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Kétségek és kényszerek kozott, a tulélés jarhato 6svényeit keresoé és utvesztok-
ben vesztegl6 kistelepulésekrél szdl a ,,Fiiggében” cimi tanulmanykotet. A cim
egyszerre utal a kormanyzati dontéseknek valo kiszolgaltatottsagra, a telepii-
léshalbzati pozicidobol kovetkez6 fiiggé helyzetre, valamint arra a koztes, befe-
jezetlen allapotra, amely a vizsgalt telepiilési kor helyzetét jellemezte a kutatas
id6szakaban, 2006-2007-ben. Amint az alcim jelzi: a tanulmanyok fokuszaban
a kozszolgaltatas-szervezés kérdései allnak, kitekintve az eurépai kozigazgatas-
szervezési modellekre és a hazai jogalkotas altal kinalt keretekre, utébbit szem-
besitve a napi gyakorlat prébajaval.

Az esetleirasokbdl és az ezekre nagymértékben tamaszkodé tanulmanyokbal
az a kozos allaspont bontakozik ki, hogy a kisteleplilések altal uralt er6térben
a telepiilések kozotti egyuttmiikodéseknek nincs alternativaja, am nagy kérdés,
hogy azok milyen terileti (telepiiléskozi/mikrotérségi vagy kistérségi) szinteken,
milyen kézszolgaltatasokra kiterjedéen s milyen szervezédési elvek alapjan
jonnek létre. A kotet irasai egyarant tudésitanak tidvozlends fejleményekr6l
és komoly fesziiltségekrdl. A j6 hirek a kistérségi egyuttmiikodés meggyoke-
resedésérdl, egyes kozszolgaltatasok kiterjesztésérdl, felhasznalékhoz valé
kozelebb vitelérdl és szakmai bazisuk megerdsitésérdl tudésitanak (szocialis
ellatas, pedagdgiai szakszolgaltatasok). A rossz hirek a koéltséghatékonysagi
megfontolasok tulsilyardl, a tarsadalmi koltségek figyelmen kiviil hagyasarol,
az éves koltségvetési diktatumokkal valé , kormanyzas” okozta fesziltségekrdl,
a lépéskényszerben sziiletett egylittmiikodések sérlilékenységérdl, sét, a kéz-
oktatas teriiletén dramai konfliktusokrol, stllyos tarsadalmi kovetkezményekrdl
(er6s6d6 szegregacioral) szolnak.
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KO0ZSZOLGALTATAS-SZERVEZESI
KIHIVASOK
KISTELEPULESI KORNYEZETBEN

Bevezet6 tanulmany

1. BEVEZETES
1.1. A kutatas targya és modszerei'

A ,Fiuggében” c. tanulmanykotet irdsai egy 2006-2007-ben lebonyolitott, a telepiilés-
méret — kozelebbrdl a kisméretii teleptilési onkormanyzatok — és a kozszolgaltatasok
hatékonysagi kérdéseit feszegetd empirikus vizsgalat bazisan sziilettek.? A Magyar Koz-
igazgatasi Intézet altal kiirt palyazatot elnyerd, az MTA Regionalis Kutatdsok Kozpont-
janak kutato6ibdl szervezddd csoport kutatasi koncepcidjanak lényege az volt, hogy a
kistelepiilések feladatellatasat nem dnmagaban, hanem a telepiilési kapcsolatok rend-
szerében kell vizsgalni. A kutatok arra a kérdésre keresték a valaszt, hogy vajon melyek
azok a kozszolgaltatasok, amelyek a kistelepiilések vildgaban csak tdrsuldsokban bizto-
sithatok hatékonyan, és a teriileti szervezddések melyik szintje, a tdrsuldsok mely tipusa nyiijt
alkalmas keretet a feladatelldtisra. Kézgazdaszok, jogaszok, szociologusok vettek részt a
munkdban, amely elméleti és adatbazis-alapt elemzéseket, tovabba empirikus vizsgald-
dasokat egyarant magaban foglalt.

Az empirikus kutatdsnak — a kistelepiilési problematikabdl addéddan — elsésorban
ezer-, st 6tszaz fésnél kisebb telepiilések altal dominalt aprdfalvas kistérségek adtak teret
(nyolc ilyen kistérségben vizsgaldodtunk), am részben kontrollteriiletként, részben a
kozszolgaltatasok elérhetésége szempontjabdl a kistelepiilésekével rokon tanyaproble-
matika beemelése céljabol két vegyes teleptilésszerkezetii kistérséget is bevontunk a ku-
tatasba (Derecske-Létavértesi, Ceglédi kistérség). A vizsgalt kistérségek kozott egyetlen
tulajdonképpeni egypdlust kistérség volt, a Pécsi, éspedig azért, mert Pécs nagysagren-
dekkel a kistérség telepiilései folé tornyosuld erékdzpontot jelent. A tobbi kilenc kistér-

1 Az elsé fejezet Kovacs Katalin munkaja.

2, Az dnkormanyzati méretnagysag és a kozszolgaltatasok méretgazdasagossagi kérdései, kiilonos
tekintettel a kiskozségi onkormanyzatok feladatellatasi képességére” cimti kutatasi projekt. Tamogato:
NFT I. ROP 3.1.1. Pélyaztatd IH: Magyar Kozigazgatasi Intézet. Témavezet6: Kovacs Katalin.
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ség megoszlott aszerint, hogy a statisztikai kistérség nevét ado6 kozponti teleptiilés mellett
hany és milyen vonzerdét képviselé mikrotérségi kozpont latott el korzeti funkcidkat.
Ebben a tekintetben voltak pregndns tobbpdlusu kistérségek a vizsgélati terepek kozott
(a két nem aprofalvas kistérség, tovabba a Siklosi és a Sésdi kistérség) és olyanok — ez
jelentette a tobbséget —, ahol a kozponti teleptilés mellett m{ikodd mikrotérségi kbzpon-
tok joval kisebb népességszammal és lényegesen kisebb térszervezd erdvel birtak (ilyen
volt az Edelényi, Fehérgyarmati, Zalaszentgroti, Szobi, Marcali kistérség).

Amint e felsorolasbdl is latszik, valasztott terepeink megoszlottak a fejlettség-fejlet-
lenség, a kdzpont-periféria dimenzidi szerint is. A periferikus elhelyezkedés és az elaprozott
telepiilésszerkezet hatdsinak Osszekapcsoldddsdt mutatja, hogy a vizsgalt kistérségek koziil
harom (Edelényi, Fehérgyarmati, Sasdi) a leghatranyosabb helyzet(i kistérségek szii-
kebb, 33 kistérséget magdba foglalé korébe tartozik.> A Derecske-Létavértesi kistérség 42.
a leghatranyosabb helyzet(i kistérségek rangsordban,* hatranyos helyzetinek mindstilt
még a Siklosi, Zalaszentgroti, Szobi, Marcali kistérség. Kiviil esik a hatranyos helyzettiek
korén a kozép-magyarorszagi régiohoz tartozé Ceglédi, valamint a regiondlis centrumot
ovezd Pécsi kistérség.”

Ami az empirikus kutatads modszereit illeti, azok kozott a hatosagi feladatok és a koz-
szolgaltatasok kistérségi és kistérségen kiviili elérhetéségét vizsgalod, onkitoltés kérds-
ivek mellett a kutatécsoport tagjai dltal kozosen Osszeallitott strukturalt interjik, tovabba
dokumentumelemzések szerepeltek. Az elnyert pélyazati 6sszeg korlatozta az elkészit-
hetd interjuk mennyiségét: kistérségenként 10 interjuiban limitaltuk a kotelez6 interjuk
szamat, a terepek tobbségén azonban ennél tobb beszélgetést rogzitettek a kutatdk; az
elkésziilt, kivonatolassal dokumentalt interjuk szama 165.° Ugyancsak a limitalt koltség-
vetés, tovabba az iddbeli korlatok miatt a teljes kistérségrdl csupan egy altalanos kép
felvazolasara véllalkozhatott a kutatas, mig a teleptiiléskozi kapcsolatokat, a konkrét fel-
adatellatast a kistérségeken beliil két mikrotérségben vizsgalta. Ez két, viszonylag kis
méretli statisztikai kistérség esetében (Derecske-Létavértesi, Szobi) Iényegében a teljes
kistérség vizsgalatat jelentette, masutt 10-12 mikrotérségbdl kett6t (Edelényi, Fehérgyar-
mati kistérség).

Sajnos a feladatellatasi helyek megkozelithet6ségérdl nem kaptunk kelld pontossag-
gal és teljes kortien kiallitott kérdbiveket, ezért az empirikus kutatdsok eredményeit
els6sorban a helyszini kutatdsok alapjan sziiletett esettanulmanyok jelentik, amelyek
koziil - terjedelmi korlatok miatt — csak nyolcat kozliink jelen tanulméanykotet masodik
témablokkjaban, &m a kimaradé két tanulmany eredményeit is feldolgoztuk az 6sszegzd

* Ez az a kistérségi kor, amely szamara komplex féként eurdpai unios forrasok felhasznalasara ta-
maszkodd, felzarkdztatd program megvalésitasat irta eld a 67/2007. (V1. 28.) sz. OGY hatdrozat. A prog-
ram cime: U] Magyarorszag Felzarkoztatasi Program (UMEFP), vérhat6 elinduldsa 2008 tavaszara tehetd.

+ Osszesen 47 kistérség tartozik ebbe a korbe, amely magaba foglalja az UMFP célteriiletét jelentd
33 kistérséget.

° 311/2007. (IX. 17.) Kormanyrendelet a kedvezményezett kistérségek besorolasarol.

¢ Korabbi és parhuzamosan folyd kutatasok soran készitett, a tanulmanyokban f6lhasznalt interjukat
is szamitasba véve, a szerzék 220 interju tapasztalataira tamaszkodtak. Itt kdszonjiik meg a kutatas vala-
mennyi résztvevéje nevében a polgarmesterektdl, jegyzoktdl, kozigazgatasi hivatalvezet6ktdl, kistérségi
irodavezetdktdl és alkalmazottaiktdl, mindenkitdl, aki idejébdl aldozott rank és bizalommal volt hoz-
zank, a kapott tamogatast. Nélkiilitk munkank nem valésulhatott volna meg.
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fejezetekben. (Finta, 2007, Komdromi-Varju, 2007)" Az esettanulmanyok tobbségét
— a szerkesztOk kérésére — a kdzoktatdsi problémakor adott kistérségben valé megjelené-
sére fokuszaltdk a szerzdk, az esettanulmanyok elsé véltozataibdl ugyanis egyértelmtien
kideriilt, hogy az alapfoku kozoktatdsi intézmények miikddtetése jelenti a kistelepiilési
ellatasok legproblematikusabb szegmensét. Az els6é témacsokorban k6zolt szakértdi ta-
nulmanyok, jellegiiktdl és témakoriiktdl fliggden, tobbé vagy kevésbé az elkésziilt tiz
esettanulmanyra tdmaszkodnak.

1.2. A kistelepiilési problematika tagabb kontextusban
1.2.1. Teriileti egyenl6tlenségek

A mai Magyarorszagon nem beszélhetiink az életkildtdsok, megélhetési lehetdségek, a szolgdl-
tatdsokhoz vald hozziférés viszonylagos egységességérdl. Akit jo sorsa Budapest, Gydér vagy
Székesfehérvar kornyéki teleptilésen enged lakni, szinte biztosan jobb élethelyzetben €1,
maganak és gyermekeinek kedvezdbb jovdbeli kildtasai vannak, mint a baranyai, somo-
gyi, borsodi aprofalvakban, esetleg valamelyik alfoldi mezdvaros varoskdzponttol tavoli
tanyadvezetében €16 honfitarsanak. Kiilondsen nagy mértéki volt az elmult évtizedben
az északi, északkeleti, délnyugati aprdéfalvakban él6k, koziiliik is a roméak elnyomoro-
dasa.

Ennek 6 oka a munkahelyek szdmdnak drdmai mértékii visszaesése és ennek tartds kivetkez-
ményei. Ez stjtja a falvakban és kisvarosokban, s6t egyes vidékeken a kozepes nagysagu
véarosokban éldket is, de elsésorban a falusiakat, akik szaméra mind a helyi, mind a kor-
nyezd vagy tavolabbi munkahelyek hozzaférhet6sége nagymértékben romlott. Ennek
tobb oka is van, ezek koziil itt a munkaerd-piaci kereslet és kindlat valtozasat, valamint a
megkozelithetdségi problémaékat emlitjitk meg. El8bbi a képzetlen munkaerd elértéktele-
nedését vonta maga utan: az ket korabban foglalkoztatd dgazatokban (mezdgazdasag,
kitermeld-, nehéz- és épitdipar) a munkahelyek tomegesen szlintek meg, és az Ossze-
sziikiilés — az épitSipar kivételével — azdta is tart. Utobbi magatol értetddik: a periféridkon
tomegkozlekedésrdl csak a virosokat dsszekitd utak mentén és a vasitvonalak dltal felfiizott tele-
piilések esetében beszélhetiink. Olyan rihordd jdratok, amelyek a tavolabbi telepiilésekrdl a
busz- és vasuti megalloval rendelkezd telepiilésekre vinnék a munkavallalokat, nem vagy
csak szérvinyosan léteznek, ott, ahol a falugondnoki jaratokat erre a célra is alkalmazzak.?
A falugondnoki szolgalatok ilyen alkalmazasa azonban ritkan fordul eld. Egyrészt azért,
mert a rendszeres , jaratként” valé miikodés sokak szerint ellenkezik a falugondnoksag
eredeti szellemiségével, ami a falukdzdsség egészének rugalmas kiszolgaldsat és a koz-
szolgaltatasok elérhetéségének biztositasat vallalta, masrészt azért, mert nem mindentitt

7 A kotetbdl kimarado, egyenként 30-40 oldalas esettanulmanyok a Kormanyzati Személytigyi
Szolgaltatd és Kozigazgatasi Képzési Kozpont honlapjan megtekintheték. www.kszk.gov.hu

8 A gerincvonalak fejlesztésének és rahord¢ jaratokkal vald kiegészitésének sziikségességét targyalja
az NLO Tanacsado és Szolgaltatd Kft. egy 2004-ben sziiletett tanulmanya.
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lehetséges a ,munkdsjdratok” inditdsdnak Osszeegyeztetése a szabalyszer(i feladatella-
tassal (a gyermekek 6vodaba, iskoldba széllitasa, az étkeztetéssel kapcsolatos igények
kielégitése).

Am ahol van tomegkozlekedés, ott is jelentdsen emelkedtek az ingazas koltségei, s ez
gatja az alacsony képzettségli munkavallalok munkdba alldsanak. (Kertesi, 2000; Bartus,
2003)° Ugyanakkor a varosokba irdnyuld migracié fokozdsa mint lehetséges kitdrési pont
sem prognosztizdlhatd, mert a kdzpontok gazdasdigi erejének, hozzdadottérték-elddllité kapa-
citdsainak névekedésével nem jdr eqyiitt munkaerd-felszivo képességiik fokozéddsa, ugyanis a
technoldgiaintenziv és tuddsbazisra épitkezd termelés térnyerését a termelékenység
fokozasa és nem a foglalkoztatas bévitése hajtja. A zoldmezds beruhdzasok telepitését
pedig ,elsésorban a termelési tényezdk elérhetdsége hatdrozza meg” (Fazekas, 2005;
Nemes Nagy-Németh, 2005), ami kiilondsen stjtja a hatranyos helyzet(i, periferikus el-
helyezkedésti térségeket, mert ami ez ellen mehetne, példaul az alacsony bérkoltségek, ™
nem generalnak elég vonzer6t ahhoz, hogy a hazai és kiilfoldi tulajdonu cégeket a
fejlett(ebb) és dragabb bérkoltségi régidkbdl ide vonzza.'" Igy vdrhatéan tovibbra is fenn-
marad, s6t erdsodik a nagyon alacsony képzettségii, egyre nehezebben foglalkoztathaté munkaerd
torléddsa a periféridkon.

A telepiilési szint(i szegénység mérésére az MTA Regionalis Kutatasok Kézpontjdban
kifejlesztett'? mutato szerint rendkiviili mértékben kinyilt az olld a fejlett és a fejletlen
régiok telepiiléseinek ,szegénységi kockazata” kozott. Azoknak a telepiiléseknek a sza-
ma, ahol a helyi kbzdsségekben domindns tarsadalmi csoportok a mélyszegénységben
€16k, megharomszorozddott az észak-magyarorszagi, észak-alfoldi és dél-dunéntali ré-
gidkban, mikozben a fejlett dunantali régidkban éppen csak felbukkant ez a kategoria,
a kozép-magyarorszagi régioban pedig nem is létezik. (Kovacs, 2007)

¢ Kertesi Gabor arra a kovetkeztetésre jut, hogy mintegy negyedmillié munkavallalasi kort kozségi
lakos szamara aranytalanul sokba keriilne az ingazasi koltségek megfizetése. (Kertesi, 2000:793-794)
Bartus kiegésziti, illetve valamelyest korrigalja Kertesi megallapitasait egy, az tjra elhelyezkedd volt
munkanélkiiliek korében folytatott kérddives vizsgalat tanulsagai alapjan. Kertesi megallapitasai tehat
igy modosulnak: olyan dragak az ingazasi koltségek a munkavallalok 80%-a szamara, hogy nem vallaljak
az ingazast, csak ha koltségtéritésben részesiilhetnek. Ha ez a feltétel teljesiil, akkor azonban mindkét
nem esetében 90%-o0s az ingazasi hajlanddsag. Bartus ramutat arra is, hogy forditott 6sszefiiggés all fenn
a munkaltatok koltségtéritési hajlanddsaga és a kistérség munkaerdpiacanak jellemz6i kozott, mivel a
munkanélkiiliség nagysagaval forditottan aranyos a j6 munkaerd megtaldlasanak valoszintisége. (Bartus,
2003)

10" A magas munkanélkiiliségli régiokban 20-25%-0s bércsdkkenés kdvetkezett be. (Kertesi-Koll6,
2003)

" Ennek szamos oka van, tobbek kozott a fejlettebb régiokban realizalddd befektetések magasabb
megtériilési rataja, a vallalatkdzi kapcsolatokban megnyilvanuld és pozitivan visszahatd spill over hatas,
vagy a magasabb képzettségii munkaer6tdl elvarhato és ténylegesen teljestilé magasabb termelékenység.
(Kertesi—-Koll6, 2003)

12 Bihari Zsuzsa és Kovacs Katalin 2006-2007-ben alakitotta ki a szegénységi kockazat indexet komp-
lex szegénységellenes programok célteriileti meghatarozasara.
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1.2.2. Telepiilési egyenlGtlenségek, telepiilésszerkezeti sajdtossdgok

Ha a kozszfératol azt varjuk, hogy a felhasznalok helyzete szerinti eltérésekre is reflek-
talva szervezze meg a kozszolgaltatasokat, a demografiai és migracids viszonyokat, ak-
kor els6ként az ezekbdl ered$ eltéréseket kell kiemelniink. Az 1. dbra forditott U gorbéje
jol érzékelteti, hogy a természetes szaporodas és a vandorlas egyenlegébdl adodo tényle-
ges szaporodds a nagyon kicsi és a nagyon nagy teleptiléseken negativ, és csupan az 6t—
tizezer f6s kozségek és kisvarosok kozépsé szegmensében pozitiv, elsésorban azért, mert
ez a telepiiléskategoria feliilreprezentalt a nagyvarosi szuburbidkban.

1. abra

Tényleges szaporodas Magyarorszag telepiiléseinek népességszam szerinti
csoportjaiban 1990-2005, %-ban
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Forras: KSH, T-STAR megfelel6 évjaratai, naturalis adatok.

Az esettanulményok is jol érzékeltetik, hogy a kdzszolgaltatasok, azok koziil is {6kép-
pen a kozoktatas megszervezése a két széls6 poluson okozza a legtobb gondot: a nagyon
elaprézott kistelepiilések, még inkdbb a szérvanytelepiilések, a tanyak vildgaban és
nagyvarosi kornyezetben. Az okok természetesen kiilonboznek: a tanyavilagbol gyakor-
latilag eltlint a kozoktatas; abban a kistérségben, amit tanyas telepiilésszerkezete miatt
vizsgaltunk, egyetlen tagiskola miikddott a kiilteriileten, a varoshatar kozelében. A na-
gyon apro, 0tszaz f6snél kisebb népességszamu kozségekkel rendelkezd vidékeken min-
deniitt az volt a jellemzd, hogy a kisonkormdanyzatok intézményfenntartd tarsuldsok
forméjaban miikodtették az iskolat, s6t legtobben az dvodat is.
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Ebben a telepiilési korben kétféle gond mertilhet fel: az egyik az lehet, ha a nagyob-
bacska, ezerfds telepiiléseken 1év6 kozos iskoldknak is olyan mértékben csdkken a tanu-
16létszéma, hogy az dnkormdnyzatoknak komoly nehézséget okoz finanszirozdsuk. Ugyanis az
ilyen telepiilésszerkezet(i vidékek intézményei szdmadra 2005 o6ta létez6 kedvezmények
csak létiiket és a tobbcélu kistérségi tarsuldsok létét legitimaljak (ha az intézmény-
fenntarto tarsuldshoz legalabb hdrom olyan telepiilés tartozik, ahol 6tszdznal kevesebb
alland¢ bejelentett lakos él, enyhébbek a létszdmhatarok), tobblettamogatasra azonban
nem jogositottak mar 2005-2007 kozott sem. Ezeknek az iskoldknak a sorsat gyakorla-
tilag megpecsételték a 2007-2008-as finanszirozasi szabalyok, holott nem biztos, hogy
rovid tavon sikertil jobb megoldast taldlni az ott tanuld kisiskoldsok szdmadra, mint a
tovabbi miikodtetés, &m nincs, aki finanszirozna a tobbletkoltségeket. Mivel kevés koz-
ponti iskola van felszerelve ,iskolabuszparkkal”, a tavolsagok tul nagyok lehetnek az
iskolakorzet kozpontja és a szélen 1évé telepiilések kozott, kiilondsen, ha egy iskola-
busznak tobbszor kell fordulnia. Nem beszélve arrol, hogy nem biztos, hogy a kdzponti
iskola kapacitasai elegenddek (ez a helyzet példaul Fehérgyarmaton és Harkanyban).
A masik jellegzetes problémakort a magukra hagyott gettdiskoldk jelentik: ebben az esetben
az iskola azért kénytelen vallalni a létszam alatti létet, mert a partnerek piacan rossz po-
ziciokkal rendelkezik, ezért nem tud hova betagolédni. Fennmaradésa ugyan megenge-
dett, mert az etnikai oktatdst folytatd iskoldknak parttalanul alacsony létszamkritériu-
moknak kell megfelelnitik,' tobbletfinanszirozasi igényiiket azonban nincs, aki allja.

Végiil: a nagyvdrosi szuburb dvezetekben jott létre a kiz- és tizleti szolgdltatdsok igénybevéte-
lének egy jellegzetes zavara. Az nevezetesen, hogy a kikoltozd, f6leg kdzéposztalyhoz tar-
tozd varosi csaladok, tobbségében fiatal kisgyermekesek — mert nekik koszonhetd a
szuburbidk népességndvekedése és a regiondlis kozpontok, kiilondsen Budapest népes-
ségvesztése —, nem a lakohelyiikon, hanem tovabbra is a varosban veszik igénybe a szol-
galtatasokat. Nem csak maguk ingdznak, gyermekeiket is ingdztatjik, s a kozoktatds vonatko-
zasadban hozzatehetjitk: minél magasabb tdrsadalmi statustiak, annal biztosabban és
anndl inkdbb a varosi elitiskolakat veszik célba. Mintankban a Pécsi kistérség szolgaltat
erre példat, ahol kisérlet tortént arra, hogy felmend rendszerben ugyan, de a nem varosi
lakhelyli gyerekeket kizarjdk a pécsi alapfokt kozoktatdsi intézményekbdl abban az
esetben, ha a gyermek varosi 6vodaba vagy iskolaba iratdsa a kistérség valamelyik isko-
lajaban létszdmgondokat okozhat. Bar az érintett polgdrmesterek, elvben legaldbbis,
elfogadtak ezt a megoldast, aggalyosnak latjuk gyermekek polgdrmesteri kérvény és
szignd alapjan torténd szétvalogatasat azokra, akik tanulhatnak a vdrosban, s igy azokra
is, akik nem. Tovabb bonyolitja a kérdést az olyan telepiilések oktatdsszervezése (Kozar-
misleny szolgaltatott erre példat), amelyeknek 1j iskolat kellene ahhoz épitenitik, hogy
el tudjak helyezni a jelenleg varosban tanulé gyermekeket. Itt is, masutt is felmeriilt:
fizessen-e hozzajarulast a varosi iskoldk koltségeihez egy telepiilés, s ha igen, mennyit,
a koltségek megdllapitasdba vald beleszolasnak milyen garancidi mellett, ha egyszer
maga is iskolafenntart6?!

13 Nyolc gyermek sziileinek nyilatkozata, amelyben kérik a nemzetiségi vagy etnikai oktatas meg-
szervezését, elég egy-egy ilyen osztaly inditasahoz. 1993. évi LXXXVIL térvény a nemzeti és etnikai
kisebbségek jogairdl.
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Manapsag sokan — helyiek, kozéleti szereplSk és kutatok egyarant — karhoztatjak az
érintett sziil6ket azért, hogy gyermekeiket nem a korzeti iskoldba iratjdk, s6t, 2007 6szén
a szocidlis és munkatigyi tarca vezetdje felvetette a szabad iskolavélasztas joganak tjra-
gondoladsat, mondvan, ez az iskolai szegregaci6 f6 oka. A mi kutatdsi eredményeink azt
igazoljak, hogy a szegregacios folyamat végére, sajndlatos modon, tobb varosi és vidéki
kozegben pont kertilt, dm ezt a teleptilési kornyezet gettdsodasa okozza, vagyis a beavat-
kozas megfelel idében torténd elmulasztasa. Hatékonyan csak akkor lehet ugyanis a szeg-
regdcid ellen tenni, amikor az még csak a kezdetén tart, elsésorban a pedagdgusok tovabb-
képzésével, tobbletszolgaltatdsokkal, az egyiittélést az iskoldban és az iskolan kiviili
kornyezetben is segité programokkal — és nem szankciokkal. Hozzatessziik még: a vdro-
sok érdekeltsége abban, hogy iskoldik teljes kapacitdssal miikodjenek, legalabb olyan mér-
tékben kozrejatszott a varoskornyéki gyermekek ,beengedésében”, mint a sziildi atti-
tlidok.

A kovetkezd fontos szempont, amelyet mar érintettiink a regionalis egyenlétlensé-
gekkel foglalkozo alfejezetben, a munkaeré-piaci kindlat kérdése. Mikozben a telepiilé-
sek kicsiny méretei nem jelentenek vonzerdt a vallalkozasok letelepitéséhez, altalaban
igaz tehat, hogy gyenge a kistelepiilések gazdasaga, s ezzel adoztatdsi potencidlja is,
a munkahelyek szamanak csokkenése nem volt forditottan ardnyos a telepiilések mére-
tével a rendszervaltozast kovetd évtizedben. Az 500 f6nél kevesebb alland6 lakost szam-
1316 kisteleptiléseken a munkahelyek 2001. évi szdma az 1990. évinek majdnem 70%-a
volt, mikozben a kovetkezd kategoridban, az 6tszaz és ezerfds telepiilések korében ez
az aranyszam csak 66%-ot mutatott. A regionalis kiilonbségek is nagyok: csak a Dél-
Dunanttlon volt forditottan ardnyos a telepiilésméret és a munkahelyek szdmanak ala-
kuldsa (itt a rendszervaltozast leginkdbb az Otszaz {6 alatti telepiiléskategdria sinylette
meg), az észak-alfoldi régidban éppen forditott volt a helyzet. Az azonban tény, hogy a
nyugat- és kozép-dunantali, valamint a kozép-magyarorszagi régiok kistelepiilései sok-
kal kevésbé szenvedték meg a rendszervéltast, mint a ma elmaradott vagy elmaraddéban
1év6 régidkban 1évdk: a kozépsd és északnyugati orszagrészben a foglalkoztatédsi kapa-
citasok leépiilése kisebb volt és/vagy gyorsabb regeneracidval jart, amit az alabbi tabla-
zat szemléltet.
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1. tabldzat
Munkahelyek és vallalkozasintenzitas a kistelepiilések vilagaban'*

A munkahelyek szamanak valtozasa Ezer fore juto regisztralt vallalkozas
2001/1990 (%)* 2005**
Régiok telepiiléskategoriak telepiiléskategoriak
500 6 500- 1000- 3000- 500 f6 500- 1000- 3000
alatt 1000 £6 | 3000 £6 | 5000 f6 alatt 1000 £6 | 3000 £f6 | 5000 £6

Dél-Alfold 39 60 60 69 38 41 60 69
Eszak-Alfold 60 55 45 57 42 45 86 100
Eszak-
Magyarorszag 62 66 54 61 38 60 45 57
Dél-Dunéntul 63 68 86 100 49 67 54 61
Kozép-
Dunantual 70 68 84 89 56 73 84 89
Nyugat-
Dunantual 85 72 88 121 68 71 84 93
Kozép-
Magyarorszag
Bp. nélkiil 92 65 84 93 85 77 88 121
Telepiilés-
kategoéria-atlag 70 66 69 78 57 61 69 78

Forrds: KSH, *Népszamlalasok, ** T-STAR 2005. A tablazat Budapest adatait nem tartalmazza.

A foglalkoztatas mértéke értelemszertien Osszefligg a munkahelyek szimdval és elérhetd-
ségével, valamint a munkaerd képzettségével, azaz foglalkoztathatésagaval. Ezekben a kérdé-
sekben miikodik a forditott aranyossag €s a teriileti hatranyok halmozodasanak elve:
minél kisebb egy telepiilés és mentdl keletebbre fekszik, annal magasabb aranyban lak-
jak képzetlen emberek, s annal magasabb az aktiv foglalkoztatott nélkiili, csak szocidlis
transzferekbdl vagy/és jaradékokbdl é16 haztartasok aranya. Csak a széls6 példakat meg-
emlitve: az Eszak-Alfold 500 fésnél kisebb telepiilésein a felnétt lakossag 81,2%-a legfel-
jebb altalanos iskolat végzett, s a haztartasok 66,2%-aban nem volt aktiv keresd 2001-ben.
Ezzel szemben a Nyugat-Dunantilon az ugyanebben a telepiiléskategdriaban €16 feln6t-
teknek ,csak” 70%-a nem rendelkezett kozép- vagy felséfoku végzettséggel, és éppen
20 szazalékponttal volt alacsonyabb az aktiv keresével nem rendelkezd haztartasok
aranya: 46%. (Ugyanezek a szamparok a harom- és Otezer f0s telepiiléskategoriaban
73,3% és 57,2% a csupan nyolc altalanos iskolat végzettek, és 50,1%, valamint 35%
a foglalkoztatott nélkiili haztartasok ardnyanak tekintetében a régiok adott sorrend-
jében.)

4 Ebben a tablazatban és a kovetkezdkben is kozoljitk a 3000-5000 f6s telepiiléskategoria adatait,
féképpen az sszehasonlithatosag és a tendenciak érzékeltetése végett.
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A foglalkoztatasi feltételek alakulasaval egyenes aranyban all a munkanélkiiliségi rata,
amely egyike azoknak a mutatoknak,'> amelyekbdl a telepiilések ,szegénységi” kockaza-
tat méré komplex mutatd kialakitasa tortént. Ha regionalis Osszefliggéseket vizsgalunk,
a telepiilésméret figyelembevétele nélkiil, akkor az aldbbi tablazatban azt latjuk, a ma-
gyar telepiilésdllomanyban 14%-ot képvisel azon telepiilések aranya, ahol féképpen
szegény (kis jovedelmi, képzetlen, gyakorta munka nélkiili stb.) emberek élnek: 442 te-
leptilés sorolhato ebbe a kategdridba, ahol majdnem 400 ezer ember él, a Budapest nél-
kiili Magyarorszag 5%-a.

2. tabldzat
A nagyon kedvezd tarsadalmi osszetételii telepiilésektdl a szegénységbe
siillyedtekig

Telepiiléskategoriak Telepiilések Allandé Telepiilések Népesség
szama népesség aranya aranya

(db) (f6) (%) (%)

Nagyon kedvezé tarsadalmi 426 3 845 940 14 45

Osszetételd

Kedvez6 tarsadalmi Osszetételii 690 1853 150 22 22

Atlagos tarsadalmi helyzet 802 1537799 26 18

Szegénység altal veszélyeztetett 764 838 505 24 10

Szegénységbe siillyedt 442 385 067 14 5

Forras: Kovacs, 2007. A tablazat Budapest adatait nem tartalmazza.

Ha azonban csak az 6tszaz fésnél kisebb teleptiléseket vizsgaljuk a szegénységi kocka-
zat mértéke szerint, s ezt a regionalis megoszlas figyelembevételével tessziik, vildgosan
kirajzolodik, hogy a telepiilésméret szempontjdt feliilivja az elhelyezkedés, a foldrajzi helyzet
szempontja: mig a legszegényebb régioban nincs sem kedvezd, sem nagyon kedvezd hely-
zet(i kistelepiilés, addig ugyanez Kozép-Magyarorszagon az ellenkezé végletre mond-
hato el. Ezt szemlélteti az alabbi dbra.

15 1. A 15 évesnél fiatalabbak a 60 évnél id6sebbek aranyaban 1995-2005. 2. A kdzépfoku végzettsé-
gliek aranya a 18 évesnél idésebb népesség korében (inverz) 1990-2001. 3. Regisztralt munkanélkiiliek a
18-59 évesek aranyaban 1995-2005. 4. A komfort nélkiili lakasok aranya a lakasallomanyban 1990-2001.
5. Az ad6zok aranya az alland6 népességhez viszonyitva (inverz) 1995-2005. 6. Egy allandé lakosra juto
adézott jovedelem (inverz) 1995-2005. A kordbban Bihari Zsuzsanna és Kovacs Katalin altal kidolgozott
rendszert Kods Balint fejlesztette tovabb az iddbeli ,dimenziondlas” igényei szerint.
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2. dbra
Az otszaz f6nél kevesebb lakonépességii falvak szegényseégi kockazata (2005)

N Szegénységbe
siillyedt

B Szegénységgel
veszélyeztetett

O Nagyon kedvezd
tarsadalmi Osszetételi

M Kedvez6 tarsadalmi
Osszetétel

Forras: sajat szerkesztés a Koos Balint altal 0sszeallitott adatbazisbol.

S hogy mi (tobbek kozott) az dsszefiiggés a helyi kozosségekben él6k szegénysége és
az dnkormanyzatok kiadasi strukturdja kozott, azt a kistelepiilések esetében viszonylag
konnyt megvalaszolni: az 0sszefliggés szorosnak mondhaté. Ezt a 3. abra szemlélteti:

3. dbra
A rendszeres szocialis segélyezésre kifizetett 6sszegek aranya
az onkormanyzati kiadasokban régionként a kistelepiilések korében (2004)

18,0
16,0
0 Otszaz 6 al
12,0 N . szaz fo alatt
% 10,0 8 Otszaz—ezer {6
2’8 i Ezer-haromezer 6
4,0 i [ Haromezer-ttezer 6
2,0
0,0 4
N
o

Forras: KSH-, T-STAR-adatok.
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Az dbra megerdsiti a kordbban bemutatott sszefliggéseket: a segélyezés a legszegényebb
régioban, az észak-alfoldiben képviseli a legnagyobb ardnyt a kiadasok korében; az ilyen
célra kifizetett 0sszegek kozelitik az 6sszes dnkormanyzati kiadas 16%-at a legkisebb te-
leptiiléskategdridban, és nem sokkal alacsonyabb ez az ardny a nagyobb falvak esetében
sem. Ezzel ellentétben, itt is tiszta és éles az elkiiloniilés a népességszam szerinti tele-
ptiléshierarchia mentén a dél-dunantali onkormanyzatok segélyezési gyakorlatdban,
illetve annak mértékében: a legnagyobb aranyu kifizetés a legkisebb méret(i 5Snkormany-
zatokat jellemzi és forditva. Viszonylag magas értékekkel, kiegyensulyozottnak tekint-
het6k a dél-alfoldi és észak-magyarorszagi ardnyszamok, mig alacsony értékek mellett
hasonléképpen jellemezhetd a hdrom fejlett régio, azzal a kiilonbséggel, hogy a nyugat-
és kozép-dunantuli régidkban a legkisebb dnkormanyzati blidzsék kiadasi oldalat — sajat
nagyobb telepiiléseikhez képest — viszonylag jelentésen megterheli a rendszeres szocia-
lis segélyezés.

Ha végezetiil egy egyszer(i ,van/nincs” tipust kodolas alapjan, egy kilencfokozatu
skalat haszndlva osztalyozzuk az egyes telepiilések kozszolgdltatasi ellatottsdganak
szintjét ugy, hogy az 1-es értéket a legjobban, a 9-es értéket a legrosszabbul ellatott tele-
ptilések kapjak,'® akkor a telepiilésméret donté jelentéségét mutatjak az alabbi tablazat-
ban szerepld adatok.

3. tabldzat

Onkormanyzati méretnagysag és a nyujtott kozszolgaltatasok skalaja:
a telepiilések atlagos ellatottsaga

(1 =1egjobban, 9 = legrosszabbul ellatott telepiilések)

Régiok Telepiiléskategoria
500 {6 alatt 500-1000 f6 1000-3000 £6 3000-5000 £6
Dél-Alfold 7,5 5,8 4,7 3,1
Dél-Dunantul 8,0 6,0 4,6 2,0
Eszak-Alfold 8,0 58 4,6 3,5
Eszak-Magyarorszég 8,0 6,1 46 3,1
Ko6zép-Dunantul 8,1 6,0 4.8 3,1
Kozép-Magyarorszag 7,0 59 4,7 3,4
Nyugat-Dunantul 8,2 5,8 49 2,7
Kategoriaatlag 8,1 6,0 47 3,1

Forras: KSH, T-STAR, 2004.

16 Bihari Zsuzsanna kalkulacidja, amelyet egy 2004-ben végzett telepiilés- és kistérség-tipologiahoz
végzett el. A képzett mutatdt az elkésziilt tipoldgiaban (lasd Bihari-Kovacs, 2006) nem hasznaltuk, erre
el6szor itt torténik kisérlet.
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Az 500 és 1000 £6 kozotti teleptiléskategdriaban éppen tigy, mint a kdvetkezdben, egé-
szen a 3000 f8s népességhatarig, nagymértékii eqybeesés tapasztalhato a régick kistelepiilé-
seinek kozszolgdltatdsokkal vald elldtottsigdban: a legkisebb telepiiléseké egységesen gyenge,
s minden magasabb népességii telepiiléscsoportban jobb. Bar az 500 f6snél kisebb tele-
ptilések csoportjdban a dél-alfoldi és a kozép-magyarorszagi aprofalvak ellatottsaga
jobbnak latszik (ne feledjiik, itt az alacsonyabb értékek jelzik a kozszolgaltatdsok széle-
sebb skalajat), am az esetszamok kicsik ahhoz, hogy relevans kiilonbségekrdl beszélhes-
siink. Az elsd értékelhet6 regionalis eltérést a 3000 és 5000 f6 kozotti telepiiléskategoria
mutatja, éspedig dél- és nyugat-dundntuli kedvezd értékekkel, ami azzal magyarazhato,
hogy ezekben a régiokban, ebben a telepiiléskategdridban mar nemcsak kivételképpen
talalunk ellatési korzettel rendelkezd nagykozségeket és kisvarosokat.

S most — a gazdasagi, tarsadalmi, telepiilésszerkezeti ,kornyezet” bemutatdsa utdn —
kovetkezzenek a kozszolgaltatas-szervezés (kis)teleptilési és/vagy kistérségi/tarsuldsi
tapasztalataival, tovabba a mérethatékonysag kérdéseivel foglalkozé 6sszegzd fejezetek.

2. A TARSULASI KENYSZER ES KESZTETES MEGJELENESI FORMAL:
AZ EMPIRIKUS KUTATAS NEHANY TANULSAGANAK OSSZEGZESE”

A kutatds soran vizsgalt kistérségi tarsulasok a miikodési tapasztalatok, a kozos és eltérd
megoldasok viszonylag gazdag tarhazat adjak. A tobbcélu kistérségi tarsulasi konstruk-
ci6 —ugy thnik - kiilonb6z6 kormanyzati célok elérésének eszkozeként szolgal, kérdéses
azonban, hogy milyen teriileteken valt be, s melyek azok a problémadk, amelyek kezelé-
sére alkalmatlannak mutatkozott.

A legelsé és legfontosabb allitasunk az, hogy kistelepiilési kirnyezetben a tobbcéla kis-
térségi tarsulasok elsdsorban koordindcios, informdciodramoltatdsi, szolgdltatoi és szolgdlta-
tdsszervezési feladatokra tnnek alkalmasnak, amelyek magukban foglaljak a kiilonb6z6
szintek kozotti kozvetitést is. A mintaba keriilt, altalunk vizsgalt kistérségek zomének
tevékenysége erre szoritkozott. Ha intézményfenntartast vallaltak, azt a szocialis dgaza-
ton belil az iddsek bentlakisos otthonainak esetében tették. Voltak olyan kistérségek, ahol
hallani sem akartak rola, masutt komolyan fontolgattak a kozoktatdsi intézmények kistérségi
fenntartdsba addsdt, am nem azért, mert meg kivantak szabadulni azoktol, hanem a kistér-
ségi fenntartassal jard kedvezmények és a szomszédsagi viszonyok megromlasa egytit-
tes hatasaként kialakuld lépéskényszer miatt. Egy-egy kozoktatasi intézmény kistérségi
fenntartas ala utalasara sarkallhatja a szereplSket a kornyezd telepiilések intézmény-
fenntartoival kolcsonds engedmények drdan torténd megegyezésre vald képtelenség. Am ez az
alternativa — hacsak a fizetésképtelenség esete nem all fenn — csupan abban az esetben
mertil fel, ha az iskola/évoda helyben maradhat, és abban a reményben, hogy a jelenlegi fenn-
tarté a tdrsuldsi tandcson keresztiil is megdrizheti befolydsdt, vagyis alig torténik valami. Nem
minden alap nélkiiliek az intézmények muikodtetése feletti befolyas megdrzésével kap-
csolatos remények, hiszen kisteleptiilési kozegben jorészt mar csak a befolyasos mikro-

17" A masodik fejezetet Kovacs Katalin készitette.
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térségi kozpontokban miikodnek iskoldk, a tarsuldsi tandcsok elndkségei pedig rendsze-
rint a mikrotérségi kozpontok képvisel6ibdl allnak.

Azt, hogy a kozszféra milyen teriiletein szolgdaltatnak a kistérségi tarsulasok, a cimiikre
érkezd normativik hatdrozzdik meg. Nem taldlkoztunk olyan tarsuldssal, amelyik a tagi be-
vételek kontdjara kozpontilag nem tdmogatott tevékenységet vallalt volna. A normativak
pedig a kozoktatds, a szocidlis és gyermekvédelmi feladatok, a mozgdkényvtdri szolgdltatds és a
belsd ellendrzés utan jarnak; ezenfeliil jogosultak a tarsuldsok az un. ,dltaldnos” normati-
véra, amelyet rendszerint a munkaszervezet koltségeire és a normativék , kipétlasara”
forditanak, ha az adott feladatra érkez6 normativa 0sszege nem fedezi a szolgaltatas
arat. Igazan tit6képes stab azonban kevés helyen jott 1étre, leginkdbb ott, ahol markans
vidék- és tertiletfejlesztési (civil) szervezddésre épiilhetett a tobbcélu kistérségi tarsulds
munkaszervezete (pl. a Zalaszentgroti kistérségben), vagy ahol a magas népességszam
magas ,fejkvotaalapot” generdl (Pécsi kistérség). Megfeleld szamu képzett alkalmazott
foglalkoztatasdra ugyanis nem elegenddek a keretek. Ezért gondot jelenthet az alkalmas
irodavezet6 megtaldlasa vagy egy ratermett, szakiranyu képzettséggel és tapasztalattal
rendelkez6 kozoktatasi referens alkalmazdasa. A vizsgalt tarsuldsok tobbségében nem
volt ilyen, vagy ha mégis, a munkaiigyi kdzpont éltal finanszirozott palyakezddk {iltek
ezekben a pozicidkban.

Megjegyezziik, hogy az ,altalanos” feladatokra kapott 6sszegeknek kell fedezniiik
a teriiletfejlesztés rdforditdsait is; ez, tudniillik a , pantlika” elmaraddsa az egyik oka annak,
hogy a tertiletfejlesztési tevékenység egyre inkabb hattérbe szorul a kistérségi tarsulasok
munkajdban, pontosabban szo6lva, hogy a vizsgalt kistérségek koziil hatban kimerdilt a
regionalis és a nemzeti fejlesztési iigynokségek szamadra végzett projektgytjtésben. A for-
ras , pantlikdzasanak” hidnya mellett része van ebben az ilyen céllal palydzhat6é megyei
és regiondlis forrasok csokkenésének és atrendezésének (a megyeiek elttinésének) is.
Harmadikként emlitjiik meg a sorban azt a koriilményt, hogy a kistérségi tandcsok szin-
te mindeniitt a teriiletfejlesztési tandcsok jogutod nélkiili megsziinésével jottek létre,
s bar a feladatok kozott ott a tertiletfejlesztés is, a tagtelepiilések szamara elsédleges fon-
tossagu kozszolgaltatds-szervezés sziikségszeriien szoritja hattérbe a teriiletfejlesztést.
Végiil a teriiletfejlesztés kistérségi visszaszorulasa kapcsan sziikségesnek tartjuk a fel-
adat allokaldsanak Gjragondolasat is: ha ugyanis a regionadlis és orszagos palydzati rend-
szerek jo esetben pélydzhatd, jogosultsagi kritériumok garmadajaval koriilbastyazott
jogcimei hatarozzak meg, hogy mi tehetd és mi nem a teriiletfejlesztés vonalan, akkor
tényleg nincs sokkal tobbre sziikség kistérségi szinten, mint projektgeneralasra, s egy-
fajta priorizalt menti dsszeallitdsdra a kozos palydzatok vonatkozasaban. Komoly szak-
mai kritériumoknak megfeleltethetd tertiletfejlesztési terveket és programokat vélhetéen
magasabb tertileti szinte(ke)n indokolt késziteni.

Kutatdsi tapasztalataink szerint a kistérségi tdrsuldsok munkaszervezeteinek szolgdltato-
tevékenysége — ilyen a kib6vitett munkaszervezetben a normativak igénylésével kapcsola-
tos adminisztracios tevékenység, a belsd ellendrzés, a palydzati informacidk szolgalta-
tasa, projektek gytijtése, a kozos palydzatok megirdsa, intézkedési tervek megrendelése
stb. — dltaldnos elégedettségnek orvend. Ugyancsak kevés panasz van a kézoktatdsi és szocidlis/
gyermekjoléti szolgdltatdsszervezd tevékenységre, mert ezek legtobbszor Gjat hoznak a kis-
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térségekbe vagy/és teritették a meglévot azzal, hogy kozelebb vitték a felhasznalohoz,
a pedagdgiai szakszolgdltatisokat egészen kozel, az iskoldk, évodak szintjére, a gyakran csa-
ladgondozdssal tarsulé gyermekjoléti szolgdltatdsokat a telepiilések (csaladok) szintjére.

Ami a szocidlis elldtdsokat illeti: nagyobb telepiiléseken, kozépvarosokban, kistérségi koz-
pontokban a népességszam alapjan differencidlt feladatellatasi kotelezettség jegyében
korabban is szélesebb skalan voltak jelen a szocidlis és gyermekjoléti ellatasok; itt a pa-
nasz sem ritka a megnovekedett feladatokhoz képest ardanytalanul kicsi kapacitasbovitést
illetéen. Am ez csak a kozpontokban hangzott el itt-ott, mert a nem kozponti funkciéjd,
népesebb falvak szolgaltatdi s f6ként a szolgaltatasok kliensei is nyertek azzal, hogy ma-
gasabb szinvonald lett a szolgaltatds a szakmai integracié kovetkeztében. (Lasd a Ceglédi
kistérségrdl szold esettanulményt.) A szocidlis és gyermekvédelmi tdmogatasok ugyan
sokkal tobb helyre elérnek, mint kordbban, de azért maradtak fehér foltok. Ilyen a tanya-
vilag, ahol a szegénység nagyon gyakran parosul fizikai kiszolgéltatottsaggal a kdozpon-
toktdl valé tavolsag és az tttalan utak, a hidnyzé tanyagondnoki szolgalatok miatt. Es ha
nem is maradtak fehérek, legfeljebb halvanysziirkére szinezédtek azok a foltok, amelyek
a periféridk gettosodo teleptiléseit jelolik: ezekben a térségekben a tobbcélu kistérségi tar-
suldsok kapacitasait és anyagi erejét sokszorosan feliilmtlé mértékben volna sziikség a
csaladsegitést és gyermekjoléti intézkedéseket is magukba foglald komplex szocidlis tdmo-
gatdsok rendszerének kiépitésére. (Lasd f6képpen Virag Tiinde tanulmanyat e kotetben.)

Ahol a fesziiltségek Osszpontosultak, az a kdzoktatdsi intézmények miikodtetése. Nem
csoda: aprofalvas kozegben egy-egy telepiilés, sét egy-egy mikrokorzet még meglévd in-
tézményeinek sorsarol van/volt szé. Kiilonosen heves indulatokat valtott ki az indulas évé-
ben a torvényalkotd, amikor az intézmények tdamogatasi kritériumaiban megnyilvanulo
Legyéni” prés mellé egyfajta , kizdsségi” nyomdst rendelt. A tobbcélt tarsulds ugyanis csak
ugy alakulhatott meg, ha vallalta az adott létszdmkritériumok teljesitését minden tag-
telepiilésének valamennyi intézményére. Ahol vizsgalt kistérségeink koziil nem alakult
meg a tobbcélu kistérségi tarsulds 2004-ben, ott jorészt ez okozta a fiaskot. 2005-ben a fel-
tételek valamelyest konnyebbedtek, a menekiilési 6svények (etnikai, nemzetiségi oktatds,
alapitvanyi, egyhazi fenntartdsba adds) is jobban kirajzolédtak, igy a létszdmhatarokat
nem teljesitdk is beléptek, ami altal lehetévé valt a kritériumoknak megfeleld intézmények
tobbletnormativahoz juttatasa, s maguk is részesedhettek a kistérségi tdrsuldsokon keresz-
tiil aramoltatott tobbletbevételekbdl, igaz, nem a kozoktatdsban, hanem a kistérség éltal
vagy szervezésében végzett egyéb szolgaltatdsok vonatkozasaban. A baj azonban nem
mult el sem azok feje foliil, akik biztositani tudtak az eldirt létszamhatdrokat, sem azoké
foliil, akik nem. A sziikmark és feltételekhez kotott finanszirozas minden vizsgalt kistér-
ségben kikényszeritette az intézményhaldzat atszabasat: dvoddk, iskoldk sziinnek meg
vagy valnak tagintézményekké, fenntartdi kapcsolatok rendez6édnek at, ij mikoddési mo-
dok jelennek meg. 2007-ben még minden mozgésban volt, a tiz kistérség egyikében sem
beszélhettiink valamiféle nyugvopontrol, egy fenntarthatd rendszer kdrvonalairol.

Az alland6 mozgas és veszélyeztetettség kozos vondsa mellett szignifikdns kiilonb-
ségek is megmutatkoztak a kozoktatds intézményrendszerét atszabo folyamatokban
és azok kimenetelében. Az aldbbiakban, visszatérve az elsé fejezetben felvetett szem-
pontokra, néhany olyan dimenzi6t bontunk ki, amelyek meghatarozd, irdnyadé erével
birnak az 4j struktarak kialakitdsdban, hatraltatjdk vagy segitik a fenntarthat6 kdzokta-
tasi halozat kialakitasat.
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2.1. Telepiilésszerkezeti sajatossagok

Az egylittmiikodés tényleges tartalma egészen mas kistelepiilési kozegben, mint a koz-
szolgaltatasok 6nallé biztositasara alkalmas telepiilések korében. A tobbcélu kistérségi
tarsulasok mikodésének legkedvezdbb kozege — a kornyezd kistelepiilések szempontja-
bol — alighanem az egypdlusu, nagyvarosi kozponttal rendelkezd térség, ahol a tarsulas
megfelel$ kapacitast, tobbféle kindlatot nyujtd, egymassal versengd szolgaltatok kozott
valogathat. Ez a szerz6déskotési feltételeket éppen tigy meghatarozza, mint a szolgalta-
tasok skalajat és mindségét. Nem véletlen, hogy a vizsgalt kistérségi tarsulasok koziil
toronymagasan a legtobbet nyujtja a pécsi kistérségi tarsulds, rdadasul tigy, hogy minden
szerz6d6 féllel meg tudott egyezni a szolgaltatdsokat a felhasznalokhoz kozelitd
decentrumok létrehozasardl is, és minden szolgdltatéval mdsképpen, mis teriileti szerkezet-
ben! (Lasd a kotetben Somlyodyné Pfeil Edit esettanulmanyat.) Lévén sz6 aprofalvakrol,
a tét nem a kozépszintli szolgaltatasok vagy a szakigazgatds megszervezése, hanem az
alapszolgaltatasoké. Ebbdl pedig az kovetkezik, hogy a szervezés, a koordindcid, a szak-
mai irdnyitas szintje ugyan kistérségi, am a kistérségitdl a , mikrotérséginek” nevezett
,teleptiléskozi” szinten at a telepiilési, s6t haztartasi szintig hizodhat a szolgaltatasok
realizdlddasanak helye, az a hely, ahol a szolgéltatd és a kliens taldlkozik. Aprofalvas
vidékeken a mikrotérség-kozpontii szolgdltatdsszervezést célszerti megerdsiteni, a miikidés és
finanszirozids bdzisdvd tenni, kistérségi vagy megyei szakmai és koordindcids hdttérrel.

Vannak olyan kistérségek, ahol a kistérségi szint alatti teriileti egységek stabilak és
rogziiltek a kistérségi felépitményben vagy/és 6nallo teriiletfejlesztési tarsuldsokban.
Utdbbira a Fehérgyarmati kistérség szolgaltatja a legmarkansabb példat, ahol hdrom, ma
is mikods teriiletfejlesztési tarsulas fedi le a kistérség tertiletét, vezetSik a TKT tanacsa-
nak elnokségi pozicidin osztoznak, elébbire az Edelényi, a Marcali és a Sasdi kistérség
hozhaté fel példaként, de atmeneti alakulatok is vannak (mint pl. a Sikldsi kistérség,
amely harompdlust, de nem fedik le tarsuldsok). A szolgdltatdsok tipusatol, a szolgal-
tatdo kdzpontok, valamint vonzaskorzetiik nagysagatol, intézményi strukttrajatol s az
elérhetdségi koriilményektdl fligg, hogy hany szolgaltatas szervezése telepithetd egy-
egy mikrotérségi kozpontba: a Sasdi kistérségben példdul a szocidlis alapszolgaltata-
sok ellatasat szervezendd csak két mikrotérségi kozpont miikodott valdsagos ,, decent-
rumként”, a kozponti telepiilés és Magocs, mig a tovabbi harom mikrotérségi kozpont
nem kvalifikalhatta magat erre a pozicidra a rendeletekben megszabott 1étszamkorlatok
miatt. Ugyanakkor valamennyi mikrotérségi kozpontban volt iskola.

Egymassal atfedésben 1év6, egymast keresztbe metszd, a lakossagi mozgasokkal nem
megegyez0 szolgaltatasszervezésre minden vizsgalt kistérségben talalunk példat. Ennek
hatterében gyakran maganak a kistérségnek a tobbosztatiisaga, alkalmasint a kistérségen
kiviili, természetes vonzaskorzeti kozpontok elhelyezkedése is szerepet jatszhat, kiilono-
sen a peremteriileteken. Hozzatessziik: a szakigazgatds és a kozépszint(i feladatellatas
mas teriileti szervezddést igényel, éspedig — ruralis jellegli, aprofalvas vidékeken —
a kistérségi szintnél nagyobbat, mig a kozszolgaltatasok annal kisebbet. (Lasd errdl Finta
Istvan tanulmanyat a kotetben.) A kistérségi , kvazi-kozigazgatasi” szint tehat ebben a
kozegben akkor miikodik jol, ha nem torekszik tobbre, mint hogy szervezési, adminiszt-
racios és a szakmai szinvonalat erdsitd ,erny6t” tartson a telepiiléskozi, szerves kap-
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csolatok folé. Csak a legaldbb kozépvérosi méretii kistérségi kozpontokban vérhato el,
hogy szakigazgatas, illetve kozépszint(i szolgaltatasok is megjelenjenek az alapszinttiek
mellett.

A konfliktusfészkeket kozelebbrdl szemiigyre véve, tobb esettanulmany (fehérgyar-
mati, sasdi, zalaszentgroti, marcali, szobi) alapjan levonhatjuk a kdvetkeztetést, hogy ott
csomosodnak a konfliktusok, ahol nem egyértelmiiek a telepiilések kizotti ald- és folérendelt-
ségi viszonyok, ahol tehat versenyhelyzet alakul ki egy-egy intézmény megtartasaért.
Alacsony egyiittmiikodési kulttira mellett, a tanacsi rendszer ideje alatt vagy még korab-
ban okozott sérelmeket melegen tart, kompromisszumképtelen szereplék kozott rend-
szerint nem jon létre megegyezés. A helyben jaras évei utan az érintett Snkormanyza-
tokat a fizetésképtelenség vagy annak veszélye fenyegeti, végiil az intézmények gyors
hanyatlasa, majd bezarasa kovetkezik. Ilyen kanyarulatai is voltak a kisgorbdi iskola be-
zarasahoz vezetd ttnak, hasonldk veszélyeztetik a Godrei mikrotérségi sokszogben mi-
kod6 intézményeket, a Szobi kistérség kisiskolait és még sokat sok helyiitt.

Azt is hozza kell tenniink: egyesek vesztesége masok szamdra a tulélést jelentheti, leg-
alabb rovid tavon, s az ezzel kapcsolatos remények sok helyen okoznak érthetetleniil
hosszt helyben jarast, kivarast. Ha ugyanis bezar egy 60-80 s kisiskola, az a szom-
szédos, létszamhiannyal kiiszkodSket kisegitheti, még akkor is, ha a gyermekek megosz-
lanak a kornyék iskolai kozott. Nem egy és nem két esetben talalkoztunk a ,,szomszéd
lovanak kimulasdban” reménykedd, ilyen értelmii Oktatasi Hivatali hatarozatot vard
polgarmesterekkel, iskolaigazgatokkal, s lattuk arcukra fagyni a mosolyt, ha torténe-
tesen hatarozatlan idejli miikodési engedélyt kapott a varakozasaik szerint bezarasra
itéltetett iskola.

2.2. A telepiilési és tarsadalmi szegénység dimenzidja

A fejlettség-fejletlenség, s ezzel kapcsolatosan a szegénység problémakore nem fiiggetlen
a telepiilésszerkezeti sajatossagoktdl. Amint azt tobb kutatds is igazolta (Bihari-Kovacs,
2006; Kovacs, 2007), a nagyvarosi szuburbiakban vagy/és £6 kozlekedési titvonalak men-
tén elhelyezkedd kistelepiilések, s6t a nyugati hatarszélhez kozel esé aprofalvak hely-
zete is Osszehasonlithatatlanul jobb, mint az északkeleti hatarszélen fekvéké. A Szobi
vagy a Zalaszentgroéti kistérség iskolait éppugy, sét jobban sujtja a gyermekszam csok-
kenésébdl fakado 1étszamhiany, mint a Sasdi, Siklosi, Edelényi vagy Fehérgyarmati kis-
térségben miikoddéket, &am nem kell megkiizdeniiik a tomeges mélyszegénység masodla-
gos kovetkezményeivel. Olyan vidékeken, ahol a telepiilések sora és a lakossag java része
nincstelenségbe siillyedt, ahol a telepiilési, sét térségi szegregacio utat tort maganak,
menekiilére fogjak a még felszinen 1évok, gyermekeiket varosi iskolakba viszik, hogy
azutan sok esetben az egész csalad felkerekedjen.

Az aprofalvas perifériak é€s az ott €16k szegénysége, a gettotelepiilések €s gettdisko-
lak sorsa riasztd, és az eddigieknél sokkal tobb odafigyelést kivan. Tobb tanulmany sza-
mol be a létszamhatarok btivoletében, komplex hatastanulmanyok nélkiil megvaldsuld
iskolabetagolédasok vagy/és -bezarasok kovetkezményeirdl, arrdl, hogy a kistérségi tor-
vény szellemében fogant helyi intézkedéseknek, a megvaldsitast szolgald koltségvetési
rendeleteknek, a sziil6k korében kitoré panikjelenségeknek az integralt nevelést folytatd
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kisiskoldk is dldozatul eshetnek. Jéllehet néhany tanulmany felveti a gyermekeiket va-
rosi iskolakba iraté sziil6k felel6sségét, nem rajtuk kivanjuk elverni a port, mert a szelek-
tiv mobilitds minden péld4jat tdrsadalmi ténynek tekintjiik. Arra hivjuk fel a figyelmet,
hogy a szélesebb gazdasagi és tarsadalmi kornyezet tartos vélsdga, a munkaerdpiacra
eleve gyengén integralt, majd onnan kizart és azdta is kiviil rekedt tarsadalmi csoportok
mélyszegénysége és mikrotérségi dominancidja, az ezen téregységekre iranyuld komp-
lex szocidlpolitikai intézkedések hidnya,'® a fejlesztéspolitika tehetetlensége és végezetiil
a szakpolitikai intézkedések differencidlatlansaga egytittesen gyorsitjak fel a telepiilési
és teriileti szegregacidt, amely pedig Shatatlanul gettdiskoldkat sziil. A gettoiskoldk az-
utdn partvonalra szorulnak, mert nem taldlnak partnert, igy, ha akarnak sem tudnak
integralodni egyetlen iskolaba sem. (Lasd e kotetben Récz Katalin és Virdg Tiinde tanul-
manyait.)

2.3. Hibas vizidk, rossz gyakorlatok, és a szalakat mozgato érdekeltségek

A Kkistérségi torvény megvaldsitasanak egyik legnagyobb hibaja, hogy szinte teljes egé-
szében nélkiilozi a szakmai ellendrzést és iranyitast. Olyan iskoldk kaptak engedélyt a
tovabbi miikodésre, amelyek fenntartoi (titkon) maguk is az Oktatédsi Hivatal engedélyé-
nek megvondsaban reménykedtek, ha masért nem, hat azért, hogy megszabaduljanak az
évek ota tartd kalvariatol. A telepiilésvezetOket egyrészrdl nyomjak, szoritjak a financia-
lis feltételek, masrészrél megddbbentden nagy szabadsagfokot élveznek. Ennek nevében
olyan iskoldk kozott johet 1étre tagiskolai kapcsolat, amelyek egymastdl 110 km tdvolsag-
ra vannak koztton, megromlott telepiilésvezetdi kapcsolatok, személyes érdekek vagy
pillanatnyi kedvezmények kényszerithetnek 6vodasokat a negyedik telepiilésre buszoz-
ni, és folytathatnank a sort, bar ezek a legkirivobb esetek. A gyermekekért folyd nemes és
nemtelen harc minden forméjat megtapasztaltuk, amellyel megint hosszti id6re arkot
astak telepiilés és telepiilés kozott.

Bar az iskolaban foly6 pedagogiai munkat mérték, annak eredménye nem volt nyilva-
nos, és nem is volt érdekes az iskoldk megitélésében; ennek szerencsére vége szakad
2008-t8] a mérési eredmények nyilvanossagra hozataldval. Ennél azonban tobbre van
sziikség, éspedig az Oktatdsi Hivatal hatdskorének és kapacitdsainak kiterjesztésére, ezaltal a
szakmai munka tdmogatasara és figyelemmel kisérésére, az NFT I-ben megkezd&dott,
sorban biztonsdgos finanszirozdsra, amely élni engedi a parhuzamos osztalyok nélkiil mu-
kodo, 100-150 £6 koriili tanuldi létszammal rendelkezé kisiskolakat is, ha azokban meg-
felel6 szakmai munka folyik, s a demogréfiai trendek az osztott nyolcosztalyos miiko-
dést megengedd , gyermekaldast” helyeznek kilatasba vonzaskorzetiikben.

5 Nagyon reméljitk, hogy ezek lesznek azok a mikrotérségek, ahol az UMFT keretében, TAMOP
finanszirozasbol a komplex fejlesztést nytjtéd Biztos Kezdet Program , Gyermekhdzai” megnyithatjak
kapuikat.
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Végiil hozza kell tenniink: ahogy a szabad iskolavalasztasnak a kapacitdskihaszna-
lasban érdekelt varosok voltak a haszonélvezdi, a normativék zsugoroddasaval és a tAmo-
gatasi rendszer megvaltoztatdsaval 6k azok, akik most korldtozni szeretnék a vidéki
gyerekek bejutasat iskoldikba. Fleg azon telepiilésekrdl, amelyek nem hajlanddk hozza-
jarulni a normativan feliili koltségekhez. A , potyautas” magatartds persze nem helyesel-
hetd, de nem is vérhato el azoktdl a teleptilésektdl, hogy a varosi iskolahasznélat utan is
fizessenek, amelyek onalléan vagy tarsuldsban iskolafenntartok, és éppen azért keriil
tobbe iskolajuk fenntartdsa, mert a korosztalyos gyermekek fele, harmada a varosi isko-
lakban tanul. Ebben a kérdésben is az érdekeltségek mozgatjak a szalakat.

3. A HELYI KOZSZOLGALTATASOK MERETHATEKONYSAGA"

A kotetben Koos Balint és Lados Mihaly tanulmanya részletesen foglalkozik az dénkor-
manyzatok miikddésének mérethatékonysagi kérdéseivel; jelen fejezet tanulmanyuk
legfontosabb megallapitasait 0sszegzi.

3.1. Onkormaényzati modellek és rendszerek

Napjainkra klasszikusan két modell mentén szervezddik a fejlett orszagok kozigazgatasa
és a kozszolgaltatasok biztositasa. A rendszer sehol sem statikus, kiilonb6z6 hatasokra
kisebb vagy nagyobb mértékben valtozik. A II. vildghaborat kovetéen az dnkormdnyzati
eqységek szaminak csokkenése szinte minden orszdagban megfigyelhetd. A hdborut kovetd négy
évtized fejlédése azonban nem mindenhol jart egyiitt modellvaltassal.

Az 1950-es évektdl foler6sodott urbanizacidval jaréd migracios veszteségek miatt ,, ter-
mészetes mddon” elindult az onkormanyzati egységek szamanak csokkenése, Francia-
orszagban és Spanyolorszagban éppen tgy, mint az Egyesiilt Kiralysagban és Svéd-
orszagban. Mig azonban az elsd két emlitett orszagban az igazgatds rendszere az
onkormanyzatok szamanak jelentds csokkenése ellenére sem valtozott, addig az utdbbi
két orszagban a csokkenés mogott dontden egy modellvaltas huzédott meg.

Az egyszerliség kedvéért a két modellt foldrajzi elhatarolhatosaga miatt , északi modell-
nek”, illetve ,,déli modellnek” nevezziik. (4. tablazat) A két modell kdzott az dnkormany-
zati egységek méretében, vagyis tertileti kiterjedésében, lakossaganak nagysagrendjében
mutatkozik alapvet6 kiilonbség. Az északi modellbe sorolhatd orszagokban az atlagos
népesség meghaladja a 10 000 £6t, a déli modellhez sorolhatékban nem. Ez abbdl fakad,
hogy az északi modell esetében tobb telepiilés alkot egy kdzds onkormanyzati egységet,
mig a déli modellben dontéen az , egy telepiilés = egy onkormanyzat”-ra épiilé rendszer
muikodik.

9" A harmadik fejezetet Lados Mihaly irta.
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4. tablazat

Az dnkormanyzatok mérete és feladatai kozotti kapcsolat
Nyugat-Eurépaban és Magyarorszagon

Az 6nkormanyzatok | Az 6nkormanyzatok Pénziigyi kapacitas
mérete feladatkore
Eszaki modell Nagy Széles Megfelel§
Déli modell Kicsi Sziik Megfeleld
Magyarorszag Kicsi Széles Nem megfeleld

Forrds: Lados Mihaly szerkesztése.

Az énkormanyzatok mérete alapjan még egyik rendszerrdl sem allithatd, hogy jo vagy
rossz. Ennek megitélése azon mulik, hogy az énkorményzatisag, az onkormanyzati fel-
adatok telepitése, a helyi kozszolgéltatasok ellatdsa miképpen valosul meg az egyes
rendszerekben. Ebben az 0sszefliggésben mind az északi, mind a déli modell harmonikusnak
tekinthetd, ugyanis az egyes modellekhez tartozé orszagok onkormanyzati torvényei az
ellatando feladatokat, hatdskoriket az onkormdnyzatok méretéhez, gazdasdgi erejiikhoz, a helyi
pénziigyi kapacitdsokhoz igazodva hatdrozzik meg. Igy az északi modellben a jelentds sajat
forrassal rendelkezd, nagyméreti onkormanyzatok a feladatok és helyi kozszolgaltata-
sok széles korét latjak el, vallalhatjak fel. A mérsékeltebb helyi forrasbazissal rendelkezd,
atlagosan kisebb telepiilésekbdl all6 déli modellben a helyi 6nkormanyzatok lényegesen
szlikebb hatas- és feladatkorrel rendelkeznek.

A hazai rendszer igazi ellentmonddsa nem az onkormanyzatok méretébdl, hanem abbol
fakad, hogy egy elaprézott, déli tipusii rendszerre egy északi tipusii feladattelepités tortént. Ez a
vegyes modell azonban hosszt tdvon nem finanszirozhatd. Egyrészt a hazai Snkormany-
zatok nemzetkdzi 6sszehasonlitdsban atlagosan mérsékelt helyi forraskapacitasa, mas-
részt fajlagosan dragan fenntarthaté rendszere miatt, amelyet helyi eréforrasokkal és
kormanyzati tAmogatasokkal egyiittesen is képtelenség teljeskortien lefedni.

3.2. Kozigazgatas és mérethatékonysag Kozép- és Kelet-Eurdpaban,
valamint Magyarorszagon

A tanacsrendszerre torténd attérést kvetden a volt szocialista orszagokban mar az otve-
nes években megindult a kdzigazgatas koncentracidja, amely a hetvenes évektdl felers-
s0dott. Ez a gazdasagban és a kozszolgaltatasokban a mérethatékonysig elvének térnyeré-
sére, valamint a kozponti ellendrzés, az iranyitds eqyszeriibbé vildsira vezethetd vissza.

Az dnkormanyzati rendszerre torténd attérést kovetéen néhany orszagban jelentds
visszarendezddés kovetkezett be. Napjainkban a térségben mindkét modell érvényesiil:
Csehorszag, Magyarorszag, Szlovakia és Ukrajna a jelent6sen elaprézott, mig Bulgaria,
Lengyelorszag és Litvania a magasan koncentralt onkormanyzati csoportba tartozik.
A volt jugoszlav tagkoztarsasagok egy része — Horvatorszag, Macedoénia és Szlovénia —,
valamint Albania és Romania a két ,tiszta modellt” kovetd csoport kozott helyezkedik el.
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A fejlett demokracidkban a civil tarsadalom tradicidja természetessé teszi, hogy a
nagyméret(i onkormdanyzatokban az egyes érdekcsoportok szervezettebbek, részvételiik
a kozosségi dontési folyamatokban valtozatosabb, mint a kisméretli onkorméanyzatok-
nal. Kozép- és Kelet-Européban a civil szféra szerepe egy sokkal kezdetlegesebb fazisban
van. A kis dnkormdnyzatok zdrtsdgdval és nyitottsigdval kapcsolatos megallapitdsok ebben a
térségben sokkal fontosabbak, mint a nyugati demokracidkban. A demokratikus alapok,
a politikai kultdra hidnya megneheziti a civil kontroll érvényesiilését, kiilondsen a nagy
onkormanyzatok esetében. A térségben az utobbi egy évtizedben végzett kutatasok alap-
jan tgy tlinik, hogy a kisméret(i onkormanyzatok 6nallésaguk szdmos elényét élvezik,
ugyanakkor a nagyon kis énkormdanyzatok mtikodtetése a helyi kozszolgéltatasok ella-
tasat tekintve nem hatékony.

A helyi kozszolgéltatadsokat vizsgalva érdemes kiilonvalasztani azok f6 tipusait.
(Lados, 2002) A kozmiirendszerekhez kapcsolddo szolgaltatdsokat — aramszolgaltatds, ve-
zetékes gazellatds, ivovizellatds, csatorna- és szennyviztisztitd rendszer, kommunalis
hulladék gytjtése és lerakasa — nagyobb (gyakran tobb megyét is atfogod) vagy kisebb
(tobb telepiilést vagy kistérséget magaban foglald) regionalis véllalatok biztositjak.
E szervezeteket illetéen napjainkban inkdbb a monopolhelyzet kezelése, mintsem az
tizemméret optimalizédlasa a kérdés.

A humdn kozszolgdltatdsok egy évtizedes miikddésre visszatekint6 vizsgélata azt iga-
zolta, hogy az dnkormanyzatok nagy tobbségében miikodd kdzszolgaltatasok esetében a
rendszer nem a mérethatékonysdg irdnydba, hanem lassan egy ,nagymeéretii 6nkormdnyzatok és
szolgdltaték, magasabb fajlagos kiltségek” modell felé mozdult el. Ennek egyik oka az énkor-
manyzati szintek kozotti erds bérhierarchia, masik oka, hogy a nagyobb énkormanyza-
toknak erésebb a sajat bevételi kapacitasa, igy a kozponti transzfereket (normativ tAmo-
gatasok) tobb sajat forrassal tudjak kiegésziteni.

Koos és Lados e kotetben szerepld tanulmanya a legfrissebb adatok alapjan vizsgalta,
hogy a nagyobb lélekszdmii telepiiléseken a kozszolgdltatds nyiijtdsa fajlagosan valdban olcsobb-e,
s ha igen, akkor adott szolgdltatds esetében hol hiizodik az ,optimadlis” szint.

Elemzésiik azt igazolta, hogy az dnkormdnyzati igazgatdsban a kirjegyzdségek tendencia-
szertien jobb pénziigyi hatékonysdgot mutatnak — alacsonyabb fajlagos koltségszinttel mi-
koédnek —, mint a kistelepiiléseken m{ikodd 6nalld hivatalok. Az egy ellatott lakosra sza-
mitott igazgatdasi kiaddsok 2000 {6s hatar alatt magasan meghaladjak az orszagos atlagot,
4000 f6 koriili szint utan gyakorlatilag stabilizalédnak, a 1étszdm novekedésével mar
nem csokken az egy lakosra szamitott fajlagos koltség.

Az 6vodik esetében az 5-10 000 £6s telepiilési korben talalhatéd intézmények miikodtek
a legalacsonyabb fajlagos réforditassal, az dltaldnos iskoldk esetében a 10-20 000 f&sek.
Az egészségiigyi és szocidlis elldtds tekintetében az aprofalvak sajatos helyzetben vannak,
hiszen a kiadadsok jelentds része a nagyvarosok és a felsébb teriileti szint (megye, féva-
ros) Oonkormanyzatainal jelentkezik, a kistelepiilési korben jészerivel intézmények sem
miikodnek. A szocidlis ellatasban a bilcsddék vizsgalhatok méretgazdasdgossagi szem-
pontbol, dm itt fokozottan érvényesiil, ami mar az oktatds tertiletén is vildgossa valt:
a kiadasok alakulasdra nem az intézményi adottsigok (kihaszndltsdg, intézmény mérete) birnak
meghatdrozo erbvel, hanem a fenntartd anyagi lehetségei.
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3.3. Integracios modellek

Az elméleti megkozelitések, az eurdpai, kozép-kelet-eurdpai és hazai empirikus vizsga-
latok egyarant arra hivjak fel a figyelmet, hogy az igazgatdsi és helyi kozszolgdltatdsi rend-
szer kialakitdsdnak nem lehet kizdrdlagos szervezdelve a méretgazdasigossdg. A torténeti-politi-
kai hagyomanyok jelentés mértékben befolyasoljak, hogy az adott orszagban mtikodd
modell mennyire harmonikus, megfelel-e a méltanyossag, ugyanakkor a koltséghaté-
konyséag elvének. Tokéletes rendszer nincs, a fejlett orszagokban miikdodé — a valtozo
kortilményekhez folyamatosan alkalmazkodd — modellek azonban térekednek e harmo-
nia megvaldsitasara. Az elmult mésfél évtized hazai tapasztalatai azt mutatjdk, hogy a
modellek kevert alkalmazdsa sem a méltanyossag, sem a koltséghatékonysag kdvetelmé-
nyének nem felel meg. Ezért az eddig alkalmazott eszk6zoknél — pl. 6nkéntes tarsulasok
lehet6sége — hatdrozottabb 1épések sziikségesek egy jobban és hatékonyabban mtikodd
helyi igazgatasi és kozszolgaltatasi rendszer felé torténd elmozdulashoz.

Az egyik lehet6ség az integraltabb, nagyobb dénkorményzati egységekbdl allé rend-
szer kialakitdsa, ami dnkormdnyzati eqységek dsszevondsit feltételezi. A masik ut valtozat-
lan 6nkormanyzati rendszer mellett a feladattelepités atalakitasa, az dnkormanyzatok
méretéhez és pénziigyi kapacitasaihoz val6 igazitdsa. Ez az dnkormdnyzatok funkciondlis
integrdcidjdt igényli. A tényleges torténeti hagyomanyok, a fejletlen helyi politikai kul-
tara, az dnkormdanyzatok elmult masfél évtizedben kialakitott finanszirozasi rendszere
sem teszi lehetévé a gyors, egyik évrdl a masikra megvaldsithatd véltast.

A két modell esetében az allami dontések politikai ellenérzése és befolyasolasa kiilon-
b6z6 intézményeket és eljarasokat kovetel meg. Az Gsszevonds valoszintileg lassitja a
dontési folyamatokat, csokken az onkormanyzat reagéldsi sebessége. Ezt a veszteséget
azonban kompenzalhatja a helyi k6zsség szélesebb tarsadalmi csoportokat atfogo rész-
vétele a helyi dontésekben.

A funkcionalis integracié modellje a feladatok keveredését idézheti el6. A nagyobb
méretl Snkorményzatok esetében a jogi alkalmassag konnyebben kifejleszthetd, illetve a
funkciok elosztdsa egyértelmtbb, stabilabb lehet. Az illetékességi korok egyértelmii
meghatdrozasaval és a funkcidk stabil kiosztdsaval kisebb lesz az igény a kiilonféle
kormanyzati szintek kozotti egytittmiikodésre. Ez a szolgdltatasszervezési rendszer ru-
galmassaganak csokkenését eredményezheti, viszont fokozza a szdmonkérhetéséget a
rendszer minden szintjén. Amennyiben tovdbbra is a kisméretii 6nkormdnyzati rendszer marad
fenn, akkor nagyobb lesz a nyomds az egyiittmiikodés kialakitdsdra.
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4. MERETHATEKONYSAGI PROBLEMAK
ES RASEGITO MECHANIZMUSOK
AZ ONKORMANYZATI KOZSZOLGALTATAS-SZERVEZESBEN2

4.1. Kovetelmények és sziik keresztmetszetek az elaprézott
onkormanyzati rendszerekben

Azokban az orszagokban, amelyek az dnkormdnyzatok intézményesitése soran meg-
Orizték az elemi telepiilésekre épiilé kozigazgatasi rendszeriiket, az onkormanyzati fel-
adatellatas koltséghatékonysaganak és egységes szinvonalanak garantalasa érdekében
kiilonféle kozigazgatas-szervezési technikakat, un. rasegité mechanizmusokat alkalmaz-
nak. Altaldban elfogadott, hogy az énkorméanyzati méretnagysagnak 6nmagaban nincs
megkiilonboztetett értéke, mind a kisméretdi, mind a nagyméret(i onkormanyzati rend-
szerekhez kapcsolddnak eldnyok és hatranyok, amennyiben a kdzszolgaltatas-szervezés,
a feladattelepités két kiilonbozé technikajat latjuk benntik. (Verebélyi, 1993) Az életkiriil-
mények kiegyenlitettségének elve, melyet a modern jogallamok, kiilondsen az Eurdpai Unid
érvényesitendd elvnek tart minden tagallama teriiletén, mind nagyobb jelentGségre tesz
szert. Hazankban ez az elv a kozigazgatasban a kozszolgaltatasokhoz valé egyenld hoz-
zatérés esélyének megteremtéseként manifesztaléodott az utdbbi néhany évben, és a
reform keretében dsszekapcsolddott a hatékonysag kovetelményével.

A kozszolgdltatdsok kieQyenlitett halozatinak biztositisa, a lakossag teljes kord ellatasa nem
teszi kétségessé az alapkérdés megvalaszolasat. Eszerint az allam feladata, hogy befolya-
solja az dnkormanyzatok , szabad versenyét” a kozjavak egyenletesebb, igazsagosabb és
hatékonyabb elosztasa érdekében. Nyitva marad a kérdés, hogy milyen mértékben és
milyen eszkozokkel tegye ezt? A kérdés megvalaszolasaban egy masik kozigazgatas-
szervezési alapelv van segitségiinkre, a szubszidiaritds elve, mely amellett, hogy hangsu-
lyozza a lakossaghoz legkozelebbi igazgatasi egységre torténd feladattelepités elsébbsé-
gét, abszolut moédon tamogatja a hatékonysag és gazdasagossag kovetelményének
érvényesitését, ha azt a feladat természete és jellege indokolja.

Az utébbi idében az onkormanyzati feladatellatas optimalizalasanak igényét, sét a
hosszabb ideje fennallo ellatasszervezési strukturak feliilvizsgalatanak sziikségességét
szamos unios tagallam megfogalmazta a maga szamara. Ennek okat elsésorban a fejlett
allamok tarsadalmanak mind kedvezétlenebb demografiai folyamataiban kell keresni,
ami, lattuk, nalunk is hasonld kérdéseket vet fel. Az is tagadhatatlan, hogy magukat az
onkormanyzatokat is két iranybdl éri nyomas, egyrészt a lakossag igényszintje mindin-
kabb emelkedik vagy/és specialis, ,rétegproblémdkat” vet fel, masrészt finanszirozasi
okokbdl mind tobb helyhatdsag keriil pénziigyi krizishelyzetbe. Tehat az a tény, hogy
Magyarorszagon napirendre keriilt az elaprdézott onkormanyzati rendszer miikodtetésé-
nek gazdasagosabba, koltségtakarékosabba tétele, nem mindsithetd egyedi jelenségnek,

2 A negyedik fejezet Somlyodyné Pfeil Edit munkaja.

30



KOZSZOLGALTATAS-SZERVEZESI KIHIVASOK

hanem egy nemzetkozi trendbe illeszkedik, melynek kezdetei visszanyulnak az 1980-as
évekre, amikor a kozigazgatds decentralizalt menedzselésének problematikdja (Horvath
M., 2002) megjelent a nyugat-eurdpai orszagokban.

A magyar jogalkotd akkor, amikor ttjara inditotta a tobbcélu kistérségi tarsuldsok in-
tézményét, két lényeges szemponttal vetett szamot. Egyfeldl azzal, hogy a szétaprozott
onkormdnyzati rendszer gazdasdgilag fenntarthatatlan, vagyis olyan ellatasszervezési struk-
tarara van sziikség a jovében, amely koltséghatékonyan és szinvonalasan, s6t egységes szinvo-
nalon képes a kozszolgdltatdsok nyijtdsdra. Azt is vélelmezték, hogy az integralt vagy/és
nagyobb egységnek tobb esélye van a mindségi szakmai munka végzésére és ezzel dssze-
fiiggésben a kvalifikaltabb munkaeré alkalmazasdra. Masfeldl a kormanyzat az énkor-
manyzati rendszer létrejotte 6ta elsé izben ismerte be, hogy a messzemend autondmidra
éptild helyi kozigazgatds mtikodésében csorbit szenved a feladatelldtds teljeskiriisége, sot,
hidnyoznak azok az ellenbrzd és helyettesité mechanizmusok is, amelyek az énkormdnyzatok
mulasztdsdt orvosolni tudndk. Val6 igaz, hogy az dnkorményzatisag hangsulyozott értéke,
hogy a helyhatésagok szabadon dontenek arrol, hogy mely feladatokat és milyen médon
latjdk el. Viszont a kdzponti kormanyzatnak, mint az dnkormdnyzati kettds legitimdcio
egyik labat add tényezdnek az dllampolgarok irdnydban fennall az a feleléssége, hogy
garantdlja a kotelezd feladatok ellatasat, és sziikség esetén figyelmeztesse az onkor-
manyzatokat torvényes kotelezettségeik teljesitésére. Vagyis nem harithatja el a maga
felelésséget azzal, hogy az onkormanyzati rendszerre bizza a helyi kozigazgatds miikod-
tetését.

4.2. A kozszolgaltatas-szervezés racionalizalasanak technikai
a nemzetkdzi gyakorlatban

Orszaga valogatja, hogy a helyi dnkorményzatok feladatellatasanak optimalizaldsara
milyen intézményes valaszok sziiletnek. Ha a problematikat kozgazdasagi megkozeli-
tésbe helyezziik, akkor nincs masrdl sz6, mint a kdzfeladatok hatékony és szakszerti el-
latasahoz sziikséges (gazdasagosan kiszolgalhato) teriiletnagysdg kialakitasarol. Ez a
cél, még ha tudhaté is, hogy a hozza kapcsolodé tarsadalmi viszonyokrdl nem fejthetd le,
meglehetdsen erds ellenérzéseket valt ki az érintettekben.

A nemzetkozi kozigazgatas a II. vildghdboru 6ta tobbféle megoldast talalt az 6nkor-
manyzatok funkcionalis teljesitOképessége hianyanak oldaséara, melyek koziil a legfonto-
sabbak:

— az dnkorményzatok egyesiilése,

- Onkorményzatok tarsuldsa,

- differencidlt hataskor-telepités az onkormdanyzati népességnagysag-kategoridk sze-
rint,

térségi szemlélet/varos és vonzaskorzete egységben kezelése a telepiilések funkciond-
lis rangsora alapjan,

kozvetett kozigazgatas — a kdzszolgaltatasok privatizacidja.

Az donkormanyzatok fzidja a nagyobb méretli alapszint megteremtése érdekében,
mint metodika, a tertileti reformok dta kordntsem meriilt feledésbe. Ma is tobb olyan
allam van (Finnorszdg, Hollandia, Svdjc), amely pénziigyi eszkozokkel Osztonzi az
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onkormanyzatok egyesiilését a telepiilési szinten jelentkez6 kapacitdsbeli problémak
enyhitésére. Ez egy olyan kozigazgatasi szerkezetalakitasi eszkdz, mely a tapasztalatok
szerint altaldban a varosok és a kornyezd kozségek viszonylataban sikeres, vagyis koz-
ségegyesiilések az urbanus térségekben valosulnak meg. Ezzel szemben a vidéki térsé-
gek kezelésének hivatott mdédszere az onkormanyzatok horizontalis egyiittmiikodése és
a regionalis, illetve teriileti szint megerdsitése, amire Franciaorszag és Olaszorszag szol-
galtat példakat. Sajnélatos moédon, nélunk a politika elutasitja az onkormanyzatok egye-
siilésének eszkozét. Ennél nagyobb probléma (Palné Kovacs, 2001), hogy kitiriilében van
a kozépszint, a megyei dnkorményzatok egyre kevésbé képesek a kiegyenlitett kozszol-
galtatas-szervezéshez hozzajarulni, mikdzben a regiondlis dnkormdanyzat bevezetésére
nem mutatkozik redlis esély. A kisméret(i alapszint hatékonysaganak fokozasahoz elen-
gedhetetlen az erds kozépszint léte, mely a valds decentralizacid célpontjava valik.

Az onkormanyzati méretnagysag novelésének egy masik kozvetett eszkoze az 1j koz-
ség alakitasa feltételeinek szigoritasa. Ehhez folyamodott Olaszorszég, ahol az tjabb sza-
balyozas szerint az alapszinti 6nkormanyzati egységnek minimum tizezer lakossal kell
rendelkeznie, mikdzben az elmult évtizedekben — Eurépdban, Magyarorszag mellett —
ebben az orszagban novekedett az 4ij onkormanyzatok szdma.

A differencialt hataskor-telepités feltételezi a szolgdltatisi minimum definidldsdt, aminek
teljesitése minden helyhatdsag kotelessége. Ez a kozigazgatds-szervezési alapelv azzal
vet szdmot, hogy az dnkormanyzas, mint funkcid, a telepiilésméretnek is fliggvénye, egy
bizonyos kompetenciamennyiséget birtokolni sziikséges ahhoz, hogy énkormanyzatrol
beszélhessiink. A feladatcsoportoknak a helyhatdsagok méretnagysag szerinti katego-
ridihoz rendelése egyrészt bizonyos uniformizalast eredményez, masfeldl viszont hozza-
segit a kozszolgaltatasok kiegyenlitett szinvonalt biztositdsahoz. Tekintettel azonban
arra, hogy még egy ilyen vildgos rendszer mellett is el6fordulhat, hogy kapacitashiany
okan feladatok ellatatlanok maradnak, nagy hangsily helyezédik az ellendrzési mechanizmu-
sok miikodtetésére. Ennek kovetkeztében a teriileti kozépszint feliigyeli a spanyol 6nkor-
manyzati rendszerben a helyi kdzszolgaltatas-szervezést, s sziikség esetén helyettesitd és
kiegészitd felhatalmazdssal gondoskodik az ellatasrol. E korrekcios mechanizmusba az
allampolgarokat is bevontdk, ugyanis jogot kaptak a kotelez6 szolgaltatasok létrehozasa-
nak kovetelésére. Igényiikkel az autoném kozodsséghez vagy a kdzponti kormanyhoz
folyamodhatnak.

A magyar kozigazgatas is alkalmazza a differencialt hataskor-telepités szabalyat, mely
ugyan a hatdsagi ligyintézés tertiiletén teljesedett ki, mégis a szocidlis dgazatban hosz-
szabb ideje alkalmazott mddszer a kiilonféle ellatasok népességszamhoz rendelése.
A gyakorlatbdl tudjuk, hogy a jogi normdk végrehajtdsa problémakat vet fel, s noha a
megyei szocidlis és gyamhivatalok a szakmai el6irasok teljesiilését a helyi dnkormany-
zatoknal rendszeresen ellendrzik, a feltart hianyossagok kezelésének nincsenek meg a
jogi mechanizmusai. Az egyébirant valds helyzetet tiikr6zé érvként felsorakoztatott
pénz- és szakemberhiany felmentést tud adni bizonyos térvényi kotelmek teljesitése alol.
Mindaddig, amig Magyarorszdgon az Onkormdanyzatok torvényességi ellendrzését
végzd szerv nem kap felhatalmazast helyettesitd felligyeleti intézkedés megtételére,
csorbét fog szenvedni a feladatellatas teljeskortisége, barmilyen technikahoz is folya-
modunk a kisméretli onkormanyzati strukttra ellensulyozasara. A vonatkozo jogsza-
baly-modositasokat haladéktalanul el kell végezni.
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Alakossag gazdasagos és hatékony elladtasanak egy tovabbi mddszere a vdros és vonzis-
korzetének egységben kezelése. Ez a tertileti tervezésen alapuld teriiletpolitikai eszkoz arra
épit, hogy kozszolgaltatd intézmények bizonyos koncentracidjanak megvaldsitasdhoz
teleptilési sulypontokat jeldl ki. Ebben a szemléletben egyébként megtestesiil a Francia-
orszagban és Németorszagban kovetett decentralizalt koncentracio elve, ami egyik felté-
tele annak, hogy a varosi kozpontrendszerre telepitett Snkorményzati feladatellatas par-
huzamossagait megsziintessék és a pazarld miikodést kiiktassdk. Itt kulcskérdés az
intézmények koltségvetési fenntarthatosaga, valamint azok elérhetéségének biztositdsa.
Vagyis egyfeldl kozlekedésfejlesztéssel optimalizdljik a lakossdg utazdsiidd-rdforditdsdt, amit
hangstlyozottan a tomegkozlekedési eszkdzok igénybevétele mellett mérnek, masfeldl
Ossztarsadalmi érdek az elldtékizpontok és intézményeik szamdanak minimalizdldsa, egyuttal
az intézmények raciondlis és gazdasagos ellatotti létszamanak megteremtése a koltség-
hatékonyséag érve mentén. Ez a mechanizmus, mely a nalunk kidtkozott kozponti helyek
elméletének tovabbfejlesztett szisztémajat valositja meg, a regionalis tervezés léptékében
kezeli a kbzszolgaltatds-szervezést, s abban a térbeli dimenzioban valik attekinthetévé és
kiegyenstulyozotta.

A szétaprozott Onkormanyzati struktira kezelésére hagyomanyos eszkozt képvisel az
onkormanyzatok tarsuldsa, horizontalis egyiittmiikodése, mely intézménynek nemcsak
onkéntes, hanem kotelezd valfajat is széles korben alkalmazzak Eurdpa orszagaiban
(Ausztria, Németorszag, Belgium, Hollandia, Spanyolorszag stb.). Arra azonban fel kell
hivni a figyelmet, hogy a kotelezd tarsuldsokat a hagyomanyokkal bird orszagokban
is egy-egy konkrét feladatra, esetleg kortilhatarolt feladatcsoportra létesitik. Arra nem
talalhato példa, hogy egy kvazi-onkormanyzati szint helyettesitésére atfogd kényszer-
tarsuldsok jonnének létre. Finnorszagban is, ahol a kozépszint hidnyat az Snkormanyza-
tok kotelez6en megalapitott tarsuldsainak keretei kozott potoljak, agazati szemléleti az
intézményesités, a kiilonféle regionalis tandcsok feladattipusokra szervezédnek. Viszont
valamennyi dnkorményzatot kotelezi a torvény a részvételre. Magyarazatul annyi kivan-
kozik ide, hogy a tarsulasra kotelezés messzemend beavatkozast jelent az dnkormany-
zati autonémidba, amely nem hatalmasodhat el. Ez az allami intézkedés akkor fogad-
hat6 el, ha a helyi 6nallésdgot csak bizonyos teriileteken és mértékben korlatozza.
(Somlyoddyné Pfeil, 2003)

A kitelezd tdrsulds az alapszintii igazgatdsi egységek stabilitdsdt is biztositani tudja, ami a
mérethatékonysag és gazdasagossag mellett nem elhanyagolandé kérdése a kozigazga-
tasnak. Hiszen, ha koltségvetési évenként csak az igazgatas és kozszolgdltatas-szervezés
teriileti szerkezete valtozik, akkor mar szinte lehetetlen hozzarendelni a kozlekedés-
szervezést, a kozlekedési infrastruktura kiépitésérdl nem is beszélve. Nalunk ez a prob-
léma nemcsak a kozszolgaltatasok igénybe vevdit érinti, hanem gyakran a kiilonféle
ellatéintézmények szakembereit is, akiknek helyben vagy mikrotérségi szinten kell vé-
gezni feladataikat. Azt kiilon nehézségként emlitjiik, hogy hazankban a vastti és busz-
kozlekedést bonyolito allami vallalatoknak az dnkormanyzatok nem targyald partnerei,
hanem kiszolgaltatott tigyfelei. Tehat az alapszint(i kozigazgatds miikodtetésében feltét-
leniil torekedni kell az allanddsag kialakitdsara. Erre legsiirgésebben a korjegyzdségi
struktirdban van sziikség, mert szakmailag teljesen indokolatlan, hogy a kézdsen fonn-
tartott polgdrmesteri hivatalokat onkéntes tarsuldsnak tekintsiik. A korjegyzdségek a
kozigazgatas legalso épitékovei, melyeket az dnkorményzati torvény sem sorol a tarsu-

33



FUGGOBEN - KOZSZOLGALTATAS-SZERVEZES A KISTELEPULESEK VILAGABAN

las fogalmi korébe. Igy a kirjegyzdségek dsszetételének valtozdsdt legaldbb az onkormdnyzati
torvényességi ellendrzést gyakorld szerv engedélyéhez kellene kitni, ami az adott helyzet kon-
dicidinak szakmai értékelését feltételezné. E megoldas {idvos lenne, amig a korjegyzo-
ségben valo részvételre kotelezés bevezethet6vé valik hazankban.

4.3. Az allamigazgatasi hatosagi feladattelepités mérethatékonysagi kérdései

A kistérségi kozigazgatds bevezetése 6ta a helyi dnkorményzatok miikodése, illetve a
kozszolgaltatas-szervezés mindsége, eredményessége és koltséghatékonysaga nem vizs-
galhatd a tobbcélu kistérségi tarsuldsok intézményi kereteinek figyelembevétele nélkiil.
Legféképpen azért nem, mert a helyi dnkormanyzati rendszer finanszirozasa soran a
teleptilési szintrdl kivont, évrdl évre novekvd forrdshanyadot a kdzponti koltségvetés
a tobbcélu tarsuldsokhoz transzferalja. A kutatds keretében késziilt szakértdi tanulma-
nyok egyrészt dgazati szemléletben, masrészt a helyi igazgatas hazai és nemzetkozi
trendjeire figyelemmel dolgoztdk fel a témat, vizsgalva a szolgéltatasokat nyt;jto kiilon-
féle szervezeteket és a szolgaltatasszervezés sokféle térségi megolddsat.

A Kkistérség, mint kvazi-kozigazgatdsi szint értékelése a hatosagi hataskorok teljesi-
tésében a kozszolgaltatas-szervezéshez képest mas megkozelitést igényel. Mivel allam-
igazgatasi tipust tevékenységrdl van szo, nem érinti az Snkormanyzatisagot, tovabba a
korméanynak messzemend mozgastere van a hataskorok telepitése tekintetében. Noha
sem kistérségi allamigazgatdsi, sem onkormanyzati feladatok nem léteznek. A korzet-
kozponti és a helyi allamigazgatasi hatosagi tevékenység kérdéskorét az utébbi idében a
kormanyzat is napirendjére vette, ugyanis a kialakult helyzet, amelyben az 4gazati jog-
szabalyok mintegy két és fél ezer allamigazgatasi feladat- és hataskort telepitettek diffe-
rencialas nélkiil a telepiilési jegyzdre, feltétleniil attekintést igényel.

Kutatasunk soran — elméleti és empirikus elemzésekre hagyatkozva — arra a kovetkez-
tetésre jutottunk, hogy sziikség van az dllamigazgatisi hatésagi hatdskorok kistérségi keretek
kozotti vijraszabdsdra, a szakszerti és gazdasdgos feladatellitds érdekében azoknak a jelenleginél
koncentrdltabb telepitésére. Ugyanakkor arra is utalnunk kell, hogy az utdbbi id6ben elsik-
kadt a korjegyzdségek altal a valamennyi telepiilésen idészakosan helyben biztositott
ugyintézés, vagyis eltavolodott a kozigazgatas a lakossagtdl, anélkiil hogy ez mindség-
javulast eredményezett volna. Tehat az iigyfélkozelséget helyre kell dllitani az tigyintézésben.
Ez az apréfalvakat érzékenyen érinti, hiszen demografiai szerkezetiik, tovabba az ott
€16k rossz anyagi koriilményei folytan az emberek mobilitasi lehetésége nagyon korlato-
zott. Ugyanakkor a hatésagi munka szinvonaldnak javitdsa érdekében egyetértiink azzal,
hogy a teleptilési dnkorményzati jegyz&i hataskorok koziil a specidlis szakértelmet
igénylOket és az alacsony ligyszdmmal jellemezhetOket kistérségi illetékességgel cél-
szer( ellatni, sét, bizonyos esetekben ki kell venni az énkorményzati hivatalok kompe-
tencidjabol.

E gondolkodas lényeges stulypontja a hatosagi tevékenység elldtdsdnak szervezeti
megolddsa, melynek vonatkozdsdban a hataskor-telepitésnek legaldbb négyféle cim-
zettje lehet. Semmiképpen nem tdmogatnank egy olyan javaslatot, amely a tobbcélu tar-
sulds munkaszervezetét ruhdzna fel hatdsagi tigyintézési jogkorrel. Hasonloképpen nem
indokolhat6 az allamigazgatasi szervezetrendszer kistérségi bévitése kozigazgatasi hi-
vatalok létesitése formajaban, hiszen a dekoncentrilt szerveknek nem sajdtossiga a telepiilési
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szinthez kozeli iigyintézés. Mésrészrdl nehéz lenne szakmai érveket felsorakoztatni amel-
lett, hogy az dnkormanyzatok feletti torvényességi ellendrzést kistérségi elaprozottsag-
ban kellene megvalositani. A kistérségi szolgaltatd kozpontok létesitésének elképzelése
kormanyzati szinten vet6doétt fel, ezek az intézmények egyiittesen integralnak a hatésagi
ligyintézést és a kiilonféle szolgéltatd vallalatok tigyfélfogaddsat. Egy ilyen szervezeti
megoldas rendkiviil kedvezd lenne a kistérségek lakossaga szempontjabol, hiszen mas
tipusu szolgaltatasok hozzatérhetdségét is garantalna szamukra. Viszont a nem kozszol-
galtatd vallalatok készségének ismerete nélkiil ennek esélye nem itélheté meg, mar csak
azértsem, mertazérintetttarsasagok éppellenkezdleg, tigyfélkapcsolataik regionalizalasat
hajtottak végre az utdbbi években. (Lasd Finta Istvan e kotetbeli tanulmanyat.)

Végso érveink a korzetkozponti jegyzdre torténd hatdskor-telepités mellett szélnak, ami azt je-
lenti, hogy a térségi szinten intézendd allamigazgatasi hatésagi iigyek nem csak a kistér-
ségi kozpont polgarmesteri hivatala és jegyzdje kompetencidjaba keriilnének, hanem
valamennyi okmanyirodai ranggal bird énkormdanyzat hivatalaba (jelenleg 255 varosrol
van sz0). Noha szakmai korokben terjed a kistérségi jegyzd kifejezés annak ellenére,
hogy a kistérség nem kozigazgatasi szint, nem lenne szerencsés, ha kizarélagosan a kis-
térségi kozpont szerepét betdltd varos hivatalaban koncentralédna mindennemti haté-
sagi tigyintézés. Egy ilyen 1épés kockazatos voltat jelezte 2007-ben a kiemelt épitéshato-
sagi hataskorok koncentrdlt telepitésére tett kormanyzati kisérlet. Tulajdonképpen e
kérdés kapcsan is érzékelhetdk a tobbcélu tarsuldsok egységes, tehat a kistérségek fejlett-
ségét, telepiiléshalozati jellegét figyelmen kiviil hagyo bevezetésének kovetkezményei.
Nyilvanvalo, hogy a vidékies jellegii és egykozpontu kistérségekben a korzetkdzponti
jegyzdre torténd feladattelepités a kistérségi kozpontot fogja érinteni. Ellenben az urba-
nus, leginkdbb a megyei varos kézpontu kistérségekben a kézpont nagy népességszama
miatt az okmdnyirodak ma is talterheltek, igy a kistérség mas varosaba decentralizalt
tgyintézés az ligyfélforgalom kiegyenlitettebb eloszlasat tudja biztositani. Kiilonoskép-
pen helytallé az utébbi megallapitds a tobb varost atfogo kistérségekre, melyek az 6sszes
kistérség mintegy 45%-at teszik ki. Ugyanezen okkal cafolhato a kistérségi kozigazgatasi
hivatalok létesitésének indokoltsaga is.

Az onkormanyzatok hatosagi feladatainak differencialt telepitése nem végezhetd el
a teljes feladatkatalogus atvizsgalasa nélkiil, aminek nem lehet egyetlen szempontja a
gazdasagossag €s a mérethatékonysdg. Az adott tigytipussal dsszefiiggésben szamos té-
nyez6 mérlegelendd, mint a szakértelem megléte, az tigy el6fordulasanak gyakorisaga,
a technikai-infrastrukturalis feltételek, a személyes jelenlét fontossaga, sét, mint empi-
rikus vizsgalatunk igazolta, a hataskor cimzettjének érzelmi tényezdi sem hagyhatok fi-
gyelmen kiviil. (Lasd Finta Istvan e kotetbeli tanulmanyat.) Természetesen a (kis)térségi
illetékességgel intézendd tigyek megallapitasa akkor valik teljessé, ha egyidejtileg tele-
ptilési szinten is ndvekszik a hivatalok mérete és javul szakember-ellatottsaguk. Ehhez
egyrészt el6 kell irni az ezer 6 alatti onkormanyzatok szamara a korjegyzéségben vald
részvételt. Erre vonatkozoan célszerti tiirelmi id6t megszabni, és az esetleges mentesitést
egyedi kérelemhez és minisztériumi engedélyhez kotni. Tovabbd harmadik feltételként
rogziteni kell a képesitési és létszameldirasokat, ami a polgarmesteri hivatal, illetve kor-
jegyzbség mitkddtetésének minimumkovetelményét adna. (Lasd Fiircht, 2000) E szaba-
lyozas nem jarna az onkormanyzatok szervezetalakitdsi szabadsdganak sérelmével,
viszont célzott allami képzési €s tAmogatdsi program inditasat feltételezné.
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4.4. A kozszolgaltatas-szervezés hatalyos intézményes kereteinek értékelése

A tobbcélu kistérségi tarsulasok bevezetése az eredendden megcélzott kozigazgatasi re-
formot kozszolgéltatasi reformma szeliditette. Ennek lényege, hogy célzott allami tAmo-
gatasokkal az elaprozott dnkorményzati rendszer kistérségi szint(i integraciojat hozta
létre a NUTS 4-es tertileti egységek hataraihoz igazitottan, és elOrevetitette a hatékonyan
és takarékosan miikodd kozigazgatds képét. Egyértelmd, hogy teriileti reformrol szé
nincs, hiszen nem kertilt sor az onkormanyzati egységek fuzidjara. Valdsagos funkciona-
lis reformnak sem tekinthetd, mivel annak lényege szerint ki kellett volna terjednie a
helyi, a regionalis, valamint a kozponti szint egymdshoz valo viszonyanak meghataroza-
sara. Vagyis: funkciondlis szempontbdl az 0sszdllami miikodés keretei kozott a kozfeladatok 1ijra-
felosztdsdban, kivetkezésképpen bizonyos hatdskirok eltoléddsdban és decentralizdcidjdban kellett
volna kifejezddnie. RAaddsul a probléma kezelése torténeti tavlatban minden funkcionalis
reformot végrehajté orszagban nem is szliken vett kozigazgatas-tudomanyi, hanem al-
kotmanyjogi kérdésként vetddik fel. Miutdn mindezeket a vondsokat hidba keressiik,

a szakma a létrejott kistérségi konstrukciot kozigazgatds-szervezési egységnek mindsiti,

amit ily médon meglehetésen nehéz elhelyezni.

A tobbcélu kistérségi tarsuldsok megalapitdsanak szamos pozitiv hozadéka vehetd
sorra:

- Térségi gondolkoddasra 6sztondz, és kooperaciora késztet a kozszolgaltatdsok meg-
szervezése terén.

- Folyamatosan megtorténik kistérségi léptékben az 6nkormanyzati kdzszolgaltatasok
tipusainak, a szolgaltatasi formaknak, a fennall6 és hianyzo kapacitdsoknak a leltarba
vétele, s ennek eredményeként azokon a telepiiléseken, amelyeken kordbban bizonyos
kotelezd kozszolgdltatasi feladatok ellatatlanok voltak, tarsult formaban vagy korzeti
jelleggel gondoskodnak a megszervezésiikrol.

- Egységes keretek kozott folytatodhatott a statisztikai kistérség hatdrai kozott a teriileti
tervezési tevékenység teriiletfejlesztési koncepcidk és fejlesztési programok, tovabba
kozoktatdsi intézkedési tervek elkészitése formajaban.

— Arendszerviltas 6ta els6 izben intézményesen dsszekapcsolodik a kozigazgatds-szerve-
z¢€s a teriiletfejlesztés intézményrendszerével (bar nem biztos, hogy ez a legjobban sike-
riilt — a teriiletfejlesztési feladatellatassal kapcsolatos aggodalmakat 14sd fentebb).

A tagadhatatlanul nemes célok ellenére néhdny, a rendszer hatékonysdgit és az elldtdsok
mindségét akaddlyozo tényezd, egyrészt az onkormanyzati szereplékben follelhetd belsd,
masrészt a szabdlyozasi kornyezetet megteremtd kiils6 faktor regisztralhato:

— Az 1j rendszer belsé ellentmondasa, hogy a kizpontilag elrendelt reformot a helyi énkor-
mdnyzati szerepléknek kell végrehajtaniuk, igy a felel6sség fels6bb szintekrdl torténd atha-
ritdsa bottom up épitkezéssel parosul. Ez azért is problematikus, mert a kistérségek
gyakran belsd konfliktusoktdl terheltek, sokszor tobb véros részvétele mentén megosz-
tottak. gy a helyi kozszolgéltatasok atfogéd halsjat a tobbeélu térsulasok szintjén sza-
mos térségben nem sikeriilt megszervezni, illetéleg a hozzaférés esélye csak részlege-
sen javult. Még mindig sok olyan szocialis, gyermekjoléti stb. feladat 1étezik, amelyeket
nem sikeriilt beemelni a tobbcélu tarsuldsok keretei kozé, vagy egyszertien a szolgalta-
tasok egyilittes ellatasdban érintett Snkormanyzatok kore feladatonként véltozik, és leg-
rosszabb esetben nem elegendd a kiegészitd llami tdmogatasok igényléséhez.
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— Aszocialis tertilet sikerének tekintik a szocidlis és gyermekjoléti szolgdltatdsokhoz vald hoz-
zdférés ugrdsszertl javuldsdt a kistérségi rendszer megsziiletése 6ta. Tekintettel azonban
arra, hogy a jogalkot6 a helyi szereplk egytittm(ikodési és szervezési készségére ha-
gyatkozott, latni kell, hogy 2007-ben a gyermekjoléti szolgalatot az 6sszes dnkormany-
zatnak minddssze 23,9%-a, mig a csaladsegitd szolgalatot 22,5%-uk biztositotta koz-
vetleniil a tobbcélu tarsuldsok keretei kozott. A szintén kotelez6 alapszolgaltatdsként
meghatdrozott hazi segitségnyujtas esetében ugyanez az arany mindossze 10%, a koz-
oktatdsban pedig ennek fele. A szocidlis és gyermekjoléti feladatok teljesitése, bar jo
esetben a kistérség egész teriiletén, dm tovabbra is a mikrotérségeket lefed6 intézmé-
nyi tarsuldsokban torténik, a helyhatdsagok mintegy 40, illetve 50%-a ily modon telje-
siti szolgaltatdsait. Ezenk6zben a munka szakmai szinvonala fel6l aggalyos a telepiilé-
sek altal 6nalldan fenntartott gyermekjoléti és csaladsegitd szolgalatok magas szdma.
Ez arra kell hogy intse a jogalkotot, hogy az ellatasok lakossagszdmkiiszdbeinek és fi-
nanszirozasi szabalyainak megallapitdsa onmagéban még nem vezet meggy6z0 ered-
ményekre. Ugyancsak felmeriil — legaldbbis a szocialis szféraban — a t6bb funkciora és
nem egyetlen feladatra szervez0dd mikrotérségi tarsuldsok dsztonzésének lehetdsége. Hiszen a
hdlozatos egyiittmiikidés elényeinek kihaszndldsa lehet hosszabb tavon a tobbcélu tarsula-
sok értelme, ami javithatja a szakmai munka tartalmdt, segitheti a munkatarsak tovabb-
képzését, valamint a helyettesitési probléma megoldasat. (Lasd Récz Katalin e kotet-
beli tanulményat.)

- A fennall6 koltségvetési kondiciok nemkivinatos folyamatokat is elinditottak: tobb szocia-
lis feladat tekintetében az egyébként népességszamuknal fogva szolgaltatasra kotele-
zett, nagyobb méreti dnkormanyzatok drommel szabadultak meg eqyes kozszolgdltatdsok-
tl, atadva azok minden terhét a tobbcélu tarsuldsoknak. Ugyanakkor tagadhatatlan,
hogy a kistérséghez dsszpontositott finanszirozas szdmos esetben megsziintette a nem in-
tézményfenntarté 6nkormdnyzatok uin. ,potyautas” magatartdsdt, azt a moralisan elfogad-
hatatlan, &m nem ritka gyakorlatot, amely az intézmény tényleges bekeriilési koltsége
és az dllami tamogatdsok kiilénbozetét az intézményfenntartod tarsulds székhely-
onkorményzatéra haritotta. Ambér az is igaz, hogy az intézményi térsulasok tag-
onkormanyzatai gyakran képtelenek a kozponti telepiilés dltal megszabott hozzdjdruldsokat
megfizetni, amint hogy a takarékos mikodtetéshez sziikséges szerkezeti vdltoztatisok
tekintetében is csekély a rahatdsuk.

- A gondokat tovabb sorolva: a szocidlis elldtérendszerben valtozatlanul fennallé hia-
nyok orvoslasaban figyelmet kell szentelni a szakember-elldtottsig kérdésének, mert a kis-
telepiilések korében gondot jelent a torvényben rogzitett képesitési, alkalmazasi felté-
telek teljesitése. Masfeldl, nem tekintjiik a problémakezelés adekvat modjanak a tarca
azon elképzelését, amely immadron nem csak bizonyos alapszolgaltatasok, hanem sza-
kositott ellatasok esetében is felemelni tervezi azt a népességi kiiszobot, amely felett az
adott szolgaltatds megszervezése az dnkorméanyzat szdmara kotelezé. Miutan a ma-
gyar onkormanyzati rendszer nem ismeri az ellatasi korzet fogalmat, és az érintett
szocialis feladatok telepitése vonatkozasdban nem tisztazott a kistérség és a telepiilési
onkormanyzatok viszonya, a szandékolt 1épés inkdbb bizonytalansagot kelt a szocialis
halé miikodtetésében, semmint erdsitené azt.

37



FUGGOBEN - KOZSZOLGALTATAS-SZERVEZES A KISTELEPULESEK VILAGABAN

38

A kistérségi kozigazgatas torékeny és instabil. A pétfinanszirozas és a kdzszolgaltatd-
sok mindségjavulasa kozott nincs kbzvetlen kapcsolat. Nem épiilt ki a tobbcélii tarsuldsok
ellendrzési rendszere, mikdzben a koltségvetési 0sztonzdk lehivasahoz elegendé a jog-
szabdlyi feltételek formadlis teljesitése, az egyiittmiikodési megéllapodds megkotése,
holott lehetséges, hogy a feladat teljesitésének személyi vagy targyi feltételei valto-
zatlanok maradnak. A normael6irdsok nem kérik szdmon, igy nem is honordljik sem a haté-
konysdgot, sem a mindséget. Ezenkiviil a finanszirozas egységes, nincs tekintettel sem a
feladatellatas intézményi koriilményeire, sem pedig a telepiilésszerkezetre. A kbzszol-
galtatasok integralt megszervezése gyakorta a kiilsd, allami pénziigyi nyomas haté-
sara kovetkezik be, igy ha a tAmogatési feltételek mddosulnak, nem garantalhato az
ellatasok véltozatlan korben és mindségben vald fennmaradasa. Marpedig a t6bbcélii
tarsuldsok tdmogatdsi konstrukcidja évrdl évre vidltozik, kiszamithatatlanok a tAmogatési
preferencidk, erre nem lehet hosszabb tavi gondolkodast vagy kooperaciot alapozni.
Csak emlékeztetiink r4, hogy a kistérségi reformmal egyidejlileg megcélzott és régota
sziikséges dnkormanyzati finanszirozasi reform elmaradt, mikdzben a centralizaltsag
novekedett. Az onkormanyzatok és tarsuldsaik finanszirozdsi rendszerét mihamarabb
stabilizaIni javasoljuk, leginkdbb torvényi formdban, ahogy azt a régi unids tagélla-
mok tobbsége elvégezte.

A tobbcélu kistérségi tarsulds intézményének differencidlatlan bevezetésére keriilt sor, ab-
ban az értelemben, hogy a rurdlis és urbanus térségek — tobbek kozott az aprofalvas
periféridk és a budapesti agglomeracio teriiletén 1évd kistérségek — szdmara azonos
szabdlyozorendszer keriilt bevezetésre. Formalisan a varosok mint kistérségi kozpon-
tok vannak jelen, azonban egyéltalan nem é&ltalanos, hogy a varosok mint szakérte-
lemmel biré 6nkormanyzati egységek jelennek meg a strukturaban. Holott a varosok
apparatusaiban méretiiknél fogva is specializdlt igyintézéket foglalkoztatnak, akik-
nek szaktudasdra tdmaszkodni lehetne a kistérségi szinti feladatszervezés soran.
Ehhez képest a kistérségi rendszer folépitése mar egyfajta varosellenességet sugall,
amikor a tdmogatasi preferencidkat rogziti. A 2007. évi szabalyozok akkor biztositot-
tdk a legtobb tamogatast, amikor a tobbcélu kistérségi tarsulas altal fenntartott intéz-
mény gondoskodott a feladatellatdsrél. Noha a tarsulads lehet intézmény alapitdja,
a gyakorlatban e szervezési egységek a kdzponti elvardsok megfogalmazasdig érte-
lemszertien nem rendelkeztek kozoktatdsi, szocidlis stb. intézményekkel. Intézmé-
nyeik tulnyomorészt a varosi és a mikrotérségi kbozpont szerepet betoltd kozségi on-
kormanyzatoknak vannak, melyek térségi ellaté funkciot birtokolnak. A finanszirozasi
eléirasok viszont arra késztették (vagy kellett volna késztetniiik) e telepiiléseket, hogy
a tobbcélu tarsulds fenntartasaba adjak at intézménytiket. Ez a gondolkoddsmod irracio-
ndlis, mivel kévetkezményként a térségi szerepkoroket betdlté onkormdnyzatokat, kiilondskép-
pen a vdrosokat kiiiresiti, megfosztja térszervezd erejiiktdl. Ezenkozben pedig tjabb forra-
sok hozzarendelésével a varosi funkciok potlasara egy mesterséges és adott esetben
koltségesebb kvazi-kozigazgatdsi szintet szimulal a kistérség képében.

Az iménti gondolatmenetet folytatva, az ellatasi szervezeti formak elézetesen kicove-
kelt kozponti preferencidi mas aggalyokat is folvetnek, mert nyilvanvaléan nem bizto-
sitjak a kozszolgaltatas-szervezési formak egyenjogtisagat. Tovabba fel is mentik a
kistérségi szervezeteket az alol, hogy pénziigyi kalkuldciot végezzenek arra vonatko-
zo6an, hogy milyen médon a legcélszertibb és leghatékonyabb ellatni valamely énkor-
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manyzati feladatot. A kormanyzati 6szténz6 mechanizmusban elére kédolva van a
szolgaltatasszervezés ,legjovedelmezdbb” mddja, amely fliggetlen a szakmai mind-
ségtdl és a koltséghatékonysagtol. Ugy véljiik, ha a tobbceélu kistérségi tarsulas a koz-

igazgatasi kapacitasok optimalizadlasdnak alkalmas eszkdze, akkor nem egyszertien a

koltségek minimalizélaséra kell torekedni, hanem sokkal inkdbb arra, hogy egységnyi

rdforditds mellett a legmagasabb szinvonalil kozszolgdltatds nyiijtdsdt garvantdljuk. Bar ez a

cél ugyszintén indukalni fog intézményi racionalizaldsokat, &m nem pusztan a gazda-

sagossag érdekében.

Ez a problematika az alapfoku oktatds miikddésén jol szemléltethetd. A kormanyzati
politika célja létszamnormativdkon keresztiil létrehozni a kiaddsok csokkentésének értel-
mében vett optimalis, koltséghatékony miikddésre képes intézményhal6zatot. Nem vitat-
juk a koltségvetési pénzekkel vald ésszerti gazdalkodas kovetelményét, azonban 4llas-
pontunk szerint — a jelenlegi gyakorlattal ellentétben — az iskoldk bezardasat, a tagiskolava
mindsitést szdmos tényezd mérlegelésének kellene megeldlegeznie. Csak a legfontosabbakat
emlitve: ilyen a pedagdgiai munka mindsége mind az ,,atad6”, mind a potencidlisan , be-
fogado” iskold(k)ban, a pedagogiai programok Osszefésiilésének lehetdsége, a befogadd
iskola kapacitasa, infrastrukturalis viszonyai, tovabba megkozelithet6sége. Vagyis a koz-
oktatas atszervezésének végsd céljaként a szolgaltatasok szinvonaldnak javitasat sziiksé-
ges megfogalmazni nemcsak hosszabb tavon, hanem révid tavon is. Egyszertien szolva,
biztositani kell azt, hogy a gyermekek a humdn és tirqyi feltételeket tekintve jobb kériilmények
kozé keriiljenek, lehetSleg rogton, vagy kevéssel az utdn, hogy az atszervezés megtorténik.
(Lasd Varadi Monika Mdria e kotetbeli tanulményat.) (Azt mar csak zarojelben jegyezziik
meg, hogy mind helyi, mind dssztdrsadalmi szinten megengedhetetlen, hogy az el6z¢
években kozpénzbdl feltjitott intézményeket bezarjunk, és az enyészetnek engedjiik at.)

Ezzel Gsszefiiggésben nem vet fel gondot, hogy az oktatdsszervezés eqyik szintjét a
kistérségi 1épték jelentse, noha az aprofalvas térségekben a mikrotérségi tarsuldsok életsze-
riibbek, fenntarthatébbak és a miikodésiiknek rendszerint keretet ado tarsuldsi forma (in-
tézményi tarsulds) is adekvatnak mondhato. A tobbcélu tarsulasok léte leginkabb ugy
lenne kiaknazhatd, ha a kistérségen beliil a taniigyigazgatds, a pedagogiai szakszolgdlati és
szakmai szolgdltatdsok megszervezése révén, az utazd pedagdgusok rendszerének miikodte-
tésével, a pedagogusok képzésének Osszehangoldsaval jarulna hozzd az egységes szin-
vonalt kozoktatds miikodtetéséhez. A legalabb kistérségi szinti gondolkodas kedvezd
vonatkoztatasi keretét tudja adni a kdzép- és hosszii tdvii tervezésnek, a stratégiai gondolko-
ddsnak, aminek fontos eszkoze a kozoktatas-fejlesztési intézkedési tervek alkalmazdsa.
Az intézmények sorsarol természetesen csak a fenntarté dnkorményzatok jogosultak
donteni, azonban szerencsés lenne a kistérségi szintli tervezési és egyeztetési folyamat
eljarasrendjében kikérni az illetékes szakhatosag (Oktatdsi Hivatalok) szakvéleményét,
elkésziteni a varhat6é dontések hatdstanulmanyat, tovabba a tdrsadalmi konszenzus ki-
alakitdsa érdekében bevonni a sziil8i szervezeteket.

A forrdsok elvondsdval és dtcsoportositdsdval tehdt mindségi oktatdst eredményezd, a mélta-
nyossdg szempontjit is figyelembe vevd struktiiraviltdsra lenne sziikség. Ugyanis a hatékony
oktatdsi intézményhaldzat kialakitasdra iranyuld politika mellékhatdsaként feler6sodni
latszanak a tarsadalmi szegregacios jelenségek. Ez utdbbi ellenstlyozasa érdekében tigy-
szintén fontos kdvetelmény lenne a pedagdgusok képzése, tdimogatdsa nemcsak az dga-
zaton beliili, hanem a szocidlis szolgaltatasokkal dsszefiiggésben is.
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5. OSSZEGZES

A tagabb kornyezeti feltételek bemutatasat és az Osszegzés feladatat magara vallalo feje-
zet zarasaként az alabbiakban csupan néhany, a korabbiakban jobbara mar megfogalma-
zott megallapitas kiemelésére szoritkozunk.

Els6 ezek koziil a kistelepiilések kapcsolatfiiggdsége. Ma mar csak kisteleptilési halézatok-
rol, egymassal és a varoskozpontokkal szoros kapcsolatban allé kistelepiilési térrdl lenne
célszerii gondolkodni, s ebben keresni a kozszolgaltatds-szervezés ésszeri megoldasait.
Ezzel kapcsolatban a kotet tanulmanyainak masik fontos megallapitasa az, hogy a kilt-
séghatékonysdg elvei mellett eddig is megjelentek és a jovében is ott kell hogy legyenek mds szem-
pontok. Ezek kozil itt a megkozelithetdség, a mindségi feladatelldtds és a méltdnyossdg szem-
pontjait emeljiik ki, amelyek nem vagy nem kell6 hangsullyal kaptak szerepet a kistérségi
tarsuldsok altal ellatott vagy azok kozvetitésével szervezett kdzszolgaltatdsokban. Ahol
deficit mutatkozik mindhdrom vonatkozasban, az a kozoktatds-szervezés, ahol az eddigi
megkozelitések revidedlasat javasoljuk. Hozzatessziik: tobb tanulmény is bizonyitja,
hogy végsd soron a koltséghatékonysag elveinek koriiltekinté szambavétele is elmaradt
a ,reform-sietségben”. Pedig komoly romboldst végezhetnek a szakmai megalapozas és
megval0dsithatosagi tanulmanyok nélkiil gyakorlatba tiltetett, irdasztalok madartavlata-
bol sziiletett ideak, szdljanak bar a kistérségi szint vagy a nagyméreti iskolak ab ovo
hatékonységi folényének tételezésérol.

A kovetkezd, az el6z6kkel Osszefiiggd megallapitasunk, hogy széles onkormanyzati
autondmidra épiilé decentralizalt telepiilésrendszer csak erds térszervezd erdvel bird és a
vidékiik szdmdra szolgdltaté kozpontok segitségével tarthatd fenn, ezért fontosnak tartjuk
a kistérségi kozpontok (vdrosok) rendszerszerii fejlesztését. Am ugyanekkora jelentdséget tu-
lajdonitunk a kistelepiilések vildgéban, kiilondsen a kdzszolgaltatas-szervezésben kulcs-
szerepet jatszé mikrokdrzetkozpontok megerdsitésének, mind szakmai, mind financidlis tekintet-
ben. Amennyiben a mérethatékonysag fel6l szemléljiik a problémat, a kistérségeken beliil
miikodd mikrokorzetek valdjaban a hazdnkban hidnyzoé nagy vagy optimdlis énkormdnyzati
méretnek feleltetheték meg, amelyek keretében biztosithaté a human kozszolgaltato intéz-
mények hatékony és a szakmaisdg, a mindség probdjat is kidllo miikodtetése. Szamos
esetben nem latszik indokoltnak a finanszirozas kistérségi szinten keresztiil torténd biz-
tositasa, amely puszta transzferallomasat jelenti a forrasoknak.

Ugy latjuk, hogy a tobbcélu tarsulas elsédleges feladata a tagonkormanyzatok fejlesz-
téseinek koordindcidja, a kozszolgaltatasok szakmai és szervezési hétterének biztositasa,
az egyes szolgdltatdsok sajdtossdgaihoz idomuld, kiilonbozd kiterjedésti téreqységekben (mikro-
térségekben) szervezddd decentrumok szolgdltatdsokkal vald elldtisa volna. Ez mindeniitt, de
kiilondsen a tobbpolusu kistérségek esetében igényli a hdlozatos jellegii eqyiittmiikodés ki-
épitését és a kistérségen beliili kohézid és/vagy eqyiittmiikidési kultiira fejlesztését. A kistérségek
miikodésének hatékonysagara a kozpontok és a mikrotérségi szinten szolgaltatok ko-
zOtti munkamegosztas teremthetne garanciat az alapszinti kozszolgéltatasok biztosi-
tasa tekintetében (horizontalis és vertikdlis egyiittmiikodések), s ez a reform soron kovet-
kez szakaszaban a talapzat, vagyis a telepiiléskdzi kapcsolatok, a mikrotérségek megerdsitését
igényli.

S egy zaro6 gondolat: egy miikodSképes, fogyasztobarat és tigyfélkozeli, tovabba pénz-
tigyileg is fenntarthato rendszer kialakitasa csak az dnkormdnyzati feladatelldtds és finanszi-
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rozds egész rendszerének dtgondoldsdval torténhet a legaldbb kozéptivii stabilitds létrehozdsdnak
céljaval. Ez mindenképpen szemléletvdltdst igényel, ideértve a tarsuldsi formdak tdmogatasa-
nak, ezen beliil a kistérségi szint(i intézményfenntartast indokolatlanul kedvezményezd
intézkedéseknek a feliilvizsgalatat, tovabba a kistérségi kozpontokon keresztiil &ramol-
tatott pénzeszkozok mibenlétének és aranyanak tjragondolasat is.

IRODALOMJEGYZEK

Bartus Tamas (2003): Ingazds. In: Fazekas Karoly (szerk.) Munkaerd-piaci Tiikor 2003.
Budapest: MTA Kozgazdasagtudomanyi Kutatokozpont, Orszagos Foglalkoztatasi
Kozalapitvany, 88-101.

Bihari Zsuzsanna-Kovacs Katalin (2006): Lejt6k és cstuszddk, avagy a foglalkoztatasi esé-
lyek térbeli egyenlétlensége az ezredforduldn. Tér és Tdrsadalom, 4:49-66.

Fazekas Karoly (2005): A hazai és kiilfoldi tulajdont vallalkozasok teriileti koncentracio-
janak hatdsa a foglalkoztatas és munkanélkiiliség tertileti kiilonbségeire. In: Fazekas
Karoly (szerk.): A hely és a fej. Munkapiac és regionalitis Magyarorszigon. KTI Konyvek
6. MTA Kozgazdasagtudomanyi Intézet, 47-74.

Finta Istvan (2007): Miikddési tapasztalatok a Siklési Tobbcéli Kistérségi Tdrsuldsban.
www.kszk.gov.hu

Flircht Pal (2000): A telepiiléskozi egylittmtikodés egyes kérdései. Magyar Kozigazgatds,
9:532-538.

Horvath M. Tamas (2002): Helyi kozszolgdltatdsok szervezése. Budapest-Pécs: Dialog
Campus.

Kertesi Gabor-Koll6 Janos (2003): Regiondlis munkanélkiiliség és bérek az atmenet
éveiben. In: G4l Rébert Ivan és Szantd Zoltan (szerk.): Cselekvéselmélet és tirsadalom-
kutatds. In memoriam Csontos Liszlo. Budapest: Kozgazdasagi Szemle Alapitvany, 375—
407.

Kertesi Gabor (2000): Ingazas a falusi Magyarorszagon. Kozgazdasdgi Szemle, 775-798.

Komaromi Ménika—Varju Tamas (2007): Harom év tapasztalatai a Derecske-Létavértesi kistér-
ségben. www.kszk.gov.hu

Kovacs Katalin (2007): A leghatranyosabb helyzetti térségek, telepiilések helyzete és fej-
lesztési lehetségei. In: Kovacs T. (szerk.): A vidéki Magyarorszig az EU-csatlakozds utdn.
VII. Falukonferencia. Pécs: MTA RKK, 36-44.

Nemes Nagy Jozsef-Németh Nandor (2005): Az dtmeneti és az 1j térszerkezet tagolo té-
nyez0i. In: Fazekas Karoly (szerk.): A hely és a fej. Munkapiac és regionalitds Magyarorszd-
gon. KTI Konyvek 6. MTA Kozgazdasagtudomanyi Intézet, 75-138.

NLO Tanacsadd és Szolgaltatd Ktt. (2004): Aprofalvas térségek helykizi gerinc-rahordd tipusii
kozlekedésszervezésének jogi kornyezete. Kézirat.

Palné Kovécs Ilona (2001): Regiondlis politika és kozigazgatds. Budapest—Pécs: Dialog
Campus.

Somly6dyné Pfeil Edit (2003): Onkormdnyzati integrdcio és helyi kizigazgatds. Budapest—
Pécs: Dialég Campus.

Verebélyi Imre (1993): Kis- vagy nagyméret(i alapszintii dSnkormanyzatok. Magyar Koz-
igazgatds, 4:193-205.

41






I.

TANULMANYOK






Kods Balint és Lados Mihaly

AZ ONKORMANYZATI MERETNAGYSAG
ES A KOZSZOLGALTATASOK
MERETGAZDASAGOSSAGI KERDESEI:
EUROPAI MODELLEK
ES HAZAI TAPASZTALATOK

1. A PROBLEMAFOLVETES TORTENETI HATTERE

A tandcsrendszerrdl az onkormanyzati rendszerre torténd valtas egyik legmarkansabb
eleme a helyi kozigazgatas atalakuldsa, modellvaltasa volt. Az 1949. évi Tandcstorvény
alapjan mintegy 3200 helyi tandcs kezdte meg miikodését 1950-ben. Az 1990-es koltség-
vetési évnek 1607 varosi és kozségi, valamint févarosi kertileti tandcs vagott neki. Az
1990. 6szi helyhatodséagi valasztdsok eredményeként 3060 telepiilési onkormanyzati tes-
tiilet alakult meg és valasztott polgarmestert, 2007 elején pedig 3175 telepiilésen dontot-
tek az onkormanyzat éves koltségvetésérdl.

A kozel 60 évet ativeld szamadatok mogott két, gyokeresen eltérd folyamat huzddik
meg. A tandcsrendszer, az adott id6pontban meglévd telepiiléshaldzat bazisan hozta
létre a helyi kozigazgatas rendszerét. A tarsadalom és gazdasag szinte minden tertiletére
kiterjed6 centralizacios és koncentracids folyamat eredményeként a helyi tandcsok sza-
ma a felére olvadt az induldst kovetd évtizedekben. De ugyanez a tendencia volt jellemzd
a gazdasagban: a trosztok megjelenése az iparban, a mezdgazdasagi termeldszovetke-
zetek, az AFESZ-ek, a takarékszovetkezetek dsszevonasa. A korzetesités nem keriilte el a
helyi kozszolgaltatasok, pl. az alapfoku oktatds és egészségligyi ellatas rendszerét sem.
Ez a folyamat feliilrdl vezérelt volt, azaz nem a telepiilések, intézmények és gazdalkodd
szervezetek sajat dontésén alapult.

A torténet nem sajatosan magyar. Egyfeldl beleilleszkedett abba, a vildg szdmos orsza-
gaban lezajl6 folyamatba, amely a mérethatékonysdg elve alapjan igyekezett atszervezni
igazgatasi és kozszolgaltatasi rendszerét, mig a gazdasag teriiletén a piacgazdasdag ter-
mészetes miikddésének eredménye a koncentracio. Igaz, a gazdasag esetében ez a moz-
gas a vallalkozasi piramis alapjat képezd kis- és kozépvallalkozdsok kdrnyezetében megy
végbe, ahol a piac miikodésének hatdsdra folyamatosan alakulnak és sziinnek meg val-
lalkozasok. Masfeldl a jelzett koncentracid a volt szocialista orszagokra jellemzd centrali-
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zalt tdrsadalmi-gazdasdgi modell sajatja is. A nagyobb szervezeti egységekbe szervezett
igazgatasi, szolgaltatasi és gazdasagi rendszer kozponti irdnyitasa, ellendrzése egysze-
riibb és kozvetlenebb, mint egy szétaprozott, széttagolt rendszeré.

Az 6nkormanyzati véltds az dnkorményzati torvényen keresztiil az egyes telepiilések
kozosségei kezébe adta a dontés lehetdségét arra vonatkozoan, hogy egyediil vagy mas
telepiilésekkel tarsulva képzelik el sorsuk, jovéjlik formaldsat. Az el6zé évtizedek tars-
kozségi helyzetébdl felhalmozddott problémdk, sérelmek arra 6sztonozték a helyi kozos-
ségeket, hogy 6nalldan induljanak neki az 4j korszaknak.!

Mig a teleptilések dontései fokozddo elaprézddashoz vezetnek Magyarorszagon, a ha-
zai kutatok, elemzdk egy része, valamint a kilencvenes évek elején nagy szdmban el6for-
dulo kiilfoldi — dontéen angolszasz — onkormanyzati tandcsad ok jelezték, hogy egy ilyen
rendszer mtkodtetése draga, a helyi kozszolgaltatdsok szervezése pedig nem hatékony,
nem képes kihaszndlni a méretgazdasagossagbol fakadé elénydket.

2. MODELLEK ES RENDSZEREK

Ahhoz, hogy redlisan értékeljiik, ne csak sommasan itéljiik meg a kozigazgatas és a helyi
kozszolgaltatasok szervezésében kialakult hazai helyzetet, érdemes megvizsgalni, mi-
lyen modellek mtikddnek a vilagban. A legelsd, s talan legfontosabb megallapitas, hogy
nem egyféle modell érvényesiil, ugyanis napjainkra klasszikusan két modell szerint szer-
vezddnek a fejlett orszagok. (1. tablazat)

Az is konnyen belathatd, hogy a rendszer sehol sem statikus, kiilonbozé hatasokra
kisebb vagy nagyobb mértékben valtozik. A II. vildghaborut kovetéen az onkormanyzati
egységek szamanak csokkenése szinte minden orszdgban megfigyelhetd, azonban a sz6-
ban forgd négy évtized evoltcidja nem mindenhol jart egyiitt modellvaltassal.

Az 1950-es évektdl folerdsodott urbanizacié nyoman kialakult migracids veszteségek
miatt , természetes médon” elindult az énkormanyzati egységek szamanak csokkenése.
Ez éppugy jellemzd volt Franciaorszagban és Spanyolorszagban, mint az Egyesiilt Ki-
ralysagban és Svédorszagban. Mig azonban az els6 két orszag esetében az igazgatas
rendszere az onkormanyzatok szamanak jelentés mértékii csokkenése ellenére sem val-
tozott, addig az utobbi két orszagban a csokkenés mogott dontéen egy modellvaltasi
folyamat huzédott meg.

! Bér a koztarsasagi elnck dont 4j 6nkormdnyzatok alakuldsardl, a folyamat alulrél indul, hiszen a
helyi kozosségek kezdeményezik az 6nallova valast, valamely meglévé onkormanyzatrol torténd leva-
last.
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1. tablazat
A helyi 6nkormanyzatok mérete?

Orszagok Helyi Valtozas® Atlagos Transzferek a
onkormany- (b) %) népesség | helyi bevételek
zatok szama ° (f6)® %-aban®

(db)®
Egyesiilt Kiralysag 484 -1 544 76 118 400 77
Svédorszag 286 -1995 -87 30040 19
Dania 275 -1112 -80 18 760 24
Finnorszag 455 -87 -16 10 870 31
Norvégia 439 -305 -41 9 000 33
Olaszorszag 8100 +319 +4 7130 38
Spanyolorszag 8 066 -1132 -12 4930
M . 1607® -1 661 -50 3390 67
agyarorszag 30600 +125 "
Gorogorszag 5922 =37 -1 1700 58
Franciaorszag 36 551 -2051 -5 1580 26
11990

M
@1950-1992 (Magyarorszag: tanacsok 1989/1949; 6nkormanyzatok 2007/1990)
1993

@ tanacsok szama 1989-ben

® onkormanyzatok szama 1990-ben

Forrds: Council of Europe 1994; Hermann, 1998 alapjan Lados Mihaly szerkesztése.

5

Az egyszerliség kedvéért nevezziik a két modellt az 1. tdblazat foldrajzi elhatarolhato-
saga miatt ,északi modellnek”, illetve ,déli modellnek”? (2. tablazat) A két modell kozotti
alapveto kiilonbség az dnkormdnyzati egységek mérete, vagyis teriileti kiterjedése és
lakossaganak nagysagrendje kozotti eltérés. Az északi modellbe sorolhaté orszagok ese-
tében az atlagos népesség meghaladja a tizezer f6t, a déli modellbe tartozok esetében
azonban alatta marad. Ez abbdl kovetkezik, hogy az északi modell esetében tobb telepii-
lés alkot egy kozos dnkormanyzati egységet (integralt rendszer), mig a déli modellben

2 Az eredeti tablazat ABC-sorrendben jelenitette meg az OECD-orszagokat a tablazatban. Ezt egy-
részt atrendeztiik az dnkormdnyzati egységek atlagos népességének csdkkend nagysdga mentén, mas-
részt az eredeti tablazatbdl kiemeltiik a foldrajzilag karakteresen eltérd elhelyezkedésti orszagokat. Igy
még latvanyosabba valt az egyes modellek koz6tti valasztdvonal.

 Léteznek mas, ettdl eltéré megnevezések is a hazai szakirodalomban, pl.: a) nagyméretti énkor-
manyzatokbdl all6 integralt rendszer, b) kisebb méretti telepiilésekbdl szervez6dd, nem integralt rend-
szer. (Horvath, 1996) A két csoportba ugyanuigy sorolhatok be az egyes orszagok, mint az északi és déli
modellbe. Mds szerzék angolszasz és eurdpai modellre osztjdk a fejlett orszagokban kialakult tipusokat.
Ezen beliil az eurépai tipusban megkiilonboztetik az angol, a skandinav és a francia modellt. (Aggod-
Feko, 2007)

47



FUGGOBEN - KOZSZOLGALTATAS-SZERVEZES A KISTELEPULESEK VILAGABAN

dontéen az ,egy telepiilés = egy onkormanyzat” elvére épiil6 (nem integralt) rendszer
figyelhet6 meg,.

Az allamszervezdédés tipusa — azaz az 6nalld unitarius allam vagy allamszovetség
léte —nem valtoztat ezen a csoportositdson, azonban a foderalis rendszerek inkabb a nem
integrdlt tipusu orszdgok csoportjaba tartoznak. (Hermann, 1998) Svdjc tisztdn a nem
integralt csoportba sorolhatd. Németorszdg és Ausztria maig a déli modellhez hasonld
jegyeket mutat, mivel az egy onkormanyzatra juté népesség kevesebb mint 5000 f&.
Mig azonban Svajcban a tobb mint haromezer énkorményzat szdma minddssze 87-tel
(2,5%) csokkent 1950 és 1992 kozott, addig Ausztridban és Németorszagban jelentds kon-
centracié zajlott le. Elébbiben 42, utébbiban 67%-kal csokkent az dnkormanyzati egysé-
gek szama.

2. tabldzat
Az dnkormanyzatok mérete és feladatai kozotti kapcsolat

Az 6nkormanyzatok Az 6nkormanyzatok Pénziigyi kapacitas
mérete feladatkore
Eszaki modell Nagy Széles Megfeleld
Déli modell Kicsi Sziik Megfeleld
Magyarorszag Kicsi Széles Nem megfeleld

Forrds: Lados Mihaly szerkesztése.

Onmagaban az 6nkormanyzatok mérete alapjan nem allithaté egyik rendszerrél sem,
hogy j6 vagy rossz. Ennek megitélése azon mulik, hogy az 6nkormanyzatisag, az énkor-
manyzati feladatok telepitése, a helyi kozszolgaltatasok ellatdsa miképpen valosul meg
az egyes rendszerekben. Ebben az Osszefiiggésben mind az északi, mind a déli modell
harmonikusnak tekinthetd. Ennek oka, hogy az egyes modellekhez tartoz6 orszagok
Oonkormanyzati torvényei az ellatandd feladatokat, hataskoroket az onkormanyzatok
méretéhez és ehhez igazoddan gazdasagi erejiikhoz, a helyi pénziigyi kapacitasokhoz
igazodva hatérozzak meg. Igy az északi modellben, amelyben a nagyméret(i dnkor-
manyzatok jelentés mértékii sajat (dontési) forrassal rendelkeznek, a feladatok és helyi
kozszolgaltatasok széles korét latjak el, vallalhatjak onként. Ugyanakkor a mérsékeltebb
helyi forrasbazissal rendelkezd, atlagosan kisebb telepiilésekbdl allé déli modellben a
helyi 6nkormanyzatok lényegesen szlikebb hatas- és feladatkorrel rendelkeznek.

A hazai rendszer igazi ellentmonddsa igy nem dnmagdabdl az onkormanyzatok méretébdl fakad,
hanem abbol, hogy egy elaprdzott, déli tipusii rendszerhez egy északi tipusii feladattelepités kap-
csolodott. Ez a fajta vegyes modell azonban hosszt tavon pénziigyileg nem fenntarthato,
éspedig egyrészt a hazai dnkormdanyzatok nemzetkozi Osszehasonlitdsban mérsékelt
helyi forraskapacitasa, masrészt fajlagosan draga rendszere miatt, amelyet helyi erd-
forrasokkal és kormanyzati tamogatasokkal egyiittesen is képtelenség teljeskortien le-
fedni.
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Természetesen az emlitett modellek miikddése sem problémamentes. A nagyméretii
onkormanyzaton beliil sok telepiilés alkot egy dnkorményzati egységet. Itt az egyes tele-
piilések képviselete, érdekérvényesitése okozhat gondot. Elég csupan a hazai centralizalt
tandcsrendszerben a tarskozségi statusban 1évé telepiilések helyzetére, alkupozicidjara
utalni. Az északi modellen beliil jelentkezd fesziiltségek részonkormdnyzati rendszerek alkalmaza-
sdval oldhatdk (pl. Egyesiilt Kirdlysdg, Svédorszdg). Ezek az egységek egy-egy telepiilésré-
szen az onkormanyzat altal némi forrdst biztositva donthetnek kisebb helyi fejlesztések
megval0sitasarol, amelyek kifejezetten az adott telepiilésrészen él6k kornyezeti feltéte-
leit javitjak.

A déli modell problémajat egyes helyi kozszolgéltatasok hatékony elldtasa okozhatja.
A méretgazdasagossagbol fakadd elényoket azonban az alapmodell megvaltoztatdsa
nélkiil is kihasznalhatjék. igy példéul Franciaorszdg mintegy negyvenezer helyi inkormdny-
zata tobb mint tizezer énkormdnyzati tdrsuldst hozott 1étre kiilonb6zd helyi kozszolgalta-
tdsok mérethatékony biztositasara.

3. POLITIKAI AUTONOMIA VAGY MERETHATEKONYSAG

A kétféle megkozelités mogott eltérd elméleti alapok htizddnak meg. A déli modell az
egyes kozosségek politikai autonomiajara, a helyi tigyekben a sajat dontés lehetdségére
épiil. Ezzel szemben az északi modell szamara a helyi kdzszolgaltatasok mint legfonto-
sabb 6nkormanyzati feladatok hatékony biztositdsa az elsédleges. Mindkét rendszernek
vannak elényei a masikkal szemben.

A kisméretti onkormanyzatok alkalmazasa melletti érvek alapvetden a helyi tdrsadalom
eszmeiségére (Jones-Stewart, 1983) és a kozisségi vilasztis elméletére tamaszkodnak.
Ezt leggyakrabban az alabbi érvekkel tamasztjak ala (Swianiewicz, 2002):

— A kapcsolat a képviseldk és a lakosok kozott sokkal kizvetlenebb, a helyi politikusok tevékeny-
sége sokkal feleldsségteljesebb, nyilvinosabb, amikor az 6nkormdnyzatok kisebb méretiiek.

A kiskozosségekben a tarsadalmi bizalom sokkal inkabb a szoros személyes kapcso-
latokon alapszik. Ez rendszerint pozitivan hat vissza a helyi valasztott tisztviselSkre.
A kozosség méretének novekedésével parhuzamosan csokken a tarsadalmi bizalom, ami
egylitt jar a politikai bizalom csokkenésével is. (Denters, 2002)

— A kisebb énkormanyzati eqységekben az emberek ,a ldbukkal szavaznak”. (Tiebout, 1956)

A Klasszikus Tiebout-modell szerint az emberek oda koltoznek, ahol a fizetendd helyi
ado és az onkormanyzat éltal biztositott helyi szolgéltatasok a legjobban megkozelitik
személyes preferencidikat. Egy teriiletileg elaprézott 6nkormanyzati rendszerben csok-
kennek a koltozés (migracio) koltségei, illetve novekszik annak az esélye, hogy az adott
telepiilésen megvaldsitott kozpolitikak és a lakosok személyes preferenciai kozotti rés
szakil. (Swianiewicz, 2002)

— Mivel a kisebb kozosségek sokkal homogénebbek, mint a nagyobbak, lényegesen konnyebb meg-
valdsitani a helyi elképzeléseket (helyi kozpolitikit), mert azok a lakossdg nagyobb tamogatott-
sdgit élvezik.

Ez az érv végeredményben a Tiebout-modell kevésbé radikalis megfogalmazasa.
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— A kisebb helyi kizosségekben erdsebb az emberek késztetése a kozosségi dontésekben vald részvé-
telre.

Ennek oka, hogy minden egyes szavazatnak lényegesen nagyobb a stlya, mint egy
nagyobb méret(i onkormanyzat esetében. Denters kivald példaja szerint (Denters, 2002)
a legkisebb holland 6nkormanyzat esetében egy megvalasztott képvisel6 111, mig Amsz-
terdamban kozel 16 250 lakost képvisel. Ez egyfajta tdarsadalompszicholdgiai megkdze-
lités, mely szerint a kisebb, homogénebb 6nkormanyzati egységekben sokkal erésebb
kozosségi érzés és helyi identitas fejlédik ki, mint a nagyobbakban. Ez ugyanakkor erd-
siti a lakosok helyi {igyek irdnti érdekl6dését és részvételét a helyi kdzpolitikdban.

— A kisebb méretii onkormdnyzatok kevésbé biirokratikusak.

A nagyobb méretli dnkorményzatokndl néhany funkcié esetében koordindcids és
menedzsmentproblémak ronthatjdk a méretgazdasagossagbdl fakado elényoket. Az
igazgatasi funkcid jo példa erre az esetre.

— Az elaprézottabb énkormdnyzati rendszerben az onkormdnyzatok kozotti verseny segiti a tokét
abban, hogy a szamdra legtermelékenyebb helyszint vdlassza ki.

— Az onkormdnyzat kisebb mérete alkalmasabb a kisérletezés, az innovdcidk tdmogatdsdra:

Ha egy adott régioban sok kisonkormanyzat helyezkedik el, a szomszédsagi hatas
révén konnyebb a tapasztalok, a kiilonb6z6 helyi kozpolitikai know-how-k atadésa,
atvétele.

— Hamis érv az onkormdnyzatok méretgazdasigossigdnak hangsiilyozdsa a helyi kozszolgdlta-
tdsok elldtdsa vonatkozdsiban, mivel az elldtds feleldssége és a megvaldsitds jol elvdlaszthato
egymdstol.

Igaz, hogy szamos kozszolgéltatas esetében lényeges az ellatasi korzet mérete. Ugyan-
akkor a kozszolgaltatasok jelentds hanyada kiszervezhetd. A szolgéltatast biztositd
szamara a gazdasagos méret ilyenkor a szolgaltatast végzé vallalkozas méretétdl fiigg.

Anagyobb méreti 5Snkorményzatok alkalmazdsa, a teriileti konszolidacio mellett szol-
nak az alabbi érvek (Swianiewicz, 2002):

— A helyi kézszolgdltatdsok tobbsége esetében meghatdrozhaté azok gazdasdgos mérete.

A szolgaltatas hatarkoltsége azon esetben alacsonyabb, ha a szolgaltatds nagyobb né-
pességre, tertiiletre terjed ki.

— A tilesorduldsi hatdsok (spill over) miatt a szolgdltatds teljesitése sordn tobbletkoltségek kelet-
keznek a kisebb énkormdnyzatokndl.

A szolgéltatast igénybe vevdk egy része ,potyautas”, mert mint addfizetd, vagyis mint
a helyi kdzszolgaltatasok egyik finanszirozdja, mas telepiilésen €l és fizet adot. A talcsor-
dulds hatasa altaldban nem védhet6 ki, mivel a szolgaltatds csokkentése negativ hata-
sokkal jar a helyi lakosok szdmara is. Ez az oka annak, hogy a helyi szolgaltatdsok bizto-
sitdsat a kozponti kormanyzat is segiti a tdmogatasi rendszeren keresztiil. Ugyanakkor a
problémat jelentésen oldja a teriiletileg koncentraltabb énkorményzati rendszer. A hely-
zetet az is befolyasolhatja, hogy milyen a helyi kdzszolgaltatasok finanszirozasi szerke-
zete. A talcsorduldsi hatds ott erésebb, ahol a kozszolgaltatdsok miikodtetése nagyobb
mértékben helyi bevételbdl torténik, mivel jellemzben a nagyobb, integralt Snkormany-
zatok forrasszerkezetében magasabb a sajat bevételek ardnya.

— A nagyméretii 6nkormdnyzatok t0bb funkciét képesek elldtni, ami névelheti a helyi kizdsség
érdekeltségét és részvételét a helyi kozpolitika formdldsdban.
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Emiatt van az, hogy az észak-eurdpai orszdgokban a helyi 6nkormdanyzatok lényege-
sen tobb feladatot latnak el, mint az elaprozott dnkorményzati rendszerti dél-eurdpai
orszagokban. (Page-Goldsmith, 1987)

— Az Onkormdnyzatok teriileti konszoliddcidja tdgabb teret biztosit a plurdlis helyi tdrsadalmi
kozeg kialakuldsdra a helyi érdekcsoportok szdmdra.

Egy nagyobb onkormanyzat teriiletén jobban érvényesiil a tobbféle part jelenléte,
a politikai sokszinliség, ami csokkenti a politikai klienttrdk kialakuldsdnak veszélyét.
A nagyobb dnkorményzatok keretei kozott a kiilonb6zo kisebbségi csoportok képvise-
letére nagyobb esély kinalkozik, az elditéletek konnyebben kizérhatok a politikabol.
(Goldsmith—Rose, 2000)

— A nagyobb énkormdnyzatok esetében tobb lehetdség kindlkozik az erds helyi civil tdrsadalom
kialakuldsdra.

A nagyobb népességili és teriileti kiterjedésti onkormanyzatok esetén valdszintibb,
hogy az 6nkéntes szervezetek stirtibb haldzata alakul ki, mint az elaprézott 6nkormany-
zati rendszerben.

— A nagyobb onkormdnyzatok képesek eldsegiteni a helyi gazdasdg fejlodését.

Anagyobb méretbdl fakaddan az 6nkormanyzat képes komplex és koherens telepiilés-
és varostervezés megvalositdsara, valamint koltségesebb, a helyi gazdasag fejlédését
segitd infrastrukturalis beruhdzéasok finanszirozasara.

— Annak hangsiilyozdsa, hogy a helyi 6nkormdnyzatoknak a helyi kizdsségeken kell alapulnia,
gyakran idealisztikus.

E szerint a vélemény szerint az emberek tobbsége sokkal inkabb a j6 mindségti és olcsd
szolgaltatast értékeli, mint azt, hogy milyen lehetdsége van a napi dontésekben vald rész-
vételre és a helyi politika formalasara.

Valdban igaz, hogy kisebb kozdsségben — a kritikus tomeg hidnyaban — kevésbé fejléd-
nek ki a kiilonb6z6 érdekcesoportok, és gyengébb a helyi média szerepe is. A fenti listak
kritikdjaként ugyanakkor megjegyezhetd, hogy az elaprézott onkormanyzati rendszer
elleni érvek gyakran nem 6nmagdval az Snkorméanyzat méretével, sokkal inkabb az adott
helyi kozosségek tarsadalmi jellemzdivel hozhatdk kapesolatba. (Sharpe, 1995)

4. AZ ONKORMANYZATOK OPTIMALIS MERETE

Az északi modell alkalmazasa szorosan Osszefiigg az onkormanyzatok optimalis mére-
tével. A kozgazdasagi hatékonysag fel6l megkozelitve a témat, ez azt jelenti, hogy egy
onkormdnyzati egység mérete akkor optimdlis, amikor a helyi kdzszolgdltatdsok igénybevétele so-
rdn a helyi kozosség dltal élvezett hatdrhaszon megegyezik a helyi kozszolgdltatdsok biztositdsdnak
hatdrkoltségével. (Council of Europe, 1995)
Keating (1995) az optimalis méret meghatarozasanak négy dimenzidjat kiilonbozteti
meg:
1. gazdasdgi hatékonysdg: mi az a méret, amely a helyi kozszolgaltatdsokat a legkisebb
fajlagos koltséggel képes teljesiteni;
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2. demokricia: az dnkormdanyzatok milyen szerkezete mellett biztosithatd legjobban a
helyi 6nkormanyzat miikodésének a helyi lakosok dltali kontrollja és megfeleld
nyilvanossaga;

3. elosztds: az onkormanyzatok milyen szerkezete képes megvalositani helyi kozszol-
galtatasok igénybevételét és a helyi addterhek legigazsagosabb elosztasat;*

4. fejlesztés: az onkormanyzatok milyen szerkezete legalkalmasabb a helyi gazdasag
novekedésének tdmogatdsara, elésegitésére.

4.1. Az 6nkormanyzatok optimalis mérete — elméleti megkozelités

Az dnkorményzatok optimalis méretének kozgazdasagi értékelését King (1984) alapjan
végezziik el. Modellje az alabbi feltételek teljesiilése mentén érvényes:

— valamennyi lakosnak hasonlé a vésarldi hajlanddséga és jovedelme;

— a helyi 6nkormanyzatok kozott nincsen koordinacid;

— alakosok foldrajzilag nem mobilak;

— nem kiiloniil el a szolgaltatds felelGse és a szolgaltatds biztositdja;

— atertilet f6ldrajzilag homogén;

— az orszag népstlrlsége egyenletes.

A modell értékelését a koltség-haszon elemzés mddszerét alkalmazva, az egyes felté-
telek folyamatos feloldasaval végzi el a szerzd. Az elsd 1épés az elérhetd hasznok jelen-
értékének és az onkormanyzat méretének Osszevetése. (1. dbra) Az OH, gorbe képviseli
a méretgazdasagbol szarmazé hasznokat, ahol az optimalis méret az N, pontban van.
Az OH, gorbe pedig a kiilsé hatasok figyelembevételébdl szarmazoé hasznok ereddjét®
mutatja az optimdlis szolgaltatasi szint esetén. Az OH gorbe jeleniti meg a teljes haszon-
gorbét, ahol az N, pontban taldlhaté az nkormanyzat optimalis mérete.

* Megjegyzés: A szerzd feltételezi, hogy a helyi kozszolgaltatasok finanszirozasa donten helyi addbe-
vételekbdl torténik, ami jellemzden az északi modell sajatossaga.

> A hasznokat pozitiv és negativ kiilsé hatdsok (externalidk) egyarant befolyasolhatjak. Pozitiv kiilsé
hatas példaul a helyi szolgaltatas ellatasahoz kapott kormanyzati timogatas. Negativ kiils6 hatas példaul
a teleptilésre kiviilr6l érkezd vagy tranzitkozlekedésbdl szarmazo kornyezetvédelmi tobbletkdltség (gép-
jarmu-forgalom okozta lég- és zajszennyezés mérsékelése, utfeldjitas).
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1. abra
A hasznok jelenértéke és az onkormanyzatok mérete

A hasznok
jelenértéke

\ o

-\\
H,
H,
Az dnkormanyzat
(@] N N mérete

Forrds: Swianiewicz, 2002:12.

Az OH gorbe fels6 pontja (optimélis méret a maximalis haszon mellett) szdmos ténye-
z6tdl fiigg, mindenekel6tt a kozszolgaltatds tipusatol és a szolgdltatas iranti kereslettdl.
Ha a kereslet novekszik, az optimalis méret csokken, mivel ugyanakkora szolgéltatas-
mennyiséget vélhetSen kisebb teriileten sziikséges biztositani, ezzel parhuzamosan a
szolgaltatas fajlagos koltsége is csokken. Ezt az Osszefliggést illusztralja a 2. dbra, ahol az
eredeti OH gorbe eltolédik az OH’ és az OH” gorbékbe, amennyiben az adott kdzszolgal-
tatas iranti kereslet novekszik.
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2. dbra
A helyi kozszolgaltatasok iranti igény és a kiilonbo6z6 lakossagi elvarasok hatasa
az optimalis 6nkormanyzati méretre

A hasznok
jelenértéke
HIV
HI
H
A%
Az dnkormanyzat
o merete

Forrds: Swianiewicz, 2002:13.

A helyzet bonyolultabba vélik, ha az egységes lakossagi elvardsokat kivessziik a
modell eredeti feltételrendszerébdl. Ezt az esetet jeleniti meg a V gorbe, mégpedig a
korabbiakhoz képest veszteséget mutatva. Ennek mértéke a népesség szamanak nove-
kedésével egyenes aranyban emelkedik. Ennek az az oka, hogy a nagyobb méreti 6n-
kormanyzatok esetében a lakossagi elvarasok valtozatosabbak, ezaltal a lakossagi haj-
landésag az adott szolgéltatas igénybevételére és az Onkormadnyzat altal biztositott
szolgaltatasi output kozotti rés is nagyobb.

Minél tobb feltételt oldunk fel a modellben, a rendszer annal bonyolultabba valik:

— Ateriiletileg eltérd helyi addkapacitdsok hatasara tjraelosztasi problémak jelentkezhetnek,
ami erdteljesebben érintheti a kisméretli onkormanyzatokat, mint a nagyobbakat,
amelyek bevételi kapacitasa valtozatosabb. Harom kovetkeztetés vonhato le ebbdl a
helyzetbdl:

1. az egyes kozszolgdltatasok szinvonala teriiletileg eltérhet (ami kiilonb6z6 politikai

okokbdl elfogadhatatlan);

2. nagy valtozatossag jellemezheti a helyi adokulcsokat;

3. problémak jelentkezhetnek a tdmogatasok elosztasi rendszerében.

Az tjraelosztasi problémak kezelése érdekében az 6nkormdanyzatok optimalis mérete
ezért gyakran nagyobb, mint az alapmodellben.

— A tilcsordulds hatdsdnak mérséklése szintén noveli az Snkorményzat optimdlis méretét.
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— Az adminisztricids koltségek figyelembevétele (pl. az addigazgatds koltségei) szintén
olyan tényezd, amely az optimélis méret névekedéséhez vezet, mivel a nagyobb terii-
letre kiterjed addigazgatas csokkenti annak fajlagos koltségét.

— Amennyiben a kizszolgdltatdsokat nem kozvetleniil az 6nkormanyzat, hanem a piac biz-
tositja, az OH gorbe sokkal laposabb lesz. Ez nem teljesen egyforman érvényesiil a
nagyobb és kisebb onkormanyzatokndl. Minél kisebb méretli egy Onkorményzat,
anndl tobb gondot okozhat szdmara a kdzszolgaltatasi szerzédések teljesitésének haté-
kony ellendrzése, tovabba gyakrabban keriilhet olyan helyzetbe, amikor a kiszerve-
zendd szolgdltatasra csak monopolhelyzetben 1év§ szereplével tud szerzédést kotni.
Némi egyszertsitéssel élve, osszefoglaldan azt mondhatjuk, hogy az OH goérbe ma-

gaba foglalja a méretbdl fakadd hatasok elméleti elvarasait a kdzszolgaltatasok teljesi-
tésének fajlagos koltségeire vonatkozéan. Ugyanakkor a V gorbe a méretbdl fakado ha-
tasok elméleti elvardsai és a helyi demokratikus folyamatok kozotti viszonyt striti
magaba. Az elmélet azt is feltételezi, hogy a kozszolgaltatdsok elosztasi és fejlesztési
megfontoldsai az onkormanyzatok optimalis méretét szintén a nagyobb méret(i egysé-
gek felé toljak el.

4.2. Az onkormanyzatok optimalis mérete — gyakorlati tapasztalatok

A gyakorlati tapasztalatok szerint a kozszolgaltatdsok koltségeinek és kiilondsen hasz-
nainak meghatarozadsa szamos problémaval terhelt. Az is eldontendd kérdés, hogy az
értékelést a szolgaltatdsok Osszességére aggregat formaban vagy szolgaltatdsspecifikusan
kivanjuk elvégezni. Néhany szolgéltatas esetében kiilondsen nehéz a kibocsatést mérni,
nincsen objektiv modszer pl. a kiilsé hatdsok, az externdlidk szambavételére stb. Ha
mégis tuljutunk ezen a probléman, akkor azzal kell megkiizdentink, hogy a hasznok és a
koltségek tekintetében a haztartasok és a véllalkozasok varakozasai egyarant eltéréek.
Eppen ezért, az empirikus vizsgalatok egyszer(sitett megkozelitésekkel élnek: feltéte-
lezve, hogy a szolgéltatdsok szintjében nincsen kiilonbség, a kizvetlen kiltségeket mérik
eltérd méretii onkormdnyzatok esetében.

Az dnkorményzatok optimédlis méretére vonatkozo empirikus vizsgéalatok altaldban

két kérdéskorre keresnek valaszt:

1. Mi a kapcsolat az 6nkormanyzat mérete és a helyi demokracia kozott? Van-e kap-
csolat az dnkorményzat mérete és a lakossagi elégedettség kozott, valamint az 6n-
kormanyzat mérete és a lakossagnak a helyi koziigyekbe torténd bekapcsolddasi
képessége és hajlandosaga kozott?

2. Miképpen befolyasolja az onkorményzat mérete a kdzszolgaltatdsok biztositasanak
koltségeit és azok fejlesztési kapacitasat?

4.2.1. Az onkormdnyzat mérete és a demokrdcia
Verba és Nie (1972) klasszikus — észak-amerikai példdkon nyugvé — elemzése szerint a
lakossag részvételi hajlanddsaga a helyi kozligyekben pozitiv korrelaciét mutat a helyi

kozosség méretével. Nielsen (1982) és Newton (1992) hasonlo kovetkeztetésre jutott
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Dania és az Egyestilt Kirdlysag esetében. Egy masik klasszikus tanulmany (Dahl-Tufte,
1973) azonban éppen ellenkez6 eredményre jutott. Mouritzen (1989) déniai vizsgalatai
szerint a helyi énkorményzat iranti bizalom alacsony a nagy, szdzezer lakost meghaladé
varosokban. Elemzései szerint a helyi énkorményzatok optimalis mérete a jol mikodd
helyi demokrécia tekintetében valahol 15-20 ezer lakos kozott helyezkedik el. A korab-
ban bemutatott osztalyozasi rendszeriink szerint azonban ez a méret az északi modell
jellemzdje.

Goldsmith és Rose (2000) az Egyesiilt Kirdlysagot és Norvégiat 6sszehasonlité tanul-
manyukban arra az eredményre jutottak, hogy mindkét orszdgban a helyi valasztasok
soran a nagyobb méreti onkormanyzatokban tobb jeldltet allitanak, ami tigy is magya-
razhato, mint a helyi kozosség nagyobb érdeklédése a helyi koziigyek irant. Ez arra ve-
zethetd vissza, hogy a nagyobb 6nkormanyzatokban sokkal kiegyenstlyozottabb a kép-
visel6k tarsadalmi Osszetétele (pl. magasabb a néi képvisel6k aranya). Més oldalrol
viszont Norvégidban erds vélasztasrdl valasztasra névekvé negativ korrelacio tapasztal-
hat6 az 6nkormdanyzat mérete és a valasztasi részvétel kozott. Ugyanez nem tapasztal-
hato az Egyestilt Kirdlysdgban. Ennek oka valdszintileg a két orszdg dnkormanyzatainak
nagysagrendje kozotti kiilonbségben rejlik. Az Egyestilt Kirdlysdgban mar az 6tvenezer
lakostt 6nkormanyzat is kicsinek szamit, ugyanakkor a tarsadalmi kapcsolatok jellem-
z0it tekintve egy Otvenezer és egy szdzezer — vagyis az atlagoshoz kozeli — lakossag-
szamu onkormaényzati egység kozott alig van kiilonbség. Ezek a kiilonbségek viszont
szignifikansak egy kétezer és egy htiszezer lakost kozosség kozott, amely méretek Nor-
végiaban jelentik a kis-, illetve nagyméreti onkormanyzati egységet.

Rose (2002) harom orszagot — Daniat, Hollandiat és Norvégiat — 6sszehasonlitva meg-
vizsgélta az onkormanyzat méretét és a lakossag részvételét a helyi kozpolitika forma-
lasaban. Arra a kovetkeztetésre jutott, hogy az dnkormanyzat mérete a lakossag helyi
politikai aktivitdsanak meghatdrozo tényezdje. A kisméreti onkorményzatok esetében a
valasztott helyi képvisel6kkel, a helyi igazgatassal vald kapcsolat, és kisebb mértékben a
kozosségi talalkozokon® valo részvétel sokkal gyakoribb, mint a nagyobb 6nkormanyza-
toknal. A tarsadalmi részvétel mds formait vizsgalva (pl. akcidcsoportban, kozosségi
kezdeményezések elSterjesztésében vald részvétel) ez az Osszefliggés mar nem olyan
tiszta és egyenes vonali. Az elemzés ugyanugy talalt példakat az alacsony részvételre
a legkisebb, kiilondsen az ezer-kétezer lakos alatti onkormanyzatok esetében, mint ked-
vezd tapasztalatokat a nagyobbaknal.

Denters (2002) szintén a fenti orszagokat vizsgalta, kiegészitve az Egyesiilt Kiralysag-
gal. Tiszta példakat mutatott be arra vonatkozoan, hogy a helyi politikusok iranti biza-
lom szignifikdnsan negativ Osszefliggést mutat az onkormanyzat méretével. Denters
arra a kovetkeztetésre jutott, hogy az empirikus vizsgélatok eredményei nem tdmasztjak
ald azt a tézist, miszerint a tarsadalmi bizalom és a civilek varhatéan magasabb foku
kompetencidja a helyi kozligyek formaldsaban nem jelenti automatikusan a koziigyek
demokratikusabb folyamatat a nagyobb énkorményzatok esetében.

Szamos érdekes példaval szolgal az Europa Tandcs (1995) jelentése, amely tobb orszag
esettanulmanyat tartalmazza. A finn és az izlandi példa szerint nem fedezhetd fel meg-

¢ Hazai viszonylatban pl. kézmeghallgatason, lakossagi forumokon vald részvétel.
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hatarozé kiilonbség a helyi demokracia folyamatait tekintve az onkormdanyzatok mérete
szerint. A norvég példa arra hivja fel a figyelmet, hogy bar a kisméret(i onkormanyzatok
esetében a valasztasi részvétel ardnya magasabb, a nagyobb méretli 6nkormanyzatok
esetében lényegesen intenzivebb a tarsadalmi részvétel, pl. a helyi koziigyeket érintd
tiltakozasi akcidkban és az altalanos helyi politikai kommunikédciéban. A holland példa
szerint sincsenek tiszta, kizdrdlag a méretnagysaghoz kothetd tényezdk. Mig példaul a
kisebb énkormanyzatoknal konnyebben elérhetdk a képviseldk, addig a nagyobbaknal
sokkal aktivabb parbeszéd valdsul meg a dontéshozdk és a civilek kozott a dontéshoza-
tali folyamat soran.

Svédorszagban megvizsgaltdk, hogy valtoztak-e a helyi demokratikus folyamatok az
onkormanyzatok centralizacidjat, nagyobb egységekbe torténd dsszevondsat kovetden.
Azt talaltak, hogy az 0sszevondsokat kovetden a helyi politikai kozélet intenzivebbé valt,
a lakossag fogékonysaga a helyi koziigyek irdnt er6s6dott, ugyanakkor a lakossag és a
helyi politikusok kozotti személyes kapcsolatok lazultak.

Az Eurépa Tandcs tanulménya (Council of Europe, 1995) a kozép-kelet-eurdpai” pél-
dak alapjan a helyi demokracia addig nem ismert problémadjdra is felfigyelt. Nevezetesen
arra, hogy a nagyon kicsi énkormdnyzatok esetében gyakori nehézség, hogy nincsen kellé szdamii
jelolt a torvényben eldirt szamii képviseld-testiilet megudlasztdsdhoz.

Az eredmények valdjaban kevéssé meglepdk, hiszen a kis méretek eleve kinaljak a
gyorsabb, kozvetlenebb elérhetdséget, mig a nagyobb dnkormanyzatok esetében a szine-
sebb tarsadalmi paletta, a valtozatosabb civil szféra tobb esélyt biztosit a kozligyekbe
torténd tarsadalmi bekapcsoldédasra. Ez gyakran Osszefiiggésbe hozhatd a képzettség-
gel is. Egy nagyobb telepiilésen a tdrsadalmi Osszetételt tekintve altalaban magasabb
aranyban vannak jelen magasabb képzettséggel rendelkezdk, mint a kisebb telepiilése-
ken. Befolyasolhatjak ezt a képet — kiilondsen a demokratikus valtast még mindig csak
tanul6 kozép-kelet-eurdpai térséget tekintve — az adott orszdg, térség demokratikus ha-
gyomanyai is: a civil tarsadalom aktivitdsa a helyi koziigyekben az egyik oldalon, az
egylittmikodési hajlanddsag és szint a masik oldalon.

4.2.2. Az dnkormdnyzat mérete és a kézszolgdltatdsok hatékonysdga

A kozszolgaltatasok koltségeit és hatékonysagat tekintve a kiilonb6z6 empirikus vizsga-
latok valtozatos kovetkeztetésekre vezettek. Altalanosan elfogadott az a tézis, hogy az
onkormanyzat mérete és a kozszolgaltatas hatékonysdga kozotti Osszefliggés U alakii
g0rbét eredményez, ahol a legalacsonyabb pont képviseli a méretgazdasag szempontja-
bol legkedvezdbb hatdst. Ennek a(z optimum) pontnak a helye azonban rendkiviil eltérd
az egyes vizsgalati eredmények szerint. Newton (1992), Sharpe (1995) vizsgalatai szerint,
King (1984) fentebb ismertetett elméleti megkdzelitéséhez hasonldan, az optimdlis méret
kozszolgadltatdsonként eltérd lehet. Ebbdl kivetkezben az adott kizszolgdltatds optimdlis mérete
fiigg az onkormdnyzati funkciok telepitésétol.

7 A tanulmanyban Csehorszaggal kapcsolatban szerepelt ez a megéllapitas, azonban hasonld esetek
el6fordultak mar Magyarorszagon és valoszintleg Szlovakiaban is.
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Az Eurdpa Tandcs altal végzett felmérés (Council of Europe, 1995) szdmos empirikus
vizsgélati eredményt mutat be ebben a témakdrben, bar az elemzések alapvetd modszer-
tani problémakkal kiizdenek. Néhany kozszolgaltatds esetében komoly nehézséget okoz
az output meghatdrozasa, szamszertisitése, és nincs objektiv mérési modszer a kdzszol-
galtatasbdl szarmazo tarsadalmi hasznok mérésére sem. Ezért a gyakorlatban a legtobb
kutato a vizsgalatokat leegyszertsiti a koltségoldal elemzésére, azzal a hallgatdlagos fel-
tételezéssel élve, hogy az egyes kozszolgaltatdsok szinvonala 4lland6é mind az 6nkor-
manyzaton beliil, mind az 6nkormanyzatok kozott.

A felmérés a vizsgalatban részt vevd orszdgok szamadra feltette azt a kérdést, hogy
mekkora egy onkormdanyzat elfogadhaté minimalis mérete. Néhany orszag — Dania,
Olaszorszag, Norvégia — szerint a kozszolgaltatdsok hatékony ellatdsahoz legaldbb
5000 f6s onkormanyzatok sziikségesek. A norvég vélemény szerint ez a hatar leginkabb
az éaltaldanos adminisztracio, az altaldnos iskolai oktatds és az egészségiigyi intézmények
esetében érvényes. A holland és a svéd elemzések ennél magasabb népességszamnal,
8000 f6 koriil huzzak meg az als6 hatart (3. tablazat).

Altalanossagban megallapithaté, hogy mig néhany kozszolgaltatés esetében az 6nkor-
manyzat mérete relevans tényez6 az adott szolgaltatds koltséghatékony miikodtetésé-
ben, addig maés kozszolgaltatasok esetében ettdl eltérd indikatorok a meghatarozobbak,
pl. a népstirliség, a korszerkezet stb. Annak szintén befolyasa lehet a szolgaltatas haté-
kony ellatasara, hogy milyen a kbzszolgaltatas szervezeti kerete és a szolgaltatas techno-
logiai rendszere. Ezek az elemek idével valtoznak, igy adott idépontban az énkormény-
zat optimalis méretének meghatarozasa nem ad hosszu tavra érvényes eredményt.

3. tabldzat
Kozszolgaltatasokra vonatkozo méretgazdasagossagi tanulmanyok eredményei

Szolgaltatas Tényezd Eredmények
Osszes egy fore juté kiadas O6nkormanyzat | U alaku egységkoltség-gorbe,
(Olaszorszag) 5000 £6nél minimumérték
Igazgatasi szolgaltatasok (Dénia) O6nkormanyzat | Nagyobb hatékonysag 15 000 6 alatt
€s 50000 £6 felett
Hivatali mikodés hat teriileten Oonkormanyzat | Kézds minimum 7400 f6nél
(Hollandia)
Igazgatas, altalanos iskola, O6nkormanyzat | Méretgazdasagossag kihasznalasara
egészségligy, muliszaki szolgaltatasok jobb lehet6ség 5000 f6 felett
(USA)
Alap- és kozépfoku oktatas (USA) onkormanyzat | U alakt egységkoltség-gorbe,
10 000-25 000 tanuld kozdtt
Alap- és kozépfoku oktatas (USA) iskolaméret Vizszintes egységkoltség-gorbe
Oktatasigazgatas (USA) Oonkormanyzat | U alakt egységkoltség-gorbe,
400 tanuldig
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3. tabldzat folytatdsa

Szolgaltatas Tényezd Eredmények

Koérhaz (USA) intézmény (1) Csdkkend egységkoltség-gorbe
a 36-794 agy tartomanyon kiviil
(2) Vizszintes egységkoltség-gorbe
150-300 agy kozott

Hulladék (USA) onkormanyzat | Vizszintes egységkoltség-gorbe
Szennyviz (USA) onkormanyzat | Vizszintes egységkoltség-gorbe
250 000 f8s népesség felett
Szennyviztisztité mt (USA) létesitmény Csokkend egységkoltség-gorbe
Thzvédelem (USA) O6nkormanyzat | Ellentmondé eredmények:
(1) U alaku egységkoltség-gorbe
110 000 f6ig

(2) Csokkend egységkoltség-gorbe
(3) Vizszintes egységkoltség-gorbe

Forrds: Hermann [et al.], 1998:94 alapjan.

5. KOZIGAZGATAS ES MERETHATEKONYSAG
KOZEP- ES KELET-EUROPABAN

5.1. Elaprozott és koncentralt rendszerek

A volt szocialista orszagokban a tanacsrendszerre torténd attérést kovetéen mar az Stve-
nes évektél megfigyelhetd volt a kozigazgatds koncentracidja. Ez kezdetekben termé-
szetes folytatdsa volt annak az évszazados, az urbanizacié és a népességnovekedés fel-
gyorsulasat kovetd folyamatnak szerte a vilagon, amelynek eredményeként a stirtibb
telepiiléshalézatu teriileteken a lakotertiiletek lassan Osszeértek, és a korabban 6nallo te-
lepiilések — gyakran mindkét telepiilés nevét teljesen vagy részben megoérizve — egyesiil-
tek. Ez a fajta természetes koncentracié a hetvenes évek elejétdl kezdddden felerésodott.
Ez részben a gazdasagban és a kozszolgéltatasokban a mérethatékonysag elvének tér-
nyerésére, részben a kozponti ellendrzés, az iranyitas egyszeriibbé valasara vezethet
vissza a szovjet blokk orszagaiban.

Lengyelorszagban a hetvenes évek elején 4000-r6l 2400-ra csokkent a tandcsok szama.
(Swianiewicz, 2002) Hasonld mértékii volt a koncentracié Magyarorszagon is: az 1949—
1989 kozotti idészakban 3268-161 1607-re mérséklédott a helyi tanacsok szama. A toémbon
beliil - ugyanebben az idészakban — a késdbbi Csehorszag teriiletén és Bulgariaban zaj-
lott le a legnagyobb mértékii valtozas a tandcsi rendszerben: Csehorszagban 11 459-r6l
4104, Bulgariaban 2178-r6l 255 tanacsi egységbe vontak 0ssze a telepiiléseket.
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Az dnkormanyzati rendszerre torténd valtast (visszatérést) kovetéen néhany orszag-
ban jelentds visszarendezddés kovetkezett be. Magyarorszagon a tanacsokhoz képest
kozel dupldjara emelkedett az dnkorméanyzatok szdma a valtds évében, azdta pedig to-
vabbi 3%-0s bdviilést regisztralhatunk. Csehorszdgban 50%-kal, mig a népességszamot
tekintve feleakkora Szlovékiaban 20%-kal tobb 6nkormanyzat mikddott 1992-ben, mint
a tanacsrendszer utols¢ évében. Kisebb mértékben — 5%-o0s bdviiléssel — Lengyelorszag-
ban is tapasztalhato volt a dekoncentracios folyamat. Néhany orszag, igy a volt jugoszlav
tagkoztarsasagok egy része — Horvatorszag, Maceddnia és Szlovénia —, valamint Albania
és Romania a két ,tiszta modellt” kovetd csoport, a jelentésen elaprdzott (Csehorszag,
Magyarorszag, Ukrajna, Szlovdakia) és a magasan koncentralt (Bulgéria, Lengyelorszag,
Litvania) orszdgok kozott helyezkedik el.

Az elaprézott onkormanyzati rendszer csoportjaba tartozok esetében Csehorszagban
az dnkormanyzatok kozel 10, mig Szlovékidban 2%-dban a népesség szama igen kicsi,
nem éri el a 100 f6t sem. Osszességében az Snkormanyzatok mintegy felében az 500 f6t
sem haladja meg a népesség szama (Csehorszag 60%, Szlovékia 40%). Ezzel szemben a
koncentralt dnkormanyzati rendszerrel bir6é orszagok koziil Bulgdridban és Lengyel-
orszagban nincsen 1000 f6nél kevesebb lakosti onkormanyzat, ezzel szemben a 10 000
fénél nagyobb dnkormanyzati egységek aranya el6bbiben kétharmad, utébbiban pedig
egyharmad. A volt szocialista orszagok koziil Litvaniaban miikédik a legkoncentraltabb
onkormanyzati rendszer, ahol a 10 000 lakost meghaladé énkormanyzati egységek ara-
nya meghaladja a 90%-ot.

5.2. A mérethatékonysag kérdései

Mennyire érvényesiilnek a fent leirt elméleti modellek a kozép-kelet-eurdpai térségben?
A méretgazdasagossagbol, a hatékony tizemméretbdl fakado elényodk erésen megkérdd-
jelezhetdk egy gyengén fejlett infrastrukturalis kornyezetben, bar nem kdzgazdasagi ér-
telemben. Kozgazdasagi szempontbol ugyanis nem vitathatd, hogy néhany kistelepiilés
altal kozosen fenntartott nagyobb iskola hatékonyabban mtkddtethetd, mint ha mind-
egyik teleptilésen 6nallo iskola mtkodne. A tarsadalmi haszon viszont jelentésen csok-
kenhet a gyenge megkozelithetéségi viszonyok miatt. Hasonl6 a helyzet az altalanos
igazgatasi feladatok centralizacidja esetén. Bulgaridban a hegyvidéki teriileteken van
olyan teleptilés, amely 30 km-re helyezkedik el az adminisztrativ kézponttdl, ugyanak-
kor napi egy buszpar kozlekedik a telepiilésrészek kozott, illetve a lakossag kis hanyada
rendelkezik csak személygépkocsival. (Swianiewicz, 2002)

Kis moédositassal a vonzaskorzet és a tulcsordulas (spill over effect) kozotti sszefiiggés
érvényes a térségben. Szamos kozép- és kelet-eurdpai orszagban a helyi koltségvetésbe
befoly6 addbefizetések a munkahely telephelye és nem a lakdhely szerint illetik meg az
onkormanyzatokat. Példaul Bulgaridban és Ukrajndban igy torténik a személyi jove-
delemado (szja) mint megosztott ad¢ allokdcidja. Ilyen szabalyozasi kornyezetben a va-
roskornyék telepiilései veszitenek, a centrumhelyzetben 1év{ telepiilés nyer, hiszen oda
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folyik be valamennyi, a telepiilésen munkat véllalé dolgozo6 jovedelme utan befizetett
szja onkormanyzatokat megillet6 része.?

A kozép-kelet-eurdpai kdrnyezetben érdemes megvizsgalni azt az elméleti megélla-
pitast is, amely szerint a nagyméretii onkormdnyzatokban az egyes érdekcsoportok jobban szer-
vezettek, a k6z0sségi dontési folyamatokban a részvételiik sokkal valtozatosabb, mint a kis-
méretl onkormdanyzatoknal. A civil tdrsadalom szerepének hosszti multra visszatekintd
tradicidja a fenti allitast természetessé teszi a fejlett demokracidkban. Kozép- és Kelet-
Européban a civil szféra szerepe kisebb, hiszen csak a rendszervéltds idészakdban kez-
dett Gjraformalddni a negyvenévnyi tandcsrendszert megel6zéen demokratikus ha-
gyomanyokkal rendelkezd orszdgokban. A demokraciat megélt korosztalyok révén a
,tarsadalmi emlékezet” a civil szféra gyors mennyiségi novekedését eredményezte ezek-
ben az orszagokban. Az érdekérvényesités, a nyomasgyakorlds, a kozosségi dontéshoza-
talban valo részvétel azonban csak hosszabb szerves fejlddés eredménye lehet.

Még nehezebb ebbdl a szempontbdl a szovjet utodallamok, kiilondsen a kizép-dzsiai
térség helyzete, hiszen ott a mintegy hetvenéves tandcsrendszert megel6zden is kevés
demokratikus hagyomannyal rendelkeztek, és szamos, a Szovjetunio szétesését kovets-
en létrejott fliggetlen orszdg esetében még ma is kérdéses a demokratikus berendezke-
dés. Igy a civil tarsadalom kialakulasanak és fejlédésének esélye is mérsékeltebb.

Ugyanakkor az is tapasztalhatd, hogy a helyi tdrsadalom formalasaban, a pluralis po-
litikai kornyezet kialakitdsaban jelents szerepe van a helyi médiumok — helyi tjsag,
helyi tv, helyi rddié — megjelenésének. Ezen tényezék miikodésének pedig dontden a
nagyobb, a forrasokkal nagyobb mértékben rendelkezd telepiiléseken vannak meg a fel-
tételei.

A kis onkormdnyzatok zdrtsdgdval és nyitottsigdval kapcsolatos megallapitasok ebben a
térségben sokkal fontosabbak, mint a jol megalapozott nyugati demokracidkban. A de-
mokratikus alapok, és a politikai kultra hidnya megneheziti a civil kontroll érvényesti-
1ését, kiilondsen a nagy dnkormanyzatok esetében.

A vidlasztdsi rendszer is hozzdajarulhat a helyi polgarok kozosségi tigyekben vald részvé-
telének Osztonzéséhez. A tobb telepiilést magaban foglalé dnkormanyzatok esetében
nem mindegy, hogy milyen képviseleti elven torténnek a valasztdsok. Amennyiben a
helyi 6nkormanyzati képvisel6k valasztasa a lakossag népességszama alapjan kialakitott
vélasztasi korzetekben torténik, nagy a valdszintisége annak, hogy a kozgytilésben az
onkormanyzat kdzponti telepiilésének képviseldi lesznek tobbségben. Ezzel parhuza-
mosan az Oonkormanyzathoz tartozo6 tobbi telepiilés képviselete gyengiil. Ez a helyzet
jellemzd pl. Bulgaridban. Ugyanakkor Lengyelorszagban a 20 000 f6nél kisebb énkor-
manyzatoknal a kialakitott valasztokertiletek sokkal kiegyensulyozottabb, a tertileti kép-
viselet elvét jobban érvényesitd helyi vélasztasi rendszert alakitottak ki. (Swianiewicz,
2002)

8 Ugyanezen elv mentén miikddott hazai kornyezetben a tanacsrendszer idészakaban a varos- és koz-
ségfejlesztési hozzajarulas (vkh). A nyolcvanas évek kozepén tobb javaslat sziiletett arra vonatkozodan,
hogy az adott vallalatnal dolgozdk lakhelye szerint a vkh befizetését megosszak az érintett tanacsok
kozott. A javaslatok nem kertiltek at a gyakorlatba, mert az altalanos személyi jovedelemadd bevezeté-
sével 1988-ban megsziint a vkh. Az szja dnkormanyzatokat megillet6 része az els6 pillanattdl lakohely-
alapti Magyarorszagon.
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A Tiebout-modell érvényessége, amely szerint az emberek a ldbukkal szavaznak (, voting
by feet”), vagyis a gyenge teljesitményi és er6sen adoztaté onkormanyzat teriiletérdl el-
koltoznek, a vildg minden pontjan erdsen vitathatd. Kiilondsen érvényes ez az atalakulas
orszagaiban, ahol az emberek teriileti mobilitdsa rendkiviil alacsony. Kiiléndsen az atala-
kulés els6 évtizedében volt jellemzd a csekély mobilitasi hajlanddsag, részben a struktu-
ralis lakashidny kovetkeztében. Ez utébbi példdul erésen akaddlyozta a munkanélkiili-
ség mérséklését. A helyi adok viszonylag mérsékelt stlya, a telepiilési adoratdk kozotti
kis kiilonbségek pedig szintén kevéssé 6sztondznek a lakdhely megvaltoztatdsara.

1997-ben cseh, lengyel és szlovak polgarmesterek véleményét kérdezték egyfeldl a
nagymeéret(i, 6sszevont onkormanyzati egységekrdl, masfeldl egy ilyen rendszer felé tor-
ténd elmozdulés lehetséges hatasairdl. Altalanossagban elmondhaté, hogy a kozosségi
valasztasok és a lokalitas elvének jobban megfeleld, elaprézott rendszer sokkal elfogad-
hatébb a cseh és szlovédk polgdrmesterek szdmadra, mint egy kozigazgatdsi reformot
igényl6 koncentraltabb rendszer. Véleményiik azonban sokkal inkabb ideologiai termé-
szetli, mint racionalis érveken alapul6 volt. A viszonylag nagy dnkormanyzatokat vezetd
lengyel polgarmesterek jelentés hanyada szamara ugyanakkor kevésbé lényeges az 6n-
kormanyzatok méretének témaja.

Részleteiben vizsgalva a felmérés eredményeit, szembetind kiilonbségeket tapasztal-
hatunk az egyes orszagok kozott. (4. tdblazat)

4. tablazat
Polgarmesteri vélemények az 6nkormanyzatok 6sszevonasanak hatasairol
Csehorszagban, Lengyelorszagban és Szlovakiaban

Lengyelorszag Csehorszag Szlovakia
Altalénos hatas 0,85 -0,72 -1,24
Ahelyi demokracia allapota javul -0,61 -0,70 -0,78
Javul a helyi kézszolgaltatasok hatékony-
saga +0,16 -0,05 -0,11
Mérsékeli az onkorményzatok kozotti
konfliktusokat -1,27 -1,03 1,06
Noveli az onkormanyzatok altal nyujtott
kozszolgaltatasok kinalatat +0,04 -0,05 -0,04
Biztositja a helyi kozszolgaltatdsok
megfelel elosztasat a lakosok kozott -0,53 -0,56 -0,52
Alakossag ésa liep"mselok kozotti erésebb 0,82 0,94 0,82
kapcsolatra 6sztonoz
Noveli a helyi autonomiat +0,26 -0,08 -0,17
Segiti a helyi sziikségletek és a biztositott
kozszolgaltatasok 6sszhangjanak
kialakit4sat +0,10 -0,13 -0,03
Noveli a lakossag egymas kozotti
szolidaritasat -0,86 -0,64 -0,66
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4. tabldzat folytatdsa

Lengyelorszag Csehorszag Szlovakia
Noveli a lakossagi részvételt a helyi
politikaban -0,55 -0,38 -0,11
Csokkenti az allami tamogatasok iranti
igényt +0,02 -0,22 -0,29
Reformelméletet tamogatd allitasok
Osszesen +0,04 -0,16 -0,22
Kozosségi valasztasok elvét tamogatd
allitasok Osszesen -0,67 -0,62 -0,56

Megjegyzés: Az egyes allitasokat -2 és +2 kozott pontozhattak a polgarmesterek, ahol a -2 azt jelen-
tette, hogy az adott allitas teljes mértékben elfogadhatatlan (egy konszolidélt, koncentralt énkor-
manyzati/kdzigazgatasi rendszer rosszabb helyzetet eredményezne a jelenleginél); a 0 értéket ado
valaszok szerint a konszolidacié hatasa semleges lenne; mig a +2 szerint az 4llitas teljes mértékben
elfogadhat¢ (egy konszolidalt, koncentralt 6nkormanyzati/kozigazgatasi rendszer sokkal kedve-
z6bb helyzetet eredményezne a jelenleginél).

Forrds: Swianiewicz, 2002:23.

A onkormanyzati konszolidacié — vagyis az elaprdézott onkormanyzati egységek Osz-
szevondsa nagyobb egységekbe — kérdésének altalanos megitélése a szlovak polgarmes-
terek korében volt a legnegativabb (—1,24). Harom tényezdre vezethetd vissza a javaslat-
tal szembeni ellenérzésiik: egyrészt az 6sszevonasok novelnék az 6nkormanyzatot alkotd
teleptiilések kozotti konfliktusokat (-1,06), masrészt sokkal nehézkesebbé valna a lakos-
sag és a valasztott képvisel6k kapcsolata (—0,82), harmadrészt pedig csokkenne a helyi
demokrécia szintje (—0,78). Mindharom orszag polgarmesterei a telepiilések kozotti konf-
liktusok kiélez6dését tartjak a legnagyobb veszteségnek. Figyelemre méltd, hogy a leg-
rosszabb érték (—1,27) a lengyel polgarmesterek korében tapasztalhatd, ahol konszolidalt
onkormanyzati rendszer mtikodik. A polgarmesterek véleménye igy sokkal inkédbb ta-
pasztalati, mint érzelmi, ideologiai alapt.

A konszolidacié hatasat pozitivan csak a lengyel polgarmesterek itélték meg. Ennek
fébb tényezdi: a helyi autonémia névekedése (+0,26), a kdzszolgaltatasok hatékonyabb
biztositasa (+0,16), az igények és a szolgaltatasok jobb megfelelése (+0,10). Ez utdbbi
pontszam azért meglepd, mert ezt a tényezot a kozosségi valasztasok elmélete az elapro-
zott Onkormanyzati rendszer melletti érvként szokta alkalmazni.

Osszességében a polgarmesterek két csoportja valik el egymadstdl, mégpedig a koz-
igazgatasi reform pozitiv hatdsait el6térbe helyezdk, illetve a kozosségi valasztasok elvét
jobban kovetd, kisméretli 5Snkormanyzati rendszert tamogatok. Erzékelhetd, hogy a re-
formelképzelések egyediil a lengyel polgarmesterek szerint hoznak pozitiv valtozasokat,
de annak atlagos értéke éppen csak a 0 f616tt helyezkedik el. Ugyanakkor az énkormany-
zati konszoliddcié a kozdsségi valasztasok elvét szintén a lengyel polgarmesterek szerint
sérti legjobban. A két csoport kozott a kiilonbség kozel kétszer akkora, mint a cseh és a
szlovak polgarmesterek korében.
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Az dnkormanyzat mérete és a lakossag onkormanyzattal szembeni elvdrasai, valamint
a kozosségi tigyekben vald részvétel kozotti osszefliggéseket tekintette at Swianiewicz
(2001) cseh, lengyel, magyar és szlovak Osszevetésben. A tanulmany elsésorban a helyi
onkormanyzat és a lakosok kapcsolatrendszerét vizsgalta, és nem az Onkormanyzat
méretének hatdsat erre a viszonyra. A lakosok véleménye legkarakteresebben az &n-
kormanyzatok mérete szerint valt szét a vizsgalt orszagokban. A helyi és a kozosségi
valasztas teoretikusai azt varnak, hogy a kisebb énkormanyzati egységekben él6k formal-
nak kedvezébb véleményt az onkormanyzat mikodésérd], hiszen a kisebb kozosségben
az emberek jobban informaltak, a képvisel6k kozvetlen ismertsége erésebb a lakossag
korében.

Nehéz altalanos konkltzidra jutni ebben a témaban. Az utdbbi egy évtizedben a
témakorben végzett kutatasok alapjan ugy tlinik, hogy egyik oldalrdl a kisméret(i 6nkor-
manyzatok szdmos elényét élvezik annak, hogy a helyi kozosség 6nallé dnkormany-
zattal rendelkezik, kdszénhetéen az dnkormdnyzati funkcidk magas fokt decentraliza-
cidjanak, ugyanakkor a nagyon kis dnkormanyzatok mtikddtetése nem redlis, legalabbis
a helyi kozszolgaltatasok ellatasat tekintve nem hatékony.

6. MERETGAZDASAGOSSAGI VIZSGALATOK
HAZAI KORNYEZETBEN

6.1. A helyi kozszolgaltatasok telepitése

A hazai helyi 6nkormanyzatok kotelezé és dnkéntes feladatait, ellatand6 kozszolgalta-
tésait a helyi 6nkormanyzatokrél sz6lé 1990. évi LXV. torvény (Otv.) hatdrozza meg.
A kotelez6 feladatok két csoportba oszthatdk. Az egyik csoportba azok tartoznak, ame-
lyeket az dnkormanyzat tipusatdl (varos, kdzség) és méretétdl (népesség nagysaga) fiig-
getleniil minden dnkormanyzatnak biztositania kell. Ezek: az egészséges ivovizellatas,
az ovodai nevelés, az dltalanos iskolai oktatas, az egészségiigyi €s szocialis alapellatas,
kozvilagitas, a helyi kozutak és a koztemetSk fenntartasa, valamint a nemzeti és etnikai
kisebbségek védelme. A masodik csoportba tartozokat specialis agazati szabalyozok tar-
talmazzak, amelyek esetében a szolgaltatds pénziigyi mikodéséhez az allami koltség-
vetésnek is hozza kell jarulnia. (Temesi, 2000)

Az utébbi csoporttal kapcsolatban a torvény a nagyobb lakossagszamu és teljesitd-
képességli onkormanyzatoknak — mas helyi énkormanyzatokhoz képest — tobb kotelezd
feladat- és hataskort allapithat meg. Példaul a személyes gondoskodds megszervezésére
ilyen jellegli szabalyozas vonatkozik:

Az a telepiilési onkormanyzat, amelynek teriiletén
— kétezernél tobb alland¢ lakos él, csaladsegitést;

— haromezer f6nél tobb allando lakos €l, nappali ellatast;
— tizezernél tobb allando lakos €1, tAmogatd szolgaltatast, jelz6rendszeres hazi segitség-
nyujtast, kozosségi ellatasokat és az idések atmeneti elhelyezését;
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— harmincezernél tobb allandé lakos él, atmeneti elhelyezési formékat;
— Otvenezernél tobb allandé lakos €l, utcai szocialis munkat koteles biztositani.’

A kotelezd feladatokon tiul minden mds, az énkormdnyzatok dltal elldtott szolgdltatds opciond-
lis. Az egyes dnkormdanyzatok kapacitdsuk, teriileti hatdskoriik és eltérd funkcidik alap-
jan rendkiviil kiilénb6zé feladatokat latnak el. (5. tdblazat) A magyar helyi 6nkormany-
zati rendszer sajatossaga, hogy a helyi onkormanyzatok feladat- és hataskorei a helyi
koztigyek széles korét fogjék at. Ennek hosszu tava fennmaradasat szolgdlja, hogy helyi
koziigyet torvény is csak kivételesen utal mds szervezet feladat- és hataskorébe. Az 6n-
kormanyzatok tarsulhatnak a helyi kdzszolgaltatasok kozos ellatdsara. Az onként vallalt
feladatok ellatasa nem veszélyeztetheti a kotelezd funkcidk teljesitését.

A megyei és a telepiilési onkorméanyzatok kozott nincsen hierarchikus viszony. A me-
gyei Onkormanyzat koteles ellatni azokat a térvényben eldirt feladatokat, amelyek meg-
oldésdra a telepiilési onkormanyzat nem kotelezhetd. A térvény a megyei onkormanyzat
kotelezé feladatava teheti az olyan, korzeti jellegli kdzszolgaltatds biztositdsat, amely a
megye egész teriiletére vagy nagy részére kiterjed. A korzeti jellegti kozszolgaltatast biz-
tositd megyei intézmény székhelye szerinti teleptiilés o6nkormanyzata — a megyei énkor-
manyzat egyetértésével — az intézmény fenntartdsat, fejlesztését és iranyitasat atvallal-
hatja a megyei 6nkormanyzattol. Ezt — legaldbb haroméves id6tartamra — akkor kérheti,
ha a megel6z6 négy év atlagaban a teleptiilésen lakohellyel rendelkezd lakosok koziil
kertilt ki az intézményi szolgaltatast igénybe vevok tobbsége. !

A helyi kdzszolgaltatasok biztositasa — 6sszhangban az aktualis torvényi szabélyozas-
sal — kiilonb6z6 szervezeti formakban valdsulhat meg. Az dnkormdnyzat a helyi kizdsség
sziikségleteit kielégitd feladatait elldthatja sajdt koltséguetési intézményén vagy magdnszervezete-
ken keresztiil is. Az elsé tipus esetén a kozszolgaltatast sajat koltségvetésébdl miikodteti
(pl. 6vodak, iskoldk, szocialis intézmények). Eléfordulhat azonban az is, hogy az egyes
helyi kozszolgaltatdsokat onkormanyzati tarsulasok tartjak fenn.

5. tabldzat
A helyi nkormanyzatok feladatai Magyarorszagon

Valamennyi Varosi Megyei
onkormanyzat | onkormanyzatok | onkormanyzatok

I. Kozoktatas
Ovoda
Altalanos iskola
Kozépiskola
Szakképzés
Fogyatékosok iskolaja

K
K

O:O:O0:A R
AR

¢ A szocialis igazgatasrdl és szocialis ellatdsokrdl szold 1993. évi IIL. torvény 86. § (2). (Megjegyzés:
A magasabb népességii kategoriak magukban foglaljak mindazon szolgéltatasokat is, amelyeket az ala-
csonyabb népességszamu onkormanyzatoknak is el kell latnia. Az itt leirt kategdridk a hatalyos jogsza-
balyban leirt szolgaltatasokat tartalmazzak. Mind a kategdridk, mind a szolgaltatdsok tartalma valtozott
a torvény 1993. évi megjelenését kovetd iddszakban.)

10 Otv. 69. § (1)-(3).

65



FUGGOBEN - KOZSZOLGALTATAS-SZERVEZES A KISTELEPULESEK VILAGABAN

5. tabldzat folytatdsa

Valamennyi Varosi Megyei
onkormanyzat | 6nkormanyzatok | onkormanyzatok
I1. Szocialis ellatas

Bolcséde O o)
Id8s emberek otthoni gondozasa | K K
Id&sotthonok K K
Fogyatékosotthonok 0O K
Specialis szocialis ellatasok o)
(pl. hajléktalanok)
Szocidlis lakasok 0o

III. Egészségligyi ellatas
Alap egészségiigyi ellatas K K
Korhazi ellatas o) K

IV. Kulttra, szabadidd, sport
Kényvtar 0 o) K
Kulturalis kozpont (@) (0] K
Szinhéz @ @) K
Mtizeum (@) (0] K
Kozparkok O (0]
Szabadidé, sport (@) ¢}

V. Kézmtvek

Egészséges ivoviz biztositasa K K
Csatorna K
Kozponti flités (0]

VI. Kornyezet, kbzegészségiigy
Temetok K K
Kommunalis hulladék gytijtése K K
Kommunalis hulladék kezelése K K
Kornyezetvédelem O (o)
Uttisztités 0 ¢

VII. Kozlekedés
Utfenntartas K
Kozvilagitas K
Helyi tomegkozlekedés (o)
VIIL Varosfejlesztés

Rendezési terv (Szerkezeti terv) O K
Helyi gazdasagfejlesztés 0 o)
(turizmussal egyiitt)
Tertileti tervezés K

IX. Altaldnos igazgatas
Nemzetiségi kisebbségek védelme | K K
Kozigazgatasi funkcidk O o)
(pl. engedélyek kiadasa) (@) o)
Thzoltosag (@) (o)
Polgarvédelem K

K - kotelez§ feladatok; O — énként vallalt feladatok.
Forrds: Temesi, 1993:382-384 alapjan szerkesztette Lados Mihaly.
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Az onkormdnyzatok vdllalkozdst (gazdasdgi tdrsasdgot) is alapithatnak a helyi kézszolgdlta-
tdsok biztositdsdra. Amennyiben a szolgaltatds az egész kozosség javat a hozzaférés kiza-
rasa nélkiil szolgalja, a tevékenységet a szolgaltatoval kotott szerz6dés alapjan, az dnkor-
manyzati koltségvetésbdl finanszirozzak (pl. parkfenntartds, atkarbantartds, attisztitas
stb.). Amennyiben a szolgaltatds haszndldja azonosithat6 és az igénybevétel mértéke
mérhetd, a helyi kozszolgéltatd vallalat a fogyasztotol haszndlati dijat szed a szolgaltata-
sért (pl. vezetékesivoviz-ellatas, kommunalishulladék-szallitas). Ebben az esetben a szol-
galtatds megvalositasdnak nincsen direkt kapcsolata az onkormanyzati koltségvetéssel,
hiszen a bevételek nem oda folynak be, és a fenntartds (miikddés és fejlesztés) koltségeit
sem onnan finanszirozzak.

A mdsik f6 formdja a kozszolgdltatdsok biztositdsdnak, hogy az onkormdnyzat a feladatokat
dtadja a magdnszektor szdmdra. Ez egyardnt torténhet profitorientdlt és nonprofit szervezetek
segitségével. A magdnszolgdltaték a koncessziordl szolé 1991. évi XVI. térvény és a kozbe-
szerzésekrdl szold 2003. évi CXXIX. torvény (Kbt.) alapjan lathatnak el kozszolgaltatasi fel-
adatokat. A koncesszio lehetévé teszi az onkormanyzatok szamdra, hogy vagyonuk
hasznositasaval noveljék a bevételeiket, mégpedig ugy, hogy kozben gyakorolhatjdk a
tulajdonosi jogokat. (Temesi, 2000) A Kbt. atlathato és ellendrizhetd palyazati eljdrason
keresztiil lehet6vé teszi a kozszolgaltatas kiszerzédését a maganszektor szamara. Ez
ugy segitheti a kozosségi forrasok hatékony felhasznaldsat, hogy kozben emelkedik a
szolgaltatas szinvonala. (Horvath—Péteri, 1996) A nagyobb kozmtrendszerek (pl. gaz-
szolgaltatas, elektromos dram) nem helyiek, hanem regionélisak vagy orszagosak. Igy
az Onkormanyzat a kozmuvek teriiletén a vezetékesivoviz-elldtadsban, a csatorna és a
szennyviztisztitd tizemeltetésében, a kommunalishulladék-szallitdsban és -elhelyezés-
ben, valamint a helyi médiumokkal (kabeltévé, helyi radio, tjsag) kapcsolatban tudja
bevonni a maganszektort a kozszolgaltatas ellatasaba.

Az dnkormanyzati rendszerre torténd attérést kovetéen megfigyelhetd a nonprofit szer-
vezetek — alapitvanyok, egyhazak, civil szervezetek, karitativ szervezetek stb. — novekvd
szerepvdllaldsa a helyi kdzszolgdltatdsok elldtdsdban. Térnyerésiik kiillondsen az oktatasban,
a szocialis és az egészségligyi ellatasban volt gyors az el6z6 évtizedben. A leglatvanyo-
sabb valtas a kirzeti egészségiigyi szolgdlatban valdsult meg. A haziorvosi rendszer kiala-
kitasa és a fogorvosi praxis privatizdcidja alapvetéen megvaltoztatta ezen kozszolgalta-
tasok ellatasanak szerkezetét a kdz- és a maganszféra kozott. (6. tablazat)

A hdziorvosok mdr nem kiézalkalmazottak, tevékenységiiket az dnkormdnyzattal és a EQészség-
biztositdsi Alappal kotott szolgadltatdsi szerzodés alapjdan latjdk el. Az 1990-es években az egy-
hazak a szocialista rendszert megel6zéen Magyarorszagon is hagyomaényos szolgaltatdsi
teriileteiken, az oktatdsban és a szocidlis ellatdsban novelték a szerepiiket. A torténelmi
egyhdazak esetében ez tobbnyire nem tj intézmények létesitését, hanem a korabban egy-
hazi tulajdont épiiletek visszavételét és azokban a tevékenység tjrainditasat jelentette.
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6. tabldzat
A maganszektor sulya a helyi human koézszolgaltatasokban (az évek végén)

Szolgaltatasi egységek | Maganszolgaltatok | Egyhazak
Helyi szama (db) tnya (%)
kézszolgaltatisok aranya to
1992 2000 1992 2000 1992 2000
Ovoda 4311 3913 33 7,0 0,6 2,0
Altalanos iskola 3778 3415 2,7 6,8 1,2 40
Gimnazium 359 523 16,2 25,0 9,7 13,0
Szakkozépiskola 482 673 7,5 21,8 0,4 1,0
Szakmunkésképzd
iskola 289 351 8,0 17,9 1,0 1,7
Korzeti
egészségligyi szolgalat 5284 6274 4,5 82,6 0,0 0,0
Kozségi fogorvosi
korzet 1158 841 0,5 51,7 0,0 0,0
Szocialis otthon,
intézet 321 474 10,0 25,1 3,7 10,3
Id&sek klubja, nappali 1311 1245 0,6 2,2 0,2 1,0

Forrds: a TAKISZ 1993. és a TAH 2000. évi adatai alapjén szerkesztette Lados Mihély.

6.2. Néhany human szolgaltatas mérethatékonysagi vizsgalata

Az évtized elején egy nemzetkdzi dsszehasonlito vizsgalat értékelte az atalakulas vezetd
orszagaiban, Csehorszagban, Lengyelorszagban, Magyarorszagon és Szlovakiaban a
kozigazgatas tipusa, a helyi demokracia és a kozszolgaltatasok mérethatékonysaga ko-
z0otti Osszefliggéseket.! A hazai kutatok koziil Lados (Gadocziné [et al.], 2002) vetette
Ossze az elméleti megallapitasok magyarorszagi érvényesiilését az onkormanyzati val-
tast kovetd id6szakban. Az empirikus vizsgalat alapjat a TAKISZ'? 4ltal 1993 ota évente
kozreadott un. Gyéri kotet Az dnkormdnyzatok f6bb pénziigyi, elldtottsigi mutatoi elneve-
zésl adatbazisa szolgaltatta. Az elemzés — ellentétben pl. a hivatkozott kdtetben koz-
readott lengyel tanulmannyal — nem a telepiilésszinti indikatorok szoérasan, hanem

" A budapesti székhelyt(i Local Government and Public Service Reform Initiative (LGI) és az Open
Society Institute (OSI) tamogatasaval megvaldsitott kutatas vezetSje a lengyel Pawel Swianiewicz volt.
A kutatasi eredmények szintézisét és a vizsgalatban részt vevd orszagok tanulmanyat a ,,Consolidation
or Fragmentation? The Size of Local Governments in Central and Eastern Europe” cimti, az LGI/OSI
gondozasaban és Pawel Swianiewicz szerkesztésében 2002-ben megjelent konyv tartalmazza.

12°Az 1990-ben a megyei szint(i Tanacsi Koltségvetési Elszamolasi Hivatal (TAKEH) jogutédaként
létrehozott szervezet elnevezése és feliigyelete tobbszor valtozott. Napjainkban a szervezet neve Magyar
Allamkincstar (MAK) Regionalis Igazgatosaga.
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kiilonbo6z6 tipust és népességszamu onkormanyzatok aggregat adatainak dsszevetésén
alapult.

Az elmélet szerint az egyes kozszolgaltatasok fajlagos koltsége valtozik a szolgaltato
onkormanyzat mérete (fogyasztoi kor kiterjedése, nagysaga), illetve a szolgaltatas telje-
sitbje szerint (onkormanyzat, maganszolgaltato). Gyakran tapasztalhatd, hogy eqy bizonyos
minimalis méret elérését kivetden a fajlagos koltségek dllandosulnak (azaz az atlagos fajlagos
koltségeket mutato gorbe vizszintesbe valt), vagy éppen eqy U alakii gorbe lesz az eredmény.
(Hermann [et al.], 1998) Ez utdbbi azt jelenti, hogy adott kozszolgaltatas fajlagosan a
legnagyobb és a legkisebb 6nkormanyzatoknadl a legkdltségesebb. A méret novekedésé-
vel csokkend fajlagos koltségek a tokeigényes szolgaltatasokra jellemzdek: a szolgaltatas
koltségszintje jelentds mértékben fligg az alkalmazott technoldgia szinvonalatdl és a
specializacio fokatol. A munkaigényes szolgaltatasok esetében viszont a méret ndveke-
dése magasabb, mert menedzsment- és kommunikacios koltségek novelik a fajlagos
koltségeket.

Egy, a hetvenes években készitett dsszehasonlité tanulmany szerint Eurdpdban Gtezer
és annal tobb elldtott lakos esetén beszélhetiink gazdasagilag hatékony helyi kozszolgaltatdsokrol.
A kutatas készitdi azonban azt is megallapitottak, hogy a helyi kdzszolgaltatasok dsszes-
ségét tekintve nem allapithaté meg az onkormanyzatok optimalis mérete, mivel minden
egyes kozszolgaltatdsnak mds és mas az optimalis ellatasi teriilete a népesség szamat
tekintve. (ACIR, 1974)

A hazai vizsgalatok eredményei (tobbek kozott Semjén, 1999; Hermann, 2001;
Gadocziné [et al.], 2002; Koos, 2007) egybecsengnek mind az eurdpai (Judge—Stocker—
Wolman, 1995; Sharpe, 1995; Swianiewicz, 2002), mind pedig az amerikai (ACIR, 1974)
kutatdsok eredményeivel. A hazai publikdciok dont6 része egy-egy kdzszolgaltatas kolt-
séghatékonysagaban megfigyelhetd torvényszertiségek feltardsara irdanyul. A publika-
cidk meghatarozoé része két tertilethez, a kozigazgatashoz, illetve a kozoktatashoz kap-
csolodik, mas tertileteken — kiillondsen a szocidlis ellatasok tekintetében — viszont a
vizsgalatok szinte teljes hidnya tlinik fel. Jellemzden az egy-egy teriiletre koncentrald
vizsgalatok intézményi adatszolgéltatas révén nyert adatokra tdmaszkodnak, és kény-
szerlien eltekintenek a teljesitmény mindségi komponensének vizsgalatatol. (Lasd tob-
bek kozt Semjén, 1998; Varga, 2004, 2005; Hermann, 1998, 2001, 2004.) Mds megkozelitést
alkalmaznak azok a vizsgalatok (tobbek kozott Gaddcziné [et al.], 2002; Kods, 2007),
amelyek nem egy-egy agazatot, kozszolgaltatast, hanem a telepiilési dnkormanyzatok
altal szervezett, ellatott kozszolgéltatasokat helyezik a kutatas fokuszdba. Ebben az eset-
ben az adatok forrasa jellemzden a fentiekben emlitett in. Gy&ri kotet. Ez az adatbazis
—jellegébdl adoddan — a szolgéltatasok pénziigyi mutatdira helyezi a hangsulyt, mikoz-
ben a mindségi mutatok szinte teljes egészében hidanyoznak.

A kozigazgatds, a kozszolgaltatdsok szervezésének kérdése az utobbi években egyre
nagyobb figyelmet kap (IDEA munkacsoport létrehozasa), és sajnalatos mddon egyre
inkabb atpolitizalodik. A téma irdnti megndvekedett figyelem érthetd, hiszen a kozszol-
galtatasok biztositasa két oldalrdl is komoly kihivas elé néz. Mikozben versenyképességi
okokbdl az allami szerepvallalds mérséklése lenne fontos, mas oldalrél egyre nagyobb
tertileti, tarsadalmi, gazdasagi kiilonbségek alakulnak ki, ami viszont tovabbi allami,
pontosabban kozosségi beavatkozast tesz sziikségessé. Az egymdsnak ellentmondé igé-
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nyeket a forrdsok hatékonyabb felhasznaldsa képes Osszebékiteni, hiszen ez teszi lehe-
tové adott feladat ellatasanak olcsdbb biztositasat, illetve azonos forrasfelhasznalas mel-
lett tobb feladat ellatasat.

A hatékonysag fokozasa indokolt torekvés, kiilondsen olyan stlyos dllamhdaztartési
zavarok esetében, mint amilyenek kialakultak Magyarorszagon 2005-2006-ban, meg-
valdsitasa azonban rendkiviili kihivast jelent, hiszen komplex kérdésrdl van szo, ahol
szinte minden érv ellenében felhozhatd egy ellenérv, s minden dontésnek messze haté és
nehezen korrigalhato hatdsa lehet. Amint megjelenik a koltséghatékonyséag javitasanak
szandéka, rogton szoba keriilnek a kistelepiilések mint a forrdsok kevéssé hatékony fel-
hasznalasanak jellemz6 példai. Ezen vélekedés megalapozottsdga azonban vizsgalandd,
tekintettel a kérdés tarsadalmi stilyara, az érintettek magas szdmadra. Nem csupan kolt-
ségvetési szempontbol fontos kérdés, hogy a kis Iélekszam telepiiléseken dolgozo kozel
négyezer koztisztvisel és tizennégyezernyi kozalkalmazott® foglalkoztatdsa mennyi-
ben , koltséghatékony” — hiszen az ott él6 majd 775 ezer lakos kozszolgaltatasokkal
torténd ellatdsanak mindsége is fontos tarsadalmi-politikai kérdés.

Ennek megitéléséhez at kell tekinteni, hogy a teleptilésallomény tobb mint felét kitevd
kistelepiiléseken miként szervezddik a kozszolgaltatasok elldtdsa, milyen hatékonysag-
gal, egyaltalan mekkora pénziigyi forrds felhasznaldsaval biztositott az ellatds. A kérdés
tehdt az, hogy a nagyobb lélekszdamii telepiiléseken a kizszolgdltatds nyiijtdsa valdban olcsobb-e
fajlagosan, s ha igen, akkor adott szolgdltatds esetében ez az ,,optimdlis” szint hol hiizédik. A ka-
pott eredményeket kell§ 6vatossaggal kell kezelniink, hiszen nem az intézmények, hanem
az onkormdnyzatok adatainak elemzésén alapulnak, igy példaul nem veszik figyelembe, hogy
az adott szolgéltatast ténylegesen egy intézmény egy épiiletében, egy intézmény tébb
éptiletében vagy éppen tobb intézmény tobb épiiletében nyujtottdk, amelyek pedig nyil-
vanvaldan befolyasoljak az adott ellatas forrasigényét."

Méretgazdasagossagi elemzéseinket az elérhetd legfrissebb, 2005-6s, telepiiléssoros
onkormanyzati pénziigyi adatok (a mar hivatkozott, in. Gy6ri kotet) alapjan végez-
tiikk el. A vizsgalatba azon kozszolgaltatasokat vontuk be, amelyek a legnagyobb stulyt
képviselik a kistelepiilések onkorményzatainak koltségvetésében (7. tdblazat), mint ami-
lyen az 6nkormanyzati igazgatas, az alapfokti oktatas, valamint az egészségligyi és a
szocialis ellatds. Annak érdekében, hogy méretgazdasagossagi megfontolasok el6térbe
helyezése nehogy egyes tarsadalmi csoportokat részben vagy egészben kiszoritson a
kozszolgaltatasok igénybe vevdinek tdborabdl, ezért esetében azt is vizsgaltuk, hogy
2005-ben miként alakult az elemzésbe vont kozszolgéltatasok elérhetésége. Ez nem csu-
pan ajelenlegi ellatasi viszonyokrdl nytjt informdciot, hanem referenciapontként is szol-
gdl a szolgdltatasi helyek atalakitdsat kovetd, a kozszolgéltatasok elérhetdségét vizsgald
értékelés szamara.

1 Magyar Allamkincstar 2005. évi adatai alapjan.

4 KSH T-STAR adatbazis 2005. évi adatai alapjan.

15 Csupan egyetlen példa: évoda miikddhet egy 200 éves, atalakitott lakohazban, és miikodhet lég-
kondicionalt, kerti medencével ellatott, modern épiiletben is. Mind a két intézményben biztositott az
ovodai ellatas, de a két helyszinen feltételezhet6en mas a szolgaltatas szinvonala és koltségigénye is,
és ebben aligha az érintett telepiilések eltérd lélekszama jatszik kozre.
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7. tabldzat
Az 6nkormanyzatok foly6 kiaddsainak agazati megoszlasa, 2005 (%)

Az 6nkormanyzat Onkor- Oktatas Egészség- | Szennyviz- | Szdérakoz- Egyéb
népesség- manyzati igyi és tatas,
kategoriaja igazgatas'® és szocialis | hulladék- kultura,
ellatas kezelés, sport,
koztisztasag
0- 200f6 66,9 6,1 13,0 2,3 54 6,3
201- 500 £6 63,9 12,9 12,5 2,0 4,2 4,5
501- 1000 £6 48,2 32,4 8,2 1,8 2,3 7,1
1001- 2000 6 41,8 38,1 7,2 1,8 2,4 8,7
2 001- 5000 {6 40,4 37,5 8,8 2,3 32 7,8
5001-10 000 {6 40,1 35,2 12,2 2,0 3,8 6,7
10 001-20 000 6 34,3 30,7 24,0 1,8 31 6,1
20 001-50 000 f6 33,3 25,7 29,8 1,9 3,3 6,0
50 001 £6 folott 36,9 36,8 13,0 15 4,3 7,5
Megyei, févarosi
onkormanyzatok,
tobbcélu kist. tars. 14,5 14,2 62,6 0,0 6,4 2,3
Mindosszesen 32,8 28,6 27,2 14 4,1 5,9

Forrds: MAK 2005. évi adatai alapjén Koos Balint szerkesztése.

6.2.1. Onkormdnyzati igazgatds elérhetGsége

A kozigazgatas lakossaghoz legkozelebbi szintjét a polgadrmesteri hivatal jelenti, ahol al-
lamigazgatasi, illetve dnkormanyzati tigyeket kezelnek, foglalkoznak a helyi kozszolgal-
tatasok megszervezésével, fenntartasaval, a csapadékviz-elvezetéstdl kezdve a lakossag
szocialis ellatasaig.

Magyarorszag 3145 telepiilése koziil 2122 telepiilésen miikddott polgarmesteri hivatal
2005-ben, ami mas megkozelitésben azt jelenti, hogy az 1023 telepiilésen €16 338 ezer £6
szamara az allamigazgatasi, illetve onkormanyzati tigyek intézése — az ligyek egy részé-
ben vagy egészében — mas telepiilésen, a korjegyzdség kozpontjdban torténik. (Sok eset-
ben a korjegyz6 nemcsak a székhelytelepiilésen, hanem az ellatott telepiiléseken is
fogadja a hozza forduldkat, am az tigyintézés alapvetden a székhelyen mikddd polgar-

16 Az adatsor nem csak az igazgatds koltségeit tartalmazza. A Gy6ri kotet adattabldinak agazati f6-
soranak megnevezése: ,Ingatlaniigyek, gazdasagi szolgaltatdsok”. Ennek az dgazatnak a része az on-
kormanyzati igazgatds (pl. polgarmesteri hivatal, korjegyzdség). Minél kisebb egy 6nkormanyzat, annal
nagyobb részaranyt képviselnek az igazgatasi koltségei az agazat dsszes koltségeiben. Ezért a tdblazatban
az érintett 4gazat megnevezésénél inkdbb az ,onkormanyzati igazgatas”-t hasznaljuk.
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mesteri hivatalban torténik.) A korjegyzdségek jellemz&en sziik teriileti hatokorrel szer-
vezddnek, vagyis az érintett lakosok lakdhelyéhez kozel — 6t kilométeren beliil — biztosi-
tott az tigyintézés. Persze talalunk néhany extrém ellenpéldat is: az Otszaz f6s Szenta
nem a kozeli (7 km) Csurgéval, hanem a 27 kilométerre fekvé Bolhas telepiiléssel kozo-
sen tart fenn korjegyzdséget, az ilyen példak azonban inkabb ritka kivételnek tekint-
hetdk.

Az orszag kiilonb6z6 vidékein a polgarmesteri hivatal, illetve a jegyz6 elérhetésége
tekintetében nincsenek jelentds kiilonbségek. Jellemzden az orszag aprofalvas vidékein,
Baranyaban, Somogyban, Borsodban, Zalaban taldlunk nagy szamban olyan telepiilé-
seket, amelyek 6nall6 hivatallal nem rendelkeznek, hanem korjegyzdséghez tartoznak.
Alakosok jellemzden 6t-hat percnyi autézéssal (8. tablazat), vagyis gyakorlatilag a szom-
szédos telepiilésen érhetik el a polgarmesteri hivatalt, megfigyelhet6 ugyanakkor, hogy
bizonyos telepiilések esetében kifejezetten tavol van — akar 20-30 kilométerre is — a kor-
jegyz6ség székhelye. Ez, figyelembe véve a telepiiléshaldzati adottsagokat, egyértel-
miten arra utal, hogy nem a legkozelebbi jegyzd/hivatal biztositja a szolgaltatast. Az
ilyesfajta, az elérhetéség donté szempontjat feliilird szolgéltatdsszervezés hatterében
sokféle tényez6 meghtzodhat, a személyi Osszeférhetetlenségtdl — pl. a polgdrmesterek
személyes ellenszenvétdl — kezdve a politikai alkuig, amikor is a korjegyzdség székhely-
telepiilése, hogy biztositsa a hivatal fennmaradasat, akar meglehetésen nagy tavolsagra
1év¢ telepiiléseket is ,maga ala szervez”. A székhelytelepiilések esetében dltalaban pot-
l6lagos forrasokhoz nyit jogosultsagot a tavoli telepiilések befogadasa, mig a tagtelepii-
1és részérdl a szoban forgd szolgéltatdsokhoz vald olcsdbb hozzajutas jelent motivals-
erét.”

8. tabldzat
A polgarmesteri hivatalok kozuti elérhetésége 2005-ben (gépkocsival,' percben)

Népességkategoria Onallo6 hivatal, illetve Korjegyzéségbe Atlagos utazasi id6
korjegyziség tartozo telepiilések a korjegyzdség
székhelye székhelyére
(perc)*
0- 500 f6 198 849 4,6
501- 1000 6 516 157 56
1001- 2000 f6 636 15 6,5
2 001- 5000 f6 489 2 87
5001-10 000 & 140 0 0

17 Lasd errdl jelen kotetben a formalddé alsdémocsoladi korjegyzoség példajat.

8 Az elérhet6ség vizsgalatakor szamos egyszertsitéssel kell élni, ezek kozé tartozik, hogy nem a
rengeteg sajatsaggal, esetlegességgel (pl. menetrendvaltozasok!) bird kozosségi kozlekedés (busz, vonat)
adatait, hanem a joval egyszertibb, személyautoval torténd kozlekedést vettem alapul, amely éppen ezért
tisztabban mutatja az elérhetéségben megfigyelhet6 teriileti kiilonbségeket.
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8. tabldzat folytatdsa

Népességkategoria Onallé hivatal, illetve Korjegyzéségbe Atlagos utazasi id6
korjegyziség tartozo telepiilések a korjegyzdség
székhelye székhelyére
(perc)*
10 001-20 000 6 81 0 0
20001 £6 folott 62 0 0
Magyarorszag 2122 1023 4,8

* Atlagos utazasi id6 meghatérozésakor az adott ttra meghatarozott maximalis sebességet vettiik
figyelembe: 50 km/h, 90 km/h, 110 km/h, illetve 130 km/h.

Forras: Tertileti szamjelrendszer 2005 (KSH) és egy kozuti elérési adatmatrix alapjan Koods Balint
szerkesztése.

A korjegyzOségek szama 1997 6ta mutat emelkedést és ugy tiinik, hogy szamuk akar
mar rovid tavon is szamottevé mértékben néhet, ami befolyasolja — rontja — majd a pol-
garmesteri hivatalok elérhet&ségét. A 2006. évi CXXVIL, vagyis a 2007. évi koltségvetési
torvény értelmében ugyanis az ezer {6 alatti telepiilések csak akkor vehetik igénybe az
onhibdjukon kiviil hatranyos helyzetben 1év§ telepiilési nkormdanyzatok kiegészitd ta-
mogatasat (ONHIKI), ha kérjegyzéségben latjék el feladataikat. A 2005-6s adatok szerint
az ezer {6 alatti 1720 telepiilésbol:

— 335 telepiilés korjegyzbségi székhely (ebbdl az 500 f6snél kisebb telepiilések szama

110);

— 1006 telepiilés pedig korjegyzéséghez tartozik;
— 379 telepiilés 6nallé polgarmesteri hivatalt tart fenn (ebbdl 86 telepiilés lélekszama az

500 f6t sem éri el).

A polgarmesteri hivatal felszamolasanak réme alapvet6en az aproéfalvakat fenyegeti,
ami ugyan koltséghatékonysagi szempontbdl indokolhaténak tlinik, am £él6, hogy a kor-
jegyzbségek ,erdltetése” dramai tarsadalmi hatdsokkal jar. Az onallé polgarmesteri
hivatalt fenntartdé 379, ezer {6 alatti telepiilés onkormanyzati igazgatasi tevékenység
megvaldsitasara 9,4 milliard forintot forditott 2005-ben (9. tablazat), aminek tobb mint
felét — 5,2 millidrd forintot — a személyi kiaddsok jelentették. Ugyanezen a kiadasi soron
a feladataikat korjegyzd&ségben ellatd, ezer lakos alatti telepiilések (1006 db) csupan
7,4 milliard forintnyi teljes kiadast és 3,6 milliard forintnyi személyi kiadast tiintettek fel.
Az igazgatasi feladatokat ezen telepiilési kor szamara biztositd korjegyzd&ségek szék-
helytelepiilésein ezzel parhuzamosan természetesen magasabb kiadasok jelennek meg:
10,8 milliard forint, amibdl 6,2 millidrd a személyi jellegti kiadas.
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9. tablazat

Az ezer f6 alatti telepiilések igazgatasi kiadasai 2005-ben (ezer forint)

Telepiiléskategdria Osszesen Ebbdl Egy lakosra juto
folyo kiadas | személyi | atlagos foly6 kiadas
kiadas

Korjegyz6ség székhelye (335 db) | Osszesen 10 854 703 6250 102 34,0
Atlag? 32 402 18 657

Korjegyzoséghez tartozo Osszesen 7 426 547 3 656 202

teleptilés (1006 db) Atlag 7382 3 634

Onall6 hivatalt mikodtetd Osszesen | 9416364 | 5212573 36,5

telepiilések (379 db) Atlag 24 845 13753

Magyarorszag Osszesen | 323529835 | 163 377 991 31,8
Atlag 97 127 49 048

* Egy korjegyzbségre szamolva
Forrds: MAK 2005. évi adatai alapjan Kods Balint szerkesztése.

Az egy telepiilésre jutd atlagos igazgatasi kiaddsokat megvizsgalva lathat6, hogy a
korjegyzdségekbe tartozo telepiiléseken valdéban lényegesen alacsonyabb az igazgatasi
kiadasok atlagos mértéke (7,4 milli6 Ft), mint az 6nall6 hivatalt fenntartok (24,8 millié Ft)
esetében. A korjegyzdségek székhelytelepiilésein a legmagasabbak az atlagos igazgatasi
kiadasok (32,4 millié Ft), am mind az egy teleptilésre, mind pedig az egy lakosra vetitett
fajlagos igazgatasi kiadds itt alacsonyabb, mint az 6ndllé hivatalok esetében. A fentiek
alapjan megallapithato, hogy a korjegyzdségek koltséghatékonyabban miikédnek, mint az ondllé
hivatalok. Ezen eredmény egybecseng Lados (2002) kutatdsi eredményével, ahol is a kis
lélekszamu telepiiléseken miik6dd hivatalok fajlagosan magasabb koltségigénye tlint ki.
Hozz4 kell tenniink azonban, hogy a feladat korjegyzdségben val6 ellatdsa nem jelenti
automatikusan a koltséghatékonyabb megoldast, hiszen taldlunk olyan telepiiléseket,
ahol — az alacsony lélekszdm ellenére is — a hasonld népességet ellato korjegyzdségek-
nél kedvez&bb koltségraforditds mellett méikodnek.

Természetesen nem szabad figyelmen kiviil hagynunk, hogy az egyik oldalon megje-
lené megtakaritast mas szerepl6k ndvekvé kiaddsai kisérik: amint korjegyzdségek szer-
vezddnek, fokozddik az allampolgarokra rott utazasi kényszer, ami részben koltség-,
részben iddéraforditast igényel. Tekintve, hogy az érintett telepiilések kis lélekszamuak,
a tomegkozlekedési lehetéségek nem tul kedvezdek, aminek eredményeként konnyen
eléfordulhat, hogy az tigyfél egy par perces ligyintézésre kényszertien egy teljes napot
aldoz.

Viladgosan lathato (3. dbra), hogy az igazgatas teriiletén érvényre jut a mérethatékony-
sag: minél népesebb egy telepiilés, illetve minél tobb lakost lat el (a kdrjegyzdség), jel-
lemz8en annal olcsébba valik fajlagosan a szolgaltatas nytjtasa. Ezen eredmény Ossz-
hangban van mind a hazai (Lados, 2002), mind pedig a nemzetkozi (Sharpe, 1995;
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Hermann, 1998) kutatasi eredményekkel. Az egy fére jutd igazgatasi kiaddsok értékének
nagyfoka széroédasa miatt helyesebb inkdbb csak tendencidkrdl, mint torvényszertiségrol be-
szélni, hiszen az apréfalvak korében éppen ugy taldlunk orszagos atlag (31,8 ezer Ft/f6)
koriili fajlagos koltségeket, mint extrém modon kiugré (131,9 ezer Ft/f6) értékeket. Az
viszont vizudlisan is megallapithatd (3. abra), hogy az értékek szoérdddsa a népesebb
—5000 6 folotti — telepiilések korében mérsékeltebb, az atlaghoz kozeli szlik(ebb) savban
mozog. Ezzel szemben az 5000 £6 alatti teleptilések esetében — az atlaghoz kozeli telepii-
lések mellett! —jelentds szamban talalunk magas fajlagos koltséggel jellemezhetd telepii-
léseket, korjegyzdségeket.

3. dbra
Az egy lakosra szamitott igazgatasi kiadasok alakulasa 2005-ben (ezer Ft)

Ezer Ft/f6
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@ Onalle B Korjegyz6ség Népesség szama (f6)

Megjegyzés: Az abran a tobbcélu kistérségek, megyei, illetve fvarosi onkormanyzatok, valamint az
50 000 £6 folotti telepiilések adatai nem jelennek meg. A korjegyzdségek altal ellatott telepiilések
igazgatasi kiadasai és lakonépessége a székhelytelepiiléseknél aggregaltan jelennek meg.

Forrds: MAK 2005. évi adatai alapjén Koos Balint szerkesztése.

A kozosségi forrasok — allami normativa — jelenleginél hatékonyabb felhasznalasat je-
lentheti az 6ndll6 polgarmesteri hivatalok szamanak csokkenése, a korjegyzdségek altal
ellatott telepiilések szdmanak novelése, dm jelentds koltséghatékonysdgbeli javulds csak
drasztikus leépités révén érhetd el. A korjegyzbségek altal ellatott lakdnépesség minimuma-
nak (4000-5000 f6) meghatarozasaval és a normativa ehhez illesztésével ugyan kikény-
szerithetd lenne a koltséghatékonysag fokozasa, ugyanakkor fél6, hogy az intézkedés
rendkiviil negativ tdrsadalmi folyamatokat gerjesztene, illetve gyorsitana fel az apro-
falvak korében.
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6.2.2. Az évodai nevelés kéltségei

A kozszolgaltatdsok hatékonysaganak, a forrasfelhasznalas tekintetében megfigyelhetd
differencidlédas vizsgalodasanak klasszikus terepe a kozoktatds, ahol hosszu évtizedek
ota kutatjdk az intézmények mérete, eredményessége és koltségigénye kozti dsszefiig-
géseket. Ebbe a sorozatba illeszkedik példdul az OECD évente megjelentetett, Education
at Glance sorozata is, amely a hangsulyt a nemzetkozi 6sszehasonlitasra helyezi. Magyar-
orszagon a kozoktatas teriiletén az Oktatasi Minisztérium hattérintézménye, az Oktatds-
kutato és Fejlesztd Intézet — kordbbi nevén az Orszdgos Kozoktatdsi Intézet — munka-
tarsai végeznek ez iranyud kutatdsokat. A Hermann Zoltédn, Varga Julia, Balogh Miklds
nevével fémjelezhet6 kutatdi kor, rendkiviil kifinomult mddszertan alkalmazasaval,
hosszu évek ota vizsgdlja a hazai kozoktatds viszonyait (Balogh—Drahos—Péteri, 2004;
Hermann, 2005), az ott megfigyelhetd tendencidkat (Varga, 2005). Ezen kutatasok ered-
ményeit nem célunk most bemutatni, inkdbb egy telepiilésméretre fokuszald vizsgalattal
jarulunk hozza a téma kutatdsahoz. Az oktatds teriiletén kiilon kell valasztani az 6vodai,
az altalanos iskolai és a kozépfoku oktatds kérdéskorét, mivel ezek kiilonb6z6é mérték-
ben érintik az egyes népességkategodridkba tartozo telepiiléseket.

Az dvodai elldtds tekintetében a kis lélekszdmu teleptilések sajatos helyzetben vannak.
Kiilonosen kedvezétlen a 200 {6 alatti telepiilések ellatottsdga, hiszen ott kivételesnek
szamit az 6voda megléte — 310 telepiilésen csupdan két sajat fenntartast intézmény mu-
kodott 2005 végén, vagyis az ebbe a méretkategoridba tartozo telepiiléseken €16, ezernél
is tobb dvodaskort gyermekre alig 95 férShely (7,4%) jutott. (10. tdblazat) A 201-500 f&s
telepiilésen él8k ellatottsdga jobbnak mondhatd, hiszen a telepiilések negyedében (24,4 %)
helyben is biztositott az 6voda. Az ennél népesebb telepiiléseken az dévodak féréhely-
kapacitdsa meghaladta a teleptilésen él6 6vodaskort gyermekek szamat.

10. tablazat
Az ovodai nevelés fobb mutatoi 2005-ben

Népesség- 3-5 éves Ovodai Beiratott Kihasznaltsag | Egy ellatott
kategoria gyermekek féréhely gyermekek gyermekre
szama szama juto folyo
kiadas
(f6) (db) (f6) (%) (ezer Ft)
0- 200 f£6 1011 95 49 51,6 409,6
201- 500 £6 7 254 5443 3615 66,4 387,7
501- 1 000 f6 14 967 23 897 16 430 68,8 351,4
1001- 2000 & 29 265 39 814 33 822 85,0 346,5
2 001- 5000 £6 48 169 56 862 51 425 90,4 357,0
5001-10 000 f6 30331 33 675 33280 98,8 333,5
10 001-20 000 f6 33948 37703 36 631 97,2 354,9
20 001-50 000 £6 34 587 38 920 37749 97,0 394,0
50 001 £6 folott 90 424 100 317 96 563 96,3 378,8
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10. tabldzat folytatdsa

Népesség- 3-5 éves Ovodai Beiratott Kihasznaltsag | Egy ellatott
kategoria gyermekek féréhely gyermekek gyermekre
szama szama juto folyo
kiadas
(f6) (db) (f6) (%) (ezer Ft)
Megyei,
févarosi
onkormanyzat,
tobbcélu kist.
tars. 0 1092 954 87,4 377,7
Mindosszesen 289 956 337 818 310 518 91,9 364,5

Megjegyzés: A tablazatban a sajatos nevelési igényt gyermekek, illetve az Sket ellato intézmények
adatai nem jelennek meg.
Forrds: MAK és a KSH T-STAR 2005. évi adatai alapjan Koos Balint szerkesztése.

Abbol fakaddan, hogy az 6vodaval nem rendelkezd telepiilésekrdl kényszerten, il-
letve a sziil6k munkahelyi ingazashoz igazodva énkéntesen is jelentds szamu gyermeket
iratnak kozponti funkcioju telepiilésekre, a kozpontokban megfelel6 a kihasznaltsag. Jol-
lehet, ebben feltételezhetden az is kozrejatszik, hogy egyre inkabb gyakorlatta valik az
iskolakezdés kitolasa hét-, s6t egyes esetekben nyolcéves korra, ami természetesen meg-
noveli az ellatottak szamat még akkor is, ha az egyes évfolyamok létszama csokken.

Az 6vodéba ténylegesen beiratott gyermekek szama és az 6voda féréhely-kapacitasa
alapjan szamitott kihaszndltsag esetében a telepiilési mérethierarchia mentén egyre javu-
16 helyzetrdl szamolhatunk be. Mikdzben az 6nkormanyzati fenntartasti 6vodakban az
atlagos kihasznaltsag 91,9% volt 2005-ben, az 6tezer fénél népesebb telepiilések esetében
mar 95% folotti értékek adédnak.” A nem telepiilési Snkormdnyzatok (megyei, févarosi
onkormanyzat, illetve tobbcélu kistérségi tarsulds) fenntartdsaban miikodé dvoddak ese-
tében a kihasznaltsag elmarad a népesebb telepiilések szintjétdl, amiben feltételezhetéen
az is kozrejatszik, hogy a telepiilési nkormanyzatok a , problémas”, nehezen fenntart-
hato intézményeket adtak at a felsébb teriileti szinteknek.

Az ezer {6 alatti telepiilések intézményeit stjto alacsony kihasznaltsag (51,6-68,8%),
illetve az ebbdl eredd finanszirozasi nehézségek komoly probatételt jelentenek szinte
valamennyi intézményfenntarté dnkormanyzatnak. Mikdzben az intézmény fenntar-
tasanak koltségeit (pl. f(ités) jelentés mértékben a féréhely-kapacitas — az épiilet nagy-
saga — hatdrozza meg, normativ finanszirozasat viszont az ellatott gyermekek szama
donti el. A ketté meg nem felelése okozza a fenntartasi problémakat. Tekintve, hogy az
ellatas szigortian szabalyozott — személyi feltételek, csoportnagysag stb. —, nem cso-
dalkozhatunk azon, ha az egy ellatott gyermekre jutd kiadasok az atlag (364,5 ezer Ft)
viszonylag sztik kdrnyezetében (333,5-409,6 ezer Ft) mozognak. A legmagasabb fajlagos

19" A kétszaz {6 alatti telepiilések esetében ez a mutaté minddssze 51,6%, amit az alacsony esetszam
okoz!
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raforditast a torpefalvaknal, azaz a 200 6 alatti telepiiléseknél, illetve ellenkez6 oldalon,
a 20 001-50 000 f&s varosok esetében taldlhatjuk, ami mar csak azért is sajatos, mert
kihasznaltsdg tekintetében a két méretkategdria intézményei kozott szakadéknyi
(51,6-97%) a kiilonbség.

A fentiek arra mutatnak rd, hogy a kihaszndltsdg fontos tényezdje a fajlagos fenntartdsi kolt-
ségek alakuldsdnak, de dnmagdban nem determinisztikus hatdsi. A legalacsonyabb fajlagos
értékeket (333,5 ezer Ft/ellatott gyermek) az 5001-10 000 {8s telepiilések intézményeiben
regisztralhatjuk, ennél mind a népesebb, mind a kisebb lélekszamu teleptilések dvodai-
ban tobb forrast igényelt egy-egy gyermek ellatasa. Az eltérd tipusalkotds kovetkeztében
ettl némileg eltérdé eredményre jutott Lados Mihaly (Gaddcziné [et al.], 2002), amikor a
2000. évi magyarorszagi adatokat elemezte. Eredményei alapjan ott is megfigyelhetd volt
az U alaku fajlagoskoltség-alakulas, a telepiilésméret fliggvényében, am & a telepiilé-
seket jogallasuk (kozség, varos) alapjan is megkiilonboztette, ezért az akkori minimum-
pont szamszakilag ett6]l némileg eltért.

A foly6 kiadasokat megbontva személyi és dologi jellegti kiad4sokra, a kép nem valto-
zik jelentsen (11. tablazat), gyakorlatilag az orszagos atlag +/-10%-os kornyezetében
helyezkednek el az értékek. Tendenciaszertien a legalacsonyabb népességt telepiilések
esetében a legmagasabbak a fajlagos értékek, bar hozza kell tenniink, hogy a csokkenés
korantsem monoton jellegt, a 10 000 lakosnal népesebb telepiilések esetében ismét nove-
kedésnek indulnak mind a dologi, mind pedig a személyi kiaddsok. Az 5001-10 000 {8s
telepiiléseken miikodd intézmények koltséghatékony muikodését egyszerre tobb té-
nyezd is segiti: egyrészt itt a legmagasabb a kihasznaltsag (98,8%), ami maximalizalja a
forrasoldalt, legmagasabb az egy pedagdgusra juto ellatott gyermekek szama (11,5), ami
a személyi jellegli kiaddsok hatékony felhasznalasat eredményezi.

A koltséghatékony miikodést segiti, hogy a dologi kiadasokat is alacsonyan (96,2 ezer
Ft/ellatott gyermek) tudjédk tartani, amiben feltételezhetéen szerepet jatszik, hogy az
intézményhal6zat nem elaprézodott: egy telepiilésre atlagosan masfél intézmény jut,
s azok is nagynak mondhatoak (152 férShely), ami feltételezhetéen kedvezden hat az
tizemeltetési koltségekre.

11. tabldzat
Az évodai nevelés fajlagos mutatéi 2005-ben (ezer Ft)

Népesség- Egy ellatott Egy ellatott Egy ellatott Egy Egy
kategoria gyermekre gyermekre gyermekre féréhelyre féréhelyre
juto folyo juto dologi jutoé személyi juto folyo juto dologi

kiadas kiadas jellegii kiadas kiadas kiadas

0- 200 £6 409,6 115,1 294,5 211,3 59,3

201- 500 f6 387,7 117,1 270,6 257,5 77,8

501- 1000 £6 351,4 102,9 248,5 241,6 70,7

1001- 2000 f6 346,5 101,0 245,6 294,4 85,8

2 001- 5000 £6 357,0 102,9 254,1 322,9 93,1

5001-10 000 & 333,5 96,2 237,2 329,6 95,1
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11. tablazat folytatdsa

Népesség- Egy ellatott Egy ellatott Egy ellatott Egy Egy
kategoria gyermekre gyermekre gyermekre féréhelyre féréhelyre
juto folyo juto dologi jutod személyi juto folyo juto dologi
kiadas kiadas jellegii kiadas kiadas kiadas
10 001-20 000 f6 354,9 99,3 255,6 344,8 96,5
20 001-50 000 £6 394,0 107,8 286,1 382,1 104,6
50 001 £6 folott 378,8 103,3 275,5 364,6 99,4
Megyei, févarosi
onkormanyzat,
tobbcélu kist.
tarsulas 377,7 121,2 256,5 330,0 105,9
Mindosszesen 364,5 102,5 262,0 335,1 94,2

Megjegyzés: A tablazatban a sajatos nevelési igénytli gyermekek, illetve az Sket ellat6 intézmények
adatai nem jelennek meg.
Forrds: MAK 2005. évi adatai alapjén Koos Balint szerkesztése.

Tekintve, hogy a személyi kiaddsokon az intézmények fenntartéi nem, illetve csak na-
gyon korlatozott mértékben tudnak megtakaritast elérni, kényszertien a dologi kiadaso-
kon kell spérolniuk. Ha a dologi kiaddsokat nem az ellatott gyermekekre, hanem a féré-
helyekre vetitjiik, lathatéva valik, hogy a kis lélekszamu (1000 {6 alatti) telepiiléseken
miikodd dvodak esetében a dologi kiadasok (59,6-77,8 ezer Ft/férdhely) jelentés mérték-
ben elmaradnak az orszagos atlagtol (94,2 ezer Ft/féréhely). Ennek kovetkezményeit
aligha kell magyarazni: egy-egy intézmény fenntartdsdra (ftésére, vildgitasara, kozlizemi
dijak fedezésére) rendelkezésre dll6 forrdsok tekintetében igen nagy kiilonbségek alakulnak ki,
ami nem annyira a ténylegesen sziikséges raforditasokat, sokkal inkdbb a fenntarto teher-
viseld képességét mutatja. A nem 6vodai célokra létesitett épiiletekben miikddo intézmé-
nyek dologi kiadasaira az aprofalvakban jellemzden 2,0-2,8 millié forint jutott, mig az
5001-10 000 f6s telepiilésen mlikdddk esetében kozel tizmillid forint biztositotta egy at-
lagos intézmény miikodtetését.

6.2.3. Az dltaldnos iskolai oktatds kéltségei

Az alapfoku oktatas biztositasa a telepiilési onkormanyzatok feladata, am az 6tszaz £6
alatti teleptilések jellemzden nem miikddtetnek 6nalld altalanos iskolat, hanem valamely
kozeli iskola révén biztositjdk az ellatast. Ennek szervezeti, jogi megvaldsitasara igen
széles paletta all rendelkezésre az intézményfenntarto tarsulastol kezdve az informalis
kapcsolatig, amikor az iskolaval nem rendelkezd telepiilés ,, potyautasként” élvezi a kor-
nyékbeli iskolak kinalatat, am azok fenntartasahoz, mtikodtetéséhez nem jarul hozza.

Amennyiben a telepiilésen nem biztositott az altalanos iskolai oktatas, nevelés lehet6-
sége, jellemzden kis tavolsagon — atlagosan 6t kilométeren — beliil elérhet6 a szomszédos
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telepiilésen m(ikodd iskola (12. tdbldzat). A domborzati viszonyok, az aprofalvas telepii-
lésszerkezet kdvetkeztében azonban ettdl a viszonylag kedvezdének tekinthetd 6t kilomé-
tertdl joval nagyobb elérési tdvolsagok is adddhatnak. Legtobbet a Nograd megyei Bokor
kozség tanuldinak kell utazniuk, hiszen a szomszédos telepiiléseken sem miikodik is-
kola, igy a 13 kilométerre 1év6 Cserhatsuranyba kell buszozniuk. Hasonldan viszonylag
hosszti utat kényszeriilnek megtenni a Kaposvar kozelében elhelyezkedd telepiilések
(Magyaregres, Somogyaszald, Zimany, Biissii, B6szénfa, Gélosfa stb.) tanuldi is.

12. tabldzat
Az altalanos iskolak kozuti elérhetésége (gépkocsival) 2005-ben

Népességkategoria Van helyi iskola Nincs helyben iskola Legkozelebbi
altalanos iskola
eléréséhez sziikséges
utazasi id6 (perc)*

0- 499 6 134 913 4,0
501- 1000 6 516 157 39
1001~ 2000 £6 635 16 3,3
2 001- 5000 £6 491 - -
5001-10 000 {6 140 - -
10 001-20 000 f6 81 - -
20 001 £6 folott 62 - -
Magyarorszag 2059 1086 4,0

* Atlagos utazasi id6 meghatarozasakor az adott titra meghatarozott maximalis sebességet vettiik
figyelembe: 50 km/h, 90 km/h, 110 km/h, illetve 130 km/h.

Forrds: Teriileti szamjelrendszer KSH, 2005 és egy kozuti elérési adatmatrix alapjan Kods Balint
szerkesztése.

Az oktatasi intézményrendszer jelenleg futd racionalizalasa, a koltséghatékonysag
javitasa ezt a képet varhatéan nagymértékben feliil fogja irni. Az 4ltalanos iskoldknak a
koltségvetési torvényben meghatdrozott normak szerinti dtszervezése, dsszevondsa a
tanulmany készitésekor még folyamatban volt, a fenntartok keresik a tovabbi iizemel-
tetés lehetOségeit (intézményfenntartd tarsulasok, alapitvanyi miikodtetés stb.). Ennek
ellenére biztosra vehetd, hogy a kistelepiiléseken miikodo iskolik fenntartoi koziil sokan az
iskola bezdrdsdrol dontenek.

Az ezer f6 alatti telepiilések jelentds részében mar 2005-ben sem volt altaldnos iskola,
hiszen az 1693 telepiilésen minddssze 643 intézmény miikodott, kétharmaduk 500 £&nél
népesebb telepiilésen. Sajatos modon, a 200 £6 alatti telepiilések korében két komoly in-
tézmény is miikddik: Csapiban a cigany gyermekek bentlakasos iskoldja, illetve Balaton-
csicson a Nivegy-volgyi Kozos Fenntartdst Nemzetiségi Altalanos és Zeneiskola, amely
a kornyékbeli német nemzetiségii gyermekek szdmara nyujt képzést. A 200-500 £6s tele-
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piiléseken miikodé altalanos iskoldk jellemzden csupdn alsé tagozatos gyermekek sza-
mara nyujtanak képzést, azt is 0sszevont (1-2, 3—4) évfolyamok szamdra. A felsd tagozat-
tal is bir6 iskoldk szdma a népesebb telepiilések felé haladva folyamatosan emelkedik,
azt mondhatjuk, hogy az ezer fénél népesebb telepiiléseken miikodd intézményekben
jellemzdéen mar fels6 tagozatos osztalyok is vannak.

Az altalanos iskoldk a teleptilés méretével parhuzamosan egyre nagyobbak lesznek, az
aprofalvakra jellemzd 25 f6s intézményeket az 5000 f6nél népesebb telepiiléseken mar
400 f6s (363—437 £6) iskolak valtjak fel. (13. tdblazat) Az ezer {6 alatti teleptiiléseken mi-
kodo iskoldkban, annak ellenére, hogy a tanulécsoportok szdma alacsony, és dsszevont
osztalyok miikddnek, az egy osztalyra juté gyermekek szama rendkiviil alacsony, a 13-at
sem éri el, szemben az orszagos 20,3-mal. Az alacsony osztalylétszamok mellett nem
csodalkozhatunk azon, ha az egy pedagdgusra jutd gyermekek szama éppen a kis lélek-
szamu teleptiiléseken miikodd altalanos iskoldkban a legalacsonyabb, alig 8,3, ami jelen-
tésen elmarad az orszagos atlagot jelent6 10,3-t0l. Az alacsony kihaszndltsag, a kicsiny
intézmény ereddjeként aligha meglepd, ha a legnagyobb fajlagos koltséggel tizemeld
intézményeket az apréfalvak korében fedezziik fel. Mas modszertan és més adatok alap-
jan, de hasonlé kovetkeztetésre jutott Hermann Zoltan is (Hermann, 2005), amikor a
falusi kisiskoldkat vizsgélta méretgazdasagossag szempontjabol.

13. tabldzat
Az 6nkormanyzati fenntartasu altalanos iskolak f6bb jellemz6i 2005-ben

Tel. onk. | Intézmény Intézmény atlagos Atlagos Egy
(db) (db) mérete osztaly- peda-
ategoria csop,ortok SZéI}la gyer ek

s(z;g;a (f6) (£8)

0- 200 f6 310 2 9,0 152,0 16,9 10,5
201- 500 f6 703 141 2,0 25,3 12,7 8,3
501- 1 000 £6 680 500 51 66,3 12,9 83
1001- 2000 6 656 674 7,9 130,4 16,6 9,5
2 001- 5000 {6 511 528 13,3 254,4 19,2 10,7
5001-10 000 £6 141 187 20,5 437,0 21,4 11,4
10 001-20 000 f6 81 269 15,8 362,9 23,0 11,6
20 001-50 000 {6 46 240 18,0 411,0 22,9 11,0
50 001 £6 folott 39 542 18,8 4251 22,6 10,1
Mindosszesen 3167 3083 12,3 250,5 20,3 10,3

Megjegyzés: A tablazatban csupdn a telepiilési onkormdnyzatokra vonatkozo6 adatok szerepelnek,
megyei, illetve tobbcélu kistérségi tarsulas altal fenntartott intézményeké nem.
Forrds: MAK és a T-STAR 2005. évi adatai alapjan Kods Balint szerkesztése.
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Az alacsony kihasznaltsag, a kicsiny intézmény ereddjeként aligha meglepd, ha a leg-
nagyobb fajlagos koltséggel tizemeld intézményeket az aprofalvak korében fedezziik fel.
(14. tablazat) Az atlagos értékek alapjan azt allapithatjuk meg, hogy egy ellatott gyer-
mekre vetitve, az 500020 000 f8s telepiilések altalanos iskolai miikodtek a leginkabb
koltséghatékonyan: atlagosan 247,2-256,3 ezer forintot forditva egy iskolas ellatasara.
Ez lényegesen alacsonyabb, mint az orszagos atlag (286 ezer Ft), az ezer {6 alatti telepii-
léseken mtikodé iskolakhoz képest (380,1-396,5 ezer Ft) pedig gyermekenként tobb mint
szazezer forinttal igényeltek kevesebb raforditdst. Az emlitett népességkategoridba tar-
toz¢ telepiiléseken miikodd altalanos iskolak atlagos tanuldlétszama 363437 £6 kozt in-
gadozott, ugyanakkor az is lathatd, hogy a hasonlé méret(i, amde népesebb telepiilése-
ken miik6d6 iskoldkra szignifikdnsan tobbet forditottak.

Ez ismételten ramutat arra, hogy az intézmények miikidési koltségeit nem csupdn az ,,objek-
tiv” tényezdk (a tanuldk szdma, az intézmény kialakitasa, fitési igénye stb.) hatdrozzdk
meg, hanem a fenntartd teherviseld képessége is, azaz hogy mennyiben képes és hajlandd
olyan tobbletszolgaltatasok finanszirozasara, mint példdul a tanoéran kiviili foglalkoza-
sok, illetve mennyire tudja kikényszeriteni a forrdsok hatékony felhasznalasat. Mindezt
jol példazza a jelent8s ipartizésiadd-bevételnek koszénhetéen kiemelkedS helyzetben
1év6 Budadrs esete, hiszen ott 2005-ben egy altaldnos iskoldsra kozel 364 ezer forintot
forditottak, szemben a kategoria atlagat jelentd 273,9 ezer forinttal, vagy éppen a kate-
géria minimumat nyujté Szentendrével, ahol egy gyermekre az dnkormanyzati iskolak-
ban csupdan 200,3 ezer forintnyi forras jutott.

14. tabldzat
Az dnkormanyzati fenntartasu altalanos iskolak fajlagos mutatoi 2005-ben (ezer Ft)

Népességkategoria Intézmény Egy ellatott Egy ellatott Egy ellatott
atlagos mérete gyermekre jutd gyermekre jutod gyermekre juto
(f6) folyo kiadas személyi kiadas dologi kiadas
0- 200 f6 152,0 228,9 166,8 62,2
201- 500 6 25,3 396,5 272,6 124,0
501- 1 000 f6 66,3 380,1 265,1 115,0
1001- 2000 & 130,4 330,5 230,8 99,7
2 001- 5000 £6 254,4 292,4 203,9 88,5
5001-10 000 f6 437,0 256,3 180,4 75,9
10 001-20 000 f6 362,9 247,2 175,1 72,1
20 001-50 000 £6 411,0 273,9 195,9 77,9
50 001 £6 folott 425,1 283,7 201,3 82,4
Megyei, févarosi
onkormanyzat,
tobbcéla kist. tars. - 288,3 197,7 90,6
Minddosszesen 250,5 286,0 201,6 84,4

Forrds: MAK és a KSH T-STAR 2005. évi adatai alapjan Koos Balint szerkesztése.
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Ha megvizsgaljuk az éaltalanos iskolai oktatasra-nevelésre fajlagosan sokat fordité te-
lepiiléseket, megallapithatjuk, hogy koriikben feliilreprezentaltak a kétezer f6 alatti tele-
piilések, illetve a jo helyzetben 1év{ (jelentds helyi adéval gazdalkodd) dnkormanyzatok.
Itt kiilondsen az olyan jelentds helyi gazdasaggal bir¢ telepiiléseket, varosokat kell meg-
nevezniink, mint God, Budadrs, Torokbdlint. Figyelemre mélté ugyanakkor, hogy a megyei
jogu varosok jellemzben az orszagos atlagnak megfelel$ forrast forditjak az altalanos

iskolakra.

6.2.4. Az egészségiigyi alapelldtis koltségei

Az egészségligyi feladatok ellatasdra az dnkormanyzatok folyo6 kiaddsaik kozel 6todét
(18%) forditjak, az itt elért megtakaritdsok tehat rendkiviil fontosak lennének. Ugyanak-
kor ezen a teriileten a pénziigyi hatékonysag megragadasa a vonatkozé adatok elérhetd-
ségén tul az agazat sokszereplds jellege (6nkormdanyzatok, egyhazak, nonprofit szerve-
zetek és gazdasdgi tarsasagok) miatt is rendkiviil nehéz. Mig az alapfoku oktatds-nevelés
esetében a szolgéltatast alapvetden és jellemzden telepiilési dnkormanyzatok nyujtjak,
az egészségligy esetében ez korantsem all fenn. A teriileti egészségligyi ellatast biztositd
haziorvos ugyanis lehet kozalkalmazott, am 6nalld orvosi tevékenység ellatasara szerzé-
dés is kotheté a maganorvossal, illetve gazdalkodo szervezettel. Mig kordbban a koz-
alkalmazotti status egyeduralkod6 volt, napjainkra részesedése jelentdsen csokkent:
2005-ben 5018 haziorvos mikodott és koziiliik 1855 £6 (36,9%) volt onkormanyzati alkal-
mazasban, szemben a 2004-ben regisztralt 2816 f6vel. A folyamat 2005 utan sem veszitett
lendiiletébdl, igy a haziorvosok korében a kdzalkalmazotti status napjainkra mar inkdbb
kivételes esetnek szadmit. Jellemzden a ,,rossz” pacientiraval jellemezhetd, azaz alacsony
kartyaszamu, nagy kiterjedést, jelentds tigyeleti terhet jelentd haziorvosi korzetekben
volt kicsi a késztetés a praxis vallalkozasban valé miikddtetésére, illetve ott, ahol a hazi-
orvos személyes okokbdl (pl. nyugdij el6tt) nem kivant valtoztatni az évtizedes szoka-
sokon.

A folyamat eredményeként az egészségiigyi alapellatasban (haziorvoslas) rohamosan
teret veszitenek a telepiilési onkormanyzatok, egyre kisebb a foglalkoztatasi, finanszi-
rozasi szerepiik. A hdziorvosi praxisok privatizdcidjdval a gazdasigi torvényszeriiségek egyre
nagyobb teret nyernek, a piac mintegy bedrazza az egyes praxisok jovedelemtermeld képességét
(kartyaszamon alapuld normativ finanszirozas), ezzel is kifejezve az adott teriilet vonz-
erejét. A kevéssé vonzo praxisokban egyre nagyobb szamban talalunk tartésan betoltet-
len helyeket, mikdzben a vonzo pacientaraju korzetek megszerzéséért komoly dsszege-
ket hajlandok aldozni a vallalkoz6 haziorvosok. Aligha meglepd, hogy a folyamat az
alacsony lélekszamu telepiiléseket stjtja a leginkabb, és a nagyobb lélekszamuakat, f6-
ként a varosokat preferalja.

Orszagos atlagban, 2005-ben egy haziorvosi praxisra kétezer lakos jutott, a kis lélek-
szamu telepiiléseket ennél joval kisebb értékek jellemzik: az aprofalvak esetében
1100-1300 lakos mar jonak mondhatd. Hozza kell tenniink azonban, hogy e teleptiilések
esetében is egyre gyakrabban kertil sor a haziorvosi praxisok teriileti hatokorének atala-
kitasara (0sszevondsara, illetve felosztasdra), el0segitve kevesebb, de , rentabilisan” mu-
kodtethetd praxis létrejottét. Tekintve, hogy dontden — napjainkra 98%-ban — vallalkozas-
ban miikddnek a haziorvosok, egyre kisebb az onkormanyzatok rahatdsa, feleléssége és
lehetdsége az alapfoku egészségligyi ellatasra.
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Bar a gyogyitdtevékenység — fOként a kisebb telepiiléseken — szinte kizdrolagosan a
telepiilési 6nkormanyzat tulajdondban 1évd rendel6kben torténik, az eszkdzok, beren-
dezések, butorok egyre inkabb a tevékenységet ellaté vallalkozds tulajdonat képezik,
amiben komoly szerepet jatszanak a haziorvosok fejlesztéseihez nyujtott bankhitelek
(haziorvosi vallalkozasok eszkozvasarlasi kolcsone, rendeldfinanszirozas, praxishitel),
melyekhez esetenként OEP-tamogatés is igénybe vehetd. A telepiilési onkormanyzatok
pedig, hogy vonzéva tegyék a praxist, biztositjak az infrastrukturat, igyekeznek csok-
kenteni a véllalkozo orvosok pénziigyi terheit: egyaltaldan nem kérnek, illetve mérsékelt
bérleti dijat hataroznak meg a rendeléért, gyakran hozzajarulnak az eszk6zok beszerzé-
séhez, szolgalati lakast, esetenként utazasi koltség-hozzajarulast biztositanak stb.

Mivel az elérhet6 adatok az egészségiigyi ellatas tekintetében meglehetésen hidnyosak
— az adatbdzis ugyanis a vallalkozoi szerzédéssel biztositott ellatdsokra vonatkozo ada-
tokat nem tartalmazza — igencsak korlatozott érvényli megallapitasokat tehetiink. Az
elsd és legfontosabb megallapitds (15. tablazat), hogy a telepiilési hierarchia alsobb szintjein
— ez a gyakorlatban 5000 f6t jelent — csupdn az alapelldtds, vagyis a hdziorvosi, fogorvosi szol-
gdlat, védondi elldtds, valamint a kétezer f0 folotti telepiiléseknél a jardbeteg-elldtds kiilonbozd
formdi (gondozdintézeti, illetve szakorvosi) érhetdk el. Az Stezer f6nél népesebb telepiilések
esetében egyre jelent6sebbé valik a koérhazi aktivfekvébeteg-ellatas, illetve a rehabili-
tacid, utokezelés, valamint a kronikusfekvibeteg-ellatas.

15. tabldzat
Az dnkormanyzatok egészségiigyi (folyd) kiadasai 2005-ben (ezer Ft)

Népesség- Egészségiigyi Aktiv- Rehabilitacio, | Egy lakosra | Egészségiigyi
kategoria ellatas fekvébeteg- | utdkezelés, juto ellatas
ellatas kronikus- | egészségiigyi | kiadasai az
fekvébeteg- | folyé kiadas | orszagos adat
ellatas szazalékaban
0- 200 f£6 20 554 - - 0,5 0,0
201- 500 £6 367 084 - - 1,5 0,1
501- 1000 6 1975 819 - - 4,0 0,5
1001- 2000 6 3591 557 - - 3,8 09
2 001- 5000 £6 6248 804 - - 4,1 1,5
5001-10 000 f6 6 464 369 613 546 479726 6,6 1,6
10 001-20 000 f6 42707 359 22 842 260 3471793 37,6 10,3
20 001-50 000 £6 56 637 972 33367 095 3464 431 42,3 13,6
50 001 £6 folott 50 385 974 20 545 273 1268 134 14,4 12,1
Megyei, févarosi
onkormanyzat,
tobbcélu kist. tars. | 247955159 | 176 787 038 19 745 906 - 59,6
Mindgsszesen 416 354 651 | 254155 212 28 429 990 40,8 100,0

Forrds: MAK 2005. évi adatai alapjéan Kods Bélint szerkesztése.
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Abbol kiindulva, hogy az &nkormanyzatoknal jelentkezd egészségiigyi kiadasok
dontd része (61%) az aktivfekvébeteg-ellatashoz, illetve utdkezeld, kronikusfekvibeteg-
ellatast végzo intézményekhez (6,8%) kotédik, nem csodalkozhatunk, ha a kiaddsok meg-
hatdrozé része a nagyobb Iélekszdmil telepiiléseknél jelentkezik. Az Otezer f6 alatti telepiiléseknél
az egészségiigyi kiaddsok alig 3%-a jelenik meg, mig a korhazak, rendelSintézetek tobbségét
tizemeltetd megyei dnkorményzatoknal, illetve a févarosi 6nkormanyzatnal a kiadasok
majd kétharmada (59,6%) csapodik le.

Akorhazi, szakorvosi, illetve gondozoéintézeti ellatast nem nyuijto teleptiilések kiadésai
kozt jellemzden, de nem kizérdlag a haziorvosi szolgalattal kapcsolatos finanszirozasi
igények taldlhatok. Azzal Osszefiiggésben, hogy a haziorvosi korzetek nem telepiilési
szinten szervezddnek, adatvédelmi okokbol pedig praxisszintii adatokhoz nem lehet
hozzéjutni, pusztan a miikodd (pontosabban egyre inkdbb mtikodd) piac logikéjara ha-
gyatkozhatunk a kozeljovében varhaté fejlemények eldrejelzésével. Ennek alapjan azt
valdszintsitjiik, hogy a piaci eréviszonyok fokozatosan kiszoritjik a gyengén teljesitd praxiso-
kat, azokat, melyek esetében az elldtandd lakosok szama tul alacsony. Hogy hol huzddik
ennek minimuma, a normativ finanszirozas és a praxisra jellemzd koltségviszonyok
(utazasi sziikséglet, ingatlan bérleti dija, tizemeltetési koltségek stb.) dltal meghatérozott,
vagyis nagyfoku véltozékonysdgot mutat, de a szakmai konszenzus szerint a jelenlegi
finanszirozasi modell mellett legalabb 1500 bejelentkezett iigyfél sziikséges a praxis
fenntartasdhoz.

A jarobeteg-ellatas teriiletén a helyzet nagyban hasonlit a kérhazi ellatashoz, azzal a
kiilonbséggel, hogy az intézmények rendkiviil korlatozott mértékben az egészen kicsiny
lélekszamu telepiiléseken is megjelennek (16. tablazat). Hozza kell tenniink azonban,
hogy a jardé betegek szakorvosi ellatdsa, illetve a jaro betegek gondozdintézeti ellatasa
ezeken a kis 1élekszamu telepiiléseken jellemzéen a haziorvosok szaktudasan alapul,
akik a haziorvosi szakvizsga mellett egyéb — pl. belgydgyaszati, orr-fiil-gége — szakvizs-
gat is letettek, és szakrendelésiikon fogadjdk a pacienseket. Emellett arra is egyre tobb
példa akad, hogy a kdérhdzi szakorvosok a kozeli teleptiiléseken szakrendeléseket tarta-
nak (pl. szlilészet, négyogyaszat, belgyogyaszat, mozgasszervi megbetegedések). llyen
koriilmények kozepette nyilvanvaloan kevéssé lehet intézményi méretgazdasagossagrol
sz0, hiszen klasszikus értelemben vett intézmények sincsenek, csupan vallalkozd szakor-
vosok, akik mérlegelik, hogy a szakrendelés beinditasa, fenntartdsa az éppen aktualis
finanszirozasi keretek mellett kifizet6d&-e vagy sem.
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16. tablazat
A haziorvosi szolgalat és a jarobeteg-ellatas folyo kiadasai 2005-ben (ezer Ft)

Népességkategoria Haziorvosi szolgalat Jaro betegek Jaro betegek
gondozointézeti szakorvosi ellatasa
gondozasa
0- 200f6 17 363 - -
201- 500 6 184 190 0 45
501- 1000 £6 976 539 2026 42
1001- 2000 f6 1259 623 6 895 0
2 001- 5000 £6 1655 044 63 960 370119
5001-10 000 £6 1123788 130 829 1453 484
10 001-20 000 f6 1040 242 706 811 10 670 671
20 001-50 000 £6 733 335 1124 406 13 609 261
50 001 £6 folott 2312581 918 420 15 468 335
Megyei, févarosi 118 733 2879 975 41311165
onkormanyzat,
tobbcélu kist. tars.
Mindosszesen 9421438 5833 322 82883 122

Forrds: MAK 2005. évi adatai alapjan Kods Balint szerkesztése.

6.2.5. A szocidlis elldtds koltségei

Az dnkorményzatok szocidlis ellatasra forditott kiadasai sok hasonlésdgot mutatnak az
egészségligyi ellatassal, hiszen itt is rendkiviil jelentds a nagyvarosok szerepe. Az 50 000
fénél népesebb varosok, illetve a megyei, févarosi onkorményzatok részesedése az 0sz-
szes szocidlis kiadasbol meghaladja a kétharmados szintet (69%), mig az alacsony lélek-
szamu telepiilések szocialis jellegi kiadasai csekély részaranyt képviselnek. (17. tabla-
zat) A telepiiléshierarchia mentén sajatos kép rajzolodik ki. A bolesédei ellatds, amely az
egyik legdragdbb ellatasi forma, a népesebb varosokra jellemz6, és azt mondhatjuk, hogy
minél tobb lakosa van egy varosnak, anndl nagyobb forrasigényti a bolcsédei ellatas:
a nagyvarosok esetében (50 000 {6 f0l6tt) a szocidlis feladatokra szant forrdsok 29%-at a
bolesédék hasznaljak fel.

A kis lélekszamu telepiilések szocialis kiadasai korében ezzel szemben a hazi segitség-
nyujtas, a szocidlis étkeztetés, valamint a nappali szocialis ellatds részaranya jelentds,
ami hiven tiikrozi a helyi tarsadalmak rdszorultsagat, ellatasi igényét, valamint az dnkor-
manyzatok teherviseld képességét. 2005-ben az ezer f6 alatti telepiiléseken mindossze
38 sajat szocialis intézmény miikodott, amelybdl 13 idések otthona, 17 atmeneti elhelye-
zést nyjté intézmény, harom lakdotthon és 6t egyéb specidlis szocialis intézmény volt.
Lathatoan az aprofalvakban féként az iddsek, illetve az dnmagukat valamilyen okbol
ellatni nem tudé személyek (szenvedélybetegek, pszichiatriai betegek, fogyatékosok) el-
latasat biztositd intézmények miikddnek, jellemzden nem helyi lakosokat elldtva, hanem
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nagyobb térségeket, olykor a teljes megyét. Tekintve, hogy a Magyar Allamkincstér ada-
tai alapjan nem lehet kiilonbséget tenni az eltérd koltségigényt szocialis ellatast nyujtd
intézmények (fogyatékosok apold-gondozo otthona, egyéb apold-gondozd otthon stb.)
kozott, kényszertien a bolcsddei ellatast ragadhatjuk ki, amelynek intézményei kelléen
homogén csoportot alkotnak ahhoz, hogy méretgazdasdgossagi szempontbol megvizs-
galjuk.

A bolcs6dei ellatas hagyomanyosan varosi, s6t nagyvarosi ellatdsnak tekinthetd, en-
nek ellenére a tizezernél nem népesebb telepiilések korében 1800-ndl is tobb férdhelyet
biztositottak a bolcsédék 2005-ben. Az, hogy a szolgdltatds irdnt komoly igény jelentkezik,
vildgosan lemérhetd a bolcsédék dltalanosan magas kihasznaltsigdn, ami minimumat (92,5%)
éppen az 1000-2000 {8s telepiiléseken éri el, am az Gsszes tobbi telepiilési méretkategoria
esetében az atlagos kihasznaltsag 100% fol6tti, orszagosan pedig 120%-os kihasznaltsag-
rol adhatunk szamot 2005-ben. Az intézmények atlagos mérete koveti a telepiilési méret-
hierarchiat, hiszen az ezerfés kategoéridra jellemz& 15 f6s intézménytdl egyenletesen
emelkedik a nagyvarosokra jellemz6 67,8 £6s bolcs6dékig.

Az egy ellatott gyermekre szamitott kiaddsok az dnkorményzati fenntartasu bolcsé-
dék esetében ugyanazt a képet mutatjak, mint ami az Snkormanyzati fenntartasa altala-
nos iskolak esetében mar lathatd volt: esetiikben sem csupan az ellatéintézmény méreté-
t6l, hanem sokkal inkdbb a fenntarté teherviseld képességétol fiiggenek (17. tablazat). Kivaléan
érzékelteti ezt a dologi kiadasok egy gyermekre vetitett értékének alakuldsa: a legkisebb
befogadoképességii intézményekben atlagosan egy gyermekre 158,3 ezer forint dologi
jellegti kiadds jutott, amivel szemben a legnagyobb intézményekben 330,1 ezer forintnyi
dologi kiadast regisztralhatunk. Ennek két lehetséges magyarazata addodik: a bolcsédék
esetében nem lehet méretgazdasagossagrol szolni (legalabbis ebben a mérettartomany-
ban), vagy — és ez a valoszin(ibb — az intézmények kiaddsait nem az igények (sziikségletek),
hanem a lehetdségek (fenntarté normativin feliili hozzdjdruldsa) hatdrozzik meg, mint szinte az
Osszes kozszolgaltatas esetében.

17. tablazat
Az 6nkormanyzati fenntartasu bolcs6dék f6bb mutatdi 2005-ben

Fér6hely | Létszam | Intézmé- | Kihasz- Foly6 Dologi Intéz-
nyek naltsag kiadas kiadas mény
Népesség- szama egy egy atlagos
kategodria gyer- gyer- fér6hely
mekre mekre
(f6) (f6) (db) (%) (ezer Ft) (f6)
1001~ 2000 6 60 55 4 92,5 435,0 158,3 15,0
2 001- 5000 £6 677 718,0 35 106,1 647,4 264,2 19,3
5001-10 000 £6 1086 1313,5 52 120,9 593,7 229,3 20,9
10 001-20 000 6 2314 2855,0 67 123,4 697,6 282,2 34,5
20 001-50 000 £6 3899 4878,0 71 125,1 716,3 291,9 54,9
50 001 £6 folott 15 382 18 447,5 227 119,9 797,1 330,1 67,8
Mindosszesen 23418 | 282675 456 120,7 759,2 312,0 51,4

Forrds: MAK 2005. évi adatai alapjén Koos Balint szerkesztése.
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Az egy ellatott gyermekre juté dologi kiadds és az intézmény mérete kozti Osszefiig-
gést vizsgalva 2005-ben azt tapasztalhatjuk, hogy a bolcsédék méretében nem talalunk
olyan foku eltérést, mint az altalanos iskolak vagy akar az é6vodak esetében. Az intézmé-
nyek 96%-aban az ellatott gyermekek szdma nem éri el a 150-et, s csupan néhany ,, drias”-
intézmény miikodik, bar ez esetben kivétel nélkiil arrél van szo, hogy a telepiilésen
(Szeged, Debrecen, Budapest XIX. keriilet) miikod6 bolcsédéket egyetlen intézménybe
vontak Ossze. A bolcs6dék méretérdl arulkodd jellemzd, hogy a medidn gyermekszam
egy-egy intézményben alig 36 f6! Mivel az intézmények donté része ilyen kicsiny tertile-
ten Osszpontosul, aligha csodalkozhatunk azon, ha gyakorlatilag nem taldlunk dsszefiig-
gést az intézmény mérete és a tényleges dologi kiadasok kozott 2005-ben.

6.3. Osszevonas versus funkcionalis integracid

Elemzéseink megerdsitették, hogy az elmult masfél évtizedben folytatott kozszolgalta-
tas-szervezési, -telepitési gyakorlatot nem szabad folytatni. A kérdés az, hogy milyen
irdnyba sziikséges tovabblépni. A kindlkozo lehetdségeket tekintve viszonylag egyszerG-
nek téinik a helyzet. Az egyik lehet6ség az integraltabb, nagyobb onkormdnyzati egy-
ségekbdl allo rendszer kialakitdsa. Ez az dnkormdnyzati egységek Osszevondsdt igényli.
A masik 1t, a valtozatlan 6nkormanyzati felépités mellett a feladattelepités modszerének
atalakitdsa, az dnkormdanyzatok méretéhez és pénziigyi kapacitdsaihoz valo igazitdsa.

A kétfajta modellt a kritériumok négy csoportja mentén érdemes dsszevetni: a gazdasdgi
hatékonysdg, az eqyenldség és méltanyossig, a szamonkérhetdség és az adminisztrativ hatékony-
sdg alapjan (18. tablazat). Az Osszevonds mellett sz0l6 érv a nagyobb onkormanyzati
méretbdl adodd eldnyok realizaldsa. A kutatdsok azt bizonyitottadk, hogy ezt féként a
miiszaki jellegii szolgdltatdsok, a kozmurendszerek tizemeltetése korében lehet elérni, de
alkalmazhato az éltalanos iskolai oktatds esetében is. A helyi kizszolgdltatdsok optimdlis
elldtdsi teriiletei azonban kiilonboznek eqymidstdl, azért ez a kritérium kevéssé lehet alkalmas
a helyi dnkormanyzatok hatdrvonaldnak meghtizasara. Rugalmasabb intézményi keretekre
van sziikség az ilyen jellegii szolgdltatdsok hatékony teljesitéséhez. Az sszevonas ellen sz0ld
masik érv az, hogy a lehetséges megtakaritdsok csak csekély mértékiiek, mivel sok kis-
méretli onkormdnyzat az dllamhdztartasi kiaddsoknak csak egy viszonylag alacsony ha-
nyadat haszndlja. (Hermann [et al.], 1998)

A kisebb onkormdnyzatok léte kedvezobb azon kozszolgdltatdsok esetében, amelyekre nincsen
hatdssal a méretgazdasdgossag és ahol nem léteznek externdlidk (pl. az alapvetd joléti és kultu-
ralis szolgaltatdsok korében). Csakis a helyi lakokozosségekre alapozott kisebb 6nkor-
manyzati egységek képesek az 6sztonzék novelésére, a helyi igények és a rendelkezésre
allo helyi eréforrasok megfeleld dsszeegyeztetésével.

A helyes arképzési modszerek alkalmazdsa dont6 fontossdgt azon kdzszolgaltatasok
esetében, melyek finanszirozdsa f6ként a felhasznalokra terhelt dijak beszedése révén
torténik. Az ilyen allokacids kritériumok nem kapcsolédnak semmilyen meghatérozott
mérethez, mert a koltségek és az elérheté haszon az dnkormdanyzati hatdrokon tul is
mérhetS. Mas oldalrol: a dijkiteles helyi kizszolgaltatdsok tobbsége (pl. kommunalis hulla-
dék szallitasa és kezelése, viz- és csatornarendszer, szennyviztisztitas {izemeltetése)
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ma is Onkormdnyzati hatdrokat dtlépuve, s6t tobb onkormanyzat kozos tulajdondban 1évd
véllalkozas altal mitkidik. A gazdasagi hatékonysag, az optimalis tizemméret még hang-
sulyosabba valik ezen kozszolgaltatdsok esetében, amennyiben a feladat ellatdsat az
onkormanyzat dtadja maganszolgaltatok szdmara. Ebben az esetben az énkormanyzat
feleléssége a szolgdltatas szinvonalanak és a szolgaltatasért fizetett ar megfelel$ Ossz-
hangjanak, a szamonkérhetdségnek, a kozszolgaltatds-megvaldsitas kovetési rendsze-
rének a biztositasa.

A nagyobb helyi 6nkormanyzatok valdszintileg Osszetettebb bevételi forrdsokkal ren-
delkeznek, ezért kisebb mértékben sziikséges a horizontilis kéltséguetési kiegyenlitd tdmo-
gatdsok alkalmazasa. A telepiilések nagyobb méreti onkormanyzati egységekbe torténd
szervezése azonban nem képes megsziintetni az dnkormdnyzatok jovedelemtermeld képessé-
gében meglévd kiilonbségeket. Mivel az nem csupdn a méret, hanem a foldrajzi elhelyez-
kedés, a teriileti munkamegosztasban elfoglalt pozicid fliggvénye is. Ezért az énkor-
manyzatok kozotti vertikalis egyenstlyhidnyt tovébbra is kezelni kell. Viszont kevesebb
onkormanyzati elemszdm mellett a kiegyenlités mechanizmusa egyszertibben és atlatha-
tobban muiikodtethetd.

A két modell esetében az allami dontések politikai ellendrzése és befolyasolasa kiilon-
féle intézmények és eljarasok 1étét koveteli meg. Az 6sszevonas valdszintleg lassitja a
dontési folyamatokat, csokken az onkormanyzat reagéldsi sebessége. Ezt a veszteséget
azonban kompenzalhatja a helyi k6z6sség szélesebb tarsadalmi csoportokat atfogo rész-
vétele a helyi kozosségi dontésekben.

Az 4talakulds kezdeti szakaszaban az Otv., a feladat- és hataskori torvény, valamint
a kiilonbozd agazati torvények és szabalyozok keretei kozott a helyi dnkormanyzatok
valamennyi tipusara nézve meghatdroztak a feladatkoroket. A funkcionalis integracid
modellje a feladatok keveredését idézheti el6. A nagyobb méret(i 5nkormanyzatok eseté-
ben viszont a funkciok elosztasa egyértelmiibb és stabilabb lehet. Az illetékességi korok
egyértelm(i meghatdrozasaval és a funkciok stabil kiosztdsaval kisebb lesz az igény a
kiilonféle kormanyzati szintek kozotti egylittmtkodésre. Ez a szolgaltatasszervezési
rendszer rugalmassaganak csokkenését eredményezheti, viszont fokozza a szamon-
kérhetdséget a rendszer minden szintjén. Amennyiben tovabbra is a kisméreti 6nkor-
manyzati rendszer marad fenn, akkor nagyobb lesz a nyomas az egyiittmiikodés kialaki-
tasara.

A kisméretii helyi onkormdnyzatok menedzsmentképességei dltaldban szerényebbek. Anagyob-
baknal tobbféle technikai szolgaltatast és funkciot kell ellatni. A helyi kozigazgatdsban és
a szolgaltato szervezeteknél a magasabb szint(i szakmai hozzaértést nemcsak az Ossze-
vonasok keresztiilvitelével lehet elérni, hanem technikai segitségnyujtassal (tandcsadas),
fejlett informacios rendszerek bevezetésével, oktatas-képzés elSsegitésével stb.

A kétféle integracios modell elényeinek és hatranyainak 0sszevetése ramutat a kétféle
rendszer, vagyis a gazdasdgi és a politikai-kozigazgatdsi érvek kozott fesziild ellentmon-
dasokra. A feladatok és kiaddsok leosztdsdval kapcsolatosan mindkét kritériumrendszer lényeges,
azonban koztiik prioritdsi sorrendet dllitani nem lehet. Ezért fontosabb azon feltételek meg-
talalasa, amelyek mellett mindkét kritériumcsoport kovetelményei kielégithetok. Ezek a
feltételek nem gyakorolnak befolyast a funkcidk (tjbdli) leosztasara. Azonban még ennél
is fontosabb, hogy megteremtsék a funkciondlis integracid céljaira sziikséges jogi és
pénziigyi kornyezetet.
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