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Hoffman Istvan:
Human kozszolgaltatdasok és onkormanyzatisag — atalakulo feladatok egy

rohamosan valtozo rendszerben
Kiilonos tekintettel a joléti, valamint az oktatdsi és kulturalis kézszolgaltatasoknak az
Europai Unio tagallamaiban és egyes mas (joléti) allamokban lezajlott valtozasaira a
20. szdzad utolsé harmadatol napjainkig

cimii MTA doktori mivérol

Kozszolgaltatdsok—human kozszolgaltatdsok—Onkormanyzatisdg fogalomkorében mozog
Hoffman Istvan akadémiai doktori disszertacioja. Rendkiviil tagas ez a témakor, hiszen az
értekelni célzott human szféraba legalabb olyan nagy tevékenységi korok tartoznak, mint
az oktatds, az egészségiigy, a szocidlis ellatasok és a kozosségi kulturalis feladatok.
Mindegyik agazat esetében az a megkozelitési nehézség, hogy a vonatkozo kozfeladatok
kore csak részben onkormanyzati, a tobbinek megoldasa a koz- vagy a maganszektor mas
dimenzidiban és szintjein zajlik.

Val6 igaz, roppant valtoz6 a terjedelem és a tartalom, ami a kiilonb6z6 orszdgokban az
elemzett korbe tartozik. Mindegyik elemnek megvan a maga kiilon, adott esetben
onmagaban is széttartod fejlodési Utja. Talan egy kozds pont van, ami az allami szerepek
valtozasa altalaban a huszadik szazad utolso évtizedei és az 0j évezred els6 dekadjai kozott
lezajlik a szemiink eldtt. A globalis piacgazdasagban mara ismét aktivabb lett a
kormanyzati beavatkozds. Az sem mindegy, hogy az ilyen irdnya valtozas kiilonb6z6
szinteken zajlik. Az egyes orszagok kozponti allamigazgatasa szerepeit kiegészitik az
integracios forumok vagy dekoncentralt feladatellatasi egységeik miikodése, illetve a
kd16nboz6 szintll helyi-tertileti onkormanyzatok. Koziiliik az utébbirél mondhaté egyediil
kétséggel, hogy az allami szerepek alakuldsa folytdn nem feltétleniil boviild portfolioval
kertilnek ki a zajlo atalakuldsokbol.

Raadéasul az egyes dgazatcsoportokban el6ttiink allé folyamatok orszagonként sem
feltétleniil azonos irdnytak és intenzitasuak, tovabba a decentralizacidval magéaval sem
egyformén illeszkeddk vagy pérosithatok. Ebben a helyzetben az 6sszehasonlitds nem
egyszer(l, ahogy mondani szoktak folyamatosan mozg6 célpontra kell 16ni a mértékado
altalanositas megtalalasa érdekében.

Hoffman Istvan ,,Humdn kézszolgadltatasok és onkormanyzatisag — atalakulo feladatok
egy rohamosan valtozo rendszerben” cimit MTA doktori értekezése a kovetkezd alcimmel
is kiegésziil: ,,Kiilonos tekintettel a joléti, valamint az oktatdsi és kulturdlis



kozszolgaltatasoknak az Europai Unio tagadllamaiban és egyes mas (joléti) allamokban
lezajlott valtozasaira a 20. szazad utolso harmadatol napjainkig”.

A) Az MTA Doktori Szabalyzata szerint a hivatalos biral6 biralataban részletesen értékeli
a doktori mii tudomanyos eredményeit, annak ujdonsagat, érdemeit és hidnyossagait,
valamint azt, hogy a munka hiteles adatokat tartalmaz-e. Ennek alapjan tételesen
nyilatkozik arr6l, hogy a mii mely téziseit fogadja el j tudomanyos eredményként. A
tovabbiakban a hivatalos biralo altal értékelend6 ezen szempontok szerint haladva el6szor
atfogo értekeld megallapitasokat teszek.

1. A mi tudomanyos eredménye a helyi és teriileti 6nkormanyzatok human szolgaltatasi
tevékenységének kozigazgatdstudomanyi elemzése a 20. szdzad utols6 harmadatol
kezdédden a jelen iddészakig. Megallapithatd, hogy a kirajzolodd kép jelentésen
diverzifikalt. E helyzet feltarasa, értelmezése, a valtozas elemzése elismerésre érdemes
teljesitmény.

2. Ujdonsagnak tekintheté a folyamatszeriiség érzékeltetése. A nagy elosztasi rendszerek
helyi kormanyzati szinttel valo kapcsolata, a kdzottiik 1évé interdependens viszony, illetve
egylittesiknek a centralizacios torekvésekre adott valaszkisérletei érdemes témai a
tudomanyos kutatasnak.

3. A vizsgalat onmeghatarozasa szerint els6sorban a jogtudomany, azon beliil is szervezeti
jog modszerei mellett az igazgatastudomanyi médszertanra épit. Ertékes ugyanakkor a
komplex kozigazgatastudomanyi megkozelités, ami a szlikebb értelemben vett
jogtudomanyi, normativ szemléletet meghaladéan tobbféle tarsadalomtudoményi
modszer alkalmazasat 6tvozi. gy sszességében is egy, a normativtdl jelentésen eltérd,
anndl sokkal dsszetettebb kép kialakitasa valik lehetségessé.

4. A disszertacio a rendkiviil szertedgazo résztémakat képes egységben kezelni. A
szerkesztés raciondlis, a szlikséges kiemelések a téma mederben tartasa érdekében teljes
mértékben indokoltak. Van azonban némi hatdrozatlansag a targy célzott lehatarolasat
illetden, amit a kétsoros cim és a haromsoros alcim mar eldre, de mint az olvasas soran
kideriil, hiven mutat. A valtozasr6l magardl sz6l a munka, de kozéppontjdban az
onkormanyzatok szerepének alakulasa all. Mégpedig abban az értelemben, hogy a
humanszolgaltatasi feladataik atrendezddése tiikkrében a mozgasok hogyan értelmezhetdk.

A hasznalt terminologiat illetden érdemes pontositani, hogy a helyi-teriileti
onkormanyzatokrol, melyek nevezhetdk helyi dnkormanyzatoknak atfogé értelemben is,
van sz06. Jelen esetben ez figyelmet érdemld pontositas, hiszen a humanszolgaltatasokban
az agazati onkormanyzatisdgnak szerepe van, intézményesen pedig a vilagban ez érdemi
jelentéségli is. Altaldban véve az ellatast nyujtokat, az igénybevevék csoportjait, a
szolgaltatasban érdekelteket egylitt vagy kiilon magaban foglald kozdsségi képviseleti
vagy részvételi formdk szintén dnkormanyzati alakulatok, csak éppen nem az allam részei,
miként az 6nallo hatalmi agat alkotd helyi dnkormanyzatok. Az iskolakhoz, a szocialis
intézményekhez, az egészségiigyi ellatashoz kotddo életmod kozosségek, csoportok
testesitik meg egy sokszinii haldzat elemeit. Lehetnek ezek is tertileti alapon szervezettek,
miként az iskolaszékek, az egészségiigyi tanacsok, a kiilonbozd szakteriileti egyesiiletek,
alapitvanyok, NGO-k és igy tovabb. Lényeges tehdt annak megallapitasa, hogy a
dolgozatnak a targya a helyi atfog6 feleldsségli onkormanyzatok helyzetének kovetése a
nagy ellatorendszerek feladatellatasdhoz valo viszonyuk alakulasat illetden.



5. A dolgozat hiteles és sajat kutatasi feldolgozason alapuld eredményeket tartalmaz.
Szamos kiilonbozdé projektrészvétel, munkakapcsolat alapjan késziiltek a résztémak
fejezetei. A szerzé a szerteagazo témakor teriiletein sokféle elézménnyel, tapasztalattal,
nemzetkozi attekintés képességével rendelkezik.

B) A biral6 tovabbi kotelessége szerint a mii tudomanyos megallapitasairol tételesen az
alabbiak szerint nyilatkozom. A doktori értekezés tézisei II. pontjaban szerepld, az
Osszefoglald allitasokat veszem ekként alapul.

6. Az els0 tézis a az onkormanyzatisag ,,elvékonyodasat” emeli ki szemben a centralizacio
kiilonb6z6é formainak eldre torésével a kiillonboz6é human szolgéltatasi rendszerekben.
Eszerint a folyamatosan valtozd rendszereket olyan kihivasok, elsdsorban kiilonféle
valsagok érték, amelyek a kozpontositdsi tendencidk erdsodését hoztak, azaz
Osszességében az dnkormanyzatisag globalis visszaszorulasa figyelhetd meg.

Az egyik modellvalaszt az értekezés a nyugat- és észak-eurdpai allamokra nézve hatarozza
meg jellemzdként, ahol a kiilonb6z6é reformok részben feliilrdl indultak, s elsédleges
céljuk a modernizalas volt. A teriileti szolgaltatasok korében az idetartoz6 allamokban a
kiilonféle reformok elsédlegesen az onkormanyzati 1épték atalakitasat tlizték ki célul.
Nagyobb ellatidsi egységek kialakitasara torekedtek, am azokat az Onkormanyzati
rendszeren beliil végezték el. Az dnkormanyzati human szolgaltatasok decentralizacion
beliilli koncentraldsara keriilt sor. Mindez az urbanizacioval, a szakmai -ellatas
technologiaja igényével, illetve az informatikai forradalommal volt indokolhato.

A masik modellvalasz a dél-europai, valamint a kelet-kozép-europai allamokra érvényes
a disszertacio szerint. A koltségvetési kiadasok csokkentése, féleg a 2008-2009. évi
gazdasagi valsag miatt, tovabba ennek ellenére az Eurdpai Monetaris Unio altal kialakitott
monetaris és fiskalis kovetelményrendszer konvergenciakritériumai teljesitése érdekében
eroteljes koltségvetési megszoritasokat hajtottak végre. Ellentétben az észak- és nyugat-
eurdpai megoldasokkal a szolgaltatisok kozvetlen allamigazgatdsi megszervezését
preferaltak, azaz centralizacidra, a kordbban onkormanyzati kozszolgaltatdsok részleges
,,allamositasara” keriilt sor.

Opponensként Iényegében egyet lehet érteni ezzel az allitdssal. Némi pontositas lehet azért
indokolt. A human szolgéltatasok szempontjabol az a kategorizalas célszerli Eurdpéra
nézve, amelyik a ,nyugat” €északi és déli része kozott kiilonboztet. Az eldbbi részre
jellemzdéek hagyomanyosan az un. integralt (nagyméretli, nem a telepiiléshatarokhoz,
hanem az egységes kapacitisokhoz igazodd) Onkormanyzatok. A vizsgalt targy
szempontjabol ez azért érdekes, mert az oktatds, egészségiigy, a szocialis szakellatasok
megszervezeése igényli a megfeleld eréforrasok telepitését. Jellemzden tehat a nagyobb
kapacitasu onkormanyzati egységek tudjak ellatni e feladatokat. A ,,nyugat” déli részére
viszont az elapdzott (a még oly Kis telepiilési egységre épitett decentralizaciés) modell
jellemzd. Klasszikus példaja a francia kozség (commune) rendszere, amelyik eleve kis
kapacitasu. A koltségigényesebb human szolgéltatasok ezért tradicionalisan nem is helyi,
hanem allamigazgatéasi szerpként vannak tételezve. A demokratikus kontrollt azonban
nem feltétleniil nélkiilozik ilyen koriilmények kozott sem, mert az dgazati onkormanyzati
forméakon ¢és mas modokon keresztiil érvényesiil.



Az értekezés e tézisének felosztdsa tehat az alapallitdishoz képest nem tlinik eléggé
pontosnak. A foldrajzi értelemben vett nyugat nem teljesen homogenizalt Eszak-Europa
orszagaival. A dél-eurdpai allamok Kelet-K6zép-Eurdpaval vald parositdsa pedig
annyiban aggalyos, hogy a francia modellhez igazodd széttagolt rendszerek a tagabb
értelemben vett nyugat déli tipusahoz sorolhatok.

Mindez a téma szempontjabol a helyi dnkorményzati kapacitasképesség oldalarol nézve
relevans. Az onkorményzati feladatellatast illetd centralizacio nyilvan akkor allithato, ha
a decentralizacion beliil eredetileg volt egyaltalan mértékadé humdan szolgéltatasi
kapacitas. Ha azok jo részét, kiilondsen az intézményfenntartast, eleve allamigazgatasi
szervezésben végezték, akkor a centralizacid megnyilvanuldsait masképp, azaz nem a
helyi 6nkormanyzatok 0sszefiiggésében kell azonositani.

7. A masodik tézis kérddjeles a szerzdi megjelolés szerint. Lényege a ,,kinyilo oll6” a
kozszolgaltatasok szinvonaldban a centrum ¢€s a félperiféria orszagai kozott. A nyugat- és
¢szak-eurdpai orszagok joléti rendszerei a huszadik szdzad mésodik felétdl boviilést
hoztak az onkormdanyzati feldatellatasban is. A tovabbiakban az emlitett, allami kdrben
torténd sulyeltolodas kovetkezett be.

Az értekezés allitasa szerint ezzel szemben a dél-eurdpai allamokban a 20. szdzad végén
indulé konvergenciafolyamatok megszakadtak a 21. szazad elején, elsdsorban a
2008/2009-es gazdasagi valsaghoz kotédéen. Az er6sodé integracio egyfajta
divergenciafolyamatot inditott el. A kelet-kozép-europai (és részben a balti) rendszervaltd
allamok tekintetében ugyanez okot diagnosztizalja a szerzd, hasonlo kdvetkezményekkel.
A nyugati centrum joléti rendszerei ennek alapjan kis mértékben bdviilnek, illetve
legalabb is a kiadasi szinteket GDP-ardnyosan tartjak, azonban a dél-eurdpai és kelet-
kozép-eurdpai dllamokban ellentétes tendenciak jelennek meg,

A tézissel egyet lehet érteni. A téma Osszefiiggésében kiegészitést talan annyiban igényel,
hogy a helyi 6nkormanyzati relevancia ebben a valsag okozta hatas reagalasaban hogyan
¢s hol jelolheto ki.

8. Harmadik tézisként a ,,Modellek (?)” cim értelmezhetd, amit akként fordithatunk le,
hogy 1étezhetnek modellvalaszok az elemzett folyamat kihivasaira. A vazolt kérdéskor
tekintetében a nemzetkozi vagy inkabb eurdpai tipusok keresése indokolt. Az értekezés
soran a tag értelemben vett centralizaciora €s decentralizacidra tekintett a szerzd mint
sajatos csoportképzd jellemzdre.

Hozza lehet ehhez tenni, hogy ez a szempont a témaéban kettdsen érvényesiil, hiszen
egyszerre a helyi dnkormanyzatok szerepére, masfeldl kiillonb6zd szolgaltatasszervezési
teriiletek agazati politikdjara kell értelmezni. A kifejtés alapjan mintha az altalanos
kozigazgatasi decentralizacid lenne meghatarozo, és az mindenképpen iranyadé volna az
agazati politikdkra a human szférdban. Lehet, hogy ez igy van, de ez a hipotézis azért
tovabbi igazolast igényel. Az ugyanis, ami adott esetben kiviil van szervezésileg a helyi
kozigazgatason, mert allamigazgatéasi vagy esetleg magan szervezésben van, kérdés, hogy
biztosan centralizalt-e. Talan a létezd eurdpai autokratikus rendszerek esetében
valosziniibb, hogy a felszdmolt decentralizdci6 mozgatdja mas kozfeladat-ellatasi
megoldasok esetében sem valtoztatja meg motivaciojat, €s ott is, bar mas eszkozokkel az
egykozpontusag felé tereli a folyamatokat.



Az értekezés az eddigiekben értékelt megallapitdsokra éptilden lett megszerkesztve. Az
altalanos Onkormanyzati meghatarozottsdg szempontjanak megfeleléen viszonylag
részletez6 a decentralizacid egésze fejlodési folyamatanak elemzése. Ezt kovetden a nagy
aggregalt feladatcsoportok helyi szervezésének rendszerezése kovetkezik. A szocialis, az
egészségligyl, az oktatasi és a kulturalis szolgaltatasokkal Osszefiiggd feladatok
attekintése négy fofejezetben torténik.

Ezen dgazati témakorok kifejtésérdl megallapithato, hogy gazdagabb, mint az a tézisekbdl
kitlinik. Az olvas6 szdmara Iényeges €rtelmezési tampont, hogy a szertedgazo témakorok
egységes szerkezetli elemzési keretben vannak. Nehéz lehetett az dgazati szabalyozas
altalanos kérdéseit akként fokuszalni, megsziirni, hogy hatart lehessen szabni a szamtalan
széttartd problémak kifejtésének. Mindegyik résztéma korében helye van egyebek kozott
az eurdpai unios szabalyozasnak. Ezt szintén erdsen rostalni kellett, hiszen a vizsgalt
teriileteken nem az dnkormdnyzati vonatkozasok allnak a kézéppontban, de a hatasuk e
vonatkozasban is megkeriilhetetlen.

A szocidlis feladatellatds a téma Osszefiiggésében helyesen a személyes szolgaltatdsok
kozszolgaltatasi tartalmara koncentralo. Ebben a nagyfejezetben vilagosan kideriil, hogy
a szerteagazo és orszagonként eltérd megoldasok értékelésének fokusza, viszonyitasi
kerete a szocialis segitségnyujtas. E személyes szolgaltatasok keretében is indokolt lehet
megkiilonboztetni az intézményi ellatdsokat, mégpedig azon beliil is erdforrasigény
szerint. Segitséget jelenthet ez a sziikségképpen egymasra rakddd szervezési szintek
értelmezéséhez. Osszességében e nagyfejezet a decentralizaci6 tartalmaval és korlataival
Osszefiigésben a leginkabb kompakt.

Széleskorli rendszerez0 munkara éplil a kozoktatdsi nagyfejezet is. Tartalmasan
megvilagosodik, hogy mennyi egyenértékiien hatékony és eredményes rendszer 1étezik a
hely1 6nkormanyzati hegemonia helyett, illetve mellett is. A francia rendszer €s annak
alakulasa kiemelésként nagyon indokolt, éppen az egyébként ott erds kozségi
onkorményzati rendszer ellenében. Fény deriil a kiilonb6zo fajta dgazati képviseleti
formak szerepére és jelentdségére is.

A kulturélis feladatellatas modellezése még komplikaltabb. A helyi onkorményzat ezen a
téren mindeniitt valoban csak kiegészitdleges, legfeljebb diktaturdkban lehetne lehatarolt
korben meghatarozo. Inkabb a kozosségépitéssel 6sszefiiggésben indokolt elsédlegességét
kiemelni. Ebben a részben ezért érthetéen elmaradnak a raforditasok aranyait mutatd
Osszehasonlitd szamok.

Egyébként a fejezetekben szerepld attekintd, dontdéen az Eurostat dllomanyan alapul6
adatsorok kivalasztasa, értelmezése, egyaltalan alkalmazéasa raciondlis és helyes,
elsdsorban abbol a szempontbol, hogy az adott ellatas kozkiaddsainak ardnya mekkora. A
disszertdci6 témaja szempontjabol azonban a helyi feladatellatds részaranyanak
prezentalasa egyenlStlen. A szocialis szolgaltatasokban viszonylag Kkiterjedten, a
kozoktatast illetden kozepesen, az egészségligyben mérsékelten talalhatod, a kulturalis
terliletrl nincs ilyen értelmii adat, grafikon az értekezésben. Kétségtelen, hogy nehéz



adatforrast talalni masodlagos feldolgozasra egy ilyen célzott témara, tovabba ez a kihivas
koltségvetési kozgazdaszokat is probara tesz, nemhogy jogészt.

Lathato azért, hogy a szocialis (joléti) teriileten keriilnek leginkabb el6térbe a kdzponti,
illetve helyi feladatmegosztds aranyanak, tartalmanak kérdései. Az egészségligyben
inkdbb a gazdasagi szektorok kozotti megoszlas rendszere a kérdés, amiben a helyi
onkormanyzatok fontos mellékszereplok csak. A kdzoktatdsban a kiilonb6z6 korméanyzati
szintek, beleértve azt is, hogy azok allamigazgatésiak vagy onkormdanyzatiak, kérdése
allhat talan kozéppontban a valasztott tematika természetéhez igazododan. A kulturalis
szolgaltatasokban a helyi szerepkdr 6ndlloan nehezen ragadhatdé meg, esetleg a helyi
kozosségek megtartasaval kapcsolatos szerepkor részeként lehet definidlni és vizsgalni a
mar emlitett modon.

V.

A disszertacid rendkiviil széles ismeretanyagot dolgoz f6l. Mindegyik tematikus részeben
szamos tovabbgondolasra alkalmas informacio és megallapitas talalhatd. Maga a helyi
onkorményzati tematika is csak egy a lehetséges Osszekapcsold szalak koziil, amelyik
mentén a kozOsségi humdan szolgaltatasi feladatellatds megszervezése, alakuldsa
értelmezhetd.

Ertéke a munkénak a tobbféle kutatdsi modszer alkalmazasa. A statisztikai eszkozok
kiegészitbleges és az igazgatasi, jogi forrasokkal 6sszhangban val6 kezelése elismerendd.
A nemzetkozi szakirodalom széles tarhazaval magabiztosan bant a szerzd. Megjegyzésre
érdemes még, hogy dontden friss, naprakész forrasok feldolgozasa tortént.

Miként a cim és az alcim is mutatja, a valtozas folyamatanak bemutatdsa volt a cél.
Nyugodtan allithato, hogy ez sikeriilt. Hompolygd mennyiségli informécio lett kezelhetd
egységbe rendezve, ami adalékul, illetve forrasként szolgalhat tovabbi elemzésekhez,
okkutatasokhoz.

\Y2
OSSZEFOGLALO ERTEKELES

Osszefoglalva, a fenti értékelési pontok szerint az értekezés szinvonala, tartalmassaga
egyértelmiien megfelel az MTA doktori értekezéssel szemben tamasztott
kovetelményeknek. Hoffman Istvan témaba vagd munkassagan beliil jelen feltar6 munka
jelentdsége mindenekelbtt az 6sszehasonlito kozigazgatastudomanyi kutatas révén a helyi
onkormanyzatisag feladatrendszere 2010-es években valo alakulasanak szambavételében
jelolhetd meg a human szolgéltatasok teriiletén.

A kutatas és az elemz6 munka eredményei alapjan a doktori mivet nyilvanos vitara
egyértelmiien alkalmasnak tartom.

Biraloként egyben a fenti tételes értékelés alapjan a disszertaciordl, a nyilvanos vitara
tlzésre vald alkalmassagon tal, egyben megallapitom, hogy az értekezésben foglalt
tudomanyos eredményeket elegendének tartom az MTA doktori cim megszerzéséhez.



Javaslatot teszek tovabba a birald bizottsagnak, hogy a nyilvanos vitat kdvetéen a
palyazott tudomanyos cim Hoffman Istvannak torténdé odaitélését kezdeményezze az
MTA Doktori Tandcsa elott.

Budapest, 2023. februar 15.

Horvath M. Tamas
MTA Doktora

Javasolt kérdések a Biralo Bizottsdg szdmara a nyilvanos vitan valo feltétel céljabol:

1. A szerz vizsgalatai alapjan a human szolgaltatasok ellatasaban a helyi-teriileti
onkorméanyzatok szerepének alakulasa milyen kapcsolatban van mdas, a
kozszolgaltatasban szerepet jatszo agazati dnkormanyzatokéval? (A valasz szoritkozzon
a vizsgalt agazatok koziil arra, amelyik igy vagy ugy, leginkabb reagens erre a
problémara.)

2. Ha a helyi 6nkorményzatok szerepe a centralizacid, illetve a valsdgok hatasara inkabb
csOkkent nemzetkozi szintéren is, a maganszolgaltatok kozszolgaltatasi szerepe a szerzd
értékelése szerint hogyan alakul? (A valasz szoritkozzon a vizsgalt dgazatok koziil arra,
amelyik igy vagy ugy, de leginkabb reagens erre a problémara.)



