PECSI TUDOMANYEGYETEM
KOZGAZDASAGTUDOMANYI KAR

REGIONALIS POLITIKA ES
GAZDASAGTAN DOKTORI ISKOLA

ONKORMANYZATOK

GAZDALKODASA -
HELYI FEJLESZTES

AZ ELEKTRONIKUS VALTOZAT A MU KEZIRATAT TARTALMAZZA



SzerkesztObizottsag

Buday-Sdntha Attila, az MTA doktora
Erdosi Ferenc, az MTA doktora
Horvdth Gyula, az MTA doktora

Szerkesztette

Buday-Sdntha Attila, az MTA doktora
Hegyi Judit, PhD-hallgat6
Rdcz Szildrd, PhD-hallgat6



PECSI TUDOMANYEGYETEM
KOZGAZDASAGTUDOMANYI KAR

REGIONALIS POLITIKA ES
GAZDASAGTAN DOKTORI ISKOLA

ONKORMANYZATOK
GAZDALKODASA —
HELYI FEJLESZTES

AZ ELEKTRONIKUS VALTOZAT A MU KEZIRATAT TARTALMAZZA

Pécs, 2008



© Pécsi Tudomanyegyetem Kozgazdasagtudomanyi Kar
© Szerz6k

A konferencia tdmogatoi

Agro-Portéka Kft.

Baranya Megyei Onkorményzat

CompLex Kiad6 Kft.

Helyi Obszervatérium LRMI Local and Regional Monitoring Institute
Pécsi Tudomanyegyetem

Pécsi Tudomanyegyetem Kozgazdasagtudomanyi Kar

Villanyi Borok H4za

A kotetet szerkesztette

Buday-Séantha Attila
Hegyi Judit
Récz Szilard

Az angol nyelvii osszefoglalokat lektordlta

Bakucz Marta
Clifford Sheperd Chadwick

ISBN: 978-963-642-243-1

A szedés és tordelés a Pécsi Tudomanyegyetem
Ko6zgazdasidgtudomanyi Kardnak munkdja
Borit6: Pinczehelyi Sdndor

Miiszaki szerkesztd: Frick Dorottya

Nyomta és kototte a Stimegi Nyomdaipari,
Kereskedelmi és Szolgaltaté Kft., Pécs



TARTALOM

Rappai Gdbor: Dékani koszontd 9
Buday-Sdntha Attila: Koszontd 10
PLENARIS ULES

Bujdoso Sdndor: Viltozésok és lehetségek az dnkormanyzati

gazdéilkoddsban 15
Kovdcs Arpdd: Az onkorméanyzati rendszer mitkodése —

a pénziigyi ellendr olvasata 24
Pitti Zoltdn: Az dnkormanyzati gazdalkodas modernizacidja,

avagy a dinamikus szinten tartas 34
Kassé Zsuzsanna: Atlithatésag, elszdmoltathatésag, hatékony gazdalkodds.

Megbizhat6 szamviteli adatok nélkiil lehetséges-e? 55
Vigvdri Andrds: A kdzszektor modernizalasanak kulcsa:

az dnkormanyzati rendszer 4talakitdsa 80

SZEKCIOK

AZ ONKORMANYZATOK GAZDALKODASA, PENZUGYEI

Boglea, Vanina — Dumiter, Florin: Financial decentralisation — the main

issue in the reform of Romanian public administration 101
Buday-Sdntha Andrea: Onkorményzati kommunikécié elméleti és jogi

vonatkozdsai 107
Csiszdrik-Kocsir Agnes: Az énkormanyzatok eladésoddsanak bemutatdsa

a Dabasi kistérség példajan keresztiil 121
Donath, Liliana — Dumiter, Florin: Autonomy in local public finance 129
Dobronte Katalin: Beruhazasi szemlélet és fejlesztési szemlélet iitkozése

az dnkormdnyzatok gyakorlatdban 135
Gdl Erzsébet: A feltételes kotelezettségvallalds lehetséges formdi

és szerepe az dnkormdnyzatok gazdédlkoddsdban 142
Halmosi Péter: Vagyoni és pénziigyi kockazatok Szeged Megyei Jogu

Viros Onkormanyzata példdjéan keresztiil 2000 és 2006 kozott 151
Herbei, Marius — Dumiter, Florin: The distribution of resources in Arad

a study 159
Jokay Kdroly: Egy igazi hungarikum: 6nkorményzati adossagrendezés

1996-2008 165

Kecsé Gabor: Uj onkormanyzati feladat megéllapitasaval egyidejii
finanszirozasi kotelezettség 171



Tartalom

Kovdcs Gdbor: Onkormanyzati kbtvények és a tokepiac

Kovdcs Krisztina: Szerbia helyi 6nkorményzatainak gazdalkoddsa

Kovdcs Rébert: Onkormanyzatok 4llami timogatdsdnak egyszertisitése:
pénziigyi mutatészdmok

Kunszt Mdrta: Pécs véros koltségvetése, 1990-2006

Nagy Istvdn: Adobefizetések és kormanyzati transzferek Székelyf6ldon

Simon Jozsef: Az dnkormdnyzatok elszdmolési rendszerének probléméi
Magyarorszagon

Szabdo Istvdn: Az dnkormdnyzatok gazdalkoddsa és a fejlesztési forrdsok
bevonasanak lehetdségei konyvvizsgaldi szemmel, avagy a reformok

sziikségszerlisége

GAZDASAGFEJLESZTES

Bajor Tibor: Onkorményzati fejlesztés

Benko Péter: Egy fovarosi peremkeriilet fejlodése — A Budapest X VIL
Keriileti Onkormanyzat fejlesztési politikdja

Doktor Zsuzsanna: A vérosfejlesztés elmélete €s irdnyai

Fodor Péter: Egyszerisitett tuddsmenedzsment-rendszerek mint
a helyi KKV-k fejlesztésének eszkozei

Gulyds Ldszlo: Szeged gazdaséagfejlesztési ttkeresései, a biopolisz
és eredményei, 2003-2008

Huszti Levente: Kié itt a tér? A helyi fejlesztés dilemmai
az dnkormadnyzati tarsuldsok tobbcéliiva alakuldsa kapcsan

Jdrosi Péter: Az integrélt varosfejlesztési stratégia és a helyi gazdasig
fejlesztése

Kovdcs Baldzs: Financing SME:s in the EU and in Hungary, with
special attention to venture capital

Lordnd Baldzs: A Regiondlis Fejlesztés Operativ Program kritikus
vizsgélata

Mezei Cecilia: Valtozatos helyi onkorményzati gazdasagfejlesztési
gyakorlat

Szabo Matild: Kalocsa véros tetraéder-modell szerinti elemzése

Vukman Szabolcs: A kis- és kozépvarosok fejlesztési lehetdségei

HUMAN TENYEZOK A TERULETFEJLESZTESBEN

Csorba Zoltdn: Szocidlis véarosrehabilitacid

Czagdny Ldszlo — Fenydvdri Zsolt: Munkapiaci tendencidk
a Csongradi kistérségben

Fojtik Janos — Somogyi Aniko: Az esemény jelentdsége a kistérségi
marketingben — A Sarko6zi lakodalom példaja

Forgdcs Tamds: Foglalkoztatas és fejlesztési lehetdségek tdvmunka-
hazak segitségével

177
184

190
197
203

210

216

227

232
239

245

252

258

265

271

277

283

289
296

305

311

317

324



Tartalom

Jarjabka Akos: Tnnovici6 a kultiira teriiletén

Kovdcs Teréz: Mintaértékii helyi fejlesztések az agrartérségekben

Ludescher Gabriella: A Pécsi kistérség helyi identitastudata,
egy kutatds tapasztalatai

Petrds Ede Jozsef: Az dnkorményzatok és a felsdoktatasi intézmények
partnerségének lehetséges formai a kisvarosok fejlesztésében

Reisinger Adrienn: Allampolgéri részvétel a helyi fejlesztési folyamatokban

Ritter Krisztidn — Kolldr Kitti: A helyi fejlesztés esélyei az agrar-
foglalkoztatési valsaggal kiizd6 vidéki térségekben

Rubaj Anita: Pécs Megyei Jogi Viros és a foglalkoztatasi célu
nonprofit szervezetek kapcsolata

Szekeresné Koteles Rita — Barna Viktor: Tervek az ,,alagsorbdl” — avagy
alulrél jovo kezdeményezések a vidék életképességéért

Takdcs Zoltdn: A szerb oktatasi rendszer lokalis kompetencidinak
mérlege — regiondlis fejlesztési tdvlatok

Torocsik Mdria — Sods Jdnos — Rechnitzer Szilvia: Egy kistelepiilés,
Palkonya fejlesztési lehetdségeit feltaré marketingstratégia

TERSEG- ES TELEPULESFEJLESZTES

Balogh Zoltdn: A stratégiai gondolkodas és menedzsmentreform
irdnti igény a helyi és teriileti 5Snkorményzatokndl — az
Uj regionalizmus mint egy megold4si lehetdség

Bitdné Biro Bogldrka — Gyorke Didna: LEADER-aktivitas
Dél-Dunéntiilon

Finta Istvdn: A vidéki telepiilések fejlesztési lehetdségei az UMVP
és az UMFT tiikrében

Klesch Gdbor: A gy6gy- és termalturizmus helyzete a Dél-Dunéntilon

Kneip Robert: A vérosi kozosségi kozlekedési rendszer fejlesztésének
kérdése Pécsett

Kolldr Kitti — Ritter Krisztidn: A Gyongyosi kistérség hét telepiilésének
helyi fejlesztési lehetdségei

Schmidt Andrea: A lengyel teriiletfejlesztés intézményrendszere —
A vajdaségi szerzOdések helye a fejlesztési programokban

Schneider Gdabor: Kutatasi eldzetes ,,A nagyvaros és kornyéke teriilet-
politikai sajdtossdgai a kistérségi rendszer miikddése szempontjabol”
cimil kutatasi programrol

Szuper Jozsef: A XXI. szdzad kihivésai és a kozigazgatdas:
Javaslatok az 6nkormdnyzati igazgatas reformjahoz

Varga Eszter: A partneri egyiittmiikodés valtozo szerepei a vidékfejlesztés
helyi alrendszerében

Vermesné Zentai Timea: Az dnkorméanyzatok hulladékgazdalkodasi
kotelezettségei és a megoldds nehézségei

330
338

349

356
363

369

376

382

389

395

403

410

416
424

430

437

443

450

455

462

468






DEKANI KOSZONTO

A Pécsi Tudomédnyegyetem Kozgazdasdgtudomédnyi Kara nevében tisztelettel
koszontom az Onkormdnyzatok gazddlkoddsa — Helyi fejlesztés cimii konferen-
cia el6adoit és hallgatdsagit, szivbdl koszonom a Szervezdk erdfeszitéseit, mely-
lyel lehet6vé tették, hogy Karunk ismét rangos tudoméanyos esemény hadzigazda-
ja lehessen!

Ugy gondolom, hogy a regiondlis fejlesztés, illetve a helyi 6nkormanyzatok
gazdasagfejlesztésben betoltott szerepének vizsgdlata taldn sohasem volt olyan
aktudlis, mint napjainkban. A novekedés extenziv forrdsai kimeriiltek, egyre
tobbszor keriil a kdozgazdasagi kutatdsok fokuszdba az etikus magatartds, a fenn-
tarthat6 fejlodés. Alig tanultdk meg hazankban a gazdasdg szerepldi a klasszi-
kus piacgazdasig fogalmait, napjainkban ezek dnmagukban méir nem haszndl-
hatok. A beruhdzasi alternativak kozotti valasztas tisztdn a profitmaximalizls
elvén mar nem valdsithaté meg, a kvantifikdlhaté adatok mellett egyre tobbszor
kell kvalitativ informdcidkat, pozitiv vagy negativ externdlidkat is figyelembe
venni. Rdadasul napjaink Magyarorszdgan az ilyen tj tipusd beruhdzasi donté-
seket egy olyan periédusban kell meghozni, amikor a kozbizalom mélyponton
all. Kézenfekvd, hogy az ilyen nagyhorderejii, hosszu tdvra kihaté dontéseket
csak olyan intézményektdl fogadja el a gazdasdg, illetve a tarsadalom, akikrdl
elhiszi, hogy évtizedeken keresztiil fennmaradnak és alapvetd érdekiik, hogy
miikddési koriilményeik folyamatosan javuljanak.

~Nonprofit szemlélet, hosszd tdvd gondolkodds, kornyezettudatos viselke-
dés” — kitdl lenne jobban elvarhat6, mint az dnkormdnyzatoktdl, illetve az egye-
temektdl, kutatdintézetektdl! Ez a tudomanyos taldlkozé lehetdséget kindl arra,
hogy a legdjabb kutatdsi eredmények, és a helyi fejlesztésben leginkdbb érde-
kelt szereplOk érdekei, elképzelései egymdsra taldljanak, és olyan megolddsok
sziilessenek, melyek vallalhatok lesznek évtizedek mulva is!

Kivanok Onoknek inspirativ 1égkort, hatékony eszmecserét, egyszéval sike-
res konferenciat!

Dr. habil. Rappai Gdbor CSc
dékdn



KOSZONTO

A konferencidt szervezd Regiondlis Politika és Gazdasédgtan Doktori Iskola ve-
zetdjeként kdszontdm konferencidnk résztvevait!

A konferencidnak két aktualitdsa van.

Az egyik a témdja, amely napjaink egyik legtobbet vitatott kérdése, a mésik
pedig az, hogy hisz éve kezdddott el a regiondlis tudomény kérdéseivel foglal-
koz6 szakemberek képzése a Pécsi Tudomédnyegyetem Kozgazdasdgtudomanyi
Karan. Az otlet az MTA Regionélis Kutatdsok Kozpontja Dundntili Tudoma-
nyos Intézetétdl, Enyedi Gyorgy akadémikustdl és Horvath Gyula féigazgat6tol
szdrmazott. A regiondlis kérdésekkel foglalkoz6 kutatok érzékelték eldszor,
hogy a jovOben ez a tudoménydg felértékelddik és a teriiletfejlesztési folyama-
tok irdnyitdsdra, lebonyolitdsara képzett szakemberek tomegére lesz sziikség. A
felismerésiiket az élet igazolta, hiszen a regionalitds, teriiletfejlesztés, vidékfej-
lesztés, térségfejlesztés, telepiilésfejlesztés szavak mindennapjaink szdkincsévé
véltak és ma mdr nehéz elképzelni, hogy ezek a fogalmak két évtizeddel ezeldtt
egy szlik szakmai kor terminus technicusat alkottdk.

1988-ban Pécsett a Pécsi Tudomdnyegyetem és az MTA Dundntili Tudoma-
nyos Intézete egylittmitkodésében Tertilet- és telepiilésfejlesztés cimmel kezdd-
dott el a teriiletfejlesztéssel foglalkozé szakemberek médsoddiplomat adé egye-
temi képzése. Ennek tapasztalatai alapjan inditottuk be 1994-ben az egyetemi
gradudlis képzést, majd pedig 1996-ban — tobb nyugati egyetem (Leeds-i, Las
Palmas-i, Périzs 8) tapasztalatainak felhaszndldsdval — a Regionélis Politika és
Gazdasagtan Doktori Iskoldban a doktori képzést.

Az elmilt hdsz évben a gradudlis és posztgradualis képzési forrdsok kereté-
ben tobb szdz hallgatonk kapott diplomét és tobb, mint 300 hallgaté iratkozott
be a doktori iskoldba, akik koziil eddig 110 abszolutériumot, 30 pedig PhD-
fokozatot szerzett. Ma mar képzésiink nincs egyediil a magyar felsdoktatasban.
A pécsi struktira felhasznédldsdval nagyon sok egyetem, fOiskola inditott be
hasonl¢ jellegl képzést (Gydr, Szeged, Miskolc, ELTE, Kaposvér, Sopron, Du-
nadjvaros stb.). 2008-ig hét egyetem akkreditaltatott regiondlis és kdrnyezetgaz-
dasdgtan mester programot és inditott el valamilyen formaban doktori képzést
is. A pécsi iskola annyiban egyediilall6 maradt, hogy ez a program oktatja mes-
ter és doktori képzés szintjén a regiondlis tudomany diszciplindinak teljes korét
és nem csak egy mdasik tudomanyteriilet kiegészit6jeként alkalmazza azokat.

A konferencia otlete is sajat oktatdinktdl és hallgatéinktdl szdrmazott. Két-
ségteleniil az onkormanyzatok gazdilkoddsa és a helyi fejlesztés kérdése napja-
ink egyik égetd problémdja. Ezért hivtuk meg az orszdgos irdnyitas és ellendr-
z€s szakembereit, vezetdi kutatokat, hogy felvazoljdk azokat az alapvetd kérdé-
seket, amelyeket a késé délutdni férumon meg lehet targyalni. Holnap pedig a
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szekcidiiléseken az egyes részteriiletekkel kapcsolatban mindenki elmondhatja a
véleményét, ismertetheti a kutatasi eredményeit.

Ko6szonjiik a plendris eldaddinknak, hogy elfogadtdk a felkérésiinket, vala-
mint a szekcidiilések eldaddinak, hogy megtiszteltek benniinket azzal, hogy a
kutatdsi eredményeiket, véleményliket a konferencidnkon kivanjak ismertetni.

Kiilon koszonettel tartozunk dr. Vigvari Andrasnak a konferencia megszer-
vezéséhez nyujtott segitségéért! Szinvonalas, j6 hangulatd tanidcskozast kivanunk!

Prof. dr. Buday-Sdntha Attila DSc
tanszékvezeto egyetemi tandr,
a doktori iskola vezetdje
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Pécsi Tudomdnyegyetem Kozgazdasdgtudomdnyi Kar
Regiondlis Politika és Gazdasdgtan Doktori Iskola
ONKORMANYZATOK GAZDALKODASA — HELYI FEJLESZTES

VALTOZASOK ES LEHETOSEGEK
AZ ONKORMANYZATI GAZDALKODASBAN

Dr. Bujdosé Sdandor

onkormanyzati és lakasiigyi szakallamtitkar
Onkormanyzati €s Teriiletfejlesztési Minisztérium

Magyarorszagon a rendszervaltast kovetden a kordbbi 1586 tandcsbdl mintegy
3100 helyi onkorményzat jott 1étre. Az osztrdk—német tipusi kozepesen kon-
centralt tandcsrendszert felvalté dnkormdnyzati modellben az 6nkormédnyzatok
nem rendelkeznek elddeikhez képest kevesebb feladattal, s6t djabb és djabb
feladatokat kaptak a telepiilések. Jellemzdje volt az 4talakuldsnak, hogy a volt
tandcsi feladat- és hatdskorok szinte mechanikusan onkormédnyzati feladat- és
hataskorokké véltak. A kozigazgatasi rendszervaltds sordn nem keriilt sor az al-
lami és 6nkormdnyzati munkamegosztas szisztematikus feliilvizsgalatara.

A magyar dnkormdnyzati rendszert eurépai viszonylatban a vegyes modellek
kozé sorolhatjuk, hiszen egyardnt jellemzi a dél-eurdpai elaprézddott Snkor-
manyzati struktira, valamint az észak-eurdpai széles korii feladattelepités. Az
1990-es évek elején a kozponti koltségvetés is Osztonozte, hogy minden telepii-
1és rendelkezzen példdul sajit iskoldval, tornateremmel, azonban napjainkra a
tarsadalmi folyamatok atalakuldsaval (pl. gyermeklétszdm csokkenése) ezek
fenntartdsa szakmai és gazdasdgossdgi szempontbdl is alacsony hatékonysigot
mutat, ami hosszu tavon tarthatatlan.

Az dnkormanyzatokra vonatkozo jogi szabalyozds
a gazdélkodds és a feladatellatas vonatkozasdban

1990-ben az alkotminymoédositast kovetden keriilt sor az onkormanyzati tor-
vény elfogaddsidra. Az ennek moédositidsahoz sziikséges kétharmados tobbség
alkotményos igénye garanciélis jellege mellett mdra az dnkormdnyzati rendszer
sziikségszeri tovabbfejlesztésének, sot feltétleniil indokolt kiigazitdsanak is je-
lentds akadélydva valt.

Az Alkotmdny rogziti az onkormdnyzatok gazdasdgi alapjait (sajat bevétel,
allami tdmogatds, dnkormanyzati vagyon), az onkormdényzati feladatellatast, a
sajat bevételek, az atengedett kdzponti addk, atvett pénzeszkozok és a kozponti
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koltségvetési timogatdsok, hozzajaruldsok biztositjak. Az 1990-es évek elején a
korédbbi — tandcsokra jellemz6 —, alapvetden finanszirozasi rendszert a forrasori-
entalt szabdlyozds viltotta fel. Ez az értékvalasztas 1j szemléletet tiikroz: az on-
korményzatok legyenek érdekeltek a bevételi forrdsok feltdrdsdban és beszedé-
sében.

Az atengedett bevételek korében a legmeghatirozobb a személyi jovedelem-
adé. Ez 1990-ben teljes mértékben az 6nkormdnyzatokat illette; 1991-1992-ben
50%-kal csokkent az dtengedés mértéke; a kovetkezd két évben ez az arany
30%-ra valtozott; 1995-t6] megosztott az szja, egy része a kdzponti koltségvetés
altal keriil visszaosztasra. 1998-t61 40% az atengedés mértéke, és mara a hely-
ben maradé rész 8%, mig 32% egyéb mddon keriil elosztasra. A helyben mara-
do6 szja és a helyi iparlizési ad6 telepiilésenkénti eltéré mértékének figyelembe
vételével 1999 utan keriilt bevezetésre a kordbbitdl eltérd jovedelemkiilonbség-
mérséklési rendszer, melynek forrdsa az szja normativ médon elosztott része.

Az Otv.-ben 1990-ben meghatdrozott kitelezé feladatkor a kiilonbozé szak-
torvények megjelenése 6ta (pl. szocidlis torvény, kdzoktatdsi torvény, kulturélis
torvény) folyamatosan bdviilt. Garancidlis szabély: amennyiben az Orszaggyu-
1és 1j kotelezd feladatot hatdroz meg, akkor biztositania kell a sziikséges anyagi
feltételeket. Az Alkotmanybirésag tobb dontése megerdsitette, hogy ez nem
jelenti az 1j feladatok elldtdsaval Osszefiiggd valamennyi kiadds kozponti kolt-
ségvetésbdl torténd biztositdsit. E szabaly értelmezésével 0sszefiiggésben rogzi-
tésre keriilt az is, hogy ennek megsértése csak akkor allapithaté6 meg, ha az 6n-
kormdnyzat miikodése az 4j feladatmegallapitds hatdsara ellehetetleniil. Felada-
taik ellatasdra tehét az 6nkormdnyzatok a normativ médon igénybe vehetd koz-
ponti koltségvetési hozzdjaruldsukat és a helyi bevételeiket egyiittesen hasznél-
jék fel. 1991-t6l kezdddott meg a szabadon felhaszndlhaté normativak elapro-
z6dasa, a késdbbiekben megjelentek az un. ,,kotott” normativak és a ,.kézponto-
sitott” eldirdnyzatok, melyekre nem jellemz6 a felhaszndlds szabadsdga. Mig
1990-ben minddssze 14 normativ allami hozzdjarulds volt, az 90-es évek koze-
pére az a szdm mar elérte a 67-et, s napjainkban mintegy 250 normativa van.

A miikddési tapasztalatok a teendoket is meghatdrozzdk. Sziikséges lenne az
dllami és az Onkormdnyzatok kozotti feladatmegosztds djragondoldsira és az
onkormdényzati szervezetrendszer €s ezzel a feladatellatds olyan médositdsara,
amely uj feladatellatasi szinteket (valasztott regiondlis 6nkormdnyzat, kotelezd
kistérségi tarsulds) teremt, amely egyrészt tehermentesiti a telepiilési szintet,
masrészt biztositja valamennyi dllampolgar szdmdra az azonos szinvonald k6z-
szolgaltatdsok elérését. Meggy6zddésem, hogy dnmagaban feladat- és hataskori
reformot a nagy ellatd rendszerek (pl. egészségiigy, oktatds) atalakitdsa nélkiil
sikeresen nem lehet végrehajtani.
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Az 6nkormanyzati miikodés finanszirozdsanak valtozasai
és a tovabblépés lehetséges modjai

Az onkormdnyzatok miikodésének, bevételeinek és kiadasainak alakuldsardl ké-
szitett dbrdk jol mutatjdk azt, hogy az 1990-es évek els6 fele a ,,boldog béke-
id6t” jelentették. A *90-es évek kozepén az onkormdnyzati kiaddsok GDP-n be-
liilli ardnya madr jelentsen csokkent. Ekkor kezdték felismerni az onkormanyza-
tok, hogy a kialakult intézményrendszer fenntartdsa meghaladja a pénziigyi le-
hetdségeiket és esetenként szakmai felkésziiltségiiket, azonban az djszerti valto-
zasokra vonatkozd igény csak az ezredfordulé kérnyékén jellemzo.

1. ébra
Onkormdnyzatok mitkodésének bevételi oldala
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Fvek 1991, 1992. 1993. 1994. 1995. 1996. 1997. 1998. 1999. 2000. 2001. 2002. 2003. 2004. 2005. 2006. 2007.
vek:

Forrds: A szerzd sajat szerkesztése.

Ebben a helyzetben véltozast a sajat intézményrendszer racionalizalasaval, a
létszamgazdélkodas teriiletén a koltséghatékony megoldasok keresésével, az in-
tézmény méreteihez igazitassal lehet elérni. Ugyancsak fontos a kozos feladatel-
latasban rejlo elonyok kihaszndldsa, amelyet példaul a korjegyzoségek €s tarsu-
lasok esetén pénziigyi Osztonzérendszer is tamogat. Onkormdnyzati vezetSk
gyakran megfogalmazzik, hogy ezeket a véltozdsokat , konnyebben” végrehaj-
tandk, ha azt torvény irnd elé és nem csak a pénziigyi 6sztonzés kényszeritené
ki. Egyre tobb 6nkormdnyzat ismeri fel a raciondlis, koltséghatékony gazdalko-
das eldnyeit, amely megmutatkozik a korjegyzOségek, onkormdnyzati intéz-
ményfenntartd tarsuldsok, tobbcélud tarsuldsok szimanak novekedésében.
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2. abra
Onkormdnyzatok mitkodésének kiaddsi oldala (GDP-n beliili alakulds)
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Evek:

*2007. évi GFS rendszerii kiadasok dsszesen: 3134,6 milliard forint
Forrds: A szerzd sajat szerkesztése.

Véleményem szerint néhdny — nem az onkormdnyzati rendszer struktirdjit
érintd — mieldbbi valtoztatasara is sziikség lenne. Indokolt a képviselo-testiiletek
létszamanak differencialt csokkentése, a korjegyzdség rendszerének korszeriisi-
tése, az 1000 lakos alatti telepiilések esetében kotelezo jellegiik torvényi kimon-
dasa. E mellett eredményeket hozhat a f6allasi polgarmesterek jogallasanak fe-
lillvizsgdlata, annak el6irdsa, hogy 500 lakos alatti telepiilési dnkormanyzatok
terheit csokkentené az egyes jegyz0i dllamigazgatdsi feladatok kistérségi szintre
torténd telepitése (vizsgalataink szerint mintegy 1100 hataskor ide telepithetd).
Tovébbi lehetdséget hordoz a tobbeélu kistérségi tarsuldsi rendszer bovitése is.
Hangsulyozom, hogy nem az 6nkormédnyzatok szdmanak csokkentése a cél, ha-
nem a feladatok ésszerli telepitése, a meglévo forrashiany csokkentése.

Az 6nkorméanyzatok addssdgallomanyédnak alakuldsa

A magyar dnkorményzatok gazdilkoddsidban a hitelek stilya elmarad a fejlett
orszagokban tapasztaltakhoz képest. Ennek megitélésénél azonban figyelembe
kell venni, hogy Magyarorszdgon a két nagy elldtérendszer (kdzoktatds, egész-
ségiigy) tekintetében az dnkormanyzatoknak széles kort ellatasi kotelezettsége
van €s mas orszagokban a sajat bevételek ardnya is nagyobb, igy 6k jobban tud-
jék hasznélni ezt a pénziigyi eszkozt.
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3. abra

Onkormdnyzatok addssdgdllomdnya — nemzetkizi kitekintés

Forrds: A szerz0 sajat szerkesztése.

4. dbra
Onkormdnyzatok hiteldllomdnya
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Forrds: A szerz0 sajat szerkesztése.

Az el6z6 évek hiteldllomanyédhoz viszonyitva mindenképpen jelentds a no-
vekedés, melyben a 2007. évi kotvénykibocsatas volumene figyelemre mélto, és
a 2008. mijus kozepéig tapasztalhatd tendencia kovetkezményei kozéptavon
mar veszélyeket hordozhatnak.
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1. tablazat

Megnevezés

2006. év  2007. év

2008. év )
majus koze-  Osszesen
pe

Osszesen a kibocsatott osszérték
millio forintban

Kibocsatd onkormanyzatok sza-
ma

*2007. oktéber 31-ig: 96 418,0 M Ft
Forrds: A szerz§ sajat szamitdsa.

25 448,3 203 483,4*

10
114

108 161,0 337 092,0

75
199

A kotvénykibocsatés lehetdségével jellemzden a varosok, megyék és a me-
gyei jogu varosok éltek. Tapasztalataink szerint a kotvényt kibocsaté onkor-
manyzatok jelentds része ezt a forrdst késébbi iddre tartalékolja és a hitelfelvé-
teli korlat torvényi szabdlyozdsa mddositdsanak hirére az indokoltndl nagyobb

mértékben vette igénybe.

2. tablazat

Kibocsitott kdtvények szama
2007 2008. mdjus
Fovéros 0 0
Févdrosi keriilet 9 4
Megye 15 10
Megyei jogid megyeszékhely varos 12 2
Megyei jogi nem megyeszékhely varos 2 0
Tobbcélu kistérségi tarsulds 0 0
Egyéb varos 77 45
Nagykozség 5 9
Kozség 9 8
Osszesen 129 78

Forrds: A szerz6 sajat szamitésa.

A diagrambdl j6l lathat6, hogy az dnkorményzati vagyondllomdny 2001 és
2003 kozott jelentdsen nétt. Nem szabad azonban figyelmen kiviil hagyni, hogy
2001-ben az ingatlanvagyon-kataszter feliilvizsgalatara is sor keriilt. Amellett,
hogy bdviilt az onkorményzatok kore, megvaltoztak a szdmviteli eldirdsok is és
az Eurépai Uni6hoz valé csatlakozds folyamataban sziikségessé valt példaul az
adatgytijtési rendszer atalakitdsa, az ingatlanok valés értékének megallapitasa is.
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Az Odnkormanyzatok vagyondllomanyanak alakuldsa

5. édbra
Az onkormdnyzati vagyon alakuldsa
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Evek:

Forrds: A szerzd sajat szerkesztése.

Az dnkormanyzati fejlesztések valtozdsai

Az 1990-es évek elso felében a cimzett- és céltdmogatds rendszere az alap inf-
rastrukturalis beruhdzasokra (pl. iskola, ivéviz, gdz) iranyult. A 90-es évek ma-
sodik felében a szennyviz-, a kérhdz- és a kulturalis beruhdzasokra helyezddik a
hangsuly, megjelennek a megyei decentralizalt tdimogatasok és a célzott koz-
ponti forrasok. Ekkortdl valt jellemzové, hogy az onkormdnyzatok azt a célt
valésitottadk meg, amire volt kiirt palyazat, de nem vizsgaltak ezen ,,presztizs-
beruhdzasok” fenntarthatésigat. Erre az iddszakra jellemzd, hogy privatizacids
bevételeiket, a vagyonértékesitésbdl szdrmazé és sajat bevételeiket is ezen be-
ruhazasok finanszirozasara forditottak.

Az ezredfordul6 iddszakdra a palyazati lehetdségek tovabb szélesedtek, meg-
jelentek az EU eldcsatlakozdsi alapok. 2004-t6l az eurdpai unids pélyazatok
jelentik a meghatarozé fejlesztési forrasokat és a kormanyzat ekkort6l a sziiksé-
ges sajat erd megteremtését az in. EU Oneré Alap létrehozdsdval segiti. 2006-
tél a decentralizdlas f6 irdnya a régid és a fejlesztési lehetdségekben az EU-s
palyazatoké, az ebbol megvaldsithato fejlesztéseké a f6 szerep. Emellett tovabb-
ra is megmaradnak a hazai fejlesztési forrdsok, mivel nem minden beruhdzéshoz
igényelhetd unids forrds, tovabba példaul a derogicids kotelezettségeink teljesi-
téséhez sem biztos, hogy elég lesz az unids palydzatokban elkiilonitett pénz.
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Az Onkormdnyzatok fejlesztési elképzeléseinek sikeres megvaldsitdsat a
Kormény tébb tdmogatasi elem miikodtetésével segiti. Lehetdség van kedvez-
ményes hitel felvételre (MFB hitel), jelentésen megnovekedett az EU Onerd
Alap Osszege, a fejlesztésekhez felvett hitelek tekintetében kamattdmogatési
rendszer kertilt kialakitasra. Emellett az EU-s projektek alacsony 6nrész mellett
keriilnek kiirasra.

A forrdsok boviilése mellett azonban fontos, hogy csak az olyan sziikséges
beruhdzdsok megvaldsitasira keriiljon sor, amelyeknek fenntartdsardl az onkor-

2

manyzat késébb is gondoskodni tud.

Az onkormanyzati gazdalkodas ellendrzése

Az dnkorményzati gazdalkodds ellendrzési rendszere Gsszetett. A kozigazgatasi
hivatalok torvényességi ellendrzése a dontéshozatal szabalyszertiségét vizsgalja.
A Magyar Allamkincstdr szabalyszeriiségi szempontbdl ellenérzi az onkor-
manyzatok kozponti koltségvetési tdimogatdsainak igénylését és elszamolasat. E
szervezet szerepét a szabdlyszeriiségi ellendrzésben és a helyszini ellendrzésben
novelni sziikséges. A belso ellendrzési rendszer szolgélja a hibdk, hidnyossdgok
kelld iddben torténd feltardsat és j6 miikodése esetén segitséget nyujthat a fel-
adatellatds hatékonysiganak noveléséhez is. Az dnkormanyzati kdnyvvizsgalat,
az éves koltségvetési beszdmolok jogszabalyi megfeleldsségét és valddisdgat
vizsgélja, tapasztalataink szerint nem mindig kelld alapossdggal és hatékony-
sdggal. Az onkormanyzati gazdalkodds egészének vizsgilatdban az Allami
SzamvevOszEéké a legfontosabb szerep; torvényességi, szabalyszeriiségi, célsze-
riiségi atfogd vizsgalataik tanulsigosak az 6nkormdnyzatok szdmdra.

Bér 14that6, hogy az 6nkormdnyzati gazdilkoddas ellendrzésének sok dimen-
zi6ja és szerepldje van, azonban ennek 4talakitasa is idOszert.

Abstract

Operational experience determines actual responsibilities, but there is a basic need
for a total rethink of the division of these responsibilities between central and local
government. This means reforming the whole system of local government and, at
the same time, of the distribution of the tasks needed to provide new levels of
community services (such as elected regional authorities or obligatory micro-
regional associations). This, from one point of view, would provide some easement
of the burden at settlement level, and, from the other point of view, would provide
the same level of public services for all citizens.

In the absence of a reform of the major service-providing systems (for example,
health-care and education), it is impossible to undertake any reform of responsi-
biliities and of the overall scope of authority. It is now recognised that, although it
serves to ensure the underlying principle of guarantee, the requirement under the
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constitution of a two-thirds majority has become a major obstacle to the further (and
vital) development of the local government system .

Changes need to be introduced immediately - changes which should be realisti-
cally possible in relation to issues which do not concern the actual structure of the
local government system. These would, essentially, modernise governance within
the smaller settlements, focusing on full-time mayors, on members of local coun-
cils, on the statutory chief executive officers of settlements and on the expansion of
the increasingly successful micro-regional association system. The target is not
essentially to reduce the number of local authorities — in any case impossible under
current circumstances — but the rational allocation of responsibilities and, in con-
junction with this, some alleviation to the current lack of resources.



Pécsi Tudomdnyegyetem Kozgazdasdgtudomdnyi Kar
Regiondlis Politika és Gazdasdgtan Doktori Iskola
ONKORMANYZATOK GAZDALKODASA — HELYI FEJLESZTES

AZ ONKORMANYZATI RENDSZER MUKODESE —
A PENZUGYI ELLENOR OLVASATA

Dr. habil. Kovdcs Arpdd

elnok
Allami Szamvev0szék

Az Orszaggyllés 2007 8szén hozott hatdrozata 3. pontjaban kifejezte egyetér-
tését az Allami Szamvevészék 2006-2010. évi stratégidjanak célkitiizéseivel, s
tobbek kozott timogatta, hogy az Allami Szdmvevdszék ellendrzéseivel kiemel-
ten segitse a kozigazgatds korszerlsitését, az dllamhéztartds hatékony mikodé-
sét, alakitsa at és korszerlsitse a jelentds nagysdagrendii koltségvetéssel rendel-
kez6 onkormdanyzatok dtfogd ellendrzését, jaruljon hozza az eurdpai unids tag-
sagbol szarmazd forrasok mind teljesebb hasznositdsahoz.

A megtjitott ellendrzési program az dnkorményzati gazdalkodds magas koc-
kazatu teriileteire Osszpontosit, igy vizsgéljuk, hogy az onkormdnyzat milyen
moédon biztositotta a koltségvetési és a pénziigyi egyensulyt a koltségvetésében
és annak teljesitése sordn; eredményesen késziilt-e fel az eurdpai unids forrdsok
igénylésére és felhaszndldsdra, tovdbb4 biztositotta-e az elektronikus kézigazga-
tas feltételeit, meghatarozott adatok kozzétételével a gazdilkodds nyilvanossa-
gdt; kialakitotta-e a kiilsd és a belsd feltételeknek megfeleléen a koltségvetés
tervezési, gazdalkoddsi és zarszdmadasi feladatok belsé kontrollrendszerét, ezen
tevékenységek szabdlyszerl ellatdsdhoz hozzdjarult-e a folyamatba épitett, eld-
zetes és utdlagos vezetdi ellendrzés, valamint a belsd ellendrzés; s megfeleléen
hasznositottak-e a kordbbi szamvevOszéki ellendrzések megallapitésait, javasla-
tait.

A jelentések nyilvdnossiagra hozatala jelentds mértékben novelte az 6nkor-
manyzatok onkéntes jogkdvetd magatartdsat, s lehetdvé tette, hogy a kozel 3200
onkormdnyzat vezetése tudomast szerezhessen azokrol a hidnyossdgokrol — akar
szabdlyozasi, akdr dontéshozatali, vagy a gazdadlkodasi jogkorok gyakorldsdval
Osszefiiggd teriileteken — melyek tipikusnak mondhaték az onkormanyzati al-
rendszerben. Ez a kedvez6 tendencia bizonyitja, hogy helyes az Allami Szamve-
vOszék felfogdsa, mely szerint segitséget kivan adni az onkormanyzatoknak a
belsd kontrollok minél hatékonyabb és gazdasdgosabb kiépitéséhez, miikodteté-
séhez, hogy ezdltal az dnkormdnyzatok gazddlkoddsi rendszere, a feladatelltds
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mindsége gazdasdgosabb, hatékonyabb, s természetesen atlathatébb, valamint
szamonkérhetSbb legyen. Fokozta az ASZ megallapitdsainak széles korii meg-
ismerését és hasznositasat, hogy a megyei jogu vérosi és a megyei dnkormany-
zatok atfogd ellendrzésének tapasztalatairdl, a fobb megallapitdsokrdl az érintett
onkormanyzattal kozosen tartott sajtétajékoztatét az ASZ.

A korszertsitett program alapjan 2007-ben 5 megyei, 5 megyei jogu varosi,
6 fovarosi keriileti, 66 varosi, 9 nagykozségi és 76 kozségi onkormanyzat gaz-
dalkodasi rendszerének 4tfogé ellendrzésére keriilt sor. Az ellendrzések dsszeg-
z0 tapasztalatairdl sz616 jelentést ez év nyardn hozzuk nyilvanossagra.

Az é4llamhéztartds 6nkormanyzati alrendszerének bevétele-kiaddsa az elmult
négy évben emelkedett, a 2006. évi konszolidalt bevétele-kiaddsa a 2002. évinél
megkdzelitden 50%-kal magasabb, az évenkénti novekedési litem 6—-12% kozot-
ti volt. Ezen id6szak alatt a személyi kiadasok elsdsorban kdzponti bérintézke-
dések miatti 50%-os novelésére, valamint a dologi és a felhalmozasi célu kiada-
sok 66—42%-o0s emelésére az dnkormanyzatokndl fedezetet a helyi adébevételek
50%-o0s, a személyi jovedelemadé bevételek 38%-os, tovabba a kapott tdmoga-
tdsokbodl és a hitelfelvételekbdl szarmazd bevételek egyiittesen 46%-os novek-
ménye nyujtott.

A helyi onkormdnyzatok konyvviteli mérleg szerinti vagyona a 2006. év vé-
gére a 2002. évihez viszonyitva 60,3%-kal nétt, a 2006. év végén 10 300 milli-
ard Ft volt. A 2002-2006 kozotti idoszakon beliil az elsé évben 43,8%-kal a
kovetkezd években 4,2%-2,5%—4,4%-kal novekedett a vagyon konyvviteli mér-
legben kimutatott értéke. A 2002-2003 kozotti kiugréan magas ardnyd noveke-
dést elsésorban a kordbban érték nélkiil nyilvéantartott ingatlanok értékének
megallapitdsa okozta. Kedvezd, hogy a konyvviteli mérleg szerinti vagyon érté-
kének a 2003. évtdl torténd novekedését jellemzbden a beruhdzasok, feldjitasok
eredményezték. Kedvezotlen, hogy a beruhdzasokra forditott kiaddsok boviilése
mellett novekedett a kotelezettségek év végi dllomédnya, ugyanakkor a pénziigyi
likviditast eldsegitd forgdeszkozok ardanya mérséklddott. A koltségvetési egyen-
sulyt javité Onkormdnyzati intézkedések kovetkeztében csokkent az Onkor-
manyzatok tulajdondban 1€v6 értékpapirok dllomdnya, mig a kotelezettségek az
emelkedd Osszegll hitelfelvételekbdl eredd visszafizetési kotelezettség miatt no-
vekedtek. A hitelfelvételeken beliil nétt a rovid lejaratd likvid hitelek ardnya,
amelyet az 6nkormdnyzatok tobb mint fele az év végén nem fizetett vissza, igy
ezek a kovetkezd év gazdilkodasat terhelték.

Az MNB dltal kozzétett adatokbdl levonhat6 az a kdvetkeztetés, hogy tovabb
nétt az onkorményzati alrendszer eladésodottsdga, jellemzéen megnétt a kot-
vényt kibocsdté onkormdnyzatok szdma a kibocsdtott kotvények 6sszege.

A gazdasagi programmal rendelkez6 énkormanyzatok ardnya 2002-2006 ko-
zott — az el6z6 évekhez viszonyitva — novekedett. Az elfogadott gazdasagi prog-
ramokban a célkitlizések kozott szerepelt a pénziigyi stabilitas biztositdsa, az in-
tézményi struktura dtalakitdsa, a palydzati lehetoségek maximadlis kihasznalasa.
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Az onkormanyzati hivatalok tobb mint felénél a jegyzok az Aht. elSirdsait
megsértve nem, vagy nem megfeleléen gondoskodtak a FEUVE megszervezésé-
rél, nem alakitottak ki a kockdzatkezelés rendjét, kozel felénél nem készitették
el az ellendrzési nyomvonalat. Az énkormanyzatok hivatalainal az Amr-ben els-
irt folyamatba épitett ellendrzési feladatok hidnyos elvégzése miatt a kdnyvvite-
li elszdmoldsokat megalapozé pénzforgalmi bizonylatok kozel fele nem felelt
meg a szamviteli torvényben foglalt alaki és tartalmi kdvetelményeknek. A ko-
telezettségvallalds és az utalvanyozas jovdhagyott eldirdnyzat nélkiil tortént az
onkorményzatok egyharmadanal. A pénzgazdalkodasi folyamatba épitett ellen-
Orzés végrehajtisdndl novekedtek a hidnyossdgok az elmilt négy évben. Az
eldzo ellendrzések tapasztalatai alapjdn magas kockdzatinak mindsitett belsd
kontrollok miikodésének ellendrzését a 2006. évben kiterjesztettitk azok részte-
riileteire is, mert a folyamatba épitett ellendrzések elmaradasa, a jogszabdlyban
eldirt ellendrzési feladatok végrehajtasanak teljes, vagy részleges elmulasztisa
kovetkeztében a bizonylatokon halmozottan jelentkeztek a hidnyossagok. A ki-
terjesztés kovetkeztében az el6z6 évekhez képest kiugréan magas hibaardnyt al-
lapitottunk meg.

Az dnkormdanyzatok szinte mindegyike szabdlyozta vagyongazddlkoddsi ren-
deletében a vagyongazdalkoddssal kapcsolatos hatdskoroket és az értékesitéssel
kapcsolatos feladatokat, hatdskoroket. Az onkormanyzatok kozel felénél nem
rendelkeztek azonban a korldtozottan forgalomképes vagyon vagyongazdalko-
dasi rendeletben rogzitett korldtozott forgalomképességének megvaltoztatdsi
feltételeirdl, illetve a torzsvagyonon kiviili egyéb vagyoni korbe torténd atsoro-
lasi feltételeirdl. Az elidegenitések, vagyonhasznositasok sordn a versenytirgya-
lasi kotelezettségre vonatkozd eldirdst az dnkormdnyzatok fele megsértette. A
versenytargyalds nélkiil tortént elidegenitések, vagyonhasznositdsok nem tették
lehetévé az Onkormdnyzati vagyonnal torténd gazdilkodds nyilvdnossagara,
atlathatésdgara vonatkoz6 kovetelmény érvényesiilését. A korldtozottan forga-
lomképes torzsvagyon részét képezd vizi kozmiivek tulajdonjoganak gazdasagi
tarsasag részére torténd atadasaval 2003-2006 kozott dsszesen 24 dnkormdany-
zat sértette meg az Otv. és a vizgazdalkodésrol sz6l6 torvény eléirdsait. Az on-
korményzatok torzsvagyondba tartozé forgalomképtelen ingatlan értékesitése és
a foldhivatali bejegyzése is megtortént — a Ptk. forgalomképtelen ingatlanok
elidegenitésére vonatkozé semmisségi eldirdsiat megsértve — kilenc dnkormany-
zatndl. Az dnkorményzatok kozel felénél tortént ugy vagyonértékesités, hogy a
forgalmi érték megdallapitasara értékbecslés nem késziilt, vagy az abban foglal-
takat nem vették figyelembe az értékesitési ar meghatdrozdsakor. Ingyenes,
vagy kedvezményes helyiségbérlet biztositdsdval — az Alkotmény és az Otv.
eldirdsait megsértve — évente csokkend ardnyban tdmogattak kozvetetten politi-
kai partokat az dnkormanyzatok.

A hibdk, mulasztdsok, tudatos visszaélések korldtozdsa szempontjdbdl meg-
hatarozéan fontos belsé kontrollmechanizmusok ma a kozosségi szféra vezény-
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16 intézményrendszerébél lényegében hidnyoznak. Az ASZ vizsgélati tapaszta-
latai azt bizonyitjak, hogy az elmiilt évek atszervezései nyomén a helyzet to-
vabb romlott. A kiils6, szdmvevdszEki ellendrzés mar csak eltéré funkcidjanal
fogva is, csak korlatozottan képes kivéltani (pdtolni, csokkenteni) a belsd ellen-
Orzés gyengeségeibdl ad6d6é menedzselési zavarokat és igy a veszteségeket.
Kezdeményezéseink ellenére — noha igazsagunkat az intézkedésekért felelds or-
gdnumok nem vitattdk — kevés tortént a helyzet megvéltoztatdsara. Ugyanakkor
— érhet6 — a kozvéleményt kevéssé érdekli, hogy valdjdban ki a felel6s, hanem
inkdbb az, végre valtozzon mar valami.

Nem hagyhatjuk ezért figyelmen kiviil azt az ASZ-nak tjra és tjra feltett
kérdést, hogy milyen feltételek biztositdsdval tudnédnk tébbet tenni — a hibak ko-
vetkezetes bemutatdsin, a ,,misszmenedzsment” kovetkezményeinek bemutata-
san, és a korrekcids javaslatok megtételén til a szankciondlds eszkdzeinek erd-
teljesebb alkalmazdsival a rendteremtés kozvetlen segitése érdekében. Noha az
ASZ élve — egyébként korlatozott, kozvetlen szankciét csak igen sziik korben
lehetévé tevd — felhatalmazdsaival, eddig tobb mint 120 biintetd eljarast kezde-
ményezett, és amiota erre lehetdsége van, tobb tucatnyi kdzbeszerzési eljards
ellen nyuyjtott be panaszt, s szdmos fegyelmi kezdeményezést tett — ahol azon-
ban csak az eljards meginditasa kotelezd és az elmarasztalds rendre elmarad,
mert az kiviil esik az ASZ hatékorén — éttekintettiik, hogy miként és milyen
teltételek biztositdsdval lehetséges hatdrozottabb4 tenni a vizsgdlhat6 tapasztala-
tok ilyen — fegyelmi, kartéritési, biintetéjogi — hasznositdsat is. Amit a magunk
hatokorében megtehetiink, azt megtettiik. A vizsgélati programok kiemelt szem-
pontja a kodzbeszerzés, az unids pdlydzat lebonyolithatésdganak kontrollja, a
belsd konzulticid és elemzés a biintetd- €s polgari jogi szankcidk alkalmazhato-
sagarol és az ligyészségi-rendOrségi és versenyhivatali eljarasok segitése infor-
maci6 ataddssal és konzultacidval. Ma is szdmos olyan eljards folyik — példdul a
MAV-nél —, ami ugyan nem az ASZ kezdeményezése alapjan indult, de annak
sikeres befejezéséhez kétségteleniil is hozzajarul. Tovabbi kezdeményezésiink —
a megeldzés érdekében —, hogy holland—magyar szamvevdszéki egyiittmiiko-
déssel, partnerintézményliink segitségével feltérképezziik és nyilvdnossigra hoz-
zuk a korrupcids kockazatokkal érintett, konkrét intézményi teriileteket.

Vannak azonban olyan feltételek, amelyek megvaltoztatdsa kiviil esik lehetd-
ségeink hatdran. A koltségvetési gazdalkodds ma ,,0nkéntes jogkovetésre” épiil
és az Orszaggylilés zarszdmaddasi felmentvényével a mindenkori kormany men-
tesiil az el6z6 év gazddlkoddsdnak feleldssége alol. A dontési-eljarasi kompe-
tencia és a feleldsség érvényesithetdsége szempontjabol ezért tartottuk fontos-
nak e kérdés megoldasdanak kozpénziigyi tézisekben vald szerepeltetését. Sike-
resnek tartottuk, hogy az Orszaggylilés egy éve felkarolta kezdeményezésiinket.
Sajnaljuk, hogy az Orszaggylilés asztalan 1év0, de tirgysorozatba még fel nem
vett Un. kozpénziigyi torvénycsomag nem foglalkozik e rendteremtéshez, fele-
18sség-érvényesitéshez sziikséges feltétel megteremtésével.
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A mésik feltétel a hatdrozott szankciondlds, maga az igazgatdsi-irdnyitasi
rendszer és annak mai miikodési hidtusa. Abban az esetben ugyanis, ha nincse-
nek begyakorolt, kovetkezetesen betarthatd, vildgos normadk, eljarasi kovetel-
mények, s a miikodés véletlenszerli kimenetekkel terhelt, akkor az eltérések és
kiillonosen azok okainak feltdrdsa és mindsitése szinte lehetetlen. Nem lehet
tudni, hogy mi az, ami felkésziiletlenségbdl, szervezeti zavarbdl, strukturélis at-
tekinthetetlenségbdl szdrmazé hiba, és mi az, ami tudatos, vétkes mulasztis,
biincselekmény, korrupcids elényszerzés. Igy, amikor az ASZ arra hivta fel
hangstlyozottan a figyelmet, hogy a kozigazgatds mikodoképessége és igy az
elszamoltathatd, atlathaté gazdalkodds veszélyben van, egyszersmind, a hibak
kovetkezetes szankciondlhatésdganak feltételteremtését is siirgette.

Az dnkormdnyzatok a 2006. évben 277,3 millidrd Ft-ot céljellegli — nem szo-
cidlis ellatasként — tdmogatdsként adtak at mikodési és felhalmozasi célra ala-
pitvanyoknak, kdzalapitvdnyoknak, egyéb nonprofit szervezeteknek, vallalkoz4-
soknak, hdztartdsoknak, sajat intézményeiken kiviili koltségvetési szerveknek és
kiilfoldi kozosségeknek. A helyi dnkormdnyzatok a céljellegli tdimogatdsok ko-
zel felét mitkodési, a tobbit felhalmozasi célra nyujtottdk, a juttatott tdmogatds
Osszegét, a tdmogatott célt, a timogatds felhasznaldsardl torténd szdmadasi ko-
telezettség teljesitésének modjat, hatiridejét az el6z6 évekhez viszonyitva no-
vekvé ardnyban meghatdroztdk. A szdmaddsok ellenSrzését az Aht. eléirdsa el-
lenére az onkormdnyzatok kozel egytizede nem végezte el, tovabbi 40% pedig
hidnyosan gondoskodott a szdmadasok ellendrzésérdl. A tdmogatasok rendelte-
tésszerli felhaszndldsara vonatkozdan az 6nkorményzatok mintegy nyolctizede a
célszerinti felhaszndlast nem ellendrizte. (Az dtadott pénzeszkdzok felhasznala-
sat 17 tamogatott szervezetnél ellendriztilk a helyszinen, amelyek sordn hat
esetben jogosulatlan felhasznalast allapitottunk meg.)

A tdmogatdsok és a nett6 6tmillié forintot elérd vagy azt meghaladé értéki —
drubeszerzésre, épitési beruhdzdsra, szolgdltatds megrendelésre, vagyonértékesi-
tésre, vagyonhasznositdsra, vagyon, vagy vagyoni értékill jog ataddsara vonatko-
zdan kotott — szerzédésekkel kapcsolatos, Ant.-ban eléirt kozzétételi kitelezett-
ségének évek 6ta az dnkormanyzatok tobb mint fele nem, vagy csak részben tett
eleget. A kozzététel elmulasztisa nem tette lehetdvé a kdzpénzfelhaszndlas at-
lathatésdgara, nyilvanossdgara vonatkozd kovetelmény érvényesiilését. Az on-
kormdnyzatok mintegy harmaddndl tortént kovetelés elengedés és ingyenes
vagyondtruhdzas. A kovetelést elengedd dnkorményzatok kozel fele, a vagyont
ingyenesen atruhdzé onkormdnyzatok harmada nem hatdrozta meg rendeletben
a kovetelés elengedés modjat és eseteit, valamint az ingyenes vagyonatruhdzas
eseteit.

Az ellendrzott kiemelt korbe tartozd, valamint a védrosi onkormdnyzatok
képviselo-testiiletei meghataroztdk a kozbeszerzések helyi szabdlyait, azonban
annak sordn az dnkormdnyzatok tizede nem rendelkezett a kozbeszerzési eljéra-
sok eldkészitésérol, az ajanlatkérd nevében eljard, illetve az eljardsba bevont
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személyek feleldsségi korérdl és az eljardsok dokumentdldsanak rendjérol.
A Kbt.-ben foglaltak ellenére az ellendrzétt onkorményzatok egynegyede a koz-
beszerzési eljarasok belso ellendrzésének feleldsségi rendjét nem hatirozta meg,
mintegy tizede nem készitette el az éves Osszesitett kdzbeszerzési tervét. A le-
folytatott kozbeszerzési eljarasokban az ajinlatkérd nevében eljaré személyek
megfeleld szakértelemmel rendelkeztek, az ajanlatok elbirdldsa megfelelt a
Kbt.-ben foglaltaknak, a birdl6 bizottsdgok — harom eljarés kivételével — a kiza-
r6 okokat vizsgéltdk. A szerzodést az ajdnlati dokumentécio, felhivas és az ajan-
lat alapjan hatdridoben megkototték.

Az ellendrzés sordan a Kbt. megsértése miatt az ASZ 21 jogorvoslati eljarast
kezdeményezett, amelyek koziil 19-nél a Kozbeszerzési Dontdbizottsag megéal-
lapitotta a jogsértést és 13,5 millié Ft 6sszegli birsdg kiszabdsardl hatarozott. A
Kozbeszerzési Dontdbizottsdg az eljardsok megsziintetésére vonatkozd dontése-
inél a 2006. évben szerepet jatszott, hogy a jogsértés tudomdsra jutdsdnak ido-
pontjaként nem az ezt aldtdmaszt6 Osszes hiteles dokumentum rendelkezésre 4l-
lasét vette figyelembe, hanem a kdzbeszerzési eljaras elmulasztisara csak koz-
vetten utalé dokumentumok koziil legaldbb egynek az ellendrzést végzo részére
tortént dtadasdnak idOpontjat. A Kozbeszerzési Dontdbizottsag eljardsanal nem
vette figyelembe, hogy az ASZ részére a Kbt. alapjan nyitva 4llé 15 napos jog-
vesztd hatdrid6é alatt a hidnyos dokumentumokbdl nem dllapithaté meg teljes
bizonyossdggal a Kbt. eldirdsainak a megsértése.

Az Onkormdnyzatok koltségvetésben tervezett koltségvetési bevételeinek-
kiadésainak egyensiilya az elmilt években folyamatosan romlott. A tervezett be-
vételek az onkorményzatok kilenctizedénél nem nyujtottak fedezetet a tervezett
kiaddsokra, ezen belill haromnegyedénél a miikodési feladatokra, felénél a ter-
vezett felhalmozasi feladatokra. A koltségvetésben tervezett hidny novekedésé-
ben valtozatlanul szerepet jatszott a feladatellatds médjanak gazdasigtalan meg-
szervezése, az intézményi kapacitdsok alacsony kihasznéldsa, a teherbiré képes-
séget meghaladd 6nként vallalt feladatok elvégzése, tervezési hibdk, valamint a
felhalmozasi céld koltségvetési bevételeket meghaladé mértékii felhalmozasi
célu koltségvetési kiadds tervezése.

Az dnkormdnyzatok egyensily javitdsdra tett intézkedéseinek hatdséra tény-
legesen az ellendrzott onkormédnyzatoknak az elmiilt két évben kozel egyhar-
madandl volt koltségvetési hidny. A tervezett koltségvetési hidnyt a koltségvetés
végrehajtdsa sordn csokkentették a terven feliili sajat bevételek, a vagyonértéke-
sitésbdl, a nem megalapozott tervezésbdl szarmazo tobbletbevételek, a tdimoga-
tasok és pdlyazatok révén megszerzett pénzeszkdzok, a pénzmaradvany terve-
zett igénybevételének haromszorosit meghaladé — a tervezett hidny kétharma-
danak megfeleld nagysdgi — igénybevétele, valamint az 6nkormdnyzatok mint-
egy kétharmadanal a feladatok 4tiitemezése, elhalasztdsa, esetleg elhagydsa.

A sajat bevételek kozott vdltozatlanul meghatdrozéd a helyi add bevétel,
amelynek az Osszes bevételen beiili ardnya meghaladta az egytizedet. A helyi
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addbevételek kozott az iparlizési add tovabbra is a legjelentdsebb, a helyi ad6-
bevételek 84%-4t biztositotta. Az 6nkormdanyzatok haromnegyede a helyi ad6k-
bdl kiilonb6zd jogeimen a torvényben biztositottakon tilmenden tovabbi ked-
vezményeket, mentességeket is adott.

Adodssagot keletkeztetd kotelezettségvallaldsrdl az ellendrzott dnkormany-
zatok kétharmada dontott, ennek leggyakoribb médja a hitelfelvétel volt. A fel-
vett hitelekkel és kotvénykibocsatdsokkal részben a kordbbi hiteleket fizették
vissza. Az addssigot keletkeztetd kotelezettségvallaldsok dsszegének meghata-
rozdsakor 96%-nl betartottik az Otv.-ben el&irt felsé hatart. A folyészdmlahitel
keretek és a felvett likvid hitelek Osszege, id6tartama 2002-2006 kozott folya-
matosan emelkedett, annak teljes 0sszegét a megyei onkormanyzatok hiromne-
gyede, a megyei jogd varosi onkormédnyzatok egyharmada, a Budapest févarosi
keriileti 6nkorményzatok fele, a varosi dnkormanyzatok 38%-a év végén nem
fizette vissza. A pénziigyi helyzet alakuldsdban a likviditdsi gyorsrita az onkor-
manyzattipusok kozott jelentds kiilonbségeket mutat, a kiilonbség azonban
csokken, amelyet a kovetkezd grafikon szemléltet.

Az dnkormdnyzatok gazdasigi helyzete romlott 2002-2006 kozott, mivel a
kotelezettségek mindegyik onkorményzattipusban emelkedtek, kiugréan a Bu-
dapest fvarosi keriileti, a megyei jogu vdrosi és a varosi dnkormanyzatoknal.
Ezen beliil dinamikusan néttek a rovid és hosszi lejaratd hitelfelvételek miatti
kotelezettségek. A helyi onkormanyzatok étlagos likviditdsi gyorsratdjanak fo-
lyamatos, a 2002. évi 2,6-r6l a 2006. évi 1,2-re csokkenése mutatja a pénziigyi
helyzet altaldnos rosszabbodésat, a fizetéképesség csokkenését, amely kiilono-
sen a megyei jogu varosi és varosi onkormanyzatokndl kévetkezett be.

A mutaté értékének 2007. évi emelkedése nem a gazdilkodds javuldsanak
sokkal inkdbb a kotvény kibocsatds ttjan realizalt bevételek tartalékoldsanak
koszonhetd.

A likvid hitelt felvevé onkormdnyzatok egyotdde egyik évben sem fizette
vissza annak teljes 0sszegét év végén, igy az folyamatosan szolgalta a fizet6ké-
pesség fenntartdsat.

Az 6nkormdnyzatokndl a pénziigyi-szdmviteli tevékenység informatikai t4-
mogatottsaga az elmult évek alatt egyre elterjedtebb és korszeriibb lett, azonban
a pénziigyi-szamviteli feladatok elldtdsara szamitégépes programokat és manud-
lis, analitikus nyilvantartist egyardnt haszndaltak.

A kisebbségi onkormdnyzatok a telepiilési dnkormanyzatoktdl feladatot nem
vettek at és intézményt nem alapitottak, igy koltségvetésiikben meghatirozo
részaranyt a miikodési kiaddsok és azon beliil évente névekvd ardnyban a dologi
kiaddsok képviseltek.

A belso ellendrzési feladatok ellatdsaban a kordbbi évekhez képest elorelé-
pés tortént a belsd ellendrzési szervezet és a személyi feltételek kialakitdsa, a
mitkddéséhez sziikséges feltételek biztositdsa, a feladat elldtdsanak szabalyo-
zottsdga teriiletén. Az onkormanyzatok tobbsége kialakitotta a belsd ellendrzés
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szervezeti kereteit, azonban a varosok tobb mint fele, a nagykozségek, kozségek
mintegy négyotode nem szabdlyozta a belsd ellendrzést végzok jogallasat, fel-
adatait. A bels6 ellendrzés szervezeti rendszerét az onkormanyzatok négyotode
belsd ellendrzési tarsulds keretében biztositotta. Eldrelépés tortént a belsd ellen-
Orzést ellatok feladatkori és szervezeti fliggetlensége terén, mivel az Onkor-
manyzatok mintegy kilenctizedénél a belsd ellendrok kozvetleniil a jegyzd ala-
rendeltségében végezték munkdjukat. Az dnkormanyzatok kilenctizede rendel-
kezett belsd ellendrzési kézikonyvvel, ugyanakkor még mindig nem kelléen
megalapozott az ellendrzések tervezése, a tarsuldsok munkaterve é€s az onkor-
manyzatok igénye kozotti 6sszhang az érintettek kdzel harmadandl nem valdsult
meg. Az elvégzett ellendrzések hdromnegyed részében megfeleld tartalmu je-
lentések késziiltek. A képviseld-testiiletek tovabbra is kevés figyelmet forditot-
tak a bels6 ellendrzési tevékenység éves eredményének megismerésére.

ASZ-ellendrzés 2003-2006 kozott valamennyi helyi 6nkormanyzatnal volt.
Az dnkormdnyzatok gazddlkodasi rendszerének atfogd ellendrzésekor kozel 6t-
venezer javaslatot fogalmaztunk meg. Javaslataink kozel hiromnegyedét az
onkorményzatok hasznositottdk, amely hatdsara elOrelépés tortént a koltségveté-
si tervezés, eldirdnyzat-modositds, a zarszdmadas Osszedllitdsa sordn az Aht. és
Amr-ben eléirtak betartdsdban. Ennek eredményeként javult a koltségvetési
gazdalkodas szabdlyozottsidga, fokozottabban figyelembe vették a helyi és a
kozponti eldirdsokat, a munkafolyamatba épitett ellendrzési feladatok ellatasat a
korabbiaknal szélesebb korben biztositottak.

Vizsgdlati tapasztalataink alapjdn azt a kovetkeztetést kellett levonnunk,
hogy nem halaszthat6 tovdbb az dnkormdnyzati feladatellatds és forrdsszabdlyo-
zas rendszerének teljes koril djragondoldsa.

Sziikséges az dllam és a helyi onkormanyzatok kozotti feladatmegosztas a
helyi 6nkormanyzatok feladat- és hataskorének tényleges feliilvizsgélatat kove-
téen a finanszirozds és a gazdalkoddsi rendszer atfogd tovabbfejlesztése: bele-
értve a tdmogatasi rendszer egészének djragondoldsat, az dgazati torvényekbdl
adddé ellentmonddsok felolddsat, az onkormanyzatokra rétt kotelezd feladatok
és a finanszirozasi lehetdségek kozotti fesziiltségek kezelését. Nem halogathat6
tovdbb az dnkormdnyzatok differencidlt feladat- és hatdskor telepitésének meg-
olddsa sem. Az elmilt években tobb kormanyhatdrozat sziiletett, szamottevo
véltozds azonban mindez ideig nem tortént.
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Summary

The operation of the local government sector in Hungary

With its resolution passed in the fall of 2007, the Hungarian National Assembly
endorsed the objectives stated in the strategy of the Hungarian State Audit Of-
fice (SAO) for the years 2006-2010. Accordingly the SAO, which is the su-
preme audit institution of the country, should facilitate with its audits the mod-
ernization of public administration, the efficient operation of public finances,
the restructuring of the local governments and the better utilization of the funds,
which Hungary receives on the basis of its EU-membership.

For the audit of local governments, the SAO is using a renewed audit pro-
gram, with special focus on the high-risk areas of the financial management of
local governments, the issue of balanced budget and finances, EU-grants, the
creation of necessary conditions for e-government, treatment and publication of
financial data, internal controls and the implementation of the former SAO audit
recommendations included.

The publication of the audit reports helped to foster a law-abiding conduct of
local governments. By getting familiar with the most typical examples of their
financial management shortcomings, the municipal internal control could turn
its attention to the critical areas of financial management irregularities.

In the last 4 years the audited local government spending and revenue in-
creased by about 50 %. It is a characteristic feature, indicating the difficulties of
the operation of the local government sector that their indebtedness has been
growing. On the other hand, the number local governments developing their
own economic programs have also grown.

Internal audit is playing key role in achieving compliance with accounting
rules and asset management requirements. The SAO audits pointed out to the
deficiencies of the operation of internal audit and the necessity to introduce
changes and establish liability of the concerned municipal officers in case of
serious irregularities. In connection with these matters the SAO instituted a
number of criminal proceedings. The adoption of a new legislative package on
public finances and a resolute sanctioning of irregularities are the prerequisites
for any basic changes that would renew the whole system.

As regards the financial management of local governments SAO examined
in depth the following fields: earmarked grants, subsidies provided for different
purposes and target groups, public procurements, balance between the budget-
ary revenues and expenditures, the budgetary deficit, borrowings, operation of
the internal audit.

In the period 2003-2006 the SAO audited every local government in the
country. On the basis of the audit experiences the conclusion can be drawn that
it is necessary to rethink the municipal public services, the details, points of
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how to provide them, and the ways of how to revise the system of municipal
resource regulation. Attention should be also paid to the revision of the division
of work and tasks between the central and local government sectors. In this
context, the system of task-linked funding should also be a matter of primary
1nterest.
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A helyi tarsadalmak (telepiilések, kistérségek és nagyobb tdjegységek) életének
vizsgélata megerdsiti azt az altaldnosan ismert tendenciét, hogy az utébbi évti-
zedben mind a térségek, mind a telepiilések kozott is novekedtek a gazdasigi
fejlettségi kiillonbségek. A folyamat egyik jelensége a nagyobb tdjegységekre
(régidkra) jellemzd mutatdk tavolodasa (lasd: eurdpai atlagot majd 10 szdzalék-
kal meghalad¢ fejlettségi szint K6zép-Magyarorszagon, illetve az eurdpai atlag
alig 40 szdzalékat eléré fejlettségi szint Eszak-Alfoldon). A folyamat masik
jelensége a nagyobb tajegységeken beliili fejlettségi oll6 szétnyildsa, amelynek
egyértelmi{l nyertesei a megyekozpontok, valamint a kistérségi kozpontok, mig a
gazdasagi bazisukat vesztett telepiilések immar a véglegesen leszakad6 kategd-
ridba keriiltek.

A teriileti folyamatok ellentmondésossdga mogott egyidejiileg hat6 és egy-
mast erdsitd folyamatok Osszhatdsa érvényesiil, igy szerepe van a befektetési
hajlanddésdg kedvezd, vagy kedvezodtlen alakuldsdnak (lasd: vallalkozasi kész-
ség, beruhazasok éves értéke), a munkahelyek gyarapoddsinak, vagy csokkené-
sének, a demogréfiai jellemzékben mérhetd elmozdulasoknak, valamint a helyi
szinten biztositott kdzszolgéltatdsok mennyiségi és mindségi valtozasainak. Pi-
acgazdasdgi koriilmények kozott a gazdasdgi teljesitményeket, a foglalkoztatés
szintjét, s a jovedelmek mértékét a vallalkozdsok hatdrozzak meg, mig az inf-
életmindség folyamatos javitdsa az onkormdanyzatok feleldssége. Vizsgaloda-
sunk kozéppontjdban ez utdbbiak allnak, s arra keressiik a valaszt, hogy a helyi
kozosségek egyfeldl milyen forrdsok felett rendelkeznek, masfeldl kiadasaikkal
mennyiben képesek kielégiteni a fenntarthato telepiilési fejlodés kdvetelménye-
it, illetve mennyiben képesek a térségi szerepkor betoltésére.
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Az dnkormanyzati szabalyozorendszer kialakulésa,
s a miikodés kezdeti tapasztalatai

Magyarorszagon a helyi kozigazgatds rendszerének és finanszirozdsi modelljé-
nek atfogd tovdbbfejlesztése a 80-as évek kozepén indult meg, melynek ered-
ményeként — az 1986. évtdl kezdddden — megjelent az érdekeltséget ,,-tol -ig”
keretek biztositd szabalyozds, az alanyi jogon jaré beruhdzasi céltdmogatas, a
koltségvetési és fejlesztési alapok kozotti atjarhatdsig, valamint a normativ for-
rds szabdlyozas kisérleti gondolata. A modernizicids torekvések folytatdsat je-
lentette a személyi jovedelemad6 bevételek dnkormanyzatok javara torténd at-
engedése (1988), illetve a forrdsorientdlt szabalyozds bevezetése.

A rendszervéltds koriili vitdk — egyéb felvetések mellett — éles kritikat fo-
galmaztak meg a megujitott tanicsi szabdlyozorendszerrel szemben, s az észre-
vételek kozott kiemelt hangsilyt kapott a megyék jovedelemkdzpontosité és
Ujraelosztd szerepe, a pétldlagos forrdsok nélkiili dllami feladatkijelolés, a fej-
lesztések teriileti ardnytalansdga, a tandcsi ondllésdg korldtozottsdga, illetve a
dontési viszonyok atlathatatlansaga.

1. tablazat

A kozponti koltségvetés, illetve az onkormdnyzatok kiaddsai a GDP szdzalékdban

1992 1994 1996 1998 2000 2002 2004 2006

Eves GDP 6sszértéke

(Mrd Ft) 29427 | 4364,8 | 6893,9 | 10087,4 | 13528,6 | 17 180,6 | 20 718,1 | 23 795,3

Onkormanyzatok éves

kiadsai (Mrd Ft) 491,7| 7443 | 940,2 1389,7| 17047 23124| 2740,2| 32465

Onkormdnyzati
kiaddsok a GDP 16,7% | 17,0% | 13,6% 13,8% 12,6% 13,5% 13,2% 13,6%
Yo-dban (%)

Forrds: Magyarorszdg Nemzeti Szamldi, illetve az éves koltségvetés zarszdmaddsi anyagai.

A rendszervaltast kovetden indult dllamhéztartasi reform kiemelt torekvése
volt az dllami szerepvdllalds Gjragondoldsa, ennek részeként az 6nkorményzatok
tarsadalmi-gazdasagi szerepének felértékelése, s ehhez igazoddan a gazdasagi
mozgastér szélesitése. Igy az 1992. évben elfogadott dllamhaztartsi torvény
(tovabbiakban: Aht.) az onkormanyzati rendszert az llamhéztartas viszonylagos
ondllosdggal miikodo alrendszereként definidlta. Hosszabb idOszak visszame-
néleges vizsgilata azonban nem igazolja az Aht. indulé filozéfidjat: az nkor-
manyzatok pénziigyi mozgastere — éves GDP teljesitményhez viszonyitott ara-
nya — kezdetben tdg szélsdértékek kozott mozgott, illetve az utdbbi években
,beragadt” a 13,5% koriili értéken.

Az onkormanyzati gazdalkodas GDP értékéhez viszonyitott részardnyanak
csokkenését, majd stagndlasat a kozponti koltségvetés képviseldi azzal indokol-
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jak, hogy piacgazdasigi koriilmények kozott természetes jelenségrdl van szo,
hiszen piacgazdasdgi viszonyok kozott az dllami jovedelemcentralizald és djra-
eloszté szerep mérséklodése Ohatatlanul érinti az dnkormanyzati gazdalkodast
is. Az éllaspont tetszetOs, de nem valds. Tényekkel igazolhatd, hogy mig a koz-
ponti kdltségvetés a red haruld feladatok jelentds részét 4t tudta hdritani a piaci
szereplOkre, addig ez az ut az 6nkormdnyzatok szdmdra nem volt jarhat6 (1asd:
kotelezden elldtandé feladatok tételes rogzitése, kozszolgéltatasi koltségek me-
redek emelkedése, szocidlis tdmogatdsok irdnti igények erdsodése). Mindezt
sulyosbitja, hogy a novekvd helyi addterhelés kovetkeztében a lakosséagi elvara-
sok is mind hangsilyosabbak. S akkor még nem sz6ltunk a tobbszorosére gya-
rapodott onkormdnyzati vagyon milkodtetésének, valamint az elhasznédlédott
vagyon pétlasi kotelezettségének novekvé terheirdl.'

1. abra

Az onkormdnyzatok folyo dron és 1990. évi dron szdmolt bevételeinek alakuldsa
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Forrds: Teriileti Statisztikai Evkonyvek (KSH), illetve Beliigyminisztérium adatkozlései alapjan
Pitti Zoltan szamitdsai.

' Az 6nkormdnyzatok dsszvagyona a 2006. évben majd négyszerese a targyévi koltségvetés érté-
kének, s az éves amortizacié potlasigénye tobb mint az dnkormanyzatok Osszes beruhdzasi le-
hetdsége.
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A mogottiink hagyott két és fél évtized adatai szerint az dnkormdnyzati be-
vételek nominalis értékei emelkedtek, am az dsszehasonlithaté drakon szdmolt
forrdsok értéke — az évrol évre emelkedd hitelfelvételek ellenére — alig haladja
meg az 1990. évi kiaddsok volumenét. (M4s megfogalmazassal — a 2006. évre
vonatkoz6 adatok alapjan — minimum 250 millidrd Ft forrds hidnyzik a rend-
szerbdl.) Ez olyan nagysagrend, ami nem magyarazhat6 a gazdaséagi feltételek
romlédsdval, sokkal inkdbb egy negativ szemlélet tiikkroz6dése.

A helyi kozosségek gazddlkodasi keretei az 1992-2006. kozotti idészakban
differencialt iitemben emelkedtek: a nomindlértéken szamolt sajdt bevételek
majd tizszeres, a megosztott (dtengedett) bevételek nyolcszoros mértékben gya-
rapodtak, mikézben a tb 4ltal atadott forrdsok 0tszords, az dllami tdmogatdsok
négyszeres és a szabadon felhasznalhaté normativ juttatdsok alig haromszoros
novekedést mutatnak. Az eltérd iitemi fejlédés természetszerii kovetkezménye
a bevételi struktura jelentés médosuldsa.

A bevételi struktira médosuldsdnak latvanyos jellemzdje a sajdt bevételek —
ezen beliil a helyi adok — siilydnak jelentos emelkedése. A helyi ad6bevételek
gyarapodasat az adoztatdst vdllalé onkormdnyzatok korének boviilése, illetve az
adoterhek emelése tette lehetdvé (az egy fore jutd adoteher 950 Ft/fo értékrdl
43,4 ezer Ft/fo értékre emelkedett).” A felhalmozasi és toke jellegli bevételek
gyarapodasa két tényezdre vezethetd vissza: egyfeldl a belteriileti foldek ellen-
értékének utélagos elszdmoldsdra (1asd: APV Rt.); méasfel6l a helyi kozosségek
mobilizdlhato vagyondnak részleges értékesitésére. (Ez kiilondsen nyomon ko-
vethetd a megyék, illetve a nagyobb varosok vagyondnak véltozdsaban.)

A bevételi struktiura médosuldsanak fontos jellemzdje a megosztott (dtenge-
dett) bevételek silyénak viszonylagos stabilitdsa. Onkormanyzati nézépontbdl
ez egy olyan ,,érdekeltségi tipusi” szabalyozds, amelynek azt kellene biztosita-
nia, hogy a helyben keletkez6 jovedelmeken — eldre rogzitett feltételek szerint —
az 4llam és az onkormdnyzatok osztoznak. A kdzgazdasdgi szabélyozas kidol-
goz6i szerint (értsd: Pénziigyminisztérium) ez nem mds, mint a kdzponti kolt-
ségvetést megilletd bevételekrdl torténd lemondas, vagyis a megosztott bevéte-
lek olyan dtengedett bevételek, amelyek 1ényegében az 4llami tdmogatds funk-
cidjat toltik be. Sajnos az utdbbi évek szabalyozasi gyakorlata a Pénziigyminisz-
térium filozo6fidjat tikrozi, igy a helyi dnkormdnyzatoknak szinte semmi érde-
keltségiik nincs a megosztott bevételek gyarapitasaban.’

El6z6eknél is szemléletesebb a normativ juttatdsok, illetve az dllami tamo-
gatdsok finanszirozdsi szerepének dtértékelodése. A normativ juttatdsok szerep-
vesztése alapvetden az inflaciétdl elmaradd értékvaltozas kdvetkezménye, s az

2 A helyi adézds bevezetése korantsem volt 6nkéntes, a kozponti kedvezményekhez valé hozza-
jutas feltétele ma is a helyi adéztatasban rejld lehetdségek maximadlis kihasznélasa.

> A megosztott bevételek ellentmonddsos szabalyozasa mar ma is méltatlan vitdk forrdsa (lasd:
sajat erd felmutatdsa), de a kialakult gyakorlat az EU-palyazatokon val6 eredményes szereplést
is veszélyeztetheti.
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elosztasi rendszer miikodését tovabb gyengitette a normativak szdmanak kriti-
katlan boviilése. Az dllami tdmogatdsok t0bb mint négyotode miikddési céli ju-
ttatds, s alig egyotodos aranyt képviselnek a fejlesztési céli tdmogatdsok. Az
allami tdmogatdson beliil figyelmeztetd a miikodésképtelenné valt dnkormany-
zatok kiegészitd juttatdsainak ,.kényszerpalyds” emelkedése, melyet — immar
évek ?ta ismétlddéen — az Onkormdnyzatok egyharmada kénytelen igénybe
venni.

2. tdblazat
Az onkormdnyzatok tdrgyévi bevételeinek strukturdlis dsszetétele és idobeli viltozdsa

(egység: szdzalék)
1992 1994 1996 1998 2000 2002 2004 2006

Sajét bevételek 17,7 16,1 21,4 26,9 28,5 27,1 27,1 26,3
ebbdl: helyi adok 3,4 4,7 84 10,4 13,0 12,8 13,3 13,8
Megosztott bevételek 13,0 8,7 11,2 13,5 15,0 15,1 18,1 15,8
Tékejellegii bevételek 5,5 10,0 12,3 8,6 10,6 9,0 79 10,5
Allami hozzéjarulasok

és tamogatasok 437 39,8 33,9 29,0 25,1 26,8 27,9 26,7
ebbdl: normativ

alapon 33,8 30,4 24,1 194 154 14,2 18,6 15,9
Allamhéaztartdson

beliili pénzatadasok 17,3 17,6 17,6 16,5 16,4 14,9 14,8 13,8
ebbdl: TB (Eb) dtadds 16,7 16,0 154 13,6 13,5 13,2 13,5 11,9
Allamhéztartdson

kiviili pénzatadasok 0,6 1,0 1,1 1,2 1,7 1,3 0,5 0,9
Egyéb bevételek 3,8 4,7 3,8 4,1 4,7 49 4.4 6,0
ebbdl: hitel 0,8 3,8 1,5 2,6 14 34 2,9 4,7

Térgyévi bevételek 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Forrds: Magyarorszdg Nemzeti Szamldi, illetve az éves koltségvetés zarszdmaddsi anyagai.

Szembetlind, hogy a hitelek kezdetben alig kimutathatd szerepet jatszottak az
onkorményzatok finanszirozdsaban, majd a 2003. évtdl kezdddden lassu emel-
kedés mutathaté ki. Ennek iitemét a szabdlyozdsi feltételek szigoritasdval is
fékezni kivanjak, de raciondlis korlatot jelent a kamatterhek magas szintje, illet-
ve a pénzintézetek altal megkivant garancialis feltételek teljesithetésége.’

Az 1992-2006. évek véltozdsai mds szempontbdl is figyelmet érdemldek.
Mikézben a kordbbi elemzések a teriileti kiillonbségek novekedésére — kozvetet-
ten a tamogatdsi keretek differencidlt felhaszndldsdnak igényére — hivtdk fel a

4 Szakért6i vélemények szerint nem lehet a helyi kozosségek felelétlen gazddlkoddsardl beszélni
ott, ahol az onkormédnyzatok harmada 6nhibajan kiviil keriil fizetésképtelen allapotba.

> Az EU-15 orszdgokra vonatkozé adatok szerint a hitelek az onkormanyzati bevételek 1040
szdzaléka kozott mozognak.
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figyelmet, addig a tdmogatdsi gyakorlatban kimutathat6 véltozasok — a flinyir6
logikabol fakaddan — a juttatdsok fajlagos értékeinek sajdtos kiegyenlitodését
Jjelzik (1asd: feladatmutatékhoz kot6dé normativ tdmogatdsok). Ez latszélagos
eredmény. A normativ médon leosztott dllami juttatdsokban érvényesiil ugyan
az ,egyenldség” elve (lasd: népességszdmhoz, feladatellatdshoz kapcsol6do
tdmogatdsok), 4m a feladatellatas biztonsdgat és mindségét valdjaban az hata-
rozza meg, hogy a helyi kozosség — sajdt forrasai terhére — képes-e biztositani a
tényleges raforditds és az dllam altal nem finanszirozott mikodési koltség kii-
Ionbozetét. A jelenség kovetkezményeként az dnkormanyzatok erdéforrdsokbol
valé részesedése alapvetden attdl fiigg, hogy milyen teherbird a helyi tarsada-
lom és gazdasag (lasd: helyi add, intézmények miikodési bevétele), illetve mi-
lyen eredménnyel képesek hasznositani az 6nkorményzati vagyont.

3. tablazat

A 2006. évi bevételek onkormdnyzati tipusok szerinti megoszldsa

(Egység: szazalék)

Sajat Megosz- Toke- Normativ | Allami Aht Téargyévi
bevéte- tott jellegli juttatd- | tdmoga- | belsdé | bevételek
lek bevételek | bevételek sok tas atadas
(TB)
Fovaros €s keriiletek 34,7 11,7 23,3 14,5 13,9 19,7 21,6
Megyei onkormanyzatok 10,7 9,9 3,7 10,3 73 40,1 134
Varosok 0sszesen 423 46,2 47,8 50,7 40,1 34,6 44,1
ebbdl: megyei jogii
vdrosok 20,0 16,6 20,5 23,3 12,3 10,0 18,1
egyéb vdrosok 22,3 29,7 27,3 27,4 27,8 24,6 26,0
Kozségek 0sszesen 12,2 32,2 25,0 24,5 34,4 6,2 20,6
ebbdl:
5000 6 felett 2,1 3,0 3,5 2,5 2,2 0,5 2,2
10004999 6 kozott 8,0 20,5 15,1 17,6 21,4 4,2 13,5
1000 fé alatt 2,1 8,7 6,4 4,4 10,8 1,5 4,9
Onkormanyzati
bevételek 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
minddsszesen

Forrds: Beliigyminisztérium adatkozlése az onkormdnyzati gazddlkodds 2006. évi adatairdl.

A hagyomanyos értékelésekkel szemben megkiilonboztetett figyelmet érde-
mel a forrdsstruktira dnkormanyzati szintek szerinti differencidlédésa, illetve a
helyi adottsdgokat befolydsol6 koriilmények elemzése. Igy novekvé szerepe van
a gazdasdgi bdzis alakuldsdnak (vallalkozasok szdma, foglalkoztatasi lehetdsé-
gek, jovedelemszint), a kozgazdasdgi szabdlyozds 6sztonzd erejének, valamint
az onkormdnyzatok sajdt bevételi lehetéségeinek. A gazdasagi egyensulyban
gondolkodé pénziigyi technikusok az allam szerepét a ,,minimalisan sziikséges
tdmogatdsok™ biztositdsdban latjak, s ennek kovetkeztében a kiilonb6z6 szintli
szolgaltatdsok finanszirozasi terhét — kiilonosebb mérlegelés nélkiil — a helyi ko-
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z0sségekre héritjdk. Ez a filoz6fia sajndlatosan szembeéllitja a kdzponti és a he-
lyi érdekeket, nem kedvez a helyi kdzosségek ,,onmegvaldsitd” torekvéseinek, s
legnagyobb hétrdnya a ,,befelé fordul6” telepiilési magatartas, illetve az 6nkor-
manyzatok kozotti egyiittmiikodés lefékezOdése. Ennek szemléletes példdja a
helyi kozosségek elzarkdzasa a tarsuldsoktdl, illetve a kistérségi szervezddésektol.

Osszességében az dnkormdnyzati gazddlkodas részletez6 adatai arra utalnak,
hogy az allami szerepkor atértelmezésében, illetve az Aht. finanszirozasi gya-
korlatdnak véaltozdsdban az onkormdnyzatok voltak a legnagyobb vesztesek, s
valdssd vélt annak a veszélye, hogy az dllami szerepvdllalds tovdbbi korldtozd-
sa a helyi kozosségek terheinek tijabb emelkedésével fog jdarni. Ha méasért nem,
erre azért is gondolni kellene, mert a helyi kdzosségek értékitélete mar harom
alkalommal médositotta a politikai erdviszonyokat.

Az dnkormanyzatok miikodési és fejlesztési célu kiadasainak
alakulasa

Az dnkorményzati kiaddsok iddbeli valtozadsa és dnkormdnyzati tipusok szerinti
megoszldsa egyazon iven mozog a bevételekkel, igy az értékelésnek sziikség-
szerlien a strukturdlis valtozdsokra kell koncentrdlnia. Bar a koltségvetési szfé-
raban korldtozottan alkalmazhato az tizemgazdasdgi szemlélet, mégis sokat sej-
tet a fobb kiad4si jogcimek iddbeli atrendezddése, illetve a fobb kiad4si jogci-
mek onkormdnyzati szintek kozotti eloszlasanak médosuldsa.

A kiadasok legjelentsebb tételét — a legnagyobb munkaltat6i szerepkorbol
fakaddan — a személyi juttatdsok adjak, s ez az 50 szazalékot kozelitd részarany
lényegében a 2002-2003. évi béremelés eredménye’. A dologi kiaddsok silya
évrodl évre mérséklddo, s ennek legfébb magyardzata az inflacids indextdl elma-
rad6 automatizmusok. (Tekintve, hogy a dologi kiadasok legjelentdsebb részét a
flités és vildgitas novekvd koltségei teszik ki, érezhetd, hogy a mitkodés egyéb
targyi és technikai feltételeinek biztositdsdra mind kevesebb fedezet jut.) A
Sfelhalmozdsi célu rdforditdsok ciklikus mozgast mutatnak, szembet{ing, hogy a
beruhdzasok részaranya mindenkor a vélasztdsokat kozvetleniil megel6z6 évek-
ben haladta meg az 4tlagos — magasnak nem nevezhetd — szintet.

Az dnkormdanyzatok altal folydsitott tdmogatdsok és kényszerii pénzdtaddsok
felfelé kuszo trendje a ,kiszervezett szolgéltatdsok” kdvetkezménye, ugyanis a
piacgazdasigi koriilmények kozé szoritott kozszolgéltaté vallalkozdsoknak is
eredményesen kell gazdalkodniuk. (A pozitiv eredmény feltétele a szolgaltatas-
nyujtas koltségeinek az drakban torténd érvényesitése, 4m a tényleges koltsé-
gekhez igazodd szolgaltatdsi dij meghatdrozasat — a szolgéltatdsok elérhetdsége

6 A 2006. évrél készitett zdrszamadds adatai szerint az onkormédnyzatok és intézményeik 485 ezer
6 teljes munkaidés munkavéllalét foglalkoztatnak.
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4. tablazat

Az onkormdnyzatok tdrgyévi kiaddsainak strukturdlis dsszetétele és idobeli viltozdsa

(Egység: szazalék)

1992 1994 1996 1998 2000 2002 2004 2006
Személyi jellegii
raforditasok 41,9 42,4 42,7 40,6 40,8 433 47,8 45,1
ebbdl: munkdltatoi
Jjdrulék 12,1 12,4 13,0 12,6 11,7 11,2 11,8 10,8
Dologi kiaddsok 30,2 28,6 29.4 27,6 28,4 25,9 25,8 24,9
Felhalmozasi célu
kiaddsok 19,4 19,5 16,3 19,7 19,8 20,6 16,4 21,0
ebbdl: sajdt beruhdzds 10,6 11,7 10,1 11,6 11,0 12,5 9,7 11,4
Tamogatasok és egyéb
célu egyiittmiikodési 74 7,8 8,5 9,0 8,2 8,0 7,7 7,3
kiaddsok
Hiteltorlesztés, 1.1 17 3.1 3.1 2.8 22 23 17
egyéb kiadds
Térgyévi kiaddsok 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Forrds: Beliigyminisztérium adatkozlése az onkormdnyzati gazddlkodds targyévi kiaddsairol.

érdekében — az onkormdnyzatok fékezni igyekeznek. Ilyen esetekben a dijbevé-
tel és a réforditdsok kiilonbozetét a hatdsagi drat megéllapitonak, vagyis az on-
kormdnyzatoknak kell 4llniuk.) A kolcsonforrasok bevételeken beliili alacsony
szintjébdl kovetkezden a hiteltorlesztés ma még viszonylag kezelhetd mértéka.

5. tablazat

A 2006. évi kiaddsok onkormdnyzati tipusok és fobb jogcimek szerinti megoszldsa

(Egység: szazalék)

Személyi Dologi | Felhalmozds | Tamogatds, Egyéb Téargyévi
raforditdsok | kiaddsok | (beruhdzds) | pénzdtadds | feladatok | kiaddsok
Fovaros és keriiletek 19,7 24,7 24,2 19,9 21,8 21,8
Megyei 6nkormanyzatok 16,4 17,5 59 3,8 13,6 13,5
Varosok 0sszesen 442 419 46,0 44,6 44,1 442
ebbdl: megyei jogii
vdrosok 18,0 17,8 18,3 18,5 18,1 18,2
10 ezer fG felettiek 20,3 19,1 22,1 18,0 20,2 20,2
egyéb vdrosok 5,9 5,0 5,6 8,1 5,8 5,8
Kozségek Osszesen 19,7 15,9 24,0 31,7 20,6 20,7
ebbdl: 5000 f6 felett 2,1 1,8 2,9 3,2 2,3 2,3
10004999 16 kizott 13,4 10,4 14,7 20,5 13,5 13,5
1000 f6 alatt 4,2 3,7 6,4 8,0 4,8 4,9
Onkorményzatok 100,0 100,0 100,0 100,0 1000 | 1000
osszesen

Forrds: Beliigyminisztérium adatkozlése az onkormdnyzati gazdalkodas 2006. évi adatairdl.
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A kiadasi struktira idérendi valtozdsa mellett figyelmet érdemld a fobb ki-
adasi tételek onkormdnyzati szintek szerinti tagoloddsa. Az adatok — kiilondsen,
ha felidézziik az elldtand6 népesség teriileti megoszldsanak jellemzdit — jelzik,
hogy a févdros 6sszkiadasokbdl vald részesedése — a kdzponti szerepkor ellené-
re — aligha haladja meg a népességi ardnyt, a vdrosok részesedése kisebb mér-
tékben, a kozségek részesedése viszont jelentdsebb mértékben marad el népes-
ségardnytdl. A megyei onkormdnyzatok helyzete nehezebben mindsithetd, de a
funkcidk és az elldtdsi felel@sség ismeretében a személyi és dologi kiaddsok
részaranya tulzottnak itélheto.

Az ellitési feleldsség és a finanszirozasi feltételek kozotti fesziiltséget még
inkdbb érzékelteti a kiaddsok onkormdnyzati szintek szerinti megoszldsa. Az
Osszkiaddson belill a személyi jellegii rdforditdsok silya a megyék és a varosok
esetében atlag feletti, mikozben a kozségek és a fovaros mutatdi atlagtdl elma-
raddéak. A dologi kiaddsok tekintetében ugyancsak kiugré a megyék részesedé-
se, mikdzben a kozségek és az egyéb varosok részesedése lényegesen elmarad
az atlagos értékektdl. Tobb mint érdekes, hogy a beruhdzdsi céli rdaforditdsok
esetében a kozségek — majd 22 szdzalékos részardnnyal — atlag feletti részese-
dést mutatnak, s ezt az értéket csak jelentds leszakadassal koveti a fOvéros. (A
megyei onkormdanyzatok beruhdzési célu raforditdsai — immdr évek ota — igen
alacsonyak, s messze nem biztositjdk az elhasznalédott vagyon poétlasat.) A
tdmogatdsok és egyéb céljellegli pénzdtadasok a varosok és a kozségek esetében
mutatnak atlag feletti értékeket.

6. tablazat

Az onkormdnyzati kiaddsok fobb jogcimek és onkormdnyzati szintek szerinti
megoszldsa, 2006
(Egység: szdzalék)

ebbdl:
Févéaros és | Megyék | Vdrosok megyei Kozségek | Mind-
kertiletei Osszesen | Osszesen Jjogu Osszesen | Osszesen
vdrosok
Személyi jellegii raforditasok 42,3 56,9 47,0 46,6 44,1 45,1
ebbdl: személyi juttatds 32,0 43,0 35,4 35,1 34,0 35,4
Dologi kiaddsok 28,0 32,1 23,5 24,2 20,1 249
Felhalmozasi kiaddsok 20,7 8,2 19,4 18,8 21,8 21,0
Tamogatisok € egyéb céld 7.3 23 8,1 8,1 12,3 73
pénzdtaddsok
Egyéb jellegii kiaddsok 1,7 0,5 2,0 23 1,7 1,7
ebbdl: hiteltorlesztés 04 0,2 1,3 1,6 12 1,0
Targyévi kiaddsok 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Forrds: Beliigyminisztérium adatkozlése az onkormdnyzati gazdalkodas 2006. évi adatairdl.

A kiadési struktira — a bevételekhez hasonléan — lényeges kiilonbséget mu-
tat az orszagos atlag és a kistérségek kozott. Ennek jellemzdje — a telepiiléshdlo-
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zat atomizdltsagabdl és az éldmunka-igényes tevékenységek tulsilydbdl faka-
ddéan — a személyi jellegt raforditdsok magasabb szintje, s kovetkezményként a
dologi jellegti raforditasok és a felhalmozési kiad4sok erdsen korlatozott jellege,
s csokkend naturdlis tartalma.

Az dnkorményzatok gazdasagi mozgdsterének redlis mindsitéséhez nem elég
a részardnyok ismerete, hanem a vegyes gazdasdg koriilményei kozott tudni
kell, hogy milyenek az elldtando feladatok, s a kiilonbozd feladatok teljesitésé-
nek mi a valos koltsége. E16z6ek mellett — nem tudl tavoli idoben — arra is vélaszt
kell adni, hogy a kozszolgéltatdsok milyen hatékonysdggal miikddnek. Tanul-
manyunk kereteit meghaladja, hogy a teljes ellatdsi kort attekintsiik, de az el-
lentmonddsos helyzet jellemzésére elégséges néhdny, az onkormdnyzatok széles
korét érinto elldtdsi feladat kiemelése (1asd: altalanos iskolai oktatds, 6vodai ne-
velés, vagy éppen a nappali jellegli szocidlis ellatas).

7. tablazat

A f6bb alapelldtdsi feladatok normativ tdmogatdsai
a tényleges rdforditdsok szdzalékdaban, 2006
(Egység: szazalék)

Féviros és | Megyei szintli | Vérosok | Kozségek | Onkorményzatok
keriiletek | Onkormdnyzat | Osszesen Osszesen Osszesen
Bolcsédei ellatds 46,9 - 52,0 64,7 50,5
Ovodai nevelés 474 - 55,1 56,2 54,3
Altaldnos iskolai oktatds 61,4 70,7 78,2 64,5 70,8
Glmne’lzmml nevelés, 74.6 84,6 87.8 76.4 834
oktatds
Szakk/dzeplskolal nevelés, 50.9 80.2 713 83.7 66.3
oktatds
Szakképzési célu oktatds 50,2 52,3 41,4 79,6 55,4
Haj!ekte}lanqk atmeneti 50.9 _ 52,9 56.1 51.9
mntézmenyei

Forrds: Beliigyminisztérinm adatkozlése az 6nkormanyzati gazdalkodas éves adatair6l.

Elemzésiinkh6z alapot adnak az onkormdnyzatok gazdalkodasardl készitett
éves informacids jelentések,” melyek bemutatjdk, hogy naturilis egységekben
szdmolva milyen volumentiek az 6nkormanyzatok altal elldtott feladatok, illetve
a kiilonbodzd kozszolgaltatdsok milyen rdforditdsokkal teljesithetdk. A zarszam-
adasi dokumentumok és az adott évre készitett szabdlyozasi anyagok Osszeveté-
sével viszonylag pontosan megitélhetd a tervezés mindsége, illetve az onkor-
manyzatok esetleges alul, vagy tilfinanszirozott 4llapota. A 2000-2006. évi
adatok elemzése tobb mint tanulsagos.

7 Lasd: Gyér-Moson-Sopron Megyei TAKISZ (Allamhaztartasi Hivatal) évenként késziilé orsza-
gos adatfelmérése és informdcios jelentése.
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Az Otv. kidolgozésa sordn mindenki szamdra egyértelmii volt, hogy a koz-
ponti normativdk az dllami tdmogatas elosztasanal ,, vetitési alap” funkciot tolte-
nek be, s nem jelenthetnek kotelezd feladatmutatét. A gyakorlat feliilirta ezt a
szabdlyt, s ennek jele, hogy a szabdlyozdsban kozremiikodok igyekeztek mind
részletesebb feladatleosztdst alkalmazni, mésfeldl mind gyakrabban kérik sza-
mon a normativ timogatasok rendeltetésszerii felhasznalasat.® A kialakult hely-
zetben mi sem természetesebb, mint annak vizsgélata, hogy a kézponti normati-
vak milyen mértékben fedezik a feladatellatas tényleges koltségeit.

A normativ tdmogatdsi rendszer igénye jol hangzé érv volt az 6nkormdnyzati
torvény elfogaddsit megel6z6 iddszakban, 4m az egyenld mértékli timogatasi
rendszer miikodtetése megannyi igazsdgtalansdg hordozdja. JOl szemlélteti ezt a
helyzetet a f6bb alapellatasi feladatok 2006. évre vonatkoz6 fajlagos tdmogata-
sainak és tényleges raforditdsainak alakuldsa. A 8. tdbldzat adatai két fontos
koriilményre hivjék fel a figyelmet:

— egyfeldl a telepiilés méretének csokkenésével ellentétesen gyorsulo iitem-
ben emelkedik a fajlagos koltségigény (kdzgazdasdgi értelemben minél
kisebb a telepiilés, anndl rosszabb a teljesitménymutatd);

— masfeldl a fajlagos raforditasok értékét dontd mértékben a szolgdltatds
fenntartdsdhoz sziikséges személyi rdforditdsok hatdrozzdk meg.

Eldzdek — végkovetkeztetésként — azt jelentik, hogy az dnkormdnyzati gaz-
dalkodas hatékonysagat csak az intézményi struktira modernizdl4sdval (optima-
lis méretek kialakitdsdval) lehet érdemben javitani, s a kozponti juttatdsokat a
kozszolgéltatasok térségi funkcidjahoz kell igazitani.

Az éves eldiranyzatok és a tényleges raforditdsok Osszevetése alapjan vi-
szonylag konnyen igazolhatd, hogy az dnkormdnyzatok kettds szoritdsban van-
nak: egyfeldl az ellatas naturdlis feladatait a ,,szabalyozok™ rendre alulmérete-
zik, masfeldl a normativ timogatdsokat a tényleges raforditasok toredékében al-
lapitjidk meg’. A kiilonbozetrdl természetesen az onkorményzatoknak kell gon-
doskodniuk. A szdmok azt mutatjak, hogy az alulfinanszirozott feladatok kiegé-
§Zit0 finanszirozdsdhoz nem elégségesek a megosztott forrdsok, de még az szja
visszaosztdsabdl szarmaz6 juttatdsok sem. Mas megfogalmazasban ez azt jelen-
ti, hogy az 6nkorményzatokra héritott ellatasi feladatok teljesitéséhez — szinten-
ként differencidlt mértékben — a sajit forrdsokbdl szidrmazé bevételeket is
igénybe kell venni."’

8 L4sd: minisztériumi korlevelek a normativak rendeltetésszer(’” hasznositasa érdekében, illetve
ASZ észrevétel a normativ timogatési rendszer elégtelen mitkodésérol.

% Szerencse, hogy a feladatmutatokhoz jaré timogatdsok a tényleges sziikségletekig hivhatok le,
de a tervezett és a tényleges értékek kozotti eltérések mindig felesleges vitdk kivaltoi.

10 A f6vdros és a megyei jogii varosok helyzete a szdmitott 4tlagtcl jelentésen kiilonbozik, tekint-
ve, hogy az adderd-képesség mérésének kovetkeztében az atlag felett teljesité varosok nem jut-
hatnak hozza a normativék teljes értékéhez.
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8. tablazat

Az egy dltaldnos iskolai tanulora juto fajlagos koltség onkormdnyzati tipusok szerint

(2000-2006)
(Egység: ezer Ft/tanul)

2000 2003 2006
Osszes ebbdl: Osszes ebbdl: Osszes ebbdl:
koltség bér koltség bér koltség bér
Févaros és keriiletek 139,5 92,3 306,6 213,9 330,3 2339
Megyei onkormanyzatok 137,7 89,9 278,1 192,2 320,6 2224
Viarosok 0sszesen 114,2 76,1 2477 172,2 256,3 182,0
ebbdl: megyei jogi varosok 116,3 71,7 2524 175,5 257.5 183,2
egyéb varosok 108,1 75,5 234,5 168,6 254.,6 181,5
Kozségek 0sszesen 126,2 83,1 270,4 188,1 315,0 219,8
ebbdl: 5000 f6 felett 110,9 72,7 256,5 177,0 266,9 186,4
10004999 16 kozott 1233 81,3 279,6 193,5 310,3 210,6
1000 f6 alatt 165,5 108,5 282,8 199,1 319,3 217,3
Onkormdnyzatok 1223 81,1 268,1 186,3 286,0 201,6
dsszesen

Forrds: Beliigyminisztérinm adatkozlése az 6nkormanyzati gazdalkodas éves adatair6l.

Az dnkormanyzatok vagyonosoddsi folyamata
¢és a vagyongazdélkodds

A helyi kozosségek gazdasagi bazisdnak létrehozasdban fontos szerepe volt a
tulajdonldsi jog biztositasdnak, illetve a helyi kozosségek vagyonhoz juttatdsa-
nak."" A folyamat elsé dllomdsa az Otv. volt, mely a hatalyba lépéssel automa-
tikusan az 6nkormdnyzatok tulajdondba adta a térvényben rogzitett vagyontar-
gyakat. A mdsodik szakasz a Vagyonatad6 Bizottsdgok miikodéséhez kapcsold-
dik, e testiiletek egyedi dontésekkel nevesitették az dnkormdanyzatok tulajdona-
ba keriil6 vagyontargyakat. A harmadik szakasz a volt dllami vdllalatok tarsa-
sagga alakuldsaval, illetve az onkormdnyzati tulajdonba tartozé belteriileti fol-
dek megvaltasdval kapcsolatos, melynek keretében az dnkorményzatok a belte-
riileti foldek értékének megfeleld tarsasdgi tulajdonhoz (vagyonrészhez) jutot-
tak. A negyedik szakasz immadr napjaink torténése, melynek legfébb forrdsa a
sajat koltségvetésbdl finanszirozott beruhdzasok aktivalasa.

Sajitos helyzet, hogy az 1991-2006. években a helyi kozosségek Osszva-
gyona gyorsabban boviilt, mint amilyen iitemben a lakosséagi ell4tds finansziro-
zasét szolgdld koltségvetési forrdsok boviiltek, illetve a targyi eszk6zok dlloma-
nya gyorsabb litemben boviilt, mint ahogy 6nkormdnyzatok aktivalt beruhdzasa-
inak évenkénti értéke valtozott. A jelenség magyardzata, hogy fokozatosan ala-

A hatilyos Alkotméany 12. § (1) bekezdése kimondja, hogy ,,Az dllam tiszteletben tartja az
onkorményzatok tulajdonjogat.”
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kultak ki azok a nyilvéntartdsi rendszerek (lasd: ingatlankataszter), amelyek
képesek mind teljesebb képet adni a helyi kozosségek vagyoni helyzetének val-
tozasarol.

2. abra

Az onkormdnyzatok 0sszes vagyona és a tdrgyévi koltségvetés volumene (1991-2006)
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Forrds: Beliigyminisztérium és Allamkincstdr adatkézlése az dnkormdnyzati gazdalkodasr6l.

Az onkormdnyzatok vagyonosoddsi folyamata kozel sem kiegyenlitett. Az
1991-2006. években a befektetett eszkozok tobb mint harmincszoros tlitemben
boviiltek, a forgdeszkozok alig hétszeres mértékben valtoztak. A vagyoneleme-
ken beliil szembetling a legnagyobb részaranyt képviseld tdrgyi eszkozok majd
huszonotszoros novekedése, illetve a befektetett pénziigyi eszkozok tobb mint
hatvannégyszeres gyarapoddsa. El6bbi a bdviil ingatlanvagyon kovetkezmé-
nye, utébbi viszont a vallalkozéi érdekeltség (résztulajdon) bdviilésének ered-
ménye. Az 6sszességében pozitiv folyamatok hatdsét rontja a mobilizdlhaté va-
gyon kényszerpdlyds értékesitése (1asd: miikodési koltségvetés gondjai), illetve
az onkormdnyzati kovetelések (kintléviségek) és kotelezettségek jelent0s — majd
hetvenszeres — emelkedése.

A vagyonelemek eltérd irdnyu és litemil valtozasdnak természetszerii kovet-
kezménye a vagyonstruktiira jelentds médosuldsa. Az 6nkormdnyzati ingatlan-
vagyon kényszerpdlyas értékesitése és az id0kozi ingatlanberuhdzéasok egyenle-
geként 70 szazalék feletti részesedést mutatnak a tdrgyi eszkozok. A helyi ko-
z0sségeket megilletd tulajdonosi jogositvanyok jelentds boviilése kdvetkeztében
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a befektetett pénziigyi eszkozok részaranya elébb 30 szdzalék folé emelkedett,
majd a mikodési koltségvetés gondjainak enyhitése érdekében végrehajtott
aktiv iigyletek eredményeként alig 5,5 szdzalékra mérséklodott.

9. tdbldzat
Az onkormdnyzatok vagyondnak értéke és fobb vagyonelemek szerinti megoszldsa
(Egység: szdzalék)
1992 1994 1996 1998 2000 2002 2004 2006

Immateridlis javak 0,1 0,1 0,1 0,1 0,2 0,2 0,3 0,2
Targyi eszkozok 55,8 49,0 43,7 474 54,6 67,7 73,0 73,6
Befektetett pénz-

ligyi eszkozok 29,7 33,0 35,3 26,0 17,3 8.1 6,0 54
Uzemeltetésre

dtadott eszk6zok - 71 5.8 7.4 12,9 14,5 14,5 15,4
Befektetett

eszkdzok dsszesen 85,1 89,2 84,9 82,4 81,7 80,5 79,3 15,4

Forgbeszkszok 144 | 108 | 151 | 190 | 150 8.9 6.3 54
Osszesen
Eszk6zok

o 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
minddsszesen

Forrds: Eves zarszamaddsok anyagai alapjan (Pénziigyminisztérium) a szerz6 szamitasai.

A vagyonelemek eltérd iitemii és kiterjedésii véaltozasdnak természetszer(i
kovetkezménye a vagyon regiondlis térségek, illetve dnkormanyzati tipusok ko-
zotti megoszlasanak médosulédsa. A differencidlodds mogottes jelenségei rend-
kiviil osszetettek:

— az egyik befolydsol6 koriilmény a gazdasdg oroklott teriileti koncentraci-
6ja, melynek kovetkeztében csak ott valtozott tulajdonrésszé a belteriileti
fold, ahol voltak atalakulasra kotelezett allami vallalatok;

— a mdsik befolydsol6 koriilmény a kereslet és a kindlat alakuldsa, melynek
kovetkeztében csak ott volt szamottevo értéke a belteriileti f6ldnek, ahol
volt kiépiilt infrastruktura, illetve kozszolgaltat6 intézmények.

Az Onkorményzatok vagyonosoddsi folyamatanak elsédleges nyertesei a
nagyvdrosok (ezen belill a fovaros és a megyei szerepkorl, idegenforgalmi
adottsdgokkal rendelkez6é varosok), mig a folyamat abszoliit és relativ értelmii
vesztesei a megyei onkormdnyzatok. Az egyéb kategdridba sorolt vdrosok és a
kozségek 0sszvagyonon beliili részesedésének csokkenése — a megyékkel szem-
ben — l4tszdlagos, valdjaban inkdbb relativ értelml poziciéromldsrdl van sz6.

Az Oonkorményzati vagyon gyarapoddsa egyrészt a tulajdonosi pozicié erd-
sO0dését, a gazdalkodasi biztonsag javulasat jelzi, 4m ezzel megjelenik a felelds
gazddlkodds igénye, s az elhaszndlodott vagyon iitemes pdétldsdanak kovetelmé-



48 Pitti Zoltdn

nye."” Ez a kotelezettség leginkdbb a targyi eszkozok allomanyat érinti, s ebben
a korben viszonylag pontosan mérhetd, hogy a hatalyos koltségvetési szabalyo-
z4as nem ad lehetdséget az amortizalédott vagyon potlasara.

10. tablazat

A helyi kozosségek vagyondnak dnkormdnyzati tipusok szerinti megoszldsa
(Egység: szazalék)

1992 1994 1996 1998 2000 2002 2004 | 2006
Fovaros €s keriiletek 20,2 37,3 41,5 43,1 43,7 44,2 45,6 45,9
Megyei onkormanyzatok 18,8 11,2 8,6 6,9 5,7 4.8 3,9 3,3
Varosok 0sszesen 429 35,9 37,1 37,5 38,5 39,2 40,4 40,9
ebbdl: megyei jogii vdrosok 4,3 6,4 92 9,9 10,6 11,3 11,9 12,1
egyéb vdrosok 38,6 29,5 27,9 27,6 27,9 27,9 28,5 28,8
Kozségek 0sszesen 18,1 15,6 12,8 12,5 12,1 11,8 10,1 99
ebbdl: 5000 f6 felett 4,1 3,7 3,3 3,2 3,1 3,1 3,2 3,2
1000-4999 f6 kozott 1,7 1,4 1,0 0,9 08 0,8 0,8 09
1000 f6 alart 12,3 10,5 85 8,4 82 7,9 6,1 58
Onkorményzatok Osszesen 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Forrds: Eves zarszamaddsok anyagai (Pénzligyminisztérium), illetve sajit szamitdsok.

Kozismert, hogy koltségvetési keretek kozott az elhaszndlodott vagyon iite-
mes poétlasa nehezen biztosithatd, hiszen — a vallalkozéi vildgban kialakult és
miikddé gyakorlat szerint — a koltségként elszdmolt amortizacidt az drakba kell
beépiteni, vagyis az elhaszndlédott vagyon poétlasi fedezetét a szolgdltatasi dijté-
telek ardnyos emelésével kell biztositani. A dijak emelkedését a fajlagos norma-
tiv juttatdsoknak is kovetniiik kell, a tobblet nem hdarithaté csak a helyi k6zossé-
gekre.

11. tablazat
Az onkormdnyzati vagyon amortizdcidja a beruhdzdsok dsszértékének szdazalékdban
(egység: millidrd Ft)
1992 1994 1996 1998 2000 2002 2004 2006
Targyi eszkozok dllomanya 392,7 565,6 668,7 950,8 1687,0 | 4350,3 | 7021,3 | 75759

Amortizici6 éves értéke 99,0 150,2 171,9 | 202,2 249.8 | 364,6 | 369,6 | 4545
Beruhdzdsok éves értéke 66,8 103,7 118,2 160,8 186,7 | 288,1| 264,7| 3698

Beruhdzdsok a tdrgyévi

A 67,5% |69,0% |688% |795% 74,7% | 79,0% | 71,6% | 81,4%
amortizdcio szdzalékdban

Forrds: Eves zarszamaddsok anyagai (Pénzligyminisztérium), illetve sajit szamitdsok.

"2 Ebbél a szempontbdl példaszerii az értelemszeriien hatilyon kiviil levd 1886. évi XXIL tor-
vény-cikkely rendelkezése, mely szerint ,,A képviseldtestiiletek tagjai személyes vagyonukkal

s

is felelsek a kozvagyon 6vasaért és lehetdségek szerinti gyarapitdsaért.
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A gazdélkodés jelen gyakorlatiban az éves amortizdcid nagysiga pusztin
egy szamitds eredménye (technikai informéacié), amelynek nincs érdemi szerepe
a koltségvetési eldirdnyzatok alakitdsdban, de nincs érdemi hatdsa sem a beru-
hazasi célokra, sem a felhalmozési iitemre. A jelenlegi gyakorlat tudomdsul ve-
szi, hogy a beruhdzdsok miiszaki tartalma teljesen mds, mint az elhaszndlodott
vagyon naturdlis tartalma, vagyis a rendszer nem is gondol az elhaszndlddott
vagyon potldsi sziikségletére (ennek hidnyét leginkdbb a vonalas l1étesitmények,
az egészségiigyi gép- és miiszerbeszerzések, illetve az informatikai dgazatok
érzik). Tekintve, hogy az éves amortizici6 folyamatosan meghaladja a targyévi
beruhdzasok osszértékét, a folyamat természetszerii kovetkezménye a vagyon
fogyésa.

Az 1991-2006. évek gazdilkoddsi tapasztalatai alapjan — vagyongazdalko-
dasi szempontbdl — a kovetkezd feladatok érdemelnek emlitést:

— A vagyongazdilkodds a hatdlyos Otv. legkiforratlanabb része, ebbdl fa-
kad6an mieldbb gondoskodni kell a szabalyozasi elvek kialakitasarol, il-
letve az Otv. mddositasanak el6készitésérol;

— Az dnkorményzatok formailag teljesitették jogalkotasi kotelezettségiiket,
s kidolgoztdk vagyongazdalkoddsi rendeleteiket, 4m ezek tobbsége tilha-
ladottd valt, s nem adnak garancidt a kozosségi vagyon redlértékének
megtartdsdra;

— Tobb mint szemléleti probléma, hogy a testiileti munkaban a koltségveté-
si gazddlkodds kérdései nagyobb figyelmet kapnak, mint a koltségvetési
eldirdnyzatok tobbszordsét kitevd vagyongazdédlkodasi problémdk;

— A vagyongazddlkodds szakmai kovetelményeire tekintettel az Onkor-
manyzatok széles kore élt azzal, hogy fliggetlen szervezetet hozott 1étre
és/vagy bizott meg a vagyongazdélkodasi kotelezettségek teljesitésével,
am aggdlyosnak tinik a kiszervezett tevékenységek sorsa, illetve szakmai
feliigyelete;

— Szakmai megolddst igényel a vagyonosoddsi folyamatbol fakado gazddl-
koddsi feladatok (pénziigyi kitelezettségek) tervesitése. Kozismert, hogy
az Onkormdényzati tulajdond véllalkozdsok alultokésitett dllapotban van-
nak, s ezt a hatrdnyos helyzetet — a miikodoképesség fenntartdsa érdeké-
ben — pdtolni kell; 4m mellette azzal is szdmolni kell, hogy az onkor-
manyzatok résztulajdonat jelentd véllalkozédsok is mind gyakrabban kez-
deményezik az alaptdke emelését. (A kotelezettségek korrekt szambavé-
tele nélkiil a hozzajarulasi igények ad hoc kezelése veszélyezteti miikodé-
si koltségvetés pozicidit, az iigyletbdl valé kimaradds viszont a tulajdoni
arany jelentds mérséklddésével jarhat.)

Az elézbéekben vazolt kritikai észrevételekre — minimum kovetelményként —
a kozigazgatasi rendszer megujitisa és az onkormdnyzati gazdilkodas moderni-
zécids programja keretében kell megnyugtaté védlaszokat adni, s ennek kereté-
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ben a vagyongazddlkodds kérdéseit a koltségvetési kérdésekkel egyenrangi
feltételek szerint kell szabalyozni.

Osszegzés helyett

A téarsadalmi-gazdasdgi 4talakulds folyamata, a makrogazdasdgi problémdk
tdlsdlyossd vdldsa nem kedvezett a teriileti kiilonbségek mérséklésére irdnyul6d
torekvéseknek, s6t a kordbbi teriileti egyensiilyi problémdk nem csokkentek,
hanem inkdbb nottek. Ebben szerepet jatszott, hogy a mobil eréforrassal rendel-
kez6 befektetdk eleve a fejlett gazdasagi szerkezettel, jO infrastruktirdval és a
képzett munkaerdvel rendelkezd térségeket részesitették elényben, s mindebbdl
fakaddan a befektetésekbdl kimarado térségek helyzete abszoliit és relativ érte-
lemben romlott.

A teriileti fesziiltségek élez6dése markdnsan jelen van azokban a térségek-
ben, ahol kordbban meghatarozé szerepe volt a mezdgazdasagnak, illetve a me-
zOgazdasigi termékek feldolgozasdra épiilt élelmiszeriparnak. A kedvezdtlen
helyzetet tovabb fokozza, hogy az életmindség romldsa az egyébként is hitra-
nyos helyzetl tdjegységeket stjtja. S ennek f6 oka, hogy mig a varosokban és a
kistérségi kozpontokban megmaradt a munkahelyek tobbsége, s6t megnyilt az
0néll6 véllalkozasalapitds lehetdsége, addig a centrumoktdl (kozlekedési halo-
zatoktol) tavoli telepiilések gazdasigi bdzisa leépiilt, s egyediili foglalkoztatd-
ként az 6nkormanyzatok maradtak.

Normal koriilmények kozott a teriiletfejlesztés motorjai az onkormdnyzatok,
am a hatranyos helyzetl régidkban az dnkormanyzatok mozgéstere — a centrali-
zalt finanszirozasi modellb6l fakaddéan — er6sen behatarolt, illetve azokban a
térségekben, ahol nem maradt kozteherviselésbe bevonhat6 gazdasdgi bazis, ott
nem képzddott sajat bevétel, de helyi foglalkoztatds hidnydban nem képzodott
lakohelyen maradé szja-bevétel sem. Ellenkezdleg, a hdtrdnyos helyzetii dnkor-
mdnyzatok ndvekvd gondja, hogy a folyo kiaddsok mind nagyobb részét kell szo-
cidlis tdmogatdsokra forditani. Szabad er6forrdsok hidnyaban a helyi kozossé-
gek képtelenek kiegésziteni a normativ médon (alul)finanszirozott kdzszolgdlta-
tasi feladatok raforditdsait (14sd: alapfoku iskolai oktatds) és sajit er6 hidnyaban
nem tudnak indulni a felzarkoztatdsi (fejlesztési) céllal meghirdetett péalydzati
programokon sem.

Az 1991-2006. évi idészakot értékelve megéllapithatd, hogy a magyar on-
kormdnyzati rendszer és annak részeként a pénziigyi szabalyozasi rendszer — a
makrogazdasagi jellemzOknek megfelelden — tobbségében biztositja a helyi ko-
z0sségek fenntarthaté fejlddését, am kozel sem ad megnyugtatd valaszt azokra a
kérdésekre, amelyek az Otv. hatdlyba 1éptetését megeldzd vitakban felmeriiltek,
illetve amelyek az Otv. hatélyba 1épését kivetden véltak felismerhet8kké:

— A helyi adozds rendszere a teljesitoképesség hatdrdn van, s a teljesitmé-
nyeket leginkdbb meghatirozoé ipartizési ad6é — a gazdasdg adottsdgaibdl
fakaddan — nagyobb kiilonbségek hordozéja, mint az szja-rendszer;
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A szabdlyozdsdban novekvd szerepet kap az adderd-képesség kozponti
mindsitése, am az alkalmazott gyakorlat jogi és szakmai szempontbol ag-
gdlyos: az dnkormdnyzatok nem élhetnek jogorvoslattal a szabélyozassal
szemben, illetve hidnyoznak azok az informéicids rendszerek, amelyek
alapjan atlathat6 lenne, hogy az érintett 6nkormanyzatokkal szemben mi-
lyen elvondsokat alkalmaztak, illetve mi lett a ,,visszatartott” 4llami ta-
mogatdsok sorsa;

A céltamogatdsi rendszer — az 1990. évben megfogalmazott igények el-
lenére — nem biztositja a kitlizott program megvaldsitadsdra palyazé on-
kormdanyzatok igényeinek kielégitését (meghonosodott a vardlistdk rend-
szere), illetve az ut6bbi idében hangoztatott egyensily dgy jott 1étre,
hogy a célokat sziikitették. (Sajatos helyzet, hogy az egyébként helyes cé-
lokra — 14sd: szennyvizkezelés — kizdr6lagosan a nagyobb dnkorményzat-
ok palyazhatnak.)

Az egyenldség elvét hirdetd normativ szabdlyozds legnagyobb tévedése a
térségi gondolkodds hdttérbe szoritdsa, a befelé forduld filozofia felerdsi-
tése, ugyanis a helyi k6zosségekkel nem lehet elfogadtatni, hogy sajat be-
fizetéseiket térségi feladatok , kiegészitd” finanszirozasara forditsak;

A szabdlyozasban (lasd: megosztott bevételek) vissza kell dllitani az ér-
dekeltségi rendszert, s a sajit bevételek esetében pedig meg kell akada-
lyozni, hogy rovid tavii megfontoldsok alapjan elvonjdk, vagy feladattal
terheljék a helyi kozosségek befizetéseit;

A szabdlyozdsi dontések csomopontja eltdvolodott a szabdlyozdsi hely-
szinektdl, am a centralizalt dontéseknek hidnyoznak az objektiv informa-
cioi, illetve hidnyoznak a differencialt koriilményekhez igazod6 eszkozei
(a hazai 6nkorményzati rendszerben nincsenek ,,atlagos” telepiilések, eb-
bdl kovetkezden az dtlagos normativak nem elégitik ki sem a fels6 har-
madba, sem az als6 harmadba tartozé dnkormanyzatok sziikségleteit);
Madig rendezetlen ellentmondds, hogy mig az allamhaztartas filozéfidja és
a kozponti koltségvetés gyakorlata a piacgazdasdgok technikdjat koveti,
addig az onkormdnyzatok miikodése (az ellatasi feleldsség fennmaradasa)
ideolodgiai €és pénziigyi szempontbdl idejét milt szabalyozast takar;

Piaci kornyezetben és a hatékonysdgi elvardsok er8sodésével Onkor-
manyzati korben is dt kell térni az iizemgazdasdgi szemléletii gazddlko-
ddsra, lathat6va kell tenni, hogy egy-egy kozszolgaltatdsi forma mibe ke-
riil, s milyen hatékonysaggal miikodik;

Tobb mint hiba, hogy a telepiilések (térségek) gazddjanak tekintett on-
korményzatok mellett sorra jelennek meg a jelentds eréforrasokkal ren-
delkez6 kodzponti szervezetek (mikozben a helyi kdzosségek alulfinanszi-
rozottak), s amelyek parhuzamos mitkodésiik révén fékezik az 6ndllo te-
lepiilési (teriileti) politika érvényesiilését;
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— A telepiilésfejlesztés tipikusan tdavlatos feladat, dm az dnkorményzatokra
kényszeritett rovid tavu szabalyozési gyakorlat (az évente valtozo szaba-
lyozasi feltételek) nem kedvez a hosszi tavi gondolkoddsnak, a kovetke-
zetes telepiiléspolitika kialakitdsanak.

Az onkormanyzatok miikddési gondjainak vazlatos bemutatisa érzékelteti,
hogy a gazddlkoddsi nehézségek tobbsége nem hanyagsdgra, vagy feleldtlen-
ségre, hanem rendszerbeli problémdkra vezethetd vissza. Ezek megsziintetése
nem tekinthetd csak onkormanyzati feladatnak, a dontéshozdoknak vallalniuk
kell a nagy horderejii dontések meghozatalat, a kdzigazgatasi reform megkezdé-
sét, az onkormdnyzati feladat- és hatdskorok feliilvizsgélatit és modernizalésat,
a finansziroz4si és gazddlkoddasi rendszer 4tfogd tovabbfejlesztését.

Az Otv. jévihagydsat megeldzden gyakran hangoztatott kritika volt, hogy a
tandcsok inkdbb voltak a kézponti hatalom helyi szervei, mint a helyi tdrsada-
lom kozponti intézményei. A finanszirozds gyakorlata, az ellatand¢é feladatok
Osszetétele és az onkormdnyzati rendszeren kiviili finanszirozasi gyakorlat fel-
éledése azt az érzést kelti, hogy visszatértiink a startvonalra. Kezdhetjiik az tj
filozéfia kidolgozasat!

Abstract

The actual process of social and economic transformation, even as macroeco-
nomic problems grew, has not fostered attempts to reduce regional disparities.
On the contrary, even the earlier disparity problems have not declined but have,
rather, increased. This was partly due to the fact that investors, having mobile
resources, prioritised those regions which already had a developed economic
structure, a good infrastructure and a well-trained labour-force. All of these
factors combined to worsen the situation in the regions lacking investment — in
both absolute and relative terms.

The intensification of regional tensions is at present evident in the areas
where earlier the main economic role had been played by agriculture or the
associated food processing industry. The unfavourable situation is given further
strength by the fact that, in all cases, a deteriorating quality of life most affects
those regions which are already disadvantaged. The mains reason for this is that,
whilst in the towns and micro-regional centres most jobs remaining offered
opportunity to individuals to set up their own business, by contrast, the basis
economy of peripheral settlements and with limited transport networks has dete-
riorated. In such cases the local authorities have remained as the only employ-
ers.

In normal circumstances local authorities are the engines of regional devel-
opment, by means of the extra latitude given to local authorities in disadvan-
taged regions where the highly centralised financial regime is tightly controlled
or in those areas where no economic basis had been created enabling some con-
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tribution to the public burden, where no “own resources” had been created and
where, due to local unemployment, no personal income tax appropriations were
available to maintain the local settlements. On the contrary, an increasing prob-
lem for local authorities in the backward areas was that the greater part of cur-
rent expenditure had to be directed towards social benefits. In this situation,
local communities are unable to make up costs of the statutory, but under-
financed, public service responsibilities (for example, education), and lacking
their own resources, they are unable to submit applications for project funding
such as are advertised for development and catch-up purposes!

Evaluating the period between 1991 and 2006, we can see that the Hungarian
local government system and (as one component of this) the financial regulation
system, in harmony with the macro-economic characteristics can ensure the
sustainable development of local communities in general but cannot satisfacto-
rily answer those questions which emerged in the preliminary debates before the
enactment of the Law on Local Government or to those which appeared after
the Law was in force:

— The local taxation system is at the limit of its operating capacity, and the
Industrial Tax which essentially reflects performance — due to the charac-
teristics of the economy — shows greater differences than the personal in-
come tax system;

— The evaluation by central government of local authorities’ capacity to
generate revenue plays an increasing role, although its application in
practice is problematic both from a legal and professional point of view.
Local authorities have no legal remedies against the regulations, and in-
formation processes showing clearly what funds are withheld from local
authorities are lacking;

— The target-support system — despite the requirements laid down in 1990 —
cannot satisfy the needs of the local authorities who apply for the comple-
tion of the set-up programme (a waiting-list system having been intro-
duced) and the most recent period has demonstrated that targets have
been narrowed. One specific result is that it is exclusively the major local
authorities who can submit applications in respect of the (totally appro-
priate) targets such as sewage treatment;

— The greatest mistake contained in the normative regulations relating to
the concept of equal treatment is that regional thinking has been relegated
to the background with the consequent reinforcement self-centredness in
which, for example, local communities cannot be forced to accept that
their own payments are used to supplement the financing of regional re-
sponsibilities;

— In the regulations (for example, with the issue of split income) the stake-
holder system should be re-established and, where “own resources” are
concerned, it should not be allowed for these to be withheld for short-
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term considerations or for the financial burden to be transferred to the lo-
cal communities;

— The centre of regulatory decision-making became far-removed from the
objectives of the regulation, even though centralised decisions lack the
objective information and the tools to accommodate them to the different
conditions. In domestic local government there is no such ting as an aver-
age settlement and one consequence is that typical directives satisfy the
requirements of local authorities neither in the upper nor the lower third;

— A contradiction still unresolved is that whilst the philosophy and practice
of central government in relation to the budget follow those of the market
economies, the operation of local authorities (the remaining responsibility
for community services) follow out-dated regulation from ideological and
financial standpoints;

— In open market surroundings and with the increasing efficiency require-
ments — and even in local governmental surroundings — there is a need to
utilise experienced business people to examine all public utilities: their
costs and efficiency should be transparent;

— The main problem, which was worse than a mistake, was that, in addition
to the local authorities, who are regarded as proprietors of the settlements,
an ever-increasing number of well-funded central organisations appeared
on the scene, whilst local communities remained under-financed. Their
parallel existence and operation simply slowed down the implementation
of an individual settlement’s regional policy.

Settlement development is typically a long-term task, but short-term regula-
tory practice which were forced on local authorities (complicated by the fact
that regulations change every year!) do not foster long-term thinking and the
creation of a consistent settlement policy. This outline of the operational prob-
lems of local government shows that most of the economic difficulties derive
from system problems rather than from indiscipline or irresponsibility. Solving
this problem is beyond the power of local authorities and it is the decision-
makers who should take the responsibility to make decisions of such basic im-
portance — to initiate the reform of public administration, the review and mod-
ernisation of local authority responsibilities and competencies.

Before the enactment of the Law on Local Government the criticism was of-
ten voiced that councils were the local bodies of central government rather than
the central institutions of local society. The practice of financing the structure of
the tasks to be completed and emerging financial practice are outside the local
government system and have created the feeling that we are now back at the
starting-point. We can start to elaborate a new philosophy!
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Az atlathatdsag, elszamoltathatosdag fogalmainak jelentése

Humén kontextusban az atlidthat6sdg nyitottsigot, kommunikdciét jelent, és
szoros logikai kapcsolatban all az elszamoltathatésaggal. Az atlathatésag kifeje-
z€st a leggyakrabban a kozszféra intézményrendszerére, a koziigyeket intézd
hivatalnokokkal kapcsolatos elvarasként fogalmazzak meg.

Az 4tlathatésagra vonatkozé hivatkozds tulajdonképpen azt jelenti, hogy el-
varjak, garancidlis feltételeket fogalmaznak meg azzal kapcsolatban, hogy a
koziigyek intézése, a kozpénzek elkoltése sordn az ligymenet mentes legyen a
korrupciétdl, csaldsoktol, a kdozpénzek és kdzhatalom egyéni célok, egyéni va-
gyonosodds céljaira torténd felhasznal4satol.

Ha a koziigyek intézése nem atlthatd, akkor lehetdség van jogellenesen fel-
haszndlni a kozhatalmat, a kozpénzeket.

Ha koziigyek intézése nem atlathatd, akkor nincs rd bizonyiték, hogy a koz ere-
jét valdban a koz érdekében haszndltak, és nem forditottdk, nem szandékozzak ma-
gincélokra forditani.

Ha a koziigyek intézése nem atlathat6, akkor a kdzhatalomnak nincs hitelessége,
vagy nagyon konnyen elveszitheti azt.

Az elszdmoltathatésdg vonatkozhat a korményzis egészére, a politikusokra,
a kormany miikodésére, intézményekre, a koztisztviselokre, egyéb alkalmazot-
takra.

Az elszamoltatds csak akkor érvényesiilhet, ha az iigymenet, felel@sségi
rendszer, az informdcids rendszer biztositja az elszdmoltathatdsag feltételeit, az-
az megfeleld bizonyitékokkal tdmaszthatok ald az intézkedések és elszamola-
sok.

A szabad vélasztdsok a politikusok kozvetlen elszdmoltatdsat valdsitjdk meg,
azaz a politikusok a vélasztisi kampany részeként beszamoldkkal és programok
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meghirdetésével tudjdk bizonyitani alkalmassdgukat a dontéshozatali, kormany-
zasi funkcidk betdltésére.

Az orszag politikai kultdrajatol is fiigg, hogy a civil szféra r4 tudja-e a poli-
tikat kényszeriteni, hogy valds, szdmon kérhetd, bizonyithatd, béarki altal ellen-
drizhetd és hozzéférhetd informécids bazison késziilt programokkal alljanak eld
a politika képviseloi.

E tekintetben a mindenkori kormadnynak, ezen beliil is a pénziigyminiszter-
nek kiemelkedd a felelossége. Az atldthat6sag €s elszamoltathatdsdg alaphely-
zetben az 6 intézkedéseikkel tud létrejonni, fejlédni. Ha ez hidnyzik, kiils6 erék
csak az egész rendszer elutasitdsdig tudnak eljutni, a részletekben jelentkezd
problémak gyokereit Ok 4tlatni nem tudjdk, tenni ellenitkk még kevésbé van méd-
juk.

Nagy tulajdoni valtozdsokon dtmend gazdasidgokban, igy nalunk is, a pénz-
tigyminiszter koltségvetésért valo feleldsségének kérdése is valtozik, a kordbbi
és az Uj rendszerek sajdtossdgaihoz is alkalmazkodva.

Az egyparti rendszerben kozismerten nem volt olyan férum, olyan dontési
hataskorrel és kényszerrel rendelkezd grémium, amelynek az volt az érdeke és
kotelezettsége, hogy a koltségvetési egyensily érdekében a kisebb-nagyobb
koltségvetési timogatdsokat igényld tételekre nemet mondjon. A NEM-et mon-
do6 pozicié ndlunk akkoriban a pénziigyminiszterre harult, aki a legtobbszor mar
csak akkor tudta az egyenstily fenntartdsa érdekében a NEM-eket érvényesiteni
is, amikor a hidny mértéke mar irredlis szintre tornyosult.

Parlamenti demokricidkban a gazdasagi er6t meghaladé iigyek finansziroza-
sdra a NEM-ek kimonddsa a politika, a Parlament feladata.

Az eltelt kozel 20 évben a politika azonban sokkal inkdbb az IGEN-ek, a
tobbletek kimondasdban jeleskedett. Ez a pénziigyminiszter feladatkorét olyan
moédon befolyésolta, behatdrolta, hogy részben takargatnia, elsimitania kellett e
dontések kovetkezményeit, részben pedig valamiféle megold4st taldlni a finan-
szirozasra. A pénziigyminiszter is a végrehajté hatalom része, a koriilmények
nyomdsdhoz alkalmazkodnia kell, nehéz a politikai erdk ellen haladnia.

Stabil, stabilabb politikai feltételekkel operdl6 kornyezetben, a pénziigymi-
niszter abban kell erds legyen, hogy kérlelhetetlen médon bemutatja az dgazati
politikdk pénziigyi hatast dontéseinek rovid- és hosszu tavi hatdsait.

Odahat, eléri, hogy olyan legyen a koltségvetés szerkezete, az dllamhéztartas
inform4cids rendszere dltal szolgdltatott adatok informécid tartalma, hogy a po-
litika — egészében és személyek szerint is — kénytelen legyen szembesiilni don-
téseinek hatdsaival:

— az dllamadéssag, a koltségvetési hidny rovid és hosszu tavi alakuldsdval,
— a koltségvetési raforditdsok valds tdrsadalmi hatdsaival, vagy éppen a te-
hetetlenség miatt a tdrsadalmi problémakkal.
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Ez biztositja ugyanis, hogy a j6 és rossz dontések kozotti kiilonbség egyélta-
lan felmérhetd legyen, hogy a valasztdsok alkalmaval valds alternativak kozott
tudjanak a valasztok vélasztani, s ne csupan érzelmi alapon.

Az éatlathat6sag, elszdmoltathatsdg megvaldsitdsanak
technikai alapfeltételei a kozszféraban

A kozszféra miikodésétdl elvart, fentebb ismertetett alapvetd miikodési normak
megvaldsitdsa az alkalmazott irdnyitdsi médszereken mulik. Ezek tulajdonkép-
pen olyan sajétos technikai-technoldgiai alapfeltételek, amelyek nélkiil az alap-
elvek a gyakorlatban nem tudnak érvényesiilni.

A kozszférdban azért van sziikség sajatos koltségvetés-technoldgiai megol-
dasokra, mert a kozszféra sajatja, hogy itt nem létezik olyan ,,generalis mutatd”
ami a kozj6 megvaldsuldsat érzékeltetni tudja. Az lizleti vildgban — fiiggetleniil
a konkrét miikodési teriilettél — pénzértékre jol atvalthatdk azok a jellemzok,
amelyek a sikerességet reprezentaljak.

A kozszféraban a pénzértékben kifejezhetd jellemzOk €s a sikeresség kozott
az Osszefliggések nagyon differencidltak. A kozszférdban a sikeresség mércéje a
ténylegesen megvaldsult kozjd. Természetesen egyaltalan nem egyszerii feladat
beazonositani azokat a dolgokat, amelyek végrehajtasa kozjot eredményez, ezért
a kozszféraban az egyik legfontosabb dolog

— a kozszolgéltatdsok mibenlétének, mennyiségi és mindségi jellemzdinek

finanszirozhat6 szintli megtervezése,

— atervek tobb szintl kommunikécidja az érintettek szdmara, hogy a véle-

mények, vitdk alapjan csiszolddjon ki a tarsadalom szdmara is értéket je-
lento feladattomeg.

A kihivast az jelenti, hogy olyan egyeztetési mddszereket kell alkalmazni, amely
arra is utal, hogy adott kdzszolgaltatds megcélzott mennyiségi-mindségi jellemzoi
miként befolydsoljdk az dllamhdztartds koltségvetési egyensilyét, illetve a nyujtott
hasznok milyen mas kozszolgéltatds elemmel allnak versenyben.

A versengés — mind minden gazdasigi dontésnél — a forrdsok korldtai miatt
sziikséges. Az atldthatésdgnak és elszdmoltatdsnak éppen az a 1ényege, hogy a don-
tési kompetencidval rendelkezOk olyan informéciok birtokdban hozhassik meg a
forrasallokaciora vonatkozd dontéseiket, hogy

— eldzetesen mérlegelhetik, fontossdg szerint rangsorolhatjdk azt a potencidlis
tarsadalmi hasznot, amivel a koltségvetési dokumentécio javaslata kecsegtet,

— utdlagosan pedig szaimon kérhetik, hogy a beigért pozitiv valtozasok, a kozj6
a koltségvetésekben tervezett szinten és mindségben meg is valdsult.

A kovetkezd koltségvetés technikai eszkozok alkalmazédsa segiti az egymas-
ra épiild elemekkel operdl6 egyeztetési folyamatot:
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— Stratégiai megkizelités' a diontéshozatalban: stratégiai terv deklardlja a
helyi kozosség céljait, konkretizaljak a célok megvaldsitdsdnak 1épéseit,
modszereit.

— Szdmon kérhetd éves koltségvetések: a pénziigyi forrasok biztositasa fel-
tételeként az elvart szolgaltatdsokat mennyiségben és mindségben is rog-
zitik az eldiranyzatokhoz kapcsoléddan, és a zarszdmadasokban mérik is
a teljesités szintjét.

— Az irdnyitds minden szintjén megkovetelt teljesitményszemlélet: célkoz-
pontiisag, mindség, eredményesség, lakossagi megelégedettség, mint alta-
l4anos elvaras hangstilyozésa.

— Meérheté mutatok az elszamoltathatosdghoz, a bizonyithato teljesitéshez:
az el6z6ek megvaldsuldsa, alkalmazdsa tarsadalmilag csak akkor elfoga-
dott, ha objektiven mérhetd, bizonyit6 erejli adatok is alatdmasztjak a tel-
jesitésekrol szol6, verbdlisan megfogalmazott beszamolokat.

A koltségvetés formai megoldasaitdl fiigg az 4tlathatosag
és elszamoltathatdsdg érvényesiilése

Az alkotményos demokréicidban a kormanyzas legfébb kovetelménye, hogy az
allampolgarok képviseleteik utjan betekintést nyerjenek a kdzpénzekkel torténd
gazdalkoddsba. A demokratikus allami berendezkedésben csak a vélasztok bi-
zalmét élvezd orszaggytilési, onkormdnyzati képvisel6k adhatnak felhatalma-
zast a kozpénzek elkoltésére, mégpedig a koltségvetés megallapitdsaval, jovaha-
gyasaval. A képviselok a koltségvetésbdl ismerhetik meg a kozfeladatok meg-
val6sitdsdhoz sziikséges kiaddsokat. A koltségvetési vita sordn mérlegelik, hogy
a raforditdsok és a varhaté eredmények ardanyban allnak-e egymadssal, s a tarsa-
dalmi hasznossdg alapjan birdljdk el a koltségvetésben eldirdnyzott kiaddsok
fedezése végett kirovando kozterhek sziikségességét.

A koltségvetésben a forrdsok és kiaddsok kozotti virtudlis kapcsolat

A koltségvetés a politikusok altal kivanatosnak tartott és a parlamenti konszen-
zussal megallapitott célok végrehajtdsdnak egyik eszkoze. Hosszitdvon a kolt-
ségvetések tartalmat a koltségvetési jog tartalma és az abbdl kovetkezd kotel-
mek hatdrozzdk meg.

! A stratégiai megkozelités fontossdgat, az atfogé, de konkrét tartalmii tervezés fontossdgat min-
dennél beszédesebben foglalja 6ssze Magyary Zoltdn, aki a kozigazgatds és a koltségvetési jog
teriiletén a mai napig korszeri miiveket alkotott a két vildghdborud kozott. A tanulmény mellék-
lete idézi az dltala ,,pénziigyi tervnek” nevezett dokumentumrdl irt fejtegetéseit,, amelyet ma
stratégiai dokumentumnak neveznénk. Az EU-s tervezési rendszert dicséri, hogy minden or-
szag szamdara kotelez6 rendszeresen tgynevezett konvergencia programok késziteni, ami ided-
lis esetben nem mds, mint a nemzeti stratégidk koltségvetési egyensiilyra vonatkozé részének
csucsa, kivonata.
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A koltségvetési jog azt jelenti, hogy a parlament, az dnkormdnyzati testiilet
felhatalmazast ad a koltségvetésben szerepld feladatok végrehajtasira. A jova-
hagyés aktusdval kinyilvanitja az eldterjesztd irdnti bizalmat, de egyben meg is
hatdrozza a végrehajtok cselekvési szabadsdginak terjedelmét is. A koltségvetés
jovdhagyésdaval meghatirozza azokat az addkat, terheket is, amelyeket a jovede-
lemtulajdonosoknak a koz érdekében viselniiik kell.

A parlamenti demokricidkban a gondolkoddsmdd azon a kozismert tételen
alapul, hogy a kézpénzek olyan jovedelemtulajdonosoktdl szdrmaznak, akik ab-
ban a reményben mondanak le jovedelmiik egy részérdl, hogy abbdl az allam-
haztartds, a kormany, az Onkormdnyzatok a tdrsadalmi kozos fogyasztasrol
(kozrend, védelem, oktatds, kozlekedés, szocidlis gondoskodds stb.) megfeleld-
en gondoskodik.

A jovedelemmel rendelkezdk tehat adot fizetnek, s voltaképpen az adéfize-
téssel ,,vdsdroljdk meg” azokat a termékeket, szolgdltatdsokat, amelyeket a tor-
vények, a torténelmi hagyomanyok adott orszdgban, adott iddszakban tarsadal-
mi kozos fogyasztasnak mindsitenek.

A ,koz0s fogyasztds” termékeit, szolgdltatdsait hosszi évszdzadok hagyo-
manya szerint a ,,kozintézmények” 4llitjak eld és ingyen vagy csekély térités el-
lenében bocsitjak az igénybevevoknek vagy a raszorultaknak. E kdzbensd 1ép-
cs6 miatt dltaldban mar esziinkbe sem jut, hogy

— az addfizetés nem mas, mint a kdzos fogyasztds javainak, a szolgéltatasok
igénybevételi lehetdségének ,.egy Osszegben torténd lerovdsa”. Ha igy
fogjuk fel az adét, akkor abbdl kovetkezik, hogy az voltaképpen a koz-
szolgaltatast biztosité intézményrendszer ,arbevétele”, amelyet azonban
nem a szolgaltatdsok koltsége és igénybevétele alapjan kell megfizetni,
hanem valamely mads, az igazsdgossagra torekvd kozteherviselés elveit
kozvetito rendszer szerint,

— a kozpénzekbdl fenntartott intézményrendszer altal nytjtott szolgaltata-
sok végso soron ,,aruk”, amelyek haszndlati jogat a tarsadalom egésze, il-
letve egyes rétegek vdsarolnak meg, méghozz4 az adéfizetéssel.

— A parlamenti demokracidban a koltségvetési dokumentumok megteremtik
a kozvetlen kapcsolatot a kozteherviselés jogcimén beszedett adok és az
elvileg ennek a fejében teljesitett dllami szolgdltatdsok kiad4si, timogata-
si sziikségletei kozott.

Technikailag e szdmszaki kapcsolat hangsiilyozésa teszi lehetévé, hogy a
dontéshozok kozvetlenill is mérlegelni tudjdk, hogy adott kdzszolgdltatds bizto-
sitdsa — akdr egy atlagos ad6z6 adéterheit alapul véve — mennyi adéterhet jelent.

Az addk jelentik azt a forrast, amelyek hosszitdvon, évenként hasonld nagy-
sdgrendben, folyamatosan rendelkezésre éllnak, j6l kozvetitik a gazdasag jove-
delemtermeld képességét. Ezért ezek Osszege az az elvi hatdr, amelyhez a kolt-
ségvetési szféra folyamatosan jelentkez6 kiaddsait hosszitavon igazitani kell.
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A koltségvetések formai elemei segithetik vagy lehetetlenné tehetik a feladati
kort érinto reformok megvaldsitdsdt

Szakmai korokben gyakran elhangzik, hogy az allamhaztartdsi informécids
és szamviteli rend megujitasat elsdsorban a politika akaddlyozza, hiszen a poli-
tika {gérgetéseit konnyebb térvénybe iktatni, ha a dontéskor a hosszi tavd pénz-
igyi kihatdsok nem l4thatok at, a koltségvetések és zarszdmadasok elfogadasa-
ndl nem koszonnek vissza azok a tételek, amelyek nincsenek Osszhangban a
gazdasag hosszi tadvu céljaival.

Jelenleg a koltségvetési igények jelentdsen meghaladjak a pénziigyi lehetd-
ségeket, tehat elvileg minden egyes finanszirozasra befogadott tétel noveli a
hidnyt, ezzel az dllamaddssdgot. A hidny meghatdrozott keretek kozott tartdsa-
hoz a programok elfogaddsakor szinte egyenként mérlegelni kellene a tarsadal-
mi hasznokat és az ezzel jar6 terheket.

A mérlegelés csak akkor torténhet meg, ha valamennyi jovahagyasra keriild
koltségvetési programrdl® olyan informécik dllnak a dontéshozok és a véle-
ményt alkotdk rendelkezésére, amelynek alapjan tudatosodik, hogy adott prog-
ram megvaldsitdsa akdr a koltségvetési hidny novelése drdn is olyan értéket
jelent a tdrsadalom szdmdra, amelynek lehetoségét a dontéshozok biztositani
akarjak.

A mérlegelés elvi lehetdsége csak akkor nyilik meg, ha a nyilvanosséagra ke-
riild koltségvetési dokumentécio része, hogy a

— kozpénzekbdl milyen a tdrsadalmi helyzetet megvéltoztaté célokra, dol-
gokra koltiink,

— ezeknek melyik tarsadalmi rétegek a haszonélvezdi,

— milyen hosszd vagy rovid tavu tarsadalmi haszon szdrmazik a kozos fi-
nanszirozasbél.

Fontos kovetelmény, hogy a programok indokolé lapjai tartalmazzak azokat
a mérheté mutatdkat is, amelyek teljesitéséért a koztisztviseloknek, kozalkalma-
zottaknak dolgozniuk kell.

A koz szolgalatdnak hangsilyozdsa, annak folyamatos hangoztatdsa, hogy a
kozszféra az dllampolgéarokért dolgozik sajatos teljesitménykovetelmények be-
vezetését igénylik: pl. a hatdriddre torténd teljesités, a hibas teljesitések csok-
kentése, az udvariassag és az ligyek elintézése érdekében a koriiltekintés, mint
elérendd cél meg kell jelenjen, mégpedig ahol az lehetséges mérhetd mutatdk és
kellden részletezett egységkoltségek kimutatdsanak segitségével. Ezek nélkiil a
teljesitmények csak a retorika szintjén jelennek meg.

% Koltségvetési program lehet minden jévahagyott tétel, ha annak feladattartalma keriil el6térbe,
és nem maga a megvalésité intézmény. Igy program lehet akdr egy reform tartalmu intézkedés,
vagy csak a folyamatos miikodés kapcsan megfogalmazott, a mikodéssel osszefiiggd elvara-
sok.
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Az egymasra épiild és nyilvanos koltségvetési és informacids rendszernek az
is elénye, hogy adott feladat sajatossdgaihoz igazodé teljesitménymutatok, a
teljesitménymutatékhoz a relevans egységkoltségek mérésére és bemutatdsira
alkalmas szdmviteli rendszer egyben arra is alkalmas, hogy a feladatell4tis és a
hatékonysag javitdsa a tdrsadalom szdmara is értelmezheto lesz, igy a kdzszol-
gdltatasok alapegységeinek szintjén képes mozgésitani a tirsadalmat, a kove-
telmények, elvardsok konkrét megfogalmazdsaval.

A magyar koltségvetések formai megolddsdnak jellemzdi
a rendszervaltist kvetden

A feladatellatds tartalmat, céljait, megolddsi médjat, valamint a feladatok altal
kedvezményezett réteg azonositdsara alkalmas koltségvetési dokumentacié ké-
pes arra, hogy évente megujulé mozgdsité erfvel tdmogassa a kormanyzést,
vezérelje az dllamhéztartds egész miikodését. Ha a koltségvetési indokolds meg-
felel6en érthetd és lathatdan hiteles, objektiv adatokkal, informacidkkal alata-
masztott, akkor fenndll a lehetdség, hogy egyre tobb ember fogja a kormanyzas
altal is megreformdland¢ teriiletekre azt mondani, hogy az én adémbdl ilyenek-
re ne koltsenek, tdimogatni fogja a reformokat, és nem ellenéllni.

Nélunk az eldzéekben ismertetett informacids bazis helyett azonban, a poli-
tikai dontéshozok elé terjesztett koltségvetések azt tartalmazzdk, hogy melyik
szervezet részesiil koltségvetési tAmogatdsban, az indokoldsok rendszerint arra
térnek ki, hogy melyik szervezet vagy teriilet keveselli a koltségvetési eldirany-
zatokat, esetleg felsorolnak néhany programszer iigyet, és szintén kiemelt he-
lyet kap annak részletezése, hogy milyen tovabbi ligyek miatt kell aggddnia a
politikai dontéshozdknak.

Ilyen informécids bédzison a koltségvetés érdemi megtargyaldsara esély sincs.
A gyakorlatban foként arra lehet javaslatokat tenni, hogy egyik szervezettdl
vegyenek el, és adjdk masiknak oda. Ez még akkor is igy van, ha formailag az
adott ligy, mint koltségvetési célfeladat szerepel a dokumentacidban.

A rendszervaltast kovetden kialakult koltségvetési forma, a vitdra bocsatott kér-
dések, a szegényes érdemi informéacié tulajdonképpen a dontéshozok szamara 1é-
nyegileg csak az IGEN vagy NEM tipusi dontés lehetéségét kinéljak fel.

Ez még akkor is igaz, ha a képvisel6k altal szdzdval benyujtott médosité in-
ditvanyok kisebb-nagyobb mértékben atrendezik a benyujtott javaslatokat.

A megujulasra érthetetlen okokbol képtelen koltségvetési dokumenticid, a
tdlbiirokratizalt gazdalkod4si rendszer, a tengernyi adatot és kevés informaci6t
hordozé informdcids rendszer az eltelt kozel két évtized alatt a demokricia fej-
16désének komoly gatjava valt.

Az édllamhéaztartdsi, 6nkorményzati szinten megallapitott koltségvetések ese-
tében ugyanis az IGEN vagy NEM dontés meghatarozé politikai kovetkezmé-
nyekkel jar. Azaz a mindenkori korméanyz6 erd az
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— IGEN kimondésdval megfosztja magdt attdl a lehetdségtdl, hogy korrigal-
ja, korrigdltassa a végrehajté hatalommal azokat dolgokat, amellyel maga
sem ért egyet, vagy csak éppen nem képes atlatni, hogy a koltségvetési
eldirdnyzatok megallapitdsaval a koltségvetési szférdban mi marad valto-
zatlan és mi az, ami fejlodés vagy visszafejlesztés elé néz a kovetkezd
évben.

— A NEM kimondé4sdval megfosztand magét a sajit hatalmatdl, igy termé-
szetesen nem tud akkora probléma lenni a koltségvetésben, hogy megfe-
leld tobbséggel erre az aktusra sor keriiljon.

Az informécids bazis nemzetkozi szinten kifejlesztett,
alkalmazott 6 elemei

A kormdanyzds olyan tobbszintli, egymassal részben ald-folérendeltségi kapcso-
latban 1év6 szervezeti rendszer, amelyben a koltségvetés végrehajtasa kapcsédn a
szereplOk szamos ponton kapcsolddnak egymadssal. E kapcsolatok pénziigyi
hatasai a kormanyzat egészének szintjén kiilonbdzdek lehetnek. Vannak olyan
tételcsoportok, amelyek egymdssal 0sszeadva mutatjdk a kormdnyzati szintli
adatot, vannak amelyeknél a bevételi és/vagy kiadasi halmozddast elkeriilendd
szlirést kell alkalmazni, stb. Ezt az eljarast nevezziik a beszdmoldk konszolida-
cidjanak, amelynek végrehajtisat szintén algoritmizélni kell. Természetesen az
alad-folérendeltségi kapcsolatok miatt az is elvdrds, hogy a konszoliddlt adatok
az adminisztrativ feleldsségi rend szerinti struktirdban is rendelkezésre 4lljanak.

A demokratikus orszdgokban a kormdnyzati tevékenység elszdmoltatisa
kapcsdn — kihaszndlva a technika adta lehetdséget — a kordbbi dgynevezett
kamerdlis (kincstari) konyvvitelt olyan rendszerre véltoztattik, amely a vagyon-
érték, a tartozdsok, kovetelések alakulasat és pénzértékben kifejezett dllapotit is
képes bemutatni, az iizleti vildgban elterjedt mdédszerek szerint. Az ilyen tipusd
szdmvitel azonban olyan részletezd szamldk alkalmazdsdval jar egyiitt, amely-
nek ismeretére a parlamentek altal megszavazott eldirdnyzati csomagok atfogé
szintjén a gyakorlatban nincsen sziikség, de ésszerli munkaraforditdssal nem is
oldhat6é meg.

A modern allamok pénziigyi informécids igényeit ezért két, egymdstol elkii-

sz

loniilo, de meghatarozott kapcsolatban 1év0 rendszerrel elégitik ki.

L. Eldirdnyzat-nyilvdntartds, azaz koltségvetési kontroll rendszer és beszdamolo
Szédmszaki szempontbGl nagyon egyszerii nyilvantartas,’ amely alapvetéen csak
a kovetkezd reldcidkhoz rendelt 6sszegeket tartalmazza:

— azelozo idoszak,
— ajoévahagyott (javasolt) targyévi,

3 Az IFAC IPSAS Budget Reporting 2004. ajanlasait figyelembe véve.



Atldthatésdg, elszdmoltathatésdg, hatékony gazddlkodds 63

— amodositott és
— ateljesitett elirdnyzatok Osszegei.

Kiilonosen egyszerti és atlathat6 ez a nyilvantartds, ha arra gondolunk, hogy
az dgazatok 4ltal vezérelt f6 koltségvetési dokumenticidban, akar 100 tételnél is
kevesebb lehet az a kormdnyzati program, amelyek eldirdnyzatként (szavazati
egységként) torténd nevesitett elkiilonitése elegendd, olyan informdcids hattér-
rel, amelyet a kordbbi fejezetek bemutattak.

A nyilvantartds hasznosithatésdga, szerepe a dontés-el6készitésben, besza-
moltathatésdgban attdl fiigg, hogy az eldirdnyzatok azonositdsdra és tobb di-
menzidban torténd bemutatdsidhoz, minden egyes tételsorhoz hozzd kapcsolnak-
e tovabbi ismérveket reprezentalé kddrendszert is.

Tekintettel arra, hogy maga a nyilvdntartds viszonylag korldtozott szamu
pénziigyi adatot tartalmaz, igy nincs elvi akaddlya annak, hogy az egyedi azono-
sitasra alkalmas koddal ellatott, eldirdnyzott ,,szavazati egységeket” szdmos mas
ismérvvel is felruhdzzuk. Példaul:

— Szakmailag felelds miniszter kodja.

— ElGirdnyzaton beliili felhasznalasi korlét, pl. személyi juttatdsra forditha-
td, eszkozbeszerzésre fordithatd stb.

— Kormanyzati funkciét jelold kéd — esetleg meghatarozott koltségvetési
alprogramok szerint is aldbontva (ligynevezett COFOG kédok, amelyek
az dgazati besoroldsi elvet kovetik).

— Tobb korményzati funkciét és minisztériumot dtfogé nagy kormanyprog-
ramok kddjai, amelyek csak az érintett eldiranyzatokhoz tart6z6 kiegészi-
t6 kodok. Ezek az el6z6 ismérv alapjdn mar beazonositott egységeket az
adott, tartalmilag koriilhatarolt dtfogd programba is dsszerendezi.

— Az eldirdnyzat milyen idétavban mérhetd program része: pl. folyamatos
jellegli, 2 éves, 3 éves stb. Ez az ismérv — az litemezést is tartalmazo to-
vabbi részletezéssel — konnyen azonosithatovd teszi adott tdrgyévben
,»szabad”, Uj programokra fordithat6 kiadasi lehetr0ség nagysagrendjét, il-
letve megakadélyozza, hogy egyes id6legesnek induld programok orokre
benn ragadjanak a kiaddsok kozott.

— Az eldirdnyzatbdl megvaldsitand6 feladat végsd végrehajtdjanak szerve-
zeti kédja — amely természetesen allamhéztartdson kiviili, vagy mads al-
rendszerbe tartozo is lehet. Itt feltétel, hogy abban az esetben, ha egy eldi-
rdnyzati egységhez tobbféle kod tartozhat, akkor a terv adatok a potencia-
lis lehetdség szerint megbontésra kell keriiljenek.

E koédrendszerbe épithetd a kiilonbozd tipusi fotevékenységet megvaldsitd
»szervezeti status” kéd. Megengedett lehet, hogy adott eldiranyzat esetében a terv
és tény adatok kiilonbozd részletezettségben legyenek kodoltak, ha hierarchikus
kédrendszer biztositja a beazonosithatdsagot (pl. terv koltségvetési szerv, tény ezen
beliil kozfeladatot ellatd, hatdsag stb.).
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Az informatikai rendszerekben ma mdr kotelezéen jartas vezetok szdmadra
konnyt atlatni, hogy a felsoroltakhoz hasonl6 kddok alkalmazdsaval szamtalan
szempont szerint kigyiijtheték a kormanyzati programok, alprogramok.

A gyakorlatban az 4tldthatésdgot, az elszdmoltathatésdgot az azonos adatba-
zison készitett tobbféle, a dontési-elszdmoltatdsi hierarchidhoz igazodé dimen-
ziokban bemutat6 tdblazatok valésitjak meg.

1. Kettos konyvviteli technikdval tdmogatott szdamviteli rend

A koltségvetésben a kozfeladatok ellatdsdra megéllapitott eldirdnyzatok bizto-
sitjdk a pénziigyi fedezetét a kozfeladatok megvaldsitdsa kapcsdn a meghozott
pénziigyi-gazdasdgi dontéseknek. Ilyen értelemben egy alkalmazott szerzddteté-
se, a koziizemi szolgéltatdsok biztositdsdra a szerzdések aldirdsa, eszkdzok
beszerzésére megrendelések aldirdsa stb. egytdl egyig pénziigyi dontések, ame-
lyekkel Osszefiiggésben a pénzforgalom a dolog sajitossdgaihoz igazodva kii-
16nb6z6 iddpontokban vélik esedékessé.

A pénziigyi menedzsment tulajdonképpen e dontések szervezett és kontrol-
14t rendszere, amelyek nyilvantartandé tételeit a kiilonbdzd szdmbavételi elvek
mentén mikodtetett szamvitel biztositja.

Valamennyi pénziigyi dontés szamviteli feldolgozasdhoz meghatarozott tar-
talmu bizonylat sziikséges, hiszen hiteles €s hitelesithetd adatok kizarélag meg-
feleld tartalmi és formai elemekkel rendelkez6 bizonylatok — bizonyitékok alap-
jan lehetséges.

Ez a tulajdonsag kiilonbozteti meg alapjaiban a pénzforgalmi és az esedékes-
ségi szemléletli szdmvitel munkaszervezési kovetelményeit. Pénzforgalmi elvii
szdmbavételnél a szdmviteli feldolgozdsra keriild ,,bizonylatok” féként a pénz-
forgalomhoz kapcsolddnak.

Esedékességi elv alkalmazdsa esetén a ,,gazddlkoddsi iigymenet dontései-
nek” minden sticidjira olyan bizonylatokat kell késziteni, ami szdmviteli fel-
dolgozasra alkalmas. Emiatt az esedékességii elv bevezetése csak akkor lehetsé-
ges, ha az intézményi rendszer teljes menedzsmentje fel van készitve arra, hogy
intézkedései ,,pénziigyi tipusi dontésként” szamviteli feldolgozasra kell keriil-
jenek.

Pénzforgalmi elvii szamviteli rend

Abban az esetben ha a szdmbavételi elvek alapjan csak a pénzforgalommal is
igazolt pénziigyi dontések szamviteli feldolgozasa torténik meg, akkor tgyne-
vezett pénzforgalmi elvii szamvitelrdl beszéliink. E rendszerben a pénziigyi
dontések folyamatdban csak a pénzforgalomhoz kapcsolédo tételek szamviteli
feldolgozasa kotelezd és garantdlt. A tobbi — a pénzforgalmat megel6z6 vagy
azt kovetd dontések — analitikus feldolgozasa lehetséges ugyan, de arra nincs
garancia, hogy valamennyi tétel vonatkozdsdban, azonos szemléletben és donté-
si stddiumban nyilvantartasba és bizonylatolasra keriilnek a dontés kovetkezmé-
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nyei. (pl. dontés egy beérkezett szdmla ki nem fizetése is, ami pl. a pénzforga-
lomban soha nem jelenik meg.).

A koltségvetéssel valo raciondlis gazdalkodds miatt szinte minden alapvetd-
en csak a pénzforgalommal padrhuzamosan regisztral6 rendszer is tovébbi kiegé-
szitd nyilvantartdsok vezetését koveteli meg. Ilyen pl. a megrendelések, alairt
szerz6dések (kotelezettségvallaldsok) nyilvantartdsa, amelyek a még elkdlthetd
szabad keret megdllapitdsandl tulajdonképpen lekotott, elkoltott osszegnek mi-
nosiilnek.

A fenti jellemzdkkel biré szamvitel sajatja, hogy a pénziigyi dontéseket ido-
ben altalaban késleltetett médon regisztrélja, de a kiegészitd nyilvantartdsokkal
egyiittesen hozzavetbleges pontossdggal elszaimolni képes azokkal a gazdasagi
eseményekkel (dontésekkel), amelyeknél az esemény bekovetkeztét elrendeld
dontés és a pénzforgalom azonos elszdmoldsi idészakban, azonos koltségvetési
évben megtorténik.

A koltségvetési hidny vagy tobblet 6sszege a pénzforgalom alapjén — esetle-
ges korrekcids tényezdkkel szimolva — keriil kimutatésra.

Egy pénzforgalmi rendszer azonban azt a helyzetet mar végképpen nem tud-
ja zért rendszerben kezelni, ha a gazdasigi esemény elrendelése, a pénzforga-
lom, illetve az esemény kovetkeztében rendelkezésre all6 fizikai erdforras fel-
hasznélésa, igénybevétele idOben teljesen eltérd iitemezéssel, netan tobb elsza-
molasi iddszakra elhizddva valésul meg.

Eppen az idébeli eltoléddsokkal osszefiiggd regisztracié hidnya miatt a pénz-
forgalmi rendszerek ,,éves” rendszerek, azaz egy adott évre mar elszamolt tétel
utélagosan érdemben nem helyesbithetd, hiszen a hidny 0sszege, az adott ido-
szak pénzforgalmi egyenlege lezardsra keriilt, utélag nem médosithaté.

Esedékességi elvii szamviteli rend

A kozszférdban a bevezetését, terjedését a kovetkezo tényezok indokoljék:

a) A modern korményzassal egyiitt jar6 kovetelmény, hogy tobb évre iite-
mezett beruhdzédsokat, programokat valdsitanak meg, s a kiilonb6zd
pénziigyi konstrukciok adta lehetdségekkel élve olyan dontéseket is hoz-
hatnak, amelyek a pénzforgalom teljesitését idében tobb évre elhalaszt-
jak.

b) A kozszférdban is egyre jobban elterjedd gyakorlat, hogy az egyes szer-
vezeti egységek menedzsmentjét pénziigyi adatokkal aldtdmasztott in-
formacids rendszerek segitségével teszik hatékonyabbd, szdimoltatjak be.

A gazdasdgossagi elv alapjan természetesen az egy szervezeten beliili
egységek tovabbra is kdzOsen, szervezeti szintre méretezett moédon ren-
dezik beszerzéseiket, egyéb gazdasagi dontéseket. Elvards viszont, hogy a
szervezeti egységek egymadssal elszdimoljanak, képesek legyenek a szer-
vezeti szintli adatokat szervezeti egység szintjére lebontani olyan médon,
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hogy a valéds, diszpondl6 jellegli pénziigyi-gazdasigi dontéseket meghozé
vezetOk szembesiiljenek a dontéseik hatdsaval. (Pl. a raktari készletbdl az
anyagkiirds engedélyezése diszpondlé tipust dontés, hiszen feltételezhe-
t6, hogy az adott mennyiségli és mindségli anyag felhasznéldsra, beépités-
re kerill az tigymenet sordn. A raktari készlet utdnpétldsa ilyen értelem-
ben egy mdsodlagos jellegti dontés, amely a felhasznal6k igényei alapjin
sziiletik meg.)

Sok koltségvetési szerv azonos nagysagrendill és bonyolultsdgu szervezeti
egységekkel miikodik, mint egy gyar. A szervezeti hatékonysag javitasa-
hoz azonos igény mutatkozik arra is, hogy a tobbségében eréforrasokra
vonatkoz6 diszpondld jellegli, de tartalmdban mégis pénziigyi dontések
értéke kimutathat6 és Osszevethetd legyen a létrehozott ,,kozj6” fizikai
mivoltdban mérhetd egységeivel, s6t egységkoltségek is szamolhatok le-
gyenek.

c) Altaldnos tendencia, hogy a kormanyok a kéltségvetési igények elutasita-
sa helyett olyan igéreteket tesznek, esetleg torvénybe is iktatnak, amelyek
pénzforgalmi teljesitése akar évtizedekkel késobb esedékes. Ezen tobb
évre elhizddo, iitemezett kotelezettségek megfeleld nyilvantartdsok nél-
kiil kovethetetlenné valnak, megfeleld szamviteli elvek hidnydban az ér-
tékelésiik, szamszerusitésiik félrevezetd lehet.

d) Az EU-s tagorszdgok kotelez6en készitendé konvergencia programja*
nem megbizhatd, megtévesztd lehet, ha a tobb évre iitemezett koltségve-
tési kotelezettségek, kovetelések hiteles bizonylatokon és szdmitdsokon
alapul6 nyilvantartasi rendje nem biztositott.

e) A technikai fejlodéssel, az wjszerii eljardsok lehetdségeivel megndveke-

dett az ing6- és ingatlanvagyonnal dsszefiiggd gazdalkodas jelentdsége. A
korabbi helyzethez képest a feladatellatdshoz sziikséges eréforrdsok Osz-
szetétele szinte korldtlan varidciéban felcserélhetd, azaz a gyors, korsze-
i, hatékony ellatds érdekében e cserék végrehajtasa elkeriilhetetlen vele-
jaréja a mindenkori gazdalkoddsnak.
A vagyonértékben megtestesiild érték elhaszniléddsa, a poétlasokhoz
szitkséges érték szdmbavétele pénzforgalomban ki nem mutathatd, Ggy-
nevezett szdmviteli becslések alapjan szdimbavett tranzakcidk Osszessége.
Objektiv nyilvantartasuk hidnyédban raciondlis és hosszi tdvon fenntartha-
té eszkozgazdalkodds szinte nem lehetséges a folyamatosan és rohamo-
san fejlodo technikai feltételek kdzepette.

* A magyar konvergencia program a kiilonb6z6 jelentések adatainak hasznositdsaval, az ESA 95
statisztika szabdlyai szerinti csoportositdsdval késziilnek. Az alapadatokat jelentd beszdmolok
azonban teljesen mds struktiraban és logikdval késziilt szamviteli adatokon alapulnak. Tehat az
adatokat statisztikai médszerekkel allitjak eld, amelyhez szdmos kombinécidt kell elvégezni,
azaz az adatszolgaltatds nem egy zart algoritmusokkal operdlé beszamol6-konszolidacids elja-
rissal késziil. Eppen emiatt fordulhatott elé kordbban, hogy a kombinaciékbél kihagytak dol-
gokat, amit szdmviteli konszolid4ciés szabdlyok hidnyédban elég konnyen meg is tehettek.
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A fentiekben felsorolt tényezOk csak a legfontosabb indokai az esedékességi
elvii szamvitel elterjedésének a kozszféraban is. A tételek egy része forgalmi
jellegti tétel (az erdforrdsok értékének felhaszndldsat vagy novekedését jelzik),
mig masik része a mérlegtételek értékének valtozdsaval az évek kozotti 4tmenet
jogfolytonossigat érvényesitik.

Az 6sszehasonlithat6sag (évek kozott, kiillonbozd szervezetek, szervezeti ti-
pusok kozott) érdekében dolgoztik ki az tigynevezett IPSAS (Ko6zszféra) szam-
viteli standardokat, amelyek biztositjdk, hogy a kormdnyzati pénziigyi beszamo-
16k redlis, minden tétel vonatkozdsdban azonos szemlélettel megallapitott érték-
adatokon alapuljanak.

A mérlegtételek év eleji és év végi dllomanydnak véltozdsa mutatja, hogy a
kozszférara vonatkoz6 gazdasdgi dontések eredménye a nettd (kotelezettségek-
kel csokkentett) vagyonértéket miként valtoztatja.

Ez olyan Osszevont mutatd, ami a kormanyzds minOségét — legalabbis a
pénziigyi eldrelétés és biztonsag szempontjabdl — objektiv médon reprezentdlni
képes.

Jelenlegi informdcids rendszeriink jellemzoi

Magyarorszagon az 4llamhéztartds szamviteli rendje nagyos sajitosan alakult.
Az inform4cids rendszer el6zéekben ismertetett, jOl elkiiloniild két rendszere
Magyarorszagon jelenleg nem létezik, de mindkét rendszernek vannak megva-
l6sitott elemei. Ezt a tényt tigy is jellemezhetjiik, hogy amig a nemzetkdzi ajan-
lasok a kétféle f6 célt megvaldsité informacids bazist két kiilon rendszerben
javasoljdk kezelni, addig ez ndlunk meglehetdsen szerencsétlen médon ,,egybe-
szerkesztésre keriilt”. S6t amikor az ,,dllamszamvitel” sziikségességét emlege-
tik, akkor a kormanyzasi munkat kozvetleniil timogat6 koltségvetés eldiranyzati
kontroll rendszer sziikségességére altalaban nem is gondolnak.

A korabban ismertetett eldirdnyzat nyilvantartas, azaz a koltségvetési kont-
roll rendszer f6 jellemzdje, hogy szervezet fiiggetlen, azonosit6i a kormanyzati
célok hierarchikus felépitését mutatjdk. (Még akkor is, ha sajitossdg miatt adott
eldirdnyzat egy adott intézmény gazdédlkodasi keretével torténetesen megegye-
zik.) A szervezeti és mas jellemzOk a kordbbi leirdsban emlitett, kapcsolédo
kédok alapjan kovethetd.

Ebbdl kovetkezik, hogy a végrehajté szervezeti rendszerben egy adott in-
tézmény, adott évi bevételi és kiaddsi keretei elvileg egy vagy tobb eldiranyzati
egységbdl is szdrmazhatndnak. S6t kiilon szabalyok alapjan olyan kiadasi keret
is lehetséges, amely az elSirdnyzatok rendszerén kiviil teljesiil, mert pl az in-
tézmény olyan forrdsokat tud mozgdsitani, ami a kézpontilag elvart feladat ella-
tason kiviil esik.

A koltségvetési kontroll rendszer hazai adapticidjdval feleslegessé vélna a
rendkiviil bonyolult és atlathatatlan pénzeszkozdtaddsok kezelése. Ennél sokkal
egyszerlibb intézkedéssel, felhaszndlasi keretek formdjdban, az adott feladatra
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tervezett eldirdnyzatbdl, ugyanazon kéddal nyilvantartand6 szdmviteli egység
nyilhatna meg a végrehajté intézménynél. Ehhez az intézményi nyilvantartas-
okban az amigy sem hasznositott szakfeladati rendszert kivalthatna a kormany-
zati szint(i eldirdnyzati egységre utalé kod. Ezek adatait a jelenlegihez hasonl6
technikdval lehetne nyilvantartani, dsszesiteni, de mégis a kis technikai médosi-
tassal a kordbban emlitett, mintegy 100 kormanyzati program teljesitési adata,
valds informdcids tartalommal rendelkezésre dllhatna.

Az eldirdnyzati egységek teljesitési adatait tehdt a szervezeti szinten nyilvan-
tartandd, azonos szdmviteli szabédlyok szerint kimutatott, sziikség szerint az
adott intézménynél felmeriil6 elbirdnyzati keretegységekre felosztott, auditdlds-
sal is hitelesitett koltségek — dllamhdztartasi szintre — Osszesitett adata képez-
hetné.

E lehetdség alapjan 1j és 1ényegi elem lehetne, hogy az audit — az el6irdny-
zatok céljat és az elszdmolhat6 koltségeket megfelelden leiré kovetelményrend-
szer alapjan — ki tudnd emelni az intézményi elszdmoldsokbdl azokat a tételeket,
amelyek nem felelnek meg az eldirdnyzat tartalmi céljainak. Ennek megallapita-
sa formai és tartalmi ellendrzésekkel egyarant torténhetne, méghozzd a végre-
hajté rendszer szintjén.

Jelenleg a koltségvetési torvényi eldiranyzatokat és az intézményi szdmvitelt
0sszekotd rendszer hidnyzik, habar az ugynevezett ,,koltségvetési szamvitelben”
a kettds konyvvitel rendszerében az intézményi eldirdnyzati adatok is feldolgo-
zasra keriilnek. Ezek azonban beazonosithaté mddon sem a kdzponti, sem a
helyi odnkormdnyzatokndl teljes korlien nem feleltethetdk meg a jévahagyott
koltségvetések eldirdnyzati egységeivel. Szamviteli kezelésiik a konyvelés ki-
nyomtatott tdbldzatait teljesen attekinthetetlenné teszi, sok munkdval, teljesen
hasznélhatatlan adattomeg terheli az egész rendszert. E céloknak meg nem fele-
18, szakszertitlen elképzelés miatt, a teljesitési adatok szintjén a jévahagyott
eldirdnyzati struktira szerint — a koltségvetéssel tartalmdban is dsszevethetd —
nyilvéntartds jelenleg nem létezik.

Tovébbi hidnyossdg, hogy jogszabdllyal szabdlyozott szaimviteli rend csak az
allamhaztartds egy részének szervezeti rendszerét fedi le. Formainak t{ind prob-
léma, hogy e rendszerr6l maga a jogszabdly azt allitja, hogy az esedékességi
elvet alkalmazza, ennek ellenére az alkalmazott szabdlyok az elszdmol4st alap-
vetden pénzforgalmi szemléletben rendszerezik. Tehat a jogszabdly alkalmazéit
szamviteli elvi kérdésekben még félre is vezetik.

A szamviteli ligyek jogszabdlyi lefedetlensége miatt, a nemzetkozi adatszol-
gdltatasokhoz, a makroszamitasokhoz az allamhdaztartds forrdsaira, nagy Ossze-
gli kiadasi tételeire analitikus nyilvantartasok (pl. adérendszer) adataibdl 6ssze-
allitott statisztika tipust kimutatdsok, esedékességli szemléletben szolgdltatnak
informéciot.

Ezek szamviteli értelemben nem mindsiilnek megbizhaté és bizonyithat6
adatoknak. A magyar zdrszdmadas nem is tartalmaz egyetlen olyan kimutatést
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sem, amelyet az dgynevezett pénzforgalmi kormdnyzati pénziigyi beszdmold
rendszer nemzetk6zi normai javasolnak.

Ma nem lehetséges olyan pénzforgalmi kimutatdst késziteni, amely az 4llam-
haztartds egészét lefedi, s szamviteli mddszerekkel bizonyithaté informécidkbol
allithat6 Ossze.

A fenti alapfeltételek alapjan az egyik siirgésen megoldando6 feladat, hogy az
allamhaztartds egészét lefed6d rendszer kialakitasra keriiljon, amelyben a rész-
rendszerekben dtmenetileg akar pénzforgalmi és esedékességi elvii szambavételi
rend egyarant miikodhet.

Mindezen lényegi problémdk ellenére ndlunk a koltségvetési informacidk
kozponti 0sszegylijtése és feldolgozdsa — nemzetkdzi viszonylatban is — nagyon
kiterjedt, ami sajnos nem egyenld annak fejlett voltaval is. Ugyan tobbnyire in-
formatikailag elavult technolégidval, de rendelkezésre dllnak azok az eljarasok,
amelyek legaldbbis elvileg a minisztériumokat, a kormédnyzast megfeleld infor-
mécidk birtokdba juttathatndk. E pozitiv vonds ellenére szinte csak adatinv4zio-
nak nevezhet6 az a sok beszdmold, adatlap, amelyek kozponti 6sszegylijtése és
feldolgozdsa sok kozpénzen meg is torténik.

Sajnos a sok adat olyan tartalommal és szerkezetben, szétszort adatforrasok-
ban 4ll rendelkezésre, hogy még az érdeklddok, sot hivatdsos kutatdk is hamar
feladjdk, hogy ezekbdl értelmezhetd, a jelenségeket pénziigyi szempontbdl ob-
jektiven leird, rendszeresen elérhetd ismeretekhez jussanak.

A begytijtott adatkor alapjan a kdzponti irdnyitds minden apré részletrdl in-
formalédni akar, méghozza a tényleges intézkedési hatdskorét jelentésen meg-
halad6éan. Ugyanakkor nagyon szegényesek az informaciok, ha az éppen aktué-
lis kormdnyzati célkitizések vagy kockazati teriiletek raforditdsainak alakuldsat
akarjuk megtudni.

Belsd szabdlyozds, informacids rendszer az 6nkorményzati szinten

A belsd szabdlyozds és a pénziigyi és szamviteli rend olyan eszkozrendszer,
amely segiti az Onkormdnyzatokat, hogy képesek legyenek elldtni mindazon
feladatokat, amely a létiiket és miikddésiiket indokolja.

A megbizhaté pénziigyi irdnyitds rendszerének kialakitdsa elsdsorban a ki-
alakitdsért felelos onkormdanyzat — a dontéshozé képviseldtestiilet és a végrehaj-
t6 funkciot ellaté polgdrmesteri hivatal egyiittes — érdeke. A kovetkezd lista ro-
vid attekintést ad arrdl, hogy az 6nkormdnyzatokkal kapcsolatban 4116 egyének,
szervezetek milyen szempontok altal vezérelve vizsgaljak az onkorményzatok
tevékenységét, azaz az elszdmoltatds szintjeivel azonosak:

— Az onkormdnyzatok szdmara a legfontosabb célcsoport a helyi lakossig
és a helyi gazdasag szerepldi, akik szdmadra bizonyitandd, hogy a rendel-
kezésére 4ll6 forintokkal a feltételek fiiggvényében bolcsen és j6 gazda
modjdra gazdilkodik az 6nkorményzat. Masképpen mindent megtesz an-
nak érdekében, hogy minden jar6 bevételt beszed; minden az énkormany-
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zati célokkal 6sszhangban all6 forraslehetdségnek utdnajar és megprobal-
ja megszerezni, de csak a jogszerliség hatérain beliil; csak olyan célokra
fordit kiaddsokat, amelyek a helyi konszenzussal kialakitott, helyi fel-
adatellatési elképzelésekkel dsszhangban vannak, s olyan médon szervezi
tevékenységét, hogy a bolcs koltekezés — hatékonysdg és gazdasidgossig
— folyamatosan érvényesiiljon. Emellett ugy miikodik, hogy a jogtalan
személyes haszonszerzés lehetdségét kizdrja, illetve a lehetd legkisebbre
csokkenti ennek eléforduldsat.

— Masik fontos célcsoport, az onkormdnyzatok gazdasagi kapcsolatait je-
lentd szervezetek, azaz olyan véllalkozdsok, bankok, nonprofit szerveze-
tek, akik szdmdra fontos, hogy az onkormdnyzattal kotott szerzodések,
megdllapoddsok, esetleges hitelkapcsolatok biztos pénziigyi bézison
nyugszanak. Ezen elvarasok teljesitésének bizonyitékai az éves beszamo-
16k, szamviteli adatokon nyugvé kimutatasok, vagyonmérleg, ezek alaku-
l4sa. Az dllamhdztartds adatainak nyilvdnossagabdl kovetkezik a kozzété-
teli kotelezettség, a konyvvizsgélat pedig arra vald, hogy tanusitsa a be-
szdmolok adatainak valddisdgét, azaz a harmadik személyek ezen vizsga-
latra alapozva vélelmezhetik, hogy a beszdmoldk valés adatokat tartal-
maznak.

— Az Allami Szdmvevészék olyan fiiggetlen ellenérzd szervezet, amely el-
sOsorban az Orszaggyiilés érdeklddési korébe tartozd szempontok szerint
vizsgdlédik, bemutatja a képviseloknek ezen alrendszer jellemzdit, hia-
nyossagait. Ezek a jelentések a helyi politika szempontjabdl is fontosak,
hiszen a feltart hidnyossagok alapjdn az illetékes vezetOknek intézkedni-
ik kell, illetve az allampolgdrok szamara is jelzik, ha a helyi politika és
gazdalkodds problémds, illetve a mas dnkormdnyzatok miikodése kapcsan
is lesziirhet6k olyan tanulsdgok, amelyek tobb helyen hasznosithaték.

A fentiekben roviden Osszefoglalt elvardsokat hivatott szolgilni az 6nkor-
manyzati miikodést szabdlyozo torvényi €s jogszabdlyi kornyezet, azaz amikor a
szabdlyossag, torvényesség kérdését vizsgaljak, akkor voltaképpen nem tesznek
mdst, mint a fenti elvardsokat szdmos nagyobb {vii, illetve aprébb részletre
bontva vizsgaljdk meg. Altaldnosan jellemzd, hogy a torvények dltaliban csak a
miikddési kereteket hatdrozzdk meg, s a részletek kidolgozdsat a helyi onkor-
manyzatokra bizzak.

Azaz az onkormdnyzati miikodés egyik fontos alapfeltétele a belso szabdly-
alkotds.

A szabdlyalkotas sziikségessége, célja az Snkormanyzatoknal

A szabdlyok egy része a kiils6 kornyezetre — lakossagra, véllalkozdsokra — vo-
natkozik, mésik része viszont az operativ ligyek vitelében szabdlyozza a felada-
tok elvégzésének belsd rendjét, a dontési mechanizmust, ezek szabalyszeru el-

s 22z

végzéséért vagy éppen elmulasztasaért viselt felel0sséget.
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A jogszabdlyok — tartalmuktdl fiiggden — a képviseldtestiiletet, a polgarmes-
tert, illetve a jegyzot jelolik ki az egyes dontések, feladatok feleldseként. Fontos
tudatositani, hogy altaldban a gazdasagi életben, s a kozszféraban kiilondsen a
,»dontések” szdmos formdban jelennek meg. Minden polgarmester naponta sza-
mos iratot aldir, de taldn nem is tudatosul kelléen, hogy a legtobb irat egyben
valamilyen dontést jelent. Dontés, amely az iratot el6készitd személy(ek) mun-
kéja alapjan lesz ,,megalapozott” vagy esetleg ,,szabdlytalan”.

Az is tudatositandd, hogy esetleges probléma esetén — bels6 szabalyozas hi-
dnyaban — mindig az aldir6 az egyszemélyi felelds, annak ellenére, hogy az is
nyilvanvald, hogy az aldirénak arra altaldban sem ideje, sem mddja nincs, hogy
rendszeresen feliilbiralja, ismételten elvégezze a dontés-elékészité munkat. Ep-
pen a jogszabalyokban kiemelt jogkorok és feleldsség indukalja, hogy a felelds-
ségvallalasra kijelolt személy megszervezze, irdsban szabdlyozza, hogy az adott
tigyben a feleldsségét milyen eljarast kovetden vdllalja aldirdsaval, tételesen
milyen kontrollokat kell elvégezni az adott eljards sordn, ami biztositja, hogy
jogszabalyoknak megfeleld, koriiltekintd, az dllampolgéarok érdekeit ugyanakkor
szem elott tarté dontés sziilessen.

A dontés formdja lehet onkormdnyzati rendelet vagy hatdrozat, de a legtdbb
hivatalos irat, megallapodds, szerz6dés aldirdsa is dontést jelent, vagy éppen
valamely tandcskozdson a hivatalos képviseletnek is lehet egyfajta ,,dontési” jel-
lege.

A bels6 szabélyozas értelme éppen az, hogy tisztdzza, mely dontések azok,
amelyek csak tobb személy — kiilonboz6 érdekeket tiikrozd — egyiittmiikodése
esetén sziilethetnek meg, illetve melyek azok a dontések, amelyek egyedi eloké-
szitést igényelnek, s az elokészitonek kiilonos feleldsséggel kell eljarnia.

Szabdlyozas a pénziigyek teriiletén

A megbizhat6 (pénziigyi) irdnyitas akkor alakul ki, ha bels6 szabalyok, munka-
kori leirdsok irdsos formdban rogzitik, hogy kinek mi a feladata és milyen té-
nyezd vizsgalataért felelds, azaz az irat aldirdja a belsd szabalyok alapjan kap
biztositékot arra, hogy adott ligy milyen kotelezd elokészitési és a megfeleldsé-
get vizsgélé kontroll folyamaton ment keresztiil.

Az Allami Szdmvevészék onkormanyzatokat érintd vizsgalatai szerint a
vizsgélt onkormédnyzatok mintegy 40%-a a kozvetlen pénziigyi teriileten sem
szabdlyozza sajit ligymenetét, ami nagyon is valdsziniisiti, hogy rendszeresen
vagy eseti jelleggel szabdlytalan megoldasok sziiletnek.

A pénziigyi teriileten a szakzsargon az utdbbi években a folyamatba épitett,
eldzetes és utdlagos vezetdi ellendrzési tevékenységet az tigynevezett FEUVE
roviditéssel emlegeti. Ez a megoldas pozitiv abbdl a szempontbdl, hogy leg-
alabb a pénziigyi teriileten konkretizdlja a mindenképpen szabdlyozandé dolgo-
kat, azaz, hogy adott kotelezettségvallaldshoz, kifizetés elrendeléséhez milyen
eljérast kell kovetni.
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Ez a megkozelités azonban — kiillondsen nagyobb és Osszetett szervezeti
rendszer esetén — nem azonos a megbizhaté pénziigyi irdnyitas koncepcidjaval,
amely az adott szervezeti rendszer miikodési sajatossdgaihoz igazodva vizsgalja
a lehetséges kockizatok

— mibenlétét,

— jellegét,

— eldfordulasi esélyét és az esetleges kar jellegét és nagysigrend;jét,

— akockazatok bekovetkezte megakaddlyozasinak lehetséges mddszereit,

— a kontrollok beépitésének koltségét,

— a kockdzatok és a kockdzat csokkentése koltségének Osszevetése alapjdn

az alkalmazand¢ kontroll végrehajtasi eljarasat.

A megbizhaté pénziigyi irdnyitds lényege, hogy a feladatok tervezésének,
egyeztetésének megfeleld rendjének kell lennie, ami garantdlja, hogy a dontés-
hozok megfeleld informacidk birtokdba jutnak a folyamat végén.

A miikodés belsd szabalyozdsat a kockdzatok mindsitésére és az egymadssal
Osszeegyeztethetetlen funkcidk gyakorldsdnak szétvalasztisaval kell megoldani.
Ez utébbi ndlunk kizardlag a kotelezettségvallalds és érvényesités kapcsan ren-
dezett, ennél szélesebb korben altaldban nem foglalkoznak e fontos kontroll
moddszerrel.

Koznapi megfogalmazdssal, azok a funkciok valasztandék el egymastdl, ame-
lyek a munka folyamataban az el6készitéshez képest kontroll szerepet jatszanak, s
ezzel akaddlyozzdk meg, hogy egy-két ember Osszejdtszasdval a kdzpénzeket olyan
modon vagy olyan célra fizessék ki, amelyek nem a koz céljait szolgdljik.

Jelenleg a feladat helyi ellatasat neheziti, hogy jogrendszeriink még nem
tisztult le, sokszor szdmos részletszabdlyhoz kell alkalmazkodni, mikézben a
szabdlyozas f0 célja esetleg nem vildgos, s6t elofordul, hogy minden részkérdés
szabdlyos megolddsa sem biztositja, hogy a 6 cél teljesiiljon.

A megbizhat6 pénziigyi irdnyitas a kdvetkezd elemekbdl épiil fel:

— feladat-végrehajtasi mod raciondlis megtervezése,

— ¢l6z6hoz kapcesolddva a koltségvetési tervezés,

— koltségvetés végrehajtdsa,

— beszamolas és elszamolas,

— utdlagos belso ellendrzés altal a rendszerek megfeleldségének folyamatos
vizsgdlata,

— kiils6 ellendrzésnek valé megfeleldség.

Kiemelt szerepe van a tervezésnek

Az EU-s jogszabalyok — a hazait6l némileg eltéréen — szabdlytalannak mindsitik
azokat a kifizetéseket, amelyek nem szolgéljak a kifizetés alapjdul szolgdlé tér-
sadalmi célkitiizés, koltségvetési feladat teljesitését. Nalunk elsdsorban ,.formai
okokbdl” mindsitenek egy-egy kifizetést szabalytalannak, azaz eredeti bizonyla-
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tok, aldirdsok és formai kellékek hidnya esetén. A mi rendszeriink sajnos még
nem szdmol azzal a tényezOvel, amelyet a fejlett demokracidk koltségvetési
rendszerei mar felismertek, hogy pazarlds minden olyan kifizetés, amely nem a
kozjot szolgélja.

Az éppen aktudlis és redlis ,,k0zj6” azonositdsa természetesen nem egyszerii
feladat, s éppen az éves koltségvetéseknek lenne az a funkcidja, hogy dontésre
eldterjesszék azt a tervezetet, amely a kozjot a leginkdbb szolgdlja, s amely don-
tést kovetden ,,zsinérmértékiil szolgdl” a végrehajtok szdmara. Ha ez a zsinér-
mérték nem ad megfeleld irdnymutatast, akkor a végrehajtasban nehéz konkrét
kifogast taldlni, de az is valdszinli, hogy az onkormdanyzati forrasokbdl olyan
dolgok is megvaldsulnak, amelyek nem a helyi k6zosség konszenzussal elfoga-
dott javat szolgaljak.

A kovetkezd Osszedllitds a tanulmdnyban leirt elvarasokat olyan mddon
rendszerezi, ahogy azok az 6nkormdnyzati irdnyitds gyakorlati teenddiben is je-
lentkeznek.

Mikor miikddik jol az onkormanyzat?
Mi kell ahhoz, hogy j61 mikoédjon az onkorményzat?

Feltétel csoport
1. Azt csindlja, amit kell, azaz
— gondoskodjon mindazon elldt4si funkciokrdl, amelyet a lakossag és a véllal-
kozésok jogosan elvarnak tdle;
— gondoskodjon mindazon elldtasi funkcidkrdl, amelyet torvény kotelezOen
eldir szamdra.
Déntéshozo szint
Helyi rendeletek az egyes ellatidsok szabalyozdsara.
Végrehajto szint
A jogszabdlyi kotelezettségek véltozdsdnak figyelem-
mel kisérése.
Eszkozrendszer a lakossdg igényeinek felmérésére,
azonositdsara.
Feltétel csoport
2. Rendelkezzen olyan bels6 mechanizmusokkal, amelynek segitségével képes
prioritasi sorrendet feldllitani az 1. pontban foglaltak teljesitése érdekében.
— prioritdsok, koltséghatékony feladatmegolddsi mod megvalasztisa egy-egy
ellatdsi funkcion beliil

— prioritasok az ellatasi funkcidk kozott (egyes teriileteken ,,minimum elv’”)
— forrdsok és sziikségletek kiaddsi igényének dsszehangoldsi modja
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Dontéshozo szint

Kozéptavu szakellatisra vonatkozd, és az ezeket egységbe-
foglal6 tervek, azaz irasba foglalt onkormdanyzati stratégia.

Végrehajto szint

Elemzések, lehetdségek feltdrdsa, azonositdsa, eld-
nyOk-hatranyok bemutatdsa, dontés-el0készités.
Ellatasok kapcsolddasi pontjainak bemutatasa, feltarasa.

Feltétel csoport

3. El6z6 ponthoz kapcsolddva, de némileg mds megkozelitéssel: rendelkezzen,
olyan koltség-haszonelvili, mérlegelésre alkalmas moddszerrel, amelynek se-
gitségével adott koriilmények kozott a legmegfelelobb feladatmegoldasi mod
megvalasztasara képes.

sajat intézménnyel,

polgarmesteri hivatal ttjan,

Onkormdnyzati tarsuldsban,

az ellatast profit vagy nonprofit szfératél megvasarolva,
adékedvezménnyel,

pénzbeni juttatissal, stb.

Doéntéshozo szint
Modszerekhez igazodd koltségvetési szabalyozas:
— eldiranyzatok feladatelldtdsi médszerhez igazodé elkiilo-
niilo rendszere, beszamoltatas,
— ellendrzésrdl val6 gondoskodds.
Végrehajto szint
Viltozdsokhoz val6 folyamatos igazodas:

— mindig az adott koriilmények kozott ,,legjobb meg-
oldas”-t kell keresni.

Feltétel csoport

4. Tegyen meg mindent annak érdekében, hogy a 3. pontban foglalt intézmény-
rendszer egyenként is gazdasdgosan €s hatékonyan oldja meg feladatait:

A sajat alkalmazasu alkalmazottakkal torténd a feladatellatds esetén
gondoskodni kell a belsd szabalyozottsdgrol, ésszertl ligyvitel- és fel-
adatszervezésrol.

Az dnkormdnyzaton kiviili szervezeti végrehajtéi korre jellemzd, hogy
altalaban szerz8désben kell rogziteni a felek jogait, kotelezettségeit.
Megfeleld szerzddés esetén az ellatdsok koltségeinek megéllapitdsa
nem jelent problémat, viszont fontos a szolgéltatdsok tartalmanak pon-
tos tisztdzdsa. Gondoskodni kell a kiils6 szervezet 4ltal nyujtott ellata-
sok (beruhdzdsok) rendszeres mindség ellendrzésérol.
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Doéntéshozo szint

Belsd szabdlyozds 1étének megkovetelése.
Intézményvezetdk folyamatos beszamoltatasa.

Belsd ellendrzés segitségével a veszteségforrasok, kell6en
nem hatékony megoldasok feltarasa.

Végrehajto szint

Belsd szervezési feladatok elvégzése é€s szabdlyokba
foglalasa.

Vezetdi ellenérzés elemeinek azonositdsa:

— Szakmai teriileten.

— Pénziigyi teriileten.

— Vagyonmeg0Orzés teriiletén.
Informatikai teriileten.

Feltétel csoport

5. A 3. pontban felsorolt intézménytipusokra olyan koltséggytijtési megoldast
alkalmazzanak, amely

— koltségadatokat szolgdltat a tevékenységcsoportokhoz, amely alapjét
képezi a vezetdi felelosségnek, a gazdasdgossdg, hatékonysdg javitasi
szandékanak (koltségcentrumok),

— Onkormanyzati szintre is 0sszesithetd lizemgazdasagi jellegli adatokat
is elddllit, szintén a gazdasidgossdg, hatékonysdg javitdsa érdekében.
(Pl. ingatlan-karbantartds; folyamatos miikodési kiaddsok, élelmezés,
szamitégépes rendszerek fenntartdsa, gépjarmii-lizemeltetés stb.)

Doéntéshozo szint
Jelenleg a torvényi kotelezettség ilyen tipusd kovetelmény
érvényesitését nem {irja eld, de nem is tiltja.
Atfogé jellegli onkormédnyzati elhatirozas kell e szemlélet
érvényesitése

Végrehajto szint

Sajatos szervezési és szakértdi munkat igényel.

Csak akkor miikoddképes, ha folyamatosan miikodo, a

pénziigyi adatok keletkezésével egy iddben rogzitett
adatok megfeleld csoportositdsa biztositott.

Feltétel csoport

oo

6. Az el6z6 pontokban tulajdonképpen benne van, de mas vertikumot képez,
jelentdsége miatt kiilon kiemelendd néhdny szervezeti funkcid, amelyek az
elso hat pont teljesitésének eldfeltételét képezik:
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d)

Tervezési rendszer: hosszu, kozéptav, éves feladat- és koltségtervezési
mechanizmus.

Vagyongazdélkodas és -védelem.
Informécids rendszer:

— kiils6 kornyezet megfigyelését szolgdl6 rendszer: hivata-
los statisztikak, sajat adatgyiijtés.

— intézményrendszer miikodését reprezentald hivatalos sta-
tisztikék, rendszeres belsd adatgyiijtés (koltség és egyéb
mutatok.)

Utélagos ellendrzési rendszer: konyvvizsgélat, feliigyeleti tipusu belsd
ellendrzés, intézményi belsé ellendrzés.

Humaénpolitika.
Dontéshozo szint
Rendeletalkotas.

Szabdlyozdsok megkovetelése.
Be- és elszamoltatds.
Végrehajto szint
Szervezeti iigyrendek.
Munkakori lefrasok.
Koordinacié mddjanak megszervezése.
Minden mindennel Osszefiigg, de mi az amit ezekbdl
feltétleniil {rasban kell szabalyozni.
Személyi szamonkérések rendszere.
Folyamatos mindség biztositasdnak rendszere.
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Summary

The article deals with the issues of transparency and accountability.

In the public sector, transparency is the opposite of privacy; an activity is trans-
parent if all information about it is open and freely available, including budgeting
and the issue of budget implementation. Where transparency is lacking, corruption
is a symptom of something which has gone wrong in the management of the state.
Accountability means holding the management of an organisation responsible for
its performance and it entails making judgements on the proper use of executive
power.

Political accountability is the accountability of the government, civil ser-
vants and politicians to the public — such as Parliament. In parliamentary sys-
tems, the government relies on the support of Parliament, and this gives Parlia-
ment the power to hold the government to account. However there are addi-
tional special needs according to the scope and quality of the Public Financial
Information System which enable Parliament to exercise its legal power in real
life. The requirement of higher accountability is also expected by the public.

Sound governance means public resources and problems which are managed

efficiently and in response to the critical needs of society. Effective democratic
forms of governance rely on public participation, accountability and transpar-
ency.
The article gives a number of details concerning budgetary control systems and
financial accounting systems in international terms. It also mentions some root
problems which restricts the Hungarian budgetary information system and ac-
counting practice at an unacceptable level.
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Melléklet

Idézet Dr. Magyary Zoltdn: A magyar dllam koltségvetési joga, cimii miivébol
(Megjelent 1923, M.Tud. tirsasdg Sajtévéllalata Rt. Budapest kiaddsdban)

Az aldbbi idézetek a pénziigyi rendszerek alapjat jelentd tervezés, koltségvetés,
irdnyitds alapelveit és sziikségességét mutatjdk be, ugyan dllamhdztartasi szin-
ten, amelyek azonban a helyi feladatokra is érvényesek:
Az dllamhdéztartds irdnyitdsa tehat az orszdg egész sorsara kihato jelen-
tdségli. E fontossagdndl fogva az a kivanatos, hogy ne otletszerti legyen, a
mindenkori erésebb vagy hangosabb érdekeknek kielégitésébdl alljon,
hanem nagy koriiltekintéssel, messze kitiizott célokkal és a gazdasagi élet
szakadatlan folytonossagédval szdmolva torténjék.

Ezért kbzgazdasdgi szempontbdl kivanatos, hogy a koltségvetés is, mint a
pénziigyi program, hosszabb idére késziiljon. A pénziigyi kormdnyzat
nem véltoztathatja évrdl évre célkitlizéseit. Ez nem jelenti azt, hogy hosz-
szabb idore val6 program megéllapitdsa teljes merevséggel torténjék.
Szamolnia kell az élet valtoz6 viszonyaival, amelyek gyakran 1j sziikség-
leteket vetnek fel s régieket csokkentenek vagy megsziintetnek.”

A pénziigyi terv: Az allamhéztartds mind anyagi, mind alaki rendjének
egyik legbecsesebb tdmasza a pénziigyi terv. Pénziigyi terv alatt azoknak
az alapelveknek foglalatat értjiik, amelyeket a kormany a pénziigyi viszo-
nyok rendezésében, s amennyiben az 4llamhdztartds az dllamhatalmi te-
vékenységben minden egyéb dgaval a legszorosabban Osszefiigg, egyittal
az egész allami élet intézésében is kovetni szdndékozik. A pénziigyi terv
az dllami haztartds a jovOben valé berendezésének az alaprajza, vagyis a
célba vett azoknak az intézkedéseknek sorozata, amelyekkel a kormany
az altalanos jolétet s a nemzet adézoképességét emeli, a takarékossag el-
vét szigoribban érvényesiteni, a pénziigyi zavarokbdl valé kibontakozds
utjat elékésziteni, az dllamhéztartasi mérleg netalan megzavart egyenst-
lyat helyreallitani, egyrészt az indokolt sziikségleteket teljesen kielégite-
ni, mésrészt pedig az adéterheket konnyiteni, széval a pénziigyi viszo-
nyokat javitani akarja.

Pénziigyi terv nélkiil tehetetlen tengddés a kormdny miikddése, az allam-
haztartds pedig oOtletszerliségek halmaza és 6rokos zlirzavar. Ha el6re
nem latott események kovetkeznek be, a célba vett intézkedések 1ényeges
modositasokat kénytelenek ugyan eltlirni, azonban a pénziigyi terv miden
koriilmények kozott sziikséges, mert irdnyt ad a térvényhozo testiilet s a
kormany tevékenységének, szerves megvaldsitdsara alkalmasak, ugyanazt
a munkat ne végezzék tobben és tobbfelé, mint amennyire sziikség van.
Szervek és eszkozok 1étesitése és fenntartasa nem oncél, hanem csak esz-
koz a célok megvaldsitdsara.
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Oly nagy és komplikdlt szervezet attekintése és vezetése, mint az dllamé,
a szervez€sbodl szarmazé munkamegosztas reciprokdt, a munkaegyesitést,
az analizissel szemben a szintézist, az igazgatdssal szemben a kormany-
zast jelenti. Ezt a szintézist végezni kell minden koriilmények kozott, s ha
nem is lehet szakadatlan figyelemtargya, stirlin vissza kell térni ra. Vé-
gezni lehet s ez a szabdlyszeriien visszatérd alkalom, mely egyuttal kény-
szerliség is, a koltségvetésnek évrol évre vald Osszedllitdsandl, ami elke-
riilhetetlenné teszi a sziikségleteknek fontossdg szempontjabol valé elbi-
ralasat és igy eldontését annak is, hogy valamely allami szerv felallittas-
sék vagy fenntartassék, fejlesztessék vagy megsziintetessék-e? Ennek
nagy fontossdga van a kozigazgatdsi szervek miikodésének szempontja-
bél. A munkamegosztds, a hatdskorok helyes megéllapitdsa, a felesleges
tagolas kikiiszobolése és az dllandé ellendrzés biztositdsa azok az eszko-
z0k, amelyekkel az 4llami tevékenység szinvonala magas fokra emelhetd.

A koltségvetés ily médon felfogva, dgy tudniillik, hogy az az 6sszes 4l-
lami feladatok mérlegelését és rendszeres Osszefoglaldsét jelenti, egytittal
magasrendli kormdnyzati tevékenységet is jelent: az egész allami élet
szervezését.”
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ONKORMANYZATOK GAZDALKODASA — HELYI FEJLESZTES

A KOZSZEKTOR MODERNIZALASANAK KULCSA:
AZ ONKORMANYZATI RENDSZER ATALAKITASA

Dr. habil. Vigvdri Andrds

tudomanyos tanacsado
Allami Szamvev0szék
Fejlesztési és Mddszertani Intézet

Bizonyithatd, hogy minden a siker esélyével kecsegtetd kdzszektor korszeriisi-
tési torekvésnek a helyi onkormdnyzati rendszert kell ,.kalyhanak” tekinteni.
Ennek oka nem az Onkormdnyzatok ,.genetikai” alkalmatlansidga, hanem az,
hogy az 1990-ben 1étrehozott rendszert konfliktus konténernek széntak (Vigvdri,
2008). Az éllitas részletes bizonyitdsa helyett' csupan néhany adalék. Az egész-
ségiigyi atalakitdsok kordn szembesiiltek az elmult 15 évben hathatds 4llami
segédlettel random walk-szerlien 1étrehozott diagnosztikai kapacitasok 1étével,
ezek felszdmoldsdnak tdrsadalmi koltségeivel. Hasonlo tapasztalatokat lehet
szerezni mds — kdzponti kormanyzati preferencidk erdltetését szolgal6 — fejlesz-
tési pdlydzati pénzek kapcsdn is, mint példdul a hasonld dtgondolatlansiggal
létrehozott szennyviztisztité kapacitdsok. Ugyancsak ebben a hosszi idészakban
létesiiltek olyan iskolai és szabadidd kapacitdsok, amelyek értékét dsszeadva
tobb bds-nagymarosnyi pénzt dobtunk ki mdsfél évtized alatt az ablakon. A
szakértOk meglepetten veszik tudomdasul a PISA felmérések siralmas eredmé-
nyeit, mikdzben az volna a meglepd, ha a kdzoktatds dtgondolatlan decentrali-
zé4cidja (minden falunak legyen 6ndllé iskoldja) és deregulécidja (,,virdgozzon
szdz tanterv”’) mas eredményt produkalt volna. A csokkend gyerekszdm és az
1990-es évek elején adott kdzoktatdsi kapacitasok diszkrepancidja vildgos volt.
Egyszeriibb volt ezt a konfliktust (is) abba a bizonyos konténerbe helyezni.

A magyar dnkormdnyzati rendszerben nincs ,,helye” a kozépszintnek és ezért
a teriiletfejlesztésnek sem (Pdlné Kovdcs, 1996, 2001, 2008), mikézben az EU-
27-ek kozott éppen ndlunk legnagyobbak az orszdgon beliili teriileti kiilonbsé-
gek. A nagy nehezen ,tilélt” teriileti dnkormdnyzat fiskdlis autonémia hijdn
,partlistan valasztott GAMESZ™. A megyei onkormanyzat mellett megersod-
tek a ,,nagyhercegségek” — megyei jogi varosok — a hazai kozszektor sajitos

'1.4sd errél Vigviri (2005a), (2006a) és (2007a).
2 Pitti Zoltan fordulata.
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enkldvéi, amelyek azonban semmilyen komoly térségszervezd, -fejlesztd felada-
tot nem véllalnak fel. Nem is beszélve a févarosi abszurdrél, amely modell
fenntartdsa esetén Pozsony, Praga, sét Bukarest és Belgrad is biztos lehet abban,
hogy a globalis véaroshdlézatok versenyében (lasd Enyedi, 2004 és Rechtnitzer,
2004) Budapesttel nem kell szdmolni. Nem folytatom a sort csak azt az allit4st
fogalmazom meg, hogy a szubszidiaritast nélkiil6z6 decentraliziciét olyanna
kellene 4talakitani, amely esélyt ad az orszdg versenyben maraddsara. Persze ez
nehéz iigy. A magyar 6nkormdnyzati rendszer rendkiviil erds alkotmdnyos sta-
tusza és a pénziigyi szoritdsok — Bager Gusztav kolt6i képét idézve — egy eldke-
16 balteremben giizsba kotve tancold parok benyomadsat kelti. Az eldkeld balte-
remtdl persze nem koénnyll és sokan nem is akarnak lemondani. Amirdl azonban
kevés sz6 esik mind a szakmai és politikai, mind a ,,laikus” kdzbeszédben az az
a kérdés, hogy a magyar onkormdnyzati rendszer megfelel-e a szubszidiaritas
kovetelményeinek, illetve milyen valtoztatdsokkal lehetne érvényesiteni az 6n-
kormdnyzatisag eldnyeit.

Sztereotipiak

A kozvéleményt formaldk azt sugalljdk, idonként ki is mondjak, hogy a f6 baj a
tilsdgosan sok onkorményzat, amelyet egy ilyen kicsiny orszdgban nem lehet
eltartani. A rendszer reformjanak tehat alapkérdése a szerepl6k szdmanak csok-
kentése. Ez az allitds meglehetdsen szimplifikdlt megkozelitést takar. Mihez
képest sok az dnkormdnyzat? Egy onkormdanyzatra juté lakossdg szdmban mér-
ve az elaprdzottsagot négy EU tagdllam mutatéja a miénknél is rosszabb, amely
kozott ott van Franciaorszag is, amely dnkormdnyzati rendszere — pl. a kotelezd
tarsulasok, ésszerti finanszirozasi konstrukcidok €és a tervszerzodések intézmé-
nyének — mitkodtetésével koszoni szépen jol van (1. tdbldzat).

Az elsé sztereotipidban keveredik, vagy tudatosan keverik az dnkormanyzas-
hoz fliz8d0 jogot, a feladatellatasi kérdésekkel. Nem vitathaté — és valdsziniileg
ez fontos tapasztalata az 1980-as évek korszeriisitett tandcsrendszerének —, hogy
sziikséges politikailag legitim sz05z0l0 (Zongor Gdbor fordulata) a kis kozsé-
gekben is. De az 6ndll6 sz6sz616 nem azt jelenti, hogy minden ma 4ltaldban az
onkormdnyzathoz rendelt feladatot egy kis k6zosségnek magédnak kell elldtnia.
A koztemetd, a helyi kdzutak, a kdzvilagitas nyilvan helyi kozjavak. A kozokta-
t4s, a gyogyitds mar nem feltétleniil. A vélasztott polgdrmester szavazéival hita
mogott jobban védheti kozossége érdekeit, mint egy gittegyletként miikodo,
vagy nem mikodo testiilet, amely egy gyengén miikodd helyi iskolét is
egreciroztat Ugy, hogy ahhoz nem ért, vagy a képvisel6testiiletben ott il a tan-
testiilet. Az dnkormanyzdshoz f(iz8dd jog persze nem jogosit fel senkit kozpénz
pazarlasra.
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1. tablazat

Az onkormdnyzatok szdma és dtlagos lakossdgszdma és GDP ardnyos kiaddsai
Eurdpa egyes orszdgaiban

Egy " )
. Lakossdg, | Onkormanyzatok | ©nkorményzatra Az onkortnan).fzatok
Orszdg milli6 6 szdma jutd lakos bevetele}l
ezer £6 a GDP %-aban

Cseh Koztdrsasdg 10,3 6 237 1 500 11,3
Franciaorszdg 58,9 36 559 1 600 10,9
Szlovakia 5.4 2871 1700 6,3
Gorogorszag 10,5 5922 1 800 3,3
Magyarorszig 10,2 3174 3200 12,0
Luxemburg 04 118 3400 5,1
Ausztria 8,1 2353 3400 8,0
Lettorszdg 2,5 554 4 000 10,1
Esztorszég 1,4 247 4200 8.5
Spanyolorszig 394 8 082 4 800 6,0
Németorszag 82 16121 5000 7.4
Olaszorszdg 574 8104 7 000 14,4
Roménia 22,5 2 862 7700 8,5
Szlovénia 2 192 8 800 8,8
Finnorszag 5,2 455 11200 19,4
Lengyelorszdg 38,7 2 489 15 000 13,0
Belgium 10,2 589 17 200 6,8
Dania 5,3 275 19 100 32,3
Hollandia 15,7 572 27 000 15,4
Bulgdria 8,3 262 28 000 6,4
Svédorszig 8,9 286 30 900 25,3
Portugilia 9,9 275 34 200 5,9
Irorszdg 3.7 84 41 667 7.2
Litvania 3,7 56 58 800 8,2
Nagy-Britannia 58,7 491 118 503 12,9

Forrds: OECD, és Eurostat adatok alapjan sajat 6sszeallitas.

Egy kitéro

A hazai szakmai kdzvélemény valdszinlileg nem dobbent rd arra — ezt a stan-
dard kozgazdasigtan ugyanis tagadja—, hogy a globalizdciéban is igen fontos,
mondhatni névekvd szerepe van a kormdnyzatnak a gazdasigi versenyképesség
biztositdsdban. A mai gazdasdgpolitika nem alkalmazhatja a hagyomanyos esz-
koztarat, a vamvédelmet, a pénzmennyiség szabdlyozasat és a fiskalis politikat,
az EMU-ba Iépve mar az drfolyamot sem. A termel6tokék mobilitdsdnak foko-
z6d4dsdval a telephelyek versengenek a beruhdzéért, akik képzett munkaer6t, jo
logisztikai és kornyezeti feltételeket és sok minden mast varnak el. E feltétele-
ket egyre inkdbb nemzetédllam alatti (szubnaciondlis) korményzatok képesek
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biztositani. A helyi 6nkormdnyzati rendszer reformja tehdt nem kisszerti hatalmi
kérdés, nem is EU-s nagypénzek lehivdsanak ,,most, vagy soha” feladvény,
hanem a globdlis versenyben val6 helytallasnak egyik alapkérdése.

De a globdlis piactérrdl térjiink vissza a magyar ugarra, bocsdnat jatéktérre!
A népi eloitéletek korét folytatva hallani azt is, hogy 6nkormdnyzatok szdmanak
radikdlis csokkentésével jelentds Osszeget lehetne megtakaritani. Az igazsag ez-
zel szemben az, hogy minddssze 41 telepiilési onkormanyzat (megyeszékhelyek
és fovarosi kertiletek) plusz 20 teriileti onkorményzat (19 megye és a fovaros)
miikddésének djragondoldsdval és gazdalkoddsanak racionalizdlasaval lehetne
jelentés megtakaritast és nota bene, javuld kozszolgéltatasokat elérni. Magam
ez utébbi cél elérésére helyezném a sulyt.

2. tablazat

Onkormdnyzattipusok gazdasdgi potencidljdnak néhdny indikdtora

Tipus F6- Févérosi Megyei Viaro- | Nagy- Koz- Megyei Ossze-
Varos kertilet jogu sok kozsé- | ségek onkor- sen
véarosok gek mdnyzatok
Szereplok
szdma 1 23 22 229 187 2893 19 3187
2006. 01. O1.
Lakossdg 16,80 19,59 29,64 6,46 27,51 0 100

megoszldsa, %

Részesedés a
2006. évi GFS- 13,75 11,44 19,32 25,30 3,03 13,70 13,47
bevételekbol

orszagos=100 %

100

Részesedés a
2006. évi GFS- 14,30 11,34 19,42 25,20 3,03 13,34 13,15
kiaddsokbol

orszagos=100 %

100

Részesedés a
2006. évi helyi 17,16 24,48 21,36 25,59 3,50 7,80 100
addbevételekbol
orszagos=100 %

Részesedés az
onkormanyzati
vagyonbol*
orszagos=100 %

44,2 n. a. 11,5 27,6 3 89 4.8 100

* A vagyondtértékelést el6iré 2001-ben sziiletett kormanyrendelet végrehajtdsa eldtti szam.
Forrds: A Pénziigyminisztérium adatai alapjan sajat 6sszedllitds.

Az el6bbi korben 6sszpontosul az dnkormanyzati vagyon tobbsége, itt kolto-
dik el a pénzek nagy része és itt foglalkoztatjak az dsszes magyar koztisztviseld
durvan 15%-4t. A 2. tabldzat némi betekintést nyujt a részletekbe.

A févarosi modellt nemcsak azért kell korszertisiteni, mert valdszinileg a 24
testiilet helyet 5-nél kevesebb is elldthatnd ezt a funkciét, hanem azért, hogy Bu-
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dapest része legyen a globdlis varosok hdldzatdnak, ezzel Magyarorszdg szama-
ra kapu legyen a globalis vildg felé. Azt is vildgosan kell 14tni, hogy a durvén
2800 kis onkormdnyzat sziikséges korszerlisitésének (netdn integraldsdnak) a
végrehajtdsa fiskdlis értelemben ink4bb vinne, mint hozna. A szocidlis és iskolai
szegregicié megsziintetése, a munkapiacrol torténd életre szO0l6 kitaszitottsag
helyzetének az élethossziglan tanuldsra alkalmas emberfok kimtivelésében, a
korszerli és erds helyi kozszolgaltatasoknak kulcsszerep jutna.

Szokas arra is hivatkozni, hogy azért nem torténik semmi, mert nincs kon-
cepcid. Ezzel kapcsolatosan csak arra utalnék, hogy a kozpénzekbdl késziilt
elemzések €s javaslatok sora porosodik legaldbb 1999 6ta a mindenkori dontés-
hozdk polcain és hard disk-jein. Ha persze ez a sztereotipia ugy szdl, hogy nincs
olyan koncepcid, amely érdeksérelem és politikai parbeszéd nélkiil, ,,csak ugy”
megvalésithat6, akkor a hir igaz, de ha ilyenre vagyik valaki, akkor az ne politi-
kusnak, vagy politikai tandcsadénak alljon. Az is lehet persze, hogy a minden-
napi politikai iszapbirkézas elveszi az energiat a kozpolitikai tevékenység eldl,
netan az is elképzelhetd, hogy a rendelkezésre allé koncepcidk észlelési nehéz-
ségeiben a kozigazgatds dllomdnydban végrehajtott generdcidviltds it vissza.
Az sem pontosan érthetd, ha a koncepcio hidnyzik, akkor miért kellett megsziin-
tetni az erre a funkcidra bejaratott kutatdintézetet (Magyar Kozigazgatasi Inté-
zet)?

A helytdllo kritika a koncepcidépités alapja

Ahhoz, hogy a mar emlitett tudomanyos erdfeszitések nyoman kialakult szak-
mai allaspontok egy lehetséges megvaldsithatd koncepciéva formalédhassanak
érdemes leltdrszerlien bemutatni az 6nkormdnyzatisag ,,magyar modell”-jének
ellentmond4sait. Amikor itt a rendszer mitkdésében a kritikai elemekre helyez-
ziik a stlyt nem a tényleges eredmények egyoldald hattérbeszoritdsa a célunk,
hanem az, hogy megvilagitsuk az eldrelépés kivdnatos irdnyait és lehetdségeit.
Mar az elegans bélterem és a guzsba kotott tdncosok koltdi képével utaltunk
az egyik problémadra. Arrdl van ugyanis sz6, hogy a magyar rendszervaltias nem
egyszerlien az ,,dllamtalanitist” célozta, hanem a kiils6 addssdgtorlesztése miatt
az 1980-as évek elejétdl végrehajtott folyamatos és novekvo forraskivonds egy-
re valtozatosabb mechanizmusait is kénytelen volt miikddtetni. Ez azt is jelen-
tette, hogy — ismét témankhoz visszatérve — mar az 1980-as évek kozepén be-
épiilt az akkori tanécsi rendszerbe a késObbiekben kiszélesedd vagyonfelélés
feltétele. Ez a folyd és a fejlesztési koltségvetés kozotti szabad atjards teljes
szabadsdga, az akkor vivmanyként {idvozolt egységes tandcsi, majd Onkor-
manyzati pénzalap amely sokszor tette lehetdvé a miikodési hidny vagyonérté-
kesitési bevételekkel torténd finanszirozasét. Zardjelben jelezziik, hogy a ndlunk
fejlettebb orszdgok kézpénziigyi rendszerei ezt a megoldast nemigen ismerik, a
foly6 koltségvetés kiegyenstilyozottsagat kimondo koltségvetési aranyszabdly
szinte mindeniitt kotelez6en érvényes. A hazai megoldds fiskdlis racionalitdsa
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abban van, hogy az dnkorményzatok feleldsségévé tett novekvd szami dllami
feladat elégtelen kozponti finanszirozottsagat Iényegében 1986 6ta folyamato-
san a helyi vagyonfelhalmozds, késobb a helyi vagyonértékesités rovasara ol-
dottdk meg.

A ,véllalkoz6 6nkorményzat” szlogenje és — eltéréen a magyar dllamhéztar-
tds mds alrendszeritdl — a New Public Management® egyes megoldasainak atiil-
tetése legaldbbis ,,vegyes” eredményeket hozott (Ldrincz, 2005). Az onkor-
manyzatok vagyonhoz juttatdsi folyamatdban taldn a sziikségesnél jobban ,,be-
betonoztdk” a tulajdonviszonyokat azzal, hogy egységes vonalas infrastruktdra
rendszereket tulajdonjogilag szétparcellaztak (Vigvdri, 2007a). Ugyanilyen irra-
ciondlis az a lehetdség, hogy amikor egy telepiilés a kotelez6 feladatok koziil
atadja a megyének, az e feladat ellatasat szolgdl6é vagyon tulajdonjoga a telepii-
1ésnél marad. A merev tulajdonjogok nehéz helyzet elé allitanak minden olyan
torekvést, amely akdr kiillonb6z6 méretli dnkormdanyzatok, akdr kdzponti kor-
many és helyi onkorményzat kozotti kozfeladat feladatatrendezést céloz. A fO-
leg nagyvarosi kozfeladat-ellatasban jeleskedd koziizemi cégeknek a maganjog
ala torténd teljes ,,besoprése” intézményesitetté tette a kozpénzek koltségveté-
sen kiviili kezelésének lehetdségét. Nem példa nélkiili, hogy bizonyos specialis
véllalati kor specidlis corporate governance szabdlyok alapjan miikodik. Gon-
doljunk a ,kvazi koziizem”-nek tekintett pénziigyi szolgéltaté szektorra. Az
onkormdényzati vallalatok, kiilondsen a holdingok esetében volna és lehetne mit
tenni.

Az onkormdnyzatisidg ,,magyar modelljében” jelentds fesziiltség forrasa,
hogy a mindenkori fiskélis politika — kovetve a gyengébb ellendllds utjat — a he-
lyi dnkormanyzatokon keresztiil vivta meg iitkdzeteit a tdlkoltekezésre hajlamos
dgazatokkal. A partpolitikai alapd fiskdlis nyomds sem feltétleniil idegen a
rendszertdl, de ennek megakadalyozasa nem kozpolitikai probléma. Szerkezeti-
leg sokkal jellemzdbb az a rendszerbe kezdetektdl bekddolt jelenség, amely a
jogi decentralizaciot és de facto feladatellatasi recentralizacidt eredményezett. A
sziiletéskor ugyanis fiskélis értelemben kiiktatédott a kbzépszint (az akkori me-
gye). Az dgazati minisztériumok és a két funkciondlis tdrca (PM, BM) magdhoz
vette a kozpolitikai irdnyitas operativ funkcidit is. Ennek 1ényege, hogy a tarcak
az orszag realitasaitdl elszakadt dgazati-szakmai torvények elfogaddsara vették
rd a parlamentet, anélkiil, hogy ezek végrehajtdsdnak pénziigyi feltételeit akdr
nagy vonalakban barki végiggondolta volna. A rendszer miikodtetésért felelds
PM és BM (ma OTM) a rendelkezésére 4ll6 eszkozokkel probalta a helyzetet

3 Ez az 1980-as évek fejlett dllamaiban kialakult irdnyzat azt 4llitja, hogy nincs kiilsnbség egy
magan és egy koz gazdalkodo szervezet irdnyitdsa kozott, s6t célszerli az eldbbieket az utébbi-
akra kiterjeszteni. E megkozelités kritikdjanak széles irodalma van, itt csak a legfontosabb
szempontra utalunk. A magin szektor miikodési logikdja a vallalkozds szabadsdga (mindent
szabad amit nem tilos), mig a kozpénzekbdl finanszirozott kdzszektorban csak azt szabad, ami-
re legitim felhatalmazdssal biré politikai testiilet felhatalmazdast ad.
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uralni. Szaporitottdk az dllami hozzdjaruldsok jogcimeit, cizellaltdk a fejlesztési
palyazatok szabdlyait. A végrehajtds zommel az 6nkormdnyzatokra harult (lasd
egészségligy, szocidlis ellatds, kozoktatds, majd tiizvédelem stb.), amelyhez a
fiskdlis féhatésdg egyre kevesebb pénzt adott dllami hozzdjaruldsok formajaban.
Ez folyamatosan a helyi szint alulfinanszirozottsdgahoz vezet, a szakmai torvé-
nyek betarthatatlansdgdhoz. A térvények be nem tartdsanak szimon nem kérése
pedig a kozéllapotokat erodéljdk. A fiskdlis eszkozok rangatd hatdsai, a szakmai
torvények betarthatatlansdga, a helyhatdsdgok erds jogi fiiggetlensége, a konf-
liktusok decentralizdldsa a politikai feleldsségi viszonyokat elmaszatolta, a
,.kollektiv feleldtlenség” rendszere jott 1étre.

A magyar modell silyos hétrdnya, hogy nem a koopericid, az érdekegyezte-
tés, ha gy tetszik az alku, hanem inkdbb a versengés génjei iiltetddtek a rend-
szerbe. A mar emlitett informacié gazdasdgtana vildgosan bebizonyitotta, hogy
aszimmetrikus informdacids helyzetekben a verseny rombol6 hatdsu lehet. Az
onkormdnyzati fejlesztési forrdsokbdl az onkormdnyzatok altal megkapott va-
gyonelemek karbantartésara nem jutott. A politikai logikanak® megfelelé médon
a fejlesztési forrdsok zome 1j beruhdzdsokra jutott. Ezek pélydzati dton egy
kvéazi verseny formdjaban tortént allokdcidja pedig boritékolhatéan jelentOs
szdmu felesleges és/vagy pénziigyileg fenntarthatatlan kapacitds létrejottét
eredményezte. Nem azt fejlesztettek, amire sziikség volt, vagy ,,0sszed6lt”, ha-
nem amire ,,ingyen pénz” volt. Friedman azt is mondta, hogy ingyen ebéd
nincs, tehdt ezen rosszul alkalmazott verseny szamldjat egyszer ki kell fizetni.

A fenti leltar jelzi, hogy milyen jellegzetességek megsziintetése jelenthet
eldrelépést abban, hogy a mai szubszidiaritds nélkiili decentralizcié az orszagot
szolgdl6 értelmes decentralizdciéva véljon. Onkormdnyzati rendszert fenntarta-
ni csak akkor nem tilsdgosan koltséges dolog, ha a rendszer mitkodésében ki
lehet haszndlni annak elonyeit.

A reformok dimenzio6i €s lehetséges forgatdkonyvei

Gyakran elhangz6 két érv: elobb rogzitsiik, hogy az dnkormédnyzatoknak milyen
feladatokat kell elldtni, és utdna fogjunk finanszirozasi reformokba, illetve a
kétharmados valtoztatdsok nélkiil reformértékii valtozdsokat nem lehet elérni. E
kérdések fontosak, de magam nem ezt tekintem alapkérdésnek. Az alapkérdés,
hogy hisziink-e a szubszidiaritdsban, a decentralizici6 elényeiben, a helyi on-
kormdnyzéasban? Ha a vdlasz pozitiv — véleményem szerint nemcsak kozgazda-
sdgi, de komoly politolégiai és alkotmanyos érvek is e mellett sz6lnak —, akkor
a dont6 1épés, az ennek kibontakozdsahoz sziikséges intézményi feltételek meg-
teremtése. Az adott anyagi er6forrdsok mellett a nagyobb pénziigyi-gaz-
dalkoddsi 6ndllosag, az 6ndllosadg novekedéséhez szervesen tartozik a dontésho-

* Osborne, az NPM egyik ,atyja” irja valahol, hogy egy politikus egy feldjitott szennyviztisztité-
ndl mindig szivesebben avat fel egy j sportcsarnokot.



A kozszektor modernizdldsdnak kulcsa: az onkormdnyzati rendszer dtalakitdsa 87

z6k és végrehajtok elszamoltathatdsdga, a gazddlkodds attekinthetdsége. Ahogy
ezt mas helyen kifejtettem (Vigvdri, 2008) — ,.kollektiv felel6tlenség rendszere”
— ennek feltételei ma nincsenek meg. A feltételek megteremtését az alapokhoz
torténd visszatéréssel, az kozpénziigyi rendszer miikodését szabalyozd torvé-
nyek ujrakodifikdldsdval, a rendeleti szabdlyozas (1a4sd 217/1998 és 249/200.
kormdnyrendeletek) visszaszoritdsdval és a koltségvetési stabilitast biztositd
technikdkkal (szabdlyalapu koltségvetési eljarasok, érdemi regionalizicié esetén
koltségvetési tandcs) és torvényi szabdlyozdssal lehetséges megteremteni. Meg
kell sziintetni azt a helyzetet, amikor az 6nkorményzatok gazdilkoddsiban a
legjelentOsebb a szabalyozasi kockazat, vagyis a bizonytalansag forrdsa maga az
allam (Vigvdri, 2006a).

A modern vegyes gazdasdgokban a pénziigyi rendszer jelenti a legfontosabb
koordinaciés mechanizmust. A kézpénziigyi rendszerben is a pénziigyi intéz-
ményeknek, szabdlyoknak, szervezeteknek, technikdknak és mechanizmusok-
nak (ezt értem pénziigyi architektiran’) dontd szerepe van a szereplék motivalt-
sagaban igy viselkedésében, az egész rendszer miikodési modjaban. Vélemé-
nyiink szerint a finanszirozasi és feladateloszt4si kérdések egyiittes megoldaséra
van sziikség, hiszen a finanszirozasi rendszer nem egyszerlien csak a pénzella-
tast szolgdlja, hanem maga is pozitiv és negativ 6sztonzést kdzvetit. Ha attekint-
jiik a mostani tdmogatasi rendszer jellemzdit, akkor ez jol lathato.

Természetesen az Onkormdnyzati rendszer dtalakitdsdban a finanszirozsi
kérdéseket nem lehet a szektor egészének miikodésébdl kiragadni, bar kiemelt
szerepiik van. Az 6nkormdanyzati rendszer alkotmanyos stdtusza miatt ugyanis
intézményi javaslataink jelentds része kétharmados parlamenti tdmogatottsagot
feltételez. A kozpénziigyi rendszer (ezen beliil is az onkormdnyzati finanszirozd-
si rendszer) jelentéségét jelzi, hogy amennyiben ez nem jon létre, 1igy az eldre-
mutato javaslatok megvalosuldsdnak egy része megfelelé pénziigyi vdltoztatd-
sokkal és jol megvdlasztott dsztonzokkel biztosithato. Ezzel egyiitt — hosszabb
tavra sz06l6 valtoztatasokrdl 1évén sz6 — torekedni kell a politikai konszenzusra a
feles torvények” esetében is.

Az dnkorményzati rendszer reformjat négy dimenzidban lehet megragadni.
Az els6 dimenzi6 kapcsan vizsgélni kell az 6nkormdnyzatok alkotmdnyos statu-
szaval és a kozigazgatds rendszerével kapcsolatos feladatokat. Ez dontéen az
onkormdnyzati kozépszint kérdéseit (vilasztott regiondlis, vagy ,,nagymegyés”
onkormanyzatok, netan a NUTS 1. szintnek megfeleld régi6t®), a kistérségi szint
jovojét, illetve az dnkormdnyzashoz fiz6d6 jogok gyakorlasdnak és a kotelezd
tarsulas intézményének bevezetését érintd ,,csomag’. Konszenzus van abban,
hogy a kozépszint megerdsitése sziikséges (ennek stratégiai, politikai és kdzpo-
litikai kormanyzasi vonatkozasait tekintve egyarant), vita van a kozépszint leha-

> Részletesebben lasd Vigvdri (2005b) 4. fejezetében.
8 A NUTS 1 és NUTS 2 és NUTS 3 szint EU-s szabélyozdsa (1059/2003/EK) arra utal, hogy
Briisszel a bovitések miatt a regiondlis miikodés silypontjat a NUTS 1 szintre kivanja attolni.
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tdroldsat és a decentralizacié mértékét valamint a kistérségek és az onkormany-
zati jog gyakorlasat illetden. A mai tobbcélu kistérségi tarsuldsok létrehozasa-
nak sidlyos belsd ellentmondédsa, hogy a kozigazgatdsi, kozfeladat-ellatasi és
telepiilés-, térségfejlesztési feladatokat egy szervezeti keretbe igyekezett ,,gyo-
moszolni”. E jellemzd ellenére az 6nkéntes tarsuldsok létrehozdsa ,,megmozgat-
ta” az all6 rendszert és ezek tovabbi pozitiv valtozdsok alapjdul szolgilnak. Ke-
véssé nyilt a vita a tekintetben, hogy az dnkormdnyzati jogok gyakorldsdnak
alapszintje a telepiilés legyen-e, s ha igen, sziikséges-e valamilyen ésszer(i né-
pességminimum meghatirozasa.

A masodik dimenziét az 6nkormdnyzati feladattelepités jelenti. Ebben harom
kérdés vethetd fel. Az elsd: sziikséges-e, és ha igen, milyen jogi technikdval a
telepiilések (kozség, varos, nagyvaros), illetve regiondlis képzddmények (kistér-
ség, régid) kozotti differencialt feladat- és hatdskor-telepités? A regiondlis szint
létrehozasaval milyen korben kovetkezzen be a kdzponti szintrdl torténd fel-
adatdecentralizdlds, a helyi szintrdl a recentralizalds? Sziikséges-e az agglome-
rdciok esetében ezeket specidlis 6ndllo feladatelldtd egységeknek tekinteni?
Végiil, de nem utolsé sorban a kotelezd tarsuldsok jellege milyen legyen. Tele-
piilések meghatarozott korére és/vagy méretgazdasdgos feladatelldtasra és/vagy
meghatdrozott teriileti egységekre torténjen ez?

A harmadik dimenziéhoz a szolgaltatdsszervezés kérdései tartoznak. Itt — vé-
leményem szerint — csokkenteni kell a koltségvetési intézmények dominancid-
jat, djra kell gondolni a koltségvetési szektoron kiviili feladatellaté egységek
kérdéseit. Az intézménykodzpontisdg csokkentésének egyiitt kell jarnia a nem
koltségvetési rendben gazddlkodé szervezeteknél felhaszndlt kdzpénzek és ko-
z0sségi vagyon feletti ellendrzés erdsitésével, kiillonodsen a kotelezé dnkormany-
zati feladatot ellaté (kvazi fiskdlis szervezetek) gazdasdgi tarsasdgok specidlis
corporate governance szabdlyainak bevezetésével. Ehhez sem kétharmados tor-
vényeket (a gazdasigi tarsasagokrol sz616 torvény és kornyéke) kell médositani.

A negyedik dimenzié a finanszirozdsi rendszer. Ezen beliil sajat forrdsok
ardnyanak kérdései, az 6nkormanyzati szolgaltatdsok adé-, vagy dijfinansziro-
zas dilemmadi, a kozponti miikodtetési, kiegyenlitd, illetve fejlesztési transzferek
allok4cidés mechanizmusainak milyensége és az onkormdanyzatok kialakitand6
pénziigyi architektirdjanak jellemzdi jelentik a leglényegesebb kérdéseket.

Az onkormdnyzati rendszer kozjogi vonatkozdsainak &talakitdsdhoz és a
kormdnyzati szintek kozotti feladatmegosztds szabdlyozdsdhoz sziikséges az
onkormdényzati torvény jelentds médositidsa. Ennek politikai feltételeinek meg-
teremtddése esetén beszéliink az onkormdnyzati kozépszintet kozéppontba 4llité
elso forgatokonyvrol. Azért nevezem ezt els6 szamunak, mert az elérend6 cél-
modellt ebben latom. Ez részben az 6nkorményzati kozépszint aszimmetridinak
korrekcidjat, részben a feladatok djrarendezését, illetve telepiiléstipusok és a
kozépszintl, teriileti onkormdnyzatok kozotti differencidlt feladattelepités elveit
és kovetelményeit. Meg kell teremteni a kozépszint helyi ado kivetési lehetdsé-
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gét és ki kell dolgozni a telepiilések kozotti adomegosztas technikdit. Ennek a
forgatékdnyvnek alapkérdése a fovdros probléma rendezése, valamint a megye
és megyei jogi varosok kozotti munkamegosztis (a ,lyukas megye” modell
megsziintetésével) 4j alapokra helyezése. A hatdlyos alkotmdnnyal és az on-
korményzati torvénnyel (Otv.) szemben célszerli volna meghatdrozni a telepiilé-
si onkormdnyzat alakitdsdnak minimalis feltételeit. Az 6nkéntes tarsuldsok alta-
lanos jogdnak fenntartdsa mellett kotelezd tarsuldsok eldirdsdra is sor keriilne.
Az 4llamigazgatds jelenleg jegyz6khoz delegdlt feladatai, a helyi addigazgatis,
okmanyiroddk, épitési hatésagok, gyamiigyi kérdésekben a mai kistérségi tarsu-
lasok, a kistelepiiléses megyékben az 6nkorményzati igazgatdsban a korjegyzo-
ségek fenntartdsa indokolt. Az alapfoku oktatdsi és szocidlis intézmények fenn-
tartdsdban a kotelezd tarsulds elve nem a telepiilésekre vonatkozna, hanem az
eredményes és méretgazdasagos feladatellatasra. A telepiilések feladatainak egy
része (példaul kozoktatds, egészségiigyi ellatis szervezése, biztositdsa) tjrakoz-
pontositandd. A kozoktatds esetében — az iskolafenntartéds sziik feladatain kiviil
— minden feladatszervezést a kozponti dllamnak kellene megoldani. Az egész-
ségiigyet az elinditott folyamatok logikdjdnak megfeleléen szintén ki kellene
emelni az onkormanyzati feladatok korébdl. Integrélt fovarosi kozigazgatasra és
feladatellatdsra van sziikség, ahhoz igazod6 finanszirozasi rendszerrel. A koz-
ponti kormanytél a kozépszinthez kell telepiteni szamos feladatot, példaul a
gyorsforgalmi kozutak fenntartdsdn kiviil a kozitkezelést, a kdrnyezetvédelmet,
viziigyet. A finanszirozdssal kapcsolatban az els¢ feladat a kotelezd feladatok és
az 4llami hozzdjarulasok kozotti Osszhang javitdsa. Az els6 forgatékonyvben
tehat a kozjogi vdltozdsok jelentik a kiinduldpontot és ehhez igazodnak az egyéb
dimenziok.

A jelenlegi politikai helyzetben (2/3-ok hijan) az dgazati torvények deregu-
ldciojdbol és az ehhez szorosan kapcsolddo finanszirozasi valtoztatdsokbodl kell
kiindulni. Ez a mdsodik forgatokonyv. A kozfeladat-ellatds szakmai standardjait
maximalistdn és helyenként tdlsdgosan részletesen szabdlyoz6 dgazati torvé-
nyek egy részének moddositasaival, masok kerettorvény jellegli djraalkotdsdval,
a teriileti és intézményi kapacitdsszabdlyozds bevezetésével és ehhez kapcsold-
ddan a kozponti forrdsszabalyozds Ujraalkotdsa egyszerii parlamenti tobbséggel
is megléphetdk.

A kovetkezd siirgds feladat a helyi adok rendszerének atalakitdsa és az ado-
igazgatds eredményesebbé és hatékonyabba tétele. Itt egy rovid kitérot sziiksé-
ges tenni. A mogottiink allé 15 esztendd tapasztalatai alapjan érdemes végig-
gondolni, hogy kiilonbséget tegyiink helyi adék’ és nkormdnyzati adok® ko-
zott. A helyi 6néllésag és ehhez kapcsolddo helyi politikai magatartas 1étrejotte
idéigényes folyamat, amelyben az 6sztonzés mellé direkt eszkozoket is célszeri
rendelni.

7 A Helyi Onkormanyzatok Eurépai Chart4janak megfeleld, opciondlisan kivetheté ado.
8 Garantaltan Snkormanyzatok bevételét képez6 adok, amelyek kivetése kotelezo.
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A helyi ipartizési adot jelenlegi konstrukcidjaban — fiiggetleniil attdl, hogy az
Eurépai Birosiag nem taldlta kozosségi joggal iitkozOnek — mindenképpen val-
toztatds célszerli. A helyi addérendszer reformja sordn a jelenlegihez képest
csokkenteni kell a véllalkozdsok és novelni a lakossag helyi adoterhelését. A
mostani 10-90 szdzalékos lakossagi—vallalkoz6i teherviselés helyett, egy joval
kiegyenlitettebb addterhelés sziikséges. A lakossdgi ad6zés szerepének novelése
erdsiti a helyi képviselok elszdmoltatdsdnak motivacidjat. Az adérendszer egé-
szének 4talakitdsdval biztosithaté, hogy a lakossdg globélis adéterhelése ne’
novekedjen. Biztositani kell, hogy az dnkormdnyzati és helyi addk silya az
onkorményzati bevételekben a mai 10 szdzalékrdl legaldbb a dupldjara emel-
kedjen. Az elsd forgatékonyv esetén az onkormdnyzati szektor egészében — 6n-
kormdnyzat tipusoktdl fiiggden jelentds szérdddssal — ez az ardny a 35-40 sza-
zalékot is elérheti. A helyi adérendszer 4talakitdsa sordn a gazdasag kifehérité-
se, a karos konjunkturdlis hatdsok és az addverseny kikiiszobolése érdekében
nagyobb mértékben sziikséges a vagyonaddztatdsra épiteni. A lehetséges On-
kormdnyzati adok a 18 szdzalékos személyi jovedelemado, a vallalkozok érték-
alapu épitményaddja, bizonyos kategéridn feliili lakéingatlanok értékalapd adé-
ja (konstrukcidjét tekintve ez lehet dltaldnos kotelezettség mentességekkel) il-
letve az értékalapd gépjarmiiadé javasolhaté megoldds. A Konvergencia Prog-
ramba az értékalapt ingatlanadé bevezetésével kapcsolatos igéret — finoman
sz6lva — nem volt dtgondolt. A lakdéingatlanokra kivetett adok nemzetkdzi ta-
pasztalatok alapjin regressziv jovedelem ujraeloszté hatast fejt ki, valdszinisit-
hetden igy van ez a hazai lakdsviszonyok (kényszer lakds-magéntulajdon tome-
ges létrejotte miatt) kozott ez fokozottan igy volna. Az értékalapd ingatlanadé
fokozatos és nem opciondlisan kivetendd, de dnkormdnyzati bevételként defini-
alt adénemként torténd bevezetésére sziikség volna. A fokozatossidgra az ad6-
alanyok (ingatlanvéltas lehetOsége) és az adohatdsagok felkésziilése miatt volna
szitkkség. Helyi adéként javaslom az idegenforgalmi adét és egy kommunadlis
fejadot. Ez utébbi kivalthatja a kiilonbdz6 kommunalis szolgéltatdsokhoz kap-
csol6do dijakat is, de ezeknél magasabb lehet.

Az dnkormdnyzati és helyi adok vonatkozdsdban a gazdasdg kifehéritése ér-
dekében olyan adéztatdsi és tdmogatdsi technikdkat sziikséges alkalmazni,
amely zart rendszerként egyre nagyobb mértékben kizarja az illegalis foglalkoz-
tatast. Ezzel egyiitt erdsiteni kell — akér kotelezd tarsuldsokkal is — a helyi ad6-
igazgatds hatékonysdgat. A helyi adénemek kivélasztdsdnal figyelemmel kell
lenni arra, hogy megfeleld sajat bevételekkel rendelkezzenek a késébb létreho-
zand6 regiondlis onkormanyzatok. Erre a személyi jovedelemadd helyi adéva
mindsitése latszik a legmegfelelobbnek. A kozponti adok énkormanyzatokkal, a
regiondlis adok egy részének a telepiilési onkormanyzatokkal ,,lefelé” torténd

megosztdsa mellett gondoskodni kell a telepiilési helyi adok ,,felfelé” (6nkormany-

° Ez persze nem zérja ki, s6t koveteli a koztehervisel6k korének kibGvitését.
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zati tarsulasokkal) torténd megosztdsanak lehetdségérdl is. A helyi adokrdl szo-
16 torvény moédositdsa ugyancsak egyszert parlamenti tobbséggel megoldhato.

Mindkét forgatokonyv esetében keményiteni kell az dnkormanyzatok kolt-
ségvetési korldtjat. Az elsd forgatdkonyv kovetése esetén meg kell sziintetni az
egységes pénzalapot. A jelenlegi hazai gyakorlatban kovetett egységes pénzalap
nemzetkozileg nem elterjedt. Ez az Otv. médositasat feltételezé 1épés lehetévé
tenné azt, hogy az dnkormanyzatoktdl megkovetelhetd legyen a folyd koltség-
vetés kiegyensulyozottsiga, illetve szolid tobblete. A valtoztatds megakadalyoz-
nd a vagyonfelélés folytatédasat, Gjra marginalissd tenné az ONHIKI rendszerét.
E szabdly azonban a kotelezd delegélt feladatok megfeleld kozponti tdimogatdsat
és/vagy megfeleld kdozponti adomegosztést is feltételez. A beruhdzasi koltségve-
tés kiadasaira — a nett6 beruhdzasok ardnyidban meghatarozott mértékii — kol-
csonforrds bevondsdra tovabbra is lehetdség volna. Ki kell zarni a foly6 kolt-
ségvetés deficitjét és a hitelfelvételt csak likviditdsi és beruhdzasi célokra sza-
bad megengedni, megfeleld korlatokkal. Tovédbbra is hatdlyban kell tartani az
addssdgrendezésrdl szolé torvényt, az eddigi tapasztalatok alapjan korrigdlni
annak hidnyossigait. A masodik forgatékonyv esetében ez utdbbi mellett — az
addssdgrendezési eljardsrdl szolo torvény feles — a koltségvetési korldt kemé-
nyitése e torvény tovabbi finomitasatdl és az ONHIKI szabélyainak radikalis
szigoritasatol és az egyéb mentdovek (a ,,vis major”-t kivéve) eltorlésétdl varha-
t6. Az onkormdnyzatok 4tlathaté gazddlkodasanak érvényesitése, az elszamol-
tathatdsdg érdemi érvényesiilése — és a teljesitménykdvetelmények érvényesiilé-
séhez sziikséges benchmarkok biztositisa — megkoveteli egy kozhiteles és in-
gyenesen nyilvdnos dnkormdnyzati adatbazis 1étrehozasat.

Ehhez persze véltoznia kell a kozponti forrdsszabélyozds ,.filoz6fidjdnak” és
eszkozeinek, kiszamithatéva és transzparenssé kell azt tenni. Ez utébbi ugy
érhetd el, hogy a masodik forgatokdnyv esetén szakmai torvények deregulacio-
javal parhuzamosan 10 ald kell szoritani a miikddési céli dllami tdmogatdsi
jogcimek szdmat kiegészitve a kiegyenlités atlathatd technikdinak alkalmazasa-
val. Az elsd, az Otv. médositdsan alapulé forgatékonyv esetén, a helyi adék
szerepének novelése és a kozponti adok megosztasdn alapuld regiondlis és tele-
piiléskozi kiegyenlitési tdimogatdsokkal megsziintethetd volna a normativ allami
hozzajaruldsok rendszere. Ebben az esetben célszerli volna egy miikddési ga-
ranciaalapot 1étrehozni'’, amelybe az 6nkorményzatok és a kozponti koltségve-
tés teljesitenének befizetést, amelybdl a specidlis helyzetbe keriilt onkormény-
zatokat finanszirozhatndk. Az alap feliigyeletét partnerségi alapon (kdzponti
kormdny, regiondlis kormdnyzatok és onkormanyzati érdekképviseletek) kelle-
ne megszervezni. Biztositani kell az dnkormanyzati tdimogatdsok hosszabb ido-
szakra — mondjuk az EU kozéptavu tervciklusara — valé kiszdmithatésagat. Ez a
feltétele ugyanis a felelds és szdmon kérheté onkormanyzati kozéptavu terve-

19 Ezt meglehetne tenni a Wesselényi Alap bézisan.
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zésnek, amely az eredményes EU-palydzatok alapja. Az 6nkormanyzati fejlesz-
tések dontd része a kiilonbozd EU-s palyazati forrasokbdl torténne. A kordbban
elhalasztott pétlasok, feldjitasok finanszirozdsidra meggondolandé volna a tele-
plilési dnkormdnyzatok szdmadra olyan kézponti tdmogatdsi rendszer, amelyben
az dnkormdnyzatok célmegtakaritisat — sziikség esetén — a kozponti kormédnyzat
kiegésziti. Ez az ,.el6takarékossdgi” konstrukcié a kritikus években az onkor-
manyzatok megtakaritdsi hajland6sdgét fokozhatna.

Mindkét forgatékonyv — a pozitiv és negativ 6sztonzések mellett — feltételezi
az 6nkormdanyzati szektor ellendrzési rendszerének erdsitését. Ugy tiinik, hogy
itt a kormanyzati szandékokat és az ASZ torekvéseit a kormany—onkormanyza-
tok féruman képviseltetett érdekszovetségek elfogadjdk. Az EU-s és az 4llam-
héztartds mas alrendszerébél szarmazé timogatasok esetében a Magyar Allam-
kincstar helyszini és helyszinen kiviili ellendrzéssel, preventiven akadadlyozza
meg a jogtalan igénybevételt. A MAK ellendrzésének egyiitt kell mitkodnie a
kiilonboz0, az dgazati feladatok ell4tdsat kontrolldld szakellendrzésekkel.

A kiils6 pénziigyi ellendrzés vonatkozdsaban biztositani kell minden 6nkor-
méanyzat zirszdmaddsdnak hitelesitését. Ezt gazdasigosan a konyvvizsgilati
kotelezettség teljes szektorra torténd kiterjesztésével oldhaté meg. A résztvevd
konyvvizsgalok a Konyvvizsgaléi Kamara Allamhaztartdsi KonyvvizsgalSi mi-
ndsitésével kell, hogy rendelkezzenek, megbizasukat palyédzat ttjan az ASZ-t6l
kapndk, vizsgalati programjukat az ASZ dolgozn4 ki. A program alapjin meg-
hatarozott dijat az onkormdnyzatok fizetnék. A jelenleg konyvvizsgdl6t nem al-
kalmaz6 onkormanyzatok szamara kotott felhasznaldsu tdmogatds itélhetd oda.

Az ASZ — mentesiilve az 4llami tdmogatdsok és a ,kis” onkormanyzatok
négyévenkénti dtfogo ellendrzésének terhe aldl — az igazdn kockazatos nagy 6n-
kormdnyzatok teljesitményellendrzésére koncentralhatndnak. A kiilonbozd fel-
adatok teljesitményellendrzése sordn négyévenként eljuthatndnak minden ,kis”
onkorményzathoz is. Jelzés esetén (pl. pénziigyi bizottsdgi elnokok, konyvvizs-
gdldi jelentések) tovabbra is lehetdség volna barmely onkormdnyzatndl atfogéd
ellendrzésre.

Osszegzés

Az irasbdl talan lthaté, hogy nem koncepciéknak vagyunk hijan''. Nem gondo-
lom, hogy létezik ,kirdlyi ut”, tehat a leirtak hangsulyozottan egy lehetséges
megolddési utat vazolnak. Két dolog hidnyzik: egyfeldl a politikai er6k koopera-
cios készsége. E helyett a ,betartds demokricia” a valdsdg. A masik, a végig-
gondolt és felelés kormanyzati magatartas, amely az 1990-es évek kozepe 6ta —
e témdban legaldbbis — egyik kormdnyt sem jellemezte. E feltételek biztositdsa
irdnydba 1épni sohasem késd.

"' Az 1990-es évek kozepétol kialakult a kiilonbozd szakértéi elképzelésekrél az irodalomjegyzék
alapjan jol tdjékozodhat az Olvasé.
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The key to the modernisation of the Hungarian public sector:
the re-organization of the local government system

In the course of the operation of fiscal decentralisation in Hungary over the last
18 years, numerous problems have appeared. To summarise these, the Hungar-
ian model of decentralisation could be described as a decentralisation without
raising the principle of subsidiarity. It is becoming important for Hungary, if is
to make the economy competitive, to strengthen the effectiveness and perform-
ance of the public sector. This paper focuses attention on the key role of the
modernisation of the “Hungarian model” in the process of the necessary public
sector reforms. It gives two scenarios for the reform of the local government
system. Both of these deal with the problem in a four-dimensional framework:
e.g. constitutional problems, the distribution of tasks between levels of govern-
ment, service delivery aspects and the financial architecture.
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Abstract

In this article we suggest that financial decentralisation is a continuous and
long-term process which should offer a clear and stable framework for the pro-
vision and financing of local public services. In the first section of the paper we
detail both economic and non-economic motivations, and in the second section
we analyse the process of financial decentralisation in Romania. In this we in-
clude not only the basic principles of decentralisation, but also the advantages
and disadvantages of the process.

The rationale of financial decentralisation

Financial policy, together with fiscal policy, is the responsibility of central gov-
ernment, but some of the decisions made by central government can be dele-
gated to local authorities. This applies especially to those matters of revenue
and expenditure which are less sensitive to periodic shock, and where the local
communities can be divorced from an unfavourable economic cycle, leaving
central government to manage macroeconomic stabilisation policy. It can also
be seen, empirically, that, whilst central government rarely meets the demands
laid down' in respect of budget deficits (3% of GDP in relation to the Current
Account and 60% of GDP in respect of Gross Public Debt) local authorities can

! Criteria established at Maastricht.
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achieve these norms. The financial literature during the second half of the 20"
century broached the subject of financial decentralisation starting with the sta-
tistical evidence that the level of public expenditure is greater than the level of
revenue at the disposal of the authorities — a situation which demands stricter
management of public money.?

The rationale of financial decentralisation is based on economic motivation
as well as on motivation from outside the economic area. From an economic
point of view, decentralisation is justified by the fact that not all public utilities
are of national interest and that local authorities are better acquainted with the
peculiarities of their area and the demand for public services which can be satis-
fied in the local area, so enhancing the quality to the utilities provided. Conse-
quently, by these means, local authorities can manage public money more effi-
ciently by allocating it to the areas of maximum interest. Non-economic motiva-
tions take into consideration such factors as population numbers which could
overstretch the available services and so detract from the superior quality of
these services. In consequence, decisions can be made according to the prevail-
ing opinion, determining at the same time the optimum level of services and of
the size of the population which could benefit from them under optimum condi-
tions. It can be said that, under these conditions, local authorities exist since the
benefits of public utilities vary, in territorial terms, from one administration to
another. Furthermore, starting from this premise, there arises the problem of the
demarcation of territory in respect of each public service offered — in order to
avoid overlap or even superposition. In the consumption of certain services a
member of the community may belong to a “club” comprising 1,000 persons,
whilst, in respect of other services, the “club” may comprise 10,000 persons,
taking the geographical incidence of the service into consideration. Such a sys-
tem would be extremely complex, expensive and inefficient.

An important contribution to the development of the subject was introduced
by the economist Charles Tiebout. He elaborated a model which bears his name,
starting from a series of assumptions such as: the total mobility of the labour
force, full information available to all citizens, a larger number of jurisdictions,
the non-existence of geographical restrictions on hiring labour force, the non-
existence of externalities and of full-scale economies, etc. Under these condi-
tions, the population has the possibility to choose the jurisdiction in which to
perform the activity, taking into consideration the relationship between the taxes
paid and the public utilities offered by the local authorities. In this way there is
created a competitive and innovative situation between the local authorities,
with their effects on the efficiency of allocating resources. Certainly, such an
ideal situation needs to be adjusted to correspond to reality, taking into account
the fact that the number of jurisdictions is limited, that there are utilities which

2 Buchnan, 1950; Tiebout, 1956; Wagner, 1970; Jackson, 1990.
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provoke positive and negative externalities to be handled by other jurisdictions
(for example, education, health, the collection of residual water etc) and that the
production of certain utilities creates large-scale economies (e.g., transport,
water- and electricity-supply etc). Further, the limits of local jurisdictions are
established according to historical, not financial, criteria, with the result that the
overlap or superposition of costs and benefits frequently occur between differ-
ent local administrations. In these circumstances, and in modern economies, a
public district or territorial unit is no longer organized on a unitary and central-
ised basis, but is, rather, stratified on a number of territorial-administrative lev-
els. Jurisdictions can be organised on the basis of functions actually carried out,
or, in the more usual way, according to geographical criteria. Local authorities
are endowed with financial prerogatives and have the opportunity to levy taxes
on the territory which they govern, according to the level of development and
the specifics of the respective area.

By “decentralisation” we have in mind the common understanding of the
term embracing the discretionary power of local authorities to levy taxes, to
undertake expenditure and to enter into loan contracts. The trend to decentrali-
sation in public finances raises a series of problems such as the level of exper-
tise of the local administration, the criteria for delegating specific functions to
the administrative authorities, the way to establish the financial relations be-
tween different hierarchical levels of administration and those forms of tax and
expenditure which should belong to the local budget etc.

Financial decentralisation in Romania

A major demand for reform on Romania’s road to Accession to the European
Union was that the country should both modernise its public administration and
improve its efficiency, since this can impose a certain rhythm on society and its
standard of development. An increase in the quality of public services per-
formed for the community can, first of all, be realised by the local authority’s
provision of those services which are closest to the individual citizen, Conse-
quently, decentralisation is a basic element in the reform of public administra-
tion in Romania and is a form of action which leads to the reinforcement of
power and of the role of local public administration authorities in the manage-
ment of public services.

The process of decentralisation in public administration in Romania started
in 1991 with the adoption of the Law on Local Public Administration (No. 69).
It was, however, only in 1994 that there appeared the second of the laws which
had enormous importance for this process — the Law on Local Taxation (No.
27). This was followed by:

— the Law on Local Public Finance (No. 189/1998) — which represented an
— important step in the reform of financial decentralisation;
— the Law on Public Property and its Legal Framework. 213/1998);
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— the Law on the System of Concessions (No. 219/1998;

— the Law on the Reorganization of Autonomous Companies (No.
103/1998) and

— the Law on the Privatisation of Companies (No. 44/1998)

A number of the above legal regulations have been modified adopted or new
regulations have been issued in order to create a more solid and efficient legal
and institutional framework for decentralisation. As can be seen, the process of
decentralisation in public administration started much later than would have
been necessary and at first proceeded very slowly. However, after 2000 impor-
tant steps were taken in terms of movement and content giving greater opportu-
nities for central government, together with local authorities, to identify solu-
tions which would permit the decentralisation process to continue and to elimi-
nate any problems and shortcomings which had arisen during the process.

The principles of the development of the decentralisation process in Roma-

nia are:

— The principle of subsidiarity- this principle implies that responsibility
should be entrusted to the level of public administration which is the
closest to the citizen, which can manage it effectively and which, more-
over, can realise these responsibilities both effectively and efficiently, en-
suring major economies in supplying the respective services;

— Equality of citizens in relation to local public administration authorities;

— Guaranteeing the quality of public services offered to the citizens by pub-
lic administration, regardless of their place of residence.

According to the legal provisions in force, the process of decentralisation in
Romania is evolving in line with the following rules:

— the decentralisation of competencies from central to local level should be
made in within certain periods;

— the periods for this process of decentralisation are stipulated in Romanian
Government’s Strategy for the Acceleration of Reform in Public Admini-
stration;

— technical structures are to be created to implement and monitor each pe-
riod of the decentralisation process;

— the measures for each period of the decentralisation process are to be laid
down after an analysis of the results from the previous period. The analy-
sis and the results will be discussed publicly at the level of local public
administration authorities and of the associated structures of those in-
volved in the decentralisation process.

— pilot-phases are set out for decisions regarding the decentralisation of
specific responsibilities to be implemented;
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the results of each measure taken in the decentralisation process are to be
monitored based on a system of performance indicators elaborated by the
specific technical structures approved by decision of the Government.

For local public administration in Romania, the process of decentralisation
shows both advantages and disadvantages. Among the advantages of decen-
tralisation we would include:

The substantiation, for the first time, of local budget projects according to
the procedures and the degree of independence offered by the Law on
Local Public Finances;

The introduction of local taxes in an appropriate way. The taxes can be
characterised as “contributions”, since they are returned to the contributor
in the form of various public services carried out by the local authority;
The creation of opportunities for local authorities to organize their own
fiscal services and to exercise fully and efficiently all the decentralised
elements and responsibilities involved in introducing, monitoring, col-
lecting and enforcing local taxation;

The correlation of such financial resources with the wealth endowed upon
the local communities, as well as with the need for the reorganisation and
improvement of the management and quality of public services offered to
the population;

The correlation of local policies with those of regional development, as
well as with sectoral policies, especially in areas such as education, social
support and culture.

Among the disadvantages of the decentralisation process at administrative
level we would include:

A lack of predictability of revenue;

The modifications to some categories of expenditure which belong to the
local administration, without guaranteeing adequate resources (e.g., the
problems of social protection and investment in education);

A high degree of dependence upon the annual provisions of the central
state budget;

The impossibility of controlling certain local taxes which have particular
importance for the state, such as the division of revenue from income tax;
The lack of competency (in spite of the fact that they finance certain ac-
tivities) of local authorities to appoint and dismiss the heads of institu-
tions (such as in pre-university education).

Conclusions

Though launched later than it should have been, decentralisation has in recent
years in Romania made important progress from the point of view of speed and
substance. Consequently, from 2000, central authority has become more re-
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sponsive, with the result that, in conjunction with local authorities, they identi-
fied solutions to facilitate the further development of the process of decentrali-
sation and the removal of those problems and failings which had occurred
throughout the earlier part of the process.

The 2004 Framework Law (No. 339/2004) relating to decentralisation estab-
lished both the principles on which the process of decentralisation is based and
the rules by which decentralisation is to be carried forward.

As the funding of responsibilities is enormously important, financial decen-
tralisation was — and still is — a major component of the decentralisation proc-
ess.

A number of regulations have been issued for this purpose, including:

— Law no. 189/1998 on Local Public Finance was replaced in 2003 by the
Government Ordinance No. 45/2003 which establishes the principles and
procedures regarding the financing, employment and use of public funds,
the responsibilities, competences and accountability of local authorities in
relation to local public finances and the criteria underlying the distribu-
tion of local budget balancing grants.

— Law no. 571/2003 on the Fiscal Code.

Throughout the process of decentralisation in Romania a number of prob-
lems and shortcomings have arisen, including:

— the unstable character of the legal framework;

— alack of transparency and the unpredictability of transfers from the state
budget for balancing local budgets — and also of inter-administration
transfers

— the lack of a clear definition of the responsibilities being transferred to
local authorities;

— the transfer of responsibilities unsupported by adequate resources and

— the transfer of responsibilities unsupported by the necessary competences.

The further development of the decentralisation process at a more rapid pace
and in a more solid and realistic manner is the major prerequisite for the com-
plete success of administrative reform in Romania.
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Az 6nkormanyzati kommunikaci6 jelentdsége

Magyarorszagon a rendszervaltds oOta kialakult dj tarsadalmi, gazdaséagi és poli-
tikai kornyezetben jelentds atalakuldson mentek keresztill a kommunikéci6
megjelenési formadi, folyamatai, valamint eszkoztdra. Az informaciés, kommu-
nikacioés forradalom vildgdban a kommunikdcio egyre nagyobb jelentéséggel bir
az élet minden teriiletén, szerepe felértékelodott, és napjaink kiemelt tényezoi
lettek: a tdjékoztatds, a hirnév, a kozvélemény, a nyilvdnossdg. Ezt generalta to-
vabba az internet-bumm, az elektronikus kommunikacio térhoditasa, €s az infor-
maciés dompingben megjelend ,,verseny a figyelemért”. A tiilkommunikdlt tdr-
sadalomban, amiben éliink a kiilonbdzd csatorndkon érkezd informacidkat je-
lentésen szelektéljuk, de, hogy mely informaciok mozgatnak minket — ez a 1é-
nyeg, ezért megy a verseny. Régi kommunikétori mondas: ,.csak a befogadott
kozlés sikeres”. Ez a verseny valdjaban egy vildgszintii informdcids verseny, s
ennek hatdsa, az informdcios forradalom. Meghatarozé tényezOk napjainkban
az EU tagsdg, valamint az egyre boviilé globalizdcio és a regionalizdcios folya-
matok. A piacgazdasdg torvényszertiségei is arra késztetik a non profit szerveze-
teket is, hogy forprofit médon gondolkozzanak, hogy a kommunikacios tevé-
kenység révén, kozvetve profitot termeljenek annak a teriiletnek, amit képvisel-
nek. Kivaltképp akkor, amikor a forrdshidny szinte minden teriileten megfigyel-
hetd. Ezek a tények azok, amelyek generdljdk azt a sziikségszeriiséget, hogy az
onkormdnyzatoknak is versenyeznie kell a figyelemért, versenyeznie kell a for-
rdsokért. E verseny ,,nevezési feltétele” az dnkormdnyzati szféra esetében sem
mds, mint a megfeleld inform4cids rendszer, a hatékony kommunikécid.

gy mindennapjainkban mar nemcsak a gazdasdgi szféra domindns eszkoze
és meghatdrozoé stratégiai eleme a kommunikaci6, hanem a politikai, dllami és
onkormdényzati szféraban is egyre inkdbb felértékelddik ezek szerepe, jelentsé-
ge és hatdsa. Ennek létfontossdgat és kiemelkedd szerepét tdmasztja ald a vil4g-
szintll informéacids verseny mellett az dnkormanyzatok szerepében fenndllé ket-
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tdsség, mivel az onkormdnyzat egyszerre kdzhatalmi szerepet tolt be, ugyanak-
kor egy teriileti egységet, annak érdekeit is képviseli, azaz a feladatat a hat6sagi
és egyéb onkormanyzati feladat- és hataskorok ellatdsa, valamint a térség szere-
pének, gazdasigi silydnak, hirnevének épitése jelenti. Mindezek azt igazoljik,
hogy az dnkormdnyzatnak politikai, gazdasdgi érdeke, hogy tevékenységeik at-
lathatd, minél szélesebb korben ismert, az adott térségre gyakorolt hatdsa pedig
nyilvanos legyen, és aktiv, tervszerli kommunikacios tevékenységgel segitse eld
a teriilet fejlodését, a lakossag életszinvonaldnak novelését. Ugyancsak fontos
része az Oonkormdnyzat munkdjanak, hogy azt a lakossag és a vallalkozdk meg-
ismerjék, és ahhoz aktivan kapcsolddni tudjanak. Az énkormanyzat és az éltala
képviselt telepiilés megfelel6 kommunikédcids eszkdzokkel torténd bemutatdsa,
népszertsitése olyan befektetés, amely komoly gazdaséagi és szellemi hasznot
jelent.

Jelen cikk ebben kivan utat mutatni olymddon, hogy végigvezet azon alapfo-
galmakon, gondolat- és feladatsoron, valamint a hatékony kommunikéciés rend-
szer kiépitésének elméleti alapvetésein és a konkrét tennivalékon, amelyre ala-
pozva kialakithat6é egy olyan rendszer és szemlélet megalkotdsa, ami a tervsze-
rll, hatékony és eredményes onkormanyzati kommunikaciés munka kialakitasa-
hoz és folytatdsdhoz elengedhetetleniil fontos. A kommunikdciés munkanak
ugyanakkor szdmtalan alapvetd jogi vonatkozdsa is van, melynek ismerete, be-
tartdsa tovabbi segitséget nyujt a jogszerli onkormdnyzati miikodéshez. E jogok
rendszerét a kommunik4cids jogok és az ahhoz kapcsol6dd jogszabalyok alkot-
jék. Jelen iras bemutatja e teriilet jogi hatterét, a hatdlyos szabélyozas fontosabb
vonatkozdsait, ami szintén e rendszer részét képezi.

Az dnkormanyzati kommunikéci6 elméleti alapvetései

Az eszménykép meghatdrozdsa

Az eszménykép meghatdrozdsa az onkormdnyzat célkitiizéseinek, stratégiai cél-
jainak, azaz a szervezet egészének, illetve egyes részteriileteken elérni kivant
eredményeknek a jovdre torténd kivetitését, a jovoképnek a megfogalmazdsat
jelenti. Ehhez az 6nkormanyzat vezetésének figyelembe kell venni az adott tér-
ség mikro-, és makro kornyezetének foldrajzi, tirsadalmi, gazdasigi adottsagait,
az egyes mitkddési teriiletek jelenlegi helyzetét, és meg kell hatdrozni a fejlesz-
tési terveket, hisz ezek determinéljdk az eszménykép meghatarozasat.

Az dnkormdanyzat esetén meghatdrozunk:

— dltaldnos eszményképet, mint példaul ,,Z6ld Zuglé” (Budapest, XIV. ke-
riileti Onkorményzat);

— specifikus eszményképet, ami a miikodési teriileteket illetden keriil defini-
4lasra. Igy van méd arra, hogy a fenntarthatésigot, a kornyezet- és mii-
emlékvédelmet, az e-onkormdnyzat fejlesztését, a tarsadalmi feleldsség-
véllalasnak (CSR) a térségben torténd eldsegitését, palyazati forrdsok no-
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velését, és az unids forrdsokat hatékonyan bevonjuk a fejlesztések és be-
ruhdzasok megvaldsitdsaba. A kultdra, az oktatds és idegenforgalom fej-
lesztése teriiletén pl.: ,Ezredév kultirdjaval a kultirélt ezredforduléért”
(Baranya Megyei Onkorményzat — kultira eszménykép) Az eszménykép
meghatdrozdsdnak célja, hogy ezek a rovid és tomor megfogalmazasok
megadjdk a szervezet miikddési irdnyvonalait, a kommunikdciés tevé-
kenység alaphangjit, meghatarozzdk a jovObeni valtozas irdnyat és célja-
it, valamint folyamatosan kozvetitsék a kornyezet felé a szervezet lizene-
teit. Az onkormanyzat ciklusprogramjdban rogziti ezeket a teriiletenként
megfogalmazott és elfogadott, kiemelt célokat, és ezeket konzekvensen
kell haszndlni, hogy tudjuk, hogy az onkormdnyzat a jovOben milyen
kozkép kialakulasat tartand kivanatosnak, illetve milyen kozképet kivan
onmagardl kialakitani.

Az arculat kialakitdsa

Az dnkormdnyzat arculata, illetve annak elemei adjdk meg az adott térség on-
azonossagat. Szerepe jelentdsebb, mint gondolnidnk. Az egyes arculati elemeket
wArculati konyvbe” kell foglalni, és konzekvensen az abban rogzitetteket betar-
tani, hisz fontos a folyamatos, egységes megjelenés. Az arculat tervezése sordn
érdemes megvizsgalni a térség eddigi szimbdlum-, és jelképrendszerét, a maga-
tartds mintdkat, valamint figyelembe kell venni a stratégiai irdnyvonalakat, hogy
mindezeknek kell6 folytonossdgot biztositsanak, illetve kelld sullyal szerepelje-
nek. Az arculat meghatdrozdsanal figyelemmel kell lenni tovdbba arra, hogy az
arculatnak két eleme van, egy formai (hogyan jelenik meg, milyen formaban) és
egy tartalmi (mit mond, mit tesz), és ezek egyiittesen alkotjdk az arculatot.

A) Az arculati konyv formai elemei az aldbbiak:

— Formai alapok (vizudlis arculat): cimer; z4sz16; lobogd; asztali zdsz-
16; pecsét, embléma; vezér- és kiegészitd szinek, betlitipusok meghaté-
rozdsa; a szervezet, illetve szervei nevének formai megjelenitése; ze-
nei motivumok (megyei: fanfar, szigndl); képi motivumok; szlogen,
mint pl. ,,Kincses Baranya” (Baranya megye).

— Kiils6 kommunikdcio elemei: levélpapir; boriték; faxpapir; névjegy-
kartya; ontapadés matrica; dossziék, meghivok; csomagoléanyagokon:
csomagoldpapir, szalagos és dntapadds zdrjegy, kisérdjegy; oltozéken:
nyakkendd, polo, kitlizd, jelvény, sapka; kiiltéri megjelenés: falra he-
lyezhetd plakettek; domboritott lemezek; informacids tabldk; plaka-
tok; hirdetések, koszondtabla; ontapadds matrica gépkocsira; telekom-
munikdciés megjelenés; emléklapok; emlékplakettek; Kkitiintetések;
oklevelek.

— Belso kommunikdcio elemei: hivatal épiiletében elhelyezhetd tdjékoz-
tatd tabldk; elSterjesztések egységes formai megjelenitése; belsé hasz-
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nalatd dosszié, irattartd, jegyzettomb, kitlizd, jelvény; belsd tajékozta-
tasi eszkozok: falidjsag, korlevél, iratkisérd; belsé rendezvények, tar-
gyaldsok, vendégfogadasok formai kellékei; sajtokapcsolati eszkozok:
sajtéhirdetés, palyazati felhivasok, sajté meghivo, sajtékozlemény.

Természetesen a telepiilés nagysdga determindlja a formai elemek kidolgo-
zasadnak mélységét, részletességét.

B) Az arculat mdsik fontos eleme a tartalmi rész, azaz hogy az adott szerve-
zet képviseldi mit és hogyan mondanak (verbalis rész), valamint a valésdgban
mit tesznek. A verbdlis kommunik4cié sordn meghatirozé a megfogalmazott
eszménykép és iizenetek tudatos és rendszeres haszndlata, és fontos, hogy az
onkorményzati munka ezzel megegyezden haladjon. E kettdnek 6sszhangban
kell dllnia egymassal. Ennek megfeleld kereteket és konzekvens folytonossagot
tud biztositani az ,,Etikai, viselkedési és kommunikdcios kézikonyv”, melynek
fobb tartalmi dsszetevoi:

— Etikai alapkovetelmények (alapvetd etikai elvardsokat fogalmaz meg).

— Alapveté viselkedési és protokoll szokdsok (azokat a kiemelt fontossdgi
protokoll szokdsokat tartalmazza, amelyek meghatdrozéak pl.: vendégfo-
gadds, tdrgyalds, levelezés, a szervezet kozvetlen interperszondlis kom-
munikdciéjanak (portds, telefonkdzpontos stb.) stilusat, fobb elemeit.

— Kapcsolattartdsi formdk, elemek (a szervezet kiilonb6zé kapcsolatainak
megfogalmazasa).

Meg kell alkotni tovabbd, az onkormdnyzat Jelképrendeletét, amely rogziti
az arculati elemek haszndlatét, valamint a Tdjékoztatdsi szabdlyzatot a sajtdval
val6 kapcsolattartds alapkovetelményeinek rogzitése véget.

Fontos, hogy az informaciéhordozok tartalmi és formai jegyeinek a haszna-
lata sordn a szabdlyozdsokban foglaltakt6l nem térhet el senki, az abban leirtak
szerint koteles mindenki eljarni.

Kommunikdcios filozofia és alapelv

Minden Onkormdnyzatnak az eredményessége érdekében magiéva kell tenni
egy olyan filozéfiat és annak megfeleld alapelvet, amely a hatékony kommuni-
kaciot, és a kornyezettel vald folyamatos parbeszédet biztositja, és megteremti a
kelld bizalmat és tAmogatottsagot a munkdjahoz. Az 6nkorményzatnak is proak-
tiv szervezeti magatartdst kell tandsitani, és kommunikécids tevékenységet kell
folytatni, valamint minden teriileten biztositani kell az interaktivitist. Alapelv-
ként a kovetkezd gondolatot javaslom: ,.Beszélj a kornyezeteddel arrdl, amit
megtettél, megteszel, vagy tenni akarsz. Mondd el nekik céljaidat, kérdezd meg
véleményiiket, és igy a tdjékoztatds, a megértés és a visszacsatolds utdn vond be
Oket tevékenységed alakitdsiba.”
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Kommunikdcios stratégia kidolgozdsa

A kommunikdcids stratégia vezérfonaldt a megfogalmazott eszménykép adja, és
ez képezi a konkrét stratégia alapjat, ami meghatdrozza hosszitdvon a kommu-
nikdci6 céljat.

Az dnkormdnyzatnak elso 1épésben azt kell tisztdznia, hogy milyen alapvetd
céljai vannak a kommunik4cids rendszerépités terén, és mit akar elérni a kom-
munikécids tevékenységével az eszményképben megfogalmazott kiemelt straté-
giai, fejlesztési célok terén. Ezek konkrét kidolgozdsa széleskorii cél- és érdek-
feltdar6 munkét jelent, melynek sordn figyelemmel kell lenni a kommunikécié
egészére vonatkozo kordbbi tapasztalatokra, visszacsatoldsokra. Az dnkormany-
zati szféraban minél magasabb szintli az adott szervezet, anndl strukturaltabbnak
kell lennie a stratégidjanak. Ezt eredményezi egyrészt a pr (szervezeti kommu-
nikécid) két irdnyultsdga (kiilsd pr, bels6 pr) masrészt képviselete (mint hivatal,
mint kdzigazgatasi egység).

Véleményem szerint minden onkormdnyzat kommunikdcios stratégidjdanak
részét kell, hogy képezze az aldbbi célok megvaldsitdsa:

— az image, a goodwill (hirnév) és a bizalom épitése, hogy tevékenységiink
megértést, timogatdst nyerjen, valamint befolydsolja a r6lunk alkotott vé-
leményt;

— az onkormanyzat stratégiai céljainak megismertetése és kommunikacids
taktikai eszkOzeink kialakitasa;

— hatékony integralt, external és interndl kommunikdcids rendszer tervszerii
kiépitése;

— a korrekt, hiteles, sokoldalu és folyamatos tdjékoztatds, publicitds;

— interaktiv kiils6 és belsd szervezeti kommunikacié rendszerszerli miikod-
tetése, intézményesitése, és a tdmogatottsdg, az interaktivitds erdsitése,
kiilonds tekintettel az e-kommunikécié nyujtotta lehetdségekre;

— azidentitds és lojalitds kialakitdsa, valamint folyamatos épitése; a j6 mun-
kahelyi 1égkor; a vallalati kép formdldsa a munkatarsak szemében; a
munka hatékonysdganak fokozasa, valamint az interaktiv informdci6-
draml4s biztositdsa a szervezeten beliil.

Az aldbbiakban mutatom be azokat a hosszu tdvd célokat, melyek az 6nkor-
manyzatok vonatkozdsdban meghatdrozéak. A tablazatbdl is kitlinik, hogy az
onkormdnyzatok kommunikécids tevékenysége strukturdlt, teljesen egyedi for-
maban jelenik meg, amit az indukal, hogy egyrészt egy kozhatalmi szerepkort
tolt be, masrészt egy teriileti egységet, annak érdekeit képviseli.



112

Buday-Sdntha Andrea

1. tablazat

Az onkormdnyzat stratégiai céljai

Telepiilés

Kommunikacids stratégiai célok

Kiils6

komm.

— atelepiilés bemutatdsanak fokozasa, good will elérése
a helyi lakosség és vdllalkozdsok bevonasaval
— meglévo kapcsolatok javitasa, dj kapcsolatok kiépitése

Bels6

komm.

— hatékony egyiittmiikodés és kapcsolat kialakitdsa a intézmé-
nyekkel, vallalkozdsokkal, érdekképviseletekkel, egyhdzakkal
és tarsszervekkel, képviseletekkel, feliigyeleti szervekkel, la-
kossaggal

— alakossdg részére minél kedvezdébb életmindséget biztositd
koriilmények

Onkormanyzat
és hivatala

Kommunikéci6s stratégiai célok

Kiils6

komm.

— az onkormdnyzat és hivataldnak tevékenysége, szolgdltatdsai
megismertetése, és a good will elérése

— pozitiv image kialakitdsa

— onkormdnyzat arculatdnak megismertetése, miikodési korén
beliili és kiviili szervekkel

— arculat teljes kori, konzekvens haszndlata

— kommunikaciés rendszer kialakitdsa

— nyilvdnossdg fokozdsa

— formalis és informadlis kapcsolatok javitdsa, bovitése

— térségi szerepkor fokozdsa

— rendszeres kapcsolattartds mas telepiilésekkel, partnerszer-
vekkel

Belso

komm.

— az identitds, lojalitds javitdsa,
— ajé munkahelyi 1égkor megteremtése
— vezetdk és beosztott kozti kdzvetlen kapcsolat eldsegitése

Forrds: A szerz0 sajét szerkesztése.

A célcsoportok meghatdrozdsa

Az dnkormdnyzatok célcsoportja kiszélesedett, és a célcsoportok vonatkozasa-
ban 6ndllé kommunikaciés akcidkban, egyedi egyiittmiikodési formakban kell
gondolkodni. Lényegében a célcsoportba tartozik a miikddési teriileten 1év6 ma-
gdn és jogi személy, egyéb szervezet, csakigy, mint az eszményképben megha-
tarozott stratégidk megvaldsitdsdba bevonhatd vagy azt segitd szervezetek Osz-
szessége, melyhez egy részletes csoportfeltirast kell végezni, s ekkor kell rogzi-
teni az 4ltaldnos, illetve a kiemelt tevékenységekhez kapcsol6dé célcsoportokat.
Altalanossagban a kommunikacié két iranyultsdgat figyelembe véve az alabbi
fobb célcsoportok hatdrozhaték meg:
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2. tablazat

Az onkormdnyzat célcsoportjai

Or}kor- Kiils6 kommunikaci6 célcsoportjai Belsé kommunikdcié célcsoportjai
mdényzat
Helyi 6nkormdnyzatok Onkormdnyzat hivatala
Villalkozdk, befektetdk Onkormanyzat sajat intézményei és
Nemzetkozi szervezetek, partnerek tarsszervei
Kistérségi szervezet Onkormanyzat sajat alapitdsi tdrsasagai,
Megyei szervezetek valamint ezek dolgozéi.

Megyei 6nkormanyzat
Feliigyeleti szervek
Erdekképviseleti szervek
Kamarak

Térsadalmi szervek
Civil szervezetek
Egyhdzak

Lakossdg (vélasztok)
Média

Forrds: A szerz0 sajét szerkesztése.

A kiilso és belso informdcios csatorndk feltérképezése

A kommunikdécios stratégia megvaldsitdsdhoz sziikséges a kiilsé és belsd infor-
mécids csatorndk feltérképezése. Az aktiv kommunikacié és informaciédramol-
tatds nagyban befolyasolja az dnkormdnyzat eredményességét, hatékonysdgat,
mivel az ,,Az informaci6 hatalom”. fgy érdemes egy kommunikdcios audit kere-
tei kozt feltérképezni a szervezeten beliili az informécié gazdédkat, forrdsokat, az
informdcids csatorndkat. Ez magéba foglalja a munkatérsi kapcsolatokban rejld
kommunikdciés lehetdségek és egyiittmiikodési készségek feltardsat, a szervezet
belsd kommunikacios ldncolatdnak feltérképezését, azt hogy ki, milyen rendsze-
rességgel és kitdl jut informécidkhoz, majd mindezt egy informdcids térképen
kell vdzolni. Ennek fiiggvényében lehet donteni arrdl, hogy a szervezetben mi-
lyen tovabbi 1épések sziikségesek a hatékony belsd informacidédramlas, a kom-
munikécié folyamatanak racionalizdldsdra érdekében. Az informdciok dramol-
tatdsdnak hatékonysdgdnak novelése érdekében az aldbbi feladatok fogalmaz-
haték meg konkrétan: minden munkatirs munkakori lefrdsdba vagy szerz6désé-
ben szerepeljenek az informdacidkezelésre vonatkozé szabdlyok, és dltaldnos
feladatként kell meghatdrozni a munkateriiletén felmeriild kiemelt jelentdségli
torténések, események, elbterjesztések informécids anyagdnak biztositdsat a
kommunikaciés szakember részére; vezetdi fogaddodra bevezetése; belsd pr kér-
doives felmérés; korlevél kiemelt témakban; rendszeres tdjékoztatd a dolgozék
részére; az elSterjesztés hivatalos formdjaban nyerjen elhelyezést egy kommu-
nikécids rész, amely summazza az eldterjesztés tartalmat és tovabbithatd a kiil-
vilag, a sajto felé.
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Az audit sordn szdmba kell venni a kiilsé, formalis és informadlis kapcsolati
rendszereket, a hivatalos és barati kapcsolatokat, amelyeken keresztiil a szerve-
zet kommunikaciét valésit meg. A jobb egyiittmiikodés eldsegitése érdekében
folyamatosan aktualizdlt adatbézissal kell rendelkezni, akdr a sajtéra, akdr a
partnereinkre vonatkozdan. A kiilsé informécids csatorndk és célcsoportok tiik-
rében a bizottsdgi iilések és testiileti iilések/kozgylilések meghivotti kdrének
bovitésére is lehetdség van. Nagyon fontos az egyiittmiitkodés minden tarsadal-
mi csoporttal, és a tdrsadalmi feleldsség vallalas (CSR) keretei kozt célszerli
bevonni a kozosségi célok, feladatok megvaldsitdsaba. Az érdekfeltaré munkara
alapozott egyiittmiikddési terv kidolgozasara is sziikség van a kozos pontokra,
feladatokra, lehetséges projektekre formalva, amit a felek egyiittmiikodési meg-
dllapoddsokban rogzitenek. A célcsoportok tiikkrében meg kell hatarozni, hogy a
szervezet milyen feladatokban, melyik kiils6 szervezetekkel tud egyiittmiikodni,
pl.:a civil szervezetekkel, kamardkkal, véllalkozdsokkal, tdrsintézményekkel,
maganszemélyekkel, ami eldsegiti a térség fejlodését. Az informdcids csatorndk
felderitése azért is fontos, mert bizonyos egymast generdlé folyamatok nagy-
mértékben segithetik a szervezet kommunikécidjét, a stratégiai célok megvald-
sitdsat.

Kommunikdcios taktikai terv

A taktikai terv az iizenetkodzvetitd, konkrét eszkozok kijelolését tartalmazza,
melyek biztositjdk az eszménykép, a stratégiai célok kozvetitését a helyi tarsa-
dalom és a kiilvilag felé, és koveti a kommunikécié kétirdnyusagit, azaz kiillon
hatarozza meg a kiilsd és belsd eszkozoket. Kiemelt figyelemmel kell lenni arra,
egyrészt hogy a kommunik4ci6 irdnya megvéltozott, az egyoldald helyett kétol-
dald kommunikécid, az interaktivitds biztositdsa nagyon fontos. Masrészt a
kommunikdacids eszkozok tdrhdza is kiszélesedett az e-kommunikécids eszko-
zok 4ltal, és ezek szerepe egyre jelentdsebb. Igy a kommunikéciés-mix sszeté-
tele is dtalakult, valamint a tdjékoztatds és az informdcids igény egyardnt
megndvekedett. Az aldbbi tdbldzatban a kommunikdcios alapelvben foglalt hd-
rom kulcsszo (,,beszélj — kérdezd — vond be”) szerint mutatndm be a fontosabb
eszkozoket:

Kommunikdcios iizenetek

Az informdciés domping miatt az izeneteket célzottan, pontosan kell definidlni,
és integréltan, tobb informdcids csatorndn és médiumon keresztiil kell eljuttatni
a célcsoportokhoz. Az dnkormdnyzat stratégiai céljait megjelenitd, konkrét iize-
neteinek folyamatosan meg kell hogy jelenjenek az onkormdnyzat kommunikd-
cioja soran, mint pl., ,,Z0ld Zugl6”, ,,Zuglé a kultira szigete”, ,,Zuglé a vilag-
orokség része” (Budapest, XIV. keriileti Onkorményzat).
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3. tablazat

Az onkormdnyzat kommunikdcios taktikai eszkozei

Komm. | 1166 kommunikici6 eszkizei Belsé kommunikéci6 eszkozei
eszk6zok
Besz€li” | Média:
heti sajteldzetes, sajtokozlemények, sajtd- ,-Munkahelyi kalauz”
anyagok, radié és TV spot, vezetdi értekezletek,
pr oldalak, szakcikkek, publikéciok, korlevelek,
sajat médiumok, sajtékonferencia, tuddsitas intranet hirek,
testiileti tilésrol/kozgytilésrol, rendezvények,
bizalmi djsdgird kor, sajtétérkép. belsd tdjékoztatd anyagok,
Elektronikus eszkozok: bels6 hirlevél,
internet hirek, sajtdszoba, banner, e-mail és belso djsag.
mobil kommunikacié, multimédias CD-ROM.
Nyomtatott és kiiltéri eszkozok: informacids
anyagok, kiadvanyok, plakdtok, informéciés
tabldk, onkormdnyzati almanach,
Ciklusprogram.
Beszédek, nyilatkozatok
.Kérdezz” | Kérddivek: kiils6 kérdbivek, felmérések, Belso pr kérdoiv,
telemarketing. informadlis beszélgetések,
Informalis taldlkozok, szakmai konferencidk, | szakmai egyeztetések,
egyeztetések. otletnapok,
Monitoring:sajtéfigyelés, médiaclemzés, »azonnali kérdések drdja”,
trendfigyelés, jovokutatas. ,.szervezeti forrédrét”.
»Vond be | Pdlydzatok: sajtépalyazat — média dij, CSR Elismerések, jutalmazasok,
oket” palydzat koszonetnyilvanitasok, kommu-
Telepiilési informdcios telefonszdm nikdcids tréningek, bal,
Egyiittmiikodés, Lobby, Szponzordcio k6z6s programok,
Elismerések, kitlintetések, munkahelyi palyazatok,
Fogadasok, képzés, oktatds,
Pr-ajdndékok 0sztonz0 rendszer elemei.

Forrds: A szerz0 sajét szerkesztése.

Programok kidolgozdsa

A konkrét cselekvési programok mindig telepiilés specifikusak, és illeszkednek a
stratégiai célokhoz. Ezek tartalmazzdk a konkrét feladatokat, feleldsoket, és a
kapcsol6d6 informdcidkat, ez eddigiekben kidolgozott részteriileteket. Ezek
hatékony kommunikaldsa érdekében havi bontdsban tematikus programtervbe
kell illeszteni, majd ezt mar a konkrét kivitelezés koveti.

A tematikus programterv felépitése a kdvetkezo:

— konkrét idészak (hénap) megjeldlése;
— téma: stratégiai célok, projektek, fejlesztések tartalma;
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— lizenetek megfogalmazdsa, szlogen megjeldlése;

— konkrét eredmények, kapcsolt projektek, események;

— célcsoportok, a célcsoportokkal kdzos teriiletek;

— informicidgazddk (akik biztositjdk az aktudlis informécidkat);
— kommunikacids eszkozok, feladatok, forrasok;

— hatarido;

— felel0s;

— visszacsatolas (kutatas, felmérés, elemzés).

A programterv elemeinek egy nagy tdbldzatba foglaldsa biztositja a kelld
0sszhangot, az 4ttekinthetdséget és a tervek megvaldsuldsanak folyamatos nyo-
mon kovetését.

Kommunikdcios koltségvetés meghatdrozdsa

A stratégiai €s taktikai tervek, valamint az eldzetes ajanlatkérések alapjan, a
teljesség igényével konkrét koltségmeghatarozdsra keriil sor, illetve annak rész-
letes kidolgozasa, hogy melyik kommunikdcids tevékenység milyen 4ltaldnos és
egyedi koltséggel jar. Ezt koveti a preferencidk kijelolése, tekintettel az onkor-
manyzatok forrdshidnyara. A kommunikédciés mixben mindig a stratégiai cél és
a megfogalmazott izenetek célba juttatdsanak leggyorsabb, leghatékonyabb, és
leginkabb koltséghatékony megoldasat szolgdld eszkdzoket kell biztositani. To-
vabba a sajdt forrdsok kiegészithetdk hazai és EU forrdsokkal, pdlydzati pén-
zekkel, valamint a tdrsadalmi felelosségvdllalds (CSR) keretei kozt vagy egyéb
moddon 1étrejott egylittmiikodéssel komoly kiilsé forrdsokat kell allokdlni. A ko-
z0s kivitelezések is jelentds koltségmegtakaritast jelentenek a szereplok részére,
tovdbba az dnkormanyzatnak lehetdsége van sajdr média vagy kiiltéri feliiletei-
nek értékesitésére is.

Visszacsatolds (kutatds, elemzés)

Az dnkormanyzat munkdjanak eredményességét fokozza, ha kiilénb6z6 médo-
kon informdcidkat gyiijt a tevékenységérdl és az ahhoz kapcsol6dd relevéans
tényezokrdl. Ezek szamtalan ) informdcidt biztositanak, melyek beépithetdk a
napi munkdba. Ezért a tudatos kommunikacids tevékenység folyamatos alakita-
sdhoz elengedhetetlen a visszacsatolds, azaz a kommunikacids tevékenység so-
rdn elért véltozdsok attekintetése vélemény- (a célcsoport jellegéhez igazodd
formdban kérddives, fokuszcsoportos kozvélemény-kutatds) és egyéb elemzo
(pl. médiaanalizis) vizsgdlatok titjan. Ennek sordn az dnkormanyzat konkrét jel-
zéseket kap az egyes célcsoportok meglatdsairdl, a szervezethez val6 viszonyéa-
rél, igényeirdl, elvarasairdl, tovabb4, hogy ki hogyan vélekedik a szervezet koz-
képérol, az egyes intézkedésekrdl, dontésekrdl, illetve arrdl, hol tart a szervezet
a kitlizott célok megvaldsitdsdban. A vizsgélati eredmény tiikrében 4t kell gon-
dolni az eddigi stratégiai célokat, a kommunik4cids tevékenységet, és a sziik-
séges modositasokat.
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Az dnkormanyzati kommunikéci6 jogi vonatkozasai

Magyarorszagon a rendszervaltas jelentOs dtalakuldson ment keresztiil a magyar
jogrendszer. A joganyag egyharmada kicserélddott és megujult. E folyamat ré-
szét képezi U4j jogi normdk, jogteriiletek, jogdgak kialakuldsa, koztiik a kommu-
nikéciods jog folyamatos fejlédése, joganyagdnak bdviilése. Mindezek anyajogat
alkotmdnyos szabdlyok, a kommunikiciés jogok (a véleménynyilvanits sza-
badsaga, a sajtészabadsag, az informacidszabadsig) képezik. E jogok — és a vo-
natkozé korldtok — tartomdnya kiterjed az egyéni kommunikacidra €s az egyes
dgazatokban — igy az igazsdgszolgaltatdsban (birésagok, iigyészségek, renddr-
ség, végrehajtd- és biintetd intézetek, ligyvédek, kozjegyzdk), a kormanyzati és
onkormdnyzati szektorban (6nkormdnyzatok, kormédnyzati szervek, politikai
péartok, politikusok), a médidban (elektronikus média, nyomtatott média, online
média és intézményrendszere, érdekképviselete), a gazdasigban (gazdasigi
szervek, szervezetek, vallalkozdsok, érdekképviseletek), és a civil szférdban (la-
kossag, civil szervezetek) — megjelend barmilyen targyu vagy jellegi kommuni-
kacids tevékenységre, informdcié-kibocsdtasra, annak megnyilvanuldsi formdi-
ra. Az informécids tarsdalomban kiemelt szerepet kap a kommunikicié jogi
normarendszere, és a kommunikdcids jogteriiletet alkotd jogi normdk egy speci-
alis rendszert alkotnak. Igy a kommunikéciés jogot alkoté rendszer alapvetd
szabdlyait, az alkotmdnyos, kommunikécids alapjogok képezik, melyek a kom-
munikdcids jog altaldnos részeként kezelheték. Az alkotmanyos alapjogokbodl
levezethetd szarmaztatott jogok, szektordlis és alsébbrendli jogszabdlyok Osz-
szessége képezi e jogteriilet kiillonds részét. Az onkormdnyzatnak a tervszerd,
tudatos és eredményes kommunikacié részét képezi, hogy ismerje annak jogi le-
hetdségeit, korlatait.

Az aldbbiakban taxative mutatom be a fontosabb jogszabdlyokat, és azok

kommunikdacids vonatkozasait.

— 1949. évi XX. tv. — Alkotmdny (Kommunikdacids jogok: véleménynyilvani-
tds és sajtoszabadsdg, informécidszabadsdg; a j6 hirnévhez és az adatok
védelméhez valé jog).

— 1959. évi IV. tv. — Polgdri torvénykonyv (Személyhez f(iz6d6 jogok:
Johirnév védelme; Becsiilet védelme; Emberi méltosdg védelme; Titokvé-
delem; Személyes adatok védelme; Hétranyos megkiilonboztetés tilalma;
Lelkiismereti szabadsdg garantdldsa; Személyes szabadsdg jogellenes
korlatozédsa; Testi épség és az egészség védelme; Képmads és hangfelvétel
oltalma; Maganlakdshoz val6 jog, Kegyeleti jog).

— 1978. évi IV. tv — Biintetd torvénykonyv (Becsiiletsértés; Ragalmazas; Le-
vél-, Magan-, Uzleti-, Szolgalati-, Allamtitok megsértése; Visszaélés sze-
mélyes adattal, kozérdeki adattal; Kegyeletsértés; Fogyaszté megtévesz-
tése; Vasarlok megkarositisa; Jogosulatlan gazdasagi eldny megszerzése;
Aru hamis megjelolése; Rossz minéségii termék forgalomba hozatala;
Szerz6i jogok védelme; Aldrendelt megsértése; Jogtalan haszonszerzés
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végett szamitdstechnikai rendszerek miikddését akadalyozd tevékenység
— spam).

1986. évi Il. tv. — Sajto tv. (A nyomtatott média szabalyozdsa; A tajékoz-
tatdshoz vald jogok, kotelezettségek; nem sérthet személyhez fiiz6do jo-
gokat, kozerkolesot).

1990. évi LXV. tv.— A helyi 6nkormdnyzatokrol (T4jékoztatési kotelesség).
1992. évi LXIIl. — Adatvédelmi tv. (Kozérdekli adatok nyilvanossaga;
Személyes adatok kezelése, tovabbitdsa; Titkok kore; Kozfeladatot ellato
szerv — a kozvélemény gyors, pontos tijékoztatdsa).

1995. évi CXIX. tv. — A kozvetlen tizletszerzés és a kozvélemény és tudo-
mdnyos kutatds céljdt szolgdlo adatok kezelése (DM).

1996. évi I. tv. — A rddiozdsrol és televiziozdsrol (Az elektronikus média
szabdlyozdsa; Kiegyenstlyozott és targyilagos tdjékoztatds; Emberi jogok
védelme).

1996. évi LVII. tv. — Versenytorvény (A johirnév védelme).

1996. évi XXI. tv. — Teriiletfejlesztésrol és teriiletrendezésrol (Térségi
identit4studat erdsitése; Egyiittmiikodési kotelezettségek; Teriileti infor-
mécids rendszer; Nyilvdnossag, tarsadalmi részvétel).

1997. évi CLV. tv. — Fogyasztovédelmi tv. (Fogyasztok megtévesztése).
1999. évi LXXXVI. tv. — A szerzoi jogokrol (Alkotasok védelme, nyilva-
nossagra hozatala, felhasznéldsa; Korlatja a személyhez fliz6d6 jogok).
2000. évi C. tv. — Szdmviteli tv. (EU/Tarsadalmi felel0sségvallalas/CSR;
A goodwill a mérlegben 6nall6 tétel; Apportdlhaté a goodwill — BH
1990/476).

2001. évi I. tv. — A gazdasdgi reklamtevékenységrol (Megtévesztd reklam;
Osszehasonlité reklam feltételei, Burkolt reklam, Egyes druk reklamozasi
tilalma).

2001. évi CVIIL. tv. — Az elektronikus kereskedelmi szolgdltatdsok, vala-
mint az informdcios tdrsadalommal Osszefiiggo szolgdltatdsok egyes kér-
déseirol (weboldalak; vilaghalo iizemeltetése; e-mail).

2001. évi XCVL. tv. — A rekldmfeliratokrol.

2004. évi CXL. tv — A kozigazgatdsi hatosdgi eljdrds és szolgdltatds dlta-
ldnos szabdlyairol (Elektronikus iigyintézés, Internet alapi kommunika-
ciod).

2005. évi XC. tv. — Az elektronikus informdcioszabadsdgrol szolo tv.
(Kozérdekli adatok elektronikus kozzététele; Jogalkotds, jogalkalmazas
nyilvanossdga; Jogszabdly elokészités).

2006. évi XLIV. tv.— A lobbitevékenységrol (Lobbitevékenység folytatd-
sdhoz kapcsolddé szabdlyok, érdekérvényesités).
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Osszegzés

A kommunikécié6 szervezése, miikodtetése kiemelten kézhasznud funkcid, amely
az onkormanyzat eredményességéhez, a helyi tdrsadalom fejlédéséhez nagyban
hozzajarulhat, és egy kitdrési pontot jelent a gazdasagi, politikai és civil szféra
szdmdra egyarant. Ez egy kozos munka, melynek célja a kdzvetett profitterme-
1és, értékteremtés. A kommunikacids tevékenység folytdn a beruhdzasokra és
fejlesztésekre hatdst gyakorol, valamint a helyi tarsadalom felel6sségvallaldsa-
nak 6sztonzésbdl adéddan a végeredmény az életszinvonal emelkedés. Ennek
elérése érdekében az onkormdnyzatnak sziiksége van a befektetések vonzdsa, a
fejlesztések és a forrdsszerzés mellett a publicitds, a nyilvdnossig fokozdsara, az
optimalis informacié dramoltatdsra, a megfeleld infokommunikacids rendszer
meglétére, valamint az e-kommunikdcids eszkozok hasznalatdra. Egyértelmi
cél az informécios tarsdalom, az e-demokracia és e-onkormanyzat megvalOdsita-
sa, mely egy kozosség kozos munkdjanak, az egylittgondolkoddsnak eredménye
magaban hordozza a pozitiv image kialakulasat. A fejlodés, a gazdasagi eldnyok
elérése az onkorményzatndl egy rendkiviil 6sszetett feltételrendszer és szemlélet
meglétét kivanja meg. Mindenek el6tt sziikséges, hogy az 6sztonds kommunika-
cids tevékenységet felvéltsa egy tudatos, tervszerli és hatékony kommunikécio.
Ennek feltétele a szakmai, technikai, személyi hattér és forrds biztositdsa, vala-
mint olyan stratégiai és taktikai programnak, elméleti és alapinformdaciés anya-
goknak a megléte, ami segitséget nyujt e tevékenység 4tgondoldsdhoz, alaki-
tdsdhoz, tudatos folytatdsdhoz, ezért késziilt e cikk, mely bemutatta ennek alap-
1épéseit, rendszerét.

Irodalom

Adadm Antal (1999): Bevezetés a kozjogtanba. Pécs, JPTE Allam- és Jogtudomanyi Kar.

BMO-Ferligpress (1998): Baranya megye, a Baranya Megyei Onkormanyzat és Bara-
nya megye kistérségeinek, varosainak, kozségeinek pr-rendszere és egyiittmikodé-
si lehetéségei. BMTT. Pécs

Buday-Santha Andrea (1999): ,,Adjuk el a megyét’c. eléadds, PR Konferencia, Pécs.

Buday-Santha Andrea (2007): A kommunikéacids jogokrél. Pécs, PTE AJK Doktori
Iskola, PHD tanulmanyok 6.

Buday-Santha Andrea (2005): Kommunikacié, mint versenyelény a XXI. szdzadban.
Pécs, PTE KJK Regiondlis Politika és Gazdasagtan Doktori Iskola Evkonyve
2004-2005.

Buday-Sdntha Andrea (2008): Kommunikacié jogi lehet8ségei és korldtai c. eldadés.
Budapest, Egészségiigyi Marketing, Reklam és PR Konferencia.

Buday-Sédntha Andrea (2008): Kommunikécié jogi szabdlyozdsa c. eldadds. Budapest,
Orszdgos Hirnévmenedzsment Konferencia.

Buday-Séntha Andrea (2008): Onkormanyzati kommunik4cié és jogi vonatkozdsai c.
eléadds. Pécs, Onkormdnyzatok Gazddlkoddsa — Helyi Fejlesztése c. nemzetkozi
konferencia.



120 Buday-Sdntha Andrea

Buday-Santha Andrea (1999): Telepiilési pr-tevékenység — Program-6sszefoglald, Pécs,
BMO.

Buday-Santha Attila (1999): Agrdrpolitika — Vidékpolitika. Pécs, PTE.

Fraser P. Seitel (2006): The practice of Public Relations, Prentice Hall, Upper River, N.
Jersey.

Halmai Gabor: Kommunikaciés jogokrél. www.mediakutato.hu

Halmai Gabor (2002): Kommunikdcids jogok. Budapest, Uj Mandatum.

PTE — KSH BMI - SzocioGraf Kutaté Intézet — Tér Stidié (1997): Javaslat Baranya
megye pr-rendszerére és arculattervére. Pécs, BMO.

Szeles Péter (fészerk.) (2006): Nagy PR-konyv. Budapest, Management Kiad6

Nyéradi Gdborné — Szeles Péter (2004): Public Relations I., II. Budapest, Perfekt Kiadé.

Onkormdnyzati irdnytii (szerk.: Dr. Csefké Ferenc) (1999). Villdny, Ijj Historica Kiadé.

Palinkds Jen6 (2003): Kognitiv markting-kommunikécié. — Marketing & Menedzsment,
XXXVIL. évf. 6.

Szeles Péter (1998): A hirnév ereje. Budapest, STAR PR Ugynokség.

Szeles Péter (1999): PR a gyakorlatban. Budapest, Geomédia Kiad6 Rt.

Trécsanyi Sara (2004): A kommunikdcio jogi alapjai. Budapest, Osiris Kiad6.

Vilaggazdasag: A siker feltétele a bizalomépités, Budapest, 2003. 12. 08.

Summary

Organising and performing communication activitoies is an extremely important
function of public administration and one which contributes positively to the effi-
ciency of a municipality, to the development of local society — and also one which
might offer a launching-pad for the economic, social and political sectors. This is a
common responsibility and should have as its goal both profit-making, even if indi-
rect, and value creation. By virtue of the communication activity it has its effect on
development and investment. Springing from the incentive of the development of
local social responsibility, it can generate an improvement in living standards. In
addition to attracting investment and development and raising funds, municipalities
need to improve their publicity, to optimise their information flow, to apply appro-
priate information- communication technologies and also need to use e-
communication tools in order to reach these goals. To realise e-democracy and to
give birth to the e-municipality is an obvious target, but this process is the result of
the common philosophy and efforts of a community which should include the evo-
lution of a positive image. Development, together with achieving the economic
goals, demands both a highly complex approach and also suitable conditions within
the municipalities. Firstly, it is necessary to replace instinctive communication with
a conscious, planned and efficient activity. This assumes that the appropriate pro-
fessional, technical and human background resources are available, and that those
strategic and tactical programmes, theoretical and basic information packages,
which assist in rethinking, formulating and maintaining this activity can be applied.
This paper was prepared in order to support this concept, to introduce the system
and to outline the necessary, basic steps.
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Az évek 6ta napirenden 1év0 kozpénziigyi, dllamhéztartasi reform szamos vélto-
zést tervez a kozponti kormanyzat és az alrendszerek finanszirozdsdban, mely
kétségkiviil érinti az dnkormdnyzati szektort is. Az elmilt évek feladatdtaddsai,
finanszirozasi atalakitasai kozepette jelentds mértékben modosult a helyhato-
sagok pozicidja. Forrasaik apadtak, vagyonfelélésre kényszeriiltek, és mind-
emellett jelentds mértékben eladésodtak. Mara mar szamos kistelepiilés kény-
szeriilt feladni az 6nként véllalt (és gyakran a kotelezden ellatandd) feladatait is,
mely el6térbe helyezte a kozos feladatellatds jelentdségét, kistérségi szinten és
tarsuldsi formaban egyarant.

Az iréds célja, hogy 4ttekintse a helyhatésdgok eladésoddsdnak folyamatit a
Dabasi kistérség onkormanyzatainak példajan keresztiil 2000-2005 kozott, ra-
mutatva a héttérben hiz6dé okokra és indokokra.

Az eladdsodas el6zményei és koriilményei

Ko6ztudott, hogy a rendszervaltaskor kialakitott finanszirozasi struktdra igen
sajdtos volt, mely megmutatkozik az dnkormdnyzatok finanszirozdsiban, vala-
mint a feladatellatasban egyardnt. Az elmult évek tapasztalatai alapjan leszogez-
hetd, hogy e struktira mara mar teljesen kindtte kereteit, és valddi reformokat
igényel. A fokozatos feladatdtadds a forrdsleosztas részlegessége vagy hidnya, a
vagyon apaddsa és felélése, a kollektiv feleldtlenség jelensége (Agh, 2005) miatt
a rendszer finanszirozasi oldalrél a miikoddképesség legalsd hatdrdn van, amit
jol bizonyit, hogy mara mar mintegy 1100 6nkormdnyzat valt 6nhibdjan kiviil
hétranyos helyzetiivé, és szorul ONHIKI tdmogatdsra. A szektorban 1évé finan-
szirozasi rést jOl szemlélteti az /. dbra, mely az 6nkormdnyzatok GDP ardnyos
egyenlegét mutatja.
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1. dbra

Helyi onkormdnyzatok bevételeinek és kiaddsainak egyenlege a GDP %-dban
1

0,5

-1,5

Forrds: Varga, 2008 alapjan sajét szerkesztés.

A fenti 4dbra vildgosan mutatja az onkormdanyzati alrendszer pénziigyi hely-
zetét. Az ezredfordul6 6ta gyakorlatilag (2001 kivételével) negativ egyenleggel
taldlkozunk, ami hiien tiikrozi az oly sokat emlegetett finanszirozdsi probléma-
kat (sajat bevételek elégtelensége vagy hidnya, eladésodas, miikodésképtelen-
ség). Sajnos a finanszirozasi problémadk inkdbb a kis l1élekszamii telepiiléseken
koncentral6dnak (melyek a rendszer tobb mint 80%-at jelentik), konzervalva a
veszélyeket és problémdkat. Ezen dnkormanyzatok kozos jellemzdje, hogy sok-
kal sériilékenyebbek mind gazdasdgi-finanszirozdsi, mind vezetési-menedzs-
ment oldalrél (szaktudds hidnya) egyarant. A veszélyek azonban nem keriilik el
a nagyobb helyhatésdgokat sem, akik a nagyobb sajét bevételi kapacitdsuk miatt
sokkal ,,batrabbak” a kiils6 forrdsok bevondsa terén. Ebben a megvilagitdsban
lathatd, hogy a szektor mennyire érzékeny barmilyen fiskalis politikai valtasra,
vagy gazdasdgi sokkra (4rfolyam ingadozds, kamatldb novekedés stb.).

Az eddigi évek elhalasztott feldjitdsi munkdlatai, a felhalmozddott beruhdza-
si igények, a kedvezd befektetdi kornyezet megteremtése, a versenyképesség
erOsitésének igénye az elmult években egyre hangsilyosabban jelentkezett, mo-
dositva ezzel a helyhatésdgok hitelfelvételi, kotvény kibocsdtdsi magatartdsat.
Az dnkormdnyzati autondémia ndvekedett (szabad bankvélasztas, puha hitelfel-
vételi korlat), mikozben a kindlati oldal is jelentds mértékben dtalakult. A hitel-
képesség fontos kérdés hazdnkban, mivel az 4llam nem vdllal garanciit az 6n-
kormdnyzatok hitelei utdn, s6t nem is jegyzi ellen azokat, biztositva ezzel a tel-
jes helyhat6sagi autondmiét (Berndth—Jokay—Szmetana, 1999). Az dnkormény-
zati hitelfelvételnek pedig csak a korrigélt sajat bevétel szab hatart, mely sza-
mos Onkormdnyzatndl csak papiron jelent korldtot. A bankok éltal kindlt hitelek
kore boviilt (devizahitelek, folyészdmla hitelek szamos véltozata), a hitelbiralat
enyhiilt, és marketingpolitikdjuk a helyhat6sdgok irdnyéba is egyre agressziveb-
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bé vilt. A kinalati oldal e jelentds 4talakuldsat azonban nem kovette a keresleti
oldal ismereteinek bdviilése, a gazdédlkodasi feleldsség novekedése, amit kiegé-
szit a puha hitelfelvételi korlat, ami gyakorlatilag a nagyobb sajat bevételi kapa-
citassal rendelkezd dnkormdnyzatok szdmdra nem is jelent semmit.

Azonban meg kell jegyezni, hogy az eszkozok alkalmazdsa szdmos kockdza-
tot rejt magdban. Vigvari Andrés (2003) tobb tényezdt nevesit: a hitelt felvevd /
kotvényt kibocsité Képviseld-testiilet a kdlcsonforrast azonnal felhasznélja, mig
a visszafizetése a kovetkezo testiiletre var, a projektek sok esetben kidolgozatla-
nok, és a pénzintézetek is igen agressziven marketingelnek.

A fentieket kiegésziti még egy, és taldn a legnagyobb probléma: a stratégiai
gondolkodds hidnya. Ha az addssdgédllomany alakuldsit vizsgdljuk, ,,jo jel”,
hogy az elmult években inkdbb a hosszi lejarati adossag ndvekedett, a rovid le-
jaratd adéssagillomdny stagnaldsa mellett. Ha az igénybe vett hosszi lejarati
kiils6 forrast — legyen sz6 akdr kotvényrdl, akdr hitelrél — a helyhatdsdgok beru-
hazdsra haszndljdk fel, akkor ebben a megvildgitidsban a probléma nem olyan
sulyos, hiszen a beruhdzds varhatdan kitermeli a torlesztés forrasat, ellenben a
miikddésre forditott hitel erre nem képes, ez minddssze a rovid tdvua 1étfenntar-
tast szolgélja.

A magyar onkormanyzatok addssdgdllomdnya a fent részletezett tényezdk
miatt az elmult években folyamatosan novekszik (Vigvdri, 2006). Az adéssagal-
lomédny legnagyobb részét napjainkban is a hitelek teszik ki, ezen beliil is n6-
vekszik a fejlesztési hitelek ardnya. A tavalyi év sordn el6térbe keriiltek az 6n-
korményzati kotvények, melyek sajnos sok eseten nem fejlesztési céllal, hanem
az adossag atvaltasara keriilnek kibocsatasra.

A Magyar Nemzeti Bank legfrissebb hitelezési felmérése' is a kérdés fontos-
sagdara hivja fel a figyelmet. Az eddigi felmérések nem foglalkoztak az dnkor-
manyzati szegmens hiteldllomanyaval, de az elmilt évben produkalt erdteljes
novekedés miatt sziikségessé valt a szektor 6ndll6 targyaldsa. A vélaszadd pénz-
intézetek valtozatlan hitelezési hajlandésagot jeleztek, a hitelezési feltételek
csekély mértékli enyhitése mellett, a standardok szigoritdsa mellett. A novekvd
hitelkereslet okaként a kindlati oldal szerepldi is a sajat forrdsok csokkenését,
valamint a gazdasigpolitikai véltozdsok hatédsét jelolték meg. A hitelek mellett
azonban egyre nagyobb érdekl6dés mutatkozott az onkormanyzati kotvények
irdnt, melyek mellett nemcsak a kotvénykibocsatds kindlta eldnyok, hanem a
szereplOk aggodalma az esetleges hitelfelvételi korlatok szigoritdsa kapcsdn.

! Hitelezési felmérés, 2008. marcius.
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2. ébra
Az onkormdnyzatok dltal felvett hitelek és kibocsdtott kotvények lejdrat szerinti bontds-
ban (Mrd Ft)
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Az addssagéllomany alakuldsa a Dabasi kistérségben
2000-2005 kozott

Hazénk 6nkorményzatainak addssdgillomédnya kordntsem egyforma. A rendel-
kezésre 4all6 adatokat 2000-tdl vizsgdlva azonban egyértelmii és hatdrozott no-
vekedésnek lehetiink tandi. Abszolut értékben a legnagyobb addssdgallomany-
nyal 2005-re a Kozép-magyarorszagi régio (ezen beliil Pest megye) rendelkezett
melynek hatterében a telepiilések hatalmas fejlesztési igényei hizédtak meg
(ipari parkok zome e megyében koncentralédik, kozmii beruhdzasok, infrastruk-
tdra épitések, kozosségi beruhdzdsok).

A Kozép-magyarorszagi régié 15 kistérsége koziil a Dabasi kistérség orsza-
gos Osszehasonlitdsban fejlédd térségnek mindsiil a févaros kozelsége, és jo
megkdzelithetosége miatt. Dabas a kistérség egyetlen olyan varosa, amely mint
intézményhdldzatat, oktatdsi és kulturalis rendszerét tekintve kitlinik a tovébbi 9
telepiilés koziil. A térség foglalkoztatottsdgi mutatdi javuld tendencidt mutatnak,
melynek oka a jelentds ingdz6 réteg mellett az Gjonnan létesiilt dabasi €s djhar-
tyani ipari parkok altal egyre nagyobb szamban foglalkoztatott munkaerd.

A Kkistérségben még mindig domindnsak a kis- és kozépvallalkozasok, vala-
mint az dsszeszereld tevékenységre alapozd kiilfoldi véllalkozdsok, mégis no-
vekvo igény mutatkozik a j6l képzett, felsdfoku végzettséggel rendelkez6 mun-
kaeré irdnt.

A kistérség két ipari parkkal rendelkezik, melyek igen jelentdségek a kistér-
ség lakossdganak foglalkoztatdsa, valamint a helyi adébevételek alakuldsa kap-
csdn. Az ipari parkok egyeldre kis szamu, de tokeerds, nagy gazdasagi stlyu
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véllalkozdsnak adnak otthont. A dabasi park véllalkozédsai inkdbb helyi termel0-
szolgéaltat6 vallalkozdsok, mig az wjhartydni park vallalkozdsai a kiilfldi tulaj-
dond, dsszeszereld tevékenységeknek ad otthont.

A fenti koriilmények ellenére mégis jelents az adéssdgallomany a kistérség
onkormdnyzataindl, melyet az aldbbi dbra szemléletet.

Ha az addssdgallomany Osszegének dtlagat nézziik a vizsgalt idészakban,
megallapithatd, hogy a legnagyobb mértékii kiils6 forrds bevondst a kistérségi
kozpont, Dabas Vdros hajtotta végre. E kiemelkedd érték mogott a vdrosban
végrehajtott fejlesztések allnak. A varos képviseld-testiilete 2002-ben 240,
2003-ban pedig 222 millié forint hitel felvételérdl dontott, melyet szakképzd
iskola épitéséhez,” az ipari park infrastruktirdjanak kialakitdsahoz, valamint a
vérosi multifunkcids sport csarnok épitéséhez hasznélt fel. Erdekesség, hogy
mikozben Dabas rendelkezik ardnyaiban a legnagyobb addssagallomannyal, az
egy fore juté értékek tekintetében minddssze a harmadik helyet foglalja el,
melynek oka, hogy ez a telepiilés rendelkezik a legnagyobb lakossdgszdmmal,
elhelyezkedése, gazdasdgi helyzete, infrastruktirdja, valamint a véllalkozdsok
koncentracidja miatt.

Dabast koveti a sorban Ujhartydn Kozség, mely szintén igen jelentds hitel4l-
lomannyal ,,biiszkélkedhet”. A kozség az ezredforduld 6ta (a telepiilés méreté-
hez képest) igen jelentds Osszegeket vont be hitel formdjaban a finanszirozasi
szerkezetébe: 2002-ben 166, 2004-ben pedig 130 milli6 forint értékben, melyet
az altalanos iskola bovitésére, feldjitdsdra, valamint az ipari park kialakitasara
forditott. Ha az egy lakosra juté addssagallomany alakuldséat nézziik, az el6bbi
értékek htlien visszatiikr6zddnek. Lathatd, hogy a telepiilés a méretéhez képest
jelentds adéssaggal rendelkezik: mig Dabas Varos egy fore jutd adéssdgalloma-
nyanak 4tlaga 7600 Ft, addig ez az érték Ujhartydn Kozségben 26 200 Ft a vizs-
gdlt hat év atlagdban!

Az dbra adatai alapjan még emlitésre mélté a masik, varosi ranggal rendel-
kezd telepiilés, Orkény értéke is. A varos a harmadik helyen 4ll az adéssagallo-
many atlagat illetden, és sajnilatos médon mdasodik helyen 4ll az egy lakosra
juté értékek tekintetében. Errdl a telepiilésrdl is elmondhat6, hogy dontd tobb-
ségében fejlesztésre forditottdk a felvett hiteleket: szakképzd iskola felujitasra,
valamint kedvezd vallalkozasi kornyezet megteremtésére. A telepiilés még nem
rendelkezik ipari parkkal, de a betelepiilt miikodd vallalkozdsok szdma és nagy-
sdga mar megkoveteli a varosvezetéstdl, hogy a szomszédos ipari parkokkal
egyenértékll infrastruktirat és kornyezetet teremtsen szimukra.

Szamos tanulmany, irds kiemeli, hogy az eladésodés kapcsdn a legnagyobb
vesz€lyt a visszafizetés fedezete jelenti. Ahhoz, hogy valds és vildgos képet
kapjunk a vizsgélt kistérség onkormanyzatainak eladésoddsarodl, feltétleniil meg
kell vizsgdlni az addssdgallomany ardnydnak alakuldsat az Osszes bevételhez,

2 Palyazati Snrészként felhasznalt osszeg.
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valamint a sajit bevételekhez képest. A sajit bevételek (ezen belill is a helyi
addk) lesznek azok a forrdsok, melyekbdl az 6onkorményzat képes lesz visszafi-
zetni a felhalmozott adéssagot, ezért az aldbbiakban ezt az értéket elemzem.

3. abra

A Dabasi kistérség onkormdnyzatainak 6sszes addssdgdnak, valamint az egy lakosra
Jjuto adossdgdllomdnydnak dtlaga 2000-2005 kozott (ezer Ft-ban)
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4. dbra

A Dabasi kistérség onkormdnyzatainak dtlagos addssdgdllomdnydnak ardnya
az 0sszes, valamint a sajdt bevételhez képest 2000-2005 kozott
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A 4. dbra szemlélteti a fent emlitetteket. A 3. dbra alapjan kiemelt hdrom te-
lepiilés kapcsan elmondhatd, hogy a legjobb helyzetben a dabasi dnkormanyzat
van, mivel az ardny minddssze 14%, ezzel szemben Orkény esetén 34%-os,
Ujhartyén esetén pedig 63%-os értéket latunk. Tovabbd az 4bra egy tj telepiilést
is kiemel, Ujlengyel esetét, ahol az adéssagallomany 4tlagos ardnya meghaladja
a 77%-ot is! Az ilyen magas értékek véleményem szerint jelentds megkotést
jelentenek egy helyhat6sdg szdmadra, hosszu idére meghatarozva a gazdalkodds
irdnyat. Mindemellett szdimos veszélyt is magaban hordoznak a 60% feletti érté-
kek: a sajat bevételek csokkenése esetén komoly finanszirozdsi problémdval
kell szamolniuk az 6nkormanyzatoknak.

Osszegzés

A fent leirtak alapjan elmondhat6, hogy a magyar helyhatésdgok szamos finan-
szirozdsi gonddal kiizdenek. A gondok megolddsara sajndlatos médon sok lehe-
tdség nem kinalkozik. A valédi megoldést kindl6 formdk &ltaldban nehezen
megvalésithaték, hiszen politikai és tarsadalmi konszenzust igényelnek. A vizs-
galt kistérség onkormdnyzatainak adatait vizsgdlva tokéletesen visszatiikr6zddik
az orszdgos kép, ezen helyhatésdgok sem keriilhetik el fejlesztéseik finansziro-
zasédhoz a kiils forrds bevondst. Az dnkormanyzatokat mélyebben megvizsgal-
va azonban elmondhat6, hogy mig orszdgos szinten a helyhatésdgok nagy része
napi fizetési problémdkkal kiizd, addig a kistérségi onkorményzatok eddig men-
tesiiltek az efféle problémdk aldl, mivel a felvett kiils6 addssdgot fejlesztésre,
beruhdzasra forditottdk. Bizom benne, hogy ez a gyakorlatuk a kozeli és a tavoli
jovOben is fennmarad, illetve fennmaradhat.
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The indebtedness of a local authority illustrated by the case
of the Dabas sub-region

The municipal or local government sector is the largest area in the public sector,
and in recent years it has undergone considerable change: the level of state fi-
nance has decreased and the value of property has also decreased, whilst it is
impossible to increase its own income. The only way to finance operations is by
borrowing and issuing bonds. The study describes the performance of the local
authority in the Dabas sub-region in negotiating credits and issuing bonds,
showing the main reasons and trends.
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Abstract

The article affirms the importance of financial decentralisation, motivated both
by economic and non-economic factors. In this sense we will show three sys-
tems of local autonomy, namely: total, limited and custodial. We shall also dis-
cuss the Principles of Local Autonomy as contained in the European Charter.
The final section of the paper will describe local community aspects of the
evaluation of the level of autonomy.

Introduction

Local Public Finance has its origin in the independence enjoyed by territorial
authorities for the administration of their respective communities. From an ad-
ministrative point of view we can discuss several types of juridical regime:

— an administratively centralised regime;
— adevolved regime and
— an autonomous regime (i.e., local self-government).

It should be emphasised that none of these three juridical regimes question
the integrity or unity of the state, in that they are concerned only with public
administration.

A centralised government regime recognizes the existence of only one
moral, political and territorial authority - which is the state. Organised structures
of central (state) government (also termed “irrevocable subordinates™ of the
centre) do exist within the territory but have no attributes of their own. Unity
and uniformity are totally antithetical or prejudicial to local peculiarities, which
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are being sacrificed. The result, as the saying puts it, is “paralysis at the ex-
tremities and apoplexy at the centre”.'

The disadvantages of governmental centralisation are partially resolved by
the efficiency of the administratively devolved regime. Within this framework,
the characteristics of administrative centralisation are preserved, apart from the
fact that, within the territory direct employees of the centre no longer exist, but,
rather, the territory’ own administrative authorities in which appropriate compe-
tences are vested - at least in relation to some problems of local interest. In other
words, the devolved authorities modulate the measures and the directives issued
by the central authorities to allow for local particularities. Even if, in relation to
administrative efficiency, the devolved regime can be shown to be adequate,
showing both advantages and disadvantages, it suffers, nevertheless, in relation
to democratic criteria. These problems are solved by the third alternative form
of regime — that is a fully decentralised administration or a regime of local
autonomy’.

Within this framework, and within the state as a whole, the local territorial
collectivities are “legal persons of the public law”, having their own capacity
and interests which may differ from the public interests of the state. These have
at their disposal their own administrative authority to satisfy these public inter-
ests and also the necessary material, financial and human resources.

The a