Rendszer-e még az énkormanyzati rendszer?

Ennek a rovid irdsnak nem feladata a kérdés megvalaszolasa. Talan nagy merészség is lenne
egyetlen nemmel, vagy igennel lezarni a kérdést. A kategorikus valasz helyett a cikkben
ahhoz szeretnék segitséget adni, hogy milyen szempontok alapjan lehet az onkormanyzati
rendszer rendszerszemléletli elemzéséhez hozzafogni.

Sajatos nézdpont az, amit képviselek, mivel sok év tapasztalata van mogotte. Vezetd
kormanyzati tisztviseloként részt vehettem az onkorményzati torvény kidolgozasdban, majd
az Oonkormanyzati rendszer elinditasaban. Késébb lehetdségem volt szakmai tapasztalataimat
nemzetko6zi kornyezetben is gazdagitani, majd az oktatasban felhasznalni. Most pedig egy kis
telepiilés polgarmestereként latom az Onkormanyzati rendszer valdsadgos vilagat, a helyi
gyakorlatot.

Az onkormanyzati rendszer rendszerként valo értelmezésér6l 2014-ben tanulmanyom jelent
meg a Pénziigyi Szemlében'. A tovabbiakban ennek a cikknek néhany fontos iizenetét
foglalom Ossze azzal a céllal, hogy szempontokat adjak azoknak, akik elemezni kivanjak és
rendszerként probaljak elképzelni az onkormanyzati rendszeriinket.

Rendszeralkoto6 elemek

Az elemzési keret megfogalmazdsanal az Onkorményzati rendszert meghatdrozo
rendszeralkoto elemek koziil négyet tartok nagyon fontosnak. Ezek a kovetkezok:

e az dnkormanyzatok feladatrendszere

¢ a finanszirozasi rendszer

¢ arendszer miikodési kereteit meghatarozo szabalyrendszer
e aszervezetrendszer.

A tapasztalataim szerint ezek vizsgalata tiinik a legfontosabbnak, ha az Onkormanyzati
rendszerrdl, mint kozpénziigyi rendszerrél akarunk beszélni. Tapasztalataim alapjan arra a
kovetkeztetésre jutottam, hogy e rendszeralkotdé elemek kozott nagyon szoros
kolesonkapcsolatok  vannak, egyszerre mozognak. Ha példdul megvaltoztatjuk a
feladatrendszert, akkor a rendszer hatékonysaga érdekében vele egyiitt ,,illik” megvaltoztatni
a tobbi rendszert alkotd elemet, lehetdleg konzisztens modon. A cikk végén két példat
mutatok be arra, hogy a konzisztencia hidnya milyen rendszerhibdkhoz tud vezetni.
Terjedelmi korlatok miatt ezuttal a fenti négy elem koziil csupan az elsé kettd Iényegét
foglalom ossze.

Feladatrendszer

A helyi Onkormdnyzati szint szerepe jelentés a kollektiv javak biztositdsdban,
rangsoroldsdban, a kozszolgaltatisok megszervezésében. Az Onkormanyzatisdg abban
nyilvanul meg, hogy a helyi dnkormanyzatoknak az alkotmanyos berendezkedéstdl fliggd
onallo dontési lehetdségiik van a feladatellatas megszervezésében. Az allami feladatok
alacsonyabb kormanyzati szintre valo delegéldsat a szakirodalom fiskalis decentralizacionak
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nevezi. A decentralizdcid mértéke nagy szoérdst mutat a legfejlettebb orszagok korében is.
Mindenesetre az Oonkormanyzatok nagyon fontos szerepet toltenek be a kdzszolgaltatasok
nyujtasaban, megszervezésében. A kovetkezd tabldzat mutatja az OECD orszagok
onkormdnyzatai altal nyujtott kozszolgaltatasok agazati szerkezetét.

A helyi szint kiadasainak szerkezete az OECD orszagokban %

(2010)

Oktatas 24

Egészségligy 10

Szocidlis ellatas 16

Gazdasagi tevékenység 14

Egyéb (kornyezetvédelem, lakas, rendvédelem, 36
kultlra, szérakoztatas)

Osszesen 100

A fiskalis decentralizacié egyfeldl azt jelenti, hogy az allam bizonyos allami feladatokkal
kapcsolatos ellatasi kotelezettséget alacsonyabb kormanyzati szint szamara ir eld, és adja at a
dontési jogkordket, illetve biztositja az ehhez sziikséges forrasokat. A feladatok és a forrasok
decentralizacigja 4ltalaban politikai mérlegelés ¢és politikai dontés eredménye, amely
visszatlikrozi az allam miikodési modjat, az allami szerepvallalas mikéntjét. Az OECD
orszagok tobbségében az elmult 15 évben inkabb a decentralizacio6 volt a jellemzd.

Az OECD orszagok tobbségében kiemelt kérdés példaul az oktatdsi feladatok
decentralizacioja, helyi szintre valo delegéalasa. Ezzel Osszefiiggésben figyelemre mélto az a
matematikai-statisztikai modszerre €piild elemzés, amelyben az OECD szakértok kimutattak,
hogy a kozoktatasi feladatok helyi szinten torténd megoldasa inkabb eldnydsnek bizonyul a
centralizalt megoldassal szemben, ha a decentralizici6 eredményességét a PISA
teljesitmények’ mutatéival mérjiik.

A magyar dnkormanyzati rendszerben a 2011-ben elfogadott nkorményzati térvény az egyik
legjelentdsebb valtozast a feladatrendszer tekintetében hozta. A fentebb bevezetett
tipizalasnak megfelelden az egyik valtozas az oktatasi (alap- és kozépfoku oktatds) és az
egészségiigyi feladatok (a szakorvosi ellatast igényld rendeldintézetek fenntartasa kivételével)
megoldasaban valo allami és Onkormanyzati szerepvallaldsnak a korabbiakhoz képest
gyoOkeres megvaltozdsa. Megsziint az oktatdsi €s az egészségiligyi feladatok helyi szintre

2 PISA (Program for International Student Assessement). Az OECD &ltal kezdeményezett és vezetett nemzetkozi
program a tizenot éves tanuldk képességeinek harom évenként végzett felmérésére.



torténd decentralizacioja, amely feladatok koradbban az onkormanyzatok kotelezd feladatai
voltak ¢s az Onkormanyzati kiaddsok nagy tételét jelentették. Ezzel a valtoztatassal
megvaltozott az dnkormanyzatok kiadasi szerkezete, azaz a kozszolgaltatasok nyujtasaban
betoltott szerepe. Ezt a valtozast szemlélteti a kovetkezo tablazat.

Az dnkormanyzatok kiadasi szerkezete %

(funkcionalis osztalyozas szerint)

2009 2011 2012 2013 2014
Allami miikodési 18,1 14,5 13,8 17,3 22,5
kiadasok
Joléti funkcidk 68,9 67,8 65,8 56,1 48,7
e oktatas 27,8 26,8 28,6 13,6 9,7
e cgészségiigy 12,5 12,1 3,5 2,6 2,7
e Tb. és szocialis 13,0 14,6 16,2 23,2 15,4
szolgéltatasok
o lakésiigy, 10,8 8,7 11,8 14,6 13,3
teleptilési és
kozosségi
tevékenység
o kultira, 5,0 5,6 5,7 7,1
szorakoztatas,
vallas 7,6
Gazdasagi funkciok 11,1 15,4 16,9 24,2 27,3
Funkcioba nem sorolhato 1,9 2,3 3,5 2.4 1,5
tételek
Konszolidalt 100 100 100 100 100
funkcionalis kiadasok
0sszesen

Forras: NGM, ASZ

Finanszirozasi rendszer

crer

kiadéasorientalt szabalyozéds, amely az allami hozzajaruldst a helyhatésag kiadéasi igényét
adottnak veszi és ehhez rendeli hozza a tamogatést. Ebben az esetben a tdmogatas altalaban
kotott. Az onkorményzat érdekelt minél tobb tAmogatds megszerzésében, de nincs §sztondzve
a feszes koltséggazdalkodasra.

A masik megoldas a forrasszabalyozas. A forrasorientalt rendszerben az 4llami tdmogatasok
szabad felhasznaldsuak, az onkormanyzat szabalyozza a rendelkezésre allo bevételeit és a
kiadésait a helyi sajat bevételeit is bekapcsolva allapitja meg.

Egy orszag Onkormanyzati finanszirozasi rendszerét mindig a pénziigyi instrumentumok
(adok, tamogatdsok, hitel) kombinécidja, az 4llami tdmogatds allokacios logikdja, a
megoldando feladatok rendszere, az allami szerepvallalds modja hatarozzak meg.



A magyar Onkormdnyzati rendszer induldsnal a forrasszabalyozast kovette. A 2011-tdl
érvényes finanszirozas viszont kozelebb all a kiadasorientalt filozofiahoz. Mindenesetre a
finanszirozdsban megvalositott egyéb valtozasok (koltségvetési korlat keményitése,
hitelfelvétel szabalyozasa) illeszkedni latszik a megvaltozott feladatrendszerhez, de azt is csak
a tapasztalatok fogjak eldonteni, hogy a két rendszerelem (feladat és forras) illesztése nem
okoz-e majd rendszerhibat.

Példa a rendszerhibakra

Kiindul6 hipotézisem az volt, hogy ha az 6nkormanyzati rendszert rendszerként képzeljiik el,
akkor nagyon fontos kdvetelmény a rendszert alkotdé elemek kozotti osszhang folyamatos
elemzése ¢€s a lehetd legnagyobb mértékli 6sszhang megteremtése. Ennek az allitasnak a
szemléltetésére utalnék a feladatrendszer és a forrasszerkezet kapcsolatara az 6nkormanyzati
rendszer induldsa idejébdl. Pénziigyminisztériumi féosztalyvezetdként jo érzés volt latni,
hogy az 6nkormanyzatok nagyon jo pénziigyi feltételekkel kezdték meg a miikodésiiket. Mind
az allami tdmogatasok, mind a megosztott személyi jovedelemadd jo indulasi feltételeket
garantdlt a rendszer szdmara. Ugyanakkor néhany év elteltével be kellett latnunk, hogy a
feladatrendszer €s a finanszirozasi rendszer nem igazan jol dsszehangolt. Megjelent tehat az
elsd rendszerhiba, a feladatrendszer és a finanszirozasi rendszer diszharmonidja. Arrdl volt
ugyanis sz0, hogy a széleskorti feladatrendszerrel és nagy szolgaltatasi szabadsaggal elinditott
rendszer a finanszirozasi oldalon a sajat forrdsok és a megosztott adok nagyobb, az allami
tdmogatasoknak pedig kisebb stlyat indokolta volna. A feladatszerkezettel nem jol
harmonizald forrasszerkezet elég gyorsan vezetett miikddési zavarokhoz, ami egyes
onkormanyzatokndl pazarlashoz, méasoknal cséd kozeli miikodési allapothoz vezetett. Mivel
rendszerszintii reformokra az ismert koriilmények miatt nem keriilhetett sor, 1ényegében a
’90-es évek végétdl megindult az egyébként jol atgondolt forrdsorientalt timogatasi rendszer
lassu erdzidja. Ez és a sok egyedi beavatkozas megvaltoztatta az dnkormanyzatok gazdasagi
kornyezetét és elvezetett az egyre szaporodd mikddési zavarokhoz, a rendszert veszélyeztetd
eladdsodasi folyamathoz. Tehat ez a példa is alatamasztani latszik azt a hipotézisemet, hogy
mennyire fontos a rendszert alkotd elemek j6 illesztése egymashoz.

A rendszerelemek egylittes mozgéasara vonatkozo6 hipotézisem szemléltetésére a masik példa a
szervezetrendszerrel kapcsolatos.

Az Onkormanyzati rendszerek szervezeti szempontbdl torténd jellemzésére altalaban az
onkormanyzatok szadmat, az egy Onkormanyzatra jut6 lakosok szamat, a feladatellatas
intézményrendszerét szokds figyelembe venni. E jellemzoket tekintve az OECD orszagokban,
illetve az EU orszagokban rendkiviil valtozatos képet figyelhetiink meg. Az onkormanyzati
rendszerek tagoltsaga, kormanyzati szintek felépitése nagyon sok tényezd ereddjeként alakult
ki, amelyek kozott meghatarozo az adott orszag torténelmi utja, az dllamberendezkedés modja
(centralizalt, vagy foderalis), a korményzati szerepvallalas szabalyozasa.

Az Onkormanyzati rendszerek rendszerszemléletli elemzése szempontjabdl azt a tendenciat
kell kiemelni, mi szerint a fejlett orszadgokban mar az 1960-as évektdl kezdve altalanos volt a
helyi Onkormdnyzatok integraloddsa. Az integralodds kiillonbozd utakon valosult meg:
tarsulasi formak elterjesztése (Franciaorszag), telepiilések Osszevondsa (Németorszag), az
onkorményzati egységek méretének novelése (Dania). Erdemes figyelni a jelenben lejatszodo
folyamatokra is. A gazdasagi valsdg kovetkeztében elindult konszolidacid részeként az
integracid folytatasa is felvetddott. Példaul Gordgorszagban az 1034 Onkormanyzatot 325
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onkormanyzatra redukaltdk. frorszagban is bejelentették az onkorméanyzati sszevonasokat
2014-t61 kezdédden. Franciaorszag 2010-ben elinditott teriileti reformja ¢érinti az
onkormanyzati rendszert is.

A Magyarorszagon végbement és 2011 évtdl kiteljesedd atalakitasi folyamat 1ényegében
valtozatlanul hagyta a fenti értelemben vett onkormanyzati szervezetrendszert. Valtozatlan
maradt a rendszer sokat biralt tagoltsdga, bar a végrehajtott centralizacioval csokkent az
onkormanyzati intézmények szdma. A korabbi szakmai vitdk konszenzusatol eltéréen alakult
az dnkormanyzati kozépszint helyzete is.

Ma még nehezen itélhet6 meg, hogy milyen kockazatot hordoz a valtozatlan
szervezetrendszer, a megvaltozott feladatrendszer és az 1j finanszirozasi rendszer
»egyittélése”. Mindenesetre enyhiti a kockdzatot, hogy a valtozatlan ,,lizemméret” keretei
kozott 1ényegesen kevesebb feladatot kell megoldani helyi szinten, belép a kiilonb6zd tipust
onkorményzatok sajatossagait figyelembe vevd differencialt feladattelepités és a feladatellatas
érdekében alkalmazhat6 tarsuldsi kényszer.

A példak csupan szemléltetni kivanjak a rendszerszemléletli gondolkodas iranyait. Ma ugy
gondolom, hogy az altalam javasolt gondolkodasi keret hasznos lehet majd akkor is, amikor a
tapasztalatok birtokaban az Onkormanyzati rendszeriink finomhangolasaval kell
foglalkoznunk, torekedve arra, hogy rendszerként drizziik meg az dnkormanyzati rendszert.



