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A tervezési keretrendszer 
innovatív megközelítése a 

magyarországi államháztartási 
szektorban1

An Innovative Approach to Planning Framework 
in Hungarian Public Finances

Összefoglalás
Az önkormányzatok és különböző gazdálkodási formában működő szervezeteik jelen-
tős pénzforrásokat felhasználó és vagyont működtető szektort alkotnak, mely erős ha-
tást gyakorol az egész gazdaság versenyképességére. Nemzetgazdasági érdek egy olyan 
tervezési rendszer kialakítása, mely jól szolgálja gazdálkodásuk minőségének, a köz-
feladat-ellátás átláthatóságának és a feladatellátást finanszírozó közpénzek és képződő 
források mértékének minél pontosabb meghatározását. A tanulmányunkban javasolt 
tervezési keretrendszer proaktív stratégiai tervezésen alapszik, melyben egy komplex 
és konzisztens rendszert alkotnak az egyes tervezési szintek. Innovatív megközelítés-
ben a tervezési rendszert a teljesítménymenedzsmenttel összehangoltan kell kiépíteni, 
melyben a programköltségvetés szemlélete, technikája jelentheti az összekötő szerepet.  
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Summary
Local governments and their organisations operating in different legal forms consti-
tute a sector which uses and manages substantial financial resources. This sector has 
a major impact on the competitiveness of the entire economy. It is in the interest of 
the economy at large to develop a planning system that serves the purposes of de-
termining, to the extent possible, the quality of the management and transparency 
of public service, and the volume of public and generated funds financing these ser-
vices. The planning framework proposed in our study is based on proactive strategic 
planning, with the specific levels of planning comprising a complex and consistent 
system. In an innovative approach, the planning system shall be developed in ac-
cordance with performance management, with the programme budgeting approach 
serving as a bridge.  

Journal of Economic Literature (JEL) codes: H72, H83
Keywords: strategy, budget planning, performance management, programme budgeting

A tervezés értelmezése a mai jogszabályi környezetben

A tervezés általános célkitűzése az Áhtv.2 értelmében annak biztosítása, hogy a terve-
zett bevételek közgazdaságilag megalapozottan, a tervezett kiadások kizárólag a köz-
feladatok megfelelő ellátásához szükséges mértékben és indokoltan kerüljenek jóvá-
hagyásra. A jogszabály azt is egyértelműen rögzíti, hogy csak olyan új közfeladat írható 
elő vagy vállalható, amelynek ellátásához megfelelő pénzügyi fedezet áll rendelkezés-
re. Ha a tervezés során a pénzügyi fedezet már nem biztosítható, intézkedni kell a 
közfeladat megszüntetéséről. Az Áhtv. szerint megfogalmazott tervezési célkitűzésből 
levezethető a tervezés fogalma is, amely a közszektorban elsődlegesen az éves költség-
vetés elkészítésére szűkül. A  helyi önkormányzatokat szabályozó Mötv.3 értelmében 
az önkormányzatoknál folyó gazdálkodás alapját az éves költségvetés teremti meg. Az 
önkormányzati feladatellátás forrásait és kiadásait a helyi önkormányzat egységes költ-
ségvetési rendelete elkülönítetten tartalmazza.

A  hosszabb távú szemlélet is megjelenik a szabályozásban, hiszen a tervezést, 
a gazdálkodást és a beszámolást középtávú tervezés és ezen alapuló éves költségve-
tés alapján kell folytatni. A középtávú tervezés a fejezetek szerinti bontású központi 
költségvetés költségvetési bevételeinek és kiadásainak, a költségvetés egyenlegének 
és az államadósságnak a tervezésére irányul a költségvetés évét követő három év te-
kintetében. A  középtávú tervezésnek a kormány által évente legalább két alkalom-
mal, a tárgyévre és az azt követő négy évre vonatkozóan elkészített makrogazdasági 
és költségvetési előrejelzésén kell alapulnia a stabilitási törvény4 értelmében. A helyi 
önkormányzatoknál a képviselő-testület hosszú távú fejlesztési elképzeléseit gazdasági 
programban, fejlesztési tervben rögzíti, melynek elkészítéséért a helyi önkormányzat 
felelős.
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A tervezésben kulcsszerepet betöltő költségvetés az Áhtv. értelmezésében egy olyan 
dokumentum, amely a költségvetési évben teljesülő költségvetési bevételek (bevételi 
előirányzatok) és költségvetési kiadások (kiadási előirányzatok) előirányzott összegét 
tartalmazza. A  jogszabály is tervként értelmezi a költségvetést, amely a kiadások és 
bevételek következő évre előirányzott, vagyis megtervezett összegeit tartalmazza. A hi-
vatkozott tervezési fogalomrendszerben a tervezés egyszerre testesíti meg magát a terv-
dokumentumot és a tervalkotás folyamatát. A tervezést és a terv fogalmát ugyanakkor 
koncentráltan, a költségvetés terminológiával összefüggésben értelmezik jogszabályi 
szinten.

A költségvetésből gazdálkodók tervezési tevékenysége a költségvetés kialakítására 
irányul, amelynek során a hivatali dolgozók által előkészített, az alkufolyamatban min-
den szereplő által megvitatott és átalakult tervet (azaz költségvetést) a döntési jogkör-
rel felhatalmazott politikai testület elfogad (László, 1994:363). Meglátásunk szerint 
nem szerencsés a költségvetés-tervezés és a tervezés közé egyenlőségjelet tenni, mert a 
költségvetés konkrétan az évente készülő – jellemzően éves – pénzügyi tervet takarja, 
ugyanakkor a tervezés ennél összetettebb, és több terület különféle időtávot felölelő 
és a menedzsment különféle elvárásait kielégítő részterveinek konzisztens rendszere. 
A  tervezés menedzsmentfelfogásához hasonlóan javasolt elkülöníteni a hosszú távú 
tervezést az éves (költségvetés) tervkészítés folyamatától, figyelembe véve azt az evi-
denciát, hogy a tervezés folyamatába természetesen mindkét tervezési terület beleér-
tendő. 

Az éves költségvetés tervezésdominanciája ugyanakkor érthető, hiszen a költségve-
tés a helyi önkormányzat gazdálkodásának alapját biztosító olyan konkrét pénzalap, 
ami meghatározott célok finanszírozását szolgálja. Ilyen értelemben a költségvetés egy 
pénzügyi tervnek tekinthető, ami jellegéből adódóan jövőorientált, bizonytalanságo-
kat és kockázatokat is tartalmaz. 

Közpolitikai megközelítésben a költségvetés olyan jogi dokumentum, amelyet legi-
tim politikai testület hagy jóvá, és amely közpolitikai célok kifejezője és érvényre jutta-
tója (Győrffi–Vigvári, 2009), egyúttal a kormány programja, közpolitikai szempontból 
az összes állami feladat rendszerezése, pénzügyi vonatkozásban a kiadási igények és 
bevételi lehetőségek összehangolásának eszköze (Magyary, 1923:224, idézi Sivák–Vig-
vári, 2012:261). 

Értelmezésünkben a tervezésre komplex rendszerként 5 érdemes tekinteni, ami tartalmazza 
a tervek végrehajtását és a végrehajtás monitoringját is, és nem szűkül le a költségvetés- 
tervezés folyamatára – a hagyományos és megszokott értelmezéssel ellentétben –, ha-
nem magában foglalja a stratégiai, taktikai és egyéb rövid távú tervezési feladatokat is.

A tervezés jelentősége a közszektorban

Egy akkurátus és kellően megalapozott tervezéssel a jövő válik a cselekvések, döntések 
mozgatórugójává. A tervezés tehát egy jövőorientált tevékenység, amely orientáció je-
lentősége vitathatatlan a közszektorban. A tervezés közszektorbeli kiemelt jelentősége 
a következő okokra vezethető vissza: 
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– A költségvetési szervek az állampolgárok különféle jogcímeken megvalósuló befi-
zetéseiből látják el a közfeladatokat, illetve elégítik ki a társadalmi közös szükségle-
teket. Az adófizető állampolgárok – joggal – szeretnék tudni, hogy a befizetéseikért 
cserébe milyen ellenszolgáltatás jár (társadalmi kontroll). Erre pedig akkor tud minél 
pontosabban válaszolni az „állam”, ha pontos költségvetés (terv) készül az ellátandó 
közfeladatokról (kiadási szükségletekről) és azok pénzügyi fedezeteiről (finanszírozá-
si forrásairól). Az államnak elszámoltathatónak kell lennie. Ennek alapfeltételét ké-
pezi a közszolgáltatások (output és outcome) mérhetősége és a költségvetés-készítés 
gyakorlati megvalósítása a tervezés során, a megfelelő tervezési módszer alkalmazásán 
keresztül.

– A  tervezés jövőorientált jellegének szükségessége, szemben a piaci szektorral, 
a közösségi jellegéből is adódik. A piaci szektorban a működés irányát a tulajdonos 
vagy annak képviselője határozza meg, hiszen a tulajdonos viseli a kockázatokat. Ezzel 
szemben a közszektorban ilyen kockázatviselő nincs, hacsak nem maga a teljes képvi-
selt közösség. A politikai vagy a köztisztviselői felelősség korlátozott, nem terjedhet ki 
a teljes vagyonvesztésre, mint a magántulajdonos esetében. Éppen ezért kell a célokat 
és az eszközök használatát előre, kiszámítható és számon kérhető módon tervezni.

– Az állam és különböző apparátusai lassan reagálnak a gazdasági környezet, a pia-
ci keresleti-kínálati viszonyok impulzusaira, ezért a közfeladat-ellátást és finanszírozási 
rendszert minél pontosabban, előrelátóan, a bizonytalanságok, kockázatok szintjének 
minimalizálásával kell végiggondolni, azaz megtervezni. 

A  tervezés szükségességét alátámasztó további indoklások „szektorsemleges”-ek, 
mint például a tervezéssel a jövő motiválja a vezetői döntéseket, a működésben rejlő 
bizonytalanságok, kockázatok csökkenthetők egy pontos, jól átgondolt és formalizált 
tervezéssel, a tervezés kijelöli egy szervezet számára a fejlődési pályát, amelyen végig-
haladva eredményesebben (célorientáltan), sikeresebben tud működni.

A modern piacgazdaságban működő közszektor tervezésének jellemző vonásai Fa-
ragó alapján az alábbi jellemzőkkel rendelkeznek:

– „többszintű és sokszereplős (a rendszer nem csak a gazdaság alapellentéteiből 
áll);

– kétirányú (egyszerre top-down és bottom-up);
– elfogadja az állami (kívülről, felülről) beavatkozás szükségességét (a nemzet táv-

lati érdekeit érvényesíti);
– értékpluralista;
– törekszik megfelelni a társadalmi tudás szintjének (tudományos és racionális), 

ugyanakkor korlátozza a rendelkezésre álló információ tömege és jellege;
– duális: részben segíti (generálja), részben korlátozza a magánszférát;
– politikailag meghatározott” (Faragó, 1997).
A  tervezés teremt kapcsolatot az önkormányzat és környezete között. A  tervezés 

segítségével kell felkészülni a környezet várható változásaira, kihívásaira. A környezeti 
elemek közül kiemelt szerepet játszik a jogszabályi környezet mint „magyarázó válto-
zó”, mert ez befolyásolja, magyarázza közvetlenül a tervezési rendszer mint „függő 
változó” működésének alapvető feltételrendszerét.
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A stratégiai szemlélet megjelenése  
a jelenlegi tervezési  rendszerben

A jelenlegi jogszabályi környezetben hosszú távú tervezési feladatok a rendezési eszközök, 
a településfejlesztési koncepció és a rendezési tervek, valamint a választási ciklusokhoz igazodó 
gazdasági program. Egyes ágazati törvények meghatározhatnak hosszú távú programot, 
tervkészítési kötelezettséget is, ilyen például egy környezetvédelmi program, vidék-
fejlesztési, turisztikai koncepció stb. A Mötv. előírása alapján az önkormányzatoknak 
meg kell határozni gazdasági programjukat. A választást követően a megalakult önkor-
mányzati vezetés az előző kormányzati ciklus eredményei, tapasztalatai és saját választá-
si célkitűzései, jövőre irányuló elképzelései alapján hosszú távú fejlesztési elképzeléseit 
gazdasági programban, fejlesztési tervben rögzíti. A gazdasági program által felölelt 
időhorizont a Mötv. értelmében a képviselő-testület megbízatásának időtartamára (ez 
jelenleg Magyarországon öt év) szól, de ennél hosszabb időszakot is átfoghat. Ilyen 
értelemben a gazdasági program alkalmas lehet betölteni egy átfogó hosszú távú terv 
szerepét, amennyiben megjelennek benne a stratégiai fontosságú működési területek 
fő célkitűzései, eszközei, elérésük módja és a stratégiaiterv-elemek. Azonban sem az 
Mötv., sem az Áhtv. a gazdasági program szerkezetére, tartalmára, formájára, érvé-
nyességére vonatkozóan nem tartalmaz kötelező erejű előírást, ebből következően az 
önkormányzat maga határozza meg hosszú távú célkitűzéseit és a megvalósítás feltéte-
leit, eszközrendszerét. A gazdasági programok tartalmára vonatkozóan nincs részletes 
jogszabályi előírás, ehelyett egy átfogó megállapítást fogalmaz meg a jogszabály. 

Ezt követően a gazdasági programnak mint hosszú távú, átfogó tervnek a funkciója 
az évente készülő költségvetési koncepció és éves költségvetés megalapozása. 

A hosszú távú tervezés másik katalizátora az EU támogatáspolitikája, amely megköveteli a 
pályázó intézmény hosszú távú tervkészítését a jellemzően beruházási-fejlesztési projek-
tek finanszírozási forrásainak megszerzéséért cserében. Az EU-s források megszerzése 
érdekében készülő tervek az EU-s támogatási lehetőség kiaknázására, illetve az egyedi 
projektek megvalósítására irányulnak, azonban az egyes fejlesztések nem egymással ösz-
szehangoltan valósulnak meg. Bár az önkormányzatok rendelkeznek különböző straté-
giai dokumentumokkal, azok minden fejlesztésre kiható jellege nem jellemző. A stra-
tégiai dokumentumok sok esetben inkább projektszemléletűek, mint koncepcionális, 
stratégiai szinten megfogalmazott fejlesztési irányok (Döbröntei, 2008).

Meglátásunk szerint a gazdasági program alkalmas keretül szolgálhat az átfogó 
stratégiai tervezésre. A gazdasági program akkor töltheti be egy átfogó stratégiai terv 
funkcióját, ha az abban kijelölt célok, feladatok, programok beépülnek az éves költségvetésekbe, 
és az önkormányzat a programban kijelölt „pályán” tud haladni a célelérés felé. 

Egy javasolt tervezési  keretrendszer felépítése

A  tanulmányunkban javasolt tervezési rendszer keretjellegű, komplex és flexibilis. 
A keretjelleggel arra utalunk, hogy a tervezési rendszer, tevékenység megvalósításá-
ra rendelkezésre álló és ismert tervezési alapelvek, szabályok és módszerek teremtik 
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meg a konkrét intézménynél kialakítandó tervezési rendszer „határait”, adják meg 
annak keretét. Ez a keret egy ajánlás, amelyből kiindulva kell/lehet kialakítani a 
konkrét intézmény egyedi, testreszabott tervezési rendszerét. Egy „jó” tervezési rend-
szer ugyanakkor komplex, vagyis egy jól átgondolt, számszakilag is megalapozott és 
kockázatelemzéssel alátámasztott stratégiai tervezéssel kezdődik, és abból kiindulva 
tartalmazza a tervezés taktikai (középtávú) és operatív (éves költségvetés) terveit is. 
A flexibilitási feltétel alatt a változásokra történő azonnali beavatkozás képességét ért-
jük, ami a gyakorlatban a stratégiai tervek (koncepciók) újragondolását, új „irányok” 
kijelölését, a stratégia szükség szerinti módosítását jelenti, ami az éves költségvetés 
szintjén az előirányzatok módosításában, szükségszerű és indokolt átcsoportosításá-
ban realizálódik.

Az önkormányzati modern tervezés értelmezése annyiban közelít a tervezés üzleti 
felfogásához, hogy a tervezési folyamat részeként említi a környezet és a szervezet bel-
ső adottságainak, képességeinek elemzését, továbbá felhívja a figyelmet a tervezésben 
részt vevők közötti kooperációs folyamatra is, melynek végeredményeként az elkészült 
terv a különféle érdekeltek (stakeholder) eltérő igényeit egyaránt tükröző dokumen-
tum szerepét kell hogy betöltse.

A modern önkormányzati tervezés teljesítmény- és eredménycentrikus. A teljesítmény- és 
eredményközpontú tervezési rendszer főbb elemei: a stratégiai tervezés, taktikai tervezés, 
rövid távú (operatív) tervezés (éves átfogó és részletes operatív terv) és a teljesítményme-
nedzsment. A tervezésnél a programköltségvetés módszerét javasoljuk keretül (1. ábra).

1. ábra: Önkormányzati tervezési szintek és tervdokumentumok javasolt rendszere

Tervezési szint Időtáv Tervdokumentumok 

 
Stratégiai tervezés 

minimum két 
kormányzati 

ciklus 

Átfogó gazdasági program 
Településfejlesztési koncepció és városfejlesztési 

stratégia 
Programstratégiák  

Erőforrás-stratégiák, EU-pályázatok 

Középtávú (taktikai)  
                  tervezés 
 
 

egy kormányzati 
ciklus  

Kormányzati funkciók (ágazatok) szerinti 
cselekvési programok (programozás) 

Többéves költségvetés 
Középtávú erőforrástervek 

 
 

Rövid távú tervezés 
maximum egy év Éves átfogó operatív terv 

Részletes operatív terv 

Forrás: Sisa, 2014:208

A tervezési rendszer hajtómotorja csak egy proaktív, konkrét és a főbb stratégiai te-
rületekre koncentráló stratégiai terv lehet, amely nem kényszerből készül. A jelenlegi 
hosszú távú tervkészítés leginkább a jogszabályoknak megfelelés érdekében és az aktu-
ális támogatási lehetőségek által vezérelve zajlik, és nem a helyi közösség igényei (szük-
ségletei) alapján és érdekében készül. A kényszerűség abban is meglátszik, hogy az 
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elkészült hosszú távú tervek végrehajtását nem követik nyomon, és nem kérik számon 
a végrehajtásért felelős vezetőktől. Egy ilyen felfogásban elkészített hosszú távú terv 
nem a várható környezeti változásokra felkészülő, a lehetőségeket kereső aktív terv, 
hanem a változásokhoz passzívan alkalmazkodó, a jelenben érvényes adottságokra és 
körülményekre építő terv. A hosszú távú tervezéssel az erősségek feltárásán és kihaszná-
lásán keresztül a helyi lehetőségek keresésére és kiaknázására kell törekedni. A gazdasági prog-
ram alkalmas betölteni az átfogó stratégiai tervdokumentum szerepét. A közszektorra 
javasolt stratégiai tervezés, illetve stratégiai menedzsment kialakításának leginkább 
nemzetközi tapasztalatai és ajánlásai állnak rendelkezésre (pl. Poister, 2010; Johnsen, 
2015; Wauders, 2017), amelyek kiváló kiindulási és tanulási alapot képesek teremteni 
a hazai megvalósítási folyamatban.

Véleményünk szerint az önkormányzatok tervezési tevékenysége – hasonlóan az 
üzleti szektorhoz – nem korlátozódhat kizárólag a tervek elkészítésének folyamatára, 
hiszen a tervezés sikerességének egyik fokmérője a tervek eredményes megvalósítá-
sa, a cselekvést, mindennapi feladatellátást és vezetői döntéshozatalt támogató ereje, 
ezért foglalkozni kell a tervek végrehajtásának elemzésével, az erre épülő beszámolá-
si folyamatokon keresztül, a tervezés és a tervekben kitűzött célok megvalósításának 
hatékonyságát és eredményességét mérő mutatószámrendszer kidolgozásával együtt.6 

Az elemzések a tervteljesítésekre vonatkoznak, ezért az elemzés és beszámolás tevé-
kenysége nem szakadhat el önálló tevékenységként a tervezéstől, ennek értelmében a 
tervezési folyamat részeként értelmezzük az elemzés-beszámolás folyamatait is.7

Egy innovatív megközelítés:  a teljesítménymenedzsment 
és a programköltségvetés

Az önkormányzati tervezés-gazdálkodás megújítását tűztük ki célul a szakszerűség, az 
átláthatóság, a hatékonyság és korszerű pénzügyi menedzsment és szervezeti techni-
kák mentén. A  javasolt rendszer középpontjába az úgynevezett programköltségve-
tést és a teljesítménymenedzsment egy meghatározott formáját helyeztük. Az előbbi 
a tágabb keretet jelenti, az utóbbi konkrét technikák egy csoportjának összefoglaló 
neve. Összessé gé ben források, erőforrások és erőfeszítések koncentrációját, a célok 
teljesülésének és eredményességének kontrollját, mérését teszik lehetővé. A javasolt 
megoldás keretében az önkormányzat a stratégiai programokhoz hasonlatosan építi 
fel a működését, ennek információs bázisát az eredményszemléletű számvitel rendsze-
réből, illetve az azt kiegészítő saját rendszeréből kapja, és ezen, illetve kiegészítő infor-
mációkra alapozva folyamatosan figyelemmel kíséri a program vagy terv megvalósítá-
sát, az eredményeket és az eredményességet. Demokratikus feltételek mellett a helyi 
politika érdeke az eredmények láthatóvá tétele, hiszen ezzel tudja leghatékonyabban 
szemléltetni a politikai ciklus során elért eredményeit.

A teljesítménymenedzsment közvetlen célja az irányítás hatékonyságának növelése. 
Ki kell ugyanakkor emelni, hogy a hatékonyság nem az olcsóságot, a hatékony meg-
oldás nem a legolcsóbb megoldást jelenti. Az a leghatékonyabb megoldás, amelynek 
esetében a költségek, a ráfordított források és az elért eredmények, a szakmai teljesít-
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mény optimális egyensúlyban állnak. A rossz, nem működő, de kevés forrást igénylő 
szolgáltatás nem hatékonyabb a célokat teljesítő, de drágább szolgáltatásnál. A teljesít-
ménymenedzsment a kiválasztott eszköz működése hatékonyságának mérését jelenti, 
vagyis azt, hogy mennyiben ténylegesen az eredeti cél megvalósulását segíti, milyen 
mértékben, ütemben halad megvalósulása, illetve milyenek a fajlagos (egy lakosra, 
ellátottra, intézményre stb.) jutó költségek. Ezek az eszközök lehetővé teszik a menet 
közbeni beavatkozást, szélsőséges esetben az alkalmazott eszközök felülvizsgálatát. 

Léteznek már a mai önkormányzati szabályozási és pénzügyi rendszerben olyan 
eszközök, amelyek hatékonyságot igyekeznek erősíteni. Hatásosságuk ugyanakkor el-
lentmondásos. Az általunk javasolt megoldások belső, nem külső célokat követnek, 
hatásos alkalmazás esetén a megtakarítások, eredmények az önkormányzatoknál je-
lentkeznek.8 Végső soron tapasztalati ténynek tekinthető, hogy a kívülről erőltetett ha-
tékonysági erőfeszítések ritkán eredményesek, gyakran nem szándékolt, ellentétes hatású 
cselekvésekhez vezetnek. Ennek okai részben a helyi viszonyok összetettségében, kí-
vülről való átláthatatlanságában van, részben pedig a bonyolult helyi érdekekben, ér-
dekeltségekben találhatóak. Az önkormányzatok központi finanszírozásának célzottá 
és költségarányossá tétele tehát az eredeti célokkal ellentétes módon a költségek növe-
kedéséhez, burkolt költségek megjelenéséhez vezethet. Nehezen elképzelhető olyan 
költségszámítás, bár vannak, voltak rá kísérletek, amely minden település minden in-
tézménye esetében reális értéket képes becsülni. Nem beszélve arról a problémáról, 
hogy a hazai feltételek mellett az így eredményül kapott költségszint várhatóan lénye-
gesen magasabb, mint amit a központi költségvetés fedezni tudna.9 Ugyanakkor a köz-
ponti finanszírozás tervezése esetében érdemes azt a szempontot is figyelembe venni, 
hogy az átlagos költségektől való eltérést nemcsak az elaprózott szolgáltatórendszer 
eredményezhet, hanem speciális, például településmorfológiai problémák vagy mi-
nőségi szolgáltatások, például kiscsoportos zenei képzés. Éppen ezért általában azok 
a finanszírozási technikák működnek jobban, amelyek minél egyszerűbben (kevés pa-
raméter figyelembevételével) próbálják a forrásokat biztosítani, de bezárják a kiskapu-
kat, „kemény költségvetési korlátot” képeznek. A sajátosságokat pedig meghatározott 
prioritások mentén, egyedi eszközökkel, de normatív alapon kezelik (Kovács, 2007; 
Kovács–Sükösd, 2014; Gazsó–Kovács, 2014).

A  mai önkormányzati szabályozási és gyakorlati közegben ezek a külső és belső 
ösztönzők párhuzamosan működnek. Az arány a szabadon felhasználható és a helyi 
források költségvetési aránya szerint módosul, hiszen a hatékonyságot a megtakarí-
tások helyi felhasználásának lehetőségével lehet a legjobban ösztönözni. Ez nagyobb 
szabadságot biztosít a helyi prioritásoknak a központiakkal szemben. A programkölt-
ségvetés több tekintetben rokonságot mutat a hazai gyakorlatban feladatfinanszíro-
zásként meghonosított megoldásokkal. A különbség tehát az, hogy az előbbi esetében 
a kormányzat vagy az önkormányzat önmagára alkalmazza, vagyis saját feladatainak 
működtetését és finanszírozását rendezi olyan keretek közé, ahol az intézmények 
és a meglévő kötöttségek, „infrastruktúrák” helyett a problémák megoldása, a „fela-
dat” kerül előtérbe. Alapesetben az ellátási alternatívák keresésével az önkormányzat 
adott minőség mellett a legolcsóbb megoldást keresheti meg. A mai szabályozási keret 
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ugyanakkor egyre jobban diszpreferálja az alternatív ellátási formákat, előnyben része-
síti a minél közvetlenebb közösségi, önkormányzati ellátási formákat. Eredendően a 
3–6 éves kisgyerekek ellátását az önkormányzat megoldhatná a saját óvodával, de akár 
a szomszédos településsel vagy magán-, egyházi, esetleg alapítványi intézményekkel 
kötött szerződéssel. Valójában a hazai konkrét feltételek mellett a feladatfinanszírozás 
a kormányzat eszköze az önkormányzat kiadásainak keretek közé szorítására. Azt gondoljuk, 
hogy több tekintetben rossz úton jár, amikor bürokratikus eszközökkel igyekszik kere-
tek közé szorítani az önkormányzati transzfereket. Ez ugyanakkor e tekintetben má-
sodlagos; a külső vagy belső hatékonysági kényszer a kérdés. 

A hatékony, a célracionális működés elérésének egyik érdekesebb, belülről vezé-
relt eszköze lehet az önkormányzati menedzsment programelvű átszervezése a teljes verti-
kumában, mind a működésének, a fejlesztéseinek a tekintetében. Egy önkormányzat 
ma, a hazai viszonyok között, nagyszámú programot működtet párhuzamosan. Ezeket 
minden külső kényszer nélkül, de maguk alkotják meg (gazdasági program, szakprog-
ramok, fejlesztési programok). Az Mötv. előírása, tehát törvényi kötelezettség alapján 
alkotják meg az önkormányzatok a választásokat követően az úgynevezett ciklus- vagy 
gazdasági programjukat. Mint egyfajta külső kényszerként megjelenő feladat, ahogy 
más hazai intézmények esetében is, gyakran formálisan, kiüresedetten működik ez 
az intézmény is. Kevés az az önkormányzat, amely azt a lehetőséget látja benne, hogy 
megtervezze saját négy-öt éves működését, és a választott és kötelező feladataikat ösz-
szehangolja, megtervezze. A gazdasági program készítésének kötelezettsége az önkor-
mányzati törvény szintjén szabályozott, és a képviselő-testületek feladataként határoz-
zák meg. A gazdasági program akkor tölti be tervezési-menedzsmenteszköz funkcióját, 
ha az önkormányzat valós tartalommal tölti meg, és programozási keretet ad neki 
(célokhoz eszközök, források stb. hozzárendelése), amely ténylegesen megvalósítha-
tó, reális céljait harmonizálja, pénzügyi-közgazdasági tervezési eszközökkel, tényleges 
költségek, források megjelölésével, erőforrások, határidők hozzárendelésével egy kö-
vethető itinert alakít ki. 

Jelenleg az önkormányzatok törvényes kötelezettségei, pályázati ösztönzői között 
több program elkészítése szerepel. Ilyen programok például az integrált településfej-
lesztési terv (ITS), társadalmi integrációs terv stb. Kiemelt helyet foglal e jövőképek 
között az integrált településfejlesztési terv, amely nevében is hordozza átfogó jellegét, 
és valóban egyre több részstratégia épül bele. Az ITS-sek azért képesek több párhu-
zamos részprogram integrálására, mert gyökerüket és végső céljukat tekintve is ha-
sonlóan, az uniós források elnyeréséhez kapcsolódnak. Láthattuk, hogy a gazdasági 
program gyökere és célja némileg eltér: hazai törvényekből fakad, és a politikai ciklus 
teendőinek áttekintése, összehangolása a célja, legyen az fejlesztés vagy működtetés. 
További különbség a két tervezési dokumentum között, hogy a belső ügyként kezelt 
gazdasági program esetében előfordul, hogy a polgármesteri hivatal dolgozói állítják 
össze, mint egyfajta feladatlistát, míg az ITS-sel professzionális módon, külső szük-
ségleteknek kívánnak megfelelni, amelytől jelentős (fejlesztési) forrást várnak, így 
többnyire külső szakértő, tanácsadó készíti. Az ITS-ek ráadásul igazodnak a hazai és 
uniós fejlesztési célrendszerbe. Míg tehát a gazdasági program, elvi szinten, a belső 
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szükségleteket szolgálja, az utóbbi a külső megfelelést, a hétéves uniós fejlesztési ciklus 
potenciálisan felmerülő összes fejlesztési, pályázati lehetőségének előzetes beszámítá-
sát. Az ITS-t annak ellenére, hogy komoly ráhatással van rá a helyi vezetés, megvitatja 
és elfogadja a képviselő-testület, és sokszor megalapozottabb és szélesebb helyi társa-
dalmiigény-felmérés van mögötte, csak korlátozottan tükrözi a belső szükségleteket. 
A két dokumentumban megfogalmazott célok jelentősen eltérhetnek. Egyelőre hiva-
talos fórumokon nem foglalkoznak a gazdasági program és az ITS-ek integrációjával, 
hiszen a hazai viszonyok között a fejlesztések és a működtetés mintha két teljesen kü-
lön világ lenne. A Magyar Urbanisztikai Társaság és a Helyi Obszervatórium a TÖOSZ-
szal is együttműködve tettek korábban kísérletet a két dokumentum integrációjára, 
de ezek a kezdeményezések elhaltak: az a menedzsmentmódszer, amely e tanulmány 
tárgyát is képezi, ráadásul a fenti középtávú terveket és a rövid távú, éves költségvetési 
tervezést is össze kívánja hangolni, egyetlen, közös tervezési keretrendszerbe integrál-
va mindegyiket.

A legnagyobb önkormányzatok sem mindig ismerik fel az erőforrásokkal való ra-
cionális gazdálkodás, a közép- és hosszú távú tervezés, a jövő tervezésének a jelentő-
ségét, pedig az esetükben jelentős hatékonyságnövekedés érhető el, amely ezekben 
a városokban viszonylag gyorsan érezhető eredményeket hozhat. A tényeken, előre-
jelzéseken alapuló, szakszerű tervezéssel szembeni ellenállás okai minden bizonnyal 
mélyen, a feltételek folyamatos változásában, kiszámíthatatlanságában, a kiszolgál-
tatottságában és a rendszerváltás előtti tervezés kiüresedett, értelmetlen, ráerősza-
kolt voltából következik. Nehéz egy átlagos helyi vezetőt arról meggyőzni, hogy a 
tervezésen alapuló cselekvés, a politikai program ilyenformán történő megvalósítása 
tényleges politikai hozadékkal járhat, mert a megalapozott terv segít felkészülni a kü-
lönböző várható jövő-forgatókönyvekre, koncentrálja a szabad kapacitásait az általa 
elérni kívánt célokra, illetve adott esetben fel is szabadít kapacitásokat ezekre a cé-
lokra. Személyes beszélgetések alapján úgy tűnik, nem egyszerűen a feltételrendszer 
hiánya (mozgástér, konkrét intézkedések hatása) okozza, hogy kevés helyi vezető ké-
pes kilépni az egyik napról a másikra élés csapdájából, sokkal inkább egy évek óta nö-
vekvő apátia és párhuzamosan a kiválasztódás, a tettre készebb emberek elfordulása. 
Ahhoz, hogy egy helyi vezető proaktívan lépjen fel, elkezdje keresni a lehetőségeket a 
helyi viszonyok jobbá tételére, valamiféle optimizmus kell, a siker legalább minimális 
reménye. Stabilitás helyett egy-másfél évtizede a helyi viszonyokat a fokozatosan ne-
hezülő pénzügyi terhek, áthárított központi költségvetési konszolidáció, zsugorodás 
és bizonytalan jövő jellemzik. Egyre kevesebben látják, hogy mire lehet építkezni. 
Ezzel párhuzamosan fokozatosan szűkültek a szabadon felhasználható helyi források, 
egyre inkább a központi célokra célzottan szabott pénzügyi eszközöket biztosított 
a mindenkori kormány. A fejlesztési célokat sem a helyi viszonyokra optimalizáltan 
pályáztatják, hanem uniós vagy kormányzati célok, esetleg szakmai divatok, lobbite-
vékenység nyomán. A helyi vezető, ha pályázik, és a helyi érdekeknek megfelelően 
jár el, akkor szabálytalanságot követ el; ha követi a szabályokat, akkor az esetlegesen 
felesleges létesítmény működésébe rokkanhat bele az önkormányzat; ha nem lép, 
akkor viszont nem fejlődik a település. A csábító, látszólag ingyenes pályázati forrá-
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soknak nehéz ellenállni. Szűkülő mozgástér mellett is többféle lehetőség áll rendel-
kezésre a legtöbb települési vezető számára. 

A kulcs ugyanakkor a felelős stratégiai gondolkodás, amely számszerűsíti a külön-
böző megoldások pénzügyi és más következményeit, világosan megmutatja, hogy adott 
feltételek mellett melyek a reális alternatívák. Fontos annak tudatosítása, hogy a látszat 
ellenére a költségek végső viselője a helyi önkormányzat és a helyi lakosság, vállalkozá-
sok. Az önkormányzati rendszer olyan irányba mozog, hogy úgy tűnhet, a felelősségek 
(helyi döntési és teherviselési) az önkormányzaton kívülre kerülnek. Ha a helyi szerep-
lők nem érzik a felesleges, oda nem illő létesítmények, célok következményeit, hanem 
azt fáradságos előszobázás izzadságos gyümölcseként élik meg, akkor nem fognak pénz-
ügyi-gazdálkodási értelemben racionálisan viselkedni. Ha a sikerességüket nem elsőd-
legesen helyben, hanem központi listákon mérik, akkor annak próbálnak megfelelni.

„Nem feltétlenül az az önkormányzat a legsikeresebb, amelynek a működése valódi, 
megalapozott programot követ. A »siker« leggyakrabban a jó kiinduló feltételektől, ki-
magasló (vezetői) képességektől vagy végtelen energiával rendelkező vezetőktől, lelkes 
közreműködőktől függ. A programon alapuló működés, a pénzügyi értelemben meg-
tervezett költségvetés olcsóbb, minőségibb munkát eredményez. A lakosság, civilek, vál-
lalkozók bevonása a stratégiai döntéshozatalba megalapozottabb, tartós eredményeket 
hozhat, ciklusokon átívelő fejlesztéseket tesz lehetővé” (Kovács, 2016:348). A hosszú, 
közép- és rövid távú tervezés összehangolt rendszerébe ágyazott stratégiai tervezés, pá-
rosítva a teljesítményelvű pénzügyi és általános önkormányzati menedzsmenttel, látvá-
nyos, gyors sikereket ígérő megoldásokkal szemben programozott módon, magas mi-
nőségben, a tervezett határidőre biztosítja az eredményt. Egy erős jövőkép kialakítása, 
követhető célok meghatározása és számszerűsítése (költségek, erőforrások, határidők), 
az önkormányzat tényleges helyzetének felmérése, források felszabadítása alternatív 
megoldások felkutatásával, a célokhoz rendelt kiadások és források költségeinek felmé-
rése, a lehetőségek összevetése új perspektívákat nyithat. Amennyiben a tervezés során 
a lehető legszélesebb konszenzus, valódi együttgondolkodás nyomán kialakuló progra-
mot, folyamatos monitoring és visszacsatolás mellett valósít meg az önkormányzat, nagy 
biztonsággal mondható meg, hogy céljai elérésében eredményes, megítélésében sikeres 
lesz. „A programköltségvetés a stratégiai tervezéshez hasonló módon a célok meghatá-
rozásán és e célokhoz eszközök hozzárendelésén alapszik. A programszerű működés 
több tekintetben forradalmasítja a hagyományos közszektorbeli tervezést” (Kovács, 
2016:353). A költségvetés, Phil Rosenberg szavaival, már nem egyszerűen egy számvi-
teli törvény szerinti megfelelés, hanem egy politikai dokumentum (Rosenberg, 1999; 
Hegedüs et al., 1999). Ehhez tegyük hozzá, hogy egyúttal egy rövid távú terv is, amely 
része egy középtávú tervnek, programnak stb. A programköltségvetés fogalomrendsze-
rébe ágyazva a gazdasági program, megfelelő kidolgozottság mellett, tekinthető a ciklus 
politikai-gazdasági tervének, amelynek konkretizálása éves szinten a költségvetési terv. 
A gazdasági program a politikai szándékok mellett már reális célokat kell hogy tartal-
mazzon, de az éves költségvetés is ezeket a szándékokat kell hogy tovább konkretizál-
ja, hiszen ugyanaz a vezetés terjeszti elő, ugyanazon irányítás mellett, ugyanannak az 
infrastruktúrának, kapacitásoknak, erőforrásoknak a felhasználásával fog megvalósulni. 
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A ciklusok között ugyanakkor a ciklusokon átívelő akciók, beruházások mellett is tiszta 
helyzetet kell teremteni. Az új gazdasági programnak a tiszta helyzethez a legalapvetőbb 
építőelemekből, azok szükségességének indokoltságából kell felépülnie.

2. ábra: A programköltségvetés javasolt modellje

Forrás: Kovács, 2015

A programköltségvetés, abban a sajátos felfogásban, a fentiekben vázolt módon, 
ahogy a jelen tanulmányban bemutattuk, egyetlen, közös stratégiai tervezési keretbe 
foglalja a költségvetési tervezést, amelyben helye van a gazdasági programnak mint 
középtávú tervnek és az éves költségvetésnek mint rövid távú tervnek. A tervezésnek 
és a költségvetésnek ez az értelmezése megfordítja a „ki van kiért” kérdését, kilép a 
legszűkebb értelemben vett számviteli keretek közül.10 Előtérbe kerül a politikai ér-
dek, szándék, és a hagyományos költségvetés-készítési eljárás alárendelődik e politikai 
szándéknak. Nem a szakmaiság, nem a törvényi kötelezettség rendelődik alá a politi-
kai szándéknak, hanem azok a tartalmi elemek, célok válnak nyíltan politikavezéreltté, 
amelyek amúgy is azok. A politikai szándék a választott képviselő akarata, a választási 
program konkretizálása, reális céljainak kiemelése. Amennyiben a két tervezési for-
ma nem egyeztethető össze, úgy a fenti módon kialakított költségvetési terv mellett 
szükséges egy, a számviteli törvénynek megfelelő második költségvetés is. Ennek alap-



233

Polgári Szemle · 14. évfolyam 1–3. szám

ja azonban a „politikai-stratégiai dokumentum” kell hogy legyen. A hazai feltételek 
mellett, a legalább részben eredményszemléletű vagy elhatárolásalapú számvitelnek 
a közszférában történt 2014-es bevezetésével ez már nem jelent ekkora gondot, a két 
szemlélet összehangolható. Ennek eszköze (Donat–Milos, 2008) a COFOG (Eurostat, 
2007) kódrendszerének helyi szintekkel való kiegészítése. Az összehangolt kódrend-
szer a forrása nem csupán az új szemléletű költségvetési tervezésnek, de a teljes tel-
jesítményelvű menedzsment információs rendszerének is,11 beleértve ez utóbbiba a 
program megvalósításának folyamatos nyomon követését stb.

A fenti tervezési rendszer bevezetése, nemzetközi tapasztalatok nyomán, szükséges-
sé teszi a programmenedzsment rendszerének egyértelművé tételét. Ennek érdeké-
ben félreérthetetlen fogalmi rendszert kell alkalmazni, amelyet összhangba kell hozni 
a szervezeten belüli felelősségekkel. Ilyen rendszert mutat be a 2. ábra: 1. Átfogó cél: 
a vízió; 2. Ágazati feladatok: specifikus ágazati célok; 3. Programok: az ágazati prog-
ramok lebontását jelentő komplex intézkedéscsomagok; 4. Akciók: konkrét egyedi 
intézkedések. E fogalmak tehát a programhierarchia belső rendjét tükrözik, és egy-
úttal megfeleltethetőek egy-egy szervezeti felelősségi körnek. Ezen a ponton válik a 
programköltségvetés pénzügyi technikából menedzsmenteszközzé.

Konklúzió

Az önkormányzatok mai helyzetében különösen fontos, hogy erőforrásaikat, képessé-
geiket koncentrálva vigyék sikerre a helyi közösségeket, bemutassák a szektor életké-
pességét. Ehhez a szektornak ki kell emelkedni abból a depresszióból, kilátástalanság-
ból, ahová sok önkormányzat süllyedt, és új eszközökre is szükségük lehet. Ilyen fontos 
eszköz lehet a tervezési rendszer átalakítása, modernizálása. A modernizálás jegyében 
különösen fontosnak tartjuk a stratégiaorientált tervezést, melyben kiemelt szerepet 
kap a teljesítménymenedzsment és a programköltségvetés.

A stratégiai tervezésen alapuló modern tervező-elemző módszerek önkormányzati 
alkalmazására szükség van önkormányzati mérettől függetlenül, a konkrét módszerek 
kiválasztása és bevezetése során azonban szükség van a szegmentálásra. A szegmentá-
lás a méret és a feladatellátás pénzügyi és vagyoni feltételeinek eltérései miatt fontos. 

A programköltségvetés és a teljesítménymenedzsment sem az önkormányzati, sem 
az általában állami szférában, így a központi költségvetés vonatkozásában sem vált 
egyelőre meghatározóvá. Ennek látszólag törvényi okai vannak. A szabályozás például 
a közfeladatok ellátása vonatkozásában igyekszik minél szűkebb mozgásteret hagyni, 
mintegy atyáskodva az ellátók felett. Az érv nyilván a magyar állampolgárok egységes 
közszolgáltatásokhoz való joga. Ez ugyanakkor ellátásszervezési és pénzügyi vonatko-
zásban az ellátásért adott esetben felelős önkormányzat számára csökkenti az alternatív 
megoldások keresésének lehetőségét. A törvényi kereteket részben tehát az uniós jog-
harmonizáció is módosítja, de elsődlegesen a politikai akarattól függ. Sem a központi, 
sem az önkormányzati alrendszer vonatkozásában nem született meg olyan felismerés, 
hogy az intézményi ellátás szabadsága mellett a szervezeti, illetve mélyebb módszertani 
szabadság irányába el lehetne menni, mintegy nagykorúsítva a felelős vezetőket. 
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A közszektorban folyó innovációk, beleértve a tervezési rendszer megújítására vo-
natkozókat is, nagyfokú körültekintést és természetükből fakadóan jelentős alsóbb 
szintű előkészítést és munkát kívánnak, mielőtt sikeresen és teljes mértékben be le-
hetne őket vezetni. Vajon a technikai feltételek vagy a vezetők vonakodása rejti-e a na-
gyobb kihívást? Úgy gondoljuk, hogy a helyi vezetők stratégiai szemlélete, előrelátása, 
a saját és a helyi érdek felismerése, a település sikerre vitelének szándéka jelentheti a 
lehetőséget a továbbfejlesztés kihívásainak legyőzésében.
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