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1. Bevezetés

Szamos esetben egy termék vagy szolgaltatas tarsadalmi szinten optimalis
elGallitasat az allam kulonbo6z6 eszkozokkel 6sztonzi. Ez lehet negativ
0sztonzd is, amennyiben a tarsadalom szamara karos termékrdl van szo.
a koérnyezetszennyezés esetén fizetendd birsag tobbek kozott ilyen negativ
0sztonz6. Pozitiv 6sztonzb lehet maga a szabdlyozas, példaul amennyiben
jogszabaly alacsonyan huzza meg egy szolgaltatas piacara torténé belépés
egyes korlatait, akkor ez 6nmagaban képes az elallitott szolgaltatas
mennyiségét novelni. Pozitiv 6sztonzb a tamogatas is, hiszen a kdzfinanszirozas
hozzajarulhat ahhoz, hogy a piac altal allokaltnal magasabb szinten valdsuljon
meg egy szolgaltatas elballitasa. A tarsadalmilag hasznos és kivanatos
szolgdltatasmennyiséget a szabalyozas és a tamogatas mellett a kdzvetlen allami
elGallitas is segithet elérni. Az allam ugyanis — latva, hogy a szabalyozas és a
tdmogatas egylitt sem képes az optimalis szolgaltatasi kapacitas elGallitasara
—donthet Ugy, hogy sajat maga fogja megszervezni azok ellatasat, akik a piaci
szolgaltatoktdl — valamilyen okbdl — nem részesiiltek ellatasban.

Ebben a tanulmanyban a szocialis szolgaltatasok piacat vizsgaljuk meg
abbol a szempontbdl, hogy a szocialis torvény megsziletését kovets két és fél
évtizedben a jogalkotd milyen médon igyekezett a jog eszkozeivel biztositani,
hogy csak az allamilag finanszirozhaté mennyiségl szolgaltatas részesiljon
tamogatasbol. Kiils6leg meghatarozott tényezének, adottsagnak tekintjik,
hogy az allam egy bizonyos szocialis szolgaltatasbél orszagosan rendelkezésre
allo féréhelyszam-, ellatotti kapacitas mértékét mikor tekinti tarsadalmilag
optimalis szint(inek, illetve mit tekint koltségvetési szempontbdl finanszirozhato
mennyiségnek. Izgalmas, de kiilon tanulmanyt érdemlé vizsgalddas targya
lehetne, hogy milyen tényez6k hatarozzak meg a tarsadalmilag optimalis
szint{ szolgaltatasi kapacitdasok mértékét. Most azonban nem foglalkozunk
azzal, hogy a kormanyzat milyen elemzést kdvet6en dont a szolgaltatasi
kapacitasok volumenérdl. Jelen cikk témaja az, hogy a kormanyzat az altala
meghozott kapacitasi dontést milyen jogszabalyi mechanizmussal érvényesiti.
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A szocidlis szolgaltatasok kapacitasainak mértékérdl sz6l6 dontésnek nem
csak kozfinanszirozasi kovetkezménye van, hanem az alapvetéen meghatarozza
a szolgdltatas piacdnak szerkezetét is. A kapacitasi dontésnek és az azt
érvényesit6 piacra |épési szabalyozasnak hatdsa van arra, hogy kik, milyen
tulajdonosi szerkezettel, milyen vallalatmérettel, milyen technolégiaval,
milyen szolgaltatdssal tudnak a piacon szolgaltatni. A piaci szerkezet kapcsan
|ényeges kérdés, hogy a kapacitdsszabalyozas hagy-e és ha igen, mekkora teret
hagy a piaci folyamatoknak. Kilénosen az alacsony belépési koltséggel jard
alapszolgéltatasok esetében fontos, hogy egy-egy teriileten ne egy szolgaltatd
mikodjon, hanem tdbb, hiszen ez az ellatasi minéséget Gnmagdban javithatja.
Ahogy Stiglitz irja korszakos mUivében: ,Ha sokan vannak a potencidlis
belépdk, akkor a piacon 1évé vallalatok nem tudnak monopolisztikus médon
viselkedni”.! Ugyanakkor a kapacitasszabdlyozas sordn alkalmazott belépési
feltételek egy része szintén az ellatasi min&ség javitasa iranyaba hat (pl.
alkalmazandé, meghatarozott végzettséggel rendelkezd szakemberek szama).
Ahogy Brandtmiiller és Lepp-Gazdag irjak: , A kinalati oldal szigoru szabalyozasa
a beteg érdekeit is szolgdlja. Az elégtelen informaciéval rendelkezd beteg
szamdra — aki 6Gnmagaban nem képes megitélni a kapott szolgaltatas jellemzéit —
biztositja a mingségi ellatast”.? S bar a szerz6k ezt az egészségiigyi szolgaltatasok
piacardl irjak, és bar a szocialis szolgéltatasok piacan az informacids aszimmetria
nem ilyen erGs, az 6sszefliggés a szocialis szolgaltatdsokra is érvényes.

A kapacitasok szabdlyozasanak alapvet&en két mddszere lehetséges: a direkt
és az indirekt szabalyozas. A direkt szabalyozdas esetén a torvény és a végrehajtasi
rendeletek szvegében talalunk olyan részeket, amelyek kifejezetten a rendelkezésre
allé féréhelyek szamara, illetve az Gjonnan engedélyezett féréhelyek piacra torténé
beengedésének feltételeire vonatkoznak —a mikodési engedély megszerzéséhez
sziikséges feltételeken tul. Az indirekt szabalyozas ezzel szemben nem tartalmaz
ilyen explicit szabdlyokat, hanem a piacra belépés egyéb szabalyainak 6sszessége
egyltt eredményezi azt, hogy egy Uj fér6helyre kap-e annak fenntartéja allami
tamogatast. A direkt szabdlyozas lehet a) generalis, tehat a teljes szolgaltatasi
rendszer valamennyi szolgaltatdsara egységes feltételrendszert alkalmazé
szabdlyozas (ezt a tovabbiakban generdlis direkt szabdlyozdsnak nevezziik),
és lehet b) néhdany, piaci torzuldsok miatt beavatkozasért kialté szolgaltatasi

1 STIGLITZ, Joseph Eugene: A kormdnyzati szektor gazdasdgtana. Budapest, KIK-Kerszov,
2000, 89.

2 BRANDTMULLER Agnes — LEPP-GAZDAG Anikd: Az egészségiigyi elldtds mint kézgazdasd-
gi j6szdg, és az egészségligyi elldtds piaca. In: GULACSI Laszlo (szerk.): Egészséggazda-
sagtan. Budapest, Medicina, 2005, 125.
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teriletre vonatkozo, és azokra egyedi szabalyokat meghatarozé szabalyozas. Ezt
a tovabbiakban szolgdltatds-szintl direkt szabdlyozdsnak nevezzik.

Erdemes &ttekinteni, hogyan alakult ebbdl a szempontbdl a szocidlis
szabdlyozas, hiszen a véltozdsok ismerete nélkil nehezen értheté meg a mai
szabdlyozas. Ahogy Homicskd irja: ,A szocidlis ellatorendszer fejl6désének
vizsgalatan keresztil valik megérthetévé a modern kori szabdlyozas”.? A fenti
definicids keret alkalmazasaval az elmult 25 év kapacitasszabalyozasi gyakorlatat
harom részre oszthatjuk. A szocialis torvény hatdlyba |épésétél egészen 2007-
ig indirekt szabdlyozast alkalmazott; 2007-t6l 2012-ig Un. szolgaltatads-szintd
direkt, 2012-t6l pedig generalis direkt szabalyozas volt érvényben.

2. Indirekt kapacitasszabalyozas

Az indirekt kapacitdsszabdlyozds esetén a dontéshozé nem hoz kiilon specidlis
szabalyokat és eljarasi rendelkezéseket az Ujonnan megjelené férGhelyek
finanszirozasi rendszerbe fogaddsara, mert a piacra torténd belépésre
hato egyéb tényez6k egyiittesen olyan kapacitasmennyiséget allitanak eld,
amely allamhaztartasi szempontbdl finanszirozhatd. A dontéshozd majd csak
akkor nyul specidlis, kifejezetten az Uj kapacitasok befogadasara irdnyuld
szabdlyozashoz, amikor valamelyik szolgdltatas esetében az ellatotti szamok
valamilyen ok miatt jelent6sen elkezdenek emelkedni, ami arra utalhat, hogy
az indirekt szabalyozas valamelyik eleme nem mukaodik jol.

Az indirekt kapacitasszabdlyozas elemei ezért alapvetéen megegyeznek
a szolgaltatdsi piacra torténd belépés altalanos feltételeivel. A szocialis
szolgdltatdsok piacan a belépés altalanos feltételeit azok az input-tipust minGségi
kovetelmények jelentik?, amelyek a mikddési engedély megszerzéséhez
szlikségesek. A miikodési engedély feltétele a torvényes mikodésnek és a
kozfinanszirozasbol részesilésnek.”

3 HoMmicskO Arpad Olivér: A magyar tdrsadalombiztositdsi és szocidlis elldtdsok rend-
szere. Budapest, Karoli Gaspar Reformatus Egyetem — L'Harmattan Kiadé, 2016, 43.

4 Input-tipusi mindségi kovetelménynek nevezzik a bemeneti feltételeket (pl. infra-
struktira mérete, szakemberek szama), amelyek az ellatas biztositdsahoz sziiksége-
sek. Ett6l megkilonboztetjiik az output- és outcome-tipusi mindségi kovetelménye-
ket. Mig az el6bbi kdzvetlen kimeneti mutatét jelent (pl. ellatottak szdma), az utébbi
a szakmai eredményességet méri (pl. életminGség javuldsa). Tovabbi részletekért
Id. Development Results. An Overview of Results Measurement and Management.
Briefing Note. Paris, OECD, 2013. https://www.oecd.org/dac/peer-reviews/Develop-
ment-Results-Note.pdf (2018. 11. 30.)

5 Maritt érdemes eldre jelezni, hogy a miikodési engedélyeztetés rendszere 2013 végén
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A szocidlis szolgaltatasok esetében a piacra Iépés minGségi kovetelményei
két csoportra oszthaték: a humant6kére és a fizikai t6kére vonatkozé
bemeneti szabdlyokra. Ez a megkozelités az elmult 25 évben nem valtozott,
a kezdetektdl alkalmazott bemeneti indikdtorok mellett nem jelentek
meg output- vagy outcome-indikatorok az ellatdsi min6ség mérésére és a
kdzpénzek hasznosuldsdanak mindség-alapu ellenbrzésére. Egészen 1994-ig
az egészségligyminiszter altal kiadott jogszabalyok, iranyelvek, kozlemények,
Utmutatok fogalmaztak meg a szolgaltatasok inditasahoz és mikodtetéséhez
szlikséges feltételeket, amennyiben egészen addig — s6t, mar a rendszervaltas
el6tt is — a szocidlis intézmények az egészségligyi dgazat irdnyitdsa ala tartoztak.

Az 1993-as szocialis torvényhez kapcsoldéddan 1994 elejétél keriltek
szabalyozasra a szocidlis szolgaltatdsok m(ikodésének szakmai feltételei.b A
fizikai t6kére, az ellatasnak helyet adé épliletre és infrastrukturalis kdrnyezetre
mindodssze harom megkotést alkalmazott ez a rendelet: akaddlymentesség,
tomegkozlekedéssel valdé megkozelithetéség, egészségi allapotnak, életkori
sajatossagoknak megfelelé berendezés. A fizikai t6kére vonatkozé tovabbi
szabalyok az egyes szolgaltatastipusoknal lettek rogzitve. A rendelet a humantdékére,
tehat a munkatarsakra részletes feltételeket (Iétszdm, munkakorhoz kapcsolédd
képesitési el6irds) hatarozott meg szolgaltatdsonként. 2000 januarjatél maig uj
jogszabdly rendezi a minGségi elGirasokat,” alapvet6en négy csoportba sorolva
a m(ikodéshez kotelezGen biztositando feltéteket: a) targyifeltételek: a fentebb
emlitett dltalanos kdvetelményeket tul a jogszabdly szolgaltatasonként hatdrozza
meg az egy ellatottra jutd alapteriilet nagysagat, a kialakitandé helyiségeket, stb.;
b) m(ikodési feltételek: a kotelezéen kialakitandd szabalyzati rend (szervezeti
és mlkodési szabalyzat, hazirend, szakmai program); c) személyi feltételek: a
kordbban ismertetett mddon torténé szabalyozdsa a szakmai létszamnak és
a képesitési elGirdsoknak szolgaltatasonként; d) szakmai feltételek: minden
szolgdltatast igénybe vevdrél gondozasi tervet kell késziteni.

Az a fenntarto, amely ezeket a feltéteket teljesitette, miikodési engedélyt
kapott, tehat a m(ikodési engedélyezési eljarast mar nem kovette kilon eljaras

atalakult. Az Un. Szolgaltatéi Nyilvantartas a szocialis, gyermekjoléti és gyermekvédelmi
szolgaltatok, intézmények és haldzatok kozhiteles hatdsagi nyilvantartdsa, amely
2013. december 1-t6l keriilt kialakitasra. Az Uj nyilvantartas lényege, hogy a korabbi,
papir alapu engedélyezés helyett a Szolgdltatéi Nyilvantartasba vald bejegyzés
alapozza meg a szocidlis, gyermekjéléti és gyermekvédelmi szolgdltatdk, intézmények
és haldzatok midkodését. Ld. Szt. 92/K.§ és Gyvt. 162.§ (1) bek. i) pont.

6  Ld.2/1994. (I. 30.) NM-rendelet.

7  Ld.1/2000. (I. 7.) SZCSM-rendelet.
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a kozfinanszirozasba torténé befogadasra: aki megszerezte a joger6s miikodési
engedélyt, aznaptdl jogosult volt a normativ tdmogatdsra. Az dllam az indirekt
kapacitasszabdlyozas id6szakaban a piacralépés, a szolgdltatdsinditds fenti
feltételrendszerét elégségesnek itélte ahhoz, hogy az dllamilag finanszirozhaté
mennyiségl kapacitasnal tobb ne jelenjen meg.

3. A szolgaltatas-szint(i direkt kapacitasszabalyozas

A szocidlis szolgaltatasok kapacitasainak demografiai vagy a népesség mas
szocidlis jellemz6ib6l nem kovetkezs jelentds emelkedése el6szor a 2000-es
évek kdzepén iranyitotta az agazatiranyitds figyelmét arra, hogy az addig
kielégitéen m(ikodé indirekt kapacitasszabdlyozas bizonyos szolgaltatasok
esetében nem funkciondl hatékonyan. Itt érdemes kdzbevetni, hogy Homicskd
szerint az egészségligyi szolgaltatasok teriiletén is a 2000-es évek kozepén
halmozddtak fel a kedvezdtlen tendenciakkal kapcsolatos kritikus tapasztalatok:
»A fennallé egészségiligy nem képes a gazdasagi lehetéségek hatékony
kihaszndlasara (...), nem ad lehet&séget a betegek egyéni igényeinek (...)
szabdlyozott érvényesiilésére”.® Az egyes szolgaltatasok piacainak torzulasaban
szerepet jatszott a szolgaltatasra jogosultsag nem kellen részletes jogszabalyi
meghatarozasa. Rdadasul a szolgaltatdsi jogosultsdgok nem tartalmaztak
jovedelmi feltételt. Ahogy Homicsko fogalmaz: , Az ellatasi formak a személyes
raszorultsagon alapulnak, és a jovedelmi raszorultsagot alapvet6en a téritési
dij korében veszik figyelembe”.®

Leginkabb az Un. emelt szint( id6sotthoni féréhelyek szdma nétt drasztikusan.
A mai épitGipari arak mellett mar nehéz elképzelni, de a 2000-es évek elején
piaci alapon, allami tdmogatas nélkil is biztos, gyors és jelent6s megtérilést
garantdlé befektetés volt emelt szintl intézmények épitése, inditasa. Egyrészt
a szocializmusbdl 6rokolt idésotthoni infrastruktura egyre kevésbé elégitette
ki a magasabb jovedelemmel és értékesebb (lakas)vagyonnal rendelkezé
id&seket, masrészt a fér6helyek eladasabdl szarmazé egyszeri belépési dijak
0sszege sok esetben fedezte a beruhazas 6sszkoltségének 60-80%-at. Tovabbi
jelent@s 0sztonzést jelentett a kormany altal inditott Széchenyi-programnak

8  HoMicskd Arpad Olivér: A magyar szocidlis elldtérendszer kialakuldsdnak és fejlédéseé-
nek f6bb dllomdsai napjainkig. In: BALOGH Judit — KONCZ Ibolya Katalin — SzABO Istvan
— TOTH J. Zoltéan (szerk.): 65. Studia in honorem Istvan Stipta. Budapest, Karoli Gaspar
Reformatus Egyetem, Allam- és Jogtudomanyi Kar, 2017, 157-158.

9 Homicskd Arpad Olivér: Tdrsadalombiztositdsi és szocidlpolitikai alapismeretek. 2.
atdolgozott kiadds. Budapest, Patrocinium Kiadd, 2017, 207.
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az idGsotthoni beruhdzasokat vissza nem téritendé tdmogatassal segité
komponense.® KésSbb a tamogatd szolgélatok és a hazi gondozottak szama
emelkedett meredeken.

A direkt kapacitdsszabalyozasi rendszerre torténg attérést jellemzé modon
nem az dgazati torvény irta eld, hanem a 2006-o0s koltségvetési torvény.!! Az
eredeti szandék szerint mar 2006-ban elindult volna az Uj rendszer. A koltségve-
tési torvény elbirta, hogy 2006-ban csak arra a férGhelyre jar tdmogatas, amely
2006. janudr 1-jén rendelkezik m(ikodési engedéllyel, kivéve, ha Eurdpai Unids
palyazati forrasbol torténik a fejlesztés.’? Ez azt jelentette, hogy ha a fenntarto
év kozben sajat beruhdazasban fejleszt, akkor az igy létrejové fér6helyekre év
végéig nem kap allami tdmogatast abban az esetben sem, hanem minden tar-
gyi és személyi feltételnek megfelel. A koltségvetési torvény mar emlitést tesz
az Uj befogadasi rendszerrél: ,tovabbi fenntarték akkor jogosultak a terileti
kiegyenlit6 rendszerb8l tdmogatdsra, ha a biztositott szolgdltatds szakmai,
mindségi jellemzGi és mikodésének szakmai-gazdasagi hatékonysaga alapjan
- a szolgaltatdsok teruleti lefedettségét figyelembe véve, a szocidlis dgazat ira-
nyitasaért felelés miniszter dontése szerint - a tertleti kiegyenlit6 rendszerbe
befogadasra keriilnek”.*®* De ennek végrehajtasi szabalyai mar nem készultek
el, igy az Uj kapacitasszabdlyozasi rendszer csak 2007-t6l indulhatott el.

Erdekes médon a 2006. évi koltségvetésrsl rendelkezd torvény a
szolgdltatdsok kozfinanszirozasanak 2007. évi mddjardl is rendelkezett. A
torvény a korabbi évekhez hasonldan csak két feltételt szabott a finanszirozasi
rendszerbe 2007-t6l beléptetni kivant Gj fér6helyekre: rendelkezzenek
mUkodési engedéllyel 2006. januar 31-én és az éves finanszirozasi igényt
2006. szeptember 30-ig nyujtsak be.*

2006 februdrjaban azonban maris médositani kellett a koltségvetési
torvényt,’> és ebbe a mddositasba kerlt be a kapacitdsszabalyozasi rendszer
kidolgozasara vonatkozd dontés is.’® Az Uj rendszer neve irdnyitott teriileti
kiegyenlitési rendszer (ITKR) lett. Hangsulyozni kell, hogy eredetileg az egyhazi
fenntartdk dltal tervezett féréhelybévitések is az ITKR ala tartoztak volna, de az
egyhazak hosszas érveléssel meggydzték a kormanyt, hogy ezt az eljarast egy

10 Ld. 12/2001. (I. 31.) Korm. rendelet 1.§ (2) bek. i) pont.
11 Ld. 2005. évi CLIII. tv.

12 Ld. 2005. évi CLIII. tv. 30.§ (6) bek.

13 Ld. 2005. évi CLIII tv. 30.§ (6) bek.

14 Ld. 2005. évi CLIII tv. 30.§ (7) bek.

15 Ld. 2006. évi XXIII. tv.

16 Ld. 2005. évi CLIII. tv. 30.§ (7) bek.
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egyhazi kapacitdsokra ne alkalmazza, igy az Uj befogadasi rendszer kizardlag
a civil fenntartdékra vonatkozott.

Az Uj szabalyozas szerint a civil fenntarté 2007-ben akkor jogosult
kozfinanszirozdsra Uj, belépd szolgaltatasok, illetve féréhelybdbvités esetén, ha
— a kordbbi két feltétel teljesitése mellett — az altala fenntartott, és az igénylés
alapjaul szolgdld ellatotti létszamot, féréhelyszamot, szolgaltatét, kozpontot a
szocidlis dgazat iranyitasaért felel6s miniszter az irdnyitott terileti kiegyenlitési
rendszerbe —kiilon jogszabdly szerint, a biztositott szolgdltatds szakmai, min6éségi
jellemz&i és miikodésének szakmai-gazdasagi hatékonysaga alapjan, a szolgdltatasok
terilleti lefedettségét figyelembe véve — befogadja.'” Ugyanez a torvény dontott
ugy, hogy az illetékes miniszternek 2006. junius 30-ig ki kell dolgoznia az 4j
kapacitasbefogadasi rendszer szabalyait.'® Az errél sz016 részletes szabalyok végul
csak november végén jelentek meg,'® ezért fura médon a 2007-re vonatkozd
kapacitastobblet-igények benyuijtasi hatarideje 2007. januar 20. lett.

Az ITKR ald tartozott a legtdbb szocidlis, gyermekjoléti és gyermekvédelmi
szolgdltatas néhdny kivétellel: a csaladsegités, a hazi segitségnyujtas és a
szocidlis étkeztetés nem kerllt az Uj kapacitdsszabalyozasi rezsimbe, mert
bar a hazi segitségnyujtasnal mar lehetett érzékelni a kapacitasok jelentds
novekedését, ezek els6sorban 6nkormanyzati fenntartasu szolgaltatasok
voltak, igy a dontéshozdk nem tartottak attdl, hogy az nkormanyzatok egyik
évrél a masikra jelentésen novelik ellatottaik szamat.

Uj szolgéltatasnak az mindsiilt, amely utan a fenntarté nem részesiilt allami
tdmogatasban 2006 decemberében. Uj féréhelynek pedig a 2006. november
1-jei ellatotti Iétszam 110%-at (egyes szolgdltatdsok esetén 120%-at) meghalado
ellatotti létszam. Fontos felhivni a figyelmet, hogy nem a fér6hely, hanem a
tényleges ellatotti Iétszam a tobbletkapacitas szamitasanak alapja. Egy civil
fenntartasu bentlakdsos intézmény esetében példaul nem abbdl indult ki a
szabdlyozds, hogy mennyi ember lathato el potencidlisan, hanem abbdl, hogy
a gyakorlatban mennyi van ellatva, hiszen csak utanuk jar dllami tamogatas: a
kapacitasbefogadasi eljaras egyik fontos funkcidja éppen a kozfinanszirozasi
igény el6rejelzése.

A kapacitastobblet iranti kérelmet a Szocidlis és Munkatgyi Minisztériumhoz
kellett benyujtani. Erdekesség, hogy a palyazatban kért kapacitastobbletet ala
kellett tdmasztani egyrészt szakmai tervvel, masrészt pénziigyi-gazdalkodasi

17 Ld. 2005. évi CLIII. tv. 30.§ (7) bek. c) pont.
18 Ld. 2005. évi CLIII. tv. 103.§ bek. d) pont.
19 Ld. 239/2006. (XI. 30.) Korm. rendelet.
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tervvel. A pdlyazatrdl a miniszter dontott egy harom tagu dontés-el6készité

bizottsdg (DEB) javaslata alapjan. A DEB tagjait a szocidlis és munkatgyi

miniszter, a pénzligyminiszter és az Orszagos Szocidlpolitikai Tanacs delegalta.®

Az Uj kapacitasok kozfinanszirozasba fogadasanak a legfontosabb kérdése
mindig az ok: miért fogadja be a kormanyzat az egyik kérelmet, és miért
utasitja el a masikat? A rendelet erre harom, latszdlag objektiv értékelési
szempontot rogzit:

a) helyi szolgdltatdsi piac szerkezete: az ellatasi terilet szolgaltatasi jellemzéi
- igy aradszorultak szama, az elérheté mas szolgaltatasok, azok kapacitasa,
fér6helyeinek szama, illetve a szolgdltatas ellatérendszerre gyakorolt
vdarhato hatasa - alapjan az Uj szolgdltatasra, férGhelyre az ellatasi teriileten
él6 raszorultak ellatasa érdekében sziikség van.

b) szolgdltatds illeszkedése: a szakmai programban foglaltak - igy a
szolgaltatdselemek, tevékenységek, valamint a szakmai program
megvaldsitasdanak varhatd kdvetkezményei - illeszkednek az ellatési
terileten él6 raszorultak sziikségleteihez.

c) szolgdltatds fenntarthatdsdga: A pénziigyi-gazdalkodasi tervben betervezett
bevételek teljesithetéek, a kiaddsok dsszhangban allnak a szakmai
programban bemutatott személyi és targyi feltételekkel, valamint a
szolgdltatd, intézmény mikodésének pénziigyi feltételei biztositottak.

A harom f6 értékelési kritérium mellé tovdbbi harom kiegészit6 kritérium
is elGirasra kerilt arra az esetre, ha a f6 kritériumok alapjan nem sziiletne
egyértelmd dontés. llyenkor az a fenntarté részesil(t) elényben, amely

a) ellatasi szerz6déssel rendelkezik;

b) a szakmai programban foglalt szolgdltataselemek - a targyi feltételek,
valamint a szakalkalmazottak szdma, képzettsége alapjan varhatdan
magasabb szinvonalu ellatast nyujt;

c) esetében a mikodtetés egy elldtottra jutd éves koltsége kisebb.

A 2007 elején kissé kapkodva, rovid hataridékkel kialakitott ITKR végl is
mikodott. Kilon elemzés targya lehetne, hogy a miniszteri dontések mennyire
tlkrozték vissza a jogszabalyban rogzitett értékelési elveket, ennek vizsgalatara
itt most nincs madd. A kormdny azonban elhatarozta, hogy 2008-ban is ezt az
eljarasrendet érvényesiti az Uj fér6helyek befogaddasakor.

20 Az Orszagos Szocialpolitikai Tanacs 2005 és 2010 kdzott miikodott, és a szocialis aga-
zatirdnyitas tanacsado testulete volt. Ld. a 129/2005. (VII. 1.) Korm. rendeletet.

108



A SZOCIALIS SZOLGALTATASOK KAPACITASSZABALYOZASANAK VALTOZASAI

2007-ben mar oktéber elején megsziiletett a szabalyozas a 2008. évi
ITKR-ré1.2* Annak érdekében, hogy a dontés ne csusszon at 2008-ra, az ITKR
e masodik évében is nagyon sz(ik hataridék lettek megallapitva: a kérelem
beadasanak hatarideje 2007. oktéber 31. volt, a miniszteri dontésnek pedig
december 1-ig meg kellett sziiletnie.

A 2008-ra vonatkozd szabalyozas néhdny ponton egyszerd(sitve, konnyitve
lett a 2007. évihez képest. Egyértelm(ibbé valt, hogy mely szolgaltatds vagy
szolgaltatas-atmindsités nem tartoznak az ITKR ala.?? A kérelmek elbiralasanak
f6 szempontjai (helyi szolgaltatasi piac szerkezete, szolgaltatas illeszkedése,
szolgdltatds fenntarthatdsaga) nem valtoztak, minddssze a kiegészit6 kritériumok
kore boviilt: ha az elsédleges szempontok alapjan nem lehetett donteni, akkor
elsGsorban azt a fér6helyet kellett elényben részesiteni, amelyre mar volt
hatalyos m(ikodési engedély.?®

Két évnyi mikodés utdn megsziint az ITKR. A 2008. évi koltségvetési torvény
visszatért a 2007 el6tti szabalyokhoz, amelyek szerint 2009-t61 ismét csak két
feltétele volt a finanszirozasnak: hatalyos mikodési engedély és a 2008. julius
31-ig torténd jelzése a 2009-re vonatkozd kapacitdsigénynek.

A kormany ugyanakkor tovabbra is tartott attél, hogy egyes szolgdltatasok
ellatotti szama gyorsan novekedhet, kiilondsen alapellatdsban, hiszen a
szakellatas tertletén m(ikodd szolgdltatasok piacdn eleve magas belépési
korlatot jelent az infrastruktira megépitése, kialakitasa. Ezért 2009-t6l mar
csak néhany alapszolgdltatdsra alkalmaztdk a kapacitdsbefogadasi eljaras
palyazatos rendjét: e korbe tartozott a tamogatd szolgdlat, kozosségi ellatas
pszichiatriai betegek részére, kozosségi ellatds szenvedélybetegek részére,
szenvedélybetegek alacsony kiszobd ellatasa.?* Ez a lista kiegésziilt 2009
végétdl a jelz6rendszeres hazi segitségnyujtassal, 2011 juliusatdl pedig az
utcai szocidlis munkaval és a csaladok dtmeneti otthona dltal miikodtetett
kriziskozponttal. A kormany felzarkdzaspolitikdjahoz kotéds esélyteremtd,
hatranykompenzald szolgaltatasok, melyek Gjonnan keriltek be a szolgaltatasok
torvényi szabalyozasaba (pl. Biztos Kezdet Gyermekhdz, tanoda) szintén ezen
a kapacitasbefogadasi rendszeren keresztiil kapnak dllami tamogatast. 2014-
t6l agazatiranyitasi prioritds volt, hogy amennyiben lehetséges, a palyazati
rendszerbdl a szolgaltatasok keriljenek at generalis-direkt kapacitdsszabdlyozas
rendszerébe, hiszen a palydzati rendszerben a szolgdltaték nincsenek

21 Ld. 260/2007.
22 Ld. 260/2007.
23 Ld. 260/2007.
24 Ld.191/2008.

X. 4.) Korm. rendelet.

X. 4.) Korm. rendelet 2.§ (3), (4), (6) bek.

X. 4.) Korm. rendelet 5.§ (4) bek.

VII. 30.) Korm. rendelet 1.§ (2) bek. b) pont.
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0sztondzve arra, hogy hosszu tavon megtériilé és az ellatasi mindséget javitd

fejlesztéseket végezzenek, a munkatdrsakat pedig nehéz megtartani, mert

nem tudni, nyernek-e a pdlyazat a kovetkez6 finanszirozasi idészakra. Ennek
eredményeképp 2016-t6l a tdmogatd szolgalatok és a kozosségi ellatds két
tipusa atkerult a generalis-direkt kapacitasszabalyozasi rendszerbe.?

Mivel az ITKR éves pdlyazati rendje adminisztrative tarthatatlannak bizonyult,
ezért az Uj rendszerben a befogadott fér6helyek utan a fenntarték harom éves
tdmogatasi szerz6dést kothettek. A palydzat elbirdldsa soran alapvetéen 6t
szempont érvényesilt:

a) azellatottak palyazatban vallalt szdma: az ellatasi teriileten é16, szocialisan
raszorult, illetve a szolgaltatas célcsoportjaba tartozé személyek szama,
valamint tdmogatd szolgdltatds és kozosségi alapellatasok esetén a vallalt
feladatmutato;

b) a helyiszolgéltatasi piac szerkezete: a szolgaltatasok teriileti lefedettsége,
elérhet6sége, az ellatasi terllet foldrajzi és demografiai sajatossagai,
valamint az igénybe vehet6 egyéb szocialis és egészségligyi szolgaltatasok
és azok kapacitasa;

c) aszolgaltatds fenntarthatdsaga: a szolgaltatdnak - a pénziigyi-gazdalkodasi
tervben foglaltak és a vallalt feladatmutatdk alapjan megallapithatd —
hatékonysaga;

d) korabbi szolgaltatasi tapasztalatok: mar m(ikodé szolgdltatd esetén a
mikodést engedélyezd szervek ellen6rzése soran tett megallapitasok;

e) tdmogatasi keret volumene: a rendelkezésre allé koltségvetési forrasok.

Amennyiben az dltaldnos, miikodtetési célu palyazat lezarasat kdvetéen maradtak
szolgaltatasi kapacitas nélkil maradt teriiletek, Ugy ezekre kiilon fejlesztési vagy
meghivasos palyazat kiirdsara biztositott lehet&séget a jogszabaly.

4. A generalis-direkt kapacitasszabalyozas

Végiil is a generalis-direkt kapacitasszabalyozds oldotta meg azt a problémat,
amely abbdl fakadt, hogy az indirekt kapacitasszabalyozds egy id6 utdn nem
tudta kezelni egyes szolgaltatasok esetén az elszaladd kapacitdsokat, és késGbb
a szolgaltatds-szint(l direkt kapacitdsszabalyozas is sikertelendil kisérletezett
ezzel. A generdlis-direkt kapacitasbefogadasi elv sikere azon alapszik, hogy
két eljarasi automatizmus kozé helyez egy generdlis, minden szolgaltatasra

25 Ld. 419/2015. (XIl. 23.) Korm. rendelet 24.§ (1) bek.
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kiterjedd, objektiv alapokon nyugvé mérlegelést. A két eljarasi automatizmus
kozil az els6: ha a bemeneti feltételeket teljesited, automatikusan kapsz
mUkodési engedélyt. A masodik: ha kapsz mikodési engedélyt, automatikusan
kapsz allami tamogatast. Ebbdl az kovetkezik, hogy ha egy fenntarto teljesiti a
bemeneti feltételeket és a sokszor kevéssé részletezett jogosultsagi szabalyokkal
élve feltolti a fér6helyeit, akkor a kapacitdsaira a teljes allami tdmogatast
megkapja, tekintet nélkil arra, hogy az altala kinalt szolgaltatasra valéban volt-e
szlikség a szolgdltatasok helyi piacan. Ez pedig a fér6helyszamok indokolatlan
megnovekedéséhez vezet olyan terlleteken, ahol lehet8ség van lefélozésre,
mig ellatasi hidnyokhoz vezet mas terileteken. Ezért jelent megoldast erre a
helyzetre egy generdlis-direkt befogadasi rendszer.

Az (j rendszer 2012-t6l indult®® és a palyazati uton finanszirozott
szolgaltatasokon (ld. 3. fejezet) kivil egy-két kivétellel minden szocidlis,
gyermekjoléti és gyermekvédelmi szolgaltatdsra kiterjedt. A kivételek kozé
tartozott a tdmogatott lakhatds és a neveldsziilGi szolgdlat, hiszen ezeken a
terlleteken a kormany az 6sszkapacitasok névelését 6sztonozte.

Az Uj szabdlyozas kifejezetten rogzitette, hogy bar az dllami tamogatas feltétele
a jogerds mikodési engedély,?” ,,az allami, egyhazi és nem allami fenntarté
normativ allami hozzajarulasra, feladatfinanszirozasra valé jogosultsaganak
tovabbi feltétele a szocidlis szolgaltatasok teriileti lefedettségét figyelembe
vevd, kilon jogszabaly szerinti finanszirozasi rendszerbe torténé befogadas”.?®
Uj fér6helynek mindsiilt az a kapacitds, amelyre vonatkozéan a fenntarté
2011. december 31-én nem rendelkezett mikoddési engedéllyel.

Természetesen révidesen kiderlilt, hogy bizonyos esetekben nem célszer(i
ragaszkodni ennyire mereven a befogaddasi eljarashoz. 2012 kozepétél a
befogaddsi eljards aldli mentesilések esetei jelentek meg a szocidlis
torvényben.? llyen mentesilési eset volt a két fenntartd kozotti férGhelyatadas
esete, mert ebben az esetben igaz volt, hogy egy fenntarténak névekedett
a szolgaltatasi kapacitdsa, de ezzel egyidejlleg egy masiké csokkent, tehat
orszagosan nem novekedett a kozfinanszirozasi igény. Menteslilt tovabba az
allam és az 6nkormanyzat az eljaras alél, amennyiben ellatasi kotelezettsége
miatt fejlesztett kapacitdst. Szintén mentesilt a befogadasi eljaras aldl az
a kapacitas, amely Eurdpai Unids vagy hazai fejlesztési palyazaton elnyert
tdmogatads segitségével jott létre.

26 Ld. Szt. 58/A.§ és Gyvt. 145, §.

27 Ld. Szt 58/A.§ (1) bek.

28 Ld. Szt. 58/A. § (2) bek. c) pont.
29 Ld. 2012. évi CXVIII. tv. 6.§ (1) bek.
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2015-t6l van jelen a miniszteri méltanyossagi befogadas lehet6sége, ugyanis
el6dllhat olyan helyzet, hogy meghirdethetd, megpalydzhaté kapacitas mar
nem all rendelkezésre, ugyanakkor szocidlis biztonsaghoz f(iz6d6 érdek, hogy
egy kapacitds be legyen fogadva. Ebben az esetben lehet&ség van arra, hogy
a szocial- és nyugdijpolitikdért felel6s miniszter az dllamhaztartasért felelés
miniszter egyetértésével indokolt esetben dontson a szolgaltatd, intézmény,
ellatotti Iétszam, fér6helyszam befogadasanak sziikségességérél a koltségvetési
forrasok, a terileti lefedettség, a szlikségletek és a szolgdltatoi nyilvantartasbol
torolt kapacitasok figyelembevételével. Indokolt eset kiilondsen a megszlint
intézmény ellatottairdl valé gondoskodas, a teriletileg hidnyzé szolgdltatas
pdtlasa, valamint a mashol nem ellathato személyek ellatasanak biztositasa.*°

A befogadasi eljdrast a szocidlis tarca hattérintézménye, a Nemzeti
Rehabilitacios és Szocialis Hivatal (a tovabbiakban: NRSZH) végezte.’* A
miniszter kozleményben tette kozzé a naptari évre vonatkozé kapacitdst
minden év janudr 15-¢éig, valamint szlikség szerint a kapacitdsokban év kdzben
bekovetkez6 valtozast. Az adott évre még rendelkezésre allé kapacitast az
NRSZH minden hénap 5. napjaig kozzétette a honlapjan. A befogadasra a
szakhatdsagi eljarasok megindulasanak sorrendjében a kapacitas erejéig
volt lehetdség. A miikddést engedélyezd szerv a kérelmek benyujtasanak
sorrendjében kereste meg a szakhatésagot.?

A mai is hatdlyban lév6, a befogadasi eljarast atfogdan szabdlyozd normak
2016. januar 1-jétdl Iéptek hatdlyba.?® Az Szt.-nek ez a mddositasa meghagytaa
2012-ben kialakitott elvi keretet, a 2012 6ta a kiilonb6z6 torvénymaddositasokban
megjelend mentesiilési eseteket rendszerezetten és attekinthetéen rogzitette,
tovabbd megerd@sitette a miniszteri méltanyossagi hataskort. Megteremtette
tovabba a kapacitasvisszavonas jogintézményét.?* Erre két esetben keriilhet
sor. Egyrészt feltdltetlenség esetén, amennyiben egyes alapszolgaltatasok
esetében az engedélyezett kapacitasok 90%-at sem éri el tartdsan a tényleges
ellatotti |étszdm. Mdasrészt szabdlytalan mlkddés esetén (valdtlan adatkozlés,
allami tdmogatas jogszabalyellenes felhasznalasa).

2017-t61 két fontos valtozas kdvetkezett be. Az egyik az NRSZH megsziinése.
A kormany Ugy dontott az allamreform soran, hogy a minisztériumok egyes
hattérintézményeit meg kell sziintetni. igy a befogadassal kapcsolatos feladatok

30 Ld. Szt. 58/A.§ (2f) bek.

31 Ld.95/2012. (V. 15.) Korm. rendelet.

32 Ld.95/2012. (V. 15.) Korm. rendelet 21.§ (2)-(3) bek.
33 Ld. 2015. évi CCXXIIL. tv. 2.§ (1) bek.

34 Ld. Szt. 58/A. § (2h) bek.
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az agazati minisztériumba keriltek. A masik valtozas az, hogy kapacitasi
dontések attekinthet6sége érdekében a miniszter évente két id6pontot ir ki,
s az addig benyujtott tobbletkapacitas-igényeket a koltségvetéséért felelés
minisztériummal egyutt értékeli.

5. Osszefoglalas

A kapacitasszabdlyozas léte és mddja a kozfinanszirozasban részesuil6 szolgaltatasok
esetében kulcsfontossagu, hiszen idedlis esetben a raszoruld emberek sziikségletei
és a rendelkezésre all6 szolgdltatasi kapacitasokat illeszti 6ssze, segit az allami
tdmogatas célzottsaganak javitasaban, mérsékeli a szolgaltatasi kapacitasok
tertleti egyenetlenségeit, és a szolgaltatasokhoz torténd hozzaférés esélyeit
noveli a hatranyos helyzet( tarsadalmi csoportok esetében.

Epp ezért nehezen magyarazhatd, hogy a rendszervaltas utan sziiletett 4tfogd
szocialis szabalyozas miért nem alkalmazta ezt az eszkozt, és miért csak akkor
keriilt be a szabalyozdsba, amikor mar egyes szolgaltatasi teriileteken ,égett a
haz” és komoly problémak mutatkoztak. A legvaldszin(ibb magyarazat az, hogy
az 1993-as szocialis keretszabalyozas intuitive a korabbi tanacsi rendszer ellatasi
logikajat vette alapul, amelyben egyhazi, civil vagy mas nem-allami fenntarté
nem vagy alig jutott szerephez. Az 1993-as térvény ugyan megnyitotta az utat
az egyhazi és a nem-allami fenntartok szolgaltatas-alapitasi és —mUkodtetési
szandéka el6tt, de akkoriban mindenki Ugy kalkuldlt, hogy a szolgaltatasi piacnak
ez a szegmense mindig is periferikus marad, a késébbiekben is csak kiegészité
jellege lehet az 6nkormanyzati ellatashoz képest. Az elsédleges és a masodlagos
ellatasi kotelezettség telepitése is erre mutatott a szocialis térvényben.

igy a szabalyozast felkésziiletleniil érte a 2000-es évek elsé harmadatdl
elindulé tendencia, amely az alacsony belépési korlatokkal rendelkezé
szolgaltatasi teriileteken — kihasznalva a gyenge ellen6rzést és a tag
jogosultsagszabalyozast — jelent6sen megemelte a féréhelyszamokat, és amely
el6bb-utdbb belelitkdzott a koltségvetési finanszirozhatdsag korlataiba. 2006-
tol kezd6dden tobb kisérlet is tortént a kapacitasszabalyozas kialakitasara, mig
2012-t6l a jelenleg is hatalyos rendszer elindult. Erdemes lenne megvizsgélni,
hogy a kapacitasbefogadasi rendszer bevezetése 6ta az egyes szolgaltatdsok
esetében megyei bontdsban miként alakultak a célcsoport meghatarozott
egységére jutd kapacitasvolumenek, mert valéjaban ezzel lehetne leginkabb
igazolni, hogy a kapacitdsszabdlyozas nem csak egy biirokratikus eszkdz, hanem
valéban képes a szocidlis szlikségletekhez igazitani a szolgdltatasokat. De ez
mar egy masik tanulmany témadja.
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