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ELOSZO

Minden konyvnek megvan a maga torténete. Eredetileg az IDEA Kozigazgatasi Szol-
galtatasok Korszerisitési Programja keretében miikodé szakértéi csoport altal 2002
¢s 2004 kozott készitett tanulmanyok gylijteményének szantuk e kotetet. Az elsd
munkaszakasz lezarasaként 2004. oktdber 20-an konferencidt rendeztiink, amely so-
ran Osszegeztilkk az addigi kutatdsok legfontosabb eredményeit, és ennek bazisan
meghataroztuk a tovabblépés irdnyait. Ezen a helyen 0sszegeztiilk a munka legfonto-
sabb eredményeit €s Osszefoglaljuk a munkacsoport tevékenységének fobb irdnyait.
Az ¢élet azonban — szerencsére — gyorsabb volt, mint a szerkeszt6i munka. Idokdzben
ugyanis megalakult a Kormany Adéreform bizottsaga, amelynek ajanlasai 0j helyze-
tet teremtenek az 6nkormanyzati finanszirozas rendszerének atalakitasaban. Ezért gy
dontottiink, hogy e kotet az dnkormanyzati forrasszabdlyozas és forrasabszorpcio
Osszefliggéseire koncentral. A tanulméanyok koziil kihagytuk tehat azokat, amelyek
szorosan a helyi addzéssal, illetve az abszorpcid mikro vonatkozéasaival foglalkoznak.
Ezeket a kozeljovoben megjelend wjabb kotetben kozoljiik. Sziikségesnek tartjuk
ugyanakkor, hogy eldsz6 formajaban réviden megjelenitsiik a 2004. dszi konferencia
fobb lizeneteit.

Nemzetkozi osszefiiggések

Az oOnkormanyzatok finanszirozasi rendszere reformérettségének egyik, bar nem
egyetlen oka a gyokeresen megvaltozott nemzetkozi kornyezet. A globalizalddas alta-
lanos hatasa mellett kozvetleniil hat6 kiilsé kényszer az Europai Unidhoz tortént csat-
lakozas, illetve az eurd-zonahoz torténd nomindlis konvergenciabol adodo kovetel-
mények. A 2007-2013-as kozosségi pénziigyi keretterv és a regionalis €és kohézids
politika reformja kihivasokat jelent az Osszes Ujonnan csatlakozott orszag fiskalis
rendszere, ezen beliil az 6nkormanyzatok pénziigyi architektirdja szamdra. A kotet
elsé két tanulménya munkank nemzetkdzi vonatkozasait targyalja. Részben az Euro-
pai Unié miikodésébdl adddd impulzusok, részben a tagorszagok tapasztalatainak
bemutatasaval. Kiilon felhivom az Olvas6 szives figyelmét két visegradi orszag on-
korményzati finanszirozasi rendszerének esettanulméanyszerli bemutatasara. Az ijjon-
nan csatlakozott és csatlakozni kivano orszagok kibontakozni latsz6 adoversenye nem
hagyhato6 figyelmen kiviil a hazai dontéshozok szdméra. Ugyanakkor fontos ismerni a
versenyz0 orszagok fiskalis rendszerének ¢és politikdjanak osszefiiggéseit ahhoz, hogy
jo0 dontések sziilessenek. Az esettanulmanyok is alatdmasztjdk a kotet szerzdinek azt
az allaspontjat, amely szerint szakmailag elfogadhatatlan érv, hogy el6bb az 6nkor-
manyzatok kompetencia-rendszerének ujragondolésara €és a kozigazgatds rendszeré-
nek reformjéra van sziikség, és utdna lehetséges a finanszirozasi rendszer reformja. E
két folyamat iteracidja, egymdst erdsito parhuzamos menedzselése a helyes kormany-
zati magatartas.



A helyi adozas kérdései

Az onkormanyzati rendszer elsd 15 évében bar drvendetesen nétt az onkormanyzatok
sajat bevételeinek, ezen beliil is a helyi adok részardnya, mégis szakértdink hatarozott
véleménye, hogy a szektor sajat bevételi bazisanak megerdsitése nélkiil a hazai on-
korményzati rendszer nem lesz képes megfelelni a kihivdsoknak. A jelenlegi helyi
adorendszer tobb szempontbdl is ,,gyenge lancszemnek™ tekinthetd. A helyi addzas-
bol befolyt bevételek kétféle aszimmetriat mutatnak. Egyfeldl a helyi ipartizési ado-
bol (tovabbiakban IPA) folyik be az 6sszes helyi adobevétel 85%-a. Masfeldl a Fova-
ros €s a megyei jogu varosok teriiletén szedik be az 6sszes helyi add 65%-at. E két
vonatkozasbol adddik egy harmadik jellemzd is, tudniillik a helyi adobevételek regi-
onalis értelemben vett egyenldtlen eloszléasa.

Milyen kovetelményeknek feleljen meg a helyi adorendszer? A helyi onkor-
manyzatok feladata a helyi kollektiv javak biztositisa. Nem feladatuk a kiilonb6zd
jovedelemegyenldtlenségek kezelése. Ez a kozponti kdltségvetés funkcioja. Ezen on-
kormanyzati szerephez az ad6zas rendszerének két alapveté elvet kell teljesitenie.
Az ekvivalencia elvet, a horizontalis méltanyossagot, illetve a hatékony és gazdasa-
gos beszedhetdséget. Keriilni kell a kdros adoversenyt.

E kovetelmények teljesitéséhez vezetd ut a kovetkezd kérdések megvalaszolasa:

1. Az addécsokkentés onmagaban nem reformértékli 1€pés. Meg kell tudni mondani,
hogy kiadasi oldalon milyen csokkentéseket és/vagy a kozszolgaltatasok egy részé-
nek esetében melyeket lehet dijfizetdvé tenni. Melyek ezek a szolgaltatasok?

2. Hogyan értékelik a szakemberek az dnkormanyzatok helyi adopolitikai 6nallosa-
gat? Helyes-e a sajat forrasokat bevonni a kozponti forrasszabalyozasba?

3. Helyi adok és ad6 megosztas. Lehetséges-e a mai torz adomegosztasi gyakorlatban
¢rdemi valtozast elérni?

4. Az adbigazgatas hatékonysagat miként lehet javitani?

A konferencian Pitti Zoltan, Deli Lajos és Szmetana Gyorgy fejtették ki allas-
pontjukat. Az IPA vonatkozésaban egyértelmii véleményként hangzott el, hogy ezen
adonem tovabbélése elvileg nem kérddjelezhetd meg. A konstrukcid finomitasanal a
forgalmi adozas megkettéz0désének elkeriilését és az adoalap ndvekedési automa-
tizmusaibol adodoé hatast kell kezelni. E problémak kezelési kovetelménye viszonylag
konnyen megoldhato. A nemzetkozi gyakorlatban kialakult megoldasok és a kotetben
olvashatd javaslatok viszonylag konnyen kivitelezhetok. Az IPA-val kapcsolatos po-
pulista érv, miszerint koltség oldalrdl rontja a véllalatok versenyképességét, nem tart-
hato, hiszen durvan 300 milliard forintos helyi adoteher mellett a vallalkozasok altal
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2003-ban fizetett banki kamatok 480 milliard forintot, a kezelési koltség és mas juta-
1ékok 90 milliard forintot tettek ki'.

A fovarosi tapasztalatokbol az latszik, hogy a vallalkozasok adofizetd képessége
mellett készsége 1s jelentdsen nétt. Ez egyfeldl az adonemek (benne az IPA) elfoga-
dottsdganak, masfeldl az adoigazgatds — ezen beliil — az ellendrzési €s behajtasi tevé-
kenység mitkodésének koszonhetd. Megallapithatdé ugyanakkor, hogy a févarosi on-
korményzaton kiviili 6nkorményzati adéhatdsagok e funkcidkat nem képesek ellatni.
Jelentds tartalékok vannak a helyi adoigazgatas korszeriisitésében. Itt az eréforrasok
koncentralasdval a méretgazdasdgossag biztositasa és a Beliigyminisztérium illetékes
szakapparatusa altal timogatott egységes modszertan kidolgozésara, illetve folyama-
tos karbantartasara volna sziikség.

Felmeriilt az a vélemény is, hogy a gépjarmii adoztatas jelenlegi rendszere nem
j0. Az dnkorményzatoknal az indokoltnal joval nagyobb kapacitasokat kot le, mikoz-
ben az adotargy nyilvantartasi feltételei itt nem adottak. Célszerli volna ezt az ado-
nemet a kotelezd biztositasokba beépitve beszedni.

Tobb 0Osszefliggésben felmeriilt az értékaranyos ingatlanadoztatds kérdeése.
Egyetértés van abban, hogy ez az adonem jol teljesiti a helyi adokkal szembeni kdve-
telményeket. Az IPA kivaltasara ez tobb okbol nem alkalmas. Ugyanakkor a szakér-
tok ramutattak arra, hogy a kontinentalis adozasi kulturaba ez kevéssé épiilt be. A
nemzetkozi trendek is ezen adonem csokkend szerepét mutatjak.

A kozponti forrasszabalyozas kérdései

A mai magyar onkormanyzati rendszerre a szubszidiaritds szempontjait figyelembe
nem vevd decentralizacid jellemz6é. A helyi Onkorményzati rendszer alkotményos
helyzete és a kozponti forrasszabalyozas kozott ellentmondas fesziil.

Egy decentralizalt kozpénziigyi rendszerben a kozponti transzferek nagysaga,
Osszetétele €s a felhasznalas jatékszabalyai jelentds mértékben befolyasoljak a helyi
politikai dontéshozok preferenciait €s egyben a kdzponti kormény ,,kédolt lizeneter”
azzal kapcsolatosan, hogy a fiskalis politika keretében milyenek a helyi dnkormany-
zatok aktudlis lehetdségei. Ezen lizenetek alkalmasak arra, hogy a kézponti kormany
¢s a helyi vezetés kozotti informacios aszimmetriat oldjak. Ha az lizenetek félreérthe-
tok, és/vagy allandoan mas preferencidkat tartalmaznak, azok hitelességét veszélyez-
tetik. Milyen ,,elvi” feladatai vannak a kdzponti forrdsszabalyozdsnak, milyen tipust
tizeneteket kell kozvetitenie?

a. Helyi szolgaltatdsi minimum biztositasa.
b. A decentralizalt kozfeladatok forrasainak biztositasa. Vertikalis pénziigyi
egyensulytalansag kezelése.

! Pitti Zoltan szamitasai.



c. A kilonb6zd eredetli jovedelemegyenldtlenségek, azok kéros hatasainak ki-
egyenlitése. A horizontalis jovedelmi egyenldtlenségek kezelése.

d. A telepiilésen tulnyuld hatisokat (,,tulcsordulds”) eredményezd fejlesztések
tamogatasa.

Alkalmazhat6 technikak:
a. feltétel nélkiili (normativ) tdmogatas,
b. kdézponti add megosztasa nem szarmaztatott médon, az ellatando népesség ara-
nyaban.
c. kozponti ad6 megosztasa szarmaztatott médon ugy, hogy az orszagos atlaghoz
képest torténik a részesedés meghatirozasa €s/vagy normativ timogatas,
d. céltamogatas helyi forras kiegészités megkovetelésével,

Milyen kozgazdasagi kovetelmények fogalmazhatok meg a forrasszabalyozasi rend-
szerrel szemben?
— egyszeriség, atlathatosag.
— ¢érdekeltség teremtése a sajat fiskalis kapacitas €s belsé tartalékok mozgosita-
sara.
— tervezhetdség.

A kérdéskort a konferencian Pitti Zoltan, Péteri Gabor, Varga Istvan, Zongor
Gabor, IDEA szakértok és Varga Sandor PM f6osztalyvezetd, Kéri Jozsef Szolnok
megyei jogl varos pénziigyi foosztalyvezetdje, Keményné Koncz Ildiké eldadésai
targyaltak.

Az egyik fontos megallapitas az volt, hogy az dnkorményzati szektor részesedé-
sét a konszolidalt allamhéztartason beliil novelni sziikséges. Az dnkormanyzati szek-
tor GDP-bol vald részesedésének utobbi években tortént ujboli novekedése a koz-
szektorbeli béremelésekkel magyarazhatd, vagyis nem jelenti az Snkormanyzatok
pénziigyi mozgasterének javulasat. Ez nem jelentheti a 45%-o0s centralizacidés hanyad
novelését, és dontden a helyi 6nkorményzatok sajat bevételei novekedésén kell ala-
pulnia. Tovabbi fontos {lizenet volt, hogy az atfogo6 finanszirozasi reform nem elézheti
meg a feladatok egyértelmi és 1ényegi pontokon wjragondolt szabalyozasat. Vilago-
san meg kellene hatarozni a telepiilési, a kistérségi, €s igy tovabb a kiillonbozd de
facto kiilonboz6 szinteket jelentd helyi onkormanyzattipusok kotelezd szolgéltatasi
minimumait. A kozigazgatasi €s a finanszirozasi reform egy idében végrehajthato
feladat. Fontos megallapitas volt, hogy a 15 éve miikod6 forradsszabalyozasi rendszer
— dontéen az amortizacionak a kotelezd feladatellatast finansziroz6 normativakban
torténd el nem ismerésével — szentesiti az Gnkormanyzatoknal zajlo vagyonfelélést.

A forrdsszabalyozas csapdaja, amely az intézmény centrikus feladatellatas logi-
kus kovetkezménye, hogy a kdzpont az dnkormanyzatokat bevétel-orientalt modon
szabalyozza, mig az Onkorményzatok befelé (intézményeikkel) egy kiadas-orientalt
koltségvetési tervezést folytatnak.
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A Pénziigyminisztérium képviseldje {6 prioritasként a feladatellatasban bekovet-
kezd koncentraciot, az ehhez kapcsolddo szabalyozasi elemek erdsitését jelolte meg.
Ez egy folyamat, amely sordn ma még valos ellentmondasok (kiilonb6z6 irdnyokba
hato 0sztonzok, a tobbceelu tarsulasok hitelfelvételi lehetdségének biztositasa) vannak
a rendszerben. Az ONHIKI-s telepiilés ndvekvd szama valoban diszfunkciokra utal,
ugyanakkor vilagosan kell 1atni, hogy az e mogott rejld problémak rendszerszintii ke-
zelésének az ONHIKI 6sszegénél 1ényegesen nagyobb koltsége volna.

Az elhangzott el6adasok fontos ilizenete volt, hogy az dnkorményzati finanszirozast
rendszer szemléletben kell kezelni. Ez azt jelenti, hogy biztositani kell:

- egyrészt a belsé konzisztenciat, példaul a sajat bevételek ne legyenek a koz-
ponti forrdsszabalyozas targyai,

- masrészt biztositani kell a feladatokkal, és a kiilonb6zé dnkormanyzatok kii-
lonbozé feladataival vald 6sszhangot. E kdvetelmény nyilvanvaléan akkor
érvényeslil, ha a mai agazati elv és intézménykozpontt feladatellatast felvalt-
ja egy szervezeti format tekintve rugalmasabb feladatellatasi rendszer, és a
finanszirozas térbelileg gondolkodik.

- fontos kovetelmény, hogy az Onkormanyzati finanszirozasi rendszer legyen
Osszhangban az érdekelt és érintett mas gazdasagi szereplok szabalyozasi
kornyezetével és valés mozgasterével. Példa lehet erre az onkormanyzati hi-
telek hitelintézeti tokekovetelménye (amely ma pontosan ugyanakkora, mint
barmilyen maganiigyfélé), vagy példaul a kistérségi fejlesztési tarsulasok hi-
telképességének megoldatlansaga.

A konferencia fontos iizenete volt végiil de nem utolsé sorban, hogy az eddigi
reformlépések nem tamaszkodtak olyan jellegli elemzésekre, amelyekbdl legalabb
becsiilni lehetne a 1épések varhatd hasznait és koltségeit. Tovabbra is veszély, hogy
kiilonb6z6 pénziigyi-gazdasagi kulturkornyezetben hasznalt megoldasokbdl ,,6szvér-
megoldasok™ adodnak.

A tovabblépés iranyai

A kozigazgatasi reformprogram az érdemi decentralizacion alapulo, az allam ¢és az
onkormanyzatok 1) feladat- és hataskor megosztasan alapuld kozigazgatasi rendszer
létrehozésat szolgalja. E célmodell az Eurdpai Unios tagsag fiskalis elényeinek ki-
hasznalasa, a globalis vilaggazdasag kiilonbozo telephelyei kozotti versenyben torté-
n6 helytallds, vagyis a fenntarthaté ndvekedés és a felzarkozas (redlkonvergencia)
kozszektorbeli feltételeinek megteremtését jelenti.

A reformprogram céljai a kistérségek 1étrehozasaval részben teljesiiltek. A kis-
térseégekben, a tobbcélu tarsulasokban rejlé eldnydk realizdlasa azonban finom, de
egyertelmii ilizenetet kozvetitd peénziigyi szabalyozastol fligg. Ez jelenti egyfeldl a
kozponti forrasszabalyozast, amely pozitiv €s negativ 6sztonzdokkel ,.tereli az dnkor-
manyzatokat” az eredményesebb, hatékonyabb ¢és gazdasagosabb feladatellatas felé.
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Masfeldl azonban segiteniink kell az dnkormanyzatokat olyan pénziigyi technikak
kidolgozasaval is, amelyek a tarsuldsokon beliili érdekharmonizéciot, transzparenciat
¢s meéltanyos tehermegosztast biztositjak.

Béar a célmodell felé torténd érdemi elmozdulas a kozigazgatasi rendszerben — az
ismert alkotmanyos helyzetben és politikai feltételek kozepette — ebben a korméanyza-
ti ciklusban nagy valoszinliséggel nem képzelhetd el, a kozpénziigyi rendszerben /e-
hetséges és sziikséges olyan 1épések megtétele, amelyek a gazdasagi versenyképesse-
get elosegito, tékevonzo és tokét abszorbealni képes Onkormanyzati (st altalaban
kozpénziigyi) rendszer feltételeit jelentik. A magyar (és a tobbi Gjonnan csatlakozott)
gazdasag szamara kihivast jelent az EU pdlyazati uton elnyerheté forrdsainak meg-
szerzeése.

Mit értiink abszorbcids (forrasbevond) képességen? Az onkormanyzatok szem-
pontjabol a forrasbevono képesség nemcsak a forrasokhoz térténd hozzajutast, hanem
annak céliranyos, gazdasagos, hatékony és eredményes felhasznalasat is jelenti>. Ugy
i1s fogalmazhatunk, hogy az Onkormanyzati forrasbevond képesség a tobb és/vagy
jobb helyi kozszolgaltatasokban, a kiegyensulyozott gazddlkodasban, a pénziigyi
egyensuly fenntartasaban jelentkezik. A forrdsbevoné képességet meghatarozza a be-
vételi és kiadasi politika, valamint a szektor miikodésének szabdly- és intézmény-
rendszere.

Az eldttiink allo (mai tudasunk szerint 2010-1g terjedd) iddszakot egy sajatos el-
lentmondas jellemzi, amely a fiskélis politika szdmdra szitk mozgasteret enged. El-
lentmondas fesziil ugyanis a nominalis konvergencia feltételeinek teljesitése és a
realkonvergencia kovetelményei kozott. Az ellentmondas egyik vildgos jelentkezése
az az Osszefliggés, hogy maastrichti fiskalis kritériumok teljesitése - ceteris paribus —
gatolja a ndvekvo tamogatasokhoz sziikséges novekvd sajaterd mozgdsitasat. Ez kii-
16n06s jelentdséget ad annak a felismerésnek, hogy a kézpénziigyi rendszer miikodé-
sében vissza kell szoritani a ceteris paribus mindeddig érvényesiilé elvét. At kell te-
kinteni, minden szinten a kiadasi programokat, vissza kell szoritani a pazarlast és a
kozpénzek minden tipusu ,.elszivargasat”. Ez korszerli koltségvetési modszerek al-
kalmazasaval és megfeleld pénziigyi kontroll-mechanizmusok kiépitésével é€s mitkod-
tetésével lehetséges. Ez utobbi egyébként EU-s kényszer is, amely terén jelentdsek
még az elmaradasok. A ,hat sziik esztends™” politikai kezeléséhez az is hozzatarto-
zik, hogy az iddszak terheit méltanyosan osszék el a tdrsadalom kiilonb6zd csoportjai
(ezen beliil generacidi) kozott. Ebbol a szempontbdl fontos egy tdrsadalmi-gazdasagi
megallapodas, illetve annak végig gondolasa, hogy a kdzszolgaltatdsok mely teriilete-
ire érdemes a magantokét bevonni. A PPP (legyen az toke- vagy kodlcsontdke bevo-
nas) — a tarsadalom szempontjabol értelmezett — sikerének alapvetd kérdése az iizleti

? A mediterran konvergencia orszagok koziil az EU forrasok nem célirdnyos, helyenként ,.elszivargast” sem
kizaré felhasznalasara negativ példaként Gorogorszagot szokas emliteni.

7 Ellentmondas latszik ezen allitas és a 2007-t3] megnyilé EU timogatasi lehetéségek kozott. Felhivjuk az
Olvaso figyelmét, hogy egyfeldl a kereteket meg kell tudni palyazni, a projekteket meg kell tudni valdsitani,
a megvalosult projektek kedvezo hatasainak id6éigénye van. A nominalis konvergencia kovetelmények azon-
ban azonnal teljesitenddk. Sajatos time lag van tehat a real és a nominalis konveregencia kdzott.
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szektorral kommunikalni képes és az adofizetok érdekeit érvényesiteni tudé kozszek-

tor.

A munkacsoport tevékenységét harom stratégiai teriileten kivanja kifejteni:

l.

A tobbcélu kistérségi tarsulasok eredményes miikodését szolgdld pénziigyi
szabalyozasi technikdk (beleértve a kdzponti forrasszabalyozast, a kistérsé-
gek tékepiaci kapcsolatrendszerének szabdlyait épplgy, mint a tarsuldson be-
lili egyiittmiikodés atlathatosaganak, a belsd elszamolasok korrektségének
biztositasat) kifejlesztése.

Az dnkormanyzati szektor EU tdmogatas abszorbeald képességének javitasat,
valamint a gazdalkodas eredményességét, hatékonysagat és gazdasagossagat
biztositd pénziigyi informacids rendszer szakmai kovetelményeinek, a szaba-
lyozés lehetdségeinek kimunkaldsa. Kiilondsen fontosnak tartjuk, hogy az
onkormanyzati szintii a kozéptavu tervezes feltételeinek megteremtését segit-
suk.

Az onkormanyzati finanszirozasi rendszer agazati elvét felvaltod térségi ren-
dezbelv, valamint a stratégiai tervezési szempontok finanszirozasi vonatkoza-
sai érvényesitését szolgald megoldasok kimunkalasa.

A munka sordn maximalisan érvényesiteni kivanjuk — akceptalva a Konferencian el-
hangzott kritikakat — a ,,mélyfurasok” elvét, azaz példaértéki, tipikus vagy kritikus
esetek teljes mélységli feldolgozasaval fogjuk ,tesztelni” sajat javaslatainkat és a
kormanyzati intézkedések hatasait.

2005. aprilis

a Szerkeszto
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Agh Attila

KOZIGAZGATASI REFORM ES EU VERSENYKEPESSEG:
A ,,KONFLIKTUS-KONTENEREK” FELSZAMOLASA

1. A reform-helyzet kihivasa

Mindenekel6tt ki kell mondani, hogy a magyar politikai rendszerben az énkormany-
zatok sajatos ,,konfliktus-konténerekké” valtak, amelyekbe szétforgacsoltak, és ,le-
szoritottdk” az orszagos méretli konfliktusokat. Ez elkeriilhetetlen volt a rendszerval-
tas els6 szakaszaban, bar mar ekkor is sok kart okozott, de ez a helyzet mar végképp
tarthatatlan és kontraproduktiv a fejlédés elérehaladott szakaszdban, amikor az EU-
ban vald versenyképesség kialakitasa keriilt el6térbe. Ezért a kozigazgatasi reform
altalanos eldfeltételeinek és az EU versenyképesség kovetelményeinek felvazolasa
utdn meg kell vizsgalnunk a ,,konfliktus-konténer” rendszer felszamolasanak utjat és
modjat, hiszen ez az onkormanyzatok pénziigyi reformjanak kozponti tdrsadalmi-
politikai kérdése.

A kozigazgatési reformot altaldban a belsd ¢€s kiils6 koriilmények egyarant sziik-
ségesseé teszik, de egyben mindketten akadalyozzak is. A legfébb belsé akadaly a
szlikséges politikai akarat hidnya, mivel a kozigazgatasi reform belekeriil a politikai
partok erdterébe, és partpolitikai harcok témajava valik, marpedig elinditdsdhoz és
végrehajtasdhoz a politikai er6k — legaldbb relativ — konszenzusa kell. De ezzel
egyenld fontossdgiak a finanszirozasi problémdk is, mert a kozigazgatasi reform
egyben gyokeres allamhéztartasi reformot is jelent, marpedig a gazdasagi liberaliza-
las kezdetben erdteljes allami centralizacioval, illetve a gazdasagi valsagkezelés fis-
kalis recentralizacidval jar. A belsd akadalyok kozott szamolnunk kell azonban a koz-
1gazgatas belsd ellenallasaval is, mivel a helyi hatalom letéteményesei pozicioféltés-
bdl tobbnyire ellenzik a valtozast. A kozigazgatasban dolgozok magatartasa viszont
legalabbis kétarcu, egyrészt 6k érzik a legjobban a reform sziikségességét, masrészt a
leginkdbb félnek allasuk, befolyasuk elvesztésétdl és az 0j rendszerre vald attérés ne-
hézségeitdl.

A sikeres kozigazgatasi reform tobb eldfeltétel egyiittes meglétét kivanja meg,
mint a politikai akarat és egység a kormanyon ¢és a kormanyzé partokon beliil, avagy
a minimdlis konszenzus megteremtése a fObb politikai er6k kozott. Ide tartozik to-
vabba a helyi elitek megnyerése orszagos szintii felértékelddésiik révén, de egyben a
kozigazgatasi szakértelem az elOkészitésben €s végrehajtasban, beleértve a lakossag
elokészitését is folyamatos €s részletes tajékoztatds révén. A kozigazgatasi reform
végrehajtasa tehat a politikai, gazdasagi és helyi, valamint szakmai elitek aktiv
egyiittmiitkodését tételezi fel, és gondos eldkészitést kivan a szakmai tervezés ¢€s a
lakossag tdmogatasa oldalardl. Az alulrdl vald tdmogatas megnyerése a kozos gazda-
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sagi-fejlesztési érdekeltség kialakitasaval lehetséges, mégpedig regiondlis szinten
nagymeértekll eréforras-transzferek €s/vagy EU kapcsolatrendszerek révén, ami a ko-
z0s regionalis érdekeltség €s regionalis identitas-tudat kialakuldsara vezet. A hazai
korményzati elit még nem rendelkezik a kozigazgatasi reformhoz sziikséges kelld
politikai akarattal, mert konfliktus-keriil6 magatartast folytat, pedig ez valdjaban
konfliktus-general6 magatartas, hiszen szdmos mas probléma megoldasat — minde-
nekeldtt a gazdasagi versenyképesség fokozasat — éppenséggel a kozigazgatasi re-
form halogatasa késlelteti, s igy a konfliktus-keriilés tjabb konfliktusok sokasagat
valtja ki.

Az EU belépéssel azonban elérkeztiink egy forduloponthoz, amikor egyfeldl a
rendszervaltas mar elhasznalta a gazdasagi-tarsadalmi és politikai tartalékait, masfe-
161 az EU elvarasok nagymértékii tdrsadalmi kapacitast kovetelnek meg. A konflik-
tus-keriilés, mint atomizalt konfliktus-kezelés, azaz mint a makro-szintli, orszagos
konfliktusoknak mikro-szintre, a helyi 6nkormanyzatok szintjére siillyesztése €s ato-
mizaldsa mara mar teljességgel diszfunkcionalissa valt. Egyrészt a mikro-szintek mar
annyira elgyengiiltek, hogy nem képesek tobb konfliktust elnyelni, masrészt gyenge-
ségliik mar az orszagos szint tovabbfejlodésének a legfébb akadalyava valt. A rend-
szervaltas kezdetén a politikai és gazdasagi konfliktusok nagy tomege zudult a kor-
manyzatra, a kdzponti kormanyra, ugyanakkor az allamigazgatasi és az 6nkormany-
zati szint alkotményos szétvalasztasa egyben nagy lehetOséget is kinalt szamara a
konfliktusok atomizacidjara. A fragmentalt telepiilési szint (NUTSS) védtelenné valt
az allami nyomassal szemben, amely kozszolgéltatasok sokasdgat delegalta a telepii-
1ési szintre, de azok teljes finanszirozasa nélkiil. A makro-szintii konfliktusok ezzel
relative eltlintek, vagy kevésbé erdteljesen mutatkoztak meg, de még erdsebben je-
lentkeztek a tarsadalom alapszintjén, atomizalt forméajukban azonban nem volt 6ssz-
tarsadalmi valsaggerjesztd hatdsuk. A tarsadalmi és politikai fejlédés makro- és mik-
ro-szintjei €lesen szétvaltak egymastol gazdasagi és financialis tekintetben is, és ezzel
a telepiilések konfliktus-konténerré valtak. A makro-szintli fejlédés elszivta a forra-
sokat a mikro-szintrdl, ezért évtizedes tavlatban markansan csdkkent az dnkormany-
zati szféra finanszirozdsa a GDP ¢és a koltségvetés szazalékdban, s vele csokkentek a
helyi 6nkormanyzatok lehetdségei is a kdzszolgaltatasok ellatasdra. Rdadasul a fiska-
lis recentralizaci6 rangatni is kezdte az 6nkormanyzati koltségvetést, mivel az allami
koltségvetésben az intenziv valsagkezelés id6szakdban még a koradbbiaknal is draszti-
kusabban estek vissza az dnkormanyzatoknak juttatott eréforrasok, igy azok gazdal-
kodésa eldrelathatatlanna és tervezhetetlenné valt, sokszor még egy éven beliil is.

A makro- és mikro-szintek {itk6zése a tarsadalmi fejléddésben azzal is fokozo-
dott, hogy a tarsadalmi kohézio a kifejezés mindkét alapvetd értelmében meggyengiilt
¢s a szétesés hatdrara kertilt. A tarsadalmi kohézidt egyrészt a nagymértékli jovede-
lem-polarizalodéas, masfelél a novekvd regionalis kiilonbségek gyengitették meg,
amelyek O0sszhatasaként a lakossag 20 szazaléka olyan térségekben ¢él, ahol a jovede-
lem rendkiviil alacsony ¢és hidnyoznak az alapvetd kozszolgaltatasok is. A tarsadalmi
alapszintrdl valo radikalis elvonas a fejlodés legnagyobb akadalyava valt, mert fe-
sziiltséggé fokozodott az allami kapacitds €s a tdrsadalmi kapacitds kiilonbsége. Az
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allami kapacitas bovitése elegendOnek latszott a csatlakozasi targyalasok 1ddszaka-
ban, de a belépéssel mar kitlint, hogy a csatlakozas lebonyolitasdnak adllami monopo-
liuma kovetkeztében oridsira ndovekedett a csatlakozasi demokratikus deficit. Az el-
vonasok révén éppen az a tarsadalmi kapacitas hidnyzik, ami sziikséges lenne az EU-
n beliili versenyképességhez. Az ijonnan belépd orszagokon végigsoport a csatlako-
zési valsag, 2004-ben sorra megbuktak az 0j tagok kormdényai, és ez a politikai val-
sadgsorozat 2005-ben is folytatddott.

2. Fejlesztés-centrikus tarsadalompolitika

A tarsadalom nagy tobbsége rovasara végrehajtott elvonasi rendszerrel, amint lattuk,
a rendszervaltas mar teljesen felélte a gazdasagi, tarsadalmi €s politikai alapjait. T6b-
bé mar nem lehet az dnkormanyzati szféra felaldozasaval és a teriileti kozszolgalta-
tasok alulfinanszirozasaval a koltségvetési gondokat megoldani. Az EU elvarasokban
nemcsak a politikai, hanem a fiskalis decentralizalas is el6kelé helyen szerepel. Az
EU néz6pontjabol Magyarorszag deficites demokracia, mert a mezoszféra teriileti és
szocialis intézményei kialakulatlanok, csorbak és csokottek, és ez drasztikusan korla-
tozza a tarsadalmi kapacitast. Az EU terminusaival szolva hazank EU-kompatibilis,
mert az alapvetd intézmények illeszkednek ugyan az EU intézményrendszeréhez, de
egyben még nem EU-konform, azaz nem versenyképes, s igy még nem alkalmas a
sikeres és eredményes tagsag feltételeinek teljesitésére. Jelenleg még szakadék van
nalunk a procedurdlis €és a teljesitményelvii legitimacid kozott, vagyis az orszag la-
kossaganak tobbsége elismeri, hogy az orszag alapvetden demokratikus jogszabalyok
alapjan mikodik, de ez a demokratikus berendezkedés még nem mutatta meg, hogy
nagyobb, hatékony teljesitményre képes. Ehhez nem pusztan decentralizéléds sziiksé-
ges, hanem Ugymond a decentralizacidé decentralizacioja. Nem hét olyan régiot kell
tehat létrehozni, amelyeknek székhelye akkora centralizaciot képvisel, mint a koz-
ponti korméanyzat most az egész orszagban. Az EU ezt a partnerség elveként fogal-
mazza meg, vagyis egyrészt minden szinten a tobbszintli kormanyzas elvének megfe-
leléen az Osszes teriileti és szocidlis szerepldt be kell vonni a dontéshozatalba, mas-
részt a régiokon beliili kozpontok kozott is kell érvényesiiljon a partnerség a regiond-
lis funkciok megosztasdban, mint policentrikus, azaz tobb-székhelyli és tobb-
centrumu fejlédés. Ebben az értelemben a regionalizdlasnak megyebaratnak, a kistér-
ségi szervezddéseknek pedig telepiilésbaratnak kell lenniiik.

Az éllami talhatalom azonban a kozigazgatasban és a koltségvetésben egyarant
az agazati elv dominanciajat és a teriileti elv hattérbe szorulasat hozta magaval. A
koltségvetési €s politikai dontéshozatal szempontjabdl a magyar versenyképesség és
fejlesztési politika legnagyobb akadalya a decentralizalas hidnya €s az 4dgazati politi-
ka dominancidjanak fennmaradasa. A kozigazgatasi reform fejlesztési dimenzidja te-
kintetében ugyanakkor ki kell mondani, hogy a Medgyessy-kormany sz4z napos
programja a kozalkalmazottak 6tven szazalékos béremelésével az utolso kisérlet volt
a régi tipusu tarsadalompolitikai program keretében a felmertilt problémak megolda-
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sara. A klasszikus elosztas-centrikus modell szerint tortént, amelynek alapelve forra-
sokat belednteni a régi, azaz a fennallo struktirakba, azok mélyre hatold reformja
nélkiil, s6t néha éppen a reformok helyett. A fejlesztés-centrikus modern tarsadalom-
politika szerint viszont ugy kell a realbér-novekedést végrehajtani, hogy annak fej-
lesztési célzata legyen. Az 1) koncepcio szerint mindenekel6tt a humén eréforrdsokba
kell beruhazni, tovabba a magas szintli kozszolgaltatdsok megszervezésével kell a
fejlesztést €s a jolétet egyszerre szolgdlni. Még a jol célzott ,,passziv’”’ elosztas is lehet
fejlesztési célzatl, mint aktivizalas és mobilizalas, vagyis felkészités a tarsadalmi il-
leszkedésre generacidsan (iddsek) €s térségileg (kistelepiilések) tekintetében, mivel a
tarsadalmi ,,.bevonasnak”, reintegracionak egyuttal szdmos vonatkozéasban pedig fej-
lesztési €és/vagy koltségesokkentd hatdsa is van. Ez vilagosan megmutatkozik a fiatal
generacioknak a tobbszords hatranyos helyzetbdl valo kitérésében avagy altaldban a
tarsadalmi konfliktusok csokkentésében, a buinozés visszaszoritasaban.

A kilencvenes évek elejének nagy demokratikus reformja utdn a masodik intéz-
ményi reform célja gy is megfogalmazhatd, mint az onfenntart6 jellegli fejlédésre
valo attérés, avagy az Onfenntartd tarsadalompolitika kialakitasa. Onfenntartd, mert
dinamikus, tovabbvihetd, onfinanszirozo, sét nyereséges — mint a dan kornyezetve-
delmi ipar, amely nyereséges, €s igy Ujratermeli magat — mig a korabbi status quo
szemléletli elosztdsos rendszernek nyilvanvalo koltségvetési korlatai vannak. Fenn-
tarthat6 tarsadalompolitika kell tehat, amely azt is jelenti, hogy nem eleve tobb pénzt
forditanak egy adott szférara, hanem masként finanszirozzak azt. A nemcsak gazda-
sagi, hanem szocidlis fenntarthaté fejlédés kovetelményei Magyarorszagon konnyen
konkretizalhatok. Két uj szempont 1€p be: (1) az dgazati finanszirozas helyett a hang-
suly attevédik a teriileti-térségi finanszirozdsra és (2) az ,.egyéni”’, jovedelem-
centrikus megkozelités helyett ,.k6z0sségi”, azaz kdzszolgaltatas-centrikus fejlesztés
1ép be, amelynek eredményei ugyancsak jelentkeznek az egyéni jovedelmekben, de
erdteljes fejlesztési aspektussal. Ez a két szempont — mint teriileti fordulat és fejlesz-
tési fordulat — egyiitt jelentkezik, €s felerdsiti egymast. Ez még akkor is érvényes,
amikor ,,kevés van”, azaz nagyon szoros koltségvetési korlatok vannak, mert akkor
sem egyszerlien ,,tobbet” kell adni, hanem féleg masként és mashova.

Bar tobbet is kell és lehet adni, hiszen a 2007-2013-as koltségvetési ciklusban
bdséges 1) forrdsok Iépnek be (nevezetesen 24-28 milliard eurd hét év alatt), amelyek
tobbszorosen meghaladjak a 2004-2006 kozotti tdmogatasok mértékét. Itt csak érin-
teni lehet az ezzel kapcsolatos kovetelményeket, amelyeknek 1ényege a dinamikus
tarsadalom kialakitasa a reform révén a tarsadalmi szerepldk nagyfoka dontéshozatali
autondmidjaval. A Lisszaboni Stratégia szerint meg kell teremteni a gazdasagpolitika,
a szocialpolitika ¢és a kornyezetvédelmi politika egységét, amelyben a human erdfor-
rasokba vald beruhazas a fejlesztés legfontosabb hajtdereje. Ez feltételezi a tarsadal-
mi kohézi6 megteremtését és a mobilizaciod, mint beilleszkedés €s ,,meghatalmazés”
(empowerment) folyamatat, a maga gazdasagi €s politikai vonatkozasaival. Ennek a
folyamatnak a beinditasara most egyediilallé lehetdség mutatkozik az EU-ban, de
egyuttal kotelezettség i1s a mindségi ¢s mennyiségi felzarkozasra. Az EU dokumen-
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tumai mindeniitt hangsulyozzak, hogy az EU két alapelve — a versenyképesseg ¢€s a
szolidaritas — csak egyiitt érvényesiilhet.

3. Onkormanyzati pénziigyi reform

Nem pusztan elvileg, hanem nagyon is gyakorlatiasan vetédik fel az a kérdés, hogy
mi kell elébb, az 1) intézményi szerkezet vagy a nagyobb finanszirozas, tehat az in-
tézményi vagy a pénziigyi reformmal kell kezdeni. Altalanossagban a kérdés megva-
laszolhat6 lenne azzal, hogy el6szor természetesen az 0j intézményrendszer kell az 1j
elvarasokkal ¢s funkciokkal, s csak utdna kovetkezhet annak a megfinanszirozasa egy
pénziigyi reform révén. Ez azonban egy absztrakt kozelités, hiszen a drasztikus elvo-
nasok a fiskalis diktatira idején kivéreztették a kdzigazgatast, ezért egy kisebb pénz-
iigyi reform, mint az elvonasok csokkentése vagy a tamogatas novelése meég egy ide-
1g onmagaban véve is javitand az eredményességet. Kétségteleniil azonban a nagy
hidnyok felszamolasa utan mar csak a komoly intézményi reformok megkezdésével
lehet tovabblépni. De naivitas lenne azt képzelni a stlyos koltségvetési hiany 1ddsza-
kaban, hogy egy — akar idedlis — intézményi reformprogram azonnal megkaphatja a
sziikséges finanszirozast. Ezért pragmatikusan a két oldal kozelitd 1épéseiben kell és
lehet elképzelni egy valosdgos reformot, ahol egyfeldl az egymast kdvetd idészakok-
ban megtett kisebb intézményi atszervezések a pénziigyi reform Iépéseinek megfele-
16en tdmogatasra talalnak, és megvalosithatéva valnak, masfeldl a nagyobb 1éptékii
reformok bevezetése is szakaszosan torténik meg. Az EU csatlakozés dra azonban itt
is jelentkezik azzal, hogy az eur6 bevezetéséhez sziikséges konvergencia kdvetelme-
nyek tjabb megszoritast jelentenek, a koltségvetési hiany csokkentésének kényszere
pedig behatarolja a masodik intézményi reformhullam megvalositasat is.

A Lisszaboni Stratégia szolgalatiban a kozigazgatasi reform legnagyobb feladata
az intézményi kapacitas-€épités vagy fejlesztés. Ennek harom dimenzidja van, ame-
lyek igen nagy konkrétsaggal kidolgozhatoak és az egész NUTS rendszerre érvénye-
sithetéek Magyarorszagon. El6szor 1s minden teriileti szerepldnek — mindenekel6tt a
régioknak — sziiksége van egyrészt kiils6-érdekképviseleti képességre, masrészt haté-
kony belsé megszervezettségre, mégpedig fejlett informatikai bazisra épitett huméan
szolgaltatasokkal €s harmadrészt horizontalis kapcsolatteremtd-képességre a sajat
szintjén 1évo intézményekkel az EU egész teriiletén. Ezeknek a kritériumoknak a ki-
dolgozasa és érvényesitése adja az IDEA kozigazgatasi reformprogram 2005. évi
munkdjanak a {6 iranyat és lényegét, amelynek egyik letéteményese ez a kotet.

A kotet irasai felvazoljak az 6nkormanyzatok pénziigyi reformjanak fobb szaka-
szait és kovetelményeit, valamint szdmos javaslatot és pozitiv kezdeményezést tar-
talmaznak, amelyekbdl egy atfogd, koherens reform képe rajzolodik ki. Szdmomra
ebbdl a reformjavaslat-csomagbo6l az alabbi, egymassal atfedd és egymasba atmend
szakaszok és 1épésrol-lépésre megvaldsitando elvek kovetkeznek. Eldszor is meg kell
allitani, és vissza kell forditani az Onkormanyzatok részesedésének csokkenését a
koltségvetésbol, ami azt jelenti, hogy az altaluk nyUjtott kozszolgaltatasokhoz az al-
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lami koltségvetés megadja a sziikséges forrasokat. Kozéptavon ki kell dolgozni azo-
kat a koltségvetési technikdkat, amelyek lehetdvé teszik az dnkormanyzatok részese-
désének rogzitését €s ezzel a koltségvetésiik eldrelathatésagat. Méasodszor, a torvény-
hozasban érvényesiilnie kell a hatdstanulmany-készités elvének, beleértve annak kolt-
ségvetési kovetkezményeit, amelyet mar az 1987-es jogalkotasrdl sz616 torvény eld-
irt, de igazdban mindmaig nem kerilt alkalmazasra. Ennek megfeleléen ki kell ala-
kuljon annak elve s gyakorlata is, hogy funkciot és kompetenciat csak a megfeleld
er6forrasokkal egyiitt lehessen decentralizalni, alacsonyabb szintekre delegéalni. Har-
madszor, az onkormanyzatok finanszirozasdban a hangsulynak fokozatosan at kell
keriilnie az allami koltségvetésbdl juttatott erdforrasokrol a sajat belsd eréforrasokra,
magyaran az dnkormanyzatoknak novelni kellene a sajat adokivetési jogukat ¢és a sa-
jat teriiletiikon begytijtott adobol valo részesedés mértékét, valamint egyéb kdzvetlen
jovedelmi forrasaikat. Ennek egyiitt kell jarnia azzal, hogy a kdzponti koltségvetés
tovabbra is gondoskodik az elmaradott teriileti egységek felzarkodztatasi célu tamoga-
tasarol. Negyedszer, a megndvekedett és elOrelathatova valt 6nkormanyzati bevételek
¢s egyeb pénziigyi konstrukciok biztositékul kell szolgaljanak arra, hogy az dnkor-
manyzatok hitelképesek legyenek, s allami juttatasbol és hitelbdl egyiittesen meg tud-
jak szerezni az EU-ban valo palyazatokhoz sziikséges onrészt. Otodszor és végiil, az
onkormanyzatoknak fokozni kell belsé hatékonysdgukat, mind az adok kivetésében
¢s begyljtésében, mind pedig a jovedelmek felhaszndlasaban az eredményes tervezés
¢€s programozas, valamint az erds belsd ellendrzés bevezetése révén.

Nagy vonalakban igy festenek a pénziigyi reform korvonalai, amelyek minimalisan
sziikségesek ahhoz, hogy az onkorményzati szféra versenyképes legyen az EU-ban ¢és
a hétéves tervciklusban (2007-2013) hatékonyan tudja felhasznalni a hazanknak szant
fejlesztési forrasok Otven szazalékat. A kotet elemzései ramutatnak arra is, hogy
ezeknek a kezdeti reformlépéseknek az adllamhaztartas és az allamigazgatas szélesebb
reformjanak kereteibe kell beleilleszkedniiik. Valoban féluton vagyunk még a belé-
péshez sziikséges elemi alkalmazkodas €s a versenyképességhez sziikséges radikalis
pénziigyi €s intézmeényi reformok kozott. De tovabbi halogatdsra mar nincs 1d6, hi-
szen 2005-2006-ban ¢l6 kell késziteni, és 2006-ban az 1) kormanyzati ciklus elején
meg kell hozni azokat a radikdlis reformokat, amelyek versenyképessé teszik az or-
szagunkat az EU-n beliil, ha nem akarunk 6rokos sereghajtok lenni.
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ONKORMANYZATI FINANSZIROZAS ES ADOZAS NEMZETKOZI
OSSZEVETESBEN

A tanulmany a helyi 6nkormanyzatok finanszirozasi és adozasi kérdeseit vizsgalja az
Europai Unio orszdagai vonatkozasaban. Targyalja a téma nemzetkozi osszehasonlita-
sanak statisztikai modszertani problémdait. Az Osszehasonlitas is megerositi, hogy
nincs egységes Europai Unids onkormanyzati modell. Bemutatja Csehorszag és Len-
gyelorszag onkormanyzati finanszirozasi rendszerét. Mindkét orszagban létrejottek a
regiondlis onkormanyzatok. A cseh rendszer elonye a kiszamithatosag és a stabilitas,
mig visegradi orszdgok koziil a lengyel onkormdnyzati rendszerben jelentkezik a leg-
nagyobb onkormanyzati autonomia.

> AZ ONKORMANYZATOK ESZKOZEINEK RESZESEDESE A
NEMZETGAZDASAGOKBAN

> AZ ONKORMANYZATOK RESZESEDESE A NEMZETGAZDASAGOK
ADOBEVETELEIBOL

> ESETTANULMANYOK: CSEHORSZAG ES LENGYELORSZAG

Bevezeto

Csabito, de egyben vesz€lyes elemzési téma az onkormanyzatok pénziigyi helyzeté-
nek, jovedelmeinek nemzetkozi 6sszehasonlitasa. Csabitd, mert valamilyen forméban
Osszegez0, szintetikus mutatojat jelenti az onkorményzatok lehetéségeinek, hataskor-
ének, cselekvési autonomidjanak, egyszdval a kozigazgatas decentralizacidjanak. Ve-
sz¢élyes, mert:

- jelentds mértékben fiiggvénye annak, hogy egyrészt milyen az adott orszadgban a
kozosségi korbe vont feladatok mértéke, masrészt, hogy az adott orszagban mi-
lyen munkamegosztas van a kiilonb6zo allami és kozfeladatok ellatasaban a koz-
1gazgatas kiilonbozd szintjei kozott. A nagyobb részesedés fakadhat abbol, hogy
az allam tobb kozfeladat finanszirozasat bizza a helyi, vagy teriileti onkormany-
zatokra. E feladatokhoz képest a nagyobb koltségvetési hanyad kifejezetten szii-
kos, elégtelen is lehet;

- avalodi autondémia legtobbszor nem a bevételek, kiadasok mértékétdl, hanem az
azok feletti rendelkezés szabadsagatol, az atcsoportositas lehetdségétdl fligg;
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- végil, ha ezek a bevételek nem eldre kiszdmithatdéak, hanem a kozponti donteé-
sektdl fiiggden azok szabalyozéasa évrdl-évre valtozhat, akkor hidba nagy az ara-
nyuk, onallo fejlesztési dontéseket alig tesznek lehetdveé, hiszen esetleges — és
nagy valosziniiséggel bekovetkezd — valtoztatidsuk a beruhazot lehetetlen hely-
zetbe hozhatja.

A tényezOk figyelembevételével kell az 6nkormanyzati finanszirozas nemzetk6zi 6sz-
szehasonlitasat elvégezniink.

1. Az onkormanyzatok eszkozeinek részesedése a nemzetgazdasagokban

Az alabbi diagram a helyi dnkorményzatok kiadasait mutatja a GDP sz4zalékaban:

Helyi 6nkormanyzatok kiadasai a GDP szazalékaban.
1993-2000 atlaga
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Forras: IMF: Government Finance Yearbook, 2003. Washington D.C. 2003.

E szempontbdl az orszagok harom nagy csoportba oszthatok:

- az elsé a skandinav orszagok csoportja, ahol a joléti kiadasok jelentds része az
onkormanyzatok hataskorébe tartozik. E korbdl is kiemelkedik Dania, ahol a tar-
sadalombiztositasi kiaddsok dont6 része is az dnkormanyzatok koltségvetésében
jelenik meg;

- amasodik csoportot alkotjak azok az orszadgok, ahol az dnkormanyzatok kiadasai
a GDP 9-16 szazalékat teszik ki. E csoportban is a viszonylag magas (atlagban
ebben az iddszakban 14 szizalékos) Onkormanyzati részesedéssel rendelkezdk

22  BM IDEA PROGRAM



ONKORMANYZATI FINANSZIROZAS ES ADOZAS NEMZETKOZI OSSZEVETESBEN

koze tartozott Magyarorszag, az atlag inkabb 10 szazalék kortil volt. (Itt kell hoz-
zatenni, hogy az eurdpai orszagok tobbségében az dnkormanyzatok feladatkore
viszonylag szlikebb, mint Magyarorszagon);

a harmadik csoport végiil a kifejezetten alacsony, 3-6 szazalékos arannyal ren-
delkezd orszagok csoportja. Az adott idészakban (1993-2000 kozott) hat orszag
tartozott e csoportba: Spanyolorszag, Portugélia, Belgium, valamint harom kelet-
kozép-europai orszag: Romania, Szlovakia €s Szlovénia.

A kovetkezd diagram nem a GDP-bdl, hanem az allamhaztartas kiadasaibol valo ré-
szesedést mutatja:

Az onkormanyzatok részesedése az allamhaztartas osszes
kiadasabol 1993-2000 atlaga
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Forras: IMF Government Finance Yearbook 2003. IMF, Washington DC: 2003.

Az orszagok csoportjai az el6z6hoz nagymértékben hasonlitanak, de még markan-
sabbak:

az elsO csoportban a Iényeges valtozas Oroszorszag csatlakozasa a skandinav or-
szdgokhoz. A helyi (teriileti és telepiilési) Onkormanyzatok magas aranya azon-
ban itt teljesen mas tényezok kovetkezménye. Oroszorszag adorendszerének jel-
legzetes eleme, hogy azt nem egy kdzpontositott ado-apparatus, hanem a helyi
szervek szedik be. A kilencvenes évek zlirzavaros id0szakéaban a teriileti €s helyi
szervek egyszerlien nem tovabbitottdk az adokat a kozponti koltségvetésbe, ha-
nem visszatartottdk maguknak. A magas aranynak nem utolsésorban ez az oka.
Magyarorszag ismeét a zomot ado kdzeépso csoportba tartozik. Itt viszonylag nagy
az egyontetliség, az orszagok tobbségeében az dnkormanyzatok allamhéztartason
beliili aranya 26 és 16 szazalék kozott van, ahol Magyarorszag ismét a magasabb
aranyuak koz¢ tartozik.
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- Az alacsony allamhéztartason beliili arannyal rendelkez6 orszagok az el6z6 diag-
rammal azonosak: Belgium, Portugdlia, Romania, Spanyolorszag, Szlovékia ¢és
Szlovénia.

A nagysagrend mellett nem 1ényegtelen azonban e kiaddsok 1d6beli tendenciaja.

Helyi 6nkormanyzatok kiadasai a GDP szazalékaban 1993-2000

Orszag 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000
Ausztria 9,91 10,17 9,64 9,83 8,76 9,12 9,10
Belgium 5,94 6,12 6,36 5,96 5,81 5,70
Bulgaria 11,37 9,07 7,65 6,34 5,93 7,72 7,99
Csehorszag 8,92 9,48 9,41 10,42 8,64 8,55 8,74 9,29
Dania 31,89 32,82| 3238| 31,57| 31,00 30,88| 31,00] 29,50
Esztorszag 12,34 7,94 7,64 7,78 8,37 8,54 8,82 7,90
Finnorszag 2337 22,80 21,99| 21,37| 19,37| 1843| 18,37
Franciaorszag 9,59 9,73 9,65 9,79 9,98
Németorszag 9,64 9,43 9,17 9,00 8,50 7,29 7,25
Magyarorszag 16,38 16,11 14,13| 13,38, 12,95| 13,00| 12,95
frorszag 12,31 12,76 11,89| 11,65 11,13
Olaszorszag 12,20 12,62 12,63 12,61 13,02
Lettorszag 8,77 9,45 10,39 10,02| 10,84 10,60| 10,20
Litvania 9,69 11,15 10,35 8,53 7,50 8,33 7,27 7,20
Hollandia 16,93 16,94 16,12 16,04| 15,22
Lengyelorszag 8,00 7,79 9,28 9,96 9,58 15,61 15,3
Portugélia 3,94 3,65 3,75 3,98 4,27 4,27
Romania 3,61 3,68 4,89 4,79 4,38 3,90 4,11
Oroszorszag 18,36| 15,19 15,24 14,52 15,10
Szlovakia 3,47 3,35 3,07 2,58 2,82
Szlovénia 5,02 5,02 4,86 5,01 5,06 5,13 5,18 5,32
Spanyolorszag 5,28 6,04 5,96 6,13 6,36
Svédorszag 23,65 2099| 2049| 20,50| 2030 21,27| 21,40
Nagy Britannia 12,52 12,11 11,76 11,38 10,68| 10,46

Forras: IMF Government Finance Yearbook 2003. IMF, Washington D.C: 2003.

A felsorolt 24 orszagbol abban az idészakban, amelyre az adatok rendelkezésre all-
tak, 15-ben az dnkormanyzati kiadasok GDP-hez viszonyitott ardnya csokkent és 9-
ben novekedett. Az uralkod6 tendencia tehat inkabb a csdkkenés, ami a jelzett 1d6-
szakban nem utolsdsorban az eurdpai orszagok koltségvetési problémai altalanos ki-
¢lez6désének kovetkezménye.

Mindamellett, ha az Onkorményzatok kiaddsait az allamhdztartds egészében
vizsgaljuk, akkor 1ényegében a GDP-hez mért ardnyhoz hasonld tendenciat tapasztal-
hatunk. A 25 orszag koziil 6-ban nétt az onkormanyzatok allamhdaztartason beliili
aranya, 13-ban csokkent, 6-ban pedig lényegében nem valtozott.
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Helyi 6nkormanyzatok kiadasai az allamhaztartasi kiadasok %-aban

Orszag 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000
Ausztria 17,8 18,3 17,4 17,6 15,5 16,3 16,2
Belgium 12,0 12,2 12,7 12,0 11,7 11,5
Bulgaria 25,4 18,5 17,6 16,2 15,1 18,1 18,2
Csehorszag 19,1 20,9 21,1 23,3 20,5 20,9 20,9 21,8
Dania 44,1 448 45,3 443 44,1 443 44,9 44.8
Esztorszag 28,9 18,2 17,4 18,9 19,4 20,6 21,8 20,0
Finnorszag 41,1 40,6 39,7 38.6 37.4 36,0
Franciaorszag 19,2 19,3 19,1 19,0 19,0
Németorszag 17,8 17,3 17,1 16,8 16,2 14,5
Magyarorszag 25,7 26,2 25,1 25,2 25,6 25,8 25,0
frorszag 25,0 25,8 25,8 25,4 24.8
Olaszorszag 22,5 22,8 21,9 23,4 24,1
Lettorszag 25,4 24.4 25,8 23,2 23,7 24.8 25,9
Litvania 29,4 31,8 30,6 27,3 22,0 23,8 21,9 22,5
Hollandia 25,2 26,1 26,1 26,0 24,8
Lengyelorszag 17,0 16,9 20,0 21,4 21,2 32,3 32,9
Portugalia 9,5 8,9 9,0 9,4 9,8 9,7
Romania 10,2 11,0 14,2 14,7 13,9 11,8 11,2
Oroszorszag 46,9 41,9 44,0 38.9 36,5
Szlovakia 8,0 8,3 8,1 6,5 7,5
Szlovénia 10,9 11,1 10,9 11,4 11,7 11,6 11,5 12,1
Spanyolorszag 15,7 16,1 16,3 16,8 17,1
Svédorszag 38,6 37,5 35,2 33,3 32,7 35,0 34,5
Nagy Britannia 26,8 25,6 24,8 24,0 22,9 21,8
Egyesiilt Allamok 23,8 23,1 22,7 22,1 22,1 21,6 21,4 21,4

Forras: IMF Government Finance Yearbook 2003. IMF, Washington D.C: 2003.

2. Az onkormanyzatok részesedése a nemzetgazdasagok adobevételeibol

Az Osszes kiadasok szintek és allamhaztartdsi szektorok kozotti megoszlasa mellett
nem ¢érdektelen, hogyan oszlanak meg az addbevételek az egyes szektorok kozott.
Kiilonosen fontos ez az dnkormanyzatok szamdra, azaz milyen ardnyban részesiilnek
a — kozponti tdmogatasokhoz képest mégis bizonyos fokil autonomiat jelentd — ado-
bevételekbdl.

Az alébbi tablazat az adobevételek megoszlasat mutatja az dllamhéztartasi szek-
torok kozott. Hangsulyozni kell, hogy e kimutatds nem tesz kiilonbséget aszerint,
hogy az ad6 az dnkormanyzat altal kivetett sajat bevétel, vagy a kdzponti kormanyzat
egyes adok bizonyos hanyadat atengedi az 6nkormdanyzatnak, és aszerint sem, hogy
milyen biztonsadggal szdmolhat az 6nkorményzat ezekkel az atengedett adobevételek-
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kel, mennyire vannak azok kitéve a koltségvetésrdl €s az onkorményzati szabalyozas-
ol hozott évenkénti dontéseknek.

Az addbevételek megoszlasa az allamhaztartas egyes fo szektorai kozott

Szupranacionalis Helyi szint

kozponti szint szint

Szovetségi ill. Tartomanyi Tarsadalom-
biztositas

1975 [ 1985 | 2000 | 1975 | 1985 | 2000 | 1975 | 1985 | 2000 | 1975 | 1985 | 2000 | 1975 | 1985 | 2000

Szovetségi dllamok

Ausztria 0] 51,7 | 489 | 52,7 | 10,6 | 13,1 94| 124 | 10,7 | 10,1 | 253 | 272 | 278
Belgium 1,5 1,6 0,1 | 652 | 62,6 | 37,3 22,5 4,6 4,8 48 | 28,7 | 31,0 | 353
Németo. 1,2 1,0 0] 33,5| 31,6 | 30,8 | 22,3 | 22,0 | 22,5 9,0 8,9 7,5 34,0 | 36,5| 39,2
Sviéjc 2741 292 | 324 | 242 | 23,0 | 20,0 | 19,6 | 158 | 14,0 | 28,9 | 32,0 | 33,6
USA 454 | 42,1 | 46,3 | 195| 202 | 188 | 14,7 | 12,6 | 11,5| 20,5 | 252 | 233
Atlag 0,4 0,3 0| 50,1 | 53,1 | 506 | 17,8 16,2 | 181 | 106 | 83 75 21| 22,1 | 23,6
Unitarius allamok
Cseho. 438 12,4 438
Dénia 0,5 0,8 0] 68,5]| 684 | 62,5 29,8 | 284 | 329 1,2 2,5 4,6
Finno. 0] 56,7 | 55,8 | 553 23,6 | 224 | 21,2 | 19,7 | 21,8 | 23,5
Franciao. 0,7 0,6 1,1 | 512 ] 472 | 424 7,6 8,7 9,6 | 40,6 | 43,5 | 46,9
Gorogo. 0,8 0] 67,1 ] 62,5] 70,2 34 1,3 1,0 | 29,5 | 353 | 288
Hollandia 1,5 1,5 0,2 ] 589 | 51,9 | 57,1 1,2 2,4 34| 384 | 443 | 393
frorszég 2,3 2,2 77,4 | 82,1 | 86,6 7,3 2,3 1,8 | 13,1 | 13,6 | 11,6
Lengyelo 55,7 16,2 28,1
Magyaro. 64,5 5,2 30,3
Nagy-Br. 1,0 2,7 1,3 70,5 | 69,4 | 782 11,1 | 10,2 40| 17,5] 17,8 | 15,5
Norvégia 50,6 | 59,7 | 62,3 224 | 17,7 16,3 | 27,0 | 22,7 | 21,4
Olaszo. 0,6 53,2 | 62,3 | 60,0 0,9 23| 11,4 | 459 | 34,7 | 28,6
Portugalia 65,4 | 70,6 | 66,4 3,5 6,7 | 34,6 | 259 | 26,9
Spanyolo 482 | 47,8 | 48,2 43| 11,2 ] 16,9 | 47,5 | 41,0 | 349
Svédo. 0,7 51,3 | 54,1 | 58,6 292 | 304 | 29,6 | 19,5 156 | 11,1
Szlovakia 54,8 4,0 41,2
Atlag 0,4 0,6 02| 64,2 | 642 | 62,7 12,3 123 | 12,7 | 23,1 | 229 | 24,2

Forras: Revenue Statistics of OECD countries. OECD, Paris, 2002

A szupranacionalis szint nyilvanvaldan az EU koltségvetésbe kozvetleniil befizetett
adokat jelenti. Az Osszes kiadasokat tartalmazo tdbldzatokkal 0sszhangban a helyi
szint adokbol valo részesedése legmagasabb a skandindv orszagokban (Dénia 32,9%,
Svédorszag 29,6%, Finnorszag 21,2%, Norvégia 16,3%, ez utdbbi azért alacsonyabb,
mert a tengeri olajtermelésbdl szarmazo adojovedelem a kdzponti kdltségvetést ille-
ti). Egyben az is lathat6, hogy egyes orszagokban a tarsadalombiztositas bevételei
azonosak, vagy nagyobbak, mint a kozponti koltségvetésé (Németorszag, Svajc,
Csehorszag, Franciaorszag).

Magyarorszag az adok 5,2 szizalékaval, mint onkormanyzati bevétellel egyér-
telmtien a kis 6nkormanyzati részesedésti orszagok kozé tartozik, de ez az arany azért
nem egyediilalléan kicsi: Szlovakidban, Belgiumban, Nagy Britanniaban ¢s Hollandi-
aban nagyjabol azonos ez az arany, Irorszagban és Gorogorszagban pedig joval ki-
sebb.
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2.1. Az onkormanyzatok bevételeinek f6 aranyai

A nemzetkozi statisztikdk hagyoméanyosan az onkormanyzati bevételek harom f6cso-
portjat kiilonboztetik meg:

Adobevételek: az OECD statisztikai rendszere sajnos csak az adok tipusa szerint
tesz kiilonbséget (jovedelemadok, targyi adok, vagyonadok, stb.). Nem kiilon-
boztethetok meg azok az adok, amelyek csak sajatos dnkormanyzati bevételek és
azok, amelyek a kozigazgatds kiilonbozd szintjei kozott megosztasra keriilnek.
Ugyancsak nem kiilonboztethet6k meg azok, amelyek megosztasara alkotmanyos
garancidk vannak, és azok, amelyek a parlament és a korméany dontései alapjan
akar évenként is jelentOsen valtozhatnak;

Nem ado- és nem tdmogatés-jellegli bevételek: e korbe szamos €s nagyon kiilon-
b6z6 bevétel tartozik: miikodési bevételek, hasznalati, belépti dijak, koltség-
hozzajarulasok, birsagok, vallalkozasi bevételek, ingatlanhasznositas- €s értékesi-
tés, kamatok, stb.

Tamogatasok: e kategdridba taroznak az allamhaztartds mas szféraibol a helyi
onkormanyzatoknak juttatott forrasok, filiggetleniil att6l, hogy milyen el6irasok
¢s kotelezettségek tartoznak hozzajuk.

Az alabbi diagram a bevételek 6 tipusok szerinti megoszlasat dbrazolja az eurdpai
OECD orszagokban:

Az onkormanyzatok bevételeinek fo tipusok szerinti megoszlasa, 1999

O Tamogatasok
B Nem-ado bevételek
O Adobevételek

Forras: Revenue Statistics of OECD countries. OECD, Paris, 2002
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Mint lathato, a struktirak rendkiviil eltéréek. Az adobevételek aranya a legkisebb Ir-
orszagban (5,4%), a legmagasabb Gorogorszagban (100%). Az utobbi adat jelzi,
hogy e szamokat milyen fenntartassal kell fogadni. Gérogorszagban az 6nkormany-
zatok bevételeinek egészét mint a kozponti adokbdl ,atengedett” részt definialjak,
amely a kormany altal valtozoan és dnkényesen van megallapitva. Az dnkormanyzat-
orszagon a helyi adobevételek aranya a jelzett idédpontban (1999) még viszonylag
csekélynek volt mondhato (azdta 1ényegesen nétt), ugyanakkor eurdpai viszonylatban
is tekintélyes (Europaban harmadik legnagyobb aranyt) nem ado6 jellegii sajat jovede-
lemmel rendelkeztek, e tekintetben csak Ausztria és Szlovakia el6zott meg benniin-
ket, de Szlovakiaban az 6nkormanyzati bevételek szinvonala éltalaban alacsony volt.
A nem-ado jellegii bevételek lehetdségeinek viszonylag széles skaldja allt tehat a ma-
gyar onkormanyzatok szamara rendelkezésre, illetve ezek széles korére voltak raszo-
rulva. Mindenesetre, a mérés idopontjaban (1999) a magyar dnkormanyzatok bevéte-
leinek még eurdpai viszonylatban nagy aranya — 57 szazaléka — kdzponti tdmogata-
sokbdl szarmazott — beleértve az Egészségbiztositasi Pénztartol az onkormanyzatok-
nak atutalt 6sszegeket is. Ez az arany azonban semmiképpen nem kivételes: ugyan-
ezen arannyal talalkozunk Olaszorszag, Spanyolorszag ¢s Belgium esetében.

2.2. Az adobevételek strukturajarol

Ha azt mondtuk, hogy az egyes eurdpai orszdgok jovedelmének forrdsai az adobevé-
tel, nem-ado bevétel €és tamogatas csoportositdsban nagyon eltéréek, akkor ez még
fokozottabban igaz talan a kiilonb6z0 tipust adok szerinti Osszetételre.

Az alabbi tablazatban és diagramban négyféle adotipust kiilonboztettiink meg:
jovedelemadok, vagyoni adok, forgalmi tipust adok €s egyeb adok. Természetesen e
csoportokon beliil tovabbi fontos sajatossagok szerinti csoportok képezhetdk (vallala-
ti és személyi jovedelemadok, altalanos jellegli forgalmi adok, fogyasztdsi adok
egyes termékekre, hasznalati dij egyes szolgaltatasokra, ingatlanadok, nem-ingatlan
jellegli vagyoni adok, stb.).
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A killdnbdz6 tipust addk aranya a helyi dnkormanyzatok addbevételeibdl, % | | | [

Jovedelemadok  [Személyi Tarsasagi Vagyoni Forgalmi adék  [Egyéb adok

1975| 1985| 2000| 1975| 1985| 20001975 1985| 2000]1975| 1985| 2000] 1975 1985| 2000| 1975{ 1985( 2000
Ausztria 50,4 50,4| 55,3 11,2] 10,1] 99| 33,8 349 29,7| 3,7 45 51
Belgium 76| 84,7] 86,5 21,5 11,8/ 132 25 35 03
Németorszag | 78,4{ 80,9 78 20,3| 18,1 158 09 0,8 55 04 02 0.2
Svaijc 86,5 86,8 84,4 13,2 129 153] 03[ 04| 03] O O 0
Egyesiilt Allan] 4,3 59 6,5 819 742| 71,8 13,8/ 199/ 21,8/ 0 O 0
Csehorszag 90,8 66,3 24,5 46 4,5 04
Dania 86,4 93,5 934| 84,8 91| 916| 16/ 26| 1,7/132] 64| 65 03 0,1 Of O O 0
Finnorszag 99,8 99| 954| 91,5 90,5| 744| 83| 85 21,1 Of 1,1 44| 02 01 Of O 0O 01
Franciaorszag 46| 47,2| 482 8| 13,1| 11,5 46| 39,7| 404
Gorbgorszag | 16,5 9,5 11| 95 6,6 95 60,6| 40,2| 46,3| 16,3| 40,8| 53,8
Hollandia 15,4 15,4 54,2| 751 56| 304| 24,9] 44
Irorszag 100[ 100| 100
Lengyelorszag 784 76 24 19,8 1,8
Magyarorszag 0,8 0,8 25 76,2 0,4
Nagy Britannig
Norvégia 91,9 92,9 89,9| 86,3| 859| 899 57| 7 52| 66| 7,9 05 22| 29
Olaszorszag 80| 66,7] 122| 48| 16 32| 10,7 17,5 18,6| 2,5 10,5 8,6 227| 60,6
Portugadlia 63,7| 21,6 7,6 14 50[ 1,6| 44,5 50| 33,7| 33,7 1 02
Spanyolorszag 57,3| 26,9] 25,2 43| 14,4] 21,6 2,5 33| 85| 16,8] 37,3| 34,2] 52,9| 36,1 35 14
Svédorszag | 99,6/ 99,7 100| 91,5 98,3] 100 82| 14 04| 03
Szlovakia 59,9 50,3 9,6 28,2 11,8 0,1
Atlag 45| 47] 38[ 329 325 294 95 10,3 94| 35 299 31,6| 14| 145 16| 54| 86| 91

Forras: Revenue Statistics of OECD countries. OECD, Paris, 2002

Az 6nkormanyzatok adokbol szarmazé jovedelmének megoszlasa adotipusok szerint 2000
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Forras: Revenue Statistics of OECD countries. OECD, Paris, 2002
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A diagramon a {6 jellegzetességek bemutatdsa érdekében az orszagokat a vagyoni,
ezen beliil is az ingatlanad6 ardnya szerint rendeztiik sorba.

Az angolszasz orszagokban a helyi adok kozott hagyomanyosan dontd aranya
van a vagyoni (ingatlan) adoknak. Nagy Britanniaban és frorszagban a helyi adok 100
szazaléka, az Egyesiilt Allamokban 72 szdzaléka ilyen (de 1975-ben még 82 volt).
Hollandidban, Franciaorszagban, Portugélidban €s Spanyolorszagban a helyi addk
mintegy 50 szézaléka vagyonadd. A masik pdéluson, a skandinav orszdgokban (Svéd-
orszag, Norvégia, Dania, Finnorszag) a vagyoni (ingatlan) ad6 hadnyada jelentéktelen,
Belgiumban és Gordgorszagban pedig nincsen. A tobbi orszadg — koztiik Magyaror-
szag is — a k6zépsO csoportba tartozik, ahol a vagyonadok (telekadd, épitményado,
foldado) a helyi adoknak 16-28 szazalékat teszik ki.

Magyarorszag sajatossaga a forgalmi adoknak az dnkormanyzati bevételeken be-
lilli kiemelked6en magas aranya. Ez nyilvanvaléan abbol adédik, hogy az ipartizési
adot, amely az dnkorményzatok adobevételének kozel 80 szazalékat jelenti, az OECD
forgalmi adonak mindsiti, mivel nem a jovedelem, hanem a (,,nettositott”) arbevétel
utan kell fizetni. Mindenesetre ilyen tipusu és foleg ilyen stlyt ado a tobbi orszagban
sehol nincs.

2.3. Kitéro a vagyon (ingatlan) adorol

Kozgazdasz szakértdk tulnyomd része ellenzi a vagyon (ingatlan) add bevezetését.
Hiszen egy kovetkezetes és atfogd jovedelemadozasi rendszer mellett vagyonadora
nincs ¢és nem lehet sziikség, mivel az valdjaban tobbszords jovedelemadoztatast je-
lent, és egyben ellene hat a megtakaritasnak, felhalmozasnak.

E vitak ellenére — mint lattuk — az orszagok tilnyomo tobbségében mindharom
tipusu (jovedelem, forgalmi és vagyoni) ado eléfordul és egymas mellett funkcional.
A vagyoni tipusu adok létét harom 6 tényezd indokolja:

- az informdacidk hidnya és az allami apparatusok alacsony hatékonysaga. A harom
adoforras koziil ugyanis a jovedelem a legnehezebben megragadhato, szamba
vehetd, bizonyithato. Ezért minél kevésbé fejlett az adérendszer, annal nagyobb a
forgalmi és vagyoni adok aranya (1988 el6tt a magyar lakossag csak ilyeneket fi-
zetett). Mivel a forgalmi adokban semmiféle progresszivitds nincs — s6t azok a
szegényeket altalaban nagyobb ardnyban addztatjak meg — ezért az ilyen adozas-
ban a szocialis méltdnyossag egyetlen eleme a megfoghatd vagyontargyak adoz-
tatasa lehet;

- masodszor, helyi szinten ez az ad6 adminisztralhat6 a legkdnnyebben, az ado tar-
gya viszonylag konnyen felmérhetd, az ad6 alapja mindenki szdmara szemmel
lathato;

- harmadszor, ha arra torekszenek, hogy a tehervallalas valamennyire aranyban le-
gyen a felhasznalt kommundlis szolgéltatasok mennyiségével akkor az ingatlan-
adonak komoly elényei vannak, mivel a kommunalis szolgaltatasok igénybevéte-
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le nem annyira a jovedelemmel, hanem részben a csaladok 1étszamaval és Ossze-
tételével, részben a birtokolt, ill. hasznalt épiilet- és foldvagyonnal korrelal szo-
rosabban.

Az elényok mellett azonban természetesen hatranyok is vannak:

az ingatlanadoval kapcsolatos kritikdk egyik f6 pontja, hogy regresszivnek tart-
jék, azaz az alacsonyabb jovedelmiieket viszonylag nagyobb teher sjtja. A lakas
ugyanis alapsziikséglet, amely sok minden mas szilikségletet megeléz. Ezért a
szegényebb csalddok vagyondnak nagyobb része all lakasingatlanbol, illetve jo-
vedelmiikhoz képest nagyobb aranyt képez a lakéasingatlanok értéke. De az ingat-
lanadé mas szempontbol is antiszocidlis: aki sajat lakdsaban lakik, az az adot
nem tudja atharitani senkire. Akinek nagyobb ingatlana: bérhaza, vagy ipari, ke-
reskedelmi épiiletei, irodah4dza van, az atharithatja: magasabb bérleti dijat kér,
vagy gyartott termékeit dragabban adja.

adoigazgatasi szempontbdl is vannak az eldnyok mellett hatranyok is: nem, vagy
nehezen tudjak kovetni a jovedelmek, vagy az inflacié novekedését. Az ingatla-
nok értékének jrabecslése ugyanis koltséges, faradsagos és iddigényes. Legtobb
helyen nem is véllalakoznak ra, hanem valamely kozelité mutatoval (alaptertilet,
szobak szdma, stb.) becslik meg azokat. Az erre vonatkozo ratdk megallapitasa
azonban Onkormanyzati dontést igényel, és kordntsem népszerti intézkedés. A va-
lasztott testiiletek nem szivesen hozzédk meg, vagy ha igen, akkor az inflaciénal
alacsonyabb noveléssel, igy az ingatlanaddk iddvel erdsen alulértékelddnek. A
torténelem ezt igazolja. Az Egyesiilt Allamokban az els6 vilaghabora idészaka-
ban az Osszes addjovedelem 50 szdzaléka még vagyonado volt, manapsag 11,2
szdzaléka (és ez egyben a legmagasabb arany a vilagon).

A vagyoni adok tehat az 6sszes adoknak egy kis hanyadat teszik ki még azokban az
orszagokban is, ahol a helyi ad6zasban uralkodok vagy kizardlagosak. Altaldban az
Osszes adobevétel 2-5 szazalékat teszik ki.

Ami az ingatlanvagyon-adé haztartasok és iizleti vallalkozasok k6zotti megosz-

lasat illeti, a gyakorlat orszagonként szélsOségesen valtozo. Vannak orszagok, ahol
ingatlanadét kizarolag a haztartasok fizetnek (Gorogorszag, Norvégia, Spanyolor-
szag, Svajc), ez esetben azonban ez az dsszeg nem tllzottan jelentds. Vannak orsza-
gok, ahol kizardlag az lizleti vallalkozasok fizetnek ingatlanadét és ez esetben az 6sz-
szeg szintén nem tll jelentds. Ahol az ingatlanado6 viszonylag jelentds tétel, ott tobbé-
kevésbé azonos aranyu teherviselés van a héaztartasok ¢és az iizleti vallalkozasok ko-
zOtt.
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3. Esettanulmanyok

A fenti GsszeurOpai statisztikak természetesen csak egy nagyon altalanos — és tobb-
szOr nem is pontosan értelmezhetd — képet adnak az onkormanyzatok finanszirozasa-
nak eurdpai tapasztalatairdl. Mar csak azért is, mert az adatok néha nehezen értel-
mezhetOk, besorolasuk néha az orszagok sajatos értelmezésétdl fligg, eléfordulhat,
hogy ugyanolyan jellegi bevétel vagy kiadas kiilonb6z6 orszdgokban més és mas ro-
vatban szerepel. Ezért érdemes néhany orszag tapasztalatait részletesebben megvizs-
galni.

De mely orszagokat! Nyilvanval6, hogy olyanokat, amelyek mérete és helyzete
nagyjabol Magyarorszagéhoz hasonld. Részletesebb vizsgalat ezt a kort nagyon le-
szukiti:

- az angolszasz és a hozzajuk kozel fekvé orszagok (Nagy Britannia, frorszag,
Hollandia) hagyomanyos, kozel 100 szdzalékban vagyoni addkon alapuld gaz-
dalkodasat belathat6 1don beliil aligha tudjuk atvenni;

- a déli mediterran orszagok erdsen centralizalt, az dnkormanyzatoknak minimalis
kompetenciakat ¢€s forrasokat biztosité rendszerei (Gordgorszag, Portugélia) va-
l6sziniileg ugyancsak nem kovetendd példak;

- de nem kovethetdek jelenleg a skandindv orszdgok mintai sem, ahol a fejlett jolé-
ti politika megvalositasa dontéen az onkorményzatok feladata és ez koti le az
egyébként boséges onkormanyzati forrdsok donté hanyadat;

- a hozzank kozel fekvé Ausztria, Svajc és Németorszag viszont foderalis beren-
dezkedésili orszdgok, ami ndlunk belathaté idon beliil ugyancsak nem valdsithato
meg, de nem is biztos, hogy célszerti lenne.

A fenti kizardsok utdn lényegében maradnak a valdban hozzank hasonld helyzetben
levo visegradi orszagok Csehorszag és Lengyelorszag, amelyek éppen hasonlo hely-
zetilk és hasonlo kihivdsaik miatt szamunkra talan valoban a legtobb tanulsdggal
szolgéalhatnak.

El6észor érdemes egy pillantast vetni a négy Visegradi orszag dnkormanyzati jo-
vedelmeinek részletesebb kimutatasara az OECD statisztikdja alapjan:

- az értelmezési problémak azonnal szembetlinnek: eszerint az OECD nem tekinti
az Oonkormanyzatok addjovedelmének az SZJA atengedett részét Magyarorsza-
gon, mivel az nem marad helyben €s ardnya nem magasabb szint{i jogszabalyban
garantalt az dnkormanyzatok részére. Ugyanez az atengedett add addjéovedelem-
nek szamit Csehorszagban, ahol ugyan semmi sem marad beldle helyben, viszont
az Oonkormanyzatoknak juttatott ratdja egészében stabilabb, mint Magyarorsza-
gon. Azaz az OECD szadmara nem a visszaosztds modja, hanem a rata stabilitdsa
az adgjovedelemmé mindsités kritériuma.

- az ingatlanadok aranya igazan jelent0s Lengyelorszagban és Szlovakiaban.
Mindkét orszagban ad6znak mind a magéantulajdonban, mind a vallalkozéasok tu-
lajdonaban levd ingatlanok, és mindkeét orszagban az alapteriilet az adé mércéje.
A lényeges kiilonbség a két orszag kozott az, hogy mig Lengyelorszagban az in-

32 BM IDEA PROGRAM



ONKORMANYZATI FINANSZIROZAS ES ADOZAS NEMZETKOZI OSSZEVETESBEN

gatlanad6 ratdja minden telepiilésben azonos — €s ez valoban jelentds torzitassal
jar - addig Szlovékidban (és egyébként Csehorszagban is) a telepiilés jellege sze-
rint erdsen differencialt. Az alaprata ezer fonél kisebb lakossagu falvakban érveé-
nyes, ezt kisebb varosokban 2-vel, jardsszékhelyeken ¢és tlidiildhelyeken 3,5-tel,
régioszékhelyeken 4-gyel, Pozsonyban 5-tel kell megszorozni.

az arukra és szolgaltatasokra kivetett adok egyediill Magyarorszagon jelentdsek,
mivel az iparizési adot ilyen adonak tekintik.

az Onkorményzati vallalkozdsokbdl szdrmazé jovedelem ismét szervezeti adott-
sadgoktol fiigg, attol, hogy az dnkorményzat a szolgaltatasokat kdzvetlentil, vagy
onallo vallalkozéasokon keresztiil nytjtja.

végiil az atengedett adok allami tamogatasként vald elszamolasa kovetkeztében
Magyarorszdgon a legmagasabb e statisztika szerint az allami tdmogatasok ara-
nya. Figyelemre méltd viszont, hogy a négy orszag koziil egyediil Magyarorszag
az, ahol az onkormanyzati jovedelmeken beliil a tAmogatasok ardnya jelentésen
csokkent. Csehorszagban valtozatlan maradt, Lengyelorszagban viszont jelentd-
sen nétt (Szlovakia késébb lett az OECD tagja, gy ra vonatkozodan 1995 évi adat
nincs).
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Az altalanos adatokon tl azonban érdemes az egyes orszagok rendszerét részleteseb-
ben megvizsgalni:

Onkormanyzati pénziigyek a Visegradi orszagokban | | | [
Csehorszag Magyarorszag Lengyelorszag Szlovakia

1995 2000 1995 2000 1995 1999 2000

1000 J6évedelem- és nyereségado bevételek| 47,60%| 47,83% 0,16%| 20,08%| 27,70% 31,10%

1100 Egyének 45,24%| 34,93% 0,16%| 18,16%| 26,84% 26,12%

1200 Vallalkozasok 2,36%| 12,91% 1,92% 0,86% 4,98%

3000 A munkaltatok alkalmazottak utani 0,15%| 0,09%

adoi

4000 Vagyonadok 2,85% 2,44% 2,51%| 4,38%]| 14,22% 6,98% 14,63%

4100 Rendszeresen szedett ingatlanaddk 2,85% 2,44% 0,87%| 2,25%| 14,03% 6,83% 14,61%

4300 Ordkdsddési és ajandékozasi add 0,20%| 0,20%| 0,20% 0,15%

4400 Pénzlgyi és téketranzakciok addja

4500 Nem rendszeres adok 1,44% 1,93%

4600 Egyéb rendszeres vagyonadok 0,02%

5000 Aruk és szolgaltatasok adoi 2,91% 2,22% 6,00%| 14,82%| 3,18% 0,63% 6,15%

5100 Termelésre, eladasra, stb. kivetett ado 0,13% 0,07% 5,61%| 13,87% 3,59%

5110 Altalanos adok 5,50%| 13,65%

5120 Specifikus termékekre 0,13% 0,07% 3,59%

és szolgaltatasokra kivetett adok

5200 Hasznalatokra és tevékenységekre 2,78% 2,15% 0,50% 1,17% 3,18% 0,63% 2,56%

kivetett adok

5300 Feloszthatatlan 5100 és 5200 kdzott

6000 Egyéb adok 0,26% 0,20% 0,02% 0,04%

6100 Kizarolag vallalkozasokat terhel6k

6200 Egyéb 0,04%

Adé Osszesen 53,62%| 52,69% 8,66%| 19,44%| 37,48%| 35,33% 51,92%

V. Nem-ado jévedelem 16,30%| 16,98%| 15,47%| 18,26%| 29,64%| 20,36% 16,21%

8. Onkormanyzati vallalatok nyeresége 1,68% 5,99% 1,74%| 2,82% 1,38% 1,66% 3,86%

€s vagyonhasznositasbol szarmazo jov.

9. 10. Dijak, eladasok, blintetések 12,14% 9,90% 9,85%| 9,74%| 25,83%| 16,55% 10,79%

12. Egyéb nem-ado jovedelmek 2,48% 1,21% 3,88%| 5,71%| 2,44% 2,15% 1,57%

VI. Tékejovedelmek 3,99% 5,00% 8,04%| 7,98%| 3,52% 2,58% 13,31%

Osszes nem-ado helyi 20,29%| 21,98%| 23,51%| 26,24%| 33,16%| 22,95% 29,52%

Tamogatasok 26,09%| 25,33%| 67,83%| 54,32%| 29,36%| 41,73% 18,56%

Osszes bevétel 100,00%| 100,00%| 100,00%|100,00%| 100,00%| 100,00%| | 100,00%

3.1. Csehorszag®

Csehorszag lakossaga Magyarorszagéval 1ényegében azonos, teriilete valamivel ki-
sebb (75 ezer km?), 6nkormanyzatainak szama pedig a magyarnak is duplaja, tobb,
mint 6000. Azok a gondok tehat, amelyek nalunk ezzel kapcsolatban jelentkeznek,
Csehorszagban még kiélezettebbek, és a parlamenti eréviszonyok, valamint a parto-

* A cseh esettanulmany alapvetd forrasa: Vera Kamenickova: Intergovermental Finances — Czech Republic.
2003 October http://www.worldbank.org/wbi/publicfinance/documents/workshop ankara/vera.pdf
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kon beliili nézeteltérések miatt ott sem tudtak ezen eddig valtoztatni. Raadasul ott ez
az elapr6zodas nem egy ilitemben, a rendszervaltaskor kovetkezett be, hanem a ki-
lencvenes évek elsd felében folyamatosan, a telepiilések szétvalasa réveén.

Az onkormanyzatok helyzete a cseh gazdasdgban és allamhaztartasban a kovetkezd
adatokkal jellemezhetd:

milliard cseh korona ill. %

1995 1996 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 2002

GDP 1381.0 | 1567.0 | 1668.8 | 1798.3 | 1836.3 | 1959.6 | 2175.2 | 2275.6
Ebbol onkormanyzati 8.0 7.9 7.7 7.6 8.2 8.4 9.0 9.4
kiadas %

Osszes kozkiadas 5939 | 660.5| 697.6 | 748.7| 790.6| 8784 | 965.9 ]| 1059.6
Ebbdl onkorm. % 18.7 18.7 18.5 18.3 19.0 18.7 20.2 20.2
Foly¢ kozkiadas 459.6 | 5599 | 605.1 | 654.6| 687.6| 7622 | 845.1| 926.2
Ebbdl onkorm. % 14.3 13.1 13.4 13.5 14.4 14.2 15.4 15.7
Beruhazési kdzkiadas 98.0 | 100.6 92.5 941 103.0| 1162 ] 120.8| 132.8
Ebbdl onkorm. % 46.1 49.2 51.9 51.2 49.6 48.1 54.1 51.2

A GDP-bdl és az allamhaztartasbol valamivel kisebb a cseh dnkormanyzatok része-
sedése, mint Magyarorszagon. Ennek az alapvetd oka az, hogy a pedagogusok fizeté-
sét (és kozterheit) Csehorszdgban nem az dnkorményzati, hanem a kdzponti koltség-
vetésbol fedezik, valamint az egészségligy-finanszirozasnak is 1ényegesen kisebb ré-
sze ,,folyik at” az onkormanyzatok koltségvetésén, mint Magyarorszagon.

A tablazatbol az is lathat6, hogy a kozszféra beruhdzasainak tobb mint 50 szaza-
1ékat a hely1 onkormanyzatok valdsitjak meg, ez tobbé-kevésbé megegyezik a ma-
gyarorszagi aranyokkal, s6t Magyarorszdgon ez az arany még nagyobb 58 szazalék.
Némi eltérés van a trendekben: mig Magyarorszagon az dnkormanyzati hanyad az
utobbi 7-8 évben egyértelmilen csdkkent, Csehorszdgban stabil aranyt mutat, s6t az
utobbi években bizonyos ndvekedés tapasztalhatd. Ez utdobbi azonban jelentds rész-
ben annak tudhaté be, hogy Csehorszdgban 2000-2002-ben hoztdk 1étre az 1) regiona-
lis onkormanyzatokat, és a tobblet dontden ezek finanszirozasat biztositotta.

A helyi 6nkorményzatok bevételeinek megoszlasa f6 tipusok szerint a kovetkezd:

% 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002
Osszes bevétel 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0| 100,0| 100,0| 100,0
Adobevétel 54,7 54,8 52,9 52,2 44,7 51,4 48,2 47,8
- ingatlanadé 3,6 3,5 3,1 3,0 2,5 2,7 2,5 2,2
- helyi dijak 2,9 2,9 2,7 2,5 1,9 2,6 2,9 3,3
Nem-ado bevétel 16,2 17,5 17,4 16,8 14,3 15,1 12,5 11,4
Tokejovedelem 4,1 6,3 7,8 9,6 21,6 10,1 5,8 5,6
Tamogatasok 25,0 21,4 21,9 21,4 19.4 23,4 33,5 35,2

Els6 latszatra igen jelentds az addjovedelmek ardnya. Részletesebb vizsgélat soran
majd latni fogjuk, hogy helyi adézas a Cseh Koztarsasagban gyakorlatilag nem 1éte-
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zik, az adojovedelmek tulajdonképpen az adokbol fizetett allami tamogatasok, ame-
lyeknek talnyomoan semmi koze nincs a helyi lakossag €s vallalatok adozasdhoz. A
valos helyi és sajat bevételek kisebbek, mint Magyarorszagon.

3.1.1. Ingatlanado

Az ingatlanad6 az egyetlen helyi add, de e tekintetben is az dnkormanyzatnak csak
nagyon korlatozott hatdskore van. Az adot a kozponti adohivatal szedi be. Az ado
alapja nem az ingatlan értéke, hanem alapteriilete és felhasznalasi célja. Az ado alap-
jat és ratajat a torvény kozpontilag hatdrozza meg, és az évekig nem valtozik, nem
tart 1épést az inflacidval. Az add ratdja a torvény szerint a telepiilés nagysagéaval val-
tozik, minél nagyobb a telepiilés, annal magasabb a rata. A helyi dnkorméanyzat 6nal-
losaga csak abban van, hogy a ratdhoz egy sziik intervallumban mozgo6 egylitthatot
rendelhet, azaz kérheti az el6irt ado 90, 100 vagy 110 szazalékat. Az adonak csak a
kisebb telepiilések esetében van némi jelentdsége.

Az egyéb helyi adok (hétfajta) és dijak a kdvetkezok: ebado, iidiilhelyi dij, koz-
teriilet felhasznalasi dij, torténelmi varosrészekbe gépkocsival vald behajtasi ado, bi-
zonyos belépti dijakhoz kapcsoldodo adod, pénznyerd-automatak addja, az dnkormany-
zatokra atruhazott adminisztrativ szolgaltatasok eljarasi dija. Valamennyinek térvény
altal meghatéarozott felsd hatara van és Osszességében az dnkorméanyzatok bevételei-
nek 3 szdzalékat teszik ki.

A nem-ad¢é jovedelmek zommel miitkodési bevételek, mint az 6vodai, bolcsddei
ellatas dija, szemétdij, onkormanyzati lakasok lakbérei. Ezek a bevételek 10 szazalé-
kat teszik ki.

Tokejovedelmek az onkorményzati vagyon hasznositasabol, eladdsabol, ill. ka-
matokbol szarmaznak. Az onkormanyzatok 1990-ben visszakaptik azt a kozben al-
lamositott vagyont, amely 1948 el6tt onkormanyzati vagyon volt, valamint az 1990
eldtt épiilt allami lakasokat. Ezek nagy részét kozben mar privatizaltdk. Ezen kiviil a
cseh onkormanyzatok — hasonl6an a magyarokhoz — részesiiltek a villamossag-, viz-
¢s gazszolgaltatd vallalatok, valamint a takarékpénztarak részvényeibdl. Ezek nagy
részét 1999-ben eladtak — zommel kiilfoldi befektetOknek, ez az oka a tékejovedel-
mek radikélis megndvekedésének ebben az évben.

A finanszirozas f6 eszkdzei azonban a megosztott adok és allami tdmogatasok.

3.1.2. Megosztott adok

2000-ig Csehorszagban is az ad6 helybenhagyasa volt a gyakorlat. Mivel a
tobbtelephelyes vallalatok nyereségének keletkezési helyét megallapitani nem lehe-
tett, azt a telephelyek kozott a bérek, pontosabban a bérelszamoléas helye aranyaban
osztottak meg. Ez 6nmagaban is jelentett aranytalansagokat, de a f6 gond — akarcsak
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Magyarorszagon - az volt, hogy a keletkezett adok egy jelentds részének helybenha-
gyasa szelsdseges kiillonbségeket eredményezett a telepiilések kozott, ami miatt egyes
onkormanyzatok alapfeladatukat sem tudtak ellatni, vagy az csak aranytalanul nagy
allami tamogatéssal lett volna lehetséges. 2001-t6] ezért gyokeresen megvaltoztattak
a rendszert, a helyben hagyott adé kategoridja megsziint és az adokat kizarolag né-
pességaranyosan osztottadk meg a teleptlilések kozott, fliggetleniil azok keletkezési he-
lyétdl. A visszaosztasban valamennyi f6 addtipus — tehat a személyi jovedelemado. a
tarsasagi adé és a hozzaadott érték add (AFA) részt vesz. 2000-ig ezen adonemek
Osszegének 11,4 szazalékat osztottdk el az dnkormanyzatok kozott, 2002-t6l ez 13,2
szdzalékra novekedett az onkormanyzati régiok 1étrehozésa miatt.

A rendszert viszonylag széleskorli konszenzussal valtoztattdk meg. Tobbé-
kevésbé egyetértés volt abban, hogy egy ilyen elaprozodott dnkormanyzati rendszer-
ben ez az egyetlen ésszerli megoldés. Az 01j rendszer az onkorméanyzatok szaméra na-
gyobb bevételi biztonsagot is adott, hiszen az orszdgos adok — rdadasul a harom nagy
ado osszege — sokkal inkabb eldre kalkulalhato, mint a helyi adok. Az dnkormanyza-
tokat nem terheli az adok adminisztracioja, az allampolgarok €s vallalkozasok pedig
barhol is laknak ugyanazt az adot fizetik. Az dnkormanyzatoknak nem kell vallalniuk
az addkivetés politikai kockézatat, ugyanakkor tevékenységiik hatasai és adobevétel-
ik kozott megsziint mindenféle kapcsolat. Hatrany, hogy az elosztas egyetlen kritéri-
uma a lakossag szama, holott a koltségigényeket a lakossag korosszetétele, vagy a
teleptilés tertilete is részben meghatarozna.

A telepiilésnek nincs befolyasa, rahatasa az adofegyelem betartadsara sem. Ez kii-
l6ndsen az ingatlanaddknal fontos. Ez egészében a telepiilés jovedelmévé valik, mi-
kozben azt a kdzponti adohivatal szedi be, amelynek szdmara ez egy jelentéktelen
ado6 ¢és nem fordit kiilonosebb energidkat annak beszedésére.

Mivel — mint lattuk — a cseh 6nkorméanyzatok jovedelmének kozel fele ezekbdl a
kozpontilag népességaranyosan elosztott adokbol szarmazik, igy kiilonosebb ki-
egyenlitd timogatasokra, mint nalunk az ONHIKI nincsen sziikség és ilyenek nincse-
nek is.

3.1.3. Tamogatasok

A cseh onkorményzatok bevételeinek mintegy 35 szazaléka szarmazik allami tamo-
gatasokbol. Ez az arany az utobbi években emelkedett meg a kordbbi, mintegy 20
szazalékos szintrdl. Az ok itt is a regiondlis szintli nkormédnyzatok megteremtése,
amelyeknek adobevétele nincs, igy 100 szazalékban allami tamogatasbol kell finan-
szirozni.

A cseh tdmogatési rendszer egyszeriibb, mint a magyar: lényegében haromfajta
tamogatas van:

1. Normativ miikodési tdmogatasok: ilyenek az iskoldk tanuldi utan a szocialis
otthonok, arvahdzak dgyai utan, valamint a varosi tomegkozlekedéshez nyujtott
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tamogatasok. Ezek joval kevésbé differencidltak mint Magyarorszagon. A ta-
mogatasokat allitolag az atlagos koltségek alapjan kalkulaljak, de erre alapos
mérések valdjaban nincsenek, és az inflacioval e timogatasok nem nagyon tar-
tanak 1épést. Az 6nkormanyzatok ezt az adobevételekkel potolhatjak ki. Alta-
lanos lizemeltetési tAmogatds nincs, a tamogatasok kizarolag az agazati méro-
szamokhoz kapcsolodnak.

2. Nem normativ miikodési tamogatasok: tdmogatést lehet kapni specialis tevé-
kenységekre, mint példaul telekalakitas és rendezés, viztermelés és szennyviz-
termelés koltségei, allatkertek, blindzés és kabitdszer megeldzés. Ezekre a mi-
nisztériumoknal kell palyazni, és a minisztériumok dontik el, melyik palyazo
nyeri azokat el.

3. Beruhdzasi tdmogatdsok. A nem normativ miikodési tdmogatasokkal azonos
rendszerben mitkodnek. Nem kell sajat hozzajarulas, mint a mi céltdmogatasa-
ink esetében, de nincs is semmire automatikus jogosultsdg. Minden az illetékes
minisztériumok dontésétdl fiigg.

Masfajta — nemzeti tamogatds — Onkormanyzatok szdmdra nem létezik. Nincs
ONHIKI tamogatas, mert az egyenletesen elosztott adok a miikodést tobbé-kevésbé
garantaljak. Nincs eladdsodott, vagy nehéz helyzetbe kertilt 6nkormanyzatok tdmoga-
tasa, mert eddig egyetlen eladosodott onkormanyzat sem szorult allami tAmogatasra,
atiitemezéssel a bankok felé rendezni tudta adossagait. Nincsenek Teriiletfejlesztési
Tanéacsok altal elosztott kiegyenlitd fejlesztési tamogatasok, minden nem normativ
tamogatas a minisztériumok dontésétdl fligg.

Osszefoglalva: a cseh énkormdanyzati finanszirozasi timogatasi rendszer az utol-
s6 10, de még inkdbb az utols6d 5 évben az uniformizalas és a centralizalas irdnyaban
haladt. Az allami tdmogatasok aranya nétt, a helyben hagyott adok megsziintek, az
adobevételek, lakossagaranyosan elosztva lényegében kozponti kiegyenlitd tdmoga-
taskent miikodnek. Az onkorméanyzatoknak sajat anyagi lehetdségeikre nincs rahata-
suk, befolyasuk. Onkormanyzati adéztatas gyakorlatilag nem létezik. Ugyanakkor a
rendszer minden dnkorményzat szdmara az alapvetd miikodési feltételeket biztositja,
bevételeik €és tdmogatasaik az dnkormanyzatok szdméra a magyar rendszernél sokkal
kiszdmithatobbak.

38 BM IDEA PROGRAM



ONKORMANYZATI FINANSZIROZAS ES ADOZAS NEMZETKOZI OSSZEVETESBEN

3.2. Lengyelorszag’

Lengyelorszagban, ahogyan a legtobb orszdgban az onkormanyzatok bevételei harom
tipusba sorolhatok:

- helyi, sajat bevételek

- megosztott adok

- allami tdAmogatasok

Megosztott adok csak a varosi és kozségi onkormanyzatok szintjén vannak. A
regiondlis és megyei (powiat) onkormanyzatokat szinte kizarolag kdzponti tAmogata-
sokbdl finanszirozzak, ill. minimalis megosztott adokbol és dijakbol részesiilnek.

Magyarorszagtol, Csehorszagtol és Szlovakiatol eltérden Lengyelorszagban az
alapfokt 6nkormanyzatok joval kevésbé szétaprozottak. Tobb telepiilés — atlagban 21
— alkot egy kozséget, igy az dnkormanyzatok atlagos nagysaga 15 ezer f0, szemben a
magyar 3000-rel €s a cseh 1500-zal. Az elaprozodottsagbol adodo problémak tehat itt
kevésbé jelentkeznek.

3.2.1. Helyi adok és mads sajat bevételek

Lengyelorszagban a kdvetkez6 helyi adok vannak:
- vagyonado
-  mezdgazdasagi ado
- jarmiado
- erdbéado
- ebado
- polgari jogi tevékenységek (iparlizési) adoja
- Orokosodési €s ajandékozasi ado
- kisvallalkozasi ado.

Az utols6 harmat a kdzponti adohivatal szedi be €s utalja at az dnkorményzat-
nak, a tobbi add beszedése az dnkormanyzat feladata. Ezen kiviil vannak kiilonb6z6
dijbevételek, mint a banyajaradék egy része, lidiiléhelyi dij, piaci helypénz. Ezekre a
kozponti kormanyzat maximalis ratdkat szab meg, amibdl az 6nkorményzat enged-
ményt adhat.

A vagyonadd (ingatlanado) a legfontosabb helyi add. Ezt vetik ki az épiiletekre és
épitményekre, nem mezdgazdasagh célu foldteriiletekre, halastavakra. Epiileteknél és

> A lengyel esettanulmany f6 forrasa: Pawel Swianiewicz: Reforming Local Government in Poland: Top-
down and Bottom-up Processes. 2003 October.
http://www.worldbank.org/wbi/publicfinance/documents/workshop_ankara/Session%2011%20%20papers%o2
01.pdf
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telkeknél a ratdkat négyzetmeéterenként, egyéb épitményeknél az amortizacio, vagy a
forgalmi érték alapjan allapitjadk meg. A maximalis ratdk megallapitsa itt is kozpon-
tilag torténik, amibdl az Gnkorméanyzat engedményt adhat. Lakoépiileteknél 2003-ban
a maximalis rata négyzetméterenként 0,51 0y zloty, lizleti célu épiileteknél 17,31 0
zloty, lizleti célu telkeknél 0,62 1 zloty volt.

Az lzleti ratat csak azoknal az ingatlanoknal kell kivetni, amelyeket kizarolag
lizleti célra hasznalnak. Ha tehat valaki a lakésdban végez valamilyen vallalkozasi
tevékenységet, azért a lakoépiileti ratat kell fizetni. Magéanszemélynek csak akkor kell
fizetnie, ha a kivetésrdl az dnkormanyzattol értesitést kap. Vallalkozasoknak értesi-
téstol fiiggetleniil fizetnitiik kell.

Mezogazdasagi adot vagy a tulajdonos, vagy a bérlo fizeti. A rata hektaronként 250
kg rozs el6z6 évi piaci atlagaraval azonos. Ezt azonban differencialjak a talaj mind-
sége ¢s a fold fekvése szerint. Egy hektar alatti birtokokon, a legrosszabb mindségii
foldeken nem kell adot fizetni, valamint maximum harom évig akkor, ha felhagynak
yjonnan vasarolt foldek utan 5 évig nem kell adot fizetni 100 hektarig. Jelentds en-
gedményt kaphatnak, akik modernizaljak gazdasdgukat, a szolgalatot teljesitd kato-
nak, valamint a hegyes vidéken levd gazdasagok.

Jarmiiadot 1998-ig minden gépjarmi utan kellett fizetni. 1998 6ta csak a 2 tonnanal
nagyobb kapacitast teherautok, traktorok, buszok €s 5 tonnandl nagyobb kapacitasi
vontatok utan kell fizetni.

A tobbi helyi adonak minimalis jelentdsége van. Az ebadot pl. a legtébb onkor-
manyzat ki sem veti.

A vagyonad¢ jelentdsége Lengyelorszagban, a kérnyez6 orszagokhoz képest vi-
szonylag nagy, de természetesen nem €ri el az angolszasz orszagokban tapasztaltat. A
GDP-hez mérten ardnya 1992 ¢s 2000 kozott 0,92-r61 0,97 szazalékra ndtt. 2001-ben
az Oonkorményzatok bevételeinek 13,9%-at, a sajat bevételeknek 40 szazalekat tette
ki. Aranya haromszor akkora, mint Csehorszagban és tobb mint 6tszor akkora, mint
Magyarorszagon.

A mezdgazdasagi ad6 teszi ki a bevételek 4 szazalékat, de ez a vidéki, mezdgaz-
dasagi teriiletekre koncentralodik. Az ipartizési ado minddssze a bevételek 1,4 szaza-
1€ka, jelentdsége tehat dsszehasonlithatatlanul kisebb, mint Magyarorszagon, a jar-
muadoé 0,7%, az 6sszes tobbié kevesebb, mint 0,5%.

A helyi adok stlya az onkormanyzati koltségvetésben 1991 6ta folyamatosan
csokkent. Ennek egyik oka, hogy a kdzponti korméanyzat egyre tobb feladatot harit az
onkorményzatokra, és ennek forrdsait 4ltalaban 4llami tdmogatasokbol, vagy megosz-
tott adokbol, de soha nem 11j, vagy megndvelt helyi adoztatasi lehetdséggel biztositot-
ta. A masik ok, hogy bizonyos helyi adokat maga a kdzponti kormanyzat csokkentett,
vagy sziintetett meg. gy pl. 1998-ban a személyautdkat, furgonokat és motorkerékpa-
rokat kivontak a jarmiiado-fizetési kotelezettség alol.
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Az ingatlanadok 75 szazalékat a jogi személyiségli vallalkozasok €s 25 szazalé-
kat maganszemélyek fizetik, bar a maganszemélyek ardnya fokozatosan no.

Ami az dnkormanyzatok mozgasterét illeti a helyi adok teriiletén, a kovetkezd
lehetdségeik vannak:

- csOkkenthetik a ratat a kozpontilag megallapitott maximumhoz képest;

- az addzok egyes kategodridinak addémentességet biztosithatnak;

- ami Magyarorszaghoz képest eltérés: a polgarmester egyéni maganszemélyek-
nek, vagy vallalkozasoknak is adomentességet biztosithat.

Altalaban az engedmények és adomentességi kedvezmények révén az onkor-
manyzatok 15-25 szazalékkal kevesebb helyi addbevételhez jutnak, mint maximalis
ratak kivetése és mentességek nélkiil lehetséges volna. E tekintetben azonban a kis
teleptilések, és a nagy varosok addpolitikaja kozott jelentds kiilonbség van: a kis tele-
pltlések altaldban globalisan alacsony ratakat vetnek ki a lakossag kisebb fizetoképes-
sége miatt. A nagyvarosok az addkat altaldban a maximalis szinten vetik ki, de a val-
lalkozasok oda csabitdsa érdekében az Gjonnan oda telepiiléknek, vagy a munkahely-
teremtd vallalkozasoknak egyéni adomentességet adnak. Altalaban az a tapasztalat,
hogy az onkormanyzatoknak megéri adomentességet ill. kedvezményeket adniuk,
mert a kozponti kiegyenlité tamogatasi mechanizmus e bevétel-kiesést nagymérték-
ben kompenzalja. A kis telepiilések tobbségében tehat a lakossagot alacsonyan, a val-
lalkozdsokat magasan adoztatjak, ami ,,populista” adopolitikdnak tekinthetd. A nagy-
varosokban a helyzet forditott: a lakossadg addztatasa viszonylag magas, a vallalkoza-
sokndl sok a kedvezmény, amit ,,0sztonz6” adopolitikanak nevezhetiink.

A legtobb kritika a lengyel helyi adorendszerrel szemben az ingatlanaddkkal
kapcsolatban hangzik el. Az egységes négyzetméterenként ado azzal jar, hogy egy
félreesd kis faluban egy négyzetméter lakasért ugyanannyi adot kell fizetni, mint egy
nagyvaros kozpontjdban, vagy villanegyedében. Ez nyilvanvaléan mind igazséagtalan,
mind cé€lszeriitlen. Tobben javasoljak az értékalapu ingatlanaddzas bevezetését, de a
technikai nehézségek €s bizonyos rétegek ellenéllasa miatt erre mindeddig nem ¢€s a
belathat6 jovoben sem kertil sor.

Az adodrendszert biraljak szétaprozottsaga (tal sokféle add) miatt is, valamint
azért, mert automatikusan nem tart 1épést az inflacioval, igy sulya és jelentdsége
csokken. Ez aldl a mezdgazdaséagi adod jelent kivételt, ami a mindenkori gabonaarhoz
van kotve.

3.2.2. Szolgaltatasok hasznalati dijai

E dijakat (6voda, viz- és szennyvizdij, hulladékgytijtés, tomegkozlekedés) altalaban
onkorményzati tulajdont vallalatok szedik be, igy azok kozvetleniil nem jelennek
meg az dnkormdnyzati koltségvetésben. Sok esetben e szolgaltatdsokat maganvallal-
kozasok latjak el. E vallalkozasok bevételeikbdl vagy befizetnek az onkormanyzati
koltségvetésbe, vagy pedig tamogatast kapnak onnan, igy a koltségvetésben csak te-
vékenységiik nettd egyenlege jelenik meg.
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Az utols6 évtizedben az 6nkormanyzatok egyre nagyobb hataskort kaptak e dijak
megallapitasdban. Ma mar e téren kormanyzat altal megallapitott dijak (a kdzponti
flités és gazar kivételével) nincsenek:

- van ahol a tarifat az dnkorményzat allapitja meg (helyi tomegkozlekedés, onkor-
manyzati lakdsok lakbére, viz- és szennyvizdij);

- van ahol az 6nkormanyzat maximumot szab meg, azon beliil a szolgéltatd szab-
hatja meg a dijat (hulladékgyijtés)

- az 0sszes tobbi szolgaltatas esetében az ar a szolgaltato €s a fogyasztok alkupozi-
ciojanak eredménye.

3.2.3. Megosztott adok

A cseh ¢és a lengyel megosztott adorendszer egymastol jelentdsen kiilonbozik, a ma-
gyar rendszer nagyjabodl a kettd kozott all. Csehorszagban az egész megosztott adot
népességaranyosan osztjak szét. Lengyelorszagban az atengedett adot teljes mértek-
ben helyben hagyjak, Magyarorszagon kiilonbséget tesznek atengedett és helybenha-
gyott megosztott adok kozott. Az ,,atengedés” Magyarorszagon csak a személyi jove-
delemadora vonatkozik, Csehorszdgban mindharom f6 adénemre, Lengyelorszagban
a személyi jovedelemadora €s a tarsasagi adora.

A varosi és kozségi onkormanyzatok kapjak:

- az ott befizetett személyi jovedelemado 27,6 szazalékat

- a tarsasagi ado 5 szazalékat, ardnyosan az adott cég foglalkoztatottjainak ott dol-
g0z0 szazalékaval

A megyei (powiat) onkorméanyzatok kapjak
- az SZJA 1 szazalékat

A régiok kapjak
-az SZJA 1,5 szazalékat

- a tarsasagi ado 0,5 szazalékat.

A személyi jovedelemado adott hanyadat az ad6zo lakhelye szerint osztjak el. A cé-
gek tarsasagi adojat felosztjdk a szerint, hogy a cég foglalkoztatottjai hogyan oszla-
nak meg az egyes telepiilések, ill. régiok kozott.

3.2.4. Tamogatasok

A lengyel onkormanyzatok tdmogatasi rendszere sok vonatkozasban hasonlit a ma-
gyarhoz. Van azonban néhany megkiilonbozteté vonasa, ami inkabb a lengyel rend-
szer javara szol:
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- az onkormanyzati tdmogatédsok teljes 0sszege hozza van kotve az allami koltség-
vetés teljes Osszegéhez, illetve annak bizonyos specifikus elemeihez. Azaz az
onkormanyzatok tdmogatdsa egyiitt mozog (sir-nevet) a koltségvetés egészével, a
korményzatnak nincs modja az dnkorményzatok terhére sajat problémait megol-
dani. Ezek az ,,0sszekotések™ a kovetkezok:

- az un. alaptamogatésok 0sszege nem lehet kevesebb az dllami koltségvetés 1 sza-
zalékanal, hozzatéve a leggazdagabb dnkormanyzatoktol elvont 6sszeget.

- az oktatasi tAmogatasok 0sszege nem lehet kevesebb az allami koltségvetés beveé-
telei 12,8 szazalékanal;

- az un. kompenzécids tdmogatds nem lehet kevesebb, mint az iizemanyagok el-
adasan képz6do ado 10,5 szazaléka

- a megy¢knek adott utfenntartasi és fejlesztési tdmogatds nem lehet kevesebb,
mint az lizemanyagokon befolyt ad6 18 szazaléka.

A tdmogatasoknak két nagy csoportja van:

- az 4ltalanos tdmogatdsok (subwencja)

- ¢s a specifikus tAmogatasok (dotacja)

Az altalanos tamogatasnak megint harom formdja van: az alaptdmogatas, oktatasi
tamogatds ¢s kompenzacids tdmogatds. Ebbdl a legnagyobb az oktatdsi tdmogatas
(81%), joval kisebb a kompenzacios (10%) és az alaptdmogatas (9%). Mégis az alap-
tamogatassal kezdjiik.

Az alaptdmogatas tulajdonképpen a kiegyenlité tdmogatis. 1999-ben vezették
be. Rendszere még szamszeriiségében is szinte megegyezik a Magyarorszagon két
évvel késObb bevezetett adderdképesség alapjan valo korrekcidéval, nagy valoszinii-
séggel a lengyel rendszer képezte annak mintajat. A 1ényege a kovetkezo:

- kiszamitjak, hogy mennyi adobevételhez juthat egy dnkormanyzat, ha valameny-
nyi helyi adot maximalis rataval veti ki, és megkapja a megosztott adokbol vald
részesedését. Az az onkormanyzat, amelynek egy fore jut6 addbevétele kevesebb
mint 85 szizaléka az orszagos atlagnak, az az orszagos atlagtol vald elmaradas
90 szédzalékat tamogatasként megkapja. Azokndl az dnkormdnyzatoknal, ahol a
szamitott adderd az atlag 150 és 200 szdzaléka kozott van ott az e savba tarozo
jovedelem 20 szdzalékat, a 200 és 300% kozotti savban 25 szazalékat, 300% fe-
lett 30 szazalékat elvonjak, és beteszik e kiegyenlitd alapba.

- ami az alaptamogatasbol ezen adderd-korrekcios miivelet utan megmarad, azt el-
osztjak az Osszes Onkormanyzat kozott népességaranyosan, de egy korrigalt né-
pességszamot hasznalva, a kovetkezdképpen:

- 5000 lakosnal kisebb dnkormanyzatok annyi pénzt kapnak, mintha 5000 lakosuk
lenne, ez tehat kedvezo szamukra.

- 5000 ¢s 10000 kozotti onkormanyzatok tényleges népességszamuk alapjan része-
siilnek;

- 10000 lakosnal nagyobbak a 10000 feletti lakosokat 1,1-es sullyal

- az 50000 feletti lakosokat 1,2-es stllyal

- a 300 ezer feletti lakosokat 1,25-0s sullyal vehetik szamitasba.
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Az 5-10000 lakost onkormanyzat fejkvotaja tehat az alap, mind az az alatti, mind az
a feletti lakossagii onkorményzatok valamivel kedvezObb elbiralasban részesiilnek.
Az oktatasi tdimogatas a legnagyobb tamogatds, kiilonosen az utan, hogy 1999

ota Lengyelorszagban tobbé nem a kozponti koltségvetés fedezi a pedagdgusok bérét,
hanem az onkormanyzatok. Az elosztas az adott dnkormanyzat teriiletén tanulok su-
lyozott 1étszama szerint torténik. A kiilonbozé sulyok itt 1s nagyon kiilonbozdok: 14-
féle szorzo van a kozoktatdsra és 7 az un. nem iskolarendszerii oktatdsokra. Minden-
esetre ezek nem kiilon normativak, csak sulyok és még igy is kevesebb van, mint
Magyarorszagon. A legfobb sulyok a kovetkezdk:

- 1,33 a falusi iskolakban tanuloké

- 1,18 a kisvarosokban tanuloké

- 1,5 a(testi és szellemi) fogyatékos tanuloké

- 1,2 anemzeti €s etnikai kisebbségi tanuloké

- 1,3 a bejard tanuloke, ha a kozlekedési eszkdzrdl az iskola gondoskodik

- 0,7 a felnoéttoktatasé

- 0,6 anem allami (egyhazi, vagy alapitvanyi) iskoldban tanuloké.’

Az oktatasi tAmogatas altalanos €és nem specifikus, dgazati tdmogatasnak szamit Len-
gyelorszagban, mivel a tanulok szama csupan a pénzelosztads bazisat képezi, de az
onkormanyzatok — akarcsak Magyarorszagon — azt elvileg barmilyen célra elkolthe-
tik, nem kotelesek azt az iskoldkra forditani. A gyakorlatban — ismét akarcsak Ma-
gyarorszagon — nemcsak ezt, hanem mas forrasokat is az iskoldkra koltenek, mivel az
oktatdsi tAmogatés, az inflacid és egyéb tényezok miatt az iskoldk miikddtetésének
csupan orszagos atlagban 75 szazalékat fedezi.

Végiil a kompenzaciés tamogatas a timogatasi rendszer 4j eleme 1999 6ta. Ez-
zel kompenzaljak az onkormanyzatokat azon bevételkiesések miatt, amelyeket a helyi
bevételek, adok kormanyzati szintli korlatozasa miatt elszenvednek. Ilyen a jarmiiadé
erdteljes csokkentése, a vagyonado és a mezdgazdasagi ado esetében szamos kor-
manyzati adomentesség elrendelése.

® Figyelemre méltd, hogy a buzgé katolikus Lengyelorszagban joval kisebb aranyban tamogatjak az egyhazi
iskolakat, mint az allamiakat. Tamogatasuk megkdzelitéleg fele az allami iskolaknak. Ugyancsak figyelemre
mélto, bar a finanszirozas alapjan részben érthetd — hogy 1ényegesen kevesebb egyhazi iskola van, mint Ma-
gyarorszagon. Varsoban 7 egyhazi altalanos iskola van, Budapesten tobb mint 30, Varséban 12 egyhazi ko-
zépiskola van, Budapesten 18. A szekularizaltabb Magyarorszagon és Csehorszagban az egyhazi iskolak az
allamiakkal, dnkormanyzatiakkal azonos tamogatast kapnak, a joval vallasosabb Lengyelorszdgban és Szlo-
vakiaban pedig annak csupan felét. Nyilvanvaldéan e mogott az is meghuzodik, hogy Lengyelorszagban és
Szlovékiaban a hivek hozzajarulasara nagyobb aranyban lehet szamitani, mint a masik két orszagban. Ennek
a szabalyozasi kiilonbségnek azonban sajatos eredménye, hogy Magyarorszagon és Csehorszagban joval
tobb egyhazi iskola van, mint Lengyelorszagban és Szlovakidban, mivel az iskolaalapit6 egyhdzakat gazda-
sagi meggondolasok ebben kevésbé korlatozzak.
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A specialis tamogatasoknak is harom tipusa van:

- Az elsd, amivel azon feladatok elvégzését, folyd koltségeit kompenzaljak, ame-
lyek tulajdonképpen kozponti allami feladatok, csupan az allam nevében az on-
korményzatok latjak el. Itt zomében adminisztrativ feladatokrol van szo, de a
szocialis gondozas, a menekiltiigy szdmos mas feladata is idetartozik. Elsésor-
ban a megy¢k €s a nagyvarosok szamadra jelent ez nagy feladatot és koltséget, és
egyben vita targyat a valds koltségekrdl a kozponti minisztériumok és az dnkor-
manyzatok kozott.

- A masodik csoport a tulajdonképpeni dnkorményzati feladatok tdmogatéasat je-
lenti, amit sajat forrasaibol az dnkormanyzat nem tud ellatni. Ilyen pl. bizonyos
nagyvarosokban a szegényebb bérlok lakbértdmogatasa. Eredetileg ugy gondol-
tak, hogy az Onkormanyzatok autonomidjanak novekedésével ez a tdmogatés
megsziintethetd lesz. Az ellenkezdje tortént: az dGnkormanyzatok roml6 pénziigyi
helyzete miatt az ilyen tdmogatasok ardnya az dnkormanyzatok bevételeiben az
1991 évi 0,3 szazalékrol atlagban harom szazalékra noétt, de a megyék és régiok
koltségvetésében joval meghaladja a 10 szazalékot.

- Végiil a harmadik csoportot alkotjdk a beruhazasi, fejlesztési tamogatasok. Eze-
ket a régio vajdaja (a kozponti kormény kinevezett képviseldje a régiokban) oszt-
ja el a regiondlis kézgytiléssel (a szeyjmikkel) konzultdlva. Ennek kritériumai nem
igazan tisztazottak, nagymértékben fiiggenek a vajda egyéni dontésétdl. Nem al-
lapithatdé meg olyan tendencia sem, hogy a szegényebb onkormdanyzatok tobbet
kapnanak, mint a jémoduak, talan a leggazdagabb néhany onkormanyzat kivéte-
1ével, amelyek valoban kevesebb tdmogatast kapnak (Varso, Poznan, Katowice).

Eredetileg az volt az elképzelés, hogy a beruhazasi timogatds (amely a beruhéazasi
0sszeg maximalisan 50 szazalékat érheti el, a tobbit az 6nkormanyzatnak sajat er6bol,
vagy hitelbdl kell eléteremtenie) lesz az dnkormanyzatok specidlis, egyedi tAmogata-
sénak egyetlen form4ja. Az 1d6 ezt a feltételezést sem igazolta: a folyd tdmogatasok
aranya nott, a fejlesztési tamogatasoké erételjesen csokkent. A kilencvenes évek ele-
jén az allami tdamogatas aranya az onkormanyzati beruhazasokban 20 szazalék volt,
ami mara 10 szazalékra csokkent. Ez az ardny a varosi, kozségi dnkorméanyzatok be-
ruhdzasaira igaz, a régiok beruhdzéasainak tovabbra is tobb mint 80 szdzalékat allami
tamogatasbol fedezik.

Osszefoglalva: a lengyel énkormdanyzati finanszirozas atalakulasa, fejlédése az
elmult 15 évben inkdbb a pillanatnyi kényszerek €s kevésbé egy atfogd koncepcio,
stratégia alapjan tortént. Nem ismeretlen ez a jelenség a magyar rendszernél sem.
Mindenesetre a harom rendszer koziil a klasszikus helyi bevételekre és adokra valo
tamaszkodas elvét, a bevétel-teremtésben az onkormanyzatok viszonylagos autono-
midjat minden nehézség és probléma ellenére leginkdbb a lengyel rendszer képviseli
Ko6zép Eurdpaban.
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AZ ONKORMANYZATOK PENZUGYI FINANSZIROZASANAK
MODERNIZACIOJA

A tanulmany a helyi onkormanyzatok finanszirozasi rendszerének korszeriisitési lehe-
toségeit targyalja. Vizsgadlja a finanszirozasi rendszer reformjanak makrogazdasagi
feltetelrendszerét, bemutatja az onkormanyzatok forras abszorpcios képessége nove-
lésének jelentoségét. Elemzi a 15 éve létrejott finanszirozdsi rendszer megtartando és
valtoztatasra szorulo elemeit. Megfogalmazza a korszeriisités fobb céljait, lehetdse-
geit. Attekinti a kozigazgatdsi reform dltal érintett szintek (kistérség, megye, régio)
finanszirozasanak lehetséges megolddsait.

> AZ ALLAMI SZEREPKOR ERTELMEZESE ES A JOVEDELEM-ELVONAS
LEHETSEGES MERTEKE

> AZ ONKORMANYZATI FINANSZIROZASI RENDSZER MODERNIZACIOJANAK FO
IRANYAI

> AZ ALLAMHAZTARTAS ES AZ ONKORMANYZATI ALRENDSZER VISZONYA

> AZ ONKORMANYZATI ALRENDSZER FORRASSZABALYOZASA ES A FOBB
BEVETELI FORMAK

> A TELEPULESUZEMELTETES, A FEJLESZTESI TEVEKENYSEG ES A
VAGYONGAZDALKODAS

> A FORRAS-KEPZODES GYAKORLATANAK EGYIDEJU NIVELLALASA ES
DIFFERENCIALASA

> A 2004-2005. EVI KOLTSEGVETES ALTAL BIZTOSITOTT FELTETELRENDSZER

Az onkormanyzati gazdalkodas megujitasdnak lehetdsége tobb koriilmeénytol (eltéro
mértékii hatasoktdl) fiigg. gy szerepe lesz a gazdasagi novekedés litemének (a mak-
rogazdasagi korilmények alakuldsanak), az EU csatlakozads kozvetlen és kozvetett
hatasainak, az 4llamhaztartds reformjanak (a nagy eloszté rendszereket érintd valto-
zasoknak), az dnkormanyzatok mitkddését (politikai szerep, feladat- és hataskor, in-
tézményi rendszer) meghatarozo valtozasoknak, s a kordbbiaknal komolyabban kell
szamolnunk a kozérdekll szolgaltatasok mitkodtetésének modosuld feltételeivel is.

Az onkormdanyzati és allamigazgatasi rendszer gazdalkodasi és a finanszirozasi
gyakorlatat megujité programnak — az életmindség atfogo javitdsanak igényén tal —
minimum 6t alapkéovetelményt kell teljesitenie:
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— egyik kovetelmeény, hogy teremtsen 6sszhangot €s biztonsagos feltételrendszert
az Onkormanyzatok altal ellatand6 feladatok kore és tartalma, valamint a fel-
adatellatas forrasai kozott;

— masik kovetelmény, hogy a helyi vélasztott testiiletek alkalmazkodni tudjanak
az Uj tipusu tamogatasi mechanizmus kovetelményeihez, s elékészitett prog-
ramokkal, valamint a megkivant sajat eréforrds biztositasaval, eredménnyel
szerepelhessenek a nemzetkozi €és hazai palyazatokon;

— harmadik kovetelmény, hogy gondoskodni tudjanak az 6rvendetesen gyarapo-
dd, &m mind nagyobb raforditast igénylé onkormanyzati vagyonrol, annak ren-
deltetésszerti miikodtetésérdl, valamint az elhasznalodott vagyon iitemes potla-
sarol;

— negyedik kovetelmény, hogy az dnkormanyzati gazdalkodasban is atlathatova
kell tenni, hogy a kiilonb6zd szolgaltatasi kotelezettségek milyen koltségrafor-
ditasokkal lathatok el, s a szolgéltatas intézményrendszerét (szervezddési for-
mait) ugy kell atalakitani, hogy érvényesiilhessenek a hatékonyabb ellatési
formak;

— otodik kovetelmény, hogy nagyobb teret kell adni az érdekeltségi rendszernek,
vagyis biztositani kell, hogy az ontevékeny kozosségek ne keriilhessenek hat-
ranyba pusztan azért, mert tobbet vallalnak a helyi életkoriilmények (infrast-
rukturélis viszonyok) javitasa érdekében;

A fentiekben megfogalmazott igények dnmagukban is értelmezhetdk, de az egyér-
telmi értelmezés érdekében sziikséges lehet néhany magyaraz6 mondat.

a.) Az onkormdnyzatokra harul6 feladatok és finanszirozasi feltételek kozotti ossz-
hang megteremtésének kiindulo 1épése kétiranyu: egyfeldl értelmezni kell az allam
¢s az Onkormanyzatok kozszolgaltatasi kotelezettségeit; masfeldl rogziteni kell az
allami €s dnkormdanyzati szint kozotti munkamegosztas alapelveit. Az nkormanyzat-
okra harul6 feladatokat és a feladatellatas szervezeti rendszerét a piacgazdasag nor-
maihoz kell igazitani; masfeldl a pénziigyi szabalyozast gy kell kialakitani, hogy
mindenkor biztositott legyen a kotelezd feladatellatas koltségeinek fedezete. Az
IDEA program keretében késziilt helyzetértékelé tanulmanyok bemutattak’, hogy a
feladatoktol elmarado forrasok, az automatizmusok alultervezése (lasd: dologi kiada-
sok) kovetkeztében a helyi kozosségek mozgastere a 90-es évtizedben abszolut és
relativ értelemben romlott. A halmozddd hatasok kovetkeztében az onkormdanyzati
bevételek GDP ardnyos részesedése folyamatosan csokkent, illetve az 6nkormanyzat-
ok Osszesitett forrashianya tobb szdzmilliard forintra tehetd. Az 6nkorményzatok ko-
telezo és onként vallalt feladataibol kdvetkezden a finanszirozasi rendszernek alapve-
toen a forrdsszabdlyozds logikdja szerint kell miikédnie. Meg kell tartani a tobbcsa-
tornas finanszirozas rendszerét, am a sajat bevételek, a megosztott forrasok ¢és az al-
lami juttatasok kozotti aranyokat — a sajat forrasok javara — jelentdsen modositani

" E tanulmanyokat 1d. www.bm.hu/idea
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kell, s mindemellett szélesiteni kell a hitelek, valamint a koordinacios bevételek lehe-
toségeit.

b.) Ma mar mindenki szamara nyilvanvald, hogy a 2005-2006. ¢vekben, majd az EU
1) koltségvetési ciklusat jelentd 2007-2013. években fontos szerepe lesz a kozdsségi
célkitiizéseknek, valamint a Nemzeti Fejlesztési Programoknak, s az is egyértelmii,
hogy az erdforrdasok elosztasaban (onkormdnyzatok és viallalkozdsok tamogatasa-
ban) meghatarozo szerepe lesz a pdlyazati programoknak, valamint az eredményes
palyazati szereplésnek. S a hangsuly ez utdébbin van. Nem elég ,,csak™ a pénzszerzés
lehetdségére gondolkodni, hanem azt is mérlegelni kell, hogy az eredményes szerep-
1¢és eléfeltétele a jo projekt otlet, a miiszakilag el6készitett program, a pénziigyi finan-
szirozhatdsag (ennek része a sajat erd €s az el6finanszirozo-képesség), s tovabbi
igény a fejlesztés hatékonysagdnak és tarsadalmi hasznossaganak alatdmasztasa. A
sokrétli kovetelmény jelzi a tennivalokat: a hosszabb tavlati €s a térségben gondol-
kodo tervezés erdsitése, a szabad rendelkezésii sajat er6forrasok bovitése, a gazdasagi
hatékonysag ,,mérhetdségi” kovetelményeinek teljesitése.

c.) Az dnkorméanyzatok vagyona az 1990. évi Otv. elfogadasa ota rendkiviil gyors
litemben gyarapodik. Az orvendetes emelkedésben tobb tényezd jatszik szerepet (ke-
zel6kbdl tulajdonosok, teljesebb €s piaci viszonyokhoz igazodd nyilvantartas, sajat
fejlesztés eredménye), s ezek Osszhatdsanak kovetkezményeként az Onkormanyzati
vagyon az 1991. évi 430 milliard Ft értékkel szemben 9235 milliard Ft értékre emel-
kedett. A vagyongazdalkodas feladata kettds: egyrészt szervezeten beliili, vagy szer-
vezeten kiviili megoldéassal gondoskodni kell a vagyon szabdlyszerii és hatékony mii-
kodtetéséért; masrészt gondoskodni kell az elhasznalodott vagyon visszapotldsarol.
Ez utdébbi azt jelenti, hogy az utobbi években mind nagyobb a szakadék a nyilvan-
tartott vagyonérték, az éves amortizdacio és elhaszndlddott vagyon ,,visszapotlasat”
szolgadlo beruhazasi rdaforditasok kozott. Valdjdban a ,,22-es csapddja” érvényesiil:
amennyiben nem csokkentjiik az éves amortizacid és a vagyonpold beruhazasok ko-
zotti kiilonbséget, akkor a helyi koz6sség nyilvantartott vagyona — kovetkezményként
a szolgaltatasi teljesitménye — csokkenni fog. Az elhasznalodott vagyon potlasi fede-
zetét — piaci viszonyok kozott — a szolgaltatdsokbdl szarmazo dijbevételekbdl kell
fedezni, &m a napjainkban alkalmazott dijtételek — szocidlis megfontoldsokbdl — a
visszapotlasi koltségekkel nem szdmolnak. A helyzeten valtoztatni kell. Természet-
szerli megoldas a piaci alapelvek érvényesitése, am a lakossag jovedelmi kiilonbségei
a dijak valoszinlisithetd emelkedését csak egy kompenzacidos mechanizmus életre hi-
vasaval latjak kezelhetdnek. ,.beruhdzasi minimumként” kell megjelolni az éves
amortizaci6 fejlesztési célu felhasznalasat.

d.) Az onkorményzatok altal teljesitett feladatok valds koltségraforditasainak isme-
rete nélkiil nem alapozhaték meg a hatékonysagjavitd intézkedések, illetve jovoben
sem varhato el, hogy az adofizetok befizetéseibdl raciondlis elvarasok szerint miikod-
tessiik a kozszolgaltatasi rendszert. Az dnkorményzati gazdalkodasban is érvényesi-
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teni kell az iizemgazdasdagi szemléletet (a pénzforgalmi jellegli elszamolassal szem-
ben at kell térni az eredményszemléletii elszamolasra), s gazdalkodasi alapelvként
kell megfogalmazni a méretgazdasagossagi elvarasok érvényesitéset.

A kozszolgaltatasi rendszer dijmeghatarozasat (lasd: intézményi tevékenyseégbol
szarmazo bevételek) a tényleges koltsegek elvére kell alapozni, s a szolgaltatasi dijak
esetleges emelkedésének kovetkezményeit egy raszorultsaghoz igazodo tamogatasi
rendszer kialakitasaval és miikodtetésével kell ellenstilyozni. A kdzszolgaltatasi dijak
koltségei kozott — az lizemgazdasagi szemléletbdl fakadéan — az elhasznalddott va-
gyon potlasi fedezetét (amortizacid) is figyelembe kell venni, s az Otv. vagyongaz-
dalkodasi szabalyainak kiegészitésével.

Figyelemmel arra, hogy az 6nkormanyzatokra harulo feladatok boviild korét a
helyi kozosségek nem sajat kereteken beliil, hanem szervezeten kiviil oldjak meg
(lasd: kiszervezett szolgaltatdsok), illetve figyelemmel az EU éllami (6nkorményzati)
tamogatasokra vonatkozo szabalyaira, az Otv kiegészitésével rogziteni kell az onkor-
manyzati tamogataspolitika elveit, valamint a tdmogatds-felhasznalds hatékonysaga-
nak mérési modszereit.

e.) Az onkorményzati érdekeltségi rendszer javitisa tobb mint anyagi 6sztonzési (sa-
jat bevételeket érintd) kérdés. Olyan szabdlyozasi mechanizmust kell kialakitani,
amely a mainal hatékonyabban 6sztonzi az 6nkormanyzatok térségi jellegii fejlesztési
és mitkodesi egyiittmiikodését, az dnkorméanyzatok €s a piaci szereplok, valamint a
civil szféra kozotti koordinaciods lehetéségek kihasznalasat.® A modernizacio soran a
helyi kozosségek ¢€letét érintd programok finanszirozéasat vissza kell hozni az 6nkor-
manyzati rendszerbe, illetve nem fékezni, hanem 0sztonodzni kell a potlolagos forras-
szerzést, s a helyi kozOsségek koordinacios tevékenységét. A teljesitmény-
visszatartas elkeriilése érdekében garanciat kell adni arra, hogy a koordinalt forrdsok
nem lesznek ,,korrekcios eszk6zok™ az allami tdamogatéasok, illetve palyazati juttata-
sok elbiralasakor.

Az atlathatosaggal és a komplexitassal ellentétes hatdsokat valtanak ki a hata-
Iyos adétorvények (lasd: AFA), amelyek egyfelél normal adokotelezettséggel terhelik
az allami tAmogatasokat; masfeldl korlatozzak az onkormanyzatok addvisszaigénylési
jogat. Amennyiben marad a 2004. évt6] életbe 1éptetett AFA szabalyozas (az EU gya-
korlat alapjan erre lehet kovetkeztetni), akkor az 4llami tdmogatdsok
felbruttositasaval kell enyhiteni a tdmogatasok redlértékének majd 20%-os mérséklo-
dését. Az 0j szabalyozas természetszerli kovetkezménye a szolgaltatasok ,,6nallo val-
lalkozasokba™ torténd kiszervezése, ami képes enyhiteni a negativ hatasokat, &m az-
zal a nem kivéanatos hatassal is jarhat, hogy tovabb fog gyengiilni az 6nkormanyzati
rendszer atlathatosaga.

Az dnkorményzatok boviilé korét érinti ,, adoerd-képesség” szamitasanak szigo-
rodo gyakorlata, mely a norma feletti sajat bevételek beszamitasaval ,,megcsapolja” a
nagyobb onkormanyzatok allami tamogatéasat. (Kovetkezmény a teljesitmény vissza-

¥ Technikai megoldas lehet a kozcélti befizetések adokedvezménnyel torténd dsztonzése
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tartas, illetve a koltségvetési rendszeren kiviili megoldasok keresése.) A moderniza-
ci6 eredményeként olyan szabalyozast kell kialakitani, amely egyfeldl tagabb lehetd-
séget ad az érdekeltségnek (az atlagtol eltérd adoerd-képesség mellett merlegeli az
atlagtol eltérd feladatokat is); masfeldl viszont atlathatova teszi a ,,visszatartott” al-
lami tdAmogatdsok onkormanyzatok kozotti Gjraelosztasat.

Az onkormanyzati rendszer miitkodésének 1ényege a helyi tarsadalom mennyi-
ségileg és minoségileg meghatdrozott ellatdsi igényeinek mind magasabb szintii ki-
elégitése, vagyis az életmindség folyamatos javitasa. A finanszirozasi rendszernek — a
szabalyszerliség, a célszeriiség és a haté¢konysagi kovetelmények egyidejii érvényesi-
tésével — el6zo célokat kell szolgalnia. A finanszirozasi rendszer megujitasaval kap-
csolatos varakozasok kielégitése egyfel6l a miikodési és a fejlesztési feladatok kozotti
helyes aranyok kialakitasat igényli, masfeldl a térségi szemlélet és tavlatos gondolko-
das kovetelményét jelzi a dontéshozdkkal szemben. Elobbiekbdl kovetkezden olyan
szabalyozasi rendszert kell kialakitani, amelyik normal koriilmények kdzott biztonsa-
gos miikodesi feltételt jelent, illetve amelyik lehetdve teszi a tobb évet atfogd prog-
ramok kidolgozasat, a szabalyozott keretek kozotti kotelezettség-vallalast, illetve a
hosszabb tavi programok iitemes megvalositasat.

1. Az allami szerepkor értelmezése és a jovedelem-elvonas lehetséges mértéke

A tarsadalmi-gazdaséagi- és technikai fejlédés eredményeként a kdzosségi sziikségle-
tek kore ¢és tartalma folyamatosan bdviil, &m a piacgazdaséagi jellemzOk erdsodése
kovetkeztében a nemzetallamok (6nkormanyzatok) altal ellatott — kdzbevételek terhé-
re finanszirozott — feladatok kore abszolut és relativ értelemben mérséklodik. A prob-
léma mogott a kozterhek emelésének végessége, illetve a kozvetlen szerepvallalast
helyettesitd — piaci logikéra épiild — kozvetett megoldasok huizédnak.
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Az adokbdl szarmazo allami bevételek a GDP szazalékaban (1965-2003)
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Forras: OECD Analytical Data Base és a OECD Revenue Statistics (1965-2003) hivatalos kiadvany adatai
alapjan a szerz6 szamitasai

Az allami (0nkormanyzati) feladatellatashoz sziikséges jovedelemcentralizacio opti-
malis mértékének kijelolése vilagszerte vitatott. Az EU-15 orszagok bevételeinek a
GDP aranyaban szamolt 2003. évi atlagos mutatoja 41,8 szdzalék, mely értékkel
szemben a koltségvetés magasabb jovedelemcentralizaciot igényel, viszont a vallal-
kozasok versenyképessége csak ennél alacsonyabb elvondssal javithato. Aligha hagy-
hat6 figyelmen kiviil, hogy a legfébb versenytarsnak tekintett USA 29,1 szdzalékos,
Japan pedig 28,2 szazalékos jovedelem-elvonast érvényesit.’

Az adobevételek GDP aranyaban vizsgalt trendje a nemzetk6zi gyakorlatban az
elvonasok lassti emelkedését tiikrozi. A jelenség tarsadalmi, gazdasagi €és technikai
okokra vezethetd vissza. A tarsadalmi okok kozott a joléti kiadasok aranyanak nove-
kedése (lasd: szocidlis biztonsag, esélyegyenldség javitasa, egyebek) emlitendd. A
gazdasagi okok kozott a gazdasag dinamizalddasa és a jovedelmezdség javulasa jat-
szanak szerepet, amelyek eredményeként — az id0kozi adomérséklések ellenére — az
allami bevételek a vart mérséklddéssel szemben tovabb emelkedtek. A technikai okok
kozott a modernizacid kovetkeztében jelentkezd externalis hatdsok érdemelnek emli-
tést (lasd: kornyezetvédelem), amelyek kovetkeztében az allami szerepvallalés is fo-
lyamatosan boviil.

? Tax revenue in EU Member States, EUROSTAT, Statistics in focus, 3/2005
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Az adokbol szarmazo bevételek kormanyzati szintek szerinti megoszlasa, 2003
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Forras: Structures of the taxation systems in the European Union, European Commission, 2004

A jovedelem-elvonds optimalis mértékének meghatarozasat neheziti, hogy olyan ese-
tekben, amikor az allami szolgéltatasok kiterjedtek és mindségileg magas szintiiek
(lasd: Svédorszag, Finnorszag, Dania), a magas addk sem jelentenek gondot. Mas
orszagokban viszont az alacsony mértékii adok is tarsadalmi fesziiltségekkel jarnak
(lasd: Spanyolorszag, Portugélia), amennyiben az allam altal nyujtott szolgaltatasok
elégtelenek, illetve lassu litemben bdviilnek. Szakértdi vélemények — mas megfogal-
mazassal — azt mondjak, nem az a baj, hogy az allam nagyra nétt, hanem az, hogy
nem azt teszi, amit tennie kell.

Magyarorszag jelenleg a kdzepesen adoztatott orszagok kozé tartozik (a GDP
aranyaban szamolt jovedelem-elvonas tobb év atlagdban 38,5-39,5 szazalék kozott
mozog). Az orszag jovedelemcentralizacios gondjai kisértetiesen hasonlitanak az EU-
orszagok  tobbségéhez: a  vdllalkozasok alultOkésitettsége a jovedelem-
visszahagyasanak igényét jelzi, mikozben a maastrichti kovetelmények teljesitése (a
koltségvetési poziciok javitasa) az elvonasok novelését tenné sziikségessé. A két ér-
dek markansan litkozik, ennek ellenére nagy biztonsaggal allithatd, hogy a jovede-
lemelosztasnak a vallalkozasok javara kell médosulnia. Onkormanyzati nézépontbol
azzal kell szamolni, hogy a finanszirozési feltételek csak a kormanyzati szint és az
onkormanyzatok kozotti feladat- és forrasatcsoportositas kovetkeztében, illetve az
onkormanyzatok szervezeti rendszerének megujitasa eredményeként javulhatnak.
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2. Az onkormanyzati finanszirozasi rendszer modernizaciojanak f6 iranyai

Az dnkormanyzati gazdalkodas modernizacidjat — annak iranyat és litemét — tobb kiil-
sO koriilmény determinalja, de maganak a modernizacionak is tobb iranyba kell hat-
nia, raadasul ugy, hogy koézben a kiilonb6zd valtozasoknak fenn kell tartania a rend-
szer konzisztencidjat. A szabalyozas megujitasanak ki kell terjednie:

— az dllamhaztartdas egésze és az onkormanyzati alrendszer viszonyara, a koz-
pontositott jovedelmek elosztdsi mechanizmusara és az 6nkormanyzati alrend-
szer mikodoképességét biztositd kozgazdasagi kornyezet kialakitasara;

— az egységes koltségvetés elvének sérelme nélkiil biztositani kell a kozszolgal-
tatasok mitkodtetésének, a fejlesztési tevékenységnek és a vagyongazdalkodas-
nak az atlathatosagat, onallod értékelésének lehetdségét, s mindezek mellett 1at-
hatova kell tenni a f6bb gazdalkodasi teriiletek kozotti pénzaramlasokat is;

— az Onkormdanyzati feladatellatds modosult szervezeti rendjére tekintettel (lasd:
kiszervezett szolgéltatasok) gondoskodni kell a konszolidalt beszamolo-
keszités technikdjarol, s biztositani kell, hogy az 6nkormanyzatok érdekeltsé-
gébe tartozd gazdalkodasi tevékenység és pénzaramlas kontrollalhaté legyen;

— a forras-szabdlyozas fobb onkormanyzati kategoriakat érinté szempontjaira
(lasd: helyi onkorményzat, kistérség, megye, regionalis kdzpontl varosok, ré-
gi0); illetve a forrasszabalyozéasnak igazodnia kell feladatok onkormanyzati
kategoriak szerinti differencialasahoz;

— az éves koltségvetésben megjelend pénzfolyamatokra koncentraldo onkormany-
zati menedzsment helyett fokozatosan ki kell alakitani az iizemgazdasagi szem-
léletii gazdalkodast, s lathatova kell tenni a kozszolgéltatasok kiterjedtségét, a
bevételekkel vald gazdalkodas eredményességét, s mérhetdveé kell tenni, hogy
a kiilonbozd kozszolgaltatasi feladatok mibe keriilnek, illetve milyen ered-
ménnyel hasznosulnak;

— a gazdalkodas modernizacidjanak fel kell erdsitenie a vagyongazdalkodas sze-
repét, s gondoskodnia kell az elhasznalodott vagyon visszapotlasi mechaniz-
musardl. Tekintve, hogy az 1990. évi Otv. hatalyba 1épésével a helyi tarsadal-
mak nem kezel6i, hanem tulajdonosai a vagyonnak, igy a vagyonvisszapotléas-
ol is a helyi szabalyozas keretében kell gondoskodni;

Az dnkormanyzati finanszirozas modernizaciojanak — sziikségszertien — tobb 1épcso-
ben kell megvalosulnia. Az elsé lépcsot jelentik a 2004-2005. évek, amelyekben mar
teljes egészében megjelenik az EU csatlakozasbol fakado tagallami hozzajarulas ko-
telezettsége (az allami koltségvetés mozgasterének modosuldsa), de mar érvényesiil a
kozosségi tamogatasokhoz vald hozzaférés lehetdsége is. A mdsodik lépcso — alkal-
mazkodva az EU koltségvetési ciklusahoz — a 2005-2007. évek iddszaka, amely egy-
fajta 4&tmenetet jelenthet a kordbbi koltségvetési peridodus lehetdségeinek kihasznala-
sdban, valamint az EU Uj finanszirozdsi mechanizmusara torténd felkésziilésben.
Mindemellett azzal szdmolunk, hogy ebben az iddszakban hatalyosulnak a kozigaz-
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gatds modernizaciojaval kapcsolatos intézkedések (kistérségek, régiok kialakitasa,
illetve a pénziigyi szabalyozas moddosulasa). A harmadik lépcsé — kis atfedéssel —
lényegeében a masodik szakasz lezardsa (pénziigyi elszamolasi kotelezettségek), de
mar az 1) — 2007-2013. éveket feloleld — koltségvetési ciklus kezdete is, melyben le-
zérulhat a kozigazgatasi rendszer atalakulasa, s amelyben mar teljes értékiien élhe-
tiink a k6zosségi szabalyozas lehetdségeivel.

3. Az allamhaztartas és az onkormanyzati alrendszer viszonya

A makrogazdasagi szabalyozas keretében — a fenntarthaté gazdasagi novekedés kove-
telményét szem elott tartva — négy alrendszer miitkédoképességét kell biztositani: koz-
ponti koltségvetés, onkormanyzati alrendszer, tarsadalombiztositas €s elkiiloniilt al-
lami alapok. Az 1992-2003. kozotti idészakban modosult a GDP aranyaban szamolt
jovedelemcentralizacid mértéke (56-58%-161 44-46%-ra), illetve jelentds aranyeltolo-
das ment végbe az alrendszerek kozotti aranyokban is.

Az Otv. filozofiajat kovetd pénziigyi szabalyozas a GDP 15-17%-os savjit je-
lolte ki onkormdnyzati alrendszer szamdra, am a késébbiekben ez a részarany —
részben gazdasagi, részben szemléleti okok kovetkeztében — fokozatosan mérsékld-
dott és a bevételi jogcimek szerinti dsszetétele is jelentdsen modosult. (A 2004. évre
GDP aranyosan 13,1-13,3% kozotti onkorményzati részesedés valdsziniisithetd.) A
kialakult helyzetet az sem menti, hogy a GDP értékéhez viszonyitottan a kdzponti
koltségvetés részesedése is csokken, hiszen a helyi tdrsadalom tagjai alig csokkend
terhet viselnek a kdzponti kdltségvetés bevételeinek biztositadsaban, mikdzben a helyi
kozterhekbdl is mind tobbet kénytelenek vallalni (lasd: vagyoni jellegli adok, ipar-
tizési ado, egyebek)

Az allamhéaztartasi rendszer és a parhuzamosan zajlo kozigazgatds reform ered-
ményekeént modosul a kormanyzat (kozponti koltségvetés) és az dnkormanyzatok ko-
zOtti munkamegosztas, illetve az dnkormanyzati alrendszeren beliil (j igazgatasi szin-
tek jelennek meg (régid, kistérség). A valtozasok eredményeként — valtozatlan jove-
delemcentralizaci6 mellett — sziikségszerlien emelkednie kell az 6nkormanyzatok
GDP aranyaban szadmolt részesedésének. Modellezd szamitasunk szerint az dnkor-
madanyzatok GDP ardanydaban szamolt GFS rendszerii bevételei a 2004. évi 13,1-13,3
szazalékrol — a feladat- €s forrdsatrendezés tlitemétol fliggden — 15,0-15,5 szazalékra
emelkedhetnek. Ez jelentOs pozicidjavulas, am a tobblet jelentds részét az 1) igazga-
tasi szintek belépése (lasd: regiondlis szint kialakitasa, kistérségek szervezddése), il-
letve a piaci viszonyokhoz igazodd koltségelszdmolas gyakorlatanak kialakitasa fogja
lek6tni. A helyi szintli finanszirozasi feltételek javulasanak feltétele, hogy az dnkor-
manyzatok mentesiiljenek a jogszabalyokban kotelezd jelleggel eldirt feladatok egy
részeétdl, illetve a mainal hatékonyabban jussanak érvényre a méretgazdasagossagi
kovetelmények. A valtozasok pozitiv eredményeként kialakulhat a térségi szemlélet
¢s tavlatos gondolkodas lehetdsége, s a ,kiegyenlitd mechanizmusok™ hatékonyabb
miukddése kovetkeztében csokkenhet a forrashianyos dnkormanyzatok szama.
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4. Az onkormanyzati alrendszer forrasszabalyozasa és a f6bb bevételi formak

Az éllamhéztartas viszonylagos onallésaggal miikkodé onkormanyzati alrendszerének
immar valosagosan is a forrdsszabdlyozds elvét kell kovetnie, am a koradbbiaknal erd-
teljesebb szerepet kell adni a tavlatos gondolkodéasnak (hosszabb tava kotelezettség-
vallalasnak), a forrdsok kiszamithatosaganak (garancialis vallaldsok), valamint az 6n-
kormanyzati érdekeltségnek. A forrasrendszerben rendszer bevételi strukturdja meg-
Orizné a sajat bevételek, a megosztott forrasok, az allami tamogatasok, valamint a
kolcsonods érdekeltség alapjan miikodd atvett forrasok és egyéb bevételek logikajat,
am a fobb bevételi csoportok kozotti aranyok jelentdsen modosulnanak.

a.) Az dnkormanyzati rendszert érintd modernizaci6 kulcskérdése — valamennyi szin-
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tet érintéen — a sajdt forrdsok jelentés novelése. (A felértékelddés mar kordbban
megindult, ennek eredményeként a sajat bevételek az 1995. évi 19%-161 néhany év
alatt tartosan 25% folé emelkedtek, am szakmai varakozasok szerint min 35%-0s
részaranyt kell elérni.) A finanszirozas megujitdsa sordn figyelembe kell venni,
hogy érdemi sajat forrds nélkiil nincs milkkodoképes cimzett- és céltamogatdsi
rendszer, palyazatokhoz sziikséges sajat erd hianyaban nem hivhatok le az EU ta-
mogatasok, kiszdmithatd (biztonsagos) sajat forrasok nélkiil a helyi kozosségek
nem tekinthetok hitelképesnek, vagyis érdemleges kdlcsonforrasok (hitelek) nem
vonhatok be a dragulo telepiilésfejlesztési feladatok finanszirozasaba.

— A sajat bevételek kozott a legjelentdsebb valtozasnak a helyi adozas korében

kell bekdvetkeznie. A kozteherviselési rendszer megljitdsanak célul kell tiz-
nie az ipartizési ado finomitasat (addalap, elvonasi mérték, kedvezményi €s
mentességi feltételek), illetve a kdzponti adok egyidejii meérséklése mellett
szamolni kell az értékalapt ingatlanado bevezetésével és kiterjedt alkalmaza-
saval;

Az Oonkormdanyzatok sajat jogt forrdsainak érdemi novelése érdekében — nem-
zetkozi példakhoz igazoddan — sziikség van egyes kozponti adoknak énkor-
mdnyzati hatdaskorbe utalasdara (az ipariizési ad6d esetleges modositasa esetén
feltétlen ebbe a korbe kell tartoznia a tarsasagi adonak, valamint az SZJA-
nak), s az atengedés mértékérdl (kiszamithatdsdg €s a garancialis feltételek
biztositasa érdekében) magas szintii jogforrasban kell rendelkezni;

Az Oonkormanyzati intézmeények altal nyQjtott szolgdltatisok dijait koltségara-
nyosan kell meghatdrozni. A jelenlegi téritési dijak — jorészt kozponti szaba-
lyozas kovetkezményeként — a koltségszint alatt vannak, aminek az a kovet-
kezménye, hogy a tényleges koltségek €s az alkalmazott dijak kozotti kiilonb-
séget nem a szolgaltatast igénybevevok, hanem a kozdsség egésze finansziroz-
za. (A forrasatcsoportositas terheit noveli, hogy a koltségek kozott ma még fi-
gyelmen kiviil hagyjuk a szolgéltatds soran elhasznalddott vagyon potlasigé-
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nyét, ami azt jelenti, hogy a ,,visszapotlas koltségeit” egyeb feladatok terhére
kell finanszirozni.)

Osszességében a sajat bevételek jogcimeit ugy kell kialakitani, hogy egyfeldl ve-
gve figyelembe a helyi tarsadalom és lokdlis gazdasag teherviselo-képességét,
masfeldl a kozosségi szolgaltatdsok — a terhek vallalasaval ardnyosan — biztositsak
a mindenkori sziikségletek kielégitéset. A forrasszabalyozas tobblépcsds meghjita-
sdval el kell érni, hogy a sajat bevételek onkormanyzati bevételeken beliili rész-
aranya (t0kejovedelmekkel egyiitt) atlagosan érje el a 35%-ot, de minimalis elva-
rasként sehol ne legyen 25% alatt.

b.) A centralizélt jovedelmekbdl az allam és az onkormanyzatok kozott megosztott
forrasok (atengedett forrasok) elvi és gyakorlati jelentdséglick. Ennek a forras-
csoportnak egyfeldl érvényre kell juttatnia azt az elvet, hogy az allam az érintett
onkormanyzatok illetékességi teriiletén keletkezd jovedelmeket megosztja a telje-
sitmények novelésében szerepet vallalo helyi kozosségekkel (érdekeltségi elem);
masfeldl a megosztasra kijelolt bevételek részbeni atengedésével az allam is sze-
repet vallal a sajat bevételek kiegészitésében, valamint az dnkormanyzati miiko-
dés, a teriilet- és telepiilésfejlesztés, valamint a kdzszolgaltatasi tevékenység fi-
nanszirozasi feltételeinek javitasaban.

A megosztott forrasok alkalmazasa soran korrekcidos mechanizmusok igényével is
szdmolni kell. Ennek magyardzata abbol fakad, hogy egy gazdasagi év eredmé-
nyeirdl (legyen az SZJA, vagy tarsasagi add) a targyévet kovetden kell részletes
elszamolast (bevallast) késziteni, s csak az elszamolasok ismeretében lehet a tér-
ségi bevételeket beépiteni a rakovetkezd évi koltségvetésbe.'® Ugyancsak korrek-
ci6s mechanizmus alkalmazasat igényli, hogy a centralizalt bevételek jelentds ko-
re kozvetleniil nem kothetd egy-egy telepiiléshez (Iasd: AFA), igy a szamités alap-
jaul szolgéld bevételeket valamilyen vetitési kulcs alkalmazasaval kozpontilag
kell szétosztani. Alkalmazzunk barmilyen vetitési kulcsot is, a érdekeltség sériilni
fog, hiszen a kapott eredmény az 6nkormanyzatok szempontjabdl csak egy modo-
sult allami tAmogatasi forma lesz.

A megosztas igénye azonban nemcsak az dllam és dnkormanyzatok, hanem az 6n-
korméanyzatok egymads kozotti viszonyaban is érvényesiilhet. Ez kiilondsen az
ipartizési ado esetében (késdbb az dnkormanyzatokat megilletd tarsasagi ado ese-
tében) meriilhet fel, amikor is egy-egy térségben (régioban) keletkezett ipartizési
kellene centralizalni, s sajat forrasként felhasznalni egy-egy orszagos, vagy nem-
zetkozi palyazatnal. (A jovedelem-ujraclosztds jogositvanyanak biztositdsaval
ugyanezen forrés teriileti kiegyenlitd funkcidt is szolgalhatna.)

c.) Az allami tamogatdsok rendszere viszonylag bejaratott, s miikodoképes modell,
am az elmult években a tamogatasi jogcimek €s a tamogatasi feltételek kovethetet-
lenné valtak, s az dnkorményzatok juttatasai leértékelddtek. Eldrelépést az jelent-

12 Az aszinkronitast tovabb ndveli az SZJA bevallasi hataridé 2005. évtSl érvénybe lepé médositasa.
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het, ha a normativ allami tamogatés elveit egyértelmiien régzitjiik, a juttatasok
normativ jellegét erdsitjiik, s az elosztasi jogcimeket (lasd: 2005. évi koltségveteés
cca. 80 elosztasi jogcimét) a minimalisan sziikséges szamra korlatozzuk. Az alla-
mi tamogatasok — elvi megkozelitésben — alapvetden miikddési célt szolgéalnak, s a
torvényekben rogzitett feladatok atlagos koltségeinek fedezetét jelentik. Napjaink
gyakorlatdban a timogatasok mar vegyes funkciodt téltenek be.

Az éllami tdmogatasok fobb csoportjait a kovetkezok szerint lehetne alakitani:

e Az Oonkormanyzatokat azonos feltételekkel megilleto és szabadon felhasznal-
hato normativak (telepiilési jogon, népességszamhoz, illetve targyi eszk6zok
allomanyahoz kotott normativa);

o Koltségvetési torvényben meghatdrozott kozigazgatdasi és kozszolgaltatasi
feladatokhoz torténd koltség-hozzdajarulds, ami a juttatas jellegébdl kovetke-
zOen kizardlag a nyujtott szolgaltatasok finanszirozasara hasznalhat6 fel (fel-
adat- €és koltségaranyos normativa, ami egyébként az allam 4ltal ,,vasarolt”
kozszolgaltatasok ellenértékének tekinthetd);

o Kozszolgdltatdsi és telepiilésfejlesztési normativa, amely a hazai ¢s az EU
szabalyok szerint miikodd cimzett- és céltdmogatési rendszerhez kapcsolodik
(Iényegében az allamot terheld tarsfinanszirozasi kotelezettségnek tesz ele-
get), s a juttatds jellegébdl kovetkezOen kizardlag a palyazati program céljai-
ra hasznalhato fel.

Az allami tAmogatasok részaranyanak meérséklddése természetszertl, s ez kifejezo-
dik egyrészt a tamogatasok funkciojdnak modosulasdban; masfeldl a tAmogatasok
részaranyanak tovabbi csokkenésében. (Szamitasaink szerint — amennyiben meg-
valosul a sajat bevételek €és a megosztott forrdsok részardnyanak jelentds emelke-
dése — az allami tdmogatasok részaranya a jelenlegi 24,5-25,0 szazalékrol 10,0-
12,0 szazalékra mérséklddhet.)

d.) Elvi jellegi valtozas, hogy az dnkormanyzatok ,,normativ médon mitkodtetett”
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fejlesztési tdimogatasa mellett élni kell az EU-csatlakozds kovetkeztében megnyilo
nemzetkozi palyazatok lehetéségével. Szamolnunk kell azzal, hogy az EU palya-
zatok lehetdségével az Gnkormanyzatok viszonylag sziik kore tud élni, igy az atlag
eroforrasokkal rendelkezd és térségi feladatokat ellatd onkormanyzatok szamara —
a jelenleginél 0sztonzobb fejlesztési célokkal — életben kell tartani és hosszabb
tavlatban is mitkodtetni kell egy hazai forrdsokra épiilo palydzati rendszert.

A cimzett- €s céltdmogatasi rendszer helyére 1€pd tobbcesatornas palydzati rendszer
egyfelél komolyabb potlolagos bevételt jelenthet (a jelenlegi 3,0 szadzalékkal
szemben min 10 sz4zalék); masfel6l a mainal szélesebb kort érintd €s tartalmilag
bdvebb teriilet- €s telepiilésfejlesztési lehetdségeket kinal. (A palydzati iton meg-
szerezhetd potlolagos forrasok értékének €s részardnyanak valtozasat a 6. és 7. sz.
abrak jelzik.)
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Latszolagosan minimalis a jelenlegi rendszerhez képest bekovetkezd valtozas, de
mélyebben vizsgalva jelentds a felfutas. [gy mérseklodik az allam altal kozvetle-
niil elosztott forrasok volumene, szabalyozottd valnak a felhasznalési feltételek, s

a mikodtetési jellegli kiadasok mellett a fejlesztési €s az elhasznalodott vagyon
potlasi terhét is elismeri.

e.) A tdarsadalombiztositdsi alapok 1ényegében szolgéltatast véasarolnak az onkor-
manyzatoktol, igy a forrds-dtaddsok a TB &ltal vésarolt szolgaltatasok ellenérték-
ének tekintenddk. A jovot érintéen tobb megoldas képzelhetd el, &m allaspontunk
szerint csak az a jarhat6 ut, ha a helyi egészségiigyi €s szocialis ellatasrol a TB és
az Onkormanyzatok koézosen gondoskodnak. Elobbiekbdl kovetkezden fennma-
radna a TB juttatasok ,,allamhéztartason beliili atadésa” s a feladatellatas tobbcsa-
tornas jellege kovetkeztében a TB atadasok részardnya tartosan a 15,5-16,5 szaza-
1€k kozott maradna. (Az 4llamhdaztartason beliili forrasatadasok — jellemzéen TB
atadas — értékének €s részaranyanak valtozasat a 6. €s 7. sz. abrak jelzik.)

Az Oonkormanyzatok bevételi struktirijara vonatkozd modellezé szamitasok egyér-
telmiien jelzik, hogy a GFS rendszeri bevételek novekedési iitemét a gazdasag ossz-
teljesitmenyének alakulasa (a GDP éves novekedési iiteme), a kozponti koltségvetés
és az onkormanyzatok kozotti forrdsmegosztas lehetséges modosulasa, valamint a
kozosségi forrasokert ,, lehivasanak”™ eredményessége determindlja.

Az onkormanyzatok GFS rendszeri bevételei fobb bevételi csoportok szerint
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Forras: IDEA program keretében késziilt modellszamitasok, 2003
Az onkormanyzati forrasok képzddésének jogcimei kozott — lasd a feni dbra — kitiin-

tetett jelentosége lesz a sajat bevételeknek, a megosztott forrdsoknak, valamint az or-
szadgos ¢s a nemzetkdzi palyazati Uton elnyerhetd tamogatdsoknak, mig a normativ
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allami tAmogatasok funkcigja 1ényegében az alapellatds normativ jellegli tamogatéasa-
ra korlatozddik.

5. A telepiilésiizemeltetés, a fejlesztési tevékenység és a vagyongazdalkodas

Az onkormanyzati gazdalkodas ismétlédd vitdja, hogy egységes pénzalap keretei ko-
zott kell-e miikddni, vagy helyette jobb lenne visszatérni a miikddési koltségvetés s
fejlesztési alap elkiiloniilt gazdalkodasara, s az 1) feltételekhez igazodva ezt ki kell
egésziteni az dnkormanyzati vagyongazdalkodas sziikségleteivel.

Az Onkormanyzatok miikédési célu rdaforditasai — mikozben a mozgastér alig
moddosult — fokozatosan emelkedtek, s amennyiben ez a trend folytatddna, gy mi-
nimalisra korlatozddna az elhasznalodott vagyon potlasi lehetdsége, illetve a fejlesz-
tési lehetdség. (A 2002. évi adatok szerint az 0sszes kiadas négyotodét kitevd miiko-
desi raforditds 50 szazalékat a személyi jellegli raforditasok teszik ki. (Ez a magas
arany részbdl abbdl kovetkezik, hogy az dnkorméanyzatok a legnagyobb foglalkozta-
tok, részben viszont abbdl fakad, hogy a 3200 6nkormanyzat valasztott testiileteinek
miukddtetése novekvo raforditasokat igényel.) Modellezé szamitdsaink szerint a mii-
kodeési célu raforditasok részaranyat 7-9 szdazalékponttal mérsékelni kell, ami egyfe-
181 a szervezet racionalizaldsaval (térségi egylittmiikodéssel, parhuzamos feladatella-
tas kiszlirésével), masfeldl a valasztott testiileti koltségek jelentds visszafogasaval
oldhaté meg.

Az onkormanyzatok GFS szemléleti kiadasainak strukturaja és idobeli valtozasa
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Forras: IDEA program keretében késziilt modellszamitasok, 2003
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Nemzetkozi tapasztalatok azt mutatjak, hogy a hatékonysagi kovetelmények az on-
korményzati gazdalkodasban sem hagyhatok figyelmen kivil. A human jellegii koz-
szolgaltatasok korében nagyobb figyelmet kell forditani az intézményi keretek me-
retgazdasagossagi megfontolason alapuld kialakitasara, a magas fajlagos raforditassal
jaro  feladatok tarsuldsos formdban torténd ellatasara, illetve a szakmai
specializacioban rejld elényok kihaszndlasdra. A miiszaki jellegii kézszolgaltatasok
esetében silirgetd igény a szolgaltatasi feladatok onalld gazdalkodd szervezetekhez
torténd kiszervezése (koncesszios lehetdségek kihaszndlasa), s ezzel egyenrangt fel-
adat a kiszervezett kozszolgaltatisok Onfinansziroz6 jellegének (lasd: fenntarthato
szolgéltatdsi szinvonal) biztositasa. Mas megfogalmazéssal ez azt jelenti, hogy az 6n-
korméanyzatoknak egyensulyozniuk kell a megfizethetd szolgaltatasi arak, illetve a
szolgaltatasi koltségek dijbevételekbdl torténd biztositasanak kovetelménye kozott. A
dontéshozdknak — a hazai koriilmények mérlegelése mellett — immar figyelniiik kell
az EU kozérdekii szolgaltatasokra vonatkozo elbirasaira is.''

Az dnkormanyzatok fejlesztési céli riforditasainak ardnya az Otv. elfogadasa
ota folyamatosan mérseklddott, s az 1992. évi 22,5%-al szemben a 2002. évi adatok
szerint 16,5%-ra csokkent, s innen kuszott fel a 2004. évi 17,5%-ra. (A netto értéket
folyamatosan rontotta az ellentmondasos AFA szabélyozis, amit jo jelez, hogy a
vissza nem igényelhetd AFA teher az 1992. évi 6%-r0l alig egy évtized alatt pontosan
a duplajara emelkedett!) Amennyiben biztositani akarjuk az elhasznalddott eszkozal-
lomany {itemes potlasat, amennyiben igénybe kivanjuk venni az EU-csatlakozés ré-
vén elérhetd nemzetkdzi tdmogatisokat, illetve biztositani akarjuk az 0j igazgatési
szintek mitkddtetéséhez sziikséges targyi és technikai feltételeket, ugy a fejlesztési
(beruhdzasi) célu raforditdsok részaranyat legalabb 6-8 szdzalékponttal emelniink
kell.

Az Otv. gazdalkodasi filoz6fidja — az 6nallod és felelds gazdalkodas kdvetelmé-
nyebdl fakaddan — az egységes pénzalap kialakulasat segitette. A mogottiink hagyott
1doszak gazdalkodasi tapasztalatai, az elottiink allo idészak nemzetkdzi kovetelmé-
nyei — a fejlesztési célok érdekében sziikséges tartalékolas igénye, valamint a palya-
zatokhoz sziikséges sajat erd elkiilonitett kezelésének kovetelménye — egy olyan
»alapszerli” gazdalkodasi rendszer kialakitasat igénylik, amelyben jol elkiilonitheték
a miikodési célu bevételek és raforditasok, a fejlesztési célu bevételek és kiadasok,
valamint a vagyongazdalkodasi elszamoléasok.

6. A forras-képzodés gyakorlatanak egyideji nivellalasa és differencialasa
Az Otv. logikaja az dnkormanyzatok egyenrangtisigat (mellérendeltségét) erdsiti, 4m

a kozigazgatasi rendszer modernizacioja nagy valdsziniiséggel feliilirja a melléren-
deltségi filozofiat. A kormanyzati feladatok regiondlis szintre torténd decentralizala-

" Lasd: Bizottsagi kozlemény a kozérdekii szolgaltatasokrol (1996. szeptember 11. OJ C 281/5 és a 80/723.
sz. EU Bizottsagi iranyelvet (modositva 85/413 és 93/84. sz. Bizottsagi iranyelvekkel)
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sa,

régiokon beliili jovedelemcentralizacid €s Gjraclosztas igénye, illetve a kistérségek

kialakuldsa és a térségi érdekeknek a helyi érdek folé helyezOdése — eldbb, vagy
utobb — sziikségszerien modositani fogja a pénziigyi mechanizmus is. Am addig,
amig végleges dontés nincs, dnkormanyzati szintek szerint tekintjiik at a finansziro-
zési rendszer mitkodtetésével kapcsolatos kérdéseket.

a.) A helyi onkormdnyzatok finanszirozéasa ,,tobbcsatornds” rendszerii. Novekvo je-

lentdsége lesz a sajat jogu bevételeknek (E forrasok jelentéségének ndvelése nél-
kiil nem garantalhat6 az abszorpcids képesség javitdsa, az elhasznalodott vagyon
iitemes potlasa, a hitellehetéségek kihaszndlasa, de — mint lattuk — sajat eréforras
hianyaban a helyi tarsadalmak ,,0nmegvaldsitd” programjai sem finanszirozhatok.
Komoly szerepe lehet a megosztott bevételeknek és a kozhatalmi feladatok ellata-
sa szempontjabol — a feladatok mennyiségétdl fiiggden — az allami tdamogatasok-
nak. Sajnos szamolni kell azzal, hogy a helyi gazdasagi hattér differencialt teher-
viseld-képességebdl kovetkezOen a helyi onkormanyzatok sajat bevételei tag szél-
sOértekek kozott fognak mozogni. Ebbdl kovetkezden egyfajta ,kiegyenlitd”
funkcioja lehet az allami tamogatasoknak, amihez sziikségszeriien tarsulnia kell az
onkormanyzati szolidaritasi alapbo6l folyosithaté juttatasoknak is.

A helyi 6nkormanyzatok sajdt bevételeinek forrasai:

— intézményi tevékenységbol szarmazod dijbevételek (valds koltségek alapjan kell
meghatarozni, illetve a dijak meghatarozasanal — a jelenlegi gyakorlattal szem-
ben — érvényesiteni kell az amortizaciot is);

— a hely1 kézteherviselésbol szarmazo bevételek (visszafogott iparizési ado ¢€s
felértékel6do ingatlanad6zas);

— a sajat jogl forrasok gyarapodasat szolgalhatja a ma még megosztott forras-
ként kezelt adoknak a sajat bevétellé nyilvanitisa (gépjarmiiadobol szdrmazod
bevételek, illetve az EU-ban alkalmazott energia- és OKO ad6 énkormanyzati
hataskorbe utaldsa).

A helyi (telepiilési) onkormanyzatok sajat bevételeinek az 6sszbevétel szazaléka-
ban szamolt aranya a jelenlegi 25%-al szemben min 35%-ra emelkedhet, s ezzel
nagymértékben javithatja a kiils6 forrasokhoz valo hozzaférés esélyeit.

b.) A kistérségek finanszirozasi rendszerét az egylittmiikodést vallaldé onkormanyzat-
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ok nagysagéahoz, illetve a feladat- és hataskorok szabalyozasahoz kell igazitani. A
méretgazdasagossagi kovetelmények figyelembe vételének igényét, illetve a tobb-
csatornas finanszirozas szilikségességét igazoljdk a 168 kistérségre vonatkozo mo-
dellszamitasok. A 2003. évi adatok alapjan

— akistérségek felében az egy fore jutd normativ allami tamogatas nem éri
el a 30 ezer Ft/16 értéket;
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— 121 kistérségben a sajat bevételek részaranya 20% alatt van (joval az at-
lag alatt);

— 41 kistérség nem tudott indulni palyazati programon, illetve nem része-
stil céltdmogatdsban;

— 49 kistérségben a beruhazasok dsszkiadason beliili aranya 10% alatt van
(kozel sem elég az elhaszndlodott vagyon potlasara).

A modellez6 szamitasok szerint a kistérségek finanszirozasanak egyik dga az érin-
tett onkormanyzatok (telepiilések) 0sszeadott (koordinalt) forrasa, mdsik dga az
allami 6sztonzési rendszer (ennek forrasait a 2005. évi koltségvetés tartalmazza), s
harmadik daga a kistérségi fejlesztési tanacsok dontési jogkorébe utalt fejlesztési
forrds. A jovOben szélesiteni kell a kistéerségek forrasszerzesi lehetoségeit, s a fi-
nanszirozasi rendszerbe be kell épiteni

— akozigazgatasi normativat (térségi jellegli kozigazgatasi feladatok),

— a fejlesztési normativat (k6zosségi céli beruhazasok osztonzése) és

— a kozszolgaltatasi normativat (térségi érdekeltségii kdzszolgaltatasok fi-
nanszirozasa érdekében).

A 2003. évi adatok alapjan késziilt modellszamitasok egyfeldl a kistérségek diffe-
rencialodasat jelzik, masfeldl viszont — a kiegyenlitd hatas kdvetkeztében — az egy
lakosra jut6 atlagértékek emelkedését mutatjak. A teleptilések kozotti egyiittmii-
kodés allami Osztonzésével az elonyok tovabb novelhetok. Az érdekek Gsszehan-
golasabol szarmazo kistérségi forrasok — mint sajat forrasok — fedezetet jelenthet-
nek a kiilonb6z6 hazai és nemzetkozi palyazatok altal megkovetelt 20-25%-o0s
mértékll sajat er6forrasok biztositasahoz.

A miikodési feladatok finanszirozasi logikajat koveti a kistérségi vagyon létre-
jotte és mitkodtetése. Kezdetben a tarsuldst vallalé dnkormanyzatok apporttal ja-
rulnak a k6zos vagyonhoz, majd az elnyert kistérségi palydzatokbol megvaldsitott
fejlesztésekkel — a hozzajarulasok aranyaban — a k6zos vagyont fogjak gyarapita-
ni.
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Az onkormanyzatok GFS bevételeinek telepiilési tipusok szerinti megoszlasa

8 000 000
= 7 000 000 .
et
E] 6000000 -
5000 000 8
4 000 000 .
3 000 000
2 000 000
1 000 000 8
v el [l 0 (=2 (=] — N o <t v O > 0 D (=}
= (= (o) (o) (o) (=] ] S (=3 (=) (=3 (=3 [} [} (=3 —
(o)} (o)} (o)} (o)} (o)} S S S (=} (=} (=} (=} (=} (=} (=} [}
— — — — — N N N N N N N N N N N
O Regionalis 6nkormanyzatok B Fdvaros és keriiletek egyiitt OMegyei 6nkormanyzatok
O Varosok Gsszes bevételei B Kistérségek sajat jogh bevételei OKozségek Gsszes bevétele

Forras: IDEA program keretében késziilt modellszamitasok, 2003

c.) A kozigazgatasi rendszer modernizacidjanak legképlékenyebb teriilete a megyei
szint jovOje. A politika semlegesitd torekvései, a mogottiink hagyott évek leépii-
1ést kikényszeritd dontései egyfeldl erdn feliili vallalasokra (lasd: kozépfoku in-
tézmények atvételi kotelezettsége), masfeldl jelentds vagyonfelélésre kényszerit-
tették a tradiciondlisan k6zépiranyito szintet. JovObeni miikddése — az intézmény-
fenntartd szerepkorbdl fakaddan — alapvetden intézményi tevékenységek dijbevé-
teleibdl, megosztott forrasokbol és normativ allami juttatdsokbdl szarmazhat. (He-
lyi adobevételre — jogszabalyi felhatalmazas hianydban — tovabbra sem lehet gon-
dolni.) Figyelemmel az elhasznal6do6 intézményi vagyon potlasigényére, illetve az
esetleges ellatas-fejlesztési sziikségletekre, megyei szinten is sziikség lesz fejlesz-
tési célu forrasokra.

d.) A regionalis szint finanszirozasa alapvetden a kormanyzati, illetve az onkor-
manyzati tipusu régié kialakulasatol fog fliggni:

— A kormanyzati térekvéseket megjelenitd ,,4 vdltozat” esetében a regio-
nalis szint feladatai jellemzéen kozigazgatasiak és atengedett jogkdrben
teriiletfejlesztési forrasokat elosztéak. Ebben a formaban a régido mikod-
tetése alapvetden kozponti koltségvetésbdl (allami tAmogatasbol) finan-
szirozott, vagyis ebben a valtozatban jovedelemcentralizacid €s ujrael-
osztds lehetdsége fel sem meriilhet. Valasztott testiilet hidnyaban nem
lesz rendeletalkotasi jogositvany, vagyis Onkormdnyzati adoztatds sem
johet szoba. Ugyanakkor a pénziigyi koordinacid lehetdségét nyitva kel-
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lene tartani, s koordinalt forrasokbol (sajat erd) a nemzetkdzi palyazati
lehetdséget 1s biztositani kellene;

— Az donkormanyzati régi6 — ,,B vdltozat” — finanszirozasa soksziniibb, s a
normativ allami tdmogatasok, a regiondlis szintre bontott teriiletfejlesz-
tési forrasok és a kozponti koltségvetés megilletd bevételek atengedése
mellett (lasd: SZJA, AFA) szamolni lehetne egyes adobevételek meg-
osztott bevétellé mindsitésével (lasd: ipartizési ado), tdg lehetoséget ki-
nalnak az onkormanyzatok ésszeadott (koordindcios) forrasai, valamint
a palyazatok révén elnyerhetd palyazati juttatdsok. A mitkodési felada-
tok finanszirozasi logikajat koveti a regiondlis vagyon létrejotte és mii-
kodtetése. 1gy a régié onkormanyzatai apporttal jarulhatnak a kozos va-
gyonhoz, majd az elnyert regionalis palyazati tdmogatasokbol megvalo-
sitott fejlesztések mar a k6zos vagyont fogjak gyarapitani.

e.) A helyi 6nkormanyzatok, a kistérségek ¢és a régiok kozott vannak specialis jogal-
lasu és sajatos feladatkort betoltd telepiilések, amelyek finanszirozasat nem lehet
az altalanos normativakkal kezelni. Ilyen problémat jelentenek a nagyvdarosok és
agglomerdcios térségeik.

A finanszirozasi gondok egyik eleme, hogy a nagyvarosok — szerepkoriikbdl
fakadoan — sajat lakossagukndl nagyobb népességszam ellatasaért felelosek, mi-
kozben a hatalyos szabalyozé rendszer nincs tekintettel a térségi funkcidkra. A
rendezést slirgeti, hogy a megyei jogu varosok — a meggyengiilt megyék miikodési
gondjaira tekintettel — mind tobb kdzépfoku intézményt kényszeriilnek atvenni,
am forrashianyos helyzetiikbdl fakadéan egyre kevésbé képesek a kozpontilag fi-
nanszirozott normativak ¢és a tényleges koltségek kozotti kiilonbséget biztositani.
A miikodési gondok masik eleme, hogy a nagyvarosok mindjobban ,,beszorulnak”
kozigazgatasi hatdraik k6z¢é, am a vonzaskorzettel vald egyiittmiikodés (agglome-
racios térség) jogi €s gazdasagi keretei, illetve a hosszu tavu fejlesztési programok
(kolcsonos érdekeltségen alapuld pénzatadasok) jovahagyasi technikai még jottek
1étre.

f.) A specidlis jogallast dnkormanyzatok sajatos problémajat jelentik a févdros és a
keriiletek kozotti vitak. Az titkozések kozéppontjdban a feladat- és hataskorok
szabalyozatlansaga, illetve a keriileti részérdekek és a nagyvarosi érdekek kozotti
ellentétek allnak, amit a tovabb nehezitenek az egymadssal rivalizalo politikai erdk.
A nagyvarosi érdekeket képviseld fovarosi dnkormanyzatnak jelenleg kétfrontos
kiizdelmet kell folytatnia: egyik iranyt a nagyobb Onallosagért €s sajat jogu bevéte-
lekért kiizdo kertiletek, a masik iranyt a fovarosi agglomeracioba tartozd onkor-
manyzatai jelentik. Ez a kettds irdnyultsag a jovoben kiegésziil egy harmadik
elemmel, ugyanis a fovaros egyben regionalis kozpont is lesz, ebbdl fakaddan ré-
giokozpontnak figyelemmel kell lenni az agglomeracion kiviili, &m a kdzponti ré-
gioba tartozd onkormanyzatok érdekeire is.
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Pénziigyi szabalyozas €s finanszirozas szempontjabdl a févdrosi onkormdany-
zatot egységes egészként kell kezelni (elfogadhatatlan, hogy kiviilrél hatarozzak
meg a fovaros €s a belsd szervezeti egységek kozotti forrasmegosztas szabalyait),
am a fOvaros sem tarthat igényt az altalanostol eltérd finanszirozasi technikakra.
El6bbi alapelvbdl kovetkezOen a fovarosi szinten kell kezelni az agglomeracid €s
a fovaros kozotti fejlesztési programok és szabalyozasi tervek elfogadéasat, vala-
mint a kolcsonos érdekeltségen alapuld egyiittmiitkodési programok menedzselé-
sét. Az agglomeracion kiviili onkormanyzatok iigyeit értelemszeriien a regionalis
miikodés keretei kozott kell szabalyozni, s ugyanezen keretek kozott kell gondos-
kodni a févarosi agglomeracid és a kozponti régié miitkodésének, illetve fejlesztési
programjainak dsszehangoldsarol.

A GDP novekedésre vonatkoz6 progndzisok €s az dnkormanyzati részesedés foglal-
koz6 szamitasok egyértelmili kovetkeztetése, hogy az dnkormdnyzati rendszer vala-
mennyi szintjét érinto és azonos eldjelii forrasbovito varakozdasok megalapozatla-
nok. Nagy biztonsaggal allithato, hogy megkeriilhetetlen lesz a differencialas. Az on-
korményzati szintek kozotti differencidlasban kitiintetett jelentosége lesz az dnkor-
manyzatok térségi egyiittmiikodését Osztonzd €s a méretgazdasagossagi eldnyoket
érvényesitd megoldasoknak. Az alapelvekbdl kdvetkezden kitlintetett jelentdsége lesz
a kistérségeknek, valamint a kozép szintli (regionalis intézmények) miikodési feltét-
eleit javitd programoknak.

Az elvi fejtegetések utan indokolt attekinteni a modernizécid iranyat, belsd tagoltsa-
gat és a modernizacio iddbeli litemezésének kérdéseit. A valtozasok tartalmat illetéen
kiilon kell mérlegelniink a 2004-2005. évi gazdalkodas helyzetét, a tavlatos progra-
mok elsd 1épcsojét jelenthetik a 2005-2006. évekre vonatkozo elgondolasok (megkii-
lonboztetett figyelmet forditva a nemzetkozi illesztddésre, a koltséghatékonysagi ko-
vetelményekre, illetve az intézményrendszer modernizacidjara), majd kiilon szakmai
¢és finanszirozasi programmal kell késziilniink a teljes értékii EU tagsagot jelentd
2007-2013. évekre, amelyek kiemelt kovetelménye a teriilet- és telepiilésfejlesztés Uy
alapokra helyezése, valamint a nemzetkozi kapcsolatokban levd lehetdségek maxima-
lis hasznositésa.

7. A 2004-2005. évi koltségvetés altal biztositott feltételrendszer

Az onkormdanyzatok legnagyobb gondja a fokozatos pozicidvesztés, a beruhdzasok
alacsony szintje, illetve a miikddési koltségvetés athuzodo terheinek finanszirozésa
(lasd: bérfejlesztés kovetkezményeinek rendezése). Mindezekhez tarsul, hogy a 2004.
¢vtdl kezdddben a helyi kozosségeknek is szerepet kell vallalniok az abszorpcids ké-
pesség erdsitéseében (a potencidlis EU tamogatasok lehivasaban), illetve az €¢letmind-
ség ertelmezhetd javuldsaban.
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A 2004-2005. évek jellemzdi — Onkormanyzati nézépontbdl — a leheto legel-
lentmondasosabbak: egyfeldl a kozigazgatds induld modernizacioja a gazdalkodasi
feltételek radikalis javitdasat igényli; mésfeldl viszont a koltségvetés helyzete a korld-
tozott lehetoséget ad a jogos igények kielégitésére. A koltségvetés szabalyozasi kere-
tei — a kistérségek szamara biztositott kereten tilmenden — nem adnak garanciat az
onkormanyzati mozgastér boviilésére, s6t bizonyos eldjelekbdl arra lehet kovetkez-
tetni, hogy a gazdalkodasi feltételek tovabb szigorodnak (lasd: 4thuzodo bérfejleszté-
sek terhe, 1étszamcsokkentési kotelezettség, ipariizési addalap kdzponti dontésen ala-
puld médositasa, az dnkormanyzatok AFA alanyisaganak valtozasa és az AFA visz-
szaigénylési jogosultsag korlatozasa, kamatterhek emelkedése, egyebek.)

A 2004. év a kozigazgatasi modernizacid inditasdnak éve volt, s elsé lépcsében
a kistérségi rendszer kialakitasarol és mikodési feltételeinek biztositasarol kellett
gondoskodni. A feladat 0sszetett, s az intézményi rendszer kiépitésével és az elhelye-
z¢si feltételek biztositasaval egyenrangu feladat a térségi egylttmiikodés programja-
nak kidolgozésa, valamint a fejlesztési céli palyazatok miiszaki €s pénziigyi megala-
pozasa. Az Onkormanyzatok 2005. évi mozgasterének alakuldsa azt valdsziniisiti,
hogy a kozigazgatasi modernizacid egyeb programjai (regiondlis mikodés feltételei-
nek kialakitasa, decentralizaciés programok, finanszirozasi rendszer korszeriisitését
szolgalo intézkedések) a 2006-2007. évekre halasztodnak.

A gazdalkodasi feltételek nem vart szigoroddsa ellenére a 2005. év kétségtelen
pozitivuma, hogy az EU-csatlakozas eredményeként az dnkormanyzatok szamara is
megnyilik a nemzetkozi palyazatok benyujtasanak lehetosége. Latnunk kell azonban,
hogy az elvi lehetdségbdl akkor lesz ténylegesen lehivhato forréds, ha az dnkormany-
zatok gyorsitott litemben vizsgaljak a projekt lehetdségeket, készitik elé a miiszaki és
kivitelezési terveket, gondoskodnak a programok finanszirozasi feltételeirdl — megkii-
lonboztetetten a sajat erd biztositdsarol — és a palyazatok befogaddsat kovetden —
gondoskodnak a programok eldfinanszirozasarol.

A 2004. évi tapasztalatok alapjan meglehetésen aggalyosnak tinik a 2005. évi
palyazati lehetoségek kihasznalasa: a hazai palyazatok esetében gond, hogy a meg-
hirdetett palyazati programok szakmai céljai korlatozottak és raforditasigényiik rend-
kiviil magas (kevés onkormanyzat tud vallalkozni); az EU palyazatok esetében pedig
gond a koncepcionalis bizonytalansdg, illetve a programok miiszaki
elOkészitetlensége. Jelen ismereteink szerint azzal szamolhatunk, hogy a 2005. évben
elérhetd tdmogatasok 75-80 szdzalékat az Onkormdnyzatok sziik kore (maximum
10%) lesz képes igénybe venni.

A 2006-2007. évek

A 2006-2007. évek atmeneti jellegliek: egyfeldl az EU hatalyos koltségvetési ciklu-
sanak utolso évei, masfeldl ebben az iddszakban kell eldkésziteni az 0y koltségvetési
ciklus pénziigyi szabalyozasat, szakmai programjait, illetve ebben az idészakban kell
kialakitani a forrasok leghatékonyabb felhasznéalasat szolgald intézményi kereteket.
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Hazai viszonyok kozott a 2006-2007. években egyidejiileg kell gondoskodni a
kozigazgatas uj mitkodési kereteinek kialakitasarol (jogi szabalyozas, valasztasi rend-
szer, pénziigyl mechanizmus), illetve az EU csatlakozasban rejld lehetdségek (lasd:
palydzati mechanizmus) maximalis kihasznaldsarol. Az el6ttiink jard orszagok ta-
pasztalatai alapjan komoly vesz€ly, hogy a szervezeti jellegii intézkedések és techni-
kai feladatok elvonjak a figyelmet a tartalmi munkéatdl (tertilet- és teleptilésfejlesztés
céljainak kijelolése, fejlesztési programok szakmai és miiszaki megalapozasa), illetve
a finanszirozasi hattér kialakitasarol.

Az dnkormdanyzatok pénziigyi finanszirozasi rendszerének megujitasat gy kell
elékésziteni, hogy az intézkedések tébbsége fokozatosan hatdlyba léphessen (kiillono-
sen vonatkozik ez a szervezeti rendszer korszertsitésére, a helyi kozteherviselés 1j
alapokra helyezésére, s a forrdsszabalyozas megujitasara), s ezek alapjan a helyi 6n-
korményzatok, illetve a regionalis intézmények mar az j feltételek ismeretében ké-
szithessék el sajat kozéptavu programjaikat. A legfontosabb teenddk a kovetkezok:

— alapkovetelmény az EU koltségvetési ciklusdhoz torténd igazodas, mely
egyfelol a tavlatos gondolkodés és hossz tava kotelezettségvallalas me-
chanizmusanak kialakitasat igényli, mdsfelol erre a periddusra koncentralni
a deregulécids és decentralizacids intézkedéseket;

— a kormanyzat (minisztériumok) tevékenységét érintden feliil kell vizsgalni a
feladat- és hataskorok alakulasat, s nevesiteni kell a decentralizacids prog-
ram hatalya alé tartozo6 intézményeket, valamint feladatokat;

— szamszerUsiteni kell a feladat- és hataskorok atcsoportositasaval osszefiig-
g6 forrasokat, s ki kell jeldlni a decentralizacid cimzettjeit (kedvezménye-
zett intézményi kor);

— létre kell hozni a decentralizicids program ,,fogadd” intézményeit, s ki kell
alakitani a miikodés jogi, gazdasagi kereteit, gondoskodni kell a mitkodés
technikai feltételeirdl;

— a kozponti koltségvetést érint6 feladatok valtozasi liteméhez és mértékéhez
igazodoan donteni kell a kozponti jovedelemcentralizdacio mertékerol (ado-
reform), s ezzel 6sszhangban gondoskodni kell az 0j tipusu helyi (regiona-
lis) kozteherviselési rendszer kialakitasarol;

— gyorsitott iitemben kell elékésziteni €s végrehajtani az 6nkormanyzati pénz-
ligyi finanszirozas reformjat (kiemelten: sajat- €s megosztott bevételek fel-
értekelése, allami tdmogatas rendszerének atalakitasa, a palyéazati célok és
finanszirozasi feltételek modernizalasa, valamint az elhasznalodott vagyon
p6tlasi mechanizmusanak rendszerbe allitasa);

— az Onkormanyzatokra harulé — kozvetlen €s kozvetett jelleglh — kdzszolgal-
tatasok kotelezettsége feliilvizsgalatra szorul, s az dnkormanyzatokat indo-
kolatlanul terheld feladatok ellatasardl kozvetett modon — piaci normék sze-
rint — kell gondoskodni;
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— az dnkormdanyzatok tamogatdsi politikajat (a modosult feladat-ellatasi rend-
szerbdl, illetve az EU kovetelményekbdl fakadoan), valamint szocialis ta-
mogatasi rendszerét (a piaci alapokra helyezett dijmegéallapitasi rendszerbdl
fakadoan) — 1j alapokra kell helyezni;

— apénziigyi szabalyozast olyan mddon kell atalakitani, hogy az ne csak elvi-
selje, hanem preferdlja a helyi tarsadalmak és a gazdasagi szereplok (val-
lalkozasok) egyiittmiikodését, hosszu tava €s kolcsonds érdekeltségen ala-
pulo kotelezettség-vallalasat;

— atlathatova €s 1dOben is Osszehangoltabba kell tenni az dnkormanyzatok
kozvetett befolydsolasat célzo pdlydzati rendszerek (hazai, nemzetkozi)
miikodtetését

Alig vitathato, hogy torténelmi jelentéségii esemény volt hazdnk 2004. évi EU csatla-
kozésa, s az onkormanyzatok szdmadra is Uj tdvlatokat nyitottak a 2004-2006. években
megnyilo finanszirozasi lehetdségek, am érzékelniink kell, hogy az igazi kihivas a
2007-2013. években fog bekovetkezni. A felkésziilésnek olyan ,,apr6” feladatai lesz-
nek, mint a tudatos gazdasagi cselekvés alapjat jelentd Nemzeti Fejlesztési Terv II.
kidolgozasa, az dllamhaztartdsi torvéeny megujitasa (lasd: koltségvetési szempontok
mellett a vagyongazdalkodasi kovetelmények megjelenitése, illetve az alrendszerek
kozotti viszony Ujragondoldsa), a térségi szemlélet meghonositasa, valamint a gazda-
sdg ¢s kozszolgaltatasok versenyképes miikddési feltételeinek biztositasa. A konkrét
teendOk tartalmi meghatarozasahoz €s a technikai megoldasok kivalasztasahoz azon-
ban sziikség lesz az egyértelmii kozponti dontésekre, s a politikai kozhangulat forma-
lasara.
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A tanulmany azt a kérdest vizsgalja, hogy az onkéntes tobbcélu kistérsegi tarsulasok-
rol szolo torvény milyen hatdast gyakorol az 6nkormanyzati finanszirozdsi rendszerre.
A szerzo dllitasa az, hogy a tarsuldasok osztonzése nemcsak a feladatellatdas eredme-
nyesseget, hatékonysagat és gazdasagossagat osztonzi, de meg vilagosabba teszi a
jelenlegi forrdsszabdalyozdsi rendszer tarthatatlansagat. A tanulmany alternativakat
mutat be, és javaslatokat fogalmaz meg a rendszer javitasaval kapcsolatban.

MIT OLDJON MEG A PENZUGYI SZABALYOZAS?

AZ ALAPFELADATOK ELLATASANAK FINANSZIROZASA
A TARSULASOK FINANSZIROZASA

A TERULETFEJLESZTES FINANSZIROZASA

A TOBBCELU KISTERSEGI TARSULASON KiVUL MARADT
ONKORMANYZATOK TAMOGATASI RENDSZERE

A KISTERSEG VAGYONI HATTERE

v v Vv VvV

\%

A kistérségi fogalom és tartalom a tobbcélu kistérségi tarsulasrél szold torvénnyel
(Ktt.) és a normativ miikodési tdmogatasrol szol6 korméanyrendelettel meghatarozta a
foldrajzilag és statisztikailag Osszetartozd telepiilések miikodési feltételeit. Ezzel a
pénziigyi szabalyozas ¢és a feladatrendszer behatarolasa — tarsulds esetén az alapnor-
mativak kiegészitése — elve alapjan torténik.

A tobbféle tartalom, amellyel a kistérségbe tartozd dnkormanyzatok feladataik
érdekében tarsulhatnak, kibdvitette az altalaban hasznélatos kistérség fogalmat. Akar
milyen megkdzelitésbol nézziik, a kistérségi dnkormanyzatok altal 1étrehozott tobbcé-
lu kistérségi tarsulas egy 0j szervezeti formaval és egy szinttel bdvitette az dnkor-
manyzati strukturat. A tobbcélu kistérségi tarsuldsrol szold torvény céliranyosan
meghatarozta azokat a feltételeket, amelyek teljesitése esetén a kistérség onkormany-
zatai megallapodasban rogzitve, olyan tarsuldst hozhatnak létre, amely fejlesztési,
intézmény-fenntartasi és mitkodtetési, valamint teriiletfejlesztési feladatokat a tarsu-
1asi tanacs hataskorében és irdnyitdsaval lathatnak el. A telepiilési onkormanyzatok
altal l1étrehozott tobbcélu kistérségi tarsulds gyakorlatilag 6nall6 6nkormanyzati szer-
vezetként latja el azokat a kotelezd és szabadon valasztott feladatokat, melyeket az
egyes Onkormdnyzatok Onalléan eredményesen, hatékonyan és gazdasdgosan nem
képesek ellatni.
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A jelenlegi torvényi szabdlyozas szerint az dnkormanyzatok tarsuldsa onkéntes
alapon torténik, nem kotelezd a kiilonboz6 feladatok ellatasara az onkormanyzatok-
nak tarsulni. Szabadon valaszthatnak a feladatmegoldas modjaban.

A tobbceelu kistérségi tarsulasok tdmogatasi rendszere a jelen koriilmények ko-
zOtt 1s arra 0sztonodz, hogy a kistérség kozszolgaltatasi rendszerébe valamennyi 6n-
korményzat részt vegyen, és kozosen lasson el kozszolgaltatasi feladatokat. Tobbcélu
kistérségi tarsulasok tdmogatast igényelhetnek, a kozszolgaltataisok magasabb szin-
vonalon torténd, hatékonyabb ellatasara. A tobb feladat ellatasara kistérség hataran
beliil tarsult onkorményzatok kozdssége, tehat a tobbceélu Kistérségi tarsulas koz-
ponti koltségvetési forrasbol palydzati uton tobblettamogatasra jogosult.

Az egyre inkabb sziikebbre szabott forrasbdvités ellenére novekvd onkormany-
zati feladatokbol adodo fesziiltségek kezelése az onkorményzati gazdalkodasban ér-
vényesiild gazdasagossag, a hatékonysag €és az eredményesség révén lehetséges.

Az onkormanyzati gazdalkodas tobbszereplds folyamat. Gazdasagi feleldssége
van a képviseldtestiiletnek a gazdasagi dontések megalapozottsdganak aldtamasztasa,
¢s a gazdasagossag, hatékonysag megitélésében. Ez a feleldsség akkor sem lesz ki-
sebb, de féleg nem lesz megoszthatd, ha kormanyrendeletek, vagy szakminisztériumi
rendeletek determinaljdk a dontés feltételeit, €s kikényszeritik akkor is, ha a koriilmé-
nyek kedvezdébb alternativ megoldast kindlndnak. A képviselStestiileti szinten hozott
dontéseket azonban nem csak a kozponti akarat iranyitja, ha nem a kdzosség az, aki-
nek érdekében dontést meg kell hozni. A meghozott dontések végrehajtasi menetében
tovabbi gazdasagossagi, takarékossagi és hatékonysagi szempontok érvényesiilését
kell az dnkormanyzati gazdalkodas soran megkovetelni.

Azokban a kozszolgéltatasokban, ahol mérhetd a gazdasagossag, a hatékonysag
esetleg még az eredményesség is — valamilyen Osszetett mutatd alapjan — elengedhe-
tetlen, hogy a testiileti (gazdasagi) dontések soran ezek a mutatok mérlegelésre kertil-
jenek.

Prognosztizalni lehet azt a kozéptavu i1ddszakot, amelyen belill az 6onkormany-
zatok, onallo feladat ellatasra berendezkedett gazdalkodas rendszerét felvaltja a tarsu-
las Utjan ellathatd kozos gazdalkodds. Ma még erds az ellenallds, elsésorban az al-
lampolgarok nyomadsara, az oktatas, a szocialis gondoskodas tarsuldsi formdinak ki-
alakitasdval szemben. A bevezetett pénziigyl 0sztonzéknek kdszonhetden egyre in-
kabb tapasztalhato a tobbcélu kistérségi tarsuldsok folyamatos megalakulasa. A t6bb-
célu kistérségi tarsulas létrehozasat és miitkodtetését 6sztonzd szabalyozas nem jelen-
tette az onkormanyzati szabalyozasi rendszer feliilirdsat. Az alkalmazott szabalyozas
egy Ujabb kiegészitd normativ tdmogatassal belesimul a jelenlegi szabalyozasba, to-
vabb bonyolitva az amugy is terhelt szabalyozast. Hosszabb tdvon az 6énkormanyzati
pénziigyi szabdlyozasi rendszer ujra épitésére van sziikség, amely sordn a kistérsé-
gekben 1étrejott tobbeélu tarsuldsokat, mint egy dnkormanyzati szintet tervezhetd és
kiszamithat6 tamogatasokkal kot a kozponti koltségvetéshez.

Egyszerlinek tiind, gyors megoldas lehet az is, hogy a mar miitkodd tobbceélu kis-
térségi tarsulasokban ellatott kozszolgalati feladatokra jutd, ma palyazat Gtjan elnyer-
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hetd kiegészitd tdamogatasok beéplilnek az alapnormativakba, felhasznalasi kotottseég-
gel. Bar hosszabb tdvon mar erre sem lenne sziikseég.

A tennivalok meghatarozasa érdekében fel kell tenni azt a koltdi kérdést, hogy
fenntarthatd-e a mai pénziigyi szabalyozasi rendszer abban a formaban, amelyben a
feladatnovekedést a kozponti koltségvetés 1) normativak bevezetésével ellentételezi.
Véleményem szerint ez mar rovid sem lenne fenntarthato.

Erdteljes valtoztatds a tdmogatasi rendszerben véleményem szerint elkeriilhetet-
len, de csak akkor kovetkezhet be, ha az 6nkormanyzati feladatellatas tartalma meg-
valtozik. Nem feladatot kell elvenni az dnkormanyzatoktol (bar feliilvizsgalataval
lehetne foglalkozni), hanem az ellatasi kotelezettséget, kell megosztani az allam és az
onkorményzatok kozott. Ott kell keresni a valtoztatas lehetdségét, ahol a szakmai fel-
tétel rendszert nem az 6nkormanyzat irja eld, és feliilbiralatdra sem jogosult.

Sziikséges feliilvizsgédlni azokat a feladatokat is, amelyek nem Onkormanyzati
rendelettel, hanem kormanyzati intézkedéssel aldtdmasztva r6 feladatokat az onkor-
manyzatra. Ebben az esetben az dnkormanyzati koltségvetés szervezetek rendszeré-
bdl lehet feladatot kiszervezni mas tarsasagi formaba (okméanyirodai feladatok, koz-
mivelddés, szocialis gondoskodas stb.).

Mit oldjon meg a pénziigyi szabalyozas?

Az dnkormanyzatok pénziigyi szabalyozo rendszerének alapjait az Onkormanyzati
torvény (Otv.) fektette le. A sajat bevételek, az atengedett kdzponti adok és a norma-
tiv koltségvetesi hozzdjarulas a forrds szabalyozas pilléreit jelentik. A felhasznalasi
kotottséggel jard koltségvetési tdmogatas palyazat vagy igénylés utjan jut el az on-
korményzatokhoz. Ezek az alappillérek tovabbra sem tudnak megvaltozni, mert az
onkormanyzatisag alapjat jelentik. Ma mar elképzelhetetlen, hogy az egyes pillérek
szerepe ne valtozzon. Ez azzal is jarhat, hogy jelent6sen megvaltozhatnak az aranyok

a sajat, az atengedett, €s a koltségvetési tdmogatads kozott.

A tobbcélu kistérségi tarsuldsok finanszirozasi rendszerének kialakitasa soran fi-
gyelemmel kell lenni arra, hogy:

— Azonos elvek alapjan miikodo forrasszabalyozast kell alkalmazni valamennyi on-
kormanyzati szintre. Ennek megfeleléen a normativ tdmogatasi rendszernek ko-
vetnie kell az onkormanyzati szabalyozas alapelveit. Vagyis a tobbcélu kistérségi
tarsulasnak, mint egy onkormanyzati egységnek lehetdséget kell biztositani arra,
hogy egyesitse a sajat forrasainak ¢és az atengedett kozponti adoknak egy részét,
attol fiiggden, hogy mennyi és milyen feladatokat vallaltak fel tarsuldsos miikod-
tetés keretében. A tobbcélu kistérségi tarsulasok altal ellatott egyes kdzszolgalta-
tasok normativ koltségvetési tdmogatasat pedig az alap-normativa kiegészitése-
ként a kozosen vallalt feladatok tobblet kiadasainak fedezetére indokolt biztosita-
ni. Amennyiben forrds szabalyozasként miikodik 16, hogy a kozos mitkddtetés
szinvonala nem javul, csak 0sszeadodnak az ellatasi szinvonal hidnyossagai. Eb-
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ben az esetben az eredményességi mutatok a gazdasdgossag javulasa mellett nem
novekednek.

— Az Oonkormanyzatok az alapfeladatok és az onként vallalt feladataik igen széles
korében olyan hataskorrel rendelkeznek, amely gyakorlasa jelentds koltségvetési
kiadassal jar. Ugyanakkor a hatdskorébe utal feladat szakmai kovetelményeit,
normait mas szervezet hatarozza meg ¢€s irja eld.

Ma maér olyan pontra jutott az dnkormanyzatok pénziigyi szabalyozasi rendszere,
ahonnan tovabblépni csak jelentds beavatkozasok utjan lehet. Jelentds beavatkozast
jelent az dnkormanyzati feladat- és hatdskori rendszer feliilvizsgalata és wjraszaba-
lyozasa.

A tobbcélu kistérségi tarsulasok finanszirozasi rendszerét az alabbi szerepkorok
(feladatok) ellatasara tekintettel indokolt kialakitani.

a.) Onkormanyzati szinten gondoskodni kell az alapfeladatot jelenté kdzszolgalta-
tasokrol; az onkormanyzati és allami kozszolgalati feladatok ellatasarol. Gon-
doskodni kell azoknak a feladatoknak az ellatasarol is, amelyek ugyan onként
vallaltak, de a helyi igényeket meghaladéan korzeti kdzszolgaltatast nyujtanak,
nem csak a kistérség hatarain beliil.

b.) Tekintettel kell lenni az dnkorményzati tarsulasok 0sztonzésére €s finansziro-
zasara.

c.) A térség onkormanyzatainak egészére kiterjedd teriiletfejlesztés a kistérség a
legfontosabb kozosségi feladata. Kiilon forras rendszert igényel.

d.) A kistérségi székhely onkorméanyzatdnak megnovekedett igazgatasi, mitkodte-
tési feladatat tobbletforrasokkal finanszirozni kell.

e.) Onalld munkaszervezet finanszirozasa.

f.) A tobbcélu kistérségi tarsulason kiviil maradt onkormanyzatok tamogatasi
rendszere.

A tobbceélu kistérségi tarsulassal, mint 6nkorményzati szinttel szdmolni kell. A vallalt

(tarsult) és nem tarsult feladatokhoz rendelhetd forrdsok Gsszerakéasaval olyan valto-

zatokat kell kialakitani a szabalyozasra, amelyek azonos elvek szerint kovetni tudjak

a tobbcélu kistérségi tarsulas és a tarsulasbol kimaradd dnkormanyzatok hataskorébe

utalt feladatok pénziigyi finanszirozasat. Valaszt kell taldlni:

— a teljes korli, valamennyi onkormanyzat 1étrejottével megalakult tobbcélu kistér-
ségi tarsulas altal tarsuldsos formaban ellatott,

— atovabbra is Onalloan ellatott feladatok,

— valamint a tarsulasbol kimaradé onkormanyzatok azonos feladatainak pénziigyi
finanszirozasara.
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Az alapfeladatok ellatasanak finanszirozasa

A kistérségen beliil az 6nkormanyzatoknak tovabbra is el kell 1atni a sajat tertiletiikon
a (mai ismeretek szerinti) kotelezd feladatokat. Gondoskodni kell, amennyiben nem
mond le, vagy nem keriil 4tszervezésre, a szabadon valasztott feladatok ellatasardl is.
Ezek nagy része korzeti vagy kistérségi szintli igényeket elégit ki, és ha nem az adott
telepiilés onkorményzata, akkor egy masik (vagy teriileti) dnkormanyzat véllalja az
ellatast, tehat onkormanyzati koron beliil marad.

Az Onkormanyzat vallalt és kotelezd feladatainak forrds szabdlyozasa egységes
onkormanyzati szabalyozas alapjan torténik, ez a kis térségi onkormanyzatok eseté-
ben sem lehet masként (valamennyi dnkorményzat egy-egy kistérségen beliill miiko-
dik).

Az egységes Onkormanyzati szabalyozas mai rendszerének korszerilisitése, az
onkormanyzati hatdskorok és feladatok feliilvizsgalata nélkiil jelentds attorést nem
fog eredményezni a szertedgazd normativakra épiilé finanszirozéasban.

A jelentds forrast igényld kiadasokhoz, a tekintettel az onkormanyzatok kozott
teleket kijelolni, amelyek atengedése, vagy helyi beszedése olyan ardnyban jelenne
meg az Oonkormanyzat forrds struktirajaban, amely kelloképpen biztositja a gazdasagi
onallosag feltételeit. Arra is figyelemmel kell lenni, hogy az 6nkormanyzati forrasok
kozott megfeleld aranyt allami hozzajarulas is legyen.

Az allami hozzajarulas, mint forrds biztositja a jovedelem kiilonbségek kiegyen-
litési lehetdségét €s az 1 feladatok pénziigyi forrasat.

Az onkormdényzati feladatok €és hataskorok kozott vannak olyan elemek, amelyek
elvonasa az dnkormanyzati korbdl nem jelentené a hatdskorok valos csokkentését. A
hataskorok és feladatok rendezése sordn elsd sorban azokra kell gondolni, amelyek
nem érintik kozvetleniil a lakossagi kapcsolatokat. Nem a hatosagi €s egyéb kozigaz-
gatasi feladatokat kell az Onkormdanyzatokt6l magasabb szintre telepiteni, hanem
olyanokat, amelyek ellatasdra allami szinten vagy nagyobb Onkormanyzatndl (vagy
magasabb 0nkorményzati szinten) a pénziigyi €s iranyitasi feltételek hatékonyabban
megszervezhetok.

Az europai orszagok nagy részében az oktatds €s az egészségiigyi ellatas a tele-

ptilési 6nkormanyzatoknal, a megyéknél és régioknal kiilonbozd irdnyitassal, mitkod-
tetéssel €s fenntartassal 0sszefiiggd feladatokat és hataskoroket jelent.
Hogy miért meriil fel a pénziigyi szabalyozas szempontjabol az intézmény iranyitas
¢s fenntartas hataskori kérdése az azzal magyarazhato, hogy az dnkormanyzati kiada-
sok jelentds tételét jelentik. A kiadasok nagy része személyi jellegii kifizetéseket és
azok kozterheit tartalmazza.

A kérdés tehat uigy vetddik fel, hogy a telepiilési nkormanyzatok (elsésorban
kozségek, varosok) nagysagrend;jiiktdl fiiggetleniil kotelesek gondoskodni a jovében
arrdl, hogy az oktatds intézmény haldzatat fenntartsak €s gondoskodjanak a szakmai
¢s altalanos feliigyeleti jogokat biztositd személyi kiadasok finanszirozasarol. Tovab-
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bi kérdés, hogy a személyi kiaddsok (tandrok, szakmai személyzet stb.) eldiranyzatai-
nak athelyezése allami, régios, vagy megyei, vagy kistérségi, szintre mennyiben sérti
az onkormanyzas jogat.

Az egészségligyl ellatast -haziorvosi, a szakorvosi és fekvObeteg ellatas- a
pénziigyi szabalyozasi rendszer nem érinti, mert 6nalldé — célhoz kotott forrasként- a
tarsadalombiztositastol atvett pénzként jelenik meg. A tovabbiakban az oktatdssal
kapcsolatos feladatok és hataskorok helyzetének megitélésén keresztiil keressiik a
forrasokat egy 0j finanszirozasi rendszerhez.

A kovetkezOkben az oktatasi feladatok koltségvetési sulyat, mint a Kistérség
onkormanyzatainak legjelentésebb személyi és dologi kiadasait jelentd teriiletet
emeltem ki abbol a szempontbol vizsgalva, hogy milyen lehetéséget teremt a szaba-
lyozas alapjaul szolgald dnkorményzati kiaddsok csokkentésére.

Ezen a tertileten a hataskorok megosztasa tehat azt jelentené, hogy

1. valtozat: az dnkorményzatok feladata az oktatas és az egészségiigyi ellatas terii-
letén az intézmény haldzat fenntartasa, miikkodtetése, fejlesztése, altalanos ira-
nyitasa. A szakmai feladatok ellatdsdhoz sziikséges személyi feltételeket az al-
lam, illetve a tarsadalombiztositas finanszirozza koltségvetési eldiranyzatabol.
(Ausztria, Franciaorszag)

2. valtozat: Az 1. pont szerinti valtozat azzal a kiilonbséggel, hogy a régi6 kdzpont
sajat intézményhalodzatat teljes hatadskorrel miikodteti. (Németorszag tartomanyi
szinten)

3. valtozat: a kozségi onkormanyzatok esetében az 1. valtozat szerint; a varosok
esetében azonban nem keriilne szétbontasra a miikddtetés €s a személyi kiada-
sok eldiranyzata. A szakmai feladatok irdnyitdsa €s finanszirozasa a varos kolt-
ségvetésébdl torténik. Régids szinten a régio koézponti Onkormanyzata a sajat
intézményi feladata mellett a specialis térségi feladatokat elldtdo intézmények
teljes kori finanszirozésat is ellatja. (részben: Portugalia, Svédorszag)

4. valtozat: a feladatok és a koltségvetés szétbontdsa a kozség, a kistérség és a ré-
gi6 munkamegosztasat kovetné. A kozségek, az 1. pont szerinti feladatok ella-
tasardl gondoskodnak, a kistérségi kozpont koltségvetésében kertil eldiranyzas-
ra a személyi kiadasok és a szakmai kiadasok fedezete, szakmai iranyitas is itt
torténik. A tovabbiakban megegyezik a 3. ponttal. (Dania)

5. valtozat: a régio kozpont koltségvetése tartalmazza a régié valamennyi onkor-
manyzata oktatasi intézményének szemeélyi kiadasi eldiranyzatat és latja el a
szakmai irdnyitassal kapcsolatos hataskoroket. (Németorszag tartomanyi szin-
ten)

6. valtozat: a jelenlegi rendszer miikddik tovabb, valamennyi dnkormanyzat teljes
hataskort gyakorol, és koltségvetési fedezettel rendelkezik az oktatasi feladatok
ellatasa terén.

76  BM IDEA PROGRAM



MEG MINDIG MEGOLDASRA VAR A KISTERSEGI FORRASSZABALYOZAS

Az Oonkormanyzati kiadasok kozott jelentds nagysagrendet jelent az oktatdsi kiadas.
Az alapfoku, a kozépfoka oktatds intézményhaldzatanak fenntartasa, szakember és
kisegitd személyzet biztositasa az altalanos és szakmai iranyitas szétvalasztasara
ad lehetdséget, amit célszerlien a koltségvetési eldiranyzatok, atcsoportositasaval
lehet kovetni. Ez a koltségvetési nagysagrend —személyi jellegl kifizetések €s jarulé-
kaik-, ha a kozponti koltségvetésbe atkeriil, az onkormanyzatoknal érzékelhetd kiadas
csokkenést okoz. Ez a kiadas és feladat csokkenés azonban nem jelent az Onkor-
manyzati hataskorokben jelentds visszalépést, nem csokkenti az onkormanyzas feltét-
eleit, &s szabadsagat.

Ko6zségi szinten a folyd miikodési kiadasok 52,6%-a személyi juttatdsok és jaru-
1€kok, kiadasat fedezi. Ugyanezen a szinten az oktatasi kiadasok az 0sszes miikodési
kiadas 37,7%-at jelentik. Az 0sszes oktatasi kiadas 70 % (94 milliard) személyi jelle-
gli kifizetésekre keriil felhasznélasra. Az 6nkormanyzatok teljes korében az Osszes
miikdodési kiadds 67 %- at személyi a kifizetések ¢€s jarulékaik teszik ki. Orszagos
szinten az dnkormanyzati koltségvetés folyo kiadasainak 28,2%-a oktatasi célra keriil
felhasznalasra, ennek 70 %- at személyi jellegli kifizetések teszik ki.

A személyi jellegli kifizetések és jarulékok szamfejtése a befizetési kotelezettsé-
gek teljesitése, kozponti szdmfejtési korbe tartozik. Az eldiranyzatok az dnkormany-
zatoknal allnak rendelkezésre, a pénzforgalmat a szamfejtd hivatalok az ugynevezett
nettositas keretében bonyolitjak.

Mindez azt tdmaszthatja al4, hogy ha a kozségi dnkormanyzatok esetében az ok-
tatds személyi kifizetései €s jarulékai nem a kozségi onkormanyzat koltségvetésében
szerepel, a maitdl eltérd kisebb allokacios fesziiltséggel jaré mas forras szerkezet ki-
alakitasaban is, lehet gondolkodni.

Az ,,1-6. valtozat” koziil a finanszirozasban ¢és a forrasrendszerben legnagyobb
atcsoportositast, az 1. valtozat jelenti. Ebben az esetben 250 milliard Ft, koltségvetési
atcsoportositasat kellene végrehajtani. A finanszirozasi rendszer alig valtozna, vi-
szont az onkormanyzati forras struktirdban Ujraszabalyozasra nyilna lehetdség. Va-
lamennyi valtozatra elvégezhetd szamitasok alapjan olyan modellek allithatok fel,
amelyek segitségével a kiilonboz6 szintli, vagy nagysagrendii onkorméanyzatok eseté-
ben a pénziigyi szabalyozast ki lehet dolgozni. Legnagyobb esélye azonban a jelenle-
gi rendszer (6. valtozat) fenntartasdnak van. A régios onkormanyzatok megalakulésa-
val azonban az 5. valtozat keriilhet eldtérbe az 1-es és a jelenlegi 6-os valtozattal
szemben.

A kistérségi finanszirozasrdl szol6 tanulménynak az a célja, hogy a kistérségbe
alapfeladatot ellaté telepiilési dnkormanyzatok finanszirozasa szempontjabol milyen
feladat, sulyanal fogva inkébb kiadas, finanszirozas, atcsoportositasara van lehetdség.
A jelenlegi feladat- és hataskor feltételezése mellett az dnkorményzati feladatok
pénziigyi forrasainak szabalyozasaban gyokeres valtozast a normativ finansziro-
zasi rendszer atalakitasaval a sajat bevételek (helyi adok) sulyanak novelésével
¢és ennek megfeleléen az allami tamogatas aranyanak csokkentésével lehet elérni.
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A jelenlegi forrasszerkezet mellett nem lehet eltekinteni attol, hogy a kozponti kolt-
ségvetésbdl valamilyen bevétel részben vagy egészben atengedésre kertiljon, illetve
lehetdség legyen valamilyen jovedelem tipust kozponti ado helyi potlékolasara.

Az Onkormanyzati szabdlyozasi rendszer korszeriisitése keretében célszerii
lenne annak vizsgélata, hogy az oktatas személyi kifizetéseinek és jarulékainak (pe-
dagdgusok allami fizetése) a kozponti koltségvetésbe torténd atcsoportositisa a
csokkentett onkormanyzati kiadasok finanszirozasaban milyen lehetdséget kinal
a jelenlegi forrasszerkezeten beliil.

A forrasszerkezet korszerlisitése az Onkormdanyzati alapfeladatok ellatadsat (1.
pont) szolgalo forrasrendszerben:

— A normativitas meghatdroz6 mutatészama a lakossadg szdma lenne megfeleld
jellemzd Gsszetételi mutatok (korcsoport) alapjan.

— A lakossagi normativa sulyozasara keriilhet sor a telepiilés fejlettsége, ella-
tottsaga, jovedelem termel6 képessége (GDP, személyi jovedelemado) alapjan.

— A sajat bevételeken beliil a helyi adébevételek aranyat kell - az onkormanyza-
ti vagyonaddztatds stilydnak novelésével, az ado felsd hatarainak kiterjesztésé-
vel, térségi feladatokra tekintettel kiilonado, vagy potlék bevezetésével —
emelni.

— A kozponti adokbol valo részesedés (szja) egységes aranyat, a térség helyze-
tét kifejezd mutatok alapjan szdmitott ardnyvaltozasban megjelend tobblettel
lehet kifejezni, igazodva a differencialt feladat ellatdshoz is. Ez csak azokban,
kis térségekben jelent tobbletforrast, ahol az orszdgos atlaghoz képest a muta-
toszamok alapjan jelentds jovedelem kiesésre kell szamitani. Vagy tobbletfor-
rast jelenthet a kistérség székhely 6nkorményzata szamara.

— A mai ONHIKI szabélyozas atalakitasaval el kell érni, hogy a mai szabalyo-
zorendszer bevételi allokacios fesziltségei, rendkiviili esetekre mérseklddje-
nek, Az Onhikis tamogatas keretét be kell épiteni a szabalyoz6 rendszerbe,
potlékolassal, vagy a megosztott forrasok differencialt aranyaival kell lehe-
téséget teremteni a forrashiany megsziintetésére.

Ezekben a forraselemekben a kistérség forrasszabalyozésa akkor lesz eltérd az altala-
nos dnkormanyzati szabalyozastol, ha a kistérség hatranyos helyzete miatt felzarkdz-
tatasat szolgald pénziigyi kiegyenlitdket kell beépiteni.

A Kkiegyenlitok

— alakossagi normativak sulyozésa,

— a helyi adok pétlékolasa Gtjan

— amegosztott bevételek differencialt aranyain keresztiil nyujtsanak tobbletforrast.
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A tarsulasok finanszirozasa

A regionalis és kistérségi szerkezetre atalakuld onkormanyzati struktiraban a kistér-
ség, a feltételezések szerint a tarsulasok ,,melegagya” lesz. A kistérség mar 6nma-
gaban is kiilonbozé tarsulasok 1étrehozasara kényszerit. A kozigazgatasban korjegy-
z0ség, €s részben az okmanyirodak, térségfejlesztésben a kozos beruhazasok, koz-
szolgalati ellatasokban az intézményi tarsuldsok létrehozasa, mitkodtetése igényli for-
rasrendszer ¢és a finanszirozas atalakitasat.

A kozigazgatasi és az intézményfenntarto tarsulasok egy részét az allami tdmo-
gatas rendszerén keresztiil normativ mdédon ma is finanszirozza a koltségvetés. A
tobbcélu kistérségi tarsulasokra kialakitott normativ tdmogatasi rendszer (a kormany-
rendelet is 2005-re vonatkozik) vélhetéen nem lesz hosszu életii.

A kistérségben foleg azokon a teriileteken, ahol a gazdasagi koriilmények miatt
felzarkoztatasra kell forrasokat biztositani, kis telepililéseken az ©6nalld intézmény
fenntartast a kozos miikodtetés, fenntartas valtja fel. Erre ma még negativ 6sztonzok
is hatnak, amelyek a palyazati feltételekben (ONHIKI), a magas fajlagos koltségek
miatt elvesztett egyéb forrdsokban jelennek meg.

Indokolt az onkorményzatokat plusz koltségvetési tamogatasokkal (korjegyzo-
séghez hasonldan) a tarsuldsra 0sztondzni. A normativ alapon szétosztott allami
tamogatast olyan mértékben kell potlékolni a tarsulast miikodteté6 onkormany-
zat esetében, amilyen mértékben a tényleges (el6z6 évi statisztikai adatok alap-
jan szamitott atlag alapulvételével) kiadas keriil. A most bevezetett rendszer arra
0, hogy az alapnormativakon feliil ,,jutalmat” adjon az eminens tarsuloknak. Egyosz-
szegli keret az érvényes €és hataridoben beérkezett palyazatok fliggvényében eredmé-
nyez tdmogatast. Olyan rendszerben, ahol csak a feltételek ismertek, de az hogy telje-
sitésiik mit ér az csak késobb dertil ki.

A jelenlegi forrasszabdlyozasban az intézményi normativa ennél alacsonyabb
(80% kortili), ezért alapesetben a tarsulas is csak a normativ hozzéjarulast igényelhet-
te az eredeti koltségvetésében, amit majd kiegészithet a nyertes palyazatbol. A tarsu-
lasos alapon miikdodd intézmények tobbletkoltségeirdl a tobbeélu kistérségi tarsulas
tanacsa dont.

A tobbcélu kistérségek megalakuldsat 6sztonzd tdmogatdsi rendszer azt a célt
szolgalja, hogy minél hamarabb 1étre jojjenck ezek a szervezetek. Féld, hogy aki a
végére marad, mar nem részesiil tamogatasban, mivel természetes lesz ez a miikddte-
tési forma. Valamennyi tarsuldsra késziild onkormanyzat szdmara fenn kell tartani a
szervezddés tdmogatasat.

A tobbceelu kistérségi tarsulasok szervezésének befejeztével garantalni kell, hogy
ez a tamogatas a szabalyoz6 rendszerbe beépiiljon, hiszen a késdbbiek sordn a mar
megalakult tobbcéla, de nem teljes kori tarsuldsok még tovabb fejlddhetnek. Az 6n-
kéntes tarsulasokon kiviil a jogszabaly altal 1étrehozott kozigazgatasi tarsulasok az
okmanyirodék finanszirozasa tovabbra is normativ alapon az 4llami hozzajarulasba
keriil beépitesre.
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Az Oonkorményzatok mitkodési kiaddsainak forras szabalyozésa a sajat bevételek,
a megosztott kozponti forrasok €s az egyre jobban csokkend aranyt allami hozzajaru-
lasok, és timogatasok rendszerében torténik. Indokolt ettdl kiillonvalasztani a teriilet-
fejlesztés forras rendszerének kialakitasat.

A teriiletfejlesztés finanszirozasa

A helyi 6nkormanyzatok feladatellatasdhoz a kozponti koltségvetésbdl szarmazo for-
raslehetdségek sokrétiiek, szerteagazoak, tobb célra €s tobb fejezetnél decentraliza-
lodnak. Mind emellett a kozponti koltségvetés a fejlesztési célu tdamogatasi forrasok
egymast kiegészitd, egymasra éplild tamogatasi rendszert jelentenek.
A korabbi gondok, feloldésat jelenti az, hogy a kiilonbozé rendeltetésii keretek fel-
osztasaba jelentds szerepet kaptak a régios €s a megyei teriiletfejlesztési tanacsok.
Teljes kort felsorolds igénye nélkiil néhany jelentdsebb tamogatasi forma palya-
zati eldkészitése, és egyes esetekben a dontés meghozasa decentralizaldsra keriilt a
fentiek szerint.

a) A helyi 6nkormanyzatok nagy koltségigényli - 200 millio forint feletti beruhdzasi
0sszkoltségli és onkormanyzati térségi feladat ellatasat szolgéald - beruhdzésaihoz
az Orszaggyllés cimzett tamogatast nyujthat. Az eldkészités és véleményezés a
régios teriiletfejlesztési tandcsok hataskorébe keriilt.

b) A tarsadalmilag kiemelt - az Orszaggyiilés altal meghatarozott - c€lokhoz tartozo
onkormanyzati beruhazasokhoz a meghatarozott feltételek teljesitése esetén a he-
lyi 6nkormanyzatok alanyi jogon részesiilhetnek a céltamogatasban. Hasonloan a
cimzett tamogatasokhoz a régids teriiletfejlesztési tanacsok szerepe megndtt.

c) A termeld infrastrukturélis feltételekben meglévo teriileti fejlettségi kiilonbségek
mérséklésére a tarsadalmi-gazdasagi szempontbdl elmaradott, illetve jelentds
munkanélkiiliséggel sujtott térségbe tartozd dnkorméanyzatok beruhdzésaihoz a te-
riileti kiegyenlitést szolgalo fejlesztési célu tdmogatds palyazat utjan adhato. A
tamogatas kiemelten segiti az dnkormanyzatok céltdmogatdssal megvaldsuld hu-
man ¢és termeld infrastrukturalis beruhazasainak sajat forras kiegészitését.

d) Céljellegii decentralizalt tdmogatids. Ez az el6zéektdl eltérden a helyi onkor-
manyzatok szdmara nemcsak a kotelezé és onként vallalt beruhdzasi, hanem fel-
yjitasi feladatok megoldasahoz is nyujthatd, minden agazati, illetve koltségkorla-
tozas nelkiil. Eszerint e keretbdl éppugy nytjthatd tdmogatas a 200 milli6 forint
beruhdzasi 6sszkoltséget meghalado és cimzett tdmogatasban részesiilé beruha-
zashoz, mint a céltamogatasban vagy a teriileti kiegyenlitést szolgalo fejlesztési
célu tdmogatasban, illetve az elkiilonitett dllami pénzalapok (pl. Kézponti Kor-
nyezetvédelmi Alap, Viziigyi Alap stb.) és egyéb kdzponti tdmogatasban részesiild
fejlesztésekhez. Vannak azonban olyan Onkormdényzati felhalmozasi feladatok,
melyekhez csak a céljellegli decentralizalt keretbdl igényelhetd tdmogatés.
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e) A koltségvetésben jovahagyasra keriilt teriilet és telepiilés felzarkodztatasi cél-
eldiranyzat a zsaktelepiilések elérhetéségének javitasara, a hatranyos helyzetii
teriiletek tokevonzo képességének erositése és infrastrukturalis fejlesztésekre.

f) Kistérségi tamogatasi alap a teriileti kiilonbségek csokkentésére, a hatranyos
helyzetben 1évo kistérségek tamogatasara.

g) Villalkozéi 6vezetek tdmogatdsa a potencidlis lehetdségek kiaknazasara.

h) PHARE regionalis fejlesztési és hatar menti programok 2003 —tol az orszag
tamogatast kapnak. A térségek integralt fejlesztési programokat valdsithatnak
meg, a telepiilések rehabilitacidja, a kapcsolodd utépités, a munkaerdképzés €s a
tartos munkanélkiiliek foglalkoztatasi céljainak egyiittes megvalositasaval.

A céljellegli decentralizalt tamogatési keretbdl nyujthatd tdmogatds a helyi onkor-

manyzatoknak vis maior esetekben is.

A telepiilés- ¢€s teriiletfejlesztés forrasai megosztottak. A tehetdsebb onkormany-
zatok a forrasszabalyozas keretein beliil sajat bevételek és egyéb onkormanyzati be-
vételekbdl finanszirozzak a telepiilés kozszolgaltatasi fejlesztéseit. Jelentds forrasle-
hetdséget kinal ezek részére a cél-, cimzett-tamogatasi és egyéb unids vagy belfoldi
palyazati rendszer.

Kisebb, kevésbé tehetds telepiilések telepiilés- €s teriiletfejlesztési feladataik el-
latasa soran nagyobb mértékben tdmaszkodnak a megyei teriiletfejlesztési tandcs és a
régids fejlesztési tanacsok forrasaira €s a tarsuldsban rejlé lehetdségekre. Jellemzo,
hogy a kisebb varosok és kozségek a megyei teriiletfejlesztési alap terhére benytjtott
gitését tartalmazzak. A megyei teriiletfejlesztési alap potolja a sajat forrasokat.

A forrasrendszer fontos eleme az unids pénzalapokbol elnyerhetd tdmogatasok
nagysag rendje. A teriiletfejlesztési célokra rendelkezésre allo kozponti forrasok fel-
osztasaban ma meghatarozd a tarsadalmi, gazdasagi fejlettség alapjan torténd felzar-
koztatés, az egyes teriiletek, térségek fejlettségbeli kiilonbségeinek csokkentése.

A kistérségek szempontjabol a teriiletfejlesztési tarsulasok a meghatarozoé jelen-
toségliek. Forrasrendszeriikben a miikodési kiadason feliill megmaradt szabadforra-
sok, a teriiletfejlesztési alapokbdl (ma még megyei, a régiok kialakulasaval régios)
elnyerhetd céltdmogatasokbdl és egyéb fejlesztési forrasokbol allnak. A régios terii-
letfejlesztési alap magéaba foglalnd a ma még tobb fohatosagnal is rendelkezésre allo
fejlesztési forrasokat. Ehhez azonban sziikséges a régids kozigazgatasi centrum 1étre-
hozéasa. Addig is cél lehet, az hogy a kiilonb6z6 minisztériumoknal kezelt, teriiletfe;-
lesztési célt szolgald palyazatok forrdsainak egy része a régios teriiletfejlesztési tana-
csokhoz kertiljon.

A régids szintre keriild térségfejlesztési alapok elosztasandl a mainal nagyobb
szerepet ¢és tamogatast kap a kistérségi teriiletfejlesztés. A kistérségi teriiletfejlesztés
célja azonban nem az egyes telepiilések, hanem az egymassal k6zos gazdasagi, inf-
rastrukturalis, kozigazgatasi kapcsolatban 1évo térségek felzarkdztatasa a région be-
lil, illetve az orszagos szinthez. Egy-egy telepiilésen tulnyuld fejlesztések koordina-
lasa és finanszirozasa a teriiletfejlesztési tarsulasok région beliili célja. Eppen ezért
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biztositani kell egy-egy telepiilés koltségvetésében a forrasok kozott olyan keretet,
amely a telepiilés fejlesztés €s rendezés céljaira hasznalhatok.

A kistérség teriiletfejlesztési forrasszerkezete sajat erdre és teriiletfejlesztési tar-
sulasok kozos erejére, a régio keretére tamaszkodik. A régio keretében a kistérség
teriiletfejlesztési céljaira fedezetet kell biztositani, a fedezet egyrészt a kiegyenlitést,
masrészt egyeb fejlesztési lehetdséget biztositson a térséghez tartoz6 dnkormanyzat-
ok részére. Nem célszerii a kiegyenlitést a fejlettebb telepiilések hatranyara megolda-
ni.

A tobbcélu kistérségi tarsuldsok 1étrejottével kérdés €s megfontolés targya lett a
munkaszervezet feladatainak ellatasi forméja. A tobbcélu kistérségi tarsulds székhely
szerinti onkormanyzatanak hivatali szervezete, vagy 6nallé6 munkaszervezet kialaki-
tasa a célszerti. Akarhol alakul ki a szervezet részére biztositani kell a térségi felada-
tok ellatasdhoz sziikséges tobbletkiadasok fedezetét. Tobbletkiadast jelent:

— Agazati fejlesztések szervezése, teriiletfejlesztés.

— Tarsulasok mitkddtetése.

— Sajat szervezésben, vagy intézményrendszerben ellatott feladatok bonyolitasa.
— A tarsulasi tandcs kiszolgalasa.

— Kistérségi informacios rendszer miitkodtetése.

— Tertiletfejlesztési tarsulds dontéseinek eldkészitése.

— Kapcsolattartas az onkormanyzatokkal.

— Titkarsagi teendok ellatasa.

— Palyazatfigyelés és menedzselés.

— Kistérségi teriiletfejlesztési koncepcid kidolgozasa.

— Program koordin4cid.

— Lehetséges igazgatasi tobbletfeladatok, intézményiranyitasi tobbletfeladatok.

Mindezek kiegésziilnek a tarsulasok szervezésével, fenntartasdval amennyiben ezek
1gazgatasi iranyitasi feladatat az dnkorményzat latja el. Tobbletkiadas jelentkezhet a
térségfejlesztéssel kapcsolatos palydzatok készitése, fejlesztések bonyolitasa, infor-
macidszolgaltatds a régid €s a telepiilések részére. A kistérség székhely szerinti on-
kormanyzatnal kiilon munkaszervezetet (munkacsoportot) kell 1étrehozni a tobblet-
feladatok ellatasara.

A kiilon munkaszervezet finanszirozasat az 6nkormanyzati szabalyozé rendsze-
ren belill az 6nkorményzati differencialt feladatellatas elvébdl kiindulva normativ
alapon tobblet allami tdmogatéassal kell megoldani, igy biztositva a tobblet kiadasok
fedezetét. Az allami tAmogatast differencialtan kell megallapitani.

A finanszirozasi alapja lehet a kistérség lakossag szama ¢€s a kistérségi onkor-
manyzatok kozosen ellatott feladatainak koltségvetési nagysagrendje alapjan képzett
kombinalt mutatd. A tobbletkiadas elsdsorban létszam és személyi jellegl kifizetések
fedezetére szolgal.

A polgarmesteri hivatalon kiviil 1étrehozott 6nallé munkaszervezet finansziro-
zé4sa a tarsuldsban részt vett onkormanyzatok koézos kotelezettsége. A hozzajarulas
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mértékére a lakossag szama, az ellatott feladatok mutatdszamai stb. adhatnak orienta-
ciot. Kozponti forrast a normativ tdmogatasi rendszeren keresztiil indokolt addig biz-
tositani, amig az Onkormanyzati szabalyozas alapjai nem valtoznak. A megjelent
kormanyrendelet a tobbcélu kistérségi tarsuldsok normativ finanszirozasi rendszeré-
ben erre a célra keretet nem biztosit. A tarsult onkormanyzatokra bizza, hogy a tobb-
lettamogatéas kovetkeztében felszabaduld forrasokat hogyan hasznalja fel. Mivel az
alapnormativak koltségvetési hozzajaruldsa forras szabalyozas elvén miikddik, mig a
tobbcélu kistérségi tarsulasok tdmogatasa kotott felhasznalast, igy a tarsult onkor-
manyzatoknak kell gondoskodni a miikddési kiaddsok tobbletérdl, atcsoportositasok-
61, hogy az év végi elszamoléasok feliilvizsgalata sordn bizonyithatd legyen a norma-
tiv tamogatés célszerinti felhasznalasa.

A tobbcélu Kkistérségi tarsulason Kkiviill maradt onkormanyzatok tamogatasi
rendszere

Az onkormanyzati pénziigyi szabalyozasi rendszer mai form4ja szerint tovabbra is a
kialakult normativ tAmogatési rendszer alapjan kapjak a kozponti tdmogatast, és hoz-
zé4jarulast. Természetesen az 0sztonzO tdmogatas lehetdségét a szervezés a tarsulas
l1étrehozasara fenn kell tartani. Hasonléan az alap normativa igénybevételére lehet
jogosult a tarsult onkormanyzat azoknal a feladatoknal, ahol még nem jott 1étre tarsu-
las és a feladatot 6nalloan latja el.

A Kistérség vagyoni hattere

A tanulmény eddig csak a kistérség szabalyozott, illetve palydzat Gtjan elnyerhetd
forras rendszerrel foglalkozott. A kistérség miikodési és fejlesztési feladatainak ella-
tasa soran nem nélkiilozheti a vagyoni hatteret a forrasok koziil a vagyon fedezethez
kapcsolodo hitelt és egyéb olyan pénziigyi miiveletek gyakorlasat, amely a vagyon-
hoz kotddik.

Kistérségi csoportosulasban a vagyon az 6nkormanyzatok tulajdonaban van.
Az Otv. szerint a vagyon felett az dnkormanyzat képviseld testiilete rendelkezik. A
vagyon hasznositasanak az értékesitésen kiviili méodja a vallalkozasokban és tarsuld-
sokban torténd hasznositds. A vallalkezasban torténd hasznositds sordn az onkor-
manyzat tulajdonabol a gazdasagi tarsasag (kft, részvénytarsasag) tulajdonaba keriil a
vagyon (apport), melynek hasznéan a tarsasag szabalyai szerint osztoznak. A helyi 6n-
kormanyzat tarsulasba bevitt vagyonat a tarsuld helyi onkormanyzat vagyonaként
kell nyilvantartani, a vagyonszaporulat a tarsult helyi 6nkorméanyzatok kdzos vagyo-
na, €s arra a Polgari Torvénykonyv kézos tulajdonra vonatkozo szabalyait kell alkal-
mazni. Vagyon a kistérségben vagy az dnkormanyzatok tulajdondban, vagy a gazda-
sagi tarsasagok tulajdondban van. Kozos fejlesztésre, beruhazasra 1étrehozott tarsu-
las esetén hitel fedezetéiil a tdrsulé 6nkormanyzatok sajat vagyona johet szamitasba.
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A hitel elbiralas soran, a pénzintézeten mulik a vagyoni hattér megitélése. A tarsulas
amennyiben jogi személy sajat vagyonnal rendelkezhet, ami a hitelképességet meg-
alapozhatja.

Onallé jogi személyiséggel nem rendelkez6 tarsulasok vagyoni hatterét az on-
korményzatnak kell biztositani. Az dnkorményzat hitelképes, és kezességet vallalhat.
Az onkormdanyzati koltségvetési szervezet azonban nem hitelképes €s nem is vallalhat
kezességet. Ezért a kozos fenntartasa intézmények fejlesztéséhez sziikséges hitelt
az dnkormanyzatok vehetik fel és fedezetiil a sajat vagyoni hatteriik, szolgél. Az 6n-
kormanyzatok egymaskozti megallapodéasa ettdl eltérhet a gesztor dnkormanyzatra
atruhdzott jogok biztositasa mellett.

A tanulmanyhoz csatolt mellékletek arra szolgalnak, hogy el0készitsenek egy
részletesebb elemzést egyes régiok kistérségi teriileteinek ellatottsaga és forras adott-
sagainak vizsgalatdhoz. A mellékletekben talalomra kivalasztott kistérségek fejlet-
tebb €s kevesbé fejlett térségek adottsagait tiikkrozik. A kivalasztott kistérségekben a
bevétel Osszetételében tiikrozodo kiillonbség nem minden esetben jelenik meg az in-
tézményhalozatban. Amit a sajat forrasok nem biztositanak, azt egy elmaradt térségi
potlékolas (lasd. Ozd kistérsége) az allami tamogatasban potolja, és maris hasonld az
egyes intézményi ellatottsagi mutatok nagysagrendje. Részletesebb elemzést a tanul-
many folytatasdban adok kozre.

Az egységes onkormanyzati finanszirozasi rendszer korszertiisitése osszefoglalva az
alabbiakat jelenti:

— A sajat bevételek sulyanak novelése.

— A kozponti adobevételekbdl valo részesedés Gijra szabalyozasa

— Az allami tdmogatas aranyanak csokkentése, a normativ tdmogatasok ¢és hozzaja-
rulasok jogcim alapjainak jelentds mérséklése. A jelenlegi feladat finanszirozast
teljes korti forrasszabalyozassal kell felvaltani.

— A terlletfejlesztés €és intézményi tarsuldsok a tobbcélu kistérségi tarsulds forras
szabadlyozasadban nyerjenek tobbletforrast. Az altalanos alapnormativak
potlékolasa.

— A kistérség tobblet feladatainak finanszirozdsa normativ alapon keriiljon az allami
tdmogatasba.

Mellékletjegyzék

1. sz. melléklet:  Kistérségi mérleg bevételek alakuldsa 2003. évben
2. sz. melléklet: Helyi ado és a sajat bevételek aranya 2003. évben
3. sz. melléklet: ~ Sajat folyd bevételek 2003. évben

4. sz. melléklet:  Atengedett bevételek 2003. évben

5. sz. melléklet:  Felhalmozasi és toke jellegii bevételek 2003. évben
6. sz. melléklet:  Allami hozzajarulasok, timogatasok 2003. évben
7. sz. melléklet:  Kistérségi mérleg kiadasok alakuldsa 2003. évben
8. sz. melléklet:  Személyi juttatasok kiadas 2003. évben

9. sz. melléklet:  Dologi és egyéb foly6 kiadasok 2003. évben

10. sz. melléklet: Felhalmozasi és toke jellegli kiadasok 2003. évben
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30,00

Kistérségi mérleg bevételek alakulasa 2003 évben

Fehérgyarmat Jaszberény

Orszag 6sszesen 14,66

27,60

15,57

44,24 25,07

12,35 20,63

28,45
16,60
8,06

Ozd Csorna

Sajat folyo bevételek

15,56 11,37

Atengedett bevételek

Felhalmozasi és toke jellegii
bevételek

Allami hozzajarulésok és
tamogatasok
Allamhaztartason beliili
atutalasok

O Oom O

Helyi ado és a sajat bevételek aranya 2003 évben

25,00

20,00

O Sajat folyd bevételek:

15,00

10,00

5,00 |

0,00 -

B Ebbdl helyi adé

Fehérgyarmat Jaszberény Ozd Csorna Orszag 6sszesen
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Sajat folyo bevételek 2003 évben

30,00

Fehérgyarmat Jaszberény Ozd Csorna Orszag 0sszesen

Atengedett bevételek 2003 évben

30,00

Fehérgyarmat Jaszberény Ozd Csorna Orszag 0sszesen
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Felhalmozasi és téke jellegii bevételek 2003 évben

14,00

Fehérgyarmat Jaszberény Ozd Csorna Orszag 0sszesen
Allami hozzajarulasok, tamogatasok 2003 évben

Fehérgyarmat Jaszberény Ozd Csorna Orszag 0sszesen
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Kistérsegi mérleg kiadasok alakulasa 2003 évben

Fehérgyarmat Jaszberény
11,74
21,98 Orszag 6sszesen
39,42
18,03
10,91 13,20
. Csorna
Ozd
12,11
12,23
@ Személyi juttatiasok 39.70
Tarsadalombiztositasi és 2488
19,80 B munkaaddi jar. Eii. Hj. ’
o Dologi és egyéb folyd
kiadasok
12,54 O Felhalmozasi és téke 13,28

jellegti kiadasok

Személyi juttatasok kiadas 2003 évben

Fehérgyarmat Jaszberény Ozd Csorna Orszag 6sszesen
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Dologi és egyéb foly6 kiadasok 2003 évben

Fehérgyarmat Jaszberény Ozd Csorna Orszag 6sszesen
Felhalmozasi és téke jellegii kiadasok 2003 évben
25,00

Fehérgyarmat Jaszberény Ozd Csorna Orszag 6sszesen
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Varga Istvan

GONDOLATOK AZ ONKORMANYZATOK VAGYONGAZDALKODASANAK
REFORMJAROL

., Az a koriilmény, hogy nem
tudjuk mit akarunk, korlat-
lan lehetoséget biztosit sza-
munkra a tervezésben”

A tanulmany az onkormanyzati vagyongazdalkodas és finanszirozasi rendszer ossze-
fiiggeseit targyalja, ramutatva arra, hogy a szektor gazdalkodasanak elemzdi elha-
nyagoljak a stock valtozok jelentoségét. Bemutatja, hogy a normativ allami tamoga-
tasok azzal, hogy nem biztositjak az elhasznalodott vagyon visszapotlasanak forrdsa-
it, sulyos fesziiltsegek felhalmozodasanak forrasa. A tanulmany allast foglal az tizem-
gazdasagi szemléletii onkormanyzati gazdalkoddasi rendszer létrehozasaért.

> BEVEZETES ,
> VISSZATEKINTES ES HELYZETERTEKELES
> A TOVABBFEJLESZTES ES MEGUJITAS

1. Bevezetés

Az onkormanyzatok gazdalkodasi rendszerének mielébbi megujitasa egyike azoknak
a siirgds — am régdta iddszerli — tennivaloknak, amellyel a legszélesebb politikai és
szakmai kozvélemény egyarant egyetért. Napjainkra ennek halaszthatatlansagéat mar-
kansan fejezik ki az onkormanyzatok gazdasagi ellehetetlentilésének gyarapodd pél-
dai is. Az dnkormanyzati vagyongazdalkodas — ugy is, mint a széles értelemben vett
gazdalkodas immanens része — legaldbb annyira korszertisitésre szorul, mint a mi-
kodtetésre irdnyuld gazdasagi tevékenység.

Ezt az igényt szdmos tényezd igazolja, amelyek abbol a sajatos helyzetbdl adodo
okokra vezethetdk vissza, hogy az egész allamhaztartasi rendszerre (de kiilonoskép-
pen az dnkormanyzati alrendszerre) egy sajatos aranyeltolodas jellemzd. Ez azt jelen-
ti, hogy a gazdasagi, gazdalkodasi tevékenységben jelentdsen nagyobb figyelem (ka-
pacitas, munkaerd, munkaidd, pénz stb.) iranyul a folyamat (flow-) dimenziora, mint
a gazdasag allomanyi (stock-) vetiiletére. A kialakult helyzet — formailag és csupan az
értékek nagysagrendjét vizsgalva is — ellentmondésos, mivel pl. az dnkormanyzatok
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vagyona nagyobb és gyorsabban ndvekszik, mint az éves miikddési koltségvetésiik.
Mindezekbdl kovetkezden az dnkormdnyzati gazdalkodas reformjanak végrehajtasa
soran egyebek kozott értekelni kell azokat az okokat és Osszefiiggéseket, amelyek a
vagyongazdalkodas ¢és a koltségvetési gazdalkodas egymashoz viszonyitott eltérd
fontossadgahoz jelentdségéhez vezetett. (Ha egyaltalan itt valamiféle folyamatrdl van
sz0 s nem az eredeti szandék megvaldsulasarol...)

Ennek soran megvalaszolando kérdések kozé tartozik az, hogy a ,,folyamat-
dimenzi6” (a mikodtetés) latvanyos elsdbbségét — akar a felelds vagyongazdalkodas
elvének sérelme aran is — a tovabbiakban is fenn kell-e tartani. Pl. a vagyonmegovas-
ra €s gyarapitasra csak a ,,maradék-elv” alapjdn hasznéljuk — a sziikségeshez képest
joval kisebb — eréforrasokat, vagy teremtsiink meg egy aranyosabb, kiegyenlitettebb
gazdalkodasi szisztémat, amelyben a vagyongazdalkodas jelentdsége felértékelddik
(legalabb a koltségvetési gazdalkodas szintjére). A kérdés — kis tulzéssal — ugy is
megfogalmazhato, hogy az dnkormanyzati gazdalkodas célrendszerében adunk-e na-
gyobb esélyt a jovonek (a teleplilésfejlesztésnek) a jelenlegihez képest.

A vagyongazdalkodas jelentdségének felismerése és megteremtése soran meg
kell hatdrozni, hogy mit jelent a felelés vagyongazdalkodas kovetelménye a tulajdo-
nos onkormanyzatokkal szemben. Meg tudnak-e felelni az dnkorméanyzatok ezeknek
a kovetelményeknek, s ha igen milyen feltételekkel (nyilvantartas, szabalyozottsag,
érdekeltség). A tulajdonos felelds vagyongazdalkodasa egyrészrdl az elvarhatd gon-
dossag kikényszeritésével (a jogi szabalyozas eszkozével), masrészrdl az eddigieknél
markénsabb tulajdonosi érdekeltség megteremtésével (sajat hozamelvarasok kialaki-
tasa és érvényre juttatdsa révén) alakithato ki.

Az onkormanyzati vagyongazdalkodas eddigi gyakorlatdban sem a jogi szaba-
lyozas sem a tulajdonosi érdekeltség nem kellden segitette a felelds vagyongazdalko-
das kialakulasat. Az onkormanyzatok felelds gazdalkodasat akadalyozzak egyebek
kozott, a vagyonnyilvantartasok hidnyossagai; a helyi szabalyozottsdg (vagyonkon-
cepcio, vagyonrendelet stb.) formalitasa és hianya; az lizemgazdasagi szemlélet (va-
gyonértékelés, potlas és amortizdcid) hiany; valamint a tulajdonosi érdekek érvénye-
siilése folyamatos ellendrzésének, kontrollingjanak hidnyossagai. Mindezek alapjan
megkockéztathaté az a megallapitas is, hogy az 6nkormanyzatok leggyakrabban nem
viselkednek ,,valddi” tulajdonosként, és ez csak részben magyarazhatd azzal, hogy a
tulajdonuk sem valéddi tulajdon, mivel vagyonuk tulnyomo részben forgalomképtelen,
illetve korlatozottan forgalomképes térzsvagyon.

A fentiek elérebocsatasaval alapvetd kovetelménynek tekinthetd, hogy a va-
gyongazdalkodas megujitasanak érdekében kifejtendd javaslatoknak meg kell felelni-
ik a koltségvetési gazdalkodas altalanos reformelveinek, ugyanakkor az is elvarhato,
hogy a koltségvetési gazdalkodas sordn a vagyongazdalkodés elvei hatarozottabban
érvényesiiljenek. Masképpen szdlva ez azt jelenti, hogy meg kell teremteni a koltség-
vetési gazdalkodashoz viszonyitva az onkormdanyzati vagyongazdalkodas egyenran-
gusagat — az eddigi alarendelt helyzetének megsziintetésével. A vagyongazdalkodas
megujitdsanak ez a minimum kdvetelménye, amely csupan latszolag egyszerii feladat,
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mivel nem elég deklaralni az ,,egyenrangusagot”, hanem az egész gazdalkodasi rend-
szer ,,filozofiajat”, alapvetd szabalyozasi elveit kell ujragondolni.

Ennek végrehajtasdhoz azonban at kell tekinteni a jelenlegi szabalyozas alapel-
veit, gyakorlatat és a problémait egyarant. Vagyis a visszatekintés €s a helyzetértéke-
1és nem sporolhaté meg a tovabbfejlesztési javaslatok megfogalmazasa eldtt. Fel kell
tarni tehat, hogy miért igy alakultak ki az 6nkormanyzati vagyongazdalkodas keret-
feltételei; ezek a szandékok megvalosultak-e a vagyongazdalkodas gyakorlatdban
(vagy a gyakorlat a szdndékok ellenére masként alakult); elfogadhatdak-e a mai gaz-
dasagi kornyezet feltételei kozott a tobb mint egy évtizeddel ezeldtt megszabott keret-
feltételek, vagy alapvetd feliilvizsgalatra szorulnak; sziikséges-e az Onkormdanyzati
vagyon f6 funkcidinak ujraértelmezése, vagy maradnia kell a méasodlagos, forraspot-
16, alarendelt, fajsulytalan funkciojanak?

Ehhez hasonl6 (és még sorolhatd) kérdések varnak vélaszra, amelyek ,,koltoi-
nek” bizonyulnak, amennyiben a reform és a megujitds szandékat komolynak tekint-
juk. Ezek a kérdések akkor is felmertiilnének, ha a kozigazgatasi rendszer valtozatlan
maradna, s csupan (?) az onkorményzati pénziigyi szabalyozo ¢és gazdalkodasi rend-
szer ¢és benne a vagyongazdalkodas nagyon is iddszerli megujitasarol beszélnénk (he-
lyesebben szolva végre nem csupan ,,beszélnénk™). Mint koztudott azonban a koz-
1gazgatasi reform véghezvitele elhatdrozott kormanyzati szandék, amelynek a finan-
szirozasi rendszer megujitdsa mellett két Iényeges teriilete van: a kistérségi igazgatasi
¢s teriiletfejlesztési rendszer kialakitasa illetve a regionalis 6nkormanyzati szint 1étre-
hozasa.

A korszeriisitési program harom teriilete szdmtalan vonatkozasban szoros Gssze-
hangoltsagot kovetel, azonban ezek kozott is nagyon lényeges kérdés az 1j szintek
feladat-ellatasi, hataskori kompetencidinak €s az ehhez kapcsolodd gazdalkodasi és
tulajdonosi feltételeknek, pozicidknak a kialakitdsa. Ezen 1 szinteket gazdasagi erd-
forrasokkal: bevételekkel és vagyonnal kell ellatni. A f6 kérdés az, hogy honnan
szarmazhatnak ezek az erd6forrasok? Mivel 0 bevételi forrasok (elvonasok!) illetve
forrasatengedések adminisztrativ modon létesithetok, ez egyszerlibb megoldasnak
tlinik, azonban a vagyonhoz juttatas csak a meglévd tulajdonosi viszonyok valtoztata-
saval onkéntes lemondassal, vagy vagyonelvondssal torténhet (az allam vagy az 6n-
korményzatok rovasara). Ezek a kérdések a reform ,.kemény” (alkotményos) korlatjai
kozé tartoznak, amelyek megoldasara elképzeléseket kell felvazolni az el6készités
soran.

2. Visszatekintés és helyzetértékelés

Az Onkormanyzati tulajdon fogalmi és jogi rehabilitacidjat (bar egyik sem sikertilt
tokéletesen) a politikai rendszervaltoztatas eredményezte. Igaz ugyanakkor az is,
hogy ez nem egy csapdsra, hanem egy folyamat eredményeként ment végbe, amely-
nek voltak intenziv nagy jelentdségili deklardcios szakaszai és kevésbé latvanyos
mozzanatai is, €¢s még napjainkban is tart. Rehabilitaciordl azért beszélhetiink, mert
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az Ujraszabalyozast megelézéen mintegy negyven €ven at az dnkormanyzati vagyon
fogalma jogilag nem létezett csupan torténelmi kategoria volt. Ez a koriilmény azért
fontos, mert a szakmai és kozéleti tudatban — empirikus tapasztalatok hijan — nem
tudtak mit kezdeni ezzel a fogalommal, illetve jogi statusszal. (Jellemzé mddon a tu-
lajdonosi jogositvanyokat azonositottdk a kezeldi joggal, a tulajdonjogot pedig ,,at-
cimkézett” kezeldi jogként fogtak fel.)

Az onkormanyzatok, mint (jdonsiilt tulajdonosok nem rendelkeztek semmilyen
tapasztalattal, gyakorlattal vagy kdvetendd példaval ahhoz, hogy tulajdonosi szerepii-
ket betoltsék, illetve felelés vagyongazdalkodasi gyakorlatot folytassanak. Az on-
kormanyzatok erre az jszerlinek méltdn mondhaté feladatra egyaltaldn nem voltak
felkésziilve (és felkészitve sem). Tekintve, hogy az dnkormanyzati vagyonnak a dek-
laracié iddszakaban inkabb csak szimbolikus jelentdsége volt — mint az onkormany-
zatok gazdasagi onallosaga egyik tényezdjének — mintsem, hogy tényleges és valosa-
gos gazdasagi erOforrasként lehetett volna szamitasba venni. (Természetesen az 6n-
kormanyzatok a frissen szerzett vagyonuk erdforras-jellegét gyorsan felismerték,
amikor annak ,,pénzre valthatosagarol” — a koltségvetési hianyok poétlasanak lehetd-
ségérdl — meggydzodtek.)

Melyek voltak az 6nkormanyzati tulajdon 1ényegi jellemz6i a kialakitas iddsza-
kaban, amelyek a késObbiekben — s6t maig hatéan — keretfeltételeket szabtak a tulaj-
donosi vagyongazdalkoddsnak? E kérdés amiatt is fontos, hogy eldontsiik; vajon a
vagyongazdalkodasi gyakorlat mai anomaliai a kialakitott rendszerbdl adédnak vagy
a tulajdonos rovasara irhatdo mulasztasokbol. (Pl.: tapasztalatlansdg, koncepciotlan-
sag, felelds tulajdonosi viselkedés hidnya, stb.)

2.1. Hogyan jutottak vagyonhoz az 6nkormanyzatok? (A vagyon torténelmi juss,
vagy a demokratikus atalakulas egyik eszkoze?)

A téarsadalmi valtozasok masodik vilaghaborut kovetd elsd éveiben még 1étezett (sot
az orszag els6 alkotmanya ezt deklaralta is) az onkormanyzati tulajdon, mint ,,koziile-
ti tulajdon”. Ezt a varosi, kozségi ,,koziileti” tulajdont, mint 6nall6 tulajdoni kategori-
at 1950-ben — jellemz6 moédon — egy minisztertanacsi rendelet (!) szlintette meg, ami-
kor kimondta, hogy ,,a koziileti ingatlanok az allam tulajdondban allnak™. Ezzel a
dontéssel Iényegében kialakult, illetve legitimaciot kapott az u.n. ,,szocialista tarsa-
dalmi tulajdon” kozismert két formdja: az allami (6ssznépi) tulajdon, valamint a sz6-
vetkezeti (csoport) tulajdon. (A ,,koziileti” tulajdon sorsa egy idére megpecsétel6dott,
annak ellenére, hogy az alkotmany kozvetve nem zarta ki annak létét; ,,a Magyar
Népkoztarsasag fejleszti €s védi a tarsadalmi tulajdon minden (sic) formajat!”). Az
onkorményzati tulajdon valddi deklaracidja — 1étrejottének elismerése — tehat lehetd-
ségének formalis elismerése csak az 1989. évi majd az 1990. évi alkotmanymoddosita-
sokkal tortént meg. Az els¢ alkalommal az alkotmany ,.elismeri” az dnkormanyzatok
tulajdonjogéanak 1étrejottét, majd azt kovetden kimondta, hogy az 4llam ,,tiszteletben
tartja” az dnkormanyzatok tulajdonat.
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A két alkotmanymodositds szohasznalata tobb mint figyelemre mélto, hiszen
mindkét esetben mar létezd onkormanyzati (pontosabban: tanécsi!) tulajdont kellett
utolag (1) ,,elismerni”, illetve ,,tiszteletben tartani”. Az atalakulési torvény (1989. évi
XIII. tv. a gazdalkodo szervezetek €s a gazdasagi tarsasagok atalakulasarol) ugyanis
mar 1989. julius 1-1 hatallyal lehetové tette, hogy az atalakuld vallalt vagyonmérle-
gében szerepld belteriileti fold értékének megfeleld lizletrész (részvény) a fold fekvé-
se szerinti (tanacsot), dnkormdanyzatot illeti meg. Az alkotmanymodositasok tehat
egyrészrol utdlagos legitimaciot adtak egy mar 1étezd dnkorményzati vagyonelem-
nek, masrésrél megteremtették — egyelére csupadn mintegy elvi — lehetdségét annak,
hogy az onkormdanyzatok vagyont szerezzenek (mivel azt igymond az allam ,.tiszte-
letben fogja tartani”.)

A kodifikéacios folyamat kovetkezd allomésa az Oonkorményzati torvény volt,
amelynek politikailag torténelmi jelentdségét elsdsorban az autoném helyi onkor-
manyzatok megalakitasa adta, s csupan mintegy mellékesen (valamilyen aprop6 foly-
tan csupan a zard rendelkezések kozott!) rendelkezett az dnkormanyzatok részére at-
adando vagyon kérdéseirdl. Az onkormanyzati torvény (a vagyoni kérdéseknek, for-
mailag, a jelentdségiikh6z mérten nem elég méltd szabalyozasa ellenére) az onkor-
manyzatok Onallésaganak, fiiggetlenségének (gazdasagi, vagyoni) megalapozéasa ér-
dekében is nagy jelentdségii volt, mivel egyrészrdl azonnal, ,,a torvény erejénél fog-
va” jelentds allami vagyont juttatott az onkormanyzatoknak, masrészrol kijeldlte azt a
— szintén jelentds — vagyoni kort, amelyet a tovabbiakban (kiilon torvényekben) szin-
tén at kell adni az 6nkorményzatok tulajdonaba. Ebbdl az is kidertilt, hogy az onkor-
manyzatok nem egyszeri aktussal jutnak tulajdonukhoz, hanem egy hosszabb tor-
vényalkotd folyamat eredményeként, tobb szakaszban. E torvények sordban az on-
kormanyzati torvényt az dnkormanyzati vagyontorvény kovette 1991-ben, amely tobb
kérdést tisztazni Ohajtott a vagyonhoz juttatassal kapcsolatban. E kérdések egy részét
az onkormanyzati torvény nyitva hagyta, masik részét késébbi — végrehajto tipusta —
torvenyek dontésére bizta, ezen felill elvégezte a vagyon atadas — atvétellel kapcsola-
tos eljarasi rend szabdlyozasat €s a sziikséges jogszabaly modositasokat. A torvény-
el6készitd munka soran — s végiil az elfogadassal dolt el egyebek kozott az a kérdés,
hogy az dnkormanyzatok csak nagyon sziik korben kaptak vallalkozo6i vagyont.

Ennek szellemében:

- annak az éallami tulajdonban 1év6 vagyonnak az atadasara torekszik, amely az
onkormanyzatok kozszolgaltatasi funkcioinak ellatasat biztositja;

- alapvetden csak a megsziint tandcsok érdekeltségi korébe tartozd allami va-
gyonrol rendelkezik, és csak kivételesen von el mas allami szerv kezelésében
1év6 allami vagyont;

- a tulajdonos Onkormanyzat kijelolésénél azt veszi figyelembe, hogy az éltala
gyakorolt feladatok illetve azok anyagi (vagyoni) feltételei 6sszhangban legye-
nek;
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- az onkormanyzat részére csak a beépitetlen belteriileti foldek tulajdonjogat adja
at, korlatozva az 6nkormanyzatokat potencialis tulajdonosi jogositvanyaik gya-
korlasaban.

A vagyontorvény elfogaddsaval tehat egyértelmiien elddlt az a kérdés, hogy val-
lalkoz6 tipust vagy kozszolgaltatd tipusu onkormanyzatokat kivant-e létrehozni az
onkormanyzati torvény.

Az onkorményzatok vagyonhoz juttatasa — azon til, hogy a demokratikus atala-
kulas Iényeges mozzanata volt — elsdsorban szimbolikus jelentdségli torténelmi moz-
zanat volt, amely a gazdasagi 6nallosdgukat volt hivatott megjeleniteni. A vagyonhoz
jutas euforikus hangulatdban masodrendi kérdés volt annak vizsgalata, hogy felké-
sziiltek-e az Onkormdanyzatok e jelentds volumenii vagyon fogadésara, kezelésére,
illetve megfeleld allapota és struktardju vagyontargyak tulajdondhoz jutottak-e az
ellatasi kotelezettségeikhez viszonyitva.

2.2. Mit kezdtek vagyonukkal az onkormanyzatok? (Milyen szerepet toltott be
az onkormanyzati vagyon a feladatellatasban?)

Az onkormanyzati vagyon struktardjanak kialakitasa alapvetden igazodott az allami
feladatok lebontdsahoz. Az allam az dnkorményzatokra bizott feladatok ellatasanak
vagyoni alapjait engedte 4t az dnkorményzatok tulajdonaba. Ez a vagyoni kor ugy
szolvan semmiben sem kiilonbozott a korabban — tanacsként — altaluk kezelt vagyon-
targyaktol, mint ahogy az dnkormanyzatok feladatkore is csaknem azonos volt a ko-
rabbi tandcsi feladatokkal. A 1ényeges kiilonbség abbol adddott, hogy mig az el6zo
szabalyozasi rendszerben az indokolt kiaddsokat az allam fedezte (kiadas-orientalt
szabalyozas), addig az 0j rendszerben — amelyet bevétel-orientaltnak neveziink —
nincs az indokolt kiaddsoknak garantilt fedezete.

Ez a szabalyozoi filozofia-valtas altalaban az 6nkormanyzati szabalyozas valtoz-
tatasdnak pozitiv hivatkozéasa szokott lenni, ami helyénvald6 mindsités is abban az
esetben, ha az allami forrasok az allami feladatok fedezetét biztositjak. A pozitiv mi-
ndsités azonban megvaltozik akkor, ha az allami feladatok fedezetét a vagyonértéke-
sités forrasaibol lehet csak biztositani, mivel a feladatellatashoz az allam kevés for-
rast ad. Az allami feladatok Onkorményzati ellatidsanak ez az egyik problematikaja,
amely végsd soron a vagyon feléléséhez vezet.

Az allami vagyonjuttatas — feltehetéen az eredeti szandékoktol eltéréen — a szii-
kos miikodési koltségvetési forrasok miatt sajatos értelmet nyert: a megszerzett va-
gyon értéke mitkodtetési kiadasok ,,forrastartalékava” degradalodott.

Ennek kialakuldsaban a rendszer hianyossagaibol eredd okok €ppugy jelen voltak,
mint a gazdalkodas gyengeségeibdl adodoak:

a.) a fedezet nélkiili allami feladatatadasok;

b.) a gazdalkodas soran a ,,gyengébb ellenallas” irdnyaba mozdulas (,,kényelme”);
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c.) a vagyon megorzésére, gyarapitasara késztetd kozponti és helyi szabalyozasok,

megkotések hianya;

d.) a vagyongazdalkodasi tapasztalatok hianya, jelentdségének alabecsiilése;
e.) a hosszutava gondolkodas, az eldrelato, tervszerli cselekvés igényének hianya

ad a.)

(a fejlesztési, vagyongyarapitasi célu kiaddsok maradék-elv alapjan torténd tel-
jesitése).

Az onkormanyzati torvény szerint az dnkormanyzatok szamara kotelezd fel-
adat- és hataskor ugy allapithatdo meg, hogy egyidejlileg biztositani kell az ah-
hoz sziikséges anyagi feltételeket (a koltségvetési hozzajarulést!). Az elmult
években példak soraval igazolhatod, hogy az onkormanyzatok szdmadra a fel-
adatok megallapitasa a forrasok egyidejii biztositasa nélkiil (vagy részbeni
biztositasaval) tortént meg. Az Uj kotelezd feladat ellatdsdhoz sziikséges for-
rasokat az dnkormanyzatok sajat er6bol — pl. a vagyonuk hasznositasabol, el-
adasabol szarmazo forrasokbol — kénytelenek eldteremteni.

ad b.) Az donkormanyzatok szdmdara gazdasagi gondjaik (forrashianyuk) kezelésére

ad c.)

két megoldas kinalkozik. Egyrészrdl a bevételek novelése 0 forrasok feltara-
saval, amelyek kozil a legkézenfekvobb megoldasnak a vagyonhasznositasi —
értekesitési — tobbletbevételek elérése latszik. Masrészrdl a kiadasok indo-
koltsdganak feliilvizsgalata, a nem gazdasdgosan miikddtethetd ellatd kapaci-
tasok megsziintetése, s igy a kiadasi sziikségletek csokkentése. A dontési
helyzetek tobbségében — legaldbbis, amig mobilizalhat6 vagyon all rendelke-
zésre — a valasztas a ,,gyengébb ellenallds” irdnydba nyilvanul meg. Vagyis a
gazdalkodas takarékosabba, észszerlibbé tétele (atszervezés, kapacitds meg-
szlintetés) helyett, a politikailag joval egyszeriibb — az el6zénél sokkal ké-
nyelmesebb, de ugyanakkor csak rovidtavra szolo €s egyszeri — megoldast va-
lasztjdk: a mobilizdlhaté vagyon értékesitését. Az éves Onkormanyzati kolt-
ségvetést keészitd szakemberek rendszeres példakkal tudjak igazolni azt a gya-
korlatot, amely szerint a bevételi oldal ,,puffer” tényezdje az ingatlanvagyon
értékesitésébdl szarmazod bevételek csoportja, amelynek megalapozott vagy
megalapozatlan megtervezése mindig alkalmas az induld koltségvetési hiany
megsziintetésére. E gondolatkdrben kiilon tanulméanyt érdemelne annak fel-
dolgozésa, hogy az dnkormanyzatok, mit kezdtek azzal a jelentésnek mond-
hat6 — valdjaban varatlan, eldre nem kalkulalt — vagyonnal, amely a gazkoz-
miivek, privatizacidja kapcsan utdlagosan (az alkotmanybirdsdg dontésnek
kovetkeztében) a tulajdonukba keriilt. Fél6, hogy a mintegy 65 milliard fo-
rintnyi vagyon (&llamkotvényt) jelentd részét az dnkormanyzatok miikodési
koltségvetése ,,felélte”.

Az dnkormanyzatok gazdalkodasanak kereteit jogi feltételeit kozponti €s hely1
szabalyok rogzitik, amelyek talnyomo részben a koltségvetési gazdalkodas
szabdlyait, feltételeit is magukba foglaljak, a vagyongazdalkodast csupan pe-
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riferikusan érintik. Ez a koriilmény egyrészrdl lazdbb és szabadabb kereteket
biztosit az onkormanyzatok szamara a vagyongazdalkodasi dontéseik megho-
zatalaban, masrészrél a megfontolt vagyongazdalkodasi gyakorlat kialakita-
sanak, a vagyon megorzésének a leghatékonyabb hasznosulasanak €s gyarapi-
tasanak felel0sségét a helyi onkormanyzati dontésekre bizza. Kérdés, hogy az
onkormanyzatok — felismerve a feladat jelentdségét — megfeleloképpen alaki-
tottadk-e ki a vagyongazdalkodasi gyakorlatukat. Egyebek kozott rendelkez-
nek-e (meghataroztak-e) olyan koncepciondlis célokat (vagyonkoncepcio!),
amelyeket az operativ vagyongazdalkodési dontéseiknél kovetnek. A dontési
kompetenciakat szabalyozd helyi vagyongazdalkodasi rendeletiiket megalkot-
tak-e, illetve azok szolgaljak-e a helyi koncepciondlis vagyongazdalkodas
megvalositasat. Mindezek a kérdések feltételezik, hogy az dnkorméanyzatok
mar feltérképezték, regisztraltdk a vagyonunkat (vagyis elkészitették hiteles
vagyonleltarukat). Sajnos az a valosziniibb, hogy a vagyonatadas kezdeti sza-
kaszatol maig tartéan az dnkormanyzatok nincsenek maradektalanul ismere-
tében — ¢és birtokaban — az dket megilletd vagyonnak. Ennek szdmtalan oka
van, amelyek kozott a leglényegesebbek: a vagyonatadasi jogszabalyok bo-
nyolultsdga (értelmezésiik kiilonbségei, ellentmondasai), a korabbi kezeldi
nyilvantartdsok hidnyossdgai, a vagyont fogado, illetve megszerz6 oOnkor-
manyzatok szakmai felkésziiletlensége, az érdekeltség felismerésnek hidnya,
az allami vagyon kezeldinek ellenérdekeltsége (az atadand6 vagyon visszatar-
tasa), stb. Ezeket a megallapitasokat igazolja példaul a vagyon atadas-atvételt
lizleti szempontbol kihaszndlo tanacsadd cégek — sokszor kdzbotranyhoz ve-
zetd — tevékenysége, a gazkdzmii vagyon kiaddsdnak kozismert torténete,
vagy az a tény, hogy a vagyonatadast koveté években az Oonkormanyzatok
nyilvantartott vagyona (a vagyonkataszteri nyilvantartds bevezetése utan) ug-
rasszerlien megndtt, pusztan amiatt, hogy a vagyonleltarozas terén eldrelépés
tortént.

ad d.) A vagyongazdalkodasi tapasztalatok hidnya féleg a vagyon hasznositdsa soran
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mutatkozott meg, de a tulajdonosi pozicid jelentdségének fel nem ismerése
mar a vagyon megszerzése kapcsan is kimutathatd volt, illetve folyamatosan
hidnyzik a vagyon értékének megdrzése, megujitasa soran is. A hidnyzo6 va-
gyongazdalkodasi tapasztalatokat az onkorményzatok a vagyontargyak keze-
1ésének, hasznositasnak vallalkozasba adaséaval igyekeztek pdtolni (tobb-
kevesebb sikerrel). Ezek a vallalkozasok azonban sok esetben a sajat anyagi
érdekeltségiiknek megfeleléen gazdalkodtak a vagyonnal, amely nem mindig

esett egybe a tulajdonosi érdekekkel.

A vallalkozoi és az ellatasi érdekeltség eltérésébol adodo sajatos helyzetet szemlélteti az a
példa, amelyben egy telepiilés a vallalkozoi (tehdt a piacképes) vagyondat egy sajat alapitad-
su tarsasagba apportalta, mig a kommundalis, varosiizemeltetést biztosito (tehdat nem forga-
lomképes) vagyontargyait egy masik tarsasagra bizta. A két tarsasag — noha mindegyik az
onkormanyzat vagyondat kezelte — természetesen eltéro eredményességgel mitkodott:
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ade.)

Az elozo tarsasag magas eredményszinten, nyereségesen dolgozott természetesen vezetoi és
alkalmazottjai — a kénnyen teljesitheto iizleti és eredménycélok kovetkeztében — irrealisan
magas jovedelmet értek el, de még igy is — a magas koltségszint ellenére is — jelentos ado-
zas elotti nyereséget realizaltak. A tarsasag az adozads utdani nyereségen osztozkodott az
egyediili tulajdonossal (!) (mondvan: a nyereség novelésében valo érdekeltséget fenn kell
tartani!). A tulajdonos onkormanyzat az igy ,,megszerzett” (adozds és osztozkodads utani)
osztalékot a masik tarsasaganak tamogatdsara haszndlta (miutan az nem volt elégséges)
kiegészitve tovabbi nagy osszegii tamogatassal. A masodik tarsasag ugyanis nagy osszeg
veszteseggel zarta volna az iizleti évét, mivel a kozszolgdlatra - és nem piaci célokra —
szolgalo vagyonanak a hozadéka jelentéktelen volt, az altalanos kéltségei pedig — a feladat
jellegébol is adodoan — nem voltak csokkenthetok. (Természeten a két tarsasag feleslegesen
megduplazodott menedzsmentjének jovedelmi helyzete és egyeb miikodesi szinvonalbeli vi-
szonyai kozott féenyévnyi kiilonbségek voltak — ugyanazon énkormanyzat egyszemélyes tu-
lajdonakent!)

Ez az altalanos tanulsagokat is példazo (egyebként konkrét életbol vett) helyzet ugy oldo-
dott meg, hogy az énkormanyzat, feliilvizsgalva korabbi dontését egyetlen tarsasagga szer-
vezte at ezeket a tarsasdagokat, amelyeknek hatdsdara megsziint a varosiizemelés kozvetlen
tamogatasi sziikséglete (az ellatas szinvonalanak emelkedése mellett is), amelyet a meg-
sporolt tarsasdagi ado, a megsziintetett szervezeti, személyi parhuzamossagok kéltségmeg-
takaritasa, a kiilonféle szinergikus hatdasok kihasznalasa tett lehetéve.

A hosszatavi — koncepciondlis — gondolkodés iranti igény hidnya az 6nkor-
manyzatok vagyongazdalkoddsban a mar emlitett tapasztalatlansagbol, vala-
mint a kényszeritd koriilmények (pl.: eldirasok, kotelezések) hianyabol egy-
arant adodnak. A megfontolt, felelds vagyongazdalkodas igénye nem sok on-
korményzatnal alakitotta ki a tervszer(i, hosszabb tavli koncepcid6 mentén
folytatott vagyonhasznositasi gyakorlatot. Ez az igény spontdn mddon akkor
alakul ki, ha a forgalomképes vagyon vészesen fogyatkozni kezd. (Jellemzd
modon az dnkorményzatok a vagyongazdalkodas fogalmaba tartozonak tobb-
nyire csupan a vagyonértékesitést, esetleg bérbeadasat érti, s a vagyon megor-
z€se, gyarapitasa mar legfeljebb koltségvetési kategoéria.) A gyakorlatban
semmi nem akadalyozza meg az dnkormanyzatokat abban, hogy rovidtava ér-
dekeiknek megfeleléen a vagyongazdalkoddsukat az éves koltségvetési politi-
kajuk, céljaik ald rendeljék, s végsd soron a mobilizalhaté vagyonukat ,,felél-
jék”. A koltségvetési gazdalkodasbol (és nem csupan az dnkormanyzatibol)
hianyzik az ,lizemgazdasagi szemlélet”, vagyis annak igénye, hogy a koz-
szolgaltatasok araban az eldallitasukban résztvevd eréforrasok — pl.: a targyia-
sult vagyon — értékiikon kalkulalhatok legyenek. Biztositva ezaltal az elhasz-
nalodasuk ardnyaban torténd podtlasukat, allagmegovasukat, amortizalodasuk
aranyaban.

Erre a mai szabalyozasi rendszerben nincs mdd, mivel a szolgaltatasok ellen-
érteke nem viselné el az értékcsokkenési leirds beszamitasat, vagyis a rend-
szer nem Onfenntartd; miikddik, amig a vagyontargyak teljesen amortizalod-
nak (és még egy ideig azon tul is). Ha abbdl indulunk ki, hogy az é4llam az
onkorményzatoktdl azokat az 4llamilag kotelezden biztositandd kozszolgalta-
tasokat ,,vasarolja meg”, amelyeket a sajat allami ellatérendszerében kellene
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eldallitania, akkor le kell szogezniink, hogy ez az ,,iizlet” az dnkormanyzatok
szamara ,rafizetéses”, amely — mint kozismert — sokdig nem tarthaté fenn a
csddbe jutas veszélye nélkiil. A rafizetés egyrészt abbol adddik, hogy a szol-
galtatas kacsan nyujtott tdmogatas nem tartalmazza annak teljes Onkoltségét
(t.1. az értékcsokkenési leiras nélkiil szamoljak); masrészt az ellenszolgaltatas
(az allam altal fizetett timogatasok, atengedett forrdsok) nagysaga még ezt az
onkoltséget sem fedezi).

Az dnkorményzatok kozszolgaltatast biztosito ,,veszteséges” gazdalkodasanak
onfenntarto jellege hosszl tAvon nem biztosithatod, a vagyon elhasznalddasa-
val, az Gjraeldallitas €s bovités elmaraddsaval a rendszer elébb vagy utobb
Ossze fog omlani. A koltségvetés ,,allomanyi-dimenzidja” vissza kell, hogy
kapja a rangjat a ,,folyamat-dimenzio”-val szemben. A vagyongazdalkodasi,
fejlesztési tevékenység 1j alapokra helyezése siirgetd feladat, amelyben 1j és
mar korabban kiprobalt eszkozoket €s modszereket egyarant be kell vezetni
(pl.: az 6nallo fejlesztési €s feljitasi alap rendszerbe allitasa, az értékcsokke-
nés elszamolhatosaga, vagyonértékelések elveégzése, atfogd és tervszerli gaz-
dalkodast megalapozé vagyonkoncepcio készitése stb.)

Az eltelt id6szak Onkorményzati vagyongazdalkodasi gyakorlatdnak sulyos
hidnyossaga volt a ,.koncepciotlansag”: a spontan, esetleges, rovidtavi érde-
kek mentén megsziiletett vagyoniigyi dontések sorozata, amelyekben a kezde-
ti tandcstalansag, a tapasztalatok hidnya, majd a forraspoétlasi kényszer, a
hosszabb tavu elképzelések hidnya egyardnt szerepet jatszottak.

A hosszabb tavl (legalabb egy valasztasi ciklusra érvényes) elképzeléseket
minden dnkormanyzati testiiletnek — akdr a kozéptavi gazdasagi programja
részeként is — meg kellett volna hatiroznia, amely alapdokumentuma lehetne
minden operativ vagyongazdalkodasi dontésnek, de kiilondsképpen és legel-
sOsorban a vagyongazdalkodas kereteit szabalyozd helyi vagyonrendeletnek.
(Szabalyozasi koncepcio!)

2.3. Az onkormanyzati tulajdon és a telepiilésfejlesztés (Nagyobb figyelem és
erdforras iranyul-e a sajat tulajdon fejlesztésére?)

Az egységes allami tulajdon lebontasat az 6nallé dnkormanyzati tulajdon deklarécio-
jat, illetve tényleges kialakitasat az dnkormanyzatok és lakossadguk ¢€lénk varakozéasa
elézte meg. Egyes — tlzottan optimista — elképzelések szerint az dnkorményzat, va-
gyonanak vallalkozasokban torténd hasznositdsa révén, minden korabban felhalmo-
zodott ellatasi fesziiltségét fel tudja oldani és a telepiilés illetve a teriilet intenziv fej-
16désnek indulhat. Ezeket a t0lzo elképzeléseket nem kis részben alapoztak meg az
onkormanyzati vagyon kialakitasdnak 1épési elképzelései (s6t az dnkormanyzati tor-
vény elsé koncepcioi), amelyek szerint az dnkormanyzatok jelentds vallalkozoi va-
gyonhoz is jutottak volna. A latvanyos valtozasok reményét — nem alaptalanul — a
politikai légkor is taplalta. Az dnkormanyzatok — helyesebben: a helyi €s tertileti ta-
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nacsok — évtizedeken keresztiil a kozponti allamhatalom helyi kézigazgatasi szerve-
ként mitkodtek, hatdsagi szerepkort toltottek be. Alapvetden az allami fejlesztési
programok végrehajtasara voltak hivatva, s csak masod-, vagy sokadsorban képvisel-
tek a helyi tarsadalom, a telepiilés €s lakossaganak érdekeit. A kozponti €s a helyi
érdekek ugyanakkor nem mindig estek egybe: a telepiilésfejlodés indokoltan sziiksé-
ges konkrét iranyai sok esetben nem feleltek meg az orszagos fejlesztési koncepciok-
nak. A konfliktusbol (ha egyaltalan sor keriilt ilyenre) altaldban nem a hely1 érdekek
keriiltek ki gyOztesen. Emiatt a tandcsok viszonylag hosszii miikodése sordn sok
olyan ellatasi, fejlesztési fesziiltség halmozodott fel, amely irritalta az alulrdl szerve-
z0dott, s emiatt ugyszolvan kizardlag a helyi, telepiilési, lokalis érdekeket megjeleni-
té onkormanyzatokat.

Az 0j dnkormanyzatok 6rokoltek meg az dllamilag fejlesztett és mitkddtetett te-
lepiilési infrastrukturat — a maga lepusztult, elavult allapotaban. S ez a lakossagi ella-
tas, a helyi gazdasag és maganak a telepiilésnek a fejlesztése tekintetében egyarant
valodi tehertételként nehezedik rajuk. A lakossagi alapsziikségletek, a gazdasagi val-
lalkozasok, s igy a telepiiles fejlodése feltételeit képezd infrastrukturalis elemek
(kozmivek, utak, hirkozlési €s egyéb ellatd rendszerek) felhalmozott adossagait az 1
onkormanyzatok prébaljak meg torleszteni (e szandék sikerét nem ritkan legitimécios
kérdésként is felfogva). Az onkormanyzatok varakozasaval ellentétben nem teremtd-
dott meg minden feltétel ahhoz, hogy az infrastrukturalis addssdgokat a kivant mér-
tékben torleszteni tudjak. Ezt az onkormdnyzatok jellegének, miikodésének és a va-
gyonanak a térvényi szabalyozasa sem tamasztotta ald maradéktalanul.

A varakozasok ellenére — mint ismeretes — az onkormanyzatok nem jutottak je-
lentds vallalkoz6i vagyonhoz (,,profit vagyonhoz”), mivel az dnkormanyzati térvény
szelleme szerint alapvetden ,,szolgaltatdé” és nem ,,vallalkozd” tipusu feladatokat kell
ellatniuk. Az 6nkorményzati véllalkozasok lehetdségét az dnkormanyzati térvény —
€s mas torvény sem zarja ki, azonban kimondja egyrészrdl, hogy a vallalkozas a kote-
lezd feladatok ellatasat nem veszélyeztetheti, masrészt csak olyan vallalkozasokban
vehet részt az dnkorményzat, amelyben a feleldssége nem haladja meg a vagyoni
hozzajarulasanak mértékét. Ezek a vallalkozasok tehat elsdsorban az alapfeladatok
elOsegitését, javitasat szolgalhatjak, mintsem valodi haszon-orientalt befektetések.

Az 6nkormanyzati torvény az u.n. vagyontdrvény valamint az azt kovetd torvé-
nyek nemzetk6zi viszonylatban is példa nélkiil 4ll6 vagyontdomeghez juttatta az on-
kormanyzatokat. A megszerzett vagyon jelentds tobbsége azonban a forgalomképte-
len, ill. korlatozottan forgalomképes torzsvagyon korébe tartozik, amelyre a j6 gazda
— helyesebben egy jobb gazda — gondossagaval és az addigiaknal 1ényegesen tobbet
kellett volna kolteni. A viszonylag szlikebb korii vallalkozé tipust vagyon — példaul a
beépitetlen foldek — csak jelentds raforditdsokkal elvégezhetd kdozmuivesitéssel tehetd
gazdasagosan hasznosithatova. Tehat a megszerzett vagyon jelentds hanyada inkdbb
raforditasokat igényelt, mintsem mobilizalhato forrast jelentene az dnkormanyzatok
szamara.

A vallalkoz6 tipustt onkormanyzat jellegének kialakitdsahoz tehat lényegesen
tobb mobilizalhat6 vallalkozo6i vagyont kellett volna az dnkormanyzatok tulajdonéba
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adni. Az ezzel ellentétes torvényalkotoi szandékot a legmarkdnsabban az 6nkormany-
zati torvény nyilvanitotta ki, amikor a kiiltertileti foldeket kivonta az atadand6 va-
gyontargyak korébol. Ezt kdvetden a vagyontdrvény tovabbi sziikitéseket érvényesi-
tett az atadhato beltertileti foldek vonatkozasdban, amikor csupan a beépitetlen f6l-
dekre — ezen beliil 1s kiilonféle megszoritd feltételekkel — teremtette meg az atadas
lehetdségét.

Nem alaptalanul fogalmazo6dik meg a kérdés, hogy mit jelenthet a telepiilés fej-
16dése, fejlesztése szempontjabol az, hogy az dnkormanyzatok jelentds tulajdon bir-
tokosaiva valtak, ez mennyiben jelent 1) lehetdségeket az eddigiekhez viszonyitva? A
telepiilésfejlodés és -fejlesztés a telepiilési (varosi) funkcidk mennyiségi és mindségi
boviilése, ndvekedése, a varosodas és a varosiasodds folyamatanak elérehaladasa. A
funkcio boviilése ugyanakkor minden esetben vagyongyarapodassal jar egyiitt. Akar
a varosi ellaté halozat extenziv bovitését, akar annak intenziv, mindségi fejlesztését
hajtjuk végre. A kétféle fejlesztés leggyakrabban a vagyonszaporulat strukturalis elté-
réseiben is megfigyelhetd. Pl.: egy oktatasi vagy egészségiigyi intézmény létesitése
jellemzden az alloeszkoz (épiilet) allomany ndvekedésével jar, az ellatds szinvonala-
nak javitasa pedig leggyakrabban a technikai felszereltséget megtestesitd eszkdzok
novekedését jelenti.

A vagyon gyarapitdsanak terheit elvarhatd6 mdédon altalaban a tulajdonosnak kel-
lene vallalnia. A rendszervaltas eldtti idészakban a tandcsok a telepiilésiik infrastruk-
turalis ellatérendszerének csak kvazi tulajdonosai — vagyis kezeldi - voltak. A tényle-
ges tulajdonos az allam volt. A tulajdonosi kompetencia ugyanakkor gyakran nem
esett egybe az ellatasi kompetencidval, ill. az ellatasi felel0sség cimzettjével. Ez
utobbi a legtobb esetben a helyi tanacs volt, legalabbis a lakossag ezt a felelosséget
tdle kérte szamon.

A rendszervaltas utdn az onkorményzatok szamara a tervezési €s a telepiilés fej-
lesztési Onallosagot a tulajdonosi kompetencidjuk torvényi megteremtése alapozta
meg, amelyhez egy szabadabb, formai kotottségektdl mentesebb gazdalkodas is tar-
sult. A telepiilésfejlesztés kompetencia rendszerében dominéns elvként a tulajdonosi
érdek jelenik meg, amelyet az ellatasi feleldsség egészit ki. A telepiilési tulajdonnak,
ill. a tulajdonosi viszonyoknak tehat fontos szerepe van a telepiilésfejlesztésben, igy
kézenfekvd az az elvarés is, hogy a torténelmi 1éptékli onkormanyzati tulajdoni re-
form a telepiilésfejlesztés reformjat is eredményezze.

Az 1jfajta telepiilésfejlesztés esélyeinek attekintése kétféle megkozelitésben tor-
ténhet. Egyrészrél meg kell vizsgélni, hogy valoban megszabadulhatnak — e az on-
kormanyzatok a korabbi determinécioktol, kdozponti orientacioktol és direkt vagy in-
direkt megkotottségektdl, ill. ezek milyen mértékben befolydsoljdk autonom telepii-
1ésfejlesztési dontéseiket. Masrészrdl sorra kell venni azokat az 1j lehetdségeket,
amelyeket a tulajdonosi statuszukbol, ill. az 6ndlld gazdalkodasi feltételeikbdl a tele-
pulésfejlesztés érdekében mozgosithatnak, annak reformértékli megljitasa, eredmé-
nyesebbé tétele soran. A telepiilésfejlesztés jelenlegi feltételrendszerét még alapvetd-
en hatarozzak meg azok a korlatok, amelyek az elmult évtizedekben az infrastruktira
fejlesztésének feltételeire jellemzdek voltak. Az infrastrukturélis feladatok megolda-
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sédhoz (fejlesztés és mitkodtetés vonatkozasdban egyarant) a gazdasagpolitika, minden
szdndéka ellenére sem tudta biztositani a sziikséges anyagi eszkozoket. Az allam a
kozponti fejlesztési feladatok megoldasaban nagy restancidkat és ehhez még a meg-
1évo épitmények, halozatok ellatdo rendszerek rendkiviil leromlott miiszaki allapotat
hagyta orokiil az 0j tulajdonosoknak, az dnkormanyzatoknak. Az ellatasi feladatok
megoldasaban — illetve megoldatlansagaban — 6roklott restancidkat az onkormany-
zatoknak kellene felszamolniuk ugy, hogy az ehhez sziikséges eréforrasokat az ,,el6-
z0 tulajdonos” nem bocsatja rendelkezésiikre, sot a sajat (t.i. allami) tulajdon miko-
désével 6sszefliggd népszeriitlen és kényelmetlen feladatokat is az onkormanyzatokra
haritja.

A telepiilésfejlesztés célrendszerében az autondm dontési szabadsagot az Uy
formakban megjelend régi orientaciok befolyasoljak. A céltdamogatasok €és a cimzett
tdmogatasok jelenlegi rendszere a korabbi célcsoportos beruhazasok direkt felhaszna-
1asi kotottségeire emlékeztetnek. Bar az ) forrasszabalyozas — a bevétel orientalt ter-
vezesi rendszer — nem tartalmaz semmiféle megkotottséget a felhasznalasok céljait
illetéen, az onkormanyzatok a forrashiany potlasa érdekében kénytelenek a potlola-
gos forrasokra palyazni. Mikozben az dnkormanyzat (az adott szabalyozasi feltételek
kozott) annyi bevételre tesz szert amennyire képes, a telepiilésfejlesztéshez sziikséges
er6forrasokat onmaga nem tudja eléteremteni.

A sajat forrasok biztositdsanak egyetlen modja adodik, a hatarozott célra elnyer-
hetd kozponti céltdmogatasok, amelyek feltételeit, céljait, az elnyerhetd tAmogatasok
mértékét kdzpontilag szabdlyozzidk. Az dnkorményzatnak arr6l kell dontenie, hogy
igénybe veszi-e a 20-80%-os mértékii céltamogatast olyan célok megvalositasara,
amelyek jollehet nem a legnagyobb ellatasi fesziiltségeit oldjak fel, vagy pedig a pa-
lyazat elnyeréséhez sziikséges sajat forrasait az altal legsziikségesebbnek tartott célok
megvalositasara forditja, lemondva ezzel a jelentds Osszegli allami pénzeszkozok
igénybevételérdl.

E rendszer mitkodésének logikdja szerint az allam direkt orientdciot teremt az
onkormanyzatok szdmara a telepiilésfejlesztés céljainak kijelolésére ill. megvalosita-
sara. (S ez a hajdani kozponti fejlesztési programok megvalositasanak gyakorlatara
emlékeztet.) A telepiilésfejlesztés altalanos, orszagos célrendszere, programja ilyen
modon nem a direkt koltekezés, hanem az anyagi 0sztonzés eszkozével keriil megva-
lositasra. Az allam altal a céltdmogatasokra fordithatd forrasok a koltségvetés szem-
pontjabol nem poétlolagos eszkdzok, hanem mindenképpen az dnkormanyzatok tamo-
gatasara szant kozponti forrasok, amelyek felhasznalasahoz orientaciokat, feltételeket
kotnek. Ilyen modon az allam a tulajdonos onkormanyzat telepiilésfejlesztési
dontéseibe a gazdasagi 6sztonzés eszkozével avatkozik bele.

A telepiilésfejlesztés kompetencia szintjének valtozasa, amely a tulajdonos val-
tozasbol megitélésem szerint egyenesen kovetkezik, olyan lehetdségeket teremt meg
az Oonkormanyzatok szdmadra, hogy sajat maguk hatarozzak meg ¢€s hajtjak végre a
telepiilésfejlesztési programjukat. Ez az eddigiekhez képest elsdsorban a sajatos helyi
feladatoknak a kozponti orientaciok nélkiili megvalositasat, a vagyonnal valo gazdal-
kodas teljes szabadsagat kell, hogy jelentse szdmukra. A szabad dontési kompetencia

103



VARGA ISTVAN

a fejlesztések tekintetében természetesen annyit ér, amennyit meg lehet valdsitani be-
18le. A telepiilésfejlesztés pedig koltségigényes tevékenység, amelyre az eddigiekre
nagyobb erdforrasokat az allam nem valdszinii, hogy tudna aldozni (esetleg nem is
akar, mivel mar nem a sajat vagyonat gyarapitja ezzel). Az EU-s palyazati lehetdsé-
gek azonban kényszeritd erdvel hatnak, mivel az 6nkormédnyzatok abszorpcids képes-
sége allami segitség nélkiil nem teremthetd meg. Az dnkorméanyzatok az allami pén-
zek 1ll. az unios strukturalis alapokbol elnyerhetd tdmogatasok kiegészitéséhez sziik-
séges sajat forrasaikat a vagyonuk hasznositasaval ill. potldlagos bevételek (pl. 0j he-
lyi addk kivetése) vagy a kiadasok megtakaritasa révén tudjak eléteremteni. Ez azon-
ban 6nmagaban nem biztos, hogy elégséges forrast fog jelenteni. Valddi attérést nem
lehet az eddigi er6forrasokbdl, az eddigi mddszerekkel elérni a telepiilésfejlesztésben
¢s a telepiilésgazdalkodasban sem. A fejlesztés felgyorsitasa érdekében ezért 0j erd-
forrasok feltarasara és uj kozremiikodok bevondsara lesz sziikség.

Az 1j jovedelemtulajdonosokat — az unids tagsagbol adddo lehetdségeken tul-
menden — a kiilonféle vallalkozasok, alapitvanyok, befektetd téketulajdonosok €s a
lakossag korében kell felkutatni. A telepililésgazdasag privatizalhato ellatorendszerei-
nek atalakitasa, pl. a koziizemi és a kommunalis vallalatok gazdasagi tarsasaggs ala-
kitdsa révén (a rentabilitast biztositd szabalyozasi feltételek megteremtése soran) az e
teriileteken végrehajtott fejlesztéseket nem csupan az 6nkormanyzatnak kell finanszi-
roznia. A feltételek megfeleld kidolgozasa nyoman 1) lehetdségeket hordoz a magan-
tOke bevonasa a kozszolgaltatasok iizleti alapon torténd eldallitasa (,,PPP”). Az on-
korményzati vagyon mobilizadlhatdé részével (iires telkek, hasznosithatd ingatlanok
stb.) a vallalkozasok szamara 6sztonzé (letelepitd) feltételeket lehet teremteni, ame-
lyek a telepiilés infrastruktirdjanak és a gazdasdgossaganak fejlesztésébdl egyarant
terheket vallalnak at.

Ezen feliil az 6nkormanyzatok vallalkozasbarat viselkedéssel, az infrastruktura-
lis feltételek megteremtésével fogadokészséget mutathatnak a vallalkozasok szamara.
Osztondzhetik a letelepiilést, tovabba a kiilonféle kedvezményekkel: bérleti dijak,
ingatlanvasarlasi kedvezmények, helyi adok kedvezményei, stb. E lehetOségeket az
EU versenysemlegességi eldirasai nagymértékben korlatozzak. Természetesen az sem
kizart, hogy az dnkormanyzat, 6néalléan aktiv modon vesz részt az a befektetésekben
a szabad kockaztathato eréforrasaival, azonban az eszk6zok hasznosulésa a telepiilés
fejlddése szempontjabol hatékonyabb, ha nem a rovidtava kozvetlen hasznot hozo
vallalkozasokba, hanem a telepiilés szamara ellatast javitd l1étesitményekbe keriilnek
beinvesztalasra.

A telepiilésfejlesztés, mint allami- 6nkormanyzati feladat Ggy tehetd a piacorien-
talt vallalkozasok feladatavd, ha annak koltsége koltségtényezévé valik szamukra,
illetve befektetésnek mindsiilnek egy késdbbi haszon reményében. (Erre utal a meg-
honosodni 1atszo, az allami 6sztonzést is €élvezd ,,private public partnership — ppp”
rendszer.) Ugy gondolom, hogy — bar nem zarhato ki annak sziikségessége sem, hogy
kiilonféle helyi adokkal vonjuk be a vallalkozasokat és a lakossagot (pl. vagyonadd) a
koltségviselésbe — a valoban hatékony mddszer az érdekeltség megteremtése a kiilon-
féle varosfejlesztési programokban vald részvételben. Ezzel a mddszerrel mobilizal-
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hatok leghatékonyabban a telepiilés egyedi adottsagai — idegenforgalom, természeti
¢s kozgazdasagi elonyok — €s valhatnak a telepiilés fejlodésének meghatdrozo ténye-
z01ve.

Osszességében a telepiilésfejlesztést komplex feladatta kellene tenni, amelyben
leosztasos feladatként (az ellatasi feleldsségre alapozva), illetve érdekeltségi alapon
az allam, az 6nkormanyzatok és a vallalkozok egyarant részt vallalnanak. Ennek ér-
dekében azonban a sziikséges jogi és gazdasagi szabalyozasi korrekciokat, illetve a
megalapoz6 szabalyozast el kellene végezni. Feliil kellene vizsgélni a tovabbéld te-
hertételeket: az allami restancidk potlasat allami pénzeszkozokbdl, a direkt orientaci-
ok felszabaditasat a fejlesztési céltdamogatasokban, stb.

2.4. Az onkormanyzati vagyon jellegzetességei (Meg tud-e felelni a vagyongaz-
dalkodas a vele szemben tamasztott kovetelményeknek?)

A helyi k6z0sségi vagyont szdmtalan, részben eddig is taglalt, valtoztathatatlan adott-
sadga teszi kiillonbozévé (€s emiatt nehezen Osszehasonlithatova) a nemzetgazdasag
mas szférdiban miikddtetett vagyonhoz viszonyitva. (Nincs redlis értéken nyilvantart-
va; nincs biztositva az automatikus Ujraeldallitasa, hasznalati értékének megdrzése,
nem tdmaszthatok vele szemben kiillonféle hozamelvarasok; piaci forgalmi értéket
csupan korlatozottan képez, stb.) Az dnkormanyzati vagyontargyakkal szemben nem
is tdmaszthatok olyan kovetelmények (vagy csupan nagyon korldtozott szamban és
mértékben), amelyek mas vagyoni elemeknél kézenfekvoek lennének. Ezzel szemben
olyan specidlis elvarasoknak kell(ene) megfelelniiik, amelyek a kézvagyon jellegiik-
bol adodnak és emiatt kiilonboznek a maganvagyontol. Az 6nkormanyzati vagyon-
gazdalkodas akkor sikeres és eredményes, ha ezeknek a kovetelményeknek meg tud
felelni. (Természetesen a vagyongazdalkodas, mint szubjektiv tevékenység, megitélé-
sét sokszor a vagyontargy — mint objektiv adottsag — alkalmatlansaga lényegesen be-
folyasolja.)

a.) A célhoz rendeltség sajatossdga abban all, hogy az allami és 6nkormanyzati kote-
lezd illetve onként vallalt feladatok ellatasat hivatott biztositani. Ezt a kovetel-
ményt a leromlott miiszaki allapotii vagyontargyakkal (akéar eredendden rossz al-
lapotuak voltak, akar az elhanyagoltsag kovetkeztében valtak azzd) az Onkor-
manyzatok nem tudjak teljesiteni. Ez a kérdé€s is visszavezethetd az iizemgazdasa-
gi szemlélet és gyakorlat hidnydban az onmegujuldsra képtelenség problémajara.
Mas kérdés az, ha a feladatok strukturajanak és nagysagrendjének sem tudnak
megfelelni a vagyontargyak, mivel fejlesztési forrdsok nem allnak rendelkezésre.
(P1.: elégtelen tarsadalombiztositasi finanszirozas, a beruhdzasi fedezet nélkiil at-
adott allami feladatok.)
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b.) A torzsvagyon megOrzésének (megovasanak) kotelezettsége a sziikséges allag-
megovas, feljitas elmaraddsa miatt a mai gazdalkodasi rendszerben teljesithetet-
len kovetelmény.

c.) A kdzvagyon mennyiségi €¢s mindségi gyarapitdsa, a vagyonvesztés megakadalyo-
zé4sa sajatos modon érvényesiil. Egyrészrél a forrasteremtési kényszer vagyonfel-
¢léshez vezet, masrészrél a beruhdzasi, felhalmozasi tevékenység 1) vagyontar-
gyakat eredményez. A két tényezd eredményeként az dnkormanyzatok vagyona
Osszességében 1 strukturaban ndvekedést mutat, - tehat vagyonvesztésrol legfel-
jebb egyedi esetekben beszélhetiink — azonban ez a ndvekedés mas képet mutat,
ha az id6kozben bekdvetkezet értékcsokkenést is figyelembe vessziik. Az elmult
idészakban a beruhdzasok értékének csaknem minden masodik forintja az érték-
csOkkenés potlasara szolgalt, amely nem az elhasznélodott vagyon fizikai meguju-
lasat, hanem 0j vagyontargyak 1étrehozasat jelenti.

d.) Az értéken torténd nyilvantartas hidnyossagai abban allnak, hogy a vagyontargyak
jelentds része érték nélkiil (pl.: a telekingatlanok a ,,0” értékre leirt épiiletingatla-
nok), illetve nem a valds értéken szerepel a nyilvantartdsokban. Az irrealisan ala-
csony nyilvantartasi (konyvszerinti) vagyonérték a viszonylag magas térzsvagyoni
arannyal ill. a vagyonértékelés magas koltségeivel magyarazhat6 ugyan, de a rea-
lis érték megallapitasat siirgeti tObbek kozott a valos vagyonbiztositds igénye, a
hitelfedezeti érték megallapitasa, a valdés vagyonmérleg Gsszehasonlitasdnak igé-
nye valamint az unios szamviteli el6irasok egyarant.

e.) A vagyongazdalkodas nyilvanossdganak kovetelménye a kozvagyon esetében
nyilvanval6, hiszen az 6nkormdnyzati tulajdon alanya maga a lakossag, amelynek
minden tagja jogosan koOveteli meg a vagyonnal valdé gazdalkodas teljes
transzparencidjat. Az atlathato és a széles nyilvanossag eldtt bonyoldodo vagyon-
gazdalkodas azonban gyakran a tulajdonos iizleti érdekeinek érvényesiilését gatol-
ja (az lzleti titok korének szilikiilése, a kozbeszerzések, a palyaztatasok miatti las-
su ligymenet stb.).

f.) Az iizleti, forgalomképes onkormanyzati vagyonnal valé gazdalkodas specifiku-
mai a kiilonbozdéséget fejezik ki a maganvagyonhoz viszonyitva:

- A befektetések maximadlis biztonsdganak kovetelménye: csak olyan vallalko-
zasba lehet befektetni, ahol a kockdzat mértéke nem haladja meg a bevitt va-
gyon értékét, az lizleti vallalkozasi tevékenység nem veszélyezteti az alap (ko-
telezO) feladatok elvégzésének biztonsagat.

- Az uizleti vagyonnak mindezek mellett hozamtermeldnek kell lennie, mert erre
a forrasigény is készteti az onkormanyzatot. Ezek a forrasok jo esetben a va-
gyongazdalkodas keretei kozott — felhalmozasra, feljitasra — keriilnek felhasz-
nalasra, rosszabb esetben felemészti 6ket a mitkodési koltségvetés. Valodi ér-
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telmet akkor kapna a hozamtermelés, ha egy onallo fejlesztési, felujitasi alap
fenntartasat szolgdlnd, amely az elkiiloniild és hatékonyabb vagyongazdalko-
das pénziigyi megalapozasat szolgalna.

A hitelfedezeti biztositék megteremtésére szintén a forgalomképes vagyonre-
szek alkalmasak, hiszen a kolcson eszkozoket folyositd pénzintézetek piacké-
pes biztositékokat kdvetelnek. A hitelfedezeti garancia alap megteremtése visz-
szatér$ igénye az onkormdényzati szféranak, a valodi megoldast azonban még
nem sikeriilt megtalalni. Az dnkorméanyzatok — illetve egyes hasonld kondici-
okkal rendelkezd csoportjaik — dsszefogdsaval kiils6 és foleg allami részvétel-
lel 1étrehozand6 garancia alap egyre silirgetObb sziikségszeriiség pl.: az unids
pénzeszkdzok palyazati uton torténd felvevoképességének megteremtése érde-
kében.

Az dnkormanyzati piacképes vagyonnak mindezek mellett kelld rugalmassagot
kell biztositani a vagyongazdalkodasban, vagyis alkalmazkodnia kell a piac-
gazdasag kovetelményeihez (pl.: a keresleti €s kinalati piac alakulasdhoz). Egy
rosszul megallapitott bérleti dij vagy értékesitési egyéb feltétel az iizlet kudar-
cahoz vezethet. Ez a kovetelmény viszonylag széles skalan értelmezhetd a
kozvagyonnal valo felelds gazdalkodastol a kockéazatokat sem kizard piaci
események kovetéséig.

Specidlis piaci hasznosulast (hasznositast) jelent az d6nkormanyzati vagyonnak
de szamottevd piaci tényezdként jelenik meg, mivel hasznalataért, igénybeveé-
teléért sokszor nem jelentéktelen 6sszegii dijat kell fizetni. Pl.: koztertilet hasz-
nalati dij, parkolési dij, vagy legujabban az u.n. ,,p6znadij” (a kozvilagitasi
lampahelyek altal elfoglalt kozteriilet hasznalati dija). Bar ezek a dijak elméle-
tileg a kozvagyon indokolatlan ,tulhaszndlatdnak™ korlatozasat szolgaljak
(ugyanis a hasznalo azt fizeti meg, hogy masokat kizar a kozvagyon egyidejii
hasznalatabol), ezek a szolgaltatasok szamottevd piaci tényezdveé valtak, ame-
lyekbdl a tulajdonosoknak jelentds bevételei szarmaznak. Ezek a sajatos va-
gyongazdalkodasi bevételek szintén a koltségvetési ,,nagykalap™ forrdsai kozé
keriilnek, s a mikodési kiadasokat fedezik.

3. A tovabbfejlesztés és megujitas

Az Onkorményzati finanszirozas korszeriisitése az atfogd kozigazgatasi reformként
(de anélkiil is) iddszerti feladat, amelybdl az Onkormanyzati vagyongazdalkodas
megujitasanak sziikségessége is kovetkezik. A vagyongazdalkodas gyakorlatanak to-
vabbfejlesztését — a pénziigyi rendszer részeként torténd megujitdsan tilmenden — az
is indokolja, hogy a viszonylag rovid id6 alatt 6sszegytilt gazdalkodasi tapasztalatok
a felmeriild problémak és anomalidk megsziintetését siirgetdvé teszik. A tovabbfej-
lesztést a szabalyozasi rendszerbdl adodd hidnyossagok, valamint az dnkorményzat,
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mint 0j tulajdonos tapasztalatlansagabol eredd bizonytalansagok egyarant sziikséges-
sé teszik.

Mindemellett a megujitast €s a tovabbfejlesztést halaszthatatlanna teszik a valto-
70 gazdasagi feltételrendszer ) kovetelményei, az onkormanyzatok eldtt allo uj —
nyugodtan allithato: torténelmi jelentdségli (!) — kihivasok is (koztiikk pl.: az unids
palydzatok onrészének eldteremtését jelentd abszorpcids képesség fokozasa). A to-
vabbfejlesztéshez kapcsolddo javaslatok, elképzelések, felvetések egyarant szolnak a
vagyongazdalkodas kereteit szabalyoz6 rendszer atalakitdsaért felelds kormanyzati
szint felé, valamint a tulajdonos dnkormanyzatok iranyéba.

A tovabbfejlesztés €s megujitas alapvetd céljanak az tekinthetd, hogy az dnkor-
manyzatok valjanak valddi, felelos és kompetens tulajdonosaiva a kézvagyonnak és
gazdalkodéasuk soran a lehetd legnagyobb onallosaggal és felelosséggel folytassak a
megujitando tizemgazdasagi szemléletli vagyongazdalkodasukat.

3.1. A valtozo onkormanyzati struktura hatasai

A kozigazgatasi rendszer korszeriisitése, illetve a szintén iddszerti allamhaztartasi
reform 1) kbzigazgatasi €s onkormanyzati rendszert €s hataskori struktirat fog ered-
ményezni, amelyet a koltségvetési, pénziigyi valamint a vagyongazdalkodasi rend-
szernek kovetnie kell (pontosabban szélva: azt meg kell alapoznia!). Az 0j struktura-
ban 1étrejovo kistérségi €s regionalis szinten eddig nem 1étez6 hataskorok 0 eréforra-
sokat és ellatd rendszert vagyis vagyontargyakat tételeznek fel. A kérdés az, hogy
honnan keriilnek ezekre a szintekre a hataskorok €és az ezek ellatasat biztositod forra-
sok és vagyontargyak. A legkézenfekvObb megoldasnak az tiinik, hogy a feladat- és
hataskorok telepitdje gondoskodik a vagyoni feltételek megteremtésérdl is. Ugyanis a
vagyon egyiitt mozog a feladattal (régi restanciija az dnkorményzati szabalyozasnak,
hogy a vagyontargyakat az birtokolja, aki a szolgaltatds biztositasaért is felelosség
tehetd). Ha abbdl a kozismert de még nem deklardlt elvbdl (szubszidiaritas!) indulunk
ki, hogy a hataskorok mozgasirdnya (,,top down”) feliilrél lefelé iranyul, akkor a
megalakul6 regiondlis szintli onkormanyzatok hatdskort és vagyont (valamint atenge-
dett forrasokat is) egyarant a korményzati szintrél kapnak.

Természetesen elképzelhetd oldaliranyu hataskor- €s vagyonmozgatés is, hiszen
a megsziind megyei onkormanyzatok feladatkdrének egy részét a vagyonnal egyiitt a
— szintén térségi ellatast biztositd — megyei jogu varosok iranyaba kell mozgatni. A
feladat és vagyon allokécid szinkronjanak megteremtését nem csupan az dnkormany-
zati és igazgatasi szintek valtozasa teszi idoszertivé, mivel lehetdleg ezzel egyidejiileg
(de eldbb vagy utobb mindenképpen) tjra kell gondolni, az 6nkormanyzati feladat- és
hataskorok differencidlt Gjraszabalyozasanak kérdését is, ideértve az allami feladatok
meghatarozasat és onkormanyzatokhoz delegélasat is.
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3.2. Az iizemgazdasagi szemléletii gazdalkodas bevezetése

A valtoz6 és egyre inkabb piacorientalt és eredményszemléletli gazdasagi kornyezet-
ben nem tarthat6 sokaig az a pénzforgalmi szemléletli gazdalkodas a kozpénzekkel,
amelynek soran senki sem kivancsi arra, hogy a kozszolgaltatasok biztositdsa meny-
nyibe keriil az 6nkormanyzatoknak, vagy éppenséggel az dllamnak. Az allam, mint {6
jovedelemtulajdonos €s az allamhaztartds kozponti alrendszere, amikor a sajat koz-
szolgaltatasi feladatai egy részét (az Onkormanyzatok kotelezd feladataként) elvégez-
teti, képletesen ,,szolgaltatast vasarol” az dnkorményzatokt6l, mint az allamhdaztartas
helyi alrendszerétdl. A szolgaltatas ellenértékét azonban meg kell téritenie legalabb
az eldallitas ténylegesen felmertilt koltségeinek (Onkoltségeinek) szintjéig, beleértve
az elhasznalodo vagyontargyak megujitdsanak kalkulalt koltségét is.

Természetesen nem feledkezhetiink meg ennek az allamhéztartdsi kihatésairol
valamint az inflacié alakuldsara gyakorolt hatasarol, hiszen eddig is ezek a szem-
pontok akadalyoztdk meg a rendszer bevezetését. Mindazonaltal azonban nincs tu-
doméasunk olyan eddig elvégzett kisérletrdl vagy modern szamitasrol, amely szdmba
vette volna ezeknek a kovetkezményeknek a mértékét, szembeallitva az ellatd rend-
szer onfenntartasdnak Osszeomlasabol eredd kovetkezményekkel. (Ugy gondolom,
hogy ez a munka nem sporolhatdé meg.) Az allamhaztartasi rendszerek tizemgazdasa-
gi elvekre, részleges eredményszemléletre torténd atalakitdsa megjelenik az europai
uniés gazdasagi statisztikai szambavétel kovetelményei kozott is, ez tehat el6bb-
utobb aktudlis feladatot képez az Onkormdnyzati alrendszerben is. Mindenesetre a
rendszer kialakitdsa el6tt a sziikséges szamitasokat el kell végezni és a pénziigyi fi-
nanszirozasi rendszert ennek érdekében is at kell alakitani.

Végiil, de nem utols6 sorban a szemléletvaltast megkoveteli a piaci szereplok-
nek, a kollektiv javak eldallitasaba, s6t az ezzel kapcsolatos beruhadzéasok finansziro-
zéasaba torténd, a kordbbiaknal nagyobb sulyll bevonasa.

3.3. Vagyongazdalkodasi és felhalmozasi pénzalap 1étrehozasa

Az Oonkormanyzati gazdalkodas hosszabb tavi szempontjainak érvényre juttatdsa, a
koltségvetés allomanyi vonatkozdsainak erdsitése, a vagyongazdalkodas tekintélyé-
nek helyreallitasaval oldhatdo meg. Ezt azonban csak bizonyos direkt intézkedésekkel
lehet elérni, amelyek latszolag az 6nkormanyzati gazdalkodas szabadsagat korlatoz-
zak ugyan, de valdjaban a tulajdonosi érdekérvényesités aldtdmasztasat szolgaljak.
Az egységes koltségvetési pénzalapbol levalasztva létre kell hozni — kotelezéen — az
onkorményzati felhalmozési pénzalapot (a fejlesztési alap egy fajta reinkarndcioja-
ként). Ebben az — egyébként kotott felhasznalasu — alapban akkumuléldédna az érték-
csokkenesi leiras, valamint a vagyongazdalkodasbol szarmazd minden bevétel, ame-
lyek egyiittesen finanszirozzak a vagyonfejlesztés €s felujitas koltségeit. Ez a pénz-
alap képezné a felelds vagyongazdalkodas intézmeényes pénziigyi garancidjat.
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3.4. Az onkormanyzati hitel fedezetek garancia alapjanak létrehozasa

Az Onkormanyzatnak miikodési és felhalmozasi feladataik finanszirozdsahoz egy-
arant sziikség van forraspdtld kolcsoneszkozokre, amelyeket csak bizonyos vagyoni
biztositékok ellenében all modukban megszerezni. Ezeket a biztositékokat onmaguk-
ban legtobbszor nem képesek felmutatni, azonban az allam garanciavallalasaval, va-
lamint mas onkormdnyzatok szolidaris szerepvallalasaval a bankok hitelezési kocka-
zatdnak ,,porlasztasa” megoldhat6 lenne.

Az allami kezességre a kozdsen 1étrehozott garancia alapban val6 részvételen tulme-
nden, csupan a forgalomképes vagyontargyak tovabbi terhelhetéségének megsziiné-
sével lenne sziikség, mintegy a torzsvagyon terhelésének kivaltasaként. A k6zos ga-
rancia alap létrehozasat az Onkorményzati szovetségek, az allam, valamint egyéb
pénziigyi szervezetek — kordbban a Vilagbank egyiittmiikodési szandekat fejezte ki —
kozremiitkodésével €s kozos tehervallalasaval lehetne megoldani.

3.5. Valos értékalapu vagyonnyilvantartas kialakitasa

Az onkormanyzatok tulajdondban 4ll6 vagyontargyak talnyomé tobbsége irrealis ér-
téket megjelenitd konyvszerinti értéken jelenik meg a nyilvantartasaikban, amelyek-
nek jelentds hadnyada nulléra leirt, érték nélkiili vagyontargy. Ezt az allapotot sok té-
nyezdvel €s okkal magyarazni lehet ugyan, amelyek 6sszességében arra utalnak, hogy
az 6onkormdnyzatok nem valodi tulajdonosok, s a vagyonuk sem miikddik valds tulaj-
donként. Azonban ezt allapotot meg kell valtoztatni.

A valtoztatas siirgetd okait szintén lehetne sorolni — a nem valés (tehat torz) ada-
tokat tartalmazo6 allamhéztartasi vagyonmérleg unios elvarasoknak megfeleld atalaki-
tasa; az lizemgazdasagi jellegii koltségvetési gazdalkodas kialakitdsa; a hitelgaranciat
alatamaszto redlis vagyonértek megallapitasa, stb. -, de a javaslataink koherencidja is
megkivanja, hogy az értékcsokkenési leirds bevezetése redlis értékii (0jraértékelt) va-
gyontargyak alapjan valdsuljon meg. (Egy nullara leirt vagyontargy értékcsokkenése
is nulla.) (Az yjraértékelés jelentdsségét igazolja a kataszteri nyilvantartas korszertisi-
tése kapcsan elrendelt és még folyamatban 1évd vagyonértékelési munka. )

3.6. Az onkormanyzati vagyonhasznalat ellentételezése

Tl kell 1épni azon az idejétmult felfogason, amely szerint abbdl a ténybdl, hogy az
onkormanyzatok vagyona a kdzvagyon része, egyuttal az is kovetkezik, hogy azt kor-
latozas nélkiil barmikor, téritésmentesen, barki igénybe veheti. Az onkormanyzati
kozvagyon altal biztositott kozszolgaltatasok egyrészt nem allnak korlatlanul rendel-
kezésre (pl.: masok kizarasa révén), masrészt fenntartasuk, miikodtetesiik koltsége-
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ket, kozkiadasokat tesznek sziikségessé, amelyeknek meg kell tériilnilik (mar csak a
rendszer onfenntartasa érdekében is).

Fel kell tehat tarni azokat a tagan értelmezett a kozvagyon igénybe vételi modo-
kat — parkolok, kozteriiletek, ingatlanok, kézmiivek, haldzati €s human infrastruktara,
varosimazs, nem vagyoni és vagyoni értékli jogok (pl.: vezetékjog, hirkozlési eszkoz-
telepitési jog) stb. — amelyeknél a tulajdonos onkorméanyzat engedélye sziikséges a
tevékenység folytatdsahoz. Az igénybevétel szabalyozasat helyi szinten kell megal-
kotni, de néhany esetben a helyi komptenecia megteremtéséhez kdzponti szabalyozas
is sziikséges.

3.7. A koziizemi vallalatokkal kapcsolatos probléma

Az Europai Uni6 versenyjogi alapelveivel 0ssze nem egyeztethetd az a helyzet,
amelyben az dnkormanyzatok a helyi kdzszolgaltato tarsasagok tulajdonosai és egy-
szersmind az altaluk végzett kozszolgaltatasok (vizellatas, tdvhOszolgaltatas, helyi
kozlekedes, stb.) armegallapitod hatdsaga is.

Az Osszeférhetetlenség feloldasara két mod kinalkozik: a tulajdonosi pozicid6 meg-
sziintetése, vagy az arhatdsagi hataskor modositasa. Mindkét megoldas onkormany-
zati érdeket sért, ezért az érintett onkormanyzatok bevondsaval siirgés megoldast igé-
nyelnek. A vagyon elvonds alkotmanyos akadalyokba iitkozik, a hatdskor megsziinte-
tése pedig — egyebek mellett — a szubszidiaritas elvét sérti, de a kozszolgaltatasi piac
viszonyaiba val¢ kiils6 (feliilrél jov6?) beavatkozast is eredményezi.

3.8. A vagyongazdalkodas kontrollingjanak, felelosségi és érdekeltségi rendsze-
rének Kialakitasa

A vagyongazdalkodas iizemgazdasagi elvekre helyezése onmagaban feltételezi az
eredményszemlélet erdsodését, valamint az ellendrzési €s kontrolling tevékenység
térhoditasat, felértékelddését. A tevékenység kovetkezményeinek mérhetébbé meny-
nyiségileg is értékelhetébbé valasaval a feleldsségi és érdekeltségi rendszer is kony-
nyebben miikodtethetd. (A kozvagyonnal vald gazdalkodds személyi feleldsségi
rendszere — a testiiletek jogilag nem értelmezhetd feleldssége miatt — altalaban nem
alakulhatott ki.)

Ki kell dolgozni - és ehhez szakmai iranymutatasokat kell nydjtani — az dnkormany-
zati vagyon hasznalatanak, kezelésének moddszertanat, amely a vagyonhasznosulas
kontrollingjat, feleldsségi és érdekeltségi rendszerét sulyponti kérdésként szabalyoz-
za. Ezzel megteremthetok a valoban felelés kozvagyon-gazdalkodés kialakitdsanak
indulo feltételei.
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3.9. A magantoke bevonasa az allami kozfeladatok ellatasaba

A nemzetkozi tendenciak, valamint a hazai torekvések is azt mutatjak, hogy a jovo-
ben 1ényegesen ndni fog a piaci résztvevok szerepvallalasa a kollektiv javak eldallita-
sdban. Ez azonban nem csokkenti a kormanyzati szervek feleldsségét a szolgaltata-
sok, illetve javak biztositdsaban. A magantdke valtozatos formékban vallalhat szere-
pet.

A modszerek koziil erdsitendd €s kiterjesztendo:

a.) az egyes kozszolgaltatasok koncesszidba adasa;

b.) a,,ppp” modszer alkalmazasanak kiszélesitése;

c.) a kozszolgaltatasok kiszerzddése (outsourcing);

d.) kozszolgaltato tarsasagok privatizacids tokebevonasa;

e.) civil és non profit szervezetek vagyoni tdmogatasa ellatasi szerz6des keretei
kozott;

f.) sajat intézmények gazdalkodasi forméjanak atalakitisa, tarsasagok (kht-k) ala-
pitasa.

A kiils6 tékebevonds sikere sok egyéb tényezdn tulmenden attol is fligg, hogy a tulaj-
donos dnkorméanyzat mennyire rugalmasan képes kezelni a vagyonat (ebben a vonat-
kozéasban megvizsgaland6 a kozmiivek apportalhatdésaganak kérdése is.)

3.10. A koncepcionalis vagyongazdalkodas feltételeinek megteremtése

Az Onkormanyzati valasztott testiiletnek, az Onkormanyzati jogok gyakorlojaként,
kitiintetett feleldssége az onkormanyzat vagyonaval vald hatékony és eredményes, a
vagyon céljainak leginkabb megfelelé gazdalkodas. Ennek érdekében a vagyongaz-
dalkodas legfontosabb kérdéseit, az onkormanyzat érdekinek leginkabb megfeleld
modon, a legfontosabb napi és hosszabb tavu célkitlizéseivel 6sszhangban atfogd
modon szabalyozni kell. Ennek a szabalyozasnak egyrészrél magaba kell foglalnia a
felsébb szintli jogi szabalyozas helyi végrehajtasi rendelkezéseit (ennek a kovetel-
ménynek a vagyonrendelet felel meg), masrészrél meg kell alapozni azt, hogy a va-
gyongazdalkodas atgondoltan, az onkormanyzat f6 célkittizéseivel 6sszhangban, de a
valtozd koriilményekhez alkalmazkodva torténjen (e kovetelményt a vagyongazdal-
kodasi koncepcio elégiti ki).

Ez a két dokumentum az alapja a felelos vagyongazdalkoddsnak, azonban elké-
szitési kotelezettség csak a vagyonrendelet esetében all fenn. A vagyonkoncepcio el-
készitése nem kotelezd ugyan, de ha meg akarja alapozni a vagyonrendeletét az 6n-
kormanyzat, vagy csupan azt a kérdést akarja megvalaszolni, hogy ,,mit akarok kez-
deni a vagyonommal?”, akkor a vagyonkoncepcio megalkotdsa nem maradhat el. Fe-
lelésen gondolkodo6 €s szdmottevd vagyonnal rendelkezd onkorméanyzat ezt a munkat
nem sporolhatja meg.
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Zarszo helyett

Az dnkormanyzatok vagyonhoz jutdsanak valodi jelentdségét csak az azota eltelt 1d6
soran szerzett tapasztaltok alapjan tudjuk — és tudjdk maguk a tulajdonosok — értékel-
ni. A tulajdonosi pozicié alapul szolgalt a valds politikai és gazdasagi autonomidjuk
megteremtéséhez, de egyuttal a kdztulajdonnal szembeni tulajdonosi feleldsségnek is
meg kellett (volna) jelennie az 6nkorményzatok tevékenységében. Sajnos ez utdbbi
elvaras nem teljesiilt maradéktalanul. A ,,j6 gazda gondossaga”, a felelds koncepcio-
nalis kdzvagyon — gazdalkodds nem mindig érhetd tetten az onkormanyzati tevékeny-
ségben. Az is megallapithat6 azonban, hogy ezért nem mindig és nem csupan az ,,0j-
donsiilt” tulajdonosok hibaztathatok, hanem legalabb ilyen mértékben a ,,hozomény™
juttatdja; az allam is, mivel ados maradt a tulajdonosi poziciora valo felkészitéssel,
valamint a ,,k6zvagyon — haztartasi rendszer” onfenntartd képességét garantalo szaba-
lyozés kialakitasaval egyarant.

Az eltelt évtized soran az dnkormanyzatok ,,0neré6bdl” elsajatitottdk a vagyon-
gazdalkodasi ismereteket (gyakran jelentds vagyonvesztés aran) s a tarsadalmi gazda-
sagi kornyezet valtozésai a piaci szemlélet térhoditasa az ¢élet minden teriiletén, vala-
mint a nemzetkdzi, (féleg az Europai Unid iranyabdl jovo) kovetelményekhez valo
rugalmas alkalmazkodas igénye pedig éretté tette a helyzetet az 6nkormanyzati va-
gyongazdalkodas megreformalasahoz.
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ONKORMANYZATI FORRASSZABALYOZAS: IDEAK ES JAVASLATOK

Az IDEA program els6 szakaszdban a helyi 6nkorményzati rendszer reformjara vo-
natkozoan tobb fontos tapasztalat gytilt 6ssze. A 2002 és 2004 kozotti idészakban
elkésziilt tanulmanyok megallapitasait is figyelembe véve érdemes megfogalmazni,
hogy az IDEA programnak a kovetkezd id6szakban milyen irdnyban kellene elmoz-
dulnia. Természetesen az dnkormanyzati forrasszabalyozasi rendszer tovabbfejleszté-
se a valasztasokig hatralévd két évben varhatoan mar csak korlatozott eredményeket
hozhat, igy ez az idészak inkabb csak megalapozo kutatisokra alkalmas. Eppen ezért
ennek az irasnak az a cé€lja, hogy ehhez az eldkészité munkahoz kutatasi témakat és
reformirdnyokat fogalmazzon meg'”.

1. A helyi pénziigyi reform keretei

A helyi 6nkormanyzati pénziigyi rendszer alapelemei a nyolcvanas évek végén, tehat
még a politikai valtozasok eldtt alakultak ki. A személyi jovedelemado bevezetésével
1988-ban 1j forrashoz jutottak az akkori tanacsok, megteremtodétt a korlatozott mér-
tékli helyi sajat bevételszerzés lehetdsége (pl. a telepiiléstejlesztési hozzajarulas be-
vezetésével) és az 1990. évi koltségvetés — tehat a helyi dnkormanyzati térvény elfo-
gadasa el6tt — mar alkalmazta a normativ allami tAmogatasok rendszerét.

Ezt kdvetden még két-harom évig a koltségvetési decentralizacio tovabbra is az
allamhdaztartasi reformok egyik legprogresszivebb teriilete volt. Ekkor alakult ki a
helyi ad6zas rendszere, tovabb finomodott a miitkodési és a fejlesztési célu allami ta-
mogatasok gyakorlata, 1étrejottek a vagyongazdalkodas formai, a szolgaltatasszerve-
z¢s teriiletén megteremtddtek a maganszektorral valo egylittmikodés feltételei (dij-
képzés, allami tAmogatasok leépiilése, palyaztatas €s szerzddéskotés modszerei).

Maéra azonban a helyi forrasszabalyozas és az 6nkormanyzati miikkodéshez sziik-
séges reformoknak mar szamos kiilsé korlatot kell figyelembe venniiik. A koltségve-

"2 Ez a rovid iras tobb, korabban mar megfogalmazott javaslat dsszegzése. A téméahoz kapcsolddo legfonto-
sabb tanulmanyok a kovetkezok: Davey, K.-Péteri G., 1998: A helyi dnkormanyzati pénziigyi rendszer atala-
kitasi lehetdségei. ,,Helyi onkormanyzati know-how” program. Pontes Kft, Nagykovacsi.; Hermann-
Horvath-Péteri-Ungvari: Onkormanyzati feladattelepités szempontjai és feltételei. Fiscal Decentralization
Initiative, EDI, The World Bank, 1998; Davey, K.-Horvath, M.T.-Péteri, G., 2000: A helyi 6nallosag és 6n-
kormanyzati feladatok. Kozigazgatas-fejlesztési fiizetek 1. szam. MEH, Budapest; Navigation to the Market.
Regulation and competition in the local utility sector in CEE (Szerkeszt6, Horvath M. Tamassal), OSI/LGI
Budapest, 2001; Péteri, G: A régio er6forrasai, Pénziigyi Szemle, 2003.jilius; Fenntarhato-e a kozoktatas?
OPEK szakért6i csoport, OKI, Budapest, 2004
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tési decentralizacid eldnyeinek hangoztatasa onmagaban mar nem elegendd a refor-
mok indoklasdhoz. A helyi pénziigyi rendszer tovabbfejlesztésének igazodnia kell a
mas terlileteken lezajlo valtozasokhoz. Kiilondsen (1) a kdzszolgéltatasok, (i1) az ado-
rendszer ¢és (ii1) a teriiletfejlesztés gyakorlata meghatarozo a helyi pénziigyek szama-
ra, tehat az itt lezajlo reformok céljaihoz kell igazitani a helyi 6nkormanyzati forras-
szabalyozast is. Csak ezekkel egyiitt lehet a koltségvetési decentralizacio tovabbi 1¢-
péseit meghatarozni.

A helyi dnkormanyzatok szamara fontos kézszolgaltatdasok teriiletén kiilonbozo
iranyu valtozasok indultak meg. A kommundlis és telepiilésiizemeltetési szektorban
egyértelmlien a maganszféra értékei és miikodési moddszerei a meghatarozdak. A
kozoktatasban a tanuldlétszam csokkenés és a mindségi szolgaltatas iranti fogyasztoi
elvardsok kovetkeztében a hatékonysagi célok keriiltek eldtérbe. Ez a legnagyobb he-
lyi koltségvetési kiadasi tétel esetében alapvetd gondolati valtast jelent, amelynek a
finanszirozasi €s miikodési rendszerre vonatkozoan is lesznek kovetkezményei. A
szocialis ellatas teriiletén kettds valtozas érzékelhetd: egyrészt a non-profit szolgélta-
to szervezetek 1étrejottével és a helyi onkorményzati feladatok atalakulaséaval (pl. la-
kossagi adossagkezelési tanacsadas) sokszinlibbé valt a szolgéltatasi intézményrend-
szer; masrészt a szocialis ellatasi feladatokban, az intézményfenntartasban megindult
egy centralizacid. A kozigazgatasi szolgaltatasok terén a nagyobb nyitottsag, felhasz-
nalo-barat modszerek (ligyfélszolgalati irodak, e-korméanyzas) terjedése a jellemzo.

Az adozasban alapcél az altaldnos adoterhek csokkentése. Az allamhaztartas
gazdasagi ujraelosztasban betoltott sulya egyre kisebb €s igy ezen a teriileten mar ne-
hezen érhetdk el latvanyos valtozasok. A masik altalanos tendencia a forgalmi tipusu
adok terjedése, mert a vallalati nyereség és a személyi jovedelmek adoztatdsa ellenté-
tes a gazdasagi teljesitmény novelésére iranyuld gazdasagpolitika céljaival.

Az onkormanyzati pénziigyek szdmara fontos harmadik kiils6 tényezd a teriilet-
fejlesztési intézményrendszerben ¢és finanszirozasban bekovetkez6 valtozas. Az Eurd-
pai Unios tagsag kiilonosen felértékelte ezt a teriiletet. Bar elsdsorban nem a timoga-
tasok Osszege, hanem a kapcsolodd, mitkodeési (tervezési, mozgositd, stb.) hatdsa mi-
att. Az eddigi idOszak jellemzdje egyfajta , terliletfejlesztési dgazati” tervezési, iranyi-
tasi, pénzelosztasi és intézményi rendszer kialakuldsa volt. Ebben a helyi onkor-
manyzatoknak is jutott szerep, de valdjaban inkdbb egy erdsen kdzponti befolyasra
¢épiil6 intézményrendszer jott 1étre.

A helyi onkormanyzati pénziigyek tovabbfejlesztésének tehat valaszolnia kell
ezekre a kapcsolddo teriileteken megindult valtozasokra. A reformok soran ,,szovet-
ségeseket” kell talalni, mert egyébként nehezen lehet majd a sajat, belsd logikdja sze-
rint megfogalmazott célokat elfogadtatni. A dontéshozdk szamadra a politikailag fon-
tos problémakra kell megoldasokat adni és nem Onmagéaban, az egyébként tobbé-
kevésbé sikeres helyi dnkormanyzatisdg reformjat kell hangoztatni.

Valtoztatni kell az el6készitd munka mdodszerein is. Az IDEA program elso sza-
kaszaban nem voltak egyértelmiien megfogalmazva a reform hierarchikus céljai. Eb-
bdl kovetkezden nem feltétleniil a legfontosabb témakorokkel foglalkoztak a javasla-
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tok ¢s nem volt megfeleld kapcsolat a program kozigazgatas-fejlesztési elemeivel (a
kistérsegi és a regiondlis rendszer finanszirozasaval).

A célok sorrendiségéhez kell igazitani a lehetséges finanszirozasi technikéakat és
— ami talan leginkdbb hidnyzott — probaszamitasokat kell végezni. Modellezés nélkiil
ezen a teriileten nem lehet hathatosan érvelni. Végiil a reformmunkalatok nyilvanos-
sadgat is novelni lehet. Ehhez a szakmai korok bovitése mellett a laikus kozvélemény
szamara is értelmezhetd informaciok rendszeres kozreadésa sziikséges.

2. A finanszirozasi reformok teriiletei

A sziiken vett dnkormanyzati pénziigyi szabalyozas tovabbfejlesztése a forrasképzo-
dés atalakitasaval valdsithaté meg. Ennek legfontosabb elemei a helyi adozas, a for-
rasmegosztasi gyakorlat €s az dllami tAmogatasi rendszer megujitasa.

2.1. Sajat bevételek

A helyi 6nkorményzati sajat és felhalmozési bevételek az 6sszes helyi forrds egyhar-
madat teszik ki. Ezen beliil a helyi adok sulya jelentds, a bevételek 13%-a. Ez az
arany a helyi ad6zas elterjedése oOta alig valtozott, tehat ebben a rendszerben mar je-
lentds tartalék nincs. A helyi addzés tovabbfejlesztése soran figyelembe kell venni az
onkormanyzati sajat bevételekkel szemben tamasztott alapvetd kdvetelmeényeket.

Ezek szerint a helyi sajat bevételnek jelentds és az dnkormanyzatok tobbsége
szamara elérhetd forrast kell biztositani, mert egyébként nem éri el a kivant hatast és
a magas adminisztracids koltségek miatt nem lesz hatékony a rendszer mikddtetése.
Ezen kiviil alapvetd elvaras, hogy a gazdasag altalanos fejlédésével egylitt valtozzon
a helyi bevétel 6sszege, mert csak igy lesz az onkorményzat érdekelt az alkalmazésa-
ban. Mivel a helyi forrasképzddés logikdja arra épiil, hogy a helyi valasztok szembe-
siljenek a kapott kozszolgaltatasok koltségeivel, a sajat forrdsnak nem szabad maésra
atharithatonak lennie. Végiil talan a legfontosabb feltétel nem kézgazdasagi jellegii:
az alkalmazott bevételi tipusnak ismertnek és elfogadottnak kell lennie. Ezen kultura-
lis elvaras miatt alakultak ki kiilonb6z6 helyi adozasi rendszerek, amelyek els6sorban
vagy a helyi ingatlanra, vagy a jovedelmekre épiilnek.

Figyelembe véve mindezeket az altalanos kovetelményeket elsGsorban az érték-
ardanyos helyi ingatlanadozas elterjesztésével varhato jelentdsebb helyi bevételnove-
1és. A jogszabdlyi keretek ehhez adottak, igy a jovOben elsdsorban az ad6zasi techni-
kak és az adodigazgatas teriiletén van sziikség valtozasra. Az értékbecslés koltséges
eljaréasait ki lehet valtani kozelité modszerek alkalmazasaval.

Ezeknek legegyszeriibb forméja, amikor egy telepiilésen beliil az ingatlanok ér-
téke alapjan meghatirozhatd ovezetekben eltér az alapteriiletre vetitett ingatlanado
mértéke. Bonyolultabb, de jobb technikdk is alkalmazhatok a tomeges értékbecslés
statisztikai mddszereire €épitve. Egyszeriisitésre ad lehetdséget az is, ha nem konkrét
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ingatlanértékhez, hanem savokhoz kotottek a kulcsok, mert ez is csokkenti a vitatott
dontések szamat.

Valtozast tehat ezen a terlileten elsdsorban modszertani, szakmai segitséggel le-
het elérni. Kozponti adatszolgaltatas is javithatja a helyi addigazgatis lehetdségeit.
Mindezek a valtoztatasi lehetdségek természetesen ugyantgy igénylik az atgondolt
kozponti beavatkozast, mint mas finanszirozasi teriileten a jogszabalyi valtozéasok.
Ennyiben tehat hasonldak a reformok sordn elvégzendd feladatok: szakmai segitség-
nyujtasra van sziikség, aminek a pénziigyi feltételeit is meg kell teremteni és mind-
ezek alkalmazasahoz kozponti stratégiaval kell rendelkezni.

2.2. SzJA megosztas megujitasa

A személyi jovedelemadd, mint megosztott kozponti adod a helyi dnkormanyzati be-
vételek 17-19 szazalékat teszi ki. Ez a jelentOs helyi forrds azonban az elmult évti-
zedben jelentdsen atalakult. Legfontosabb valtozas természetesen a kozponti €s a he-
lyi koltségvetés kozotti megosztas ardnyainak modosuldsa volt. A korabbi teljes mér-
tékben helyi dnkormanyzati koltségvetésbe utalt SzZJA ma mar csak 40%-ban helyi
bevétel. Ennek ellenére a SzJA bevételek altalanos novekedésének koszonhetden a
helyi 6nkormanyzati koltségvetésben a jelentdsége egyre nagyobb lett (felsdé gorbe az

alabbi abran).

Megosztott és lakéhely szerinti SzJA az 6sszes helyi bevétel
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Ugyanakkor a megosztds modszere is megvaltozott. Fokozatosan lecsokkent a lako-
hely szerint visszajuttatott SzJA mértéke. A legutobbi iddszak kedvezd valtozasai
ellenére is az SzJA képzddés szerint lakohelyre juttatott forras az dsszes SzJA 10%-a.
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A tobbi megosztott SzJA allami normativ és bevétel kiegyenlitd tdmogatasként kertil
elosztasra. Igy a telepiilési 6nkormanyzatok kozvetlen kapcsolata ezzel a jelentds
koltségvetési forrassal erdsen lecsokkent és a megosztott bevétel egyszerli allami ta-
mogatassa valt.

Maisfajta megosztasi szabalyok alkalmazéasaval azonban a helyi érdekeltség at-
alakithat6 lenne anélkiil, hogy az dnkormanyzati pénziigyek stabilitasa veszélybe ke-
rilne és jelentdsen megndvekednének az Oonkormanyzatok kozotti kiillonbségek. A
javasolt valtozas 1ényege, hogy a mai lakohelyre utalt SzZJA mértékét az dnkormany-
zat sajat dontése alapjan megnovelhetné. Helyi adorendeletben lehetne meghatarozni
a helyben marado SzJA Gsszegét.

Tovabbra is a kozponti személyi jovedelem adorendszer részeként mikodne ez a
helyi kiegészit6 ,,potadd”. A térvényben meghatarozott addalapra vetné ki a helyi 6n-
kormanyzat a maga sajat adokulcsat. Ennek mértéke azonban korldtozott lenne,
meghatarozott minimum €s maximum hatarérték kozott lehetne alkalmazni.

A teljes lakossagi adoteher valtozatlansaga érdekében a kozponti kulcsokat a
helyben megengedett minimum értékekkel csokkenteni kellene. A hely1 kiegészitd
ado koltségvetési hatdsa igy semleges lenne akkor, ha csak a jelenlegi helyben mara-
d6 forrasra szamit az onkormanyzat. A kdzpontilag meghatarozott adoalap és a koz-
ponti add Osszegére kivetett helyi pétaddé nem befolyasolja az adoérendszer progresz-
szivitasat. Pusztan egy masfajta forrasatcsoportositdsi gyakorlatot eredményez,
amelynek kedvezd hatasai vannak.

Ezzel ugyanis a helyi dnkormanyzatok elszamoltatathatosaga jelentdsen megno-
vekedne. A lakosok érzékelnék a helyi 6nkormanyzati szolgaltatdsok és a sajat befi-
zetett adojuk kozotti kozvetlen kapcesolatot €s igy a helyi testiilet dontései nagyobb
figyelmet kapnanak. Az SzJA helyi kulcsdnak korlatozasa ugyanakkor garantalt for-
rashoz juttatna a helyi 6nkormanyzatokat. A minimumkulcsok eléirasdval megoldha-
to lenne az adoerd képesség mérésének problémija is, hiszen ezen a szinten minden
onkormanyzatnak kellene erdfeszitéseket tennie a pdtado alkalmazésara.

2.3. Tamogatasi rendszer atalakitasa

Az allamhéztartasi rendszer mas részeitdl kapjak a helyi onkormanyzatok a forrasaik
45%-at. Ezek kozott az Egészségbiztositasi Alaptdl atvett pénzeszk6zok ardnya mar
hosszabb ideje nem valtozik, 14% koriili. Az allami hozzajarulasok és tdmogatasok
31%-os értéke az elmult évtized soran is csak kissé, két-harom szazalékkal nétt meg.
A kozponti koltségvetési tamogatasok belsd aranyai azonban atalakultak.

A tamogatasi rendszernek alapvetden harom célt szolgal. A decentralizacid elso
1épéseként talan a legfontosabb volt a (1) helyi onkormanyzati érdekeltség biztositasa
a hatékony gazdalkodas terén ¢€s a sajat forrasok novelése erdekében. Ezzel egyiitt a
(11) szolgdltatdasi minimumot garantalni kell a kiilonb6z6 tipusu (eltérd feladatot ella-
t0) onkormanyzatok szdmara, amelyek eltérd forraslehetdségekkel rendelkeznek. Vé-
giil az azonos tipustt 6nkormanyzatok kozott sziikség van a fajlagos koltségekben és
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az eltérd bevételi kapacitasokban meglévd (ii1) kiilonbségek kiegyenlitésére. A harom
cél a koltségvetés kiadasi €s bevételi oldalan kiilonb6z6 modokon jelenik meg. (1. az
alabbi tabla)

Helyi 6nkormanyzati tamogatasi rendszer céljai

Altalénos koltségvetési cé- Tamogatasi célok a helyi onkormanyzati koltségvetés
lok kiadasi oldalan bevételi oldalan

1. Helyi érdekeltség megte- | Osztonzés a hatékony és Sajat forras novelési érde-
remtése takarékos feladatellatasra | keltség

2. Szolgéltatasi minimum, Hozzajérulas az Tamogatas a forraslehetdse-
biztonsagos feladatellatas a) eltérd feladatokhoz és a | gek kiilonbségeinek ki-
garantalasa (eltérd tipust b) kiilonb6z6 fajlagos egyenlitésére
Onkormanyzatok szamara) | koltségek miatt

3. Tertileti kiegyenlités Tamogatas a fajlagos kolt- | Tamogatas a bevételi kapa-
(azonos tipust Onkormany- | ségekben meglévo kiilonb- | citasok kiegyenlitésére
zatok kozott) ségek kozelitésére

Ebbdl az itt felvazolt célrendszerbdl két altalanos kdvetkeztetés is levonhato: a) az
onkorményzati tamogatéasi rendszer mindig tobbféle eszkoz egyiittes alkalmazasan
alapul; b) egyféle tdmogatasi technika csak egyfajta cél elérését segiti. Nem varhato
tehat el, hogy minden tdmogatési forma egyszerre teremtsen bevételi érdekeltséget,
szolgélja a kiegyenlitést és garantilja a minimalis szolgaltatasi szintet.

Mindkét szabaly fontos tanulsagot hordoz a magyar tdmogatasi rendszer tovabbfe;j-
lesztése soran. A kordbbiakban ugyanis sokszor megfogalmazddott mar az az igény,
hogy az allami hozzdjaruldsoknak csak az egyik — és nem az emlitett harom, ellent-
mondasos - cél elérését kell biztositaniuk. Ebbdl kovetkezett az is, hogy egyfajta ta-
mogatasi eszkdz volt meghatarozo a tovabbfejlesztési javaslatok soran és nem a kii-
16nb6z6 technikék kiegyenstlyozott alkalmazésa volt a cél.

Ha ebben a gondolatrendszerben értékeljiik a mai dnkormanyzati tdmogatasi gyakor-
latot, akkor a kiilonb6z6 tAmogatasi forméak pénziigyi sulyat és az itt bekovetkezd val-
tozasokat kell megvizsgalni. Az aldbbi tablazat a tamogatési rendszerben az 1996. 6ta
lezajlo belsd aranymodosulést foglalja dssze.
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Helyi 6nkormanyzati tamogatasok f6 tipusai

2004 Megoszlas, 2004 Megoszlas, 1996
Normativ tamogatdsok 81,7% 87,7%) 85,6% 96,0%
népességszam alapjan 13,9% 14,9% 21,1% 23,7%
vegyes mutatok 4,0% 4,3% 0,7% 0,8%
ellatottak szdma alapjén 50,0% 53,7% 47,1%) 52,8%
kdzpontositott eldiranyzat 4,9%) 5,3% 13,7% 15,4%
normativ, kotott 8,9%) 9,5% 2,9% 3,3%
Kiegyenlitési célu tamogatdsok 9,4% 10,1%) 3,6% 4,0%
ONHIKI 1,2% 1,3% 0,8% 0,9%
Jovedelem-differencialodas 8,2% 8,8% 2,8%) 3,1%
Fejlesztési tamogatdasok 6,8% - 10,8% -
Foyeb 2,0% 2,2% 0,0%) 0,0%
Osszesen 100,0% - 100,0%
Ebbol: fejlesztési tamogatds
nélkiil 100,0% 100,0%

Forras: A Magyar Koztarsasag 1996. és 2004. évi koltségvetésérdl szolo torvények

A legnagyobb sulyll normativ tdmogatasi forma az elldtottak szamat kovetd allami
hozzajarulas. Ez tdmogatasi forma arra az elképzelésre épiil, hogy az dnkormanyzati
szolgaltatasok bemeneti feltételeit kell szabdlyozni és minél pontosabban koveti a
tamogatasi rendszer az egyedi kiilonbségeket, anndl jobb lesz a szolgaltatdas mindsé-
ge. Valojaban azonban az elaprozott tamogatasi normak nem mindig az elvart hatast
érik el, konnyen kialakul az intézményes fiiggés. A népességszam és mas egyéb
szempontok alapjan elosztott timogatasok aranya csokkent.

Ezen a teriileten az elmult masfél évtized legfontosabb eredménye talan az, hogy
kialakult egy k6z0s nyelvezet és érvelési gyakorlat. A dontéshozdk a normativ tamo-
gatasi rendszeren keresztiil érvényesiteni tudjdk a szakmapolitikai szandékaikat.
Mindezek a hatdsok a kozoktatas példajan keresztiil jol lathatok. Az agazat tamogata-
si rendszere a kilencvenes évek kozepén bekovetkezd kiadascsokkentésig tizenhat
alapnormativaval miikodott. Ezutan a tamogatasi szempontok szdmaénak alakuldsa
egyiitt valtozott a kdzoktatas kozponti tamogatasdval. Amikor csokkent a normativak
szama, alacsonyabb lett a tdmogatdsok kiaddsokhoz mért ardnya; amikor pedig 2000.
évtdl nétt az oktatdsi normativak darabszdma, magasabb lett a tdmogatottsag is.
Mindezek a valtozasok fiiggetlenek a tanuldlétszam csokkenésétol.
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Normativ tdmogatasok jellemz6i a kozoktatasban
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Az ellatottak szamahoz ko6tddd tamogatasi gyakorlat a szolgaltatdsi minimumszint
elérését sem képes megfelelden biztositani. A kiilonb6zd helyzetli dnkormanyzatok
fajlagos kiadasaiban meglévo kiilonbségeket az egyforma normativ tdmogatasok nem
képesek kezelni. Legjobban még az onkormanyzati forraslehetoségekben tapasztalha-
to differencialodast kisérelte meg a tamogatasi rendszer kiegyenliteni. Az aldbbi tab-
lazat adataibol lathatd, hogy a személyi jovedelemado és az ipariizési ado kiilonbsé-
geinek kiegyenlitésére szant tdAmogatasok aranya nétt meg legjobban. Az SzJA-hoz
kotédo kiegyenlitd tdmogatas a nagyobb sulyt, ott viszont a helyi adokapacitas mér-
legelése nem része a tamogatéasi formanak, hiszen erre az addbevételre nincs kozvet-
len réhatdsa az onkorményzatnak.

A tamogatasi rendszer tovabbfejlesztésére alapvetden harom teriileten van sziik-
ség. Egyrészt a hatékony szolgaltatdsszervezési formakra 6sztonz0 tdmogatasi tech-
nikak szerepét kell megnovelni. Ez a statisztikai mutatoszamokhoz (népess€gszam,
korcsoportos népességszam, Uthalozat hossza, teriilet, beépitettség, stb.) kapcsolodo
¢€s nem az intézményi ellatottak szamat kovetd tamogatasok stilyanak novelését jelen-
tené.

A masik valtozasi irany a sajat bevételi kapacitisokhoz kihaszndldsara 6szto-
nozné az dnkormanyzatokat, amikor az elvart sajat bevételi szinthez kotné a tamoga-
tasokat. Ennek a tdmogatasi formanak akkor lenne igazdn jelentdsége, ha az SzJA
bevétel jobban fiiggene a helyi dontéstél. Végiil a harmadik tovabbfejlesztési leheto-
ség elsd formai az oktatdsban mar 2005-ben megjelentek, amikor a kiegészitd tamo-
gatasra csak a bizonyos szolgaltatasi mindséget eléré dnkorményzatok lesznek jogo-
sultak. Ez a szakmai ellatottsagi szinttel sdvosan ndvekvd normativ allami hozzdjaru-
lasi forma nagyobb ardnyban és mas szolgaltatasi teriileten is alkalmazhato.
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3. Kozigazgatasi és pénziigyi reform

A kozigazgatési €s onkormanyzati feladattelepités reformja és a pénziigyi szabalyo-
zés atalakitasa egymast feltételezi. Hossza ideig az dnkormdnyzati pénziigyi szaba-
lyozas tovabbfejlesztése azért késett, mert nem lehetett megvalaszolni azt az —
egyeébként rosszul feltett - kérdést, hogy melyik teriileten van elébb szilikség valtoza-
sokra: a helyi kozigazgatasban ¢€s feladattelepitésben, vagy a forrdselosztasi rendszer-
ben. Valodjaban a két teriileten napjainkban lezajlo valtozasok azt bizonyitjak, hogy
csak egyiitt, egyszerre megvalosul6 reform lehet sikeres.

Napjainkban két teriileten érlelddnek kozigazgatdsi és pénziigyi elosztasi valto-
zasok: a tobbcélu kistérségi tarsuldsok létrejottével €s a valasztott régid kortli vitak-
ban. Mindkét esetben sziikség van a helyi 6nkorményzati pénziigyi szabalyok tovabb-
fejlesztésére 1s. A kistérség esetében az ) szabalyozassal az egyiittmiikodés egyik
legfontosabb akadalya elharult, mert a tarsulds mar lehet timogatas cimzettje. Ez
azonban felveti a kistérségi belsé dontéshozatal problémajat. A polgarmesteri delega-
las ugyanis nem teszi lehetové a kistérseégi dontéshozatal megfeleld kontrolljat. Ebbol
kovetkezden bizonytalan a tarsulasban résztvevd tagonkorméanyzatok helyzete is.

A kistérségi szolgaltatasi €s teriiletfejlesztési feladatok fokozatos bdviilésével
egyre inkabb sziikség lesz arra, hogy a kistérség sajat forrasokkal is rendelkezzen.
Erre két bevételfajta lenne alkalmas. Az ipariizési ado tipikusan kistérségi bevétel,
hiszen altalaban egy vallalkozéas székhelyén a kornyezo telepiiléseken lakokat foglal-
koztatjak. Igy a helyi ellatorendszer is a tagabb térséget szolgalja ki és az elaprozott
teleptiléshalozaton beliil megjelend kiilonbségek is mérséklddnének ha a koncentral-
tan képz0do ipartizési add nagyobb térség forrdsait képezné. Egy masik sajat forras
lehetéség a mar emlitett SzJ4 potado kistérségi alkalmazasa. Ennek természetesen
feltétele az, hogy ezen a szinten megfeleld képviselet legyen.

A régios rendszer kialakitasa is tobb ponton sziikségessé teszi a szabalyozasi
valtozasokat. Ma a régio alapvetOen tervezési és teriiletfejlesztési egység, amely
korporativ dontéshozatali formaban miikodik. Itt keriil azonban Gjraelosztasra a helyi
onkormanyzati fejlesztési forrasok egy nyolcada és a tervezési dontések is jelentésen
befolyasoljak az onkormdanyzatok fejlodését. Ezért sziikség lenne a valasztott régid
jovobeni 1étrehozasara, amely elsdsorban telepiiléskozi és az egyes telepiiléseken tul-
nyulé szolgaltatdsok szervezésére alkalmas.

Ehhez azonban kiegyensulyozott forrasképzddési rendszerre van sziikség. Sajat
bevételek korében az illetékbevételek, a gépjarmiiado és a javasolt SzJA potadd biz-
tosithatja a régio forrasait. A megosztott bevételek csoportja a személyi jovedelem-
adon kiviil az AFA bevételek atengedésével is bovithetd. A megosztas alapja lehet a
képzddott ado, de ez moddosithatd egyéb szempontokkal is (népességszam, teriilet,
eszkozérték). A tamogatasi rendszerben is nagyobb mértékben alkalmazhato a sta-
tisztikai mutatdszdmokra €piilé normativ allami hozzajarulas, mert a nagyobb teriileti
egységekben pontosabb becsiilhetok a mutatészamokhoz kapcsolddd szolgéltatasi
sziikségletek.
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A KOZPONTI FORRASSZABALYOZAS GYAKORLATI TAPASZTALATAI AZ
ONKORMANYZATI MUKODESI KOLTSEGVETES TERVEZESEBEN,
ANNAK TOVABBFEJLESZTESEBEN.

SZOLNOK MEGYEI JOGU VAROS PELDAJA.

A tanulmany szerzodje, aki Szolnok megyei jogu vdros pénziigyi irodavezetdje a
kézponti forrasszabalyozas masfeél évtizedes miikodési tapasztalatait foglalja ossze
,,alulnézetbol”. A varos koltségvetési idosorainak elemzésével bemutatja az on-
kormanyzat forrdsszerkezetének valtozdsait, ennek hatdsait. Kiilon foglalkozik a
feladatellatast szabdlyozo ugynevezett ,,szakmai-agazati torvények” eldirasai és
az éves koltségvetési torvényekben biztositott forrasok meg nem felelésével, ramu-
tat a forrasszabdlyozas kiszamithatatlansaganak helyi hatasaival. Jol érzékelhetok
a tanulmanybol mindazok a folyamatok, amelyekrol a kotet mas irasai is tudosita-
nak.

> SZOLNOK VAROS KOLTSEGVETESEBEN MEGJELENO ALLAMILAG
SZABALYOZOTT FORRASOK

> HATASOK ES GYAKORLATI TAPASZTALATOK A FORRASSZABALYOZAS
MUKODESEBEN

> A FORRASSZABALYOZAS HATASA, KOVETKEZMENYEI

Az onkormanyzatok gazdalkoddsdhoz torvények biztositanak bevételi forrdsokat: le-
hetdségeket és konkrét pénzeszkozoket. A torvények koziil az éves koltségvetési tor-
vényben hatarozzdk meg az onkormanyzatok miikodéséhez sziikséges kiilonbozo al-
lami tamogatasokat, atengedett bevételeket, és megjelennek a feladatellatashoz sziik-
séges szabalyozasok, torvénymodositasok. A koltségvetési torvény azért jelentds,
mert az onkormanyzati bevételek tobb mint fele az allami koltségvetésbdl szarmazik.
A ma érvényes Onkormdnyzati szabdlyozas alapeleme, hogy az 1990-es évek elotti
kiadasorientalt szabalyozast felvaltotta, a forrasorientalt szabalyozas rendszere.

A kiadasok Osszetételét az onkormanyzati testiilet hatarozza meg a térvényi €s
egyeéb jogszabalyi eldirasok, kotelezettségek, illetve sajat dontéseik alapjan. Az 1990-
es évek eld6tt miikodd kiadasorientélt szabalyozasi rendszer 1ényege azt volt, hogy az
egyes tandcsok feladatait és az ehhez sziikséges finanszirozast a kozponti tervezés
hatarozta meg és bontotta le. Ebben a rendszerben — amellett hogy jelen voltak helyi
bevételi forrasok is — a tanacsoknak a minél tobb feladathoz a minél tobb forras ki-
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harcolasa volt az érdeke, a helyi bevételek fokozasdhoz €s a helyi gazdalkodas tarta-
Iékainak felszabaditdsahoz nem fliz6dott érdekiik. A tandcsok kiadasait a felsdbb
szint dontotte el, s az esetlegesen kialakult hianyt a kozponti Gjraelosztas finansziroz-
ta. E finanszirozdsi modellhez hozzatartozott egy, a helyi szintek kozotti
redisztribucidt megvalositd kozEépszint, a megyei tanacs.

Az onkormanyzatok gazdasdgi onallosaganak, miikodési feltételeinek biztosita-
sédhoz arra volt sziikség, hogy az 6nkormanyzati bevételek szabalyozasat mas alapok-
ra helyezzék. A forrasorientalt szabalyozasi modell bevezetésének céljait az alabbi-
akban lehet 6sszefoglalni:

- Az 6nkorményzati gazdalkodas 6nallosaganak, az 6nkorméanyzat 6nfinanszirozo
képességének biztositasa, a helyi kdzszolgaltatasok pénziigyi feltételeinek bizto-
sitasa;

- Az Onkorményzati feladatellatas feliilvizsgélatara és a feladatellatas intézmény-
rendszere korszerti a koltségtakarékos megoldasaira vald 6sztonzés;

- A helyi tartalékok és er6forrasok feltarasara valo 6sztonzés;

- Az allami forrasok elére kalkulalhato, f6szabalyként normativ alapon torténd le-
osztasaval az onkormanyzati gazdalkodas feltételrendszerének kiszamithatova té-
tele és az allami hozzajarulasoknak a helyi bevételektél valo fiiggetlenitése. '

Szolnok varos koltségvetési bevételel két f6 forrascsoportbol szarmaznak: az allami
tamogatasokbdl illetve a helyi bevételekbdl. Ezek a kovetkezOképpen alakultak az
1990-es évektdl 2002-1g.

Szolnok varos helyi bevételeinek és allami tamogatasainak megoszlasai 1990-2002. évek kozott
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3 Az 6nkormanyzati rendszer kialakulasarol jo osszefoglalast ad Vigvari (2002) 6. fejezete.
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Az jol lathato, hogy az allami tAmogatasok aranya az 0sszbevételhez képest Osszessé-
gében csokkend tendenciat mutat, a helyi bevételek egyre nagyobb hangsulyt kaptak
az elmult, tobb mint egy évtized alatt. 1991-ben bekovetkezd ndovekedés oka — annak
ellenére, hogy a helyben marad6 személyi jovedelemadod ardnya 50%-ra mérséklédott
az el6z6 évhez képest -, hogy az allami tAmogatdsok kozott megjelent a céltamogatas.
1998-ban 5%-kal nétt az allami tdAmogatas aranya az el6z6 ¢vhez képest. Ebben egy-
részt érvényesiil a visszajuttatott személyi jovedelemadd 38%-rdl 40%-ra torténd
emelése, a normativ allami tAmogatas 10%-os emelkedése, illetve a tlizoltosadg tamo-
gatasdnak 32%-os novekedése. 1998-t6l ismét az allami tamogatas egyenletes €s ha-
tarozott csOkkenése figyelhetd meg, melyet a 2002. koltségvetési év tor meg. A csok-
kenés okai kozott szerepel a visszajuttatott személyi jovedelemado fokozatos csok-
kentése. Kiemelkedett a 2000. év, amikor is a személyi jovedelemadd helyben mara-
do6 része a megeldzd évhez képest 15%-r0l 5%-ra csokkent. A normativ allami tdmo-
gatas 1998. és 1999. kozott alig, 1999-r6l 2000-re pedig szinte egyaltalan nem ndve-
kedett. 2002-ben az allami tdmogatas korabbindl nagyobb mértékli emelkedését az
okozta, hogy 0sszességében a normativ allami tdmogatds 13%-kal, a visszajuttatott
személyi jovedelemadd hanyad 19%-kal emelkedett, valamint a kdzpontositott eldi-
ranyzatok Otszorose az el6z6 évinek.Az allami tdmogatasok 2002. évre az 1990. év-
hez képest tobb mint nyolcszorosara novekedtek, mig az dtengedett bevételek kicsivel
tobb mint 2,5-szeresére nottek, a sajat bevételek pedig 25-szordsére. Jol lathatd, hogy
a helyi bevételek szerepe az elmult 12 évben elsésorban a helyi adobevételek nove-
kedése miatt boviilt. Szolnokon a helyi adobevételek 1990-ben minden 246. forintjat,
1995-ben minden 14. forintjat, 2002-ben pedig minden 7. forintjat adtdk az onkor-
manyzati koltségvetésnek.

Az éllami tdmogatasok ¢€s a helyi bevételek egymashoz torténd viszonyitasaban
kovetkeztetéseket levonni csak is a belsé elemek ismeretében célszerti. Ez annal is
inkabb indokolt, mert a kovetkezOkben lathato lesz, hogy az dnkormdanyzati sajat be-
vételek — felhasznaldsi szempontbdl — szorosan kapcsolodnak az dllami forrdsbiztosi-
tas szabalyrendszeréhez, annak valtozasaihoz.

1. Szolnok varos koltségvetésében megjeleno allamilag szabalyozott forrasok

Az éllami koltségvetés az onkormanyzatoknak nyujtott tamogatdsok megallapitasa
soran nem a kiadasokhoz biztosit kdzvetlen fedezetet, hanem bevételi lehetoségeket
biztosit az dnkormanyzatoknak az altaluk ellatand6 feladatokhoz. Az elmult évek leg-
tobbet vitatott kérdése ez a tény, melyre a tanulmany késébbi részeiben visszatériink.

Az onkormanyzati bevételek egy részét biztositd allami hozzajarulasok, melyek
forrast biztositanak a miikddési feladatok ellatdsdhoz alapvetden harom {6 csoportra
bonthatok, melyek:

e Normativ allami tdAmogatasok
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o Atengedett adok
o Kozpontositott eldiranyzatok

1.1. Normativ allami tamogatasok

A normativ tdmogatds az allami koltségvetés hozzajarulésa, els6sorban a kotelezd
onkormanyzati feladatok ellatdsahoz. Felhasznalasukat tekintve ezek lehetnek ,,sza-
bad” illetve kotott felhasznalast normativ timogatasok. Igy pl. az egyes jogcimek
alatt naturalis adatok alapjan — pl. az oktatds nevelés teriiletén ft/ellatott — meghataro-
zott Osszegeket az Onkormanyzatok nem kotelesek kifejezetten arra az adott feladatra
forditani, az 0sszeg hozzajarulast jelent kiadasaik finanszirozasahoz.

Mivel hozz4jaruldsrol van szo, a normativakhoz rendelt értékek korantsem fede-
zik a tényleges raforditasokat, tehat az értékek €s a koltségek kozott nem mutathatd ki
kozvetlen Osszefiiggés. Az Oonkormanyzatok joval tobbet koltenek az adott feladat
végrehajtasa soran, melyet mas forrasokbol kell eléteremteniiik.

Szolnok varos normativ allami timogatasbol szairmazé bevételeinek aranya,
az onkormanyzati bevételeken beliil 1990-2002-ig

2002 83 ]
2001 86 [ 14
2000 82

1999 78

1998 78

1997 77 ]
1996 75

1995 67

1994 65

1993 60 )
1992 61 ]

1991 49
1990 62 38

L) L) L) L) L) L) L) L) L) L) 1
0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

E Egyéb bevételek O normativ dllami tamogatas I

Az é4bra adataibol megallapithat6, hogy, a tisztan normativ allami tamogatasok az 6n-
kormanyzatok novekedd feladatai k6zott csokkend ardnyban vannak jelen. Jol kiraj-
zolodik, hogy 1996-ban tortént egy erdteljes csokkenés, melynek oka a normativ al-
lami tamogatas €s a visszajuttatott személyi jovedelemado ,keveredésének” egyiittes
kezelése, valamint az 6nkormanyzati kiaddsok nagyobb {itemii novekedése az allami
tamogatasoknal.
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Az elmult években a normativ allami tdmogatasok valtoztak a leggyakrabban.
Az elmult tobb mint 10 évben mind pozitiv, mind pedig negativ irdnyu elmozdulasok
torténtek. 1990-ben 14 jogcimet szdmolhattunk, 1991-ben a normativdk szdma 24-re
emelkedett.

A késbébbi években a normativak szdma mérsékelt emelkedést mutatott, majd
1996-ban kiugré szamban jelennek meg a koltségvetési torvényben (szam szerint 67).
1997-t61 visszaesés tapasztalhato, majd 2000-ben ismét enyhe emelkedés. Az emel-
kedések okat részben az agazati torvények modosuldsaval lehet magyardzni. Ilyen
volt pl. 1993-ban a szocidlis torvény, mely kibdvitette az onkormanyzatok kdtelezéen
ellatand6 szocidlis feladatait. E feladathoz kot6dé normativak szdmanak emelkedése
mellett, a szocidlis célu kozpontositott eldiranyzatok stilydnak emelkedése is megfi-
gyelheto.

A lakossagi szocidlis juttatdsokhoz kapcsoldédoan megnovekedett tdmogatasok
forrasa belso atcsoportositasbol szarmaztathatd, nevezetesen a helyben maradd SZJA
50%-r6l 30%-ra torténd leszallitasabol. Tovabbi példaként hozhatd fel 1997-ben a
kozoktatasi torvény, mely Ujabb feladatokat r6 az dnkorméanyzatokra €s igy tobbira-
nyu normativ jogcim valt sziikkségessé. Az allami tAmogatasok szdmanak és tartalma-
nak valtozasa azt a latszatot kelti, mintha a normativ rendszer kovetné a szakmai jog-
szabalyok valtozasait.

A normativ allami tdmogatdsok egyes jogcimeinek tobb év tavlatban torténd osz-
szehasonlitdsa sordn nehéz feladatba iitkdziink, melyet nemcsak a szdmuk allando
valtozasa, hanem azok belsé tartalménak kiilonbozdsége is okoz. Ez a tanulméany
Szolnok varos példdjan keresztiil csak agazati 6sszehasonlitdsokat tartalmaz, mely az
1. szam@ mellékletben talalhato'.

Az egyes agazatokat kiilon-kiilon megvizsgalva a kovetkezoket allapithatjuk meg:

A telepiilések igazgatéasi, tdiilohelyi, kommunalis, sport feladataihoz k&t6do
jogcimek 1990-1995-ig egyenletes novekedést mutatnak. 1996-ban mintegy egyhar-
madara csokken a feladat normativ allami tdmogatdsa. A telepiilések szocidlis €s
gyermekjoléti feladataihoz kapcsolodd tamogatasok 1996-r61 1997-re jelentésen
megnovekedtek a feladatbdviilésbdl adoddan. 1998-ban megfigyelhetd erdteljes
csOkkenés, szintén a kettos finanszirozasnak koszonhetden. Az oktatasi-nevelési fel-
adatok ellatasdhoz kapcsolodd normativ jogcimek — forrasat tekintve — dontéen meg-
maradtak allami tdmogatasok kategoridban, viszont a kiegészitd tdmogatasok meg-
osztasra keriiltek a normativ alapon visszajuttatott személyi jovedelemaddval.

' Megfelels adatok hiany miatt nem volt mod a megyei jogl varosok adatainak részletes kiértékelésére, de a
szolnoki tapasztalatok altalanosithatok.
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Szolnok varost megilletd normativ allami tamogatasok jogcimeinek
szama és a tamogatasok osszegei 1990-tol 2002-ig

Ev J Ogc,imek Osszeg (milli6 forint)
szama

1990 7 642

1991, 19 1342
1992, 17 1548
1993, 18 1814
1994, 19 1799
1995, 20 L7
1996. 55 2 065
1997, 21 2 366
1998, 40 2 608
1999. 37 2738
2000. 51 2765
2001, 39 3129
2002. 39 3557

1999-ben jelentek meg elészor felhaszndalasi kotottseggel az egyes kdzoktatasi felada-
tok ellatasdhoz kapcsolodo kiegészito tamogatdsok, melyek normativ alapon keriilnek
elosztasra. Ezek a kozoktatashoz kapcsolddd normativak 1999. évet megeldzden a
kozpontositott eldiranyzatok kozott szerepeltek, majd korik csekély mértékben bo-
viilt, illetve egy résziik atkeriilt a felhasznalasi kotottség nélkiili normativ allami ta-
mogatasok kozé. Ilyen pl. a didksport tamogatésa, a tanuldi tankonyv tdmogatasa, ill.
a legutobb az 6vodai ingyenes étkeztetés. Nagysagrend;jiik a szolnoki koltségvetésben
1999. és 2002. évek kozott 0,5% és 0,8% kozott mozog.

Az allami tdmogatasok korében 1992-ben — 01j elemként — szintén felhasznalasi
kotottséggel jelent meg a helyi dnkormanyzatok szinhazi tdmogatasa, majd 1997-ben
a tlizoltok tdmogatdsa. A miikodéshez kotédd globalis forrdst biztositd tamogatasban
megjelend cimkézett normativak, kotott felhasznalast jelentenek, melyek a kozponti
kormany direkt beavatkozasi eszkozekent jelennek meg, annak érdekében, hogy va-
lamilyen kiemelt fontossagu cél finanszirozasa biztositott legyen, vagyis garantalja a
feladat megvaldsulasat. Ugyanakkor jelenti az egyes feladatok kozott torténd szelek-
talast, valamint a kotott felhasznalasi normativa egyfajta “kiaddsi normativaként”
kezd el miikddni. Ez gyakorlatilag megbontja a normativ allami timogatasnak azt az
egységét, amely a forrasszabalyozas elvére épiil.

A normativ allami tdmogatasok szabalyrendszerének fejlddésében és valtozasai-
ban kiilonos fordulopontot jelentett a telepiilésre visszajuttatott személyi jovedelem-
adoval torténd 6sszekapcsolasa, melynek részleteit a kovetkezd fejezetben mutatjuk
be.
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1.2. Atengedett adok

Az atengedett adok legjelentdsebb részét a személyi jovedelemado képezi, melyet tor-
vényi szabalyozassal osztanak meg a helyi €s a kozponti koltségvetés kozott. A sze-
mélyi jovedelemado atengedését az adobeszedés két évvel korabbi adatai alapjan ha-
tarozzédk meg. A kétévnyi kiesés az dnkormanyzatoknak nominalértékben is jelentds
bevételkiesést okoz. A helyi onkormanyzatok részesedése joval nagyobb lenne, ha a
jovedelem megosztast a targyév addbehajtasa alapjan szarmaztatnak vissza. A telepii-
1ési onkormanyzatoknak visszajuttatott szemeélyi jovedelemadd a forrasszabéalyozas
tekintetében igen valtozatos palyat jart be 1990-es évektdl napjainkig.

A kozponti koltségvetés a személyi jovedelemadot 1990-ben még 100%-0s mér-
tékben engedte at a képzOdés helyére. Az Magyar Koztarsasag 1990. évi koltségveté-
sérdl szolo torvény indokldsaban a torvényhozo visszautal azon szdndékdra, hogy
,,mar az adorendszer bevezetésekor elhatarozott szandék volt, hogy a személyi jove-
delemadot — minél nagyobb ardnyban — az a teriileti egység hasznalhassa fel, ahol az
adofizetd allampolgar lakik. Ez az elv megvaldsul azéltal, hogy az 6nkormanyzatok a
személyi jovedelemadot nem népességaranyosan kapjak, hanem az allando lakosok
altal ténylegesen befizetett mértékben részestilnek abbol.

A fenti bekezdésben szerepld ,,minél nagyobb aranyban” szandék vélhetéen a
szabalyzo szerint nem értékelddott at, azonban szamos tényezd miatt mégis hatarozott
csokkend tendenciat mutat. A kezdeti 1990-es évekbeli 100%-osan visszajuttatott
személyi jovedelemadod, mar az azt kovetd évben erdteljesen lecsokkent — 50%-ra — s,
az atengedés mértékének csokkentési tendencidja tovabbra is tovabb fokozodott, egé-
szen 2000 évig, amikor elérte az 5%-0s mélypontot.

A helyi 6nkormanyzatok részére atengedett személyi jovedelemado
%>-0s mértékének alakulasa 1990-2002. kozott

Ev SZJA atenge- Helyben Kiegészités +
dés mértéke marado rész | normativ elven
Osszesen %-ban %-ban visszajuttatott
1990. 100 100
1991. 50 50
1992 50 50
1993. 30 30
1994. 30 30
1995. 35 29 6
1996. 36 25 11
1997. 38 22 16
1998. 40 20 20
1999. 40 15 25
2000. 40 5 35
2001. 40 5 35
2002. 40 5 35
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A valtozasok folyamatat két szakaszra lehet bontani, 1990-t61 1994-ig tart6 idészak-
ra, amikor a torvény csak a helyben marado rész %-anak nagysagat hatdrozta meg,
majd az 1995-0s évtol kezd6d6 1ddszakra.

A helyben marado rész 1995-6s évben némi emelkedést hozott, 30%-rol 35%-ra.
A novekedés azonban nem volt teljesen ,,0nzetlen”, hiszen a 35%-bdl 6% kiiloniilt el
az elmaradott, kedvezdtlen gazdasagi adottsagu telepiilések szja kiegészitésére, a me-
gyei Onkormdnyzatokat megilletd népességaranyosan megilletd tdmogatdsara, vala-
mint a munkanélkiiliek jovedelempotld tamogatisanak részbeni fedezetére. Igy a
képzddés helyben maradé része csak 29%. Azt mondhatjuk, hogy az 1995-6s év je-
lentette az els6 fordulopontot, amikor megjelent a szabalyozasban az Gjraelosztas el-
ve. Eszerint a szabalyz6 els6 1épésben megallapitja a helyben maradé rész nagysagat,
majd meghatarozza, hogy allami szinten Gsszesen a személyi jovedelemadobol hany
széazal€k illeti meg a telepiilési onkormanyzatokat.

A visszajuttatas elveiben 1996-t0] megjelennek a normativ allami tdmogatasok
jogcimelt, a szabalyozas azon valtozasa miatt, hogy a normativak fajlagos 6sszegének
forrasat %-ban kifejezett arany szerint nevesiti a koltségvetési torvény az allami ta-
mogatas és a személyi jovedelemadd keretein beliil. A visszajuttatott személyi jove-
delemadoban jelentkezd normativ alaptl visszaosztas legmarkansabban 2000-ben je-
lentkezik, mely az azt kovetd években éallandosul. 2000-ben Szolnok vérosat illetén
mar 21 olyan normativa van jelen, melynek forrasa részben, vagy teljes egészében a
személyi jovedelemado.

Szolnok varos személyi jovedelemadé forrasan beliil a normativ elven visszajut-
tatott rész ardnyvaltozéasait a 2. szdmua melléklet tartalmazza. Az dsszevetés érdeké-
ben néhany megyei jogl varos adataval kiegészitve, Szolnok varos adatait vizsgalva
lathato, hogy a normativ alapon visszajuttatott s a helyben marad6 személyi jovede-
lemado résszel egylittesen, az egyes években, a helyben képz0dott személyi jovede-
lemado hany szazaléka kertil vissza az onkormanyzathoz.

Mig 1996-ban 29,6%-a, addig ez a szdm fokozatosan csokkenve 2002-ben mar
csak 18,7%-ot jelent. 2003-ban a helyben maradé rész 10%-ra torténd novelése miatt
az arany ismét nd. Osszegszeriiségében Szolnok varost megilletd személyi jovede-
lemado évrdl-évre, kisebb-nagyobb mértékben novekszik, kivéve a 2000. évet, ami-
kor is 24 millié forinttal csokkent Szolnok varost megilletd személyi jovedelemado
kiegészitésekkel egyiitt. 1999-ben a helyben marado rész 5%-kal csokkent az el6z6
évihez képest, - az el6z6 évi 20%-1dl 15%-ra mérséklddott az atengedés - mely 180,9
millio forint forraskiesést okozott Szolnok esetében.

Ugyancsak a helyben maradé rész vizsgdlatanal maradva, ezt a csokkentést erd-
teljesen tovabb fokozta a 2000. évben — a koltségvetési torvényben jovahagyott - a
helyben maradé rész 5%-ra torténd mérséklése, mely 464,6 millié forint kiesést
eredményezett az el6z6 évhez képest.

A normativ allami tamogatasok €s a normativ alapon visszajuttatott személyi jo-
vedelemadd Osszekapcsolasanak hatdsa is jol lathato a tablazatbol. Amig 1998-ig a
helyben maradd rész a domindns a normativ alapon visszajuttatott 6sszeggel szem-
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ben, addig 1999-ben fordul a mérleg allasa: a normativ alapon visszajuttatott rész
tobbszorose a helyben maradé résznek.

Az aranyok valtozasat erdsiti az a tény, hogy 2001-t6l a tlizoltosag finansziroza-
séba is belépett a személyi jovedelemadd, mint forras. 2001-ben a tlizoltosag felada-
taithoz kapott tdmogatas forrasa 23,4%-ban allami tdmogatas 76,7%-ban pedig az at-
engedett személyi jovedelemadd. 2002-ben ez az ardnypar 21,6% ¢és 78,4%, majd
2003. évtdl teljes egészében az atengedett személyi jovedelemadd a feladat forrasa.
Ez a 2001-ben megjelent Uj szabalyozasi elem azt jelentette, hogy az atengedett sze-
mélyi jovedelemadodban is megjelent a kotott felhasznaldsu eldirdnyzat. 1999-ben a
visszajuttatott személyi jovedelemado Osszegét tovabb csokkentette az az egyedi sza-
balyozas, mely kotelezod tartalék képzését tette kotelezove, forrasa a 15%-os helyben
marado rész.

Ez az 6sszeg Szolnok varos esetében 87,6 millid forint volt, melyet ha levonunk
a visszajuttatott személyi jovedelemado Osszegébdl és Osszehasonlitjuk az 1998-ban
kapott Osszeggel, akkor azt allapithatjuk meg, hogy 1999-ben 72,6 millié forinttal
csokkent Szolnok varos részére visszajuttatott személyi jovedelemado Gsszege.

A személyi jovedelemadd megosztasanak hatisa talnd a szabalyozasi rendszer
keretein. A telepiilésen miikodd gazdalkodo szervezetek gyakran felvetik, hogy egyre
tobb személyi jovedelemadot fizetnek, amelyet jorészt visszakapnak az 6dnkormany-
zatok, és mégsem tudjak szolgaltatasaikat megfeleld iitemben fejleszteni. Ha meg-
vizsgaljuk, hogy mennyi személyi jovedelemado képzddik egy telepiilésen, azt szem-
bedllithatjuk a visszajuttatott résszel, valamint az egyéb miikodési célt szolgalo allami
tamogatasokkal, akkor megjelenithetd az allokacids probléma valdsagos hatasa egy
teleptilésen. Az 1995-06s évtdl — még egyszer hangsulyozva csak a miitkodési célt szol-
gald allami tdmogatasokrdl van sz6 — az arany megfordul, t6bb a helyben képz6do
személyi jovedelemado, mint a visszajuttatott személyi jovedelemadd és allami ta-
mogatas. A normativ SZJA fokozatos térnyerésében a szabalyozas enyhiti a telepiilé-
sek kozotti — egyre novekvo — kiillonbséget, megndvelve annak , kiegyenlitd” hatasat,
bar az elmaradott telepiilések ily modon torténd tamogatdsa mar 1990-ben is jelen
volt. Ahol az egy allando lakosra jutd személyi jovedelem-addbevétel nem éri el a
torvény altal meghatarozott értékhatart, ott a személyi jovedelemadd addig a szintig
kiegésziil.

A telepiilések kozotti differencidlas kiegyenlitése érdekében 1999. évben tovabbi
Uj elem jelent meg a szabalyozasban; az ipartizési adoerd-képesség, mely a helyi ado-
val torténd Osszekapcsolasra alapozza a kiegészités mértékét. Eszerint az Gnkormany-
zat személyi jovedelemadobol és a helyi ipariizési adobdl szarmaztathatd egy lakosra
jutd bevételének figyelembe vételével keriilhet sor kiegészitésre, vagy a kozponti
koltségvetési kapcsolatokbol szarmazo forrasai csokkentésére. Az ipartizési adoerd-
képesség vizsgalatanak bevonasat sziikségessé tette az a tény, hogy pl. 1997-ben az
ipariizeési ado egy lakosra jutd Osszeg a fOvarosban 27-szerese, a megyei jogl varos-
oknal 9-szerese, az egyeb varosoknal 8-szorosa volt a kozségekének. A kirivo kii-
lonbségek miatt nem csak a személyi jovedelemadd, hanem az ipartizési adoé okozta
erdteljes jovedelemszorddast is kezelni” kellett.
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Az 1999. év ota alkalmazasra keriil6 modszernek megfelelve Szolnok véros elo-
szor 2003. évi koltségvetési évben valt jogosulttd jovedelem kiegészitésre, mely 241
millié forint bevételt jelentett, majd 2004. évben ez az 0sszeg 153 millié forint. Az
egy lakosra juto ipariizési ado szamitasi technikaja 2004 évben alapvetden megvalto-
zott, mivel a szdmitasok az ado-eldirdsi kor alapjan késziilnek nem a pénzforgalmi
adatok alapjan.

Ezzel egy 1j fogalom is megjelent a szabalyozasban a ,,virtudlis ipar(izési ad6o”
melynek alkalmazasa csak arra jo, hogy a jovedelem-kiegészités cimén juttatott alla-
mi forrasokat minél nagyobb mértékben vissza lehessen vonni az elszamoldsok soran.
A részletek kifejtése nélkiil is elgondolkodtatd, hogy mikézben az allami szabalyozés
0sztonzi a foglalkoztatas novelésére iranyuld vallalkozoi terhek csokkentését, addig
az add-erdképesség meghatarozasaban nem veszi figyelembe az dnkormanyzatok al-
tal adott e cél elérését segitd adokedvezményeket.

Az atengedett adok masik részét képezi a gépjarmii ado. Az adonem bevezetésé-
re 1991-ben kertilt sor, melynek szabalyozéasa 2003-ig egyenletes volt. Ez azt jelentet-
te, hogy a gépjarmiiadorol szo6l6 torvényben meghatarozott als6 adotétel 50%-a illette
meg a helyt onkormanyzatokat. A torvény lehetdséget adott arra, hogy az onkor-
manyzati képviseld-testiilet az als6 adotételnél magasabb mértéket allapitson meg, s
az igy keletkezett kiilonbozetbdl szarmazod bevétel teljes egészében az dnkormany-
zatok bevételi forrasa lehetett. Ez a szabalyozasi tétel 2003-t61 megvaltozott, mivel a
koltségvetési torvényben foglaltak szerint mar a bevétel 100%-a illeti meg az dnkor-
manyzatokat, s az adotétel is egységess¢ valt. Az 11j szabalyozast figyelembe véve a
gépjarmii adod bevételei sokkal inkdbb miikddnek egyfajta ,helyi adobevételként”,
mint a kdzponti koltségvetésbol atengedett ado.

Szolnok varos gépjarmii add bevételei 1990-r61 2000-re Otszordsére nottek,
melyre egyrészt hatottak a dijtételek valtozasai, valamint a névekvd gépjarmiiszam is.

1.3. Kozpontositott eldiranyzatok

A kozpontositott eldiranyzatok, mint tdmogatasi rendszer az egyes Onkormdanyzati
feladatokhoz kotdédik, olyan feladatok ellatdsdhoz, melyek helyi forrasbol, normativ
allami hozzajarulasbol, céltdmogatasbol nem finanszirozhatok. Az eldiranyzatok egy
része ¢év kozbeni igénylés vagy elszdmolas alapjén illeti meg az 6nkormanyzatokat,
de palyazati Gton torténd elnyeréshez is kotddhetnek. Az igénybevétel feltételeit
alapvetden az €ves koltségvetési torvény szabalyozza. A jogcimek Osszetétele, azok
valtozédsa Osszefliggésbe hozhatd az egyes torvények ¢€s rendeletek végrehajtasaval.
Az allami koltségvetésben 1991 ota szerepelnek a kdzpontositott eldiranyzatok.
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Kozpontositott eldiranyzatok jogcimeinek szama
és Szolnok varos kozpontositott forrasokbdl szairmazo bevételei

Kozpontositott Szolnok varos Szolnok véros A kozpontositott
eléiranyzatok altal igényelt | kdzpontositott eldi- | eldiranyzatokbol
Ev jogcimeinek jogcimek sza- | ranyzatokbol szar- | szdrmazé bevételek
szdma ma mazd bevételei aranya az 0sszes
Milli6 Ft bevételhez

1991. 9 8 108,1 4,1%
1992 17 15 98,2 2,5%
1993. 17 15 126,5 2,7%
1994. 20 15 125,6 2,2%
1995. 24 16 210,0 3,3%
1996. 24 17 441,2 5,3%
1997. 20 14 171,0 1,6%
1998. 23 16 297,2 2,5%
1999. 19 17 353,1 2,8%
2000. 14 9 100,0 0,6%
2001. 15 15 162,5 0,7%
2002. 15 14 8824 4,3%

Forras: Szolnok varos koltségvetési beszamoloi 1990-2002. években

Az elmult tobb mint egy évtized alatt ezen eldiranyzatokrol is elmondhatd, hogy igen
valtozatos palyat futottak be, mind tartalmukat, mind pedig nagysagrend;jiiket tekint-
ve. Valtozatossagukat nem csak az ujabb ¢€s ujabb szabalyz6 eszkdzok befolyasoltak,
hanem a mas tipust allami tamogatasok kozotti atjaras is. Ilyen volt példaul 1999-
ben, amikor a pedagdgus szakvizsga, a korzeti igazgatési feladatok, pedagogus szak-
konyv, tankonyvvasarléas, érettségiztetés, pedagdgusok mindségi munkavégzésének
eldiranyzatai atkeriiltek a normativ allami tamogatasok korébe egyrészt felhasznalasi
kotottség nélkiil, vagy felhasznalasi kotottséggel. Kozpontositott eldiranyzatok kozott
talalhatok az Un. bérpolitikai intézkedéseket ellentételezd eldiranyzatok, melyek
Szolnok véros esetében jelentdsen noveltek a bevételek aranyat. Ilyen volt, pl. 1996-
ban, ill. 2002-ben a kozalkalmazottak és koztisztviselOk illetményemeléséhez kapcso-
16d6 tdmogatas.

1.4. Mire elegendodek az allami bevételek?

Az onkormanyzatok feladataik ellatdsa soran nem kis feladat a sziikséges bevételek
,megszerzése”, és a rendelkezésre allo forrasok felosztasa az ellatand6 feladatok so-
kasaga kozott. A forrdsszabalyozasi rendszer mitkddése a gyakorlatban ezen keresztiil
mérhetd, €s ezen keresztiil itélhetd meg az allami szerepvallalds mértéke az egyes on-
korményzatok altal ellatott feladatokban.

Szolnok vérosban a kiadasok legnagyobb részét — hasonléan mas megyei jogu
varosokhoz - az oktatasi, kozmiivelddési €s sport feladatok ellatasa teszi ki, majd
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ugyancsak dominans részt toltenek be a kommunalis és a szocialis dgazathoz tartozo
kiadasok.

Az egyes dgazatokhoz tartoz6 kiadasok tartalmazzak a polgarmesteri hivatalban
teljesitett, valamint a koltségvetési intézményi kiaddsokat. A kiadasok finanszirozéasat
egyiittesen latjak el az allami tamogatasok és az Onkormanyzat helyi bevételei. A
normativ allami tdmogatasok €s a normativ alapon visszajuttatott személyi jovede-
lemado jorészét a koltségvetési intézmények altal ellatott feladatokhoz rendelt muta-
toszamok alapjan keriilnek az dnkormanyzati koltségvetésbe.

Az alébbi tablazat azt mutatja be, hogy az intézményi rendszer kiadasait milyen té-
nyezOk alkotjak és mennyi dllami tamogatas keriilt igénybevételre a feladataik ellata-
sahoz.

Szolnok varos intézményi kiadasai és intézményi feladatokhoz kapcsolodé normativ tamoga-
tasok, valamint normativ modon visszaosztott személyi jovedelemado osszegei

Kiadasok 1998. 1999. 2000. 2001. 2002.
Személyi jellegii kiadasok 3701 4229 4366 5007 6262
Dologi kiadasok 2255 2496 2371 2858 2981
Felhalmozasi kiadasok 200 51 397 333 423
Osszesen 6156 6776 7134 8198 9667
Normativ allami tamogatasok + | = ye76 | 3313 | 3796 | 4232 | 4797
normativ alapon visszajuttatott szja

Az adatokat megvizsgalva lathatjuk, hogy a mikodési feladatokhoz nyujtott allami
tamogatas nem fedezi az intézményi személyi jellegli kiadasokat sem. Els6 ranézésre
nehéz eldonteni, hogy a tdmogatés kevés, vagy a feladat sok, hogy vajon az intézmé-
nyi kiaddsok mennyire redlisak. Az azonban szembetlind, hogy az intézményekben
foglalkoztatott kozalkalmazottak bére és annak jaruléka — melyek jogszabalyok kote-
lez6 moédon hataroznak meg, tehat nincs dontési helyzet, adott személyi feltételek
megléte esetén — tobb mint az allami juttatds. A kiaddsok fedezete tehat 6nkormany-
zati sajat forrdsokat igényel, beleértve a jovOben képz6dd forrasok elérehozatalat, a
hiteleket 1s. A hitelek felvételében megjelentd kockazatok elemzése nem targya a ta-
nulmanynak, de egy révid kitérét célszerii tenni a témaban.

Szolnok varos gazdalkodasaban az elmult éveket alapul véve a hitelek jelentds
helyet foglaltak el. 1991-ben a varosnak egyaltalin nem volt hiteldllomanya. Az
1990-es években azonban egyre novekedett a hitelek nagysdga, 1992-93-ban tisztdn
beruhazasi hitelek voltak, majd a varos gazdalkodasdban megjelentek a likviditasi
hitelek is.

A hitelek nagysagrendjét tekintve kiugrd pontot jelentenek az 1996-1998-es
évek, melynek oka, hogy ezekben az években felvételre keriild hitelek tobb mint fele
fejlesztési célt szolgalt, a azok kiemelt €s jelentds anyagi eréforrast igényeld beruha-
zasok megvalositasat tettek lehetove.
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1999-ben és 2000-ben ismét likviditasi hitelek felvételére keriilt sor, majd 2001-t61 az
onkormanyzat féleg a kedvezobb feltételii hitelek felvételére torekedett, mely nem azt
jelentette, hogy nincsenek miikddési gondok, csupan a forrasok atcsoportositasarol
van sz0. A hitelek felvétele azonban nem jelenthet gyogyirt a miikodési kiadésok hia-
nyanak kezelésére, a hitel az adott koltségvetési év egyensulyat biztositja, de nem
korlatlan, arrol a szabalyzas is gondoskodik, azaltal, hogy a hitelfelvételt limitalja.
Ezzel a kitétellel — az elébbieken tulmenden - a szabalyz6 szandéka, hogy megakada-
lyozza a talkodltekezest, valamint az indokolatlan és megalapozatlan kotelezettségval-
laldsokat.

De vajon hol van ezeknek a valodi szabalyozhatdsaga akkor, amikor a szakmai
eldirasokat tartalmazé jogszabalyok betartasahoz sziikséges forrdsok megteremtésé-
hez is komoly erdfeszitéseket kell tenniiik az dnkorméanyzatoknak? A hitelek igény-
bevételének nemcsak a kiilonboz6 szabalyozasok allhatjak utjat, hanem az is, hogy
mennyire tekinti a pénzintézeti szektor hitelképesnek az Onkormanyzatot. Szolnok
varos ilyen szempontbdl jo pozicidt foglal el mint adds, hitelképessége jO, melyet az
adossagszolgalati terheknek a kovetkezetes és pontos teljesitésével ért el.

1.5. Egy Kkitéré - javaslat

Az onkormanyzatok a gazdasadg barmely szerepldjéhez hasonlod kamatfeltételekkel
juthatnak hitelhez. A kamatterhek visszafizetése komoly feladatot jelentenek az
onkormanyzatok szdmara, s igy talan egy-egy beruhdzas megvaldsitasanak is gatat
vethet. Az Onkormanyzatoknak az allam 4ltal torténd tamogatdsa természetesen
nem nyitna valogatas nélkiili tdg teret minden onkorméanyzatnak egyforman, hi-
szen akkor meghiusulna a szabalyz6 azon torekvése, melyek a fentiekben emlités-
re kertiltek. A megoldast egy olyan rendszer kialakitasa jelenten¢, amely a telepii-
1ések ellatottsagahoz kapcsolodna. Ezek a mutatok — indikatorok - jellemeznék a
telepiilés fejlettségét, a meglévd adottsagait, az alapvetd dnkorményzati feladatok
ellatasi szintjét, a hianyossagokat ¢s nem utolso sorban a rendelkezésre all6 pénz-
eszkozoket 1s és a hitelvallalo-képességet is. Az ellatottsagi mutatdk altal felalli-
tott jellemzdOk alapjan ki lehetne alakitani egy olyan rendszert, amely elbiralasi
alapot adna ahhoz, hogy melyik telepiilés lenne jogosult egy olyan hitel felvételé-
re, melyet az allam tamogat, ¢és amellyel egyben a telepiilések beruhdzas-
szabalyozésat tenné hatékonnya ¢€s korszerivé. (Ennek a hitelkonstrukcionak az
elsd eleme — az allam 4ltal kamattdmogatott hitel — 2003. évben megjelent, az in-
tézményi felujitdsokhoz felvetd hitelek bevezetésével.)
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2. Hatasok és gyakorlati tapasztalatok a forrasszabalyozas miikodésében

Az dnkormanyzatok €s az allami koltségvetés kapcsolatdban a forrasszabalyozas elve
az elmult 14 évben alapvetdéen miikodott, megfigyelhetd volt azonban a szabéalyozas
1ddénkénti valtozésa, a szabalyozo egyes elemeinek modosulasa, az elemek ,,vandorla-
sa”. Helyi szinten végeredményben elegendd lenne annak vizsgélata, hogy a szaba-
lyozas Osszességében mennyi bevételt kdzvetitett az dnkorméanyzatoknak €s azok a
bevételek milyen feladatokra keriiltek felhasznaldsra. A tényleges helyzet megitélé-
s€hez azonban célszerli — a teljesség igénye nélkiil - néhany teriiletet kiragadni és
bemutatni a szabalyozdk mddosulasanak egyes hatésait.

2.1. Az allami tamogatasok szerepe

Az el6z6 fejezetben mar megjelent- az dnkormanyzatok szintjén - az allando vitaté-
mat ado kérdés, annak értelmezése, hogy az allami tdimogatasok nagysaganak megité-
lIése vajon a kiadasoktdl keriiljon megkozelitésre, vagy csak mint bevételi lehetdség
keriiljon értékelésre. A kérdés nem az egyébként vilagos jogszabdly értelmezésbdl
ered, hanem a bonyolult, szertedgaz6 sok feltételen alapulé dnkorményzati gazdalko-
das teszi azt indokolttd. Ez a kétféle megkozelités tovabbi kérdést eredményez a te-
kintetben, hogy a sajat bevételek vagy az allami tamogatasok legyenek-e talstilyban
az onkormdanyzati koltségvetésben. A kérdés visszavezet a forrdsorientalt szabalyoza-
st modell bevezetésének céljaihoz, annak vizsgalatdhoz, hogy a szabalyozas mennyi-
ben felel meg ,,az 6nkormanyzati gazdalkodas 6nallésaganak, az 6nkormanyzat onfi-
nanszirozo képességének biztositasa, a helyi kozszolgaltatasok pénziigyi feltételeinek
biztositasa” kitételnek

Az onkormanyzati miikodést szolgéald allami tAmogatasok — koztiik a legkiemel-
keddbb a normativ allami tdmogatds — leginkabb fajlagos mutatokon, ellatotti 1ét-
szdmokon alapulnak. Tobb szakirodalom is foglalkozik ezzel a kérdéssel, melyek az
onkormanyzatokrol sz616 torvény idevonatkozd részét idézik, s elemzik. Az Otv. 1. §
(5) bekezdése szerint ,,a kotelezden ellatandd onkormanyzati feladat- és hataskorok
meghatarozasaval egyidejiileg az Orszaggytilés biztositja az ellatdsukhoz sziikséges
anyagi feltételeket, dont a koltségvetési hozzajarulas mértékérdl és modjarol.” A
hangsuly a ,,hozzajarulas” szon van, melyet a tv. 1.§ (6) pontja tdmaszt ala: ,,A helyi
onkormanyzatok a torvény keretei kozott ..... b.) o0nkormanyzati tulajdonaval 6nalléan
rendelkezik, bevételeivel onalldoan gazdalkodik, az 6nként vallalt és a kotelezd on-
korményzati feladatok ellatasarol egységes koltségvetésbdl gondoskodik.” A helyi
onkormanyzatok és pénziigyeik c. konyvben az utdbbi torvényi meghatarozast az
alabbiak kovetik: ,,Vagyis a kotelezd feladatok finanszirozésa nem kiviilrél torténik.
Ellenkezdleg, ezek tekintetében is — képz6dd forrasaira figyelemmel — az Onkor-
manyzatnak kell meghataroznia a ,,koltségpontot”"

' Ld. Kusztosné (szerk.) (2003)
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De vajon megteheti-e barmely dnkorményzat azt, hogy pusztan a képz6do forra-
saira figyelemmel hatdrozza meg a ,,koltségpontot”, akkor amikor szamos torvényi
eldiras tartalmaz egyre tobb kotelezd feladatot egyre tobb szakmai kdvetelménnyel,
mindezt a tovabb nem fokozhat6 bevételi forrasok mellett. Vagy teret enged-e a kolt-
ségpont ,,0nkormanyzati akarat szint” kialakitdsanak a kotelezden végrehajtandé koz-
alkalmazotti bértabla, az éves inflacid, az afa torvény modosuldsa és az éves koltség-
vetési torvénytervezetek indokldsaiban is kimondott dologi automatizmus hianya, stb.

A feltett kérdésekre a vélaszt egyértelmiien ,,nem”. Az 6nkormanyzatok nin-
csenek abban a helyzetben, hogy sajat akaratuknak és szandékuknak megfelel6-
en hatarozzak meg sajat koltségvetési kiadasaik szintjét. Az, hogy végeredmény-
ben erre kényszeriilnek, az nem jelent mast, mint fesziiltségek fenntartisat, a felada-
tok kényszerti atrendezését, kiils6 forrasok bevonasat, vagy a vagyonhasznositasi be-
vételek kényszerpalyara terelését.

Ezek az intézkedések egyensulyba hozzak a koltségvetést, hosszu tdvon azonban

felboritjak az onkormanyzati célkitlizések megvaldsitasat, leegyszertisitik az onkor-
manyzati gazdasag milkodését és meghatarozzak a forrasok felhasznalasat a tekintet-
ben, hogy a miikddés elsddlegessége biztositotta valik.
Mindezek a Iépések megjelenésiikben az onkormanyzat gazdasagi onallosagat koz-
vetleniil nem érintik, csak terelik. Azt a latszatot keltik, hogy a koltségvetés 6nallo
meghatarozasakor a bevételek és a kiadasok egyenstlyba hozasa dnkormanyzati aka-
raton mulik. Ez azonban korant sincs igy, hiszen a szakmai kdvetelmények érvényesi-
tése egyértelmiien bemutathato €s igazolhato kényszerlépéseket jelent. Napjainkra ez
a helyzet eljutott arra a pontra, hogy a folyamatosan kialakitott kompromisszumok
stroljak a torvénysértés hatarait, helyenként atlépik azt.

A 2004. évi allami koltségvetés eldszor ismeri fol ezt a problémat és kezdi el
osztalyozni a szakmai torvények 4ltal eldirt feltételeket azaltal, hogy a kordbban el6-
irt feladatok bevezetésének idépontjat késdbbre tiizi ki. Ez a szabalyozas mar utal ar-
ra, hogy az onkormanyzati koltségvetések komplex szerkezeti, tartalmi feliilvizsgala-
ta elkertilhetetlen.

Egyben azt is jelzi, hogy az dnkorményzati gazdalkodas onallésaganak, az on-
korményzat Onfinanszirozo képességének megteremtése, a helyi kozszolgéltatdsok
pénziigyi feltételeinek biztositdsa az allami €s onkormanyzati forrasok egytittes al-
kalmazésaval lehetséges, akkor ha az indirekt modon forrasszabalyz6 szerepet betdl-
teni kivano agazati szakmai szabalyok kelléen korlatozottak.

Az onkormdnyzati sajat bevételek eldirasa és beszedése torvényi szabalyozdson
alapul. A sajat bevételek felett az onkormanyzat 6nalléan rendelkezik, azonban a sza-
balyz6 rendszer modosuldsai soran az 1990-es években a rendszer eljutott oda, hogy a
sajat bevételek — ezek koziil a helyi add — direkt mdodon részese lett a forrasszabalyo-
zasnak. A bevételek tobbi része a feladatellatashoz kapcsolddik €s az allami tAmoga-
tasokkal egylitt biztositja a sziikségletek kielégitését. Az elmult években a személyi
jovedelemaddbol szarmazo megosztott forras a szabalyozorendszer egyik célpontjava
valt. Minden jelentds valtozas érintette a személyi jovedelemadot, de a modositasok
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koziil a hely1 adoerd-képesség meghatdrozasaban betoltott szerepe kiilon is kiemelést
érdemel.

A forrasszabalyozas bevezetésekor az elvek kozott szerepelt az dllami hozzéjaru-
lasoknak a helyi bevételektdl valo fliggetlenitése. Ennek az elvnek mond ellent a sza-
balyozas, amikor a személyi jovedelemadd €s a helyi iparlizési ado egylittesen képe-
zik annak megitélését, hogy egy adott telepiilés személyi jovedelemado kiegészités-
ben részesiiljon-e. Az 1998 évi a Magyar Koztarsasag 1999 évi koltségvetésérdl szo16
XC. torvénnyel bevezetett szabalyozas kialakitotta és meghatarozott keretek kozé
szoritotta azt a fajlagos mutatot, amely mértéke kézponti forrdsokhoz jutast, vagy el-
vondst jelent. Az elfogadott értékek direkt mdédon befolydsoljdk az dnkorményzat
magatartasat azaltal, hogy az allami forrashoz jutast, helyi dontési kompetencidba
tartoz6 feltételekhez koti. Az adderd-képesség tényleges alakuldsanak értékelése az
allami hozzajarulasok elszdmolasi szabalyzata szerint torténik, amely egyértelmiivé
teszi a helyi forras €s az allami juttatas egyiittes kezelését. Egyben alatdmasztja a hi-
vatkozott forrasszabalyozasi elv be nem tartasat.

Az el6zdekben a forrasszabalyozassal kapcsolatos elvek koziil kettdvel foglal-
koztam. A szabalyozas kialakitasakor szempont volt: az onkormanyzati feladatellatas
feliilvizsgalatara és a feladatellatas intézményrendszere korszerli a koltségtakarékos
megoldasaira vald 0sztonzés; €s a helyi tartalékok €s eréforrasok feltarasara valo 0sz-
tonzés. Ez a két elv alapvetéen érvényesiilt, mé€g akkor is, ha az elv érvényesitését
jorészt a kényszer helyzetek biztositottak. Az dnkormanyzatok az agazatok feladatait,
azok ellatast, az intézményhaldzatot, annak sziikségességét folyamatosan elemezték
¢s a lehetdségek hatarain beliil a sziikséges 1épéseket megtették.

Ilyen volt Szolnok esetében 3 4ltalanos iskola atszervezéssel torténd megsziinte-
tése, amely 0sszességében tobb mint 200 millié forint megtakaritast jelentett. Az in-
tézménybezarasokat kiélezett tarsadalmi vita kisérte. Az atszervezésekkel megtakari-
tott kiadas hatasa az elkdvetkezendd években megsziint, fedezete lett a koltségnove-
kedéseknek.

Nem vitathatd azonban a forrasszabalyozasnak az a pozitiv iizenete, amely a
koltségvetés kiadasi szerkezetének az eréforrasokkal vald gazdalkodas kérdéseinek
elétérbe helyezését eredményezte.

Szolnokon 1996-ban a koltségvetés tervezési modszere megvaltozott. A beveze-
tett program-koltségvetési rendszer éppen a forrdsszabalyozas rendszerének kovetel-
ményei — a mibdl, mit, mennyiért elv alkalmazasaval — kdvetkezetes bemutatasa és
érvényesitése érdekében keriilt bevezetésre. Errdl a kérdésrél a késébbiekben még
lesz sz6, de mar most sziikséges annak kijelentése, hogy a PPBS rendszer bevezetése
onmagaban is atrendezte a tervezési folyamatokat, megndvelte és nyilvanossa tette a
korabban kevesek altal ismert és hasznalt koltségvetési informaciokat. Ezekben a fo-
lyamatokban is megjelenik azonban az az alapdilemma, amelyekrél mar az elézdek-
ben is sz6ltam, hogy az erdforrasokkal valo hatékony, €sszerli gazdalkodas megvalo-
sitasa beleiitkozik a szakmai jogszabalyok ujabb és jabb kovetelményeinek kielégit-
hetdségébe. Ennek kovetkeztében a szabalyzd motivacidja a kényszer, a fokozo6do
sziikségletek miatti forrasteremtés. Ez sok esetben az intézkedések tartalmi eldkészi-

140 BM IDEA PROGRAM



A FORRASSZABALYOZAS TAPASZTALATAI AZ ONKORMANYZATI KOLTSEGVETES TERVEZESEBEN

tését is jelentdsen befolyasolja. A gazdasagi 6nallosag megteremtésében és erdsitésé-
ben, a forrasszabalyozas komoly eszkozt jelentett. Hatasat és érvényesiilését azonban
jelentdsen gatolja, hogy az 4gazati szakmai szabalyozok nem szinkronizaltak és har-
monizaltak a pénziigyi feltételeket biztositdé rendszerrel. Ennek kovetkeztében haté-
konysaga gyengiil. A kovetkezd bekezdésekben ennek alatdmasztasara két példat mu-
tatok be.

2.2. Forrasszabalyozas és szintrehozas csapdaja

Az onkormanyzati koltségvetés tervezésekor altalaban a forrasszabalyozas elve keriil
kihangstlyozésra. Ez az elv azonban csak az allami koltségvetés €s az dnkorményzati
koltségvetés kapcsolataban 1étezik, €és azt jelenti, hogy az allami koltségvetés tehat
meghatarozott szabalyok mentén kialakitott timogatasi 6sszeggel jarul hozza az 6n-
kormanyzati feladatokhoz. A forrasszabalyozas elve mellett azonban tovabbra is 1éte-
zik a raépités, mely szintrehozis néven kotelezden eldirt tervezési metodika az 6n-
kormanyzat, valamint az altala fenntartott koltségvetési intézmények esetében.

Kozponti Intézményi

koltségvetés koltségvetés

Onkormanyzati
koltségvetés

| |

Forrasszabalyozas Szintrehozas

Az dnkormanyzati koltségvetés elkészitésekor, tehat kettds elv egyidejii alkalmazasa-
ol kell beszélni, mely a gyakorlatban azt jelenti, hogy az 6nkormanyzat az altala ella-
tott feladatok tényleges bekertilési koltségeit jorészt olyan forrasokkal allitja szembe,
melyek szamitasi metodikak alapjan képzdédtek. Olyan forrdsokkal, melyek, szaba-
lyozési elve gyakran valtozik, de irdnya semmiképpen nem a tényleges bekertiilési
koltségek felé mutat. Az dnkormanyzat €és intézményei tervezési kapcsolataban a ki-
indulési alapot a szintrehozas jelenti, amely a kiadasi sziikségletek vizsgalatdban
kényszerpalya, egyfajta automatizmus. Itt ugyanis mar nincs mod feliilvizsgélatra, a
sziikségletek értékelésére, rangsoroldsra, a tervezési feladat arra szoritkozhat, hogy
biztositja a feladatellatas forrasat. A téma jelentdségét tdmasztja ald, hogy az onkor-
manyzati kiaddsok kétharmada az intézményhaldzatban keletkezik. Az intézményi
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kiadasok részbeni forrasat biztositdo normativ allami hozzdjarulés, a tényleges kiada-
sok valamivel tobb mint 50%-at fedezi. A szintrehozas kotelezOen eldirt gyakorlata
az onkormanyzati bevételek jelentOs részét lekoti, igy a bevételi forrasndvekedés nem
jelent tobb, szabadon felvallalhat6 feladatot.

A szabalyozas csapddja tehat abban a kettdsségben rejlik, melyet Ggy is megle-
het fogalmazni, hogy az allam az 6nkormdnyzati kiaddsok fedezetéhez csak részben
€s meghatarozott modon jarul hozza, mikdzben az dnkormanyzatnak az altala fenn-
tartott intézményhaldzatot a tényleges kiaddsok szerint kell finansziroznia. A csapda
helyzet feloldasa azt is feltételezi, hogy az 6nkormanyzat rendelkezik a pénziigyi hia-
nyok kezelését biztositd, azonnali €és gyors beavatkozast lehetévé tevd eszkozrend-
szerrel. A valoésagban azonban ez nem igy van, az eszk6zok megteremtése sokkal bo-
nyolultabb.

Kozgytilési dontés kell ahhoz, hogy egy dnkormanyzati vagyontargy értékesités-
re keriiljon, modositani kell a torvényi eldirdsoknak megfeleld modon a helyi adokrol
sz0l6 Oonkormanyzati rendeleteket, példaul a torvényi eldirdsoknak megfeleld maxi-
malis dijtétel irdnyaba. A két példa is jelzi, hogy ezek a végtelenségig nem miikodtet-
hetd forrasteremtési lehetdségek, mert vagy elfogy a vagyon, vagy nem emelhetd to-
vabb az ado, vagy a helyi tdrsadalmi, politikai viszonyok nem fogadjak el ezek al-
kalmazésat. Ez utdbbi esetben keriil sor az 6nkormanyzati feladatrendszer drasztikus,
kényszerli megnyirbalasara, intézményi elvonasokra, megszlintetésre, amely ugyan-
csak a gazdasagi kornyezet ellenallasat eredményezi.

Az intézményi kiaddsok €s a normativ allami hozzajarulas el6zd évhez viszonyi-
tott aranya, amelyet az aldbbi 4bra mutat be, jol tiikr6zi ennek a helyzetnek a hatédsat:

-5 0 5 10 15 20
H normativ allami timogatas valtozasa %-ban M intézményi kiadasok valtozasa %-ban

Az adatok azt tdmasztjdk ala, hogy minden kompromisszumteremtés ellenére az in-
tézményi kiadasi szint ndvekedés jelentésen meghaladja az allami timogatasok nove-
kedési titemét. 2001-2002. években a novekedési ilitemek kozelitenek, de ennek alap-
vetd oka a kozalkalmazotti és koztisztviseld bérfejlesztések jelentds allami tdmoga-
tassal keriiltek végrehajtasra. Emiatt a 2002. évi intézményi kiadasi novekedési litem
— az 1997 év ota tarté fokozatos csokkenés utdn — ismét jelentdsen emelkedett. A
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kiadasi €s bevételi szemlélet egyensulyba hozasa, ebbdl kdvetkezden is onkormany-
zati forrasok megteremtését indokolja. A példan keresztil érzékelhetd, hogy az on-
korméanyzati miikodés szempontjabol ténylegesen a forrasszabalyozasi elv és a
szintrehozasi elv egyiittesen értelmezendd €s alkalmazand6 szabalyzorendszer. Ez a
gyvakorlatban, sok esetben egymdsnak ellentmondo hatdsok egyidejii kezelését jelenti.

A grafikon adatabdl jol kovethetd az a folyamat is, hogy a normativ allami ta-
mogatas csak részben képes az intézményi kiadasokat finanszirozni, emiatt az on-
kormanyzati sajat forrasok szerepe €s mennyisége fokozatosan novekszik. A noveke-
désnek nemcsak gazdasagi (inflacids) okai vannak, hanem az dnkormanyzati felada-
tok pontos meghatarozasanak elmaradasa is. Lathat6 az is, hogy az allami tamogata-
sok novekedése fokozatosan csokkend mértékii az el6z6 évhez képest, és csak 2001 —
2002 években novekszik jelentdsebben. A ndvekedés azonban konkrét feladathoz
kapcsolodik.

Sajatos, de jellemz6 példa erre a bérfejlesztések kérdése, amely abbdl a szem-
pontbol is kiemelkedd, hogy az dnkormanyzati szintli mitkodési kiadasok jelentds
hanyada bérekhez ¢s a jarulékokhoz kapcsolodik. A bérfejlesztések 1996-ig kiilon
allami tamogatassal keriiltek finanszirozasra, melyek elzetes 1étszam és bérfelmére-
seken alapultak. 1997-t6l bérfejlesztések finanszirozdsa a normativ allami tdmogata-
sokban torténik, mely azt is jelenti, hogy nem a tényleges konkrét dnkorméanyzaton-
kénti hatas kertl elismerésre, hanem egy képzett atlag szerint térténik a finanszirozas.
Ez 6nmagaban is felvet egy érdekes kérdést, hogy az dnkormanyzatok altal ellatott
feladatokban ellatottak szamara €piild normativ alapt finanszirozdsban hogyan épiil-
het be egy alkalmazotti — torvényi eldirasok szerint meghatarozott - kiadasi tételt fi-
nanszirozo elem. A szabalyozas ilyen jellegli valtozasa sokkal inkédbb generalta azo-
kat a nézeteket, melyek kiadéasi tAmogatasnak fogtak fel a normativ allami tdmoga-
tast.

Igaz, hogy nincs kozvetlen kapcsolat latszolag a normativak altal kozvetitett for-
ras €s a bérek kiadasai kozott, de a valosagban ezzel a megoldassal fellazithatova valt
a kozalkalmazotti foglalkoztatassal kapcsolatos koltségek viselése (1996. eldtt egyér-
telmiien allami tAmogatas biztositotta a fedezetet, mig ettél az idészaktol az allam és
az onkormanyzat egyiitt). A bérfejlesztési forrasok megteremtésének ez a gyakorlata
komoly fesziiltségek forras lett. A térvényi eldirdsokon alapuld bértarifak kialakitasa-
ra az dnkormanyzatnak nincs hatasa, viszont részben biztositania kell a bértablazatok
valtozasa miatti kiadas novekedés pénziigyi fedezetét. Ennek megolddsaban nem je-
lentett komoly segitséget, hogy a makroszintii szdmitdsokban a bérfejlesztés forrasa-
nak megteremtéséhez 2-4%-os létszdmcsokkentéssel szamolt a jogalkotd, és ezt ajan-
lasként az dnkormanyzatoknak is megfogalmazta. Ennek végrehajtisa azonban ko-
moly akadalyokba iitk6zott amiatt is, hogy az dgazati jogszabalyok kiilonbozd 1j fel-
adatok, funkciok bevezetésével, a feladatellatas szabalyainak mddositasaval igyekez-
tek megtartani, fejleszteni a foglalkoztatottak 1étszamat. Ez a kérdés napjainkra valt
kiélezetté, amikor a kozalkalmazottak 20%-0s, majd 50%-o0s béremelésére kertilt sor.
Talan nem véletlen az, hogy ez utdbbi forrasanak megteremtéséhez a forrasszabalyo-
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zas direkt elemek alkalmazéasara kényszertilt pl. a helyi adok novekményének bérfe;-
lesztési hatasba torténd beszamitasa, gépjarmiiaddo ndvekmény beszamitasa, stb.

Emellett 2003-ban a forrasok megteremtéséhez megjelent a ,,béronhiki”, amely
nyilvanos elismerése volt annak, hogy a forrasszerkezet erdltetett, kényszerli 6sszeva-
logatasa mellett is megjelenhetnek olyan hianyok, melyet az 6nkormanyzatok onero-
bdl nem képesek rendezni. Az nkormanyzati bér- és 1étszamgazdalkodas fontossagat
alatamasztja az a tény, hogy a mitkodési kiaddsok tobb mint egyharmadat, helyenként
felét e feladatok ellatasara hasznaljak fel. Az onkormanyzatoknak a bérfejlesztés mér-
téke megallapitasaban nincs szerepiik, a végrehajtdsban annal inkabb.

Az dnkormanyzati szocidlis és oktatasi intézményekben foglalkoztatottak szdma
az 6nkormanyzati alkalmazotti kor legnagyobb hanyada ¢és e két teriiletre vonatkozo-
an a szakmai jogszabalyok eldirasai olyan konkrétumokat tartalmaznak, melyek az
onkorményzati dontés mozgasterét lesziikitik. Nagyon kis sav az, ahol az onkor-
manyzat 6nallé dontéseket hozhat a foglalkoztatottak szamarol (pl. a gazdasagi szer-
vezet és egyéb, kisegitd foglalkoztatottak).

A teriileteken a probléma inkdbb ott jelenik meg — példaul a szocialis ellatasban
—, hogy az intézmény milkodési engedélye visszavonasra keriil-e amiatt, hogy nem
rendelkezik a szakmai eldirasok szerinti feltételekkel. A miikodési feltételek vizsga-
lata tobb hatosag jogkorébe tartozik (ANTSZ, Kozigazgatasi Hivatal) és az éltaluk
hozott dontések végrehajtasa az onkormanyzat feladata. Ezekben a kérdésekben sincs
valodi dontési helyzetben az 6nkormdnyzat, hiszen a feladatelldtds megsziinése ko-
moly vitdkat véltana ki a helyi kozéletben.

3. A forrasszabalyozas hatasa, kovetkezményei

Szolnok Megyei Jogli Varos adatainak elemzése arra enged kovetkezetni, hogy az
onkormanyzatisig megvalosithatosdganak nélkiilozhetetlen feltétele, hogy az onkor-
manyzatok rendelkezzenek feladataik ellatasahoz sziikséges pénzeszkozokkel, hogy
jelentds volumenii sajat forrasok alljanak rendelkezésre, stabil, tervezhetd gazdalko-
dasi feltételek mellett tevékenykedjenek. Az 4llami bevételek mérsékelt litemii ndve-
kedése ¢és a szabdlyozas egyes elemeinek modosulasa kovetkeztében a forrasszaba-
lyozéssal 0sszhangban 1év6 aktiv bevételi érdekeltség helyett, inkabb passziv bevételi
érdekeltség alakult ki. Ez amiatt kovetkezett be, hogy az dnkormanyzat nem tudja
kozvetleniil befolyasolni az allami forrasokbdl érkezd bevételeket, azok mégis meg-
hatdrozoak a feladatellatas egészére. Egyrészt amiatt, hogy a normativ allami hozza-
jaruldsok novekedése nem koveti a szakmai torvényekben eldirt kiadasi sziikségletet,
ezért a sajat bevételekbdl potolni kell a kiesd forrasokat. Masrészt maga a szabalyo-
zés kényszerpalyara terel onkormanyzati sajat forrasokat, mint példaul a bérfejleszté-
sek esetében.

A fesziiltséget az okozza, hogy a gazdasagi kornyezet kézvetlen hatisai az 6n-
kormanyzatot ugy is mint intézményfenntartot érinti, és ezek eldl a hatasok elél nem
tud kitérni. Nincs lehet0ség az ellatott feladatok csdkkentésére, nincs mod gazdasag-
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talannak tin6 tevékenységek elhagyasara akkor, ha arra komoly lakossagi kereslet
van. Az Oonkormanyzatok miikddése legjobban a kozponti forrasok elosztasi mecha-
nizmusatol fligg.

Az dnkormanyzati torvény a helyi 6nkormanyzatok részére kotelezoen ellatando,
¢s szabadon vallalhaté feladatkoroket allapit meg. Ezzel egyidejlileg az allam pénz-
ligyi és jogi kereteket biztosit a feladatok végrehajtasdhoz. Az anyagi feltételek meg-
teremtése azonban nem jelenti azt, hogy az Orszaggytiilés rendelkezésre bocsatja a
ténylegesen sziikséges pénziigyi eszkozoket. A jogi feltételek lehetévé teszik az on-
kormanyzatoknak pl. helyi add kivetését. Az dnkormanyzatoknak alanyi jogon jar a
kotelezéen ellatando feladatokhoz normativ allami hozzajarulds, melynek Osszegét
kozpontilag meghatdrozott mutatok alapjan szamitjak ki. Az Otv. nem rogziti konkré-
tan, hogy az egyes feladatokat milyen szinvonalon kell ellatni. Ebben a kérdésben az
egyes szakmai jogszabalyok az irdnyadok. A szakmai kovetelmények teljesitése je-
lentds terhet 16 az dnkormanyzatokra. Az intézmények eszkoz és technikai felszerelt-
ségének, 1étszamanak biztositasa tulzottnak tiinik, a jelenleg rendelkezésre allo allami
tamogatasok mellett nem finanszirozhatd. Az elmult években csokkent az 4llam sze-
repvallalasa az onkorményzati kiadasok finanszirozéasa terén. Emiatt a feladatellatas-
ban egyre nagyobb szerepet kapnak a sajat forrdsok. Szemben az 6nkorményzat és az
allam kozotti bevételi szabalyozassal, az 6nkormanyzat €és intézményei kozott a ter-
vezes a feladatellatashoz szlikséges valos kiadasi sziikségletek alapjan torténik.

Az Onkormanyzat igy kettds szoritds koz¢ keriilt. Amig az allam forrasokat biz-
tosit az onkormanyzatoknak feladataik ellatdshoz — egy messzemenden nem a felada-
tok terjedelmére és tartalmara alapuld, nem valdsdgosan normativ és nem inflaciot
kovetd tdmogatasi rendszer kereti kozott -, addig a piacon miikodd intézmények ki-
adasi sziikségleteit kotelezOen biztositani kell. A kdzponti koltségvetésben a normati-
vak mértékének kialakitisakor és megallapitdsakor a szabalyzd mintha elfelejtene
minden szempontbdl koriiltekintden eljarni, s a legalapvetobb gazdasagi valtozasok
hatdsaival sem szdmol, mint példaul az energia arak emelkedésével, s igy az inflacio-
val. Hiaba allapit meg egy fajlagos értéket egy adott feladathoz, melyet a gyermekek
1étszama fiiggvényében lehet igényelni, amikor az intézményi mikdodési kiadasokat
nem befolyasolja a gyermek 1étszam. Vagyis: mindegy, hogy 30 gyermek helyett 25
gyermek il egy osztalyteremben, a vilagitas és a flités kiadasai nem lesznek olcsob-
bak. A normativ tdmogatasi €s elszamolasi rendszer viszont a tervezettdl eltérd telje-
sitést a konkrét mutatok alapjan korrigélja.

Az intézmények miikodési kiaddsainak nagy részét a személyi juttatasok alkot-
jak. A bérek novekedése a koltségvetés egyre nagyobb hanyadat teszi ki, ezért egyre
kevesebb anyagi forras szolgal a dologi kiadasok fedezetéiil. Ez meghatarozza az 6n-
korméanyzatok mozgasterét, mert eréforrasaikat a miikodésre kell forditani, s6t egyre
gyakrabban kényszerlilnek muiikodési hitel felvételére, intézményatszervezésre, 1ét-
szamleépitésre, vagyonfelélésre stb. Az dnkormanyzatok tevékenységében egyre in-
kabb tapasztalhato, hogy a fejlesztési és miikodési kiadasok részaranya eltolodik a
miikodés felé. A jelenlegi finanszirozasi rendszer gatat szab annak, hogy egyensuly
teremt6djon a fenntartas és a fejlesztés kozott.
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A gazdalkodas diszfunkcioira jo példa az 1999. évi koltségvetési torvény elfoga-
dasat kovet6 kozalkalmazotti bérfejlesztések fedezetének kérdése. A kormany szerint
az Onkormanyzatok megkaptak a bérfejlesztések fedezetét, az onkormanyzatok vi-
szont ennek ellenkezdjét allitottak. Az allam &ltal ny(jtott normativ tamogatés altala-
nos részének novekedésére hivatkoztak, mert ez a normativa tartalmazza a bérfejlesz-
téshez sziikséges forrasokat. Ismert, hogy a normativ allami tdmogatas altalanos ré-
szét nem kotelezd az adott feladatra forditani. De kérdés, hogy miért nem felhaszna-
lasi célhoz kotott tAimogatas forméjaban biztositotta az 4llam a sziikséges forradsokat.

Van azonban ennek a kérdésnek egy masik megkdozelitése is. A bérnovekedéshez
sziikséges forrasok megléte csak makroszinten igaz. Ahogy a fentiekben emlitettem,
ez a normativa nem veszi figyelembe a helyi adottsdgokat, a kor és végzettség szerin-
ti személyi Osszetételt, ami pedig meghatarozoja a valds helyi bérigénynek. Szolno-
kon a magasan iskolazott, régdta dolgozok nagy aranya miatt az erre a célra kapott
juttatasok nem fedezik a sziikséges bérek teljes egészét. A bérekkel kapcsolatosan a
jogszabaly lehetdséget ad a valasztasra - pl. a potlékok esetében -, de a forrdshiany
miatt nincs igazi dontési helyzet. Az allam viszont jelentds rendelkezésre 4116 forras-
tol fosztja meg az dnkormanyzatokat azaltal, hogy eleve visszatartja a bérekhez kap-
csolodo jarulékok Osszegét. (Persze €szrevehetjiik ennek a pozitiv oldalat is: az 6n-
korményzatok igy nem halmozhatnak fel tb-jarulék tartozast.) A rendszervaltas utan
alapvetd kérdéssé valt az allamhaztartasi alrendszerek minden teriiletén - igy az on-
kormanyzatok esetében is -, hogyan lehet kevesebb pénzbdl nagyobb hatasfokkal
miikddni.

Az onkormdnyzati miikddés finanszirozasa, a koltségvetés tervezése ma is a le-
osztott keretek meghatarozott szakfeladatokra és eldirdnyzatokra valo felosztasabol
tevodik 6ssze. Nem valoszinti, hogy ebben gyodkeres valtozas lesz, a tervezési meto-
dika tovabbra is a keret-tervezésre sziikiil. Ez nem igazan 6sztonoz a koltségek elem-
zéseére, a milkodés hatékonysaganak vizsgalatara. A leosztando keretek egyre csok-
kennek, ¢és az onkormanyzati vezetéknek, a szakmai apparatusnak az eddiginél eg-
zaktabb modon kellene megvizsgélni, hogyan tudnanak a rendelkezésiikre allo 0ssze-
gekbdl kijonni. Amennyiben az Onkormanyzatoknal feliilkerekedne a controlling -
szemléletli iranyitas, gy az allamhaztartasi reform is megalapozottabb dontéseken
alapulna: a koltségelemzések alapjan eldonthet6 lenne, hogy valojdban mekkora kolt-
séget igényelne az onkormanyzati feladatok ellatdsa, ehhez mekkora és milyen felépi-
tésti szervezet kialakitasa indokolt, és milyen érdekeltségi rendszer alkalmazéisaval
lehetne a hatékonyabb miikddést eldsegiteni. Ugyanakkor az ,,alulrol-folfelé” terve-
z¢€s is megvalodsithatd lenne €s a terveket tényszamokkal és megalapozott szadmitasok-
kal lehetne aldtamasztani. A reform eredményeként az dllamhaztartasban atlathato és
pénziigyileg vallalhato feladat- €s finanszirozasi strukturat kell kialakitani.

A kérdés ma az, hogy vajon a szamvitel képes e arra, hogy megfeleld részlete-
zettséggel ¢€s kiérlelt, tiszta vilagos tartalommal kdzvetitse az informacidkat az on-
kormanyzati feladatok tényleges bekertilési koltségeirdl. Ebben ma vannak kételyek,
¢s nem elsdsorban a szamviteli adatokkal szembeni bizalmatlansag miatt. A gondok
abban rejlenek, hogy vajon ugyanaz a koltség tartalom huzodik e meg az egyes On-
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korményzatok altal ellatott feladat mogott, azaz dsszehasonlithatd, azonos elvek alap-
jan Osszemérhetok e koltségek.

Stabilabb4, attekinthetobbé kell tenni a finanszirozasi rendszert. Arra kellene t6-
rekedni, hogy a szabalyozas a sajat bevételek novelésére, a hat€konyabb bér- és 1ét-
szamgazdalkodasra, stb. 0szton6zzon. A finanszirozasnak biztositania kell az allami
feladatvallalasnak megfeleld pénziigyi fedezetet. A szabalyozési bizonytalansag ér-
z¢€kelhetd a helyi politikdban is. Az allami juttatdsok kiszamithatatlansaga olyan 1épé-
sekre 0sztonzi az onkormanyzatokat, melyek a fejlddéssel nem egyeztetheték Ossze.
A mikodés visszaszoritasa, a vagyon eladéasa lettek mara az dnkorményzatok kény-
szerli ,,megoldésai”.

FORRASOK

Kusztosné Nyitrai Edit (szerk.) (2003): A helyi dnkormanyzatok és pénziigyeik.
Municipium Magyarorszag Alapitvany, Budapest.

Szolnok megyei jogu varos éves zarszamadasi rendeletei.

Vigvari Andras (2002): Kézpénziigyek, dnkormanyzati pénziigyek. KIK-KERSZOV
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Vigvari Andrds
AZ ONKORMANYZATOK HITELFELVETELE

A tanulmany a magyar onkormanyzati rendszer hitelbevono képességének néhany
gazdasdagpolitikai Osszefiiggését targyalja. Attekinti az onkormdnyzati hitelfelvétel
szabalyozasanak lehetséges megoldadsait, bemutatja az 6nkormanyzatok hitelfinanszi-
rozasaban (loan financing) tapasztalhato uj nemzetkozi tendencidakat. Foglalkozik az
onkormanyzati hitelek kockazatait kezeld intézményi megoldasokkal, a magyarorsza-
gi viszonyokat elemezve bemutatja az onkormanyzati hitelpiac helyzetét. Az Eurdpai
Unios csatlakozads adltal lényegesen determinalt fiskalis helyzetben az 6nkormanyzatok
forrdasbevono képességének javitdsa lehet a mozgdstér bovitésének egyik utja. A szer-
z0 az onkormanyzati szektor tokeabszorbedlo képességét javito ajanldsokat fogalmaz
meg a magyar kozigazgatasi reform szamdra.

> NEMZETKOZI TENDENCIAK

> HAZAI SAJATOSSAGOK

> AZ ONKORMANYZATOK KULSO FORRASBEVONO KEPESSEGENEK ISMERVEI ES
FELTETELEI

> AZ ONKORMANYZATI HITELEK KOCKAZATAIT KEZELO INTEZMENYES
MEGOLDASOK

> A MAGYAR ONKORMANYZATI RENDSZER FORRASBEVONO KEPESSEGE, AZ
ONKORMANYZATI HITELPIAC

> JAVASLATOK, LEHETSEGES SZABALYOZASI MEGOLDASOK

1. Nemzetkozi tendenciak

A helyi 6nkorményzatok vildgviszonylatban egyre tobb kdzszolgaltatasi feladatot lat-
nak el, ami felemészti a bevételeik donté hanyadat, s egyre kevésbé tudjak a folyo
koltségvetési bevételeikbdl eldteremteni a kozberuhdzasokhoz sziikséges pénzeszko-
zoket, ezért potlolagos forrasokat vonnak be. A kiilsé forrasok donté hanyada hitel s
részben kiilfoldi forras, amit az dnkormanyzat a sajat koltségvetésének terhére vesz
fel, s jovObeni bevételeibdl fizet vissza. A fejlesztések finanszirozasanal azonban
egyre jelentdsebb szerepet jatszanak a koltségvetésen kiviili (off budget) forrasok, a
kolcson vagy tOkerészesedes. Ekkor egy részben vagy egészében onkormanyzati tu-
lajdonu szolgaltatd vallalat (vagy egyeb onallod jogi személyiségli szervezet) veszi fel
a hitelt, bar tilnyomorészt a kormany vagy az onkormanyzat valamilyen kotelezett-
ségvallalasa mellett. Utdbbit az 6nkorményzat tulajdonosi pozicidja, szolgaltatasi fe-
leléssége €s arszabalyozd szerepe indokolja egyebek kozott.
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A nemzetkozi tapasztalatok azt mutatjdk, hogy az dnkormanyzatok hossza tavu
hitelt az Un. ,,aranyszabaly” szerint, vagyis kizarolag beruhdzasokra vesznek fel. Az
aranyszabaly logikdja, hogy beruhdzasok idében koncentraltan jelentkezd finansziro-
zasi 1génye igazsagtalanul terheli a megvalositast finanszirozo generaciokat, illetve
hitel nélkiil a beruhazasok elhalasztodnak, s ennek tarsadalmi koltségeit nem jo val-
lalni. Ezért a kizarolagos folyo-finanszirozas (pay-as-you-go) nem optimalis. A hitel-
finanszirozds noveli az onkorméanyzatok oOnallésdgat, mozgasterét, tobb beruhdzast
tesz lehetdvé, mikdzben biztositja a projektek finanszirozasi terheinek generacidk
kozotti szétosztasat. A beruhdzasok hitelfinanszirozasa esetén sziikséges olyan pénz-
ligyi tervezést folytatni, amely nemcsak a beruhazasok megvalositasanak financialis
feltételeit, de a megvalositott projektek altal generalt miikodési kiadasokat is figye-
lembe veszi. Ennek hangsulyozésa kiilondsen fontos az Eurdpai Unid 2007-2013-as
tervezési periddusa elétt, hiszen Magyarorszag, ezen beliil valoszintisithetéen az 6n-
korméanyzatok szdméra nagysagrendekkel nagyobb beruhdzasi lehetdség all majd
rendelkezésre.

Az aranyszabaly masik vonatkozasa, hogy folyokiadadsokra nem szabad hosszu
tavl hitelt felvenni, mert az egy a j6vO generaciok bevételeinek terhére torténd kolte-
kezés, azaz elére hozott fogyasztds. Az utobbi idében bizonyos kozgazdasdgtani
iranyzatok megkérddjelezik az utdbbi alapelv relevancidjat. Legfontosabb érviik,
hogy bizonyos foly6 kiadasok (pl. a gydgyitd és megel6zd ellatas ill. az oktatas) az
emberi tOkébe torténd befektetésnek tekinthetdk, igy ezen szolgéltatasok folyd kolt-
ségei is hasonloak az allotdke beruhazasokhoz. Ennek szellemében szdmos fejlédo
orszagban hoztak létre Un. tdrsadalomfejlesztési alapokat (social development fund),
melyek oktatasi €s egészségiigyi reformok hosszl tdvu finanszirozasat timogatjak.

A hitel nem 1j jelenség az dnkormanyzat finanszirozasban, de az elmult tizenot
évben Iényeges valtozasok kovetkeztek be e téren. A nyolcvanas években a finanszi-
rozas két f6 formdja a helyi pénzpiacon felvett szindikalt hitel- és kotvénykibocsatas
volt. A magas kamatlabak azonban az 1980-as évek végétol mar nem tették vonzova
a helyi kereskedelmi bankok hiteleit, s az onkormanyzatok olcsobb forrashoz akartak
jutni. A hitelek dragulasdhoz hozzajarult az altalanos pénz- és tékepiaci deregulacio,
amely szdmos, kordbban kedvezményezett nemzeti betétgylijtési konstrukcio aldl ki-
htzta a talajt. Ezért az 1990-es évek elejétdl az onkormanyzatok kezdtek megjelenni
a nemzetkozi pénz- €s tokepiacon, részben az euro- illetve a yen piacokon kibocsatott
kotvényekkel, részben nemzetkozi szindikalt kolcson felvételével.

Az 6nkorményzati kétvények kibocsatasaval az Egyesiilt Allamokban uralkodé
— az ottani szolgaltatas orientalt 6nkormanyzati kereteknek megfeleld — finanszirozasi
technika terjedni kezdett a vilag mas részein. Az USA Onkormdnyzatai a kiterjedt
masodlagos piaccal rendelkezé onkormanyzati kétvények (munibonds) kibocsatasa-
val jutnak poétldlagos forrasaikhoz. Az amerikai 6nkormanyzati rendszer sajatossaga-
inak megfelelden két onkormdnyzati kotvénytipust alkalmaznak. A szokésos ,,0n-
kormanyzati kotvény” (general obligation bond) visszafizetési fedezete az Onkor-
manyzat koltsegvetése. A ,,j0vedelem kotvény” (revenue bond) viszont olyan projek-
tet finansziroz, amely megvalosuldsa utan dijbevételt termel és ez az adossagszolgalat
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fedezete. Ezt a finanszirozast fejlett intézményrenszer, prudencidlis szabalyozas, hi-
telkozvetitd és -koncentrdld (pooling), kotvényforgalmazd, adosmindsitd (rating),
intézményi befektetd, valamint a kockazatmegosztast szolgalo €s ezzel a kdtvénypiac
pezsgését eldsegitd garancia szervezetek halozata tAmogatja. A tengerenttli pénziigyi
szolgaltatok egyre aktivabb szereplok az onkorményzati finanszirozasban Nyugat-
Eurépéban, s6t mar az atmeneti gazdasdgokban is.

Az eurdpai koz0s valuta bevezetése az Unid orszdgaiban is 0j kérdéseket vetett
fel az onkormanyzatok eladésoddsaval kapcsolatosan. A kilencvenes években Az Eu-
ropai Unio orszagaiban a kozszolgaltatasok finanszirozésa terén egy lopakodé centra-
lizdci6 ment végbe. A maastrichti konvergencia kritériumok betartdsa, majd a ,,Stabi-
litasi és novekedési paktum” 1j megvilagitasba helyezte az dnkormanyzatok (ponto-
sabban a szubnaciondlis kormanyzatok pénziigyi kotelezettségvallalasat. Sziikséges
az eladdsodas lehetdségének és mértékének kormanyzati szintek kozotti megosztasa
¢s a megfelelés érdekében a kiilonbozd korményzati szintek eladésodésa feletti kont-
roll erdsitése.

A hitelfinanszirozas tehermentesiti az adott év helyi koltségvetését, de kozvetet-
ten kihat mind a helyi mind a kozponti koltségvetésre, mivel a hitelvisszafizetés fele-
18ssége a kormanyzati szektor egészét terheli. Az dnkorményzati hitelfelvétel jol be-
épiilt a fejlett orszagok koltségvetési és tokepiaci rendszereibe. A fejlédd és az un.
atmeneti gazdasagok egy részében azonban, a megnovekedett 6nallosag kezdetben az
onkormanyzatok intenziv és gyakran gondatlan hitelfelvételét gerjesztette'. Erre rea-
galva, a nemzeti kormanyok drasztikusan megtiltottak a hitelfelvételt (pl. Ukrajna),
csak a kozponti koltségvetéstdl engedélyeznek hitelfelvételt (Pakisztdn), minisztéri-
umi engedélyezést vezettek be (Horvatorszag, Torokorszag), vagy rugalmasan a helyi
sajat bevételekhez kotve korlatozzak az onkormanyzatok hitelfelvételét (pl. Lengyel-
orszag, Magyarorszag)' .

2. Hazai sajatossagok

A hazai 6nkormdanyzat-finanszirozas hosszl ideje koveti a nemzetkozi tendenciakat, s
a kedvezd ¢és kellemetlen tapasztalatok egyarant felmeriiltek hazankban is. Mar az
1980-as években bocsatottak ki dnkormanyzati kdtvényeket, amit a piac (a helyi la-
kossag) kedvezden fogadott, majd rovidesen csalodnia kellett. A kilencvenes évek
elején megindult egy ,,naiv” hitelfelvétel, ennek nemzetgazdasagi szintli volumene
nem volt jelentds. A szektor bankrendszerrel szemben netto hitelez6i pozicioban van
mind a mai napig.

' Ez al6] Magyarorszag 6rvendetes kivétel volt.
" Rodden, J.A. — Eskland, G. — Litvack, J.( 2003)
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Az onkormanyzati szektor hitelei és betétei a magyar bankrendszerben

Az onkormanyzati szektor
bankrendszer- . .
betétei hitelei rel szembeni hltel'/betet
(Mrd. Ft) (Mrd. Ft) | hitelez6 pozi- | *Tamy@
cioja (Mrd. Ft) (%)
1995. 12. 31. 80,7 49.9 30,8 62
1996. 12. 31. 86,8 38,5 48,3 44
1997. 12. 31. 115,8 30,3 85,5 26
1998. 12. 31. 123,5 44 4 79,1 35
1999. 12. 31. 126,1 50,0 76,1 40
2000. 12. 31. 148,3 57,6 90,7 39
2001. 12. 31. 197,5 73,1 124,4 37
2002. 12. 31. 2193 115,1 104,2 52
2003. 12. 31. 211,3 144.0 67,2 68

Forras: Magyar Nemzeti Bank

1995 utan fiskalis és prudencidlis szigoritasok hatasdra a hitelallomany vissza-
esett, de ma eljutottunk oda, hogy az onkorményzati kiils6 forrasbevonas ismét
megfeleld szerepet jatszhat a magyar dnkormdanyzati rendszerben.

2.1. Az onkormanyzati szektor beruhazasi igénye

A hazai onkorményzati szektorban hatalmas kielégitetlen beruhazas igények halmo-
zbdtak fel. Ennek szamszerii becslésére nem vallalkozunk’®, de a nagysagrend alapjan
biztosan allithatd, hogy e fejlesztések finanszirozasa kizardlag folyd bevételekbol
nem lehetséges. A siirgds igények kozott az elhasznélddott eszkozok (foleg éptiletek
¢s infrastrukturalis épitmények) elmaradt felujitasa, az infrastruktira elmaradottsadga
¢s a természeti kornyezet rossz allapota all. Ezek Osszességében a hazai versenykeé-
pesség fontos faktorai, hidnyuk ezt veszélyezteti. A magyar gazdasagpolitika’® legna-
gyobb kihivasa, hogy a versenyképesség novelése egyszerre igényelné a jovedelem
centralizacio csokkentését €s a kozosségi beruhazasi kiadasok novelését. E nagy vo-
lumenti fejlesztés nem terhelhet egy generacidt. Raadasul az eurd dvezethez torténd
csatlakozas™ soran kovetendd konvergencia kritériumok is végletesen lesziikitik a
fiskalis politika mozgasterét. Emiatt meg kell talalni azokat a miikodtetési és finan-
szirozasi formakat, amelyek tehermentesitik az ESA 95 szabvany szerinti deficitet és
allamadossagot.

'8 Ezt t6bb kiilonbozé munka elvégezte. Elég, ha a kdrnyezetvédelemmel kapcsolatos kiilonb6zé becslésekre
1d. Barati (é.n.), vagy a szektorban lezajlott vagyonvesztésre gondolunk ld. Pitti(2003).

' Tbben vitatjak ennek 16tét, vannak szakemberek, akik azt mondjak, hogy Magyarorszag a globalizacidval
kapcsolatos kihivasra a sodrodassal reagal, pontosabban nem reagal.

% A szakemberek allaspontja eltér e csatlakozas optimalis sebességét illetéen, de azt vilagosan kell latni,
hogy a teljes jogu tagsaggal az Gvezethez torténd csatlakozast is vallaltuk. A magyar kormany deklaralt célja,
hogy az orszag 2008 elejétdl az euro-dvezet részévé valjon.
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2.2. EU csatlakozas és a netto befizetoi pozicio elkeriilése

A politika és a gazdasagpolitika szamdara egyarant nagy kihivast jelent az Unidhoz
torténd csatlakozas eldnyeinek, hasznainak maximalizaldsa. A koltségek és hasznok
lathaté — bar korantsem adekvat — mércéje lehet az Unio kozos koltségvetésével kap-
csolatos pozicionk alakuldsa. A kormanyzat szdmadra ez sikermutato lesz, igy kiilonos
figyelmet érdemel. A palyéazati uton nyerhetd EU-s tdmogatdsok tarsfinanszirozasi
igénye azt is jelenti, hogy a nem tamogatott, de a kiilonb6z6 6nkorményzatok prefe-
rencia skaljan élen 16v6 fejlesztésekre nem lesz forras®. Utobbi a témankon messze
tulmutato jelentdségli gazdasagpolitikai dilemma.

A hitel és més magantdke bevonas fontos szerepet tolthet be mind az EU forra-
sok elérésében, mind a fejlesztési mozgéstér bovitésében. Mindezek alapjan nyilvan-
valo, hogy a gazdasagpolitikanak — szakitva az eddigi sodrodassal — a csatlakozas
utan torekednie kell bizonyos tarsadalmi kézmegegyezés kialakitasara®, a forrasok
maximalizalasat €s a terhek méltdnyos (a mostani generacion beliili, valamint a mai
¢s a kovetkezd generaciok kozotti) megosztasat illetéen.

3. Az onkormanyzatok Kkiils6 forrasbevono képességének ismérvei és feltételei

A kozpénziigyi rendszerekben a helyi kormanyzatok pénziigyi 6nallosagat, tokepiaci
kapcsolatait két elvi modell szerint lehet megszervezni:” szabad piaci (libertianus)
elvek szerint, vagy jelentds mértékii megkiilonboztetd kozponti allami szabalyozas
mellett. A szubnacionalis™ 6nkormanyzatok pénziigyi szuverenitdsa mindenképpen
korlatozott™, hiszen bevételeik jelentds hanyada szarmazik a kozponti koltségvetés
folyo és fejlesztési transzfereibdl, de tobbnyire a kdzponti kormany hatarozza meg a
megoszott adokbol szarmazo helyi jovedelmeket is.

3.1. A szabad piaci megoldas

Ez a megoldas a helyi kormanyzatokat nem kiilonbozteti meg jelentdsen a tobbi gaz-
dasagi szerepl6tol. Ismérvei a kovetkezok:

*I Ezt er6siti az a varhato dontés is, amely szerint az eddigi korméanyzati beruhazasi transzferek zome ezen
Unio6s palyazatok onrészét fogja fedezni.

22 Ennek kereteit t5bb helyen kifejtette Oblath Gébor, 1d. P1. Oblath (2003).

» Ertelemszertien nem foglakozunk a kdzpontositott és esetleg dekoncentralt kozfeladat ellatasra épiilé koz-
pénziigyi rendszerekkel.

** A kozponti kormanyzat alatti kiilonbozé onkormanyzati szintek egyiittese, a legtagoltabb foderalis rend-
szerben tagallami, tartomanyi, régios ¢€s telepiilési onkormanyzatok. Az egyszerliség kedvéért a helyi onkor-
manyzat kifejezést hasznaljuk mindezekre, mert témank szempontjabol a kiilonboz6 szintek megkiilonbozte-
tése nem lényeges.

» Ez a pénz kibocsatasi jog hianyabol adodik. Az euré zénaban a nemzetallamok ebbél a szempontbél, mint
egy foderalis allam szovetségi allamai értelmezhetok.
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- Az onkormanyzati addssdgra nincs sem formalis, sem informalis kozponti al-
lami kezesség, a kozponti kormany mint végsd mentsvar nem miikodik.
- Az Onkormanyzatokat finansziroz6 megtakaritok nem élveznek semmilyen
versenyelOnyt (pl. addmentes kamat az onkormanyzati kotvényeken)
- A hitelfelvevd 6nkormanyzat €s a hitelnyjtdo gazdasagi szerepld informaltsaga
egyforman megoldott.
- A hitelfelvevd dnkorményzat ésszertien viselkedik (hatékony beruhdzéasi méret,
koltségeket fedezO szolgaltatasi tarifa, stabil torlesztési képesség).
E felfogés szerint szabdlyozasra nincs sziikség, ennek elméleti alapjat a Tibeout mo-
dell j elergsi, amely az dnkorményzatok versenyében latja a hatékony helyi kozellatast
feltételét™.

3.2. A helyi onkormanyzatokat megkiilonbozteto szabalyozas

Ez a megkiilonboztetés — bar a kivitelezés rendkiviil széles skdldn mozog — tudoma-
sul veszi az dnkormanyzatok specidlis ellatasi felel@sségét €s a politikai dontéshoza-
tal specialis — bar irraciondlisnak nem tekinthetd — szabdlyait. A szabalyozas kozép-
pontjaban a hitelfelvétel engedélyezése all. A kolcsonfelvétellel kapcsolatos allami
szabdlyozads az Onkormdanyzati 6nallésag fokmérdje és az Onkormanyzati tékepiac
fontos jellemzdje. A nemzetkozileg ismert szabalyozasok abban kiilonboznek, hogy
nem-fizetés estén mennyiben all az dnkormanyzat mogott a kdzponti koltségvetés,
illetve szabnak e valamilyen korlatot az dnkormanyzatok eladésodasnak. Ez utdbbi
korlatozasok ugyanis a szektor hitelezdinek kockazatat 1ényegében a minimumra ké-
pesek leszoritani.

Az dnkorményzati hitelfelvétel kozponti korlatozasanak két alapvetd technikdja
van: Az ugynevezett aktiv kontroll 1ényege, hogy a hitelfelvételt jova kell hagyatni a
kozponti kormanyzattal, vagy helyi népszavazads utjan az érintett kozosséggel. A
passziv kontroll valamilyen viszonyitasi alapot, maximalis hitelosszeget hatarozhat
meg (pl. valamilyen koltségvetési mutatd aranyaban), vagy a hitelfelvétel lehetdségét
kizarolag beruhazasi célokra korlatozhatja. Ami a kdzponti korményzat kezességét
illeti, a koltségvetési onallésaggal rendelkezé dnkormdnyzatok esetén az allami ga-
rancia nem automatikus. Gyakori megoldas azonban specidlis allamilag tdmogatott
garancia alapok létrehozdsa (eurdpai megoldas), vagy tizleti alapon miikodé hitelbiz-
tositd intézmények mikddése’” (USA). A valdsagban miikodé rendszerek a fenti
megoldasokbol egyarant taplalkoznak. A szabad piacihoz kozel allo6 USA rendszer-
ben az onkormanyzati kétvények hozama kamatkedvezményt élvez, de a pénziigyi
nehézségek esetén az iizleti szervezetekre érvényes csddszabalyozas érvényes.

A modell ismertetését magyar nyelven Id. P1. Vigvari (2002) 5. fejezet.
7 Peterson, G.: (2000)
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4. Az onkormanyzati hitelek kockazatait kezelo intézményes megoldasok

A kolcsonfelvétel idonként pénziigyi nehézségekhez vezethet, melyek tobbsége poli-
tikai és gazdasagpolitikai dontésekkel kapcsolatos kockazatokkal fiigg 6ssze. A hitel-
felvétel nyoméan kialakuld pénziigyi nehézségek fontosabb okai a kdvetkezdk:

- a hitelfelvételt kezdeményezd Onkormanyzati vezetés a forrasbevonas hasznait
azonnal realizalja, mig annak koltségei a kovetkezd testiiletet terhelik;

- az ugynevezett erkolcsi kockazat (moral hazard). Ez egy olyan helyzet amikor az
onkormanyzat tudatosan teherbird képességénél nagyobb beruhdzasba fog, és/vagy a
torlesztési képességénél nagyobb hitelt vesz fel. Ugyanennek a helyzetnek a masik
oldala amikor a bankok talzott és konnyelmi hitelezést folytatnak. E két szerepldvel
szemben az allam informacids hatranyban van. Mindkét fél magatartdsaban a kozpon-
ti koltségvetéssel kapcsolatos olyan feltételezésre épiil, hogy az végsd soron nem en-
gedi csédbe menni az 6nkormanyzatot.

- a megfeleléen szakszerli onkormanyzati pénziigyi-gazdalkodasi és tervezési rend-
szer hidnya miatt a finanszirozott projekttel kapcsolatos elképzelések megalapozat-
lannak bizonyulnak;

- az O6nkormanyzat, esetleg a kdzponti korményzat mint arszabéalyozo hatdsag, nem
tartja be a hitelfelvétel sordn meghatarozott torlesztési bevétel elérését lehetdveé tevd
tarifa tervet €s/vagy teljesitmény feltételeket (pl. rakotések szama, csatlakozo kozmii-
vek).

4.1. A hitelezési kockazat kezelése

Az onkormdanyzati pénziigyi nehézségek kezelésének szabalyai orszdgonként megle-
hetdsen eltérd képet mutatnak. A nemzetkozi gyakorlatban eléforduld intézményesiilt
megoldasok a kovetkezdkben foglalhatok Gssze:

Szabalyozott adossagrendezés. Az dnkorményzati eladdsodas €s a pénziigyi ne-
hézségek soran kovetendd eljarasok allami szabalyozasa. Konnyti belatni, hogy gaz-
dasagi - tobbek kozott a karos externalis hatasok ¢€s a kiilonb6z6 "talcsordulasok" mi-
att - és alkotmanyos-politikai okok miatt egyik allam sem engedheti meg valamilyen
kozszolgaltatas, vagy szolgaltatas csoport felszamolodasat, a jogrendben definialt ha-
talmi tényezd politikai életbdl torténd kiiktatddasat. A szabalyozéasok célja, hogy
megteremtsek az onkormanyzatok gazdalkodasi onallosagabol adodo feleldsségvalla-
las jogi kereteit (az 6nkormanyzatok ne legyenek érdekeltek feleldtlen gazdalkodas-
ban). Az ilyen megoldas lehet részleges, meghatarozott hitelekre vallalt, allami ke-
zesség. Ebben az esetben a kezesség vallalonak modja van attekinteni az adott projekt
elékészitését, megvalosulasat. Mas megoldas, amikor az dnkormanyzatok fizetéskép-
telenségi helyzetére kiilon - az {lizleti szervezetekre érvényes cs6djogtol eltérd - sza-
balyozast miikodtetnek. E szabalyozas részben, vagy egészben sziinetelteti az dnkor-
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manyzati gazdalkodas onallosagat, korlatozza a hataskoroket és a dontési szabadsa-
got. E mellett ingyenes, vagy kedvezményes (alacsonyabb kamat, viszonylag hosszu
futamidd) allami kdleson nytjtasaval megteremti a pénziigyi egyensuly helyreallita-
sdnak feltételeit.

Allami garancia intézmények. Ilyen tipust intézmények mitkddése szamos ked-
vezO hatéssal jar. A garancialapok miikddése a gyakorlatban azt jelenti, hogy az 6n-
korményzat altal benyujtott kérelem elbirdldsa sordn 1ényegében elvégzik az dnkor-
manyzat €s a finanszirozni kivant projekt mindsitését. Az erre szakosodott szerveze-
tekben e munkat fajlagosan olcsobban, és eredményesebben tudjak elvégezni. Ez a
magan szektorban miikodd finansziroz6 intézmények szamara atlathatobba teszi az
onkormanyzatok gazdalkodasat, csOkkentik a hitelbiralat koltségeit, ezzel hatéko-
nyabbé teszik a piacot, olcsobbé a finanszirozast.” Az allami alapitasu és — legaldbb
részben — a kozponti koltségvetésbdl finanszirozott intézmények makroszinten csok-
kentik a hitelfinanszirozas elkeriilhetetlen veszteségeit, amelyek végso soron az egész
fiskalis rendszer koltségei.

A pénziigyi szolgaltato piac specialis szerepldi. Ilyenek a szektor finanszirozasa-
ra szakosodott intézmények ("0nkormanyzati bankok", fejlesztési alapok) €s a szektor
atlathatosagat biztositd (monitoring) szervezetek, amelyek kiilonb6z6 szolgaltatasok-
kal segitik a hitel felvevOk és a hitelt nyjtok mikodését. Ilyen szervezetek az ados-
mindsitd illetve mas tanacsadod és konyvvizsgald cégek. A hitelezési kockazatot
csokkentik azok az iizleti alapon miikddd hitelbiztositd tarsasagok, amelyek az ado-
sok nem fizetése esetén allnak helyt.

A magantdke. A kockdzatkezelés specidlis mechanizmusait jelentik a kézszol-
galtatasi szféraba iranyuld magantdke befektetések is. E befektetok természetesen
megfelelé hozamelvarasokkal 1épnek e teriiletre, de a projekt egészének finansziroza-
sa jellemzéen vegyes. Eppen a profitmotivacié és a kozszolgaltatasokkal kapcsolatos
ellatasi felelosség egyiittese valthat ki olyan gazdasagi magatartast és miikodést,
amely biztositja a kockazatok egy részének kizarasat. A deregulacio és a privatizacio
megteremtette a kozszolgaltatasok fejlesztésével kapcsolatos beruhdzasoknal, sét ese-
tenként a mitkodtetésnél a magantdke bevonasanak jogi feltételeit. Ugyanakkor e fi-
nanszirozasi moédok egyiitt jarnak a kozszolgaltatasok piacositasaval, hiszen a kol-
cson forras igénybevételének és a tékebevondsnak koltségei vannak. Ma még megha-
tarozo e téren a privat pénzintézetek bekapcsolddasa a kiilonb6zé 6nkormanyzati pro-
jektek finanszirozasaba.

A kontinentalis Europaban mindig is nagy hagyomanya volt a bankoknak az 6n-
kormanyzati kommunadlis fejlesztések finanszirozasban. A verseny élesedik az uni-
verzalis kereskedelmi bankok és a szakosodott dnkormanyzati bankok kozott. Ez
utobbi pénzintézetek szinte minden nyugat-eurdpai orszag bankrendszerében megta-
lalhatok. Tobbféle tipusuk van. A meghatarozo tulajdonosi kor lehet az onkormany-
zati szféra, az allam vagy privat befektetoi kor. E bankok tevékenységének fontos
eleme az onkormanyzatok szamara végzett pénziigyi tanacsadd tevékenység, de e

* Errél 1d. Kozigazgatas-fejlesztési fiizetek 5. (2001)
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bankok is egyre aktivabb szerepli a nemzetkdzi piacoknak mind a forrasszerzésben,
mind a hitelezésben. Az integracids folyamat felgyorsuldsa, ezen beliil is az el6bb
targyalt fejlesztési irdnyok e specialis pénziigyi szolgaltatoi szektorban is egységesii-
1ést hozott (pl. francia, belga, spanyol és egyéb onkormanyzati bankok egyesiilésével
jott létre a DEXIA, amely a vilag legnagyobb dnkormanyzati bankja.)

5. A magyar onkormanyzati rendszer forrasbevono képessége,
az onkormanyzati hitelpiac

5.1. SWOT elemzés
A hazai helyzetet az alabbi SWOT elemzés keretében jellemezziik, majd néhany

olyan részletesebb megjegyzéssel éliink, amelyek a javaslataink megalapozasa szem-
pontjabol fontosak.

S = Erdsségek O = Lehetdségek
- a szabalyozas tovabbfejlesztése szerves fo-
lyamat lehet,

- az EU csatlakozassal a forrasbevonas olyan

-a szektor nem eladosodott,
-vilagos szabalyozas (hitelfelvételi korlat,

csOdtorvény), amely eddig is fegyelmezte a
szektor szerepldinek tobbségét.

- az Onkorményzatok erds fiskdlis és piaci
nyomas kozepette ,,szocializalodtak”.

motivacioja teremtddik meg, amely az elapro-
zottsag felszdmolasa irdnyaba mutat,

- a megfeleld intézmények létrehozésdhoz
szlikséges szakmai tudas megvan,

- megfeleld preferencidkkal novelni lehet az
Oonkormanyzatok altal hasznalhat6 lakossagi,
esetleg vallalati megtakaritasokat.

W = Gyengeségek

- a kozponti forrasszabdlyozas kiszamithatat-
lansaga €s a normativitas erds csokkenése (Id.
ONHIKI) a szektor hitelképességét csokkentd
tényezo,

- a szektor elaprozottsdga nem teszi lehetové a
forrasbevonas koltségeinek optimalizalasat
(pl. kotvénykibocsatas méret gazdasagossaga)
- a pénziigyi szolgaltatas kinalat nem elég
sz€les palettan mozog,

T = Veszélyek

- a magan toke bevonas elégtelen szintje nettd
befizetd poziciot eredményezhet az EU kozos
koltségvetéssel szemben,

- az atgondolatlan 6nkormanyzati hitelfelvétel
tovabbi vagyonvesztéseket eredményezhet
(masodlagos biztositékok érvényesitése)

- az orszag kockdzati besorolasanak romléasa
dragithatja az dnkormanyzatok hitelfelvételét.
- Az EU-s finanszirozasok utolagossaga miatt
novekedni fog az dnkormanyzatok likviditasi
kockézata.
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5.2. A hazai tapasztalatok néhany fontos eleme — Az 6nkormanyzati hitelkereslet
az elmult idoszakban

A magyar 6nkormanyzatok hitelkeresletét az elmult tiz évben a kovetkezOk jellemez-
ték:
- Az 1995-1g fennall6 igen liberalisnak mondhat6 szabalyozas ellenére nem volt
jelentds a szektor egészének hitelfelvétele. A ,,Bokros-csomag” kapcsan beve-
zetett korlatozas 6sszességében nem jelentett effektiv korlatot.

Az 6nkormanyzati szektor kotelezettségeinek szerkezete®

Milliard forint
2000. december |2001. december |2002. december |2003. december
Nem részveny  er- 23,8 22,9 24.4 5,7
tékpapirok
Hitelek, kdlcsonok 118.9 153.0 2273 283.1
Ebbdl kiilfoldrol
felvett hitelek 14,3 28,0 26,4 62,4
Egy¢b tartozasok 81.8 55.6 53.9 131,1
Osszes
Kitelezettség 2244 231,6 405,4 419,8

Forras: Magyar Nemzeti Bank

- Az onkormdanyzatok hitelfelvételében tapasztalhaté a politikai ciklikussag. A
frissen valasztott testiiletek els6é két évben pénziigyi tartalékokat gytijtenek,
majd a kovetkezd valasztasokhoz igazodva inditanak fejlesztési projekteket és
vesznek fel hiteleket.

- A draga hitelek jo részét , kivaltottak™ eszkozértékesitési bevételekkel.

- A rovid lejarath hitelek: atmeneti forrashidny potlasara szolgald folydszamla
hitelek; bérbeadasbol szarmazo bevételek megeldlegezésére szolgald hitelek;
AFA, illetve miikodési bevételek megelSlegezésére szolgalo hitelek voltak.

- A hossza lejarata hitelek céljai voltak: a kozmithalozat fejlesztése; fiités-
korszerlsités, energiatakarékossagi hitel (szocialis, egészségiigyi, oktatasi in-
tézmények részére); lakasépités- és vasarlas helyi timogatdsanak kiegészitésére
szolgal6 hitel; szennyvizberuhdzas, haldzat korszeriisités (csatornazas, szenny-
vizelvezetés); kozvilagitas korszertisitése; telepiilési szilard hulladéklerako re-
konstrukcid; orvosi rendeld, iskolai tornaterem, uszodaépités; szocialis otthon,
altalanos iskola felujitasa; informatikai fejlesztés, gép-, miiszerbeszerzés.

Az Onkorményzatok hitelkeresletét elvileg korlatozhatja a hitelfelvétel szabalyoza-
sa.”’ E korlatozas ma nem a szektor egészének, csak néhany 6nkorméanyzatnak jelent
effektiv korlatot.

¥ A szektor atlathatosagat nagyban neheziti, hogy a kozszolgaltaté vallalatokkal kapcsolatos informaciok
meglehetdsen hézagosak.
Y Ez jelenleg az OTV 88§-a szerint a kovetkezSk szerint érvényes:
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Az dnkormanyzati szektor hitelbevételei (ezek flow valtozok) az el6zd évi 44
milliard forintr6l, 2002-ben 79,4 milliard forintra emelkedtek. Ezek a megélénkiilt
beruhéazasi tevékenység finanszirozasat szolgaltak. 2002 végén a szektor kiilfold-
r0l, devizdban felvett hosszl lejarati hitelallomany 46,9 mrd forint volt. Deviza
kotvény-tartozas névértéken 18,1 mrd, kiilféldieknél, ez 2003 nyaran jar le, erede-
tileg hosszl lejarata volt. Forint kotvény csak belfoldi befektetoknél van, 6sszesen
6,1 mrd névértékkel. Rendszerint 5 év eredeti futamidovel rendelkeznek ezek a
kotvények. A belfoldi hitelintézeti hitelek 115,1 mrd Osszeggel szerepelnek a
pénziigyi szamlakban, ebbdl hosszu hitel 88, rovid 26,3 mrd névértéken, a felhal-
mozott kamat a maradék 0,8 mrd. 2002 végén igy névértéken a szektor teljes al-
lamhéztartason kiviili adossaga 185,4 mrd volt.

Az onkormanyzati szektor sajat bevételei és hitelallomanya

2000. 2001. 2002. 2003.
Sajat folyo bevételek
(Mrd forint) 487,5 478,8 627,3 659,9
— : : v
Sajat foly6 bevételek 70%-a 335,0 3352 438.9 461,93
Onkormanyzati szektor dsszes
kotelezettsége (S.1313)* 2244 2316 405.4 419.8

Forras: Pénziigyminisztérium, Magyar Nemzeti Bank

*Az allomanyi adatok az adott év december 31-re vonatkoznak.

5.3. Hitelezovédelem

Az onkormanyzatok pénz- és tokepiaci kapcsolataban fontos kérdés a hitelezdvéde-
lem. A magyar Oonkormanyzati rendszerben Eurdpaban szinte egyediilalldé mddon
szabalyoztdk az onkormanyzatok fizetoképtelensége altal el6alld helyzetet. E szaba-
lyozas bevezetésére 1996-ban azért volt sziikség, mert az onkormanyzatok nagyfoku
gazdalkodasi onallésaga ellenére a hitelezOk az dnkorméanyzatok mogott implicit al-
lami garanciat feltételeztek. Az ugynevezett dnkormanyzati cs6dtorvény e bizonyta-
lan helyzetet rendezte és vilagossa tette, hogy a magyar dnkormanyzatok teljességgel

"(1) A helyi 6nkormanyzat...b) hitelt vehet fel és kotvényt bocsathat ki; ennek fedezetéiil az dnkormanyzati
torzsvagyon és - likvid hitel kivételével - a normativ hozzajarulas az allami tamogatas, a személyi jovede-
lemado, valamint az allamhaztartason beliilrol miikddési célra atvett bevétel nem hasznalhat6 fel; ¢) dont a
célhoz nem kotott forrasai betétként torténd elhelyezésérol, az allami hozzajarulas kivételével; d) dont egyéb
banki szolgaltatasok igénybevételérdl.

(2) A helyi 6nkormanyzat adossagot keletkeztetd éves kotelezettségvallalasanak (hitelfelvételének és jarulé-
kainak, valamint kdtvénykibocsatasanak, garancia- és kezességvallalasanak, lizingjének) fels6 hatara a korri-
galt sajat folyo bevétel 70 %-a."
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felelosek sajat gazdalkodasukért. A szabalyozas a kovetkezd célok megvalosulasat

kivanta el3segiteni, s valoban hatékonyan tamogatja is’':

- az dnkormanyzatok fizetOképességének helyreallitasa;

- A fizetéképesség helyreallitasat szolgald adossagrendezési eljaras szabalyozasa;

- az addssagrendezési eljaras soran hatékony hitelezévédelem biztositasa;

- a hitelez6k kovetelésének lehetdség szerint vagyonaranyos kielégitése;

- az adossagrendezési eljards sordn a kotelezd onkormanyzati feladatok ellatasdnak
biztositasa;

- az Onkormdnyzatok felelds gazdalkodasanak kikényszeritése.

Az Onkormanyzati csédtorvény abbol az alapelvbdl indul ki, hogy az onkor-
manyzatok nem szdmolhatok fel, a kozfeladatokat el kell latni. A térvényben szerepld
adossagrendezési eljards tehat a csddeljaras egy specialis esete. Az eljaras birosag
elott kezdeményezhetd az onkormdnyzat vagy a hitelezd altal. Az adossagrendezési
eljaras alatt az onkormanyzat ,,menedék helyzetben” van, megsziinnek a végrehajtasi
eljarasok és a vagyonon 1évd zalogjogok. Az addssagrendezési eljaras megindulésa-
val jelentdsen korlatozasra keriilnek az onkormanyzati gazdalkodassal kapcsolatos
képviseltestiileti jogositvanyok. Igy tobblet vagyoni kotelezettségvallalassal jard
dontést nem hozhat, véllalkozast nem alapithat, vallalkozasban visszterhesen tulaj-
dont nem szerezhet, korabban vallalt fizetési kotelezettségeit (bizonyos kivételektdl
eltekintve) nem teljesitheti.

Az eljaras els6 részében a birosag altal kijelolt pénziigyi gondnok tandcsadoként
mukddik, szerepe a hitelezok €s az 6nkormanyzat kozotti megegyezés tetd ald hozasa.
Megegyezés esetén a fizetOképesség helyreallitasdhoz visszterhes allami kamattamo-
gatas adhato annak érdekében, hogy a sziikséges banki hiteleket az onkormanyzat
igénybe tudja venni. Az egyezség elmaradasa esetén a birésag elrendeli a vagyon fel-
osztasat. Ebben az esetben a gazdasagi 6nallosag sziinetel, a gazdalkodast a pénziigyi
gondnok irdnyitja.

6. Javaslatok, lehetséges szabalyozasi megoldasok

Meggy6zddésiink, hogy a napirenden 1évd kozigazgatasi reform egyik fontos eleme
az onkormanyzati szektor pénziigyi stabilitdsanak, transzparenciajanak, ezzel hitelké-
pességének javitasa. E reformoknak konzisztenseknek, divatos szoval élve rendszer
szemléletiinek™ kell lennie. A sziikségesnek tartott 1épéseket az alabbiakban foglaljuk
Ossze:

3! Jokay - Szepesi- Szmetana (2003) tanulmanya kimutatta, hogy a 9 birésagi eljaras mellett t5bb tucat on-
kormanyzat birésagon kiviili eljarasban kiegyezett hitelezéivel, azaz a térvény megeldz6 és fegyelmezo hata-
sa is jelentds.

32 Rendszerszemlélet pénziigyi alkalmazhatosagat 1d. Vigvari Andras: Pénziigy (rendszer)tan. KJK-
KERSZOV 2004. cimii munkéjaban.
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Tervezhetdség. Alapvetd fontossagli a kozponti forrasszabalyozas legalabb egy
politikai ciklusra torténd rogzitése™. Ez a hitelezék és a tékebefektetok szamara je-
lentds mértékben lecsokkentené a szabalyozasi kockazatokat.

Méretgazdasagossadg. A tapasztalatok azt mutatjak, hogy az Onkormanyzatok
méretével forditottan ardnyos a sajat bevételek részaranya. Ezért a hitelképesség javi-
tasa szempontjabol a hitelképes régiok kialakitdsa mindenképpen tidvozlendd, hiszen
a sajat jovedelembdazis igy megfelelden biztosithatd. Meggondolandd, hogy a kistér-
ségeket is fel lehetne ruhazni a hitelfelvétel jogaval. Igy példaul a polgarmesterek ta-
nacsa, megfeleld ,,jatékszabalyok” mellett k6z0s célokra hitelfelvételre jogosult le-
hetne, ami biztositand a méretgazdasadgos kotvény kibocsatast (pooling). A kistérségi
telepiilések érdekegyeztetését és a ,konzorcium” egyes tagjainak a konzorciumon
beliili érdekvédelmét megfeleld pénziigyi technikakkal védeni lehetne. Ez azonban az
Otv. valtoztatasat igényelné, hiszen testiileti alapjogot érint. Jogilag elképzelhetd,
hogy a tarsulési torvénybe is beépithetd ez az elképzelés.

Ko6zponti kontroll. Mindenképpen megtartand6 a hitelfelvétel kozponti kontroll-
ja. A jelenlegi passziv kontroll, mint f6 szabaly megtarthatd, de tobb ponton finomi-
tasra szorul>’. Amin valtoztatni érdemes az részben a jelenlegi korlat mértékét az uj
forrasszabalyozasi rendszer paramétereinek ismeretében Ujra modellezni. Finomitani
kell az elsédleges és masodlagos hitelbiztositékokkal kapcsolatos szabalyozast”. El-
képzelhetdnek tartjuk, hogy a kiilonboz6 szintek (telepiilés, kistérség, régio) hitelpla-
fonjait kiilonb6zé mértékben allapitsdk meg. Az sem kizdrandd megoldas, hogy a hi-
telfelvételi korlat differencidlodjon a hitel futamideje és/vagy a hitel célja szerint. Az
onkormanyzati cs6dtorvény lényegében valtozatlan formaban®® megfelel a célnak.

Preferalt onkormanyzati kotvények. Javasolhat6, hogy az onkormanyzati kotvé-
nyek vasarloi kapjanak a jelenlegi adohitelen tali jovedelemado-kedvezményt. Ilyen
lehet példdul az, hogy az dnkormanyzati kotvényt tartd befektetési alapok a befekte-
to1 adohitel kalkulalasakor nagyobb szorzot alkalmazhassanak.

Garancia intézmények és eszkozok. Mindenképpen sziikség van 1) intézmények-
re. Egy 0nallo onkormanyzati bank létrehozasat a jelenlegi helyzetben nem javasol-
juk. Sziikség van a szektor finanszirozasat olcsébba tévd intézményes garancia in-
tézményére. Ennek egyik lehetséges megoldasa egy onallé Onkorményzati Hitelga-
rancia Rt. Iétrehozédsa. Ezt kiegészitheti a fentiekben ismertetett részleges kockazati
garancia termeék.

Adossagregiszter. Egy onkormanyzati adossagregiszter 1étrehozasa novelné az
atlathatosagot, de ezaltal javitand az dnkorményzatok hitelképességének megitélését.

33 Ld. Németh (szerk.) (2003) és Kopanyi et al (2000)

3* A Bokros csomaggal bevezetett korlat gazdasagpolitikai célja az onkorméanyzatoknak a hitelpiacokt6l valo
tavol tartasa volt, az Uj szabalyozas célja a kockdzatok csdkkentése.

35 A jelenlegi helyzetben bizonyos elsédleges biztositékok (normativ allami timogatasok) és bizonyos ma-
sodlagos biztositékok (forgalomképtelen torzsvagyon) ki vannak zarva a szoba johetd biztositékok koziil.

% A finomitas abban az esetben sziikséges, ha a régio, vagy a kistérség hitelfelvételi jogosultsaggal rendelke-
zik.
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Az intézmény mitkodésének elveit €s 1étrehozasanak feltételeit egy szerz6i munkako-
z0sség bemutatta® .

Eredményszemléletli pénziigyi beszdmolorendszer. Mindenképpen sziikségesnek
latszik az allamhéztartasi torvény wjrakodifikalasaval a Szamviteli torvény hatalya
alol kivenni a szektor pénziigyi beszamol6 rendszerét, meg kell szilintetni a jelenlegi
kett6sséget™. Az IFAC Public Sector Committee standardjainak megfelelé részleges
eredményszemléletli pénziigyi beszamolo rendszer bevezetése alapvetd feltétele a
szektorban folyo gazdalkodas, a pénziigyi €s vagyoni folyamatok atlathatdsaga, a hi-
telképesség megitélése, a hitel monitoring biztosithatosaga®™, valamint a kiils6 és bel-
sO ellendrzés szempontjabol egyarant.

A tervezési gyakorlat korszeriisitése. Az adllamhéztartdsi szektor ujraszabalyoza-
sadban fontos volna feliilvizsgalni a tervezés elveit és modszereit. A bazis finansziro-
zas ¢s intézmény finanszirozas helyett a feladatfinanszirozas és a nullbazist tervezés
feltételei megteremthetdk. A gazdasagpolitikai program készités kotelezettségét fel
kell valtani a stratégiai terv készitésének €s karbantartasanak kotelezettségeével oly
modon, hogy ennek tartalmi kovetelményeit megfeleld jogszabaly (pl. az Gjrakodifi-
kalando Allamhaztartasi torvény) rogziti.

Ko6zponti beruhazasi transzferek reformja. Gyokeresen at kell alakitani az on-
korményzatok beruhazasait timogatd kormanyzati transzferek (beleértve az elnyerés
feltételét jelentd palyazati dokumentéacidk) rendszerét. Lehetdvé kell tenni, hogy e
transzferek kedvezményezettjei ne csak onkormanyzatok legyenek, hanem minden
olyan gazdasagi szerepld, aki onkormanyzati feladatot lat el. Ez nemcsak a szektor
semleges tamogataspolitika, de sok esetben a hatékony beruhdzéds és miikodtetés
megteremtésének is fontos feltétele™.

Piackonform kincstéri finanszirozas. A kincstari finanszirozast a szektorra to-
vabbra is piac-konform méddon kell biztositani, meghagyva az énkormanyzatok pénz-
ligyi onallosagat €s felelosségét.

Nagyobb forrasbevond kapacitas. A szabalyozasnak végiil is azt kell biztosita-
nia, hogy az egyes dnkormanyzatok gazdalkoddsanak szinvonala és ezzel hitelképes-
sége ¢s forrasbevond képessége ndjon. A két képesség nem all messze egymastol,
mégsem tekinthetdk szinonimaknak. A hitelképesség a hitelt nyujtdé szempontjait,
mig a forrasbevond képesség a hitelt felvevd szempontjait fejezi ki. Az 6nkormany-
zatok szempontjabol a forrdsbevond képesség nemcsak a hozzajutast, hanem annak
céliranyos, gazdasagos, hatékony és eredményes felhasznalasat is jelenti. Javaslataink
mindkét képesség javitasat szolgaljak.

Az 6nkormanyzatok prudens miikodésének szabalyozasa. Fontos volna az Aht.
és/vagy az Otv. Gjra kodifikalasakor a belsd és kiilsd kontrollmechanizmusok kiépité-

37 Nagy Karoly: Onkormanyzati adossagregiszter; AVilagbank megbizasabol készitette a Protan Rt. munka-
kozossége 2002, megj. Kozigazgatas-fejlesztési fiizetek 5.

* Ld. 218/1998 Korm. Rendelet és 250/2000. Korm. Rendelet.

% A Févarosi Onkormanyzat szaméra a hitel folyositas feltételeként a Vilagbank eldirta egy speciélis belsé
pénziigyi beszamol6 rendszer kiépitését és miikodtetését.

%0 Jokai (2003)
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sének szabalyozasa®'. Ennek megoldasa hasonlo lehetne a hitelintézetekre vonatkozo
prudencidlis szabalyozashoz, ahol a kiilonb6zd Osszeférhetetlenségek, eljarasok stb.
kotelezd modon, eléirasok formajaban szabalyozodnak™.

Az elébbi pontban kifejtettek egyiittesen biztositandk egy olyan kontrolling
rendszer feltételeit, amely biztositani tudja a helyi gazdalkodas — benne a dontéshoza-
tal és elszamoltatds — maindl szignifikansabban magasabb szintjét. Kotelezden eld
lehetne irni — az aktudlis szabalyozasban szerepld gazdasagi program helyett — a kis-
térségek €s a varosok szamara a stratégiai terv készitési kotelezettségét. Ez megfeleld
tartalmi eldirasok (pl. a hosszutava finanszirozasi terv 1éte) esetén nagyban novelné
az dnkormanyzatok gazdalkodasanak atlathatdsagat.

Sziikség volna arra is, hogy a mai onkormanyzati politikai dontéshozatali rend-
szerben enyhiiljon a partpolitikai szempontok dominancidja. Ennek elérése — a politi-
kai kultara fejlédésén tul — a mai hatas- és feleldsségi korok “finomhangolasaval”
lehetséges. Megfeleld belso iranyitasi rendszer €s a pénziigyi bizottsagok szerepének
tovabbi erdsitése esetén lehetséges volna a polgarmesterek operativ gazdalkodasi
onallosagat novelni. Hangsulyozzuk, ez csak a testiilet tényleges ellen6rzd funkcioi-
nak erdsitése mellett képzelheto el.

A laikus dontéshozatal és a gazdalkodas szakszerlisége kovetelményének el-
lentmondésat enyhithetné a “a telepiilés menedzser, vagy varosigazgatd” intézmé-
nyének bevezetése bizonyos nagysagrendii onkormanyzatok esetében. Ez a funkcid
tehermentesitené a jegyzoket a koltségvetés, a zarszdmadas és a vagyongazdalkodasi
felelosség alol. Tisztabba tenné azt a kettdséget is, amely a jegyzok torvényességi
feliigyeleti és a gazdalkodast végrehajtd vezetd funkcidja kozott van. A telepiilésme-
nedzser kinevezéséhez a jegyz6hoz hasonlo eljarasok és feltételek szabhatok. Palyaz-
tatds, képesitési kovetelmény, megfeleld szakmai gyakorlat eldirdsa. A kistérségek
esetében a Polgarmesterek Tanacsa csak megfeleld felhatalmazasok esetén miikodo-
képes. Ezen a szinten €ppen egy “régidigazgato, régiomenedzser” volna alkalmas a
sziikséges operativ feladatok szervezésére, a dontések végrehajtasdnak vezetésére.

A nagyobb onkormanyzatoknak (példaul a megyei jogu varosoknak) mar most el
kellene kezdeniiik a felkésziilést a sajat hitelmindsités (rating) megszerzése érdeké-
ben. E folyamatnak az onkéntességen kell alapulnia, azt azonban az érintettekben tu-
datositani kell, hogy egy nagyobb telepiilés rating nélkiil nem lesz versenyképes a
kibdviilt Eurépai Unidban.

*I' A belsé kontroll mechanizmusok (internal controls) fogalmérol 1d. Allen-Tommasi (2001).
> Néhany konkrét javaslatot 1d. Vigvari (2003) és Murakozy — Vigvari (2004)
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Koncz Ildiko

PPP PROJEKTEK ONKORMANYZATI TERULETEN

A tanulméany a PPP technika onkormanyzati alkalmazhatésagat vizsgdlja. Attekinti a
hazai jogszabdlyi kornyezetet, az onkormdnyzati, a koncessziés és az AFA torvényt.
Attekinti a lehetséges onkormdanyzati PPP projektek korét, az ezekhez kapcsolodo fi-
nanszirozasi konstrukciokat. Részletesen bemutat hdarom lehetséges PPP formdban
megvalositando projekt tipust. Ezek a projektek a kovetkezok: ivoviz- és csatorna be-
ruhazas, bérlakads épitése, sportcsarnok épitése. A tanulmdny végiil javaslatokat tesz
a PPP forma eredményes alkalmazasa érdekében.

JELENLEGI JOGI KORNYEZET ELEMZESE
LEHETSEGES PPP PROJEKTEK KONCEPCIOJA

JOGI KORNYEZETBEN SZUKSEGES VALTOZTATASOK
A LEHETSEGES KOCKAZATOKROL

AR VAR VAR V4

1. Vezetoi osszefoglalo

Jelen tanulmany célja

- az dnkorményzati teriileten lehetséges PPP projektek attekintése,

- akapcsolddo jelenlegi jogi szabalyozas megvizsgalasa, illetve

- javaslattétel arra vonatkozdan, hogy milyen térvényi valtoztatasok sziikségesek az
onkormanyzati PPP projektek sikeres megvalositasa érdekében.

A tanulmany a jogi hattér megvizsgaldsa soran kitér az Onkormanyzati térvény, a
Koncesszios torvény, az AFA torvény, illetve a kapcsolodo 4gazati torvények PPP
projektek megvaldsitasat érinté pontjaira, majd mindazon vissza nem téritendo, illet-
ve kamattamogatds formajaban juttatott tamogatasokat elemzi, amelyek az Onkor-
manyzatok részére jelenleg rendelkezésre allnak.

Mivel az onkormanyzatoknak juttatott kozponti forrasok (kdzponti koltségvetes,
EU) illetve az onkorményzatok sajat bevételébdl rendelkezésre 4ll6 pénzeszkdzok
nem elégségesek az onkormanyzatok altal megvalositandd beruhazasok finansziroza-
sara, ezért mindenképpen sziikséges a maganszféra (lakossag, vallalkozoi téke) bevo-
nasa ezen projektekbe. Tovabbi korlatozast jelent az onkormanyzati bevonhato6 forra-
sok szempontjabol az Onkormanyzati térvényben eldirt hitelfelvételi korlat.
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A tanulmanyban — kiindulva az onkorményzat altal ellatando feladatokbol —
vizsgalat targya volt, hogy mely kozszolgaltatast lehet valamilyen moédon PPP for-
maban miikodtetni. Harom lehetséges PPP formdban megvaldsitando projekt részle-
tesen elemzésre keriil. Ezek a projektek a kovetkezok:

- Viz- és csatornaberuhazas
- Bérlakas épitése
- Sportcsarnok épitése

A tanulmany utolsé fejezetében 0sszefoglaldsra keriil mindazon modositasi javaslat,
amely elésegitené az dnkormanyzati teriileten megvalosuldo PPP beruhazasok miikod-
tetését:

- lehetévé kell tenni, hogy az Oonkormanyzatok beruhdzéasaik utdn wjra visszaigé-
nyelhessék az AFA-t,

- amennyiben a fenti feltétel nem tud megvaldsulni, akkor a viz- ¢és
csatornaberuhdzasok esetén meg kell teremteni annak a lehetdségét, hogy a vizi-
kozmi tarsulat altal beszedett lakossagi érdekeltségi hozzajarulasokat a tarsulat at
tudja adni egy befektetovel kozosen megvaldsitott beruhdzashoz,

- tovabba lehetdve kell tenni, hogy a forgalomképtelen illetve a korlatozottan forga-
lomképes vagyon a maganbefektetd altal alakitott tarsasagban keriiljon aktivalas-
ra,

- nagyban hozzjarulna tovdbba az onkormdanyzati teriileten megvalosulé PPP pro-
jektek sikeréhez, ha egy a jelenlegi MFB altal refinanszirozott hosszu tava, ked-
vezményes kamatozasu hitel allna rendelkezésre azon maganbefektetdk altal ala-
kitott gazdasagi tarsasdgok szdmara, akik onkorményzati kozszolgaltatasi felada-
tokat latnak el.

2. Jelenlegi jogi kornyezet elemzése

A PPP-konstrukcioban megvaldsuld beruhazasok esetében elengedhetetlen a projekt
jogi hatterének alapos vizsgalata. A jelenlegi jogi hattér feliilvizsgalata sziikséges an-
nak érdekében, hogy a PPP-projektek kialakitisa és lebonyolitdsa egyrészt 6sszhang-
ban legyen az eurdpai unios jogszabdlyokkal, masrészt a hazai jogi szabalyozasban is
megteremtddjenek a PPP-projektek jogi feltételei.

Az Europai Uni6 maastrichti kritériuma megkoveteli, hogy a tagorszagok &l-
lamhaztartdsi hidnya nem haladhatja meg az orszag GDP-jének 3%-at, tovabba az
allamadossadg nem lehet tobb a GDP 60%-anal. Annak érdekében, hogy ezeknek a
kritériumoknak megfeleljen az allam, vissza kell szoritani az allamado6ssagbol finan-
szirozott kozcélu beruhdzasokat. Az ennek valé megfelelés indokolta a PPP konst-
rukcid kialakulasat és elterjedését az unios tagallamokban, beleértve Magyarorszagot
1s.
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2.1. Onkormanyzatok hitelfelvételi korlatja és torzsvagyona

A maastrichti kritériumokon kiviil a hazai jogszabalyok is szigori kovetelményeket
tamasztanak az allam, illetve a helyi dnkorméanyzatok hitelfelvételi korlatjara és
torzsvagyonara vonatkozodan, ezért az alabbiakban az 1990. évi LXV. térvény (tovab-
biakban: Otv.) erre vonatkozé részeit vizsgaljuk meg.

Hazénkban a helyi dnkorményzatok hitelfelvételi korlatjat az Otv. szabélyozza.
Az Otv. 88.§ (d) pontja szerint a helyi dnkorményzat éves kotelezettségvallalasanak
(hitelfelvételének €s jarulékainak valamint kotvénykibocsatdsanak, garancia- és ke-
zességvallalasanak, lizingdijanak) a korrigalt sajat folyd bevétel a felsd hatara. A kor-
rigalt sajat folyo bevétel a rovid lejarati kotelezettségek (téke- és kamattorlesztés,
lizingdij) adott évre es6 részével csOkkentett sajat folyd bevétel éves eldiranyzatanak
70%-a. (A likvid-hitel nem esik ezen korlatozéasok ala.)

Az Otv. 8.§-a leirja a telepiilési onkormanyzatok kotelezéen ellatando feladatait,
ezek részletesebben jelen tanulmény 3. fejezetében keriilnek kifejtésre.

Az 6nkorményzatok vagyonaval az Otv. 79.§-a foglalkozik, mely szerint az 6n-
kormanyzati torzsvagyonnak az az onkormanyzati tulajdon nyilvanithatd, amely a
kozvetleniil kotelezd dnkormanyzati feladat- és hataskor ellatasat vagy a kozhatalom
gyakorlasat szolgalja. Az onkormanyzati vagyon lehet forgalomképtelen vagy korla-
tozottan forgalomképes. Az Otv. 79.§ (2/a) pontja szerint forgalomképtelen torzsva-
gyonnak mindsiilnek a helyi kozutak €s miitargyaik, a terek, a parkok €¢s minden mas
ingatlan €és ingd dolog, amelyet torvény vagy a helyi 6nkorményzat forgalomképte-
lennek nyilvanit. Az Otv. 79.§ (2/b) pontja alapjan korlatozottan forgalomképesek a
kozmiivek, intézmények €s kozépiiletek, tovabba a helyi dnkormanyzat altal megha-
tarozott ingatlanok és ingd dolgok. Az Otv. 79.§ (2/b) pontja szerint a korlatozottan
forgalomképes torzsvagyonrdl a torvény vagy a helyi dnkormanyzat rendeletében
meghatarozott feltételei szerint lehet rendelkezni, azonban sem a térvényben, sem az
onkormanyzati rendeletekben nincs megfeleléen definidlva a korlatozottan forga-
lomképes vagyon pontos fogalma, illetve az ilyen jellegii vagyon értékesitésének
feltételei.

Az éllami tulajdonban 1év0 vagyontargyak onkormanyzatok tulajdondba adasa-
r6l rendelkezik az 1991. évi XXXIII. torvény, amelynek 20.§-a alapjan a vizi-
kozmiivek a korlatozottan forgalomképes dnkorményzati torzsvagyon korébe tartoz-
nak, és csak kozszolgéltatasi célra hasznosithatoak. A ,,kozszolgaltatasi célra hasz-
nosithat6” fogalom nem egyértelmii, és jelentése a torvényben nincs meghata-
rozva, ezért ennek a fogalomnak a pontos definialasa sziikséges.

A vizgazdélkodasrol szol6 1995. évi LVIL. torvény 9.§-a alapjan az dnkormany-
zat, illetve az 6nkorményzati tarsulas a torzsvagyondba tartoz6 vizikozmivek létesi-
tésére, feljitasara, karbantartasdra €s lizemeltetésére (a tovabbiakban: miikodtetés)
vagy sajat tobbségi részesedéssel miikodo gazdalkodo szervezetet hoz létre, vagy
koltségvetési, illetdleg onkormanyzati intézményt alapit, vagy a miikodtetés ido-
leges jogat koncesszids szerzédésben a palyazat nyertesének engedi at. A fent em-
litett torvény szerint nem mindsiil koncesszidkoteles tevékenységnek egyrészt a vizi-
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kozmii tarsulatok altal végzett kozmilétesités vagy -fejlesztés, masrészt a helyi on-
korményzat torzsvagyonaba tartozé vizilétesitmények koziil a vizikozmiivek mitkod-
tetése, amennyiben a szerzOdésre vonatkozo altalanos eldirasok alapjan a tevékeny-
ség gyakorlasat a helyi onkormanyzat tobbségi részesedeésével e célra alapitott gaz-
dalkodo szervezetnek engedik at.

2.2. A koncesszios torvény

A PPP-konstrukcio egyik fajtija a koncesszio, amelyrdl az 1991. évi XVI. torvény
rendelkezik. A torvény 1.§-a meghatarozza azokat a tevékenységi koroket, amelyeket
az allam, illetve az 6nkormdnyzat koncesszids szerzddés keretében atengedheti az
arra jogosult koncesszids tarsasag részére. Onkormanyzatok esetében a koncesszid
keretében atengedhetd tevékenységi korok a kovetkezdek:

- Onkorméanyzati tulajdonba tartoz6 helyi kozutak és miitargyaik,

- helyi kézmiivek,

- amenetrend alapjan trolibusszal végzett kozforgalmu és kozuti személyszallitas.

A koncesszios torvény 4. illetve 6.§-a alapjan az 6nkormanyzat a koncesszios szerzo-
dés megkotésére nyilvanos palyazatot koteles kiirni, amelynek kiirasara €s elbiralasa-
ra a képviseldtestiilet jogosult, ¢s amelynek benyujtasi hatdrideje minimum 60 nap. A
palyazati kiirdsnak sziikség esetén tartalmaznia kell a koncesszios dij legkisebb 6sz-
szegét, tovabba a koncesszidba adott tevékenység arképzési szabalyait, beleértve az
ar, dij meghatarozdsanak és valtoztatasanak elveit és modszereit. A 12.§ szerint a
koncesszios szerzodés hatarozott idotartamra, maximum 35 évre kotheto, és a szerzo-
dés egy alkalommal — az eredeti iddtartam legfeljebb felével — meghosszabbithat6.

A koncesszids torvény 15.§-a kimondja, hogy amennyiben a koncesszid-koteles
tevékenység az dnkormanyzati torzsvagyonhoz tartozd vagyontargyhoz kapcsolodik,
a koncesszios szerzddés e vagyontargy tulajdonjogéban valtozast nem eredményez,
tehat a koncesszio ideje alatt is az dnkormanyzat térzsvagyondnak részét képezi. A
koncesszi6 eredményeként létrejott onkormanyzati tulajdonnak mindsiilé vagyon-
targy az iizembehelyezés idépontjaban keriil az 6nkorményzat tulajdonaba.

A torvény 23-25.§-a szerint a koncesszios szerzddés iddtartama alatt a koncesz-
szi0s tarsasag jogosult az onkormanyzati torzsvagyonhoz tartozo egyes vagyon-
targyak birtoklasara, hasznalatara és hasznok beszedésére, azonban a koncesz-
szios tarsasag ezt a hasznalati jogat nem idegenitheti el, és apportként sem ad-
hatja be mas gazdasagi tarsasagba. A koncesszio-koteles tevékenység gyakorlasa-
nak jogat az dnkormanyzat hozzajarulasa nélkiil masra nem ruhdzhatja at, és apport-
ként nem viheti be mas gazdaséagi tarsasagba. A koncesszio-koteles tevékenységben
1étrej6tt Onkormanyzati térzsvagyonnak mindsiilé vagyontargy rendeltetésszerii hasz-
nalatat eldsegitd vagyontargyak elkésziiltiikk utdn a koncesszids tarsasag tulajdondba
keriilnek, amennyiben a koncesszios szerzddés ettdl eltéréen nem rendelkezett.
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2.3. AFA térvény

Az éltalanos forgalmi adordl szold 1992. évi LXXIV. térvény 4/A §-a kimondja,
hogy nem mindsiilnek addalanynak a helyi dnkormanyzatok ¢€s a helyi kisebbségi 6n-
korményzatok, valamint a feliigyeletiik ald tartoz6 koltségvetési szervek, tovabba
szervezeti formatdl fliggetleniil a kdzhatalom gyakorlasara jogosult egyéb szervek,
személyek. Ennek megfelelden az 6nkormanyzatok 2004. januar 1-t61 nem igényelhe-
tik vissza az altaluk megvalositott beruhazas AFA-jat.

Az 1992. évi LXXIV. torvény 13. § (1) pontjdban megfogalmazott ellenérték de-
finici6 a kovetkezd volt: a tartozas kiegyenlitésére forditott vagyoni érték, ideértve a
meglévd kovetelés mérséklésére elismert vagyoni értéket, illetve a vizgazdalkodasi
tarsulat tagja altal fizetett érdekeltségi hozzajarulast, de ide nem értve a kartéritést. Ez
tette lehetévé, hogy a vizikozmil tarsulatok visszaigényeljék a beruhazas AFA-jat. Az
AFA toérvény 2004. marcius 16-ai modositasa 2004. majus 1-én 1épett hatalyba. A
modositas sordn az ellenérték fogalma is megvaltozott. A 2004. IX. évi torvény 16.§
(a) pontja szerint az ellenérték fogalma a kdvetkezd: a tartozas kiegyenlitésére fordi-
tott vagyoni érték, ideértve a meglévd kovetelés mérséklésére elismert vagyoni érté-
ket, de nem ideértve a kartéritést. A jelenleg hatilyos AFA torvény szerint tehat a
vizikozmii tarsulatok 2004. januar 1. utdn is AFA-visszaigénylé pozicioban vannak,
azonban a jelenlegi definici6 alapjdn a vizikozmi tarsulatok 2004. majus 1-t6l (a
2004. évi IX. torvény hatalybalépésétdl) az érdekeltségi hozzajarulasok mar nem tar-
toznak az ellenérték fogalmaba, igy a vizikézm tarsulatok méar nem jogosultak a be-
ruhdzas AFA-janak visszaigénylésére.

A 2004. évi IX. torvény hianyossdga, hogy nem rendelkezik a 2004. januar 1. és
aprilis 30. kozotti atmeneti iddszakban elkezdett €s folyamatban 1év6 beruhdzéasokrol.

2.4. Helyi 6nkormanyzatok cimzett és céltamogatasi rendszere

Az 1992. évi LXXXIX. torvény rendelkezik a helyi 6nkormanyzatok cimzett és cél-
tamogatasi rendszerérdl. Céltamogatas 2002-2004-ben azon onkormanyzati beruha-
zasok megvaldsitasahoz volt igényelhetd, amelynek maximum 1 millidrd Ft értékii a
beruhéazasi 0sszkoltsége, és amely megfelel az alabbi céloknak:

- szennyvizelvezetés és -tisztitas

- egészségiigyi ellatas (korhazak és szakrendeldk gép-miiszer beszerzése)

- hulladékgazdélkodas (térségi szilard hulladék kezeld rendszer épitése)

2005-t61 kezddédden kikeriilnek a céltdmogatasra jogosult beruhdzasok korébol a hul-
ladéklerakok és -kezeldk.

A fent emlitett torvény 1.§ (1) pontja alapjan az 6nkormanyzatok cimzett tamo-
gatast igényelhetnek egyrészt a szennyvizelvezetést €s -tisztitast, valamint térségi szi-
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lardhulladék-kezeld rendszer 1étesitését szolgald 1 milliard Ft feletti 0sszkoltségili be-
ruhdzasok megvalositasdra, masrészt a céltamogatasi korben nem tdmogathatd viz-
gazdalkodasi, regiondlis hulladékégetd 1€tesitésére vonatkozo, egészseégiigyi fekvibe-
teg-ellatasi célu, szocialis, kozoktatasi és kulturdlis onkormanyzati térségi, vagy jog-
szabdly altal elfogadott orszagos, illetve torvényben meghatarozott févarosi, megyei
szakmai programba foglalt onkormanyzati feladatok ellatasat szolgalo, kiemelt fon-
tossagt, 200 millio Ft feletti beruhdzasi 6sszkoltségli onkorméanyzati beruhazasok
megvalositasara.

Fontos megjegyezni tovabba, hogy a 1992. évi LXXXIX. térvény 10.§ (3/c)
pontja alapjan nem részesiilhetnek kozponti tAmogatasban azok a beruhdzasok, ame-
lyek eurdpai unids tamogatassal valosulnak meg. A térvény 19.§ (3) pontja szerint a
kdzponti tdmogatassal megvaldsult [étesitmények, amelyeket az onkorményzat targyi
eszkozként aktivalt, csak olyan gazdasagi tarsasag vagy kdzhasznu tarsasag tulajdo-
naba keriilhet, amelyet kizardlag az érintett dnkorményzatok(ok) vagy az oOnkor-
manyzat és kizdrolagosan a tulajdondban 1évd gazdasagi tarsasag alapitottak, és a be-
ruhazas befejezésének évét kovetd 10 €vig a gazdasagi vagy kozhasznl tarsasagnak
tobbségi tulajdonosa(i) az alapito(k).

2.5. Lakascéla allami tamogatasok

A lakéscélu allami tdmogatasrol szolo 12/2001. (I1.31.) Korméanyrendelet alapjan al-
lami tamogatast vehetnek igénybe a telepiilési onkormanyzatok bérlakdsallomanyuk
novelésére, nyugdijashaz vagy i1d0sek otthona létesitésére, tovabba lakoépiiletek
energiatakarékos korszertisitésére, feltjitdsara, valamint korszerlsitésére, varos-
rehabilitacid keretében lakoépiilettombok korszerlsitésére, feltjitasara, megyei On-
korményzatok 1dOsek otthona, az egyhazi nyugdijashdzak vagy iddsek otthona létesi-
tésére, valamint lakhatast szolgdlo egyhazi ingatlanok korszertisitésére €s felajitasara.

A fent emlitett korményrendelet 15.§-a szerint amennyiben az dnkormanyzat
értékesités vagy bérbeadas céljara lakast épittet, és szerzddésben vallalja, hogy a
lakast vagy értékesiti vagy legalabb 20 évig bérbe adja, illetdleg a bérbeadasra vallalt
id6szak alatt értékesiti, ugy az e célra felvett hitelintézeti kolcson kamatainak
megfizetéséhez az dllam timogatast nyujt, amennyiben a lakés telekar nélkiil sza-
mitott és a szerzédésben vallalt (AFA-t is tartalmaz6) eladasi 4ra, bérbeadas esetén az
epitési koltsége a 30 millid Ft-ot nem haladhatja meg.

A 16.§ alapjan a lakéasszovetkezeti, és a tarsashdz lakoépiiletek kozos tulajdonu
részeinek korszerlisitéséhez, felujitasdhoz felvett hitel torlesztéséhez az allam 4ltal
nyujtott kamattdmogatas mértéke a torlesztés elsdé 5 évében a kamat 70%-a, a maso-
dik 5 évben a kamat 35%-a.

A kormanyrendelet 22.§-a kimondja, hogy amennyiben a telepiilési onkormany-
zatnak a tulajdondban 4ll6 lakésai és nem lakas céljara szolgalo helyiségei bérbeada-
sabol, értékesitésébdl és mas hasznositasabdl szarmazo bevételei nem haladjdk meg a
tulajdondban allo lakasok és helyiségek céljara szolgald ingatlanok fenntartdsara és
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felyjitasara, valamint a természetes személyek tulajdonaban 4116 lakoépiiletek felji-
tasanak tdmogatasara, tovabba a sajat bevételeibdl lakasfenntartdsi tdmogatasra €s
kényszerbérletek felszamolasara forditott kiadasait, akkor a telepiilési onkormanyzat
tulajdonaban 4ll6 lakas feltjitadsahoz €s az azzal egyiitt végzett korszerlisitéshez fel-
vett hitel kamatainak (a szamitas alapja az egyéves futamidejli allampapir referencia-
hozama targyév januar 1-ét megel6z6 féléves atlaganak 2%-ponttal novelt mértéke)
70%-4t a kozponti koltségvetés az ados Onkorményzat helyett atvallalja. A kdzponti
koltségvetés legfeljebb a beruhazasi koltségek 50%-ara felvett hitelintézeti kdlcsonre
vonatkozdan nytjtja a kamattdmogatast.

A rendelet 28.§-a ugy rendelkezik, hogy a Lakdépiiletek Energiamegtakaritasi
Programja eldiranyzatabol tamogatéast kapnak azok a beruhazasok, amelyek a panel, a
blokk, az alagutzsalu, az 6ntétt, a vasbeton vazas és az egyéb eldre gyartott technolo-
gia felhasznalasaval épiilt lakoépiilet energiakorszeriisitésére, feltjitasara iranyulnak.
A tamogatott beruh4azasok soran a tulajdonosokat terhel6 koltséghdnyad nem lehet
kevesebb a teljes koltség 1/3 részénél. Az onkormanyzati koltséghanyad mértéke 1/3,
amelyet a lakastulajdonosok részben vagy egészben atvallalhatnak. A kozponti kolt-
ségvetést terheld hanyad nem lehet tobb, mint a teljes koltseg 1/3-a.

Az 1996. évi CXIII. torvény rendelkezik a lakas-takarékpénztarakrol, amelynek
keretei kozott az dllam tdmogatast nyqjt a lakdscélt felhasznalasnak mindsiilé lakas-
elétakarékoskodoknak. A térvény 8.§-a szerint lakascélu felhasznaldsnak mindsiilnek
a kovetkezd kozmiivek, kommunalis 1étesitmények sajat vagy dnkormanyzati, koz-
miifejlesztési tarsulat altal megvaldsitott beruhdzas keretében torténd kialakitasa (ki-
épitése, szerelése) s felujitasa: szilard burkolata ut, kerités, jarda, aram-, gaz-, vizve-
zeték, szennyvizcsatorna, csapadékviz-elvezetd csatorna, arok, kdzponti fiités, infor-
matikai hélozati kapcsolat (telefon, kabeltelevizio, Internet-hozzaférés). Lakascélu
felhasznalasnak mindsiil tovabba a lakasszovetkezet tulajdondban, a lakasszovetkezet
tagjainak tulajdoniban vagy tarsashazi lakasok lakastulajdonosainak kozos tulajdo-
naban all6 épiiletrészek feljitasa €s korszertisitése, valamint az itt felsorolt célok fi-
nanszirozasara felvett hitel kivaltasa. Lakascélu felhasznalds szempontjabdl tulajdo-
nosnak kell tekinteni a lakdsszovetkezeti allando hasznalati joggal rendelkezd sze-
mélyt.

2.6. Onkormanyzati Infrastruktira Fejlesztési Hitelprogram

A Magyar Fejlesztési Bank Onkorményzati Infrastruktira Fejlesztési Hitelprogram
célja az onkormanyzatok alap €s kotelezd feladatainak ellatasat szolgald beruhazasok
keretosszege 60 millidrd Ft. A hitelnyujtas refinanszirozasi konstrukcioban torténik, a
programban részt vehetnek az dnkorményzatok, az 6nkormanyzati tarsuldsok, illetve
a telepiilési onkormanyzatok tobbcélu kistérségi tarsuldsai. A hitel felhasznalhato a
Szamviteli torvény (2000. évi C. torvény) eldirasi szerint beruhdzasnak ¢és felujitas-
nak mindsiilé tevékenységhez. A beruhazas ¢és/vagy felqjitas csak onkormanyzati tu-
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lajdonban 1évo Iétesitményeken végezhetd el. Az ingatlanban gazdasagi tarsasag, il-
letve magéanszemély tulajdonjoga nem engedhetd meg. Bérelt ingatlanon beruhdzas
nem végezhetd. A hitel felhasznélasa az alabbi hitelcélokra torténhet:

»wA” hitelcélok

- 1vovizmindség javitasat szolgald beruhdzasok,

- szennyvizelvezetési és szennyviztisztitasi beruhdzasok,

- csapadékviz-elvezetést szolgald beruhazasok,

- telepiilési szilard hulladékok kezelésével kapcsolatos beruhézésok,
- arvizi és belviz elleni védekezéshez kapcsolodd beruhazasok.

»B” hitelcelok

- kozutak épitése (beleértve az dnkormanyzati tulajdonban 1évé kiilteriileti utakat
is),

- megujuld energiaforrasok hasznositasaval kapcsolatos beruhazasok,

- kozvilagitasi és onkormanyzati intézmények belsd vilagitasi halozatanak fejleszté-
se, korszerusitése,

- Onkormdényzati tulajdont 1étesitmények feljitasa,

- egyéb rendezési tervekhez kapcsolddo infrastrukturalis beruhazasok,

- valamint egyéb ,,A helyi onkormanyzatokrol” sz616 1990. évi LXV. térvényben az
onkormanyzatok részére eldirt feladatok teljesitéséhez sziikséges infrastrukturalis
beruhdzasok megvaldsitasa.

A Hitelprogram keretében felvett hitelek esetében a sajat eré minimum a beruhédzas
10%-a kell, hogy legyen, azonban a sajat er6be eurdpai unids vagy hazai tdmogatas is
beszamithato.

A hitel futamideje maximum 20 év, a tiirelmi 1d6 3 év, amelyet kovetden egyen-
18 negyedéves torlesztd részletekben kell a tokét visszafizetni. Az ligyfél részérdl le-
hetdség van a toke eldtorlesztésére, ezért koltség nem szamolhato fel. A hitel felvéte-
le Ft-ban torténik, az arfolyamkockazatot az allam vallalja magara.

A hitel kamata:
- ,,A” hitelcél esetén 3 havi EURIBOR + legfeljebb évi 2,5%
,,B’” hitelcél esetén 3 havi EURIBOR + legfeljebb évi 3,5%

A hitelkérelmeket a refinanszirozasban résztvevo hitelintézetekhez, valamint 20 mil-
116 Ft-ot meghalad6 0sszeg esetén kozvetleniil az MFB Rt.-hez is be lehet nyujtani.

2.7. Europai Beruhazasi Bank altal tamogatott hitel

Egyes hazai kereskedelmi bankok szdmara az Eurdpai Beruhazasi Bank (tovabbiak-
ban: EIB) igen kedvezd kondiciokkal rendelkezd hitelkeretet ajanl, amelybdl a bank
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onkormanyzati beruhazasokat finanszirozhat. Az EIB a finanszirozandd projektek

helyétdl fliggben a hitel O0sszegére vetitve tamogatast nydjt a Bank ¢és a hitelfelvevo

szdmara. Ennek a forrasnak a felhaszndlasaval és a jelenlegi onkormanyzati banki
hiteltermeékek kombindlasaval lehetévé valik azon Onkormanyzati beruhdzasok min-
mas forrasbol nem tamogat.

Ot kiemelten tAmogathato/finanszirozhatd témakor létezik, amelyekre az EIB hi-
telkerete felhasznalhato:

- Kornyezetvédelem: ivoviz, szennyviz, kornyezetterhelést csokkentd beruhaza-
sok, szennyezett foldteriilet rekultivacio/kartalanitas, zajterhelés csokkentése, hul-
ladék begytijtés/szallitas/feldolgozas, felujitasi beruhazasok varosokban, kulturalis
Orokség megorzése;

- Infrastruktara: Kis és kozépvallalat altal tizemeltetett turizmus szolgaltatas — pl.:
sétahajo, hotel, termalfiirdd stb., oktatasi intézmények sport csarnokai, a Transz-
Eurépai Halozat atvonaldhoz kapcsolddd ut beruhazasok, vasut/kikotd/reptér be-
ruhdzasok, telekommunikacios beruhazasok — pl.: kabelhalozat stb., ipari parkok
fejlesztés, sporthoz/rekreacidohoz/kultirahoz kapcsolddo beruhdzasok — kozosségi
hazak, uszodak, muzeumok;

- Tudaskozpontu tarsadalom fejlesztése: Life-long-learning, e-business, e-
learning, média €s szoftver fejlesztés, futar €s postaszolgalat korszeriisitése — digi-
talis rendelés, IT stb.

- Oktatas: Oktatasi intézmények épiilet feltjitasai/beruhdzésai, kollégium beruha-
zasok, felszerelések, oktatasi eszkozok, konyvtar, laboratériumok felszerelése,
Oktatokar képzésének finanszirozasa, akkreditacios rendszerek,

- Egészségiigy: mindenfajta az egészségiigy modernizacidjahoz kapcsolodd beru-
hazas, Kutatas fejlesztés beruhdzasok, egészségiigyi dolgozok képzése, hatranyos
helyzetliek szocialis programjai

Onkorméanyzati beruhazasok finanszirozasara elkiilonitett 6sszeg: 11,8 M EUR, ebbdl
- Nyugat Dunantal 7 M EUR
- Az orszag tobbi része 4,8 M EUR

Az EIB régiotdl fliggden minden egyes hitel iigylet utan a kovetkezd juttatasokat
biztositja a bank illetve a hitelfelvevé onkormanyzat/cég szamara a felvett hitelosszeg
aranyaban:

Bank Hitelfelvevo
onkormanyzat/cég
Nyugat-Dunanttl: o o
Vas, Zala, Gyr-Sopron-Moson 10 % (700e EUR) 10 % (700e EUR)
Az orszag tobbi része: 7,5 % (360e EUR) 5 % (240e EUR)
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2.8. Tamogatasok osszefoglalasa

Az dnkorményzati beruhdzéasokra kaphat6 tdmogatasokat az alabbi tablazatban fog-
laltuk Ossze:

Yl§sza nem Kamat- Tamogatast lebonyolité szer-
téritendo ta- . -
z tamogatas vezet
mogatas
Cél- és cimzett timogatas X Magyar ,Tgm}et— és Regiondlis
Fejlesztési Hivatal
Lakascéla allami tamogatas X X Lakis-takar¢kpénztar, kereske-
delmi bankok
MFB OKIF Hitelprogram X MFB, kereskedelmi bankok
EIB Hitelprogram X EIB, kereskedelmi bankok

3. Lehetséges PPP projektek koncepcioja

A helyi onkormanyzatokrol sz6ld 1990. évi LXV. torvény 8.§ (1) pontja szerint az

onkormanyzatok feladata az alabbi kozszolgaltatasok ellatasa:

a telepiilésfejlesztés, a telepiilésrendezés, az épitett és természeti kornyezet vé-

delme,

- alakasgazdalkodas,

- avizrendezés és a csapadékviz elvezetés, a csatornazas,

- akoztemeto fenntartasa,

- a helyi kozutak és kozteriiletek fenntartasa,

- helyi tomegkozlekedés biztositasa,

- akoztisztasag és telepiiléstisztasag biztositdsa;

- gondoskodas a helyi tlizvédelemrol,

- akozbiztonsag helyi feladatainak ellatasa;

- kozremiikddés a helyi energiaszolgaltatasban, a foglalkoztatas megoldasaban;

- az 6vodardl, az alapfoku nevelésrdl, oktatasrol, az egészségiigyi, a szocialis ella-
tasrol, valamint a gyermek és ifjisagi feladatokrdl valé gondoskodas;

- a kozosségi tér biztositasa;

- kozmivelddési, tudomanyos, miivészeti tevékenység, sport tdmogatasa;

- anemzeti és etnikai kisebbségek jogai érvényesitésének a biztositasa;

- az egészséges ¢letmadd kozosségi feltételeinek eldsegitése.

A fenti kozszolgaltatasok koziil jelenleg a kovetkezd teriileteken lehet elképzelni a
magan ¢és kozszféra egyiittmiitkodésében megvalosulo projekteket:

- Bérlakas épitése

- Viz és csatorna beruhazas

- Szilard hulladé¢kgazdalkodas

- Hely1 kozut épitése
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- Helyi tomegkozlekedés
- Ovoda, bdlcséde

- Sportcsarnok

- Egészségligyi ellatas

- Nyugdijashaz

- Téarsashazak, Lakasszovetkezetek k6zos tulajdont részeinek felajitasa
- Intézményi vilagitaskorszeriisités

A kovetkez6 tablazat mutatja a lehetséges PPP projektek
- forrasosszetételét,
- amiikodés soran keletkezd bevételek tipusait, illetve
- abank hitel visszafizetésének lehetséges forrasait.

Lehetséges ,,PPP tipusu” projektek onkormanyzati teriileten

Tevékenység Beruhazas Uzemeltetés Banki hitel visszafi-
megnevezése forrasosszetétele bevételei zetésének forrasai
Onkorményzati telek apport Lakbér Uzemeltetési bevétel
Bérlakas Kiegészité kamattdmogatasu hitel | Allami és 6nkor-
épitése Piaci hitel manyzati lakbérta-

Bérleti jog megvasarlasa

mogatas

Kozponti koltségvetési tdmogatas
EU-s forras

Viz és csatornadij
Csatornadij allami

Viz és csatornadij
Lakossagi érdekeltségi

Viz- és csator- Vizikdzmi tarsulati hitel tamogatasa hozzajarulas
na beruhazas MFB ,,A” hitel LTP tdmogatas
Uzemeltetési (koncesszios) jog Uzemeltetési jog el-
ellenértéke lenértéke
Piaci hitel
o Kozponti koltségvetési tdimogatas | Szemétdij Uzemeltetési bevétel
Szilard , ; . .
. EU-s forras Allami normativa
hulladék- » 1
azdilkodds | MDA hitel
g Piaci hitel
Kozponti koltségvetési tdmogatas Lakossagi hozzajaru-
Helyi kozut EU-s forras las
épitése MFB ,,B” hitel LTP tamogatés
Piaci hitel
‘e Piaci hitel Buszjegy Uzemeltetési bevétel
Helyi tomeg- - - N ; . ,
.. . Uzemeltetési (koncesszios) jog Allami normativa
kozlekedés e .
ellenértéke Rekldm
Kozponti koltségvetési timogatas | Allami normativa | Uzemeltetési bevétel
. EU-s forras Lakossagi hozzaja-
Ovoda, = , . ,
béleséde Onkormanyzati telek apport rulds
MFB ,,B” hitel
Piaci hitel
Sportcsarnok, | Onkorményzati telek apport Allami normativa | Uzemeltetési bevétel
stadion, egyéb | EU-s forras Reklam
sportlétesit- MFB ,,B” hitel Bérleti dij
mény Piaci hitel
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Egészségiigyi MFB ,,B” hitel Allami normativa | Uzemeltetési bevétel
ellatas: EU-s forrés
korhaz, rende- | Piaci hitel
ldintézet
Onkormanyzati telek apport Allami normativa | Uzemeltetési bevétel
MFB ,,B” hitel Lakossagi hozz4ja-
Nyugdijashaz | Piaci hitel rulés:
EU-s forras egyszeri €s havi
Lakossagi hozzajarulas rendszeres
Tarsashazak, | Kamattdmogatott hitel Ko6z06s koltség Ko6z0s koltség
lakasszovetke- LTP tamogatas
zetek kozos
tulajdonu ré-
szeinek feluji-
tasa
Intézmények Piaci hitel Allami normativa
vilagitas kor- ,Energiamegtakaritas”
szerusitése
Kozvilagitas Piaci hitel Allami normativa
korszeriisitése ,LEnergiamegtakaritas”

Az el6z6 tablazatban bemutatott potencialis projekt lehetdségek koziil a
- aviz- és csatornaberuhdzas

- abérlakas épités és

- asportcsarnok épités

PPP projekt keretében 1étrejové megvaldsulasat részletesen bemutatjuk.

3.1. Viz- és csatornaberuhazas

Az orszag az EU-s csatlakozasi dokumentumban véllalta, hogy 2015-ig az orszag
csatornazottsaga eléri a 85%-ot. Jelenleg a csatorndzottsag mértéke 45%. A kivant
csatornazottsagi szint eléréséhez tobb ezer milliard Ft forras sziikséges. Ez sem az
eurdpai unios tdmogatasokbol, sem kdzponti koltségvetési forrasbol nem all és nem is
fog rendelkezésre allni. Az EU-s tdmogatasbol a KIOP keretében all rendelkezésre
11,3 Mrd Ft a szennyvizelvezetés €s -tisztitas fejlesztését megvalositd beruhazasok
finanszirozasara. Azonban a tamogatott projektek szdma max. 4 lehet. A 2005-ben
ujonnan megitélendd cél €s cimzett tdimogatasi keret 6sszesen 2,5 Mrd Ft. Az onkor-
manyzatok sajat forrasai is toredékét képezik a fenti 6sszegnek. Ezért ezen a teriileten
mindenképpen sziikséges olyan konstrukcio kidolgozasa és miikodtetése, amelyben
egyrészt a lakossag részrdl is vonhatok be forrasok a beruhdzas megvalositasahoz,
masrészt a bankok is hajlandok finanszirozni ezeket a beruhazasokat.

A mar emlitett EU-s forrasok és kozponti koltségvetési tamogatasok (Cél és
cimzett tamogatas, VICE, KAC) mellett tobb kedvezményes banki hitel all rendelke-
zésre ezen beruhazasok finanszirozdsdhoz. A lakossagi érdekeltségi hozzajarulasok
megeldlegezésére szolgal a vizikozmii tarsulati hitel. A 12/2001-es Kormanyrendelet
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szerint 16.§ (6) bekezdése szerint az elsé 5 évben 70%-o0s kamattamogatast ad az al-
lam, a masodik 5 évben 35%-0s a kamattamogatés. Ezen hitel maximum a beruhdzas
koltségének 65%-ig adhatd. A Magyar Fejlesztési Bank altal meghirdetett Onkor-
manyzati  Infrastruktira  Hitelprogramban az  Onkorményzatok  viz-  ¢és
csatornaberuhdzasok finanszirozasdhoz EURIBOR-hoz kotott kamat mellett arfolyam
garanciaval rendelkez6 forint hitelt vehetnek fel 20 éves futamiddvel 3 év tiirelmi 1d6
mellett. fgy lehetdség van arra, hogy nominalisan 4-4,5% kamat mellett forint hitelt
vegyenek fel az 6nkormanyzatok. Ezen hitel a beruhazas 90%-ig vehet6 fel, azonban
terheli az onkormanyzat hitelfelvételi korlatjat. A vizikozmi tarsulati és az MFB hitel
mellett EIB forrasbol finanszirozott adott banki hitel is adhat6, amely téke visszafize-
tési kedvezményt nyujt a hitelfelvevd részére. A beruhazéas tovabbi forrasa lehet a
keésobbi lizemeltetdnek eladott lizemeltetési jogbdl befolyt ellenérték. Ez az Osszeg
mint dnkormanyzati 6nerd jelenhet meg a beruhdzas forrasosszetételénél. Amennyi-
ben dnkormanyzati tobbségli cég végzi az iizemeltetést, akkor nem kell koncesszios
palyazatot kiirni az 6nkormanyzatnak.

Amennyiben az iizemeltetési jog ellenérteke jelentds tételkeént jelenik meg a be-
ruhazas forrasosszetételében, akkor piaci arat kell meghatarozni a viz €s csatorna-
szolgaltatas terén. Itt azonban figyelembe kell venni azokat a tényezdket is, hogy a
lakosok képesek lesznek-e fizetni a piaci &ron meghatéarozott dijat, kiilonos tekintettel
arra, hogy az 6nkormanyzat 5 évig nem igényelhet csatornadij tdimogatast az allamtol,
igy az onkormanyzatnak sajat bevételébdl kell forrast biztositani, hogy szocidlisan
raszorult emberek is képesek legyenek kifizetni a piaci alapon meghatarozott szolgal-
tatasi dijakat. Ot év utan természetesen igényelhetd az 4llami tAmogatés a csatornadij
kompenzalasara.

A csatornadij mellett a masik lakossagi forras az érdekeltségi hozzajarulasok fi-
zetése. Ez a befizetés LTP megtakaritassal kombindlva tovabbi 30%-o0s allami tamo-
gatast eredményez.

A beruhazas AFA-janak visszaigénylése, illetve vissza nem igényelhetésége egy
fontos kérdeés a beruhazas koltségvetésének, ezaltal a beruhazas finanszirozhat6saga-
nak szempontjabol. A jelenlegi torvényi hattér nem teszi lehetdvé az AFA vissza-
igénylését a most induld beruhazasokndl. Ez 25%-kal megdragitja a beruhazasok
koltségét.

3.2. Bérlakas épitése

A Kormény 2005. februar 1-én hatalyba 1€p6 Fészekrako program keretében bevezet-
te a lakbértamogatasi rendszert. A program ezen elemének célja a gyermekeket neve-
16 csaladok bérelt lakdshoz juttatdsanak segitése, a lakasbérleti koltségek mérséklése.
A tdmogatas mértéke a lakbér 30 szazaléka, de legfeljebb havi 7000 forint, ha az 6n-
kormdanyzat is hozzatesz ehhez az &sszeghez legaldbb ugyanennyit. Osszesen tehét
havi 14 000 forintnyi, de az albérleti koltség legfeljebb 60 szazalékat elérd tAmogatést
kaphat egy albérletben €16 csalad. A bérlakéasban él6k tdmogatasat csak a nem allami
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vagy onkormanyzati bérlakasban lakok kérhetik. Tovabbi feltétel, hogy a tamogatot-
tak jovedelmi és vagyoni helyzete nem haladhatja meg a gyermekvédelmi tdmogatas
feltételeként meghatarozott kritériumokat.

Ezen jogszabalyi hattér megteremti annak a lehetdségét, hogy PPP projekt kere-
tében bérlakasok épliljenek. A beruhdzas elinditdsahoz sziikséges egy bérlakast épit-
tetd és lizemeltetd vallalat tdrsasdg. A tarsasagi formara jelenleg még nincs torvényi
eldiras, tehat lehet Kft., Rt., szovetkezeti, vagy akar alapitvanyi forma is. Ezen tarsa-
sag alapitoi kozott lehet az onkorményzat illetve egy magan ingatlanfejlesztd cég. Az
onkormanyzat telek apporttal szallhat be az jjonnan megalakul6 tarsasagba, mig az
ingatlanfejlesztd cég készpénzzel szall be a tarsasagba. Tovabbi 6nerd lehet, hogy a
leendd bérlok megvasaroljak az egyes bérlakasok bérleti jogat, amely a lakés bekerti-
1¢ési értékének 5-10%-a. Ez egy forgalomképes jog, tehat ennek értéke lehet.

Az Onerd mellett a Bank kiegészité kamattamogatasu hitelt tud nyujtani a beru-
hazas finanszirozasdnak 70%-aig. A hitel optimalis futamideje 20 €v, hiszen az allami
kamattamogatds 20 évig jar, €s bérbe adott ingatlanok esetén az amortizacids kulcs
5%, igy 20 ¢év alatt amortizalhato le 0-ra az ingatlan.

Mindezek mellett a beruhdzas finanszirozasdhoz sziikségesek bizonyos garan-
ciavallalasok. A helyi 6nkormanyzatnak €és néhany helyi munkaltatonak garanciat
kell vallalni, hogy megtoltik bérlékkel a felépiilé lakasokat. Amennyiben nincs meg-
feleld szamu bérld, akkor 6k fizetik a bérldk helyett a havi bérleti dijnak a bérldre esd
részet.

A projekt megvalosithatosaga tovabb javulhat azaltal, hogy a felépitett lakdsok
koziil bizonyos szamut értékesitenek, igy a vallalkoz6 a profitjanak egy részéhez a
lakéasok felépitése utan hozzajuthat.

A magantoke bevonasanak jelenleg véleményiink szerint a kdvetkezd akadalyai:

- Hianyzik egy bérlakastorvény, ami a bérbeaddkat jogszerlien meghatarozott po-
zicidba hozza a bérldvel szembeni koveteléseik esetén, €s hatékonyan segitené €s
garantdlna jogaik érvényesitését.

- Hianyzik a kozepes €s az alacsonyabb jovedelmiiek tartds bérleti szandékat pre-
feralo, bérletidij-fizetési lehetdségiiket hosszu lejaratiian is tdmogatd forrasrend-
szer, amit az Onkormanyzatok képtelenek sajat er6bdl megteremteni.

- Hianyzik a legalacsonyabb jovedelmiiek vagy a jovedelem nélkiiliek bérlakashoz
juttatdsat talan elésegité kozhasznlisadg elvének és a hozzarendelhetd tartds ked-
vezményeknek, eseti tamogatasoknak, pl. bekoltozési, felujitasi tdAmogatas ki-
munkalasa.

- Hiédnyzik a bérhazakba valé maganberuhdzasok allami 6sztonzése €s ennek tartds
garantdlasa, hogy esetleg visszatérjen néhany régi hasznos megoldas, amikor a
bankok, biztositok és alapitvanyok szdmara a bérletidij-bevétel a kamathozam at-
lagos szintjét elérte.

- Tovabbi problémak a kovetkezd teriileten lehetnek: vagyonbiztositds, lizem-
képesség fenntartasa, kihasznaltsagi veszteség, szandékos rongalas koltsége stb.
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3.3. Sportcsarnok épitése

Az Oonkormdnyzat 4ltal ellatandd kozszolgaltatasi feladatok kozott szerepel a sport
tamogatasa €s az ehhez sziikséges infrastruktira megteremtése. Egy sportcsarnok épi-
tésének finanszirozasdhoz az alabbi forrasok allhatnak rendelkezésre:
- Onkormanyzati telek apport
-  EURIBOR kamathoz kotott MFB ,,B” hitel, ami nominalisan 4,5-5% kamatozasu
hitelt jelent hosszu futamiddre (15-20 év) 3 éves tiirelmi iddvel
- EIB éltal refinanszirozott hitel, amely a beruhdzas teljes Osszegére vetitve akar
5%-o0s toke visszafizetési kedvezményt is nyujthat
Az lizemeltetés akkor lehet Ossztelepiilési szempontbol hatékony, ha a sportcsarnok
teljes mértékben kihasznalasra keriil. Példaul déleldtt a helyi altalanos vagy kozépis-
kola tanul6i szamara tudjék a testnevelés 6rakat lebonyolitani a csarnokban, délutan a
helyi egyesiiletek tudnak edzést tartani, este pedig bérléknek kiadhaté a csarnok. Mi-
nél tobb nagyobb szabasu rendezvényt kell a csarnokba szervezni a bérleti dijbevétel
novelése céljabol. Az ilizemeltetés bevételeinek jelentds részét képezhetik még a
jegybevételek, illetve a reklamfeliiletek eladasa. Mindezek ellenére valosziniileg nem
lesz profitabilis €s piaci alapon miikddtethetd egy ilyen sportcsarnok. Amennyiben az
onkormanyzat magankézbe adja ki az lizemeltetést, akkor jelentds tAmogatasi 0ssze-
get kell fizetni a 1étesitmény ilizemeltetdje részére.

4. Jogi kornyezetben sziikséges valtoztatasok

Az 6nkorményzatok, mint kozhatalmi szervek 2004. januar 1-t61 nem alanyai az AFA
torvénynek, igy az dnkormanyzatok nem igényelhetik vissza az altaluk megvalodsitott
beruhazasok AFA-jat. Ez a torvénymodositas 25%-kal ndvelte meg a beruhazasok
koltségét. Az dnkormanyzatok altal biztositott kozszolgaltatasi feladatok ellatasa inf-
rastruktara igényes szolgéltatas, igy jelentds beruhazasi koltséget igényel. Azon be-
ruhazasok esetén, ahol az dnkormanyzatok nem jutnak allami vagy EU-s vissza nem
téritendd tdmogatashoz, szinte lehetetlenné teszi a beruhdzasok megvalositasat. Te-
hat lehetové kell tenni, hogy az 6nkormanyzatok beruhazasaik utan ujra vissza-
igényelhessék az AFA-t. Kiilonosen igaz ez, ahol a maganbefektetk és a lakossag
jelentds forrassal jarulnak hozza a beruhazas megvaldsitdsahoz. Ezek példaul a viz-
¢s csatornaberuhazasok. Itt meg kell teremteni annak a lehetdségét, hogy a vizikdzmi
tarsulatok altal beszedett lakossagi érdekeltségi hozzajarulasokat a tarsulat at tudja
adni egy befektetdvel kozosen megvaldsitott beruhdzashoz, igy lehetdséget teremtve
arra, hogy mind a lakossag, mind a maganbefektetd forrasa hozzajaruljon a beruhdzas
forrasosszetételéhez.

Az dnkormanyzati torvény jelenleg nem teszi lehetdvé, hogy az onkorményzat a
forgalomképtelen, illetve a korlatozottan forgalomképes vagyona maganbefektetd
altal alakitott tarsasagban keriiljon aktivalasra, igy eldsegitve azt, hogy ezek a va-
gyontargyak maganbefektetd altal biztositott forrasbol jojjenek 1étre. Mindenképpen
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sziikséges egy konstrukcio kidolgozasa, amely az dnkormanyzati tulajdon védelmé-
nek megtartasa mellett lehetdvé teszi, hogy a maganbefektetd az altala megalapitott
tarsasag konyveiben mutassa ki a beruhdzas soran megvalosult vagyontargyat, igy az
eszkoz értékesokkenését is elszamolhatja és a beruhdzas AFA-ja is visszaigényelhe-
tové valik. Természetesen azon kikotésekkel €lni kell, hogy a maganbefektetd ezt az
eszkozt nem idegenitheti el.

Nagyban hozzajarulna tovadbba az Onkormanyzati teriileten megvaldsuldé PPP
projektek sikeréhez, ha egy a jelenlegi MFB altal refinanszirozott hosszu tavu, ked-
vezményes kamatozasu hitel allna rendelkezésre azon maganbefektetdk altal alakitott
gazdasagi tarsasagok szamara, amelyek onkormdnyzati kozszolgaltatasi feladatokat
latnak el.

5. A lehetséges kockazatokrol

A PPP keretében megvalosulo projektek esetében szamos kockazati tényezd mérlege-
1ése €s kezelése sziikséges.
— befektetdi kockazat (t6keerd, tapasztalat, track record, ,,politika™)
— kivitelez6i kockéazat
- késedelmes teljesités, koltségnovekedés;
- beruhézas elhuzodasabol adodo szolgéltatasi késedelem, kotbér;
- mindség biztosithatd-e, fiiggetlen miiszaki szakerto;
- nem vart épitési kockazat (varatlan miiszaki esemény, régészeti leletek
stb.)
— lizemeltetési kockazat
- referencia;
- a szolgaltatasi kereslet szamitottnal alacsonyabb volta (pl. kollégium nem
teljes kihasznaltsaggal miikodik);
- monitoring rendszer (rendeltetésszerii hasznalat);
- felujitasi, karbantartasi kotelezettség;
- 10j lUzemeltetd kijelolheté-e, ha az eredeti lizemeltetd valamely okbol al-
kalmatlanna valik;
— pénziigyi kockazat
- nem vart eseményekre puffer van-e a cash-flowban
— gazdasagi kockazat
- hosszt futamidd miatt inflacids és kamatkockazat
- devizahitelnél arfolyamkockazat
— jogi kockézat (torvényi valtozasok)

Fentiek alapjan a kockazat megosztdsanak nagy szerepe van. Nyilvanvalo, hogy a
megvalositasi kockazatot a befektetd/kivitelezd kell, hogy viselje, a jogi kockazatot
pedig az allam/6nkormanyzat. Természetesen ez a megosztas a projekt jellegétdl flig-
gben valtozhat.

184 BM IDEA PROGRAM



Vigvari Andrds

FORRASABSZORPCIO ES FORRASSZABALYOZAS

Az ordog a részletekben lakozik.”

A tanulmany az onkormanyzati szektor forras abszorpcios képességének és az onkor-
manyzati forrasszabalyozas osszefiiggéseit targyalja. Kiindulopontia a magyar kor-
many konvergencia programja, amely minden reformtorekvés keretfeltételét jelenti. A
magyarorszagi dllamhdztartasi reformok stratégiai iranyaként egy mixet jelol meg. A
szerzé ebben a keretben az onkormanyzatok forrasabszorpcidja alapveto feltételeként
az onkormadnyzatok kézéptavu gazdasagi és pénziigyi tervezésének bevezetését jeloli
meg. Ez azonban megkoveteli a jelenlegi forrdsszabalyozasi rendszer jelentos atala-
kitasat. A szerzo az dllamilag szabalyozott forrasok a konvergencia program valtozo-
ihoz torténo rogzitése (fixing) és az allami tamogatasi rendszer radikalis leegyszerti-
sitése mellett ervel.

GAZDASAGPOLITIKAI KONTEXTUS

KOZIGAZGATASI REFORM, REGIONALIZACIO ES PENZUGYEK
A FORRASSZABALYOZASI RENDSZER NEHANY ELVI KERDESE
A LEHETSEGES ES SZUKSEGES VALTOZTATASOK

v v Vv Vv

1. Gazdasagpolitikai kontextus

Magyarorszag majusi EU tagsaga, valamint az eurd-Ovezethez torténd csatlakozas
jovobeli kényszere a gazdasagpolitika egésze szdmadra a régiek mellett i) meghataro-
zottsadgokat is jelent. Az EU csatlakozés és az euro-6vezethez torténd csatlakozas 6sz-
sze nem keverhetd dolgok. Ennek oka tobbek kozott az, hogy egyfeldl a kdzos pénz
bevezetésének 1ddzitése szuverén dontés targya lehet, masfeldl a csatlakozas legkoz-
vetlenebbiil jelentkezd eldnyeinek realizalasa - az EU-s tamogatdsok mind nagyobb
aranyban torténd lehivasa - és a kozos valutdhoz vezetd ut fiskalis kdvetelményei és
hatasai bizonyos pontokon egymasnak ellentmondanak. Az el6ttiink all6 id6szakot a
fiskalis politika szempontjabol nyugodtan nevezhetjiik ,,négy sziik esztendonek”. Ez-
zel arra utalok, hogy a fiskalis politika mozgastere osszességében jelentdsen sziikiil.
Ennek fontosabb okai a kdvetkezok:
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Az utobbi 3 évben mutatkozo allamhéztartasi kiadds- és az ezzel jard deficit-
novekedés. E deficit novekedésének hosszabb tdvon kéaros hatast gyakorld hatasa
nem a szégyenletes kozalkalmazotti bérszint korrekcioja, hanem az irodalom &l-
tal ,,perverz Ujraclosztas”-nak nevezett jelenség, amikor is a korméanyzat a teheto-
sebb rétegeket teszi még tehetdsebbé, a leszakado rétegekkel nem torddve. A la-
kastamogatéasi rendszer el6z6 kormanyzat altal bevezetett és a Medgyesy kor-
many altal atvett konstrukcidja, ezzel az értékalapu ingatlan adoztatas politikai
feltételeinek ellehetetlenitése, a munkaerd mobilitast el6 nem segitd volta®, a di-
akhitel konstrukcid 1étezése ellenére a felsdoktatasi tandij elleni hangulatkeltés, a
Sulinet program talan a legjellemzdbb példak.

Az expanzio egyiitt jart az EU csatlakozas miatt felértékel6dd onkormanyzati
szektor pénziigyi 6nallésaganak tovabbi csokkenésével, helyenként szektor egyes
meghataroz6 szerepldinek az ellehetetleniilés hatarara keriilésével.

A csatlakozasbol adodo az EU Ko6zos Koltségvetéseébe teljesitendd befizetések
biztosak. Az onnan nyerhetd tdmogatasok kisebb része normativ, nagyobb része
palyazati aton nyerhetd el. E tamogatasok finanszirozésa raadasul utdlagos. A
nettod befizetdi pozicid kialakulasa 2004-ben az egyOsszegii timogatas kovetkez-
tében nem alakult ki. Az erre az évre es6 108 millidrd forintos hozz4ajarulast a 44
milliard forint értékli visszatérités, 80 millidrd forintos eldleg, 35 milliardos uto-
lagos kohézios és strukturalis alapbol torténd kifizetés és 30 milliard forintos ag-
rartamogatas ellentételezett. fgy mintegy 81 milliardos tamogatasi tobblet alakult
ki. A 2005-0s koltségvetési évben a visszatérités 6todére csokken, 2006-ra meg-
szlinik.

A magyar allamhdaztartas beruhazasi kiadasait nagyrészt lekotik az EU tdmogata-
sokhoz sziikséges Onrész biztositdsa. Az ebbe a korbe nem illeszkedd beruhéza-
sok, felujitdsok elmaradasa és ebbdl adodd fesziiltségek novekedése realis ve-
szély.

Az eurd-ovezet ,,eldszobdjanak” tekinthet6 EMR II. arfolyamrendszerhez torténd
csatlakozas olyan koltségvetési politikat kovetel, amely nehezen teljesitheté mér-
tékli allamhaztartasi hianyt kovetel.

A nominalis konvergencia kovetkez6 gazdasagpolitikai célok kovetését indokolja:

az alacsony inflacio melletti ndvekedés,

az allamadodssag allomany novekedésének lassitdsa, majd a novekedés és az al-
lomany alakulésa egyiittes hatasaként az dllamado6ssag/GDP mutato javitasa,
olyan fiskalis politika, amely a kivdnatos allamhéztartasi (ESA szerint szamolt)
deficitet nem feltétleniil a bevételek novelésével kivanja biztositani,
allamhaztartasi reformok megvalositéasa.

A konvergencia program teljesitése elkeriilhetetlen tobb okbol is. A kozos valuta be-
vezetése ismert eldnyei miatt az orszdg hazai kiilfoldi valutaban denominalt allam-

# A kivanatos munkaerd mobilitis megteremtése (az ingatlanarakban tapasztalhaté regionalis kiilonbségek
és az illikvid lakaspiac miatt) egy likvid bérlakas piacot feltételezne.
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adossagat jelentds mértékben ,,forrd pénzek” finanszirozzak. A 2003-ban bekdvetke-
zett spekulacids tdimadasok ismétlddését nem lehet kizarni. A konvergencia program
nem teljesiilése a Kohézids Alap forrasainak elapaddsat is maga utan vonja.

Az aktualizalt konvergencia program alapjan Osszeallitott tablazatbol joOl érzé-
kelhetdk az ellentmondéasok és az abszorpcids képesség makrodkondmiai hattere. A
dolog Iényege, hogy az EU transzfereknek a folyo fizetési mérleg hidny finansziroza-
séban is jelentds szerepet szannak. A tOkeimport jelentds részben ezekre a tételekre
alapozodik, igy az EU transzferek bizonyos értelemben ,,0ncéltiak” lehetnek, amely -
érthetdé modon - azok centralizalt és nem regionalizalt felhasznaldsat erdsitheti. A
konvergencia program nem beszél az allamhéztartas kozponti és helyi szintjének su-
lyarél, pontosabban ennek dinamikéjarol. Erdemi reformok nélkiil azonban az ESA
deficit csokkentése a helyi dnkormanyzatokkal kapcsolatos tovabbi megszoritasok
¢s/vagy a PPP tomeges alkalmazasa révén képzelheto el.

Magyarorszag aktualizalt konvergencia programjanak fébb szamai

2003 2004 2005 2006 2007 | 2008
GDP novekedése (valtozas %-ban) 3,0 3,9 4.0 4,2 43 4,6
CPI valtozas (éves atlag) 4,7 6.8 4,5 4,0 3,5 3,0
Add-, és adojellegii és jarulékbevételek* 39,7 39,3 38,9 38,6 38,1 37,6
ebbdl helyi adok* 1,73 1,73 1,72

Konszolidalt allamhaztartas kiadasai* 49,8 49,3 47,4 46,9 45,6 45,2
Konszolidalt Allamhaztartasi deficit* 5,5 4,5 3,8 3,1 2.4 1,8
Allamadéssag* 57,0 57,3] 553| 53,0] 50,6/ 48,3
Onkormz’myzati szektor deficitje* 0,0 +0,1 0,2 0,4 0,3 0,2
Folyo fizetési mérleg deficitje* 9.0 9,0 8,5 7,7 7.2 6.6
Tokemérleg* 0,0 0,6 0,7 1,2 1,7 1,8

Ebbol: EU transzfer* 0,1 0.4 0,5 1,0 1,5 1,7
Kiils6 finanszirozasi igény* 9,0 8,4 7,8 6,6 5,4 4.8

*A GDP szazalékaban az ESA 95 standard szerinti érték.

A konvergencia program két helyen foglalkozik ezzel a lehetdséggel: ,,A kormanyzati
szektor hianyanak alakuldsa szempontjabol a helyi dnkorméanyzatok gazdalkodasa is
hordozhat kockéazatokat. Az alrendszer tervezett hianya 2005-ben a GDP 0,2%-a. Mi-
vel az elmult években az dnkorményzatok hianya altalaban a GDP 0,1-0,2%-a kozott
mozgott (ez aldl csak a 2002-es év jelentett kivetelt), a jovo évi progndzis realisnak
tekinthetd.”* A program kés6bbi részében a kdvetkez6ket olvashatjuk: ,,A hatéko-
nyabb feladatellatassal felszabadulo forrasok onkormanyzati rendszerbdl torténd ki-
vonasa nem célunk, mivel az elérhetd megtakaritdsokat a meglehetdsen nagy forras-
igényll kornyezetvédelmi beruhazasok (szennyvizelvezetés és —tisztitas, hulladékgaz-
dalkodas) onkormanyzatok altali megvalositasara kivanjuk felhasznalni. Ezaltal
azonban csokkenhet az onkormanyzatok hiteligénye, amely igy pénziigyi egyenle-
giinket kedvezéen befolyasolja.”*

* Magyar Koztarsasag Kormanya 16. o.
* Magyar Koztarsasag Kormanya 29. o.
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E megfogalmazasokban a pénziigyi kormanyzat azon elképzelése tiikrozodik,
hogy a szektort — legalabbis fiskalis vonatkozasban — tovéabbra is puffernek tekintik.
A tartalékok felszabadulasa €s azok felhasznalasa szektor szinten valosul meg, amely
tovabbra is a szektoron beliili atlathatatlan jovedelematcsoportositast és az egyes on-
korményzatok bizalmanak elvesztését eredményezi.

A foly6 fizetési mérleg deficit hianyaval és kezelésével kapcsolatosan felmertil
az ikerdeficit kérdése i1s. A magyar folyamatok nem igazoljak a ,klasszikus” ikerdefi-
cit helyzetet. Az alabbi tablazat adataibdl is lathatd, hogy a konszolidalt dllamhaztar-
tasi hiany névekedésével nem aranyos a foly6 fizetésimérleg deficitjének valtozasa.
Ez a legjobban a 2001-2002-es ,,statisztikai korrekcional” ugrik ki, ahol a kvazi fiska-
lis elemek egyszeri beépitése nem ,,mozditja meg” a fizetési mérleg hidnyt. A masik
tényezd, amely figyelmet érdemel, hogy korantsem k6zombos a kiilgazdasagi egyen-
suly szempontjabol az allamhdaztartds kiadasi szerkezete. A hazai lakdstamogatasi
rendszer (az allami kamattdmogatas, mint transzfer kiadas) nemcsak sulyos és ,,per-
verz Ujraelosztast” eredményezd kiadasi tobbletet indukal, de a lakossagi megtakari-
tasok csokkenését is eredményezte. Az allami kiadasok tehat nem dltalaban, hanem,
szerkezetiikben befolyasoljak a gazdasagi fejlodést. Ez érvényes mind a kormanyzati
vasarlas (G) jellegii, mind a transzfer (TR) jellegii, mind a folyd, illetve beruhdzasi
kiadasokra. Ez tanulsagul szolgélhat az unios transzferek hatasaival kapcsolatosan is,
hiszen konnyen el6fordulhat, hogy ezek egy része lehivas esetén sem javitja a gazda-
sagi egyensulyt. Egyfeldl a foly6 fizetési mérleg szempontjabol nem mindegy a pro-
jektek kiilfoldi import tartalma. Az utdlagos finanszirozas miatt az import egyensulyt
ronto hatdsa hamarabb jelentkezik, mint a timogatas fizetési mérleg javitd hatdsa. Az
allamhaztartas szempontjabol szintén lényeges az utdlagos finanszirozasbol adodo
time-lag deficit noveld hatas. E mellett a konkrét projektek novekedés generalod hata-
sa €s koltségvetési kiadas (miikodtetés finanszirozas) noveld hatasa sem ismert.

Az allamhaztartas és a folyo fizetési mérleg hianyanak
kapcsolata 2001-2004

(szektorok nettd megtakaritd pozicidja a GDP %-&ban)

2001 2002 2003 2004
Haztartasok 5,1 2,7 0,2 1,2
Pénziigyi vallalatok -0,2 0,0 0,3 0,3
Nem pénziigyi vallalatok -6,3 0,4 -3.4 -2.9
Allamhaztartisok 0,2 0,1 0,2 0,2
Non-profit -4.6 -9.6 -6,2 -7,0
Kiilfold 6,1 6,6 8,9 8,1

Forras: MNB adatok alapjan szamolva.

Az Nemzeti Fejlesztési Terv elézetes szamitasait és a Konvergencia programban ko-
z0lt adatokat Osszehasonlitva azt latjuk, hogy az NFT az EU-s forrasokat optimistab-
ban becsli. 2006-ra vonatkozoan az eltérés a GDP 0,5%-a, 2007-re és 2008-ra rendre
a GDP 1,5%-a az NFT kalkulacios tobblete.
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A szoritasbol az dllamhdaztartdsi reform jelentheti a kiutat. E fogalom a hazai kozbe-
szédben lassan mar a cselekvés hianydnak szinonimajava valt, ezért rogton jelzem,
hogy érdemi, nem doktriner programot javaslok. A feladat altalanos keretét egy stra-
tégianak kell alkotnia. A stratégia magéaban foglalja az érintett kozfeladat ellatasi te-
rileteket (egészségligy, kozoktatas, felsdoktatas, kozigazgatas stb.), az dllamhaztarta-
si alrendszereket (kozponti koltségvetés és intézményei; helyi onkormanyzatok és
intézményei; stb.) és a kvazi fiskalis teriileteket (MAV, Malév, Volan stb.), és a re-
form ¢és korszeriisitési 1épések ,.technologiai” jellemzdit. Ez utdobbi vonatkozasban
egy kordbbi irdasomban (Vigvari 2003) ,,stratégia-mixet” javasoltam. A mix alapjaul
szolgal stratégia tipusokat az alabbi tablazatban foglalom Gssze.

Kozszektor reform stratégiak és technikak fobb tipusai

STRATEGIAI ALKALMAZOTT REFORM PELDAK A ELMELETI-
ALAPIRANYOK TECHNIKAK MEGVALOSULASRA TUDOMANYOS
HATTER
Fenntarto -az adminisztracio és a szabaly- | Német Szovetségi | -Weber biirokracia-
szerliségi ellendrzés erdsitése Koztarsasag szo- elmélete
-dekoncentracio vetségi és tartoma- | - szervezés €s igazga-
nyi szint tastudomany (Taylor,
Fayol)
Minimalizalo -kiszervezés (outsourcing) Egyesiilt Kiralysag |- Chicagoi iskola
-kiszerz6dés (contracting out) Egyesiilt Allamok, |(Friedman, Stiegler,
-kozszolgaltatd véllalatok privati- | Uj-Zéland, Demsetz)
zalasa Ausztralia
-teljesitményellendrzés (value for
money audit)
Modernizacio -stratégiai tervezés Franciaorszag, - menedzsment tu-
-dereguldcio -decentralizacio Németorszag helyi | doméanyok
-iigyfélkozpontui- | -HR menedzsment, a kozszolga- | dnkormanyzati - public
sag lati jogviszony 4talakitdsa szektor administration
-eredményorientalt koltségvetési
tervezés (programkoltségvetés)
-teljesitmény ellenérzés
(performance audit)
Piacositds -koltségvetési intézmények ligy- | Egyesiilt Kirdlysag, | Savas,
nokségekké alakitasa Egyesiilt Allamok, |Osborne-Gabler
-HR menedzsment, kézszolgalati | Uj-Zéland (1993)

jogviszony atalakitisa
-versenyeztetés, pl. a kozbeszer-
zések terén

-tobbéves koltségvetési tervezés
-devolucid

- a kiilonb6z6 szektorok kozotti
partnerség PPP
-ligyfélkozpontisag
-teljesitmény ellendrzés (value
for money audit)
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1.1. Stratégia-mix

A hazai dllamhaztartasi reform folyamatokban eddig nem volt regisztralhat6 valami-
lyen vildgosan kovethetd reform stratégia.

A kozponti koltségvetés €s az egészségbiztositas teriiletén a legutobbi idokig
fenntarté stratégia érvényesiilt, mig a helyi 6nkormanyzatok esetében a forrasszaba-
lyozas szoritasa és az allampolgari nyomas a modernizacios €s a piacositasi stratégia
elemeinek atvételét kényszeritették ki. A modernizacid elsdsorban a rugalmas és val-
tozatos szolgaltatids szervezési formdk alkalmazasdban, a piacositads a szolgaltatdsok
kiszerz0désében jelentkezett. A hazai gazdasagi atalakulds (nemcsak a kozszektort
érinté) fontos ellentmondésa, hogy az uralkod6 szakmai és politikai szandékok* az
angolszasz modell és a DPM" jellegii kozszektor felé toltdk a gazdasagot, mikozben
az orszag az Eurdpai Unidhoz torténd csatlakozasra is késziilt. Az EU-n beliil azon-
ban jellemzden a nagyobb korményzati szerepvallalds és a modernizacids kozszektor
reform stratégiak tekinthet6k uralkodonak. 2004-2005 folyaméan érthetdé modon az
Eurdpai Bizottsag feldl érkezd jelzések miatt a minimalizalo reflexek jelentkeznek,
de bizonyos jelek vannak arra, hogy a kézponti koltségvetés hatokorében bizonyos
piacositasi 1épések keriiljenek bevezetésre. Ilyen a PPP-k 0sztonzése bizonyos inf-
rastruktura-fejlesztéseknél és az egészségiigy bizonyos szegmenseiben ¢és felsdokta-
tasban. A piacositd elemek abban az esetben veszélyesek, ha a kormanyzati szektor
nincs abban a helyzetben, hogy a kozpénzek eredményes, hatékony és gazdasdgos
elkoltését kikényszeritse. Azok a maganszereplok kidltanak addocsokkentésért, akik
pozicidjukat kihasznalva jaradékvadaszként oriasi extraprofitot biztositdé allami meg-
rendeléseket kaptak.

A vazolt fiskalis és altalanos gazdasagpolitikai mozgéstérben allamhaztartasi-
reform megvaldsitasa sordn ,,stratégia-mixet” kellene kdvetni. Ez a fenntartd és mo-
dernizacids és piacositd elemeket foglalhatna magiban®™. A mix lényege, hogy az
egyes elemek hatdsa egymast erdsito legyen. Véleményem szerint a mix karakterét a
koltségvetési modernizacionak kellene megadnia. E mellett feltételként (elsdsorban a
bevételi oldal megerdsitését, az adorendszer atalakitasat, valamint a kiaddsok gazda-
sdgossagat, hatékonysagat és eredményességét biztositd korszerii belsd kontroll me-
chanizmusok kiépitését szolgald) fenntartd elemeket, kiegészitd elemként pedig pia-
cosito elemeket volna célszerti alkalmazni.

A modernizéacids stratégia dominanciajan alapuld allamhéztartasi reform mellett
a kovetkezd fontosabb érveket lehet felsorolni:

- a modernizacios technikdk alkalmazéasaban jelentds, a kritikus id6szakban reali-
zalhato tartalékok vannak, elsOsorban a korszerti tervezési és teljesitmény értéke-

6 E szandékok egy jelentds része kiilsé erok— elsésorban a nemzetkozi pénziigyi intézmények — nyomésara
alakult ki.

7 A betlisz6 a decentralizaciot, privatizaciot és piacositast alkalmazé allamhéztartasi reformkoncepciot jelo-
li.

* A Kormany aktualizalt konvergencia programja ugyan kiilon fejezetet szentel az allamhéztartasi szektor-
nak, sem a fiskalis céloknal, sem a jogalkotési programban nem fedezhetdk fel egy koherens allamhdaztartasi
reform korvonalai. k fel egy koherens allamhaztartasi reform korvonalai.
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1ési rendszerek alkalmazasaval, valamint a koltségvetési intézmények differenci-
altabb szabalyozasaval;

- az ugyfélkozponta szolgaltatasszervezeEs javitja a teriileti versenyképességet és a
lakossag elégedettségét;

- a centralizaci6 €s decentralizdcidé mainal jobb 6tvozése, az elaprézott feladatella-
tas integralasa jelentds €s pozitiv méretgazdasagossagi hatasokat eredményezne.

- akivénatos tarsadalmi megallapodas része bizonyos kdzszolgéltatdsi minimumok
meghatirozasa, amelyek garantdldsa konnyebben garantalhatdé korményzati kere-
tek kozott. Ahogy azt kordbban jeleztem egy a megallapodashoz sziikséges ko-
operativ magatartds kialakulasanak 6sztonzésében kulcs szerep jut a kdzszolgal-
tatasok garantalt mennyisége és mindsége garantalasanak. Az allamhaztartasi re-
form folyamatnak tamogatnia kell a regionalizaciot és kozvetlen célként a koz-
szektor (ezen beliil is) a helyi dnkormanyzatok tamogatas abszorbedlo képessé-
get.

1.2. A mix elemei

1.2.1. Fenntarto jellegii reformelemek

- A nagy rendszerek mitkodésének és finanszirozasanak atgondoldsa. Meg kellene
sziintetni az egészseégligy tobbcsatornds finanszirozasat, a kozoktatas telepiilések-
re tortént decentralizalasat. Az eldbbi esetében a miikodési és fejlesztési teve-
kenységet, ezek finanszirozéasat egy kézbe kell adni. Az utdébbi vonatkozasaban
finanszirozas személyi ¢€s tartalmi feltételek kdzponti finanszirozasara, az infrast-
ruktara kistérségi fenntartd tarsulasokba szervezése feltétele e teriilet leromlasa-
nak megallitasahoz.

- A helyi adodigazgatas €s mas kozigazgatasi tevékenységek kistérségekbe szerve-
z€se.

- helyi dnkormanyzati rendszer (benne a kistérségek és a régiok) sajat bevételi ba-
zisat megerdsitd adoreformok elinditasara van sziikség.

- A kozponti forrasszabalyozasi rendszer egyszertisitését és atlathatdsagat kell biz-
tositani. Elengedhetetlen ,,euro-konform” 1épés volna a forrasszabalyozas kisza-
mithatdsaganak torvényi garanciajanak megteremteése.

- A kozszektoron beliili belsd iranyitasi rendszerek kiépitésének jogi €s szervezeti
feltételeinek megerdsitését, ezek torvényi hatterének (Aht.) biztositasat kell biz-
tositani.

- A kozpénziigyi szektor pénziigyi beszdmold rendszerének gyokeres atalakitdsa
(egyszeriisités és a tervezést €s gazdalkodast orientdld jellegének erdsitése ira-
nyaban). (Vigvari (2003a))

- akorszerti ellenérzési eljarasok, monitoring és audit jellegli modszerek bevezeté-
se és milkddtetése.
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1.2.2. A modernizalo elemek

A programkoltségvetés €s programfinanszirozds bevezetése a kozponti koltség-
vetésbol finanszirozott intézmények €s funkciok tobbségénél.

A teljesitmény kovetelményeket kikényszeritd teljesitmény ellendrzések elter-
jesztése €s ezek eredményeinek visszacsatolésa.

A kozfeladatok ellatasat szabalyozé torvényekben mérhetd, definidlhatd szakmai
minimumok, kdvetelmények, eljarasok, protokollok kidolgozasa.

Meghatéarozott nagysagrendli varosok ¢€s a teriileti egységek esetében a mai for-
malis gordiild tervezés és a gazdasagi programkészités kotelezettsége helyett jog-
szabdlyban eldirt szakmai kdvetelményekkel rendelkezé — az EU kozéptavu ter-
vezési ciklusdhoz igazodo — kozéptavu tervezés eldirasa.

1.2.3. A piacositasi stratégia

bizonyos kollektiv javak esetében hasznalati dijak alkalmazaséaval tehermentesi-
teni lehet a koltségvetést. Ilyenek lehetnek a gyogyitd ellatas bizonyos szegmen-
seinek (extra hotelszolgaltatasok, gydgyfiirdék igénybevétele stb.), egyetemi kol-
1égiumi szolgaltatasok.

a kozfeladat kiszerzodéséhez és kiszervezéséhez sziikséges jogszabalyi kornyezet
finomitdsa. hogy a jog ne akadalyozza (ld. Gazdasagi tarsasagokrol szolo tv.
versus Allamhaztartasi tv.) a kormanyzati szervek tulajdonosi és megrendeldi ér-
dekeinek érvényesitését gazdasagi tarsasagokkal szemben.

a helyi dnkormanyzati szektor forrasbevon6 képességének javitasa, ezzel kapcso-
latosan olyan konstrukciok alkalmazasa, amelyek tehermentesitik az allamhaztar-
tas ESA deficit mutatojat (Kopanyi-Vigvari, 2003). A forrasbevond képesség
tobbet jelent, mint egyszeriien a hitelképesség. Azt ugyanis, hogy nemcsak a kol-
csonforrds megszerzésének, hanem felelds, eredményes ¢és céliranyos felhaszna-
lasanak képességével is rendelkezik az adott 6nkormanyzat. Ez szdmos — mar ko-
rabban emlitett — valtoztatast feltételez. Ezen tulmenden fontos felhivni a figyel-
met arra is, hogy a nagy onkormanyzatoknak fel kell késziilniiik a nemzetkozi
tokepiacokkal kialakithat6 kapcsolat alapfeltételére a mindsitésre (rating).

A gazdasagpolitikai koriilményeket targyald fejezet lezardsaként két Osszefoglalo
megjegyzest teszlink:

a.) az Onkorméanyzati (és mas kozigazgatasi) rendszer korszerlsitési 1épései nem
hagyhatjak figyelmen kiviil a rendkiviil szlik fiskalis politikai mozgasteret.

b.) a sziikséges korszertisitési 1épések nem rendelédhetnek egyoldaliian a fiskalis kri-
tériumok teljesitésének, a cél a kozszektor teljesitOképessegének novelése.
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2. Kozigazgatasi reform, regionalizacio és pénziigyek

A kozigazgatasi reform munkalatainak elérehaladdsaval egyre fontosabba valik azok-
nak a ,részletkérdéseknek” a megvalaszolasa, amelyek a kozigazgatasi szintek at-
szervezéséhez (tobbcélu kistérségi tarsuldsok, tarsult, vagy valasztott régidk) tartozo
pénziigyi rendszerbeli hattér jellegével kapcsolatosak.

2.1. Az onkormanyzatok pénziigyi rendszerének f6bb komponensei

A szubnacionalis korményzatok, igy a helyi 6nkormanyzatok pénziigyi architektara-
janak komponensei a kovetkezok:

a.) a kiilonb6z6 kormanyzati (ezen belill az 6nkormanyzati) szintek addztatasi jo-
gositvanyai, az alkalmazhat6 helyi adonemek és az adoigazgatds rendszere. Az
adohatalom két vonatkozasban mérhetd. Egyfeldl a helyi adok kivetését érintd
onalloé dontési jogositvany, masfeldl az ado mérték megallapitassal kapcsolatos
dontési lehetdség.

b.) az ad6 atengedés, vagy megosztas szabdlyai, tdrgya. A megosztas esetén a be-
szedés a helyi szinten torténik, és ennek meghatarozott része keriil felsébb kor-
manyzati szintre. Az atengedésrél kozponti addbeszedés esetén beszéliink,
amikor a kozpontilag beszedett dllami ad6 meghatarozott részét kiilonbozo el-
vek alapjan (képzodott adobevétel szdzalékaban, lakossag ardnyosan, valami-
lyen feladat mutatoval ardnyosan) engedi at, osztja Gijra a kozponti kormanyzat.

c.) a kozponti transzferek jellege, azok kiszamithatosaga, tervezhetdsége.

d.) az dnkormanyzatok pénz- és tokepiaci kapcsolatainak (kiilondsen hitelfelvétel-
ének) szabalyozottsaga.

e.) az onkormanyzatok koltségvetési korlatjdnak keménysége: Ez részben a kolt-
ségvetési aranyszabaly érvényesitésével kapcsolatos jogi eldirasokkal, részben
az onkormanyzatok pénziigyi nehézségei esetén érvényesitett a kozponti allam
feleldsségvallalas formdajaval érzékeltethetd.

f.) a pénziigyi elszamoltathatdsag, a beszdmolés szabalyozottsdga, a pénziigyi in-
formaciok mindsége az informacids rendszer felépitése, a kiilsé ellendrzési
rendszer (external audit) és a bels6 kontroll mechanizmusok (internal controls)
kiépitettsége, annak szabalyozottsaga.

2.2. A forrasabszorpcio

E jellemzOk mentén lehet biztositani — megfeleld pénzforrasok biztositasa esetén —
azt, hogy a kiilonb6zd Onkormanyzati szintek megfeleld eredményességgel, hate-
konysaggal ¢s gazdasdgossaggal miikodhessenek. E kovetelmények megvaldsulasa-
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nak egyik manifesztdlodasa a kozigazgatasi rendszer korszeriisitésének mostani fazi-
sdban a szektor forrasabszorpcios képessége. Az onkormanyzatok abszorpcios ké-
pessége a Kkiillonbozoé Kkiils6 forrasokhoz (pl. kozosségi tamogatasok, hitelek,
miukodotoke-befektetések) valdo hozzaférés és ezek olyan felhasznalasi modja,
szag biztositasara lesz képes az onkormanyzat és né az adott onkormanyzat va-
gyona. Milyen feltételek biztositjak e forrasabszorpcios képességet?

Az onkormanyzati szintek kozéptavu tervezési képessége. A Kozosségi tamo-
gatasok most atalakuldéban 1évo regiondlis politikdja a programozas technikéjat al-
kalmazza, amely a kozosségi forrasokbdl nyerhetd pénzek kiszamithatobb és atgon-
dolhatobb keretét biztositja. A partnerség elve, vagyis az, hogy a teriiletfejlesztési
programozasban 1j szereplok jelentek meg egyben a szerepldk kozotti intézményesi-
tett érdekegyeztetést is megkdveteli. A helyi dnkormanyzatoknak e rendszerbe torté-
nd integralasat szolgalja, ha felkészitjiik oket a kozéptavl (a K6zosség programozasi
periodusaihoz igazodo idotavu) tervezésre. A tervezés ugyanis magaban foglalja a
helyzetelemzést (a kornyezet és az onkormanyzat allapotanak felmérését), a tovabbi
fejlodes utjainak feltardsat cselekvési programok készitését, az érintett szereplokkel
torténd erdekegyeztetésnek intézményes terepe, a programozassal pedig biztosithato a
cselekvés megfeleld litemezése €s financialis feltételrendszere. A tervezés, mint tech-
nika az iteracid révén alkalmas az alulrél j6v6 kezdeményezések, igények (bottom
up) és a feliilrdl érkezd koordinacio (top down) 6sszhangjanak biztositasara. A k6zép-
tavl — nem formalis — tervezés jelentdségét ndveli, hogy ez teszi lehetdveé, hogy a pa-
lyazatok utjan megvaldsitott beruhdzasok miikodési finanszirozési sziikségleteit is
elére lehessen jelezni.

A belso kontroll mechanizmusok (internal controls) kiépitettsége. Az internal
control rendszer, vagy ahogy az EU-ban a kozdsségi pénzek felhasznalasaval 6ssze-
fliggésben hasznaljak PIFC* fogalma jelentsége a hazai szakmai korokben nem tu-
datosodott eléggé. Messzire vezetd fejtegetések helyett™ roviden jelzem e probléma-
kor Iényegét, hiszen e tanulmany témdjahoz szorosan nem tartozik e kérdések targya-
lasa’'. Az internal control olyan egységet alkoto eljarasok, szabalyok (benne jogsza-
balyok) ¢és magatartasformdk rendszere, amelyet egy szervezet, vagy projekt iranyi-
to1, vezetdi €s alkalmazottai alkotnak, illetve kovetnek annak érdekében, hogy éssze-
i keretek kozott tartsak a szervezet, projekt kiildetését veszélyeztetd kockazatokat. A
belsé kontroll rendszer biztositja a szervezet kiildetésének, illetve az adott projekt
céljainak gazdasagos, hatékony ¢€s eredményes megvaldsitasat, az er6forrasokkal tor-
ténd elszdmolast, a torvények és mas szabalyok betartasat illetve az er6forrasok hely-
telen, gondatlan, vagy illetéktelen hasznalatdinak megakadalyozéasat. E rendszernek
kiilonds jelentdsége van a kdzpénzek és ezen beliil is a kozdsségi pénzek felhasznala-
sdnak terén. A PIFC a kormany és/vagy az altala kinevezett szervezetek altal kialaki-

* Public Internal Financial Control= a kozszektor belsd irdnyitasi és szabalyozési rendszere.

*0 Az internal control fogalmarol, hatterérél 1d. Allen-Tomassi(2001), Kasso(2000) és Vigvari(2004) munka-
jat.

> Err6l az IDEA keretében kiilon elemzést végziink.
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tott és miikodtetett atfogd internal control rendszer, amelynek célja a nemzeti kolt-
ségvetési szervezetek ¢€s a kiilfoldi pénzalapok rendeltetésszerli miikddésének biztosi-
tasa. A PIFC magaban foglalja a kormanyzati bevételek és kiadasok, eszk6zok és for-
rasok felhasznaldsanak iranyitdsaval, szabalyozasaval €s ellendrzésével kapcsolatos
intézkedéseket €s intézményeket. E rendszer kiilonds fontossdgli a strukturalis €s a
kohézids alapokbol szarmazo forrdsok lehivhatosdga €és a visszafizetési kotelezettsé-
gek elkertilése szempontjabol.

Magyarorszagon 2002-t0] tevékenykedik a Pénziigyminisztériumban e rendszer
l1étrehozésaval foglalkoz6 korménybiztos. Tevékenysége nyoman szamos jogszabaly
latott napvilagot. Ugy tiinik azonban, hogy részben e jogszabalyok hianyossagai,
részben az Onkormanyzatok felkésziiletlensége miatt e fontos teriileten jelentds defi-
citben van az dnkormanyzati szektor.

3. Egy latszolagos Kitéro

Egy tartosan fenndllo és vilagosan diszfunkciondlis helyzet tartos 1étezése esetén ké-
zenfekvo feltételezés, hogy vannak olyan érdekek, amelyek biztositjak-e helyzet Gjra-
termelddését. Ezek szambavétele azért Iényeges, mert a megoldési javaslat ezen ér-
dekek figyelembevétele nélkiil csak ,,irott malaszt” marad.

A helyzet konzervalodéasahoz fiiz6d6 érdekek:

a.) Az 6nkormanyzati szektor a tranzicio kezdete ota ,, pufferként™, illetve , konf-
liktus-konténerként "> miikodik.

b.) A mindenkori kézponti kormanyzat érdeket sajat fiskalis politikai mozgdsteré-
nek kiszélesitésében, amelyet mindig a helyi dnkormanyzati szektor rovéasara
tudott megtenni.

c.) A fentiekbdl kovetkezdéen az Onkormanyzatok alkotményos statuszanak és
pénziigyi helyzetének ellentmondasa a ,, kollektiv felelotlenség’ rendszerét hoz-
ta létre, amely arra is alkalmas, hogy a helyi politika esetleges sajat kudarcai-
ért, netan feleldtlen gazdalkodasaért a , koriilményekre” hivatkozva a kozponti
korményzatra mutogasson.

d.) Az 6nkormanyzatokkal egylittmikédd piaci szerepléknek is vannak a helyzet
konzervélasahoz fiiz6d6 érdekeik. Ilyen példaul a ,,jaradékvadasz” magatartés,
amely lényege, hogy a beszallitdo megprobalja megcsapolni az dnkormanyzat
forrasait. De emlitést érdemel az a vallalkozoi érdek is, amely az addssagren-

>2 Korabbi tanulmanyaimban ez alatt azt értettem, hogy a rendszervaltas idején nem volt vilagos az allamap-
paratus szamara a kozfeladatok visszaszoritasanak tényleges foka. A magyar fiskalis decentralizacio egyfajta
rugalmas megoldast biztositott az allami feladatvallalas bdvitése, illetve sziikitése szamara.

>3 Agh Attila e fogalom alatt azt értette, hogy a decentralizacio célja az allami szerepvallalas atalakitasaval
kapcsolatos tarsadalmi konfliktusok decentralizalasa.
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dezési eljaras szabalyai miatt az onkormanyzatok inszolvencidjanak hallgatola-
gos elfogadasat eredményezi™”.

E kétségtelen érdekek ellenére az eurdpaizacio folyamataban® 0j helyzetek keletkez-
tek:

a.) Kétségteleniil nem alakult ki politikai és tarsadalmi konszenzus abban, hogy
milyen legyen a kozszektor szerepe, de két dolog biztos. Egyfeldl a ,,konténer”
megtelt, valtozatlan modon nem lehet az tigyeket vinni. Mésfeldl nem tagadha-
t0, hogy a kozszektor miikddésének mindsége direkt versenyképességi tényezo.

b.) A fiskalis politikai mozgéstér hangstilyai megvaltoznak. A nominalis konver-
gencia kovetelményének teljesitése és a kdzosségi transzferek lehetdségek sze-
rinti maximalizaldsa a kozponti kormanyzat miikddésének konkrét eredmé-
nyességi mutatéi. Ugyanakkor a két cél konfliktusban van egymassal. Ugy
gondolom, hogy a valtozatlan fiskalis tervezési szemlélettel e feladatokat nem
lehet elfogadhat6 €s a valasztok eldtt képviselhetd eredményességgel megolda-
ni

c.) A ,kollektiv feleldtlenség” rendszerének fenntartdsaban sokan tovabbra is ér-
dekeltek. A versenyszektor utdn az Eurdépai Unios csatlakozas miatt a kozszek-
tor kozosségen beliili ,,nyitottd valasa” e tekintetben is 0 helyzetet hoz, hiszen
szamos ,,kiils6” fegyelmezd mechanizmus hatasdnak lesz kitéve a hazai koz-
szektor egésze.

Mindezen okok miatt igy gondolom, hogy a hazai kézszektor megvaltozott gazdasa-
gi-tarsadalmi erdterében a régi partpolitikai és szabalyozoi magatartasok, reflexek
nem ¢letképesek, a reform értékili valtozasok feltételei megvannak.

4. A forrasszabalyozasi rendszer néhany elvi kérdése

Az Onkorményzatok abszorpcids képessége szempontjabdl a kézponti forrdsszaba-
lyozas kulcs szerepet jatszik. Egyfeldl a forrdsszabalyozas ,,kodolt lizenet” az egyes
onkormanyzatok felé, amely jelentésen meghatarozza azok gazdalkodasat. A rosszul
kodolt iizenet olyan magatartasokat valthat ki, amelyek akadalyozhatjak az onkor-
manyzatok forrasfelszivasat, veszélyeztetve ezzel a kitlizott gazdasagpolitikai célok
teljestilését. A kiszamithato és atlathatd forrasszabalyozéas masfeldl az onkormanyzati
szintll tervezEs alapveto feltétele is.

Vannak olyan allaspontok, amelyek a helyi 6nkormanyzatok forrasszabalyozasi
rendszerét 1ényegében fenntarthatonak és fenntartandonak mondjak. Mas allaspontok
ugy fogalmaznak, hogy el6bb sziikséges Ujragondolni a kompetencidkat és utana
nyuljunk a forrasszabalyozashoz. A forrasszabalyozas ¢és kompetencia Gjragondolas

>* A kielégitési sorrendre vonatkozo szabalyok miatt a beszallitok inkabb , tirelmesek”, mintsem maguk
kezdeményeznének addssagrendezési eljarast.
> Errél részletes elemzést ad Agh-Rozsas-Zongor (2004)
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tyuk és tojas probléma. A magyar onkormanyzati rendszer alapvetd jellemzdje a
szubszidiaritas nélkiili decentralizacio. Az IDEA finanszirozasi €s regionalis munka-
csoportjai és mas elemzések’® vilagosan jelzik a forrasszabalyozas kritikus pontjait.

Miel6tt attekintenénk a konkrét kritikdkat és ezek egy részével kapcsolatos meg-

oldasi javaslatainkat néhany olyan elvi fogalmat kell tisztazni, amelyek ilyen vagy
olyan meghatdrozasa, illetve megvalaszoldsa maguk is dontést jelentenek.

a. A szabdlyozds normativitasa. Az Onkormdanyzati finanszirozassal foglalkozo

szakemberek a normativitds alatt azt értik, hogy a kiilonb6z6 kotelezd feladatok
ellatasahoz kapcsolodo allami hozzajarulést az adott feladathoz kapcsolodd ismérv
alapjan osztjak le. A normativitasnak a szabalyozasban azonban van egy masik ér-
telme is. Ez azt jelenti, hogy a szabalyozas a kiilonb6zd adottsagu szereploket 1¢é-
nyegében azonosan kezeli, nem véve figyelembe azok eltérd méretét €s pénziigyi
kapacitasat. Nevezziik ezt ,,normativitds 17-nek, mig az elséként emlitettet
,hormativitas 2”-nek. Az irodalomban talalhatunk olyan fogalomhasznalatot is,
amely azonositja a normativitast a felhasznalasi kotottség nélkiiliséggel.”” Ezt az
értelmezést nem tartjuk helyesnek.

. A fejlesztési tamogatasokon beliil a teriiletfejlesztési €s a telepiilésfejlesztési ta-
mogatasi rendszer szeparaltsaga versus 0sszeépitése. Az Gsszeépités mellett tobb
érv szol>®. Tl1és cikkében a teriiletfejlesztési eszkozok 5 ismérve koziil 2, a térségi
(telepiiléshataron talnylo) hatas, a szabalyozasi mértékek teriileti differencialtsa-
ga (adoerd-képességen alapuld szabalyozas) érvényesiil a mai forrasszabalyozasi
rendszerben. E mellett sz6l még a teriiletfejlesztési forrasok és a sziiken (jogi érte-
lemben) vett onkormanyzati beruh4zési forrasok osszefonddasa. Az dsszefonddas
a tobbcsatornas finanszirozasban 0lt testet, de a 1ényeg, hogy egy sor cél esetében
a projekt teriiletfejlesztési forras nélkiil, csak ct-bol nem valosult volna meg. Az
osszeépités mellett sz0l a térségi szemlélet eldtérbe keriilése az dgazati szemlélet-
tel szemben. Az agazati szemlélet altal okozott karokrol jol tanuskodnak az 1990-
es évek eleji tornacsarnok épitések €s a folyamatosan kiépiil6 — de semmilyen
végiggondoltsdgot nem tiikrozé — korhazi gép- és miiszer beszerzések ,,eredmé-
nyei”. Illés (2002, 695. o.) a teriiletfejlesztés pénziigyi eszkozrendszerének egy-
szerlisitésével parhuzamosan az 6nkormanyzati finanszirozas rendszerét is at ki-
vanja alakitani. A fejlesztési tdmogatast az ellatottsag és felszereltségtdl fiiggd
normativ kiegyenlitd tdimogatassal (,,fejlesztési fejkvota” 1985-1989) cserélné fel.

. A forrdsszabalyozas intézményi, szervezeti hattere. Elvi lehetdség — erre nemzet-
kozi gyakorlat is van — a fiskalis hatdsagi feladatkorbdl torténd kiemelés. Ez
megjelent 2002-ben is az dnkormanyzati minisztérium koncepcidjaban. A nomina-
lis konvergencia folyamatok a 12-eknél azt mutattak és a ,,NOovekedési és stabilita-

%6 Ld. pl. Kopanyi- Wetzel — Daher (szerk)(2004)
°7 Ld. Bende — Szalay - Péntek (é.n.) 39. o.
*¥ Péteri (2003) forrasszabalyozas funkcioi és I11és (2002) 678. o.
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si paktum” vonatkozasdban ma is ez tapasztalhatd, hogy a fiskalis hatosagok egyre

er6sebbek™. Nem tartom reélisnak a forrasszabalyozas kiemelését a nominalis

konvergencia idején, de intézményesitett ellenstilyok kellenek a Pénziigyminiszté-

rium tulhatalmaval szemben.

5. A lehetséges és sziikséges valtoztatasok

Jol ismertek a szakirodalombol és az IDEA tevékenységébdl is a forrasszabalyozasi
rendszerre vonatkoz6 kritikdk. A kovetkezdkben attekintjiik a legfontosabb kritikai
megjegyzeéseket, de a javaslataink a rovidtavon is megvaldsithatonak vélt, a forras
abszorpciot eldsegitd valtoztatasokra vonatkoznak. A forrasszabalyozés valtoztatasa-
val Osszefiiggésben figyelembe vessziik, hogy az Onkormanyzatok finanszirozasi
rendszerének fent felsorolt hét elemét komplexen kell kezelni, igy a javaslatok ezekre

is figyelemmel vannak.

Forrasszabalyozas atalakitasanak iranyai

KRITIKA

KONCEPCIO

MEGVALOSITHATOSAG
ROVID TAVON*

Az 0sztdnzés nem kielégitd,
az ellenkezdjébe csapott at
(moral hazard jelensége). Az
0sztonzés hiany kiilondsen a
kozponti adok megosztasanal
jelentkezik.

A tartalékok feltdrasaban és a
sajat jovedelem novelésében az
érdekeltséget fent kell tartani.
Gépjarmtiad6  kiemelése az
adomegosztasbol, az szja eseté-
ben:

a. a képzddés aranyaban 1 éves
késleltetéssel, a kozpontilag
szabalyozott bevételek megha-
tarozott szazalékéaban.

b. az ,,a varidns” szja pdtaddval
kiegészitve.

Megvalosithatd. A kiegyen-
lités atlathatosaga, sajat jo-
vedelmek ¢és az adomegosz-
tas fixalasa az a. megoldas
szerint.

ban, nagy igazgatasi és admi-
nisztracios koltségek.

lis csOkkentése.

Kiszamithatatlansag. A forrasszabalyozas és a szek- | Megvalosithato.
tor allamhdaztartasi kiadasokbol
valo részesedésének rogzitése.

Elaprézottsag a normativak- | A normativak szamanak radika- | Megvalosithato.

Tobbesatornas  jelleg. Rész-
ben a mikddés és a fejlesztés
finanszirozéasi dontések elkii-
l6niilése, részben a fejlesztési
forrasok.

Részben megvaldsult az agazati
fejlesztési pénzek decentraliza-
lasaval. Az eii. tekintetében
hosszabb tavon lehet elérelépni.

A telepiilésfejlesztési és a
teriiletfejlesztési forrasok
koordinacioja.

> Bences (2003)
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A fejlesztési tamogatasok
rendszere nem kezeli a jovo-
beni finanszirozasi igény kér-
dését.

Az NFT és mas terveknél ezek-
kel kalkulalni kell, az Onkor-
manyzati kozéptavu terv kote-
lez6 kelléke ilyen szdmitas.

Megvalo6sithato.

A kotelezd feladatokat mas
logik4ju szakmai torvények
¢s a kozszolgalati térvények
szabalyozzak.

Az Onkormanyzati kozalkalma-
zottak (pedagogus, eii.) bérének
kozponti finanszirozasa.

Lehetséges alternativa.

A fejlesztés finanszirozas
céltamogatasi rendszere nem
tarthato.

Atalakitas sziikséges.

Kifuto tamogatasi forma

Vagyonfelélésre 6sztonoz.

A normativakba az amortizaciot
be kell épiteni.

A jelenlegi pénziigyi hely-
zetben nem megvaldsithato.
Helyette lehetséges megol-
das bizonyos vagyonaranyos
felujitasi normativa beveze-
tése.

A sziikségszertien eltérd fel-
tételek differencialatlan keze-
lése (normativitas 1);

A telepiilési és teriileti
Onkorményzatok kozponti ta-
mogatasanak hierarchizalt keze-
1ése.

Specialis tdmogatasi
formak beépitése a rendszerbe.
(pl. kistérségek, varosi tomeg-
kozlekedés, stb.)

Megvalosithato a b. varians.

A normativak feladatellatast
nem j0l tiikkrozik (Iétszam, vs.
1égkobméter);

Feladat finanszirozasra torténd
attérés.

Nem megvalosithatd. Mo-
dellszamitasok végzése a
tovabbi korszerlisitési mun-
kakhoz, illetve a teljesit-
mény ellenérzésekhez sziik-
ség van.

A teriileti egyenldtlenségek

Gazdasagi fejlettségi mutatok

Megvalodsithaté. A modelle-

még mindig szerepe van az
alkuknak;

kezelését nem atlathatdan | alapjan megvalositott kiegyenli- | zésben célszerli figyelmet
oldja meg; tés. forditani a kistérségekre.
Az ONHIKI elnyerésében | Miikodési garancialap létreho- | Megvalosithato.

zasa a kozponti koltségvetés
forrasaibol. A dontést a minisz-
tériumi szintrél decentralizalni
¢s az onkorményzati érdekkép-
viseleteket bevonni.

* A 2006-2013 kozott lehetséges megoldas.

Ezt j6l tiikkrozik a kdzponti forrasszabalyozas mai jellemzo6i. Kiilondsen €lesen tiikro-
z0dik ez a beruhdzasi tdmogatasi rendszerben®. |, A szubszidiaritas altalanos elvére

% Hasonloképpen vélekedik Péteri Gabor: A régid erforrasai cimii tanulmanyaban in: (Horvath M. (szerk)

és Deli(2003).
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épitve a pénziigyi rendszernek biztositania kell, hogy az egyes szintek finanszirozasi
r . . r 14 r r 1
modszerei kiegészitsék egymast.”

5.1. A kozponti forrasszabalyozas kiszamithatova tétele

A felelds, transzparens Onkormanyzati gazdalkodas és az abszorpcidt eldsegitd terve-
z¢s alapvetd feltétele a kdzponti forrasszabalyozas kiszdmithatosdga. Ezzel kapcsola-
tosan négy kérdés tisztazando:

- Mit régzitsiink?

- A rdgzités idéhorizontja.

- A rdgzités pénziigyi technikdja.

- A rogzités intézményesitésének technikdja.

A mit rogzitsiink kérdésre adando valasz a jelenlegi esetben elvileg két aggregatumot
érinthet. Az egyik megoldas az dnkormanyzatok 6sszes GFS bevételének (,,a” varia-
c10), a masik az dnkormanyzatok kézpontilag szabalyozott bevételeinek (,,b” varia-
c10) rogzitése lehet. Az 0sszes kiadas rogzitése fiskalis politika szempontbol kezelhe-
tobb, azonban kevéssé 0sztonzi az dnkormanyzatok sajat bevételi potencial ndvelését.
Fontos érdek fiizOdik a nomindlis konvergencia kritériumok teljesitéséhez. Az allami-
lag szabalyozott bevételek rogzitése az dnkormanyzatok sajat bevételeinek novelését
0sztonzi, de neheziti az allamhaztartas kiadasainak kézben tartasat.

A rogzitésnek dsszhangban kell lennie a hitelfelvételi korlattal. Eldontend6 kér-
dés, hogy melyik valtoz6 rogzitését (,,a”° vagy ,,b” varians) javasoljuk.

5.1.1. Idohorizont

Korabbi javaslataim az id6horizont vonatkozasdban a politikai (6nkormanyzati va-
lasztasok) ciklusat jelolték meg, mint kovetenddé megoldast. Az orszag EU csatlako-
zéasaval a pénziigyi feltételek és a nemzetgazdasagi tervezes jelentés modon kétddnek
a kozosseégi koltségvetés miikodését behatarold pénziigyi kerettervhez. Ezért az a ja-
vaslatom, hogy a forrasszabalyozas igazodjon e kozéptavu tervezési ciklushoz. Ennek
két pozitiv gazdasagi hatasa volna. Egyfeldl mérséklddne a szektor politikai okok al-
tal eldidézett ciklikus mozgéasa. Masfeldl ez alapjat képezhetné az onkormanyzat ér-
demi kozéptavu tervezeési gyakorlatdnak. Ez Odnmagaban is jelentdsen javithatnd a
szektor gazdalkoddsanak mindségét, mérsékelné a rovidtava gondolkodasbdl és a cik-
likus rangat6zasokbol adodo veszteségeket.

81 Péteri uo. 135. o
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5.1.2. Pénziigyi technika

A nemzetkozi gyakorlatban nem ismeretlen az dnkormanyzatok kozponti koltségve-
tésbol szarmazd forrasainak fixalasa. Franciaorszagban 1994 6ta olyan megoldast al-
kalmaznak, amelyben a rogzités alapja az éves inflacios elérejelzés €s a pozitiv eldje-
It GDP véltozds. A Japan megoldasban az onkormanyzatok a beszedett kdzponti
adok bizonyos hanyadanak Osszegeibdl részesednek. E megoldasban veszElyt jelent
az Oonkormdanyzatok nomindlis tdmogatdsanak csokkenési lehetdsége. A francia és a
japan megoldas azonban torvényi garanciat nyujt a folytonossaghoz. Hollandidban —
kiilon torvényi biztositék nélkiil — a nemzeti jovedelem szizalekaban adjdk meg az
onkormanyzatok részesedését.”

A lengyel kozponti forrdsszabalyozasban megvalosul az ,,egyiitt sir-nevet” elv.
A kiilonb6z06 tdmogatasok részben a kozponti koltségvetés, részben bizonyos kézpon-
ti adokhoz vannak kétve.

A magyar fiskalis helyzetben szamomra gy tiinik, hogy a miikodési és a fel-
halmozési bevételek fixalasa kiilon kezelést igényel. Ennek donté oka az EU tdmoga-
tasok palyazati uton megvalosul6 lehivhatosdga. A benyujtott tamogatasi igények, az
ehhez kapcsolodo onrész biztositasa olyan tényezoktol fiigg, amelyet egy ilyen rend-
szer nem tud kezelni. A miikodési bevételek €s kiadasok pozitiv kiilonbozetébdl ado-
do nettd miikodési bevétel noveléséhez fiiz0dd érdekeltséget novelni lehetne, ezen
pénzeszkozok felhasznalasahoz fiiz6d6 — a fiskalis helyzettel 6sszhangban 1évé —
érdekeltség biztositasat késébb ismertetem®.

A magyar gyakorlatban az dnkormanyzati miikodési bevételeket a konvergencia
program valtozoihoz kell rogziteni. gy megvalosul az ,.egyiitt sir és egyiitt nevet”
elv. A mitkkodési bevételek fixalasanak problémaéjat 1ényegesen leegyszeriisitené azon
kozalkalmazottak bérének kozponti finanszirozéasa, akik alkalmazasdban a szakmai
torvények ,.feliilirjdk” az onkormanyzati onallosagot. Ez is egy végiggondolandd
megoldas.

Amennyiben a kormany Iényeges addreformokra szanja el magat, abban az eset-
ben a kozponti adok ,,horgonyként” torténd alkalmazasa nem jon szdba. A fixalas a
kovetkez6 modon valosulhat meg:

- az Osszes mukodési tAmogatdsok novekedjenek az allamhdztartds egészénél ma-
gasabb {itemben. Ennek ellentételezése a kozponti koltségvetés kiaddsainak az
allamhdaztartas atlagatol torténd elmaradasa.

- anormativ allami tAmogatasok novekedjenek az inflacioval aranyosan.

- az szja megosztasban ne legyen Ujraclosztasi elem, alakulasa értelemszeriien az
ado képzddésével legyen aranyos.

- a fejlettségi mutatok alapjan szamitott kiegyenlitd tamogatas raszorultsagi elve
egésziiljon ki a gazdasagos €s hatékony feladatellatas kényszerével.

62 Davey-Péteri: Local Government Finance: General Issues. In: Kopanyi- Wetzel- Daher (2004) 142-143. o.
83 1d. T11és (2005)
6 1d. kés6bb az eldtakarékossagi konstrukcio.

201



VIGVARI ANDRAS

A felhalmozasi tdmogatasok esetében az NFT keretein beliill meghatarozott onrészek
biztositasa mellett rekonstrukcios €s feljitasi alap képzését kellene fizikai vagyon
aranyos allami hozz4ajarulassal biztositani.

5.1.3. Intézményesités

Az intézményesités a hagyomanyos jogi technikdk, a kozjogi szerzddés 0j intézmé-
nyének €s a kordbbi konvergencia orszdgokban kialakult tarsadalmi-gazdasagi meg-
allapodasok keretében képzelhetd el. A rogzités alapja a kormanyzat €s az onkor-
manyzati érdekszovetségek kozotti megallapodas lehet, amely mogé jogi garanciak is
beéplilnének. E megoldas egyébként modellként szolgalhatna mas érdekcsoportokkal
torténd megallapodasra. A jogi technikdkat illetden tobbféle elvi megoldas 1étezik.
Vannak EU orszagok, amelyekben kiilon térvény szabdlyozza az dnkorményzati fi-
nanszirozast (Ausztria, Egyesiilt Kirdlysdg, Hollandia). Ezen orszagokban az 6nkor-
manyzati torvény nem foglalkozik érdemben finanszirozasi kérdésekkel. Mas orsza-
gokban az dnkormanyzati torvények viszonylag részletesen szabalyozzak a finanszi-
rozast, de bizonyos fontos kérdéseket mas torvények (add torvények, tdmogatasi tor-
vények €s a koltségvetési torvény) szabalyoznak. Magyarorszag esetében ez utdbbi
helyzet van. Ugy véljiik, hogy nem indokolt az éves koltségvetési torvénybdl a szaba-
lyozast kiemelni. A rogzités elveit azonban kiilon torvényben kell meghatarozni.

5.2. A kozponti forrasszabalyozas egyszerisitése

A kozponti forrasszabalyozas kiszamithatatlansaga mellett bonyolultsdgat sziikséges
csokkenteni. A meglehetésen gyakran valtozd mértékek és normativ® és nem norma-
tiv tamogatdsok szamanak nodvekedése rendkiviill nagy tranzakcids koltségeket
emésztenek fel. E koltségek kozé értendd a dontés eldkészités (torvény elOkészités,
beszamoltatas, koltségvetési tervezés), a végrehajtas (a szabalyok atlatdsa, megtanu-
lasa és ,,elfelejtése”) €és az elszamoltatds (zarszamadas, kiilsé ellendrzés) osszes kolt-
sége. Az allami transzferek esetében megkiilonboztetjiik a miikodési transzfereket és
a fejlesztési transzfereket.

5.2.1. Miikédeési transzferek

Fdszabalyként a mitkddési transzferek felhasznaldsi kotottség nélkiili normativ és ki-
egyenlitd tdmogatasok formajat dltené. Az egyszerisités soran radikalisan csokken-
tett szdmu tdmogatasi jogcimet tartalmazd — a kotelezd feladatok fobb csoportjaihoz

5 A normativitas 2. értelmezése szerint.
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kapcsolodd — normativ tamogatasi rendszert ajanlunk. Vilagos, hogy a kotelezd fel-
adatok ellatasahoz a belathat6 jovOben az allam csak hozzajarulni tud, nem lesz képes
a koltségek fedezésére. Ebben az esetben — ha a kirdly meztelen — felesleges a bo-
nyolult leosztasi rendszer, amely azt a hamis latszatot kivanja kelteni, hogy a norma-
tiva és a feladat k6zott kozvetlen Osszefiiggés van.

Bizonyos feladatok esetében — ahol a tulcsorduldsi hatds nagy — pl. dnkormany-
zatok altal fenntartott szinhazak, varosi tomegkozlekedés stb. az allami hozzajarulas
kotelezd feladat felhasznalasat eld kell irni. A kiegyenlités terén pedig egy komplex,
a gazdasagi fejlettséget és fiskalis kapacitast tiikr6z6 mutatd alapjan megallapitott
egy0sszegi® tamogatast javaslunk.

5.2.2. Fejlesztési felhalmozasi tamogatasok

A fejlesztési tamogatasok rendszerét harmonizalni kell az NFT II-ben kiirasra kertiild
célok oOnrész tdmogatasaival. Sziikséges a Belligyminisztérium altal kezelt onrész
alappal kapcsolatos szakért6i elemzés elvégzése.

Az dnkormanyzati fizikai vagyon elhasznal6désa jelentds — pontosan nem prog-
ramozhato — felujitasi és rekonstrukcios igényt general. Elegendd, ha csak a fovarosi
belsd kertiletek (VI., VII. és VIII. keriiletek) lakoépiileteinek allapotara gondolunk.
Ezen célokra az EU tamogatdsok nem jonnek szoba. Az onkorméanyzatok szdmara
nem szabad felhasznalassal — a fizika vagyonnal aranyos feltjitasi alap képzését kell
lehetdvé tenni. Ennek egy részét a kozponti forrasszabéalyozéssal kellene biztositani,
mas rész€t az Onkormdnyzat képezné. Ez — megfeleld 0Osztonzéssel — egyfajta
elotakarékossagi konstrukcioként miikodhetne, ami csokkentheti az onkormanyzatok
szektorbdl jelentkezo fiskalis nyomast. Ez utdbbi 0sztonzését az idegenforgalmi ado-
hoz hasonléan miikodé kiegészitd konstrukcioval lehetne tamogatni. Az itt nem rész-
letezendé onkormdanyzati hitelgarancia alap jatékszabalyaiba be lehetne épiteni azt a
lehetdséget, hogy nem EU projektek esetén az alap olyan onkormanyzati beruhdzasi
hitelre ny0jt garanciat, amely dnkorményzat rendelkezik eldtakarékossaggal.

6 Az egydsszegliség nem az évi egyszeri folyositast (ez lehet akar 1/13-o0s), hanem az elaprozottsag meg-
sziintetését, a kiilonféle normativ tamogatasokba ,,bujtatasat” jelenti.
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ABSTRACTS

IVAN ILLES:
Financing and Taxation of Self-governments in an International Comparison

The paper studies the financing and taxation issues of local self-governments in the
context of the countries of the European Union. It discusses the statistical methodo-
logical problems of the international comparison of the topic. The comparison also
confirms that there is no uniform model of self-governance in the European Union.
The financing system of self-governments in the Czech Republic and in Poland is
presented. Regional self-governments have been set up in both countries. The advan-
tage of the Czech system is predictability and stability, whereas it is in the Polish sys-
tem of local governance where the largest autonomy of self-governments among the
Visegrad countries has been accomplished.

ZOLTAN PITTI:
Modernisation of the Financing System of Self-governments

The paper discusses the possibilities of the modernisation of the financing system of
Hungarian local self-governments. It studies the set of macro economic conditions of
reforming the financing system and presents the significance of enhancing the re-
source absorption ability of self-governments. The paper analyses the elements of the
financing system that had emerged 15 years ago and points out those that are to be
retained as well as those that require change. It outlines the major aims and possibili-
ties of modernisation. The possible solutions of the financing of levels (small area,
county, region) affected by the reform of public administration are also surveyesad.

ISTVAN VARGA:
On the Reform of the Local Self-governments’ Asset Management

The paper discusses the interrelationships between the management of assets and the
financing system of self-governments, pointing out that the analysts of the sector dis-
regard the significance of stock variables. The paper points out that because the
sources of normative intergovernmental grants are unable to finance the depreciation
of used-up property they represent a source of accumulating tension. The paper
stands for the creation of an economic system with an outlook of business manage-
ment for self-governments.
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JOZSEF KERI:
Practical Experiences of the Intergovernmental financial System in Planning
and the Further Development of the Operational Budget of Self-governments

The author of the paper who is head of the financial office of county seat city Szol-
nok, summarises the operational experiences of the central regulation of central gov-
ernment grants of one and a half decades from ’below’. He presents the changes of
the revenue structure of the self-government and their impact by the analysis of the
budgetary time-series of the city. He separately discusses the lack of correspondence
between the sector laws, regulating the service delivery standards and performance of
different services and the volatility of transfers financed them set in the annual budg-
etary laws. The local effects of the unpredictability of resource regulation are also
pointed out. The paper well indicates all those processes that are reported on by other
writings in the volume.

ANDRAS VIGVARI:
The Possibility and Necessity of Regulation the Local Self-governments’ assess-
ment the Money and Capital Markets

The paper discusses some interrelationships between the credit-absorbing possibility
of the Hungarian system of self-governance and economic policy. It surveys the pos-
sible solutions for the regulation of taking loans by self-governments, and presents
the new international trends emerging in the debt-financing of self-governments. It
deals with the possible institutional solutions managing the risks of loans taken by
self-governments, and presents a picture on the credit market of self-governments by
analysing the conditions in Hungary. In the period of accession to the European Un-
ion, the improvement of resource absorption capacity of self-governments may be a
possible solution of widening of pathway of financing local public investments. The
author presents recommendations for the improvement of the capital absorbing ca-
pacity of the self-government sector in the reform of Hungarian public administra-
tion.
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ABSTRACTS

ILDIKO KONCZ:
The Areas and Conditions of the Applicability of PPP in the System of Self-
governance

The paper studies the applicability of the technique of PPP for self-governments. It
surveys the domestic legal environment, the Acts on the Local Self-governments,
concessions and on VAT. It views the sphere of the possible self-governmental PPP
projects and the related constructs of financing. It presents three types of projects in
detail that can be implemented in PPP form. These projects are the following: in-
vestment in drinking water and sewage, building of rented flats, and the building of
sports halls. Finally, the paper makes proposals in the interest of the successful im-
plementation of the PPP form.

ANDRAS VIGVARI:
Resource Absorption and Intergovernmental Financial System

The paper discusses the relationship between the resource absorption capacity and the
intergovernmental financing of local self-governments. Its starting point is the Con-
vergence Programme of the Hungarian government representing the framework of
the conditions of every reform effort. It outlines a mix as the strategic direction of the
reform of state finances. The author indicates the necessity of introduction of medium
and longer-term economic and financial planning by self-governments as a basic
condition for the resource absorption of self-governments within that framework. It
requires, however, a significant transformation of the current intergovernmental fi-
nancial regime. The author argues for fixing of the state regulated central transfers,
by the state to the variables of the convergence programme and for a radical simplifi-
cation of the system of state subsidies.
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