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A helyi forrasszabdlyozasi rendszer
magyarorszagi példaja, 1990-2012

Magyarorszagon immar lezartnak tekinthet6 a helyi 6nkormanyzati finanszirozasi
rendszer 1990-2012 kozotti atalakitasa, ami tanulsagos példaja a pénziigyi fodera-
lizmus gyakorlatba valo atiiltetésének. A rendszer atalakitasa mellett sokan telepii-
1ési csd6dokkel érveltek, pedig a korabbi gazdasagi szabalyozé mechanizmus nem
omlott Gssze. Ellenkezéleg: a decentralizacio kiépitésének végig jo alapjaul szolgalt,
viszont akar tankonyvi példat is nyujt arra, hogy a helyi kozszolgaltatasok célsze-
rii megszervezéséhez sziikséges integraciok kialakitasa és finanszirozasi tartalmuk
felépitése nélkiil a rendszer csak korlatozottan miikodhet. Az sszevonasok, vala-
mint a feladatok nagyobb egységekbe telepitése el6tt kozigazgatas-politikai korlat
allt, amelyet 6nmagaban a pénziigyi szabalyozassal nem lehet atlépni. E tehetetlen-
ségi hatas azonban elegendd iiriigyként szolgalt a helyi-teriileti feladattelepitési és
finanszirozasi rendszer gyokeres atrendezéséhez.*
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A pénziigyi decentralizacié az elmult szazad utolsé negyedében a kozosségi dontés-
hozatal lehetd legalacsonyabbra szintre delegalasat és a forrasok tarsadalmi értelem-
ben hatékony felhasznalasat szolgalta. A magyar 6nkormdnyzatok finanszirozasa,
az alkalmazott szabdlyozdérendszer a rendszervaltas kezdetétdl ezt az iranyvonalat
kovette, 2013. januar 1-jétél azonban gyokeres véltozas tortént ezen a teriileten. E
valtozas jol jelzi, hogy a tarsadalmi decentralizacionak és a finanszirozasi rendszer
ezt tikroz6 modositasanak milyen lehet&ségei és korlatai vannak Eurdpa egy ke-
vésbé fejlett régidjaban.
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A helyi forrasszabalyozas alapjai

A kozpénziigyekben a decentralizcié nem egyszertien szervezeti kérdés: magaban
foglalja a feladatoknak és a forrasok feletti rendelkezésnek a kiilonb6z6 allamhatal-
mi szintek kozotti megosztasat.

A pénziigyi foderalizmus és a kozfeladatok ellatasanak rendje

A tarsadalmi kozos feladatok egy részét teriileti szervezésben latjak el. Az elrendezés
létjogosultsagat, kiterjedését és gazdasagi indokait leginkabb a pénziigyi foderaliz-
mus' elméleti keretében szoktak lefrni.

A teriileti decentralizacié gazdasagi feltételeit tartalmazoé pénziigyi foderaliz-
mus elméletét eredetileg a szovetségi dllamszerkezet( orszagokra dolgoztak ki.
Tartalmat tekintve azonban a tedria jelentésége joval dltalanosabb érvényt. Valo-
jaban a kormanyzatok kozotti horizontalis verseny és az ezzel dsszefiiggd vertika-
lis kapcsolatok mtikodésének szabalyszertségeit modellezi. Az elmélet alapvetd-
en kiillonbozé kormanyzati strukturak természetére vonatkozdan iranyadd, igy
a nagy foderaciobeli tagallami kapcsolatokra (példéul az Egyesiilt Allamokban),
a kormanyzati igazgatasi szintek kozotti (decentralizacids) viszonyokra vagy a
nemzeti kormanyzatok kozotti gazdasagi kapcsolatokra nézve, valamint az integ-
raciok (példaul Eurépai Unid) gazdasagtanaban.

A tagabb elméleti 6sszefiiggésbe agyazott kiindulépontot Musgrave el6szor 1959-
ben megjelentetett kozpénziigyi megkozelitése jelenti (Musgrave [1959], Musgrave-
Musgrave [1989]), amely a kozszektor szerepét értelmezve hatarozza meg az allam-
haztartasi funkcidkat. A stabilizdcids, allokacids és redisztribucios szerepkorok
alapjan a decentralizacids szempont szerint a kiilonb6z6 kormanyzati (tagallami)
egységek gazdasagi értelemben egymassal funkciondlisan interaktiv viszonyban
allnak. Kilonbozo kozszolgaltatasi feladatokat fogalmaznak meg, amelyeknek meg-
felel6en addszinteket allitanak be.

Az ebbe az elméleti keretbe illesztett decentralizacids szerep kozvetlen model-
lezését Ch. Tiebout mar korabban elvégezte (Tiebout [1956]). Mobilitasi hipotézise
szerint az emberek idealis esetben a kiillonb6z6 dnkormanyzatok (varosok) altal
felkinalt szolgaltatasok és a helyi adoteher 6sszevetése alapjan dontenek arrol, hol
tudjak kedvezébben kielégiteni kozosségi sziikségleteiket. A tiebout-i absztrakcio
elvezetett a decentralizacié tisztan gazdasagi elméletének megfogalmazasahoz
(Tiebout [1961]).

W. Oates bontotta ki a decentralizacié dllamhaztartasi allokdciés funkcioként tor-
ténd értelmezését. Az allami feladattelepités alapjat a kozosségi jolét hasznai és kolt-
ségei oldalarol kozelitette meg: a kozjavaknak van helyi fajtaja, mivel vannak lokali-
san nyujtott kozosségi javak és szolgaltatdsok, amelyek irant a kereslet teriiletenként
eltérd. Eppen ezért az egyiittes jolétet ndveli ezeknek helyi és nem kdzponti meg-

! A pénziigyi féderalizmus alapjainanak attekintéséhez lasd Szalai [2002].
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hatdrozasa, mert kiilonben felesleg, illetve masutt hiany keletkezne (Szalai [2002]
425. 0.). A decentralizacid ,koézgazdasagtana” a kozfunkciok tartalmara, illetve
gyakorlasuk optimalis kereteire is utmutatast jelenthetett (Oates [1972], Lockwood
[2006]). M. Olson koltségvetésiekvivalencia-elve szerint a kozfeladat-ellatasi felelés-
ség jellege azonos lehet a nagy és pénziigyileg erds egységek, illetve a kisméretti
és kis koltségvetésii helyhatosagok tekintetében, ha a koltségvetési szintek kozotti
kapcsolatok kialakitasa megfelelé (Olson [1969]).

A teriileti allokdcio6 ezen elsé generacids elmélete piacgazdasagi miikodést mo-
dellezett olyan el6feltevésekkel, hogy léteznek tisztan helyi kozjavak; kozvetlen és
egyenes iranyu Osszefiiggés van az adofizetés és a kozjavakbol (kozszolgaltata-
sokbol) vald részesedés kozott; a mobilitas teljes; tovabba nincsenek tulcsordula-
si (externalis) hatasok, azaz a szolgaltatasok hatdsa megmarad a kozigazgatasi hata-
rokon beliil (Dafflon [2006] 275. 0.).> Az elmélet tovabbfejldott az igy értelmezett
pénziigyi foderalizmus kormanyzati szerepek kozotti elhelyezésével, értelmezésé-
vel, pontositasaval, illetve egyes elemeinek biralataval. Lényeges azonban, hogy a
piaci elégtelenségek egyik korének kezelésére alkalmas allokacid jo része kiilonboz6
teriileti szinten valosithaté meg (Oates [1972], King [1984]). Az elmélet késébbi hul-
lamai mar nagyobb hangsulyt helyeztek a kozosségi dontések mas osszefliggéseire,
igy az elszdmoltathatésag intézményi kereteire.’

A kelet-eurdpai rendszervaltozds idején a kormdanyzati funkciok megalapozas-
hoz a helyi forrasszabalyozasi rendszer elvi magyarazataként inkabb az els6 ge-
neracids elméletekre épitettek (Vdgi [1991], Bird és szerzdtarsai [1995] 3-34. o.),
természetesen érvelve az e teriilet intézményi valtozasainak sziikségessége mellett
(Davey-Horvdth-Péteri [2000], Péteri [2007]). A kozpénziigyek e felfogasaban a
pénziigyi decentralizaci6 a kozfeladat-ellatas teriileti és szervezési szintek kozotti
megosztasat és a finanszirozasi kapcsolatok megfelelé rendezését jelenti. Tarsadal-
mi szempontbdl pedig ez azért fontos, mert a feladatok és a forrasok egymashoz
rendelésével a demokratikus intézmények dontési mechanizmusai szamara megte-
remti az érdemi miikodés alapfeltételeit.

A helyi kozigazgatasnak és az onkormanyzati feladattelepitésnek régi probléma-
ja a forraselosztas racionalitasaval valo 6sszeegyeztethetdség. A probléma lényege,
hogy a kozszolgaltatasok tobbsége esetében a pénziigyi szempontbdl hatékony fel-
adatellatashoz sziikséges teriileti egység mérete nem egyezik meg a politikai-koz-
igazgatasi teriileti egységek méretével, és raadasul az optimalis méret feladatcso-
portonként is kiillonbozik.

A koz- és a maganjavak/-szolgéaltatasok megosztasa, azaz az allokacios feladatko-
rok kijelolése ezért egyben a kozfeladatok ellatasanak teriileti diverzifikaldsat, a fold-
rajzi térben megvalosulo eloszlasat is jelenti. A pénziigyi decentralizacié a klubjavak
fogalmaval irja le az olyan javakat (szolgaltatasokat), amelyek fogyasztasa kozos, de
anem fizet6k kizarhatok. Az optimalis klub problémajat Buchanan [1965/1992] fo-
galmazta meg, aminek lényege, hogy a ,,zartkord” klub legmegfelel6bb méretét kell

> Lasd erre még Batina-Ihori [2005] 310. o.
V. Sivdk-Vigvdri [2012] 171. o. és Vigvdri [2008] 175. o. dsszefoglalasaval.
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koltség-haszon elemzés segitségével meghatdrozni,’ figyelemmel a klubok kézétti
atjaras lehetGségére (Atkinson-Stiglitz [1980] 522. o.). Kozigazgatasi szempontbdl
azonban a klubjavak értelmezéséhez (Lane [1995] 36. 0.) mindenképpen hozzétarto-
zik, hogy a helyi kormanyzatok altalaban olyan javakat és szolgaltatasokat biztosita-
nak, amelyek eredendGen nem tiszta kozjavak, kdzszolgaltatasok, hanem csak azza
teszik Oket (Stiglitz [1988/2000] 647. 0.). Az igénybe vevok (helyi add- és dijfizetok)
olyan korének kell nyujtani ezeket a javakat és szolgaltatasokat, amelyben az opti-
malis, azaz a kozfeladat-ellatas racionalis mérete gazdasagi szempontbdl meghata-
rozhatd (Musgrave-Musgrave [1989] 445-456. 0.).

E tiszta modell azonban automatikusan nem érvényesiilhet, mert a feladatmeg-
osztast nagymértékben politikai célok vezérlik (Lane [1995] 38. 0.). A kozfunkciok
teriileti egységenkénti és szintenkénti telepitésének ezzel egyiitt is marad gyakorlati
jelentésége, hiszen egy olyan fontos szempontot hangsilyoz, amelyet tartésan nem
lehet figyelmen kiviil hagyni. Nevezetesen azt, hogy a kozfeladatok bizonyos fajtait
az ellatas teriileti optimumara figyelemmel kell megszervezni.

A tarsadalmilag kozos funkcidk gyakorlasa tehat nemcsak kézpontositott tevé-
kenységeket foglal magaban, hanem teriileti megkozelitést is igényel. Mégpedig
nem egyszerien szervezéstani szempontbdl, hanem a kézjavak és kozszolgaltatasok
sajatossagain alapulo okokbdl. A teriileti allokaci6 a kozosségi javak és szolgaltata-
sok rendelkezésre bocsatasanak egyik formdja (vo. Bailey [1999] 6-8. o.). Feltételezi
a dontési viszonyok meghatarozott szerkezetét és felépitését. Ertelemszertien pénz-
tigyi elosztasi rendszer is kapcsolodik hozzd, amely a koltségvetési finanszirozas
rendjét és alkalmazott technikait nagyban befolyasolja.

Feladatallokdcié Magyarorszdgon

Magyarorszagon az 1980-as évek végétdl formaldodé makrogazdasagi és teriileti re-
formok a vizsgalt iddszak elején még egytittesen szem el6tt tartottak az allamhaz-
tartas allokacios funkciéjanak mind a két tartalmat: a koz- és a maganszolgaltatdsok
kozotti hatarok alakulasat és a kozszolgaltatasok szervezési felelsségének tertileti
kormanyzati szintek kozo6tti megosztasat. A korabbi dllami feladatok decentraliza-
cidja és piacositasa, valamint az Gjonnan értelmezett kozosségi funkciok teriileti te-
lepitése Osszekapcsolddott. A tandcsi vallalatok atalakitasaval, eladasaval csokkent
a kozfeladatok kore is, kiilonosen a lakossagi ellatas, a koziizemi szolgaltatasok és a
kultarakézvetités terén.

A megyei szintre helyezett koltségvetési rendszer az dgazati Gjraelosztasi alkukra
épilé finanszirozast véaltotta fel. A kisérlet elméleti jelentésége a mabol visszatekint-
ve az, hogy teljesen Uj alapokra keriilt a kdzszolgaltatasok finanszirozasa. A szol-
galtatasok szintjét igyekeztek 6sszekapcsolni a helyben rendelkezésre all6 forrasok
mértékével. A kozponti koltségvetési forrasok elosztasanak normativ, illetve mas,

89-90.0.).
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egyedi dontéseket korlatozé modjai pedig valdjaban teret nyitottak az adott kozfel-
adat nem allami ellatéi — a maganszolgaltatok, a nonprofit szervezetek vagy éppen
az egyhazak és felekezetek — szamara, ezzel elismerve jogosultsagukat is. A decent-
ralizalt kdzigazgatas sajat érdekeltsége is valtozott, nyitottd valt a szektorok kozotti
allokdcio atalakitasara, mert az 4j szabalyozas a feladatok hatékony ellatasara és a
sajat forrasok novelésére 6sztonozte az onkormanyzatokat (Péteri [2008]).

Mindennek ellenpontja lett késdbb, 2010-t6l kezdédden, a decentralizalt kézszol-
galtatdsi rendszer alapvetd dtalakitasa. Két év alatt egyharmadaval csokkent a helyi
szinten ellatott feladatok pénziigyi aranya: 2012-ben az 6nkormanyzati kiadasok
nagysaga a GDP-hez viszonyitva mar csak 9,3 szazalék volt, szemben a 2010. évi 12,8
szazalékkal. A feladatok ellatasanak kozponti szintre helyezése egyben a forraselosz-
tas nyitottsagat is korlatozta. Az iskoldk és korhazak dont6en kozponti koltségvetés-
bél valé finanszirozasa automatikusan csokkentette a nem kormanyzati megoldasok
korét. Megn6tt az allami-kozosségi tulajdon befolyasa, tovabba csokkent az alter-
nativ és maganszervezetekre épiild szolgaltatasszervezés lehet6sége mind a human,
mind a kdziizemi szolgaltatasok terén. A vazolt elméleti keretiink terminoldgiajaval
élve, nem egyszertien recentralizdcio kovetkezett, hanem megvaltoztatattak a k6zos-
ségi feladattelepités allokaciodjat is.

Kihivasok és a magyar eset valaszutja

Kutatasi feltevésiink, hogy a vizsgalt két évtizedes iddszakban a magyar pénziigyi de-
centralizaci6 kiindulasi modellje a fenti altalanos kihivasokra nem mindenben tudott
megfelel6 valaszokat adni. A rendszer ellenallasanak elemzésekor a kovetkezd kér-
désekre kerestiink vélaszt. Milyen pontokon nem felelt meg az alkalmazott modell a
pénziigyi decentralizacio kovetelményeinek? Hol hianyoztak a feladatellatas méretgaz-
dasagossagi szempontbdl optimalis rendszerének kialakuldsahoz sziikséges sokszinii
onkormanyzati intézmények, azaz melyek voltak a miikodés belsé korlatai?

Az alkalmazott médszer

Az elemzés adatainak forrdsai a Magyar Allamkincstértél - korabban Teriileti Al-
lamhdztartasi és Kozigazgatasi Informéciés Szolgalattél (TAKISZ) — a VATT 4ltal
tizemeltetett Orszagos Teriiletfejlesztési és Teriiletrendezési Informacios Rendszer
(TEIR) altal telepiiléssorosan atvett koltségvetési mérlegadatok. Ezek tartalmaz-
zak a sajat folyo bevételeket, a helyi adokat, az atengedett bevételeket és ezen beliil
a megosztott személyi jovedelemadot, a kiilonboz6 dllami hozzajarulasokat ossze-
vont formaban, valamint a hitelbevételeket; a kiadasi oldalon pedig kozgazdasagi
osztalyozas szerint a f6 tételeket (személyi juttatasok, dologi kiadasok, felhalmozasi
kiadasok, tamogatasok, hitel-visszafizetés).

Az éves TEIR-adatok az aktualis kozigazgatasi rendszert kovetik, de az 6sszeha-
sonlithatésag érdekében a telepiilési adatok az 1985. évi kozigazgatasi helyzetnek
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megfelel8en szerepelnek az adatbézisban. Igy az 1993 és 2010 kozotti idészakban az
adatok minden évre rendelkezésre allnak egyrészt 3048 telepiilésre, masrészt megyei
onkormanyzatokra, harmadrészt pedig a - 2003 6ta megalakitott — tobbcélu kistér-
ségi tarsulasokra megyénként. Az adatbazis tartalmazza az alland6 népességszamot,
a kozigazgatasi jogallas, a megyék és a hét statisztikai-tervezési régié kodjat, igy a
pénziigyi adatok ezek szerint is csoportosithatok.

Az adatbazis kialakitdsdnak az a jelentdsége, hogy 6sszekapcsolja a pénziigyi
koltségvetési és a telepiiléssoros statisztikai adatokat. Ez rendszerszerten és a tel-
jes idészak folyamataban,” nyilvdnos adatbazisokra épiiléen eddig sohasem sikeriilt.
A magyar kozponti kozigazgatas ugyanis mindig allami teriiletbeosztds szerinti
Osszesitést végzett, a megyék egységeihez kototten, mivel a koltségvetési tervezés,
valamint a beszamolasi rendszerek ezt kovetelték. Kutatasi célra alkalmas adatbazist
yjra és ujra egyedileg kellett el6allitani, és akkor is meg kellett kiizdeni a hozzafé-
rési akadalyokkal. Ezért fontos mddszertani eredmény az adatbazis ilyen formaja-
nak el6allitasa és tudomanyos elemzési célra vald felhasznalasa.

A kiadasi adatokat folyd és 2010. évi 0sszehasonlité arakon szamoltuk. A 1ét-
rehozott adatbazissal egyebek mellett teriileti funkcionalis és idGsoros elemzése-
ket végeztiink. A koltségvetési forras- és kiadascsoportokat kozigazgatasi szintek,
regionalitds és telepiilésnagysag-csoportok szerinti valtozok mentén értékeltiik.
Eredményeinknek azon részét tartalmazza jelen tanulmany, amelyek a finanszi-
rozasi rendszer egészére vonatkoznak. Regionalis és szolgaltatasok szerinti agazati
részletes elemzést itt nem végziink, mert az tanulmanyunk kereteit szétfeszitené.
Ahol kiilon nem jelezziik, az adatok forrdsa az MTA-DE Kozszolgaltatasi Kutatd-
csoportunk Teriileti kozszolgaltatasok szabdlyozasai elnevezést projektje kereté-
ben készitett sajat felépitést adatbazis.’

A jelenség — méret és demokrdcia

A klasszikus forrasszabalyozdsi rendszerrel kezelt nehézségeket az optimalis fel-
adatellatasi méret és a hatékony helyi dontéshozatalban testet 61t6 demokracia ér-
vényesiilési kereteinek (size and democracy) ismert szakirodalmi problémajaként
azonosithatjuk. Igazgataspolitikai oldalrdl a fesziiltség abban 4ll, hogy a kozakarat
kozvetlen kifejezése ember- (vdlasztd-) kozelibb, de f6leg egységes, a foldrajzi hata-
rokhoz igazodo, helyben ellendérizhet6 és stabil onkormanyzati szervezést kovetel
meg (Dahl-Tufte [1973]). Mig a feladatellatas gazdasagi logikaja nagyobb, szaksze-
ri mikodésre képes, akar a telepiilési hatdrokat atlépd ellatasi hatarok kijelolését
igényli, raadasul szolgaltatasonként eltérd korzetek szerint, addig a kézpénziigytan

® Viszont egyes id§szakokra és koltségvetési tételekre lasd G. Fekete és szerzétdrsai [2002] 53-57. 0.,
Barati [2001] és mésok.

° Az MTA-DE Kézszolgéltatasi Kutatécsoport a Teriileti kozszolgaltatasok szabalyozésai cimt ku-
tatasi projektjének (2012-2016) helyi 6nkormanyzati pénziigyi adatbazisa [a tovdabbiakban: MTA-DE
adatbazis (2012-2013)]. Az adatbézist Vécsei Pdl készitette. Az adatok elsddleges forrasa: Magyar Al-
lamkincstér helyi kéltségvetési adatbazisa, masodlagos forrdsa: VATI TEIR.
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szerint inkabb az egységesebb megkozelités a realis cél, ami a kozosségi forrasok
egy részének garantalt helyben hagyasaval, tovabbad a koltségvetési hozzdjarulasok
normativ alapu szabalyozérendszerének kialakitasaval érhetd el.

A masodik generacids pénziigyi decentralizacios elméletek szerint a viszony-
lag kiegyenlitett szabalyozasi eredmény tartosabb fenntartasahoz a feladatellatasi
integraciok formdinak kozigazgatas-szervezési (és kozigazgatas-politikai) meg-
valdsulasa sziikséges (vo. Vigvdri [2006]). A méretgazdasagossagi elvet tamo-
gato egyik f6 intézményes megoldas a feladatrendszer kiillonboz6 mérett helyi
korményzati egységek szerinti differencialasa: a varosok szerepeit egyértelmu-
en kozponti és térségi funkcioikkal azonositjak. Masik megoldastipus: a kisebb
méretli onkormanyzatok tudatosan szervezett integraciok keretében biztositjak a
nagysagrendjiiket meghalado6 kapacitasokat igénylé funkcidkat, amelyek formai
kiilondsen a tarsulasok vagy varoskozosségek. Végiil térségeket lefedd kozszol-
galtatasokat szerveznek alsé kozépszinten a jarasok és kertiletek, kozépszinten
a megyék, valamint - még nagyobb integracids szinten - régios vagy tagallami
kozigazgatasi teriileti szint szerint.

Magyarorszag esetében mindezek az intézményi megoldasok csak részlegesen
valosultak meg, és igy korrekcids hatasuk gyengének bizonyult (a kérdéskor atte-
kintését 1asd G. Fekete és szerzdtdrsai [2002], Horvdth [2009], Szente [2013]). Hi-
potézisiink az, hogy a pénziigyi decentralizacié forrasszabalyozasi rendszere bar-
mennyire kovetkezetesen indult is, és barmennyire sokat tartott meg mindvégig
e helyzeti energiajabol, csak nehezen és megszoritasokkal tudott megfelelni a mé-
retgazdasagossag kovetelményeinek. A pénziigyi szabalyozas alakuldsa és hatasa
jol jelezte a rendszer problémait, de 6nmagaban nem pdtolhatta a feladatellatasi
integraciok hidny4t.”

A helyi koltségvetési alapok

A kozszolgaltatasi feladatok és a forrasok egymashoz rendelése a helyi 6nkormény-
zati finanszirozasi gyakorlatban alapvetéen kétféle modon lehetséges. A tervgazda-
sagi rendszerbdl 6rokolt szabalyozasi rendszer az egyedi dnkormanyzatok kiaddsait
szamitja ki, a tervezett sajat forrasok levonasat koveten tételesen hatarozza meg a
nyujtott kozponti koltségvetési tamogatas 6sszegét. Ennek a modellnek véltozatos
formai alakultak ki, att6l fiigg6en, hogy mennyire részletes és beavatkozé a kiadasi
szintek el6irasa, és milyen médon torténik a sajat bevételek becslése. Valoszintileg
ennek a modszernek egy véltozatat értik ujabban feladatfinanszirozason.

A masik mddszer csak az 6nkormanyzatok bevételeit szabalyozza. Ekkor torvé-
nyekkel hatarozzak meg a sajat bevételképzidés feltételeit és a kozponti koltségvetés-
sel megosztott helyi adobevételek 6sszegét, amelyeket azutan kozponti koltségvetési

7 Osszehasonlitasképpen érdemes megjegyezni, hogy més kelet-kozép-eurépai orszagokban az at-
alakulds menet kozbeni intézményi fejlesztési kisérletei nem feltétleniil voltak ennyire hatdstalanok
(Swianiewicz [2002], Regulski [2003]).
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tamogatasok egészitenek ki. Ebben a forrasszabalyozasi rendszerben a kiadasi el6-
irdnyzatokrol az altaldnos foglalkoztatasi, az agazati szakmai szabélyozas és a kolt-
ségvetési el6irasok keretein beliil helyben dontenek.

Magyarorszagon 1990-ben az utébbi, a forrasszabalyozasi modellt vezették be,
kovetve az eurdpai és mas nyugati integracios ajanlasokat (lasd Horvdth [2007]
7-9. 0.), de egyben konzisztens egyedi alkalmazast is megvaldsitva. A forrasszaba-
lyozasi elvet kovetve a tobbcsatornas finanszirozasi rendszer az adobevételek meg-
osztasat és az dltalanos célu dllami timogatast alkalmazta, és igy az akkori idészak
leghaladébb szakmai megoldasaira épiilt (Davey-Péteri [2006]). Ezek a mddszerek
biztositottdk a helyi 6nallésagot, valamint érdekeltté tették az dnkormanyzatokat
sajat bevételeik novelésében és a hatékony feladatellatasban. A modell kiindulo-
pontjai a kovetkezdk voltak.

a) Jelentés mértéki kozfeladat keriilt at a helyi 6nkormanyzatokhoz. A két évti-
zed soran az allamhdztartasi kiaddsok 23-27 szazalékat hasznaltak fel helyi szinten,
ami nemzetkdzi dsszehasonlitasban is erételjes kiaddsi decentralizaciot jelentett: a
GDP 12-13 szazalékat tette ki az dnkormanyzati koltségvetés. Az Eurdpai Unié 27
orszaganak atlaga az allamhaztartasi kiadasok 17 szazaléka (kozponti szint alattinak
szamitva a szovetségi rendszeri EU-orszagok tagallami kiadasait is).

b) Mivel a helyi feladatok tobbségét olyan kotelez6 kozosségi szolgaltatasok tették
ki, amelyeket minden jogosult szamara biztositani kellett, a feladat ellatasara képte-
len telepiilési onkormanyzatok e szolgaltatasok nyujtasat atadhattak. Az egyedi te-
leptilési onkormanyzati dontés alapjan torténd feladattelepités azonban olyan mér-
tékben novelte meg a rendszer rugalmassagat, hogy az egységes forrasszabalyozasi
gyakorlat mar nem volt képes a valtozasok kovetésére.

¢) Az dnkormanyzatok a korabbi allami-kozosségi eszkozok ataddsaval jelentds
vagyonhoz jutottak, azonban a kotelez6 és a szabadon valasztott helyi infrastruktara
és gazdasagfejlesztési feladatok is nagy terheket rottak rajuk.

d) Az dnkormanyzati rendszer els6 évtizedében fokozatosan alakult ki a sajat be-
vételi 6nallosag. A helyiaddzas bevezetésével, a korabbi hatdsagi armegallapitasi
jogkor decentralizacidjaval a sajat folyd bevételek finansziroztak a helyi koltségvetés
kozel harmadat. A sajat bevételek kozott fokozatosan nétt a helyi adobevételek sulya
(2007-ben mar 55 szazalék) és ezen beliil is els6sorban a helyi ipartizési adé volt a
meghatarozd (2012-ben a helyi adok 78 szazaléka).

e) Az 1988-ban bevezetett személyi jovedelemaddzas egyik jellegzetessége az volt,
hogy teljes egészében a helyi feladatok finanszirozasara szolgalt. A késébbi 6nkor-
manyzati forrasmegosztasi rendszerben is meghatarozé volt ez a kozponti adébe-
vétel. A személyi jovedelemadd helyi koltségvetésbe keriilt részaranya 2010-re mar
elérte az 6sszes Onkormanyzati bevétel 6todét. Igaz, ennek az 6sszegnek ekkorra mar
egyre kisebb része jutott vissza kozvetleniil az adofizetok lakohelyére.

f) A forrasszabélyozasi rendszer legfontosabb eleme az dltaldnos céli normativ
tamogatasok bevezetése volt. Ezek a népességszamra és szolgaltatasi feladatmutatok
egységére vetitett allami hozzajaruldsok tették ki a helyi bevételek legnagyobb részét.
Az egyre boviild tamogatasi célkitlizések miatt az indulaskori 16 mutatészam 150 folé
nétt, és ezt még tovabb finomitottak az alapmutatok kiillonb6z6é modositd tényezoi.
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g) Az 6nkormanyzati finanszirozasi rendszerben tjitasnak szamitott, hogy garan-
taltak a helyi hitelfelvételi 6nallésagot, majd szabalyoztak a kozvetett eladdsodast.
Az 6nkormanyzatok éves hiteltorlesztése nem haladhatja meg a sajat bevételek rovid
lejaratu kotelezettségekkel csokkentett értékének 70 szazalékat, valamint rogzitet-
ték a konszolidacids eljaras szabalyait. Elenyészé szamban kertiltek 6nkormany-
zatok csddeljaras ala. Még 2011-ben is ennek a hitelkorlatnak csak az egynegyedét
hasznaltak ki. E szabalyozas al6l 2006 utan 6nkormdnyzati kotvénykibocsatasok
megnovekedett allomanyaval lehetett ,kibujni” (Gdl [2011] 129-131. és 135-136.
0.). Ehhez adddtak hozza a devizaalapu addssagproblémak a globalis pénziigyi,
majd az ingatlanpiaci valsag utan. De ez a kés6bbi kommunikdcié ellenére csak
a tékeerds (jellemzben nagyvarosi és fejlett varosi) telepiiléseket érintette, és ép-
pen emiatt ket sem végzetesen.’®

Ez a rendszer tehat nagyobb onkormanyzati 6nallésagot és igy erdteljesebb helyi el-
szamoltathatosagot tett lehet6vé a korabbi tételes kiadasi eldiranyzatokra épiil tamo-
gatasi rendszernél. A forrasszabalyozasi rendszer alapelve el6szor 2007-ben médosult
lényegesen, az akkor bevezetett kozoktatasi ,.teljesitménymutat6” Gtjan, azaz a stan-
dard tanulécsoport-méretre épiild normativ timogatasok bevezetésével.

Majd 2010 utan, a helyi 6nkormanyzati pénziigyi valtozasok egyik eleme - az
altalanos centralizdcion tdl - a feladatfinanszirozds bevezetése volt. Ez azt je-
lenti, hogy a kdzponti koltségvetési tamogatasok egy részét az atlagos tervezett
kiadasok és az elvart bevételek kiilonbségeként kapjak meg az 6nkormanyzatok.
A 2013. évi koltségvetésben az egyes feladatok (példdul telepiilésiizemeltetés) ki-
adasi szintjének szamitasa az egyes telepiiléskategoridk atlagos koltségei alapjan
torténik, mig a bevételek kozott a korabbi ipar(izési adé minimalis, 0,5 szazalé-
kos kulccsal szamitott 6sszegével kalkuldlnak. Ez a mddszer a rendszer finomabb
szabalyozasara ad lehetGséget, és ha a tényleges kiadasokat nem korlatozzék a
tamogatasi feltételek, akkor esetleg akar a forrasszabalyozashoz hasonlé helyi ér-
dekeltséget is biztosithat.

Az dnkormanyzati finanszirozas korlatai

A vizsgalt magyar helyi 6nkormanyzati finanszirozasi rendszert az intézményi kor-
nyezet a kovetkezéképpen befolyasolta erételjesen.

1. A helyi feladatok jellegiikb6l kovetkezden tulzottan nagy koltségvetési terhet
jelentettek az onkormanyzatoknak. Az allampolgari jogon jaro szolgéltatasok tobb-
sége olyan helyben kotelezden ellatand6 feladat, amelynek esetében az 6nkormany-
zatoknak az ellétds szinvonaldra vonatkozéan nem volt mérlegelési lehetéségiik. Igy
a megfelel6 minGségii szolgaltatas biztositdsara jellemzGen csak a nagyobb, varosi
helyhatdsagok voltak képesek.

® Esztergom varosnak a sajtobol jol ismertté valt fizetésképtelensége kivétel, ebben a nagysagrend-
ben mindenképpen. Raadasul ez is jelentds részben inkabb politikai patthelyzet kovetkezménye.
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2. A helyi 6nkormanyzati forrasképzddés rendszerében a sajit bevételek viszony-
lag nagy sulyuak voltak, de 6sszetételiikbol kovetkezden a forrdsteremtési kapacita-
sokban kezelhetetlen kiilonbségek alakultak ki.

3. A helyi feladatok jellege és a sajat bevételek nagy kiilonbségei végiil olyan kolt-
ségvetési tamogatasi rendszer kialakitdshoz vezettek, ami egyedi, részletekbe mend
beavatkozasra adott alkalmat.

4. Részben ebbdl kovetkezéen pedig a valasztasi ciklusokkal valtozé politikai cé-
lok erésen mozgattak, mozgathattak a forrasszabalyozasi rendszer elemeit.

A kovetkezokben ezen allitasok kibontasaval kivanjuk megmutatni, hogy bar kiépiil-
tek a decentralizaci6 pénziigyi alapjai, onmagukban a megfelel$ intézményi keretek
hianyat nem voltak képesek kezelni. Azt is allitjuk ugyanakkor, hogy a rendszer nem
volt menthetetlen, betegségei mindvégig kezelhet6k lettek volna (v6. Vigvdri [2011]
65-81. 0. megallapitasaival).

A kotelezd helyi feladatok nagy pénziigyi terhei

NAGYVAROSI POLUSOSSAG » Az 6nkormanyzati kiaddsok és a népesség megoszlasat
osszehasonlitva, lathatd, hogy az 6tvenezer f6nél nagyobb népességszamu varosok,
azaz jellemzben a megyei jogt varosok és a févaros (valamint a megyei 6nkormany-
zatok) biztositjak azokat a térségi és koltségesebb szolgaltatasokat, amelyek a kisebb
varosokban és kiilondsen a kozségekben nem érhetdk el. Ezt mutatja az is, hogy az
otvenezer f6 alatti telepiilések népességszammal mért sulya minden egyes telepiilés-
csoportban nagyobb, mint az ide jutd koltségvetési kiadas (1. dbra).

1. dbra
Az 6nkormanyzati kiadasok és a népességszam megoszlasa, 2010
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Annak ellenére, hogy a telepiilések atlagos méretében és az apréfalvak aranyat tekintve
az orszagon beliil jelentds kiilonbségek vannak, az 6nkormanyzati kiadasok régiok ko-
z0Otti megoszlasa kiegyenlitett képet mutat. A 2010. évi adatok alapjan az egyes régiok
onkormanyzati kiadasokbol vald részesedése alig tér el az ott él6 népesség sulyatol.

A 2.a) dbra mutatja, hogy 1993 és 2010 kozott a helyi nkormanyzatok fajlagos kiada-
sai (0sszehasonlitd dron szamolva) atlagosan 11 szazalékkal néttek. Ennél az orszagos
novekedési titemnél a nagyvarosok, valamint az 1000 és 3000 kozotti lakossagszamu
kozségek értékei voltak magasabbak. A két évtized soran az egy fore juté 6nkormany-
zati kiadas viszont nem valtozott, vagy csokkent két telepiiléstipus esetében: az ezer
£6 alatti kistelepiiléseken és a megyeszékhelynél kisebb (30-50 ezer f6s) varosokban.
A Kistelepiilésekrol torténé forraskivondas a rendszer hatékonysagara tett kisérletnek
tekinthetd. A kozepes méretii varosoktol pedig feltehetden a megyeszékhely varos-
okhoz kertiiltek at feladatok és forrasok.

2.a) dbra
Az egy fére juté onkormanyzati kiadasok szdzalékos valtozasa, 1993-2010 (2010. évi dron)
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A 2.b) dbrdn lathato, hogy a kiadasok tertileti megoszlasa egyenlétlen, ami a forras-
szerzési képesség kiilonbozdségeit titkrozi.

Volt ugyanakkor kiegyenlitési hatds is. Mindezek mar nyomon kovethetdk az
egyes régiok helyzetének véltozasdban is. A két évtized soran a fajlagos 6nkormany-
zati kiadasok a négy kevésbé fejlett régioban 15 szazalékot meghalad¢ iitemben, mig
a Nyugat- és Kozép-Dunantul, valamint a Kézép-Magyarorszag régioban csak 4-7
szazalékkal nottek. A rendszerben tehat lezajlott egy nagytérségi szinti kiegyenli-
tddés, bar a ,nyertes” régiokban feltehetden a nagyvarosok (Pécs, Szeged, Miskolc,
Debrecen) huztak felfelé az adott régio atlagat.
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2.b) dbra
A helyi 6nkormanyzatok egy fére juté targyévi kiadasai kistérségek szerint, 1993-2010
(ezer forint, 2010. évi dron)
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ALLAMPOLGARI JOGON JARO SZOLGALTATASOK TULSULYA A HELYI FELADATOK
KOZOTT » Bar a helyi onkormadnyzati koltségvetések agazatonkénti kiaddsairol nincse-
nek megbizhaté részletes adatok, annyi tudhatd, hogy a kozoktatas az egyik legnagyobb
helyi feladat (3. dbra). Az elmult évtizedben az oktatds a 2002. évi valasztasok utan lett a
legjelentdsebb kiadasi tétel, amikor a helyi koltségvetés 31 szazalékat tette ki (foly6 aron
szamolt aranyok). A gazdasagi valsag hatdsara a helyi szocidlis tamogatasok dsszege is
folyamatosan névekedett 2010-ig: ekkor mar elérte az 6nkorményzati kiaddsok 8 szaza-
lékat, ami a 2006. évi részarany kétszerese volt. A trendet a 3. dbra mutatja.

A helyi feladatok kozott tobbségben 1év6 alapvetd emberi szolgaltatasok (okta-
tas, szocialis feladatok, egészségiigy) kozos jellemzdje, hogy kotelezden, mindenki
szamara kozpontilag meghatarozott szinten kell biztositaniaz ellatast. Mérlegelésre
helyben tehat nincs sok lehet6ség. Ezzel szemben a kommunalis szolgaltatasok szin-
vonala és az ezekre forditott kiadasok a helyi pénziigyi feltételektdl fiiggéen rugal-
masabban alakithatok. Mivel a mindenkinek egyforman jaré emberi szolgaltatasok
teszik ki az dnkormanyzati koltségvetés nagyobb részét, ezek a kiadasok nagy nyo-
mast gyakoroltak a helyi koltségvetésre. Az onkormdnyzatok jelentds része azonban
ennek az ellatasi kotelezettségnek nem volt képes megfelelni: igy keriiltek a politikai
és szakmai vitak napirendjére a falusi kisiskoldk problémai, a kisvarosi korhazak
fenntartdsi nehézségei. Raadasul a varosokbdl torténd kikoltozésekkel a szocialis
problémak részben attevédtek az elmaradottabb falusi térségekbe. A helyi szintre
telepitett, de mindenkinek egyforman jaro szolgaltatasok a vdarosokban koncentrd-
lodtak. A megfeleld mindségii ellatas biztositasa a kisebb 6nkormanyzatok tobbsé-
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3. dbra
Oktatasi kiadasok a helyi koltségvetésben
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Forrds: EMMI [2013] és 2010-ig: MTA-DE adatbazis (2012-2013), 2011: kiadasi adatok:
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gének nagy koltségvetési terhet jelentett. Ezen kotelezd szolgaltatasok ellatasara csak
a nagyobb, varosi helyhatdsagok voltak képesek.

A finanszirozasi rendszer ebben az értelemben jol vizsgazott. Lényegében létre-
hozta a méretgazdasagossagi szempontbol sziikséges feladatellatasi integracié egyik
formajat, a korabbi tipizdlasunkban emlitett varoskozponti és kornyéki térségiikre
kihatassal 1év6 egységeket. A kozigazgatasi intézményrendszer szabdlyozdsa ugyan-
akkor errdl a tényez6rol kevéssé vett tudomast, ami fesziiltségekkel is jart.

A KOZEPSZINT o A teriileti Snkormanyzatok koltségvetési sulya a helyi 6nkormanyzati
kiadasok kozott alig valtozott, a vizsgalt idészakban 13 szazalék koriil mozgott (4. dbra).

Multbeli tjraelosztd szerepe miatt a megyét mint kozépszintli onkormanyzatot
nem épitették be a telepiilési 6nallésagra épiil6 rendszerbe. Bar ugy tinik, a tele-
piilési szint problémak kezeléséhez kozelebb allé megyei szint alkalmas lenne, a
tamogataselosztas politikai meghatdrozottsaga miatt ez a szint nem rendelhetd egy
masik valasztott helyi 6nkormdnyzat f61é. Az el6z6 6nkormanyzati térvény azon-
ban lehetdséget adott azon telepiilési intézmények megyének torténd atadasara,
amelyeket nem tudtak fenntartani a helyi koltségvetésbol. A kozoktatas teriiletén
éltek is ezzel a lehetéséggel a telepiilési dnkormanyzatok. A kilencvenes években a
megyei 6nkormanyzat altal fenntartott kozépiskolak szdima egyharmadaval nétt,
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4. dbra
Megyei és kistérségi kiadasok
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1

ezzel parhuzamosan a telepiilési 6nkormanyzatok altal miikodtetett intézményeké
pedig csokkent. Terjedtek az egyhazi és a maganiskolak, kiilonosen az alapitvanyi
kozépiskolak, amelyek szama 6tszordsére nétt hat év alatt, az 6nkormanyzati rend-
szer elsé id6szakdban, 1993-1999 kozott. Ez a folyamat az elmult évtizedben az 6n-
kormanyzati finanszirozasi problémak miatt még inkabb felgyorsult: 2011-ben mar
206 egyhazi fenntartasu kozépiskola mikodott, és a kozoktatasi statisztikaban ekkor
mar 452 ,,egyéb” fenntartasu intézményt tartottak nyilvan.

A megyei 6nkormanyzat tehat nem toltott be vezetd szerepet és kevéssé mikodott
integrativ teriileti kormdanyzati feladatellatasi szintként, de véd6haloként és pufferként
funkcionalt a telepiilési szintrdl kikeriil6 szolgaltatasok ellatasahoz. A megyei szint
szerepének atalakuldsa azonban nem csak teriileti redisztribucids kérdés volt, egyben
titkrozte a kozszolgaltatasok biztositasanak allokdcidjaban bekovetkezett valtozasokat
is. A redukalt szerep az allam visszavonulasat is jelentette, dtadvan feladatokat a jorészt
maganositott koziizemi szektornak, a kulturalis szférdaban pedig a harmadik (nonprofit)
szektornak. Majd amikor a vizsgalt korszak utan a megyei szerep — immar nem az 6n-
kormanyzati, hanem a hivatalszervezési formajaban - Gjra erésodik, az allokéacios for-
dulat megint kitapinthato: a kozfeladatok egyre inkabb kormanyzati kézbe kertiltek.

A TARSULASI KISERLET « Az elaprozott telepiilési onkormanyzati rendszer prob-
lémainak megoldasat célozta a tarsuldsok bevezetése és 0sztonzése. A legsikeresebb
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probalkozas a vizsgalt idészakban a tobbcélu kistérségi tarsulasok létrehozasa volt.
Ez a kozigazgatdsi valtozas jol lathatéan a megyei 6nkormanyzatok koltségvetési
részesedését csokkentette, amikor a térségi igazgatasi és szolgaltatasi feladatokhoz
kozponti koltségvetési tamogatast is kaptak a tarsulasok, amelyekhez még az egyiitt-
mkodo telepiilési onkormanyzatoktdl is keriiltek at forrasok a kdzosen nyujtott
szolgaltatasok finanszirozasara.

E kistérségi modell fokozatosan terjedt, és 2010-re mar a helyi 6nkormanyzati
kiadasok csaknem 3 szazalékat, az dllami tamogatasok 6 szazalékat a tarsulasok
hasznaltak fel.

A kistérségi rendszer részben a korabbi 6nkéntes tarsuldsi formakra épilt, mégis
iranyitott teriileti rendszerben mtikodott. A tobbcélu kistérségi tarsuldsi modell 6sz-
szességében nem volt meghatdrozo sulyu, és a politikai valtas kovetkeztében befeje-
zetlen kisérlet maradt. Megfelel6 helyi koltségvetési érdekeltség nélkiil ez a modell
nem tudott kifejlédni és minden szerepld szamara érzékelhetd megoldast nyujtani.
A méretgazdasagossag kovetelményét Magyarorszagon a tarsuldsi rendszeren ke-
resztiil viszonylag kevéssé lehetett érvényre juttatni.

A kistérségi tarsulasi kisérlet volt az iddszak egyetlen nagyobb strukturdlis re-
formja. Az elaprézott és ugyanakkor széles kort feladatokkal rendelkezé 6nkor-
manyzati rendszerben a tobbcélu kistérségi tarsulasok lehetdséget kinaltak a szol-
galtatasszervezési és a politikai szempontok harmonizalasara. A tarsulasok célja az
volt, hogy a kistelepiilések politikai 6nallosaganak fenntartasa mellett gazdasagilag
racionalis méretii szolgaltatasszervezési egységek jojjenek létre. Ennek kudarca és a
regiondlis dnkormanyzati szint létrehozasara iranyul6 elvetélt kisérlet viszont azt
mutatja, hogy az 6nkormanyzatisag masodik évtizedének végére a decentralizacio
tarsadalmi-politikai elfogadottsaga erésen meggyengiilt.

A bevételi kapacitdsok kiilonbségei

A helyi 6nkormanyzatok harom formdban jutottak kozponti koltségvetési tamogata-
sokhoz, allami hozzajarulasokhoz. Egyrészt kiillonb6z6 médon kozponti koltségve-
tési tamogatasokat kaptak, masrészt az egészségiigyi intézményeket finansziroztak
az allamhaztartason beliili atutaldsok, valamint a megosztott személyi jovedelemado
nagyobbik része normativ timogatasként jutott el a hozzajuk. Bar ez utobbiak az éves
koltségvetési beszamolokban a lakohelyre atengedett személyi jovedelemadd része-
ként jelentek meg, lathat6, hogy a normativ dllami hozzajarulasok, az dllamhaztarta-
son beliili dtutalasok és az egyéb tdmogatasok aranya egyiittesen a helyi koltségveté-
sek 55-60 szazaléka kozott valtozott az el6z6 két évtized soran (5. dbra).

A hosszu tavu trendek is jol lathatok: 1997-ig a restrikcids politika hatasara csok-
kent a helyi 6nkormanyzatok koltségvetési tamogatasa, amiben késébb a valasztasi
ciklusokhoz kapcsoléddan (1998, 2002) volt érzékelhetd valtozas. A 2008. évi no-
vekményt a szambavételi modszerek véltozasa magyarazza, ekkortol ugyanis a fel-
adatmutatok alapjan elosztott személyi jovedelemadot mar tamogatasként kezeli a
koltségvetési informacids rendszer.
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5. dbra
A tamogatasok Osszege és aranya
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A helyi sajat forrasok azonban egyre nagyobb mértékben jarultak hozza az 6nkor-
manyzati feladatok finanszirozasahoz. 1993-ban, amikor a helyi ad6zds rendszere
tényleges életbe Iépett, még csak egyotodnyi sulyt képviseltek a sajat bevételek az 6n-
kormanyzati koltségvetésben. Mara ez az arany mar 32 szazalékra nétt (6. dbra). Az
abrabdl jol lathatdk az egyes nagyrégiok gazdasagi fejlettségi szinvonalaban meglévé
kiilonbségek is: az d6nkormanyzatok a kozponti régidoban és a Dundntul fejlettebb
részén voltak képesek kihasznalni sajat bevételi lehetdségeiket, mig a tobbi térségben
joval kisebb a sajat forrasok aranya.

Az 6nkormanyzati sajat bevételek tobb mint fele helyi ad6 volt. A helyi adok egy
fére jutd osszegében meglévo eltérések nemcsak az orszagon beliili nyugat-keleti
iranyu tertileti kiilonbségeket mutatjak, hanem jol lathatok az urbanizacids lejtd
mentén is a 7.a) dbrdn. Budapesten az orszagos atlag kétszerese a helyi add fajlagos
Osszege, mig a tizezer f6 alatti telepiiléseken rohamosan csokken a helyi adébevétel.
Pedig ezek az 6nkormanyzatok is feltehetéen sokat tettek a helyi adékapacitas jobb
kihasznalasaért, hiszen 1993 éta itt 6t-hatszorosara nétt az egy fére juto helyi ado-
bevétel. A helyi adok kozott meghatarozo volt az ipartizési ado. A gazdasagi valsag
oOta kissé csokkent a stulya, de még mindig ez teszi ki a helyi adok négyo6todét. Ez a
magas arany részben megmagyarazza a sajat bevételekben meglévé teriileti és tele-
piiléstipusonkénti kiilonbségeket is. A 7.b) dbrdn lathatd, hogy az addztathato gazda-
sagi tevékenység inkdbb a Dunanttlon és a kozponti régidban, valamint a nagyobb
teleptiléseken talalhato, tehat itt ezért is magasabb a helyi adok egy fére juto dsszege.
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6. dbra
A sajat bevételek ardnya az 9sszes bevétel szazalékaban, régiok szerint
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7.b) dbra
A helyi 6nkormanyzatok helyi adobevételei kistérségek szerint, 1993 és 2010
(ezer forint, 2010. évi dron)
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A sajat bevételek mellett a lakdhelyre visszajuttatott kozponti addbevételek is
alakitjak a bevételi kiilonbségeket. Az elmult két évtizedben a legnagyobb aten-
gedett bevétel a személyi jovedelemado volt, amelynek jellemzéen 40 szazaléka
keriilt az 6nkormanyzatokhoz. A személyi adobevételek névekedésével parhuza-
mosan azonban csokkent a lakohelyre visszajuttatott rész aranya (8. dbra). 2010-
ben a személyi adobevétel a helyi koltségvetés bevételeinek egyotodét tette ki, de
ekkor méar a megosztott személyi addbevétel tulnyomo része normativ tamoga-
tasként keriilt vissza az dnkormanyzatokhoz. Az addfizeté lakohelyén marado
szja-rész a kétezres években az Osszes helyi onkormanyzati bevételnek mar csak
mintegy 4 szazalékat tette ki.

A helyi 6nkormanyzati bevételek szerkezetében tehat két nagyobb valtozas
zajlott le. Egyrészt megndtt a sajat bevételek szerepe. Ezek kozott is a helyi adok
voltak a meghatarozok, amelyek leginkabb a kisméretti telepiilések szamara je-
lentettek 4j forrasokat. Mivel azonban a helyi adok kozott az ipartizési ado sze-
repe volt a legjelentdsebb, a telepiilések kozott tulsagosan nagy teriileti kiilonb-
ségek alakultak ki.

Masrészt mivel a lakohelyen maradé megosztott személyi jovedelemado a varosi
onkormanyzatok sajat bevételi elényét tovabb novelte volna, ezért ez bevételi for-
ras fokozatosan dllami tdmogatassa alakult at. Ennek a kdzpontositott forrasnak
azonban csak egy toredéke jutott a bevételi lehetségek kiegyenlitésére. Valdjaban
a népességszam és a feladatmutatok szerint allokaltak, és igy az allami hozzajaru-
lasok kiegészitésére szolgalt.
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8. dbra
A személyi jovedelemadd megosztasa, 1993-2010
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Beavatkoz6 koltségvetési tamogatdsi mechanizmusok

A helyi 6nkormanyzatok tamogatottsaganak mértéke az el6z6 két évtizedben nem-
igen valtozott, viszont atalakult a kozpontilag szabalyozott forrasok elosztasanak
mddszere. Az 1990-ben bevezetett személyijovedelemadd-megosztasi és allami ta-
mogatasi rendszer legfontosabb elemei a lakohelyre utalt személyi jovedelemadd és
a szabad felhasznalasu, sziikségleti mutatora épiild normativ tdmogatasok voltak.
Ezeket bizonyos semlegesség jellemezte a kozfeladat-ellatas nyudjtadsanak mddja te-
kintetében, s igy alapjaul szolgalhattak a nem dnkormanyzati szolgaltatok tevékeny-
ségéhez juttatott koltségvetési hozzajaruldsoknak. A finanszirozasnak ez a rendszere
stratégiai allokacios ,iizenetet” kozvetitett a tarsadalom szdmara — legalabbis kez-
detben, de a kétezres években e tamogatasi eszkoz sulya, jelentGsége kisebb lett, az
egyedi dontéseken alapuld, kotott felhasznalasu és igy konkrét feladathoz és intéz-
ményhez kapcsol6do allami tamogatasok részaranya pedig megnovekedett az 6sszes
kozpontilag szabalyozott forrason beliil (9. dbra).

Az altalanos céli tdimogatasok elosztasa egyre inkabb a meglévé intézményi kapaci-
tasmutatdkra (példaul férdhely) vetitve tortént, és az altalanos sziikségleteket méré mu-
tatok (példaul népességszam) alapjan elosztott dllami hozzajaruldsok jelentdsége mar az
egyébként erre nyitott rendszerben is egyre mérsékl6dott. A tamogatasfajtak ilyen iranyu
bels6 atrendezddésére a meglévé intézményhalozat fenntartasa miatt volt sziikség.

A 9. dbrdn 6sszefoglaléan egyedi timogatdsnak nevezett csoport belsé dsszetétele
is megvaltozott. Az onkormanyzati fejlesztések forrasai 2008-ig a cimzett és célta-
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9. dbra
A koltségvetési tamogatasok {6 csoportjai
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mogatasok voltak, amelyek ezutan gyakorlatilag megsztintek, mert az eurépai uni-
60s alapok finansziroztak a helyi beruhazasok legnagyobb részét. Fokozatosan teret
nyertek viszont az olyan nagy egyedi dnkormanyzati projekteket megcélzé tdmoga-
tasok, mint a metr6épités, majd a késébbiekben a munkabér-kiegészitést és a szocia-
lis célokat szolgald egyéb tamogatasok.

Ebbe a csoportba tartoztak a miikodésképtelen 6nkormanyzatoknak nyujtott
allami tamogatasok (10. dbra). Az 6nhibajukon kiviil hatranyos helyzetbe keriilt
onkormanyzatok kiegészit6 tdmogatasa (6nhiki) olyan - az egyedi finanszirozasi
problémdk megoldasara szolgald — kozponti forras, amelyeket a forrasszabalyozasi
rendszer mar nem tudott kezelni. Példaul a telepiilési vagy megyei 6nkormanyzat-
nak olyan intézményt kellett fenntartania, amelyhez az allami tamogatas és sajat
bevételei nem voltak elegenddk, vagy nem rendelkezett elegendd sajat és megosztott
bevételekkel. Ez utobbi volt inkabb jellemzé az ilyen ,,0nhibdjukon kiviil hatranyos
helyzetti” dnkormanyzatokra.

Az igy elosztott puffertamogatasok 6sszege nem volt tilsagosan nagy: 2006-ban,
amikor legmagasabb volt ez az 6sszeg, akkor is csak 31,2 millidrd forint jutott el az
onkormanyzatokhoz. Igaz, ez a telepiilési 6nkormanyzatok t6bb mint egyharma-
danak jelentett fontos kiegészité forrast. Ezutan moédosult a mitkodésképtelen on-
kormanyzatok tamogatasa, és igy csokkent a jelentdsége. Majd 2011-t6l kezd6dGen
ujra a korabbi szintre nétt az 6sszege (34 milliard forint). Az a tény, hogy az 6nkor-
manyzatok egyharmada érintett volt (bar nem tul nagy forrassal), tovabba a tdmoga-
tas félrevezetd elnevezése alkalmat adott a vészharang kongatdsara a teljes rendszer
»~mukodésképtelensége” tekintetében, sulykolva azt a szakpolitikai allaspontot, hogy
nem a teriileti elosztas, hanem a helyi feladatallokacio hibas.
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10. dbra
A miikodésképtelen onkormanyzatok tdmogatasa
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Uj jelenség a tamogatdsi rendszerben, hogy évrdl évre nétt a nevesitett, egyes on-
kormanyzatoknak nyujtott kozponti forrdsok osszege. 2012-ben mar 95 telepiilési
onkormadnyzat részesiilt ilyen egyedi, feladathoz kapcsolodé tamogatasban, ami a
szabalyozott forrasok 4 szazalékat tette ki (1. tabldzat). Ennek 6sszege joval nagyobb,
mint a palyazati alapon, mégiscsak egységes szabalyok szerint elosztott miikodés-
képtelen 6nkormanyzatoknak folydsitott tamogatas. Viszont ez megint azt a latsza-

"oz

tot erdsitette, hogy valsagintervencié nélkiil a rendszer mtikodésképtelen.

1. tabldzat
Szabalyozott kozponti forrasok, 2012

Forras Szazalék
Lakohelyre utalt szja 10,6
Kiegyenlit6 célu szja 8,6
Normativ allami hozzéjarulas 44,4
Kozponti és kotott céla tamogatasok 324

Egyedi 6nkormanyzati tamogatasok (95 darab) 4,1
Osszesen 100,0

Forrds: 2013. évi kozponti koltségvetés.

Osszefoglalva, a helyi 6nkorményzati szabalyozott koltségvetési forrasok dsszeté-
tele, valamint a tdmogatasok elosztasi modszere a vizsgalt idészakban jelentdsen
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atalakult. A személyijovedelemadd-megosztas és az altalanos célu allami hozzaja-
ruldsok korabbi rendszerét fokozatosan felvaltottak a kdzponti célokhoz kotott és
az egyes onkormanyzatokra iranyul6 tamogatasok. Ez a nagyobb kozponti fiiggés
nyilvanvaléan csokkentette a helyi vezetés elszamoltathatdsagat, hiszen a forra-
sok megszerzése és a helyben elinditott programok inkabb a kézponti és nem a
helyi célokhoz torténd igazodast kovetelte meg. Ezzel a feladatellatas is kotottebbé
valt, ami a szolgaltatd szervezeti formak kozotti valasztas lehetdségét korlatozta,
igy a helyi kozszolgaltatdsok hatékonysagat és az eredményességét is csokkentet-
te. Tehdat nem 6nmagaban a kozponti koltségvetési forrasok nagy sulya, hanem az
elosztas mddszere okozott gondot. Az dnkormanyzati finanszirozdasi rendszerben
a helyi szolgaltatasi és a pénziigyi dontések az iranyitott tdmogatasok miatt ke-
vésbé kapcsolodtak Ossze.

A vizsgalt idészakban az 6nkormanyzati finanszirozas rendszere egységes volt.
Az adott politikai viszonyok kozott megtett korrekcids 1épések alapjan azonban egy-
értelmuien kettds tendencia rajzolédik ki: egyrészt béviiltek a helyi sajat bevételek,
masrészt egyre kotottebbé valtak a kdzponti szintrél juttatott forrasok. A nagyobb
helyi addzasi és a hitelfelvételi 6nallésag bovitette az dnkormanyzatok pénziigyi
mozgasterét és egyben novelte a kiilonbségeket; mig az allami tamogatasok egyre
részletesebb szabalyozasa ezzel ellentétes iranyu folyamat volt. Az alapjaiban igy is
meghagyott nagyobb 6nkormanyzati 6nallosag drizte a kozfeladatok ellatasanak
szektorok kozotti diverzifikdcidjat. A kozponti koltségvetési hozzajarulasok forma-
janak megmerevedése viszont ennek is ellenében hatott. Az ebbdl eredd fesziiltség
mar akkor rossz elgjel volt, de azért 6nmagaban semmiképpen nem lett volna elég-
séges indoka az allamositasi fordulatnak.

A politika hatdsa

A kormanyzati szintek kozotti pénziigyi kapcsolatok szabalyozérendszerére a poli-
tikai folyamatok mindig hatdssal vannak. A magyar rendszerben jelentds eredmény
volt a finanszirozas {6 elemeinek az 6nkormanyzati térvényben vald rogzitése. Mar
kevésbé volt szerencsés, hogy a szabalyozas elvileg és technikailag kimunkalt rend-
szerét altalaban csak az éves kozponti koltségvetésrdl sz016 torvények alakitottak, de
ha pénziigyi szempontbdl nézziik, sikeresen mondhatd, hogy a modell egy fejlédési
szakaszon keresztiil egyben maradt.

A politika szabélyozasra gyakorolt hatdsanak elemzése kiilon tanulmanyt igé-
nyelne. E helyen csak arra szoritkozunk, hogy milyen médon mutatkozott meg
magara a rendszerre valé hatas, és nem foglalkozunk az elosztasra gyakorolt hata-
sanak kérdésével.

A valasztasi ciklusok talan legjobban a fejlesztési kiadasok alakulasaban kovet-
het6k nyomon. 1994-t6] kezd6déen minden negyedik évben kiugréan magas volt a
beruhazasok értéke (11. dbra). A fejlesztések iiteme altaldban a valasztdsokat meg-
el6z6 évben mutat nagy novekedést (1997, 2005), mig a ciklusok elején csokken vagy
stagnal a felhalmozasi és tékejelleg(i kiadasok éves Gsszege.
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11. dbra
A felhalmozasi és tékejellegii kiaddsok alakuldsa
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Felhalmozasi kiadasok valtozasa (jobb tengely)

A helyi 6nkormanyzati beruhazasok finanszirozasa tobbféle forrasbol torténik: sa-
jat, tékejellegti bevételekbdl, a folyd bevételekbdl, cimzett és céltamogatasokbdl, va-
lamint hitelfelvételbdl. Az egyszeri, eszkozeladasbol, privatizaciobol szarmazo sajat
bevételek a valasztasokat megel6z6 évben jellemzéen megnovekedtek, és a beruhazasi
kiadasok tobb mint felét finansziroztak. A cimzett és céltamogatdsok is hasonld inga-
dozast mutattak 2007-ig, de ekkor az eurdpai unids tamogatasok szolgaltak forrasul.
Mint késdbb kideriilt, ez kiilondsen nagy hatasu valtozas lett, mert igy a fejlesztési
tamogatasok kikertiltek az dnkormanyzati forrasszabalyozas korébol. A beruhazaso-
kon kiviil a mtikddésképtelen 6nkormanyzatok tamogatasa is kozvetlen lehet6séget
adott kozponti beavatkozasra: az 6nhibajukon kiviil hatranyos helyzetbe keriilt 6n-
kormanyzatok kiegészité tamogatdsa (6nhiki) is hasonlo, politikai ciklusokat kévetd
ingadozast mutat (10. dbra). Végil pedig az id6szak masodik felében az 6nkormany-
zati hitelfelvétel is a valasztasi évekhez igazodott (12. dbra).

A nagyobb, de nem extrém tamogatasfiiggés egyértelmien elvezetett a kozvetlen
politikai befolyas novekedéséhez. Ugyanakkor nem idézett el6 szamottevé miiko-
désképtelenséget az onkormanyzatok korében. A kozpontilag alakithato egyedi ta-
mogatasok ciklikus mozgésa figyelhetd meg, tovabba a forrasszabdlyozasi rendszer
egészét egyre inkabb a célzott és egyedi beavatkozasokra lehetdséget add modell
jellemzi. Mindez kevésbé a finanszirozasi rendszer hibajara, mint inkabb arra ve-
zethetd vissza, hogy a méretgazdasagossagi alapu integracié megfelel kozigazgatasi
formajat nem sikeriilt megtalalni.

Valdjaban a méretnagysaghoz kot6d6 elosztasi problémarol volt sz, amelyre a
kormanyzat aranytalanul reagalt az addssagatvallalassal és a nagy koltségigényti fel-
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12. dbra
C)nkorményzati hitelfelvételek, 1993-2010
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adatok (alap- és kozépfoku oktatas, kozépfoku egészségiigy, kozlizemi ellatasi fele-
16sség) elvonasaval. E 1épéssorozat mélyen érinti a nem allami kozszolgaltatds-nyaj-
tas korét is, hiszen a t6ketulajdonosok, a maganvallalkozasok, a harmadik szektor
helyzete az allamositas hatasara lényegesen megvaltozott. A redisztribucids kihivas-
ra, annak iirigyén, sulyos allokdcios valasz sziiletett.

Kovetkeztetések

Kiindulé allitasunk szerint az 1990. évi 6nkormanyzati finanszirozasi rendszer a
pénziigyi foderalizmus viszonylag tiszta modellje volt. A szabalyozasi rendszer
tartos fenntartasahoz azonban a feladatellatasi integraciok dinamikusabb formai-
nak kozigazgatas-szervezési (és kozigazgatas-politikai) megvaldsulasara is sziikség
lett volna. Ezek az intézményi korrekcios hatasok viszont gyengének bizonyultak.
Ahogyan azt a masodik generacids pénziigyi decentralizdcids elméletek is allitjak, a
magyar pénziigyi decentralizacié alakulasa jol jelzi a rendszer problémait, de a fel-
adatellatasi integraciok hianyat 6nmagaban nem pétolhatta.

Ennek megallapitasa azért lényeges, mert a 2013 elejét6l kezd6do finansziro-
zasi atalakitast az onkormdnyzati pénziigyi rendszer felborulasaval indokoltak.
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Mint emlitettiik, valéjaban az eladésodds mértéke korantsem volt olyan stlyos,
raadasul az az erds kapacitasu, kotvénykibocsatasra képes, jellemzéen varosi
onkormanyzatokat terhelte. A decentralizacié ezzel még nem valt finansziroz-
hatatlannd. A hazai pénziigyi foderalizmus mindent egybevetve jol szolgalt, ha
generacionyi életpalyaja alatt kissé meg is kopott. Amint az adatok elemzése is
mutatta: tiikre, nem pedig oka volt a decentralizaciés folyamatok bizonyos mérté-
ki besztikiilésének mar a két évtizedes iddszak soran is.

Kovetkeztetéstink tehat az, hogy a helyi 6nkormanyzati modell belsé intézményi
korlatait nem sikeriilt kell6en lebontani, igy a méretgazdasagossagi problémat sem
lehetett megoldani, csak hatarok kozott tartani. A fesziiltségek igy tjratermelddtek,
mert a kozigazgatasi alkalmazasi kornyezet nem volt alakithatd. A méretgazdasagossa-
gi probléma kezelésére Magyarorszagon az intézményi struktira nem volt képes eléggé
befogadé médon és adaptivan reagalni. Onmagéban mindez egyiitt sem érte volna el a
miikodésképtelenség szintjét, a modell totalis levaltasa ebbdl nem vezethetd le. Ezért a
tobb mint husz év valtozasain talmutat, hogy pénziigyi szempontbol lehetett volna - és
taldn még lehet is — hasznositani a tapasztalatokat a hazai gyakorlatban.

A modell alakuldsanak torténetébdl altalanos tanulsagok is levonhatok. A kolt-
ségvetési decentralizacio teljes kor(i alkalmazasat politikai dontések sorozata aka-
dalyozta meg. A dontéshozok ezt megtehetik mindaddig, amig a rendszer mtikodo-
képessége fenntarthaté. Amikor azonban a kozszolgaltatasi feladatokat nem tudjak
a helyi igényekhez igazitani, a tarsadalmi elvarasoknak, illetve az ebbdl szarmazé
szakmai fejlddés kovetelményeinek nem tudnak megtfelelni - vagy a rendszer to-
vabb nem finanszirozhat6 -, akkor majd ujra (radikalis) korrekcidra lesz sziikség.
A valtoztatasok hosszabb tdavon azonban aligha lesznek célszertiek, ha nem veszik
figyelembe a koltségvetési decentralizacié piacgazdasagban és polgari demokra-
cidban éltalinosan érvényesnek tartott elveit és tapasztalatait. Altaldnos tanulsig
azonban az is, hogy a tiszta modelleket mindig a jovendé korszakot vezérl6 uj kihi-
vasokhoz kell igazitani.
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