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Az onkormanyzatoknal zajlo tervezés modszertani
megujitasanak lehetoségei és korlatai

Bevezetés

Az 6nkormanyzatok és kiilonboz6 gazdalkodasi formaban miikodo szervezeteik jelentds
pénzforrasokat felhasznald és vagyont miikddtetd szektort alkotnak, amely szektor erds
hatast gyakorol az egész gazdasag teljesitoképességére. A felhasznalt pénzforrasok jelentds
hanyadat a nemzetgazdasagi szereplok kiilonféle jogcimeken torténd befizetései alkotjak,
igy az dnkormanyzatok pénzgazdalkodasaval és pénzkoltéseivel kapcsolatos alapelvaras
a transzparencia, a hatékony és eredményes kozfeladat-ellatas, kdzszolgaltatas rendszerének
miikddtetése. Ezen elvarasok megvaldsitasanak egyik zaloga és tdmasza lehet a tervezés
és az elkésziilt tervek, réviden a tervezett miikodés és gazdalkodas. Nemzetgazdasagi
érdek egy olyan tervezési rendszer kialakitasa, amely jol szolgalja gazdalkodasuk ming-
ségének, a kozfeladat-cllatas atlathatosaganak és a feladatellatast finanszirozé kézpénzek
¢és képz6do forrasok mértékének minél pontosabb meghatarozasat. A tanulmanyban javasolt
onkormanyzati tervezési keretrendszer proaktiv stratégiai tervezésen alapszik, amelyben
komplex és konzisztens rendszert alkotnak az egyes tervezési szintek és tervdokumentumok.
Ezek a tervezési szintek a stratégiai tervezés, a taktikai (kdzéptavu) tervezés és az éves
koltségvetés készitése. Innovativ megkdzelitésben a tervezési rendszert a profitszektorra
jellemz6 struktaraban érdemes kialakitani, differencialt tervezési modszerek alkalmaza-
saval, a terv-tény eltérések elemzését biztositd indikatorrendszer kiépitésén keresztiil. Ezt
a javasolt tervezési rendszert a kontrolling keretén beliil érdemes megszervezni, amely
talmutat a jelenleg alkalmazott dnkormanyzati belsékontroll-rendszeren.

A tervezés fogalomrendszere
A tervezés értelmezése
Az allamhaztartas minden szintjére kiterjedd, altalanos fogalomrendszer és célkitiizések

vezérlik a tervezési tevékenységet a kozpénzbdl gazdalkodod éves koltségvetés alapjan miikodo
intézményeknél. A jogszabaly szintjén megjelend tervezés altalanos célkitiizése az allam-

d https://doi.org/10.36250/00847 03



154 Az ONKORMANYZATOK HELYI KOZSZOLGALTATASOKON TULI KOZOSSEGI FUNKCIOI

héaztartasi torvény (a tovabbiakban: Aht.") értelmében annak biztositasa, hogy a tervezett
bevételek kozgazdasagilag megalapozottan, a tervezett kiadasok kizardlag a kozfeladatok
megfeleld ellatasahoz sziikséges mértékben és indokoltan keriiljenck jovahagyasra. A jog-
szabaly azt is egyértelmiien rogziti, hogy csak olyan uj kozfeladat irhaté elé vagy vallalhato,
amelynek ellatasahoz megfeleld pénziigyi fedezet all rendelkezésre. Ha a tervezés soran
a pénziigyi fedezet mar nem biztosithato, intézkedni kell a kozfeladat megsziintetésérol.
Az Aht. szerint megfogalmazott tervezési célkitiizésbdl levezethetd a tervezés fogalma
is, amely a kdzszektorban elsédlegesen az éves koltségvetés elkészitésére szlikiil. A helyi
onkormanyzatokat szabalyozd Motv.? értelmében az onkormanyzatoknal folyo gazdalko-
das alapjat — analdog modon az allamhaztartas tobbi szerepldjével — az éves koltségvetés
teremti meg. Az dnkormanyzati feladatellatas pénzbevételeit (forrasait) és kiadasait a helyi
onkormanyzat egységes koltségvetési rendelete elkiilonitetten tartalmazza.

A tervezés jelen megkozelitése a rovid tava terv — Magyarorszagon egy koltségvetési
évet (naptari év) feloleld — elkészitésére helyezi egyértelmiien a hangsulyt.

Az éves tervezés mellett jogszabalyi szinten is jelen van a kdzép- és hosszu tavu tervké-
szitési kotelezettség. A kdzéptavu tervezés a fejezetek szerinti bontast kdzponti koltségvetés
koltségvetési bevételeinek és kiadasainak, a koltségvetés egyenlegének és az allamadossagnak
a tervezésére iranyul a koltségvetés évét kovetd harom év tekintetében. A kdzéptavu terve-
zésnek a kormany altal évente legalabb két alkalommal, a targyévre ¢s az azt kdvetd négy
évre vonatkozoan elkészitett makrogazdasagi és koltségvetési elérejelzésén kell alapulnia
a stabilitasi torvény? értelmében. A helyi 6nkormanyzatoknal a képvisel6-testiilet hossza
tava fejlesztési elképzeléseit gazdasagi programban, fejlesztési tervben rogziti, amelynek
elkészitéséért a helyi onkormanyzat felelds.

A tervezésben kulcsszerepet betolts koltségvetés az Aht. értelmezésében egy olyan
dokumentum, amely a koltségvetési évben teljesiilé koltségvetési bevételek (bevételi els-
iranyzatok) és koltségvetési kiadasok (kiadasi eldiranyzatok) eldiranyzott 6sszegét tartal-
mazza. A jogszabaly is tervként értelmezi a kdltségvetést, amely a kiadasok és bevételek
kovetkez6 évre eldiranyzott, vagyis megtervezett 0sszegeit tartalmazza. A hivatkozott
tervezési fogalomrendszerben a tervezés egyszerre testesiti meg magat a tervdokumentu-
mot és a tervalkotas folyamatat. A tervezés és a terv fogalmat ugyanakkor koncentraltan
a koltségvetés terminologidjaval osszefliggésben értelmezik jogszabalyi szinten.

Meglatasom szerint nem szerencsés a koltségvetési tervezés és a tervezés kozé egyenlo-
ségjelet tenni, mert a koltségvetés az onkormanyzatok és intézményeik éves pénziigyi tervét
takarja, ugyanakkor a tervezés a kiilonféle idétavot feloleld és a menedzsment kiilonféle
elvarasait kielégitd, funkcionalis részterveinek — példaul Integralt Varosfejlesztési Stratégia
(IVS), szerkezeti tervek stb. — konzisztens rendszere. A tervezés fogalmanak ezen meg-
kozelitését alapvetden a profitszektor szereploinek tervezési gyakorlata hivta életre, amely
»~menedzsmentfelfogas” kellé alapossaggal, az onkormanyzatoknal folyé gazdalkodasra
¢és mitkodésre torténd hangolast kovetden hatékonyan adaptalhato.

Az éves koltségvetés-tervezés dominanciaja ugyanakkor érthetd, hiszen a koltség-
vetés a helyi dnkormanyzat gazdalkodasanak alapjat biztositd olyan konkrét pénzalap,

I 2011. évi CXCV. torvény az allamhaztartasrol.
2 2011. évi CLXXXIX. térvény Magyarorszag helyi 6nkorméanyzatairol.
3 2011. évi CXCIV. térvény Magyarorszag gazdasagi stabilitasarol.
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amely meghatarozott célok finanszirozasat szolgalja. Ilyen értelemben a koltségvetés egy
pénziigyi tervnek tekinthetd, amely jellegébdl adoddan jovoorientalt, bizonytalansagokat
és kockazatokat is tartalmaz.

Kozpolitikai megkozelitésben a koltségvetés egy olyan jogi dokumentum, amelyet
legitim politikai testiilet hagy jova, és amely kozpolitikai célok kifejezdje és érvényre jut-
tatoja,* egyttal a kormany programja, kozpolitikai szempontbol az Gsszes allami feladat
rendszerezése, pénziigyi vonatkozasban a kiadasi igények és bevételi lehetdségek Ossze-
hangolasanak eszkoze.’

A tervezés jellemz6i a kovetkezoképpen foglalhatok Gssze:

e célorientalt formalizalt folyamat;

* egymasra épiilé dontések sorozata;

* aszervezeti mikodés iranytije;

* egymassal 6sszefiiggd elemekbdl felépiilé komplex rendszer.

A tervezés mint tevékenység legaltalanosabban gy foglalhatd 6ssze, mint a tervek (terv-
dokumentacio) elkészitésére iranyulo 1épések egymasra épiild ¢és allandoan ismétlédo
folyamata, egyfajta valasztas (dontés) a célhoz vezetd utrol, eszkdzokrol, eréforrasokrol
¢és egyeb feltételekrdl, amelynek célja felkésziilni a rovid és hosszu tavua jovo kihivasaira.
Ennek megfeleléen egy tudatos jovoalakitast is jelent, ahol a tudatossag szerepe — tobbek
kozott — a bizonytalansag és a kockazatok minimalizalasa.

A tervezés egy Osszetett — jellemzden formalizalt — folyamat, amelynek keretén beliil
kell kijeldlni és szamok formajaban konkretizalni a kitizott célokat és a célok eléréséhez
sziikséges cselekvési utakat, lehetdségeket és feltételrendszert. A cselekvési lehetoségeket
konkrét intézkedési tervekkel kell alatamasztani, lehetéleg a szervezet minden funkcionalis
teriilete, vallalati egysége szamara.

Ertelmezésemben a tervezés folyamata nem zarul le a tervdokumentumok elkészitésével,
hiszen sziikség van a tervek megvaldsitasanak folyamatos nyomon kdvetésére, a terv-tény
adatok 0sszehasonlitasara, eltéréselemzésekre és a vezetdk felé torténd folyamatos vissza-
csatolasra rendszeres beszamolok formajaban.

A tervezésre tehat komplex rendszerként® érdemes tekinteni, ami tartalmazza a tervek
végrehajtasat és a végrehajtas monitoringjat is, és nem sziikiil le a koltségvetés-tervezés
folyamatara — a hagyomanyos ¢és megszokott értelmezéssel ellentétben —, hanem magaban
foglalja a stratégiai, taktikai és egyéb rovid tavu tervezési feladatokat egyarant.

A tervezés sulya, jelentésége a kozszektorban

Egy akkuratus és kellden megalapozott tervezéssel a jovo valik a cselekvések, dontések
mozgatorugdjava. A tervezés tehat egy jovoorientalt tevékenység, amely orientacio jelen-
tosége vitathatatlan a kozszektorban.

* GYORFFI-VIGVARI 2009.

5 MAGYARY 1923, idézi: SIVAK—VIGVARI 2012.

¢ Figyelembe kell venni ugyanakkor azt is, hogy a tervezési tevékenység analitikus vizsgalata a tevékenység
komplex jellegébdl fakadoéan nem fiiggetlenithetd a tobbi vezetési alrendszertdl sem.
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A tervezés kozszektorbeli hangsulyos volta a kdvetkez6 okokra vezethetd vissza:

A koltségvetési szervek az allampolgarok kiilonféle jogcimeken megvalosulo
befizetéseibdl latjak el a kozfeladatokat, illetve elégitik ki a tarsadalmi kozds
sziikségleteket. Az adofizetd allampolgarok — joggal — szeretnék tudni, hogy a be-
fizetéseikért cserébe milyen ellenszolgaltatas jar (tarsadalmi kontroll). Erre pedig
akkor tud minél pontosabban valaszolni az ,,allam”, ha pontos koltségvetés (terv)
késziil az ellatando kozfeladatokrol (kiadasi sziikségletekrdl) és azok pénziigyi fe-
dezeteirdl (finanszirozasi forrasairdl). Az allamnak elszamoltathatonak kell lennie.
Ennek alapfeltételét képezi a kozszolgaltatasok (output és outcome) mérhetdsége
és a koltségvetés-készités gyakorlati megvaldsitasa a tervezés soran a megfeleld
tervezési modszer alkalmazasan keresztiil.

A tervezés jovoorientalt felfogasanak sziikségessége, szemben a piaci szektorral,
a kozosségi jellegébdl is adodik. A piaci szektorban a mitkodés iranyat a tulajdonos
vagy annak képviseldje hatarozza meg, hiszen a tulajdonos viseli a kockazatokat.
Ezzel szemben a kdzszektorban ilyen kockazatviseld nincs, hacsak nem maga
a teljes képviselt kozosség. A politikai vagy a koztisztviseldi feleldsség korlatozott,
nem terjedhet ki a teljes vagyonvesztésre, mint a magantulajdonos esetében. Eppen
ezért kell a célokat és az eszkdzok hasznalatat el6re, kiszamithato és szamonkérhetd
modon tervezni.

Az allam és kiilonb6z6 apparatusai lassan reagalnak a gazdasagi kornyezet, a piaci
keresleti-kinalati viszonyok impulzusaira, ezért a kdzfeladat-ellatast és a finanszi-
rozasi rendszert minél pontosabban, eldrelatoan, a bizonytalansagok, kockazatok
szintjének minimalizalasaval kell végiggondolni, azaz megtervezni./

A tervezés sziikségességét alatimaszto tovabbi indoklasok ,,szektorsemlegesek™,® mint példaul
a tervezéssel a jovo motivalja a vezetdi dontéseket, a miitkddésben rejld bizonytalansagok,
kockazatok csokkenthetok egy pontos, jol atgondolt és formalizalt tervezéssel, a tervezés
kijeloli egy szervezet szamara a fejlodési palyat, amelyen végighaladva eredményesebben
(célorientaltan), sikeresebben tud miikkddni.

A modern piacgazdasagban mikddé kozszektor tervezésének jellemz6 vonasai Faragd
alapjan az alabbi jellemzokkel rendelkeznek:

,,tObbszintii és sokszereplds (a rendszer nem csak a gazdasag alapellentéteibdl all);
kétiranyt (egyszerre top-down és bottom-up);

elfogadja az allami (kiviilrdl, feliilrol) beavatkozas sziikségességét (a nemzet tavlati
érdekeit érvényesiti);

érték-pluralista;

torekszik megfelelni a tarsadalmi tudas szintjének (tudomanyos és racionalis),
ugyanakkor korlatozza a rendelkezésre allo informacio tomege és jellege;

dualis: részben segiti (generalja), részben korlatozza a maganszférat;

és politikailag meghatarozott™.’

7 Sisa—KovAcs 2018.
8 Lasd példaul BALATON—HORTOVANYT 2018.
° FARAGO 1997.
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A tervezés teremt kapcsolatot az nkormanyzat ¢s kornyezete kozott. A tervezés segitségével
kell felkésziilni a kdrnyezet varhato valtozasaira, kihivasaira. A kdrnyezeti elemek koziil
kiemelt szerepet jatszik a jogszabalyi kornyezet mint ,,magyarazo valtoz6”, mert ez befo-
lyasolja, magyarazza kozvetleniil a tervezési rendszer mint ,,fiiggd valtozo” mitkodésének
alapvetd feltételrendszerét.

A tervezési rendszer jellemzo vonasai

Jelen fejezetben az dnkormanyzatoknal folyd tervezési tevékenység atfogo jellemzését
a tervezési tevékenység erds, illetve gyenge pontjainak ismertetésén keresztiil szeretném
illusztralni.

Gyenge pontok

A tervkészitést alapvetéen a kiilonféle jogszabalyi kotelezettségeknek torténd megfelelés
(kiils6 kényszer) motivalja a sajat érdek, menedzsmentmotivacio helyett. Ez a kényszer vezé-
relte tervkészités meglatszik a késziild tervfajtak alacsony szamaban, a stratégiai szemlélet,
illetve stratégiai menedzsmenttevékenység hianyossagai teriiletén és az elavultnak szamito
inkrementalis koltségvetés-tervezési modszer alkalmazasanak tulsulyaban egyarant.

A tervezési gyakorlatban az évente ismétlodo koltségvetés-tervezési tevékenység dominal,
ami rovid tava szemléletet tiikroz, és alapvetéen a multra koncentral. Ezaltal a miikodést
¢s feladatellatast nem a jovo determinalja. A tervezés 1ényege épp a jovore valo felkésziilés
tamogatasa lenne a kockazatok és bizonytalansagok minimalizalasan keresztiil. Fenntarthato
tervezési rendszerre van sziikkség, ami véleményem szerint jovéorientalt, és a hossza tavon
stabil és kiszamithato miikodés egyik zalogat jelenti. Az éves koltségvetések nem tiikrozik
vissza a hosszu tava tervek (példaul gazdasagi program, telepiilésrendezési tervek, agazati
fejlesztési tervek) célkitiizéseit. Ennek az egyik lehetséges oka az, hogy hianyzik az éves
¢és a hosszu tava tervek kozotti 6sszekotd kapocs szerepét betdltd kozéptavu vagy akcioter-
vezés. Mddszertani szempontbol viszont a legnagyobb hianyossagnak az tekinthetd, hogy
a koltségvetés tervezése soran ,,er6sen” a bazisszemlélet uralkodik. Ennek a szemléletnek
az egyik legnagyobb hatranya az, hogy adottnak tekinti a bazisév(ek) feladatellatasi, intéz-
ményi, er6forras-kapacitasi és finanszirozasi viszonyait, ezaltal a rendszer automatikusan
legitimalja a korabbi strukturakat. Az inkrementalizmus egyik legnagyobb veszélye az, hogy
a szokasjog feliilirja a racionalitast, mert latszolag ez egyszeriibbnek tlinik.

A tervezési rendszer nem biztositja az ellatandd kozfeladatok (kiadasok) és a finanszi-
rozasi forrasok (bevételek) kozotti egyensulyt és a transzparens gazdalkodast. A kiadasok
megtervezése a kozpontilag jovahagyott forrasok 6sszegébdl mint tervezési keretbdl kiin-
dulva, feliilr6l vezérelve torténik, és nem veszi figyelembe a kiadasok mogott megjelend
feladatok valodi eréforrasigényét. Egy feladat kiadasanak megtervezésekor az ,,amennyi
jut, annyit kap”-elv érvényesiil a koltség-haszon elv mérlegelése €s kalkulacidja helyett.

A stratégiai tervezés keretében elkésziil gazdasagi program szamos hianyossaggal
rendelkezik.
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A programokban kijelolt célkitiizések tul altalanosak és nem kvantifikaltak, nem
szerepelnek benne stratégiai mérfoldkdvek és azokat mérd kulcsindikatorok. A progra-
mok modszertani megalapozottsaga is gyenge pontnak mindsithetd a stratégiai tervelemek
és modszerek hianyos alkalmazasabol eredéen. Ezek a problémak okozzak azt, hogy a hi-
anyos gazdasagi program nem alkot — mert nem képes — konzisztens tervezési rendszert
az éves koltségvetéssel egyiitt.

Tervezés-modszertani hidnyossagként jelolheté meg az, hogy a gyakorlatban az 6nkor-
manyzatok az intézményorientalt tervezést preferaljak a programtervezés helyett. A prog-
ramstruktura hatékonyabban lenne képes tamogatni a feladatalapt finanszirozast. A forras
feladatokhoz kotddik, a feladatokat pedig a programok tudjak strukturaltan képviselni.

A tervek elfogadottsagat és ezen keresztiil a helyi vezetés elfogadottsagat is javitana
a civil szféra aktivabb részvételének biztositasa a gazdasagi program és a programok
megvaldsitasat célzoé konkrét — funkcionalis — kdzéptavu tervezés folyamataban egyarant.
Ugyanakkor itt azt is meg kell jegyezni, hogy ennek elengedhetetlen alapfeltétele a helyi
koziigyek irant érdek16d6, érdekelt helyi lakossag és civil szféra jelenléte.!

Tulajdonképpen Magyarorszagon az is korlatnak tekinthetd, hogy az érintettek (la-
kossag és szervezetek) tobbsége nem rendelkezik kelld ralatassal a kozszféra mitkodésére,
a kozpénziigyek, kozpénzbdl torténd gazdalkodas alapfolyamataira.

Altalanos érvényii megallapitas, hogy a tervezést az teszi eredményessé, ha az elkésziilt
tervek megvalositasat folyamatosan értékelik. Az értékelés soran a tervezett (kivanatosnak
tartott) és a ténylegesen realizalt (megvalositott) allapot 6sszevetése torténik meg. Az eltérés
¢és az cltérés lehetséges okainak értékelése rendszeresen megvaldsulod és a gazdalkodas,
miikddés folyamataba beépiil6 tevékenység kell hogy legyen. Az értékelés alapjat egy indi-
katorrendszer képes biztositani. A térvény el6irja az eliranyzatok és eldiranyzat-teljesitések
adminisztralasat, de ez nem egyenértékii a tervek feladatszintii (feladatonként részletezett)
nyomon kovetésével, az ellatott feladatok végrehajtasanak folyamatos terv-tény elemzésével
és a vezetdk felé torténd visszacsatolasaval. Indikatorrendszer hianyaban a teljesitmény
hatékonysagi és eredményességi szempontii mérése sem valosul meg.

A Kkiils6 kornyezetben rejlé veszélyek

A jogszabalyi kotottségekbodl eredden a koltség-haszon elv korlatozottan érvényesithetd
a tervezés soran, mert minden olyan informaciot szerepeltetni kell a szamviteli beszamolas
¢és az azt alatamasztd tervkészités soran, amelyek szolgaltatasat jogszabaly irja elo.
Alapvetden a jogszabalyi korlatok a koltségvetés-tervezés folyamataban, annak for-
mai és tartalmi felépitésével, az informacidszolgaltatas rendszerességével kapcsolatosan
jelentkeznek értheté modon. Erdemes lenne egy vizsgalat keretében feltérképezni azt,
hogy vajon minden szolgaltatott informaci6 hasznosul-e valamilyen modon, vagy csupan
»adminisztracios célokat” szolgal. Amennyiben a terjedelmes volumenii kételezéen el6-
allitando informaciok szamat racionalizalnak — ezzel kisebb adminisztracios terhet rakva
az onkormanyzatokra —, akkor az igy felszabadulo kapacitassal kiépithetd lenne egy olyan
modern tervezési rendszer, amely az nkormanyzatok belsé mitkodésének, gazdalkodasanak

10 Részletesen lasd PATAKI 2007.
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¢s feladatellatasanak allando javitasa érdekében olyan tervdokumentumokat és modszereket
tamogatna, amelyek a helyi menedzsment érdekeit és végeredményben a helyi tarsadalom
érdekeit jobban szolgaljak.

A tervezés egyik legnagyobb rizikofaktora a valtozékony jogszabalyi kornyezet, ami
jelentdsen megneheziti a stratégiai tervezést. Ugyanakkor a stratégiai célok és stratégiai ak-
cidtervek létjogosultsagat épp a kornyezeti valtozasokra vald elézetes felkésziilés és az ezzel
egylitt realizalhato kockazatcsokkentés teremti meg. A tervezés egyik alapkdvetelménye
a rugalmassag. A valtozékony idészakban kiilondsen érvényesiteni kell ezt az alapelvet.
A rugalmassag azt jelenti, hogy biztositani kell a tervek folyamatos karbantartasat, és indo-
kolt esetben modositani sziikséges a tervszamokon. A rugalmassag ugyanakkor nem jelenti
azt, hogy a hosszu tavu tervezés felesleges lenne. Véleményem szerint ameddig ez a terve-
701 ,,rovidlatas” jellemzi a helyi menedzsmentet, addig a tervezés egy kényszer vezérelte,
kotelezéen végrehajtando feladatot jelent, €s nem a hosszu tav fejlédést és fennmaradast
biztosito lehetdségként, illetve menedzsmenteszkdzként van szamontartva. A vallalkozoi
szektor régen felismerte ennek a lehetdségét, és alkalmazza is a vallalati tervezés soran.

A kozponti koltségvetés jelenti a tervezés szempontjabol a masik legnagyobb rizikd-
faktort, hiszen a forrasorientalt rendszerben a tervezés feliilrél vezérelt, ami azt jelenti, hogy
a helyhatdsagok feladatellatasara fordithato 6sszeget kozvetleniil a kdzponti koltségvetési
forras determinalja. A kozponti koltségvetés ilyen értelemben egyfajta tervezési korlatként
jelentkezik, ami egyrészt indokolt a forrasok véges szama miatt, masrészt koltségtakarékos
gazdalkodasra probalja 6sztondzni az onkormanyzatokat. A hangsuly a koltségtakarékos-
sagon van véleményem szerint, amelyet a tervezéssel lehet ,,kordaban tartani”. A koltség-
takarékossag érdekében sziikséges a tervezés technikajat az onkoltség-kalkulacion alapuld
programtervezés iranyaba elmozditani.

Kiils6 kornyezetbdl fakado veszélyforrasként jeldlhetd meg a tilzott politikai befolyas,
illetve politikai kockazat is. A helyi politika stratégiaformalo. A hosszu tava tervezést
a politikai dontéshozok preferenciai (politikai lobbi) és a hatalmi (politikai) eréviszonyok
befolyasoljak, a szakmai szempontok masodlagosak. Sajnos ez a helyzet a fejletlen politikai
kulttra kovetkezménye, ami azt gondolom, hogy valodi akadalyozé tényez6 a tervszamok
kialakitasa soran.

A politikai befolyashoz kapcsolddoan a hosszi tavu célok megvalosithatosagat a politikai
helyzet valtozékonysaga is veszélyezteti, ami a kormanyzati ciklusonként valtozo varosve-
zetéssel ¢s 6tévente cserélddo célkitiizésekkel jar egyiitt. Ez a helyzet 6rdogi kdrnek tiinik,
de azt gondolom, hogy a tarsadalom tagjai altal is preferalt és megvaldosuld stratégiai terv
attételesen ezt a valtozékonysagot is képes lehet enyhiteni a helyi menedzsment és annak
stratégiai célkitlizéseinek Ujravalasztasan keresztiil, amelynek feltétele egy latvanyosan
sikeres és elfogadhatd stratégiai program.

Az dnkormanyzatok bevételének meghatarozé aranyat képviselik a sajat bevételek,
amelyek koziil az ipariizési adé a dominans sajat bevételi forras. Az ipariizési add a helyi
gazdalkodoé szervezetek eredményének fiiggvényében nagyfoku bizonytalansagot és ezzel
egylitt kockazatot jelent a tervezés soran. Az el6z6 évek ténylegesen teljesitett ipartizésiado-
bevételei nem extrapolalhatdak egyszeriien a soron kdvetkezo koltségvetési évre, tekintettel
a gazdasagi teljesitOképesség kiszamithatatlansagara. A helyi gazdasag tényleges teljesito-
képessége szamos tényez6 fiiggvényében valtozik, amely valtozékonysagra nehezen lehet
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az éves koltségvetésben felkésziilni. Masik hatraltato tényezo a tervek oriasi informacios
igénye, amelyet kiilondsen nehéz és id6igényes feladat kielégiteni.

A tervezési rendszer erésségei

A telepiilési onkormanyzatok jelenleg is folyo koltségvetés-tervezési folyamata és alkalmazott
modszerei nagy multra tekintenek vissza, és ennélfogva komoly hagyomanyokkal rendel-
keznek. A szektorban jelentds koltségvetés-tervezési tudas halmozddott fel, amelyet kelld
motivacio és vezetdi 6sztonzés mellett hasznositani lehetne a tovabbfejlesztés érdekében.

A pénziigyi folyamatok rendszeres nyomon kévetését a havi pénziigyi jelentés biztositja.
Meg kell azonban jegyezni, hogy ez a likviditasi jelentéskészités az Aht. el6irasabol fakad.
A likviditasi jelentés jo kiinduldpontja lehet a likviditasmenedzsment mitkodtetésének.

A kovetkez6 erdsségnek a pozitiv kdrnyezeti hatasokat tekintem. Kornyezeti hatasként
az onkormdanyzati nyitottsagot és a teriileti elterjedést értelmezem. Az dnkormanyzatok
egyuttmiikodése a maganszektorral vagy mas 6nkormanyzatokkal (nyitottsag) megteremti
a lehet6ségét a legjobb gyakorlatok (,,best practises”) atvételének.

Az dnkormanyzatok ugyanakkor fogékonyabbak azokra az ujitasokra, amelyeket mar
mas dnkormanyzatok sikerrel adaptaltak és alkalmaznak (teriileti elterjedés hatasa).

A kiils6 kdrnyezetben rejlo lehetdségeket az erésségek kiaknazasaval és a gyenge pontok
fokozatos felszamolasaval kell kihasznalni. A tervezési rendszer menedzsmentmodszerek
végrehajtott jogszabalyi valtozasok is. Az innovacios igény a Magyary Zoltan Programban
¢és a Nemzeti Fejlesztési Programban realizalodik, amelyek katalizatora egyrészt a koltség-
vetési keretrendszer megjitasat eldiro EU-iranyelv, masrészt az Gjjitasokra nyitott kozponti
kormanyzat. A stratégiai tervezés és stratégiaorientalt vezetés iranyaba torténd elmozdulasi
szandék ijabb megtestesiilt formaja a 38/2012 (I11. 12.) Kormanyrendelet a kormanyzati
stratégiai iranyitasrol, amely egyeldre sajnalatos modon nem terjed ki az dnkormanyzati
szintre," ugyanakkor kovetend6 gyakorlatnak szamithat az 6nkorméanyzati vezet6k szamara
is. A kogens erejii rendelet a stratégiai tervdokumentumok el6készitésére, tarsadalmi véle-
ményezésére, elfogadasara, kozzétételére, megvalositasara, nyomon kovetésére, valamint
elézetes, kdzbenso és utdlagos értékelésére, tovabba feliilvizsgalatara vonatkozo kovetel-
ményeket hatarozza meg a rendelet hatalya ala tartozo szervezetek szamara.

A tervezés megujitasanak lehetoségei és korlatai
A tervezési rendszer javasolt felépitése és jellemzoi
A telepiilési 6nkormanyzatok szintjén foly6 tervezés jelenlegi allapotat leir6 helyzetképben

megfogalmazott gyenge pontokra és veszélyekre alapozva indokolt elsé 1épésként Gjraér-
telmezni a tervezést €s meghatarozni a modern tervezési rendszer alapvetd kritériumait.

" A hivatkozott rendelet 3. §-a alapjan a rendelet hatalya a kormanyra, a minisztériumokra, a kormanyhivatalokra,
a kozponti hivatalokra, a rendvédelmi szervekre és a fovarosi €s megyei kormanyhivatalokra terjed ki.
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A tervezés ujraértelmezésének kiindulopontjai és orientdcioi:

hosszu tavon fenntarthato, amit egy erds stratégiai tervezés biztosit (jovdorientalt);
a tervezés nem korlatozodik a koltségvetés-tervezés folyamatara, hanem a straté-
giai — taktikai — és éves tervek konzisztens rendszereként épiil fel, amely illesz-
kedik a kornyezet (nemzetgazdasagi tervek, EU-tamogataspolitika, teriileti tervek)
tervkészitési gyakorlatahoz (komplex),

a tervezés magaban foglalja az 6nkormanyzat és intézményei kiilsé kornyezetének
(lehet6ségek, veszélyek) és belsé adottsagainak — erds és gyenge pontok — elem-
z¢&sét ¢s a tovabbi fejlédés utjainak feltarasat (megalapozott);

lehetdséget biztosit a résztvevok kozotti informacidcserére, érdekegyeztetésre
(kooperativ);

az igényeknek, kihivasoknak megfelelve rugalmasan valtoztathato (flexibilis),
moédszertanilag megalapozott (objektiv);

az értékteremtd kozszolgaltatast szolgalja a vezetdi dontéstamogatason keresztiil
(eredményes);

a tervek nyilvanosak ¢s attekinthetdek ,,barki” altal (transzparens).

Transzparens

Jovdorientalt

Tervezés/tervek

Megalapozott

Kooperativ

Flexibilis

1. abra
A modern tervezési rendszer kritériumai

Forras: a szerz0 szerkesztése

Az dnkormanyzati modern tervezésértelmezés kozelit a tervezés tizleti felfogasahoz annyiban,
hogy a tervezési folyamat részeként emliti a kdrnyezet és a szervezet belsé adottsagainak,
képességeinek elemzését, tovabba felhivja a figyelmet a tervezésben részt vevok kozotti



162 Az ONKORMANYZATOK HELYI KOZSZOLGALTATASOKON TULI KOZOSSEGI FUNKCIOI

kooperacios folyamatra is, amelynek végeredményeként az elkésziilt terv a kiilonféle érdekel-
tek (stakeholder) eltérd igényeit egyarant tiikr6z6é dokumentum szerepét kell hogy betdltse.

Véleményem szerint az onkormanyzatok tervezése — hasonldan az iizleti szektor-
hoz — nem korlatozodhat kizarélag a tervek elkészitésének folyamatara, hiszen a tervezés
sikerességének egyik fokmérdje a tervek eredményes megvaldsitasa, a cselekvést, minden-
napi feladatellatast és vezet6i dontéshozatalt tamogato ereje, ezért foglalkozni kell a ter-
vek végrehajtasanak elemzésével és az erre épiilé beszamolasi folyamatokkal, a tervezés
¢és a tervekben kitlizott célok megvaldsitasanak hatékonysagat és eredményességét mérd
mutatoszamrendszer kidolgozasanak megvalositasaval egyiitt.

Az elemzések a tervteljesitésekre vonatkoznak, ezért a terv-tény elemzés és beszamolas
tevékenysége nem szakadhat el 6nallo tevékenységként a tervezéstol, ennek értelmében
a tervezési folyamat részeként értelmezem az elemzés-beszamolas folyamatait is.

A tervezés médszertani megujitasa

A modern 6nkormanyzati tervezés teljesitmény- és eredménycentrikus. A teljesitmény-
¢és eredménykozpont tervezési rendszer fobb elemei 6t csoportba rendezhetdk, ezek a stra-
tégiai tervezés, taktikai tervezés (programozas), rovid tavua (operativ) tervezés (éves atfogo
és részletes operativ terv), folyamatos teljesitményértékelés és beszamolas.

A teljesitmény- és eredménykozpontu (kontrollingszemléletit) tervezési rendszer fel-
¢épitését a kovetkezo abran szemléltetem.

Tervezési szint Idétav Tervdokumentumok
Stratégiai tervezés Minimum 2 Atfogo gazdasagi program
kormanyzati Teleplilésfejlesztési koncepcio
ciklus és varosfejlesztési stratégia

Programstratégiak

Er6forras-stratégiak, EU-palyazatok

Kozeptavu (taktikai) 1 kormanyzati Kormanyzati funkciok (agazatok)
tervezes ciklus szerinti cselekvési programok
(programozas)

Toébbéves koltségvetés

Kozéptavu eréforrastervek

Révid tavd tervezés Maximum 1 év Eves atfogé operativ terv

Részletes operativ terv

2. dbra
Onkormanyzati tervezési szintek és tervdokumentumok javasolt rendszere

Forras: a szerz0 szerkesztése
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Els6 1épésben a stratégiai tervezés fogalmat kell Gjragondolni. Ertelmezésemben a stratégiai
tervezés egy dinamikus és kreativ folyamat, egy olyan aktiv menedzsmenteszk6z, amellyel
a hosszu tavra kitlizott célok és valtozasok megvalosithatok.

A tervezési rendszer hajtomotorja csak egy proaktiv, konkrét és a fobb stratégiai te-
riiletekre koncentralo stratégiai terv tud lenni, amely nem kényszerbdl késziil. A jelenlegi
hossz tavu tervkészités leginkabb a jogszabalyoknak megfelelés érdekében és az aktualis
tamogatasi lehetdségek altal vezérelve zajlik, és nem a helyi kdzosség igényei (sziikségletei)
alapjan és érdekében késziil. A kényszeriiség abban is meglatszik, hogy az elkésziilt hosszi
tavil tervek végrehajtasat nem kovetik nyomon, és nem kérik szamon a végrehajtasért felels
vezetoktol. Egy ilyen felfogasban elkészitett hosszu tavua terv nem a varhaté kornyezeti
valtozasokra felkésziild, a lehetdségeket kereso aktiv terv, hanem a valtozasokhoz passzivan
alkalmazkodo, a jelenben érvényes adottsagokra és koriillményekre épitd terv. A hosszl tavi
tervezéssel az erésségek feltarasan és kihasznalasan keresztiil a helyi lehetségek keresésére
¢és kiaknazasara kell torekedni.

Az onkormanyzati stratégiaalkotas javasolt alapvet6 kritériumai
Jovdorientaltsag

Ez a kritérium az alapja a teljes stratégiaalkotasi folyamatnak és a tobbi jellemzoének.
Ennek keretében rogziteni kell a stratégiai tervezés idéhorizontjat, az idéhorizontok also
és felsd hatarait. Az idéhorizontot véleményem szerint differencialtan kell megallapitani.
A vizid, misszio, intézményi értékek rogzitése a leghosszabb idétavra kell hogy vonatkoz-
zon, ez akar 10—15 évet is jelenthet, de legalabb két kormanyzati ciklust 6leljen at. A vizio
¢és misszié megvaltoztatasanak, illetve valtozékonysaganak a valdszinlisége a legkisebb.
Ezt kdveti a gazdasagi program (mint aggregalt, legfelsébb stratégiai szintli dokumentum)
és arészletes program- ¢s eréforras-részstratégiak, amelyek esetében két kormanyzati ciklus
javasolt tervezési ciklusidonek. Egyéb hosszu tavu tervek (projektek) (példaul egy EU-s
forrasbol finanszirozott beruhazasi projekt) megkovetelhetik a szervezettdl fiiggetlen kiilsé
tényezok (példaul jogszabalyi feltételek) kényszeritd ereje kovetkeztében az eltérd tervezési
iddintervallum kijelolését.

Ebben az esetben meg kell teremteni a konzisztenciat a gazdasagi programmal és az egy¢b
részstratégiakkal. A jovéorientacid megjelenik tovabba a stratégiai iranyvonalak, hosszu
tavu célkitlizések meghatarozasaban is, amelyekkel csokkentheté a miikodés soran a bi-
zonytalansag és a kiilonféle kockazatok.

Rendszerszemlélet

A rendszerszemlélet kettds értelmezésben jelenik meg, egyrészt a stratégiai tervezést
a kornyezettel kolcsonhatasban mitkodo rendszernek kell tekinteni, amely rendszer elemei
az inputok, folyamatok és outputok (outcome-ok). A masik értelmezésben a stratégiai
tervezést a teljes vezetési rendszer részeként kell integralni, a tobbi rendszerkomponenssel
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6sszhangban kell miikddtetni. Ez azt jelenti, hogy 6ssze kell hangolni az iranyitasi, 6szton-
zési-érdekeltségi, informacios, kommunikacios rendszer, intézményi struktira és szervezeti
kultura jellemzdivel.

Priorizalas

Annak érdekében, hogy a kialakitott stratégiak a miikodést valoban befolyasolo, sikeresen
koordinal¢ tervek legyenek, torekedni kell a prioritasok (kulcsfontossagu teriiletek) kiva-
lasztasara és részletes tervezésére, olyan konkrét akciok, cselekvési programok formajaban
torténo leképezésére, amelyekkel a kitlizott hosszu tavia célok teljesithetdk. Azokon a terii-
leteken, ahol nincs sziikség vagy nem varhato a jovoben jelentds mértékii valtoztatas, ott
nem sziikséges a stratégiai mélységii tervezés. Az dnkormanyzat dontési jogkdre mérlegelni
és kijelolni a stratégiai fontossagu teriileteket (funkciokat, eréforrasokat).

Merfildkiovek képzése

A mérfoldkovek kialakitasaval lemérhetd, hogy hol tart a stratégiai célok megvaldsitasa.
A mérfoldkovek a stratégiai monitoring nélkiilozhetetlen elemei. A mérfoldkévek nyomon
kovetése ugyanakkor megkdveteli a kvantifikalast biztosito indikatorok kidolgozasat.

Torekedni kell a stratégiai célok nyomon kdvetése soran a végrehajtas kvantifikalasara,
de legalabb a kvalitativ értékelés végrehajtasara.

Mozgosito jelleg

A stratégiai tervekben megfogalmazott célkitiizéseknek, stratégiai iranymutatasoknak
mozgositani, motivalni kell a szervezet minden tagjat a cél elérését biztositd munkavégzés
iranyaba. Ezért fontos, hogy a szervezet tagjait valamilyen formaban vonjak be a straté-
giaalkotasi folyamatba, illetve a stratégiai tervezés illeszkedjen a szervezeti struktirahoz
és kultarahoz.

Interaktiv folyamat

Az 6sszes érintett és érdekelt bevondsaval biztositani kell a k6z6s megallapodason alapuld
stratégiaalkotasi folyamatot. Az érintettek bevonasa noveli a stratégiai tervek elfogadottsagat
¢és ezen keresztiil a helyi menedzsmenttel vald tarsadalmi elégedettséget.

A modern tervezési rendszert az értékteremtd kozszolgaltatdast hosszu tavon tamogato,
fenntarthato stratégiai tervezés alapozza meg.
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Szocialis . Ertékteremtd
i6ke . és fenntarthaté

Pénzigyi +
téke

stratégia

3. abra
Az értékteremtd és fenntarthato stratégiai tervezés pillérei

Forras: a szerz0 szerkesztése

A stratégiai tervezés célkitiizéseinek meg kell jelenniiik végsd soron az éves koltségvetésben.
A stratégiai célokat programozasi technikaval k6zép- és rovid tavu 1épésekké kell transz-
formalni a cselekvési programok formajaban. Ezeket a programokat célszer(i a kormanyzati
funkcidk szerint kialakitani (a javaslataim k6zott bemutatom a programkialakitas javasolt
strukturajat). A programok segitik a tobbéves (egy kormanyzati ciklust felgleld, T + 3 év)
koltségvetés Osszeallitasat is.

A tobbéves koltségvetés elsd éve (T. év) a soron kovetkezd év, amelyet torvény altal
el6irt struktaraban és részletezettségben kell megtervezni.

Amennyiben a hosszl tavu célokat sikeriil az éves koltségvetésekben szamok formaja-
ban is kifejezni, azzal a koltségvetés hosszu tavon kiegyensulyozotta és finanszirozhatova
tehetd. Ilyen értelemben a stratégiai tervezés egyik hozadékaként pénziigyi toke keletkezik.
A terv akkor éri el a céljat, és valik a helyi kozosség €letét és mindennapjait szervezé do-
kumentumma, ha a hosszu tavi célok ¢és fejlédési palya egy kooperativ 1égkorben sziiletik
meg. Az Osszes érintettel folytatott nyilt parbeszéd, kdzos eszmecsere és egyiittmikodés
végeredményeként dsszegylt ,,kdzos tudas” intellektualis téke formajaban koncentralodik.
A nyilt parbeszédnek szamos elénye lehet, mivel sszehozza az ij embereket, 0 szovetsé-
geseket, U Gtleteket, amely el6segiti a résztvevok kozotti kapesolatépitést, amit a stratégiai
tervezés szocialis tOke formajaban jelentkez6 hozadékanak tartok.

Az egyiittmikodésre alapozott stratégiai szemléletben végrehajtott dnkormanyzati
tervezéssel kdzvetve felszamolhato a stratégiai tervezést megnehezit6é egyik legnagyobb
akadaly, a kormanyzati ciklusonként cserél6dé menedzsment. A politikai hatalom és ezzel
egyiitt a stratégiai célkitlizések 6téves korforgasa sokat art a stratégiai szemlélet 6nkor-
manyzati szektorban torténd kiépitésének és a stratégiai dokumentumokban kijelolt fejlédési
palya ¢és stratégiai elképzelések megvaldsitasanak. A civil szféra aktivabb részvételével
megvaldsuld stratégiaalkotas kovetkeztében a helyi tarsadalom nem a helyi aktualis poli-
tikai akarat stratégiai elképzeléseinek és hatalmi jatszmainak elszenveddje, hanem a helyi
stratégia formaldja, amely érdekelt a kdzos stratégiai iranyvonalak kialakitasaban. Mindezek
ereddjeként n6 az allampolgarok, helyi gazdalkodé szervezetek menedzsmenttel szembeni
elégedettsége, ami megnoveli a helyi vezetok tijravalasztasanak esélyeit.

Az ujravalasztas egy onkormanyzat stratégiai terve, stratégiai elképzelései visszaigazo-
lasanak, illetve elfogadottsaganak legkézenfekvobb bizonyitéka. A folyamat végeredménye
az egy kormanyzati cikluson tilnyulé valodi stratégiai tervezés és stratégiai célkitiizések
kialakitasa.
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A gazdasiagi program stratégiai szerepe

A tervek Osszefiiggd rendszerében a gazdasagi programnak kell betdlteni az egyes részter-
veket integrald kdzponti stratégiai terv szerepét.

A vallalati szinttel analog modon értelmezhetd az intézményi szintii atfogd stratégia,
amit a gazdasagi program képes betdlteni. Tovabbi stratégiai tervdokumentumnak tekint-
het6 az tizletagi szintet képviselé agazati (kormanyzati funkcidknak megfeleld) stratégia
(példaul egészségiigyi, kornyezetvédelmi, oktatasi stratégia), és ehhez a tervezési szinthez
kapcsolodhatnak a regionalis tervek is. A harmadik stratégiai tervezési szintet az eréforrasok
stratégiai tervei képviselhetik, ahol az egyes szakteriiletek (adgazatok) altal kitlizott célok
megvaldsitasanak eréforras-sziikségleteit kell megtervezni (példaul az élémunka-felhasz-
nalasi stratégia, az eszkozbeszerzési stratégia, pénziigyi-befektetési stratégia).

A legmagasabb szintii ¢és legatfogdbb stratégiai dokumentum, és ennek megfeleléen
a kiindulo tervezési szintet is jelentheti a gazdasagi program elkészitése. A gazdasagi
programot ilyen értelemben a stratégiai terv bazisanak tekintem, amely kijel6li a tobbi stra-
tégiai tervdokumentum mozgasterét, cselekvési iranyait, tovabba megalapozza a kozéptavu
tervezést és az éves koltségvetést.

4. abra
A gazdasagi program kapcsolata a koltségvetéssel

Forras: a szerz0 szerkesztése

A tervezési rendszer egyik meghatarozo gyenge pontjaként az erétlen gazdasagi programot
jeloltem meg a helyzetfeltaras és értékelés soran. A gazdasagi programok tul altalanosak,
nem érvényesiil benniik a mozgosito jelleg, modszertanilag nem megalapozottak, és meg-
alkotasuk soran nem érvényesiil az interaktivitas, az érintettekkel torténd egyiittmikodo
tervezés.!? Ezen problémak ereddjeként a hianyos gazdasagi program nem alkot — mert
nem képes — konzisztens tervezési rendszert az éves koltségvetéssel egyiitt, és nem tolti be
a kozponti stratégiai tervdokumentum szerepét. A jelenlegi jogszabalyok til nagy mozgas-
teret és szabadsagfokot biztositanak az onkormanyzatoknak a program formai és tartalmi
felépitése tekintetében. Véleményem szerint a torvény mellékletei kozott lenne célszeri
elhelyezni a gazdasagi program jol strukturalt formanyomtatvanyat ,,a gazdasagi program
tartalmi kellékei” cimmel, amelyet k6tott szerkezetben az egyéni sajatossagokat is figyelembe
véve kellene kitdlteni az 6nkormanyzatoknak. Az egységes felépitésii gazdasagi program
biztositja az dnkormanyzatok kozotti 6sszehasonlitod elemzések elvégzését is, tovabba se-
gitséget jelent az elkészitdk szamara.

12 Lasd Srisa 2014.
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A gazdasagi program altal feldlelt id6tavnak legalabb két kormanyzati ciklus java-
solt, tekintettel a program stratégiai jellegére. A felépitésével és elkészitésével kapcsolatos
formai és tartalmi eldirasok vonatkozasaban iranyadonak tekintem a 314/2012 (XI. 8.)
Kormanyrendeletet a telepiilésfejlesztési koncepciordl, az integralt telepiilésfejlesztési
stratégiardl és a telepiilésrendezési eszk6zokrol, valamint egyes telepiilésrendezési sajatos
jogintézményekrdl (a tovabbiakban: telepiilésfejlesztési rendelet). A telepiilésfejlesztési
rendelet véleményem szerint eldremutatd, mert érvényesiilnek benne a modern tervezés
jegyei és szemlélete.

A gazdasagi program javasolt felépitése — vazlatosan

1. tablazat
A gazdasagi program javasolt felépitése
Fejezet Megnevezés
1. Bevezetés
I1. Onkormanyzat bemutatasa
I11. Helyzetelemzés
IV. Stratégiai térkép
V. Atfogd programozas
VI Vagyongazdalkodas
VIL Emberier6forras-gazdalkodas
VIII. Pénziigyi stratégia
IX. Fliggelék

Forras: a szerz0 szerkesztése

A gazdasagi program jelenti a kiinduldépontjat a kdzéptava tervezésnek, amelyben egy
kormanyzati ciklusra javaslom megtervezni a gazdasagi programban kijeldlt stratégiai
fontossagu foprogramokat alkotod programokat mint cselekvési programokat és a tobbéves
koltségvetést.

A f6éprogramok és programok a ,,COFOG”" struktarahoz igazitva kormanyzati funk-
cidkra vonatkoznak.

A cselekvési programok tartalma

* A programban szerepl6 szakfeladatok (alprogramok) ismertetése, részletes leirasa.

* A program céljai a megvalositasi szakaszban.

» Indikatorok kidolgozasa.

* A program megvaldsitasanak iitemezése (havi/negyedéves bontasban), a vég-
rehajtasért felelosok (felelés munkatarsak, szervezeti egység, illetve végrehajtd
intézmény) kijeldlése, a megvaldsitas eszkdzrendszere.

13 COFOG = Classification of Functions of Government (kormanyzati kiadasok funkciok szerinti osztalyozasa).
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* A program pénziigyi (koltségvetési) litemezése kiadasonként és bevételenként
kozgazdasagi osztalyozas alapjan a koltségvetési mérleg kiadas-bevétel katego-
riai szerinti részletezésben évenként. Az els6 évet részletesen (akar havi szinten)
kidolgozva.

o Koltségkalkulacio készitése. A programok koltség-haszon elemzése.

A cselekvési programok alapjan valosul meg a programalapu koltségvetés tervezés, ezért
kidolgozasuk soran térekedni kell a pontossagra és megbizhatosagra.
Az éves tervezés keretében a kovetkezo tervdokumentumokat javaslom elkésziteni:

2. tablazat
Rovid tavu tervek

Eves atfogo operativ terv Even beliili részletes operativ terv
Tervfejezetek: * A mindennapi miikddést tamogatd rész-
* Pénziigyi terv (éves koltségvetés, likviditasi tervek szerepelnek itt heti vagy havi bon-
terv, cash flow) tasban. Jellemzden a koételezden ellatando
+ Eves programtervek (cselekvési programok feladatok ellatasanak szervezeti-eréforras-
éves tervei) likviditasi tervei ezek.

» Eroforrastervek (él6munka, beruhazasi
eszkozok, egyéb eszkdzok)

» Kockazati terv (kockazatbecslés)

» Koltség- és eredményterv

Forras: a szerz0 szerkesztése

Az éves koltségvetés-tervezés javasolt megujitasa

Alldaspontom szerint a kiilonféle koltségvetés-tervezési eljardsokat differencidaltan kell
alkalmazni.

A differencialas a feladatellatas és a miikodés kiilonbo6zo fazisai és a felmeriild kiadas
jellege fliggvényében javasolt. Az ellatando feladat jellege, kiaddsszerkezete alapvetéen
befolydsoljak az alkalmazhato tervezési technikat. Az inkrementalis tervezés' alapvetéen
minden feladat vonatkozasaban alkalmazhaté modszer. Mégis, a korabban &sszefoglalt
hatranyok miatt indokolt minél alacsonyabb aranyban tamaszkodni ra.

Ugyanakkor a kdzvetett kiadaskeént jelentkezd feladatokat nem érdemes program-
alapon tervezni, ezeknél tovabbra is javasolt az inkrementalis technika. A koltségvetés
kozvetett kiadasai kozott szerepelnek a karbantarto részleg, egyéb kisegito részleg, szakmai
egységek, szakagazatok kozvetett kiadasai, épiiletek fenntartasanak kiadasai és a kozponti
iranyitas kiadasai.

4 Inkrementalis vagy bazisalapu tervezés: amely soran a bazisadatokhoz képest valamilyen hiivelykujjszabaly
alapjan alakitjak ki a soron kovetkez6 év eldiranyzatait, mintegy tovabborokitve gyakorlatilag az el6z6 kolt-
ségvetési év kiadasi és bevételstrukturajat, illetve fobb aranyszamait.
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A kozvetett kiadasok jellegzetessége az, hogy nem lehet Oket ,,igazsagosan”, vagyis
megfelelé aranyszam vagy jellemzé segitségével a konkrét szakfeladatokkal mint kolt-
ségviselokkel kapcsolatosan elszamolni. Ennek kovetkeztében nem fognak megjelenni
az egy-egy program kozvetlen kiadasait 6sszesité onkoltségben sem. Az 6nkoltség fogalmat
ebben a kiadasszemléletii, vagyis koltségvetési szamviteli terminusban az 6sszes kozvetlen
kiadasként értelmezem.

Az inkrementalis tervezés tovabbi alkalmazasra javasolt feladatai azok a kételezéen
ellatando feladatok, amelyeknél az elért eredmény (output), illetve hatas (outcome) nem
vagy nagyon nehézkesen mérhetd. Ezek a feladatok az allami miikddési kormanyzati
funkcidba sorolt altalanos kozosségi szolgaltatas, védelem, rendvédelmi és kozbiztonsagi
feladatok. Tovabba az olyan — orszagos Gsszesités alapjan — alacsony stratégiai jelentéségii
Sfunkcioknal — egy feladat stratégiai szerepét onkormanyzatonként egyedileg kell mérlegel-
ni —, mint a gazdasagi funkciok, sem javasolt a jelentés adminisztracios kotelezettseggel
Jjaro programozasi technika alkalmazasa, hiszen a stratégiai célokat megvaldsito feladatok
keriilnek programozas ala. Barmelyik koltségvetés-tervezési eljarast is akarja alkalmazni
egy onkormanyzat, minden esetben mérlegelni kell a koltség-haszon szempontokat is.

Programtervezés (cél- és teljesitményalapi eljaras)

A koltségvetés-tervezési eljarasokat bemutaté fejezetben dsszefoglaltam az egyes eljara-
sokkal szemben megfogalmazott elénydket és hatranyokat. Mindezek figyelembevételével
az altalam javasolt kéltségvetés-tervezési technika nem a tiszta programtervezési eljarads,
hanem egy programalapu teljesitmény- és eredményorientalt modszer.

Az ellatando szakfeladatokat a kormanyzati funkciok (COFOG) szerinti szerkezetben
érdemes programokba rendszerezni, tekintettel arra az onkormanyzati adatszolgaltatasi ko-
telezettségre [lasd 4/2013 (1. 11.) Kormanyrendeletet az allamhaztartas szamvitelérél és Aht.
103. § (3) bekezdése], miszerint a koltségvetési bevételeket és kiadasokat a kormanyzati
funkciok szerint is nyilvan kell tartani és be kell mutatni a tervezés és elszamolas soran.
Célszeri tehat ebbdl az elbirasbodl kiindulva kialakitani a programstruktirat.

A programozas soran foprogramok, programok ¢s alprogramok (feladatok) csopor-
tositasban célszerl rendszerezni az onkormanyzati feladatokat. A féprogramokat a kor-
manyzati funkciok (példaul egészségligy), a programokat a funkciokon beliil megjelend
onkormanyzati feladatok (példaul egészségiigyi alapellatas) alkotjak. Az alprogramok-
ban a konkrét feladatellatashoz kapcsolddo agazati és egyéb szakmai eldirasok szerint
ellatando szakspecifikus és konkrét részfeladatok jelennek meg (példaul haziorvosi
ellatas). Fontos, hogy az alprogramok olyan részfeladatokra legyenek tovabb tagolva,
amelyek eredményei (output), illetve az eredmények altal elért hatasok (outcome) mér-
hetdk, és amelyek hozzajarulnak az adott program szintjén megfogalmazott stratégiai
célkitlizések realizalasahoz. (A programozas kiindulopontjanak az egyes kormanyzati
funkcidkat érdemes tekinteni.)
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A programozas javasolt 1épései és kapcsolata a stratégiai tervezéssel

A programok kialakitisanak alapja az interaktiv kapcsolat az 6sszes ,.érintettel”. Erintetteknek
szamitanak az onkormanyzat és intézményeinek vezetoi, a tervezdapparatus tagjai, a jegyzo,
a képvisel6-testiilet és a bizottsagok tagjai, kiils6 szakértok, a tarsadalmi és gazdasagi ¢let
szereplOi, a lakossag, a vallalkozasok, civil szervezetek.

A programkészités soran folyamatos az egyeztetés az iranyito hatésagokkal (minisz-
tériumokkal, egyéb iranyitd hatosagokkal), sziikség esetén az EU-val.

A programkészités javasolt 1épései:

* cl6zetes helyzetértékelés;

* célrendszer kialakitasa (célok definialasa);

* stratégia meghatarozasa;

» cselekvési programok kidolgozasa egy kormanyzati ciklusra;

+ teljesitménymérd monitoringrendszer kialakitasa (indikatorok képzése).

A programszintll stratégiai célokat a taktikai tervezés folyamataban konkrét cselekvési
programma kell alakitani. A cselekvési programok kdzéptavu terveknek tekinthetdk, és ja-
vasolt egy kormanyzati ciklust (jelenleg 4 év) tekinteni tervezési idészaknak. Szerkezetileg
a programokban szerepld kozvetlen kiadasokat és bevételeket mint kalkulacios tételeket
a kozgazdasagi osztalyozas szerint kell kalkulalni az éves koltségvetéssel vald konzisztencia
megteremtése érdekében.

A cselekvési programok alapjan ezutan dsszeallithato a tobbéves koltségvetés, szintén
egy kormanyzati ciklusra kiterjedéen.

A programok megvalositdsa

A programok megvalositasat szigoruan ellendrzott, elére meghatarozott feladatrendben kell
végrehajtani. A programok megvalositasarol éves teljesitményjelentéseket kell késziteni.
A folyamatos beavatkozas lehetésége érdekében azonban nem elegend6 egy éves teljesit-
ményjelentést késziteni a programok végrehajtasarol, hanem rendszeres visszacsatolas for-
majaban kell biztositani a vezetdk felé a sziikséges informaciokat a programok alakulasarol
(terv-tény eltérés elemzés, programeldrehaladas-vizsgalatok formajaban).

Programozasi kézikényv
Célszeri formalizalni a programalkotas Iépéseit, folyamatat, résztvevoit és azok feladatait

egy programozasi kézikonyvben. Ebben a kézikdnyvben, annak mellékleteként praktikus
bemutatni a programleirasokat is.
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A programleiras részletesen ismerteti az egyes programokat, amelynek lehetséges
tartalma a kovetkez6:

» aszakfeladattal kapcsolatos elvarasok és jogszabalyi hattér 6sszefoglalasa;

» a feladat céljanak leirasa, feladattol vart hatasok, eredmények, tevékenységek
ismertetése a mérést biztosito indikatorok kijelolésével egyiitt;

» afeladatellatas targyi ¢s szervezeti kereteinek ismertetése;

» aprogram kiadas- és koltségkalkulacidja, kdzvetlen kiadas (6nkoltség) levezetése
kalkulacios tételenként (elokalkulacio);

* aprogram-végrehajtas soran felmeriil6 lehetséges kockazatok.

A programozassal, programalapu tervezési rendszerrel biztosithato a tervekben eldiranyzott
cselekvések, akciok idobeli litemezése, a stratégiai célok konkrét cselekvések formajara
torténd lebontasa, az eldiranyzott cselekvések pénziigyi megvalosithatésaganak (hosszu
tavu finanszirozasi és likviditasi szempontu) ,,el6kalkulacidja”, a programokba rende-
zett feladatok teljesitésének nyomon kovetését biztosito teljesitmény-indikatorrendszer
(monitoringrendszer) kiépitése.

Nullbazisu tervezés (ZBB)

Véleményem szerint a nullbazisu szemléletben végrehajtott tervezési eljaras kozel all az tizleti
szektorban elterjedt ,,lean szemléletli menedzsment” gondolkodashoz és az értékelemzés
alapelveihez abban a tekintetben, hogy felfogasaban csak a tarsadalmilag sziikséges feladat
teljesitése érdekében felmeriil6 kiadasi tételek tekinthetdk indokoltnak. Masképpen megfo-
galmazva: csak az értékteremtd folyamatot szolgalo kiadasok a jogosak és finanszirozhatok.
Ahol nem igazolhat6 bizonyitottan a kiadas értékteremtd kozszolgaltatod feladattal valo
kapcsolata, ott meg kell akadalyozni a kiadasi tétel felmeriilését.

Mit is takar az értékteremtd kozszolgaltatasi folyamat fogalma?

Minden olyan folyamat indokolt és ezaltal értékteremtd, ami az onkormanyzat kotele-
70 és onként vallalt feladatellatasahoz kozvetleniil vagy kdzvetve hozzajarul, és biztositja
a hatékony, eredményes és gazdasagos szolgaltatasnyujtast.

A nullbazisu tervezési eljarast teljesen 0j szakfeladat bevezetése el6tt vagy a folyamatos
mitkodés soran a mar meglévo szakfeladatok indokoltsagnak, illetve felmeriilt kiadasainak
igazolasara, fellilvizsgalatara tokéletesen alkalmazhatdé modszernek tartom.

Tovabba beruhazasi, fejlesztési projektek megvalositasa elott érdemes a ,,ZBB” mod-
szer felhasznalasaval ,,el6kalkulalni” az j beruhazas mitkodtetése soran felmeriilé varhato
kiadasokat és bevételeket, és az igy végrehajtott beruhazasgazdasagossagi szamitasok
eredményeinek a fiiggvényében donteni a beruhazas megvaldsitasarol. A modszer id6-
igényessége €s munkaigényessége miatt nem javaslom a folyamatos koltségvetés-tervezés
soran alkalmazni.

Végezetiil a kovetkezo tablazatban 6sszefoglalom az eddigi megallapitasaimat, és 6sz-
szehasonlitom a tradicionalis dnkormanyzati tervezési rendszert az altalam javasolt modern
(menedzsmentszemléletil) tervezési rendszer jellemzdivel.
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3. tablazat
A tradicionalis és a modern tervezési rendszerek dsszehasonlitasa
Tradicionalis tervezési rendszer Szempontok Modern tervezési rendszer
Biirokratikus. Hagyomanyos , Alternativ, menedzsment-
. ; Szemlélet L
institucionalista. szemléleti.
. . . . ... | Rendszerszintii (amely rendszernek
Folyamatjellegii. Tervezési megkozelités ( Y

része a tervezési folyamat is).

Koltségvetési tervkészitésen
keresztiil a pénziigyi egyensuly
biztositasa.

Tervezés célja

Ertékteremté (,,3E”) kozszolgal-
tatas tAmogatasa.

Koltségvetési szamvitel.

Szamviteli informacios
bazis

Koltségvetési és pénziigyi
szamvitel.

Els6dlegesen a helyi vezetok.

Résztvevok

,Stakeholderek” széles korii rész-
vétele (kooperativ tervezés).

Kiilsé kényszer (jogszabalyi kote-
lezettségnek valo megfelelés).

Tervkészités motivacios
forrasa

Bels6 motivacio (érdek).

A tervkészités egyfajta kényszer.

Tervezoi hozzaallas

A tervkészités egy lehetOség.

Rovid tavu szemlélet.

Menedzsmentszemlélet

Stratégiai szemlélet.

Nagyvonalu gazdasagi program,
jogszabalyok altal el6irt gazati
tervek, telepiilésfejlesztési terv,
egyéb jogszabalyok altal el6irt
hosszu tava tervek.

Stratégiai terv-
dokumentumok

Részletes gazdasagi program,
kormanyzati funkciok szerinti
stratégiai programtervek,
telepiilésfejlesztési terv, egyéb
jogszabalyok altal eldirt hosszl
tava tervek.

Stabilitasi torvény felhatalmazasa

L, L Kormanyzati funkciok szerinti
alapjan. Kozéptavu terv- .
. . cselekvési programtervek,
Gyakorlatilag hidnyzik ez a terve- dokumentumok i1 i .
. tobbéves koltségvetés.
z€s1 szint.
Eves koltségvetés. Operativ terv- Komplex operativ terv.
Likviditési jelentés. dokumentumok piex op -

Inkrementalis tulstly.

Koltségvetés-tervezés

Differencialt. Preferalt program-

valtozasok passziv eszkoze.
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Konkluzio

Az onkormanyzatok mai helyzetében kiilondsen fontos, hogy eréforrasaikat, képességeiket
koncentralva vigyék sikerre a helyi kozosségeket, bemutassak a szektor életképességét. Ehhez
ki kell emelkedni a szektornak abbol a depressziobol, kilatastalansagbol, ahova sok dnkor-
manyzat siillyedt, és uj eszkdzokre is sziikségiik lehet. Ilyen fontos eszkoz lehet a tervezési
rendszer atalakitasa, modernizalasa. A modernizalas jegyében kiilondsen fontosnak tartjuk
a stratégiaorientalt tervezést, amelyben kiemelt szerepet kap a teljesitménymenedzsment
¢és a programkoltségvetés.

A stratégiai tervezésen alapuld modern tervezd-elemz6é mddszerek dnkormanyzati
alkalmazasara sziikség van onkormanyzati mérettdl fiiggetleniil. A konkrét modszerek
kivalasztasa ¢és bevezetése soran azonban sziikség van a szegmentalasra. A szegmentalas
a méret és a feladatellatas pénziigyi és vagyoni feltételeinek eltérései miatt fontos.

A programkéltségvetés és a teljesitménymenedzsment sem az dnkormanyzati, sem
az allami szféraban, igy a kdzponti koltségvetés vonatkozasaban sem valt egyelére meg-
hatarozova. Ennek latszolag torvényi okai vannak. A szabalyozas példaul a kozfeladatok
ellatasa vonatkozasaban igyekszik minél sziikebb mozgasteret hagyni, mintegy ,,atyaskodva”
az ellatok felett. Az érv nyilvan a magyar allampolgarok egységes kozszolgaltatasokhoz
valo joga. Ez ugyanakkor az ellatas szervezése és pénziigyei vonatkozasaban az ellatasért
adott esetben felel6s 6nkormanyzat szamara csokkenti az alternativ megoldasok keresésének
lehetdségét. A torvényi kereteket részben tehat az unids jogharmonizacioé is médositja, de
elsédlegesen a politikai akarattdl fiigg. Sem a kozponti, sem az dnkormanyzati alrendszer
vonatkozasadban nem sziiletett meg olyan felismerés, hogy az intézményi ellatas szabadsaga
mellett a szervezeti, illetve mélyebb modszertani szabadsag iranyaba el lehetne menni,
mintegy nagykorusitva a felelds vezetoket.

A kozszektorban folyo innovaciok, beleértve a tervezési rendszer megujitasara vo-
natkozokat is, nagyfoku koriiltekintést és természetiikbdl fakadoan jelentds alsobb szintl
elokészitést és munkat kivannak, miel6tt sikeresen ¢és teljes mértékben be lehetne 6ket
vezetni. Vajon a technikai feltételek vagy a vezeték vonakodasa rejti a nagyobb kihivast?
Véleményem szerint a helyi vezetdk stratégiai szemlélete, elérelatasa, a sajat és a helyi érdek
felismerése, a telepiilés sikerre vitelének szandéka jelentheti a Iehetdséget a tovabbfejlesztés
kihivasainak legy6zésében.
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