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Atipikus onkormanyzati eladésodas Magyarorszagon

A cikk az 6nkormanyzatok utobbi években zajlé atipikusnak tekintheté eladésodall
sabol kiindulva elemzi a magyarorszagi 6nkormanyzati rendszert. Az atipikus eladél
sodas egy szimptomaja az atipikus 6nkormanyzatnak. A szerzo allitasa szerint ez a
jelenség a magyar 6nkormanyzati modell szétesésének ujabb tényezdje, és egyben
okot szolgaltat ujabb valtoztatasokra. A cikk el6sz6r a ,,magyar 6nkormanyzati mol
dell” f6bb jellemzé6it mutatja be, kiilonés figyelmet forditva a pénziigyi architekturara.
Ezt kévetGen a szektor eladésodasanak a koltségvetés fenntarthatosagara gyakorolt
hatasat elemzi. Kitér a probléma révid tavu, az adott modell keretei k6zotti kezelél
sének lehet6ségére, ramutatva, hogy az eladésodas a paradigmatikus reform ujabb
akadalyozo6 tényezé6jének tekinthetd. Végiil, két lehetséges forgatékdnyvet bemutatva,
felvazolja a korszeriisités rendszerszerii megoldasat.

Journal of Economic Literature (JEL) kod: G28, G38, H11, H70, H77,

A szakmai és politikai kdzbeszédben, s6t most mar a jogalkotas gyakorlataban is kiemelt

figyelem fordul a koltségvetés fenntarthatosaganak kérdésére. Kevesebbet foglalkoznak a

kérdés kormanyzati rendszer tagoltsagabol adodo megkdozelitésével. Ha az onkormanyzati

rendszer szoba keriil, akkor meglehetdsen elnagyolt €s a rendszer sajatossagaival nem![]
igen tor6do vélemények és javaslatok hangoznak el. Pedig a helyi korményzatok a vila[l
gon mindeniitt egyre fontosabb szerepet jatszanak a korményzati szektor miikddésében, a

gazdasagi versenyképesség novelésében.! Az Eurdpai Unidban a kiilonb6zé kormanyzati

szint{i pénziigyi fegyelem és a fiskalis decentralizacio elényeinek egyidejli érvényesitése

szempontjabdl kihivast jelent a nemzeti koltségvetési rendszerek fenntarthatosaga és a ko!
z0sségi szintl koltségvetési szabalyok betar(ta)tasa.

A fiskalis foderalizmus legujabb elméletének kovetdi (1asd példaul Garzarelli [2004])
ugy gondoljak, hogy Tiebout [1956] és Oates [1968] elméleti alapvetése® tovabbra is
manyzatok rugalmasabb, ellendrizhetobb és a tényleges fogyasztdi preferencidknak
megfeleld kozszolgaltatasokat képesek nytjtani. Ezen elméletekbe beépiiltek a kdzgaz![]
dasagtan ujabb eredményei, legféképpen az informacid-gazdasagtan tételei. Az allami
szerepvallalas atalakuldsaval kapcsolatban a hangsuly a kormanyzatok koézotti pénz/]
iigyi kapcsolatok hatékonysagarol a helyi bevételszerzésre €és forrdsgeneraldsra helyel]
z6dott. A versenyképesség novelése is azt diktalta, hogy a kozszolgaltatasok biztositasa

! A versenyképesség fogalmanak és szintjeinek értelmezésérél lasd Lengyel [2000] és Torok [1999] hivatkozott
munkait.
2 Ezek kitiind osszefoglalasat magyar nyelven lasd Szalai [2002] irasaban.

Vigvari Andrds tudomanyos tanacsado, Allami Szamvev8szék Kutatdintézet, intézetigazgatd, Budapesti Gaz!(|
dasagi Foiskola.
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helyett a helyhatosagok helyi gazdasagszervezé €s -fejleszté tevékenysége keriiljon a
kdzéppontba.

Az 1j elméleti megkozelités a kozfeladatok kormanyzati szintek kozotti megosztasanak
eredményességét a vilagos intézményi hierarchian alapulé hatalommegosztas 1étével, az
ezzel dsszhangban 1év6 helyi autonomia mértékével, a koltségvetési fegyelem és kemény
koltségvetési korlat meglétével és a helyi gazdasagot jellemz6 tényezémobilitds mértéké]
vel jellemzi (Weingast [2006]). A nemzetgazdasagok kozotti konvergencia kovetkeztében
kiemelt szerepet kapott a kiilonbdz6 kormanyzati szintek koltségvetési fegyelme, ennek
és a felel6tlen magatartas kizarasanak intézményes biztositasa (Balassone és szerzdtarsai
[2004], Dafflon [2002], Rattso [2003]).

A fiskalis decentralizacio egyik alapvet6 kockazatat az irodalom réviden a szubnacional
lis (helyi 6nkormanyzati) szint ,,potyazasaként” emliti. Az dnkormanyzati szektor egyes
szerepléinek vagy egészének tulkoltekezése — amit a kdzponti kormanyzat nem képes koz[
vetleniil iranyitani — veszélyezteti a kormanyzati szektor hidnycéljanak (és igy az allam[]
adossagceél) teljesiilését. A cél nem teljesiilése koltségekkel jar: novekednek a kormanyzati
szektor magas deficitjével kapcsolatos terhek, a nagyobb orszagkockazat finanszirozasi
felarakkal és mas tarsadalmi koltségekkel (példaul a stabilitasi €s ndvekedési egyezmény
tulzott deficiteljarasanak koltségeivel) jar. Sz¢EIso esetben a felel6tlen kdltekezés és elado )
sodas az érintett onkormanyzat kimentését is felvetheti. Ha dllami garancia van érvényben,
akkor a helyzet vilagos, de a kimentés kérdése ennek hijan is felmeriil. A magyar rend[]
szerben jogilag kizart a ,,végsé mentsvarként” értelmezheté allami garancia, de kérdés,
mi torténne, ha egy nagy 6nkorméanyzat vélna fizetésképtelenné. igy nem véletlen, hogy
a helyi kormanyzati szint jelentds fiskalis terjedelme miatt az Eurdpai Unidban — tobbek
kozott a stabilitasi €s ndvekedési egyezményen keresztiil is — intézményesen igyekeznek e
probléma keletkezését megeldzni.

A magyarorszagi onkormanyzati rendszer eddigi torténetében a laza szabalyozas® el
lenére nem volt jellemz6 az dnkormanyzati szektor szerepldinek eladoésodasa. E téren is
megmutatkozott a politikai ciklusokhoz jol igazodd beruhazasi ciklus, amely altalaban
egyiitt jart az adossagallomany némi megugrasaval. A 2006 utani idészakban ez a helyzet
megvaltozott, a valasztasok utan tovabb gyorsult e szektor eladosodéasa. A gyors noveke [
désnek indult adossagallomany az allamadossag egészéhez képest nem magas —a GDP 4-5
szazalékat teszi ki —, mégis szamottevo fiskalis kockazatok forrasa.*

E folyamat kockazatai azonban sokkal szerteagazdbbak. A szereplok hosszu tavu
eladésodasa ugyanis a rendszer szerkezeti reformjanak jabb akadalyat jelentheti. A
hazai 6nkormanyzati rendszer eladésodasa atipikusnak mondhatd. A mar emlitett po (]
litikai ciklustol eltérdé alakulas mellett fontos sajatossag, hogy a bevont kdlcsonforras
jelentds része egyelére pénztartalékként pihen a hitelfelvevé helyhatésagok szamlall
jan, raadasul egy résziiket arbitrazsmuveletekre hasznaljak. Atipikus az eladdsodas a
bankok szerepét illetden is, hiszen e folyamatot sajat, igen rovid tavu, iizletpolitikai
érdekiik miatt erdltették, sokszor nem riadva vissza a erkolcsi kockazattol sem, hiszen
olyan 6nkormanyzatokat is finansziroztak, amelyeket prudens bank hitelképtelennek
mindsitene. A cikk e folyamat mélyebb mozgatorugoit igyekszik feltarni. A téma végigl
gondoldsa nemcsak hazai aktualitdsa miatt fontos, hanem azért, mert az eurdzona belsé
intézményi aszimmetriai® is megoldast igényelnek. A belsé aszimmetria egyik fontos
jele a kiilonb6z6 kormanyzati szintek (nemzetkdzi, kozponti, helyi 6nkormanyzati) fis(

3 Az 1990. évi LXV. énkormanyzati torvény (Otv.) 1994. évi modositasaval keriilt az onkorméanyzati adéssag ]
korlat hosszu ideig egyetlen koltségvetési szabalyként a magyar jogrendbe. Az Otv. 88. paragrafusiban szerepld
szabaly sohasem volt effektiv.

* Err6l részletesebben lasd ASZ FeMI [2007], [2008a], [20085] értékeld tanulmanyait.

3 Részletesebben ezekrdl lasd Paldnkai [2004], illetve Vigvari [20095)].
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kalis ereje és az integracio fejlodésének kormanyzati eszkozokkel torténd tamogatasa
kozotti 6sszhang hianya.

A magyar 6nkormanyzati modell

Az dnkormanyzatisag ,,magyar modellje” — egyebek mellett — a pénziigyi fegyelem hid[]
nyanak is kivaltoja, s a modell szétesésének tjabb jele a gyorsuld eladosodas. A modell

idobeli valtozasainak bemutatasara e keretek k6zott nincs mod.¢ Egy rovid attekintés azonl(
ban nem keriilheté meg. Ahogy az I. tablazatban szerepld adatokbdl is jol lathatd, az Eurd (]
pai Unidban az dnkormanyzati rendszerek jellemzoi erdteljesen kiilonboznek egymastol.

Az irodalom (lasd példaul Davey [2004]) szamos szempont alapjan irja le ezeket.

1. tablazat
Az dnkormanyzatok szdma, atlagos lakossagszama és GDP-aranyos kiadasai Eurdpa egyes
orszagaiban (az dnkormanyzatokra jutd lakosok szdma szerinti sorrendben)

. Helyi .. , Az 6nkormanyzatok
Orszag Lakos.s'c?g', 2,,005 6nk0rmér}1/yzatok E.gyronkormanyza,tyra bevételei a g}DP
(millio 6) = ima, 2007  Jutolakos (ezer f6) 0 1skaban, 2005
Cseh Koztarsasag 10,23 6249 1 640 11,8
Franciaorszag 62,82 36 683 1720 10,9
Szlovakia 5,39 2 891 1870 6,8
Magyarorszag 10,09 3175 3170 12,9
Ausztria 8,23 2537 3510 17,3
Luxemburg 0,46 116 4080 5,3
Lettorszag 2,30 527 4340 93
Spanyolorszag 43,40 8111 5430 20,4
Esztorszag 1,35 227 5930 8,1
Németorszag 82,42 12 312 6 690 20,2
Romaénia 21,62 3173 6 800 7,1
Olaszorszag 58,61 8101 7270 15,6
Szlovénia 2,00 210 9560 8,8
Gorogorszag 11,08 1034 10 750 3,1
Finnorszag 5,25 416 12 660 19,9
Lengyelorszag 38,16 2478 15390 13,1
Belgium 10,47 589 17910 21,1
Bulgéaria 7,72 264 29 090 5,9
Svédorszag 9,03 290 31310 25,1
Portugélia 10,55 308 34 380 6,1
Hollandia 16,32 443 36 890 15,9
frorszag 4,15 114 37310 6,7
Dania 5,42 98 55 840 33,0
Litvania 3,41 60 56 570 8,1
Nagy-Britannia 60,22 434 139 480 13,1

Forras: Subnational Governments in the European Union. Organisation, responsibilities and
finance. Dexia, 2008.

¢ Ezt megtettem Vigvari [2004], [2008b]-ben.
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A kiilonbz6 6nkormanyzati modellek leirasahoz megfeleld elemzési keretet nyujt az a
négydimenzios tér, amely az alkotmanyos status, a hatas- és feladatkor-telepités, a szolgalll
tatasszervezés modja, illetve a pénziigyi architektura szerint irja le a kiilonb6z6 rendszel
rek fontosabb jellemzdit. E megkozelités azért is gylimolcs6zd, mert alkalmas konzisztens
javaslatok fogalmi keretéiil. Az 1990-ben kialakult ,,magyar 6nkormanyzati modell” fobb
jellemzait ezen elemzési keretek kozott a kdvetkezOkben irhatjuk le.

1. Az alkotmdnyos stdtust tekintve, mintegy negyedik hatalmi dgként, az Eurépaban szo[J
kasosnal’ 1ényegesen nagyobb 6nallosaggal jott létre az onkormanyzati rendszer, amelyet az
alapvet6 eszkozok — helyi politikai valasztasok, helyi adokivetési jog, a feladatok ellatasahoz
sziikséges vagyon stb. — mellett a kiilonb6z6 nagysagrendii szerepl6k azonos alkotmanyos
statusa, az erds tulajdonosi jogok, a kdzponti hatalom erds korlatozottsaga jellemeznek. A
létrejott rendszerben az dnkormdanyzds joga a telepiiléseket illeti meg, ami miatt a hazai telel]
piilésszerkezethez igazodo rendszer elaprozott. Meg kell jegyezniink, hogy a masodik vilag[’
haboru el6tt a magyar onkormanyzati rendszer nem a telepiilésekhez kotodott.

A legutobbi idokig raadasul a kozségalapitas liberalis szabalyozottsaga miatt ujabb
,,onallo koztarsasdgok™ alakultak. A nagyfoku onallosag fontos ismérve, hogy az dnként
vallalt feladatoknak csak az szab hatart, hogy bizonyos tevékenységeket més torvények
(példaul hitelintézet-alapitas, rendvédelmi szerv miikddtetése stb.)® kifejezetten tiltjak. Az
alkotmanyos helyzethez tartozik, hogy e ,,.koztarsasdgok” a kotelezd, torvények altal elirt
feladatok ellatasaban jogilag nem kotelezhetok egytiittmiikodésre. A modell eme jellem(]
z0je a politikai atalakulast kisérd politikai illuzié terméke volt, amely az egypartrendszer
monopoliumat igy latta megsziintethetonek. A helyzet iroéniaja az volt, hogy az 1980-as
évekre a tanacsi rendszer reformjanak eredményeként olyan kozigazgatasi keretek jottek
létre, amelyekbdl ,,csak” a politikai pluralizmus hidnyzott. Az eurdpai trendeket kdvetd
helyhatosagi integracio helyett 1990-ben egy erésen dezintegralt rendszer jott l1étre. Ezt
erdsitette a tulajdonosi jogok rendszere, amely ma akadalya annak, hogy a kozfeladattal az
ellatasahoz sziikséges vagyonelem ,,egyiitt mozogjon™.’

2. A feladat- és hataskor-telepités legfontosabb jellemzdje az volt, hogy elmaradt az
indokolt differencialas, amely a kiilonboz0 szintli és méretii telepiilések esetében magatol
értetéds lett volna. Az Otv. elvileg ugyan ezt nem zarta ki, de az elfogadott hataskori
torvény, valamint a feladatellatas terén a — nemzetkdzi gyakorlatban nem szokatlan —
tarsulasi kényszer intézményének visszautasitasa sulyos terhet jelent a rendszer szamara.
A kotelezo feladat- és hataskorok meghatarozasa jogi értelemben is mindvégig ,,mozgd
célpontot” jelentettek. Egyetlen igazi fix pont az 1996. évi XXV. térvény a helyi dnkor!
manyzatok adossagrendezési eljarasarol mellékletében 1évo lista.'® Tovabbi jellemz6 az
onkormanyzati kozépszint (a fovarosi és megyei dnkormanyzatok) meggyengitése, 1é[]
nyegében intézményfenntartd szerepre tortént lefokozasa. A megyék nem rendelkeznek
helyi adokivetési joggal, a megyék és megyei jogu varosok, kisebb mértékben a fovaros
¢s kertiletei szamos feladatot felesleges parhuzamossaggal oldanak meg. Szemben a kis[]
telepiilések feladatellatasanak jogi és pénziigyi 6sztonzési gyakorlataval a nagyobb 1ép ]
tékd, térségi feladatellatas kooperativ ellatasat (megye, megyei jogl varos, nagyvaros és
agglomeracidja) semmi sem 6sztonzi.

3. A szolgdltatdasszervezés tekintetében a hazai dnkormanyzati szabalyozésban kez[]
detektdl érvényesiil az 0j kozigazgatas (New Public Management, NPM) paradigmaja.

7 Az 6nkormanyzas alapvet6 eszkozeit A helyi onkormanyzatok europai kartdja cimii dokumentum tartalmazza,
amelyet Magyarorszag is elfogadott és torvényként kihirdetett.

8 Az emlitettek olyan feladatok, amely ellatasara az elmult 18 évben egyes dnkormanyzatok torekedtek.

° A vagyongazdalkodassal osszefliggd problémakrol atfogo képet nyijt Vigvdri [2007].

1°Latni fogjuk, hogy pénziigyi nehézségek esetén nincs allami garancia, ezek kezelését specialis eljaras szaball
lyozza. A lista az eljaras iddszakaban is kotelezéen ellatando feladatokat tartalmazza.
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E szerint az dnkormanyzatok a szolgaltatas biztositasaért, nem pedig a ,termelésért”

felelosek, ebbdl kovetkezéen nagy tere van a koltségvetésen kiviili feladatellatasnak.

Ez utobbi jellemz6 szinterei az onkormanyzati tulajdont kézmiivallalatok, amelyek az

altalanos vallalatiranyitasi (corporate governance) szabalyoknak aldrendelt gazdasagi

tarsasagként miikddnek. A koziizemi szolgaltatasokat egyidejiileg arhatosagként és tul
lajdonosként is miikddtetd helyhatdésagok nem képesek kielégitden irdnyitani/ellenériz(]
ni. A szolgaltatasok biztositdsanak masik koltségvetésen kiviili megoldasa a kiszervezés,

amely tisztan piaci vagy partnerségi alapon — a kdz- és maganszféra egyiittmiikodésével

(public private partnership, ppp) valosulhat meg. Az alternativ szolgaltatasszervezés

ellenére aranytalanul nagy az 6nkormanyzati koltségvetési szervek szama is."! Ez annak
a jele, hogy a feladatellatas sokszor az elemi méretgazdasagossagi kovetelményeknek
sem felel meg.

4. Az dnkormanyzatok pénziigyi architekturaja meglehetésen Osszetett. Koltségvetési
korlatjuk Kornai szohasznalataval félkemény (1asd példaul Kornai és szerzotarsai [2004]).
Egyfeldl az egységes onkormanyzati (kezdetben tanacsi) pénzalap 1988. évi bevezetésével
lehetévé valt a folyd deficit finanszirozéasa tokebevételbdl — akar vagyonvesztés aran is,
masfeldl az, hogy foly6 deficitet hitelbdl finanszirozzanak.!? Ugyanakkor az 1996-ban ell]
fogadott dnkormanyzati addssagrendezési torvény azt is vilagossa tette, hogy fizetéskép
telenség esetén nincs allami ment66v.”* A helyhatosagok sajat bevételszerzési lehetéségei
jelentések. A legfontosabb elem a helyi adorendszer, amelynek a szabalyait kerettdrvény
rogziti. A bevezetett helyi adonemeket illetéen a kép mar nem ilyen rozsas. A helyi ipar!)
tizési ado szamos fesziiltség forrasa. Ez az adonem az &sszes helyi adobevétel 85 szall
zalékat adja, a kivetés alapjat (koltségekkel korrigalt arbevételt) tekintve meglehetdsen
valtozékony, raadasul érzékeny a konjunkturalis ingadozasokra és az inflaciora. E bevételi
elem sulyos kockazatok forrasa, hiszen a konkrét telepiiléseket egy vallalati kitelepiilés
vagy éppen arbevétel-csokkenés pénziigyileg igen stlyosan érintheti. A vagyonadok szell
repe ¢és sulya az indokoltnal alacsonyabb. A sziirkegazdasag nagy aranya miatt is indokolt
volna ezek szerepét ndvelni, nem beszélve arrodl, hogy a helyi adoztatasnak fészabalyként
haszonelviinek kellene lennie. A szokdsos helyi ado- és dijbevételek mellett — bizonyos
onkormanyzati korben — nagy szerepe van a vagyonhasznositasi bevételeknek. Erre lehe(]
téséget az teremt, hogy — dontden a varosi €s a megyei dnkormanyzatok — a rendszervall
tas idején jelentds vallalkozoi vagyonhoz jutottak. A vagyonhasznosités itt bérbeadast és
esetenként eszkozértékesitést jelent. A laza vagyongazdalkodasi szabalyok és a szakmai
ismeretek hianya miatt e sajatos ,,kozvetett finanszirozas” hatasossaga kérdéses. E rend(]
szer magaban rejti a korrupcio és a hiitlen kezelés lehet6ségét.

A pénziigyi architektira része a kdzponti tdamogatasok rendszere és allokalasi mel]
chanizmusa is. Ez eredetileg forrdsszabalyozas volt, amely azt célozta, hogy a kdtelezd
feladatokhoz torténd allami hozzajarulasi rendszer dsztonozze a helyi fiskalis kapacitall
sok és tartalékok feltarasat. Ezért a kotelezo feladatok ellatasanak koltségeit a kozponti
koltségvetés a feladataranyosan kotelezéen folydsitandd hozzajarulasokkal csak részben
fedezi. Ezek a jogcimek szabadon felhasznalhatd normativ allami tamogatdasok. A rend[]
szer szamolt — kivételes helyzetként — azzal, hogy egy szlikebb kor' helyi fiskalis poten[]

"' Az elmilt 18 évben mintegy 13 000, 2008-ban 12 800 6nkormanyzati koltségvetési szerv mitkodott. Az all
lamhaztartas kiadasainak haromnegyedét képviseld kozponti szinten a koltségvetési szervek szama sohasem érte
el az 1500-at, ma mintegy 800.

12 Az eurdpai gyakorlatban a mitkodési koltségvetés deficitje kizart, hitelt csak beruhazasra lehet felvenni.

13 Részletesebben errél és a torvény alkalmazasardl lasd Jokay és szerzdtarsai [2004], Jokay—Veres-Bocskay
[2009].

14 Jellemzben azok a kozségek, amelyek intézményekkel rendelkeznek, de fiskalis kapacitasuk 1ényegében
nulla. Az 1990-es évek elején néhany szaz ilyen dnkormanyzat volt.
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cialja nem elégséges e tamogatasok kiegészitésére. Ezt a helyzetet kezeli az 6nhibajukon
kiviil hatranyos helyzetbe keriilt onkormanyzatok kiegészité tdamogatasa (6nhiki). Ma
mar a kezdetben szaz koriili ,,0nhikis” telepiilés helyett 1000—-1600 kz6tt ingadozik e
tamogatast igénybe vevo dnkormanyzatok szama, a kivételbdl majdnem hogy szabaly
lett. Az allami hozzajarulasok sulyanak és realértékének' folyamatos erdzidja mellett
ugrasszertien nétt a tamogatasi jogcimek szdma, ezzel parhuzamosan keriiltek be a kotott
felhasznalasu tAmogatasok az eszkoztarba. Ezt részben a névekvo szdmi dnkormanyzati
feladatnak, részben pedig az dgazati minisztériumok nyomasanak lehetett koszoénni. A
2000-es évek kozepétdl a szabadon felhasznalhatd tamogatasokkal megegyez6 nagysag!
rendil a kotott felhasznalasu miikddési tamogatas. E folyamatok néhany markans adatat
mutatjuk be a 2. tablazatban.

A magyar modell pozitiv szerepet tolttt be a békés gazdasagi atmenetben és a demok!(]
racia tarsadalmi ,,tanulasi” folyamataban, azonban kezdett6l fogva nem bizonyult megfe(
lelének a korményzati feladatok eredményes és hatékony ellatisa szempontjabol. Ugy is
fogalmazhatunk a magyar decentralizacidé kevéssé érvényesiti a szubszidiaritas elvét. A
,,Sziiletés pillanataban” a gazdasagi fejlettség, a nemzetgazdasag kiilsadossag-kezelésé
nek kényszere, a korabbi allami szerepvallalas leépitése (privatizacid és allamhaztartasi
reform) komoly kihivast jelentettek, és egyben kényszeri megoldéasokat sziiltek. Az mond[]
hatd, hogy a kozfeladatok erds decentralizalasat nem annak el6ényei, hanem a ,,.konfliktus
decentralizacié” Nyugaton sem ismeretlen gyakorlata motivalta.

Az elmult kozel két évtizedben folyamatosan telepitettek feladatokat az dnkormanyzal]
tokhoz (példaul tlizoltosag, okmanyirodak, szocialis ellatas stb.), mikézben ezzel egyiitt
a szitkséges forrasok nem alltak rendelkezésre.!¢ 2009 elején is folytatodott ez a folyamat
a szocialis ellatas ujabb feladatainak onkormanyzatokhoz telepitésével. Az ambicidézus
agazati minisztériumok altal el6készitett agazati (oktatasi, egészségiigyi, szocialis stb.)
torvények ugyanakkor az egyes kozfeladatok szinvonalaval kapcsolatosan finansziroz!|
hatatlan igényeket tamasztottak. Ez a , kollektiv felel6tlenség” intézményesiilését jelen(]
tette, ami azt jelenti, hogy a kézpont tudja, hogy e torvények nem tarthatok be, a feladal
tok az adott szinten nem lathatok el, erre ugyanis nincs elegendd forras. Ugyanakkor
ennek ,.fejében” elnézi azt, hogy az dnkorményzat — sokszor vitathatd transzparencia
arédn is — valahogy megél. Ennek kirivo példaja volt a mar emlitett ,,vallalkoz6i vagyon”
juttatas.”” Az eredeti modell tehat — kiilonosen az dgazati torvények maximalizmusaval
egylitt — miikodését tekintve nem hatékony, raadasul pénziigyileg fenntarthatatlan. En(}
nek kdvetkezménye volt, hogy a kdzponti forrasszabalyozas rendszere egyre inkabb a
kozponti ,,kézi vezérlés” eszkoze, és a az dnkormanyzatok gazdalkodasi kornyezetének
egyik legbizonytalanabb eleme.

Politikai akarat és batorsag'® hijan a forrasszabalyozasi rendszer elfajulasaval kezel6dott
az alkotmanyos status €és a pénziigyi lehetdségek kozotti egyre nagyobb diszkrepancia. A
folyamatokat részletes bemutatasuk helyett a 3. tablazatban Osszesitettiik.

A modell nem hatékony és inkonzisztens volta eddig is szamos formaban jelentkezett.
A roml6 szinvonalon ellatott kozfeladatok (lasd kozoktatas, szocialis ellatas, egészségl]
iigy) mellett megemlithet6 itt az atgondolatlan beruhdzasi tamogatasi rendszer nyoman
kialakult kapacitasbdség és mellette kapacitashiany. Kevés a bolcsddei és 6vodai férdhely,

15 A realérték mérése szamos problémat vet fel. Err6l és egy lehetséges onkormanyzati arindexrdl lasd Vigvari
[2009a].

' Ennek bizonyitasa szétfeszitené e cikk kereteit, err6l lasd Pdlné [2008] és Pitti [2005] irasat.

17 Ennek a folyamatnak a sziikségszerli terméke, hogy egyes esetekben ez a megoldas biintetéligyekhez vezet.
Az, hogy e visszas helyzetb6l mikor valik bintetdiigy, sok véletlenszerii tényez6 fuggvénye.

18 Az els6 két dimenzidban bekovetkezd valtozasokhoz kétharmados tobbségre van szilkség, azonban amikor
ez megvolt, akkor sem tortént semmi.
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mikdzben ésszerlitlen mértékii és teriileti eloszlasu orvosdiagnosztikai kapacitasok jottek

létre, amelyek megsziintetése a kozelmultban szamos fesziiltség forrasa volt. A pénziigyi

szabalyoz6 rendszer, amelynek egyik funkcidja az intézményi aszimmetria megfelel6 kezel ]
Iése, szintén egyre nagyobb nehézségek mellett képes a feladatainak (megfeleld 6sztonzés

fenntartasa melletti jol célzott forrasallokacid) megfelelni. Az dnkormanyzati szereplok

kozel fele diszkrecionalis pénziigyi beavatkozasok mellett'® képes a minimalis miitkddésre.

A pénziigyi szabalyok nem szoritjak az 6nkormanyzati vezetdket prudens gazdalkodasra,

ez inkabb belatas, mintsem a szabalyok kovetésének kérdése. Mindez oda vezetett, hogy

a modell tartalékainak kimeriilése, az 1j politikai és gazdasagpolitikai felallas az 6nkor(]
manyzati rendszer valsaganak 0j tipusti megnyilvanulasat eredményezte.

Atipikus eladésodas a magyar helyi 6nkormanyzati rendszerben

A helyi kormanyzati szint hitelfelvétele elvileg két célt szolgalhat. A folyd és/vagy a tokel]
koltségvetés hianyanak finanszirozasat. A 4. tablazat a magyar onkormanyzatok GFS mod [
szertan szerint szamitott?® hianyanak alakulasat mutatja be. A valds finanszirozasi igényt
a privatizacios bevételeket figyelembe vevo hiany jelzi. Hangstilyozni kell, hogy e szektor!]
szintll szamok eltakarjak az egyes helyhat6sagok, de még a fébb szereplécsoportok konkrét
helyzetét is. Rdadasul az 6nkormanyzati gazdasag Osszes pénziigyi kockazata nem is tiik[]
roz6dik a koltségvetési adatokban. Ennek oka egyrészt a mar emlitett koltségvetésen kiviili
feladatok jelentds sulya, masrészt az, hogy novekvd szerepiik van az ugynevezett feltételes
és/vagy jovobeli kotelezettségeknek (Polackova [1998] és Hegediis—Tonks [2007]). A vall
gyonértékesitési bevételek szamos dnkormanyzat esetében miikddési hianyt finansziroztak,
igy az ilyen esetek vagyonvesztést is jelentettek. A 2., 4. és 6. tablazatokbol 1athato, hogy a
szektor GFS-hidnyanak ndvekedését a beruhazasi kiadasok egyre kevésbé indokoljak.

Ha ugy tetszik, a GFS-hiany ndvekvd komponense a folyo hiany. A folyamatok ujabb
jellemzoit a 5. tablazat segitségével mutatjuk be. Ez az SNA rendszer eredményszemléletii
osztalyozasi rendszerét tartalmazza.

Az 5. tablazat értelmezéséhez néhany megjegyzés sziikséges, ezek egy része a pénziigyi
eszkdzok értelmezéséhez kapesolddik. A pénziigyi eszkozok kozott likvidnek tekinthetdk
a bankbetétek, a szektor nem részvény értékpapirjai. Ez 1ényegében allampapirban tartott
szabad pénz, amely allomany csokkenti a konszolidalt allamadossagot.

A pénziigyi eszk6zok kozott szerepld tulajdonosi részesedések legnagyobb része sem
nem likvid, sem nem igazan pénziigyi eszkdz. Ezek részben vagy egészben dnkormanyzal]
ti tulajdontl gazdasagi tarsasagokban (vizi kozm, kozteriilet-fenntartd, helyi tomegkdzlel]
kedési, tavhdszolgaltatd vallalatok stb.) megtestesiilé tulajdonosi részesedések, amely tarl]
sasagok jellemzden kételezé onkormanyzati feladatot latnak el, tehat a piacrol kivonulasuk
nem lehetséges. Egyes nagyvarosok vagy éppen a févaros esetében e szervezetek arbevétel ]
le azonos nagysagu a tulajdonos 6nkormanyzat koltségvetési bevételeivel.?! Kiilonbozo, itt
nem részletezhet6 okok miatt e kdtelezd feladatokat ellatd gazdasagi tdrsasagok pénziigyi
— és nem pénziigyi — kockazatok forrasai. Ezért ezek valamilyen alapon kalkulalt értéké[]
nek? a nettd pénziigyi vagyonba torténd beszamitasa kozgazdasagilag nem indokolt.

19 Az hatranyos helyzetbe keriilt 6nkormanyzatok kiegészité tamogatasa (6nhiki) és a V1/3-as keret. Ez utobbi
a kozponti koltségvetés melléklet szamara utalo elnevezés.

20 E moddszertan szerint el6allo hiany az adott egység (jelen esetben a szektor) finanszirozasi igényét mutatja. A
GFS-hianyban a foly¢ és a tékekoltségvetés hianya nem valik ketté.

2! A koltségvetésen kiviili dnkormanyzati feladatellatasrol lasd Hegediis—Tonkd [2007].

22 Ha példaul egy ilyen vallalat eladosodik, és erre a hitelre az 6nkormanyzat garanciat nyujt, ugy ez az dnkorl
manyzat szamara inkabb kotelezettség (liability), mintsem pénziigyi eszkoz (asset).
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4. tablazat
A magyar dnkormanyzati szektor GFS koltségvetési egyenlege® privatizacios bevételekkel és anélkiil

E Privatizacios bevételekkel Privatizacios bevételek nélkiil
¥ millidrd forint GDP szazalékaban milliard forint GDP szazalékaban
1994 45,5 -1,0 -55,7 -1,3
1995 8,5 0,1 -17,2 -0,3
1996 47,9 0,7 0,6 0
1997 66,5 0,7 24 -0,2
1998 -8,7 0 -28,1 -0,3
1999 22,9 0,2 1,1 0
2000 4,9 0 -32,1 -0,2
2001 12 0 91,4 0,6
2002 -104,9 -0,6 -199,5 -1,2
2003 -31,6 -0,17 -40,7 -0,2
2004 -16,5 0 -119,2 -0,6
2005 -81,4 -0,37 -202,6 -09
2006 ~156,5 0,67 -286,5 )
2007 -53.9 -0,2 —-168,9 -0,65
2008 -90,0 -0,33 -220,0 -0,8
2009"" ~134,0 0,5 22280 0,8

" Az eredeti (ma nem érvényes) modszertan szerint a GFS-egyenlegbe beszamitottak a
privatizacios bevételt. Ezt az 4j GFS-szabvany és az ESA-modszertan nem engedi.
" Elézetes adat.
" Koltségvetési torvény szamitasi anyaga szerint.
Forras: Pénziigyminisztérium.

Néhany megjegyzést igényel a kimutatas forrasoldala is. A nem részvény értékpapirok
az onkormanyzatok altal kibocsatott kotvényeket jelentik. Lathato, hogy a kotelezettségek
tekintetében a legnagyobb dinamika itt tapasztalhato. A hazai atipikus eladdsodas fontos
jellemzdje, hogy itt zartkord és dontd részben devizaban denominalt kétvényekrol van szo.
Az Gsszetételt a 1. dbra mutatja.

A szektor devizaban denominalt kételezettségei nemcsak kdtvényben testesiilnek meg, hal
nem kiilfoldi bankhitelekben és a hazai bankoktol felvett devizahitelekben. 2008 végén az 6nl|
kormanyzatok devizaarfolyam-kockazatnak kitett kotelezettsége 615 milliard forint (2008. év
végi arfolyamon), ami dsszes kotelezettségeinek 51 szazaléka. A kibocsatott kotvényeket gyall
korlatilag a szervez6 bankok jegyezték le, likvid masodpiacuk nincs, igy bujtatott hitelezés!]
nek tekinthetdk. Az instrumentumok — az eurdpai unios jogrendbdl adddo helyzet miatt —nem
targyai a kdzbeszerzési eljarasnak. Az ilyen modon bevont forras a kibocsaté (6nkormanyzat)
szamara szabad pénz. A kotvények denominacidjan kiviil a hazai 6sszehasonlitasban szokat! |
lanul hosszu futamiddk és tobbéves tiirelmi id6k jelentenek tovabbi sajatossagot.
rabjai, részben a tiirelmi id6k, részben azért, mivel az adossagszolgalat nagyobb része
a kovetkezo politikai ciklusokban megvalasztott testiileteket érinti. A hosszu futamidd
nem altalaban jelent problémat. Konkrét, tobb generaciot szolgald beruhazasok esetén ez
alkalmas eszkdz a finanszirozasi terhek generaciok kozotti megosztasara. A jol kitlizott
konkrét cél megvalosulasa az dnkormanyzati vagyont ndveli, igy a hitelfelvétel nem te-
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5. tablazat
A helyi 6nkormanyzati szektor pénziigyi szamlai* (milliard forint)

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

Pénziigyi eszk6zok 1120,2 1104,2 1074,0 1134,3 1132,1 1136,0 1284,7 1483,7
Készpénz, betétek 196,2 2205 2126 2430 2412 2746 381 5223
Nem részvény értékpapirok 1299 76,9 55,3 70,7 525 425 50,7 894
Hitelek, kélcsonok 545 706 713 794 842 828 608 639
Tulajdonosi részesedések 6951 697,7 6922 6975 7059 7105 7003 7545
ebbdl: — tézsdei részvény 220 194 256 363 454 454 256 187

— befektetési jegy 163 158 14,1 16,7 157 11,8 164 132

—egyéb részvény, részesedés  656,9 6625 652,5 6445 644,77 6533 6583 7225
Kotelezettségek 2792 4002 426,55 533,5 647,6 8224 1017,6 1208,8
Nem részvény értékpapirok 229 245 57 6,5 44 274 2107 4365
Hitelek, kolcsonok™ 1474 2416 276,7 366,6 4154 5438 5768 5648
ebbdl: hitelek hazai hitelintézetektél 73,1 115,1 144,0 1824 241,5 3473 3584 3484
Kiilfoldrél felvett hitelek 139 469 624 83,7 1003 1229 134,1 131,7
Az Onkorményzati szekiornettd ey 1415 50 437 1600 3397 427.2 4476

pénziigyi vagyona™

*Magyar Nemzeti Bank (S.1313) alapjan 6sszeallitva.
" Nem hitelintézeti tartozasokat is magaban foglalo tétel.

e

Az MNB-kalkulaciotol eltéré modon szamolva.

1. abra

A helyi 6nkormanyzati szektor kétvénykibocsatasai, 20072008
(2008. december 31-i forintértékre atszamitva)

25074 800
11%

B Ezer forint

Forrds: PSZAF.

25969 000
12%
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kinthet6 a jovo felélésének. Ha azonban konkrét felhasznalasi cél nélkiil bevont idegen
forrasrol van szd, az a testiiletek dvatos gazdalkodasat ohatatlanul alaassa, joggal lehet a
jOvo elzalogositasarol beszélni.

A kotvényforrasok kisebb része — ezt mutatjak az MNB monetaris statisztikai — a révid
lejaratt (deficitfinanszirozod) hiteleket valtotta ki. Kibocsatasi boom idején a kétéves kot
vények kibocsatasa az érintett bankok érdekében allt, hiszen jo iigyfelek szamara helyez[]
hették ki akkor még béségesen rendelkezésiikre allé likvid devizaforrasaikat.® A forrast
bevond 6nkormanyzatok szamara is jol jottek ezek a — szamukra olcs6 — forrasok (6. tdb (]
lazat), hiszen sikeriilt fiiggetleniteniiik magukat a kézponti, s6t részben az eurdpai unios
forrasoktol is.>* A kétvénykibocsatassal bevont és el nem koltott forrasok egy részét az 6nl]
kormanyzatok arbitrazsmiveletekben hasznositjak. Az alacsony kamatozasu devizaforrast
magasabb forintkamatozasu bankbetétek formajaban helyezték el. 2007-ben és 2008-ban a
szektor kamatbevétele jelentds ndvekedést mutatott. Ezen arbitrazs tovabb ndvelte a helyi

sy

6. tablazat
Koétvénykibocsatas és donkormanyzati beruhdzasi tevékenység (millidrd forint)

Valtozas Valtozas

Megnevezés 2006 2007 2006-hoz 2008" 2007-hez
képest képest
Felhalmozasi és t6ke jellegli kiadasok™  682,0 583,7 -98,3 541,3 —42.4
ebbdl: targyi eszk6z6k™ 369,8 315,3 -54.5 284,0 -31,3
Kétvényallomany 27,4 210,7 183,3 436,5 42258
Likvid pénziigyi eszk6zallomany™” 3289 448,1 +119,2 6249 +176,8

" Elézetes adat.

" A budapesti 4-es metroberuhazassal egyiitt.
" Bankbetét, allampapir, befektetési jegy.
Forrads: Pénzligyminisztérium.

Térjiink vissza az 5. tablazathoz! A szektor kozgazdasagilag értelmezhetd netto pénz()
tigyi vagyondt az SNA mddszertantol eltéréen szamitottuk (tablazat utolso sora) oly médon,
hogy a pénziigyi eszkozok és kotelezettségek egyenlegébdl levontuk az egyéb részvények
¢és részesedések értékét. Az igy kalkulalt érték 2003 o6ta negativ értéket mutat, ami egyik
jele annak, hogy a szektor ndvekvé pénziigyi (fiskalis és hitelezési) kockazatok hordozoja.

A pontos helyzetismertetéshez az is hozzatartozik, hogy bemutassuk az eladésodottsag
onkormanyzat tipusok szerinti jellemzoit. Mivel a kibocsatok tételes listaja furcsa modon
nem publikus, sajtohirekbdl lehet tudni, hogy az adossagallomany névekedését megteste! |
sit6 kibocsatok jellemzden a nagy onkormanyzatok. A 7. tablazat a magyar rendszer ebbol
a szempontbol meghatdrozo szegmenseinek néhany fontos jellemzo6jét mutatja be. A 2008.
évi adatok még ilyen bontasban nem allnak rendelkezésre, de valdszintileg az aranyok nem
fognak Iényegesen valtozni.

A 7. tablazatbdl kirajzolddnak a veszélyeztetett csoportok. Els6ként a megyei 6nkor(]
manyzatokat emlitjiik. Ez a kategoria helyi adok kivetésére nem jogosult, a sajat bevétel ]
ként szdba johetd illetékekbdl szarmazo bevételek nagysagrendje nem komoly, raadasul

* A banki attitiidokkel kapcsolatosan lasd Homolya—Szigel [2008].
2 A Nemzeti Fejlesztési Ugynokség adatai és az Allami Szamvevdszék vizsgilatai alapjan az lathato, hogy a
kotvénykibocsatok jellemzoen nem palyaztak eurdpai unios forrasokra.
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7. tablazat
Az eladdsodas néhany dnkormanyzat tipusos jellemzdje, 2007 (szazalék)

Részesedés Részesedés  Részesedés GFS- Bankhitel

Tipus a 2007. a 2.007‘ évi a 2007. évi egyeqleg/ és kotvény-
évi GFS- sajat folyo helyiadd6  GFS-kiadés, allomanybol vald

kiadasokbol bevételb6l  bevételekbdl 2007 részesedés, 2007
Févaros 12,5 15,8 17,3 -0,1 25,26
Févarosi kertilet 10,6 19,5 24,1 +2,2 6,39
Megyei jogu varosok 18,2 21,0 21,9 -3,7 23,29
Varosok 25,5 22,8 25,7 -2,6 28,12
Megyei 13,4 9,0 0 3,5 9,48

onkormanyzatok

Forras: a Pénziigyminisztérium adataibol szamolva.

csokkendben vannak.? E kor deficitjének nagyobb része folyo tételekbol adodik, itt a kibol
csatott kotvények tiirelmi ideje lejarta utan fizetési problémak is adédhatnak.

Jelentésnek tekinthetd a févaros eladdsodasa is, kiilondsen, ha figyelembe vessziik a
koltségvetés helyi ipartizési adobevételeknek valo kitettségét és a koltségvetésen kiviili
feladatellatasbol (példaul BKV) adodo pénziigyi kockazatokat. A keriiletekkel egyiitt a
fovaros képes lehet pénziigyi kockazatainak kezelésére.

A megyei jogl varosok is jelentds kockazatoknak vannak kitéve. Ezek esetében a
kozvetlen eladosodas mellett figyelembe kell venni a kotelez6 feladatokat ellatd sajat
tulajdont gazdasagi tarsasagok hitelfelvételeire adott garanciadkat, valamint a magan(]
szféraval valo egyiittmiikodés (ppp) terheit. Esettanulmanyok azt mutatjak, hogy egyes
megyei jogl varosok esetében e két tétel (tehat kezesség és a ppp-szerzédések jelenérl]
téke) nagysagrendileg megegyezik a kozvetlen eladosodas mértékével (Hegediis—Tonkd
[2007]). Ez utobbiak olyan kapacitasok megteremtését (uszodak, tornatermek) finanszilJ
roztak, amelyek pénziigyi fenntarthatdsaga kérdéses. A gazdasagi valsag miatt a helyi
ipartizési adobevételek — az adossagszolgalati terhek fizetésének 6 forrasai — csokken!
hetnek. Ezért felel6tlen javaslat ennek az adénemnek a gyors megsziintetése. Ezt a hilJ
telez6é bankok — amelyek ma is kiiszk6dnek a kihelyezett hosszu lejarata devizahiteleik
refinanszirozasaval — igen kedvez6tleniil fogadnak.

A pénziigyi kockazatok lehetséges kezelési modjai

Az itt vazolt folyamatokat kovetd helyzet az dnkormanyzatok belatasan til a két masik
szerepld (a kormanyzati és a banki) magatartasatol is fiigg. Egyrészt kérdés, hogy a 2009
aprilisaban alakult kormany az énkormanyzatokkal kapcsolatosan milyen 1épéseket tesz.
Az afaemelés és a ndvekvo inflacio a semmit sem csinalunk kormanyzati cselekvés eseté [
ben is tovabb csokkenti az Snkormanyzatok rendelkezésére allo forrdsok realértékét. Nem
lehet tudni, hogy a 2009-re beharangozott kdzponti tamogatascsokkentés megvaldsul-e,
mint ahogy az értékalapu ingatlanadd és a helyi ipartizési ad6val kapcsolatos tervek is
homalyosak. A helyi ipariizési adobevételek bizonytalansaga nd, de ezen adonem atgon!]
dolatlan kivezetése a meglévé dnkormanyzati kotelezettségek mogiil venné ki a fedezetet.
A helyzet alakulasanak masik tényezdéje a bankok magatartasa. Hiteladagolasi szandék
egyelére nem latszik a bankok részérdl. Az elsé negyedévben a Keler Zrt. adatai szerint 41

25 Részben az orokosodési illeték eltorlése, részben az ingatlanforgalom cs6kkenése miatt.
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milliard forint uj kibocsatas tortént. A bankok szamara a meglévo allomanyok refinanszil|
rozasa megdragult.

Az egyik lehetdség, hogy részben az dnkormanyzatok veszélyérzetének novekedésével,
részben a hitelkinalat csokkenésével lelassul, esetleg megall az eddigi folyamat. Egyelére
ennek nincsenek jelei, s realitasat csdkkentheti a kormany varhat6 és/vagy vélt intézke [
dései el6li menekiilés,?® valamint az, hogy a bankok iizleti aktivitasukat nem kivanjak a
nullara csdkkenteni. A masik lehetdség — amely a megfeleld 1épések nélkiil valoszintsithe [
t6 — a tovabbi eladdsodas, amit fokozna az eurdpai unids projektek finanszirozasi igénye
¢és igy az dnkormanyzati beruhazasok novekedése. (Az megint mas kérdés, hogy a helyi
sziikségletek és a pénziigyi fenntarthatosag szempontjabodl kivanatos-e ezen forrasok mil
nél nagyobb mértékii felhasznalasa.)

Az atipikus elad6sodas nem fiiggetlenithetd a ,,magyar modell” jellemzgitdl, igy a kil
alakult helyzet kezelésének idealis modja a modell paradigmatikus megvaltoztatasa. Az
is vildgos azonban, hogy a gazdasagi valsag koriillményei kozott kiilondsen fontos a mak[)
roszintll pénziigyi kockazatok kezelése. Tulzas nélkiil allithatd, hogy koltségvetési szall
balyok rendszere és a hozzakapcsolddd eszkozrendszer ma erre alkalmatlan.”” Egyfeldl
létezik ugyan az 6nkormanyzati addssagot korlatozo szabaly, de errdl a szakértok (példaul
Kopanyi—Vigvari [2003], Homolya—Szigel [2008], Vigvari [2006]) egyoOntetiien allitjak,
hogy kontraproduktiv, mivel az a hitelfelvevé addssagszolgalatan alapul, ezért a szabaly
betartasa ellenére ex post pénziigyi nehézségek adodhatnak. Az 6nkormanyzati adossagok
szabalyozasanak a mai koltségvetési helyzetben kétféle tényezot kellene kezelnie. Az exol
gén tényezO6t: mekkora deficitet engedhet meg maganak az 6nkormanyzati szektor a mall
astrichti kritériumok kovetéséhez. Mas szoval: az dnkormanyzati szektor milyen mérték(]
ben részesedhet a kormanyzati szektor egészének deficitjébdl és adossagabol. Az endogén
tényez0 arra vonatkozik, hogy mekkora az egyes dnkormanyzatok hitelképessége. Ez fiigg
egyfeldl a pénziigyi kapacitastol,?® tehat az nkormanyzatok adossagszolgalatra fordithatd
,,Szabad pénzétdl”, masfeldl a tékepiaci tényezoktol. Ezért sajnalatos, hogy a kdzelmultban
elfogadott, a takarékos allami gazdalkodasrol és a koltségvetési felelosségrol szolo 2008.
évi LXXV. térvény nem terjed ki a helyi 6nkormanyzatok koltségvetési fegyelmére.?

Az dnkormanyzatok prudens miikodésének kikényszeritésére és pénziigyi kockéazataill
nak kezelésére a nemzetkozi gyakorlat tobbféle megoldast ismer. Ezek koziil harom lehel]
téséget ismertetiink.

Az egyik megoldas a kézponti kontroll. A jelenleg érvényesiilé passziv kontrollt ki kell
egésziteni az emlitett exogén komponens érdekében.*® Elképzelhetének tartjuk, hogy a
kiilonboz6 szintek (telepiilés, kistérség, régid) hitelplafonjait kiilonb6z6 mértékben allal
pitsak meg, és a hitelfelvételi korlatok differencialédjanak a hitel futamideje és/vagy a
hitel célja szerint. Az onkormanyzati csédtdrvény néhany szankcionalis elem beépitésél |
vel®! megfelel a célnak. Finomitani kell az elsddleges és masodlagos hitelbiztositékokkal

26 Hasonlonak voltunk tanti 2007-ben, amikor a Pénziigyminisztérium altal beharangozott hitelfelvételi szigol!
ritdsokra — amelyek megvalositasara rdadasul a kormanynak nem voltak meg az eszkozei — a gyorsulo kibocsatas
volt a valasz.

27 A Bokros-csomaggal bevezetett korlat (Otv. 88. paragrafus) gazdasigpolitikai célja az nkormanyzatoknak a
hitelpiacoktol valo tavol tartasa volt. Ma a szabalyozas gazdasagpolitikai célja egészen mas volna. A témat kiilon[]
boz6 szerzOk masként kozelitik meg (lasd P. Kiss [2007], Romhdnyi [2007] és Vigvari [2007]).

2 A fogalom onkormanyzatokra torténé értelmezésérol lasd Vigvari [2002].

» A politikai egyeztetésekre benyuijtott, az Otv. 88. paragrafusinak modositasira koncentrald javaslat nem
alkalmas a helyzet kezelésére.

30 Ennek hangsiilyozasa azért is fontos, mert az eurédvezeti csatlakozas utan is sziikség lesz erre. Erdemes
tanulmanyozni az dvezeti orszagok ezzel kapcsolatos megoldasait.

31 A finomitas abban az esetben sziikséges, ha a régid vagy a kistérség hitelfelvételi jogosultsaggal rendelkezik.
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kapcsolatos szabalyozast.?> Koltségvetési stabilitasi torvényre lenne sziikség a konverl]
genciakritériumok fiskalis céljainak, majd az eur6zonahoz torténd csatlakozas utan a
stabilitasi célok biztositasa érdekében.** Egy ilyen torvény az allamhaztartas 6sszes all]
rendszerére €s alapegységére érvényes, célja a kiadasok kézbentartasa. Jellemzdje, hogy
tobbéves iddszakra jeloli ki a konszolidalt dllamhéztartas, ezen beliil a kiilonb6z6 alll
A torvény korlatozna a konszolidalt allamhaztartas kiadési 6sszegét, a kozponti és helyi
kormanyzati eladosodast.

A masik szoba joheté megoldas garanciaintézmények és eszkozok alkalmazasa. Ez harom
kulcskérdésben jelentene elorelépést. Javitana az 6nkormanyzatok hitelképességét, olcsobba
tenné felhalmozasi kiadasaik hitelfinanszirozasat, és erdsitené a pénziigyi fegyelmet. Az
onkormanyzatok szamos olyan feladattal szembesiilnek, amelyekre sem sajat forras, sem
eurdpai uniods tamogatas nem all rendelkezésre, de amelyek megvalodsitasa stratégiai kérdeés.
A jelenlegi helyzethez képest eldre kell 1épni, hiszen érdemben lehetne csokkenteni a garan(]
ciadijat, ha olcsé és megfelel6 mindsitési rendszer (rating) mitkodne a kockazatok pontos
felmérésére.’* A garanciarendszer feltdkésitésére célszerii volna felhasznalni a helyi 6nkorl]
manyzatok szamara biztositott eurdpai unios forraskeretek egy részét. Ezzel a megoldassal e
forrasok tamogatasmultiplikator értéke jelentésen ndne, és elkeriilhetdk a sziikségtelen, csul
pan abszorpcids kényszerbdl megvalositott onkormanyzati fejlesztések. Ez a rendszer tehat
érvényesiteni tudna a hitelkorlatozas kapcsan az endogén komponensként emlitett elemet.

A garanciatermék kialakitasakor azt kell szem el6tt tartani, hogy a hitelfelvételben érin(]
tett szereplok (6nkormanyzat, bank és allam) érdekeltsége megfeleld legyen. Néhany évl]
vel ezel6tt a Vilagbank kidolgozott egy olyan garanciaterméket, amelynek alapelvét most
is fel lehetne hasznalni (lasd Kopanyi—Vigvari [2003]), nevezetesen azt, hogy a hitelbol
finanszirozott projekt tervezett megvalosulasaval és mikddtetésével kapcsolatos allami
beavatkozasok koltségeiért az allam allt helyt. A garanciaszerzédésben rogzitik azokat a
feltételeket, amelyek esetén a garancia lehivhato.

Az eljaras lényege, hogy egy — dnkormanyzati vagy akar magantulajdonti — szolgall]
tatd vallalat részletes miiszaki és pénziigyi terv alapjan koncesszidos megallapodast kot
a szolgaltatasra egy (vagy tobb) dnkormanyzattal. E megallapodas birtokéban targyal a
hitelfelvételrdl, amihez részleges garanciat véasarol. Ez valdjaban arra biztositék, hogy az
onkormanyzat betartja a koncesszidés megallapodast (példaul a tervben rogzitett tarifakat
engedélyezi, a haztartasok halozatba kapcsolasat lehetévé teszi, illetve kikényszeriti). A
részleges jelleg azt jelenti, hogy csak és kizarolag a garanciaszerzodésben rogzitett esel
tekben hivhato6 le a garancia, s ezzel a hitelezére harul a projekt teljes tizleti kockazata. A
részleges garancia valdjaban egy szerzédéslancolat a politikai, illetve gazdasagpolitikai
kockazatok csokkentésére. A garantalo kartalanitasi megallapodast kot a kormannyal, s
ez utobbi egy ugynevezett tdmogatasi szerzodést kot az érintett dnkormanyzatokkal. A
garancia lehivasakor a garanciaintézmény torleszteni kezd az ados helyett, s ezt mindaddig
folytatja, amig annak fizetoképessége helyre nem all.

Ez a konstrukcio egyfeldl a kozponti kormanyzat altal okozott kockazatok alol men[]
tesiti az dnkorményzatot, masfeldl a terv és szerz6dés részletessége biztositja, hogy az

32 A jelenlegi helyzetben bizonyos elsddleges biztositékok (normativ allami tdmogatasok) és bizonyos masodlal’
gos biztositékok (forgalomképtelen torzsvagyon) ki vannak zarva a széba johetd biztositékok koziil.

3 Az eurddvezet néhany tagorszagaban a stabilitasi és novekedési egyezmény céljainak megvaldsitasa érdek!(
ében kidolgoztak ilyen jogszabalyokat. Olaszorszag és Spanyolorszag, valamint Belgium erdsen regionalizalt orl]
szagként alakitotta ki a maga eljarasat és annak torvényi hatterét. Az elobbieken tul két foderalis orszag, Ausztria
és Németorszag vezetett be ilyen eljarasokat (1asd bévebben Balassone—Franco—Zotteri [2004]). A kozelmultban
Lengyelorszag is hatalyba 1éptetett egy ilyen jogszabalyt.

3 A Garantica Zrt. jelenleg is miikodtet ilyen tizletagat.
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onkormanyzati hitelfelvétel végiggondolt projektekhez kapcsolodjon. A 8. tablazat az

onkormanyzati fejlesztések kormanyzati kozremiikodéssel megvalosithatd finanszirozasi

alternativait mutatja be. Ebbol lathato, hogy e garanciatermék nagy eldnye a hitel futam(]
idejének kitolodasa, amely szdmos Onkormanyzati beruhazas esetében célszertinek tiinik.

(Ilyen teriilet a most még rovid ideig derogaciot élvezd szennyvizelvezetés és -tisztitas.)

8. tablazat
Finanszirozasi utak

A kormany hitelt kozvetit Részleges kockazati

Megnevezés N . Részleges hitelgarancia .
ghevez az 6nkormanyzatoknak zice & garancia
. . . . A kormanyzati szektor
Minden kockézatot A kormanyzati szektor Panyzatl 52
. PR . . a sajat dontéseivel
. . (a hitelez6 tizleti a részleges garancia .
Kockazatmegosztas s . . oa kapcsolatos kockazatot
kockazatat is) a kozponti mértékéig visel o S
koltségvetés viseli kockézatot viseli, de a teljes izleti
kockazat a hitelez6 terhe
. . Névértekben Csak a garantalt rész . ,
Hatas a kozszektor w11 > & garant Nem jelent feltételes
. noveli a kdzszektor mértékéig jelent . o AT1a1x
adossagara n o . 11014 kotelezettségvallalast sem
kotelezettségeit kotelezettségvallalast
, . A lejarat megnovelhetd
A szokasos bankhitelek s . megnov
Lejérat vagy kotvények Hosszabb lejarat a beruhazas hasznos
lehetséges id6tartamanak hataraig,

lejaratanak felel meg azaz akér 20-25 &vig

Forras: Kopanyi—Vigvari [2003].

A harmadik fontos eszkdz a szektor pénziigyeinek transzparenssé tétele. A fejlett és
nagy tokepiacll orszagokban ezt jellemzdéen a hitelmindsitd intézmények biztositjak. E
monitorszervezetek szakmai becsiilete az utdbbi idében jelentdsen megkopott, rdadasul a
hazai tokepiac a nyilt kibocsatast dnkormanyzati kétvényeket valészintileg nem fogadna
be (Vigvari [2008a]). A mindsités piaci intézményét az érintettek (4llam és dnkormany(]
zatok) transzparens miikddése helyettesitheti. Ennek két fontos eleme lenne: egyfeldl egy
gydkeresen megujitott allamhaztartasi informaciogazdalkodasi rendszer (lasd Allami
Szamvevészék [2007]), masfelél egy olyan intézmény, amely minden érintett (valasztok,
vallalkozasok, allam, 6nkormanyzati szereplok, civil szervezetek) szamara hozzaférhet6
¢és kozhiteles informaciot szolgaltat. Ez nevezhetjiik akar dnkormanyzati adossagregisz[]
ternek is. (Az intézmény miikodésének elveit és 1étrehozasanak feltételeit egy szerz6i munl(]
kakozosség bemutatta: Nagy [2002].)

E harom elem egyiittes alkalmazasara volna sziikség. Ezek raadasul hozzajarulhatnak
a ,,magyar modell” paradigmatikus megvaltoztatasahoz, bar ezek az elemek dnmagukban
nem oldjak meg a rendszer belsd ellentmondasait.

Reformértékii elmozdulés lenne az dnkormanyzati kincstar 1étrehozéasa. Ez a Magyar
Allamkincstartol fiiggetlen intézmény megtartana az onkormanyzatok pénzgazdalkodasi
jogositvanyait, de szamos tovabbi feladatot is ellatna: miikddtetné az informaciés rend [’
szert, infrastrukturalis hatterét biztositana a mai elaprozott dnkormanyzati adminisztracil
onak (azaz lehet6vé tenné az 6nkormanyzati hivatalok szamanak csékkentését). Az 6ssze!
sen mintegy 500 milliard forint dnkormanyzati szabad pénz kozvetleniil finanszirozhatna
az allamadossagot, mikdzben a megtakarité dnkormanyzatok kincstarjegyhozam koriili
kamatot kaphatnanak. Ez talan a folosleges likviditas ,,sterilizalasat” is segitd megoldas
lehetne. Az érintett bankok érdeksérelmét a bankkonszolidacio koriili alkukban lehetne
kiegyenliteni.
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7

A rendszer korszeriisitésének dimenzioi és lehetséges forgatokonyvei

Az elemzésiink kozéppontjaban allé pénziigyi kockazatok kezelését célszert 6sszekotni
a helyi onkormdanyzati rendszer atfogd, rendszerszerli korszerisitésével. A helyi kor[]
manyzas szerepe egyre nagyobb a gazdasagi versenyképesség fokozasaban (1asd Kovacs
[2006]). Magyarorszag esetében az Onkormanyzati szektor nyujtja az allampolgarok
szamara az alapvet6 kozszolgaltatdsokat, ezért a helyi 6nkormanyzati rendszer jelenti a
kozszektor érdemi korszerisitésének kulcsteriiletét. Mivel a megvalosult decentralizacio
a szubszidiaritas elvének érvényesiilését kevéssé tamogatja, a problémak jelentds része
(kornyezetvédelem terén a szennyviztisztitassal kapcsolatos europai unios kotelezettsé! |
ge teljesitése, a telephelyi versenyképesség®) sem oldhaté meg a helyi 6nkormanyzati
rendszer modernizalasa nélkiil. Sokszor a bdséges forrasok ellenére sem rendelkeznek
az egyes onkormanyzatok (és az dnkormanyzati rendszer egésze) elegendd eszkozzel
feladataik ellatasahoz.

Az allami feladatvallalas ujragondolésa €s a prioritasok atrendezésének kulcskérdése a
kozponti és a helyi szint kdzotti feladatatrendezés. A rendszer(i reformok kidolgozasa tobb
szakma ¢és a szakpolitikusok egyiittmiikddésének eredménye lehet. A kovetkezokben azt
kivanjuk bemutatni, miként kertilhetd el, hogy kiilonb6z6 ,,modellek” elemeinek felhasz[]
nalasaval egy ujabb ,,0szvér” sziilessen.

Az 6nkormanyzati szektor paradigmatikus, rendszerszert korszerisitését a tanulmany
elején vazolt négy dimenzidban célszeri megragadni. A kdvetkezdkben azokat a kérdésel]
ket szeretnénk felvetni, amelyek a kiilonb6z6 kutatasok nyoman az énkormanyzati refor( ]
mokkal kapcsolatosan kikristalyosodtak.

1. Alkotmanyos status, kdzigazgatasi beosztassal kapcsolatban tobb kulcskérdést emlil]
tink. Az egyik a kozigazgatasi beosztas, illetve az 6nkormanyzatok altal végzett allaml[]
igazgatasi feladatok telepitése. A masik az dnkormanyzati kdzépszint megerdsitésének
sziikségessége. Ez tobb modon lehetséges: a valasztott regionalis [a jelenlegi vitakban a
statisztikai célu teriileti egységek nomenklaturdja szerint (Nomenclature of Territorial
Units for Statistics, NUTS)] NUTS-2 vagy netan a NUTS-1 szintnek megfelelé dnkorl[]
manyzati régiok’® 1étrehozasa éppligy megoldas, mint a ,,nagymegyés” dnkormanyzatok
létrehozéasa. Fontos kérdés volna a megyei jogu varosok kivaltsagos és nemzetkdzileg is[]
meretlen statusanak és ezzel a ,,lyukas” kézépszintek helyzetének rendezése. Nem feled [
kezhetiink meg az olcsobb és életképes févarosmodell kialakitdsanak sziikségességérol
sem. Idetartozo kérdés az dnkormanyzatok parttalan tulajdonosi jogositvanyainak korlato[]
zéasa, ami mindenféle kozpolitikai reform donté ,,technikai” akadalya.

2. Onkorményzati feladatok telepitése kapcsan harom kérdést kell mindenképpen meg!’
oldani. Milyen korben kovetkezzen be a kozponti szintrdl torténd feladatdecentralizalas
és a helyi szintrdl a recentralizalas? Milyen jogi eljarassal oldhaté meg a telepiilések (ko[
zség, varos, nagyvaros), illetve regionalis képzédmények (kistérség, agglomeracio, régio)
kozotti differencialt feladat- és hataskor-telepités? Melyek legyenek a telepiiléskozi kote [
lezd Osszefogassal ellatando feladatok a nagyon kiilonb6zd ,,izemgazdasagi” sajatossagti
szolgaltatasok (kozigazgatds, humanszolgaltatasok, infrastruktiramiikodtetés) esetében,
¢és milyen keretek kozott valosuljon meg a kotelezd tarsulas?

3. Az 6nkorméanyzati feladatellatas szervezeti kereteinek korszeriisitése kapcsan at kell
tekinteni a koltségvetési intézményi keretek és a koltségvetési szektoron kiviili [sajat tulaj(]

3 E kérdéskor globalis tendenciairdl és a hazai folyamatok illeszkedésérdl lasd Enyedi [2001], [2004] és
Rechnitzer [2004].

3¢ ANUTS-1, NUTS-2 és NUTS-3 szint eurdpai unids szabalyozasa (1059/2003/EK) arra utal, hogy Briisszel
a bovitések miatt a regionalis miikodés sulypontjat a NUTS-1 szintre kivanja attolni.
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donu gazdasagi tarsasag, magancégek (ppp), nonprofit (a tényleges nonprofit és az egyhazi
fenntartasu) szervezetek] feladatellatas terét €s miikodési szabalyait. A koltségvetési szer()
vek gazdalkodasat korszeriien szabalyozo 11 torvény mellett fokozni kell a nem koltségve!(|
tési rendben gazdalkodoé szervezetek altal felhasznalt kozpénzek és a kozosségi vagyon el
lendrzését, szigoritani kell a kotelezd dnkormanyzati feladatot ellaté gazdasagi tarsasagok
specialis vallalatiranyitasi szabalyait. Kiilon jelentdséget tulajdonitunk az dnkorményzati
beruhdzasi tevékenység jobb szervezésének.

4. A pénziigyi rendszer kérdéskoréhez tartozik a mar targyalt pénziigyi fegyelem intéz[]
ményes biztositékrendszere és a finanszirozasi rendszer. Ez utdbbihoz tartozik a forrasz(]
szerkezettel és forrasallokacidval kapcsolatban a sajat jogu és a mas kormanyzati szint{i
forrasok aranyanak kérdései, az nkormanyzati szolgaltatasok ado- vagy dijfinanszirozasi
dilemmai, a helyi adok rendszerének és a kdzponti mikddtetési, kiegyenlito, illetve fejl]
lesztési transzferek allokacios mechanizmusai. Donteni kell az adomegosztas 0j szabal
lyairdl és az allami hozzajarulasok allokacios elveirdl (szabad vagy a kotott felhasznalast
tamogatasokhoz igazodik-e) és eszkozeirdl. Lényeges kérdés, hogy az allokacio logikaja
milyen célba juttatasi rendszert (tételes feladatvizsgalaton alapuld, indikatoros célba juttal]
tas vagy onkijelolés) és tamogatasi rendszert alkalmazzon (lasd Barr [2009] 6. fejezet). A
szélesedd regiondlis és helyi feladatokhoz illeszkedd megfelel tdmogatasi rendszer éles
nemzetkozi vitadk targya (Council of Europe [2009] és OECD [2006]). Az eljarasok kdzotti
valasztas a tamogatasi célok és a koltségek szambavételén alapulhat.’

Reformforgatokonyv-vazlatok

A pénziigyi kockazatok kezelésén tal az emlitett valtoztatasok nemcsak szakmai, de pol
litikai konszenzust is igényelnek. A kormanyzati szintek kozotti feladatmegosztas tjral’
szabalyozasahoz sziikség van az alkotmany és az dnkormanyzati térvény jelentés mo(
dositasara. E politikai feltétel teljesiilése esetére vonatkozik a szerkezeti (modellvaltast)

valtozasokat kozéppontba allitd elsé forgatokonyv. Ez politikai struktira szempontjabol

szdmos bizonytalansaggal is jar, hiszen ez egyben a valasztasi rendszer atalakitasaval jar

egyiitt. A sziikséges politikai konszenzus hianya esetén a mdsodik forgatokonyv az dnkor[
manyzati minimum megallapitasat és az ehhez kapcsolodd pénziigyi mechanizmusokat

allitja kozéppontba. Ez is reformértékii valtozas volna, hiszen szerzett jogok és status quok
felmondasat jelentené. A két forgatokonyv kozotti torésvonal nem a feles és kétharmados

torvényekkel végrehajthato valtozasok kozott hizodik meg, hanem a valasztasi rendszerre

gyakorolt hatas eltérései kozott. Mindkét forgatokonyv esetében sziikség van a politikai

formailag feles torvényekre korlatozodé — masodik forgatokonyv sem életképes. Az atl]
tekinthetdség érdekében a forgatokonyvek fontosabb jellemzdinek dsszehasonlitasat a 9.

tablazatban foglaltuk 6ssze.

ELs6 FORGATOKONYV. Ez a forgatokonyv olyan alkotményos és kozjogi valtozasokat vall
16sit meg, amellyel érdemi attorést lehet elérni a kézépszint problémajanak kezelésében.
Nem foglalunk allast abban a kérdésben, hogy ez a kdzépszint a kisebb megyék sszevo [
nasaval a nagymegye, a NUTS—2-es, netan a NUTS—1-es régi6 legyen, mint ahogy abban
sem, hogy az 6nkormanyzas jogat telepiilési vagy telepiilések egyiittesein €16 lakosok gyall

37 Figyelembe kell venni, hogy az egyes eljarasoknak milyen sztonz6 hatasuk van. A palyaztatas, amely klasz[]
szikus 6nkijel6l6 modszer, szamos esetben kimondottan nem megfeleld. A tételes feladatvizsgalaton alapuld allol]
kacio koltségei magasak.
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9. tabldzat

A stilizalt reformforgatokonyvek dsszehasonlitasa

Masodik forgato konyv

. . Elsé forgato konyv N . S
Dimenziok L S , g az dnkormanyzati minimum
a szerkezeti valtozasokat célul kitizo T .
meghatarozasan alapulod
e, e g — agazati torvények deregulalasa
. — kozépszint kijelolése és adokivetés jog agazat forveny d‘. gu arasa,
Alkotmanyos ; , . minimélis feladatok rogzitése,
. és/vagy adomegosztasban kulcsszerep it i oa e o 1s
status, . PO tobbeélu kistérségi tarsulasok
. , . —Kkotelez6 tarsulds intézménye .
kozigazgatasi N . . . finomhangolasa
i — Odnkormanyzatok tulajdonosi . Py e,
beosztas seositvanvainak modositasa — kotelez6 tarsulas intézménye
Jog Y konkrét szakpolitikai teriileten
> . . — differencialt feladattelepités g .
Onkormanyzati . PR LT — rugalmas feladatellatasi formék
... —allami szint, onkormanyzati k6zépszint . 2
feladattelepités Osztdnzése

és a helyi szint kozotti feladatmegosztas

Az 6nkormanyzati
feladatellatas
szervezeti
keretei

— a koltségvetésen kiviili feladatellatas
»piacanak” egységesitése

— a kozilizemi vallalatok iranyitasanak
szabalyainak specifikalasa

— arhatdsagi jogkorbol adodo konfliktusok
kezelése

— a helyi beruhazasi dontési mechanizmus
szabalyozasa

— a koziizemi vallalatok iranyitasa
szabalyainak specifikalasa

— arhatosagi jogkorbol adodo
konfliktusok kezelése

— a helyi beruhazasi dontési
mechanizmus szabalyozasa

Pénziigyi rendszer

Forrasszerkezet és

— kozponti adok kozépszinttel térténd
megosztasa. Ez a regionalis fejlettségbeli
kiegyenlitések eszkoze

— telepiilések kozotti kiegyenlités a
kozépszint altal

— a helyi adonemek valtoztatasa, vagyoni

— kotott felhasznalasa allami
hozzajarulas a kotelezo
feladatokhoz, jogcimek szamanak
radikalis csdkkentése

— a telepiilések adottsagait
figyelembevevd kiegyenlités

— az szja megosztasa — esetleg a

allokacio tipusu adok erdsitése kiegyenlitéssel dsszekotve és a fell]
— a helyi adok telepiilés és tarsulasok adatfinanszirozas kiilonvalasztasa
kozotti horizontalis megosztasanak — helyi adénemek valtoztatasa
intézménye (vagyoni tipust adok erbsitése)
— a forrasszabalyozas valtozékonysaganak — a forrasszabalyozas
csokkentése, fixing technikak alkalmazasa valtozékonysaganak csokkentése,
fixing technikak alkalmazasa
— informaciogazdalkodas korszertisitése . s . .
. . R — informaciogazdalkodas
— forrasszabalyozasi torvény o
. e, korszertisitése
— korszerti tervezési modszerek . . f o
X — forrasszabalyozasi torvény
alkalmazasa . N
N . o . — korszerti tervezési modszerek
— dnkormanyzati kincstar .
A . . - alkalmazasa
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— miikddési deficit lehetségének kizarasa,
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— specialis onkormanyzati hitelgarancial
intézmény

— ellendrzési rendszer erésitése

adossagrendezési szabalyozas
—uj hitelfelvételi szabaly

— dnkormanyzati hitelgaranciall
intézmény

— ellendrzési rendszer erdsitése
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koroljak. A telepiiléshez kotott rendszert is lehetne jol mitkddtetni abban az esetben, ha a
feladatellatas szervezeti keretei rendben vannak.

Ez a forgatokonyv részben az dnkormanyzati kézépszint aszimmetriainak korrekciojat,
részben a feladatok Ujrarendezését, illetve telepiiléstipusok és a kozépszinti, teriileti 6nl]
kormanyzatok kozotti differencialt feladattelepités elveit és kovetelményeit foglalja magall
ban. Fontos kérdés, hogy ebben biztositani kell a k6zépszint jelentds fiskalis 6nallosagat,
ha ugy tetszik, redisztributiv szerepét. Meg kell teremteni a kozépszint helyiado-kivetési
lehetdségét, és ki kell dolgozni kozépszint és a telepiilések kozotti adomegosztas technikall
it. E forgatokonyv két alapkérdése a févarosprobléma rendezése, valamint a megye és me!|
gyei jogu varosok kozotti munkamegosztas (a ,,lyukas megye” modell megsziintetésével)
Uj alapokra helyezése. E két kérdés megoldasa egyben jelentds pénziigyi tartalékokat is
felszinre hozna és a keletkez6 szinergiakkal javithato volna a telephelyi versenyképesség.

Az onkéntes tarsulasok altalanos joganak fenntartasa mellett kotelezo tarsulasok eld ()
irasara is sor keriilhetne. A kdotelez6 tarsulas nem jelenti azt, hogy kiilonb6z6 ,,optimalis
tizemméretekkel” rendelkezd kozszolgaltatasok®® szervezeti-igazgatasi keretei egy, a mai
tobbcélu kistérségi tarsulas teriileti-telepiilési viszonyai kdzott rogziilnének.* Nemcsak a
kiilonb6zd szolgaltatasok ,,optimalis lizemmérete” kiilonbozik, de az eltéré demografiai
jellemzdk miatt a kozszolgaltatasok iranti ,,kereslet” szerkezete is. Nem tartjuk kizartnak,
hogy bizonyos nagy stulyu kozfeladatok ellatasara (példaul altalanos iskolak, egészségiigyi
alapellatas stb.) specialis kotelez6 tarsulasokat hozzanak 1étre. A mai kistérség természetes
kerete lehet az igazgatasi (benne okmanyirodai), szocialis feladatok ellatasanak. Ez a for[
gatokonyv az ésszerlire korlatozna az dnkormanyzatok tulajdonosi jogositvanyait.

MASODIK FORGATOKONYV. Ahogy emlitettiik, e forgatokdnyv kdzéppontjaban az 6nkor!
manyzati minimum meghatarozasa €és az ehhez kapcsolodo finanszirozasi rendszer all.
A minimum meghatarozasan azt értjiik, hogy részben keretjelleggel,* részben az agazati
torvényekben meg kell hatarozni, hogy milyen feladatot milyen mértékben lassanak el
onkormanyzatok. Ez erételjes kormanyzati tevékenységet feltételez széles korti torvény!
hozoi tdmogatéassal. A feles torvények modositasanak ugyanis éppen tgy keriilnie kell
az agazati lobbik érdekérvényesitését, mint az ellenzék ,,ha mi joviink, visszacsinaljuk”
tipust lizeneteit.

Az Onkormanyzati kozfeladat-ellatds minimalis koéréhez és minimalisan sziikséges
szakmai standardjaihoz hozza kell igazitani az allami hozzajarulasi rendszert, ki kell alal]
kitani valamiféle ,,feladataranyos” finanszirozast. A kiindulast az adossagrendezési ell]
jarasrol szolo torvény melléklete jelenthetné. A kevesebb kotelezd feladathoz kevesebb
szamu normativa tartozna. Ezek kotott felhasznalastiak volnanak. A mai (adoerd-képesség
alapjan torténd és a normativakba beépitett) kiegyenlités helyett a telepiilések helyzetét
tlikroz6 komplex mutatészam szerint az szja ujraelosztasan alapul6 kiegyenlitd rendszer
jonne Iétre: a helyi adonemek olyan atalakitasa, amely megvaltoztatja a mai vallalkozasok/
lakossag teherviselési aranyt (példaul az ipariizési ad6 alapjanak modositasa, vagyoni til]
pusu adéonemek bevezetése). Az eddig is adot fizetok terhelését nem kellene ndvelni, ezt a
helyi vagyoni tipust adok szja-bol torténd leirhatosdga biztosithatna. E dontéseket hatas(]
elemzések és makro- és mikroszimulacidk segitségével kell megalapozni.

38 A kozigazgatasi szolgaltatasokat, a humanszolgaltatasokat, valamint a halozati (vagy vonalas) infrastruktarat
mas-mas 1éptékben érdemes szervezni. JOl ismertek a nemzetkozi gyakorlatbol az egy feladat ellatasaval kapcso!!
latos tarsulasok.

3 A telepiilések demografiai jellemz6inek eltérései és valtozasai tovabb arnyaljak a kérdést (példaul fiatalodo
falvak és az 6regedé falvak jelensége).

40 Ennek helye az 6nkormanyzati térvény lehetne, de a 6nkormanyzati adossagrendezési torvény mellékletét is
ilyen szellemben lenne érdemes modositani.
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jogu varos; agglomeracios telepiilések, févaros és keriiletek) pénziigyi 6sztonzése. Itt is
szoba johet a kozszerzodések alkalmazasa, s ehhez kotédden vagy ettdl fiiggetlentil a helyi
adok horizontalis megosztasanak intézménye.
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