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Az egységes dllamigazgatasi modellt koveté tanacsrendszer utdn az elkiilonitett
allamigazgatasi és onkormanyzati igazgatasi alrendszerekre épit6 uj kozigazgatasi
rendszer gyokeres valtozasokat hozott a helyi és a teriileti igazgatds minden szintjén.?
Az dnkormdnyzatok alkotmanyos szabdlyozasa a szabad tarsulds elvén alapult, a kor-
zeti vagy varoskornyéki szolgaltatasok igy nem jelentek meg a magyar rendszerben.
A helyi 6nkormanyzatok két szintje (telepiilési és a megyei teriileti) nem ala-foléren-
deltségi, hanem mellérendeltségi viszonyban van, tehat azonos jogtuak. Az 4j rendszer
élesen elvalasztotta az allamigazgatasi és onkormanyzati alrendszereket, és egyuttal
korlatozta is az dllamigazgatds 6nkormanyzati rendszerrel kapcsolatos hataskoreit: a
kozponti allamigazgatas az onkormanyzatokhoz telepitett atruhdzott allamigazgatasi
és az egyes szolgaltatasi feladatok esetében szabdlyozasi jogositvanyokkal rendelke-
zett, teriileti ellendérzési szervei pedig csak torvényességi ellenérzési feladatokat lattak
el Az onkormdnyzatok tehdt a szolgaltataisok megszervezésében autondm dontési
joggal rendelkeztek, amit csupan jogszabalyokban meghatarozott szakmai kovetel-
mények korladtozhattak.*

Az Alkotmadny szerint kotelez6 feladataik ellatasahoz az 6nkormanyzatok aranyos
tamogatasban részesiilnek. A nemzetkozi gyakorlatban a széleskor(i, autonom donté-
si joggal rendelkezé 6nkormanyzatok finanszirozasaban a helyi adobevételek toltenek

1 A tanulmdnyt megalapozo6 kutatasok részben az NKFI-6 (OTKA) 109269. szamu, ,,Az allam struk-
turalis atalakuldsaira adott intézményi és egyéni valaszok kiillonboz6 foldrajzi kontextusokban” cimi
kutatas (2013-2017) keretében folytak.

2 V6. Fazekas-Ficzere, 2005.

3 V6. Csetkd, 1997.

4 Ezek megsértése esetén a megyei birdsagok, rendeleteknél pedig az Alkotmanybirdsag jarhatott el. A
szakmai kovetelmények teljestilését tehat nem valamiféle szakmai ellen6rz6, mddszertani kozpont, ta-
nacsadd szerv vizsgalta, hanem csupdn az irott jogszabalyoknak valé megfelelést feliigyel biirokratikus
torvényességi ellendérzés.
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be hangsulyos szerepet. A hazai szabalyozasban azonban gyorsan (még a kilencvenes
évek allamhaztartasi reformja soran) eldélt, hogy a telepiilési 6nkormanyzatok csak
korlatozott adoztatasi jogot® kapnak, és a kozponti adobevételekbdl is keveset oszt
»normativ médon” vissza a kozponti koltségvetés.® A kozszolgaltatasok hazai rend-
szere, mely dontéen az onkormanyzatokra épitett, tehat egy finanszirozasaban erésen
centralizalt, normativ taimogatdsokra épité rendszert jelentett, ami kezdettdl fogva
magaban hordozta a helyi autonémia pénziigyi alapu kiiiresedésének veszélyét.

Az allam a helyi, a teriileti és a kozponti allami szervek kozott tigy osztotta meg a
feladatokat, hogy a szocialis alapfeladatokat — hasonléan az egészségiigyi és oktatasi
alapfeladatokhoz - a telepiilési onkormanyzatok (valamennyi telepiilési onkormany-
zat azonos jogon) kaptak kotelezd feladatként, a szocidlis szakellatasok megszervezése
pedig - csakugy, mint a kozépfoku oktatas, szakképzés, pedagdgiai szakszolgalatok
és az egészségligyi szakellatasok, jardbeteg-ellatas, fekvibeteg-ellatas — a megyék, a
megyei jogt varosok’ és a févarosi 6nkormanyzat kotelezé feladata lett. A telepiilési
onkormanyzatokhoz keriiltek a szocialis raszorultsagtol fiiggd pénzbeli és természet-
beni ellatasok is, miutan azokat a hazai felfogas a csalad, a haztartas jovedelmi és
vagyoni helyzetéhez kapcsolddé egyedi elbiralast igénylé ellatasoknak tekintette.

Az 6nkormanyzati és allamigazgatasi feladatok szétvalasztasakor a helyi szocia-
lis allamigazgatas feladatait a jegyz6hoz rendelték, a teriileti feladatokat a kormany
altalanos hataskort allamigazgatasi szervei lattak el.® A szocidlis agazaton beliil vi-
szonylagos szervezeti elkiiloniilés csak a gyermekvédelem és a gyamiigyi igazgatas
teriiletén jott létre.’

A hazai rendszer, telepiiléscentrikussaga és helyi autonémiat tamogaté logikaja,
illetve a telepiilések kiilonb6z6 mérete és az ezzel szorosan Osszefiiggd erdsen eltérd
teherbird és forrasszerz6 képessége miatt, magaban hordozta az ellatasi egyenetlen-
ségek veszélyét. A kisebb telepiilések vagy a kozos tanacsokbdl kivalé énkormanyza-
tisagukat visszaszerz6 aprofalvak értelemszertien nem lehettek képesek valamennyi
alapszolgaltatast megfelel szinvonalon biztositani. A helyi szabalyozas szamara szé-
les mozgasteret biztosité rendszer pedig — miutan a ,rdszorultsag” kritériumai sem

5 A megyei 6nkormdnyzatok nem rendelkeztek adokivetési joggal.

6 A helyben maradé személyi jovedelemadé aranya folyamatosan csokkent, majd meg is sziint.

7 A megyék a megye telepiilései (kivéve azok koziil a megyei jogul varosokat), a megyei jogti varosok
pedig sajat lakosaik szamdra nyujtottak e szolgaltatdsokat. Ez a szakirodalomban gyakorta ,lyukas me-
gyeként” emlegetett rendszer a tertileti ellatasok szervezésében szinte a létrehozdsatol kezdve ellatasi za-
varokat, vitdkat eredményezett. Ezt a megyéket és a megyei jogti virosokat egy asztalhoz iiltetd, kotelezo-
en létrehozand6 megyei egyeztets tandcs jogszabalyba illesztésével probaltak (kevés sikerrel) orvosolni.

8 Ezek is folyamatosan valtoztak: a koztdrsasagi megbizottakat (1994-t6l), a megyei — késbb regionalis
- kozigazgatdsi hivatalok, ezeket 2011-t8] a megyei korményhivatalok kéovették.

9 1997-ben ugyanis a megyei kozigazgatasi hivatalokon belill szakmai 6nallésaggal rendelkez6 szak-
igazgatasi szervként létrehoztak a megyei gyamhivatalokat (késébb szocialis és gyambhivatal), egyuttal a
gyermekvédelemmel kapcsolatos ellatasokat, az igazgatdsi feladatokat kiemelték a szocidlis torvénybél és
kiilon torvényben (1997. évi XXXI. torvény) szabalyoztdk, amiben a telepiilési és teriileti 5nkormanyzatok
feladatait a szocidlis agazat fentebb hivatkozott logikdja szerint hatdroztak meg.
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voltak pontosan rogzitettek — mar 6nmagéban is a hozzaférés sztkitésének kénysze-
rével veszélyeztetett.'

Mindezt az 6nkéntes 6nkormanyzati tarsulasok (kozos képviseltestiilet, korjegy-
z6ség, intézményfenntartod tarsulds, igazgatasi tarsulds) jogszabalyban biztositott
lehetéségével igyekezett kezelni a jogalkotas. A telepiilések tarsuldsi hajlanddsaga
azonban tobb ok miatt is kezdettdl fogva rendkiviil alacsony szintd volt."! Ezért mar
a 90%-es évek els6 felében a kotelezd feladatok differencialt telepitésével probalkoz-
tak, majd az ezredfordulé tdjékan a szolgaltatasnyujtas feltételeként szabott szakmai
sztenderdek agazati jogszabalyokban torténd rogzitésével igyekeztek elésegiteni a te-
leptilések 6sszefogasat.

A szocialis torvény (1993. évi III. torvény) a ,raszorultsag-elvi” szocialpolitikat
egységes keretben kezelve (ideértve a szocialis szolgaltatasokra vald raszorultsagot és
az anyagi raszorultsdgot is) els6 jogszabalyként széles korben és kovetkezetesen pro-
balta érvényesiteni a differencialt hatdskor- és feladattelepités elvét. Ekkorra ugyanis
lathatéva valtak az 6nkormanyzati rendszer altalanos mitikodési zavarai, és a mdodo-
sitasahoz sziikséges politikai konszenzus hidnya is. A szocialis torvény valamennyi
telepiilés szamdra csak a legalapvetdbb szocialis ellatasok (étkeztetés, hazi segitség-
nyujtas, szocialis segélyezés) biztositdsat irta eld. A nagyobb szakértelmet igényld
alapellatasokat (alapszolgaltatdsokat) a nagyobb lélekszamu kozségek, a kisebb és na-
gyobb varosok,'” a szakositott ellatasok biztositasat pedig a megyék feladatava tette,
a finanszirozast pedig kozponti allami normativakra alapoztak. A normativa alapja
vagy a lakossagszam (illetve a konkrét ellatasban érintett célcsoport létszama), vagy
az intézményben ellatottak szdma (fejkvota) volt. Az onkormanyzati finanszirozasi
rendszer alapfilozéfidjat kovetve a telepiilési személyes szocidlis ellatasok fedezeteként
szolgald normativék szabad felhasznaldsuak voltak, szemben a kozpontilag tdmoga-
tott pénzbeli ellatasokkal, amelyek rovid atmenet utan kotott felhasznalasuva valtak.”

Az 6nkormdnyzati autonémidra hivatkozva kezdetben a normativ tdimogatasok
felhasznalasat nem korlatoztak a jogszabalyok, a kotott felhasznalasi normativak
megjelenése és aranyanak gyors novekedése egyik oldalrdl nézve sziikiti a helyi auto-
némiat, masrészrél azonban garantalja a céloknak megfelel6 felhasznalast. A sztikos
helyi (sajat) forrasok miatt tehat kotott felhasznalast normativakkal igyekeztek erd-
siteni a helyi kozszolgaltatasokat, és ez a helyi koltségvetési vitdkban értelemszertien
erdsitette az adott kozszolgaltatasban érdekelt helyi csoportokat.

10 Mézer, 2011. 3-34.

11 V6. Csetko, 1997., Hoffmanné-Hoffmann, 2003., Somlyddiné, 2003., Pdlné, 2008.

12 Kezdetben a differencialt feladatellatas lakossagszam hataraként a kétezer, tizezer, huiszezer és har-
mincezer f6 jelent meg, 1999-t61 tjabb telepiiléshatarként megjelenik a hatszdz lakos is, melynél kisebb
telepiiléseken, illetve kiilteriileti lakott helyeken az alapellatasi feladatokat falugondnoki szolgalat kere-
tében is elldthattdk (1999. évi LXXIII. torvény). 2003-t6l pedig a legaldbb hetven és legfeljebb négyszaz
lakossagszdmu kiilteriileti vagy egyéb belteriileti lakott helyen az alapellatdsi feladatok tanyagondnoki
szolgaltatas keretében is biztosithatdok (2003. évi IV. tv 84§).

13 Hoffman, 2011. 35-63.
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Differencialt feladatelosztas esetén a kisebb telepiiléseken él6k egyes kotelezd -
vagyis minden raszorulé szamara biztositand6 - személyes szocidlis szolgaltatashoz
csak nagyobb telepiiléseken férhetnek hozza, amit kezdetben két szabalyelemmel pro-
baltak biztositani:

— eldirtak, hogy a helyben él6k szamara a sajat telepiilésen nem elérhet6 szolgal-
tatasokhoz valé hozzajutast a lakohely 6nkormdnyzatdanak kell megszerveznie,

— anagyobb telepiiléseket kotelezték arra, hogy be kell fogadniuk, nem utasithatjak
el a kisebb telepiilésekrol érkezo szolgaltatasigényt.

Miutan azonban a szocidlis szolgaltatasok normativdja nem fedezte a valds kolt-
ségeket, ahhoz a fenntart6é (befogadd) dnkorményzatnak egyéb bevételeib6l hozza
kellett tennie az un. fenntartdi hozzajarulast, a kiildé telepiilés azonban nem volt ko-
telezhetd a kiilonbség megfizetésére. Vagyis a befogado telepiilés ellenérdekelt volt a
kiils6 szolgaltatasigények kielégitésében. Raadasul alapesetben a kiild6 6nkormanyzat
bele sem szélhatott a szolgédltatas szervezésébe, ami dnmagdaban is er6sen korlatozta
az egylittmutkodéseket. A fenntartéi jogok kozos gyakorlasara az intézményfenntartd
tarsulds formaja lehetéséget adott volna, am ekkor a fenntart6i hozzajarulast is meg
kellett volna osztani a telepiilések kozott, amit az egyre sulyosabba val6 forrashiany
miatt a kisebb kozségek nem vallaltak. E folyamatok a szolgaltatasokhoz torténd hoz-
zaférésben megjelend ellatasi egyenetlenségek, hianyok mellett azok szinvonalaban is
komoly kiilonbségekhez vezettek, amit a szolgaltatasok szakmai-tartalmi elemeinek
jogszabalyi eldirdasaval igyekeztek kezelni.'* Ez egyrészt tulszabalyozottsagot eredmé-
nyezett, masrészt a kisebb telepiilések szdmara teljesithetetlen el6irasokkal tovabb
fokozta az ellatdsi hidnyok térbeli megjelenését, a maximalista szabalyelemek rog-
zitésével pedig az intézményrendszer egészének fenntarthatosagat veszélyeztette. A
helyi fenntartok, szolgaltatok valasza kezdetben az eldirasok teljesitésének elszabo-
talasaban, késbb jogszabalyok felpuhulasaban, vagyis a merev szabalyok fokozatos
erodalédasaban jelentek meg.'"

A szocidlis torvény masik fontos tjitasa az allami szocialis ellatasi monopoliummal
vald szakitds volt. A szakmai feltételeknek megfelelé nem allami (gazdasagi tarsasagi,
egyéni vallalkozasi, alapitvanyi, egyesiileti) valamint egyhdzi fenntartok, szolgaltatok
is bekapcsolodhattak a szocialis szolgaltatasok nyujtasaba. E téren 4j helyzetet terem-
tett az un. ,vatikani megallapodds”, amelynek elfogadasat kovetden az egyhazi intéz-
ményfenntartok az altaluk ellatott kozfeladatok utan kiegészité allami tdimogatasban
részesiiltek.'® A szocialis és gyermekvédelmi feladatok esetén e kiegészité normativa

14 Velkey, 2017. 125-160.

15 V6. Gy6ri-Mozer, 2006.

16 Az egyhdazi kiegészitd normativak rendszerét az 1997. évi CXXIV. torvény rogzitette, a kiegészitd
normativék aranyat pedig a mindenkori koltségvetés szabalyozta dgazatok és feladatok szerinti bontds-
ban.
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az onkormanyzati intézményfenntarték normativaja f6ltt tovabbi érdemi koltségve-
tési tdmogatast jelentett. Ennek ardnya a kezdeti 29 szazalékrol folyamatos emelke-
dést mutatott: 2004-re 48 szazalékra novekedett, majd két év visszaesés utan 2007-t6l
(51%) tovabb emelkedve, 2012-ben mar elérte a 95 szdzalékot.

A kiegészité tamogatasok dinamikus névekedése az alapnormativak értékvesz-
tését ellensulyozta. A normativak értékvesztése miatt er6sodott a fenntartéi hozza-
jarulds iranti igény, igy az onkormanyzati ellatasi teriileti egyenetlenségei, hidnyai,
szinvonalbeli kiilonbségei tovabb néttek. Az egyhazi intézményfenntartdk a vatikani
megallapodas értelmében elvileg a fenntartéi hozzajarulas helyett kaptak kiegészitd
tamogatast, amihez sajat egyéb forrasaikat is hozzatehették, igy a rosszabb helyzeti
onkormanyzatoknal érdemben tobb forrast fordithattak az intézményi szolgaltata-
sokra. A kiegészité normativ tamogatdsok rendszere tehat az egyhdazi intézmények
szamara az 6nkormanyzati, a piaci és az egyéb nonprofit szerepldkhoz képest is 1énye-
ges versenyel6nyt jelentett és jelent ma is.

A hazai telepiilési és teriileti szocialis ellatasok és szolgaltatasok e réviden ossze-
foglalt elvek szerint formdlédtak a kilencvenes évek folyaman. A rendre felvetdd
mukodési zavarokat eldre-menekiiléssel, a szabalyok moédositasaval, finomitasaval,
kiegészitésével, 4j szabalyok, ellatasok életbe 1éptetésével probaltak kezelni, amelyeket
tobbnyire valamilyen politikai szdndék vagy ideoldgia vezérelt. Igy a rendszer alap-
vetd jellemzdibdl kovetkezd diszfunkciok, esetleg valtozd hattér-szandékkal megma-
radtak, s6t er6sodtek, és az Uj évezred els6 éveire egyre lathatobbad, egyre szélesebb
korben érzékelhetévé valtak:

— A telepiiléscentrikus, helyi autonémiara hivatkozo onkormanyzati rendszer
miatt a szakmai szempontokat érvényesiteni akaré kozponti irdanyitdsnak mindos-
sze két eszkoze volt a rendszer miikodésének befolydsolasara: az dgazati jogszabaly-
ok (torvények, rendeletek, végrehajtasi utasitasok) és a finanszirozasi keretek
(koltségvetési torvények) atalakitasa, modositasa. A kozponti allamigazgatds a nem
szakmai beavatkozast igényelé kérdésekben is csak ezekkel az eszkozokkel tudott
élni, ami maximalistan szabdlyozashoz, rendszer tilbonyolitasahoz vezetett. A jog-
szabalyi keretek gyakori valtoztatdsa az ellatérendszerének folyamatos feliilvizsgalatat
kényszeritette ki a finanszirozasi rendszer modositasai, a normativik szdmanak
novekedése pedig a pénziigyi szempontok el6térbe keriilését eredményezték. A nehe-
zen kiszamithato szabalyrendszerek akadalyoztak a helyi szolgaltatasok tervezését is,
az igazodas kényszere felemésztette a tartalmi munkara fordithaté energiakat, a te-
lepiilések legtobbje ezért a kotelezd szolgaltatasszervezés és ellatasok minimumainak
biztositasara torekedett csak.

— Az onkormanyzati rendszer felépitésébdl, a telepiilések lényegesen eltérd te-
herbiré képességébdl és a differencialt feladatleosztasbol kovetkezd sulyos ellatasi
egyenetlenségeket, szinvonalbeli kiilonbségeket sem a telepiilési egyiittmiikodések,
sem pedig az ellatasi hianyok kezelésére tett egyéb javaslatok nem orvosoltak. A nagy-
obb telepiilések kotelez6 szolgaltatasai igy a kisebb telepiiléseken él6k nagy tobbsége
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szamara elérhetetlenek voltak. A kisebb telepiiléseken él6 jo érdekérvényesitd,
kedvez6bb anyagi helyzetben 1évé csoportok tagjai kapcsolataik, eréforrasaik, vagy
az adminisztrativ szabalyok kijatszasaval (formalis lakcimvaltas) képesek voltak a
magasabb szint( ellatdsok elérésére, a tobbség (és kiilonosen a hatranyos helyzettiek)
szamara azonban ez megoldhatatlan volt. A legrosszabb helyzetd, jellemzden aprofal-
vas térségekben a problémak halmozott jelenléte miatt még sulyosabb ellatasi hianyok
alakultak ki, 2005-ben példaul a telepiilések egynegyedében nem volt helyben elér-
hetd egyetlen személyes szocidlis alapszolgaltatas sem,"” 2007-ben pedig a telepiilések
tobb, mint felében nem miikodott hazi segitségnyujtas.

— A személyes szocialis alapszolgaltatasok elérhet6ségének egyenl6tlenségei, lyu-
kai és a szolgaltatas szinvonaldban jellemz6 érdemi kiilonbségek jelentésen megter-
helték a szakositott ellatorendszert. Alapszolgaltatas hidnyaban ugyanis a gondo-
skodasra szoruldk az elérheté bentlakasos ellatasok iranyaba fordultak. 2007-ben
példaul a bentlakdsos ellatasban részesiilék 70 szazaléka ugy jutott be a szakositott
ellatasba, hogy azt megel6z6en nem részesiilt alapellatdsban.'

— Az intézményes ellatasokat ezért az alacsonyabb szintd szolgaltatasokban lény-
eges kapacitashiany, a bentlakasos ellatdsokban pedig kapacitastobblet jellemez-
te. A kapacitasok szabdlyozasat azonban akaddlyoztak a telepiilések onként vallalt
bentlakdsos ellatasai, illetve a nem allami (nem 6nkormdnyzati), vagyis az egyhazi,
alapitvanyi és magan fenntartok szolgaltatasai. Raadasul az dnkormanyzati és teriileti
ellatasi rendszer elkiiloniilt fenntartéi dontések kovetkeztében nem is tette lehetévé
a kapacitasok osszehangolasat, tervezését, szabalyozasat. Nem allami szolgaltatokat
(alapitvanyok, vallalkozasok, egyhazak, maganszemélyek) azokban az esetekben von-
tak be az 6nkormdnyzatok a szocialis szolgaltatasokba, ha azok specialis szakértelmet,
egyénre szabott eljarasokat igényeltek, és/vagy az 6nallé intézmény megszervezése
koltséghatékonysagi szempontbdl nem érte meg szamukra.

REFORMKEZDEMENYEZESEK ES HATASAIK AZ EZREDFORDULO UTAN

Az ezredforduld iddszakara az is egyértelmtvé valt, hogy a rendszer érdemi at-
alakitasahoz sziikséges széleskort politikai konszenzus nem hozhaté létre, vagyis a
~megkovesedett onkormanyzati rendszer” keretei kozott kezelhet6k csupan az egyre
nyilvanvalébbé valé zavarok. Hosszas el6készités, koncepcionadlis vitdk és szakmai
egyeztetések utan a telepiilési onkormanyzatok tobbcélu onkéntes tarsulasaival®

17 Racz, 2008. 183-210.

18 Racz, 2008. 183-210.

19 A torvény pénzigyi érdekeltség megteremtésével azokat a tarsuldsokat tdmogatta, melyek legalabb
az oktatds-nevelés, a szocidlis, az egészségligyi ellatas és a teriiletfejlesztés teriiletéhez tartozd egyes fel-
adatok kozos megoldasara jottek 1étre. Bar a jogszabaly bevezeté mondata a ,,kézszolgéltatasok szinvo-
naldnak kiegyenlitett emelését” hangsilyozza, a jogalkoto célja lathatéan tulment ezen, és egy Uj teriileti
szolgaltatasi szint alapjainak megteremtésére, egy telepiilések kozti egyiittmiikodésre 6sztonzé 6nkor-
manyzati reform burkolt elinditédsara tett kisérletet.
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probaltak rendezni (tobbek kozott) a szocidlis szolgaltatasok teriileti rendszerében
létrejott sulyos ellatdsi egyenetlenségeket. Ez a torekvés azonban sikertelenségre volt
itélve. A torvényben rogzitett teriileti keretek és részvételi arany biztositasa sulyos ne-
hézségeket okozott.?’ SGt, a kordbban létrejott mikrotérségi egytittmiikodéseket, vagy
kisebb teriiletet atfogd kozos szolgaltatasszervezést az Uj szabalyok nemcsak nem ta-
mogattak, hanem pénziigyi 6sztonzdékkel inkabb akadalyoztak. Nem véletlen, hogy
a létrejott tarsulasok tobbsége csupan egy-egy konkrét feladat kozs megoldasara to-
rekedett. Kimondottan kevés olyan tarsulds alakult, amely a kozszolgaltatasok — ko-
zottitk a személyes szocialis szolgaltatasok — szélesebb korét atfogta volna. A minden
onkormanyzat szamara kotelez6 hazi segitségnyujtast példaul 2007-ben alig 325 te-
lepiilés biztositotta tobbcélu tarsulas keretében, 635 tovabb vitte a korabbi, pénziigyi
Osztonzdékkel nem tamogatott intézményfenntartd tarsuldsi format, 1035-ben pedig
tovabbra sem volt elérhet6 helyben a szolgaltatas. Harom évvel az 4j tarsulasi forma
bevezetése utdn az egyes szocialis ellatasok koziil a gyermekjoléti szolgaltatas és a
csaladsegités teriiletén jottek létre legnagyobb szamban (755, illetve 732 telepiilés) a
tobbcélu egyiittmiikodések, ami valddi el6re 1épésnek tekinthetd, hiszen igy szamos
kistelepiilésen valhattak elérhetévé ezek az ellatasok.

Az j tarsulasi forma bevezetésének koszonhetd a jelzérendszeres hazi szocialis
ellatas kisebb telepiiléseken torténd megjelenése is. A tobbcélu kistérségi tarsulasok
létrejottének pozitiv hozadéka még a kisebb telepiilések szakembereinek bekapcso-
lédasa a nagyobb szolgaltatasi egységek moddszertanilag-szakmailag felkésziiltebb
kozosségeibe (1. abra). A halozatos szolgaltatasszervezés eredményeként kimutatha-
tok tovabbi eldre 1épések a felszereltségben és az infrastrukturalis feltételekben is.*
Az empirikus elemzések ugyanakkor arra is felhivjak a figyelmet, hogy a létrejott
tarsulasok a korzeti ellatdsokat gyakran ugyanolyan létszammal, ugyanazokkal a
munkatdrsakkal és valtozatlan infrastrukturalis feltételek mellett oldottdk meg, ami
megkérddjelezi a szolgaltatas valds teriileti kiterjesztését. E jelenség mogott a tarsula-
sok pénziigyi 6sztonzése, illetve a telepiilések koltségvetési érdekei alltak. A tobblet-
forrasok biztositasa ugyanis azokat a kozponti fekvésii nagyobb 6nkorméanyzatokat,
melyek korabban sajat telepiilésiikon megszervezték az adott ellatast, érdekeltté tették
a tarsuldsok létrehozdsidban. Am miutdn a fenntartoi hozzéjaruldst nehezen tudtak
beszedni a tarsulas kisebb telepiiléseitdl, a szolgaltatast nem, vagy alig, legfeljebb a
tobbletforrasok erejéig terjesztették ki. Szamos olyan tarsulds jott tehat létre, melyek
csak papiron bévitették szolgaltatasi teriiletiiket, a gyakorlatban szinte alig valtoztat-
tak a korabbi ellatasi strukturan.”

20 A teriileti keretet a kistérségekben hataroztak meg, a minimalis részvételi aranyt pedig a telepiilések
50 szazalékaban, vagy a lakossdg szamanak 60 szdzalékaban. A kialakitott kistérségek a telepiilések sza-
maban hatalmas eltéréseket mutattak, az aprofalvas, legsulyosabb ellatasi hidnyokkal kiizd6 térségekben
a telepiilések magas szama szinte kivitelezhetetlenné tette miikod6képes tarsulasok megszervezését.

21 Vo. Gellén, 2007., Hamar, 2008., Racz, 2008.

22 Nikitscher-Velkey, 2012. 207-241.
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1. dbra A hdzi segitségnyiijtas elérhetdsége Magyarorszag telepiilésein 2006-ban és 2013-ban.
(Forrds: SzocAIR)

A szabalyozott kapacitasok és a pluralis szolgaltatasi rendszerben is nélkiilozhe-
tetlen szolgaltatasi feleldsség érdekében a szocidlis torvény 2003-as mddositasakor
az egyhazi és nem allami szolgaltatok normativ tamogatasanak feltételeként eldir-
tak a szolgaltatdsi kotelezettséggel terhelt dnkormanyzattal kotott ellatasi szerzo-
dést. Ennek értelmében csak az onkormanyzati ellatasok helyett, vagy a hidnyok
potlasara léphettek volna be a kiilsé szolgaltatok, ami a kotelezo ellatas terhét viseld
onkormanyzat veliik szembeni pénziigyi felel6sségvallalasat is magaban hordozta. Az
elfogadott modositast azonban az egyhazi kozszolgaltatds szabad valaszthatdsagara
hivatkozva az Alkotmanybirésag megsemmisitette, és kimondta az egyhazi intézmé-
nyek szabad belépésének jogat a kozszolgaltatasok, kozottiik a szocialis szolgaltatdsok
teriiletére, tovabba elGirta az ezzel dsszhangban 1évé intézményalapu feladatfinan-
szirozast. A kapacitdsok szabalyozasa helyett igy a jogosultsag megallapitasanak és
a mikodési engedélyek kiadasanak szigoritasaval torekedtek annak a folyamatnak a
megallitasara és visszaforditasa, amely az alapellatds hidanya miatt a dragabb bent-
lakasos ellatasok iranydba tolta a rdszorulokat. Ez azonban nem valtoztatott azon a
tényen, hogy nélkiilozhetetlen volt az alapellatas fejlesztése, a féréhelyeinek szamanak
bévitése kiillonosen azokban a telepiilésekben, térségekben, ahol komoly hidnyok ala-
kultak ki.

A jogszabalyi valtoztatdsok® mellett ezt a hazi szocialis gondozas koltségveté-
si torvényben megjelend, fejkvota alapu finanszirozasanak bevezetésével segitették.
2006-ban még 1988 telepiilésen nem volt helyben elérhet6 a hazi szocidlis gondozas,
az ellatashianyos telepiilések szama 2007-ban 1738-ra, 2008-ben 1035-re, 2009-ben
pedig 830-ra csokkent. A kovetkez6 években a csokkenés mérsékelt titemben, de to-
vabb folytatddott, igy 2014-ben mar csak 470 telepiilésen nem volt elérhet6 a szolgal-
tatds (1. abra). Az ellatatlan telepiilések szamanak csokkenésével parhuzamosan nétt

23 A szocidlis torvényt az elfogaddsa utdni tizenot évben 49 alkalommal mddositotta az Orszaggy(ilés.
V6. Peisser-Puli, 2009. 79-99.
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a gondozottak szama is. Békés és Borsod-Abauj-Zemplén megyében példaul kozel
négyszeresére, de a novekedés iiteme minden megyében meghaladta, vagy megkoze-
litette a kétszeres értéket. Az adatok és empirikus kutatasok alapjan lathatd, hogy ez
a gyors elérelépés elsdsorban a nem-allami szolgaltatok belépésének volt koszonhetd.
A civil szerepl6k ugyanis l1ényegesen rugalmasabban és gyorsabban reagéltak a valto-
zasokra, mint az 6nkormanyzatok vagy tarsulasaik. Miutan ebben az idészakban az
alapnormativa és az egyhdzi kiegészitéssel megemelt normativa kiilonbsége is dina-
mikusan nétt (az egyhazi kiegészités a 2006-o0s 36 szazalékrol 2010-re 73 szazalékra
valtozott), a nem dnkormanyzati szervezetek egyre nagyobb aranyban ,valtoztak at”
egyhazi fenntartasava.

Az Gj szolgaltatok megjelenése az dnkormanyzati szocialis ellatast is valtozasra
kényszeritette. Kezdetben jelentés konfliktusok alakultak ki a kliensek atcsabitasa,
a nagyobb gondozasi sziikséglettel jellemezheté gondozottak ,elengedése”, illetve a
kimondottan agresszivnek és szakmailag is megkérddjelezhets ,,ligyfél-toborzasi”
modszerek miatt. A konfliktusok az ellenérzések, feliilvizsgalatok erdsitését kovetd-
en nagyrészt oldédtak, az egyhazi fenntartdsban mikodé szolgaltatok versenyeldnye
azonban azota is megmaradt, s6t er6s6dott.

A jogszabalyi modositasok kovetkeztében a szakositott (apolast, gondozast és at-
meneti elhelyezést nyujté intézmények) elldtdsok teriileti szerkezete és volumene sta-
bilizalédott. A gondozottak szamanak éves valtozasa a megyék tobbségében kisebb
hullamzasokkal kovette az eloregedés mértékét. A tizezer fore jutdé gondozottak ara-
nyaban sem mutathato ki lényeges teriileti kiilonbség. A megyék tobbségében a muta-
t6 90-100 6 koriil mozgott, minddssze Békés és Vas megye mutatott ennél magasabb
értékeket, aminek magyarazata, hogy ezek az orszag legeloregedettebb megyéi, illetve
Békés megye adatait megemelte a Gyulan taldlhaté févarosi fenntartasu szocialis ott-
hon.

A szakositott ellatast nyujté intézményi féréhelyek kozott a nem-6nkormanyza-
ti fenntartok aranya 2006-ban a megyék tobbségében 10-20 szazalék kozott alakult,
magasabb arany csak Hajda-Bihar (39%), Gy6r-Moson-Sopron (31%), illetve Pest
megyében és Budapesten (60-60%) volt megfigyelhets. A kovetkezé néhany évben -
kovetve a jogszabalyi és finanszirozasi valtozasokat — az énkormadnyzati fenntartasa
féréhelyek aranya enyhe csokkenésnek indult, a nem-6nkormanyzatiaké pedig ha-
sonl6 aranyu novekedést mutatott. Vagyis itt is egyre tobb dnkormanyzati intézmény
keriilt egyhazi fenntartas ala. A folyamat 2012 utan érdemi lendiiletet kapva 2014-re
megforditotta a korabbi aranyokat, ami a mind szélesebb korre kiterjedé allamositas
kovetkezménye. 2014-re az onkormanyzati fenntartast intézményi féréhelyek aranya
20-45 szazalékara csokkent.**

E valtozasok jellemzéen a bentlakasos ellatasokat érintették. Az atmeneti elhe-
lyezést nyujté intézmények féréhelyei az sszes szakositott ellatason beliil a megyék

24 Velkey, 2017. 125-160.
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tobbségében legfeljebb 10 szazalék koriili volt, mindossze Budapesten kozelitette meg
a 45 szazalékot a hajléktalanok atmeneti elhelyezése miatt. A nem-6nkormdanyzati
szolgaltatok aranya az atmeneti elhelyezést nyujté szolgaltatasoknal az alacsony in-
tézményszam miatt nagyobb szérédast mutat.

A nappali ellatasok koziil a fogyatékosok, pszichiatriai betegek és szenvedélybe-
tegek ellatasaban szintén fontos valtozasokat hoztak az ezredforduld utani évek. Az
engedélyezett férShelyek tizezer fére vetitett szama az elmult tiz évben névekedett
ugyan, de még mindig kimondottan alacsony és hatalmas teriileti eltérésekkel jelle-
mezhet6 (2. dbra). Az ellatasokra kotelezett tizezer f6nél nagyobb varosoknak csak a
toredékében érhetdk el ma is a szolgaltatasok. A pszichiatriai betegek és szenvedély-
betegek esetében a tizezer lakosra juté féréhelyek a megyék atlagaban 2006-ban nem
érték el az egy fo6t, ami napjainkra is csak harom fére novekedett. A fogyatékosok
nappali ellatdsaban részt vevok tizezer lakosra juté szamanak megyék szerinti elosz-
lasa ezzel szemben mar 2006-ban is 1-9 6 kozott alakult, ami 2014-re 2-24 kozottire
nétt. Vagyis nemcsak a nyers adatokban, hanem a véltozasok dinamikajaban is jelen-
tds teriileti kiilonbségek alakultak ki (2. abra), amelyek - az empirikus vizsgalatok
szerint — els6sorban helyi, megyei sajatossagokra, a hagyomanyokra és a civil kezde-
ményezések, aktivitas ezekkel is osszefiiggd kiilonbségeire vezethetdk vissza.>

2. dbra A fogyatékosok nappali elldtdsanak eléthetésége Magyarorszadg telepiilésin 2006-ban
és 2013-ban. (Forrds: SzocAIR)

AZ UJ, KOZPONTOSITO ALLAM BEAVATKOZASAI ES AZOK KOVETKEZMENYEI A
SZEMELYES SZOCIALIS ELLATASOK ESETEBEN

A 2010-es parlamenti valasztasok utan az allam szerepének és feladatainak teljes
ujragondolasa keriilt napirendre. Ennek soran az alkotmdanyos rendszert és az allam
iranyitasa ala tartoz6 minden tovabbi részrendszert, igy a vizsgalatunk szempontja-
bdl lényeges kozigazgatast, onkormdnyzati rendszert és a human kozszolgaltatasok

25 Velkey, 2017. 125-160.
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mindegyikét, kozottiik a szocidlis ellatasok teljes rendszerét is alapjaiban valtoztattak
meg.”* Megmaradt az 6nkormanyzati rendszer szétaprozottsaga, a kotelez6 feladato-
kat pedig a telepiiléseket hat (méret)kategdriaba (kozség, varos, jarasszékhely varos,
megyei jogu varos, févaros, févarosi kertilet) sorolva hataroztak meg, azzal a kiegészi-
téssel, hogy a varosok a vonzaskorzetiik (vagy a jaras, a megye, illetve a févaros) egész
tertiletének ellatasaért is felelnek. A tarsuldsban torténd és a magasabb szinten eldirt
feladatellatas lehetGsége tovabbra is fennall.

Az dnkormanyzati szfératdl elvont szakositott szocidlis elldtdsok az allam kozvet-
len iranyitasa ala keriiltek. Az 6nkormanyzatoknal maradé intézményes szolgaltata-
sok megszervezésében tovabbra is fontos szerepe maradt a telepiilések koltségvetési
helyzetének (teherbird képességének) és az ellatasra szorulok szamanak. A kotott fel-
hasznélas és a megmaradd fenntartéi hozzdjarulds miatt nem csékkent, hanem to-
vabb nétt a kozponti koltségvetéstol valo fliggdség és a pénziigyi szabalyozdknak valod
kiszolgaltatottsag.

Az onkormanyzati és a szocialis torvény a telepiilési onkormanyzatok feladatai-
nak felsorolasakor — kovetve a korabbi gyakorlatot — a szocialis étkeztetést és a hazi
segitségnyujtast minden telepiilés kotelezd alapszolgaltatdsaként hatarozza meg. A
falugondnoki és tanyagondnoki szolgaltatas nem kotelezé feladat, az el6bbi a hatszaz
f6nél kisebb telepiiléseken nyujthato, az utdbbi pedig akkor, ha a kiilteriileten vagy
egyéb belteriileten hetvennél tobb, de négyszaznal kevesebb lakos él. A szolgaltatasok
szerepe az aprofalvas és a tanyas térségek esetében kiemelkedéen fontos, dsszességé-
ben jol kiépiilt és idében a jelen felé kozeledve tovabb béviild szolgaltatasokrol beszél-
hetiink, melyek esetében a telepiilések kozotti egylittmiikodések szerepének erdso-
dése szintén érzékelhetd folyamat (1. tablazat). A szolgéaltatasok kiépiiltsége szorosan
koveti a telepiilésszerkezeti sajatossagokat, igy a megyék szintjén érdemi szoérédas
figyelheté meg, am a folyamatos elérelépés minden megye esetében kimutathatd.

26 A kozigazgatdsi és onkormanyzati rendszer atalakitdsakor az dllamigazgatasi és a helyi koztigyeket
nemcsak mereven, hanem az allamigazgatdsinak mindsitett feladatok helyi koziigyek rovasara torténé ki-
terjesztésével valasztottak szét. Az dllamigazgatasi tigyek donté tobbségét a kozigazgatas Gj hierarchikus
tertileti szerveihez, a jarasi, a megyei kormdnyhivatalokhoz és kozvetleniil a kozponti dllam irdnyitdsa
ald soroltak 4t, miként az allami feladattd véltoztatott kozszolgaltatasok dontd részét is. A koz- és allam-
igazgatdsi feladatainak jelents részétél megfosztott telepiilési onkormanyzatok teriileti szerkezetét azon-
ban véltozatlanul hagytdk. Az intézményes kozépfoku szolgaltatdsban korabban fontos teriileti ellatdsi
feladatokat betolté megyei dnkormanyzatoktél minden human kozszolgaltatasi feladatukat megvontak.
A telepiilési onkorményzatok feladatainak finanszirozdsaban a helyi adobevételek a kozponti normativ
koltségvetési tamogatasok mellett véltozatlanul csak kiegészit$ szerepet toltenek be. A (feladatalapu, la-
kossagszam, vagy egyéb mutatdszam szerint kalkulalt) allami normativédk azonban a korabbi gyakorlattol
eltéréen a kotelezo feladatok esetében felhasznaldsi kotelezettséggel terhelté valtak.
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Megye Tanyagondnoki szolgaltatas Falugondnoki szolgaltatas
Foglalkoztatot- | Gépkocsik sza- | Foglalkoztatot- | Gépkocsik sza-
tak szama ma tak szdma ma
2008 2013 2008 2013 2008 2013 2008 2013
Bacs-Kiskun 49 76 49 79 9 9 10 11
Baranya 11 12 11 12 112 142 114 143
Békés 21 33 21 34 7 8 7 9
Borsod-Abatj-Zemp-
1én 15 14 16 16 141 150 141 152
Budapest 0 0 0 0
Csongrad 58 66 54 67 5 7 5 7
Fejér 0 4 0 5 1 2 1 2
Gy6r-Moson-Sopron 1 5 1 4 31 47 31 47
Hajdua-Bihar 10 29 11 26 9 9 9 9
Heves 0 0 0 0 4 6 5 7
Jasz-Nagykun-Szolnok 18 23 18 24 2 4 2
Komérom-Esztergom 0 2 0 2 7 7 7 7
Nograd 6 5 6 5 35 42 35 42
Pest 9 59 8 61 2 2 2 2
Somogy 20 27 20 28 75 94 74 95
Szabolcs-Szatmar-
Bereg 25 37 27 37 32 44 31 45
Tolna 14 19 14 21 17 23 17 23
Vas 2 2 2 2 63 89 64 89
Veszprém 9 9 9 9 63 89 63 89
Zala 8 11 8 11 93 126 93 128
Osszesen 276 433 275 443 708 900 711 912

1. tablazat A tanyagondnoki és falugondnoki szolgadltatdsok legfontosabb megyei adatai
2008-2013. (TelR)

A magasabb szint@i ellatasokban szintén kialakult differencialt feladatmegosztas
rendszerét viszik tovabb azzal a médositassal, hogy a szakositott ellatasok koziil azo-
kat, amelyeket kordbban a kozép és nagyobb varosok tobbsége onként mar ellatott, a
harmincezer f6nél nagyobb telepiilések kotelez6 feladataként irtak el.”” Nem vélto-

27 Csaladsegit6 szolgalatot a polgarmesteri hivatalt fenntartd telepiiléseken kotelez6 miikodtetni,
héaromezer {6 folott az id6sek nappali ellatasardl, tizezer f6 esetén pedig minden nappali ellatasrol (fo-
gyatékosok, pszichidtriai betegek, szenvedélybetegek szamara) gondoskodni kell. Harmincezer f6 f6lott
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zott a rendszer abbdl a szempontbol sem, hogy a kozosségi ellatasok és a tamogatoi
szolgalatok tovabbra sem kotelez6 feladatok, 4m a korabban koételez6 jelzérendszeres
hazi segitségnyujtas és az utcai szocidlis munka is ide keriilt. Az 6nkormanyzati kote-
lez6 feladatok kore tehat kismértékd szukitéssel, de jellemzden tovabb vitte a korabbi
években kialakult szolgaltatasi strukturat. Igaz, a szlikités tobbségében olyan szolgal-
tatasokhoz kapcsolddott, melyeket az ellatdsra kotelezett telepiilések nem, vagy legfel-
jebb formalisan nyujtottak. Lényeges visszalépés a jelz6rendszeres hazi segitségnyj-
tasban kovetkezett be.

Az alapszolgaltatasokhoz torténé hozzajutas megszervezéséért a lakohely
onkormanyzata a felelds, amit sajat, vagy tarsulasban fenntartott intézmény, szolgal-
tato révén, illetve mds szolgaltatast nyujté intézmény fenntartojaval kotott megalla-
podas, vagy ellatasi szerz6dés révén lathat el. Az adatok szintjén is kimutathato6 kor-
latozott elérelépést azonban inkabb a finanszirozasi rendszerbe beépitett pénziigyi
érdekeltség eredményezte. Fontos elérelépés, hogy az uj tarsulasi szabalyok lehetd-
vé teszik a mikrotérségi egytttmikodéseket is, ami a pénziigyi 6sztonzokkel egyiitt
novelte a tarsulasi hajlanddsagot.”® A nem-6nkormanyzati (jellemzden egyhazi) szol-
galtatokkal kotott megallapodasok szerepe az egyhazi kiegészités novekedésének
koszonheté. A normativ tamogatasok rendszerének és Osszegének 2013-as érdemi
atrendezését kovetéen az akkor rogzitett 57,9 szazalékrol 2016-ra 71,4 szazalékra
n6tt, mikozben a gazdasagi tarsasagok és egyéni vallalkozasok az 4j szabalyok
szerint az alaptdmogatasoknak is csupan a 30 szazalékat kaphattak meg. A korabban
vallalkozasban miukodtetett szolgaltatok rovid idé alatt alapitvanyi, vagy egyhazi
fenntartdra valtottak.

Az adatok alapjan sem a szakositott ellatasok, sem pedig a nappali ellatasok ese-
tében nem hozott érdemi valtozast az Uj rendszer bevezetése. A szakositott ellata-
sok koziil a pszichiatriai betegek, a szenvedélybetegek és a fogyatékosok otthona és
rehabilitacids szolgaltatasa térben talan kiegyensulyozottabba valt, am a féréhelyek
tovabbra is sztikdsek, mikdzben az elladtiasra szoruldk szdma évrél-évre novekszik.
A fogyatékosok nappali ellatasanak enyhe kapacitasnovekedése nem oldotta, hanem
tovabb novelte az ellatasban korabban is jellemz6 markans teriileti kiilonbségeket.

jelennek meg a kotelezd szakositott ellatdsok (iddskortuak gondozoéhaza, éjjeli menedékhely, hajléktala-
nok dtmeneti elhelyezése). E telepiilésméret felett az dllam feladata biztositani minden tovabbi szakositott
ellatast (fogyatékosok gondozohaza, fogyatékosok, pszichidtriai betegek és szenvedélybetegek atmeneti
otthona). A megyei jogu varosokban, ha a szolgéltatas iranti igény felmeriil, meg kell szervezni a hajlék-
talanok otthondt és a hajléktalanok rehabilitacids ellatdsat. A szakositott ellatasok kozott 4j formaként
jelenik meg a tdmogatott lakhatds, mely a fogyatékos személyek, pszichiatriai, illetve szenvedélybetegek
részére biztosit az életkornak és az egészségi allapotnak megfeleld, 6nall6 életvitel fenntartasat lehetdvé
tevd lakhatdst.

28 2015. évi C. torvény 3. mellékletének 3. pontja alapjan a tarsulasi egyiittmiikodés keretében ella-
tott szocialis szolgaltatdsokhoz kapcsolt tobblet normativa dsszege a hdzi szocialis gondozas esetén az
alapnormativa 30%-a. Az ardny az egyes szolgaltatdsok esetén eltérd, a szocialis étkeztetésnél 10, az id6sek
nappali ellatasanal 50, a fogyatékosok nappali ellatasanal 10, a pszichiatriai betegek és szenvedélybetegek
nappali ellatdsandl pedig 20%.
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Az ellatasokhoz torténd hozzaférés a szolgaltatasra kotelezett telepiilések tobbségé-
ben nem biztositott. A pszichiatriai betegek és szenvedélybetegek nappali ellatasara
mindez fokozottan igaz, amit a szolgaltatas iranti igény hianyaval magyaraznak az
érintett varosok.

Dr. Velkey Gabor Ddniel
MTA KRTK (Békéscsabai Csoport),
Gal Ferenc Féiskola Gazdasdagi Kar
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