Kovacs Robert

A helyi jolét és jollét az onkormanyzati
funkciorendszerben — innovativ technikak

Lehet-e, érdemes-e elore gondolkodni egy olyan vilagban, ahol
az egyen képességeit, latoterét lényegesen atlépd erdk percrdl
percre feliilivjak a létezés és mitkddés feltételeit? Aki felméri
a helyzetét és a lehetdségeit, az esélyt ad maganak, aki sodrodik,
kiszolgaltatjia magat.

Bevezetés

Tarsadalmunk fontos alapépitdkovei az dnkormanyzatok. A tarsadalom egyénekbdl all,
akik csaladokat formalnak. Korabban a csalad t6ltott be minden kozosségi szerepet, de
mara letisztult a funkcidja. Ugy funkcional, mint a legalapvetébb intim kozosség az egyén
koriil. A csaladrol levaltak azok a kozosségi funkciok, amelyek az egyén ,,idegen” embe-
rekkel valod kapcsolatait jelentik. Baratok, munkatarsak, kulturalis és egyéb érdeklodési
és érdekcsoportok, de kialakultak formalizalt k6zosségek is. Ezek koziil az egyént 6vezd,
mar nemcsak szocioldgiai, hanem jogi értelemben is intézményesiilt kozosségek koziil a leg-
belsé korokben jelentdségiikben és képességiikben is kitlinnek az dnkormanyzatok, olyan
szervezetekként, amelyek gyokerei a csaladban vannak, mara azonban az allamrendszer
részét képezik. Az dnkormanyzatok ma még kozvetlen tiikrei az 6ket képezo egyéneknek,
vezetdjlik egy a kozosségbdl. A kozosség vezetdje néha a legtehetségesebb lesz, néha
a legerészakosabb, néha olyan, mint mindenki mas, csak egy a kdzosségbdl. Képességei,
kapcsolatai jo eséllyel az 6t kivalaszto kozosséghez, a helyhez kotik, ahova tartozik, de néha
dezertor lesz. Az 6nkormanyzatok ezen csaladi gyokeriik miatt az allamrendszer legalso,
legemberkozelibb 1épcséfokaként gyakran kevésbé professzionalisak, még emberiek. Sokkal
emberibbek, mint az allamszervezet tavolabbi rendszerelemei.

Ha gyakorlati szakemberekkel, polgarmesterekkel beszélgetiink a jovéorientalt gondolko-
dasrdl, leggyakrabban meglehetdsen szkeptikus valaszokat kapunk. A legutobbi tapasztalatok
szerint gyakorlo pénziigyesek is képesek megkérddjelezni alapvetd pénziigyi gazdalkodasi
elveket, mondvan, hogy azok a gyakorlatban nem megvalésithatok. Meggy6zédésem, hogy
az a gyakorlat, amely teljesen szembemegy a jozan ésszel és alapvetd torvényszeriiségekre
épitkez6 elvekkel, rossz uton jar. Rosszabb esetben nem az torténik, mint amilyen képet

d- hitps://doi.org/10.36250/00847 01



10 Az ONKORMANYZATOK HELYI KOZSZOLGALTATASOKON TULI KOZOSSEGI FUNKCIOI

6nmagarél mutat, olyan megtéveszté manipulativ technikakat alkalmaz, amelyek elfedik
a tényleges szandékokat, cselekvéseket.

A tevékenységeink koltségeinek €s az azok fedezetéiil szolgalo bevételeknek a tervezése
egyaltalan nem felesleges erdfeszités, még egy egyébként nehezen kovethetd, folyamatosan
valtozo, valsagos kornyezetben sem. Ha a tervek készitése soran tullépiink a sziikséges
koltségvetési-adminisztrativ kotelezettségeken, és Osszetettebb pénziigyi, kozgazdasagi,
6konometriai eszkdzokkel probaljuk meghatarozni a jovobeni lehetéségeinket, nem vég-
ziink felesleges munkat. Ezzel szemben egy olyan tudasra tesziink szert, amelyhez utobb
is viszonyulni lehet, akkor is, ha az eldre jelzett helyzetképet Gjra és ujra at kell dolgozni.
Ha egy onkormanyzati vezetd teljesen kiszolgaltatottnak érzi is magat, ha sokkal eréseb-
bek azok az erdk, amelyek sodorjak, akkor is, aki tudja, hogy hol van, az tudja, hogyan
¢és mibe fog tudni belekapaszkodni. A tervezett j6v6 alapjan elkészitett stratégiai program
erejét nem annak , kébevésettsége” adja, hanem az, hogy az dnkormanyzat mitkodésében
¢s fejlesztéseiben 6sszehangolt és kidolgozott mddon realis célokat kovet.

Ha feladjuk a jozan itéloképességiinket, feladjuk a hitet, hogy képesek vagyunk befo-
lyasolni sajat jovonket, akkor kiszolgaltatjuk magunkat a kérnyez6 irracionalitasnak, amely
felemészt. Az otletszerti, a politikus megérzésein alapulod politizalas latvanyos sikereket
és latvanyos bukasokat eredményezhet. A megalapozott, végiggondolt és folyamataban, ha-
tasaiban ellenérzott kozpolitika sokszor kevésbé latvanyos, de eredményessége valoszintibb,
ha a megvalositasa szakmailag, pénziigyi szempontbol elékészitett, konszenzuson alapuld,
¢és a végrehajtasa soran megfelelden érvényesiil a végrehajto szabadsaga és szamonkérhetdsége,
a folyamata atlathato, és az érintettek tajékoztatasa rendszeres és részletekbe mend. Ez utdbbi
tekinthetd jo kormanyzasnak.

Ez a tanulmany egy modszert mutat be. Ez a modszer a széles korben elterjedt, a nem-
zetkozi ajanlasokban is szerepl stratégiai menedzsment. Az alabbi tanulmény ugyanakkor
egy tobbéves kutato-, kisérletez6 munka eredményét tarja az olvaso elé. A feltaromunka,
amely gyakorlatilag teljes palyafutasomat feldleli 1996-t61 kezdve, sokaig a programkalt-
ségvetés elnevezésli mddszer keretei kdzott zajlott. A jelen munka ezt teljesen 1ij keretbe,
a stratégiai ¢s teljesitménymenedzsment keretébe helyezi.

Igy tobb tekintetben is megujult itt az eredeti, elsédlegesen pénziigyi elképzelés:

1. A stratégiai és teljesitménymenedzsment mint keret egy befoglald, altalanosabb

fogalmi kornyezet, mint a programkoltségvetés.

2. Belehelyezem magat a stratégiai programot a jolléti politika fogalmi rendszerébe.

3. Egyes pontokon kiegészitem, pontositom a korabbi programkoltségvetésként meg-

hatarozott modszertant.

A stratégiai és teljesitménymenedzsment mint keret tallép a programkoltségvetés alapvetéen
pénziigyi-tervezési fogalman, és egy pontosabb, tisztabb fogalmi kdrnyezetet biztosit azaltal,
hogy az altalanos és a pénziigyi menedzsment kereteihez egyszerre viszonyul. Ugyanakkor
egyuttal megtartja a programkdltségvetés altal sugallt célorientalt szemléletet.

Minden esetben a célok meghatarozasaval indul a tervezési folyamat, amelyet az al-
talanos, szakmai ¢s pénziigyi menedzsment végrehajt, ellendriz. A programkoltségvetés
eredendden tartalmazza a hatékony pénziigyi menedzsment és a célok vezérelte gondolkodas
technikait, amely egy valtozod tartalml pénziigyi eszkdzcsoportot jelent.
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A STRATEGIA a célok egységes rendszerbe foglalasa,
priorizalas és 6sszehangolas, beleértve az eréforrasok
igénybevételét is. A STRATEGIAI MENEDZSMENT olyan
szervezetiranyitasi megoldas, amelyben a szervezet a straté-

Stratégia

gia megvalositasat koveti szervezeti célként.

A PROGRAM gyakorlatilag a stratégia szinonimaja.

A PROGRAMKOLTSEGVETES leggyakrabban pénziigyi
tervezés és menedzsmenttechnika, -technikak gytjteménye.
A TELJESITMENY szervezeti kontextusban célok elérését je-
Teljesitmény | lenti. Ezek a célok a programban, stratégidban gyokereznek,
igy a TELJESITMENYMENEDZSMENT, bér a hangstlyt
az eredményre teszi, feltételezi az eszkozt, a stratégiat.

Program

1. dbra
Stratégia(menedzsment) — program(kéltségvetés) — teljesitmény(menedzsment)

Forras: a szerz0 szerkesztése

Maga az alapeszkoz, a programkoltségvetés ismert koncepcio, egyik els6 emlitése 1968-ra
datalhatd.! A Nemzetkozi Valutaalap (a tovabbiakban: IMF) a modszert kifejezetten ajanlja
szegényebb orszagokban? a kozszektor hatékonysaganak novelésére. A legtobb nemzetkozi,
a kozszektormenedzsmenttel altalaban vagy a pénziigyi menedzsmenttel konkrétabban fog-
lalkoz6 szakmai anyag ajanlasaiban’ ott szerepelnek azok az elemek, amelyekre a stratégiai
és teljesitménymenedzsment, illetve a programkoltségvetés épiil. Ezt részletesen ismertetem
az Altaldban a teljesitményelvii pénziigyi menedzsmentrdl cimii alfejezetben.

A programkoltségvetés a hazai onkormanyzatokkal foglalkozé szakmai anyagokban,
fejlesztési koncepciokban, kapacitasépitd tréningek anyagaiban is jelen van az 1990-es évek
kozepe ota,* sot kisérleti alkalmazasara is vannak példak.’ En magam is ekkor, 1996-ban
talalkoztam el6szor a fogalommal a Varoskutatas Kft. és a washingtoni Urban Institute
USAID altal finanszirozott programokban. Itt Hegediis Jozsef, Katie Mark és Phil Rosenberg
vezetése alatt dolgozhattam. Ezt kovetden is foglalkoztam nemzetkdzi és hazai projektekben
a programkoltségvetés €s a stratégiai menedzsment kérdéseivel.

A programkdltségvetés €s a stratégiai elvii helyi menedzsmentrendszerek szerbiai
¢és a szlovakiai bevezetésének tapasztalataival szembesiilhettem kozvetlenebb modon. Part-
nerem az a Luba Vavrova volt, aki Szlovakiaban szinte a lelke volt a programkoltségvetés
vonalanak, alkalmazasanak.® A korai szlovakiai tapasztalatok nyoman az 6 részvételével
valdsult meg a Financial Management for Local Governments négykotetes osszefoglalo
munka az UN Habitat és a Local Government Initiative kiadasaban, 2007-ben. Az 6n-
kormanyzati vezetdk szamara tartott képzéseken talalkozhattam a direkt modon érintett

HAGEN 1968.
P¢lda vonatkoz6 IMF-kiadvanyokra: DABLA-NORRIS et al. 2010; ROBINSON—LAST 20009.
Vo. OECD 2015.
V6. ROSENBERG 1999.
Szolnok megyei jogu varos alkalmazta az eredeti programkoltségvetést, amelyet legalabb a 2000-es évek végéig
fenntartott. A programkoéltségvetés modositott valtozata 2014-t81 bekeriilt a TOOSZ képzési programjaiba.
Elérhetd: www.toosz-oktatas.hu/ (A letoltés datuma: 2020. 08. 13.)
¢ V6. példaul: www.mafis.eu (A letoltés datuma: 2020. 08. 13.)
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helyi vezetdk véleményével, problémalatasaval. Rendkiviil sokat kdszonhetek a Telepiilési
Onkormanyzatok Orszagos Szdvetsége (a tovabbiakban: TOOSZ) nyitott, befogado koze-
gének, és akkori fétitkaranak, Zongor Gabornak, aki felkarolta az tigyet, Ivanyiné Szabo
Andrea vezet6 trénernek, aki segitett az onkormanyzatok nyelvére leforditani a stratégiai
menedzsment és gondolkodas egyes részkérdéseit. Sajat elképzeléseimet igy, a fogalommal
tortént elso talalkozasom ota eltelt két évtized alatt folyamatosan finomitottam.

A koncepcidomban eleinte, az 1990-es években a pénziigyi-koltségvetési szemlélet
dominalt. A szervezOk’ célkozonségnek és befogado kozegként is pénziigyi-gazdasagi ve-
zetOket jeloltek meg. Az altalam a 2010-es években megujitott elméleti keret mar nagyobb
hangsulyt helyezett a stratégiai szemléletre, a programszer felépitésre, a szervezeti-integra-
cios és operativ kérdésekre. igy ugyanakkor a helyi legfébb dontéshozok, a polgarmesterek
meggyodzése keriilt az aktivitasom fokuszaba.

Az elmult mintegy harom évben elkezdtem ujrakoncepcionalni a stratégia- ¢s telje-
sitményvezérelt kozosségi gondolkodas, menedzsment, politika kéréskorét, amit egyetemi
tovabbképzéseken — Budapesti Miiszaki és Gazdasagtudomanyi Egyetem (BME), Nemzeti
Kozszolgalati Egyetem (NKE) —, illetve tudomanyos el6adasok keretében, tovabba szak-
cikkekben disszeminaltam. Bar a jelen anyag vaza korabbra nyulik vissza, ez az anyag
ebben a terjedelemben, ebben a mélységben, tudomanyos tanulmany formajaban még sehol
nem jelent meg, komplex megkdzelitési modjat és Gjrastrukturalt keretrendszerét tekintve
mindenképp Ujszerit eredményeket kozol.

A fenti példakon tul a stratégiai €s teljesitménymenedzsment, ahogy a programkoltség-
vetés eszkoOztara is, elsdlegesen a kdzponti kormanyzatra, illetve a kdzszektorra altalaban
(illetve egyes technikak részleteikben) van kidolgozva. Ritkabb az az eset, amikor miik6dé
rendszerként onkormanyzatokra probaljak adaptalni e technikakat.

Az dnkormanyzatok mint specialis kornyezet tobb fontos sajatossaggal rendelkeznek:

* autondmiajuk részleges:

— jogi értelemben alarendeltek a nemzeti térvényeknek, amelyek meghatarozzak
kozjogi statuszukat, feladatellatasuknak és mas tevékenységeiknek a kereteit;

— pénziigyi értelemben a nemzeti rendszerektdl fliggden kiszolgaltatottak a kor-
manyzati koltségvetési és tamogataspolitikanak;

* egy orszagon beliil tobb 6nkormanyzat van, amelyek az adott orszag sajatos fel-

tételrendszereitdl fiiggéen méretiikben, képességeikben hasonloak vagy nagyon
kiilonbozoek is lehetnek.

Osszességében azonban az dnkorményzatok a helyi kdzdsség autondm szervezetei, amelyek
a szamukra biztositott feltételek mellett a helyi kozosség életterét a legkozvetlenebb mdodon
alakithatjak, a kozosség lehetdségeit jelentdsen befolyasolhatjak.

Azokban az orszagokban, ahol a legkisebb, néhany szaz fés vagy azt el sem érd
kozosségek is alkothatnak 6nalldo dnkormanyzatot, azok nem rendelkeznek olyan kapaci-
tasokkal, hogy jelentdsebb, komplexebb kezdeményezésekbe egyediil belevaghassanak.
Ezen 6nkormanyzatok esetében a nemzeti lehetdségektdl, illetve a sziikebb kdrnyezet
sajatossagaitol fiiggden tobb dnkormanyzat kozos kezdeményezéseinek is keretet adhat
a programkoltségvetés, a stratégiai menedzsment itt felvazolt modellje. Az ilyen egyiitt-

7 Mindenekeldtt Katie Mark és Hegediis Jozsef.
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mitkodések szamara akar idedlis is lehet az 0j, részben fliggetlen szervezeti modell, amely
a partnerek egylittmikodésében nyerheti el végsé formajat.

4

Helyi jolét és felelos onkormanyzati gazdalkodas
A helyi jolét helye a gazdasagban, a helyi ellatasban

A kutatas kiindulasaképpen olyan fogalmi bazist kerestem, amely lehetévé teszi, hogy
az dnkormanyzatokkal szembeni nehezen megfoghato helyi elvarasoknak keretet talaljak.
Nem kozszolgaltatasokat, nem szabatosan megfogalmazott funkcidkat kerestem, hanem
elnagyolt, nehezen operacionalizalhatd, nehezen lebonthato kérdéseket. A helyi feltétel-
rendszerek, koriilmények javitasanak onkormanyzati labait keresve jutottam el a (helyi)
jolét és jollét fogalmaihoz. Azt kellett ugyanakkor tapasztalnom, hogy ezek a fogalmak
rendkiviil egyszeriien illeszkednek a kozszektorrol valoé gondolkodasba.

E tekintetben a ,,jolét” legkézenfekvobb értelmezése a joléti rendszerek mitkodtetése.
A ,,jolIét” pedig ezen kontextusban olyan programok inditasat jelentheti, amelyek a jolétet
biztositjak. A ,,jollét” szemantikai értelemben ugyanakkor egy érzetet, kozérzetet is takar,
mig a ,,jolét” sokkal objektivebb. Ugyanakkor példaul a liberalis gazdasagfilozofiai irdnyzat
a gazdasagi tevékenység céljaként a (tarsadalmi) ,,jolét” gyarapitasat nevezi meg.®

A jolét az egyén, kozosség vagyainak, elvarasainak megvalosulasat, sziikségleteinek
kielégitését takarja. A joléti intézmények az egyéni, kozosségi szilikségletek kielégitésére
kialakult intézményrendszer. Stabil infrastruktira, tapasztalatok, de viszonylag merev,
rugalmatlan keret.

EGYEB HATASOK
pl. kérnyezeti, véletlen

FORMALIS ES
INFORMALIS
ELVARASOK

FUNKCIOK

KOTELEZO FELADATOK
— torvényi el6iras

ONKENT VALLALT FELADATOK

NEM FELVALLALT FELADATOK

2. dbra
A helyi onkormanyzati feladatok és funkciok elhatarolasa

Forras: a szerz0 szerkesztése

8 A fogalmakrdl bévebben lasd példaul HERVAINE SzaBO 2015 vagy Zsowm 2015.
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A jollét azt az érzetet jelenti, hogy a joléti szlikségletek kielégiiltek. A jolléti programok,
politika a sziikségletek kielégitését célzo kozosségi erdfeszités. Programszer(, ezért rugal-
mas, folyamatos visszacsatolasra épiil, eredményorientalt. Stabilitas, szervezeti hagyomany,
kulttara nélkiil.

A jolléti kérdéssel a szubjektiv elem beemelése torténik az dnkormanyzatokkal kap-
csolatos elvarasok, funkciok és feladatok kozé — ez egyszerre természetes és teremt nehezen
feloldhato helyzetet (vO. 2. abra). Természetes, mert helyi szinten jelentkezik, s igy mas
kozosségi szolgaltatasokhoz hasonldan a jolléti elvarasok kielégitése soran végiil is a polga-
rokat kell hogy kiszolgaljak a szolgaltatasok szervezdi. Ugyanakkor nehezen feloldhato, mert
a szubjektiv elvarasok értelemszertien nehezen megfoghatok. Raadasul a ,,.kozérzetet” —ami
talan egy lehetséges megfogalmazasa a szubjektiv elvarasoknak — sokféleképpen lehet ja-
vitani. A k6zosség vezetdje kezében az igények kielégitésének egyik utja a szolgaltatasok
mingségének és feltételeinek javitasa, a masik ut a szimbolikus eszkdzok hasznalata, illetve
az egyéb, politikai jellegii eszk6zok alkalmazasaval generalt elégedettségérzés, ami nem
targya jelen tanulmanynak.

E tanulmany targyat tehat csupan a helyi k6zosségi feladatellatas, az 6nkormanyzati
funkciok képezik, az ezek koz¢é nem sorolhatd politikai megoldasok nem. A helyi polgarok
elégedettségének, illetve elégedetlenségének azokat a vonatkozasait nem kivanjuk e helyiitt
elemezni, amelyek sokkal inkabb a maganélettel, a személyes élettorténettel, a pszichikum-
mal fiiggnek 6ssze. Ezek a lehatarolasok komoly megkotéseket jelentenek.

TARSADALOM R " KOZELET
Telepulésfejlesztés Demokracia
KozOsségi tervezés,

N ali elhetést e 2 2 .
ormatis megehees koltségvetés és cselekvés

biztosité jovedelem

és munkabiztonsag Atlathaté
koltséghatekony
Integracio mikodés,

— egylttélés ; fejlesztések

Kdzbiztonsag JOLLET

Kornyezet Vallalkozo6i

Tz es kornyezet

katasztrofavédelem

Természeti kbrnyezet Gazdasagfejlesztés

Epitett kdrnyezet Beruhazasok

GAZDASAG

EGYEB

3. abra
A helyi jollét és jolét funkcionalis elemeinek lehetséges rendszere
Forras: a szerzd szerkesztése
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A tanulmany azokra a kérdésekre fokuszal, amelyek helyi, 6nkormanyzati szakmai, szak-
agazati, nem politikai funkcioknak tekinthetdk: egyfajta sz€élesen értelmezett szubszidiari-
tasfogalom mentén, nem pedig egy konkrét jogrend aktualis szabalyozasa szerint (3. abra).

A fentiek alapjan tehat a jolét fogalmaba a hagyomanyosan kozszolgaltatasoknak
tekintett teriileteket sorolhatjuk: oktatas, egészségiigy, szocialis ellatas, kulturalis, sport-
vagy szabadid6-szervezési tevékenységek. Ugyanakkor idetartozik a biztonsag (személyi,
vagyoni, kornyezeti, katasztrofakkal szembeni védelem stb.) is. A fenti human szolgal-
tatasok mellett a kommunalis szolgaltatasoknak is széles spektruma létezik. Ezek kozé
tartozik példaul az ivovizellatas vagy a szennyvizelvezetés. E listabol, ha csupan a vonalas
kozmiiveket vessziik figyelembe, hidnyoznak egyes kézmiivek, mint a gazszolgaltatas,
a villamosenergia-szolgaltatas vagy az internetszolgaltatas, amelyeket altalaban piaci,
magan- vagy kozosségi tulajdont szervezetek végeznek. Hianyzik még a felsorolasbol
a kozosségi kozlekedés, amelynek joléti hatasa egyértelmd, akar szocialis, akar kérnyezeti
stb. vonatkozasait vessziik alapul.

Mit tekintiink tehat kdzszolgaltatasnak, a jolét lebontasanak?

A 1étez6 kozszolgaltatasok mentén, azok alapjan lehatarolt fogalom nem vezet egyértelmii
eredményre. Ennek oka, hogy a kozszolgaltatasok lehatarolasaban nem jelent tampontot,
hogy azt ko6z0sségi, vagy piaci entitas szervezi-e, hogy az adott szolgaltatast kozpénzek-
bol, adokbol finanszirozzak-e, vagy a felhasznalok maguk fedezik a szamukra nyujtott
szolgaltatasok koltségeit. Ez a fajta gondolkodas oda vezet, hogy kozszolgaltatasoknak
a torvényekben és mas jogszabdlyokban felsorolt, illetve kiilonbozo kdzdsségi entitdasok altal
kiilonbozd formakban felvallalt tevékenységeket tekintjiik. Ez természetesen térben és idében
valtozo, sok véletlenszeri, szubjektiv elemet hordoz. A logikai ut végén van azonban egy
logikai elv, amely a kdzszektor meghatarozé dontéshozoit arra sarkallja, hogy kdzpénzeket
koltsenek kozszolgaltatasokra, és ez a kozérdek.

1. BOX: Szabadsag — biztonsag — kozjo

Mar a természeti jogban megjelenik az Allam (a kozszektor) azon funkcidja, hogy megteremti,
garantalja a tarsadalmi békét, a polgarok biztonsagat:

,,La liberté politique dans un citoyen est cette tranquillité d’esprit qui provient de 'opinion
que chacun a de sa sureté; et pour qu’on ait cette liberté, il faut que le gouvernement soit tel
qu’un citoyen ne puisse pas craindre un autre citoyen” (Montesquieu 1758 XI. konyv /VI. feje-
zet « De la contstitution d’Angleterre »). Az allampolgar részére a politikai szabadsag azt a lelki
nyugalmat jelenti, amely abbdl a véleménybdl szarmazik, melyet ki-ki sajat biztonsaga fel6l
taplal. Es ahhoz, hogy ez a szabadsag meglegyen, olyan korményzat sziikséges, amely alatt
egyik allampolgarnak sem kell egy masik allampolgartol félnie (Sebestyén Pal forditasa’).

A kozérdek idében és térben valtozik. Ez az oka, hogy a kozosségi feladatok tartalma is
hasonldan valtozik. A kézérdek egyfajta iddtallo elemeit rogzitik a térvények, kiemelt médon

° Lasd http://enciklopedia.fazekas.hu/memo/Montesquieu_b.htm (A let6ltés datuma: 2017. 11. 03.)
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az alkotmany (alaptorvény), amely azon orszagokban, amelyekben Iétezik, a legalapvetobb
jogszabaly.

Ezen torvényi megfogalmazasok alapjan rogzithetdk a kdzszektor alapvetd feladatai.
A kozérdeket a valasztott képvisel6knek kell megjeleniteniiik. Természetesen a vdlasztott
képviselok, ahogy a kozszféra mas szerepldi is, egyuttal maganemberek is, akik maganér-
dekkel rendelkeznek. Maganérdekiik athathatja cselekvésiiket, és adott esetben a kozérdek
képviselete helyett maganérdekiiket képviselhetik. ,,[A] Buchanan altal hangsulyozott
elgondolas szerint helyes, ha konyortelen onérdekkovetést feltételeziink az emberekrol.
A politikai valasztasok modellezésében hasonlo eléfeltevéssel €l a politikai gazdasagtan
chicagdi iranyzata is.”'° E cselekedetiikkel jobb esetben etikai, politikai vétséget, sulyosabb
esetben biincselekményt kovetnek el. Eppen ez a nagyon erds csabitas és stlyos feleldsség,
amit a kozpénzek, a mas emberek altal befizetett adok, dijak stb. feletti rendelkezés lehe-
tdsége, az elszamoltathatosag valos nehézségei jelentenek, az, ami a legnagyobb politikai
filozofusokat (Locke, Montesquieu vagy Constant)'' a hatalom megosztasanak, a hatalmi
agak szétvalasztasanak javaslatara 6sztonozte.

A kozszektor kozgazdasagi értelmezése'? tovabbi tampontot ny(jt a kézfeladatok
fogalmi pontositasahoz.

A kozgazdasagi elméletben a kozszektor szerepvallalasanak kulcsa a ,,piaci kudarcok”
fogalma, amellyel részben Gsszefiigg a fogyasztonak a termék/szolgaltatas fogyasztasabol
vald kizarhatosaga, illetve az, hogy van-e az adott termékért verseny. Ez tehat azt jelenti,
hogy azokon a pontokon 1ép be a gazdasagba a kozszektor, ahol a piac nem megfeleléen
mikddik. A piaci kudarcok jelentkezhetnek szélséséges egyenldtlenségekben, ciklikus
mitkodésben. A kozszektor feladata ebben a paradigmarendszerben a gazdasagi ciklusok
tompitasa (stabilizacio), a tarsadalmi, teriileti stb. egyenlétlenségek korrekcidja (redisztribucio),
a gazdasagtalan, de tarsadalmi értelemben fontos javak, szolgaltatasok 1étrehozatala vagy
1étrejottének elGsegitése (allokacio'®). Nem lehet piaci alapon mitkodtetni azokat a szolgalta-
tasokat, amelyekbdl a szolgaltatasért nem fizetok nem zarhatok ki, vagy kizarasuk tarsadalmi
koltségei tal magasak. Ezeket adok vagy ado jellegli dijak formajaban lehet megtérittetni
az érintettekkel, vagy a szolgaltatas jellegétdl fiiggden egy szélesebb kozosséggel. Egyes

10 BESLEY 2012, 55.

' V§. John Locke: Ertekezés a polgdri kormdnyzat igazi eredetérdl, hataskorérdl és céljarol (1689), Charles
de Secondat de Montesquieu: 4 torvények szellemérdl (1758) és Benjamin Constant: 4 régiek és a modernek
szabadsaga (1818). A magyar politikai gondolkodok koziil példaul Bibo Istvan: Az dllamhatalmak elvalasztisa
egykor és most (1947). Montesquieu 1758-ben irott A térvények szellemérél cimi miive a kovetkezéképpen
fogalmaz: ,,Ha a torvényhozo hatalom a végrehajtd hatalommal ugyanabban a személyben vagy ugyanabban
a hatosagi testiiletben egyesiil, nincsen szabadsag, mivel attdl lehet tartani, hogy az ilyen uralkodo vagy
az ilyen testiilet zsarnoki torvényeket fog hozni, s azokat zsarnoki modon fogja végrehajtani. Akkor sincsen
szabadsag, ha a biréi hatalom nincsen elvalasztva a torvényhozo, valamint a végrehajté hatalomtol. Ha a biréi
hatalom a torvényhozoi hatalomhoz kapcsolodnék, az allampolgarok élete és vagyona feletti hatalom 6nké-
nyes lenne, mert a bird térvényhozo is volna. Ha a birdi hatalom a végrehajt6 hatalomhoz lenne kapcsolva,
a bironak elnyomo hatalma lenne. De minden elvesznék akkor, ha ugyanaz az ember, vagy a féembereknek,
nemeseknek vagy a népnek ugyanaz a testiilete gyakorolna ezt a harom hatalmat, vagyis a térvényhoz6 ha-
talmat, a kozhatarozatok végrehajtasanak a hatalmat és a maganosok blincselekményei vagy jogvitai feletti
itélkezés hatalmat” (MONTESQUIEU 1758, 112—113.). Sebestyén Pal forditasa — vo. http://enciklopedia.fazekas.
hu/memo/Montesquieu_b.htm (A letoltés datuma: 2017. 11. 03.)

12 MUSGRAVE-MUSGRAVE 1989; VIGVARI 2005.

3 VIGVARI 2005, 46.
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szolgaltatasok esetében nem a kizarhatdsag hianya, hanem a szolgaltatasért vald verseny
hianya akadalyozza a tisztan piaci alapt szervezést. Végsé soron azonban ahhoz, hogy egy
konkreét feladatot a kozszektor ténylegesen felvallaljon, akar olyan esetben is, hogy e felvallalas
nélkiil nem valésulna meg, sziikség van arra, hogy az a feladat megtestesitse a kézérdeket.

2. BOX: Piaci kudarc, kizarhatosag, verseny, példak

A szolgéltatasbol vald kizaras képtelensége esetében olyan szolgaltatdsok meriilhetnek fel,
mint a kozbiztonsdg. Ennek esetében nem megoldhatd, hogy a rendérség vagy egy utcai kamera
azokat ne védje, akik kdzvetlen médon nem jarulnak hozza a szolgaltatas fenntartasanak kolt-
ségeihez. Ezek azok a szolgaltatasok, amelyek koltségeit adokbol vagy ado jellegti dijakbol kell
eléteremteni.

A versengés hidnya példaul olyan szolgaltatasok esetében allhat fenn, mint a szemétszal-
litas."* Ebben az esetben a dijfizetés azt eredményezi, hogy a szolgaltatas potencialis igénybe
vevoi mas modon szabadulnak meg a haztartasi vagy ipari hulladéktol, amelynek tarsadalmi és
kornyezeti koltségei nyilvanvalok. fgy a szemétszallitas szolgaltatasért — bar altalaban (magén-
vagy koztulajdonban 1év0) piaci szervezetek végzik — nem igénybevétel-aranyosan, de tobb-
nyire szabalyozott feltételek mellett, adé modjara behajthato dijat kell fizetni.

A jelentds tarsadalmi egyenldtlenségek tarsadalmi konfliktusokat eredményeznek, ami
végsO soron gatja lehet a gazdasag normalis miikddésének, ahogy a piaci szektor gazdasa-
gos muikddése példaul alacsony népsiirtiségii teriileteken nem lehetséges. Annak a teriiletnek,
amely alacsony népsiiriisége vagy piaci potencialja miatt szolgaltatashianyossa valik, az elnép-
telenedése tovabb erdsodhet. Az elnéptelenedett teriiletek elvadulnak, megsziinik az apolt
kulturtaj jellegiik, €s egy orszag szempontjabol fontos magatartés-, szokds- stb. mintak tlinnek
el, halnak ki. A tarsadalmi egyenl6tlenségeket ujraelosztassal, specialis programok szervezé-
sével, forrasok allokélasaval lehet tompitani, az elhal6 szolgaltatasokat azok jovedelmezdségeé-
nek helyredllitasaval, sajatos kozosségi foglalkoztatdssal vagy szolgaltatasszervezéssel lehet
orvosolni.

Onalld csoportot képeznek a természetes monopdliumok, amelyek esetében, mint a vonalas
infrastrukturak jelentds részénél, a verseny a szolgaltatas oldalarol okoz nehézséget, a vona-
las ellatorendszer kiépitésének koltségei magasak, megduplazasa akadalyokba iitkozhet. Ilyen
példaul az elektromos aram vagy a vezetékes gazszolgaltatas. Ugyanakkor ezen szolgaltatasok
esetében vagy a technologia fejlédésével (kommunikacios technologia), vagy egyéb sajatos
megoldasok (vezeték, termelés stb.) szétvalasztasaval torekszenek a piaci szolgaltatasok beve-
zetésére. Igy egyetlen vonalas infrastruktura mellett is megoldhato a szolgaltatok (termelék)
versenyeztetése.

Sajatos kozszolgaltatds az oktatds vagy az egészségligy, amelyek esetében van verseny
a szolgaltatasért, és a szolgaltatasbol valo kizaras is megoldhato, ugyanakkor a szolgéltatas
teljesen piaci alapu szervezésének rendkiviil magasak a tarsadalmi koltségei. Ezeken a tertile-
teken vegyes rendszerek mikodhetnek.

A kozszektor eszkozei ebben a kontextusban a szabalyozas és a forrasok biztositasa.
Ez ugyanakkor olthet sajatos formakat, mint szervezés, tudastranszfer, természetbeni tamo-
gatas, illetve mas, nem csupan kozvetleniil pénziigyi eréforrasok biztositdsa (ingatlan, infra-
struktura stb.), amelyek ugyanakkor egyuttal mind pénzben is kifejezhetd tamogatasok.

Egyes tjabb elméletek (példaul ,,circular economy”) esetében, kiilondsen vidéki kérnyezetben, a hulladék

is lehet olyan erdforras, amelyért verseny folyik. Hagyoméanyos megkdzelitésben ugyanakkor a haztartasi
hulladék olyan melléktermék, amelytdl csak dragan lehet megszabadulni. Ennek tényszerii kovetkezménye
az elhagyott, nem ellendrzott teriileteken keletkezd illegalis lerakok.
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A kézszféra tehat mint a kozérdek megtestesitoje rendkiviil fontos szerepet tolt be azaltal,
hogy korrigalja a gazdasag miikédésének anomalidait, stabilizalja a tarsadalom miikddését.
»Az eurdpai joléti allamok nem elébb lettek gazdagok, majd utana kezdtek Gjraclosztani,
hanem az allam Gjraelosztasbol finanszirozott befektetései a tarsadalmi tékébe okozzak azt,
hogy ezen orszagok gazdagabba valtak a tobbieknél. A joléti allam nem a mar megtermelt
érték closztogatasa a szegényeknek, valamilyen gazdasagilag kevésbé hatékony erkolcsi
elképzelés alapjan, hanem egy komplex, rendkiviil versenyképes gazdasagi modell, egy
tudatos politikai gazdasagtani berendezkedés. Ismérve, és egyben sikerének jellegzetessé-
ge, hogy demokratikus, szocialis és fenntarthatdsagi célokat egyediiliként képes tarsitani
a kapitalizmus hatékonysagi elveivel.”"

Fentebb utaltam arra, hogy a kozszektor esetében gyakran iitkdzik a kozérdek és a ma-
ganérdek. A kozszektort €16 emberek testesitik meg, akiknek meg kell élnilik, a csaladjukat
fenn kell tartaniuk, egy tisztességes ¢letszinvonalat kell biztositaniuk dnmaguk és kornyezetiik
szamara. Raadasul dontéseik nagyon jelentds érdekeket befolyasolnak, jelentds pénzek sorsat
hatarozzak meg. A dontéseiket sokszor nem csupan személyes, csaladi, de partérdekek is
befolyasoljak, amelyek szintén ellentétben allhatnak a fentickben leirt kozérdekkel, amely
a tarsadalom egészének elvonatkoztatott, k6zos érdeke, altalanosan elfogadott, pozitiv
értékek mentén. Az idealis politikus egy altruista allamférfi, aki a kozjoért aldozza életét.
Ilyen azonban rendkiviil kevés van.'¢

Ezzel szemben a magangazdasagban tiszta a helyzet. A vallalkozas tulajdonosa, ha
kockaztat, sajat vagyonat kockaztatja, ha sikeres, a sajat vagyona gyarapszik, a vallalkozas
nyeresége felett a tulajdonos diszponal. A klasszikus liberalis kozgazdasagi gondolkodasban
ugyanakkor a gazdasag miikodése maga teremti meg a jolétet, egy donmagat javitd rendszer:
»[...] a gazdasagi strukturak beliilr6l, folyamatosan romboljak a régit, folyamatosan hozzak
létre az ujat. Ez az Alkotdo Rombolas a kapitalizmus 1ényege.”"”

A joléti kdzgazdasagtan jorészt a mai napig elutasitja az allam, a kozszektor beavat-
kozasat,'® de még a megengeddbbek is nagyon ovatosan fogalmaznak: ,,A kezdeti fejlédési
folyamatban 1év6 nemzetek kivételével sokkal inkabb azok a kormanyzati politikak sike-
resek, amelyek olyan kornyezetet hoznak Iétre, ahol a cégek versenyelényh6z jutnak, mint
azok, ahol a kormany kozvetleniil belép a folyamatba.”'® Mas kézgazdaszok ugyanakkor
egyenesen vegyes gazdasagokrol irnak a 20. szazad végének ¢és a 21. szdzad elsé felének
gazdasagi jelenségei alapjan.?’ Tény, hogy a kozszektor Gjraclosztod szerepe a nemzet
GDP-jéhez képest az 1870-es 5-10%-rol az 1980-as évekre 35—-60%-ra novekedett, és ezt
kovetben ebben a 35-60% kozotti savban maradt.?!

3

PoGATSA 2016, 21.
A kozérdek latszolag szoges ellentétben all a maganérdekkel. Valojaban azonban a maganérdeknek vannak
legitim, a kozérdek képviseletével, a torvényes, demokratikus keretekkel dsszeegyeztethetd, teljesen 9ssz-
hangban all6 aspektusai. Illyen példaul a személyes érvényesiilés legalis teljesitmény alapjan, a ,,normalis”
megélhetés esélye stb. Nyilvan nem tartozik ide a korrupcio, a nepotizmus vagy a korlatlan hatalom iranti
vagy.
SCHUMPETER 1943, 83. Kovacs Robert forditasa.
Példaul Tanzr 2009.
PoRTER 1990, 184-185. Kovacs Robert forditasa.
StiGLITZ 2000.
VIGVARI 2005; KovAcs 2018.
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A kozszektor és annak képviseldi akkor felelnek meg ennek a megnovekedett felelds-
segnek, ha tevékenységiikkel erdsitik a jolét intézményrendszerét, aminek fontos eszkéze
a polgarok jollétét biztosito kézpolitika megvalositasa.

Mikdzben a kdzszektor jelentdsége a fejezetben megallapitott médon megndvekedett,
olyan emberek lesznek képviseldk, akiket altalanos esetben négyévente a valasztasokon,
politikai eszkdzokkel, szElsdséges esetben a mandatumok el6tt, jogi eszkozokkel lehet fe-
leldsségre vonni. Annak érdekében, hogy a kozérdek képviseletével megbizott személyek
a kozérdek szerint a legszélesebb értelemben vett polgarok jollétét szolgaljak, biztositékokra
van sziikség, hogy a felelés vezetdket érint6 kisértés ellensulyozhato legyen. Ennek eszkoze
a hatalommegosztas, amelyet a hatalmi agak szétvalasztasan tl a decentralizacio is szolgal,
illetve olyan szamonkérhet6 elvek beépitése a jogrendbe és tudatositasa a kozvéleményben,
amelyek korai szakaszaban gatoljak a nemkivanatos jelenségek elterjedését. A hatalmi
agak szétvalasztasa és kiilondsen a decentralizacié olyan verseng6 eliteket eredményez,
amelyek érdekeinek iitk6zése gatolja az allamrendszer egészének egy személy vagy kisebb
csoport altali kdzvetlen befolyasolasat. A kdzvéleményben tudatositott altalanos, politikai
taboroktdl fliggetlen, szamonkérhetd értékek a politikai csoportosulasokat hiteles személyek
kiallitasara sarkallhatjak. Ezt erdsitheti, ha a politikai rendszer arra készteti a szereploket,
hogy olyan személyiségek keriiljenek jeldlti pozicidkba, akik 6nallo, a kozponti elitektdl
fliggetlen legitimacioval rendelkeznek.

Timothy Besley 4 jo kormdnyzat politikai gazdasdaga cimii konyvében végsé soron
a kozjo megvalosulasaval, a jo kormanyzassal, a jo kormanyzati politikak alkalmazasaval
szembeni akadalyokat, a kormanyzati kudarcok okait keresi, és a kovetkezékben talalja meg:
»hem coase-i torvényhozo intézmények, kdzpolitikai dontéshozok rosszul miikodo kiva-
lasztasa, koltséges jaradékvadaszat, és a tobb idészakot 6sszekotd befektetési, kozpolitikai
és politikai kapcsolodasok™.?? ,,A kozosségi valasztasok kritikaja szerint az, hogy a joléti
kozgazdasagtan nem modellezi expliciten a kormanyzati dontéshozatalt, egy félrevezetd
képet ad a kormanyzat idealis szerepér6l.”* ,, Ahhoz, hogy a kormanyzat jol miikodjon,
kezelni kell az 6szténzés és a szelekcid problémajat.”>

Jolét és jollét

A joléti rendszerek rendkiviil fontosak a mai fejlett, vegyes gazdasagokban, ahol a kdzszektor
GDP-hez mért jovedelemfelhasznaldsi aranya a fentiekben latott 35—60% ko6zotti savban
mozog. Ennek jelentds része az igazgatas koltségei mellett a joléti rendszerek fenntartasat
szolgalja. A joléti rendszerek tobbnyire intézményeket, fenntarto szervezeteket jelentenek.
Ezek mikodése évekre, évtizedekre, egyes esetekben néhany évszazadra is visszatekint-
het. Az ilyen intézményeknek tobbségében megszilardult miikodési hagyomanyai vannak:
szervezeti rend, szervezeti kultlra, ritusok és szokasok, eljarasrendek és hagyomanyok
stb., illetve onfejlesztd rendszereik. Egy intézmény tulajdonképpen egy miihely is, amely
olyan szakmai és ebbél adodoan bizalmi értéket képez, amit mas alternativ megoldasok

22 BESLEY 2012, 114. A Coase-elmélet, amelyet Ronald Coase dolgozott ki, a vitak kélcsonds eldnyokon alapulod
megoldasat jelenti, amelyet targyalassal, egyezkedéssel érnek el.

23 BUCHANAN 1972, idézi BESLEY 2012, 43.

24 BESLEY 2012, 61.
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nagy valosziniiséggel nélkiiloznek, vagy kis eséllyel tudnak ellensulyozni. Ezek az értékek
az intézmények presztizsét adjak olyan egyéb tényezokkel egyiitt, mint példaul neves
személyek vagy multbeli sikerek. Az ilyen intézmények sajat teriiletiikon magas szakmai
szinvonalon miikodhetnek. Az is szakmai kérdés, hogy szakman beliil mennyire nyitottak
a teljesen ujszerii, innovativ megkozelitésekre, amelyek teljesen uj paradigmak mentén
épiilnek fel. Ugyanakkor a miikodésiikhoz sziikséges forrasokat tipikus esetben kozosségi
forrasbol kell fedezniiik. A szektor forrasaiért egytttal komoly ,,harc”, versengés folyik,
hiszen azok korlatozott moédon allnak rendelkezésre, és felhasznalasukrol nem szakemberek,
hanem politikusok —a szakemberekétdl eltéré megfontolasok szerint —dontenek. A szakmai
autonoémia, mindség tehat forrasoldalrol iitk6zik korlatokba. Pedig a szakmai autonomia
és amindség megkérddjelezhetetlen értékek. Két fontos szempontot azonban mindenképpen
mérlegelni kell. Az egyik, amit mar emlitettem, hogy a kozszféra terében meglehetdsen
sok ,,intézmény” kiizd a forrasokért, tobbé-kevésbé hasonld paraméterekkel, hasonld vagy
eltérd szakmakat képviselve, és a politikusok, a kozpolitika kiemelt feladata éppen az, hogy
a versengd értékek kozotti forrasfelosztast a kézérdeknek megfelelden elvégezze. Egy ma-
sik probléma pedig, hogy az intézmény egyfajta ,,szakmai elefantcsonttoronyban” kiérlelt
tudasa mennyiben felel meg korszerti, hétkoznapi igényeknek. Mindenképpen fel kell vetni
ugyanis a kérdést, hogy ,,éppen mire van szilikség?”, ,,milyen megvaldsitasi formaban?”
¢és ,,mekkora forrastomeg all rendelkezésre?”.

Ezen a ponton visszatértiink a jolléti politika kérdéséhez. A joléti rendszerekhez
sziikséges egyfajta 6sszhang. Ezeknek az intézmények nem csupan szakmai, hanem helyi,
Ossznemzeti és 0sszeuropai joléti rendszerekbe kell Agyazodniuk, ahol nem csupan a képes-
ségeik lesznek a kulcsteriiletek, hanem a sziikségletek is. Szakmdakon beliil és szakmak felett
a sziikségletet a jélléti kozpolitikanak kell meghatdroznia. ,,Osszességében a jol-1éti kdzpo-
litika a tarsadalmi haladas és modernizacié 0j nézépontja, amely az agazati szakpolitikak
horizontalis integralasat teszi mérhetévé a tagallami jol-1éti adatok, tények Osszegytjtése
révén. A jol-1éti mérések utalnak a valtozasokra, a politikak eredményességére, azonban
legfébb hasznuk a kormanyzatok teljesitményében az erésségek ¢s gyengeségek kimutatasa,
ami lehetévé teszi a stratégiai tervezést a kormanyzati szinteken. A jol-1éti kdzpolitika révén
a kormanyzatok dsszekapcsolhatjak a szakpolitikakat, és nagyobb a koordinacié a szakpo-
litikak kozott. A jol-1éti mérések masik modellje az integralt adatbazisok kialakitasa, ami
az adatokhoz valo hozzaférést helyi szinteken is lehetdvé teszi. A jol-1éti mérési rendszerek
bevezetése erdsiti a kormanyzati tevékenység demokratizmusat, mivel az allampolgarok
ismerik a tarsadalmi adatokat és mutatokat. A jol-1ét demokratikus gyakorlatot fejleszt6 sze-
repe abban is megnyilvanul, hogy mindeniitt mérik az allampolgari részvételt és a kozosségi
bekapcsolodast, ezaltal a politika be kell, hogy tervezze a demokratikus intézményrendszer
jobb miikddését mutatdo modszereket és technikakat, mint pl. az allampolgaroknak sz6l6
levelek, a népszavazas, az elégedettség megkérdezése, szakpolitikai kérdésekben vélemény
bekérése. Osszességében a jol-1éti kozpolitika a rendkiviil komplex allami tevékenység,
mitkodés kozepette, a tobbszintli kormanyzati rendszerek vilagaban, egy olyan stratégiai
iranyultsagot adhat, ami lehetévé teszi, hogy a kormanyzatok a szamos feladat koziil ne
tévesszék szem eldl azt a legfontosabb feladatot, hogy a politika legfébb célja az emberi
tarsadalom, az egyének, a kozosségek jol-1éte, fejlesztése.”>

25 HERVAINE 2015, 12.
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A jolléti politika tartalmi és mérési kérdései ugyanakkor messze tulmutatnak a joléti
rendszerek helyi, nemzeti 6sszhangjanak, a helyi jolléti politika megvaldsitasanak, a jollét
mérhetdségének a kérdésén, és ez elvezet a GDP mint a gazdasagi fejlettség mérdeszkozének
felilvizsgalatahoz,* vagyis példaul az Emberi Fejlettségi Indexhez (Human Development
Index — HDI) vagy tGjabban az Emberi Biztonsagi Indexhez (Human Security Index — HSI??),
és megjelenik az OECD vagy az Eur6pai Unio statisztikai rendszerében, ahogy a hazaiban®
is (v0. 3. abra).

A jolléti politika és annak mérése nem a joléti intézményrendszerre, hanem a tarsadalom,
a gazdasag és a kornyezet allapotara koncentral. Az a politika, amely a helyi vagy nemzeti
stb. jollétet tlizi ki célul, az iras-olvasas tudas ndvekedésén, az egészségi allapot javulasan
vagy éppen a biztonsagérzet emelkedésén keresztiil fogja az (6n)kormanyzati politika
sikerességét mérni, és semmiképpen nem az elvégzett iigyek szaman vagy az oktatasra,
egészségligyre koltott forrasok mértékén keresztiil. Mindez hatékony és kdzmegegyezésen
alapulo, megalapozott sziikségleteket szolgalo és rugalmasan reagalo kormdanyzast tesz
sziikségessé a helyi jolét és jollét egyfajta biztositékaként.

AKTUALIS JOLLET
(Lakossagi atlag és csoportok kdzétti kiilbnbségek)

Eletminéség Anyagi feltételek
— Egészségi statusz — Jovedelem és jolét
— Munka-maganélet mérleg — Munka és bevételek
— Oktatas és képesités — Lakhatas

— Tarsadalmi kapcsolatok

— Allampolgari elkdtelezettség
és kormanyzas

— Kérnyezeti mindség

— Személyes biztonsag

— Szubjektiv jollét

A JOVOBENI JOLLET EROFORRASAI
A jolét fenntartasa id6ben fenntartva:

Természeti téke Emberi téke
Gazdasagi toke Tarsadalmi téke

4. dbra
A tarsadalmi jollét mérése az OECD-ben

Forras: OECD. Elérheté: www.oecd.org/statistics/measuring-well-being-and-progress.htm A szerzé forditasa

26 V6. STIGLITZ—SEN—FI1Tousst 2009a, 2009b.
27 V. példaul Hastings 2010.
28 KSH 2013; Zsom 2015.
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A teljesitményelvii pénziigyi menedzsment és a programkoltségvetés
elmélete

Altalaban a teljesitményelvii pénziigyi menedzsmentrél

»Ahhoz, hogy értelmezni tudjuk a jo kormanyzat fogalmat, sziikség van egy teljesit-
ménymérésre alkalmas mutatéra. Az ide kapcsolodo legalapvetébb kozgazdasagi fogalom
a tarsadalmi jolét.”>
A teljesitménymenedzsment kézvetlen célja a hatékonysag novelése a kdzszektorban.
Ennek eszkoze a teljesitmény mérése. Ezt a mérési elemet hangstlyozza definiciojaban
Wouter van Dooren, Geert Bouckaert és John Halligan is a téméban irt konyvében.*® A tel-
jesitményelvii pénziigyi menedzsment, amelynek elve a piaci szektorbdl ered, az altalanos
pénziigyi menedzsmenthez®' képest kiemelt eréfeszitéseket tesz a kozszektor koltései hata-
sossaganak és hatékonysaganak biztositasara. Ennek érdekében mérik az eredményességet,
illetve a teljesitményeket a piaci szervezetek, szolgaltatasok esetében mar megszokott modon,
amelynek soran célokat kell meghatarozni, és mérni kell ezek elérését, illetve mérlegelni
kell a célmegvalositasi alternativakat is. A célok tekintetében konszenzust kell teremteni.
A célokat, a koltségvetést és a forrasok felhasznalasarol szolo elszamolast vilagos, kozérhetd
formaban kell bemutatni. Rama Krishnan Venkateswaran a pénziigyi menedzsment alapjait
elemezve négy alapelvet hatarozott meg:
o széles korii célok kialakitasa iranymutatoként a kormanyzati dontések szamara;
o hiheté megkozelitések kialakitasa a célok eléréséhez (politikak, programok és stra-
tégiak);
* olyan dnkormanyzati kdltségvetés meghatarozasa, amely dsszhangban van a cé-
lokkal és a megkozelitésekkel; és végiil
* lehetdévé tenni az nkormdnyzat szamara, hogy nyomon kévesse (monitoringozza),
mérje a teljesitményét, illetve lehetévé tegyen menet kdzbeni valtoztatasokat a célok
jobb elérése érdekében, illetve a valtozo feltételek okan.*

A stratégiai gondolkodas és a kdltségvetés kapcsolatat erdsiti egy egyre tobb helyen felbuk-
kano gondolat, amely szerint a politikai célok legtisztabb megtestesiilése a kdzszektorban
a koltségvetés. Eppen ezért a koltségvetés tulajdonképpen egy elsédlegesen politikai do-
kumentum, a politikai szandékok legfontosabb megjelenitdje.’

S
3

BEesLEY 2012, 38.
30 VAN DOOREN — BOUCKAERT — HALLIGAN 2010.
A pénziigyi menedzsment a szervezeti menedzsment egy sajatos része, amely a szervezet bevételeinek és ki-
adasainak tervezését, a szervezet pénziigyeinek, pénziigyi rendszereinek iranyitasat, rendszer- és jogszerti
mikodtetését jelenti. Az ezen altalanos értelemben vett pénziigyi menedzsmenthez képest a teljesitményelvii
pénziigyi menedzsment nemcsak a fenntarthaté pénziigyi rendszert veszi figyelembe, hanem az ugynevezett
értékeért teljesitmény szempontot is, vagyis hogy az elkoltott forrasok milyen hozadékot eredményeznek.
FABRIQUE-VITKOVIC — KOPANYI 2014. Itt nem a szamviteli rendszer okan a koltségvetésbe menet kzben
bekeriild tételekre, sokkal inkabb a koltségvetési folyamatok folyamatos figyelése soran felmeriilé mélyebb,
tartalmi, eszkozrendszerbeli valtozasokra gondolnak a szerzok.
OECD 2015.

w
S

w
b}



A HELYI JOLET ES JOLLET AZ ONKORMANYZATI FUNKCIORENDSZERBEN 23

Ehhez hasonlé kijelentések fogalmazddnak meg a teljesitményelvii pénziigyi me-
nedzsment egy sajatos altipusa, a programkoltségvetés elméleti szakembere tollabdl is.
A koltségvetés, amelyet az 6nkormanyzat vagy a kézponti kormanyzat készit, Phil Rosen-
berg szerint nem egyszeriien a szamviteli torvény eldirasainak valdé megfelelés, hanem egy
politikai dokumentum.

Az OECD 2015-06s ajanlasa tiz koltségvetési elvben® bontja ki a Catherine Fabrique-
Vitkovic és Kopanyi Mihaly (2014) altal kompakt moédon meghatarozott kormanyzati kolt-
ségvetési elveket. Ebben helyet kap a koltségvetés gazdasagi kiegyensulyozo, anticiklikus
szerepe, a hosszl, k6zép- és rovid tavu célok 6sszhangja, és lehetdségekhez igazodo mivoltuk.
Kiilon kiemeli a kozéptavu tervezést és a hagyomanyos tervezéssel vald 6sszhangjanak je-
lentdségét, valamint annak fontossagat, hogy a kdltségvetési kiaddsok ennek szerkezetében,
a prioritasok mentén legyenek megjelenitve. A kozéptavu terv minden egyes évére meg kell
hatarozni a f6bb koltségvetési szamokat, amelyeknek 6sszhangban kell lenniiik a tervekben
szerepld keretekkel, a kiemelt feltételezések kihangsulyozasaval, a megfeleld intézményi
0sztonzokkel és a rugalmassaggal a kiadasi keretek betartasa érdekében. A koltségvetési
folyamatok és a teljesiilés kolcsonhatasai miatt szoros kapcsolatot kell kiépiteni a tervezo,
a végrehajto és az ellendrzést végzd szervek, hatdsagok kozott. Teret kell biztositani a straté-
giaalkotas folyamataban a befektetési tervnek vagy tékekoltségvetésnek, amely természeténél
fogva tilnyulik az éves koltségvetésen, s amely objektiv médon szamol a kapacitashianyokkal,
az infrastrukturalis fejlesztési sziikséglettel és az agazati prioritasokkal. Mindez prudens
felmérését jelenti a befektetés koltségeinek ¢s hasznanak, valamint a megfizethetdségnek.
Rogziti a projekt helyét a prioritasokon beliil, illetve az értéket, amit a befektetés teremt
csakigy, mint a befektetés pénziigyi és megvaldsitasi kereteit (kapacitasok, jogi keretek
stb.), a beruhazas jovot érintd toke- és miikddési koltségeit, a jovobeni kdltségvetési kapa-
citasok elézetes lekotését.

A koltségvetés ¢és adatainak nyitottsagat, atlathatdsagat és hozzaférhetoségét ténye-
ken alapul6 jelentéseken keresztiil lehet elérni, amelyek tartalmazzak a politikak (célok)
megfogalmazasat, a kiilonbozé megfontoldsokat, a vitapontokat, a megvalositasra és a fe-
liilvizsgalatra vonatkozo informdaciokat.

A koltségvetés tervezetét, a koztes jelentéseket, valamint a zarszamadast 6sszeha-
sonlithaté formatumban, az elfogadas el6tt ugy kell nyilvanossagra hozni, hogy teret
¢és 1d6t biztositunk az érdemi vitaknak. A nyilvanossag biztositasa kézérthetd formdaban,
magyarazatokkal, a kéltségek, hasznok és a hatasok (példaul koltségvetési, vagyoni

3% ROSENBERG 1999; HEGEDUS et al. 1999.

3 Az OECD ajanlasai elsddlegesen a kozponti koltségvetés felelseit célozzak meg. Ugyanakkor az 6nkor-
manyzati koltségvetések készitésére, ellendrzésére hasonld szabalyok, elvek vonatkoznak. Azonban bizonyos
nyilvanvalo szerkezeti kiilonbségek vannak a kormanyzati és az onkormanyzati szervezet kozott: igy példaul
az onkormanyzatok nem rendelkeznek 6nalléan minisztériumokkal, irodaik, féosztalyaik vannak, illetve
intézményekkel rendelkeznek. A kiilonb6z6 egységek koltségvetési statuszat, onallosagat torvények, ren-
deletek, belso eljarasrendek szabalyozzak, ahogy a kozpénzek elkoltéséért viselt feleldsségiiket is. Az sem
tekintheté érdemi, elvi kiillonbségnek, hogy a koltségvetésrdl és a zarszamadasrol nem az Orszaggyiilés,
hanem a képvisel6-testiilet (kozgyiilés) szavaz. A kiilonbség leginkabb a méretekben és a szervezet 9ssze-
tettségében van.
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kotelezettségvallalasok, olyan nem hagyomanyos megoldasok alkalmazasai, mint a koz-
szektor és a vallalkozasok egytittmiikodései) bemutatasaval zajlik rendes esetben. A be-
vételeket, kiadasokat a magyarazé tablakkal széles nyilvanossag elé kell tarni, benne
a vonatkozo6 szabalyokkal, torvényekkel és a koltségvetésen kiviili pénziigyi mechaniz-
musokkal, kdltségvetési alternativak kozotti valasztasokkal. Ezaltal végsd soron ralatast
biztositunk a kézszektor dontéseire, motivacidira ¢s korlataira, mozgasterére.

A koltségvetési ellendrzés és nyomon kovetés szerveinek vildgos szabalyok sze-
rint mitkddd megfeleld feleldsséggel kell rendelkezniiik. A megbizott intézményeknél
a vizsgalatokat végz6 személyeket gondos eljarassal, pontos profiloknak megfelelden kell
kivalasztani. A kiadasok ellenérzésének és szabalyozasanak eszkoze lehet egy egyszerii
kozponti kincstari alap, minimalis specialis célu alappal, illetve cimkézett bevétellel.*®
A minisztériumok és intézmények (kiadasokért felelds szervezeti egységek, esetiinkben
az onkormanyzat, esetleg intézmények) szamara bizonyos mértékii rugalmassagot kell
biztositani a forrasok atcsoportositasara a hatékony gazdalkodas és az értékaranyossag
biztositasa érdekében. Az évkozi €s éves koltségvetési jelentéseknek ki kell térniiik
az értékelések, a teljesitmények és a koltések értékaranyossagdra vonatkozo kérdések-
re. Mindezekkel egylitt, egységes szerkezetben teljes a koltségvetés. Az értékelések,
teljesitmény- és értékaranyossag-szamitasok a koltségvetési folyamat részei, ahogy a jo
mindségii alatamasztd adatok is. Mindez tehat egylittesen alkotja a tényeken alapulo
kéltségvetést, a jelentéseket és a fellilvizsgalatot. Az allampolgarokat folyamatosan infor-
malni kell, hogy miért és mit kapnak. De a teljesitménybemutatasnak is kozérthetonek,
egyszeriinek €s 0sszehasonlithatonak kell lennie. A koltségvetési javaslatokat eldzetes,
mély tartalmi értékeléseknek (bevételek, kiadasok, hatasok, adozasi kovetkezmények stb.)
kell kisérnitik. A kiadasok és a prioritasok dsszevetését rendszeresen el kell végezni. Fel
kell mérni a koltségvetési kockazatokat, azok tipusait, stilyossagat, beleértve a feltételes
kotelezettségvallalasokat a koltségvetési folyamatok fenntarthatd lefolyasa érdekében.
A kockazatok kezelésére atlathatd megoldasokat kell miikddtetni és rendszeres jelenté-
seket kell roluk késziteni.

A koltségvetés hiteles, mindségi tervezésének és megvaldsitasanak a fentickben jelzett
moddon része az egyes szervezeti egységekben, intézményekben dolgozo, a koltségvetéssel
kiilonb6z6 vonatkozasban kapcsolatba keriil személyek szakmai felkésziiltsége, tapaszta-
lata. E tényez6kon ugyantgy mulik az elérejelzések szakmai semlegessége, a koltségvetés
fenntarthatosaga és a kockazatok kezelése. A kiils6 és belsd, partatlan szakmai elvek szerint
mikodo szervezetek véleménye megerdsitheti a koltségvetést, annak készitését, végrehajtasat,
véleményekkel segithetik az (6n)kormanyzati munkat. Ezen szandékot cselekvésre valthatja
az Allami Szamvevészék (a tovabbiakban: ASZ) ellendrz6 tevékenységének megerdsitése,
jelentéseinek nyilvanossaga. Mindezek egyiittesen erdsitik a kormanyzas elszamoltatha-
tosagat, koltséghatékonysagat, teljesitményét.

3 Itta hangsuly az egyszerdi, atlathato pénziigyi rendszeren van: egyetlen kdzponti, kincstari alap, kevés specialis
alappal.
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5. abra
Az OECD tiz kéltségvetési iranyelve a jo kormanyzas érdekében

Megjegyzés: Az dbra az eredeti, angol terminologiat tartalmazza, hogy a fogalmak tisztabbak legyenek. Magyar
forditasuk lentebb, a 3. BOX-ban talalhato.

Forras: OECD 2015

3. BOX: Az OECD tiz jo kormadnyzasi koltségvetési elve

1. A pénziigyi politika vilagos, hihet6 és elére jelezhetd hatarai kozott végrehajtani a kolt-
ségvetést.

3. A tokekoltségvetési keretet a nemzeti fejlesztési sziikségletekkel 6sszhangban, koltségha-

tékony és koherens modon kell megtervezni.

Biztositani kell, hogy a koltségvetési dokumentum és annak adatai nyilvanosak, atlatha-

toak és hozzaférhetéek legyenek.

A koltségvetési alternativakrol befogado, résztvevo és valos vitat kell folytatni.

Atfogé, alapos és megbizhat6 elszamolast kell bemutatni a kozpénziigyekrol.

A koltségvetés végrehajtasanak aktiv tervezése, menedzsmentje és nyomon kovetése.

Biztositani kell, hogy a teljesitmény, az értékelés és a pénzért kapott érték szerves része

legyen a koltségvetési folyamatnak.

9. Beazonositja, felméri és ovatosan kezeli a hosszu tavu fenntarthatésagot és mas koltség-

vetési kockazatokat.

10. Szigoru mindségbiztositassal, ideértve a fiiggetlen auditot, elémozditja a koltségvetési el6-
rejelzés, a pénziigyi tervek és a koltségvetés végrehajtasanak teljességét és mindségét.*

5

B9 N R

37 Az elvek megfogalmazasaban , korméanyzatrol” beszélnek a javaslatok 6sszeallitoi, de minden elv, modositas
nélkil érvényes mas kormanyzati szintekre, igy az 6nkormanyzatokra is, nem csupan a kozponti kormanyra.
3% QECD 2015, 3. Kovacs Robert forditasa.
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Hatékonysag és stratégia

A fentiekben lathattuk, hogy a teljesitményelvii menedzsment, a hatékony mikddtetés
kozponti eleme a célok kijelolése. A realis célok dsszességének harmonizalt, vagyis jelentd-
ségiik szerint szelektalt (priorizalt), sziikséges eréforrasai, megvaldsitasanak idésziikséglete
¢és litemezése, forrassziikséglete szerint 6sszehangolt rendszerét nevezziik stratégianak.

4. BOX: A stratégia és hatékonysag fogalma

A stratégia katonai eredetli sz6, amely a célorientalt gondolkodés alapja. Mara altalanosan
elterjedt fogalom lett az {izleti ¢letben: Michael Porter szerint ,,egy egyedi és értékalld piaci
pozicio elérése, ami magaban foglal egy sor megkiilonboztetd tizleti tevékenységet is”.>* Majd
megjelent a kdzszférarol valé gondolkodasban is, amely az 1980-as évektdl gyorsult fel. Fel kell
mérni a képességeinket, a lehetéségeinket, a gyengeségeinket és a kiilso feltételrendszert annak
érdekében, hogy az adott konstellaciobol a legjobb eredményt hozzuk ki, vagyis a megoldas
a lehet6 leghatékonyabb legyen.

A stratégiat alkoto nem feltétleniil gy6z, nem mindig 6 a legsikeresebb. Sok esetben legalabb
olyan fontos vagy fontosabb egy altruista vezetd, aki Onfeldldozasaval, energidjaval viszi
elébbre a telepiilés tigyeit. A politikai voluntarizmus is csabitoé ,,stratégia”, amikor a vezet6 ugy
gondolja, hogy pusztan az akaratabol barmi megvalosithato: ez a hozzaallas nem realis hely-
zetértékelésen, jovotervezésen alapul, és sokféle veszélyt hordoz magaban, a legtobb esetben
bukasra van itélve. A stratégia sikerességét nemcsak az elkészitésének alapossaga befolyasolja,
hanem szamtalan varatlan tényez6, mint példaul a varatlan kihivasokra valé reakcio képessége,
gyorsasaga, vagy azok a tényezok, amelyeket nem vettiink szamitasba a stratégia megalkota-
sakor, de mindenckeldtt a stratégia megvaldsitasanak mikéntje. Osszességében a stratégia egy
esély a legmegfelelébb megoldas meghatarozasara és megvalositasara. Aki rugalmas, alkal-
mazkodo és jol felépitett stratégia mentén cselekszik, nagyobb valosziniiséggel éri el a céljat,
hatékonyabb a cselekvésében és az eszkozfelhasznalasaban. ,,A programon alapuldo mitkodés,
a pénziigyi értelemben megtervezett koltségvetés olcsobb, mindségibb munkat eredményez.
A lakossag, civilek, vallalkozok bevonasa a stratégiai dontéshozatalba megalapozottabb, tartos
eredményeket hozhat, ciklusokon ativel6 fejlesztéseket tesz lehetéve. ™0

A stratégia nem all meg a célok meghatarozasanal (6. abra). A célokat cselekvéssé kell
alakitani, és a cselekvés teljesitményét, a célok teljesiilését kell folyamatosan nyomon
kovetni, a szervezet egészének megfeleld teljesitménye, a célok teljesiilése érdekében
»la] legtobb vallalat alacsonyabb teljesitménye a stratégia és a megvalositas kozotti elté-

résnek koszonhetd”. 4

3 PORTER 2007, 69.
40 Kovacs 2016, 348.
4 KAPLAN-NORTON 2008, 4.
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6. dbra
A céliranyos vezetés logikai rendszere

Forrds: GASPAR 2014

Minéségi kormanyzas: stratégia, teljesitmény és cselekvés

A piaci szervezetek céljait a tulajdonos hatarozza meg. Ugyanakkor természetesen mind
a célok, mind a miikodés tekintetében meg kell felelniiik a hatalyos toérvényi eldirasoknak
is. Ezzel szemben a kdzszektor szervezetei feladatainak alapjat részben a valasztott politi-
kusok programjai, részben a torvényi eléirasok, kisebb egyezmények, megallapodasok stb.
képezik. A kozszektor tényleges cselekvését az (éves, rovid tavia) koltségvetési terv foglalja
egységes keretbe. A koltségvetési tervet valasztott testiilet fogadja el. A koltségvetési terv
ugyanakkor év kozben tobbszor modosulhat. Ennek oka részben az év kozbeni valtozasok,
részben az eldre latott, de a szamviteli szabalyok miatt a koltségvetésbe eredetileg be nem
foglalhat6 tételek, mint példaul az elnyert palyazatok.

Az éves koltségvetés egy rovid tavu pénziigyi terv, amely tehat alkotmanyos és mas
torvényi*> megfelelési kotelezettségek nyoman sajatos statusszal rendelkezik. Az allamhaz-
tartasrol szol6 torvény (a tovabbiakban: Aht.) ugyanakkor mar maga is eléirja a kozéptava
tervezést,® illetve a koltségvetés célhoz kotottségét. Amikor stratégiat és célokat emlegetiink,
akkor elsddlegesen egy olyan tervre gondolunk, amely az dnkormanyzat (szak)politikai

2 Alaptorvény 32. cikkely: ,,A hazai 6nkorméanyzatok onalléan igazgatnak, meghatarozzak sajat mitkodési
¢és szervezeti rendjiiket, koltségvetésiiket, gazdalkodnak bevételeikkel, vagyonukkal [...]”; Métv. 111. § (2)
A helyi 6nkorményzat gazdalkodasanak alapja az éves koltségvetése.” Az Aht. 4. §-a pedig meghatérozza
a koltségvetés alapelveit.

Az Motv. 116. § (1) hosszu tavu tervrdl ir a gazdasagi program vonatkozasaban, ugyanakkor a rovid, kozép-
vagy hosszu tav ideje képlékeny fogalmak. Sajat szohasznalatomban 1-2 éves iddtavig rovidtavrol, 3—5 éves
iddszak esetében kozéptavrol, mig az ennél hosszabb, 7, 10, 30 vagy akar 50 éves tervezésnél hosszabb tavrol
beszélek.

IS
&
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céljait szervezi egyetlen keretbe. Ez 1ényegében a Magyarorszag helyi 6nkormanyzatairol
sz016 2011. évi CLXXXIX. torvény (a tovabbiakban: Métv.) altal is eldirt gazdasagi vagy
ciklusprogram (Motv. 116. §).* Ez a terv a politikai ciklus id6szakat 6leli fel, tehat jelenleg
a hazai 6nkormanyzatok vonatkozasaban 6t év. Igy ténylegesen megfelel egy kozéptava
tervnek. Tovabb kozelitve a jelen tanulmany perspektivajahoz, az 6nkormanyzati tervezés
esetében tekintettel kell lenni az adott orszag mas kozigazgatasi szintjein megjelend célokra,
valamint eurdpai unios célkitiizésekre is.

5. BOX: A stratégiai terv felépitése

A hazai dnkormanyzati gyakorlatban a gazdasagi program, ahogy az OECD ¢és mas idézett
szakértok (Catherine Fabrique-Vitkovic és Kopanyi Mihaly, 2014) altal javasolt kozéptavu terv-
keret is stratégiai terv, és a kozszektorban alkalmazott koltségvetés, a hozza tartozé magyara-
zatokkal, célmeghatdrozassal egy rovid tava terv. Hosszabb tavu tervek is léteznek, amelyek
7, 20 vagy akar 50 évre probaljak eldre leirni a varhat6 folyamatokat, és meghatarozni célokat
¢és eszkozoket.

A stratégiai terv meghatarozott rend szerint épiil fel. Alapja egy altalanos célmeghatarozas.
Az altalanos célmeghatarozas egy atfogd iranyt jelent, amely orientdlja az adott szervezetet,
céget, kormanyzatot, onkormanyzatot stb. Ahogy fentebb irtuk, a stratégiai terv akkor tolti be
megfeleléen a szerepét, ha a szervezet kiilonboz6 céljait és azok eroforrasigényeit harmoni-
zalja. Ennek elso 1épéseként a célokat le kell bontani az altalanostol a konkrét iranyaba, feliilrdl
lefelé. Vagyis fokozatosan ki kell dolgozni azokat a 1épéseket, ahogy a célokbol cselekvések
lesznek. Ténylegesen ezek a cselekvések valositjak meg a programot. Az altalanostol a konkrét
felé haladas, a célokbdl levezetett cselekvések hierarchikus szerkezete az dsszhangot teremti
meg, azaz azt, hogy a végrehajtok, a szereplok ne véletlenszerlien, akar egymast kioltva vagy
¢éppen elhal6 szigetekben valositsak meg az elképzeléseket, hanem egymasra épiild, egymast
kiegészitd, végiggondolt és ellendrizhetd mdédon. Egy ilyen szisztematikusan, alapos mdédon
felépitett terv altaldban hosszabb idére sz6l6 komplexebb célokat valdsit meg. Kiilonben ilyen
bonyolult rendszer kiépitésére sem lenne sziikség.

Az ilyen hosszabb tavra szolo elképzelések kidolgozasa, az elére nem lathaté események,
tényezok miatt, nem lehet olyan részletezettségli, mint amely egy szervezet kozvetlen cselek-
vését iranyitani képes. Eppen ezért a hosszii tavbél a kézéptivon keresztiil a rovid tavii ird-
nyaba épitkezo tervezésre van sziikség, amely az eldzetesen meghatarozott végso cél irdnyaba
hat6, 6sszehangolt stratégiai tervezési rendszert jelent. A hosszu tavtol a kozéptavon keresztiil
a rovid tavig a fervezet részletezettsége fokozatosan novekszik. Ez vonatkozik a célok megva-
lositasanak litemezésére €és a sziikséges eréforrasok vagy a koltségek részletezésére. A terv
rendszere rugalmas, mert a megvaldsitasat a valtozé viszonyokhoz kell igazitani, és kiegésziil
a nyomon kovetés rendszerével, amely a megvaldsulast kiséri figyelemmel, és végs6 soron
a hatékonysaganak a garancidja.

Ujabban* , hurokrol” vagy ,,zart ciklusrol™® irnak a szakértok a stratégiai tervezés kapcsan.
Ezzel arra kivanjak felhivni a figyelmet, hogy a stratégiai menedzsment nem ér véget a strate-
gia végrehajtasaval, folyamatos finomhangoldsra, visszacsatolasra van sziikség.

4 Motv. 116. § (1) bek.
4 Példaul KaPLAN—NORTON 2008.
46 Példaul GASRPAR-TEVANNE 2018a.
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A teljesitményelvii pénziigyi menedzsment tehat az eredményesség ¢s a teljesitmények
mérésére alapoz.*’ Ez ugyanakkor ugy tud megvaldsulni, ha a célok stratégiaba szerve-
z6dnek, amelyek megfeleld részletességgel és mélységben, kelld alapossaggal és szaksze-
riiséggel vannak kidolgozva (vo. 5. BOX: A stratégiai terv felépitése). Ez utdbbi esetben
ugyanis a stratégiai program biztositja azokat a feliileteket, amelyek a (pénziigyi) ter-
vezést tamogatjak, amelyeket a pénziigyi tervezés és monitoring fel tud hasznalni. Ezen
a ponton tulajdonképpen nem csupan a stratégiai tervezés és pénziigyi menedzsment mint
tevékenységek forrnak 6ssze, hanem a szervezet is, amely ezeket végrehajtja. A szervezet
¢s a stratégia kapcsolataval bovebben példaul Gaspar Matyas és Tevanné Siidi Annamaria
foglalkozott.*

A gyakorlati tapasztalataim ¢és nemzetkozi példak is azt mutattak, hogy a stratégia
alkalmazasa felszines, nem integralt, bedgyazott médon miikddtetve akar zavarokat is
okozhat a szervezet miikodésében. A szervezet és a stratégia kapcsolata tovabbvezet a tel-
jesitménymenedzsment és a stratégiai menedzsment, illetve a programkoéltségvetés mélyebb
mitkodési kérdéseire, amelyeket a kovetkezo fejezetek 1épésrol 1épésre bontanak ki.

Egyéb kozmenedzsmentkérdések
Hatékonysag a kozszféraban

A helyi jolét helye a gazdasagban, a helyi ellatasban cimi alfejezetben lathattuk, hogy
a kozszektor, a kozosségi feladatellatas leginkabb a piaci kudarcok, illetve a k6zosségi pri-
oritasok, a kozérdek mentén jon 1étre. Olyan szolgaltatasok, termékek vonatkozasaban 1ép
be, amelyek piaci alapon nem tudtak Iétrejonni, példaul a tevékenység jovedelmezdségével,
a befektetés megtériilésével stb. kapcsolatos varakozasok vagy éppen a magas kockazatok
miatt. Ezen okoknal fogva a kdzszektortol a hatékonysag a jovedelmezdség értelmében
nem varhato6 el. 4 kiilonbozé kézvetlen igénybevevdi hozzajarulasok (dijak) a kozszféraban,
néhany kivételes esettdl eltekintve, szlikségszeriien csak részlegesen fedezik a koltséget.
Ebbe a kozgazdasagi tényezok mellett belejatszanak a kozpolitikai szempontok is, a kozérdek
képviselete, mint példaul a tarsadalmi integracio. A kozgazdasagi okokon tul a kozszféra
szolgaltatasai esetében az adott kozosségi szereplonek a felelds gazdalkodasi szandékan
kiviil szerepet jatszik az egyes szolgaltatasok szabéalyozasa is.*

A fentiekben leirt modon egy stratégia mentén iranyitott (kdzosségi) szervezet, (6n)
kormanyzat meg tudja valositani a teljesitményalapu menedzsmentet, a hatékonyabb miikédést
és erbforras-kihasznalast. A hatékonysag azonban egy olyan fogalom, amelyet rendkiviil
sz€les korben hasznalnak, igy a kozos gondolkodas céljabol elobb definialnunk kell, hogy

47 V6. OECD kormanyzati koltségvetési ajanlasai, OECD 2015.

4 V§. Rokon szakmak megoldasai cimii alfejezet, illetve GASPAR—TEVANNE 2018b.

4 A szabalyozas biztonsagi és mas minimum feltételek okan a piaci szféra termékei, szolgaltatasai esetében is
hatarozhat meg olyan feltételeket, amelyek koltségnoveld hatassal rendelkeznek. Ez a jelenség a kozszektor
tevékenységei vonatkozasaban viszonylag gyakoribb, mert ezek a szolgaltatasok a tarsadalmi jelentoségiik
okan fokozott figyelmet kapnak.
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¢ helyiitt mit értiink alatta (v6. 6. BOX: Hatékonysag, teljesitmény és mérés). Megallapit-
hat6, hogy a hatékonysag semmiképpen sem az olcsésag, és igy a hatékony megoldas nem
a legolcsobb megoldast jelenti. Ebben a kdrnyezetben, a teljesitménymenedzsment vonatko-
zéasaban, a hatékonysag a célok elérését kell hogy jelentse, illetve a kéltséghatékonysagot,
a raforditasok és az elért haszon, teljesitmény viszonyat, folyamatos mérlegelését.

6. BOX: Hatékonysag, teljesitmény és mérés

A hatékonysag, ahogy az 1970-es évektdl a politikan keresztiil mint gazdasagi fogalom beke-
rillt a koznyelvbe, a leépitést, a megszoritast, az olcsobb kivalasztasat jelenti. Ugyanakkor
a hatékonysag tobbértelmi, dsszetett fogalom. Példaul hatékony cselekvés az, amely célt ér.
Igy a hatékonysag lehet szakmai hatékonysag vagy politikai, de itt, e tanulmanyban mindenek-
el6tt pénziigyi hatékonysagrol beszéliink.

A pénziigyi hatékonysag a legalacsonyabb koltségek elérését jelenti azonos feltételek mel-
lett. Egy egyensulyi, optimumallapot. Hiszen az olcsd, de nem vagy rosszul miikodé eszkoz,
szolgaltatas beszerzése semmiképpen nem hatékony, a ra koltott forrasok elvesznek. Ugyanak-
kor az ,,azonos feltételek™ kifejezés egy tisztan pénziigyi értelemben nem megfoghato fogalom.
Az azonos feltételek vagy tartalom fogalmat mar az egyes érintett szakmaknak kell megha-
tarozniuk. Mi a feltételek €s a teljesitmény Osszefiiggése? Hosszu definiciok helyett a telje-
sitménymenedzsment céljaira, mutatoszamokra, szamszerisitett fogalmakra lesz sziikségiink.
Mikor hatékony a pénziigyi rendszer, az oktatas, az egészségiigy, a kdzigazgatas? ,,A tovabb-
tanuld didkok ardnya”, ,,az egy nap alatt teljesitett tigyek szdma”, ,,az Gjravalasztott képviseldk,
polgarmesterek™ j6 mutatok-e? Ez a gondolat tehat atvezet a mérhetdség kérdésére is. A szak-
mai hatékonysag vagy szakmai eredményesség sokszor nehezen mérheto, a killonboz6 meg-
oldasok kozotti kiilonbség nehezen megfoghato, a szakmai mindség nagyon eltéré modokon
paraméterezhetd. Mégis a teljesitménymenedzsmentnek ez fontos kérdése. Kiilondsen azért,
mert az indikatorokon keresztiil itéljilk meg a program megvalosulasat. 4 rossz indikator rossz
képet sugall, vagy rossz észtonzoket vezethet be a rendszerbe. Az iddegység alatt elvégzett
igyek szadma arra 6sztonozheti az ligyintézot, aki ,.teljesiteni” akar, mert akar a jovedelme is
fiigg téle, hogy kisebb, egyszeriibb tigyeket vegyen eld, a nagyobbakat, bonyolultabbakat félre-
tegye, vagy feliiletesen oldja meg. Ez vezet vissza a szakmai mindség kérdésére.

Masrészrol viszont, ahogy mar a kozgazdasagi szakirodalombdl példaszeriien kiemelt jo
koltségvetés esetében lathattuk, a hatékony koltségvetési gazdalkodas része maga a vissza-
csatolas is, amely lehet6vé teszi a menet kdzbeni beavatkozast, ha a célok megvaldsulasa
nem megfelelden halad, ha az alkalmazott eszk6zok feliilvizsgalatra szorulnak vagy nem
megfelelen segitik a szandékolt célok elérését.

Harmadrészt a hatékonysag 0sszefiigg a program elfogadottsagaval is, timogatottsa-
ganak széles vagy korlatozott alapjaival, amelyek befolyasoljak az aktorok, a stakeholderek
egyittmiikodését. A tervezés soran a lehetd legszélesebb konszenzusra valo torekvéssel,
valddi egyiitt gondolkodassal, vagyis részvételi tipust kdzosségi tervezéssel lehet elérni,
hogy a program ténylegesen a kdzosség egészének a programjaként mitkddjon, hogy a helyi
szereplok értsék, tamogassak az (on)kormanyzat céljait. Ennek kereteit keresi példaul Szamado
Roza az inkluziv dnkormanyzati miikodés lehetdségeinek kutatasaval. Megfogalmazasaban
»la]z inkluziv megkdozelités hatterében a platformalapt gondolkodas felé valo elmozdulas
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novekedése talalhato, amelyet a kdlcsondsség jellemez. Mondhatjuk, hogy tarsadalmi térben
az inkluzivitas alatt azokat a céltudatos és folyamatos tevékenységeket értjiik, amelyek
eldsegitik az adott teriileten az érintettek teljes korének a sikeres részvételét.”>°

A célok természete

Valdjaban a helyi jolét és jollét mint kiinduldsi pont éppen a kdzszektor miikodésének
alapvetd céljairol szol. A jolét/jollét mint célrendszer meglehetdsen szerteagazo, hiszen
a kozszolgaltatasok teljes spektruma ideérthetd. A jollétet politikai programkeént felfogva,
ahogy ezt ebben a tanulmanyban tessziik, nem kizarolag a hagyomanyosan kdzszol-
galtatasoknak tekintett tevékenységeket soroljuk ide, hanem kevésbé programszeriien
megfoghato kdzosségi célokat is. A korszerlibb kozszektorfelfogasban ugyanakkor
a kozszektor nem akkor teljesiti jol a feladatait, ha az intézményei ,,mikédnek”, hanem
akkor, ha a helyi politikanak, a politika cselekvéseinek hatasai vannak. A hangsuly
tehat a kitlizott célra kertil, a végrehajtd, adott esetben az intézmény ,,csupan” eszkoze
a feladat végrehajtasanak. Ez természetesen nem zarja ki, hogy adott esetben az intéz-
mények, amelyek a feladatot kapjak, a vilagos célmegjelolés segitségével jol, jobban,
eredményesebben mitkddjenek.

A célok vonatkozasaban az egyik legsulyosabb kérdés, hogy esetiikben keverednek
a szakmai és a politikai szempontok. A politika vilagos, érzékelhet6 és jol kommunikalha-
t6 eredményeket akar, amelyek sikerként jelenithetdk meg az Gjravalasztas soran. Szereti
a latvanyos beruhazasokat, szeret nyomot hagyni. A szakmak a forrasok agazaton beliil
tartasaban érdekeltek, abban, hogy az adott szakma ellatasi, munka- stb. feltételei javuljanak.
A célokat a szakmanak kell megfogalmaznia, de a politikanak kell képviselnie. A célok
realis voltat sok esetben csak a szakmak tudjak megfogalmazni. A szakma hattere nélkiil
a politika tamasz nélkiil, vaktaban tapogatozna. Ez egyuttal a megvaldsitasra is vonatkozik.
A célkitlizés, a tervezés, a megvalositas csak egyiittmitkddésben torténhet.

A céloknak:

* akozmegegyezést, konszenzust kell kdvetniiik;

* ahelyi sziikségleteken kell alapulniuk; és

» realisnak, megvalosithatonak kell lennitik.

A célokat mérhetdé mutatoszamokka kell leforditani a stratégiai programban. Ezek a leforditott
szamszerusitett mutatok lesznek a koltségvetés, a stratégiai program teljesitménymérésének
alapjai. A célok mutatoszamokka forditasa ugyanakkor 1ényeges kérdés. Ha ez jelenti a cél
tényleges megjelenését a programban, akkor ezt a mutatészamot ugy kell meghatarozni,

30 SzAMADO 2018, 12.
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hogy a véglegesitése el6tt fel kell mérni a hatasait.’! Mikozben tehat a programkészités
sajatos szakteriiletek szakembereinek tervezoi tevékenysége, ahogy fentebb mar megfo-
galmaztam, a mutatészamok a kozszolgaltatasokra vonatkoznak, igy e kozszolgaltatasok
szakembereinek kell felmérniiik az adott mutatoszamok realis voltat, illetve a potencialis,
nem kivant hatasokat és a kockazatokat. Viszont a célok elérése részben pénziigyi, részben
pedig szakmai kérdés.

Atfogé szemlélet

Fontos, hogy ne 6nallo entitasként tekintsiink a tervezésre, a programra vagy az 6nkormanyzat
egyes szakmai teriileteire, illetleg a szakteriileteken beliil a miikddtetésre és a fejleszté-
sekre. A stratégiai terv részben politikai programként, részben forrasok hozzaférésének
kulcsaként jelenik meg. Mindenképpen idegen test a szervezetben. A miikodtetés szakmai
feladat, amelyet a hivatal szakosodott egységei elkiiloniilten végeznek, mig a fejlesztések
Otletek szintjén talan beliilrdl, a szakmaktol szarmaznak, de gyakran mar az Gtlet is inkabb
politikai vagy leginkabb kiils6 eredeti, példaul nemzeti vagy unios fejlesztési tamogatasok
prioritasai diktaljak.

A mikddtetés elvének meg kell tornie ezeknek a zart vilagoknak az elkiiloniilt
1étezését. Egységes, rendszerszeri miikodésre van sziikség. A megvalosuld fejlesztések
ereddjének a helyi k6zosségnek és maganak az onkormanyzatnak kell lennie. 4 fej-
lesztéseknek és a miikddtetésnek, illetve a tervezésnek dssze kell forrnia egy egységes
rendszerré (7. abra).

Az 6nkormanyzat egységes, rendszerszeri felfogasa azt jelenti, hogy a teljesitményelvii
vagy a program kialakitasahoz és megvalositasahoz igazodd miikodtetése a politikai cent-
vagy parbeszédét igényli. Ebbe természetesen beleértendd a szakmak egyiittmiikddése is.
Egy olyan altalanos cél, mint példaul a helyi fiatalok életesélyeinek javitasa, nyilvanvaldan
tobb szakmat érint. Még akkor is, amennyiben egy ilyen célt részcélokra és elszigetelt cse-
lekvésekre bontunk, ezek egyetlen kozos célba futnak dssze, amelynek a figyelembevétele
nélkiil az elszigetelt cselekvések értelme megvaltozhatna. Nem mindegy, hogy a ,,mindsé-
gi”, ,,magas szinvonal(”, ,,hatékony” kozoktatas elérése, amely adott esetben részcél lehet,
1. az ,,univerzalis tudas novelését”, vagy 2. a ,,vilagban valo hatékony boldogulas” céljat
jelenti. Onmagaban e kettd barmelyike megfelelhetne az alsébb szintii szakmai célnak.
Ilyen kérdésekben kell a magasabb szintii céloknak iranyt mutatniuk.

31 A mutatészamok nem maguk a célok, csupan azok egyfajta forditasai. Az esetleges rossz forditas torzitja
az eredeti cél megvalositasat, mert rossz 0sztonzést kdzvetit. Ez az oka, hogy a mutatok hatasat vizsgalni kell.
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Hatékonysag, dontéshozatal és mozgastér a kézszféraban

A szolgaltatasok jogi és gazdasagi hatterébdl adodo, a kozszféra és a piaci szektor kozott
meglévo hatékonysagértelmezési kiilonbségeket fentebb részletesebben targyaltuk. Nem
érintettiik azonban azt a kérdést, hogy a piaci szféraban a dontéshozot egészséges gazdasagi
kornyezetben elsddlegesen gazdasagi megfontolasok vezetik, a kdzszféra dontéshozoja
viszont politikai megfontolasok mentén dont. Ez akkor is igy van, ha olyan dontéshozokrol
beszéliink, akik kizarolagosan a képviselt kozosség legitim érdekeit veszik figyelembe.
Sziikebb vagy tagabb érintetti korok igyekeznek befolyasolni a kozosségi dontéseket,
kisebb-nagyobb elonyok elérése érdekében. A dontések a kozszféraban sokszor bonyolult
politikai alkuk mentén, testiileti dontésekkel jonnek Iétre. Az alternativak, a varhato koltsé-
gek és a kockazatok el6zetes feltarasa, ezek hiteles kommunikacidja, a nyilvanos kozosségi
dontési mechanizmusok alkalmazasa enyhithetnek ezen a nyomason. Ezek a mechanizmusok
a piaci vilagtol idegenek, és gyakran eredményeznek eltérést az ugynevezett szakmai vagy
kozgazdasagi optimumtol. Egy-egy kozosségi dontés, példaul nemkivanatos kdzszolgalta-
tasok letelepitése kompenzaciot igényel az érintett kozosség szamara, amelynek koltségei
szintén ronthatjak a tisztan értelmezett pénziigyi hatékonysagot.

Osszességében mindezek a szempontok, ahogy a kozosségi szektor tevékenységének
fokozott nyilvanossaga is, jelentds érvek amellett, hogy a kdzszektorban legyenek célkitii-
zések, és hogy a célok nyilvanosak legyenek, illetve hogy ezen célkitlizések megvaldsitasa
a lehet6 leghatékonyabban torténjen.

Teljesitménymenedzsment és a programkoltségvetés

A programkéltségvetés sajatossagat az a hangsulyeltolodas jelenti, amely a ,,teljesitmény-
rél” a ,,program’” iranydba torténik. A teljesitménymenedzsment Dooren ¢és tarsai defini-
cigja (2010) szerint maga is a hatékonysag mérését helyezi a menedzsment célkeresztjébe,
ez a teljesitménymenedzsment tényleges tartalma.

A programkoltségvetés a stratégiai tervezéshez hasonlé modon a célok meghataro-
zasan és e célokhoz eszkdzok hozzarendelésén alapszik. A programszer(i mikodés tobb
tekintetben forradalmasitja a hagyomanyos kozszektorbeli tervezést.”>

A programkoltségvetés a teljesitménymenedzsment egy sajatos formaja, sajatos me-
nedzsmenttechnikak dsszefoglalo neve. A kiilonbség semmiképpen nem tartalmi, hiszen
a teljesitménymenedzsment keretében a teljesitmények mérésének fontos része a célok
megvaldsulasanak mérése. A teljesitmény, aminek a hatékonysagat mérjiik, az az elézete-
sen kitlizott célok megvalosuldsa.® A program, amely igy a fokuszba keriil, egy stratégiai
program, ilyenforman motorjava valhat a programkoltségvetés szerint gazdalkodo szerve-
zet mitkodésének. Osszességben egy stratégiavezérelt szervezet alakul ki. E tekintetben is
talmutat a programkoltségvetés a teljesitménymenedzsment altalanos koncepcidjan, hiszen
atalakitja a szervezetet, amely megvalositja.

2 Kovacs 2016, 353.
3 FARVACQUE-VITKOVIC — KoPANYI 2014; OECD 2015.
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A programkoltségvetés tehat a stratégiai menedzsment egy sajatos, pénziigyi fokuszu
variansaként is felfoghato, a stratégiai menedzsment eszkozeinek alkalmazasaval a forrasok,
kontrolljat, mérését teszi lehetové, az dnkormanyzati gazdalkodas megujitasat a szaksze-
riiség, az atlathatosag, a hatékonysag ¢s a korszer(i pénziigyi menedzsment ¢s szervezeti
technikak mentén. A jo kormanyzas elveinek megfeleléen meghatarozott célok, amelyekkel
Osszhangban az dnkormanyzat a koltségvetésében az onkormanyzati koltségvetés vilagosan
lefektetett céljait valositja meg. A programkoltségvetésben a kitlizott célokat az Snkormanyzat
egységes stratégiai programba szervezi, és a stratégiai menedzsmentrendszerekhez hason-
latosan épiti fel a miikodését. A stratégiai menedzsment harmonizalt atfogo célrendszert,
ennck megvaldsitasat szolgald szervezetet, eréforrasokat és a megvaldsulas, azaz a célok
teljesiilésének nyomon kdvetését is jelenti. A monitoring céljait szolgal6 adatok kinyerhetdk
a mikddtetés soran, példaul a szamviteli rendszerben keletkezd adatokbol, amelyek a mo-
nitoring mellett kommunikacios, informalasi célt is szolgalhatnak.

Tehat a programkoltségvetésnek a stratégiamenedzsmenttel vald rokonitasa sem
ellentétes a teljesitménymenedzsment fogalmaval, amelyet tovabbra is egy altalanosabb,
atfogobb elképzelésnek tartok. A teljesitménymenedzsment a kontrollt, a teljesitmény
mérését, mig a stratégiai menedzsment a stratégia megvalositasanak rendszerét, annak
mukodtetését jelenti, ennek ugyanakkor sziikségszeriien része a célok elérésének, a tel-
jesitménynek a mérése. gy tehat ugyanannak a keretrendszernek két eltérd oldalat fogja
meg a két fogalom.

Ebben a perspektivaban annyiban helyezem szembe a programkoltségvetést a tel-
jesitménymenedzsmenttel, hogy mikozben a teljesitménymenedzsmentet egy daltalanos
modszertannak tekintem, amely a szakirodalomban is ebben a forméban jelenik meg,
a programkoltségvetésrdl elkezdtem tigy gondolkozni, mint egy kompakt rendszer, amely
akar elemeiben, akar egészében bevezethetd egy 6nkormanyzatndl, de bizonyos médosita-
sokkal akar a kdzszektor mas szintjein is. Ez a valtozas Gigy torténik meg, hogy az egyes
elméleti elemeket kompakt rendszerbe fliztem dssze. Az eredmény egy teljesitményelvii
menedzsmenten alapuld mikodés, amely minden izében athatja az érintett szervezetet.
Azok a kritikai hangok, amelyek nem latnak kiilonbséget az itt programkoltségvetésnek
nevezett rendszer ¢s a teljesitménymenedzsment cimén megfogalmazott altalanos meg-
oldasok kozott, jogosak. A programkdltségvetés ennyiben egy sajatos elnevezés, egyfajta
marka. Ugyanakkor olyan mdrka, amely 1étezik mashol is, egy altalanosan bevett foga-
lomként. Ez az ellentmondas vezetett arra, hogy a szétfeszitett kereteket kozeliteni kellett
a stratégiai és teljesitménymenedzsment fogalmainak bevezetésével egy altalanosabban
bevett fogalom hasznalatahoz.

Rokon szakmak megoldasai

Géaspar Matyas és Tevanné Siidi Annamaria teljesen mas megkozelitésbdl jutottak el
a stratégiai menedzsment kérdéskoréhez, amit végsd soron e tanulmany is boncolgat. Ok
hosszabb ideje az 6nkormanyzati ¢s kdzosségi szervezetek optimalis mitkodésének meg-
oldasait kutatjak. Ennek keretében jelent meg Gaspar Matyas tanulmanya a Gazdasagi
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Versenyhivatal szervezetfejlesztésérél,> vagy az onkormanyzati szervezetfejlesztésrol
sz016 k6z06s tanulmanyuk.> Idevonatkozé munkassaguk kozéppontjaban az ugynevezett
zart ciklusti menedzsment vagy ,,closed loop management system” all. Ez végeredményben
egy stratégiavezérelt szervezeti modell, amely végs6 soron ugyanabbdl a vallalati stratégi-
aimenedzsment-gondolkodasbdl meritkezik, ahonnan a (pénziigyi) stratégiai menedzsment

és ezen beliil a programkoltségvetés.>®
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Benchmarking

Forrds: GASPAR-TEVANNE 2018b

3 GASPAR 2014.
3 GASPAR-TEVANNE 2018a.
3 GASPAR-TEVANNE 2018b.
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Jol lathat6 tehat, hogy eltérd kiinduldpontbol tobb tekintetben hasonld szempontokhoz
érkeztek. Ezzel egyiitt az eltérd kiinduldpont és igy az eltérd fokusz meghatarozé marad.
A zart ciklust menedzsment fokusza a szervezet marad, mig a programkoltségvetés ese-
tében a pénziigyi megoldasokon van a hangsuly. Fontos hasonlosag, hogy a két kiilonb6z6
fokusz eltérd oldalrol, eltérd szemléletét (menedzsment, illetve pénziigyi) megtartva hasonlod
nemzetkdzi stratégiai menedzsment szakirodalmi gyokerekkel rendelkezik, és példaul

Robert S. Kaplan ¢és David P. Norton alkalmazasaban (2008) teljesen 6sszeérnek (9. abra).
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A Closed loop (zart hurok) menedzsmentrendszer

Forrds: KAPLAN—-NORTON 2008, hivatkozik ra GASPAR-TEVANNE 2018b

Annak ellenére, hogy egy specialis modszert, a zart ciklusi menedzsment modszerét vetettem
Ossze a teljesitményelvii pénziigyi menedzsmenttel, nyilvanvalo, hogy mind az altalanos
menedzsment, mind pedig a pénziigyi menedzsment oldalardl kozelitve a teljesitményelv
¢s a stratégiai gondolkodas elemeinek érvényesitése a kdzigazgatasban szamos hasonld
megoldast eredményezett. Ezek szambavétele, 6sszehasonlitasa érdekes hozadékkal kecsegtet
egy egységes, U1j, immaron komplex, tobboldali megkozelités vonatkozasaban. E kutatas
ugyanakkor megmarad az eredeti vallalasnal, a pénziigyi menedzsmentbdl kiindulé meg-
kozelités kidolgozasanal.
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A programkoltségvetéstol a stratégiai menedzsmentig

A programkoltségvetéssel eldszor mint sajatos (pénziigyi) menedzsmenttechnikaval
az 1990-es évek masodik felében a Varoskutatas Kft.-ben, az eljaras hazai adaptalasaban
részt vevo kutatoként talalkoztam. Ez a projekt akkor az amerikai (USA) kormany tech-
nikai segitségnyujtasi programja keretében, a USAID finanszirozasaban, Hegediis Jozsef
kozgazdasz-szociologus, a Varoskutatas Kft. ligyvezetdje és Katie Mark, a washingtoni
Urban Institute szakértdje iranyitasaval valosult meg. Mar ekkor a hazai 6nkormanyzatok
korét célozta meg a program. Ugyanakkor a programkoltségvetést elsdédlegesen pénziigyi
technikaként kezelték, igy mindenekel6tt pénziigyi és gazdasagi vezetdket céloztak meg.”’

Szamomra kezdettdl fogva tobb volt ez a mddszer: egy olyan megkdzelitésnek, esz-
kozkészletnek tekintettem, amely nyitott, teljesitményorientalt és partnerséget generalo.
Az elmult két évtized is jelentOs valtozasokat hozott az dnkormanyzati vilagban, és igy
a hazai dnkormanyzatok életében. Az eurdpai integracio és a parhuzamosan meghonosodé
projektszemlélet mellett gondolhatunk a folyamatosan, de kiilondsen az utobbi idében egyre
inkabb sokszerepldssé valo helyi térre. Jelen tanulmany teljesen ujszerii megkdzelitése,
hogy a helyi joléti rendszer és jolléti kdzpolitika bekapcsolasa a stratégiai és teljesitmény-
menedzsment célrendszerébe egy olyan konceptualis keretet, ij paradigmat alakit ki,
amelyben a programkoltségvetés egy egységes stratégiaimenedzsment-keretbe simul bele,
¢és a célrendszer maga is jol értelmezhetd helyet kap.

Mi az, amitdl ez tobb a korabbi hasonld megkdzelitéseknél? Attol, hogy most minden
korabbinal mélyebben megalapozott rendszert mutatok be, amely a helyi jolléti, a kozérdeken
alapulo kozpolitikai programok altalanos alapja lehet, és erre épitettem ra azokat az eszko-
zoket, amelyeket a teljesitmény(elvii pénziigyi)menedzsment, a programkoltségvetés vagy
a stratégiai menedzsment alkalmaz.

Torténeti és elméleti keret

John Hagen megfogalmazasa szerint az 1900-as évek legelejétdl fokozatosan terjedtek
allamrol allamra és épiiltek egymasra azok a reformok, amelyeket az Egyesiilt Allamok
tagallamai koltségvetéseinek atlathatatlansaga miatt kellett bevezetni. Ezek a reformok
egyiittesen jelentik a teljesitményelvii pénziigyi menedzsment vagy programkoltségvetés
eszkoztarat.’® Az elmtlt mintegy 100-120 évben ezek az eszk6zok széles korben elterjedtek,
és avilag szamos orszagaban alkalmazza 6ket a kdzszféra az atlathatobb, hatékonyabb mii-
kodés érdekében. Egy korabbi, 2011-2012-es kutatasomban, amelyet a UNOPP megbizasabol
végeztem, az USA-t6l Uj-Zélandig, Svédorszagtol Nagy-Britannian® at Franciaorszagig
megtalaltam azon pénziigyi eszk6zok, koltségvetési technikak rendszerszerii hasznalatanak

57 V6. HEGEDUS—KRAISOCZKY—ROSENBERG 1999; HEGEDUS et al. 1999.

% HAGEN 1968.

3 A nagy-britanniai kormanyzati teljesitménymérésre példa: www.gov.uk/performance, illetve konkrét kozszol-
galtatasok esetében példaul: www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/501919/
Q3 report.pdf; NHS providers: quarterly performance report (quarter 3, 2015/16). Elérhet6: www.gov.uk/
government/publications/nhs-providers-quarterly-performance-report-quarter-3-201516 (A let6ltés datuma:
2017.04. 11.)


http://www.gov.uk/performance
http://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/501919/Q3_report.pdf
http://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/501919/Q3_report.pdf
http://www.gov.uk/government/publications/nhs-providers-quarterly-performance-report-quarter-3-201516
http://www.gov.uk/government/publications/nhs-providers-quarterly-performance-report-quarter-3-201516
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a nyomait, amelyek e korbe tartoznak.® Az Egyesiilt Allamok koltségvetési politikajanak
megujitasa mar az 1990-es évek elejétdl a koltségvetési hatékonysagot és az atlathatosagot
helyezte a reform kdzéppontjaba, valamint a folyamatok, teljesitmények mérhetdségét.
A cél, hogy a ,,szovetségi kozigazgatasi hivatalok mérjék sajat teljesitményiiket, noveljék
a polgarokkal szembeni feleldsségvallalast, illetve hogy egyfajta szimulalt versennyel ja-
vitsak a teljesitményszintet”.®' Nagy-Britanniaban is hasonld célokat kovet a kozigazgatas,
biztositasanak eszkdzei a , teljesitményjelentések ™. Ezekben a példakban valtakozo jelleggel
alkalmazzak hol a kézponti kormanyzat, hol a szubnacionalis szintek valamelyikén, hol
egyszerre a teljes allamhaztartas vonatkozasaban a teljesitménymenedzsment eszkoztarat.
Sajat kozvetlen tapasztalataim alapjan mondhatom, hogy a 2010-es évekre Magyarorszag
kozvetlen kozelében Szlovakidban, majd Szerbidban is mikddtettek az dnkormanyzati
szektorban koételez6 programkoltségvetési rendszert.

Az elnevezések ugyanakkor rendkiviil valtozatosak, kiilonbozéek: az angol *program
budgeting’ (programkoltségvetés) mellett példaul Hollandiaban a ’product budgeting’
(termékkoltségvetés) kifejezést hasznaljak,® de egy OECD-tanulmanyban talalkoztunk
a 'performance budgeting’ (teljesitménymenedzsment)® kifejezéssel is. Nem beszélhetiink
tehat egységes, koherens rendszerrol.

Lathato ugyanakkor, hogy példaul a rendszervaltas idészakaban tobb kelet-kozép-
europai orszagban az amerikai, kanadai, brit vagy mas fejlett eurdpai orszagok technikai
segitségnyujtasi programjainak keretében megjelent szakértok is ezt az eszkdzrendszert
ajanlottak tanulmanyokban, pilotprogramokban ¢s a tréningeken. Fiatal kutatoként magam
is ekkor talalkoztam veliik. Maguk az eszk6zok részben a kdzgazdasagi szakirodalombol,
részben a kozszféra korabbi gyakorlatabdl is ismertek lehettek a hazai szakemberek sza-
mara. Megitélésem szerint a modszerek erejét az egyiittes, rendszerszer( kezelésiik adja.

A 2011-2012-es vizsgalatombol kivilaglott, hogy e modszerek elterjedésének az 1980-as
évek ujkonzervativ hullima adott komoly 16kést, mégpedig a thatcherizmussal.®®> Ez az az id6-
szak, amelyben egyfajta konzervativ fordulat kovetkezett be. Ez az olcsobb, kisebb allam
koncepcidjat hirdette meg, és olyan erds hatassal birt, amely a kdzszféra koltéseit mintegy
masfél évszazados idésoron bemutato abrakon is észlelhetd. Tulajdonképpen erre a Nagy-
Britanniabdl indult ) kozszektorfelfogasra lehet visszavezetni a programkoltségvetést,
illetve a teljesitménymenedzsmentet, ahogy azok a mai forméjukban megjelennek. Mar
ekkor sem csupan a pénziigyi hatékonysdg, hanem a lakossag hatékonyabb kiszolgaldsa is
szerepelt a célok kozott. Végso kifutasa ennek a jo/jobb kormanyzas gondolata. Az utobbi
kifejezés megjelenése is ezen erdfeszitésekhez kapcsolodik, bar inkabb egy késdi, a Major-,
illetve Blair-kormanyok idészakahoz kéthetd. Atfogd munkanak tekinthetd e kérdésben
Norman Flynn (2002) munkaja a kdzszektormenedzsment kérdésérdl. Franciaorszagban
az 0j koltségvetési és kozszektorszemlélet a 2000-es évek elején indult egy meglehetésen

0 V6. példaul MoYNTHAN—BEAZLEY 2016.
o V6. GPRA 1993.

0 V. 59. labjegyzet.

% Smon 2011.

% CURRISTINE et al. 2007.

% FLYNN 2002.

% VIGVARI 2005; KovAcs 2018.
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jol dokumentalt koltségvetési reform, az tgynevezett LOLF- (Loi organique relative aux lois
de finances)®’ térvénnyel. Mikozben a legtobb orszagban a teljesitményelvi{i menedzsment
megvaldsitott elemeinek bevezetésérol leginkabb utalasszertien Iehet informaciokat gytjtent,
a francia reform viszonylag lasst volt, de alapjaiban alakitotta at a francia kézpénziigyi
rendszert, és igy rendkiviil jol dokumentalt. Mintegy tiz évig tartott a tesztelése. Eppen
ezért nagyon hasznos informaciokkal szolgalt, amikor a korabban ismert rendszerelemeket
Ossze kivantam flizni egyetlen koherens modellbe, illetve amikor kritikus pontokat keres-
tem a kialakitando rendszerben. E tekintetben nincs jelentdsége, hogy a francia megoldas
a kormanyzati és nem az onkormanyzati finanszirozasi rendszer atalakitasat célozta meg.

A jo kormanyzas fogalmanak bevezetése ismét ramutat arra, hogy a pénziigyi me-
nedzsment és a forrasok hatékonyabb felhasznalasa, a kozszektor ndvekedésének megallitasa
mellett fontos 1j szempontok is megjelentek, és beépiiltek a teljesitménymenedzsment-rend-
szer elemei kozé. Ez pedig a polgarok vagy fogyasztok igényeinek vald jobb megfelelés.

A jo kormanyzas végsé soron a politikusok teljesitményét is jelenti, azt mérhetévé
teszi. Ezt segitheti a mért teljesitmények szamszersitése, illetve kdzértheté megjelenitése.
Sajatosan a programkoltségvetés elméleti alapjait keresve jutottam el Allen és Tommasi
munkajahoz: ,,A koltségvetések transzparencija teriiletén is jelentds elérelépés tortént.
Az egyik legfébb vjitas a programkoltségvetés alkalmazasa, amely a »hogyan« tipust kér-
désekre ad valaszt.”®® A teljesitményértékelés, amely — mint lattuk — a koltségvetési célok
szamszersitésén alapszik, 1ényegénél fogva lehetdséget biztosit a tervezett és a teljesitett
értékek 0sszehasonlitasara, a programok sikerességének objektiv megitélésére. Simon Jo-
zsef szerint a teljesitmény mérésének, vagyis a programkoltségvetésnek mint modszernek
a lényege, hogy a koltségvetés bevételeit €s kiadasait a hagyomanyos eljarassal ellentétben
funkcionalis, vagyis programok szerinti bontasban mutatja, ezzel is hozzajarulva a kozért-
hetéséghez. ,,A programok jellemzden egy-egy feladatcsoportot fognak at. Minden prog-
ramhoz, illetve alprogramhoz célrendszer keriil megfogalmazasra.”® Ezek egyfttal azok
a tulajdonsagai a programkéltségvetésnek, amelyek a koltségvetés tervezési, ellendrzési,
Osszességében — menedzsmenttamogatd eszkozként — politikai vonatkozasait domboritjak
ki. Ezekkel az elemekkel egészithetd ki a teljesitményelvii pénziigyi menedzsment, a prog-
ramkoltségvetés és a stratégiai menedzsment elméleti 6sszefoglalasa.

Az onkormanyzati miikodés uj rendszere

A stratégiai menedzsment rendszerében, igazoddan a teljesitményelvii pénziigyi menedzsment
¢és azon beliil a programkoltségvetés specialis eszkdztarahoz, adaptaltam az 6nkormanyzati
vilag sajatos kereteire a fentebb latott megoldasokat.

A konkrét hazai feltételek kozott fel kell vetni a megvalosithatosag kérdését is. E vonat-
kozasban a komplex megoldas bevezetése és a specialis, sokszereplds helyi onkormanyzati
erétér egyarant komoly nehézséget jelentenek. El6szor egy tiszta elméleti rendszer kiala-
kitasa a cél, és a specialis viszonyokat, amelyek ezt modositjak, amely mar alkalmazhato

7 LOLF 2001; MoYNIHAN-BEAZLEY 2016.
% ALLEN-TomMASI 2001, 132.
% Smmon 2011, 19.
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a gyakorlatban is, csak késébb, kiilon kivanom targyalni. Eppen ezért ebben a fejezetben
ugy tekintek a helyi kozosségi térre, mint amelyet egyetlen k6z0sségi entitas iranyit, amit
ezuttal dnkormanyzatnak nevezek.

Azt a stratégiaimenedzsment-rendszert, amely tehat a teljesitményelv mentén a pénziigyi
menedzsmentet is megvaldsitja a programkoltségvetés eszkozével, az alabbiakban harom
részbol fogom felépiteni: 1. stratégiai program; 2. teljesitménymenedzsment-eszk6zok
és 3. egyéb tamogato rendszerek. E kategdriakba soroltam be a technikai megoldasokat,
amelyek alkalmazasa magasabb szintii pénziigyi hatékonysdagot, megtakaritasokat vagy
éppen politikai eredményességet hozhatnak:

A. Stratégiai-tervezési technikak

1. Egységes tervezési rend, programozas, stratégia
Erdforraskoncentracio
Egybefonodo tébbéves ciklusok
Kifinomult tervezési eszkézok
Szervezeti integrdcio
6. Szemelyi felelésség
B. Teljesitmény- és pénziigyimenedzsment-technikak
7. Eredményszemléletii szamvitel
8. Nullbazisu tervezés
9. Uzemgazdasdgi szemlélet
10. Beveételi és kiadasi alternativak
11. T6kekoltségveteés
12.  Rugalmassag és gatak a kiaddasokban
13. Kockdazatelemzés
14. Kiegészitd technikak
15.  Folyamatos monitoring
16. Kozdosségi tervezés

“nhk v

Stratégiai program — a tervezési keret
A stratégiai és programszerii gondolkodas komplexitasa

A stratégia vonatkozasaban felmeriilnek olyan kifejezések, mint a célok, a célok hierarchi-
aja, a stratégia és a szervezet kapcsolddasa, illetve fontos, hogy a stratégia kovetkeztében
egységes rendszerbe szervezziik a gondolkodasunkat, integralt szemléletet alkalmazunk
(10. abra). Ez a fajta megkdzelités ténylegesen szemléletvaltast eredményez, és valdban
javithatja a mikodés hatékonysagat.

A 8. abra a harom szempont: a) stratégiai folyamat, b) szervezet és ¢) rendszerszemlélet
egységét igyekszik bemutatni. Arra utal, hogy ez a harom szempont ugyanannak az egységes
stratégiaimenedzsment-megkdzelitésnek a harom kiilonb6z6 oldala, de valojaban egyetlen
egységes eszkoz.

Amennyiben a stratégiai folyamatra helyezziik a hangstlyt, akkor a célok megfogal-
mazasatol a megvaldsitasig latjuk a hol egyenesnek, hol 6nmagaba visszaforduld ciklusnak
tekintett programozast.
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Ha a szervezet oldalarol nézziik, akkor ennek emberi, pénziigyi és mas eréforrasai,
amiikodo gépezet tiinik el6, amely kialakitja, leforditja, megvalositja, ellendrzi a bejart utat.

A rendszerszemlélet szokott talan a legkevésbé, leginkabb homalyos utalasként megma-
radni. Nehéz ugyanis lattatni a stratégiai program elemeinek kdlcsonhatasat, az 6sszhangot
és az litkozéseket. Azt a bonyolult halot, ahol nem csupan egyértelmii megfelelések 1étezhet-
nek, mert nem csupan kiillonb6z6 programokhoz tartozhat tobb projekt, hanem egy projekt
maga is megvaldsithatja tobb program céljait. Az ifjusaggal kapcsolatos projektek példaul
kapcsolodhatnak oktatasi, kulturalis, egészségiigyi vagy akar kozbiztonsagi programokhoz.
Eletszertien kell gondolkodni, rugalmasan kell megoldasokat keresni, de egyértelmiiségre
kell torekedni. E kapcsolatokat a stratégiai és a pénziigyi tervezésben is vilagossa kell tenni.
A megvalositas soran mar rendelkezésre kell allnia a megoldasoknak.

A komplex szemléletre azért is sziilkség van, mert egy szakember sajatos megkoze-
litése altalaban csak a sajat tudomanyos teriileténck latasmodjat képviseli. Nem csupan
az dnkormanyzatokkal szemben elvaras az integralt szemlélet, hanem a szakembereknek is
latniuk kell a vizsgalt kérdések mas oldalait is. E nélkiil maguk a javaslatok is egyoldaluak
maradhatnak.
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10. abra

A stratégiai menedzsment harom parhuzamos szemlélete

SZERVEZET
dimenzié

Felel6s személy
Utemezés, hataridék
Szervezet, gazdasagi-jogi keret

RENDSZER dimenzié

Eszkdzok, kapacitasok, eréforrasok

KULSO FELTETELEK, KERETEK

Bevételek és kiadasok

Forras: a szerz0 szerkesztése

A stratégia felépitése és kapcsolddasai

A stratégiai program az altalanos célokat fokozatosan bontja le mind konkrétabb célokka:
a vagyalmoktol el kell jutnia a megfoghaté cselekvésekig.
A célok konkretizalasa torténhet
* id6alapon: hosszu tav — kozéptav — rovid tav, illetve
* mas mdédon, mint példaul: altalanos cél — altalanos célt megvalositdé programok
— konkrét cselekvések.
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A programoknak ezt a fajta belso hierarchiajat lefordithatjuk példaul tgy, hogy az altalanos
szint a ,,mit? " kérdésére, a kdztes szint a ,, mely teriileteken?” és a legkonkrétabb stratégiai
szint a ,,hogyan?” kérdésére valaszol.

Azt gondolom, hogy ez a struktura nem feltétleniil univerzalis, masok kisebb-nagyobb
modositasokkal alkalmazhatjak. Arra kell ugyanakkor figyelemmel lenni, hogy e tanul-
many maga is célokkal rendelkezik: az dnkormanyzati szervezetbe szeretném beleagyazni
a stratégiai menedzsmentet Gigy, hogy az minél teljesebben és minél nagyobb hatasfokkal
szolgalja az dnkormanyzatok munkajat. Amikor tehat a fenti kérdéseket fogalmazom meg,
tulajdonképpen azokat a kérdéseket tartom szem el6tt, amelyeket akkor kell megvalaszolni,
ha egy 6nkormanyzat akarja magara szabni a feladatokat.

7. BOX: A célhierarchia értelme

A célok hierarchidjanak értelme, hogy orientaljon. Egy haromszintii célrendszer esetében
az altalanos célnal meghatarozzuk, hogy a tavolabbi jovében, hosszi tavon hova szeret-
nénk eljutni. [lyen globalis cél példaul ,,az élhetd varos”. Az ezt erdsitd programok lehetnek:
,»a levegd tisztasaganak javitdsa”, ,,a szabadidds lehetoségek fejlesztése” és ,,a kornyezettu-
datos gondolkodas fejlesztése” stb. Ha kiragadjuk a szabadidds tevékenységek fejlesztését,
ez dnmagaban lehetne egy tidiiléfalu-program is, amely nagy mennyiségi turistat vonz. Ezzel
szemben az alapcél, az élhetéség ellentmond a nyilizsgd turizmusnak. Tehat ebben az esetben
a szabadidds tevékenységek fejlesztése olyan fejlesztéseket kell hogy magéban foglaljon, ame-
lyek a helyi lakossag kozérzetét, mozgasi, szorakozasi lehetdségeit javitjak, de nem feltétleniil
jelentenek vonzerdt egy szélesebb (orszagos, nemzetkozi) térségbdl idecsabitando turistakor
szamara. Sokak szamara az altalanos célok alig megfoghat6 altalanos kérdések. Ezzel szemben
markans kiilonbségek lehetnek telepiilések kozott, példaul helyzetiik, elhelyezkedéstik, saja-
tos problémaik szerint. Periferikusabb telepiiléseken a jovedelemtermeld képesség, a lakos-
sagmegtartds vagy a sajatos kornyezeti, mezOogazdasagi funkciok erdsitése jelenhet meg.
A nagyvarosi agglomeraciokban a nagyvarossal valo egyiittélés, illetve az onallosag kérdései
keriilhetnek a fokuszba.

Ez a fajta gondolkodasi séma sokat segithet abban, hogy a késobbi cselekvésiinket az eredetileg
meghatarozott iranyba tudjuk terelni. Eppen ezért az dltaldnos cél vagy célok kivilasztisa
kulcskérdés lesz. Hiszen a teljes gondolati-cselekvési hierarchia erre épiil.

A tanulmany els6 részében a helyi jolléti politikak keretébe helyeztem a stratégiai
menedzsment kérdését. Ezt akkor azzal a céllal tettem, hogy kihangsulyozzam, a kdzszektor
politikai stratégidi a kozjot, a kozérdeket kell hogy szolgaljak. Barmennyire €16, személyes
érdekekkel rendelkez6 személyek is iranyitjak a kdzszektort, a stratégiai célok nemesak
hogy nem lehetnek személyes ambicioik, de a célok kijelolésében is inkabb csak egyfajta
animatori, a k6zos vélemény felszinre hozasat segit6 szerepet kellene betéltenitik.”” 4 jo

0 A kozszektor iranyitoit idealizalt formaban olyan altruista vezetonek tekintjiik, akik a (helyi) kozosséget olyan
demokratikus eszkozokkel iranyitjak, amelyek a k6zosség érdekeit, céljait hozzak felszinre és valositjak meg,
¢és ebben az értelemben hattérbe szorul a vezeté mint hus-vér, érdekekkel rendelkezé ember. A valdésagban
természetesen ilyen kdzdsségi vezetd alig van, vagy egyaltalan nincs.
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vezetd politikusok ugyanakkor gyakran erds vizioval rendelkeznek. Ezt a viziot egy jo ké-
pességekkel rendelkezd, felkésziilt, demokratikus vezetd valodi vitaban érlelt konszenzussal
tudja érvényre juttatni. A stratégiai program koztes szintjei az daltalanos célt szakteriiletekre,
feladatokra bontjak, tarsadalomtudomanyi modszertani nyelven: operacionalizaljak.

A programhierarchia legalso szintjén pedig egy-egy cselekvést, a szakteriiletek fel-
adatainak megvalositasi kereteit kell meghatarozni. A programkoltségvetési koncepciora
utalva e szinten hatdarozhatok meg a program elemi kéltségei, a tényleges kiaddsok. Ebben
a koncepcioban tgy kell tekinteni a magasabb hierarchiaszintekre, mint amelyek tartal-
mazzak az alacsonyabb szinteket.

Egy leegyszeriisitett, harom szintet tartalmazo megoldasbol indultam ki, hogy a stra-
tégiai szintek szerepeit jol érzékeltessem. A megvaldsitaskor a szintek szama, és szerepei
modosithatok. Arra kell vigyazni, hogy a kialakitott rendszer érthetd, a hasznaldi szamara
vilagos legyen. Nem csupan a szintek szama, hanem azok elnevezései is keveredhetnek.
A programkoltségvetés szlovakiai tapasztalata az volt, hogy amennyiben a fogalmi rendszer
nem egyértelmi, folyamatos lehet a keveredés. Ezen tapasztalat alapjan a programkoltség-
vetés és stratégiai menedzsment rendszerének kialakitasakor (vo. 1. tablazat):

1. Egyértelmi, egyszeri, altalanosan alkalmazott fogalomrendszer mellett dontottem.

2. Ezt a fogalmi rendszert 0sszekotottem az onkormanyzati hivatal, miikddés szint-
jeivel.

3. A hivatali renddel valo kapcsolat folytan a tanulmanyban alkalmazott fogalmi
rendet négy szintre dolgoztam ki. (Ennek automatikus alkalmazasa nem koételezo,
kisebb 6nkormanyzat mikddtetheti a rendszert kevesebb szinttel. A kialakitott
mechanizmusok sokkal fontosabbak.)

1. tablazat

A stratégiaszintek, fogalmi rend és a hivatal kapcsolodasa

STRATEGIASZINT | MEGNEVEZES FUNKCIO HIVATALI ILLESZKEDES
Altalanos szint Atfog() cél Vizio Onkormaényzat egésze
Kozépszint (1) Agazati feladatok | Specifikus dgazati Irodak, osztalyok

célok
Kozépszint (2) Programok Az agazati prog- Alosztélyok, ligyintézok

ramok lebontasat
Jjelentd komplex

intézkedéscsomagok
Tevékenységek szintje | Akciok Konkrét egyedi Ugyintézok, intézményi
intézkedések vezetdk, eseti kinevezettek

Forras: a szerz0 szerkesztése
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KOMMUNIKACIOS STRATEGIA - KOZOSSEGI TERVEZES

Polgarmesteri hivatal Polgarmesteri hivatal Polgérmesteri hivatal
— OSZTALYOK, IRODAK ALOSZTALYOK UGYINTEZOK, MEGBIZOTTAK

AGAZAT| FELADAT ‘ PROGRAM ‘ AKCIO ‘
AGAZATI FELADAT ‘ PROGRAM ‘ AKCIO ‘
AGAZATI FELADAT PROGRAM AKCIO ‘
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11. abra

A programkdéltségvetés kidolgozasi utmutatoja

Forrds: KovAcs 2015

A stratégiai program ¢€s a szervezeti rend dsszekotése, ahol az altalam javasolt program-
kéltségvetés vagy stratégiaimenedzsment-rendszer kilép a tisztan pénziigyi menedzsment
keretébdl, és altalanos menedzsmenti funkciokat kap. Erre a 1épésre azért van sziikség, mert
ez teremti meg azt az egyértelmiiséget, amely nélkiil a stratégiai program végrehajtasaban
keveredés torténhet a két hierarchia dsszekdtésével.

Még egy Iépést tettem az operativitds iranydba, ezt elsélegesen a francia tapasztalatok
hatasara: minden egyes programelem esetében 6nallo, azért a programnak a rabizott részéért
személyesen felelos menedzser kinevezését javaslom. Ez a személy Iehet a polgarmester a teljes
program (altalanos cél) vonatkozasaban, egy osztalyvezetd egy agazati program esetében,
vagy egy eseti megbizott példaul egy akcio, adott esetben egy beruhazas megvalositasara
(11. abra). Az egyértelmiiség és a hierarchia tigy is érvényesiil, hogy a kapcsolodasi vonalak
mentén a magasabb szinten talalhaté vezetd fonoke, az alacsonyabb szinten talalhato vezetd
pedig beosztottja egymasnak. Ez a hierarchia csak a kapcsolodasi vonalak mentén (példaul
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adott agazati feladat és sajat program kozott) érvényes. Az ala-folé rendeltségi viszony nem
determinalja a két vezetd kapcsolatat, az alacsonyabb hierarchiaszinten talalhatd vezetd
személyes mozgasterét. Ezt a program végrehajtasanak vagy az dnkormanyzat munka-
rendjének szabalyozasaban kell lefektetni. Célszeri minél szélesebb dontési és végrehajtasi
szabadsagot adni, hogy felelds dontéseket hozhasson minden megbizott. A rossz teljesitményt
a folyamatos monitoring idében kisziiri, az alkalmatlan, rosszul teljesitd vezetd felelésségre
vonhatd, levalthato. Tevékenységének mindségére a francia rendszerben a garanciat éppen
a feleldssége, jovedelmének, dijazasanak a rabizott feladatok sikeres elvégzésétdl valo
fligg6ve tétele jelenti.

A stratégiai programok kidolgozasat és végrehajtasat meglehetdsen széles korii szak-
irodalom tamogatja. Leegyszerisitett formaban lathatjuk a stratégiai ciklus korforgasat
a 7. abran, amit a Gaspar-féle zart ciklusi menedzsment dolgoz fel meglehetésen komplex
modon (9. abra). A stratégiaimenedzsment-rendszerek kidolgozasa tekintetében az egyik
legkiemelked6bb szerzOparos a mar emlitett Robert S. Kaplan és David P. Norton,” akik
a széles korben elterjedt modelljiikre, a zart hurkok elméletére (10. abra) épitették fel az al-
taluk kidolgozott stratégiai modellt. A kozszektor vonatkozasaban, hazai viszonylatban
ezt az elméletet alkalmazta, dolgozta tovabb Gaspar Matyas és Tevanné Siidi Annamaria
(7. abra) a zart ciklusi menedzsment elméletében.”” E helytitt, a sajatos szempontjaim alap-
jan, az altalam javasolt stratégiaimenedzsment-rendszerben a kovetkezd 1épéseket javaslom
az dnkormanyzatok szamara:

1. Célok meghatarozasa

Ezeket a célokat a kiilonbozd lakossagi, vallalkozoi és mas érintetti csoportok aktiv
részvételével, érdemi bevondsa mellett, a kdzdsségi tervezés eszkizével célszerii
meghatarozni, amelyeknek 6sszhangban kell lenniiik az adott idészakra vonatkozo
magasabb szintii (unids, nemzeti és teriileti) stratégiai célokkal.

2. A célokat priorizalni, 6sszehangolni kell, és egységes stratégiaba foglalni.

Ezeket a célokat a kiilonbozd lakossagi, vallalkozoi és mads érintetti csoportok aktiv
részvetelével, azok érdemi bevondsa mellett (ideértve a kéltségvetési kérdéseket is)
kell kijelolni, és mindez a kézosségi tervezés eszkozével torténik.

3. A stratégiahoz el kell késziteni a megvalositashoz sziikséges operativ programokat.

3.1. Ki kell dolgozni a program részleteit: litemezés, megvalositasi alternativak,
er6forrasterv, tékekoltségvetés,” teljesitménymérés, monitoringterv, kockazat-
elemzés stb.

3.2. Meg kell hatarozni a stratégiai program keretében a célok megvaldsitasa érde-
kében 1étrejovo 1étesitmények, szolgaltatasok korét, és a program koltségvetésének
fontosabb elemeit. Ezek a dontések is a kiilonbozd lakossagi, vallalkozoi és mas
érintetti csoportokkal egyiitt, egyfajta kozdsségi tervezés keretében sziiletnek meg.

" KAPLAN—NORTON 2008.

2 GASPAR-TEVANNE 2018a.

3 V6. bévebben: Koltséghatékony megoldasok valasztasa: bevételi és kiaddsi alternativik mérlegelése, téke-
kdltségvetés az 56. oldalon.
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4. El kell késziteni az éves részletes koltségvetést a stratégiai program és megvalosi-
tasi terv alapjan.” Ezen beliil:
4.1. El kell fogadni az el6z6 évi zarszamadast, aminek alapjan aktualizalni kell
a stratégiai tervét és annak megvalositasi programjat.
4.2. El kell késziteni az aktualis évi részletes koltségvetés tervét.
4.3. Meg kell kezdeni a kovetkez6 évi részletes koltségvetés elokészitését.
Az éves kiltségvetéseknek és a zarszamadasoknak meg kell meg felelniiik a szam-
viteli és mas vonatkozo térvények eldirasainak, de egyuttal a stratégiai program-
menedzsment monitoringszempontjainak is.

5. Folyamatosan el kell végezni a stratégiai és a végrehajtasi program monitoringjat,
ellendrizni annak teljesiilését, és sziikség szerint modositani az eredeti programot.

A stratégiai és az annak lebontasaképpen megsziiletd operativ programok ebben az ér-
telemben tullépnek, vagy sokkal inkabb konkretizaljak Catherine Fabrique-Vitkovic
és Kopanyi Mihaly,” illetve az OECD 2015-ben megfogalmazott koltségvetési ajanlasait.
Ebben a forméaban mar nem pusztan altalanos célokrdl, hanem ténylegesen megvalosithato
és mérhetd célokrol beszélhetiink, olyanokrdl, amelyek eredményei kézzelfoghatdk. Vilagos
ugyanakkor az is, hogy a stratégiai programot az dnkormanyzat teljes miikodésére, a fej-
lesztésekre és a mitkodtetésre, a kotelezd és az onként vallalt feladatokra egyarant ki kell
terjeszteni. Ennek azonban tobb nehézsége is van. Ezekkel a problémakkal a megvaldsitas
részletezésekor fogok mélyrehatobban foglalkozni.

Menedzsmentrendszer: stratégiai program ¢s szervezet

Az imént szogeztiik le, hogy a szervezet a mozgo oldala a stratégiai programnak (v0. 4 stra-
tegiai és programszerti gondolkodas komplexitasa cimi pont), illetve emlitettem mar, hogy
amennyiben a hagyomanyos dnkormanyzati szervezet modosul, célszer(, ha az a stratégiai
menedzsment keretébe helyezve valosul meg (V0. A stratégia felépitése és kapcsolodasai
cimi pont). A stratégiai menedzsment szervezeti feltételeivel, rugalmassagaval, adaptacios
S. Kaplan, David P. Norton, vagy hazai dnkormanyzati viszonylatban Gaspar Matyas
¢és Tevanné Siidi Annamaria, illetve masok, akik ¢ szakteriiletre specializalodtak, nalam
sokkal részletesebben foglalkoztak. Ezek a munkak tudnak utat mutatni példaul a szervezet-
fejlesztés logikai rendszere, az innovativabb szervezeti modellek tekintetében (vo. 12. abra).
E helyiitt csak az kaphat teret, hogy az én ismereteim, véleményem szerint melyek azok
a legfontosabb szempontok, amelyeket az itt bemutatott modell szervezeti vonatkozasai
kapcsan meg kell emliteni.

™ A L koltségvetés egyszerre jelent egy, a szamviteli szabalyoknak megfelelé koltségvetési tervet és egyfajta
funkcionalis szerkezetli igynevezett »kdzgazdasagi« koltségvetést, amely egy, a programkaltségvetés tervezési
rendszerébe illeszked6 eszkoz. Ezek kozott ugyanakkor csak formai kiilonbségek lehetnek, tartalmiak nem.”
Errdl részletesebben a 81. oldalon A4 koltségvetési gazdalkodas cimii pont szol.

75 FABRIQUE-VITKOVIC — KOPANYI 2014.
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Szervezetkataszter Feladatkataszter

- Organogramok - Feladatkovetés
Stratégia — Ki kicsoda — Stratégiai tervezés
kb. 1200 egység kb. 30 000 feladat

R

Kormanyzati Személyiigyi Teljesitmény-

menedzsmentet
tamogat6 rendszer

Szolgaltaté Rendszer

Személyiigyi jelentések
kb. 90 000 kormany- kb. 50 eljaras
hivatalnok (+rendvédelem)

Munka-
tarsak

12. ébra
A szervezet mint a Magyary-program és a Kézigazgatas- és Kozszolgaltatas-fejlesztési Stratégia

egyik beavatkozasi teriilete

Forrds: McKinsey és a Magyary-program nyoman Gaspar Matyas szerkesztése, idézi GASPAR-TEVANNE 2018, 99.

A program vezérelte szervezet egyik els6 kérdése a stratégiai program és az dnkormany-
zati szervezet hierarchiainak egymashoz rendelése (vertikalis 6sszehangolas). Ez is olyan
momentum, amelyet a francia modellb61” vettem at. Ott a kozponti kormanyzati miikodést,
tehat az onkormanyzatokénal dsszetettebb szervezetet kellett a stratégiai programmal §sz-
szekotni. A helyi dnkormanyzatok esetében az altalanos megoldast neheziti a szervezetek
mérete kozotti jelentds kiillonbség. Egységesebb, kiegyensulyozottabb modellek esetében,
mint amilyen példaul a skandinav modell, konnyebb a minden dnkormanyzat altal kovethetd
megoldasok felvazolasa. A konkrétumok felé kozelitve, a hazai, ahogy adott esetben mas
onkormanyzati rendszerek esetében is gondot jelenthet egy-egy szakmai teriileten a feleldsség
megosztasa kiilonbozo kdzponti kormanyzati, illetve az egyéb kozosségi és magan-feladat-
ellatok, szolgaltatok kozott. Ezekben az esetekben az 6nkormanyzati feleldsség’’ mentén
kell a rendszert kialakitani. Ez Ggy torténhet, hogy az 6nkormanyzat stratégiai programja
altal érintett teriileteken az adott teriiletért felelés vezetd vagy koordinator nem(csak)
kozvetleniil a sajat szervezete feladatellatasaért lesz felelds, hanem kiilsé partnerekkel is
egyiitt kell miikkddnie.

A program és a szervezet kapcsolata tgy is megvalosul, hogy a program ¢€s a szervezet
szakmai teriiletek/problémak szerinti felosztasat kozeliteni kell egymashoz (horizontalis
asszehangolas). A leglogikusabb megoldas, hogy azokon a program altal érintett teriileteken,
ahol az dnkormanyzati mikodés szervezeti egységekkel, intézményekkel vagy mas formaban
jelen van, ott ehhez az egységhez kell kdtddnie a programmal kapcsolatos felelésségnek.

76 V. LOLF 2011; MOYNIHAN—-BEAZLEY 2016.
"7 Nyilvanvald, ha a stratégiaimenedzsment-rendszer a kozponti kormanyzatra késziilne, akkor ez nem igy lenne.
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Minél jelent6sebb aranyt ez a megfelelés, annal kisebb szervezeti valtozasra/valtoztatasra
van szilikség. Tipikus esetben a horizontalis megfelelés teljes lehet. Esetlegesen egy-egy
komplexebb fejlesztési program az, ami nem illeszthetd. A szervezeti illeszkedés elnye,
hogy nemcsak a program végrehajtasa, hanem a kidolgozasa is ebbe a rendbe illeszkedik.
Az OECD (2015) ajanlasa a jo kormanyzast erdsit6 koltségvetési gyakorlat, az atlathatdsag
¢és az ellendrizhetdség elve mentén a koltségvetés esetében is ezt, a stratégiai programmal
strukturdlis sszhangot mutatd, Ggynevezett funkcionalis koltségvetési szerkezetet ajanlja.’
Ez a szerkezet a magyar gyakorlatban hagyomanyosan alkalmazott kozgazdasagi szerke-
zettel szemben kdzérthet6bb, vildgosan latszanak az egyes agazatok, példaul az oktatas,
az egészségligy stb. forrasai és kiadasai.

A stratégiai program és az onkormanyzat szervezetének vertikalis és horizontalis
Osszhangja mellett fontos kérdés a program iddbelisége. A kdzszolgaltatasok ellatasanak
merevebb intézményi keretei rugalmatlanabbak, mint amit a stratégiai program 5—7 éves
ciklusokra tervezo logikéja elvarna. Az intézmények ezzel szemben ennél 1ényegesen hosz-
szabb tavon, 20, 50 év vagy ennél is hosszabb idészak alatt fejtik ki pozitiv hatasukat (vo.
Altaldban a teljesitményelvii pénziigyi menedzsmentrél cimil alfejezetben, illetve A célok
természete cimii pontban leirtakat). A biirokratikus szervezetek alkalmasabbak a rutin-
szerl, bejaratott feladatvégzésre, a projektszervezetek az innovativ feladatmegoldasban
eredményesebbek. A programszerii gondolkodéasnak jobban megfelelnek a rugalmasabb
projektszervezetek, amelyek céljaikban, Iétszamukban, kapacitasaikban, képességeikben
és koltségeikben is igazodnak az adott program feltételrendszeréhez. Ezek a projektszerve-
zetek a stratégiai program dontése nyoman jonnek 1étre és szinnek meg. Az intézmények
megprobalhatnak alkalmazkodni a valtozo feltételekhez, igyekezhetnek megfelelni a sajatos
projektfeltételeknek, de lassabban, inkabb csak részlegesen tudjak megtenni, hiszen hosz-
szabb tavra terveznek. Egyes sajatos esetekben konkrét, innovativ feladatokra koncentrald
projektegységeket alakithatnak ki, rugalmassaguk fokozasara. Az 6nkormanyzati hivatal
eredendden egy szabalyozott, biirokratikus szervezet. A kisebb dnkormanyzati hivatalok
kevésbé, a nagyobbak sokkal inkabb. A hivatalok programszer(i atalakitasa, a hivatali rend
atalakitasa kozelitheti az 6nkormanyzati hivatal miikodését a projektrendszerii, rugalma-
sabb, reagald miikodéshez.

Egy tovabbi, korabban mar szintén eldkeriilt kérdés a személyes felel6sség, a szamon-
kérhetéség tigye. A fentebb (a Torténeti és elméleti keret cimii alfejezetben) mar szintén
idézett francia pénziigyimenedzsment-reform mint a teljesitménymenedzsmentre alapozott
reform kiemelten fontos kérdésének tekintette, hogy megfeleld érdekeltségi rendszer mellett
a személyes felel6sség érvényesiiljon a stratégiai program minden elemében. Ennek figye-
lembevételével lett kialakitva a koncepcio, amelyet a 12. abra is szemléltet. A 10. abran
nevesitve lettek a személyi felelésok. A francia modellben a személyi felelésség garancia
az egyes programelemek (hatariddre torténd) megvalosulasara és a megvalosulas mindségére.
A feleldsségnek, az érdekeltségnek és a szamonkérhetdségnek, valamint az egyéni érde-
keknek a megfoghatdva tétele egyuttal dinamizald hatasu is lehet. Megfeleld szakemberek
kinevezésével a merevebb szervezetek is projektkaraktert kaphatnak.

8 V6. Mindségi kormanyzas: stratégia, teljesitmény és cselekvés 27. oldal, illetve OECD 2015.
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A tervezés régi ¢s 0j rendszere

A tervezés megkdzelithetd iddsikon és funkcionalisan, szakmai részprogramok szerint.
A jelen esetben egy olyan integralt megkdzelitést alkalmazunk, amely mindkét megkdzeli-
tést, azoknak minden vonatkozasat egységesen kezeli. Ez minddssze a célok és rendszerek
Osszhangjat jelenti.

Az 6nkormanyzati tervezés a stratégiai menedzsment itt kidolgozott rendszerében egy
olyan stratégiai programon alapszik, amely egy 5—7 évre szolo kézéptavu terv. Ez a kdzép-
tavl terv épiil a politikai programra, de végsé célrendszerének kialakitasa és altalaban véve
a tervezése, ideértve a koltségvetési tervezést is, a kozosségi tervezés eszkozeivel torténik.
A terv politikai, kozosségi alapjaival nem a tervezés szakmai, pénziigyi professzionalizmusa
kérddjelezédik meg, hanem a szandékok keriilnek a helyiikre. A tervek ugyanis altalaban
sziikségleteken, elvarasokon és politikai igéreteken alapulnak. A 8. abra kdzponti eleme
éppen ennek a dontésnek a tényezdit szemlélteti. Ez a megoldas egyszerlien megforditja a ki
van kiért” kérdésre adott valaszt:” a koltségvetés és a tervezés nem tisztan technika, hanem
egy kozosség harmonizalt szandéka a jovo vonatkozasaban, elsddlegesen tehat ,,politika”.

A tervezés tehat tigy épiil fel, hogy

« torvényi rendelkezéseken, politikai szandékokon €s kozosségi elvarasokon alapul;

* meg kell hatarozni a prioritasokat: az alapokbol ki kell valasztani a megvalosithato

¢és a megvalositandd feladatokat;

» ki kell dolgozni a prioritasokat szakmailag: meg kell hatarozni a megvalositasi

alternativakat, az er6forrasok korét, a koltségeket és a kockazatokat;

» Osszhangot kell teremteni a kiemelt feladatok kozott: er6forras-felhasznalas, for-

rassziikséglet és litemezés;

o végleges formaba kell 6nteni a kozéptavu tervet;

» avégleges kdzéptavu tervnek része a teljesitménymérés rendszerének €s a pénziigyi

fenntarthatdsag mutatdészamainak kidolgozasa, a kiinduld értékek kiszamitasa;

« akodzéptavu terv alapjan el kell késziteni részletes éves (koltségvetési) terveket.

A kézéptavu tervet (5T éves tav) nevezhetjiik gazdasdagi programnak is, amely magaban
foglalja az 6nkormanyzat mitkodtetésre és fejlesztésekre vonatkozo elképzeléseit. Ez a terv
tartalmazza az onkormanyzat hosszu tavi, 15-30 évre sz016 céljait, amelyek meghatarozzak
a telepiilés, az onkormanyzat fejlesztésének iranyat. Az éves koltségvetések e terv lebon-
tasai (v0. 13. abra). 4 kozéptavu terv (a stratégiai terv) egyfajta mesterterv, amely tartal-
mazza az dnkormanyzat miikodtetésre és fejlesztésekre vonatkozé minden elképzelését,
integralja az dnkormanyzat agazati, illetve specialis teriiletekre vonatkozo elképzeléseit,
a kotelezd és az onként vallalt feladatait. Az integracio, amelyet a mesterterv jellegébol
adodoan elvégez, egyfajta eréforraskoncentraciot jelent. Ezzel 6sszhangban van, hogy
az éves koltségvetési tervezes is e terv éves részletezd terveként jon 1étre. Ez a terv széles
korben alkalmazza a programkoltségvetés és a teljesitményelvii pénziigyi menedzsment
eszkoztarat, ami szintén hatékonysagnoveld tényezd. Ez részletesebben azt jelenti, hogy
ennek elkészitése nullbazist tervezéssel torténik, és alkalmaz olyan kiegészitd tervezési
megoldasokat, mint példaul a kiadasi és a bevételi alternativak mérlegelése, a tokekdltség-

7 Kovacs 2016, 354.
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vetés készitése vagy a kockazatelemzés stb. A tervek részét képez6 teljesitményértékelési,
monitoring- és pénziigyi-fenntarthatosagi indikatorok kidolgozasat segitheti, ha az adott
orszag szamviteli rendszere eredményszemléletii szamvitelt ir el6 a kdzszféra esetében is,
mert ennek segitségével konnyebben kinyerhetdk a sziikséges informaciok.
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13. abra
A javasolt tervezési szisztéma sematikus rajza

Forras: a szerz0 szerkesztése

A 13. abra folyamataban mutatja a kidolgozott koltségvetési rendszert, amely 6sszhangban
van a nemzetkozi és szakmai ajanlasokkal. Maga a tervezési folyamat a hosszabb tavu
programokbol lebontott révidebb tavi tervekre épiil, ugy, hogy a révidebb tavi tervezés
tapasztalatai beépiilnek a hosszabb tavu tervekbe. Az ujabb hosszabb idészakra szolo ter-
vek pedig meritenek a korabbi iddszak tapasztalataibol. Ez az eljaras pénziigyi és szakmai
fenntarthatdsagot, stabilitast biztosit. Az éves tervek egymasra épiilése kiilondsen fontos,
mert ezek esetében kezelni kell az éven tili folyamatokat, amelyek esetében az éven beliili
események hatdsa nagyon erds, igy az eldzetes tervek folyamatos pontositast igényelnek.
Az éves tervek esetében el6fordulhat, hogy a terveket két formatumban kell megjeleniteni:
egyrészt a programnak (palyazott projektnek) megfeleld funkcionalis szerkezetben, illetve
az ettdl esetlegesen eltérd eldiras szerinti szamviteli szemléletben.

Ebben a fejezetben eddig a tervezés idobeliségére, tavlatara helyeztem a hangsulyt.
A stratégiai felépitése és kapcsolodasai cimi alfejezetben egy ettdl eltérd, stratégiai szem-
l¢letet épitettem fel. Az nem az idGbeliség, hanem a szakmai mélység szerinti szerkezetet
jelzett. Ez alapjan kotottem az dnkormanyzati szervezethez (vo. 11. abra).

A stratégiai-funkciondlis hierarchia mind a kozép-, mind a révid tavu tervek pers-
pektivajaban megjelenik. A hosszabb tavi tervekben csak akkor, ha azok kidolgozasa eléri
azt a részletezettséget, amelyben az mar indokolt. Ez a stratégiai-funkcionalis szemlélet
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az, amelyre raépiil az a kodrendszer, amely alapja lehet a stratégiai program és szamviteli
rendszer kapcsolatanak. A pénziigyi tervezés a legalso, az akciok szintjén torténik. Azért
ezen a szinten, mert a koltségek, a forrasigény dontéen ezen a szinten jelenik meg.

Specialis stratégiai tervezési eszk6zok: balanced scorecard

A balanced scorecard egy stratégiaalapu, teljesitményelvii iranyitasi rendszer, amelyet
piaci szervezetek hatékonyabba tétele érdekében dolgozott ki a stratégiai szervezetfejlesz-
tési kérdésekben mar tobbszor idézett Robert S. Kaplan, a Harvard Egyetem professzora
és David P. Norton vezette amerikai kutatocsoport az 1990-es években.®” Bar a szerzok
piaci szervezetek szamara dolgoztak ki a modszert, a kdzszféra szervezetei, igy az dnkor-
manyzatok szamara is lehetnek hasznosithat6 tanulsagai. A balanced scorecard egy olyan
technika, amely ,,a stratégia konkretizalasanak, abrazolasanak ¢s nyomon kovetésének
sajatos modjat jelenti. Segitségével, nagyobb valdszinliséggel valdsithatdo meg a bevezetendd
stratégia, és helyesen értékelhet a vallalat értékteremtd képessége.”™' A balanced scorecard
egy teljesitményértékeld rendszer pénziigyi és nem pénziigyi, kemény és a puha (nehezen
szamszersithetd) mutatdszamok segitségével méri a szervezetek stratégiai iranyvonalat,
teszi mérhetévé a célokat. A balanced scorecard tehat a stratégia cselekvéssé formalasat
végzi el, és egyuttal a stratégiai menedzsment teljesitménymérd eszkozeinek az egyik val-
tozata, amely az 7. abra segitségével helyezhet6 el a stratégiaimenedzsment-rendszerben.

A Robert S. Kaplan és David P. Norton-féle balanced scorecard modell, a késébbi
Otfazish zart hurok modellel®? szemben, itt négy stratégiai fazist kiilonboztetett meg:

1. ajovokép atiiltetése;

2. astratégia kommunikalasa;

3. astratégia rogzitése a tervezésben;

4. atanulas és az alkalmazkodas.

Osszehasonlitva a zart hurok modellel, a balanced scorecard koncepciébol hianyzik a stratégia
kidolgozasa, mert azt adottnak veszi. Az abran is bemutatott zart hurok modell fennmarado
négy fazisa lényegében, kisebb modositasokkal megfelel a balanced scorecard Iépéseinek.
Ugy tekinthetiink mindkét modellre, mint Kaplan és Norton professzorok a piaci szervezetek
stratégiavezérelt miikddése fejlesztésének szentelt, Iépésenként épitkezd életmiivének egy-
egy fontos elemére, amelyek ilyen modon dsszefiiggenek, erdsitik egymast. Osszehasonli-
tasképpen a Gaspar Matyas munkaja nyoman bemutatott ,,célirinyos vezetési logika”® hét
fazist kiilonboztet meg. A kiilonbség ugyanakkor elsélegesen a részletezettségben van, nem
Iényegi, nem tartalmi. A balanced scorecard mddszere egyuttal 6sszhangot mutat példaul
az OECD (2015) kozosségi szektor koltségvetésére vonatkozo ajanlasaival, amelyek a cé-

80 KAPLAN 2010.

81 FEKETE-MESZAROS 2008.

82 A zart hurok modellt lasd ,,8. abra: A célirAnyos vezetés logikai rendszere”. Anélkiil, hogy e helyiitt mélyebben
belemennénk az ismertetésébe, e modell is a stratégia tervezés kiilonbozo szintjei altal iranyitott szervezeti
mikddtetést irja le ciklus forméaban. Tehat e modell is figyelembe veszi a kiils6 hatas —reakcid — visszacsatolas
problémajat is. (A zart hurokrol bévebben: FEKETE-MEszAROs 2008, illetve 10. abra.)

83 GASPAR 2014, illetve vo. 7. abra.
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lok, a stratégia megvaldsitasanak elsddlegességét hangstlyozzak, illetve a teljesitmények
mérésének fontossagat, amelyek a hatékonysagot és az atlathatosagot erésitik. Eppen ezért
a kommunikacié és a monitoring (visszacsatolas, alkalmazkodas) szerves részét képezik
ennek a modellnek is.

A balanced scorecard komplexebb programok, fejlesztési stratégiak megvaldsitasat
tamogathatja. Olyan kérdések megvalaszolasat segitheti, mint az alkalmas eszkoz kivalasz-
tasa kozosségi stratégia megvalositasahoz, a célok elérésének mérése vagy a transzparencia
megteremtésének mikéntje. Kiindulasképpen a tervezés fokuszaba az elvart eredmények
elérését kell helyezni. A balanced scorecard ehhez egy kidolgozott mutatoszamrendszer-
rel, megalapozott koltségszamitassal és teljesitményméréssel jarul hozza. A kozszféraban
a stratégiaalkotas szakmai el6készitése a hivatal munkatarsai mellett kiilsé szakértokre
harul, de a felel6sség a politikusokat és a hivatal vezetdit terheli. A stratégia egy terv, amely
,valamilyen szervezeti egységet rabir tartos és folyamatos hatasok elérésére” * azaz a tevé-
kenysége eredményességének szem elott tartasara. Ebben a kornyezetben a célok versenye
valosul meg, mivel az eréforrasok azok, amelyek korlatozottak.

A stratégia kialakitdsat harom f6 tényez6 hatarozza meg: 1. a probléma immanens
jelentdésége; 2 a cél- vagy kedvezményezett csoport jelentdsége (elégedettség, ellatott
feladatok); 3. a szimbolikus politizalas jelent6sége (a rovid tavua politika és a hossza tavi
célok harmoéniaja).”’®

Az IFUA Horvath & Partners kiadvanya alapjan a balanced scorecard technikajat
a kozszféraban is a réteges modell szerint kell alkalmazni:* kiilsé réteg (kornyezet), stra-
tégiai keretek (célok), a stratégia lebontasa és stratégiai iranyitas (szervezet), operativ mag
(végrehajtas). Ennek alapjan a kiadvany a kdvetkez6 1épéseket ajanlja:

1. Iépés: a keretek kialakitasa;
lépés: a stratégia elkészitése;
lépés: a balanced scorecard elkészitése;
1épés: a célok szervezeti szintekre bontésa;
1épés: monitoring és visszacsatolas.

RARE Il

A balanced scorecard tehat egy olyan dsszetett modszertan, amelynek segitségével a stra-
tégiai terv mérési rendszerei kiépithetdk, és a mérés megvaldsithatd, 6sszességében tehat
az operacionalizalast és a végrehajtast tamogato eszkoz.

Teljesitménymenedzsment — a tervezes és végrehajtas eszkozei

A teljesitménymeérés alapvetd eszkodze a kozpolitika és a kozigazgatas modernizalasanak.
Mindez a kdzszektor, az onkormanyzatok célorientalt tevékenységének hatékonysagat se-
giti, tehat a pénziigyi egészséget, egyensulyi helyzetet és a stratégiai program teljesiilését,
hatasat. A stratégia és a tervezés pénziigyi hatékonysagat pénziigytechnikai eszkozokkel,

84 PORTER 2007, 312.
85 Kovacs 2016, 352.
8 FEKETE—-MESZAROS 2008.
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pénziigyi elemzéssel és teljesitményméréssel tamogatja. Ennek alapjan tehat a kdvetkezd
eszkozok kiillonboztethetok meg:
o Teljesitménymérés:

— konkrét kozszolgaltatasok teljesitménymérése: hasonldé dnkormanyzatokat,
illetve sajat, azonos teriileten miikodo intézményeiket stb. hasonlitja 6ssze
egy-egy cllatasi egység vonatkozasaban, vagy az dnkormanyzat kiilonb6zé
paramétereit (ellatottakra vetitett teljesitmény, foglalkoztatott vagy koltség
stb.) veti egybe;

— célok elérésének mérése: a stratégiai célok teljesitésében elért (id6szakos) ered-
mény a vallalasokra vetitve (vallalasok teljesiilése);

— hatasok mérése: tarsadalmi, gazdasagi paraméterck bemutatasa, esetleg 6sz-
szevetése mas telepiilések fajlagos mutatodival, illetve stratégiai vallalasokkal.

* Pénziigyi helyzet mérése:

— altalanossagban vagy a pénziigyi helyzet egyes teriiletein, példaul a pénziigyi
egészség mutatészamai (koltségvetési egyensuly, eladosodottsag, pénziigyi
rugalmassag stb.) segitségével vizsgalja kiilondsen a pénziigyi szempontbol
kényes helyzeteket; valamint

— méri a tervezett koltségek, illetve a pénziigyi vallalasok teljesiilését.

Ezeknek a mutatészamoknak a célja a problémak feltarasa vagy a vallalasok teljesiilésének
mérése. A tényleges eszkdzok sora, a felhasznalasi teriiletek szama gyakorlatilag végtelen.
A kovetkezékben az alapesetekre fogok koncentralni.

A pénziigyi hatékonysag eszkozei
Az elemi koltségek mérése és szelektalasa nullbazisu tervezéssel

A nullbazist pénziigyi tervezés®’ olyan eszk6z, amely az altalanos tervezéshez képest
az erdforras-koncentraciot kiemelten tamogatja. A nullbazist tervezés azt jelenti, hogy
a koltségvetési tervezés az elemi koltségek szintjérdl indul ki. ,,A koltségeket az utolsod
villanykortéig indokolni kell, le kell tudni vezetni a szervezeti célokbol” — szokas mondani.
A korabban mar emlitett francia modell®® maga is hangstilyozza, hogy minden egyes kiadasi
tételt indokolni kell, tehat maga is a nullbazisu tervezés eszkozét hasznalja. Az indokolast
ezuttal gazdasagi programra kell tudni visszavezetni. A cél a kdltségvetési tervezésben
a korabbi évekrdl visszamarado kiadasi automatizmusok kisziirése. A nullbazisu tervezés
ugyanakkor jelentds terheket ré a pénziigyi tervezést végzdé szakemberekre. Ezért ezt
a fajta tervezési technikat érdemes csak a kozéptavu gazdasagi tervek osszeallitasakor,
5-7 évente elvégezni. Eltulzott alkalmazasa novelheti az ellenallast a technikaval, illetve
a programalapu tervezéssel szemben, mig elhagyasa jelent6s potencialt hagyhat kiakna-
zatlanul a hatékonysagi oldalon.

87 V0. Deloitte 2015.
8 LOLF 2001.
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A nullbazisu koltségvetés tehat elemi kéltségekbdl torténd épitkezést jelent. Maga
apénziigyi tervezés az akciok, a tevékenységek, tehat a gazdasagi program legelemibb szint-
jén torténik, mert itt értelmezheték a kiadasok.®® Ugyanakkor nem minden kiadéas kothet6
kozvetleniil programhoz. Egyes altalanos kiadasok dnkormanyzati menedzsmentkoltségek,
hivatali épiilet altal generalt kiadasok stb. tobb programelem k6zos koltsége. Ezeket meg
kell osztani az adott koltségek altal érintett programelemek, végsé soron az érintett akcidk
kozott, és elkiilonitve, példaul altalanos koltségként kell megjeleniteni. A bevételek ese-
tében is valtozo, kiillondsen az dnkormanyzatok esetében, hogy mely tételek jelentkeznek
6sszonkormanyzati szinten, és melyek kotédnek egy-egy konkrét programhoz, cselekvéshez.
A magasabb szinten jelentkezd bevételeket nem kell részleteiben, tételszerlien felosztani,
azok az akcio szintjén megjelenithet6k az dnkormanyzati bevételek felosztasaként, elkii-
16niilten csak a konkrét cselekvéshez tartozo bevételi tételeket kell bemutatni. Az elemi
szintr6l torténd épitkezés segit annak kézzelfoghatova tételében, hogy mi mennyibe keriil.
Ennek megjelenitését, mérését tamogatja az eredményszemléletli szamviteli rendszer, illetve
egy annak kiegészitéseképpen, a kozéptavu program tamogatasara kidolgozott kodrendszer
(COFOG®° kodrendszer).”!

Az eredményszemléletii szamvitel rendszerében megismerhetdk, 6sszevezethetok az egy-
egy tevékenységhez kot6do kiadasok és bevételek, igy meghatarozhato az adott tevékenység
pénziigyi mérlege. Ez az a tulajdonsaga, amely tamogatja a stratégiai menedzsmentet.*?
Ez pontositja, adaptalja a stratégiai terv bels6 koédrendszerét, amely a programhierarchiat
¢és a tartalmi elemeket leképezd struktira, és amelyet hozzaillesztiink a COFOG-kddokhoz
az utolsd szamjegy utan tovabbi két, harom vagy négy szamjeggyel. Az igy képzett 1)
koédrendszer az alapja lehet a hatékonysagot méré teljesitménymutatoknak és a program
monitoringjanak is.”> Amennyiben egy orszag pénzforgalmi szemléletii szamvitelt alkalmaz,
ugy a szamviteltdl fiiggetleniil kell kialakitani a monitoring ¢és ellenérzési, hatékonysag-
elemzési rendszereket.

8 Az akciok egy-egy intézkedéscsomagot jelentenek, ami a programok megvaldsitasat szolgalja. Példul egy
épiilet megépitése, egy ingatlan megvasarlasa, egy intézmény létrehozasa. Tehat az akciok is lehetnek koznyelvi
értelemben tobbé-kevésbé komplexek, de a stratégiai program ezeket mar nem bontja tovabb.

COFOG - Classification of Functions of Government, ami magyarul annyit tesz, hogy kormanyzati funkciok
osztalyozasa, vo. www.ksh.hu/apps/meta.objektum?p lang=HU&p ot id=300&p obj id=0950 (A letdltés
datuma: 2018. 04. 11.) A COFOG rendszerét részletesen tartalmazza példaul az Europai Tanacs és Parlament
1392/2007 szamu kozos szabalyozasa. Rendszerében igazodik az SNA93 (System of National Accounts — nem-
zetkdzi elszamolési rendszer), illetve ESA95 (European System of Accounts — eurdpai elszamoldsi rendszer)
rendszerekhez.

Eurostat 2007.

92 DONAT-MILOS 2008. Kass6 Zsuzsa konyvvizsgalo, onkormanyzati szakember 2014-ben a TOOSZ-ban tartott
eléadasaban, majd az ezt kovetd beszélgetéseink soran maga is megerdsitette, hogy az eredményszemléletii
szamvitel képes biztositani a programkoltségvetés informacios bazisat. Ugyanilyen beszélgetést folytattam
tobbek kozott Sisa Krisztinaval, a BGE Szamviteli Tanszékének oktatojaval, aki szamviteli szakember, 6n-
kormanyzati koltségvetési belso ellendr, és szintén megerdsitette a fenti véleményt.

A szamvitelben a szamviteli kodok szerint meghatarozott sorok ala soroljuk az egyes bevételi és kiadasi téte-
leket. Ezt a szamviteli besorolast tamogaté kodrendszert kell kiegésziteni a stratégiai program kodjaval. Igy
abesorolassal egyszerre kapja az adott tétel a szamviteli és stratégiai program szerinti besorolast. A szamviteli
szoftverek ugyanakkor valoszintsithetéen merevek e tekintetben, nem teszik lehetové ezt a megoldast. Ezért
a szamviteli rendszer adatait esetlegesen Excelbe vagy mas hasonlo szoftverbe (adatbazis- vagy tablazatke-
zeld rendszerbe) kell exportalni, ahol ezt a masodlagos feldolgozast el lehet végezni. A COFOG-rendszerben
harom szint van (divizio, csoport, osztaly): példaul 06.10 lakasfejlesztés. Ez egy olyan stratégiai program,

o
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Koltséghatékony megoldasok valasztasa: bevételi és kiadasi alternativak mérlegelése,
tokekoltségvetés

A program- vagy stratégiai szemlélet konkretizalja a feladatokat az intézmény minden
szintjén. Egy feladat elvégzésére szamos alternativ szervezeti megoldas 1étezik a kdzvetlen
hivatali feladatellatastol a tarsulasokon at a profitorientalt és nonprofit vallalkozasokig.
Amennyiben a feladatvégzés koltségei €s céljai rendelkezésiinkre allnak, ugy ezek alapjan
mérlegelhetd, hogy a szoba johetd alternativ megoldasok koziil melyik az, amelyik a meg-
hatarozott céloknak leginkabb megfeleld szakmai tartalom és mindség mellett a legkevésbé
koltséges megoldast jelenti.® Az egyes megoldasok, megvalositasi alternativak koltségeinek
mérlegelése, koltségvetési hatasainak felmérése soran nem pusztan azokat a koltségeket kell
figyelembe venni, amelyek kdzvetleniil latszanak egy-egy konstrukcidé vonatkozasaban,
hanem a megvalositas jarulékos koltségeit is.” Igy példaul az unids palyazatok onrészét,
az onrész eléteremtésének koltségét, a hitelkamatokat, vagy egy-egy 0j 1étesitmény, ingat-
lan, szervezet létrehozatalat kovetdé mikodtetési koltségeket. Tekintettel, hogy a tervezés
hosszabb iddszakra szol, igy ezen megoldasok kozotti mérlegelés jelentdsen hozzajarulhat
az 6nkormanyzat fenntarthaté6 mikddtetéséhez, az alternativ megoldasok kozotti felelds
valasztashoz.

Rugalmas tervezési és végrehajtasi rendszer, erés korlatokkal

Az e tanulmany keretei kozott kialakitott sajatos stratégiai-tervezési és menedzsmentrendszer
minden tekintetében (11. dbra: 4 programkéltségvetés kidolgozasi utmutatoja) rugalmassagra
torekedtem, annak érdekében, hogy a valtozo valosag, illetve a tervektol eltéréen alakulo
folyamatok figyelemvételével lehessen a programot modositani az eredeti célok elérése
érdekében, vagy sziikség esetén az eredeti célok modositasaval.

Legalabb két fontos kérdésben ugyanakkor tobbé-kevésbé merev hatarokat kell szabni:
1. a fejlesztési forrasok (egyszeri bevételek) mitkodési célra torténd forditasanak tiltasa
(merev, elvi korlat); 2. a program normalis fellilvizsgalatai soran a forrasok népszerti célokra
vald atcsoportositasa (példaul szocialis kiadasok, projektmenedzsment bérkoltsége) csak
magasabb szintli vezet6i engedély alapjan valosithatdo meg (erds korlat).

A miikodési kiadasok miikodési vagy folyd bevételekbdl vald fedezése a prudens
gazdalkodas elve figyelembevételét jelenti. A rendszeres kiadasok egyszeri bevételekbol
torténo fedezése a nem fenntarthatd pénziigyi helyzetet tiikrozi. A hitelkonstrukciok koziil

amely szocialis lakasokat fejleszt, és a szocialis agazati feladat a 3., ezen beliil a szocialis lakasok épitése
az 1. szocialis feladathoz kapcsolodo program, a kalvaria-dombi fejlesztés (akcio) pedig az 01-es szamu szo-
cialis lakasprogram (lévén, hogy az akciok szama meghaladhatja a 10-et), ott a telepiilés modositott COFOG/
stratégiai program kodja 06.10.3101 lehet. Ebb6l a 3101 a kiegészit6 kod, amely a stratégiai programon beliil
sorolja be az akciot.
%% A szakmai tartalmak és szakmai minéségbeli kiilonbségek k6z6tt nagyon nehéz valogatni, ezeket a tényezoket
nehéz mérni. Ha van ut, akkor az indirekt, példaul eredményeken keresztiili (példaul az oktatas minéségének
a mérése a tovabbtanulason, elhelyezkedésen, a végzett didkok bérén keresztiil). Az is tény, hogy a fenti elvi
megallapitassal szemben a gyakorlat sokkal inkabb kizarélag a koltségekre dsszpontosit.
> OECD 2015.

©
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csak a likviditasi hitelek tekinthet6k mtikddtetési bevételnek. Ezek ugyanis athidalhatjak
a kiadasok jelentkezése és a forrasok rendelkezésre allasa kozotti idészakot. A mikodési
tobbletbevétel vagy megtakaritas fejlesztési céli hasznositasa vagyonnovekedést ered-
ményez, igy ez megfelel az itt lefektetett elveknek. Ezt a hagyomanyosan lizemgazdasagi
szemléletet szokas CLF-modellnek nevezni.’® A CLF-modellben szerepeltetett ,,nettd
miikodési eredmény” fogalom helyett Vigvari Andras bevezette a pénziigyi egészség
fogalmat, paradigméjanak megalkotasakor pedig ,,a pénziigyi kapacitas” fogalmat alkal-
mazta mint az 6nkormanyzatok pénziigyi egészségének egyik legfontosabb mutatészamat.®’
A programkoltségvetés Franciaorszagban megvalosult valtozataban a koltségvetésen beliil
szigoru hatart vonnak a miikddések és a fejlesztések kozé ugy, hogy a fejlesztési forrasok
nem fordithatok miikodésre. Ez a szemlélet Magyarorszagon is jelen van, s a kézszektor
koltségvetési tervezésének fontos tényezdje volt.

Miikodési (folyd) bevételek — Fejlesztések, beruhazasok forrasai
+ Miukddési (folyo) kiadasok + Fejlesztések, beruhdzasok, téke jellegli kiadasok
=MUKODESI EREDMENY = BERUHAZASI DEFICIT (+) / SZUFFICIT (-)

+ Hiteltorlesztés
=NETTO MUKODESI EREDMENY"

=FORRASHIANY (+) / TOBBLET (-)
+ Hiteltorlesztés
=EVES KOLTSEGVETESI EGYENLEG

14. abra
A CFL-modell: az iizemgazdasagi szemlélet megjelenése

* Vigvari Andras fogalomhasznalataban pénzigyi kapacitas®

Forras: Kovacs 2015

Mikdzben a gyakorlati tapasztalatok azt mutatjak, hogy megfeleld garanciak mellett a fe-
lelds vezetdkre kell bizni a dontéseket, és ebben széles kori jogositvanyokat kell szamukra
biztositani, akar a rajuk bizott projekten beliili forrasok atcsoportosithatdésagaval, a LOLF
(2001) megoldasai néhany ponton mégis korlatokat képeznek a fent megjeldlt pénziigyi-
kozgazdasagi elveken tul. Ezek az esetek azok, ahol a program racionalitdsan tul jelentds
lehet az érintett vezetd szamara a kisértés, hogy az adott koltségek elismertetése érdekében
forrasokat csoportositsanak at. A francia példaban ilyen céloknak jeldlik meg a személyi,
az alvéllalkozoi koltségeket vagy a jutalmakat. Osszességében a rugalmatlan kiadasok, akar
az altalanos igazgatasi tételek is ide sorolhatok. Ezek a koltségek természetesen ndvelhetdk,
de magasabb szintli vezetdi dontést igényelnek.

% VIGVART 2009.
7 VIGVARI 2009, 56.
% VIGVARI 2009, 56.
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Teljesitménymérés

A kozszektor és ezen beliil az 6nkormanyzatok esetében a teljesitménymérés altalaban az 6sz-
szehasonlitast szolgalja: sajat korabbi vagy mas hasonld helyzet(i 5nkorményzatok hasonld
szolgaltatasanak teljesitményéhez viszonyitjuk magunkat. A teljesitménymérés képet ad egy
onkormanyzat szolgaltatasanak aktudlis teljesitmenyérdl, fajlagos kéltségeirdl. A stratégiai
menedzsment ¢s a teljesitményelvii pénziigyi menedzsment keretei kozott hasznalhato pél-
daul a célok teljesiilésének, a program hatasainak mérésére vagy alternativ szolgaltatasi
megoldasok dsszehasonlitasdra is. Az onkormanyzati kommunikadcio is hasznosithatja dket.
Az 6nkormanyzatok és kozszolgaltatasok mutatdszamainak, fajlagos koltségeinek 6sszeha-
sonlitasa fontos eszkoz, de az értékelésnél tekintetbe kell venni, hogy az eredményeket tobb
olyan tényez0 befolyasolhatja, amelyek maguk is lehetnek jelzésértékiick, de nem feltétleniil
utalnak az dnkormanyzat ,,rossz teljesitményére”. A stratégiai tervezésben, teljesitményér-
tékelésben, nyomon kdvetésben kiilondsen figyelni kell az alkalmazott mutatészamok nem
szandékolt hatasaira. A teljesitményértékelés soran alkalmazott indikatorok informaciot
szolgaltatnak a munkatarsaknak, a vezetoknek, a valasztott tisztségviseloknek és mas érin-
tett csoportoknak (helyi lakossag, vallalkozasok, civil szervezetek, véleményvezérek stb.).
Egyes orszagokban miikodnek nemzeti szinti teljesitménymérést végzo intézmények, mint
a British Audit Commission Nagy-Britanniaban. Magyarorszagon az Allami Szamvev6szék
inkabb egyfajta pénziigyi, torvényességi feliigyeletet biztosit, ugyanakkor hosszabb ideje
léteznek rendszerek a hazai koztisztvisel6i teljesitményértékelésre. A legutobbi 2013. julius
1-jén Iépett hatalyba.*
Osszességében tehat a teljesitménymérés:
« Tamogatja a helyzetértékelést, figyelmeztet a gondokra:
— a sajat dnkormanyzat korabbi azonos mutatdival dsszehasonlitva megmutatja
a pozitiv és a negativ valtozasokat;
— a hasonlé dnkormanyzatok azonos mutatoival 6sszehasonlitva feltarhatoak
a pozitiv ¢és negativ eltérések.
* Segiti a helyi vezetéket a dontéshozatalban:
— a fejlesztend? teriiletek meghatarozasaban;
a stratégiai tervezés céljainak mérésében;
— akoltségvetési dontéseknek a kdzosségi prioritasokhoz vald kapcsolasaban;
— astratégiai terv céljai teljesiilésének nyomon kdvetésében.
« Kiilsé és bels6 kommunikaciot tiamogatd eszkoz:
— aprogramok elszamoltathatosagaval;
— az helyi dnkormanyzat hitelességének erdsitésével.

A teljesitménymutatok lehetnek:
*  Bemeneti (input) mutatok:
— er6forrasok (pénziigyi, human eréforrasok, anyagok, eszkozok stb.), iddigény;
— avezetdi informacids rendszer sziikségszeri részét képezik.

% A kozszolgalati tisztvisel6krol szolo 2011. évi CXCIX. torvény, illetve a kdzszolgalati egyéni teljesitmény-
értékelésrol szolo 10/2013. (1. 21.) Kormanyrendelet.
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» Kimeneti (output) mutatok:
— anyers teljesitmények: ledolgozott orak, ligyek szama, karbantartott parkok
alapteriilete stb.
* Teljesitmény (outcome):
— a mindség, elégedettségi mutatok, az elvart céloknak valdé megfelelés jelz6-
szamai,
— jo mindségi utfeliiletek aranya, tigyintéshez sziikséges id6, ligyintézok segitd-
készségének megitélése stb.
» Hatékonysagi (efficiency) mutatok:
— akimenetek koltségei pénzre vagy mas erdforrasra, idore stb. vetitve.

A teljesitmény mérése mutatoszamokkal torténik, amelyek részben az dnkormanyzat
tevekénységének, szolgaltatasainak szamszerisitett értékeibdl, részben koltségvetési,
gazdalkodasi vagy statisztikai adatokbol jonnek, részben pedig az dnkormanyzati célok
szamszerlsitésén alapulnak. A teljesitménymérés adatsziikségletét biztosithatja a koltség-
vetési, szamviteli rendszer, a statisztikai adatok, illetve onkormanyzati gy{ijtésii adatok
(sajat szolgaltatasok adatai, forgalomszamlalas, specialis, példaul miiszaki vizsgalatok
stb.), és lakossagi megkérdezések, példaul az Gnkormanyzati szolgaltatasok, rendezvények
stb. elégedettségi kérdbivei. A teljesitménymérés felhasznalasa a fentickkel 6sszhangban
példaul a vezetdi informacids rendszer, a koltségvetés €s a stratégiai terv, valamint az éves
¢és az egyéb beszamolok, illetve a belso és nyilvanos céllal késziil6 jelentések.

Pénziigyi stratégia és elemzés

A stratégiai menedzsmentterv dontéen az onkormanyzati ellatasra és a telepiilés mtikod-
tetésére, fejlesztésére vonatkozd célokat tartalmaz. Mindez ugyanakkor nem valdsithato
meg kiegyensulyozott, fenntarthatd pénziigyi helyzet és egy ugyanarra az idészakra vo-
natkoz6 pénziigyi terv nélkiil, amely a stratégiai terv részét képezi. Ennek megvaldsitasat
nevezhetjitk onkormanyzati pénziigyi politikanak. Ennek pénziigyi célja az 6nkormanyzat
pénziigyi egészségének fenntartasa, az dnkormanyzat felkészitése a jovébeni pénziigyi
helyzetét érintd valtozasokra, illetve a stratégiai program pénziigyi hatterének biztositasa.
A pénziigypolitika kialakitasanak kulcsa a pénziigyi elemzés, és az ennek alapjan kidol-
gozott pénziigyi stratégia.

Pénziigyi stratégia

A pénziigyi stratégia vagy helyi pénziigypolitika a pénziigyi elemzés alapjan kidolgozott
sajatos cél- és eszkOzrendszert tartalmazza, a pénziigyi egészség fenntartasa érdekében kezeli
a feltart kockazatokat, biztositja az dnkormanyzat pénziigyi értelemben vett fenntarthato
miikddését. Ez az eszkozrendszer ugyanolyan kozmegegyezést igényel, mint 6sszességében
az onkormanyzati stratégia. Tekintettel az Snkormanyzat pénziigyeinek kiemelt jelentdségére,
itt a kozmegegyezés megteremtése nemesak a telepiilés lakossaga, vallalkozoi, de a hivatali
és mas onkormanyzati dolgozok, a képvisel6-testiilet és egyéb hely dontéshozok iranyaban
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is fontos. A kozmegegyezés kialakitasa, a targyilagos, hiteles felkészités segitséget jelenthet
a pénzligyi stratégiaval szembeni esetleges ellenallas csokkentéséhez.

A helyi pénziigyi stratégia kidolgozasanak jelentdsége, hogy az dnkormanyzat ne esetrél
esetre, sodrodva, tiizoltasszerlien kezelje a felmeriil pénziigyi nehézségeit, hanem eldre
felkésziilve, akar meg is elézze azokat. A pénziigyi stratégia készitése soran figyelembe
kell venni, hogy az 6nkormanyzat rendelkezhet kiilonb6z6 pénziigyi menedzsmentet érintd
dokumentumokkal, eljarasrendekkel, allasfoglalasokkal, gyakorlattal, amelyeket be kell
¢épiteni a stratégiaba, vagy sziikség szerint modositani kell.

Pénziigyi elemzés

A pénziigyi elemzés célja az dnkormanyzat pénziigyi helyzetének részletes feltarasa,
a lehetdségek, veszélyek felismerése, eldzetes beazonositasa. Ezen vizsgalatok birtokaban
az dnkormanyzat hosszabb tavon stabil, fenntarthatd pénziigy palyan mikddhet, megalapoz-
hatja stratégiai programjat, hitelfelvételét, felkésziilhet 01j bevételi lehetdségek feltarasara.
A vizsgalatot elvégezheti az onkormanyzat idészakosan, példaul évenként mélyebb vizsga-
latként, vagy rendszeresen, monitoring jelleggel, a pénziigyi folyamatok nyomon kdvetése
(havi, negyedéves pénziigyi monitoring) érdekében. Onkormanyzati ciklusokhoz, illetve
jelentdsebb, sszetett beruhazasokhoz kotédden késziilhet pénziigyi jelentés beszamolo
jelleggel a valasztast megel6zden a lekdszond vezetés oldalarol, vagy felméro vizsgalatként
a frissen megvalasztott 0j vezetés kezdeményezésére.

A sziikséges adatok forrasa elsédlegesen az dnkormanyzat szamviteli rendszere. Egyes
Osszehasonlitd vizsgalatokhoz felhasznalhatnak gazdalkodasi, statisztikai informaciokat,
vagy mas orszagos onkormanyzati pénziigyi 6sszehasonlitd adatokat. Ilyen formaban
a pénziigyi elemzés szolgalhat stratégiai célokat, folyamatok figyelemmel kisérését, me-
nedzsmentdontések elokészitését és kommunikacios célokat. A mélyebb pénziigyi elemzés
a kemény mutatok (koltségvetés, statisztikai adatok) mellett puha adatokra (kérdésekre adott
valaszok, nehezen szamszer(sithetd informaciok) is tamaszkodik.

A pénziigyi elemzésnek mindenképpen részleteznie kell a mitkodtetési, fenntartasi
koltségeket, beleértve a rejtett koltségeket: a) a kiilonbozo tipusu és eredetii kotelezettségval-
lalasokat, beleértve a feltételes kotelezettségvallalasokat; b) az Gnkormanyzati vallalkozasok
mérlegét, koltségvetési hatasait; c) kdzponti tamogatasok alakulasat, és mas kormanyzati
dontések koltségvetési kihatasait; d) az onkormanyzat koltségvetési rugalmassagat csokkentd
tényezoket, és tényleges hatasukat; ¢) egyéb gazdasagi tarsadalmi folyamatokat, amelyek
kihatnak az dnkormanyzat pénziigyi helyzetére; végiil pedig f) a palyazatok pénziigyi hatasai
csak azok elnyerése utan épiilnek a koltségvetésbe, mikdzben komoly pénziigyi hatasok
lehetnek; ezek eldzetes felmérése, szamszersitése, a tilzott kockazatokra valo el6zetes
figyelmeztetés fontos feladata a pénziigyi fenntarthatosag biztositasanak.

Azugynevezett puha vagy soft tényezdket felmérd pénziigyi elemzésnek ki kell tehat
térnie a kiilsé feltételek, példaul természeti, demografiai és gazdasagi feltételek valtozasaira,
a varhato kormanyzati intézkedésekre, illetve a hatasos pénziigypolitika megvalositasat
akadalyozé tényezokre, akar politikai, akar pénziigyi kulturara, akar rossz gyakorlatokra.



A HELYI JOLET ES JOLLET AZ ONKORMANYZATI FUNKCIORENDSZERBEN 61

Kiegészitésképpen, ahogy a fentiekbdl vilagosan ki is tiinik, meg kell jegyezni, hogy
a pénziigyi elemzés nem feltétleniil egy 6nkormanyzati pénziigyi dolgozo feladata. Magas
elemz0i kvalitasokat igényel. Annak elkészitésének metodikaja, a sziikkséges gondolkodas-
mad és nem utolsdsorban az adatigénybdl kovetkezéen sem egy atlagos dnkormanyzatnal
pénziigyi-gazdalkodasi dolgozo, hanem egy pénziigyi elemzé dolga. Természetesen egyes
onkormanyzati pénziigyi-gazdalkodasi dolgozdok rendelkezhetnek ilyen képességekkel, de
ez nem altalanos.

Egyéb tamogato eszkozok, rendszerek
Kockazatelemzés

A kockazatelemzés noveli a stratégiai program varhatd sikeres végrehajtasanak valoszi-
nlségét. A modszer ravilagit a stratégiai program gyenge pontjaira. A kockazatelemzést
az OECD (2015) javaslatai nyoman emeltem be ebbe a stratégiaimenedzsment-megoldasba.
A kockazatelemzés jelentdsége, hogy a program készitdivel végiggondoltatja, milyen
akadalyok, problémak meriilhetnek fel a stratégiai program megvalositasa soran. Ezen
potencialis gondok szambavétele, sulyossaguk felmérése segit abban, hogy felkésziiljon
a program menedzsmentje a varhato nehézségekre, egyes esetben mar elére modositasokat
hajtson végre ezek elézetes elharitasara, varhato hatasuk enyhitésére. A kockazatelem-
z¢és mint vizsgalat a program egyes részeinek szisztematikus attekintését, problémak
feltarasat jelenti.

Monitoring

A monitoring vagy nyomonkovetési technika a végrehajtas soran nyer jelentéséget, szemben
példaul a kockazatelemzéssel, amely a tervezési szakaszban fejti ki hatasat. A monitoring
ténylegesen egy mutatoszamrendszer, amely a célok teljesiilését, a megvalosulas hatasat,
hatasossagat, valamint a kiilonb6z6 szintii vezetdk, koordinatorok teljesitményét méri.
JelentGsége, hogy lehetdséget biztosit arra, hogy a projektmenedzsment nem megfeleld
monitoringeredmények esetén haladéktalanul, még idében beavatkozhasson, és biztositsa,
hogy a program iddben, tervezett modon, tervezett mindségben, eredményességgel va-
l6sulhasson meg. Az alapja ebben az esetben a stratégiai program szamszer{sitett céljai.
Az elemi koltségek mérése és szelektalasa nullbazisu tervezéssel cimil pontban részletesen
bemutattam, hogy hogyan kapcsolodik kiegészité kodokkal a COFOG statisztikai szamjel-
rendszeréhez — amely az alapja az eredményszemléletii szamvitelnek — a stratégiai program
kodrendszere.

A monitoring jelentéségében kiemelkedik az eddig bemutatott technikak koziil.
A programstruktura része. A stratégiai program azon eleme, amely felelds a program tel-
jesiilésének méréséért és a program sziikséges finomhangolasara vald figyelmeztetésért,
akar varhato csuszasokra, akar forrasok atcsoportositasanak, akar uj eszk6zok (cselekvések)
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sziikkségességére stb. Egy jelzdrendszer. A 11. dbraban arra hivtam fel a figyelmet, hogy
a monitoringnak legalabb két f6 fokusszal kell rendelkeznie:
1. stratégiai program megvalosulasanak folyamata; és
2. a stratégiai program egyes elemeinek megvalositasat iranyitoé személyek teljesit-
ményének nyomon kovetése.

A 6. BOX-ban felhivtam az indikatorok tekintetében egy nagyon fontos problémara a figyelmet.
Ez pedig a mérészamok meghatarozasanak a kérdése. A monitoring esetében alkalmazott
mérészamok a stratégiai program megvaldsitasaban elvégzett munka, a személyes vagy
intézményi (egység)teljesitmény megitélése, honoralasa kapcsolodik hozza. Ilyen esetekben
kiilondsen dvatosan kell banni a mérészamokkal, bevezetésiik, alkalmazasuk el6tt tesztelni
kell, hogy nem hordoznak-e karos teljesitménydsztonzést, adott esetben nem azt mérik,
amit szandékaink szerint mérniiik kellene. A téves értelmezések lehetésége jelent6s karokat
okozhat a stratégiai program megvalositasaban, félreviheti a stratégiai menedzsment szerint
iranyitott onkormanyzat miikodését.'" Ez az ovatossag vezetett oda, hogy szétvdilasszam
a monitoring vizsgadlatot a stratégiai program megvalosulasanak és a vezetdk személyes
teljesitményének mérése szerint.

Kommunikacié ¢s participacio

A széles korii kozmegegyezésen alapuld program nagyobb eséllyel valosul meg sikeresen.
A konszenzus a stratégiai program vonatkozasaban elkeriilhetévé teszi, hogy jelentdsebb
helyi erdk a stratégiai program céljai vagy egyes projektjei megvalositasa ellen tevékeny-
kedjenek. A lakossag, civilek, vallalkozok és mdas véleményvezérek bevonasa a stratégia
kialakitasaba a fontosabb stratégiai déntések meghozatalaban megalapozottabb tartos
eredményeket general, a k6zmegegyezés ciklusokon ativeld fejlesztéseket tesz lehetdve, és el-
keriilhetévé teszi az egymas eredményeit szabotalo stratégiak kialakulasat. Csak ez a széles
bazison, kozosségi tervezéssel kialakitott tervek mentén iranyitott onkormanyzat az, amely
a telepiilés tényleges hosszu tavu fejlodését eredményezi, és nem esetlegesen latvanyos,
de csupan rovid tavu eredményekkel kecsegteté megoldas, mint a latvanypolitizalas, vagy
a tényeket semmibe vevo Otletszerl, onkényes vezetdi gyakorlat. Ezek azok az okok, amelyek
miatt a Hatékonysdag a kézszféraban cimii pontban a kommunikaciordl mint a hatékonysag
tényez6jérdl beszéltem, ahogy egyébként az OECD jo koltségvetési politikara vonatkozo
ajanlasaiban is megjelenik a tarsadalmi bevonas és a kommunikacio.'”!

100K lasszikus, hibas megoldasnak tekinthetd, hogy a hivatalnokok teljesitményét az altaluk napi, heti, havi stb.
atlagban lezart tigyekkel, aktakkal mérjiik. Ez a megoldas ugyanakkor oda vezet, kiiléndsen, ha jovedelmi
Osztonzoket épitiink a rendszerbe, hogy az ligyintézok az egyszerlibb ligyekre fognak koncentralni, és a bo-
nyolultabbakat félreteszik, nem oldjak meg. Ez stulyos veszélyeket hordoz, rendkiviil hatranyosan érinthet
tgyfeleket.

" OECD 2015; a bevonas elméletének vonatkozasaban pedig: ARNSTEIN 1969.
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A 11. abra nem egyszerlien kommunikaciorol vagy kozosségi tervezésrol beszél, hanem
a program teljes szélességében megvalositott kommunikacios stratégiat tartalmaz. E helyitt
a kommunikdaciot a legteljesebben kell értelmezni, az egyoldalu informalastol az aktiv
egytitt gondolkodasig, egyiitt cselekvésig. A stratégiai program esetében megallapitottunk
egy idédimenziot, amely a stratégia végrehajtasanak kezdetétol annak lezarasaig, 5—7 évig
tart, valojaban azonban a kommunikacio mar a stratégiai program megkezdése el6tt el kell
hogy induljon; és egy stratégia-struktura dimenziot, amely az altalanos céloktdl az akcio-
kig, konkrét cselekvésekig definidlhatd. A kommunikacionak mindkét dimenzidt a maga
teljességében fel kell 6lelnie. Ugyanakkor a kommunikacionak van egy sajatos célcsoport-
dimenzioja is. Azért van tehat sziikség egy onallé kommunikacios stratégiara a stratégiai
programon beliil, mert ezek a dimenzidk dsszehangolt cselekvést igényelnek, minden egyes
szegmenshez elére végiggondolt mddon sajatos kommunikacios eszkézoket kell rendelni,
¢és ezeket az eszkozoket az adott kozegnek megfelelden ki kell dolgozni:

* Idédimenzio: a kommunikacionak a stratégiai program tervezése el6tt meg kell
kezdddnie, annak érdekében, hogy a kommunikacié tényekrdl és ne szobeszédekrol
szoljon.

*  Célcsoport-dimenzid: az egyes célcsoportok eltérd kommunikacios modszereket
igényelhetnek eltérd jellegli érintettségiik, viszonyulasuk alapjan.

* Strukturadimenzié: a kommunikacié mas és mas format 6lt a kiilonboz6 stratégiai
elemek esetében, raadasul a célcsoportok, az érintettségek is eltéréek lehetnek
a kiilonb6z6 programelemek esetében.

Mindez meglehetdsen aprolékos felkésziilést igényel a stratégiai programot végrehajto
onkormanyzat részérél. A kommunikacios eszk6zok megvalasztasanal az onkormanyzat-
nak egy nyitott, bizalmon alapuld helyi kozélet kialakitasat célszerli szem el6tt tartania.
A bizalom megnyerése, a lakossag vagy akar kisebb-nagyobb mértékben negativan
érintett csoportok bevonasa, egyiittmiikodésének elérése meglehetésen nehéz, viszont
a kozony vagy az eljatszott bizalom sokkal hosszabb tavon rombolja le az egyiittmiikodés
lehetOségét.

A kommunikacid tobb ponton komoly adatigényt tamaszt. Az adatokra, tényekre ta-
maszkoddé kommunikacio, kiilondsen a kisebb kdzosségek esetében az atlathatobb keretek
sokkal hatékonyabbak, mint mas eszkdzok. A kommunikacionak ezt a tény/adat igényét
a teljesitményelvii stratégiai menedzsment rendszerei az eredményszemlélet(i szamvitel
rendszerébdl kinyerheté (COFOG-kodok €s a kiegészitd kodrendszer, vo. Az elemi kéltségek
merése és szelektalasa nullbazisu tervezéssel) adatok segitségével képesek biztositani. Ezzel
Osszhangban van a koltségvetés funkcionalis struktaraja (vo. 15. abra) is, illetve a képzett
teljesitmény- és pénziigyi mutatészamok. Ezek az els6 pillanattdl kezdve segitenek szem-
léltetni a ,,mit miért?” vagy a ,,honnan hova?” kérdésekre adott valaszokat, ami a tényalapt
kommunikacio alapja.
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Véros és lakhatas 2,1%

Egyéb kiildetések (mezdgazdasag,
kultara, egészség, sport)

10,4%

lgazsagszolgaltatas 2%

Kérnyezetvédelem, fejlesztések\
és fenntarthatésag 2,6%

Munka és foglalkoztatas 3,1%

Kozpénzligyek és emberi

eréforrasok igazgatasa 3,2% Iskolai oktatas

16,8%
Szolidaritas, tarsadalmi
befogadas, esélyegyenléség 3,2%

K&zbiztonsag 4,6%

Kutatas és felsGoktatas 6,8%

Az allam pénzugyi
kotelezettségvallalasai
10,2%

Védelem 10,2%

15. abra
Atlathatésag és demokrdcia: funkciondlis szerkezetii kiaddsok — dllami kéltségvetés
Franciaorszagban 2012-ben

Megjegyzés: A fenti dbra példa arra, hogy a koltségvetésbdl szarmazo, funkcionalis szemléletii adatokkal hogyan
szolgalhatja az atlathatésagot a kommunikacid. Az abra egyuttal szemléleti a stratégiai célokat, a stratégiai
és koltségvetési prioritasokat.

Forras: Guide pratique de la LOLF 2012, Kovacs Robert forditasa

A bevezetés lépései

A fentebb bemutatott programalapi miikddés (v6. 11. abra) ,,nem huzhatd ra” egy dnkor-
manyzatra egyik naprol a masikra. Az Uj Magyar Kézigazgatdsban 2017-ben megjelent
mddszertani tanulmanyomban meghataroztam a programkoltségvetés, illetve a stratégiaalapu
tervezés és menedzsmentrendszer megvaldsitasanak 1épéseit.

Ezek szerint 1. [épés: a stratégiai program megalkotasa, elfogadasa; 2. 1épés: a stratégiai
program feladatainak lebontésa, szervezeti rendszerének kiépitése, szervezeti beagyazasa;
3. 1épés: a program végrehajtasa az egyes felel6sségi keretekben; 4. 1épés: programmonitoring
lizemeltetése, figyelése, sziikség szerinti beavatkozas; és 5. 1épés: a kommunikacio, amit ott
a stratégia kidolgozasaval és végrehajtasaval parhuzamos folyamatként irtam le.!%?

12 KovAcs 2015.
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Ezek a Iépések a megvalositas, de nem a bevezetés 1épései, megfelelnek a stratégiai
menedzsment altalanos médszertananak.

Az 1ij rendszer bevezetése egy olyan dnkormanyzat esetében, amely hagyomanyos
menedzsmentszemléletben mikodik, véleményem szerint komolyabb elokészitést
és fontos elézetes dontéseket igényel. Eppen ezért az 6nkormanyzatok harom ut koziil
valaszthatnak:

1. Nem tesznek semmit, kévetik az eddigi utat, ha a torvények valtoznak, sziikség

szerint engedelmeskednek;

2. Kisérleteznek: pilot jelleggel, egy-két teriileten megvizsgaljak, hogy van-e tényleges

lehetdség a stratégiai menedzsment modelljének alkalmazasara;

3. Belevagnak: Gigy gondoljak, hogy jo lehet6ség arra, hogy valtoztassanak, hogy jobb

feltételeket alakitsanak ki egy teljes korii valtoztatassal.

1. stratégia: passziv, a sodrodas stratégiaja. Latszolag kockazatmentes, mert végrehajtja a tor-
vényeket, elvégzi feladatait. Altalanos tapasztalat, hogy a kozponti kormanyok, amennyiben
erre lehet6ségiik van, marpedig a parlamenti tobbség rendszerint tamogatja dket, atharitjak
az Oket ér6 negativ hatasokat az 6nkormanyzatokra. Ezenfeliil a kormanyok politikai sikereket
szeretnek felmutatni ujravalasztasuk érdekében, amit az adott allam berendezkedését6l'®
¢és az onkormanyzati rendszerektdl fiiggden az dnkormanyzatok dsztonzésével vagy kény-
szeritésével tudnak elérni. Ezek az intézkedések egyiittesen sokszor az onkormanyzatok
pénziigyi és mas vonatkozasban vett helyzetének romlasaval jarhatnak. Ezzel szemben,
a sodrodo stratégia részeként az azt kdveté dnkormanyzatok, amelyek altalaban jelentds
tobbséget képviselnek, a stratégiajuk részeként leginkabb folyamatos kdveteléseket nyujta-
nak be, amelyek vagy teljesiilnek, vagy nem, attol fiiggéen, hogy a kialakult helyzet milyen
problémakat vet fel a kozponti kormanyzat oldalan.

2. stratégia: 6vatos innovacid. Az 6vatos innovacio, példaul a stratégiai menedzsment
részleges, kisérleti beavatkozasa jelentds eldnyoket tartogat az ezt az utat valasztd on-
kormanyzat szamara. Egyrészrol, egy jol megvalasztott, kevéssé kockazatos, de jelentds
eredményekkel kecsegtetd teriilet kivalasztasaval az onkormanyzat esélyt kap egy sikeres
innovativ kisérlet felmutatasara, ami akar politikai tokét is biztosithat az dnkormanyzat
vezetése szamara. Az innovativ kisérlet marketingpotencialt is jelent. A siker egyuttal
a reform széles korii bevezetését is eldsegiti: részben a timogatottsag miatt, részben pedig
a tapasztalatok alkalmazasa kovetkeztében.

3. stratégia: bator innovacio. Ez az ut jelentés kockazatokat testesithet meg. Els6d-
legesen olyan 6nkormanyzat szamara javallott, amelynél eleve radikalis valtozasra van
sziikség, illetve olyan esetben, ahol megfeleld szakmai tdmogatas ¢s alapos elokészités
mellett valosithatdo meg a program.

13 V6. PALNE 2008.
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A stratégia- és teljesitménymenedzsment bevezetésének esélyei
Magyarorszagon

A tovabbiakban az altalanos, elméleti megkozelitésrol ratérek a konkrétumokra, arra, hogy
lehet-¢ alkalmazni a bemutatott stratégiaimenedzsment-rendszert a konkrét, hazai 6nkor-
manyzati rendszer feltételei kozott.

Ennek két fontos elemét emeltem ki:

1. az dnkormanyzatok helye, statusza a hazai allamrendszerben; illetve

2. ahelyi 6nkormanyzatok pénziigyi-gazdalkodasi feltételei.

A hazai rendszer pilléreire fokuszalt bemutatast kovetden ratériink annak szambavételére,
hogy van-e egy megjelend szandék a hazai onkormanyzati szektor hatékony (pénziigyi)
menedzsmentje feltételeinek megteremtésére.

A programalapu tervezés jelen van a hazai nkormanyzatok gyakorlataban. Az Métv.,
ahogy fentebb lathattuk, kotelezové teszi az nkormanyzatok szamara a valasztasokat kovetd
fél évben egy gazdasagi program megalkotasat. A gazdasagi program egy elvi lehet6ség
a programot elkészitd onkormanyzat szamara, hogy stratégiai tervezést és menedzsmentet
valdsitson meg, célokat tlizzon ki, azokat 6sszehangolja, és tervezett médon végrehajtsa,
a megvalositast pedig ellendrizze. Ez az intézmény ugyanakkor szinte kivétel nélkiil
formalisan miikodik, az 6nkormanyzatok nem élnek a lehet6séggel. A megjelend célokat
a legritkabb esetben priorizaljak vagy forditjak le cselekvési tervre.

Mi az oka, hogy a programkoltségvetés, a programozott cselekvés, a teljesitményme-
nedzsment lehetésége a palackban marad?

Allamrendszer és teriileti kozigazgatas
A helyi 6nkormanyzatok

A 2010-es kormanyvaltast kovetéen a kozponti kormanyzati hatalom jelentésen megerso-
dott, Iényegében visszalendiilt az inga, amely a rendszervaltaskor a decentralizacio iranyaba
lengett ki. Némi leegyszerisitéssel 2010 és 2017 kozott szinte automatikus kézpontositast
eredményeztek az érzékenyebb politikai szempontok, illetve a kényes természetl kérdések,
vagy éppen a jelentds stlyunak itélt intézmények fenntartasanak felelossége. A reformnak
a teriileti kozigazgatas rendszerére gyakorolt hatasat figyelembe véve gy latom, hogy
az a hatalmi kérdésekre és a forrasok feletti rendelkezésre koncentralt: megsziint az dnkor-
manyzatisagnak a helyi kozosség dnrendelkezési jogabol levezett legitimacioja, és helyébe
az allamcélok teljesitése 1épett (vo. 8. BOX: Az dnkormanyzati legitimacio levezetése
1990-ben és 2011-ben). Az dnkormanyzatok koltségvetése mintegy 60%-ara'® csokkent,
a megyei onkormanyzatok lényegében minden korabbi feladatukat, a teljes kozépszint
kozszolgaltatas intézményrendszerét elvesztették, és a telepiilési onkormanyzatoknak is
szinte teljes egészében at kellett adniuk a hatosagi feladataikat, tovabba elvesztették az is-
kolarendszer fenntartasat.

104 Az Eurostat adatai szerint a magyar dnkormanyzatok kiadasai 2010-es érték 2015 bazisan (v6. Kovics 2016).
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Megitélésem szerint nem lett mélységében kezelve a telepiilés-onkormanyzat prob-
1émaja, bar kétségteleniil megjelent a szabalyozasban az ,.ellatas hatékony szintje” vagy
,,a telepiilések teherbird képessége”, amely mindenekeldtt a szakmai-agazati térvények
feladattelepitését érinti, mikozben kiemeli a kotelezo feladatok elsdbbségét, sot teljesitésii-
ket a feladatok 6nként vallalasanak feltételéiil szabja. Ez, ahogy a 2011-es onkormanyzati
torvény bevezetdje, az Orszaggyiilés és a kozponti kormanyzat altal az 6nkormanyzatokra
rott feladatok végrehajtasanak kotelezettségére helyezi a hangstlyt,'” egyfajta alarendelt
szerepbe kényszeriti az dnkormanyzatokat.

A k6z6s onkormanyzati hivatalok kérdése lehetne tehermentesitd jellegii, rendszerszinti
hatékonysagnoveld intézkedés (Motv. 11-12. §), ugyanakkor az elsédleges cél mindenképpen
az Osszhang megteremtése lehetett a jarasokon alapul6 teriileti allamigazgatassal, amikor
a lényegében onkéntességen alapuld, mas rendszerekhez nem igazodd korjegyzoségek
kivaltasara sor keriilt, az egységes allamrend elve szerint.

Tény, hogy az 0j szabalyozas a korabbinal radikalisabban htizta meg az 6nallé 6nkor-
manyzati hivatal hatarat. Tény ugyanakkor az is, hogy megjelent az Snkormanyzatok méret
és képességek szerinti differencialasanak gondolata, amely immar a gyakorlatban is jelent-
kezik. Ennek a korabbi rendszerben, az agazati torvényeket vizsgalva, alig talaltam nyomat.

A kivételt a megyei jogu varosok jelentik. A megyei jogt varosok tovabbi kérdéseket
felvetd, de a mai napig fennallé megyén-, teriiletenkiviilisége eredményezett szamukra sa-
jatos statuszt, amennyiben — az Motv.-t megel6zden — egyszerre lattak el bizonyos megyei
és telepiilési feladatokat. ,,[A] modell azt jelenti, hogy a megyei jogu varos parhuzamosan
mikddtetheti, illetve miikddtetni kdteles minden megyei tipust intézményt, és minden
telepiilés hataskorbe tartozo intézményt is. [...] A teljesen parhuzamosan miik6dé meg-
kett6zott intézményrendszer helyett a két onkormanyzat, megye és megyeszékhely varos
kozott esetleges »munkamegosztas« jott 1étre, bar eléfordultak parhuzamossagok is.”'%

8. BOX: Az 6nkormanyzati legitimacio levezetése 1990-ben és 2011-ben
1990

Az Orszaggytlés — kovetve hazank haladdé onkorményzati hagyomanyait, tovabba az Euro-
pai Onkormanyzati Charta alapkdvetelményeit — elismeri és védi a helyi kozosségek énkor-
manyzashoz valo jogait. A helyi 6nkormanyzas lehetévé teszi, hogy a valasztopolgarok helyi
kozossége — kozvetleniil, illetdleg a valasztott helyi dnkormanyzata utjan — 6nalléan és demok-
ratikusan intézze a helyi érdekii kozligyeit. Az Orszaggyiilés, tamogatva a helyi kdzosségek
onszervezo Onallosagat, segiti az onkormanyzashoz sziikséges feltételek megteremtését, eld-
mozditja a kozhatalom demokratikus decentralizaciojat (Otv. Indokolds).

105 A kotelez6 feladatok els6bbségét nyiltan kimondja az Motv. 10. §-a is: ,,Az 6nként vallalt helyi koztigyek meg-
oldasa nem veszélyeztetheti a torvény altal kételezéen eldirt onkormanyzati feladat- és hataskorok ellatasat.”
A jogi alarendeltséget erdsiti, hogy amennyiben az dnkormanyzatok bizonyos torvényi, példaul jogalkotasi
kotelezettségeiknek nem tesznek eleget, gy a kormanyzati ellendrz6 szerv, a kormanyhivatalok eljarhatnak
helyettiik. Kimarad a népfelség elvének emlegetése is.

106 PALNE 2008, 193.
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2011

Az Orszaggyilés elismeri és védi a helyi valasztopolgarok kozosségének dnkormanyzashoz
vald jogat. A helyi dnkorményzatok az egységes allami szervezetrendszer részeként hozza-
jarulnak az Alaptorvényben foglalt allamcélok megvaldsitasahoz, elosegitik a jogszabalyi
kotelezettségek teljesitését. Az Orszaggytilés tisztelettel adézva hazank haladd dnkormany-
zati hagyomanyai eldtt, az Alaptdrvényben meghatarozott nkormanyzati jogok kiteljesitése,
a helyi 6nkormanyzashoz sziikséges feltételek megteremtése, a nemzeti egyiittmiikodés erdsi-
tése, a telepiilések onfenntartasi képességeének eldsegitése, valamint a helyi kdzdsség dngon-
doskodasra val6 képességének erdsitése érdekében — figyelembe véve a Helyi Onkorményzatok
Europai Chartajaban foglalt alapelveket — az Alaptorvény végrehajtasara [...] (Motv. Indokolas,
a T/4864. szamu torvényjavaslat a helyi onkormanyzatokrol alapjan) [...] a kdvetkezo torvényt
alkotja.

A kézponti kormanyzat dekoncentralt teriileti intézményrendszere

Az 1990-es alkotmanyos rend és az dnkormanyzati torvény bevezetése jelentds decentralizaciot
eredményezett. Az 1990-es rendszer nem volt képes megnyugtato, fenntarthatd egyenstlyt
kialakitani a felelosségek €s a rendelkezésre allo forrasok kozott. Magyarorszagon 2010-et
kovetden paradigmavaltas kovetkezett be a kozmenedzsmentben, az allamrendszeren beliil is
megerdsitve a ,,centralis eréteret”. Egyes vonatkozasaiban gyorsabban, mas vonatkozasaiban
csak a felszinen vagy a szohasznalatban. Tény, hogy a rendszervaltas nyoman meggyengiilt
kozponti hatalom 2010-et kdvetden Gjraszervezddott. Részben dsszezart (kormanyhivatali
rendszer), részben 10j poziciokat foglalt (Miniszterelndkség, decentralizalt tevékenységek
atcsoportositasa dekoncentralt kormanyzati szervekbe). Megitélésem szerint ezzel a koz-
ponti kormanyzat két, hatalmat veszélyeztetd erét rendelt maga ala. Az évtized els6 éveiben
megvalositott reformhullam (4 kormanyzati rendszer, 0j Alaptérvény, 4j onkormanyzati
torvény stb.) nyoman megsziintek, semlegesitve lettek a kormanyzati politikai akarattal
szemben sajatos szakmai csoportszempontokat érvényesiteni kivano agazati lobbik, vagy
a helyi érdekek mellett kiall6 dnkormanyzatok. A harc a rendszervaltas elso pillanatatol,
az uj rendszer kialakitasatol a hatalomért és a forrasokért, a dontési kompetenciakért folyt.

,,Buchanan az alkotmanyban szerepld szabalyokat két csoportra osztja. Az els6 csoport
a kozpolitikai folyamat iranyitasanak szabalyait fekteti le. [...] Az alkotmany masodik része
kozvetleniil a kdzpolitikakra vonatkozik. Bar Buchanan ezt koltségvetési alkotmanynak (fiscal
constitution) nevezte el, a némileg altalanosabb kozpolitikai alkotmany talan megfelelobb
elnevezés lenne.”'”” Timothy Besley tgy pontosit, hogy az alkotmany el6bbi, kbzpolitikai
része a dontési jogkorokrol, a hatalmi agak szétvalasztasardl, a valasztasrol, a hivatalok be-
toltésérol szol. Megitélése szerint alapvetd atalakitas leginkabb akkor kdvetkezik be, amikor
Uj orszag sziiletik, de a kisebb reformok gyakoriak lehetnek. A kapcsolodo vitak szerinte
harom témakor koré csoportosulhatnak: demokratikus struktira, kormanyzati felépités
és kozpolitikai szabalyok. A kormanyzati szerkezet kérdése a decentralizacio, a kormanyzati

107 BEsLEY 2012, 109-110.
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szintek kdzpolitikai befolyasa és a végrehajto hatalom szerkezete, mig a kozpolitikai kérdé-
sek szerinte a koltségvetési hiany szabalyozasa, a maganjog és polgari szabadsagjogok.'*®
Minket e helyiitt elsédlegesen a Besley felfogasaban vett kormanyzati struktara kérdései
¢és a koltségvetési szabalyozas érdekel.

A kozponti kozigazgatas 2010 utani atalakulasa maga is tekinthet6 egyfajta kdzpontosi-
tasnak, de a kormanyhivatalok 1étrehozasa, vagyis a dekoncentralt kormanyzati szervek k6z6s
ernyOszervezetbe terelésének torténete mar 1990-ben, a rendszervaltas utani elsé demokra-
tikus kormany felallasaval megkezdddott. A Horn-kormany (1994—1998), és azt kovetden
az Orban- (1998-2002), majd a Medgyesi-, Gyurcsany-, Bajnai-kormanyok (2002-2010) is
prébalkoztak a ,,dekd”-k szamanak csdkkentésével, a kistérségi, megyei vagy regionalis
szervezetek integralasaval. Az 1990 és 2010 kozotti idészakban a minisztériumok egyfajta
szakmai lobbiszervezetként miikddtek sajat kormanyaikkal szemben. Bar t6bb kisérlet volt
az allami, a kozponti kormanyzat dekoncentralt szervezeteinek egységes keretbe szervezé-
sére, ezek ugyanakkor mind csak részlegesen sikeriiltek. ,,A teriileti integracio iranti igény
arendszervaltas utan hamar megjelent a kormanyzat oldalan, de érthetden sajat, dekoncentralt
va.”1% [A] dekoncentralt szervezeti szféra kialakulasa a 90-es évek elején egyaltalan nem
titkrozott egységes koncepciot.”!'? Ennek oka Palné Kovacs Ilona szerint, hogy ,,[...] gazati
biirokratikus logikajukkal széttagoltak, dezintegraltak a teriileti iranyitast. [...] Tobb olyan
feladatot, illetve hataskort birtokoltak, amelyeket 6nkormanyzatok is ellathattak volna. [...]
A hataskor-telepitésben megoszlott bizonyos ligykorok onkormanyzati, agazati és altalanos
hataskor(i dekoncentralt szervezetek kozott. [...] A széttagolt és nagyszamu dekoncentralt
szervezetrendszer teriileti illetékessége, a kozpontjahoz és egymashoz valo kapcsolodasa
tarka képet mutatott.”"! Ugyancsak Palné Kovacs Ilona a két és fél évtizeddel késdbbi id6-
szakrol ezt irja: ,,A sorozatos reformok fél sikert hoztak, a teriileti allamigazgatasi szervek
tobbségének a kozigazgatasi hivatalokba vald betelepitésének terve kudarcot vallott. [...]
Ennek oka, hogy a teriileti igazgatasi rendszer egyiittes, rendszerszerii atvilagitasa ugyan
megtortént, de a tervbe vett 29 szervezeti tipus tekintetében csupan 5 integralasat tamogatta
szakmai elemzés.”'? | A teriileti szintli allami expanzi6 annak ellenére vett még nagyobb
lendiiletet, hogy ujabb és ijabb kormanyhatarozatok prognosztizaltak a dekoncentralt szer-
vezeti szféra megzabolazasat. Erdekes modon ezalatt mindig inkabb szervezeti integraciot
értettek, semmint visszavonulast, vagy éppen a megyei onkormanyzati feladatkérbe valod
illesztést.”'"* A 2010 utan kialakitott kormanyhivataloknak mara ezt az integraciot lényegé-
ben sikeriilt megvaldsitaniuk, ahogy integraltak szamos dnkormanyzatoktol atvett feladatot
is. Az oktatas esetében ugyanakkor az ellenérzési, feliigyeleti és szakszolgalati funkcidkat
integraltak, de az iskolak fenntartasara fliggetlen, 6nallo szervezet jott 1étre.

18 BESLEY 2012.

19 PALNE 2008, 175.
10 PALNE 2008, 174.
M PALNE 2008, 175.
112 PALNE 2008, 176.
113 PALNE 2008, 176.
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Maradékelven a megyékrdl

A megyé¢k, a teriileti dnkormanyzatok voltak a rendszervaltas vesztesei. ,,A megyei dnkor-
manyzatok jogilag és tarsadalom-lélektanilag rossz esélyekkel indultak abban a kiizdelemben,
amely a kozigazgatasi szektorok és szintek kozott indult meg a hataskorokért, hatalomért
és forrasok megszerzéséért.”* A rendszervaltas el6tti, a diktatara parancsuralmi hierarchiajan
beliili Gjraelosztd szerepiik miatt a rendszervaltas onkormanyzati rendszerében a telepiilési
onkormanyzatok mellérendelt szerepet kaptak. Ki lett mondva, hogy a telepiilés ¢€s teriileti
onkormanyzatok viszonya nem hierarchikus, nem utasitason, csak egyiittmikodésen alapulhat
[Otv. 6. § (3) bek.]. Megitélésem szerint ez a probléma eredményezte, hogy a teriiletfejlesz-
tés kérdését csak viszonylag lassan, 6 évvel késébb, 1996-ben rendezték, és akkor is egy
parhuzamos intézményrendszer létrehozasaval. A Helyi Onkormanyzatok Eurépai Chartaja
alapjan nem szamitottak 6nkormanyzatnak [1997. évi XV. tv. 9. § (3) bek.], 1990-ben még
kozvetlen valasztott testiiletiik sem volt (ezt az 1994-es térvénymodositas rendezte), €s sajat
forrassal sem rendelkeztek (sajat bevételiik az illetékek voltak, de ennek alapjat, kulcsat,
mentességeit, egyszoval mértékét nem a megyei dnkormanyzatok, hanem az Orszaggyilés
szabalyozta). Palné Kovacs Ilona szerint a megy¢k sorsat éppen a teriiletfejlesztésrél szolo
1996-0s torvény pecsételte meg végiil: ,,A megyei 6nkormanyzatok sorsanak torténetében
fekete napként kertilt be a tertiletfejlesztésrél szolo torvény elfogadasanak napja.”'"

1990-ben a megyei befolyas visszaszorulasaban mindenképpen jelentds tényezo volt
a megyei jogu varosok mar emlitett megyénkiviilisége, végso soron funkcionalis rivaliza-
lasuk. Mar a teriiletfejlesztési torvénnyel megjelent egy 1j teriileti szint, a régio lehetdsége.
A 1égio politikai értelemben azonban diszkreditalodott azzal, hogy bar az els6é — 1998-2002
kozott miikodo —, Orban Viktor vezette jobboldali kormany is tett Iépéseket a kdzjogi régiok
kialakitasa érdekében, de torténetiik a késobbi baloldali kormanyok felemas és sikertelen
kisérleteihez kotédott. Az onkormanyzati régiok 1étrehozasa nemesak a megyék eleve
gyenge statuszat érintette volna, hanem az akkor még megoldatlan helyzeti kormanyzati
dekoncentralt szervek altal végzett feladatok korét is.

Erdekes médon a 2010 utan tobb 1épesében, fokozatosan kiépiild j onkormanyzati
rendszerben a megyéktdl elkeriilt a kdzépszintii igazgatasi €s intézményfenntartd funk-
cid, és a maga ellentmondasos modjan a teriiletfejlesztés lett a megyei dnkormanyzatok
legfontosabb feladata, amely ,,stratégiai dontési kompetenciat és jelentds forrasok feletti
hatalmat jelent”. Azért ellentmonddsos modon, mert a korabbi funkcidjukat vesztett megyei
onkormanyzatok addigra kapacitasaik jelentds részét elvesztették, nem voltak felkésziilve
a feladatra, raadasul a teriiletfejlesztés a jelentds unioés forrasbearamlas kovetkeztében, ahogy
mar a 2010-et megel6z6 években is, erds kormanyzati figyelem, iranyitas mellett valosul meg.

Egy alternativ helyi szint, amely nem létezik

Az onkormanyzati feladatellatas hatékonysagi és finanszirozasi problémainak megoldasa
akotelezd, az onkéntes, az alulrol szervez6do vagy a kdzpontilag megszervezett mikrotérségi

114 PALNE 2008, 192.
15 PALNE 2008, 193.
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szinten torténik évtizedek ota. A modszerek, eszkézok valtoznak, de ez a kozigazgatasi
szint a jarasi tanacsok megsziintetése 6ta nem létezik hivatalosan. A hazai kozigazgatasi
rendszerben 1990-¢t kovetden megjelent a telepiilési onkormanyzatok talzott feladatterhe-
1ésének problémaja, amelynek megoldasi alternativai 2004-re kiérlelték az akkor megle-
hetésen rosszul, ellenségesen fogadott, az onkéntesség elvét figyelembe vevo, a kiegészitd
forrasok 0sztonzo erejét alkalmazo tobbceélu kistérségi tarsulasokat. A kistérségek szintjén
1996, a teriiletfejlesztési torvény megjelenése ota mitkodott valamiféle, helyenként sikeres,
helyenként meglehetésen formalis, 6sszességében inkabb docogd egyiittmiikddés. A 2010
utan kialakitott 01j szisztéma azonban megvonta a tobbcélu tarsulasok tamogatasait, meg-
sziintette kiilonleges jogi statuszukat. A helyi feladatellatas gondjaira mas utat talalt. A kor-
manyhivatalok rendszerén, és alternativ allami halézatokon keresztiil kezelte a hatékonysag
¢és a finanszirozas problémait.

Megjegyzések: a hazai 6nkormanyzatisagnak Magyarorszag telepiilésszerkezetébol adodo
sajatossagai

Lathattuk, hogy 2010-et kdvetéen 1ényeges valtozasok kovetkeztek be a hazai Gnkormanyzati
rendszerben, de egyik legfontosabb jellegzetessége, az egy telepiilés, egy onkormanyzat
elv mentén megmaradt az 6nkormanyzatok szervezésének legalapvetobb logikaja. Egyuttal
fennmaradt, s6t meger6s6dott az a szervezési megfontolas, amely az nkormanyzati rendszer
hatékonysagat nem az dnkormanyzatok 0sszevonasaval, hanem a helyi kézszolgaltatasok
¢és az onkormanyzatisag szétvalasztasaval igyekszik megoldani. A hatékonysag azért meriil
fel az egy telepiilés, egy onkormanyzat elv kérdésével parhuzamosan, mert ez a megoldas,
bar a helyi 6nrendelkezés szempontjabdl fontos, ugyanakkor meglehetdsen sériilékeny, kis-
méretii kozigazgatasi egységeket eredményez. Amikor a telepiilési 6nkormanyzat szintjén
kell helyi kdzszolgaltatasokat szervezni, e probléma kezelése akutta valik.

A hazai telepiilési rendszer rendkiviil differencialt, a mintegy 1,7 millié lakost Budapest
a legnagyobb, és a néhany szaz fos 1élekszam telepiilések a legkisebbek. Ezek a korabbi,
1990-2010 kozott hatalyos dnkormanyzati rendszerben 1ényegében azonos jogokkal, ko-
telezettségekkel rendelkeztek. A mélyebb differencialas a 2010 utan hatalyos dnkormany-
zati rendszerben kezdddott meg. E rendszerben is erésebb az elvi, illetve a statuszokhoz
(jarasszékhely vagy megyei jogu varos) kotédo differencialas, ami nem feltétlentil tiikrozi
a telepiilési potencialt. A telepiilési rendszerben — személyes megitélésem szerint — a jogi
statusznal fontosabb tényezd egy-egy telepiilés potencialjanak, lehetdségeinek a foldrajzi
elhelyezkedése, a nagyvarosi agglomeracios vagy belso perifériahelyzet stb., még akkor is, ha
a varosi ranghoz €s a kiilonboz6 szintl székhelyfunkcidkhoz jogosultsagok és tamogatasok
kapcsoldodnak. Ugyanakkor amennyiben nem részleteiben, csak atfogdé modon néziink ra
atelepiilési rendszerre, akkor is jelent6s kiilonbségeket kapunk: a telepiilések 4/5-¢ kétezernél
kevesebb lakosnak ad otthont, de ezeken a telepiiléseken az orszag lakossaganak csupan
17%-a lakik, és az 6sszes onkormanyzati bevétel 15%-a felett rendelkeznek.

A telepiilési hierarchia leginkabb varosiasodott elitje a 23 megyei joga varos és a févaros,
amit itt egyetlen telepiilésnek tekintettem, bar 24 6nkormanyzattal rendelkezik (23 kertileti,
egy fovarosi). Ez a telepiiléseknek nem egészen 1%-at teszi ki, viszont a lakossag 38%-a
lakik itt, és az onkormanyzati forrasokbol is 38%-ban részesednek.



72 Az ONKORMANYZATOK HELYI KOZSZOLGALTATASOKON TULI KOZOSSEGI FUNKCIOI

2. tablazat
A hazai telepiilés- és onkormanyzati szerkezet néhany mutatoszama

Telepiilések szama, | Lakossag szama, Onkormanyzatok
2016 2016 GFS* bevételei
. . . MrdFt, |
db % e fo %o 2011 %o
Fovaros 1 0,0 1759.4 17,9 330,6 14,0
Megyei jogu varosok 23 0,7 1972,6 20,1 567,0 24,0
L 10 ezer 6

Egyéb varosok |, . 118 3,7 2 122,6 21,6 606,2 25,6
és tobb

10 ezer alatt 204 6,5 1075,2 10,9 282.,5 12,0

Kozségek 2 ezer és tobb 401 12,7 1230,1 12,5 228,2 9,7

2 ezer alatt 2408 76,3 1 670,6 17,0 349,1 14,8

Osszesen 3155 100,0 9 830 100,0 2363 100,0

Megjegyzés: A tablazatban talalhato adatok egyedi telepiilési adatokbol lettek szamolva és kerekitett értékek,
igy eléfordulhat, hogy a szamok 6sszeadasa nem pontosan jon ki, ami tehat a kerekités miatt van.

Forrds: KSH, MAK, eredetileg megjelent: KovAcs—BEKENYI-KONYA 2018

...ha érdekes, hogy mi miért tortént...

Lathattuk, hogy 1990-ben kialakitottak egy olyan 6nkormanyzati rendszert, amely a helyben,
a vidéken elmaradt demokratikus népmozgalmat kivanta potolni, s elébe ment a kovetelé-
seknek. A kialakitott rendszer megalkotdi jogi eszkdzoket alkalmazva igyekeztek maximalis
helyi autonomiat és védelmet biztositani az dnkormanyzatoknak. A kialakitott 4j renddel
szemben gyenge befolyast kapott a kozponti hatalom, €s jogi eszkdzeiben, de statuszaban is
a vegetalas allapotaba siillyesztették a megyéket: sulyos feladatokat kaptak, de forrasaikat
nem tudtak befolyasolni, a telepiilési onkormanyzatok tigyeibe kozvetleniil nem avatkozhattak
be, amegyei jogl varosok pedig teriiletenkiviiliséget kaptak, igy egyfajta kodolt konfliktus
épiilt be a statuszokba."® Ugyanakkor a 1ényegében alkotmanyos védelmet kapott telepiilési
onkormanyzatok esetében utdlag elégtelennek bizonyult a védelem a kdzponti kormanyzat
pénziigyi eszkozeivel és szakagazati iranyitasaval szemben. Ennek kovetkeztében az agazati
szakmai iranyitas a helyi kozfeladatok szabalyozasan keresztiil tudta az dnkormanyzatok
koltéseit befolyasolni, az 6nkormanyzati térvényben rogzitett ellatasi autonomiajukat
csorbitani. A kdzponti kormany — bar jogi eszkdzei nem voltak — a kdzponti koltségvetésen
keresztiil évrdl évre meghatarozhatta az dnkormanyzatok kdzponti tamogatasat és példaul
a megosztott adok megosztasanak aranyat. Ezekkel az eszkdzokkel az egymast kdvetd

16V, PALNE 2008.
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kozponti kormanyok egyre nehezebb helyzetet teremtettek az dnkormanyzatok szamara.
Folyamatosan atharitottak pénziigyi nehézségeiket, konszolidacios kényszereiket a szamukra
politikai értelemben kevésbé koltséges szektorok felé, amelyek kozott mindig is kiemelkedd
helyen voltak az 6nkormanyzatok. A folyamatosan romlé gazdasagi feltételek, a kozszolgal-
tatasok megfeleld szinti'” biztositasahoz sziikséges novekvd onkormanyzati hozzajarulas
igénye folyamatos alkalmazkodast kovetelt az onkormanyzatok részérdl. Ez az alkalmaz-
kodas hol pozitiv megoldasokkal tortént, mint a helyi adok és mas helyi forrasok feltarasa,
hol nemkivanatos modon. A vagyonhasznositasi megoldasok pozitiv példat jelentettek, mig
a vagyonfelélés, a privatizaciobol szarmazo forrasok miikddtetésre forditasa negativ példak
voltak. A helyi 6nkormanyzati eladésodas mértéke a 2000-es évekig alatta maradt a nem-
zetkozi standardoknak, és a szakérték inkabb hianyoltak az 6nkormanyzatok expanzivabb
attitlidjét. Az onkormanyzati szektor 1990-2010 kozotti helyzete mellett is viszonylag kevés
(mintegy 13 eset 20 év alatt a 3175 telepiilési dnkormanyzat vonatkozasaban) dnkormanyzati
cs6d kovetkezett be. Sot, a bekovetkezett csdédok szinte kizardlag konkrét személyek biin-
tetdjogi értelemben vett mulasztasara voltak visszavezetheték. Az dnkormanyzati rendszer
strukturalis és finanszirozasi gondjai nem vezettek csédhdz. Az ilyen tipusu problémakat
részben a bankszektor (pénziigyi értelemben meglehetdsen veszélyes megoldasok 1éteztek,
léteznek a likvid éven tali hitelek adossagspiralszerti nytjtasara''®), részben a kormanyzati
eseti tamogatasok (ONHIKI"? és azon beliil az egyedi megitélésti miniszteri keret), pufferek,
ernyOk orvosoltak, és tulajdonképpen orvosoljak a mai napig.'”® Az 6nkormanyzati csédok
elkeriilése nem volt teljesen véletlen. Az eljarassal ugyanis sem az ados, sem a hitelezd
nem jart jol. Az dnkormanyzat a csdddel nem sziinik meg, de miikddése ideiglenes korla-
tok koz¢ keriil. Egy Gigynevezett ,,adossagrendezési eljaras” keretében valsagkoltségvetés
alapjan mikodik, amelyet a képviseld-testiilet fogad el. Az adosokat sajatos prioritasi rend
szerint elégitik ki, ahogy a vallalati cs6dok esetében is, de az nem veszélyeztetheti az 6n-
kormanyzat kotelezé feladatellatasat, és nem vonhatok be egyes forrasok (példaul unios),
illetve vagyonelemek sem. Miniszteri dontés alapjan egyes fejlesztések tovabb folytathatok
(példaul azok, amelyeket derogacios kotelezettség terhel).””! A folyamatot pénziigyi gondnok
feliigyeli (vo. 1996. évi XX V. térvény).

7 1tt elvi értelemben hasznaltam a kifejezést, de az 1990 6ta fennallé dnkormanyzati rendszerben a ,,szakmai
mindség” kérdése maga is az dnkormanyzat pénziigyi-finanszirozasi szabadsaga korlatozasanak eszkoze
volt. Hiszen a mindségi standardok emelésével az agazatok, agazati torvények az agazaton beliili koltésekre
kényszeritették az 6nkormanyzatokat.

8 A likvid hitelek definiciojuk szerint éven beliil visszafizetend6 pénziigyi eszkozok. Itt azonban folyamatos
refinanszirozéassal a december 31-én névleg visszafizetett hitelek januar 1-jei ujranyjtasarol, folyamatos
megujitasarol van szo.

19 Onhibajukon kiviil nehéz pénziigyi helyzetbe keriilt 5nkormanyzatok tdmogatasa, amely rendkiviil vitatotta
valt az dnkormaényzati finanszirozassal foglalkozo szakemberek kdrében, részben, mert szubjektiv elemeket
tartalmazott (miniszteri keret), illetve mert az 6nkormanyzati (finanszirozasi) rendszer strukturalis probléma-
inak tlizoltasszerl kezelésére hasznaltak, azok valodi megoldasa helyett. 2012 utan névlegesen megsziintették,
de tartalméaban tovabb él.

120V5. JOKAY — VERES-Bocskay 2009.

121 Els6dlegesen olyan palyazati forrasokbol megvalosulo fejlesztésekrdl van szo, amelyek meghitisulasa esetén
a tamogatas egészét vissza kell fizetni, igy a jarulékos karok nagyon magasak.
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20006 és 2010 kozott fordulat kovetkezett be az dnkormanyzati eladdsodas tekinteté-
ben.'”? Az aggaszto a jelenségben elsédlegesen az eladosodas titeme volt, de 2010-re mar
annak mértéke is rendkiviil magassa valt: a 2006-2007-es 300 milliard Ft-os nkormanyzati
adossagtomeg 2010-re 1300 milliard Ft-ra ndtt. A pontos, felszin alatti tényezoket nehéz
megismerni, de az adatok lehet&séget adnak bizonyos megallapitasok megtételére. A kisebb
méretli, de mar intézménnyel rendelkezé dnkormanyzatok voltak a legsériilékenyebbek
a rendszerhibak tekintetében, a strukturalis és finanszirozasi nyomas vonatkozasaban.'?
Ezek az onkormanyzatok forintban denominalt, tobbségében likvid hitelekkel rendelkeztek,
amelyeket évek ota gorgettek. Az egyszerliség kedvéért mondhatjuk, hogy az addssaguk
az 0sszaddssag egyharmadat tehette ki. A masik két eladdsodotti csoportba a varosok — in-
kabb a nagyobbak — és a megy¢k tartoztak. Ezek az dnkormanyzatok tobbségében zart
kibocsatasu, devizaalapt kotvényekben adosodtak el. A kistelepiilési adossag a szamlavezetd
bankkal szemben torténhetett, mig a devizaalapu kdtvények kibocsatasaban és felvasarla-
saban, gyakran forintalapu betétté konvertalasaban kisszamu bank vett részt. A megoldas
rdaadasul meglovagolt egy lehetdséget, amely nem volt kozbeszerzés-koteles. Egyszeriibb
volt, gyorsabb, és nem volt versenyeztetés. Ezen dnkormanyzatok célja kozott szerepelt
az unios fejlesztések finanszirozasa, illetve a tartalékolas.'** A devizaalapt hitel forintban,
bankszamlan valé elhelyezése egy meglehetésen kockazatos pénziigyi miivelet, amelyben
az arfolyamok ¢és a kamatok kiilonbozetének kihasznalasaval probalnak — altalaban pénz-
piaci szakemberek segitségével — nyereséget elérni. Ezt arbitrazsnak hivjak, és nehezen
Osszeegyeztethetd az onkormanyzatok és a kozszektor esetében elvarhato kézpénzek gondos
kezelésével. A konkrét esetekben, figyelembe véve a sziikségszerli pénziigyi tanacsadoi
¢és a jarulékos banki koltségeket, valosziniileg csak a pénzforgalmi szemléletii szamvitel
esetében lehetett nyereséges miiveletként feltiintetni, ahol nem kellett minden koltséget
egyiitt kimutatni, az eredményszemléletii szamvitel ezt mar nem tette volna lehetévé.
A megyéek esetében, amelyek pénziigyi helyzete eleve instabil volt, kiilondsen kérdéses,
hogy mi lehetett a hitel visszafizetésének a fedezete.

Tény, hogy sem 2010 el6tt, sem 2010-et kovetden egyetlen kormany vagy mas hatosag
nem kezdeményezett sem jogi, sem mas természetii feleldsségre vonast konkrét személyek
ellen.

Az dnkormanyzati szektor egészére a 2010-ben megvalasztott (1j kormany t6bb 1épésben,
az dnkormanyzatok egyes csoportjai esetében differencialt moédon addssagkonszolidaciot
valdsitott meg. Lényegében atvallalta az addssagot.'> 2011-ben megalkotta a stabilizacids
térvényt (2011. évi CXCIV. térvény), amely tobbek kdzott megszigoritotta az Snkormanyzatok
hitelfelvételét, és megtiltotta a miikodési hiany tervezését. Parhuzamosan megteremtette
az ij onkormanyzati rendszer alapjait (Motv., Aht., a nemzeti vagyonrol szolo 2011. évi
CXCVL. torvény).

2 LENTNER 2017, illetve 17. abra: Az onkormanyzati eladosodds folyamata és szerkezete.
123 V4. példaul HORVATH-PETERI-VECSEI 2014; VIGVART 2010.

124V§. példaul Kovacs 2012.

123V6. LENTNER 2014.
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16. abra

Az énkormanyzati eladosodas folyamata és szerkezete

Forrds: MNB adatai alapjan KovAcs 2012

Akkor merre tovabb?

2010-et kdvetéen a kormanyzati dekoncentralt halozat Gjja lett szervezve, meger6sddott,
¢s jelent6s mennyiségii hataskort, feladatot vett at az onkormanyzatoktol.

Ezzel a hazai fejlodés szembement a vilagtendenciaval: ,,Az elmult 15 évben az OECD-
orszagok mindegyikében megfigyelhetd volt a decentralizacio trendje, de a decentralizacid
mértéke nagy valtozatossagot mutat.”'?® A hazai kornyezetben 2010 utan kialakitott 4j rend
szerint a dekoncentralt allami szervezetekhez keriilé feladatok, amennyiben a kozponti
igazgatasbol keriilnek e szervezetekhez, mindenképpen decentralizacionak tekinthetdk.
Ugyanakkor sok egyéb szempontot is figyelembe kell venni a mindsitéskor, példaul a helyi
vagy kozponti dontések tényleges sulyat, ami a szervezet miikodésétol, de a torvények
biztositotta mozgastértol is fiigghet: ,,A hataskorok és eszkozrendszerek tekintetében
meglehetdsen nehéz itéletet alkotni arrol, hogy egy adott allam mennyire decentralizalt.
Gyakran jelent problémat, hogy az 6nkormanyzati szektorra tul sok feladat, kompetencia
terhelddik, a sziikséges forrasok biztositasa nélkiil. Ugyancsak arnyalja a képet, hogy néha
az onkormanyzatokra haritott feladatok elsésorban allami, adminisztrativ jellegiick, amelyek
teljesitése nem tesz lehet6vé mérlegelést, nem ad dontési mozgasteret.”'?’

E sorok elkésziiltének idépontjaban még sok kérdés van az dnkormanyzatisag jovojét
és tartalmat illetéen. Meggy6z6désem, hogy hosszabb tavon olyan megoldasok fognak sziiletni,
amelyek eredményeképpen erds, mindségi helyi szolgaltatasokra képes dnkormanyzatok
fognak mitkodni Magyarorszagon. A kialakitasra keriilé 6nkormanyzatok majdani mérete,

126 V3. S1vAK 2014, 303.
127PALNE 2008, 25.



76 Az ONKORMANYZATOK HELYI KOZSZOLGALTATASOKON TULI KOZOSSEGI FUNKCIOI

szolgaltatasaik kore és a rovid tava valtozasok tartalma ugyanakkor nehezen belathato.
Az is nehezen megjosolhato, hogy a megtdrni latszo, onrendelkezésen alapulod fejlodés
ténylegesen milyen iranyt vesz. Tobb forgatokonyv képzelhetd el:

1. A jelenleg kialakult ellentmondasos rendszer marad fenn. Ez lehetséges a) az ak-
tualis status quo valtozatlansaga mellett; illetve b) Gjabb feladatok allamositasaval,
esetleg egyes kisebb sulyu feladatok ismét 6nkormanyzati hataskorbe keriilésével,

2. Az dnkormanyzatisag jelenlegi ,,egy telepiilés, egy dnkormanyzat”-elvének rész-
leges vagy teljes feladasa.

a) A helyi kozfeladat-ellatas szinte teljes egésze atkeriil egy jarasi szinten létrejovo,
valdszinli modon koételezé onkormanyzati tarsulasba.

b) Ennek alternativ forgatokonyve az, hogy a jarasok valnak 6nkormanyzati szintté.
E kiegészit6 forgatokonyvnek kisebb az esélye.

A forgatokonyvek mérlegelése soran figyelembe kell venni, hogy a kézponti kormanyzat
dekoncentralt szervezetének legalsé szintje a jaras lett. Nem 6nkormanyzati szint, de pél-
daul a korjegyz6ségek atalakitasaval kialakitott kozos onkormanyzati hivatalokat is a jarasi
hatarok figyelembevételével, azokhoz igazodd modon hoztak 1étre. Ez tulajdonképpen nem
volt indokolhato, mert az dnkormanyzati vilagban, ha volt is teriileti rendezéelv, akkor
az a kistérségi volt, amely a politikai és jogi ellenszél ellenére nyomokban ma is tovabb él.

Bar a kozigazgatasi kozépszinten jelenleg kialakult valamilyen egyensuly a gyenge,
helyét keresé megyei dnkormanyzattal és a megizmosodott, jol szervezett kormanyhivata-
lokkal, ugyanakkor azok az erék, amelyek nagyobb egységek kialakitasa iranyaba hatottak,
Budapest esetében, de mas nagyvarosokban is, a varoskdrny¢k és a varos egytittmikodése
formalizalt megoldast igényelne. A budapesti agglomeracié 6sszehangolt megszervezése
O6nmagaban atszabhatja a megyerendszert.

Az dnkormanyzatok gazdalkodasanak torvényi feltételei 2010 utan
Az dnkormanyzati gazdalkodas térvényi kerete

Az dnkormanyzatok Magyarorszagon 6nalldan, mas szervek beavatkozasa nélkil végzik
igazgatasi tevékenységiiket, hatarozzak meg sajat mikodeésiik feltételeit, szervezeti rendjiiket.
Amennyiben ezzel nem veszélyeztetik kozfeladataik ellatasat, akkor dnalldoan fogadjak el
és hajtjak végre koltségvetésiiket, gazdalkodnak bevételeikkel, vagyonukkal, vagy gyako-
roljak a tulajdonosi jogot vagyonuk felett, amely masrészrdl része a nemzeti vagyonnak.
Az Alaptorvény (32. cikk) szerint, amennyiben nem akadalyozza 6ket alaptevékenységiik
ellatasaban, és nem létezik olyan térvény, amely azt mas szervezet hataskorébe utalna,
akkor szabadon vallalhatnak feladatokat (6nként vallalt feladatok).

»A koltségvetési elképzeléseket, mozgasteret — azaz, hogy a helyi dnkormanyzat
egy-egy évben »mennyi pénzt kdlthet« — alapvetden tobb tényezd is befolyasolja. Ezek
nagyobb része a helyi 6nkormanyzattol részben, vagy egészben fliggetlen, kiils6 valtozd,
mint példaul a demografiai tényezok (példaul a lakossagszam valtozasa, ami a munkaerd-
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kinalaton keresztiil befolyasolja a térségben miikodo vallalkozasok szamat, igy a beszedhetd
helyi adok mértékét, tovabba a szocialis kiadasokat) vagy a kozponti koltségvetésbol kapott
tamogatasok (amelyek a kdzponti koltségvetés helyzetétdl és a ,,nagypolitikai” dontésektol
fuggenek).”1?

2010 utan az dnkormanyzatokra, az dnkormanyzatok gazdalkodéasara vonatkozd
jogszabalyok jelentds részét teljesen ujrairta a jogalkotd. Az dnkormanyzati gazdalkodast
szabalyoz6 legfontosabb 1ij torvények: az Alaptorvény, az Motv. (2011. CLXXXIX. tv. Ma-
gyarorszag helyi onkormanyzatairol), az Aht. (2011. évi CXCV. tv. az allamhaztartasrol),
illetve az Avr. [368/2011 (XII. 31.) Korméanyrendelet az Aht. végrehajtasarol] és az Nvt.
(2011. évi CXCVL. tv. a nemzeti vagyonrol).

Ennek ellenére szamos jogszabaly tlélte a valtozast, példaul a 2003. évi XCII. tv.
az adozas rendjérdl, illetve az 1990. évi C. tv. a helyi adokrol.

A valtozasok ugyanakkor ez utobbi kort is érintették. Példaul megjelent egy uj helyi-
ado-forma, a telepiilési ado. A felsorolt torvények mellett tovabbi kézponti rendelkezések
befolyasoljak a helyi 6nkormanyzatok gazdalkodasat. Gondolhatunk példaul az igynevezett
agazati vagy szakmai torvényekre, de mind koziil a legsajatosabb helyet az orszag kézponti
kormanyanak koltségvetése foglalja el, amely tartalmazza a megosztott adok szabalyozasat,
az onkormanyzati transzfereket, vagyis a kozponti koltségvetési tamogatasokat.

Az ugynevezett agazati torvények feladatokat ronak az 6nkormanyzatokra, illetve
megszabjak az adott szolgaltatasok ellatasanak feltételeit. Sajatos helyet foglal el az dnkor-
manyzatok gazdalkodasanak szabalyozasaban a stabilitasi torvény (2011. évi CXCIV. tv.),
amely el6irja az dnkormanyzatok szamara a miikodési koltségvetésiik kiegyensulyozott,
pozitiv egyenleg melletti tervezését, és korlatozza a hitelfelvételiiket.

Az dnkormanyzatok helye: allam, dallamrendszer és dllamhaztartas

Az onkormanyzatok a legfontosabb hazai jogszabalyok szerint az allamrendszer vagy
az allamhaztartas részei, annak onkormanyzati alrendszerébe tartoznak. Ugyanakkor
a vonatkozo torvényi fogalom hasznalataban keveredik az altalanos jogi és a gazdasagi jogi
kifejezések alkalmazasa, ami mindenekel6tt az ,,allam” fogalmanak kérdésében bontakozik
ki. A kdzgazdasagi fogalomhasznalatban, nemzetkozi standardok szerint (példaul GFS, ESA
2010) a befoglald fogalom az allamhaztartas, amelynek szektorai a kozponti kormanyzat,
az onkormanyzatok (helyi, teriileti) és a tarsadalombiztositasi alapok, ha elkiiloniilten mii-
kodnek. Ezt a fogalomhasznélatot veszi at az Métv. és az Aht., amely a specifikus magyar
viszonyoknak megfelelden kdzponti ¢s 6nkormanyzati alrendszerekr6l beszél. Az Alaptor-
vény az allam fogalmat egyes esetekben altalanos fogalomként hasznalja, amelybe beleérti
az dnkormanyzatokat is, kisbetiivel irva viszont gyakran a kdzponti kormanyzatot jelenti.
Ilyenformén az Aht. szerint a kozponti alrendszer az allambol, a kozponti koltségvetési
szervekbdl, a koztestiiletekbdl és a koztestiiletek altal iranyitott kdltségvetési szervekbol
all. Ezzel szemben az 6nkormanyzati alrendszerbe a helyi 6nkormanyzatok, a nemzetiségi
onkormanyzatok (helyi és orszagos), valamint a kiilonb6z0 tipusu dnkormanyzatok tarsulasai

28 NyIkos et al. 2018, 97-98.
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tartoznak. Az Motv. az onkormanyzati és a kozponti alrendszerek egymassal szembeni meg-
hatarozasa esetében, az értelmezés vilagossa tétele érdekében tobbszor hasznalja ugyanakkor
a kozponti jelzds szerkezetet: példaul kdzponti koltségvetés. A tisztazott fogalomhasznalat
jelentésége ebben az esetben kiilondsen fontos, mert az ,,allam”, a kdzponti kormanyzat
¢és az onkormanyzatok egymashoz vald viszonya 2010 utan kiemelked6en fontossa valt
a megnovekedett kormanyzati sulybol adodoan.

Onkormadnyzati pénziigyi és stratégiai tervezés — telepiilés és onkormanyzat

Az dnkormanyzat k6zép- vagy hosszu tavu tervét a gazdasagi program rogziti:

,»A képviseldtestiilet hosszutavu fejlesztési elképzeléseit gazdasagi programban, fej-
lesztési tervben rogziti. [...] (2) A gazdasagi program, fejlesztési terv a képvisel6testiilet
megbizatasanak idétartamara, vagy azt meghalado idészakra szol. (3) [...] helyi szinten
rogziti mindazon célkitlizéseket és feladatokat, amelyek a helyi dnkormanyzat koltségvetési
lehetdségeivel 6sszhangban, a helyi tarsadalmi, kornyezeti és gazdasagi adottsagok atfogd
figyelembe vételével a helyi dnkormanyzat altal nyujtando feladatok biztositasat, szinvo-
nalanak javitasat szolgaljak” [Motv. 116. § (1) bek.].

A gazdasagi program a képviseld-testiilet programja, de nyilvanvaldan a telepiilés,
a helyi kozszolgaltatasok stb. a targya, és elkészitése a képviseld-testiilet feleldssége. Az on-
kormanyzati gazdasagi programnak az Moétv. szerint sszhangban kell lennie a megyei
teriiletfejlesztési elképzelésekkel, és tartalmaznia kell az egyes kdzszolgaltatasok biztosita-
sanak, szinvonala javitasanak fejlesztési elképzeléseit. Eppen ezen kitétel miatt nem vilagos,
hogyan lehetséges, hogy az dnkormanyzatokat mas helyiitt integralt telepiilésfejlesztési
stratégia (ITS) elfogadasara is kényszeriti a térvényhozo [314/2012 (XI. 8.) Kormanyren-
delet a telepiilésfejlesztési stratégiarol], holott a két dokumentum, az ITS és a gazdasagi
program hatalya, legalabb részben, atfedésben vannak. Nem lehet indok, hogy a gazdasagi
program természetes, minimalis hatalya a képvisel6-testiilet politikai ciklusa, mig az ITS-¢é
az adott uniods koltségvetési ciklus, mert az eldbbi nem merev szabaly. Az is természetes,
sOt egészséges szabaly, hogy a cikluson tulnyulé programot az Gjonnan megalakul testiilet
felilvizsgalja, kiegésziti.'

Itt tulajdonképpen a jelen tanulmany talan eddig csak részben tisztazott kérdése vo-
natkozasaban kellene egyértelmi helyzetet teremteni: mi a kapcsolata az 6nkormanyzatnak
a teleptiléssel? A képvisel6-testiilet, amelynek programja — a gazdasagi program — a helyi
kozosség képviseletében jon 1étre. Az 6nkormanyzatisagot a képviseld-testiilet testesiti meg.
Egy telepiilés fejlesztése nem azonos egy szervezet, példaul az dnkormanyzat ¢és szolgal-
tatasai fejlesztésével, de ez a szervezet ¢s szolgaltatasai a telepiilés miikodésének motorja,
lelke. Akkor valaszthato szét a helyi gazdasagi program az ITS-t6l, vagy példaul a helyi
gazdasagfejlesztési, esetleg integraciods politikatol, ha kizardlag a szervezetre koncentral.
A polgarmester és a képviseld-testiilet azonban politikusok, akik telepiilésben gondolkoznak,

122 A hazai gazdasagi tervezésrél bdvebben LENTNER 2015, illetve az nkormanyzati vonatkozasaira fokuszaltan
Sisa 2014.
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a szervezet létjogosultsaga szamukra a telepiilés és lakoinak szolgalata kell hogy legyen.
Ebben az esetben ugyanakkor telepiilés s szervezet szétvalasztasa értelmetlen. A gazdasagi
programnak a telepiilés minimum 5 éves datfogo miikodeési és fejlesztési stratégiai program-
Jjanak szerepét kell betéltenie, integralnia kell a szakpolitikai stratégiakat, és kiindulopontja
a telepiilés hosszi tavi fejlesztési célja kell hogy legyen. Atfogdé modon kotelez és Gnként
vallalt feladatokat, onkormanyzati szervezeti ¢s telepiilési miikodtetési, fejlesztési célokat
egyarant magaban kell foglalnia.

A rovid tavu, éves tervezés elsddleges dokumentuma a koltségvetés, amely a fentiek
értelmében a gazdasagi program egy meghatarozott naptari évre vonatkozo6 konkrét cél-
jait, azok megvaldsitasat kell hogy tartalmazza. A hazai jogrendszerben és gyakorlatban
az dnkormanyzatok kéltségvetése, bar egy dokumentum, egyuttal azonban olyan térvényi,
garancialis szabdlyok kapcsolodnak hozzda, amely alkalmatlanna teszi arra, hogy az én-
kormanyzati menedzsment tamogato eszkézeként lehessen alkalmazni (VvO. A kéltségvetési
gazdalkodas sajdtos keretei pontban irtakat). A folyamatok elézetes atlatasara, nyomon
kovetésére az onkormanyzatoknak rendelkezniiik kell egy olyan éves tervvel, amely
Osszhangban van a koltségvetéssel, de tartalmazza azokat az informaciokat, folyamatokat
is, amelyek a koltségvetésbe nem férnek bele annak merev keretei miatt. Ez a dokumen-
tum lehet teljesen nyilvanos, vagy korlatok mellett részben nyilvanos, de biztositani kell
az dnkormanyzat vezetésének a sajat maga szamara a tisztanlatast, azt a ralatast, amelyre
telepiilésiranyito feladatuk ellatasahoz sziikségiik van.

Az énkormanyzatok vagyona

A helyi 6nkormanyzatok tulajdona kéztulajdon (Alaptérvény). Altalaban véve ugyanazok
a jogok és kotelezettségek vonatkoznak az dnkormanyzatra mint a vagyon tulajdonosa-
ra, mint mas tulajdonosokra. Ebben — egyes esetekben, bizonyos torvényi, szabalyozasi
sajatossagokbol, helyzetbol addédodan, vagy egyszeriien azért, mert az dSnkormanyzatok
a kozszektor, az allamrendszer részei — eléfordulhatnak a megszokottdl eltérd, kiillonds
megoldasok (Métv. 107. §). Az 6nkormanyzatoknak az allamrendszer mas szegmenseivel,
a kdzponti kormanyzattal szembeni vagyoni kovetelése birdsagi eljarasban érvényesithetd
[Motv. 106. § (2) bek.]. Az Motv. 110/A. §-a, illetve Az egyes allami tulajdonban 1évé va-
gyontargyak onkormanyzatok tulajdonba adasarodl szo6l6 1991. évi XXXIII. tv. Mikdzben
elvi szinten az dnkormanyzat mint tulajdonos azonos megitélés ala esik, mint mas tulajdo-
nos, de a kizarélagos tulajdonaban all6 nemzeti vagyonrésze hasznalatara, hasznositasara,
fenntartasara, tizemeltetésére, 1étesitésére, fejlesztésére vagy felujitasara mégis sajatos
szabalyok vonatkoznak (Motv. 108. §), tulajdonjoga csak az Métv. és a nemzeti vagyonrol
sz0106 torvény (Nvt.) alapjan adhato at masnak.

A vonatkoz6 térvények szerint az onkormanyzat vagyona a ,,tulajdonabol” és a szer-
vezetet megillet vagyoni értékii jogokbol all. A térvények az onkormanyzatok szamara
a koztulajdon védelme érdekében eldirjak, hogy vagyonkatasztert, egy jogszabalyban
megszabott nyilvantartast kell vezetniiik a vagyonukroél, a tulajdonukban 1év6 vagyon-
elemekrdl (Motv. 110. §).
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Csak feltételezem, hogy taldn az 6nkormanyzati tarsulasokkal szembeni negativabb
kormanyzati-parlamenti attitid megnyilvanulasaképpen az dnkormanyzat tarsulasba bevitt
vagyont is a tarsuldo dnkormanyzat vagyonaként kell nyilvantartani. Az 6nkormanyzatok
tarsulasba vitt vagyonanak vagyonnovekménye viszont a tarsult onkormanyzatok kozos
vagyonanak szamit. Ez aldl a szabaly aldl egyes esetekben a torvényhozo kivételt tehet.
A tarsult onkormanyzatok kozos vagyonara példaul teljesen mas jogszabalyok, a Polgari
Torvénykonyv vonatkozik. A koltségvetési zarszamadas keretében az onkormanyzat tulaj-
donaban 1évo vagyon allapotardl is kimutatast kell késziteni. Az dnkormanyzati vagyon-
nyilvantartason beliil — amelyért egyébirant a jegyzé a felelos [Motv. 110. § (3) bek.] — el
kell kiiloniteni az dnkormanyzati térzsvagyon nyilvantartasat.

Egyéb esetekben az altalanos szabaly szerint az Nvt. versenyeztetést ir el az dnkor-
manyzat szamara vagyonanak atadasa eléfeltételeként (Nvt. 13. §). Amennyiben az énkor-
manyzat sajat gazdasagi tarsasaga részére adja at nem pénzbeli, vagyoni hozzajarulasként,
akkor eltekinthet a versenyeztetéstol, illetve az dnkormanyzati tarsasag részesedésének
vagy ingatlanjanak cseréje esetében. Eltekinthet a versenyeztetéstél az dnkormanyzat
tovabba akkor is, ha a vagyont az 6nkormanyzat, az allam, kdzponti kormanyzat részére
értékesitéssel vagy csereiigylet keretében adja at.

Ezek az intézkedések azonban 6vatossagra kell hogy intsenek, mert az Snkormanyzati
tarsasagok koltségvetésen kiviili, 6nallé gazdalkodok. Talan ennek tudhaté be a kormany-
zati gyamkodas megjelenése, vagyis az, hogy a torvény kormanyhivatali jovahagyast ir eld
a versenyeztetési értékhatar feletti tigyletek esetében.

A vagyonkezelési szerzodések szabalyozasa még szigortibb. Az onkormanyzat képviseld-
testiilete (kozgytilése), mint a dontésre felhatalmazott szervezet, vagyonkezelési szerzédést
csak az Nvt.-ben felsoroltakkal kdthet. A vagyonkezel6i jog atruhazhatd. A vagyonkezel6i
jog atruhazasanak feltétele, hogy ezaltal a vagyon allaganak, értékének megorzése, védelme
jobb feltételek koz¢ keriiljon, a vagyon 6sszességében novekedjen. Ezenkiviil akkor lehet-
séges, ha a vagyonkezel6i jog atruhazasaval a kozfeladatok hatékonyabban végezhetok el.

Az dnkormanyzat rendeletben szabalyozza a vagyonkezelési jog gyakorlasanak, valamint
a vagyonkezelés ellenérzésének a feltételeit. A vagyonnal kapcsolatos dontéseit (a vagyon
ellenértékérdl, esetleges ingyenes atadasarol) az Snkormanyzat képviseld-testiilete szintén
rendeletben hozza meg. A vagyonkezeldi jog Iétesitése a kozfeladat ellatasaval kapcsolatosan
a kozponti koltségvetés iranyaban nem eredményezhet tobblettamogatasi igényt. Kiemelt
vagyonelemeket érinté dontések esetében, mint példaul védett természeti, kulturalis, torténeti
értékek, illetve védmiivek és védelmi Iétesitmények, a kozponti szakhatdsagok, illetékes
szervek hozzajarulasa is sziikséges. Az 6nkormanyzat akkor engedheti el a vagyonkezeld
vagyonkezeléssel kapcsolatos kotelezettségeit (aranyos mértékben), ha a vagyonkezeld
kozfeladatot 1at el, és bevételeinek tobb mint a fele az allamrendszer valamely szektorabol
szarmazik. A vagyonkezel6nek kételezettsége, hogy a kezelt vagyonnal kapcsolatos gazdalko-
dast, bevételeit és kiadasait, sajat vagyonaval kapcsolatos gazdalkodastdl elkiiloniilten tartsa
nyilvan. Koteles alavetni magat a tulajdonosi ellenérzésnek az informacios énrendelkezés,
a kozérdeki adatok nyilvanossagara vonatkozo szabalyozasnak, valamint feladata, hogy
az elszamolt értékcsokkenés potlasara alapot képezzen, és a potlo beruhazasok el legyenek
végezve. A vagyonkezeldi jog keletkezése illetékmentes.

Mar fentebb is lathattuk, hogy a 2010 utani dnkormanyzati rendszer fontos eleme
az dnkormanyzati kotelez6 feladatok alapjainak védelme volt.
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Ennek része lehet a 2007-2009 koriil az 6nkormanyzatok eladdésodasanak kormanyzati
megitélése, ami személyes véleményem szerint csak kisebb részben (mintegy egyharmad
aranyban) kovetkezett az akkori 6nkormanyzati rendszerbdl, és nagyon kismértékben kot-
het6 6ssze az Gnkormanyzatok belsé vilagaval, annak sziikségleteivel. E két tény, a kotelezo
feladatok alapjainak védelme és a felel6tlennek itélt onkormanyzati gazdalkodas egyiittes
hatasaként a torvényalkotd az dnkormanyzati vagyon clidegenitése vonatkozasaban is
kijelenti, hogy az 6nkormanyzati vagyonatadas semmilyen esetben sem veszélyeztetheti
a kotelez6 feladatok ellatasat.

A legjelentésebb, nagy volumenii vagyonatadas az 6nkormanyzatok esetében egyéb-
ként —az 1990-es létrehozasukat kdvetden — a 2010 utan kialakitott kormanyhivatali és az 1]
onkormanyzati rendszer kapcsan, a kormanyhivatalok iranyaban tortént feladatatadas
¢és az ezen feladatok ellatasat szolgaldo onkormanyzati vagyon atadasa volt. Ezt erdsiti meg
az a szabaly is, miszerint a vagyon az allamnak, értsd kdzponti kormanyzatnak ¢és intéz-
ményrendszerének, vagy mas dnkormanyzat szamara ingyenesen atadhatd. Valdszintileg
a nemzeti vagyon fogalmanak bevezetése is erdsiti ezt a folyamatot, hiszen a kdzponti
kormanyzat szamara atadott vagyon tovabbra is a nemzeti vagyon része marad, de a szii-
kebb helyi kozosség, a helyi valasztok mégis lemondanak réla. Ezzel egyiitt formalis ga-
ranciakat épitett a torvényalkoto az ingyenes onkormanyzati vagyonatadasba, amennyiben
az onkormanyzat képviselo-testiiletének hatarozatot kell hoznia az ingyenes vagyonatadas
megerdsitésérol, arrdl, hogy az milyen kozfeladat ellatasat segiti eld. A torvény rogziti a va-
gyonkezeldi szerz0dés, az azonnali és a rendkiviili onkormanyzati felmondasanak szabalyait
is. Az azonnali felmondas indokédnak azt tekinti, ha a vagyonkezel6 nem latja el a feladatat,
mig a rendkiviil felmondas a térvény szerint akkor indokolt, ha a vagyonkezelé megszegi
szerzOdéses kotelezettségeit, elmulasztja csdd-, illetve felszamolasi eljaras bejelentésére
vonatkozo kotelezettségét, 60 napon tuli, nem halasztott tartozasa van.

A kéltségvetési gazdalkodds
A koltségvetési gazdalkodas sajatos keretei

Az onkormanyzat maga alakitja ki gazdalkodasanak szabalyait, annak sajatos feltételeit,
érdekeltségi rendszereit. Az onkormanyzati gazdalkodas szabalyozasara vonatkozoan
figyelembe kell vennie az Motv., az allamhaztartasrél szol6 torvény (Aht.) és ez utobbi
végrehajtasi rendeletének iranyelveit.

Az onkormanyzatoknak, ahogy mas kozosségi szervezeteknek, éves gazdasagi ter-
viikrodl koltségvetést kell késziteni, amelyet az dnkormanyzatok esetében a képviseld-tes-
tiilet rendeletben fogad el (,,egységes szerkezetii rendelet”, Motv. 5. §). Ez az alapja a helyi
onkormanyzatok autonémidjanak és egyuttal a gazdalkodasuknak. Az dnkormanyzatok
a koltségvetésiik alapjan latjak el feladataikat, finanszirozzak bevételeikbdl a kiadasaikat.
A koltségvetésnek tartalmaznia kell az dnkormanyzat 6sszes bevételét és kiadasat, de pél-
daul azon forrasok szerepeltetése, amelyek késébbi jogi feletételekhez kotottek (dontések,
hatarozatok stb.), csak ezen jogi feltételek teljesiilése esetében torténhet meg. Ez ugyanak-
kor a vonatkozd tervezett kiadasok esetében is azt jelenti, hogy csak késébbi modositassal
keriilhetnek a koltségvetésbe.
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A koltségvetési rendelettervezetet a jegyz0 késziti eld. A bevételek és kiadasok koltség-
vetési eldiranyzataban el kell kiiloniteniiik a mikddtetés bevételeit és kiadasait, ezen beliil
pedig a kotelezd és az onként vallalt és allamigazgatasi feladatok bevételeit €s kiadasait.
Tovabba elkiilonitetten kell megjeleniteni a helyi 6nkormanyzatok altal iranyitott szervek
koltségvetési bevételi és kiadasi eldiranyzatait is, ezen beliil pedig a kiemelt eldiranyzato-
kat, valamint a kotelez6, onként vallalt és allamigazgatasi feladatokat. Meg kell jeleniteni
a koltségvetés legfontosabb, atfogd mutatoit, mint a koltségvetési egyenleg dsszege, a mii-
kodési bevételek ¢és kiadasok egyenlege, valamint a felhalmozasi bevételek és kiadasok
egyenlege. Be kell mutatni az esetleges koltségvetési hiany finanszirozasara szolgald
belso eléiranyzatokat, illetve adott esetben a koltségvetési tobblet felhasznalasara szolgald
eléiranyzatokat, a koltségvetés addssagot keletkeztetd ligyleteit érintd fejlesztési célokat,
garanciakbol, kezességvallalasokbol eredd kotelezettségeit, a koltségvetés végrehajtasaval
kapcsolatos jogkoroket, kiilondsen a finanszirozas, a bevételek és kiadasok vonatkozasaban
[Aht. 4. § (4) bek.].

A koltségvetésnek meg kell felelnie mas sajatos jogi, kozgazdasagi stb., a kozszek-
tor szamvitelére vonatkozo eldirasoknak, mint példaul nem tervezhetnek mikodési
hianyt (v0. az lizemgazdasagi szemlélet elvével a Rugalmas tervezési és végrehajtasi
rendszer, erds korlatokkal ciml pontban), vagy a kotelez6 feladatok stabilitasanak
elsébbsége. Az Aht. részletezi az dnkormanyzati koltségvetés készitésének alapelveit,
mint kozéptavu és éves tervezés, végrehajtas naptari év szerint, a bevételek és kiadasok
megalapozottsaga, a koltségek sziikséges minimumra tervezése, célhoz kotottsége,
a koltségvetés 6sszehasonlithatosaganak biztositasa (egyes évek kozott, Aht. 4. §-a).
Az onkormanyzatok év kozben a koltségvetési terviiket tobbszor feliilvizsgaljak, hogy
az év kozbeni folyamatokat atvezessék rajta. igy keriilhetnek be példaul az év koz-
ben elnyert tamogatasok, palyazatok forrasai. A koltségvetési év lezarultaval az éves
gazdalkodasrdl zarszamadas késziil, amely elszamol a felhasznalt forrasokkal, utdlag
bemutatja az év kozbeni tényleges folyamatokat.

Az adatok egyértelmiien bizonyitjak, hogy a 2010 utan kialakitott onkormanyzati rend-
szer pénziigyi értelemben egyensulyban van, 2015-re az 6nkormanyzatok rendszerszintii
claddsodasa leallt, egyensulyi helyzetbe keriilt. Ezt tantsitja az Magyar Nemzeti Bank
koltségvetési elemzése is.'*® Ha az okokat keressiik, annak mindenképpen része az ados-
sagkonszolidacio, a stabilizacios torvény egyenstlyi mitkodési eldirasai, illetve az atalakuld
tamogatasi rendszer.

Az alabbi tablazat azt mutatja, hogy a kdzponti koltségvetés hianya 2015-2017 kozott
a GDP 1,8 ¢és 3,1%-a kozott valtozott, mig az 6nkormanyzati alrendszer hianya a konzer-
vativabb becslés szerint a GDP 0,1%-a, optimistabb vélemények szerint pedig 0,0%-a
(v0. 3. tablazat).

3" MNB 2015; MNB 2016.
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3. tablazat
A kormanyzati szektor ESA-egyenlege

2015 2016 2017
A GDP %-aban ~ E 2 3 E 2 ~ E 2
> N > N > N
EE| .3 ¢ |EE| .3 ¢ |EE| L3
el B |CElaz B |C2E|law| 2
==z 5| 2 ==z s 2 ==z 5 2
© O QO h—1 HER ] Q — HER Q —
E3| 23| A |F3|23] A |3 |=23| &
Kozponti alrendszer 2,6 | 2,7 -0,1 | 22| -1,8 0,4 | 3,1 | 3.1 0,0
Onkorminyzatok egyenlege -0, 0,0 0,0 | -0,1 0,0 0,0 | -0,1 0,0 0,0
Allamhaztartas pénzforgalmi | 2,7 | 27| 00| 22| -1,8 | 04 | 32| -32| 00
(GFS) egyenlege (1+2)
GFS-ESA-kiilonbozet 0,3 0,2 | —0,1 0,2 0,3 | -0,5 0,8 | 0,7 | —0,1
Kormanyzati szektor 241 -251-02|-201-211]-011]-241|-25]-0,1
ES-egyenlege (3+4)
ESA-egyenleg kozponti 24| -241-011|-2,01-20 00| 24|24 0,0
szabad tartalék torlésével

Megjegyzés:
e ESA - European System of Accounts: eurdpai statisztika-szamviteli rendszer.
* a2016. évi adat esetében az Gjabb MNB-jelentésben szereplé adatokat hasznaltuk.

Forras: KovAcs—BEKENYI-KONYA 2018, 108.

Az Motv. vilagosan lefekteti az 6nkormanyzati gazdalkodas feleldsségi kérdéseit is: a gaz-
dalkodas biztonsagaért a képviseld-testiilet, a szabalyszertiségért a polgarmester felelds
(Motv. 115. §). Az 6nkormanyzat veszteséges gazdalkodasanak terheit, feleldsségét maga
viseli, a kdzponti kdltségvetést nem terheli kotelezettség [Motv. 112. § (2) bek.], vagyis
az onkormanyzati rendszerben 1990 6ta folyamatosan fennall az az elv, hogy nincs az 6n-
kormanyzatok tevékenysége mogott allami garancia. Ezt némileg arnyalta a 2013—-2015-6s
adossagkonszolidacid, amelynek keretében tobb hullamban, differencialt modon a kézponti
kormanyzat atvallalta a 2010 el6tt keletkezett Gnkormanyzati adossagot.

A koltségvetési és szamviteli szabalyok célja a gondos gazdalkodas kiils6 eszkozokkel,
a torvény erejénél fogva torténd biztositasa, kikényszeritése.

Az dnkormanyzatok felelés gazdalkodasa ugyanakkor nem csupan a helyi vezetok
és a gazdalkodasra rahatassal rendelkez6 személyek felelds magatartasan, felkésziiltségén,
a varhato kihivasokra val6 felkésziilésén, kockazatkeriilésén vagy éppen szakértelmén mulik,
hanem a kiils6 kornyezet kiszamithatosagan, az dnkormanyzatokkal szemben tdmasztott
feltételek atlathatosagan és kezelhetségén is. Vagyis mindazokon az értékeken és mintakon,
amelyek a tarsadalomban élnek, és a formalis és informalis kényszereken, nyomason stb.,
tehat olyan tényezdkon, amelyekre kisebb a rahatasuk, vagy egyaltalan nem rendelkeznek
befolyassal. Mindez annak ellenére kijelenthetd, hogy az Motv. szerint az nkormanyzatok
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feladatellatasuk, gazdalkodasuk formait elvi szinten szabadon valaszthatjak meg [Motv.
112. § (1) bek.]. Valgjaban 1990 6ta, az dnkormanyzati rendszer rendszervaltaskori ki-
alakitasa ota folyamatosan romlott az 6nkormanyzatok helyzete. Csokkent koltségvetési
rugalmassaguk a szabadon felhasznalhato6 forrasok (megosztott adok, szabad felhasznalasa
allami tamogatasok) elvonasa folytan, a kozponti tamogatas mindinkabb kototté valasaval,
a szakmai-agazati torvényekben megjelend burkolt koltségekbdl (helysziikséglet, az ellatas
egyéb feltételei, mindségi elvarasok, szolgaltatasok tartalma, lehetséges kiegészit6 forrasok
keretek kozé szoritasa stb.) eredéen, és nem utolsésorban a kotelezd feladatok 2010 utan
megjelend, szankciokkal megerésitett elsédlegességébol adodoan.

Az 6nkormanyzatok allami tdmogatasi kitettsége mellett fontos, hogy a rendszervaltas
ota koltségvetésiiket legkés6bb 45 nappal a kdzponti kormany koltségvetésének elfogadasat
kovetden el kell fogadniuk. A sarokszamok és egyes részletek menet kdzben ismertté val-
nak, de mind6ssze masfél hdnapot biztosit a torvény, hogy gazdalkodasi forrasaik mintegy
felének véglegessé valasat kovetden sajat éves gazdalkodasuk kialakitsak. Mindenképpen
indokolt lenne a feltételek egy-két évvel korabbi rogzitése. Ez természetesen a kozponti
kormanyzat mozgasterét csorbitana.

Az, hogy sajat bevételeiket is kisebb vagy nagyobb részben a kotelezé feladatok
koltségeinek fedezetére kell forditaniuk, a kotelezo feladatok magas koltségvetési sulya,
esetlegesen kizarolagossaga, az 6nkormanyzat koltségvetési €s egyéb mozgastér csok-
kenése, igy példaul a feladatfinanszirozas rendszere €s a kotelezden ellatando feladatok
torvényi elsObbsége, annak sériilése esetén szankcionalhatosaga az onkormanyzatisag
visszaszorulasat jelenti, végs6 soron azt, hogy a kdzponti kormanyzatnak kialakul egy
telepiilési szintli végrehajto szerve. E folyamat teljessé valasa az 6nkormanyzatok burkolt
»allamositasat” jelentené.

A palyazaton elnyerhet6 forrasok, bar valasztasi elemet tartalmaznak, de dsszessé-
gében, célok, megvalositasi keretek stb. formajaban kotottségeket is magukban foglalnak,
igy a pénziligyi vonatkozasok tekintetében is nehezen eldrelathatd koltségeket, terheket
jelenthetnek.

A helyi kdzszolgaltatasok koltségei nem kizarolag az dnkormanyzat felelds gazdalko-
dasan mulnak. Egyes telepiilések sajatos feltételei (népsiiriiség, ellatotti volumen, telepii-
Iésmorfologiai tényezok, megkozelithetdség, specialis ellatasok stb.) fajlagosan dragithatjak
a szolgaltatasokat, ami nyilvanvaldan rendszerszinten kezelendd, és nem telepiilési szinten
feloldhat6 kérdés. Az dnkormanyzatra rott torvényi teher, a fajlagosan draga szolgaltatas
helyi kikényszeritése legfeljebb irracionalis helyzetet teremt. [lyen esetekben egy szélesebb
kozosség képviseletében fellépd kozosségi szinten kell meghatarozni, mi az, ami még meg-
éri, mi a fontos, mi az érték. Az ellatasi alternativak mérlegelése, a tipikustol eltérd utak
keresése megoldast jelenthet. Amennyiben a helyi szint szabadabb mozgasteret (pénziigyi,
ellatasi) kap, ugy elképzelhetd, hogy az egy kozpontbol lathatod, sokszor leegyszerisito,
sematikus vagy univerzalis megoldasok helyett helyben, ahol a sziikséglet is nyomast
jelent, és a felszabadithatd, atcsoportosithato, felszabaduld forrasok pedig mas megoldat-
lan problémak kezelésének a reményét, konnyebben lehet kozmegelégedésre szamot tartd
ellatasi format talalni.
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4. tablazat
2016. évi koltségvetési adatok ot onkormanyzat példajan keresztiil I.
TAJEKOZTATO ADATOK Sze’fkes'— Szarvas Sasd Abasar Kisrécse
fehérvar
Telepiilés tipusa . m'egy’el Varos Varos kozség kozség
jogu varos

Megye Fejér Békés Baranya Heves Zala
Népességszam 98 207 16 044 3053 2493 186
a) Osszes1.tes a koltségvetési ren- 2016 M Ft
delet szerint
Koltségvetési bevétel 38 170,8 3438,9 964,7 614,7 25,9
Koltségvetési kiadas 48 896,9 34389 964,7 614,7 31,8
Koltségvetés egyenlege —-10 726,1 0 0 0 -5,9
b) 1. Oss'zes1f:es - G}TS-rendszer 2016 M Ft
(finanszirozas nélkiil)
GFS-bevételek 38 170,8 24847 642.,4 614,7 25,9
GFS-kiadasok 48 896,9 3400,5 986,2 614,7 31,8
GFS egyenlege —10 726,1 -915,8 -322.3 0,0 -5,9
Miikodési egyenleg 2 665,7 —-150,2 -292,2 30,2 4,0
Felhalmozasi egyenleg -6 000,1 -765,6 -30,1 -30,2 -9,8
b) 2. OSSZESITES EGY
LAKOSRA - GFS-rendszer 2016 E Ft/f6
(finanszirozas nélkiil)
GFS-bevételek 388,68 154,87 210,42 246,58 139,40
GFS-kiadasok 251,32 183,93 316,00 246,58 171,00
GFS egyenlege 137,35 -29,06 —105,57 -31,60
Miikodési egyenleg 27,14 -9,36 —-95,70 12,11 21,30
Felhalmozasi egyenleg —61,10 -4772 -9,87 —12,11 -52,90

Magyarazat: A szamitas modja: 1. A tablazatban szerepld értékek kerekitettek, igy a részértékek és az 6sszegek
kismértékben eltérhetnek egymastol; 2. GFS-bevételek = mitkodési koltségvetési bevételek + felhalmozasi kolt-
ségvetési bevételek; 3. GFS-kiadasok = miikodési koltségvetési kiadasok + felhalmozasi koltségvetési kiadasok
+ tartalékok.

Forras: KovAcs—BEKENYI-KONYA 2018, 110-111.

9. BOX: A GFS-rendszer

Az IMF altal kifejlesztett allamhaztartasi statisztikai rendszer, amely keretében minden tag-
orszag rendszeres adatszolgaltatasra kotelezett. A rendszer kategoriai a monetaris helyzet fel-
mérésére, az allamhaztartas finanszirozasi sziikségleteinek kimutatasara iranyulnak. A GFS-
szamitas alapelve a hianyfinanszirozasi tételek kisziirése mind a bevételi, mind a kiadasi
oldalon, azaz az 0sszes bevétel nem tartalmazza sem a nemzetkdzi, sem a hazai piacon felvett
hiteleket, s a kiadasokban sem jelennek meg az adossagok téketorlesztései, valamint az érték-
papir-visszavasarlasok. A GFS egyenleg szamitasakor azonban a bevételek a privatizacios
bevételekkel egyiitt jelennek meg és a nettd kamat kiadasok vagy bevételek szintén szerepelnek
az egyenlegben. Az egyenleg az elsédleges egyenlegtdl a finanszirozasi tételek tekintetében tér
el. A korszeriisitett standard az ESA95 esedékességi szemlélete felé mozdult el.”’3!

BIVIGVART 2009, 52.
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Az dnkormanyzat koltségvetése elkészitésének, illetve az el6z0 év zarszamadasanak elmara-
dasa—vagyis hogy nem tesz eleget allamhaztartasi beszamolasi, illetve vagyonnyilvantartas
elkészitésének — szankciokat von maga utan. Az emlitett dokumentumokkal jaré toérvényi
kotelezettség teljesitésének elmaradasa esetére az Aht. kilatasba helyezi egyes timogatasok
folyositasanak felfiiggesztését (Motv. 111/A. §). Ez a rendelkezés egyszerre 6sztonzé a tor-
vényi kotelezettségek, a gondos gazdalkodas iranyaba, és egyszerre paternalista.

Személyes véleményem szerint, amennyiben a kzponti kormanyzat nem felettes szerve
az 6onkormanyzatoknak, amelyek 6nallo legitimacioval rendelkeznek, az ilyen szankciokat
a gazdasagi, jogi-torvényességi ellendrzést végzd szervek ellenérzése nyoman birdsagi
dontés ala kellene rendelni.

Onkormanyzati bevételek

Egy 6nkormanyzat bevételei 6sszességében a kormanyzati rendszeren beliili transzferekbdl,
megosztott adokbdl és sajat bevételekbdl allnak. A sajat bevételek pedig dijakat, adokat
és vallalkozasi bevételeket tartalmazhatnak.*? Az 6nkormanyzat gazdalkodasanak forrasai
a kozponti koltségvetési tamogatasok, a sajat bevételei, valamint mas gazdalkodo szervektol
atvett bevételei [Motv. 112. § (1) bek.]. Az Motv. és az Aht. szerint az 5nkormanyzatok sajat
bevételei a helyi adok, a sajat tevékenységekbdl, vallalkozasbol és onkormanyzati vagyon
hasznositasabol szarmazo bevételek, az atvett pénzeszkdzok, az onkormanyzatot a torvény
szerint megilletd birsagok, illetékek, az onkormanyzati intézmények sajatos bevételei [Motv.
106. § (1) bek.]. Bevételként, illetve kiadasként el kell szamolni a pénzforgalmu tételeket is
[Aht. 4. § (4) bek.]. Fontos elsddleges fejlesztési forrasai az onkormanyzatoknak a palyazati
forrasok.

Sajat bevételek

Az Motv. sajat bevételeknek a helyi adokat, a sajat tevékenységbdl, vallalkozasbol szar-
maz6 bevételeket, az atvett pénzeszkozoket, az Gnkormanyzatokat megilleto illetékeket,
birsagokat, dijakat, valamint az 6nkormanyzat és intézményeinek egyéb sajatos bevételeit
tekinti (M6tv. 106 §).

Az dnkormanyzatok sajat bevételei koziil talan a legfontosabbak a helyi adok. A helyi
adok stilya az nkormanyzatok koltségvetésében a helyi adoztatas lehetéségének megjelenése
ota folyamatosan nd. 2015-ben helyi ad6ztatasbol az 6nkormanyzatok dsszességét tekintve
739,8 milliard Ft folyt be. A helyi adobevételek bizonyos kitettséget eredményeznek az 6n-
kormanyzatok szadmara példaul a gazdasag dinamikaja fiiggvényében, hiszen a vallalkozasi
adokbol valsagok idején kevesebb, prosperald gazdasag esetében tobb bevétel szarmazik.
Ez a fajta egyiitt 1¢legzés egynttal célja is a helyi adorendszernek, még akkor is, ha terve-
z¢ési nehézségeket, problémakat okoz. A helyi adobevételeikhez az dnkormanyzatok sajat
adokivetés és beszedés alapjan jutnak hozza. Az 1991-es helyi adokrol szOl6 torvény széles
hataskort biztositott az onkormanyzatok szamara a kivetett adok addalapjanak, mértékének

132 BAILEY 1999.
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¢és a mentességeik meghatarozasa tekintetében. A hazai dnkormanyzatok szdmara az ado
kivetése sem kotelezd. A torvény szerint az adok lehetnek vagyoni tipust adok, mint
a kommunalis add, az épitményadd vagy a telekado, illetve adoztathat az dnkormanyzat
vallalkozasi tevékenységet, mint az ipar(izési add vagy az idegenforgalmi ado esetében.

A helyi adokrol szol6 torvény (1990. évi C. torvény) a 2010 utani atalakulas keretében
csak annyiban valtozott, hogy megjelent egy 1j adonem, a telepiilési ad6 is. Ennek az ado-
nemnek a felhasznalasa kotott, fejlesztésre vagy képviseld-testiileti hataskorbe tartozo
szocialis feladatokra fordithatd, de targya szabadon valaszthato, ha nem esik adéztatasi
tilalom ala, vagy mas kozteher nem sujtja. Az adonem nem valt népszeriivé. Bevezetése
ota kevés adokivetést regisztraltak ebben az adonemben.

A hazai helyi adorendszer torténete némileg cafolja a nagy szabadsag hatékony voltat.
Ugyanakkor szakirodalmi javaslatok és nemzetkdzi példak is timogatjak az Snkormanyzati
adoérendszer szamara biztositadd széles szabadsagot, azt, hogy az elvart eredménynek,
sziikségleteiknek megfelelden tervezhessék meg adorendszeriiket. A helyi adokivetés sza-
badsagaval ugy éltek az 6nkormanyzatok, hogy jelentds részben vallalkozasaikat adoztattak,
és igyekeztek keriilni a helyi lakossag adoztatasat. Ez utobbi sokkal lassabban novekedett,
¢és lényegesen kisebb bevételeket eredményez szamukra.

Az egyik legsajatosabb helyi adonem a telepiilési ado mellett az idegenforgalmi ado,
amelyet a nem allando lakosként a telepiilésen toltott vendégéjszakak utan kell magansze-
mélyeknek megfizetni a vendégéjszakak, a szallasdij vagy a szallasért barmilyen jogcimen
fizetendd ellentételezés, példaul lizemeltetési koltség utan. Sajatossaga tovabba, hogy bar
kicsi a stlya az 6sszes helyi adoéhoz viszonyitva (2015-ben a helyi adobevételeknek mind-
Ossze 1,4%-at generalta), térben nagy kiilonbségek jellemzik, vagyis a magas idegenforga-
lommal rendelkezd telepiiléseken nagyon jelentds adonem, és végiil az teszi kiilonlegessé
a helyi adok kozott, hogy minden beszedett adoforint utan 1,55 Ft allami kiegészités jar.
Ez a kiegészité tamogatas korabban 2 forint volt. A kiegészité tdmogatas 6sztonzi az On-
kormanyzatokat az ad6 kivetésére és beszedésére, abbol a célbol, hogy ezaltal adobevallasra
késztessék az egyik nehezen ellendrizhetd, erésen sziirke szektort, a maganszallasadokat.

A leggyakrabban kivetett és legtobb dnkormanyzati adobevételt eredményezé adonem
a helyi ipariizési ado. 2015-ben a helyi adobevételek 79%-a: 584,4 milliard forint bevétele
szarmazott az dnkormanyzatoknak ebbdl az adonembdl, ami lassu ,,térvesztését” jelenti, mert
a2000-es évek kozepén 85%-os részaranyt képviselt. Szamos dnkormanyzati addztatasra
szakosodott kozgazdasz-pénziigyes problémasnak tekinti a helyi ipartizési ado ilyen stlyat.
Az egyik oldalon az 6nkormanyzatok koltségvetése gazdasagi valsagok idején megrendiilhet,
masrészrol pedig az nkormanyzatok lakossagi ellendérzése nem elég erds, ha adoalanyként
nem jelennek meg, harmadrészt pedig meglehetdsen egyenldtlen az adonem bevételeinek
eloszlasa. Latni fogjuk, hogy id6kozben az ipartizési adobevételek hatasa beépiilt az dnkor-
manyzatok kdzotti horizontalis, adderd-képességen alapuld Gjraclosztas rendszerébe, ami
korrigalja az adonem telepiilések kozott jelentds kiilonbséget mutatd bevételeit. Az ipartizési
ado a helyi ideiglenes és/vagy allando vallalkozasi tevékenységet adoztatja. Alapja a nettd
arbevétel, csokkentve az eladott aruk beszerzési értékével, az alvallalkozasi tevékenységgel,
az anyagkoltséggel, a kutatas kozvetlen koltségével. A 2000-es évek kdzepén az olaszorszagi
hasonlo addval egyiittesen unids eljaras ala keriilt, mert fennallt a veszélye, hogy a korrigalt
nettd arbevétel tulajdonképpen forgalomaranyos bevétel, ami uniés tilalom ala esik, mert
ezt csak az afa adoztathatja.
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Az ipariizési ado utan, 15%-os (!) részesedéssel, a masodik legnépszer{ibb adonem
az épitményado. 2015-ben az dnkormanyzatoknak 6sszesen 112,4 milliard Ft-os bevétele
szarmazott épitményadobol. Korabbi vizsgalataim szerint'>* az épitményado inkabb varosi
adod volt, amelynek kozségi parjat a kommunalis ado jelentette. A varosi lakasallomany
méretben és mas paraméterek alapjan differencialtabb, igy lehet, hogy a varosokban inkabb
ezt, a falvakban pedig a sokkal egyszeriibb kommunalis adot valasztottak. A lakas- és nem
lakascélt ingatlanokat adoztatja alapteriilet vagy forgalmi érték alapjan. Csak az alapteriilet-
alapu valtozat terjedt el, mert az ingatlan értékének fogalma, €s értékkovetés az adoztatas
szamara Magyarorszagon nchezen volt operacionalizalhato; mikézben szakmai korokben
az értékalapu ingatlanadot tekintik a legigazsagosabb adonak. Mind a kommunalis adonak,
mind az épitményadonak az 1990-es években eléfordultak olyan variansai, hogy a telepiilések
egyes Ovezeteiben eltérd kulccesal vetették ki, négyzetméter-alapon, ami ebben a formaban,
az O6vezeti rendszer sajatossagai alapjan kozelitett az értékalapu valtozathoz. A kommunalis
ado egyetlen 6sszegben adodztatja a teriiletén talalhatd épitményt és telkeket vagy ezek bérleti
jogat. A helyi adobevételekre vetitett 1,8%-0s részesedésével a negyedik legnépszeriibb helyi
adonem. 2015-ben 13,4 milliard Ft bevétele szarmazott az onkormanyzatoknak kommunalis
adobol. Végiil a telekadd, amely tobb bevételt eredményez a kommunalis adonal, és szintén
inkabb varosi ado, 19,1 milliard Ft adobevétellel a helyi adok 2,6%-at generalta.

5. tablazat
Onkormanyzati adék szerkezete

Ad6néy a nemzeti besorolis 2000 | 2004 | 2007 | 2010 | 2013 | 2015
szerint M Ft
Helyi ipartizési ado 226 460 | 310 535 | 427 134 | 443 093 | 500 868 | 584 365
Epitményado 26259 | 38240 | 54556 | 71025 | 102719 | 112419
Telekado 3242 5346 6900 9861 | 19395 | 19102
Epiiletek utani idegenforgalmi ado 1170 1188 1412 1515 21 26
Kommunalis ado 1192 1164 1261 1170 2 0
Haztartasok kommunalis addja 5087 7 161 9069 | 10124 | 13175 | 13443
Idegenforgalmi ado 3277 3549 4935 5798 8411 | 10475
Osszesen 266 687 | 367 183 | 505267 | 542586 | 644 591 | 739 830
Evi atlagos valtozas, % +12,6% | +12,5% | +2,5% | +6,3% | +7,4%

Forras: KovAcs—BEKENYI-KONYA 2018, 113.

133 Sajat bels§ hasznalatra végzett szamitasokra, illetve az Onkormdnyzat és az Onkormanyzati Pénziigy cimii
lapokban megjelent cikkeimre gondolok.
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A helyi adoztatas bevételi szerkezetének valtozasa

Forrds: KOVACS—BEKENYI-KONYA 2018, 114.

Az allami transzferek és kiegyenlité mechanizmusok

A decentralizacio, bar néveli a teriileti kozigazgatas hatékonysagat a helyi szintekre delegalt
felel6sséeg altal, egyuttal noveli a helyi szintek kozotti kiilonbséget és egyenlitlenséget is
az adottsagok-lehetdségek, képességek vagy példaul a hagyomanyok mentén. Az egyenlot-
lenségek kikiiszobolése a horizontalis (egy-egy kormanyzati szinten beliil) és a vertikalis
(korméanyzati szintek kozotti) ujraclosztassal lehetséges. Az ujraelosztasi vagy tamogatasi
rendszerek kiilonbozd célokkal rendelkezhetnek a teljes kiegyenlitéstol a kiilonbségek
részleges kompenzalasaig, illetve megkeriilve probléemakat meghatarozhatnak ,,nemzeti
szolgaltatasi minimumot”, amelyet a magasabb kormanyzati szint a teriiletén miikédd
alacsonyabb teriileti szintii 6nkormdanyzatok szamdra biztosit.

E tekintetben tehat akar az dnkormanyzati rendszerbdl kiemelt magasabb szintii,
a kormanyzat altal a teriiletén egységes elvek, mindség ¢s hozzaférés mentén biztositott
szolgaltatas is Gjraclosztas, de ez a szolgaltatas egyuttal ki lett emelve a decentralizaciod
hatokorébol. A decentralizacié pozitiv hatasat, ebben a vonatkozasban, a helyi kozosségek,
egyének mozgositasaval, onmagukért valo tenni akarasaval, a felelsség egyfajta megsze-
mélyesitésével éri el. A kozpontositas ,,nagy kdzos levese” éppen ezt fojtja meg.

A hazai telepiilésszerkezet — ahogy valdsziniileg a legtobb orszagé is — differencialt.
Az okok lehetnek foldrajziak (domborzat, folyo), elhelyezkedésbol adodoak (egy jelentdsebb
varosi centrum kozelsége, fontosabb utvonal jelenléte), de demografiai, torténeti és kultu-
ralis jellegiiek is, ahogy a véletlenen is mulhat. E tényezdk egyiittesen, immanens modon
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meglehetdsen mas szolgaltatasi koltségeket eredményeznek: ,,A kutatok arra is felhivjak
a figyelmet, hogy a méretbeli valtozasok hatasatol nehéz elkiiloniteni a demografiai, tarsa-
dalmi, foldrajzi adottsagok hatasait. Az adminisztrativ szolgaltatasok esetén nagyon nehezen
mérhetdk az outputok. Egy adott tevékenység akkor tekintheté méretgazdasagosnak vagy
mérethatékonynak, ha a kibocsatas nagysagaval egylitt csokken a kibocsatott outputokra jutd
egységkoltség. A rendelkezésre allo eszkozok, az inputok és outputok dsszevetésével (példaul
egy ellatottra juto koltség stb.) a térbeli szervezettségii kozszolgaltatasok esetében jelentds
lehet a természeti és épitett kdrnyezet kiilonbségeibdl adddo hatas. Ez az ellatotti korzetek
természetes méretére, részben domborzati, vizrajzi stb. tényezdire vezethetd vissza.”!3*

A helyi szolgaltatasokat elvi szinten a helyi k6zosség biztositja 6nmaga szamara.
Egyes kozosségek esetében azonban ez tal koltséges, vagy egyaltalan nem megoldhatd.
Példaul nem lehet pedagogust vagy orvos talalni kicsi, marginalizalt kozosségekbe. A mo-
dern allamrendszerek és a korabban Joseph Stiglitz altal ,,vegyes gazdasagnak” nevezett
strukturak (vo. Bevezetés) feltételei kozott ezek nem vallalhato koltségek. Egy-egy térség
marginalizalédasa vagy éppen elnéptelenedése nem felvallalhato koltség, ahogy végsd soron
a kozszolgaltatasok, a helyi jollét és jolét biztositasanak veszélyeztetése sem.

A fokozott terhekbdl a helyi kozosségeknek ki kell vennie a részét, de a sz¢lséséges
koltségek teljesen nem atterhelhetk, abbdl egy szélesebb kdzosségnek is részt kell val-
lalnia — akar szolidaritasi alapon, emberségbdl, akar kulturalis alapon egy szubkultira
fennmaradasa érdekében, vagy éppen gazdasagi okok miatt a kulturtaj megorzésért stb.
Nem szabad azonban elfeledkezni arrol, hogy a kiilonbségek egyuttal értékeket is hordoz-
nak, a soksziniiség, a parhuzamosan Iétez6 eltéré megoldasok javitjak a nagyobb k6zosség
valaszainak rugalmassagat a kihivasokra, javitjak a tuléléképességet.

Magyarorszdagon a rendszervaltas el6tti domindns filozofiak és azok megvaldsulasa
nem toleralta az egyenlitlenségeket, a kiilonbséget a véleményekben vagy a megoldasokban.
Ez, immdron tébb mint 30 évvel a rendszervaltas utan, alig valtozott. 1990-ben a rend-
szervaltas egy decentralizalt kézigazgatast alakitott ki, de erds ujraelosztasi rendszereket
miikodtetett. Az emberek sem alltak készen az egyiittmiikodésre, tovabb élt benniik a dikta-
tura alattvaloinak maganyossdaga, gyanakvasa, az egyenlétlenségekkel, a kiilonbségekkel
szembeni intolerancia.

A teriileti kiegyenlité rendszerek ehhez mérten erdsek voltak, és a sorra kovetkezo
valsagok, gazdasagi sziikségletek lazitottak rajta. 4 kézponti kormdanyok viszont politikai
sikeriiket politikai programjaiknak a helyi kozdsségen valo keresztiilvitelében lattik, igy
a helyi kozosségeknek nemcsak nehezebb feltételek mellett kellett gazdalkodniuk, de
egyuttal fokozatosan csokkentették a mozgasteriiket. 2010-et kdvetden ezeket a hatasokat
felerésitették az alkalmazott megoldasok.

A tamogatasi rendszerek nagyon hasonloak voltak 1990-2010 k6zott, illetve 2010 utan.
Az elsé pillanattdl kezdve miikodott a helyi kdzszolgaltatasok és helyi igazgatas tamoga-
tasanak rendszere (vertikalis ujraclosztas), és 2010-ben, a kdzponti kormanyzat forrasai
végességének fokozott felismerése mellett megjelent a horizontalis jraclosztas is (az ado-
eré-képességen alapuld rendszer). Nem 6nkéntes alapon, hanem a kézponti kormany altal
szervezett modon, a kozponti tdmogatasok részeként, elvonasok a kiegészité tamogatasok

134 KovAcs—SUKOSD 2014a, 39.
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indokaként.'*> Raadasul a kiegyenlités szabalyai jelentés mértékben a kdzponti kormany
éves koltségvetéseihez kotddnek, tag teret biztositva azok napi sziikségletekhez igazitasa-
ra. Az alapvet6 torvények legfeljebb csak altalanos szabalyokat fektetnek le. A dontd szot
mindig a kdzponti kormanyzat sziikségleteit meghatarozé kdzponti koltségvetési torvények
mondjak ki.

Az 6nkormanyzatok kdzponti koltségvetési tamogatasa tartalmaz altalanos tdmogatast,
a kotelez6 onkormanyzati feladatok ellatasat biztosité tamogatasokat, illetve kiegyenlitd
tamogatasokat. E tamogatasok legnagyobb része vertikalis, kormanyzati szintek kozotti
tamogatas, a horizontdlis tamogatds a ,,kiegyenlité tamogatasok” kézétt van felsorolva.
A fentick értelmében a helyi kozszolgaltatasok tamogatasa ugyanolyan vertikalis tamo-
gatas, mint a kiegyenlité tamogatasok, de célja eltérd: az egységes nemzeti szolgaltatasi
minimum biztositasa.

A mikodtetési tamogatason feliil 1éteznek egyéb, elsédlegesen fejlesztési timogatasok.
A hazai fejlesztési tdimogatasok a 2004-es eurdpai unids csatlakozas elott rendelkeztek ki-
emelt jelentéséggel. Két ,,labuk” volt: a cél- és a cimzett tamogatasok. A 2017-es kozponti
koltségvetésben az 6nkormanyzati tdmogatasok mintegy 5%-a erejéig ismét kiemelték
a fejlesztési tamogatasokat. Az dnkormanyzatok szdmara a kdzponti kormanyzati transz-
ferek a miitkodtetés fontos pillérei, mig a kézponti kormanyzat szempontjabol a kdzponti
koltségvetési tamogatasok jelentik az onkormanyzatok kapcsolodasat az allamhaztartas-
hoz [Métv. 111. § (5) bek.]. A jelenlegi 6nkormanyzati torvény megfogalmazasa szerint
az onkormanyzatok koltségvetési timogatasat az Orszaggyiilés nyujtja az Snkormanyzatok
szamara [Motv. 117. § (1) bek.]. Amennyiben az dnkormanyzatok sulyat keressiik a hazai
kozosségi rendszerekben, Sivak Jozsef vizsgalataira lehet tamaszkodni, amelyek szerint
az dnkormanyzatok kiadasainak részesedése az allamhaztartasban 2010-ben mintegy
20% volt, ami a rendszer atalakitasa kovetkeztében 11-12%-ra csékkent.'*® Egy masik
megkozelitésben 2015-r61 2016-ra nominalértéken, vagyis az inflacié figyelembevétele
nélkiil a kozponti kormanyzat koltségvetésének f6osszege (a 2016-os koltségvetési torvény
szerint) 0,2%-ponttal csokkent, ezzel parhuzamosan az dnkormanyzatok IX. kdltségvetési
fejezet szerinti tamogatasa 2,8%-kal nétt. A kovetkezo évben, 2016-r6l 2017-re viszont
a folyamat ellentétes iranyt és hangstlyosabb volt. 2017-ben a koltségvetési f60sszeg 18,6
ezermilliard Ft-ra, 9,4%-kal nétt, mikozben az dnkormanyzatok koltségvetési tamogatasa
lecsokkent az 6sszes kiadas 3,4%-ara. Tehat 0,6 szazalékpontos csokkenés kovetkezett be
(v0. 6. tablazat).

Az dnkormanyzatok oldalarol 2010-re jelentds ellenallas alakult ki a normativ allami
tamogatasok rendszerével szemben. Egy olyan megoldast jarattak le Magyarorszag kozponti
kormanyai, amelyet a kdzdsségi, ezen beliil az allamrendszeren beliili finanszirozast vizsgalo
kozgazdaszszakma a leginkabb ajanlhatonak tekint. A normativ tamogatas elvi szinten célhoz
kotott, de szabalyozasaban szabadon felhasznalhat6. Az onkormanyzatokat természetesen
a kozgazdasagi elveknél jobban érdekelte, hogy példaul az oktatasi kiadasok esetében 2010-re
gyakorlatilag az dnkorményzatok mar a koltségek 50—60%-at tették be a rendszerbe, igy
a kozponti tdmogatas aranya minddssze 40%-ot tett ki. A 2012 utan bevezetett feladat-

135 A horizontalis Gjraclosztis nem tényleges elvonasként, hanem az adott onkormanyzatnak jaré allami (példaul
normativ) tamogatasok ki nem utalasaként, kozvetett elvonasként jelent meg.
136 StvAk 2014, 301.
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finanszirozasi rendszer tartalmat tekintve normativ tdmogatasi rendszer, mert mutatészamok
szerint ny(jtja a tamogatasokat, ugyanakkor kotott felhasznalasu (masra nem kolthetd), igy
¢ médon is csokkent az onkormanyzatok pénziigyi autondémiaja, mozgastere. Valojaban
az 1990-ben kialakitott normativ tamogatasi szabadfelhasznalas rendszerét az egymast kovetd
kormanyok fokozatosan csorbitottak, és idérol idére csempésztek bele célzott felhasznalast
forrasokat, hogy igy kényszeritsék az dnkormanyzatokat a kdzponti célok teljesitésére.
A 2012-ben kialakitott uj feltételek mellett tehat az 6nkormanyzatok kételezden ellatando
feladatainak ellatasat az allam kotott felhasznalasu, feladatalap tamogatéssal biztositja.
A jelenlegi 6nkormanyzati torvény egyértelmiien kimondja, hogy a feladatfinanszirozas ke-
retében nyjtott tamogatést az Snkorméanyzatoknak az Aht.-ban foglalt kamatokkal terhelten
kell visszafizetnie a kdzponti koltségvetésbe, ha a transzfereket nem a torvényben megjeldlt
célokra hasznaljak fel (Matv. 117. §). A torvény szovege szerint az allam a tamogatast a helyi
sziikségletek alapjan jellemz6 mutatoszamok, illetve lakossagszam alapjan biztositja. Tehat
normativ modon, a térvényben eldirt feladatoknak a feladatot meghatarozo jogszabalyban
megjelolt kozszolgaltatasi szintnek megfelelden [Motv. 117. § (1) bek.]. A minden magyar
allampolgar szamara elérhetd modon biztositott kdzszolgaltatasi szinvonal meghatarozasa
fontos elvaras volt a helyi kozszolgaltatas tamogatasat egyre kevésbé biztositd kormanyokkal
szemben. Tekintettel arra, hogy a 2012 utdn megvaldsitott reformok elsédlegesen a kdzponti
kormanyzati akarat hatékonyabb megvalosulasat szolgaltak, igy szoba sem keriilt az 1990 6ta
érvényes megoldas megvaltoztatasa, miszerint az 6nkormanyzatok kdzponti timogatasat nem
sokkal (mintegy masfél honappal) az onkormanyzati koltségvetések legkésobbi elfogadasa
elétt véglegesitik, hiszen még a torvény végso szavazasat megel6zo vitabdl is keriilhetnek
be modosito inditvanyok. Eppen ezért a kozponti koltségvetésbdl szarmazo tamogatasok
részletes megismerése, ezen tamogatasok szamitasanak modszerei ekkor, az éves kdzponti
koltségvetéssel emelkednek torvényerdre. Ezeket a részleteket az eléiranyzatok mértéké-
vel, a taimogatasok fajlagos értékeivel, a jogosultsagok pontos meghatarozasaval 1990 ota
folyamatosan a kdzponti koltségvetés mellékleteiben lehet megtalalni. Az elmult években
megvaltozott szerkezet szerint a 2. melléklet tartalmazza a helyi 6nkormanyzatok ,,altala-
nos miitkddésének és agazati feladatainak tamogatasat™, és ebben a mellékletben talalhato
a hivatali és telepiilésiizemeltetési, valamint a kdznevelési, a szocialis, a gyermekjoléti
¢és kulturalis feladatok tamogatasanak bemutatasa. A helyi dnkormanyzatok kiegészitd
tamogatasait a 3. melléklet tartalmazza a mitkodési, illetve felhalmozasi céli koltségvetési
tamogatassal. A hatalyos szabalyok szerint az altalanos, miikodésiikhoz kapcsolodo, illetve
specialis, agazati feladataikhoz kot6d6é tamogatasokat a helyi dnkormanyzatok a Magyar
Allamkincstar informatikai rendszerében igényelhetik (Aht. 57. §). Ezekkel a miikodési
tamogatasokkal az 6nkormanyzatok a zarszamadasukban szamolnak el.

A feladatfinanszirozas, ahogy a normativ timogatasok is, egy technika megnevezése,
amely meglehetdsen nagyszamu, dontéen miitkddési célu konkrét tamogatasi format takar.
E tamogatasi formak legnagyobb részét, az 6sszes koltségvetési tamogatas tobb mint négy-
6todét a helyi 6nkormanyzatok altalanos mitkodésének és agazati feladatainak tamogatasai
adjak. Aranyuk 2017-ben mintegy 88% volt. Ezeknek a tamogatasoknak négy kiemelt része
van: 1. altalanos tamogatas; 2. koznevelési feladatok tdmogatasa; 3. szocialis, gyermekjoléti
¢és gyermekétkeztetési tamogatas; illetve 4. kulturalis feladatok tamogatasa. A kulturalis
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feladatok tamogatasanak a sulya, az 6nkormanyzati timogatasokon beliil, a 2015-2017
kozotti évek mindegyikében 5% alatt maradt, az altalanos tamogatasok az onkormanyzati
tamogatasok mintegy negyedét tették ki (23% koriil mozgott), mig a szocialis és gyerme-
kekkel kapcsolatos tamogatasok részaranya mintegy 5%-ponttal magasabb volt (28—31%
kozott ingadozott). A koznevelés feladatainak tdmogatasanak aranya a harom év tavlataban
folyamatosan, de kismértékben névekedett (25%-r61 29%-ra).

A feladatfinanszirozas ugyanakkor nevében és eredetileg megfogalmazott céljaiban
(a tényleges koltségekhez k6tddo finanszirozas) egy, a kdzszektor finanszirozasaban veszélyes
iranyt tiizott ki maga elé a tényleges koltségek fedezetével. Ez a megoldas ugyanis a koltségek
novelését eredményezheti az onkormanyzatok oldalarol, mert megsziintette volna a kemény
koltségvetési korlatot. fgy ment volna ténylegesen szembe a normativ rendszer megtaka-
ritasokra 0sztonzo jellegével. A torvény szovegébdl lathatd, hogy részleges a feladatokbol
az dnkormanyzatokat terheld koltségek kdzponti kormanyzati kompenzalasa. Ez azonban
sziikségszeriien kitermeli azokat az 6nkormanyzatokat, amelyek nehéz pénziigyi helyzetbe
keriilnek. Igy 2012 utén a rendszer fontos eleme maradt az énkorméanyzatok rendkiviili
tamogatasanak kiegészité mechanizmusa. A 2011-ben elfogadott Motv. megfogalmazasa
szerint a kdzponti tamogatasok egy része ,,kivételes jelleggel adhato”, funkcioja szerint pe-
dig ,,az onkormanyzatok mitkodoképességének fenntartasat szolgalo kiegészité tamogatas”
[Métv. 118. § (2) bek.]. E tamogatasi forma tehat jellegét tekintve megfelel ,,az 6nhibajan
kiviil hatranyos helyzetbe keriilt 5Snkormanyzatok” ONHIKI-ként emlegetett, 2010 elétt mar
létezett kiegészité tamogatasanak. Akkor, részben a jelentés dnkormanyzatokra atharitott,
kozponti kormanyokat érinté konszolidacio hatasara egyes években az dnkormanyzatok
egyharmada kapott ilyen tamogatast, koztiik megyei jogt varos is (!). Ez lényegében
diszkreditalta a rendszert, hiszen a rossz tervezést és az annak nyoman kialakult politikai
fesziiltségeket kezelte egyedi, sokszor kdzvetlen miniszteri beavatkozassal. A ma hatalyos
koltségvetési rendszerben a mindenkori kdzponti koltségvetés 3. melléklete tartalmazza
az dnkorményzatok rendkiviili taimogatasanak részletes szabalyait. Osszehasonlitdsképpen
az onkormanyzatok rendkiviili taimogatasanak kerete 2016-ban 25 milliard forint volt 9,33
milliard forintnyi egyedi tdmogatassal.

A hazai allamrendszer par excellence horizontalis kiegyenlité mechanizmusa koziil
az adoeré-képesség 2001 6ta mikodik. Ez a kézponti kormanyzat koltségvetésének részeként,
a kozponti kormanyzat, illetve az Orszaggylés altal meghatarozott tamogatasi rendszer,
amely a jol teljesitd, jobb helyzetben 1év6 dnkormanyzatoktol elvesz, és atcsoportosit forra-
sokat a gyengébben teljesitd, rosszabb helyzetben 1év6 6nkormanyzatokhoz. Amennyiben
a rendszer miikodése z¢érd dsszegi, vagyis a beldle tamogatottak pontosan annyit kapnak,
mint amennyit elvesz azoktol, akik ,,forrasokat tesznek” a k6zdsbe, akkor az egy kizardla-
gosan kozpontilag vezérelt onkormanyzati szektoron beliili szolidaritas. Az adderdsségen
alapul6 rendszerben 6ssze van kdtve a kdzponti koltségvetés dnkormanyzatok szamara
nyujtott miikodési tamogatasainak és a kiegyenlit tamogatasainak rendszere. A kiegyenlités
a,,jol teljesitd” magas adoerd-képességgel rendelkezé onkormanyzatok szamara a miikkodési
tamogatasok mutat6i alapjan potencialisan jard forrasokbol torténik.
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6. tablazat

A kozponti kormanyzat kéltségvetésének IX. fejezete a helyi 6nkormanyzatok allami tamogatasai alapjan

(IX. fejezet Gsszesen)

. 2015. évielé-| 2016. évi 2017. évi
Millio Ft i e e

iranyzat eléiranyzat | eléiranyzat

A helyi 6nkormanyzatok altalanos miikodésének

¢és agazati feladatainak tamogatasa

A’ helyi (?nkormanyzatok mitkodésének altalanos 150 994.9 154 094.9 148 816.9

tamogatasa

A telepu.lem or}korma’nyzatok egyes koznevelési 165 485.3 1797951 184 378.4

feladatainak tamogatasa

{% telepules1ronkorn}a.nyzatok s.zomalrls, gyer’mekjoletl 195 174.4 187 719.7 198 548.0

¢és gyermekétkeztetési feladatainak tdmogatasa

A' telepu}em onkormanyzatok kulturalis feladatainak 307653 310153 312476

tamogatasa

A helyi 6nkormanyzatok kiegészité tamogatasai 119 594,7 45 368,5

Tamogato szolgaltatasok, kozosségi ellatasok, ut-

cai szocialis munka és a Biztos Kezdet Gyerekhaz 113 624,7 2042,0

mikddésének tdmogatasa

H,elyl on,kor.manyzatok felhalmozasi célu kiegészitd 32 746.,0

tamogatasai

IX. fejezet (Onkormanyzatok tdmogatasa) Osszesen 656 0446 674 261,7 641 105,4

Ebbdl:

Hazai miikodési koltségvetés 608 359,4

Hazai fejlesztési koltségvetés 32 746,0

Europai unios fejlesztési koltségvetés

Kozponti koltségvetés kiadasi f60sszege 17 338 128,6 | 16 983 686.,9 | 18 597 705,0

A\ r r r 7 0

Onkormanyzatok tdmogatasa aranya, % 3.8% 4.0% 3.4%

Forras: KovAcs—BEKENYI-KONYA 2018, 115. Az adatok forrasa: koltségvetési torvények, net.jogtar.hu'>’

Ez a megoldas nagyon érdekes, mert a szolidaritasnak mindenképpen van helye az 6nkor-
manyzati rendszerben. Nem szerencsés, hogy az 6nkormanyzatok bevonasa nélkiil miikodik,
hogy nincs rola vita. A kozponti kormanyok a kisebb-nagyobb valtoztatasok ellenére tobb mint
masfél évtizede fenntartjak, és tulélte a 2012 utani valtozasokat. Igaz, eredetileg is a jelenlegi
kormanyzopart kormanyzasa alatt lett bevezetve. Nyilvanvalo, hogy a kozponti kormanyok
szamara vonzo, hogy elvi szinten nem tamaszt forrasigényt, mikozben csokkenti az egyes
nehéz helyzetben gazdalkodo dnkormanyzatok gondjait. A tdmogatasi mechanizmus részle-
tes leirasa a kozponti koltségvetés 2. mellékletében talalhatd, ez tartalmazza a beszamitasi
és kiegészitési modszertant, azt a megoldast, amelynek keretében a kdzponti koltségvetés

1372014. évi C. torvény Magyarorszag 2015. évi kdzponti koltségvetésérdl; 2015. évi C. torvény Magyarorszag
2016. évi kozponti koltségvetésérdl; 2016. évi XC. térvény Magyarorszag 2017. évi kdzponti koltségvetésérol.
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az adoerd-képesség'?® alapjan csokkenti vagy kiegésziti a miikodési timogatasokat. Az el-
mult években, legalabb 2017 ota a koltségvetési torvényben a beszamitas és a kiegészitési
rendszer mellett bevezették a teljesitési adatokhoz kapcsolodo korrekcids tamogatast is.'**
Az adber6-képességi korrekeid mint horizontalis timogatasi forma legalabb két prob-
1émat vet fel: 1. csokkentheti a miikddési tdmogatasok atlathatdsagat, kiszamithatosagat;
2. teljesitményellenes hatasa lehet. Mivel a miikddtetés tamogatasa és a szolidaritasi alapt
ujraclosztas elkiiloniilnek egymastol, igy az atlathatosag dsszességében nem sériil.'*?
Kétségbevonhatatlan viszont, hogy a teljesitményt (6nkormanyzati eréfeszitéseket
a sajat, telepiilési vagy lakossagi-vallalkozasi helyzet javitasara) biinteti, a hatékonysagot
¢és az innovaciot visszafogja. Ennek oka nem a horizontalis Gjraclosztas rendszere, hanem
a benchmarkok tul alacsonyan tortént meghuzasa, az, hogy elég egy dnkormanyzatnak
minimalis eréfeszitéseket tenni a helyi feltételek javitasa érdekében, és mar atkeriilhet
a tamogatotti korbdl a tdmogatdi oldalra. A probléma abban van, hogy az ilyen erdfe-
szitéseket a rendszernek nem ,,biintetni”, hanem honoralni volna jo, vagyis az egészet
finomitani kellene. Ezzel az elvarassal, az 6nkormanyzati eréfeszitések honoralasaval
tulajdonképpen ugyanazokat az elvarasokat fogalmazom meg, amelyeket maga a hatalyos
onkormanyzati torvény is kiemel, amely szerint a tdimogatas biztositasa soran figyelembe
kell venni a takarékos gazdalkodast, a helyi dnkormanyzat jogszabalyokon alapul6 elvarhato
bevételeit ¢s a tényleges sajat bevételeit [Motv. 117. § (2) bek.]. A fenti megfogalmazassal
kapcsolatban felmeriil, hogy mit jelent az ,,elvarhato bevétel”, mondjuk az ipariizési ado
vonatkozasaban: annak az dnkormanyzatnak, amelyik nem veti ki egyaltalan, vagy nem
maximalis kulccsal, az adoerd-képességét mindenképpen maximalis ipariizési kulccsal
fogjak-e figyelembe venni; illetve hogyan korrigaljak a specialis adokedvezmények hatasait?
A 2016. évi onkormanyzati gazdalkodas esetében a beszamitds, kiegészités metodikajat,
az alkalmazott tényezdk végso korét és azok mértékét az adott évi koltségvetési torvény
és egy megkésve meghozott kiilon torvény hatarozza meg (2015. évi C. torvény 2. melléklete
V. fejezete, 2016. évi LXXVI. torvény™'). A korrekcio tehat a telepiilési onkormanyzatok
altalanos célu és a telepiilésiizemeltetési feladatok tamogatasaira vonatkozik. A vonatkozo
torvény az ugynevezett adoerd-képességi mutatdoszamot az ipariizési addo meghatarozott
részének, illetve potencialis feltételezett mértéke alapjan szamoljak ki, és soroljak be

138 Az adoer6-képesség az onkormanyzatok bevételi potencialjat méri. A Magyarorszag 2019. évi koltségvetése
(2018. évi L. térvény) szerint az ipartizési ado adoalapjanak 1,4%-a. Nem veszi figyelembe a lakossagi adoztatas
potencialjat.

139 A korrekeios tényez6t 2017 vonatkozasaban a 2017. évi kdzponti kdltségvetési torvény tartalmazza (2016. évi
XC. torvény), mig példaul 2019 vonatkozasaban az erre az évre vonatkozo kozponti koltségvetés (2018. évi
L. torvény). Ez utobbi esetében a koltségvetés 2. mellékletében az I. fejezet 1. tamogatasi jogcime alatt a telepiilési
onkormanyzatok miikodési tamogatasa kozott a g) pontban talalhato. Tartalmat tekintve az adoerd-képesség
alapjan meghatarozott korrekcié miniszteri hataskorii korrigalasa a miniszteri belatéas alapjan az eldterjesztés
erejéig (az allamhaztartasért és a telepiilési onkormanyzatokért felelés miniszterek egyiittesen). Az objektiv
pénziigyi eszkoz hatasat szubjektiv modon kezeli a rendszer.

140 K orabban (KovAcs—BEKENYI-KONYA 2018, 114.) inkabb arra a véleményre hajlottam, hogy ez a rendszer
csokkenti a kdzponti tamogatasok atlathatosagat, mert az tjraelosztasi forma hatasara keverednek kiilonb6z6
hatasok.

141 Ezt a teljes modszertant tartalmazé torvényt 11,5 honappal a 2016. évi koltségvetési torvény hatalybalépését
kovetden, 2016. jinius 24-én fogadtak el, vagyis nem valdszini, hogy 2016. januar 1-jét6l alkalmazni tudtak,
vagy az onkormanyzatok a torvény szelleméhez igazoddan tudtak volna kialakitani viselkedésiiket.
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az dnkormanyzatokat 12 csoportba. Tamogatas ¢ megujitott mddszertan szerint csak
a legszegényebb két csoportnak jar.

Kapaszkodok az 1j menedzsmentrendszer felépitéséhez és akadalyok a stratégiai me-
nedzsment magyarorszagi elterjedésével szemben

A hazai kdzszektorra vonatkozo szabalyozas és gyakorlat szamos olyan elemet tartalmaz,
amelyek segitik a stratégia- és teljesitményorientalt tervezést, mitkodést. Mégis kijelenthetd,
hogy Magyarorszagon jelenleg, az onkormanyzati szféra tekintetében, atfogo értelemben
felemas a helyzet a programkéltségvetés vagy a teljesitmény- ¢s stratégiai menedzsment
bevezethetdsége tekintetében. Mindenképpen le kell sz6gezni, hogy sem az 6nkormanyzatok
esetében, sem a kdzponti kormanyzat vonatkozasaban nem valt altalanossa ezen eszk6zok
alkalmazasa. Az okok Osszetettek. A kdzponti kormanyzat valosziniileg nem érzi sziikségét,
hogy ezzel az eszk6zzel bizonyitsa teljesitményét, az Snkormanyzatok vonatkozasaban kiilsé
teljesitmény-, hatékonysagi kényszerek vannak, beliilrél inkabb defenziv és apatikus idészak
van, nem az innovativ, kezdeményez6 korszakot éljiik. Els6legesen az 1990-es években,
kilfoldi kezdeményezésre jottek 1étre kisérletek.

Szolnok megyei jogt varos még a USAID technikai segitségnyjtasi programja keretében
tartott képzések nyoman, az 1990-es évek végén vezetett be egy teljesitménymenedzsment-
rendszert programkoltségvetés elnevezéssel. Mikozben a szakirodalom szerint'? a koltség-
vetés szerkezete programkoltségvetés bevezetésével egyszer(ibbé, attekinthetébbé valik,
a koltségvetési dokumentacié mérete ugyanakkor Szolnok esetében 15-20 oldalrdl ennek
mintegy tizszeresére, 150-200 oldalra novekedett. Ez azonban nem ellentmondas, mert
anovekedés mogott részletesebb elszamolas (,,az utolso villanykortéig”), illetve szemléltetd
€s mas alatamaszto eszkdzok voltak. Ebben a kisérletben érvényesiilt a rendszer minden
eldnye, eszkoze, amelyek segitettek legy6zni a kezdeti ellenallast, s6t fokozatosan biiszkévé
tették az onkormanyzat képviseldit a ma is ritka részletezettségii, szines dokumentumra.
A rendszert Szolnokon fokozatosan vezették be, a szocialis agazaton kezdve az atalakitast.
A kisérlet legalabb a 2000-es évek masodik feléig miikodott Kéri Laszld gazdasagi vezetd
iranyitasa mellett. Egy masik példa a Bencsik Andras vezette Tatabanya lehet, amely par
évvel ezelbtt mar atalakitotta szervezeti rendjét ugy, hogy az osztalyvezetdk sajatosan
nemcsak egy szervezeti egységért, hanem teriiletiik stratégiai gondolkodasaért, a jovokép
kialakitasaért lettek felelgsek.'*

Jogi-szabdlyozasi, finanszirozasi akadalyok

Tekintettel arra, hogy 2010 utan a kdzponti kormanyzat vette kezébe a kezdeményezést,
és erejénél fogva ranyomja akaratat a kozszféra mas szektoraira, igy a tobbi szerepld szamara
sziikségszeriien sziikiil a mozgastér. A kdzponti kormanyzat részben nyomast gyakorol (ko-
telez6 feladatok, feladatfinanszirozas célhoz kotott felhasznalasa, palyazati célok, eszk6zok),
részben pedig paternalista médon védi az onkormanyzatokat sajat ,,gyengeségeiktol” (prudens
gazdalkodas szabalyai, a hitelfelvétel korlatozasa stb.). De ez jellemzi az 6nkormanyzatok
helyzetét példaul a kozfeladatok ellatasanak koriilirasaban, vagy kormanyzati feleldsségi

142V§. példaul: Simon 2011.
8 V6. KovAcs—SEBOK 1998.
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korbe vonasaban. Az 6nkormanyzatok feletti kozponti ,,gyamkodas” (?) indokai a vilag
minden tajan hasonldak: az allampolgarok egységes kozszolgaltatasokhoz vald joga, a szol-
galtatasok mindsége, ¢s felmeriil a forrasokkal valdo nem elég hatékony helyi gazdalkodas,
a helyi korrupcid is. A besziikitett onkormanyzati mozgastér egyuttal csokkenti az dnkor-
ményzatok innovacios készségét. Osszességében egy sajatos megkozelitésben a kdzponti
miikddtetés ott, azokban a kozszolgaltatasokban a leghatékonyabb, ahol egységesen mii-
kodo, nagy rendszerek alapjan kell a szolgaltatast végezni, és azokban a szolgaltatasokban,
ellatasi, szervezési esetekben érdemes jobban az dnkormanyzatokra hagyatkozni, ahol
a helyi viszonyok ismeretének, az innovativ, rugalmas megoldasoknak nagyobb szerepe
van. A megvalosulas feltételei — ebben a hazai viszonyok, az 6nkormanyzatisag 30 évet
meghaladé multja meglehetdsen tanulsagos — a térvényi kereteket részben meghatarozo
uniods jogharmonizaciotol (ez elsédlegesen e teriileten a vallalkozasi és versenyszabadsagot
jelenti) és elsédlegesen a hazai politikai akarattdl, eréviszonyoktol fiiggnek.

Program, stratégia és feladatrendszer

Korabban, bévebben a jelen f6 fejezet bevezetdjében (4 stratégia- és teljesitménymenedzsment
bevezetésének esélyei Magyarorszagon) taglaltam, hogy az Motv. 116. §-aval nem egyszeriien
ismeri, de kotelezOvé is teszi a gazdasagi program elkészitését. Ez a jelenlegi, az 6téves
onkormanyzati politikai ciklusra vonatkoztatva egy kdzéptavu terv lehetne. A gazdasagi
programmal kapcsolatosan ez a megfogalmazas okozza, hogy gyakran ciklusprogramként
is emlegetik. Minden olyan fontos szempont egyiitt van ahhoz, hogy ez az alapja legyen
egy jol kidolgozott és végrehajtott stratégiai tervnek, amely egyuttal alapja lehet az éves
koltségvetéseknek. A gazdasagi programra vonatkozdan ugyanakkor sem az Motv., sem
mas jogszabaly nem fogalmaz meg tartalmi, formai elvarasokat. Kormanyzati ajanlasok
sincsenek, ahogy példaul az ITS-ek esetében léteznek. Eppen ezen okok miatt a gazdasagi
program ténylegesen az dnkormanyzat belsé sziikségleteibdl generalt stratégiai programot
dolgozhat ki.

Ez az alap egyrészrél, hogy a frissen megvalasztott politikusoknak a terv elkészitésé-
vel parhuzamosan kell végiggondolniuk, hogy valasztasi programjukbdl mit kivannak, mit
tudnak megvalositani, illetve azt, hogy az dnkorményzat, a telepiilés, amelyet a program
megalkotasat kovetd 6t évben vezetni fognak, milyen feladatok elétt all, melyek a kiilsé
és belso elvarasok, sziikségletek. Innentdl kezdve tulajdonképpen nem kellene sok ahhoz,
hogy a két feladat (a személyes ¢€s a torvényi kotelezettség), amely tartalmaban és célrend-
szerében megegyezik, 6ssze legyen kotve. A kovetkezd 1épés ennek a részletes cselekvési
terv szint{ kidolgozasa, amely mélységében és szerkezetében akar elérheti A teljesitményelvii
pénziigyi menedzsment és a programkoltségvetés elmélete cimi 6 fejezetben ismertetett,
részletesen kidolgozott strukturat, ahol iddben, szervezeti és feleldsségi rendjében, valamint
kapcsolddasaiban is 6sszhangot probaltam teremteni.

A felel6s a politikai vezetd, aki e feladatot eleve az dnkormanyzati hivatallal egyiitt-
miikddve dolgozza ki. Ezzel szemben ilyen tipust erbéfeszitésre nyitottsagot egyetlenegy
hazai 6nkormanyzatnal lattam, de a gyakorlatba ott sem kivantak atiiltetni, a gondolkodast
kezdték meg. Kistelepiilési stratégiaalkotas esetében lattam hosszu tdvon gondolkodo
onkormanyzatot, amely szamos szakért6t hivott meg rendszeresen, de ebbdl sem lattam



98 Az ONKORMANYZATOK HELYI KOZSZOLGALTATASOKON TULI KOZOSSEGI FUNKCIOI

atfogo, inkabb csak részteriiletekre vonatkozo cselekvéseket. Ebben az esetben rendszeresek
a lakossaggal valo egyeztetések is. Egy masik esetben a polgarmester a stratégia tervezése
soran, a ciklus elején papirra vetett harom célt, de bevallottan k6z6mbos azok fogadtata-
sara, barmilyen vele szembeni ellenallasra. Pedig a tervezés alapja egy atfogo cél, vizio:
milyen legyen a telepiilés 15-30 év mulva. Erre kell felépiteni a program tobbi szintjét,
ahogy a Stratégiai program — a tervezési keret fejezetrészben leirtam. Az agazati feladatok
lehetnek a kotelezéen ellatandd vagy onként vallalt feladatok, de olyan teriiletek is, mint
gazdasagfejlesztés, kultura, vagy épp a tarsadalmi integracio fejlesztése, esetleg munka-
helyteremtés, a fiatalok elvandorlasanak csokkentése, a telepiiléskép javitasa, fejlesztése,
az idegenforgalom fejlesztése (példaul kinalat, marketing) stb.

Van értelme tovabb bonyolitani egy kistelepiilési polgarmester egyszeri mondatat?
Leallni vitatkozni a telepiilés lakosaival? Igen! Azért, mert a program célja nem az, hogy
az 6todik év végén ki lehessen mondani, hogy tett valamit a helyi vezetés, hanem a telepiilés
¢s lakosainak jolléte a cél. Barmennyire kozhelyes vagy életidegen: értiik és veliik.

,»A hatékony, a célracionalis miikodés elérésének egyik érdekesebb, beliilrdl vezérelt
eszkoze lehet az onkormanyzati menedzsment program-elvii atszervezése a teljes verti-
kumaban, mind a miikodésének, mind a fejlesztéseinek a tekintetében.”'** Sajnos a hazai
onkormanyzatokkal szembeni kiilsd, stratégiai tervezésre vonatkozo elvarasok nincsenek
Osszehangolva. Ott, ahol tobb altalanos (gazdasagi program, ITS) és szamos agazati stra-
tégia létezik, ott ezek iires papirok, nem rendelkeznek stratégiai értékkel. Nem képesek
menedzsmenteszkozz¢ valni. Arra lenne tehat sziikkség, hogy a gazdasagi program bet6ltse
azt a szerepet, amit a torvényhozoé talan eredetileg szant neki. Egytttal dsszhangba kell
keriilion a gazdasagi programra vonatkozo eljaras az integralt telepiilési stratégidara
vonatkozoval. Annak ellenére, hogy a gazdasagi program dnkormanyzati és mitkodtetési
fokusz, a fejlesztési sziikségletek feltarasaval, mikdzben az ITS elsdsorban telepiilésben
gondolkozik, és a fejlesztésekre koncentral. A ciklusprogram idétavja politikai ciklus, mig
az ITS-¢€ az unios koltségvetések idoszaka. A két dokumentum tartalmi értelemben komoly
atfedésekkel rendelkezik, és egyetlen k6z0s keretben kellene megvaldsitani. Ez egytttal er6-
sitené a dokumentum érvényességét. Nem lehet a telepiilési fejlesztéseket az dnkormanyzat
miikodésétdl fiiggetleniil értelmezni, ahogy az onkormdanyzat sem miikodhet a telepiiléstdl
izolalt térben. Innentdl kezdve kisebb, de szintén nagyon fontos 1épés az egyes szakmai
teriiletekre vonatkozé részstratégiak integralasa (példaul ,,csaladbarat onkormanyzat
programja”, ,,tarsadalmi felzarkoztatas programja” vagy ,.energiastratégia” stb.),' és egy
ténylegesen egységes onkormdanyzati célrendszer kialakitasa, amely valoban integraltan
kezeli az erdforrdsokat, beleértve a pénziigyi eszkozoket is, és a cselekvéseket. gy egyet-
len egységes keretként komoly operativ erével bir, megvaldsithatd. Ezaltal 1étrejohet egy
ténylegesen integralt miikodési és fejlesztési koncepcid, amely a telepiilésért tevékenykedd
onkormanyzat programja. Stlyt kéne kapnia, mint az Snkormanyzat jovobeni mitkddésének,
fejlesztéseinek, cselekvéseinek ténylegesen integralt rendszere, amelyet a képviseld-testiilet
dontése megerdsit. Az a valds vagy szimulalt tarsadalmi igényfelmérés, amely az ITS ké-

144 S1sa—KovAcs 2018.

145 A szakmai lobbik egy része ugy igyekszik beépittetni sajat értékrendszerét az onkormanyzatok mitkodésébe,
hogy jogszaballyal kotelezteti a helyhatosagokat adott tematikaju stratégia megalkotasara. Hasonldan erds
hatastiak az unios forrasok eldfeltételeként megalkotando stratégiak. Ezt a jelenséget neveztem korabban
stratégia inflacionak” (KovAcs 2016), mert leértékeli, eljelentékteleniti a stratégiakat.



A HELYI JOLET ES JOLLET AZ ONKORMANYZATI FUNKCIORENDSZERBEN 99

szitését megeldzi, valhat tartalmi kdzosségi tervezéssé, és indokolt, hogy az 6nkormanyzat
teljes célrendszerét érintse. Ennck az egységes célrendszernek a kialakitasat korabban
a Telepiilési Onkormanyzatok Orszagos Szdvetsége, a Magyar Urbanisztikai Tarsasag
vagy a Helyi Obszervatérium javasolta. Egyfajta tendencia, hogy az ITS-esek ,,integrald”
szerepe ténylegesen érvényesiil, €s tobb, az unios forrasokhoz kapcsolodo agazati stratégiat
magaba tud foglalni.

Azon feltételek kozott, ahogy ma a tervezés helyett kapott az 6nkormanyzatok vila-
gaban, megallapithato, hogy szakmai, éves koltségvetési tervezés ugyan létezik, de hosz-
szu tavu, perspektivaban gondolkodo inkabb csak eseti jelleggel. Sokszor a legnagyobb
onkormanyzatok sem ismerik fel annak a jelentdségét, hogy amennyiben erdforrasaikkal
racionalisan, eldre tervezett moédon gazdalkodnak, akkor az egy észszer(ibb, koltséghaté-
konyabb miikddést eredményez. Mikozben szakmai szinteken létezhet ez a gondolkodas,
a helyi politika olyan vilagban tevékenykedik, ahol az az észszeriitlen, ha megprobalom
eldre latni azt, hogy is lesz holnap, holnaputan. A folyamatosan valtozo, kiszamithatatlan
feltételekre valo hivatkozassal nem latjak be, hogy a kozép- és hosszu tavi tervezés jelentds
hatékonysagnoveld hatassal rendelkezik. A fokozott kiszamithatosag mellett, a tervezés
¢és a miikddés 6sszhangja kapacitasokat szabadithat fel, a tényeken, elérejelzéseken alapu-
16, szakszer(i tervezés — szemben a gorgetett szamitasokkal — lehetdvé teszi a felkésziilést
a sajat dontések és a kiilso feltételekben bekdvetkezd valtozasok kovetkezményeire. Olyan
kifinomult eszk6zok hasznalatarol mar sz6 sem eshet, mint a jovére vonatkozo forgatokony-
vek kidolgozasa, mikozben legtobben tigy miikodiink, hogy megprobaljuk a jovot kitalalni,
befolyasolni. Csak a legkilatastalanabb helyzetben 1évé emberek nem rendelkeznek semmi-
lyen jovéképpel. Mégis szinte Iehetetlen feladat egy-egy helyi vezeté meggyodzése a tervezés
hasznarol. Az aktivabb, kevésbé apatikus vezetok tobbsége a személyes haldzatok épitését,
a lobbit fontosabbnak tartja a kiszamithato, tervezett és hatékony, eredményes miikodtetésnél.
Nem szamit az eredmények eldre jelezhetd hatasa, ha az emberi halozatok erny6je utébb
mentesit az éppen kényszer hatasara felvallalt, abszurd 1étesitmény kovetkezményeitol.
»Palyazni arra kell, amit meghirdetnek, nem szamit, hogy mire van ténylegesen sziikség.
Az ajo vezetd, aki felmutat valamit, nem szamit, hogy mit...” Csak megfelelé példaképek,
mint a Telepiilési Onkormanyzatok Orszdgos Szdvetségének ,,J6 gyakorlatok programja”,
éves bemutatoi és a dijazott palyamiidtletek elterjedése az, ami megmutathatja mas helyi
kozosségek szamara, hogy van masik Gt, hogy lehet egy vezeté masképp is sikeres. Hasonlo
kezdeményezés volt a szintén a TOOSZ 4ltal fémjelzett Magyar Territoria Innovacios dij.

Fentebb igyekeztem ramutatni, hogy szamos hatékonysagjavitod eszkozt a hazai koz-
szféra, valamint az 6nkormanyzatok menedzsmentje és pénziigyi rendszere alkalmaz is.

Az eszkozok egy masik csoportja kozismert, de ritkan alkalmazzak. Az izemgazdasagi
szemlélet lényegében beépiilt a hazai kdzszektor finanszirozasi rendszerébe. A nullbazist
tervezés megjelenhet egy 0j szakember vagy egy 1), kdzgazdasagi ismeretekkel, vallalkozoi
hattérrel rendelkezd vezetd helyi politikus bekeriilésével a helyi nkormanyzatba. De alkal-
mazasa esetszerii, mert ténylegesen tiszta helyzetet teremt, de komoly energiakat emészt
fel. A kiilonboz6 kiadasi célok kozotti politikai-szakmai 6sszhang megteremtése (egységes
szemlélet) vezetOi attitlid fiiggvénye. A tobbéves tervezés a gyakorlatban ,,gérgetett” modon,
az aktualis értékek eldrevetitésével, nem a jovore vonatkozo elképzelések feltarasaval és azok
szamszerlsitésével torténik. A kiilonbség nyilvanvald, a gorgetett értékek csak az aktualis
helyzetet mutatjak, nem sokat mondanak a tényleges jovobeni allapotokrol. Akkor is csupan
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alig, ha példaul a kotelezettségvallalasok jovobeni hatdsai tényszamokon alapulhatnak. Nem
nagyon késziil tékekoltségvetés, amely a fejlesztések forrasai mellett az tizembe allitott )
1étesitmény, intézmény milkddtetésének jovobeni hatasait is figyelembe venné. Ahogy rit-
ka az, hogy dontések elokészitéseképpen alternativ megoldasokat szamszeriisitsenek akar
fejlesztések, akar feladatellatasok vonatkozasaban.

Szemben a lathatoan inkabb apatikus 6nkormanyzati vezetdi kozhangulattal, véleményem
szerint éppen az ilyen, az dnkormanyzatok mai helyzetéhez hasonl6 szituaciok esetében
kiilondsen fontos, hogy a vezetdk tisztaban legyenek azzal, hogy mivel rendelkeznek, mire
szamithatnak. A szlikdsebb keretek kozott, az 0j helyzetek kovetkeztében ténylegesen gyakori
attitiid a befelé fordulas. A 2007-2008-as gazdasagi valsag hatasara az onkormanyzatok
jelentds része mar szabadulni akart a kézponti forrasokbol egyre nagyobb deficit mellett
finanszirozott kozszolgaltatasoktol, és ezen beliil kiilondsen az oktatastol.!*6

Mara vilagosan latszanak az (ij mikodési feltételek, de ami tovabbra sem latszik,
az a fejlodés, a valtozas iranya. Egy onkormanyzat, egy helyi vezetd feladata a megszii-
letett 0j keretek kozott felmérni és koncentralni sajat szervezete eréforrasait, képességeit,
¢és az aktualis adottsagok mellett sikerre vinni a helyi kozosséget, bemutatni a vezetett
szervezet, a szektor ¢letképességét. 2018-ban teljesen értelmetlenck mar a ,,milyen volt?”,
vagy a ,,mi lett volna, ha...” kérdései. Ebben a helyzetben a meglévé eszkdzok, lehetdsé-
gek optimalis kihasznalasaban szerepe lehet a stratégiai és teljesitménymenedzsmentnek,
a programkoltségvetésnek.

Ma sem ¢s korabban sem volt jellemz6, hogy az dnkormanyzatok ¢ljenek az eréforrasok
fokuszalasanak, a jovo tervezésének lehetdségével. Természetesen vannak, voltak jo példak,
de kevés. Sokszor a hazai nagyvarosok tervei is csak formalisak, a kiilonb6z0 jogszabalyi
és palyazati feltételek elvarasainak valo tlires, nem tartalmi megfelelést szolgaljak. A hazai
vezetdk sokszor jobban hisznek 6sztonds megérzéseikben, problémameglatasukban, mint
annak tényszerii megallapitasaban, 6sztonos vezet6i viselkedésiikben, mint egy modszeresen
felépitett programban, és a kapcsolodo cselekvési és mas kiegészitd tervekben.

A probléma tehat kettds: 1. az egyik oldalrdl egy két és fél, harom évtizede szlikiilo,
egyre rosszabb, nehezebb feltételek kozott miikddo szektor kozérzete, fasultsaga; 2. a masik
oldalrdl a professzionalizmussal szemben az 6sztonos viselkedést eldnybe helyezo politikai
kultura akadalyozzak a stratégiai menedzsment sikerét, elterjedését.

Harmadik okként fel lehet még vetni, hogy az érintett vezetok nem ismerik a stratégiai
tervezés és menedzsment modszertandt. Az elsé problémara a minden koriilmények kozott
meglévo, bar kevés jo gyakorlat, sikeres telepiilési stratégia lehet az ellenszer, a masikra
pedig egy olyan fordulat a kdzéletben, amelyben az a politikai elit valik sikeres vezetévé,
aki tényekkel alatamasztva mutatja be a teljesitményét. Vallom, hogy ez a kultaravaltas be
fog kovetkezni, ahogy azt is, hogy megsziiletik az a helyi politikusgeneracio, amely képes
az adott feltételek mellett megteremteni a sajat mozgasterét, sikerét. A legtobb orszagos
politikai er6 helyben, a helyi politika kézegében termelte ki az erdit, és ez a jovoben is igy
lesz, még akkor is, ha ma mar nehezebb a kozvetlen atjaras a helyi és az orszagos politika
kozott. A harmadik felvetést sajat szakmai tapasztalataim alapjan is meg tudom erdsiteni.
A kisebb és kozepes telepiilések kornyezetében a tulélés és a kapcsolatrendszerek sokkal

146 Ezt személyes tapasztalataim, a 2007-2010 koz6tti onkormanyzati gytiléseken, polgarmesteri talalkozokon
kialakult hangulat alapjan allitom.
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fontosabbak egy jol kidolgozott programnal, de nagyobb varosokban is fontosabb a napi
politikai haszon az 6téves perspektivanal, amely gyakorlatilag nem is nagyon létezik.
Vagyis beemelhetjiik problémanak, hogy ezek kiviilrdl rank erdltetett eszkdzok, itt masképp
miikodik minden, illetve a kiviilr6l vezérelt, nem integralt (orszagos szinten sem) fejlodés
részeként az onkormanyzatok stratégiakészitési dompingre kényszeriilnek, holott ha par-
huzamosan tébb stratégia létezik egy szervezetnél, akkor az nem fokuszalni segit, hanem
felérli az energidkat. Ezek kozott van altalanos fejlesztés ¢és szakstratégia is, és kiillondsen
olyan feltételek kozott nem latszik értelmesnek mélyrehatd stratégiai program készitése,
stratégiai menedzsment megvaldsitasa, ha az onkormanyzat er6forrasait atlagosan akar
90%-ban is lekothetik a kdtelez6 feladatok, alig marad valodi helyi mozgdastér. A lesziikiilt
mozgastér ugyanakkor éppen fontos indoka lehetne a megmaradt eréforrasok koncentraltabb,
fokuszalt kezelésének, indoka lehetne annak, hogy meginduljon a belsd, rejtett eréforrasok
feltarasa. De mindenképpen alapja és maig kihatassal van a tervezéshez valo viszonyra
a rendszervaltas eldtti tervezés kiiiresedett, merev, karikaturisztikus jellege.

Annak ellenére, hogy a gyakorlati gondolkodasban élesen elvalnak egymastol, a stra-
tégiai és a koltségvetési tervezésnek szorosan dssze kellene fonddnia. A stratégiai tervezés
onkormanyzati megjelenése mellett, amely a mai formajaban szinte kizarja a folyamat
Osszekapcsolasat, a koltségvetési tervezés kapcesan is felmeriiltek (v6. A kéltségvetési gaz-
dalkodds fejezet).*” Ha lehet kapcsolddas, akkor az inkabb a gazdasagi program oldalarol.

A koltségvetési tervezésre mint az onkormanyzati gazdalkodas kiemelt dokumentumara
olyan jogi megkotések rakddtak, amelyek miatt el kell valasztani az onkormanyzat mint
szervezet gazdalkodasanak tervezését a képviselo-testiilet (kdzgytilés) altal elfogadasra
keriil6 koltségvetési dokumentumtdl. Bar errdl kdzvetlen informacidéval nem rendelkezem,
meggy6z6désem, ez ténylegesen megtorténik a legtobb onkormanyzatnal. Egy ilyen (éves)
gazdasagi terv megléte megkonnyiti az éven beliili koltségvetési feliilvizsgalatokat. Hiszen
példaul egy tervezett, el6készitett, benyujtott unios palyazat a jovahagyasaig nem szerepel-
het a koltségvetésben, de tervezni mar a palyazati szakaszban is kell. Ezeket a szamokat,
a varhatd koltségvetési terheket célszerii elézetesen 0sszevezetni, és nem a jovahagyas
utan keresni megoldasokat, akar a teljes koltségvetési tervet veszélyezteté modon. Egy
ilyen hattérben létez6, a valodi miikodés alapjaul szolgalo terv tulajdonképpen garanciaja
a stabil, kiszamithaté miikodésnek.

A koltségvetési tervek elvileg egy évre szdlnak, de haroméves, gordiil6 tervezési eljarassal
elkészitett elorejelzés kapcsolodik hozzajuk. Megitélésem szerint ez egy latszatmegoldas.
Nem szolgalja a kiszamithatdsagot. Az utobbi célt ténylegesen az szolgalna, ha a gazdasagi
program valodi stratégiai tervként miilkddne, amelybe visszavezetésre keriilnek a realfolya-
matok hatasai, példaul a zarszamadassal lezart év adatai. Ennek a stratégiai tervnek lenne

147 A koncepcio, amelyet e tanulmanyban kidolgoztam, a stratégiai tervezés, a pénziigyi-koltségvetési tervezés
és a szervezeti miikodés egységét probalja megteremteni. E tekintetben ugyanakkor a pénziigyi-koltségvetési
tervezés nem azonos a szamviteli szabalyoknak megfelelden elkészitett pénziigyi tervvel. Az dnkormdanyzati
miikodeés uj rendszere cimi fejezetben vilagosan, részletekbe menden megmutatom, hogy a stratégiai program
akar rovid tavra sz6l6 pénziigyi terve mennyiben kiilonbozik és mennyiben azonos a szamviteli szabalyok sze-
rinti koltségvetési tervvel. Osszefoglalva: a stratégiai tervbol levezetett rovid tavi pénziigyi terv részletesebb,
feltételezéseket, alternativakat tartalmazhat, amit a szamviteli terv szerinti, rendeleti format 61t6 dokumentum
nem. Ezek a bizonytalanabb elképzelések fokozatosan, a vonatkozo jogszabalyi feltételek teljesiilése nyoman,
egyértelmusitett formaban, modositassal keriilnek be a koltségvetési rendeletbe.



102 Az ONKORMANYZATOK HELYI KOZSZOLGALTATASOKON TULI KOZOSSEGI FUNKCIOI

részletes leképezddése az éves gazdasagi terv, amelybdl a jogi erével biro, a képviseld-tes-
tiilet (kozgytilés) altal elfogadott kdltségvetés késziil. Az elérejelzések, ugynevezett N+1
(aktualis évet kdveto év), és N+2 (aktualis évet kdvetd év utani) évi koltségvetések szintén
a gazdasagi (stratégia)program tervein alapulnanak, és aktualizalasra keriilnének az N-1
(azaz az aktualis évet megel6z06) lezart év koltségvetési és mas dnkormanyzati gazdasagi
adatokkal (példaul elhtizodo beruhazasok, emelkedd koltségek kihatasai). Ez a megoldas
a jelenleg altalanosan alkalmazottnal sokkal megalapozottabb, az dnkormanyzati gazdal-
kodast, a vezet6i dontéshozatalt ténylegesen tamogato tervezést jelent. A realis folyamatok
tényleges eldre latasa csak azokban az esetekben okoz problémat, ha olyan tevékenységeket,
beruhazasokat kivan az dnkormanyzat megvalositani, amelyek sszeegyeztethetetlenek
a koltségvetés helyzetével. Ez a kdzgazdasagi alapon késziild, éves, részletes kidolgozasban
tobb évre sz0l6 gazdasagi terv, amely a tényleges koltségvetési folyamatokat igyekszik
bemutatni, feltarni, iranyitani, mellékletét képezheti a szamviteli és allamhaztartasi el6-
irasoknak megfelelen elkészitett koltségvetési tervnek.

A kormanyzati transzferek esete

A jelenleg hatalyos 6nkormanyzati rendszerben meglévd, valamilyen médon hatékonysagot
er6sité menedzsment-, gazdalkodasi és pénziigyi eszkozok hatasossaga ellentmondasos.
Azok az eszkozok, amelyek a szakmai véleményem, illetve a kozgazdasagi szakirodalom
szerint javitjak a rendszer hatékonysagat, inkabb beliilrél, semmint kiviilrél hatnak. Inkabb
bels6 célokra valo koltést, szabadon felhasznalhatd megtakaritasokat eredményeznek, mig
a kiviilrdl ellendrzott, kikényszeritett, mas szereplok szamara megtakaritasokat eredményezd
megoldasok a belsd rendszerek atlathatatlansaga miatt nem valdszinii, hogy eredménnyel
jarnak."® Ha példaul a kormanyzat, mint timogato, ugy igyekszik az 6nkormanyzatot haté-
kony gazdalkodasra 6sztondzni, hogy az 6nkormanyzat a hatékonysag eredményébdl nem
részesiil, akkor valosziniileg nem lesz megtakaritas, de legalabbis kevesebb, mint amennyi
elére becsiilheto lett volna. Végso soron tapasztalati ténynek tekinthetd, hogy a kiviilrél
erdltetett hatékonysagi eréfeszitések ritkan eredményesek, gyakran nem szandékolt, hanem
azzal ellentétes hatast cselekvésekhez vezetnek. Ennek oka részben a helyi viszonyok sok-
szinliségében, tehat a kiviilrél valo atlathatatlansagaban, részben pedig a helyi érdekekben,
érdekeltségekben van. Az onkormanyzatok kozponti finanszirozasanak célzotta és kolt-
ségaranyossa tétele tehat az eredeti célokkal ellentétes modon a koltségek novekedéséhez,
burkolt koltségek megjelenéséhez vezethet. Nehezen elképzelhet6 olyan koltségszamitas — bar
vannak, voltak ra kisérletek —, amely minden telepiilés minden intézménye esetében realis
értéket képes becsiilni. Varhat6 ugyanakkor, hogy amennyiben a kdzponti finanszirozo
tartdsan a ténylegesen felmeriil6 koltségek alapjan finansziroz, nem pedig normativ szamitas
alapjan, ugy lényegesen, aranytalanul meg fognak emelkedni a koltségek.

A teljesitménymenedzsment modszere elveiben hasonld, mint a kdzponti tamogatasok
Uj rendszere, a feladatfinanszirozas, de a viszonyrendszerben kiilonbség van. Ez a kiilonb-
ség lényeges, mert nem mindegy, hogy egy szervezet a sajat miikodésének a hatékonysagat
igyekszik elérni a koltségek alapjan torténd feladatokhoz kotédo finanszirozassal, vagy egy

148 Lasd KovAcs 2016; KovAcs 2015.
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masik szervezetét. Ugy, hogy ez a masik szervezet sziikségszeriien egy ,,fekete doboz”,
amelyet mas szervez, iranyit, manipulal. Ezt kiviilr6l atlatni, gy, hogy a szervezet iranyitdja
ellenérdekelt, €s nincs lehetéség mikrovizsgalatra (minimum néhany szaz, maximum 3200
eset meril fel), nehéz, mar-mar lehetetlen feladat. A helyi feladatellatas kerete egyaltalan
nem egységes, az onkormanyzat maga valasztja meg azt. Konkrét formaja a hivatalon beliili
tevékenységtol a sajat intézményen, cégen at torténd szerzédéses mitkodtetésen at a tarsulasi
megoldasig terjedhet. Az 6nkormanyzatok allami finanszirozasa a kisérletek és vagyak
ellenére sem fedezheti a feladatellatas teljes koltségét, ahogy ez nem is torténik meg.'*

Az énkormanyzatokra vonatkozo szamviteli szabalyok és a teljesitmény mérésének kérdései

Az allamhaztartasrol szo16 torvény értelmében az 6nkormanyzatok koltségvetési bevételeit
és kiadasait pénzforgalmi szemléletben kell szamba venni (Aht. 4/A. §). Ugyanakkor 2014
oOta a teljes hazai kdzszféraban — amibe természetesen az dnkormanyzatok is beletartoz-
nak — legalabb részlegesen bevezették az eredményszemléletli szamvitelt, és igy egy hibrid
rendszer alakult ki.

Az ezzel 6sszefiiggd torvénymodositasok, igy az Aht. és a Magyarorszag gazdasagi
stabilitasarol szolo torvény modositasardl szolo torvényjavaslatok megtorténtek. A Tanécs
2011/85/EU Iranyelv atiiltetésének keretében 2012 masodik félévében uj allamhaztartasi
szamviteli rendszer kialakitasara keriilt sor, amely 2014-t6l valt hatalyossa [4/2013 (1. 11.)
Kormanyrendelet].

,»Az 0j rendszer az allamhaztartas egészét tekintve egy rendszeren beliil tudja majd
kezelni a pénzforgalmi és eredményszemléletli szamvitelt, valamint atlathato és egységes
kozgazdasagi és funkcionalis (COFOG-alapu) osztalyozas keriil bevezetésre.”'>

Vigvari Andras mar a 2000-es évektol részleges eredményszemléletii szamviteli rend-
szernek nevezte’! a kozszektorra vonatkozo hazai szamviteli rendszert, és ez a valtozasok
ellenére a mai napig fennall. Ez annak ellenére igy van, hogy tulajdonképpen 2014-t6l hi-
vatalosan megtdrtént az attérés az eredményszemléletii szamvitelre, hiszen az Aht. példaul
pénzforgalmi szemléletli koltségvetésrél beszél [vo. példaul Aht. 4§ (4)].

Osszhangban a tagallamok koltségvetési keretrendszerére vonatkozé kévetelményekrél
sz010, a Tanacs 2011/85/EU iranyelv atvételi hataridejével, 2013 masodik félévében keriilt
sor az 4tiiltetésre. Osszességében az 1j rendelkezések 2014. januar 1-jén 1éptek hatalyba.
Az attérés tovabbra sem tekinthet6 teljesnek. A hazai kézszektor szamvitele jelenleg is ve-
gyes rendszer. Ezt tikkrozik a hazai torvények is (vo. példaul az Aht. idézett részei). Ezzel
a két szamviteli szemlélet — a korabbi és a korszer(ibb — 6sszehangolhatova valt.

A kozszektor szamvitelének valtozasa, az eredményszemléletii vagy elhatarolasalapt
szamvitelnek a kozszféraban tortént 2014-es részleges bevezetésével az eredményszemlélet

49V6. VIGVART 2010; KovAcs 2012.

15 Magyarorszag konvergencia programja 2013-2016, Magyarorszag Kormanya, 2015, idézi SzAPPANOS
2014. Az idézet tartalmaz olyan gondolatokat, amelyek az eredeti dokumentumhoz képest események jovo-
beni megtorténését prognosztizaltak, de ezek az idépontok a dokumentum elkészitéskor mar elmultak. Itt
tulajdonképpen éppen az a cél, hogy a hazai kdzszféraban az eredményszemléletii szamvitel valds helyzetét
felfejtsem, ami része e részben megvalosult szandékok, vallalasok sora.

V6. példaul BAGER-VIGVARI 2007.
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fokozatos térnyerése timogatja a teljesitmény- és stratégiai elvii menedzsmentrendszerek
tényalapu ellendrzési €s informacios moduljainak adatokkal vald feltoltését. Ebbe az infor-
macidsziikségletbe beleértendd a stratégiai program megvaldsitasanak folyamatos nyomon
kovetése, az 0j szemléletli koltségvetési tervezésnek, a teljesitményelvii menedzsment tel-
jesitmény- és pénziigyi indikatorai. A szamviteli rendszer €s stratégiai program rendszerei
Osszehangolasanak eszkoze'™? a COFOG™? kodrendszerének helyi szintekkel vald kiegé-
szitése. Az 6sszehangolt kodrendszer lehet6ségérdl, jelentéségérdl nyilatkoztak a kordbban
a kozszektor szamvitelével foglalkozo hazai szakértok is, mint példaul Kasso Zsuzsa, aki
tobb mint két évtizeden at kiizdott az eredményszemléleti szamvitel kdzszektorban valo
atvételéért, de sikeriik a mai napig csak részleges."* A Pénziigyi Szemle attekint6 oldalt is
milkodtet a kérdésrol.'s

A hatékony miikédést és gazdalkodast garantalo szervezetek

A Bevezetésben volt szo a joléti kozgazdasagtan képviseldinek kételyeirdl a kormanyzati
szektorban vezetd poziciokat betdltok felelés magatartasarol. Ekkor nem hangstlyoztam
kelloképpen, hogy a tisztségviseldik kivalasztasa mellett a (helyi politikai) vezetdk fele-
16sségérzetének a kdzosség irant, az onkormanyzati gazdalkodas torvényes keretek kozott
maradasanak legfobb biztositéka maga a torvény, bizonyos cselekmények torvény altal
szankcionalt volta. A ...ha érdekes, hogy mi miért tortént... cimi fejezet az 1990-2010
kozotti csddesetek okainak bemutatasa kapcsan ramutatott, hogy egy meglehetdsen ritka
jelenségrol van szo, illetve hogy a 2007-2010 kozotti sulyos eladdsodasi hullam sem feltétle-
niil a felel6tlen gazdalkodas eredménye, tobb fontos tényez6 szerepet jatszott. E tekintetben
leginkabb a megyei és banki vezetok esetében meriilhetnének fel stlyosabb kérdések, hiszen
a kistelepiilések esetében strukturalis, rendszerszintli problémak okoztak a nehézségeket,
mig a nagyvarosok hitelfelvétele egy-két kivételtdl eltekintve (példaul Budapest-Belvaros
és Hodmezo6vasarhely megyei jogu varos dnkormanyzatainak eladosodottsaga adhatott okot
aggodalomra) nem veszélyeztette az Snkormanyzatok miikodoképességét, illetve az arbitrazs
miiveletek bar nem voltak tiltottak, de nem tekinthetdk a prudens gazdalkodas részének.
A jogi felelésségen tal vannak olyan rendszerek, amelyek még a problémak bekovetkezte
elétt kell hogy figyelmeztessenek, ha egy-egy dnkormanyzat eltér azoktol a kozgazdasagi
normaktdl, amelyek a felelés, hatékony gazdalkodas kereteinek tekinthetok. Ezek az intéz-
mények, amelyek tehat az 5nkormanyzatok miitkddésének folyamatos jogi, pénziigyi ellen-
Orzését végzik, elsddlegesen az dnkormanyzati belsé ellenérzés, amely az elséleges sziird
a problémak feltarasara, a kormanyhivatalokban és mas kormanyzati szervekben végzett
ellenérzd tevékenység, illetve az Allami Szamvevdszék (ASZ) mint az Orszaggyiilés altal
milkodtetett ellendrz6 szerv. A kormanyzati szervek koziil kiilon meg kell emliteni a Ma-
gyar Allamkincstarat (MAK), mint olyan szervet, amely egyszerre tamogat és ellendriz.

132 DONAT-MILOS 2008.

153 Eurostat 2007.

14 VIGVARI 2011; SzaPPANOS 2014,

155 Lasd www.penzugyiszemle.hu/tanulmanyok-eloadasok/atteres-az-eredmenyszemleletu-szamvitelre-attekintes
(A letdltés datuma: 2018. 04. 11.)
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Az dnkormanyzat sajat, belso ellenérzési rendszere

Az dnkormanyzati torvény értelmében az dnkormanyzat jegyzdéje évente legalabb
egyszer koteles a koltségvetési, a koltségvetés-teljesitési ¢s szakmai tevékenységét bemutato,
jogszabaly szerint el6irt modon elkészitett adattablakat és értékelést nyilvanossagra hozni.
A nyilvanossagra hozatal modjat a térvény kiilon nem szabalyozza, ebben a helyi szokasok
a mérvadoak. Az onkormanyzat miikddésének pénziigyi hatékonysagi és szabalyossagi
ellendérzését részben, szakmai oldalrol a belsd ellendrzés, részben, politikai oldalrol a kép-
visel6-testiilet pénziigyi ¢és koltségvetési bizottsaga végzi. Ezen beliil a pénziigyi és kolt-
ségvetési bizottsag véleményezi a koltségvetési javaslatot, a koltségvetés végrehajtasanak
(féléves, éves) beszamoloit, figyelemmel kiséri a koltségvetési bevételeinek alakulasat és ezen
beliil kiemelten elemzi a sajat bevételi varakozasok teljesiilését, az onkormanyzati vagyon
valtozasat, a kotelezettségvallalasokat, amelyek nyoman az 6nkormanyzat eladdésodottsaga
novekedhet (okok, megalapozottsag, a bizonylati rend és fegyelem). A bizottsag beszamol
a képvisel6-testiiletnek, indokolt esetben értesiti megallapitasairol az Allami Szamvevészéket.
Az dnkormanyzati torvény (Motv. 119. §) kotelezi az onkormanyzat jegyzdjét, hogy a koz-
pénzekkel valo felelds gazdalkodas és a jogszabalyoknak vald megfelelés keretében olyan
belsd kontrollrendszert miikddtessen, amely biztositja az onkormanyzat rendelkezésére alld
forrasok szabalyos, gazdasagos, hatékony ¢és eredményes felhasznalasat. Ezt nevezziik belsd
ellendrzésnek. A belso ellendrzés rendszerének egyuttal torvényi eldirasoknak, nemzetkozi
standardoknak €s a miniszteri moédszertani utmutatoknak is meg kell felelnie. El6fordul,
hogy az énkormanyzatok a hatékony gazdalkodas korében a bels6 ellendrzést tarsulasban
miikddtetik, de az éves belsé ellendrzési tervet a képviseld-testiiletnek jova kell hagynia.

Ko&zponti kormanyzati garanciak

Az dnkormanyzat az Moétv. altal elrendelt modon kijeldl a k6zos dnkormanyzati hivatal
vagy a megyei onkormanyzat hivatala alkalmazasaban allo, az dnkormanyzat nevében
kotelezettségvallalasra jogosult személyt. Ha és ameddig ez nem torténik meg, a kormanyhi-
vatal kijelolhet egy helyettesitot. A helyi onkormanyzatok kotelesek az allami informatikai
rendszerrel 6sszekapcsolhatd informatikai rendszert mitkddtetni annak érdekében, hogy
a kozponti kormanyzat elvégezhesse folyamatos dnkormanyzatokat ellendrzo tevékenységét.
Az dnkormanyzatok igy biztositjak az atlathatésagot a pénziigyi, tigyviteli, igyintézési
és mas alapvetd feladataik egységes szabalyok szerinti elvégzése tekintetében (Motv. 114. §).
A helyi 6nkormanyzat szamitastechnikai halozaton keresztiil nyujt informacios szolgaltatast
kotelez6 feladatairol a kormanyzati informatika tdmogatasaval. Ezaltal az onkormanyzat
csatlakozik a helyi 6nkormanyzatok feladatellatasat tamogatd elektronikus informacios
rendszerhez (6nkormanyzati ASP), amely egy, a kdozponti kormanyzat altal kialakitott
és biztositott elektronikus informacios rendszer. A térvény egyuttal tiltja az onkormany-
zatok szamara, hogy miutan kapcsolodtak a kormanyzati szolgaltatasi rendszerhez, chhez
hasonlo szolgaltatast mastodl is igénybe vegyenek. A kozponti kormany tizemeltet egy
onkormanyzati adattarhazat az Snkormanyzati eladoésodasi, a kdzpénzfelhasznalasi folya-
matok monitoringjara, a feladatfinanszirozas és az 6nkormanyzat likviditasi helyzetének
folyamatos nyomon kdvetésére, segit felismerni az nkormanyzati eladésodas megindulasat,
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képes megakadalyozni annak veszélyessé valasat. Ezzel a rendszerrel a kozponti kormany-
zat a torvény szerint segiti az dnkormanyzatok gazdalkodasi feladatainak végrehajtasat,
¢és egyuttal megfelel ,,a folyamatos allami pénziigyi ellenérzés biztositasa” feltételeinek.

Kiemelt allami intézmények

Az Orszaggyiilés ellendrzd szerve, az Allami Szamvevészék rendszeresen, nyilvanos
litemterv szerint végzi az onkormanyzatok, valamint az dnkormanyzati tulajdona cégek
ellendrzését, de végez rendkiviili ellendrzéseket is. Az Allami Szamvevészék az ellenérzései
nyoman minden esetben javaslatokat fogalmaz meg. Amennyiben jogsértést tapasztal, nem
kozvetleniil jar el, hanem feljelentést tesz. A kézponti kormanyzat szerveként a Magyar
Allamkincstar foly6sitja a kormanyzati transzfereket, timogatasokat. Egyuttal azonban
tamogatja és ellendrzi a transzferek felhasznalasat, és adatokat is gytijt az onkormanyzati
alrendszer mikodésérol.

Eurdpai unios forrasok és mas tamogatasok felhasznalasa

Az europai unioés és ahhoz kapcsolddo koltségvetési tamogatasok felhasznalasat a helyi
onkormanyzatok esetében is az Eurdpai Szamvevdszek és az Eurdpai Bizottsag, illetve
a Bizottsag illetékes szervezetei, mint a kormanyzati ellenérzési szervek, fejezetek ellen-
Orzési szervezetei vagy a kincstar, az ellendrzési hatdsag, az eurdpai unios tamogatasok
iranyitd hatosagai és a kozremiikodo szervezetek ellendrizhetik [Motv. 119. § (1)]. Azok
az onkormanyzatok és 6nkormanyzati tarsuldsok, amelyek kdzponti kdltségvetési, eurdpai
unids vagy egy¢éb nemzetkdzi tamogatasban részesiiltek, kotelesek egyiittmitkddni a tamo-
gatast nyujtd, a tamogatas lebonyolitasaban részt vevo és a timogatast ellenérzo szervekkel
[Mo6tv. 119. § (2)].

Szervezet és teljesitmény

A hazai énkormanyzati és kozponti kozigazgatas legnagyobb szervezeti innovécioja a TER
volt, amely a teljesitménymérés ¢€s teljesitményértékelés személyi rendszerét kivanta megho-
nositani a hazai kozigazgatasban. A megvaldsitas hatarara el6szor a 2000-es évek kdzepén
keriilt kozszolgalati személyi értékelési rendszer, els6legesen a kdzponti kdzigazgatasban.
Akkor kormanyzati feleldst biztak meg az értékelési rendszer kidolgozasaval. A kisérlet
végiil, részben az ellenallas ¢s idegenkedés okan elbukott. A 2010-es kormanyvaltassal
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a kozszolgalatban dolgozok teljesitményértékelése. Magyarorszagon e rendszer eredményei
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semmilyen formaban, mértékig nem nyilvanosak."*® A Magyary-program ¢és a Kozigazga-
tas- és Kozszolgaltatas-fejlesztési Stratégia a kdzszektor esetében mar szervezetfejlesztési
célokat is megfogalmaz, elfogadva a McKinsey-féle 7S klasszikus szervezetfejlesztési modell
logikai rendszerét, szervezetleirasat. A program a tamogatott szervezeti megoldast ki ki-
vanja terjeszteni a kozigazgatas egészére, beleértve az egyes intézményeket is (v0. 12. abra:
A programkiltségvetés kidolgozasi utmutatoja). Ahogy a jelen rész bevezetdjében is emli-
tettiik, az 1990-es években Tatabanyan lattam kozvetleniil szervezeti kisérleteket, amelyek
a stratégiaorientalt mikodést kivantak 6sztondzni, de az adott kisérletnek volt olyan eleme
is, amely egyablakos befektetéstamogato rendszerrel kivanta — sikerrel — felvenni a versenyt
az akkor nemzetkozi viszonylatban is kiemelkedden gyorsan fejléddé Székesfehérvarral.’s’
Ott a hivatali szerkezetet kanadai tanacsadok segitségével alakitottak ki. A tatabanyai ki-
sérlet kiilonosen érdekes a jelen tanulmany kézéppontjaba helyezett stratégiai gondolkodas
szervezeti leképezése tekintetében.

Konklazio6 helyett

Abban a munkaban, amit ez a tanulmany 6sszegez, egy olyan kézmenedzsment-rendszert
mutatok be, amely a teljesitmény- és a stratégiai menedzsment eszkoztaraval kozpénziigyi
gyokerekbdl taplalkozva épiilt fel. Cél- vagy jovoorientaltan miikodik, alkalmaz egy ha-
tékonysagerositd eszkoztarat, és fontos eleme a személyi felelosség. Mitkddése nyilvanos,
atlathato, teljesitményjelentései szamszerusitett tényeken alapulnak. A tanulmanyomban
bemutatott megoldasegyiittes megfelel a nemzetkozi, példaul OECD- (2015) ajanlasoknak,
¢és ami fontosabb, egy olyan mitkodést eredményez a hazai kozszektorban, itt elsédlegesen
az onkormanyzatokrdl van szo, amely valodi konszenzuson alapuld célokat kovet, és jolléti
kozpolitikai célokat valdsit(hat) meg, ezt koltséghatékonyan teszi azzal, hogy alkalmazza
a teljesitménymenedzsment eszkozrendszerét, méri és nyilvanosan kezeli, rendszeresen
kozzéteszi eredményességi mutatoit. A stratégiai program ¢és az dnkormanyzat szervezete
Ossze lett hangolva, felelds posztokon olyan személyek koordinaljak a stratégiai program
végrehajtasat, akik megfelelé felhatalmazassal rendelkeznek, és anyagilag is érdekeltek
feladatuk sikeres végrehajtasaban.

A jelen tanulmanyban 6sszefoglalt kutatas bemutatasat meglehetésen tavolrol kezdtem.
A cél az volt, hogy a kozszolgalat, a kozosségi feladatellatas gyokereihez jussak el. E tekin-
tetben tulajdonképpen elnézd voltam az olvasoval, és legfeljebb érintettem a torténeti, az ar-
chaikusabb tarsadalmak torzsi-nagycsaladi kapcsolatait, az allam mint intézményrendszer
kiépitésének torténetét. Kiindulasképpen arra voltam inkabb kivancsi, hogy a kdzszektorral
és kiilondsen az onkormanyzatokkal foglalkozo szakirodalom hol latja a k6zszektor helyét,
mit tekint kdzszolgaltatasnak. Ez kiilonosen azért fontos, mert 2010-et kdvetden lezajlott egy

156 Lasd http://net.jogtar.hu/jr/gen/hjegy doc.cgi?docid=A1300010.KIM (A letdltés datuma: 2016. 04. 14.) A rend-
szer ugyanakkor csak regisztraciot kovetden tekinthetd meg: www.google. hu/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&
source=web&cd=1&cad=rja&uact=8&ved=0ahUKEwilmYThm47MAhXGAJoKHessBxsQFggbM A A&ur
I=https%3A%2F%2Fter.gov.hu%2F&usg=AFQjCNEcY PcabsnzYsnk1zC86736QnL-UA (A let6ltés datuma:
2016. 04. 14.)

157 KovAcs—SEBOK 1998.
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nagyon komoly hangsuly-athelyez0dés a kozosségi szektorban, amelynek nyoméan az 6n-
kormanyzati feladatellatast tobb tekintetben Gjra kell értelmezni. Kiilondsen fontos ez az 4j
mélyfuras, mert ami tortént, az 1ényegében szakmai vitak nélkiil zajlott le, €s a valtozas
iranya nem egyezett a 2010 el6tti szakmai vitakbol kisejlé kozmegegyezéssel. Ugyanakkor
tény, hogy a szakmai vitakbol akkor csak egyes elemeiben ¢s sajatos megoldasok mentén
sziilettek gyakorlatban is alkalmazott konstrukciok. Bar a hangsulyt hivatalos oldalrol in-
kabb hatosagi feladatok allami ellendrzés ala vételére teszik, de az Snkormanyzatok szinte
teljesen kiszorultak a kozépszintii feladatellatasbol, és tobb nem kozépszintli intézményi
keretek kozott végzett szakmai ellatasbol, de példaul a szocialis ellatasban is jelentdsen
megvaltozott a szerepiik. Az iskolai oktatas kérdése talan a legfajdalmasabb, legvitatottabb,
bar 2010-ben egy 6nkormanyzati vezetdk kozott megtartott szavazas hozhatott volna ta-
mogatast a megvaldsitott elképzelésnek. A jelentds onkormanyzati térvesztés megitélésem
szerint apatiaszer(i hangulatot eredményezett. Sokan félnek, hogy a folyamat, amely végiil
az onkormanyzatisag teljes kiliriiléséhez is vezethetne, nem zarult le. Kevés innovativ, helyét
keresé onkormanyzattal talalkoztam. Az altalanos tapasztalat az, hogy az altaluk kiérlelt
innovaciok elterjedése hozhatja az 1j megoldasokat, az dnkormanyzatisag uj jelentését
a hazai feltételek mellett.

Mindehhez tehat ez a tanulmany egyfajta gyokerek feltarasaval igyekszik hozzajarulni
az 0j miikodési keretek lehetéségének bemutatasahoz. Az onkormanyzatok Magyarorszagon
nem egyszerlen teret vesztettek, hanem pénziigyi mozgasteriik is jelentdsen besziikiilt.
Lecsokkent a szabadon felhasznalhato forrasaik aranya, mértéke, €s hangsulyos torvényi
kényszer jott létre, hogy kotelezo, a kdzponti torvények altal rajuk szabott feladataiknak
cls6bbséget adjanak. Ezek kozponti koltségvetésbol szarmazo tamogatasa tovabbra sem
teljes korti, ahogy nem is lehetne. Nyilvanvald, hogy a legtobben miért valnak beletérodové
az onkormanyzati szektorban a fenti modon megneheziilt feltételek és sziikiil6 lehetdségek
nyoman. Az ezen oldalakon kinalt megoldas az 6nkormanyzatokkal és a kdzszektorral fog-
lalkozo interdiszciplinaris megkozelitéssel probal kitdrési iranyt mutatni. Mi tehat ennek
a lényege?

1. Tekintse at a helyzetét;
helyezze 1ij alapokra kapcsolatat a telepiilésen élokkel, dolgozokkal;
fogja fel uj modon szerepét;
koncentralja a rendelkezésre allo eréforrasait, tarja fel rejtett kapacitasait;
folyamatosan figyelje sajat tevékenységét, hogy
— atervezett moédon halad-e a célok megvaldsitasa;

— amar lathat6 eredmények megfelelnek-e eredeti céljainak.

IREEN

Osszességében a tanulmany a teljesitmény- és a stratégiai menedzsment eszkdzrendszerét
vizsgalja, adaptalja onkormanyzati kornyezetben.

A kutatas eredményeképpen bemutattam, hogy jogi és politologiai értelemben a koz-
szolgaltatasok indokoltsagat a politikai akarat, figyelem megléte eredményezi, kdzgazda-
sagi értelemben ugyanakkor két jelentds csoport fesziil egymasnak tulajdonképpen a mai
napig. Az egyik csoport (joléti kozgazdasagtani iskola) egyaltalan nem, vagy csak nagyon
korlatozottan latja szivesen a kozszektort a gazdasagban, leginkabb a keretek, a tokéle-
tes verseny biztositdjaként, a masik csoport (normativ kdzgazdasagtani iskola) a ,,piaci
kudarcok” mentén teljesen indokoltnak tartja a kézszektor kiegyenlitd, kiegyensulyozd,
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esetlegesen hangsulyokat teremt6 szerepét. A vita a ,,kormanyzati kudarcok” bevezetésével
gyorsan elvezet a ,,j6 kormanyzas” sziikségletéhez, hiszen a kormanyzati szektor szerepldi
sem tévedhetetlenek, raadasul nem kizardlag egy kiilonleges, altruista embertipus keriil
kozosségi dontési pozicidba, nytlhat kdzpénzekhez. Véleményem szerint a személyes,
emberi kvalitasok mellett az intézményi, szervezeti keretek, a miikodés nyilvanossaga,
atlathatosaga, az aktiv kiils6 kontroll megléte is fontos tényezd. Ezek részben helyzetekbdl
(példaul kisebb vagy nagyobb telepiilés, szervezet), részben kulturabol, értékekbol vagy
éppen struktarakbol addédnak.

Az 1990-ben létrejott 0ij onkormanyzati rendszerre 1étrehozoi Magyarorszagon mint
az elmaradt demokratikus forradalom intézményesiilt formajara tekintettek. Valdjaban
az 6nkormanyzatok nehezen talaltak a helyiiket az ,,allami intézményrendszer” és a ,,helyi
kozosség képviselete” funkcid kozott. A hivatalok miikddése nehezen, inkabb nyomokban
valtozott, sokat 6rokolt a rendszervaltas el6tti attitlidokbol. A rendszervaltas utani politika
bugyrai is ellentmondasos politikusi tipusokat, politikai vilagot sziiltek. Bar 1990 és 2010
kozott az onkormanyzatok jelentés mennyiségii szabadon felhasznalhaté forrassal rendel-
keztek, de roskadoztak a kotelezé feladatok sulya alatt, amelyeknek eleve, onkéntes moédon
is elsGbbséget adtak. Ami csak a leginnovativabbak esetében allt rendelkezésre, az a szak-
tudas, és masképpen-tenni-akaras. A 2010-et megel6z6 valsagban sziiletett megoldasok:
a nemzeti szintll problémak massziv atharitasa az dnkormanyzatokra, illetve a 2011-es
jogi megoldas, az dnkormanyzatok megbélyegzése és jogi eszkdzokkel tortént sarokba
szoritasa (tér- és funkciovesztés, kotelezo feladatok megerdsitett statusza és kormanyzati
transzferek kotelez6 felhasznalasa, onkormanyzati hivatalok és polgarmesteri fizetések
keretek k6zé szoritasa) torést eredményezett abban a kérdésben, hogy van-e értelme ezeknek
az er6feszitéseknek. E tanulmany a teljesitmény- és stratégiai menedzsment technikaira
alapozva azt allitja, hogy a nehéz helyzetben, felhasznalva ezeket az eszkdzoket, a hazai
o6nkormanyzatok tovabbléphetnek, és ténylegesen betolthetik a nekik szant sajatos szerepet
az ,,allam” és a ,,polgarok™ kozott.

A megoldascsomag gy épiil tehat fel, hogy els6 1épésben egy stratégiai tervet dol-
goznak ki. Ez a stratégiai terv, mint lattuk, a gazdasagi vagy ciklusprogram, illetve az ITS
(integralt teleptilésfejlesztési stratégia), valamint mas szakstratégiak és tervek keretében
rendelkezésre all. Tl kell ugyanakkor Iépni a ciklusprogram kivansaglista mivoltan, illetve
az integralt telepiilésfejlesztési terv vagy stratégia a legtobb onkormanyzat szamara olyan
¢letidegen feladatain, amelyeket vélelmezett unios forraslehivas érdekében kiilsé megbi-
z0 altal készitett, talan at sem olvasott dokumentumként fogadott el a kdzgyilés, ahogy
a tobbi, az érintett dolgozok altal készitett szakmai stratégian is. Egyetlen integralo, belsé
sziikségletekbdl taplalkozo dokumentumra van sziikség. A céloknak realisnak, megvaldsitha-
toknak kell lennitiik, és egyszerre kell igazodniuk a helyi politikusok céljaihoz, igéreteihez,
a helyi lakosok és vallalkozok elvarasaihoz, illetve a telepiilésen felmeriil6 ellatasi-szakmai
sziikségletekhez. Tiikrozniiik kell az dnkormanyzatokkal szemben tamasztott jogi és mas,
esetleg stratégiai feltételeket. 4 stratégia kiindulopontja csak az lehet, hogy a helyi kdzdsség
és vezet6i milyen telepiiléts képzelnek el 30—50 év mulva. Ebbdl kell levezetni a teenddket,
figyelembe véve a vagyakat és kotelezettségeket, illetve a miikkodés egyéb kereteit. Ezek
amegvalositandod célok, amelyek a jovokép megvalositasat szolgaljak, a stratégiai programban
Osszhangba kell hogy keriiljenek egymassal. Az 6sszhangot részben megteremti a vizio, de
arészcélok dsszeiitkozésbe keriilhetnek az eréforras-sziikségletiik vonatkozasaban is. Ezért
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kell ismernie az 6nkormanyzatnak a sajat lehetdségeit és képességégeit. Tulajdonképpen
a jovoképet vesztett és az ,,0sztonds vezetok™ altal iranyitott onkormanyzatok ezen a ponton
nem jutnak tovabb. Altalanossagban be kell latni, hogy a jové tervezése még mostoha fel-
tételek mellett is tampontokat, fogddzokat biztosit. A tervezés idépontjaban rendelkezésre
allo ismeretek alapjan felallitott jovokép és eréforrasterv, dsszhangban a jogallamisagnak
a visszamenoleges jogalkotas tilalmara vonatkozo jogelvével egy komoly, felelés dontés.
Az ebben a keretben megtervezett pénziigyi terv, amely tartalmazza a varhatoan rendelkezésre
allo forrasokat, valamint forrassziikségletet és a dontések nyoman kialakuld koltségeket,
litemezi az 6onkormanyzat tervezett cselekvéseit a varhatéan rendelkezésre allo forrasok
szerint, amely alternativakat és kockazatokat, esetlegesen forgatokonyveket mérlegel, egy
olyan 6nkormanyzat stratégiai terve, amelyet nyugodtan nevezhetiink jévéorientalt gondol-
kodasunak. Ez a fajta gondolkodas a jelenlegi hazai 6nkormanyzatok kdzott nagyon ritka.

Az itt leirtak azt jelentik, hogy nem egyszeriien egy jovéképet alkot az onkormany-
zat, illetve ennek megvalositasara célokat hataroz meg, hanem ezeket részprogramokka
és cselekvésekké kell formalni, amelyeknek eszkozeit, de megvalositasuk szervezeti kereteit,
személyi és pénziigyi, jogi feltételeit is beleértve kidolgozza. A tanulmanyban ezt az akciok
szintjének neveztem. A koltségvetésnek errdl a szintrdl kell épitkeznie, hiszen ezen a szinten
valnak kézzelfoghatova, itt jelentkeznek. A koltségvetés ugyanakkor nem jelentheti tisztan
azt a kéltségvetést, amelyet a képviselo-testiilet (kozgyiilés) elfogad, és amely az nkormany-
zat torvényes kotelezettségeinek vald megfelelést jelenti. Ugyanis a testiilet altal elfogadott
éves koltségvetésnek kiilonbozo tipust eldirasoknak kell megfelelni. Az a gazdasagi tervbol
lebontott koltségvetés, amelyrdl itt beszélek, ennek képezheti az alapjat, sok onkormany-
zatnal, mélyebb vagy feliiletesebb kidolgozottsag mellett mindenképpen 1étezik, hiszen
léteznek olyan tervek, amelyek nem férnek be a hivatalosan elfogadott koltségvetésbe. Tehat
nem a (pénziigyi) tervezési munka megkettdzése a cél, hanem egy olyan mestertervnek
nevezhetd vonalvezet6 eléallitasa, amelybdl az 6nkormanyzat vezetése vilagosan lathatja,
hogy mivarhato. Egy-egy uj fejleményt el tud helyezni, gyorsan ki tudja értékelni a hatasat,
¢és viszonylag gyorsan tud reagalni, meghozni a sziikséges vezetdi dontéseket.

Ahhoz, hogy a stratégiai programon alapuld 0j 6nkormanyzati miitkodés megfelelden
hatékony legyen, a tervet és a szervezeti miikodést 6sszhangba kell hozni. Ez tehat jelenti
a stratégiai program szektorainak, minden egyes konkrét szakmai célnak, programnak vagy
konkrét cselekvésnek a menedzselését, amit a hivatalban egy megfeleltetett hivatali egység
és egy projektmenedzser, egyszemélyi felelds végez, aki az adott stratégiai egység koordina-
lasaért, a feladatok megvalosulasaért felelds. Ilyen felelds vezeté nemcsak kdzalkalmazott,
hanem valasztott tisztségviseld is lehet. Tulajdonképpen — ha kévetkezetesen végiggondoljuk
ezt a feltételt —, ez azt is jelenti, hogy az onkormanyzat minden szervezeti egysége (hivatali,
intézmény, dnkormanyzati vallalkozas) egy sajatos, egymdssal dsszehangolt szervezeti célt,
feladatot fog kapni. Példaul az 6vodak vagy a hivatali tigyintézék célok, feladatok szerint
miikddnek. Ez 6nmagaban is dinamizalhatja a miikodést. Célorientalt lesz az dnkormany-
zat miikodése, ami visszaforditva azt jelentheti, hogy azok a tevékenységek, amelyek ebbe
a rendbe nem illeszthetdk bele, kimaradnak. Ez a tisztazas szabadithat fel kapacitasokat,
amelyek a stratégiai program megvalositasara fordithatok. A kotelez6 feladatoknak is bele
kell illeszkednie ebbe a rendbe, de azok is mikddhetnek sajatos célok szerint. A feladatok
mellett a kiadasok vonatkozasaban is hasonld tabula rasat kell teremteni.



A HELYI JOLET ES JOLLET AZ ONKORMANYZATI FUNKCIORENDSZERBEN 111

Csak a stratégiai programmal indokolt kéltségekre lehet kolteni, megszinnek az auto-
matizmusok. A feladatok célhoz kotése, a koltségvetési tabula rasa indokolhatja feladatellatasi
formak feliilvizsgalatat, koltséghatékonyabb megoldasok feltarasat. A valtozas hordereje
indokolja, hogy tekintsiink ra még egyszer az idédimenziora. 4 stratégiai program meg-
valositasanak idétavlata minimalisan az dnkormanyzat politikai ciklusa. Ez az az id6tav,
amelyben egy dnkormanyzati politikai vezeté nyugodtan gondolkodhat. A hosszu tava
célokat tehat erre a jelenleg 6téves, kozéptavu iddszakra dolgozhatja ki részletesen. A tel-
jesitményeket ennek az id6tavnak megfeleléen kell mérni. Hiszen ezt koveti az elszamolas
a ciklus alatt végzett munkaval. Ebbdl szarmaztathatok a konkrét cselekvési tervek, az éves
gazdasagi €s koltségvetési tervek.

A stratégiai tervnek rugalmasnak, reagdlonak kell lennie. Ezt biztosithatja a monitor-
ing. A monitoring eszkozei a teljesitmény- és pénziigyi mutatok, amelyek korszeri kifeje-
zéssel élve vezérlotablaként (dashboard) mutatjak az dnkormanyzat stratégiai és pénziigyi
folyamatait, a stratégiai célok megvaldosulasat, azok hatasait. Ez egyuttal értékeld rendszer
is, amely részletekbe, egységekre lebontva mutatja be, hogy mi torténik. Ez az a rendszer,
amely vezetdi informacios rendszerként mitkddve lehetdvé teszi a dontéshozok szamara
a gyors beavatkozast, ¢s amely a teljesitményértékelés (személyi, szervezeti) rendszere
is. Korabban kiemeltiik, hogy mivel a mutatok szerepe hangsulyos a stratégiai tervezési
és mikoddési rendszerben, ezért indokolt azok kiilon hataselemzése. Annak megvizsgalasa,
hogy a megcélzott jelenséget mérik-e, és nincsen nemkivanatos, ,,perverz” hatasuk. A tel-
jesitmény- és pénziigyi monitoring adatigényét egy, a COFOG-alapt, eredményszemléletii
szamvitel kodrendszeréhez kapcsolt 45 jegyili 6nallo, a stratégiai program céljait szolgalod
kodrendszerrel viszonylag egyszerlien lehet biztositani. Az igy kinyert adatok segithetik
a kiillonbozo jelentések elkészitését, a kommunikaciot is. A legegyszerlibb sikermutatd
az igy mikodo onkormanyzat valasztott vezetdjének, polgarmesterének Gjravalasztasa.

A stratégiai gondolkodas sikerének titka a stratégiai tervezés és miikodeés végiggon-
doltsaga, megalapozottsaga. Ez a megalapozottsag egyrészrol szakmai, masrészrél viszont
tarsadalmi. A tarsadalmi megalapozasnak legalabb olyan alaposan tervezettnek kell lennie,
mint a stratégiai program egészének. Ezt kommunikaciods stratégiaban szokas rogziteni,
a kommunikaciot természetesen a lehetd legszélesebben értelmezve. Tervezését tobb te-
kintetben a stratégiai terv kidolgozasa el6tt meg kell kezdeni, de legalabbis annak legelsé
pillanatatol, mert amennyiben a kiilonb6z6 lakossagi, vallalkozoi, civil €s mas stakeholder
csoportok korai tervezésbe vald bevonasat komolyan gondolja az 6nkormanyzat, (igy annak
vonatkozasaban mar jo6 elbre tisztazni kell a pontos modszereket, tervezni kell az egyes
érintetti csoportok felkészitését. Azért van sziikség 6nalld stratégiara a kommunikaciod
esetében, mert a kommunikacionak differencialtnak kell lennie az eltérd érintettség, elvart
egyuttmiikodés stb. okan.

Tobb olyan kérdés is felmeriil, amelyek bizonyos értelemben szentségtorésnek hang-
zanak, ha elkezdiink arrdl gondolkodni, hogy milyen esélye van annak, hogy akar egyetlen
onkormanyzat is bevezessen legalabb részlegesen egy ilyen rendszert Magyarorszagon.

1. Mindenképpen olyan dnkormanyzat teheti ezt meg, amelynek vezetése megfele-
16en innovativ, vallalkozoszellemtl, és sikerét tényekkel igazolhato teljesitménnyel
kivanja bizonyitani. Nem art, ha az 6nkormanyzat mitkddése viszonylag komplex,
¢és megfelel6 szakértelem all rendelkezésre egy ilyen program elkészitéséhez.
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2. Nem kizarhat6, hogy eléfordulnak olyan dnkormanyzatok, amelyek belatjak,
hogy amennyiben érzékelhetd hatast akarnak elérni, ugy egyittmiikodésre van
sziikség. Igy szomszédos Gnkormanyzatok egyiittmiikddésében kialakul egy stra-
tégiaiprogram-alapon szervezett entitas, ahogy az Eurdpai Unidban a tagallamok
felett, amelynek mitkodését a kozosen megalkotott stratégiai program szabalyozza.

3. Megvalosulhat sajatos moédon a kormanyzati centralizacid ndvekedésével, az dnkor-
manyzatok fokozott mértékben a kormanyzati célok végrehajtd szerepébe kénysze-
ritésével. Amennyiben a kdzponti kormany dnmagara ¢és a teljes allamrendszerre
dolgozza ki a stratégiai programot, annak az dnkormanyzatok végrehajto labaiva
valnak.

Koréabban az énkormanyzatok koltségvetési szabadsagfokardl beszéltem (vo. 4 kdltségve-
tési gazdalkodas), akkor megjelenik az a szempont, hogy a ,,k6zj6” vagy ,,kézérdek”, amit
a kozszektor altalaban képvisel a ,,jo kormanyzas” feltételei mellett, az a képviselt kozosség
vonatkozasaban értendd. A helyi kdzosség esetében ez kiilonbozhet, adott esetben ellentétbe
keriilhet az orszagos érdekekkel. Az 6nkormanyzatisag e tekintetben tehat azt a mozgéasteret
jelenti, hogy a helyi 6nkormanyzat a kozponti térvények keretein beliil tudja-e, és ha igen,
milyen mértékben, érvényesiteni a sajatos helyi érdekeket, tudja-e a sajatos helyi ,,jollétet”
szolgalni. Ez a gondolatmenet visszavezet a stratégiavezérelt programalapt teljesitmény-
menedzsment kérésére: akkor van értelme a stratégiavezérelt mitkodés kérdését feszegetni,
ha az 6nkormanyzatnak van jogi, feladatvallalasi és pénziigyi mozgastere. Az én valaszom
az, hogy igen, van.

Az dnkormanyzatoknak mint a ,,szabadsag kis korei”'*® épitdkoveinek magukra kell
talalniuk. Ennek része lehet a miikodés hatékonyabb stratégiai alapti szervezése, amely kiegé-
szit forrasok €s mas erdforrasok felszabaditasat is eredményezheti, illetve az 6nkormany-
zatok két és fél évtizedes adossaguk (tisztelet a kivételnek) torlesztéseképpen 1j szévetséget
alkothatnanak lakossagukkal, a helyi k6zosséggel a telepiilések jollétének biztositasara.

Roviditések jegyzéke

Aht. — Az allamhéztartasrol sz616 2011. évi CXCV. torvény

Avr. —368/2011 (XILI. 31.) Korméanyrendelet az allamhéztartasi torvény végrehajtasarol

COFOG - Classification of Functions of Government (kormanyzati funkciok osztalyozasa), szam-
viteli ndmenklatura-rendszer

ESA — European System of Account (eurdpai elszamolasi rend), unids szamviteli, elszamolasi
rend. A név altalaban tartalmazza az évet is, amelyben elfogadtak: példaul ESA95

EUROSTAT — Az Europai Uni6 Statisztikai Hivatala

GFS — Government Financial Statistics, kormanyzati pénziigyi statisztikai rendszer és modszer-
tan: a kormanyzati statisztikak osszeallitasanak elfogadott nemzetkozi standardja.

IMF — International Monetary Fund (Nemzetkdzi Valutaalap)

ITS — Integralt telepiilésfejlesztési stratégia
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Ket. — A kozigazgatasi hatosagi eljaras és szolgaltatas altalanos szabalyairdl szol6 2004. évi CXL.
torvény

LOLF - Loi organique relative aux lois de finances (A pénziigyek organikus térvénye), Franciaor-
Szag

MAK — Magyar Allamkincstar

MGotv. — Magyarorszag helyi 6nkormanyzatairol szolo 2011. évi CLXXXIX. torvény

MNB — Magyar Nemzeti Bank

NUTS — Nomenclature des Unité Terrotorial (teriileti egységek nomenklaturaja)

Nvt. — A nemzeti vagyonrol szol6 2011. évi CXCVI. térvény

OECD - The Organisation for Economic Co-operation and Development (Nemzetkdzi Gazdasagi
Egyiittmikodés Szervezete)

OGY — Orszaggytilés

ONHIKI — Egy 1990-t81 2012-ig létezett timogatasi forma, harom sajitos jogcimmel, amely
az Onhibajan kiviil nehéz gazdasagi helyzetbe keriilt onkormanyzatokat volt hivatott kisegi-
teni.

Otv. — A helyi 6nkormanyzatokrél sz616 1990. évi LXV. torvény (A Métv. hatélybalépésével hata-
lyon kiviil keriilt).

TOOSZ — Telepiilési Onkorméanyzatok Orszagos Szovetsége, a legtobb dnkormanyzatot tagként
magaénak tudo reprezentativ onkormanyzati érdekvédelmi szervezet

USAID — US Asistance for International Development, az Egyesiilt Allamok nemzetkzi fejlesz-
tési szerve
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