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A helyi 6nkormanyzatok szerepe
a személyes jellegii szocidlis
szolgaltatisok megszervezésében!

Az eurdpai allamokban a személyes jellegli szocidlis ellata-
sok szervezésének kiilonbozé modelljei alakultak ki, ame-
lyeket az adott orszag szocidlis rendszere és térszerkezete
hatarozott meg. A magyar szocialis segitségnyujtas rendszere
telepiiléscentrikus és dnkormanyzati alapi modellként épiilt
ki, az 1990-es évek folyaman. Miikddése soran ennek tobb
diszfunkcionalis eleme valt nyilvanvaldva. Jelen tanulmany
célja, hogy a XXI. szazad els6 éveitdl kezdve megjelent, a
diszfunkcionalis jelenségek kikiiszobolését vagy csokkentését
célzo elméleti €s szabalyozasi megoldasokat tekintse at.

A helyi onkormanyzatok a posztindusztrialis demokracidk szocialis
ellatorendszereiben mindentiitt kozponti szerepet jatszanak a személyes
jellegli szocialis szolgaltatdsok megszervezésének teriiletén. Erre figye-
lemmel a magyarorszagi szocidlis rendszer miikodésérdl, fejlédésének
lehet6ségeirdl is fontos ismeretekhez juthatunk, ha megvizsgaljuk, hogy
a korabbi és a jelenlegi szabdlyozas, valamint az arra reflektdlo elemzé-
sek és koncepcidk milyen szerepet szantak a helyi kozosségek autono-
miainak. A hazai rendszer vizsgalata soran azonban nem lehet figyel-
men kiviil hagyni azt sem, hogy hazank szorosan illeszkedik az europai
integracioba, s bar az Eurdpai Uni6 hatdskore nem terjed ki a személyes
jellegli szolgdltatasokra, azonban a nyilt koordinacié rendszerében a jo
gyakorlatok és a kiilfoldi példdk is jelentds hatast gyakorolhatnak a szol-
galtatasok megujitasara. Jollehet Magyarorszag félperiférids orszagként
(Krémer 2009: 141) csak korlatozottan épitett a kiilonféle szocialpolitikai
rendszerek elemeire, azonban az esetleges — és er6s0dének tind hata-
sokra figyelemmel — indokolt a fontosabb énkorményzati szocialis igaz-
gatasi modellek jellemzdinek attekintése is.

L A szerz8 koszonetet mond dr. Krémer Baldzs egyetemi docensnek (DE BTK) a cikkhez
nyujtott hasznos megjegyzésekért és kritikaért.
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I. A személyes jellegii szocialis szolgaltatasok helye
az eurdpai rendszerekben

A személyes jellegli szocidlis szolgaltatdsoknak az egyes orszagok igaz-
gatasi rendszereiben elfoglalt helyzetét tobb szempont alapjan hatdroz-
hatjuk meg. Az els6 szempontot az adott dllam szocidlis rendszerének az
altalanos modellje jelenti, a masodik elem az adott allam kozigazgatasi
— azon is beliil az allamigazgatasi és dnkormanyzati — rendszerének a
miikodése, a harmadik pedig az érintett orszag teriiletbeosztdsa, amely-
nek nyoman gyakran eltérd szocialis és onkormanyzati modell(i allamok-
nak is rendkiviil hasonléan épiil fel a személyes jellegli szocidlis szolgal-
tatasi rendszere.

A kovetkezdkben roviden és vazlatosan, a lehetséges hazai tanulsa-
gokra és az atalakitas iranyaira is figyelemmel tekintem at az egyes rend-
szereket, kiilonos tekintettel az igazgatasi modellek felépitését elsésorban
meghatdrozo, az eldbbiekben jelzett masodik és harmadik szempontra
Osszpontositva.

1. Az adott orszdg szocialis ellatorendszere, mint a személyes jellegii
szocidlis ellatorendszerek meghatdrozo eleme

Esping-Andersen — az Esélyben forditasban is kozolt — munkdjaban
harom fébb modellt kiilonit el (Esping-Andersen 2006: 14-16). Elsoként
az dllami pillérre els6dleges hangsulyt helyezd, jellemzden univerzilis
jellegi ellatasokat nyujté (Rauch 2008: 268) skandindv rendszert vizsgalja.
A skandindv szocidlis modellel kapcsolatban kiemeli annak preventiv
jellegét, tehat azt, hogy az allam az univerzalis ellatasokkal arra torek-
szik, hogy az egyént minél tovabb a munkaerdpiacon beliil tartsa. Bar
kiemelte, hogy a rendszer fennmaraddsa a gazdasagi novekedéstdl és a
teljes foglalkoztatottsag fenntartasatdl fiigg, de tgy véli, hogy ez a modell
egyidejlileg képes csokkenteni az iddskori és a gyermekszegénységet
(Esping-Andersen 2006: 15). Ebben a rendszerben fontos szerepe van az
addrendszerbdl finanszirozott, univerzilis jellegii személyes szocidlis szolgaltatd-
soknak, amelyek elldtisiban az onkormdnyzatok jatszanak kozponti szerepet.

A skandinav joléti modell attekintése utan Esping-Andersen a liberd-
lis joléti modellt vizsgalja. Allaspontja szerint ebbe a korbe elsésorban az
angolszasz allamok sorolhatdak. A rendszerek kozponti jellemzdje, hogy
aktivan tamogatjik a piaci megolddsokat, valamint hogy a szocialis juttatasok
és szolgaltatasok terén az allam szerepe rezidudlis. Az 1970-es és 1980-as
években széles korben elterjedd, az j kozmenedzsment alapjan all6 refor-
mok hatdsara az elsédlegesen adorendszerbdl finanszirozott ellatérend-
szerben fontos szerepet kapott a kvazi verseny és ahhoz kapcsoléddan a
kvazi piacok kialakitdsa. Ennek érdekében a kozponti szolgaltatasszer-
vezés szerepének fenntartdsa mellett a szolgdltatdsi rendszer miikodteté-
sében jelentds szerepre tett szert az dnkormainyzati szocidlpolitika (Horvath
M. 2002: 28-29, Esping-Andersen 2006: 16-17 és Healy 2002: 1).

Esping-Andersen harmadik f6bb rendszerként az eurdpai (kontinen-
talis) joléti modellt elemezte, amelybe a legtobb eurdpai kontinentdlis
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allam? - {gy Magyarorsz4g is — sorolhatd. Esping-Andersen szerint ebben
a modellnek a hagyomanyos csaladi felelsség részleges fennmaradasa
mellett a legfontosabb jellemzdje, hogy elsédleges céljanak a f6 kenyérke-
resé megélhetési biztonsagat teremti, igy a modell familiaris jelleget csak
tovabb erdsiti a rendszerben a tdrsadalombiztositis dominancidja.> Ezekben
az orszagokban a jellemzden raszorultsagi alapti, személyes jellegli szo-
cidlis ellatasok csak egyfajta végs6 menedéket (,last resort”) nyujtanak
a tarsadalombiztositds széles kor(i ellatorendszerébdl kiesd, vagy oda
be sem keriil6 4llampolgarok szdmadra. Ezeknek a szolgaltatdsoknak a
megszervezéséért elsdsorban a helyi dnkormanyzatok a felel6sek. Egyes
orszagokban azonban olyan erds a tarsadalombiztositasi rendszer domi-
nancidja, hogy bizonyos ellatasokhoz — igy példaul az apolast és gondo-
zast nyujtod szolgaltatdsokhoz — csak egy specidlis tarsadalombiztositasi
jogviszony keretében lehet hozzajutni, vagyis az dnkormanyzatok szoci-
alis ellatérendszerének finanszirozdsdban az addbevételek mellett a tar-
sadalombiztositasi alapok is komoly szerepet jatszhatnak.*

A fenti modellek attekintése annyiban fontos, hogy jol lathato: a személyes
jellegii szocidlis szolgdltatdsok megszervezésében a kiilonbozé modellek fontos
szerepet szdnnak a helyi énkormdnyzatoknak, s az elldtdsok finanszirozdsiban
jellemzden a kiilonbozo addbevételeknek van kizponti szerepe, s csak a konti-
nentdlis modellben juthat kiemelt szerephez a tdrsadalombiztositds. A modellek
kozotti kiilonbség egyebek kozt abban érhetd tetten, hogy milyen silyi
ez az er6s dnkormanyzati befolyas alatt allé ellatorendszer, igy mig az
angolszasz allamokban ez nagyon jelentds, addig a kontinentalis alla-
mokban csak rezidualis szerept.

Mivel kozds pontként kezelhetjiik, hogy valamennyi fontosabb
modellben az énkormanyzatok széles szolgaltatasi feladat- és hatasko-
rokkel rendelkeznek, ezért a modellek felvazoldsahoz at kell tekinteni
az onkormanyzatok, valamint az egyes onkormanyzati szintek helyét és
szerepét az egyes allamok kozigazgatasi rendszereiben.

2. A kozigazgatdsi rendszer felépitése, mint a személyes jellegti
szocidlis szolgaltatasok szervezésének egyik meghatdrozo koriilménye

Az el6zbekben leirtak alapjan a szocidlis szolgaltatasi rendszer felépitését
jelentds részben meghatarozza az adott allam kozigazgatasi rendszeré-
nek, kiillonosen onkormanyzati igazgatdsanak felépitése. Amennyiben az

2 Mivel ez a rendszer elsdként Otto von Bismarck 1880-as évekbeli szocidlis reformjai
nyoman Németorszagban alakult ki, tobben ezt a modellt a bismarcki szocidlis modell elne-
vezéssel illetik (Palier — Martin 2008: 3).

3 Esping-Andersen szerint éppen ez a modell legfontosabb kockdzati pontja, ugyanis a
munkaerépiacokhoz val6 gyengébb szalakkal kotédés a rendszer hosszu tavu életképessé-
gét kérddjelezi meg (Esping-Andersen 2006: 17-18).

4 A tarsadalombiztositas fenti er6s dominancigjara j6 példa az 1994-es reformot kivetd
németorszagi ellatérendszer, ahol az apolast-gondozast nyujtd ellatasok az apolasbizto-
sitasi rendszer, mint egy specialis, tarsadalombiztositasi alrendszer keretében érhetdek el
(Roth — Rothgang 1999: 306-307).
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onkormanyzatok alkotmanyos jogallasat vizsgaljuk, annyiban megkii-
16nboztethetjiik az enumeracios (ultra vires) modellt, amelyben az 6nkor-
manyzatok csak a torvényben felsorolt, vagy a torvényben felsoroltakhoz
kapcsolddo feladatokat lathatjak el. Ebbe a modellbe tartozik a legtobb
angolszasz allam, valamint bizonyos posztszocialista orszagok is. A
masik f6 modellben az 6nkormanyzatok dltaldban feleldsek a helyi koziigye-
kért, és helyi koziigyet csak kivételesen lathat el allamigazgatasi szerv.
Bar az onkormanyzatok 6nallosaga orszagonként ebben a modellben is
erdsen eltér, de kiemelhetjiik, hogy a legtobb eurdpai kontinentalis allam
ide sorolhaté (Hoffman 2011b: 279-280 és 282-283).

Figyelemmel arra, hogy a legtobb orszagban a személyes jellegii szo-
cidlis ellatdsok szervezésében a helyi dnkormanyzatok fontos szerepet
jatszanak, ezért az igazgatasi szerkezet kialakitasat csak kisebb mérték-
ben befolyasolja, hogy ezeket a feladatokat az egyes helyi kozosségek
azért latjak el, mert a torvény szamukra eldirja, vagy mert a helyi koziigy
korébe tartoznak. Az igazgatasi modellre nagyobb hatast gyakorol, hogy
az adott orszdg onkormanyzati joga miként hatdrozza meg az onkor-
manyzati feladatok korét.

Az dnkormanyzatok altal ellatott feladatok korének két, fontosabb
megkozelitését ismeri a kozigazgatasi jogtudomany. Az els6 felfogas az
un. monista felfogds, amely a helyi kozosségek autonomiai altal ellatott
valamennyi feladatot egységes egészként kezel, és nem tesz kiilonbséget
abbdl a szempontbol, hogy a feladatot az onkormanyzat a helyi kozligyek
korébe tartozo kérdésként, vagy az allamigazgatds atruhdzott feladata-
ként latja-e el (Maurer 2009: 587). Es mivel az enumerdciés modellt kdvetd
allamokban végs6 soron valamennyi helyi feladatot a kozponti jogalkotd
hatdrozza meg torvényben, tovabba hogy az dnkormanyzatok elsdésorban
kozszolgaltatasi feladatokat latnak el, ezért ez a felfogas els6sorban az
angolszasz allamokban terjedt el (Adrian 1972: 113). A dualista felfogas
azonban élesen elkiiloniti egymadstol a helyi koziigyek tekintetében ella-
tott, az dnkormdnyzatisag elvének védelme alatt allo sajit feladatokat és
az allamigazgatas megbizasabol ellatott dtruhdzott dllamigazgatisi feladato-
kat (Branciard 1984: 100). A dualista felfogast koveto allamok jogalkotasa
a sajat onkormdnyzati feladatokon beliil élesen elkiilonitette egymastol
az onkormdnyzatok kitelezd és onként vdllalt feladatait (Hoffman 2011c: 38).
A kotelezd feladatok biztositdsanak lehetdségét a helyi onkormanyzatok
nem meérlegelhetik, ezzel szemben az e korbe nem tartozd helyi koz-
tigyek ellatasanak sziikségességérdl viszonylag szabadon donthetnek. Az
ellatorendszere felépitésének szempontjabol fontos kérdés, hogy az adott
orszag jogrendszere ismeri-e az 6nként atvallalt feladatok kategoridjat. A
kotelezé feladatokat a kiilonb6z6 onkormanyzati torvények jellemzden
differencidltan telepitik, igy a magasabb szint(i, illetve nagyobb méret(i
onkormanyzatok jellemzoen tobb szolgaltatast kotelesek nytjtani, mint
a kisebbek.> Onként 4tvéllalt feladatnak tekinthetSek azok, amelyek — az
el6zéekben jelzett differencialt hataskor-telepitésre figyelemmel — egy
masik, nagyobb vagy magasabb szintli 6nkormanyzat kotelez6 feladatai

5 A franciaorszagi differencilt feladat- és hataskortelepitésre jo példa a kiilonbdzd kdzok-
tatasi feladatokkal kapcsolatos hataskortelepités. E tekintetben 1d.: Vlachos 1993: 274-275
és Torgyik 2008: 34-35.
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lennének, am ezek ellatasat bizonyos feltételek teljesitése esetén onként
magukra vallalhatjdk a nagyobb onkormanyzatok. A fenti szabalyozas
egyfajta rugalmassagot biztositd eszkoz, amely elOsegitheti, hogy a tulzot-
tan merev feladattelepitési rendszer esetleges hibait korrigalni lehessen
(Hoffman 2011c: 39). Az eurdpai énkorményzati jogok 4ltalaban nem®, de
a szektoralis szabdalyok ismerik ezt a feladattipust. Igy példaul a francia
Code de I’action sociales et des familles bizonyos, a torvényben és végrehajtasi
rendeleteiben meghatarozott feltételek teljesitése esetén megengedi, hogy
az egyébként a megyei (département) Snkormanyzatok altal fenntartandd
alapszolgaltatasi kozpontokat a telepiilési onkormanyzatok (commune),
illetve azok tarsulasai tarthassak fenn (Borgetto — Lafore 2006: 36).

A differencialt hatdskortelepités mar szorosan kapcsolodik a szol-
galtatasi rendszer kialakulasat jelentds részben meghatarozé harmadik
kortilményhez, az adott orszdg térszerkezetéhez és kozigazgatdsi szintjei kiala-
kitdsdhoz. E korben elkiilonithetjitk egymastol a telepiiléscentrikus szocidlis
ellatdasi modelleket és a teriileti onkormanyzati szocidlis szolgaltatdsszervezési
modelleket.

A telepiiléscentrikus modellbe sorolhatd allamok kozos jellemzdje, hogy
a szocidlis szolgaltatasok ellatasnak széles koréért a telepiilési onkor-
manyzatok feleldsek, és a tertileti szintli onkorméanyzatok szerepe alap-
vetden kiegészits jellegli, elsésorban a nagyobb szakértelmet és koltsége-
ket igényld szakositott ellatasokra terjed ki. i

A telepiiléscentrikus modell sem tekinthet6 homogénnek. Igy ide
sorolhatéak a skandindv dllamok, amelyekben az elmult 50 évben jelen-
tés onkormanyzati koncentraciora keriilt sor. A skandinav énkormany-
zati reformoknak az volt a céljuk, hogy telepiilési szinten olyan egysé-
geket alakitsanak ki, amelyek onalléan képesek a legtobb szolgaltatas
(méret)hatékony ellatasara. Ennek eredményeképpen Svédorszagban az
1944-ben még kozel 2000 telepiilési onkormanyzatot 290 helyi egységbe
vontak Ossze. Igy Norvégiaban mar csak 430, Finnorszagban 446, Dani-
aban pedig Osszesen 98 telepiilési onkormanyzat mutkodik (Stronholm
1981: 91 és Outila 1985: 73). Az Gsszevonasok eredményeként a magyar
kistérségnyi méret(i, telepiilési onkormanyzatok szamos feladat 6nalld
ellatasara valtak alkalmassa. Igy a svéd szocialis torvény (SFS 2001: 453)
rogziti, hogy a szocialis szolgaltatasok nyujtasaéért az alapszintli egysé-
gek felel6sek.

Mig a skandinav allamokban a telepiilési onkormanyzatok feladatel-
latasa mellett csak kivételes a nagyobb onkormanyzati egységek és az
allamigazgatas szocidlis szolgaltatasnyujtasa, addig Olaszorszdgban és
Belgiumban az alapszolgaltatasok ellatasaért a telepiilések felelések. Mig
az olasz telepiiléshalozat egyenetlenségei miatt sok esetben onkéntes —
kivételesen kotelezd — tarsuldsokkal ellensulyoztdk az eltérd teherbird
képességet, addig Belgiumban az alapszolgaltatasi kozpontokat (openbare
centra voor maatschapelijk welzijn / centres publics d” aide sociale) kizarélag a
teleptilések tartjak fenn, igaz, ezek szamat 1963 és 1979 kozott 2663-rdl
589-re csokkentették (Bocken — de Bondt 2001: 70-71 és Aerts — Siegmund

6 Magyarorszdg hatélyos szabalyozdsa e tekintetben is kivétel, a helyi énkormanyzatokrol
sz016 1990. évi LXV. torvény 6. és 69. paragrafusai kifejezetten és altalanossagban elisme-
rik ennek a feladatcsoportnak a létét. Ld.: Hoffman 2011b: 39-40.
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1994: 105). A telepiiléscentrikus modell korébe sorolhatoéak a visegrddi
dllamok (Magyarorszdg, Csehorszdg, Szlovdkia és Lengyelorszig), amelyekben
az alapszolgaltatasok ellatasaért a telepiilési, a bentlakassal jard szolgal-
tatdsok nyujtasaért pedig a teriileti onkormanyzatok felelések (Hoffman
2010: 23-24). A telepiilések kozotti, jelentds méretbeli eltéréseket jellem-
zOen onkéntes tarsulasok kialakitasanak Osztonzésével kivanta kezelni
a kozponti jogalkotd. Specidlis a helyzete Lengyelorszignak, amelyben
a tobbi visegradi orszaggal ellentétben nem ket, hanem haromszint(i
onkormanyzati rendszer (telepiilés — gmina — jaras — powiat — vajdasag —
wojewddztwo) jott 1étre. Ebben a rendszerben az alapszolgaltatasokért — az
erdsen Osszevont (Osszesen 2500) — telepiilések, a bentlakassal jaro ellata-
sokért pedig a jarasok felel6sek (Kryszkowski 2005: 3).

A masik, f6 modellt a teriileti 6nkormdnyzati centrikus rendszerek jelentik.
Ebbe a korbe a hasonl6 méret és térszerkezet miatt tobb, egymastol jelen-
tésen eltéré onkormanyzati és szocialis felfogast kovetd allam sorolhato.
Ugyanakkor mindezen orszagok ellatérendszereinek kozos vonasa, hogy
a szemeélyes jellegli szocialis szolgaltatasokat altalaban a kozépfokii onkor-
mdnyzati egységek szervezik.

Mig az Egyesiilt Kirdlysigban egy egységes, megyei (gréfsigi — county)
szintii modellrél beszélhetiink, ahol a megyék és a nagyvarosi onkor-
manyzatok (unitary authorities) mind az alap-, mind a szakositott ellata-
sok szervezésében jelentds szerepet vallalnak (Arden — Baker — Manning
2008: 231-232), addig Franciaorszagban az alapszolgaltatasokért alap-
vetden az alsd kozépfoku onkormdanyzati egységnek tekinthetd megyék
(département), a szakositott ellatasokért a felsé kozépfoku egységek, a
régiok (région) felelések. Miként az el6bbiekben mar jeleztem, a telepii-
lések, illetve a telepiiléskozi tarsulasok (intercommunales) a torvényi felté-
telek teljesitése esetén atvallalhatjak a megyék alapszolgaltatasi feladatai-
nak ellatasat. Németorszigban, tekintettel a foderalis felépitésre, a Szocialis
Torvénykonyv (SGB) XII. konyve szerint a legtobb szocialis feladat ellata-
saért a magyar mércével megyényi jarasok (Kreise), valamint a jarasi joga
varosok (kreisfreie Stidte) feleldsek. A tartomanyi torvényekben szabalyo-
zott modon egyes esetekben a telepiilések, és azok — gyakran kotelezd
— tarsulasai atvallalhatjdk a szolgaltatasok nyujtasanak megszervezését
(Maydell — Ruland — Becker 2008: 401). Azokért a feladatokért, amelyek
ellatdsara a kozépszinti onkormanyzatok nem képesek, jellemzden a tar-
tomanyi (allam)igazgatasok felel6sek. Ez alol kivételt Bajororszig jelent,
ott ugyanis egy, a franciaorszagihoz hasonld, haromszintti énkormany-
zati rendszer alakult ki, igy a szocidlis tervezési, koordinacids és bizonyos
kiemelt szolgaltatdsok ‘ellatasaért nem a tartomanyi kormanyzat, hanem
a regionalis onkormanyzatnak tekinthet6 korzetek (Bezirke) felelsek. Igy
a legnagyobb német tartomanyban valamennyi szocidlis szervezési feladatért
az onkormdnyzati rendszer felel.

3. Néhdny gondolat a szolgdltatdsok finanszirozdsdrdl
Az egyes, fontosabb szocialis modellek attekintése soran jeleztem, hogy a
szemeélyes jellegli szocidlis ellatdsokat alapvetden a kozponti és helyi adobe-

vételekbdl finanszirozzak, s csak kivételesen tekinthetéek ezek a szolgalta-
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tasok tdrsadalombiztositisi ellitisnak (a tarsadalombiztositasi modell els6-
sorban a német apolasbiztositas apolasi-gondozasi ellatasaival kapcso-
latban érvényesiil). Azonban a finanszirozasnak tobb rendszere alakult
ki, amelyek jellemzéen megosztjdk a szolgdltatasok finanszirozasanak
és a szolgaltatasok szervezesének feltételeit. Az Egyesiilt Kirdlysagban
a megyei szocidlis hatdésagoknak az 1980-as évek Uj kdzmenedzsment
indittatasu reformjai soran atalakult a szerepiik, s a szolgaltatas szerve-
zésében az intézmények fenntartdsa helyett és mellett az intézmények
kivalasztasa kertilt kozéppontba, elsésorban a szolgaltatok kozotti kote-
lezd versenyeztetés (competitive compulsory tendering — CCT) valamint az
ahhoz kapcsolddd benchmarking tevékenység révén. A francia modellben
is az dnkormanyzatok szervei — els6sorban a megyei, valamint a énkor-
manyzatok elnokei — valtak a szolgaltatasszervezés kozponti szerepld-
ivé, ugyanis Ok valasztjak ki az egyes szolgaltatokat, és 6k is szerzédnek
veliik. A fenti — a szolgaltatasok igények szerinti megszervezésére Ossz-
pontositd — modellek mellett még mindig m{ikddnek olyan finanszirozasi
rendszerek, amelyek normativ automatizmusokon keresztiil finansziroz-
zak az egyes, miikodési engedéllyel rendelkezd szolgaltatokat.

Ha altalanossagban tekintiink a finanszirozasi rendszerekre, akkor
kiemelhetjiik, hogy a kontinentalis — elsésorban a francia kozigazgatasi
mintat kovetd — allamok kozszolgaltatasai, igy a személyes jellegti, szo-
cidlis szolgaltatasok kialakitdsara is erésen hatott a service public eszméje,
amely a kozérdek fogalmara épitve élesen elhatarolta egymastdl a kozjog
és a maganjog, a kozigazgatds és a maganigazgatas terrénumat. Kezdet-
ben a fenti elmélet mdgiil hianyzott a valos gazdasagi tartalom, am az
Eurdpai Unio jogan keresztiil érvényesiilé angolszasz hatasokra mar az
1990-es évek soran beépiilt az elméletbe az dltaldnos gazdasdigi érdek kér-
déskore, valamint a piaci megkozelitések részleges alkalmazasa. A német
jogban nem alakult ki a service public elmélete és szabalyozasi gyakorlata,
am egy ahhoz hasonlé megkozelitést jelentett a Daseinvorsorge, amely az
allam kozérdekli szolgaltatasainak korét fogja at (Nagy 2010: 190-194).
Es bar ez a fogalom szintén kozjogias megkozelitést alkalmazott, ugyan-
akkor viszonylag fogékony volt a gazdasagi alapti megkozelitések integ-
ralasara (Kahl 2010: 920).

A nyugat-eurdpai allamok kozszolgaltatasi reformjaira ugyanis jelen-
tés hatast gyakorolt az angolszasz teriileteken kialakuld 1) kdzmenedzs-
ment iranyzata, és ugyan az iranyzatot az 1990-es évektol kezdédden
szamos kritikaval illették, a kritikai elméleteken alapuld korrekciok csak
részlegesen modositottak az 1j szolgaltatasi rendszereket, azok alap-
jait érintetlentil hagytak (Horvath M. 2005: 43—44, 65-66 és Nagy 2010:
196-197).

Az 14j kozmenedzsment elmélete a kozszolgaltatasok nyujtasaval kap-
csolatban a ,,3E”7 elvének kozéppontba helyezésével azok hatékonyabbé
tételét tizte ki elsédleges célul. Az elmélet jelentds részben épitett a piaci
elemekre, uigy vélte, hogy a célok elérését segiti el6, ha a szolgdltatdsok
sordn az egyén — fogyasztor jellegtinek itélt — jogait erdsitik, illetve ha lehetévé

7 Oles6sag (Economy), hatékonysag (Efficiency), eredményesség (Effectiveness). Ld.: Horvath
M. 2005: 70.
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teszik a szolgdltatok kozitti — ellendrzitt — versenyt.? A fenti elvek érvényesi-
tése végett egy Osszetett és bonyolult igazgatasi rendszer alakult ki, amely
a ,fékek és ellensulyok” elvének érvényesitése érdekében egy olyan
igazgatasi rendszert alakitott ki, amely a kormdnyzati és a piaci kudarcok
egyidejii megeldzése érdekében ki akarta zarni, hogy a szolgaltatasi szektor
barmelyik szerepldje domindns pozicioba keriilhessen az informaciok és
a forrasok’ kezelése terén. Ebben a modellben elkiilonitik egymadstdl a
szolgdltatdsok vdsdrldjat, vagyis azt a szerepl6t, aki a szolgaltatoktol , meg-
rendeli” a sziikséges ellatast, valamint megallapitja az igénybe vevok
jogosultsagat. A masik szereplé a szolgaltatast ténylegesen igénybe
vev( fél, akit az elmélet egyfajta specialis fogyaszténak tekint, és akinek
a fogyasztdi jellegii érdekeit is védi. A szolgdltaté — amely lehet for-profit,
non-profit, egyhazi, valamint allami és 6nkormanyzati tulajdonu is — az
igénybe vevO szdmara az ellatast végzi, a szolgaltatasvasarlo, valamint a
szolgaltatasban részesiild finanszirozdsanak keretei kozott. A szakmai és
jogi szabalyok betartasat pedig egy ,klasszikus” kozigazgatasi szerv, a
szabidlyozo szerv ellendrzi, és gondoskodik azok maradéktalan érvényesii-
1ésérdl (Horvath M. 2002: 148).

Mindezek alapjan a szolgaltatdsok finanszirozasa korében megkii-
lonboztethetjiik a hagyomanyos, a menedzsment szemlélet(i reformok
idészakat megel6z6en domindns normativ, intézményalapi finanszirozist,
valamint a reformok bevezetését kovetden szélesebb korben elterjedd
szerzOdéses, szolgdltatdsalapii finanszirozdst. Ez a rendszer — az el6bb jele-
zettek szerint — az egyes szolgaltatok kozotti versenyre épit, amely els6-
sorban az egyén szolgaltatasi igénye feldl kozeliti meg a finanszirozast.
A szerzddéses rendszerben bizonyos kiilonbségeket jelent az, hogy egyes
orszagokban a szolgaltatdsvasarloi feladatokat ellatdé Onkormdnyzat
egyben szolgaltatasnyujto is, bizonyos, a két szerepkor egymastol valod
elvalasztasat segité jogszabalyi garancialis elemekkel. Mas allamokban
ez a két szerep gyakran szervezetileg is elvalik, igy a szolgaltatasvasarld
allamigazgatasi, mig a szolgaltatasszervezd onkormanyzati tipusu szerv.

A fenti modellek attekintésére els6sorban azért volt sziikség, hogy
a mai magyar, valamint a hazai szabalyozasi koncepciok, allam, vagy
,magan” reformjavaslatok elképzeléseit konnyebben lehessen beso-
rolni: ugyanis mind a szabalyozas, mind a kiilonféle kozigazgatasi vagy

8 A szolgéltatok kozotti verseny kialakitdsanak ideoldgiai hatterét az Gn. korminyzati
kudarcok elmélete jelentette. A kormanyzati kudarcok egyik legfébb okaként egyes kozgaz-
daszok az allami szektor un. nempiac (non-market) jellegét emelték ki. A nempiaci kindlatot
ugy jellemezték, hogy 1. a nempiaci termékek (outputok) nehezen meghatarozhatdak, 2. az
output eldallitdja valamilyen kozigazgatasi szervezet, vagy egy kozigazgatashoz kapcso-
16d6 monopdlium, 3. az output eléallitasi technoldgidja a nyilvanossag szamara nehezen
megismerhetd, nem specifikdlt, 4. a tevékenység eredménye nehezen mérhetd. A nempiaci
kereslet f6 jellemzdiként azt emelték ki, hogy 1. a piacindl joval kisebb a fogyasztoi tole-
rancia, 2. er8s az intervencid, amelynek gyakran nem gazdasagi, hanem politikai érdekek
képezik az alapjat, 3. a beavatkozasok soran preferaljak az erds intervencios eszkozoket, 4.
csak rovid tavi elemekre vannak figyelemmel, 5. elvélik a hasznok élvezdje és a koltségek
viselGje. Ld.: Wolf 1993: 37-57.

 Tébben kiemelik, hogy a modern informdcids tirsadalmakban a pénziigyi forrasok
birtoklasa mellett a termékkel kapcsolatos informaciok uraldsa is er6folényes helyzetet
teremthet. Ld.: de Lima — Ventelou — Hugounenq 2005: 376.
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szakmai elaboratumok figyelembe vették a kiilonféle kiilfoldi szabalyo-
zasi modelleket.

II. Az 6nkormanyzat-centrikus, telepiiléskozpontd, normativ
modszerekkel finanszirozott magyar igazgatasi rendszer
kialakulasa

Ha a nemzetkozi példakat nézziik, akkor a mai magyar személyes jellegti
szocidlis szolgaltatasok korét egy telepiiléskozpontii, alapvetéen norma-
tiv finanszirozdason alapuld, onkormdnyzat-centrikus rendszerként irhatjuk
le. A modell tobb lépcsében, folyamatos valtozasokkal terhelten alakult
ki (Krémer 2009: 152-153), s bar az ellatorendszer — hasonldéan a tobbi
magyar onkormanyzati kozszolgaltatashoz — a permanens reform allapo-
taban volt, és van ma is, bizonyos elemei viszonylag allandonak tekint-
hetek. A rendszer felépitésének megértéséhez azonban, ha roviden is,
de 4t kell tekinteniink a kialakulas fontosabb lépéseit is.

1. A mai magyar szabdlyozds gyokerei: a tandcsrendszer
telepiiléskozpontii modellje

Bér a polgari magyar allam kiépiilésével (els6ként a gyamiigyi igazga-
tas terén, majd késébb az egyéb szolgaltatasi szférakban is) megjelentek
az onkormanyzatok — a torvényhatosagok és a kozségek — feladatai és
hataskorei (Hoffman 2009: 92), a mai magyar személyes jellegi szocia-
lis szolgaltatasokkal kapcsolatos igazgatdsi rendszer gyokereit mégis a
tandcsrendszerig vezethetjiik vissza. Az els6 tandcstorveny, a helyi tana-
csokrol szolo, 1950. évi L. torvény még nem szolt az egységes allamigaz-
gatas részét képezd tandcsok szocidlis jellegt feladatairdl. Arrdl csak a
masodik tandcstorvény, a Nagy Imre-féle reformok soran elfogadott,
1954. évi X. torvény 6. § (2) bekezdés d) pontja tett emlitést, valamint
ugyanezen torvény 22. paragrafusa irta eld, hogy a tanacsok kotelesek
szocialis allando bizottsagot létesiteni. A fenti, emlitésszerti szabalyo-
zasnal részletesebb rendelkezéseket tartalmazott a harmadik tanacstor-
vény (III. Tt.), az 1971. évi L. torvény, és annak végrehajtasi rendelete a
11/1971. (I1II. 31.) Korm. r. (IIl. Ttvhr.). AIIL Tt. és a III. Ttvhr. egyik jelen-
tds ujitasa, hogy nevesiti a bolcsédei ellatast, mint szocialis szolgaltatast,
valamint kiemeli, hogy léteznek ,a lakossagot érintd egyéb szocialis ella-
tasok”.10 A TII. Tt. és a végrehajtasi rendelet legnagyobb névuma az volt,
hogy meghatdrozta, az egyes szolgiltatdsokért mely tandcsi szint a felelds. A II1.
Tt. differencialt feladattelepitése alapjan a helyi jellegli szocialis ellataso-
kért a kozségi tanacsok feleltek. A nagyobb kozségek és a nagykozségek
feleltek az ugynevezett korzeti jellegti feladatokért. A varoskorzeti szol-
galtatasokat a varosi tandcsok nyujtottdk, mig a szocidlis tervezés dssze-
hangolasaért és a leginkabb koltség- és szakertelem igényes ellatasokért
a megyei tandcsok feleltek. Bar a III. Tt. 2. § (1) bekezdése elismerte a
tandcsok onkormanyzati jellegét, azok tovabbra is az egységes allamigaz-

10 A megfogalmazas tekintetében 1d.: 11/1971. (IIl. 31.) Korm. r. 15. § (1) bek.
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gatas részét képezték. Az, hogy az dnkormanyzatisag csak részlegesen
érvényesiilt, jol latszott abbdl is, hogy a korzeti és varoskorzeti szolgal-
tatasokat — igy a szocidlis ellatasokat is — az egész korzetre kiterjedden a
nagyobb kozségi, a nagykozségi és a varosi tandcsoknak kellett megszer-
vezniiik (Fonyo 1976: 254).

Mindezek alapjin a szocidlis elldtérendszer — az dltaldnos kozigazgatdsi szer-
vezeti jog megkizelitésében — egy telepiiléscentrikus ellatorendszert képezett.

Az igazgatasi jog telepiiléscentrikus megkézelitését azonban erdsen
lerontotta az 4llami pénziigyekrdl szol6 1979. évi IL. torvény (Apt.). Ez a
torvény ugyanis a tandcsok finanszirozasaval kapcsolatban egy tobblép-
csOs, decentralizalt modellt épitett fel. Azaz: az allam megyénként meg-
hatdrozta az egyes feladatok ellatdsara rendelkezésre all6 makodési és
fejlesztési kereteket, majd a megyei tandacs ezeket a kereteket a kozéptavu
pénziigyi tervében lebontotta az egyes telepiilési (a III. Tt. kifejezésével
élve: ,helyi”) tandcsokra. Mivel nem volt orszagosan egységes, auto-
matizmusokon alapuldé modell, ezért az egyes telepiilések szolgaltatasi
rendszerének finanszirozasa gyakorlatilag azon mulott, hogy a megyei
tanacs miként itélte meg a telepiilési-korzeti szocidlis sziikségleteket, és
hogy ennek alapjan milyen forrasokat rendelt azokhoz. Mindezek miatt
a telepiilési elldtdsi feleldsség ellenére a gyakorlatban a megyei tervezés vilt a
meghatdrozovd, hiszen végsd soron a megyei szint rendelkezett a forrdsok teljes-
ségével.

gBér a Il Tt. és az Apt. kifejezetten emlitette a szocidlis feladatokat,
az 1970-es és 1980-as években ennek ellenére nem volt egységes, torvé-
nyi (vagy tvr.) szintli szabalyozas a szocialis szolgaltatasok korérdl. Az
allamszocialista rendszernek ugyanis a tabui kozé tartozott az, hogy
létezik szegénység, ezért nyilvan egy egységes és 0nalld szocialpoliti-
kai ellatérendszer sem létezhetett (Krémer 2009: 150-151). Az 1980-as
években azonban — rendeleti szinten — egyre szaporodtak a ténylegesen a
személyes jelleg(i szocidlis ellatasokat szabalyozo rendelkezések, amelyek
nyoman elkezdett korvonalazddni a szolgaltatasi rendszer.

2. Tandcsok helyett énkormdnyzatok: a ,3200 kicsi koztdrsasig”
rendszerének kiépiilése

Az 1990-es rendszervaltozas gyokeresen atalakitotta a magyar helyi-terii-
leti igazgatas rendszerét is. Szakitva a szocialista id6szak egységes allam-
igazgatasi modelljével, az 1990. szeptember 30-an hatalyba 1ép6, a helyi
onkormanyzatokrodl szolé 1990. évi LXV. térvény (Otv.) nyoman egy, az
dllamigazgatdsi és az onkormdnyzati igazgatds alrendszereire épitd kozigazgatdsi
rendszert épitett fel (Fazekas — Ficzere 2005: 87). A fenti keretek kozott az
4j Otv. ldtszélag nem hozott jelentds valtoztatast akkor, amikor a szocialis
és egészségligyi alapellatasokat a telepiilési onkormanyzatok — rdadasul
valamennyi telepiilési onkormanyzat — kotelezd feladataként, mig a szo-
cidlis szakelladtasokat a megyei, megyei jogu varosi és a févarosi onkor-
manyzatok kotelezd feladataként hatdrozta meg: ezzel elvileg atvette a
tanacsrendszer szabalyozasi megoldasat. Figyelemmel arra, hogy az Otv.
nem ismerte a telepiilési és a megyei szint kozotti kozvetitd szinteket,
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valamint az 1990-ben megalkotott, az Onkormdanyzatokra vonatkozé
alkotmanyos szabdlyozas a szabad tarsulas elvén alapult, a korzeti és a
varos-korzeti szolgaltatasok nem szerepeltek az Otv. rendszerében.

A tanacsrendszerben a megyei és a helyi tandcsok az egységes allam-
igazgatas részét képezték, ahol végsd soron — a végrehajté bizottsagok
kettds alarendeltségén (Fonyo 1976: 457-459) keresztiil — a kozponti allam-
igazgatas az egész rendszert iranyitotta. Ehhez igazodott a finanszirozas
rendszere is, amely a megyék koordindld és teriileti pénzosztd szerepe
mellett végsd soron egy kozpontositott modellt jelentett. Ezzel szemben
az Uj donkormanyzati rendszer — a Helyi Onkormanyzatok Europai Char-
tajaban megfogalmazott standardokat teljes mértékben atvéve — mereven
elvélasztotta egymastol az onkorményzati €s az dllamigazgatasi alrend-
szereket, pontosan meghatarozva az allamigazgatas beavatkozasi lehe-
téségét. Az Otv. vonatkozo szabalyai szerint a kozponti allamigazgatas
— elsdsorban az atruhdazott allamigazgatasi feladatok, valamint az egyes
szolgaltatasi feladatok szakmai kérdéseihez kotédden — szabdlyozdsi (ren-
deletalkotdsi) jogositvanyokkal rendelkezett, mig a kormany altalanos
hataskorti dllamigazgatasi szerveil! csak torvényességi ellendrzési feladato-
kat lattak el, azaz jogszabalysérté hatarozat esetén a megyei birésagnal,
a jogellenes rendeletet illetden pedig az Alkotmanybirosagnal kezdemé-
nyezhették annak a megsemmisitését (Csefkd 1999: 338).

Az onkormanyzatok ily médon a szolgaltatasszervezéssel kapcsolatos
kérdésekben autoném modon donthettek, dontéseik korlatjat kizarolag
a kilonb6z6 jogszabalyokban meghatarozott szakmai kovetelmények
jelentették. A szervezeti jog telepiiléskozpontti decentralizacidja mellett
azonban sok minden mult azon is, hogy milyen finanszirozasi rendszert
kivant kialakitani a jogalkotd. A finanszirozasi rendszer kialakitasa soran
ki kell emelni, hogy az a korabbi szabalyozassal valo teljes szakitdst hozta
el. Az Apt. rendszerében a kbzpont megyénként meghatarozta a kerete-
ket, amelyeket a telepiilések szintjére a megye osztott le. Ez rendkiviil
megerdsitette a megyék pozicidjat a magyar kozigazgatasi rendszerben.
Azonban a kétszintli finanszirozasi rendszer megsziintetésének kotele-
zettségét mar az Otv. is magaban foglalta azzal, hogy rogzitette: az egyes
onkormanyzatok egymadsnak mellérendelten miikodnek, koztiik nincs
ala-folérendeltségi kapcsolat. Igy a megyei dnkormanyzatok — mint a
megyei tanacsok jogutodai — semmiképpen nem lathattak el a korabbi
forraseloszté feladatokat. Az Otv. és az Alkotmany azon szabélya, amely
szerint kotelezé feladataik ellatasahoz az Onkormanyzatok aranyos
tamogatasban részesiilnek, egy jol ellendrizhetd finanszirozasi rendszer
kialakitasat tette sziikségessé. Mivel a megyék elvileg sziikségletalapu,
ugyanakkor objektiv, jogszabalyi mérészamokon nem alapul6 finansziro-

111990 és 1994 kozott a teriileti (tulajdonképpen regiondlis) koztarsasagi megbizottak,
1994 és 2006 kozott a megyei kozigazgatasi hivatalok, 2007 és 2008 kozott a regionalis
kozigazgatasi hivatalok. 2009-t61 2010. szeptember 1-jéig atmenetileg sziinetelt az 6nkor-
manyzatok torvényességi ellendrzése, a regionalis allamigazgatasi hivatalok ugyanis nem
rendelkeztek ilyen hataskorokkel. 2010. szeptember 1. és december 31. kozott a megyei
kozigazgatasi hivatalok, 2011. januar 1. 6ta a megyei kormanyhivatalok tekinthetéek a
kormany altalanos hataskort tertileti allamigazgatasi szerveinek. Ld.: Rixer — Hoffman —
Szilvasy 2011: 108-110.
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zasi rendszere nem mukodhetett, 1j modell kialakitasa valt sziikségessé.
Az 1990-es évek elejének allamhaztartasi reformja soran gyorsan eldolt,
hogy a helyi dnkorményzatok csak korlatozott adoztatasi jogot kapnak,
igy az altaluk nyujtott kozszolgdltatasok finanszirozasara a helyi bevé-
telek nem lesznek elegenddek, azokat dontéen a kdzponti koltségvetési
alrendszer tdmogatdsaibdl tudjak biztositani. Mindezekre figyelemmel, a
korabbi rendszerrel ellentétben egy objektiv alapokon nyuguvo, centralizalt
finanszirozisi rendszer alakult ki: az egyes szolgaltatasokat a koltségvetési
torvényben normativ médon meghatarozott tamogatasokbdl finansziroz-
tak. A normativik rendszere — a Helyi Onkormanyzatok Eurdpai Charta-
javal 6sszhangban — alapvetden szabad felhasznaldsu forrasokat jelentett,
azaz a felhaszndldsaval az onkormdnyzatoknak nem kellett elszdmol-
niuk. A kezdeti rendszer viszonylag homogén volt, kevés szamu norma-
tiva rendezte a szolgaltatasok ellatasat.

Mindezekre figyelemmel a jogalkotd egy telepiiléskozpontd, a helyi
autonomiat erésen partold rendszert alakitott ki, amelynek finansziro-
zasaban a korabbi, jogilag kevéssé szabalyozott tamogatasokat felvaltva
egy atlathato, normativ rendszert hozott létre.

Mar az Otv. megalkotasakor is egyértelmi volt, hogy ez a modell
a kozszolgaltatasok — és igy a személyes jellegli szocialis ellatasok —
kapcsan bizonyos megoldandd kérdéseket vet fel. Ezek koziil a telepiilés-
kézpontd modellre figyelemmel a telepiilések eltérd mérete és teherbiro képes-
sége volt. A hazai telepiilésrendszer toredezettsége miatt ugyanis nem volt
elvarhatd a korabbi kozos tandcsokbol kivalva onkormanyzatisdgukat
visszaszerzd kistelepiilésektdl, hogy valamennyi szocidlis alapszolgalta-
tast onmagukban elldassanak. A toredezett, egyes régidkban (Dunantdl,
Eszak-Magyarorszag) aprofalvas telepiilésszerkezet ellensulyozasara az
Otv. kiilonféle korrekcids eszkozoket intézményesitett. Az egyik a kitelezd
feladatok differencidlt telepitésének a lehetdsége volt. Az Otv. 6. paragrafusa az
egyes agazati torvények szdmdra megnyitotta annak a lehetéségét, hogy
a nagyobb népességii és teherbiré képességli dnkormanyzatokra tobb
feladatot telepitsenek. A masik korrekcios eszkozt a kiilonféle tarsulasok
valamint a tarsulasokhoz rendkiviil hasonld korjegyzdségek jelentették,
amelyek az Alkotmany rendelkezéseivel 6sszhangban biztositottak, hogy
amennyiben a telepiilések onkéntesen az egyiittmiikodés mellett donte-
nek, akkor mérethatékony szolgéltatasi egységeket alakithassanak ki.

A fenti két, korrekcios eszkoz azonban nem wviltotta be a hozzd filizitt
reményeket. A differencialt feladat- és hatdskirtelepitéssel egyrészt alig élt az
agazati jogalkotds, masrészt kideriilt, hogy a tandcsrendszert felvaltd
onkormanyzati modell miatt nehezen dtviheto egy olyan rendszer, amelyben az
ellatott korzet kisebb telepiiléseinek nem kell finanszirozni a szolgaltatdst, illetve
ahol ugyanezek a telepiilések nem is szélhatnak bele a feladatelldtisba. Ezek a
problémak kiiléndsen a szocidlis szolgadltatdsok teriiletén valtak nyilvanva-
lova, ugyanis gyakorlatilag ez volt az elsd és legjelentésebb kozszolgal-
tatasi szektor, ahol a kozponti jogalkoto kovetkezetesen érvényesitette a
differencialt hataskortelepités elvét. Rdadasul a mar korabban bemutatott
feladattelepitési rendszer részeként a kisebb és alacsonyabb szint(i 6nkor-
manyzatok viszonylag szabadon, gyakorlatilag érdemi ellendrzés nélkiil
vallalhattak magukra a nagyobb, illetve magasabb szint(i 6nkormany-
zatok feladatainak ellatasat. A szabad tdrsuldsokrdl is kideriilt, hogy nem
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jelentenek megfelel6 korrekcids erét, ugyanis a telepiilési onkormany-
zatok tarsulasi hajlanddsaga nagyon alacsony volt. Ez jol tetten érhetd
volt abban, hogy a tandcsrendszer kozel 2000 kozséget Osszefogd kozos
kozségi tandcsaibdl alakulo kozos képviseld-testiiletek szama 1992-ben
20-ra, 2006-ra pedig 3-ra csokkent, valamint, hogy az 1991-ben még 591
korjegyzbség helyett 1997-ben mar csak 492 mikodott. A kozszolgalta-
tasok mérethatékony, kozos ellatasat szolgald intézményi tarsuldsokbol
is csak Osszesen 120 jott létre az orszagban 1992-ben (Hoffman 2011a:
29-30). Raadasul a finanszirozasi rendszer sem 6sztonozte a telepiilések
egylittmikodését: a normativak ugyanis a sajat intézmény miikodtetését
preferaltak, s kezdetben nem 0sztonozték a megfelel6 szolgaltatasi egy-
ségek kialakitasat (Hoffmanné — Hoffman 2003: 458-459).

Ebben a kornyezetben kertilt sor a szocidlis ellatasok és szolgaltatasok
egységes rendszerének kialakitasara.

3. A személyes jellegii szocidlis szolgaltatdsok telepiiléskozpontii,
decentralizilt rendszerének kialakitisa az 1990-es évek folyamdin

Az allamszocialista rendszer magyarorszagi 0sszeomlasaval egyiitt leddl-
tek azok a tabuk is, amelyek a szocialis ellatasok egységes szabalyozasa-
nak atjaban alltak. Igy a rendszervaltassal egytitt jaro szocidlis megraz-
kodtatas kozepette megnyilt annak lehetdsége, hogy a tagabb értelem-
ben vett szocialpolitika egységes szabalyozasi kerete kialakulhasson. A
drasztikusan megnovekvé munkanélkiiliség okdn elséként a munkatigyi
ellatorendszer alakult ki, amelynek kddexe — a foglalkoztatas el6segitésé-
rél és a munkanélkiiliek ellatasardl szolo 1991. évi IV. torvény — 1991-ben
lépett hatalyba. Az Flt. elfogaddsaval parhuzamosan az un. ,hataskori
torvény” (az 1991. évi XX. torvény) mar kijelolte az 6nkormanyzati szo-
cialis feladatellatas fo6bb kereteit. A hataskori torvény atmeneti szabalyo-
zasat kovetden 1993-ban lépett hatalyba a pénzbeli, természetbeni és sze-
mélyes jellegli szocidlis szolgaltatdsokat meghatarozo kodex, a szocidlis
igazgatasrol és a szocidlis ellatasokrol szold 1993. évi IIL. torvény (Szt.).
Ez a kédex kezdetben magédban foglalta a gyermekjoléti és gyermekveé-
delmi szolgaltatasok nagy részét is. A specidlis, az ENSZ Gyermekjogi
Egyezményére is figyelemmel kialakitott, a gyermekvédelem egészét
atfogo torvény 1997-ben jott 1étre.

Az 1990-es éveket igy a szocidlpolitika intézményesiilési idészaka-
nak tekinthetjiik (Krémer 2009: 151). A személyes jellegli szocidlis szol-
galtatdsok — mint az Otv. szerint helyi koziigynek mindsiilé helyi koz-
szolgaltatasok — az 1990-es évek elején kialakult szervezeti és intézmé-
nyi keretek kozé kellett, hogy integralodjanak. A mindsitett tobbséggel
,megkovesedd” onkormanyzati feladatellatas keretei kozott az agazati
jogalkotasnak csak sziik mozgastere volt a rendszer felépitése soran.

A szocialis torvényt sokszor és sokan birdltak az intézményrendszer
kialakitdsa miatt, de Osszességében azt lehet kiemelni, hogy megalkota-
sanak id6szakaban rendkiviil eléremutato volt, ugyanis az Otv. adta kor-
rekcids lehetdségeket megkisérelte beépiteni a szabalyozasaba. E korben
ki kell emelni, hogy az Szt. volt az elsé olyan torvény, amely a kotelezd
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feladatok telepitése soran kovetkezetesen érvényesitette a differencialt
hataskortelepités elvét. Ennek keretében valamennyi telepiilés szamara
csak a legalapvetobb szocidlis ellatdsok (étkeztetés, hazi segitségnyuj-
tas) biztositasat irta el6. A nagyobb szakértelmet igényl6 alapellatasokat,
(késébbi megjeloléssel) alapszolgaltatasokat a nagyobb kozségekre, vala-
mint a kisebb-nagyobb varosokra telepitette. A megyék feladatait — az
Otv. keretei kozott — a szakellatasok (szakositott ellatasok) biztositasa-
ban hatdrozta meg. Azt ugyanis mar az Otv. maga meghatdrozta, hogy
a magyar szocidlis rendszer telepiiléskozpontii elldtorendszer lesz, igy fel
sem meriilhetett egy francia, brit vagy német mintaju, integralt, tertileti
onkormanyzat (megye) centrikus modell kialakitasa. A kiépiild finan-
szirozasi rendszerben az 1990-es években a lakossagszam-aranyos nor-
mativa valt meghatarozova, azaz a szolgaltatasokat jellemzden az adott
onkormanyzat lakossagszamahoz, vagy a varhaté célcsoport lakossaga-
hoz igazitottdk. Az 4ltalanos onkormanyzati finanszirozasi rendszerhez
igazododan a telepiilési személyes jellegli szocidlis ellatasok fedezetéiil
szolgald normativak jellemzden szabad felhaszndldstiak voltak — ellentétben a
pénzbeli ellatasok viszonylag gyorsan kotott felhasznalasuva valdé tamo-
gatasaival. Az Otv. szabalyozasaval 6sszhangban az Szt. — a felhatalmazd
rendelkezéseivel — elsésorban a szakmai szabalyok rendeleti szint(i meg-
alkotdsaban hatdrozta meg a kozponti dllamigazgatas legfébb szerepét és
feladatat az ellatorendszer kialakitdsaban. A szocidlis elldtdsok korabbi
intézményesiilésének hidnya miatt az agazat az onkormanyzati és az
allamigazgatas szétvalasztasanak idészakaban — azaz a megyei tandcsok
allamigazgatasi hatdsagi feladatait atvevé dekoncentralt (tertileti) allam-
igazgatasi szervek létrehozdsa soran — nem kapott 6nallé dekoncentralt
teriileti szervet, a teriileti szocidlis allamigazgatds feladatait a kormany
altalanos hataskor(i allamigazgatasi szerve latta el. A helyi szocialis
allamigazgatas feladatait pedig az Otv. 7. paragrafusa alapjan a telepiilési
jegyzOkre telepitették. A viszonylagos elkiiloniilést csak a gyermekvéde-
lem és a gyamiigy igazgatasanak sikeriilt elérnie, 1997-ben, amikor is a
Gyvt., valamint annak végrehajtasi rendelete, a 149/1997. (IX. 10.) Korm.
rendelet (Gyer.) a megyei kozigazgatasi hivatalokon beliil szakmai 6nal-
losaggal (6nalld hataskorokkel) rendelkezd (szak)igazgatasi szervként
létrehozta a megyei gyamhivatalokat.

Az Szt. egyik legfontosabb wjitasa az volt, hogy szakitott a szocidlis
ellatasok biztositdsanak allami monopodliumaval, és a szakmai feltéte-
leknek megfelel6 nem allami (for-profit és non-profit) valamint egyhazi
fenntartdstt szolgaltatok is megkezdhették muiikodésiiket. Az egyhazi
szolgaltatok a Vatikani Megallapodast kdvetden kialakitott finanszirozasi
rendszerben jogosultta valtak az onkormanyzatok altal nyujtott, az allami
normativat kiegészitd tamogatassal azonos mértékti egyhazi kiegészitd
normativara is.

Az 1990-es évek jelentették a szocidlis ellatorendszer kiépiilésének az
id6szakat, ezért ebben az évtizedben a {6 feladat a szabalyozas kiépitése
és az ellatorendszer alapjainak lerakasa jelentette. Mivel ez a korszak az
agazat jelentds expanzidjat hozta magaval, és mivel az dgazati torvény-
hozas jelentds részben élt a telepiiléskozpontt dnkormanyzati ellatérend-
szer varhato diszfunkcidinak kezelésére kialakitott korrekcios eszk6zok-
kel, ezért ekkor csak kevéssé valtak lathatova a rendszernek a helyi koz-
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szolgaltatasok altalanos, valamint az agazat specidlis szabalyozasaban,
valamint a rendszer miikodésében rejld, diszfunkciondlis elemei. Ezek
alapvetden az Uj évezred hajnalan valtak lathatova.

4. A személyes jellegii szocidlis ellatérendszer igazgatisinak
diszfunkcionalis jelenségei

A XXI. szdzad elejére alapvetéen kiépiilt a magyar szocidlis ellatérend-
szer. A rendszer — az Otv. szabalyozasa 4ltal is determinaltan — telepiilési
onkormanyzat kozpontu volt. Azaz a legtobb szolgaltatds nyujtasaért a
teleptilések feleltek, s a rendszer helyi-teriileti mtkodtetése és megszer-
vezése is az onkormanyzatok feladat- és hataskorébe tartozott. Az els6,
diszfunkcionalis jelenségek éppen ezzel kapcsolatban jelentkeztek az
ezredfordulo kornyékén: mivel a teljes szolgaltatasi rendszer kiépitéséért,
miuikodtetéséért az onkormanyzati szféra felelt, ezért a kozponti allam-
igazgatasnak csak két eszkoz allt rendelkezésére a szolgaltatasi szerkezet
befolydsolasara: a finanszirozas kereteinek meghatdrozasa (a koltségve-
tési torvény el6készitése sordn a normativak tervezésének rendszerén
keresztiil), valamint az dgazati szakmai rendeletek megalkotasa. Igy a
kozponti allamigazgatads barmilyen, a rendszerben jelentkez6é kérdesre
csak ezekkel az eszkozokkel tudott valaszt adni.

Ez a megoldas ahhoz vezetett, hogy a kozponti allamigazgatas olyan
kérdésekben is, amelyek nem igényelték volna a szakmai szabalyozast
vagy a finanszirozas feltételeinek megvaltozasat, csak ezekkel a modsze-
rekkel tudott éIni. Igy a szocialis szolgaltatasok teriiletén az ezredfordu-
lotol kezdddben egyfajta talszabalyozas kezdett megjelenni, mikozben
a finanszirozas rendszere is tulzottan gyakran alakult at, igy nehezen
kiszamithatdva és tervezhet6vé valt (Gyori — Mozer 2006: 1-3 és Krémer
2009: 152). .

Raadasul az is nyilvanvalova valt, hogy az Otv. modellje — amely
szerint a telepiilések a kotelezd feladataiknak kotelesek eleget tenni, de
viszonylag szabadon atvéllalhatjdk a nagyobb onkormanyzatok felada-
tait — jelentésen megneheziti a szocialis szolgaltatasok kapacitasanak sza-
balyozasat. Mindezek mellett a vonatkozé alkotmanyos keretek kozott
— igy tobbek kozott a hatranyos megkiilonboztetés tilalma miatt — a nem
allami és az egyhazi fenntartdk esetében is csak akkor lehetett megta-
gadni a miikodési engedély kiaddsat, ha az intézmény nem felelt meg a
szakmai feltételeknek. Igy egyes, jellemzden a jobb vagyoni helyzet(i, s
emellett a nagyobb telepiiléseken egyfajta , tulkapacitas” jott 1étre, hiszen
parhuzamosan miikodott a megyei szakellatasi rendszer, a telepiilés altal
esetlegesen atvallalt szakellatds, az onkormanyzati alapszolgaltatas, vala-
mint a nem allami és egyhdzi szolgaltatasok sora.

Az dnkormanyzatok teherbir6 képessége is jelentdsen eltért. Bar az Szt.
differencialt szolgaltatasi hatdskortelepitése ennek korrekcidjat célozta,
nyilvanvaldva valt, hogy az 1990-94 kozotti idészakban 6nallo onkor-
manyzatisagot szerzd kis telepiilések még az Otv. és az Szt. szerinti leg-
alapvetdbb kotelezé feladataikat sem képesek ellatni,igy 2005-ben a tele-
piilések kozel egynegyedében (725 telepiilésen) nem volt hozzaférhetd
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sem az étkeztetés, sem a hazi segitségnyujtas. A szakmai kovetelmények,
a szocialis ellatasok magas allandd koltségei miatt ugyanis minél kisebb
egy telepiilés, aranyaiban annal tobbet kell a szocialis szolgaltatasokra
forditania, s a koltségvetésében is annal nagyobb tételt jelentenek a szoci-
alpolitikai kiadasok (Racz 2008: 189-191).

A differencidlt feladat- és hataskortelepitésnek volt egy masik prob-
lematikus pontja is: az Otv. — épitve a tanacstorvények modelljére — ugy
képzelte el, hogy a nagyobb telepiilések a korzeti telepiilések szamara
is biztositjak az ellatast. Ezzel kapcsolatban azonban kéttipusu deficites
helyzet alakulhat ki. Egyrészt ha a kozponti koltségvetési tamogatas nem
fedezi a tényleges szolgaltatasi kiadasokat, akkor ezt a fenntarté onkor-
manyzatnak kell kiegészitenie, marpedig ilyenkor a kozpont telepiilés a
kisebb telepiilések lakosai altal is igénybe vett szolgaltatashoz biztosit
potlolagos forrasokat, anélkiil, hogy ehhez a kisebb telepiilések hozzaja-
rulndnak, azaz egyfajta ,potyautas” effektus jelenik meg a rendszerben
(Hoffman 2007: 251-252). Masrészt azonban a telepiilési szint(i intéz-
ményfenntartas miatt az adott szolgaltatds megszervezésével kapcsolatos
dontéseket csak és kizadrolag a fenntarto teleptilés onkorményzata hozza
meg, a tobbi ellatott képviseletét biztositd helyi autonémianak nincs bele-
szolasi lehetOsége, azaz egyfajta demokratikus deficit alakul ki. Mindezek
miatt a differencialt hataskortelepités és a korzeti ellatasok kérdésében is
diszfunkcionalis elemek jelentek meg.

Tovabbi problémat jelentett, hogy a szocidlis alapszolgaltatdsok mar
jelzett ,lyukai” jelentdsen megterhelték a szakositott szocialis ellatorend-
szert: ugyanis alapszolgaltatas hianyaban a gondoskodasra szorulok az
elérhet6 bentlakast nyujtd ellatdsok igénybevétele felé mozdultak el.
2007-ben a szocidlis bentlakasos ellatasokban részesiilék 70 szazaléka
ugy kapott szakositott ellatast, hogy el6tte semmilyen alapszolgaltatas-
ban nem részesiilt (Racz 2008: 194).

A finanszirozas — amely kezdetben lakossagszam-aranyos volt — alap-
vetéen az 6nalld intézményfenntartast, s nem a tarsulasos feladatellatast
Osztonozte, tovabba a kiegészitd szolgaltatasokhoz sziikséges, helyi ado-
bevételbdl szarmazd bevételekkel jellemzden a nagyobb és gazdagabb
teleptilések rendelkeztek, ami szintén hozzajarult ahhoz, hogy egy erdsen
egyenetlen szolgaltatisi rendszer alakult ki.

Mindezekre figyelemmel az ezredfordul6 idészakaban szdmos elmé-
leti koncepcid, valamint kormanyzati reformszandék és korrekcios intéz-
kedés sziiletett.

ITI. A reformkoncepcidk, az elvetélt, félbe maradt
vagy visszavont atalakitasok idészaka

A fenti diszfunkcionalis jelenségek az 1990-es évek végére kezdtek nyil-
vanvaldva valni, amikor a szemelyes jellegti szocidlis szolgaltatasok intéz-
ményesiilése és az azzal jar6é expanziv novekedés idészaka befejez6dott,
s a problémak is lathatdak lettek. Az elsé szegmens, ahol érzékelhetéek
voltak a gondok, a kozponti dllamigazgatas viszonylagos eszkoztelensége
volt. Erre — az alkotmanyos keretek kozott — csak egyfajta valaszt lehetett
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adni: egy nagyon részletes, kimeritd, a helyi szolgaltatdsszervezés sza-
badsagat korlatoz6 szakmai szabdlyozast, amely lehet6vé teszi, hogy a
kozponti allamigazgatas elvardsai az onkormanyzatok jelentés szabad-
saga mellett is érvényesiilhessenek. Ez a ,valasz” a hires-hirhedt 1/2000.
(I. 7.) SZCSM rendelet volt, amely bar egy egységes szakmai kovetel-
ményrendszert probalt kialakitani, am egyuttal erdsitette is az agazat tul-
szabalyozottsagat, s a kisebb telepiilések szdmara gyakran teljesithetetlen
feltételeket hatarozott meg, ami a szolgaltatasi rendszerben korabban fel-
vazolt hidnyossagokat is csak erdsitette. Az ellatorendszer makodtetése
érdekében raadasul az ellendrzd — hatdsagi — szervek is sulyos dilemma
elé keriiltek. Ha maradéktalanul betartjak a rendeleti szabalyozast, akkor
sok esetben be kellett volna zarni az intézményeket, ami tovabb rontotta
volna az ellatdsokhoz val6 hozzaférést. Igy jellemzden az engedélyezési
rendeletek ideiglenes miikodési engedélye altal biztositott menekiil6 utat
kihasznalva, a feltételek nem teljes korti teljesitése mellett is lehetové
tette a mtikodést. Ezzel legalabb biztositott egyfajta szolgaltatast, dm a
koézponti szabalyozast erodalta, hiszen a jogalkalmazas soran eltekintett
annak teljes kort alkalmazasatol (Gyori — Mozer 2006: 2-3).

Mindezek miatt a XXI. szdzad els6 éveire vilagossa valt, hogy bizo-
nyos, rendszerszer(i valtozasokat kell végrehajtani a szocialis igazgatas
terén.

1. A reformok dilemmadi

A diszfunkcionalis jelenségekre mind a szabalyozas, mind a szocidlis
szakma és tudomany is valaszokat keresett. A valaszok keresése soran
azonban olyan helyzetekbe {itk6zott, amelyekben két vagy tobb elvet is
érvényesnek és érvényesitenddnek tartottak a megoldasokhoz, &m azok
egymasnak ellentmondtak, egymassal konfliktusban alltak. A felmeriilé
dilemmakat Krémer Balazsnak e sorok szerzéjével kozos munkaja fog-
lalta Ossze elséként (Hoffman — Krémer 2005). Az akkor kozosen meg-
fogalmazott gondolatokat még ma is aktualisnak tartom, de a terjedelmi
korlatokra is tekintettel itt csupdn jelzem, hogy a dilemmak akkor felva-
zolt rendszere a jelenlegi helyzetben is fennall.

2. Elméleti vilaszok a dilemmdkra — ,, pdrhuzamos koncepcick”

A fenti problémak a XXI. szazad elején érték el azt a kritikus tomeget,
hogy folvetették az altalanos agazati reform igényét. Erre jo alkalmat
jelentett az is, hogy 2002-t kovetéen megindultak az Onkormanyzati
rendszer atalakitdsanak koncepciondlis megalapozasat jelentd munkala-
tai, a Beliigyminisztérium IDEA programjanak keretében. Ebben a kor-
nyezetben keriilt sor 2003-ban a SZOLID Projekt!? beinditaséra, amely a
szocialis ellatorendszer atfogoé megujitasat tlizte ki célul.

12 A SZOLID Projektet az Egészségiigyi, Szocidlis és Csaladiigyi Minisztérium — majd a
2004-es kormanyzati atalakitasokat kdvetéen a jogutdd Ifjusag, Csaladiigyi, Szocidlis és
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* Az eddig a nyilvanossag szamara is kozzétett szocidlis szolgaltatas-
szervezési koncepciok konszenzusos elemei

Ha a tervezett céljat, a szocidlis igazgatds €s a szocialis torvények atala-
kitasat nem is hozta magaval, de a Projekt elinditott egy elméleti diskur-
zust, amelynek eredményeképpen — még ha a jelentds vitak el is fedik azt
— az eddig publikdlt, kiilonféle szakértdi koncepcidkban a legfontosabb igazgatds-
szervezési kérdésekben konszenzus alakult ki. Ez a konszenzus akkor valik
nyilvdnvaldva, ha attekintjiik az ennek létrehozasa soran tett javaslatokat,
igy az e sorok irdjanak kozremtikodésével késziilt 6sszefoglalot, a Mozer
Péter és Gyori Péter altal kidolgozott ,Tékozl6 koldus” cimt koncepciot,
valamint a Nemzeti Csalad- és Szocialpolitikai Intézet keretei kozott
elkészitett Nemzeti Szocidlpolitikai Koncepciot (Hoffman — Krémer 2005,
GyOri — Mozer 2006 és NSZK 2011).

o Kapacitasszabalyozas a kiegyensulyozott szolgaltatasi szervezet-
rendszer kiépitése érdekében

Valamennyi, kozzétett koncepcid egyetért abban, hogy a kivanatos cél
egy olyan igazgatasi rendszer felépitése, amely egységes szakmai szem-
pontrendszer(i, egyenld eséllyel hozzaférhetd és a korlatozott koltség-
vetési keretek kozott is finanszirozhatd ellatorendszer kialakitasat 0sz-
tonzi.

Mindezekre tekintettel a koncepciok ugy vélték, hogy a kapacitassza-
balyozas érdekében az intézményi, valamint az intézmenyi feladatfinan-
szirozas modelljérdl egy allami szolgaltatasvasarlasi modellre kell attérni
(Gy6ri — Mozer 2006: 16-17., NSZK 2011: 55-57). Valamennyi modell agy
vélte, hogy a normativ, onkormanyzat- és intézménykoézponti megoldas
csak a jelenlegi problémak tijratermelését jelentené. A szolgaltatasvasarlas
koézéppontba allitasaval ugyanis nem az intézményeket, hanem az ellatot-
takat finanszirozndk, igy gyakorlatilag megvaldsulhat az d4gazatban ma
csak kertild uton és rendkiviil korlatozottan érvényesiilé kapacitasszaba-
lyozas, s igy a szolgaltatasvasarlod szerv képes az igényeknek, valamint a
rendelkezésre allo koltségvetési forrasoknak megfelel, kiegyensulyozott
rendszer kialakitdséra.

Mindegyik koncepcié kozos vonasa tovabba, hogy a szolgaltatas-
vasarlo szervet az dllamigazgatdsi szervezetrendszeren beliil helyeznék el.
Szintén mindegyik anyag figyelemmel volt arra, hogy a szolgaltatasva-
sarlo beiktatdsa egyfajta kvazi versenyt teremtene, azonban a verseny — a
szolgaltatdsok tobbségénél a piac hianya, illetve korlatozottsaga miatt —
nem lehet egyedyiili szabalyozo. Ezért a késébbi koncepciodk kiilon foglal-
koznak a valddi piaci korilmények kozott mikodé szolgaltatokkal, ahol
az allami tdmogatas nem, vagy csak korlatozottan jelenne meg, s ahol
igy kapacitasszabalyozasra nem lenne sziikség. Az ilyen piaci jellegli
szolgaltatokkal kapcsolatban a koncepcidk a legf6bb allami feladatként a
fogyasztévédelmet jelolik meg. A szolgadltatdsvisdrld — s ezzel a kapacitassza-

Esélyegyenl6ségi Minisztérium — koordinalta. A Projekt teljes megnevezése ,, A Szocialis
torvény lehetséges megujitasa és a szocialis igazgatas demokratikus, tavlatos fejlesztése”
volt. Ld.: Hoffman — Krémer 2005: 29.
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balyozo — szerepkor a nem piaci alapon mtikddo szocialis szolgaltatasok
korében jelenne meg.

o Progressziv ellatérendszer az alapszolgaltatasok megerdsitésével

Mindegyik koncepcié kiemelte, hogy az ellatérendszer azon arany-
talansagat is meg kell sziintetni, amelyben az alapszolgéltatasok hidnya
miatt a dragabb szakositott elldtasok felé terelddik a jogosultak jelen-
tés része. Ezért a koncepcidk kozds pontja egy progressziv ellatérend-
szer kiépitése. A koncepciok ehhez kapcsolddoan az alapszolgaltatdsok
kiterjesztését kivanjak tamogatni. Az egyes elképzelések azonban jellem-
z6en nem fejtik ki részletesen, hogy miként lehet elérni a szolgaltatasi
»lyukak” betomését, igy nehezen lehet latni, mit jelentene annak megel6-
zése, hogy a progressziv rendszer bevezetése ne szoritson ki embereket
az ellatérendszerbdl.

o A szolgaltatasi szerepkorok elvalasztasa

A szolgaltatasvasarlason keresztiil mikodé kapacitasszabalyozas mar
eldrevetitette, hogy a koncepciok a személyes jellegii szocidlis szolgaltatdsok
igazgatdsaban meg kivinjdk valdsitani a szolgdltatdsszervezési szerepkirik (leg-
aldbb is részleges) elvdlasztdsit. A SZOLID Projekt keretében késziilt, egyik
szakértdi koncepcié (Hoffman 2003) megallapitasaira is épitve mind a
Gyo6ri-Mozer-féle megkozelités, mind a Nemzeti Szocialpolitikai Kon-
cepcid élesen elvalasztana egymastdl a szolgaltatoi és fenntartdi felada-
tokat (amelyek kotelezettjei a telepiilési onkormanyzatok, valamint az
allamigazgatas lennének), a szabalyozd szervi feladatokat (amelyekért a
megyei szocidlis és gyamhivatalok felelnének), valamint a szolgaltatas-
vasarlo feladatokat (amelyeket egy allamigazgatasi jellegli szerv latna
el). Mindezen szervezetrendszerrel keriilne kapcsolatba az egyén, mint
fogyaszto. A koncepcidk kozos vonasa, hogy ez a szolgaltatasvasarlo nem
intézményi, valamint intézményi feladatfinanszirozasi alapon, hanem az
egyéni jogosultsagok vizsgalata alapjan, egyénre szabott médon nyujtana
tamogatasokat a , fogyasztokért” versengd szolgaltatoknak.

A koncepcidkban kozds elemeket dttekintve kiemelhetjiik, hogy az azokat el6ké-
szitok ideoldgiai kiilonbozoségei ellenére is egy, a jelenlegi decentralizdlt modell-
nél kozpontositottabb rendszert kivinnak feldllitani, amely az dllamigazgatds
erdsebb kontrolljat hozza magdval. A szolgdltatdsszervezés modelljét érintden
a mérsékelt kizmenedzsment és a ,good governance”'3 dllampolgar-kozpontii,
szolgdltatdsalapil, a piaci eszkozok részleges alkalmazdsdt alkalmazo modelljének
alapulvételével képzelik el az elldtisok meguijitdsit.

13 A fenti megkozelités azért is érdekes, mivel a hazai konzervativ ideoldgidju tarsadalom-
tudomanyban tobben mereven ellenzik a kozszolgaltatasok terén a piaci elemek érvénye-
sitését. Ezzel a megkozelitéssel szemben a jogallami-biirokratikus neoweberi allamképet
részesitik elényben. Ld.: G. Fodor — Stumpf 2007: 89-90.
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* Az egyes modellek eltér6 elemei

A szamos kozos pont ellenére azonban a koncepcidk kozott lényegi
kiilonbségek is megtigyelhetdek, amelyek révén jelentdsen eltérd felépi-
tésti rendszerek kialakitasara tesznek javaslatot.

o Az igazgatasi rendszer felépitése

Az alapvetd azonossagok ellenére a kiilonboz6 elméleti elképzelések
mindegyike egy részleteiben eltér¢ felépitésti igazgatasi szerkezet kiala-
kitasara tesz javaslatot. A Krémer — Hoffman-féle elképzelés, valamint a
,I€kozld koldus” modelljének kozéppontjaban a szolgaltatasi szerepldk
kozotti fékek és egyensiilyok biztositdsanak modellje all, azaz egy olyan
rendszert képzelnek el, amelyben a kiilonb6z6 szolgaltatasi szereplok
egymast kiegyensulyozzak, s igy egyik szerepld sem tehet szert dominans
poziciora az ellatérendszerben. Mig azonban a , Tékozld koldus” egy, az
agazati szerepldk bevonasaval miikodd, korporativ, kvazi allamigazga-
tasi szervre, a (koncepcié megirasakor és jelenleg is) tanacsaddi szerep-
korokkel rendelkezd regiondlis szocidlpolitikai tandcsokra telepitette volna
a szolgaltatasvasarldi hataskoroket (Gyori — Mozer 2006: 24-28), addig
a Krémer — Hoffman modell alapjaul szolgald, 2003-as szakért6i anyag
a szolgaltatasvasarlot egy, a szocidlis ligyekért felel6s miniszter iranyi-
tasa alatt allo, teriileti szervekkel rendelkezd kozponti hivatalként kep-
zelte el. Ennek a szereplének a mozgasterét azonban mindkét modellben
egy erds, normativ szakmai és finanszirozasi szabalyozas, az ellen6rzd
hatosag jelentds hataskorei, valamint az dnkormanyzatok viszonylag
szabad szolgaltatasszervezd feladatai korlatoztak volna.

A Nemzeti Szocialpolitikai Koncepcid ezzel szemben a szolgiltatdsvi-
sdrlot tenné a személyes jellegii szocidlis szolgdltatdsok kézponti szerepldjévé.
Ugyanis a finanszirozasban a korabbi elképzelésekkel szemben joval
nagyobb mozgastere lenne, a sajatos versenyeztetéssel gyakorlatilag
jelentésen lesztikitené — majdhogynem felszamolna — az Onkormany-
zati szolgaltatdsszervezés kereteit. Egyetlen igazi ellenstlya lenne ennek
a szervnek: az ugyancsak allamigazgatasi szervként mkodd ellendrzé
szerv, a szocidlis és gyamhivatal (valamint a Nemzeti Rehabilitacios és
Szocialis Hivatal) (NSZK 2011: 55-60, 62-64).

Igy a korabbi koncepciok egyfajta a centralizacio és a decentralizacio
elve kozotti egyensulyt biztosito modellt képzelnek el, addig a Nemzeti
Szocialpolitikai Koncepcié egy allamigazgatas altal iranyitott, az dnkor-
manyzati mozgasteret jelentdsen csokkentd, centralizalt rendszert tartana
kivanatosnak. A fenti kiilonbségbdl vezethetdek le az egyéb eltérések a
modellek kozott.

o A szolgaltatasvasarld jogallasa

Miként az elézéekben is jeleztem, a Krémer — Hoffman elképzelés
alapjaul szolgalo6 — s a tobbi modell altal is felhasznalt — szakért6i anyag a
szolgaltatasvasarlot egy, a szocidlis feladatokért felel6s miniszter iranyi-
tasa alatt allo, 6nallo tertileti szervekkel rendelkez6 kozponti hivatalkent
képzeli el. A ,Tékozl6 koldus” koncepcidja a szolgaltatdsvasarlot élesen
elvalasztana a szakmai ellen6rz6 szervtdl, s egy kevéssé centralizalt, am
a szakmai szempontokat a korporativ, testiileti jellemz6k miatt jobban
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érvényesiteni vélt szervezetre, a kvazi allamigazgatasi szervként miikodo
Regionalis Szocidlpolitikai Tandcsokra (Gyéri — Modzer 2006: 24-25)
ruhazta volna. A ,Tékozl6 koldus” modelljének kialakitasara valoszini-
leg hatott az is, hogy az akkor folyd egészségiigyi reformelképzelések
részben hasonl6 szerepet szantak az akkor kiépiilo Regionalis Egészség-
tigyi Tandcsoknak is.

A 2011-es Nemzeti Szocialpolitikai Koncepcié a Krémer — Hoffman
modellhez hasonldan egy kozpontilag, végs6 soron a szocidlis ligyekért
felel6s miniszter altal iranyitott kozponti hivatalként, valamint annak
megyei és kistérségi szintig kiépiild, s a megyei kormanyhivatalok 2011.
januar 1-jei létrejottéhez igazoddan a megyei kormanyhivatalokba integ-
ralodo szakigazgatasi szerveiként képzeli el a szolgaltatasvasarld hato-
sagot. A Nemzeti Szocialpolitikai Koncepcidénak is vannak azonban
korporativista elemei: a szakmai ellenérzésekbe bevonna a kozhatalmi
jogosultsdgokkal is felruhdzand¢, koztestiileti'* jogallasti szervként léte-
sitendd szocialis kamarakat.

0 A finanszirozas modja

A modellek a szolgaltatasfinanszirozas meghatarozasanak madja-
ban jelentds eltéréseket mutatnak. Mig a Krémer-Hoffman modell egy
viszonylag normativabb rendszert képzel el, addig a ,Tékozlé koldus”
elképzelése mar nagyobb mértékben novelné a Regionalis Szocidlpoliti-
kai Tanacsok mozgasterét.

A Nemzeti Szocidlpolitikai Koncepcié azonban tdgra nyitnd a szol-
galtatasvasarlo hatdsagok armeghatarozasi jogkorét, hiszen modell-
jében a kozpont szdmara csak egy minimum és egy maximum dijtétel
szabalyozasanak lehetéségét hagyna meg. Az elképzelés szerint a szol-
galtatasvasarlo e keretek kozott — kivételesen akar ezekbdl a keretekbdl
is kilépve — hatdrozhatnd meg a tdmogatas mértékét. Az egyes megyei
szolgaltatasvasarlok mozgasterét pedig a kozponti igazgatas hatdrozna
meg a sziikségletfelmérés alapjan (NSZK 2011: 55-57). Mindezekre figye-
lemmel a fenti finanszirozasi elképzelésnek kettds gyokere van: egyrészt
az angolszasz kotelezd versenyeztetés (CCT — competitive compulsory ten-
dering) gyakorlata, valamint a kozponti keretkijel6lést és a megyei szint(i
finanszirozasi leosztast illetéen az 1979. évi Il. térvény (az Apt.) gyakor-
lata. Ha erre a rendszerre tekintiink, egyértelmtivé valik, hogy a megyei
szolgaltatasvasarlok a széles forraselosztasi jogkor miatt a rendszer megha-
tdrozo szerepldivé vilndnak.

Bar a személyes jellegli szocidlis szolgaltatasok igazgatdsa tekinteté-
ben adottak a keretei egy szakmai konszenzus kialakitasanak, a kiilon-
b6z6 koncepciok azonban jelentdsen eltérd igazgatasi szerkezetet vazol-
nak fel, amelyek a mérsékelt decentralizacid és az erételjes centralizacio
kozotti skalan mozognak.

14 A koztestiiletek szakmai érdekképviseleti és kdzhatalmi jogéllasét illeten részletesen
1d. Fazekas 2008.
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Az igazgatasi reformkoncepciok egyik legnagyobb gyengéje az, hogy
mikozben felvazoljadk a centralizalt modell legfontosabb elonyét, ti. a
forraskiaramlas korlatozasanak lehetdségét, altalaban megfeledkeznek
annak legnagyobb gyengéjérdl, a magas igazgatdsi koltségekrdl. Mig a Krémer—
Hoffman anyag — és az alapjaul szolgald 2003-as szakértéi munka — rész-
letesen elemzi a centralizaltabb modellnek az igazgatasi tobbletkoltsé-
geit, addig a ,Tékozld koldus” és a Nemzeti Szocialpolitikai Koncepcid
is alig szol arrdl, hogy egy ilyen rendszer kiépitése és megfelel szinvo-
nalt mtkodtetése jelentds forrdsokat igényelne (Hoffman — Krémer 2005:
45-47, GyOri — Mdzer 2006: 25-27 és NSZK 2011: 57-58). Az igazgatasi
kiadasok a tényleges szolgaltatasnyujtasra rendelkezésre all6 forrasokat
csokkentik. Ez az igazgatasi tobbletforras azonban ,nehezen eladhaté” a
valasztott politikusoknak, igy az atalakitas egyik legfontosabb kockazati
tényezdje ezek rendelkezésre allasanak a biztositasa.

Mindezekre figyelemmel mégis az dllapithaté meg, hogy a személyes jellegii
szocidlis igazgatds dtalakitdsinak koncepciondlis eldfeltételei adottak, s abban
egyfajta konszenzus alakult ki, hogy az intézményi és az intézményi feladatfi-
nanszirozdsrdl dt kell térni a szabadlyozott kapacitdsokat jelentd szolgaltatds-fi-
nanszirozdsra. Az 1j finanszirozdsi rendszerre vald dttéréssel egyidejiileg ki kell
épiteni a szolgdltatasvdsdrld hatésigok rendszerét, s a szolgdltatok kivilasztdsa
sordn tdgabb teret kell engedni a piaci eszkdzoknek — igy a versenynek — is.

3. A szabdlyozds valtozdsai az ezredfordulo 6ta — a félbe maradt
reformok korszaka

Logikus, hogy ha a szocidlis igazgatds szervezésével foglalkozo
szakemberek korében kialakult egyfajta konszenzus, akkor az nyomott
hagyott az elmult évtized szabalyozasi gyakorlatan is.

Ennek az elsére egyértelmtinek latszo tételnek a maradéktalan érvé-
nyesiilését azonban tobb koriilmény erdsen korlatozta. Ezek koziil az
elsé és a legfontosabb az onkormanyzati rendszer , megkdvesedése” volt:
lathatova valt ugyanis, hogy az 1990-ben kialakitott 5nkormanyzati rend-
szer atalakitdsahoz 2002 és 2010 kozott nem allt rendelkezésre a sziiksé-
ges mindsitett parlamenti tobbség. Igy annak legfontosabb pontjai gya-
korlatilag érinthetetlenek voltak. Az dnkormanyzatok szabad intézmény-
alakitasi jogahoz radadasul az ezredfordulén — a Vatikani Megallapodas
megkotésével — felzarkozott az egyhazak szabad intézményalakitasi joga
is, amely jelentésen megnehezitette a kapacitdsszabalyozas alkotma-
nyos bevezetését. A fenti korlatok ugyan — e sorok irdjanak allaspontja
szerint — nem zartak ki a szolgaltatas-alapt finanszirozas kialakitasat, de
a rendszer felépitésének koltségeit jelentosen megnovelték. Rdadasul egy
ilyen rendszer — miként azt a 2005-6s Krémer — Hoffman tanulmany is
felvazolta — kiépitése jelentds koltségekkel, s szamos érintett érdekeinek
a sériilésével jarna (Hoffman — Krémer 2005: 61-63).

A szabalyozas soran a jogszabalyokat el6készitdk és az azokat elfoga-
dok mozgastere viszonylag korlatozott volt, igy mindeziddig nem keriilt sor
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dtfogo reformokra. A kovetkez6kben azt tekintem at, hogy a szabalyozas-
ban milyen elképzelések jelentek meg.

* Az 6nkormdnyzati kapacitdsszabalyozas modellje és annak gyors
bukasa

A kapacitasok egyenetlenségének problémadjat viszonylag gyorsan
észlelte a kozponti jogalkoto is. Mivel az Otv. szabad intézményalaki-
tasra vonatkozo szabalyozasara nem volt mod, ezért a brit és a francia
modellhez hasonléan megkisérelt egy olyan rendszert kialakitani, ahol
a nem allami fenntartok belépése tekintetében a helyi dnkormanyzatok
egyfajta kapacitasszabalyozd szerepet toltenek be. Ebben a rendszerben
— amelyet a 2003. évi IV. torvény épitett az Szt.-be — az egyhazi és nem
allami fenntartok normativahoz a telepiilési onkormanyzattal kotott ella-
tasi szerzOdésen keresztiil juthattak hozza. A torvény szabdlyozta azt
is, hogy a telepiilési onkormanyzat csak akkor kothet ilyen szerzédést
az egyhazi és a nem allami fenntartokkal, ha a szocidlis szolgaltatasi és
kotelez6 alapellatasi feladatait nem, vagy nem teljes kortien képes ellatni.
Azaz ebben a rendszerben csak az onkormanyzati kapacitasok potla-
sat szolgalhattdk az egyhdzi és a nem &llami fenntartast intézmények.
A modositott torvényt a koztarsasagi elnok politikai vétojat kovetden
tobben megtadmadtak az Alkotmanybirosag eldtt, arra hivatkozva, hogy
az nincs 6sszhangban a Vatikani Megallapodas rendelkezéseivel, ugyanis
az rogziti, hogy az egyén szabad valasztasa alapjan vehet igénybe egyhazi
kozszolgaltatast, marpedig ez a rendszer az egyén fenti jogat korlatozza.
Az Alkotmanybirdsag a fenti érveléssel egyetértve a 15/2004. (V. 15.) AB
hatdrozatdban megsemmisitette a Szt. modositott rendelkezéseit, egyben
kimondta, hogy az egyhdazi kozszolgaltatas szabad valaszthatosdganak
elve miatt gyakorlatilag az egyhazi intézményalapitas sem korlatozhato.

e A 2004/2005-0s korrekcidk

Bar a SZOLID Projekt 2003-ban meginduld, nagyszabasu célkitizései
miatt jelentds varakozasok el6zték meg a Szt. 2004/2005-6s modositasat,
az — részben az elbukd dnkormanyzati reformhoz és a 2004-es 3szi kor-
manyvaltashoz is kapcsolddva — csak kisebb korrekciokat jelentett a sze-
mélyes jellegli szocialis szolgaltatasok rendszerében.

Egyrészt a modositasok tudomasul vették a 15/2004. (V. 14.) AB hata-
rozat rendelkezéseit, s azokat atvezették az ellatérendszeren. Mivel az
AB hatarozat a lakossagaranyos szocialis normativak rendszerét is az
egyhazi intézmények szabad valasztasanak egyik gatjaként hatarozta
meg, ezért a koltségvetési szabalyozasban az agazat az intézményfinan-
szirozdsi rendszerrdl dtdllt az intézményi feladatfinanszirozds rendszerére. Ez
egyrészt lathatéva — és jol mérhetévé tette — a finanszirozasi hianyokat,
masrészt egyfajta implicit utalvanyként (voucher)!® egyfajta kvazi-piaci
versenyhelyzetet (Hoffman 2006: 106) is teremtett.

15 A szolgéltatésszervezési irodalom implicit utalvanynak (voucher) tekinti azt, amikor az

esély 2011/6 57



58

TANULMANYOK

A masik, jelentsebb igazgatas korrekciot a személyes jellegli szocidlis
szolgaltatasok ellendrzési rendszerében az jelentette, hogy a megyei koz-
igazgatasi hivatalokon beliil immaron egy egységes szocialis szakigaz-
gatasi szervekként kialakitottak a megyei szocidlis és gydmhivatalokat. Nem
keriilt sor azonban a szolgaltatasvasarldi pozicio kialakitdsara, a kolt-
ségvetési tdmogatasokra valamennyi mtkodési engedéllyel rendelkezd
intézmény jogosult maradt, s a Magyar Allamkincstar teriileti szervei
nem vasaroltak a szolgaltatasokat, hanem utalvanyoztak a normativakat.

¢ Kisérlet egy rendszerszerti valtozasra: a félbe maradt ,paradigma-
valtas” 2007/2008-ban

A 2006/2007-es idészak — pénziigyi szempontt, elsésorban finanszi-
rozasi jellegli — korrekciojat kovetoen 2007-ben megindult a szocialis
torvény nagyobb léptékl atalakitdsanak munkaja, amelyet az atalakitast
el6készits elSterjesztés!® , paradigmavaltasként” jellemzett. Az elSter-
jesztés 6 célja végsd soron a szolgaltatasi rendszer kiegyensulyozottabba
tétele volt. Ennek keretében egyes szocialis szolgaltatasokat kiemelt az
onkormanyzati kotelezd feladatok koziil, s azokra vonatkozoan bevezette
az allami szolgaltatasvasarlast. Az apolast-gondozast jelentd szolgaltata-
sok terén a direkt allami szolgaltatdsvasarlas helyett egyfajta jogosultsag
vizsgalatot irt el6, amelyek elvégzését a szakositott ellatasokat illetGen az
Orszagos Rehabilitacids és Szocidlis Szakértdi Intézetre, az alapszolgalta-
tasokat illeten pedig a kistérségi székhely telepiilések jegyz&i mellett fel-
allitott szakértdi bizottsagokra telepitette. Mivel azonban igy, az Gj rend-
szerben nem mindenki valt volna jogosultta a szakositott ellatasokra, az
ellatorendszerbdl vald kiesés megeldzése céljabdl az alapszolgaltatasok
megerdsitésére jelentds — 12,5 millidrd forintnyi — tobbletforrast irdnyzott
eld a korméanyzat (Récz 2008: 194).

Mindezen valtoztatasokat lényegében egyfajta 6vatos lépéssorozat-
nak tekinthetjiik, a szolgaltatdsvasarl6 megteremtése és a kapacitasok
kiegyensulyozasa céljaval. Es ugyan elsésorban a rendkiviil magas igaz-
gatasi koltségek miatt nem kertilt sor 6nallé szolgaltatdsvasarlo szerve-
zet felallitdsara, az egyes szervezetek szolgaltatasvasarloi feladatokat is
kaptak. Az alapellatdsok megerdsitésére forditott forrdsok nem titkol-
tan azt a célt szolgaltak, hogy igy az alapszolgaltatasokkal valtsak ki a
dragabb szakositott ellatasokat.

A reformnak szintén fontos eleme volt a csaladi gondoskodas el6térbe
helyezése: az egyes ellatasok allami tdmogatasat ugyanis a szolgaltatasi
raszorultsag szintje mellett az ellatott jovedelmétdl is fliggdvé tettek, vala-
mint megteremtették annak lehetdségét, hogy az allam a szolgaltatasban
részesiilo személyre forditott allami tamogatasokat hagyatéki teherként
vehesse figyelembe.

allam a szolgaltatasok finanszirozasat az ellatotthoz koéti, s az ellatott utan — fiiggetlentil
a szolgaltato fenntartdjatol — a szolgaltatd igénybe veheti a koltségvetési tamogatast. Ld.:
Blondal 2005: 96-97.

16 ElSterjesztés egyes szocidlis targyd torvények modositdsardl. Szocilis és Munkaiigyi
Minisztérium, Budapest, 2007. majus, 10.717-1/2007-SZMM.
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A, paradigmavaltdsnak” nevezett reform azonban nem valtotta be
teljes mértékben a hozza flizott reményeket, mert ugyan valéban csok-
kentette a szakositott ellatdsok igénybevételét, de azzal egyidejlileg elma-
radt az alapszolgaltatasok kiterjedése, amely valdszintileg az ellatérend-
szer szlikiilését jelentette. A jogosultsag megallapitasa is tobb szempont-
bol problematikus volt, ugyanis az azt ellendrzé szervek biirokratikusan
és hivatali szempontok alapjan cselekedtek, rdadasul a munkajuk nem
feltétlentil jart a valos sziikségletek pontos ellendrzésével, amelyet az is
akadalyozott, hogy a raszorultsagi és szolgaltatasi standardok kialakitdsa
egyfajta ,, ugras volt a sotétbe”, s a tapasztalatok hianya erésen érzédott
a rendszeren.

A 2008 6szén kezd6do gazdasagi vilagvalsag rdadasul elsoporte az
alapszolgaltatasok megerdsitett tdmogatasi rendszerét: azok sok esetben
a reform el6tti (vagy esetleg annal is alacsonyabb) tdmogatasi szintre
estek vissza, igy az atalakitds alapfeltétele, az egységes, mindentitt hoz-
zaférhetd alapszolgaltatasi rendszer meghitsult.

¢ In integrum restitutio: a 2005-6s allapot visszaallitasa

Mindezekre figyelemmel a 2010 végén lejatszddott jogszabalyvaltozas
a 2007/2008-as paradigmavaltas legtobb tjitasat — igy a jogosultsagnak az
ellatd intézménytdl fliggetlen vizsgalatat, a jogosultsagi é€s szolgaltatasi
standardok kiépitését — felszamolta, s igy nagyjabol a 2005-0s szabalyo-
zasi modellt allitotta vissza, azzal az indoklassal, hogy az 1j finansziro-
zasi rend a 2007-es paradigmavaltas célkitlizéseivel 6sszhangban inkabb
az olcsobb alapszolgaltatasok igénybevételére 6sztonoz.

Az elmult évtized szabdlyozdsi modositdsaiban kdzponti elemmé vdlt a haté-
konyabb, kiegyensulyozottabb szolgdltatdsi rendszer kiépitése, a kvdzi verseny
révén az ellatérendszer hatékonysiginak erdsitése, a dinamikusan vdltozd tor-
vényhozds azonban nem hozott olyan rendszerii dtalakitdisokat, hogy azok a
diszfunkciondlis jelenségek felszdamoldsit jelenthették volna. Az dllando reformok
viszont ,felértékelték azt a szakértelmet, amely a kényszerii alkalmazkoddsok
menedzselésében illetékes” (Krémer 2009: 152). Igy a személyes jellegii szocidlis
szolgdltatdsok megiijitdsa eqy lezdratlan, befejezetlen tirténet.

IV. Quo vadis személyes jellegii szocialis szolgaltatasok
igazgatasa?

Az elméleti koncepciok és a félbe maradt reformok ellenére sem sziile-
tett meg egy, a mar feltdrt és a tudomany eszkozeivel is leirt igazgatasi
diszfunkciokat kezel$ atfogo, szocidlis reform. A jelenlegi kormanyzat
azonban célul tlizte ki, hogy megujitja a nagy human kozszolgaltatasi
rendszereket, igy az egészségiigyet (Semmelweis-terv), a koz- és fels6ok-
tatast (amelyek koncepcidi folyamatosan késziilnek), valamint a szocialis
ellatasokat (Nemzeti Szocialpolitikai Koncepcid).

Az Gj Alaptorvény megalkotdsaval egyidejlileg a korabban adottsag-
ként kezelt onkormanyzati reform megujitasara is sort kivannak keriteni.
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Bar még csak az Otv. szabalyozasi koncepcidja késziilt el, de az Alap-
torvény, az Otv. koncepcié és a Nemzeti Szocialpolitikai Koncepcié mar
jelzik az atalakitasok f6 iranyat: az erdteljes szolgiltatdsi centralizdciét és az
dllamositdst.

Ha csak az Alaptorvényt nézziik, mar abbdl is lathaté a helyi auto-
nomia lesztikitett értelmezése, hiszen az eddigi torvényességi ellendrzés
helyébe a torvényességi feliigyelet 1ép [34. cikk (4) bekezdés], s a kotelezd
feladatanak végrehajtasat elmulaszté onkormanyzat mulasztasat — annak
birdsagi megallapitasat kovetden — a torvényességi feltigyeletet ellaté kor-
manyhivatal pétolhatja [32. cikk (5) bekezdés]. Az 6nkormanyzati tulaj-
don eddigi erés védelmi szintje is csokken azzal, hogy az Alaptoérvény
32. cikk (6) bekezdése értelmében ,[a] helyi onkormanyzatok tulajdona
koztulajdon, amely a feladataik ellatasat szolgalja”. Ez a megfogalmazas
ugyanis nem zarja ki annak a lehet6ségét, hogy az onkormanyzati feladat
elvondsa, azaz ,allamositasa” esetén szabadon elvonhassak az ahhoz
kapcsolddo vagyont, hiszen az 6nkormanyzat tulajdona az Alaptorvény
Uj megfogalmazasa szerint a feladatok ellatdsahoz kotddik, a feladatel-
latashoz kapcsoloddan részesiil védelemben. A megyei 6nkormanyzatok
vagyonanak allami kézbe vételéhez kapcsoloddan a fentieknek hasonldéan
modositjdk a 2011. december 31-éig hatéalyos Alkotmanyt is.!”

Az Alaptorvény altal jelzett centralizacios tendenciak tiikr6zddnek a
2011 majusaban nyilvanossagra hozott Otv. szabdlyozasi koncepcioban,
amely egyrészt a sztlikiteni akarta az onkormanyzati kotelezd feladato-
kat, masrészt tobb ponton, igy a személyes jellegi szocialis (alap)szol-
galtatasok korében is eld kivanta irni a jarasi — azaz a jelenlegi kistérségi
— kotelezd onkormanyzati tarsuldsok kialakitdsat. A fenti koncepcional
a szocidlis szolgaltatasszervezés teriiletén a 2011 tavaszan tervezetteknél
valamivel korlatozottabb centralizaciét valdsitana meg az 1j Otv. norma-
szovegének tervezete, valamint a megyei onkormanyzati kozszolgaltatasi
feladatokat felszamolo, e kézirat lezarasakor parlamenti vita alatt allo tor-
vényjavaslat!8. Az j szabdlyozasban — ha a korabbindl erésebb kontroll
alatt is — de fennmaradna az onként atvallalt feladatok kore. Mig az alap-
szolgaltatdsi rendszer szabalyozasa alapvetéen 2012 utan sem valtozna,
ezzel szemben a szakositott ellatasok szervezésének felel6ssége terén 2012
és 2014 (az 4j Otv. tervezett hatalyba 1épése) kozott jelentds valtozasokra
kertilne sor. A T/4659. szamu — mar hivatkozott — torvényjavaslat ugyanis
a megyei onkormanyzatok altal fenntartott intézményeket (igy a szoci-
alis és gyermekvédelmi szakositott ellatasokat és szakellatasokat nyujtd
intézményeket is) kozvetlen dllamigazgatasi iranyitas ald vonna. A tervek
szerint valamennyi — jelenleg megyei, févarosi fenntartasa — kozszolgal-
tatd intézménnyel kapcsolatos fenntartéi jogokat a kormanymegbizott
iranyitasa alatt allo, s varhatéan a megyei kormanyhivatalok szakigaz-

17 Lasd a T/4658. szdmu torvényjavaslat alkotmanymddositd szabdlyat, amely torli az
Alkotmanybdl az onkormdnyzati tulajdon alkotmanyos védelmére vonatkozé rendelke-
zést.

18 A kéziratot 2011. november 5-én zartam le. Ekkor még a mddosito javaslatokkal kap-
csolatos hatarozathozatalra vart a megyei onkormanyzatok konszolidacidjardl, a megyei
énkormanyzati intézmények és a Févarosi Onkormanyzat egyes egészségiigyi intézmé-
nyeinek atvételérdl szold T/4659. szamu térvényjavaslat.
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gatasi szerveiként vagy a torzshivatal részeként miikodd, megyei intéz-
ményfenntartd kozpont latna el. 2014-t8l — az Gj Otv. hatalyba lépésétdl
kezdddden — pedig valdszintileg a jelenleg a telepiilési onkormanyzatok
altal szervezett szakellatasi feladatok is az allamigazgatas kozszolgalta-
tas-szervezési feladat- és hataskorébe keriilnének.

A fenti centralizacios tendencidkkal 0sszhangban allnanak a Nemzeti
Szocialpolitikai Koncepcioban javasolt valtoztatasok, a Koncepcid
ugyanis az allamigazgatdsi szervként meghatarozott szolgaltatasvasarlo
szeles hataskoreivel gyakorlatilag az ellatorendszer igazgatasat erésen
centralizalna. Tekintettel a szolgaltatasvasarlo, a szakmai ellen6rzé szerv
(megyei szocidlis és gyamhivatal), valamint a torvényességi feliigyeletet
ellato szerv (megyei kormanyhivatal torzshivatala) megerositett hatasko-
reire, a helyi autondmidk szervezési és igazgatasi mozgastere a megma-
rad6 — dontben alapszolgaltatasi — onkormanyzati feladatokat illeten is
besziikiilne. A Koncepcion azonban e téren is lathatéan tullépett a gya-
korlat: mig abban egy agazati szolgaltatasvasarlon keresztiil érvényesiild,
viszonylag indirekt centralizacié képe rajzolddott ki, addig a 2011 &szi
torvényjavaslatok a szakellatasok terén egy kozvetlen és direkt allamosi-
tasi modellt kovettek.

Az NSZK altal felvazolt, a szolgaltatasvasarld intézményén keresz-
til érvényesiilé centralizdcio és a T/4659. szamu torvényjavaslat direkt
allamigazgatasi kézbe vondson alapuld modellje valéban kezelheti az
erételjes decentralizaciobol fakadd diszfunkcionalis jelenségeket, de kér-
déses, hogy a tulzott centralizacio, a helyi kozossegek ellatasi korrek-
cids képességének!? erételjes korlatozésa nem vet-e fel Gjabb, a hason-
léan centralizalt szocialista tervgazdasagokban jelentkez6khoz hasonld
Ujabb problematikus kérdéseket. Egy sikeres reform el6készitése soran
ennek vizsgdlatat is fontos szempontnak kéne tekinteni, hiszen az nem
jelent jelentds elSrelépést, ha tigy oldunk meg kiilonb6z6 gondokat, hogy
azokkal egyben — legalabb olyan stilyos — problémakat is létrehozunk.

Az 1j Otv. normaszovegének tervezete alapjan a szocialis alapszolgal-
tatdsok szervezése tovabbra is a telepiilési onkormanyzatok feladat- és
hataskorébe tartozna, az Gj torvény azonban széles korben tenné lehe-
tévé, hogy a jarasszékhely varosokra és a kistérségi tarsulasok helyébe
1épd, immar kotelezd jarasi tarsulasokra szamos kiilonboz6 feladat ella-
tasat telepitsék. Amennyiben a jarasszékhely varosok kotelezd feladatait
novelnék meg, az alldspontom szerint erdsitené a magyar szocialis ella-
térendszer telepiiléskbzpontisaga miatt a tanulmanyban mar korabban
ismertetett ,potyautas” effektusokat, illetve a ,demokrécia deficitet”. A
jarasi kotelezd tarsulds talzottan széles korben valo alkalmazasanak is
lehetnek hatranyos kovetkezményei, ekkor ugyanis az ellatottol ttlzottan
messzire keriilhetnek az alapszolgaltatasok (alapellatasok).

A sarkalatos torvények kidolgozasanak jelenlegi, forrongé id6szaka-
ban igy nehezen atlathato, hogy mi lesz a magyar szocidlis ellatérend-

19 A szocidlis igazgatdssal foglalkozd kommentéarok jellemz@en azért tartjak fontosnak
a személyes jellegli szocialis szolgaltatasok széles korének onkormanyzati szervezését,
ugyanis allaspontjuk szerint a helyi autondmidk képesek korrigalni az ellatérendszer
egyes rugalmatlansagait. Ld.: Arden — Baker — Manning 2009: 232-233, Wilson — Game
1998: 83, Borgetto — Lafore 2006: 36-37.
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szer igazgatasaval. A dolgok jelen alldsa szerint a szakellatasok terén egy
gyokeres és erételjes centralizacidra keriil sor, mig az alapszolgaltata-
sok (alapellatdsok) terén ,Nyugaton a helyzet valtozatlan” marad. Azt
azonban ki kell emelni, hogy az 0szi reformjavaslatok nem a Nemzeti
Szocialpolitikai Koncepcid logikajat kovetik, igy valdszintileg ez az anyag
is egy lehet az elmult évtized meg nem valosult atfogd agazati reformter-
vei koziil.
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