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Vezet6i osszefoglalo

A tanulmény az onkorményzati pénziigyek néhany Magyarorszagon is érdeklddésre szdmot
tartd kérdésével foglalkozik az Eurdpai Unid tagorszagainak tapasztalatai alapjan. Abbol in-
dulunk ki, hogy az dnkormanyzati pénziigyek mindsége — adott feladat- és hataskor megosz-
tas mellett is — Iényeges hatast gyakorol a kormanyzati szektor mikodésének eredményessé-

gére.

A globalizéaci6 eredményeként atalakuldban van a vegyes gazdasag koriilményei kozott kiala-
kult joléti allamokban megszokott allami szerepvallalds. Ez az atalakulas az eddigi tapasztala-
tok alapjan nem az allam ,,méretének™ csokkenését, nemcsak a kiilonféle funkciok kozotti
sulyponteltolodast, a feladatellatas 0j formainak kialakuldsat, hanem 10j funkcidk megjelenését
¢s nem utolsé sorban az dllami feladatok kormanyzati szintek kozotti Gj megoszlasat is ered-

ményezi. Megjelentek szupranacionalis, st globalis allamfunkciok is.

Az 1980-as évek eleje ota korszakos tendencia a kozfeladatok decentralizalasa, amely szoros
Osszefliggésben van a vilaggazdasag térszerkezetének atalakuldsaval. Az Eurdpai Unid gya-
korlataban kialakult a tobbszintli kormanyzas gyakorlata. A tobbszintli kormanyzas nem egy-
szerlien az allami feladatok decentralizacidja, hanem a kiilonb6z6 kormanyzati szintek kozot-
ti, a kooperacion ¢€s a kolcsonos fliggdségen alapuld viszony. A tanulmany egy OECD szakér-
té1 anyag alapjan bemutatja a t6bbszintli kormanyzas mindségét befolyasold tényezdket. Ezen
tényezOk koziil kiemelt figyelmet forditunk a helyi (4ltaldnosabban fogalmazva) a
szubnacionalis kormanyzati szint pénziigyi rendszerére és a kormanyzati szintek kozotti

pénziigyi kapcsolatok jellemzdire.

Az anyag attekinti az dnkormanyzati pénziigyi rendszer funkcidit, meghataroz6 elemeit. A
funkciok tekintetében a forrasteremtés lehetséges megoldasaival és a hitelfinanszirozason
alapulé onkormanyzati beruhazasi tevékenység pénziigyi fenntarthatosagi kérdéseivel foglal-
kozik. A forrasteremtés kapcsan vizsgaljuk az allam adéztatasi joga kormanyzati szintek ko-
zOtti megosztasanak, ezen beliil a helyi addztatas és az adomegosztas jellemzdit. A tanulmany
foglalkozik a kormdnyzati szintek kozotti pénziigyi kapcsolatok kérdésével, a tdmogatasok

kiilonféle tipizalasi lehetdségeivel. Kitér a dijfinanszirozas alkalmazasi lehetdségeire is. Ki-



sérletet tesz a prudens dnkormanyzati gazdalkodas kritériumainak meghatarozasara és targyal-
ja az atlathatosag jelentdségét €s érvényesiilésének feltételeit az dnkormanyzati pénziigyek-
ben. A beruhazédsok pénziigyi fenntarthatésdganak vizsgéalata soran definidljuk a fenntarthato-

sadgot meghatarozo legfontosabb tényezdket és bemutatjuk ezek hatasait.

Az EU 27-ek igen valtozatos képet mutatnak az dnkormanyzati rendszerek jellemzdit illetéen
is. A szakirodalomban elterjedt tipizalast kdvetve irjuk le a fontosabb eurdpai modelleket és
ezek pénziigyi jellemzoit egy-egy orszag példdjan mutatjuk be. A fliggelékek a tagorszagok
majdnem teljes korére tartalmazzak a legfontosabb dnkormanyzati rendszereket leiré adatokat
¢és egyéb jellemzoket. Ugyanakkor fontos megjegyezni, hogy éppen a koltségvetési fegyelem
keretrendszere ¢és az informécids rendszerek vonatkozasaban tapasztalhaté bizonyos kozele-
dés a kiilonféle modellek kozott. Az elemzésbdl 1athatd, hogy az elmult 20 esztendében mii-
kodott ,,magyar” modell nem sorolhaté egyik tipikus modellbe sem ¢és pénziigyi megoldasai-

ban t6bb 1ényeges ponton eltér az EU-ban kialakult altalanos gyakorlattol.

A tanulmany befejezéseként bemutatja a ,,magyar modell” inkonzisztenciait, a pénziigyi rend-
szerének gyengeségeit, nagyvonalakban attekinti az elmult hisz esztendd fejlodését. Végiil a
nemzetkozi tapasztalatok alapjdn ajanlasokat fogalmaz meg az ij Onkormanyzati torvény

altal meghatarozott helyhat6sagi rendszer pénziigyi rendszerével kapcsolatosan.



Eloszo

Az Allami Szdmvevészék Kutato Intézete kutatisaiban kiemelt figyelmet forditott az allami
szerepvallalas kérdéseire, illetve az allami szerepvallalés és a kozpénziigyi rendszer Osszeflig-
géseire.' E témakor fontos része a korméanyzati szintek kozotti munkamegosztas (a fiskélis
foderalizmus és a tobbszintli kormanyzas) problémadja, illetve ezen munkamegosztast tamoga-
to pénziigyi rendszer kérdése. A tanulmény egy hosszabb kutatdémunka kozbiilsé allomasanak
Osszefoglaldsa. A tanulmany a decentralizacio és a tobbszintli kormanyzas szerteagazd prob-
1émakorébdl a sziikebb pénziigyi vonatkozasokat targyalja. A publikalassal az a célunk, hogy
a témaval foglalkozé elméleti és a nemzetkozi tapasztalatokat 6sszegzd irodalom, az Europai
Unios tapasztalatok és tendenciak osszefoglalasaval néhany szempont felvetésével hozzajarul-

junk a hazai 6nkorményzati rendszer korszeriisitéséhez.

'Ld. ASZ FEMI (2007b), ASZKUT (2009b), ASZKUT (2010).






1. Bevezetés

A kozoOsségi gazdasagtan a fiskalis decentralizacio elvi eldnyeit hdarom Osszefiiggésben tar-

gyalja. A kormanyzati szintek kdzotti munkamegosztas

o egyfelol a kollektiv javak bizonyos korében képes biztositani a sziikségletek eldre
meghatarozott kritériumok szerinti kielégitést az 4ltal, hogy helyi szinten rugalmas le-
het az igények felismerése és az ezekhez torténd alkalmazkodés. Ezzel megvalosul a

o ’ IS ’ 4 2
kozpénzek felhasznalasanak eredményessége.

e masfelol a decentralizacid a meglévo és sziikségképpen korlatozott eréforrasok minél

jobb kihasznalasat eredményezi® (hatékonysdg, gazdasigossag).

e harmadrészt a decentralizécio tovabbi eldnyei kozott emliti az irodalom, hogy ezaltal a
kozfeladatokat szervezd kormanyzat és a valasztok kozotti tavolsag €s az informacios
aszimmetria mérsékelhetd, amibdl adoddan a kormanyzati gazdalkodas atlathatd lesz,

a valasztott politikusok elszamoltathatéva valnak.

Meg kell kiilonboztetniink a dekoncentracio és a decentralizacid fogalmat. A decentralizéacio
nem egyszerlien a kozfeladatok térbeni megosztasat jelenti, hanem azt, hogy az als6 szinta
kormanyzatoknak (a tovabbiakban dnkormanyzatoknak) a kdzszolgaltatasok rangsoroldsaban,
a kollektiv javak biztositdsanak finanszirozasaban, megszervezésében 6nalld mérlegelési és
dontési lehetdségiik van. A modern allamok jogrendje az dnkormanyzatok szamara nemcsak
onallésagot, hanem a feladat ellatasi kotelezettséget is eldirja, amely kotelezettség egyben az
alsobb szintli kormanyzat finanszirozasi kotelezettsége (expenditure assignement) is. A de-
centralizdcio pénziligyi vonatkozasban tehat azt jelenti, hogy a kdzponti kormanyzat milyen
feladatkorrel Osszefliggd, milyen kiadasi tételek vonatkozasaban adja at a dontési jogkort a
helyi szint szdmara és milyen modon biztositja az ehhez sziikséges forrasokat. A kormanyzati
szintek kozotti munkamegosztasban fogalmilag kiilonbséget kell tenni a tisztan helyi kozfel-
adatokat és a delegalt feladatok kozott.* A delegalt feladatok kozott vannak olyan esetek,
amikor azok kdltségviszonyaira és a megvalositasi modjara, annak eredményességére a hely-

hat6sagnak nincs rahatdsa. Ez 1ényegében a dekoncentracié egy specialis forméja. Vannak

* Ezt az irodalom allokaciés hatékonysagnak is nevezi. Ld. Barr (2009)
* Nevezhetjiik ezt koltséghatékonysagnak.
* Ennek kozgazdasagtani vonatkozasait e keretek kozott nem targyaljuk.



olyan delegalt feladatok, amikor mind a szaktorvények, mind a finanszirozasi lehetdségek
modot adnak arra, hogy az 6nkormanyzatnak részleges dontési lehetdsége legyen a szolgélta-
tas jellemzdire, illetve annak forrasaira vonatkozoan. Az egyes tipusok kozotti vilagos kii-
16nbségtétel kritériuma az eréforrasokkal torténd takarékossagot biztositd gazdalkodas alap-
feltétele. Ez a fogalom erdsebb a hazai gyakorlatbol ismert feladatkornél, hiszen a finansziro-

zasi kotelezettség egyben az dnkormanyzatok elszdmoltathatosaganak alapja.

A dontési 6nallosag egyben a helyhatdsagok kozotti versenynek is teret ad. Az 6ndllo dontési
lehetéség megjelenik egyfeldl a delegalt feladatok ellatasi kereteinek meghatarozasaban®,

masfeldl a kiilonbozo kozfeladatok rangsorolasban, valamint onkéntes feladatok vallalasaban.

A helyhatosagok kozott sajatos verseny folyik, amelyik kiilonbozik a klasszikus piaci ver-
senytdl. Ennek a versenynek elemei: verseny a forrasokért, a beruhazokért és verseny a helyi
kozszolgaltatasok ,,fogyasztdiért”. Az Onkorméanyzatok kozotti verseny eredményezheti az
eréforrasok célszerti kihasznalasat, de nem zarhat6 ki, hogy a verseny hozzajarulhat az eréfor-
rasok pazarlasahoz, vagy az ennek kovetkeztében fellépd forrdsvesztéshez. A helyhatosagok
kozotti karos adoverseny 0sszességében azzal jarhat, hogy a helyi adobevételek elmaradnak a
potencialis lehetdségektdl. Ebbdl viszont az kovetkezik, hogy a kozfeladatok decentralizalt
keretek kozotti ellatdsanak elényei (,,hasznai”) nem automatikusan érvényesiilnek, tehat a
decentralizacié haszna tisztan kozgazdasagi szempontbol® nem igazolhato. A kdzgazdasagtan
képviseldi az allami feladatok decentralizaciojaval kapcsolatos elméletet elészor az 1950-es
években fejtették ki. Képviseldik nevének kezd6betiiir6l idénként TOBM’ modellként emle-
getett megkdzelitést ,,elsd generaciés modellnek™ is nevezi a szakirodalom. Ez azt mondja,
hogy a klasszikus kormanyzati funkciok koziil® az alsobb szintli kormanyzatok feladata az
allokdcio, pontosabban a helyi kozjavak és mas lokalis feleldsségi szintre delegélt kollektiv
javak biztositasa. Az els6 generacios modell Uigy tartja, hogy a decentralizacio fentebb emli-
tett elényeit dontéen az un. horizontalis mechanizmusok, a helyhatésagok kozotti verseny
kiilonféle formai biztositjak. Ennek az elméletnek a legismertebb magyarazata az un. Tiebout

hipotézis, amely szerint az egyének a kozszolgaltatasokkal kapcsolatos preferenciaikat lako-

> Ilyen lehet a koltségvetési szerv, non profit szervezet, dnkormanyzati tulajdont gazdasagi tarsasag, privat gaz-
dasagi tarsasag.

% A decentralizacio allamelméleti vonatkozasaival itt nem foglalkozunk.

” Tiebout, Oates, Buchanan, Musgrave. Az elmélet kitlind 6sszefoglalasat 1d. Szalai (2002) cikkében. E tanul-
many fokusza miatt melldziik az elmélet forrasainak részletes hivatkozasat.

¥ Szabalyozas, allokacio, redisztriblicio, stabilizacio 1d. Musgrave, R.A. - Musgrave, P.B. (1989).
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helyilik megvalasztasaval (,,]1abbal szavazas™) fejezik ki. Ez kiegészithetd még a vallalkozasok
telephely valasztasi dontéseivel is, amely szintén ebbe a mobilitasi gondolatmenetbe illik. Ide
tartozik a helyhatosagok kozotti ado- és szolgaltatdsi verseny is, beleértve adott esetben az

idegenforgalmi vonzerd novelését is.

A kozgazdasagi-kozpolitkai elmélet a gyakorlat nézépontjabol tekintve meglehetésen elvon-
tan targyalja a decentralizacié kérdését. A kormanyzati funkciok kormanyzati szintek kozotti
megosztasat, annak konkrét megvaldsuldsat szamos nem kozgazdasagi tényezd is magyaraz-

za, ezért az elemzéseinkben ki kell térni olyan elemek vizsgalatara mint a:

e Az orszag mérete, foldrajzi sajatossagai, telepiilés szerkezete, gazdasagi fejlettsé-

ge ¢és torténelmi hagyomanyai.

e Az orszag ,allammodellje”. A két alaptipus a centralizalt (unitarius) és a foderativ
allamberendezkedés. Az unitarius modell maximalisan két kormanyzati szinttel
(kozponti ¢€s helyi), a foderalis harom kormanyzati szinttel rendelkezik. Az orsza-
gok nagyobb részében a helyi szint is tagolt. A telepiiléshez, vagy telepiilés cso-
portokhoz kotddd onkorményzatok mellett 1étezhetnek teriileti dnkorméanyzatok
1S.

e A politikai és kozigazgatasi kultara, a meghatarozo politikai er6k preferenciai.

e Az orszag gazdasagi helyzete, az 4llami szerepvallaldas mértéke, amit jol jelez a

kozszektor nemzetgazdasagi sulya.

e A helyi kdzszolgaltatasok iranti , kereslet” szerkezete, amelyet befolyasolnak de-
mografiai folyamatok, a helyi gazdasag allapota, ezen beliil a foglalkoztatottsag

szerkezete.

A vegyes gazdasag keretei kozott kialakult joléti allamok 4ltal képviselt modell fenntarthato-
sagaval, a feladatellatas terjedelmével Osszefiiggd vitdk alapjan elindult és az 1970-es évek-
ben bekdvetkezett paradigmavaltas 0j Osszefliggésbe helyezte a kozfeladatok kormanyzati
szintek kozotti megosztasat, elinditotta a feladatok erételjes decentralizacidjat. Ez része volt a

New Public Management éltal ihletett un. DPM tipust kézszektor reformoknak.’ A decentra-

? Részletesebben 1d. Lane, J. E. (1997), Pollit, Ch. — Bouckaert, G. (2004), magyar nyelven pedig Zupké (2002)
mivébében.
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lizacio (D) egyiitt jart a feladatellatas privatizaciojaval (P) és a szolgaltatasok szélesebb kore-
ben az eldallitds és a finanszirozas piacositisaval (M). Ezzel parhuzamosan a folyamat az
allami szerepvallalas visszafogasabol adodo kiilonféle tarsadalmi konfliktusok decentralizala-
sat valositotta meg. A decentralizalt feladatok koltségeit a kozponti kormanyok nem 100%-os
mértékben téritették meg a helyi 6nkormanyzatoknak, igy az ebbdl ad6do ,,hatékonysagi nye-
reséget” jellemzden a kozponti kormanyzatok realizaltdk. Ezt a helyi szintli korméanyzatok,
mint a kdzponti kormanyzati szintrél folyamatosan érvényesiil koltségvetési nyomast érzé-
kelték. Elmondhat6 az is, hogy mig a privatizacio és a piacositds mértékében az egyes orsza-
gokban lényeges kiilonbség volt, a decentralizacié korszakos folyamatnak bizonyult. Ezt mu-
tatja, hogy olyan centralizalt 4llamokban, mint Franciaorszag markans decentralizaci6 valo-
sult meg az elmult 30-40 esztenddben. Figyelemre mélto, hogy a helyi szintii feladatellatas
szerepének novekedése erdsitette a helyi kdzfeladat ellatasban mar az 1960-as évektdl tapasz-
talhat6 integracios tendencidk érvényesiilését. A kozszolgaltatasok széles korének onkor-

manyzati szintre keriilése megkdvetelte a koltséghatékony mitkddés kereteinek biztositasat. ™

Az ,.els6 generacids” elmélet dontden az észak-amerikai feltételekbdl taplalkozott a mar emli-
tett decentralizacios hulldm és az eurdpai integracid kibontakozasa és nem utolsé sorban a
kozgazdasagtudomany fejlodése elvezetett az Un. ,mdsodik generdcios” elmélethez. Ennek
kovetdi szerint a TOBM modell elméleti alapvetéseit tovabbra is helytallonak tartjak. Véle-
kormanyzatok pedig rugalmas, attekinthetd és a tényleges fogyasztoi preferencidknak megfe-

leld kozszolgaltatasokat képesek nytjtani.

A gazdasagi-tarsadalmi feltételek valtozasai, tovabba kozgazdasagtudomany olyan 0j ered-
ményei, mint példaul a kozdsségi dontések elmélete, az informacid kozgazdasagtana a korab-
biaktdl eltérd 1) megkdzelitéseket is hoztak az elemzésekbe. Az allami szerepvallalds atalaku-
lasaval 0sszefliiggésben a masodik generacios elmélet kérdésfeltevésében a hangsily a kor-
manyzati szintek kozotti pénziigyi kapcsolatok hatékonysagara annak mindségére helyezddott

at, amiben kitlintetett szerepe lett a helyi bevételszerzésnek €s sajat bevétel novelésének.

e

bévebben Palné (2008) konyvét.
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A versenyképességi elméletek'! és az élez6d6 globalis verseny hatasara a kérdésfeltevésekben
a kozszolgaltatasok biztositdsa optimalis feltételeinek keresése mellett a hangsuly egyre in-
kabb a helyhatosagok helyi gazdasagszervezd-, fejlesztd tevékenységére keriilt. Az j elméleti
megkozelités a kozfeladatok kormanyzati szintek kozotti megosztasanak eredményességét az
intézményes ¢€s vilagos hierarchian alapul6d hatalommegosztas 1étével, az ezzel 6sszhangban
1év6 helyi autonomia mértékével, a koltségvetési fegyelem és kemény koltségvetési korlat
meglétével és a helyi gazdasagot jellemz0 tényezd mobilitds mértékével jellemzi. Az eurdpai
integracios folyamat eldrehaladasaval, a nemzetgazdasagok kozotti konvergencia folyamatok
jelentdségének felértékelddése miatt a masodik generacids elméletek egyes képvisel6i miivei-
ben nagy hangsuly helyezddik a kiilonb6z0 kormanyzati szintek koltségvetési fegyelmére,
ennek ¢és a felel6tlen magatartas kizardsanak intézményes biztositidsara. (Balassone és tarsai
2004, Dafflon (ed.)2002). A koltségvetési fegyelem €s a szubnacionalis kormanyzatok hitel-
felvételi tevékenysége kiilonds jelentdségét jelzi az a tény, hogy a kormanyzati szektor beru-
hazasainak nagyobb részét a helyi kormanyzatok valositjak meg. Az EU-27-ek esetében a
2000-re években mindvégig 60 % folott volt a helyi dnkormanyzatok kdzberuhazéasokban

kimutathat6 részesedése. '

Jo4

Az Eurdpai Kozosségek (késobb Eurdpai Unid) keretei kozott specialis fejlodési utként bon-
takozott ki az 1980-as évek végétdl a regionalizacio.” Ez a centralizalt allammodell atalaku-
lasdval kvazi haromszintli kormanyzati rendszer kialakuldsat jelenti, amelyben a kézponti és
helyi szint kozott fiskalis autonémiaval rendelkezd regionalis szint jott 1étre. Tipikus példaja
ennek Spanyolorszag, de hasonl6 folyamatok lathatok Olaszorszagban, Franciaorszagban és
Lengyelorszagban. Az EU ugyan nem ir el6 semmilyen kotelezé dnkorméanyzati modellt, de
az Eurdpa Tandcs (Council of Europe) altal kidolgozott és az eurdpai orszagok (koztiik ha-
zank altal is) elfogadott Helyi Onkorményzatok Eurdépai Chartajanak — részben az EU-ban

meghonosodott Un. ,,nyitott koordinacié'*”

-nak — koszonhetden a kiilonbozé modellek kdzott
lassti konvergencia tapasztalhatd. Az dnkormanyzati pénziigyi rendszerének vonatkozasban

ezt az egységesiilést tovabb erdsitik az Unid szintjén elfogadott koltségvetési szabalyrendszer

"Ld. err6] Torok (1999).

" Dexia 201 1b.

B 1d. err6] Palné (2008)

'* A nyitott koordinacié az EU szintii korméanyzés egyik eszkoze, amely a nemzeti politikak harmonizalasat
célozza. Eszkozei a jo gyakorlatok megismertetése €s elterjesztése, a szakmai kommunikacio eldsegitése, ame-
lyek a tagorszagok kozos tanulasi folyamatat eredményezik.
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(Stabilitasi és Novekedési Paktum) hatasara kialakitott, a helyi szintet is érinté nemzeti kolt-

ségvetési keretrendszerek.

Az ezredfordulon gyokeresen atalakult az dnkorményzatok helyét és szerepét meghatarozo
gazdasagi, tarsadalmi és politikai kornyezet. (Jozsa 2008: 5.) Ezek koziil két egyetemesen hatd

¢és egy EU specifikus tényezot emel ki a szakirodalom.

A globalizacié az allami szerepvallalas egészét'® atformalta és igy jelentdsen modositott az
alsobb szintli kormanyzatok szerepén. A globalis tokearamlasban a nemzeti versenyképesség-
hez képest felértékelddott a telephelyi versenyképesség, ebbdl kovetkezéen az alsobb szintli
kormanyzatok helyi gazdasagfejleszté funkcidja is elétérbe keriilt. Kiilondsen nagy szerepet
kap az onkorményzatok feladatai kozott a helyi foglalkoztataspolitika és a migraciobol adodo
tarsadalmi konfliktusok, és a kornyezetvédelmi problémék kezelése. Kiilon kiemelendd a
globalizacios folyamat negativ hatdsainak, elsdsorban a fokoz6d6 tarsadalmi, teriileti, nem-
zetkozi egyenldtlenségek kezelésében, a tarsadalmi kohézid erdsitésében jatszott szerep (EU

Régiok Bizottsaga 2009: 4).

A masik egyetemes tendencia az urbanizacié. A gazdasag térszerkezetének atalakuldsa €s az
ezt kiséré folyamat, a varosi, ezen belill is a nagyvarosi népesség részaranyanak folyamatos
novekedése (Jozsa 2008:6) gyokeresen atalakitja a kozszolgaltatasok irani igényt, mind meny-
nyiségi, mind mindségi értelemben. A telepiilésszerkezet megvaltozasa egyben a globalis ver-
senyben torténd helytallas ¢és a globalis munkamegosztasba torténd bekapcsolddas lehetdsége-
it is megvaltoztatta, hiszen ennek alapegységeivé, az un. kapuvarosokat, vagy megapoliszokat
tette. A globalis gazdasagi haldzatok elemi egységei ezen telepiilések, amelyek a kiilonféle
halozatokba torténd bekapcsolodas alapvetd feltételei. Ezek a tényezok jelentdsen gyorsitottak
vasokat jelent mindeniitt.'® Nem véletlen, hogy a szubnacionalis kormanyzati szint egyik
massziv tendencidja a megavarosok miikodtetésével kapcsolatos integracid, a fovarosok és a
nagyvarosok €s agglomeracioik iranyitasanak kiemelt kezelése és koordinaltsaganak erdsitése.
E folyamat kovetkezménye a ruralis térségek periferizdlodésa, a gazdasagban, a foglalkozta-
tasban betoltott szerepének csokkenése, egyes térségek népességének csokkenése, amely ko-

vetkezmények sulyosbodo tarsadalmi fesziiltségek forrasai.

5 1.d. ASKUT (2009b)
'® Ld. részletesebben Rechtnitzer (2004).
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A harmadik, sziikebb régiénkban érvényesiilo tendencia, az EU-s integracios folyamat elmé-
lyiilése. Az integracido mélyiilése, az integraciobdl fakado elényok kihasznaldsa nagymérték-
ben fiigg az alsobb szintli kormanyzatok miikodési eredményességétdl, ¢s az EU-n beliil a
kiilonféle kormanyzati szintek kozotti egytittmiitkodés mindségétél. Az EU-n beliil a kor-
manyzati szintek k6zotti munkamegosztas jellegét ma mar nem a fiskalis foderalizmus ha-
gyomanyos fogalma, hanem a t6bbszintii kormanyzads terminus fejezi ki jobban. E fogalom
mogott 1évo koncepcid a kormanyzati szintek és a szintek szerepldi kozotti horizontélis (ha
ugy tetszik) piaci jellegii kapcsolatok helyett — nem tagadva ezek jelentdségét — a kormanyzati
szintek kolcsonos filiggoségére, egymasra utaltsagra és az als6 szintli kormanyzatok koopera-
ciojara helyezi a hangsulyt. (Charbit - Michalun 2009 8. o0.) A fiskalis foderalizmus elmélete
az ¢észak-amerikai tarsadalom ¢és gazdasagi fejléddésbol nétt ki, addig a tobbszintli kormanyzas

az Eurépai Uni6 intézmény- és kozpolitika fejlédésének terméke. (Agh 2011:40)

A tobbszintli kormanyzasban felértékelddnek a vertikalis pénziigyi kapcsolatok, amelyek al-
kalmasak a kormanyzati szintek kozotti munkamegosztas finomhangolasara. Ugyancsak fon-
tos szerepe lesz a kooperacidot megvalositd horizontélis intézményeknek, az dnkormanyzati
egylittmiikdodés formalis és informalis kereteinek, a helyhatdsdgok stratégiai tervezésének. A
vertikalis kapesolatok kozott kiilonds szerepet kap a makroszintli tervezés'’, a kontroll és az
ellendrzési rendszerek mitkddtetése, az adoztatas jogadnak kormanyzati szintek kézotti meg-
osztasa, illetve a kormanyzati szintek kozotti transzferek rendszere. A horizontalis tipusu
kapcsolatokat szemléltethetjiik példaul a kiilonféle egylittmiikdodési formak emlitésével: on-
kormanyzatok kozotti tarsuldsok, kormanyzati szereplok kozotti szerzOdéses viszonyok. A
tobbszintli kormdnyzas mikodésében a kiilonféle kormanyzati szintek kdlcsonds fliggdsége €s
egymasrautaltsaga egylitt jarhat és egyilitt is jar bizonyos belsd koherencia- és egyensulyzava-
rokkal. Ezek tipikus eseteit az OECD szakértdi csoportja egy tanulmanyban foglalta 6ssze
(Charbit - Michalun 2009). A tanulmany e miikodési zavarokat okozd egyensulytalansagi
tényezoket, a kormanyzati szintek kozotti ,,szakadékokat”, egyenldtlen pozicidkat 6t aspektus

szerint tipizalja:

1. A kormanyzati szintek kozotti informacios aszimmetria, amely azzal kapcsolatos,

hogy a kormanyzati szintek nem azonos mindségli és mennyiségli informaciok alapjan

"7 Ld. ASZKUT (2010) tanulmanyt!
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végzik tevékenységiiket. A kozponti kormanyzati szinten nem tudjdk megitélni, kiilo-
ndsen nagyszamu onkormanyzat és/vagy feladatellatd szervezet esetén, a feladatellatas
pénziigyi-gazdasagi feltételeinek mindségét, a tartalékok meglétét, vagy éppen a valo-
di hianyt. A helyi dnkorményzatok nem ismerik eléggé a fiskalis politika mozgasterét,
tényleges szandékait ezért nem feltétlentil jol tudjak eldre jelezni sajat miukodésiik ko-
zéptavu pénziigyi feltételrendszerét ezért gyakran érik azokat ,,finanszirozasi meglepe-
tések”. Ugyanakkor a kdzponti szint sem latja at az onkormanyzatoknal zajlo folyama-
tokat, igy a fiskalis politika szamara is véaratlan helyzetek allhatnak eld. Ilyen a szektor
nem vart hianya, magas addssaga, esetenként a helyhatosag fizetésképtelenségébol

adodo kimentési kényszerek.

A kapacitasbeli elégtelenségek az alsdbb szintli korményzatok elégtelen szakember el-
latottsagabol, infrastrukturalis és mas, a feladat ellatdshoz sziikséges feltételek hid-
nyossagaibdl adodnak. A decentralizacié kapcsan altalanos elvnek tekintendd, hogy a
helyi szinthez célszerli rendelni a kozfeladatokhoz sziikséges human és infrastruktura-

lis kapacitasokat, beleértve az utobbi fenntartasat is.

A forrasokkal nem fedezett kiadasi kotelezettségek 1étezése. A helyi korméanyzatok ki-
adasi kotelezettségeli, illetve a sajat bevételi lehetdségei kozotti rést az egyes orszagok
gyakorlataban altalaban az allami transzferek toltik ki. Anomalidkat okoz azonban az a
helyzet, ha a helyi kormanyzatok szdmara eldirt kotelezd feladatok teljesitéséhez nem
illeszkedik az dnkormanyzatok forrasszerkezete, illetve tiilsagosan nagy a kiilonbség a
sajat bevételek, illetve a kotelezden teljesitendd kiadasok kozott. Ez a helyi kormany-
zati szint pénziigyi fiiggdségét, esetenként kiszolgaltatottsdgat eredményezheti. A he-
lyi 6nkormanyzat ilyen értelmii fliggdségét a gyakorlatban a kdzpontilag szabalyozott
bevételek és sajat bevételek aranyaval szokas mérni. A fliggéség mindségi ismérvei-
nek jellemzésében fontos szerepe van annak, hogy milyen instrumentumokkal, techni-
kakkal torténik a kdzponti kormanyzati forrasoknak a helyi szintre torténd eljuttatasa
¢s mennyire stabil és kiszdmithato a kdzponti adok atengedése, illetve mennyire stabil

a tdmogatasi rendszer.

A kozigazgatasi szakadék azt jelenti, hogy a kozigazgatasi rendszer hatarai és a kiilon-
féle kozszolgaltatdsokkal kapcsolatos méretgazdasagossagi keretek eltérnek egymas-
tol, aminek kovetkeztében nem érvényesithetdk szolgaltatdsok optimalis koltségei.

Redlis ugyanis a veszély, hogy az adott kdzigazgatasi szerkezetbe ,,zarnak be” olyan
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helyi kozszolgaltatasokat, amelyeknek ,,optimalis tizemmérete” kiilonféle okokbol at-
1épné, vagy éppen nem érné el a kdzigazgatasi hatarokat. E szolgaltatdsok esetében a
kozigazgatasi rendszer altal okozott tagoltsag oldhatd a helyi korményzati szinten ki-
alakitott kooperacio kiilonféle formaival: tarsulas illetve bizonyos helyi feladatok ella-

tasara szervezett ,,specialis kertiletekkel” (pl. iskolakorzetekkel).

5. A decentralizécio altalanos elve, hogy a kdzponti szint alkotja meg az atfogd szakpoli-
tikai kereteket, az ezekhez kapcsolodd szakmai sztenderdeket és ezek az érvényesiilé-
sét szolgélo visszacsatolo és ellendrzd mechanizmusokat. A kdzpolitikai szakadék azt
jelenti, hogy a kozponti kormanyzat dgazati minisztériumai egyoldaluan a helyi igé-
nyek és kapacitasok, és/vagy a helyi €s az altalanos pénziigyi feltételek figyelembe vé-
tele nélkiil érvényesitik az altaluk irdnyitott teriilettel kapcsolatos kozpolitikat. Ennek
karos kovetkezménye az elégtelen, vagy éppen eréforras pazarlast okozo feladatelld-
tas, a parhuzamossagok kialakulasa és a racionalis helyi gazdalkodashoz elengedhetet-
len, az egyes szakteriiletek kozotti helyi szinti koordinacid gyengesége, vagy éppen
hianya. Ez zavarokat okozhat a helyi sziikségletekhez igazod6 szolgaltatdsszervezés-
ben, a helyi eréforrdsok méretgazdasagos hasznositasaban ¢és a lehetséges szinergidk

kihasznalasaban.

E problémak eléfordulasanak lehetdsége a kormanyzati szintek kozotti munkamegosztasbol
adodik, a tobbszintli korméanyzés hatékonyséaga attdl fiigg, hogy ezeket mennyire sikertil ,,at-
hidalni”. A tobbszintli korméanyzas megvaldsitasaban kiemelt szerepe van a pénziigyi rend-
szernek, a pénziigyi mechanizmusoknak. Szakmai allaspontunk szerint a pénziigyi rendszer
(ezen beliil az Un. finanszirozasi rendszer) nem semleges hatdsi. A mindenkori pénziigyi
rendszer meghatdrozza az dnkorményzatok pénziigyi mozgasterét (pl. sajat bevételek aranya,
kivethetd helyi adok kore, hozzaférhetd allami forrasok, hitelfelvétel lehetsége, lehetséges
céljai, miikddési hiany tervezése stb.), 0sztonzést, vagy éppenséggel ellendsztonzést teremthet
a célszerli feladat ellatasi keretek kivalasztasaval, a koltséghatékony miikodtetésével szemben,
veszélyeztetve ezzel a kozpolitikai célok teljesiilését. Nem értiink egyet azokkal a megkozeli-
tésekkel, amelyek azt allitjak, hogy egy adott dnkormanyzati feladatrendszerhez csak egy fi-

nanszirozasi, azaz egy pénziigyi szabalyrendszer lehet rendelni. Véleményiink szerint egy
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adott feladatrendszerhez t6bb kiilonboz6 forrdsszerkezet'®, tamogatdsi forma (transzfer tipu-
sok'?), a pénziigyi 6nallésag kiilonbdzé mértéke és a koltségvetési korlat kiilonbdzé kemény-
ségi fokozata rendelhetd. Ebbdl kdvetkezden nagy jelentdsége van a nemzetkozi gyakorlat, a

O tapasztalatok megismerésének.

Ebben a tanulmanyban a kormanyzati szintek kozotti pénziigyi kapcsolatok kérdéseit dnkor-
manyzati szemszogbdl, de a kormanyzati szintek kdzotti egymasrautaltsag tényét és a kapcso-
latok kiegyensulyozottsaganak kovetelményét szem elétt tartva targyaljuk. Attekintjiik a
szubnacionalis szintli kormanyzatok pénziigyi rendszerének felépitését, miikodését. A forras-
teremtésen beliil a helyi adoztatas és az adomegosztas, a dijfinanszirozas kérdéseit és a forras-
allokacio célszerli és 0sztonzd megvaldsitasa szempontjabol a tamogatasok tipologiajat rész-
letesebben is targyaljuk. Foglalkozunk az dnkormanyzatok hitelképességének ¢€s a hitelfelvé-
telbdl megvalositott fejlesztési projektek pénziigyi fenntarthatdosadgaval is. A mar emlitett lassu
konvergencia folyamatok ellenére az EU tagallamainak onkormanyzati pénziigyi rendszerei
meglehetdsen valtozatosak. Bemutatjuk e sokszintiségben kapaszkodot jelentd tipikus eurdpai
modelleket és néhany orszag példdjan keresztiil ezek fobb jellemzdit konkrétabban is ismer-
tetjiik. A tanulmanyhoz kapcsolodo fiiggelékben bemutatjuk az Eurdpai Unid orszégaiban
mikddé onkormanyzati rendszerek néhany jellemzdjét. A tanulmany zardsaként a 20 évig
mikdodott ,,magyar modell” értékelésével és korrekcidjanak néhany pénziigyi kérdésével fog-

lalkozunk.

' Allami tamogatasok és sajat bevételek (ezen beliil helyi adok, dtengedett adok, vagyonhasznositasi bevételek,
hasznalati dijak) aranya.
"% Ezeket a kovetkez6 fejezetben bemutatjuk.
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2. Az onkormanyzati pénziigyi rendszer altalanos jellemz6i

A tobbszintli kormanyzéasban a pénziigyi eszk6zok kulcsszerepet jatszanak. Nemcsak azért
mert a kiilonféle helyi feladatok ellatasahoz sziikséges erdforrdsokhoz torténd hozzaférést
dontden® a pénzforrasok biztositjak. A pénzforrasok keletkezésének és elérhetdségének me-
chanizmusai befolyésoljadk a kormanyzati szintek kozotti kapcsolatok jellegét, az alsobb szin-
tli korméanyzatok magatartasat. A kiilonb6z6 kormanyzati szinteken meghozott dontésekhez és
a gazdalkodashoz sziikséges informacidk jelentds része pénzben fejezddik ki. E kiilonféle
funkciokat jogszabalyok, intézmények altal meghatarozott pénziigyi rendszer latja el. A pénz-
ligyi rendszer jellege — az alabbiakban felsorolt funkci6indl fogva — befolyést gyakorol a
tobbszintli kormanyzas az eldbbi fejezetben bemutatott Osszes aspektusara. Az dnkormanyzati
pénziigyi rendszer’' az 6nkormanyzati gazdasag miikodtetéséhez szitkséges, sokféle funkciot
ellaté bonyolult képzédmény. Az 1. sz. abra az dnkormanyzati gazdasag fobb Gsszetevoit és

belsd kapcsolatrendszereket mutatja be.

Ahogy az 1. sz. abrabél lattuk az dnkormanyzati gazdasdg nem szlikithetd le a koltségvetési
szektorra. Mind a feladatellatas egyes teriiletein, mind a beruhdzésok teriiletén jelentds lehet
az un. koltségvetésen kiviili szektor szerepe, amely szereplokre az dnkormanyzatok befolyasa
korlatozott. A kormanyzati szintek kdzotti pénziigyi kapcsolatoknak kozvetleniil nem része ez
a tertilet. Ugyanakkor a koltségvetési szektoron kiviili szerepldk jelentds pénziigyi kockazatok
hordozoi. E koltségvetésen kiviili szereplok kozott jelen vannak az dnkormanyzati tulajdon-
ban 1évo gazdasagi tarsasagok, a kiilonféle tartds szerzodéses viszonyban allo6 magén tarsasa-
gok (koncesszios szerz6dés, PPP) és a nonprofit szektor szerepldi. A koltségvetésen kiviili
feladatellatas pénziigyi vonatkozasai koziil két nagy sulyu kérdéskort emeliink ki. Az egyik az
Oonkormanyzatok tulajdondban 1évé gazdasagi tarsasagok probléméaja. Ezen beliil az ESA 95
szempontjabol kvazi fiskalis szereplének® mindsiilé szereplék esetleges vesztesége és ados-
sadga része az onkormanyzatok és ezen tilmenden a kormanyzati szektor hianyanak és addssa-
ganak. Az Oonkorményzati tulajdonti gazdasagi tarsasdgok esetén e tarsasdgok sajat tokéjét

megtestesitd pénziigyi instrumentumok az dnkormdnyzati szektor pénziigyi vagyonanak ré-

2 Lehetséges megoldas még a feladatellatashoz sziikséges fizikai vagyon ingyenes 4tadasa. Azonban e vagyon
miikodtetése is pénzforrasokat feltételez.

! Az 1. sz. fiiggelék az onkorméanyzati pénziigyi rendszer kapcsolodasi pontjait mutatja be.

> Amennyiben arbevételének 50%-ot meghalado részaranya koltségvetésbol szarmazik.
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szét képezik, mikozben ezen instrumentumok forgalomképessége erdsen korlatozott, foleg

akkor, ha kotelezo feladatokat latnak el.

1. sz. abra

Az onkormanyzati gazdasag felépitése
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A tulajdonos szolgaltatasi kotelezettsége, netan a tulajdonos altal garantélt, a gazdasagi tarsa-
sag altal felvett hitel végsoé soron az 6nkormanyzat kotelezettsége, amelyet a szamvitel csak
részben képes megjeleniteni. Kozgazdasagi, pénziigyi értelemben az dnkormanyzatok pénz-
tigyi eszkozei kozott kimutatott vallalati részesedések hordoznak a kotelezettségekre jellemzd

vonasokat is.

A masik pénziligyi szempontbdl érzékeny koltségvetésen kiviili teriilet a koz- €s a maganszfé-
ra partnerségére €piilo feladatellatas (PPP). E megoldas kialakulasat a koltségvetési forrasok
kimélése (ezzel a kormanyzati szektor adossdganak kordaban tartdsa), a kiilonféle fejlesztési
igények szakmailag magasabb szintii és fogyaszto orientélt kielégitése motivalta. E konstruk-

ciok™ un. strukturalt finanszirozast jelentenek, amely az elébbi célokon kiviil a két partner

> E tanulmany keretei kozott nincs mod és sziikség a kiilonféle megoldasok bemutatésara. Ld. errél ASZ FEMI
(2007a)
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kozotti kockazatmegosztast is jelenti. A konstrukcid egyik kulcskérdése, hogy a kockazat-
megosztds miként valosul meg. Az dnkormanyzatok szamdra elényds a szimmetrikus meg-
osztas. Az, hogy ez milyen mértékben tud megvaldsulni, mértékben fligg a pénziigyi rendszer

mindségétol.
Az onkormanyzati pénziigyi rendszer igen Osszetett funkcidit az alabbiakban irhatjuk le:

1. Forrasteremtés. E funkcid biztositja a kotelezd és onként vallalt helyi, és az allam al-
tal onkormanyzati feleldsségi és hataskorbe delegalt kozfeladatok ellatdsanak finanszi-
rozési forrasait. A helyi szinten ellatott kozfeladatokat lehetséges un. sajat bevételek-
kel, fels6bb szintli kormanyzatoktdl érkezd forrasokkal (tdmogatasok) és bizonyos
helyzetekben kolcsonforrasokkal finanszirozni. A sajat forrasokhoz tartoznak az adok.
Ezek lehetnek helyi és atengedett adok. Ilyen sajat forrds a szolgaltatasért fizetett fel-
hasznaloi dij. A sajat forrdsokhoz tartozik a helyi korméanyzat vagyondnak hasznosita-

sabol szarmazo bevétel.

2. Forrasallokacié. E funkcid biztositja, hogy megteremtddjon a vertikalis és a horizon-
talis egyensuly. A kozpénziigyi rendszerekre altalaban jellemzd, hogy a kdzponti szint
— az allami szuverenitas okan — rendszerint tobb bevétellel rendelkezik, mint amelyre a
kozponti koltségvetésbol finanszirozando feladatokhoz sziikség van. A vertikalis el-
osztas annak meghatarozasa, hogy a kormanyzati bevételek miként oszlanak meg a
kiilonb6z6é kormanyzati szintek kozott, egyensulyrdl akkor beszéliink, amikor a fel-
adat- ¢és hataskorok aranyaban oszlanak meg a forrasok a kormanyzati szintek kozott.
A horizontélis elosztasnak két aspektusa van. Egyfel6l annak biztositasa, hogy a helyi
kormanyzatok sziikségszerlien szor6do bevételi kapacitasai ellenére biztositva legyen
a helyi kiadasi kotelezettségek fedezete. Ezt horizontalis kiegyenlitésnek is nevezik,
amely lényegében az adott forrasallokacids rendszerbe illesztett jovedelem ujraelosz-
tas, amely minden helyhatosag szamara egy szolgaltatds minimum biztositasat szolgal-
ja. A masik aspektus, hogy helyi kiadasok igazodjanak a kozszolgaltatasok iranti helyi

igényekhez ¢és a kozpolitikai prioritasokhoz.

3. Kiegyensulyozott pénzellatas. Biztositja, hogy megfeleld id6ben alljon rendelkezésre
a kotelezettségek teljesitéséhez sziikséges pénz €s a bevételek ¢€s kiadasok kozotti sze-
zonalis 1id6beni megfeleléseket at lehessen hidalni. A pénzellatas elvileg megvaldsul-

hat centralizalt, vagy decentralizalt intézményrendszerben. A centralizalt pénzellatdst
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az un. kincstari rendszer valdsitja meg, amelyben a helyi kormanyzatok pénzforgalmi
szamlait egy kdzponti intézmény vezeti. A kincstéri finanszirozas megfeleld pénziigyi
infrastrukturat, szakembergardat igényel. A kincstari finanszirozas a szubnacionalis
kormanyzati szint szempontjabol érzékeny, mondhatni bizalmi kérdés is. Feltételezi a
kozponti korményzat onmérsékletét, vagyis azt, hogy a kdzponti szint pénziigyi prob-
lémainak kezelése, vagy mas okok miatt nem €l vissza ezzel a lehetdséggel. A kincsta-
ri finanszirozés ugyanakkor lehetdvé teszi a helyhatosdgok pénziigyeinek eldzetes (ex-
ante) kontrolljat, a pénziigyi fegyelem kikényszeritését és megfeleld informatikai ta-
mogatas esetén egy jol miikodo kozhiteles informacids rendszer mukddtetését. A
helyhatésagok likvid eszkozeinek kozpontositott felhasznalasa csokkenti az allamhaz-
tartds finanszirozasi koltségeit. A decentralizdlt finanszirozads azt jelenti, hogy az 6n-
kormanyzatok pénzforgalmi szamlait privat pénzintézetek vezetik és a likviditds me-
nedzsment is az egyes helyhatosagok feladata. A két lehetoség kozott szamtalan atme-

neti megoldas létezik.

Osztonzés és iranyitas. Biztositja a rendelkezésre 4ll6 erdforrasok (pénzeszkdzok,
vagyon) eredményes ¢és koltséghatékony kihaszndlasat. E funkcid jelentdségét nehéz
volna talbecsiilni. Az adott kormanyzati forrasokon torténd osztozkodasban a kor-
manyzati szintek és a helyi kormanyzat szerepldi kozott is érdekellentét van. A termé-
szetes torekvés, hogy az osztozkoddsban minden érintett sajat érdekeit tartja szem
elétt. A kozponti kormadnyzatban a koltségvetési egyensulyért felelds szerepld a for-
rasatadas keretek kozott tartasaban érdekelt. A kiillonbozd dgazati tarcak (oktatas, kor-
nyezetvédelem stb.) sajat teriiletiik eldnyben részesitését és kozpolitikai befolyasuk,
ezen beliil forrdsallokacios szerepilik novelését szorgalmazzak. A helyi kormanyzatok
pedig a minél jobb forrasellatasért kiizdenek, akar azon az aron is, hogy figyelmen ki-
vill hagyjak a tényleges helyi sziikségleteket. Ebben a bonyolult erétérben részben a
kormanyzaton beliili eréviszonyok, részben az informacios aszimmetridk miatt szamos
allokacios kudarc keletkezhet. Ez jelentkezhet a feladatok alul-, vagy éppenséggel tal-
finanszirozasaban, kiilondsen a beruhazasi tamogatési rendszer esetében folosleges és
fenntarthatatlan kapacitasok 1étesitésében. A kormanyzati szintek kdzotti munkameg-
osztas a ,,megbizo ¢és ligynok” (principal and agent) probléma tipikus megnyilvanula-
sa. A kotelezo helyi és a kiilonféle delegalt feladatok ellatdsa vonatkozaséban a célsze-

ri pénziigyi konstrukcidk alkalmasak az ebbdl adodo érdekkonfliktusok kezelésére.
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Az alkalmazott finanszirozasi eszkoztar megfeleldsége jelentés mértékben mérsékel-
heti ezen allokécids kudarcokat és az ebbdl adodo tarsadalmi koltségeket. Ha a forra-
sok eljuttatasara hasznalt konstrukciok (sajat bevételek) tdmogatdsok a szandékolt
kozpolitikai cél elérését eredményesen, hatékonyan €s gazdasagosan szolgaljak, akkor
pozitiv 6sztonzésrdl beszéliink. Ha ezek nem biztositjak a célok elérését, akkor negativ
0sztonzésrol, ha éppenséggel azzal ellentétes hatast okoznak, akkor perverz 0szton-

7z0krol beszéliink.

5. Kockazatkezelés. A helyhatosagok gazdalkodasaban el6fordulhat a kiilonféle pénziigyi
nehézségek keletkezése. E funkcio biztositja a likviditashiany, a lehetoségeken feliili
kéltekezés és az inszolvencia elkeriilését. A likviditashiany jellemzden a decentralizalt
pénzellatasi rendszerekben jelentkeznek, igy erre a funkcidra az ilyen dnkormanyzati
rendszerekben van sziikség. Stlyosabb kockazat a helyhatdsadg kronikus forrashianya
¢és/vagy fizetésképtelensége. Mindkét helyzet nagyon kiilonb6z6 okok miatt alakulhat
ki. A helyi feladat alulfinanszirozottsagatol kezdve a forras teremtés és forrasallokaciod
szabalyainak gyakori valtoztatdsan keresztiil a szakszeriitlen, vagy felelétlen helyi gaz-
dalkodasig bezaroédéan az okok sokfélék lehetnek. A szakirodalom®® gyakran beszél a
helyi szint potyautas magatartasardl, vagyis arrol a helyzetrdl, amikor az ambiciozus
¢s/vagy feleldtlen helyi gazdalkodas terheit az adofizetOk Osszességére probaljak az
egyes helyi kormanyzatok haritani. Ugyanigy a kozponti kormanyzat is viselkedhet fe-
lelétleniil. Tipikus ilyen eset, amikor 1) feladatok leadasa nem jar egyiitt ardnyos forras
decentralizacidval, vagy amikor a kiilonféle szakpolitikai torvényekben megfogalmazott
szolgaltatasi kovetelmények az adott pénziigyi helyzetben nem teljesithetok. Azt az ese-
tet, amikor a pénziigyi kockazatok erdsddésében mind a kdozponti, mind a helyi szint fe-
lelés a kollektiv feleldtlenség helyzetének nevezziik. Megfeleld szabélyok és eljarasok
alkalmasak arra, hogy biztositsak a kdzponti szint dnmérsékletét és megel6zzék a hely-
hatosagok talkoltekezését, illetve inszolvenciajanak kialakuldsat. E funkcidhoz tartozik
a fentebb jelzett koltségvetésen kiviili kockazatok megfeleld feltarasa, aggregalasa, az

ebbdl a szférabol érkezd negativ hatdsok ellensulyozésa.

#* Ld. pl. Balassone et al (2004).
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Az dnkormanyzati pénziigyi rendszer karakterét, mindségét a kdvetkezo jellemzok hatarozzak

meg:

e A kormanyzati szintek kozotti pénziigyi kapcsolatok jellege (tdmogatasi rendszer, az

addztatas jogdnak megosztasa).
o Az addmegosztas és a helyi addztatds rendszere.

e A koltségvetési fegyelem intézményrendszere, a koltségvetési korlat keménysége.
(A foly6 deficit lehetdsége, a kimentés szabdlyai, az inszolvencia kezelése, és a hitel-

felvétel lehetdsége, koltségvetésen kiviili kockdzatvallalas szabalyai.)
e A pénz- és tokepiaci kapcsolatok szabalyrendszere.

Az onkormanyzati pénziigyi rendszer miikodéséhez, funkciodinak torténd megfeleléshez sza-
mos mas elem hozzatartozik. Ilyen a dontéseket és beszdmolast tamogatd informacios rend-
szer. Ebbe beletartozik az allamhaztartasi informéciods rendszer és a helyi szinten, az egyes
szereploknél 1étezd irdnyitast, vezetést timogatd rendszerek. A masik fontos elem a tervezési
rendszer, amelynek szintén tobb szintje van. Itt a nemzeti fejlesztési tervek, a fiskalis tervek
és a helyi tervezés rendszerét, ezek megfelelé dsszehangoltsagat sziikséges kiemelni. Végiil,
de nem utolso sorban fontos elemet jelent az ellendrzés rendszere, amely magaban foglalja a
belsd kontrollokat, a kiilonféle szakpolitikai és torvényességi ellendrzési funkciokat és a fiig-

getlen kiils6 ellendrzési funkcidt.

Az Oonkormanyzati pénziigyi rendszer akkor képes feladatait jol betdlteni, ha megfelelden il-
leszkedik a kormanyzati szintek kozotti feladat- és hatdskor megosztashoz, 6sszhangban van a
kozigazgatési és kozpolitikai adottsdgokkal és biztositja a fiskdlis politikai célok megvalosu-
lasat. Ezt a kovetelményt kiilsé konzisztencianak nevezziik. Ugyanakkor az is fontos, hogy az
egyes funkciok és az ezekhez rendelt konkrét megoldasok legyenek Osszhangban, erdsitsék

egymast és ne egymas ellen hassanak. Ezt a kovetelményt nevezziik belsé konzisztencidanak.

Az dnkormanyzati pénziigyi rendszer szerteagazd problémakorébdl a hazai rendszer atalakita-
saval kapcsolatosan két kérdéskorre tériink ki. Attekintjiik a forrdsteremtés és forrdasallokdcio

lehetséges megoldasait, illetve a hitelfelvétel szabalyozasanak kérdését. Ez természetesen nem

3 Ld. err81 ASZKUT (2010).
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jelenti azt, hogy szamos mas probléma, mint példaul a pénziigyi informacios rendszer felépi-
tése, a pénzgazdalkodds, az Onkormanyzatok koltségvetési fegyelmét biztositd intézmény-
rendszer, beleértve az dnkormanyzatok ellendrzését és mas témakorok ne érdemelnének ki-
tiintetett figyelmet. Ugy gondoljuk azonban, hogy a targyalando két kérdéskor all a hazai
szakmai diskurzus kézéppontjdban, és érdemes bemutatni a nemzetkozi irodalomban is e té-

mak koriil foly6 szakmai vitdk néhany fontos eredményét.

2.1. A forréasteremtés és forrasallokacio dilemmai

A helyi kozfeladatok ellatasa, a helyi kozosségek, telepiilések régiok mitkodéséhez sziikséges
kollektiv javak biztositasa megfeleld eréforrdsok koncentralasat koveteli. A decentralizacio
kiilonféle formaiban ez a legvaltozatosabb pénziigyi eszkozokkel torténik. Az dnkormanyzati
pénziigyi rendszer egyik legfontosabb kérdése, hogy milyen mddon torténik a forrasteremtés.
A forrasteremtés alkalmazott eszkdzei és az dnkormdnyzat altal ellatott feladatok jellege ko-
z0tt szoros kapcsolat van. Az eurdpai gyakorlatban kialakultak azok a szakmai, szakpolitika
sztenderdek, amelyek az alsobb szintli kormanyzatok forrasellatdsa minimum kovetelményeé-
nek tekinthetdk. Az Eurdpa Tanacs altal kidolgozott Helyi Onkormanyzatok Eurdpai Charta-

janak®® 9. cikke a kovetkezéképpen fogalmaz:

1. A helyi 6nkormanyzatok a nemzeti gazdasagpolitika keretein beliil megfelel6 sajat pénz-
tigyi forrasokra jogosultak, amelyekkel hatdaskoriik keretein beliil szabadon rendelkez-

nek.

2. A helyi onkormanyzat pénziigyi forrdasainak az Alkotmanyban és jogszabalyokban meghata-

rozott feladataikkal aranyban kell allniuk.

3. A helyi 6nkormanyzatok pénziigyi forrasainak legalabb egy részét olyan helyi adok és dij-
bevételek teszik ki, amelyek mértékének meghatdrozasara - jogszabalyi keretek kozott - e

;g e ey 9927
szerveknek van hataskoriik.”

* Az EU tagorszagai e dokumentumot jogrendjiikbe beemelték. Az EU bar sajat joganyagaban a szubnacionalis
kormanyok kérdésében kdzvetlen szabalyozast nem ad, az Eurdpa Tanacs (CoE) altal kimunkalt ajanlasokat
iranyadonak tekinti.

2T Ld. 1997. évi XV. trvény.
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2.1.1. Forrdsteremtés az adofinanszirozds utjan

A tobbszintli kormanyzas megkoveteli bizonyos adok kormanyzati szintek k6zotti megoszta-
sat, vagy mas adok esetében az adoztatas joganak alsobb kormanyzati szintre valo delegdla-
sat, amely egyben az allam pénziigyi szuverenitasanak egyfajta onkorlatozasa is. A foderalis
allamberendezkedés esetében az adoztatas joga megilleti a szovetséget (uniot) és a tagallamot
(tartomanyt). Kozpontositott (unitarius) allamokban az onkormanyzatok (szubszuverén kor-
manyzatok) addztatasi joga szarmazékos (Simon szerk. 2007). Az allam adodztatasi joganak
mas kormanyzati szinttel torténd megosztasa nemcsak az elvont jovedelmek, igy eréforrasok
feletti rendelkezés szempontjabol, az un. fiskalis hatds miatt érzékeny kérdés. Az adoztatds
megosztott joga (a helyi addztatas lehetévé tétele) forrdsa lehet nem kivanatos torzitd hata-
soknak, amelyek zavarhatjak az allam adopolitikai céljainak teljesiilését. Ilyen zavar6 ténye-
zOként, felmeriilhet a helyi adéztatds konjunktiraszabalyozasra gyakorolt nem szandékolt

hatasa, vagy a helyi szintli adoverseny kdvetkezményeinek kérdése.

A fiskalis foderalizmus els6 generacios elmélete egyik kiemelkedd képviseldjének Musgrave-
nek (Musgrave 1989) az ad6zassal kapcsolatos alaptételei jelentik még ma is a kdzgazdasagi

elmélet szamdra a ,,kalyhat” a helyi adoztatassal kapcsolatosan. Az alaptételek a kdvetkezok:

1. A mobil addalapot kdzponti szinten, az immobil addalapot helyi, vagy kozépszinten

kell addztatni.

2. Progressziv adot azon szinten célszerl kivetni, ahol a személyi jovedelmek egészét

célszerll adoztatni.

3. A redisztribuciot szolgalo progressziv adé kozponti ado legyen.

4. A helyi adok legyenek a gazdasagi ciklusokra érzéketlenek®® (autoném adék), a sta-

bilizacios célu (jovedelemfliggd) adokat kozponti szinten célszerti kivetni.

5. Az orszag teriiletén egyenl6tlentil eloszlo addalapokat (véllalati nyereség, természe-

ti eréforrasokhoz kapcsolodd adok) kozponti adokkal adoztassak.

6. A haszonelvi adok alkalmazasa mindkét szinten célszeru.

* Az autoném adok a makroszintii jovedelem alakulasatol fiiggetlen, a jovedelemfiiggé adok a makroszintii
jovedelem alakulasatol valamilyen szinten fliggé adobevételt jelentenek.
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Ahogy a bevetd fejezetben jeleztiik, a TOBM modell abbdl indul ki, hogy az alsobb kormany-
zati szintek dontden a kormanyzat allokacids funkciojat valositjadk meg. Azt is lattuk azonban,
hogy a globalizaci6 utani vilagban az allami funkciovaltozds nemcsak a feladatok részben
sziikiil8, részben boviild korének valtozasaban®, hanem ezek kormanyzati szintek kozotti
megosztasanak modosuldsaban is jelentkezik. Ebbdl adédoan a helyi adokkal kapcsolatos
haszonelv mellett mas szempontoknak is meg kell jelennitik. A helyi feladatok finanszirozasi
forrasaiként az autoném adoként mitkodd vagyonadok nem elégségesek, az dnkormanyzati
feladatok egy része (szocidlis védelem, jelent0s beruhazasi tevékenység, helyi gazdasagfej-
lesztés, telephelyi versenyképesség javitasa stb.) nem fiiggetlenithetok ma mar a gazdasagi
hullamzasoktol. Ha attekintjiik a 6. sz. fiiggeléket lathatjuk, hogy az EU tagallamaiban alkal-
mazott helyi adonemek is tiikrézik ezt a helyzetet. Magyarorszdgon és altaldban a kdzepesen
fejlett orszagok esetében a helyi adorendszerben alkalmazott adénemek esetében fontos mér-
legelni a fizetoképesség elvét is. Az értékalapu ingatlanadé altalanos bevezetésének egyik
alapvetd akadalya Magyarorszagon a lakas allomany szerkezete €s az ezzel szorosan Gssze-

fliggd gyenge fizetOképesség.

A helyi adoztatas esetén nem keriilheté meg a diszkrimindcio, és a helyi szintli adoverseny
jelensége. A diszkriminacié problémaja azt a lehetdséget veti fel, hogy az adoztaté az add
terheket — dontden a politikai verseny logikajanak megfeleléen — azokra haritja, akik a valasz-
taskor ezt nem, vagy nem aranyosan tudjak ,,bilintetni”. Ilyen eset, amikor a vallalkozasokat a
kozszolgaltatasok igénybevételénél aranytalanul magasabb helyi adokkal sujtjak, vagy amikor
helyi vélaszto joggal nem rendelkezOkkel probalnak aranytalan kozterhet viseltetni. Az ado-
verseny témajanak jelentds irodalma van, amelyben a téma szakértdi megkiilonboztetik a po-
zitiv és negativ joléti hatdsokat. A helyi adoverseny pozitiv hatésa lehet, ha az adok befolya-
sold szerepét a helyi gazdasag fejlesztésének szolgalataba lehet allitani. Azon tul, hogy az ezt
a célt tamogato helyi addpolitikdnak az EU versenypolitikdja jelentds gatat szab, a telephely
¢és lakohely valasztasi dontéseknél nemcsak az addzasi feltételek esnek latba, hanem a helyi
szinten nyujtott kdzszolgaltatdsok mennyisége €¢s mindsége. A negativ hatdsokat okozé ado-
versenyt karos addversenynek nevezik, amely adott helyzetbe ,,helyi adoparadicsomok™ ki-

alakulésat, ,,potyazast”, 6sszességében a helyi kozfeladatok finanszirozasi bazisanak mérsék-

crer

¥ Err6l bévebben 1d. ASZKUT (2009b).
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A helyi adorendszer megfeleld miikkodésével kapcsolatosan tovabbi fontos kérdés az ado ad-
minisztracio szervezeti megoldasa és ezzel Gsszefiiggésben a helyi adoztatas koltségeinek és
hasznainak Osszevetése. Akar az adoigazgatds elaprozodasa, akar a ,,bagatell adok™ alkalma-
zasa az adobeszedés koltségeit noveld tényezd, amellyel az elérni kivant bevételi cél kertilhet
veszélybe. Ugyanakkor kétségtelen az is, hogy a helyi adok kozponti adohatosag altali besze-
dése is rejt kockazatokat, kiilonds tekintettel a kozponti adohatdésag nem megfeleld érdekelt-

ségének esetére.

A tobbszintli kormanyzati rendszereken beliil a forrasteremtés masik lehetdsége az adok meg-
osztasa. Elvileg elképzelhetd ¢és gyakorlatilag is 1étez6 megoldasok a helyi szint kdzponti
ado(k)bol vald részesedése éppugy, mint a kdzponti szint helyi adokbol térténd részesedése,
illetve a helyi adok onkorményzatok kozotti kotelezd, vagy onkéntes megosztasa. A figyel-

miinket a kdzponti adok egy részének a helyi szinttel torténd megosztasara forditjuk.

A kozponti adok helyi 6nkorményzatokkal torténd megosztasa dontden a kormanyzati szintek
kozotti vertikalis pénziigyl egyensuly biztositasat szolgalja. A megosztas targyat képezd koz-
ponti ado kivalasztdsa, az alkalmazott mechanizmusa az dnkorményzati pénziigyi rendszer
0sztonzd, iranyitasi funkcidjanak érvényesiilése, az Onkormanyzatok tényleges pénziigyi
mozgastere szempontjabol korantsem kozombds. Fennall a lehetdség, hogy a kdzponti kor-
many a jogi értelemben vett (de jure) adomegosztasként alkalmazott forrasallokaciot tényle-
gesen (de facto) tdmogatasként, tehat a delegalt kotelezd feladatok ellatasat finanszirozo, és
nem a pénziigyi onallosagot erdsitd forrasként hasznélja. Ahhoz, hogy a de facto tamogatas-
ként miikddoé és a valodi adomegosztast el lehessen kiiloniteni egymastol az OECD szakért6i
harom szempont mérlegelését javasoljak. Az 1. sz. tablazat elsé harom szempontja (elsé ha-
rom sor) tehat abban nyujt orientaciot, hogy az adomegosztas tényleges pénziigyi 6nallosagot

biztosit, vagy csupan a kotelezd feladatokhoz torténd allami hozzajarulas eszkoze.

A megosztott adok alkalmazhatok a fiskalis kapacitasok kiegyenlitésére, tehat az alsobb kor-
manyzati szint kozotti horizontélis elosztasra is. Az 1. sz. tablazatban szerepld negyedik
szempont (negyedik sor) arra ad valaszt, hogy az adomegosztas a horizontélis elosztas techni-
kaja, vagyis kiegyenlitd tdmogatds-e, vagy de facto adomegosztasnak tekinthet6-e? Akkor
tekinthetd az addémegosztas ezen utobbi szempontbdl is ténylegesnek, ha az a megosztasban
részesild onkormanyzatnal képzddo, a megosztas targyat képezd, adotomeg alapjan torténik.

Minden egyéb vetitési alap, amely a helyi kdzszolgaltatasokkal kapcsolatos sziikségletet (ke-
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resletet), vagy a fiskalis kapacitast kiegyenlitési igényt valamilyen modon tiikrozi, (pl. a né-
pesség, a foglalkoztatottsagi szint, valamilyen fiskalis kapacitas mutato™ alapjan torténé visz-

szaosztas) tartalmaz redisztributiv elemet, igy tdmogatési jellegii a technika.

1. sz. tablazat

szempont adoémegosztas inkabb tamogatas
1. Az 6nkormanyzat a megosztott | szabadon felhasznalhaté megosz- meghatarozott feladathoz rendelt
adot szabadon felhasznélhatja, tott ado megosztott add

vagy meghatarozott feladathoz

rendeli?

2. A megosztott adok vonatkoza- | az adobevétel hullamzasanak koc- | az adobevétel hullamzasat korrigal-

saban fix aranyban torténik-e a kéazata az 6nkormanyzaté ja a kozponti kormany
megosztas?
3. A megosztas mértékét a kolt- koltségvetési évtdl fliggetlentil nem rogzitett ardny koltségvetési
ségvetési évre rogzitik, vagy nem. rogzitett arany évhez kotodik a mérték
4. Az onkormanyzatok kozotti a bevételmegosztas az érintett népesség, foglalkoztatottsagi vagy
megosztasi formula milyen sza- entitasnal képzddott egy fore jutd fiskalis kapacitas szerinti vissza-
balyokat tartalmaz? adobevétel alapjan torténik osztas

Forras: OECD (2006) 17. o.

Adomegosztasra altalaban valamelyik jovedelemado (személyi jovedelemado, tarsasagi nye-
reségado) esetében keriil sor. Az EU-27-ek esetében 7 orszagban nem szerepel az allamilag
szabalyozott bevételek kozott adomegosztas. A 20, az adomegosztast alkalmazo orszag koziil
két orszag esetében nem része az osztozkodasnak valamelyik jovedelemado. Tobb orszag a
jovedelemadok mellett az AFA-t is megosztja. Az EU-27-ekre vonatkozoan az orszagonkénti
megoldasok bemutatasat tartalmazza 6. sz. fiiggelék. A 4. sz. fiiggelék az EU tagorszagainak
bevételi szerkezetét, és ezen beliil az adofinanszirozas orszagonkénti erdsen szoro6do jelentd-

ségét mutatja be.>!

Az adoémegosztas specialis technikdja €s ezért hataresetnek is tekinthetd a potadoztatds. A

potadoztatas azt jelenti, hogy akar kdzponti, akar helyi adoként mikods f6ado alapjara® a

%0 Magyarorszagon ilyen az ,,adoeré-képesség” mutatoja.
! A tanulméany kovetkezd fejezete néhany szempontot szolgaltat ezen értékek értelmezéséhez.
32 A fogalomrél 1d. Simon (szerk.) (2007).
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masik kormanyzati szint®> meghatarozott keretek kozott a kivetd kormanyzat sajat bevételét
jelentd kiegészitd mértékii adot vet ki. Ez a II. vildghdbort eldétt Magyarorszagon is elterjedt

technika volt és ma szamos EU tagallama is alkalmazza.

Abbol a jogi meggondolasbol, hogy mind a helyi addztatas lehetésége, mind az adomegosztas
szarmaztatott jog, a nemzetallami szuverenitas egy részérdl torténd lemondas, adodik az a
nemzetkdzi 0sszehasonlitasokban alkalmazott adatszolgaltatdsi és elemzési gyakorlat, amely
az onkormanyzatok adobevételeit (és ebbdl adodo bevételi autonomidjat) a megosztott és he-
lyi adok egyiittes Osszegével jellemzi. Az adofinanszirozds mértéke fejezi ki legjobban az
adott 6nkormanyzati rendszer szerepldinek tényleges fiskalis onallésagat. Az adobevételek
felhasznaldsaban az dnkormanyzatok nagy szabadsagot ¢lveznek, hitelfelvétel esetén a hitelt
nyujtok a visszafizetés egyik legfontosabb biztositékanak az onkormanyzati adobevételeket
tekintik. Az OECD altal hasznalt, adéautonomiat mutatd indikator az igy értelmezett dnkor-
manyzati adobevételeknek az dsszes bevételben mutatott részaranya. Ahhoz azonban, hogy az
onkormanyzatok tényleges pénziigyi Onallésagat ezen indikéatorral megnyugtatéoan lehessen
jellemezni, sziikséges néhdny mindségi ismérv figyelembe vétele. A helyi adozas és az ado-
megosztas rendszerének komplexitdsa ugyanis a helyi adok és megosztott adok vonatkozasa-
ban is a bevételi autondmia kiilonb6z6 fokozatait eredményezi. Erre szolgalnak azok az oszta-
lyozési és besorolasi szempontok, amelyeket az OECD szakért6i dolgoztak ki.** A 2. sz. tab-
lazat az onkorményzatok adoztatasi 6ndllosdgat mutatja be, az onallosag fokanak csékkend
sorrendjében. Az eredetileg 5 osztalyozési kategoria kibdviilt (f tétellel) és az egyes kategori-

akon beliil finomitasokat hajtottak végre.

33 Helyi adok esetében a kozponti kormanyzat (1d. pl. Svédorszag), kézponti adok esetében a helyi nkormany-
zati szint (ilyen volt az 1945 eldtti magyar helyhatosagi finanszirozas).
* Ld. OECD (2006) 9- 10. 0. és 17. o.
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2. sz. tablazat

A helyi adoztatas onallésaganak kategoriai az OECD nomenklaturajaban

a.l Az adoztaté dnkormanyzat barmilyen felsébb (kdzponti) kontroll nélkil allapitja,
meg az adokulcsot és az adokedvezményeket.

a.2 Az adoztatd onkormanyzat felsobb (kozponti) kontroll mellett allapitja, meg az
adokulcsot és az adokedvezményeket.

b.1 Az addztatd onkormdanyzatot nem kotik korlatok az adomértékek meghatdrozasa-
ban.

b.2 Az addztatot az adomérték megallapitasaban a felsobb szint akar minimalis, akar
maximalis korlat megallapitasaval korlatozhatja.

c.1. Az adoztatd megallapithat valamilyen adokonnyitést, de ez csak ado mértékére
vonatkozhat.

c.2 Az addztatd megallapithat adokonnyitést, de ez csak adohitel lehet.

c3 Az addztatd megallapithat adokonnyitést €s ez mindkettd lehet.

d.1 Létezik az adomegosztas intézménye, amelyben az 6nkormanyzatok hatarozzak
meg az osztozkodast

d.2. Létezik az adomegosztas intézménye, amelyben az osztozkodasi aranyok csak az
onkormanyzatok hozzajarulasaval valtoztathatok.

d.3. Létezik az adomegosztas intézménye ahol a megosztast térvény szabalyozza, a
valtoztatas maximum évente torténhet a kdzponti szint dontése alapjan

d.4 Létezik az adomegosztas intézménye ahol a megosztas évente valtozik a kdzponti
korményzat kezdeményezésére.

e Tovabbi esetek, amikor a kozponti korméanyzat meghatarozza a helyi ad6 alapjat
és mértékeét.
f Az a, b, c, d, e kategoridba nem sorolhato.

Forras: OECD (2006: 10)

A téblazatbol értelmezéséhez a kovetkezd megjegyzéseket flizzikk. Az a. kategoria jelenti a

szubnacionalis szint legnagyobb adoztatasi szabadsagat, mig az f. kategoria az addztatas joga

megosztasanak formalis hidnyat jelenti. A b. kategoria az adokulcsok feletti helyi dontési

szabadséagot, a c. kategoria az addalap meghatarozasban élvezett 6nallosagot jelzi. A d. kate-

goria az addmegosztas kiillonbozd eseteit jeleniti meg, az e. kategoria az addalap és add mér-

ték vonatkozéasaban is az onkormanyzati 6nallosag hianyat jelenti.
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A helyi addztatasban és az adomegosztasban megnyilvanuld pénziigyi 6nallosagot nem tekint-
jitk érték kategéridnak.” Alkalmas azonban arra, hogy az énkorméanyzati rendszereket tipi-

zaljuk, ha ugy tetszik, modellekbe soroljuk.

o A paternalizmusra hajlo modellben az dnkormanyzatok bevételi dontéen allami tamo-
gatasokbol szarmaznak, beleértve azt is, hogy ezekben a modellekben is el6fordulnak

de jure megosztott és helyi adok.

e A szolidaris modell 1ényege, hogy az dnkormanyzatok kozott erds, a helyi fiskalis ka-
pacitasok eltéréseit Iényegesen kiegyenlité ado-ujraclosztas valosul meg. Ez torténhet,
ahogy lattuk, a kozponti adok megosztasaval €s/vagy a tdmogatasi rendszer segitségé-
vel. A helyi adok alkalmazdsdnal erds kozponti keretszabdlyok vannak, a

szubszuverén szintli adoverseny gyenge.

o A liberalis modell jelentés helyi adoztatasi onallésagot és szubszuverén szintii adover-

senyt jelent.

E modellek a kozpolitikai célok elérése szempontbol neutralisnak mondhatok. A tarsadalmi és
gazdasagi fejlettségtol, hagyomanyoktol, konkrét gazdasagi helyzettdl és sok mas tényezotol
fiigg, hogy melyik modell eredményes, hatékony. A forrasteremtés tovabbi lehetdsége a tor-
vényben eldirt feladat allami tamogatasok utjan térténd finanszirozdsa. Ez azonban atvezet

benniinket a timogatasok kiilonb6zd tipusainak ismertetéséhez.

2.1.2. Forrasteremtés a kormdnyzati szintek kozotti forrdsallokdcio (tamogatdsi rendszer)
réven

A szubszuverén kormanyzatok szdmara nyujtott timogatasok rendszerének két alapvetd funk-
ciot kell betoltenilik. Biztositaniuk kell a forrasallokaciod révén a vertikalis és a horizontalis
egyensulyt. A tamogatasoknak megfeleld hozzéjarulast sziikséges biztositaniuk a kotelezo
onkormanyzati feladatokra. Biztositani kell ezek mindegyikének egy szakmailag értelmezett
minimalis szintli ellatasat. A tamogatasi rendszer tehat allokalja a forrdsokat azon kodzpolitikai

agazatok kozott, amelyek jelen vannak az dnkormanyzati feladatok kozott €s bizonyos eset-

3> Ahogy a decentralizici6 foka sem oncél, igy a szubszuverén korméanyzatok pénziigyi 6nallosdga sem az. Az
els6 fejezetben felsorolt tényezok egyiittese, amelyek alapjan a megoldasok megfeleldségét értekelhetjiik.
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ben biztositja azt is, hogy pénziigyi nehézségek esetén az alapvetd feladatok ellatasanak ne

legyen anyagi akadalya.

E tdmogatasok sajatossdga, hogy annak cimzettjei alsobb szintli korményzatok. E tamogata-
sok hatasait a kozszolgaltatasok el6allitoi és fogyasztodi nem kdzvetleniil érzékelik. Az alsobb
kormanyzati szint — a transzferek konkrét rendszerétdl fliggéen — tovabbi allokacids szem-
pontokat érvényesithet sajat kozpolitikai hatokorén beliil a forrasok felhasznaldsa sordn. A
tamogatasok igen valtozatos formai miatt tipizdlasuk meglehetdsen nehéz. A nemzetkdzi
szakirodalomban elfogadott tipologidk szerint hdrom alapvetd rendezési elvet érdemes kdvet-

ni.

Az elsé szempont azt vizsgalja, hogy az alsobb szintli kormanyzat mennyire élvez szabadsa-
got a transzferek felhasznalasaban. A két alapvetd kategoria a szabadon felhasznéalhato és a
kotott felhasznalasu transzferek csoportja. Ezt a szempontot kdveti az OECD szakértdi €s az

Europa Tandcs altal is altalanosan alkalmazott tipologia, amelyet az 2. sz. abra mutat be.

A szabad felhasznalas azt jelenti, hogy a forrashoz valamilyen formula (pl. lakossagszam,
tertilet, fiskalis kapacitds), vagy feladatmutatd (pl. iskoldskoruak szdma, munkanélkiiliek
szama stb.) alapjan jut az dnkorményzat, de senki nem kéri szamon, hogy pontosan mire
hasznaltak ezt fel. A szabad felhaszndldsu tamogatasok elénye egyfeldl az egyszeriibb koz-
ponti tervezésbdl és ellendrzésbdl adodo alacsonyabb adminisztracidos koltség, masteldl
amennyiben a ,,beéllitas”, tehat a nagysdg meghatarozasa, megfeleld, akkor jo eséllyel 6szto-
ndz a helyi tartalékok feltarasara és a forrdsokkal torténd takarékos gazdalkodasra. E mellett a
szabad felhaszndldsu tdmogatas lehetdséget ad a rugalmas helyi gazdalkodasra. A szabadon
felhasznalhat6 tamogatast ezért olyan feladatok esetén érdemes alkalmazni, amelyek Osszetet-
tek, a szolgaltatasszervezésnek tobbféle lehetdsége adott, amely lehetdségek kozott helyi szin-

I3 " . - 36
ten célszerti donteni.

A kotott felhasznalasu tamogatast olyan esetben célszeri alkalmazni, amikor a feladat,
amelyhez hozzajarul a kézponti kormanyzat tobbé-kevésbé homogénnek tekinthetd tehat vi-
szonylag egyszerti, végrehajtasi médjaban kiilondsebb valasztasi lehet6ség nincs.”” Ebben az

esetben kritikus kérdés, hogy konnyen meghatarozhato-e az adott szolgaltatas koltsége. Ettol

36 pg1daul idBskortiak szocidlis ellatasa.
37 pgld4ul készinhaz fenntartésa.
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fligg ugyanis, hogy milyen tipust 6sztonzési hatast valt ki ez a forma. E tamogatastipus admi-
nisztracios igénye nagyobb, mint a szabad felhaszndldsu¢. A téma jelentdségét érzékelteti,
hogy az éallami tdmogatasi rendszer egyik alapdilemmaja a kovetkezd. A kiilonféle kozszol-
galtatasok helyi koltségei onkormanyzatonként (kiilonféle adottsagok és a gazdalkodas mind-
sége miatt) kiillonbozoek. A kérdés az, hogy miként vegye figyelembe ezeket a kiilonbségeket

a timogatas mértékének meghatarozasakor kozponti kormanyzati szint?

E tipologiat tovabb finomitva a szabadon felhaszndlhat6 tadmogatds lehet dltaldnos célu
(general purpose grant), tehat az onkormanyzati feladatok egészéhez, vagy bizonyos csoport-
jéhoz kotott, vagy meghatarozott feladatcsoporthoz (pl. kozoktatas) rendelt (block grant). A
meghatarozott feladatcsoporthoz kotott timogatas lehet kotott felhaszndlasa is. Amennyiben a

kotottség viszonylag tag hatarok kozott mozog gy biztosithatd a viszonylag rugalmas helyi

gazdalkodas.
2. sz. abra
Az allami tamogatasok tipolégiaja
Tamogatasok
(hozzajéarulasok)
A. Szabad felhasznalasi B. Kotott felhasznalasu
Al. Kotelezéen A2. Diszkrecionalis B1. Kotelezéen B2. Diszkrecionalis
folvositando folvositandé
Helyi Helyi Helyi Helyi Helyi Helyi Helyi Helyi
hozzajaru- hozzajaru- hozzajaru- hozzajaru- hozzajaru- hozzajaru- hozzajaru- hozzajaru-
las nem las sziiks. las nem las sziiks. las nem las sziiks. las nem las sziiks.
sziiks. sziiks. sziiks. sziiks.
Nyitott Zart Nyitott Zart Nyitott Zart Nyitott Zart

Forras: OECD (2003) alapjan

A tamogatasok csoportositasaban lehetséges a masodik szempont, hogy adott feladat/feltétel
megléte esetén a tamogatést kdtelezéen folyositani kell, vagy a folyositdsban kdzponti kor-

manyzatnak egyedi mérlegelési jogkore van. Nyilvan a kotelezé (hazai szohasznalatban
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mondjuk normativnak®® is) folyositas kiszamithatosagot visz az 6nkormanyzati gazdalkodas-
ba, mig a kozponti kormanyzat szdmara elkotelezettséget jelent. A megadott feltételek fennal-
lasa esetén kotelezden folydsitandd tamogatas mellett 1éteznek egyedi (diszkrecionalis) donté-
sen alapul6 tdmogatasok. A diszkrecionalis dontés is lehet algoritmizalt, transzparens (pl. va-

lamilyen palyazati uton torténd allokacio) vagy egyszeri politikai akaraton alapulo.

A harmadik, az 0sztonzési hatasok szempontjabol fontos csoportositdsi lehetdség, hogy az
adott tdmogatads folyodsitdsa az Oonkormdnyzat meghatarozott hozzajaruldsat feltételezi-e. A
hozzajarulas megkovetelése 1ényegében a kozponti kormanyzat és a helyi kormanyzat kdzotti
explicit®® koltségmegosztast jelenti. Ilyen ,hozzajarulas” lehet a beruhazasi tamogatasoknal
az ,,0nrész” megkovetelése, de ilyen, amikor bizonyos helyi ad6 kivetése, netan hasznalati dij
alkalmazasa a tamogatés elnyerésének feltétele, vagy a helyi bevételt a kozponti tAmogatas

kiegésziti. (Ilyen volt Magyarorszagon az idegenforgalmi adéhoz kapcsoldédd kdzponti tdmo-

gatas.)

Tovabbi tipizalasi lehetdséget jelent a tamogatasok felsé korlatja. Ez a negyedik csoportositasi
szempont. Elvileg megkiilonboztetheték a nyilt- és zartvégii tamogatasok. Altalanossagban
igaz, hogy a helyi feladatokra a kdzponti korméanyzat forrasainak korlatozott részét fordithat-
ja. Ezt az altalanos korlatot lehetséges explicit médon és implicit médon érzékeltetni. A hazai
gyakorlatban a tdmogatasok Osszessége felsd korlatjanak meghatarozasa implicit moédon tor-
tént oly modon, hogy a tdmogatasi jogcimek és a jogcimekhez rendelt mértékek valtoztatasa-
val teremtették meg az igények és lehetdségek kozotti ,,egyensulyt”. Ezt lehet explicit mdédon
is biztositani ugy, hogy a korményzati szinti pénziigyi kapcsolatok altalanos és kiilénos sza-
balyait onkormanyzati pénziigyi kerettorvényben meghatarozzak, ebben rogzitik, hogy egy
adott idészakban a GDP, az adobevételek stb. hany szazalékat kapja az dnkorményzati rend-
szer. Lehetséges a tdmogatdsi rendszer egészében a két megoldast kombinalni oly mddon,
hogy egyes tamogatasi jogcimeket eleve zart kasszaként, tehat fels6 korlattal hataroznak meg.

Vannak olyan egyedi tdmogatasi jogcimek (ezek jellemzden felhasznaldsi kotottséggel és

3% A normativ tamogatas hazai szohasznélatban két egymastol fiiggetlen vonatkozasban hasznaljak. Az egyik,
értelme, hogy adott feltételek esetén jar, a masik, hogy folydsitasa valamilyen feladatmutatohoz kapcsolodo
egységes Osszeg alapjan torténik.

3 A kotelezé feladatra folyositott allami hozzajarulasok ezt a koltségmegosztast implicit modon valésitjak meg,
a megosztas mértéke véletlenszerti.
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egyedi dontéseken alapuld tdmogatasok), ahol eleve felsd korlatot épitenek be a folyosithato

tdmogatas nagysagat illetden.

Az otodik osztalyozasi szempont a tdmogatasi célok szerinti csoportositas. E szerint kiilonb-
séget kell tenniink foly6 kiadasok finanszirozésat, vagy beruhdzasok megvalositasat szolgalo
tamogatasok kozott. A foly6 tamogatasokon beliil megkiilonbdztethetiink a feladat ellatasahoz
torténd hozzdjarulast, fiskalis kapacitasokat kiegyenlitd, vagy pénziigyi nehézségek kezelését
szolgélo tdmogatdsokat. Mind a folyd, mind a beruhdzési tdmogatasok fontos célja lehet a
talcsordulas®® adott onkorményzatot sijté terheinek mérséklése. Olyan feladatok, vagy beru-
hazéasok esetében, amelyeknél a potencialis haszonélvezdk kozott az adott helyhatoésagon ki-
vili szerepldk is jelentds részt képviselnek, indokolt lehet a kozponti adokbol megfelelden

célzott transzferekkel hozzajarulni az adott feladat ellatasahoz.

A kiilonféle technikdk haszna (6sztonzd, iranyitd funkcid érvényesiilése, megfeleld célzott-
sag) és koltsége (tervezési, adminisztracids €s ellendrzési koltségigénye) mas és mas, ezért a
tamogatasi mix, azaz az alkalmazott technikdk kombinacioi, onmagaban is jelentdsen megha-
tarozza az onkormdnyzati pénziigyi rendszer mindségét. Az 6sztonzd hatdsok szempontjabol
kulcskérdés, hogy az adott kdzszolgaltatas keresletét, vagy kindlatat befolyéasolja-e a timoga-
tas adott formaja. Ha a tdmogatés, hozzajarulas jogcime alapjan a szolgaltatas eldallitasat ta-
mogatja, akkor ez kindlatot 6sztondz, amely 0sztonzés két szempontbol lehet problematikus.
Egyfeldl a kindlat nem esik feltétleniil egybe a nytjtott kdzszolgaltatasok irdnti igény mennyi-
ségével és mindségével, igy ez szerkezeti meg nem felelést és végsd soron erdforras pazarlast
okozhat. Masfeldl a latszolag ,,ingyen” pénz a politikai dontéshozokat is a helyi preferenciak
figyelmen kiviil hagyasara ,,0sztondzheti”. Ez nem jelenti azt, hogy a kinalati 6sztonzést ki-
valté tAmogatas nem alkalmazhato. Tipikus eset erre a kdzigazgatési szolgéltatas, vagy a tliz-
védelem, ahol az igény, a ,kereslet” nem konnyen eldre jelezhetd. A tiizoltosag fenntartasa-
nak tamogatasat példaul keresleti és ezen beliil valamiféle teljesitmény mutatohoz kapcsolt
tamogatasi formaval nyilvanvaldan hiba volna megvaldsitani. A kinalatot 6sztonz6 tdmogata-
sok tipikus esetei a kotott felhasznalast, vissza nem téritendd beruhédzasi tdmogatasok. Nem
tagadva ezek bizonyos esetekbeni®' 1étjogosultsagat, utalni kell arra, hogy itt fokozott a ve-

sz¢ly a rossz timogatasi hatasnak. Nemcsak a helyi preferencidk nem indokolt befolyasolasa a

0 A talcsordulasi hatés azt jelenti, hogy a helyi szolgaltatisok hasznait nemcsak a helyi lakossag élvezi.
1 P1. egészséges ivoviz, szennyviztisztitas, uthdlozat megteremtése esetében.
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negativ kdvetkezmény, hanem az is, hogy ezeknek az esetében jelentds kockazata van annak,
hogy az uj kapacitas nem lesz pénziigyileg fenntarthato.* Telepiilés és teriiletfejlesztés vo-
natkozasdban indokolt lehet a ma altalanos alkalmazott vissza nem téritendd tdmogatasok
alkalmazasa helyett bizonyos esetekben a visszatéritendd tamogatasok, bizonyos esetekben a
nagy tamogatasi multiplikacidt biztositd kamattamogatés, vagy garancia nyujtas alkalmazasa.
Ezek a formék jobban 6sztondznek a tényleges helyi igényeket (ezen beliil kiemelten az ingat-

lan vagyon allagmegovasat) szolgald beruhazési tevékenységre.

A keresletet 0sztonz6 tdmogatéasi formak alkalmasak olyan helyi kdzszolgaltatdsok tamogata-
sara, amelyek esetében alternativ szolgaltatasszervezési megoldasok léteznek, igy az 6szton-
z¢s a koltségtakarékos megoldasok iranyaba hathat. Erre példa Iehet a szolgéltatas igénybeveé-
telére szant Osszeg, az érintettek kozott voucher, vagy pénz formdban torténd kiosztdsa. Az
alternativ szolgaltatasi lehetdségeket nyljtd szervezeteket egyrészt ez a megoldas versenyez-
teti, masfeldl a fogyasztdi magatartast is racionalisabba teheti. Ez a megoldas alkalmazhat6 a

bolcsddei szolgaltatasok €s az idéskori szocialis ellatasok teriiletén.

A mindségi és koltséghatékony feladat ellatasra torténd Osztonzés mellett a prudens felelds
onkormanyzati gazdalkodasra vald 6sztonzés is fontos. A prudencia sz6 dvatos, koriiltekintd,
megbizhatd, az adott kozdsség érdekeit kdvetd magatartast jelent. Az onkormanyzati gazdal-
kodés esetében, véleményiink szerint, ez a kdvetkezokben foglalhatd dssze. Jelenti eldszor is
a vagyon megorzését, beleértve a fizikai allag fenntartasat, a felelds hitelfelvételt (a hitel
ugyanis negativ vagyon). Jelenti tovabba a koriiltekintd kotelezettségvallalast. Ilyen a kiilon-
féle szolgaltatasokkal, pénziigyi transzferekkel, a helyi kdzteherviseléssel, beleértve adé men-
tességet ¢és kedvezményeket is, kapcsolatos a beszallitokkal és hitelezokkel szemben vallalt
kotelezettség. A pénziigyileg fenntarthatatlan feladatellatés, a jelen koltségeit a jovO generaci-
oira harito hitelfelvételi politika a prudencia hianyat jelenti. A helyi gazdalkod6i magatartdson
kiviil az ilyen helyzetnek oka lehet tdimogatési rendszer is. A kotelez6 feladatok kronikus alul-

finanszirozottsaga a nem prudens hitelfelvételt 6sztonzé helyzet.

A kozponti tAmogatasok rendszere az el6bbi 6sztonzd hatasok szempontjabol akkor tekinthetd

jonak, ha

> A hazai gyakorlatban szdmos ilyen példa van, egészségiigyi, sport, szabadidés, idénként oktatasi beruhazasok-
nal.
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a.

2.1.3.

nyos

az allokaciés mechanizmus vilagos attekinthetd kritériumokon, vagy formulédkon ala-
pul, vagyis transzparens. Az allokécio torténhet feladathoz kototten, vagyis konkrét
feladatot finansziroznak. Ehhez ismerni kell a feladat ellatas koltségeit. Ez kiemelt,
egyedi feladatok esetén miikodoképes technika, tdmeges alkalmazasa azonban tome-
ges méretekben szinte lehetetlen, hiszen a kiilonféle feladatok tényleges helyi koltsé-
gei jelentds mértékben szorddnak. A feladataranyos finanszirozas azt jelenti, hogy a
potencidlis fogyasztok szama alapjan, vagy mads sziikségleti mutatd (6nkorményzat te-
riilete stb.) allokaljak a forrast. Lehetséges komplex formuldkat alkalmazni. Ez tipiku-
san a kiegyenlitést szolgald tamogatasoknal lehet célravezetd, ahol a formula egyfeldl

a raszorultsagot, masfeldl a nivellacid mértékét hatarozhatja meg.

az allokécio stabil és eldre jelezhetd az dnkormdnyzatok szamara, vagyis kiszdamitha-
to. A kiszdmithatésag nem valtozatlansagot jelent, hiszen a gazdasagi hullamzéasokkal
a sajatbevételek is valtozhatnak. A stabilitds azért fontos kovetelmény, hogy az on-
kormanyzat a feladatellatassal kapcsolatos dontéseinél (milyen keretekben latja el a
feladatot, végrehajt-e 1étszambdvitést, 1étesit-e 1) kapacitast stb.) tudjon pénziigyi kal-
kulaciot késziteni. Amennyiben a kdzponti kormanyzat tamogataspolitikdja nem hite-
les, ugy a helyi kormanyzatok hajlamosak lesznek rovid tava, nem feltétleniil a mind-
ségi és koltséghatékony feladatellatast szem eldtt tartdé dontéseket hozni, rosszabb

esetben moralis kockazatot vallalni.

A diffinanszirozas szerepe a forrdsteremtésben

A kozszolgaltatasok, ezen belill is az dnkorményzatok altal biztositott kollektiv javak bizo-

korében, azon esetekben, amikor a szolgéltatas hasznaloja definidlhat6, a finanszirozas

torténhet hasznalati dijak alkalmazasaval. A hasznalati dijak alkalmazasanak novekvo jelentd-

ségét tobb tényezdvel magyardzhatjuk.

— Az adofizetdk tehermentesitése, a kozszolgaltatasok kozvetlen haszonélvezdinek terhelé-

S€.

— A koltségvetés méretének ¢€s a kiadasok csokkentése. A hasznalati dijak abban az esetben

nem jelennek meg koltségvetési bevételként, ha a szolgéltatasokat koltségvetésen kiviili,

vagy ezen beliil kvazi fiskalis szervezet nytjtja.
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— A hasznalati dijak alkalmazasa — megfelel6 dijpolitika esetén — ésszerli korlatok kozott

tartja, adott esetben korlatozza az adott szolgaltatas iranti keresletet.

— Ugyancsak lehetséges hatas a kindlat biztositasanak ésszertisitése részben a kozszolgalta-
tasok iranti igényekre vonatkozo6 informacidk keletkeztetésével, ezeknek a szolgaltata-
sok keresletorientalt szervezésében torténd felhasznaldsaval és ilyen modon koltségek €s

hasznok legalabbis részbeni lathatova tételével.

A hasznélati dijak alkalmazasa elvileg két modon lehetséges. Az egyik modszer az igénybeve-
tel tényével kapcsolatos hasznalati dij kivetés. Ez a médszer sok tekintetben kozel all az adod
jellegli finanszirozashoz. A 6. sz. szamu fiiggelékben lathatjuk, hogy az EU néhany orszaga-
ban bizonyos szolgaltatasok (szemét, szennyvizkezelés) esetében a finanszirozast ezeken a
jogeimeken beszedett helyi adokkal biztositjak.* A masik dijpolitikai lehetéség az igénybevé-
tellel aranyos dijak érvényesitése. Ez a megoldas piaci arhoz kozelebbi finanszirozas. Az
ilyen jellegli dijak lehetdvé teszik az adott szolgaltatas igénybevételével kapcsolatos kdzpoli-
tikai preferencidk érvényesitését (pl. kedvezmények, mentességek biztositasa) €s a koltségek

viselésének és szolgaltatas igénybevétele hasznanak kozvetlenebb dsszekapcesolasat.

2.1.4. A hitelfinanszirozas alkalmazasa a forrasteremtésben

A nemzetkdzi tapasztalatok azt mutatjak, hogy az dnkormanyzatok hossza tavu hitelt az n.
»aranyszabaly” szerint, vagyis kizarolag beruhdzasokra vesznek fel. Az aranyszabaly logikéja,
hogy beruhazasok idoben koncentraltan jelentkezd finanszirozasi igénye igazsagtalanul terheli
a megvaldsitast finanszirozé generaciokat, illetve hitel nélkiil a beruhdzéasok elhalasztdédnak, s
ennek tarsadalmi koltségei meghaladhatjak a hitelfelvétellel kapcsolatos koltségeket. Ezért a
kizarolagos folyo-finanszirozas (pay-as-you-go) nem optimalis. A hitelfinanszirozas noveli az
onkormanyzatok onallosagat, mozgasterét, tobb beruhdzast tesz lehetévé, mikdzben biztositja
a projektek finanszirozasi terheinek generaciok kozotti szétosztasat (pay-as-you-use). Az
aranyszabaly masik vonatkozasa, hogy folyokiaddsokra nem helyes hitelt felvenni, mert az

egy a jovo generaciok bevételeinek terhére torténd koltekezés, azaz eldre hozott fogyasztas.

Osszefoglalva a forrasteremtés kérdéseivel foglalkozo részt, egy matrixban mutatjuk be a he-

lyi kozfeladat ellatas forrasteremtésével kapcsolatos problémak Osszetettségét (3. sz. tabla-

* Hollandia, Gérogorszag.
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zat). Az oszlopokban felsoroltuk finanszirozas eldzOekben targyalt lehetséges forrasait. A
sorrend ¢és a kiilonféle kategoridk érzékeltetik a kiilonb6zd forrasteremtd technikak kozotti
atmeneteket. A matrix soraiban a megosztott feladatok tipusait abrazoljuk. A sorok és oszlo-
pok metszésében a pluszjelek azt jelzik, hogy a finanszirozasi cél és a finanszirozasi eszkoz
Osszhangban van. Az is lathat6 a tdblazatbol, hogy az esetek tobbségében tobbféle lehetséges

finanszirozasi megoldas 1étezik.

3. sz. tablazat

Az onkormanyzati feladatellatas lehetséges forrasai

A finansziro-
zando fel-
adat/cél jelle-

ge

Helyi
adé

Megosztott
ado

Tamogatas
meghataro-
zott célra

Szabad
felhasznala-
st tamoga-

tas

Dijfinanszirozas

Hitelfinanszirozas

Helyi k6zjo-

+

SZag

Helyi k6zjo- + + + +
szag tulcsor-
duld hatassal

Helyi fiskalis + +
kapacitasok
kiegyenlitése

Delegalt + + + + +
feladat helyi
hataskorrel

Delegalt + +
feladat tal-
csordulassal

Delegalt +
feladat helyi
hataskor
nélkiil

Forras: sajat szerkesztés

2.2. Az onkormanyzatok hitelképessége és pénzligyi egészsége

Az dnkormanyzatok, mint az allamszervezet részei, a magangazdasag szervezeteivel szemben
jogutod nélkiil nem szamolhatok fel, bevételeik, mint lattuk kiilonféle adok, allami tamogata-
sok ¢és hasznalati dijak, vagyonuk egy része forgalomképtelen és ezért ezek piaci értéke nem
értelmezhetd. Ebbdl kovetkezden e gazdasagi szerepld csoportndl a hitelképességet is specia-
lis mdédon sziikséges értelmezni. Ehhez a pénziigyi kapacitas fogalmat hasznaljuk fel. A fo-
galmat az 1950-es évek kozepén alkottdk meg Gurley és Shaw ,,Financial Aspects of
Economic Development” cimii cikkiikben. ,,Ez nem mas, mint az adosok hitelfelvételi képes-
ségének azon mértéke, ahol még anélkiil tudjdk novelni az adossagot, hogy csokkenteniiik

kellene akar jelenlegi, akar jovében esedékes kiaddsaikat fizetoképességiik fenntartdsa érde-
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kében.” (Laszlo-Zsamboki 1995:672)*

A pénziigyi kapacitas fogalmanak Onkorményzatokra torténd alkalmazdsanal, a fogalom
mennyiségi megragadasanal, kiszdmitasanal az dnkorményzati koltségvetésbdl indulunk ki.
Ennek soran kdvetkezetesen el kell kiiloniteni a folyo és a beruhazasi kéltségvetést leird agg-
regatumokat. E megkiilonboztetés kozgazdasdgi magyarazata az, hogy a beruhazasi (tke)
kiadasokat nem meghalado koltségvetési deficit bizonyos korlatok kézott megengedhetd, hi-
szen ebben az esetben az dnkormanyzat vagyona megfelelden koriiltekintd dontés esetén vég-
s soron néhet, de f6 szabalyként nem csokken. A deficitet finanszirozo hitel ellentétele a

megvalositott beruhdzas.

A foly¢ koltségvetés bevételei €s kiadasai a kovetkezo tételekbol allnak. A folyd bevételekhez
soroljuk az ado6 jellegli bevételeket, az 4llami tAmogatdsokat és a vagyonértékesitési bevétele-
ken kiviili vagyonhasznositasi bevételek, beleértve a kamatbevételt® is. A foly6 kiadasokhoz
a személyi, a dologi, a szolgéltatdsvasarlasi valamint a kiilonféle a transzfer- és kamatkiada-
sok tartoznak. A felhalmozasi (vagy toke) koltségvetés bevételei a kiilonféle allami és (EU-s)
beruhazasi tAmogatasok, az adllamhdztartason kiviilrdl jovo felhalmozési bevételek, az dnkor-
manyzati vagyon értékesitésébodl szarmazo bevételek. Felhalmozasi (vagy toke) kiadas a be-
ruhazasi és felujitasi célra és részesedések vasarlasara, lizing dijra és PPP rendelkezésre allési

dij egy része, valamint a beruhazasi célra atadott pénzeszkozok.

A miikddési jovedelem (MJ) a folyd bevételek és a folyd kiadasok kiilonbozete. Ez az egyen-
leg azt fejezi ki, hogy az 6nkormanyzat szokasos bevételei milyen mértékben fedezik az altala
ellatott kotelezd és onként vallalt feladatokkal kapcsolatos éves szokéasos®’ kiadasokat. A mu-
tatd pozitiv értéke azt jelzi, hogy megtakaritas keletkezik. Ez a megtakaritas forrasa lehet be-
ruhazasnak, vagy korabban felvett hitellel kapcsolatos téke torlesztési kotelezettség teljesité-
sének. A netté miikodési jovedelem (NMJ) a miikodési jovedelem és az éves toketorlesztés
kiilonbsége. Ennek pozitiv értéke azt fejezi ki, hogy az dnkormanyzat megtakarit, amelybdl a
jovoben kiilonféle kiadasokat teljesithet. Az onkormanyzatok pénziigyi kapacitasat a nettd

miikodési jovedelmével azonositjuk. Ennek levezetését a 3. sz. abra mutatja be.

* A magyar szakirodalomban e két szerzé targyalta el3szor Gurley és Shaw elméletét.

* Kamatbevétel a decentralizalt pénzgazdalkodas keretei kozott képzelhetd el.

% Ebben a finanszirozési konstrukcioban a folyo és felhalmozasi kiadasok elkiilonitése nem konnyti. Ugyanak-
kor ez az egyik feltétele annak, hogy a kockazatmegosztas fair legyen.

7 Az beruhazasok és feltijitasok 16késszeriien jelentkeznek.
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Az 4brabdl alulrél felfelé haladva a kovetkezo 6 Osszefliggések olvashatok ki.
1. Az dnkorményzatok finanszirozasi igénye (vagy éppen megtakarit6 pozicidja) a folyo kolt-
a kiils6 finanszirozasi igény dnmagéaban pénziigyi kockazatot nem rejt, hiszen pénziigyileg
fenntarthatd beruhdzasokra felvett hitel adossagszolgélata megfeleléen prudens koltségve-

tési politikaval teljesithetd.

2. A masik Osszefiiggés, ami kiemelést érdemel, hogy a nettd6 mitkddési jovedelem forrasa le-
het beruhazasi kiadasoknak. A folyamatosan képzddd pozitiv értékii netté miikddési jove-
delem fedezete lehet késObbi addssagszolgalati kotelezettség teljesitésének. Ez kiinduld-
pontja lehet annak a bevonhat6 hitelmennyiség meghatarozasanak, amelynek adossagszol-

galata nem veszélyezteti az onkormanyzat fizetOképességét.

3. A pénziigyi ,,egé€szség” szempontjabdl a netté miikodési jovedelem a perdontd aggrega-
tum. A muikodési jovedelem negativ értéke tovabbi beruhazas és ehhez kapcsolodo hitel-
felvétel nélkiil is pénziigyileg fenntarthatatlan helyzetet jelez. Amennyiben a miikddési jo-
vedelem pozitiv értékili, a negativ értékli nettd6 miikodési jovedelem az adossdgszolgalat

tulzott nagysagat, azaz a tlzott eladéosodast mutatja.

4. Fontos szempont, hogy a bevezetett mutato értékére kivételes, egyedi tényezok is hatast
gyakorolhatnak, ezért fontos, hogy ezeket tobb évre szamitsuk, illetve jelezziik elére. A

tendencidk legalabb annyira fontosak, mint az egyes évek konkrét értékei.
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3. sz. abra

A pénziigyi kapacitas elemzése

Folyo kolt-
ségvetés Beruhazasi

koltségvetés

Deficit =
Bonitas
hidny

Szufficit =
Pénziigyi kapacitas
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Hitelfelvétel esetén az Onkorményzat hosszu tavu pénziigyi egészsége fiigg a hitelbol
megvaldsitott projekt pénziigyi fenntarthatosagatol.*® Ennek meghatérozo tényezéit és
ezek hatdsait a kovetkezOkben targyaljuk. A tényezOk sokrétiisége és az Osszefliggések
stilizalt, ugyanakkor a kolcsonhatasokat is érzékeltetd prezentdcidja érdekében ezeket
célszerli formalizalt moédon bemutatni. Ennek érdekében a relevans véltozokat az aldbbi

modon jeloljiik:
AB =1j beruhazas
AD = yj hitelfelvétel
NMJ = netté miikodési jovedelem

PT = rendelkezésre all6 pénztartalék, a korabbi iddszakban felhalmozott nettd6 miiko-

dési jovedelem (NMJst.y)
TRy, = kiilonb6z6 beruhédzasi célra kapott allami, EU-s tamogatas és adomany
TR,,= a beruhazas altal 1étrehozott kapacitas mitkddtetésére kapott allami tamogatas
F = a beruhazas altal 1étrehozott kapacitas mitkddtetésével kapcsolatos dijbevételek

K= a beruhazas altal 1étrehozott kapacitas miitkodtetésével kapcsolatos allandd

koltségek

K, = a beruhézas altal 1étrehozott kapacitas miikodtetésével kapcsolatos valtozo

koltségek
i = az 0j hitel kamatlaba

d = az 01j beruhazas értékcsokkenési rataja. A beruhdzas hasznos élettartamanak és
az Uj hitel futamidejének az aranyszabaly logikdjanak megfeleléen célszeri

megegyeznie.

* A kérdésrol 1d. Dafflon (2010) eléadasat, amelyben felvazolt szempontokat és Gsszefiiggések ezen irasban
felhasznaltuk.
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Egy 0j dnkormanyzati beruhdzas finanszirozasanak altaldnos képlete:
AB =PT + TRy. + A D.

Ahogy korabban lattuk, a beruhazasok hitelfinanszirozasat az igy 1étrehozott kapacitasok
tobb generaciot szolgéld jellege indokolja. A hitel ilyen modon a beruhédzas terheinek ge-
neraciok kozotti atcsoportositdsanak eszkoze. Ebben az esetben tobb tényezdt sziikséges

mérlegelni.

Egyfeldl azt, hogy mi lehet a beruhazasi hitel visszafizetésének forrasa. Elvileg lehetséges
olyan beruhazas (AB), amely bevételt general (F) és ilyen modon e bevétel lehet az adds-
sagszolgalat forrasa. Lehetséges olyan beruhazas, amely kézvetleniil bevételt nem general,
de megnoveli az dnkormanyzat vonzerejét, igy a betelepiilok tobb helyi adot fizetnek,
amellyel né az onkormanyzat pénziigyi kapacitasa (NMJ). Olyan eset is van, amikor a
beruhazasi hitel visszafizetésének forrasa uj, vagy megnovelt kulcsu helyi ad6. Nem kizart
tovabba, hogy a hitel visszafizetése valamely mas onkormanyzati vagyonelem értékesité-
sébdl torténik. Ilyen lehet akar kordbbi pénziigyi befektetés, vagy valamilyen fizikai va-
gyonelem. Ebben az esetben az nkormanyzat vagyona nem valtozik. Az énkormanyzatok
hitelképességének sziikséges, de nem elégséges feltétele, hogy nettdé mitkddési jovedelme

tobb év atlagaban pozitiv értéki legyen.

A masik végig gondolando6 kérdés az igy finanszirozott beruhazas jovébeni folyd finanszi-
rozasi igénye milyen. Elvileg a megvalositott beruhazas lehet bevételt generald, semleges,
finanszirozast lényegében nem igényld, vagy folyamatos Onkormanyzati finanszirozast
igényld. Ez a finanszirozas igény adodhat a l1étrehozott kapacitas miikddtetésének allandod
koltségeibdl (Ky) és valtozod koltségeibdl (Ky). Az Osszefiiggések bemutatdsahoz egyszerii

formalizalt kifejtést és leegyszertsitett feltételezéseket alkalmazunk.

A beruhazasok esetében a pénziligyi fenntarthatésag szempontjabol legérzékenyebb forras-

elem a bevont hitel. A kizarélag a pénztartalékbol, illetve vissza nem téritendd tamogatasbol

megvalosuld beruhazas esetében kockéazatként a megvaldsitott projekt pénziigyi kapacitasra

gyakorolt hatésa jelentkezik. Formalizaltan, ha a [(Kv+Kf) — (TRm+F)] érték pozitiv, akkor a

beruhazas rontja az adott onkormanyzat pénziigyi kapacitasat, negativ érték esetén javitja. A

kritikus kérdés, hogy adott pénziigyi kapacitas esetén mekkora az dnkormanyzat fizetoképes-

ségét nem veszélyeztetd hitel nagysaga? Az elébbi meggondoldsok alapjan az 6énkormanyzat
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altal, a fizetoképességet nem veszélyeztetd felvehetd hitel nagysagat a kovetkezd tényezok

hatarozzak meg:

_ NMJ -[(Kv+Kf)-(TRm+F)]
i+d

AD

Az algebrai 0sszefiiggés a kovetkezoket mondja: Az 0j beruhazasra akkor vehetd fel hitel,
ha a tort értéke pozitiv, tehat, ha a netté miikddési jovedelem meghaladja az adott beruha-
zas — allami tAmogatasokkal és a kapacitasbol szarmazo dijbevételekkel csokkentett — mii-
kodtetési koltségeit. A felvehetd hitel nagysaga, prudens gazdalkodast feltételezve — pozi-
tiv eldjelll szamlalo esetén — fiigg a hitel kamatlabatol és hasznos élettartamatol, amely

alatt a hitelt torleszteni sziikséges.*’

4. sz. tablazat

Az onkormanyzatok beruhazasi
hitelfelvételének kockazati matrixa

_ ) Beruhdzas miikodteté- Helyi adobevétel Mas vagyon-
A hitelvisszafizetés . . B A v . oz
forrisa sebdl szarmazo bevé- novekedes elem érteke-
tel ANMJ sitése
F)
Beruhizas megvalé-
sitasa utani finanszi-
rozasi igény
Beveételt generalo(F) Visszafizetési kockazat Visszafizetési koc- Visszafizetési
(ANMJ) nincs kazat nincs kockézat nincs
Semleges Visszafizetési kockazat Visszafizetési koc- Visszafizetési
nincs kazat egyértelmiien kockazat egy-
nem meghatarozha- értelmiien
to nem meghata-
rozhato
Tamogatast igényld Visszafizetési kockazat Visszafizetési koc- Visszafizetési
egyértelmiien nem meg- kazat van kockazat van
(TR» + K., +Kﬂ hatarozhato

A két szempont egyiittes érvényesitésével 1étrehozhatd a beruhdzasi hitelek visszafizetésé-

vel kapcsolatos, a 4. sz. tablazatban szerepld kockazati matrix. A matrix a kiilonb6z6 elvi

¥ E feltételezés, illetve kovetelmény az aranyszabaly azon Gsszefliggését jelzi, miszerint a hitel a beruhazas
terheinek a beruhdzas hasznait élvez6 ado- és dijfizetd generaciok kozotti megosztasa.
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lehetOségeket abrazolja leegyszertsitett modon. A matrix oszlopai a bevont hitel lehetséges
visszafizetési forrasait tartalmazzak. Eszerint lehetséges tipikus esetek a kovetkezok. Az
adossagszolgalat kozvetlen forrasa lehet a kapacitas miikodtetése soran keletkezd dijbevé-
tel. Tovabbi lehetdség, hogy az addssagszolgalat forrasa a nettdé mikodési jovedelem no-
vekedése azaltal, hogy a beruhazasrol hozott dontéskor helyi adondvelésrdl is dontottek,
vagy a beruhazas eredményeként megndnek a helyi add bevételek. Harmadik lehetdség,
hogy az ad6ssagszolgalat forrasa valamilyen vagyonelem értékesitése. Ez akkor fordul eld,
amikor a vagyonértékesitésre a beruhazas inditdsakor nincs méd, vagy nem célszerli. A
matrix sorai a beruhdzdsnak az onkormanyzat pénziigyi helyzetére gyakorolt lehetséges
hatésait tipizaljak. Eszerint lehet pénziigyi kapacitast noveld, vagy dijbevételt eredménye-

z0, lehet semleges ¢€s lehet potldlagos folyo kiadast igényld beruhdzas.

Egyes esetekben a visszafizetési kockéazat kizarhato, mas esetekben fennall. Vannak olyan
esetek, amikor a hitel visszafizetés forrasaul szolgalo bevétel nehezen eldre jelezhetd, igy

barmelyik eset el6fordulhat.

A hitelfelvételi dontés tovabbi kritikus pontja a futamidé megvalasztasa. Ahogy az eldbbi
formuldbdl is kovetkezik, célszerli, ha az 0j beruhazéas hasznos élettartama €s a finansziro-
zasra felvett hitel futamideje kozott erds kapcsolat van. A futamidé megvalasztasanal ezen
talmenden a koltséghatékonysag szempontjat is célszerli érvényesiteni. A talsagosan révid
futamidd esetleg fizetésképtelenséghez vezethet, ha az adott iddszakban nem képzddik
meg az addssagszolgalat fizetéséhez sziikséges bevétel. A talsagosan hossza futamidd a
fizetoképesség szempontjabol ,.kényelmes”, azonban adott esetben az elnytjtott kamatfize-

tés miatt folosleges pénziigyi terhet jelent az onkorméanyzatnak.

A bemutatott 9sszefliggések alkalmasak, mind az dnkorményzati hitelfelvétel szabalyozasara,
mind a hitelfelvételt megalapoz6 6nkormanyzati dontések eldkészitésében torténd alkalma-

zasra.
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3. Onkormanyzati modellek néhany miikédési jellemzéje az Eurépai Uniéban

Az Eurdpai Unid orszagaiban a kormanyzati feladatok kormanyzati szintek kdzotti megoszta-
sanak jelentds szerepe van. Ahogy a bevezetdben jeleztiik a XX. szazad harmadik harmadatol
a térség orszagaiban a decentralizacio szerepe novekedett is. Az S. sz. tablazatban az EU 27
csoportjara vonatkozo néhany 6sszevont adat jelzi a helyi dnkormdnyzati szint kormanyzati
szektoron beliili gazdasagi sulyat.”® Lathato, hogy a 2000-es években a szektor nemzetgazda-
sagi sulya inkabb nétt, kiilonosen figyelemre méltod, hogy a kozberuhazasok kétharmadat a
helyi dnkormanyzatok valdsitjak meg. A kozosségi szinten aggregalt adatok az egyes orsza-

gok esetében persze jelentds kiilonbségeket rejtenek.

5. sz. tablazat

A GDP szazalékaban Kormanyzati szektor
szazalékaban

2000 2010 2000 2010

Helyi 6nkormanyzatok 11,5 13,6 25,5 27,0
kiadasai

ebbol beruhazasi 1,5 1,6 65.0 62,1
kiadasok

Helyi 6nkormanyzatok be- 11,5 13,0 25,3 29,5

vételei
Helyi 6nkormanyzatok 5.6 6.7 9.6 8,4

adossaga

Forras: Dexia (2011)

Néhany fontos mennyiségi €s mindségi jellemzdt orszagonként a fliggelékben gyijtottiink
ossze.”! Ha a fiiggelékekben talalhaté kiilonféle adatokat és mindségi ismérveket attekintjiik,
azt lathatjuk, hogy az Eurdpai Unidban egymastol jelentds mértékben kiilonb6z6 onkormany-
zati rendszerek 1éteznek. Az 2. sz. fiiggelékben kiilonbségeket néhany kulcsmutatoval érzé-
keltettiik. Jelentds szorodas tapasztalhatdo az dnkormanyzatok atlagos méretében. Az atlagos
méretet jellemezhetjiik akar az onkorméanyzatok atlagos lakossagszdmaval vagy atlagos terii-
letével. Jelentds kiilonbségeket tapasztalunk az dnkormanyzati koltségvetési kiadasok GDP

szazalékdban mért ardnyaban, illetve a helyi adoknak az dnkorményzati bevételekben mutatott

0 Az egyértelmii Gsszehasonlithatosag érdekében a foderalis allamok szovetségi szintjét a tiblazatban nem vesz-
sziik figyelembe.

°! Az itt kozolt adatok forrasaiul szolgalé kiadvanyok az Eurostat adataira épitve az dsszehasonlithatésagot biz-
tositd modszertan szerint kozlik az nkormanyzatokra vonatkozo6 adatokat. Ezek nemzetkdzi 6sszehasonlitha-
tosagaval kapcsolatos modszertani problémak kiilon tanulmanyt igényelnének.
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aranyaban. A kiadasi szerkezetet tekintve nagy eltérések vannak a funkciondlis Osszetételt
tekintve éppligy, mint az dnkormanyzatoknak a kézberuhdzasokban mutatott sulyaranyat te-
kintve (3. sz. és 5. sz. fiiggelék). A 4. sz. és az 6. sz. fiiggelék az EU-s 6nkormanyzatok bevé-
teli szerkezetének mennyiségi és mindségi jellemzoit mutatja be. A koltségvetési korlat ke-
ménységét meghatarozo intézményi jellemzdoket a 7. sz., a koltségvetési informécids rend-

szerben kovetett konyvvezetési szemléletrdl a 8. sz. fiiggelék szolgaltat informaciot.

A sokféleségben azonban tapasztalhatok olyan ismérvek, amelyek azt jelzik, hogy az eurdpai
onkormanyzatokat lehetséges tipizalni, ha tigy tetszik beszélhetiink kiilonb6zé modellekrdl. E
tanulmany keretei kozott nem vallalkozhatunk arra, hogy a kiilonféle modelleket kimeritéen
bemutassuk. Célunk e rovid kitekintéssel kettds. Egyfeldl szeretnénk jelezni az eltéré model-
lekhez tartozd pénziigyi rendszer jellemzdket, masfeldl jelezni kivanjuk, hogy az elmult hiisz
esztendoben a Magyarorszagon miikodott onkorméanyzati modell — hasonldéan t6bb mas volt
szocialista orszaghoz — tobbféle nemzetkozi hatas eredményeként alakult ki, ezért eklektikus-

nak mondhato.

Az eurdpai fejlédés kiilonbozd torténelmi Gtjai, az orszdgok méretkiilonbségei az allamberen-
dezkedés a korményzati szerepvallalas kiilonféle tipikus megoldasait™ és ettdl nem fiiggetle-
kiilonbséget mutat ugyanis a rajnai modell (ez allamszerkezet szempontjabol foderalis be-
rendezkedés), a centralizalt (unitarius) allamszerkezetre épiild ,,napéleoni”’, méas néven medi-
terran modell, vagy az ugyancsak a centralizalt allamszerkezetre €piild, de a joléti rendszerek
nagyobb sulyu jelenlétével jellemezhetd északi, skandinav modell, amely szamos megoldast
atvett az angolszasz rendszert6l. E modellek maguk sem statikusak. Az 1960-as évektdl az
europai fejlett orszagokban éltalanos tendencianak tekinthetd a helyi feladatellatds szervezeti
kereteinek integralodasa. Ez részben a kotelezd tarsuldsi formak elterjedésével (tipikus példa-
ja Franciaorszag), a kdzségosszevonasokkal (Németorszag), vagy az dnkormanyzati egységek
méretének radikalis novelésével (pl. Dania) valosult meg. A mar emlitett DPM tipust koz-
szektor reformokkal és az eurdpai integracidé mélyiilésével felgyorsult az allami feladatok de-

centralizicioja.

*2 Az allam szerepvallalasanak, az eurépai joléti allamok modelljeinek valtozatossagarél 1d. Barr (2009) miivét!
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A rajnai modellt képviseld orszagokban a foderalis berendezkedés kovetkeztében a tobbszin-
tll igazgatdsi rendszerhez igazodd, meglehetdsen hierarchizalt kormanyzati feladat ellatasi
rendszer jott 1étre. Legfeliil a szovetségi, kozépen a tartomanyi szint talalhat6. A hierarchia
aljan elhelyezked6 onkormanyzati szint viszonylag kevés kozfeladat ellatasaért felelds. Ilyen
berendezkedés van Németorszagban ¢s Ausztridban. Németorszagban az egyes tartomanyi
sajatossagoknak megfeleléen az dnkormanyzati rendszerek tobb tipusa létezik. A jarasok, a
jérasi jogh varosok, a varosok, a kozségek és az dnkorményzati tarsuldsok, amelyek mind-
egyike allami feliigyelet alé tartozik. Az dnkormanyzatok kotelezd feladataik mellett dnként
vallalt feladatokat is ellathatnak. Bevételeik sajat dij- és adojellegli bevételekbdl, valamint a
korményzat magasabb szintjeirdl érkezd felhasznélasi célhoz kotott transzferekbdl, valamint
vagyonuk hasznositasabol szarmazo bevételekbdl tevédnek Ossze. Jelentds szerepe van a gaz-
dasagi tevékenységeket adoztatd helyi ipartizési adoknak, amelyek alapja eltér a magyar és az
olasz (IRAP) ipariizési ado konstrukciotol. Ausztridban az iizleti tevékenységet addztatd helyi
addalap béraranyos ¢és az adoztatott gazdasagi tevékenységek kozott megkiilonboztetik a va-
l6ban ilizemi és az egyéni (dontden a szellemi munkén alapulo) tevékenységeket. Németor-
szagban az iparlizési ad6 sulya szintén jelentds, a helyi adobevételeken beliil. Az add alanya
valamennyi vallalkozas, amelyik Németorszag barmely telepiilésén gazdasagi tevékenységet
folytat. Az ipartizési adot az onkorményzatok vetik ki, adokulcsa pedig az dnkormanyzatoktol
fliggden valtozik. Az addalap meghatdrozdsa a magyar forgalmi jellegli adéalaptdl eltérden,
az adott telepiilésen elért tizemi eredmény, illetve hosszl lejarata hitel kamatkdltségének fele.
A tényleges ipariizési adokulcsot a szovetségi kulcs €s egy szorzd hatarozza meg. A szovetsé-

gi kulcs 5%, a szorzot pedig a tartomanyi adohatosag allapitja meg.

A német rendszerben az egyes tartomanyok alkotményaikban eltéréen szabdlyozzdk az 6n-
kormanyzati feladatellatas lehetséges szervezeti kereteit, a hitelfelvétel szabalyait. A feladat-
ellatas keretei a koltségvetési szervektol kezdve, a specidlis, kizarolag kdzvetlen 6nkormany-
zati iranyitasu kozszolgaltatd vallalatokon at, az 6nkormanyzati tulajdont vallalaton és a ma-
ganjogi tarsasagokon (kft., rt.) keresztiil, a céltarsulasokkal és a magéanszektorhoz tartozo
szervezetekkel bezarolag, sokfélék lehetnek. Az 6nkormanyzati lizemek és tarsasagok forgal-
mi- és helyi ipartizési adot nem fizetnek. Bizonyos szolgaltatasok esetében (szennyviztisztitas,
kornyezetvédelem) a privatizacid nem megengedett, mert a privatizacié csokkentené a telepii-
1és rahatasat a dijpolitikara és a szocidlis szempontok érvényesitésére. Viszonylag szigoru (a

kereskedelmi tarsasagok miikodését nem engedd) a déli tartomanyokbeli, a bajororszagi ¢és a
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baden-wiirttembergi, ¢s inkabb liberalisnak mondhaté az északi tartomanyok, példaul az
¢észak — rajna — vestfaliai szabalyozés. Ezek a kiilonbségek megmutatkoznak az dnkormany-
zatok tOkepiaci kapcsolatainak szabalyozdsadban. A tanulmanyban szerepldé néhany szdmszer(i
¢s mindségi ismérveken alapuld dsszehasonlitas sordn a rajnai modell néhany fontos pénziigyi

jellemzdjét Németorszag példaja reprezentalja.

Az északi, vagy skandinav modellben az onkormdnyzati alapegységek viszonylag nagyok,
feladatellatasuk széleskorii, és az eldzdeknél nagyobb gazdalkodasi onallosaguk van. Ezen
orszagok™ centralizalt 4llamberendezkedésiiek, de a kdzponti 4llam a feleldsség jelentds ré-
sz¢t a helyi szintre delegalta. E modellnek egyszerre jellemzdéje a mar jelzett decentralizaltsag
¢s a centralizaltsag. Ez utdbbi, latszolag ellentmond¢ allitas azt jelenti, hogy a korabbi elapro-
zottsag helyett igen széles ellatasi feleldsséggel és nagy pénziigyi onallosaggal rendelkezd,
nagyméretli onkormanyzatok jellemzik e tipust. E jellemz6k megmutatkoznak az 6nkormany-
zati kiadasok GDP-hez viszonyitott aranyaban (ez az egyes orszagokban 20-33% kozott ala-
kul), valamint az allamhaztartas egészének bevételeihez, vagy kiadasaihoz torténd viszonyi-
tasban (ez 35-60% kozott alakul) is. A skandinav orszadgok egy része a szolgaltatasszervezés-
ben az Amerikai Egyesiilt Allamokban kialakult megoldasokat, a regionalis szolgéltatdegysé-
gek (special districts) kialakitasat is alkalmazza. Ebben a modellben a helyi bevételek dontd
szerepet jatszanak a feladatellatas finanszirozasaban. Osszességében azt mondhatjuk, hogy e
rendszerben a kozjavak eldallitasa és az eldallitas finanszirozési feltételeinek megteremtése a
nagyméretli onkormanyzati egységekbdl allo helyi onkormanyzati szektorra épiil. A szolgalta-
tasszervezes itt sem kotddik szorosan az igazgatasi funkciokhoz. A kdzponti kormanyzat fel-
adatai, a kozponti kozjavak biztositasan tul, a kiilonbo6z6 teriileti kiilonbségek kezelésére szo-
ritkoznak. Ebben a modellben a személyi jovedelemado a legfontosabb helyi ad6. A kiilonféle
szamszerli 6sszehasonlitdsokban ezt a modellt a kiilonb6z6 abrakban és tablazatokban Dania
szamaival illusztraljuk. Ennek oka az, hogy a dan 6nkormanyzati rendszer egy erételjes integ-
racion alapul6 reformon van tal, mig a masik két fontos orszdgban (Svédorszag, Finnorszag)

hasonlo valtozasok most zajlanak.

A mediterran modell orszagait altalanossagban a centralizalt (unitarius) allamberendezkedés

¢s az elaprozott telepiilésszerkezet jellemzi. Témank szempontjabol a centralizaltsag az al-

>3 Norvégia, Svédorszag és Finnorszag mellett ide sorolhato Dénia és Izland is.
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lamhaztartas végrehajtd (igy helyi dnkormanyzatok) szintjeinek kdzpontositott finansziroza-
sdban, a miikodés folyamatos ex-ante ellendrzésében oOlt testet. A legmarkansabb példa Fran-
ciaorszag, de ide sorolhaté a dél-eurdpai orszagok mindegyike. A mar emlitett elaprozottsag
és meglehetésen centralizalt finanszirozasi rendszer™ mellett az Snkormanyzatok viszonylag
szlik feladat ellatasi felelossége jellemzd. Az altalanos helyi kdzszolgaltatasok és a gazdasagi
jellegli funkciok dominaljdk kiadési szerkezetiiket, az egészségiigy elenyészd, az oktatas is
kisebb sulyu. A helyi adok vonatkozasaban 2008 eldtt jellemzd volt az tizleti add, a 2008-as
valsag utan ezt Franciaorszagban megsziintették és ma részben vagyonadok, részben szolgal-
tatasok utan adok modjara szedett dijak jelentik a helyi adobevételek forrasat. Olaszorszagban
az lzleti ado (IRAP) regionalis ado, amely konstrukciojaban hasonlit a magyar ipartizési ado-

ra.

A felsorolt modellekhez képest ,.kakukktojasnak” tekinthetd az Egyesiilt Kiralysag ¢s Hollan-
dia 6nkormanyzati rendszere. Ezek centralizalt rendszereknek tekinthetk, amelyekben a helyi
korményzati szintnek kevés feladat jut, azok is dontéen a feladatok delegéalasa révén. Sajat
bevételeiket az ingatlanado biztositja, a fiiggelékekben taldlhat6 indikétorok alapjan (6nkor-
manyzatok atlagos mérete, bevételi szerkezetiik, kiadasaik funkcionalis szerkezete stb.) alap-

jén nem targyaljuk 6nallé modellként e két orszag gyakorlatat.

A rendszervaltozas soran atalakult volt szocialista orszagok esetében a korabbi torténelmi
hagyomanyok mellett az 4talakulas koriilményei is befolyasoltdk a kialakult dnkormanyzati
rendszer jellegét. Lényeges kiilonbség van kozottiik a tekintetben is, hogy voltak-e elézmé-
nyei a decentralizacidnak. Csehszlovakia utdédallamai és Magyarorszag esetében voltak. Az
atalakul6 orszagokat a korabban ismertetett modellek k6z¢ nem soroljuk be, mert ezen orsza-
gok allamberendezkedésére tobbféle hatas érvényesiilt. A tovabbiakban a volt szocialista or-
szagokat a harom visegradi orszag, valamint Szlovénia és Romania reprezentalja. Az utdbbi
két orszag onkormanyzati jellemzdi markdnsan kiilonboznek a vizsgalt visegradi orszag ha-
sonld mutatoitol. Talan e tobbféle (angolszasz, rajnai és mediterran) hatds a magyarorszagi
esetben mutatkozik a legtisztdbban. Magyarorszagon példaul az integraci6 irdnyaba fejlodo és
bajor mintdkat kdvetd, az 1980-as években megreformalt tandcsi rendszert, ellenkez6 irdnyt

1épésként, az egy telepiilés, egy onkormanyzat elve valtotta fel. Ezzel a magyar rendszer er6-

> Az 6nkorméanyzatok is részei a kincstari rendszernek. Fejlesztési hitelt azonban kereskedelmi bankoktol is
felvehetnek.
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sen decentralizalttd valt, amit erdsitett a kdzség alapitast jelentdsen megkonnyitd szabalyozas.
A ,,magyar modell” az elaprozottsag tekintetében a mediterran modellre, széles feladatkorét
tekintve pedig a skandindv modellre emlékeztet. A 6. sz. tablazatbdl lathato, hogy mind az
Oonkormanyzatok atlagos méretét, mind az onkormanyzati bevételek GDP-ben mért részesedé-

sét tekintve hazanké Franciaorszagéhoz és nem Daniahoz van kozel.
6. sz. tablazat

Az onkormanyzatok néhany jellemzéje a vizsgalt orszagokban (2010)

Onkormanyzati Helyi Kozépszintii Egy Egy

bevételek onkormanyzatok | 6nkormanyzatok | 6nkormanyzatra | 6nkormanyzat

a GDP %- szama (db) szama (db) juto lakossag atlagos

aban* (fo) teriilete (km?)
Németorszag 7,5 12.104 301 6.765 29
Franciaorszag 10,9 36.682 100 1.760 17
Dania 33,2 98 5 56.345 440
Szlovénia 8,5 210 - 9.720 97
Csehorszag 11,4 6.250 14 1.680 13
Magyarorszag 11,6 3.177 19 3.155 29
Szlovakia 54 2.928 8 1.850 17
Romania 8,7 3.180 41 6.750 75

*2010.

Forras: CEMR — Dexia adatok

Tovébbi adalékot mutat be a 4. sz. abra. Ebben a vizsgalt orszdgok dnkormanyzati kiadasai-
nak funkcionalis szerkezetét vizsgaljuk. E szerkezet onmagaban természetesen nem értékelhe-
t0. Fontos mennyiségi viszonyitasi pont az 6nkormanyzati kiaddsok nagysagrendje, illetve
mindségi szempont a delegalt feladatok kore. A hagyomanyos helyi kdzjavak (kommunalis
szolgaltatdsok) biztositasa minden Onkorményzati rendszer alapfeladata. Lathato, hogy az
egészségiigyi kiadasok Dania, Szlovénia és Magyarorszag esetében a legmagasabbak. Azon-
ban mig Dénia esetében a nagyméretli onkormanyzatok alkalmas keretet biztositanak e felada-
tok ,,méretgazdasagos” ellatasahoz, addig Magyarorszagon 6nkormanyzati szektor elaprozott-
sadga, szegmentaltsaga eleve miikodési strlodasokat visz a rendszerbe. Feltiind, hogy akar a
vizsgalt, a kiilonféle modelleket reprezentald orszagok, akar a 2. sz. fiiggelékben taldlhaté EU
tagallamokra vonatkoz6 adatokat nézziik az oktatas mindegyik orszag feladatai kozott szere-

pel, mig az egészségiigyi feladatok szamos orszagban nem. A szocialis védelmi és a gazdasa-
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gi funkcidk markans jelenléte jelzi, hogy az 6nkorményzatok jelentOs szerepet toltenek be a

telephelyi versenyképesség és az ettdl nem fliggetlenithetd szocialis kohézio biztositasaban.

4. sz. abra

Az alsébb szintii kormanyzati kiadasainak
funkcionalis megoszlasa

@ Egyéb*
100%
80% - u m Gazdasagi
60% -
40% - Il 0O Egészségugy
20% A
0% | Kommuné!is
szolgaltatasok
, > @ , @ @
@&q \4?% & 0@‘\ @&q &439 O@P (@0\ m Szociélis védelem
S SR @ Oktatés

* lakhatassal és kozbiztonsaggal kapcsolatos kiadasok.

Forras: CEMR — DEXIA adatok alapjan szamitva

Az 5. sz. abra az onkormanyzatok bevételi szerkezetét hasonlitja 6ssze a kivalasztott orsza-
gok vonatkozéasaban. Az alsé rész mutatja az allami tdmogatasok, hozzajarulasok részaranyat,
a kozéps6 a helyi- és az atengedett adokét™, mig a legfelsd az egyéb sajat bevételekét. Az
egyeb sajat bevétel a kiilonféle dijbevételeket és vagyonhasznositasi bevételeket foglalja ma-
gaban. E bevételtipus fontos sajatossaga, hogy viszonylag nagy pénziigyi mozgasteret adnak a
helyhatosagoknak anélkiil, hogy fokozniuk kellene a helyi adoterhelést. Az abra azt jelzi,
hogy a romén, a dan és a magyar a rendszerben a legnagyobb az dnkormanyzatok allami ta-
mogatastol valo fliggdsége, kis tulzassal ezek a leginkabb paternalista rendszerek. A mennyi-
ségi ismérvek mellett érdemes szdmitasba venni a bevételi szerkezet néhdny mindségi jellem-
z08jét. Ennek keretében bemutatjuk az alkalmazott f6bb helyi adokat, az adomegosztas rend-
szerének f6bb jellemzdit, illetve az alkalmazott llami timogatasok tipusait.’® A 7. sz. tabla-

zat arnyalja, pontositja a mennyiségi valtozok alapjan kialakithato képet.

% Az elhatarolas modszertani probléméival a 2. fejezetben foglalkoztunk.
%6 A 2. fejezetben bemutatott tipizalast alapul véve.
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5. sz. abra

Az onkormanyzatok forrasszerkezetének
Osszetétele
100% =
80% - | |0 Egyéb** sajat bewvételek
60% | az 6sszes bevétel %-
aban
40% - = - L
o m Adobevételek* az
20% Osszes bevétel %-aban
0%
O o & @ D O @ L @ Kormanyzati transzferek
(A A R L L NSRS
\o@"’ &P & & & o az osszes bevétel %-
& L g & ®fz§ gV & aban
N o\

* helyi és megosztott adobevételek
** hasznalati dijak, vagyonhasznositasi bevételek
Forras: CEMR — DEXIA adatok alapjan szamitva

A kép az alkalmazott finanszirozasi eszkdzoket (helyi adonemek, az adomegosztas rendszere,
az alkalmazott transzferek tipusa) vizsgéalva is vegyes. A vizsgalt orszagok koziil Németor-
szag és Magyarorszag alkalmaz jelentds bevételt teremtd iizleti (ipartizési) adot. A 2008 utani
valsag hatasara Franciaorszag a korabban fontos bevételi forrasként szamon tartott iizleti adot
versenyképességi okokbol megsziintette. A skandindv modellben a progressziv személyi jo-
vedelemado helyi adoként funkciondlasa 6sszhangban van a széleskorli feladat ellatasi kotele-
zettségekkel, beleértve a szocialis védelmi kiadasok, ezzel az dnkorményzatok redisztribucios
szerepének jelentds sulyat is. A bemutatott orszagokban a vagyoni tipust adok fontos szerepet
jatszanak. A megosztott kdzponti adok kore nagy valtozatossagot mutat. Az adomegosztas
legtipikusabb adoneme a személyi jovedelemadd. A skandindv modell orszagaiban vagy nincs
adomegosztas, vagy a megosztas targya a tarsasagi nyereségado. A kormanyzati transzfereket
illetden a legérdekesebb megfigyelés, hogy a kotott felhasznalasu tamogatasok (Daniat kivé-
ve) inkabb az Gjonnan csatlakozott volt szocialista orszagokban miikddo rendszerekre jellem-

z6ek.
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7. sz. tablazat

A vizsgalt orszagok onkormanyzatai bevételi szerkezetének

néhany jellemzdi (2010)

Foébb helyi adok | Megosztott adok Alkalmazott transzferek
tipusai
Németorszag | helyi ipartizési add | Szja, AFA és Szabad felhasznalasu
kamatado miikodési és beruhazasi
tdmogatasok
Franciaorszag | Epitményado, Uzemanyag ad9, Szabad felhasznalasu
foldado, Biztositasi mikodési tdmogatas,
Kommunalis ado, | szerzddések utan Kiegyenlitési tAmogatas,
ingatlan atruhazasi | fizetend6 ado Beruhazasi tdamogatas
illeték
Dania Szja, foldado, Tarsasagi Szabad felhasznalasu,
vallalkozasok jovedelemado kiegyenlitést szolgalo és
vagyonaddja kotott felhasznalasa
Szlovénia épitményado, szja Kiegyenlito tamogatas,
szerencsejaték ado, beruhazasi tamogatasok,
0rokosodeési és kisebbségek tdmogatasat
ajandékozasi ado, szolgalo tamogatas
ingatlan 4truhdzasi
illeték
Csehorszag Onkorményzati AFA, szja, Kotott felhasznalasu
tarsasagok tarsasagi mitkddési és beruhazasi
nyereségadoja, nyereségado tamogatasok
ingatlanado
Magyarorszag | Ismert helyi adok | Szja, gépjarmii adé | Szabad és ndvekvo sulyu
kotott felhasznalasu normativ
tamogatasok, ONHIKI
Szlovakia Ingatlanado, szja Kotott felhasznalasu
gépjarmii ado miikddési tAmogatasok,
Romania Jogi személyek Szja és AFA Kotott felhasznélasu
épitmeény €s tamogatasok, specialis alapok
foldadoja

Forrés: Golden Report 2. 5.1. melléklet

Az utolsé szempont, amelyet a kiilonféle dnkormanyzati modelleket reprezentald orszagok

pénziigyi rendszereinek bemutatasanal érvényesitiink, az a koltségvetési fegyelem keretrend-

szerének, az dnkormanyzatokra érvényesitett koltségvetési szabdlyoknak az attekintése. Az

Eurdpai Unidban az dnkormanyzati pénziigyek vonatkozéasaban e teriileten tapasztalhatd bi-

zonyos mértékli konvergencia.
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A konvergencia vilagos jele, hogy a Stabilitasi és Novekedési Paktumban rogzitett koltségve-
tési szabalyok betartasat az EUROSTAT altal kidolgozott mddszertani elveknek megfeleld
mérdszamokkal ellendrzi az Eurdpai Bizottsadg. A jelenleg érvényes, in. ESA 95 szerinti defi-
cit és allamadossag mutatd tobb ponton eltér a tagorszagok tobbségében (igy a Magyarorsza-
gon) alkalmazott un. modositott pénzforgalmi mddszertan alapjan szamitott mutatoktol. Az
eltérés két 1ényeges pontjat fontos kiemelni. Az egyik, az in. eredményszemlélet, amely a
pénzforgalomtol fiiggetleniil, az adott tranzakcio altal érintett iddszakra mutatja ki a bevétele-
ket és kiadasokat. A masik, hogy az allamhaztartas helyett a kormanyzati szektor a megfigyelt
sokasag. A kormanyzati szektorba beletartozik a szervezeti értelemben a koltségvetési szekto-
ron kiviili, de hatasat tekintve a szektort érintd Un. kvazi fiskalis szervezetek eredménye,
amely a deficitre hat, illetve ezen szervezetek adossaga. A kvazi fiskalis szervezeteknek sza-
mitanak azok a gazdilkodd egységek, amelyek bevételének tobb mint 50%-a koltségvetési
forrasbol szarmazik. Az ESA95 kovetelményeinek megfeleldé szamok eldallitasat

notifikacionak nevezziik.>’

A koltségvetési szabalyok jelentéségérél e tanulmany keretei kozott nem szitkséges szolni.™
Az EU-n belill e témanak részben a kozos valuta stabilitasa, részben a monetaris és fiskalis
rendszerek kozotti aszimmetridk adnak kiilonos jelentdséget. A koltségvetési szabalyok betar-
tatasanak léteznek bizonyos intézményi keretei’’, amelyek egyelére még nem jelentenek ke-
mény kereteket, de ezek betartdsanak szigorodasa és sziikség esetén a tapasztalatok fényében
torténd finomitasa és a nemzeti megoldasok kozeledése egy komoly valosziniiségii forgato-
konyv. A tobbszintli kormanyzas koriilményei kozott a Stabilitasi és Novekedési Paktum sza-
balyainak betartasi felelossége megoszlik a kormanyzati szintek kozott. Ennek érdekében az
eurdt bevezetd orszdgokban Uin. nemzeti stabilitasi paktumokat és az ezt biztositd, egyeldre
valtozatos intézményi kereteket vezettek be.”’ A fejezetben vizsgalt orszagok koziil Németor-
szagban a koltségvetési tervezést a szovetségi Pénziigyi Tervezési Tanacs hangolja 0ssze a
szovetségi és a tartomanyi €s a helyi szint kozott. Dénidban a kozponti korményzat és az 6n-
kormanyzatok kozotti évenként kotdtt megallapodasok biztositjdk, hogy a allamhdztartas

egyenlege a kitlizott fiskalis politikai keretek kozott maradjon. Kiilonosen azért fontos kérdés

>" Bvebben 1d. Gyorffi et al. (2009).

%% Atfog6 képet 1d. Kopits (ed.) (2004).

> A Maastrichti Szerzédéshez, illetve a Stabilitasi és Novekedési Paktumhoz kapesolodo tilzott deficit eljaras
(EDP), majd a nemrégiben bevezetett un. Eurdpai Szemeszter.

50 Ezekro] részletesebben 1d. Balassone et al.(2004), és Giurriata — Gastaldi (2009) miivét.
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a helyi szint koltségvetési fegyelmének kikényszeritése, mivel — ahogy ezt korabban lattuk — a

kozberuhazasok jelentds részét itt valositjak meg.

A 8. sz. tablazatban Osszefoglaltuk a kiilonféle modelleket reprezentdld orszagok
szubnancionalis kormanyzatai esetében alkalmazott koltségvetési fegyelmet eldsegiteni hiva-
tott intézményi jellemzoket. Az elsé szembedtld tény, hogy a vizsgalt orszagok koziil kizard-
lag Magyarorszagon megengedett az dnkormanyzati koltségvetések folyo hianya.®' A kizaro-
lag beruhdzasi célu eladosodés lehetdsége 6nmagdban is konnyebbé teszi a koltségvetési fe-
gyelem kikényszeritését. Néhany orszagra jellemzd a hitelfelvétel magasabb kormanyzati
szint altali engedélyeztetési kotelezettsége. Az attekintett orszdgok mindegyikében, Dania
kivételével, 1étezik valamilyen koltségvetési szabaly. A helyi szintli koltségvetési szabalyok
dontden adossdgszabalyok. Alkalmazasuk torvényen alapul, a szabaly betartatdsa jellemzden
a kormany valamilyen szervének (Pénziigyminisztérium, dekoncentralt kormanyhivatal) fel-
adata. A szabalyok ezen orszagokban koltségvetési évekhez kotddnek. Ez a megoldds nem
illeszkedik abba az altalanosan elfogadott szakmai felfogasba, miszerint barmilyen koltségve-
tési szabalyt tobb évre (jellemzden kozéptavra) érdemes megfogalmazni és érvényesiteni,
mert ezzel részben az érintett onkormanyzatok is kiegyensulyozott beruhdzas politikat tudnak

megvalositani, részben elkeriilhetd a szabalyok prociklikus hatasa.

6! Az EU 27-ek esetében Magyarorszaggal egyiitt négy ilyen eset van.
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A koltségvetési korlat, koltségvetési szabalyok a vizsgalt orszagokban

8. sz. tablazat

hatara a folyo bevételek
%-aban

nominalis értéke korla-
tozott

Folyd deficit tiltott, kiza- A hitelfelvételt engedé- Adossagszabaly Mas koltségvetési sza- A Kkoltségvetési szabaly
rélag beruhazasi célu lyeztetni kell magasabb baly érvényesitésének intézmé-
hitelfelvétel engedélyezett kormanyzati szinttel nyes alapjai
Németorszag igen tartomanyok tartomanyok nincs Koltségvetési évre vonat-
szerint eltér szerint eltér, az adossag kozik, térvényen alapul,
nominalis értékére vo- kormanyzati szerv ellen6rzi
natkozik ¢és avatkozik be
Franciaorszag igen nem nincs Koltségvetési egyenleg | Koltségvetési évre vonatko-
van korlatozva zik torvényen alapul, fiigget-
len monitoring, kormanyhi-
vatal avatkozik be a meg
nem felelés esetén
Déania igen nem nincs nincs
Szlovénia igen igen adossagszolgalat és nincs Koltségvetési évre vonatko-
adossag fels6 hatara az zik, térvényen alapul , PM
el6z6 év folyo bevétel- ellendrzi és avatkozik be
ének %-aban
Csehorszag igen nem adossagszolgalat fels nincs
hatara
Magyarorszag nem nem uj hitel felvételének nincs Eves szabaly,torvényen
fels6 hatara alapul, nincs szamon kérve
Szlovakia igen nem adossagszolgalat és koltségvetési egyenleg Koltségvetési évre vonat-
adossag fels6 hatara a nominalis értéke korla- kozik, térvényen alapul,
megel6z0 év folyd be- tozott korményzati szerv ellendrzi
vételének %-aban ¢és avatkozik be
Romania igen igen adossagszolgalat felsd koltségvetési egyenleg Mindkét szabaly egy kolt-

ségvetési évre vonatkozik,

torvény szabalyozza, a PM

figyeli és megsértés esetén
beavatkozik

Forras: Golden Report 2 (2010) és Eurdpai Bizottsag
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E fejezet lezarasaként roviden attekintjiik a vizsgalt orszagok dnkormanyzatainak koltségveté-
lathato, hogy mind a kdoltségvetési pozicid, mind az adossag tekintetében az allamhaztartasi
szintll deficit és adossag értékek, valamint a helyi szintli deficit és adossag értékeinek alakula-
sa kozott ezen orszadgok esetében nincs egyiittmozgas. Az onkormanyzati addssag az allam-
haztartas 0sszes addssagan beliil Danidban a legmagasabb (mintegy 17%), Szlovénia értéke a
legalacsonyabb (4,2%). A kovetkezd legkisebb érték (5%) Magyarorszagé. Franciaorszag és
Romaénia 10%-o0s részaranyt, a tobbi orszdg 7% koriili részaranyt mutat. Elsé pillantasra a
magyar Onkormanyzatok eladoésodottsagi szintje, akar a GDP aranyos értéket, akar az allam-
haztartasi adossag részaranyaként vizsgaljuk, nem tekinthetd kirivonak. A 9. tablazat és a 7.
abra alapjan az lathato, hogy 2005 as 2009 kozott a vizsgalt orszagok koziil az Gjonnan csat-
lakozott EU tagallamok onkormdnyzati adéssagallomanya nétt magas litemben. Ez minden
bizonnyal 0sszefligg azzal, hogy ¢€lve a tagsag lehetdségével ezek az orszagok igyekeztek mi-
nél tobb kohézids és strukturalis tdmogatast felhasznélni €s gyorsitani beruhazasok tutjan a

felzarkozast. A hitelek az EU-s forrasokhoz sziikséges onrészek biztositasat is szolgalhattak.

9. sz. tablazat

Deficit és adossag az allamhaztartas egészében

és a helyi 6nkormanyzati szinten a vizsgalt orszagokban

Allamhéztartés Allamhéztartds | Onkormanyzatok | Onkormanyzatok
hianya a GDP % - addssaga a GDP | hianya a GDP % - | addéssaga a GDP

aban % -aban aban % -aban

2005 2009 2005 2009 2005 2009 2005 2009
Németorszag -3,2 -3 67,8 73,4 0 -0,8 5,3 5,2
Franciaorszag -3 -1,5 66,2 78,1 -0,2 -0,3 7 8,2
Dania 4,7 -2,7 36,2 41,4 -0,3 -0,8 53 7,1
Szlovénia -1,4 -5,8 27,7 354 0 -0,6 0,8 1,5
Csehorszag -3,5 -5,8 31,1 353 0 -0,6 2,7 2,7
Magyarorszag| -7,8 -4.4 60,4 78.4 -0.4 -0.4 1,9 4,1
Szlovakia -2,8 -7,9 35,1 354 0 -0,6 1,7 2,5
Romania -1,4 -8,6 15,6 23,9 0,1 -0,7 1,2 2,4

Forras: CEMR — DEXIA
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Szlovékia, Szlovénia ¢s Romania esetében ez a feltételezés megalapozottnak tlinik, hiszen az
adossagallomany ndvekedését a beruhazasi kiadasok realértékének novekedése is kisérte®. A
magyar eladosodasi szint értékeléséhez sziikséges figyelembe venni, hogy a magyar esetben
az adossag egy része korabbi évek folyd koltségvetés hidnyanak felhalmozddasanak eredmé-
nye, hiszen Magyarorszagon a foly6 hiany hitelfinanszirozasa megengedett.”> Ahogy azt a 6.
sz. abra a vizsgalt orszagokra és az 5. sz. fiiggelék az EU 27-re mutatja, a magyar dnkor-

manyzati szektor beruhazasi kiaddsainak aranya elmarad az Uni6 atlagatol.

6. sz. abra
Néhany orszag helyi onkormanyzatainak beruhazasi kiadasai az
allamhaztartas beruhazasi kiadasainak %-aban (2009)
80,00
70,00 -
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30,00 -
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10,00 —
0,00
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Forras: CEMR-DEXIA

Magyarorszag esetében, ahogy azt a 7. sz. abra mutatja az 6nkormanyzati eladosodas a vizs-
galt iddszakban felgyorsult, amelyet azonban nem kovetett az 6nkormanyzati beruhazasok

nodvekedése. S6t 2007-2009 kozott a beruhazasi kiadasok nominalis értéke is csokkent.

%2 DEXIA (2011) médszertani fejezetét.
63 Az ezzel kapcsolatos adatokat a kovetkezd fejezetben kozoljiik.
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7. sz. abra

Onkormanyzatok beruhazasi kiadasainak és
adoéssagallomanyanak névekedése 2005 és 2009 kdzott
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Forras: CEMR — DEXIA

Az 4bra dnmagéban is jelzi, hogy a magyar dnkormanyzati rendszer sajatos vonasokat mutat
¢€s a magyar onkormdnyzati rendszer sulyos pénziigyi problémakkal kiizd. Ezek természetérol

¢s a megoldassal kapcsolatos kérdésekrdl a tanulmény kdvetkezd fejezetében lesz szo.
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4. A magyar onkormanyzati modell pénziigyi rendszerének néhany kérdése

Ebben a fejezetben — épitve az el6zéekben bemutatott Osszefiiggésekre — a decentralizacio, a
tobbszintli kormanyzas magyar modelljének elsé huszéves miikodésének néhany altalanosit-
hato tapasztalatdnak Osszefoglaldsara, értékelésére és ezek bazisan az onkormanyzati pénz-
ligyi rendszer megujitasaval kapcsolatos néhany szempont felvetésére vallalkozunk. E keretek
kozott nem torekedhetiink a magyar dnkormanyzati rendszer miikodésének atfogd elemzésé-
re.** Amit mindenképpen fontos hangsilyozni, hogy az dénkorményzati rendszer miikodése
nem filiggetlenithetd az elmult husz esztendd kozpolitikdjanak és a kozpénziigyi rendszerének
mindségétdl. A magyar dnkorményzati rendszer jelenlegi stilyos problémai nem a decentrali-
z4cio kudarcét jelentik, hanem az elmult hisz esztendd sodrodd kozpolitikdjanak ,,eredmé-
nyei”, pontosabban a koherens kozpolitika hianyabol fakadnak. Mindkét teriiletr6l boséges
elemz6 irodalom all rendelkezésre, amelyek kozott emlithetjiik a tudomanyos kutatdsok
eredményeit bemutatdé publikicidkat, valamint a hazai kozpolitikai dontéseket eldkészitd

anyagokat, a nemzetkozi szervezetek® dokumentumait, az Allami Szamvevoszék jelentéseit.

4.1. A magyar 6nkormanyzati rendszer karaktere, valtozasainak mérféldkovei

A magyarorszagi onkorményzati modell jellegét szamos, sokszor egymasnak ellentmondé
tényezd befolyasolta. Visszatérve az elso fejezetben megfogalmazott szempontokhoz a kovet-

kez6 ,,modellformalé” tényezéket emeljiik ki:®

e Magyarorszagot a rendszervaltoztatas idején a kozepes fejlettség, a kiilsé eladdso-
das miatt a felzarkozasi torekvések ellenére bekovetkezett leszakadas®’, a gazda-
sagpolitikai mozgastér sziikiilése, az ebbdl adodd gazdasagi szerkezet a teriileti
egyenldtlenségek dramai novekedése és az ezt sziikségszertien kisérd foglalkozta-
tasi és szocialis problémak jellemezték. Ezt sulyosbitotta a népesség korszerkeze-
tének eloregedd jellege. Az ,,0rokséghez” egy viszonylag kiterjedt joléti intéz-

ményrendszer is tartozott, amely mennyiségi és szerkezeti értelemben egyarant®®

54 Ezt a hazai kozigazgatas-tudomanyi, politologiai és kozgazdasagi szakirodalom szamos képviseléje elvégezte.

% OECD, IMF, Vilagbank, Europa Tanacs és az Eurdpai Unio6 kiilonboz6 szervezetei.

5 Ezek részletes kifejtését 1d. Verebélyi (2000) és Palné (2008) Vigvari (2009) miiveiben.

67 Ezt jelzik egyebek mellett a magyar gazdasag relativ fejlettségi helyzetének romlasa, a csokkend részesedés
vilag GDP-jébdl és kiilkereskedelmébdl, a tarsadalmi és regionalis egyenlétlenségek fokozodasa.

% P1. a tilzottan nagy kérhazi kapacitasok, a korszerkezethez nem igazod6 kozoktatési kapacitasok, az idésgon-
dozashoz sziikséges elégtelen kapacitasok stb.
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atalakitasra szorult. Az Onkormanyzati térvénnyel elkezdédott decentralizacioval
a telepiiléshez, kisebb régiohoz kothetd kozfeladatok hatasara a sziikséges szerke-
zeti atalakitasoknak politikai és kdzpolitikai feleldsségét a helyi dnkormanyzatok-

ra haritottak.

Az dnkormanyzas joga a telepiilésekhez kertilt, amelyek azonos kozjogi felelds-
séggel birtak tekintet nélkiil azok népességszamara, illetve gazdasagi erejére,
amelyeknek skaldjan a fovarostol kezdve a néhany tiz lelkes telepiilésig rendkiviil
nagy kiilonbségek vannak. Az Onkormédnyzati torvény és annak gyakorlati értel-
mezése nem tett kiilonbséget az dnkormanyzashoz valo jog és a helyi kozfeladat
ellatas keretei kozott. Ebben a vonatkozéasban az akkori és mindmadig tartd6 nem-
zetkozi trendekkel szemben a hazai rendszert a helyi kozfeladat ellatds dezinteg-
racidja jellemezte, amely a szolgaltatasok egy részében eredményességi és haté-

konysagi veszteségeket okozott.

A magyar allamberendezkedés hagyomanyosan erdsen centralizalt volt. Az Uj
modell ezt a hagyomanyt a megye (a kozépszint) erds meggyengitésével igyeke-
zett tompitani. Hamarosan bebizonyosodott, hogy a centralizacié az erds decentra-
lizacid jogi keretei kozott is — dontden fiskalis eszkozoket felhasznalva — utat tor

magénak.

A rendszervaltozasnal babaskodo erdk politikai értékei meglehetdsen eltérdek vol-
tak. A decentralizacid konkrét intézményrendszerét tartalmazd szabalyozas sza-
mos egymast kioltd politikai kompromisszumon alapult. Ez a szakma szdmara
kezdettdl fogva vilagos volt, a rendszer kozjogi korrekcidjanak lehetésége azon-
ban a torvény sarkalatos jellege és a politikai osztaly érdekei miatt nem volt meg.
Ugyanakkor a helyi dnkorméanyzashoz, az ebbdl fakadd felszabadul6 energidkhoz

nagy varakozasok, esetenként illtiziok tarsultak.

Ami a viszonylag letisztult europai modellek kozotti besorolas kérdését illeti, a szakértok

tobbsége® a magyar modellt a mediterran és a skandinav modell szerencsétlen dtvozetének

tartja, amely dontden a differencidlatlan hatas- ¢és feladatkorokbdl addédo diszfunkciondlis ha-

tasokban ¢s a feladatellatds eredményességi €s koltséghatékonysagi (méretgazdasagossagi)

% Ld. pl. Kusztosné (szerk.) (1999), Davey (2004), Palné (2008) miivét.
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problémadiban jelentkezett. A 8. sz. fiiggelékben bemutatjuk a magyar 6nkormanyzati rend-
szer néhany szerkezeti jellemzdjét. Az adatokbdl lathato, hogy a kiilonféle tipusti 6nkormany-
zatoknak milyen sulya van a rendszer egészében és milyen pénziigyi feltételek kozott miikod-

nek.

A magyar rendszer pénziigyi értelemben eredetileg a liberalis modellre emlékeztetd jegyeket
mutatott, de — megalkotoinak szdndéka ellenére — az eredeti modell egyre inkabb paternalis-
tava valt. Az eredeti modell liberalis jellegét a szabadon felhasznalhatd, kezdetben 1ényegé-
ben blokktamogatasként funkcionaldé normativ tdmogatasok, az dnkorményzati vagyonjutta-
tasbol szdrmazo bevételi lehetoségek, az adoatengedés nagyvonalu jellege és a helyi adokive-
tés széles lehetdsége, valamint a hitelfelvétel teljes szabadsdga mutatta. A ,,magyar modell”
az Onkormanyzati jogokkal a telepiiléseket ruhédzta fel, ezzel a korabbi tandcsi rendszerhez
képest majdnem megkétszerez6dott a szubnaciondlis szereplok szdma. A modellbe nem épiilt
be a kiilonféle feladatok ellatasahoz kapcsolddo tarsuldsi kotelezettség intézménye, ami ko-
moly koltséghatékonysagi problémakhoz vezetett. Ennek a rendszernek kereteibe nem illeszt-
hetd kis onkorméanyzatok miikodoképességének fenntartdsara épitették a rendszerbe mintegy
pufferként, e helyhatdsagok forrashianyat kiegészitd, un. ONHIKI tamogatist. A vagyon-
hasznositasbol és vagyonértékesitésbdl nyerhetd jovedelmek, a helyi iparizési ad6 telepiilés-
tipusok kozotti szeszélyes megoszlasa és a személyi jovedelemadé megosztas rendszere’®
jelentds pénziigyi egyenldtlenségeket generdlt a kiilonbozé tipusi Onkormanyzatok
kozott. ' Kedvezményezett helyzetben a budapesti 5nkorméanyzatok, a megyei jogt varosok és
a jo vagyoni és gazdasagi adottsagokkal rendelkezd varosok voltak. Lényegesen rosszabb
helyzetbe keriiltek a kozségi, kisvarosi és megyei onkormanyzatok. Ez utobbiak helyi adot
nem vethettek ki, a juttatott vagyonbol is a bevételt generalé vagyontipusokbol kevesebb
jutott a megyei 6nkormanyzatoknak. Az els tiz esztenddben az allami tamogatasok rendszere
is inkabb a kiilonb6z6 dnkormanyzat tipusok kozotti egyenldtlenségeket fokozta, a helyi adok

(féleg az ipartizési ado) vonatkozasaban erds addverseny volt tapasztalhato.

A liberéalis modell centralizalt, paternalista modell fel¢ tortént elmozduldsdnak dontd oka az

volt, hogy az 1990-ben kialakult nemzetk6zi dsszehasonlitdsban is erdsen liberalis kozjogi

7 Mind a mai napig az 8stermelk nem fizetnek személyi jovedelemadot, igy a mez6gazdasagi telepiiléseken
csekély szja képzodik.

"' Ld. err8l Vigvari (1995).

72 Valtozo szabalyok szerint az allam a vagyonatruhazasi illetéket osztotta meg ezen Gnkormanyzati korrel.
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kereteket és erdsen tulméretezett szakmai feladat ellatasi sztenderdeket — megfeleld politikai
akarat hidnyaban — szinte csak fiskalis eszkozokkel — egyes esetekben szinte ,,kézivezérelt”
moddon megvalositott — forrasallokéacioval lehetett a gazdasagi realitdsokhoz igazitani. Ennek
»ara” az volt, hogy a rendszer miikkddése soran folyamatos és er6sddé ellentmondas alakult ki
az Onkormanyzatok alkotmanyos statuszat kodifikalo torvényi keretek és a szektor fiskalis
szabalyozasa kozott.” A fesziiltséget fokozta, hogy részben a kozponti koltségvetés teher-
mentesitése, részben az egymassal versengd adgazati minisztériumi szabalyozasok hatisara a
helyi dnkormanyzatokat évrdl évre tobb feladat ellatasara kotelezték. A vizsgalt idészakban
tehat a ,,magyar modell”-ben egymast erdsité mddon jelentkeztek az dnkorményzati pénziigyi
rendszerre jellemzd kiilsé és belsd inkonzisztenciak.” A folyamatok f&bb vonatkozasait tab-
lazatokban foglaltuk 6ssze. A 10. sz. tablazat az dnkorményzati pénziigyi rendszer valtozasa-

inak néhany szdmszeri jellemzdjét foglalja 6ssze.

7 Ennek szamos jele volt, itt csak az onkormanyzati feladatok finanszirozasaval kapcsolatos Alkotméanybirosagi
beadvanyokra és dontésekre utalunk.
™ Ld. a tanulmany 19. oldalat!
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10. sz. tablazat

A magyar helyi 6nkormanyzatok pénziigyi jellemzojének néhany indikatora az 1991-2010. években

Indikator

1991
1992
1993
1994
1995
1996
1997
1998
1999
2000
2001.
2002
2003
2004
2005
2006
2007
2008
2009
2010

GFS kiadasok a
GDP %-aban 15,0 | 16,9 | 169 | 172 | 144 | 13,2 | 13,3 | 134 | 13,0 | 12,2 12,5 13,3 13,4 13,0 13,5 13,5 12,3 12,6 12,3 12,7

A kormanyzati
kapcsolatokbol

szarmazé  foly6| 9.5 9,6 8,6 8,0 7,3 6,2 5,7 5,8 5,6 5,0 52 5,5 6,1 5,9 6,0 5,6 52 |52 53 50
forrasok a GDP %- > >
aban*

Mikodési tamoga-
tasi jogcimek | 35 42 45 48 54 58 77 86 91 73 89 88 120 137 162 134 158 (140 144 136
szama db.

Helyi addbevéte-
lek a GDP %-aban | 0:4 0,6 0,8 0,8 0,8 1,2 1,3 1,4 1,7 1,6 1,7 1,7 1,7 1,8 1,8 1,9 2,0 12,1

2,2 2,0

Kormanyzati
forrasokbol
szarmazé beruha-| 0,7 0,9 0,6 0,7 0,5 0,4 0,5 0,5 0,6 0,5 0,6 0,6 0,5 0,4 0,6 0,6 0,7 10,4 0.06 0.1
zasi célu forras a K ’
GDP %-aban**

sogoimek  szama | 3 3 | s | 5|6 6 | 9 18] 7 10 | 10 | 12 | 13 | 14 | 15 | 19 |14
Fejlesztési kiada-
sokaGDP%-aban | 25 | 33 | 31 | 39 | 25 | 21 | 26 | 28 | 23 | 24 | 26 28 [ 23 ] 22 | 26 | 29 | 23 | 20 | 22 | 26
A szektor addssa-
ga a sajat és 63 58
atengedett bevéte- 70
lek %-aban 14 12,6 | 19,7 | 350 | 24,6 [ 17,5 ] 19,0 | 19,5 | 18,0 | 17,5 19,1 26,6 | 25,5 | 27,3 | 33,3 | 41,6 53

15 9

Forras: Pénziigyminisztérium és NGM
*QOEP finanszirozas nélkiil
**EU-s forrasok is
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Az onkormanyzati pénziigyi rendszer és pénziigyi helyzet fontosabb valtozasai

11. sz. tablazat

Mérfoldkovek

Adomegosztas, helyi
adok

Kormanyzati szintek
kozotti pénziigyi
kapcsolatok

Koltségvetési korlat

Pénz- és tokepiaci
kapcsolatok szabalyai

Informacios, tervezési-,
kontroll és ellendrzési
rendszer

A rendszer sziiletése

A személyi jovedelemado
nagyvonalt megosztasa
(elébb 100%-ban, utana

50%-ban), formalodo
helyi ado rendszer.

Kevés szamu zommel sza-
bad felhasznalasu normativ
tamogatasi jogcim, bruttd
finanszirozas

A tamogatasok nem tartal-
maztak az amortizaciot
ezeket és a fejlesztéseket
cél- és cimzett beruhazasi
tamogatasokkal kivantak
finanszirozni.

Egységes onkormanyzati
pénzalap, a foly6 hidny
finanszirozhatd hitelbdl és
vagyonértékesitésbol

Az dnkormanyzatok
szamlait kereskedelmi
bankok vezetik, elvileg
szabad bankvalasztas. A
torvényi szabalyozas
expliciten nem zarja ki
az allami kimentést,
hitelfelvétel teljesen
szabad.

Inkrementalis koltségveté-
si gyakorlat, a stratégiai
szemlélet hidnyzik, a
gazdasagi programkészi-
tés formalis kotelezettsé-
ge.

Penziigyi ellendrzést csak
az ASZ végezhet.

Valtozasok 1995-1996

A csokkend mértékii szja
megosztasban 1995-t61
megjelenik és folyamato-
san novekvo szerepet tolt
be a feladathoz kotott
adoatengedés.

Novekvo szamu normativ
tdmogatasi jogcim, nettd
finanszirozas, ONHIKI
szerepe nd,elaprézott beru-
hazasi tamogatasi rendszer.

A hitelfelvételi korlat
bevezetése, az onkormany-
zati adossagrendezési
eljaras torvényi szabalyo-
z4sa.

A csddtorvény explicit-
té teszi, hogy az allam
nem ment ki automati-

kusan, a hitelfelvétel
nem effektiv szabalyo-
zé4sa

Kisérletek a programkolt-
ségvetés bevezetésére,
kotelezo konyvvizsgalat
meghatarozott kor részére.

Viltozasok 1999-2000

1999-t6l billen at az szja
megosztas abba a helyzet-
be, hogy a szabadon fel-
hasznalhat6 (helyben
marado) szja a kisebb
rész.

Az adoerd képességen ala-
pulo ,kevert” kiegyenlités,
nem normativ kiegészito
tamogatas megjelenése,
ONHIKI szerepe né, elap-
rézott beruhazasi tAmogata-
si rendszer.

A novekvo koltségvetési
hiany finanszirozasa jelen-
tés mértékben eszkdzérté-

kesitésbol torténik.

Nincs valtozas.

Nincs valtozas.
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A ,,joléti rendszervaltas”
és az EU-s csatlakozas

A gépjarmiiado teljes
atengedése, szja megosz-
tas 1ényegében a tamoga-
tasi rendszer részévé valt

A tarsulasok 6sztonzése,
ONHIKI és teljes mérték-
ben diszkrecionalis kiegé-
szitd tdmogatasok szerepe
tovabb nd. A beruhazasok

vonatkozasaban az EU-s
forrasok keriilnek el6térbe.

Gyorsul az dnkormanyzat-
ok hitelfelvétele, novek-
szik a koltségvetésen kivii-
li kotelezettségvallalasok
(PPP) szerepe. Elindul a
kis dnkormanyzatoknal
,latens fizetésképtelenség”
kialakulasa.

Bankkapcsolatok a

kotvénykibocsatast

kivéve kozbeszerzés
targyai

Megjelenik a MAK ex-
ante ellendrzési jogositva-
nya az allami tAmogatasok
felhasznalasaval kapcsola-

tosan.

Kiigazitasi kényszerpa-
Iyan 2007 utan

Az illeték- és szja meg-
osztas megyei dnkor-
manyzatok szamara hatra-
nyos modositasa

Az allami hozzajarulasok
nemcsak real, de nominalis
mértékben csokkennek.

A fiskalis nyomasra a
valasz gyorsulo hitelfelvé-
tel, bebizonyosodik, hogy
a hitelfelvételi korlat nem
képes a tulzott eladosodast
megakadalyozni, a ,,latens
fizetésképtelenség” tome-
gessé valasa.

A MAK felhatalmazasa
onkormanyzati szamla-
vezetésre

Nincs valtozas.

Forras: sajat szerkesztés
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A ,,magyar modell” véltozasanak a pénziigyi rendszer szempontjabol, négy csomopontjat, ha
ugy tetszik, mérfoldkoveét kiilonboztetjiik meg. A 11. sz. tablazatban a pénziigyi rendszer
las alapjan. Az elsé az 1995-96-os koltségvetési kiigazitdsokhoz kotodik. Kisérlet tortént a
koltségvetési korlat keményitésére, attértek a nettod finanszirozasra, az agazati torvények meg-
szliletésével az érdekelt minisztériumok nyoméasara elkezdddott a tdmogatasi rendszerben a
tdmogatasi jogcimek szdmanak novekedése. A mdsodik szakasz az 1999 utani iddszakra esik,
amikor megallt a timogatasi jogcimek szdmanak ndvekedése, megjelenik azonban az adderd-
képességen alapulo kiegyenlitési rendszer. A kiegyenlités eme rendszere tudatosan keverte a
kiegyenlitést és a feladat ellatashoz torténd hozzajarulast, a rendszer évrdl évre torténd valtoz-
tatasa, bonyolultsaga és atlathatatlansaga értelemszeriien a fiskalis kormanyzatot és az ,,erds”
agazati minisztériumokat hozta helyzetbe. A paternalizmus tovabbi jele volt, hogy az eredeti-
leg kivételesként alkalmazott ONHIKI szerepének novekedése és az in. miikddésképtelen
onkormanyzatok tdmogatasdnak (az un. 6/3-as melléklet szerinti keret) bevezetése. Mindkét
tamogatas diszkreciondlis jellegii. Mig azonban az ONHIKI folyositasanak feltételei fokoza-
tosan szigorodtak, addig a mitkodésképtelen dnkormanyzatok tdmogatasanal a diszkrecionalis

jelleg erdsodott. Ezt a folyamatot mutatja be szdmszertien a 12. sz. tablazat.

A harmadik mérfoldkd, az EU-s csatlakozas iddszaka. Ezt kozvetleniil megeldzte a ,,joléti
rendszervaltas”, amelynek terheit dontéen az dnkormanyzatok viselték. A foly6 tdmogatasok
jogcimeinek szama ismét jelentdsen novekedik, valtozik a beruhazéas tdmogatds rendszere és
az EU versenyjog korlatot szab a helyi adoversenynek. Ebben a helyzetben megjelenik az
Onkormaényzati szektorban is a nominalis ¢és a redlkonvergencia kovetelményei kozott fesziild
ellentmondas. Az Unidhoz torténd csatlakozassal az allam vallalta a koltségvetési fegyelem
maastrichti kritériumok szerinti betartasat, mikozben a gazdasagi felzarkozast eldsegiteni hi-
vatott strukturalis és kohézios tamogatasok fogadasara az dnkormanyzati rendszer n(s)em volt
felkésziilve. Az orszag infrastrukturalis helyzetének javitasa, beleértve az elhasznalddott vo-
nalas infrastruktirdk felujitasat is, jelentds onkormanyzati beruhdzasi aktivitast igényelne. A
felkésziiletlenség jelentkezett a forrasok elégtelenségében éppugy, mint az adott, palyazati
uton megvalosuld, forrasallokécidos mechanizmus kielégitd mikodéséhez sziikséges tobbszin-

tii nemzetgazdasagi tervezési rendszer hianyaban.

S 1.d. err81 ASZKUT 2010.
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12. sz. tablazat

A kiegészité tamogatasok szerepének alakulasa a magyar 6nkormanyzati rendszerben

Indikator

1991
1992
1993
1994
1995
1996
1997
1998
1999
2000
2001
2002
2003
2004
2005
2006
2007
2008
2009
2010

ONHIKI  tamoga-
tashban részesiilt

telepiilesek szama | | ;o | 165 | 460 | 821 | 740 | 839 | 888 | 1227 | 1167 | 1206 | 1279 | 1134 | 1118 | 1150 | 1323 | 1094 | 748 | 736 | 494

ONHIKI tamogatas

L‘Sf’yilagj‘a:of’%/y na. | na | 02 | 04 |08 |04 | 05|06 ] 08107/ 07 07 | 06 | 06 | 06 | 09 | 05 | 09
o 03 | 01

aban

Miikodésképtelen
onkormanyzatok
tamogatasaban
(Gn. 6/3-as keret)
részesiilt  6nkor-
manyzatok szama

— | — | — — | — | — | — | — | — | 259 368 558 686 739 912 748 | 1139 | 1364
1327 | 1334

Miikodésképtelen
onkormanyzatok
tamogatasanak _ - [ S R R R R B 0,1 0,1 0,2

nagysaga a targy- 0.1 0.1 01 01 01 , , , 03
évi kiadasok %-
aban 0,2

0,1

Forras: Pénziigyminisztérium és NGM
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A negyedik mérfoldko az orszagra 2006 utan nehezedett kiigazitasi kényszer hatasaihoz kap-
csolhatd. Az dnkorményzati rendszerbdl 1995 6ta folyamatosan zajlo forraskivonas a 2006-os
konvergencia programmal 0j szakaszdhoz érkezett. Ekkor keriilt sor a korabbi koltségvetési
politika korrekciojara. A stabilizacio f6 terhét az Gnkormanyzatok viselték. Ezt jelzi az alabbi
8. sz. szamu abra. Az dbran lathat6, hogy az onkormdnyzatok tamogatasanak csokkentése
kozvetleniil a GDP mintegy 0,7%-aval javitott az egyenlegen. Az egészségiigyi szektorbol
tortént forrdskivonas dontéen a korhazat fenntarté onkorméanyzatok korét sulyosan érintette.
Ha ehhez hozzétessziik, hogy ezek a visszafogasok beépiiltek a késdbbi évek forrasszabalyo-
zasi rendszerébe, akkor lathato, hogy az 1990-ben bevezetett pénziigyi modell végleges meg-
roppanasa ebben az idészakban kovetkezett be. A megszoritasokra az onkormanyzati szektor
jelentds idegen forras bevondssal, zartkorl,, zommel devizdban denomindlt kotvénykibocsé-
tassal reagalt. Megkezdddott a magyar onkormanyzatok atipikus eladosodasa és az 1990-es
évek elején kialakult dnkormanyzati pénziigyi rendszer teljes szétesése.’® E kibocsatasok 1¢-
nyegében az érintett onkormanyzatok €s a szervezo €s egyben hitelezé bankok moralis kocka-
zatvallalasa volt a kdzponti kormanyzat, végsé soron az adodfizetOk Gsszessége rovasara. A
kotvény, mint instrumentum az dnkormdnyzatok szamdra tobb szempontbdl is alkalmasnak
bizonyult e helyzet tiineti kezelésére. A kotvénybdl befolyt forrasok szabad felhasznélésa, a
torlesztésre adott tiirelmi 1d6, lehetéve tette a helyi forrashianybdl €s a fenntarthatatlan és he-
lyenként sziikségtelen kapacitasok létesitésébél’’ fakado folyé deficitek (az ezekeket finanszi-
roz6 athidalo hitelek konvertalasaval) lathatatlanna tételét és hosszu idére torténd kitolasat. A
bevont pénzek egy részét az hitelt felvevd dnkormanyzatok tartalékoltak, és pénzpiaci miive-
letekkel (e pénz ,,forgatasaval) a deviza és forint kamatok kiilonbdzete miatt jelentds atmene-
ti kamatbevételt biztositott az addés dnkormanyzatoknak. A forrasok egy masik része az 6n-
korményzatok EU-s palyazatainak dnrészét volt hivatott biztositani. A hosszu futamidé és a
denominaci6 miatt azonban’® ezen énrészek és maguknak a megvalosult projektek kockazata-

ival a dontéshozok nem szamoltak.

76 Ld. err61 ASZKUT 2009. és Vigvari (2010).

" A hazai beruhazas tamogatasi rendszer egyértelmiien az 0j, a kozpolitikai koordinalatlansagbol adédoan sok-
szor felesleges és/vagy fenntarthatatlan kapacitasok Iétrehozasara 6sztonzott, mikozben a meglévo vagyon
karbantartasara nem juott forras. Az egészségiigyi agazat erre a legjobb, bar nem az egyetlen példa.

® Emlékeztetiink a 2.2. fejezetben leirt osszefiiggésekre.
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8. sz. abra

Egyes tételek hozzajarulasa az egyenleg valtozasahoz
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Forras: ASZ FEMI (2008:88)

A kibocsatasok a bankrendszer pillanatnyi tizleti érdekeinek megfeleltek és végsd soron nem
a kibocsato hitelképességét mérlegelve, hanem a nem fizetés esetén varhato allami kimentés-
b6l kiindulva hiteleztek.” Lehetséges volt a kihelyezési piacot béviteni, a bankrendszer jelen-
tds szabad devizaforrasait, relative biztos adosokhoz kihelyezni. A zartkorii kibocsatasokkal
kapcsolatos informaciokat nem kellett a kdzbeszerzés altal megkdvetelt nyilvadnossag elé tar-

ni.

7 Ld. Homolya —Szigel 2008., akik az MNB hitelezési felmérése alapjan fogalmaztak meg allitasaikat.
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A magyarorszagi decentralizacio gyenge pontjai a rendszer Kiilonb6zo fejlodési szakaszaiban

13. sz. tablazat

Meérfoldkovek

Informaciés aszimmetriak

Kapacitasbeli elégtelenségek

Forrasokkal nem fedezett kiadasi
kotelezettségek

Feladatszervezés kozigazgatasi
hatiarokhoz kotédése

Kozpolitikai koordinéalatlansagok

A rendszer sziiletése

A kialakitott allamhaztartasi infor-
macids rendszer mind a kdzponti,
mind a helyi szint dontéshozoi sza-
mara elégtelen informaciot nyujt.

Az 6nkormanyzatok széles korében
megfeleld szakemberek hidnya.

Szamos alapvet6 kozszolgaltatas
infrastrukturalis feltételeinek hianya

Az 6rokolt viszonylag jo pénzigyi
helyzet, a tartalé¢kok ¢és a kozponti
korményzati szandékok egyiittese-
ként béséges finanszirozas.

Az dnkormanyzas joga ¢s a feladatel-
latas keretei ,,0sszecstsztak”™ .

Az dnkormanyzati és allamigazgatasi
feladatok ,,0sszecstiszasa”.

Viltozasok A koltségvetésen kiviili feladatellatas | A fizikai kapacitasbvités szétapro- A fiskalis megszoritdsok a finanszi- | 1997-es tarsulasi torvénnyel kisérlet a Az agazati térvények kovetelményei és
terjedése miatt mind a kdzponti zott parcialis érdekek és nem a rozas és tovabbi feladatok decentra- | helyzet oldasara. a pénziigyi realitasok kozotti fesziiltség

1995-1996 kormanyzat, mind a helyi dontésho- tényleges igények fontossagi sor- lizacidja révén érintik a helyi nétt, kialakul a , kollektiv felel6tlen-
z0k informacios deficitbe kertiltek. rendje szerint tortént. onkormanyzati szektort. ség” rendszere.
Az el6bbiek a szektor pénziigyi . L, L. . ) . ) i . . L, . o,
helyzetének megitéléséhez, az utob- A fizikai beruhdzasok sok 1j kapaci- | E hatasok 6nkormanyzat tipuson- A teriiletfejlesztés allami feladatta valt,
biak a dijpolitika és a tulaj (’ionosi tast hoztak létre, a fenntartésra, ként eltéréek, né a forrashianyos az onkormanyzati fejlesztések pénz-
dontések megalapozasahoz nem felujitasra 1ényegesen kevesebb kozségi onkormanyzatok szdma. ligyi eszkozrendszere mogott nem

Ao | £ figyelem fordult. voltak agazati és helyi kozpolitikai

rendelkeznek elégséges informacio- gy A feladatellatast szolgalé vagyon koncepc%o’k y1Xozp
val. amortizacidja nem fedezett.

Viltozasok Sikertelen kisérlet a szektor Nincs valtozas Nincs valtozas, az allokacios ku- Nincs érdemi valtozas. A folyamat folytatodik.

1999-2000 transzparenciajat szolgalo intézmé- darcok negativ hatasai erdsodnek.

nyek bevezetésére.

A ,,joléti rendszerval-
tas” és az EU-s csatla-

Nincs valtozas.

Az EU forrasabszorpcios kapacitasok
hianya, az eredmény allokacios

A kozalkalmazotti béremelések
fedezetét az onkormanyzatok nem

Tobbeélu kistérségi tarsulasokkal egy
kvazi adminisztrativ szint beépiilése, a

A béremelések nem jartak egyiitt az
érintett rendszerek teljesitmény kritéri-

kozas kudarc kaptak meg. keretek esetenként formalis, a tiamoga- | umainak szigoritasaval
tasok lehivasa érdekében 1étrejott . . i i
tarsulasok. Az EU-s fejlesztési forrasqk felhaszna-
lasaval kapcsolatos dontési rendszer de
facto teljesen centralizalt
Kiigazitasi Az eladdsodas nyoman a kozponti A hitelfelvételhez és a helyi reorga- A kozségi onkormanyzatok mellett | Nincs érdemi valtozas. Egészségiigyi racionalizalasi kisérlet
kényszerpalyan szint a folyamatokat késve tudja nizacidhoz sziikséges tudas hianya varosi és megyei dnkormanyzatok bukésa tovabb fokozta az agazat valsa-
2007 utan kovetni. A devizainstrumentumok is tényleges, vagy latens fizetéskép- gat.

miatt az onkormanyzatok kiszolgalta-
tottak a pénzpiaci szerepléknek.

telenségi helyzetbe keriilnek.

Forréas: sajat szerkesztés
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A 13. sz. tablazat, a mar jelzett mérfoldkoveket alapul véve, a tobbszintli kormanyzas kudar-
cait okozo tényezdcsoportok szerint tekinti 4&t a magyar onkorményzati rendszert. A szem-
pontrendszer a bevezetd fejezetben bemutatott, az OECD szakért6i altal felsoroltakra alapo-
z6dik.® Az Osszeallitissal azt az allitasunkat kivantuk illusztralni, hogy a magyar Gnkor-
manyzati rendszer jelenlegi problémai dontéen nem a decentralizacio tényébdl fakadnak, ha-
nem abbol, hogy a decentralizicio hazai megvaldsuldsa nem képezte le a tobbszintii kormany-
zasbol adodo kolesonds fiiggdségeket, nem teremtette meg a kormanyzati szintek kozotti
egylittmiikodés adekvat kereteit. Mas szavakkal ugy is fogalmazhatunk, hogy az 6t kockazati

tényez0 mindegyike jelentds mértékben meghatarozta a modell mitkodését.
4.2. A ,,magyar modell”” néhany pénziigyi rendszerhibaja

A kovetkezOkben a magyar dnkormanyzati pénziigyi rendszer azon kritikus jellemzdit tar-
gyaljuk, amelyek megoldasa nélkiil a most formalodo6 uj dnkormanyzati rendszerben is biztos-

ra vehetden Ujra fognak termelddni a mogottiink 1€vo idészak problémai.

Az elsd ,,rendszerhiba” a vagyoni folyamatokat (stock) szinte teljesen figyelmen kiviil hagyo,
az éves koltségvetéseket (flow) eldtérbe helyezd gazdalkodési szabdlyrendszer. Ez mind a
vertikalis elosztas 4llamhaztartasi szintii tervezését, mind az egyes helyi 6nkormanyzatok®'
pénziigyi tervezését jellemzi. Ez azért kritikus kérdés, mert helyi kozfeladat ellatashoz az on-
kormanyzatok jelentds vagyontdmeg tulajdonjogat kaptdk meg. A pénziigyi rendszer nem

sztonozte a felelés vagyongazdalkodast®, s6t helyenként éppen ez ellen hatott. Konkrétan:

e A pénziigyi szoritas a potldsok elmaraddsat okozta, mivel sem a normativ tAmogata-
sok, sem a fejlesztési tdmogatdsok, sem a hasznélati dijak nem biztositottak erre for-
rast. Az elmaradt potlasok miatti vagyonvesztés megallitdsa, az elhasznalddott va-

gyonelemek miatt novekvo mitkddési kockazatok mérséklése elemi érdek.

e A gazdalkodas szabalyozasa (a stratégiai szemléletli tervezes, a prudens forrasbevona-
si gyakorlat kikényszeritésének hianya) és a fejlesztésfinanszirozéasi rendszerben a

vissza nem téritendd tdmogatasok uralkodo szerepe, erdsitve a valasztott politikusok

%0 Ld. Charbit — Michalun 2009.
1 dit6 kivételek mindig is voltak jelentéktelen szamban.
82 Err6l 1d. Vigvari (szerk.) (2007) kotetet.
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amugy is meglévo érdekeltségét az expanziv €s extenziv fejlesztési politikdban, nem
érz¢keny a megvalositott beruhdzasok pénziigyi fenntarthatosdgara, beleértve a jovo-

beni folyo finanszirozasi igényt és az esetleges kdlcsonforras visszafizetését.

A targyi eszkozok értékcsokkenése a hagyomanyos koltségvetési gazdalkodasban €s a pénz-
forgalmi szemléletli informacios rendszerben ,,implicit koltségként” jelenik meg. Ez nemcsak
azt jelenti, hogy kozvetlen pénzmozgas jellemzden nem kapcsolodik ehhez a tételhez, hanem
azt is, hogy felujitasi kiadasokat kivéve a gazdasagi dontések soran ezzel a tényezdvel a don-
téshozok nem is szamolnak.® Hiaba része formalisan a szamviteli rendszernek valamilyen
kalkulalt amortizacié ezen a helyzeten nem valtoztat. E koltségelem ,,é16vé tétele” tobbféle

pénziigyi technikaval lehetséges.

A masodik ,,rendszerhiba” a feladatrendszer, a szolgaltatdsszervezés szabadsaga és a forrés-
szerkezet kozotti 6sszhang hidnya. A széleskorli feladatrendszer és az ehhez kapcsolodo szol-
galtatasszervezési szabadsag a sajat forrasok €s a megosztott adok nagyobb, az allamilag sza-
balyozott forrasok kisebb sulyat, a kialakultnak éppen ellenkez6 aranyt szerkezetét indokolta
volna. Ezzel egyiitt jart a forrdsszabalyozasi rendszerben rejlé Osztonzési lehetdségek romlod
hatékonysagu kihasznalasa, illetve a forrasorientalt timogatasi rendszer de facto kiliriilése. A
kozponti tdmogatasok esetében informécios aszimmetria van a helyi és a kdzponti szint ko-
zOtt, amely a jol ismert ,,megbizd és ligynok” problémahoz vezet. A feladat ellatas koltségeit
ennek csokkentési lehetdségeit a helyi szint jobban ismeri, mint a finanszirozé kodzpont.
Amennyiben a kdzpont ,tulfinanszirozza” az adott feladatot, az helyi szinten pazarlashoz ve-
zet. Erre a helyzetre az lehet a j6 megoldas, amelyben a tamogatasok az ellatott feladatokkal
aranyosak, de a helyi gazdalkodasi tartalékok feltdrasara is 0sztondznek. Arra az esetre, ha a
helyi szinten ilyen tartalékok nincsenek alkalmasak a kiegyenlité tdmogatasok. A 2. fejezet-
ben bemutatott timogatasi technikak azért alakultak ki, hogy az adott helyzetben a lehetd leg-
0sztonzOobb megoldast lehessen valasztani. A forrasorientalt rendszer a hazai rendszerben 1é-
nyegében 1999-ben szamolodott fel, amikor az adoerd-képességen alapulod forrasallokécio
Osszekeverte a feladatokhoz torténd allami hozzéjarulast a (sziikséges) kiegyenlités funkcioja-
val. Az adott onkormanyzati feladathoz ko6t6do kiegyenlitési elem azért hibas, mert ez 6hatat-
lanul az adott kdzpolitikai teriiletet preferalja, tehat sériil a kozpolitikdk koordinaltsaganak

elve. Azok a telepiilések, ahol a preferalt feladat stilya nagyobb, helyi tartalékaiktol fiiggetle-

% A gazdasagi tarsasagoknal ez iizemi eredményt csokkentd tétel, igy a pénziigyi tervnek is szerves része.
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hozzéjéarult a timogatasi jogcimek magas szama ¢és a rendszer évenkénti valtoztatasai, amely
kiszamithatatlan gazdasagi kornyezetet jelentett az dnkormanyzatok szamara. Ismételten uta-
lunk a 10. sz. tablazatra. A kiszamithatatlansadg szintén az 0sztonzési hatds mérséklodését,
sz¢lsd esetben a mindenkori szabalyokhoz igazodd ¢s a helyi kozpolitikai szempontokat fi-
gyelmen kiviil hagyo, ha ugy tetszik feleldtlen, akar erkolcsi kockazat vallalasara hajlamos
gazdalkodoi magatartast valt ki. A mar emlitett elaprozott és a kotott felhasznalast tamogata-
sokat novekvd szamban alkalmaz6 tdmogatasi rendszer ,,rossz”, helyenként ,,perverz” dszton-
z6 hatast fejtett ki, amelyek eredményeként a szektor rendelkezésére 4llo forrasok hasznosula-
sa sem volt megfeleld. Tovabbi kdvetkezményként emlitendd, hogy a kolcsonds bizalom
megsziinése miatt a forrdsszabalyozas a tobbszintli kormanyzashoz sziikséges egylittmitkodési

hajlamot is csokkenti.

A harmadik ,,rendszerhiba”, hogy hianyoznak a koltségvetési fegyelem intézményes biztosi-
tékai, egy viszonylag puha a koltségvetési korlat érvényesiil. Az egységes Onkormanyzati
pénzalap a magyar dnkorményzati pénziigyi rendszer egyik fontos jellemzdje, aminek veleja-
r6 sajatossagai, hogy a folyo koltségvetési hidnyt vagy a vagyonértékesitési bevételekbol,
vagy hitelbd] volt lehetséges finanszirozni.** Az 1996-ban bevezetett koltségvetési fegyelmet
erdsitd intézkedések nem bizonyultak eredményesnek. Az Adossagrendezési eljarasrol szolo
torvény a pénzforgalmi szemléletli konyvvezetés miatt viszonylag konnyen kijatszhatd6 ma-
radt. Ez a kdnyvvezetési rendszer lehetdvé tette azt a gyakorlatot, hogy az igénybevett szol-
galtatast, vagy szallitott arut a felhasznalas utan lényegesen késébb szamlazzak™, igy a kony-
vek a tényleges kotelezettségallomanyt nem tiikrdzik. A hitelfelvételi korlat (Otv. 88. §) nem
volt képes arra, hogy a kiilonféle ,,pénziigyi innovaciokat” alkalmazo kiskapukat bezarja.
Konstrukcidjanal fogva nem akadalyozza meg az egyes dnkormanyzatok erén feliili eladdso-
dasat. A korlat ugyanis targyévi korrigalt bevételt (flow) hasonlit targyévet terheld (flow) uj
adossagszolgalathoz.®® Mind a szamlalo, mind a nevezd az adott idépontban kiszamithato.
Akar a sajat bevételekben bekdvetkezd valtozasok, akar az éves addssagszolgalat a hitelfelvé-

telt kovetd években oly modon valtozhat, hogy az a hitelfelvétel iddpontjdban betartott sza-

 Ahogy lattuk mér a 7. sz. fiiggelékbdl latszik, hogy ez a gyakorlat az EU-ban inkabb kivételnek szamit, és
nem szabalyként jelenik meg.

%5 Ebben a szallito is partner lehet, hiszen ha a szallitaskor szamlaz, adofizetési kotelezettsége keletkezik.

% A korlat betartasat ellenérizni hivatott allamhaztartasi informécios rendszerben 16v6 25. szamu tirlap tartal-
mazza a levezetést.
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baly ellenére az adott onkorményzat fizetésképtelenségéhez vezethet. Tovabbi problémat je-
lent a szabdlyozdsban nem esik korlatozas ald likviditasi hitel, amely szabaly konnyedén fel-
hasznalhato a korlat kijatszasara. Hasonld problémat jelentenek a kiilonféle PPP konstrukciok

is, amelyek ,,bujtatott hitelként” is felfoghatok.

A hitelfelvétel ilyen korlatozéasa azt sem képes kezelni, hogy az egész szektor ne rontsa meg-
lepetésszeriien a maastrichti kritériumoknak torténd hidnyszdmot. A koltségvetési korlat pu-
hulésat jelzi a miikodésképtelen dnkormanyzatok szamdara bevezetett az egyedi mérlegelésen
alapul¢ kiegészitd tdmogatds, amelynek 1étezése mar Gnmagéban tizenetértékii volt (1d. 12. sz.

tablazatot).

A negyedik ,,rendszerhiba” az, hogy allamhaztartasi informacids rendszer alkalmatlan a nem-
zetgazdasagi szintli tervezés, a helyi stratégiai szemléletli gazdalkodéas tdmogatasara éppugy,
mint a kiilonféle szabalyok betartdsdnak ellenérzésére. A jelenlegi allamhéztartasi szamvitel
nem tiikr6zi a beszamolot készitok vagyoni helyzetét, nem ad alapot a koltségmérésre, ezzel a
teljesitményalapu koltségvetési tervezés bevezetésére, talsagosan bonyolult rendszerével még
a pénzgazdalkodas és az inkrementalis koltségvetési tervezés tamogatasara sem képes. (Kasso
2006a, Kass6 2006b) Ugyanakkor ezen nem jo mindségli €s helyenként megbizhatatlan in-
formaciok eléallitasanak meglehetésen nagy a koltsége. Az allamhaztartasi informacids rend-
szer elvileg négy féle konyvvezetési elven nyugodhat. A hagyomanyos pénzforgalmi szemlé-
leten, ennek bizonyos hidnyossagait korrigdlé modositott pénzforgalmi szemléleten. Az utob-
bi hiisz esztendOben a fejlett orszagok gyakorlatdban megjelent az elhatarolasi szemléletli
koltségvetési konyvvezetés és a modositott elhatarolasi szemléletii gyakorlat. A 9. sz. fiigge-
1ék attekintést ad arrol, hogy a kétezres évtized masodik felében e vonatkozasban mi jelle-

mezte az EU tagorszagokat.

Mindezek a tényezdk azt eredményezik, hogy a hazai 6nkormanyzati rendszer gazdalkodasa-
nak, pénziigyeinek dtlathatosaga meglehetosen alacsony szint. Sériil a transzparencia azon
kovetelménye, amely megbizhat6 és részletes adatok alapjan tartja sziikségesnek a kormany-
zati szintek kozotti pénziigyi viszonyrendszer, a vertikalis €s a horizontalis egyensuly megter-
vezését. Hidnyoznak a helyi adopolitika hatasainak attekintését (mentességek, kedvezmények
hatasainak szamszerisitése, kintlévéségek bemutatdsa), a hitelfinanszirozas valodi koltségeit
bemutatdé adatok. Nem valdsul meg a gyakorlatban az 6nkorményzati feladatellatds Osszes

szervezetének, a kvazi fiskdlis tevékenység hatdsainak és a koltségvetésen kiviili feladatellato
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szervezetek mikodési €s pénziigyi kockazatainak szamitasba vétele a kiilonféle helyi és koz-
ponti kormanyzati dontések soran. A magyar dnkormanyzati rendszer bizonyos kézszolgélta-
tasok hatdsagi armegallapitasandl kvazi fiskalis tevékenységet végez, a kotelezd feladatok
jelentds részét koltségvetésen kiviili szervezetek végzik. A nem egyértelmii, vagy éppen hibas
magatartas szabalyok (Osszeférhetetlenségi kérdések, tulajdonosi dontések meghozatala, a
koltségvetésen kiviili szféra folyamatainak az tizleti titokra torténd hivatkozassal torténd eltit-

kolésa stb.) szintén az 6nkormanyzati gazdalkodas atlathatosagat nehezitik.
4.3. A kialakitando uj 6nkormanyzati pénzugyi rendszerrel kapcsolatos néhany kérdés

Az 0j Onkormanyzati tdrvény tobb ponton korrigalja az elmult hisz esztendében érvényes
szabalyozast. A torvénytervezet differencialt feladattelepitést tartalmaz. Ezen beliil az 6nkor-
manyzatok feladat ellatasi feleldssége a klasszikus helyi kozszolgéltatdsokra redukalodik. A
leglényegesebb valtozas, hogy kozigazgatasi feladatok tobbsége a dekoncentralt kormanyzati
szervekhez keriil, a kozoktatas és az egészségiigyi ellatas nagy része a kdzponti kormany fel-
adata lesz. Uj elemnek tekintheté a helyi gazdasagfejlesztéssel és szervezéssel kapcsolatos
feladatok hangsulyos kiemelése és a teriiletfejlesztés (megyei) onkorményzati feladatta tétele.
Ma még nem, vagy csak részben ismert, hogy ezen radikalis feladatrendezést milyen pénziigyi

rendszer fogja tAmogatni.

A nemzetkdzi kitekintésbol lathato volt, hogy az 6nkormanyzati pénziigyi rendszerek az EU-n
beliil sokfélék. Ezek rovid bemutatdsa soran torekedtiink arra, hogy azt is érzékeltessiik vajon
a kiilonféle megoldasok milyen kozpolitikai célok elérésére alkalmasak. A tanulméany zérasa-
ként néhany szempontot vetiink fel azzal kapcsolatosan, hogy a kialakitand6é j magyar on-
kormanyzati pénziigyi rendszerben milyen pontokra volna fontos kiemelt figyelmet forditani.
Ahogy a javaslatokbol lathatd lesz, a stulyponti kérdések, a helyi adorendszer, az egységes
Onkormanyzati pénzalap megsziintetése €s ezzel a folyd koltségvetési hiany tilalma, a hitel-
felvétel likviditasmenedzselésre €s beruhdzas finanszirozasra torténd korlatozasa és az effek-
tiv hitelfelvételi korlat bevezetése szorosan Gsszefiiggd dolgok. Miel6tt javaslatainkat meg-
tennénk, jelezziik, hogy a megvaltoztatandd onkormanyzati rendszer mitkddésének szamos

olyan ,,hagyatéka” van, amelyekkel a szabalyozés soran szamolni kell.

A legjelentdsebb kihatasu ,,0rokség” az dnkorményzatok jelentds szamat érinté eladésodott-
sag. Amint azt jeleztiik, ennek egy jelentds részét teszi ki a korabban keletkezett miikodési

deficit tovabbgorgetése. Ezt a helyzetet indikatorként jelzi, hogy a kdtvénykibocsatasok 2007-
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es elindulasaval az 6nkorményzatok éven beliili hitelallomanya 2006. december 31. és 2008.
december 31. kozott 73,2 Mrd. HUF-r6l 67,6 Mrd. HUF-ra csokkent, mig 2010 januarja és
2011 oktdbere kozott 93,0 Mrd. HUF-r6l 149,0 Mrd. HUF-ra nétt. Az 6nkormanyzatok betét-
allomanya 2006. ¢és 2008. azonos iddszakaban 255,6Mrd. HUF-r6l 522,1 Mrd. HUF-ra nétt,
mig 2010. és 2011. azonos idészakaban 489,8 Mrd. HUF-rol 405,5 Mrd. HUF-ra csokkent.®’
Ezek a szamok a hidny szektor szintli Gjratermelddését is jelzik. Az addssag ezen részének
visszafizetésére — a jelenlegi pénziigyi viszonyok kozott — esélyt nem latunk. Az uj Otv. ter-
vezetében szerepld feladatfinanszirozasi rendszer elvileg lehetévé teszi azt a megoldast,
amely forrasokat biztosit az érintett dnkormanyzatok adéssagszolgalatara. Ebben az esetben
az 6nkorményzatok egy b6vebb korének allami konszolidacioja™ elé nézhetiink. Ez a megol-
das azonban felveti azokat az Osztonzési kérdéseket, amelyeket a tanulmany masodik fejeze-
tében targyaltunk. Amennyiben ugyanis a feladatfinanszirozasi logika keretében az el6bbiek-
ben vazolt feladatatrendezés finanszirozasa érdekében a helyi ad6ztatasbol szarmazé forrasok
egy részét elvonjak, a kézponti adok megosztasat megsziintetik, nemcsak a helyi 6nkormany-
zatok pénziigyi onalloésaga csorbul, de az ebbdl kdvetkezd 6sztonzd erd is, amely ez idaig a

rendszer — ¢s ezzel a helyi kdzszolgaltatasok — miikodését egy minimalis szinten biztositotta.

A jelent6s onkormanyzati adossagallomany visszafizetésének legfontosabb biztositéka a helyi
ipartizési add. A jelenleg érvényes szabalyok mellett ugyanis az 6nkormanyzati hitelfelvételek
¢s a kibocsatott kotvények biztositékai kozott szerepel a helyi ipartizési adobevétel engedmé-
nyezése. Ez a tény a helyi adok rendszerének atalakitdsdban is — legalabbis néhany év tavlata-
ban — beszlikiti a mozgésteret. Az dnkormanyzatok hitelképességének alapja a hasznalati dij
¢s szilard helyi ado bevétel, amely cél az elaprozott bevételt biztositd helyi adok bevezetésé-
vel nem érhetd el. A helyi adorendszer egészének atalakitdsa soran fontos figyelembe venni
ezt a szempontot. Az 1j rendszerre térténd attérés masik befolyasold tényezdje, hogy az on-
kormanyzati addssagok mogotti biztositékok masik csoportjat az onkormanyzati ingatlanok
jelzaloggal tortént terhelése jelenti, amely a feladatok €s vagyon ,.egyiitt mozgéasa” esetén
okozhat problémat. Egy tovabbi szempont, amit felvetiink az EU-s forrasokbol megvalosult

vagyonelemek minimum 5 éves miikddtetési kotelezettségével kapesolatos. Ugyelni kell arra,

%7 Magyar Nemzeti Bank monetaris statisztikai. http://www.mnb.hu/Statisztika/statisztikai-adatok-
informaciok/adatok-idosorok
% A megyei onkorméanyzat esetében ez egy adossag, illetve feladat és vagyon cserével 1ényegében megtortént.
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hogy ezen kotelezettség teljesiilése a feladatatadasokkal és a vagyonmozgasokkal megvaldsul-

jon.

Az onkormanyzati feladatatadasok, az onkormanyzatoknal marado feladatok finanszirozasi

forrasainak kialakitdsanal fontos feladat, hogy tovabbi folyd hiany kialakuldsat megeldzziik.

Jelentds, egyeldre virtualis, kotelezettséget jelentenek az elmaradt potlasok. Ezt a tipusa va-

gyonfelélést az onkormanyzati forrasrendszernek ki kellene zarnia. Ez anndl is fontosabb,

mivel az 0j Otv. a kdltségvetési aranyszabaly iranyaba mozdul el.

Attérve az Alaptorvény® és az 4j Onkormanyzati torvény végrehajtasat tamogatd pénziigyi

rendszer kérdéseire a kdvetkez6 szempontokat vetnénk fel.

1.

Az Onkormanyzatok adébevételei (helyi adok rendszere, az adomegosztas esetleg
modositott rendszere) illeszkedjenek az adérendszer egészéhez. Az addztatassal kap-
csolatosan a ,,fizetOképességi elvet” célszerli a kdzponti adok szintjén érvényesiteni. A
helyi adok ne legyenek , bagatell adok”. Az ASZ helyi adorendszerrel kapcsolatos je-
lentése (ASZ 2010b) részletesen elemezte a helyi adérendszer mitkodésének eredmé-
nyességét, hatékonysagat és gazdasagossagat. A jelentés egyik fo iizenete az volt,
hogy részben az dnkormdnyzati adoigazgatas elaprozottsaga, részben egyes helyi ado-
nemek alkalmatlansdga miatt a kozségi dnkormanyzatok esetében alacsonynak tekint-

hetd az adoztatas hatékonysaga.

Tovabbi fontos kdvetelmény, hogy az alkalmazott adénemek kapcsolddjanak a helyi
kozszolgaltatasok igénybevételéhez (ekvivalencia elv). Mas szavakkal ugy is fogal-
mazhatunk, hogy a helyi kozszolgaltatasok ,,fogyasztéi” aranyosan fizessék a helyi
adokat. A lakossag és a vallalkozasok helyi adokkal torténd terhelését a mai allapothoz
képest sziikséges volna jobban kiegyenstlyozni. Ez a ,kiegyenstlyozas” persze fiigg
attol, hogy az adomegosztas tekintetében megvalosul-e a személyi jovedelemadd pot-

adoztatasa (1d. alabb).

A helyi adok kozott célszerli volna vagyoni tipust adokat alkalmazni. A hazai jove-

delmi és vagyoni viszonyok és addterhelés mellett a vagyoni tipusu ad6 akkor vezethe-

% Itt meglehetsen kemény feltételt jelent az allamaddssag 50%-os szint al torténd leszoritisanak kovetelmé-

nye.
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t3 be jo eséllyel, ha ezek az adok valamilyen technikaval® beszamithatok volnanak a
jovedelemadokba. Ez nemcsak a vagyonadd tarsadalmi elfogadottsagat javitand, de
hozzajarulhatna a gazdasag kifehéritéséhez, jelentdsen csokkentené az addelkeriilést.
Célszeriinek tartanank egy specialis adonem, az ideiglenesen kivethetd ,,fejlesztési
add” beiktatasat a helyi adorendszerbe. Ennek legitimitasat erdsithetné, hogy kivetésé-
6l helyi népszavazdson donthetne a lakossag. Ezt hitelfelvétel alapjan megvalosuld
fejlesztéskor hitel visszafizetési fedezetként dtmeneti idére vetnék ki olyan esetben,
amikor a hitel és kamatainak forrasat sem a fiskalis kapacitas boviilése, sem a megva-
16sult beruhazas szolgaltatasaihoz kapcsolddd hasznalati dij nem biztositja. A ,.fejlesz-
tési ado” a lakossag esetében az egyosszegii adok elvén miikddhetne, a vallalkozasok
esetében az altaluk fizetett ,.fejlesztési add” alapja pedig valamilyen formula alapjan
keriilne meghatdrozasra. A megyei 6nkormanyzatoknak az 0j Otv. szerint teriiletfej-
lesztés ¢€s a telepiilésfejlesztés Osszehangoldsa lesz a feladatuk valamilyen helyi add
jellegli bevételt biztositani kell ezen szint szamara. Nemcsak azért, mert a Helyi On-
kormanyzatok Europai Chartdja ezt megkoveteli, hanem azért is, mert a fejlesztési fel-
adatok ellatasa kiilsé forrasok bevonasa nélkiil elképzelhetetlen, ez pedig a sajat bevé-
tel 1étét nélkiilozhetetlenné teszi. Ennek kézenfekvé megoldasa lehetne egy 1) alapok-
ra helyezett adomegosztasi rendszer. Kovethetd megoldasként jon szoba, a pdtadozta-
tas technikdjanak az alkalmazésa. Erre alkalmas lehet az egykulcsos személyi jovede-
lemadé’' meghatarozott jovedelemszint feletti potaddztatisa, amely potado helyi (me-
gyei) bevétel volna. Amennyiben a potado teriileti onkorményzati bevétel, tigy teljesiil
e szint sajat, 6nallo dontéssel megvaldsitott sajat bevételének kritériuma €s megterem-
tddhetne a teriiletfejlesztési feladatokhoz kapcsolodo hitelképesség feltétele is. A ma-
sik lehetdség, hogy a fiskalis kapacitasok kiegyenlitésére a megosztott kozponti addkat
hasznaljuk fel. A kiegyenlités vonatkozasaban a teriileti statisztikdban alkalmazott jol

ismert indikatorok egyikét kellene alkalmazni.

2. A forrasszerkezet, a kozpontilag szabdlyozott €és sajat bevételek aranya, fiigg az 6n-
korményzatok altal ellatott feladatok korétdl. Fontos kritérium, hogy az allami hozza-

jarulasok vilagos teljesitménymutatokon alapuljanak. Olyan feladatokra kell ilyen

%0 A lehetséges megoldasok bemutatésa szétfeszitené e tanulméany kereteit.
’! Ez természetesen felveti a jelenlegi személyi jovedelemado rendszerben érvényesitett kedvezmények és men-
tességek atgondolasat is.
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miukodést finanszirozo forrasokat biztositani, amely helyi k6zjoszag jellegti (kdzvila-
gitas, utfenntartds, igazgatas, biztonsag, szocidlis kiadasok). Ezen célok esetében el-
képzelhetd, de nem célszerti megoldas a feladatfinanszirozés. E helyett a helyi kozfel-
adatok ellatdsdhoz szabad felhasznalasu, feladatcsoportokhoz kapcsolodo kevésszamu
tamogatasi jogcimen (Un. block grant) érdemes allami hozzajarulast biztositani. Ilyen
jogeim lehet a telepiilésiizemeltetés, a szocidlis ellatds, sport és szabadidds tevékeny-
ség szervezése, uthalozat fenntartasa. Atgondolast igényel a fejlesztési célu forrasok
rendszere is. Meggondoland6 az dnkormanyzati vagyon nagysagaval aranyos feltjitasi
célra kotott felhasznalast tamogatas bevezetése. Ez hitelfelvétel esetén az
»elotakarékossag” forrdsa, illetve a visszafizetés forrasa lehet. Célszeri ugyanakkor
arra ligyelni, hogy a helyhatosagok ne veszitsék el érdekeltségiiket sajat bevételeik

ndvelésében és belsd gazdalkodasi tartalékaik kihasznalasaban.

A sajat bevételeken beliil, a mai ardnyanal sokkal nagyobb szerepet kellene biztositani
a hasznalati dijaknak. Azoknal a kdzszolgaltatasoknal, ahol a hasznalo jol definialhato,
ott az amortizaciot is tartalmazé hasznalati dijakat kellene alkalmazni. A megfeleléen
alkalmazott hasznalati dijak, nem egyszeriien csak a forrasteremtésben jelentenek fon-
tos eszkozt, de a kozszolgaltatasokkal kapcsolatos keresletet is képesek megfelelden
befolyasolni. A helyi dijpolitika révén lehetséges redisztribucids szempontokat is ér-
vényesiteni, ezzel mind a kozteherviselésben, mind a szocialis kohézid erdsitésében uj
eszk0zokhoz juthatndnak a helyhatosagok. A helyi adokat az onként vallalt feladatok

¢s a helyi fejlesztések forrasaiként volna célszerii hasznalni.

3. A forrasallokacio és a pénzellatas mdodja. A kozponti forrasallokécidoban célszeru
volna a nagyobb kiszamithatosdgra és stabilitdsra torekedni. Az el6z6 pontban mar
emlitetteken kiviil utalnank arra, hogy a tdmogatési jogcimek stabilitdsa, a tdmogata-
sok értékének kiszamithatd alakuldsa a feltétele annak, hogy az dnkormanyzatoktol

prudens beruhazasi és hitelfelvételi dontéseket varjunk.’

A fejlesztéstamogatas rendszere gydkeres megujitasra szorul. Az ASZ 1108. szamu je-
lentése (ASZ 2011) behatéan vizsgélta a helyi 6nkormanyzatok fejlesztési céltu tamo-

gatasi rendszerét. Az ASZ jelentés megallapitasai, a folyamatban 16vé 6nkormanyzati

%2 Utalunk a 2.2 alfejezetben leirt, a pénziigyi fenntarthatosaggal kapcsolatos gondolatmenetre.
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feladatatrendezések és az EU-s kohézids politika most alakulo feltételrendszere” in-
dokoljék a jelenlegi konstrukciok atgondoléasat. Ez feltételezi, hogy a mai ismereteink
szerint megyei Onkorményzati feladatta valt teriiletfejlesztés és a telepiilési onkor-
manyzatok telepiilésfejlesztési tevékenysége és az ehhez kapcsolodd hatdsagi jogko-
rok legyenek Gsszhangban, mind feladat- és hataskor, mind forras ellatottsag szem-

pontjabol.

A pélyaztatason alapuld vissza nem téritendd fejlesztési tamogatasokat célszerli volna
nagyobb tamogatasi multiplikdciot eredményez és egyben a helyi fejlesztési igényeket
jobban érvényre juttatd tdmogatasi formakkal felcserélni. Ilyen lehetne az 6nkormany-
zati fejlesztési hitelek bizonyos korének (pl. beruhazasi célok, a beruhazas altal érintett
lakossag nagysaga stb.) kamattdmogatasa, illetve egy Onkormanyzati hitelgarancia-
rendszer létrehozasa. A fejlesztések esetén a stratégiai szemléletli tervezést a nagyobb

projektek esetében kotelezévé kellene tenni.”

4. A Kkoltségvetési korlat keményitése, a pénziigyi fenntarthatésag biztositasa. Sziik-
séges a folyo koltségvetési hiany megtiltasa, ugyanakkor az atmenetileg szabad pénz-
eszkozokkel valod szabad gazdalkodas és a likviditasi hitel felvételének lehetdségét
célszerli fenntartani. A folyd hidny megtiltasa biztosithatja az dnként vallalt feladatok
vonatkozasdban komolyabb intézményes kontroll érvényesiilését, hiszen ebben az
esetben a folyd bevételekbdl nem finanszirozhatd feladat nem vallalhatd. Az orszag
felzarkozasahoz sziikséges infrastruktira fejlesztési igények miatt a fejlesztési hitel
felvételének és mas strukturdlt fejlesztésfinanszirozasi konstrukciok (lizing, PPP kii-
l6nféle formai) alkalmazasanak lehetdségét célszerti fenntartani. Ez utobbiak kiilono-
sen fontosak akkor, ha csokkend allamaddssaggal szamolunk. Tovabbi kérdés a hitel-
felvétel szabalyozasa.” Ezzel kapcsolatosan kettés kovetelménynek volna célszerii
érvényesiilnie. A szabdly tiikrézze az dnkormanyzat hitelképességét €s a megvalositott
beruhdzas pénziigyi fenntarthatdésagat (egyedi korlat) és biztositsa a nemzetgazdasagi
ESA hiany és adossagkorlat betartasat, dllamhadztartasi szintii korlat. A mai elképzelé-

sek szerinti allami engedélyezés helyett meggondolando, hogy a helyi dnkormanyzat

3 A ma ismert Bizottsagi javaslat egyelore 1ényeges valtoztatasokat nem igér.

% Ld. Erré6] ASZKUT (2010).

% A fejlesztési hitelek mellett a kiilonféle strukturalt finanszirozasi formékbél szarmazo kotelezettségvallalasnak
is ez ala a szabalyozas ala kell esnie.
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hitelfelvételét — meghatarozott nagysag felett — helyi népszavazashoz kelljen kotni,
ami vonatkozik a kiils6 forras bevonasra és a visszafizetés forrasara (helyi ado kivetés,
-emelés) is. Az allamhaztartasi szintli korlat kialakitasara az euro-dvezet orszagaiban
alkalmazott nemzeti stabilitasi paktumok valamelyik megoldasat célszeri adaptalni.
Ezek lényege a kormanyzati szintek kozotti kooperacio és rugalmassag. A 6. sz. fiig-
gelék roviden bemutatja orszagonként az ezzel kapcsolatos jelenlegi helyzetet. A Ma-
gyarorszag Pénziigyi Stabilitasarél sz616 benyujtott térvénytervezet és az Otv. terveze-
te bizonyos pontokon eldrelépést jelent ezen a teriileten. A tervezet azonban ebben a
formajaban nem fogja elérni a kivant célt. Egyfeldl az addssagszolgalat oldalarol — kii-
16ndsen ma még nem ismert forrasszerkezet mellett — a tilzott elad6sodas nem fogha-
t6 meg.”® A kivételek (likviditasi hitel, EU timogatast megelSlegezé hitelek) a korabbi
tapasztalatok alapjan alkalmat adnak a szabaly kijatszasara. Tovabbi problémat jelent
a Kormany diszkreciondlis és pénziigyi dsszefiiggéseket nem érvényesitd engedélye-
z¢si joga. Ebben az esetben a kormany tulzott feleldsséget vallal, Iényegében az enge-
dély egyfajta implicit garanciaként is felfoghat6. Végiil, de nem utolsé sorban — tekin-
tettel a kiils6 szabalyoknak torténd megfelelés ESA95 bazison torténd értékelésére — a
vazolt szabalyok nem biztositjak a szabalyozasi cél elérését. Ez utébbi mar dsszefiigg

az informacids rendszer kérdésével.

5. A teljesitménnyel 6sszhangban 1évd finanszirozasi rendszer feltétele a megfeleld ter-
vezési rendszer’’ ¢és az azt kiszolgalo pénziigyi informaciés rendszer. A tervezéssel
kapcsolatosan az ASZKUT 4ltal folytatott kutatast Gsszefoglald tanulmanyban felso-
rolt érveket ehelyiitt sziikségtelen megismételni. Kiilondsen fontos ez akkor, ha az 6n-
kormanyzatok kotelezd feladatait a feladatfinanszirozas rendszerében kivanja az allam
tdmogatni. Ugyancsak fontos érv e valtoztatds mellett a pénziigyileg fenntarthatd be-
ruhazasi gyakorlat megkovetelése is. A magyar allamhéztartasban tobb 1épcsdben at
kellene térni a részleges elhatdroldsi szemléletii konyvvezetésre.” Ez nemcsak a kolt-
ségvetési szektor tényleges folyamatait tenné sokkal 4tlathatobba, de alapjat képezné

annak, hogy a koltségvetési szektorhoz tartozo és mas gazdalkodasi rendben miik6do

% Ezzel kapcsolatosan 1d. a tanulmany 2.2. fejezetét.

7 Ld. ASZKUT (2010).

% Ezzel kapcsolatosan 1d. ASZ (2007) és ASZ FEMI (2007a). A hazai irodalomban az accruel basis kifejezést
sokszor eredményszemléletii konyvvezetésként forditjak. Egyetértve Kasso (2006a 2006b) irasaival megitélé-
stink szerint a tartalmat jobban fedi ez a forditas.
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allami feladatellatd szervezetek pénziigyi beszamoloi konszolidalhatok legyenek. A
feladat megoldasa tobb éves projekt keretében lehetséges. A 9. sz. fiiggelékben latha-
t0, hogy nem feltétleniil ugyanazon kdnyvvezetési elvet alkalmaznak az allamhéztartas
minden szintjén. Biztosan allithat6, hogy az attérés egy lépésben — , Big Bang”-
szerlien — nem megoldhato. A fokozatos bevezetést vagy valamely, az dllamhéztartas
kozponti szintjéhez tartoz6 szakpolitikai teriileten, vagy a vérhatd jelentds feladat-
csokkenés e szempontbol eldnyds hatdsait kihasznalva a helyi 6nkorményzati szektor-
ban lehetne elkezdeni. Ervek szolnak amellett, hogy célszerii volna az allamhaztartas
helyi szintjén kezdeni és az ezen alapul6 helyi kontrolling rendszerek bevezetését ko-
telezévé kellene tenni. Az érvek leglényegesebbje, hogy a helyi szinten az elkertilhe-
tetlen kisérletezés kockazatai kisebbek, konnyebb pilot programokat inditani. Tovabbi
érv, hogy itt jellemz0 a feladatok tobbféle gazdalkodasi formaban (koltségvetési szerv,
gazdasagi tarsasag) ellatasa, igy fontos a kiilonb6z6 forméakban torténd feladatellatas
koltségeinek 6sszehasonlithatdva tétele. Ugyanakkor az attérés humanerdforras igénye
¢s az ebbdl adodo helyi kapacitashidny kétségteleniil nehezebben biztosithatd, mint a
kozponti koltségvetési intézmények esetében. Az 0j szamviteli informacids rendszer
alapja lehetne a teljesitmény alapu koltségvetési tervezés miikodtetésének. Egy ilyen
gyakorlat kialakitdsa timpontot nyujthatna a kozponti pénziigyi szabalyozas és forras-
allokécio szamara éppugy, mint a megalapozott helyi gazdalkodésra és az onkormany-

zatok ellenOrzésére.
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Az onkormanyzatok szama és atlagos lakossagszama és

GDP aranyos kiadasai az EU egyes” orszagaiban

2. sz. fiiggelék

| mewionkormany. || AzOnkormidny- | As Snkorminyzatok
Orszag La.k(.)'ssz},g zatok Eg?f or'nkormanyzat: zatok kla}dasal a hel}:l adobeve,tele az
milli6 f6* szAma** ra juté lakos ezer f6| GDP %-aban*** ossze;s bevétel
Yo-aban***
gisgeh Koztarsa- 1023 6.249 1 640 11,4 46,2
Franciaorszag 62,82 36.683 1720 11,3 455
Szlovakia 5,39 2.891 1870 5,5 59,6
Magyarorszag 10,09 3.175 3170 11,4 25,5
Ausztria 8,23 2.537 3.510 7,6 61,4
Luxemburg 0,46 116 4.080 5,1 31,3
Lettorszag 2,30 527 4340 11,9 51,9
Spanyolorszag 43,40 8.111 5.430 6,5 48,9
Esztorszag 1,35 227 5.930 11,0 47,5
Németorszag 82,42 12.312 6.690 7,2 42,9
Romaénia 21,62 3.173 6.800 9,6 10,4
Olaszorszag 58,61 8.101 7.270 15,5 42,8
Szlovénia 2,00 210 9.560 9,0 39,2
Gorogorszag 11,08 1.034 10.750 2,7 9,6
Finnorszag 5,25 416 12 660 20,2 47,7
Lengyelorszag 38,16 2.478 15390 14,1 33,2
Belgium 10,47 589 17910 6,8 29,6
Bulgaria 7,72 264 29.090 7,6 13,6
Svédorszag 9,03 290 31310 24,7 64,8
Portugalia 10,55 308 34 380 6,2 39.4
Hollandia 16,32 443 36.890 15,8 8,4
irorszag 4,15 114 37.310 7.9 9,8
Dania 5,42 98 55.840 33,6 36,0
Litvania 3,41 60 56 570 9,4 37,5
Nagy-Britannia 60,22 434 139.480 13,3 36,1

Forras: Sub-national Governments in the Eurpean Union. Organisation, responsibilities and finance.
Dexia, 2008 és Golden Report 2. 2010.

* DEXIA

** 2007 DEXIA

*#%2008 Golden Report 2.
a. Malta és Ciprus nélkiil
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3. sz. fiiggelék

Az EU 27 orszagok helyi onkormanyzati funkcionalis kiadasainak
megoszlasa (2008)
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4. sz. fiiggelék

Az EU 27 orszagok helyi onkormanyzati bevételeinek megoszlasa
(2008)
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Forras: Golden Report 2
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5. sz. fiiggelék
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6. sz. fiiggelék

Az 6nkormanyzatok bevételeinek minéségi jellemzéi az EU egyes” orszagaiban

Orszag

Alkalmazott helyi adék a bevétel nagysaganak
sorrendjében

Megosztott adok bevétel nagysaganak sor-
rendjében

Alkalmazott tamogatas tipusok

Cseh Koztarsa-
sag

Onkormanyzati vallalatok nyereség adoja, vagyon-
ado

AFA, személyi jovedelemadd és tarsasagi
nyereségadd

Kotott felhasznalast folyd tamogatasok és beruhazasi tamogatas

Epitményado, lakohelyi ad6, foldadé, vagyonatru-

Olajtermékek adoja, és biztositasi szerzédések

Altalanos célti timogatas, kiegyenlité tamogatds, decentralizacios

Franciaorszig hézasi add, kozlekedési hozzajarulas utan fizetett ado, tamogatas, felndttképzési timogatas, beruhazasi tiamogatas,
Szlovakia Ingatlanadd, gépjarmii adod szja Az allam altal delegalt feladatokra kotott felhaszndlasti timogatasok
Ausztria Helyi ipariizési ado, ingatlanadé AFA, bérad('),. ingatlan atruhazasi ado, iizem- | Altalanos célii tamogatas, kisegitd tamogatas, kiegyenlité timogatas
anyag add, szja
Helyi ipartizési ado, vagyonadd Kozponti adokbol komponalt 6nkormanyzati tdmogatasi alap, kotott
Luxemburg felh ldst miikodési és beruhazasi t4 t
elhasznalast miikodési és beruhazasi tamogatas
, Szja, ingatlanadd Altalanos célu timogatas, kotott felhasznalast timogatasok (tanarok
Lettorszag fizetése. | N o
izetése, Utkarbantartds) kiegyenlit alap
Vagyonadd, épitkezési ado, gépjarmii ad6, vallal- | 75.000 lakosnal nagyobb varosok és megyék | Altalanos tdmogatis (a kozponti adok megosztasa alapjan) amely a
. kozisi ado, varosokban arfolyamnyereség ado, | esetében az szja, AFA és a jovedéki add kiegyenlitést szolgalja, kozlekedési infrastruktirara fenntartasara for-
Spanyolorszag A . PP . iy iy .
megyék esetben a vallalkozasi adokra kivethetd dithat6 tamogatas
pétadd
foldado szja Specialis feladatok tdmogatasara blokktamogatas, kiegyenlitd tdmoga-
Esztorszag tas, kiegyenlitést szolgalo alap, kotott felhasznalast beruhdzasi tamoga-
tas
Németorszag Helyi ipariizési ado, ingatlanadd Szja, AFA, és kamatadd Altalanos céli timogatasok, beruhazasi tamogatasok
Roménia Epitmény és foldadd, szabadalmi add AFA, szja Kotott felhasznalast tamogatasok és a miikodésképtelen dnkormany-
zatok tdmogatasa
Vagyonadd,épitési engedély ado, szemétszallitasi | szja Miikodési tdmogatas altalanos, kiegészito és kiegyenlitd céllal, beruha-
Olaszorszag ado, szja potadd, gépjarmi biztositasi és regisztra- zasi tAmogatas
cids ado,
Vagyonadd, ajandékozési és 0Orokosodési ado, | szja Kiegyenlitd tamogatas, beruhazasi tamogatas, nemzeti kisebbségek
Szlovénia szerencsejaték nyereségado, ingatlan értékesitésre tamogatasa
kivetett ado
Girbgorszig Szemét és kézterﬁl_et takaritési.dij, kozvilagitasi dij, Alta}énos célu tmogatas, amely a ké:)zponti adok megosztasabol szar-
vagyonado, éttermi és szallodai adod mazik, kotott felhaszndlast beruhdzasi tdmogatas
. . Szja, ingatlanadd Térsasagi nyereségado Altaldnos célu és specialis céli timogatasok és kiegyenlitd timogata-
Finnorszag sok
Lengyelorszag Vagyonadd, mezdgazdasagi add, gépjarmii add Szja, tarsasagi nyereségadod Altalanos céli timogatas négy célra, kotott felhasznalast timogatasok
Belgium Szja potado, gépjarmiivek behajtasi addja, ingatlan- Altalanos célii timogatas, kotott felhasznalasa mitkodési és beruhazasi

105




értékesités forrasadoja, kiilonféle kisebb helyi adok

tdmogatds,

- Ingatlan ajandékozasi illeték, ingatlanado, gépjar- | szja Altalanos kiegészitd tamogatas, kiegyenlitd tamogats, beruhdzasi
Bulgaria w1z : 1, ., . .
milado, 6rokosodési add, szabadalmi ado tdmogatas
. . Szja, vagyonado Kiegyenlitd tamogatas a telepiilési és megyei Onkormanyzatoknak,
Svédorszag en , 0 . i
céltamogatasok, AFA visszatérités
Portugilia Vagyonadd, vagyonatruhazasi ado, gépjarmii re- | Az szja 2%-a helyben marad Altalanos célu tamogatas a kozponti adok megosztasabol, amely harom

gisztracios add, potado a tarsasagi nyereségadon,

alapba keriil. Ezek az Altalanos alap, a kohézios alap és a szocialis alap

Hollandia Vagyonado, szemét és szennyviz ado,

Altalanos célu kiegyenlité timogatas, kotott felhasznalast timogatasok

Szja, ingatlanado

frorszag Krlegyen,ht.o tdmogatasi alap, lakhatast tdmogatd alap, altalanos célu
tamogatasi alap

Dinia Szja, foldado, vallalkozasok vagyonadoja Tarsasagi nyereség add Altalanos célt tamogatas, kiegyenlito és kotott felhasznalast tamogata-
sok

Litvania Vallalatok ingatlanaddja, f6ldado, Szja, kdrnyezetszennyezési ado Altaldnos célu kiegyenlitd timogatas, oktatasi és egészségiigyi timoga-

tasok,

Lakossagi vagyonado

Nagy-Britannia

Vallalkozéasok vagyonadoja

Altalanos célii bevétel kiegészité timogatas, a vallalkozasi adéra épiils
formula alapu tdmogatas, specidlis céli tAmogatdsok,

Forras: Golden Report 2. 2010.

a. Magyarorszag, Malta és Ciprus nélkiil
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A koltségvetési korlat jellemzéi az EU* orszagaiban

7. sz. fiiggelék

Orszag Koltségvetési Kiadas Hitelfelvétel Hitelfelvételi korlitozas tipusa A szabalyokkal kapcsolatos dontés A szabaly alkalmazas médja
egyensuly az korlatozasa fels6bb szintii mechanizmusa
aranyszabaly kormanyzat
szerint engedélyezésé-
hez kotott
Cseh Koztarsa- igen nincs nincs adossagszolgalat felsd hataranak nincs nemzeti stabilitasi egyezmény nincs nemzeti stabilitasi egyezmény
sag meghatérozasa
igen nincs nincs nincs az éves koltségvetésekhez igazitva felsdbb kormanyzati szint és a fliggetlen kiils6 ellenrzés
Franciaorszag mikddnek, a nem vart eseményeket kontrollalja, be nem tartas esetén pénziigyi szankciok és
egyedi tamogatasokkal ellensulyozzak kotelezd kiigazitas
P igen nincs nincs adossagszolgalat és az adossag nincs informacio nincs informacio
Szlovikia " . .
fels6 hataranak meghatarozasa
. nem nincs nincs adossagszolgalat és az adossag nincs nemezeti stabilitasi egyezmény nincs nemzeti stabilitasi egyezmény
Magyarorszag felsé hatéranak hatdroza
elsd hataranak meghatarozasa
igen nincs tartomanyi tartomanyi szabalyozastol onkéntes, vagy targyaldsos alapon alakul fiiggetlen kiils6 ellendrzés kontrollélja,
Ausziria szabalyozastol fiiggen ki, de kotelezd, tobbéves koltségvetési be nem tartéas esetén pe'?r-lzﬁgyi szankciok és kotelezd
fiiggéen keretben miikddnek, nem vart esemé- kiigazitas
nyekre biztonsagi szabalyok
Lettorszig igen nincs nincs éves hitelfelvétel felsé hataranak nincs nemzeti stabilitasi egyezmény nincs nemzeti stabilitasi egyezmény
meghatarozasa
igen nincs tartomanyi éves hitelfelvétel és az dossag tobbéves koltségvetési keretben miikod- felsébb kormanyzati szint kontrollalja
Spanyolorszag szabalyozastél fels6 hataranak meghatarozasa nek be nem tartas esetén pénziigyi szankciok és kotelezd
fiiggéen kiigazitas
. . igen nincs nincs adossagszolgalat és az adossag nincs informacio nincs informacio
Esztorszag felsé hatéranak hatdroza
elsd hataranak meghatarozasa
igen van tartomanyi tartomanyi szabalyozastol nem kotelezo, az éves koltségvetés tartomanyi kormanyzatok kontrollaljak,
Németorszag szabalyozastol fiiggen keretei kozott alakul ki be nem tartas esetén pénziigyi szankciok és kotelezd
fiiggen kiigazitas
Roménia igen nincs igen adossagszolgalat felsé hatdranak nincs nemzeti stabilitasi egyezmény nincs nemzeti stabilitasi egyezmény
meghatdrozasa
igen nincs nincs adossagszolgalat fels6 hataranak | oOnkéntes, vagy targyalasos alapon alakul | felsobb kormanyzati szint és a fiiggetlen kiils6 ellendrzés
Olaszorszag meghatdrozasa ki, de kotelezo, az éves koltségvetés kontrollalja, eltérés esetén kiigazitasi kotelezettség, a
keretében, megszegd helyhatdsagokat nyilvanossagra hozzak
- igen nincs igen adossagszolgalat és az adossag nincs informacio nincs informacio
Szlovénia PR s
felsd hataranak meghatarozasa
Gorogorszag nem nincs nincs nincs nincs informacio nincs informacid
nem nincs nincs nincs Onkéntes, vagy targyalasos alapon alakul be nem tartas esetén pénziigyi szankciok és kotelezd
Finnorszag ki, de kotelezd, az éves koltségvetési kiigazitas
keretben mitkodnek
Lengyelorszig nem nincs nincs adossagszolgalat és az adossag nincs nemzeti stabilitasi egyezmény nincs nemzeti stabilitasi egyezmény

felsd hataranak meghatarozasa
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. igen van nincs nincs nem kotelezd, tobbéves koltségvetés be nem tartas esetén pénziigyi szankciok és kotelezd
Belgium e . ST
keretei kozott alakul ki kiigazitas
Bulearia igen nincs nincs adossagszolgalat felsd hataranak nincs nemzeti stabilitasi egyezmény nincs nemzeti stabilitasi egyezmény
g meghatdrozésa
Svédorszag igen nincs nincs nincs nincs informacio nincs informacid
- igen nincs igen az adossag fels6 hataranak nincs informaciod nincs informacio
Portugalia -
meghatdrozésa
igen nincs nincs nincs nem kotelezd, tobbéves koltségvetés fels6bb szintii kormanyzat és fiiggetlen kiils6 ellendrzés
. keretei kozott alakul ki kontrollalja
Hollandia . P S a1 "
be nem tartas esetén pénziigyi szankciok és kotelezd
kiigazitas
. . igen nincs igen az 0j hitel felvételének éves nincs informacio nincs informacio
Irorszag .
korlatozasa
Dania igen nincs nincs nincs nincs nemzeti stabilitasi egyezmény nincs nemzeti stabilitasi egyezmény
Litvénia igen nincs nincs éves hitelfelvétel és az dossag nincs nemzeti stabilitasi egyezmény nincs nemzeti stabilitasi egyezmény
felsd hataranak meghatarozasa
Nagy-Britannia igen nincs nincs nincs nincs nemzeti stabilitasi egyezmény nincs nemzeti stabilitasi egyezmény

Forras: Golden Report 2. és Giurriato — Gastaldi, (2009) alapjan sajat dsszeallitas
a. Luxemburg, Malta és Ciprus nélkiil
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A magyar onkormanyzati rendszer néhany jellemzdje

szereplotipusok szerint 2010-ben

8. sz. fiiggelék

Fovarosi

Onkormanyzat- | &, o Fovarosi Megyel jogi | y/4 550k Nagykozségek | Kozségek Megyei onkor- | 5, o en
tipusok . keriiletek varosok manyzatok
manyzat
Onkormanyzatok 1 23 23 304 119 2707 19 3.196
szama
A lakossag rész- 0 16.8 19,6 29.6 6,5 27,5 0 100
aranya az osszes
népesség %-aban
GFS bevetelekbol | 10,4 183 27.4 2.9 15.3 10,6 100
valorészesedés %
GFS kiadasokbol |, , 10,4 18,9 273 2.9 14.8 10.8 100
valorészesedés %
Az 0sszes helyi
adobevetelbol 16.0 25.0 219 27.1 2.1 8.0 0 100
valo részesedés
%
Az 0sszes onkor-
manyzati ados- 14 8 27 31 2 5 13 100

sagbol valo
részesedés %

Forras: Nemzetgazdasagi Minisztérium adatai alapjan sajat 6sszeallitas
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9. sz. fiiggelék

A koltségvetési informacios rendszer konyvvezetési szemlélete az
allamhaztartas helyi és kozponti szintjén néhany EU orszagban a 2000-res évek végén

Orszag

Pénzforgalmi
szemléletii

Médositott
pénzforgalmi
szemléleti

Modositott
elhatarolasi
szemléletii

Elhatarolasi szemléletii

Cseh Koztarsasag

Helyi és koz-
ponti szinten

Franciaorszag Helyi és kozponti szinten
. Helvi és kéz-
Szlovakia iy es Koz
pont1 szinten
. Helyi és kozponti szin-
Magyarorszag y P “l
ten
Ausztria Helyi és kozponti szin-
ten
Helyi és koz-
Luxemburg yres
pont1 szinten
. Helyi és kozpon-
Spanyolorszag ti szinten
. . Helyi és ko -
Németorszag cly1es kozpon
t1 szinten
. Helyi és koz-
Roménia clyLes Koz
ponti szinten
Helvi és ki )
Olaszorszag clyres kozpon
t1 szinten
. Helyi és ko -
Szlovénia clyres kozpon
t1 szinten
Gorogorszag Kozponti szinten Helyi szinten
. . Helyi és ko -
Finnorszag clyres kozpon
t1 szinten
. Helyi és kozponti szin-
Lengyelorszag y b z
ten
. Helyi és koz-
Belgium y1es Koz
ponti szinten
Svédorszag Helyi és kozponti szinten
Portugalia K&zponti szinten Helyi szinten
Hollandia Ko6zponti szinten Helyi szinten
. Helyi és ko -
Dénia elyi és kozpon

ti szinten

Nagy-Britannia

Helyi és kozponti szinten

Forras: Simon (2010) 85-89. o.
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BOW N

Az Allami Szamvevészék Kutaté Intézetének* (ASZKUT)
eddig megjelent tanulmanyai **

2011

. A hagyomanyos nemzeti szamlarendszer és az alternativ értékelési modszerek, indikator-

rendszerek

. Az Allami Szamvevészék antikorrupcios tevékenységének nemzetkozi tapasztalatai

2010

. A nemzetgazdasagi tervezés megujitasa — Nemzeti igények, unios kdvetelmények

. A turisztikai fejlesztések allami tdimogatasa térségi €s nemzetgazdasagi szinti

hatékonysaganak vizsgalat

. A kozszféra és a gazdasag versenyképessége — empirikus eredmények €s tanulsagok

. Kompetenciaalapt struktira kiépitésének lehetdségei a kdzigazgatasban.

2009

. A megvaltozott munkaképességii személyek tdmogatasi rendszere tarsadalmi-gazdasagi

hatékonysaganak vizsgalata.

. A felndttképzési rendszerek hatékonysdga nemzetkdzi 6sszehasonlitdsban.
. Az é&llam célszerli gazdasagi szerepvallalasa a XXI. szadzad elejének globalis gazdasagaban.

. Pénziigyi kockéazatok az dnkormanyzati rendszerben.

2008

. A tudésalapt gazdasag és tarsadalom.
. A 2009. évi koltségvetés makrogazdasagi kockazatainak elemzése.
. Korrupcios kockézatok feltérképezése a magyar kozszféraban.

. Ertékeld tanulmany a 2009. évi koltségvetési tervezés makrogazdasagi mozgasterének né-

hany 6sszefiiggésérol.

. A magyarorszagi ciganysag helyzetének javitasara ¢s felemelkedésére a rendszervaltas ota

forditott timogatasok mértéke és hatékonysaga.

. A Balaton Régi¢ turisztikai targya tanulmanyainak koltségei, ezek indokoltsaga és haszno-

suldsa a rendszervaltas ora eltelt 17 esztendében.

" 2008. december 31-ig Allami Szamvevdszék Fejlesztési és Modszertani Intézet (ASZ FEMI)
 Megtalalhato: www.asz.hu (Szakmai kutatas, fejlesztés/ASZKUT publikaciok cim alatt)
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2007

. Ertékeld tanulmany a 2008. évi koltségvetési torvényjavaslat makrogazdasagi megalapo-
zottsaganak néhany 0sszefliggésérol.

. A kozszféra és a gazdasag versenyképessége.

. A koz- és a maganszféra egyiittmiikodésével kapcsolatos nemzetkdzi €s hazai tapasztala-
tok.

. Allamreform, kézpénziigyi reform. Nemzetkozi trendek és hazai kihivasok.
2005

. A kornyezettudatos gazdalkodas és a fenntarthato fejlodés a szabalyozas és az ellenérzés
tapasztalatainak tiikrében.

. Kutatastol az innovacioig — a K+F tevékenység helyzete, néhdny hatékonysagi, finansziro-
z4si1 Osszefliggése Magyarorszagon.

2004

. A felsOoktatas atalakulasa, a finanszirozas korszerisitése.

. Gyogyszerfelhasznalas és —finanszirozas €s az Allami SzamvevoszEek ellendrzési tapaszta-
latai az elmult években.

. Privatizacié Magyarorszagon L. kotet.

. Privatizacié Magyarorszagon II. kotet.

2003
. A nonprofit szektor miikddése ¢s ellendrzése.

. A fekvobeteg-ellatas 10 éve — egy lehetséges terapia elemei.
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