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KOPANYI MIHALY

A koltségvetési osszhang mikrookonomiai nézopontbol

Az onkormanyzati szektor szerves része az allamhaztartasnak mind fiskalis, mind a
feladatellatas és finanszirozas szempontjabél. A kézponti és az dnkormanyzati kolt[]
ségvetés tehat egyszerre mellé- és ala-folé rendelt viszonyban all egymassal. Ezt
szentesitette az 1990-es dnkormanyzati torvény. A fiskalis stabilizaciés intézkedél[]
sek és az agazati minisztériumok mikromenedzselési torekvései egy centralizaciés
folyamatot inditottak el. Ezzel ellentétben, a tovabbfejldés lehetéségét a kovetkezel ]
tes decentralizacio: az dnkormanyzatok szakmai megerdsitése és piackonform fil]
nanszirozasi megoldasok hordozzak, amit az dnkormanyzati szektor — atfogé allam[]
haztartasi reform keretében végrehajtott — modernizaciojaval kellene megvaldsitani.

A korményzati rendszer egésze magaban foglalja a kdzponti korméanyzatot, annak
dekoncentralt és szolgaltatdintézményeit, valamint a helyi és teriileti onkormanyzati szerll
veket s azok intézményeit. Ez a felfogds — amit az Ggynevezett kormanyzati pénziigyi
statisztika (Government Financial Statistics, GFS) maga is tiikrozni szandékozik - alapot
ad két sz¢€ls6séges megkozelitésre: a kdzponti €s alsobb kormanyzati szintek 0sszemosall
sara, s ezaltal valdjaban centralizalasra, illetve a két szint merev szétvalasztasara és szeml
bedllitdsara, ami akar bir6sagi perekig mend ellentétekhez és napi torzsalkoddsokhoz is
vezethet (példaul az ugynevezett gazkozmivita vagy Budapest FGvaros vitdi a kozponti
kormanyzattal). A koltségvetési dsszhang tehat a kdzpont és a helyi szervek kozott is
sulyos kérdés mind a kdzpénzek elosztisa, mind a szolgaltatdsok, mind az esetleges
eladésodds szempontjabol.

Az ugynevezett fiskdlis decentralizici6 vildgtendencia, ami - az ismert jelentds szerll
kezeti és politikai eltérések ellenére — egyontetden erdsitette a szubnaciondlis szervezetek
szerepét, tovdbba a naciondlis és szubnaciondlis szintek mellérendelt és nem szembenallo
viszonyan alapulé tobbszinti kormanyzati modellek felé tett jelentds elmozdulast. Léd
nyeges alapelv, hogy minden kozszolgaltatast ott és igy érdemes nyujtani, ahol és ahogy
a leghatékonyabb, beleértve a maganszektor és a civil szervezetek (NGO-k) bevonasat.

Az 1990-ben 1étrejott magyar kormanyzati modell a decentralizici6 szélsGséges valtol
zata volt, ami a kordbbi hierarchikus tervutasitdsos rendszer negativ lenyomataként két
mellérendelt kormanyzati szintet hozott 1étre: a kozponti kormanyzatot és a telepiilési
onkormanyzatokat, mik6zben meghagyott egy erdtlen megyerendszert, de vagyon, appal
ratus és érdemi kormanyzati feladatok nélkiil. A helyi onkorméanyzatok kétharmados
torvényekkel védett vagyoni és jogi 6nallésaga a skandindv modellnek felelt meg, mikdz0
ben a telepiilésszerkezet a dél-eurdpai modell szerint alakult, s6t enyhén tovabb aprézol
dik. 1990 6ta mind a megyék, mind a kdzponti korményzati szervek ellentimadasba
lendiiltek, és jelentGs stratégiai pozicidkat raboltak a helyi 6nkorményzatok karara.

Kopdnyi Mihdly a Vilagbank vezet§ pénzigyi kozgazdasza.
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A 1990-es évtizedben a nyilt és burkolt centralizaci6 silyos ellentmondasokkal, tovabill
bi decentralizacids és dekoncentracios 1épésekkel keveredett. Az allamhaztartas hajoja
nemcsak ,,tépett vitorlakkal”, hanem talan torott kormanylapattal sodrodik a kdzszolgall
tatdsok vizein, s ugy tnik, nem a nemzetkdzi féarammal egyiitt, hanem a part menti
ellendramban inkabb visszafelé uszik. Az utbbi évek centralizacids fejleményei a rend
szert az 1960-as évek francia modellje felé, azaz visszafelé sodorjak, s a kozponti korl
many és a helyi 6nkormédnyzatok viszonyat tekintve a hetvenes-nyolcvanas évek kozvell
tett vallalati tervutasitdsos rendszerének modellje van kialakuléban.

Kétségtelen, hogy az 1990-ben kialakult szerkezet bizonyos szempontbdl tilzottan
decentralizalt volt. Erre szdmos példa van. A foldrengésszerd atalakuldsok kozepette
nem volt apparatus és mechanizmus a helyi és kdzponti kézkiaddsok korddban tartdséra,
rendszeres kozponti beavatkozdsok kellettek, amelyek megnyirbaltdk a szubnaciondlis
forrasokat is. Az allami koltségvetés maig bizonytalansagban tartja a forraselosztast, ami
kiterjedt, bar nem dramai 0sszegd korrekciokkal mikodik (példaul az onhibajukon kiviil
héatranyos helyzetd 6nkormanyzatok poétfinanszirozasa — onkihi). A helyi dnkormanyzatll
ok lelkiilete mdig kozelebb 4ll a régi tanadcsokéhoz, mint a modern 6dnkormanyzashoz, s
dontS tobbségiik szakmai felkésziiltsége igen hidnyos. Roviden: sem a helyi pénziigyi,
sem a human feltételek nem felelnek meg egy decentralizalt 6nkorményzati rendszernek.
Kérdés persze az, hogy ezt a helyzetet recentralizaldssal vagy a helyi szintek szakmai
megerdsitésével kell/lehet-e megoldani (szerintiink az utébbival).

A magyar dnkormanyzati rendszer elaprdézott. Szdmos atmeneti gazdasag (példaul
Lengyelorszag, a balti dllamok) a hasonl6képp kialakult elaprézottsdgra az 6énkorményl
zatok drasztikus 0sszevondsaval reagdlt, ami sajnos szintén erds centralizacios 1épésekl
kel is parosult. Magyarorszdgon a helyzet maradt, de a Vildgbank egyik tanulménya
(Kopanyi és szerzotdrsai [2000]) mar rdmutatott, hogy az orszag vizvélasztohoz érkezett,
s vagy kovetkezetes decentralizacids 1épéseket tesz, és noveli a helyi szakmai szinvonall
lat, vagy visszacsiiszik egy elavult centralizilt rendszerbe. Ugy tiinik, hogy mind a korll
manynak, mind az dgazati minisztériumoknak kifejezetten jol jon az dnkormanyzati rendl
szer elaprozottsiga és megosztottsadga, amit udvariasan politikai kényszernek neveznek.
Az 4gazati minisztériumok a forrdsok mikromenedzselésével inputszabalyozast folytatl
nak ahelyett, hogy 4gazati standardokkal az eredményt szabdlyozndk. A tovabbiakban
néhany példat idézek a felméréseinkbdl.

Az dnkormanyzatok 1990-ben jelents vagyont kaptak, aminek felélésérdl legendak
keringenek, bar - korantsem drdmai mértékben - a vagyon nomindlis nettd értékben
folyamatosan n6 (1. tdbldzat). Igaz azonban, hogy a vagyon ésszer( kezelését, s6t korl
rekt nyilvantartidsat még a nagyobb megyei jogl varosoknak és a budapesti keriileteknek
sem sikertilt mdig megvaldsitaniuk.

Az dnkorményzatok nagyon innovativak a vagyon és a szolgaltatasok kiszervezésében
idében.) Ennek legf&bb célja a helyi koltségvetés tehermentesitése, de ugyanilyen fontos
a kozszolgaltatas kozosségi kontrolljanak elkerilése (példaul kozbeszerzés elkertilése).
Bar tobbségi vagy jelentGs kisebbségi részesedést tartanak meg a szolgaltatévallalatokl
ban, esetleg blokkolé vagy minimadlis kisebbségi részesedést birtokolnak nem kdzszoll
galtatd befektetések formdjaban is, a tulajdonldson keresztiili ellen6rzési funkcidt rendkil
viil rossz hatasfokkal latjak el. Igen gyakran a részesedést névértéken akkor is konyvelik,
amikor a vallalatot mar rég felszdmoltdk, csak az dnkormdanyzatnak senki sem szolt.

A kiszervezés egyik sulyos hidnyossdga, hogy a koncesszids szerz&dések vagy hiall
nyoznak (azaz csak az eladési szerzddésbe foglalnak igen vazlatosan bizonyos szolgéltal
tasi feltételeket), vagy igen rovid és az onkormanyzatra vagy a lakossagra nézve hatrall
nyos feltételeket tartalmazd koncessziés megallapodasokat kotnek. Mindezt tetézik az-
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1. tablazat
Az dnkorményzatok vagyona, beruhdzasok és vagyoneladds foly$ dron
(milliard forint)

Megnevezés 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998
Vagyondllomdny év végén*
Befektetett eszk6zok 313 600 827 1029 1095 1299 1440 1639
ebbdl: alldeszkozok 304 391 476 566 608 669 800 960
Befektetett pénziigyi eszkozok 9 208 289 380 401 540 529 527
Forgbeszkozok 83 101 110 125 158 232 348 386
Eszkozok Osszesen 396 701 937 1154 1253 1531 1788 2025
Befektetések és vagyoneladds évenként**
Eladott alléeszkdzok 9 17 25 38 44 47 46 60
Alldeszkoz-befektetések 49 79 89 141 109 116 187 236
Nettd beruhdzasok 39 62 64 104 65 68 141 176
* ASZ jelentés 2000.
** PM GFS.

2. tablazat
Az onkorményzati vagyon Osszetételének valtozasa dgazatonként

(szazalék)
Alap- Kiegészitd Helyi Szolgaltatdson
Onkorményzatok szolgal- szolgal- energia- kiviili
tulajdonhdnyada tatasok tatasok szolgaltatdsok tevékenységek
1993 1998 1993 1998 1993 1998 1993 1998
<5 0 0 4 3 20 19 27 19
5-25 1 0 7 13 1 23 56 52
25-50 1 0 4 5 0 57 6 11
50-100 2 15 12 19 0 0 6 8
100 96 84 73 60 79 0 5 10

Forrds: KSH-Ecostat.

zal, hogy egy klauzula kiilon rendelkezik arr6l, hogy a szerz6dés 10-20 évig titkos.
Alapvetden hibés felfogds, amit a titokvédelmi biztos is irdsban kifogédsolt, hogy a kozll
szolgéltatas kozlgyjellegét nem a szolgaltatas jellegéhez, hanem a tulajdonviszonyokl
hoz, mi tébb, a miikddési formahoz kotik. Azaz a tarsasagi formaban kiszervezett 100
szazalékos Onkormdanyzati tulajdonu vallalkozasokat a maganiizletek mintdjara ,koztill
tokként” kezelik. A koncesszids szerz&dések legfébb pontjait mar a tenderkiirdsban kozi
z¢ kellene tenni. Ken Baar amerikai mintab6l kiemelte az 51 legfontosabb szerz6désponl
tot, amibdl jo, ha egy tucat eléfordul a magyar szerz6désekben, s tobbségiiket a megkérl
dezett dnkorményzati képviselSk felesleges akadékoskodasnak vagy a partnerrel szembell
ni bizalmatlansagnak tekintették (Baar [1998]). Mindezek alapjan nem meglepd, ha a
késébbi miikodés sordn nem képesek a kozszolgiltatd maganvallalkozdsokat megfeleld
kordaban tartani.

Vizsgélataink a fejlesztésfinanszirozasi rendszer stlyos hidnyossdgaira, sGt tarthatatl
lan allapotokra vilagitottak rd. A cimzett és céltdmogatdsok, valamint a szdmos egyéb
tdmogatas kaotikus és ellendrizetlen jellegérGl mar sokan irtak. Bizonyos elrelépés torQ
tént is, bar tiz év elegendd id6 lehetett volna ahhoz, hogy egy hatékony, megval6sithatd-
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sdgi tanulmanyon és koltség-haszon elemzésen alapuld kontrollrendszer kialakuljon. A
tertileti allamhdaztartasi informaciés szolgalatok (tdkisz) nyilvanvaléan nem tudtik, s 4j
poziciéikban sem tudjék betolteni a hatékonysagellendrzés funkciéjat, az Allami Sz4am0
vevdszék szintugy képtelen ilyesmire, még megnovelt 1étszammal sem. Interjiink arra
utalnak, hogy az allami tdmogatissal megvaldsuld koziizemi beruhazasokat mintegy 500
100 szazalékos tilkapacitassal és mintegy 30 szdzalékos tdlfinanszirozassal tervezték a
kilencvenes években, ami gyakorlatilag azt jelenti, hogy sajat hozz4jarulds nélkiil vagy a
felvett hitelek igen draga kamatait is , kigazdalkodva” finansziroztak az énkormanyzatok
a kozponti tdmogatisokbol.

Az d6nkormdanyzati beruhdzdsok teljesen a kozponti tdmogatasokra, kijardsokra hanl
golva sziiletnek. Ez a rendszer teljesen alkalmatlan az dnkormdnyzati tarsuldsok finanl
szirozdsara, a maganszektor jelentGsebb bevondsira és az EU-forrdsokhoz sziikséges
sajat forras Osszegydjtésére. Szamitdsaink szerint a kozponti koltségvetés forrasai a
maximalis EU-forrdsok megszerzéséhez sziikséges hazai forras legfeljebb felét lesznek
képesek finanszirozni. Nem is lenne célszerd, s valdszindleg az EU-nak sem eladhat6
koncepcid, hogy a helyi regiondlis fejlesztésekhez sziikséges Osszes hazai forrast kozi
ponti koltségvetési tdimogatasként kapndk meg a hazai kedvezményezettek. A GDP 4
szazalékabol kiindulva tehat 2 szazalékot fedezhet a kdzponti koltségvetés, legalabb 1
szazalékot kellene helyi forrasokbdl elSteremteni, s még mindig marad 1 szazalék fill
nanszirozasi lyuk, amit helyi hitelfelvétellel kellene befoltozni. Minderre a mai 6nkorll
manyzati rendszer nem is képes, és nem is hajlandd. JelentGsebb felkésziilés nélkiil a
megoldas, hogy az elérhet6 a GDP 4 szazalékdnak megfelel6 EU-forras helyett 2-3
szazalékot lesz képes az orszig ,felszivni” a csatlakozds utdni néhany évben. Kar
lenne erre a stratégidra alapozni.

Az onkormanyzati csédtorvény és a jarulékos torvények és rendeletek szintén egy
kétlelkd, azaz részben decentralizacidra és piackonform miikodésre sarkalld, részben
centraliziciora és politikai osztogatasra alapozott rendszert alakitottak ki. Pozitiv jelenl
ség, hogy az eddig bejelentett kilenc dnkormanyzati cséd mellett mintegy 60 birésdgon
kiviili rendezési eljaras zajlott a szinfalak mogott, legalabb idSleges sikerrel. Az onkihi,
aminek elvileg semmi koze nem lenne a csddeljarasokhoz, 1évén az elGbbi a foly6 az
utdbbi a fix raforditdsok finanszirozasdhoz kothetd, stlyosan befolydsolja az dnkormanyzatl
finanszirozas prudencidlis feltételeit. Az Onkihi mdra részben rendszeres tdmogatassa,
részben taktikai tényezdvé valt sok szaz dnkormanyzat szdméra. A belligyminiszter altal
odaitélhet6 kiilon tdmogatds pedig nyilt politikai torzité tényez$ a piaci alapon mikddd
csédtorvényhez képest.

Hidnyossagaik és gyenge pontjaik ellenére nem szabad lebecsiilni a magyar dnkorl
manyzatok (az életképes dnkormanyzatok) elért eredményeit, ami az dtmeneti gazdasall
gok kozott kiemelkedének is mondhatd. A tovabbfejlodés lehetdségeit éppen ezért eleml
zéseink szerint a piackonform megoldasok hordozzik, amit egy atfogd allamhaztartasi
reform keretében végrehajtott onkormanyzati szektor modernizacidval kellene megvalol
sitani. Ennek legfGbb elemei:

1. atfogd addéreform, amiben az dnkormanyzat-finanszirozas kulcselemei vildgosan ki
vannak jeldlve (példaul helyi ingatlanadd);

2. lényegesen egyszertibb folyo és fejlesztésfinanszirozasi rendszer bevezetése (példall
ul dgynevezett blokktdmogatas és egyetlen kiegyenlitési tdimogatis bevezetése);

3. modern dnkormanyzati koltség- és vagyongazdalkodas;

4. az dnkormanyzati addssag és hitelfelvétel prudencidlis rendszerének megerd@sitése;

5. a magan- és kozszektor, valamint a civil szervezetek szolgaltatdsokban torténd nall
gyon aktiv egyiittmiikodése, ami a helyi regulaciés és monitoringfeltételek megerdsitését
igényli.
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