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ELOSZO

A Magyarorszag 2015 projekt kozszektorreformokkal foglalkozé munkacsoportjanak
kotetée tartja kezében az Olvasé. A munkacsoport azt a célt tizte maga elé, hogy el-
méleti igényességgel megirt, szélesebb értelmiségi kozvélemény érdeklGdésére szamot
tart6 és a politikai dontéshozatalt megalapozd tanulmanyok gydjteményével édlljon a
szakmai nyilvanossdg elé. A tanulmanyok a versenyképességet és az abszorpcids ka-
pacitasokat novel§ kozszektorreform néhany alapkérdését tdrgyaljak. A hazai tudo-
mdnyossag altal kissé elhanyagolt teriileten préobéltunk elérehaladni. A probléma je-
lent8ségéhez mérten meglehetésen elhanyagolt a kozszektor kiillonboz8 tertleteinek
kozgazdasagi-pénziigyi szempontd kutatdsa. Novekszik — legaldbbis ezen a kutatdsi
teriileten — az Ggynevezett akadémiai kutatdsok és az alkalmazott kutatasok kozotti
szakadék, a két megkozelités mivelSi kozotti érdemi parbeszéd. A felsGoktatdsban is
kevés figyelem irdnyul e terilet szakemberigényének kielégitésére. A Magyarorszdg
2015 projekt altal mvelt mifaj, a stratégiai kutatasok, a szakpolitikai elemzés és ja-
vaslattétel szintén hidnycikk hazdnkban.

Meggybz38désiink, hogy a kozszektorreformok kapcesdn sok vonatkozasban az ala-
pokhoz sziikséges visszatérni. Alapkérdés a kormanyzati (dllami) szerepvillalds lehet-
séges kore, a kozszektor teljesitményorientalt mdkddésének biztositasa, de ugyanigy
alapkérdés a kozszektor miikodését alapvetSen meghatdrozé jogszabalyok tjrakodifi-
kéldsa. A tanulmanyok kézgazdasz és jogasz szakemberek munkdi, térekedtiink arra,
hogy a két szakma — témank szempontjabdl egyarant fontos — nézépontja és szemlé-
lete egyarant tiikr6z3djon javaslatainkban. A jogéllamisag, a transzparencia és a koz-
pénzek hatékony felhaszndldsa Osszeegyeztethetd és Gsszeegyeztetendd kovetelmények.

A kotet szerzinek ugyanis az a hatdrozott véleménye, hogy a gazdasigi
versenyképességet” j6l szolgalé kozszekror kialakitdsat a szereplék magatartésat, mo-
tivaci6it dontden meghatdrozd, alapvetd szabily- és intézményrendszerek korszersi-
tésével kell kezdeni. Fel kell szimolni az ,intézményi deficitet”. A rendszervéltdskor
kialakitott keretek ugyanis — sokféle ok miatt — ma mar teljesen alkalmatlanok. A
rendszervaltaskor végrehajtott allamhdztartdsi reformok inkabb leépitdk voltak, az al-
kalmazott megoldasok kozvetlenil szolgaltdk a gazdasdgi vélsdgkezelést. Ma gyoke-
resen més helyzet van. Uj allamalapitasra, a globalis versenyben val6 helytallast és az
eurdpaizaldst szolgdlé reformokra van sziikség. A projekt keretében felhaszndltuk
azokat az eredményeket, amelyeket mds kutatdsok prezentaltak.”

A szerz8k fontosnak tartjak, hogy a tanulmanyban érintett kérdések, illetve a koz-
szektor reformjaval kapcsolatos szakmai diskurzus tiszta, nemzetkozileg is értelmezhe-
t6 fogalmak alapjdn folyjon. Meggy8z8déstik ugyanis, hogy a kozszektorreformok szet-
tedgazé témakorében a kilonb6z8 tudomanyteriiletek és iranyzatok akkor tudnak
eredményesen egyuttmuikodni, ha alldspontjuk, értékeik vildgosan artikuldlédnak, és
megszabadulunk mindenfajta, ezen belil fogalmi provincializmustdl. Ezért a kotet a
tanulmanyok mellett a legfontosabb kifejezések értelmezését is tartalmazza.

Azt, hogy céljainkat mennyire sikeriilt teljesiteni, az Olvasé tiszte eldonteni.

2006 februirja
A szerkesztd

*  Mondanival6nk vildgos kozvetitése és a terminoldgiai félreértések elkeriilése érdekében a
kotet végén megadjuk az altalunk hasznélt fogalmak egy részének magyarazatac.
*% A legfontosabb kulfoldi és hazai forrdsokat az Olvasé az egyes tanulmanyok végén megtaldlja.




A KOTETBEN HASZNALT ROVIDITESEK, BETUSZAVAK
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Bager Gusztav

AZ ALLAMI SZEREPVALLALAS Uj VONASAI A XXI.
SZAZAD GLOBALIZALT VILAGABAN

A torténelemben sokszor elSfordult, hogy kiilsG tényez8k nemcsak erdszakos tton, ha-
nem békés médon — pl. (nemzetkozi) szerzédéskotéssel — is korldtoztak az dllamisdg
lényegének, a (jogi) szuverenitasnak' az érvényesiilését. Csakhogy ez egyenld felek ko-
z6tti megallapodéson alapult, s a korldtozds nem egymds érdekeinek terhére tortént.

Az integraciés folyamat kiteljesedésével, a globdlis gazdasdg kialakuldsdval most
olyan folyamat tanti vagyunk, amikor ugyan békés médon, de a nemzetdllamoktdl
fuggetlentl hat6 globalis folyamatok is korldtozzak a belsd és kiils§ szuverenitast egy-
arant, s ez torténhet egyes nemzetallamok terhére is. A kialakult Gj helyzet azt a fel-
adatot dllitja elénk, hogy az érvényesiil§ (gyakorlati) szuverenitasbdl kiindulva te-
gyunk kisérletet a globélis tendencidk éltal befolyasolt dllami funkcidk 4ttekintésére
— altaldban, de figyelemmel a magyar sajitossdgokra is.

1. A globalis tendenciak és hatasaik

A tanulminyban — a gyakorlatiassig kovetelményét szem el6tt tartva — a globalizacié
hatésait az d@llami funkcid kategéridjan keresztiil, tehdt az dllami feladatok megvalésita-
sét szolgal6 tevékenység f6 iranyainak ismertetésével mutatjuk be.”

Az allamra mint torténelmileg véltozo, fejl6dd intézményre a napjainkban érvénye-
sul§ folyamatok kozil a globalizacié gyakorolja a legnagyobb hatést. Ez az ,0ssztér-
sadalmisdg” Gjratermelésének szinte minden teriiletét érinti. Kozulik elsGsorban
azok érdemelnek figyelmet, amelyek vagy 4j dllami tevékenység formajaban oltenek
testet, vagy a meglév§ tevékenység tartalmirt, esetleg magit a tevékenységet viltoz-
tatjak meg, tovabbd tartésan fenndllnak és lényegesek.

A gazdasig globalizaléddsdnak mint az druk és szolgéltatdsok piacainak, a pénz-
Ugyi rendszernek, a vallalatoknak, a technolégidnak és a versenynek a névekvd
nemzetkozivé vélasa a XXI. szdzadban a XX. szdzaditdl eltérd kihivasokat td-
maszt. Ezek a globalizdcié olyan jellemz8 vondsaibdl fakadnak, amelyekrdl a mel-
lékler 1. tabldzata tdjékoztat.

A globalizaci6 e sajatossagaival kapcsolatos irdnyitasi tevékenységek egyre na-
gyobb részét végzik el a nemzetkozi (globalis és integricids) szervezetek, illetve
a kialakulé globalis irdnyit6 struktarak, mechanizmusok.’ Ez természetesen csak
az allamok tevéleges, a jelenleginél nagyobb kézremkodésével torténhet, ami az
allam nemzetkozi egytitemGkodési, globdlis funkcididr teljesiti ki.

Az allam kozvetlen globalis funkcidja mellett azonban béviil azoknak a tevékeny-
ségeknek a kore is, amelyek médositjdk az dllam belsd organizatirikus funkcidinak tar-
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talmdt. Az elmilt egy-mdsfél évszdzad alatt ugyanis a gazdasig minden tekintetben
(technikai, technolégiai, piaci, tarsadalmi Osszefliggéseit tekintve egyardnt) rendkivii-
li fejlédésen, véltozasokon ment at. Ezek a valtozdsok nem hogy 4j ,szerepkoroket”
osztottak a XX—XXI. szdzad dllamara, hanem az an. hagyoményos dllamfunkciékat,
az ,éjjeli 6r” szerepét is mennyiségében megsokszoroztak, mindségben lényegesen ét-
alakitottak. Gondoljuk meg, hogy példaul a ,kiilsé védelem”* olyan funkcidkkal egé-
sziilt ki, mint a nemzetkozi drogkereskedelem, a nemzetko6zi pénzmosis elleni kiizde-
lem, a globalizacié negativ hatdsainak kivédése stb. A fogyasztévédelem, a
termékbiztonsdg és -megfelelés elGirdsai ma Gssze sem hasonlithaték a XIX. szdzad
ilyen jelleg@ allami szabalyozésaval. Egy-egy terméknek a piaci-tarsadalmi, fogyaszt6i
kovetelményekkel valé jogi 6sszehangoldsa ma mar jéval kiterjedtebb, mint el6allitasa-
nak szik technikai-technoldgiai leirasa. Utalhatunk a pénzforgalom, a pénzkibocsétas,
altalaban a pénzigyi szféra szabdlyozdsdra az Gj viszonyok kozott. A hitelpénz, illetve
ennek kilonféle formdi valtak dltaldnossa, a , pénzteremtés” kereskedelmi banki funk-
ci6 is lett, a gazdasdgban a virtudlis (nomindlis) értékmozgas a reélfolyamatok volume-
nét messze meghaladja stb. Es ez csak egy a hagyomdnyos allami funkciok koziil.

Az j szerepkorok kozul pedig elég kiemelni a kbrnyezetvédelmet, ami sziikségsze-
rden kizarblag tarsadalmasitott funkci6 lehet, azaz a jelenlegi feltételek kozott dllami-
lag szervezett és irdnyitott. De ez vonatkozik — értelemszerdien — a nem Gjratermelhe-
t6 természeti erforrasokkal valé tdgabb értelm( gazdalkodasra is.

Mindebbdl kiindulva és felhaszndlva, valamint kiegészitve a Vildgbank (World Bank
1997) és Francis Fukuyama csoportositasat (Fukuyama, 2005), a f6bb allami funkciok-
nak a melléklet 2. tiblizatdban bemutatott csoportjait killonboztethetjik meg.

L.1. A minimalistdl az aktivizal6 allami funkcidkig. A minimalis

funkcidk

A minimdlis dllami funkcidk kozé tartoz6 kozjavak szolgaltatdsa és az esélyegyenl8ség
javitdsa kozil mindkettét sokoldaldan érintik a globdlis valtozdsok.

L.1.1. Kozszolgaltatasok

A kozszolgaltatasok korében — ha csokkend mértékben is — valtozatlanul fennall az
az igény, hogy az allam gondoskodjon azok kielégitésérdl, jollehet erdsodik az a ten-
dencia, hogy a szolgéltatasokat az dllam helyett — kiszervezés, PPP-programok stb.
formajaban — a maganszféra allitsa elS. A kozszolgaltatasok nyudjtasanak , privatizdci-
Gjaval” kapcsolatban figyelemreméle6 eredményekrdl szimolnak be Hart és szerzGtir-
sai (Hart, 1997), akik egy modell segitségével az allami és a maganszolgaltatds esete-
it hasonlitottdk Ossze a bortondk, a hulladékgydjtés, az iskoldk és az egészséglgyi
intézmények teriiletén. A kapott eredmények szerint az dllami szolgaltatdsnyjtas ak-
kor el6ny6sebb, ha az adott teriileten a minéségjavité innovacidk nem, vagy csak kis-
mértékben fontosak, és az orszagban jelentds mértékd a korrupcid, hiszen akkor nagy
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a kisértés a megvesztegetésre. Ellenkez$ esetben a kozszolgdltatds ,privatizacidja”
igérkezik célszeribbnek. Ezeket, tovdbbd a koltséghatékonysagot mérlegelve alakit-
haté ki a két szféra egylittmikodésének optimalis ardnya.

1.1.2. Védelem, torvényesség és rend

A biztonsag és torvényesség garantaldsanak teriletén az eddiginél intenzivebben in-
dokolt bekapcsolddni abba az erds6dd viligméretd osszefogasba, ami a kdbitdszer- és
a fegyverkereskedelem, a pénzmosis, a korrupci6 és a blinzés egyéb formai ellen jon
létre. Ez még akkor is elkertulhetetlennek latszik, ha sok dldozattal és esetenként a
szuverén jogok megsértésével jar.

1.1.3. Makrogazdasagi iranyitas. Az 4j kihivas: a fenntarthat6 fejlédés

Az édllam makrogazdasigi iranyit6 tevékenységében 0j kovetelményként jelentkezik a
Jenntarthatd fejlidés megvalésitasa. Ennek egyik Gsszetevje a kornyezeti rombolds meg-
sztintetése, olyan fejlédés elérése, ami fenntarthat6 negativ kornyezeti hatdsok nélkal.

Ennek megolddsdra mér t6bb probalkozas is tortént, melyeknek els dllomdsa az
1992-ben Rio de Janeiréban megtartott elsé Fold-csics volt.” A vilag raébredhetett,
hogy mennyire nagy a veszély. A konferencia azonban mégsem mondhaté sikeresnek;
minddssze annyi tortént, hogy elfogadtak bizonyos — papiron maradt — cselekvési el-
veket. Ot évvel késébb, 1997-ben sziiletett meg a Kiotéi Egyezmény, mely az tiveghaz-
hatédst okozé gazok kibocsdtasanak csokkentésérdl intézkedik. Ebben a fejlett ipari or-
szagok kotelezettséget villaltak arra, hogy a 2008-2012 kozotti iddszakra dtlagosan
5,2 szazalékkal csokkentik az ilyen gdzok kibocsdtdsit az 1990. évi szinthez képest. A
jegyz6konyv azonban nem léphetett hatdlyba, miutdn a legfejlettebb orszédgok, a leg-
nagyobb kibocsaték (USA, Kanada, Oroszorszdg) nem irtdk ald az egyezményt.

A harmadik globdlis probalkozés a fenntarthaté fejl6dés elérésére 2002-ben tortént,
a johannesburgi masodik Fold-cstcs alkalméval. Elfogaddsra kertlt a ,,Johannesburgi
Deklarécié a Fenntarthat6 FejlédésrSl” cimd dokumentum, amely pontokba foglalta az
elérni kivant célokat, illetve megéllapodtak a szegénység enyhitésérdl és a kornyezet
megdvasanak Osszehangoldsardl sz616 akcibtervben is. A fenntarthaté fejlédéssel kap-
csolatban elismerik, hogy elengedhetetlen a természeti erSforrasokkal val6 helyes gaz-
délkodas, a fejl6dd orszagok stirgls timogatasa, hogy minél tobben juthassanak olyan
alapvet§ szolgaltatdsokhoz, mint a tiszta ivéviz vagy a megfelel§ egészségiigyi ellatas.

A fenntarthaté fejlédés masik Gsszetevdje a gazdasagi (GDP) névekedés termelési
és piaci tényez8k oldalardl torténd megalapozdsa, harmadik pedig a szocidlis fejlédés,
a fenntarthaté népességnivekedés elérése a jovedelemkiilonbségek csokkentésével.

A makrogazdasigi irdnyitds tertletén — a fenntarthaté fejlédéssel szorosan Gssze-
fliggé — masodik kihivast az energia- és a berubdzdsi politikdk isszehangoldsa jelenti. A
megoldandé feladat abbdl adédik, hogy — a Nemzetkozi Energia Ugynokség szerint
— a vildg energiaszikséglete 60%-kal nd 2030-ig, és ebbdl csak 10 szdzalékpontnak
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megfelel§ energia ,vélthat6 ki” a hatékonyabb energiafelhasznélassal. Az e valtozassal
jaré arnovekedési hatds csak akkor csokkenthetd, ha a beruhdzdsok nagy hdnyada,
2030-ig Osszesen 17 trillié USA dolldr — évente a vildg GDP-jének 1%-a — irdnyul e
szektorba. Ez a korilmény nemcsak arra 6sztonzi a makrogazdasagi iranyitast, hogy
segitse el minél tobb kilféldi mikodd t8ke dramlisit az energiahordozékban gaz-
dag orszdgokba, hanem arra is, hogy az energiaszektort érint§ olyan reformokat ké-
szitsenek el§, amelyek hosszabb tavon kiszamithat6 szabalyozdsi kornyezetet eredmé-
nyeznek, csokkentik az energiaval kapcsolatos tdimogatdsokat, valtoztatjak az energiat
érintd addkat, 6sztonzik az energiatakarékossdgot és a kutatasi tevékenységet.

A makrogazdasagi iranyitas teriletén a harmadik kihivas @ jovdkutatds, a hosszi ta-
vil perspektivik kidolgozdsa. Bér egyre tobb a jovékutatd szakember, a vildg dontésho-
z6i mégsem foglalkoznak kell§ stllyal a problémaval. A politikai vezetSk csak a rovid
tavy, pillanatnyi dontést igénylS kérdésekre keresik a valaszt, és nem torddnek ezek
tavolabbi kovetkezményeivel. Ez a fajta mentalitds jellemz6 az egész vildgra, hiszen a
gazdasdgi vezetdk is csak a révid tavon jovedelmezd befektetéseket tartjdk fontosnak,
a kornyezetvédelmi problémaékkal kapcsolatban is csak a , tizoltds”, a pillanatnyi ve-
szély elharitésa a jellemz8. Addig, amig ezek a folyamatok ebbe az irdnyba haladnak
tovabb, lehetetlen a fejlédéssel kapcsolatos kérdések Gsszetett és perspektivikus vizs-
gélata — dllapitjak meg az ENSZ Millennium Projektjében.

A makrogazdasagi irdnyitdssal szemben tamasztott fontos negyedik kovetelmény,
hogy terelje vissza a kizszektor mitkidését, kiaddsi politikdjdt a hosszabb tdvon fenntart-
hat6 palyéara. Ezt nemcsak a jelenlegi kedvez8tlen pozicidk (hidny, adéssdg), hanem a
nyugdij- és egészségligyi rendszerek dltalaban nem kielégit§ és hatékony muikodése,
a népesség eloregedésének hatésai is indokoljak.

Az utolsé két tevékenység elStérbe helyezi a gazdasigi-pénziigyi tervezés fontossagat.
(Bager, 2005:351-364)

1.14. Kozegészségligy

Az dllam egészségligyi szolgaltatasit mint kozjdszagot egyarant indokolja a j6 egész-
ség fontossaga az dllampolgdrok szdmdra, masrészt nagy stlya a kozkiaddsokban (az
OECD-orszagokban atlagosan mintegy 12%). Tekintettel az egészségtigyi kozszolgal-
tatasokban fenndll6 nagy kulonbségekre az egyes orszdgokban, kiemelt fontossagua 4l-
lami tevékenység a szolgaltatdsok terjedelmének és minGségének felzarkéztatdsa a
jobb teljesitménymutatdkat elért orszagok szinvonaldhoz.

A XXI. szdzad globalis kihivasaira csak az az egészségesen m(ikodd allam (orszdg)
tud versenyképes vilaszt adni, amelyben a mikddést jelent§ valamennyi rész, a gaz-
dasdgi és tarsadalmi szerkezet valamennyi eleme kiegyensilyozottan fejlddik és egyen-
stlyban (biztonsdgban) van.

Ennek az egészséges miikodésnek (és egészségnek) a szélesebb felfogasa magaban fog-
lalja a szaknyelv szerint népmozgalmi statisztikdknak nevezett teriileteket, igy a meg-
felel§ sziiletésszamot, népszaporulatot, az orszdg egészséges korosszetételée, az aktiv és
nem aktiv dllampolgérok elfogadhaté ardnydt, a munkaerGpiac kiegyenstlyozottsagat.
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Az egészséges orszdg azonban a szénak megfelelen (dttétel nélkil) a fizikailag
egészséges emberek orszdgat is jelenti. Ennek feltétele egy olyan (versenyképes) egész-
ségligyi rendszer mikodeetése, amely megteremti az egészségességnek és az egészség-
nek az anyagi feltételeit mind a megel8zésben (életmdd, sport, szabadid§ stb.), mind
a betegellatasban.

1.15. Szocialis kohézié

A globalizaci6 és az 6regedd népesség kihivasai alapjan erésodik az a felismerés, hogy
a hagyomanyosnal ambiciézusabb, szélesebb kor( szocidlpolitikara van sziikség. Ezt
j0l tikrozi az OECD-orszdgok szocidlpolitikdjaért felelds minisztereinek 2004. évi ta-
nédcskozasa, ahol a kdvetendd szocidlpolitika harom 6 céljat hatdrozedk el:

(I) A gyermekek szamara az életiik elején megadni a lehet§ legjobb indulasi esélyt
a gyermekgondozasi segélyen, a sztil6k foglalkoztatasanak elGsegitésén stb. keresztiil.

(II) A palyakezdék elhelyezkedésének elGsegitése a ,,welfare in work” program javi-
tésa, a szocialis programok hatékonysdganak novelése stb. révén.

(I1I) Az idések jolétének védelme oly médon, hogy lehet8vé teszik szamukra a gaz-
dasagi és tarsadalmi életben val6 részvételt. Ez azonban egyben azt is jelenti, hogy a
koltségvetésbdl finanszirozott limitale Gsszeg nyugdijakat sziikségszerien magan-
forrasok egészitik ki.

Ilyen Gton-médon esély nyilik arra, hogy el8szor enyhiteni, majd megsziintetni le-
hessen a szegények és gazdagok kozotti szakadék altal okozott feszultségeket.

1.1.6. A nemzetkozi (globalis) egytittmiikodés erdsitése

Szazadunkban ez a funkcié azért tekinthet§ az dllam egyik Gj minimalis funkciéjanak,
mert a létez8 és tovabb fejlédd globalizacidval szemben az orszdgokat, allamokat, de
integracidkat is alkalmassa kell tenni arra, hogy egyrészt képesek legyenek megszerez-
ni a bel6le szdrmaz6 el6nyoket, masrészt pedig arra, hogy el§ tudjak teremteni a hoz-
za torténd strukturdlis alkalmazkoddssal jaré elkeriilhetetlen koltségek fedezetée.

Ebbe a korbe tartozik mindenekel$tt az dllami szerveknek — a mér fentebb emli-
tett energia-kihivason tilmenden — a kereskedelemmel Gsszefiggd strukturalis al-
kalmazkodast segit§ és a szolgaltaté szektor teljesitményét novels tevékenysége. Az
elébbivel kapcsolatban a cselekvéseknek arra sziikséges iranyulniuk, hogyan, mi-
lyen kovetelmények szem elStt tartdsaval lehet a leghatékonyabb médon megvalé-
sitani a munka és téke Gjraallokéldsit Ggy, hogy az dtstrukturalas a legkisebb kolt-
séggel jarjon az egyének, a kozosségek és az egész orszdg szdmdra. E feladat
megoldésa sziikségessé teszi, hogy az orszdgok gyors, rugalmas dontéshozatali me-
chanizmusokat hozzanak létre, tovabba, hogy széles kord szerkezeti reformokkal is
segitsék a kulonféle alkalmazkodési politikdk kozoteti sszhang kialakitdsat. Fontos
prioritds az uzleti szektor és a civil tdrsadalom kozotti kolesonos bizalom kialaku-
lasdnak elésegitése is.
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A szolgaltatdsi szektor globilis alkalmazkod6képességének novelése szintén kulcs-
kérdés, hiszen részardnya a foglalkoztatdsban és a GDP-ben az OECD-orszagok
egyuttesében mar meghaladja a 70%-ot. E szektor szamara a kedvezd tzleti kornye-
zet kialakitdsa olyan allami cselekvéseket tesz szitkségessé, mint az orszagok szolgal-
tatdsi piacainak megnyitdsa, a kilfoldi t6ke bedramldsat gatlé akadalyok lebontésa, a
nemzetkozi szolgéltatasi piacok megnyitdsa, egységes szabalyozdsa, a munkaer6t ter-
held magas ad6k csokkentése, a tulsdgosan szigora foglalkoztatdsi korlatoz6 feltételek
enyhitése, az elektronikus tzletkotések irdnti bizalom erdsitése stb.

A nemzetkozi (globdlis) funkci6 kiteljesitéséhez hozzatartoznak a nemzetkozi biza-
lom épitésének olyan vonatkozésa is, mint

— az IMF és a Vilagbank pénziigyi stabilizaciés kezdeményezésének korményzati
tamogatasa (Bager, 2003:79-101);

— a pénziigyi szolgdltatdsok globalis szabélyozdsi normdinak adaptildsa (OECD,
BIS); és

— osszefoglaléan: a pénziigyi ellendrzés intézményesitése.

Ezen é4llami funkci6 esetében indokolt megkulonboztetni a koordinacié két tipusat,
amelyek végeredménye ugyanaz, de mas tipusa allami aktusokat feltételeznek. Ezek:

— a nemzetkozileg elfogadott szabédlyok kovetése (az EU-jog adaptéldsa) és

— a nemzetkozi tendencidk 6nérdekbdl torténd kovetése, az un. ,nyitott koordinacié”.

1.2. A kozbiilsS funkcidk csoportja. Az oktatas®

E funkcidk csoportja a mellékler 2. tdblizatiban felsorolt gazdasagi szférak, az oktatds
és az dllami szabalyozdsi tevékenység kozotti viszonyt fejezi ki.

Kozuluk kiemelt figyelmet érdemel az okratds komplex kezelése. Az egészséges dl-
lam eléréséhez egészséges oktatdspolitika kialakitasa sziikséges, amely tobb értelem-
ben is a nevelés egészét lefedi. Egyrészt magéban foglalja a globdlis vildigban a valé
léthez sziikséges tudds dtadasat, mésrészt azokat az értékrendeket, amelyek egy nem-
zet megerGsodéséhez sziikségesek. Az egészséges oktatas dtfogd olyan értelemben is,
hogy egyardnt vonatkozik az alap-, k6zép- és a felsGszint( oktatdsra. De az oktatds az
dllam allampolgarait neveld, a globdlis viligban valé sikeres részvételre felkészits
munkdja még csak nem is csupdn az ,egy életen at tart$ oktatds és tanulds” ismert
eurdpai és amerikai elve, hanem az oktatas keretein tillépve a felkészités a gazdasdgi
versenyre, a munkavallal6i vagy éppen villalkoz6i szerepre, az itthoni vagy a kilsG
térben jelentkezd versenyre. A nevelés-felkészités az informécidkhoz valé hozzédjutds
lehet8ségét is jelenti, amely nem valdsithaté meg a média kiegyenstlyozott szerepé-
nek biztositdsa nélkil, azaz egyszerre jelenti az informacidk befogaddsanak képessé-
gét és az informdci6adas lehetségének hatalmat is. Mindez egyttt a munkaerd-piaci
igények fokozott figyelembevételét és kiszolgaldsat is kell hogy jelentse.

Mindezek elérése érdekében az dllami oktatassegitd tevékenységnek hirom alapfel-
tételbdl sziikséges kiindulnia: elGszor abbdl, hogy a globilis gazdasig kulcsteriiletein
a termelési folyamatok és az eléallitott termékek egyre komplexebbé és bonyolultab-
bé vélnak, ennek kovetkeztében nd a tarsadalmi tevékenységek komplexitdsa is; ma-
sodszor abbdl, hogy novekvd szinvonalt tudds és szakképzettség kell sok termelési fo-
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lyamathoz; harmadszor pedig abbdl, hogy a fogyasztd szamara is egyre bonyolultab-
bé valik a kinalt termékek mindségének és felhasznalhatésdganak megismerése.

E feltételrendszernek olyan oktatasi-képzési program felel meg, amely az dltaldnos
képzettségl szakemberek mellett a névekvGen komplex tarsadalmi-gazdasagi rend-
szereket kezelni képes specialistakat is képez, akik alkalmasak az informaciék haszna-
latdra és tovabbadasara, a novekvd kockazatok kezelésére — és igy kielégitik a tudds-
alapa gazdasag és tarsadalom kovetelményeit.

E cél elérése érdekében kiemelt figyelmet indokolt forditani a hatdron atnyalé
mindkét iranyt felsGoktatdsi tevékenység tdmogatasara, hiszen ezaltal egyrészt glo-
bélis lehetéség nyilik a hallgaték szdmaéra, masrészt magasabb szinvonalava valhat a
nemzeti fels6oktatasi képzés.

A leirtakbdl kovetkezen az édllam oktatdsi-nevelési funkciéjanak pénzugyi fedeze-
tét (forrasat) a munkabért terheld adknak, jarulékoknak direkt vagy indirekt forma-
ban tartalmazniuk kell.

1.3. Aktivizal6 funkciok

Az allami funkci6k harmadik csoportja azokat az dllami tevékenységeket oleli fel,
amelyekkel az allam tudatosan és kozvetlen médon kivdnja elGsegiteni az orszdg ha-
tékony, eredményes részvételét a globdlis gazdasigban, és erGsiteni a szocidlis kohézi-
6t, valamint a bels§ organizatdrikus funkcidk ellatdst. E feladatok megolddsat szol-
galjak a versenyképesség ersitése, a jovedelmek Gjraelosztdsa és az allami (pénzigyi)
ellenérzés mint dllami funkcidk.

1.3.1. A versenyképesség erGsitése

A globalizaci6 probara teszi a nemzetgazdasdgokat — benne a régidkat, varosokat, kis-
térségeket —, hogy képesek-e az altaluk elGéllitott termékeket, szolgaltatdsokat a glo-
balis verseny keretei kozott értékesiteni. Ez feltételezi a versenyképesség folyamatos
megujitdsat, erlsitését olyan tevékenységekkel, amelyek novelik a termelési tényezék
hozadékat, az eréforrasok termelékenységét. Az erre iranyulé mikrogazdasdgi eréfeszi-
tések — a tapasztalatok alapjan — azonban csak akkor jarnak sikerrel, ha az dllami po-
litikék és eszkozok meghatarozott feltételek teremtésével 6sztonzik ezt a folyamatot.
A feltételek kozott fontos szerep jut a gazdasigpolitika (makrogazdasdgi irdnyitas)
nemzetkozi elfogadottsdganak, dtldthatdsdgdnak és hitelességének; ennek hidnya pél-
déul csokkenti a kulfoldi mdkodd téke irdnti vonzoképességet. Ezt egy masik fontos
feltétel, az ad6rendszer kedvezGtlen irdnyu véltozasa is veszélyeztetheti, pl. a magas
adok vagy olyan adézési gyakorlat kovetése, amely Osszeegyeztethetetlen mas orsza-
gok adétorvényeivel. Az dllam a versenyképességet egy harmadik feltétel megterem-
tésével, a szabélyozasi struktirik és folyamatok reformjaval is 6sztonozheti akkor, ha
a reform eredményeként nagyobb figyelem irdnyul a dontéseket megel$z8 tobbszintd
koordindciéra, a versenypolitikdra, a piaci nyitottsdgra, a kockdzatok felismerésére és
kezelésére, valamint a meghozott dontések végrehajtdsdra. Az infrastrukeira fejlesz-
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tése a negyedik olyan feltétel, amellyel az allam jelent8s mértékben segitheti a ver-
senyképesség erlsitését. E cél érdekében kiemelkedd fontossdga az 6todik feltétel tel-
jestlése is, az, hogy az allam a kutatds-fejlesztés finanszirozasdnak, intézmény- és Gsz-
tonzési rendszerének korszerdsitésével erGsitse az innovacids kapacitést.

E funkcibnal szélni kell a korményzati szerepkorok kormanyzati szintek kozotti Gj-
rarendezésérbl. A globalizacié koriilményei kozott a versenyképesség egyre fontosabb
faktora a telephelyi versenyképesség, a gazdasig-szerkezeti véltozdsok nyoman kiala-
kulé regiondlis egyenlStlenségek kezelése. A korabban targyalt dllami funkcidk ered-
ményes teljesitése a szubszidiaritds és a méretgazdasigossig elveinek érvényesitésével
biztosithatd. Ezért az dllamszervezet, a funkcid, a kozigazgatds decentralizdldsa (bizo-
nyos elaprézott helyi kormanyzati rendszerekben ezzel egyutt jard recentralizicid)
kozvetlentl befolydsolja egy gazdasig novekedési kilatdsait és versenyképességét.

1.3.2. Jovedelem-ujraelosztas

Az erre irdnyul6 allami tevékenység — a mai vildgra jellemz8 szegények és gazdagok
kozotti szakadék csokkentése miatt — elsdsorban globdlis dimenziokban nagy jelen-
t6ségd. Am ez a tevékenység természetesen nemcsak a fejlédg orszagok, hanem a fej-
lett orszdgok szamara is nagy kihivéds a kovetkezd okokbdl: a jovedelmi kiillonbségek
a szegény orszdgok édllampolgarait a gazdag orszagokba torténd témeges migracidra
késztethetik, ami konfliktust idézhet eld, illetve megkeriilhetetlen etikai kérdéssé val-
hat a szegény orszdgok jelenleginél j6val nagyobb pénzugyi timogatdsa; a fejlett or-
szagokban is jelen van a szegénység (Eurépdban példdul mintegy 50 millié {Gvel); a
jovedelmi szinvonal régionként jelentésen eltér, és a gazdaségi helyzet stabilizélasa, il-
letve a versenyképesség erGsitése is szitkségessé teheti, hogy a jovedelmek elosztasa-
nak kialakult aranyain nagyobb mértékben viltoztassanak a kilonboz8 rétegeket
érintden.

A jovedelmek nagyobb mértékd Gjraelosztdsira irdnyuld tevékenységnek azonban
— az egyes konkrét helyzetekre vonatkoz6 dontések mellett — fontos édltaldnos célja is
van: az ,etikus piacgazdasig” megteremtése és a ,globalis partnerség létrehozdsa a
fejlédésért”, amely lehetdvé tenné a fejlett és az elmaradott orszdgok olyannyira sztk-
séges sokoldalubb, jobb egytittmikodésée.

1.3.3. Az allami (pénziigyi) ellenSrzés

»A globalizdl6d6 vildg meghatdrozé jellemzdje, hogy erteljes az egyes orszagok leg-
kilonb6z8bb szempontok — koztik a pénziigyi ellendrzés hatékonysdga — szerinti
rangsorolasa. Ezek eredménye aztdn valamiféle ,informalis”, ,komplex” orszag-
mindsitésben — helyenként el6remutatd ,bizalmi indexben” —, a globdlis ellendrzés
egyfajta térnyerésében Olt testet, ami azutdn a politikai és tizleti dontések tényezGi-
nek soraba illeszkedve tobbek kozott visszahat a tékevonzé-képességre, s végil egy-
egy orszag érdekérvényesitési lehetGségeit is meghatdrozza, sét mintegy megpecséte-
li annak felzarkézasat vagy leszakadasat... Ezeknek az informacidknak a sordban —
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mint ezt bizonyitja a pénziigyi ellenGrzési (szimvevdszéki) jelentéseket tartalmazéd
internetes oldalak latogatottsdga — elkeld helyet foglalnak el azok a dokumentumok,
amelyek ellendrzési szemszogbdl komplexen mutatnak be egy-egy dllamhaztartasi te-
ruletet, vagy az 4ltala finanszirozott szolgédltatés teljesitményée.” (Kovécs, 2003:133)

Ez 6nmagéban is jelzi, hogy az ezredfordulé utdn az ellen8rzési alrendszer egyre fon-
tosabb szerepet tolt be a globalis rendszer kornyezetéhez valé alkalmazkoddsaban.
(Vigvéri, 2004) A nemzetéllamok szerepének csokkenésével, a globalizici6 és regio-
nalizacié sordn a szupranacionalis szintd szabalyozasi funkciéban és a vildgméretd
kormanyzads megteremtésében a pénziigyi ellendrzésnek kulcsszerepe van. A pénzigyi
ellendrzés 4j, nemzetek feletti hatalmi ag jellegét erGsiti az a tény, hogy az ellendrzé-
si tevékenységet — annak minden szakmai teriletét — szigortan vett standardok, el-
vileg 6nkéntesen kovetett eldirdsok szabilyozzdk, amelyek nem oltenek jogszabalyi
formét. Igy e szabalyok tartalméra a nemzetallamoknak meglehetdsen szerény befo-
lydsuk van. A tényleges szuverenitds azok elfogaddsdval vagy elvetésével kapcsolato-
san van. Az ut6bbi esetben azonban az adott nemzetédllam automatikusan kizérja ma-
gat a nemzetkozi pénzigyi rendszerbll (Vigvari [szerk.l, 2005). A pénzigyi
ellendrzés a pénzrendszer, a pénziigyi piacok globilissd vildsa mellett a jelentds erd-
forrasokat hasznalé kozszektor biztonsdgos, transzparens és eredményes mikodésé-
ben is kulcsszerepet jatszik.

A fejlett intézményrendszerrel rendelkezd gazdasdgokban az ellendrzési funkcié ko-
moly mértékben differencialodik (Vigvari, 2004). A korményzat gazdasdgi funkcioi-
nak kiteljesedésével az dllami gazdalkodas is egyre 6sszetettebbé valik. A kozszektor-
ban egyre nagyobb gazdasidgi erdforrastomeg Osszpontosul. Ez az ellendrzés
tradiciondlis teriiletén, az dllamhdaztartasban is gyokeres valtozdsokat hoz. Az dllami
szerepvéllalds és szabélyozds hatékorének ingadozdsa az ellendrzés igényét nem, ,leg-
feljebb” filozofidjat, szakmai alapélldsat befolydsolja. A gazdédlkodas mindennapjaiba
egyre tobb ellendrzési funkcid épul be. A fejlett piacgazdasig mikodésének logikaja-
bél adédban a gazdasigi életben mikodd ellendrzés dontben, de nem kizardlagosan,
a pénzfolyamatokra irdnyul. A modern vegyes gazdasdgokban mind a piaci szektorok-
ban, mind a tobbi koordinacidés mechanizmus uralta teriileteken a pénzfolyamatokban
tikr6z8dnek a gazdalkodas kiilonbozé vonatkozasai.

2. Allamfelfogasok

Az el6z8ekben véazolt folyamatok, tendencidk megjelennek az elmélet sikjin is. A tu-
domany azonban nem elégedhet meg a ,,van” leirdsdval, sziikséges, hogy a folyamatok
tanulmdnyozasa alapjdn a tudatos tarsadalmi cselekvést segitve jov8képet adjon. Va-
jon az allami funkcidk dttekintd bemutatdsa utdn kijelenthetjik-e, hogy ezzel megal-
kottuk a XXI. szazadi allam funkciémodelljét? Tavolr6l sem, am az remélhetd, hogy
az elmondottak kielégitik egy modellvazlat kévetelményeit, ami kiindulépontot ké-
pezhet az egységes, optimélis dllammodellrél folytatott vitdkhoz.
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2.1. A globalis nyitottsag és a nevelés allama

Ezzel kapcsolatban — az eddigiekbdl ad6déan — két megallapitas azonban tehet§. Az
egyik, hogy a XXI. szdzad (nemzet)allamanak globdélis 4llamnak kell lennie abban az
értelemben, hogy tevékenysége minden elemét az egységes egész harmonikus része-
ként kezeli, dlland6 parbeszédben 4ll polgaraival és civil szervezeteivel, s nemcsak azo-
kat alakitja, valtoztatja, teszi folyamatosan versenyképessé, hanem sajat magat is. Ez
a globalis dllam képes csupdn valaszt adni a XXI. szdzad globdlis vilaganak kihivdsa-
ira. A masik, hogy az dllam célja a globdlis nyitottsdg allapotdnak elérése, majd fenn-
tartasa, és olyan szabalyozads megvaldsitasa, amelynek segitségével a tarsadalmi beren-
dezkedés fennmaradhat és optimaélisan fejlédhet. Igy — réviden fogalmazva — a XXI.
szazadi dllam a globdlis nyitottsag, a szabdlyozds és a nevelés dllama lesz.

2.2. Az elméletek és a XXI. szazad Gj kihivasai

Kérdés: egy ilyen célt és funkciéja dllamot szem elGtt tartva a szitkséges tevékenysé-
gek megalapozhatdk-e a kész, méar meglévs elméletek segitségével?

A ,j6léti dllam” kifejezés eredetét altaldban Temple (1941-1942) yorki érsekkel hoz-
zak kapcsolatba a torténészek, aki a masodik vildghabort alatt megjelentetett irdsa-
iban szembedllitotta a naci ,hatalmi dllamot” a j6léti allam megvaldsitdsdnak lehetd-
ségével, amelyet szerinte a nyugati szovetségesek gySzelme igért. (Pierson, 1994)" A
masodik vilaghdbord utdni Gjjaépités — kulonosen Eurdpdban, ahol a Beveridge-
javaslat alapjan megvalGsitott nagy-britanniai tdrsadalombiztositdsi reform nyitotta
meg a sort — a joléti programok és kiaddsok expanzidjaval parosult, és ez a két olaj-
valsag nyoman kibontakozott recesszi6 jelentkezéséig toretlenil folytatédott. Ugyan-
akkor a jéléti dllam intézményi alapjainak a megsziiletése ennél j6val kordbbra tehe-
t8: ha ez a folyamat egyaltalin megragadhat6 egy kitliintetett eseményben, akkor a
XIX. szazad végén Bismarck, a német ,vaskancellir” kormdnyzasa alatt bevezetett
kotelezd munkasbiztositasi torvényekben jelolhetd meg,

A j6lédi dllam minimadlis kritériumaként négy alapvetd jellegzetesség hatdrozhaté meg:

a) A j6léti allam a piacgazdasdg korilményei kozott mikodik, 1étrejottével a vegyes
gazdasdg modellje sziletett meg. A ,nagy édtalakulds”, a j6léti allamra, az interven-
cionalista é4llamra alapozott berendezkedés nemcsak a kapitalizmus fejlédésének
~aranykorat” eredményezte, de legitimélta is, bizonyos értelemben ,megdrizte” a
rendszert. Egy olyan politikai stratégiat képvisel, amelynek nem célja a magantulaj-
donon nyugvé piacgazdasig felszamolasa, csupan annak mdédositdsa és szabélyozisa.
Ebbdl a néz8pontbdl stratégija értelmezhetd a kompromisszumok programjaként.

b) A joléti allam az dllami beavatkozds olyan formajat képviseli, amelynek kereté-
ben az dllam viszonylag direkt eszkozokkel torekszik egyes szitkségletek kielégitésé-
re. A munkanélkuliség példdul kezelhetd munkanélkili segélyezéssel (direkt eszkoz),
de munkahely-teremtési programok keretében is (indirekt eszkoz).

¢) A j6léti dllam olyan politikai stratégia, amely specidlis redisztribtcios célokat ko-
vet, attribituma bizonyos alapvetd sziikségletek kielégitésének a biztositasa. Ebben a
meghatdrozdsban annak, hogy egyiltaldn ilyen dllamrdl beszélhessiink, alapvetd fel-
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tétele az egyéni sziikséghelyzetek allami vagy kozosségi enyhitésére val6 torekvés, il-
letve az ezt szolgald politikdk megléte.

d) Végil, a joléti dllam stratégidja kilonbozik a joléti szolgdltatdsok nem allami
formaitdl és a tradiciondlis szegénypolitikdcdl abban az értelemben, hogy a jéléti szol-
géltatds (vagy juttatds) kotelezd, kollektiv és nagyrészt nem diszkrecionalis formdjat
képviseli. A j6léti allam tevékenysége tehat nem 6nkéntes, hanem kikényszeritett 4j-
raelosztdst valGsit meg, a juttatdsban részesilék igénye torvényileg garantélt és sza-
bélyozott alapokon nyugszik, ami a végrehajtok szamdra lesz{kiti a mérlegelés lehe-
tGségét. A rd vonatkozé eszmerendszerekben ez utébbi momentum az dn. ,szocialis”
vagy ,joléti jogok” forméjaban értelmezddik. Ebbdl a nézépontbdl tehét a joléti dllam
az dllampolgari jogok kiterjesztésének programja. E megkozelités szerint 4j tipust vi-
szonyt képvisel allam és polgarai kozote: a polgarok deklarilt jogokra épitve léphet-
nek fel igényeikkel a kormdnyzatukkal szemben, amelynek bizonyos kotelezettsége a
polgarai j6létet fenntartani.

Az édllam j6léti szerepvallaldsa megragadhat6 bizonyos politikai és gazdasagi funk-
ci6kban, illetve az dllami beavatkozds kovetkezményeiben.

a) Alapvet§ funkcidja a piacgazdasidg hatékony mikodésének elGsegitése: tevékeny-
ségének lényegi mozzanata a piaci kudarcok kezelése.

b) A j6léti dllam funkcionalis az ipari tirsadalom, illetve a modernizaci6é szempont-
jabdl: a megnyilvanul6 dllami beavatkozas lényegében az ipari tarsadalmak altal ge-
neralt 4j sziikségletekre ad valaszt. Az ipari tarsadalmakban a tradicionalis intézmé-
nyek — a csalad, a lokalis kozosségek vagy az egyhdzak — meggyengiilnek, s ezzel egy
id8ben 4j kockazatok és Gj szukségletek — mint példdul a munkanélkiiliség vagy a
meghosszabbodott inaktiv életszakasz — jelennek meg. Ugyanakkor e sziikségletek
kollektiv kezelését lehetévé teszik az ipari tomegtermeléssel egylitt jaré gazdasagi no-
vekedés dltal megteremtett er8forrasok. Ebben az értelemben a szocialis kozkiadasok
novekedése nem mds, mint dllami megoldds a technoldgiai valtozdsok altal kedvezdt-
lentl érintett csoportok helyzetének javitdsara.

¢) A joléti allam funkciondlis a t8kés gazdasdgi-tarsadalmi berendezkedés szem-
pontjabdl: egyik meghatérozé funkcidja a t6kés uralmi viszonyok fenntartasa és legi-
timaldsa. Ez a megkozelités a joléti allamot nemcsak gazdasdgi, hanem politikai
szempontbdl is értelmezi, lebecstli a demokratikus intézmények jelent8ségét és azt a
tényt, hogy a joléti dllamok a politikai demokracia keretei kozott mikodnek.

d) A joléti dllam a bérbdl él8k, illetve a munkasosztaly politikai erejének intézmé-
nyi megnyilvanuldsa is a politikai demokracia keretei kozott. Ebben az értelemben je-
lentésége van az olyan valtoz6k alakuldsinak is, mint a partszerkezet (példdul a par-
tok fragmentaltsiga vagy a baloldali és a kereszténydemokrata partok kozotti
versengés), az alkotmanyos berendezkedés formaja, a korporativ struktardk jelentésé-
ge, az intézményi 6rokségek vagy a gazdasig nyitottsdga.

e) A joléti allam a piaci jovedelmek djraelosztasanak rendszere, ahol a redisztribici6 a
demokratikus szabalyoknak aldvetett, 4m érdekcsoportok és nyomasgyakorlé csoportok
altal alakitott jatékszabalyok szerint mikodtetett allami kényszer Gtjan valdsul meg,

A j6léti programokon keresztiill megnyilvanulé allami aktivitds egyik jellemz8 mu-
tatdja az ide irdnyul6 kozkiaddsoknak a nemzeti Gssztermékben elfoglalt ardnya. Ha
a joléti kiaddsok alakuldsdt szemiigyre vesszik az eltelt kozel egy évszdzadban, olyan
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folyamatot lathatunk, amely dsszhangban 4ll az un. Wagner-torvénnyel. Eszerint az
ipari tarsadalmak fejlédése a kozkiadasok ardnyanak szakadatlan novekedésével paro-
sul. Az 1980-as évek kozepe 6ta viszont egyes orszagokban — igy Nagy-Britannidban
és az Amerikai Egyesiilt Allamokban — olyan politikai erdk keriiltek korméanyzati po-
zici6ba, hatuk mogott a globalizalédott t6ke gazdasagi erejével, amelyek a radikalis
»allamtalanitas” programjat tzték zdszlajukra, s igy szinte mindeniitt napirendre ke-
riilt a kozkiaddsok megfékezésének feladata, a joléti kiaddsok ardnydnak novelése he-
lyett maximum annak stabilizdlédasat figyelhetjik meg.

A joléti dllamok kozotei hasonlésdgok és kiillonbozdségek megragadasira tesznek
kisérletet a j6léti allamnak azok a tipoldgidi, amelyek a kiaddsok mellett az egyes in-
tézményi jegyek, valamint az intézményekben ,megtestesil” politikai ambicidk
alapjin osztalyozzak az egyes j6léti allamokat, illetve a lehetséges programkonfigura-
cidkat. Az egyik gyakran hasznalt osztalyozas Lebeaux é Wilensky® nevéhez fz6dik,
akik megkulonboztették a rezidudlis és az univerzalis joléti dllamokat. Meghatdroza-
suk szerint a rezidudlis j6léti dllam elsGsorban mint a szegényekre koncentralé védd-
hél6 funkciondl, igy f6ként jovedelemigazolashoz kapcsolédd kozosségi segélyprogra-
mokat mukodtet. Ezzel szemben az univerzélis joléti allamokban a kozosségi
programok kiterjednek valamennyi tarsadalmi csoportra. E kételemd modellhez ké-
pest Titmuss” a reziduélis jéléti allam mellett két tovabbi tipust is megnevezett, az
Jipari teljesitmény alapi” rendszert, valamint az ,intézményesitett” j6léti dllamot. Az
el6bbit teljesitmény- és hozzajarulds-orientalt foglalkoztatdsi vagy tarsadalombiztosi-
tasi programok jellemzik, mig az utébbiban jelentés az allampolgéri jogosultsigok
szerepe, amelynek keretében az dllam ,intézményesitett” médon vallal kotelezettséget
polgarai jolétének fenntartdsdban. Kozvetlenil Titmussra timaszkodik az egyik leg-
Gjabb keletd és a joléti dllammal foglalkoz6 irodalomban legnagyobb hatédst katego-
rizalds, amelyet Esping-Andersen'® alkotott meg. Esping-Andersen hdrom ,j6léti rezsi-
met”, liberdlist, konzervativat é szocidldemokratdr definidl, amelyeket — szerinte — a
kovetkezd jellemz8k alapjan kilonithetjuk el:

a) A liberdlis joléti rezsim. Ebben a jévedelemigazolashoz kotott segélyek mellett az 4l-
lampolgaéri juttatasok és a tarsadalombiztositds szerepe viszonylag kisebb jelentéségd.
A jogosultsagok esetében elsGsorban a szigor rdszorultsagi elv érvényesiil. Ugyanak-
kor, a magasabb jovedelm csoportok esetében az allam Gsztonzi a piaci megolddsok
igénybevételét: a tarsadalombiztositdsi programok ebben a rezsimben csak minimalis
juttatasokat biztositanak, igy a kozéprétegek jelents mértékben a kiegészitd, illetve
maganbiztositdsra tamaszkodnak. Mindez, legaldbbis Esping-Andersen szerint, ,,dud-
lis tarsadalmat” eredményez, amelyben a legrdszorultabbak a j6léti allamtdl fuggnek,
mig a tobbség a piac altal differencialt j6léti szolgaltatasokat vesz igénybe. Ennek ko-
vetkeztében a fenndll6 j6léti programok mogott 4llé politikai tamogatottsdg gyenge.
Igy paradox médon a joléti llam elleni timadasok az alacsony kiadassal rendelkezd li-
beralis rezsimben lehetnek a leghatasosabbak. Esping-Andersen szerint az olyan angol-
szasz orszagok, mint az Egyesiilt Allamok, j6l reprezentaljak ezt a joléti klasztert.

b) A konzervativ joléti rezsim. Ebben a kozosségi joléti programok joval kiterjedteb-
bek és magasabb juttatdst biztositanak. Az ilyen rendszerben a tarsadalombiztositdsé
a kozponti szerep, s a jogosultsdgok a foglalkoztatottsag, a tdrsadalmi stdtus szerint
erGsen differencialtak, és ezért az alacsonyabb jovedelmiek javara torténd Gjraelosz-
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tas csak korlatozottan valésul meg. A konzervativ rezsimekben az ad6kbdl finansziro-
zott j6léti programokban az egyhdzak részvétele is jelentSs. Jellemz$ a tradicionlis
egykeresGs csaladmodell, ezért a szolgaltatdsok, kiilonosen azok, amelyek lehetGvé
tennék a n6k munkaerdpiacra valé belépését, nem fejlettek. A konzervativ j6léti 4l-
lam igy alapvet8en a ,passziv” pénzbeli transzferekkel és a csaladfenntarték munka-
erG-piaci poziciéjanak védelmével avatkozik be a piac mikodésébe.

¢) A szocidgldemokrata joléti vezsim. Itt kiterjedt dllampolgari alapon definidlt jogosult-
sagok, illetve (kozel) univerzélis egységes Osszegl transzferek (pl. univerzilis alap-
nyugdij) egésziilnek ki a jovedelemtdl fiiggd tarsadalombiztositdsi juttatdsokkal. En-
nek kovetkeztében a jovedelem-fenntartds — tobbek kozott ezért is rendkivil
koltséges — rendszere egyszerre tolt be ,jovedelemkisimit6”, illetve biztositési és a jo-
vedelmi csoportok kozotti redisztribiciés funkciét a szolidarisztikus elveket intézmé-
nyesitve. Mivel a j6léti programok ,ernyGje” egységesen kiterjed a lakossig egészére,
beleértve a kozéposztilyokat is, a jéléti dllamnak ez a tipusa széles politikai koaliciét
teremt e programok tdmogatasira. Ugyanakkor ez a rezsim a nék ,,emancipéldsanak”
szocidldemokrata programjat kovetve csokkenti a tradiciondlis csaladedl val6 fliggd-
séget is, tobbek kozott a gyermekvallalds és -nevelés koltségeinek részleges tarsadalma-
sitasaval. Ennek megfelelGen a kiilonbo6z6 jéléti szolgaltatdsok — igy a bolesédei ellatas
vagy a kozosségileg szervezett id6sgondozas — a tobbi rezsimhez képest itt a legkiterjedteb-
bek. Részben a joléti programok magas koltsége miatt, ez a rendszer épit leginkdbb az ak-
tiv munkaerd-piaci politikdkra és a magas foglalkoztatési ardny fenntartdsara.

Az 6sszehasonlité elemzések Gjabb generacidja a joléti programok intézményi és
egyéb kvalitativ jegyeit jellemz8 fuggs valtozdkat alkalmaz a jéléti dllamok kozoeti
kulonbségek leirdsara, példaul a joléti kiaddsok GDP-hez viszonyitott arinydban
megmutatkozé sz6rédés helyett. Erdekes médon ezek a munkak az intézményi kii-
l6nbségek szempontjabdl egyes politikai véltozokra — igy a partkonfiguracidkra vagy
a szakszervezetek szervezettségére — teszik a hangsulyt, ellentétben a kiadési kilonb-
ségeket magyardzni kiviné tobbvaltozés elemzésekkel.

A j6léti allam és a liberilis, konzervativ és szocidldemokrata vilfajainak attekintése
alapjan megallapithatd, hogy valaszaik nem elégitik ki az 4dctekintett dllami funkciok
kovetelményeit. Mas kérdés, hogy napjainkban |, liberélis”, ,konzervativ” és ,szocidl-
demokrata” skatulydba bujtatott dllamelméletek tucatja vivja — nem is annyira a va-
l6sdg megkozelitéséére, hanem valamilyen politikai hatalom megszerzésének dllamel-
méleti aldtamasztasdért — az egymassal valé, mindmaig eldontetlen harcat.

A liberdlis eszmekirbe sorolt koncepcick allamfelfogasa sokféle lehet. Altalaban az
oidedlis allam” egyikét keresik. A végletesen és kovetkezetesen liberilis felfogds nem
az ,egy legjobb” dllamforméban gondolkodik, mert jellegébdl adédéan nem zér le for-
mikat: a nyitottsdg jellemzi. A nyitottsdg azonban nem biztositja Snmagiban a glo-
bélis kihivdsokra adandé valaszok helyességét.

Az emberi szabadsagot kézéppontba helyezé gondolatnak a minimdilis dllam eszménye
felel meg. A korlatozott allam eszménye és modellje — mar az elmélet hangsulyaibél
kovetkezben is — lényegét az allam visszaszoritasdra helyezi, amely — kritikus megko-
zelitésben — inkabb negativ tiltdsokat, mintsem az Gj kihivasokra val6 aktiv valaszok,
szerepek (stratégiai programozas, allami cselekvések a versenyképesség erdsitése érde-
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kében sth.) megfogalmazasit jelenti. Ez a ,szolgédltat$” dllameszme nem utasitja el az
allam koordinacids funkcidjit, am a f6 hangsuilya az emlitettek szerint az, hogy az al-
lam gazdasagi tevékenységét szdk hatdrok kozé kell szoritani.

A konzervattv felfogdsoknak megmaradd, édllandd eleme, hogy a mult vagy a fennalld
megévasat tekinti meghatdrozé értékének. Altalénos célja és jellemzdje a megévis, a
megtartés, ezen keresztiil pedig a nagy kihivést jelentd valtoztatassal szembeni védelem."

A liberélisnak, konzervativnak és szocidldemokratanak mondott dllammodellek to-
vabbi elemzése nélkil is megallapithatd, hogy a XXI. szazad globalissa vélt vilaga-
ban az egyén szabadsigjogit, terének hatdrtalan kitardsdt vagy éppen a valtozatlan-
sdgot, a megtartast hirdetd felfogasok — bar rendkiviil er8s értéktartalmakat és akar
gyakorlati hasznossdgot hordozhatnak — 6nmagukban nem lehetnek elégségesek a
globdlis térben valé eligazoddsra sem egy orszdg, sem az egyén szdmara.

Az dllam ebben az eligazodasban és eligazitdsban a globdlis vildg ertereinek moz-
gasat szemmel tartja, figyeli, ahhoz alkalmazkodik. Emellett azonban megfogalmaz-
za sajit maga céljat is, azaz aktiv dllamot miikadtet, s ebben az allamban aktivan te-
vékenykedd allampolgérokat (embereket) feltételez, azaz ebben a rendszerben az
allam tanitja és felkésziti polgéarait a XXI. szazadban val6 eligazodasra, polgérai pe-
dig tokéletesitik sajat dllamukat. Taldn nem talzas azt véarni, hogy ebbdl az interak-
tiv parbeszédbdl kristalyosodnak ki a XXI. szdzad dllamdnak jobban kérvonalazhaté6
fogalma és funkcioi.

3. Az allamfelfogasok a gyakorlati tapasztalatok tiikrében

Az elméletet a megval6sitott gyakorlattal Gsszevetve Ggy tdnik, hogy tiszta formédban
egyik elméleti vagy gyakorlati modell sem létezik. Ugyanakkor mindegyik elmélet va-
lamilyen eleme megtaldlhat6 szinte mindegyik dllammikodési formédban, akédr az
Egyesiilt Allamokat, akér a skandinav orszdgokat, Németorszégot, Franciaorszdgot
vagy Nagy-Britanniat nézzuk.

Am éppen a globalizéciénak a vildgot egységesen atfogd haléja kiveteli meg, hogy
a részvilaszokbdl a globdlis vélasz irdnyaba lépjink. A mai valésig ugyanis tallépett
a még €16 dllamfelfogdsokon. Ha a valaszt az eddigi gyakorlat szerint a végrehajtdsi
technikdkban keressiik, csak kiillonboz§ részvilaszokhoz juthatunk.

A XXI. szazadi 4llam (és ember) globalis helyének megkozelitésében célravezetd le-
het a XX. szdzad ,félglobalis” és a XXI. szdzad globalis vilagdban kialakult dllamsze-
repek attekintése. Erre tesziink rovid kisérletet.

Az elméletek egyértelmden azt mutatjak, hogy az allammikodésben a koz- és magin-
szféra valamiféle, de val6jaban mindig szoros kooperacitja valésul meg. Az is lathat6va
valik, hogy az elméletek kotottebbek, mint maga a feltételezett és lehetséges valdsag.

Az elméletek — f6képpen a korai dllamelméletek — egyrészt a lehetséges dllamm-
kodést a gondolati racionalitasbdl alakitottak ki, masrészt a meglévd valésagos dllam-
mukodéseket probaltdk elméleti és ideoldgiai keretekbe zarni. Az elméletek maguk is
egymasba csusznak: torténelmileg egymashoz hol kézeleddk, hol valamelyest tavolo-
dok, de a kiilonb6z8 , partszakaszok” akarva-akaratlanul 6sszekapcsolédnak.
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A XX. szazad végi és a XXI. szdzad eleji, a gyakorlatban mkodé dllammodellek
attekintése csak erGteljes szdkitéssel lehetséges és érdemes. Elemzéstinkben a magyar-
orszdgi fejlédésre valdszindleg legerteljesebben hat6, de egytttal a vildg meghataro-
z6 vonalait is legerGsebben formél6 rendszereket tekintjik 4t.

A BBC — OECD-adatokra tdmaszkodva — egy olyan elemzést adott kdzre, amelynek
alapjan j6l bemutathatdk a kiilonboz6 joléti dllammikodési formacidk szerkezeti saja-
tossagai és eltérései. A kutatdsban (a fent kifejtett elméleti megkozelitést jol lefedve) 6t
orszdg — az Egyesiilt Allamok, az Egyesiilt Kiralysag, Franciaorszag, Németorszag és
Svédorszag — kapott kiemelt helyet.

Az allam lehetséges szerepvallalasat (ebbdl adédban az dllam- és a maganszféra ko-
z6tti ,,munkamegosztds” vonalait) tobb tertleten, illetve paraméter alapjan vizsgél-
tdk. A statisztikai megfigyelések kiterjedtek a magyarorszdgi allammkodésben, az
allam—magénszféra szerepmegosztisiban, a majdani reformokban is meghatdroz6
olyan tertiletekre, mint:

— a nyugdijrendszer,

— a foglalkoztatis,

— az egészségligy,

— a szegénység—gazdagsig kérdése.

Végul vizsgalat ald vették, osszehasonlitottdk az allam szocidlis (joléti kiaddsait),
annak a GDP-hez mért ardnyat. (Kilon vizsgalatot igényel az oktatas, melyben az al-
lami és a kozszféra szerepvaltozasanak intenzitdsa, annak idébeli koncentraciéja Eu-
répaban meghaladja a felsorolt és elemzett tertleteken végbemend mddosulasok és
atrétegzédések intenzitdsat.) Mindezeket — a tanulmdany adatai alapjan — @ mellékler-
ben szerepld 1. dbran mutatjuk be, amelybdl kiolvashaté a kulénféle dllammodellformék
élesen eltér§ szerepe.

Az eddigi kutatdsok és ismeretek alapjin nem Gjdonsig, hogy az egyén (a magan-
szféra) szabadsigat elsGdlegesnek tekintd, e szabadsdgcélt az dllami beavatkozissal
megval6sitott szocidlis hdl elé helyezé amerikai allamgyakorlat a vizsgalt tertleteken
(nyugdij, foglalkoztatas) visszafogott, az eur6paihoz mérten passziv szerepet tolt be az
Gjraelosztasban, a szocidlis halé kiterjesztésében.

Az is logikus, hogy a kozszféra—maganszféra az eurdpaitdl eltéré munkamegosztsa
és gazdasdgi-tarsadalmi szerepvillaldsa kisebb kézpontositott j6léti kiaddsi szinvonalat
kovetel meg. Bér csupdn egyetlen mutatd jelzi (és tanulmdnyunknak nem is e tertilet
részletes vizsgalata a célja), mégis fontos tény, hogy a BBC tanulmanyéban kituntetett
szereppel felruhdzott szegénységi ardny — az alkalmazott médszer szerint — az Egyesult
Allamokban a legmagasabb. (Ebbdl az egy adatbdl azonban természetesen nem vonha-
t6 le az a kovetkeztetés, hogy a magédn- és dllami szféra feladatmegosztdsanak, ,térki-
jelolésének” az amerikai modellje eredménytelenebb lenne, mint az eurépai modell.)

A kérdéssel kapcsolatban néhdny megallapitdst sziikséges tenni. Az nyilvanvald,
hogy magéra a szegénység—gazdagsag jelenségére a bemutatotton kiviil rendkiviil sok
mas kilonbozé statisztikai adat és mutatd alkalmas. Az is biztosan allithat6, hogy az
allammakodésnek nem egyediili mércéje a szegénység-gazdagsig kérdése. Am meg-
donthetetlennek ldtsz6 megallapitas és egyben az dllam m(kodését meghatarozé
alaptétel: nincs olyan dllammuikodés, amely eredményes lehetne a szegénység—gaz-
dagsig kérdésének sikeres kezelése, megolddsa nélkul.
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A tovabbi vizsgalodasok megmutatjdk, hogy az elmult szdzad utolsé negyedében az
Egyesiilt Allamokban a leggazdagabb 1%-ot kitevé lakossag reljovedelme megdup-
lazédott, akércsak a leggazdagabb 6t6dé, mikdzben az als6 6t6dé és a mésodik legsze-
gényebb 6t6dé egyarant tiz szazalékkal csokkent (Prager, 2003)."

Mindemellett témank szempontjdbdl érdekes, hogy mikdzben az EU15-0k régidi ko-
zotti (GDP/f6-ben szamolt) 6tszoros kiillonbségek a bévuléssel tizszeresére novekedtek,
az Egyesiilt Allamok egyes tagéllamai kozotti killonbségek a fovérost és korzetét
(District of Columbia) kiilon dllamnak szdmolva két és félszeresek. A legszegényebb él-
lamok (Montana, Nyugat-Virginia, Mississippi) egy fGre juté GDP-je az EU15-6k étla-
ga kozelében van, de 60-70 szdzaléka a ,gazdagokénak” (Delaware, Connecticut,
Alaska, Massachusetts), azaz mindossze 30—-40%-kal maradnak el a leggazdagabbaktdl.

Mindez azonban természetes is lehetne, hiszen a valéban ,egyesilt dllamokka” vélt
egységes orszag, piac, kultarkor, az egységes allamigazgatas, dllami gazdasdg- és tarsa-
dalompolitika 4ll szemben az eurépai integraciés modellel, amely nagyon eltérd fejlett-
ségl nemzetdllamok, -gazdasdgok integricidja.

Ami témankra levonhat6: nemcsak rendkiviil véltozatos az dllamszerep—maganszféra-
szerep egymashoz valé viszonya, még a fejlett orszdgok 6nmagéaban e szempontbdl homo-
génebbnek tekinthet§ terepét szemlélve is, hanem Ggy tlnik, hogy egységes hatékonysa-
gi kévetelmény sem allapithaté meg, illetve dllithat6 a kiillonb6z6 dllami funkcidkhoz.

Ez, kovetve azt a véleményt, hogy a kisebb dllam egyben hatékonyabb is, a versenyké-
pesség esetében még az dllamhéztartds méretére sem vonatkoztathatd. Amint az a mel-
leklet 3. tablazatabil lathatd, a GDP-hez képest legkisebb joléti kiaddsokkal mikodd
Egyesiilt Allamok a vildg versenyképességi sorrendjében 2003-2005 kozott ugyan a ve-
zet$ poziciot foglalta el, de relative a legnagyobb jéléti kiadasokkal mdksdd Svédorszig
is a versenyképességi sorrendben a nagyon el6kel§ 11-14. helyen allt. Ennek okaként
egyrészt a K+F kiaddsok magas ardnya, masrészt a humanerdforras-képzés magas szin-
vonala emlithet$. Ugyanakkor igaz az is, hogy a Svédorszaghoz hasonlé aranyu joléti ki-
addsokkal mksd@ Franciaorszdg 2004—2005-ben a vildg versenyképességi rangsordban
csak a 30. helyen alle. Ebb4I nyilvanvald, hogy az olyannyira fontos versenyképesség ja-
vitdsdban az allami kiaddsok mennyiségi aranyai mellett igen nagy mértékben jatszik
meghatdroz6 szerepet a kiaddsok szerkezete és a felhaszndlas hatékonysdga is.

Mindez egyértelmden azt bizonyitja, hogy az elmult évtizedekben sem Eurépaban,
sem az USA-ban vagy madsutt nem alakult ki a globadlis kihivdsokra valé teljes kord,
adekvét vélaszadas képessége, de a hatékony adllam—hatékony magénszféra optimumara
vonatkozé végleges struktira sem. Ami kiemelten a globalis mintaorszdgot, az USA-t il-
leti, az orszdg igazi hatalmi tényez8ként mikodik a mai globalizalt viligban, de bels§
szerkezete nem tekinthetd kielégitének, nem érvényestl példaul kell§ mértékben a szo-
cidlis kohézid.

Fontos kovetkeztetésként megillapithatjuk azt is, hogy onbecsapds lenne a kozszfé-
ra—maganszféra viszony sdlyaranyaibdl levezetni a globalis vildg szdmara adandé vala-
szok hatékonysdgat. A két szféra kozotti hatalmi viszony stlyardnyai inkdbb a valaszadas
szervezeti, intézményrendszer-beli, technikai (és persze mindezek mdgott elsGsorban el-
osztési, hatalmi, a terek megszerzéséért vivott kiizdelmeinek) eszkozei. A | felkésziiltsé-
gi” kérdés a kihivasokra adott valaszok, az allami funkcidk struktdrajabdl vezethetd le.
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4. Az Gj és 4j tartalmu allami funkciok megkozelitése

Kérdés: a kibontakozé globilis allammodellnek — az elmondottak alapjan — vannak-e
sajatos magyar jellemz8 vonasai? Igen, mar tobbé-kevésbé felismerhet8k, példaul a sze-
génységet—gazdagsigot és a versenyképesség erdsitésée érint$ tevékenységekkel mint
allami funkcidkkal kapcsolatban.

Az el6z6 fejezet alapjdn a globalis vildg fesziiltségei kozil a legerSteljesebbnek a sze-
génység—gazdagsdg, a tirsadalom kettészakaddsdnak kérdése latszik, ami Magyaror-
szag esetében nagyobb kockdzattal jar6 folyamat, mint a tobbi fejlett orszdgban. Eb-
ben a ,leglatvinyosabb”, leginkabb kézzelfoghaté a piaci jovedelembdl valé részesedés
aranya. Ehhez hasonl6an azonban legalabb ugyanennyire fontos a t8kerészesedés mér-
téke és alakuldsa, hiszen ebben az esetben médr nem valamilyen munkahoz kotott
(minden bizonnyal nem a kifejtett munkéval azonos) jovedelemrdl van sz6, hanem egy
korédbbi jévedelemkoncentricié kovetkeztében létrejote vagyontomeg birtokldsardl és
abbdl Gjabb jovedelmek és vagyontomegek kinyerésérdl.

A XX. szdzad végi magyarorszagi adatokat szemlélve a harmadik meghatdrozé té-
nyezd az informdacidkbdl val6 részesedés, az informacidkhoz valé hozzdjutas szintje és
mértéke. Mikozben a leggazdagabb 109% jovedelmi részaranya kereken 33% (lasd a mel-
leklethen a 4. tdblazator), a t8kékbdl valo részesedésének ardnya mér 56%, addig az in-
formdcichoz valé hozzdjutdsban szerepiik mindent elsépréen magas, tobb mint 90%.

Az informéciérészesedés magas szintje nem csupdn valamiféle elvont tudést, isme-
retet jelent, hanem a XXI. szdzad elején — kiilondsen megfelel§ technikakkal és meg-
felel§ gazdasagi-politikai hatalmi térbe dgyazottan — kozvetlen Gjabb és Gjabb tobb-
lethatalmat és tobbletjovedelmet. Ennek elérése és megtartdsa kilonosen akkor
veszélyes, ha a masik oldalon, a szegények térfelén a tudasbdl, az informdciokbdl (és
ezen keresztll a vildgban val6 jartassagbdl, a tisztanldtasbdl, a helyes itélet kialakita-
sabdl) valé szinte teljes kizarddas (kizdrds) parosul. Mérpedig a szdzadfordulén a ma-
gyar tarsadalom 60%-a a teljes gazdasigi és azon kivili informdciéhalmaz csupdn
mintegy 1-2%-ahoz jut(hat) hozza.

A misik kritikus allami funkci6 szimunkra a versenyképesség erGsitése. VégsG so-
ron a globalis vildg kihivédsaira adandé valasz egyszerre kovetel versenyképes gazda-
sdgot, nemzetet, dllamot és versenyképes embert. Koziilik az ember versenyképessé-
gével kapcsolatban van jelenleg Magyarorszdg a nagyobb hatrdnyban a fejlett
orszagokhoz képest. Az egyes ember versenyképessége nem alakul ki akkor, ha nem
formalédik és mikodik olyan dllam, amely tudatos tevékenységével hatékonyan segi-
ti az embert a szdzadunkban rendkivil Ssszetetté val6 versenyre valé képesség meg-
szerzésében. Ugyanakkor versenyképes dllam csupdn akkor alakul ki, hogyha harmo-
nikusan egymasra épiilnek a kilonboz (versenyképes) formacidk: az egyes ember, a
csaldd, a csaldd szikebb kornyezete, a falu, a kozség, a varos. Aztdn tovabb bdvitve a
kort, a megye, a régid, az egész orszag, és végul is az a tér, amelyben az orszag léte-
zik, gyengll, vagy erésodik: az Eurdpai Unié és a globalis vilag széles kerete.
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5. Implikciék a magyar fejlédésre

A projeke altal kutatott idGszak torténelmi léptékkel mérve révid, de mindenképpen
rendkivul fontos. Véleménylink szerint — bar tudatdban vagyunk annak, hogy az or-
szdg szdmidra a kilsd faktorok szerepe dontd lehet — az elSttiink 4ll6 67 esztendd-
ben dél el, hogy sikeriil-e ugy integrdlédni a fejlett vildgba, hogy a betagozddas eld-
nyei, hasznai meghaladjak annak koltségeit. Az allami szerepvallaldssal kapcsolatos
dontéseknek tehat komoly tétjuk van. A vizsgélt idészak rovidsége arra int minket,
hogy a javaslatok a megvaldsithat6sig szempontjdbdl a realitdsokat tiikrozzék, de ér-
iék el a lényegi valtozasok kivaltasahoz sziikséges ,kritikus tomeget” is.”

5.1 A fennall6 alkotmanyos keretek hatasa

5.1.1. A szocidlis piacgazdasag deklaralasa; semlegesség az allami
szerep mértékében

Az ellitandé allami tevékenységek korét, tartalmat meghatdroz6 fontos korulmény
az is, hogy a magyar alkotmdny kovetelményeket, kereteket és ezzel — kozvetett médon
— tulajdonképpen feladatokat ir el az 4llami cselekvés szamara. Igy az Alkotmény
két helyen is deklaralja, hogy Magyarorszdg gazdasdgi rendszere piacgazdasag, a pre-
ambulum kifejezetten szocialis piacgazdasagrél sz6l. Az Alkotméany azonban nem je-
16li ki a piacgazdasidg valamely meghatérozott tartalmd modelljét. Az Alkotmény
gazdasagpolitikailag semleges, igy nem vezethetd le belSle sem az dllami beavatkozds
mértéke, sem annak intenzitdsa, még kevésbé az dllami beavatkozés tilalma [33/1993.
(V. 28.) AB-hatérozat, 32/1991. (V1. 6.) AB-hatarozat}.

Az Alkotmany 9. §-abdl kovetkezik, hogy a piacgazdasig pluralisan tagolt tulajdo-
ni szerkezet gazdasig, amely a kilonboz8 tulajdonformak egyenrangtsaganak, va-
lamint a vallalkozas és a verseny szabadsagdnak alkotmanyosan elismert és védett el-
ve alapjan makodik {59/1991. (XI. 19.) AB-hatarozat}.

A piacgazdasdgra valé dtmenet soran az dllam a gazdasig jelentds tertileteirdl visz-
szavonul, azokat magédnkézbe adja, és ezdltal a magdnérdek, maganvallalkozds és kez-
deményezés viltja fel az dllami tervezés és iranyitas eddigi szerepét. A tdrsadalomnak
a termelés novelése, az életszinvonal javitdsa és az emberi méltésdg érdekében e folya-
mat soran jelentkezd hatranyokat véllalnia kell, mert hossza tdvon és Gsszességében a
folyamat az egyének és a kozosség érdekeit egyarant szolgalja. A szocidlis piacgazdasag-
ra val6 dtmenet kovetelménye, hogy az dtmenet sordn a jogallam biztositsa a szocidlis
véddhélét mindazoknak, akik idejében nem tudtak az 4j rendre felkésziilni, akiket a pi-
aci viszonyok szabad érvényesiilése aranytalanul nagy hétrannyal stjt, vagy akik koruk,
egészségi allapotuk és egyéb ok miatt az Gj viszonyokra 4tallni mar képtelenek."

A piacgazdasigra valé dtmenet sordn az dllam kivonuldsa a gazdasagbdl és az egyéb
maganautonémia korébe kerul§ kozfeladatok intézésének tertiletérdl eleve azzal jar,
hogy az allamhdztartds terhei csokkennek, az allamappardtus a célszerd és hatékony
méretre mddositandd. Ennek sordn tUgyelni kell arra, hogy az dllami anyagi eszkozok
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felhasznaldsa kozérdekd médon, ardnyosan torténjék: a piacgazdasig magéval hozza,
hogy a piachoz jobban alkalmazkodé egyedek anyagi érvényesiilése kiugré elénnyel
jarjon, de a jogallam kovetelménye, hogy az allami, kézteherviselésbdl® fedezett for-
rasok felhaszndldsa torvényes, nem egyedi, hanem kozérdeket szolgalé legyen.

A kozterhek alakuldasdban hatnak az édllami kozvetlen feladatok fedezését szolgéld
tényez8k, de olyan alkotményos koltségtényezlk is, amelyeket alkotmanyosan védett
tarsadalmi érdekek dllami biztositdsira, vagy egyes rétegek altal vallalt tdrsadalmi
szintd tobbletterhek kiegyenlitésére kell forditani. Noha a cél az dllam maésodlagos el-
oszt6 szerepének minimalisra csokkentése a piacgazdasigban, mégsem lehet a szoci-
alis piacgazdasdgban ettdl teljesen eltekinteni, noha az dllami pénzeszk6z6k Gj méd-
szerd, hatékonyabb elosztdsa, kizar6lag a tényleges és jogos igények tdmogatdsa, a
felesleges kiaddsok megsziintetése nyilvan fontos kozérdek.

5.1.2. Az emberi tényezGk Gjratermelése

Feladatként a tarsadalmi terhek forrasainak biztositdsa kozott a gazdasdgfejlesztés, a
piac megteremtése, a természeti erdforrasokkal valé hatékony és kiméls gazdélkodas
mellett tényeziként jelentkezik a tarsadalom emberi tényezéjének ,Gjratermelése” is.
A szocidlis biztonsdgot a jelenlegi rendszerben nem a felhalmozott javak értékalld t6-
késitése, hanem a mindenkori termeld népesség tehervillaldsa biztositja és fogja biz-
tositani a jovében is. Még a felhalmozott t8ke sem tud termelni emberi kézremdko-
dés nélkiil. Az Alkotmdny 15. §, 16. §, 66. § (2) bekezdés, 67 § (1) és (3) bekezdései
ezért irjak eld a csalddok, a szil8k, az ifjasag fokozott alkotmanyos védelmét — a tor-
vényalkotora bizva, hogy a tdmogatds és a védelem rendszerét kialakitsa, szabalyozza.
Az Alkotmdny 70. § (2) bekezdése kiilon utal arra, hogy az esélyegyenlStlenséget a
torvényhozonak megfelel§ intézkedésekkel meg kell sziintetnie, mig a 70/B. § a ter-
melésben részt vevGk megfelel§ jovedelemhez, pihenéshez val6 jogit rogziti (és koz-
vetve tiltja annak kozcélra valé ardnytalan igénybevételée, elvondsat).

A ktlonboz8 korméanyok a valtoz6 gazdasigi kortilmények kozott onalléan alakit-
jak gazdasdgpolitikdjukat, viszonylagosan szabad dontésikon mulik a gazdasag libe-
ralizaldsa vagy korlatozasa addig, amig a piacgazdasig érvényesill. A piacgazdasig
fenntartdsa és védelme az dllam folyamatosan érvényesils alkotmanyos feladata, en-
nek elsédleges eszkoze bizonyos alapjogok intézményes védelme.

A fentiekbdl levonhaté a kivetkeztetés, hogy az dllamcél, az alkotmanyos feladatka-
tegbridk kovetkezetes és szakszer( haszndlata, vilagos elhataroldsuk az alapjogoktdl,
egyelGre késik. Az dllami funkcidk és feladatok taxdcidja azonban megalkothaté az el-
kilontlt hatalmi dgak hatdskorébe tartozé tigyek egybevetésébdl, az alapjogokkal Gsz-
szefligg$ intézményvédelmi feladatok meghatdrozasibol, valamint a ,kozfeladat”,
kozszolgéltatas”,'®  kézhasznd tevékenység”” fogalmi elemeinek részletezésébdl.
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5.1.3. Kotelezs feladatok és eldontendd szerepek

A szitkségképpen ellitands tevékenységek: az orszag védelme," valamint az alapjogok ér-
vényesiilésével Gsszefiiggd intézményvédelmi kitelezettség® teljesitése. Vannak olyan
tevékenységek, amelyek minden idében, minden allam altal teljesitenddk, ezek a fel-
adatok jobbara az allamcélok meghatdrozasabdl, illetve az egyes alapjogokbdl és nem-
zetkozi kotelezettségvallalasbol levezethet8k. Mas tevékenységek esetében az allam
bizonyos hatarok kozott maga dontheti el, milyen mértékben villal részt ezek ellata-
sdban, azokat maga teljesiti vagy kozfeladatként dtruhdzza az 6nkormanyzatokra.
Ezek elvégzése sordn azonban mar elengedhetetlen kovetelmény mindazoknak a vél-
tozasoknak a figyelembevétele, amelyek a globalizici6 kovetkezményei.

Ennek alapjin a legfontosabb 4llami funkcidk javitdsa, eredményességének elGsegi-
tése végett kisérletet tettiink e tevékenységek jelenlegi hazai ellatdsdnak minGsitésé-
re, s ebbdl kiindulva a fejlesztési fGirany (prioritds) meghatarozdsara. A mindsitést két
kritériumot, a funkcidelldtds eredményességé, illetve a funkcié — beleértve a részte-
ruleteket is — definidltsagat, jogi szabalyozasat mérlegelve végeztik el. Ezt érzékelte-
ti a mellékler 2. dbrdja, amely egy téglalap, négy mezGre osztva.

5.14. Az allami funkcidk és az intézményi eredményesség

Az dbran szerepl$ vizszintes tengely az allami funkcidk definidltsdgat, tisztazasat, az
intézményi és jogi hattér kiépitettségét, a fuiggdbleges tengely a funkcidk ellatdsat vég-
z6 allami intézmények megvaldsitd képességét, a funkcidvégzés eredményességét rep-
rezentdlja. A tengelyek dltal bezdrt mezd négy része azt jelzi, hogy a funkcik defini-
altsaga jobb vagy kevésbé vildgos, illetve azokat hatékony intézmények vagy kevésbé
hatékony intézmények latjak-e el. Ennek alapjin vildgos, hogy a II. mezében taldlha-
ték a mindkét tekintetben legjobban ellatott funkciék, mégpedig annak ardnyaban,
minél kozelebb helyezkednek el a jobb felsé csacshoz. A III. mez8 mindennek a for-
ditottja, a bal alsé sarok (origo) a ,,0” allapotot jelzi.

Az allami funkcik csoportjainak szintjén egy-egy vektorral (pontokkal és hozza
kapcsolddé nyillal) jeloljuk az dbran a funkci6 ellatasanak helyzetét és a sziikségesnek
tartott véltozasok irdnyait, pontosabban a szerintiink mindsitett allapotot, illetve a
valtoztatasi prioritdst. Természetesen ez nem jelenti azt, hogy kizarélag egyiranyu fej-
lesztésre gondolunk, ezzel pusztin a sorrendiség, a fontossdg szempontjat érzékeltet-
juk, vagyis azt, hogy elsébbséget a definidltsdg javitdsanak (vizszintes nyil) vagy ép-
pen a végrehajtds eredményessége javitdsanak adunk (figgéleges nyil).

A minimilis funkciok kozil a védelemmel, a torvényességgel, a renddel kapcsolat-
ban megaéllapithatd, hogy az allam megfelelGen teszi a dolgét. Ezzel kapcsolatban a
terrorizmus és a korrupcié teriiletén mutatkozik fejlesztési teendd. A tulajdonjogokat
illet8en a mindsitést nagymértékben meghatdrozza a privatizacié sikeres végigvitele.
A tulajdon alkotmdanyban rendezett normativ védelme viszont feltételezi az intézmé-
nyi eredményesség tovabbi javitasat. Mindezek miatt e funkcidk az I, illetve a II. me-
zGben helyezkednek el.
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A t6bbi minimélis funkcié kozul a makrogazdasigi irdnyitds és a szocidlis kohézid
erGsitése elégiti ki a legkevésbé a globilis kovetelményeket, mikozben velik kapcso-
latban a megvaldsitasi képesség is alacsony foku (ezért taldlhatdk a III. mezében). A
makrogazdasdgi irdnyitas tertletén kilondsen feltding a hosszi tava stratégiai szem-
lélet és a fenntarthatd allamhéztartdsi (koleségvetési) pozici6 hidnya. Ez a probléma —
megitélésiink szerint — a funkcié, kiillonosen a tervezés értelmezésének hidnyossigai-
val fugg Gssze, ezért javasoljuk, hogy elsésorban ,,a fejekben tegytink rendet”. A szo-
cidlis kohézié-funkciéval kapcsolatban is hasonlé a helyzet. Ugyanakkor mindkét
esetben kozismertek az intézményi mikodés hidnyossagai. (A két funkcidt illetGen a
kétiranya valtoztatas — elérelépés — maximalisan indokolt. Itt a prioritds azt jelzi,
hogy el8szor tudni kell, mit szitkséges jobban és eredményesebben tenni.)

A misik két funkci6 teljesebb korGen és pontosabban definidlt, de ezek koziil a koz-
egészséglgy végrehajtasi kapacitdsa igen hidnyosnak itélhet (III. mezd). A nemzet-
kozi egytuttmiikodés funkciét illetden minden szempontbdl jobb a helyzet, az EU-
tagsdg viszont egyértelmden a lehetségek jobb, eredményesebb feltdrasat és
kihasznélasat allitja el6térbe (IV. mez8), ami nem zarja ki, ellenkezéleg, feltételezi a
kozosségi (iranyitasi) funkcidk ellatdsdban megfelel§ helylink megtalaldsat, ezért az
eredményesség javitasit tekintjik els6dlegesnek.

A kozbilsé funkcidk kozil a harmadik mezdébe kertilt mind az oktatds megfeleld
mindségének biztositdsa, mind az oktatashoz kapcsolddé externdlidk mindkét iranyd
kezelése (a munkaer$-piaci igények fokozott figyelembevétele, illetve az oktatdshoz
val6 alkotmdnyos jog minél kiterjedtebb érvényesitése), azaz az oktatds és képzés fej-
lesztése és kiterjesztése. E funkcidk hatékonyabb ellatdsa tehdt kétirdnyt reformkove-
telményt tamaszt: egyrészt gazdagitani kell a funkcidcsoportok korébe tartozd tevé-
kenységeket, masrészt fokozni és hatékonyabbd tenni az intézmények megvaldsitdsi
kapacitdsdt. Ez utébbi a szervezetiranyitas, az intézményi szervezet korszerUsitése, a
jogszabélyi kornyezet javitdsa és a tarsadalmi-kulturidlis tényez8k erGsitése révén, va-
lamint a finanszirozés javitasaval érhetd el.

A II. (j6) mezében talalhaté a méar emlitett tulajdonjog mellett még két funkcié-
csoport (a nyugdijbiztositas, csalidtdmogatds, munkanélkiliek ellatdsa; illetve az 4l-
lami pénziigyi ellendrzés korébe sorolhaté adekvat tevékenységek), am veliik kapcso-
latban is egyfeldl novelni szitkséges a végrehajté kapacitdst, masfeldl javitani annak
eredményességét. Erre az elsG tertileten az ismétlédGen megjelend pénziigyi hidny, az
allami ellendrzést érint8en pedig azért van szitkség, mert a pénzigyi ellenérzés ta-
pasztalatait, az ebbdl ad6dé javaslatokat pusztdn mintegy fele részben hasznositjak a
mindenkori kormanyok, illetve az érintett allami szervek.

A IV. mezébe a nemzetkozi egyuttmikodésen tul még hirom édllami funkcidcsoport
tartozik. Ezek arrdl tdjékoztathatnak, hogy az dllam sok olyan tevékenységet kivan el-
végezni, amihez csak mérsékelten van meg a képessége. A jobb intézményi feltétele-
ket kivaltképpen a kornyezetvédelmi tevékenységek segitése érdekében kellene siir-
gbsen megteremteni, mar csak azért is, mert a sikeres EU-jogharmonizaci6
Onmagaban is jelentGs tevSleges erbfeszitést igényel, a gazdasagi, tarsadalmi, kornye-
zeti fenntarthat6sag biztositasa pedig kilonosen. E tekintetben nagy fontossdga van
a civil tdrsadalom és a maganszektor egyuttmikodési készségének is.
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A monopo6liumok szabélyozasa és a versenyképesség funkciok (IV. mezd) definialt-
saga a piacgazdasdg kiépitésének és az EU-csatlakozdsnak, -jogharmonizaciénak ko-
szonhet8en Osszességében sikeresnek mindsithetd. Ezért e teriileteken is mindenek-
el8tt a hatasossagot, az eredményességet kell javitani.

A jovedelem-djraeloszt6 funkci6 az I. mezében helyezkedik el. Ez elssorban annak
tudhaté be, hogy — megitélésiink szerint — az ma elsésorban a t6keértékestilés révid
tava érdekeit szolgélja, s kevésbé veszi figyelembe az egész gazdasdg, tarsadalom hosz-
szU tavy, stratégiai szempontjait. (Ez a mindsités bizonyos mértékben vonatkozik a
versenyképesség segitésének funkcidjira is.)

5.15. A hagyomanyos és az 0j felfogas

Felmertl a kérdés, hogy a globalis kihivdsoknak megfelel§ allami funkcidkat megje-
lenit8, a melléklet 2. tablazatdban szerepl$ tevékenységesoportok a jelenlegi dllami te-
vékenységek kozott mekkora stlyt képviselnek. Az allami funkcidk salyat az 4llami
kiadasok funkcionalis besoroldsara kialakitott, nemzetkozileg elfogadott an. COFOG-
rendszer szerint méri a statisztika. Ez a besorolds értelemszerGen az elmult idGszak jel-
lemzé allami tevékenységeit csoportositja, igy a XXI. szdzad globalizdcids kihivasai-
nak megfelel§ Gjszer( tevékenységek egyes esetekben nehezen feleltetheték meg en-
nek a listanak, hiszen az egyes csoportok kibGvitését, a tartalom moédositdsat, mas
tevékenységek esetleges Osszevondsat igényli. Az Gj tevékenységek és a hagyomanyos
besorolas kapcsolatat a mellékler 5. tablazatidban mutatjuk be.

5.1.6. Az allami szerepvallaldas mértékérdl

Az egyes orszagokat jellemz§ dllami funkcidk sulyat, az dllami szerepvallalds (Gjrael-
osztas) mértékét és az dllami kiaddsok szerkezetét jelenleg csak a hagyoményos sta-
tisztikai besorolds alapjan tudjuk bemutatni a melléklet ©. tiblizatdban. Lithatd, hogy
az allami szerepvillalds mértéke és az egyes funkcidk stlya mar ma is eltér a kilon-
b6z8 fejlettségl és tarsadalmi berendezkedést orszdgokban, illetve az egyes funkcidk
stlya idSben is valtozik.

A régi tagallamok (EU15) atlagaban a kormdnyzati kiaddsok djraelosztasinak mér-
téke (az allamhdztartds konszolidale kiaddsainak GDP-hez mért ardnya) 2000-t4l
2003-ig kismértékben ndtt, jelenleg 48% korul van. A novekedés féként a joléti
funkcidk, azon belil is az egészségligy és a tarsadalombiztositds tertiletén kiovetkezett
be. Az Gjonnan csatlakozott tagdllamok (NM10) Gjraelosztasinak mértéke ennél ki-
csit alacsonyabb, 46,2%. Az egyes teriletek ardnyai hasonléak, kicsit alacsonyabb a
joléti funkcidk, azon belul is az egészséguigyre forditott kiaddsok ardnya, viszont ma-
gasabb a gazdasigi és egyéb funkcitkra forditott dllami kiadasok sulya.

Magyarorszdgon az Gjraelosztds ardnya csak kis mértékben haladja meg az eurpai
atlagot, az egyes tertiletek stlya azonban elég markansan eltért, kilonosen az idészak
elején. 2000-ben az dllami mdkddésre forditott kiaddsok stlya — ami magaban foglal-
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ja az 4llamaddssdg kezelésével kapcsolatos kiaddsokat is! — még 14% volt, szemben az
EU-orszagok 10%-aval. A jéléti kiaddsokon belil jelent8s elmaradas volt tapasztalha-
t6 az egészségligy, valamint a tdrsadalombiztositasi, kultira- és lakdstamogatdsi ki-
adasok tertiletén, ugyanakkor — az NM10-ek atlagdhoz hasonléan — magasabb volt az
oktatasra forditott kiaddsok ardnya. 2003-ra a kiadasi szerkezet kozelitett az EU-
tagorszagokéhoz azzal, hogy a gazdasdgi funkci6k tovdbbra is magasak, kiilonosen
2002-ben, az autépélya-épitések befejezésének—dtadasinak évében.

Ami a 2004—-2006-os éveket illeti, azt latjuk, hogy az egészségligyre forditott kiadd-
sok ardnya a 2003. évi 5,7%-o0s csucs utdn Ujra csokken, az oktatdsi kiaddsok ardnya
ugyanakkor tovdbbra is magasabb az EU atlagdnal, mikézben az allami mikodési
funkcidkra forditott kiaddsoké csokken, nagysagrendje az EU-tagorszagok atlagédhoz
kezd hasonlitani. Még mindig magas a gazdasigi funkcidk ardnya, ami az infrastruk-
turdlis fejlesztés sziikséges dllami feladata és az egyre novekvd EU-forrasok fejleszté-
si felhaszndldsa kovetkeztében még j6 ideig jellemezni fogja az allami kiadasok szer-
kezetét Magyarorszagon.

A jov§ kihivasainak megfelel§ 0 funkcidk besorolasa, a tevékenységek részletezése
és az ezt tikroz8 allami kiaddsok statisztikai feldolgozasa az eljovendd évek feladata
lesz, annak becslése jelenleg még korai villalkozds lenne.

5.2. A kivanatos allami modell feltételeinek megteremtése

A magyar kormanyzati szektor atalakitdsa — ha Ggy tetszik reformja — nemcsak az
4j dllami szerepvallalasi modellhez torténd eljutds, de a magyar gazdasdg felzark6za-
si esélyének realizdlasa szempontjabdl is elengedhetetlen. A korményzati szektor ered-
ményességének javitdsa — a gazdasdg altalanos versenyképességének az erdsitése mel-
lett — az EU-forrasok megfelel§ abszorpciéjanak feltétele is. A kormdnyzati szektor
reformja — az altalanosnak, de legaldbbis az uralkodénak tiné felfogés ellenére —
»nem azonos az allam méretének egyszer( redukalasaval”. (Kovacs 2005:23) Nem fo-
gadhatd el az ,,0lcs6 dllam” szlogen. A kozmondds azt mondja, hogy olcs6 hisnak hig
a leve. Az dllam olcsésdga nem biztositja az orszdg felzdrkéztatasit. Ha redlisan vé-
giggondoljuk, az Eur6pai Unichoz tortént csatlakozdsbdl ad6dé igazgatasi-adminiszt-
raciés kovetelmények 6nmagukban jelentds feladattobbletet jelentenek, holott a fel-
adat ennél sokkal Gsszetettebb; azaz késznek ting egyszer( receptek helyett koherens,
szigort logika mentén kidolgozott dllamépitési cselekvési programra van szukség,

A kormaényzati szektor korszer(sitésének ki kell terjednie mind a kormanyzat éltal
biztositott szolgéltatdsok korének Gjragondoldsira, az dllami funkcidk, feladatok és a
hozzédrendelt forrasok egyértelmisitésével erésiteni kell a politikai déntéshozok elsza-
moltathat6sigat, tényleges ellenGrzését. Sziikséges tovibba a funkcié- és feladatella-
tas értelmes és atlathaté atalakitdsa, beleértve a szubszidiaritds elvét érvényesits fel-
adat-decentralizélast, a civil szektor szerepének névelésée, a tarsadalmi 6ntevékenységet,
az ésszer( és felelés privatizaciot is. E 1épések feltételezik a korszerd koltségvetési el-
jarasok alkalmazdsdnak bevezetését, a megbizhat6 és relevins pénziigyi informacids
rendszer mikodtetését, amely a transzparencia fontos feltétele. (A transzparencia és
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elszamoltathat6sag Osszefuggésérdl lasd Kovics, 2005.) Mindezek alapjin lehetséges a
finanszirozasi rendszer korszerUsitése, olyan allapot elérése, amikor a feladatelldtds tel-
jesitménye kertil a kozéppontba.

Az alapvet§, a megoldast magéban hordozé kérdés tehét az dllami funkcidk és fel-
adatok kijelolése, konkrét meghatdrozdsa. Ezzel:

* MegteremthetSk a koltségvetés tiszta, vildgos, atlathatd keretei, amelyhez konk-
rét forrasokat lehet hozzarendelni. Az 4llam 4ltal felvallalt feladatokra épitve, a kolt-
ségvetés kialakitdsa sordn célokat, kovetelményeket lehet meghatarozni, teljesitmény-
mutatokat kialakitani, s a sziikségletekhez igazodva finanszirozasi modszereket,
metodikat meghatdrozni. Az ily médon kialakitott koleségvetés és az erre épuld finan-
szirozas magéaban hordozza, megteremti a funkcidk, feladatok és forrasok Gsszhangjat
(Kovics, 2004:14-15).

* A konkrét dllami funkcidk és feladatok meghatarozdsa egyértelm(ivé teszi a koz-
ponti koltségvetés és a helyi 6nkormdnyzatok kozotti hatds- és feladatkor-elhataro-
last. Ez segitséget jelent a helyi onkormanyzatok részére a kotelezd és 6nként villale
feladataik tisztazdsaban.

* A funkcidk és feladatok ismeretében egyértelmivé vélik tovdbbd, hogy a non-
profit szféraban mit és milyen mértékben kivin az dllam forrdsokkal tdmogatni.

* Nem kis szerepe lesz a funkci6- és feladat-meghatdrozdsnak az atlathat6 tervezés,
a cél- és teljesitménykovetelmények alapjan jovahagyott koltségvetés kialakitdsdban,
a mérhet§ teljesitmények feltételeinek megteremtésében, s ezzel egyttt mind a bel-
s6, mind pedig a kiils§ ellenérzés szerepének, hatékonysiaganak novelésében, és nem
utolsé sorban mindenki szdmaéra vilagosan, kovethet8en figyelemmel kisérhet§ lesz az
allami jelenlét esetlegesen kivinatos korldtozasa.

A kormanyzati szektor mikodését, a lehetséges korszerdsitési 1épéseket — ahogy az
elébbi alfejezetben madr utaltunk erre — jelent@sen meghatdrozza annak jogszabalyi kor-
nyezete is. Az eredményes reformok nem keriilhetik meg az Alkotmdny, a vonatkozd
sarkalatos torvények, illetve a szektorra érvényes jogszabalyok konzisztens atalakitdsét.

A javasolt valtoztatdsok kivetése biztosan jelentls nagysidgrend tartalék felszaba-
ditasat eredményezné. Ebben az értelemben a mostani és megdrzendd funkcidk ella-
tdsa — a pazarlds és a kozpénzek elszivargdsanak visszaszoritdsa révén — gazdasigosab-
bd vilna. E tartalékokat 4t kell csoportositani azon kormanyzati képességek és
szolgaltatasok fejlesztésére, amelyekre az EU-s tagsagunkbdl ad6ddan, illetve a globa-
lizaciés kihivasoknak torténd megfelelés miatt van szukség.

Jegyzetek

1 A szuverenitast természetesen nem abszolut hatalomként fogjuk fel, amint ahhoz Jean Bodin
(Az d@llamrdl c. mGvében, Budapest: Gondolat Kiadd, 1987) ragaszkodott, hiszen ma elfogad-
hatatlan, hogy a hatalom kiemeljen egy személyt vagy testiiletet a politikai kozosségbdl.
Részletesebben lasd Szildgyi, 2003:160-175.

3 A globalis irdnyitasi struktardk, mechanizmusok igénye mar széles korben elismert, 4m
létrejoteének maédjardl jelenleg élénk vita folyik. A lehetséges médok kozil véleményem
szerint azoknak van a legnagyobb realitasa, amelyek horizontélisan, szakmai alapon és

nem vertikdlisan, politikai-hatalmi alapon szervez8dnek.
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gyen. Meg kell teremtenie mindazon politikai, gazdasagi, jogi, katonai és mds feltételeket,
amelyek birtokdban a nép szabadsaga és hatalma, az orszdg fliggetlensége, valamint teri-
leti sérthetetlensége maradéktalanul érvényesiil.

5 Az Ggynevezett globélis problémakra, ezek egyre novekv( veszélyeire, kdros hatdsaira el§-
szor a Rémai Klub hivta fel a figyelmet még az 1960—1970-es években.

6 A kérdésrdl részletesebben lasd A felsdoktatds dialakulisa, a finanszivozds kovszerdisitése. Bu-
dapest: Allami Szamvevészék Fejleszeési és Modszertani Intézet, 2004.

7 Pierson, C.: Beyond the Welfare State? Cambridge: Polity Press, 1994. 186.

8 Lebeaux, Charles N.—~Wilensky, Harold L.: Industrial Society and Social Welfare. New York:
The Free Press, 1965.

9 Titmuss, Richard M.: Essays on ,the welfare state”. New Haven: Yale University Press, 1958.

10 Esping-Andersen, Gosta: The Three World of Welfare Capitalism. Princeton: 1990.; Jéléti 4l-
lamok az évszdzad elején. In: Csaba Ivan—Té6th Istvan Gyorgy (szerk.): A joléti allam poli-
tikai gazdasigtana. Budapest: Osiris—Lathatatlan Kollégium, 1999 89—11.

11 Ugyancsak elfogadott, hogy a konzervatizmus nem tudott (tud) bezdrkézni egyetlen vonal-
ba, keretbe. A vilasztott téma szempontjabdl fontos, hogy egyik allamfelfogds sem képes
erre, de a konzervatizmus sokfélesége még dominansabb. Ugy is fogalmazhat6: a konzer-
vatizmusnak vannak klasszikusai, de nincsen egyetlen egyetemes megfogalmazdsa.

12 Az amerikai, az eurdpai modell, a magyar fejlédési pélya és a kiilonb6z6 szinteken (orszag, ré-
gi6, csalad, egyes ember) mutatkoz6 fejlettségbeli, illetve jovedelmi killonbségekrdl részletes
elemzést ad Prager Laszl6 A vildg(gazdasdg) é Magyarorszdg a XXI. szdzad elején c. konyvében.

13 A fejlédés, a versenyképesség és az dllami szerep mértéke, a magantGke térnyerése Ossze-
fiiggéseit részletesen vizsgélja az Allami SzémvevSszék kutatSintézetének tanulmanya.
Lasd Béager Gusztav—Kovacs Arpad: Privatizicid Magyarorszagon. 1. kiter. Budapest: Allami
Szdmvev8szék Fejlesztési és Modszertani Intézet, 2004.

14 Ha az igy hatrdnyos helyzetbe keriil6k az el6z§ szocidlis rendben édllami igérvényt szerez-
tek szociélis biztonsdgukra, résziikre azt az Alkotmdny 70/. § els§ fordulata biztositja,
Osszhangban a tulajdonvédelem alkotményos kovetelményeivel. Ha ilyen garancia nélkil
ugyan, de létalapjukat vesztik onhibdjukon kivil az atallas kovetkezményeképp, az Alkot-
many 70/E. § mésodik fordulata kételezi a 17 §-ban megfogalmazott elv alapjan az élla-
mot a megélhetésiikhoz szitkséges ellatas (kiegészités) biztositdsara.

15 A kozteherviselés kovetelménye (Alkotmany 70/1. §) mind a kozterhek ardnyos vallaldsit,
mind azok célszerd, atldthaté és lelkiismeretes, felelGsségteljes felhaszndldsat is eldirja a jog-
dllamiség keretei kozott.

16 Kozszolgéltatasok kiilondsen: a telepiilésfejlesztés, a telepiilésrendezés, az épitett és termé-
szeti kornyezet védelme, a lakdsgazdalkodas, a vizrendezés és a csapadékviz-elvezetés, a csa-
torndzds, a koztemet§ fenntartasa, a helyi kozutak és kozteriiletek fenntartdsa, tomegkozle-
kedés, a koztisztasdg biztositdsa; gondoskodds a tdzvédelemrdl, kozbiztonsdgrol,
energiaszolgaltatds, a foglalkoztatds; gondoskodds az 6vodardl, az alapfoki nevelésrdl, okta-
tasrol, az egészségligyi, a szocialis ellatasrol, valamint a gyermek- és ifjasagi feladatokrdl; a
kozosségi tér biztositdsa; kozmivel8dési, tudomanyos, mivészeti tevékenység, sport timoga-
tasa; a nemzeti és etnikai kisebbségek jogai érvényesitésének a biztositasa; az egészséges élet-

m6d kozosségi feltételeinek elésegitése.
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17 Koézhasznt tevékenység 1. egészségmeglrzés, betegségmegeldzés, gydgyitd-, egészségligyi
rehabilitacids tevékenység, 2. szocidlis tevékenység, csaladsegités, idGskortiak gondozasa, 3.
tudomanyos tevékenység, kutatds, 4. nevelés és oktatds, képességfejlesztés, ismeretterjesz-
tés, 5. kulturalis tevékenység, 6. kulturélis 6rokség megdvasa, 7 miemlékvédelem, 8. ter-
mészetvédelem, dllatvédelem, 9. kornyezetvédelem, 10. gyermek- és ifjasigvédelem, gyer-
mek- és ifjasdgi érdekképviselet, 11. hdtranyos helyzetd csoportok tdrsadalmi
esélyegyenl@ségének eldsegitése, 12. emberi és dllampolgéri jogok védelme, 13. a magyar-
orszagi nemzeti és etnikai kisebbségekkel, valamint a hatdron tali magyarsiggal kapcsola-
tos tevékenység, 14. sport, a munkaviszonyban és a polgiri jogi jogviszony keretében meg-
bizés alapjin folytatott sporttevékenység kivételével, 15. kozrend és kozlekedésbiztonsdg
védelme, onkéntes tlzoltds, mentés, katasztrofa-elhdritds, 16. fogyasztévédelem, 17 reha-
bilitaciés foglalkoztatds, 18. munkaerdpiacon hétranyos helyzetd rétegek képzésének, fog-
lalkoztatdsdnak elGsegitése — ideértve a munkaerd-kolcsonzést is — és a kapcsolédé szolgél-
tatasok, 19. euroatlanti integracié elGsegitése, 20. kozhaszni szervezetek szdméra
biztositott — csak kozhasznu szervezetek éltal igénybe vehetd — szolgdltatasok, 21. ar- és
belvizvédelem elldtasdhoz kapcsolddé tevékenység, 22. a kozforgalom szdmdra megnyitott
ut, hid, alagut fejlesztéséhez, fenntartdséhoz és lizemeltetéséhez kapcsolodd tevékenység,
23. binmegel§zés és az aldozatvédelem. (A kozhaszna szervezetekrdl sz616 1997 évi CLVI.
Torvény. 23. § ¢) pont.)

18 Alkotmany 5. §: A Magyar Koztdrsasag dllama védi a nép szabadsdgat és hatalmat, az orszag
fuggetlenségét és teriileti épségét, valamint a nemzetkozi szerz8désekben rogzitett hatdrait

19 Az Alkotmany XII. fejezete egyes helyeken nevesiti a jogérvényesiiléshez szitkséges dllami
kételezettségek egy részét. Igy az Alkotmény 70/E. § (2) bekezdése rogziti, hogy a Magyar
Koztarsasag az ellatashoz valé jogot a tdrsadalombiztositds Gtjan és a szocidlis intézmények
rendszerével valdsitja meg, az Alkotmany 70/E § (2) bekezdése pedig a mivelGdéshez va-
16 jog biztositasahoz irja el§ az ingyenes és kitelezd dltaldnos iskola-rendszer, a képességei alap-
jan mindenki szdmara hozzaférhet8 kizép- és felsdfokii oktatds, tovabba az oktatdsban része-
stlék anyagi timogatasidnak kovetelményét. Az Alkotmanynak azonban van szamos olyan
rendelkezése is, amelyekben az dllamnak az alapjog védelmére és érvényesiilésére vonatko-
z6 konkrét kotelezettsége — az adott joghoz tartozé tételes szabélyok kozott — nem jelenik
meg. Ezt azonban pétolja az Alkotmany 8. § (1) bekezdésének az alapjogvédelemre utald
rendelkezése. Az Alkotmany 8. § (1) bekezdésébdl eredd intézményvédelmi kotelezettség
magaban foglalja, hogy az allamnak védenie kell az adott jog 4ltal garantélt ,szabadsagot”,
az alapjoghoz tartoz6 ,értékeket”, magéban foglalja a szabdlyozasi kotelezettséget (a szer-
vezeti és eljardsi biztositékok megteremtését), a meglévd vagy az alapjog érvényesiilése
szempontjabol az Alkotmdny altal megkivant intézményes formdk védelmét (és egyben
tart6zkodast a mikodés tartalmi befolyasoldsatdl). Része e kovetelménynek azon férumok

(birésag, Alkotmanybirésdg) védelme is, ahol az alapjogsérelem orvosolhaté.
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Melléklet

1. tablazat. A globalizaci6 jellemz8 vonasai

Altalinos aspektusok

A kereskedelmi kKorlatok mérséklésc

a pénzligyi piacok magas fokb intcgracidja, ami ndvebvd mértékben hat az ipari szektor
mikddésdre &3 1eljesilményére:

nemzetkidzi hkedramlis pazdasdal, trsadalnd korldtainak lebontisa;

a kilisldi milkddbndke betokrerésck a vildgszinn ipari Atrendezédés s az crederileg is alobdlis
iparigak lejlodesénsk dind ignyesdjeve valnak;

a leansz- &5 mullinaciondlis vallalaok sedmdnak €5 méretének novekedése alkola a gasdashei
wlobalicacd egyvik [D rdnval;

svros kaposolal a kereskedelem es a tkebelekilelesek kil

multilaterilis kerstek kidolgosdsa gz dme- s szolgdllatds-kereskedelenue &5 a
ikebelekielesekre (pl: TRIMS, TRIPS, GATS sth.);

a pyards nemceltkicive vilisa: a lermekisseetevok nerelkicn eredetiek, o soalpdlloisokat
Caa Liket o vallalatok kit kooperacio vayy alvallalkoson seerohdések jellemeak;

a mullinacionalis villulatok levékenysérének  helyszinvalasslisial erisen befolyisoljik e
orsrzgok & régiok dltal mydjolt versenyelimydk;

a vallalutom belil kooperacios  kaposolalok  kilsodlepessé, a nemeeltkda kereskedelem
seigmifkens résedvi vallak;

a lechnoligia nemeetkivd  wrjedcsének pyorsolisa &5 a gvirtdst, valanimt g echnoligia
innovacios ciklus coyvidejin rividiilése;

a vilag minden résréril srdrmar, sramos 1) versenytars altal generdlt, cyyidegil verseny a
piacokon; & poziciok megtartasanak kockazata; igen gyors strukturalis alkalmazkodasi igény
sZimos terileen;

a  globalizicid  kKiénbézd  dimenzidinak alapverd  cagvmdsrantaltsdga  (kereskedelom,
ik dditeke-aramlas, technoldgial ranselerek, 1Gkemogzaisak sib.);

a pemeel] gazdasipok magas ok neprdcidja, ami azonban azzal a jelentds kockizatial jir,
hopy bizonvos régiok paalasigl es pénzipyl sokkja jarvanykent legedbel oviabb mis,
kitevellent] nem énnlell régiokra 1s;

a nemeelkiiea rancakeiok ddben s Lvolsipban kizelebb keriilnek epymishoz; o regionalis
srahadkereskedelm cgyeemenyek megsokseormandasa.

A dllamok kitwiitti mikrodkontomiai aspektusok:

A villulatok allal dtveil globdlis siratégmak warialmachatak:
w wallalatok dlial Alvedl globialis straléeidk aralmeeshatjik
a rnudlirerionalis inlegracics stralépriil;

a multinacionalis vallalatok kst seervesddeseinek vallosdsail (e epvesilesek és
akviaciok jellemedbbek, mint o sildmesis berubiaeasok, koopericids seeraidések és
srfivetsegek, nemzetkin alsrerrddeschk, wiligszintl hdlozat strokomra);

1 mulimaciondliz vallalatok belsd swervesidcsemel vdlledsat (Just-in-tme rendseer,
kisrorverceck, kischh atlagos gyamas cgvscgek, a foladatok és s fizetésck svemélyre
szabdsa, kischbb hampsily a hicrarchikns kKapesolatokon, a transzparcnocia igéove,
corporale povernances ssabdlyoeds sib).

Forris: OECD Handbook on Economic Globalisation Indicators. OECD, Paris, 2005.
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szdzalik

ETATakk

Az sllami 38U Kiedasok arknyas a GOF szizalékaban

2. tablazat. Az allami funkcidk csoportjai

Minimdlis fonkeidk
L. Kieseolmiliatasok

1.1, Viédelem, thrvényesség &5 rend

L2 Vulapdunjopuk

1.3. Makrogardasigi irdnyitis

L4, Foibeepesssdpiipy

2. Srociilis kohérid

2.1, A seepduyek helveetének Javilis

3. Nemzerkiiz (glohilis) egvidtiiikidés erfisitése
Kizbitlsii Tunkeiok

d. Externalitisok érvényesitése

4.1 Chklatis es képeds

4.2, Kamyezctvédelom

3. Dkiatas meglelely mingscpenck biclosilisa

6. MonopdHumok szabdlyeriza

T Nyupdijbiclosilas, csaladimegs s, munkanclkilick cliasa

Aktivizali fumkeldlk

Y. Versenykepoesscep crosilise

9. Iavedelem-tjraelnsriis
i Allsmi (pémriieyi) cllenirees

1. abra. Az allam szerepének eltérései, a jovedelmi kilonbségek

A hosszl tavi munkanglkiiliaég esetén kapott
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Inréziménvi evedmdnyesséy

2. abra. Allami funkcidk és intézményi eredményeség™

Allami Jumkciok definiclisdue

i Fédelom, idrvenyvessésr o8 romd
2. Tk

3. Mekrapadasdgy irdnping

4 Kdzegessrerims

X Szeciilis koo

. NWemrmetbdnd epnd ik delviy

T Eenrredineeok srvemyesitive e
celededtersloem v kepzdeln

N, Exersa iidaok devduvesiidse o
kdmpvezervédelemben

W trerds merreleld minoserdnek
biztositgea

M Monopodivarod szabalvora
L Mgl hiztosits, evalidicmogrie,
acareik el kailivd edfeieiir

12 Vessenpkdpaisdy
13, dvedelem-tiinaelas sy

14, A Moswrri fyubereiovi) efliende: ds

* 4 nyil irdnya a valtoztardsi prioritdst felzi.
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3. tablazat. Az IMD* vildg-versenyképességi sorrendje

Ohrsziyg 23 ik S
U5A 1 1 1
12 11 14
Feyesiilt Kirdlysag 19 22 12
Nemelorszis 20 21 X3
Francinorsedg 23 30 30
Vafdkoriotdsed;
Magyarorszig 34 42 37

Intézete).

Forrds: IMD World Competitiveness Yearbook. 2004, 2005.

* International Institute for Management Development (Irdnyitds Fejlesztésének Nemzetkozi

4. tabldzat. Az er8forrdsokbdl val6 részesedés ardnyai a magyar tirsadalomban
a XX. szdzad végén

Decilisek Piagi jliivedelemhbdal Tikerésresedés Informacid-részesedés
részesedés

n 33.0% 56, 2% Si-974

T ] ] g,

;. 42% 34.8% 6
i

+ ’ L:_-

: A 9% o

Forras: KSH, Tarki-becslés az 1993-as, illetve 1995/96-0s trendek alapjan. Az ardnyok azita
feltehetSen tovabb mddosultak, a szimok tdvolodtak egymdstdl, bizonyos kivételt az infor-

maciébdl valo részesedés jelenthet.
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Vigvari Andras

A LEGGYENGEBB LANCSZEM.”
A HELYI ONKORMANYZATOK
FINANSZIROZASI RENDSZERENEK REFORMJA'

Abbdl a ma mdr kézhelyszerd megéllapitasbdl indulunk ki, hogy a magyar gazdasig
versenyképességének” legkritikusabb tényezSje a korményzati szektor egyre romlé
hatasfoka mikodése. (GKI, 2005; Vigvari, 2001) A kozszektor gazdasagi versenyké-
pességre gyakorolt hatasdnak két vonatkozasét szitkséges elkuloniteni:

1. A hazai kozszektor mérete, a fiskélis és kvézi-fiskalis szegmenseinek termelékeny-
sége kozvetlentl is jelents mértékben befolyasoljak a gazdasdg dltalanos termelékeny-
ségét. Ha a foly6 évi koltségvetési kiaddsok mellett a szektor foglalkoztatasi adataira, az
itt lekotott eszkozok nagysdgéara utalunk, vildgos, hogy jelentds tartalékokrdl van szé.

II. A kozszektor mikodésének vannak a gazdasig egészére tovagy(rzd, a noveke-
dést el8segitd, a feltételeket megteremtd,’ az tizleti ciklusokat kisimitd, piacot terem-
t6, a technikai haladds vivmanyainak, a beruhdzasok hasznosuldsat olajoz6 stb. hata-
sai. A gazdasdgi fejlettség alacsonyabb szintjén allé orszagok szempontjabdl
kilonosen fontos hatdsokrol van szd.

Ahogy e helyzet, a kozosségi szolgaltatdsok hazai szinvonaldnak romladsa sem egyik
naprél a masikra kovetkezett be, gy az még nyilvanvalobb, hogy e kedvezbtlen tenden-
cidk megforditdsa is hosszabb, stratégiailag dtgondolt, rendszerszemléletd kormanyzati
cselekvéssorozat és magas szint( érdekegyeztetés eredménye lehet. E tanulmanyban arra
tesziink kisérletet, hogy bemutassunk egy ajanlott kozszektorreform-alternativat, amely
eredményeként a kovetkez§ évtized kozepéig egy mindségileg masképp miksds koz-
szektor alakul ki, de amely mér néhany év tavlataban is értékelhetd eredményeket hoz.

1. Miért az 6bnkormanyzatoknal kezdjik?

A magyar 6nkormdnyzati rendszer egyszerre tekinthetd az elmalt 15 év legradikali-
sabban megreformailt, de egyben leginkdbb véltoztatdsra szorulé allamhéztartésireform-
elemének. A helyi 6nkorményzatok nélkiil nem lett volna megvaldsithaté a j6léti rend-
szerek olyan leépitése, amely szamottevé nyilt tdrsadalmi konfliktusok nélkul
biztositotta a t8kés gazdasig Gjraépitését. Erre a szerepre ma mar nincs sziikség, ugyan-
akkor mas — késGbb részletezésre keriil§ — okok miatt a sikeres kozszektorreformok a
helyi 6nkormanyzati rendszer dtalakitdsaval indithatdk el az értékelhet eredmények
valdszinlségével. Ez az allitas nem ekvivalens azzal, hogy az dllamhéztartds mas alrend-
szerei ne volndnak reformérettek, hogy mdsutt nincsenek salyos problémak. Ellenkezd-
leg, tobb mas tertileten jobban ,,ég a hdz”, de a rendszerszeri reform sikerrel itt kezdhe-
t6 el. Az a hipotézisink — amely igazoldsit e tanulmiany megkisérli —, hogy az
onkormdnyzati rendszer atalakitdsinak ,spill over” hatdsaira épitve képzelhetd el az
egész kozszektor eredményes reformja.
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A magyar 6nkormdnyzati rendszer jellemz3it, amelyek mindenképpen reforméretté
teszik, két vonatkozasban jellemezhetjiik. Egyfe/dl a megval6sult rendszerben a decent-
ralizaci6 egyre kevéssé biztositja annak elényeit, ugy is fogalmazhatunk, hogy a szub-
szidiaritds elve nem érvényesiil maradéktalanul. Mdsfeld] az 4llamhdaztartds kozponti és
helyi szintje kozotti feladatellatdsi munkamegosztds hatédrai ugyan vildgosak, de ezen
két vonatkozésban viltoztatni szitkséges. Egyrészt a tertileti onkorményzati szint gyen-
ge, egy sor ma kozponti kormdnyzati feladatot a megerésitett kozépszintre szitkséges
decentralizdlni. Mésrészt meglehetésen homdalyosak az Gnkormanyzatok kotelez§ felada-
tait részletesen szabdlyoz6 szakmai tirvények. Ebbdl adédéan — Antal Laszl6 kifejezésé-
vel élve — a , kollektiv felelGtlenség” jellemzi a kdzponti kormany és a helyi 6nkormany-
zati szektor interakcidit, hiszen egy nem részleteiben definidlt feladat finanszirozasi
igénye sem hatdrozhaté6 meg egyértelmden, de nem is kérhet§ szimon a végrehajtas.
E jellemz8k a kovetkez6 konkrét teriileteken manifesztalodnak®:

1. Az 6nkormanyzatok alkotmanyos stitusa és de facto gazdasagi erSforrdsai kozotti
meg nem felelés. Az Alkotmany, illetve az Otv. vildgosan megfogalmazza ezen alapok
mibenlétét. Az elmilt 10 esztend8ben azonban mindharom elem jelentés sérelmet
szenvedett. A rendszervaltas elsé éveiben mind a normativ allami mdkodési és fejleszté-
si tdimogatasok, mind a privatizaciéra kertlt vagyon biztositotta a rendszer megfeleld
mikoddképességét és olyan vivméanyok biztositdsat, mint az egészséges ivoviz teljes ko-
rd szolgdltatasa. Az allami hozzdjaruldsok, megosztott addk és normativ tdmogatasok
1994 utdn egyre kevésbé szolgaltdk a novekvd szamu delegalt kotelezd feladatfinanszi-
rozésat, az elsésorban varosoknal 6sszpontosult ,,véllalkoz6i vagyon” lassan elfogyott.
Nemcsak arra gondolunk, hogy a normativék kalkuldldsa ,maradékelven” tortént, azaz
a mindenkori fiskdlis prioritdsok fliggvényében alakult a kotelez§ feladatok mikodési
koleségeinek finanszirozdsa. A maradékelv, a mindenkori kormanyok centraliziciés to-
rekvésének érvényulését jelzi az 1 tdblizat. Ennél jelentGsebb probléma, hogy e tdmoga-
tasok nem fedezték az 6nkormdnyzati trzsvagyon fenntartdsét. (Pitti, 2003) A sajit be-
vételek kozil szektorszinten a legjelentésebb szerepet a vagyonértékesitési bevételek
jatszottak. Az alkalmazhaté helyi adénemek nem megfelelGek, nem alkalmasak a helyi
adoknal fontos ekvivalenciaelv érvényesitésére.” Az onkormanyzatok szamaéra atadott va-
gyon a helyi vagyongazddlkodas adott feltételei mellett legaldbb annyi fesziiltséget épi-
tett be a rendszerbe, mint amennyi pozitiv hatdsa van. (Varga Istvan, 2005)

2. Az 6nkormdnyzati feladatelldtds és gazdalkodds teleptilés- és intézménycentrikussa-
ga. Az politikai dontés kérdése, hogy az inkormdnyzdshoz fiizéds jogokat milyen kozigazga-
tasi egységhez (teleptilés, jaras) telepitik. A magyar viszonyok ko6zott helyes dontés volt a
teleptilések kozpontba dllitdsa. Az ésszer( feladatellitis és az eredményes, hatékony és gaz-
dasdgos kozpénzfelhasznalds azonban megkovetelte volna a kotelezd tarsuldsok szabélyo-
zasba val6 beépitését, valamint egy kozepesen erds és sajat forrasokkal is rendelkezd 6n-
kormdnyzati kozépszint beépitését a rendszerbe. A hazai 6nkormdnyzati rendszer
hungarikum, amely — eltéren mas eurépai modellektdl — a feladatellatdsban a telepiilé-
si autarkidra épitett (Pénziigykutatd, 1999), mely jellegzetesség a tobbcél kistérségi tar-
suldsok létrehozasaval sem csokkent szamottevSen. (Kassé, 2005)

3. A feladatellatds gyengeségei olyan tertleteken, amelyek a gazdasdgi versenyké-
pesség szempontjabdl kulcsfontossaguiak. Ilyenek a kozoktatds és szakképzés, a befek-
tetésvonzds, a munkaerd mobilitdsdnak és a gazdasagi aktivitds novelése, a természe-
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ti és épitett kornyezet megdvisanak elésegitése. A jol ismert pozitiv példak inkabb ki-
vételnek, mintsem szabdlynak szdmitanak.

Az elébbiek alapjan azt éllitjuk, hogy a hazai kozszektor reformjit célszerd az 6n-
kormdnyzati rendszer korszersitésével, ezen belil is az dnkormdnyzatok pénziigyi
architekttrdjanak dralakitdsival inditani.® Az llitds mellett t5bb érv sorakoztathatd
fel A teljesség igénye nélkil a legfontosabbak a kovetkezék:

a. Az 1990-es 6nkormanyzati torvény gazdasdgi vonatkozdsai nem voltak ésszhangban
sem a gazdasagi valsagkezelés, sem az eredményes, hatékony és gazdasdgos 6nkormany-
zati feladatelldts kovetelményeivel. (Vigvari, 2005b) Onmagaban is jelzésértékd, hogy
mig a kozpénzek ¥4-ét koled allami koltségvetési szektorban a koleségvetési szervek sza-
ma ezer,’ addig az dnkormanyzati koltségvetési szervek szima tizennégyezer koriili.
Tobbszori szakértSi probalkozds sem tudta a torvénybe beiktatni a kotelez§ tarsulds —
Eurdpdban jol ismert — jogintézményét, és igy gyakorlatat sem. Ez aldl a korjegyzGségek
jelentenek bizonyos fokig kivételt. Az dnkormanyzati szektor a megtermelt jovedelem
mintegy 12—13%-é4t hasznalja, az itt foglalkoztatottak szima meghaladja a félmilliét, a
szektor jelentds® vagyontomeggel rendelkezik.

b. Az EU-alapok abszorpciéjanak az énkormdnyzati rendszer az egyik szik kereszt-
metszete. Abszorpcié alatt nem egyszertien az EU-tdmogatésok felszivasanak képességét
értve, hanem azt is, hogy e forrasokbdl pénziigyileg fenntarthati, a gazdasdgi versenyképességet
5200940 akcidk, projektek finanszivozddnak. Redlisnak érezziik azt a veszélyt, hogy a struktu-
ralis timogatdsok eredményeként — egyébként az 6nkormdnyzati céltdmogatasi rendszer
mikodésénél mar megismert mddon — f6losleges és/vagy finanszirozhatatlan kozjoszag-
elGallit6 kapacitdsok jonnek létre. (Kassd, 2005; Vigvari, 2005b)

c. Az 6nkormdnyzati rendszer a kozszektornak durvan 30%-a, de az itteni financid-
lis és kompetencia-dtrendezési valtozasok Ohatatlanul az egész kozszektor szdmara
olyan helyzetet teremtenek, amelyek a kozszektor t6bbi részében is pozitiv véltozaso-
kat kényszerithetnek ki. Az dnkormdnyzati rendszer elégséges ahhoz, hogy a valtoza-
sok , kritikus tomege” meglegyen.

d. Az egész magyar allamhaztartasra jellemzd intézménycentrikus, a meglévé intéz-
ményhélézat dltal generale koleségvetési tervezés, forrasbiztositas és feladatellatas fo-
lyamatos felszdmoldsa, a korszerd koltségvetési technikdkra alapozott koltségvetési
gyakorlat elinditasa leginkabb a talburjdnzott és elaprézott 6nkormanyzati intézmény-
hélézatban képzelhet§ el. (Biager—Vigviri, 2005)

e. Az 6nkorményzati szektor — dontden a jelentSs gazdéalkodési 6néllésig és a rd ne-
hezed§ fiskélis nyomds okan — pénzigyi és menedzsment-szempontbdl innovativabb, az
itt dolgozék mentalisan alkalmasabbak a sziikséges radikalis valtozdsok befogadasara.

f. Ha a kozszektor az altaldnos versenyképesség leggyengébb lincszeme, akkor eb-
ben az az allitds is benne van, hogy ennek informdciés, elszimoldsi és ellenGrzési rend-
szere sincs rendben. E téren az 6nkormdnyzati szektorbeli igények és valtozdsok er-
jeszten tudnak hatni.

g Az 6nkormanyzati szektorban az eddigi fiskalis politika kényszerei és hibai’ mi-
att, az értékesithetd dnkormdnyzati vagyon elfogydsaval, a pénzugyi puffer leépuilésé-
vel jelent8s pénzigyi kockdzatok halmozédtak fel, amelyek a pénzigyi nehézségek
stlyosabb formajaban, a tomeges fizetésképtelenségi helyzetek kialakuldsdban mani-
fesztdlodhatnak. Ezek elkertlése elemi érdek, hiszen tomeges 6nkorményzati pénz-
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lgyi konszolidacié a fiskélis konvergenciakritériumok teljesithetéségét még tavolabb-
ra tolja, ezek hijan pedig salyos politikai konfliktusok alakulhatnak ki. A szektor ela-
désodasa felgyorsult. Ez egyszerre j6 és rossz hir, hiszen fejlesztési hitelekre a szektor-
nak sziiksége van. Nem jelentéktelen azonban a m(ikodési céla eladésodas sem, amely
egy része a kimutatasokban nem is jelenik meg.'’ A 2. t4blizat mutatja be az énkor-
maényzatok addéssiganak komponenseit. A tdblazatbdl kiszamithatd, hogy a fejleszté-
si hitelek novekedése meghaladja a m(ikodési hiteldllomany novekedését. A rossz hi-
rekhez tartozik, hogy a sajat bevételek szdzalékdban kifejezett addssignovekedés
meghaladja a kiaddsok szdzalékaban kifejezett érték novekedését, ami a szektor hitel-
felvételi kapacitasanak romlasara utal.

h. Az 6nkorményzati finanszirozasi rendszer radikalis korszerdsitése jelent8s elGre-
1épést jelentene a késG kadari idSk 6ta é16 burkolt forraskivonasi reflexek mint kor-
ményzati magatartds végleges leépitésében. E reflexek természetérdl a kovetkezd al-
fejezetben bGvebben frunk.

i. Végiil, de kulondsen nem utolsé sorban e megkozelités szakit az eddigi rossz (4ga-
zati elvli) hagyomanyokkal. Az 6nkormanyzati reformmal eleve a regiondlis vonatko-
zasok kertilhetnek elStérbe az dgazati kérdésekkel szemben.

A bevezetés lezarasaként utalunk arra, hogy a koltségvetési kiigazitdst, stabilizdci-
¢ nem értjik a reformok fogalmdba. A reform és a stabilizacié idénként gyokeresen
ellentétes megoldasokat kovetel. A stabilizdci6 szempontjabdl olyan kérdéseket kel-
lene tudni kezelni, mint a MAV, a MALEV vagy az MTV tiamogatésa, illetve a per-
verz Gjraelosztast biztositd tdmogatdsi elemeket. R6vid tavon elérhet§ megtakaritas
a jaradékvadaszat lehet8ségeinek gyokeres beszkitésétdl varhaté. E problémdkrol a
kotet zarétanulmdnydban bdvebben lesz sz6.

2. Az 1986-90-es onkormanyzati pénziigyi reformok révid
értékelése — a folytonossag az 6nkormanyzatokkal kapcsolatos
magyar fiskalis eszk6zokben és magatartasban

A magyar 6nkormanyzati rendszer kialakuldsit a sziiletés pillanatai (in situe nascendi)
jelent8sen meghataroztdk, a mai értékelés sem valaszthatd el a gazdasagiranyitds 1968-
ban kezd8dott reformjanak torténetétdl. Az 197 1-ben megsziiletett tandcstorvény, an-
nak 1986-0s 1jj szabdlyozissal tortént megfejelése jelentette a kiindulépontot. Ez utéb-
bi megteremtette az egységes (fejlesztési és muUkodési koleségvetés atjarhatésigin
alapuld) tandcsi kiltségvetési pénzalapor.

Az 1988-ban sziiletett koncepcid, amely még egy 4j tandcstorvény kodifikaldsat és
egy atfogd koltségvetési reform elGkészitését célozta, alapjdul szolgalt az 1990-ben el-
fogadott Onkormanyzati torvény gazdalkodési vonatkozasainak. Az 1988-as javaslatok
megerGsitették az ondlld, egységes pénzalapban torténd tanicsi gazdilkodést, a tandcsok
tervezésének és szabalyozasinak a forrdsorientélt rendszer felé torténd elmozdulésit ja-
vasoltak, a finanszirozdsi modellben nagy szerepet szdntak a helyben képz8dott bevéte-
leknek. A tervalkuk helyett a normativ szabalyozasi filozéfia érvényesitését preferaltak.
A javaslatok bdviteni igyekeztek a valasztott testiiletek szerepét. A feladatelldtds terén
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a szabalyozéds egy deklaralt minimumot biztositott a teleptiléseknek, és megsziintette a
megye alapfoku ellatassal kapcsolatos Gjraeloszté szerepét. A valésdagban azonban olyan
pénziigyi technikak alkalmazdsa kezd3dott, amelyek formailag a tanicsi 6néllésdgot ja-
vitottak, #énylegesen azonban a fiskalis recentralizacié eszkozeivé véltak.

Melyek a kés6 kadéri idészakbol 6rokolt, ma is érvényesuld fiskalis eszkozok, fiska-
lis politikai reflexek?

L. Az indllisag jelentds nivelésével” tirténd fizetés az indokolt pénziigyi tamogatdsok helyett
gyakorlata. A fent emlitett kétségteleniil fontos és a demokricia irdnydba mutaté [épé-
sek szélesebb gazdasdgpolitikai kontextusba helyezve azonban mér nem ennyire kedve-
z8ek. Az 1970-es években kezd8dott ,,A pénz helyett demokracidval” fizetni...” (Vagi,
1991:99) gyakorlata. Az els idészakban a szitkséges infrastrukturalis fejlesztések elma-
raddsdért fizetett igy a gazdasdgpolitika. Hasonl6képpen, a VII. 6téves tervben az egy-
séges tandcsi koltséguetési pénzalap 1étrehozasa de facto a gazdasagi restrikci6t szolgalta, hi-
szen megteremtette annak lehetGségét, hogy a tandcsok miikodési hidnyukat fejlesztési
forrdsokbol potoljak. A késébb széles gyakorlattd vilt vagyonfelélés lehetGsége itt fo-
gant. Az egységes pénzalap bevezetésével egy idSben csokkent a tandcsok koltségvetés-
ében a beruhdzasi hanyad. A finanszirozasi technikdk meglehetdsen érzékenyek miko-
dési kornyezetiikre. Békesi Laszl6 1972-ben irt cikkében'” javasolta talan elészor (Varga,
1988:90) az egységes tanicsi pénzalap megteremtését. E technika restriktiv koltségve-
tési kornyezetben mast jelent, mint egy novekedd gazdasagban.

»A pénz helyett 6nallésdg” gyakorlata dtndtt ,,a pénz helyett szabdlyozds” (Pénzigyku-
tatd, 1999:57) gyakorlatdba. Ez azt jelentette, hogy az elmult 15 esztend8ben az egyes
kozpolitikai dgazatok folyamatosan decentralizdltak a kilonb6z6 feladatokat. A felada-
tokkal 1épést nem tartd kdzponti hozzajaruldsokat és egyéb tdmogatdsokat a minisztéri-
umok ezek felhaszndldsanak egyre cizelldltabb szabélyozasaval helyettesitették. Az elvileg
er8sen decentralizdlt rendszer igy valt egyre recentraliziltabbi, amely folyamat gerjesztéi az
dgazatok voltak. Az dllami hozzdjdrulasokon beliil a teleptilések altaldnos timogatasanak
és a felhasznalasi kotottség nélkili megosztott kézponti addk sulya folyamatosan csok-
kent az 4gazati normativakhoz képest. A kiilonb6z8 kozpolitikai dgazatok normativ ta-
mogatéasokon beliili térnyerése nemcsak a vélt vagy valédi szitkségletektdl, a meglévé in-
tézményektdl, de jelentSs részben az egyes dgazatok érdekérvényesité képességének
alakuldsaedl is fugg. Kulonosen szembeotld a kozoktatdsi dgazat térnyerése. (Pénziigyku-
tatd, 1999:60) A 3. tdblizar az Snkormdnyzati szektor kiadasainak funkciondlis szerkeze-
ti jellemzGit mutatja be. Szembettl az 6nkormanyzatok helyi feladatokkal (lakas, véros-
gazdélkodas, helyi gazdasigfejlesztés) alacsony részarinya. A kozoktatdsra forditott
er6forrasok annak ellenére stabil részaranyt mutatnak, hogy demogréfiai okok miatt je-
lent8s kapacitdscsokkentésekre kertlt sor. A kozoktatds teljesitménycsokkenését jelzik
olyan eredményességi mutardk, mint a PISA-tesztek rossz eredményei; a hatékonysagi mutatik
tekintetében (pl. az egy pedagdgusra jutd tanuldk szima) sem jobb a helyzet.

2. Az indirekt normativ villalati jovedelemszabdlyozds logikdjinak érvényesiilése a dekla-
racidk szerint normativ kizponti forvdsszabalyozdsi rendszerben. Ahogy az dllamszocializ-
mus allami véllalatainak 6nallésdgat jelent8sen lehetett korlatozni a véllalatok jove-
delemszabidlyozdsi rendszerével, Ggy az Onkormanyzatok de jure alkotmanyos
onéllésdgat jelentGsen lehetett korldtozni a forrdsszabalyozds (kozponti adék megosz-
tasa, normativdk szdmdnak és jogcimének véltoztatdsaval és a felhasznélasi kototesé-
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gek elGirdsaval) jatékszabélyainak moédositasdaval. Ezt illusztrilja az szja-megosztas
szabdlyainak véltozasat bemutaté 4. tdblizat.

3. Az 1960-as évek végén fogant a villalkozd inkormdanyzati modell liberdlis gondolata,
amely abbdl a helytelen elképzelésbdl taplalkozott, hogy a tandcsok, az dnkormény-
zatok 6 szabdlyként — megfelel§ szabélyozds esetén — infinanszirozék tudnak lenni.
(Végi, 1991:101) Az 1970-es és 1980-as és évek vitdiban jelentGs sullyal fogalmazédott
meg az Onfinanszirozds gondolata. Békesi Ldszl6 egy 1972-ben irt cikke szerint példa-
ul a tandcsok az 6nkormdnyzati 6ndllésdg fokdt akkor fogjak elérni, ha ,sajat anyagi
eszkozei tomege és részardnya biztositja az »Onfinanszirozasi jelleg« meg-
val6sitasat...”.” A mai gazdasagi viszonyok kozott a telepiilések olyan hierarchikus
rendje alakult ki, hogy ezek egy jelentls része szinte kizar6lag lakdhelyi funkcidkat
tolt be. A rendszervaltds utan végbement radikélis gazdasdgi szerkezetvaltas dltal is
indukalt folyamatok' miatt a gazdasagi potenciél térbeli és telepiiléstipusok kozotti
elhelyezkedése még inkabb szikségszerivé teszi a telepiiléskizi és a teriileti kiegyenlitést.
E két kiegyenlitési sztikséglet forrdsai mdsok. Az elsS a teleptilésfunkcidk és a telepii-
lések gazdasigi potencidljanak szikségszerd eltérésébdl, a masodik az orszdg regioné-
lis fejlettségbeli és gazdasagi novekedési lehetdségei eltérésébdl keletkezd igény. Ebbdl
adb6ddan az eredményesen alkalmazhaté pénzigyi technikdknak is el kell térnitik. A
telepiiléskozi kiegyenlités mikodési transzferekkel, a teleptilések feladatellatas alap-
jan torténd hierarchizaldsdval lehetséges. A regiondlis fejlettségbeli kiilonbségeket a
kilonboz8 beruhdzdsi timogatdsokkal lehet kivéltani. E szikségletek kielégitése —
nem fuggetleniil partpolitikai érdekektdl sem — azonban nem transzparens pénziigyi
technikakkal torténik, igy ezek hatdsit sem lehet megbecsulni. Nagyon fontos tanul-
sag, hogy illiizi§ az dnkorményzati finanszirozasi rendszert az 6nfinanszirozasra épite-
ni. Ugyanakkor az érdemi fiskalis decentralizdci6 az onkormdnyzati sajat forrdsok
meghatdrozott nagysigrendje nélkil nem képzelhetd el.

4. A konfliktus-diverzifikdcid gyakorlata. Pélné (lasd Palné, 2001:75) Sharpe nyomén
rdmutatott arra, hogy az 1970-es évek els6 nagy kozszektorreform-hullaméban a fej-
lett orszagokban is bevett gyakorlat volt az, hogy a kozponti koltségvetések hidnya-
nak csokkentését anyagi eréforrasokkal nem aldtdmasztott decentralizdcids 1épésekkel
oldottak meg. A magyar énkorményzati rendszer az ezredfordulé utdn — Agh Actila
kifejezését hasznalva (ldsd Vigvari {szerk}, 2005:15) — , konfliktuskonténerré” vale. A
magyar 6nkormdnyzati rendszer jogi szabélyozottsdga ezt legaldbb két mddon erdsi-
tette. EgyfelSl az 6nkormanyzati szisztéma egyszintlségével, tehat azzal, hogy jogilag
nincs kulonbség a kulonbozs telepiiléstipusok jogaiban és felel§sségében, és hogy a
megyei (a teriileti kozépszint) dnkormédnyzatok még helyi addkivetési joggal sem ren-
delkeznek,” eleve konfliktusok épiilnek a de facto kilonboz6 onkormanyzattipusok
kozé. Masfel§l mindmaig nincs egyértelmen szabalyozva a kotelezd és onként vallalt
6nkormdnyzati feladatok kozotti hatar, a kotelezG feladatok kozott pedig 6sszemosdnak
a ténylegesen helyi (pl. telepulésiizemeltetés) és a delegdlt (szocidlis ellatas, alap- és kozépfo-
ka oktatas stb.) kotelezd feladatok. Ez a jogi helyzet magyarazhaté volt az 1990-es évek
elején azzal, hogy maga a politika sem tisztdzta a ,koraszilote joléei allam” (Kornai) és
mds allami feladatok lebontdsdnak hatdrait. Az 1990-es évek ,lopakodé feladatdecentra-
lizalasa”, illetve a normativ timogatasok redlértékének csokkenése jol jelzik a gyakorla-
tot. Ezt illusztrdlja az 5 #dblizar. Az onkormdnyzati feladatok Gjradefinidldsa, a kézpon-
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ti, k6zépszint( (regiondlis) és helyi feladatok elhataroldsa a versenyképesség elGsegitését
szolgal6 kormanyzati szerepvillalas elengedhetetlen feltétele.

5. Ebben a helyzetben a helyi gazdilkodds megalapozottsagat, felelds, eléretekintd
voltat nehéz szamon kérni. A jelenlegi finanszirozési rendszerben az 6nkorményzatok
dltal elkolthetd pénzek 30-40%-a a koltségvetésiik elfogaddsa utin keril az onkor-
manyzatokhoz. Ennek oka a beruhdzési pénzek pilyaztatdsi rendszere, a kiilonb6z4
megcimkézett mikodési tamogatdsok elosztdsi mechanizmusa, illetve az egészségligyi
elldtas sajatos finanszirozdsa. A pénziigyi informacios rendszer mai szerkezetében nem
alkalmas a kiillonboz8 gazdalkodasi dontések pénziigyi kihatdsainak felmérésére, akar
egy iskola pedagdgiai programjanak elfogadasardl, akar egy beruhdzasi céltamogatasi
palyézat elfogaddsardl van sz6. A fejlesztési tdmogatdsi rendszer tobbcsatornds jel-
lege," a céltamogatasi rendszer konstrukciéja — az utébbi tiz évben bekévetkezett fi-
nomitasok ellenére — a beruhdzasi forrasok szétforgacsolédasit, finanszirozhatatlan
és/vagy folosleges kapacitasok keletkezését indukalta. Az elSretekintd gazddlkodassal
kapcsolatos igényt a forrdsszabélyozds éves (az utébbi idében a tartalékok zaroldsaval
koltségvetési éven beliili) valtozasai tovabb erodaljdk.

Osszefoglalian azt mondhatjuk, hogy a helyi 6nkorményzatok forrasszabalyozasi rend-
szerében tovabb él az indirekt tervgazdilkoddsi mechanizmus logikdja, amely alkal-
mas eszkoznek bizonyult az 6nkormanyzatok esetében is az alkotmdnyos decentrali-
zdci6 ellenében egy de facto 4gazati erdvonalak mentén megvaldsitott
recentralizdcira, nem engedvén teret a regionalis alapon szervez6dd gazdasagos, ha-
tékony és eredményes feladatellatdsi mikodési mechanizmusok kialakuldsanak. A
forrasszabalyozas e mellett alkalmas a rendszerbdl torténd — kezdetben legaldbbis —
rejtett forrdskivondsra, mikozben az ellitandé feladatok koére bévul. Az 6nkormény-
zatok az egyre nehezebben dtldthatd és kiszamithatatlan forrdsszabélyozds miatt gaz-
dalkodasukat az 6nallésdg latszatanak, intézményrendszeritk fenntartasinak, minél
tobb beruhdzasi tdimogatas elnyerésének rendelik ald, amely jelentds részben divergél
a tényleges helyi szitkségletektSl. Ebbdl a kbzponti szint és a helyi szint egymésra mu-
togatéasa, informalis alkui, a kollektiv felelGtlenség rendszere alakult ki.

3. Az 6nkormanyzati reform kivanatos iranyai

Ahogy azt korabban jeleztik, e tanulmdany olyan reformforgatékonyv mellett érvel,
amely a helyi 6nkorményzatok finanszirozési rendszerénél inditja el a kivanatos vil-
tozasok sorozatat.” E reformok alapelveit a kovetkezékben fogalmazhatjuk meg:

1. Stabilitds és kiszamithatisdg. A reformok megvalGsitdsa sordn alkalmazott eszko-
z0knek és technikdknak azt kell ,izennitik”, hogy a kormanyzat tudja, honnan hové
kivan eljutni, és a kit(zott célokat komolyan is gondolja.

I1. Szubszidiaritdson alapuli tovibbi decentralizdcid. A kozszektorreformok Gsszefuggé-
sében ez az elv a klasszikus értelmezésen tul azt is jelenti, hogy bizonyos fiskalis funk-
cidkat ne hierarchikus koordindciéval, hanem pl. az 6nkorményzati szektoron beliili
horizontilis, reciprocitasi elven mikédd koordindcidval oldjanak meg.



VIGVARI ANDRAS — , A LEGGYENGEBB LANCSZEM"...

U1. Elszamoltathatisag és transzparencia. Ez az elv azt fejezi ki, hogy legyenek vilago-
sak a kozszektor miikodésének és atalakitasanak koltségei, hasznai, eredményei. Elvi-
leg ennek megvalésitdsa ,keril a legkevesebbe”, kis talzdssal ,,csak elhatdrozas kérdé-
se” a dolog. A magyar allamhéztartds eddigi torténetében — meghatarozott politikai és
gazdasigi érdekek miatt — ezen a terlileten a szikségesnél, sGt a lehetségesnél is sok-
kal kevesebb tortént. Megkockdztathat6 az az éllitas, hogy minden reformkezdeménye-
zés csak akkor vehet§ komolyan, ha ezen a téren megteszi a sziikséges lépéseket.

IV. Nyitottsdg és rendszerszerdség. A kozszektor dtalakitdsa hosszabb folyamat eredmé-
nye lehet, nem lehetséges az atalakitdst ,frontdlis timadassal” megvaldsitani. A folya-
matok egymadsra épulését ugy kell biztositani, hogy a korabbi fazisokban bevezetett
4j megoldasok lehetSleg a késbbi lépések szamira se jelentsenek jbdl gyokeresen
megvaltoztatandé adottsdgot. Példaként lehet utalni arra, hogy az dnkorményzatok
hitelfelvételének szabalyozdsa nemcsak a szektor ,beliigye”, hanem az dllamhaztartas
stabilitdsa fenntartdsa szempontjdbdl hossza tdvon rendezendd kérdés (lasd pl.
Balassone—Franco—Zotteri), érinti a hitelintézeti szabilyozist és feliigyeletet is.

V. A forvdseloszids teriileti elvit megvaldsitasa. A kozpolitikai dgazati szempontokat a
szakmai torvényeknek kell kozvetiteniuk, amelyeket a kézponti forrdsszabédlyozasnal
figyelembe kell venni. Az dgazatoknak ne legyen befolydsuk a forrdsszabalyozasra.

V1. A mitkidési é fejlesztési kiltséguetés elvilasztdsa. A mikodés és a fejlesztés forras-
szerkezete, szabilyozdsa mds-mas megkozelitést igényelnek. A mikodési koleségvetés
vonatkozasiban a koltségvetési ,aranyszabély” érvényesitését, a fejlesztéseknél a kiil-
s6 kontroll érvényestlését sziikséges biztositani.

Lassan évtizedes vita, hogy az dnkormanyzati rendszer tovdbbfejlesztését a finansziro-
zasi rendszerrel, vagy a hatds- és felel6sségi korok Gjragondolédsdval kell-e kezdeni? Az
6nkormdnyzati kompetenciareform és a finanszirozasi reform tytak—tojs-probléma.
J6l megkompondlt [épések esetén a finanszirozasi reform j6 irdnyd elmozduldsokat is
kikényszerithet. E 1épések parhuzamosan hajtandék végre azokkal az intézményi vél-
toztatasokkal, amelyek a kozszektor dltaldanos szabédlyozottsdganak, irdnyitési és veze-
tési kornyezetének lényeges modositasat célozzak.™

A kompetenciareformra virni legalabb négy ok miatt bzba volna:

1. Az EU-forrasokkal abszorpcids kényszerek gazdasigpolitikai jelentéségiek.”

2. A kompetenciareformok eredményesen akkor vihetSk végbe, ha a dontések meg-
alapozott informdcidkon nyugvé megfelel§ szamitasokon alapulnak. A kozszektoron
belili dtlathatésdghoz és megalapozott feladatelhatérolasi dontésekhez az dllamhaz-
tartasi informdcios rendszer radikalis korszerGsitésére, a PM ilyen irdnyd monopdliu-
manak felszimolasédra van sziikség.

3. A jol-rosszul elkezdett addkorszerisitések, illetve a helyi ipardzési ad6 korili
skandalum miatt amugy is sirgds 1épésekre volna sziikség; olyanokra, amelyek a jog-
biztonsdgot adéfizetSk, dnkormdanyzatok, hitelez8k szdmara egyardnt megteremtik.
Az adbztatds ugyanis nem ,szabadon vélasztott gyakorlat”.

4. A szektor sszességében kiegyenstlyozott koltségvetési pozicidja dontden a va-
gyonértékesitésen alapult, a ,csalddi eziist” azonban lassan elfogy. Jelek vannak arra,”
hogy a szektor pénzigyi nehézségei tdmegessé valnak. Az 6nkormanyzatok pénziigyi
nehézségei manifesztdlédasanak elkeriilése gazdasagpolitikai érdek.
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3.1. A sajat forrasok megerdsitése

A finanszirozési rendszer korszerGsitésének legfontosabb 1épése a sajat bevételek szere-
pének novelése. A sajat bevételek részaranyanak novelése 6nmagaban is erdsitené a
képviselGtestiiletek gazdalkodasi felelGsségét, ezzel megsziintethetné a ,kollektiv fele-
16tlenség” mai rendszerét, azt a helyzetet, amikor az 6nkorményzatok és a kozponti
kormdnyzat egymasra mutogatnak. A sajat bevételek sulyanak novekedése erGsitené a
szektor hitel- és mikodStdke-vonzo képességét. Ennek az EU-s palyazatokhoz sziiksé-
ges sajat er§ felmutatdsiban rendkivili jelentésége van. A sajat bevételek jelentGségé-
nek novekedése nagyobb esélyt ad annak, hogy a fejlesztés dgazati szempontjai helyett
a helyi és regiondlis szitkségletek keriilnek elGtérbe. Ugyanakkor vilagosan kell laeni,
hogy a sajat bevételek szerepének novelése nem célozhatja az onfinanszirozdst. A sajat
bevételek részardnya és GsszetevSi nkormanyzat-tipusonként értelemszerten eltérnek.

A sajit bevételek novelése a vagyonértékesitésen kiviili vagyonhasznositds, a hasz-
naldi dijak kiterjedt alkalmazdsa mellett dént8en a mai viszonyoknak jobban megfe-
lel6 helyi adérendszerrel, esetleg megfelel§ alkotmanyos garancidkkal aldtdmasztott
adémegosztassal lehetséges. A dijbevételek szerepének novelése akkor varhatd, ha
megtorténik a kotelezd feladatok vildgos specifikdciéja. Ebben az esetben bizonyos,
ma normativ timogatasokkal alulfinanszirozott szolgaltatdsok (pl. iskolai szakkorok)
dijfizet6vé tehet8k. Az adémegosztds és a potaddztatas gyakorlatdnak tobbféle — itt
nem ismertetendd — technikaja van.

A helyi ad6k szerepe a lehetségesnél és a sziikségesnél kisebb. A helyi ad6k szerepé-
nek alakuldsat tartalmazza a 6. tdbldzat. A magyar helyi adérendszer mind az alkal-
mazott adénemek, mind az addigazgatds szempontjabdl elaprézottnak tekinthetd. A
vitakat kivalté helyi ipartizési ad6 (tovabbiakban IPA) az Osszes helyi adobevételek,
illetve ezeknek teleptilések kozotti megoszlasat tekintve jelentds telepiiléstipusos be-
vételi aszimmetridkat okoz. A jogalkot6 a gazdasdgi stabilizacid, a magas inflaci6 id6-
szakaban, a megfelel§ intézményi feltételek hidnyaban érthetd okok miatt és célsze-
rden — taldn tdl jol is — olyan ad6nemet keresett, amely megfelel§ biztonsdgot jelent
az onkormanyzatoknak. A vagyonaddk nem tartottak volna 1épést az inflacidval, az
IPA igen. Az IPA azonban nem az az adénem, amely jol képes kozvetiteni az ekviva-
lenciaelvet. Médra azonban az IPA — fiiggetlentl az EU Birdsaga elétt 4ll6 ugytdl —
mai konstrukciéjdban nem megfelelS. Valtoztatni kell ugyanis a helyi kozteherviselés
szerkezetén. Csokkenteni szitkséges a vallalkozasok terhelését, novelve a lakossagi
hozzéjarulast a helyi kézszolgaltatdsokhoz. Mérsékelni kell az adalapbdl ad6dé kon-
junkturalis hatdsokat a helyi bevételekre, a telephelyek valasztdasab6l adédé arbitrazs
lehet8ségét is célszer( kizdrni. Az IPA kivéltdsa a helyi adék rendszerének teljes Gj-
ragondoldsaval (beleértve a vagyondtruhazisi illetékek és a gépjarmdaddk helyi adé-
va tételének atgondoldsat is), a helyi fiskélis kapacitdsok mai széréddsanak mérsékld-
dését eredményezé adénemek bevezetésével kivanatos. A helyi adérendszer
atalakitdsa sordan érvényesiteni kell a lehetséges kozigazgatasi valtozdsokkal kapcsola-
tos nyitottsdgat és a mainal eredményesebb, gazdasidgosabb addigazgatas biztositdsat.

Az Orszaggy(lés 2005 6szén — az adénem kiviéltdsaval kapcsolatos megoldds beter-
jesztése nélkil — az IPA 2007 december 31-ei megszintetésérél dontoee. E 1épés nem
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haszndlt sem a szektor hitelképességének, sem a szabdlyozas kiszdmithatGsagaval
kapcsolatos kozbizalomnak. Fontos alkotmanyossdgi és bizalmi kérdés, hogy e nem
szerencsés helyzetre milyen megoldas sztletik.

A helyi ad6rendszer korszerGsitésének a kovetkezd fiskdlis politikai kovetelményeket
kell teljesitenie:

a. A szubnaciondlis kormanyzati szintek fiskélis kapacitdsinak megerGsitése, érde-
keltség és stabil adbalap megteremtése révén.

b. A regionalis 6nkormanyzatok sajat adébevételeinek biztositdsa. Fontos és nem
halogathat6 kérdés annak az alkotmanyellenes helyzetnek a megvéltoztatasa, amely a
megyei 6nkormanyzatok szdimara nem ad addékivetési lehetGséget.

c. Az 6nkormanyzati tarsuldsok sajat bevételi forrasalapjanak megteremtése. Nem
cél az dnkormdnyzati jogok tarsuldsi szintre vitele. A sajat bevételi bazis célszerd meg-
oldasa lehet a helyi testiiletek altal megfelel§ adbalapra kivetett helyi adébevétel ,fel-
felé” torténd megosztasa, és a regiondlis adok egy részének leosztisa.

d. A vertikdlis, kormanyzati szintek kozotti adémegosztas (helyi szint, regionalis
szint, kozponti szint) Gj szabdlyai feltételeinek megteremtése.

e. A helyi addigazgatds koltségeinek szignifikdns csokkentése.

f. Semleges hatds az dllamhdztartds egészét tekintve (ne néjon az adéteher, csak az
aranyok rendezddjenek dt a kozponti és a helyi koltségvetés kozott).

A helyi adérendszer atalakitdsaban a kovetkez§ adipolitikai szempontokat szik-
séges érvényesitent:

a. A helyi kozteherviselés ardnyai véltozzanak meg oly médon, hogy a lakossdgot
terhel§ addk szerepe njon, a véllalkozdsok helyi ad6terhelése relative cs6kkenjen.

b. A kivethet§ adénemek szdma csokkenjen.

¢. NGjon a vagyoni tipust addk szerepe.

A konkrét lehetdségek részletes kifejtését e tanulmdny keretei kozott nem tartjuk
sziikségesnek. Igy csak a f6bb lehetséges irdnyokat jelezziik:

— Az IPA lehetséges jovGje. Egyik megoldas a teljes kivezetés (Ad6reform Bizottsag,
2005). A masik lehet8ség az addalap olyan megvaltoztatdsa, amely a vallalkozas sajat
vagyonanak és valamilyen flow-mutatéjanak kombinacidjaval alakul ki.

— A kommunalis és idegenforgalmi ad6k mai konstrukciéjanak megsziintetése. He-
lyette a vallalkozdsok épitményadéjanak (beleértve a bérbe adott, vagy vallalkozasi te-
lephelynek hasznélt lakéingatlanokat) bevezetése. Meggondolandé a vagyonatruhdza-
si illeték mint nem rendszeres vagyonad6 regiondlis 6nkormanyzati (helyi) ad6va
mingsitése oly médon, hogy a kir6haté mértékekre egy savot ir el a helyi ad6torvény.
A mértékek egyben bizonyos fejlesztéspolitikai mozgésteret biztositandnak.

— Lakossagi fejad6, amely a kommundlis szolgaltatdsok igénybevételével ardnyos te-
herviselést jelentene. Ez az ad6 kivethet§ volna az idegenforgalmi céli tart6zkodas
utan is, meghagyva az ezzel eddig is jar6 tdmogatist is.

— Ertékalapt gépjarmdadé helyi adoként térténd bevezetése.

A javasolt adénemek kozul az IPA-t kivalt6 add, vagy a médositott alapa IPA vol-
na alkalmas arra, hogy a regiondlis 6nkormanyzati szint bevétele legyen, és sziikség
esetén a regionalis és telepiilési onkormanyzatok kozotti megosztds targya legyen. A
vagyondtruhazisi illeték is ilyen megoszthat6 helyi adé lehetne.
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3.2. A kozponti forrasszabalyozas egyszerUsitése,
a helyi érdekeltség novelése

A korménykozi transzferek adltaldnos funkcidit a kovetkez8kben foglalhatjuk 6ssze:

1. Az els6 funkcié az alsébb kormanyzati szintek ad6- és dijbevételeinek kiegészitése.

2. A miésodik a felsébb kormanyzati szintrél kotelezéen delegale kozfeladatok részbeni,
vagy teljes finanszirozdsahoz torténd hozzdjdrulds.

3. Konkrét feladat ellatdsra, vagy az ellatds médjara (pl. tarsulasos feladatellatasra)
torténd dsztinzés.

4. Az alsébb szintd kormdnyzatok eltérd gazdasdgi fejlettségébdl, demografiai és
egyéb jellemzGinek kiilonbségeib8l ad6dé fiskalis kapacitasbeli killonbségek mérséklése.
5. Az alsébb szintl kormdnyzatok éltal nyGjthat6 szolgdltatdsi minimumok biztositésa.

6. Az als6bb szintd kormdnyzatok feletti indirekt kontroll biztositasa.

Ahogy azt a kordbbi részben bemutattuk, a kbzponti forrdsszabdlyozds dgazati elvd
differencidlédasa nyoman bontakozott ki a helyi 6nkormanyzatok pénzigyi 6néllésa-
ganak ,visszavétele”. A transzferek attekinthetetlensége, a meglehetésen gyakran val-
tozd mértékek és normativ és nem normativ tdmogatasok szimanak novekedése ra-
adasul a rendkivil nagy tranzakcids kiltségek miatt is diszfunkciondlisak. E koltségek
kozé értendd a dontés-elSkészités (torvény-elGkészités, beszamoltatds, koltségvetési
tervezés), a végrehajtds (a szabdlyok dtlatdsa, megtanuldsa és ,.elfelejtése”) és az elsza-
moltatds (zarszamadas, kiilsé ellendrzés) 6sszes koltsége. A forrasszabdlyozds dcalaki-
tasa soran a kovetkezé gazdasdgpolitikai kérdéseket kell végiggondolni:

I. Sziikséges-e kozponti adomegosztis vagy potaddztatis?

II. A sziikségszerten alkalmazandé kiegyenlitést mennyire tegyluk fliggévé a gazda-
sdg dltalanos helyzetétdl? Ezzel kapcsolatosan a kovetkezd fejezetben foglalunk 4llést.

III. A kiegyenlités milyen pénztgyi technikait alkalmazzuk?

IV. A delegilt kotelezé feladatokhoz torténd allami hozzdjarulds technikdja. Amennyi-
ben sikeriil j6 megoldast talalni, a késébbi kompetenciareformok sordn a feladatmozgas-
sal egylitt mozoghat az allami tdmogatas anélkil, hogy tovabbi korrekcids 1épéseket kel-
lene tenni.

Az édllami transzferek egyszerGsitése kapcsin sziikségszeren megkilonboztetjik a
mikodési transzfereket és a fejlesztési transzfereket. Ez Osszefligg azzal a javaslattal,
amely szerint meg kell sziintetni az dnkormdnyzati egységes pénzalap intézményét. Az eurépai
gyakorlatban a helyi 6nkormadnyzatok esetében nemigen taldlkozunk ilyen gyakorlattal.
Kilonboz pénziigyi technikdkkal keményitik az dnkormanyzatok koleségvetési korlat-
jat. Kiillonosen fontos ez a hossz tava koltségvetési stabilitds szempontjabdl. Kétségte-
len ,hatranya” a javaslatnak, hogy megszinik a mkodés vagyonfelélésen alapul6 finan-
szirozasi lehetGsége, és igy kikényszeritené a delegilt kotelezd feladatok elldtdsi
mindségének pontos definidldsat és/vagy ezek dtlathatdbb kézponti finanszirozasat. Az
egységes pénzalap megsziintetésének lehetéségét Pitti Zoltan (Pitti, 2005) felvetette. Ja-
vaslatommal kapcsolatos érveimet az irds késébbi részében mutatom be.
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3.2.1. Mikodési transzferek

A mikodéssel kapesolatos forrasszabalyozds dtalakitdsa sordn a megoldandé feladat
az egyértelmlen helyi és az Ggynevezett delegilt kitelezd feladatokhoz tirténd hozzédjéru-
las elkiilonitése, és a tdmogatasok és hozzdjarulasok transzparens konstrukcibinak ki-
alakitdsa. A helyi feladatokhoz torténd dllami hozzajirulas egyben a szolgdltatdsi mi-
nimum biztositdsar szolgdld kiegyenlités funkcidit is bet6ltheti. A delegdlt feladatok
finanszirozasanak elkiilonitése azért is célszerd, mivel ezek a kozponti szintre, vagy
esetleg egy regionalis 6nkormdnyzati szintre is ,,mozoghatnak”.

F§ szabalyként a mkodési transzferek felhasznalasi kototeség nélkili normativ és
kiegyenlitd tamogatdsok forméjat oltenék. Az egyszer(sités sordn radikalisan csok-
kentett szdm tdmogatési jogcimet tartalmazd — a kotelezd feladatok f6bb csoportja-
ithoz kapcsol6dé — normativ timogatasi rendszert ajanlunk. Fontosnak tartjuk, hogy
az eddigi pozitiv torekvés (a kapacitdsszabdlyozasi elem) kiteljesedjen, azaz bizonyos
minimélis méretgazdasigossagi kovetelményt kozvetitsen a szabdlyozds. A mai nor-
mativ allami tdmogatasi rendszerben nincs méretgazdasdgossagi elem, vagy csak na-
gyon kozvetetten érvényesil (az dgazati szolgaltatasi szabalyokon keresztil). Vildgos,
hogy a koételez§ feladatok elldtasahoz a beldthat6 jovben az dllam csak hozzdjarulni
tud, nem lesz képes a koltségek fedezésére. Ebben az esetben — ha a kirdly meztelen
— felesleges a bonyolult leosztési rendszer, amely azt a hamis ldtszatot kivanja kelteni,
hogy a normativa és a feladat kozott kozvetlen Osszefiggés van.

Javasolt mkodési szabadon felhasznalhaté és nem a meglévd intézményi kapacita-
sokhoz kotott normativ tdmogatasi jogcimek:

1. Altalanos igazgatési feladatok. Ez az Snkorményzas, illetve a helyi igazgatas kolt-
ségeihez torténd hozzédjarulas.

2. Teleptléstizemeltetés. Alapja komplex, a gazdasagi fejlettséget és fiskalis kapaci-
tast tikr6z8 mutaté alapjan megallapitott egyosszegli® tamogatast javaslunk.

3. Szocidlis ellatés.

4. Alap- és kozépfoku oktatds (kombindlt, a méretgazdasdgos intézményi kapacitds
és szukségleti mutatészam alapjan elosztott tdmogatis).

5. Kiegyenlitést szolgalé tdmogatis.

Az egészségligyi elldtdssal kapcsolatos finanszirozasi kérdéseket itt koncepciondlis
okok miatt nem érintjiik.

Kotott felhasznaldst normativ tdmogatés bizonyos feladatok esetében — ahol a tul-
csordulési hatds nagy —, pl. 6nkorményzatok éltal fenntartott szinhdzak, tdzoltdsag,
helyi tomegkozlekedés stb.

A kiegyenlités elvileg két célt szolgalhat. Egyfeldl a fiskalis kapacitdsok nivellaldsa,
masfeldl bizonyos 4tlagos szolgéltatasi szinvonal fenntartésa. Allaspontunk szerint a
fiskélis kapacitdsok nivellaldsit a fejlesztési, beruhazdsi timogatdsok szolgalhatjak. A
szolgéltatési szinvonal kiegyenlitése sziikségessé valhat helyi, illetve delegalt feladatok
esetében. A kiegyenlitést szolgdlé tdmogatds leosztdsa egy kompozit mutaté alapjan
torténhet. A komponensek a telepulésiizemeltetéssel és az oktatdssal, valamint de-
mografiai mutatokbdl dllhatnak. Megjegyezzik, hogy a kiegyenlités irdnti igény egye-
nes ardnyban van a feladatellatési alapegységeinek elaprézottsagaval, tehat erre ellen-
hazé dsztinzésre is szitkség van.




54

VISSZA AZ ALAPOKHOZ!

3.2.2. Fejlesztési, felhalmozasi timogatasok

A fejlesztési tamogatdsok célja az adott teleptilés, tertlet gazdasdgi potencialjanak
és infrastrukturalis elldtottsdgdnak javitdsan keresztill annak fiskalis kapacitdsanak
kozelitése a nemzetgazdasagi atlaghoz. Ennek pénzugyi eszkozrendszere azonos az
EU-s kohézis és strukturalis politikdkban alkalmazottakkal. Ezzel a kérdéssel e ta-
nulmany keretei kozott nem foglalkozunk. Fontosnak tartjuk azonban egy mdsik
problémadra felhivni a figyelmet.

Az dnkormdnyzati fizikai vagyon elhaszndlédasa jelentSs — pontosan nem progra-
mozhaté — felgjitasi és rekonstrukcids igényt general. E célokra f6szabédlyként az EU-
tamogatasok nem jonnek széba.” Az onkormanyzatok sziméra — nem szabad felbasz-
ndldssal — a fizika vagyonnal ardnyos felqjitdsi alap képzését kell lehetévé tenni. Ennek
egy részét a kozponti forrasszabdlyozdssal kellene biztositani, mds részét az onkor-
manyzat képezné. Feliijitdsi normativit tamogatds torzsvagyon-aranyosan folydsitandk. Ez
— megfelel§ Osztonzéssel — egyfajta elftakarékossdgi konstrukcidként mikodhetne, ami
csOkkentheti az Onkormdanyzatok-szektorbdl jelentkezd fiskalis nyomdést. Az el-
takarékossag forrdsa lehet az egyes 6nkormanyzatoknal képz8dd — és fel nem hasznélt
— netté mikodési bevétel. Ez utobbi 6sztonzését az idegenforgalmi adéhoz hasonléan
mkodd kiegészitd konstrukciéval lehetne tamogatni.

A fejlett kozpénziigyi rendszerekben a kozponti tdmogatas gyakran alkalmazott esz-
koze a hitelgarancia-rendszer. A hazai szakértdk is szdmos javaslatot tettek egy ilyen
intézmény feléllitdsara. 2005 folyaman — a Kormany hatdrozatanak megfeleléen — a
Nemzeti Fejlesztési Hivatal koordindldsaval elkezdédott az 6nkormanyzati garancia-
rendszer megvalGsitasi feltételeinek kimunkdélasa. A feladat meglehetdsen szokatlan in-
tézményi telepitése valészintleg — legalabbis rovid tdvon — megpecsételte a garancia-
rendszer sorsat. Az ilyen tipusd intézmény fontossagaval kapcsolatos meggy6zédéstink
okan utalunk arra, hogy a megvaldsitas esetén a kovetkezd elvek kovetése javasolhat6:

I. Az intézmény feléllitdsa nem vélaszthaté el a hitelfelvétel és az addssagrendezési
szabélyozas kérdéseitdl, ezek ujragondoldsatdl.

II. Amennyiben nem kokvetkezik be az egységes Onkorminyzati pénzalap
intézményének megsziintetése és a miakodési koltségvetésre az ,aranyszabaly”
el6irasa, gy a garanciavillaldst nem volna célszerd kiterjeszteni az 6nkormanyzatok
mikodési hidnyat finanszirozo6 hitelekre.

III. A szakmai sajatossagok miatt nem célszeri — mint azt a dolgok mostani édllasa
szerint a Kormény kovet — a meglévd, a kis- és kozépvillalkozasok és az exporthite-
leket garantdl6 intézmények keretei kozott megvaldsitani.

IV. A garanciaszolgéltatas és az egyéb tdmogatdsi formédk Osszehangoldsa az 6szton-
zési és a tdmogatds-intenzitdsi szempontok miatt egyarant.

Az itt tovabbiakban nem részletezend$ onkormanyzati hitelgarancia-rendszer ja-
tékszabdélyaiba be lehetne épiteni azt a lehet8séget, hogy nem EU-projektek esetén az
alap olyan 6nkorményzati beruhazasi hitelre nyajt garanciat, amelyekkel kapcsolato-
san az 6nkormanyzat rendelkezik elétakarékossaggal.
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3.3. Az bnkormanyzatok kozponti forrasszabalyozasanak
kiszamithat6va tétele (fixing)

A felel6s, transzparens onkormanyzati gazdalkodas és az abszorpciét elGsegitd tervezés
alapvetd feltéeele a kozponti forrdsszabélyozas kiszamithatsdga. Ugyanakkor a nomind-
lis konvergencia &ényszere feltételezi a fiskalis pozicié kdzponti kontrolljanak biztositdsat
is. Az dnkormdnyzati 6ndllésag és a kiszamithatdbb mozgéstér nem mond ellent e kove-
telménynek. A Pénziigyminisztérium szdmara mint a fiskélis egyensuilyért felelGs hato-
sagnak is szitkségesek biztositékok, és az onkormanyzatok szdmadra is. Az dnkormanyzati
szektort biztositani kell arvil, hogy nem egyoldalilan az § rovdsdra tivténik a kiigazitds. A fixing
és az 4tlachat6bb finanszirozds az utdbbiak, a mikodési koltségvetés kotelezs egyensi-
lydnak el&irdsa és a hitelfelvételi korlat ezzel 6sszefliggésben torténd Gjraszabalyozasa le-
het az el6bbi szimara megnyugtatd. A PM biztositékor kapna az § feleldsségi kirébe tartozd
konvergenciaprogram betartdsara. A fixinggel kapcsolatosan négy kérdés tisztdzando:

1. Mit rogzitsiink?

2. Mi legyen a rogzités id6horizontja?

3. Mi legyen a rogzités pénziigyi technikéja?

4. A rogzités miként intézményesiiljon?

A mit rogzitsiink kérdésre azt vélaszoljuk, hogy az 6nkormanyzatok kozpontilag sza-
bélyozott bevételeit fixaljuk. Fontos érdek fiz3dik a nominalis konvergencia-kritériu-
mok teljesitéséhez. Az édllamilag szabdlyozott bevételek rogzitése az onkorményzatok
sajat bevételeinek novelését 6sztonzi, de neheziti az dllamhéztartds kiaddsainak kézben
tartdsat. Az aldbbiakban azonban olyan megolddsokat mutatunk be, amelyek e prob-
lémat kezelni tudjik. Korabbi javaslataim az idShorizont vonatkozdsiban a politikai
(6nkormanyzati valasztdsok) ciklusét jelolték meg mint kovetend§ megolddst. Az or-
szag EU-csatlakozasival a pénzigyi feltételek és a nemzetgazdasigi tervezés jelentds
mddon kétédnek a kozosségi koltségvetés mikodésée behatdrolé pénzigyi keretterv-
hez. Ezért az a javaslatom, hogy a forrdsszabdlyozds igazodjon e kozéptava tervezési
ciklushoz. Ennek két pozitiv gazdasdgi hatdsa volna. Egyfels] mérséklédne a szektor po-
litikai okok 4ltal eléidézett ciklikus mozgdsa. Mdsfeldl ez alapjat képezhetné az dnkor-
ményzat érdemi kozéptava tervezési gyakorlatdnak. Ez 6nmagaban is jelentGsen javit-
hatna a szektor gazdilkoddsinak mindségét, mérsékelné a révid tava gondolkodasbol
és a ciklikus rangat6zasokbdl ad6dé veszteségeket.

Az alkalmazhat6 technikdk a nemzetkézi gyakorlatbdl atvehetk. A nemzetkozi gya-
korlatban nem ismeretlen az 6nkorményzatok kozponti koltségvetésbdl szarmaz6 forrasa-
inak fix4l4sa. Franciaorszagban 1994 6ta olyan megolddst alkalmaznak, amelyben a rog-
zités alapja az éves infliciGs elSrejelzés és a pozitiv elGjeld GDP-viltozas. A Japan
megoldésban az énkormanyzatok a beszedett kézponti adok bizonyos hanyadanak Gssze-
geibdl részesednek. E megolddsban veszélyt jelent az 6nkorményzatok nominalis tdmoga-
tasanak csokkenési lehet8sége. A francia és a japan megoldas azonban torvényi garanciat
nyujt a folytonossighoz. Hollandidban — kilon torvényi biztositék nélkiil — a nemzeti j6-
vedelem szazalékaban adjik meg az onkormanyzatok részesedését.” A lengyel kozponti
forrasszabdlyozasban megval6sul az ,egylctt sir-nevet” elv. A kiilonb6z8 timogatasok rész-
ben a kézponti koltségvetéshez, részben bizonyos kézponti adékhoz vannak kotve.”!
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A magyar fiskalis helyzetben Ggy tdnik, hogy a m{ikodési és a felhalmozasi bevételek
fixalasa kulon kezelést igényel. (Mar csak ezért is indokolt volna az egységes pénzalap
megsziintetése.) Ennek dontd oka az EU-tdmogatasok palydzati uton megvaldsuld le-
hivhatésdga. A benyqjtott tamogatasi igények, az ehhez kapcsol6dé 6nrész biztositdsa
olyan tényezSktdl fiigg, amelyet egy ilyen rendszer nem tud kezelni. A mkodési bevé-
telek és kiaddsok pozitiv kiilonbézetébdl ad6dé nettdé mikodési bevétel noveléséhez G-
z6d6 érdekeltséget novelni lehetne, e pénzeszkozok felhasznédlasahoz fGz8d6 — a fiskalis
helyzettel 6sszhangban 1év6 — érdekeltség biztositdsat a kordbbiakban ismertettiik.”

A magyar gyakorlatban az 6nkormdanyzati mikodési bevételeket a konvergenciaprog-
ram valtozéihoz kell régziteni. [gy megvaldsul az ,egyiitt sir és egyiitt nevet” elv. A mi-
kodési bevételek fixdlasanak probléméjat lényegesen leegyszerGsitené azon kozalkalma-
zottak bérének kozponti finanszirozdsa, akik alkalmazdsiban a szakmai torvények
Jfelilirjdk” az 6nkormdnyzati 6nédllésagot. Ez is egy végiggondolandé megoldas.

Amennyiben a kormdny lényeges adéreformokra szdanja el magat, abban az esetben
a kézponti addk ,horgonyként” torténd alkalmazasa nem jon széba. A fixalds a ko-
vetkez8 médon val6sulhat meg:

1. Az sszes mikodési tdmogatdsok novekedjenek az allamhéztartds egészénél ma-
gasabb Utemben. Ennek koézgazdasigi indoka az, hogy az dllami hozzdjaruldsokba
Jfokozatosan célszer beépiteni az amortizdcit. Ennek ellentételezése a kozponti kolt-
ségvetés kiaddsainak az allamhdztartds dtlagdtdl torténd elmaradésa.

2. A normativ allami tdmogatasok novekedjenek az inflaciéval ardnyosan.

3. Amennyiben az IPA béradéval toreénd kivéltasa valésul meg, az szja-megosztasban
ne legyen Gjraelosztasi elem, alakuldsa értelemszertien az ad6 képzGdésével legyen aranyos.

4. A fejlettségi mutatdk alapjdn szdmitott kiegyenlitd tdmogatas részorultsdgi elve
egésziiljon ki a gazdasdgos és hatékony feladatellatas kényszerével.

A felhalmozasi tdmogatdsok esetében az NFT keretein belil meghatdrozott 6nré-
szek biztositdsa mellett rekonstrukcits és felgjitasi alap képzését kellene fizikai va-
gyonaranyos allami hozzéjarulassal biztositani.

Az intézményesités a hagyomdnyos jogi technikdk, a kozjogi szerz6dés 0j intézmé-
nye,” és a korabbi konvergenciaorszagokban kialakult tdrsadalmi-gazdasagi megéllapo-
ddsok keretében képzelhet§ el. A rogzités alapja a kormdnyzat és az 6nkormanyzati
érdekszovetségek kozotti megéllapodds lehet, amely mogé jogi garancidk is beépiilné-
nek. E megoldas egyébként modellként szolgalhatna mas érdekcsoportokkal torténd
megéllapoddsra. A jogi technikédkat illetGen tobbféle elvi megoldéds létezik. Vannak
EU-orszdgok, amelyekben kiilon térvény szabélyozza az 6nkormanyzati finanszirozast
(Ausztria, Egyesilt Kirdlysag, Hollandia). Ezen orszdgokban az onkormanyzati tot-
vény nem foglalkozik érdemben finanszirozasi kérdésekkel.

Erdekes megoldast nydjt a regionalizalt allamberendezkedés Spanyolorszagban
2001 6ta hatalyban 1év8 Koltségvetési Stabilitasi torvény, amely a korményzati szintek
kozotti korreke felel@sségmegosztast biztositja a fiskalis kovetelmények folyamatos tel-
jesitése érdekében. Més orszagokban az 6nkormanyzati torvények viszonylag részlete-
sen szabdlyozzdk a finanszirozdst, de bizonyos fontos kérdéseket mds torvények
(ad6torvények, tdmogatasi torvények és a koltségvetési torvény) szabdlyoznak. Ma-
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gyarorszag esetében ez utdbbi helyzet van. Ugy véljiik, hogy nem indokolt az éves kolt-
ségvetési torvénybdl a szabalyozdst kiemelni. A rogzités elveit és szabalyait azonban
kilon torvényben kell meghatdrozni (Koltségvetési stabilitdsi torvény).

A fixalt forrasszabélyozas mellett a kiszdmithatdsdgot javitand a koézponti koleség-
vetés az onkormanyzatok tertletén el§ lakossag és az ott mkodd villalkozasok sza-
madra, ha a helyi adék kivetését a képviselStestiiletek egy politikai ciklusra tennék
meg. Ezt az Otv.-ben lehetne meghatérozni.

4. Tovabbi intézményi javaslatok

Az egységes Onkormdanyzati pénzalap pozitiv hatdsainak mitoszat a szakma tobbsége
vallja. A kordbban jelzett ,pénz helyett 6ndllésiag” és a ,kollektiv felelGtlenség” elvé-
nek érvényiilése megitélésem szerint elegendd érv a mitosszal szemben. Ami a konk-
rét szakmai érveket illeti, azok Osszefuiggnek az 6nkorményzatok ,pénziigyi architektii-
rdjanak” atalakitasaval, ezen belil koltségvetési korlatja keményitésével kapcsolatos
javaslatokkal. E javaslatok a decentralizacié el6nyeinek és az abszorpcids képesség ja-
vitdsanak biztositdsat szolgaljak. A forrdsabszorpcié azt jelenti, hogy a kilonboz4
szint 6nkormanyzatok képesek a helyi/terileti sziikségletek szempontjabdl relevans,
pénziigyileg fenntarthaté fejlesztési célokra az EU-s és az ezt kiegészité maganforra-
sok bevondsara. Vildgosan kell latni, hogy a decentralizici6 erGsitésének vannak — el-
sésorban pénziigyi — kockazatai. A standard mikrookonémia fogalmait hasznélva le-
hetséges a ,,potyautazas”, a ,moral hazard”. Az el6bbi veszély azzal kapcsolatos, hogy
Onkormanyzat édltal végrehajtott hitelfelvételekbdl ad6dé terheket (pl. a konszolidalt
allamadédssag 60%-os kiiszobének atlépését) a szektor a gazdasig egészére haritja. Az
ut6bbi a felelStlen, végiggondolatlan forrasbevonds (EU-tdimogatdsok vagy hitelek),
amely eredménye az lehet, hogy az onkormanyzat szerz8déses kotelezettségeit nem
tudja teljesiteni. E kockédzatok léte nem jelentenek érvet a decentralizacié ellen, keze-
lésiikhoz azonban adekvét intézmények szitkségesek.

4.1. Kozéptava onkormdanyzati pénziigyi tervezés létrehivasa

Az 6nkormadnyzati szektor az EU-forrasok felhasznaldsat és a decentralizacié elényeit
a tervezett kornyezethez torténd alkalmazkodassal tudjak kihasznalni. A politikai cik-
lusokon tdlmutaté kozéptav, amely kézenfekvéen az EU kozéptava tervciklusaihoz
igazodhatna, alkalmas a térség- és teleptlésfejlesztés stratégiai szemléletd megvaldsi-
tdsdra, a politikai voluntarizmus korldtozasira. A kozéptava tervezés javitand a poli-
tikai testiiletek elszdmoltathatdsdgat. Az intézmény a tervezés rendszerének nemzet-
gazdasagi szint( szabdlyozdsa mellett kézpénziigyi rendszer mkodését meghatirozo
jogszabalyok djrakodifikélasat koveteli.
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4.2. Onkormanyzati hitelképesség és felelGs hitelfelvétel
biztositasa

A ma érvényes hitelfelvételi korlat (Otv. 88. §) szakmailag értelmezhetetlen, kijatszha-
t6, a mai informaciés viszonyok kozott megsértése szankciondlhatatlan. A mikodési
koleségvetés hidnyat meg kell tiltani — az egységes pénzalap megszuntetésének 6 ér-
telme ez —, a likviditasi hitel megfelel§ szabdlyozasa fontos. E szabalyozasba bevon-
hatck a hitelintézetek, illetve a PSZAE A fejlesztési hitelek (és az ezzel azonos kocka-
zatokat jelent§ fuggd és/vagy jovébeni kotelezettségvillaldsok) nagysigat Gjra kell
szabalyozni, most mdr az (j finanszirozasi szerkezet kontextusdban.

Lehetséges megoldés a szubnacionalis kormanyzatok (telepuilési és regiondlis 6nkor-
ményzatok) transzparens gazdalkoddsat biztosit6 szervezet feldllitdsa. Az intézmény a
regionalizélt dllamberendezkedésbdl ad6dé elengedhetetlen pénziigyi decentralizédcié
ellenstlyozésat szolgalja. E szervezet funkcidja az 6nkormdnyzati szektor pénzigyi
helyzetének nyomon kovetése, kilonosen koltségvetési pozicidjanak és adossdgéllo-
manyanak naprakész nyilvantartasa.

4.3. A nemzetgazdasagi fiskalis stabilitds intézményébe torténd
illeszkedés

A koltségvetési stabilitds intézményes biztositasanak sziikségessége talmutat az
eur6zénahoz torténd csatlakozds idészakdn. A z6na tagorszagainak a Stabilitasi és NG-
vekedési Paktum keretei kozott tovdbbra is szigora (a nominalis konvergencia soran
elvartndl szigorubb) feltételeknek kell megfelelniiik. Amennyiben a sziikséges decent-
ralizdcid, az ers onkormanyzati kozépszint létrejon, akkor a nemzetgazdasdgi szintd
koleségvetési stabilitds szempontjabdl az 6nkormanyzati szektor lényegesen nagyobb
kockézatot hordoz. A koltségvetési stabilitds nemzetgazdasigi intézményrendszerét
ezért erre figyelemmel kell 1étrehozni.

5. Néhany szempont a kompetenciareformhoz

Az 6nkormdanyzati finanszirozasi reform meghirdetése 2006 mésodik felében tortén-
het. Ez az ttemezés lehetévé tenné annak fixingjének és a helyi adérendszer atalakit-
sanak 2008. januar 1-jétdl, és forrasszabalyozds valtozasainak 2008. februdr 7-étdl tor-
ténd érvényesitését. Roviden jelezni illik, hogy e finanszirozdsi korszer(sités
meghirdetése és végrehajtdsa utdn milyen iranyban képzeljik az 6nkormanyzati rend-
szer kozszektor egészébe dgyazott tovabbfejlesztését. A legsiirgsebb feladat a szektor
mkodésée érintd szakmai torvények dereguldldsa. Ez részben a finanszirozhatatlan
kovetelmények kiiktatdsat, részben az egyértelm(bb és egyszer(ibb szabalyozast jelenti.
Ez a hatds- és feladatkor Gjradefinialdsat, illetve a telepiiléstipusok kozotti differencid-
lasat jelenti. Adottsagként kell kezelni a tobbcéla kistérségi tarsulasok 1étée is. Ezek
azonban olyan allapotban vannak, amely allapotbdl tébbfelé lehetséges tovabbhaladni.
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A tarsuldsok Onkéntességének fennmaradasa esetén a differencidlt telepiilési hatas-
kortelepités (pl. kozépfoka oktatasi feladat a megyei és a f6virosi onkormdnyzaté) je-
lenthet megoldédst. A kotelez$ tarsuldsok esetében azt a kérdést kell feltenni, hogy a
kotelezd tarsulds meghatarozott feladatellatdsra (pl. meghatdrozott 1étszam szitkséges
6nall6 altaldnos iskola mikodtetéséhez), vagy meghatarozott telepiilési kor egylittm-
kodési kényszerére vonatkozzon-e. Tisztan eredményességi, hatékonysagi és gazdasa-
gossdgi szempontok szerint ez utébbi megoldds volna célszerd, hiszen a kiillonbozd fel-
adatok ,izemi sajdtossigai” eltérGek. Ezek részletei 2006—2007-ben kidolgozhatdk.

A feladatok egy része a j6léti dllamhoz tartoz6 és jelenleg a helyi 6nkorményzatok-
hoz kotelezd feladatként delegale kozpolitikai dgazatokhoz kapcsoldik. A legvildgo-
sabb viltoztatasi szitkséglet a gydgyitd dgazat terén van. Meggondolandé ezért példa-
ul az, hogy bizonyos egészséglgyi ellatdsok vonatkozdsiban a tdrsuldsi viszonyok
Osztonzése orvén kész helyzetek teremtédjenek. Kiillonboz4 elemzések alapjin dllitha-
t6, hogy ennek regiondlis szintre torténd recentralizdlasa biztositand az dgazat mainal
eredményesebb, hatékonyabb és olcsébb mikodését. A gydgyitd vertikum csucséin el-
helyezkedd univerzalis kérhazak, ehhez tartozé mentdszolgalatok regionlis szint( in-
tézmények, amelyek lebontva szervezik az ellatas alacsonyabb és az ugyfelekhez fizika-
ilag is kozelebb esé vertikumait. Itt meg kell sziintetni azt az allapotot, hogy a
mUkodést finansziroz6 OEP-tdl fuggetlen fejlesztési (beruhazasi) dontések sziiletnek.

A kozoktatas (alapfoki oktatés esetében az igazgatds és a minGségbiztositds, illetve a ko-
zépfokt oktatds és a szakképzés igazgatdsa és intézményfenntartdsa) szintén recentra-
lizalasra érett.

A szocialis ellatas esetében bizonyos funkcidk visszadllamositdsa, méasok — a gazda-
sagi aktivitds Osztonzésével Gsszefliggd feladatok — a munkapiaci intézményrendszerrel
egylitt regiondlis szintre szervezenddk.

A feladatok mds része bizonyos — jelenleg kozponti kompetenciaba tartozé — koz-
politikai feladatok (dgazatok) regionalis szintre t6rténd decentralizalasa. Ezzel kapcso-
latos munkalatokrdl és elképzelésekrdl atfogd képet nydjt Horvéth (szerk.), 2004. A
regionalis szintre decentralizdlandé feladatok lehetnek a kérnyezetvédelem, a viziigyi
agazat, a gyorsforgalmi utakon kivili koztthdlzat fenntartdsa és az integralt helyi és
helykozi tomegkozlekedés.

Jegyzetek

1 A tanulményban igyekeztem hasznositani mindazokat a gondolatokat, amelyek az IDEA
Finanszirozasi munkacsoport, illetve a 2005 maérciusaban mkodott Adéreform Bizottsag
vitdin felmertltek. A tanulmany tovabbi forrésai az irodalomjegyzékben taldlhatok.

2 Sem mdéd, sem sziikség nincs e helyen a versenyképesség kissé ,puha” kozgazdasagi fogal-
maénak koriljarasira. Egyes szerz8k (pl. Paul Krugman) tagadjak e fogalom relevancidjét,
utalva arra, hogy a nemzetkézi kereskedelem nem zéré Osszegi jaték, igy az egyes nemze-
tek joléte nem fugg kozvetlentl mas nemzetek teljesitményétedl.

3 Lasd pl. oktatas, egészségligy hatdsa a human tGkére.

4 Egy misik irdsomban ezeket bGvebben kifejtettem. Lasd Vigvari, 2005b.
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5 A helyi iparGzési adé kérdésére ezen irasban visszatériink.

6 E felfogast 2001-tdl szamos publikdaciémban megfogalmaztam. Az utébbi idében széles
szakmai konszenzus latszik kialakulni. Pénziigyi architektivin a szektor pénzellatdsit
meghatdroz és biztosit intézményeket, szabdlyokat, szervezeteket értem. A fogalomrdl
bévebben: Vigvari, 2005c¢.

7 Ezaszam nem tartalmazza a kht-kba kiszervezett tevékenységet és 1étszamot.

8 A vagyon értékeltsége miatt nem latjuk értelmét a szamszerUsitésnek. Az értékeltségre jel-
lemz3, hogy a késébb bemutatésra keriil§ vagyonvesztés ellenére az ut6bbi években a zar-
szamaddsok mellékletei ndvekvd értékd onkormanyzati vagyont jeleznek.

9 Itt jellegzetes volt a helyi iparzési ad6val kapcsolatos bizonytalansdgok korményzati kel-
tése, az IPA-fizetés tomeges megtagaddsa és igy a szektor bevételi bazisdnak és hitelképes-
ségének megrendilése. Hasonléan hibdsnak tartjuk az IPA olyan megszintetését, amely
lebegteti az abbdl szarmazé bevétel forrasat.

10 A hitelfelvételi korlat miatt a bankok a deficitfinanszirozd hitelek egy részét e korlatozas ala
nem es§ likviditdsi hitelkénr mutatjik ki.

11 Megitélésiink szerint a gazdalkodasi 6nallésdg jelentds novelése Gnmagiban még nem de-
mokracia.

12 Dr. Békesi Laszl6: Onkorményzat és onfinanszirozds. Pénziigyi Szemle, 1972/6.

13 Idézi Varga, 1988:89.

14 Az eltér§ infrastrukeurilis fejlettség, munkakulttra stb. miatt az 1990 utan kialakult ma-
ganszektor térbeli elhelyezkedése a kordbbiakndl is egyoldalubba vilt, a mezégazdasig le-
épllése a falvak meglévs gazdasigi potencialjat is elsorvasztotta.

15 Ez val6szintleg még alkotmanyellenes helyzet is.

16 Ez részben a koaliciés korményzés ,koltsége”, hiszen a kiilonbozd partokhoz tartozd tér-
cak természetes igényének tdnik a sajat jogon torténd pénzosztogatis.

17 A javasolt intézményi reformok sajtossdgait a kotet zaré tanulmanydban foglaljuk Gssze.

18 A kotetben szerepld tanulményok egy része ezekkel foglalkozik. A projekt eredményeit be-
mutaté més kotetek is tartalmaznak ilyen véltoztatdsokat.

19 A kormény Konvergencia-programjiban az EU-s tdmogatdsok jelents szerepet jatszanak
a fizetési mérleg kiegyensulyozasaban.

20 Szamos 6nkormanyzat mulasztdsban van a tekintetben, hogy nem kezdeményezett maga
ellen adéssagrendezési eljarast.

21 Az egyosszeglség nem az évi egyszeri folyésitast (ez lehet akdr 1/13-0s), hanem az elapré-
zottsdg megsziintetését, a kiilonféle normativ tdmogatdsokba , bjtatasit” jelenti.

22 Elképzelhetd bizonyos kedvezd elmozdulis e téren, varhat6 a kozosségi forrdsok felhaszna-
lasi szabélyainak enyhulése.

23 Davey—Péteri: Local Government Finance: General Issues. In: Kopanyi—Wetzel-Daher,
2004:142-143.

24 Lasd 1llés, 2005.

25 Lésd az elGtakarékossdgi konstrukcid.

26 A kozjogi szerz8désekrdl lasd Sdntha Gyorgy és Vigvari Andrés, valamint Turcsan Katalin

tanulményat jelen kotetben.
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2. tablazat. Az 6nkormdnyzati szektor pénziigyi addssiga

Viegnevesos 20Hm 20 2z 23 2l

Onkormdnyeatok GIS sezmléleld
kiadasainak
réseesedise o GIP sedralékiban . 12.3 124 1.2 13

Omkorminyzatak hernhiris &
tojlesrési cehi addssagallomanya a 33 3,1 T2 7A H
kiaddsok szizalékdban

Bikadés] hitelallomdny a kindisok

ceiealehiban 0,4 0.4 1.2 1.2 1.4
Osszes Sukormanyzatl addssipe a .
] E kK M,
hiadisoh sedzaléhiban b2 6.l %4 o o
Emlékertett térel: az Gsszes
adbssip sajal bevéel® 17.3 184 260 284 322

seitealekaban

* Sajat foly6 és sajat t8kebevételek Gsszege.
Forrés: Pénziigyminisztérium adatai alapjan sajat szamitds.

3. tablazat. A magyar 6nkormanyzati szektor kiadasi szerkezetének funkciondlis
osztalyozés szerinti valtozasa (6sszes 6nkormanyzati kiadds 100%)

1994 14995 2001 002 2003 2004

Allami miikiidési

funkcidk 13 13 169 17.2 16,1 173

Joléti funkeidk 9 o7 42 674 71,5 TiLY
okratis 28 7 254 26 M0 2R

— eparsimiiy 18 | & 5.1 152 16,5 |57

— tarsadalombirogitisi

és jolét i I |28 123 12,7 |28

lakdsipyek és 1elepiilési

es kilciisseyi

sl lnlisok B H .8 2.4 5.0 ®.A
Courdusagi Munkeink 1, . I a. 133 13,8 11,3 106
Kiaddsok fissresen 104 100 100 100 100 100

Forras: Pénziigyminisztérium.
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Hetényi Istvan

AZ ADORENDSZEREK ES AZ ADOIGAZGATAS
FEJLODESENEK TENDENCIAI AZ OECD-ORSZAGOKBAN,
ES AZ EZZEL KAPCSOLATOS HAZAI TEENDOK

Bevezetés

Minden kutatds bevezetGjeként illik kihangsulyozni annak nagy jelentéségée. Jelen

esetben ettdl eltekintek, mert

— egyfeldl a Magyarorszag 2015 projektben az addzasi kérdések — barmennyire is élénk
kozéleti vitatémdk — nem allithatdk a kdzéppontba, illetve leginkabb akkor jutnak
jelentéséghez, ha a tarsadalmi-gazdasdgi fejlédés jellege, koncepcija mér korvona-
lazott. Azaz nem az ad6 csévdlja a tarsadalmat;

— misfeldl az is kérdéses, hogy van-e altaldnos nemzetkoézi tendencia, vagy pedig in-
kabb orszdgcsoportok szerint eltérd tendencidk tapasztalhatdk, és ezek melyike
mennyire relevins Magyarorszag szamdra.

A 2015-6s célpont meglehetdsen tavoli, ha a gazdasdg jellemzGit kellene megbecstilni,
misfeldl azonban igen kozeli, ha tdrsadalmi-kulturélis valtozdsokrdl is sz6 van.

A tanulmény egyfell 6nmagaban objektivnek tekintett adatokat sorakoztat fel (de
ezek sem teljesen objektivek, mert kivélasztdsuk mar valasztds, illetve az elérhetGség kér-
dése), masfeldl megallapitasokat, kovetkeztetéseket tartalmaz. Ez utbbiak Shatatlanul
szubjektivek, még ha a szerz§ igyekszik is elkeriilni a fundamentalista vagy ,wishful
thinking” hozzdallast. Hosszd tapasztalataim alapjan az intézményi véltozdsok szaméra
(ha a véltozdsba nemcsak a konstrudldst, hanem a bedgyazott miikodést is beleértem) a
stervid@szak” kilenc éve meglehetGsen korlatozott idGszak. Az azért persze fontos, hogy
ebben az id@szakban torténnek-e szerkezetalakit intézményi [épések vagy sem, és ha
igen, akkor milyen irdnyban, de nem biztos, hogy ezek teljesen kibontakoznak.

Az 1. fejezet nemzetkozi és magyar statisztikdk alapjan mutatja be az adérendszer
valtozésait. J6 lenne a kovetkezd kilenc évhez ennél hosszabb multbeli id§szakot ele-
mezni, de ez sok teriileten adatok hijan nem volt lehetséges.

A IL fejezet a szubjektiv értékelésnek jobban kitett permanens adéreformokat targyalja.

A III. fejezetben problémadk és vilasztasok, illetve ezekhez kapcsol6dé véleményem
olvashaté.

A IV fejezet néhdny kovetkeztetést tartalmaz.
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I. Adatok a fejlédés tendenciairdl

Az adatgyQjtés idébeni vonatkozdsairdl mar széltam. A kovetkezd kérdés az, hogy
mely orszagokra, orszdgcsoportokra terjedjen ki a feldolgozds. Ez témanként nem
egységes, de torekedtem az OECD, az EU15 és 19 (15 + Visegradiak) mellett, eseten-
ként sajatosan értelmezett régidk bemutatdsdra és néhdny orszdg kiemelésére. Ezek:

Ausztria, Szlovdkia — kozeli kis orszdgok

Portugadlia, Gorogorszag — hasonlé méretd mediterrdn orszag

Spanyolorszdg — nagy mediterrdn orszag

Dénia — ,4jit6”, kis, fejlett orszag

Franciaorszdg — rajnai tipusd, nem foderativ orszag

7

Kanada — angolszasz ,kirajz6” (off shoot), az eurdpai kultirit6l befolyasolt orszig
USA.

1. Az ad6teher (adérata)’

A mult
Ezt nagyon sok szerz§ vizsgalta mdr, most csak a valasztott idészakhoz igazitva az 1.
tablazatban mutatok be adatokat:

1. tablazat. Adé6teher az OECD-orszdgokban (a GDP %-aban)

Adii- és the. teher Addivteher th nélkil
Orsaip 1900 2003 003
DECDH 348 36,3 26,8
EL 1% 393 Ju4 274
ETT15 393 405 28.9
Magvarorszig . LR 20,8
Ansziria 3.0 43,1 28,0
Sulovikia . Ll 18,7
Spanvolorseig 321 349 225
Portugilia 797 37,1 25,3
Caiiriign sy 293 a7 28
Drinia 477 483 47.1
Franciporszig A2, A3 27,0
1sA 273 25,6 18,4
Kanuada 35059 ERE 28,6

Megjegyzés: Az IMF GFS statisztika esetenként kissé eltérd adatot kozol.
Forras: OECD Tax Revenues. 2005.

A tendenciak

1965-ben az adirdta (6sszes ad6- és tb-jarulék a GDP %-dban) az OECD egészében
25.8% volt, és ez 2003-ra 36,3%-ra nbtt. 1965—75 kozott a novekedés 4,3%, 1976—85.
években 32%, 1986-95-ben 2,2%, 1995 6ta 1,1%. Tartalmilag az els§ idészak a joléti
politika kiszélesitését, a masodik id8szak a kinalati kbzgazdasdgtan és a koltségveté-
si hidny hatdsat tikrozte, 1995 6ta az adéteher alakuldsat a konjunkturilis helyzet és
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az adok megfékezésének szandéka egylittesen jellemzi. Az dltalanos tendencian belil
éles kulonbséget kell tenni az EUIS, az an. kirajzottak (Can, AU, NZ), Japin és az
USA kozott.

2. tablazat. Az adé6teher egyes orszdgcsoportokban (a GDP 9%-dban)

1965 | 1995 | 2043
KL1S 7.4 40,1 | 405
Kirajzollak 238 34.0 _ 23,3
USA 247 279 | 158
Japan 274 26,7 183
Meedditerran (Ci, Po., Sp.) 16,8 326 | 350

Megjegyzés: mérlegeletlen atlagok.

Milyen megillapitdsok tehetk az adéterhelésre vonatkozéan?

a) 1965 6ta az adéterhelés Eurdpdban lassulé titemben, de nétt, az USA-ban és Japin-
ban viszont stagnalt vagy csokkent, holott alacsony volt.

b) Csekély novekedés a nagy addterhd nyugat-eurdpai orszagokban 1980 utdn is ész-
lelhetd, a mediterrdn orszagokban a novekedés jelentds.

¢) 20 nyugat-eurdpai OECD-orszagb6l 1990-2004 kézote 5 orszagban csokkent az adéteher.

d) Az emelkedés kb. 2000-ig jellemz3, 2000 utdn az EU15-re sszesen 1,2%-pont csok-
kenés mutatkozik. 2000 és 2004 kozott az adattal rendelkez 25 orszdg koziil 4 év alatt
1%-pontndl tobbel nbtt az addteher 4 orszdgban, viszont csokkent 13 orszdgban.

e) Nincs OECD-adat, de mas forrasbdl ismert, hogy a rendszervaltas 6ta a visegradi or-
szagokban az ad6terhelés szintén csokkent (Magyarorszagon kb. 7%-ponttal).

f) Nem allapithaté meg egyértelmden, hogy a 2000 utani csokkenés Nyugat-Eur6pa-
ban mennyire tudatos addpolitika és mennyire a dekonjunktara kovetkezménye. Az
Economist kozlése szerint az eur66vezetben 2005-ben még tobb mint 2% a negativ
GDP gap. (2005. augusztus 29.)

A 2. tébldzatban lathat6, hogy az USA és Japén ellenallt az ad6szint novelésének, mig

a nyugat-eurOpai szint erésen emelkedett, és maig legfeljebb a novekedés megsziinésérdl

beszélhetiink. A mediterrdn orszdgok adéterhelése mindmaig felzdrk6z6ban van az eu-

répai szinthez.

A kovetkezd évek

Ha az adéharmonizdciét Eur6paban jelentds tényezdnek itéljuk, akkor érdemes az
EU-ban védrhaté ad6folyamatra tekinteni. Ehhez az egyes orszagok altal benyujtott
konvergenciaprogramokra tdmaszkodhatunk. Ennek Osszefoglalasit nydjtja a 3.
tablazat. Ezek ugyan révidebb id8szakrdl szélnak, de joggal feltételezhetd, hogy ha a
korményok valtozast akarnak, akkor ennek a kovetkezd években madr jelentkeznie
kell. A konvergenciaprogramok dltaldban a koltségvetés kiadasi politikajat helyezik
el8térbe, az addteher markédns csokkentésének szindéka csak az orszigok egy részére
jellemz8. A mediterran orszdgok tovabbi novelést terveznek.




70

VISSZA AZ ALAPOKHOZ!

3. tablazat. Az addréita progndzisa a Stabilitdsi és Konvergencia Programokban

Kazteher

Chrspsi Ihiske. dlsitmmea 2003 | 2004 | 2005 | 2007 | 2008 | 2000
Magyvarorseiy 2005, dec.. 301 390 | 365 | 355
Anszrria 2004, nov. 443 412
Srlovikia 2000, o, 3I0 3T

1}inia 2004, nov. 48,0 | 489 473
Franciaorssdg leaijabh 437 437
NEémetorszag 2004, dee, A3.0 12,3
Caiiriignrseday 20105, Tz, 3.5 420

Poriupalia 2005, jan. 17,2 197
Spanvolorszig leanjalkb 363 b6
svedorsrig 0. movw, S5 A8,7

Finnurszsiyg lerijubh 44 | 443

Megjegyzés: Az orszigok dokumentumaiban egyes 2003. évi adatok kissé eltéréek az OECD-
statisztikatol.

2. Az ado6szerkezet

Jovedelmi-, forgalmi- és tb-jarulékok részesedésének tendenciii Eur6piban
A tendencia mérhet§ az egyes ad6tipusok GDP-hez viszonyitott ardnyaival, vagy az
Osszes adobevétel megoszlasaval. Nézziik el8szor az utdbbit.

Az adobevételek szerkezete

2003-ban a jovedelemaddk az EU19-ben az addbevétel 31%-it adjik, de 23 és 60%-
0s széls§ értékkel. 26-36% kozé csak 4 tartozik. 40% feletti érték Dénidra, 26% alat-
ti pedig 7 orszédgra jellemz§ (4. tédbldzat).

A termékaddknal is jelentds a sz6r6das. Az EU19-ben atlagosan a bevétel 31%-at
adjak, a szélsS értékek Eurdpaban 24 és 50%. Az 4tlagtdl 5%-pontnal nagyobb mér-
tékben tér el 9 orszag adata a 23-bol.

A tb-jarulék atlaga az EU19-ben 31%. 5%-pontnél nagyobb mértékben tér el et-
tdl a 23 eurdpai orszaghdl 11 orszig adata.

Ha idésorokat néziink — errdl nem kozlink tablat —, akkor azt taldljuk, hogy az
EU19-ben 2003-ban a jévedelemaddk 31%-os ardnya azonos az 1965. évivel, de koz-
ben novekedés utdn csokkent (1990-ben 34% volt). A thb-jarulék mindvégig névekvs
ardnyq, és az ardny 2000 utdn sem csokkent. A termékaddk 1975 6ta stabil ardnyt
mutatnak fel.
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4. tiblazat. Az adébevételek szerkezete (%) 20032

Jivedelemadd Termékadik | Th-farulék™

KLY 310 3.4 30,0
ETNs 332 | 304 IE8
Skandindv 4 298 262
Rajnai M 277 7.5
Mediterrin 25,3 336 344
Yisepridi (3) 219 KXk 41.5
Kirajzottak (3) 330 33 50

LiSA 433 14,2 16,4
Muzyarorseiag 248 304 s
Szlovilkia 22,3 3,2 390
Ansrtria 1T N2 33,7

* Béradokkal egyiitt.
Megjegyzés: mas addkat nem emeltiink ki, ezért a hdrom oszlop Gsszege nem 100%.

A GDP-hez viszonyitott kép persze mas, de ez csak az Gsszes adéteher sulyanak val-
tozdsabol adddik, (), mindségi megéllapitds nem tehetl. Viszont érdemes vizsgalni,
hogy vannak-e jol észlelhet§ killonbségek az adészerkezetben ,kulturkordk” szerine.
Ezt mutatja az 5. tdbldzat:

S. tabldzat. Adészint és adészerkezet orszdgcsoportok szerint® (2003)

Megnevezés {Jsszesen Jivedelemadék Termékadd | Th-jarnlék
KLY 174 125 132 124
ET1s 40,5 13,7 122 120
Skandindv 463 18,1 137 131
Rajnai 40,7 1LY 112 10,4
Mediterrin 359 0.1 12,1 12,3
Visegradi 3 343 IR 11,5 143
Kirajzottak 333 17,9 1,2 1,7
LSA P 11,1 4.6 7
Magyarursaiy 38.3 0.5 1527 12,7

* Béradokkal egyiitt.
*%* Magyarorszag ipar és vam nélkil kb. 126 %

Erzékelhetd kiilonbségek lathatdk orszdgcesoportok szerint. A magyar addszerkezet
a mediterrdanhoz 4dll a legk6zelebb. E hasonlésdg miatt érdemes megnézni a mediter-
ran csoport adészerkezetének dinamikajat. Eszerint:

6. tabldzat. Az addbevételek szerkezete a mediterrdn térségben (%)

1965 1990 2003
Javedelmi 16.3 254 253
Th-jarulék 273 299 4.4
Forgalmi A6 384 130
Feyiitt 882 042 933
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Léithatd, hogy a 3 mediterrdn orszdgban az adéteher névekedését alapjdban a mun-
két terhel§ adok idézték eld (6. tdblazat). A munkara terhelt addk (szja + tb-jarulék)
1970 és 2003 kozott az EU-ban a GDP 16%-4rdl annak 22%-4ra nlttek, azaz az ezen
id@szakban mutatkozé teljes ad6terhelés novekedésének haromnegyede erre esett. Az
USA-ban és Japanban ez csak 14-15% (Martinez-Mongay, 2003).

A magyar addszerkezet beilleszkedik — az egyébként tarka — nemzetkozi képbe. A
magyar forgalmi adék magas szintjét a forgalmi tipust ipardizési ad6 és a vaim befo-
lyédsolja, tehdt nem csak fogyasztasi ad6 jelenik meg benne. Ezek nélkil a mediterrdn-
hoz hasonlé adat alakulna ki.

3. Az ad6terhek kozgazdasagi értékelése

Az EU-ban djabban értékelték, hogy mely tényezékre, kategéridkra terhelddik az
adéteher, és mi ennek a tendencidja.* Ezek a kimutatdsok érdekesek, de latni kell,
hogy az adéfizetési kiotelezettség és annak terhe egyaltaldn nem azonos. Ez kézismert
a kozvetett adéknal (az afa a véasarl6t terheli, de az elad6 fizeti be), de minden adéra
igaz, hogy az ad6z6 a terhée igyekszik dthdritani a vasarlora vagy beszallitéra, a mun-
kaadéra stb. Ez az dtterhelés azonban legfeljebb egyes adéintézkedések esetén becsiil-
het§, az egész addrendszer allapotara nem. Az Gn. adéincidencia-szamitdsok az addok
nem kis részénél tandcstalanok abban, hogy az adét ki viseli: pl. a tdrsasdgi addkat a
t6kés vagy a munkavillalé. Az ingatlanadéknal elfogadott 4llaspont, hogy a haszna-
16, tehat nem a tulajdonos viseli, ha az ingatlant bérbe adja.

Funkciondlis ad6terhelés
Az er6forrasok hatékony allokdcidja szdmdra nem k6z6mbos, hogy a munkavallalét, a
t8két (vallalkoz6t), illetve a fogyasztast kozvetleniil mekkora adéteher stjtja, hiszen ez
befolyassal lehet a munkavillalasra, a tékebefektetési kedvre, illetve a fogyasztas és fel-
halmozas alakuldsédra. Az EU-ban (EU15) készitett idevagd szamitdsok sok mddszer-
tani kérdést vetnek fel (meg kell bontani az egyes adébevételeket a harom csoportra),’
nem ritka, hogy a szamitdsi metodikdt médositjak, ami elsésorban a t8ke adéterhelé-
sének mutatdjat jelentGsen érinti. Az értekezés tehat nem tekinthet§ kiforrottnak

Az EU 2002-re végzett elemzése szerint (EU 2004) a teljes adétehernek kb. fele a mun-
kavéllalok keresetére kivetett ad6 (tb-jarulékkal egyttt). A munkavillalii jovedelemre
vetitett addteher a teljes munkakoltségre vetitve 36%, jelentls szordddssal. Az dtlag
alatti mutatéval rendelkezik 6 orszdg, 37-43%-os mutatéval 6 orszdg, ennél is na-
gyobb teherrel 3 orszdg. Ez az érték 1995 Gta nagyjabél valtozatlan. Magyarorszagra
végzett szamitdsaim szerint ndlunk ez 41%, aminek 2/3-a a tb-jarulék. (Ezzel a 15+1
orszagbdl a 11. helyen allunk.)

A t8ke adéterhének szamitasakor két dolgot kell figyelembe venni:

— tékejovedelemnek tekintik az Gn. vegyes (villalkoz6i) jovedelmet,

— a mutat6t szamitjak az tzleti t6kejovedelemre, de kilon a tékejovedelem + vagyon-
ra vetitve.
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A tikejovedelemre vetitett teljes adéteher 29%, és ez az érték az EU-ban 18 és 37%
kozott szorédik. A vagyonra, vagyontdrgyakra, azok forgalmazdsara kivetett addk
nélkil, tehat az zizlets tdkejivedelemre kivetett addk a fenti értéknél persze alacsonyab-
bak: 2002-ben 23%. Magyar adatokat nem tudtam szdmitani; egy elnagyolt becslés
szerint a tékejovedelmek ado6terhe kisebb, mint az EU1S atlagdban. Egyrészt alacso-
nyabb a tdrsasigi add, masrészt kicsi az ,,6nélléak” adéja (az egyéni véllalkozdk ala-
csony jovedelmet mutatnak ki). A tdrgyi addzas is szikebb, bar az ide sorolhaté in-
gatlanforgalombodl jelentds illetékbevétel szarmazik.

A fogyasztds addterhe (afa, fogyasztasi adok az EUIS-ben 23%-ot tesz ki), ez az
érték 1995-hoz képest alig emelkedett. A magyar adat 22, illetve 26% attdl fiiggden,
hogy a kozuleti afat beszamitjuk-e vagy sem, illetve a forgalmi adék ko6zé sorolt ipar-
Gzési adét és a vamot nem tekintjiik fogyasztasi adénak.

A bér-ék (tax wedge)

Ez a munkavillaléi munkaerdkoltség (bér, juttatdsok, tb-jarulék) %-dban kifejezett
adéteher. Mivel ennek értéke szorddast mutat aszerint, hogy ki milyen élethelyzetben
van, az OECD kiilonféle szamitasokat kozol a bér-ékre. Igy kiszamitjik a mutatét az
ipari atlagkeresetre, az egyedulallé munkavallalokra és a 2 gyermekes csaladokra. E
mellett az dtlagkeresettdl eltérd értékekre vonatkoz6 szamitdsokat is bemutatnak. Az
élethelyzetek kiilonbségébdl ad6dé kozteher-kiilonbségek hatdsit szemlélteti az aldb-
bi tdblazat.

7. tablazat. A bér—adé-ék (tax wedge) 2002-ben

Fevedilallo 2 overmekes
dtlaghéren 167% nnas | ThiHG
kereseti szinten

F.LU1S (mérlegeletlen atlag) A1 49 29 AT
— legalaesonyahh 24 34 9 15
— legmagusalily 53 6l 40 49
Magvarorszag 46 35 30 s
Ausztria 15 30 30 3
Sylovakia 41 45 g1l A
[VETT 43 51 3 8
Spanyolorscag 38 2 31 35
Formpdlia 33 38 2 27
(rirtigorszag i35 [ A | 3% | 3F
Francianrsis 4% 31 39 40
UsA 30 35 £ 25

A teljes munkaerdkoltség %-dban
Forras: OECD, 2002a.

Mint lathatd, az atlagkereset(i dolgozok magyarorszagi addterhelése igen magas (bar
volt jelent8s csokkenés és 2002 utdn is val6szinGsithet(), csupdn a csalddosok terhe kon-
form az EUS, illetve a mediterran és rajnai orszagokéval. Mas tanulmdnyok mdas mutaté-
kat alkalmaznak, de megerdsitik az elGbbieket. Martinez-Mongay szerint pl. az EU15-ben
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az atlagos effektiv teljes bér-ék 1970-ben 26% volt, és 2003-ra 37%-ra emelkedett. A
sz€lsé éreékek: Egyesult Kiralysag 26%, Svédorszag 49%. Az USA és Japan adat
23-24%. A t8kejovedelmek és a fogyasztas funkciondlis ad6terhelése kevéssé valtozott
(20-22%).

Osszefoglalva:

— A fejlett orszagokban az adénemek szerint szdmitott addszerkezet igen jelentGsen kii-
16nbo6zik, nincs a fejlettséghez kotoet ,,normalis” adészerkezet.

— Az adészerkezet eltérései alkotmanyos és tarsadalmi hagyomdnyokat tikroznek, nem
addéelméleti megillapitasokhoz igazodnak.

— Hossza tavi dltalanos tendencia volt a munkavillalashoz k6t6d6 addk novekvd aranya.

— Magyarorszdgon a munkahoz kapcsol6dé adéteher teljes Gsszege a GDP-hez viszonyitva
nem kiugréan magas, de a foglalkoztatottsig alacsony szinvonala és a kiskereset(iek je-
lentés adémentesitése miatt az dtlagos keresetG munkavallalék foglalkoztatdsdhoz igen
magas teher parosul, amelynek 6 tétele a magas tb-jarulék. A gyermekes csaladok té-
mogatédsa a munkavallalé szimara a terhelést jelentésen csokkenti.

Meg kell azonban jegyezni, hogy Magyarorszdgon az ,atlagos” kereset nem a tipikus. A
2004. évi szja-bevallds szerint pl. a maganszemélyek édtlagos szja-addalapja t6bb mint 1,3
milli6 Ft, de a medidn ad6alap 900 ezer Ft alatt maradt.

Mindent egybevetve érdemes idézni egy Gjabb, az eurdpai versenyképességgel foglalko-
z6 OECD tanulméany megallapitdsait: ,,az adérita (az Gsszes ad6 a GDP%-aban) és a GDP
novekedése kozti Osszefliggésre vonatkozé empirikus kutatdsok nem vezettek meggy$zé ered-
ményre”. Barro (1991) az egy fére es6 GDP nivekedési titeme és az addrata kozti viszonyt
elemezte. Eredményei azt ersitik, hogy az adétehernek negativ hatdsa van a novekedésre. Ké-
s6bbi tanulményok ezt timadjdk; ezek enyhén pozitiv vagy jelentéktelen korreldciét mutat-
nak ki (pl. Easterly—Rebelo, 1993). Nemcsak az adéterhet, de az addszerkezetet is jelentGs-
nek tartjak a névekedés szamadra, mivel az egyes adok sztonzési hatdsa eltérd. Easterly és
Rebelo szerint (1993) Gsszefliggés van a nemzeti jovedelem és az addk szerkezete kozott.
Kneller, Bleaney és Gemmell (1999) azt talaltdk, hogy a torzité addk névekedést fékezd
hatdsaak. Ezzel szemben Mendoza, Milesi-Ferretti és Asea (1997) azt mutatjdk ki, hogy az
adészerkezet véltozdsinak (a t8ke, a munka és a fogyasztas implicit adéterhének) noveke-
dési hatédsa elhanyagolhaté. (OECD, 2004a:27) A globalis adatok tehat korldtozott érté-
kdek, de az alabbiakban mas vonatkozasban is vizsgéljuk a kérdést.

4. Adorendszer és versenyképesség

Bevezetésiil fel kell hivni a figyelmet arra, hogy itt nem az allamhaztartas és versenyké-
pesség kapcsolatardl van sz4. Az dllamhdztartds kiadasi politikajat nem értékeljuk, pedig
a szakirodalom szerint ez inkabb befolydsolja a versenyképességet.

Az IMD (International Institute for Management Development, Lausanne) jelentése
Ismertnek tételezziik fel az IMD-metodika lényegét: 51 orszag és ezen felul 9 régié mu-
tatoéit, illetve korilményeirdl sz6l6 értékeléseket allapit meg, majd ezeket Gsszegezve sor-
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rendeket alakit ki. Gyakran hivatkoznak ra, de a részletekbdl latszik, hogy szdmos muta-

tdja és az alkalmazott sdlyozds igencsak szubjektiv.

A 8. tablazatban az dtfogd helyezés, a kormanyzati tevékenység mindsitése és az ennek
részeként szereplS f6bb addzdsi mutaték rangsoroldsait mutatjuk be. A sorrendi mutaté
anndl jobb mindsitést jelent, minél kisebb az adé.

Lathat6, hogy az ad6zas értékelése és az dtfogd értékelés sokszor messzemenden el-
téré (Kanada, USA, Ausztria, Dédnia), ami arra vall, hogy az ad6zds nem jatszik don-
t8 szerepet egy orszag versenyképességében. Ez felveti azt a kérdést, hogy a magas
adéteher — amelynek felét a munkavillalkra vetik ki — erds versenyképességi ténye-
zG-e? Valészinlleg nem meghatérozé mértékd, illetve csak meghatérozott tarsadalmi
korulmények kozott valhat azza. Utalhatunk itt arra, hogy a befektet8i dontésekben,
f6leg a nemzetkozi tékedramlasban a gazdasdag altaldnos feltételei és az Gn. metagaz-
dasdgi viszonyok (pl. jogkovetés, jogbiztonsdg) milyen erds szerepet jatszanak. A ver-
senyképes gazdasigok rangsordban ezért igen elGkel$ helyezést érnek el azon magas
adoéterhet felmutaté (skandindv) orszdgok, amelyek a magas adébevételt értelmesen
és a valasztdk bizalmatdl dvezve koltik el.

Magyarorszdg mutatéira koncentrélva kiemelhetd:

— Az atfog6 mutatd, a kormanyzat egésze és az addszint, valamint az adéelkeriilés he-
lyezési mutatdi kozel allnak egymdshoz. Ausztridban, Déanidban, Kanadaban ezek
erGsen eltérnek az dltaldnos értékelés (civilizdltsdg?) mutatéi javara.

— Az Uzleti szféra ad6terhe Magyarorszdgon relative igen kedvezd (profit adéterhe, va-
gyoni ado). Ezt feltehet8en rontand, ha az ipartzési adée is ide sorolnank, de elény
igy is maradna.

— A th-jarulék egészében rosszabb értékelést kap, de Dania és Kanada kedvezd ming-
sitésétdl eltekintve a bolyban vagyunk.

— Igen gyenge helyezést mutat az effektiv szja-terhelés. De tudni kell, hogy ezt az egy {5-
re juté GDP szintjén, tehat az dtlagosnal jéval magasabb jovedelmiekre mérik.

— Rossz helyezésiink az indirekt addk terén részben az ide sorolt ipar(izési adénak tu-
lajdonithat6. Egyébként — véleményem szerint — a versenyképesség szempontjabol
az indirekt ad6k magas ardnya a direkt adékhoz képest inkdbb elényos vonds.

Adoéteher, bérkvéta, bér-ék

A versenyképesség kapcsin gyakran az Osszefuggéseket leegyszerdsitve érvelnek a
fenti kategéridkkal, nem vizsgélva, hogy ezek koézt milyen a kapcsolat. Lassuk a kiva-
lasztott orszagokra ezek értékét, kiegészitve még egy mutatdval, az szja + tb-jarulék
jelentéségével, mivel ezek a munkavillalds 6 kozvetlen adéterhei.
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Tudatdban vagyok annak, hogy a mutatdk abszolat értékeinek nincs kozgazdasagi
tartalmuk. De a tdblat mégis k6zlom, mert a kozpolitika leginkabb ilyesmivel érvel
(ha egyaltaldn szamol), és a fejekben e mutatdk kozt messzemend koherencidt vél.

De nem ez a helyzet. A tabldban szdmos mutaté kozti kapcsolat nem latszik szo-
rosnak. Az eltérések kulonbsége azonban ravildgit arra, hogy kozeli rokonitasuk téves
egyszerGsités lenne. Ugy tinik, hogy a gazdasagi fejlettséggel egyiitt jaré foglalkozta-
tasi szerkezet a mutatdt inkabb befolyédsolja. Az alacsony adéterhet mutaté USA-ban
és Japanban pl. a bérkvéta hasonlé a svédhez és magasabb, mint a finn érték (59, 55,
illetve 57 és 499% 2001-ben). Gorogorszagban viszont joval alacsonyabb (33%), holott
az ad6teher nagyobb, mint Kanaddban és az USA-ban.

Ha az egyes orszdgok mutatéit alacsony—kozepes—magas csoportba osztjuk, akkor a
mutatSk parositdsa részben a logikailag mért, részben attdl eltérd eredményt ad. Igy
pl. a magas adéteher és a magas bér—add-ék a 14 orszdgbdl 9-ben egytitt jar, hasonld
a helyzet a magas szja+tb-jarulék és magas bérkvota esetén. De pl. a magas bér—adé-
ék—alacsony foglalkoztatds (vagy a forditottja) a 14 esetbdl csak 7 esetben jir egylitt,
az alacsony adérata—magas foglalkoztatds és a forditottja pedig csak 5 esetben.

Az adékulcs és az adbteher
Az 6sszehasonlitasokban gyakran hivatkozott adékulcsok 6nmagukban igencsak fél-
revezetéek, mert az adbalap szdmitasa igencsak eltérd. (Franciaorszagban pl. az szja
hatdraddkulcsa 48% — most azt tervezik, hogy 2007-t8l 40%-ra széllitjdk le. De el-
torlik azt a szabalyt, hogy a keresetek 20%-a nem képez addalapot, igy a magas ke-
resetleket ,legrosszabb esetben” semlegesen érinti. (Economist, 2005. 09. 24.)

A térsasagi ad6 kulcsa is keveset arul el az effektiv adéteherrdl. Ezt mutatja a koze-
pes és nagyvillalatokra vonatkoz6 10. tdbla 2005-re:

10. tabldzat. Gazdasagi tarsasagok addterhe

Orsrig dikaiter | aditeher
Usa 39 3B
Kanarda 31 | 54
Jupin 42 [ 3
Egyesill Kirdlysig 30 | 21
MNSEZK 3% [ 37
Svidorsedy 2% 121
Kinu 24 | 46!

Forrés: Economist, 2005. 09. 24. a C. D. Howe Intézetre hivatkozva. (A szdmitds pontos mdd-
jat nem kozli.) Kina a beruhédzést forgalmi addval terheli, de kedvezményekkel a 46% akir
18%-ra csokkenhet. Mds orszdgokban a helyi addk jelentenek tébbletterhet.
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5. K6zponti és helyi ad6

A 2015-ig terjedd idészak taldn legizgalmasabb intézményfejlesztési kérdése a koz-
ponti és helyi intézmények reformja, egy esetleges decentralizdlds szubnacionalis (te-
leptlési és kozép: egylitt: helyi) szintekre, bar az utébbinal ennek feltétele lenne egy
teleptlési koncentrici6 (tdrsulds vagy atszervezés).

Most csak a mult adatait tdrgyalom. A plasztikus kép érdekében csak kozponti és
helyi szint kozt teszek megkilonboztetést. A kézponti szint: a kozponti koltségvetés,
a tb és az EU-addk szintje egylitt.

A helyi adébevételekre vonatkoz6 adatok két felfogast tukrozhetnek:

— helyi adénak csak azt tekintjuk, amelynek addalapjit és/vagy mértékét az onkor-
maényzat allapitja meg,

— a helyi ad6k és dtengedett adébevételek egylittesét tekintjiik helyi adéforrasnak.

Bir az EU elvben az els§ megkozelitést tekinti elsédlegesnek, az OECD adéstatisz-
tikdja a mésodikat alkalmazza (kivéve éppen Magyarorszagot),® és ezért rendszeres
adatkozlés csak errdl van. Egyébként eltérd kovetkeztetésre juthatunk akkor, ha a f6-
deralis allamok tartomdnyi (allami) adéit a helyi adék kozé szamitjak, illetve ha nem.
Szdmunkra ezért is a nem foderalis allamok tendencidi elsédlegesek. A nem féderalis
orszagok kozil csak a sajdtos torténelmi jellemzdkkel rendelkezd régidkban, pl. Spa-
nyolorszdgban, részben Gjabban az Egyesilt Kirdlysigban rendelkeznek adéztatdsi
feladatokkal (11. tabldzat).

11. tabldzat. Adébevételek korményzati szintek szerint az OECD-ben.
(Osszes allamhéztartési bevétel = 100)

Megnevazés Helyi bevétal
1975 2003

Foderativ allamok (mérlegeletlen atlag):

- helyi 10,6 g1

- tartomanyi + helyi 284 273
Mem foderativ allamok:

- mérlegeletien atlag 12,3 137

- legkizebb érték 0,0 21

- legnagyobb &rtek 282 357
Magyarorszag . 5a8*
Szlovakia . 51
Dania 28.8 35,7
Franciaorszag 7.6 10,3
Portugélia 0.0 58
Gorogorszag 3.4 5,8
Spanyolorszag 4.3 282

* Az IMF GFS statisztika szerint 10%-ot meghalad6, mert az OECD Magyarorszdgon a
megosztott szja-t nem ide, hanem a tdmogatasok kozé sorolja, az IMF viszont nem.
Forras: OECD Revenue Statistics, 2005.




VISSZA AZ ALAPOKHOZ!

Mint ldthatd, mind a szinteket, mind pedig a dinamikat tekintve igen vegyes a kép.

Illés Ivan (Illés, 2005) az OECD 2000-ig terjed§ statisztikdjara alapozva vizsgalta,
hogy a helyi ad6k és adétipusok (jovedelem-, vagyon-, forgalmi addk) jelentésége és
dinamikaja kozt van-e Osszefliggés. Sajnos a mdr ismert hidnyossig — a megosztott
adok beszamitdsa és éppen Magyarorszagon az ett8l valé eltérés —, valamint az, hogy
a visszatekint§ adatokban a rendszervalt6 orszdgok adatai nem szerepelnek, igencsak
korldtozza a mondanivalét. Feldolgozdsabdl azonban az aldbbiak emelhetdk ki:

— 1993-2000 atlagaban a helyi 6nkorményzati kiadasok GDP-hez viszonyitott ara-
nya a vizsgélt 23 orszdg tobb mint felében 10% alatt volt, és ez fGleg a rendszerval-
t6 orszagokban tapasztalhatd; 20% felett 3 északi orszdgban alakult.

— Az Osszes kormanyzati kiadashoz viszonyitva alacsony az ardny a rendszervalt6 or-
szagokban és néhdny foderativ orszdgban. Magas az északi orszdgokban.

— Az dnkormdnyzati adok teljes adébevételen beliili aranya a Visegradi orszagok koziil
Csehorszagban és Lengyelorszagban magasabb, mint — az OECD szerint — nalunk.
De ha Magyarorszdgon is beszamitjuk a megosztott addkat, akkor ez a kiillonbség
erésen lecsokken.

— 1975 és 2000 kozt a jovedelemaddk és vagyoni adék ardnya csokkent, a forgalmi
adok aranya nétt. (De a vizsgélatba bevont orszdgok szdma nem azonos!)

— A jovedelemaddk aranya a helyi adékbdl ott magas, ahol alacsony a helyi finanszi-
rozési szint. Kivétel Spanyolorszag.

— Bar a vagyoni addk aranya csokkent, mégis nStt azon orszdgok szdma, ahol ez rela-
tive magas (20% feletti).

Az OECD, alapjaban 1999. évi adatokra épitve, végzett egy specidlis elemzést is.

(OECD, 2002b) Ez megallapitja, hogy:

— altalanos tendencia a regionalis kormanyzatok erdsédése (6nkorményzatként vagy
anélkil);

— az Gjonnan csatlakozé EU-tagallamokban a fiskélis decentralizdci6 alacsonyabb fo-
kd, mint az EU15-ben;

— Magyarorszagon a decentralizacié viszonylag erésebb, mint az Gjonnan csatlakoz6
orszagokban (kiilonosen, ha az egyetlen decentralizalt szinttel rendelkezék kozt
nézziik) annak ellenére, hogy az dnkormanyzatok nagy része nagyon kis méretd; a
magyar decentralizaltsdgi fok 6sszemérhetd szdmos nyugat-eurépai orszaggal;

— a val6ban helyi dontésd addk szerepe az Gjonnan csatlakoz6 orszdgokban — Magyar-
orszag kivételével — elenyészd, de a magyar érték is elmarad a hée, hasonl6 felépi-
tési nyugat-eurépai allamétdl;

— a jovét illetSen figyelemremélt6 az a megillapitds, hogy hiivelykujj-szabdly szerint
6-8000 lakosnal kisebb 6nkormanyzat nem képes intézményfenntartd feladatokat
hatékonyan ellatni (Magyarorszdgon 2000-ben az 6nkorményzatok 91%-a 5000 la-
kos alatti, és ezekben él a lakossag 31%-a);

— az onkorményzati adéstruktira orszdgonként szélséségesen eltérl; az Gsszes helyi
ad6bol (beszamitva az dtengedetteket is)

= Svédorszagban és Danidban a jovedelemadok tobb mint 90%-ot érnek el,
Franciaorszdgban és az Egyesiilt Kirdlysdgban ez 0,
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= a tulajdoni adék 0 (Svédorszag) és 100% kozt (Egyesult Kirdlysag)
helyezkednek el,

= az ,egyéb” adok dltaldban jelentéktelenek, de Magyarorszagon és Olasz-
orszagban igen jelentdsek (Ipa).

6. Adobigazgatasi tendenciak és tapasztalatok

Biér az addigazgatds nem addpolitikai, hanem professziondlis kérdésnek tdnik, mégis
jelentés politikai tényezévé valhat, ha mikodése nem elég hatékony vagy korrupt
(b6ven engedi az addcsaldst), és ha nem addzébarit, azaz szikségtelenil noveli az
ad6zés okozta kényelmetlenségeket.

A j6 adbigazgatasnak tengernyi irodalma van. PL. az OECD Elvei a J6 Ad6-adminiszt-
raciérél (OECD, 2001), amely 31 pontban foglalja Gssze tandcsait az addzokkal vald
kapcsolatra, a hivatal dolgozdival valé kapcsolatira, a jogi jellemzdire, az adminisztraci-
6s jellemzdire és a valtozdsokhoz val6 rugalmas adaptaciéra (pl. globalizélédéashoz). Az
ilyen elvek azonban nem elégségesek a tendencidk érzékelésére, ha a kovetelmények ér-
vényestulését nem jellemzik valamelyest is egzaktan, illetve ha nem készilnek hossza
tavra és sok orszdgra kiterjed§ Gsszehasonlitdsok. Itt pedig ez a helyzet.

Igaz, hogy az OECD készitett egy Gsszehasonlité elemzést a tagorszagok addigazga-
tasardl (OECD, 2004b), de célunknak ez is csak korldtozottan felel meg (pl. nem tar-
talmaz idGsorokat), kivételes, hogy tendenciakat allapitson meg és mindsitsen. Teljes-
séggel hidnyzik a helyi addigazgatds témakore. A jelentés maga dllapitja meg, hogy
csak ,szerény erbfeszités”, és kiillon év attdl, hogy a megallapitasokat generélisan Gt-
mutatdsnak tekintsiik, mivel az egyes orszagok tradicidi, kozigazgatdsi és adérendsze-
re messzemenden eltérd.

Mindemellett felidézzitk néhdny megallapitdsat:

— Az addigazgatasi szervezet hatdkore igen eltér az egyes orszdgokban. Van, ahol az
adok mellett a vamok és a tb-jarulék beszedése is feladatuk, és ez az irdnyzat szélesed-
ni latszik. A kozvetlen és kozvetett addkat tobbséglkben egyetlen adéhatésag kezeli.

— Az orszdagok kb. fele alkalmaz kivetéses eljardst, fele onbevalldsost. Forrdsadot és
elglegrendszert viszont a tilnyomé tobbség mikodtet.

— Az addhatdsig sok esetben 6ndllé szervezet, de nem kevés esetben a pénziigymi-
nisztérium része.

— Altalénos tendencia, hogy az adéhivatal az adékon tilmenden mas funkciét is el-
lat (pl. tdimogatésok kezelése).

— Az addhivatal bels szervezete kilonbozhet aszerint, hogy adénemek, adéalanyok
vagy funkcidk szerint szervezddik.

— Az addhivatal jogkore eltérd lehet. Van, ahol joga a torvények értelmezése, onal-
l6an alakitja ki belsé szervezetét, informacié-rendszerét, teljesitmény mérésée, kader-
Ugyeit, illetve ezen jogkorok szélessége eltérs lehet.
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Ujabban Hégye Mihdly tanulmanyozta mélyebben az addigazgatds jellemzdit
(Hé8gye, 2005). Tanulmanyanak tdrgya természetszerdleg megegyezik az OECD tanul-
manyaval, de konkrétsdgdban és a tendencidk értékelésében messze tilmegy azon.

Az aldbbiakban a témédnk szamdra relevans néhany megallapitdsara szoritkozunk:
— Egyértelmi tendencia, hogy az addigazgatdsok stratégidja ma az eredményesség no-

velése, — a kulturalis tényez6k mérlegelésével — az 6nad6zés alkalmazdsa és a kolt-

séghatékonysag.

— Az addhatésdgok széttagolt rendszerével szemben bizonyos Gsszpontositas lehetsé-
ges, és ez Magyarorszdgon is indokolhatd.

— A kozponti adok kozponti kezelése mellett célszerd lehet egyes helyi addk igazga-
tasaban a kozponti vagy megosztott feladatellatés.

— A regionalizal6dés az addigazgatds szdmara is feladat, de ahol a régidknak nincs tor-
ténelmi gyokertk, ott az addigazgatds nem torvényszer(en egyezik meg a kozigaz-
gatasi struktdrdval.

— Az addhivatalok méretére nézve nincs optimalis szabaly. Viszont az egy tigyfél-egy
iroda megoldas célszerd.

— Az addigazgatasban a funkciondlis és az ad6z6i csoportok szerinti szervezddés erd-
sodik; e tendencia Magyarorszdgon is érvényesill mar.

— Az 4j kozszolgalati menedzsment kihivasai az addszervezetben is relevinsak, de
dvatos megkozelités indokolt. A teljesitményértékelést indokolt elétérbe helyezni,
az Osztonzés akkor erésodhet, ha a teljesitménymérés torzitdsmentesen bevilt.

A kérdések nagy része a racionalitds korében mozog. Egy évtizedre el6retekintd térsa-
dalmi-gazdasagi koncepci6 szimara a kdzponti és helyi igazgatds viszonya bir jelentéség-
gel, de ez messzemenden a kozigazgatas és az adérendszer (alanyi jog) fejlédésétdl fugg.

II. Adéreformok

Tanulmanyunkat az adépolitika, az adéreformok attekintésével folytatjuk. Tovabbra is
csak a fejlett orszagokat vizsgaljuk. (A legkevésbé fejletteknél mas problémak vannak,
pl. a mez8gazdasig kimarad az ad6zasbdl, az ad6zdsban nagy szerepe van a nemzetko-
zi aruforgalomnak, gyenge az adGapparatus stb.)

Ivanova szerint a permanens adéreformoknak hdrom okuk lehet: a vélaszedk igénylik
azokat, a korabbi reformok elhibazottak, vagy a tarsadalmi-gazdasdgi koriilmények val-
toznak. (Ivanova, 2005) Nem vitatva e megallapitdsokat, azok — véleményem szerint —
kiegészitésre szorulnak. A permanens valasztdi igény érthetd, ha arra gondolunk, hogy
a vélasztok altalaban kevesebbet akarnak fizetni, és gyakran agy érzik, hogy masokhoz
képest sokat fizetnek. De ehhez hozzitenném, hogy az igényt a politikusok a vélaszta-
si programjaikkal gerjesztik, amelyek mindig szebb és jobb korulményekkel csdbitanak.

Az el6z8 reformok hibai leginkdbb abban mutatkoznak, hogy gyakori a nem vart
(nem felismert, vagy hattérbe fojtott) mellékhatés, és a politikusok rendszerint talbe-
csulik reformjaik jelentéségét. Végil, val6 igaz, hogy a kérulmények véltoznak. Ilyen re-
form pl. az 1988. évi magyar adéreform és ilyen hatdst ma a globalizicié és esetleg a de-
centralizaci6 igénye. ErGteljes reformot ezek akkor igényelnek, ha elkésve reagalnak a
valtozésokra.
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Az Gjabb kori adéreformok oka a II. vilighdborit kovet§ magas addszint, az ad6-
rendszer bonyolultsdga, az egyre szélesed§ addelkeriilés és adicsalds, az addk hatdsat
elemzd szélesed§ birdlatok — mind a méltdnyossdg, mind a hatékonysdg tekintetében
—, a globaliz4ci6 er6sodé kihivésai és altalaban a neoliberdlis dllamfelfogas erésodése.
Féleg az olajvalsagok 6ta az euroatlanti Gvezet permanens reformok’ — esetleg csak
politikailag elbukott szandékok — korszakdban €él. Vannak e reformoknak tart6s, vild-
gos vonasai, vannak id@szakonként véltozé korrigalé 1épései egyardnt. A legjelentd-
sebb, egyértelmd tendencidk és [épések a XX. évszdzad végéig:

— az 4fa alkalmazisa (1954 6ta),

— a tarsadalombiztositds kiszélesitése,

— az szja hataraddkulcsainak és az utols6 1-2 évtizedben a tdrsasigi addkulcsnak a
mérséklése,

— a progressziv adésdvok szamdnak csokkentése,

— a forrdsaddzés erdsitése,

— a jovedelemkulcs csokkentésének gyakori ellensilyozasa addalap-szélesitéssel és a
fogyasztas ad6terhének novelésével,®

— tovabbi gyakori jellemz8, hogy az addcsokkentést célzé 1épéseket nem kotik Gssze a
kiaddsok reformértékd csokkentésével.

Az adéreformokat hulldmzasok és kudarcok is kisérték. Néhany példa az utdbbira:
— az addcsokkentéseknek a névekedésre és a megtakaritasokra gyakorolt hatdsa elma-

rad a vérakozasoktdl (USA 1980, Japdn 1990"),

— a munkanélkiliség Eur6paban inkabb nétt, mint csokkent,

— az addérendszerek nem egyszersddtek, inkdbb bonyolultabba véltak,

— az addrendszereknek a globalizdcidhoz igazitdsa még csak részleges; Gj problémaként és
kihivasként jelent meg a ,kdros adéverseny” elleni kiizdelem sztikségessége, valamint az
~Eurdpai Tdrsasdg” forma, ami a kormanyok cselekvési lehetéségeit korlatozza.
Hulldmzés figyelhetd meg a kiilonb6z8 tékejovedelmek ad6 ald vonasaban.

A gyakori és csak részlegesen sikeres reformaldsnak sok oka lehet; ezek kozil az
alabbiakat tekinthetjik lényegesnek:

— a reformok gyakran tdl sok feladatot kivinnak felvallalni, amelyek kozt trade-off-
ok vannak (pl. méltinyossig — egyenlGség, Gsztonzés — egyszerlség, ellentmondd
Osztonzési célok, tarsadalmi prioritdsok — addsemlegesség),

— az ad6elmélet kifinomulttd vélt, de a lehetséges adShatdsok és a valdszind, opera-
cionalizalt hatdsok kozti eltérések megvilaszolasdban hidnyos, nemigen képes az 4l-
taldnos téziseket a konkrét koriilményekre alkalmazni. A nagyon specifikus ,,torvé-
nyek” igencsak tdmadhaték (pl. Phillips-gorbe, Laffer-gorbe tényleges alakja, a
munkaer$-kinalat rugalmassiga munkavallal6i csoportok szerint), mert sajitos
helyzetekhez kotottek és az ad6z6i magatartdsok valtoznak,

— a reformokat Ossze kell egyeztetni a bevételi kovetelményekkel, ezért gyakran félol-
dalasak és gazdasagi hatdsukat talbecsiilik,

— a reformjavaslatok a politikai alkukban gyakran elvesztik bels§ koherencidjukat.
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Ezek és hasonl kortulmények egyre inkabb igazoljak a kdzisségs dintések elméletének ér-
vényesilését az addpolitikdban is, ami megkérddjelezi a klasszikus elmélet relevancidjit
azzal, hogy az optimalis addzds kritériumava egyszerten azt tette, hogy az az adérend-
szer optimalis, amellyel mindenki egyetért, illetve, mivel ez nem lehetséges, ezért az,
amelyben a legnagyobb egyetértés alakulhat ki, beszdmitva az elfogadtatas koltségeit.

Az adéreformok sordn mindig kiemelten hangstlyozzdk az adérendszerbe épitett
kedvezmények csokkentésének elengedhetetlen voltit. Joggal tehet§ fel a kérdés, hogy
ebben melyek a tendencidk. A kedvezmények értékelésével gond van:

1. Nincs hossza idésori és nemzetkozileg Gsszehasonlithat6 adat.

2. Nem definialt a kedvezmény fogalma. Egyes kedvezmények taldn nem is azok, ha-
nem a rendszer jellemzéi. Pl. az dfa , kedvezményes” kulcsa, a magyar szja-jovairas,
vagy a kettds addztatds elkertilésée célzé levondsok

3. A megkulonboztetések jelentds része az addalap megallapitasahoz kotddik. Pl az
adémentes nyugdij, a szocidlis transzferek esetleges mentessége, a nem realizélt j6-
vedelem elszdmolésa. ..

4. Végul mire vagyunk kivancsiak: mennyit kell fizetni, vagy arra is, amit nem kell
fizetni?

Az éltaldnos benyomdasom az, hogy nincs tendenciézus kedvezménycsokkentés ott,
ahol az adékulcsok mar realis (10—40%) mértékiek.

Mindenképen kiemelendd, hogy Eurépa, az USA és Japin, valamint a kelet-dzsiai
és Gcedniai orszdgok az allami szerepvallalds terén és ennek nyomdn az adépolitika-
ban eltérd palyan haladnak.

Az USA jellemzGi: szerény allami szerepvallalds a jéléti intézmények terén, és sike-
res ellenallds a *60-as évtizedektdl az adéteher novelésének. Az addszerkezetre a koz-
vetlen adék magas, a tb-jarulék és kulonosen a kozvetett (fogyasztasi) addk alacsony
ardnya jellemz3. Az utébbiak novelésére ugyan vannak, voltak javaslatok, de ezek
nem kertltek elfogaddsra. Az olajvalsig és Reagan politikdja nyoman szimos adére-
formra kertlt sor, amelyek a magas adékulcsok csokkentésée hoztak, elétérbe helyez-
ték az Uzleti érdekeket, de az adéteher a legutdbbi idSkig végil is nem csokkent, és
az Osszes sz6lam ellenére az ad6rendszer nem egyszer(isodott, sGt bonyolultabba vilt.
A republikdnus korményzat tovdbbi adécsokkentéseket hozott, amiben a koltségveté-
si deficit sem tartotta vissza, mivel finanszirozasa a vildg t8kepiacdnak bdséges likvi-
ditdsa miatt nem Utk6zott nehézségbe. Egyidejlleg hangstlyozza ,egytitt érzé kon-
zervativ” jellegét, de az édllami szerepvallalds elleni beéllitottsaga folytdn a szocialis
funkci6 kiszélesitését az egyhazi és civil szférara bizna.

Japanban az adéteher szintén alacsony, és szerkezete hasonld az USA-éhoz. Ennek
ellenére a '90-es éveket, az USA kiemelked§ fejldésével szemben, csak vergddés ki-
sérte. Az élénkit§ célu adécsokkentések csak a deficit névelését eredményezték. A tér-
sadalom gyors 6regedése miatt Gjabban inkdbb adéemelések felé hajlanak (dfa), de a
valasztasi szempontok miatt ez egyelére nem realizalédott.

Eurdpdban az adoreformok irdnti igény az olajvalsigok nyoman erdsodott fel. Ezt
megeléz8en az afa bevezetése hozott atiitd véltozast. A reformokat egyfeldl a koleség-
vetés finanszirozdsi gondjai, masfeldl az a felismerés hatotta (volna) dt, hogy a hdbo-
rd utani lépések a redisztribucié kiterjesztését, a keynesi stabilizdtor gondolatat és a
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struktiravaltds er@sitését célozta. Ezek az adéterhet magassd és a rendszert talzottan
bonyolultta tették. A reformok a jovedelemads-kulcsok mérséklését, az afakulcsok
emelését, az addalapok szélesitését, a tb kismérték( , dramvonalasitdsdt” hoztdk, de
tovabb nétt az adéteher, és megmaradt a bonyolultsag.

A ’90-es évek épéseit a nagyra nbtt bér—ad6-ék mérséklése, a kornyezetvédelem és
az addrendszer semlegesebbé tétele (dgazati megkulonboztetés mérséklése, fogyasz-
tas-felhalmozds befolydsoldsa) jellemezte, amelyben a versenyképesség és a foglalkoz-
tatds szempontjai léptek elétérbe. Ma ez a ,,growth and jobs” szemlélet uralkodd, és a
redisztribtcids és stabilizdcids célok hatrabb szorulnak. Egyrészt vesztettek priorita-
sukbdl, masrészt e funkcidkat inkabb a koltségvetési kiaddsok utjan, illetve jegyban-
ki politikaval vélik hatékonyabban megoldhaténak.

A legutébbi években (2000—2003) azt tudta az EU19 elérni, hogy az ad6rata noveke-
dése megallt, kicsit csokkent is néhany orszdgban, de 0j, az adérdtdt 2%-nél nagyobb
mértékben csokkentd politika csak 6 orszdgra szoritkozott, és 6 orszdgban tovdbb nétt
az adéteher. Lehet, hogy a csokkenés fGleg a dekonjunktira kovetkezménye. Tobb or-
szagban igy is Gjra nétt a koltségvetés hidnya. Az addstruktira valtozdsa sem jelentGs.

Ujabb vonés a nemzetkdzi szabalyozas megjelenése. Az EU pl. jelenleg leginkabb az
alabbi ad6kérdésekkel foglalkozik:

— 4faharmonizicid, az elektronikus kereskedelem, letoltések addkérdései és szarmazdsi
orszdg szerinti addztatds,

— energia-ado,

— nyugdijak kett8s addztatdsanak elkertilése,

— multinaciondlis vallalatok ad6alapjanak harmonizilasa,

— a tékejovedelmek eltérd adéterhének kozelitése,

— EU-szint( adé esetleges alkalmazasa (1égi kozlekedés?),

— a foglalkoztatdst segitl addlépések,

— a kdros adGverseny visszaszoritdsa.

II1. Problémaiak és valasztasok

E fejezetben néhdny kiemelt témat targyalok azzal, hogy ebben az egyéni értékelések és
allasfoglaldsok mér tdlsdlyosak lehetnek. A vita mér a témak kivélasztdsandl elkezdédhet.

Felrajzolhat6k-e az ad6zas szamara relevans tarsadalmi-gazdasagi modellek,
és mi lehet ezek jelentGsége az adérendszer fejl6désére?
Modellekre sziikség van — de nem kell modellek alapjan donteni —, mondotta egy
bolcs ember. Mar csak azért sem, mert Fust Mildn igy kezdi egy regényét: , Azt fele-
led nekem: Ez nincs egészen tgy. Semmi sincs egészen gy, — feleltem én. Vagyis min-
den, amit mondani tudok, esetleg tizendt szempontbdl érvényes, a tizenhatodikbél
nem. S lehet, hogy néked éppen ez a tizenhatodik szempont tetszik legfontosabbnak.
Akkor hiat megbuktam ndlad.” (Fist Mildn: Ez mind én voltam egykor)
Helyénvaldbb tehat inkabb vezérfonalrdl beszélni.
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1. A tarsadalmi valtozasok — keretek az adépolitikahoz

Rendszerint adottnak veszik, hogy a tarsadalmi-gazdasagi valtozdsok szabjak meg az
adépolitika kereteit. Ez végsd soron kétségtelen. Hegedds Lorant a mult szdzad ’30-as
éveiben a ,tarsadalom-adétant” targyalva azt irta: ,Az adé sohasem valamely elvont
elvnek a sziilotte, hanem mindig és mindeniitt a tirsadalom kiillonés mozgolédasanak
rejtélyes mutatdja.”

Az idézetbdl tapasztalataim alapjan a ,rejtélyes” sz6 a leglényegesebb. Azt fejezi ki,
hogy a tarsadalmi mozgoléddsok nem mindig vildgosak, gyakran csak jéval késébb
valnak vilagossd, és azt is, hogy az érdekharcok miatt nincs mechanikus idébeli egy-
beesés egy idGszakban a tarsadalmi folyamatok és az adérendszer valtozasa kozote.
Tehit felrajzolhatunk egy elméletet, de az nem érvényesiil tisztan, és nem determi-
nélja az adépolitikai kovetelményeket, mert az adépolitikdt az elméleti ismeretek
mellett — és helyett? — az érdek- és hatalmi viszonyok, valamint a tradicidk inkabb
befolyésoljak.”

Az attitGdok alakuldsdhoz érdekes A. Alesina kutatdsa. Azt vizsgalta, hogy a keletné-
metek és a nyugatnémetek problémaik megolddsit mennyire varjék el az allamtdl. Az
eltérés lényeges volt 1997-ben és 2002-ben is. (Problémaként a munkanélkiliséget, az
id6s kort, a betegséget stb. definialta, és hasonl6 rétegeket hasonlitott Gssze.) A rés kicsit
szdkilt 6t év alatt, de Alesina 20—40 évre teszi a nyugati értékrend altaldnossa valasat.

Modellként a liberalis, a szociélis piacgazdasag'® és a j6léti allam modelljét szokds
idézni (eltekintek a kelet-dzsiai viszonyoktdl). Ez a hagyomanyos felosztas viszont ke-
veset mond az Gjabb 6koldgiai kihivasokrdl, az erépolitika és a konszenzuskeresés vi-
szonyardl, és modellszer( leirdsuk nem szamol a globalizaci6 ,kezelésével”, a verseny-
képesség mint dllami felelésség uralkodé szempontjava valdsaval.

Sem képességem nincs, sem célom tarsadalomfilozéfidval foglalkozni. Hipotézisem
az, hogy a kovetkez$ évtizedben a magyar stratégiai gazdasigi prioritdsok:

L. a verseny fejlesztése, meglrzése, ésszer( tovabbi kiterjesztése,

2. a humantdke (tudas, civilizélt gondolkodds) segitése,

3. egy hatékonyan mikods dllam (kozszolgélati menedzsment, legalitds, politikai
egyuttmikodés),

4. az EU-hoz fiz8d8 kapcsolatot fejleszt§ infrastruktira épitése és az euré dtvétele lehetne.

A fenntarthat6 novekedés egyensulyi vonatkozésait azért nem emlitem, mert ez 4l-
landé feladat. A tarsadalmi kohézi6 erdsitése is cél, de ez a 2. és 3. prioritds része, nem
szikithetd le a jovedelem-redisztribicidra — bér persze az is 1ényeges. A fejl6dés alap-
feltétele a kozos értékek egy minimumdnak megteremtése, de ez kevésbé szénokla-
tok, mint a 2. és 3. prioritdsban elérhetd javulas kovetkezménye lehet.

Mit jelenthet mindez az addpolitika szamara? Taldn megkockaztathaté az a kovet-
keztetés, hogy az addérendszer az dllamhaztartds harom f6 funkciéjabdl kevesebbet
vallaljon, azok a kiadasi politika révén talan hatékonyabban lathat6k el. Kozelebbrdl:
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— A konjunktira-stabilizdldst kozismerten magas adérita és erls progresszié képes
szolgdlni. Ezek viszont a versenyképesség szempontjabdl birdlhaték. Alacsonyabb
adodrdta, elnyujtottabb progresszié gyengiti a stabilizalé hatast. Viszont a munka-
nélkili segélyek, egyéb rugalmasabb, azaz a raszorultsagot szem elGtt tart6 szocid-
lis intézkedések ezt ellensulyozhatjdk, anndl is inkdbb, mert ezek nagy fogyasztasi
hajlandésagu rétegekhez jutnak.

— A redisztribuciét az alacsony jovedelmdek felé célzottabb tdmogatasokkal lehet job-
ban szolgalni. Ez persze a kozéprétegektSl nagyobb ongondoskoddst kovetelne,
ezért nemigen illik be a valasztasi adépolitizalasba.

— Az allokacié részben a feladatkor kisebb szikitésével (torésszerlire nem gondolok)
és a jorészt egyéni jolétet kozvetlentl szolgalé szolgéltatdsoknak fokozatos dijasita-
saval (raszorultsig alapt mentesitésekkel kisérve) valamelyest mérsékelhetd a spe-
cifikus egalitarianizmus fenntartdsa mellett.

A mai rendszer diszfunkciéi miatt mindenképpen elkertilhetetlen a helyi adézas 4j
alapokra helyezése, ami a kozponti tdmogatdsok rendszerének atalakitdsaval is kell
hogy jarjon.

Az adérendszerre komoly hatést fog gyakorolni az EU. Véarhat6, hogy az Alkotmany
elutasitdsa utdn a gazdasagi kérdések még jobban el6térbe kertlnek. A versenyt érin-
t6 szabdlyok tovabb szigorodnak, és a villalati és a forgalmi ad6 harmonizacidja erd-
sodik. Ennek kévetkez6 {6 irdnya a tarsasagi addalapok egységesitése, és varhat6, hogy
»nyitott koordindcidval”, ,megerGsitett egylittmkodéssel” és nyomdsgyakorldssal a
mértékek is kozelednek. NShetnek az ,elvarasok” a kozvetlen addk terén is, de itt in-
kéabb a kolcsonds alkalmazkodasra kertilhet sor 2015-ig. Az egyelSre nem lacszik, hogy
az EU a kovetkez8 5—7 évben sajat pénzigyi eszkozeit radikélisan atcsoportositand a
versenyképességet novel§ kutatdsi, képzési teriiletekre. A mezdgazdasagi tamogatds
csokkentését egyelSre inkdbb a befizetések csokkentésével igyekeznek osszekotni, il-
letve hosszabb tavon sor keriilhet arra is, hogy a tdmogatasok egy részét visszahdrit-
jak a tagallamokra, mint ahogyan ez az Gjonnan csatlakoz6 orszagoknal tortént.

2. Adoreform-iranyzatok

»A progndézis mindig bizonytalan, kiilonosen, ha a jovére vonatkozik.” Ez a bolcses-
ség ma is 4ll. Az elméleti megallapitasok elgyengtltek (addszint és névekedés kapcso-
lata, a bér-ék jelent8sége, a Phillips-gorbe, Laffer-gorbe a mai adérendszer mellett, a
pusztit adécsokkentési kényszer prognézisa). Egyre inkabb felértékelik a novekedési
tényezGk kozott az institucionalis tényezéket, szemben a folyamatszabalyozd (flow)
intézkedésekkel. A szovjet rendszer megsziinése nyoman a belpolitikai versengés (va-
lasztasi adépolitika) erdsodott. Ez nem azt jelenti, hogy az adécsokkentés és egysze-
rlsités érvei elvesztek, de a politikai prioritasuk egyértelmisége megkopott. (Nem a
sz6lamokrol, a cselekedetekrdl beszélek.) Végul is egyre nyilvanval6bb, nem folytatha-
t6 az az éltaldnos gyakorlat, hogy az adécsokkentést elszakitjak a kiaddsok strukeuralis
atalakitasat6l. Az adbalapok lemorzsolédasaval is szamolni kell (IT-folyamatok, vamok,
decentralizacié). Az emelést korldtozza az EU néhany szabalya is.
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A kovetkezd évek tendencidjira mar utaltam az I. fejezetben. A Konvergencia Prog-
ramokbdl latszik, hogy altaladban nem rohannak hanyatt-homlok az addteher radika-
lis csokkentése felé.

Bar a tarsadalombiztositési jarulékot joggal tekintjiik adénak, mégis ennek targya-
lasacdl eltekintek, mert a tarsadalombiztositds problémakore jogkeletkeztetd jellege
miatt 6nalléan targyalandé. A kiaddsokat elemezve egyértelmd, hogy az alacsony
addszint( fejlett orszagok addelénye a szocidlis kiaddsok, kozelebbrdl a tdrsadalom-
biztositds kisebb kiterjedésében van. A '90-es évek elején, amikor az EU és a 3 , kiraj-
zott” orszag kozotti addrdta-kilonbség 7%-pont volt, az idéseknek nydjtott transz-
ferek arinya a GDP-hez 10,1%, illetve 56%, illetve a nem idGseknek nygjtott
transzferek ardnya 8,6%, illetve 58%, azaz egyiitt 18,7%, illetve 11,6% volt. Ez teszi
ki lényegében az adérita-kulonbséget a két orszdgcsoport kozott. (Csaba—Téth,
2003) Ha ezek dtalakitasra is kertlnek, ennek idéigénye jelentds. Ennek a megallapi-
tasnak ellentmond az USA-ban legutdbb kibontakozott markans addcsokkentési ten-
dencia. Milyen hatassal lehet ez az EU-tagorszdgokra? Lehet, hogy revididlniuk kell a
mai konvergenciaprogramokban el8irdnyzott langyos addcsokkentési politikdjukat?
Lehetséges, de kevéssé tartom valészintinek. A tendencia nem targyalhat6 fiiggetlentl
a fiskdlis fegyelem keményitésének kényszerétdl, amely Eurdpa vezetd kontinentélis
orszagaiban deficitcsokkentést igényel.

3. Adéteher és versenyképesség

Az 1990-es évektd] az addreformok elsésorban a hatékonysag javitasit hangstlyoztdk,

és ma is hangstlyozzak. Ez két dolgot 4llit elStérbe:

— az adéteher csokkentését

— és az allokdcids torzitdsok mérséklését egy normativabb adérendszer utjan.

Az adébteher csokkentésének irdnya:

— A tbke, illetve a t8ke plusz uzleti jovedelem adéterhének mérséklése. A 6 érv a
globalizidci6 el6nyomuldsa nyoman igen mobilla vilt t6ke biztositdsa, amely mene-
kil a nagy ad6teher alél. Az elmélet a ,racing to the bottom” vizidjat vetiti el6re.

— A munkanélkiiliség és az EU-ban az USA-hoz képest alacsony foglalkoztatés felerd-
sitette a bérterhek csokkentésének szandékat, ami Gjabban célzottan a képzetlen
munkaer§ alkalmazdsat hivatott elGsegiteni.

Az el8z8kben bemutatott adatok és egy sor mélyebbre ds6 tanulmany (Caterano, 2003;
Martinez-Mongay, 2003) azt mutatja, hogy a pusztité adéverseny, az adok visszaszorita-
sa nem kovetkezett be, és elég bizonytalanna valt az adéteher és novekedési titem Ossze-
fliggése Az addkulcsok csokkentése 2003-ig nemigen vezetett addteher-csokkentésre.

Van-e nemzetkozi konvergencia az addéterhekben? Némi konvergencia van, leg-
alabbis Eur6paban (az USA és Japan adéterhelése nem kozeledik Eurépéhoz). Ennek
egyik egyértelmd jele a kordbban alacsony ad6rataval rendelkezd mediterran dllamok
felzark6zésa, masik jele a munka adéterhének konvergaldsa az 1980-95-6s id8szak-
ban. De a kutaték nem latnak tisztan abban, hogy ez az adéverseny hatédsa-e, vagy
mis kozos, az adbkra hatd strukturalis valtozdsoké. (Martinez-Mongay, 2003)



HETENYI ISTVAN — AZ ADORENDSZEREK ES AZ ADOIGAZGATAS. ..

4. Adéharmonizaci6, adokoordinaci6?

Szoritkozzunk az EU-ra. Az EU és az USA kozt kozismerten nincs adékonvergencia. Az
Eurdpai Unibn belil a forgalmi ad6kra a rendszer harmonizicidja kézismert. De a bevé-
telek kétharmad részét ad6 kozvetlen adéknél, a nem tdl jelentds volumend tarsasigi
adétedl eltekintve, nincs tudatos harmonizaci6. Taldn a lisszaboni folyamat részeként az
un. ,nyilt koordindcié” (mds néven ,megerdsitett egylittm(ikodés”) egyelSre puha eszko-
zével felmeriilhet. Nem zdrhat ki viszont, hogy mir jelenleg is hat egy implicit harmo-
nizacid, egy iteracios jelleg kolcsonds alkalmazkoddsi folyamat. Erre utal pl. az, hogy a
kéros adéverseny elkertlése részeként hatdrozott rosszallast valt ki a kozosségen beliil egy
markéns alulkindl6 magatartis.

A nyilt koordindciénal jelentSsebb 1épések virhat6k (pl. az eurdpai trsasig megjelené-
sével) a tarsasdgi addalapok egységesitése és a kulcsok és kedvezményrendszer kozelité-
sében. A tdkejovedelem mds formaindl is erdsodni fog az egységesités igénye.

Az Eurépai Unié az egységes piac koncepcidjanak megfelelen (a 4 szabadsig és a ver-
senysemlegesség) kezdetektdl fogva az addharmonizacié motorja, ami elsGsorban a vimuni-
Ora és az aradok szabalyozasara irdnyult, majd kiegésziilt az orszdghatéron édtivel§ miive-
letekre (anya- és leanyvallalat, telephelyek, kapcsolt viéllalkozasok, akviziciék). Ehhez
tartozik a transzferarak, jogdijak, kamatok kezelése is. E harmonizécié haszna a fokozott
atlathatosag, a kisebb teljesitési koltség és az EU-n beliili allokécié javitasa lehet. Ujab-
ban erésodott meg az adiverseny gondolata, amelynek hivei az ad6k leszoritdsit, a pénz-
ugyi fegyelem megszilardulasat, az adéteher és az dllami szolgéltatdsok kozti ,egyen-
sulyt” tekintik el6nynek. (Hivei alapjaban ellenzik a kozvetlen addk terén az
adSharmonizéciét, mert agy vélik, hogy az a leviatan természetd kormanyok egyezkedé-
se és nem szolgalja az allampolgér érdekét.)

Az adéverseny leginkabb elGtérbe keriilt része a ,karos” addéverseny — és tdmogata-
si rendszere — elleni fellépés. E téren szdmos megdllapodas, ajanlds sziletett, de tulaj-
donképpen nem egészen megoldott a ,kéros” és a ,nem kéaros” intézkedések kozti ku-
lonbségtétel, féleg, ha nemcsak orszagokban, hanem pl. régidkban is gondolkodunk.
Lathat6lag nehéz egyeztetni a t6keexport-semlegesség és a t6keimport-semlegesség
eltér( értelmezéseit, és egyes térségek sajitossdgait. Nincs teljesen tisztdzva a kéros
addverseny és az allami tdmogatasok tilalmanak kapcsolata sem.

Az egész folyamatra ranyomja bélyegét az az alapelv, hogy az addk tigyében csak egy-
hanga dontés hozhatd, emiatt kozéptavon forradalmi véltozasokkal aligha lehet szamol-
ni. A nagy és kis orszdgok, a t8keexportalé és t6keimportal6 orszdgok eltérd politikat
képviseltetnek, minden jelent8s dontés hossza idét igényel és kompromisszumos (lasd
kamatok adéztatésa).

A bizottsagi munkdban az ad6harmonizécié valt ki nagyobb figyelmet (ad6alap-egy-
ségesités). Az addverseny a ,kéros” (illetve annak tekintett) gyakorlat elleni l1épésekre
Osszpontosit, és valdjaban a versenyt az orszdgok onkéntes érdekérvényesitéseként érté-
keli. (Ezekre példa a tarsasdgi ad6 kulcsdnak folyamatos csokkentése, a t6kenyereségek
kezelése.) Ez is kovetel persze uniés politikdt, némi szabalyozést, pl. az 6ko-ad6zdsban,
a holding-adézasban vagy a vamiigyekben. Egyel6re megoldatlan az EU-orszagok, az
USA és a Tavol-Kelet adéversenyébdl adédé gond.
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5. Kormanyzati szintek az adézasban. Az 6nkormanyzati adék

A régéta folyé politikai vitdk és kisérletek a kozigazgatas korszerGsitésére azt mutatjik,
hogy az 6nkormdnyzati rendszer és ezen belill az 6nkormanyzatok adérendszere lehet a
legjelentdsebb csomépontja a Magyarorszag 2015 program addzési vonatkozasainak.

Az 1. részben bemutatott adatokbdl az a kovetkeztetés vonhaté le, hogy az 6nkor-
mdnyzati adébevételek (az atengedett adékkal szdmitott) rendszere és mértéke igen tar-
ka. Magabdl az adéstatisztikdbdl més érdemi kivetkeztetésre nem juthatunk. Erdekes,
de nem igen irdnyt mutatd az emlitett 2002. évi OECD-elemzés sem.

E helyzet j6részt abbdl ered, hogy az 6nkormanyzati rendszerek is eltéréek az
OECD-orszagokban. Eltérnek abbdl kévetkezben, hogy
— vannak foderativ és nem foderativ dllamok (az utébbiak kozépszint(i igazgatassal,

vagy anélkil),

— torténelmileg eltéréek az egyes 6nkormdnyzatok méretei és funkciéi
— és a kozponti hatalom centralizicids filozofidi.

Kézenfekvd, hogy egy elaprézott 6nkormanyzati struktdara mds feladatkoroket indo-
kol, mint egy koncentralt. Minél elaprézottabb a struktira, annal nagyobb egyenlGtlen-
ségek mutatkoznak még az azonos méretli-funkci6ju teleptlések kozott is, és ez erdsiti
azt a tendencidt, hogy az adderétdl nem elszakitott addrendszerben az addék 3100
kilon-kilon gazdélkodé és intézményfenntarté onkormdnyzat esetén aldrendelt jelen-
t8séglek legyenek. Magasabb részaranyt csak akkor érhetnének el, ha az 6nkormany-
zatok feladatait jelentésen korlatoznak (centralizélds), azaz a nevezd cs6kkenne. Mind-
ezekbdl egyuttesen kovetkezik, hogy a tarka kép mellett a helyi finanszirozas
tekintetében megfigyelheték bizonyos tipusok (modellnek nem nevezném &ket). Illés
Ivan tanulmdnya (Illés, 2005) tartalmaz ilyen tipizéldst, és a szerz§ rogton allast is fog-
lal abban, hogy ezek egyike sem szolgédlhat etalonként Magyarorszdg szimdra. Ezt irja:

— az angolszdsz és a hozzajuk kozel fekvé orszagok (Nagy-Britannia, irorszag, Hollandia) ha-
gyomanyos, kdzel 100%-ban vagyoni adékon alapulé gazdalkodasat belathaté idén beliil
aligha tudjuk atvenni;

— a déli mediterran orszagok erdsen centralizalt, a telepiilési 6nkormanyzatoknak minima-
lis kompetencidkat és forrasokat biztosité rendszerei (Gorogorszag, Portugdlia) val6szind-
leg ugyancsak nem kovetendd példak;

— de nem kovethet6ek jelenleg a skandindv orszagok mintai sem, ahol a fejlett joléti politi-
ka megvalositasa dontGen az 6nkormanyzatok feladata, és ez koti le az egyébként bosé-
ges onkormanyzati forrasok donté hanyadat;

— a hozzank kozel fekvé Ausztria, Svajc és Németorszag viszont foderélis berendezkedés(
orszagok, ami nalunk belathaté id6n beliil ugyancsak nem valdsithaté meg, de nem is biz-
tos, hogy célszer( lenne.

E megallapitasokat a szerzd kiegésziti azzal, hogy a Visegradi orszagok helyzete szol-
gélhat talan leginkabb tanulsdggal szimunkra. De szerintiink ez sem sok tanulsdg. He-
lyi ad6rendszeriik fejletlen abban az értelemben, hogy sajat addkivetésti adéik — isme-
reteim szerint — csekélyek. Az OECD dltal kimutatott addbevételik tdlnyomorészt
jovedelemadé-dtengedés.
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A tovabbiakban adottnak vessziik a kistérségi intézményfenntartas kiszélesedését és
a régiok megjelenését. De itt tovabbi feltételezésekkel kell operdlni:

— Atalakul-e a tarsuldsokra alapozott rendszer valédi, koncentraltabb helyi énkor-
manyzati rendszerré? Egy ésszer( adbpolitika ezt igényelné.

— Megmarad-e az a mai 6nkormanyzati felfogas, amely az adéatengedést végletesen el-
szakitottnak itéli a helyi ad6ke6l? Valészin(, ha az adéatengedés valamilyen gyakor-
lata fennmarad. De véleménylink szerint ésszerdbb rendszer is kialakithat6, ha az
onkormanyzatok egy valasztdsi vagy EU-koltségvetési ciklus egészére alkotmanyos
garancidt kapnak az évenkénti 6nkényes valtoztatdsokkal szemben, és ha ez az dten-
gedés osszhangba hozhaté az 6nkorményzati addkra kivanatos szolgéltatasi elvvel.

— Milyen finanszirozas varhaté a régidk szintjén? Elvben lehetnének szabdlyos dnkor-
manyzatok, amelyek 6nélléan adéztatnak. De 2015-ig ez nem valdszinG. Ennek
nem a jogi technika vagy a racionalitds szab hatart, hanem az, hogy Magyarorsza-
gon a régidhoz semmiféle tudati kapcsolédds nem alakult és alakul ki. Ilyen koril-
mények kozt ,sajat forrasként” dtengedett addk szolgdlhatnak a mar emlitett al-
kotmanyos biztositékok mellett.

Az alkotmdnyos rendezés kétiranyu lehetne:

— az 6nkormanyzati valasztasok elStt a ciklus (vagy az EU tervezési idészak) egészére
vonatkozé dtengedési rendszer és mérték megallapitdsa kétharmados torvényben,

— a fejlettségbeli kilonbségek kiegyenlitését célzé intézményi és dontési rendszerek
er@sitése.

Az 6nkorményzati adéknal mindenképpen az a vezérelv, hogy szolgaltataselv( adé-
zés kerljon elétérbe. Az 6nkorményzati koltségvetésekhez nem tarsithat6 konjunk-
ttra-stabilizalé funkci6, és alapjaban 6nall6 redisztribuciés politika sem. Eppen emi-
att a konjunktardtdl erlsen fliggd addk alkalmazdsa sem célszerd, mert a foly6
6nkormdnyzati kiaddsok egyenletesen jelentkeznek. Egy kovetkezd elv: lehetleg ke-
rilni kell a bagatelladdk alkalmazédsdt, mert financiédlisan ésszerttlen és elszaporoda-
suk rontja a pénzigyek atlathatésagat.

Adéigazgatas

Kiilonbséget kell tenni addkivetési és -beszedési funkcidk kozt. A helyi ad6 kivetése
6nkormdnyzati hatdskor, de kézponti keretek kozt. Az adéfajtdkra mindenképpen, a
mértékre nézve egyelére maximalis mérték megéllapitdsa indokolt. A beszedésre (dl-
taldban az igazgatdsra) kozponti és helyi kompetencidkat egyardnt taldlhatunk. Ez
adénemenként is kilonbozhet. A dontésben a racionalitds és a politika egyarant fi-
gyelembe veendd, de kivdnatos lenne a racionalitast kovetni. Ha olyan helyi (jovedel-
mi) ad6t alkalmaznak, amelynek alapja azonos a kdzponti szja-val, akkor ennek igaz-
gatdsa kozpontilag célszerd. Politikailag dtmenetileg taldn az az Gt jarhat6, hogy a
kozponti beszedést, f8leg ha az addalap megegyezik egy kozponti ad6éval, az APEH
dijazott szolgaltatdsként ajanlhatna, a helyi 6nkormanyzat szdmara ez valaszthatd.
(Ehhez persze az is hozzatartozna, hogy a koézszolgélati menedzsment koltségszami-
tast alkalmazzon.)
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Adé6atengedés

Kistérségi szinten a személyi ad6 alkalmas az dtengedésre, ha: tobb évre rogzitik a
globilis részesedés mértékét, és ha az dtengedés a szolgéltatdsi feladatkorhoz igazitott
(pl. korstruktarahoz igazodé létszamhoz és esetleg az eltérd funkcidkhoz kapcesolt sa-
lyozas, pl. falu—véros kozt). Ha a gazddlkoddk vagy a tarsasagok jelentGs targyi adot
fizetnek, ez — esetileg indokolatlan kiilonbségek tompitdsa érdekében — a régidkkal
megosztott vagy atengedett adéként funkciondlhatna. Regiondlis szinten az el6z8k al-
kalmazhatdk, esetleg a forgalmi add egy része is atengedésre kertlhetne.

Jovedelemadé

EgyelGre az adbatengedés jarhatdbbnak latszik az 6nallé adéztatdsnal. Megfontolhaté
egy potlékolé rendszer, de ebben évatossidg indokolt. Egyfeldl valdszintleg adéndve-
lésre vezet és bonyolult adminiszeraciée igényel. Onéll6 helyi szja koncentraltabb 6n-
kormanyzati rendszer esetén elvben lehetséges, de inkdbb csak hosszabb tavlatban.

Targyi adék

A lakossagi ingatlan helyi ad6ztatdsa 4ltalanossa valhatna, de igencsak fokozatos mér-
tékben. Az ingatlanforgalmi illeték teljes mértékben dtengedhetd. Mindenképpen ele-
mezni kell a targyi adok szerkezetét: a fejlett orszagok kozil az angolszdsz orszdgokban
jelent8s az ingatlanadd, més orszdgokban a forgalombdl (nem rekurrens add) szarmazik
jelentGs bevétel. Ezért a két ad6 — és az 6rokosodési illeték — csak egytitt vizsgalhato.

6. Néhany tovabbi kihivas
Az alabbiakban kitérek az eurdpai adépolitika néhany specifikus kérdésére:

a) Az egykulcsos személyi jovedelemadé

Féleg Kelet-Eurdpaban egykulcsos szja-t vezettek be az elmult években. Nyugaton idén-

ként szintén felmertiilnek ilyen elgondolasok (legtjabban az Egyesiilt Kiralysdgban), de

nem 4ttt sikerrel. Az USA-ban nem fontolgatjak. Az egykulcsos ad6 Gttordi, a balti al-
lamok 26—33%-os kulcsot vezettek be. Ujabban 13—19%-os kulcsot alkalmaznak egyes

KKE-i és a posztszovjet allamok. Ez nagy hatédssal lehet a magyar addpolitikara.
Probléméja — ha magyar szemszogbdl nézzuk:

— Alacsony kulcs esetén nagy addkiesésre vezetne, magas kulcs esetén a kozéprétege-
ket erésen stjtana.’’

— Hogy valéban egyszer(Gsitést hozzon, at kellene térni az adéjévairas bonyolult rend-
szerérdl az adémentes jovedelemsdv alkalmazdsdra. Ha ez alacsony (alacsonyabb a
minimélbérnél), akkor sdjtja a kiskereset(ieket, ha magas, akkor magas kulcsot ko-
vetel. (Egyébként a 2004. évi statisztika szerint 4,3 milli6 szja-bevallds mellett csak
2,9 milli6 {6 fizetett szja-t.)

— Az attérés csokkentené a magas jovedelmek terhét (bar nem sokkal), amit a kor-
mdnyok inkdbb addkulcs-csokkentéssel szeretnek megoldani.
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— A bevezetés terhét csokkentheti, ha erSteljesebben alkalmazzdk a transzferekben a
munkahoz k6téds, illetbleg a raszorultsdg elvée.

— Mindent egybevetve, széles kozépkozéprétegeket is érint kedvezGtleniil és/vagy nagy
adokieséssel jarna. Az utdbbi esetben a fogyasztasi adék emelése valna sziikségessé.
(Szja-hatdraddkulcsok csokkentését a kormanyok éltalaban ezzel és a savhatar sz(ki-
tésével kototték Ossze.) Egyelbre szentségtord gondolat, de elég logikus lenne a lu-
xusnak tekintett termékek egy korére a kordbbi fogyasztasi ad6 alkalmazasa, amely
a termékaddzast szocidlisabba tehetné.

Oroszorszagban 2001-ben 13%-os egykulcsos szja-t vezettek be (néhdny tékejove-
delemre 30%-ot alkalmazva), a korabbi 0, 10, 20, 30% helyett. A 13%-os kulcs az at-
lagbér 20%-at kitevd adémentes jovedelem felett 1ép be. Egyidejileg a tb-jarulék
38,5%-r6l atlag 30%-ra csokkent, 35%-r6l 5%-ra ereszked§ degresszié mellett. Az
addbevétel jelent8sen ndtt, bar az szja igy is csak a GDP 34%-at érte el. Az IMF
elemzése szerint azonban nem megallapithatd, hogy ez a reform kovetkezménye-e. A
kindlati hatds nem volt erls. Az ad6zési fegyelem javult, de nem viladgos, hogy ebben
mi volt a szerepe az adéreformnak, és mi az addigazgatast javitd G rendelkezéseknek.
Egy panelvizsgalat szerint ui. a 30%-0s hatdraddékulcs a reform elStt csak az adéz6k
fél %-4t érintette, a 20%-os is csak 7%-ot. (Ivanova, 2005)

b) Oko-adé

Varhaté-e dttorés a jelentGségiikben? Az eddigi tendencia nem ez. A GDP-hez viszo-
nyitott oko-adéteher 1995-2002 kozt az EU-ban stagnélt, vagy kicsit csokkent. Ez
egyarant igaz az energia, a kozlekedés és a szennyezés addztatdsara. (Itt persze kérdés,
hogy a benzin jovedéki ad6jat ideszamitsuk-e.) A helyzetre jellemz8 a mostani magas
olajarra adott reakcidk (csokkentési nyomas) nemcsak Magyarorszagon, hanem mds 4l-
lamokban is. Itt persze lehet paradigmaviltds, de mivel az energia és a kozlekedés k-
16n addztatdsa versenyképességi tényezdvé valhat — ez csak nemzetkdzi harmonizélds-
sal lehetséges, ami nagyon id6t rablé. (Lasd a kamataddzas vitdjat az EU-ban.)

c) Vagyoni—targyi adék

Osszevont, progressziv vagyonadézas nem valészind. Ahol mikadik, ott is problémds,
inkdbb csokkent a szerepe. Az ingatlanad6zést a hdztartdsoknal szolgaltataselvi, kom-
mundlis adéként lehet felfogni. Ebbdl addddan a jovedelmi és vagyoni viszonyokhoz
mérten erGsen regressziv jellegd. (Az USA-ban végzett szimitdsok azt mutatjak
ugyanis, hogy minél vagyonosabb valaki, anndl kisebb a vagyon ingatlanban fekvé ha-
nyada.) A targyi addk szerepe ennek ellenére néhet, egy édltalanos ingatlanadézas Ma-
gyarorszagon megvaldsulhat. De a tdlzott virakozdsok nem indokoltak. A csaladon be-
lili 6roklés, atiras adoterhe inkabb csokkenhet, mint néhet.

d) , Kifehérités”

Ennek egy része a munkavillaldst érinti. Mivel ez jorészt alacsony kereset dolgozdk-
nél jelentkezik, pozitiv adéhatdsa mérsékelt, viszont a tb szdmara jelent8s. Talan na-
gyobb jelentéségi a vegyes (vallalkoz6i)'” és a tékejovedelmek terén (bérbeadas), ahol
egyébként az egységesités is idGszer (kamat).
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e) Vallalati ad6zas és a nemzetkozi miikodSt8ke dramldsa

A vallalatok adéterhe nyilvan befolydsolja a multik altal generalt nemzetkozi tdke-

aramldst. (Az egyéni befektetés kisebb jelentségi.) Ez a hatds azonban nem egysze-

rlsithet§ le a nyereségadd-kulcsok eltérésére, mert:

— mas addk, kedvezések és kiilsé korilmények (pl. riziko) is szerepet jatszanak,

— az addalap szamitasa eltérd (amortizdcids szabalyok, K+F elszamolésa),

— a profitlehet8ség orszagok kozt igen eltérd lehet,

— a kulfoldi jovedelem addztatdsa igen eltérd rendszerd az egyes tékeexportdld orsza-
gokban (beszdmités lehetésége és szabalyai),

— eltérbek a befektetések finanszirozasdnak lehetGségei és feltételei (ide tartozik a ka-
mat, a royalty elszdmolasa is),

— a transzferdrak lehet8séget kindlnak a profit dthelyezésére.
A vizsgilatok szerint az addszabalyok a profit Gjrabefektetése esetén nagyobb szerepet

kapnak, mint Gj befektetés esetén. Hatds tehdt van, de a sok tényezd egytittes hatédsa leg-

feljebb az egyes cégek konkrét dontései esetén lehetnek attekinthetSek. (Hines, 1996)

f) Kedvezmények

Az adé6reformok kozos vondsa a torzitd kedvezményrendszer leépitésének, az ad6rend-
szer egyszerUsitésének hangoztatdsa. E folyamat objektiv megitéléséhez nem 4ll rendel-
kezésre megbizhaté adatbazis. Az a benyomdsom, hogy egyszerisitési tendencia nem
észlelhetd, inkdbb az ellenkezGje. A kedvezményrendszerek csak faradsagos munkaval
lennének attekintheték, mert nemcsak az adatok hidnyosak, de a fogalmi tisztdzds sem
tortént meg. (PL addalapot nem képezd tételekbdl mi tekinthetd kedvezménynek, ho-
gyan vethetSk egybe koltségelszamolasok, engedmények, kedvezmények és ad6jéva-
irasok?) A nemzetkozi szervezetek lennének talan képesek ezek Gsszehasonlité elemzé-
sére és valtozasuk kiértékelésére az adéharmonizacié keretében. Futdlag attekintve
néhdny orszdg jogszabalyait, azt a benyomadst szereztem, hogy a magyar szja kedvez-
ményrendszere a viszonylag egyszerd és a mérsékeltek kozé tartozik.

IV. Kovetkeztetések

A régiek erénye, hogy a sziikségesnél semmilyen dologban nem
tesznek sem kevesebbet, sem tobbet.
G. E. Lessing: Laokodn

A kovetkeztetések levondsa eltt be kell vallani, hogy a kovetkeztetések nem csupin a
tanulmanyban foglaltakon alapulnak, hanem egy sor politikai tapasztalaton is. Mivel
az addrendszer a politikai vilignézetek és az érdekcsoportok kereszttiizében formald-
dik, nem teenddkrél, hanem inkabb csak kalonb6z6 esélyekrdl tudok beszamolni. Az
OECD-orszagok adépolitikdjat az elmule évtizedekben kétségteleniil erGsen befolyé-
solta az addelmélet fejlédése, amely részletesen feltdrta a jelent8s méret(ivé vélt addk
mikrookonémiai, azaz jovedelmi és eltéritési hatdsait, és makrookonémiai, azaz a
GDP alakulédsdra gyakorolt hatasat. Mindegyikre jellemz$ azonban, hogy e hatds in-
tenzitdsa szdmos kisér§ feltételtdl fligg, ezért 6nmagaban szerény fogddzot nydjt az
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adépolitika, az addtervezés szamdra. Az Gjabb, a kozosségi dontések elmélete emel-

lett teljesen mas megvildgitasba helyezi a dontések mozgatérugéit, kiemelve az tizle-

ti és politikai érdekérvényesités dontd szerepét.
Ennek ellenére néhany altalanos tendencia megfogalmazhat6:

— Az elmult évtizedekben néhany, nem eurépai angolszasz orszagtdl és Japantdl eltekine-
ve az adérita novekedett, de ez a novekedés lassuld, és Gjabban stagndldsra valtott.

— Az utébbiban szerepe volt az adécsokkentést (is) célul kit(iz8 reformoknak, amelyeket a
n6vekv( addcsalds és adbelkertilés, a globalizici6 és a liberélis nézetek erdsodése viltott ki.

— A legaltaldnosabb irdny az adésavok szamdnak és a hatdraddkulcsnak a csokkentése az
szja-ban, a tdrsasagi adé harmonizaldsa az szja-val, és az afarendszer alkalmazésa.

— Ujabban a reformok nagy hangstlyt fektetnek a versenyképesség javitasara, bar az
ad6zas és a versenyképesség kozti kapcsolat nem olyan kozvetlen, mint sokan gondol-
jak. Ugy tinik, hogy a munkaerd-piaci magatartasoknak és szabélyozasnak — és ebben
persze az adénak is — komolyabb szerepe lehet.

— Az adéteher és addszerkezet alakuldsaban domindns szerepet jatszik az dllami beren-
dezkedés, a szerepvillalds torténelmi alakuldsa, az egyéb hagyomanyok: ,a néplélek”,
amely az egyén és az dllam viszonyat eltérGen itéli meg.

— Az ad6reformok idGzitésében nagy szerephez jutnak a vélasztési ciklusok. A programo-
kat rendszerint elszakitjdk a kiaddsi politikdtdl, és gyakori jellemzGjiik a tal nagyot
akards, amelyhez képest a konkrét intézkedések és hatdsok elmaradnak az eredeti va-
rakozasoktdl.

— Az ad6reformok céljaikat az adénemek kozti ardnyok véltoztatdsaval és a semlegesebb
add6hatésra torekvéssel kivanjak elérni. Ezek az ardnyok a munkavéllalashoz k6t6dd
adéterhek novelését eredményezték (kevésbé mobilis tényezd); Gjabban ezért a foglal-
koztatds novelése kozvetlen célld valt és torekszenek ezen terhek mérséklésére. Mivel a
tkejovedelem erdsebb adobztatdsa aligha jarhatd, ezért kulcskérdés a kiaddsok alakitd-
sa, emellett a szolgéltataselvd addk, a fogyasztds aditerhe és az Gko-addk novelésére
van elvont lehetdség.

— Az 6ko-ad6zds bevonult az adépolitikdba, de a gyakorlatban nem lett dtticd méreékd.

— A t8keallokaci6 javitdsat célozza a tlkejovedelmek adbterhének egységesitése, amit
azonban a lobbik sokdig hatréltatnak.

— Felismerve a kovetkezetes jovedelemaddzas negativ hatasdt a megtakaritdsokra, gyakran
emelik a fogyasztds addtételeit, de a fogyasztds addterhelése egészében nemigen nétt.

— Az ad6tehernek az EU-ban kozel egyharmada a tirsadalombiztositasi jarulék. (A nem
eurdpai angolszasz orszagokban ez nagysdgrendileg kisebb.) Ezért dltaldnos a torekvés
e rendszereknek részlegesen az dllamhaztartason kiviilre helyezésére, az 6ngondoskodas
erGsitésére, amit a népesség eloregedése még aktudlisabba tesz.

— ErGs a torekvés Gjabban az addterhek mérséklése érdekében az intézmények mikodé-
sének racionalizalasdra (new expenditure management), a szolgédltatasok kiszervezésé-
re és a kozosségi és egyéni érdek ardnydnak a finanszirozasaban vald érvényesitésére (di-
jak szélesebb kord alkalmazasa), de a folyamat nem gyors.

— Az adbpolitikaban csak ritkan érvényesiil hossza tavi tudatossig, amely az egyes addk kol-
csonhatasét, az addcsokkentés és a kiaddscsokkentés egyenszildrdsdgat tartja szem el6tt.
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— Az addigazgatdsban szdmos Uzemgazdasigi tokéletesités folyik, politikai szempontb6l
az Ugyfélbarit, a jogkovetd magatartds, valamint a demokraciat jobban szolgal6 de-
centralizdci6 szerepel a zaszlajan, de a szorosan vett helyi adok novelésének egyértelm(
tendencidjarél nem beszélhetiink.

— Az USA-ban Gjabban feler8sodott addcsokkentés nemzetkozi hatdsit még nem lehet
felmérni, tobbek kozt azért sem, mert az eurdpai orszigok — még a maastrichti krité-
riumok rugalmasabb értelmezése esetén — sincsenek abban a helyzetben, hogy hatal-
mas koltségvetési deficiteket finanszirozzanak meg kiilsG forrasbol.

— Viszonylag 1j, de gyorsan szélesedd jelenség az egykulcsos szja alkalmazésa. A kelet-eu-
répai gyakorlat nyomdén ilyen gondolatok megjelentek pl. az Egyesiilt Kirdlysagban, az
NSZK-ban is — de egyelére kevés sikerrel. Az USA-ban nincs napirenden. Ott, ahol
alacsony kulcsot alkalmaznak, ott a reformot az afa emelése kisérte.

Magyarorszagra levonhat6 kovetkeztetések

A magyar adérendszer — a 2006-ra mar bejelentett viltozdsokat is beszimitva — nagy-
jabdl beleillik a rajnai és a mediterran orszdgokban kialakult képbe. Ezekhez képest
kedvezdnek itélhet§ a fogyasztds megfelel§ addztatdsa és kedvezStlennek az dtlagos
jovedelemmel rendelkezd munkavallalokra nehezedd magas bér-ék. Gyokeres dtérté-
kelésre szorul az onkormanyzati finanszirozas. A viszonyitds alapjdul vett orszagok
adérendszere, persze, nem elég j6 sem elméleti megfontoldsok, sem pedig a szélesebb
nemzetkozi tendencidk titkkrében. Komoly alkalmazkodésra szorulnak. Ennek mérté-
ke és mikéntje nagyban figg attdl, hogy hagyoményos értékrendjik mennyiben val-
tozik meg a neoliberalis tendencidk hatasira. Szamolni lehet:

— az addteher némi csokkentésével, a magdnositds, korporatizalas, dijasités kitetjesztésével,

— a tarsadalompolitikai szerepvallalds csokkenésével az addzdsban, atterhelve egy résziiket
a kiadasi politikara (kisebb adéprogresszié — célzottabb joléti politika),

— az ad6zés semlegességének erGsitésével, a kedvezmények, mentességek sziikitésével — de
nem egyértelm(, hogy melyek maradhatnak (pl. USA: j6tékonysig, sajat lakds; Eur6pa:
csaldd), egy egységesebb tékejovedelem-adéztatdssal,

— a foglalkoztatas el@segitésének prioritdsival, amelyben az adézdson kivili tényezéknek
jelentds szerep jut,

— a helyi 6nkormanyzati finanszirozéas gyokeres atalakitasaval. K6zéptavon inkabb az adé-
atengedés, mint az 6nalléan kivethet§ addk szerepe néhet.

Tulajdonképpen ezek érvényesitése tekinthetd az ad6politikara levonhaté legaltala-
nosabb kovetkeztetésnek. Konkrétabb addkoncepcié korvonalazdsa mar tilmenne a
nemzetkozi tendencidk tanulsagain.” Ha a kutatés elérehaladésaval kirajzolédik egy
magyar viszonyokat tikroz$ tarsadalmi-gazdasagi modell, illetve annak alternativii,
akkor részletesebb elgondolésok is kialakithatok.
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Fuggelék

Ebben a fiiggelékben néhdny olyan adatot mutatok be, amelyek kivul esnek az adé-
rendszer targyaldsin, de amelyek a kovetkezd évek adépolitikdjahoz mégis adhatnak
gondolatokat. Az aldbbiakban két téméhoz szolgaltatok adalékokat:
1) A magyar dllamhaztartéasi kiaddsok szerkezetének nemzetkozi 6sszehasonlitdsa, és
2) a magyar kiadasi szint és szerkezet tendencidi 1991 és 2004 kozott.

1. A kiadasok szerkezete

A szerkezet gazdasigi és funkciondlis szempontbdl vizsgalhat6. Alapul az alabbi két
Osszedllitas szolgal:

12. tabldzat. Az dllamhaztartds kiadésai (kbzgazdasdgi csoportositds) 2003

Orszdp Osszesen ehbl
Bér Vasarlas Koamat Jaléti fr, Feyéh

LSA 350 | 363 [0, 1 2.1 27 1.4 22
Kanada 379 | 404 12.6 76 39 9.4 44
Portugilia A3 | A62 13,3 1.3 iz 14,4 7.1
Spanyvolirseiy A560 | 400 (1] 4.4 24 14,4 4.5
Finnorseig S0, | 4835 138 9 20 1.1 73
Svédorszig (2002) 575 | 5E3 163 11.3 32 207 6.0
ania S | 5K 178 LAY 34 T4 T4
Selovikia 305 | 420 8.7 5.4 25 7.5 44
Auszlria 512 | 511 9.7 44 36 237 93
Franciaorszag T I 1549 a4 ER T4 249
Magyarorszig
2003 IMT 406 | 459 12.7 0.7 42 163 6.7

rm 470 | 0.2 13,3 0.0 1.3 17,1 57

Forras: GFS Evkényv 2004. Az ,osszesen” alatti elsé oszlop az Expenses (kiadés), a mésodik
oszlop az Outlays értéke. (A kiilonbség a nettd nem pénziigyi akvizicié.) Az ,egyéb” sorban
az Expensesen beliili tételek szerepelnek.

13. tablazat. Az dllamhdztartds kiaddsai (funkcionalis csoportositds) 2003

Orszip Ipazgatis Gazdasigl | Epészsépilpy | Oktatis | Szoclills | Epvéb
vedelem vedelem
USA 105 36 7.0 ol | 7.0 09
Kunuda E4 34 6.9 55 | 1.8 23
Portugrilia 10,0 54 1,6 a7 | 13,1 25
Spanvolorszig 5.0 4.4 5.4 A5 | 13,5 3,1
Finnorszag™ LX) 4.0 G0 L] | 206 30
Svedorsoay 122 45 7.0 74 | 158 23
1}ania 10,8 3.9 58 ®.7 | 248 26
Srlovikia 5.3 1,4 79 41 | 118 1,2
Ausziria 100 32 a7 5.6 216 21
TFrancinorseig® 6.9 5.2 7.9 a0 | 204 7.0
Magyvarorsaiye 2003 .1 EN 54 [ER | 164 5.2

Forras: IME GFS 2004; *-gal jelolteknél 2001 vagy 2002. évi adat, PM Kutatdsi Fiizetek,
9. sz. Magyarorszag: PM pénzforgalmi adatok. Kamatok az igazgatési kiaddsokban. Szoci-
alis védelem: COFOG: FO0O6.
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Bar torekedtem korrekt Osszehasonlitasra, az adatok teljes Gsszehasonlithatésdga
nem garantalt. A koltségvetési kiaddsok gazdasdgi tipust szerkezetére vonatkozdan az
alabbi dllapithaté meg:

— az 4llamhdaztartasban fizetett bér Magyarorszdgon 2003-ban a kisebb dllamhaztar-
tassal rendelkezé orszdgokhoz képest magasabb, de a nagyobb édllamhdaztartéssal
rendelkez8k adataiba beleillik (feltehet6en a magas létszim—alacsony bér képlet
miatt, de erre nincs adatom);

— az intézmények dru- és szolgdltatasvasarlasai magasabbak a mediterran és a kornyezd
orszagokéndl,

— a magyar kamatteher nagyobb, mint mds orszdgoké — ez varhatéan 1-2%-os glo-
bélis kiaddscsokkenéshez vezethet a jovében;

— a szocialis transzferek nagyobbak, mint a mediterrdn, illetve angolszadsz orszdgok-
ban, de kisebbek, mint a rajnai tipusd vagy a skandindv orszdgokban;

— figyelmet érdemel a nem kiemelt teriiletek kiaddsainak magas ardnya, ebben a vil-
lalatoknak adott transzferek jatszhatnak szerepet.

A funkcionalis szerkezet jellemz§i:

— magas (az 4ltaldnosan megfigyelhet8nél kb. 2%-kal) a gazdasigi céla kiadas (koz-
lekedés, mez8gazdasag);

— minden Gsszehasonlitds szerint szerény az egészségligy részesedése, viszont, a skan-
dindv modelltdl eltekintve, inkdbb magas az oktatds részesedése;

— az igazgatas stb. kiaddsi részardnya nem tekinthet$ kiemelkeddnek (de itt az Gsz-
szehasonlithatésig elég bizonytalan);

— a szocidlis védelem koltsége magas az angolszdsz és mediterrdn orszdgokhoz képest,
de mérsékelt a rajnai és skandindv modellhez képest.

2. A kiadasok id8sora

Az attekinthet8ség érdekében csak kivalasztott évek adatait ismertetem.

14. tablazat. Allamhaztartési kiadasok Magyarorszdgon 1991-2004

Mepnevezés 19491 | 1994 1996 | 1948 | 20001 | 2003 2004

Ossresen: aou | o63M | &2 33,7 ARF a7 S0

Ehbibl:
Allami miikiidés 7.8 b1 .l T4 8.5 8,1 77
Oktatis 7.3 T3 | a8 38 5.4 o9 (3.1
Egptamigiiry A6 57 47 in 4.6 5.4 44
TarsDricl. &5 coyeb sae. 208 2.7 | 1ad 157 14,9 l6.4 16.7
Egvéb joléd~ 6.7 il 40 37 4.1 a7 3.6
Gardasigi [ 82 | a6 5.5 3.5 5,7 5.
illamu:h’msaig kewelcs 3,7 7. o2 7.9 4.8 43 4.3

* Lakds, telepiilés, szabadidg, kultdra, mdsorszords, kornyezetvédelem stb.

Altalanos tendencia: 1991 és 2004 kozott az allamhazeartasi kiaddsok a GDP 60%-
ardl 50%-ra csokkentek. Eleinte ndttek, a kiadasokkal nem lehetett a GDP csokken-
tését kovetni. Fordulatot a Bokros-program jelentett, amely 1994 és 1996 kozote 12
pontos csokkentést hozott (64%-16l 52%-ra). Azbta kisebb ingadozdsok tapasztalha-
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tok: a Horn-kormdny mdsodik félidejében enyhe névekedés, az Orban-kormany ide-
jén, a 2001. évi fordulatig inkabb csokkenés kovetkezett be. 2002-ben ismert a kiug-
6, 5%-pontos emelkedés, amelyet 2003-ra jelent&sebb — de a 2001. évi szinvonal {6-
16tt marad6 — mérséklés, majd nagyjabél allandésult ardny kovetett. Végil is: a
Bokros-csomagtdl eltekintve, a GDP-hez viszonyitva leginkdbb mindmadig allandé-
sult a kiadasi szint. Az 1991 és 2004 kozti 10%-pontos csokkenésnek tobb mint 40%-
a a szocidlis kiaddsokra, kozel 30%-a a lakas-, telepiilésdgazatra esett. NGt az allami
rezsi (f6leg a torvényhozo és végrehajt6 szervek) és a kamatkiaddsok ardnya. Az Gsszes
allamhaztartasi kiadashoz viszonyitva a tdrgyalt 13 év alatt az dllami mdkodési funk-
cidkra, a gazdasagi funkcidkra és a kamatfizetésre jut6 kiaddsok ardnya néte, a joléti
funkcidk ardnya erésen csokkent, majd némileg emelkedett.

Jegyzetek

1 Az OECD statisztikdn alapulé adéteher és addszerkezet alakuldsae Pitti (2004) és Szabd
(2004) bdségesen elemzi, ezért az 1. és 2. alfejezetet igen révidre fogtam.
2 Mérlegeletlen atlagok.

(O8]

Meérlegeletlen dtlagok.

4 Az addk csoportositasaban lehetnek médszertani bizonytalansdgok. Erre utal, hogy az EU-
elemzéseket fSleg a téke adbterhének szamitdsdban gyakran korrigaljak. (Pl a részvényop-
cién elért nyereség kétségtelenil — egyébként a GDP-ben nem titkr6z6d8 — tékenyereség,
de az adéztatds a munkavallaléi jévedelem részének tekinti.)

5 A megbontis nem egyszer. Kideril pl., hogy az EUI5-ben az szja-nak csak 55-70%-a
munkavallalast terheld.

6 Ennek az az oka, hogy a magyar szja-dtengedésnek csak toredéke keriil a befizet§ szerint
atengedésre.

7 Jellemz3, hogy a kézpénziigyi tankonyveknek az adéreformmal foglalkozé fejezeteit Gjabb
és Gjabb kiaddsokban jelentdsen étirjak, pl. Stiglitz.

8 Adodkulcs-csokkentés Ausztralidban: 1955-ben 29 sav, 67% hatdraddkulcs, az dtlagkereset
12%-aig terjed adémentes sav. A hatdraddkulcs az atlag jévedelem 18-szorosanal 1ép be.
1985-ben viszont: 5 sav, 60% hataraddkulcs, az atlagjovedelem 22%-anak megfelel§ adé-
mentes sav, és atlagjovedelem 1,7-szeresénél belépd hataraddkulcs. (1989-ben: hatdrad6-
kules 49%, de az dtlagjovedelem 1,3-szeresétdl.) Egyesiilt Kirdlysdg: 1985-95: A hatdrad6-
kulcs 60%-1r6]1 40%-ra csokkent, de 40% feletti sdvban a reform el@tt is csak az addzék
4%-a volt. Az afakulcs viszont 15%-16l 17,5%-ra ndétt.

9 Az egyik legjobbnak tartott kozpénziigyi tankonyv az adéelméletet tirgyalé fejezetét azzal
zarja, hogy ,figyelembe véve a téma Gsszetettségét, az Olvasé joggal kételkedhet abban, hogy
a gyakorlatban e problémik felvetdnek-e egyéltalan a dontéshozatal sordn”. (Cullis, 2003)

10 A szocialis piacgazdasidgot ma legtobbszor félremagyardzzak, valamiféle joléti allammal
azonositjak. Eredeti értelme — és jobb lenne ennél maradni — egy liberélis felfogas szocia-
lis biztositékokkal kiegészitve, amely anti-keynesista és megallapodésparti (participacio).

11 Egy az Egyestilt Kiralysdgban végzett szamitas szerint egy 30%-os flat rate adé a 4-7. jo-
vedelmi decilisbe tartozék terhét névelné. Ez tortént egyébként Szlovakidban is.

12 Az EU-ban az onfoglalkoztaték a GDP 2,1%-it fizetik jovedelemaddként, Magyarorsza-
gon ez jéval kevesebb.

13 Gondolataimat egy korabbi tanulmanyban mar kifejtettem (Hetényi, 2004).
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Akar Laszlo

VERSENYKEPESSEG ES ADORENDSZER
MAGYARORSZAGON

Jelen tanulmany a versenyképesség és az adérendszer Osszefliggéseivel foglalkozik. A
kérdést elészor altalanos jelleggel kozeliti meg, majd felvdzolja az adérendszer ver-
senyképességi szempontbdl fenndllé jelenlegi f6 problémait. Ezt kovetden szamba ve-
szi az ebbdl a megkozelitésbdl hosszabb tdvon kivdnatosnak tekinthetd valtoztatdso-
kat, majd foglalkozik a 2010-ig sz6l6, az Orszdggy(lés altal torvényben is rogzitett
adoprogram vonatkozd részeivel és az ehhez képest a késSbbiekben elképzelhet§ ki-
egészitd, illetve mddositd 1épésekkel.

A tanulmany felhasznalta a pénziigyminiszter altal felkért, 2005. februar—marcius
hénapjaiban mikodott Adéreform Bizottsig keretében elkésziilt tanulmanyok és ki-
l6nsen a munkat lezaré Osszefoglalé vonatkozé megallapitasait. (Adéreform Bizott-
sdg: Az adbreform koncepcidja és a rovid tavon javasolt 1épések. Budapest, 2005. mér-
cius 31., kozétéve a honlapon.)

1. A versenyképesség és az ad6zas kapcsolata

s, 2072

sdsorban nem az adézdstil fiigg. Ugyanakkor az adézas, a kozteherviselés rendszere tobb
mechanizmuson keresztiil mégiscsak hatast gyakorol a véllalkozasok versenyképessé-
gére. E fontosabb mechanizmusok — teljességre nem véllalkozva — az aldbbiak:

a) A vallalkozasok versenyképességét jelentés mértékben befolyasoljak a kiltségviszo-
nyok, aminek az alakuldsihoz az adizds is hozzdjarul (noha szerepe ebben egyaltalin nem
meghatarozé). Itt mindenekelStt a foglalkoztatds koltségeinek kozterhekkel valé meg-
emelése a lényeges tényezd (hiszen nalunk a kézterhek kb. felét a bérek utan fizetik, ra-
addsul a nett6 bérszintet elvileg befolyasolja az is, hogy a bérek elkoltése sordn tovabbi
fogyasztasi addkat is levonnak). Emellett a nyereség-, illetve helyiadéterhek, tovabba
egyes terlleteken a kornyezetvédelmi vagy banyajaradékot elvoné adék (illetve az ezek-
kel kapcsolatos esetleges kedvezmények) szerepe jelentGsebb a szélesen értelmezett kolt-
ségviszonyok alakuldsdban (ahol a nyereség adéja is egyfajta koltségnek minGstil).

Ugyanakkor az addzassal is osszefliggd koltségszintek tzleti megitélése nyilvian min-
dig egy viszonyrendszerben meriil fel, a munkaerd képzettségét, a termelékenységet fi-
gyelembe véve sok vagy kevés a bérkoltség, vagy pl. a termelési koleséget a piacokhoz
val6 eljutds szallitasi koltségeivel (esetleges egyéb hatdratlépési, vamolasi terheivel)
egyutt vizsgaljak. A koltségeken tal szimos mas tényezd is fontos, igy pl. az egész jo-
gi és gazdasdgi kornyezet stabilitdsa, atlathatésiga, az EU-tagsiaghdl fakadé biztonsa-
ga, vagy éppen a székhely altal a kilfoldi menedzsereknek kinélt életmdd milyensége.
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Tobb felmérés bizonyitotta, hogy a befektetési dontések meghozatalaban az addzas
hatdsa mésodlagos (bar szoros verseny esetén fontossé vélhat.)

b) Az adizds kibatdssal van a berubdzdasi, innovdcids folyamatokra, s6t a munkaerd képzetisé-
gének alakuldsdra is, amin keresztiil befolyédsolja a versenyképességet. Itt mindenekel&tt
az ad6zds utan (jorészt fejlesztésre) rendelkezésre 4ll6 forrasok nagysiga a meghatirozo,
de emellett fontos szerepet jatszhatnak a beruhdzasokat, az innovaciét és a képzést ta-
mogat6 adékedvezmények is. A kiilfoldi tulajdond befektetéseknél dltaldban az itt kép-
z6d8 addzott nyereség nagysiga kevésbé befolyasolja jovibeni fejlesztéspolitikdjukat, a
hazai tulajdonu vallalkozdsoknal azonban jellemzéen maés a helyzet. Az utébbiak gya-
kori tékehidnya miatt a naluk képz8d6 adézott eredménnyel nyert pétllagos téke a jo-
vGbeni Uzletfejlesztési lehetGségeik szempontjabdl viszonylag fontosabb. (Igaz, ebben a
korben is terjednek a kiilonb6z6 kiilsé tékebevonasi lehetdségek.)

©) Az adizdsnak dintd (de azért nem kizarilagos) szerepe van a sziivke- és feketegazdasag
bs-foglalkoztatds terjedelmének valtozdsiban, ami viszont sajdtos midon van isszefiiggéshen a ver-
senyképesség alakuldsaval. Az addelkerild versenyz8 a piacon a fehérben miikoddknél
koleségoldalrdl versenyképesebb, de persze ez az el6ny a termékeit, szolgéltatdsait vasa-
rol6k szdmara mér a véasarlé versenyképességét is novelS tényezS lehet. A kozterhek
csokkenése (amiben nem egyszerdien a centralizdcié mértéke, hanem az egyes altaldnos
terhek, illetve a kedvezmények nagysaga szimit) versenyképesebbé teheti a fehérgazda-
sdgban mkodd versenytdrsakat, de ezzel nem teszi feltétlentl versenyképesebbé az
egész (fehér és korabban sziirke-fekete) szektort. Inkdbb a terhek méltdnyosabb megosz-
lasardl, a fehérgazdasdg versenyképesebbé valasardl van sz6. (Ennek hatdséra pl. a fel-
hasznél6 lehet, hogy ugyanannyiért vasarol, mint korabban, vagyis § nem lesz verseny-
képesebb, de most mar a fehérvallalkozéstdl vesz.)

d) A kizterhek szintjének csikkentése az dllambaztartds kiaddsainak feliilvizsgdlatar, az dlla-
mi feladatok ellatdsinak racionalizdldsat kényszeritheti ki. Egy eljardsaiban kevésbé biirokratikus,
dsszeriibben szervezett, hatékonyabb dllam segiti a versemyképességer. Természetesen a kiaddsok
visszafogasanak kényszere nem automatikusan vezet ilyen hatdshoz, de kedvezd esetben
ez valésul meg. (Kedvezdtlen esetben viszont a kényszer éltal kivaltott kiaddscsokkentés
akdr a versenyképességet ronté hatasu is lehet, ha ilyen szempontbdl fontos kiadési téte-
lek megkurtitasaval jar.) Ebben az Gsszefliggésben a kozteherviselés belsé szerkezete is 1é-
nyeges. A kozponti koltségvetés — a nyugdij és egészségbiztositas — és a helyi dnkormany-
zati rendszer kozotti koztehermegoszlds és ez ehhez kapcsoldédd szabalyok lényeges
hatéssal vannak az egyes dllamhaztartési alrendszerek mkodésére, azok hatékonysdga-
nak alakuldsara. [gy kiilonosen a helyi adérendszer énkorményzati autonémiat megala-
pozd megujitasa a kdzponti és helyi, illetve az 6nkorményzati szintek kozotti feladatmeg-
osztas Gjrafogalmazasdval parosulva, tovabba az egészségbiztositasban az egyéni befizetés
és a szolgaltatdsok kozotti kapesolat erdsitése képes lehet az allam hatékonyabb és vi-
szonylag olcsobb miikodésének kivéltdsira, ami versenyképességet erGsitS tényezd.

¢) Erdekes médon a térségiinkben folyé gazdasigi verseny egyik tényezdje az add- (és addreform)
verseny lett, ami orszagpropagandaként is a befektetdi dontések befolydsoldsara képes.
Ezért a versenyképességet erGsiti, ha a befektetSket meg tudjuk gy&zni arrdl, hogy a
magyar gazdasdgban ad6reform megy végbe, ami folyamatosan és kiszamithatéan javit-
ja majd makodési kornyezetiket.
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2. A jelenlegi adorendszer versenyképesség szempontjabol
fennall6 f6 problémai

Az adérendszerben jelenleg a versenyképesség ellen hatnak kilonésen az alabbiak:

® Az ipariizési adi, mivel ez a teher a befektet6knek szokatlan, més orszagokban az
adézds sordn nem beszamithatd, alapja kozgazdasdgilag helytelen, hiszen pl. a gépbe-
ruhdzdsok amortizdcidjat is a beruhdzondl adéztatja, tovabbd nagy valdszinlséggel
tutkozik az EU-jog el6irasaival (a hozzdadott érték kettds addztatdsanak tilalmaval, de
ha ez igaz, akkor a probléma az ipar(izési ad6val azonos adéalappal miksdd innova-
ci6s jarulékra nézve is igaz). Az iparlzési ad6 azért is kedvezGtlen, mert lerontja az ala-
csony altalanos tarsasdgi adékulcs dltal biztositott versenyképességi elényt.

* A bérek kizterheinek magas szintje. Ez emeli a foglalkoztatas koltségeit, ugyanakkor
melegigya a sziirke-feketefoglalkoztatdsnak.

* A kizponti addk tilzott ardnya, ami kedvezétlentl hat az adéfizetSk fizetési moril-
jara és a nem kozponti dllamhdztartasi rendszerek hatékony mikodésére is. Ezzel 6sz-
szefuggésben tovabbi gond a helyi adérendszer altal biztositott forrasok elégtelensége
az Onkormanyzati feladatok ellatdsdhoz, és emiatt a mai, nagyszamu feladatokat
egyenként szamba vevd talburokratizale kbzponti pénzleosztas. Rdaddsul a helyi adék
telepiilések kozotti megoszldsa egyenetlen, mikézben a régidk és a kistérségek novek-
v§ feladataikkal szemben egyaltaldn nem rendelkeznek helyi adébevételekkel. Mind-
ezeken tdl a tarsadalombiztositdsi jarulékok messze nem tudjik biztositani a biztosi-
taselvid rendszerek finanszirozdsat, ami akadélyozza a felelés gazdalkodast.

* A versenytarsakhoz és a hazai t8kehidnyhoz képest magas adicentralizicié ffleg a kis
és kozépvallalkozasok szamdara, aminek egyik eleme a kisviéllalkozdsok dtlagosat lényege-
sen maghaladé tdrsasdgi ad6terhelése, hiszen ezért sem képz8dik ndluk elégséges fej-
lesztési forris.

* Az ad6zékat terhel§ tllzottan driga adéadminisztricid.

* Az adékedvezmények szétforgdcsoltsaga, a kutatds-fejlesztést, a versenyképesség erd-
sodését elBsegitd kedvezmények nem kell§ salya és hatdsa.

® Némileg a 25%-os dfakules a kilfoldon torténd ,turista” bevasérldssal hitrinyosan
érintett kiskereskedelemben, a visszaigénylésre nem jogosult teriileteken, illetve ami-
att, mert a hazai beszerzés a vevének — az dfa mikodési sajatossiga miatt — mindig
nagyobb (magasabb kulcs mellett még nagyobb) afafinanszirozasi terhet jelent az im-
portbeszerzéssel szemben.

3. Az ad6rendszer versenyképesség erGsitését szolgalo
valtoztatasai

A versenyképesség erlsitését az adérendszer oldalardl tavlatilag elsGsorban az alabbi
valtoztatasokkal lehetne elGsegiteni.

a) A foglalkoztatis kiozterbeinek csokkentése timogathatja a koltség-versenyképesség
fennmaradésat olyan viszonyok kozott, amikor a netté bérek emelésére (,a bérek fel-
zarkdztatasara”) erGteljes — bar csak a gazdasdgi racionalitas keretei kozott elfogadhaté
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— nyomas érvényestl a szakszervezetek és egyes (a munkaerd kilfoldre dramlaséval,
hianyhelyzetek kialakuldsaval veszélyeztetett) szakmdkban a munkaer$-piaci folya-
matok oldaldrdl egyardnt.

A gazdasig fehéritése szempontjdbdl az a kivanatos, hogy a tebercsikkentés fileg az
addként viselkedd befizetéseknél valdsuljon meg, é a kapcsoltan szolgdltatdsokat nydijid téarsa-
dalombiztositdsi célii befizetések még lebetileg emelkedjenck is. Igy az lenne az elénydsebb,
hogy elészor féleg a kilonboz6 an. kis jarulékok, hozzdjaruldsok mérséklédjenek, il-
letve a munkaltatéi jarulékok csokkentését az egyéni jarulékok emelkedése kisérje. Az
egyéni jarulékok kozil maér jelenleg is szoros kapcsolatot jelent a kotelez§ magéan-
nyugdij-pénztiri tagdij a befizetés és a késGbbi nyugdij kozott, hasonlé kozvetlenebb
kapcsolat 1étrehozasa a befizetés és a kapott szolgaltatdsok kozott az egészségbiztosi-
tas esetén is el6nyos lehet.

A személyi jivedelemadizds teriiletén el kellene érni, hogy a magasabb addkules legfeljebh csak
az dtlagkeresetek kétszerese felett érvényesiiljon, ami az atlag és annak kétszerese kozotti ke-
reseti szinteken lényegesen csokkentené a foglalkoztatds kozterheit.

b) A helyi adérendszer reformja tobb szalon is segitheti a versenyképesség erdsité-
sét. Az ipariizési add megsziintetése és vészben értékalapii ingatlanadival tivténd felvaltdsa sok
szempontbil jellemzden kedvezdbh a villalkozdsok szdmdra. Ebben az esetben az alacsony
nyereségadé tékevonzé hatdsa maradéktalanul érvényesil. Az ingatlanad6zds nemzet-
kozileg elfogadott, egyértelmten kalkulalhaté. Ennek a megoldasnak az is az elénye,
hogy az addelkeriilési lehetéségek 1ényegében megsziinnek, illetve a helyi ad6 telept-
lések kozotti megoszlasa egyértelmiien meghatarozhatéva valik.

Az d6nkorményzati autonémia gazdasagi alapjainak megteremtését és a sajat adébe-
vételekre alapozé felelGsebb és takarékosabb, ugyanakkor az 6nkorményzati szintek
kozott racionalisabban telepitett (megosztott) feladatelldtdst leginkdbb a személyi jo-
vedelemadd alapvetden helyi ad6va téeele szolgalna.

Az allandé lakosok éltal fizetett (kedvezményekkel csokkentett) személyi jovede-
lemadénak ma csak 10%-a marad helyben. Ehelyett az dllandi lakosoktil szarmazi al-
$0 kules szerinti (jelenleg 18%-o0s) szja vdlhatna helyi addként az inkormdnyzati finansziro-
zds alapvetd csatorndjiva. Mivel az esetleges addkedvezményeket az addézok részére a
kozponti koltségvetés tdmogatassal biztositja, ezen helyi személyi jovedelemadé befi-
zetése mindenhol teljes mértékben megtorténne. Mindez sokkal erésebb pénzigyi
kapcsolatot hozna létre az 6nkormdanyzatok és az ott él§ lakossag kozott. Ebbdl ko-
vetkez8en er@sodhet a lakossdg belesz6lasi hajlandésdga a befizetett ad6 felhasznala-
sdba, emiatt hosszabb tdvon az adémordl és a felhasznélas ellenGrzottsége is javulhat.

Ugyanakkor, noha az APEH végezné tovdbbra is a beszedést, az adéellendrzésbe be-
kapcsoléd6 6nkorményzatok segithetik a befizetési hajlanddsag erdsitését.

A javaslat megualdsitdsa az onkormdnyzati finanszivozdsi rendszer veformjdval egyiitt lebet-
séges. Egy ilyen megoldashoz a mai, a feladatok szinte egyenkénti szimbavételével és
kulon-kilon normativakkal valé bonyolult finanszirozaséval (majd a forrasok lénye-
gében szabad felhaszndldsinak engedélyezésével) szemben egy valddi kozvetlen for-
rasszabdlyozds tartozna. A javasolt Gj modellben a kiilonboz4 feladatok ellatdsahoz
szikséges (egyenként, feladatonként nem szamba vett) forrdsok a helyi adébevételek-
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bél keletkeznek, és ezeket csak nagyon kis szdma kozponti normativ pénzjuttatisi
csatorna egészitené ki. Ez utébbiak lényegében az adderd-képességben fenndlld ki-
lonbségek mérséklése céljabdl mikddnének (pl. a nyugdijas, illetve az iskoldba jar6
népesség utan, tovabbd egy fejlettségi eltéréseket kezeld kiegyenlitési rendszer kereté-
ben). Feladatfuiggs finanszirozas legfeljebb a fejlesztések teriiletén, f6leg az EU-prog-
ramok tarsfinanszirozasahoz valé hozzdjarulds keretében maradna fenn.

A régick (dtmenetileg esetleg ebbdl még a megyék), illetve a kistérségek, tovibba a telepiilési
dnkormanyzatok f§ addbevételei a helyi adinak mindsiild linedris szja meghatdrozott részébdl
keletkeznének, é hasonldan megoszthatiak lennének a kiegészitd pénzjuttatdsi csatorndk egy ré-
szének bevételei is. Ez a megoldds a bevételi struktaran keresztiil mozditana el a fel-
adatellatds hatékonyabb, részben kistérségi, illetve regionélis megszervezését, ami az
allam m(kodésének racionalizaldsaban az egyik fontos elGrelépés lehetne. A megosz-
tas az dlland6 lakdhely szerinti befizetések szdzalékaban torténhetne (x szdzaléka
helyben marad, y szdzaléka a lakéhely szerinti kistérségé, z szdzaléka a régiéé), de a
régiés szinten egyfajta kiegyenlitési mechanizmus is mikodeethets. (Akar ugy is,
hogy a szdzalék rogzitett része a kistérségek kozott kiegyenlitési céllal bizonyos tor-
vényben rogzitett mutatdk alapjan Gjraelosztasra kertil.)

A kozelmultban lezajlott vitdk szerint jellemz8en a kézoktatési feladatok elldtdsa
(legfeljebb az alsé tagozat kivételével), tovabbd a hivatali szakappardtusi munkdk
nagy része kistérségi, mig az egészségligyi ellatds (egyértelmien a kérhdzi szolgélta-
tds) megszervezése regiondlis megkozelitést igényel. Szamos jelenlegi kézponti feladat
viszont (pl. a Volan véllalatok altal bonyolitott helykozi tomegkézlekedés, vagy az au-
tépalyak és a gyorsforgalmi autdutak kivételével az uthalézat karbantartésa és fejlesz-
tése, tovabbd egyes vastti szarnyvonalak tizemeltetése stb.) is ésszerien regiondlis ha-
taskorbe adhatd.

Az érlelidd nagymértékii feladat-iijrarendezéseker alapoznd meg a linedris szja regiondlis
addként tirténd meghatdrozdsa. A helyi adokrol sz6l6 torvény rogzitené a regiondlis sze-
mélyi jovedelemadé lehetséges mértékének savjat (pl. 17-19%), tovabba a kotelezd
megosztasi aranyokat a régid, a kistérség és az dllandé lakéhelynek megfeleld telepu-
lés kozott. Egy ilyen atfogd valtoztatds persze igényelné az dnkormanyzati torvény
médositasit, a régiés onkormanyzatok megalakitdsat.

Sajatos megoldas lehet indokolt Budapest esetében (ahol a K6zép-Magyarorszag ré-
gi6, a févaros és a kertletek kozote kell a forrdsokat megosztani). Ez akdr a jelenlegi
megoldas folytatasa is lehet (ahol a , kistérséginek szant forrasok” a févaroshoz kertl-
nek, aki a mai forrdsmegosztasi technikdval végzi el a megosztast a kertiletek és a £6-
varos kozott), de akdr ehelyett az egyes kertiletek és a févaros kozotti megosztési ara-
nyok térvényben rogzitése, vagyis a ,kistérséginek szant forrasok” cimzett leosztdsa
is lehetséges.

Ameddig a regiondlis adékivetés a regiondlis onkormanyzatok megalakulasinak el-
maraddsa miatt nem lehetséges, addig egy ugynevezett ,regiondlis személyi jovede-
lemadé” kiilon kézponti adénemként funkciondlna, de bevételeinek elosztdsa mar a
tavlatilag elgondolt médon térténhetne meg a mindenkori koltségvetési (vagy rész-
ben az 6nkormanyzati) torvény keretei kozott (vagyis a régid, a kistérség és a telepl-
1és 6ndllé koltségvetése kozotti osztozkodassal).

105



106

VISSZA AZ ALAPOKHOZ!

A feladatok ellatdsdnak finanszirozdsit, az dtgondoldst és Gjraszabalyozdst kovetd-
en, az eldre rogzitett elvek szerint az egyes 6nkormanyzati szintek killon-kilon, vagy
egyes esetekben egylittm(kodve ldtndk el. Ennek részleteit az 6nkorményzati finan-
szirozési és feladatellatdsi reform keretében kellene kidolgozni.

©) A versenyképességet a beruhdzdsisztinzés & a kiltségek alakuldsa oldalardl erdsiti az adikiz-
pontositas csikkentése. A kivanatos kozpontositasi mérték sokféle szempont eredGjeként, a
vallalt és nyujtott dllami szolgdltatdsok és ezek ,arai” Osszevetésével kozelithetd meg, de
a méreék tikrozi a tdrsadalom (politikai szféra dltal jol-rosszul ,,tolmacsolt”) allami sze-
repvallalassal kapcsolatos értékvalasztdsat is. Az eurdpai kulturkoron beldl is lathatéan
eltér az angolszasz, a kontinentdlis vagy a skandindv gyakorlat, mik6zben a globdlis ver-
seny mindenhol az ad6csokkentések irdnyaba nyomja a kormanyokat. (Ennek az Ossze-
figgéskornek a targyaldsa azonban messze tdlmutatna a jelen tanulmany keretein.)

A versenyképesség szempontjait akdr a mai, a GDP-hez viszonyitva 39% korili
addokozpontositas mellett is fokozottabban lehetne érvényesiteni az adérendszerben, és
nyilvan tovabb bévilnek ezek a lehetéségek, ha az ad6kézpontositds a most 2010-re
célul kitGzott 35% alatti szintre, vagy kés6bb még inkabb ez ald csokken.

Ugyanakkor a versenyképességre hatnak az adéforintokbdl finanszirozott kozki-
addsok is, kulondsen az infrastruktara fejlesztését, az oktatdst és a kutatasfejlesztést
szolgalé kiaddsok, de az tzleti kornyezet részét képezd dllami szolgéltatasok is. Nem
Javitja végeredményében a versenyképességet az olyan addcsokkentés, amely a fontos versenyképes-
séget tamogatd dllami tevékenységek visszaszoritdsan, szinvonaldnak levontdsdn keresztiil ér el
teherméyséklési eredményeket. EbbSl a szempontbdl szerencsére a potencidlis ellentmon-
dést lényegesen csokkenti, hogy a PPP vagy ahhoz hasonl6 fejlesztésfinanszirozasi
technikak viszonylag hosszabb ideig lehet6vé teszik az infrastruktardban olyannyira
sziikséges beruhdzdsok allamhdztartdson kivili (az egyenleget a kizeljovGben kevés-
bé rontd) finanszirozasat. De az olyan adicsikkentés is hatranyosan érintené a versenyképes-
séget, amely az dllambdziartdsi hidny é az eladdsodottsag novelésén, a mi esetiinkben az eurd-
csatlakozds beldthatatlan jovibe helyezése révén csokkentené a villalkozdsok terbert.

A versenyképesség szempontjdbil ngyanakkor nem egyszeriien a kizpontositds mértéke, hanem
legaldbh annyira annak szerkezete az érdekes. A bérekhez kapcsolédd, a terheken beliil
legjelentdsebb silyd addk és jarulékok hatdsa végss soron a teljes bérkoltség egészén,
illetve az annak felhaszndldsdval elérhetd nyereségtermelésen kereszttl (a termelé-
kenység altal befolyasoltan) jelentkezik. Kevésbé érinti a vallalkozasok helyzetét a fo-
gyasztasi tipust addk alakuldsa, ez legfeljebb a fogyasztdsi adék csokkenése mellett
sziikséges kisebb brutt6 bérfejlesztésen keresztil fejt ki koltségesokkenést jelentd ha-
tast. (Ezért is van az, hogy a 2006. évi, lényegében az dfacsdkkentésre koncentrald
adéteher-mérséklés a villalkozoi szférdtdl érkezd, jorészt jogos kritikak szerint kevés-
sé javitja a versenyképességtiket. Az adécsokkentés kedvezd hatdsait jovire a teljes la-
kossag élvezi, ebbdl csak a véllalkozdsoknal dolgozok tehercsokkenése jelenthet némi
bruttébér-megtakaritasi lehetéséget a vallalkozdsoknak. Igaz, egyes tertleteken az
ad6csokkentés arhatdsanak részleges ,lenyelése” is jovedelemndvelési lehetdséget
nyujt, de erre csak a véllalkozdsok kisebbsége lehet képes.) Igen fontos viszont a cé-
gek szdmara a nyereségad6-teher, illetve az ipar(izési addteher nagységa (illetve a kolt-
ségelszamoldsi, amortizdciés lehetéségek valtozasa is).
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A versenyképesség erGsitése szempontjabdl igy az olyan adékizpontositis-mérséklés a
kivanatos, amely fileg a foglalkoztatds terbeit csokkenti, illetve az ipariizési é a nyeveségadd-
terheket enybiti (utdbbiakar fileg azokndl, akik ténylegesen fizetnek is). Ezért kedvez§ a tar-
sadalombiztositési és a személyi jovedelemadé-terhek mérséklése, tovabba az ipartzé-
si ad6 megszintetése, illetve a kis- és kozépvallalkozasok tdrsasidgi adéterheinek
csokkentése. A kozeljovGben érdekes (viszonylagos versenyképességet rontd) helyzetet
jelent majd a kordbbi tarsasdgi és ipar(izési adokedvezmények varhat6 fokozatos kifu-
tdsa, ami a tényleges addterhelés emelkedését eredményezi szamos multinacionélis
vallalkozasnal. (Ezért is lenne idGszer(l az ipar(izési ad6 miel6bbi megsziintetése.)

d) A versenyképességre hat a killonbizd berubdzdsokat, innovdciot, szakképzést serkentd adi-
kedvezmények mitkidése is. Az eddigi tapasztalatok nem tal meggy6z6ek a jelenlegi ad6-
preferenciak éltal kivaltott hatdsok intenzitasaval kapcsolatban. A nemzetkozi példak
viszont azt mutatjdk, hogy ilyen eszkozok alkalmazasa ndlunk is indokolt lehet. Ezért
célszerd napirendre tlzni a kedvezmények megujitdsit, féleg az innovacids folyama-
tokat eredményesebben serkenteni képes megoldasok kidolgozasat (és a gyakorlati ta-
pasztalatok alapjan azok rendszeres karbantartasat).

e) A versenyképességer lényegesen erdsitheti, ha az adiadminisztrdcid egyszeriibbé, és emiatt
olcsdbban & kevesebb vezetdi energia igénybevétele mellett iizemelterherdbbé vailik.

Sziikség lenne a kozponti adok szamanak jelentds csokkentésére. A béreket terheld
kalonb6z8 munkaadoi kozterhek egy torvényben meghatarozott jogcimen kerilhet-
nének bevalldsra és befizetésre, a megosztas szabdlyait e torvény rogzitené. Elérelépés,
hogy 2006-tél megvalésul a kiillonb6z8 kozterhek csak néhdny Gsszevont szamlara
torténd befizetése. A késébbiekben a nyugdijpénztari befizetéseket is j6 lenne egy
helyre teljesiteni, és ez a szervezet tovabbitand azokat a killonb6z8 pénztarakhoz. Az
afabevallasi nyomtatvanyok egyszer(ibbé vilhatnanak, a benyujtott mérleg ad6haté-
sagi feldolgozésa lehet6vé tehetné a tarsasagi adébevallas 1ényeges roviditésée. 2007-
tél a munkaltatokon keresztili szja-bevallds megsziinhet, ezt az adéhatésdgi ADAM-
rendszer vélthatja ki. Mindezekkel az adéfizetés a vallalkozdsok szimira lényegesen
egyszer(ibbé vilna, és val6szindleg ez a bankkoltségekben is megtakaritdsokat ered-
ményez. A nyilvantartasi rendszerek integralasa, illetve az allami szervezetek kozotti
adatdtadasi kapcsolatok megteremtése lehet6vé teheti az ad6z6i adatszolgéltatdsi ko-
telezettségek csokkentését. Igy elérhetd lenne, hogy a mérleget csak egy helyre kell-
jen leadni, a foglalkoztatassal kapcsolatos adatszolgaltatast is csak egy helyre kelljen
teljesiteni. Az addzds olajozottabb, rendezettebb mikodését szolgdlnd az atfogd ut-
mutatdk ad6z6i érdekképviseletekkel kozos kiaddsa a torvénymddositasokig tarté ét-
meneti id6re, az ad6jogszabalyok életbeléptetés eldtti kihirdetési idejének 45 naprdl
60 napra emelése, a bevalldsi nyomtatvinyok ad6év eleji megjelentetése, jogvitak ese-
tén a kétfokozatd birdsagi ut lehetdvé tétele, a szokdsos piaci ar meghatarozasat segi-
t6 eljards bevezetése. Az ellendrzottség erésodéséhez vezetne az APEH mikodésében
a kockdzatalapt megkozelités térnyerése, bizonyos kritikus tertileteken fokozott ellen-
Grzéshez vezetd minimum jovedelmi, foglalkoztatasi (bérkoltség ardnyra vonatkozd)
hatdrmutatdk rogzitése, tovabba az adétandcsaddk és konyvvizsgaldk bevondsa egyes
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ellendérzésekbe Az egész ad6zds szempontjabdl kuleskérdés az elektronikus bevalldsok
tovabbi térnyerése és az APEH informatikai rendszerének fejlesztése, tovabbd ezekkel
is 0sszhangban az ellendrzési kapacitdsok novelése.

) A versemyképességer lényegesen javithatja, ha az adicsokkentések dltal kivdltort kényszerek
hatdsdara az allam mitkidése takarékosabba, szervezettebbé, ésszeviibbé valik, ami dnmagéban
is pozitiv hatdsokkal jir, ugyanakkor kedvezd esetben csokkentheti a véllalkozasok-
nak az dllamigazgatds igényeibdl, az altaluk elSirt szabdlyokbdl kovetkezd kiadasait.

A vallalkozdsok szdmdra killonosen az addigazgatisi, a statisztikai és més adatszol-
galtatési kotelezettségek jelentenek komoly, kozvetlentl érzékelheté munkaterhet, de
az egyes tevékenységek végzésére vonatkoz6 szabélyozdsok elSirdsai is gyakran csak
igen dragén teljesithetSek. Kiillon gond az igazsigszolgaltatas lassasiga a gazdasagi
(pl. felszamolasi, foldhivatali stb.) igyekben, de a jogbiztonsiggal tartalmi gondok is
vannak (erre utal az elsé és masodfoku eljardsok gyakran eltér§ eredménye, a donté-
sek nehezen eldre jelezhet8sége stb.). Az 6nkormdnyzati engedélyeztetési eljardsok is
elhtzédnak. A kozbeszerzési eljardsok a kiilonbozd allami szervek kozotti informacié-
aramlésok szervezetlenségét a palydzokedl megkovetelt igazoldsdompinggel pétoljak
(ami tovabb noveli a kulonben is leterhelt dllami hatésdgok tgyforgalmir).

Remélhetileg az adicsikkentési program mellékbatdsaként megvalisul az dllam mai tevékeny-
ségének komplex atgondoldsa és az dllami feladatvillalis és ellatds iijdlagos felépitése a gazda-
sdgi ésszeriiségnek is megfeleld midon.

Ebben kulcskérdés a folyamatok Gjragondolésa és Gjraszabalyozasa, ennek megfele-
l6en a szervezeti rendszer 1ényeges egyszerGsitése. Az igazi megtakaritdsokat minde-
nekel6tt a szervezetek megszuntetésétdl, Gsszevondsatol, és nem egyszerQen létszam-
csokkentési kampanyoktdl lehet varni. (Természetesen a kozigazgatasban a létszam
csokkentésére is sziikség van, de ez eredménye és nem kiindulépontja a megujitasi fo-
lyamatnak.) E térekvésekhez illeszkedhet az 6nkormanyzati rendszer megujitasa, a
kistérségek és a régidk térnyerése, a megyék fokozatos megsziinése, a finanszirozéasi és
addzasi rendszer dtalakitésa is.

4. Az elfogadott adéreformprogram és a versenyképesség

A 2010-1g terjedd idfszakra vonatkozd meghirvdetett é tirvénybe foglalt viltoztatdsi tervekben
a versenyképesség ado6zési oldalrdl val6 erGsitésének kuleskérdése az ipariizési adi meg-
sziintetése 65 az éldmunka kizterbeinek folytatdds mérséklése (a tételes eho teljes megsziinte-
tésével és a tarsadalombiztositds, valamint az szja terheinek csokkentésével). Ez még
akkor is igaz, ha az ezen addcsokkentéseket ellentételezs egyes 1épések a bekovetkezd
koleségmegtakaritast csokkentik (pl. vallalkozdi épitmény- és telekadd emelkedése).
Azt mindenképpen el kellene kertlni, hogy az ipartzési ad6 kiesése miatt szitkséges-
sé val6 bevételnoveld 1épések keretében a tarsasigi ad6terhelés dtmenetileg is 19% f6-
1é kertljon, mivel az alacsony tédrsasigi ad6 fontos versenyképességi tényezd, és a nye-
reség orszagok kozotti mozgatdsa viszonylag a legkonnyebben végrehajthaté
adéminimalizéldsi technika.
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A meghirdetett adéreformprogramhoz kapcsolédva indokolt lenne a kozteherviselés
szerkezetének az 6nkormdnyzati addk és a tarsadalombiztositési terhek iranydba valo 4t-
rendezése a kozponti adok stlyanak csokkentésével egyidejileg, értelemszertien egy 6n-
kormanyzati (és ezen beliil 6nkorményzati finanszirozasi) reform, illetve egy egészségiigyi
reform keretében. Az ezen Osszefuggésekkel kapcsolatos pontosabb korményzati, illetve
torvényhozoi szandékok az Gtéves addprogram keretében még nem viltak ismertté.

Javithatja az adérendszer mikodését a foglalkoztatas tervezett bGvitése és a harom-
elem minimalbér bevezetése, illetve a minimalbér fokozatos emelése is. Ez utébbi
egyes teriileteken ugyan okozhat valédi gondokat, ugyanakkor az adéelkertilés 1énye-
ges visszaszoruldsat is magéaval hozza. (Jelenleg a minimélbér utan ad6z6 és jarulékot
fizetd polgarok jelents része ténylegesen joval tobbet keres.) Hasonl6an kedvezd ha-
tasu lehet az egészségligyi szolgéltatdsok igénybevételekor a jogosultsig tételes ellen-
Grzése, a szolgdltatdsok egy része esetében biztositds (vagy ezt p6tld szocidlis inditéka
allami teherdtvéllalas) hidnyaban hozzdjirulds megfizettetése.

Mivel az Gj koltségvetési tervezési idészak és a mésodik NFT kezdési éve 2007 a
megfelel§ palyazati aktivitashoz indokolt az 6nkormanyzati gazdalkodasi feltételrend-
szer mielébbi kialakitdsa. Erre azért is sziikség lenne, mert a GDP-hez viszonyitva 3%
alatti allamhéztartdsi hiany 2008. évi eléréséhez (és ezzel az eur6 2010-es dtvételéhez)
vezet§ racionalizald, megujité dontéseket legkésébb 2007 kozepéig indokolt meghoz-
ni az dnkormanyzati szférdban is.

Ezért mar 2006 mdsodik felében el kellene fogadni az inkormdanyzati adéreform é finan-
szirozdsi veform tirvényi rendelkezéseit, még akkor is, ha egyes részek (pl. az értékalapu
épitmény- és telekadbztatas) esetleg csak 2008. januar 1-jétdl 1éphetnek hatdlyba. Ez
abbdl a szempontbdl is elényds lenne, hogy a 2006 Gszén megvélasztasra keril Gj 6n-
korményzatok maér az 4j feltételek ismeretében kezdhetnék meg tevékenységiiket a
sok szempontb6l még dtmeneti 2007, évben.

A versenyképesség erGsodését is szolgélja a kizéptavii addprogramban a szabdlyok elf-
irdnyzott egyszerdsitése, hiszen cs6kkenti az adminisztracids és a banki koltségeket, illet-
ve a kisebb Ugyintézési teher révén tobb idSt hagy a vallalati szakemberek szdmara a
villalkozasoknak fontos kérdésekkel valé foglalkozasra. Az eddigi dontések azonban
még csak részben fedik le a javasolhatd ilyen irdnyu lépéseket.

Az dfa felsd kulcsanak 2000. eleji csikkentése a ma a felsG kulcs szerint ad6z6 termékek
hazai versenyképességét erdsiti az importtal szemben, hiszen a kulcs mérséklése csok-
kend afafinanszirozasi terhet jelent a hazai tzleti felhasznal6ik szamaéra. Ugyanez a lépés
féleg a hatdr menti kereskedelem versenyképességét is noveli, és némileg visszafoghatja
a kilfoldon toreénd lakossdgi bevasarlasokat. A kisvallalkozasok versenyképességét ta-
mogatja az elsd 5 millid forintos nyereség 2006-19] kedvezményes adioztatisa. A foglalkoztatdst
tamogato egyes Uj kozteherfizetési kedvezmények viszonylag olcsébb munkaerd-felhasz-
nalast tesznek lehetévé, és ennyiben javitjak a vallalkozdsok versenyképességét is. A
2010-ig elfogadott adérendszer-fejlesztési elképzelések a versenyképesség ersitése
szempontjabdl kiegészitéseket igényelnek. Amennyiben pedig iitkizés kovetkezik be a mai
dintések & a késibb konkrétabban lithats, a kiaddsi reformok hatdsait jobban figyelembe vevd
Dpénziigyi mozgdstér kizitt, 7igy fontos, hogy a konfliktus felolddsa a versenyképesség szempontjait
Sigyelembe véve tirténjen meg.
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Ha nincs kell§ pénziigyi mozgédstér a most elgondolt és torvényekbe foglalt valtoz-
tatdsok teljes kord és eredeti Gtemezésnek megfeleld megvaldsitdsdra, gy nem a
program lényeges elemeinek, irdnydnak feladdsdra, hanem mds intézkedésekkel vald
kiegészitésére kellene torekedni. Egy ilyen helyzetben elsésorban a fogyasztasi adok
stlydnak a 2006. évi csokkentés utdni novelése tlizhetd napirendre. Ez megfelelne a
nemzetkozi tendencidknak, de a fogyasztasi tipust addk viszonylag jobb beszedhetd-
ségével kapcsolatos hazai tapasztalatoknak is. Konkrétan o 15 & a 20%-o0s dfakulcsok
Pl 19%-on vald egységesitése nydjthat ilyen korrekcids lehetéséget. Ez versenyképességi
szempontbdl egydltaldn nem jelentene kozvetlentl érdemi hédtrdnyt, mikozben segit-
hetné a versenyképességi szempontbdl is nagyon fontos koltségvetési konszolidacié
el6rehaladésat és ezzel az eurdzbna-csatlakozds megvaldsuldsat.

Emellett elképzelhetd lehet az egyéni egészségiigyi jarulékok emelése (és ennek valami-
lyen, a befizet§ szdmara értékelhetd szolgdltatashoz valé kapcsoldsa) is. Az értékalapi
ingatlanadézas elterjesztése (a villalkozasoknal az ipar(zési adé kivéltdasaként, de
részben az 4j luxusadé szélesités esetén a lakossdgndl) is jelenthet tobbletbevételi le-
hetéségeket. Mindemellett a bevételek novelésére jelentésen feltlvizsgalhatéak a k-
16nb626 addkedvezmények (kilonssen az addterhek dltaldnos csokkentésének idGsza-
kéban), mindenekelétt a személyi jovedelemaddztatds terén.

A sziivke- és feketegazdasdaghil is myerbetdk az eddigiekné] magasabb kizteberbefizetések, ha
a megkezdett [épések folytatédnak a legkritikusabb teriileteken, igy kilondsen az
épitSiparban, az épitGanyag-kereskedelemben, de egyes szolgaltatasoknal is.

Tovabbi alapvet§ bevételserkent§ tényezd, ha egyrészt az addfizetés ellenbrzése mi-
elébb val6sigos kockazatta vilik a kiemelt ad6z6i korbe nem tartozé hazai vallalko-
zasok szdmira is, illetve masrészt az atalanyfizetési konstrukcidk egyszer(ien mene-
dzselhet8, nem tdl drdga, de ugyanakkor biztonsigot nydjté utat kindlnak a kisebb
adofizetSk széles kore szimara (amivel az igazén ellenGrzésre szoruld kor is csokken).
Mindehhez az APEH megiijitdsa is sziikséges. Ennél a szervezetnél, illetve tevékenység-
nél nem a pénzligyi megtakaritdsok elérése, hanem az addbeszedés (adébefolyds) ha-
tékonysaganak fokozasa lehet a helyes cél. A kockézati alapi megkozelitésnek ezen az
ellenGrzési tertileten is 1étjogosultsdga van. Az adbigazgatasi folyamatok attekintése, a
burokracia mérséklése itt is idGszerd, ami az ad6torvényi hattér finomitasat is feltéte-
lezi. Az ellendrzéseknél a formai, adatbejelentési hidnyossagok helyett az érdemi adé-
csaldsok feltirasa, illetve a nem kiemelt ad6zoknal is az ellendrzési fenyegetettségé-
nek biztositasa kellene hogy a kozéppontba keriiljon (ez utébbihoz kiilsé kapacitdsok
bevonisa is indokolt lehet).

A helyi inkormanyzatokndl az addigazgatdsban lényegében csak az értkalapi épitmény- és
telekadizds (ide értve a luxusadir is) mitkidtetéséhez sziikséges kapacitdsok fenntartdsa indo-
kolt. Ezt is célszerd a varosoknal, illetve kistérségi (korjegyz6i) szinten kezelni. Az 6n-
kormanyzati addigazgatasi kapacitdsok ugyanakkor felhaszndlhatéak a regiondlis sze-
mélyi jovedelemadd ellendrzésében valé kozremikodésre is (de ez a regionalis
személyi jovedelemad6 mindenképpen kézpontilag beszedett adé marad).
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AZ ALLAMI MEGRENDELESEK (KERESLET) HATASA
A GAZDASAGRA

Ebben a tanulmédnyban a koézkiaddsokon belil azt a kiaddsi csoportot elemezzik,
amely — a tobbihez képest — szorosabb kolcsonhatdsban van a gazdasigi novekedéssel.
Tessziik ezt abban a reményben, hogy sikertl (1) rdmutatni a kozkiaddsoknak a gaz-
dasdgi novekedésben jatszott szerepére — aminek elemzése a hazai szakirodalomban
meglehet8sen elhanyagolt tertletet —, és (2) ezzel a kozkiaddsok szerkezeti sajtossdga-
inak oldaldrdl arnyalni az dllam (kozszektor) méretérdl, az allam szerepérdl foly6 vitdt.

A vizsgdlat targya az dllami piaci keresletet megjelenitd kiadasok, azon belil is elsG-
sorban a kozbeszerzések, illetve az Gn. PPP-programok, azaz a direkt arubeszerzések,
valamint az dllami beruhazasok alakulasa.

Kiindulhatunk-e abbdl, hogy minél nagyobb az allami szerepvillalds, a jovedelmek
Gjraelosztdsa, annal nagyobb hatassal van az allam a gazdasigra és a GDP novekedé-
sére? Ugy vélem, 5nmagaban az llam mérete nem meghatarozé a gazdasagi noveke-
dés szempontjabol, azaz egy ,nagy” dllam segitheti is és fékezheti is a novekedést attdl
figgden, hogyan és mire kolti el a kozpontositott jovedelmeket. Az persze kétségtelen,
hogy a ,nagyobb” dllam éltalaban nagyobb piaci keresletet tdmaszt, de nem feltétlenul
feltételez nagyobb kinalatot (ndvekedést). Ugyanakkor az sem bizonyithat6, hogy mi-
nél kisebb az dllam szerepvallaldsa, anndl nagyobb (gyorsabban nd) a kereslet, azaz
gyorsabb a gazdasdgi novekedés.

Elméletileg zart, nagy gazdasigban az allam akkor gerjeszt keresletet és élénkitheti a n6-
vekedést, ha a koltségvetés elsGdleges egyenlege negativ, hiszen ilyenkor nagyobb jovedel-
met oszt Gjra, mint amennyit a centralizaci6 Gtjan kivont a gazdasagbdl. Ilyen hatést ér el
az 4llam akkor is (1asd Keynes-t), ha azon megtakaritdsok ,,rovasira” noveli centralizélt be-
vételeit, {gy piaci keresletét, amelyek egyébként nem jelennének meg a kozonséges druk-
kal, beruhdzasi javakkal szemben a gazdasdg dekonjunkturélis dllapota miatt. Ez a tétel,
ezek az Osszefliggések a kis, nyitott és mar eleve magas addssagallomannyal kiizdé mai
magyar gazdasigra a valésagban ellenkez8en hatndnak, a pénziigyi egyensily megbomla-
sat, f6leg annak elmélyitését valtanak ki. Ami bizonyosan allithatd, az az, hogy a tdlzott
deficit és allamaddssdg, ha ezzel kiszorit6 hatas (crowding-out) jar egylitt, egyértelmGen
fékezi a novekedést, miutdn az allami finanszirozas forrdsokat sziv el a gazdasig mds sze-
repléitdl, f6ként a vallalkozasoktol. Nalunk most feltehetGen ez a helyzet, amit azért ne-
héz bizonyitani, mert nem {télhet$ meg egyértelmden, hogy a kiszorité hatds valoban ak-
tiv, effektiv keresletté valé megtakaritasokat érintene. Az viszont nyilvdnval6, hogy ha
nem lennének bizonyos dllami kiadasok (kereslet), akkor fontos dgazatok életben maradé-
sa kérdGjelez6dne meg. Ha iparaganként nézziik, akkor néhdny, Magyarorszdgon fontos
dgazat, példaul a gyGgyszergyartas, IT-cégek (Sulinet), a mély- és magasépités, a bank-
szektor (kedvezményes kamatozasa hitelek foly6sitasaval) stb. — sokat kdszonhet az dllami
megrendeléseknek akdr felfutdsukat, akdr konjunkturélis helyzetiiket tekintve.
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A kolesonhatds bonyolult voltat jelzi, hogy mar hosszabb id6tél fogva a koltségveté-
si hianyt kls forras, a fizetési mérleg hidnya fedezi (érvényesil az ikerdeficit), azaz a
belsé (hazai) kereslet — most mindségi, strukturilis, hatékonysdgbeli mindsitésétdl el-
tekintve — rendre nagyobb a hazai jévedelem-termelésnél, aminek inkabb névekedést
serkentd, semmint kiszorit hatdsa lenne. Folytatva a gondolatmenetet, az is nyilvan-
vald, hogy a rovid tavy, pillanatnyi hatds szempontjabdl barmely forrasbdl taplalkozé
kereslet piac-, azaz gazdasigélénkitd hatdsa. A fentiekben kifejtetteket egyébként a {8
jovelemtulajdonosok megtakaritdsainak alakulasa is igazolja (lisd az 1 zdblizarot): a
klasszikus megtakaritoké, a hdztartdsoké az utdbbi években — a lakds- és az druvdsir-
lasi hitelboommal 6sszefiggésben — meredeken mérséklddott, 2003-ban kozel kerilt
a nulldhoz. Egyidejileg a gazdilkoddk hiteligénye ugyancsak mérséklédott, de a vi-
szonylag stabil (6-8%-os) allami forrasigénnyel egytitt ezt is a kilsé forrdsbevonds fe-
dezte.

Az allami kereslet (piac) nagysaga

A kozkiaddsokat (beleértve az onkormdnyzatit is) keresleti, illetve kozgazdasagi tartal-
muk szerint két nagy csoportra (kategéridba) oszthatjuk: foly6 (mikodési céla) kiadasok-
ra és tékejellegd, felhalmozési céla kiadasokra. Mindkét csoporton beliil megkiilonboz-
tethetjiik az druk és szolgdltatisok dallami vésdrldsit, ami tényleges (visszterhes)
pénzmozgassal jar, valamint a transzfereket (pénzeszkozataddsokat) az allampolgarok és
a gazdasagi szektorok szdmara. Az elébbit egyértelmden az (dllami) piac komponensének
tekinthetjuk, akdr mkodési, akar beruhdzasi céli vasarlast jelent. E piac masik kompo-
nensét a transzferek kozul azok a t8kejellegl kiadasok és timogatdsok alkotjak, amelyek-
nek kedvezményezettjei az allami véllalatok (példaul a MAV, a MALEV stb.), az infrast-
ruktura-fejlesztés és a magéanvillalkozasok (példdul PPP-projektek keretében).

Ebben a tekintetben kiilon ki kell emelni az allami vallalatoknak adott tdmogatdsok
hatésat. Nyilvanval6 ugyanis, hogy ezek kozgazdasigi értelemben | tiszta veszteségeket”
kompenzilnak, egyenlitenek ki — nem valnak a kereslet elemévé, ellenkezéleg, levonast
jelentenek a potencidlis keresletbdl. Ugyanakkor, ha ezek a tdimogatdsok masok altal ked-
vezményesen igénybevett kizszolgaltatasok (példdul ,ingyenes” utazas) kedvezményeit
(valés értékér) ellentételezik, teljesen nyilvanvaldan keresleti elemként viselkednek.

A személyi kiaddsoknak a mikodési (foly6) tamogatasokkal valé kapcsolatdban
mérlegelhet8, hogy vajon a kdzszféraban dolgozék bérét jogos-e az dllami piaci keres-
let korébe sorolni azon az alapon, hogy itt egyrészt a kdzszféra és az Uzleti szektor bér-
alakuldsa kozott — gazdasdgpolitikai megfontoldsokbdl — er@s szinkronitas érvényesiil,
masrészt tudatos a bérfelzdrkézasra irdnyuld torekvés. De 6nmagaban is kezelhetd ez
a keresleti elem ,,dllaminak”, hiszen a kozvetlen forrdsa kozponti eredetd.

E médszertani megfontoldsokat figyelembe véve nézzikk meg, mekkora nélunk és
mads orszagokban az édllami piac nagysiga, az dllam keresletnovel§ hatdsanak mérté-
ke. Ez a hatés attdl figg, hogy az allam hogyan és mire kolti a kdzpontositott forra-
sokat. Vizsgéljuk meg ezért az dllamhdztartas dsszes konszoliddlt kiaddsinak a szerkeze-
16t, keresve benne a piaci tipusii megrendeléseket, a keresletélénkitd kiaddsokat.



BAGER GUSZTAV — AZ ALLAMI MEGRENDELESEK HATASA A GAZDASAGRA...

Az 4llam méretét az Gjraelosztds szokdsos mutatdjival, az Gsszes konszolidale koz-
kiadds GDP-ben mért aranyszdmaval jellemezhetjuk nemzetkozi dsszehasonlitdsban
is. Eszerint az dllam ,mérete” Magyarorszdgon 2005-ben 45,7% volt, azaz kozel all az
EU-dtlaghoz, azt kismértékben meghaladja. Felmeril a kérdés: kimutathat6-e dssze-
figgés az allam mérete és az allami piac nagysdga kozote? A kérdés megvalaszolasa-
hoz az allamhéztartds konszolidalt kiaddsainak kozgazdasdgi osztdlyozds szerinti
elemzése Gtjan juthatunk kozelebb. (Lasd a 2. tdbldzarot.) A téblazat az dllamhdztar-
tds konszolidalt kiaddsait tartalmazza az ESA’95 rendszernek megfelel§ mddszertan
szerint, elktlonitve a kiadasok két {3 csoportjat, a foly6 és a tékejellegl (beruhdzasi)
kiadasokat, ezen belul pedig tovabb bontva a vasérldsokat és a transzferjellegl (tdmo-
gatasok, pénzeszkoz-atadasok) kiaddsokat.

Amennyiben a kiaddsok ezen csoportositasdbdl minden termék- és szolgéltatdsva-
sarldst figyelembe vesziink, valamint a tékejelleg kiadasokat is teljes egésziikben, ak-
kor is csak a GDP 12%-a koril van az dllami piac nagysaga.

Az allam mérete, az dllami piac nagysaga, az ezek kozotti Osszefliggések megalapo-
zottabb elemzése érdekében célszerd nemzetkozi Gsszehasonlitdsban is megnézni az
adatokat. Az dllami (kormanyzati) szektor kiaddsainak ilyen tipust bontdsdra a nem-
zetkozi adatok a nemzeti szdmlékon belil a korményzati szamlak jovedelemelosztési
tételeiben allnak rendelkezésre. Ebben a kiaddsok részletezése a GDP %-dban hason-
16 kozgazdasagi kategéridk szerint lehivhatd, s igy sszehasonlithaté médon csopor-
tosithatjuk az 4llami kereslet novekedése szempontjiabdl relevins tételeket.

Az édllam mint jovedelemtulajdonos tevékenységét, termelését, szolgaltatdsat, kol-
tekezését a kormanyzati szektor termelési és jovedelmi szamléi irjak le — a véllalati
szektorhoz és a haztartdsokhoz hasonléan — a nemzeti szamlak keretében. Ennek alap-
jan lehet értelmezni, valamint kimutatni a GDP-re gyakorolt hatést is. A kapcsolédé
fogalmakrol és Osszefuiggéseikrdl a melléklet tdjékoztat. Ennek alapjan az dllami keres-
letet niveld hatdsii kiaddsokba a folyd termeld felbasznalist (ami megfelel az dllambdztaridsi
kategiridkban a dologi kiaddsoknak), a beruhdzdst é a berubdzdsi tamogatdsokat, valaming
a t0ketranszfercket értjiik bele.

A kormanyzati szektor szimlai az EUROSTAT adatbézisaban és a magyar statisz-
tikdban is jelenleg csak a 2002—2003. évekre dllnak rendelkezésre. Az EU néhédny or-
szagara jellemz8 2003. évi adatokat a 3. tdblizat tartalmazza.

A tabldzatbél mindenekelétt az lathatd, hogy mig az édllami szerepviéllalas kozel
azonos mértékd az egyes orszagokban, a kiadasok szerkezete meglehet8sen eltér egy-
mast6l. Ez arra utal, hogy igen eltéré médon lehet ugyanazt az dllami feladatot ellac-
ni: az dllam maga ny4jt szolgaltatasokat, vagy kiszervezi a feladatok egy részéc és
szolgaltatdst vasirol, vagy pénzdtadas formdjiban nyjt timogatdst a gazdasig sze-
repldinek, a vallalkozdsoknak és a lakossdgnak. Nézzik példaul Németorszagot és
Franciaorszagot, ahol az Osszes transzferkiaddsok (pénzbeni juttatdsok) sulya kiugré-
an magas, mig az allam éltal ny{jtott szolgaltatasok értéke — a brutté kibocsatas —
viszonylag alacsony. Nagy-Britannidban pedig a kdztudottan alacsonyabb Gjraeloszta-
si hdnyad mellett magas a foly6 termel§ felhasznalds értéke, s alacsonyabb a pénzbe-
li juttatdsok, a transzferkiaddsok stlya. Ez azzal lehet 6sszefuiggésben, hogy az dllami
feladatok elldtasaban ott sokkal nagyobb a kiszervezett feladatok, a szolgéltatasvasar-
lasok sulya, de kovetkezhet a szocialis kiaddsok eltér§ ardnyabol, struktardjabdl is.
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A tablazatbdl lathatd, hogy ezzel a mddszerrel mérve és vizsgalva az dllami piacon
a keresletet jelent$ kiadasok GDP-ardnyos nagysdga 2002-ben Magyarorszagon volt
a legnagyobb (16%), majd Nagy-Britannia (13,5%), Gordgorszag (13,1%) és Hollan-
dia (12,2%) kovetkezett. A rangsorban 2003-ban Nagy-Britannia (14,8%) kertlt az
élre, megel6zve Gorogorszagot (12,9%) és Magyarorszagot (12,5%) egyarant. Megal-
lapithatjuk tehdt, hogy a GDP-névekedésre gyakorolt hatds szempontjdbdl — nemzet-
kozi Gsszehasonlitdsban is — jelentés nagysdga allami piacot ,szervez” (jelent) az al-
lamhaztartas Magyarorszdgon.

A foly6 termel§ felhasznéldson kereszttl megval6sulé dllami megrendelések (keres-
let) relativ szintje 2003-ban kiemelkedéen Nagy-Britannidban volt a legnagyobb
(1L,6%), azt kovette Hollandia (7,2%), majd Magyarorszag (6,7%).

A beruhdzidsi tdimogatdsokra és tGketranszferre szolgalé kiaddsok relativ értéke
2002-ben Magyarorszdgon volt a legnagyobb (4,5%), utdna Portugalia (2,9%) és Go-
rogorszag (2,6%) kovetkezett. A 2003. évi sorrend e tertileten is valtozott: Portugélia
(3,0%), Gorogorszag (2,7%) és Magyarorszag (2,3%).

Az dllami (infrastrukturalis) beruhazasi kiaddsok relativ szintjét tekintve Magyaror-
szdg 2002-ben az els§ helyen allt (4,9%), 2003-ban viszont Gorogorszdg (4% ) keriilt
az élre Magyarorszag (3,5%) és Hollandia (3,5%) elGtt.

A vizsgalt orszdgok koziil csak Nagy-Britannidra jellemz8, hogy a GDP-novekedés-
re haté kiaddsok kozott a foly6 termeld felhasznalds nagysaga haromszor akkora sulyt
képvisel, mint egyiitt a kétfajta beruhdzasi kiadds. Ez — mint mar emlitettik — valé-
szinGsithet8en azzal figg 6ssze, hogy ott az dllami feladatok nagyobb részéc kiszerve-
zéssel és szolgaltatdsvasarldssal oldjak meg. A tobbi orszag esetében a beruhdzési ki-
adasok sulya kozel akkora, mint a foly6 termeld felhasznalast szolgaldké. Kivétele
Portugalia képez, ahol a beruhazasi kiadasok sulya nagyobb, mint a foly6 termeld fel-
hasznélasé.

Az elmondottak alapjan Magyarorszagra nézve megallapithatjuk, hogy az allami pi-
aci kereslet jov8beni alakuldsa — illetve nagysdganak fennmaradasa — elsésorban a be-
ruhdzasi kiaddsok alakulasdnak fliggvénye. Ez utébbiak perspektivija pedig — az EU-
tamogatdsok jelentés novekedése és a magyar gazdasdg varhatéan javulé abszorpcids
képessége kovetkeztében — biztaténak itélhet§ meg.

Mindenesetre ezt tdmasztjdk ald azok a kitekint§ szdmitdsok, amelyeket 2013-ig
végeztiink az igénybe vehet§ fejlesztési EU-tdmogatdsokra, ezzel Gsszefiiggésben, a
nemzetgazdasagi, ezen belil a kozszférat érintd beruhdzasokra. A prognézis eredmé-
nyei egyfeldl egy jelentds gazdasigi fejlédést, masfelSl a beruhdzdsi piacon a kozszfé-
ra fontos szerepét, gazdasigélénkitS hatdsit valészinGsitik. Eszerint a 2007-2013-as
idgszakban maximum 6000 millidrd forintra becstlhetd a strukturalis tdmogatis,
amibdl 3500-4000 millidrd forint vehet§ igénybe nemzetgazdasigi beruhdzési célok-
ra. Ehhez azonban jelentds hazai (koltségvetési és magdn) tarsfinanszirozast kell kap-
csolni, ami az egyébként is megval6sulé kormanyzati beruhdzasokkal egytitt 10 000
millidrd forintot meghaladé kozcéla fejlesztési forrdst, illetve beruhdzast involvélhat.
Ez az Gsszes beruhdzas kozel 22%-a, azaz a beruhdzasi piacnak, de tovagy(irz8 hatéi-
sai révén az druk és a szolgaltatdsok piacdnak is egy nagyon jelentls keresleti ténye-
zGje, a gazdasagi novekedés serkentGje lesz. A lehetGség tehat varhatéan megterem-
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tédik, az orszdg téke-abszorcids képességét pedig ehhez igazodva kell fejleszteni, el-
sésorban a meglévd ,hungarikumokra”, ezek bdvitésére és tovabbfejlesztésére alapoz-
va, illetve a gazdasig tudésalapu teljesitményét erdteljesen novelve.

A kozbeszerzések alakulasa

Az dllam a feladatai elldtasahoz egyrészt kozvetlen koltségvetési pénzbdl fejlesztése-
ket hajt végre, mdsrészt mikodéséhez is vasarol kulonféle javakat és szolgaltatdso-
kat. Ezen kiaddsok kozil — agy itéljuk meg — a gazdasdgi névekedésre gyakorolt ha-
tds szempontjabdl a kozbeszerzés ald tartozd, értékhatar feletti dllami védsarldsok
azok, amelyekre elsésorban indokolt figyelmet forditani. Més oldalrél viszont vannak
olyan dllami indittatdsi beruhdzdsok, szolgaltatdsvasarldsok, amelyek hossza tava
szerzGdéseken alapulnak és sajatos, példaul PPP-forméban valésulnak meg. Miutdn
ezek a projektek is a kozbeszerzési torvény alkalmazdsdval kertlnek meghirdetésre
és kivalasztasra, a kozbeszerzési statisztikak tartalmazzak a nyertes palyazék PPP-
programjait is, mégpedig agy, hogy azokat a teljes projekt jelenértékén veszik sza-
mitdsba az adott évben.

Ily médon az allami megrendelésekrdl (piacrdl) — a kozbeszerzési torvény értelmé-
ben — az ezeket feldolgozé statisztika adhat tajékoztatdst. Amennyiben feltételezzuk,
hogy az EU-orszagokban az egyébként harmonizalt kozbeszerzési torvény hasonld
szinten és hatékonysiggal mikodik, akkor a kozbeszerzés/GDP ardnybodl kovetkez-
tethetink az allam 4ltal generalt piaci kereslet nagysdgara.

Magyarorszagon 1995-t6l van érvényben a kozbeszerzési torvény, amelyet tobb-
szor médositottak, legutébb 2003-ban' azért, hogy az EU-szabalyozassal teljes
mértékben harmonizélt legyen. Ebbdl kovetkezéen a 2003 elbtti adatok nem ha-
sonlithatok Gssze az EU (régi) tagorszdgainak adataival, de ezek a kiaddsok — mint
a rendelkezésre dllé6 adatokbdl kideriil — az dllami piacnak egyébként is csak ki-
sebb részét fedték le.

Mint a 4. tibldzarbil lathatd, a kozbeszerzési érték Magyarorszdgon 2002—-2003-ban
nem érte el a GDP 5%-it sem, mikozben az EU15-6k dtlaga médr 2002-ben 16%-ot
tett ki. Az EU magas kozbeszerzési ardnyéaval kapcsolatban azonban megjegyzendd,
hogy egyrészt — ellentétben a magyar valés adatokon alapul6 statisztikdval — ott az
adatok becsléseken alapulnak, maszrészt az orszagok kozott jelentds kilonbségek vol-
tak és vannak: 2002-ben a kozbeszerzés a legkisebb aranyta Olaszorszdgban (11,9%),
a legnagyobb arényu pedig Hollandidban (21,5%) volt.”

A 2005-0s év adatai az elsG Gsszehasonithaté adatok, de még ekkor is Magyarorszd-
gon a kozbeszerzések ardnya pusztin a 6%-ot kozelitette meg. Ezzel kapcsolatban
megjegyzendd, hogy még legalibb egy-két évnek kell eltelnie ahhoz, hogy a kozbe-
szerzési statisztikat teljes kordbben tudjuk felhasznalni az 4llami piac jellemzésére.
Pedig ebbdl nemcsak azt tudhatjuk meg, hogy mekkora és milyen jellegh megrende-
lésrdl van sz6, hanem a nyertes péalyazokrdl is informaciét kaphatunk, vagyis arrél,
hogy kik a kedvezményezettjei az dllami piacnak.
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A két statisztikdval — a kdzbeszerzési és a fentebb hasznalt kormdnyzati statisztikd-
val — kapcsolatban megjegyezendd, hogy a kor, az idébeli eltoléddsok (athiazédasok és
atfedések), valamint a tartalom miatt csak nagyon sztochasztikus sszefliggésben ha-
sonlithat6k 6ssze. Fontos tudni, hogy a kézbeszerzés kiterjed a nagy allami véllalatok-
ra (MAV, BKV, Volan stb.) is, mig ez a kor az ESA’95 szerint a szélesebben értelme-
zett allamhdztartdsban (korményzati szektorban) sincs benne. Masfell az
allamhdztartési kiadasi adatok kozott nem szerepel a PPP-projektek jelenértéke, csak
a mar megvaldsult projektekhez nyujtott éves rendelkezésre allasi dij. A kozbeszerzé-
si nyilvdntartdsba pedig mér a palyazat elnyerése évében elvben bekertl a teljes pro-
jektérték. Az allamhdaztartasi kiaddsok lefedik a dologi és a beruhazasi kiaddsok teljes
vasarlasi értékée, mig a kozbeszerzési statisztika értelemszeren csak az értékhatar fe-
lettieket tartalmazza, és minden esetben nem a pénzforgalomhoz kapcsolédéan, ha-
nem a palyazat elnyeréséhez, pontosabban annak idépontjihoz.

A kozbeszerzések jellemzs$ vonasai

A hatékony kozbeszerzéseknek — az EU dltal is — elvért kovetelménye a transzparen-
cia és az eljardsok elGreldthatésaganak biztositasa. Hazai gyakorlatunkban ennek meg-
valésuldsat illusztrilja a nyilt kozbeszerzési eljarasok magas, 70% folotti ardnya az
Osszértékben, kivéve az elmult (2005-6s) évet, amikor az ardny pusztin 46,3% volt a
meghivésos és targyaldsos eljarasi tipusok ardnyanak 514%-ra torténd felfutdsa miatt.

A kozbeszerzési eljarést legnagyobb mértékben (434%) 2002-ben még a kozponti
szervek kezdeményezték, am ezek ardnya 2005-re 22%-ra mérséklGdott. Az onkor-
ményzatok kezdeményezési ardnya 31%-rdl szintén 22%-ra csokkent. J6llehet jelen-
t8s évenkénti ingadozassal, de latvanyos a kozszolgaltatok és kozjogi szervek ardnya-
nak, kezdeményezéseinek mind abszolat, mind relativ emelkedése. Ezzel fiigg ossze a
meghivasos és a targyalasos eljardsi tipusok ardnydnak novekedése, mivel a kozszol-
galtaték — amelyeknek a részesedése a kozbeszerzésekbdl egyébként tobb mint ha-
romszorosara nétt a megel6z8 évihez képest — a kozosségi irdnyelvekkel 6sszhangban
all6 4j szabalyozasnak megfelelGen az Un. klasszikus szektorhoz képest szabadon vé-
laszthatjdk a hirdetménnyel indulé tdrgyaldsos eljardsi formdt is.

A kozbeszerzések 0sszértékébdl az épitési beruhdzasok 40,5 %-kal, kisebb mérték-
ben részesedtek, mint a megel6z8 két évben. A szolgaltatdsok részardnya viszont
mindkét évhez képest jelentlsen, 34,3%-ra novekedett. Az drubeszerzéseké lényege-
sen nem valtozott, azaz hasonlé mértékben, 25,2%-kal részesedtek.

A mikro-, kis- és kozépvillalkozasok az el6zG évi 2653-al szemben 2005-ben 2529 koz-
beszerzési eljarast, az Gsszes eljaras kozel 70%-dt nyerték meg 5294 milliard forint éreék-
ben (ami a kozbeszerzések Gsszértékének 41%-a). Részesedési mutatdjukat feltételezhe-
téen jelentsen noveli az egyszerd eljardsokban valé domindns részvételik; erre nézve
viszont jelenleg még a Kozbeszerzések Tandcsa nem rendelkezik pontos adatokkal.

A kulfoldi székhelyd ajanlattevék 2005. évben elért részardnya négyszer nagyobb,
mint az EU (régi) tagorszdgaiban, szemben a 2004. évi — az EU-4tlaghoz kozel all6 —
3,7%-os részarannyal.
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A kozvetlen kulfoldi ajanlattevék mellett a kozbeszerzések jellemzd vondsaként az
EU-ban nagy jelentéséget tulajdonitanak annak is, hogy mekkora a kozbeszerzésben
azoknak az ajdnlatteviknek a részardnya, akik kozvetett médon, példaul a leanyvilla-
latokon keresztiil palyaznak, hiszen ilyen esetben nehezebben érvényestl a transzparen-
cia és az egyenld esély( verseny elve. Ezzel kapcsolatban a kulonféle szakértéi becslések
alapjan az valészindsithetd, hogy az EU15S orszdgcsoportban a hatdron dtnyalé kozve-
tett kozbeszerzési tevékenység értéke az Gsszes értéknek mintegy 30%-at teszi ki, szem-
ben a 67%-ot képvisel§ hazai ajanlattevékkel.” Ami Magyarorszagot illeti, a kiilfoldi
mikod§ t8ke nagyardnyd jelenléte kovetkeztében joggal feltételezhetd, hogy a magyar
kozbeszerzési piacon a hatdron atnyuld, kozvetett kozbeszerzések ardnya szintén meg-
kozeliti vagy eléri a 30%-ot, és igy a kozvetlen ajanlattevikkel egyutt meghaladja a
40%-ot. Am ez az arédny nemcsak virtudlis, hanem valés is, hiszen az EU bels6 piacan
szerzett tapasztalat az is, hogy a lednyvallalatokon keresztiil torténd ajanlatok sikeressé-
gi mutatéja nemcsak eléri, hanem meg is haladja a belf6ldi vallalkozasokét.

A kozbeszerzések szabalyozasa

A kozbeszerzés magyarorszagi szabalyozdsanak elmult tiz éves torténete azt bizonyitja,
hogy az 1995. évi XI. t6rvény a kozbeszerzésekrdl j6 alapot teremtett mind a tényleges
gyakorlat, mind magénak a szabdlyozdsnak a tovdbbi korszerdsitése szimara. Megéllapit-
haté az is, hogy ma mdr olyan szinvonala szabilyozdsunk van, amely megfelel a modern
demokratikus allam, igy az EU kovetelményrendszerének is.

Az 1995. évi kizbeszerzésekrdl sz616 torvény végrehajtasanak ASZ-ellendrzései so-
ran szerzett tapasztalatok alapjin a rendszer mikodésének f6bb kockazati tényezdi a
kovetkezék szerint csoportosithatok:”

* A t6rvény helyi alkalmazésat segitd intézményi bels§ szabdlyozdsok hianyosak. Nincs
megfelel§ 6sszhang a kozbeszerzési szabalyok és az allamhaztartdsi finanszirozds mas el6-
irasai, a kiillonb6z8 tdmogatasi rendszerek pélydzati, igénybevételi feltételei kozott.

* A jogalkalmazdk felkészultsége, személyi és targyi feltételei nem kielégitek. Az in-
tézmények részérél ma még nagyfoka ellenallds mutatkozik a helyi beszerzések kézpon-
tositasaval szemben, ami moégott elsGsorban az a tévhit huzédik meg, hogy a beszerzé-
seknek ez a mddja csorbitja a jogi, gazdalkodéi 6ndllésagukat.

* A korrupciés kockazatok mérséklését gatoltak a pénzigyi ellendrzés hataskori kor-
latai, valamint az iizleti titok védelmének fennallé bastyai. Az Allami Szamvevészék
csak korldtozottan ellendrizhette az arkalkulacidkat, a hattérkapcsolatokat, a kartell-
megallapodasokat stb.

E hidnyossagok felszamoldsaval a kozbeszerzés teriiletén tapasztalhaté mai korrup-
ciés kockazatok jelentds része kiiktathatonak latszik. Emellett az is tény, hogy a koz-
beszerzési rendszer bevezetésének koszonhetGen felszinre keriilnek olyan kiillonb6z4
sulyq, de a kozpénzekbdl megvaldsitott beruhdzasok és szolgéltatdsok tisztasdgat sér-
t6 cselekmények, amelyek kordbban még problémaként sem jelenhettek meg. Ezt 6n-
magdaban véve is 6ridsi eredménynek tartjuk. Mindamellett vizsgélni kell e teriileten
is a ,koltség—hozam” viszonyt, illetve az drszinvonal emelkedésével szinkronban rend-
szeresen modositani célszerd a kozbeszerzési kotelezettség értékhatdrit.
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A kozbeszerzésekkel mint korrupcids kockdzati tertlettel kapcsolatban érdemes
megjegyezni, hogy e teriilet korrupcids veszélyeztetettsége nemzetkozi szinten is a leg-
nagyobb. Egy, a kézelmultban készitett EU-felmérés szerint a 15 tagorszdg kozul a
korrupci6 elleni kizdelemben tiz orszdg esetében a kozbeszerzés, hétben a politikai
partok finanszirozasa, és hozza kapcsoléddan hirom-négy esetben a parlamenti kép-
visel8k kulsé (magénszektorbeli) érdekeltségének deklardldsa kap kiemelt figyelmet.

A kozbeszerzési kulttra kedvezd alakuldsat Magyarorszdgon az EU is értékelte. A Bi-
zottsag 2003. évi jelentésének kozbeszerzésekkel foglalkozé fejezete kiemelte, hogy
wMagyarorszdgon a végrebajtds — hgy tinik — megfeleljen mitkidik a Kozbeszerzések Tandcsd-
val, amely kizdrilag a Parlamentnek aldrendelt nemzeti kiltségvetési szerv”. A jelentés tovab-
bi [épéseket tartott viszont szikségesnek a kozbeszerzési szabdlyozds harmonizacidja
tekintetében, amelyet az Orszdggylés az G kozbeszerzési torvény 2003. december 22-
ei elfogaddsaval megoldott.

Az j jogszabdly megalkotdsdnak célja kettds volt: egyrészt biztositani kivanta az Eu-
répai Unid vonatkozd irdnyelveivel val6 dsszhangot, masrészt figyelembe vette a jogal-
kalmazasban felmerult tapasztalatokat. Ami a kéz0sségi acquis dtvételét illeti, megem-
litendd, hogy az Eurépai Unidban is folyamatosan napirenden van a kozbeszerzések
szabalyozdsanak feltlvizsgéilata. A Ko6z0sség még 1998-ban elhatdrozta, hogy miutin
az iranyelvek nem valtottak be maradéktalanul a hozzajuk fzott reményeket, azokat
miel6bb mddositani sziikséges. Az eredeti elképzeléshez képest jelentds késéssel, 2003.
év végén jutottak egyezségre a jogalkotdsért felelSs intézmények az j kozbeszerzési
iranyelvek végleges (legtjabb) véltozataban, de a médositds 1ényeges elemei mar évek-
kel ezelStt ismertek voltak. (Az irdnyelvek formdlis elfogaddsira 2004 februdrjdban ke-
ritlt sor, az Eurépai Unié Hivatalos Lapjiban pedig 2004. 4prilis 30-dn hirdették ki
azokat.) Az Eurépai Bizottsag illetékes féigazgatdsiga ugyanakkor e korilmények el-
lenére is minden csatlakoz6 orszag figyelmét felhivta arra, hogy a nemzeti szabalyozést
kizarélag a hatélyos irdnyelvekhez lehet igazitani. Ebbdl kovetkez8en 2005 végéig Gj-
bél 4t kellett tekinteni az (j magyar kozbeszerzési torvényt, és ennek alapjan végre kel-
lett hajtani a sziikséges médositdasokat. A 2005. évi CLXXII. Torvény (Kbt.) atfogd jel-
leggel médositotta a kdzbeszerzési torvényt. A valtozasok dltaldnossagban 2006. januér
15-ével 1éptek hatdlyba. A mddositds céljai kozote az EU 2004. év tavaszdn megjelent
kozbeszerzési irdnyelveinek az atvétele, illetve a hazai tapasztalatok alapjn a sziikséges
mértékd korrekci6 végrehajtdsa szerepelt. Ezzel parhuzamosan felulvizsgalatra kertl-
tek az értékhatdrok is, amelyeket a 2006. évi koltségvetési torvény rogzitett.

Az iranyelvekbdl ered§ valtozasok kozott meg kell emliteni néhany olyan Gj elemée,
mint az 6ndllé eljardstipusként szabalyozott versenyparbeszédet, illetve a klasszikus
ajanlatkérék dltal eddig csak a nemzeti eljardsrendben alkalmazhaté keretmegal-
lapodasos eljards szabadon vilaszthat6 eljarassa tételét barmely eljarasrendben. Szin-
tén a kozosségi normak valtozdsdbdl fakad a kornyezetkozpontd, illetve szocidlis
szemléletet erdsité intézmények megjelenése a Kbt-ben. Az eljdrdsok menetének
gyorsitasat, egyszerlsitését szolgalja az elektronikus kézbeszerzéshez kapcsolédé in-
tézmények keretjellegli szabilyozdsa a torvényben. Ezek részletszabalyait kormany-
rendeletekben kell megalkotni (elektronikus arlejtés — egyfajta negativ licit —, dinami-
kus beszerzési rendszer).’
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A hazai tapasztalatok nyoman — tobbek kozott — kiigazitdsra és kiegészitésre kertl-
tek az Osszeférhetetlenségre, a hidnypdtlasra, az ingatlanbeszerzésekre, illetve a hiva-
talos kozbeszerzési tandcsaddkra vonatkoz6 rendelkezések. Janudr 15-ét kovetGen — a
rugalmassig elé6mozditdsa érdekében — szélesebb korben kertilhet alkalmazisra a
gyorsitott eljaras, illetve a targyaldsos eljards esetkorei is béviiltek. EgyszerGsitést je-
lenthet az ajanlattevék szdmara, hogy a kordbbi szabdlyozdshoz képest csak abban az
esetben kell eredeti vagy kozjegyz§ altal hitelesitett dokumentumokat beny{jtaniuk,
ha ezt az ajanlatkér§ kifejezetten elGirja a felhivasban. A hazai tapasztalatokkal fiigg
Gssze, hogy a kozbeszerzések alsé értékhatdrai — az Gn. egyszerd eljaras értékhatarai —
jelentésebb mértékben megemelkedtek. Mig az drubeszerzés és szolgaltatas esetén az
értékhatér a korabbi nettd 2 milli6 forintr6l 8 millié forintra nétt, addig az épitési be-
ruhdzés esetén a 10 millié forintos értékhatdr 15 millié forintra valtozott.

A kOz- és a maganszféra egytittmiikodése: a PPP-programok

A beruhdzisi kiadasoknak az allami piacon jatszott nagy szerepe indokolja, hogy ki-
emelt figyelmet forditsunk a koz- és maginszféra egylittmiikodésének j, gyorsan ter-
jedd formajara, a PPP-programokra.

A PPP a koz- és magdnszféra olyan, tartalmilag tobbnyire fejlesztési egytittmikodé-
sét jelenti, amelyben a kozfeladathoz kot8dd tervezési, épitési, mikodeetési és finanszi-
rozési feladatokat az allam a megszokottnal nagyobb vagy teljes mértékben és komple-
xebb médon bizza a maganszektorra. Altaldnos jellemzdje a viszonylag hosszt — 2030
éves — id6tév, valamint az, hogy a maganvillalkozds nemcsak az infrastrukturalis pro-
jektek megvalésitdsdban vallal szerepet, hanem a kozszolgaltatas nydjtasanak felelGssé-
ge is rd harul: a szolgaltatdsait eladja a kormdnynak vagy — allami garancia mellett —a
harmadik (felhasznal6) partnereknek. Az eddigi tapasztalatok szerint kedvezd, ha
ugyanaz a cég épiti meg és mikodteti az adott kozszolgaltatdst nyGjed létesitményt.

Magyarorszdgon a PPP-programok elsé tudatos kormanyzati alkalmazaséaval tobb —
a 2003. évi, illetve a 2004. évi — kormanydontés, illetve orszdggy(lési hatdrozat alap-
jan elészor a 2005. évi koltségvetési tervijavaslatban talalkozhattunk. Az akkori tervek
szerint a PPP-formédban megvaldsuld fejlesztések becsilt netté jelenértéke meghalad-
ta a 460 millidrd forintot, amelynek z6mét az M5-Gs és az M6-os autépilya 1. szaka-
sza tette ki, mig bortonépitésre 71, didkotthonok épitésére mintegy 50 millidrdos be-
ruhédzast tervezett akkor a kormanyzat ebben a megoldasban. Az Allami
Szamvev@szék a tervhez fzott véleményében siirgette a szabdlyozasi hattér kidolgo-
zasdnak befejezését, az allami kotelezettségvallaldsok kincstdri nyilvdntartdsanak
megszervezését, a PPP-formédban beinditott projektek koltségvetésre gyakorolt hata-
sainak szdmszer( kimutatdsit. Sziikségesnek tartotta tovdbba a jovs koltségvetései
mozgasterének biztositasa érdekében az dllami kotelezettségvallalas fels§ hataranak
meghatarozdsit és megjelenitését a koltségvetési torvényben. A 2006. évi koleségve-
tés ennek megfelel6en mar részletesebb és pontosabb tdjékoztatdst ad az eddig eldon-
tott PPP-projektekrdl (ldsd 5. #iblizat), tovabba fontos elGrelépésként értékelhetd az
Aht. médositasa, amely megfeleléen rendelkezik az tn. PPP-beruhazasokkal és egyéb
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kotelezettségvallaldsokkal kapcsolatos koltségvetési kiadasok felsd korlatjardl. Esze-
rint az ilyen kotelezettségvillalasoknak a koltségvetési évben lehetséges nomindlis
Osszértéke legfeljebb a kozponti koltségvetés kiaddsi f6osszegének a 2%-a lehet, ami
nagysagat tekintve jelenleg mintegy 120—130 millidrd forintot jelent évente.

Mindazonaltal a szabalyozasi hattér és eljarasrend kialakitdsa mind a mai napig nem
fejez8dott be, jollehet az 5. tdblizar szerint konkrét beruhdzasok indultak el és szerzd-
déseket kotottek. Sajnos még nem all rendelkezésre a gazdasidgossdgi szamitdsok meg-
felel6 médszertana, hidnyzik a projektek gazdasagos és hatékony megvalGsitdsdhoz nél-
kiilozhetetlen jogszabalyerejd eljarasrend, valamint annak el8irdsa, hogy a koordindld,
értékeld, ellendrzd feladatok végzéséért felelGs szervezetet (szervezeteket) minden eset-
ben meg kell nevezni. Az Allami Szamvevészék konkrét vizsgélatai® ramutattak arra,
hogy ezek hidnya komoly kockédzatot hordoz az elkezdett projektek esetében.

A téblazatbdl lathatd, hogy az eddig elinditott és eldontott PPP-projektek becstlt je-
lenértéke megkozeliti a 700 millidrd forintot. Ez mar jelentSs halmozddé terhet, elko-
telezettséget jelent a késGbbi évek koltségvetésére. A 2008-ig kitekint§ adatok szerint —
jollehet évrdl-évre novekvd teherrel — ez a nagysagrend még belefér a 2%-os korlatba.

A tablazatbdl az is kidertl, hogy a legjelentsebb Gsszeget és dllami kotelezettségval-
lalst az autépalya-épitések projektjei reprezentaljak. Az Allami Szamvevészék a 2004.
évi koltségvetés végrehajtasanak ellenSrzése’ soran kiilon foglalkozott az MS-os auté-
palya szerz6déseinek kérdésével. Az ellendrzés az eredeti szerz8déssel kapcsolatban
megerdsitette azt a véleményt, hogy a Magyar Allam részérdl a koncesszi6s szerzédés
felbontésara iranyul6 barmiféle jogi 1épés tényleges kovetkezményei csak jogerGs bir6-
sagi {télet utan dertlhetnének ki.

Mint ismeretes, 2004. februdr 11-én sikeriilt az AKA Rt-vel megegyezni, miszerint
midrcius 12-t8l a matricds rendszert kiterjesztették az M5-0s autépalyara is, a tovabbépi-
tésre pedig mar ,,igazi” PPP-projekt keretében keriil sor, illetve kertilt is sor a valésagban.
Ezzel, tehat az allami tulajdonszerzéssel és a matricds rendszer bevezetésével, a tovabb-
épitésre vonatkozé megallapodassal 4j szakasz kezd6dott az M5 autdpalya torténetében,
ami mér magén viseli a klasszikus PPP-projektek jellemzGit. A tovabbi palyaszakaszok
hitelbdl épulnek, az dllam a tulajdoni hanyad alapjan meghatarozott rendelkezésre allasi
dijat fizet az elkésziilt utakra. A kockazatot a beruhdzé és az allam kozosen véllalja. (Az
AKA kockazata elsGsorban a miszaki kivitelezéssel kapcsolatos el6re nem lathaté nehéz-
ségekre, a terven feltl sziikségessé valo karbantartdsok, javitdsok elvégzésére vonatkozik.)

Az Allami Szamvevsszék véleménye szerint is az M5 autépdlya matricas rendszerbe
val6 bevonasara kialakitott modell teljesitette a kitGzott célokat, s az azdta elkésziile és
atadasra kertilt M5-0s aut6palya 1. szakasza is megfelel a médositott szerz6désnek.

Az MG6-0s antdpilya 1. szakaszit a 92/2004. (IX. 28.) OGY-hatédrozat értelmében
szintén koncessziés szerz8dés keretében épitik meg, ami a magantSke-bevonds un.
DBFO-formajanak megfelelden magdban foglalja a tervezést, épitést, feltjitast, az
lizemeltetést és fenntartast, valamint e tevékenységek finanszirozasat. A rendelkezés-
re all6 tdjékoztatd adatok szerint a projekt becsilt jelenértéke 1172 milliard forint. A
koncessziés id8szak kezdete 2004. oktdber, a futamid8 22 év, a tervek szerint 2006-
ban adjdk at (2007 lesz az elsé teljes lizemeltetési év). Ennek megfelelGen alakulnak
a rendelkezésre dllasi dij osszegei.
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Az Allami Szamvevszék az Igazsagiigyi Minisztérium fejezetének 2001-2004 kozot-
ti dtfog6 ellendrzése keretében foglalkozott a PPP-konstrukciéban megvalGsitandé bir-
1inépitési projektek szakmai elSkészitésével.® A jelentés megéllapitja, hogy a biintetés-vég-
rehajtasi intézetek telitettsége, valamint az EU-kévetelményekhez valo felzark6zas az
allamhéztartas lehetGségeit meghaladé mértéki forrasigényt tdmasztott, ami az dllami
és a maganszektor kozotti fejlesztési, illetve szolgéltatasi egytittmkodés Gjszerd forma-
inak alkalmazisédra terelte a figyelmet. A Kormany 2004-ben arr6l dontote,” hogy kée
biintetés-végrehajtasi intézetet PPP-egytittmikodés keretében létesitenek. Az elGkészi-
t6 munkdk mdr elkezdddtek, jollehet a szabdlyozdsi munka még nem fejez8dott be. Az
ASZ jelentése ezért t5bb teriileten is kockazatosnak itélte a projektet:

— Rédmutatott, hogy a PPP-konstrukcidk elvi és jogszabalyi alapjat jelentd eljaras-
rend hidnya, a koordinalé értékeld, ellenGrzb feladatok végzésére alkalmas szervezeti
héttér kialakitdsdnak elmaraddsa egytitt magas kockazatot jelent az elsg Gn. pilot-pro-
jekteknél, igy a bortonépitési PPP-projektnél is.

— Az elSkészités kockdzatat noveld szabdlyozasi hidnyossdgok kozott emliti a jelentés
azt is, hogy a tobbéves fizetési kotelezettséggel jard kotelezettségvallalasok nettd jelen-
érték szamitasanak médszertanardl sz6l6 korméanyrendelet is csak nemrég'” jelent meg.

— A projekttervezés egyik legnehezebb eleme a PPP-konstrukci6 koltséghatékony-
saganak a bizonyitdsa, illetve annak aldtdmasztdsa, hogy alkalmazasa elénydsebb az
dllami beruhdzdshoz képest. A bortonépitési projektek esetében az erre vonatkozé
szamitdsok, az un. PSC (Public Sector Comparator) érték kiszimitdsa még szamos bi-
zonytalansagot tartalmazott, ami szintén néveli a projekt kockédzatat.

— Végul, lényeges eleme a projektnek az, hogy vajon a beruhazas, az eszkoz a fu-
tamidd végén a befektetd vagy az allam tulajdonédba keriil-e? Ettdl fiigghet a projekt
késdbbi statisztikai besoroldsa, azaz veszélybe kertlhet a koltségvetés-kimél§ hatas
érvényestlése, ami a konvergenciaprogram teljesitése miatt kiemelt fontossagt kérdés
hazénkban.

Az ASZ jelentése rairdnyitja a figyelmet a szabalyozési hidnyossagok siirgss felsza-
molasanak szikségességére, valamint arra, hogy mar az el8készit§ szakaszban is jelen-
t8s kockazatok keletkezhetnek a projektek esetében.

A tablazatbdl lathatd, hogy jelentds erdfeszitések torténtek az Oktatdsi Minisztéri-
um fejezetében is arra, hogy a kollégiumi férihelyek biztositasdhoz szikséges fejleszté-
sekhez igénybe vegyék a magdntlke forrasait. Ez a tertilet jellegénél fogva kozelebb
all a versenyszférdhoz, igy jobban megragadhatdk és elemezheték a hatékonysigi ko-
vetelmények. Miutdn itt mar konkrét megvalésuldsrdl is beszimolhatunk, a Debrece-
ni Egyetem kollégiumi beruhédzasan keresztiil értékeljiik e teriiletet." A diakotthoni
szolgaltatds beszerzésére meghirdetett kétfordulds tirgyalds utdn a nyertes kivalasz-
tdasa a PSC-szamitasok felhasznélasaval tortént. A szdmitasokat részletes kockazatfel-
mérés elGzte meg. A szolgéltatdsi kockdzat tdlnyomodrészt a maganszektort terheli, de
a keresleti kockdzat az év 10 hénapjdban az Egyetemé. A Didkhotel a klasszikus
DBFO-modell alapjian valésult meg. A 2005 nyardn dtadasra kerllt beruhdzds fele
kollégiumként, fele piaci alapt hotelként (hostelként) fog mikodni.
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Az eddigiekbdl lathat6, hogy a PPP alkalmazdsdnak hazai aktualitasat kilonoskép-
pen fokozza a jelentds dllami fejlesztési felzdrkozasi igény egyfeldl, illetve a koltségve-
tési forrasok szikossége masfeldl. A Kormany részérdl azére kap ekkora tdmogatdst e
projektek szervezése, mert nyilvanvaléva vélt, hogy egy sor teriileten (oktatds, egész-
ségligy, bortondk és — nem utolsésorban — az autdpélya-épités) jelentds elmaradasa-
ink vannak az infrastruktardban, koltségvetési forrdsaink pedig igencsak szikosek.
Ezzel egyidejlleg a magédnszféra pedig keresi a piaci lehet8séget, tehdt a taldlkozas
esélye adott. A nemzetgazdasig szdmdra a vart legfontosabb elényt a szitkséges beru-
hédzasok mielGbbi és hatékony megval6sulasa, egy jelentds hozamtobblet jelenti. En-
nek elérése azonban csak sikeres projektek esetén lehetséges.

De mi a biztositék arra, hogy a projekt sikeres lesz, és mit tehet ennek érdekében az
Allami Szamvevészék? A konstrukcié ugyanis természetébdl fakadéan magéaban hor-
dozza a pazarlds é korrupcid, illetve a profitérdek egyoldalii érvényesitésének a veszélyét, ami el-
sésorban a kormdnyzati dontésekben megfogalmazott rovid tava érdekekbdl, valamint
a kozszféra felkésziiletlenségébdl, illetve a magéanszféra természetébdl fakad." Az is tu-
dott, hogy az ASZ utéellendrzést végez, vagyis leghamarabb a beruhazés befejeztével ér-
tékelheti a projektet, de a szolgéltatds megfelel§ szinvonalat csak késébb, esetleg évek-
kel utdna, a mikodés soran tudja ellendrizni, értékelni, amikor ezek a dontések mar
visszafordithatatlanok, tehédt csak jelentds aldozatok édrdn javithaték. Hat ezért 6v6
partner az ASZ, hiszen jelenleg nem tehet mast, mint minél t3bb férumon kézzéteszi
eddigi — jollehet igencsak els§ — tapasztalatait, valamint a joval szélesebb kor( nemzet-
kozi tapasztalatokat, kilonds tekintettel a mar elvégzett ellendrzésekre, a feltart nega-
tiv jelenségek okainak elemzésére. Ehhez nagy segitséget adnak a szimvevdszékek nem-
zetkozi szervezete (INTOSAI) altal kozzétett irdnymutatdsok, valamint az Angol
Szamvev8szék (NAO) altal maér ellendrzote projektek sordn megfogalmazott ajanldsok.

Ezek alapjn a hazai jogalkotdk és dontéshozdék szamdra mindenekelStt a kovetke-
26k figyelembevételét ajanljuk:®

* A programok tervezésében és kiértékelésében alapvetd kovetelmény az dllami pén-
zek vivid tavii megtakaritdsi lebetdségének osszehangoldsa a hosszi tavii megtériilés (hatékony-
sdg) szempontjdval. Olyan megoldast kell kialakitani, amely e teriileten a felek kozott
valés érdekazonossdgot teremt.

* A projektekkel kapcsolatban fontos kovetelmény a rdjuk haté véltozasok rendszeres
myomon kivetése, elemzése és értékelése. Ezek kozil kiemelt figyelmet kell forditani a kor-
manyzat fejlesztési politikajaban bekovetkezett véltozdsok kévetkezményeire.

* Hangsulyos kévetelmény a projekrek kiltséghatékonysdginak a javitdsa. CélszerQ
meghatdrozni a projektek alsé hatdrdt, fontos cél javitani a kozbeszerzési eljarast a
kozremikodd szakértSk, tandcsaddk jobb felkészitésével, a finanszirozési formak ko-
zil pedig a keretfinanszirozast célszer( kiterjedtebben alkalmazni.

* A PPP-projektekkel kapcsolatban fennéllé kalonféle kockdzatok és bizonytalan-
sagok indokoljdk, hogy — az el8készit§ szakaszban — alternativ elgondolisok késziiljenck,
a résztvevlk szamira lehet6vé valjon — kiilondsen a finanszirozasi médozatot illetGen
— a kolesonosen legjobb megoldast kivalasztani.

* Osszehasonlité elemzések készitése: sziikséges, hogy a projekt elfogadasat megvalé-
sithatdsdgi tanulmany el8zze meg, amiben ki kell térni arra, hogy koltségoldalrdl és a
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szolgdltatds mennyiségét és szinvonaldt tekintve mi a kiilonbség a javasolt PPP-projekt
és a hagyomdnyos (dllami fejlesztési) megoldds kozott. Az eldontott és megvaldsult pro-
jekteket is folyamatosan ellendrizni és elemezni kell. Felmerilt szakértdi korokben egy
kulén intézmény létrehozasanak sziikségessége is, ahol a projektek el6készitése, a haté-
konysagi elemzésck és a szabélyozési kérdések egy kézben Ssszpontosulnanak.™ Fontos
lenne annak biztositésa is, hogy a dontésekben ne csak a koltségvetés-kimélés, hanem a
hatékonysdg és a jobb szolgaltatasi szinvonal is szempont legyen.

* A cbl: @ hosszit tavi pénziigyi tervezés megteremtése megfelel§ intézmények megerdsi-
tésével, ami az alapja lehet a transzparencidnak és elszamoltathat6sdgnak.

Mint korabban hangstlyoztuk, a j6 PPP alapja nemcsak a j6 szerz6dés megkotése,
hanem a hosszu tava partneri kapcsolat kialakitdsa, a folyamatos kommunikéci6, ami
altal a projekt futamideje alatti Gj kihivasokra egytitt adhat6 j6 vélasz. Mindez Ma-
gyarorszagon hatvinyozottan igaz, ezért a gyliimolcs6z8 kapcesolathoz a felek kozotti
bizalom megteremtését szitkséges szorgalmazni.

Osszefoglalé megallapitasok, javaslatok

L. A tanulmany alapjan megéllapithatjuk, hogy az dllami megrendelésekkel kapcsolatos
kozkiaddsok olyan allami piacot alkotnak, ahol jelentds nagysagu visszterhes pénzmoz-
gés torténik. Ez a piac a vizsgdlt nyolc EU-tagorszdgban a GDP 8-15%-it teszi ki, Ma-
gyarorszag esetében 2002-ben — tobb ideiglenesen hatd, a vélasztasi évvel sszefuggd
tényez$ miatt — kiemelked8en magas, 16% volt, ami 2003-ban 12,5%-ra mérsékl8dott,
2004-ben pedig ismét — 13,1%-ra — ndtt. Ez a piacméret az EU-tagorszagok étlagos
nagysaganak felel meg. A magyar kézkiadasoknak tehdt az EU-orszdgokra jellemzd ha-
nyada szolgalja — piacszer( eszkézokkel — a gazdasig névekedését.

2. Az dllami piac kozbeszerzések-részpiacanak mérete 2003-ban az EU15 orszdgok
Osszességében a GDP mintegy 16%-4t tette ki. Magyarorszdgon azonban a kozbeszer-
zések GDP-ardnyos értéke — j6llehet évrdl-évre nd (2003-ban 3%, 2004-ben 56%,
2005-ben 6,9%) — nagymértékben elmarad az EU-atlagtdl. E tertlet statisztikai mé-
rési nehézségei, bizonytalansagai ellenére is allithat6, hogy a kozbeszerzési részpiac a
jovében a jelenleginél 1ényegesen nagyobb szerepet jatszik Magyarorszagon. Tekintve,
hogy a kozbeszerzésekkel nagyobb verseny és a dontéshozatali folyamatok jobb dtte-
kinthet8sége jar, joggal varhatd, hogy ezek révén kisebb lesz az allami vagyonvesztés,
és igy er6sodik a gazdasidg novekedési potencidlja. Ez a hatds — a kozbeszerzésen be-
lal — varhat6an az eddigi f6bb jellemz8 vonasok mdédosuldsain keresztiil bontakozik
ki. Ennek kovetkeztében:

* a kozponti szervek és az dnkormanyzatok mint ajanlatkérdk helyett a kozszolgal-
tatéké lesz a meghatdrozd szerep;

* ezzel Osszefliggésben a kozbeszerzési eljaras f6 tipusa — a nyilt eljards helyett — a
meghivasos—targyaldsos eljaras lesz, mikézben a nyilt eljardsok részardnya tovébbra is
meghatdrozé marad,

* a hazai vallalkozasok szerepe valamelyest visszaszorul a direkt és az indirekt (a
kulfoldi cégek lednyvallalatain kereszttl palydz6) kalfoldi ajanlattevékhoz képest.
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3. Az édllami piac PPP-részpiacdnak béviilésétdl szintén a novekedési potencidl bé-
vilése varhat6. Egyrészt azért, mert a magantSke bevondsdval megvaldsulhatnak
azok a fejlesztések is, amelyek szamara nem all rendelkezésre a sziikséges dllami erd-
forras, mésrészt azért, mert el kell (és lehet) érni, hogy csak olyan PPP-projektek va-
l6suljanak meg, amelyek hatékonyabbak az allami szervezésben kivitelezettekénél.
Ennek érdekében tovabbi jogalkotdssal, szakmai szabalyozassal, oktatdssal-képzéssel
és allami (pénzugyi) ellendrzéssel szikséges a jelenleginél érezhetGen magasabb szint-
re emelni a koz- és magdnszféra egylittmikodésének kultardjat.

4. Az els6, de kilonosen a mésodik Nemzeti Fejlesztési Terv id@szakdban az EU-s
beruhazasi forrdsok volumene, s ezzel jelent8sége novekedni fog. Ez kozvetlenil, de a
sziikséges tarsfinanszirozassal, a kilfoldi t6kebevondsra gyakorolt kedvezd hatdsaval
egyutt lényegesen hozzdjarulhat a kozszféranak a beruhdzasi piacon jatszott kereslet-
javit6 szerepéhez, ezaltal Magyarorszig gazdasigi novekedésének stabilizdlasihoz, a
fenntarthat6 fejlédés utjanak kitaposdsahoz.

5. Az elkertlhetetlen koleségvetési stabilizacié egyik fontos tartalékét jelenti azok-
nak a transzfertipusoknak (tdmogatési konstrukciéknak) az atgondoldsa (gydgyszer-
ar-tamogatas konstrukci6ja, SULINET, lakasépitési timogatds), Gjak keletkezésének
megakadalyozésa, amelyek jelentés — nehezen kontrollalhaté — kiaddsi tobbletet jelen-
tenének. Itt a vallalkozdi szektor 6nmérsékletére is szikség van.
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Melléklet

Az allami kereslettel kapcsolatos fogalmak és Gsszefuiggéseik

Bruttd kibocsdtds: A kormanyzati szektorba tartozé szervezetek tobbségében a nem pi-
aci szolgaltatdsok értéke, koltségalapon értékelve. Forrasoldalrol a foly6 termeld fel-
hasznalasbdl (intermediate consuption) és a hozzdadott értékbdl all, ez utébbi a jaru-
lékokkal novelt bérkoltség és az értékcsokkenés.

Folyé termeld felhaszndldas: Tartalmazza a mkodéshez felhasznale 6sszes vasédrolt ter-
méket és szolgdltatdst. Err6l mondhat6, hogy ezen sszegek értékhatar feletti része
elvben benne van a kozbeszerzési eljards értékében is (természetesen jelentds idébeli
eltérésekkel).

A hozzdadost érték: A kormanyzati szektorban kifizetett bérkoltségbdl (munkavilla-
161 jovedelem) és az n. brutté mikodési eredménybdl 4ll, ami az amortizécié és =+
nulla eredménnyel azonos.

A kormanyzati szektor hozzajaruldsat az 6sszes GDP-hez tehit a szektor bérkolesé-
ge hatdrozza meg. Ez Magyarorszagon elég nagy, de ebbdl nem kovetkezik, hogy ez
hatdroznd meg az dllam gazdasigélénkit$ hatdsdt. A kormdnyzati szektorban dolgo-
z0k bérkoltsége és a személyi juttatasok Osszege ugyan hozzdjarul a lakossagi kereslet
novekedéséhez, de ez nem nevezhet$ a fenntarthaté névekedés motorjanak, sét! Ep-
pen magyar példa illusztrilja, hogy a megfeleld teljesitménnyel ala nem tamasztott la-
kossagi fogyasztasi kereslet allami névelése az egyensily megbontdsin keresztil a n6-
vekedés gatjava valik.

A brutté kibocsétas felhasznaldsi oldalvdl kozel azonos a végss fogyasztasra és beru-
hézasra (dlléeszkoz-felhalmozasra) nydjtotta kiadasokkal:

* Egyéni fogyasztasi kiaddsok (természetbeni juttatds, ami a lakossidg ingyenes
egészségligyi és oktatasi, valamint szocidlis és kulturélis fogyasztdsaval azonos).

* Ko6zosségi fogyasztasi kiaddsok (honvédség, renddrség, dllamapparitus fenntarta-
si és mikodési kiadésai stb.).

o Alléeszkoz-felhalmozas: a kormanyzati szektorba tartozé szervezetek beruhézasai.

A magyar koltségvetési (zarszamaddsi) adatok alapjan csoportositott konszolidalt
allamhéztartdsi kiaddsok a fenti kategéridkkal laza Gsszefliggésben vannak:

* az dllamhdztartas még ESA-ban is szlikebb kor, mint a nemzeti szamlak rendsze-
rében (példdul a nonprofit intézmények hidnyoznak);

® az Osszes kiad4sban benne vannak a transzferek is, de nincs benne az értékcsok-
kenés, amit pedig a bruttd output tartalmaz (annak része).

A kormdnyzati szektor jovedelem-felhasznaldsi szamlajabol az alabbi {6 kiadasi té-
teleket kilonithetjik el:

Tdmogatdsok: A kozvetlen, elsédleges vallalati tdmogatasok, fogyasztéi arkiegészités
stb. Ezek nem nevezhet8k a GDP-novekedés tényezdinek, hanem a piac zavarainak
fékezését jelentik féleg. Ide tartozik a mezdgazdasigi timogatds is.

Pénzbeni juttatdsok: Ez az Gjraelosztason keresztiil a nyugdijak, a csalddtamogatis, a
szocidlis timogatds Osszegeit tartalmazza, s novekedési tényez8nek tekinthetd.
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Természetbeni juttatdsok: A lakossdg dltal elfogyasztott ingyenes egészségiigyi és ok-

tatdsi szolgaltatds, gydgyszertdmogatas stb.
Kizisségi fogyasztas: Az dllam sajat mkodésére, védelemre stb. forditott kiaddsai.

Beruhdzdsi kiaddsok: Az dllam kozvetlen infrastrukeurdlis beruhdzasi tevékenységé-

re forditott eszkozok, amelyek névekedés-serkentd hatdstak.

Berubdazdsi tamogatdsok, toketranszferek: Vallalkozdknak és a lakossdgnak (lakdsépités)

nyyjtott tdmogatds, ami szintén piacélénkitd hatdsa.

Adissagszolgdlati kiaddsok: Ez egyértelmien fékez$ hatdsa, ennek nagysagrendjére

érdemes kiilonosen nagy figyelmet forditani.
Melyek tehat az elsidlegesen keresletniveld hatdsi kiaddsok?
® a foly6 termel§ felhasznalas;

* a beruhdzis;

* a beruhdzdsi tdmogatdsok és t8ketranszferek.

Tablazatok

1. tablazat. A gazdasagi szektorok finanszirozasi poziciéja

A gavdasagi seebtorok finansziroedsi poricioja

19%% iy 2l 2z TiHNE 24
{Millidrd Forint)
Allamhastartis -fuh 2 -554 -7 -14K5 -1375 -16E2
Hartartasak T4 174 R 454 et 415
Vallalatok -1 -12H7 -Aild =122 -TH -451
Kiilfiild TS -T2 -3 1154 -16:24 1727
Folya figetési merleg -Re2 -rrd =L -1 =168 -y
AP 1144935 13172 145540 164915 THGE1 T35
(Y sraralékiahan)

Allamhastartis =54 -4.2 -5.2 -HH -H.4 -3
Hartartasak T4 5.4 5.4 2T 2 210
Vallalatok - -t =54 -7 -4 =12
K iilfaild -T.4 -1 =50 - -7 -85
Folyi fizetisi mérleg -7 -H.7 -3 -7 -H.7 -H.8
Maganszektor -1.4 =34 -0h4 20 L3 0.2

Forrds: Magyar Nemzeti Bank.
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2. tablazat. Az allamhaéztartas konszolidale kiadasai (ESA95)

Millidrd Fr
2AWFE 2004 2005 ery | 2006 leTv
Kindisuk dsseesen B714.5 10,213 10, THY.Z 11,231.1
11 Faslydi kiaiasok THd2d B9 QAIAS Q0.44%.9
11 Koesrnlgdlanik kiaddsai 10053 3,907.4 11267 42014
clhdl: Biér éz jamléknk | 7865 1 #HEL A 19008 20332
1113 Termékek é5 smola. vasarlisz 1205_8 1440200 1.500.0 15001
12 |i::||'|l_lgi_lljli‘.-ulc s mukig 4=l
penzludisok 37497 4.124.4 46078 4450749
113 Ramalkiadasuk HiMLS EY5 .4 Held 5247
12 Takepellepn knddsek s iamuogatisek 11547 [ [ [N
121 Takokiadasok [ATI RS LERIIR f24.3 A58.9
122 Fellalmowdsi ofli plnsdiadiank 1955 182 1616 A8 1A
13 Egyéh 174 TRA 1670
Allami pige nagvsdea (11134120 H0%)** 1580 20605 21533 21785
Seélesebb kori allami pruc (1113 + 12) 13605 1.681.1 1.584.9 1.626.7
[FEL [ 13650.%] R ) T
G %-dban
2W3* 200 2005 terv | 2006 torv
Kiaddsok Hsszesen 46.7 Sibil 49.4 483
11 Folyd kiaddsok 404 43.7 4.1 427
111 Edieseolillalok kdasal 1614 1%.1 1e.4 1E.L
abrbdil: Lier &5 pirulekok .6 9.2 4.0 B
FHES Termmckek éx seols, wissirlis [ hAe ] [
112 Tamogatisok &5 mitkdd il
pénatadiank 201 0.2 211 211
113 Kamatkiadésok 4.5 4.4 4.0 35
12 Takejellopl kinddsok és tdmogatisok 0.2 0.3 5.0 4.8
121 Tiske kiadisok 3.5 3.1 2.4 27
122 Velhilmogis vl penesludisok 2.7 32 2.1 2.1
13 pyeb 0l 1.1 4 07
Adlami i nagysiga (1T T2, 600)* In.z 106 .9 Q.4
Srcleschh kol allami piac {1113+ 12} 17 13.1 e 13
L [ looo | loow ] 10 | 100

* Zarszamadads, pénzforgalmi szemléletben.

** A tékejelleg kiaddsok és tamogatdsok nagysaganak — becstilt — 60%-aval szamolva.
Forras: Torvényjavaslat a Magyar Koztdrsasag 2006. évi koltségvetésérdl, Pénziigyminisztérium,
Budapest, 2005. oktdber.
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Kass6 Zsuzsanna

SZUKSEG VAN-E ALLAMSZAMVITELI TORVENYRE?

AZ ALLAMHAZTARTAS PENZUGYI INFORMACIOS RENDSZERE
FEJLODESENEK IRANYZATAI, HAZAI FELADATOK

1. Bevezetés

A tanulmdny cime a szerkesztSktdl szarmazik. Ugyan a felkéréssel egyidejileg tisztdban
voltam vele, hogy tanulmanyom esetében a cim csak hozzavetdlegesen fedi majd a var-
haté tartalmat, mégis elfogadtam, s6t tulajdonképpen taldlénak tartom. Talal6 a kérdés
forméjdban megfogalmazott cim ugyanis, mert jol titkr6zi azt a dilemmat, amellyel a té-
méban érintett szakemberek, kutatdk, koztisztviselSk, sGt politikusok is foglalkoznak,
tudomdsom szerint eddig kézzelfoghaté eredmény nélkiil." Az utébbi idészak fejlemé-
nyei és a nemzetkozi gyakorlatban egyre inkdbb szaporodé mintak szimomra mér nyil-
vanvalova tették, hogy csak akkor képzelhet§ el az dllamhaztartds koltségvetési és szam-
viteli rendjének megfelel§ szabalyozasa, ha ehhez a jogi szabélyozds meghatarozott és
tudatosan kialakitott struktardban teremti meg a peremfeltételeket.

Eppen a fenti tény felismerése miatt a cimben jelzett széikre szabott behatarolast
nem tudom betartani. Véleményem szerint ugyanis koltségvetési rendszeriink legna-
gyobb hibdja, hogy technikai megoldésait tekintve nem képes tdmogatni, el@segiteni
a parlamenti demokrécia dontési mechanizmusat, tulajdonképpen formailag ugyan
alkalmazkodott hozz4, de tartalmilag a mai napig ignorélja annak vastorvényeit.

Az informdciés rendszert akkor minGsithetjik jonak, megfelel6nek, ha a kiszolgalan-
dé rendszer és ezek informécids vetllete szoros egységet képez. Fentiek alapjin sza-
momra nem volt megkeriilhet8, hogy a koltségvetés egész rendszerének és az informa-
ciés rendszernek hidnyossagait egylttesen targyaljam. Ezért valasztottam a tanulmény
ciménél lényegesen 4tfogébb megkozelitést annak ellenére, hogy minden témakornél
igyekszem a problémdkat elsGsorban az informaciés rendszer oldalar6l bemutatni.

1. Az alkotminyos keretekbdl kovetkezs hataskor-telepités
1.1. A kozhatalom gyakorlasa a képviseleti demokraciaban

Kozfeladatok ellatasa a tébbszint képviseleti demokréicidkban

A koltségvetési gazdalkoddst érintd jogi keretrendszer Gjragondolasdnak kulcsa nem
mds, mint a tanulmidnykétet bevezetdjében részben mér koruljart, tobbszorosen
megoroklote széhasznalat, amely a kozszféraban az Gjraelosztott forrdsokbdl torténd
finanszirozast az egyszerdség kedvéért ,dllami feladatnak, dllami forrdsnak, dllami fi-
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nanszirozdsnak” nevezi, s a megoldandé tgyek esetében szintén az ,dllam” jelenik
meg mint dontésre és cselekvésre képes alany. A Magyar Koztarsasag kikialtasat ko-
vetden azonban az ,allam” a Magyar Koztarsasig legfébb jogi keretrendszereként
funkciondl, amelynek viszonyat a tobbi allammal, illetve az érvényesitendd legfébb
erkolesi értékeket az Alkotmany I. fejezete sorolja fel.

Képviseleti demokricidkban a legfébb elvek megvalésitdsa azonban mér nem lehet
cimzés nélkiili ,allami feladat”. Eppen az Alkotmany egyik fontos funkci6ja ugyanis,
hogy megalapitsa, kijel6lje azt az intézményrendszert, amelynek feladata a legfébb el-
vek gyakorlati megvalGsitdsa, méghozzd olyan eszkozrendszerrel, amelyet az Alkot-
mény vagy mas torvények az alkotmanyos intézmények szdmara biztositanak, nem
utolsé sorban olyan médon, hogy az Alkotmédny XII. fejezetében rogzitett jogok és
kotelezettségek is érvényesiiljenek.

A részletek kifejtését mell6zve megallapithatjuk, hogy az Alkotményban® a déntés-
re, aktiv jellegd intézkedésre — azaz a kozhatalom gyakorldsara — a kévetkezd szintek
jogosultak, a hozzdjuk tartozé intézményrendszerrel egytittesen mikodve:

— Orszaggylés,

— kormanyzat,

— helyi 6nkormanyzatok.

Mindebbdl az kovetkezik, hogy amikor a mai koznyelvben még mindig ,,dllamért”
kialtunk, akkor voltaképpen nem is akarjuk pontosan tisztdzni, hogy kitél-mitdl vér-
juk a helyzet rendezését, az Ugy finanszirozésit, a jogi keretek kijelolését, hiszen a
gyakorlatban kizarélag a felsorolt hdrom, intézkedésre, dontésre jogosult szinttdl var-
hatjuk a megoldast. Az allam egészéhez — pontos cimzés nélkil — benyujtott kérések
azonban azt a téves képzetet keltik, hogy csupan hozzaallas kérdése az 6haj teljesité-
se, mert még gondolatban sem kell szembenézni azzal a szimos finanszirozdsi prob-
lémaéval, amelyekkel a kormanyzds minden szintje — eléggé kozismerten — mar amagy
is szélmalomharcot folytat.

Az dllami feladar kifejezés felvaltasa kizfeladatra, dnmagéban fokuszélja az igénye-
ket. A kozfeladat sz6 dltaldnos hasznalata 6nmagéban rejti, hogy a megfogalmazott
igény szikségszerlen kizis sziikségletet, kozsziikségletet old meg,

L.1.1. A kozsziikségletek 6 csoportjai

A piaci mechanizmusok éltal vezérelt gazdasdgokban anélkil, hogy ez kiillondsebben
tudatosulna, a kdzszukségleteknek két meghatarozé csoportja van.

Hagyomanyosan a kozsziikségletek korébe azok a sziikségletek tartoztak, amelyek
egyénileg, raciondlisan nem elégithetdk ki. Kozismert példa a honvédelem, az alapfo-
ka egészséglgyi elldtas és az alapfoku oktatds, a kozlekedési feltételek biztositdsa, de
természetesen maganak a kozigazgatdsnak a mikodtetése is. A masik nagy csoportot
svalaszthat6” kozfeladatoknak nevezhetjik, amelyek kozfeladatta mindsitése a nem-
zeti szinten elfogadott politikakhoz kothetS. Hosszi tavon tulajdonképpen ezek a
nemzeti politikdk vezérlik az orszagokat. Ha példaul nemzeti szinten elfogadott poli-
tika, hogy a gazdasdgilag elmaradott tertletek, a bizonyos jévedelmi szint alatt €18
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csalddok, vagy éppen a kozéposztily vagy a kisvéllalkozdi réteg gazdasigi erejének
novelése tarsadalmi célkitdzés, akkor bizonyos sziikségletek, amelyek e politikak ér-
dekében kielégitendének mindsittetnek, kozfeladattd vilnak. Azaz elfogadott lesz,
hogy kozpénzekbdl adott tarsadalmi vagy gazdasagi csoportok—rétegek forrdsokhoz, in-
gyenes szolgéltatdsokhoz jutnak, azaz kézpénzekbdl novelhetik gazdasigi erejuket, ki-
egészitve vagy megalapozva az egyénileg rendelkezésre 4ll6 vagy megszerezhet§ szintet.

Ha azonban tdrsadalmi és politikai konszenzus nélkiil jutnak egyesek gazdasdgi elé-
ny6khoz, akkor — legaldbbis etikai értelemben — a kedvezményezettek kozpénzekbdl
jogtalan elény6khoz jutnak a tobbiek hdtranyara, a tobbiek éltal finanszirozottan.
Tarsadalmi kbzmegegyezésen alapuld, alapvetd nemzeti politikdk hidnydban ugyanis
az éppen regnalé korményzas szikségszerlen sajat elképzeléseit val6sitja meg, er6bdl,
vagy nemzeti szinten hosszi tdvon nem tarthaté megalkuvisokat tartalmazé, latsz6-
lagos megegyezést titkr6z8 kompromisszumokkal. Ez azt jelenti, hogy a viltégazda-
sag szabalyai szerint, a valasztok akarata szerint, egy kovetkez§ felfogdst kormanyzas
alapjaiban felforgathatja a megkezdett folyamatokat. Es itt a hangstly a hosszabb t4-
von érvényes, kozérdekeket szolgdld, alapvetd politikik tiszteletben tartdsin van. Az
alapvetd irdnyzatokat meghatdrozé nemzeti szintd politikdkhoz kell kapcsolddnia az
dgazati politikaknak, amelyek a kozszolgéltatasok meghatarozott csoportjaihoz ren-
dezik az elérendd tarsadalmi célkitGzéseket. Az dgazati politikak is nemzeti szinten
kell szabalyozzanak, felvazolva azokat az eszkozrendszereket, amelyek az alapvetd po-
litikak megvaldsulasit hivatottak teljesiteni.

Fontos szabily, hogy a {6 vezérl§ a nemzeti szintd alapvetd politika kell legyen,
amely eleve meghatédrozott mederbe tereli az 4gazati politikédkat. E {6 szabdly miatt:

1.) Abban az esetben, ha alapvetd nemzeti politikdk megalkotasa nélkul szuletnek
meg az agazati politikdk, szinte bizonyos, hogy Osszességében — nemzeti szinten — fi-
nanszirozhatatlan kovetelményrendszer alakul ki. Tovabbi probléma, hogy lesznek
olyan igények, sziikségletek, amelyek kielégitésérll dgazati szinten mar szinte lehe-
tetlen donteni, a tdlzottan konkretizal6dé ellenérdekek miatt. Ez eleve neheziti, meg-
akadélyozhatja az dgazati politikak megalkotasét.

2.) Az alapvet8 nemzeti politikdk megalkotdsa sziikséges, de nem elégséges feltéte-
le a kozpénzek megfelel§ Gsszpontositdsdanak, tekintettel arra, hogy az atfogd elvek
dgazati értelmezésének hidnya miatt a jogszabélyok megalkotdsa hasonl6an parttalan
mederbe kényszeril, mintha az alapvetd politikdak nem is léteznének. Azaz nemzeti
szintd 4gazati politikdk nélkil az alapvet§ nemzeti politikdk csupan jokivansiagok
maradnak.

A nemzeti és agazati szint{, kozmegegyezéses politikdk léte nemcsak a kozszféra
gazdasagi erejének fokuszaldsat segiti, de azt is, hogy kikeriiljenek a kozfinanszirozas
korébdl azok, amelyek nem felelnek meg, vagy akér ellentmondasban vannak e poli-
tikdkkal. Megfelel informacidkkal és gazdalkodasi szabélyokkal operdl6 koleségveté-
si rendszer, a koltségvetési jog tudatos gyakorldsa és az ellendrzési rendszer feladata,
hogy kiszirje, bemutassa a kozfinanszirozas ,szabadon valaszthaté korébdl” azokat,
amelyek nem felelnek meg a nemzeti politikdknak, vagy éppen csak a nem megfele-
16 jogszabalyi kornyezet az oka, hogy az alapvetd politikdkban rogzitett célok nem
tudnak teljestlni.
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A koleségvetési és ellendrzési rendszer egyik fontos feladata, hogy bemutassa, lathat6-
va tegye a kozpénzbdl finanszirozott tételek azon elemeit, amelyek nincsenek kapcsolat-
ban a nemzeti politikdkkal, vagy éppen anndl magasabb szintd elldtdst biztositanak,
hogy a dontéshozok — a parlament, a helyi 6nkormanyzati képviselStestiiletek — szinte
egyedileg tudjak mérlegelni, hogy adott dolog kézfinanszirozasat mindezek ellenére in-
dokolnak tartjak-e. Tulajdonképpen a kozsziikségletek nemzeti politikaknak megfeleld
és az ,egyéni elbirdlds” alapjan torténd szelektildsdval egylttesen az elvardsok tarsadal-
mi igazsagossagnak és a gazdasigi lehetéségeknek megfelel§ kielégitési szintje folyama-
tosan mérlegelésre keriil. Ez a folyamatosan végzendd, altaldban a koltségvetési vitdk
idejére Gsszpontosulé feladat kiemelkedéen fontos azokban az orszdgokban, ahol a ko-
réabbi rendszerben az egyének meghatarozé igényeit kozos megoldasokkal elégitették ki,
azaz a kozszektor tilteng azon a hatdron, amely tirsadalmilag még igazsdgos, masrészt
egyaltalan kétséges, hogy kozpénzekbdl jut-e fedezet a keletkez§ igényekre.

A konszenzusos nemzeti politikak hidnya viszont szinte lehetetlenné teszi, hogy a
kozpénzek elkoltési médja érdemi mérlegelésre keriiljon. Az el6bbiekben targyalt
jogszabalyalkotdsi mechanizmus alapjin, az éppen regnalé kormdanyzasi tobbség altal
megalkotott, kilonb6z8 szintl jogszabalyok szdmos olyan elemet tartalmazhatnak,
amelyek voltaképpen kozmegegyezés hidnydban vezérlik az orszagot. Ezek folyamatos
atalakitdsa mér csak technikailag is lehetetlen, igy a megegyezésre képtelen politikai
er6k elébb-utébb sakk-matt helyzetbe kertlnek, éppen a jogszabdlyok altal vezérelt
automatizmusok koltségvetési hidnyt novel$ hatdsa miatt, ami nalunk mar elérte a
kezelhetetlen mértéket.

1.2. A kozhatalom gyakorlasa és a kormanyzas

A tanulmany tovabbi részeinek megfelel§ értelmezéséhez fontosnak tartom, hogy a ké-
s6bbiekben rendszeresen alkalmazott ,korményzas” sz6 tartalmat elGzetesen tisztdzzam.

A kozhatalom gyakorldsa és a korméanyzis kozotti kulonbség pontos tisztazasa
meghaladja e tanulmdny kereteit. Felfogdsom szerint a kormanyzas a kozhatalom ré-
sze, de anndl szikebb fogalom. A kormanyzas irdnyitd, vezérl$ tevékenység, amely
irdnyt mutat, peremfeltételeket teremt, de nem avatkozik a végrehajtds részleteibe. A
politikai rendszervaltas egyik lényeges eleme, hogy a kormanyzast — az tigyek irdnyi-
tasat — a parlament torvényalkot6 és elszimoltatd jelleg jogkore és a korméanyzat tor-
vényelBkészits és a torvények végrehajtasit ,levezényld” jogkore egytittesen képezi.

A parlamenti demokricidk sajitja, hogy egyik sem mkodéképes a masik nélkil.
Ez alapvet§ valtozas a kordbbi partallami rendszerhez képest, ahol minden ,lathaté
dontés” a kormdnyzati birokracidn belil sziiletett meg. Koztudott volt, hogy a par-
lament csak formalisan mdkodott, a kormanyzasban érdemben nem vett része, leg-
alébbis aktiv szerepl6ként nem. Eppen emiatt nélunk a kormany- elétaggal jelslt sza-
vak a kozbeszédben kizarblag a kormany mint szervezeti formdcié tevékenységére
utalnak, ahol a parlament tevékenysége mint legf6bb, az alapvetd kereteket megha-
taroz6 kormdnyoz6 szerv, mindeddig nem tudott helyet taldlni magdnak.
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A nemzetkozi sz6haszndlat — amire egységes magyar terminolégia mindeddig nem
sztletett — a kozos, tarsadalmi szint@ dontésekkel irdnyitott szférdn belil hdrom szin-
tet kiillonboztet meg. Az alabbi tdbldzat ezek angol és (esetleges) magyar megfeleldjét
egyarant bemutatja. A tablazatban a tartalomra utal6, kicsit korilményes magyar for-
ditas talan érzékelteti, hogy a magyar sajatossigoknak megfeleld, taldlé magyar ter-
minol6gidt tobbféle képzettségl szakembereknek kellene megtalalnia, megalkotnia,
hiszen a kiillonb6z8 hazai torvények altal deklardle konkrét szervezeti formacidkat kell
e kategéridkba besorolni. A gyakorlatban ez eleve meghidsulhat, ha a kategéridknak
nem sikeriil megfelel§ elnevezést tallni.

Cenfral Government Kézponti kormanyzat
General Government = Central Government | Kazhatalmat megvaldsitd szektor = Kdzponti
+ Social Security Institutions + Local kormanyzat + Tarsadalmi-szocialis biztonsag
Administrations szervezetei + Helyi adminisziracio

Kazszfera = A kizhatalmat megvalosito
szektor + a kdz Ggyeinek intezéseben részt
vallald pénzigyi és nem pénzugyi gazdasagi
tarsasagok.

Public sector = General Governmeant +
Financzial and Non-financial Public Economic
Enterpnses

A magyar terminoldgia megalkotdsdndl a kovetkezGk tudatositanddk:

— A nemzetkozileg alkalmazott elnevezéseket azért alkottdk meg, hogy azonositsik
azt a szervezeti kort, amelyek adataibdl a kilonb6z8 kategéridk statisztikai tdbldzatai
késziilnek. Természetes médon az elnevezések nem utalnak a politikai dontéshozé szint-
re, hiszen az minden orszdgban mds és mas, az alkotmanyos berendezkedéstdl fliggGen.

— A kateg6ridk nemzeti adapticiéjandl célszerd olyan elnevezéseket alkalmazni,
amelyek utalnak a korményzis szintjeinek elnevezéseire, hiszen az orszag hivatali- és
koznyelvébe ezeknek az elnevezéseknek sziikségszerien be kell épiilnitik.

— A taldld, tartalomra utal6 magyar terminoldgia megalkotdsa nagyon fontos, mert
a koznyelvben mir elterjedt — de id6kézben mas tartalommal felruhdzott — kifejezés
sok félreértés, meg nem értés és parttalan vita kiindul6pontja lehet.

— A kategéridk elsd megkozelitésben hasonlatosak az Aht. allamhaztartasi alrendszerek
fogalmahoz. Tudatositandd, hogy a hasonlésag ellenére egyaltalin nem azonosak azzal.

A nemzetkdzi osztalyozasi rendszereket megalapozé definicidk fogalmi korébe min-
den olyan szervezet beletartozik, amely alapvet§en kozfeladatokat lat el. A kozfelada-
tok elldtdsa torténhet kozfinanszirozassal, de ugy is, hogy a szolgaltatasokat igénybe
vev8k megfizetik a szolgéltatas teljes koltségét, azaz kozfeladat is lehet 6nfinansziro-
z6. Abban az esetben, ha az dllam irdnyitdsit végz8 barmelyik szintnek hatdskore
van, hatdskore lehet a kozszolgaltatds részleteinek meghatarozasiban, joga van be-
avatkozni az arképzésbe, vagy éppen kotelez8en eldirhat bizonyos szolgaltatdsi kote-
lezettségeket, akkor mar abba a korbe tartozik, ahol kozhatalmi dontések hatdrozzak
meg, vagy jelentésen befolydsoljak a tevékenységi kort.

Erdekességként szeretném megjegyezni, hogy az dltalam ,Kozszférdnak” nevezett
szervezeti kort a magyar jogrendben taldn a legpontosabban a biintetd térvénykonyv’
hatarozta meg, amikor értelmez8 rendelkezései kozott felsorolta a ,kozfeladatot elld-
t6 személyek” sorat, amelyben természetesen a postasok és BKV-ellendrok” egyarant
szerepelnek a pedagigusok, orvosok stb. mellett. A kozszektor fogalmat, terjedelmét
részletesen elemzi Vigvari (2002).
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2. A politikai dontés és az elszamoltathatsag biztositékai

Parlamenti demokricidkban kizar6lag a parlament jogosult eldonteni, hogy melyek
azok a kozszitkségletek, kozérdekbdl finanszirozand6 tgyek, kozjészagok, amelyek
megvalGsitasara, végrehajtdsara a koltségvetési torvény megalkotdsaval a kozigazga-
tas rendszerét felhatalmazzak. Tudatositandd, hogy a koltségvetési dontés par excel-
lence politikai dontés, hiszen tisztdn szakmai alapon nem lehet eldénteni, hogy az ok-
tatds vagy a szocialis gondoskodds, az autépélydk épitése, az egyetemi oktatds, vagy
éppen a kutatds a fontosabb adott id§szakban, s melyikre kell novekvd vagy csokke-
nd ttemben forrasokat biztositani.

Kemény politikai dontés, mert a szakmai érvekkel aldtamasztott igények megitélé-
sére, rangsoroldsira, befogaddsara vagy elutasitasira objektiv mdédszer nem létezik.
Az igények, sziikségletként beallitott forrdsszerzési indokoldsok csakis valamilyen cél-
rendszer fuggvényében értékelhetdk, és az eredmény, a célrendszerhez igazodva, sziik-
ségszerlien szubjektiv lesz.

Azt a paradoxont, hogy miképpen tudja a szubjektiv — valamilyen irdnyban elfogult
— dontés mégis a lehetd legjobban a kozérdeket szolgalni, azt az orszdg vélasztési és
koltségvetési rendszere egylttesen tudja csak tobbé-kevésbé feloldani. A vélasztasi,
kormanyalkotdsi szabédlyok garantdljak, hogy a megvélasztott képviselSk, a tobbség dl-
tal valasztott part(ok) altal meghatarozott kormanyerdk — a kisebbségben maradottak
véleményével megsegitve — valoban az orszag vélasztopolgarainak akaratdt és érdeke-
it szem elStt tartva dontsenek az Gjraelosztdsra keruld forrdsok felhasznélasardl. A
koltségvetési dontések olyan politikai dontések, amelyek atfogd célrendszerét, priori-
tasait a valasztasok alkalmaval a korményzati poziciéba torekvs partok fogalmazzdk
meg, és a hatalom birtokdban a kormédnyprogram bdzisdn valdsitanak meg.

Az, hogy végil a kozérdek érvényesitése ,,tobbé vagy kevésé” sikertl, azt jelentls mér-
tékben a koltségvetési dontési mechanizmus, a koltségvetési elGirdnyzatok mibenléte és a
kapcsolédé informacits rendszer, valamint a koleségvetési gazdalkodési szabalyok dontik
el. A koltségvetési torvény szamszaki részeinek struktrdja, részletezettsége, a képviselSk
altal megszavazott elSirdnyzatok egységei és ezek deklarélt feladattartalma kell garantal-
ja, hogy a dontést meghozé képviselSk tisztdban vannak azzal, hogy adott elSirdnyzat el-
fogadasa vagy elutasitdsa milyen hatassal lesz a kozigazgatds mikodésének szinvonaldra,
illetve egyes elGiranyzatok — az elvardsok szerint — miként befolyasoljdk a maganszféra te-
vékenységét, lehetdségeit. Tulajdonképpen ezen informacidk birtokdban tudja a patla-
ment érdemben gyakorolni koltségvetési jogat. A koltségvetés végrehajtdsi szabalyainak
kell garantélnia, hogy a parlament altal koltségvetési torvénybe foglalt, targyévben vég-
rehajtando feladatok csomagjait végrehajtsik, méghozzd Ggy, hogy teljesiiljon az az elva-
ras, cél, ami a kdzpénzekbdl valé finanszirozast indokolta, azokon a pénziigyi kereteken
belil, amit az elSirdnyzat meghatarozott. Szintén a végrehajtasi-gazdalkoddsi szabalyok
hivatottak megel&zni, korlatozni azt a kockdzatot, hogy a végrehajtés soran a kozpénzeket
egyéni haszonszerzésre forditsdk, vagy egyéni célok érdekébe allitsak. Az esetlegesen be-
kovetkezs veszteség megvaldsulhat ugy, hogy a kozcélok teljesitése helyett egyéni célok ér-
dekében haszniljdk fel a kdzpénzeket, de Ggy is, hogy csaldssal, korrupciéval, més jogelle-
nes cselekménnyel egyszerden eltulajdonitjak a kézpénzeket, kzvagyont.
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A koltségvetési, informéciés és szamviteli rendszernek kell garantélnia, hogy az el-
iranyzatok és az elvart feladatok teljesitésérél be és el is tudjanak szdmolni, azaz a ren-
delkezésre 4ll6 informdcidk alapjan a parlament, az adéfizetSk képessé védljanak arra,
hogy el tudjék szamoltatni a korményzatot a zarszimadés vagy mds, ad hoc események
alkalmaval. Az elszamoltatdsnak a kitGzott célok teljesitésére és a kozpénzek felhasz-
naldsdra egyardnt vonatkoznia kell, hiszen 6nmagédban a pénz elkoltésének bizonyita-
sa nem garantalja, hogy a pénzkoltés a konszenzussal kialakult politikai dontéseknek
megfelelGen tortént. Lasd errdl Allen—Tommassi (2001) munkajat. A fentebb felsorolt
kovetelmények érvényestlését a kozszféraban az Ggynevezett elszamoltathatisag fogal-
maval azonositjak. (Az elszdmoltathatésagrol lasd ASZ, 2001.) Azaz az elszamoltatha-
tosdgnak kilonbozd szinteken kell érvényestlnie:

A vdlasztipolgarok szamoltatjak el a vélasztott képviselSket, amely elsGsorban a tér-
sadalom feldl érkezd jelzések forméjdban mkodik. Ez csak akkor mikodéképes, ha 1é-
teznek a kordbban emlitett nemzeti politikak, amelyek ismertek és érthetGek az allam-
polgérok szamara, akik maguk is meg tudjak itélni, hogy a politikai dontéshozok és a
végrehajtd hatalom a kozmegegyezéses politikak szerint cselekszenek-e.

A vdlasztort képviselik a kormanyt, a minisztereket szamoltatjik el, jogszabaly-el6ké-
szitd és végrehajt6 tevékenységukkel kapcsolatosan.

A miniszterek a feligyeletiik ald tartozé intézmények, intézményvezetdk elszamoltatd-
sat végzik arra koncentralva, hogy a szdmukra kijel6lt feladatokat hajtottdk-e végre, az-
az iranyité tevékenységiik megfeleléen megszabja a szervezet mikodési feltéeeleit.

Az intézményvezerdk, felsS vezetk a koztisztviselSket, kozalkalmazottakat kell elszd-
moltassdk, hogy mindennapi munkédjuk sordin megfelel§ minéségben, a jogszabalyok
alapjdn azt a teljesitményt nyujtjak-e, amely a kozszolgalatot biztos{t6 alkalmazottak-
tol elvrt.

Az elszamoltatdsi lanc fentiekben Gsszefoglalt egysége jelenti az elszamoltathatisdgor.
A kozpénzek felhasznéldsanal minden szinten az alabbi {6 elveket kell érvényesiteni:

Egységes elbdnds elve: azaz minden dllampolgéarnak korra, nemre, vallasra, tarsadalmi
helyzetre, lakohelyre valé tekintet nélkiil azonos, illetve helyzetéhez képest méltanyos
médon joga van a kozfinanszirozasbdl részesedni.

A kizfinanszivozdsban az dvatossag érvémyesitése: azaz a kozpénzek terhére vonatkozd
dontéseknél nem lehet ésszer(itleniil kockaztatni; széles értelemben véve, kellGen ko-
riltekintd dontéseket kell hozni.

Ertéket a pénzért: azaz a kdzszféranak olyan teljesitményt kell nydjtania, ami az egyé-
nek — mint kozosség — szamadra valds értéket jelent; olyan értéket, amely egyénileg
nem hozhat6 létre.

2.1. A mikdodési garancidk és az informacios rendszerek kapcsolata

Az elszdmoltatas és elszimoltathatésdg fentebb emlitett megkozelitése két, alapvets-
en eltérd tipust informdciés bazis meglétée feltételezi.

— A célok, az elvart eredmények és ezek teljesitése csak szovegesen fogalmazhatdk
meg, amelyekhez a teljesitményeket mérheté médon bemutatd szamszaki, és termé-
szetesen pénziigyi jellegd adatok is kapcsolodnak.
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— A pénzkoltésrdl vald elszdmolds pénziigyi tipust adatokat tartalmaz, amelyek
alapvet8en a feladat megvaldsitdsanak legals szintjén keletkeznek, és amelyeket tel-
jes részletezettséggel a megvalGsitl szervezet szdmviteli rendszerében rogzitenek.
Ezek meghatarozott célok szerint Gsszesitett adataibdl készilnek a parlament elé ter-
jesztett, pénzigyi adatokat tartalmazé elszdmoldsok.

A két kilondllo rendszer kozote az 6sszekotd kapocs a ,,szavazati egység”, amely
nem mds, mint a fentebb emlitett politikai dontéshozatal legkisebb, szamszaki ada-
tokkal kifejezhetd egysége.

A szavazati egység’ tehat olyan feladatellatdsi kotelezvényt tartalmazé dontés,
amelyhez szovegesen hozzarendelheték a célok, elvart eredmények, pénzigyi oldalrél
viszont meghatédrozza azt a kiadési plafont, ami a megvaldsitas érdekében elkolthetd.

A szamviteli rendszer garantilja, hogy minden tranzakci, ami az adott szavazati
egység érdekében felmeril, keriiljon elszdmoldsra az adott szavazati egység terhére,
méghozzd olyan részletezésben, hogy a keletkezett szdmviteli adatok és a felhasznilt
erGforrasok természetben megjelend felhasznéldsa egymdssal Gsszevethetd és ellen-
Grizhetd legyen. (Személyi kiadasok a foglalkoztatdsi adatokkal, dologi kiaddsok az
igénybevett anyagokkal, szolgaltatasokkal stb.)

A kormanyzati funkciék utdbbi idGszakban vilagszerte tapasztalt b&viilésével egy-
re inkdbb elvéras, hogy a szdmvitel ne csak a szavazati egységekre elszamolt tényleges
pénzkoltést és az esetleges bevételeket mutassa ki, hanem azokat az igérvényeket,
hossza tavu elkotelezettségeket is, amelyeket a kormdnyzatok jogilag felvallalnak, de
adott iddszak elszamoldsainak pénzforgalmiban még nem jelennek meg.

Az elkovetkez$ id8szak gazdasigat megterheld, irredlis méreék( igérvények meg-
konnyitik a regnalé kormanyzds dolgét, hiszen ezzel voltaképpen mentesiti magiét a
tarsadalmilag altaldban érzékeny dontések meghozatalatdl, ami a gyakorlatban adott
id@szakban egyes tételek részleges vagy teljes elutasitasit is jelentheti. Ezen dontések
halogatdsa azonban megneheziti az elkovetkez$ idészak kormanyzasinak dolgit a
problémaék halmozisdval, s nem utolsé sorban a késébbi korosztalyokra terheli a jelen
id8szak fogyasztasanak terheit.

Ez bizonyos mértékek felett és kiilondsen hossza tavon el nem fogadhat6 okok ese-
tében tdrsadalmilag is igazsdgtalan, kés6bb mdr jévatehetetlen helyzetet teremthet.
A gazdasigi globalizici6 orszdgokat dtszovd helyzete miatt a felelGtlen igérvények a
gazdasdgi egylttmikodésben kozvetlentl érintett orszdgokat is érintheti, ezért a
nemzetkozi szervezetek kiemelt figyelmet forditanak az orszdgok fenntarthaté pénz-
Ugyi egyensulyédra. Kiillonosen igaz ez olyan gazdasagi szovetség esetében, mint az EU.

Tovabbi felismerés, hogy a kozszféra olyan hatalmas ing6- és ingatlanvagyonnal ren-
delkezik, amelyek hasznalata, hasznositdsa jelentGsen befolydsolja az intézményrend-
szer mikodésének koltségszintjét, igy indokolt szabdlyozni ezek szdmbavételi értékét,
s kovetni a gazdasagi folyamatokban az értékik véltozasat, hasonlé célokkal, mint
ahogy ezt az lzleti vildigban megteszik.

A fentiekben roviden Osszegzett feltéeelek és elvarasok a koltségvetési szféra szam-
vitelének korszerGsitési igényét vetették fel, amelynek megvaldsitdsara erGteljes a
nemzetkdzi egyiitemikodés. Igy a korszert kormanyzds mér a szamvitel 4ltal szolgal-
tatott, széles kord informdci6bdzisra is épit, ami lényegesen b&vebb szimviteli cél,
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mint a hagyomdnyosan elvért, a szavazati egységek terv- és tényadatainak Gsszeha-
sonlitasi igénye. (BGvebben Allen—Tommassi, 2001.)

Részben a koltségvetési és szamviteli adatokra tdmaszkodva, részben a szakmapoli-
tikai célok dltal vezérelten a kormanyzat (végrehajté hatalom) megfeleléen szervezett
és irdnyitott rendszere® garantdlja, hogy nemcsak végrehajtjdk, de gazdasagosan és
hatékonyan hajtjak végre a kozigazgatds hat6korébe tartozé feladattomeget, s6t meg-
felelGen irdnyitott tervezési mechanizmussal készitik el§ a politikai dontésre a min-
denkori tovdbbhaladdshoz szikséges szakmai és pénziigyi problémakat.

A ,megfeleld szervezettség” bizonyitéka a belsé szabélyozds irdsba foglalt rendsze-
re. Ha a m(ikodés rutinfeladatai és az esetleges hibdk megelGzésére beépitett kontrol-
lok szervezettek, ezek irdsba foglaldsa garantilja, hogy a kozremikoddk tisztdban
vannak felel@séglikkel, s hibdzds vagy mulasztds esetén a felelGsségre vonds érvénye-
sithetd is. Irasba foglalas nélkiil a szervezettség egésze nem bizonyithatd, de nem is
valészintsithetd, hiszen bonyolult rendszerek megszervezése csak megfeleléen doku-
mentdlt médszerekkel képzelhetd el és tarhaté fenn.

Az allandésuld kézi vezérlés tobb szempontbdl kockazatot jelent. Egyrészt fuggdvé
teszi a szervezetet a kézi vezérlést gyakorlé személytSl, mésrészt ilyen koralmények
kozott a jogszerltlen intézkedések gyakorlatilag fel sem ismerhetdk. Ez a veszély ak-
kor is fennall, ha a bels§ szabalyozds nem a valds és elvart folyamatokat tikr6zi, ha-
nem csak formadlisan teljesiti az irdsos szabdlyozds kotelezettségét.

Eppen ez a felismerés 6sztonzi a magéan és a kozszféra gazdasagi szereplit arra,
hogy olyan irasban rogzitett szervezési megolddsokat hozzanak létre, amelyben a szer-
vezeti hierarchia teljes vonaldn, és a mikodési tevékenységsor valamennyi, meghata-
rozott mingségi jellemzdékkel leirhatd, kozbensG — tovabbi feldolgozésra keriil§ — vagy
a végsd teljesitmények ataddsanal, leaddsdndl tisztazottak és irdsba foglaltak a hatas-
korok, feladatok és a kapcsol6dé felel@sség. (A bels§ irdnyitasi és mikodési rendszer-
r8l lasd Kass6, 2000; és Vigvari, 2005.)

Az irdnyitdsi rendszerhez szervesen kapcsolodik a kormanyzat kilonb6z8 dontési
szintjeihez szervezett, utélagos belsé ellendrzést’ végzs rendszer, amelynek az a funk-
ci6ja, hogy ellenbrzéseivel segitse az adott dontési szint elsG szamu vezetdjée. E segit-
ség abban testesill meg, hogy kiilonb6z8 szempontok szerint vizsgédljdk az irdnyitas
ala tartoz6 egységek bels§ szabdlyozdsat és a valés miikodést, ezek megfelelGségét, il-
letve segitenek feltdrni a szervezési hidnyossagokbdl eredd veszteségforrasokat.

A parlamentek ellen8rzési joguk és kotelezettségiik szakszerd végrehajtasara szam-
vevGszékek szolgéltatdsaira tdimaszkodnak, amelyeket hagyoméanyosan a pénziigyi el-
szamolasok valédisaganak vizsgalataval biztak meg. A modern demokratikus dllami
berendezkedésben éppen az elvart célok, eredményekhez rendelt feladatok megvalé-
sitdsi médjaban rejlé killonbozdségek jelentdségének felismerése okozta, hogy a szdm-
vevGszékeket mar arra is felhatalmazzak, hogy tobbféle megkozelitéssel vizsgiljdk a
korményzat szervezési és iranyitasi rendszerét,” és Gigynevezett teljesitményellendrzé-
si jelentésekben folyamatosan tdjékoztassik a parlamentet e vizsgélatok eredményei-
rél. (B&vebben lasd ASZ, 2000a.)
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2.2. A teljesitménykategoriak Osszefliggései, kapcsolata

Az eredményesség, hatékonysag és gazdasigossag’ megkiilonboztetése, tartalmanak
ismerete a gazdalkodds és az ellen8rzés kapcsan egyfajta tdmasztékot jelent. Azt azon-
ban latni kell, hogy konkrét esetek vonatkozasidban a kulonboz8 kategéridk egymas
ellen hathatnak, s az elviras a ,bolcs koltekezés”, ami azt jelenti, hogy mindenkor
egyfajta egyensulyra kell torekedni a hdrom szempont érvényesitésénél.

Példaul a gazdasigossig mindendron valé érvényesitése a hatékonysdg romldsat
okozhatja, vagy példaul egy gazdasigos és hatékony szervezeti megoldas az eredmé-
nyességet veszélyeztetheti. Tehat példaul a megszorité intézkedésekkel operalé koz-
igazgatasban nagyon is gyakran el6fordul, hogy egy adott eszkozt lényegesen olcsébb
termékekkel helyettesitenek, ami viszont a hasznilatban sokkal t6bb munkaidét kot
le, igy rontja a hatékonysagot.

A bolcs koltekezésre valé torekvést a korszer(i technikai feltételek teljesen 4j megvi-
lagitdsba helyezik. Az 4j technikai megolddsok pontosan azokon a teriileteken, ahol
nagy elmaradésban vagyunk, teljesen méas megolddsokat kinalhatnak, amelyek nagy-
sagrendekkel olcsébb, de mindségében szinte bizonyosan jobb feltételeket biztositanak,
amit szintén mérlegelni kell egy-egy feladatmegoldds meg- és/vagy atszervezésénél.

A kozigazgatdsban példaul a szakszer( hatésigi munka konnyebben megszervezhe-
t8, ha koncentréljdk a feladatelldtast, s ezzel eleget tesznek a hatékonysig és gazda-
sdgossag elvének. Abban az esetben viszont, ha ezzel a lakossadg nagy része szdmdra
nehezen megkozelithet6vé vélik a hivatal vagy az ellaté intézmény, akkor emiatt egy-
részt a lakossdgra haritjdk a ,kozigazgatasi hatékonysag koltségeit”, masrészt esetleg
éppen a tavolsdg miatt egyszerlien nem veszik igénybe az adott szolgaltatast. Ugyan-
akkor a korszer( technikai feltételek athidalhatjak a tdavolsigot, amely azonban telje-
sen Uj megkozelitést kivan.

A kozigazgatas sajitja, hogy a gazdasdgossig és hatékonysdg Osszességében éssze-
rltlen érvényesitésével éppen az eredményesség elve séritlhet, hiszen abban az eset-
ben, ha az intézmény nem tudja az elvért szinten teljesiteni azt a feladatot, amiért 1ét-
rehoztdk, akkor tarsadalmi szinten mikodése végsS soron pazarlassa vilik.
Misképpen fogalmazva: a kozszukségletek kielégitésének mddjardl, szintjérdl hozott
dontések meghozatalakor is képesnek kell lenni arra, hogy a hasznokat 6sszemérjiik a
raforditdsokkal, ugyanugy, ahogy az egyéni sziikségletek kielégitésénél is a hasznokat,
a funkcionalitdst, az egyéni igényeknek valé megfelelést vetjik Ossze a raforditdsok-
kal. S ez a feladat a kozigazgatdsban még bonyolultabb, mint a magénszférdban.

A lakossag, az Uizleti szféra lassacskan kezd beletanulni és alkalmazkodik a t8ke keres-
letet indukald ,,cseleihez”, azaz ma mér ndlunk is sok ember tudja, hogy minden vésér-
lasnal a teljes koltséggel kell kalkulalni. A magédnszféraban mar eléggé kozismert az a
sajatossdg, hogy a teljes koltségben az eszkdz egyszeri megvésirlasara forditott Osszeg
akar a legkisebb tétel is lehet, s6t, ha nem vasaroltunk eléggé korultekintSen, akkor
olyan eszkozt is vehetiink, ami konkrét igényeinket ugyan egyaltaldn nem elégiti ki, vi-
szont szamos olyan funkciéval rendelkezik, aminek 4rdt megfizetjik ugyan, de azokat
kihasznalni soha nem tudjuk. A kézigazgatdsban ezt a ,tudomanyt” bonyolult, btirok-
ratikus szervezeti rendszerben kell alkalmazni, ahol a kézpénzek allokaciés technikainak
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Osszetett motivacios feltételei mellett kell dolgozni, s ahol a hatalyos jogszabalyok eset-
leg nemhogy nem segitik, de kifejezetten akadalyozhatjdk a raciondlis dontéseket.

3. A koltségvetési jog gyakorlasanak kérdései

A kozpénzekbdl megvalsitandé feladatok végrehajtasanal alapvetd elvédrds az eredmé-
nyes és hatékony feladatellatas. Parlamenti demokracidkban ennek egyik eszkoze éppen
a koltségvetés-készités folyamata és a kapcsolddé dontési mechanizmus. A koleségvetést
ugyanis évrél-évre 6ssze kell allitani, mérlegelni a feladatokat, a sziikségleteket, s a pénz-
eszkoz0k szikossége miatt felallitani a prioritdsi sorrendet (Magyary Zoltan, 1923). En-
nek sordn 6hatatlanul vizsgalandé a kordbbi évek teljesitménye, a célok teljestilése, a ra-
forditdsok eredménye. Ha az évenkénti felilvizsgilat nemcsak az elSirdnyzatokra,
hanem elsGsorban a feladatok, a kozigazgatds altal nyajtott szolgédltatdsok szinvonala-
nak teljesitésére is koncentrdl, s ezen keresztil értékeli a riforditasokat, a koltségvetés
megallapitasa, valamint a végrehajtds szimonkérése a kozigazgatas irdnyitdsanak egyik
leghatékonyabb eszkoze lehet. Ennek azonban alapfeltétele, hogy el6zetesen a politiku-
sok val6ban fogalmazzik meg, deklardljdk azokat az igényeket, elvirdsokat, amelyeket
adott tdrsadalmi és gazdasdgi korulmények kozott teljesitendének mindsitenek.

A koltségvetés-készités ugyanakkor olyan tobbfézisa, iteracids folyamatot is jelent,
amelyben a feladatok, célkit(izések teljesitéséhez a kiaddsi oldalon jelentkezd igények
és sziikségletek forintban kifejezett 6sszege fokozatosan kozeledik, végil — a koltség-
vetés jovahagyadsanak fazisdban — megegyezik a bevételi oldal lehetGségeivel. Ha ez a
folyamat valds kényszer dltal vezérelt, akkor kivéltja a szelektaldsi kényszert, ha nem,
akkor — a regnalé kormanyzds tehetetlenségét kozvetitve — a koltségvetési hidny no-
velésével oldja meg a napi problémakat. Az EU tagorszagai kézott pontosan ezen ve-
szélyt megel6zend@en sziiletett meg a Maastrichti Szerz3dés, amelyet koztudottan ki
lehet jatszani ugyan, azonban ennek hossza tdvra haté kedvezdtlen kovetkezményei
mar valamennyi orszag gazdasagat veszélyeztethetik.

3.1. A koltségvetési jog tartalma

A koltségvetési torvény megalkotdsaval a politikai dontéshozo, a parlament felhatal-
mazza a kozigazgatds appardtusit, a kozigazgatdshoz tartozé intézményeket, hogy
meghatdrozott pénzosszegeket az elSirdnyzott mértékig elkoltsenek, mégpedig azzal
az (elvi) elvérdssal, hogy a pénz elkoltésével teljesitik is azokat a feladatokat, amelyek
a kozigazgatds kotelezettségét képezik, illetve amelyek teljesitésére a koltségvetési
dontés utasitast ad. A koleségvetési dontéssel ugyanis — kissé leegyszerGsitve — a ko-
vetkez§ jogok és kotelezettségek keletkeznek:

— A bevételi oldalon a forrasok biztositasdhoz az allampolgarok, a vallalkozasok sza-
mara — ad6étorvényekkel, kormanyzati és dnkormdnyzati rendeletekkel megalapozva
— addfizetési kotelezettség keletkezik. Az adék megfizetése elmulasztdsaére felelésség-
re vonds, birsdg jar. Az ad6beszedési jogot a kozigazgatds rendszere érvényesiti.
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— A kiaddsi oldal tételeinek elfogadasival a parlament felbatalmazza a kozigazgatist,
az intézményeket, hogy a jéovahagyott elSirdnyzatokat a koltségvetésben meghatéro-
zott kozfeladatok elvégzésére forditsa, még akkor is, ha maga a kozfeladat mibenléte
a koltségvetés dokumentacidjaban kevéssé atlathatd.

A koltségvetéssel a kozigazgatds szdmara tulajdonképpen pénzkoltési lehet8ség
nyilik meg. Ha a koltségvetés a feladatokhoz igazodé struktiraban rogziti a pénzkol-
tési lehetGséget, és minden feladatcsoporthoz szoveges elvards és kovetelményrendszer
is kapcsolddik, akkor a felhatalmazottak szamara a pénzkoltés kereteit is meglehetd-
sen pontosan kijelolik. Az ilyen tartalmu koltségvetési dokumenticiot az ugynevezett
teljesitményeket kézéppontba 4llitd koltségvetési rendszerek alkalmazzak. A korsze-
rd koleségvetési technikakrol lasd Bager—Vigvari (2005) tanulmanyat.

A felhatalmazas technikai épitSkove a ,szavazati egység”, amit a parlament hagy
jova. Ha a szavazati egység feladat-Osszetevdi és pénzértékben meghatarozott nagy-
sagrendje tilsagosan tdg, akkor a végrehajt6 hatalom szinte korlatlan felhatalmazassal
alakithatja a keretekbdl megval6sitandd kozjoszagok Osszetevdit, ami korldtozza a
parlament koltségvetési jogat. Ha a szavazati egység feladat-Osszetevdi titlsdgosan rész-
letekbe mendek, akkor ez indokolatlanul megkoti a végrehajt6 hatalom kezét. Emiatt a
végrehajt6 hatalom vagy irracionélis megoldasokra kényszerul, vagy a parlament ope-
rativ jellegG dontések tomegét vallalja fel, ami szintén nem célszer megoldas.

Logikai feltétel, hogy amit a parlament hagy j6va, azt csak a parlament mddosit-
hatja, amire a szavazati egységek definici6janél célszer figyelemmel lenni. Azaz mér-
legelendd, hogy melyek azok az eltérések, amelyek évkozi elrendelése csak a parla-
ment elvi hatdaskorében képzelhetd el. Ha eredetileg nem tervezett bevétel keletkezik,
akkor annak teljesen szabad felhasznéldsa ellenkezik a koltségvetési jog tartalmaval,
hiszen az a tény, hogy a bevétel keletkezése nem volt elGre lathaté a koltségvetési tor-
vény megalkotdsdndl, nem ad felmentést a parlamenti dontés megszerzésétdl. Termé-
szetesen ezt az elvet raciondlisan célszerd érvényesiteni, és a gazdalkoddsi kereteket
meghatdrozé torvényben célszer(l rogziteni azt a mértéket, amelynél a kormdanyzat
nem jarhat el 6néll6an, s a parlamenti jovahagyast meg kell szerezni.

3.2. A koltségvetési joghoz kapcsolodo zarszamadasi jog

A végrehajt6 hatalom — a kozigazgatas — tulajdonképpen meghatalmazott: a koleség-
vetési torvényben meghatdrozott Osszeg erejéig teljesitheti a kiaddsokat, és csak azo-
kat a feladatokat, amelyeket a politikai dontéshozok megvaldsitasra elfogadtak. Ha a
feltételek év kozben jelentésen megviltoznak akér a bevételek, akir a teljesitendd fel-
adatok tekintetében, a politikai dontéshozok engedélyét kell megkérni a kiltségvetés
médositasahoz.

A koltségvetési torvény is torvény, tehdt minden tekintetben be kell(ene) tartani. Ez
azt jelenti, hogy 1) csak az elSirdnyzott Gsszegek erejéig teljesithetdk kiadasok, a kivé-
teleket elGzetesen szintén torvényben kell rogziteni. 2) Ha a koltségvetésbe bekertl egy
feladat, akkor a kozigazgatdsnak ,kotelessége” foglalkoznia a dologgal, mert ha nem, el-
vileg szintén torvénysértést kovet el. 3) Az elSirdnyzott Gsszegeket csak a jovahagyott
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feladatra lehet forditani; ha a feltételek miatt bizonyos részre nincs sziikség, az a kolt-
ségvetési jog tartalma szerint nem fordithaté mésra. 4) Ha adott jévdhagyott feladatra
igazoltan t6bb sziikséges, mint a tervezett Osszeg, akkor is a feladatot teljesiteni kell, a
tobblet felhasznalasaval is, amelyre azonban az engedélyt meg kell szerezni.

A zérszamadas elvileg nem mds, mint a felhatalmazasokkal val6 elszdmolds. A zdr-
szamadas elfogaddsaval a parlament elfogadja a végrehajtdk elszimoldsait, ami azt is
jelenti, hogy nem kivan felel@sségre vonassal élni az esetleges — a koltségvetési felha-
talmazasokkal ellentétes — szabalytalansdgokkal kapcsolatban. Ez tartalméban azt je-
lenti, hogy a kozigazgatds elszamol a feladatok és az elirdnyzatok teljesitésérdl. Lo-
gikailag torvénysért§ gazdalkodast nem lehetne elfogadni, ezekben az esetekben
felelésségre vonast kellene alkalmazni. Ez utébbi kévetelmény érvényesitésének lehe-
téségét az ugynevezett kiilsG ellendrzés, a pénziigyi beszamoldk' évenkénti hitelesi-
tési kotelezettsége teremti meg,

A korabban leirtaknak megfelelGen némileg eltérd a ,szavazati egységek” teljesité-
sérél sz616 beszamolds,'” és a vagyoni helyzet alakulasardl sz6l6 elszamolas.” Elbbi
formailag hasonlit a nalunk ismeretes szoveges beszamoldkhoz, utébbi azonban ko-
tott formaban, a szamviteli nyilvantartdsok alapjan torténik, amelyek tartalmét pon-
tos szamviteli szabalyok irjak eld. A kiils§ ellenérzésnek fliggetlennek kell lennie a be-
szamolok elkészit8itdl, hiszen éppen ez a fuggetlenség garantélja, hogy a gazdalkodasi
érdekektd] mentes vizsgdlat allapitsa meg a pénziigyi kimutatdsok valddisigat, s a
parlament, az tzleti szféra, az dllampolgarok meg tudjanak bizni a kimutatdsok tel-
jességében és valddisigaban. Magyarorszagon a kuls ellendrzést a kozigazgatastol
fiiggetlen Allami Szdmvevészék végzi, s a zarszamadashoz kapcsolédd jelentésében
mutatja be ellenGrzéseinek eredményét.

4. A kozfeladatoknal a lehetséges feladatmegoldasi médok
valasztéka

A magyar koltségvetési szakirodalomban kevéssé alkalmazott megkozelités, hogy a
kozszolgaltatdsok finanszirozdsi médjanak meghatdrozasindl abbdl kell kiindulni,
hogy elézetesen — a célok, kockdzatok, lehetGségek, elényok, hatranyok gondos mér-
legelésével — a lehetséges feladatmegolddsi médot, médokat azonositjak be. Ehhez a
koltségvetési program kidolgozasanak keretében pontosan tisztazni kell, meg kell va-
laszolni a mit, kinek, miért kérdéseket, mert csak ezek alapjan lehet elegendd informa-
ci6hoz jutni a hogyan kérdés megvalaszolasahoz.' S6t, az el6bbiekben ismertetett gon-
dolatmenet eleve csak akkor kovethetd, ha pontosan tisztdban vagyunk azzal is, hogy
alapvet8en milyen médszerrel oldhat6k meg a kozsziikségleteknek mindsitett felada-
tok. Masképpen, amikor az dllamhdztartds reformjaban gondolkodunk, fontos lenne,
hogy minden térvénybe foglalt kotelezettség esetében vizsgélatra keriiljon, hogy
adott kozsziikséglet melyik feladatmegoldasi modszerrel lathat6 el a leghatékonyab-
ban, s melyik finanszirozdsi médszer felel meg a politikai célkitGzéseknek.



KASSO ZSUZSANNA — SZUKSEG VAN-E ALLAMSZAMVITELI TORVENYRE?

4.1. Kozkiadasok tételeinek osztalyozasi rendjei

Fenti téma kapcsdn fontos tudatositani, az az elvdrds, hogy hasznokat vessiink ssze ra-
forditdsokkal, csak akkor teljesithetd, ha ismerjik is a raforditdsok Gsszegét, illetve
tobbféle megoldas koleségée is kikalkuldljuk. Az elényok és hatranyok mérlegelésével
és bemutatdsdval a politika valés dontési helyzetbe hozhat6. Ez egyben a politika ki-
szamithatésdginak egyik fontos feltétele. A kozigazgatds Gsszetett rendszerében csak
akkor lehetséges adott kormdnyprogram teljes koltségét megmondani, ha a kiaddsok
makroszint( aggregaldsihoz rendelkezésre 4ll olyan osztalyozési — kddoldsi — rendszer,
amelynek segitségével a kozszektor teljes rendszerébdl osszegydjthetSk az adatok.

Az IMF altal kidolgozott, kormanyzati alkalmazésra javasolt osztalyozasi rendszer volt
az elsé, amelyet a kormdnyzasi szempontok sajatossagai szerint alakitottak ki. A hé-
romdimenziés osztilyozasi rendszer a GFS-statisztika egyik alapkove. Megfelel$ kod-
rendszer segitségével biztosithaté ugyanis, hogy adminisztrativ, kozgazdasdgi és funkci-
onalis vettletben is bemutathat6 legyen a teljes koltségvetés. A tobbféle dimenziéban
toreénd feldolgozdas és bemutatds biztositja az atlathatésdgot és ellendrizhetdséget.

Témank szempontjabdl az tgynevezett korményzati funkciék® szerinti osztalyozas
a legfontosabb, amelynek legtjabb verziéja 10 {6 osztalyba sorolja a kormanyzds be-
vételeit—kiadasait. Ezen osztalyozasi rend {8 erénye, hogy viszonylag kevés szama 6
osztdlyba sorolja a koltségvetési adatokat — az egyes {6 osztalyokon beltl tovabbi ala-
bontasi lehetdséget biztositva.

A megfeleld, hierarchikus felépitést kédok segitségével a {6 osztalyokra Gsszegzett
adatok lehet6vé teszik, hogy a dontéshozdk az elldtasi funkcidk {6 ardnyait és azok
viltozasit a terv és tény szintjén, illetve az évek kozott is mérlegelni tudjak. Ezen osz-
talyozési rendben {6 elv, hogy minden osztdlyban a kézszolgéltatdsi csoportok teljes
koltségét ki kell mutatni, azaz a kozvetlen és kozvetett koltségeket egyarant tartal-
maznia kell az 6sszesitett adatoknak.

A kozigazgatas rendszerében a kozvetett koltség fogalma sokkal bonyolultabb,
mint az uzleti szféraban. A koltségszamitds kozszektorbeli sajatossagairdl lasd Vigvari
(2005) konyvét. A kozigazgatdsban a hatékonysagra torekvd szervezeti megolddsok
miatt el6fordulhat, hogy bizonyos sajitos ismereteket igényl$ funkcidkra kiilon szer-
vezeteket alapitanak, amelyek tobb kozszolgaltatasi csoport mikodésée tdmogatjak,
igy ezek koltsége az alapfunkcidkhoz rendelendd. (Pl IT-szolgdltatasok, kozbeszerzé-
sek bonyolitasa, tovibbképzési feladatok, tdmogatdsok adminisztracidjat ellatd szer-
vezetek koltsége stb.) Az dllamhdaztartasi szinten a teljes finanszirozasi igény kimuta-
tasa ad lehet8séget a politikusoknak annak mérlegelésére, hogy vajon a kimutatott
raforditassal is 6hajtjak-e az adott sziikséglet kielégitését.

4.2. A kozszolgaltatasok koltségei és hasznai

A kozszolgaltatasokkal, kozfeladatokkal Gsszefuggésben a tdrsadalmi célkit(izésekhez
igazodva a raforditasok és hasznok viszonya, ardnya akkor mérhetd és mérlegelhetd,
ha a kozsziikségletek kielégitési médjainak teljes finanszirozdsi igénye ismert, fligget-
lentl attdl, hogy
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* milyen médszer vagy médszerek kombindcibjaval elégitik ki a sziikségletet,

* milyen szervezet a kifizetd,

* adott kiadds kozvetlen vagy kozvetett médon jarul hozza az ellatédsi funkcidhoz,

* 56t attdl is fuggetleniil, hogy adott évi koltségvetés pénzforgalméban kiadasi té-
telként megjelenik-e egy adott raforditas (pl. addkiadasok ).

A politikai dontéshozok akkor is tudnak objektiv médon — a nemkivanatos szerve-
zeti célu lobbizdsokt6l mentesen — értékelni, ha a fenti informacidk esetleg kozvetle-
nil nem is dllnak rendelkezésiikre. Természetesen ez nem jelenti azt, hogy ezekre az
informacidkra a kozigazgatdsban ne lenne sziikség, hiszen éppen ezen igény miatt
dolgoztak ki a korményzast timogatd, a GFS szerinti nemzetkozi koltségvetési oszta-
lyozas hairomdimenzids rendszerét.

A kozérthetGség kedvéért, makroszinten akkor allapithaté meg, hogy adott koz-
szolgéltatds koltsége mennyi, ha ismerjiik, hogy mennyi pl. a kozoktatdssal, szocidlis
gondoskoddssal stb. Gsszefuiggésben:

* a szakmai tevékenység kozvetlen koltsége, pl. személyi és a feladatellatas dologi
kolesége,

* a szakmai tevékenység altaldnos koltsége, pl. minéségbiztositasra, irdnyitdsra, ku-
tatdsra, tovabbképzésre forditott Gsszegek,

* a pénzbeni juttatdsként biztositott tdmogatdsok, sziikség szerint kilonvilasztva a
szocidlis indittatdsu és az oktatdssal kozvetlentl Gsszefiiggd tamogatdsokat,

* az addkiaddsok Osszege, azaz az adokedvezményként biztositott kdzponti forrasok
0sszege,

* a nonprofit vagy profitérdekelt szféra altal ellatott és kozponti forrasokbdl finan-
szirozott kiaddsok,

* kiemelt kormdnyzati programok kiadasai, amelyek koltségeit jelentdségiik miatt
elktlonitetten is mérni és vizsgélni indokolt,

* egyéb kozvetett koltségek, pl. az épiletfenntartdsi koltségek,

* egyéb dltaldnos koltségek, pl. kozbeszerzés koltségei.

Tudatosan felépitett koltségvetési informécids rendszerben a fenti adattipusok ki-
16nb6z6 dimenzidkba rendszerezhetdk, Gsszegydjthetdk, osszegezhetdk. Osszegzé-
stikre azért van (lenne) sziikség, mert értelemszertien csak ilyen mddon értékelhetd,
ha a hatékonysdg novelésének szindékdval egyik feladatmegolddsi m6dbol a masikba
szervezik at a feladatot.

Osszegezve: a kozszféra eredményessége és hatékonysdga novelése iranti szandékok
teljesithetéségének egyik alapfeltétele, hogy az eredményesség és a koltségszintek
mérése azonos szerkezetben megtorténjen; megallapithat6 legyen, hogy a finansziro-
zds véltoztatdsa a minéség vonatkozdsiban az elvirt eredményt produkalja-e.
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5. A koltségvetési jog gyakorlasat megalapozo stratégiai tervezés

A kozszféraban a feladatelldtds tervezési szempontjait foglalja Ossze az alabbi dbra:
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Az dbraban feltntetett elemekkel a stratégiai szemléleth korméanyzéast az aldbbi
folyamat biztositja.

1. Az 4bran szerepld kérdések megvalaszoldsat a kozigazgatdsnak kell kidolgoznia,
lehetéleg tobb verzi6t is bemutatva. A kidolgozds egyben a koltségvetési sziikséglet
becslését, bemutatdsat is jelenti, hiszen ennek alapjan tudjék a varhat6 raforditdsokat
megallapitani.

2. A politikai dontéshozéknak koncepcionélisan kell eldontenitik, hogy az elényok és
hétranyok mérlegelése alapjan melyik megolddsi méd torvénybe iktatdsat javasoljak.

3. A kozigazgatis a politikai konszenzus alapjan elékésziti a torvénytervezetet.

4. A parlament megalkotja a torvényt.

5. A kozigazgatas el8késziti a végrehajtdsi szabalyokat.

6. A koltségvetési torvénybe beillesztik a szavazati egységet, Osszeggel, mennyisé-
gi-mindségi indikatorokkal. A kordbban mar emlitett teljes koltség-szemlélet érvénye-
sitését a kozigazgatdsban a tervezéskor kell megalapozni.

7. A kozigazgatds — megfelel§ torvényi felhatalmazassal — eljuttatja a finanszirozési
forrdsokat a végrehajtasi helyre. Ez azonban nem a szavazati egység Osszegének a mo-
dositasat jelenti, csupdn egy intézkedést, amely tdjékoztatja a cimzettet, hogy melyik
szavazati egység végrehajtdsiaban vesz részt, milyen elvdrasokkal. (Ezek elSzetes
egyeztetése természetesen megoldhatd, illetve a rendszerbe épithetd.)

8. A végrehajtasra kijelolt szervezet tervezésének és végrehajtasanak kell megala-
poznia a célirdnyos koltséggazdalkodést, azaz maér a tervezés sordn célszer szamita-
sokat végeznie, hogy milyen eréforras-osszetétel a legalkalmasabb a hatékony és ered-
ményes feladatelldtdshoz, szintén a teljes koltség elvének figyelembevételével.
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6. A magyar koltségvetési rendszer néhany jellemzgje

A jellemz8k rovid Gsszefoglaldsat az aldbbi, eléggé sajndlatos helyzet alapozza meg:

A szamvitel és az informaciés rendszer nem tdmogatja a dontés-el6készitést és ezért
a kormany objektiv informaciék hidnydban kénytelen kormanyozni. A koltségvetési
elGiranyzatok jelenlegi rendszere és a kapcsolédé informaciok

* nem képesek érzékeltetni a megvaldsitand6 feladatcsokor mibenlétét, nem adnak
megfeleld alapot arra, hogy a dontéshozok mérlegeljék a kilonboz6 feladatok megva-
l6sitdasdnak el8nyeit és koltségét, osszevethessék azokat mids feladatcsokrok hasonld
adataival,

* nem képesek bemutatni, hogy a tevékenységet érint§ Gj torvényi vagy mas val-
tozdsok miként befolydsoltak a koltségszintet, s a feladatok megolddsai milyen mé-
don szolgaljak jobban a lakossdgot, a tarsadalmat,

* nem lathaté at, s csak nehézkes ,kutatémunkaval” allapithaté meg, hogy a kiada-
sokbdl finanszirozott feladatokbdl melyek azok, amelyek magan — egyéni vagy uzleti
szféra altali — finanszirozésa lenne indokolt, s ebbe az irdnyba kivanatos is lenne el-
mozdulni, megfelel§ politikai dontéssel tdmogatva.

A fentiekben felsorolt hatdsok mindegyike gatolja annak lehet8ségét, hogy a kolt-
ségvetési egyensuly javitdsat a kiadasi oldal ésszerd csokkentésével célozza meg a kor-
ményzds dontési rendszere. A kozigazgatds nem ismeri a piacgazdasig korilményei
kozote kifejlesztett koleségvetési allokdcids technikakat és elveket, igy nem is képes a
hazai kockdzatok, gazdasagi és tarsadalmi viszonyok kozott alkalmazni azokat. Koz-
ismert tény, hogy a rendszervéltast kovetSen — és azt megel6z8en is — a korményok
nem tudtak végrehajtani a kdzszféra reformjat. Folyamatosan érzékelt probléma, hogy
a kozszféra egyszerre alulfinanszirozott és pazarld, azonban a kilonb6z6 érdekek tt-
kozéseként ezen a helyzeten kozponti szinten mindeddig nem sikeriilt valtoztatni. A
pazarlas egyik legfébb okozdja a szavazati egységek tudatos megvalasztdsinak hidnya,
ami tartalmi oldalr6l nem kényszerit a hatékony feladatellatasi méd megkeresésére,
formai oldalrdl viszont rendkiviil tdalburjanzott burokraciat mikodtet. Ugyanakkor
legf6bb problémaként nem lehetséges a kiillonboz§ feladatmegolddsi médok teljes
koltségét osszehasonlitani, igy fel sem mertl annak a lehet8sége, hogy a kozigazgatas
vizsgilja, keresse a koltséghatékony, Magyarorszig szdmdra elényos megolddsokat.

Misik oldalrdl kozelitve, a kozszolgédltatasok vonatkozdsiban torténtek ugyan re-
formlépések, ezek azonban eddig nem azzal az igénnyel sziilettek, hogy a szakmai cél-
kitGzéseket és a pénzigyi forrasokat egymadssal 6sszhangban alakitsdk, éspedig olyan
médon, hogy megfogalmazhaté legyen az a politikai konszenzussal kialakitott vélto-
zés, amely széles értelemben elfogadott pozitiv irdnyt céloz meg.

JellemzGen eddig szinte valamennyi kozszolgaltatdsra vonatkozdan torvényi szinten
szabdlyoztak a feltételrendszert és a kovetelményeket, azonban szinte egyetlen koz-
szolgaltatds vonatkozdsaban sem tortént meg ezek Gsszehangoldsa a pénziigyi lehetd-
ségekkel. Az EU-hoz val6 csatlakozassal egyutt jar6 jogharmonizacié tovabb alakitot-
ta a helyzetet olyan médon, hogy meglehetdsen magas szinvonald infrastrukturélis
feltételrendszert el6ir6 torvények sziilettek meg anélkiil, hogy a megvalésitdshoz
sziikséges pénzigyi forrdsokrol kozpontilag gondoskodtak volna.
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A torvényi kotelezettség tehét a végrehajtdsra fenndll, azonban a gyakorlatban — azo-
nosan az indirekt irdnyitdsi rendszerben megszokott gyakorlathoz, ismét — a helyi szint-
re hdrul annak eldontése, hogy milyen titemben és milyen prioritasokat szem elGtt tart-
va kozelitsék a valds helyzetet a torvényi elSirasokhoz. Ez a kozfinanszirozas erdforrasait
szétforgacsolja, Gsszpontositds hidnydban sok jéhiszemien megkezdett, de pénz hidnya-
ban be nem fejezett projekt pazarolja a kozpénzeket. A jogszabalyok még mindig tele
vannak az dllamparti rendszerbdl itt ragadt eléirasokkal és jellemzékkel. Nem védik és
tisztelik a magdntulajdont, nincsenek tekintettel az emberi méltésdgra, a munkaval
szerzett jovedelmet, vagyont, t6két nem védik a karvalytSkétdl, nem veszik tudomaésul,
hogy a kozigazgatashoz csak olyan és annyi hataskort kell telepiteni, amelyek a kozos
ugyek iranyitdsahoz szitkségesek. A roviden felsorolt jellemzék lathatatlan mikodésé-
nek tulajdonitom azt a jelenséget, hogy a jog jelenleg védi az Ggyeskeddket, az illegalis
cselekmények és a jogtalan haszonszerzés hatarat megcélz6 ,jogismerdket”, de elitéli, de
legalabbis nem védi a johiszemd tenni akardkat, vagy éppen az artatlan dldozatokat.

A jogszabidlyok dzsungele, a kozszféra nem megfelel§ miikodése egyre tobb allam-
polgér és kisvéllalkozds szimdara anyagi kart okoz, de a kozigazgatas nem képes an-
nak feltdrdsara, hogy ebben mekkora része van a nem megfelel, diszfunkcionélisan
mkodd szabalyozésnak.

6.1. A korszer(i vezetési és tervezési kultira hidnya a kozigazgatiasban

Tovabbi probléma, hogy koltségvetés-gazdalkodési kulttrankban a szakmai és pénz-
Ugyi tervezés és menedzsment teljesen kiilonéllé vonalon mikddnek, nincsenek meg
a kapcsolédasi pontok. Ugyan kozismert, hogy a finanszirozasi igényeket meghataroz-
za a szakmai feladatellatds mikéntje, ezen beldl is az élémunka koltsége, ennek elle-
nére eddig nem 4ll rendelkezésre olyan kozpontilag kialakitott mddszertani Gtmuta-
té vagy mas tipusu segédlet, amely a koltségvetési gazdilkoddsban megteremtené a
szakmai és pénziigyi irdnyitds kapcsoléddsi pontjait, egységét, azaz olyan belsd
mkodési—iranyitasi rend kialakitasdra Gsztondzne, amelyben vildgos a kapcsolat a
szakmai munka és annak koltségigénye kozott.

A kozigazgatdsban a szakmai nyelvezetet ért$ nyelvtudas hidnya, a viligban mar fo-
lyamatban 1évé szakmai fejlesztések meg nem értése és nem ismerete szintén olyan
bomba, amely varhatéan sajatos mikodésbe kezd. Ennek prognosztizalhaté mkodé-
sét a koltségvetési tertleten az ,internal control” eddigi hazai palyafutdsinak mintéjan
lehet modellezni. Aki ennek a teriletnek a szakirodalmét ismeri, az tudja, hogy az an-
gol kifejezés tartalmat lefed§ magyar terminoldgidja a belsd irdnyitdsi és mitkidési rend.
Aki csak angolul tud, de nem ismeri a szervezetirdnyitds szerteagaz6 kovetelményeit,
az ezt a kifejezést konnyen ,belsé ellenGrzés”-ként terjeszti a magyar szakirodalom-
ban.” Ennek folyomanyaként a magyar kozigazgatds teljesen kimaradt a stratégiai
megkozelités, a teljesitmény-koltségvetés és -menedzsment, a koltséghatékonysag ér-
vényesitése, a csaldsok megel8zése cim( vildgszerte nagy szellemi eréforrdsokat meg-
mozgat6 szakmai fejlesztésekbdl. Ehelyett jogszabélyi kotelezettségeket teljesitve a
FEUVE-rendszer' tablazatba foglaldsival van elfoglalva, ami a felsorolt szervezeti ira-
nyitasi megkozelités szégyenletesen leegyszerisitett megvaldsitdsat eredményezi.
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Sajatos médon e probléma kozvetlen inditéka és kovetkezménye is, hogy a kozpon-
tilag elrendelt és megkovetelt szamviteli és informéciés rendszer adattartalma sem a
helyi szint{, sem a kozponti informéciés igényeket nem timogatja megfelelen. Més-
képpen, a jelentds él6munka raforditdssal eléllitott adatok tobbségét csak tovabbit-
jak a fels6bb szintre, de éppen a sok adat, de szegényes informaci6tartalom miatt fel
sem merul, hogy ezeket az informécidkat, akér a napi feladatok végrehajtasdban, akér
az iranyitdsban hasznositsidk. Emiatt sajnalatos médon, dllamhaztartasi szinten telje-
sen hidnyzik a koltséggazdalkoddsi kultira, azaz a szakmai tevékenységek szervezésé-
nél, dontéseknél a pénziigyi végrehajthatdsag, a koltséghatékonysig mérlegelése szin-
te teljesen elmarad.

A pénzigyi egyensulyra valé torekvés szinte kizardlag utdlagosan, pénziigyi lefara-
gasok formdjdban érvényesil. Természetesen e megoldds pénzigyi szempontbdl cse-
kély eredményeket hoz, a szakmai feladatoknal pedig sok megkezdett, de be nem fe-
jezett, vagy éppen ésszerltlen médon megnyirbélt programot eredményezhet, ami az
adofizetSk szempontjabdl egyértelmien pazarldsnak mindsil.

Ma mar kozismert, hogy a technikai fejlédéssel a kiilonb6z6 eréforrasok minden ko-
rabbindl szélesebb korben helyettesithet8k egymassal, s szinte csak a megszokas és az
informécithidny szab hatart a koltséghatékony mdédszerek folyamatos elterjedésének.
Pl. kozhelynek szamité felismerés, hogy munkaid§ vagy benzinkoltség takarithatd
meg mobiltelefonnal, a tavkozlés és informatika képi megjelenitést és tovabbitast is
megoldé fejlédése beldthatatlan lehetdségeket kindl, s a szakosodott szolgéltatdsok
bdviilésével jobb mindségben és olcsébban rendelkezésre dllé anyagok, eszkozok mi-
att szinte végtelenek a lehetGségek. Természetesen az is elengedhetetlen, hogy a koz-
szféraban az 4j technoldgia igénybevétele ne magincéld, 6ncéla vagy céltalan legyen,
hanem kizérélag a feladatelldtast szolgalja.

A szabalyozédsnak arra kellene torekednie, hogy elemezze a hazai kulttra és kornyezet
kockazatait, és erre épitse fel a korlatoz6 elemeket, s ne akadalyozza a racionalis gazdal-
kodés lehet8ségét. Pl a kiemelt elSiranyzatok betartdsat szolgald irraciondlis input
kontroll erésiti azt a kozigazgatasban egyébként is erés hajlamot, hogy minden ésszerd
érv ellenére is megtartja a létszamot, emberi eréforrast, még akkor is, ha mar nem tud
neki munkét adni, mert ennek koltségeihez mar nincsen meg a dologi fedezet.

Az innovativ megolddsok alkalmazasdnak kulcsa, hogy ismerni kell adott ,feladat
csomag” teljes koltségét, s azokat az Gsszetevlket, amelyek a teljes koleségben jelent-
keznek. Ez az ismeret sziikséges a valéban koltségmegtakaritast jelentd helyettesitd
elemek keresésére.

6.2. OngerjesztGen nem hatékony szervezeti rendszer

Az dllamhaztartds szervezeti rendszere, az gynevezett 6ndlléan gazdalkodé intéz-
mények egységei, a gazdalkodési jogositvanyokkal nem rendelkezd szakmai egységek,
az allamhaztartason kivilre kertle kozfeladatokat ellatd szervezeti formaciok kaval-
kédja alakult ki a rendszerviltast kovetden.

A jelenleg azonosithat6 ésszer(tlenségek egy része torténelmi 6rokség, masik része
viszont éppen a vakszerencsére bizott koltségvetés-irdnyitasi és -finanszirozdsi moti-
vaciés rendszerének kovetkezménye.
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Kozalapitvanyok, kht.-k sziilettek részben a civil tarsadalom érdekérvényesitésének
tdmogatasara, de azért is, hogy megkertljék a koltségvetési gazdalkodds szigora, sok-
szor ésszer(tlen gazdélkodasi szabilyait.

Az Aht. el8irdsa miatt, miszerint koltségvetési eliranyzatra csak koltségvetési szerv
vezetdje vallalhat kotelezettséget, és egy masik jogszabély szerint viszont az EU-s tdmo-
gatési szerz8dések kotelezettségvallaldsnak szamitanak, nalunk az EU-s intézmény-
rendszer teljesen irracionalis, lasst, netdin mikodésképtelen verziéja munkélta ki magat.

Az intézményrendszer feltlrdl irdnyitott, erészakos dtszervezése azonban szinte bi-
zonyosan bukasra itélt feladat. Sem az elnevezés, sem az alapité okirat, sem a feladat-
kor, sem a gazdalkodasi forma nem ad eligazitast, hogy adott szervezeti formacié a je-
lenlegi kulsé feltételekhez igazodott j6 megoldés, vagy pedig egy 12 pipu teve.

Véleményem szerint az egyetlen megoldas, ha a szervezetalapitasi, gazdalkodasi és
beszdmolasi szabélyokat Gsszhangban megalkotva elGszor elkészilne a koherens jogi
? és ezt kovetben valdban a helyi erdkre bizva dolgozndk ki azt a megol-
dést, amely a raciondlis, dtlathaté és ellendrizhetd szervezeti hattér iranyédba visz.

szabalyozas,"

6.3. Hianyoznak az informacids technolégia
alkalmazasanak alapfeltételei

A jogszabdlyok nincsenek tekintettel az informdciés technolégiai kovetelményekre,
feldolgozasra. Magyarorszagon a jogszabalyoknak megfelel§ informaciés rendszerek
kidolgozéasa a lehetetlenség hatérat strolja. A jogszabalyi el6készitetlenség, a folyama-
tos ad hoc 6tletek bevezetése miatt a mindennapos jogszabilyvaltozasok folyamatosan
napirenden vannak. Emiatt a kozigazgatds és az Uzleti vildg is sokkal kisebb haté-
konysaggal és sokkal kevésbé alkalmazza az informatikdt, mint azt lehetne.

Nincsen ugyanis értelme fejlesztetni, mert a folyamatos jogszabalyvaltozdsok miatt
az up-date koleséges. A logikatlan, rendszerbe nem szervezhetd elSirasokat csak az
emberi agy és szellem képes kezelni, igy marad a papir és ceruza, jobb esetben az EX-
CEL-tablézat.

Az adatvédelem, a személyi jog ilyen jogszabalyi kértilmények kozotti védelme szin-
tén meglehet§sen ellentmonddsos helyzeteket teremtett. A kozigazgatds el van tiltva
azoktdl az egész vilagban mikodd megoldasoktdl, amelyek lehetdvé tennék, hogy ha-
tékony mddszerekkel beszedjék az addkat, utolérjék a csalékat vagy csak a kaotikus
helyzetet kihasznaldkat.

A kozigazgatds az E-kormdnyzat bevezetésén munkélkodik, holott a papiralapd
lgyintézés feltételei sem adottak. A kozigazgatds a legalapvetdbb informatikai isme-
retekkel sem rendelkezik, igy nagyon is valdszindsithetd, hogy olyan megoldasok szii-
letnek, amelyeket barmelyik kozépiskolds képes kijatszani.

Az ellendrzés — kiils6™ és belsG egyarant, valamint az {izleti szféraban mikods
konyvvizsgalat — még fel sem ismerte, hogy az informatikai rendszerek mikodésée, a
keletkezett adatokat sajitos moédszerekkel kell és lehet ellendrizni, nemhogy képes
lenne az ehhez sziikséges ismeretet elsajititani és alkalmazni. Szinte garantélt az Gsz-
szeomlds.
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7. Javaslatok

Végul, vilaszolva a tanulmény cimében feltett kérdésre, hogy ,Sziikség van-e édllam-
szamviteli térvényre?”, a valaszom az, hogy nem, ilyen lesztkitett tartalommal biztosan
nem. Ezzel a megnevezéssel a torvény alanyi és targyi hatalya kibogozhatatlan ugyanis,
csak parttalan vitdk és félresiklott szabalyozasi kezdeményezések melegigya lenne.

Sziikség lenne viszont:

1. A kozhatalom és kozszféra hatarait rogzitS torvényre, amely deklardlja azt az 4l-
lamfelfogédst, amely a kozszféra és a maganszféra kozott a hatdrokat jelenti, és defini-
alja azokat a szabalyozasi eszkozoket, amellyel a kozszféra belenydl a maganszféraba,
s amelyeket a kozszféraban alkalmaz a hatékonysig novelésére.

Nem utolsé sorban minden reformintézkedés alapfeltétele a kozmegegyezésen ala-
pulé nemzeti politikdk megalkotésa.

2. A kozigazgatds szamdra egységes szemléletben megalkotni a koltségvetési, gaz-
délkoddsi, szimviteli és ellen$rzési torvényt, amely egymadsra épil§ — és nem egymas-
nak ellentmond6 — szabalyokkal megteremti a feltételeket, hogy a kozszféra mozgé-
sitva legyen a kozsziikségletek feltardsara, a kozfeladatok hossza tdvon eredményes és
finanszirozhat6 meghatédrozdsira, valamint az ebben a szemléletben megsziletett
hosszt és rovid tava tervek koltséghatékony végrehajtdsara.

3. A jogalkotdsi rendet ugy atalakitani, hogy az érdemi politikai és szakmapolitikai
vitdk megszervezése elkertilhetetlen legyen, s eredményiik bekeriiljon a jogalkotdsba.
Ennek eredményeként politikai és tarsadalmi konszenzuson alapuld, a lakossag, az
adofizetSk érdekeit szem elStt tartd jogalkotdsi és jogfelulvizsgalati kormanyzati ak-
ci6 vegye kezdetét.

4. Az informatika, a tdmegkommunikacié redlis lehet8ségeit a magyar koriilmé-
nyekhez mérten kellene dtgondolni, és ennek végrehajtdsat a kozigazgatds, az oktatds,
a kutatds eszkozeivel is segiteni. Ugyanakkor az is fontos lenne, hogy valamennyi meg-
szllet§ jogszabdly ebbdl a szempontbdl is elézetes feliilvizsgalatra és tarsadalmi vita-
ra legyen bocsdtva. A kozigazgatasban ez a tudéds nem 4ll rendelkezésre, és még elha-
tarozds alapjan sem szerezhet§ meg olyan gyorsan, ahogyan erre a korményzdsnak
szliksége lenne. Ez a tudds azonban az orszdgban rendelkezésre all, és zagol6dva nem
érti, hogy az ,dllam” hogyan képes ilyen elmaradott felfogasban, netalan egyéni érde-
kektdl vezérelt akarattal kormanyozni.

Jegyzetek

1 Az eddigi munkakrol lasd ASZ FEMI (2002) és ASZ FEMI (2003) kiadvényokat.

2 Az Alkotményban rogzitett tovabbi, itt fel nem sorolt intézmények az alkotmanyos rend, a jog-
orvoslat, a személyiségi jogok, az dllamhaztartasi gazdélkodds védelmét szolgald ellendrzd funk-
ci6t, vagy valamilyen minGségben kontrollfunkciét betoltd szervezeteket testesitenek meg,

3 Szintén érdekes — tagabb szocioldgiai elemzésre érdemes — megfigyelés, hogy a buntetd
torvénykonyv szamos szakasza lényegesen pontosabban és szakszer(ibben rogziti a kozszfé-
réban el6forduld egyes szabalyok mibenlétét, mint a koleségvetési gazdalkodasi szabélyok.
Kérdés, hogy aki helyesen akar eljarni, annak eszébe jut-e, hogy a koltségvetési gazdélko-
diési jogszabélyok alapjan felmertls kérdésekre a Btk.-ban keresse a véilaszt.
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4 Jelenleg a kozfeladatokat villalati formaban elldté szervezetek teljesen hidnyoznak a koz-
szféra deklardlt rendszerébdl. A koltségvetéssel és beszdmoldssal foglalkoz6 jogszabilyok a
kozfeladatokat elldto, vallalati formédban mdkodtetett szervezetekkel egyéltalin nem fog-
lalkoznak, holott természetesen a kozponti és onkormdnyzati koltségvetések is jelentGs
Gsszegl tdmogatdsokat, fejlesztési forrasokat juttatnak e szféra szdmdra is.

5 A pénzigyminisztérium kezdeményezésére megval6sult PHARE HU 9403-02-02-02/1
(1999. év) szamu projekt keretében kidolgozasra keriilt a magyar koltségvetési cimrend
részleges atalakitasival a szavazati egységek olyan rendje, amely megfelel a leirtaknak,
illetve javaslatot tartalmaz a koltégvetési osztdlyozasi rendszerekre, a teljesitménykozpon-
ta koltségvetési rendszer bevezetésére, a kapcsolddd koltségvetési indokolé lapok
szerkezetére. A javaslat az id6kozben bekovetkezett kormdnyvaltas miatt érdemi vitdra
nem is keriilt, annak ellenére, hogy a tanulmdnyt a PM pozitiv véleménnyel fogadta.

6 Az angol kifejezés az internal control, ami sajnos a magyar jogrendbe el8szor mint ,bels§
ellenGrzés” kertilt be. A jelenlegi jogszabalyok ugyan mar finomitottak ezen, azonban a mai
napig a magyar jogszabalyok, szakkonyvek, konyvvizsgdléi standardok szinte kizarélag a
munkafolyamatba épitett, ellendrz tipusu funkcidit emelik ki az internal control rend-
szernek. Az angol kifejezés tartalmilag helyes magyar forditasa ugyanis inkdbb a ,belsé
iranyitasi és mikodési rend” terminolégiaval fejezhetd ki.

7 Internal audit.

8 Internal control.

9 Lasd err8l Vigvari (2005) és Kass6 (1999) maveit.

10 Tudatosan nem az elSirdnyzat szét alkalmaztam erre a fogalomra, tekintettel arra, hogy e
kifejezést szamos belsd tartalommal hasznaljuk.

11 Magyar sajitossdg, hogy a ,Financial Statement” kifejezés , Pénzligyi beszamol6” kifejezéssel
kertile be a koztudatba. A kordbbi rendszerben valéban a beszimolé-jellegl szoveges jelen-
tések mellékletei voltak azok a tablazatok, amelyek a pénzigyi teljesitést bemutattak. A
szamviteli munka eredményét tiikr6z8 |, Financial Statement” kifejezés azonban jogi jelleg
tartalmat hordoz azdltal, hogy a dokumentumot alair6 vezet§ ,Pénziigyi és Vagyoni Nyilat-
kozat”-ot tesz arrdl, hogy a szervezet pénziigyi teljesitése és vagyoni dllapota megfelel a do-
kumentumban kozolenek. E nyilatkozatszer( édllitasnak mds a funkci6ja, mint a beszamolas-
nak. Allitds, amelynek valodisagarol a hitelesitd ellenérzd szervezetnek kell meggySzédnie,
és zaradékszer( r6vid véleménnyel tdjékoztatni a harmadik feleket a valédisdg tényérél.

12 Zarszamadds, ami jogi aktus.

13 Pénziigyi jelentés.

14 Samuelson: Kizgazdasigtan. Kozgazdasagi és Jogi Kiad6. (Masodik kiadds.) 990—-1017; és
Kassé (1999).

15 COFOG az osztalyozés elnevezése, amely az angol elnevezésbdl szarmaz6 betdszd, s amely na-
lunk is egyre jobban ismert, habar adaptécidja még nem jelent meg a magyar jogszabalyokban.

16 Az angolszdsz terminolégia az adékedvezményeket és -mentességeket addkiadasként értel-
mezi és jeloli a kiilonb6z8 kimutatasokban. (Lasd pl. Allen—~Tommassi, 2001.)

17 Ez sajnos a valésagban megtortént, és az Osszes tobb irdnybdl érkezd figyelmeztetés elle-
nére az egyszer kimondott téves elnevezést szinte lehetetlennek latszik kiirtani.

18 A FEUVE bet(sz6 rovidités, amely a ,folyamatba épitett, utdlagos és vezetdi ellenGrzés”
roviditése. Maga a koncepci6é pontosan megegyezik a rendszervaltast megel§z8 ellenGrzési
megkozelitéssel, amely teljesen ignoralja a mai vildgban ismert és sziikséges szofisztikalt
vezetési modszereket. Ut6bbi elsajdtitdsa sajatos tréningek és kozérthetd szakirodalom se-
gitségével lehetséges. El6bbi megvaldsitdsdra a PM altal kiadott szakmai iranyelv tdblaza-
tos format javasolt, és most a kozigazgatds az ,ellendrzés varhatéan kovetkezetes” megal-
lapitdsaitdl is rettegve ennek kidolgozdsin munkalkodik vallvetve.
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19 Ismereteim szerint a Sarkdzi professzor dltal kidolgozott javaslat ezt a munkat nagymértékben
tdmogatja, azonban a figyelembe vett szempontok nem elégségesek a jogi szabdlyozds megal-
kotasahoz.

20 Az ASZ tttor6 munkat végez az IT-rendszerek ellendrzésének médszertani fejlesztésében,
azonban ezek eredménye az IT-rendszerek elterjedtségéhez viszonyitva ma még nem eléggé
4tiit6. Eppen az ellenSrzendd egységek IT-rendszereinek kaotikus allapota korlatozza a méd-
szerek gyorsabb litem fejlesztését, a tranzakcid-alapu vizsgélatok széles kor( alkalmazasat.
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Turcsan Katalin

AZ ALLAMHAZTARTASI REFORM JOGALKOTASI
ASPEKTUSAI

AZ ALLAMHAZTARTASI TORVENY UjRAKODlFlKALASANAK
DOGMATIKAI ALAPJAIL. A KOZUZEMEK SZABALYOZASANAK
SZUKSEGESSEGE

Motté: 1. ,,Ugy kell modernizalnunk a kormanyzati tevékenységet, hogy egyben a rendszer-
véltozas atmeneti folyamatat is lezarjuk.” (dr. Sark6zy Tamads)

2. ,,Az atlathatdsag és az elszamoltathat6sag a demokratikus jogallamisdgot szolgalé al-
lamszervezetnek, az dllamhaztartasnak is a legfontosabb m{ikddési alapfeltételei, amelyek
kiteljesedése ugyantigy nemzetgazdasdgi modernizaciés és versenyképességi tényezd,
mint a termel@ szférdban.” (dr. Kovacs Arpad)

1. Bevezetés
1.1. A tanulmany célja

A jelen tanulminy az intézményi reformok szitkségességét és lehetGségeit a hatalyos
jogi szabélyozas, a szakirodalom tapasztalatai, az Allami Szdmvevészék és més allami
pénziigyi ellendrzd szervek ellenGrzési jelentései, végiil a kozigazgatds korszer(sitésé-
nek mar elindult munkaélatai alapjan tekinti 4t. Célul tzi ki a kzpénzekkel és a koz-
vagyonnal valé gazdalkodas mindségének fejlesztését, a hatékony pénziigyi tervezést
és forrasfelhasznélast. A tanulmdnyt olyan elvek mentén épitettem fel, hogy az alapul
szolgélhasson az d@llambdztartdsi tirvény — mint az allamhéztartési gazdalkodés keret-
torvénye — és a kapesolodd jogszabalyok felilvizsgalatdhoz vagy éppen 7j tirvények meg-
alkotdsihoz.

Az dllambiztartisi tivoényt (Abr.) a jelen munkaanyag is kerestirvinyként kivanja megtar-
tani. Mindenki szdmdra nyilvdnvald, hogy az 1992. évi XXXVIIIL. t6rvény nem médosi-
tasra vagy kiegészitésre, hanem teljes #jraszabdlyozdsra szorul. A meghozatala 6ta eltelt
id§ alatt évente tobbszor médosult, szerkezete dttekinthetetlenné valt. Némely tekintet-
ben hidnyos szabdlyozést tartalmaz, vagy okafogyott, korszerttlen koltségvetési, illetve fi-
nanszirozasi technikdkat jelenit meg. Némely rendelkezése ugyanakkor indokolatlanul
részletezl, ez az egyik oka gyakori valtoztatasanak. Véleményem szerint egyes fejezetei-
bél célszerd lenne kiilin tirvényr alkotni, de az Aht. Gjrakodifikéldsaval egyidejtleg, azzal
Osszehangolva. Ilyen lehetne példaul:
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— az dllambaztartdsi tamogatdsok kizis szabdlyait é& eljdrdsi alapelveit meghatarozo torvény;

— a tamogatasokkal Osszefuggd fejlesztési kizszerzddésekrdl sz016 torvény;

— a koltségvetési szervek és egyéb — dllamhaztartdsi feladatokat is elldtd — szerveze-
tek (koztestiletek, kozalapitvanyok) stétusszabélyai,

— az allami és 6nkormanyzati vagyongazdalkoddsril és az dllami kiztulajdon intézmény-
rendszerérdl sz6l6 torvény.

A jelen tanulmany az Aht. keretében kivan kitérni az dllami és a maganszektor ijszerii
Jejlesztési egyiittmitkidése egyes formdinak (PPP) tOrvényi szint szabalyozdst igényld kér-
déseire is, tekintettel arra, hogy azok szorosan dsszefiiggenek az dllami feladatok el-
dontésével és finanszirozasi formadival, a koltségvetési tervezéssel és a kotelezettségval-
lalsi renddel.

A tanulmany el8szor az Aht. jelenlegi hatélyos szabalyozési korée, alapelveit, szerke-
zeti felépitését ismerteti. Az Gjraszabélyozdst az id6kozben elfogadott torvények vagy
folyamatban 1év{ jogalkotdsi munkék, az EU-csatlakozds jogalkotdsi feladatai és intéz-
ményrendszerének kiépitése, az unids szervekkel valé kapcsolattartds, tovabba a koz-
igazgatast és az allami szervezetrendszert megajité torekvések, illetve az dgazati torvé-
nyek véltozdsai indokoljak. Célul tézhet§ ki tovabba az allamhéztartasi szervezetek
kozotti koordindcié elGsegitése, az intézményeknek az Gj tipust feladatokhoz igazitasa.

Az dllamhéztartdsi intézményi reform a kovetkezd tirvényekkel figg Ossze:

* A helyi 6nkorméanyzatokrél sz616 1990. évi LXV. torvény (Otv.), a helyi kisebb-
ségi Onkormanyzatokrdl sz0l6 torvény (1993, évi LXXVIL. torvény [Nekev.}), a he-
lyi 6nkorményzatok tarsuldsairdl sz616 torvények (a helyi dnkorményzatok tarsula-
sairdl és egyluttm(kodésérdl szolé 1997 évi CXXXV. torvény és a telepulési
onkormdnyzatok tobbcél kistérségi tarsuldsairdl sz616 2004. évi CVIL. torvény), a
teriiletfejlesztésrdl sz016 torvény (az dllambdztartds helyi szintjét szabalyozd tirvények).

* Az Gj polgari torvénykinyy, ezen belul kulonosen:

* jogi személyek fejezet altaldnos szabélyai, amely koltségvetési szervek, a
kozalapitvanyok, koztestuletek, kozhasznt tarsasdgok kilon térvényben meg-
hatdrozott statusszabdlyainak keretét adja (a statusszabdlyoknak mindarrél ren-
delkeznitk kell, amit a Ptk. el8ir (pl. létrehozés, nyilvantartasba vétel, képvise-
let, megszlinés, torvényességi feliigyelet);

* a kotelmi jog, mely azért jelentSs a témdnk szempontjabdl, mert keret- és
héttérszabalyat adja:

® a tamogatasi szerz6déseknek — mint atipikus és nem pusztdn magan-
jogi elemeket hordozé tigyleteknek;

® az allami és 6nkormdanyzati vagyon vagyonkezelésbe adasinak, elidege-
nitésének, hasznilatba, bérbe addsinak;

* az 4llami monopdliumokra vonatkoz6 koncesszids jog dtengedésének;

* az allami és a maganszféra-fejlesztésekre irdnyuld egyiittmikodésének;

* kozfeladatok ellatasaval, kozszolgaltatasok nyajtasaval 6sszefuggésben
allamhdztartason kivili szervezetekkel kotott szerzédéseknek ... stb.

— A kozigazgatdsi hatdsdgi eljards és szolgéltatds altaldnos szabdlyairdl sz616 2004.
évi CXL. torvény (Ket.). Az allamhaztartdsi tdmogatdsokkal kapcsolatos eljarasrend-
re és a szabalytalanul felhasznalt pénzeszkozok (ide értve azon EU-tamogatdsokat is,
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melyek felhaszndldsardl nem szamoltak el) visszafizettetésére, behajtasara a Ket. egyes
szabélyait mintaul tekint§ rendelkezéseket kellene kimunkalni az Aht-ban.

— A kozbeszerzésekrdl sz616 2003. évi CXXIX. torvény (Kbz.). Az dllamhéztartasi
szervezetek épitési beruhdzasaikat, termékbeszerzéseiket és szolgaltatas-megrendelé-
seiket a Kbt. alkalmazdsaval kotelesek lefolytatni, és ugyancsak a Kbt. az irdnyadé az
egyes dllamhdztartasi, illetve EU-tdmogatdsokb6l megvaldsitott beszerzéseknél is;
ugyszintén, ha édllami kezességgel biztositott hitel formajiban szerzett pénzeszkozok-
bdl valésitanak meg beszerzéseket.

— A mindenkori kiltséguetési tivvény és zdrszamaddsi tirvény. Kilon megvizsgalando,
hogy ezeknek mely — évenként ismétl6d6 — rendelkezései, vagy az azok dltalanosita-
séval kialakithat6 elvek emelhetdk 4t az Aht.-ba akér kotelezd, akar pedig hézagpot-
16 jelleg@ hattérszabilyként.

— Az dllami és inkormanyzati vagyongazdalkoddsril és annak intézményrendszeréril sz016
torvény (ez a jogszabaly az dllamhaztartdsi torvény kincstdri vagyonrdl sz0l6 fejezetée,
az dllam tulajdondban 1év§ villalkozdi vagyon értékesitésérdl sz6161995. évi XXXIX.
torvényt (Priv. tv.) és a Nemzeti Foldalaprél sz616 2001. év CXVI. torvényt egyesite-
né, véltoztatva az 4llami tulajdonosi joggyakorlésra és a Magyar Allam képviseletére
jogositott szervezetrendszert is. (Sarkozy, 2004; Bencze, 2005)

— A II. Nemzeti Fejlesztési Terv (NFT) intézményrendszerét, annak feladatat és a kézot-
tik 1év8 egytitemikodést, és az egyes intézmények eljarasat szabalyozé jogszabalyok.

— Az dllami pénziigyi ellendrzd szervezetek jogallasardl, feladatairdl és eljardsairdl alko-
tott jogszabalyok (Allami Szdmvevészékrdl sz6l6 térvény, Kormanyzati Ellendrzési
Hivatalrdl sz616 korméanyrendelet, koltségvetési belsé ellenérzésérdl sz616 korméany-
rendelet).

A tanulmény az Aht. és az emlitett tdrvények kozotti legfontosabb kapesolddisi pon-
tokat emliti meg, elsGsorban azokat, amelyek az Aht. korszerdsitését indokoljék, vagy
amelyeket hozza kell igazitani az Aht. 4ltalam javasolt Gj szabalyrendszeréhez.

1.2. Az allamhaztartasrol sz616 1992. évi XXXVIII. torvény (Aht.)
jelenlegi szerkezete, hatalya, az ennek valtoztatasara vonatkozé

f6bb kodifikacios javaslatok

Az Aht. 1. fejezetében az alapvet6 rendelkezések, az allamhaztartas szerkezetének fel-
vazoldsa, a gazdalkodéssal Gsszefuggd alapelvek, garanciélis szabalyok, a koztehervise-
léssel Gsszefliggd kotelezettségek kaptak helyet. Ide keriilt be azonban az dllamhaztar-
tasi egyedi tdmogatasok dontéshozéinak vagyonnyilatkozat-tételi kotelezettsége is.
Alldspontom szerint az Aht. ezen fejezetében sok idétalls, helyes alapelv, gazdalkoda-
si szabdly van, tekintettel arra is, hogy szdmos reformigénnyel megfogalmazott mé-
dositas ide is beiktatott néhdny garancialis rendelkezést vagy a kozpénzfelhasznalas
nyilvanossagat, ellendrizhetdségét elésegits eldirast, melyet az 4j Aht-ban is meg kel-
lene tartani,' csak a jogszabaly szerkezetét kell majd atlathatébba, logikusabbé tenni.
A kincstari szervezetrendszer és feladatai szintén az 1. részben vannak, a feltlvizsga-
lat soran ezt mér egy kiilon fejezetben kellene elhelyezni.
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A 11 fejezet sz6l a kozponti koltségvetés szerkezeti rendjérdl, felépitésérdl, a bevé-
telek, kiaddsok fajtdirdl, az Gn. nem szervezethez kotott, hanem un. fejezeti kezelés
elSiranyzatokrol és a kozponti tartalékokrol. Ez a fejezet vélhetdleg korszerdsitésre
szorul, de az erre vonatkozé javaslattétel nem tartozik a jelen tanulmény iréjanak
szakmai kompetenciajiba. Mindenesetre megfontolandénak tartanam, hogy ide ke-
ruljon be olyan alapely, hogy a koltségvetési torvény mely feltételek mellett nyilvanit-
hat valamely elSiranyzatot ,felilrdl nyitott”-nak. Nem kellGen attekinthet8ek tovab-
bé az Gn. fejezeti kezelésd elSiranyzatok atcsoportosithatésaganak szabalyai sem.

A III. fejezet az dllami koltségvetéssel Osszefiiggd hatdskori és eljardsi szabélyokat
rogziti, az Orszaggyllés, a kormdny, a pénziigyminiszter és a fejezetgazda sorrendben.
Véleményem szerint a kormdny koltségvetési ,irdnyitdsi” jogkorén kivil es fejezetek
(pl. I-VIIL. fejezet, MTA stb.) vezetSinek sajitos jogositvanyait is itt kellene lefektet-
ni, illetve itt kellene kimondani azt a koltségvetési torvényben rogzitett szabilyt,
hogy el@irdnyzataik terhére a kormdny nem, hanem csak az Orszdggy(lés engedhet
atcsoportositast. Ezen fejezeteknél a fejezetgazda — és nem a kormany — jogosult a lét-
szamkeret megallapitdsara is.

Véleményem szerint ebben a fejezetben el kellene kuloniteni a kiltségvetési é5 zdr-
Szdmaddsi torvény eldkészitésének, elfogaddsanak eljdrdsrendjér é jogkoreit az egyéb rendel-
kezésektdl. A koltségvetési eljarasrendnél a koltségvetési iranyelv elkészitésének és
nyilvanossagra hozataldnak szabdlyat vissza kellene hozni, sét iranyelveket (és abban
prioritasokat, fejlesztési célkitlzéseket) kellene kimondani,” nemcsak a kovetkezd év-
re, hanem a kovetkezd 3 évre is. Még az is megfontolandé, hogy az EU hétéves kolt-
ségvetési idGszakdval 6sszhangban a nemzeti fejlesztési tervek célkitzéseinek, priori-
tasainak leképezését is tartalmazza egy ilyen irdnyelv (elGsz6r a 2007-2015. évekre).
Véleményem szerint, ha ezeket a prioritdsokat valamennyi parlamenti pért bevonasa-
val és a tdrsadalmi-gazdasigi érdekegyeztetés figyelembevételével rogzitenék, az eld-
segitené az irdnyelv stabilitdsat és betartdsdt, és ezzel az emlitett idészak politikai és
gazdasagi stabilitdsdnak irdnyaban hatna.

Ebben a fejezetben kellene szabélyozni a tibbéves és nagy dsszegit dllami kitelezettségvail-
laldsok eljardsrendjér. 1de tartoznak a nagy tamogatasi projektek, a kormanyzati beru-
hazasok, de pl. a kozbeszerzési vagy a koncesszids torvény szerinti szerz8dések is, ide
értve a maganszektorral partnerségben megvalGsitand6 fejlesztéseket (PPP-projek-
tek) is. Mindenképp megtartani javaslom azt a szabdlyt, hogy az 50 Mrd feletti szer-
z8désekre vonatkozd versenyeztetést csak akkor lehet elinditani, ha azt a parlament
el8zetesen jévahagyta. S6t, ezt a szabalyt egyértelmien kiterjeszteni javaslom az 4l-
lamnak az ilyen nagysdgrendd kotelezettséget eredményezd nemzetkozi kozjogi vagy
magdnjogi megallapodasaira is. Ennek az az oka, hogy az dllami koltségvetés megal-
lapitdsanak joga parlamenti hataskor, mely jogkort a végrehajté hatalom vagy szerve-
zetei nem Uresithetnek ki. Az dllamot tovabbd a Ptk. értelmében a johiszem( szemé-
lyekkel szemben vallalt szerz8déses, kartéritési vagy megtéritési kotelezettsége akkor
is terheli, ha erre nincs koltségvetési fedezet. Emiatt is indokolt, hogy az Aht. kétele-
zettségvillaldsi szabdlyai szigoribbak legyenek.
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Helyeslem a 2006. évi koltségvetési torvényben a PPP-kotelezettségvallalasok éves
plafonjdra vonatkozé el6irdst, de azt kordntsem tartom elegenddnek. Javaslataimat a
jelen tanulmany 3. részében fogom részletezni.

Az allami kezességvallalasra, kiéllitasi garancidra vonatkozé szabélyok vélhetéleg
nem szorulnak kiilonosebb valtoztatasra. Esetleg a koltségvetési torvényben nevesitett,
a hitelgarancia-rendszerrel Gsszefliggd viszontgarancia lehet8ségét kellene az Aht-ben
is megemliteni, tovabba a jogszabdlyi kezességnél és garancianal lenne célszer( egyér-
telmivé tenni, hogy ilyen esetben mikor jon létre az allami kotelezettségvillalds a jog-
szabdly hatdlybalépésével, vagy mely esetekben kell erre vonatkozdan az dllam és a hi-
telez8 kozott szerz8dést is kotni.

A koltségvetés altalanos tartalékdnak az esetleges céltartalékoknak a rendeltetésé-
re, mértékére, felhasznédlasira, és a dontési eljarasra, a hatarozat kozzétételére vonat-
koz6 szabalyokat az Aht-ban egy helyen kellene szabalyozni, mert tgy attekinthetébb
lenne. Hattérbe kellene szoritani azt a gyakorlatot, amely az 4ltalanos tartalékot a kor-
mdny hataskorében osztogatandé olyan pételdiranyzatként kezeli, amely mdr a kolt-
ségvetési torvény elfogaddsakor is valészinGsithet§ finanszirozasi rések évkozi beto-
mését szolgalja. Célszer(ibb lenne ehelyett a céltartalékképzés lehetdségével élni a
koltségvetési torvényben. Béar a természeti csapasok, ipari katasztréfik, rendkivili
idGjaras kartéeeleinek enyhitésére f6ként az altaldnos tartalék szolgal, mégis célszerd-
nek tlnik egy céltartalékot is létrehozni, ily médon az dltalanos tartalék az évkozben
elmaradé bevételek és felmertld tobbletfeladatok kiaddsainak forrasit tudja képezni.

A Kkoltségvetési torvényekben djabban alkalmazott un. kotelezd tartalékképzés
(mely gyakorlatot az ASZ is helyteleniti) jogintézménye nincs az Aht-ben. Bevezetése
csak akkor tlnik tdimogathaténak, ha a tartalék felolddsinak a parlament vagy a kor-
madny 4altali engedélyezési elvei ki lesznek dolgozva.

Az allamhdztartds mkodési rendjérél sz616 kormanyrendeletbdl célszerd lenne tor-
vényi szinten szabalyozni a kotelezettségvallalds, ellenjegyzés, érvényesités, utalvanyo-
zés alapvet§ szabélyait. Ugyancsak célszerd lenne egyes koltségvetési forrdsok regio-
ndlis szinten torténd decentralizalt felhasznaldsanak alapvet§ szabdlyait lefektetni.
(Regionalis 6nkormanyzatok még nincsenek, ezért a regionalis tertletfejlesztési tani-
csok bevondsit a maindl szélesebb korben kellene lehet8vé tenni.)

Az elkilonitett dllami pénzalapokat szabélyozd IV. fejezet keretszabdlyai véleményem
szerint megfelelek (egyébként is kilon torvény szabélyozza a sajatossigokat minden
egyes alapndl, igy tovabbi részletszabalyok beiktatsa az Aht-be nem indokolt). Célszerti
lenne viszont egyértelmibben utalni arra, hogy milyen jellegi feladatok, illetve milyen
mértékd és formdja kulsS forrds bevonhatésdga esetében élhessen a jogalkot6 a kiilon
alap létrehozdsaval, fejezeti elGirdnyzat helyett. Utalni kellene tovadbba arra, hogy az ala-
pot szabdlyozé torvény az alapbdl nydjthaté tdmogatasokrdl sz6l6 dontéshozatal javas-
lattételére a minisztérium szervezetétdl fiiggetlen szakmai testiilet felallitasat irhatja eld.

A helyi 6nkormanyzatok koleségvetésérdl szol6 fejezet cimében a helyi (helyi kisebbsé-
gi) 6nkormdnyzatok és a kozponti koltségvetés kozotti finanszirozasi kapcsolatokat is meg
kellene emliteni. Ezen alrendszer allami tdmogatasi szabalyai, finanszirozasi kapcsolatai
(pl. kozponti adénemek adtengedése, EU-tdmogatasok onrészéhez adott timogatdsok)
megUjitasra szorulnak, osszhangban az 4llami feladatok ellatdsiban val6 részvételiikkel,
kotelezden ellatand6 és onként vallalt kozfeladat-ellatasukkal. (Lasd Vigvari, 2005a—b.)
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A VIL fejezet a koltségvetési szervek gazdalkodasa cimet viseli. Tekintettel arra, hogy
el6késztletben van a koltségvetési szervekr6l, koztestiletekrdl és a kozalapitvanyokrdl
sz616 tdrvény kidolgozésa, ebben az Aht-fejezetben a kivetkezd véltoztatasok varhatdk.
Kilon térvény szabalyozza majd a koltségvetési szervek 1étrehozasat, képviseletét, koz-
hiteles nyilvantartdsat, és tipusait (kozhatalmi koltségvetési szerv, kozintézmény {ezen
belul: kozintézet kbztizem és célalap}l), Osszevondsukat, szétvalasztasukat, megsziinteté-
stiket, jogutédlasukat és a legfontosabb gazdilkodasi jogositvanyaikat (ide értve azt is,
hogy mikor vehetnek részt sajat maguk vagy egy dltaluk létrehozott szervezet dltal a
gazdasagi forgalomban). Az Aht-re mindezek utén a nyilvantartasi, kincstari finanszi-
rozési, és a gazdalkodasi részletszabalyok kimunkélasa marad, figyelemmel az dllami va-
gyonnal valé gazdalkodasrol sz616 torvénytervezet rendelkezéseire is.

A pénzellatist és elGirdnyzat-felhasznaldst szabalyozé VIII. fejezet a koltségvetési
szervek és a helyi onkormdanyzatok finanszirozasi kapcsolatainak véltozdsat fogja ko-
vetni. Vélhetdleg egyéb szempontbdl is kiegészitésre szorul (pl. EU-tdmogatdsok 6n-
részére vonatkozé sajitos finanszirozdsi szabalyok).

A kincstari vagyonnal val6 gazdalkodésrdl sz616 fejezet szinte teljes egészében dtke-
riilhetne az 4 4llami vagyontdrvénybe. Célszerd lenne azonban az Aht-ban megtar-
tani pl. a 104., a 108 és a 108/A. §-t. Igy az Aht. utalhatna az dllamhéztartashoz tar-
toz6 vagyon rendeltetésére (kozszolgéltatasok, kozfeladat-ellatds, nemzeti stratégia
vagy allami jovedelemszerzg... stb.), kimondhatna az elidegenités, vagyonkezelésbe
adds, bérbe-, illetve hasznélatbaadds esetén a f8szabdlyként torténd versenyeztetést és
az az aléli — indokolt — feltételeket. Ugyanigy maradhatnak az Aht-ban az allami ki-
vetelésekkel val6 gazdélkodas jogkorei is.

Az Aht. 104/A. §-4t a koleségvetési szervekrol, kozalapitvanyokrol és koztestiiletek-
181 52616 késziil§ torvénybe kellene dtemelni, eddig sem ebbe az Aht-fejezetbe illett. Ez
a § a kozalapitvany és az allamhaztartdsi vagyonbdl alapitott kozhasznt tdrsasiag koz-
hasznt szervezetként torténd létesitését irja elS. A kozalapitvany mint szervezeti for-
ma a tervek szerint szinte kivétel nélkil megszinik. A kézhasznt tarsasdg — mint szer-
vezeti forma — szintén megszinik, ezt mondja ki a gazdasdgi tarsasdgokrdl sz6l6 Gj
tdrvény,’ amely 2007 jalius 1-jén a Ptk.-b6l hatalyon kiviil helyezi a kézhasznt tarsa-
sdgot szabalyoz6 §-okat azzal, hogy megfelel§ hatdridét ad ezen jogiszemély-tipus jog-
rendszerbdl val6 , kivezetésére”. Ez kozelebbrdl azt jelenti, hogy 2007 julius 1-jéig még
lehet kht.-t alapitani. Ezt kovet8en azonban a kht.-k 2009, jilius 1-jéig vagy nonprof-
it tarsasdgga alakulhatnak (profitorientélt tarsasiggd nem, ez a mai kht.-k szdmdra is
tilos), vagy ennek hidnyaban jogutdd nélkil meg kell szdinniiik. A nonprofit korlatolt
felelGsség tarsasagga atalakulds egyszerGsitett eljardsrend szerint bonyolédhat, hiszen
a meglévl tarsasigi szerz8dést elegendd médositani. Miutdn kivdnatos lenne, hogy a
megsz{ing kht.-k dllami feladatait ne nonprofit szervezetek vegyék at, hanem koltség-
vetési szervek, célszerl lenne a megsziintetésiikre és feladatuk, vagyonuk, szerzédésél-
lomanyuk, jogaik, kotelezettségeik, illetve a foglalkoztatottak koltségvetési szerv részé-
re torténd atadasira egyszerUsitett eljarasrendet kimondani.

Az allamadéssagra és nyilvantartdsara vonatkozé X., az allamhdztartas informécios
és mérlegrendszerére vonatkozé X1I., tovabbd az dllamhdztartas szamvitelére vonatko-
26 fejezetek szintén dtdolgozast és kiegészitést igényelnek. (Lasd Kass6, 2005a—b.)
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Az allamhaztartdsi pénziigyi ellenérzés cim( XIII. fejezet EU-jogszabalyokkal tor-
ténd Gsszhangba hozatala mar 2003-ban — illetve az 6nkormdnyzatokra vonatkozéan
2005-ben — megtortént. Ennek sordn definidlasra keriilt az dllamhéztartdsi pénziigyi
ellendrzés fogalma, fajtai (kils6 és belsd ellendrzési folyamatba épitett elézetes és uté-
lagos vezetdi ellendrzés), kimondasra kertlt a koltségvetési és az EU-tamogatasok fi-
nanszirozoi feladatot ellatd szervezeteinek a kedvezményezett elszimoltatdsira vonat-
koz6é kotelezettsége, az eurdpai unids intézmények dltal folytatott ellendrzések
tdrésének kovetelménye a kozOsségi forrasok felhasznalasaval Osszefliggésben. Az al-
lamhéztartasi bels§ ellendrzés feladatainak koordinaldsdban, fejlesztésében és az egyes
médszertani Gemutaték kiaddsaban az els helyi felelésség a PM-é. (Lasd Weidlich,
2005.) Esetleg utalni lehetne az EU Szdmvevdszékkel torténd kozos ellenérzés lehetd-
ségére az Aht. 122. §-dban.

Osszefoglalva az Aht. hatalyos szévegének vizsgalatat, megallapithatd, hogy elérke-
zett az ideje egy Gj torvény megalkotdsanak. Az Gj kerettorvény véleményem szerint
ne legyen tdl részletezd, de el6remutatd, reformvonasokat titkkr6z8 médon hatirozza
meg az allamhaztartési gazdalkodas alapelveit, a koltségvetés tervezésének, megalko-
tasanak eljarasrendjée, a koltségvetés végrehajtasaval kapcsolatos jogkoroket, a zér-
szamadas készitésével osszefliggd teendSket. A koltségvetési szervek alapitdsara, sta-
tusszabdlydnak megalkotdsira vonatkozé f6bb szabdlyok egy kilon térvénybe
keriilnek, az Aht. és kormanyrendeletként kiadott végrehajtési rendelete tartalmazza
a koltségvetési gazdalkodds részletes szabdlyait, pl. a fejezetgazddk és az intézmények
feladatait, az elSirdnyzat-modositdsok és -dtcsoportositdsok szabdlyait, a kotelezett-
ségvallalas, ellenjegyzés, utalvianyozas részletes rendjét, a feladat- és egyéb tipusu fi-
nanszirozas szabalyait, a koltségvetési beszdmoldst, végul a vezetdi ellenGrzés szaba-
lyait. Kalon torvényként célszerd megalkotni az allami vagyon fajtdira és a vagyon
tekintetében a tulajdonosi joggyakorlast, nyilvdntartdst, tulajdonosi ellendrzést, illet-
ve a vagyonkezelést, -hasznositast, az intézmények vagyonnal val6 elldtasat, a vagyon
értékesitését vagy tarsasagi tulajdonba vitelét. Ez a torvény egyardnt vonatkozna az
allam magédnvagyondra és a kincstari tipusi vagyondra, ez utdbbiak kozil ide értve
azokat is, amelyek nem forgalomképesek.

1.3. A kormanyzati szektor — ezen belil a minisztériumok,
hattérintézményeik és a kozfeladataik ellatasara létrehozott
gazdalkodo6 vagy nonprofit szervezetek — feladatellatasanak
szinvonalat ront6 hianyossagok’

E fejezetben azokat a hidnyossagokat igyekszem ismertetni, amelyek az allamhaztar-
tdsi joganyag elavultsiga, hézagossiga vagy a szervezeti, gazdalkodasi és irdnyitdsi
rendszer nem megfelel§ tipusa miatt keletkeztek. Mindezek ugyanis olyan kedvezGt-
len hatassal is jarnak, hogy a kormanyzat, a kozigazgatas nem hatékony, mikodteté-
se drdga, szolgaltatasaival a piaci szerepl6k és a lakossag nem elégedett.
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Az Allami Szamvevszék (ASZ) a fejezetek 4tfogé ellendrzésekor tbbszor feliilvizsga-
landdnak tartotta a kormanyzati koltségvetési szervek altal alapitott gazdasdgi tarsasa-
goknak az alapitéval szembeni kapacitds-fenntartdsi kotelezettségée, a szolgaltatasok
irdnti tércaigény megfogalmazasat. Az ASZ 4tlathat6 és feladatarényos pénziigyi kap-
csolatot latna helyesnek a koltségvetési szerv és az dltala alapitott vallalkozds kozott.
Megallapitasai szerint azonban még a feladatfinanszirozasi formaban t6rténd pénzjutta-
tés is gazdasdgtalan lehet az dllamnak, ha azokat nem tdmasztjdk ala koltségkalkulaci-
6val, vagy azok elnagyoltak. Az ASZ sok esetben eleve helytelenitette a kormanyzati
szerv alapfeladatainak allamhdztartdson kiviili szervezetek édltali elvégzését, még akkor
is, ha ez utébbiak a térca altal alapitott egyszemélyes gazdalkodé szervezetek.

A Szamvevlszék — az allamhéztartds egyensulyi helyzetének javitdsara és a hatéko-
nyabb kormanyzati mkodés elGsegitésére — szabalyrendszer kialakitdsit szorgalmazta
annak megel6zésére, hogy az allami alapfeladatok ellatasat ne ,szervezzék ki”, kikertilve
ezzel a létszam-gazdalkoddsi szabdlyokat. A koltségvetési szervek tarsasdgalapitdsandl,
tarsasdgi részesedések szerzésénél hatdselemzésekkel alatamasztott dontést javasolt. Azt
is lényegesnek tartotta, hogy ha a minisztériumok a tarsasagalapitast részesitik elényben,
akkor megfelelGen szabélyozzék azokban a tulajdonosi joggyakorlast, kilonds tekintettel
a pénzugyi-uzleti tervek jévihagydsira, azok végrehajtdsinak szamonkérésére és a meg-
felel§ vagyongazdalkodas ellendrzésére, a veszteséges gazdalkodds megel&zésére.

A Pénziigyminisztérium 2003-ban és 2004-ben felmérést végzett a kormanyzati
koltségvetési szervek részesedésével mikods gazdilkodé szervezetekrdl és a Kormany
altal alapitott kozalapitvanyokrdl. 1994-ig alapitvanyok létesitésére is lehetGsége volt
a koltségvetési intézményeknek, melyek kozil j6 néhdanyat nem alakitottak dt kozala-
pitvannyd. A vizsgélat céljai a kovetkez8k voltak:

— a kormdnyzati szektorba sorolhat6 gazdilkodé szervezetek korének, gazdasdgos
mikodésének vagy veszteségességének felmérése,

— annak értékelése, hogy az emlitett vallalkozdsok tevékenysége az alapité kor-
manyzati szerv allami alaptevékenységéhez kapcsolodik-e, vagy csak kiegészits, szol-
galtatd, hictérintézményi funkciét latnak el,

— a kht.-k és a kozalapitvanyok (alapitvanyok) kozil hinyan mingsiilnek koézhasz-
nu szervezetnek,

— mennyi a foglalkoztatotti dllomdny, kapnak-e dllami tdimogatést a feladatellatas-
hoz, vagy éppen ellenkezlleg: nyereségesek, és ez esetben az alapit6 elrendelt-e oszta-
lékelvonast?

A felmérés eredményeképpen mintegy 300 szervezet adatait vizsgaltdk. Ezek az ala-
pitaskor mintegy 480 Mrd Ft indulét8ke-juttatdst kaptak allami forrdsbdl. Néhdny
kht.-t allami alapfeladatra hoztak létre (vélhetéleg az afa-visszaigénylés lehetésége is
szerepet jatszott ebben), masokat azonban inkabb hattérintézményi jellegt feladatok-
ra (pl. ingatlanfenntartds, idtléhasznositds). Alapitvanyok és kozalapitvanyok féként
szocialis, oktatdsi, kutatdsi és a hatdron tdli magyar ajktak tamogatdsara jottek lécre.
Valamennyi kézalapitvany és szinte mindegyik kht. rendelkezett kézhasznd mindsités-
sel,’ melyhez a kiilén térvények (adétérvények, vamtdrvény, timogatasi jogszabélyok
stb.) pénziigyi kedvezményeket csatoltak. A kozhasznt mindsitéssel rendelkezék koz-
vetlen vagy palydzati Gton juttatott timogatdsa évente elérte a 100 Mrd Ft-ot. Kozfel-
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adat-elldtdsi szerzGdéssel rendszeres bevételik szdrmazott az alapit6tdl, legaldbbis
azoknak, akiknek a tevékenysége az alapit6 dllami feladatelldtdsdt valdsitotta meg.
Ezen bevételtket véllalkozdsi bevételek is kiegészitették, f6ként a kht.-knal.

Adomanyokat és egyéb hasonlé kiilsG forrasokat kevéssé tudtak vonzani; még a koz-
alapitvanyok sem, pedig a személyi jovedelemadd-torvény, a tarsasigi adotorvény a
kozérdekl kotelezettségvillalast és a kozcéld adomédnyt adékedvezményben részesiti
(meghatéarozott feltételek kozote, illetve mértékben). Ezenkivil az ad6zok személyi jo-
vedelemadéjanak 1 + 1%-os rendelkezésérdl készitett torvény’ a civil szervezeteket a
lehetséges kedvezményezettek kozé sorolja. A kilsé forrasbevonds alacsony mértéké-
nek okai a PM felmérésébdl nem dertlnek ki. Az okok kozott szerepelhet az addked-
vezmény korlatozott volta és a jovedelemsavtdl fuggs fokozatos megvondsa. Az is le-
het, hogy a lehetséges adomanyozok sziméra nem eléggé ismert a kozalapitvanyok
kore, tevékenysége. A PM, a KEHI, az ASZ munkaanyagaibdl az a kiovetkeztetés is
adédik, hogy a jogi szabdlyozas megérett a feliilvizsgélatra. Ennek okai:

— a magas allami tdmogatashdnyaddal mkodd, és az ennek ellenére veszteségesen
mikods tarsasdgok viszonylag nagy szdma,

— a tarsasagoknal az alapit6 tulajdonosi joggyakorlasinak hanyagsigai, a feli-
gyelébizottsdgok nem hatékony mikodése,

— az alapitvanyoknal, kozalapitvinyokndl az a tény, hogy az alapiténak nincs lehe-
tdsége a szervezet mikodésének befolydsoldsara, ugyanakkor a kuratériumok sem lt-
tdk el megfelelGen feladataikat, st esetenként szabilytalanul mikodtek, vagy jogko-
ritket a létesit§ okirattal ellentétesen tovabbdelegaltak,

— a minisztériumok a létszamkeretitk kototesége, a létszamleépitések elrendelése
kovetkeztében az dltaluk alapitott vallalkozasokndl helyezték el a létszdmfeleslegiiket.
Ha ez a viéllalkozés szinte kizarélag az alapitéjanak teljesit szolgédltatdsokat, de a pi-
acon nem versenyképes, onnan nincsenek arbevételei, akkor fenntartasa, feltGkésité-
se, veszteségének megelézése vagy rendezése az alapiténak (azaz végss soron az al-
lamnak) jéval dragabb, mintha a sajit alkalmazottaival oldand meg feladatat, vagy
arra kilsg vallalkozéval kotne szerz8dést. Raadasul az dllami vallalkozasok ilyen feles-
leges fenntartdsa piactorzité hatassal is jarhat, mert azok kevésbé tudnak a kormany-
zati szfératél megrendeléshez jutni.

Az allamhaztartason kiviili szervezetek alapitdsanak ,.divatja” tovabbd azzal a kévet-
kezménnyel is jart, hogy nem kincstdri finanszirozdssal mikodnek, és szabad pénzesz-
kozeiket a kereskedelmi bankoknal vagy befektetési vallalkozoknal helyezték el (jobb
esetben allampapirt vasdroltak). Ennek kovetkeztében joval tobb koltségvetési forrast
Lkotottek le”, mintha a Kincstari Egységes Szamlardl folyt volna a finanszirozasuk.

Tovabbi problémit jelentett, hogy ezek az allami alapitast cégek tovabbi villalkoza-
sok alapitasaban is részt vettek, igy a kézpénzfelhaszndlds nyomon kovetése lehetetlen-
né valt. A minisztériumok és egyéb koltségvetési szervek a KEHI és a feliigyeleti szet-
vek ellendrzése alatt dllnak, 6nall6 jogi személyként 1étesitett vallalkozasaikhoz azonban
az emlitett allami pénziigyi ellendrz§ szervek csak akkor jutottak el, amikor dllami ta-
mogatasban vagy EU-forrdsokbdl részestltek. Ez utdbbi esetben is az ellenérzé szervek
csak azt vizsgdlhattak, hogy az dllami tdmogatassal val6 elszimolds megtortént-e, de a
vallalkozds gazdalkoddsdnak atfogd vizsgalata, mikodésiik hatékonysdginak elemzése
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mar nem tartozott a feladatkoriikbe. Az ellenérzések hatékony lefolytatasat vagy az el-
lendrzés eredményeinek nyilvanossdgra hozataldt a vallalkozdsok és azok lednyvillalatai
vagy szerzGdéses partnerei az tzleti titkaikra torténd hivatkozassal akadalyoztdk.

A koltségvetési szervek, onkormdanyzatok tarsasdgalapitdsi kedvének tovabbi két
nem kivant kovetkezménye adddott: az egyik, hogy az alapité az tuzleti alapa megren-
deléseinél nem tudja ket elnyben részesiteni, mert a beszerzéseit kozbeszerzési elja-
rés lefolytatdsdval kell megoldania. S6t, adott feltételek kozott maga az dllami tulajdo-
nu viéllalkozés is a kozbeszerzési torvény alanyi korébe eshet, mely versenyhatranyba
hozza Gt a piac t6bbi szerepl8jéhez képest. A masik, hogy a gazdalkodé szervezetek ré-
szére nyqjtott allami tdmogatds nem utkozhet a kozosségi jog szabélyaiba. A verseny-
sértd hatasa tamogatasokat vissza kell fizetni. A minisztériumok a tdmogatdsaikat még
jogszabdlyi formdba sem bujtathatjdk, mert a tdimogatési jogszabalyok tervezetei is a
kozosségi joggal val6 sszeegyeztethetdség szempontjabdl vizsgalat ala esnek.®

2. Az allamhaztartasi térvény Gjrakodifikalasa soran
eldontendd kérdések

2.1. A kozfeladat-ellatas 6sszefiiggésrendszerén belul az allami
feladatok szabalyozasanak legfontosabb kérdései

A hatdlyos allamhéztartési torvény ebben a tekintetben minddssze annyit mond ki,
hogy ,az dllamhaztartds korébe tartoz6 dllami feladatot az dllam részben vagy egész-
ben a koltségvetési szerveken keresztil latja el, vagy elldtasdnak koltségvetési fedeze-
tét részben vagy egészben, kozvetlenill vagy kozvetve biztositja; az dllami feladatok
tartalmat és kovetelményeit kilon torvények irjak eld; az dllamhaztartds egyes al-
rendszerei a feladatok elldtasahoz a koltségvetésitkben meghatdrozott médon és mér-
tékben jarulnak hozza”.’

Az Aht. mér meghaladotta valt 9 §-dnak felillvizsgalata feltétleniil szitkséges a
kozszféra korszer(sitésének intézményi és finanszirozasi reformjahoz. Az Aht. ezen
szovege idejétmult amiatt, mert allami feladatnak tekinti azon kozfeladatokat, me-
lyeket az dllamhaztartds négy alrendszere lat el a kiillon torvények alapjan, azaz az dl-
lami és az 6nkormanyzati feladatot nem ktlonbozteti meg. Tovabbi hidnyossdga, hogy
ugy hagyja a kilon torvényekre az dllami feladatok meghatédrozasat, hogy nem ad el-
veket sem arra, hogy mikor lassa el a feladatot az allam, és mikor maés szervezet, to-
vabba mit kell érteni azon kitétel alatt, hogy az allam ,a feladatelldtas koltségvetési
fedezetét részben vagy egészben biztositja”.

Az édllamhaztartasi és a kapcsolddé torvények felilvizsgalatiahoz a jelen tanulmany
a kovetkezd szempontokat javasolja.

Az adllamhaztartési feladatellatds szervezetrendszerének felulvizsgalata, az adott fel-
adathoz a legmegfelel6bb szervezeti forma kivalasztdsa sordn elGsz6r magét az dllam-
haztartisi feladator kell definialni. S6t, elészor a kizfeladator,' melyen beliil eldonten-
dé: az allam, az onkorményzat, koztestiilet vagy kozalapitvany lassa-e el. Egy
kozfeladat'” maga is 6sszetett abbdl a szempontboél, hogy jellegénél fogva lehet olyan,
mely csak egy adott telepiiléshez kotddik (pl. teleptlésiizemeltetés), masoknél azon-
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ban a térvényalkotd dont arrdl, hogy az allami feladat (Orszaggyilésé, kormanyé, mi-
niszteré), vagy az onkormdnyzaté, vagy ez utdbbi is vallalhatja.

Torvényben (ezek féként dgazati torvények) vagy egyéb jogszabalyban® meghata-
rozott 4llamhaztartasi feladatok jellegtk szerint lehetnek kizhatalmi (ide értve a koz-
igazgatast, igazsdgszolgaltatdst is), vagy azzal egy tekintet ald es§ feladatok, de lehet-
nek kizcélii szolgaltatisok is. Az elébbieket csaknem kizardlagosan kézjogi személyek
vagy koltségvetési szervezetek lathatjak el, vagy esetleg koztestiletek, azonban az
utébbiak olyan kézcéla vagy kozérdekd szolgdltatdsok, ahol a jogalkoténak el kell
dontenie: kotelezden nydjtandé kozszolgaltatasrdl van-e sz6. Ennek kapesan figye-
lembe kell venni, hogy mekkora és milyen Gsszetételd, foldrajzi elhelyezkedést az el-
latottak kore, de f6ként: milyen jellegl az adott kozszolgaltatas. Donteni kell ugyan-
is a parlamentnek arrdl, hogy a kozszolgéltatdst az érintetteknek ingyenesen nyyjtja,
vagy pedig az érintettek valamilyen forméban ellenértéket fizetnek (akdr gy, hogy
kozvetleniil fizetnek a szolgaltatds igénybevételekor a szolgaltatds nyujtéjanak, vagy
pedig kockédzatkozosséget finansziroznak befizetéseikkel, mely kockdzatkozosségben
a résztvev@k a szolidaritds és/vagy a biztositdsi elv alapjan viselik a rendszer fenntar-
tasdnak koltségeit, mely kozszolgdltatds ellitdsinak megszervezése az édllam/onkor-
manyzat feladata, illetSleg a kormdnyzat a rendszer fenntartdsahoz kozvetlen vagy
kozvetett dllami hozzdjaruldst nyGjt a koltségvetésbdl).

A kozfeladatért viselt kormanyzati (6nkormanyzati) felelGsség elképzelhetd agy is,
hogy annak elldtdsdt a kormdnyzat piaci szolgaltat6tdl ,,vdsarolja meg”, vagy jogsza-
béllyal lehet6vé teszi, hogy a piaci szolgaltaté ezen a teriileten megjelenjen, és ebben
az esetben a hatésdgok azt vizsgaljak, hogy alkalmas-e pénziigyileg, szakmailag, szak-
ember-ellatottsdg vagy egyéb szempontbdl a feladat ellatdsara, és ha igen, akkor az
engedélyt erre a tevékenységre megkapja. Az dllam a feladatelldtast Ggy is rdbizhat-
ja a piaci szereplékre, hogy eladja nekik az eszkozok tulajdonjogat, vagy vagyonkeze-
1ési, hasznalati jogot enged nekik.

A maganbefektetSk vagy az allamhaztartdson kivili nonprofit szervezetek bevond-
sa a kozfeladatok ellatdsaba — ha az kellGen atgondolt médon torténik — alkalmas le-
het arra, hogy a felesleges dllami kapacitdsokat leépitse, ugyanakkor a szolgaltatast az
igénybe vevSk az altaluk elvart szinvonalon kapjék. (Ldsd John Hills, 2004.)

Vegyes jellegi rendszer is elképzelhetd, melyben az adott szolgaltatdst vagy azok
szintjeit egymds mellett nyujtja az allam és az dltala elismert vagy bevont piaci sze-
repl8. A piaci szerepld altal felszdmitott dij alacsonyan tartdsat, vagy a dijfizetés aloli
mentesitést az dllam gy segitheti el8, hogy vagy koézpontilag maga is fizet a szolgél-
taténak (pl. a feladatelldtdst egy szerz8dés alapjan finanszirozza), vagy pedig a szol-
géltatét add- vagy egyéb pénziigyi kedvezményben részesiti azzal a feltétellel, hogy
az utébbi az igy elnyert pénziigyi elényt a szolgaltatas drainak csokkentésére fordit-
ja. Az dllam azt a megolddst is vélaszthatja, hogy nem befolyasolja a piaci szolgdlta-
t6 arképzését, hagyja, hogy a piaci szolgaltatok kozott az egészséges arverseny kiala-
kuljon, azonban a szolgéaltatdst igénybe vev§ szocidlisan rdszorul6 allampolgérainak
tdmogatéast nyqjt. Nyilvdnvald, hogy a szolgaltatét az dllam akkor tudja a fogyasztok
szamara legkedvez8bb drképzésre szoritani, ha nem biztosit monop6liumot a szolgal-
taténak, hanem — ahol lehetséges — versenyhelyzetben hagyja Gket. Néhany szolgal-
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tatdsnal a versenyhelyzet nem biztosithaté, ilyen pl. a legtébb kézmiszolgaltatds,
vagy a koncesszios jog megszerzése alapjan nyqjtott szolgéltatds. Az dllam ilyenkor a
szolgaltatd drképzésée hatsdgi drszabdlyozassal vagy a szolgéltatdval koot szerzd-
désben — az arképzés elveinek rogzitésével — befolyasolhatja, kikotve esetleg azt is,
hogy a dij koltségardnyos legyen.

Mindez latszélag logikus és tetszet8s konstrukcid, de ha mindezt egy adott 4llami
kozszolgaltatds vonatkozasiaban prébéljuk — a jogalkotd, a dontéshozé politikai erdk,
vagy éppen a szakmai feladatellatds szempontjaival — végiggondolni, hihetetlenil ne-
héz feladat elétt talaljuk magunkat. Gondoljunk csak pl. a kozoktatds, az egészség-
lgy, szocidlis gondozas, a kozforgalmu személyszallitds, vagy éppen az Gtépités felada-
taira. Sokféle és differencidlt dontés hozhaté még egy adott szolgéltatds
vonatkozdsdban is, nem is sz6lva arrél, hogy figyelembe kell venni az adott tevékeny-
ség hagyomdnyosan dllami ellatas jellegl tradiciéit, a lakossdgnak az dllami elldtasba
vetett bizalmdt. Ezen szolgéltatdsokndl sem szabad eleve elvetni a maganszektor be-
vonasat, de formdit, feltételeit szabalyozni kell.

Garancidlis szabdlyokat kell adni a lakossidg szamara, hogy a maganbefektet$ biz-
tonsagosan, megfelel§ szinvonalon és elérhet8 dron fogja 6t ellatni. (A lakossdg ma-
ganbefektetdktdl vald idegenkedése ugyanis abbdl is eredhet, hogy tart a szolgéltat6
pénziigyi ellehetetleniilésétdl, mely az ellatds folyamatossdgit és biztonsigat veszé-
lyezteti, vagy veszteségeit dremelés formajaban a lakossdgra héritja.) Azt is el kell ke-
rilni, hogy a szolgdltatd az eréfolényével visszaéljen, vagy nehezen lehessen vele szem-
ben érvényesiteni az ellatds mindségével Gsszefuggd kifogasokat. Mindez megnéveli a
fogyasztovédelmi szabdlyozas és a hatésagi ellendrzés jelent8ségée, és fokozottabb el-
varasokat teremt a hatdsdgok tevékenységével szemben.

A fent emlitett jogi garancidk az allam és a szolgaltat6 kozotti szerzédésben is rog-
zithet8k, s6t szankcidkat is érdemes kikotni a szerz8dés megszegése, a szolgéltatas
nyujtasanak hibai esetére, am véleményem szerint az adott kozszolgéltatdst szabalyo-
26 jogszabalyokban is le kell fektetni, hogy az 4llam (6nkormdanyzat) a maganbefek-
tetGket milyen formdban és feltételekkel vonhatja be a feladatellatdsba, milyen elja-
rasban vélaszthatja ki Gket, hogyan érvényesiti a biztonsiagos, megfizethetd
szolgéltatdsnyqjtdst, végil a raszoruléknak milyen segitséget ad ahhoz, hogy meg
tudjak fizetni a szolgaltatas dijait.

Az elébbiekbdl lathatd, hogy az dllam nem mindig akkor cselekszik a legbdleseb-
ben, ha egy koézszolgéltatdst a maga intézményrendszere Gtjan lat el. A szolgéltatés
korulményei, jellege és finanszirozasi jellemzéi alapjan — hatdstanulmanyokkal, szami-
tasokkal alatdmasztva, és elemezve a jové varhatd tendencidit — juthat arra a kovet-
keztetésre is, hogy a kozvetlen feladatelldtds gazdasdgtalan, és mds ok sem akadélyoz-
za a nonprofit vagy piaci szerepld bevondsat.

A piaci szerepl§ bevonasat azonban jogi garanciadk mellett kell megengedni, és vé-
leményem szerint a szolgaltatds infrastruktirdjanak fejlesztését is meg kell kovetelni
téle. Ez utébbi teszi ugyanis mind az dllam, mind az elldtottak szaméra valoban el-
ny6ssé a piaci szereplSkkel valé partnerséget, és csokkenti az dllami kiaddsokat.
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2.1.1. Az allamhaztartasi feladatvallalas korét kizarolag az dgazati
torvények és végrehajtasi jogszabalyaik hatarozzak meg, vagy ennek
elveit rogzitse az dllamhaztartasi torvény is?

Véleményem szerint nemcsak az allami (kézponti kormanyzati), hanem az 6nkor-
manyzati feladatok meghatdrozasanak elvest is az dllamhdaztartdsi gazdalkodés keret-
torvényében, az 4j dllamhdztartasi torvényben kellene szabalyozni.

Egyetértek Pitti Zoltdnnal, aki a kovetkez8kbdl indul ki (Pitti, 2005):

Az dnkormanyzati és az dllamigazgatasi rendszer gazdilkodisi é finanszivozdsi gya-
korlatdt megujit6 programnak — az életmindség atfogd javitdsanak igényén tal — a
kovetkez alapkivetelményeker kell teljesitenie:

— Teremtsen Gsszhangot és feltételrendszert az 6nkormdnyzatok dltal ellitandé felada-
tok kore és tartalma, valamint a feladatellatéds forrdsai kozott, a dontéshozok tudjanak
alkalmazkodni az 4j tipusd tdmogatasi mechanizmusokhoz és tudjanak felkésziilni az
EU-forrasok pélyazasara (az dllami és az EU-forrasok elnyeréséhez megfelel§ programo-
kat tudjanak el6késziteni, és a palyazatokra a sajit eréforrasokat tudjik biztositani).

— Gondoskodni tudjanak az 6nkorményzati vagyon megdrzésérdl, feladacuk elléta-
sdhoz sziikséges bivitésérdl, a vagyon rendeltetésszerd mikodtetésérdl, feldjitasarol.

— Az dnkorményzati gazdalkoddsban dtlathatéva kell tenni, hogy a szolgaltatdsi ko-
telezettségek milyen koltségraforditdsokkal lathatdk el, és a szolgaltatds intézmény-
rendszerét (szervez8dési formdit) ugy kell atalakitani, hogy érvényesiilhessenek a ha-
tékonyabb ellatési formék.

— Nagyobb teret kell adni az érdekeltségi rendszernek, az 6ntevékenység dsztonzésének.

Mindezek a kovetelmények véleményem szerint az egész dllambaztartdsi gazdalkodds-
ra érvényesek, ezért az 7j dllambdztartdsi tirvény alapelveiként is megfogalmazhatok len-
nének, természetesen oly médon dtfogalmazva, hogy az mind a négy allamhéztartdsi
alrendszerre értelmezhetd legyen.

Sziikség van tehdt arra, hogy az Gj Aht. a fenti alapelvek szem eltt tartasaval ad-
jon keretszabalyozast az dgazati torvényeknek arra, hogy hogyan hatdrozzdk meg az
allamhdéztartédsi szervezetek feladatait, ezen belil a kézponti kormanyzati szint és a
helyi kormanyzati szint (régidk, helyi 6nkormanyzatok) feladatait, tovabbd a feladat-
ellatas szervezetrendszerét és elldtdsanak finanszirozési elveit. Ez azzal az el6nnyel jar-
na, hogy az 4gazati torvényeknek az Aht. alapelveit kell kévetniiik és az Aht. kerete-
it kell kitolteniiik. Ily médon a jogalkot6 az egyes torvények megalkotdsakor szamon
tudja kérni azok kerettorvénnyel val Gsszhangjit, és a feladathoz a legmegfelel6bb
allami finanszirozasi hozzédjaruldst tudja rendelni. Egyben donteni tud arrél, hogy a
kozponti korméanyzatnak hogyan fogalmazhaté meg a felel@ssége, az dgazati irdnyitas
szervezetrendszere és a finanszirozdsi csatornak, technikak is ehhez igazodva éllapit-
haték meg.
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2.1.2. Az allamhaztartas kozponti és helyi szintje kozotti
feladatmegosztas, ennek hatasa a finanszirozasi szabalyokra

Vigvari Andrés (2005b) megéllapitja, hogy az dllamhaztartds kézponti és helyi szint-
je kozotti feladatmegosztas hatdrai meglehet8sen homalyosak, ami oda vezet, hogy a
feladatelldtasére valo felelGsség is elmosddik. Véleménye szerint a kdzszektor korsze-
rlsitésének munkalatait az onkormanyzati finanszirozasi rendszer dtalakitdsaval kell
inditani.

Véleményem szerint azonban inkdbb pdrbuzamosan kellene dolgozni az allamhéztar-
tési torvényben a kizszektor feladat-meghatirozdsinak, gazddlkoddsianak és finanszivozdsi
vendszerének fijraszabalyozdsan, masfeldl az inkormanyzati szektor finanszivozdsi rendszerének
ezzel dsszefiiggd kovszerdsitésén.

Ezt a javaslatomat a késébbiekben részletezem, de mar most érdemes megemliteni,
hogy az dllamhaztartasi feladatokat ellat6 szervezetek statusszabilyainak megalkotésa®
(melyre a tervek szerint kilon torvény készil) és az dllamhaztartdsi torvényben ezen
szervezetek gazdalkodasnak, finanszirozasanak szabdlyai az nkormdnyzati szektorra is
kihatnak. Ennek oka az, hogy a koltségvetési szervekre vonatkoz6 Gj torvényi szabé-
lyozas egyik célja, hogy ezt a szervezettipust tegye az dllamhdaztartasi szervezetek jog-
szabalyban meghatarozott alapfeladatai ellitdsara alkalmassd. Ennek inditékai ké-
sébb kertilnek ismertetésre, viszont az alaptézis megemlitése most azért relevins,
mert az onkormanyzatok esetében is Ugy kell kialakitani a jogi szabélyozast, hogy «
feladat jellege diintsin az intézménytipus megvdlasztdsiban, pl. kozhatalmi feladatokra vagy
a koltségvetési intézmények héattér-szolgaltatasi teendbire ne gazdalkodé szervezetet
vagy kozalapitvanyt létesitsen az dnkorményzat.

Ami pedig a kézvagyonra (ezen belil elsdsorban az dllam vagyonara) vonatkozé ter-
vezett 4j torvényt illeti, az is majd abbdl fog kiindulni, hogy a kizvagyonra (azaz az 4l-
lamhdztartds alvendszereibez tartozd vagyonra) hasonld elvek alapjin kell szabalyrendszert
alkotni, s6t, reményeim szerint akdr kozos altalanos szabalyok is lefektetésre kertilhet-
nek az allamhéztartdsi szervezetek vagyonara vonatkozdan.

Az 7j dllami vagyonrdl szold tirvény abbdl fog kiindulni, hogy el kell hatdrolni az allam
kozhatalmi minGségét és Gsszkormanyzati feladatait attdl, amikor az dllam a gazdasig
egyik szereplGjeként 1ép fel, vagy mint tulajdonos lép maginjogi jogviszonyba. (Lasd
Bencze, 2005.) Ugyanez a kettdsség a helyi onkormdnyzatokndl is fennall, tekintettel
arra, hogy a helyi 6nkorményzat (mind a teleptilési 6nkormanyzat, mind pedig a me-
gyei Onkormdnyzat, fGvarosi kertleti 6nkormanyzat és a fGvarosi dnkormdnyzat) jogi
személy a maganjog szabalyai szerint, azaz kozvetlenil illeti meg a tulajdonjog, kozvetle-
nil is részt vehet vagyonjogi és kotelmi jogi jogviszonyokban. Ugyanakkor azonban
vannak intézményei, vallalkozasai is, melyekkel elldtja kozjogi és magénjogi feladatait,
és amelyek szintén a maganjognak is 6nall6 alanyai, jogképesek, perképesek. Az dllam
és az onkormanyzat, az allami intézmények és az dnkormanyzatok kozott szdmos ha-
sonlosag kimutathat6 a kozfeladat-ellatasra rendelt tulajdonuk tekintetében (van for-
galomképtelen vagyonuk, masfelél van piacosithatd, illetSleg elsésorban villalkozési,
jovedelemtermeld célt szolgdlé vagyonuk). Ezért az dllami vagyongazdalkodas elveit az
onkormanyzati torvényben is meg kellene jeleniteni, és vélhetSleg az 6nkorményzati
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torvénynek nemcsak az elveiben kell 6sszhangban lennie az dllami vagyontdrvénnyel,
hanem egyes gazdalkodasi szabédlyokban is. (Lasd Bencze, 2004, 2005.)

Az allamhdztartds kozponti és helyi szintje kozotti feladatmegosztdsnak mar nem
biztos, hogy vannak 4ltaldnosithat6 elvei, igy ilyen altalanos elveket nem tud megfo-
galmazni az G dllamhdaztartasi t6rvény sem. A kérdéskor kdzgazdasigi-pénziigyi vo-
natkozésairdl lasd Vigvéri (2005¢) mavét. A vildgos feladatmegoszidst tehdt az onkor-
manyzati tirvény & az dgazati & egyéh tirvények feladata megteremteni. Egyes dgazati
torvények ezt fel is véllaljak. Konnyebb a dolguk, ha a helyi szint( feladatelldtdsnak
megvan a vagyoni alapja és a hagyomanyai is az dnkormanyzatokndl; végil az adott
feladat egyben helyi kézugy is.

Problémit jelent, hogy az dgazati torvények el6készitésénél vagy mddositdsanal az
Onkormanyzatoknak dtengedett vagy dltaluk is vallalhat6 feladatok kapcsan nem ke-
ril kovetkezetesen dtgondoldsra, hogy az dllam — mint jogalkotd — az dnkormdnyzati
Jeladatelldtasnak hogyan teremti meg az anyagi alapjait. Ha a szabalyozas ebbdl a szem-
pontbdl hidnyos, akkor nem a feladat jellegéhez, intézményrendszeréhez igazodnak a
kozponti koltségvetéssel fennallé finanszirozasi kapcsolatok, a kézponti kormanyzat-
tél a tdmogatas odaitélése a kozponti koltségvetés teherbird-képességétdl fuggben
viltozik, nem biztosit a tervezéshez stabilitdst. A kozponti koltségvetésbdl toreénd fi-
nanszirozasi technikdk, médok jé része nincs nevesitve sem az dnkormanyzati, sem az
dllamhaztartasi, sem pedig az nkormdnyzati torvényben, azokat az éves koltségveté-
si tOrvény tartalmazza. Az d@llami finanszivozds gyakori viltozdsa, bonyolultsaga és elégte-
lensége, parosulva az inkormanyzatok forrdashidnydval osszességében arra vezet, hogy
csokken a kozszolgéltatdsok szinvonala.

Szamolni kell azzal a realitdssal, hogy @z dllam egyre kevéshé tudja biztositani a hagyo-
ményos és az Gjonnan meghatarozott dnkormanyzati feladatok ellatdsanak finanszivozdsat
a kozponti koltségvetésbSl. A koltségvetési torvényben jovahagyott — egyes onkor-
mdnyzati feladatok ellatdsahoz nevesitett — timogatdsok (normativ allami hozzajarula-
sok, normativ, kotott felhasznaldsti tdmogatdsok, dtengedett kozponti addk, onkor-
manyzati kozpontositott elSirdnyzatok, onkormanyzatok mikodését meglrzd,
kiegészitl tdmogatdsok) rendszere egyre kevésbé alkalmas arra, hogy az 6nkormdny-
zatokndl fedezzék a kiadasokat. (Lasd Kéri, 2005.) Rdadasul a tamogatasok igénylése,
Osszegének megallapitdsa, folyGsitasa, nyilvantartisa, az azzal val6 elszamoltatds, a sza-
balyszer( felhasznélas ellendrzése, a jogszerdtlenil felvett tdmogatds visszafizettetése
nagy adminisztraciés terhet jelent mind a kormanyzati, mind pedig az 6nkorményza-
ti szerveknél, végul az dllami pénzigyi ellendrzd szervek kapacitésait is lekoti.

Ezért egyetértek azon szerzGkkel (Pitti Zoltdn, 2005; Varga Istvan, 2005; Vigvari
Andras, 2005b), akik az dnkormanyzatok sajdt forvdsainak szerepét javasoljak novelni, és
a megosztott forrasok (azaz a centralizdlt j6vedelmekbdl torténd részesedés) tekinteté-
ben az 6nkormanyzati feladatelldtdsban a tobbletek vallaldsdt az dtengedés mértékében
honoralndk, megteremtve az érdekeltséget a helyi szinten. A fentiek alapjan célszer( az
Onkormanyzati torvényben részletesebben felsorolni, és az dllamhéztartasi torvényben is
meghatdrozni, hogy az dllam milyen elvek szerint szabdlyozhatia a kiilin torvényekben az 4l-
lam & az inkormanyzatok kizitti feladatmegoszidst, tovabba az dllami timogatas tipusa, for-
mdi, mértéke hogyan fliggenek Gssze az egyes onkormanyzati feladatok jellegével.
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Allaspontom szerint azon dgazati tivvéinyeknek, amelyek a kozfeladatok ellatasat a
kozponti kormdnyzat és az onkormdnyzatok kézott megosztjdk, a megosztas elveinél
szem elGtt kellene tartaniuk a leginkdibb hatékony finanszirozdsi technikdt. Meg kellene
vizsgalniuk, hogy az dnkorményzatoknal van-e olyan sajat forrds, mely részben vagy
egészben az adott kozfeladat elldtasit szolgdlhatja. Ha van, akkor azt kell megvizs-
gélni, hogy ennek szabalyozisi lehetésége az onkorményzat hatdskorébe tartozik-e.
Az onkormdnyzati szférdval valé feladatmegosztds akkor tdmogathaté a jogalkotds
eszkozeivel is, ha a feladatellatds helyi szinten hatékonyabban megszervezhetd, illetve
infrastrukturélis hdttere is a teleptilésekhez kotddik. Kulonosen tamogathatd akkor,
ha a feladatellatashoz sztikséges bevételek az 6nkorményzat sajat jogkorében legaldbb
részben megteremthetdk (adokbdl, dijakbdl, egyéb befizetésekbdl).

Kiulon vizsgalatot igényel, hogy milyen dllami koltségvetési forrds és milyen formé-
ban tud hozzajirulni a kozfeladatnak az 6nkormdnyzatok éltali ellatdsdhoz, tekintet-
tel arra, hogy a feladatellatds Gsszes pénziigyi terhét az onkormdnyzati szféra akkor
sem tudja dtvéllalni, ha megndne a részesedése az ad6kbdl, vagy a kézpontositott be-
vételekbdl nagyobb hianyadban részesiilne. Masfelsl a kozszolgaltatasok igénybe ve-
vGire sem lehet a kozfeladat-ellatas koltségeit teljesen dtterhelni, egyes esetekben pe-
dig a szolgaltatis jellegébdl eredden egyaltalin nem (pl. kozoktatds, szocidlis és egyéb
hasonlé humanszolgéltatdsok).

A torvényekben az a megoldds is timogathaté lenne, amely az 6nkormanyzatoknak
(teleptiléseknek, tarsuldsaiknak) lehet8ségként veti fel a feladatelldtdst, de oly mddon,
hogy az dllam az inkormanyzattil a jogszabdlyban rigzitert elvek szevint ,vdsdrolja meg” a kiz-
szolgaltatds ellatasat. Ennek sordn az éllam és az 6nkormanyzat a kozfeladatnak az énkor-
maényzat altali atvéeelée, a feladatelldtds jellemzGit, és ahhoz kapcsolédva a vagyon ma-
kodtetését, intézmények dtvételét egy tobbéves szerzidésben rogzitené. Ezen esetekre a
torvény szabdlyozhatna, hogy az allam milyen szempontok szerint alakithatja ki az ,el-
lenszolgaltatas”-ként funkciondld finanszirozési feltételeket, melyeket az 6nkorményzat-
tal kotott tobbéves keretszerzGdésben rogzit. Az dnkorményzatokat érdekeleté kellene
tenni az ilyen feladatvallaldsban, masfeldl azonban az allamnak is kiadds-megtakaritdst
kellene elérnie, és a kozpénzfelhasznalas dclathat6sdganak elvée kellene kovetni. Ezért a
finanszirozasi szerz8désnek figyelembe kell vennie a koltségraforditasokat (értékardnyos-
sag elve), a hatékony és méretgazdasigos mikodteetés kovetelményée, az eszkdzpitlast és
a fenntartasi kotelezettségeket (amennyiben dllami vagyon mikdodtetése is atkeriil). Egy
ilyen szerz6dés nemcsak feladatellatasra és intézmény-, illetSleg vagyonmikodtetésre ird-
nyulhatna, hanem abban az 6nkormdnyzat fejlesztéseket is vallalhatna.

2.2. Az allami (kozponti kormanyzati) feladatellatas formai

A kovetkez6kben azt az esetkort részletezem, amikor a torvényben és egyéb jogsza-
bélyokban meghatérozott feladat dllami (kizponti korminyzati) feladatnak minGsil. Az
allamhdztartdsi torvény nem részletezi, hogy ezeket a feladatokat milyen formaban:

— kozvetlenil (azaz intézmények, egyéb szervezetek létrehozasaval), vagy kozvetetten,
llamhdztartason belil mas szinten vagy allamhdaztartdson kivili szervezetek utjan,

— kozvetlen ellatas esetén pedig milyen szervezettipusokkal lassa el az dllam.
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2.2.1. Vallalkozasalapitas koltségvetési szervek altal

Az elmult évek dllamhdztartasi reformfolyamatai sordn az dllam és az nkorményzat-
ok szamos kdizfeladat-elldtdst nem sajar kiltséguetési szerveik, hanem az dltaluk vagy része-
sedésiikkel mitkidd gazdasagi villalkozdsok, illetve nonprofit szervezetek ditjan ldtnak el, mert
a pénziigyi és jogi kirmyezet vdltozdsa é egyes gazdasagi eldnyik kibaszndldsa erve dsztinizte
dker.® Egyrészt erre sarkallta Sket a kozponti szervezeti és létszamleépités, a létszam-
gazdalkodas kotottsége, a koltségvetési megszoritasok, az afa-visszaigénylési lehetd-
ség is. Masrészt maga az dllamhaztartasi torvény is ,batoritotta” ezeket intézkedése-
ket, hiszen kimondta, hogy a koltségvetési szervet meg lehet sztintetni akkor is, ha az
allami feladat valtozatlan, am az maés szervezeti formédban hatékonyabban megold-
hat6."” A jogalkoté minddssze azt kovetelte meg, hogy az alapité a kéltségvetési szerv
megsziintetésével egyidejileg koteles megalapitani az 4j szervezetet is, és a feladatok,
vagyon stb. dtaddsdra és az dllami feladatok zokkenSmentes ellatdsira meg kell hoz-
nia az intézkedéseket (sziikség esetén jogszabély kiaddsaval is."™)

Az évek sordn azonban kidertlt, hogy a koltségvetési szervek cégalapitasi torekvé-
seinek diszfunkciondlis hatdsai is vannak. A kozfeladatok, kozszolgéltatdsok el6bb em-
litett, vallalkozési formaba torténd ,kiszervezése” nem minden esethen jart a kizpénzfel-
haszndlds batékonysdginak és szinvonalinak nivelésével, kilonésen akkor, ha az
allami/6nkormdnyzati alapité nem tudta hatékonyan elldtni az dltala létesitett cég
miikodésének ellendrzését, nem tudta biztositani a véllalkozds inditdsdhoz, fejlesztés-
hez sziikséges forrasokat. Az dllami/inkormdinyzati koltségvetésbdl torténd egyedi 24-
mogatdsok formdi é leberdséger a szigort eurOpai versenyjogi szabélyok és a koltségvetés
teherbiré képességének csokkenése miatt beszdkiiltek, és ez ugyanigy érvényes az al-
lami és helyi 6nkormaényzati vallalkozdsok pénziigyi kedvezményeire is. St, ez utdb-
bi korben a kozosségi jog killonosen megkoveteli az alapité és a ,kozvillalkozas” ko-
zotti pénzigyi kapcesolatok dtlathatésdgat, dokumentaldsat annak érdekében, hogy
ne legyen lehet8ség rejtett médon a piactorzité pénziigyi kedvezmények nyujtésara,
visszaélve az dllami/6nkormanyzati kézhatalmi, tulajdonosi jogosultsdgokkal.

A fenti helyzet egyre inkabb arra késztetette az allami"” feladat ellatdsara jogosult
koltségvetési szervet és az altala vagy részesedésével miikodd vallalkozést, hogy egy-
mds kozotti pénziigyi kapesolatukat ne a kiltséguetési finanszivozds, hanem a szolgdltati-
sok, termékek ,,iizleti alapon” tirténd megvdsarldsa jellemezze. Ez a tendencia szdmos elény-
nyel jar, de hdtrdnyai is megmutatkoznak, amennyiben az ily médon megrendeléshez
jutott cég versemyezterés nélkiil, a piaci megméretterést elkeviilve jut allandi megrendeléshez, és
ily médon nincs dsztinizve a hatékony é kiltségtakarékos feladatellitdsra, ugyanakkor azon-
ban — mint 6ndllé jogi személy, piaci véllalkozds — az alapité dllami 6nkormanyzati
szerv szakmai &5 pénziigyi irdnyitdsa, 5ot jovészben az dllami tirvényességi, illetve pénziigyi el-
lendrzés aldl is ki tud biijni. Nem véletlen, hogy a kozfeladat-ellatas ily médon torténd
WRiszervezése” a magdanérdekekkel is taldlkozort, hiszen a létszamleépitések sordn igy lehe-
tett elhelyezni (athelyezni) az alkalmazottakat. Masfeldl a tarsasdgoknal mar nem ér-
vényestilnek a kotote l1étszam-gazdalkodasi és koltségvetési ellatasi szabédlyok, tovabba
és a kozalkalmazotti, koztisztviseli jogviszony illetményeinél sok esetben magasabb
javadalmazast is el lehetett érni. Az dllami feladatellatas ezen ,kiszervezése” rdadasul
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nem mindig jart a koltségvetést terhel§ kiaddsok mérséklésével sem, mert a tarsasidg
alapitdsa, feltGkésitése, mikodtetésének finanszirozdsa, veszteséges mikodés esetén a
t8kepdtlas, végul a vasarolt szolgaltatdsoknak a verseny kizarasaval megallapitott dra
Osszességében sok esetben (persze nem mindig) nagyobb kiaddst eredményezett a kole-
ségvetési szféraban, mintha nem szintették volna meg a koltségvetési szervet vagy
nem szervezték volna ki annak egyes szervezeti egységeit, és koztisztviselSkkel, kozal-
kalmazottakkal lattdk volna el a feladatot.

A feladatara alkalmatlanna valt céggel az alapit6ja sokszor nem bontott szerz8dést,
mert tudta, hogy véllalkozasa az dllami megrendelés nélkil nem maradna piacképes,
és megszuntetésének pénziigyi terheit is neki kellene éllnia. Ez a kedvezbtlen jelenség
f6ként olyan véllalkozdsokndl mutatkozik, amelyeket az alapité kifejezetten hactérin-
tézményi, technikai, Uzemeltetdi feladatok elvégzésére hozott létre, és nem mérte fel
a cégalapitas pénziigyi el6nyeit, hatranyait, minddssze azt tartotta szem elGtt, hogy a
vallalkozds — a koltségvetési szervekkel ellentétben — visszaigényelheti a beszerzései
sordn ra dthdritott 4fat. Persze az is el6fordult, hogy a koltségvetési szerv egy jol mi-
kodé tarsasagot hozott létre, vagy egy ilyenben szerzett részesedést. Néhany ezek ko-
ziil nemcsak azért volt eredményes, mert ratermett menedzsmenttel rendelkezett, ha-
nem azért is, mert indul6 vagyona és a stabil allami megrendelés biztos hatteret
nyudjtott szamdra egy tisztdn piaci, nyereségorientdlt m(ikodéshez, melyhez az allami
szervtSl kapott forrasokat is felhasznalta. Mindez piactorzit hatassal® is jart a gaz-
dasdgban, egyrészt az el6bb emlitett ,keresztfinanszirozas” miatt, masrészt akkor, ha
az adott szolgaltatast jogszabdlynal fogva, vagy a piaci helyzet alakulédsa folytdn csak
6 latta el, vagy kevés versenytérsa volt.

Az Aht. 2003. évi XXIV. térvénnyel tértént médositasa’
gativ hatdsokat — tobbek kozott éppen arra irdnyult, hogy az indokolt keretek kozé
szoritsa a koltségvetési szervek tarsasdgalapitdsit. Tehdt méar 2003-ban az a szdndék
vezette a jogalkotét, hogy az dllam a feladatait elsésorban az dllami koltségvetési szer-
vek Gtjan lassa el, piacra 1épésére csak kivételesen és csak a t6bbi piaci szereplével azo-
nos feltételekkel keriiljon sor. A kozponti koleségvetési szervek részérél gazdalkodd
szervezet alapitdsdhoz 2003. janius 9-e 6ta kormdny-engedély kell, 6nkormanyzati

1 .
— felismerve ezeket a ne-

koltségvetési szerv esetén a képviseld testiilet engedélye. A kormény-engedélyt célz6
elGterjesztésben hatdstanulménnyal alatdmasztva kell a cégalapitas sziikségességét és
gazdasdgossagat valészindsiteni. Kormdnyzati koltségvetési szerv csak olyan viéllalko-
zast alapithat, melyben t6bbségi irdnyitdst biztosité befolydsa van. A kormanyzati
koltségvetési szervek altal mikodtetett gazdalkodo szervezetek Gjabb céget nem hoz-
hatnak létre, abban részesedést nem szerezhetnek. Ennek oka egyrészt az, hogy ne ke-
riljék ki a kormany-engedélyezést. Masrészt az allami gazdalkodé szervezetek to-
vabbtédrsuldasa, a kilonboz8 tobbségi és kisebbségi részesedések szerzése
atlathatatlannd teszi a kozpénzek ttjdt, felhaszndldsat. Tovabbtdrsulds helyett a kole-
ségvetési szerv az alapitasi szabdlyok alkalmazasdval a feladatra maésik t6bbségi befo-
lyas alact 4ll6 céget hozhat létre.”” Az allamhaztartas (ezen beliil féként a kézponti
koleségvetés) egyensulyi helyzetének romlasa 2004-t4l tobb olyan kormanyzati intéz-
kedést is kikényszeritett, melynek célja nemcsak a koltségvetési politika szigoritdsa
volt, hanem a kizszféra intézményrendszerének olyan dtalakitisa is, mely az dllami feladar-
elldtdst korszerdibbé, olcsébba és hatékonyabba teszi. A Kormany az dllamhdztartds egyen-
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sulyi helyzetének javitdsat célz6 2050/2004. (I1I. 11.) Korm. hatdrozatédban ezért nem-
csak a kormdnyzati alapitdsd koltségvetési szervekre, alapitvanyokra, kozalapitvany-
okra, gazdasagi tarsasdgokra rendelte el a szervezetrendszer dltalanos feliilvizsgilatar és
intézkedési terv készitését — a hatékonysagot kovetd és a feladatellatas kivanatos mér-
tékét szolgald szervezeti atalakitasok, szervezeti karcstsitdsok érdekében —, hanem
egyszersmind jogalkotdsi célokar is megfogalmazott: Elrendelte a kizigazgatds, a fibb
kozszolgdltatdsok & elldtorendszerek szabalyozdsanak reformmunkdlatait, sGt az allami ré-
szesedésd gazdalkodé szervezetekre vonatkozo szabdlyozds dtdolgozasat is, f6ként a
kizfeladatok elldtdsa és a gazdilkodds atlathatébba térele érdekében, szem elGtt tartva ezen
kozvallalkozasok versenysemleges piaci tevékenységének biztositasat is.”

Ezeket a korményzati célkit(zéseket egésziti ki a kormdnyzati szervezeti decentraliza-
cids-szervezeti program elinditdsa a 1064/2004. (V1. 28.) Korm. hatdrozattal, és a prog-
ram végrehajtdsa sordn készitett jogszabdlyi koncepcidk és szabalyozdsi javaslatok.

A 2006 janiusaban a parlamenthez benytjtott — az Aht. és a kapcsolédé torvények
mddositasardl sz016 — T/233. szamu torvényjavaslat jelentds szigoritdst vezet be a kolt-
ségvetési szervek cégalapitdsaira. A jov6ben kulon torvény rendelkezése alapjan lehet
a kincstari vagyonbdl villalkozast alapitani vagy abban részesedést szerezni. A kilon
torvénynek meg kell hatdroznia a gazdélkodo szervezet feladatit, tevékenységi korée
is. Ez a szigoritds azért indokolt, mert az orszdggylés el6tt kell a jovében szdmot ad-
ni arrél, hogy egy dllami feladatellatas jellege indokolhatja-e a cégalapitast. Ugyan-
csak ald kell tdmasztani azt is, hogy a cég a piaci kornyezetben is megallja-e a helyét,
biztositani tudja-e bevételeib4l mikodésének, fejlesztésének forrasait.

2.2.2. Kozalapitvanyok

A kozalapitvany allamhéztartdson kiviili szervezet. Kozalapitvanyt alapithat az Or-
szaggyilés, a Kormany és a helyi énkormanyzat képvisel§-testiilete.”* Létrehozdsa
nem érinti az dllamnak (6nkormdnyzatnak) a jogszabélyi kozfeladat-ellatds megszer-
vezésével és folyamatos biztositdsaval Gsszefiiggd kotelezettségét. A jogalkotd a koz-
alapitvanyoktdl nem azt virta el, hogy lépjenek a korményzati (6nkormanyzati) szer-
vek helyébe, hanem azt, hogy azokat tehermentesitsék, a civil szféra személyes
kozremikodésével és forrdsai bevondsaval.

A kozalapitviany mikodésére nézve az alapité nem gyakorolhat kézvetlen irdnyitast, de
a kurédrorokat & nevezi ki, a torvényességi felugyeletet az tigyészség latja el, a gazdalkodés
torvényességét és eredményességét pedig az ASZ ellendrzi. Az alapité tovabba meg is
sziintetheti a kozalapitvanyt, ha mas szervezeti formaban kivinja megszervezni a feladat-
ellatast. 2003 janiusa 6ta a kozalapitvany és a kézpénzekbdl alapitott kozhaszna tarsasdg
csak kozhasznd szervezetként™ hozhat6 létre. Ez nemcsak azt jelenti, hogy nonprofit elven
mikodik, hanem azt is, hogy létesit§ okirata, mikodési szabalyai, éves beszamoldja bizto-
sitja a pénz- és vagyonfelhasznalds atlithat6sdgat, nyilvanossagat, szigorabbak a tisztség-
visel6kre vonatkozé Gsszeférhetetlenségi szabalyok. A Kozpénztv. elirta, hogy a kozala-
pitvany alapitéi jogai nem ruhdzhatdk at. A kozalapitviny csak tobbségi tulajdondban allé
gazdilkodd szervezetet alapithat, vagy ilyenben szerezhet részesedést. Kozalapitvany val-
lalkozasdnak ugyanugy tiltott a tovdbbtarsulds, mint a koltségvetési cégek cégeinek.
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A fentiek alapjin feltételezhet§, hogy a kozalapitvanyok a kozfeladat-elldtast j, az
llamindl hatékonyabb és a k6zvélemény szamara rokonszenvesebb, demokratikusabb
és nyilvanosabb médon végzik. Ez részben igy van, de nem minden esetben. Mind az
alapit6, mind pedig a tisztségvisel6k tevékenysége sok esetben kivannivalét hagyott
maga utén. Altaldnos jelenség, hogy a kézalapitvanyok nem vonnak be jelentds timo-
gat6i adomanyokat, bevételeik tilnyomé része kdzponti koleségvetési forrasbdl szar-
mazik vagy direkt mkodési tdimogatasként, vagyonjuttatdsként, vagy pedig a koz-
feladat ellatdsanak ellentételezéseként.” A Parlament sokszor kiilon soron, nevesitve
hagy j6va szamukra tdmogatasi elGirdnyzatot, feladatul adva, hogy azt a végsd ked-
vezményezettek kozott osszdk fel. A minisztériumok adminisztraciés terheik csok-
kentését reméleék attdl, hogy egyes dllami tdmogatési feladataikat kozalapitvanyok
utjan végzik el. A kozalapitvannyal ilyenkor a pénzeszkozatadasrdl szerz8dést koeoe-
tek, a kozalapitvany létesit§ okiratdban megjel6lték a timogatandé célokat és esetleg
a kedvezményezettek korée, illetve azt, hogy a timogatasban részestlSket a kozalapit-
vany palyaztatas tjén valassza ki. Az Allami Szimvevészék azonban megallapitotta,
hogy 6nmagaban a kizalapitvinyok létesitése nem jart a koltségverés szdamdra kiadds-csokke-
néssel, s6t, a kozalapitvanyok indulé vagyonnal valé elldtasa, a mikodés folyamatos ta-
mogatdsa (ide értve a tisztségviselSk dijazasit, koltségtéritéseit, juttatdsait is) a kor-
ményzat szdmdra Osszességében inkabb kiaddsnivekedéssel jart.

A kizalapitvanyok finanszivozdsa az dllam szamara nem gazdasdgos, mert nem részei a
kincstari rendszernek, bar egy nemrégiben bevezetett médositas szerint a koltségve-
téssel fennéllé pénzforgalmukat a Magyar Allamkincstédrndl vezetett szdmlan keze-
lik.” A kozalapitvanyok 4llamhdaztartdason kivili bevételei jellemz8en nem tdmogat6i
adomanyokbdl vagy sajit szolgaltatdsi tevékenységébdl szirmaznak, hanem a hitelin-
tézeteknél lekotoet pénzeszkozeik kamatbevételeibdl. Vannak tehit olyan kozalapit-
vanyok, melyeknél a koltségvetési pénz hossza idGszakon 4t ,,parkol” a rendeltetéssze-
rd felhasznaldsdig. Ugyanez koltségvetési forma esetén nem lenne igy, figyelemmel a
kincstéri finanszirozésra és elSiranyzat-felhasznalédsi szabalyokra. Az ASZ néhény koz-
alapitvainy mikodésében pazarlé gazdalkodast, szabalytalansdgot is tapasztalt. Ezek
a szabalytalansagok csak kevés esetben voltak kirivéak, de ltalanossagban az ASZ
azt dllapitotta meg, hogy az allami feladatok civil szervezetekhez valé ,kiszervezése”
nem novelte a feladatelldtas ellendrizhet§ségét és szinvonalat, sét forrdsokat vont el a
kozcélu feladatoktdl. Az allami tdmogatasi pénzek kozalapitvinyok dltali ,szétoszta-
sa” nem hatékony feladatszervezési megoldas, az dllam szdmara nem gazdasdgos.

Az ASZ az allamhaztartason kiviili feladatellatasrol készitett 4tfogd elemzésében
egységes és atlithat6 kovetelményrendszert surgetett az dllamhaztartdsi szabalyozas-
ban annak érdekében, hogy a kozpénzek védelmének garancidi megteremtidjenek.

A Kormdny elrendelte annak megvizsgaldsat, hogy mely jogszabalyi feladatkorok
kozalapitvanyi formédban torténd ellatdsa és felilvizsgalata indokolt. A felilvizsgalat
eredménye képpen a Kormény 2006 juniusaban tgy déntdtt, hogy az Aht. (Allam-
héztartds) modositdsarol szOl6 torvényjavaslatban (T/223.) kezdeményezi a kozalapit-
vanyi szervezeti forma megszuntetését. A meglév kozalapitvianyok esetében elegen-
dé atmeneti id@szakot biztositana a jogszabaly arra, hogy a kormanyzati szervek mas
formdban szerveznék meg a kozfeladat-ellatdst, és ahhoz rendeljék a megsziing koza-
lapitvanyok vagyondt.
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2.2.3. Allami feladatellatas szolgaltatas-vasarlassal

Bizonyos kozfeladatok, fejlesztések dllami/onkorményzati szervezetrendszeren kivil is
lebonyolithaték. Lehetéség van a szolgaltatasok, termékek piaci szerepldktdl tovténd meg-
vdsdrldsira, a fejlesztések piaci szervezetek ditjan tirténd megualisitasdara is. Ennek verseny-
semleges, dtlathatd, ellendrizhet8 formait teremtik meg a kizbeszerzési, a koncesszids, az
egyéb versenyeztetési és palydztatasi eljarasok. Ezekben az esetekben tehat az dllam-
nak/6nkorményzatnak nem kell a beszerzés targyaul szolgdlé terméket, fejlesztést vagy
szolgaltatast sajdr gydrtd, sz0lgdltatd vagy kivitelezdi kapacitdssal biztositania, hanem azo-
kat megvasarolja a piaci szereplGktdl, az elérhetd legelénydsebb dron és feltételekkel.
Ezeket az elényoket leginkdbb a nyilvinos versenyeztetési formdk biztosithatjik. Ilyen
Osszefliggések alapjdn jutott el a jogalkoté oda, hogy 6nmagédban az dllami vagy 6n-
korményzati tulajdont vallalkozas léte nem garancia arra, hogy annak alapitdsa, md-
kodtetése, fenntartdsa és a vele kiépitett dllandé piaci kapcesolat a kozfeladat-ellatas
legolcsébb és leghatékonyabb mddjat valdsitja meg.

A fentiek elSre bocsatasat azért is tartom szitkségesnek, hogy nyilvanvaléva valjon:
az allam, az dnkorményzat és a kozszféra tobbi intézménye — az adott kozfeladat jel-
legét és az dgazati szabilyozas kovetelményeit szem elStt tartva — donthet arrdl, hogy
a tevékenységet valamelyik kiltségvetési gazdilkoddsi formaban latja el, vagy pedig azt
mint szolgdltatdst, terméket, beruhazdst vagy fejlesztést megvdsirolja egy piaci villal-
kozdtdl. Ez utdbbi esetben azonban mar nincs elvi megalapozottsiga annak, hogy pre-
feralhassa a sajat részesedésével midkods vallalkozdst, szamara versenyeztetés nélkil
juttasson megrendeléseket. Az adllami vagy Onkorményzati részesedésd vallalkozas
sincs elzdrva attdl, hogy részt vegyen a kozbeszerzési vagy egyéb versenyeztetési pa-
lydzatokon, de az ajanlatkérével fennall tulajdonosi kot8dés alapjan elényben nem
részesiilhet az eljaras soran.™

2.3. Az eddigi kormanyzati célkitizések és elrendelt vagy mas,
folyamatban 1évé munkak

A Kozpénztv. elkészitését elrendeld, koncepcidjat elhatdrozé kormanyhatarozatok és
maga a torvény témank szempontjdbodl azért jelentls, mert erlsitette a kizvagyonnal
és a kizpénzekkel vali dllami ellendrzést abban az esetben is, amikor az dllami feladatel-
latds gazdélkod6 szervezetek kozremikodésével vagy azok finanszirozésa éltal van
megszervezve. Az ellendrizhetGség és a nyilvanossag visszatarté erd a szabdlytalansa-
gok ellen. A gazdélkodési-pénziigyi adatokra vonatkoz6 kozzétételi kotelezettség tel-
jesitését vagy hozzaférhet§vé tételét az allami pénziigyi ellendrzd szervek szamon kér-
hetik, az adatvédelmi biztoshoz lehet fordulni akkor, ha megtagadjik a kozérdek(
vagy kozérdekbdl nyilvanos adatokrol sz6l6 tdjékoztatast. A Kozpénztv-nek és végre-
hajtasi szabélyainak az egyes pénziigyi, gazdalkodasi és tamogatasi adatok kozzététe-
lére, illetve hozzaférhet6vé tételére vonatkozé szabdlyai, feladatelldtas jellemzGire vo-
natkozé informacidkrdl sz6lé rdjékoztatik elGsegitik a szervezeti és feladat-elldtdsi
hatékonysagra, gazdasagossagra vonatkozd vizsgalatokat, az egyes szerepldk, szervezettipu-
sok Gsszehasonlitdsat, az intézmény-rendszer kozgazdasagi elemzését.” A Kozpénzty.
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tehdt egyrészt szlikitette a koleségvetési szervek piaci szerepét, masrészt a gazdalko-
désukat tette ellendrizhetSbbé akkor is, ha cégeket alapitottak.

A fenti jogszabalyokban eldirt kozzétéeeli kotelezettség alapjan nyert informdcidkat
elemezve elindulhatott a kozszféra korszerGsitésének tovabbi folyamata, melyet az dllam-
haztartds egyensitlyi helyzetének romldsa is kikényszeritett. Az 4llamhdztartds egyensulyi
helyzetének javitasihoz szukséges rovid és hosszabb tava intézkedésekrdl sz6l6
2050/2004. (I11. 11.) Korm. hatérozat elrendelte egyes kozponti kozigazgatasi szervek ét-
szervezését, egyes kormdnyzati alapitdsi gazdélkodo szervezetek (gazdasigi tarsasagok,
kozhasznu tdrsasdgok), tovdbbd kozalapitvanyok megsziintetését, Gsszevondsit, a racio-
nalisabb és takarékosabb gazdalkodés jegyében. Intézkedési terv készitését rendelte el a
minisztériumoknak a koltségvetési szerveik, vallalkozésaik, és a kozalapitvanyok tevé-
kenységének felulvizsgélata és szitkség szerinti Osszevonasuk vagy szervezeti dtalakitasuk
érdekében. Ennek soran szem el6tt kellett tartani a feladatellatds hatékonysagat, ellen-
Grizhet8ségét, a jobb kapacitdskihasznalast. Ezen tlmenden a Korm. hatdrozat elrendel-
te a Ptk., az Aht. és egyéb torvények médositasat is a kovetkezokre tekintettel:

— a szabdlyozés a kozalapitvanyokra és a kozhasznt tarsasdgokra vonatkozban a koz-
feladatok ellatdsat szolgalja, a kdzhasznu tevékenységhez f1z6d6 elvardsokat rogzitse;

— az allami részesedés( gazdilkodé szervezetekre vonatkozo szabalyozds tegye atlat-
hatébbd a mikodtetéstket, vagyonnal valé gazdilkoddsukat és az dllami vallalkoza-
sok piaci mikodését tegye versenysemlegessé;

— a civil szervezetek tdmogatdsdra szolgalo elSiranyzatok dsszehangoltan kertljenek
felhasznalasra.

A kormény 2004 nyardn Gjabb hatdrozatot hozott, siirgetve a kizfeladar-elldtdis haté-
konyabb szervezetrendszerénck kialakitdsat, a feleslegessé vagy veszteségessé vilt intézmé-
nyek, illetSleg egyéb dllami alapitdst szervezetek megsziintetését. A kormdnydontés
szerinti szempontrendszer az dllami feladatelldtas {6 formdjanak a koltségvetési szer-
vet tekinti, részletezi azonban, hogy mely esetekben lehet azokat tovdbbra is gazda-
sagi tarsasag, kht. vagy kozalapitvany atjan ellatni. Kimondja, hogy a kizdrélag kole-
ségvetési tamogatdsok elosztdsira létesitett szervezeteket meg kell sziintetni. A
veszteséges vallalkozdsokat vagy meg kell sziintetni, vagy pedig magénositani kell,
ide nem értve, ha a vallalkozésra bizott kozfeladat jellege, vagy valamilyen sajdtos al-
lami érdek eltér§ megoldést indokol.

A kormanydontések végrehajtdsa vontatottan haladt, még ma is vannak olyan hat-
térintézmények vagy ilyenként mikods tarsasagok, kozalapitvanyok, alapitvanyok,
melyek mikodtetése veszteséges, szervezeti racionalizdldsuk a feladataik és forrdsaik
sz(kilését kovetGen sem tortént meg. Masfeldl a tarcak tovdbbra sem érdekeltek a szer-
vezetrendszer dtalakitdsiban, mert ennek tibbletkiaddsait a kiltséguetéshdl nem kaptik meg és
ugyancsak nem latjak biztositva, hogy a kiltséguetési szférdba visszavételre keriild kizfel-
adatra elegendd létszamor és elbivanyzator kapnak. Hidba volt tebhdt az elfremutatd kormany-
dintés, ha annak végrehajtdsi feltételei megteremtésére nem forditottak figyelmet.

Ugyancsak 2004 nyardn a kormdnyzati szervezeti decentralizdciés—dereguldcids
programrdl sz6lé 1064/2004. (V1. 28.) Korm. hatdrozat — a kozponti igazgatdsi kor-
szer(sitése, a gazdasagi versenyképességet korldtozé tulszabélyozasi, igazgatasi akada-
lyok lebontasa érdekében hirdette meg a szervezeti dtalakitist eldkészitd programot, és en-
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nek keretében a jogszabélyok felillvizsgdlatit rendelte el, melynek célja a kozponti
kozigazgatasi szervek feladat- és hataskorének racionalizdldsa, az indokolatlanna vilt
kozponti dllami feladatok megsziintetése, a hattérintézmények (igy kilonosen a tér-
sasagok, kht-k) indokolatlan létesitésének megakadalyozasa. A Kormany elrendelte 2
kiztestiileti-kizalapitvdnyi intézményrendszer feliilvizsgilatar is abbol a szempontbdl, hogy
azok alkalmasak-e az dllami feladatok ellatdsira. A Korm. hatdrozat a program ira-
nyitdsara a dr. Sarkozy Tamas egyetemi tanart nevezte ki, aki a MeH hivatali szerve-
zetének segitségével latja el feladatit.

Ezzel egyidejlleg az IM-ben — mint a polgari jogi kodifikaciéért elsé helyen felelGs
minisztériumban — is munkacsoport alakult, mely egylittmikodott a korméanybiztossal.
A munkacsoportban részt vettek a MeH, a PM, a BM, a Legfébb Ugyészség, a Leg-
fels6bb Birésag, a KEHI és az ASZ képviseli. A pénziigyi ellendrz6 szervezetek is-
mertették a kozalapitvanyok és a kht-k ellendrzése, kozpénzekkel valé elszamoltata-
sa sordn szerzett tapasztalataikat.

Ezek sordn korvonalazédott egy olyan szakmai konszenzus, mely szerint a kozala-
pitvanyi forma nem alkalmas pl. a koltségvetési tamogatasi eszk6z0k szétosztdsira,
mert az alapiténak nincs irdnyitdsi joga az alapitviny mikodtetése tekintetében. A
kulsé tdmogatési forrasokat a kozalapitvinyi forma egymagéban nem vonzotta, en-
nek sztonzésére inkdbb az adétorvényekben kellene tovabbi kedvezményeket adni. A
kozalapitvanyra és a koztestlletekre vonatkozo szabdlyozast ki kell emelni a Ptk.-bél,
és vagy az Aht-ban, vagy pedig egy kiilén térvényben kellene meghatérozni alapita-
si és mkodési szabdlyaikat. Kozalapitvanyt lehetSleg csak a Parlament hozhasson
létre, nemzetkozi egylittm(kodés sordn beérkezd forrdsok kozvetlen feladatellatds
formdjdban torténd megvaldsitdsara. Ebben az esetben is legyen korlatozva a méko-
dési koltségkeret annak érdekében, hogy a tdmogatasi pénzeszk6zok ne forditédjanak
szervezeti és adminisztracids célokra. A kozalapitvany vagyondn belil legyen elkiilo-
nitve a torzsvagyona, melyet nem haszndlhat fel, nem idegenithet el.

A koltségvetési tamogatasi pénzeszk6zok elosztasa kertiljon vissza a tarcdk hatasko-
rébe, 4m a tamogatasi dontésekbe be kell vonni a civil szféra képviseldit.

A kozhaszn tarsasdg — mint 6nall6 jogi személy tipus — meghaladottd vale, helyet-
te a gazdasdgi tdrsasigokrol sz0l6 Gj torvény megalkotdsa sordn lehetGvé kellene ten-
ni a nonprofit médon toérténé miikodést, és ehhez illeszkednének a kézhaszni miko-
déshez kapcsolddo pénziigyi és egyéb kedvezmények.

Az Allami Szamvevszék a fenti szervezeteknél 4tfogé és a kozfeladat-ellatas szaba-
lyossagat, hatékonysagat vizsgalé célellendrzéseket végzett, melyekrdl irt jelentéseit
és a kormany szamdra tett ajanlasait eljuttatta a kormanybiztosnak. Ezek kozil ku-
160 emlitést érdemel az allamhaztartdson kiviili dllami feladatellatds rendszerének el-
lenGrzésérdl sz616 ASZ-jelentés.”

Ezt kovetben hamarosan elkésziilt @ kiltséguetési szervek jogdlldsdrdl szdld torvényterve-
zet, tovabba az dllami tulajdonban alls vagyonnal vali gazdilkodasril és az dllamkincstari
szervezetrdl szoli tirvénytervezer. A két torvény elfogaddsa nagy el6relépést jelentene a
koltségvetési gazdalkodds modernizaldsa és a kozszolgaltatdsok ellatdsa, valamint az
4llami tulajdonnal valé gazdalkodas teriiletén. Az Aht. médositasarél sz6l6 T/233.
szamq, 2006. juniusi torvényjavaslat — mint ahogy kordbban emlitésre kerilt — a
kozalapitvanyok szdmdnak radikalis csokkentését thzi ki célul.
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24. A koltségvetési szervek jogallasarodl, sz6l6 torvénytervezet
24.1. A jogszabaly sziikségessége, célkitlizései

A jogszabily-tervezet célja tobbek kozott, hogy megszintesse a kozfeladatok ellatasa-
nak indokolatlan ,kiszervezését”, a kozfeladat-ellatas civiljogi-kereskedelmi formdinak
hétranyos vonasait. Ennek érdekében kimondja, hogy @z dllami feladatok elldtdsanak el-
sédleges formdja a kiltséguetési szerv legyen. Kulonosen alkalmazand6 ez az un. kozhatal-
mi-kozigazgatasi tevékenységekre. Vannak olyan édllami kozszolgdltatdsok, melyek
koltségvetési formaban torténd ellatdsa szintén indokolt, 4m a tevékenység jellege
megkivanja a kotott koleségvetési gazdalkodasi szabalyok 4talakitasat. Ezekre szolgél-
na a koltséguetési szervek 7ij tipusa, a kizintézet, a testilleti ivanyitdssal mitkodd kizintézmény,
tovdbba a kiszolgdld, jarulékos feladatokat ellitd hattévintézmény: az din. kozizem. Mindezzel
az is megvaldsithat6 lenne, hogy a jévében ne kerljon sor gazdasdgilag indokolatlan
tdrsasdgalapitdsra, megsziintetésre keriilhessen a kozhasznu tdrsasdg szervezeti forma,
tovabbd a kozalapitvanyok atjan torténd kozfeladat-ellatds csak a legsziikségesebb ese-
tekre korlatozédjon. MinGségi valtoztatdsra van szitkség, ahol a koltségérzékenységnek
a mindségjavulassal kell parosulnia. A kozszféra korszer(sitése a stabilitdst is megko-
veteli, de oly médon, hogy az dllamnak a kizfeladatok ellatasaril é a kizszitkségletek kielé-
gitésérdl fiszabdlyként kiltséguetési szervek ditjan kell gondoskodnia. A szervezeti-jogi alapok
megteremtését kovetden, annak bazisin személyzeti-finanszirozasi és technikai refor-
mot is el§ kell késziteni.

24.2. A jogi személyekre vonatkozé éltalanos szabalyozas a Ptk.-ban,
és ennek hatdsa a koltségvetési szervek statusszabalyaira

Az 4j Polgéri Torvénykonyv tervezete egy kulon fejezetet tartalmaz a jogi személyek
koz6s szabdlyaira, amely keretszabalyként vonatkozik a Ptk.-ban szerepld és a kulon
torvényekben meghatarozott jogiszemély-tipusokra vonatkozéan is. Az 4j Ptk.-ba ez a
fejezet azért kertl be, hogy elejét vegye az egyes jogiszemély-tipusok indokolatlanul el-
tér§ statusszabdlyainak. Nincs annak akadélya, hogy az egyes jogiszemély-tipusokat
szabidlyoz6 torvények a Ptk. keretszabdlyaitdl eltérjenek, vagy sajatos szabalyokat dlla-
pitsanak meg. Ennek ellenére egyetértek dr. Sarkozy Tamdssal abban (Sarkozy, 2005¢),
hogy az Gj Ptk. szovegtervezetében jogi személyekre vonatkoz6 kozos szabalyok talsa-
gosan részletesre sikertiltek, és azért nem alkalmasak valamennyi jogiszemély-tipus
szamara héttérjogszabélyként, mert mintdul a gazdalkodé szervezetek felépitését, ve-
zetését, mikodésée tekintik. Ily mddon pl. a koltségvetési szervek stdtusszabalyait
megalkotd kiilon torvénynek szitkségteleniil sok helyen kell majd eltérnie a Ptk. jogi
személy fejezetétdl, kovetkezésképpen a Ptk. éppen azt a jogegységesitd rendeltetését
nem t6lti be, ami a célja lenne.
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24.3. A koltségvetési szervek szerepe, alapitdsa, nyilvantartdsa
a torvénytervezet szerint

A koleségvetési szervekrdl sz616 térvény kimondana, hogy a kozfeladatok ellatdsardl, a
kozszolgaltatdsok nyuajtasardl elsGdlegesen koltségvetési szervek létrehozéasa és mikodte-
tése révén kell gondoskodni. A torvény hatdlya kiterjedne a kormanyzati, azaz az Gn. koz-
ponti koltségvetési szerveken kiviil a helyi, illetve helyi kisebbségi 6nkormanyzati kolt-
ségvetési szervekre, az orszagos kisebbségi onkormanyzati koltségvetési szervekre, és a
koztestiileti koleségvetési szervekre is, ebben tehdt szintén hasonlit a mai szabélyozésra.

A koltségvetési szervek fogalmat a hatalyos Aht-hoz hasonléan 4llapitja meg a szo-
vegtervezet: dllamhaztartds részét képez jogi személy, mely a kozfeladatait haszon-
szerzési cél nélkil latja el, jogszabalyban meghatarozott kovetelmények és eljarasrend
szerint, feladatvégzési és -ellatdsi kotelezettsége van, éves koltségvetésébdl gazdalko-
dik, dllami vagy 6nkormanyzati vagyon szolgalja mikodése feltételeit. A koleségveté-
si szerv alapitdsanak, nyilvantartasba vételének szabélyai szintén megegyeznének az
Aht-ba a Kézpénztdrvénnyel beiktatott szabélyokkal, azzal, hogy 2008-t6l a birésig
venné at a kozhiteles nyilvantartds vezetését. A bejegyzések (alapitds, megsziintetés,
adatok viltozdsa) fGszabdlyként konstitutiv hatélyGak.

A koleségvetési szervekre vonatkoz6 fejezet tehat hatalyon kivul helyezésre kertilne
az Aht-bol, viszont az Aht. tartalmazza majd az alapitdssal, dtszervezéssel, dtalakitds-
sal és megsziintetéssel, de f6ként a gazdalkodassal Osszefliggd részletes szabalyokat.

244. A koltségvetési szervek 4j tipusai a torvénytervezetben

A torvénytervezet Ujdonsiga, hogy a koltségvetési szerv tipuson belil — a tevékeny-
ség jellegére tekintettel — megkiilonbozteti:

1. a kizhatalmi koltségvetési szerveket;

2. a kizintézményeket, (azaz kozszolgaltatd) kiltségvetési szerveket.

Ez utébbiakon belil az intézménytipusok még nem véglegesitettek, tekintettel
azonban az Gj felsGoktatdsi torvényre, lehetséges, hogy kiilon kategériaként érdemes
kezelni azon intézményeket, melyek zestiileti ivanyitds alatt dllnak, és viszonylag nagy
szakmai & gazdalkoddsi inalldsaggal rendelkeznek.

A tervezet kilon tipusként kezeli a kozintézményeken belil hattérintézményi,
fenntart6, kiszolgéld, karbantart6 és egyéb hasonlé feladatokat ellatd kiziizemeket.

Kilon tipusként szerepelne az un. koltségvetési célalap, amely olyan kozintézmény,
amely koltségvetési timogatdsok felosztasat végezné, dontéshozatalaban a szakmai és
az érdekképviseleti szervek altal delegélt képviseldk, illetve fliggetlen szakértdk ven-
nének részt, megteremtve a participaciés elvet a tdmogatdsi céla pénzeszkozok fel-
hasznéalasédban. A célalap feleslegessé tenné a hasonld céli kizalapitvanyokat, amelyeket meg
lehetne sziintetni, és feladataikat, vagyonukat, el8iranyzataikat az Gj célalaphoz lehet-
ne rendelni. A célalap adomanyokat is fogadhatna. Tamogataspolitikdjanak alapelve-
it a minisztérium, de az egyedi timogatasi dontéseket a fent emlitett személyekbdl 4l-
16 testiilet hoznd meg.
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A kiziizemként 1étesitett koltségvetési szerv hittérintézményi, kiszolgdld, fenntart6i
feladatokat latna el, vagy a lakossdg részére egyes kozszolgiltatdsokat nydjtana nem
tizleti alapon, nem nyereségorientdlt mdédon. Ezen intézménytipus bevezetése elGsegi-
tené, hogy a kormanyzati és az 6nkormadnyzati szféraban is kevesebb gazdalkodé szer-
vezetet hozzanak létre, vagy a meglévlket is megszuntessék.

245. Koltségvetési szervek jogi személy szervezeti egysége

A Ptk. ma is lehetévé teszi az alapiténak, hogy szervezeti egységét 6nall6 jogi sze-
méllyé nyilvanitsa. A torvénytervezet ezt részletezi a koltségvetési szerveknél. Az egy-
ség 6nall6 jogalannyd mindsitését kizardlag az alapitd okirat (melyet az alapit6 szerv
ad ki vagy mdédosit) tartalmazhatja, azaz az alapitd szerv dont ebben a kérdésben. Az
egység akkor nyeri el a jogi személyiségét, ha a kozhiteles nyilvintartdsban bejegyzik
az alapito szerv mellett, annak alszaman.

Szervezeti egységet 6nallé koltségvetési szervként akkor lesz célszer( létesiteni, ha
foldrajzi elhelyezkedése, az anyaintézménytdl eltér§ jellegt feladatai ezt indokoljdk, és
felépitése, vagyonnal, el8iranyzatokkal val6 elldtottsaga alkalmassa teszi az alapit6 ok-
iratban rdruhdzott kozfeladat 6nall ellatasara; végiil, ha ez a szervezeti megoldds egy-
ben gazdasdgos is. Az 6ndll6 jogalanyisdg nem véltoztat azon, hogy a szervezeti egység
az anyaintézmény része marad. Az anyaintézmény jogutdd nélkili megsziintetésével
automatikusan t6rolni kell a nyilvantartasbol a szervezeti egységet is. A szervezeti egy-
ség tartozdsaiért az anyaintézmény a sortartdsos kezesség szabdlyai szerint felel.

24.6. Az Gj tipust koltségvetési szervek létesitésének elényei

Az 4j koleségvetési szerv tipusok akkor tudnak a koézszféraval szemben tdmasztott Gj
kovetelményeknek megfelelni, ha rugalmasabb gazdalkodasi, 1étszam-gazdélkodasi
lehet8ségeket kapnak. Az 4j szabélyozdsnak nemcsak azt kell elérnie, hogy ne alapit-
sanak 0j kozalapitvanyokat vagy gazdasdgi tdrsasdgokat, illetve kht-ket, hanem azt is,
hogy a meglévSk kozul a gazdasagtalanul vagy feleslegesen mitkiddker megsziintessék, és a
Jeladatelldtds — ahol ez indokolt — visszakeriiljin a kiltséguetési szférdba.

Laeni kell, hogy az dllambaztartdson kiviili szervezetek létesitésének megtiltdsa, korlatozd-
sa, engedélyhez (esetleg kormanyengedélyhez) kotése onmagiban nem elegendi ahhoz,
hogy a koltségvetési szervek diszfunkciondlis mikodésén, pazarlé pénzfelhasznalast
eredményez$ kiilsS erdforras-igénybevételi gyakorlatdn véltoztasson. A koézpénzek,
kozvagyon, allami feladatelldtds kiszervezését ugyan a jogszabalyi korlatozasokkal
meg lehet el8zni, de az egyedi engedélyhez kotés ellenére is torténhet nem megalapo-
zott piacfelmérés, vagy a feladat jellegét illetSen a dontéshoz6t megtévesztik, igy a
cégalapitds vagy kozalapitvany-létesités sziikebb korben, de folytatédhat. Ezért don-
tott 2006 juniusdban a kormdny arr6l, hogy torvényjavaslatban kezdeményezi a kor-
ményzati koltségvetési szervek cégalapitasi lehetségének jelentls szlkitésée, és a
kozalapitvanyi szervezeti forma fokozatos megsziintetését.



TURCSAN KATALIN — AZ ALLAMHAZTARTASI REFORM JOGALKOTASI ASPEKTUSAI...

Véleményem szerint az igazi elGrelépést az jelentené, ha a gazdalkodasi és finanszi-
rozési szabalyok és technikdk, az add- és egyéb kozteher-fizetési jogszabalyok is arra
dsztiniznék a koltségvetési szerveket, hogy a meglévd kiils§ szervezeteiket megsziin-
tessék, és helyettik kiziizemer alapitsanak. Mindezek kidolgozdsa még nem tortént
meg, pedig enélkil az 4j torvényt nem szabad elfogadni, kedvez$ kozgazdasagi és tar-
sadalmi hatést aligha varhatunk t6le. Itt emlitem meg, hogy a sajit alapitdsa vallal-
kozédsok és egyéb szervezetek megsziintetése, a sajat kapacitas kiépitése — a dragin
megfizetett kilsg eréforrdsok igénybevétele és szolgaltatasok megvasarldsa helyett —
akkor varhatd, ha a koltségvetési szerv biztositékot kap arra, hogy a gazdasdgosan ki-
épitendd kapacitdsait, a létszamot és a dologi, fejlesztési kiaddsokat o kiltségverési fi-
nanszirozdsban biztositjdk szaméra. Nem kell tehét tartania att6l, hogy a koleségveté-
si tervezés sordn vagy évkozi takarékossagi intézkedések alkalmaval nem kapja meg a
koltségvetéstdl azon feladatai elldtdsanak fedezetét, amelyeket a kiils§ szervezet meg-
sziintetésével magdra villalt. Ha ugyanis ez bekévetkezne, a kozfeladat-elldtds meg-
hitdsulna, vagy szinvonala romlana.

25. A kozuzem és a kozszolgaltat6 kozintézmény szabalyozasaban
tovabbgondoland6 kérdések

A kozizem és a kozszolgaltatd intézmény rugalmasabl kiltséguetési gazddlkoddsinak
szabalyair és a gazdasdgos feladatellitdst isztinzd pénziigyi szabdlyokar mielSbb ki kell dol-
gozni. Aligha varhatjuk el ugyanis, hogy kozfeladatokat a piaci szervektdl visszavegye-
nek koltségvetési szférdba, ha a pénzigyi szabdlyozdk az intézményt a piaci szerveze-
tekhez képest versenyhatranyba hozzak.

Az éfa tv. 2004. januar 1-jén hatélyba lépett médositasa® szerint a kozhatalmi (ide
értve a kozigazgatdsi hatdsdgi, dllamigazgatasi, igazsdgszolgaltatdsi tevékenységet is)
tevékenységet végz6 koltségvetési szervek nem alanyai az afanak, azonban ha kozszol-
géltatdsokat bevétel ellenében ellat6 szervezetek adbalanyok, ily médon a rdjuk hari-
tott forgalmi adét visszaigényelhetik, akarcsak a gazdalkoddk.”

Atgondolast igényel, hogy a kozszféra gazdalkodasaban milyen korben lesz kedve-
28, hogy 2006-t6l az dllamhaztartdsi timogatdsokra jutd dfa aranyositdsi kotelezett-
sége megsziinik.” Az eurépai birésagi gyakorlat szerint, ha egy adéalany nem egyes
termékeket, hanem vagyontdmeget ruhdz at, az nem adéztathaté a forgalmi adé
rendszerben akkor, ha a vagyontomeget a kedvezményezett szintén addkoteles tevé-
kenységéhez hasznalja fel (Kelemen, 2005).

A Pénziigyminisztérium a koltségvetési szervekr6l sz616 4j torvényi keretszabalyok-
kal osszefliggésben megkezdte a koltségvetési szervek gazdalkoddsara és beszamol
készitésére, konyvvezetésére vonatkozé szabalyok felulvizsgdlatat. Mig a kozhatalmi
feladatot ellatéknal marad a szigora létszam- és elSiranyzat-gazdilkodds, addig a koz-
szolgéltatést ellaté intézményeknél kiegészits, illetéleg (bizonyos mértékig) tzletsze-
r( villalkozasi tevékenység is ellathatd. Szabalyozni kell, hogy a koltségvetéstdl és az
alapitétdl milyen jogcimen és szerzGdés alapjan (ez ut6bbi esetben feladatellatdshoz
rendelt médon) jutnak el a pénzeszkézok a kozszolgaltatd intézményekhez.
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Véleményem szerint a célalap mint 60dllé jogi személy — az EU-forrdsok hazai fel-
hasznaldsaval osszefliggésben, vagy a hazai tdrsfinanszirozds egyik intézményi és egy-
ben tamogatasi eszkozeként — létesiilhetne. Onall6 jogi személlyé nyilvanitasat az in-
dokolhatja, hogy a minisztérium, vagy egyéb fejezet tobb elSirdnyzata, vagy EU
pénzkerete elosztdsara, a finanszirozéasi és elszimoltatési feladatok ellatdsara mar ér-
demesebb lesz egy sajat intézményt létrehozni, mint az egyes operativ programokra
sth. Gn. kézrem(kodd szervezetként kiilsg villalkozdsokat, hitelintézeteket megbizni
a palyaztatds, dontés-elGkészités, a finanszirozas lebonyolitasdnak teenddivel. A célalap
az dllam nevében kitne tamogatdsi szerzddéseker a kedvezményezettekkel, és latna el az e/-
szamoltatdssal 6sszefuggd feladatokat is.

Hasonld célra a minisztériumoknal indlld jogi személyként miikidd szervezeti egység is
létrehozhaté. Ez akkor célszer(, ha a feladatok volumene, jellege, a szervezet 1étszima
nem indokolja az 6nall6 koltségvetési intézmény-létesitést. Az egység 6nallé jogi sze-
méllyé nyilvanitdsat az indokolhatja ilyenkor, hogy az anyaintézmény kotoet gazdal-
koddsa kozhatalmi szerv, mig 6ndllé jogalany szervezeti egysége vilaszthatja a koz-
lizemi, a kozintézményi, vagy akar a célalap format, tehat azt, amely éppen a feladata
jellegének leginkabb megfelel.

Allaspontom szerint nemcsak az allamhaztartés rendjét, hanem az adé- és egyéh pénz-
7igyi jogszabdlyokat is at kell tekinteni annak érdekében, hogy dsztinizzék a leghatéko-
nyabb &5 legolcsdbb feladar-elldtdsi szervezeti formakat, és ne késztessék a kozszféra szerve-
zeteit gazdasagilag indokolatlan véllalkozas-alapitdsra, vagy piacra lépésre. Olyan
szabalyrendszert kellene kidolgozni, mely megkonnyiti és pénzugyi-eljarasi kedvez-
ményekkel elésegiti a gazdasdgtalan dllami-6nkormdnyzati vallalkozdsok megszunte-
tését, és vagyoni-foglalkoziatdsi kitelezettségeik dtaddsat az alapité vagy az alapité altal
létrehozott koleségvetési szerv részére. Ezzel egyidejlileg azonban meg kell teremteni
annak jogi garancidit is, hogy az ily médon a kizszférdba ,visszavett” kizfeladat-ellatas
kiltséguetési finanszivozdsa fennmaradjon, biztositva a tevékenység tdrsadalom dltal elvirt
szinvonalil, tartds elldtasat.

Amennyiben ezekre a munkalatokra a korményzati elhatarozas megsziiletik, és a
jogszabaly-alkotds és a végrehajtds kovetkezetesen megtorténik, akkor vélhetSleg
okafogyottd vilnak a kozbeszerzési szabalyok hatalyanak szlkitését célz6 kezdeménye-
zések is, mely vitdk nem oldhaték meg anélkiil, hogy ne tGtkoznénk a kozosségi jog
vagy a versenysemlegesség korlataiba.
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3. Az allamhaztartasi torvény kiegészitésének tovabbi teriiletei
3.1. Allami tobbéves pénziigyi és finanszirozasi kotelezettségvallalasok

3.1.1. Fejlesztésre és azzal Osszefiiggl szolgaltatasra iranyuld, tobb
éves szerzGdések a maganszektorral

Az Gn. PPP-struktiivakban megvalésul6 projektek kezdeményezése elitt a jogalkotonak,
illetve a minisztériumnak (6nkormanyzatnak) meg kell vizsgélnia, hogy a projekt szo/-
gal-e kitelezd feladatelldtdst, és ha igen, akkor ez a feladar tarids-e, jarjon-e infrastrukii-
ra-fejlesztéssel, ide értve létesitmények, épitmények, ingatlanok létesitését és/vagy
fenntartasit (mdkodtetését) is. Ha barmelyik kérdésre nem vélasz adhatd, akkor a
PPP-projekt ne j6jjon széba.

Az édllami és a magédnszféra hossza tavi egyuttm(ikodése ugyanis akkor jir az dllam
szamara elénnyel, ha a kozfeladat-ellatds szinvonaldnak megtartasahoz nincsenek meg a
targyi és a személyi feltételek, vagy azok megteremtése a koltségvetési finanszirozasban
dragabb, mint amit a magéanszektor kindl. Az allam célja lehet a maganbefektetdtdl egy
szolgdltatdskapacitas beszerzése. Ennél azonban gyakoribb, hogy a koltségvetésébdl a beru-
hézasi forrasok szlikossége vagy a beruhdzasoknak a koltségvetés egyenlegének romlasa
miatti elhiz6dasa készteti arra a kormanyzati szervet, hogy fejlesztési és mitkidtetési célra be-
fektetdt taldljon, akivel akdr 15-20 éves futamidGre kot szerz8dést egy létesitmény fel-
épitésére (atépitésére, feltjitasira) és a futamid§ alatt torténd mikodtetésére, mely fu-
tamidé alatt kozcélra lekoti a létesitmény kapacitdsainak egy részée, és a szolgaltatasi
dijban részletenként fizet a befektetének. Mind az épitési, mind pedig az lizemeltetési
szakaszban a befektetnek kell véllalnia a felmerild kockazatok tdlnyomé hanyadit, és
ezen belll a kockdzatokat iigy kell a befektetd és az dllam kizitt megosztani, hogy mindegyiket az
viselje, aki azt hatékonyabban tudja megeldzni vagy kezelni. (Lasd PPP Kézikonyv.)

Az Aht. szempontjabol a legfontosabb « projekr eldkészitésének, jovabagydsinak eljdrds-
rendje. Az Aht 12/A és 22. §-a és a végrehajtdsardl sz616 217/1998. (XII. 30.) Korm.
rendelet j6 kiindulépont, de nem elégséges. Az els6 és legfontosabb kérdés a kor-
maényzati dontés-el6készités alapossiga, szakszer(isége, a szakma altal kidolgozott
mddszertan hasznositdsa, tovabbfejlesztése. Az eddigi projekteknél gyakran tortént
hivatkozds arra, hogy a magédnszféra eleve hatékonyabban épit vagy tizemeltet, ahe-
lyett, hogy a piaci szereplénél a hitelfelvétel koltségeit és a profitelvéarast is figyelem-
be vették volna. A PPP-konstrukciét sokszor pusztdn azzal a hivatkozassal fogadtat-
tdk el a Kormdannyal, hogy a fizetési kotelezettség idében elaprézva terheli majd a
koltségvetést, nem pedig egy egyszeri beruhézasi kiadassal.”*

A mai rendszer feliilvizsgilatra szorul,” mert a Gazdasigi Kabinet szaméra vélemé-
nyezési jogkorrel rendelkezd, esetenként Glésezd tarcakozi bizottsdg mellett célszerdbb
lenne egy kis létszamu kilin kiltséguetési szervezeter 1étrehozni a Kormany irdnyitsa
alatt,*
dasdgi, tovabba kockézatkezelési és nemzetgazdasdgi elszamolasi szempontbdl, de azt
is attekintené, hogy a projekt keretében milyen kozbeszerzési eljaras kiirdsara kertilhet-
ne sor. Ezen szervezet a projekttervezetek kiegészitését, korrekcidjat javasolhatja, majd

amely szervezet a projektjavaslatokat részletesen megvizsgalna jogi és kozgaz-
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ezt kovetben kertiilhetne az anyag a PPP Tidrcakozi Bizottsdghoz. A bizottsig nem hi-
vatott arra, hogy a nemzetgazdasagi prioritasok szempontjabol vizsgalja a tervezetet, a
Gazdasédgi Kabinet és Kormany szdmdra adott timogat6 véleménye csak azt jelzi, hogy
a projekt megfelel-e a szakmai és jogi kovetelményeknek. Javasolhat6 tehat, hogy a
Kormany mdr a kiltségvetési tervezés sordn dontse el, mely dgazatok, mely feladatok te-
kintetében, és mely megfontoldsokbdl részesiti a PPP projektjavaslatokat elényben.

A fenti eljardsrend betartasat azért kellene a jogszabdlyokban is vigziteni, hogy ne fordul-
jon el8, hogy az Orszdggy(lés mindenfajta hatdstanulmany, szakmai elemzés nélkal,
torvényben kimondva vallaljon kotelezettséget vagy engedélyezze tobb 10 Mrd Ft-os,
15-20 éves idétartama projektek inditdsac. A hatdselemezés azért is fontos, mert azt is
meg kell vizsgalni, hogy a létesitményre lesz-e a futamidd lejarta utan az dllamnak sziik-
sége. Ha igen, akkor olyan szerz8dést kot, amelyben az Gzemeltetének megfizeti a léte-
sitmény bekeriilési koltségét is, ha nem, akkor csak a kozfeladat-elldtdshoz feltétlentil
sziikséges mérték( kapacitast vasirolja meg. Ekkor a befektetd a létesitmény fennma-
rad6 kapacitdsdt maga hasznositja, és ilyenkor alacsonyabb 6sszegl rendelkezésre allési
dijjal is megelégszik, ami az allam szdmdra is gazdasdgosabb megoldas.

Tovabbi igen fontos feladata lehetne a fent emlitett kormanyzati szervezetnek, hogy
a mdr engedélyezett projekteknél megvizsgalja a kozbeszerzési dokumentumokat, szerzé-
déstervezeteket, melyeket csak ezt kovetGen lehet véglegesiteni, az dllam nevében ala-
irni. Az emlitett intézmény a szerz6déskotéseket kovetden értékelhetné a futé projek-
teket, szakmai tandcsokat adva a felmerild problémakra, a tapasztalatokat
sszegylijtené és a kormanyzati szervezeteknek tovébbitana. A jogalkoténak az Aht.
végrehajtasi rendeletében nemcsak az emlitett szervezet feladatkorée és eljarasic kel-
lene rogzitenie, hanem a befekretikkel kitends szerzddések f6bb tartalmi elemeit is.

A misik — legalabb ugyanilyen fontos — kérdés az dllam részérdl elvallalasra kertld
kitelezettségek mértékénck szabdlyozdsa, és naprakész nyilvantartisinak kimonddsa az al-
lamhaztartasi torvényben és a koltségvetési torvényben. Ez — akércsak az édllami ke-
zességvallalds esetében — megakadilyoznd azt, hogy a kivetkezd évek kiltségvetése tilsdago-
san determindlt legyen. Ezért korldtoznd az adott évben elvéllalt 4j projektek Gsszegét,
de arra is felsG hatart szabna meg, hogy a kotelezettségallomany Gsszességében mi-
lyen Gsszeghatart érhet el. Mindez azt is feltételezi, hogy mind az intézmények, mind
a minisztériumok, mind pedig a Magyar Allamkincstér a kételezettségvallalasokat és
litemezésiiket naprakészen nyilvantartja. Az éves kotelezettségvallaldsi plafonndl (ha
azt a GDP meghatarozott szdzalékdban hatdrozzuk meg) célszer( lenne beszdmitani
a kormanyzati nagy értékd beruhdzasokat, egyéb kozbeszerzéseket is, igy jobban fi-
gyelemmel kisérhetd, hogy az egyes éveknél az dllamot terheld fizetési kotelezettsé-
gek hogyan alakulnak.

A harmadik jelentds feladat az egyes PPP-konstrukcidk fajtaira, s szerzddések f7 ki-
telezd tartalmi elemeive vonatkozé Korm. rendelet kiaddsa.



TURCSAN KATALIN — AZ ALLAMHAZTARTASI REFORM JOGALKOTASI ASPEKTUSAI...

3.2. Fejlesztési kozszerzGdések

A fejlesztési kozszerzidést az dllam kitné a vegiondlis fejlesztési tandcsokkal vagy az inkor-
manyzatokkal, vagy egyéb — Nemzeti Fejlesztési Terv végrehajtasdban kézremikodd —
kozjogi szervezettel. A szerz8dés célja az allam részérdl a beruhdzasokhoz, fejlesztések-
hez, egyéb hasonld programokhoz sziikséges pénzeszkizik dtaddsa (ez lehet EU-forras
is), az 4tvev($ szervezet pedig villalja a fejlesztés megszervezését, megtervezését és
végrehajtédsat, és elszdmol a pénzeszkozokkel.

A szerz8déskotés eljardsrendjét, a szerz8dés f6bb tartalmi elemeit, az dllam és a
kedvezményezett érdekeit véd garancidlis szabdlyokat valészindleg egy kiilin tirvény
fogja rendezni, azaz nem az Aht. egésziil ki egy Gjabb fejezettel. Témank szempont-
jabol a kozszerz8dés azonban mégis jelentds, a kovetkezk miatt.

Ezen szerz8déstipus magdnjogi és kizjogi elemeket egyarant magdaban foglalna. Magéanjo-
gi vonds pl. a bankgarancia, jelzalogjog, elidegenitési tilalom, mely a beruhdzds meghia-
suldsa vagy a kedvezményezett szerz8désszegése esetére a tdmogatds visszafizetésének
biztositékdul szolgal. Maganjogi elem a szerz8dés elallassal vagy k6zos megegyezéssel va-
16 megszuntetése is. Kozjogi elem azonban a fejlesztés végsG kedvezményezettjeinek
meghatarozasa, a fejlesztésért felelds intézmény kijelolése, a finansziroz6 és a pénzeszkoz
atvevGje kozott az elszdmoltatds teljesitése, az allami pénzigyi szervek ellendrzésének tG-
rése. A torvénytervezet koncepcidja elkésziilt, de kormanydontés még nem hagyta jova.

3.3. Egyedi allamhaéztartasi tamogatasokra vonatkozé eljarasrend
torvényi keretszabalyainak megalkotasa

Az Aht-bol hidnyoznak az dllambdztartisi egyeds tamogatisokra vonatkozd eljardsi keretsza-
balyok, csak néhany alapelv keriil megfogalmazasra a timogatédsok nyilvanossdgéaval, a
tamogatasokbdl megvaldsuld kozbeszerzéssel, a tdmogatdsokbdl a koztartozds miatti
kizéras, a tAmogatasi dontéshozok vagyonnyilatkozat-tétele vonatkozdsaban.

Az Aht-t végrehajt6 217/1998. (X1130.) Korm. rendelet (Amr.) VIIL fejezete némi-
leg pétolja ezt a hidnyt, de annak hatélya nem terjed ki minden fejezeti tdmogatdsi
elSiranyzatra, bér szabalyait mds tdmogatdsi jogszabalyok is mintdnak tekintik. Te-
kintettel arra, hogy a miniszterek is adnak ki sajat feladatkérikben tdmogatdsi ren-
deleteket, a szabilyozds nem egységes. Az is problémat jelent, hogy az Amr. szabalyai el-
lenére kevés tdmogatast osztanak el a tobbi minisztériummal koézosen vagy céljaikat
Osszehangolva. Pedig ezek a kozos palydzat formajiban elinditdsra keriil, egymdssal
— eljardsrendben, célokkal, hatdridékkel, a megvalGsitas helyével — dsszehangolt tdamo-
gatdsok nagyobb hatdssal lennének a befekretés-isztinzésre, mint ahogy gondolndnk.

Misfeldl a Kincstarndl és a timogatdkndl vezetett nyilvdntartdsok alapjan meg kel-
lene gy8z6dni arrdl, hogy a tdmogatasok halmoziddsa nem lépi-e tdl a hazai és a ko-
z0sségi jogszabdlyban foglaltakat, tovabba a civil szervezet tdmogatdsa esetén nem
fordul-e el§ ugyanazon célra halmozott, t6bb kormanyzati szerv részérél adott tdmo-
gatds. Mindennek elkeriilését a tdmogatdsoknak a Kincstar és a dontéshozé honlap-
jan torténd naprakész kozzététele elvileg biztositja, ennek ellenére e torvényben a ta-
mogaté szervezetek egylittmiikodését eld kell irni.
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4. Osszefoglalas

A korminyzdst a megviltozott korilményekhez kell igazitani, mert ez az orszdg ver-
senyképességének is 1ényeges tényezdje. A kormanyzason belil a kizfeladar-ellitis in-
tézményrendszerét annak aktudlis feladatrendszerével Gsszefiiggésben kell megvizsgdlni. A ko-
telezben ellitand6 kozfeladatok korée és definiciéjat minden minisztérium és az
onkormanyzati szféra részérdl ossze kell gyQjteni, majd azokat felill kell vizsgélni (lasd
ASZ, 20050), és azok ellatésa megszervezésének modjit (médjait), illetSleg az ezért
felelGs dllamhéztartasi szintet a torvényeknek meg kell hatdrozniuk. A jogszabélyok a
feladatellatast meghatdrozott kormanyzati szervekhez is rendelhetik. A feladathoz,
kozszolgaltatdshoz a legmegfelelibh szervezeti format kell valasztani, ide értve a gazdasdi-
gossdgot és a kizfeladat-ellatas személyi feltételeit is. A hatékonyabb feladatellatds érdeké-
ben flszabalyként kiltséguetési szervek alapfeladatként lassik el a kozszolgaltatdsokat.
Ezért a koltségvetési szervek gazdalkoddsat rugalmasabba kell tenni, Gj szervezettipu-
sok megjelenitésével. Az dllam szolgéltatdsvasdrldssal vagy egyéb kiilsG forrdsok be-
vondsaval, esetleg a nonprofit szektor Gtjan is biztosithatja a kozszolgéltatdasokat. Ezek
szerz8désbe foglaldsat jol el§ kell késziteni, a szerz8désben garancidkat kell biztositani
mind a finanszivozd, mind pedig a feladatellitd szamara.

Az dllami feladatokat ellatd dllambaiztartdson kiviili szervezetek finanszirvozdsdra atlat-
hatd, egységes, a feladatokhoz és hatdskorokhoz illeszkedd elveket kell kidolgozni
(ASZ, 2005¢; Kovacs Arpad, 2005a).

Az dllambdztartdsi torvény djrakodifikildsa az dllamhaztartdsi feladatelldtds és gaz-
délkodaés elveinek és keretszabdlyainak rogzitésével, az intézménytipusokra vonatko-
z6 differencialt szabélyozassal, az ezekhez igazodé finanszirozési technikékkal, végul
pedig az allamhéztartds szamvitelének korszerGsitésével jelentsen hozzdjirulhat a
kozszféra modernizacidjahoz, de a kizszolgdltatdsok szinvonaldnak megirzéséhez az dgazati
tirvények feliilvizsgdlata is szikséges.

Jegyzetek

1 Garancialis szabaly pl. a 10. §-ban az egyes kozteher-fizetési kotelezettségek jogszabilyi
szintjének elirdsa, tovabba a torvényben kihirdetett fizetési kotelezettségekre vald leg-
aldbb 45 napos felkésziilési idSt biztosité szabily. Ilyen tovabba az dllamhaztartdsi és EU-
tamogatdsok rendeltetésszer(l felhasznaldsinak elGirdsa, az ezekkel valé elszamoltatés, a
tamogatdsokra és az egyes nagy értékd szerz8désekre vonatkozé adatok kozzétételének
elGirasa. Itt emlitendd meg, hogy a Ptk. mddositdsa ezekkel sszefliggésben mondta ki,
hogy nem nyilvanithaté tzleti titoknak azon szerz8dés, melyet dllamhaztartdsi szervezet-
tel kotottek. Ezen szerz6dések lanyeges elemei an. kézérdekbdl nyilvanos adatok

2 Ez alkalmas lenne nemcsak a prioritdsok lefektetésére, a f6bb fejlesztési célkitizések hang-
stlyozésara, hanem az allamhdztartds egyéb szerepldinek, a piaci szféranak, befektet8k-
nek, végil az EU intézményeinek is tdmpontot nydjtana a makrogazdasigi célkitizések
megitéléséhez, demonstralhatnd az allamadéssdg csokkentését, a nagy ellat6 rendszerek
reformjat megvaldsité tobb éves terveket.
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Pl a Wesselényi Mikl6s Ar- és Belvizvédelmi Alap létesitése nem eredményezett jelentds
kiils§ forrasbevonast, igy elkiilonitett allami pénzalapként torténd fenntartdsa és mikod-
tetése nem gazdasigos

4 Lasd 2006. évi IV. torvény 365. §.
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Az alfejezet az dllami pénziigyi ellenérz8 szervek vizsgalati jelentései és a kormanyzati
szervek munkaanyagai felhasznédldsaval késziilt.

A kht-k esetében a kozhasznvd mindsités akadélya az volt, hogy tevékenységiik nem volt
megemlitve a kozhaszna szervezetekr6l sz616 1997 évi CLVI. torvényben.

Lisd a személyi jovedelemaddé meghatdrozott részének az addz6 rendelkezése szerinti fel-
hasznélasardl sz6l6 1996. évi CXXVI. torvényt.

Lésd az Eurépai Kozosséget létrehozé szerz8dés 87 cikkének (1) bekezdése szerinti allami
tamogatasokkal kapcsolatos eljarasrol és a regiondlis tamogatdsi térképrdl szol6 85/2004.
(V) Korm. rendeletet.

Allamhaztartasrol sz616 1992. évi XXX VIIL. térvény (Aht.) 9. §.

Véleményem szerint a készil§ 4j Alkotmanyban is kellene sz6lni a tagabb értelemben vett
allam kozfeladatairdl legalabb ugy, hogy azok az alapjogok érvényesitésével, egyéb tor-
vényben meghatarozott elldtdsokkal vagy kozszolgaltatdsokkal figgenek Gssze. Kimond-
hatna az alaptorvény azt is, hogy milyen szintd jogszabaly hatdrozhatja meg az dllamhdz-
tartassal Osszefliggl kozfeladatok, kozszolgaltatasok korét, azok ellatasara koteles vagy
onkéntes vallalasuk alapjan belépd szervezeteket, a koltségvetési finanszirozds, illetleg td-
mogatas jellegét, vagy azt, hogy az allam a feladat ellatdsat milyen médon szervezi meg,
biztositva a hatékony és a magas szinvonald elldtdsokat. Ezek a kozfeladatok, kozszolgal-
tatdsok els@sorban az alkotmdnyos alapjogokkal és nemzetkozi kotelezettségvallalasaink-
kal fugghetnek ossze.

A kozfeladatot meg kell kiillonboztetni a kozérdekd tevékenységtdl, amely tagabb fogalom,
és ide tartozik a kozfeladaton kivil az is, amelyet nem kormanyzati szervezetek nyereség-
szerzési cél nélkil, nem a sajat javukra, hanem valamilyen kézcél érdekében folytatnak.
Egyes kozfeladatok végzését (pl. kozoktatds, szocidlis gondozds, egyéb humanszolgaltatd-
sok... sth.) sajat dontésiik alapjan magukra vallalhatjak allamhaztartason kiviili szerveze-
tek (egyhdzak, egyéb nonprofit szervezetek is. Ezt az dllam a koltségvetésben jévahagyott
normativ finanszirozdssal vagy mds médon tdmogatja.

A Kormany sajit hatdskorben is kiadhat rendeletet (Alkotmany 35. §), igy el6fordulhat,
hogy ily médon keletkeznek 4j dllami feladatok, melyek folyamatos fenntartdsa koltségve-
tési forrdsokat kivan. Ez az Orszdggy(lés koltségvetési jogkorét korldtozza.

Ilyen pl. az Orszdggylés, mely kozjogi jogi személy, am gazdalkodasi feladatait koltségve-
tési szerve (az Orszdggy(lés Hivatala) atjan latja el.

A koltségvetési szervekrdl sz6l6 térvénytervezet.

A PM iltal 2003-ban készitett felmérés szerint kormdnyzati alapitast gazdasdgi tarsasagok
szdma kb. 160, a szovetkezeteké 30, és a kozhasznu tarsasagoké 90 volt. A kozhaszn tarsa-
sagok térnyerése fGként azzal fiigg Gssze, hogy a tdrsasdgiad6-torvény az addalapjukat ked-
vezébben hatdrozza meg. A kht-k létesitését a kormdnyzat és a kozvélemény a gazdasigi tar-
sasaghoz képest tdmogathat6bbnak tartotta, mert bar alapitdsa, szervezete a kft-hez
rokonitja, azonban tevékenysége nem irdnyulhat nyereség- és haszonszerzési célra, a tulajdo-
nos abbodl osztalékot nem vonhat ki. Ezen véllalkozas szimdra az lizletszer( tevékenység csak
masodlagos lehet, és nem veszélyeztetheti alapfeladatai elldtdsat. Az allami, 6nkormdnyzati
szervek a kht-k alapitasaval egyidejileg szerz6désben szabalyozték a részikre dtadott felada-
tok elvégzését és annak finanszirozasi feltételeit. A kht-k alapitdsa a piaci trsasagi formak-
hoz képest (pl. kft.) mind az alapitd, mind az ellenGrz8 szervek, mind a kézpénzfelhaszndlds
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nyilvdnossdga szempontjabdl elénydsebb volt, tekintettel a kotelezd konyvvizsgilora, a fel-
gyeld bizottsdgra, és a kozhasznu feladatelldtdsra kotoet szerz8désnek a nyilvanos cégiratok
ko6zé helyezésére is.

Lasd az Aht. 90. §-at.

Lasd az Aht. 91/A. §-at melynek szovege még azt sem zérja ki, hogy hatésagi feladatok
kertljenek 4t az 4j szervezethez.

Ugyanez igaz az 6nkormanyzatra és az dltala alapitott vagy részesedésével miksdg vallal-
kozasokra is.

A piactorzité hatds abban mutatkozott meg, hogy az dllami/onkormanyzati cég nemcsak az
allami megrendelésektdl zirta el az életképes piaci versenytdrsakat, hanem a magdnmeg-
rendelések piacan is elényt szerzett azédltal, hogy a kiilonb6z8 dllami pénzcsatornakbol nyert
forrésok dtcsoportositasa folytan olcsébb tudott lenni versenytarsaindl.

Lésd a kozpénzek felhasznalasaval, a koztulajdon hasznélatdnak nyilvdnossdgdval, dtlatha-
tébbd tételével, és ellendrzésének bévitésével Gsszefiiggs egyes torvények médositasardl sz6-
16 2003. évi XXIV. térvényt (melyet ,Uvegzseb”-torvényként ismert meg a kozvélemény,
de a tovabbiakban inkabb , Kozpénztv.” roviditéssel fogok hivatkozni ra).

Emlitést érdemel, hogy a tdrsasdgalapitasra vonatkozé kormany-engedélyezés, a tobbségi
koztulajdonlds megkovetelése az dllam vallalkozdi vagyonaval t6rténd gazdalkodas korében
(lasd a privatizdciés torvényt. 1995. évi XXXIX tv), illetve az dnkormanyzatok altal létre-
hozott villalkozas esetében (lisd a helyi 6nkorményzatokrdl sz616 térvényt) nem érvénye-
siil, vagyis pl. az APV, Re-hez rendelt tarsasagok esetében akar tartés tulajdonban allnak,
akdr értékesithet8k, az adott gazdalkod6 szervezet tulajdonosi jogainak gyakorléja hatdroz
a tovabbtarsulas kérdésében. Megjegyzendd, hogy az Aht. szigorit6 szabalya utan néhany
allami cég tarsasdgi részesedése az APV, Re-hez keriil, élve az Aht. 108. § (5) bekezdése sze-
rinti lehet§séggel. Kilon vizsgalatot igényelne, hogy ezek a cégek valéban az allam vallal-
kozé szerepéhez kotédnek, vagy csupdn a tovdbbtarsulds korlatazasa aldl kivantak kibajni.
A szabilyozas ezen kivetkezetlenségét az allami vagyongazdalkoddsrol sz616 térvény tudja
majd kikiiszobolni, a késébb részletezett médon.

A Korminy az emlitett feladatok meghatarozdsdnal szem elGtt tartotta az allami pénzigyi
ellendrz6 szervezetek (ASZ, KEHI) és az orszaggytilési biztosok tapasztalatait és ajanlasait is.
A fent emlitettek kozalapitvinyt jogszabdlyban (2003 6ta csak torvényben) meghatiro-
zott feladatellatasukkal Gsszefliggésben hozhatnak létre.

Lasd a kozhasznu szervezetekrdl sz6l6 1997 évi CLVI. t6rvényt.

Lasd ASZ-jelentések.

Lasd az Aht. 18/C. §-a.

A fenti szabalyozasi logika aldl az indokolt kivételeket a koncessziérdl szol6 torvény tartal-
mazza, mely — a kozosségi joggal Gsszhangban — hatdrozza meg azokat az dllami és dnkor-
manyzati tulajdonhoz k6t6dé monopdliumokat, melyek tekintetében az dllam vagy onkor-
manyzat szamdra adott a lehet8ség arra, hogy meghatarozott tevékenységeket, illetve
hasznositasi jogokat sajat intézménye utjan, tobbségi dllami vagy 6nkormdnyzati részesedé-
st cég alapitdsaval gyakoroljon, vagy — nyilvanos palyazattal, koncesszi6s dij ellenében — a te-
vékenység vagy hasznositds jogat koncesszids szerzédéssel engedje dt, piaci szereplSk részére.
Lasd pl. a Kézpénztv-nek az Aht. 15/A. és 15/B. §-ait, tovabbé az dllamhaztartds mikodési
rendjérdl sz616 217/1998. (X1I. 30.) Korm. rendelet XVI/A. fejezetét és 22. szamu mellékletée.
Lasd a 0467 szamu ASZ-jelentést az dllamhéztartason kiviili dllami feladatellatés rendsze-
rének ellendrzésérdl.

Lasd az afa tv. (1992. évi LXXIV. tv.) 4/A. §-at.

Ha tehit egy tevékenységet kozhatalmi koltségvetési szerv lat el, a valtozas hatrdnyosan érin-
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tette, mert a beszerzései soran ra athdritott afat nem tudja visszaigényelni. Ezzel szemben a
kozszolgaltatd koltségvetési szerv mar alanya az afanak, igy ez a hdtrany mér nem éri.

33 Lasd az afa tv. 2005. évi CXIX torvénnyel tortént médositasat.

34 Az ASZ FMI PPP téargyt tanulmanyai koziil kiilonssen hasznosnak tartottam a Brit Szdm-
vevGszék (NAO) tapasztalatait, melyet Bager Gusztav és Kovics Richdrd ismertet. A NAO
kiemeli, hogy a PPP-t akkor érdemes vilasztani, ha a ,Value for money” szdmitdst min-
den lehetséges alternativara elvégezték.

35 Itt jegyzem meg, hogy az ASZ is javasolja a kormany szdméra a PPP-eljarasrend jogi sza-
balyozédsat és a koordinald, értékeld, ellenGrzd intézményi hattér kialakitasat.

36 Olyan javaslatok is sziilettek, amelyek a PPP-javaslatok kidolgozasat és dontés-elGkészitését
az allam és kilsd befektetSk altal alapitott tarsasig feladatdva tennék, mondvan, a kell§
szakértelem igy lenne biztositott. A jelen tanulmany szerzdje ezt hatdrozottan ellenzi. Véle-
ményem szerint kormanyzati dontés-elGkészitést, a konstrukcidk finanszirozdsi szitkségletét
és hatdselemzését kormdnyzati intézménynek, kozalkalmazottakkal kell elvégezni.

Irodalom

ASZ Jelentés (2003a) a tarsadalmi szervezeteknek és koztestiileteknek juttatott koltségvetési
tamogatds ellenSrzésérdl. (www.asz.gov.hu)

ASZ munkaanyag (2003b) a tarsadalmi szervezetek és a (kéz)alapitvanyok ellendrzésével kap-
csolatos tapasztalatokrdl és a javaslatokrdl.

ASZ vélemény (2004) a Magyar Koztarsasag 2005. évi koltségvetési javaslatarol. (0449)
(www.asz.hu)

ASZ vélemény (2005a) a Magyar Koztérsasdg 2006. évi koltségvetési javaslatarol. (0550.)
(www.asz.hu)

ASZ Jelentés (2005b) a Magyar Koztarsasag 2004. évi koltségvetése végrehajtasanak ellendrzé-
sérél. (www.asz.hu)

ASZ Jelentés (2005¢) az dllamhaztartason kiviili dllami feladatellatds rendszerének ellenGrzésé-
rél. (0467) (www.asz.hu)

Dr. Bager Gusztav (2005a): Felzdrk6zas és célkeresés, lehet8ségek és dilemmdk a luxemburgi
cstcs utan. (ASZ tanulmédnyok www.asz.govhu)

Dr. Béger Gusztav—Kovécs Richdrd (2005b): A National Audit Office (NAO) tapasztalatai a
PPP teriiletén. (ASZ Fejlesztési és Modszertani Intézet 2005. )

Dr. Bencze Izabella (2004): Az éllami koztulajdon intézményi rendszere. (Tanulmany 2004.
szeptember.)

Dr. Bencze Izabella (2005): A kormanyzati (dllami és 6nkormdnyzati) vagyonnal valé gazdélko-
dés jogi szabalyozdsanak kérdései. (Tanulmany a ,,Magyarorszdg 2015” kutatas keretében.)

Dr. Bihary Zsigmond (2005): Az allami vagyon kezelésének és mikodtetésének szamvevdszéki
ellenérzése. (www.asz.hu)

John Hills (2004): Az é4llami és maganszektor a j6léti szolgéltatasokban. (Szerk: Benedek Dé-
ra.) PM Kutatdsi Fiizetek, 8. szam.

IM munkaanyag a kozalapitvany, a kozhaszna tarsasdg és a nonprofit (civil) szféra allami tdmo-
gatdsa szabélyozdsanak djragondoldsdhoz. (2005.)

Kassé Zsuzsanna (2005a): Gondolatok az dllamszamviteli torvény koncepciéjahoz. Szamuvitel,
add, kinyvvizsgdalat, 2005. 5. szam.

Kassé Zsuzsanna (2005b): Miért van sziikség az allamhdztartasi pénziigyi beszamol6rendszer
megvaltoztatasira? (Tanulmény, a BM IDEA Program keretében, 2005.)

189



190

VISSZA AZ ALAPOKHOZ!

Kelemen Laszl6 (2005): Az Eurdpai Unid forgalmiadi-rendszere. Press Publica, 2005. (www.valto-
zovilag.hu)

Kende Katalin (2005): Kicsi, hatékony Kormany kell nekiink. (Interja dr. Sdrkdzy Tamadssal.)
Vildggazdasag, 2005. 09. 28.

Kéri Jozsef (2005): A kozponti forrasszabdlyozds gyakorlati tapasztalatai az 5nkormanyzati m@-
kodési koltségvetés tervezésében, annak tovabbfejlesztésében. In: Féliiton. Tanulmdnyok a he-
byi inkormanyzatok finanszivozdsi vendszerének tovdbbfejlesztési lebetdségeirdl. IDEA Program,
TOOSZ, Magyar Kozigazgatési Intézet, Budapest.

Dr. Kovacs Arpad (2005a): Az allamhaztartas mikodésének atlathatéséga és elszamoltathat6-
sdga. (www.asz.hu)

Dr. Kovécs Arpad (2005b): Tizenot év az ASZ életében, tizendt év tapasztalata a magyar 4l-
lamhéztartds mikodésérdl. (www.asz.hu)

Dr. Lérant Zoltan (2005): Az ASZ ellenérzé szerepe és tapasztalatai. Szamwitel, ads, kinyvvizs-
gélat, 2005. 10.

Pitti Zoltan (2005): Az énkorményzatok pénziigyi finanszirozdsinak modernizaci6ja. In: Fé/-
diton. Tanulméanyok a helyi inkormdnyzatok finanszirozdsi rendszerének tovibbfejlesztési lehetdségei-
73, IDEA Program, TOOSZ, Magyar Kozigazgatasi Intézet, Budapest.

PPP Kézikonyv (2004): A koz- és maganszféra sikeres egylittm(ikodése (Szerzdk: dr. Karakas
Péter, Leiner Vera, Percze Rébert, Wagner Anna, szerkesztette: Leiner Vera.) Gazdasigi és
Kozlekedési Minisztérium.

Dr. Sirkozy Tamds (2004): A szervezeti és vagyontorvény koncepcidja. (Tanulmadny:.)

Dr. Sirkozy Tamiés (2005a): Egy kézbe az allami vagyonnal. Népszabadség, 2005. janudr 29,

Dr. Sarkozy Tamas (2005b): Kitt az dllami labirintusbdl. Népszabadsag, 2005. marcius 5.

Dr. Sarkézy Tamds (2005¢): Alternativ javaslat a ,,Jogi személyek altaldnos szabalyai”-ra. Pol-
gari Jogi Kodifikaci6, 2005. november 26.

Dr. Turcsdn Katalin (2003): 2003. évi XXIV. torvény a kozpénzek felhaszndldsaval, a koztulaj-
don hasznélatdnak nyilvanossdgaval, dtlathatobbd tételével, és ellendrzésének bdvitésével
Osszefliggd egyes torvények modositasardl. Szdmuitel, ads, kinyvvizsgalat, 2003.

Dr. Turcsan Katalin (2004): Eurépai uniés csatlakozdsra torténd felkésziilésiink a pénziigyi el-
lendrzés és az unids tdmogatdsok fogadasaval dsszefliggd monitoring teriiletén. (ELTE Jogi
Tovabbképzd Intézet, szakdolgozat.)

Varga Istvin (2005): Gondolatok az énkormédnyzatok vagyongazdalkodédsdnak reformjardl. In:
Féliiton. Tanulmanyok a belyi inkormanyzatok finanszirozdsi rvendszerének tovabbfejlesztési lebetdsé-
geirdl. IDEA Program, TOOSZ, Magyar Kozigazgatasi Intézet, Budapest.

Dr. Vigvéri Andrés (szerk.) (2005a): Féliiton. Tanulmdanyok a belyi inkormanyzatok finanszirozdsi
rendszerének tovibbfejlesztési lehetdségeirdl. IDEA Program, TOOSZ, Magyar Kozigazgatasi In-
tézet, Budapest.

Dr. Vigvari Andras (2005b): A leggyengébb lancszem. A kozszektor korszerGsitése megvaldsi-
tasdnak egy lehetséges utja. (Tanulmany a ,Magyarorszag 2015” kutatas keretében.)

Dr. Vigvéri Andrés (2005¢): Kizpénziigyeink. KJK-KERSZOV Kiadé Kft.

Weidlich Edit (2005): Az ABPE miikodési tapasztalatai. Szdmwitel, add, kinyvvizsgalat, 2005/10.



Santha Gyorgy — Vigvari Andras

A NEMZETGAZDASAGI TERVEZES[ RENDSZER
SZERVEZETI ES INTEZMENYI RENDJE

1. Bevezetés

A politikai és gazdasdgi rendszervaltdssal gyorsan leépiiltek a kordbbi rendszerben
mkodott gazdasagiranyité intézmények, benne els@sorban az Orszagos Tervhivatal,
hatalyon kivill helyezték a népgazdasdg tervezésérdl sz6l6 torvényt. E véltozdsokkal
jelentds kapacitdsok (személyi allomany, adatbdzisok, eljardsi rutinok stb.) estek szét.

A magyar gazdasig, kiillonosen a kozszektor az EU-tagsaggal egy rervezest kirnyezetbe
keriilt, amely pozitiv hatasait az ehhez a kovetelményekhez torténd igazoddssal lehet
kiaknédzni, nyilvanval6 a tervezési kapacitdsdeficit. Annak ellenére igaz az el6bbi alli-
tés, hogy az ut6bbi években a magyar intézményrendszer tobb pontjin megjelentek
a tervezés és a programozas elemei. Kiépiiltek a tertiletfejlesztés nemzeti szintd intéz-
ményei, a regiondlis fejlesztési tandcsok és az Orszdgos Tertiletfejlesztési Hivatal, lét-
rejott a Nemzeti Fejlesztési Hivatal. Az alsobb szintek kapcsolédasét, az EU kohézi-
6s politikai elveinek gyakorlati érvényesilését, nem utols6 sorban az abszorpci6t az
Onkormanyzatok koézéptava (a Financial Perspective-hez igazodd) kotelezd tervezése
tudja biztositani.

A szakma pillanatnyilag a nemzetgazdasagi tervezés funkcidit jorészt a tertletfej-
lesztési tervezéssel azonositja, illetve az EU-forrdsok lehivasahoz kapcsolddé proceda-
rakra szdkiti le, annak ellenére, hogy piacgazdasigi korulmények kozote is létezik az
éves koltségvetési tervezés, a fejlett orszagok jelent8s részében az indikativ tervezés és
a gazdasdgpolitikit megalapozé koordinativ tervezés. A teriletfejlesztési tervezés
alapvetd célja a tertileti folyamatok befolyasoldsara iranyul6 tevékenységek 6sszhang-
janak biztositdsa. A makro- és mezoszint( gazdasdgi tervezés teriileti aspektusainak
ersodése a gazdasdg térszerkezetének dtalakuldsaval, a klaszterek, halézatok felérté-
kelGdésével és a telephelyek globalis versenyével magyarazhatd. E folyamatok termé-
szetérdl lasd Enyedi (2004), Porter (1998), Rechnitzer (2004) munkdit. A teriiletfej-
lesztési tervezés szervesen illeszkedik a tdrsadalom és a gazdasdg egészébe, kilonb6z4
szintjeibe és mkodési rendszerébe. A gazdasig egészének versenyképessége, a koz-
szektor megfelel§ — a versenyképességet eredményesen tdmogaté — miikodése meg-
koveteli a kor kihivasainak megfelel§ komplex gazdasigi tervezés intézményesitését.

2. Mit és miért sziikséges szabalyozni?
A konzisztens intézményes megoldasok, a szabdlyozds, a feladat- és hataskor-telepités

feltételezi azt, hogy vilagos fogalmakkal dolgozzunk. Ezért tartjuk fontosnak a terve-
zés fogalmanak, szerepének és természetének végiggondolasit.
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2.1. Mit értiink tervezés alatt?

211 A tervezés altaldnos fogalman elsd megkizelitéshen mint a kollektiv cselekvés Gsszekap-
csolasanak meghatdrozott médjat értjuk, amelynek lényege, hogy a killonb6z8 gazdaségi
szerepldk, szereplGesoportok és szereplStipusok tevékenységét bizonyos célok elérése érde-
kében kozpontilag tereljuk, 6sztondzziik, bizonyos esetekben irdnyitsuk. A kollektiv cse-
lekvés specidlis volta azt jelenti, hogy ebben az esetben a piaci koordindcion tilmutatd Gsz-
szekapcsoldsi médrol van sz6. A tervezés a célok kitlizése és a megvaldsitds eszkézeinek
feltarasa kozben az érintett szereplSk érdekeinek feltarasit, rangsoroldsit és egyeztetését
is feltételezi, illetve eredményezi. Vagyis a tervezés nem neutralis kozegben makaodik, ka-
16nb62z6 érdekesoportok, hatalmi pozicidk, torekvések szovik 4t minden mozzanatat.

Az az éllités, hogy a tervezés nem piaci koordindciés mechanizmusként értelmezen-
dé8, nem azt jelenti, hogy a tervezés piacellenes. A tervezés bizonyos fajtdi, pl. a vélla-
lati tervezés' tipikusan ,piac-kompatibilis”. A vallalati tervezés hatdsait tekintve le-
het piacot épitd, vagy éppen rombold. Tanulményunkban a kormédnyzati funkciékhoz
kot8dé tervezéssel foglalkozunk.

Nem tanulsdg nélkili, ha néhdny mondat erejéig sz6 szerint idéziink egy francia
kozgazdész cikkébdl. , A divat ingdja az elmalt hisz évben gyakran lendul ki az ellen-
kez§ iranyba, tdl rézsaszin( szemiivegen dt ldttatva a piacokat, és tul sotéten az édlla-
mi beavatkozast {...} az irodalom jelenleg annyira elhanyagolja a tervezésnek a jdl
mikodd allamban jétszott szerepét, hogy sokan azt gondolhatjak, értelmes kozgaz-
dész ma nem is tesz emlitést r6la. A tény azonban az, hogy valamilyen form4ja kor-
manyzati tervezés minden orszdgban létezik. Sok helyen, ahol ez a tevékenység visz-
szaszorul, a kozszolgdltatdsok terén a mindség romlasit és a politika talzott
térnyerését figyelhetjilk meg.” (Malinvaud, 1998:167)

A kozgazdasigtani irodalomban elterjedt és elfogadott fogalmakat hasznalva az al-
lokacids, a redisztribuciés és a stabilizdciés kormanyzati funkcidkhoz kot8dé cél- és
eszkOz-meghatdrozast tekintjiik vizsgalatunk targyanak. Az allokéci6s és redisztriba-
ciés funkcidhoz legjobban a kilonb6z8 kozpolitikai tertletekkel kapcsolatos tervezés
tartozik. Ezt a teriiletet tobbé-kevésbé lefedi az dllamhdztartési rendszerrel kapcsola-
tos tervezési tevékenység. Itt kell emlitentink a terlleti tervezést is. E kormanyzati
funkciokhoz tartozé tervezés ,birtokon belil” van, hiszen az érintett szereplSk tSbb-
sége a kozszektorhoz tartozik, ennek minden szabalybeli kotottségével. Ha kozfelada-
tot ellaté magénszolgaltatérdl van sz8, akkor is erds szerz6déses kotelem biztositja a
kozszektoron beluli jatékszabalyok elfogaddasit.

A stabilizdci6s funkciéhoz tartozhat az indikativ tervezés és a gazdasigpolitikdc meg-
alapozé koordinativ tervezés (lasd Béger, 2004:351). E tervfajtdk a magénszektorra is ki-
terjednek, az érintett szereplSket Osztonozhetik, terelhetik, de nem irdnyithatjak. Az n-
dikativ tervezés a gazdasig szereplSinek olyan informécidkat ,szallit”, amelyek alapjan
maguk is megalapozottabb gazdasagi dontéseket tudnak hozni. A két teriilet kozott ter-
mészetesen nincs ,,demarkaciés vonal”. A kézszektor, a kilonbo6z8 koleségvetési tervek
nyoméan megvalésulé kormanyzati vésarlasok, a kiillonboz8 tamogatisok jelentésen
meghatarozzik a maganszereplSk preferenciait, céljait, jovedelmeit és vice versa. A ma-
ganszektor teljesitménye, magatartdsa meghatdrozza a kozszféra mozgésterét.
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2.1.2. A tervezés mds megkizelitésben a gazdasig szereplGinek tudatos tevékenysége, gaz-
dalkoddsi funkcid. Mint ilyennek szakmai fogdsai, mddszerei, médszertanai vannak. E
mddszerek dontden a tervezéshez szikséges informdcidk elééllitdsahoz, kezeléséhez
kapcsolédnak. A tervezés magaban foglalja @ belyzetelemzést (a kornyezet és a tervezett
egység allapotdnak felmérését), a tovabbi fejlédés ttjainak feltardsat, celekvési progra-
mok készitését. A tervezés az érintett szereplGkkel torténd érdekegyeztetésnek intézményes
terepe, a programozdssal pedig biztosithat6 a cselekvés megfelel§ litemezése és financia-
lis feltételrendszere. A tervezés mint technika az iterdcié révén alkalmas az alulrdl jo-
v6 kezdeményezések, igények (bottom-up), és a felulrdl érkezd koordinacié (top-
down) &sszhangjanak biztositdsara.

2.13. A hiteles nemzeti tervezési intézmény képes arra, hogy a kilonboz8 kozpolitikai
dontéseket — legaldbb részben — mentesitse a politikai ciklusvaltasokbdl és a ,jaradék-
vaddsz” magatartasokbdl adédé negativ befolyasokt6l, biztositsa a hossza tava szem-
pontok érvényesiilését. A kormanyzat stratégiai funkci6it tehdt intézményi oldalrdl a
hiteles tervezési rendszer érvényesitheti legjobban. A stratégiai funkci6é konkrée érvé-
nyesilése jelenti egyfeldl a szikebb (EU) és a globalis versenykornyezethez torténd
adaptiv alkalmazkodast. A tervezést szélesebb intézményi keretben és az orszag gaz-
dasagi adottsdgaival sszefuiggésben kell szemlélni.

214. A tervezés altaldban fervdokumentumban manifesztdlodik. A tervek a tervezési te-
vékenység altal meghatdrozott célok és eszkozok — dltaldban meghatdrozott tartalmi
és formai kovetelményeknek megfelelGen elkészitett — dokumentaldsaként keletkez-
nek. Vannak villalati tervek, koltségvetési szektorban mikods gazdilkoddk aleal ké-
szitett tervek, vannak kormdnyzati szint( (6nkorményzatok, kézponti kormanyzat) al-
tal Osszedllitott tervek. E dokumentumok egy része szokasok, szakmai standardok
alapjan késztl, mas részuk tartalmi, formai kellékei kotelezd (esetleg jogszabalyi) eld-
irasok targyai. Ilyen kotelez$ el8iras vonatkozik az allamhéztartason belil készilg ter-
vekre, de ilyenek a kilonb6z8 kormanyzati timogatdsok elnyerését szolgal6 pélyaza-
tokhoz csatolandé tervek, vagy a bankokhoz benyujtott hitelkérelmekhez mellékelt
lzleti tervek. Ha egy kormdnyzat nemzetkozi szervektdl kivédn forrdshoz jutni, megha-
tarozott terveket kell csatolni, ha az EU tagja egy orszdg, akkor konvergenciaprogra-
mot kell késziteni, amelynek szintén tartalmi és formai kellékei vannak.

Az eddigiekbdl négy kovetkeztetés adédik:

I. A tervezés minGségét a funkci6 intézményesiilése és az alkalmazott médszerek
egyiittesen hatdrozzak meg. E tanulmany célja az intézményesités lehetséges megolda-
sanak bemutatdsa, a mddszertani kérdésekkel még érintdlegesen sem foglalkozunk.

II. A tervezési folyamatok megfelel§ intézményesitése nélkiil e tevékenységek nem-
csak a virt eredményeket ,nem hozzdk”, de magas tarsadalmi koltségek mellett ma-
guk is tovabbi kdrok okozéi lehetnek. Nem fogadhaté el a naturalis és a pénziigyi
szempontok , kilon mozgasa”, a fejlesztési tervek (NFT, OFK, Eur6pa Terv) és a pénz-
ugyi tervek (éves koltségvetések, konvergenciaprogram) egymaésrél ,,nem tudasa”.

III. A tervezésnek a tervdokumentum ,,csak” mellékterméke és nem elsédleges cél-
ja. Nem feltétlenil kell minden tervezési folyamatnak 6ndllé tervdokumentumban
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testet olteni. Csokkenteni kell a tervdokumentumok szdmat és lényegesen javitani
kell a kiilonb6z8 funkcionalis teriileteken és kormanyzati szinteken folyd tervezési
munka koordinaltsdgét, a részeredmények visszacsatoldsait.

IV. Végig kell gondolni azt az érdekhordozdi kort, amelyik a tervezési rendszer out-
putjait haszndlja. A hasznositds ugyanis a dontéshozatal tdmogatasa mellett kiterjed
az irdnyitdsra, az OsztOnzésre és terelésre, valamint az elszimoltathat6sag biztositdsa-
ra. Az irdnyitdsi funkcié a kozszektoron beltl értelmezhetd, és feltételezi olyan kor-
ményzati szintii kontrollingrendszer mikodtetését,” amely figyelemmel kiséri a tervek
végrehajtdsat, illetve megvalGsuldsdt, sziikség esetén megfelel§ visszacsatolasokkal
beavatkozik a folyamatokba. A terelés és Gsztonzés a maganszektor szereplinek ori-
entaldsan keresztil valésulhat meg. A kiillonbo6z8 politikai dontéshozék és a végrehaj-
t6 hatalom elszimoltathatésdga — egyebek mellett — feltételezi a kitGzott célok és az
elért hatasok, eredmények vilagos prezentacidjat.

2.2. A hazai tervezési helyzet és az elsG Nemzeti Fejlesztési Terv
kritikai elemzése

A tervgazdalkodas indirekt véltozatdnak felszamoldsdval egy viszonylag fejlett (az in-
dikativ tervezést, a teriileti tervezést és az ehhez kapcsolédd pénziigyi-koltségvetési
tervezést magas szinten muveld) tervezési rezsimet és intézményrendszert sziintet-
tunk meg. Tulzott leegyszerdsités volna ezt kizarélag a rendszervalt6 heviiletbdl leve-
zetni. Legaldbb olyan fontos volt az, hogy a cs6dben 1év8 gazdasig pénziigyi gondno-
kai sz(k értelemben vett pénziigyi szempontokat — fizetSképesség fenntartdsa, folyd
fizetési mérleg és allamhaztartdsi pozicié tlrhet§ értékeken torténd tartdsa stb. — vol-
tak kénytelenek kévetni. A tervekben nem a gazdasdg naturdlis és humdn oldalai, ha-
nem a pénzfolyamatok dominéltak, hiszen az addssdgot pénzben (rdaddsul , kemény-
valutdban”) kellett visszafizetni. A jov8kép nem kozéptavon és gazdasagfejlettségi,
ellatottsagi mutatdkkal, hanem rovidtdvon és forintokban volt kifejezhets. A terve-
zést az egyoldaltan pénzigyi szemléleti koltségvetési tervezés, a koordinativ gazda-
sagtervezés tlzoltdjellege jellemezte. Nem volt relevancidja a teljesitmény-mutatékon,
hatdselemzésen alapul6 koltségvetési technikdknak, nem volt tere a szélesebb kord ér-
dekegyeztetéseknek. A tlizoltds szempontjabdl kulcsfontossigu gazdasdgi szereplSk-
kel egyedi alkuk folytak ad6kedvezményekrdl, megrendelésekrol.

Ebben a helyzetben elkoptak a régi rutinok, kikoptak a szakemberek a nemzetgaz-
dasagi tervezésbdl.” A gazdasig konszolidaciéjaval, a maganszektor megerésodésével a
hazai tervezési rendszer leromlott allapota drdmai erével sokkolta a magyar gazdasa-
got. Ezt a hatdst fokozta, hogy a magyar gazdasdg egy szofisztikdltan tervezett nem-
zetkozi kozosségbe érkezett. A kozszektor versenyképességet ronté hatdsdnak gyokere
nem els@sorban a kiadds/GDP mutat$ nagysigabdl ered, hanem a diszfunkciondlisan
mkodé kozszektorban van. Ha az oktatasi 4gazat ,,eredménye” az eredményindikéto-
rok romldsa, vagyis a PISA-tesztek siralmas eredményei, a hidnyszakmék témegének
stermelése”, akkor nem egyszerten az a probléma, hogy hdny forintba keriil egy tanu-
16, hanem az, hogy kell-e ekkora felsGoktatasi rendszert kézpénzekbdl finanszirozni?
Hasonl6 példit lehetne emliteni az egészségtigybdl. A kronikus forrdshidny ellenére,
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s6t annak tovabbi okozéjaként a céltdmogatasi rendszer keretében kihasznalatlan or-
vosi diagnosztikai és laboratériumi kapacitasok éptiltek ki, nehezitve a szektor racio-
nalizalasanak amugy sem konny feladatait. E példdk a szdk pénzigyi fokusza kolt-
ségvetési tervezés negativ kovetkezményeit illusztraljak. A kézszektort érinté reformok
eredményes végrehajtisa — az EU-tdl fuggetlentl is — a tervezés megujitasit koveteli.

A tervezéssel kapcsolatos kronikus hidnyossdgok akut médon az EU-tamogatasok
lehivésaval kapcsolatos folyamatokndl jelentkeztek. Ezért révid attekinthetd forma-

ban bemutatjuk az I. Nemzeti Fejlesztési Terv tapasztalatait.

a) Az elsé NFT kritikai elemzése a tervezés szervezeti és intézményi keretei tekintetében

Ai L AFT-ben elkiivedell hibiak

Kiivelkeelelesek o jivire

Atervesdsdin vald felelfisadeet mogosantdk iibh
spemverctsromEly kv, kemds intdeményi felelfssds
[GM FVM).

Gardusigrpohinky  lggleselespohiika (lemiletpohiku) kozolh
wisony sl lumsiey

Moteivesdsi leladaellida cpypsdpes indemdnygi
feltérclek koiwde & cpvérrelmil felclasséei kirok
mcghatarordsival kell hiztositani; az intézmény-
Turjanzas radikalis vissranyesdse seiksdges;

Mimd jopszubilv delmiciokbean, nind pedig o
kormanyzat leladulelluas mléameénye
megroldismiban vildgosun mey kell batirm a
redasirpolitks é5 a lejlesasspohiika srvmishoz
vield viszonyil;

A dpaeati & repioidlis secrepok, iletve [elelbssdés,
tisetdailansdea f lerveeds snedn

Az oporatiy programok tervezését megeliizien nem allt
rendelkcaisne nemezeli samli stratéeia o leglontosubb céloknol

Tisetdeni kell ar Aok &5 a rdpik seorepdl as
oty tArsadalimi &8 paedasdgi werveinek
elkésriéadhen,

Adterimletisde seemponntjail kivekesctiesen
Srvényosieni kell & tervesds snrdn;

Az operutiv programaok kidolzozisahoz yt
kovelien seabud hossligmi. hogey ismerlck &
cllopsdotiluk (O a leglimiosabb nemsel celok:

\felrl w_r|| h-.“g',"- Luml:'in}'.mli rlf_:'fq:]lrllll E] I-q:r-,'r..-'éml fa Irlvh.ﬂésén
Felislas hn:mf‘l_\- L:|ih||u:r|.\u?5_l1x':ru:k cs I."iumg_-::nlx'.-\.:':rl:lk Ty}

A koordindcias feladatokhor szlikséees joskiniik &5 eoypéh
cazkilzik hidnya

A l,'llulé'tliu; Iur\-fz&uwl: Limnr.h }l:lllgsm_\«'l kell
Tibetoritzani 2 ki

||1.\'|'1|:,'.ﬂ::li rl.']:!ll:!li.'“:1IPIthrI.‘

kﬁ}lmrlli kil /t-_;!lx"r.i es n_'giunﬁ'lix servick

ik s,

A stratérial terverésdn telelds srervnek megtoleld
cazhiiziket kell bintositani a koordindcids szerep
credményes ellati=ahoe

T|1'q:i'|.|i.-‘ }Ii,1|j1l'il|l‘jl\. rllr.gi'i“upili'i =il lll;il'l'l e WET Li\|o|3_11,1r;"|si'i.\'il|
Lupl:w,'ul:lqus |:|{'1|1Ié._ﬁ m|-:'5-kr.‘e,filr.‘e‘i I'-:;|| :,.'illllul c]viﬂl H P
i“Iiirrl-lf_il.*l!‘ﬂli.l'ﬁllilll |1n:5:‘.-*||le1l1 I.:_H)'I.:."Il.:ll"hi F:\-|'|-':1|||::II|"||, sk
et chmsradiak o s.riikm':_l_b.rh l:_|_:}-1:f1l:ll:m:k

Az ggryertetéick edljaira [Srchomott testlilet smervek srama
clharapdmott (munkacsopontok burjaneisa’™);

Az cpryerteti thrumokan (FKTE") idavel dbntéshorasalra és
telelissdrvillalisra képrelen szakértdi szint vett részt, ami
telelisséekorik tisztizatlansamival cpyilitt dbntésképtelenséghes
veRetett

A Irn'r.-.fr'ﬂ,'l i:|{'1[1r.|| h:,“ ||1\-tﬂcr/|.|r:||i, Iljv;'i}_;lmr

ﬁ.—:|;1|:|' 1I1}'I_K\ :, szigllrﬁ iflemiery sz{rinl 1ce:.'||

Wit ;5
A Ifn'r.-.fk';'ssﬂ kupl:»,'ul:n-;\ﬁ tl{:illll.;'hllbl,l."?llill I.'||1|'|s:|||
e viilhiel el kﬁrigﬂrg::lﬁh h::_s\-:)oun : 1y diinlis
elitke i

nem Lichedk A |—||'|_\-1|:-||

Pvattkonevia

Tl ﬁ>|_\«':||r|:|lxill'r1 [.\Jx:

A tervezdsi folvamat ceyertetési rendszerét kézben
kell tartani, kihasrnalva az into-kommunikacids
technolieiik dltal bizositmt lehetdségeket,

Az FETB-t valodi dontéshozatali szervve kell
alakituni:

A dgaeiok sok eselben nem reodelbesek ae NMUL Wd0szakin
1'um|llof|}, |:;gilim r:_ih:;né,\i kmlugpl,:i-:ﬁviﬂ WEY slr\llé-:__liz'wuh
i||ﬂﬁ||;:g il Ir.n'wés sur;irl r¢|||i|,sf|u'i|l |1i|:_-m||||_'| Ie_‘ﬂ.'l,llﬂc ull1r||||,||nuk
slﬂc L-:sr.lberl wirlligk elipvuliak VAR ekseeriam ."'erIIIII.IIIII.IJﬁI
|'mute]1:|~;‘-|||i'l'|1:|1::l|m|uk

A minisrtériumakon kivil mas srerveknek nem volt érdemi
betivlyisa a tervezdsi folvamatra

Hendsemresilen kell a siniégin lerveess).

Jogseala hbin kel meghatineens g dgaeati @y
n.-:gil,lrlij“,s :\..'r.-.n'r.-:k slmlégiukéyilési l{{“ﬁ‘lt}.‘ﬂll.‘;‘é‘rlél
epyaiypes seakerie kiwetelmenyek seovinl és
Dk

alyion mdddun, Tuyzy ook Késiibh
|\.:t'lv'\f.'lll\.":k HES ﬁsw&:h‘.ll':-.'u:, tiviihbed "'G't'-;’““'hl'
sointin iervek micpalapnoeisdea.

A terverds minden clemében lchetdsézet kell
teremitcni a nyilvanossag bimtositisdra




196

VISSZA AZ ALAPOKHOZ!

Az itt kozolt tabldzatok célja, hogy vildgossd tegyék a II. Nemzeti Fejlesztési Terv
kidolgozasa sordn is leselkedd csapdakat, amelyeket az elSttiink allé tervperiédusban
mir célszerd lenne elkeriilni. A tdbldzatokban — 6néllé elemzéseink mellett — jelentds
részben hasznositottuk a Nemzeti Fejlesztési Hivatal munkatarsai dltal készitett elem-
zéseket, valamint Papanek (2005), Rechtnitzer (2005), Rézsas (2005) tanulmanyait.

Az els6 Nemzeti Fejlesztési Tervvel kapcsolatos vizsgalatok kiterjednek az NFT elké-
szitésének szervezeti és intézményi kereteire, a tervezés taralmara, valamint a 2004 és
2006 kozott megvaldsul6 elsé Nemzeti Fejlesztési Terv végrehajtdsdnak tapasztalataira.

b) Az els@ NFT kritikai elemzése a tervezés tartalma tekintetében
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¢) Az elsé NFT kritikai elemzése az Operativ Programok megvalésitasa tekintetében
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kupjanak uz dlaluk benyijtott dokumentumaek
sorsardl, erositeni kell az dgyilszolgilatokal;

Az Franyine endsigek oy o Karenibiadd Smervereiok baposololn
Fricirnkeint profiomeiikos -

Dizonyos kenlésekben (nem virl eselekben) etz b 2
diniest leleltssen (epymasnn mulussalis),

A rossz seerveeel mfurnpicio-icimlis miall az epyik seerv nem
tued i oeisik dooiéserdl (IL-KS2 kupesolat),

A palyiedk ellentmondisos vlasilisokal kopuak (Dejetlensés)

Prantosian kell seabiilyueni o K dereniikadd
Seervereiek Teladalil & felelassepdt, tovibl o
dimigsi joukiedik d o felel Gyt megpsisi g
KE7 ek ésax TIT k wiseonyliabsan nefapedi
||Ii|'||1HI'I ';.'Il'll’.lilli-'! Illllglﬂlll H'v't‘“."l:lll.'ﬂll Et_'llf.‘*:‘:tj‘ﬁsﬂl'l;

Bivanyean kepresendiiedd fegevealeifynk eofbofovesados me wird
syl ofe

Fiirhuseoralai tin

ny l‘u!-ll_'_..'ll'hﬂl N.-'::||:"||-r'ﬁi1

i rilli,'wwr':uy atlkalirieesisitmk kénlie hi/\nu}nm eselekben;

Aliiicinng mz'nlrlm.i.n'un'l.'ﬁ:r.f,l:\aﬂ‘lrr.;.ihl?fj .r.ln'}.ﬁl'njrm.;ﬁ:.

— A Ichoryolitds nilzoman bitrekratikug jellege nagy homén-
criifnrras-igdmm timasst, helyenként nem tudjdk birtositani,

— A pdlyazdk credménves palvdrdst kiiverfion sok cscthen nem
rendelkeznck a projoktck megvaldsitisdhor srtksépes kdpret
mencdrssmentiapacitassal (fileg ankormdnyzatok),

— A hatdsdgi cngodélyerési (Epitdsigyi, cavéh és srakhathsdgi)
cljrasok cllhzddnak, mivel az cljdnd srorveknél nines megfeleld
sramn &5 képrott srakember,

— A hemhdrisokkal kapesolatos hatdsdgi oljdrdsnkar rendsmercscn
hirfisdg clio tamadjilk mog, ami wibhlcnerhet rd ar
igarsdgarnlgdltatisi srcrvcke;

Ahol lehetafpes (av FT-ivdnyelvek Ggyelembe
wielvel ) a josepysoermaids leheibadgel ki kell
akmdzni;

— Az cljarasokat coysmerisiteni kell, a7 tgytelckee
harmli telesleges adminisztrativ terhebot
csttkkentoni kell:

— Fgysépesen kell srahdlyozni a henyijtandd
dokumentumakat és melléklztcket, tovdhhd
caysiaes tormanyvomeatvinyokat kell elfne
kidnlgoeni;

— Aparatonként kell megvizsgilni, hogy a7
aldrendelt — hatdsdgei foladatot clldtd — szervek
esetthen mi okozra az engedéhyerdsi cljdrisok
clhiridasdt; a srilkscaes valtortatisokra a tiredk
folmérésci alapjan kell a javaslatokat tenni:

— Ar toyiEl-togalom egysioes értclmemésdével (a

Jjoporvaslati joo tismtelethon tartdsa mellett)

birtositani kell 8 hirdsagri cljarasok @yors
lebompe o ftisar:

A peilveizeiok leboaveliasa rendbivil Tassan iéricnik, o pulviazorek
edbiralasa atfagosan {20 nupor, o szoddiskaes §O0 napor, o
Fifizetts mgvenmesal atlagosan £ 20 nupor vesz igénybe oz oldinr 60
160 o hedvent, Lk okai:
Kapacitashiimy a lebonyolild seerveselekne],
A pilviceok felkéssilelenseére (huinypoulisok),
A elorastendek bonyolullsige (Hilzoll admimsziraod)

A lebomyvolitd seervek asdminissiraliv
kapaciiisan mey hell endsitens, leheldsdéy seerinl
érdekeling kell tenn munkatinsakil e Ggyek
yvurs &5 seabseerl lebonyolitisiban;

A pilyaizobknak o lebetd lepseclesebb kithen o5 a
legalbulnmsabb eekieikkel bislosiam kell, bogy
ledutaban legyenek a velik seemben lmaszloll
kﬁvelnhrlérl_\-gkl.—;];

LWLlrombiatalan™ Kiglo progrnckkl kell
seprilend sgiikséues dokvmenivmok helyes
byl

A tdblazatokban szerepl$ javaslatok természetesen nem ,valtjak ki” a nemzetgaz-
dasagi tervezés intézményesitésének feladatait. Kiilon szerepeltetésik azért sziiksé-
ges, mert a kovetkez$ részben szerepl§ javaslataink megvaldsitasanak idGigénye nem
teszi lehetdvé, hogy ezek a II. Nemzeti Fejlesztési Terv kidolgozdsanak keretéil szol-
géljanak.
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3. A magyar nemzetgazdasagi tervezés intézményrendszerének
korvonalai

A nemzetgazdasagi tervezés Gj alapokon torténd intézményesitését 4j torvény megal-
kotdsdval tartjuk megalapozhaténak. A t6rvény aldbbiakban javasolt koncepciéjan
talmenden fontosnak tartjuk jelezni a kapcsolédé torvényekkel valé 6sszhang biztosi-
tasanak sziikségességét.” Az intézményesités masik kritikus kérdése a tervezéssel kap-
csolatos feladat- és hatdskorok telepitése. Erre vonatkozé javaslatainkat a 3.2 alfeje-
zetben ismertetjik.

3.1. A tervezésrdl sz6l6 torvény lehetséges koncepcidja
3.1L1. Javaslat a kozcélu stratégiai tervezésrdl sz616 torvény tartalmara

Egy ,tervtorvény” megalkotdsa a II. Nemzeti Fejlesztési Terv szempontjabdél minden
bizonnyal elkésett vallalkozis lenne, ugyanakkor a hamarosan elkezd6dé — 2007-t4l
2013-ig tart6 — tervperiddus félidei felulvizsgalata jegyében, a 2013-t6l 2020-ig tartd
késdbbi finanszirozasi idészakra torténd felkésziilés egyik elemeként, alapvet§ fontos-
sagunak tartjuk. Elképzelésiink szerint a javasolt tervtorvény ,rendszert teremtl”
tervtorvény-tipus lenne, igy szabdlyozna az orszdgos szint( tdrsadalmi és gazdasdgi
tervek elkészitésének rendjée és alapelveit, beazonositand a tervek kidolgozasara ko-
telezett jogalanyokat, tovabbd meghataroznd a dokumentumok elfogaddsianak rend-
jét. A tovabbiakban kisérletet tesziink az 4j tervtorvény tartalmédnak vazlatos ismer-
tetésére.

A torvény elnevezése

A tervezésr6l sz6016 Gj torvény neve legyen rovid, ugyanakkor utaljon arra is, hogy nem
altaldban véve a tervezési tevékenységre vonatkozik, hanem — az Alkotméanyban fog-
lalt felhatalmazas szerint — olyan orszdgos szintd tdrsadalmi és gazdasigi tervek ki-
dolgozésara, melyeken keresztiil a nemzeti fejlesztéspolitika megvaldsul. Ez a tervezés
tovabbd nem keverendd Gssze az egyéb — magancéli vagy konkrét szakmakhoz kap-
csoléd6 — tervezéssel. Ilyen értelemben javaslatunk szerint a torvény a ,.kizcéli straté-
giai tervezésrdl” szol.

Preambulum

A kodifikaciés hagyomdnyokat kovetve a torvény egy Preambulummal kezdGdne,
mely utalna a Magyar Koztdrsasig eurdpai unids tagsagara. Arra, hogy hazdnk unids
tagsdga és az unids szakpolitikdk megvalGsitdsa csak tervszer( feladat-végrehajtdssal,
tovabba a kitGzott céloknak megfelel§ egységes programozas és kovetkezetes prog-
ram-végrehajtds biztositdsaval lehet sikeres és eredményes. A Preambulum fogalmaz-
nd meg, hogy az Orszdggy(lés a torvényt az Alkotmany 19 § (3) bekezdés ¢) pontja-
ra figyelemmel alkotja meg.
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A torvény hatalya

A Preambulum részt kovetné a torvény hatalyanak meghatdrozdsa az 1. §-ban. A jog-
szabdly tdrgyi hatdlya az Alkotmdny szerinti azon orszdgos jelent8ség tarsadalmi és
gazdasagi tervek,® valamint stratégidk megalkotasara és végrehajtasara terjedne ki,
melyeken keresztiil a hazai fejlesztéspolitika megvaldsul. A trvény altalanos szemé-
lyi hatédlya az orszagos jelentGség tervek kidolgozdsaban érintett dllami szervekre, bi-
zonyos esetekben pedig 6nkormanyzati tipusa testiiletekre is kiterjedne. A torvény
teriileti hatdlya megfelelne a Magyar Koztdrsasdg teriiletének, id6beli hatdlya pedig
legalabb az elsé hossza tavd, nemzeti szintd fejlesztési koncepcid’ idShorizontjdig —
2020-ig —, vagy legalabbis két uni6s finanszirozdsi ciklus tartamdig — 2x7, azaz 14 évig
— terjedne.

Fogalom-meghatarozasok és értelmezs rendelkezések

A torvényben rendkivil fontos lenne alapvetd fogalmakat definialni, illetSleg nem-
csak a fejlesztéspolitikai fogalmak tartalmaét lenne sziikséges meghatdrozni, hanem
ezek egymashoz vald viszonyat is. Tehat a torvény értelmezd részében kisérletet kell
tenni a fejlesztéspolitikai fogalmak egységes rendszerének megalkotdsira. Ennek ne-
gativ példajat egyébként dllaspontunk szerint az Orszaggylés 4ltal 2005 végén elfo-
gadott Orszdgos Tertiletfejlesztési Koncepcidban taldlhatjuk, mely nevében ugyan a
teviiletfejlesztésrdl sz6l, de amely a teriiletpolitika pillérei kozott hatdrozza meg a fejlesz-
téspolitikdt, a tertiletfejlesztést, a vidékfejlesztést, a teriiletrendezést stb.

A torvény dltal meghatdrozandé fogalmak fontossagi (hierarchikus) sorrendje: nem-
zetpolitika, gazdasdgpolitika, fejlesztéspolitika. Ezen felil az imént felsoroltaknak
csupan egy része — és igy azokon belul értelmezendd — a regiondlis- vagy tertiletfej-
lesztési, vidékfejlesztési, telepiilésfejlesztési és teriiletrendezési tevékenység.

A fejlesztéspolitikai fogalmakon tal definidlni kell az allami fejlesztéspolitika men-
tén keletkez8 dokumentumtipusokar — ti. szitkséges meghatdrozni, hogy mit értink
~koncepcié”, ,stratégia”, ,cselekvési program”, ,projekt” stb. alatt —, illetve tisztazni
kell, hogy az egyes dokumentumfajtikat milyen testiiler és milyen formdban fogadja el.

Ilyen értelemben a ,terv” a fentebb felsoroltak 4ltaldnos gy(jtneve, melyen belil a
~koncepcié” egy kordbban elvégzett helyzetértékel§ munka alapjin meghatdrozott
célrendszert tartalmaz, illetve védzlatos javaslatokat fogalmaz meg a célok elérésére. A
wstratégia” a koncepciondl részletesebben hatdrozza meg a célok elérésének utjit, a
helyzetértékelésbdl jovE célmeghatirozds helyett a hangsulyt inkdbb a végrehajtds
médjara és eszkozeire helyezi. A cselekvési program (vagy operativ program) a straté-
gia egyes részeinek végrehajtdsira vonatkozé operativ tipusi dokumentum, mely a
célokhoz megfeleléen litemezetten eszkozoket, felel@st és hatdridét rendel. A projekt
a kitGzott célokhoz eszkozoket rendeld tervezési dokumentumok legkisebb eleme,
ezekbdl épiilnek fel az intézkedések, a programok és a stratégidk.

A tervezésrl sz0l6 Gj torvény fogalom-meghatdrozdsai kozote szerepeltethet8k
olyan tervezési fogalmak is, mint ,,atfogd cél”, ,operativ cél”, ,specifikus cél”, tovab-
bé ,prioritds”, , beavatkozasi teriilet”, ,,program”, ,intézkedés” stb.
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Alapelvek
A torvény elején célszerd megfogalmazni a kozcéla stratégiai tervezés alapelveit: pl.
hogy a fentebb felsorolt tervek az Eurdpai Unié szakpolitikdira figyelemmel és az orszdg
sajatossagaira tekintettel, nemzeti érdekeink alapulvételével készilnek. Emellett alap-
elvként lehet leszogezni a tervezési dokumentumok kozotti hierarchikus viszonyt, to-
vabba, hogy az alacsonyabb vagy specidlis tervdokumentumok tartalma ne lehessen el-
lentétes a magasabb szint( vagy éltalanosabb érvényld dokumentumok célkittzéseivel.
(PL. az orszagos fejlesztéspolitikai koncepciéban meghatarozott céloknak ne mondjanak
ellent az dgazati vagy regiondlis stratégidk, fejlesztési tervek és pénziigyi kerettervek.)
Szintén alapelvként hatdrozhaté meg, hogy a fejlesztéspolitika szempontjabdél meg-
hatarozé jelent8ségi stratégian és terven kivil a torvény hatdlya ald nem tartozé ku-
16nb6z6 id8szakokra sz6l6 vagy alacsonyabb szintd (helyi/teleptlési) tervek is késziil-
hetnek, ugyanakkor a terveknek koherens rendszert kell alkotniuk, melyért felelGsséget
a kormdny viselne.

A tervezésre vonatkozé altalanos szabalyok
A torvényben célszerd megfogalmazni a stratégiai tervez8 munka alapvet§ kovetel-
ményeit és a tervezési folyamat alapelemeit: helyzetértékelések (tudomanyos elemzé-
sek és hatdsvizsgalatok) készitésének, tobb alternativa kidolgozdsanak és indikdtorok
hasznalatdnak elGirdsa, a tervdokumentumok szakmai és tarsadalmi egyeztetésének
szabdlyai, a tervek értékelésének és mindségbiztositdsinak szabdlyai, a tervkészités
idGkereteinek meghatdrozédsa, és igy tovabb. Emellett célszer(inek latszik e torvény-
ben felhatalmazni a korméanyt vagy a tervezésért felel6s korménytagot a tervezés
médszertandval kapcsolatos részletszabilyok kidolgozaséra.

Az 4ltaldnos szabalyokon feliil az egyes tervtipusoknal — kilonosen a Nemzeti Fej-
lesztési Terv esetében — tovabbi részletszabalyok fogalmazhatdk meg a torvényben.

A tervezésre vonatkozé kiilonés szabalyok tervtipusonként

A torvényben tehat akar egyenként is szabalyozhatdk lennének a kiilonféle tervezési
dokumentumok — az Alkotmdanyra utalva az orszig tarsadalmi és gazdasigi tervei —
rendeltetésiik, tartalmuk, idtavuk, elfogad6juk, valamint az elfogaddsuk médja és
formdja szerint.

Ilyen értelemben példaul javaslatunk szerint a koncepcidkat a testiileti dontéshozd
szervek egyszerd dontéssel — hatdrozatban — hagyndk jéva. A stratégidknak és cselek-
vési programoknak — a tervek végrehajtdsinak kikényszerithetésége érdekében — cél-
szerlnek latszik azonban normativ erét is kélcsondzni, ilyen médon a végrehajtdsban
érintettek szdmara — a dokumentum jellege szerint — a terveket kotelez§ erej normé-
ban is megerdsiteni. Allami szervek tervei esetében ez a legtobbszor jogszabalyi for-
mit jelent. A projektek szintjén — azok sok esetben eltérd és specidlis jellege, valamint
részletessége miatt — elegendd, ha a kozcéla projektért felel8s testiilet vagy személy
dontést hoz.
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Példaszer( felsorolés a tervezési dokumentumok elfogaddsdnak rendjére:

Terveedsi dokumeninmuok

FElfogadd

. . .- ) Tdéitiv . Fifagadis formdja
(A wrsgig larsadalmi @5 Eaedasigl lervel) STETVIszEmELY
Az Orsragoyilés - - .
MNemretpolitikai célok (koncepeid) Hossmi tédvid javaslata alapjan a KL“.-?IE.[SSISB:I clnnki
. hatirnzat
ktirrarsasagi clnik
Cuedausipgpuoliiikag Koncepcis g v Ol Chyry, Tuand

Kaonvergencia Program (stratégia) Kaméptavi Kaommény Kaorm.rcndelet
Eveg kﬁ;tgé‘:__r\-cﬁégh Kavial v Orseipreviiles Tirveny
Fejlesmtéspalitikai Koncepcid Hossmi tédvid Orszdgeyiilés (hrw hat.
Mermeein Fejlessisi Tery K egpiavi Orsriipreviiles Tirveny

Tarvény v. Korm.

MFT 2 i akcidderved Riivid 1A Faniiny [l
rendelel
Memmeti Akcidprogram (nemzeti vilasz a A . .
A AREInengrAm e Reiivid tvi Kormény Korm hat.
Lisszabaoni Stratdgiira) -
Lennlarthald Feglodés Siruléma (nemeell L .
i <1 = Llussei dva Ursaigrevilles e bl

vitlasz a Gieborzn Stnalégian)

Lgyes repiok jlesaes komeepoidn

Llossen v

TReginndlis Fojlesrnisi

L
Tandcs

1
RFT hatirozata

Fgyes regiok slrléyin

Ligyes régiok cselekvési programijai

K fegpiavi

Buwid tivin

Regiorialis Fejlessiés
Tiarnibes

Regiondlis Fojlosztési
Tanaes

KT Dgiiiresia

12
RET havtdirevesata ™

.'I;I.tl_.ifi”i lipusi koncepeiok

Agazuti tipusi stratériak

TTorsseetd tiawn

Kbméptavi

Komminy

Miniszter, (THESL
vometijo

Ko I,

Ministeri utasitas

.'I;I.tl_.ifi”i lipusi eselek vési progrmek

Horizomiilis tipusi koneopeidk

Rdivil 1vin

Hussai tdwvid

Wliniseter, CTTE ST

vl

Kaommiany

Mliniseteri uliesilas

Kaomm.hut.

Tlemiemtdlis pusi stislipiik

Horizomtilis tipusi cselekvési progrumaok

Kiiafpliavi

Euiwid tivi

Fulelds miniselon vagy

OMTERZ. vesciiije

Ielelie miniseter vagry
OHESL vozetoje

Mliniseteri ulisiis

Mimisleri ulwsilas

A fenti mintdra Magyarorszag nemzetpolitikdja példdul akdr a partok kozotti meg-
egyezéssel 1étrejott orszaggylési elSterjesztés alapjan, egy koztarsasdgi elnoki hataro-
zatban is testet olthet. Ezt kiovetSen fontos, hogy egy hosszi tava — és a péartok ko-
z6tti egyetértésben sziiletett — Gazdasdgpolitikai Koncepcidba illeszthetd legyen az
Orszagos Fejlesztéspolitikai Koncepcid, illetéleg utébbiba dgyazhatdk legyenek a ré-
giok és az agazatok fejlesztési koncepcidi, végil utdbbiakba a telepiilésfejlesztési kon-
cepcidk, és igy tovabb — , Matrjoska-elv” szerGen.
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A tervezés intézményrendszere

A torvényben célszer meghatarozni a tervezés intézményi szerepldit, a koztarsasagi
elnok, az Orszaggylés, a kormdny, a minisztériumok (és OHKSZ-ek), tovabbi a re-
gionalis fejlesztési tanacsok stratégiai tervezéssel kapcsolatos alapvet§ feladatait, a ko-
ordindciéért felelSs szervet, végeredményben a tervezés intézményrendszerét. Rend-
szeresiteni kell tovabba a stratégiai tervezést, melynek értelmében e jogszabilyban
kell meghatédrozni az dgazati és regionalis szervek stratégiakészitési kotelezettségét —
egységes szakmai kovetelmények szerint és olyan médon, hogy azok késébb alkalma-
sak legyenek az Gsszevetésre, tovdbbd magasabb szint( tervek megalapozéséara.

Az orszagos jelent$ségi tarsadalmi és gazdasagi tervek végrehajtasa

A korébbi fejezetekben irtakra is figyelemmel az 4j tervezésrdl sz616 torvényben na-
gyobb hangsulyt kell helyezni a végrehajtasra. Az Alkotmdny 35. § (1) bekezdésének
e) pontja értelmében a kormany ,biztositja a tirsadalmi-gazdasagi tervek kidolgoza-
sat, és gondoskodik megvaldsuldsukr6l”. Ennek fényében az el6z3 pontokban emlitett
tervek végrehajtasdnak altaldnos felel6se a mindenkori kormany. A kormany felel8s a
tervek végrehajtasdhoz szikséges feltéeelek, tovabba a tervekben a célokhoz rendelt
eszk0zok biztositdsaére. Legyen sz6 allamhéztartdsi vagy uniés forrdsokrdl, intézmé-
nyi és szervezeti kapacitdsrél, human er6forrdsrdl (stratégiai tervezék, projektmene-
dzserek), vagy szabdlyozdsi eszk6zokrdl.

A tervek kidolgozasa és végrehajtdsa folyamatos ellendrzést (ex-ante, interim, ex-post)
igényel, melynek intézményesitett formaiért szintén a kormdny nevezhet meg fele-
l16sként. A tervek végrehajtdsit monitorozé tevékenység mellett figyelmet kell fordi-
tani a kdzvélemény és a tervek megrendelSinek (eredeti jévahagyoinak) tdjékoztata-
sara (id@szaki beszamoldk formdjaban). Ez magaban foglalja a kommunikaciéra és a
végrehajtds nyilvanossdgdra vonatkozd szabalyok tervezési torvénybe iktatdsat is. A
tervek megvaldsuldsat figyelemmel kisérd tevékenységet a kormany kontrollingszer-
vezetéhez kell telepiteni, amely a MeH keretei kéz6tt mkodne. Megitélésiink szerint
vildgosan el kell kiloniteni a korményzat belsé pénziigyi kontroll-mechanizmusait
(PIFC) figyeld belsé ellendrzési (internal audit) funkciét, amelyek alapvetd célja a koz-
pénzek, kilonosen a kozosségi forrasok védelme a kormanyzati irdnyitdst tdmogatd
kontrolling funkci6tdl. Ez utébbi a kormdnyzati tevékenység hatésait, eredményeit,
hatékonysdgat és gazdasdgossagossagat kiséri figyelemmel, és részese a kiilonbozd ter-
vek készitésének is. A tervezés részeseként e kontrollingszervezet feladata volna a ki-
16nb628 jogszabalyok elSkészitéséhez kapcsolédé hatasvizsgilatok elvégzése.

A célok és a folyamatosan megvaldsulé eredmények Osszevetése rendszerszerdien
biztositandd, véleménylnk szerint egy olyan monitoringrendszerben, ahol a stratégiai cé-
lokhoz rendelt eredmény- és hatasindikatorok folyamatosan nyomon kovethetdk.
Mindez persze egy integrilt monitoring informécids rendszerben képzelhet§ el legin-
kébb, ahol a tarsadalmi és gazdasigi tervek végrehajtasi adatai egy helyen hozzafér-
hetdk, legyen sz6 akar hazai, akar uniés finanszirozasa fejlesztési programokrél. En-
nek természetes letéteményese a méar emlitett kontrollingszervezet.
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A folyamatos ellen8rzés és a végrehajtds monitorozdsa mellett az orszdgos tarsadal-
mi és gazdasagi tervek végrehajtdsanak fontos — a decentralizdcids folyamatot erdsit§
— eszkoze lehet a kozszerzddések rendszere, melynek alapvet§ szabalyait dlldspontunk
szerint nem kulon térvénybe, hanem a tervezésrél sz616 torvény végrehajtasi fejezeté-
be célszerd illeszteni.

Bizonyos kiemelt jelentéségi tervek esetében — ilyen pl. az uniés fejlesztési tdmo-
gatdsok igénybevételéhez nélkulozhetetlen Nemzeti Fejlesztési Terv — a torvény vég-
rehajtdsi fejezetében célszerd a terv megvaldsitdsira vonatkozé kiilonos szabalyokat
megfogalmazni.

Zar6 rendelkezések

A végrehajtasra vonatkozé altaldnos szabélyozason tdl a tervezésrdl sz6l6 torvényben
célszerl a kormanynak felhatalmazdst adni a sziikséges végrehajtasi szabdlyok meg-
alkotdsdra. A szabdlyozési felhatalmazdsok lehetséges tertiletei:

— monitoring-rendszer szabdlyozdsa (informdaciés rendszer és intézményrendszer
bontésban),

— a stratégiai tervezés és a tervek végrehajtdsinak intézményi, szervezeti és szemé-
lyi feltéeelei,

— a tervkészités részletes szabdlyai, tervezési mddszertanok,

— a tervek tdrsadalmi egyeztetésre, a nyilvdnossdgra és partnerségre vonatkoz6 sza-
bélyok részletkérdéseti,

— az egyes tervezési dokumentumokra vonatkoz6 részletes szabdlyok,

— a tervek végrehajtasi eszkozeire vonatkozo szabalyok (koltségvetés, kozszerz8dé-
sek stb.).

A tervezésrdl sz0l6 torvény zard rendelkezései kozote tovabba nyilvanvaléan meg-
keriilhetetlen bizonyos jogszabalyok egységes szemlélett médositdsa,” melyek koziil
példa jelleggel kiemelhetéek a kovetkezdk:

— Az dllamhdztartasrol sz616 torvény,

— A helyi 6nkorményzatokrdl sz616 torvény,

— A terlletfejlesztésrdl sz616 torvény,

— Polgiéri Torvénykonyy,

— Az Orszaggy(lés Hazszabdlya (OGy. hat.) stb.

A torvény hatalyba léptetésekor célszerl a jogalkalmazdsra valé felkésziiléshez
megfelel idSt biztositani az érintettek szdmadra, aminek nem felelne meg a kihirde-
tését kovetS néhany napon belil torténd hatalyba 1éptetés. Megjegyezzitk tovabba,
hogy a sziikséges végrehajtasi rendeletek elkészitése is hosszabb idét igényel, melyek
hianyaban a térvény nem lenne végrehajthaté.

3.2. A kozcélu stratégiai tervezés, illetve a tervek végrehajtasanak
feltételei

A kozcélu stratégiai tervezésrdl sz016 torvény hatdlya ala tartozd orszagos jelent8ség
tarsadalmi és gazdasdgi tervek eredményes végrehajtdsinak legfontosabb feltételei-
ként legaldbb négy eszkozt fontosnak tartunk kiemelni. Ezek a kévetkezék: norma,
szervezet, pénz és informdcid.
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3.2.1. Szabalyozasi feltételek

Allaspontunk szerint a végrehajtas szabalyozasi alapjait egyfeldl a tervezésrél sz6l6
torvénynek a tervek végrehajtasardl sz016 fejezete, masrészt a torvény zar6 rendelke-
zéseiben adott torvényi felhatalmazasok alapjan elkésziil§ végrehajtasi rendeletek je-
lentik. Ezek mellett megemlitend6k még végrehajtisra feldll6 intézményrendszert
szabdlyozd normativ el§irdsok, szakmai mddszertanok és eljarasi kézikonyvek.

A végrehajtds sajdtos jogi eszkozeként fontosnak tartjuk kilon is kiemelni a koz-
szerzGdések rendszerét.

A kozszerzGdések rendszere

A nyugat-eurépai allamok tobbségében — kiilonosen Franciaorszdgban — régéta alkal-
mazzéak azt a szerzGdéses formuldt, amely értelmében kozigazgatasi szervek valamely
kozfeladat elldtdsara szerzédést kotnek a feladatelldtdsban szintén érdekelt, de nem
kozigazgatasi tipusu szervezetekkel, és amelyet Gsszefoglaléan ,kozigazgatési szerzd-
dések” név alatt emlit a szakirodalom. E jogintézmény kivaléan alkalmas a partner-
ség elvének, a kulonboz8 kormdanyzati szintek kozotti bizalom megerdsitésének, ez-
zel a stratégiai szemlélet érvényesiilésének biztositdsara.

A Nemzeti Fejlesztési Hivatal az elmult években szdmos 1épést tett annak érdeké-
ben, hogy a kozigazgatdsi szerz6déseken beltl a kormdny és a regiondlis fejlesztési ta-
nacsok kozott megkotendd szerzédéseket — a kozszerzGdéseket — meghonositsa a ma-
gyar jogrendszerben. Ennek megfelelden 2005 &szén elGterjesztés készilt a
kozszerz8dések kulon torvényben torténd szabdlyozdsardl és a torvény koncepcibjardl.

A kozszerz8désekrdl sz616 torvénykoncepci6 értelmében a kozszerz6dés mind ma-
génjogi, mind pedig kozjogi elemeket is tartalmaz, ugyanakkor kozhatalmi jellege
meghatarozébb. A kozszerz8dés 6 jellegzetessége ebben az értelemben az lenne, hogy
a nemzeti fejlesztési tervekben meghatdrozott feladatok végrehajtdsa érdekében az
adott programok megvalésitéival a kozponti kormanyzat tobb évre sz616 kotelezett-
ségvallalast tartalmazd, szerz6déses viszonyrendszert alakit ki.

A kozszerz6dés a kozcélok megvalsitdsinak jogi eszkozeként jelenithetd tehat
meg, ilyen értelemben az dllam nem direkt kézhatalmi eszk6zok alkalmazdsdval — jo-
gi szabdlyozassal — él, hanem egy hatékonyabb, rugalmasabb és a felek kolcsonos
megallapodasdn alapulé szerzédéses eszkizt hasznil fel a kozérdek( célok megvalGsi-
tasdhoz. Miutdn a kozszerz6dés a kolcsonds érdekegyeztetésen alapul és sajatos alku
eredménye, megtartasa mindkét fél érdeke, mely a vallalt kotelezettségek hatéko-
nyabb teljesitését eredményezheti.

A kozszerz8désrdl sz616 jogszabily elSkésziiletei lassan haladnak. Véleményiik szerint
ezen a téren a torvényi keretek megteremtését legalabb két tényez§ hatraltatja. Az egyik,
hogy ,sui generis” torvényként a kozszerz8désekrdl sz6l6 jogszabaly kevéssé értelmezhe-
t6, hiszen hidnyzik mogule az az intézményi és szabélyozasi rendszer, mely az orszdgos
jelentdségl tarsadalmi és gazdasagi tervek végrehajtasaban a kozszerzdéseket — mint a
decentralizalt tervmegvaldsitds egyik fontos eszkozekée — kiemelné a tobbi végrehajtasi
eszkoz sordbdl. A masik tényezd pedig, hogy jelenleg nem tisztdzott, kik lennének a koz-
szerzGdésben megallapodast kitd felek. Az elSterjesztSk szerint az egyik fél a kormadny,
akit valamely erre kijelolt minisztere (vagy tobb minisztere) képviselné. A masik szerzg-
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dést kotd fél a hée statisztikai-tervezési régié regiondlis fejlesztési tandcsa lenne, akit a
kozszerz8désben a tandcs elnoke képviselne. Ezzel kapcsolatban problémaként azt szok-
tak megfogalmazni, hogy a jelenlegi regionalis fejlesztési tanacsok egyfelSl nem képvisel-
hetik az adott régi6 lakossagat (nem vélasztott testiletek), masfeldl, a tanacsokban tobb-
ségben vannak a korményzati szervek delegaltjai, ami azt is jelentené, hogy a
tervszerzGdésekben éppen a kontraktusnak jelentéséget ado regiondlis oldal tinne el.

Az unibs és a hazai tdmogatasi rendszer bonyolult egymadsra utaltsdga az efféle jogi
konstrukcidk alkalmazasakor is megkoveteli, hogy a fejlesztésekre fordithaté kézpon-
ti forrasok elosztasa osszhangban legyen az dllamhdztartasi, valamint az uniés tdmo-
gatasokkal Gsszefluggd stratégiai tervezéssel, ezért indokolt, hogy a kozszerzédésre vo-
natkozé 4ltaldnos rendelkezések a kozcéli stratégiai tervezésrGl sz6lé6 torvénybe
épuljenek be.

3.2.2. Intézményi, szervezeti és személyi feltételek biztositasa

Szervezeti kérdések

A tervezésrdl sz616 torvény végrehajtisa egy egységes és 6l szervezett intézményrend-
szer megteremtését teszi sziikségessé, melynek elemei méar ma is kéeségkivl létez-
nek, azonban sok esetben lathatd, hogy a szétaprozott kisebb tervezési egységek je-
lenleg még nem képesek valdsdgos rendszerként midkodni. A tervezési
intézményrendszer jelenleg is mikodd elemeiként utalhatunk a Pénziigyminisztéri-
um, valamint a Gazdasigi és Kozlekedési Minisztérium gazdasdgi tervezd és elemzd
részlegeire, a tarcak stratégiai tervez8, NFT-koordinacids vagy fejlesztéspolitikai szer-
vezeti egységeire, a Miniszterelnoki Hivatal Stratégiai Elemz8 Koézpontjara, a MeH
ala rendelt Kozponti Statisztikai Hivatalra, a Nemzeti Fejlesztési Hivatalra és Orsza-
gos Teriiletfejlesztési Hivatalra, ez alatt a VATI Kht-ra és a teljes teriiletfejlesztési in-
tézményrendszerre. Utébbin belul kiemelendék a regiondlis fejlesztési tandcsok.

A tervezéssel foglalkoz6 intézményrendszer lathat6an jelenleg is terebélyes, Gj intéz-
mények felallitdsat ezért nem latjuk indokoltnak. Ez azonban nem jelenti azt, hogy bi-
zonyos tervezéssel kapcsolatos feladatok ne lennének egy j intézménybe Gsszevonha-
tok. Ennek kapcsan itt csak utalunk Dr. Somogyvari Istvannak a kozponti korményzat
hatékony szervezeti felépitésérdl irt tanulmanydra (Somogyvari, 2005), melyben példa-
ul 6néllé tarcaként jelenik meg a Fejlesztési Minisztérium. A minisztériumi szervezeti
keretek biztositdsa mellett a tervezés koordindldsa mentén jelentkezd 6ridsi kihivasok
szukségessé teszik a tarca- és régidkozi egyeztetések, valamint a partnerségi kapcsolat-
tartds intézményesult rendjének kialakitdsdt. Ebben és a tervek végrehajtasinak moni-
torozasaban fontos szerep juthat a ma Fejlesztéspolitikai Koordinaciés Tarcakozi Bizott-
sagként (FKTB) ismert egyeztets férumnak. Az idézett tanulmanyban foglaltakkal egy
ponton nem értiink egyet. A Koordindciés Bizottsdgbhdl — véleménytink szerint — nem
szabadna kihagyni a Pénziigyminisztériumot. A szigori nomindlis konvergencia-krité-
riumok tovébbra is fontossa teszik a sziik fiskalis szempontok figyelembevételét. Ha ez
a szempont nem intézményesil, akkor a dolgok természetes rendje miatt a fiskalis ér-
dekek informalisan, a tervezési intézményrendszeren kiviil fognak érvényre jutni, ero-
délva ezzel a javasolt intézményrendszert.
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A kormanyzati szerkezetet leiré javaslatok kozott a MeH keretébe illesztve javasol-
juk megjeleniteni a kontrollingrészleget, elvéve az IM-tdl a — a nem jogalkotdst mega-
lapozé — hatdstanulményok készitésére vonatkoz6 feladatkort.

Fontos szabalyozasi és szervezeti kérdés a helyi 6nkormanyzatok illesztése. Javasoljuk
az Otv-ben a gazdasdgiprogram-készitési kotelezettséget a kozéptava pénziigyi tervké-
szitési kotelezettséggel felvaltani. E tervek tartalmat maés jogszabalyban kellene megha-
tarozni. Végiggondolandé az is, hogy bizonyos nagysagt teleptlések és a teriileti (ma
megyei, késébb esetleg regionalis) onkormdnyzatok esetében — a pénziigyi bizottsagok-
ra alkalmazott szabalyozds analdgidjara — a képviselGtestiilet mellett kotelezd tervezési
bizottsagot, és az annak munkéjat tdmogatd hivatali szervezetet kell létrehozni.

Személyi feltételek

Az intézményrendszer mikodGképessége szempontjabdl 6ridsi jelentdsége van a sze-
mélyi kapacitdsok megerdsitésének és — ahol kell — mindségi cseréjének. Ezért a leg-
elsg 1épésekben biztositani kell, hogy egy olyan egységes tervezési mddszertan sztles-
sen, amelynek oktatasét a felsGoktatdsban a lehet§ legrovidebb id6n belil meg lehet
oldani, tovdbbé amely alapjan a jelenlegi szakemberek (sok esetben pélyakezdd fiata-
lok) tovdbbképezhetSk lennének. Mindemellett — a t6bb kormanyhatarozatban is ki-
nyilvanitott kozigazgatas-korszer(sitési elveknek megfeleléen — a kozigazgatasi szer-
veknél meg kell erdsiteni a stratégiai tervezéssel foglalkoz6 szervezeti egységeket, és
nem folytathaté az a gyakorlat, hogy a kormanyzati létszamleépitések elsé célpontjai
az elemzd és tervezs részlegek munkatarsai legyenek.

Ezen a ponton jelezzik, hogy a hazai tarsadalomtudoményi kutatéhalézatbdl sajnéa-
latos médon hidnyzik egy stratégiai kutatdintézet (policy institute), amely a tervezé-
si rendszer, a jogalkoték szdmadra végez kiterjedt alkalmazott kutatdsokat. Egy ilyen
intézet természetes helye az Orszaggy(lés mellett volna. Ez a , telepités” biztosithat-
na tobbek kozott a stratégiai kérdések politikai ciklusoktdl valé fliggetlenitésée, s e
mellett alkalmas volna a képvisel6k, bizottsdgok szakpolitikai kérdésekben torténd
szakmai tdimogatdsira. Az intézet szimdra természetes inputokat (torvényjavaslatok,
munkaanyagok stb.) biztositana a megrendeld.

3.2.3. A tervek Osszehangolasa az allamhaztartas koltségvetésének
tervezésével

Az orszagos jelent8ségl tarsadalmi és gazdasagi tervek hatékony és eredményes végre-
hajtdsa szempontjabdl rendkiviil fontos, hogy a — gazdasdgpolitikan beltil meghatarozha-
t6 — fiskalis politika, valamint a fejlesztéspolitika szoros Gsszhangban alljon egymassal.
Az elSttiink all6 idészakban ezért mar a tervezéskor figyelembe kell venni a magyar
gazdasdg teherbiré képességét, a maastrichti kritériumok teljesitésébdl kovetkezd
gazdasdgi meghatarozottsagokat (az dllamhéztartdsi hidny, a kiils§ dllamaddssag és az
inflacié keretek kozott tartdsit), tovabbd azt a jelentds tarsfinanszirozasi kotelezettsé-
get, amit az uniés tdmogatasok igénybevételéhez a kozosségi szabilyok eléirnak. A
2005 decemberében elfogadott kozosségi koltségvetés — a magyar kormdny erdfeszi-
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téseinek is koszonhetSen — a tdrsfinanszirozdsra és a felhaszndldsra vonatkoz6 szabd-
lyok vonatkozasdban a forrasabszorpcionak az eredeti dokumentumtervezetben sze-
replénél kedvez@bb feltételeit tartalmazza.

E mozgéstér pontos meghatdrozasa az operativ tipust fejlesztési programok kiala-
kitasdnak eléfeltétele kell legyen. A fejlesztéspolitika eme j61 behatarolandé ,,jatékte-
rét” rdaddsul tovabb szlkiti az elmult években létrejott, illetve a kozeli jovében meg-
val6sulé nagyberuhdzasok eredményeinek fenntartasahoz kapcsolédo, egyre fokozdé
— mikaodtetési és tizemeltetési — kiaddsi tobblet.

A gazdasig- és pénziigypolitika, valamint a fejlesztéspolitika dsszehangoldsdnak ki-
valé lehetGségée latjuk abban, ha az éves koltségvetési tervezés, valamint a fejlesztés-
politikai szempontbdl kiemelt jelentéségli Nemzeti Fejlesztési Terv rovid tava akcié-
terveinek elfogaddsa ugyanabban a szabdlyozasi keretben, egyeztetetten torténik.
Alldspontunk szerint erre vonatkozéan a kozcéld stratégiai tervezésrdl szol6 torvény
végrehajtési fejezetében célszerl kozos szabalyokat megfogalmazni.

A Nemzeti Fejlesztési Hivatal altal javasolt éves vagy kétéves akcidtervek rendszere™ azt
jelentené, hogy a koordindcitért felelGs szervek idérdl-idére elére meghatdrozndk a
végrehajtas legfontosabb rovid tava elemeit (koleségvetési sarokszamok, célok, priori-
tasok moédositasa). Véleménylink szerint az NFT kétéves akcidterveit célszer( jogsza-
bélyban is megerGsiteni, ugyanakkor a legfontosabb szdmokat és célokat mindenkép-
pen Osszhangba kell hozni az éves koltségvetési torvényekkel. Erre két technika is
elképzelhetd. Az egyik, hogy az éves akcidtervek elemei integrilhaték lennének az
évente” megalkotott koltségvetési torvényekbe. A mésik megoldas, ha az NFT rovid
tava akciétervekrdl a koltségvetési torvény végrehajtasi rendeleteként készul jogsza-
bily (kormanyrendelet).

3.24. Egységes monitoring informaciés rendszer'

Egy j6l mkodd monitoringrendszer olyan kiindulasi alapot jelent, amely mind a ter-
vezési, mind pedig a végrehajtasi folyamat szamara nélkulozhetetlen. Ennek szerveze-
ti megoldasdrdl mar sz6ltunk. Egy alkalmas informéciés rendszer a tervezést legin-
kdbb a helyzetértékelések elkészitéséhez nélkulozhetetlen adatokkal és
trendmutatékkal segitheti, mig a végrehajtasi szakaszt a tervek megvaldsulasat figye-
lemmel kisér§ (monitorozd) szervek dontéseinek elékészitéséhez nélkiilozhetetlen
elemzésekkel tudna tdmogatni.

Egy naprakész monitoring informdaciés rendszer — bar sok hasznos visszacsatolast
biztosithat a tervekr$l — 6nmagaban nem jelent biztositékot a hatékony tervezésre és
a programok eredményes végrehajtdsara. A rendszerhez olyan dontési mechanizmust
és intézményrendszert (monitoringszervezet) is kapcsolni kell, amely gyorsan és fele-
16sen tud megalapozott dontést hozni a tervek céloknak megfelel§ végrehajtasa érde-
kében. Ezt a szervezetet a torvény felhatalmazdsa alapjan elkészitett monitoring-jog-
szabdlyban indokolt biztositani.

A stratégiai tervezést és végrehajtdst tdmogatd egységes monitoring informdciGs
rendszer feldllitdsdnak masik feltétele z tervezési adatok szabad felhaszndldsinak biztosi-
tdsa. Ennek jelenleg a kovetkezd korlatait tapasztaljuk:
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Altalénos jelenség, hogy az allam — kézérdekd feladatellatasra kapott felhatalmaza-
sa alapjan — sok teriileten szerez informdciés monopéliumot, mivel jogszabélyok biz-
tositanak lehetéséget az dllami szervek szdmdra, hogy adatszolgaltatdsra hivjanak fel
allampolgarokat és gazdalkodé szervezeteket. Az dllami (adat)vagyon e tekintetben fo-
lyamatosan gyarapodik, az (adat)vagyongazdalkodds szabiélyait pedig célszerd lenne
minél hamarabb megnyugtatéan rendezni. Szabalyozis hidnydban ugyanis a jelenleg
kialakult helyzetre jellemz8, hogy a jelentGs piaci értéket képvisel$ adatbédzisokat (pl.
cégadatok, lakcimadatok) a gazdasagi szereplék ad-hoc eljardsok alapjin, ellentmon-
désos feltételekkel és sokszor érthetetlen médon szabott — valtozd drakon —
szerezhetik meg. Szintén jellemzd, hogy a kozérdekbdl létrejové és elvileg koztulaj-
donban 4llé adatokat az dllami szervek egymas kozott is piaci médon szerzik be egy-
méstdl (pl. KSH-adatok, a FOMI digitélis alaptérképei, TeIR stb.), melyek — mint
fiktiv jogtigyletek — sokszor az eladdk oldaldn terebélyesedd koltségvetési hidnyokat
pétoljak, mésfeldl ellendrizhetetlen pénzmozgasokhoz vezetnek, vagy éppen nem ter-
vezett afabevételekkel gazdagitjak a kozponti koltségvetést.

A masik problémat a jelenlegi adatvédelmi szabilyozds jelenti: ,,...a rendszervaltast
kovetd jogi paradigma — afféle ellenhatasként — a személyiségi jog védelmére tette a
6 hangstlyt, és nem respektélja azokat a kozosségi és egyéni érdekeket, amiket dlta-
ldban az adatgy(jtés szolgélni szokott. Ez alapvetden politikai kérdés, és nehéz hoz-
zanyulni. Az viszont szakmai kérdés, hogy a személyiségi jog védelmét helyes-e ugy
biztositani, hogy lehetSleg mindenféle adatgyjtést és feldolgozast megakaddlyozunk,
abban a reményben, hogy ha nincs adat, nincs visszaélés.” {...} , A nyugati orszdgok
példdja (Hollandidt és Daniat konkrétan lehet emliteni) azt mutatja, hogy az ottani
paradigma az adatok felhaszndldsdnak ellenGrzésére és nem az adatgy(jtés tiltdsara
koncentral. A nalunk hatélyos szabélyzas egyenes kovetkezménye, hogy ma értelmes
célra, [...} a kozosség javara és torvényes ton adathoz jutni nem lehet. Ellenben
alantas és torvénytelen — de legaldbbis informalis — eszkozokkel barmiféle adat buin-

.. 4ol
tetleniil beszerezhetd.”"

Jegyzetek

1 A dolog természeténél fogva a tanulmdany a maganszektor szereplSinek tervezési tevékeny-
ségével nem foglalkozik.

Ennek lehetséges vazat lasd Vigvari, 2004, illetve jelen kotet zdrétanulményéban.
Erdekes tanulmany késziilhetne ezen tervezési sziirkellomany sorsarol.

FKTB — Fejlesztéspolitikai Koordindciés Tarcakozi Bizottsag.

A kotetben a mas tanulmanyokban szerepld javaslatokat dsszehangoltuk.

Ide értve az EU Bizottsiganak benyujtott Konvergencia Programot.

~N O\ AW N

Ez megfelel annak az Orszagos Fejlesztéspolitikai Koncepcionak, amelyet a Kormény elGterjesz-
tésére az Orszaggy(lés 2005 Gszének végén targyalt meg (96/2005. (XI1.25.) OGY-hatérozat).
Elvileg a Konvergencia Program cselekvési programjaként is felfoghato.

(o]

9 Lasd a tervek és az dllamhdaztartas koltségvetési tervezésének Gsszehangoldsardl sz616 3.23.
pontot.

10 Esetleg a késdbbiekben regionilis onkormédnyzatok.

11 Esetleg a késGbbiekben 6nkorményzati tipust testiilet hatdrozata.

12 Esetleg a késGbbiekben 6nkorményzati rendelet.
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13 Idealis esetben szamos kapcsolédd térvény djrakodifikaldsira keriilne sor. Ezekrdl ldsd e
kotet tanulmanyai koziil dr. Turcsdn Katalin és Vigvari Andras irdsait.

14 Lasd a Nemzeti Fejlesztési Hivatal dltal készitett elGterjesztést a kormany Fejlesztéspoliti-
kai Kabinete szdmara a II. Nemzeti Fejlesztési Terv intézményrendszerérSl, ennek
értelmében az NFT végrehajtasahoz kétéves akcidtervek rendszerét kapcsolnak.

15 Igaz arra is volt mér példa, hogy kétéves koltségvetés késziiljon: lasd a Magyar Koztarsa-
sdg 2001. és 2002. évi koltségvetésérdl szol6 2000. évi CXXXIII. torvényt.

16 Nem keverend§ ssze a jelenleg ismert — szlikebb értelm( — Egységes Monitoring Informa-
ci6s Rendszerrel (EMIR), mely csupén az EU struketurélis és kohéziés alap tamogatasainak
eredményes felhasznéldsa és a végrehajtds ellendrzése érdekében gydjt adatokat.

17 Dr. Surjin Gyorgynek, az Egészségligyi Minisztérium informatikai fGosztalyvezet$jének
gondolatai.
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Bencze Izabella

A KORMANYZATI jALLAMl ES ONKORMANYZAT[)
VAGYONNAL VALO GAZDALKODAS JOGI
SZABALYOZASANAK KERDESEI

Miért kapcsolhat6 6ssze a kozszektor modernizdlasianak, ezzel egylitt az allamhaz-
tartds reformjanak igénye, valamint az 4llami és 6nkormanyzati vagyonnal val6 gaz-
délkodas jogi szemlélet(i elemzése?

A kérdésre viszonylag egyszer( vilasz is adhatd: azért, mert az érintett vagyonts-
meg az orszag gazdasigi potencidjanak jelentds részét képezi. A tanulmany készitésé-
nek id8pontjdban ugyanis csak az allami tulajdont kincstari vagyont tekintve mint-
egy 4000 millidrd forintnyi, brutté konyvszerinti, tehdt nem forgalmi értéken
nyilvdntartott hdsz vagyoncsoportban tobb mint 11 milli6 vagyonelembdl all6, és
mintegy 675,7 millidrd forint forgalmi értékd, az APV Re. kezelésében 1év6 (jorészt
tart6s dllami tulajdonban all6) vagyontomegrdl beszélink. S ezek az adatok még nem
tartalmazzak az onkormdnyzatok, tovabba a tdrsadalombiztositds és az elkilonitett
allami pénzalapok természetben meglévd vagyonat, valamint azt a pénzeszkozéllo-
maényt, amelyet a mindenkori éves koltségvetési torvény oszt szét.

A fentiekben feltett kérdésre azonban a valédi vilasz lényegesen differencialtabb, és
kevésbé anyagias szemléletd. Azon tdlmenden ugyanis, hogy a fenti adathalmazban
lényegében a nemzet vagyondrdl van szé (Alkotmany 10. § (1) bekezdés!), a mogottes
jogi helyzet rendkiviil bonyolult, és sajnos, meglehetdsen kaotikus. Ennek a jogi hely-
zetnek egyértelmd és végsd, kifejezetten az alapoktdl torténd rendezése nélkil bar-
mely tovabbi 1épés, amely az adott vagyonnal val6 gazdalkodas korében torténik, tob-
bet arthat az orszag versenyképességének, mint azt elsd latasra gondolndnk. MielStt
béarmilyen 4j jogszabalyt hozna a jogalkoté az érintett vagyonkort érintGen, el kellene
rendezni azokat az alapvetd rendszerbeli problémdkat, amelyek egy szovjet tipust,
mds logikai rendszerben gondolkodé allamfelfogasbdl és ehhez kapcsolédéan megha-
tarozott, kizarlagosan allami, tdrsadalmi tulajdonon alapulé vagyongazdilkodasi
szemléletbdl szarmaznak. A még véglegesen fel nem szdmolt problémék ma is dthat-
jak és lerontjik az allami, 6nkormanyzati vagyonnal valé hatékony gazdalkodés lehe-
t8ségét, ezzel tovabb épitve azt az alap nélkuli felépitményt, amelynek Gsszeomldsa —
statikailag — csupan id6 kérdése. EI6bb le kellene — a gyakorlatban és elméletben is —
zérni az allami tulajdon ,lebontdsinak” folyamatét, és 4j jogi alapokra kellene épite-
ni a vagyongazdalkodas rendszerét

»Az 4llam tulajdonanak léte, tulajdonszerzésének jogcimei, az dllam tulajdonaban
all6 vagyontargyak kore, annak alakulasa és viltozésa, a tulajdont mikodeet§ intéz-
ményi rendszer struktirdja: mind olyan érzékeny elemek, amelyek vizsgalatdval egy
orszag tarsadalmi, gazdasagi fejlédésének alakuldsa, az dllam hatalmi, gazdasédgi sze-
repe és ereje egyértelmien tetten érhet§ és kovethetd. De nem kevésbé érdekeelenek
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az allam kozjogi és a maginjogi szférdja szétvilasztdsanak elméleti és gyakorlati kér-
dései, az allam képviseletének szervezeti megolddsai, vagy az dllami vagyonnal val6
gazdalkodas jellemz§ stratégiai pontjai.” (Bencze, 2005)

Az idézett gondolatsor azonban sokkal egyszer(ibben is megfogalmazhaté. Valaszt
kell adnunk bizonyos alapvetd kérdésekre, mint pl. hogyan hat az dllam és az 6nkor-
manyzat kozjogi természete az dllam és az Onkormanyzatok magénjogi jogalanyisidgara,
mit jelent az dllam jogi személyisége, mit takar a koztulajdon fogalma, mit jelent az 4l-
lam tulajdonosi egységessége, vagy hogy milyen struktardjd legyen az dllam vagyona?

Vajon melyik kérdésre tudunk egyértelmd, szilard jogi alapokon 4ll6, de legaldbbis
tarsadalmi, gazdasigi konszenzuson alapul6, megnyugtaté vélaszt adni a mai magyar
korulmények kozott?

Sajnos, gyakorlatilag csak nagyon kevésre. S amig ezekben az egyszer( kérdésekben
nem fektetjik le 4j demokracidnk alkotmanyos, de legalabbis torvényes és szakmai-
lag védhet§ alapjait, megalapozatlannak tdnik versenyképességiink szilard névekedé-
sébe vetett hitiink. Amennyiben ugyanis igaz az, hogy a versenyképesség névelésének
kulcskérdése a kozszektor modernizéldsa, akkor igaz az a tétel is, hogy a kozszektor
modernizalasanak kulcskérdése az dllami és Gnkorményzati vagyongazdalkodéssal
Osszefuggd alaptéeelek kidolgozdsa és megszilarditdsa. Meggy6z6désem, hogy e nélkul
a kozszektor modernizaldsinak épitménye: kdrtyavir.

Nézzik a felvetett kérdésekre adand6 lehetséges vilaszokat.

1. Az allami vagyon struktaraja

»Az dllami tulajdon léte egydltalin nem 1j kelet(, és a fejlett demokracidkban nem is
rosszizd kifejezés. A fiscus intézményrendszere egészen Vespasianusig vezethet§ visz-
sza: a jogédllamokban mindenitt ismerik az dllami tulajdonban 4ll6 vagyon fogalmat,
s annak legfébb csoportjait, az un. dllami maganvagyont és az allami kozvagyont. Az
allamnak a gazdasigi életben megmutatkozé szerepvillalé mértéke kiillonb6zd; a tor-
vényhozé hatalom akaratdnak fliggvényében az adott tdrsadalmi, gazdasigi rend
egyik megnyilvdnuldsi formdja. Ugyanakkor minden jogdllamnak nem csak joga, de
kotelezettsége is, hogy a természetiiknél vagy a jellegiiknél fogva a nemzet vagyonat
is képezd vagyontirgyak felett felelds tulajdonosi szerepet toltson be.” (Bencze, 2005)

Az évezredes intézményrendszer lényege szerint az Gn. allami magéanvagyon feladata
az, hogy az allami koltségvetést gazdagitéan az allam javira hozzon bevételt; igy a ma-
ganvagyon egyuttal az allam gazdasagi és gazdasagpolitikai szerepének befolyasol6 esz-
koze. Az Gn. kozvagyon — jellegénél, determinaltsiganal fogva — az dllami kozfeladatok
ellatdsat és kiszolgalasat célozza. A kozvagyon alapvetden immunitast élvez, nagyobb
részt tehat forgalomképtelen, vagy korldtozottan forgalomképes. A kézvagyon altaldban
két csoportra oszthatd, nevezetesen azon javakra, amelyek természetiknél fogva a ko-
z0sség haszndlatira rendeltettek (példdul folydk, azok medrei, a fold méhének kincsei
stb.), masrészt azon javakra, amelyek eleve kozszolgalati célokat biztositanak, vagy ame-
lyeket specidlisan erre a célra alakitottak ki, pl. utak, kozigazgatasi épiletek, hidak, va-
gyis a felosztas alapja a vagyontdrgyak determinaltsaga. Az el6bbi megkiilonboztetés-
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ben az els§ csoportot kozosségi vagyonnak, a masodikat kozszolgalati vagyonnak nevez-
ziik. Ugyanakkor a fiscus egésze mint az allam vagyona egyben tagadhatatlanul intéz-
ményrendszer is, mds megkozelitésben ,,allami koztulajdoni kincstdr”, s mint ilyen, az
allami tulajdonlasbdl fakadé allami karfelel@sség bazisat képezi. Ezért is sziikséges az al-
lami vagyon, vagyis az allami tulajdon létének a biztositdsa, hiszen az dllamot mint pol-
gari jogi jogalanyt ugyanigy terheli a kérfelel6sség, mint barmely maés polgéri jogi jog-
alanyt. Masrészt az allamot terhel$ kozjogi feladatok ellatdsinak anyagi fedezete — a
nyilvdnvald kozterheken alapul6 bevételen tdl — (ide nem értve a hiteleket) nem lehet
mds, mint maganak az dllamnak a mobilizdlhaté vagyona.

Az allami vagyon alapvet8en két pilléren nyugszik: az egyik a pénzeszk6zok, ame-
lyek elosztasa kozjogi aktussal, torvényhozds utjan torténik, a mésik a naturalidkban
megtestestlt vagyon, amellyel val6 gazdalkodds maganjogi alapon torténik. A kole-
ségvetési pénzeszkozokkel valé gazddlkodds — bar a pénz is az dllam vagyonanak ré-
sze — nem torténhet magdanjogi aktusokon keresztiil, hiszen a koltségvetési finanszi-
rozds, tamogatds el6feltétele: kozigazgatdsi elGkészités és torvényhozasi dontés.
Legfeljebb azok végrehajtasahoz, a finanszirozds lebonyolitasdhoz kapcsolédhat ma-
ganjogi szerz6dés. ,Egyedill a finanszirozas lebonyolitdsara lehet polgéri jogi szerzé-
dést koeni.” (BH. 2001. 332.)

Ez a tanulmany — célirdnyossdga okdn — a tovabbiakban kizdrélag a maganjogon
alapulé vagyongazdalkodas korébe vonhatd, azaz a természetben meglévs vagyonnal
foglalkozik.

Abbdl a ténybdl kiindulva, hogy az allam és az 6nkormdnyzat mint két szervezet-
rendszer, és mint maganjogi jogi személy kozott — a vizsgilandé téma szempontjabdl
— alapvet§ a hasonlésdg, az dllami vagyongazdalkodéssal Gsszefuggésben tett megal-
lapitasok alapvetlen és értelemszeren igazak lesznek az 6nkormdanyzatokra is anél-
kil, hogy erre kiilon utalna az anyag,.

A Magyar Koztdrsasagban a klasszikus dllami vagyonfelosztdsnak az alapjai a rend-
szervaltozast kovetGen rajzolédtak ki: az allami maganvagyon ndlunk Gn. privatizaci-
6s vagy vallalkoz6i vagyonként lett kdzismert (tartdsan, illetve ideiglenesen dllami tu-
lajdonban marad6 vagyon), bir a magyar véllalkoz6éi vagyon rendszervéltozast
kovetben rogzitett kore, és a klasszikus dllami magdnvagyoni kor akkor még ,koszo-
nd viszonyban” sem volt egymassal. Mindez azért volt igy, mert ebbe a vagyonba so-
rolédott minden korédbbi, dllami, tirsadalmi tulajdonban 1évé, a gazdélkodds korébe
sorolhaté vagyon (pl. dllami villalatok, lednyvallalatok stb. 4ltal kezelt vagyon), de
természetszerden erre a vagyontomegre a magyar allamnak egy korszer demokréci-
dban nem lehetett, és nem is volt szitksége mint maganvagyonra. Ezért kezd6dhetett
meg a privatizacié. A kozvagyon kincstari vagyonként nevesitédott nalunk 1996-tdl,
azonban annak Osszetétele ugyanigy nem felelt meg a klasszikus csoportalkot6 ismér-
veknek. Az dnkormanyzatokndl a vagyonjogi csoportositds 1990, azaz az dnkormany-
zatok jogi személyiségének deklaraldsa 6ta létezik, onkormanyzati forgalomképtelen,
azaz torzsvagyon és mobilizalhatd, forgalomképes vagyon formdjiban.

A vazolt magyar megolddst — az dllami vagyont illetSen — tehat egyrészt az egysé-
ges dllami, tdrsadalmi tulajdon lebontdsinak sziikségszer(i folyamataval egyiitt jard
sajatossagok jellemzik, masrészt a kdzvagyon esetén az a tény, hogy a vagyonkivalasz-
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tds nem a vagyon mar ismertetett jellemzGihez, hanem azok egy adott, 1996-0s sta-
tus quén alapuld szerepéhez (valds tartalom nélkili allami feladatelldtds) kapcsold-
dott. Ezen ut6bbi ok miatt a kincstari vagyon lényegesen szélesebb vagyonkdort fogott
4t, mint azt a vagyontargyak determinéltsaga, jellege indokolta. , Alldspontom szerint
helyre kell hozni azt a hibdt, amelyet az 1996. janudr 1-jei status quéhoz kotote kincs-
tari vagyonkor meghatdrozas jelentett”, rogzitettem mar 1999-ben (Bencze, 1999).
Rendszertani valtozas azonban nem tortént, a kincstdri vagyon megtisztitdsanak fo-
lyamata minddssze stratégiainak nem mindsithetd, alapjaban ad hoc jellegd, jobbéara
pusztan bevételcentrikus értékesitési folyamattal zajlik. Ezalatt azt kell érteni, hogy
maig sincs elfogadott stratégia — meghatdroz6 ismérvrendszer kiépitésének hianydban
— a kincstari vagyonban kotelez8en maradé vagyontargyak korére.

Ezen tények miatt is — az allami vagyon teljes lebontdsat kovetGen — sziikségszer(
az eddigi sajitos rendszer felszdmoldsa és lezardsa, illetve a vagyoncsoportositas kor-
szer( alapjainak megteremtése.

Az onkormanyzati vagyon esetén gyakorlatilag célirdnyosabb volt a vagyonjuttatds
az 4llam részérdl, azonban e tertleten is adédnak latszélagos, felesleges, vagy éppen
hidnyos megoldéasok, pl. az dllami tulajdonban 4ll6, de az 6nkormanyzatok ingyenes
haszndlatdba utalt, vagy az dnkorményzati feladatellatdshoz sziikséges allami tulaj-
donban 4ll6, az dllami szervek szdmara felesleges ingatlanok kérdéskore.

A fentiek alapjdn tehat elsésorban azt célszerl megvizsgélni, hogy milyen struktd-
rdja legyen az dllam tulajdondban 1év6 vagyon, annak jellege, Osszetétele és szerepe.
Alldspontom szerint a jovSben — egyértelmien kiiktatva a rendszervaltozés eltti id6-
szakot, és tanulva az 1989 6ta eltelt évek hibaibdl is — a Magyar Koztarsasagnak is
azokat a klasszikus csoportositasi szempontokat kell alkalmaznia, amelyek alapjaiban
minden fejlett demokracidban az dllami vagyon felosztdsanak bazisit képezik.

Nevezetesen: ,, Kozvagyoni korbe tartozik minden, ami:

* természeténél fogva a kozosség hasznalatdra rendeltetett (pl. folydk, azok med-
rei, a fold méhének kincsei, a természetes tavak stb.) mint k6z6sségi vagyon, tovabba
minden, ami eleve

* kozszolgélati célt biztosit (pl. kozteriiletek, parkok), vagy
® specialisan e célra alakitottdk ki (pl. utak, hidak, a kozigazgatasi kozintézmé-
nyek épuletei, azok az éplletek, amelyeket az egész nemzet hasznalatdra rendeltek,

a magyar allamvastthoz tartozé vasutak stb.) mint kozszolgalati vagyon, tovdbba

* a kultikus, vagy mindenki érdeklédésére szamot tart targyak (pl. korona),

® az allami tulajdonban 1év6 mivészeti, torténelmi vagy tudoményos jelent8ségt
ing6sagok,

* az allami tulajdonban 4ll6, védelmi, egészségligyi, szocidlis és turisztikai, vala-
mint oktatasi és kutatdsi célokat szolgal6 erddk,

* az dllam szempontjabdl stratégiainak mindsilé tarsasigokban fenndllé dllami
részesedés,

* kizdrélag az dllamot megillet§ eszmei jogok (pl. dllami koncesszi6s jog).

Nyilvanvald, hogy a fent jelolt vagyoncsoportba illeszkedik, egyértelmien annak ré-
sze a kizdrélagos dllami tulajdont képezd vagyoni kor, amelyet a népszuverenitdsbdl
ered@en tovabbra is kizarélag torvény”, (Bencze, 2004) demokratikus elvardsokbdl
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kovetkez8en 2/3-o0s torvény hatarozzon meg. Erre a megoldasra alapvetGen az Alkot-
mdny 10. § (1) bekezdése okan van sziikség, amely szerint az dllam tulajdona egyben
a nemzet vagyona. A nemzet vagyonar6l valé dontés pedig nem lehet a politikai erd-
viszonyoknak kiszolgaltatott kérdés még akkor sem, ha egyes jogfelfogasok szerint a
kétharmados torvények szamanak a csokkentése alapvetSen sziikséges. Elviekben
oszthat is ez a felfogds, azonban nem a nemzet vagyonérdl val6 dontés teriiletén. Ez
a megoldds egyben azt is jelenti, hogy a jelenleg ,tartésan dllami tulajdonba tartozé”
vagyoni kor (elvileg kizarélag tarsasagi részesedés) villalkozdi vagyon mindsitését
(terminoldgiai és tartalmi értelemben is) meg kell sziintetni, s azokat valddi jellegtk-
nek megfelelen — a vonatkozé koézjogi dontéssel — at kell sorolni a kincstari vagyon
korébe, mégpedig a forgalomképtelen kategéridba. Ez a megoldds azért mutatkozik
célszerlinek, mert mara mér alapvetden csak a stratégiailag jelentds részesedések ma-
radtak dllami tulajdonban, s amelyeket az orszaggylési képviselSk kétharmada a to-
vabbiakban is annak mindsit, azon vagyontargyakat immunitdsban kell részesiteni.

Az dllami tulajdonba tartozé vagyonkor ugy fedhetd le a jovében teljesen, ha az dl-
lami maganvagyonba — vagyis abba a vagyonkorbe, amely nem kizdrélagos dllami tu-
lajdon, ezért ,feladata” az 4llam bevételeinek gyarapitdsa — alapvet8en a kovetkezd
vagyontargyak tartoznak:

* Az dllam szempontjabdl stratégiainak nem mindsiilé véllalatokban meglévé al-
lami részesedés, ha ilyenben val6 részvétel jogit az dllam (gazdasdgpolitika, politi-
ka) kivanja,

* A kozponti kéltségvetési szervek miikodési vagyondhoz tartoz6 ingd vagyon,

* Az édllam tulajdondban 4llé, gazdasdgi célokat szolgald erdd,

* Az allam javéra elkobzott targyak,

* Az allami tulajdonban taldlt kincs és egyéb targyak, ha azok nem mindsithetd-
ek koézvagyonnak,

* Az dllami szervek kovetelései fejében felajanlott vagyontdrgyak,

* Az éllami 6roklésbdl szarmazé vagyontargyak,

* Az allamnak ajindékozott vagyontéargyak,

* Az 4llami tulajdonu erd6kben fennall6 vadaszati és az ilyen vizeken fennall6 ha-
laszati jog.” (Bencze, 2004)

A termdfold sorsdnak és hovatartozasa kérdésének eldontése is torvényhozoi feladat,
de meggy6z8désem, hogy az unids derogicids id§ lejartdig a kozvagyonba val soro-
las sztikségessége e téren fennall.

Az dllami vagyon, més megkozelitésben az dllami tulajdon korének, struktarajanak
meghatarozdsakor azonban szamos olyan probléma meriil fel, amelyek jogdogmatikai
alapjai jelenleg hidnyoznak. Tobbek kozott ilyenként értékelhetd:

1. az allami vagyonnak az édllamhaztartas alrendszereihez tartozé vagyonnal vald
rendszerbeli kapcsolata, a szabalyozas hidnyossdgai,

2. az dllam és az dnkorményzat kézjogi determinaltsaganak hatdsa a maganjogi jog-
alanyisigra,

3. az allam jogi személyiségének és maganjogi képviseletének problematikaja,

4. a koztulajdon fogalmanak alapvetd problematikaja,

5. a nemzet vagyona és az allam tulajdona kozotti kapcsolat kérdéskore.
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1.1. Az allami vagyonnak az allamhaztartas alrendszereihez
tartoz6 vagyonnal val6 rendszerbeli kapcsolata, a szabalyozas
hianyossagai

A hatdlyos allamhéztartdsi torvény szerint az dllamhdztartds rendszerét négy alrend-
szer alkotja, ezek:

* a kozponti korményzat,

* a tarsadalombiztositdsi alapok,

* a helyi 6nkormanyzatok, és az

* clkulonitett dllami pénzalapok.

Az 4llamhéztartasrol sz616 1992, évi XXXVIIL. tv. (Aht.) 1. § (1) bekezdése szerint:
»Az dllamhdztartds a kozponti kormanyzat, az elktulonitett allami pénzalapok, a he-
lyi 6nkorményzatok és a tarsadalombiztositds dllami feladatot elldté és finanszirozd
gazdalkoddsanak rendszere.”

Ebbdl kovetkezben az dllamhdztartdsi gazdalkodds részét képezi a naturélidkban
meglévs vagyonnal maganjogi alapokon torténd gazdalkodds is, és ezért elvileg az
ezen alrendszerekhez tartoz6 vagyondsszesség — a kormdanyzati alrendszer esetén koz-
vetleniil, a mésik haromnal kozvetett médon — az dllam tulajdondt képezi. Kozvetlen
tulajdon alatt (bar ez a fogalom nem jogi kategéria) e tanulmany elvi szempontjabdl
az értendd, hogy a rendelkezési jog kozvetlentl a kormdnyzati rendszerbe épuld, a
kormanyzati struktdrat alkotd szervezetek jogeselekményein keresztil valésul meg. A
kozvetett tulajdonon pedig az az elvi megoldas értendd, amikor az dllamhaztartasi
gazdalkodéssal érintett, részben a kozponti koltségvetésbdl finanszirozott alrendsze-
rekhez kapcsoldd6 szervezeteken keresztll valdsul meg a vagyon mikodtetése anél-
kil, hogy arra a kozponti kormdnyzati struktardnak kozvetlen rdhatdsa lenne.

Ugyanakkor tény, hogy az alrendszerekhez tartoz6 vagyonnal kapcsolatban az dllam
a szabdlyoz6 szerepet alapvetSen magénak tartja fenn, az ilyen vagyonnal valé gazdal-
kodas keretei lényegében eltérést nem t{rd torvényi szabdlyozds alatt dllnak, amely-
bl szarmazban szamos jogalkalmazési — és valljuk be — gazdalkodési nehézség is ke-
letkezik, jellemz8en az onkormanyzatok korében. Akkor ugyanis, amikor a
tulajdonnal val6 rendelkezés szabadsdgat alkotmdnyos garancidk biztositjak, az al-
rendszerhez tartozé vagyonnal valé gazdalkoddst mégis olyan eszkozok gatoljak —
akar magaban az Aht.-ben, akér az dgazati torvényekben —, amelyek csak akkor le-
hetnének jogi szempontbdl egyértelmien elfogadhatéak, amennyiben a rendelkezési
jog elsd szam jogositottja nem az adott nevesitett alrendszerhez tartozé szervezet len-
ne, hanem maga az dllam. (Példaként emlithetd az a korlat, amely nem ad szabad ke-
zet az Onkormdnyzatoknak az dnkormanyzati feladatellatasok biztositdsinak médja-
hoz. Ez azt jelenti, hogy a kozponti koltségvetésbdl is finanszirozott feladatellatds
esetén jelenleg nincs legilis lehetGsége az 6nkormdanyzatoknak a megvalGsitdst sajat
vallalkozdsukra bizni.) Ebben az esetben pedig nemcsak azokrdl a kozjogi korlatokrol
van sz6, amelyek a kozvagyonnal valé rendelkezés esetén sziikségszerien jelentkez-
nek, hanem azokrdl a tulajdonjog szentségéhez nem kapcsolhat6 jogértelmezésekrdl,
amelyek a rendszerbeli, strukturdlis hidnyokbdl adédnak, és amelyek miatt az alrend-




216

VISSZA AZ ALAPOKHOZ!

szerekhez tartozé szervezetek magdnjogi jogalanyisdga és ugyanezen szervezeteknek
az alrendszerhez tartozasa kozott a koherencia, illetve az dtjarhatésdg hianyzik. Vagyis
az Alkotmaény és a Ptk. éltal biztositott tulajdonosi szabadsig megtorik az Aht. rend-
szerén, az Onkormdnyzati torvények néha indokolatlanul tdlzottnak tind szigoran,
vagy a kozponti koltségvetést gazdagitd torvényeken, és ebbdl az elvbdl kiindulva a
birésagi gyakorlat a kdzponti koltségvetést priordlé dontéseivel adott esetben ellehe-
tetleniti az dnkormanyzatokat elmarasztal6 itéleteivel. E korben emlithetd pl. az Al-
kotménybirésdg édltal ugyan alkotmdnyellenesnek nem mindsitett, de a gyakorlatban
igen sok problémit és ellenmondadst kivélté torvényhely, amely szerint az APEH jo-
gosult — kizdrélag addjogi szempontbdl — szerz6déseket mindsiteni. (Az adézés rend-
jérdl sz6l6 2003. évi XCII. tv. 1. § (7) bek.)

Ezt a bekezdést, illetve ennek a bekezdésnek az alrendszerekhez tartoz6 szervezetek
esetén torténd alkalmazasit tipikusan olyanként lehet megfogalmazni, amely adott
esetben nem méltanyolja az dllami tulajdonhoz valé kapcsolddast, hanem teljesen ki-
vulallénak kezeli a nem kézponti kormédnyzati alrendszerektdl a t6bbi alrendszerhez
tartozd szervezeteket. Ezzel a megoldassal ugyan jelentds addbevételre tehet szert,
azonban nem biztos, hogy ez a legfontosabb cél az alrendszerekhez kapcsol6dé vagyon
gyarapitdsa terén.

Valéban nem egyszerd a probléma, hiszen egyrészt figyelemmel kell lenni az alrend-
szerek allamhdztartdshoz t6rténd szerves kapcsolddasara, de masrészt az dllamhaztar-
tashoz tartoz szervezetek teljes kor magdanjogi jogalanyisdgara is. A két prioritas
kozti hatdr meghtzasa pedig nem egyszer( feladat.

Nem kétséges ugyanis, hogy gazdasig- és tarsadalompolitikai, s6t allamszamviteli
szempontbdl is az onkormdnyzatok és a tobbi alrendszer vagyona az dllami tulajdon
Jkozvetett” részét képezi, mig a ,kozponti kormanyzat” alrendszer vagyona a kozvet-
len allami tulajdoni részt adja. Leszogezhet8nek tartom, hogy a kozponti koltségve-
tésbdl az alrendszerek részére szdrmazé juttatasok, vagy az dnkorményzati adék egy
részének kozponti bevételbe valé dramoltatasa miatt is az ezek bézisan létrejové va-
gyon esetén — legaldbbis — a kozvetett dllami tulajdoni jelleg nem kérdGjelezhetd meg.
Ezt erésiti az a tény is, hogy az 6nkorményzatok vagyonjuttatdasban részestltek (és fo-
lyamatosan, az Aht alapjén kérelemre ma is részesiilnek) az allamilag meghatarozott,
kotelez8en ellatandé feladathoz kapcsoltan. Ugyanakkor a jogalkot6 alapvetd felada-
ta, hogy az alrendszerekhez tartozé szervezetek maganjogi jogalanyisdga okan a tulaj-
donnal val6 rendelkezés kozjogi korlatain tal a gazdalkodasi korldtokat csak olyan
mértékben épitse ki, amely még nem gatja a tulajdonjog szabadsdganak.

Osszhangba kellene tehédt hozni a jogalkotés szintjén az allamhéztartashoz tartozé
szervezetekre vonatkoz6 értelemszerd, és kozjogi alapon determinalt kotottségeket az
adott alrendszerek vagyonat képez§ vagyonelemek felett fenndllé tulajdonosi rendel-
kezési jogositvanyok szabadsdgdval, megadva az alrendszerekhez tartozé magénjogi
személyeknek a vagyongazdilkodas sajat felelGsségre torténd mivelésének lehetdsé-
gét. Természetesen ez a megoldds tovabbi kérdéseket indukél, nevezetesen felveti a
dontéshozdk valddi felelGsségének kialakitdsat, az allam felelGsségének tovabbgondo-
lasat az alrendszerek mikodésével kapcsolatban, végsS soron az édllam tarsadalmi és
gazdasagi felelGsségének, szerepének, feladatainak Gjragondoldsat. Mindezek azon-
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ban mar kivil dllnak e tanulmany keretein, viszont mindenképpen részét képezik a
kozszféra modernizédlasi torekvéseinek.

Ez a problémakdr azonban bizonyos értelemben mar dtvezet annak a kérdésnek a
vizsgalatdhoz, hogy vajon mennyiben hatdrozza meg az dllam és az dnkorményzatok
kozjogi szerepe az adott szervezetek vagyonjogi jogalanyisdgat.

1.2. Az allam és az 6nkormanyzat kozjogi determinaltsaganak
hatasa a maganjogi jogalanyisagra

Az allam vagyonjogi szerepét — a mar idézett alkotmdnybirésigi hatdrozatban meg-
fogalmazottak okdn is — élesen el kell vilasztani ugyanannak a komplex jogi szemé-
lyiségt dllamnak a kozjogi szerepétdl, de tényként kell elfogadni, hogy a kozjogi don-
tések — az dllam belsé struktirdjaban — meghatdrozzdk az allam magénjogi
ténykedését. Ugyanakkor az Alkotmany tulajdonjogi garancidi kovetkeztében az alla-
mot mégis teljesen azonos jogosultsagokkal kell illetni — abszolat értelemben — va-
gyonjogi téren, mint mas tulajdonosokat, és biztositani kell annak a lehet8ségét, hogy
az allam, akér a versenyszféraban, egyenrangt félként 1éphessen fel és funkcionalhas-
son. Ez a tétel egyébként valtozatlanul és egyértelmien igaz az 6nkorményzatokra is.
vagy az onkormdnyzat polgéri jogi véllaldsai teljesitése érdekében kozigazgatasi, koz-
jogi intézkedések szikségesek, pl. koltségvetési fedezet biztositdsa torvényi, onkor-
manyzati rendeleti szinten, s ez az aktus elmarad, a kotelezettségvillalds teljesitése
ellehetetlenul. Ily médon viszont az dllamnak, 6nkormédnyzatnak mint polgéri jogvi-
szony alanydnak a felel@ssége nem éllapithat6 meg.

Ez a birésagi joggyakorlat egyértelmien ramutat egyrészt arra a tényre, hogy az al-
lam (és igy az onkormanyzat is) sajatos jogalany; magdanjogi tevékenységének egyet-
len korlatja van, mégpedig maganak az allamnak, illetve az 6nkormanyzatnak a koz-
jogi intézkedésébdl szarmazé korlat. Mindezek okdn azonban nem keriilhetd el az
allam jogi személyiségének vizsgalata.

1.3. Az allam jogi személyiségének és maganjogi képviseletének
problematikiaja.

E kérdés vizsgalatakor is az dllamra utal6 elemzéssel élek azzal, hogy az 6nkorméanyzat-
ra mint az dllamszervezet egyik nélkiilozhetetlen, de strukttrdjaban az allamhoz alap-
veten hasonlé szervezeti egységre ez esetben is igazak az allamra tett megallapitasok.

Mira torténelmi tény, hogy az allam 1998 6ta magédnjogi (polgari jogi, vagyonjogi)
jogi személynek mindsul a Ptk. vonatkozé médositdsaval. Ez a megoldds a demokra-
tikus jogfejlédés és a gazdasigi valtozasok egyik alapkove, amely dontés jelentségé-
nek hangsulyozasa érdekében idézem egy korabbi tanulmédnyom idevonatkozd részét:
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»Az allam maganjogi szerepének megitélésekor vissza kell utalni a civiljog (magén-
jog, polgari jog) fogalmara, amelynek értelmében a polgari jog a jogalanyok vagyoni,
és ezzel Osszefliggd egyes személyi viszonyait szabélyozza. A szerz8dések joga, a kir-
okozas — akér szerz6désen kivuli — kérdéskore, a tulajdonlés joga és a kapcsoléds ko-
telezettségek, az 6roklés joga és lehetdsége: gyakorlatilag azok a tertletek, amelyek-
ben az 4dllam mint 6nallé jogalany — torvényi deklardcié alapjan 1998. VI. 16-a 6ta
mér mint 6nall6 jogi személy — maga is szerepet vallal, a tobbi jogalannyal egyenjo-
glan és mellérendelten.” (Bencze, 2004)

Az Alkotmanybir6sdg 59/1991. (XI1. 19) AB-hatdrozata mellett a bir6sdgi gyakorlat is
dontott e kérdéskort érintd tigyben: (BH 2002. 235.) ,,Az dllam, mint jogi személy, csak,
mint a vagyoni jogviszonyok alanya lehet polgéri jogi szerz8dés, polgari jogviszony ré-
szese. A felek mellérendeltségébdl, egyenrangisigabdl kovetkezéen red ugyanugy ki-
hatnak az édllam kozigazgatdsi, kozjogi funkciéjabdl fakad6 eljarasai, intézkedései, eset-
leges mulasztasai, mint a jogviszony tobbi alanyara.”

A jogi személyiség biztositdsa az allamnak, vagy bdrmely mds jogi személynek
azonban csupén a vagyonjogi teriilleten nyQjt jogszerzési lehetdséget és kotelezettség-
teljesitési kényszert, holott a jogi személyek — ide értve tehdt az allamot és természe-
tesen az Onkormdnyzatokat is — mkoédéstk biztositdsanak érdekében szdmtalan jog-
agra ,érvényes”, tehdt ,teljes kord” jogi személyiséggel rendelkeznek, hiszen e nélkul
a jogositvany nélktl nem létesithetnének munkajogi, tarsadalombiztositasi, addjogi
stb. jogviszonyokat. Ezt a dogmatikai kérdést azonban egyetlen jogterilet sem rende-
zi egyértelmden, holott elérkezettnek latszik az id6 a magyar demokratikus jogfejls-
désben, hogy a gyakorlat 4ltal bizonyitott tényszerségek az elméletben is megtalal-
jak a helyiiket, s ez a jogalkotdsban is visszatiikr6z6djon. Azzal ugyanis, hogy
elfogadjuk a tényeket, de azt nem akarjuk vagy nem tudjuk a jogrendszerbe illeszte-
ni, csak tovdbb generaljuk azokat a bizonytalansidgokat, amelyek a jogi személyeket
megillets, ,, megtobbszoroz8dS” jogképességbdl fakadnak. A jogi személyek ugyanis
ilyen — nem magdnjogi jogviszonyba — a magdnjogi személyiséget megtestesit§ szer-
vezeten, annak képvisel§jén kereszcll [épnek anélkil, hogy maginjogi jogi személyi-
ségliknek és a magénjogi képvisel§ képviseleti joganak hatdrait barmi kiterjesztené a
maganjogi aktusokon kiviili aktusokra.

De térjlink vissza a most elemzend§ korre, hiszen kiilontsen szembeting a kérdés
problematikéja egy olyan bonyolult szervezetrendszernél, mint az dllam, amely eseté-
ben a polgari jogi aktusok kozjogi determinaltsdga kifejezetten meghatdrozé.

Mivel nincs tudomasom arrél, hogy barmely készil§ jogszabaly kisérletet tenne ar-
ra, hogy az allam, illetve az dllam szervei ebbéli kettsségét (kozjogi-maginjogi meg-
hatdrozottsig) dogmatikailag megoldja, ebbdl szimomra az kvetkezik, hogy sajnos a
kozeljovében az allam kozjogi és maganjogi szerepe, ezen alapulva kozjogi és magén-
jogi jogalanyisiga tovdbbra is 6sszemos6dik, azok hatdrait nem huzza meg a jogalko-
t6. Ezért elengedhetetlenil sziikséges, hogy az 4j Alkotmany elékészitésekor a kozjo-
gi jogalanyisig meghatdrozésa és deklardlasa hangstlyos szerepet kapjon.

Mi lehet ugyanakkor a hatér szétvélasztdsanak egyik lehetséges eszkoze?

A fentiekben mdr sz6t ejtettem arrdl, hogy a polgari jogban deklarélt jogi személyiség
kizar6lag a jogi személy vagyonjogi viszonyai szempontjabdl létez jogalanyisdgat rendezi.
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Tény ugyanakkor — mint mar utaltam erre is —, hogy az allamnak szdmtalan, mds
jogszabalyokban meghatarozott kozjogi, azaz kozhatalmi, kozigazgatasi feladata van,
ennek a feladatnak a teljesitése érdekében szdmtalan esetben 1ép kozjogi jogviszony-
ba. Az is evidencia, hogy ebbéli feladatainak az allam, illetve az 6nkormanyzat kiza-
rélag Ggy tud eleget tenni, ha vagyonnal rendelkezik, sét, a jogallami jogrendszerbdl
kovetkez8en jogi személyisége is, mi tobb, alkotmanyosan védett tulajdona is van.

Mindezek okdn az dllam (az 6nkormanyzat) egy komplex jogi személyiség, amely a koz-
jog szamtalan tertiletén és magdnjogban egyardnt létesit jogviszonyt, a kozhatalmi, kéz-
igazgatasi és tulajdonosi funkcidit bonyolult szervezetrendszeren keresztiil valGsitja meg.

A koleségvetési szervek és a polgari jogi személyiséggel nem rendelkezd kozjogi sze-
mélyek a jogszabdlyban meghatarozott feladatkérikon és az intézményi mikodésiik-
hoz sziikséges kereteken beliil 1épnek kiilonboz8 jogviszonyokba, mint pl. hatésigok,
vagy mint munkaltaték, mint a tarsadalombiztositds kozvetlen alanyai stb. anélkil,
hogy komplex jogalanyisigukat az Alkotmdany deklaralnd, de sajnos, nem ritka eset-
ben polgiri jogi jogalanyisiggal nem rendelkezd kozjogi személyek véilnak magédnjogi
jogviszony alanyava. A helyzet jogi paradox volta egyértelm.

Az édllam, illetve az 6nkorményzat komplex szervezeti struktardjanak mikodéséhez
vagyonra van szitkség, amelyet az éllam, illetve az 6nkorményzat mint tulajdonos, mint
a polgari jogok, a vagyonjogi jogviszonyok alanya biztosit az dllam, illetve az 6nkor-
manyzat mint szervezetrendszer, illetve annak egyes elemei (szervezetei) részére. A vi-
szonylagos azonossig okédn a tovdbbiakban e pontndl is csak az dllamrdl teszek emlitést.

A ,nagy”, totdlis, klasszikus és megfoghatatlan, csupan fogalmilag létez8 dllam
nem mds, mint az el6bb emlitett szervezetrendszer Gsszessége, természetesen ide ért-
ve az dllamot mint polgari jogi személyt is. Ez azonban egy belsd struktira, és az 4l-
lam szervezeti felépitése adja meg azokat a kereteket, amelyekben az dllam kozjogi és
maganjogi jogi személyisége format olt, kifelé pedig az allam egy komplex jogalanyi-
sdggal rendelkez§ személy, amelynek kiillonboz6 funkciéit kilonboz8 szervezetek, sze-
mélyek testesitik meg, fejezik ki. (A fogalom nem idegen az Alkotmanytdl sem, pl. a
koztarsasagi elnok ,kifejezi” a nemzet egységét.)

Azzal ugyanakkor, hogy ebbdl a komplex jogi személyiségbdl , kiszakitjuk” és dek-
laraljuk a polgéri jogi személyiséget, a kozjogi jogdgakon létezd jogalanyisig létét és
»mikodését” pedig deklaralds nélkil ,eltdrjik”, dogmatikailag megbontjuk az dllam
mint szervezetrendszer és egyben fogalom egységét, és kezelhetetlenné tesszik a mas
médon pedig kezelhetévé valhaté strukedrat. Ezért — a kordbbi felvetést megismétel-
ve — feltétleniil sziikséges a komplex jogi személyiség 1étének torvényi szintd elisme-
rése, ezen belill a kozjogi jogalanyisag 1étezésének és elismerésének deklaralésa.

Ebben az esetben ugyanis (és most valéban csak az dllamrol beszélek, hiszen az 6n-
kormanyzati struktdra korszer(ibb) kialakulhat egy olyan tiszta, funkciondlis alapon
felépitett szervezeti struktira, amely az allam vagyonjogi szerepét dogmatikailag is az
alkotmanyos elvardsoknak megfelelden tudja kezelni. A funkcié kiils6 megtestesitésé-
vel, , kifejezésével” (értsd: a szervezet képviseletével) pedig tisztin meg lehet jelenite-
ni a komplex allami jogi személyiségen belul az dllam magdanjogi jogalanyisagat
(,funkciondlis — képviseleti elv”). Nem jelent mast ez a megoldds, mint hogy fogha-
tové tessziik az elvont, misztifikéle dllamot, természetesen olyan szervezeti strukturd-
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lis atalakitdssal, amely igazodik a komplex jogi személyiség létéhez, és egyértelmien
biztositja a funkcidk, ezaltal a kilonboz4 jogdgakat érintd jogalanyisdg ,tartalmi széc-
valaszthatdsdgat”.

Allaspontom szerint ez a megkozelités azt az elvet ersiti, hogy az llam fogalom-
korée funkciondlis megkozelitéssel kell kezelni. A meghatédrozott funkciét pedig az
adekvit szervezetre vetitve, és a szervezetet a funkcié megtestesulésének tekintve el-
hatdrolhatd, tiszta allami struktdra alakithaté ki. Mindez azt jelenti, hogy semmikép-
pen sem szabad visszatérni ahhoz a megolddshoz, amely a rendszervéltozas elStti id6-
szak sajatja volt, vagyis ahhoz a tényhez, hogy az dllamot vagyonjogi, azaz polgari jogi
lgyekben minden, a struktdriba tartozé szervezet képviselhette. Az dllam tulajdono-
si szempontbdl egységes, és ennek a ténynek a képviseletben, azaz a szervezeti struk-
taraban is egységesen kell megjelennie, azaz egyetlen szervezeten keresztil kell mani-
fesztalédnia.

MeggyGz8désem: ha a struktura tiszta, a szabalyozas egyértelmd lehet. Ha a struk-
tara dogmatikailag nem tiszta, az erre épulg szabdlyozas is koncepciétlannak és hitel-
telennek tnik.

Az Onkorminyzatok esetén ez a képviseleti elv sokkal raciondlisabb és tisztdbb,
mint az dllam esetén, ugyanis a polgarmesteren keresztiil megvalésuld, az 6nkor-
ményzatot mint jogi személyt kifejez§ képviselet magédnjogi tigyekben is, és kiozjogi
természetd Ugyekben is egyértelmi gy, hogy ekozben a népképviselet elve is érvé-
nyesul a képviselStestiilet polgarmestert kozvetlentl kotd dontésein keresztiil. Bar ez
a megoldas akar példaértékd lehetne az allam képviseleti rendszerének kiépitésénél is,
azonban az allam hatalmi dgainak jéval Gsszetettebb szervezeti rendszere okdn a pél-
da nem kovethet$ automatikusan.

Hogy a vazolt, a komplex jogi személyiségre vonatkozé dllami rendszer mkodésé-
nek egyébként mi lehet a jogdogmatikailag is rendszerbe illeszked§ jogszabélyi hatte-
re? Egy ma is hatalyban 1évé Ptk.-beli jogszabidlyhely, nevezetesen a Ptk. 30. §-a,
amely lehet6vé teszi, hogy jogi személyek egyes szervezeti egységei adott korilmények
kozott maguk is jogi személynek nyilvanithatdak.

Mindez elvileg azt is jelenti, hogy e kérdésben (komplex jogalanyisig alkotményos
szint( deklaraldsa) az dllami akarat megfelel§ kinyilvdnitasa mellett a jogdogmatikai
hattér ,készen 4ll” a dontés befogadasira és preferaldsdra. Ebben az esetben pedig
mir egyértelmden rendezhetd az e tanulmanyban felvetettekkel val6 Gsszevezetés, ne-
vezetesen, hogy az dllam, mint a szervezetrendszer kapcsan komplex jogalanyisaggal
rendelkezd szolgaltato jogi személyben 1étezd, és az dllam polgéri jogi személyiségét
megtestesitl szervezet az, amely tulajdonolja az dllam (magan — és koz) vagyonit, s
amely felel@sséggel tartozik annak mdkodtetéséére.

Az édllam, mint szervezet, feladatait — mint tudjuk — kiilon, dllami feladatok ellatd-
sa érdekében létrehozott ,szakmai” szervezeteken keresztiil gyakorolja. Ezek a szerve-
zetek alapvetéen maguk is 6nallé6 maganjogi személyiséggel rendelkeznek, igy 6nal-
l6an jogokat szerezhetnek, kotelezettségeket vallalhatnak, perelhetnek és perelhetk,
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de 1996, azaz a Kincstari Vagyoni Igazgatésag (KVI) létrehozdsa 6ta a kincstari va-
gyonba tartozd vagyontargyakat érint§ polgari jogi jogviszonyban az dllam képviseld-
je a KVI. A koltségvetési szervek jogviszonyainak szdma és milyensége egyébként
korlatlan a tevékenységiikkel érintett jogag fliggvényében, de ismételten le kell sz6-
gezni, hogy mindez anélkil , mkodik”, hogy a komplex jogalanyisag tényét barmi-
lyen jogszabaly biztositand. De ami a polgari jogi szférat érinti, az allamot mint egé-
szet, mint a szervezetek Osszességét kell tekinteni, 1998 6ta tehdt mint jogi személyt,
amely az Alkotmdnybdl eredden és a Ptk.-ban deklardltan rendelkezik azokkal a ci-
viljogi eszk6zokkel, amelyeket a tulajdonlds, mint maganjogi kategéria biztosit. S en-
nek az elvnek egyetlen megvalésuldsi, manifesztdlédott médja lehet, mégpedig az, ha
az dllamot egyetlen szervezet testesiti meg ebben a minéségében. Még akkor is, ha az
allam mint tulajdonos dontései sajatsagos, gyakran norma, vagy az dllami irdnyitds
egyéb jogi eszkozeinek formdjdban is megjelennek. Mdra mdr az is evidens, hogy az
allamot e minGségében esetleg érint§ diszkriminacié inkdbb megszoritd, semmint
megengedd jelleg. Gondoljunk arra a tényre példdul, hogy a hatdlyos jogi szabalyo-
zéas szerint az allam nem hagyhat fel a tulajdonjogéval mint a természetes személy,
vagy nem utasithatja vissza a torvényes orokséget.

Az ilyen tipusu Ugyekben az allam képviseletének kérdése, pl. egyes egyoldala nyi-
latkozatok megtétele — ajindék elfogaddsa —, vagy a polgiri jogi tigyekbdl szdrmazé
perekben — akdr felperesi, akdr alperesi oldalon — val6 eljards feladata, az dllami va-
gyonnal val6 rendelkezés jogaval felruhdzott szervezet léte, tagoltsdga, rendszere az el-
mult 50 évben rendkivil véltozé képet mutatott. Természetesen — jogdogmatikailag
— nem kizart, hogy az dllami tulajdonban 4ll6 vagyon feletti tulajdonosi joggyakorlas
tobb szervezet 4ltal manifesztalédjon, de a teljes tartalommal bird, nem szdrmazékos,
hanem eredeti médon keletkezett tulajdonosi joggyakorlds — allaspontom szerint —
centralizdltan, egy szervezet keretein belil torténhet hatékonyan és felel§sen, mint-
egy megtestesitve az allami tulajdonlds egységességét.

A tulajdonjog hirmas &sszetétele: a birtoklds, a hasznalat és a rendelkezés joganak
egysége onmagiban is egyértelm(vé teszi, hogy egy tagolt, intézményenként vagy
szervezetenként megnyilvanulé és fellépd 6nallé részjogositvany, a rendelkezési jog —
azaz a vagyonkezelés tartalmi elemein talnyualé elem — megosztott, pluralis gyakorla-
sa kdoszt, Osszehangolatlansigot, kontrollnélkiiliséget eredményezhet, mint azt a
rendszervaltozdst megel$z8 korszak eredményei mutatjak.

Az 1996-0s Aht.-médositast kovetSen a Magyar Koztarsasdgban kezdtek korvona-
laz6dni az egységes képviseletnek, azaz a szervezeti megjelenitésnek a lehet8ségei,
azonban a megval6sulds — kiillonbo6z8 politikai és gazdasdgpolitikai, agazati torekvé-
sek miatt — nem sikerilt, és ismét teret engedtiink a viszonylagos széttagoltsignak,
az abbdl szdrmazé Osszes negativ kovetkezmény térhdditasanak felvillaldsaval. Jelen-
leg az 4llami vagyon felett Gsszesen harom szervezet (KVI, Nemzeti Foldalap, APV
Rt.) és szamos miniszter gyakorolja a tulajdonosi jogokat, és képviseli — vagyoni jogi,
azaz maganjogi tigyekben — az dllamot.

A jelzett negativ tendencia mellett létezik még egy jogi problematika, nevezetesen
a koztulajdon fogalméval kapcsolatos anomalia.
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14. A koztulajdon fogalmanak alapvet$ problematikaja

A koztulajdon fogalma a mai magyar jogrendszerbe a rendszervaltozdst kovetGen ha-
talyba [ép6 1990. évi XL. torvénnyel kertlt be, amikor még a tulajdon sérthetetlen-
ségén alapul6 Gj vagyoni viszonyok teljesen szabalyozatlanok és kialakulatlanok vol-
tak, de az Alkotmdnyban szerepl§ ,tarsadalmi tulajon” kifejezést le kellett valtani.
Ezen médositast kovetSen — természetszertleg — mddositani kellett a Ptk. mint a tu-
lajdonjog szabalyait megéllapité torvény vonatkozé részét is, és ennek eredményeként
1991-ben bekeriilt a terminoldgia a Ptk.-ba is. A vonatkozé szakasz miniszteri indo-
kolésa szerint: ,,...mds, egyéb, az Alkotmédny médositésa dltal sziikségessé tett termi-
nolégiai valtozast tartalmaz” a térvény. Ennyi az indokolds, és nem tobb. Ugyanakkor
tényként lehet megdallapitani, hogy a ,koéztulajdon” kifejezés hasznélata jéval tobb,
mint terminoldgiai valtozds. Ennek ellenére a koztulajdon valédi fogalmanak, tartal-
miénak meghatdrozdsira semmilyen eligazitdst nem ad a hatalyos jogrendszer, sét
dogmatikailag annak Ptk.-ba torténd illesztése alapvetd kifogasokat indukdl, hiszen
a Ptk. a magéntulajdon szabalyait hivatott megallapitani, mint civiljogi torvény. De a
felvethet8 problémék sora itt még nem fejez8dik be.

»A Ptk. a Koztulajdonra vonatkozé kiilon szabdlyok mint Cim alatt azonnal az alla-
mi tulajdonjog mint fejezet tdrgyaldsit kezdi, ennek keretén beltl pedig kizarélag a ki-
zarélagos dllami tulajdonjog tdrgyairdl tesz emlitést, illetve a kisajdtitdst emliti még e
korben, amely lehet 6nkorményzati vagy dllami érdekbdl megvaldsuld, de nem magan-
jogi, hanem hatéségi eljaras eredménye. Az allami tulajdon igy azonosul a kéztulajdon-
nal, de annak korébe csak a kizar6lagos vagyon sorolédik, tovabba a kisajatitas mint ha-
tésagi eljards belép a tulajdonlési fejezetbe stb. Ez a rendkivil eklektikus és rendszer
nélkili dllapot azt sugallja, hogy bar az Alkotmany garantalja a koztulajdon és a ma-
gantulajdon 1étét és egyenjogusagat, azok szabalyozdsa rendszertanilag is és tartalmilag
is komoly hidtust titkkroz.” (Bencze, 2004) Szerintem az euférikus hangulat 1990-ben el-
nyomta a jogelméleti kérdések alapos dttekintését, aminek tandjele az Alkotmany 9. és
10. §-a is, hiszen ezek deklaraljdk, hogy ,az dllam tulajdona nemzeti vagyon”, tovibba
hogy a Magyar Koztarsasag tiszteletben tartja a koztulajdont és a magantulajdont, va-
lamint, hogy az dllam kizdrdlagos tulajdondba tartoz6 vagyontdrgyak korét torvény ha-
tarozza meg. Ha megfigyeljuk, lathatjuk, hogy az Alkotmany szbvege 6nmagéval sem
koherens, hiszen kiilon fogalomként hasznélja a koztulajdont, illetve a kizarélagos tulaj-
don kifejezést, holott elvileg azonos tartalommal biré vagyonkorrdl van sz6. Ezek jogi-
lag nem kidolgozott tételek, amelyek rendbetétele alapvetd feladat lenne.

Tény, hogy e kérdéskorben szakmai nézetek csapnak ossze, hiszen a ,koztulajdon”
fogalmédnak és tartalmdnak meghatdrozdsa meglehet8s nehézségekbe utkozik.
Ugyanakkor a ,kézvagyon” él6 és létezl kategéria, ezért meggondolandé a viltozta-
tés a szabdlyozds megkozelitésének metodikdjan. A tulajdon ugyanis a tulajdonjog
targya és a tulajdonjog alanya kozti viszonyt szimbolizdlja, a vagyon viszont kizdrélag
a tulajdonjog targyat jeleniti meg, amellyel kapcsolatban nem mertlhetnek fel olyan
jogdogmatikai kérdések, mint a koéztulajdon fogalmaval kapcsolatban.

Ez a megkozelités nem a probléma jogi lényegét kivanja kikertlni, csupan arra tesz
javaslatot, hogy a kérdés egyértelmien szabalyozhat6 legyen annak ellenére is, hogy a
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koztulajdon fogalmara évszdzadok 6ta nem alakult ki megnyugtatd jogelméleti meg-
oldas. Megjegyzendd, hogy a fejlett demokracidk alkalmazott joga is jobbdra a vagyon
fogalmabol indul ki.

Az Gt ezért vélhetben ugy jarhaté legegyszeribben és dogmatikailag legtisztdbban,
ha egyszerGlen az dllam tulajdondrdl (és azon belul nem koztulajdonrodl) beszéliink,
amelybe tartozé vagyon lehet forgalomképtelen, illetve az allami immunitas alacso-
nyabb fokd védelmével biztositott (tehat egyrészt elidegenithetetlen, mésrészt esetleg
elvileg meghatarozott eljarassal elidegenithetd, azaz kozosségi és kozszolgalati) va-
gyon és szabadon értékesithetd, befektethetd vagyon.

A végeredmény — igy, vazlatosan is lathat6 — dogmatikailag kezelhet$ a Ptk.-n be-
lal is, mésrészt megfelel a mar 10 éve kialakult elméleti rendszernek is (kincstéri va-
gyon, vallalkoz6i vagyon stb.).

Természetesen ez az alldspont azzal teljes, ha az dllam szerepének kérdése, szerve-
zeti felépitése, képviselete egyértelmten a helyére kertil a magyar jogrendben és jogi
dogmatikéban.

Mellékelten bemutatom azt a tablazatot, amely dlldspontom szerint titkkrozi az é4lla-
mi tulajdon, ezen beltl a koztulajdon és a nemzeti vagyon viszonyanak egy lehetsé-
ges megkozelitését, ezen kivill megkisérli az allami tulajdonba tartozé vagyoncsopor-
tok rendszerbeli helyének meghatdrozasit, illetve az allami tulajdon rendszerének az
dllamhaztartasi alrendszerekhez torténd kapcsolasat.

Al telajdon — nepzeli vagyon

T TTTT—

kiizvetlen kilrveten
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Eotbrpeonti allami tulajdon
[ktheponti kormanyzat alrendszar

Irenads zer) ; i i
nlrendszer - tarsadalombirtosit

dsi alrendszer
ilupok alrendszer

— fnkonndny zatok

- - kiizjogi sremélvek
kmvagyon magAnvagyon tulzjelos
kiiziinacai kiizarnlglati
VARV WAL YN

\/ Allam polgari jogi

Allami kiketuligjdon "F(r_‘pvisclﬂc'nck megjclendsi
tformaja vagyonjogi Ggyvekben.

Mindezekbdl lathatd, hogy a koztulajdon — kézvagyon kérdésénél olyan jogi prob-
lémaval dllunk szemben, amelynek strgds és egyértelm( rendezése elengedhetetlen.

Tovabbi kérdést vet fel a hatalyos Alkotmany 10. § (1) bekezdése, amelynek elem-
zése a vizsgilt jogi kérdések kozott nem elkeriilhetd.
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15. A nemzet vagyona és az allam tulajdona ko6z6tti kapcsolat
kérdéskore

Sarkozy Tamas a kovetkezbket irja: ,, Az Alkotmany koztulajdonra vonatkoz6 rendel-
kezései rendkivil valtozatosak, a koztulajdon a 9-10. §-ban definidldsra sem kertl.
Nem tul szerencsés, hogy az Alkotmany 10. § (1) bekezdése — még a privatizaci6 ki-
bontakozisa el6tt — az egész allami tulajdont a »nemzet vagyondnak« mindsitette,
amibdl a contrario az a rendkivil vitathaté felfogds kovetkezik, hogy a Magyarorsza-
gon levé magdntulajdon, illetve az dllami tulajdontdl eltérd egyéb koztulajdon nem
képezi a nemzet vagyonét” (Sarkozy, 2004).

De mas megkozelitésben is problémét fedez fel — teljes joggal — Sarkozy az Alkot-
many hivatkozott rendelkezésével kapcsolatban:

»...a kincstdri vagyon szlkebb értelemben is a nemzet vagyona (domaine public),
amelyet az allam érdemben csak kezel, és koteles a jové nemzedékek szamara is meg-
Orizni. Ezzel szemben az dllam viallalkozdi vagyondnak tulajdoni része a szocialista
kényszerillamositasok eredményeként keriilt az dllam tulajdonaba (»jogilag hibés tu-
lajdon«), vallalkozasi jellegl tulajdona egy polgéri dllamnak elvileg nem lehet, ez a
szocialista Ossznépi tulajdonbdl 6rokolt vagyon tehdt nem a nemzet valédi vagyo-
na...” (Sarkozy, 2004)

S bér ez utdbbi megillapitds a szocialista rendszer felszamoldsdbdl szdrmaz6 jogi kalva-
ria kovetkezménye, annak lezardsdt kovetden is maradnak egyel6re megvilaszolatlan kér-
dések. Mint lathat6 tehat, a jogi és a tarsadalompolitikai hattér is meglehetGsen kusza.

Ha &sszevetjik — helyhidnydban nem elemzés formajaban, csupén allitasszerGen — az
llam fogalmanak, szerepének jogfejlédésben bekovetkezett valtozasait, és a nemzetek,
népek torténelmi fejlédésée és ez utdbbiak tartalmdnak Gsszeolvadasit, a lényegi ki-
lonbség az elmult rendszerekhez képest vélhetden ott hiizhaté meg, hogy méra mér a
demokratikus dllamok lényege valGjaban a szervezeti konglomerdtum szerepére korla-
tozhaté. Ennél fogva az dllam gyakorlatilag kiszolgéld, ha Ggy tetszik szolgaltatd sze-
repet tolt be, s a szolgdltatdst a sajit nemzetének, népének nyujtja a népszuverenitis
szentsége okdn. S ennek a dimenziéviltdsnak meg kell jelennie az adott demokratikus
dllam, igy a Magyar Koztarsasig Alkotmdnydban olyan normék képében, amelyek
egyértelmten és kontrolldlhaté médon elrendezik az ,erdviszonyokat”, akdr nemzeti
vagy tarsadalmi szerzGdés, akar mds, alkotmanyos garancidk kiséretében.

Az mir mas kérdés, hogy ennek a tételnek a kidolgozasakor — mint a korabbiakban
mir volt err8l sz6 — nem hagyhat6 figyelmen kiviil — az dllamhaztartés jelenlegi rendsze-
rének korszerisitésekor — az allamhéztartési alrendszerekr6l, valamint az Alkotmanyban
és a Ptk.-ban definialt allami tulajdonrdl és nemzeti vagyonrdl sz6016 rendelkezések kohe-
rencidjanak megteremtése, amely jelenleg sulyos hidtusa jogrendszeriinknek.

Az allam fogalmanak elemzésekor egyébként érdemes az Eurdpai Birésdg gyakorla-
tat is attekinteni. A kozOsségi szabalyozasban az dllam fogalma nemcsak a klasszikus
értelemben vett dllamot, illetve a kozigazgatas struktirajiba tartozd szervezeteket je-
lenti, hanem, a birdi gyakorlatnak megfelelGen, szélesen kell azt értelmezni.

Ennek okén is meggy6z8désem, hogy az dllam szerepe szervezeti jelentségd és ki-
fejezetten funkciondlis, ezen belil szolgaltaté jellegtivé valt.
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2. Az allam képviseletére vonatkoz6
hatalyos Ptk. szabaly problematikaja

Barmely oldalrdl kozelitjik is meg a vizsgale kérdéskort, erdteljesen kibontakozik an-
nak a szukségessége, hogy 6nall6 szervezet képezze és testesitse, jelenitse meg az al-
lam polgari jogi jogalanyisdgat a komplex jogi személyiség részeként, mintegy mani-
fesztalva az allam vagyonjogi jogképességét, biztositva egyuttal a karfelelGsség —
szamokban is kimutathat6 mérték( — anyagi bazisat.

1959 6ta az dllam polgéri jogi képviseletére felhatalmazott személy a végrehajt6i ha-
talom egyik alapvet§ letéteményese. A Ptk. 28. §-a szerint ugyanis a pénziigyminisz-
ter az allam vagyonjogi képviselGje; ezt a jogat dtruhdzhatja.

Ennek a jognak az dtruhdzasa 1990 6ta tobb esetben megtortént, meghatarozott va-
gyonkorokre nézve: a KVI, az APV Re., a tarts allami tulajdonban maradé vagyon-
kor tekintetében és egyes kincstari vagyonelemek vonatkozdsdban a miniszterek, és a
Nemzeti Foldalapot kezel§ szervezet (a foldmdvelésiigyi miniszter meghosszabbitott
kezeként) az allam tulajdonosi, vagyonjogi képviseldi.

Egy azonban tény, a mai tulajdonosi képviselet alapja a végrehajté hatalom egy
adott, nevesitett képvisel§jénél van, illetve a végrehajtd hatalomtdl szarmaztatott dtru-
hézott jog feliigyelete és irdnyitasa (bar a két jogintézmény a mai magyar jogban telje-
sen tisztdzatlan) a kormdny tagjainak kompetencidjiba tartozik (pénziigyminiszter, és
a foldmveléstigyi miniszter.) Innentdl kezdve pedig az dllam kozjogi és maganjogi sze-
repe abszolat 6sszemosddason, dsszefondddson megy keresztill. Az allam kozhatalmi,
kozigazgatasi szervezeti struktarajiba épul be ugyanis a vagyonjogi tigyekben fennéllé
rendelkezési jog az dllami szervezeti és funkciondlis strukttiran belil is szétvalasztha-
tatlan és felismerhetetlen kompetencidkon keresztil, amit csak nehezitenek és sulyos-
bitanak a mar emlitett tisztdzatlan irdnyitasi és feligyeleti jogkorok.

A demokratikus és hatékony dllamszervezeti mikodés és vagyongazdalkodas érde-
kében ezért az allam vagyonjogi képviseletée ellatd egyetlen szervezetnek a jovében ki
kell szakadnia a végrehajté hatalom felugyeletébdl, és kizardlag a népszuverenitasbol
szarmaz6 feligyeleti jogot lehet felette érvényesiteni.

A rogzitettek melletti érvként kivanom leszogezni, hogy a felvetés nem eretnek
gondolat, hiszen pl. Sarkozy is igy ir egyik tanulmdnyédban e témardl: ,Hosszu tdvon
azonban a fiscust ki lehetne venni a Kormdny irdnyitdsa aldl, hiszen a kincstari va-
gyon nemcsak kozigazgatdsi vagyon, hanem mas hatalmi dgak is részesiilnek benne
(pl. birésagi szervezet), tovabba a fiskalis vagyon keveredése a Kormany ald rendelt
kozigazgatassal, a négy éves vilasztési ciklusokbdl eredd bizonytalansdg, és a véltozd
politikai befolyds nem felel meg annak a kézérdeknek, hogy a megtisztitds utdn ki-
alakult kincstdri vagyon dllandésuljon, valéban a nemzet »tartalékvagyondva« véljon.
Az allamhatalmi dgak elvilasztdsa és egyensulya, az un. ellenhatalom kévetelménye is
azt igényli, hogy nagyobb tavlatokban az allamkincstari szervezetrendszer fiiggetle-
nedjen a végrehajt6 hatalomtdl. Az allam egészét nem képviselheti a kormanytag
pénziigyminiszter, az Allamkincstar fiiggetlenitend6 a napi politikatdl, illetve a révid
tava kormdnyzati érdekektdl. Mivel az Orszaggyilés mikodése is talpolitizale, {...}
azt tartandm a legjobb megolddsnak, ha az allamkincstari szervezetrendszer (igen
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szlikre szabott, formalis torvényességi) feliigyeletét a koztdrsasigi elnok latna el, és md-
kodését egy erre létrehozott dllandd orszaggy(lési bizottsag; gazdasigilag—pénzigyileg
pedig az Allami Szdmvevészék ellendrizné.” (Sarkozy, Fejlesztési koncepcié, 2004)

Mi tehét a magyar dllam vagyonjogi képviseletének jovébeni Gtja, és ennek a kép-
visel§ szervezetnek milyen szervezeti formaban indokolt 1étrejonnie?

A rendelkezésre dll6 lehetséges hdrom szervezeti tipus:

* Koleségvetésbdl taplalkozo szervezet,

* Villalkozési alapon mkodd szervezet,

* Nonprofit szervezet kdltségvetésen kivil.

Nyilvdnval6, hogy mindegyik tipus mellett hozhaték érvek és ellenérvek, mint ahogy
az elmult években ezt szimos tanulmany tette. Amennyiben elfogadjuk azt a tényre,
hogy a jelenlegi kincstari vagyon teljes megtisztitdsat kovetSen csak azok a vagyontar-
gyak maradnak a kézvagyoni korben, amelyekrdl korabban emlitést tettem, gy egy-
értelmd, hogy tobbé értékesitési bevételekbdl a szervezet nem tudja a feladatai ellata-
sat finanszirozni, illetve az adott feladatok jellegénél fogva nem tud klasszikus,
Uzletszer( gazdasagi tevékenységet folytatni, ami a gazdasdgi tarsasag sajatja. Ugyan-
csak nem kézenfekvd a nonprofit szervezeten keresztil torténd feladatelldeas, hiszen
bér valamilyen Gzletszer( tevékenység végzése varhat6 a szervezettdl, azonban ez a be-
vétel kozel sem elegendd — a célra visszaforditds esetén sem — a végzend§ tevékenység
ellatdsara, tehit nem hagyhatd figyelmen kivil a koltségvetésbél valé kozvetlen tap-
lalkozds sem, amely azonban nonprofit szervezet esetén lehetetlen. Egyértelm( tehit,
hogy a kozvagyon kezelésének, nyilvantartdsanak, fenntartdsdnak allami feladatait ki-
zarélag allami finanszirozassal, 6nall6 tevékenységgel besegitve, esetleg PPP-modszer-
rel kiegészitve lehet csak hatékonyan elvégezni. Ennek a megoldésnak pedig egyetlen
szervezeti hattere létezik: a kdzponti koltségvetési szerv. Az Aht 87 § (1) bek. szerint:
a koltségvetési szerv az dllamhdztartds részét képezd olyan jogi személy, amely a tarsa-
dalmi ko6z6s sziikségletek kielégitésée szolgald jogszabalyban, hatdrozatban, alapitd
okiratban (a tovabbiakban egyutt: alapit6 okirat) meghatdrozott allami feladatokat
alaptevékenységként, nem haszonszerzés céljabdl, az alapit6 okiratban megjelolt szerv
szakmai és gazdasdgi felugyelete mellett, az alapit6 okiratban rogzitett illetékességi és
mikodési korben, feladatvégzési és ellatdsi kotelezettséggel végzi.

~Meggy6z3désem, hogy az dllami koéztulajdon intézményi hédtterét kizdrdlag koz-
ponti koltségvetési szervezet formdjiaban lehet felelGsen, a »kis és olcsé édllam-
szervezet« célkitlizés megvaldsitasat is figyelembe véve, megfelel§ kontroll és feliigye-
leti struktira kialakitdsa mentén elképzelni.” (Bencze, 2004)

Ezért allaspontom szerint a jelenleg is mikods pénzugyi dllamkincstari szervezet
funkcidjanak és felugyeletének, irdnyitasanak érintetleniil hagyasa mellett (ami nem
azonos az e terlleten is szitkséges reformok elhanyagolasaval):

— Létre kell hozni az allam képviseletét polgari jogviszonyban elldté Kincstari Jog-
Ugyi Igazgatbsigot, amely a végrehajtd hatalomtdl fuggetlen szervezet, s képviseleti
jogosultsdganak eredetinek, s nem szdrmazékosnak kell lennie. Kizdrélag az Orszag-
gyllésnek (mds konstrukcidban esetleg a koztarsasigi elnoknek) lenne aldrendelve,
tevékenységét az ASZ ellendrzi. E képviselet kiterjedne az allami kéz- és maganva-
gyon targyaival kapcsolatos Gsszes polgari jogviszonybdl szarmazé tgyre, ide értve a
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tulajdonosi joggyakorlds szamos elemét (szerz6dések elGkészitése, ellenjegyzése, alaira-
sa) és a birésagok, hatdsagok eldtti képviseletet is.

— Tényként véve az APV Rt. tovabb nem halaszthaté megsziintetését (annak elle-
nére, hogy a privatizaci6 intézményes befejezése dacira a megsziintetésre vonatkoz6
szakmali torekvések mas okokbdl valé meghidsuldsa folyamatos), sziikkségesnek tlnik
az a megoldas, hogy az Osszes llami vagyonra nézve egy vagyonkezel§ szervezet le-
gyen. Ez a szervezet mind az allami kézvagyon, mind az édllami maganvagyon koré-
ben teljes kord vagyonkezeldi jogositvanyok biztositdsdval latna el a kovetkezd felada-
tokat (a teljesség igénye nélkiil):

— az 4llami vagyon egységes nyilvantartdsat,

— az ingatlanvagyon térinformatikai nyilvantartasit,

— kozbeszerzési eljarasok lefolytatdsat az ingatlanvagyon allagmegdvasira, karban-
tartasira, felGjitdsira,

— az APV Rt. naturalidkban meglévé vagyonanak atvételét, kezelését,

— a tulajdonnal val6 gazdilkodasnak az ellendrzését,

— sziikség esetén a maganvagyon értékesitésre valé elGkészitését, palyadzat kiirdsat,

— adatszolgaltatast a vagyonrol,

— kormanyzati elhelyezési ingatlanalap képzését és karbantartdsat,

— esetleges havaria ingatlanalap létrehozasét és karbantartasit,

— a vagyonkezelGi szerz6dések operativ elGkészitését.

Mint érzékelhet§, az Gj vagyonkezel§ szervezet feladatai a KVI jelenlegi tevékeny-
ségi korébdl nénének ki, kiegészulve bizonyos maganvagyoni kategéridba tartozé fel-
adatokkal ugy, hogy a tulajdonosi joggyakorlds val6s, tisztdn jogi elemei dtkeriilnének
a Kincstéri Jogligyi Igazgatésaghoz. Ilyen médon az 4j vagyonkezeld szervezet a mai
rendszerhez hasonlé jogositvanyokkal rendelkezne azzal, hogy egyben a tulajdonosi
joggyakorld és az allamot képvisel§ Kincstdri Jogtigyi Igazgatisig operatiy, elGkészi-
t6 szerveként is funkciondlna. A két szervezet pedig a Ptk. 30. §-a alapjin, koltség-
vetési szervként, mint a naturalidkban meglévd dllami vagyon egységes allamkincsta-
ri szervezete jelenne meg harmadik személyek irdnyaban.

3. Osszefoglalis

Egyértelm(en korvonalazédnak tehat az alabbiak:

— Az allami tulajdon rendszerét dogmatikailag, egészen az alkotmanyos alapok
megteremtéséig Gjra kell épiteni (az alrendszerek és a Ptk. kapcsolata, az dllam és az
onkormanyzat komplex jogi személyiségének kérdéskore, az dllam és az 6nkormény-
zatok magdnjogi tevékenységének kozjogi determindltsdga, az dllami tulajdon és a
nemzet vagyondnak kapcsolata, a koztulajdon problematikaja, az dllam szerepének
Ujradefinildsa stb.).

— Egységes vagyontorvényt kell alkotni.

— Az dllami vagyon csoportositasat 4jbol, 4j alapokon el kell végezni.

— Az dllami vagyont meg kell tisztitani a felesleges vagyonelemektdl.

— Az egységes dllami vagyonkatasztert és az allamszdmvitelt 1étre kell hozni.
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— Az intézményi hitteret at kell alakitani, az 4j vagyoni struktiranak és az ellatan-
d¢ feladatoknak a fiiggvényében.

— Az 4j intézményeket meg kell szabaditani a tulajdonosi képviseleti, illetve a va-
gyonkezelési struktiardba nem ill§ feladatok ellatasatol.

— Az értalakitand6 intézmények szervezeti formajaul a kozponti koltségvetési szerv
tipust indokolt vélasztani.

— A kozhatalom gyakorlasét élesen el kell valasztani tulajdonosi joggyakorlastdl, er-
re megfelel§ tarsadalmi ellendrzési mechanizmust kell kidolgozni.

— A felugyeleti és irdnyitdi jogkorok sszemoshatdsiga okan kogens szabdlyozassal
kell megoldani az intézmények felugyeletét, esetleges irdnyitdsat.

— Az Gjonnan felallitandé szervezeteket (egységes dllamkincstér) ki kell vonni a vég-
rehajté hatalom feliigyelete és irdnyitdsa aldl.

— A tulajdonosi joggyakorldst a kozvagyon tekintetében politikamentessé kell tenni.

— Az 6nkormianyzatoknal Gjra kell szabalyozni az alrendszerek gazdélkodasaval kap-
csolatos kérdéskort oly médon, hogy az 6nkormdnyzatok vagyongazdalkoddsi szaba-
lyainak alapjat egyértelmden a Ptk. képezze, s ennek megfelelen rendelkezési auto-
némidjuk korlédtai valoban csak a sajat kozhatalmi dontéseik lehessenek.

— Az allamhdéztartds reformjandl fokozott hangsulyt kell helyezni az alkotmanyos el-
vek prioritdsara, szemben a tisztan bevételcentrikus kozpontosit6 torekvésekkel.

— Az nkormanyzatok esetén is at kell térni a kincstari vagyonnal jelenleg alkalma-
zott vagyonkezeldi rendszerre.
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Vigvari Andras

A MAGYAR GAZDASAG VERSENYKEPESSEGET
SZOLGALO KOZSZEKT ORHOZ VEZETO UT EGY
LEHETSEGES FORGATOKONYVE

1. Bevezetés

A magyar gazdasdg felzarkézdsanak aktudlisan legszikebb keresztmetszetét jelenti a
kozszektor rohamosan romlé teljesitménye. E teljesitményt a hatdsossig, eredményes-
ség, hatékonysag és gazdasigossag' dimenzi6i mentén értelmezziik. A kozszektor el-
mult 15 évben folyamatosan romlé teljesitményét jelzik csak példaszerden felsorolva:

— Az oktatési rendszer olyan mikodése, amelyben a kozoktatast a PISA-tesztek
romlé indikdtorai, a szakoktatast a mintegy 150 hidnyszakma léte, a felsGoktatdst a
képzés romlé intellektudlis szinvonala mellett a tdmeges diplomas munkanélkiiliség
kialakuldsa jellemzi. A felsGoktatds dtalakitasanak ,magyar bolognai Gtja” egy tipikus
esete a hazai rossz reformattit@dnek. A felsGoktatdsban kiépiilt kapacitdsok nyilvan-
valéan tulzottak és finanszirozhatatlanok. A megoldas az intézményrendszer radiké-
lis karcstsitésa és a felsGoktatds finanszirozasi rendszerének gyokeres megvaltoztata-
sa lett volna. Az intézményi lobbik, kiegésziilve mds tdmogatdkkal, elérték az
intézmények megmaraddsdt, de a kétszintl képzés bevezetésével a fennmaradt rossz
strukturat generalisan — 100—35—5 szdzalékos szabdllyal — Ggy termelik bévitett for-
mdban Gjra, hogy kozben a képzés mindsége tovabb romlik. Az alapképzést minde-
nitt alacsonyabb normativaval finanszirozzdk, mint a mesterképzést. Az intézmé-
nyeknek az dllamilag tdmogatott keretszim tovabbi emelése a talélés esélye.

— Az ad6- és jarulékigazgatast a kintlévéségek magas dlloméanya és az ennek elke-
riiléséhez szikséges informacids rendszerek hidnya jellemzi, mikézben az elmult idé-
szakban jelentds informatikai fejlesztések zajlottak e terilleten. Megoldatlan a koz-
ponti és a helyi addigazgatds egységes fellépése.

— Az egészségligyben sikertlt az amagy is finanszirozhatatlan kapacitasokat agy bévi-
teni, hogy novekedtek a tertleti ardnytalansagok, nem javult a varhat6 atlagos élettartam.

A tanulmdany a 2015-ig terjed idészakban sziikséges kozszektorreformok egy lehet-
séges megolddsat tartalmazza, mintegy Osszefoglalva a Magyarorszdg 2015 projekt
pénziigyi intézményi munkacsoportjanak javaslatait. Hangsalyozzuk, hogy a kutatas
— igy ez a tanulmdny is — a magyar gazdasdg és tarsadalom 2005-2006-os allapota-
bél indult ki, a javaslatok nem egy idedltipikus, hanem 7z és most megvaldsithaté és
— meggy6z6désiink szerint — megvaldsitandd korszerdsitési programot tartalmaznak.

Az els@ kérdés, amit tisztdzni szikség, mit értiink reformok, vagy reforméreékd val-
tozasok alatt?® A magunk részérdl azokat a felfogasokat osztjuk, amelyek ezt a megre-
formalt rendszer mikodési mddjanak, a rendszer szereplinek magatartéds-véltozdsaban
latja. E valtozdsok értelme a rendszer teljesitményének javuldsa. E tanulmany kereteit
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szétfeszitené a kozszektor teljesitményével kapcsolatos kitér§. E témaval kapcsolatos
kutatasok folytak a Miniszterelnoki Hivatal Tarsadalom- és Humanpolitikai helyettes
allamtitkdrsdgdn (Miniszterelnoki Hivatal, 2005a; Miniszterelnoki Hivatal, 2005b). A
teljesitményéreékelés problémairdl Gsszefoglalast lasd Vigvari, 2005b. A kotetben tuda-
tosan nem az dllambdziartdsi veform fogalmat, hanem e helyett a kizszektorreformor hasz-
naljuk. Ennek oka nem elsésorban az, hogy az el6bbi terminus meglehetdsen lejarat6-
dott és a nemzetkozi irodalom is a masodik fogalmat ,ismeri”. A dont§ kérdés, hogy a
hazai gyakorlatban az dllamhdztartdsi reformok a politikai és gazdasdgi rendszervaltds-
hoz kotddnek, a terminus az dllamtalanitds (dllami feladatok, kapacitdsok ledpitésének)
egy meghatdrozott médjat jelenti. (Lasd Hetényi, 1996:7) A rendszerviltds lezirdsa, az
EU-tagsag és a globalis versenyképesség® biztositasa a kormanyzati szektor Gj funkcié-
it eredményezi,* amelyek korményzati feladatta torténd transzformacija Gjfajta kapa-
citdsokat (kapacitdsépités), szervezettséget, igy 0j intézményeket feltételez.

Az irodalom a kozszektorreformok szdmos csoportositdsit tirgyalja. (Ezekrdl atte-
kintést ad példaul Lane, 1997, és Pollit—Bouckaert, 2004.) Itt csupdn azt kivinjuk je-
lezni, hogy irdsunk a pénziigyi é gazdalkoddsi rendszer atalakitasaval foglalkozik. Az
egyéb vonatkozasokra csak a sziikséges mértékben utalunk.

A tanulmdnyban tdmaszkodunk a projekt tobbi munkacsoportjiaban késziilt tanul-
ményokra, és toreksziink a téma nemzetkozi és hazai szakirodalmi eredményeinek in-
tegraldsdra, ahol lehet: adaptaldsdra. A tanulmany masodik részében réviden utalunk
a szitkséges reformok kornyezetére, nevezetesen a kdzpénzigyi rendszereket ért glo-
bélis kihivasokra és a magyar gazdasdgpolitika dilemmadira. A harmadik rész tartal-
mazza a forgat6konyvszerd cselekvési programot. Ennek Gjdonsdga, hogy kulcskér-
désnek tekinti azoknak az intézményi feltételeknek a megteremtését, amelyek
megteremtik a kozpénziigyi rendszerben a transzparencia és elszamoltathat6sag szak-
mai feltételeit. Ha gy tetszik, nem kertilhet§ meg — s6t az érdemi valtozasoknak ez
kiindulé feltétele — a rendteremtés a kdzszektor gazdalkoddsaban. A megfogalmazott ja-
vaslatok a kozszektor mikodése jogszabalyi kornyezetének atalakitdsat, a kormany-
zati stratégiai és koltségvetési tervezés korszerd alapokra helyezését és ennek bazisin
integralt korményzati kontrollingfunkcié intézményesitését tartalmazzék. Ide tartozd
még a koltségvetési stabilitds intézményes feltételeinek biztositdsat szolgdlé javasla-
tunk. Altaldnossigban is igaz, hogy javaslataink a koltségvetés stabilizaldsat is szol-
galjak. A stabilizaciét azonban nem 6nmagaért 1évé célnak tekintjik. A koleségveté-
si stabilizacié célja a gazdasdg forrdsabszorpciés képességének javitdsa. Az eddigi
koltségvetési stabilizdcidk azért voltak tiszavirdg-életliek, mert egyik sem véltoztatott
a szektor mlkodési médjan. Az abszorpcids kapacitast és a fiskdlis fegyelem erdsité-
sét egyszerre szolgalé intézményi reformokra van szikség. Az abszorpcids kapacitas
novelése a tervezési eljarasok korszerGsitésével, az informdciés rendszer mindségének
javitasaval és az erre alapozott menedzsmenteljardsokkal valdsithaté meg.

A stabilitds 4j fiskélis dontési, végrehajtasi eljarasi rendek kialakitdsaval és diszkre-
cionalis beavatkozasok helyett szabélyalapt (rules-based) megolddsok alkalmazésaval
biztosithaté. Ez a megoldas szavatolja a kiszdmithatdsdgot, és a stratégiai szemlélet ér-
vényestlését is lehetGvé teszi.
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A forgatokonyvhoz tartozik a 1épések sorrendjének meghatdrozasa, illetve a stly-
pontképzés. Ebben a vonatkozdsban kulcskérdésnek tartjuk a kormdnyzati szintek
kozotti feladatatrendezést (kozkeletden 6nkormdnyzati reformot). Ez indithatja el azt
a folyamatot, amely az egész kozszektor kivadnatos dtalakuldsit eredményezheti. A
masik ok az, hogy a forrasabszorpcié szik keresztmetszete éppen a mai 6nkormany-
zati szektor alacsony adminisztrativ és fiskalis kapacitasa. E megkozelitésbdl adodik,
hogy a kozpolitikai teriiletek koziil elsésorban a kozigazgatds, az egészségligy és a
kozoktatds érintett. Azt azonban hangsilyozzuk, hogy a becslések szerint a jelentds
nagysagrendd (az dllamhaztartasi kiaddsok GDP-ardnyos 4—5%-ardl lehet sz6) kiiga-
z{tas forrasa dontéen nem a helyi 6nkormanyzati rendszer lesz.

Tisztaban vagyunk azzal is, hogy e javaslatok a maindl mindségileg jobb kooperaci-
6s készséget feltételez mind a politikai osztalyon, mind a kiillonb6z4 tarsadalmi érdek-
csoportokon beliil. Ennek megteremtését azonban megvalésithaténak tartjuk.

2. A javasolt reformok politikai,
gazdasagi és tarsadalmi kornyezete

A XX. szazad végén és a XXI. szdzad elején a politikailag fejlett és kozepesen fejlett
orszdgok mindegyike két sulyos kihivassal néz szembe. Az egyik a fiskalis probléma,
amelynek lényege, hogy a kozszektor erdforrds-igényei, amelyek az elért vivményok,
a kozszektorral szembeni elvarasok, igények novekedésébdl adédéan novekednek, a
régi médon nem biztosithaték. E feszultség kialakuldsanak szimos egymast erGsitd
oka van. A teljesség és a rangsorolas igénye nélkul elegend§, ha a kotelezd nyugdij-
rendszerek demografiai okok miatti fenntarthatatlansigara, a kozszektor termelé-
kenységi és teljesitményproblémaira, a t6ke mobilitdsa miatt kialakul6 versenyképes-
ségi hatdsokra és a kdros ad6verseny kialakuldsdra utalunk.

A masik probléma a polgari demokratikus politikai rendszer legitimitdsa, annak va-
lasztdk altali megitélése. Nem tagadhaté — a fiskalis fesziiltségek mellett szimos més ok
miatt is —, hogy a kiilonboz6 tdrsadalmi problémak politikai eszkozokkel torténé meg-
oldhat6sdgiba vetett hit folyamatosan erodalédik. A politikai piac mikodése, az ehhez
igazodo ciklusok egyre inkédbb ellentétben vannak a kormdnyzati szerepvillalas Gj vond-
saival, a stratégiai szemlélet érvényesithetdségével és a kdzszektor finanszirozhatésagaval.

2.1. Nominalis vs. realkonvergencia

Magyarorszig esetében a kutatasi program altal vizsgélt id@szakban e globalisan jelent-
kez§ fesziiltségek a real- és a nominalis konvergencia ellentmondasaban fokuszalédnak.
Az EU-s tagsag torténelmileg egyedulallé lehetéséget biztosit arra, hogy komoly fejlesz-
tési tdmogatdsok segitségével lényeges lépéseket tegyen az orszdg a gazdasagi felzarko-
zasban. Az EU-ban tapasztalhat6 bGvitési sokk és az ehhez kapcsolodé koltségvetési al-
kuk kozepette a magyar kormdny jelentds elényoket tudott szerezni a 2007—-2013-as
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id6szak EU-s forrasaival kapcsolatosan. Magyarorszdg részesedése a kohézids politika fe-
jezetbdl 22,6 Mrd eurd (5665 Mrd forint). Sikertlt elérni a Kozép-Magyarorszagi Régid
rendszeren kivili timogatdsat, amely a magyar fGvaros kapuvérossd valasanak esélyét
biztositja. Az afa elszdmolhatésidga és a tarsfinanszirozdsi ariny csokkentése fele-fele
ardnyban mintegy 1,6 Mrd forint de facto forrdstobbletet jelent. Ez részben azt jelenti,
hogy a bels koltségvetési nyomads csokkenhet, részben pedig a formélisan (GNI-aranyo-
san és abszolut értelemben vett) értelmezhetd timogatdsi Osszeg e szabalyvéltozdsok mi-
att nagyobb, nem beszélve az abszorpcids kockdzat mérséklddésérdl. E kockazatot csok-
kenti, hogy az Gsszes tdmogatds 1/3-a a KohéziGs alap terhére hivhaté le. Az 1 tiblizat a
magyar gazdasignak EU koz6sségi koltségvetésével szembeni, a kilonb6z6 tdrgyalasi
szakaszokban jelentkezd pozicidvaltozasit mutatja. A tdblazatban szerepld lehetéség ak-
kor realizal6dik, ha sikeriil a rendelkezésre 4ll6 forrasokat minél nagyobb mértékben
(szlikebb értelemben vett abszorpcids képesség) tgy igénybe venni, hogy az ezek segitsé-
gével megval6suld projektek pénziigyileg is fenntarthatéak, a névekedést el@segits és az
életmindséget javito hatdstak lesznek. (Tédgabb értelemben vett abszorpcid.)

E cél megvalésitasa tovabbi kérdéseket vet fel. Alapvet§ dilemma, hogy a lemaradt
térségek, teleptulések felzarkoztatdsdra épuld fejlesztéspolitikdc kovessen-e az orszég,
vagy az a megoldds, amely a hiz6 tertiletek tovdbbi dinamizaldséval (trade-off elméle-
tek altal leirt médon) probal céle érni. A kommunikéciéban is vildgossa kell tenni, hogy
az eddigi tapasztalatok szerint az EU-csatlakozds nyomdn a nemzetek felzarkdzésa a
belsé egyenlStlenségek novekedésével jart egyttt. Hasonl6 problémadkat vet fel a foglal-
koztatds novelését 6hajtd politika megvaldsitasa is. Magyarorszdgon részben a rendszer-
valtds eredményeként (mezGgazdasag leszakadasa, teleptiléskozi és regiondlis egyenlét-
lenségek fokozddéasa), részben az elmult tizenot év oktatdspolitikdjanak hatdsaként
jelent8s strukturdlis munkanélkiiliség alakult ki, amelyet stlyosbit a hazai hizéagaza-
tok fejlédésének tdkeintenziv (munkaerd-kiszoritd) jellege. Tovabbi konfliktus a redlkon-
vergencia és nominalis konvergencia terheinek generdcidk kozotti elosztasanak kérdése.
A rendszervaltds utani idGszak elhalasztott fogyasztasi igényeinek jelentkezése természe-
tes, amely rdadasul taldlkozik a véllalkozéi szektor tizleti érdekeivel (lisd Devizaalapt la-
kés- és fogyasztdi hitelezés egyensulyt, stabilitast veszélyeztetd jellege). A joléti rendsze-
rek terheinek atstrukturaldsdval a nyugdijfinanszirozds, az egészséglgy finanszirozésa,
illetve a fiatal generacidknak nyujtott transzferek, vagy bujtatott tdmogatdsok (pl. in-
gyenes felsGoktatds) kozotti vilasztds kérdése is felmertul. A kiilonbo6z8 finanszirozasi
valtoztatdsok esetében — a kordbbiaknél nagyobb mértékben — sziikséges a szavazati ha-
tasokon tal més hatasokat mérlegelni. Egy biztositdsi elvli egészségfinanszirozasi rend-
szer fiatal generdcidkban a biztositds elkertilését fogja kivéltani, ami adott esetben a
rendszer forrashidnyat novelheti is, nem is beszélve ennek az adott generdcidk egészsé-
gi dllapotara gyakorolt hatdsarol.

Az EU-tagsdggal az Gjonnan csatlakozok szdmdra adottsdg az eurdzéndhoz t6rténd
csatlakozas kényszere. Mozgastér csak a csatlakozés id6zitésében van. Nem térek ki ar-
ra a vitdra, ami az ,eur6hivék” és ,eurdszkeptikusok” kozott zajlik. Még akkor sem, ha
szeretném jelezni, hogy a csatlakozds idézitésével kapcsolatos érveket és ellenérveket a
szakma meglehetds egyoldalusaggal kezeli. Magyarorszag esetében az idGzitést jelentdsen
behatérolja a forint devizadrfolyam-spekulaciénak valé erds kitettsége, pontosabban a
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kozos valuta bevezetésével ennek megsziinése. A forint a teljes konvertibilitds bevezeté-
se 6ta megtamadhatd. A spekulacié egyik kivaltdja lehet befektetdi panik, amit a pénz-
ligyi irdnyitds megosztottsiga, a szuverén dllamaddssdg leminGsitése és mas nehezen ki-
szamithat6 fejlemények idézhetnek el6. A magas koltségvetési deficit ilyen panikok
elindit6ja lehet. Spekulaciés tdimadas fordulhat el§ az eurdzéna-csatlakozas olyan pont-
jan, amely kozvetlenil megelSzi az arfolyamrogzitést. A 2. tablizat mutatja Magyaror-
szagnak a fiskélis konvergenciakritériumokkal kapcsolatos teljesitményét, illetve az al-
lamadéssag Osszetételét. A tablazatbol kitdnik, hogy az egészségbiztositasi alap és a
nyugdijbiztositasi alap hidnya dltal generélt addéssdg novekedése jelentds. Figyelmeztetd
jel, hogy n6 az 6nkorményzati szektor konszolidalt allamadéssagon belili részaranya. Az
allamhéztartason belili dllampapir-dllomany csokkenése az onkormanyzatok pénztarta-
lékainak csokkenését jelzi. A 3. tdblizat a gazdasagi szektorok nett6 finanszirozasi ké-
pességének viltozdsat mutatja. A tdbldzat jelzi, hogy az dllamhdaztartds finanszirozasi
szitkséglete 2000-t4] kezdve egyre né. Az idészak elején még a legfontosabb belfoldi fi-
nansziroz6 a lakossdg volt, mikozben a villalati szektor is nagymértékd eladésodast mu-
tatott. Az idGszak végére a lakossdg megtakaritasa (2003-ban csaknem nullara) csok-
kent, igaz, hogy a vallalkozéi szféra finanszirozasi igénye is leapadt. Igy jol lathaté az
ikerdeficit kialakuldsa, az dllamhdztartds deficitjét tobbségében a kulfold finanszirozza.
A magyar gazdasag sériilékenységét tovabb noveli, hogy az ad6ssidggeneral¢ kilsS finan-
szirozason belil egyre magasabb a devizdban denominalt tételek aranya, azaz a kilsé fi-
nanszirozasbdl fakadé drfolyamkockazatot novekvs mértékben viselik a hazai gazdasagi
szerepl8k. A kitettség nem egyszer(sithet§ le a devizdban denominélt adéssig nagysa-
géra. A kulfoldiek altal vasarolt forintban denomindlt allampapirok — ez az EBRD becslése
szerint 30% — nagysaga is kockazati tényezd. A Magyar Nemzeti Bank a kilfoldiek ke-
zében 1év§ dllampapirok értékét 2500 millidrd forintra teszi. Ez mintegy 10 millidrd eurét
tesz ki. Csak Gsszehasonlitdsul, az MNB altal kezelt devizatartalékok osszege 15 milliard
eur6 kortl van. A forintban denomindlt dllampapirok kilfoldiek altali adasvétele ugyan-
is a forintarfolyamra is hat.

A stabilizacié melletti mésik — megitélésem szerint kevéssé nyoméds — érv a kiszorit6
hatas. A lakossigi hitelkinalat er6sodése a hazai vallalatok alacsony hitelkeresletére utal-
hat. A hazai nagyvallalatok jelentGs része (bankszektor, IT-dgazat, gydgyszerdgazat) ki-
mondottan kormanyzati megrendelés és/vagy transzferfligg$. Bizonyos kiadasok és ta-
mogatasok leépitésének nem elhanyagolhaté ellenhaté tényezdje e véllalati kor lobbi- és
kozvélemény-manipulal6 ereje.

Az abszorpcibs kapacitast novel§ kozszektorreformoknak tehdt a koltségvetési stabili-
zéaciéval parhuzamosan kell megval6sulniuk. A két cél kozott az ellentmondas persze
nem kibékithetetlen, hiszen mindkét esetben szerkezeti reformok jelentik a megoldast. A
konfliktus a szerkezeti reformok hatédsainak idSbeliségébdl adédik. A kiigazitds rovid ta-
von végrehajtandd, amely — nem adekvét eszkozokkel és szerkezeti lépések hidnydban —
az abszorpcids kapacitds tovabbi leépiilését okozza, igy akadéalyozza a redlkonvergenciat.

A redlkonvergencia és a nomindlis konvergencia konfliktusa megjelenik az intézmény-
épités terén is. Az dnkormanyzati kozépszint megerdsitése, a helyi 6nkorményzatok sa-
jat bevételeinek megerdsitése neheziti a fiskdlis stabilitds biztositdsat. A fiskalis stabili-
tas kozjészagnak tekinthetd, amely elényeit minden szerepl$ élvezi, a hozzdjéruldst
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azonban ki kell kényszeriteni. Altalanos tapasztalat (lasd pl. Kopits {szerk.], 2004;
Daflon {szerk.l, 2002), hogy a megfelel§ pénzigyi 6nallésiggal rendelkezd szubna-
ciondlis kormanyzatok potyautazdsra hajlamosak. Ez azt jelenti, hogy a decentralizacidt
— annak elényeit nem csorbité — stabilitdsi intézményekkel szikséges kiegésziteni.

2.2. A kivanatos forgat6konyv

A stabilizdci6 végrehajthatd belsd, belatdson alapul6 politikai elhatdrozdsbdl. Ez a politi-
kai osztaly mainal lényegesen nagyobb egytittmkodési készségée feltételezi. Ez a forga-
tokonyv biztositja azt, hogy a hossz tava érdekeket szolgal6 reformok is megvaldsul-
hassanak. A masik tényez§ a kiilsé kényszer lehet. Igy megvalésulhat az EU nyoméséra
és/vagy a nemzetkozi tékepiacok nyomasara. Az utébbi forgatokonyv lényegében egy
valutavilsagot jelent (pl. Mexik6, Thaifold), amelynek stlyos tdrsadalmi koltségeit min-
denképpen el kellene keriilni, mér csak azért is, mert ebben az esetben a reformok he-
lyett tdzoltés lesz. Az EU-nyomasra végrehajtott stabilizacié az optimalishoz kozeli for-
rasabszorpciét  veszélyeztetheti, és nehezitheti a kozszektor reformjiac. A
konvergencia-kritériumok gyengeségeit sokan elemezték, ezen érveket itt nem ismétel-
juk meg. Kizarélag arra utalunk, hogy a lisszaboni program foglalkoztatottsdgi célkitd-
zései és az eur6z6ndhoz torténd csatlakozés foglalkoztatottsdgi mutatét mell6z6 kritéri-
umrendszere is ellentmondanak egymadsnak. Ezzel egylitt hazink ezek betartdsit
egyelGre adottsagként kénytelen kezelni. Az EU feldl jov6 nyomast nyilvanvaléan figye-
lembe kell venni, hiszen a nominalis konvergencia kritériumainak be nem tartdsa veszé-
lyezteti a Kohézids Alapokbdl varhaté tdmogatdsok lehivasit. Ez a 2007-2013-as ko-
z0sségi koltségvetésben szereplé Magyarorszaggal szembeni kitelezettségvallalds 1/3-a,
mintegy 7,5 millidrd eurd. Rdadasul ezeknek a tdmogatdsoknak a felszivdsa egyszerdibb
az elaprézottabb strukturélis timogatdsokndl. A konvergenciaprogram célja, hogy Osz-
szehangolja a redlkonvergencia és a nomindlis konvergencia kovetelményeit. A 4. ribli-
zat az aktualizdlt program f6bb szdmait tartalmazza. A nomindlis és redlkonvergencia
Osszefliggését 0l jelzi az EU-tamogatdsok folyé fizetési mérleget finanszirozé szerepe.
A sajat elhatdrozasb6l megvalGsitott strukeurdlis reformok legfébb akadély az, hogy a
politikaval szembeni bizalom jelentGsen erodalédott, a politikai erdk legitimitdsa csokkent,
amely legitimitdst a populista igérgetéssel igyekeznek pétolni. A politika nem vallalja a
konfliktusokat, rdadasul a politikai piacon a ,jaradékvadaszok™ és bizonyos népességcso-
portok, valaszt6i rétegek foglya. A tdmogatott kamatozasa lakdsvasarlasi hitelek jelentd-
sen novelték a hazai bankszektor nyereségét, mikozben a konstrukei6 jelentésen hozzdja-
rult a belfoldi lakossdgi megtakaritdsok csokkenéséhez. A Mivészetek Palotdja projekt
nemcsak a beruhdzasi koltségvetést terhelte meg, de jelentSsen determinalja a kulturalis
szféra rendelkezésére 4ll6 foly6 kiaddsokat. A nyugdijas korosztdly szavazatainak nyugdij-
igéretekkel torténd megvasarlasa, a felsGoktatds pazarld finanszirozasa, az egészségugyi
kapacitasok atgondolatlan — és finanszirozhatatlan — fejlesztése példai ennek a helyzetnek.
A jaradékvaddsz-magatartds minGsitett esete a korrupcid. A korrupciét elsGsorban nem mo-
ralis, hanem gazdasagi kérdésnek tekintjitk. Ovatos becslés szerint is az ,elfoly” kozpén-
zek nagysagrendje a konszoliddlt allamhaztartasi kiaddsok 3%-at meghaladé nagysag-
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rend. A kordbban csatlakozott tagorszdgok tapasztalatai szerint az EU-forrdsok megnyila-
saval a korrupcids kockdzat jelentGsen né. A koltségvetési stabilizacié kovetelménye, a kor-
manyzati kapacitdsok ersitése, a gazdasdgi és tarsadalmi felzdrkézds kovetelményei nem
teszik lehet8vé az adéterhelés érdemi csokkentését. Fontos azonban, hogy az adéztatés szé-
lesebb adézasi bazisra timaszkodjon, ami egyfell a gazdasig | kifehéritését”, masfeldl bi-
zonyos kozterhek mértékének csokkentését teszi lehetGvé.

Célunk nyilvanvaléan a kils§ kényszereket elidézd helyzet kialakuldsdnak elkertlé-
se, sajat kezdeményezésti stabilizdcié és reform végrehajtdsa. A javasolt lépések ezt a
szcenariét tdmogatjak. Az elébbiekben jelzett helyzet meghaladdsa olyan intézményes
és szabalyozasi megoldasokat kovetel, amely

— helyreéllitja a kézbizalmat, lehet6vé teszi, hogy az alapvetd érdekcsoportok, kulon-
b6z8 generacidk kozott tarsadalmi megallapodasok jojjenek létre, biztositva bizonyos
alapintézmények (adérendszer, nyugdijrendszer, szocidlis elldtdsok stb.) kiszdmithatdsa-
giét, a tarsadalmi szolidaritdst, a méltanyos kozteherviselést;

— korldtozza a politikai osztdly voluntarista politikai licitjeit, és egyben biztositja a tot-
vényhozés koltségvetési joganak felelds gyakorlisit, ezzel elszamoltathatdsagat;

— a kozpénzek kezel6ibdl és felhaszndléibol felelSs, transzparens gazdalkodast kény-
szerit ki.

3. A javasolt reformlépések

Az el6bbiekben bemutatott helyzet miatt evidencia, hogy a reformok nem szoritkozhat-
nak kizérélag az allam pénzugyeire, sét a pénzigyi rendszer atalakitasa sziikséges, de
messze nem elégséges feltétele egy eredményesebben mikodd kozszektor megteremté-
sének. Sziikséges a kozszektor szerkezeti dtalakitdsa és mikodési médjanak megvaltoz-
tatdsa. E hdrom teriileten gy kell el6rehaladni, hogy az egyes 1épések egymast erdsits
médon vezessenek a kivant eredményhez. Figyelmunket a tovabbiakban a pénzigyi in-
tézményi kérdésekre forditjuk.

3.1. F&bb vonasok
3.1.1. A jatékszabalyok jrairasa

A reformintézkedések elsd csoportja a kozszektor dltaldnos mikodési feltéeeleinek
megvaltoztatdsat szolgalja, célja a kozszektor eredményes, hatékony és gazdasigos
(,3E”) mikodésének, a transzparencia és elszamoltathatdsdg, a kozpolitikai dontések
megalapozésdhoz szitkséges informacids feltételek biztositdsa. A valtoztatdst a konyve-
lési rendszer (részleges eredményszemlélet), a beszamol6 rendszer és a vezeti informa-
ci6s rendszer 4talakitasaval kell kezdeni. Tovabbi feladat a koleségvetési tervezés (pénz-
Ugyi tervezés) korszerd technikdinak alkalmazésa. Ennek érdekében meg kell hatdrozni
azokat a terlleteket, ahol a programkoleségvetés, és azokat, ahol a hagyoményos ink-
rementalis mddszer alkalmazhat6 eredményesen. A programkoltségvetés bevezetését
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nem tekintjiikk csodaszernek. A nemzetkozi tapasztalatok azt mutatjdk, hogy a beveze-
tés el6készitése — amely minimum 4-5 esztenddt igényel — sokat javit a kozszektor ,,6n-
ismeretén”, és az eljards lényegesen javitja a fiskalis fegyelmet és elszdmoltathatdsagot.

Tovabbi tertlet a gazdasagi tervezés egységes intézmény- és eljarasrendszerének kiala-
kitésa, az intézményi szétaprézottsig megszuntetése, az EU tervrendszerének, a nem-
zeti és a szubnacionalis kormanyzati szereplék kozotti koordinacié feltételeinek erdsité-
se és a partnerség biztositdsa.

Ki kell alakitani a koltségvetési gazddlkodas minden teriiletén azokat a bels§ kontroll-
mechanizmusokat (internal controls), amelyek a felelGs, eredményes gazdalkodis feltéte-
lei. Kiemelten fontos a kincstari és 6nkormanyzati vagyongazdalkodas szabalyozasanak
korszerGsitése. Ennek siirgetd volta nem egyszerden a kozvetlen és kozvetett dllami tulaj-
don salydbél, hanem az emlitett gazdasagpolitikai kényszerek oldasat igéré konstrukcei-
6k (BOT, PPP) sulydnak elkertilhetetlennek latszé névekedésébdl is kovetkezik.

Az egységes, zart pénzlgyi ellendrzési rendszer jelentGsége a torvényhozas vélaszedk
altali, a végrehajt6 hatalom torvényhozas altali elszdmoltathat6sdgdnak alapvetd felté-
tele. A teljesitményellendrzés megjelenése a maga eszkozeivel katalizélja a hatés-, illet-
ve eredményorientalt kozszolgaltatasi attit(d kialakuldsat és megszilarduldsat.

3.1.2. Kozpolitikai reformok

A reformok misik csoportja kilonb6z8 kozpolitikai részteriiletekre vonatkozik. A koz-
politikai reformoknak meg kell hatdrozni az egyes kozpolitikai teriiletek sulyit, a szol-
galtatdsszervezés és a finanszirozds maédjat, a feladatelldtasra kotelezett korményzati
szintet. A kozszektor mai dllapotdban nem érvényesil eléggé a szubszidiaritas elve. Az
informdcids tarsadalom kialakuldsa a kozszektor mikodésében Gj feladatokar és 1 le-
het8ségeket hozott létre. A hard (utak, tavkozlési hdlézatok) és a szoft (informatikai
rendszerek) infrastruktira eddigi fejlédése és tovabbi fejlesztése a mainal sokkal rugal-
masabb, eredményesebb, hatékonyabb és nem utolsé sorban gazdasidgosabb feladatel-
latas és szolgaltatasszervezés j feltételeit teremtette meg,

Az ,agazati” reformokon belil kiemelt feladatot jelent a kozigazgatdsi rendszer at-
alakitdsa. A kozigazgatds a kozszektor menedzsmentfunkcidit tlti be. Az itteni refor-
mok kozvetlen célja nem forrasmegtakaritds, hanem a szektor egészének eredménye-
sebb mutkodésének biztositdsa. Az igazgatds adminisztrativ kapacitdsinak és
teljesitményének javitdsa mellett a kompetenciarendszer Gjrarendezését is jelenti. A
kozszolgéltatasok egy részét decentralizalni (kdzponti allami feladatbdl regionélis/on-
kormdnyzati feladattd tenni); mds részét recentralizalni (helyi 6nkorményzati szintrdl
regiondlis szintre helyezni) szikséges. Az dtalakitds lényege a regiondlis szervezddés
erGsitése. Decentralizalni szikséges a kornyezetvédelmet, vizgazddlkoddst, a nem
gyorsforgalmi utak fenntartdsat, a teriiletfejlesztést. Recentralizélni sziikséges az egész-
séglgyi ellatast, a kozoktatds iranyitdsat. A decentralizici6 el6nyeinek kihasznélasa
megkoveteli a delegélt kdzponti feladatok vilagos meghatarozdsat. A szakmai torvé-
nyeknek meg kell tudniuk hatdrozniuk, hogy mi az iskola, a krhédz. Ennek elmulasz-
tdsa mind a decentralizalds, mind a magdnszektor kozfeladat-elldtdsba torténd bevo-
nésa esetén intézményesitett konfliktusforrasok keletkezését fogja eredményezni.
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A misik kritikus terilet a foglalkoztatdspolitika. A gazdasigi aktivitds novelése,
kilonésen a munkaerdpiacrol tartésan kiszorult (elsGsorban roma) rétegek bevondsa
— szocialpolitikdval kombindlt médon. E kormanyzati akcidk rovid tdvon jelentds
anyagi teherrel jarnak.

Az oktatasi rendszer dtalakitdsa. Az alap- és kozépfoku oktatds eredményességének
javitasa, a szakképzés rendszerének tjjaszervezése, a felsGoktatds — megfelel§ tandij-
hitel és szocidlis alapt 6sztondijrendszerrel — differencidltan, bar {8 szabélyként dijfi-
zetGvé tétele. Ez azt jelentené, hogy a finanszirozds segitené a munkaer§-piaci igé-
nyeknek jobban megfeleld képzési szerkezet kialakuldsét. Allami finanszirozassal kell
mukodtetni a tandrképzést és azokat az alapkutatdsi tertleteket szolgalé szakokat,
ahovd nem mennek megfelelGen tehetséges hallgaték. Tovabbi lehet8ség a differenci-
alt osztondijrendszer. A felsGoktatdsi intézmények allami finanszirozdsanak nagyobb
részben a K+F tevékenységet és az infrastruktira fenntartdsit (vagyonmegdrzés) kel-
lene biztositania.

Az egészségligyi rendszer teriiletén az alapellatds szervezését a terleti univerzalis
kérhazak szintjérdl lebontva, a maindl jéval eredményesebb és takarékosabb mddon
szervezve, adokbdl kell finanszirozni. Dijfizetéssel/onkéntes biztositdssal kell elérhetd-
vé tenni a magasabb szint( ellatast.

3.1.3. Ad6reform

A reformok harmadik teriilete a bevételi rendszer 4talakitdsa. A kozpénziigyi rend-
szer bevételi oldaldban meghatarozdk tovabbra is az adok. Az adérendszerek nemzet-
kozi 6sszehasonlitdsa és a kiillonboz6 versenyképességi jelentések azt mutatjak, hogy
az adérendszer a versenyképesség szempontjabol nem meghatdrozé elem. Ezére, és a
fiskélis stabilitds megteremtése és fenntartdsa miatt a GDP-ardnyos ad6teher csokke-
nése nem indokolt. Az adérendszerben ezzel egytitt 1ényeges valtozdsok sziikségesek. Az
adopolitikaban szamolni kell azzal, hogy az EU-ban erGsédni fog a forgalmi és a vil-
lalati nyereségad6 harmonizacidja (mértékek és mdas szabalyok), amelynek médszere a
~nyitott koordindci6”, azaz a nyomdsgyakorlas és a piaci kényszer lesz.

Egyfeldl jelentésen indokolt véltoztatni a kozponti és helyi adok ardnyédn, és ezen
belil is a helyi adérendszeren. Biztositani kell olyan adénemet, amely regionalis adé-
ként szavatolja az 6nkorményzati régidk pénziigyi onallésagat. Az adémegosztist a
kozponti kormény és a régidk, a régidk és telepuilések és kistérségek kozote kell biz-
tositani. Az ad6zds masik fontos valtozasi irdnya a kozteherviselés szélesitése. Az adé-
rendszer atalakitasdban kiemelt cél a foglalkoztatds mainal jobb sztonzése. Lényeges
az addigazgatas tarsadalmi koltségeinek mérséklése, az ad6zas (benne a mentességek,
kedvezmények) transzparencidjanak javitdsa, a kintlévéségek jelentGs csokkentése. Bi-
zonyos ellatd rendszerek esetében (pl. az egészséguigy, felsGoktatds) sziikséges az ad6-
finanszirozas szerepének csokkentése, esetleg bizonyos pontokon megsziuntetése. Az
egészséglgyet részben addval (és nem jarulékkal), részben hasznal6i dijakkal, a felsd-
oktatést tandijhitellel timogatott tandijjal és ehhez kapcsolédé adékedvezményekkel
lehetne finanszirozni. Egyes szolgéltatdsok dijfizet6vé tétele az egyik mddja a sziiksé-
ges jelzett kiaddsszerkezer-viltdsnak.
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3.14. A kiindulas

Javaslatunk szerint a kozszektorreform kiindulpontja a helyi 6nkormanyzati rend-
szer legyen. Az itt felhalmozdédott pénzigyi és mikodési problémak kezelésének
kényszere, a szakmai és politikai konszenzus megteremtésének nagyobb esélye, a
szektor forrdsabszorpcibjanak kritikus jellege indokolja ezt a kiindulast. Valészindsit-
hetd, hogy az dnkormanyzati reformok vonatkozasaban megteremthetd az alkotma-
nyos valtozdsokhoz sziikséges politikai konszenzus.

3.2. A megvalGsitas csomoépontjai
3.2.1. Jogalkotas

Az intézményi reformoknak — értelemszerden — eldszor a jogalkotdsban kell manifesztd-
lédniuk. Vilagos jogi szabélyozas nélkul illazié barmilyen mindségi valtozasra gondolni,
mindenfajta elszimoltathatésdgnak ez az alapja. Nem elhanyagolhat6 az a szempont
sem, hogy a javasolt jogalkotasi 1épések megfelelé kommunikéldsa esetén ezek az orszdg-
gal szembeni nemzetkiizi bizalom visszaszerzésében is jelentGs sullyal eshetnek latba. Részben a
torvények kidolgozésa és elfogaddsa az orszagon belili stratégiai konszenzust demonst-
ralnd, illetve azt, hogy a szitkséges reformok végrehajtdsdra megfelel( elszantsdg van.

A hazai jogalkotas altalanos problémadinak megolddsdn tilmenden a jogalkotdsnak
biztositania kell, hogy a kozszektor mkodésének jogbiztonsagéat a politikai harcok
minimélisan veszélyeztessék. Ez a mindenkori magyar gazdasdgpolitika hitelességé-
nek kulcskérdése. E kovetelmény megvalésitdsanak jogtechnikdja nyitott kérdés. Le-
hetséges 2/3-o0s torvényekkel, de lehet, hogy a megoldds mas. Valészindleg 1ényegesen
csokkenteni kellene a torvényhozasi kontroll elkeriilésée is szolgdlé kormanyrendele-
tek és alsébb szintd jogszabélyok szdmat. Jellemz§ példa erre a szamtalanszor médo-
sitott 217/1998. kormdnyrendelet, amely sok ponton térvényben rogzitendd tigyeket
szabélyoz. A kozszektor kovetkezd teriiletein volna szukséges stabilitast biztositd, a
mai szabalyozas szinvonaldt meghaladé torvényeket alkotni.

Idealis esetben a jogalkotdsi munka alapjaul 4j Alkotmdny szolgédlna. A kozszektor
vonatkozdsdban alkotmanyos szabalyozdst igényelnek a kovetkezd kérdések:

1. a kozteherviselés elvet;

2. a kormanyzati feladatok kore;

3. a korményzati feladatok ellatdsdnak keretei, valamint a korményzati szintek ko-
z0tti feladatmegosztds elvei, beleértve a szubnacionalis kormanyzati szinteket;

4. a kormdnyzati szintek kozotti forrasmegosztas elvei és keretszabélyai;

5. a koleségvetési jog gyakorlasanak, valamint a kozpénzekkel valé gazdélkodis el-
vei, ktlonos tekintettel a koleségvetési szavazati egységek kereteire.

A szektor mikodését meghatirozo jogszabalyok az aldbbi csoportokba rendezhet8k:

* a bevételi torvények;

* a szakmai vagy dgazati torvények;

* a kormanyzati szintek kozotti feladatmegosztast és ennek feltételeit szabilyozo
torvények;
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* a koltségvetési gazdalkodas kiilonboz8 vonatkozdsaival és a kozpénzek felhasz-
naldsdval kapcsolatos szabalyokat rogzitd torvények;

* éves koltségvetési és zdrszamaddsi torvények. Fontos szabdly — s ebben az Alkot-
ménybirdsidg 20006. februdri dontése is segit — a ,saldta torvénykezési” gyakorlat ki-
kuszobolése. A javasolt Kozpénzigyi torvényben e torvények kivdnatos szerkezetét
is szabélyozni kell. A korményzati szintek kozotti forraselosztas alapszerkezetét Gj
torvényben sziikséges szabalyozni.

A jogalkotdsban a kiovetkezd 1épések sziikségesek:

1) A gazdalkodds szabalyozdsa terén elGrehaladott allapotban van a koltségvetési gaz-
déalkodas alapegységeit és azok jogallasit szabdlyozo, az allami és 6nkorményzati va-
gyonnal val6 gazdilkodast szabilyozé torvénytervezet kidolgozasa. Ezek mellett elen-
gedhetetlen az Allamhaztartdsi torvényt felvalté Kozpénziigyi torvény gyors
kidolgozasa és ennek elfogaddsa. A gyorsasagot indokolja, hogy e torvény alapvetd
célja a gazdilkodds rendbetétele feltételeinek biztositdsa. A javasolt szabalyok tényle-
gesen érvényesild gyakorlatta valdsa idGigényes.

A Kozpénzigyi torvény szabdlyozna

a) a szavazati egységek kialakitasdnak elveit;

b) a koltségvetési gazdalkodas alapelveit;

¢) a koleségvetési gazdilkodds informdciés rendszerének jellemzdit, ideértve a
konyvvezetést, a beszamoldst, a statisztikat egyarant;

d) a kilonbo6z6 szintd koltségvetések elfogaddsinak, médositasanak rendjét;

e) a koltségvetési tervezés tartalmi és formai kovetelményeit. Ki kell mondani a
program koltségvetési technika alkalmazdsinak elvét azokra a feladat-ellatdsi és koz-
politikai tertletekre, ahol ez ésszerien alkalmazhatd. Meg kell hatdrozni e technikat
kételezen alkalmazé teriileteket.®

f) a koltségvetési tervezési rend nemzetgazdasdgi tervezési rendszerbe torténd illesz-
kedését, a kilonb6z6 kormanyzati szintek koltségvetés-tervezési sajatossagait;

g) az alkalmazhat6 pénzellatési technikakat, a kincstari gazdalkodds szabalyait;

h) a kotelezettségvillalas, utalvanyozés szabalyait;

i) a belsd irdnyitdsi rendszer (internal control) és a fuggetlen belsé ellendrzési funk-
ci6 (internal audit) mikodésének szabalyait;

i) a kozszektorbeli belsd és kiilsd ellendrzési rendszer felépitését.

A Kozpénzigyi torvény mellett fontosnak tekintjiik a tervezési torvény és vagyon-
torvény kidolgozasat és elfogaddsit. Ennek bemutatdsatdl eltekintiink, mivel a kotet-
ben szerepel egy-egy szabdlyozasi koncepcid.

2) A kormanyzati szintek kozotti feladatmegosztis szabalyozdsihoz szikséges az Onkor-
manyzati torvény jelentés modositdsa. Ez részben a valasztott regionalis dnkorményzatok
létrehozasat tartalmazné (ennek kidolgozasa megtortént”), részben a feladatok Gjrarende-
zésé, illetve teleptiléstipusok és regionalis 6nkormanyzatok kézotti differencialt feladatte-
lepités elveit és kovetelményeit. A hatalyos Alkotméannyal és Otv-vel szemben célszerd vol-
na meghatdrozni az (j onkormdnyzat alakitdsinak bizonyos minimumfeltételeit. Az
Onkéntes tarsulasok altalanos joganak fenntartdsa mellett kotelezd tarsuldsok elSirdsdra is
sor kertilne. A kotelez§ tarsulasok kerete azonban a maindl joval rugalmasabb megolddst
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igényel, hiszen mas a gazdasdgossag és ésszerliség 1éptéke az igazgatds, a humin szolgal-
tatasok és a teriiletfejlesztés vonatkozasdban. A tertiletfejlesztés (NUTS 4-es szint), helyi
adobigazgatds, okmdnyirodak, épitési hatdsagok, gyamiigyi kérdésekben a mai kistérségi
tarsuldsok, igazgatdsban a korjegyzGségek fenntartdsa indokolt. Az alapfoka oktatési in-
tézmények, a szocidlis intézmények fenntartdsa vonatkozdsdban a kotelezd tarsulés elve
nem a telepiilésekre vonatkozna, hanem a méretgazdasagos feladatellatasra. Az Otv. mé-
dositdsdban rendelkezni kellene arrdl, hogy az dnkormanyzatok gazdasigi programkészi-
tési kotelezettsége helyerr — a tervezésrGl sz616 torvénynek megfeleléen — az 6nkormany-
zatok (tipustdl fliggs mélységl) kozéptava pénzigyi terv készitésére legyenek
kotelezettek. Itt sziikséges szabdlyozni az 6nkormanyzati szektor bels§ iranyitasi rendsze-
rének (internal control) és fiiggetlen belsé ellendrzésének (internal audit) specidlis szaba-
lyait. Az 6nkormdnyzatok hitelfelvételének szabalyozasat ki kell venni a torvénybdl, és
azt a késbb ismertetendd Koltségvetési és stabilitdsi torvényben kell megoldani. E t6r-
vény elfogaddsa utan fokozatosan lépne hatalyba. A feladattelepités dtrendezése azonnal
elkezdGdhet, a regionélis 6nkormanyzatok 1étrejottéhez masfél éves dtmeneti idGszakra
van szikkség. A Stabilitési torvény rogzitené a kormdanyzati transzferek fajtait, a kozpon-
ti adék megosztisanak szabalyait, és az EU kozéptava tervezési idészakaira rogzitené a
szektor kozszektor-bevételeibdl vald részesedését.

3) A szakmai torvények folyamatos médositdsira van szitkség. A kozfeladat-elldtds mai
szabélyozdsa ugyanis meghaladja gazdasdgi lehet8ségeinket. A javasolt forgat6konyvnek
megfelelGen a kozoktatasi, az egészségligyi és a szocidlis torvénnyel kell kezdeni. A regi-
ondlis 6nkormanyzatok létrehozasdig a tobbi szakmai térvény médositasa is sziikséges.
Ilyenek a kozoktatdst és az egészségligyi és a szocidlis ellatdst szabalyozo torvények.

4) A bevételi torvények koziil siirgGsen a helyi adokrol sz616 torvény médositésa sziik-
séges, részben a kotetben javasolt Gj helyi adénemek, az 6nkorményzatok kézotti adé-
megosztas, illetve a helyi addigazgatis atalakitdsa miatt.

A nomindlis konvergencia fiskalis céljait biztositandd, illetve az eurdzénahoz térténd
csatlakozds utani stabilitdsi célok biztositdsa érdekében javasoljuk egy Koltségvetési
stabilitdsi torvény kidolgozdsat és mihamarabbi elfogaddsit. Az euréovezet néhiny
tagorszagaban a Novekedési és Stabilitasi Paktum céljainak megvalsitdsa érdekében
kidolgoztak ilyen jogszabdlyokat. Olaszorszag és Spanyolorszdg, valamint Belgium erd-
sen regionalizalt orszdgként alakitotta ki a maga eljardsat és annak torvényi hatterée.
Az elbbieken tul két foderdlis orszdg, Ausztria és Németorszag vezetett be ilyen elja-
rasokat. (Lasd bGvebben Kopits {szerk.l, 2004:219-234.) A kozelmultban Lengyelor-
szag is hatélyba léptetett egy ilyen jogszabalyt. A Koltségvetési stabilitdsi torvény az
allamhaztartds Osszes alrendszerére és alapegységére érvényes, célja a kiadasok kézben-
tartdsa. JellemzGje, hogy tobbéves idGszakra jeloli ki a konszolidalt allamhéztartas, ezen
beliil a kiilonb6z8 alrendszerek pozicidjat, megfeleld technikakkal biztositand az ezek
kozotti koordindcidt. A torvény korlatozna a konszolidéle dllamhaztartds kiadasi Gssze-
gét, a szuverén és nem szuverén kormdnyzati eladésodast. Eljardsokat hatdrozna meg
tilzott deficit esetére, a keletkezett szufficit felhasznaldsara.
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3.2.2. Intézményépités

A szildrd szabiélyok csak a sziikséges feltételeket jelentik. Sziikségesek tovabbd olyan
szervezeti és eljarasi megoldasok, amelyek biztositjdk a kiillonboz8 szereplék érde-
keinek egyeztetését, rangsorolasat, ha kell, korlatozasat, a kivinatos mikodést szol-
galé érdekeltségi viszonyok kialakitdsdt, a megbizhat6 informéciék rendelkezésre
allasae.

A kozszektorbeli intézményépités egyik legfontosabb feladata a koltségvetési politi-
ka hitelességének visszaallitasat biztosit6 eljardsrend — korabban jelzett — szabdlyainak
érvényesitését szolgalo érdekegyeztetési mechanizmusok megteremtése. A fejlett orsza-
gokban az 1990-es években bekovetkezett véltozdsok nyomdn kialakult intézmények
adaptaldsa megfelel§ megoldast jelentene. E megoldasok kialakitdsanak célja a fiskalis
fegyelem és felelGsség megteremtése, illetve megerdsitése volt. A fegyelem megterem-
tésében az OECD-orszagok csoportja jellemzGen vagy a fiskalis eljardsok (a koltségve-
tési folyamat) reformjat valdsitottak meg, gyakorta Ggy, hogy megerdsitették a pénz-
Ugyminiszter hatdskorée az alkufolyamatban, atlathatéva és szamon kérhetdvé tették
a tervezési, elfogadasi és kivitelezési folyamatort, illetve tobbéves kiigazitasi terveket ké-
szitettek; vagy, mint az EU tagorszagai, szimszer( formaban megszabott, a hidny és az
allamadéssdg mértékére megallapitott fiskélis szabélyokat vezettek be. A kilencvenes
évek véget vetett a kordbbi két évtized fiskalis tulkoltekezési gyakorlatanak és a poli-
tikai dontéshozatali mechanizmusok Gjrairdsaval, a koltségvetési folyamat kereteinek,
jatékszabélyainak atszabdsaval igyekezett megteremteni a kiszamithatd, stabil és nove-
kedés-orientdlt makrogazdasagi kornyezetet. Az j felfogas szerint a fiskdlis politika
tartdzkodik a diszkreciondlis intézkedések megtételétdl, ugyanakkor, helyet engedve az
automatikus stabilizdtorok mikodésének, kifejti stabilizaciés hatasait is.

A koltségvetési stabilitdsi torvény — és ehhez kapcsolddé intézményes egyeztetési
mechanizmusok — jelentéségét az adja, hogy a javasolt intézményes valtozdsok szama-
ra kedvezd feltételeket teremt. EgyfelSl a szubszidiaritdson alapulé decentralizacié
megvalésitasanak legvilagosabb veszélye éppen a kormdnyzati kiadasok, illetve a kole-
ségvetési pozicié kézben tarthatésdganak csokkenése. Altalanossagban is igaz, de je-
lentGs fiskélis potenciallal rendelkezd 6nkormanyzatok esetén fokozott veszély, hogy
az als6bb kormdnyzati szintek potydzasra torekszenek, vagyis a talkoltekezés haszna-
it egy szikebb kozosség élvezi, mikozben annak koltségeinek legalabb egy részée az
orszag egésze viseli. Az EU és az EKB a nemzeti szint( fiskalis pozicidkat figyeli, az
esetleges szankcidkat is orszdgokra méri. A koltségvetési kiigazitds koltségei (addeme-
lések stb.) is nemzetgazdasiagi szinten terilnek szét. A Stabilitdsi torvényben megha-
tarozott szabalyok — az ismert két mutatd (konszoliddlt dllamadéssdg, illetve ESA-
deficit) —, illetve annak alrendszerekre és/vagy kozpolitikai tertletekre torténd
lebontasa mellett bizonyos kiadasi szabdlyok alkalmazésa is fontos volna. Ilyeneket
tartalmaz példaul a 2003-t6l érvényes spanyol stabilitasi torvény.

A szabdlyalapii (rules-based) kiltséguerési eljirds bevezetése és egyben a partnerség elvé-
nek érvényesitése a korporativ alapon szervez8d8 Fiskalis Testiiler felallitasae igényli. A
testiiletben a kézponti kormanyzat, illetve a szubnacionélis kormanyzatok képviseldi, a
munkavallaléi és vallalkozéi, és a telepiilési 5nkormanyzati® érdekképviseletek volnanak
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jelen. A koltségvetési stabilitdsi intézmények létrehozasa a partnerség fontos feltételét is
jelenti. A vélasztok és a véllalatok alacsonyabb adéterhelést kovetelnek, mikozben el-
varjak, hogy vilasztokorzetik fejlédjon, hogy dllami megrendeléseket kapjanak stb. A
targyaldsos rendszer legalabbis mérsékelheti ezt a ,kétlelklséget”. A testiilet az orszag-
gyllési dontés eldtet allast foglalna a konszolidale dllamhaztartas pozicidjat jelzd sarok-
szamokrol, az dllami és konszolidalt 6nkormanyzati pénzalapok poziciéjardl, az esetle-
gesen szukséges korrekciokrol, a keletkez nem tervezett tobblet felhasznaldsardl. Ez
biztosithatnd a hatalmi logikdn alapulé kormdnyzas (government) dtalakitdsat érdekbe-
szamitdson alapul6 4j tipust kormanyzassa (governance). Ez az intézmény a koltségve-
tési jogok gyakorlasdnak tartalmat Gj dimenzidba helyezi. A politikai testiiletek szuve-
renitdsa csorbul a tekintetben, hogy mennyit kolthetnek. Megn§ azonban felelGsségiik
abban, hogy a rendelkezésre all6 kozpénzeket milyen célokra, milyen szerkezetben koltik
el. A Stabilitasi torvény és a hozzd kapcsol6dé intézmények megerdsithetik az Orszag-
gyulést koltségvetési jogai gyakorldsaban. Az elmult 15 esztendSben a magyar t6rvény-
hozas ezt a jogot meglehetGsen korldtozottan gyakorolta.

Az intézményépités masik kulcstertlete — amely egyben a kdzponti korményzat kor-
szerUsitésének 6 célja is — a stratégiaalkotds adekvat intézményrendszerének kialaki-
tasa. A kozponti kormanyzat korszer(sitésével kapcsolatosan itt arra a nemzetkozi iro-
dalomban leirt tapasztalatra utalunk, amely azt mutatja, hogy — mas tényezGk mellett
— egy orszag koltségvetési deficitre valé hajlama és a kormdnyzat elaprdzottsdga (mi-
niszterek és/vagy tarcak magas szdma) kozott Osszefliggés mutathatd ki, (Benczes,
2003:200) A kozponti kormany reformjaval itt nem foglalkozunk, errdl részletes el-
képzelések olvashaték Sarkozy (2005) és Somogyviri (2005) munkdiban.

Tovabbi fontos kérdés a kormanyzati tevékenység teljesitményorientalt mikodését biz-
tosit6 intézmény beiktatdsa. A reformok hosszi tava célja a kozszektor hatdsossaganak,
eredményességének, hatékonysiganak és gazdasigossiginak biztositdsa. Ehhez két fel-
adat megoldasét tartjuk fontosnak. Egyfeldl a torvényhozdsban érvényesiilnie kell a ha-
tastanulmany-készités elvének, beleértve annak koltségvetési kovetkezményeit, amelyet
mér az 1987-es jogalkotdsrol sz6016 torvény eldirt, de igazdban mindmdig nem kertilt al-
kalmazasra. Ennek megfelelen — a jogi megerGsités mellett — ki kell alakuljon annak
gyakorlata is, hogy feladat- és felelGsségi kort csak a megfeleld er6forrasokkal egyiitt le-
hessen decentralizdlni, alacsonyabb szintekre delegalni. Mésfeldl biztositani kell azt, hogy
a kormanyzati tevékenység hatasait folyamatosan és szisztematikusan kovessék, szitkség
esetén a tevékenységet korrigaljak. E két feladatot végezhetné a MeH-hez telepitett Kiiz-
ponti Kontrolling Egység. A szervezet nem venné it a PM-koleségvetés végrehajrdsdére és
tervezéséére viselt felelGsségét, a MAK pénziigyi elzetes ellendrz6 funkcidjit, ugyanak-
kor a PM megfelel§ szakpolitikai ellenstlya lehetne. E funkcié a bels irdnyitdsi rendszer
(internal control) szerves része, feladata a kilonb6z6 kozpolitikai és kormanyzati funkci-
onalis tertiletek mikodésével kapcesolatos teljesitménykritériumok meghatdrozasa, illet-
ve ezek teljesitésének figyelemmel kisérése, sziikség esetén a folyamatokba torténd be-
avatkozas. A funkcié tartalmardl lasd Vigvari, 2005b; és egy lehetséges megoldast lasd
Vigvari, 2004. Azt gondolom, nem igényel kiilondsebb bizonyitast, hogy e funkcié meg-
teremtésének tartalmi feltétele a kézszektor informacids rendszerének Gjraszabélyozésa.

Az intézményépités tovabbi feladata a szubnaciondlis kormanyzatok (telepiilési és re-
gionalis onkormanyzatok) transzparens gazdalkodasat biztosit6 szervezet feldllitdsa. Az
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intézmény a regionalizdlt adllamberendezkedésbil ad6dé elengedhetetlen pénziigyi de-
centralizacié ellenstlyozasat szolgdlja. E szervezet funkcidja az 6nkormdnyzati szektor
pénzigyi helyzetének nyomon kovetése, kiillonosen koleségvetési pozicidjanak és adds-
sagalloményanak naprakész nyilvantartdsa. A szervezet édltal biztositott informacidkat
az EU végrehajt6 és ellendrzd szerveitdl kezdve a kdzponti kormanyzaton és az 6nkor-
manyzati érdekképviseleteken keresztiil az Uzleti szféra egyardnt hasznosithatja. E szer-
vezet lehetne a letéteményese a Fiskalis Tandcs 6nkormanyzatokkal kapcsolatos donté-
seinek informécids megalapozdsdért. Ez az intézmény annal is fontosabb, mivel az
6nkormanyzatok alkotmanyos 6néllésdga — amin az 4j Alkotmany sem viltoztatna — a
szektor fiskalis folyamatainak kézbentartasat nehézzé teszi. A szervezet nemcsak ellen-
sulyként és a pénziigyi stabilitasi egyeztetések informacids szervezete, de egyik infor-
madciés héttere lehetne a nemzetgazdasigi és az onkormdnyzati stratégiai tervezési
rendszernek. Egy lehetséges megolddst tartalmaz az Ad6ssdgregiszter koncepcidja, lasd
Kizigazgatds-fejlesztési Fiizetek 5., 2001.

A javaslatok részletei és az alternativdk kozotti vélasztds megfeleld modellezést és
informatikai hatteret igényel. E tevékenységet a MeH-ben létrehozandé Kozponti
Kontrolling egység vezetné, a PM (ezen belil a MAK), a BM, az OTH és az NFH,
valamint a kiillonbo6zd érdekképviseletek altal delegélt szakértk bevondsaval. Lépése-
ket kell tenni a kormdnyzati tevékenységet tdmogaté kiillonboz§ adatbazisok kompa-
tibilitdsdnak, ahol sziikséges, egységességének és nyilvinossdgdnak biztositdsdra.

Jegyzetek

1 E fogalmak értelmezését lasd a mellékletben.

2 E tanulmdny keretei koz0tt nincs se méd, se sziikség e téma irodalmaban elfordulé értel-
mezések kritikai elemzésére.

3 Ezen a helyen nem foglalkozunk e fogalom tartalméval. A glosszdriumban megadjuk e

fogalmak egy lehetséges értelmezésée.

Lasd errdl a kotetben Bager Gusztav tanulmanyat.

Itt vélik a partfinanszirozds nem megoldott kérdése kozvetlen gazdasdgi problémava.

A technika alkalmazdsa minimum 4-5 éves tanulést feltételez.

Az IDEA-program keretében.

Az d6nkormdnyzati szektor érdekképviseleti szervezeteinek szétaprdzottsiga a jobb érdek-
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érvényesités érdekében megsziintetend§ volna.
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Tablazatok

1. tablazat.

EP javaskat | Luxemburgi Megillapodias
javaslat
Fiilissreg (a7 EL GNI Yy-dban) 1 1H%, 1 0%s 6%
Thmogatas 38 mrd € | 34 mrd € 33 mrd €
ehliT kohezii 255 mrd € | 23,6 mord € 22,6 mrd €
Beflzetés B4 mrd € | B mrd € 5.3 mrd €
Egvenleg 29,6 mrd € | 26 mrd € 247 mrd €
Felhasenalisi seabalvok
Kiiltségvetisi hatisa:
Afa O mrd 0 mrd € 35 mrd C
- Tarslinanscirozis 0 mrd € | 1B mrd € 33 mrd €
Mugyar pozicii 29,6 mrd€ | ITE mrd € 3, Tmrd €

2. tablazat. A fiskélis konvergencia-kritériumokkal kapcsolatos néhdny adat
(a GDP szazalékaban kifejezve)
Megneverés 2y 2N )2 ZiMIF RIS )

Flstidlezes egyenleg™ 1.5 1,0 0,3 (—1.1) -5 L]
Korméinyrati secktor hignya®™ =50 -5 —#.5 -5 —5.4

A kormiinyzati szektor
berubdzdsi kinddsal & iz 3K 4.9 34 35
Larmogzalasi kiadasai®

Kaomszaliddly difamadased g™ 554 521 555 574 574
A_f.r.fam.fm:.ra'n‘m'mr Beltil hivtikolt 0.7 0% 0.5 03 0.4
dllgmpapirok

Myumgdijhirtositasi alap hidnya 13 LN 118 -1 —0,39
Egéseséabiziositasi alap hiinyn 045 .20 0.al 161 165
lelyt inkorminyzali szekior A s 11 12 13

addsxsdgallomdnya

* ESA 95 szerint szamolva.
Forras: PM adatai alapjan
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3. tabldzat. A gazdasagi szektorok GDP-ardnyos finanszirozasi pozici6ja

2000 2001 2002 2003 2004
Allambhaztanis 83
Hizramisok 54 27 0.2 20
Viallalatek 0.7 0.4 22
Kilfild 0.8 8.5
Folvd tiz, mérlca A | 4.8
Magansrokror -39 -1 0 -3 -2

Forras: MNB.

4. tdblazat. Magyarorszag aktualizalt konvergencia-programjanak f6bb szdmai

(2005. december)

2003 004 2005 20 27 2008
GDF nivvekedése (viltards %-han) 30 4.4 472 4.3 4.1 4.1
CPI-valtozhs (éves dtlag) 1.7 0,4 35 21 30 A
Add-, és addjellegi jarulékbeyételek® 7 3ol 3.0 vl L 355
Ebbsil helyi adok® 1,73 1,73 1.72
Konseuliddlt dllamhastartas kiadasai* 498 408 a2 472 458 436
Kongrolidalt llamhartartisi deficit™ 5.5 a4 1 A7 34 1.4
Allamadéssag= 5740 372 8.4 5Ty 7.9 50,2
Onikormanventi sechtor delicitje® 0.0 0.2 03 0,2 0,1 0.3
Fulyi lzetési mérleg defiviger G0 5.8 82 1.9 7.2 6,7
likemérleg™ 0} 0.4 15 1.% 1.7 1.9
Ebbédl: EU transzfer®= 01 0.4 3 1,0 1.3 1.7
Kiils linanszirozdsi igény™ o0 54 7.7 7.1 53 4.8

* A GDP szédzalékdban az ESA 95 standard szerinti érték.
** A 2004-ben aktualizélt program szdmai. Hasonlé sort a mostani program nem tartalmaz.
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Abszorpci6s kockazat Annak val6szinlsége, hogy az EU-tdl elvileg lehivhaté ta-
mogatds valamilyen ok miatt (projektgenerdlas elégtelensége, végrehajtdsi szabalyok
be nem tartdsa stb.) nem keriil felhasznédl4sra.

Adoéatharitas Az a helyzet, amikor a torvény altal kijelolt addviseld képes az adé-
zés terheit més szereplGvel megfizettetni.

Adoéeltolédas Az ad6 torvényekben meghatdrozott mértéke és a tényleges gazda-
sagi teher megoszlasa kozotti killonbség.

Ad6ék Munkavillal6i munkaerGkoltség (bér+juttatdsok +tb. jarulék) szdzaléka-
ban kifejezett adéteher.

Adoéteher Az adoztatés jovedelmeket csokkentd hatdsa. Ertelmezhetd a gazdasdg egé-
szére, tényezSjovedelmekre (tSke-, munka-), gazdasigi szereplékre (hdztartds, véllalat).

Adéverseny Kilonbozd adodztatdsi joggal rendelkezd kormédnyzatok (nemzetélla-
mok, helyi 6nkormanyzatok) olyan magatartdsa, amikor a beruhdzdék vonzasa és/vagy
megtartasa érdekében ad6zdsi konnyitéseket vezetnek be.

Allamhaztartds A kormanyzati szektor bevételeit és kiadasait, valamint a kor-
maényzati szektor vagyondt leir6 fogalom. A magyar dllamhdztartds négy alrendszer-
re: a kézponti koltségvetésre, az elkilonitett alapokra, a tarsadalombiztositdsra és a
helyi 6nkorményzatokra tagolédik.

Allam (1 state, 2 government)

L. Az dllam meghatirozott terlleten, kozos f6hatalom alatt él6 emberek tartds ko-
z0ssége. Az dllam a teriiletén €16 népességet a tertileti elv alapjan szervezi meg, és fe-
lette f6hatalmat gyakorol. Ennek szervezeti kereteit és mdédszereit az éltala alkotott
és/vagy szankcionalt magatartasi szabalyok rogzitik.

2. A kozhatalmat gyakorl6 és a kozszolgaltatasokat biztosité hatalmi dgak és kor-
mdnyzati szintek. A kormanyzati funkcidk ellatdsdra gazdasdgi erGforrasokat kozpontosit.

Allami maganvagyon Azon 4llami tulajdond eszkdzok, amelyek rendeltetése élla-
mi bevételek generélasa.

Allokécids funkcié A kormanyzat azon tevékenysége, amely kollektiv javak el6al-
litasanak biztositdsara iranyul.

Atlathat6sag Az az allapot, amikor egy gazdasagi szervezettel, gazdélkoddsi folya-
mattal vagy konkrét tranzakcival kapcsolatosan az érintettek relevans, megbizhat6
és idGben Gsszehasonlithaté informacidkkal rendelkeznek.

Belss ellendrzés (Internal audit) A gazdilkodé intézményeken beliili figgetlen
funkcid, amely a gazdalkodd egység tulajdonosait, az irdnyitasi és vezetési tevékeny-
séget segiti.
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Belsd iranyitési rendszer (internal control) Egy gazdasigi szervezet vezetési al-
rendszere, amely magaban foglalja a szervezet mikodésével kapcsolatos célkittizése-
ket, irdinymutatdsokat, eljarasokat, bels§ szabalyokat.

EllenSrzés (Audit) Tevékenység, funkci6, amely a vizsgalat tdrgyat utdlagosan, meg-
hatarozott technikakkal, tevékenységi szabalyokkal és eljarasrenddel elemzi. A tevékeny-
ség célja, hogy az elemzés felhaszndl6ja megbizonyosodjon arrdl, hogy a vizsgalt objek-
tum muikodése, az ott foly6 tevékenységek megfelelnek-e a kitGzott céloknak, a kiilsé és
bels§ szabédlyoknak, normdknak. Vizsgilja a belsG irdnyitdsi rendszer mindségét. A tevé-
kenység feltarja azokat a kivant allapottdl val eltéréseket, amelyek korrekcids intézke-
déseket tesznek sziikségessé. E funkci6 eredményességének feltétele a fliggetlenség.

Ellendrzés (Control) Szervezet, folyamat, projekt irdnyitasi, vezetési céla, folya-
matos, ellenérzési pontokat (check points), nyomon kovetési rendszereket (monitor-
ing), szabélyozdsi rendszereket, visszacsatoldsokat, szervezési és szervezeti megoldéso-
kat alkalmazé eszkozrendszer mikodtetése, amely a kitGzott célok teljesitését, a
nemkivanatos események elkertlését és a szabalyszer m(ikodést biztositja.

Elszamoltathat6sag Az a helyzet, amikor a kozpénzekkel kapcsolatosan dontési,
és/vagy végrehajtdsi jogkoroket gyakorldk felel@ssége azonosithatd, a dontés és/vagy
cselekvés kovetkezménye szamon kérhetd.

Eredmény/Result A kormanyzati/kozosségi beavatkozas dltal a végsS haszonélve-
zGket érint8 azonnali véltozdsok Osszessége.

Eredményesség/effectiveness Egy kozpolitikai beavatkozas azon jellemzdje, hogy
mennyire érte el a kitGzott célt.

Eredményszemléleti konyvvezetés (accural based accounting) A bevételek-
nek, a raforditdsoknak és minden mds gazdasigi eseménynek a tényleges kifizetés
idépontjatol fuggetlentl a jelzett idészakra vonatkozé konyvelése.

Finanszirozas Valamely gazdasdgi mivelet, feladat, tranzakcié végrehajtasa érde-
kében torténd pénzellatas, fedezet rendelkezésre bocsatisa.

Gazdasagossag/Economy Kozpolitikai teriileteken beliil értelmezhet$ fogalom,
amely az adott cél érdekében felhasznélt azonos mindségd input koltségének minima-
lizélasat jelenti. A fogalom kozpolitikai teriiletek Gsszehasonlitasira csak korldtozot-
tan alkalmas.

Hatastanulmany Egy koz0sségi beavatkozas altal kivéltott varhat6 hatasok, ered-
mények elGrejelzését szolgdlé munkaanyag. Funkcibja a jogalkotds virhaté hatdsainak
(szabdlyozasi hatdsvizsgalat), finanszirozasi igényének (pénzlgyi hatdsvizsgalat), illet-
ve a kozszolgaltatdsok eredményeinek elSrejelzése.

Hatéas/Impact A korményzati/k6z6sségi beavatkozas olyan kovetkezménye, amely a
haszonélvezdkre gyakorolt kozvetlen és azonnali eredményeken tulmenden jonnek létre.
Lehet szandékos és spontan.
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Hatasossag A hatdsossdg a kozpolitikai beavatkozds pozitiv és negativ tarsadalmi
hatdsait egytttesen titkr6z8 fogalom.

Hatékonysag/Efficiency A mérés a beavatkozas koltségeinek megtériilésére irdnyul,
tehat az outputokat kell sszevetni az inputokkal. Az eredmények — termékek, szolgal-
tatdsok vagy egyéb — és az elGillitasukhoz felhasznalt eréforrdsok kozoeti kapesolat.

Helyi ad6 Olyan adénem, amelynek alkalmazasardl, felhasznéldsar6l — meghataro-
zott keretek kozott — szubnacionalis szintd politikai testiiletek dontenek. Az OECD-
statisztikak — mddszertani megfontoldsokbdl — az dtengedett és megosztott kozponti
adodkat is helyi adoknak tekinti. A két 6nkormdnyzati bevételtipus kozott nem hiz-
haté merev hatdrvonal.

Kiigazitds A koltségvetési kiadasok és/vagy deficit egyszeri szignifikdns csokkenté-
se. Ez megval6sulhat valtozatlan bevételi-kiadasi szerkezetben (flnyir), vagy a bevé-
teli és/vagy a kiaddsok szerkezetének megvaltoztatdsaval.

Kollektiv jészag Olyan termék vagy szolgaltatds, amelynek biztositasdnak felel8s-
ségét valamilyen kormanyzati szint magdra villalja. Ezek terjedelme tértdl és id6tdl
figgben valtozik. Ide tartoznak a tiszta kozjavaktdl kezdve a megkiilonboztetett ja-
vakon at a kulonbo6z8 klubjavak, kozos készlet( javak és dijfizetd javak.

Kontrolling Olyan, a szervezet kiilonb6z8 teriileteit dtfogd iranyitdsi és vezetési
funkci6 és eszkoztar, amelynek feladata a tervezés, az ellendrzés és az informacié-ella-
tds osszehangoldsa. Célkitlizés, ezek megalapozasira tervek készitése, a tervtdl valé el-
térés mérése és sziikség szerinti beavatkozas a folyamatokba. Olyan irdnyitas- és veze-
téstamogato rendszer, amely biztositja a szervezet életképességét és feladatteljesitésér.

Konvergencia Osszehajlds, Osszetartds, kozeledés. Egyes orszdgok gazdasdgi
fejlettségének és/vagy bizonyos makroSkonémiai mutatdinak kozeledése.

Kormanyzati kudarc Amikor a kormdnyzat nem a térvényekben meghatdrozott
szandékoknak megfelelGen miksdik, és a politikusok, biirokratdk és lobbistak képe-
sek 6nérdekeiket érvényesiteni a killonboz6 kormdnyzati funkciék soran.

Kormadnyzati szektor (dllamhdztartds, general government) A kozszektor része.
A korminyzati szektor legitim valasztott politikai testiiletek direkt kontrollja alatt md-
kodik, gazdalkodasianak karakterét meghatdrozza e politikai kontroll. A pénzalapok
mellett ide tartozik a feladatelldtdst szolgalé édllami/onkormanyzati/tarsadalombiz-
tositdsi vagyon is.

Ko6zj6szag Olyan j6szag, amelynek fogyasztdsiban nincsen versengés, vagyis valaki
fogyasztasa nem csokkenti a tobbiek fogyasztdsi lehetGségeit, és amelynek fogyasztsa-
b6l nem zirhatdk ki egyes fogyasztdk. A kozjoszag klasszikus példdja a honvédelem,
vagy a kozvildgités.

Kozcélu szolgaltatas Nyereség- és vagyonszerzési cél nélkil folytatott, kozérdekd
tevékenység, mely szolgdltatds igénybe vevéi kore szélesebb, mint a személyes vagy
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kereskedelmi kapcsolatokban résztvevéké, azaz a szolgdltatds valamely kozos tarsa-
dalmi szitkséglet kielégitését célozza.

Kozfeladat Olyan tarsadalmi kozos céllal Gsszefliggd célkitlizés, amely ellatdsanak
megszervezésért dllami vagy Onkormdnyzati szervek felelGsek, és amelyek ellatasat
jogszabaly rendeli el vagy erre feljogositott szervezetek vallaljak.

Koézhatalmi feladat Jogszabdlyi felhatalmazas alapjan, kozjogi jogalanyok éltal el-
latott tevékenység. Ide értendd kiilonosen: jogalkotds, kozigazgatds, hatdsigi eljirds,
igazsdgszolgaltatds, blinuldozés, végrehajtds stb.

Kozpénz A kilonbozd szintd kormdnyzatok altal allami kényszer (t6rvényi felhatal-
mazas) alapjin a gazdasagi szerepl8ktdl elvont jovedelem, a gazdasigi szereplSk altal a
kollektiv javak igénybevételéért fizetett hasznalati dijak, a kizdrélagos és részleges élla-
mi/6nkorményzati tulajdon (materiédlis és immaterialis javak) hasznositdsdbdl, adoma-
nyokbdl és kozszektorhoz tartozd szerepldk altal felvett koles6nokbdl szarmazé pénz.

Kozszektor A gazdasig alrendszere, amely célja kollektiv javak biztositdsa és elG-
allitdsa. Az ide tartoz6 gazdilkodé egységek mikodhetnek koltségvetési, nonprofit-
és Uzleti gazdalkodasi szabélyok szerint. Részei a kormdnyzati, a nonprofit szektor, a
kvézi fiskalis tevékenységet és kozcéla szolgaltatdst végzs lzleti szervezetek.

Kozszerz8dés Olyan — kozjogi és maganjogi elemeket 6tvozé — kétoldald joglgylet,
amelyet kozjogi jogalany vagy a kozszektor feladatainak elldtdsdra lécrehozott szervezet
kot az allamhdztartdsi, illetve nemzetkozi forrasok igénybe vételével megvaldsuld koz-
érdek célok elérése érdekében, illetdleg az emlitett forrdasokbdl torténd finanszirozdsra.

Kozteher Kormdnyzat édltal a gazdasdgi szereplSkre hatalmi (jogi) eszkozokkel
kényszeritett egyszeri vagy rendszeres fizetési kotelezettség.

Koéziizem (public utility) Infrastrukturdlis kozszolgédltatdsokat rendszerint a ter-
mészetes monopSlium allapotdban 1év6 dgazatokban (viz-, gdz-, dramelldtas) végz8
szervezet. Az ilyen keretek kozott mkod§ szolgaltatasokat dllamositjak és/vagy szigo-
raan szabalyozzak. A kilonbozd jogrendek ezeket a szervezeteket eltéréen kezelik. Az
EK-szerz4dés 86. cikke kiilonbséget tesz altaldnos dllami vallalat és koziizem kozote.

Koézvagyon, kincstari vagyon Eleve kozosségi hasznalatra rendeltetett (folydk,
fold méhének kincsei, védett muvészeti alkotdsok) vagy kifejezetten kozosségi célra
létrehozott, és az dllami feladatok ellatasdt szolgalé (utak, kozigazgatdsi épiiletek),
kulonleges immunitést élvezs, tobbnyire forgalomképtelen vagy korldtozottan forga-
lomképes eszkozok Gsszessége.

Kiils§ ellendrzés (External audit) Az adott szervezettdl fiiggetlen (t6bbnyire jo-
gi) felhatalmazdsokkal rendelkezd szervezet dltal, meghatdrozott témakra kiterjedd
ellendrzési funkcié. Tipikusan ilyen a szdmvevGszéki ellendrzés.

Kviazi fiskalis tevékenység Olyan kozszolgédltaté vagy beruhdzé tevékenység,
amelyet nem a kormanyzati szektorhoz tartozé — jellemzden allami tulajdon tzleti —
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szervezetben végeznek. E megoldas oka lehet a koltségesokkentésre, a rugalmassigra
vagy a politikai kontroll kizardsira irdnyuld térekvés. A kormdnyzati szektor statisz-
tikai rendszerei e tevékenységeket a kormanyzati szektorndl mutatjak ki.

Magiénjogi jogviszony (e tanulmanykotet témdja szempontjab6l értelmezve):
Olyan civiljogi jogviszony, amely személyi jogi, vagyoni jogi és kotelmi jogi jogokat és
kotelezettségeket, illetve a jogtigyletekben valé részvételt foglalja magdban. A ma-
ganjogi jogviszonyokra vonatkoz6 fébb szabdlyokat elsGsorban a Polgari Torvény-
konyv mint 4tfogé kédex tartalmazza.

Mingdsitett javak A kozgazdasigtan a javakat sok szempont szerint csoportositja.
A kiinduléds a koézjavak és maginjavak fogalma. E két csoportba egyértelm(ien nem
sorolhat6 és valamilyen kormdnyzati szerepvallaldst indukalé javakat nevezziik mind-
sitett javaknak. Ilyenek a meritorikus, a dijfizetd, a koz0s készletd, a klubjavak stb.

Nemzetgazdasagi versenyképesség Az a képesség, hogy egy gazdasdg gy allit
el6 termékeket, szolgéltatdsokat, hogy a globalis verseny kozepette a termelési ténye-
z8k hozadéka és lakossdganak joléte fenntarthaté mddon nd.

Nominilis konvergencia A Maastrichti Szerz8désben rogzitett makrogazdasigi és
egyensulyi (dllamhaztartasi, infldciés, kamatlab- és arfolyam-) kritériumok teljesitése.

Pénziigyi irdnyitas (financial management) A koltségvetést kezel§ szervek fel-
adatainak elvégzéséért felelGs menedzsment felelGsségeinek Gsszessége, amely a ren-
delkezésre 4ll6 forrdsok (beleértve a bevételeket, kiadasokat és eszkozoket) gazdasa-
gos, hatékony és eredményes felhasznédlasira iranyuld szabdlyok Osszességének
meghatarozdsat és végrehajtasit jelenti. Vonatkozik a tervezés, koltségvetési tervezés,
elszamolds, beszamolds folyamatdra, és az el6zetes pénziigyi ellenGrzés néhdny forma-
jara. A pénziigyi iranyitds a belsé és kiilsé ellendrzésre (audit) tdmaszkodik.

Politika (1 policy, 2 politics)

1. Meghatarozott makro-, mikro- és mezoszintd célok, elvek és azok megvalGsitasa-
hoz rendelt eszkozok, eljardsok Osszessége. Az angolszasz terminoldgia rendkivul ki-
terjedten hasznalja e fogalmat. A kozszektorban megkiilonboztetjik a szakpoli-
tikdkat és az azokat integral6 kozpolitikat.

2. A kulonboz6 tarsadalmi csoportok eltérd érdekeinek érvényesitése a politikai
rendszer (partok, kormdny, szakszervezetek, mas érdekszervezetek) kereteinek fel-
hasznélasaval.

Puha koltségvetési korldt (soft budget constraint) Az a helyzet, amikor egy
gazdasdgi szerepld (pl. koltségvetési intézmény, vagy dllami vallalat) bevételénél tob-
bet kolt, mert szamithat a hidnyz6 finanszirozds koltségvetési tdimogatds vagy hitel
formajaban torténd biztositdsara.

Real konvergencia A fejlett orszdgokkal szembeni lemaradds mérséklédése a bér-
és az arszinvonal, az egy fGre juté GDP szintje tekintetében.
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Regionilis versenyképesség Az a képesség, hogy egy tertlet, teleptlés a globdlis ver-
seny keretei kozott képes befektetéseket vonzani, az ott folyd gazdasagi tevékenység meg-
felel§ tényezjovedelmeket biztosit, és olyan gazdasagi potencialt tud fenntartani, amely
révén biztositani tudja a lakossig jolétét és a természeti és épitett kornyezet védelmét.

Stratégiai tervezés Olyan hossza tavra sz616 dontés-el6készitd eszkoz, amely a kor-
nyezet hatasainak, a tervezett egység belsG folyamatainak elemzésén alapul, megha-
tarozza a kornyezet és a tervezett egység lehetséges jovibeni helyzeteit, beleértve a
kornyezeti véltozdsokra torténd reakcidkat, meghatdrozza a tervezési egység hosszi
tava céljait, és ez alapjan cselekvési program(oka)t készit.

Szavazati egység A kozpénzek felhasznaldsat meghataroz6 politikai dontéshozatal
olyan feladat-ellatasi kotelezvénye, amelyhez szovegesen hozzarendelhet$ az elvirt
eredmény, szimszerden a kiaddsi plafon. A koltségvetési dontés legkisebb egysége.

Teljesitmény-ellendrzés (Performance/value for money audit) Egy kozszektor-
beli szervezet mikodésének vizsgalata a gazdasdgossdg, hatékonysdg és az eredmé-
nyesség szempontjabdl.

Tervezés Dontés-elGkészits tevékenység, amely helyzetelemzést, érdekegyeztetést,
célok meghatdrozasit, cselekvési alternativdk és a célok megvalGsitasi eszkozeinek
meghatarozdsat foglalja magaba.

Tobbcsatornas finanszirozéas Olyan helyzet, amikor a kollektiv joszdg elGallitasa-
hoz, vagy kozberuhdzashoz sziikséges pénzeszkozoket egynél tobb allamhaztartdsi
gazdalkodasi alapegységbdl biztositjak. Mds szavakkal, a kozpénziigyi rendszer ki-
16nb626 alrendszereibdl torténik a finanszirozds.

Vallalati versenyképesség A vallalat azon képessége, hogy a tarsadalmi szabilyok,
normak betartdsa mellett képes Ggy termékeket és szolgaltatasokat kindlni, hogy
ezek kereslete meghaladja versenytarsaikét, mikozben né a véllalat értéke.

Vegyes gazdasag A modern piacgazdasdgok kiilonb6z6 modelljeinek az a kozos sa-
jatossaga, hogy a maganszektor szoros szimbidzisban él a kozszektorral. Ez azt is je-
lenti, hogy e gazdasdgok koordinédciés mechanizmusaiban egyszerre van jelen a piaci,
a burokratikus és a reciprocitason alapul6 gazdasagi koordinacio.

Versenyképesség Az egyik leggyakrabban hasznélt, de vitatott fogalom. A kozgaz-
dészok egy része (pl. Krugman) tagadja a fogalom operaciondlis voltat. Megkiilonboz-
tetjuk a vdllalati, a nemzetgazdasagi és a regiondlis (vagy telephelyi) versenyképességet.
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