ALLAM ES GAZDASAG

Kozgazdasagi Szemle, XLIV. évf., 1997. februar (150-164. o.)

Pete Péter

Az adllamhaztartas feladatfinanszirozason alapulé modellje

Az allamhaztartasi reform tartalma,
az allami szerepvallalds mértékének és jellegének tisztazasa

Az allamhaztartas elszamolasi és informacios rendszerének mai magyarorszagi alla-
pota nem ad médot a k6zésségi gazdalkodasba vont eréforrasok felhasznalasanak
megfelel6 kovetésére, még kevésbé annak mérlegelésére, hogy az erdéforrasokkal
valé gazdalkodas megfelel-e valamely hatékonysagi kritériumnak. Ennek mindenek-
el6tt az az oka, hogy az eréforrasokat az éves koltségvetések a végrehajtoé intézme-
nyekhez, s nem a végrehajtando feladatokhoz rendelik, s ezért az egyes tevékenysé-
gek koltségfelhasznalasa kbzgazdasagi értelmét tekintve nem itélheté meg. E cikk
olyan alternativ allamhaztartasi finanszirozasi strukturat vazol fel, amely a fenti ne-
hézségeken ugy igyekszik javitani, hogy a finanszirozasi forrasokat a végrehajtandé
feladatokhoz koti. Az Uj rendszer médot adna a mikro6kondémiai hatékonysagi szem-
pontoknak az allami szektoron beliili érvényesitésére, és ezaltal egy olcsobb és ha-
tékonyabb biirokratikus rendszer létrehozasara.*

Az egyéni és kollektiv sziikségletek kielégitésére alkalmas javak és szolgaltatisok egy
részének létrehozédsa és/vagy elosztdsa dllami intézményeken keresztiil torténik. Az az
igen bonyolult kérdés, hogy életiink mely szféraival kapcsolatos dontéseket és a dontése-
kért viselt kdzvetlen felel§sséget tartjuk meg kozvetleniil magunknak, s mely teriileteken
engedjiik 4t az 4llamnak, azaz milyen sziikségletek kielégitése, mely javak és szolgéltata-
sok tartoznak (tartozzanak) az 4llami dontési korbe, nagyon sokféle tényez6tdl, egyebek
mellett objektiv sziikségszertségektdl, torténelmi tradiciotdl, orokolt intézményektol, az
orszag kultirajatol, koltség- és hatékonysagi megfontolasoktol fiigg, s e tényezlket sza-
mos tudomanyag a legkiilonb6z6bb oldalrdl vizsgalja. Az allami és egyéni dontések ko-
rének konkrét elhatarolasa mégis meglehetésen tag hatarok kozott (hosszabb tavon leg-
alabbis mindenképpen) valasztas kérdése.

A kozgazdasagtan tradiciondlisan az igynevezett kozjavakat! tekinti olyanoknak, ame-
lyek 1étrehozasarodl és elosztiasardl az allamnak kell gondoskodnia. Ennek az az oka,
hogy a kozjavak produkalasaval kapcsolatos dontések sordn az egyének elkiiloniilt szer-
zG6désein alapuld piaci mechanizmus gyakran elvileg sem képes optimalis megoldast ta-
lalni. A piaci kudarc felmeriilése a kdzjavakat a magénjavaktol elhatarolé bizonyos spe-
cialis tulajdonsidgokhoz (példaul oszthatatlansag, fogyasztasbdl valé kizarhatatlansag, zér6

* Az e cikk alapjaul szolgdl6 kutatémunka a Pénziigyminisztériumban Laszl6 Csaba helyettes dllamtitkar
koordinalasaval folyik. Az itt felvazolt koncepcié nem hivatalos allaspont, az a szerz6 maganvéleményét
tiikrozi.

1A javak és szolgiltatasok kifejezéseket itt az elképzelhet§ legtagabb értelemben hasznaljuk. Ebben az
értelemben a jogbiztonsdg vagy a nemzeti kultira éppenigy j6szag, mint a tirsadalom szocidlis igazsagér-
zetének mint sziikségletnek a kielégitésére szolgald jovedelemnivelldlast célzd szocidlis programok.
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hatarkoltség, informacidval valo ellatottsighoz kapcsol6dd problémak, externalitdsok nagy
sulya) kotddik. E tulajdonsagok miatt a piac nem allokdlna megfelel6 mennyiségd erd-
forrast a kérdéses termékek 1étrehozasara, azok kindlatat egyaltalan nem, vagy csak irra-
ciondlisan magas koltségek, illetve tarsadalmi szintd veszteségek mellett volna képes
biztositani. Szemben a maganjavakkal - amelyek esetében a piaci keresleti és kindlati
automatizmus gondoskodik a joszag iranti igény szintjének meghatirozasarol és egyben
finanszirozasi forrast is biztosit a termelés koltségeinek fedezésére —, ha egy joszag koz-
joszagnak mindsiil, akkor termelésének szintjérdl (a kérdéses sziikséglet kielégitésének
mértékérdl) és annak finanszirozasardl kiilon dontést kell hozni.?

Az azonban, hogy mit kell k6zjoszagnak tekinteni, és mit nem, az esetek igen jelentds
részében elhatarozas kérdése, 1évén a emlitett specidlis tulajdonsdgok nem diszkrét -
igen vagy nem - formaban jelentkeznek, hanem mértékektGl fligg a besorolas. A jogrend
produkélasa és karbantartisa vagy a jarvanyokkal szembeni védelem nyilvanvaldan koz-
jo0szag. Annak eldontésében azonban, hogy kell-e, s ha igen milyen mértékben és milyen
modszerekkel timogatnia az allamnak a kultiirat, az oktatasi-tanulasi tevékenység milyen
szintjei és tipusai tartoznak az allami felelGsséggel terhelt ,kdzoktatdsi” kategéridba és
melyen szintjei nem, hogy az egészségiigyi ellatds dontGen ,tarsadalombiztositdsi” ala-
pon és kozkérhdzakban vagy maganbiztositdsi alapon és magankérhdzakban torténjen
vagy hogy a tdrsadalom 6hajanak az idéskori megélhetés biztositdsanak maganbiztositasi
rendszeren vagy allami nyugdijrendszeren keresztiili kielégitése felel-e meg a leginkabb,
nos az e kérdésekben val6 dontés mar vélasztis kérdése.

A rendszervaltassal a magyar tdrsadalom az dllam kdzponti tervgazdéalkodasat elutasi-
totta, és az alapvetGen magantulajdonon alapulé piacgazdasidg mellett tette le a voksot.
Noha az mindenki szdméra nyilvanvald, hogy ez a tény az allam szerepkorét, kotelezett-
ségeit alapvetGen megvaltoztatja, e tény rogzitésén til az allami szerepvallalds pontos
korvonalazdsa azéta sem tortént meg. Sem az azéta hatalmon 1évS két korméany nem
vette programjaba az allami feladatok listjanak felsoroldsat és az 4llam hatarainak kije-
161ését, sem az orszaggytilés, partok, politikai vagy tarsadalmi mozgalmak nem kezde-
ményeztek nyilt, egyeztetd tdrsadalmi vagy szakmai vitadkat arrdl, hogy az dtmenetinek
tekintett korszak lezarulta utan életiink mely teriiletein lesz tovabbra is jelentds (esetleg
dominans) szerepe az allamnak, s hol nem.

Marpedig az, amit a szakmai zsargon allamhéztartési reformnak nevez, az pontosan a
fenti kérdésrdl szdl, illetve kellene sz6lnia. Tény, hogy az allamhdaztartdsi alrendszerek
jelentdsebb reformjara (legyen az az igazgatasi, a szocidlis, az egészségiigyi, az oktatasi, a
nyugdijrendszer reformja, vagy akar a tudomanyos és miivészeti tevékenységek allami
timogatasa) mas orszagokban is altalaban akkor szokott sor keriilni, amikor a régi rendszer
megoldhatatlan finanszirozasi nehézségekkel keriil szembe, s ez természetesen Magyaror-
szagon is igy van. Mégis, az allamhaztartasi reform messzemenden nem egyszerten ,,sp6-
rolas a kozkiadasokon”, vagy az allam méretének egyszerd redukaldsa, bar a jelenlegi
aranyok mellett ez is. A reform célja az allam miikodésének hatékonnya tétele, vagyis
annak biztositdsa, hogy a tarsadalom tagjait6l elvont eréforrasok olyan allami szolgaltata-
sokka transzformal6djanak, amelyek az atlag adofizet§ szdmara ,,megérik” a befizetett
adét. Ennyiben egy, a kozpénzekkel pazarld, alacsony szinvonali kézszolgaltatast biztositd

2 A korébbi, elsdsorban Pigou nevéhez fiizGd6 felfogasban a piaci kudarc ténye automatikusan indokolta
és ki is jelolte az allam ,kiigazit6” szerepét. Sajndlatos mddon a honi laikus kozfelfogds ma sem jutott tdl
ezen az erdsen etatista, az allami intézmények problémamegoldé képességét messze tilbecsiil§ szemléleten.
Szerencsére legalabb a szakmai kozvélemény korében egyre inkdbb ismertté valnak Hayek, Stigler, Coase,
Becker, Buchanan és mdsok tanai, amelyek alaposan megtépazzdk a biirokratikus dontési apparatusok képes-
ségeibe és lehetGségeibe vetett hitet.
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allami szektort akkor is meg kellene reformalni, ha a koltségvetésnek jelentGs tobbletei
volndnak.

A magyarorszagi allamhaztartasi reformmal kapcsolatos parttalan huzavona minden
bizonnyal nem kis részben éppen annak tudhatd be, hogy a fenti ,,feladattisztdz6” tevé-
kenység politikai silyat senki sem 6hajtja magara vallalni, ezért a folyamat végcéljai nem
teljesen tisztazottak. A laikus kozvélemény (noha végsd soron az & addjardl van szo)
szinte semmilyen informdciéval sem rendelkezik az allam altal nyujtott szolgaltatasok
tényleges koltségeirdl, ezért egyfelSl hevesen ellendll az allami szektor altal nyujtott
»ingyenes” szolgéltatdsok megkurtitdsanak, illetve visszterhessé tételének, masfeldl az
igényszintjének megfelel§ szolgaltatdsok finanszirozasahoz sziikséges adoterhet irreali-
san magasnak tartja.>

Az édllami szerep Ujradefinidlasanak hidnyabdl fakado silyos fesziiltségeket a reformo-
kat kidolgoz6 dontés-elGkészitd apparatusok is gyakran csak a korlatozott forrasokhoz
val6 feladatigazitds probléméjaként élik meg.

A szélesebb kozvéleménynek az allami szerepvallalas csokkentésével szembeni erds
ellenallasaban persze az informaciéhianyon és az 4llami szolgéltatdsok ingyenességéhez
kot6d6 bizonyos illdzidkon til az is szerepet jatszik, hogy az allam 4ltal nydjtott szolgal-
tatasok egészében jelentds szocidlpolitikai tartalmu jovedelematcsoportositas érvényesiil.
Erds egyszertsitéssel: a jobb moduak tobb addt fizetnek és kevesebb dllami szolgaltatast
vesznek igénybe, mint a szegényebbek. Mivel a szegények tobben vannak, mint a gazda-
gok, az allami szerep fenntartdsdhoz kot6dd érdek szavazdbazisa nagyobb.

Egyéltalan nem sziikségszerd azonban, hogy a szocidlpolitikai célu jovedelematcsoportosi-
tas ingyenes vagy mérsékelt téritésd allami szolgaltatdsokban Oltson testet, hiszen az allam-
polgarok joléti és jovedelmi egyenlGtlenségét nivellalni szandékozo szocialpolitika kozvetlen
jovedelemtranszfer formajaban is elérheti ugyanazt a célt. Megint csak egy példaval élve:
sem tarsadalombiztositas, sem kozkorhaz nem sziikséges ahhoz, hogy az egészségiigyi ellatas
koltségeit megfizetni nem képes allampolgar megfeleld szintii korhazi ellatdsban részesiiljon.
Az allami szocialpolitika megtestesiilhet abban is, hogy az allam k6zpénzbdl maganbiztosito-
t6l vasarol egészségi biztositast az ennek koltségeit megfizetni nem tudé raszoruld szamara.
Az, hogy melyik megoldas a célszerd, az mar nem szocidlpolitikai kérdés, a dolog szocidlpo-
litikai része csak arra vonatkozik, hogy a szegény se maradjon ellatatlanul.

Annak mérlegelése, hogy egy adott kozsziikséglet kielégitésében az allam finansziro-
zoként vagy - intézményein keresztiil - tényleges szolgaltatoként is mikodjon, mar alap-
vetSen koltség-haszon kalkulaci6 kérdése kell hogy legyen. A fenti egészségiigyi példa-
hoz hasonl6an, igen eltérd mértékben vallalhat feladatokat az dllam az oktats finansziro-
zéaséban és a kozoktatasi tevékenység tényleges lebonyolitdsdban, de hasonlé megkiilon-
boztetések mas teriileteken is tehetdk.

E tanulmany nem foglalkozik az allamhaztartasi reform tartalmi kérdéseivel, vagyis
azzal, hogy az 4llam milyen feladatokat 1asson el. Nyilvanvalé azonban, hogy az allam-
haztartas tervezési, finanszirozasi és informacioés rendszerének - ami e dolgozat sziikebb
téméja — az allami szektor altal vallalt feladatok minél hatékonyabb végrehajtasat kell
szolgélnia, ennyiben az allamhdaztartdsi reformnak is nevezett feladat tisztdzasa logikai-
lag megel6zi a tervezési és informéacios rendszer 1étrehozasat.

3 Az allamhaztartasi rendszer atalakitdsival szembeni ellenéllas sajatos okairdl, a fiskalis illiziokrdl lasd
Csontos [1995]. Kornai Janos megitélése szerint a magyar lakossdgot az addtudatossag szinte teljes hidnya
jellemzi, amin & azt érti, hogy a lakossidg nem érzékeli a kapcsolatot az allam &ltal nyujtott szolgaltatasok és
az adofizetési kotelezettségek kozott. Lasd Kornai [1996]. A témaban Magyarorszdgon folytatott empirikus
vizsgélat eredményeirdl szamol be Csontos-Kornai-Toth [1996].
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A koziileti szféra specifikumai és a magyar allamhaztartas finanszirozasi
rendszerének jellegzetességei

A kozsziikségletek kielégitése és a magansziikségletek kielégitése csak a lebonyolitas és
finanszirozas moédjaban kiilonbozik egymastdl, abban nem, hogy mindkét esetben sziko-
sen rendelkezésre all6 erSforrasok felhasznéaldsardl van sz, amelyeket mas célra is le-
hetne/lehetett volna forditani. A koltségvetési szféra végs6 soron éppugy szolgaltataso-
kat (ritkabban termékeket) nyujt a felhasznaléknak, mint ahogy a piacon tevékenykedd
gazdalkoddk. A kiilonbség ott van, hogy a szolgaltatdsok igénybe vevGi nem egyénileg
dontenek arrél, hogy az illetS szolgéltatast 6hajtjdk-e, s hogy milyen szinten 6hajtjak, a
nyujtott szolgéltatas ellenértékét pedig (kozvetleniil) nem a szolgaltatas igénybe vevdije
fizeti meg.*

A koziileti szféra altal nyujtott szolgaltatdsoknak az a specifikuma, hogy nincsenek
kitéve a piaci vasarlo dontésében megtestestilé hatékonysagi kontrollnak — a koziileti
szféra gazdalkodasi korébe vont erGforrasok felhasznalasanak hatékonysiga szempontja-
bol -, két 1ényeges kovetkezménnyel jar. Egyfel6l nehéz megéllapitani, hogy a nyujtott
szolgaltatis megéri-e a raforditott erGforrasokat, hiszen a koltségeket nem az allja, aki a
szolgéltatast kapja, ezért a felhasznalé nem mérlegel. E probléma egy masik oldala az,
hogy - 1évén az egyes szolgéltatasokat elkiiloniilt intézmények nytjtjdk - nehéz dsszevet-
ni: az 6sszforrasok korlatozottsaga mellett mely intézmények mely szolgaltatasai élvez-
zenek prioritast (ahol az adoéfizet6k forintjai a leginkdbb hasznosulnak), és melyekrdl
célszerd inkabb lemondani. MasfelSl, ugyancsak nehéz megallapitani, hogy az adott tar-
sadalmi célt csak ezen a m6don lehetett-e elérni, s hogy az adott szolgéltatas nyudjtasahoz
éppen annyi er§forrasra van sziikség, mint amennyit felhasznalnak. Az a tény, hogy az
allami szolgaltatas nytjtdja nem kiizd a vasarl6 forintjaiért, nem készteti 6t az erGforras-
okkal val6 takarékoskoddsra, s6t, mivel a legtobb allami intézmény szolgaltatasat teriileti
és funkciondlis monopdliumként nydjtja, még Osszemérési lehet6ség is ritkan adodik.
Pedig a kozsziikségletek kielégitésének szintjérsl hozott dontések meghozatalakor is ké-
pesnek kellene lenniink arra, hogy a raforditdsokat a hasznokkal dsszemérjiik, ugyan-
gy, ahogy az egyéni sziikségletek kielégitésekor is raforditasokat vetiink 6ssze hasznok-
kal. Az allamhaztartas elszdmolasi rendszerének tiikroznie kellene az allam altal nydjtott
javak és szolgaltatdsok koltségeit, lehetdséget kellene adnia annak mérlegelésére, hogy
vajon azon az aron, azzal a raforditassal is ohajtjuk-e az adott sziikséglet kielégitését,
vagy inkabb az latszik gazdasidgosabbnak, ha a tarsadalom tagjaitdl ennyivel kevesebb
adot szediink be, s az adott sziikséglet kielégitését egyéni dontésiikre bizzuk. Az ilyen
mérlegelések azonban csak akkor lehetségesek, ha a kdzkiaddsok az allam Altal vallalt
feladatokhoz kapcsolodnak, vagyis tobb-kevesebb pontossidggal meg lehet mondani, hogy
milyen feladat ellatdsa mibe kertiil.

Az allamhaztartas mai rendszerének olyan a felépitése, ami ilyen mérlegeléseket nem
tesz lehet6vé. A koltségvetési hierarchia kiilonbozg szintjein 1év§ intézmények feladatai
igen pontatlanul definialtak, s a koltségvetés az er&forrasokat nem magukhoz a felada-
tokhoz, hanem a feladatok végrehajtasara hivatott intézményekhez delegilja.

A koltségvetés végrehajtasanak alapegységei az intézmények. Ebben a cikkben kizaré-
lag azokkal az allami intézményekkel foglalkozunk, amelyek nem véllalatszerden md-
kodnek. A részben vagy egészben allami tulajdonban 1évS termelS- vagy szolgaltatoval-
lalatok, illetve véllalatszerden mikod6 egységek (példaul koziizemi véllalatok) mikodé-

4 A kozosségi gazdalkodas korébe vont eréforrasokkal valé hatékony gazdalkodas kérdéseivel egész tudo-
ményag, a kozosségi valasztasok elmélete vagy racionalis dontések elmélete foglalkozik. A téma elméleti
alapvetését lasd Buchanan-Tullock [1962]. A gondolkoddsmdéd magyarorszdgi elterjedtsége még igen sok
kivannivalokat hagy maga utin, e helyzetr6l informal Csontos [1996].
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sének és ezért finanszirozasi rendszerének nem kell kiilonbéznie a maganvallalatokétol,
szamviteli rendszeriik, mérlegeik, adatszolgéltatasuk a privat szféra vallalataiéval azonos
mobdon épiil fel. Vagyonuk az allam vagyonanak része, 4m 6nélléan gazdalkodnak, tarto-
zasaik és koveteléseik alakuldsaért maguk felelnek.

Miikodésiiket, dontési 6nallosagukat és tevékenységeik finanszirozasat tekintve, a nem
vallalatszertien miikods intézmények is meglehetGsen kiilonbozbek aszerint, hogy sajat
onkormanyzatisdggal rendelkeznek- e vagy feliigyeld hatdsag iranyitja dket, jelentdsek-e
sajat bevételeik vagy sem, de aszerint is, hogy milyen konkrét tevékenységet végeznek.
Feladataikat torvények vagy a torvények konkretizdlasaval felettes szerveik irjak eld,
illetve a munkamegosztds természetes rendszerében kialakul6 ,,profil” alapjan bizonyos
teriiletekért felelnek, s hogy ez milyen szinten torténik, abban a hagyomdanynak és a
megszokasnak legalabb akkora szerepe van, mint tudatos tervezésnek. A tizoltosag tiizet
olt, a kutatdintézet kutat, az egyetem tanit, a sporthivatal egyesiileteket timogat és sport-
eseményeket szervez.

Az intézményekre kirdtt feladatok elvégzéséhez koltségvetésiik ritkan rendel meghata-
rozott pénzdsszeget. A kdzponti forrasbdl eredd bevételeik részben folyé miikddési kolt-
ségeik fedezésére nyujtott ,,tAmogatis” vagy valamilyen kiemelt koltségvetési cél tdmo-
gatasa, ami azt jelenti, hogy az adott elGiranyzatot adott célra kell elkdlteni. Ez utébbi
esetében sincs azonban specifikalva az elvégzendd feladat. Egyes intézmények esetében
(és az ut6bbi években novekvs mértékben) az intézmény fenntartdsdban a sajat bevételek
is igen fontosak, &m sem a sajat bevételek megszerzéséhez sziikséges raforditasok kolt-
ségvonzatai, sem a sajat bevételi forrasok felhasznalasa nem kiilonithetd el tevékenysé-
gek szerint, a sajat bevételek jobbara éppuigy beleolvadnak az dltalanos miikodési koltsé-
gekbe, mint a kdzponti koltségvetésbdl szarmazo forrasok.

Az intézményekhez kot6dS finanszirozas természetesen a kdzpénzek kodzszolgéltatd-
sokka val6 transzformacidjanak mechanizmusaban igen nagy teret enged az adott szol-
galtatas nyujtasaba bevont intézmény specialis 6nérdekének. Lévén az allam nem mono-
lit egység, amely egyszertien kozérdeket képvisel, hanem igen bonyolult struktiira, amely-
nek elkiiloniilt intézményei specidlis érdekekkel rendelkeznek, a kozakarat érvényesiilé-
se, a kozsziikségletek olcso és hatékony kielégitése egyaltalan nem automatikus. A kolt-
ségvetési intézmények alapérdeke mindenekelStt onmaguk fenntartisa és a kozponti for-
rasokbdl megszerezhet$ timogatasok maximalizalasa. Ennek deklardlasa egyaltalin nem
valamiféle erkolcsi itélet a kozintézmények vezetSivel szemben, a koltségvetési intézmé-
nyek forrasszerzéshez fiz6d6 érdeke akkor is tény, ha vezetSik és dolgozoéik a legjobb
szandékkal, szakfeladatukkal maximadlisan azonosulva, éppen azok megfelel§ ellatisa
érdekében széllnak harcba a kdzponti forrasokért.

Annak megitélésére azonban, hogy egy-egy szakfeladat ellitisa mennyit ér meg a
koznek, az adott szakfeladatot ellatd intézmény nem képes és nem is hivatott. Ezt az a
magasabb szintd attekintéssel biré finansziroz6 intézmény tudja megtenni, amely az adott
feladat ellatasat és annak koltségeit 0ssze tudja vetni a kozpénzek mas felhasznalasi terii-
leten vald hasznosulasaval. Pontosabban: § tudnd, ha a finanszirozas a feladathoz és nem
az intézményhez altalaban kot6dne. Az egyes intézmények azonban igen szertedgazod
feladatokat latnak el, s a finanszirozas intézményhez vald kotddése meglehetGsen tag
teret ad szdmukra, hogy sajat feladataik kozott sajat belatasuk vagy a szolgaltatasaik
igénybe vevdi altal rajuk gyakorolt nyomads szerint rangsoroljanak.

Az intézményfinanszirozas elve egyben lehetetlenné teszi a finansziroz6 szamara, hogy
az adott intézmény altal nytjtott szolgaltatasokat koltség-haszon alapon Osszevesse mas
teriiletek, més intézmények hasonl6 tevékenységével. Az 6nalld intézményeknek az az
érdeke, hogy a rendelkezésre all6 forrasaikat maximalizaljak, kifejezetten ellenérdekeltté
is teszi az intézményeket az ilyen informacidknak a felsGbb hat6sigaik szamara értelmez-
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hetd médon val6 kozlésében, marpedig az egyes tevékenységek koltségigénye csak ,,lize-
mi”-intézményi szinten allapithaté meg. Pontosabban sz6lva, a mai rendszer mellett ott
sem, illetve ott is csak igen korlatozottan.

Az intézmények vezetnek ugyan kettds konyvelést, de raforditasaikat nem konyvelik
koltségviseld/koltséghely szerint. Konyvelésiikbdl bevételeik és kiadasaik végigkdvethe-
t6k, az azonban, hogy a kiadasok altal finanszirozott er6forrasokkal (munka, vasarolt
eszkodzok stb.) hogyan gazdalkodtak, az mar nem. Az intézmények gondjaira bizott olyan
er6forrasoknak, amelyeknek az adott koltségvetési évre vonatkozdan nincs pénzkiadas-
és pénzbevétel-vonzatuk, az intézmények szamviteli rendszerében szinte semmi nyoma
sincs. Alléeszkozleltdrak prudencialis ellendrzésre modot adnak ugyan, de az alléeszko-
z0kkel, vagyonnal vald ésszerd gazdalkodas kovetésére, az erre vald 0sztonzés megte-
remtésére nem.

Az informacids rendszer altal ma elérhet§ adatok éppen az elmondottak miatt nem
teszik lehet6vé a makrogazdasagi folyamatok végigkisérését sem. Az intézményi szintd
koltségvetések 0sszegzésébdl csak korlatozottan képezhetdk olyan kiadési csoportok,
amelyek az dllam makrodkondmiai szerepének, az egyes dllami funkcidk (oktatas, egész-
ségiigy stb.) ellatasanak atfogoé elemzését, hasonlé nemzetkdzi statisztikakkal vald 0ssze-
hasonlitasat lehet6vé tennék. De ugyanigy csak igen korlatozottan lehet valaszolni olyan
kérdésekre, hogy egyes torvénytervezetek, amelyek az dllami intézmények kotelezettsé-
geit modositjdk, milyen koltségkihatdsokkal vannak a kdzponti koltségvetésre.

Az egyes intézmények feladatainak és a konkrét feladatok koltségeinek, illetve kolt-
ségigényének 0sszekuszaldodasa az utdbbi években jelentGsen fokozodott. Mivel az intéz-
mények feladatainak ijragondoldsa a rendszervaltds utdn nem tortént meg, a valtozatlan
(valtozatlanul csak altalanossagban definialt, de a kdzszolgéltatasok igénybe vevdi altal a
korébbi szintekhez mérten elvart) feladatszinthez viszont egyre kevesebb forrast tudott a
kozponti koltségvetés biztositani, az intézmények folyo feladataik ellatasanak finansziro-
zasara is egyre inkdbb sajat bevételi forrasokat probaltak talalni, s feliigyeleti szerveik
erre 0sztonozték is Gket.

A minél tobb kozponti forrds megszerzésében érdekelt intézmények igyekeznek sajat
bevételeiket alultervezni, hiszen azok tulteljesitése esetén forrashelyzetiik javul.®> A sajat
bevételek méretének, illetve jellegének felfedésében vald ellenérdekeltség megakada-
lyozza a nem adé jellegid koltségvetési bevételek makroszintli 0sszesitését, illetve ezen
informacié nemzetkozi §sszehasonlitasra, valamint makrookondmiai elemzésre valo fel-
hasznilhat6sagat.

Az intézményi szintd finanszirozas és a tevékenységszintli koltségekre vonatkozd in-
formaci6 hianyanak egy masik kiros kovetkezménye, hogy a fiskalis kényszerek, illetve
megszoritasok idején csak flinyiro elvet lehet alkalmazni, vagyis csokkenteni az intézmé-
nyek ellitmanyat. Olyan politikakra, amelyek egyes tevékenységeket teljesen elhagyna-
nak annak érdekében, hogy a megmaraddkat viszont biztonsdgosan és megfelel§ szinten
fenntartsak, alig van lehetGség.

Sem a koltségvetési kiadasok, sem a bevételek tervezésében és szimbavételében nin-
csenek kell6képpen elkiilonitve a foly6 kiaddsok és bevételek, illetve a t6két, az allami
vagyon szintjét érint6 akcidk: a kiadasi oldalon a beruhazasok, a bevételi oldalon pedig
az allami vagyon értékesitésébdl szarmazd bevételek. Erre a problémara az allami va-
gyon privatizalasa, illetve a befolyt osszeg koltségvetési bevételként vald elszamolasa
koriili huzavondk ugyan kiilonos erével hivtdk fel a figyelmet,® a probléma azonban

5> Errdl a problémardl részletesen lasd MTA Regiondlis Kutatdasok Kozpontja [1995]. )
¢ Lasd példaul a privatizicids tobbletbevételek elkoltése koriil 1996 elején kirobbant vitat. Attekintése
megtalalhaté Oblath [1996] cikkében.
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sokkal altalanosabb ennél, az allami vagyonnal val6 gazdalkodas a privatizacid lezarulta
utan is és nemcsak a kozponti koltségvetés szintjén, hanem helyi és intézményi szinten is
megoldasra vard feladat. Arr6él mar nem is beszélve, hogy az dllami vagyonnal vald
ésszerd gazdalkodas nem korlatozodik az alldeszkdzokre, hanem kiterjed minden olyan
akcidra, amely az allam netté vagyondnak alakuldsat, értékének és allaganak médosula-
sat érinti. Ide tartoznak a hitelfelvételek és egyéb, a pénziigyi kovetelések és tartozasok
alakulasat érint§ kérdések is. A szamviteli rendszernek intézményenként és azokbdl
makrodkonémiai szintre dsszesithet§ modon tiikkroznie kell az allami vagyon méretét és
annak id6beli valtozasat.

Az allamhaztartas feladatfinanszirozason alapulé rendszere

A leirt problémdk a koltségvetési szakemberek szaméra jorészt ismertek. Kikiiszobolé-
siikre, enyhitésiikre dltalanosabb és konkrétabb formékban is sokszor felmeriilt, hogy a
kozponti koltségvetésbdl kiutalt forrasoknak valamilyen mdédon a végrehajtdé intézmé-
nyek tevékenységéhez és nem pedig magukhoz az intézményekhez, illetve a maguk az
intézmények altal tervezett inputigényeikhez (mtikodésiik bér- és eszkozkoltségei) kelle-
ne kapcsolddniuk. A feladatok, programok finanszirozasa persze nem sziintetné meg a
kozponti eréforrasokért folytatott harcot, de nem azon alkudoznanak, hogy milyen mér-
tékben mozduljanak el a koltségvetési tAimogatas bazisévéhez képest, hanem hogy jova-
hagyjak-e vagy sem a kérdéses feladatot.

Nem szinnének meg a specidlis intézményi kiilonérdekek sem, dm az intézmények
sajat gazdalkodasa is célorientaltabba valna. Enyhiilne az intézmények informéacioeltitko-
lasi érdeke, a feladatorientalt mikodést kiszolgalé szamviteli és informacids rendszeren
keresztiil mikodésiik joval attekinthetSbbé vélna, és a kozpénzek felhasznaldsat f6bb
célok szerint homogén(ebb) csoportokba lehetne rendezni. Ugyancsak javulna a koltség-
vetési intézmények ellendrzése, hiszen az egyértelmden meghatarozott feladatokat sza-
mon kérni is konnyebb. A kovetkezdkben vazoljuk egy feladatfinanszirozdson alapuld
rendszer f6bb jellegzetességeit.’

A mai koltségvetési finanszirozasi rendszer bizonyos teriileteken tartalmaz feladatfi-
nanszirozasi, illetve arra emlékeztetd elemeket, am féleg csak ott, ahol a feladat végre-
hajtasa idSben is lezarhatéan értelmezhetd. Ez torténik példaul bizonyos dllami fejleszté-
si, beruhdzasi programok esetén. A céltamogatasok is olyan pantlikazott pénzek, ame-
lyeket csak meghatarozott célra, célcsoportra lehet elkdlteni. Ezek azonban rendszerint
nem olyan konkrét feladatokat irnak el§, amelyeket végre lehet hajtani, és teljesitésiiket
ellendrizni és szamon kérni lehetne, csak annyit, hogy az elGiranyzott forrast mas teriile-
ten nem szabad felhasznilni.

Feladatfinanszirozasra emlékeztetnek a normativ médon meghatirozott tdimogatasok
is. Igy finanszirozza példaul az Egészségbiztositasi Onkorményzat a haziorvosokon ke-
resztiil az orvosi alapellatast, és igy — meghatarozott orvosi akciok koltségének téritése-
képpen - fizet a korhazaknak is. Hasonl6 szerepet toltenek be a felsGoktatdsban szerepld
hallgatéi normativak. Az ilyen normativ, egyes feladatok elvégzésének koltségeit megté-
rité ,,tAmogatas” mar, elvileg legalabbis, alapja lehet egy feladat elvégzésére, teljesités-
re-teljesitményre orientalt allamhaztartasi finanszirozasi rendszernek.

A felsGoktatési hallgat6i normativa péld4jan bemutathatjuk, hogyan miikodne a felada-

7 Az itt vazolt modell kialakitasiban erdsen inspiraltak az Uj-Zélandon végrehajtott dllamhaztartdsi finan-
szirozési reformokrol szerzett tapasztalataim. Ismertetése megtaldlhaté tobbek kozott Pallot [1991]. Magya-
rul a témaban 1asd Pete [1995].
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tokat finanszirozé rendszer. Az alabbi példa csak illusztracio, célja a feladatfinanszirozas
koncepcidjanak érzékeltetése, a felsGoktatasra vonatkozo részletes kimunkalas specialis
tanulmanyokat kivénna.

Ha a hallgat6i normativa az egy hallgatd kalkulalt kiképzési koltsége, illetve ennek id6-
aranyos értéke volna, akkor a hallgat6i normativa formajaban az egyetem szdmara atutalt
koltségvetési pénz nem egyszerden az egyetem miikddési koltségeihez valé hozzéjarulas,
hanem az egyetem jol definidlt szolgaltatisanak , megvasarldsa” lehetne a finanszirozo
minisztérium altal (az egyetemi oktatasban részesiil§ allampolgar szamara). Egy olyan téri-
tés, ami nem olvad egyszertien bele az egyetem miikodési koltségeibe, nem finansziroz az
egyetem altal ellatott mas feladatokat, csak a hallgatd képzéséhez kapcsoldéddkat. Ahhoz,
hogy e feladat ellatasi koltsége megallapithatd, a térités (,ar”) meghatarozhat6 legyen,
ahhoz az intézménynek olyan szdmlavezetést, kalkulaciot kell végeznie, amely az ehhez a
tevékenységhez kotddd raforditasokat e tevékenységre mint koltséghelyre terheli.

Az egyetem szamos mas tevékenységet is végez, dltalanos koltségeit meghatarozott
szamviteli szabélyok szerint fel kell osztania a koltséghelyek kozott. Az adott feladat
ellatasahoz sziikséges térités ezek meghatarozott hanyadat is tartalmazza. A koltségkal-
kulaci6 tartalmét, szakmai, szamviteli megalapozottsagat a feliigyeleti szerv ellendrizni
tudja. A ténylegesen kialakul6 normativa ekkor is az intézmény és a finanszirozo fel-
igyeleti szerv kozotti alku targya lesz, 4m ehhez az alkuhoz most a szamvitel altal bizto-
sitott koltségkalkulaciok sokkal szildardabb informéacids bazist teremtenek.

Az egyetem mas tevékenységeire ugyanilyen, konkrét feladatokra bontott koltségkal-
kulaci6 késziil. Koztiik lehet olyan, amelyet szintén a kozponti koltségvetés finansziroz,
de nyilvan olyan is, ahol az intézmény szolgaltatasat piacon vagy mas koltségvetési szervnek
értékesiti. Az ebbdl szarmazo bevételek azok, amelyeket ma sajat bevételeknek hivnak.
Ha azonban a tevékenységek raforditasait a tevékenységekhez kot6d6 bevételek fedezik,
akkor az intézmény szamara nincs kiilondsebb jelentGsége annak, hogy a bevételek a
kozponti koltségvetéstdl szarmaznak-e, vagy sem. Nagyobb sajat bevételek ugy kelet-
keznek, hogy tobb feladatot lat el, ,,értékesit” téritésért koltségvetésen kiviilre vagy akar
mas koltségvetési szerv szdmara. Sajat bevételek és a kozponti forrasbdl szarmazé bevé-
telek kozott semmiféle komplementaris viszony nincs. Ezaltal megszlnik az intézmény
sajat bevételek tervezésével kapcsolatos dezinforméacids érdekeltsége is. A finanszirozasi
forrasok valtoztatdsanak modja nem az, hogy a kdzponti koltségvetés miikodésre nytjtott
tdmogatasokat emel vagy csokkent, hanem az, hogy az intézmény 4ltal tervezett tevé-
kenységek koziil melyeket és mennyit finansziroz. Ki lehet ugyankkor mondani, hogy
olyan feladat, illetve tevékenység, amelyre az intézmény feliigyeleti szerve altal is jova-
hagyott koltségvetése nem tartalmaz forrast, az adott intézményt nem terheli.

Ha az illet§ feladat ellatdsanak koltségeit, esetiinkben a hallgatd képzését, az adott
feladat ellatasaért kapott térités (az adott feladathoz rendelt ,,arbevétel”) jol tiikkrozi, ak-
kor az egyetem szdmara szinte k6zombds, hogy ezt az arat a hallgatd vagy a kdzponti
koltségvetés fizeti-e meg, s lehetnek az ar nagysagat érintetleniil hagy6 koztes megoszta-
sok is. Masfeldl, a finansziroz6 minisztérium is tdvolabb keriil az intézménytSl, amennyiben
koltségvetési pénz nem illeti meg automatikusan az egyetemet (,,fenntartasra” stb.), s a
felettes hatosag azt is mérlegelni tudja, hogy tobb, azonos szolgéltatast (nagyjabol azo-
nos képzettséget biztositd oktatast) nyudjtd intézmény esetében vannak-e eltérések a szol-
galtatas koltségében. Nem egyszerdien versenyeztetésre gondolunk itt, de adott esetben a
kozpénzekkel valé takarékos gazdilkodés jegyében a hatékonyabb megoldést biztositd
oktatasi intézmények silyanak novekedésével modosulhat a feliigyel§ szerv adott célra
fordithat6 elGiranyzatainak struktiraja.
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Az intézményi feladatok és feladatcsoportok definidlasa

Egy teljes egészében - a fenti példaval illusztralt médon - feladatfinanszirozason alapul6
allamhéaztartasi rendszer 1étrehozasanak alapfeltétele, hogy az dllamhaztartasi hierarchia-
ban elfoglalt szintt6l és 6nkormanyzati statustol teljesen fiiggetleniil valamennyi koltség-
vetési szerv és intézmény teljeskorden vegye szamba és definidlja azokat a feladatokat és
tevékenységeket, amelyeket ellat.® A koziileti szféra altal ellatott feladatok természetesen
nagyon sokrétiiek, ezek definidlasa egyes helyeken talan egyszertibb, masutt nehezebb
dolog. A k6z- vagy felsGoktatasban az egy — meghatarozott szakiranyu képzésben része-
stil§ — diak kiképzése jol koriilirhat6 feladat, ennek konkrét erSforrasigénye megfeleld
idSbeli litemezésben tobbé-kevésbé jol leirhatd, becsiilhets. A kozigazgatassal, rendvé-
delemmel vagy akar a gazdasagpolitika kidolgozasaval foglalkozo intézmények esetében
minden bizonnyal nehezebb — de még inkabb talan szokatlansaga miatt valthat ki elGszor
idegenkedést az az oOtlet —, hogy feladataikat ugy definidljak, hogy azokhoz - leirasuk,
id6beli litemezésiik ismeretében — konkrét erdforrasigény legyen rendelhetd.

Nyilvan teriiletrdl teriiletre meg kell dllapodni a konkrét minGségi paraméterekben. Az
olyan tevékenységek esetében, amelyeket vagy azokhoz hasonlét a piaci szektor vallala-
tai is végeznek, dsszehasonlitasok tehetSk a koziileteken kiviili szektorok (maganszféra)
raforditasaival, természetesen megfelel6 mindségi paraméterek figyelembevételével. A
kozigazgatasi tevékenység jO része példaul irodai munka, tipikus raforditasai és rafordi-
tasi ardnyai nem térnek el nagyon a maganszektorban végzett irodai munkat6l (miért
lenne egy allami nyugdijbiztositoban a nyugdijfolydsitas lebonyolitasanak raforditasstruk-
turdja alapvetGen eltéré a magannyugdijpénztarnal tapasztalhat6 raforditasi aranyokhoz
képest), mashol tételes kalkulaci6 készithetd.

Nem kétséges, hogy szamos teriileten a feladatleiras formalis elemeket is fog tartal-
mazni, de még az ilyenek is tobb hasznosithat6 informacidt tartalmaznak az intézményt6l
szamon kérhetd feladatokrol és azok koltségeirdl, mint a mai rendszer, ahol ilyen doku-
mentacid jorészt nincsen. Elvi kérdés viszont az, hogy a feladat definicigjanak nem csak
altalanos és a feladat végrehajtdjatdl csak korlatozottan fiiggé végcélt kell tartalmaznia,
hanem annak lehetSleg pontos koriilirdsat, hogy mit csindl az intézmény. Egy keriileti
rendGrors feladata nem a ,,kozbiztonsag fenntartisa a keriiletben”, hanem példaul Grja-
ratok megszervezése ilyen és ilyen szamban, ilyen és ilyen gyakorisaggal, a késziiltség
ilyen és ilyen foka stb. Valami olyasmi, aminek megfelel6 minGségben val6 végrehajtasa
ellendrizhetd, s amihez egyértelmden rendelhetSk erdforrasok.

A rendszer alapjat jelent§ intézményi feladatdefinidlas és koriilhatarolas részleteivel e
tanulmanyban nem foglalkozunk. Ez egy meglehetGsen nagy feladat, amelynek alapelve-
it, metodikajat kiilon ki kell dolgozni, amelynek alapjan a feladatok definialasat a konk-
rét teriileteken dolgoz6 szakapparatusnak maganak kell elvégezni. Nem kivanjuk lebe-
csiilni ennek nehézségeit és a reform el6készitése sordn felmerils koltségeit sem. Itt
abbol indulunk ki, hogy egy ilyen mindségi és mennyiségi paramétereket, valamint konkrét

8 Az, hogy az intézmény feladatait és az azokhoz rendelt koltségvetést kivel egyezteti, és hogy kinek
tartozik és milyen beszamolasi kotelezettséggel, az természetesen mar nagyon kiilonbozd lehet a hierarchi-
kus szint és onkormdanyzati status szerint, a fenti kijelentés csak a feladatok teljes kord definidlasanak tényét
tekinti altaldnosan érvényesitendének minden intézmény esetében.
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idSbeli litemezést is tartalmazé és ezen keresztiil konkrétan szamon kérhet6 feladatlista
intézményrdl intézményre elkészithets.®

Az igy definialt feladatokat, feladatcsoportokat ugy kell kialakitani, hogy azok az
egész dllamhaztartasra érvényes egységes statisztikai tevékenységnémenklatirat alkos-
sanak, olyat, amelynek megfelel$ aggregaltsagi szinttdl folfelé érvényes szintjei a nem-
zetkozi statisztikakban alkalmazott standard funkciondlis kategoéridkkal 6sszehasonlit-
hat6k. Alacsonyabb szinten természetesen lehetnek specialitasok, lesznek csak az adott
intézményre vonatkozé tevékenységtipusok és olyanok is, amit tobb intézmény is vé-
gez. A fontos az, hogy az allami intézmények szadmlavezetése egységes legyen, a tevé-
kenységazonositokhoz kotddjon, és az egyes intézmények teljes szamlavezetése kon-
szolidalhat6 legyen nagyobb koltségvetési egységekbe. A szamviteli szoftverek mai
fejlettségi szintje mellett ez problémat nem okozhat, azt kell biztositani, hogy az igy
1étrejovd rendszer az dllamhaztartas korébe tartozé minden intézmény esetében azonos
legyen.

Az intézmények sajat feladatai és a pénziigyi transzferek elhatirolasa

A Kkoltségvetési intézmények a hozzajuk allokalt er6forrasokat (fiiggetleniil att6l, hogy
ezek a kozponti koltségvetésbll vagy valamilyen sajat bevételbdl erednek-e) harom, mi-
ndségében nagyon eltérd célra hasznaljak fel, ennek megfeleléen harom eltérd elGirany-
zat- €s kiadastipust kell megkiilonboztetni, s ezeket az intézmények finanszirozasi és
szamviteli rendszerében teljesen elkiilonitve kell kezelni. E tételek a kovetkezdk: 1. a
koltségvetési intézmények fentiekben koriilirt feladatait, szolgéltatisaikat finanszirozé
osszegek, 2. a koltségvetési intézmények altal teljesitett transzferkifizetések és 3. a kolt-
ségvetési intézmények altal végrehajtott beruhazasok finanszirozasara allokalt dsszegek.
Az el6z6 két alfejezetben az elsé tipus tatalmat ismertettiik, ebben a részben a masodik
tipusu kiadasokat tekintjiik 4t, illetve az els6tdl tipustdl vald elkiilonitésiik sziikségessé-
gét indokoljuk meg.

A koltségvetési kiadasok jelentds része pénziigyi transzfer, vagyis olyan kiadas, ami
nem allami szerv altal nyujtott szolgaltatast, tevékenységet finansziroz, hanem térvényi
felhatalmazas, jogszabaly alapjan kozpénzt juttat valakinek ellenszolgéltatas nélkiil. A
legkézenfekvébb példa a nyugdijellatas és a szocialis céli pénztamogatas, a csaladi pot-
1€k, a munkanélkiiliségi-segély, de transzferjellegét tekintve ugyanilyen a vallalatoknak,
agrarszféranak nyujtott timogatas, termeldi- és fogyasztdiar-kiegészités, az alapitvanyoknak
adott pénz stb. Ezek egy részét ma elkiiloniilt onfinansziroz6 alap, mas részét a kozponti
koltségvetés terhére szamoljak el.

Témank szempontjabdl az ilyen transzferek jelentGsége az, hogy ezeket az ezzel fog-
lalkoz6 intézmények csak tervezik, szétosztjak, bonyolitjak, de ezek 1ényegileg nem az §

° A feladatok teljes kord definidlasat és még inkabb teljesitésiik szimonkérésének modjat természetesen
jelentdsen komplikalja, hogy az allamigazgatds nem egyszertien hierarchikusan egymas folé rendelt intézmé-
nyekbdl all, hanem abban kiilonbozd onkormanyzati statussal rendelkez$ intézmények is helyet foglalnak, s
koziilik kett6nek, a tb-6nkormanyzatoknak és a teriileti 6nkormanyzatoknak a kozkiaddsok egészében kiilono-
sen nagy sulya van. Ami a tb-onkormdanyzatokat illeti, ezekkel kiilon e cikkben azért nem foglalkozom, mert
meggy6zdésem szerint az allami egészség- és nyugdijellatds onkormanyzatisdganak racionalitisa erdsen kér-
déses. Ugy latom, hogy egyre inkabb teret nyer az a nézet, miszerint hiba volt ezeket az intézményeket
létrehozni, s a megfelel§ szolgaltatdsok elbb-utobb visszakeriilnek az 4llami intézmények hierarchidjaba.

Mais a helyzet a teriileti 6nkormanyzatokkal, ezeknek a feladatfinanszirozas rendszerébe vald integralasa
komoly feladat. Be kell azonban vallanom, hogy ennek ma még alapvondsait sem tudom felvazolni, 1évén a
kérdéses teriilet mai miikodésérdl vald ismereteim igen hidnyosak. Nem tagadvan tehat, hogy e kérdésben

specialis nehézségek meriilhetnek fel, a kérdés taglalasat itt mell6zém.
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feladataikat finanszirozoé kiadasok. A nyugdijbiztosité feladata példaul a nyugdijak szam-
fejtése, gondoskodas a kézbesitésiikrdl stb., sajat feladatainak definidlasidban és ellatasa-
ban, azok koltségeinek megallapitasdban és finanszirozadsaban annak semmiféle szerepe
nincs, hogy mekkora nyugdijat fizet. Az dllamhaztartas tevékenységét végigkdvetd szam-
viteli és statisztikai Osszesitésekben ennek a két dolognak teljesen mas rovatban kell
szerepelnie. Ez természetesen nemcsak a joléti transzferekre igaz, az agrartimogatasok
Osszegének sincs koze az odaitélésért és lebonyolitasaért felel6s minisztérium mikodési
koltségeihez. Alapvet( jelentdségtl, hogy e transzferek semmilyen mddon se keveredje-
nek 0ssze az intézmények feladatainak ellatasat finanszirozé ,timogatisokkal”. Ma, kii-
I6n6sen egyes elkiiloniilt alapok esetében, el6fordul, hogy a transzfer folydsitasara szol-
galo keret finanszirozza az azt lebonyolit apparatus tevékenységét is. Az ilyen kevere-
dés az allami szerepek 1ényegileg kiilonbozd oldalait mossa 0ssze, és megneheziti a lebo-
nyolit6 apparétus er6forrasokkal val6 gazdalkodasanak figyelemmel kisérését és ellenér-
zését. Emiatt mindenképpen keriilni kell.!°

A tisztan transzferjellegl kifizetések és az intézmények tevékenységét finanszirozo
pénzatutalasok kozotti szigoru elhataroldst a masik oldalrél is meg kell tenni. A hierar-
chia magasabb szintjein 1évé koltségvetési egység (mondjuk fejezet) kiaddsainak jelentSs
része atutalds az alacsonyabb szint(i koltségvetési egységhez (példaul intézményhez), de
nem jelentéktelen a hierarchia azonos szintjein 1év6 egységek kozotti horizontalis forras-
atengedés sem. Ezeket rendszerint timogatasoknak hivjuk, de ezek nem pénziigyi transz-
ferek, hiszen az az intézmény, amelyik kapja a forrast, valamilyen akcidt hajt végre,
szolgéltatdst nyujt értiik (nem a finanszirozonak, hanem a lakossdg meghatarozott célzott
csoportjainak, de ez a jelen szempontbdl mindegy). Az ilyen finanszirozasi tételek eseté-
ben pontosan meg kell hatdrozni, hogy az atadott pénz az intézmény milyen feladatit,
milyen mértékig finanszirozza. A konkrét feladat meghatarozasaban és annak kalkulalt
koltségeiben a két intézménynek egyeztetnie kell, s a feladatnak és a hozza kapcsolédo
pénzmozgasnak mindkettejiik elszamoldsdban azonos mddon kell szerepelnie, az egyik-
ben mint raforditds, a masikban mint bevétel.

A fenti elv a felsGoktatdsi példankban viszonylag kdnnyen érvényesithetd, mig mond-
juk a ma fejezeti szinten a Beliigyminisztérium koltségvetésében szerepld helyi kozigaz-
gatasi feladatok ellatdsara adott dGnkormanyzati tdimogatasok esetében sokkal kevésbé. A
feladatfinanszirozasi rendszer alapelveinek az dnkormanyzati statussal rendelkezé kolt-
ségvetési egységekre vald alkalmazasat kiilon végig kell gondolni, ennek részletezésére
itt, amint azt mar emlitettiik, nincs médunk.

A transzferjellegti kiadasok és az allami intézmények altal ellatott feladatok finansziro-
zasa k0z¢ tartalmilag természetesen nem hizhato éles hatarvonal. Tarsadalmi, kulturélis
intézmények vagy sportegyesiiletek példaul koltségvetési tdimogatast kapnak, amiért va-
lamit csindlniuk kell, és be is kell szamolniuk réla, tehat nem egyszerden pénziigyi transz-
ferrél van sz6, mégsem kapcsolddik kdzvetleniil jol azonosithatéd intézményi szolgaltatas
hozzajuk. Az elszamolési és szamviteli rend kialakitdsa sordn itt dnkényes statisztikai
elhatarolast kell tenni, a kozpénzek elkoltését nyomon kdvetd szadmlarendnek egyértelmd
besorolast kell adnia arra, hogy mi transzfer, mi allami intézmény &ltal nydjtott szolgél-
tatds finanszirozédsa. A besorolaskor nyilvidn kompromisszumokat kell tenni, igy példaul
azokban az intézményekben, amelyek alapitvanyi vagy ahhoz hasonl6 formaban miikod-
nek, illetve minden olyan intézménynek nyujtott timogatas esetén, amely intézmény tel-
jes koltségvetésében az allami koltségvetési hozzdjarulds csak viszonylag kis silyt képvi-
sel, az egész koltségvetési timogatast célszerd transzfernek tekinteni.

10 Az ilyen keveredés a finanszirozasban annyira karos, hogy e téren még akkor is tenni kell valamit, ha
egyébként az e tanulmanyban vazolt elképzelésekbdl semmi mas nem valdsul meg.
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A koltségvetési intézmények pénziigyi teljesitése

Az intézmények sajat koltségvetésiiket a fentiekben meghatarozott tevékenységek és azok
koltségigénye alapjan tervezik. Ennek sordn folyamatosan egyeztetnek a koltségvetésii-
ket jovahagyo felettes szerviikkel, az intézmény jovahagyott koltségvetésében csak olyan
feladatok szerepelhetnek, amelyek fedezete biztositott, és az intézményektSl nem is lehet
olyan feladat teljesitését megkdvetelni, amely éves feladatterviikb8l — akar a finanszirozé
fels6ébb intézménnyel tortént egyeztetés soran finanszirozasi forras hidnyaban, akir mas
okokbdl - kimaradt.

A targyidGszak végeztével az intézmény teljesitése egyrészt ellendrizhet§ a feladatter-
vében koriilirt feladatok mindségi és mennyiségi mutatdin keresztiil, masrészt - tekintet-
tel arra, hogy az intézmény szamvitelében bevételei a feladatok teljesitéséhez kotGdnek -
kiszamithat6 a bevételek és kiadasok eltéréseként adodé mikodési eredmény, illetve vesz-
teség. Ilyen eredménymérleg képzése természetesen csak akkor lehetséges, ha a koltség-
vetési intézmények (a maganszféra vallalataihoz hasonl6éan) eredményszemléletben veze-
tik szdmlaikat, ez azonban implicit médon a rendszernek abbdl az elvébdl is kovetkezik,
hogy az intézmények mikddési kiadasaikat meghatarozott feladatcsoportjaik terhére mint
koltségviseldre konyvelik.

A miikodési eredmény kalkulalhat6saganak jelentGsége nem az ehhez kapcsolhaté eset-
leges érdekeltségi alapok vagy jutalmazasok miatt fontos, nincs sz arrél, hogy kézszol-
géltat6 intézmények profitmaximalizalé vallalatok mintijara mikddnének. Az, hogy bar-
milyen 0sztonzési mechanizmus kapcsolhatd-e a szamitott mikodési eredményhez és hogy
milyen médon és milyen szorosan, az mindenekel6tt az intézmény tipusat6l, miikodési
jellegzetességétdl fiigg.

A miikodési eredmény alakuldsa akkor is fontos szintetikus mutat6ja egy intézmény
gazdalkodasanak, ha nem annak maximalasdban, hanem feladatainak min&ségi mutatok-
kal kortlirt teljesitésében érdekelt, s maga a miikodési eredmény egyaltalan nem szamit
sikermutaténak. A miikodési eredmény valtozasa, a valtozasok dsszetevit bemutatd adatok
elemzése a koltségvetési intézmény tevékenységének, gazdilkodasanak olyan oldalait
tarja fel, ami eddig teljesen rejtve maradt, s a mikodési eredmény elemzésébdl kiolvas-
hat6 informacidk adjak az alapot a kovetkezd év feladataihoz kapcsolhaté raforditasok
tervezéséhez. A miikodési eredményt mutaté mérlegek az intézmények teljesitését elem-
76 beszadmolok fontos (természetesen nem egyetlen) dokumentumai.

Megfontolandd, hogy az igy szamitott miikodési eredménybdl részesedjék-e, s ha igen,
akkor milyen médon a kérdéses intézmény, illetve az eredmény milyen részét kell a
koltségvetésbe befizetnie. Ez nyilvan intézménytipusonként kell eldonteni, a mai rend-
szer is ismer ugynevezett eredményérdekeltségben dolgozé és in. maradvanyérdekeltsé-
gl intézményeket, el6bbiek azok, ahol a mikodési eredmény (egyéb indikatorok mellett)
sikermutatoként is értelmezhetS. Az ilyen intézmények esetében az eredményhez dszton-
zési struktirak is kapcsolhatok.

Nem volna azonban célszerd a koltségvetési intézmények Onallosdgat oly mértékben
kiterjeszteni, hogy miikodési eredményiikbdl beruhdzasokat hajtsanak végre. Az itt va-
zolt koziileti finanszirozasi rendszer egyik filozofiai sarokpontja, hogy a kozszolgaltatast
nyudjté intézmény sajat tevékenységének tarsadalmi jelentGségét nem képes megitélni,
nem tudja Osszevetni mas teriiletekével. Azt a stratégiai kérdést, hogy az allami szektor
mely teriileteit kell kiemelten fejleszteni, melyeket kevésbé, illetve hol van sziikség vissza-
fejlesztésre, s az e stratégiai dontések beruhazasvonzatainak kérdéseit magasabb szintid
hatésagnak kell eldontenie. Természetesen egyeztetni kell az alacsonyabb szint( koltség-
vetési intézményekkel, figyelembe véve azok beruhazési javaslatait, de az Osszesitett
allami koltségvetés korlatait is. A koltségvetési szféra beruhazasai tartoznak a kiadasok
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fentiekben emlitett harmadik tipusdhoz. Ezeket az eddigiekben targyalt kiadasitétel-tipu-
soktol (a feladatokat finanszirozo és a transzferkifizetésektdl) elkiilonitve kell kezelni. E
kérdést, illetve az intézmények vagyongazdilkodasanak kérdését a kovetkezSkben tar-
gyaljuk.

Fontos azonban ramutatni arra, hogy a feladatfinanszirozas itt vazolt rendszerében
teljesen megsziinik a maradvany (akar pénzmaradvanyként, akar a mai kincstari rendszer
elGiranyzataihoz fiz6d6 elGiranyzat-maradvanyként értelmezziik) problémadja. Koltség-
vetési maradvany keletkezhet a transzferek esetében, ezek felhasznilasa azonban érte-
lemszert, nem kivan dontést. Ha azért maradt meg a transzfer, mert a tervben (torvény-
ben, rendeletben stb.) szamitotthoz képest kevesebben vagy kisebb mértékben voltak
jogosultak, akkor ez a maradvéany visszaszall a kézponti koltségvetésre, ha viszont azért,
mert a jogosultaknak nem fizették ki a nekik jaré osszeget, akkor késGbb ugyanarra a
célra ki kell fizetni.

Az intézmények feladatait finansziroz6 pénzekbdl azonban maradviny nem keletke-
zik, hiszen az intézmény vagy végrehajtotta a tervezett feladatot, és akkor az azt finanszi-
rozd kozponti forrast bevételként megkapta, vagy nem végezte el a feladatot, és akkor
ahhoz nem tarsul bevétel. Ha az intézmény egy adott feladat ellatdsahoz kotddd kiadasai
alacsonyabbak voltak a finanszirozas tervezésekor kalkuldltnal, akkor az nem marad-
vany, hanem az az intézmény mikodési eredményét noveli. Ennek tartalma azonban
mindségileg mas, mint a jelenlegi fel nem haszndlt maradvéany, hiszen ut6bbirél nem
allapithat6 meg, hogy el nem végzett vagy a tervezettnél olcsdbban (esetleg hatékonyab-
ban) végrehajtott feladat eredményeként keletkezett. A maradvanyokkal kapcsolatos je-
lenlegi problémak és tisztazatlansagok a javasolt rendszerben teljesen megszinnek.

Nem keletkezik zavar az egyik évrél a masikra torténd athizodassal sem, hiszen ha a
feladat athuzodik a kovetkez$ idGszakra, akkor a finanszirozas is. A feladatfinansziro-
zasnak ez a tulajdonsaga a koltségvetési intézmények szamara azt is lehetGvé teszi, hogy
megszabaduljanak az éves horizont kizar6lagossagatol, feladataikat a naptari éven tilmu-
tatéan, gordiilé mddon is megtervezhetik, hiszen feladataik definidlasdban azok iddiite-
mezése is szerepel.

Az allami vagyonnal valé gazdalkodas

E dolgozatnak a jelen helyzetet vazolo részében mar emlitettiik, hogy a folyé pénzforra-
sok elosztdsdra (és a masik oldalrél megszerzésére) koncentrdld rendszerben az 4llam
vagyonaval valé megfelel6 gazdalkodas teljesen héttérbe szorul. A feladatfinanszirozas
altalunk vazolt modellje e probléman két oldalrol igyekszik javitani. Egyfell a koltség-
vetés tervezési és elszamolasi rendszerének magaban kell foglalnia, illetve biztositania
kell a meglévd allami vagyon nyilvantartasat, értékvaltozasainak folyamatos figyelem-
mel kisérését, masfeldl lehetSleg elS kell segitenie az dllami vagyon gondos kezelését,
értékének, allaganak megdrzését és azt, hogy a meglév$ vagyont hatékonyan hasznaljak
fel, ott legyen, ahol a legjobban hasznosul.

Az allami vagyon jorészt intézmények kezelésében van, szambavétele és nyilvantarta-
sa is a kezel6 intézmények feladata. A fent vazolt szamviteli renden tdl az intézmények-
nek vagyonmérleget kell késziteniiik, amely tartalmazza eszkozeiket és forrasaikat, ezen
beliil a megfelelden kalkulalt, karbantartott alloeszkoz értéket is. Tartalmaznia kell hite-
leiket és egyéb kotelezettségeiket. A kiilonbdzs tevékenységd €s statust intézményekre
vonatkoz6 szabalyozas kiilonboz6 lehet a tekintetben, hogy vehetnek-e fel hitelt az intéz-
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mények, de szallit6i hitele és vevGallomanya minden intézménynek van, a vagyonmér-
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legnek természetesen ezekre is ki kell térnie. Részleteznie kell tovabba mads és a feltételes
kotelezettségvallaldsaikat is, ha vannak ilyenek.

A féhatosagaikkal egyeztetett feladataik alléeszkoz-sziikségletét maguk az intézmé-
nyek ismerik a legjobban, az eszkdzokkel valé raciondlis gazdalkodas feltételezi, hogy
feleslegessé valo alldeszkozeiket szabadon értékesithessék, illetve e célra rendelt alapja-
ikbdl alldeszkdzoket vasarolhassanak. A tevékenységek koltségeinek teljes kord szamba-
vétele, az eredményszemléletd szamvitel amigy is megkoveteli, hogy az intézmények
alldeszkozeik utdn meghatarozott szabalyok szerint amortizaciot szamoljanak el. Az amor-
tizacio egésze vagy egy része egyik forrasa lehet a sziikséges alloeszkdz-beszerzésnek.
Az alléeszkozok vasarlasanak két masik forrasa az eladott alléeszkozokbdl keletkezett
bevétel, illetve a kdzponti koltségvetésbdl specidlisan e célra biztositott beruhazasi jutta-
tas, amelyet az intézmények szintén a felettes hatosaggal egyeztetve terveznek. Ez utdbbi
két tétel az intézmények eredményelszamoldsat kovetS konyvelésbe természetesen nem
keriil bele, hanem azt az évi vagyonmérleg, vagyonelszdmolasi adatok fogjak tartalmaz-
ni. fgy mind intézményenként, mind az intézmények egységes szamlarendjének segitsé-
gével az dllamhdaztartds egészére nézve is megvaldsul a folyo tételek és a t6keberuhazasi
tételek, bevételek és kiadasok teljes elhataroldsa, amelyet a mai rendszer nem képes
biztositani. A beruhdzasi célra igy rendelkezésre all6 forrasok tartoznak a koltségvetési
pénzek harmadik alaptipusahoz, amely igy a feladatfinanszirozast célzé kiadasoktdl és a
transzferektdl teljesen elkiilonitve kdvethetd végig a koltségvetési intézmények gazdal-
kodasaban.

Felvethetd, hogy az intézmények vagyongazdilkoddsit nem 0Osztondzné-e egy a va-
gyonértékre vetitett normativ hozamkovetelmény megallapitisa, amelyet az intézmények-
nek nettdé vagyonuk meghatirozott szdzalékdban a koltségvetésbe kellene befizetniiik.
Ebben mintegy megtestesiilne a tirsadalomnak az az igénye, hogy a kozosségi gazdalko-
das korébe vont alldeszkdzokkel szemben is 1étezzen valamilyen minimumhozam-kove-
telmény. Ma ilyen nem létezik, de nem is allapithaté meg az egyes intézmények kezelé-
sében 1év vagyon értéke.

A Kincstar szerepe

A magyar koltségvetési rendszer utobbi idGszakanak legfontosabb intézményi valtozasa a
kincstar 1étrejotte volt. Az altalunk vazolt tevékenységre alapozott finanszirozasi modell
a kincstar alapfunkci6iban semmiféle 1ényegi valtozast sem igényel. A kincstar tovabbra
is a kozponti szamlavezetd és a pénzforgalmat bonyolit pénzintézet. Pusztan az a médo-
sitds torténik, hogy a kincstar az egyes intézmények pénziigyi szamlait tevékenységtipu-
sonként is vezeti.

A kincstér egyfeldl nyilvantartja a koltségvetési intézmények tervezett és a f6hatdsa-
gukkal egyeztetett, jovahagyott bevételeit tevékenység, finanszirozasi forras (kozponti
koltségvetés, mas koltségvetési szerv, allamhaztartason kiviili) és felhasznalasi tipus (te-
vékenységfinanszirozo, transzferkifizetés és beruhazasi kiadas) szerint és teljesiti kifize-
tési megbizasaikat. A felhasznalasi tipusnak megfelelGen egy intézménynek harom elkii-
16niilt pénzforgalmi szdmléja lehet. A sajat feladatok ellatasat kovetS szdmlara a kozponti
koltségvetésbdl a kincstar a feladatok teljesitésének idGiitemezése (esetleg a fGhatdsag
altali teljesités igazolds) utan utalja a megfelel§ pénzt. Az intézmények kiils§ forrasbol
szarmazé ilyen bevételei ugyanerre az egyszamlara érkeznek be, de ezek esetében a
kincstarnak a teljesités vizsgalatiban nincs szerepe. A koltségvetési intézmények egy-
masnak is a kincstaron keresztiil fizetnek. Az intézmények kifizetései soran a kincstar

sz

szerepe csak annyi, hogy az intézmény szamlijan 1évé fedezetet vizsgilja, a kifizetés
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célja az intézmények szamvitelébdl tigyis kideriil, a kincstarnak a kifizetés jogcimének
megitélésével kapcsolatban nincsenek feladatai. Fontos viszont, hogy a feladatfinanszi-
rozd, a transzfereket kozvetitS és a beruhazasi szamlak egymastol elkiiloniiljenek.

Ezenkiviil a jelenleg is tervezett médon a kincstar kiilonb6zé szamviteli ellenérzési,
mérlegauditalasi feladatokat 1at el. Segitséget nyujt az egyes intézményeknek szamviteli,
igyviteli, statisztikai rendszeriik — az egész koltségvetési rendszerrel dsszehangolt - fej-
lesztéséhez.
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