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ELOSZO

A Magyarorszag 2015 projekt kozszektorreformokkal foglalkozé munkacsoportjanak
kotetét tartja kezében az Olvas6. A munkacsoport azt a célt tlizte maga elé, hogy el-
méleti igényességgel megirt, szélesebb értelmiségi kozvélemény érdeklédésére szamot
tart és a politikai dontéshozatalt megalapozé tanulmanyok gyGjteményével élljon a
szakmai nyilvdnossig elé. A tanulményok a versenyképességet és az abszorpcids ka-
pacitdsokat novel§ kozszektorreform néhdny alapkérdésée targyaljak. A hazai tudo-
manyossag dltal kissé elhanyagolt teriileten prébéltunk elérehaladni. A probléma je-
lent8ségéhez mérten meglehetésen elhanyagolt a kézszektor kiillonboz8 tertleteinek
kozgazdasdgi-pénziigyi szempont kutatdsa. Novekszik — legaldbbis ezen a kutatdsi
teriileten — az Ggynevezett akadémiai kutatdsok és az alkalmazott kutatdsok kozoeti
szakadék, a két megkozelités miveldi kozotti érdemi parbeszéd. A felsoktatasban is
kevés figyelem irdnyul e teriilet szakemberigényének kielégitésére. A Magyarorszig
2015 projekt 4ltal mavelt mfaj, a stratégiai kutatdsok, a szakpolitikai elemzés és ja-
vaslattétel szintén hianycikk hazdnkban.

Meggybz6désiink, hogy a kozszektorreformok kapcsan sok vonatkozdsban az ala-
pokhoz szikséges visszatérni. Alapkérdés a kormanyzati (dllami) szerepvallalas lehet-
séges kore, a kdzszektor teljesitményorientdlt mikodésének biztositdsa, de ugyanagy
alapkérdés a kozszektor mikodését alapvetGen meghatirozé jogszabélyok djrakodifi-
kélasa. A tanulméanyok kozgazddsz és jogasz szakemberek munkdi, torekedtiink arra,
hogy a két szakma — témank szempontjabdl egyarint fontos — néz8pontja és szemlé-
lete egyarant tikr6z6djon javaslatainkban. A jogallamisdg, a transzparencia és a koz-
pénzek hatékony felhasznédlasa Osszeegyeztethetd és Gsszeegyeztetend§ kovetelmények.

A kotet szerz8inek ugyanis az a hatdrozott véleménye, hogy a gazdasigi
versenyképességet” ol szolgalé kozszektor kialakitasat a szereplék magatartésat, mo-
tivaciéit dontéen meghatdrozo, alapvet§ szabdly- és intézményrendszerek korszer(si-
tésével kell kezdeni. Fel kell szamolni az ,intézményi deficitet”. A rendszervaltdskor
kialakitott keretek ugyanis — sokféle ok miatt — ma mar teljesen alkalmatlanok. A
rendszervaltaskor végrehajtott dllamhdaztartési reformok inkdbb leépiték voltak, az al-
kalmazott megoldasok kozvetleniil szolgaltak a gazdasigi valsagkezelést. Ma gyoke-
resen mas helyzet van. Uj 4llamalapitésra, a globalis versenyben val6 helytalldst és az
eurdpaizdlast szolgdlé reformokra van sziikség. A projekt keretében felhasznaltuk
azokat az eredményeket, amelyeket més kutatasok prezentéaltak.”

A szerz8k fontosnak tartjdk, hogy a tanulmanyban érintett kérdések, illetve a koz-
szektor reformjaval kapcsolatos szakmai diskurzus tiszta, nemzetkozileg is értelmezhe-
t6 fogalmak alapjan folyjon. Meggy&z3désiik ugyanis, hogy a kdzszektorreformok szer-
tedgazé témakorében a kilonb6z8 tudomanyteriiletek és irdnyzatok akkor tudnak
eredményesen egylttm(kodni, ha allaspontjuk, értékeik vildgosan artikuldlédnak, és
megszabadulunk mindenfajta, ezen belil fogalmi provincializmustdl. Ezért a kotet a
tanulmédnyok mellett a legfontosabb kifejezések értelmezését is tartalmazza.

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

2006 februdrja
A szerkesztd

*  Mondanival6nk vildgos kozvetitése és a terminolégiai félreértések elkeriilése érdekében a
kotet végén megadjuk az édltalunk hasznale fogalmak egy részének magyardzatie.
#% A legfontosabb kiilfoldi és hazai forrasokat az Olvas6 az egyes tanulmdnyok végén megtalélja.
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Bager Gusztav

AZ ALLAMI SZEREPVALLALAS Uj VONASAI A XXI.
SZAZAD GLOBALIZALT VILAGABAN

A torténelemben sokszor eléfordult, hogy kilsS tényezék nemcsak erGszakos uton, ha-
nem békés médon — pl. (nemzetkozi) szerz8déskotéssel — is korldtoztak az dllamisdg
lényegének, a (jogi) szuverenitasnak' az érvényesiilését. Csakhogy ez egyenld felek ko-
zOtti megallapoddson alapult, s a korlatozds nem egymads érdekeinek terhére tortént.

Az integraciés folyamat kiteljesedésével, a globilis gazdasdg kialakuldsdval most
olyan folyamat tandi vagyunk, amikor ugyan békés mddon, de a nemzetdllamoktdl
figgetlentl haté globalis folyamatok is korldtozzak a bels§ és kiilsG szuverenitdst egy-
arant, s ez torténhet egyes nemzetallamok terhére is. A kialakult 4j helyzet azt a fel-
adatot allitja elénk, hogy az érvényesild (gyakorlati) szuverenitdsb6l kiindulva te-
gyunk kisérletet a globélis tendencidk éltal befolyasolt dllami funkcidk atcekintésére
— altaldban, de figyelemmel a magyar sajatossdgokra is.

1. A globalis tendenciak és hatasaik

A tanulminyban — a gyakorlatiassig kovetelményét szem elStt tartva — a globalizacié
hatésait az dllami funkcid kategéridjan keresztil, tehdt az dllami feladatok megval6sita-
sat szolgalé tevékenység f6 iranyainak ismertetésével mutatjuk be.”

Az allamra mint torténelmileg véltozo, fejl6dd intézményre a napjainkban érvénye-
suld folyamatok kozul a globalizdcié gyakorolja a legnagyobb hatast. Ez az ,0ssztdr-
sadalmisdg” Ujratermelésének szinte minden teriletée érinti. Kozulik elsésorban
azok érdemelnek figyelmet, amelyek vagy 4j allami tevékenység formajaban oltenek
testet, vagy a meglévl tevékenység tartalmit, esetleg magit a tevékenységet véaltoz-
tatjak meg, tovabbd tartdsan fenndllnak és 1ényegesek.

A gazdasig globalizdléddsanak mint az druk és szolgdltatdsok piacainak, a pénz-
ugyi rendszernek, a véllalatoknak, a technolégidnak és a versenynek a ndvekvd
nemzetkozivé véildsa a XXI. szdzadban a XX. szdzaditdl eltérd kihivasokat td-
maszt. Ezek a globalizaci6 olyan jellemz$ vonasaibdl fakadnak, amelyekrdl a mel-
leklet 1. tdblizata téjékoztat.

A globalizécié e sajatossdgaival kapcsolatos irdnyitdsi tevékenységek egyre na-
gyobb részét végzik el a nemzetkozi (globalis és integracids) szervezetek, illetve
a kialakulé globalis irdnyité struktarak, mechanizmusok.’ Ez természetesen csak
az dllamok tevéleges, a jelenleginél nagyobb kézremdkodésével torténhet, ami az
dllam nemzetkdzi egytcemikodési, globalis funkcidiar teljesiti ki.

Az dllam kozvetlen globalis funkciéja mellett azonban béviil azoknak a tevékeny-
ségeknek a kore is, amelyek médositjdk az allam belsd’ organizatirikus funkcidinak tar-
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talmat. Az elmult egy-mésfél évszdzad alatt ugyanis a gazdasig minden tekintetben
(technikai, technoldgiai, piaci, tirsadalmi Gsszefuggéseit tekintve egyardnt) rendkivi-
li fejlédésen, viltozdsokon ment at. Ezek a véltozdsok nem hogy 4j ,szerepkoroket”
osztottak a XX-XXI. szdzad allamara, hanem az Gn. hagyomanyos dllamfunkcidkat,
az ,éjjeli 6r” szerepét is mennyiségében megsokszoroztik, mindségben lényegesen at-
alakitottak. Gondoljuk meg, hogy példaul a ,kiilsé védelem”? olyan funkcidkkal egé-
sziilt ki, mint a nemzetkozi drogkereskedelem, a nemzetk6zi pénzmosis elleni kiizde-
lem, a globalizdcié negativ hatdsainak kivédése stb. A fogyasztévédelem, a
termékbiztonsig és -megfelelés elSirdsai ma Gssze sem hasonlithaték a XIX. szdzad
ilyen jelleg@ dllami szabdlyozdsaval. Egy-egy terméknek a piaci-tarsadalmi, fogyasztdi
kovetelményekkel val6 jogi 6sszehangoldsa ma mar joval kiterjedtebb, mint elallitdsa-
nak szdk technikai-technolégiai leirasa. Utalhatunk a pénzforgalom, a pénzkibocsétas,
altaldban a pénziigyi szféra szabdlyozasira az j viszonyok kozott. A hitelpénz, illetve
ennek kulonféle formdi valtak altaldnossd, a ,pénzteremtés” kereskedelmi banki funk-
cié is lett, a gazdasdgban a virtudlis (nominalis) értékmozgds a redlfolyamatok volume-
nét messze meghaladja stb. Es ez csak egy a hagyoményos 4llami funkciok koziil.

Az 4j szerepkorok kozul pedig elég kiemelni a kornyezetvédelmet, ami sziikségsze-
ren kizarblag tarsadalmasitott funkci6 lehet, azaz a jelenlegi feltételek kozott dllami-
lag szervezett és irdnyitott. De ez vonatkozik — értelemszerien — a nem Gjratermelhe-
t6 természeti erdforrasokkal valé tdgabb értelmd gazdalkoddsra is.

Mindebbdl kiindulva és felhasznalva, valamint kiegészitve a Vildgbank (World Bank
1997) és Francis Fukuyama csoportositdsat (Fukuyama, 2005), a f6bb édllami funkcidk-
nak a melléklet 2. tablizatiban bemutatott csoportjait killonboztethetjilk meg.

1.1. A minimalistél az aktivizal6 allami funkcidkig. A minimalis
funkciék

A minimdlis allami funkcidk kozé tartoz6 kozjavak szolgiltatdsa és az esélyegyenldség
javitasa kozil mindkettSt sokoldaldan érintik a globalis valtozdsok.

1.1.1. Kozszolgaltatasok

A kozszolgaltatdsok korében — ha csokkend mértékben is — viltozatlanul fennéll az
az igény, hogy az dllam gondoskodjon azok kielégitésérdl, jollehet erésodik az a ten-
dencia, hogy a szolgéltatdsokat az 4llam helyett — kiszervezés, PPP-programok stb.
formdjdban — a maganszféra dllitsa el8. A kozszolgaltatdsok nyGjtasinak , privatizaci-
6javal” kapcsolatban figyelemremélt6 eredményekrdl szamolnak be Hart és szerzGtar-
sai (Hart, 1997), akik egy modell segitségével az dllami és a magdnszolgéltatds esete-
it hasonlitottdk dssze a bortonok, a hulladékgydjtés, az iskoldk és az egészséglgyi
intézmények teriletén. A kapott eredmények szerint az llami szolgaltatdsnyGjtas ak-
kor elény6sebb, ha az adott teriileten a minéségjavité innovéacidk nem, vagy csak kis-
mértékben fontosak, és az orszdgban jelent8s mérték a korrupci6, hiszen akkor nagy
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a kisértés a megvesztegetésre. Ellenkezd esetben a kozszolgaltatds ,,privatizacidja”
igérkezik célszeribbnek. Ezeket, tovdbba a koltséghatékonysigot mérlegelve alakit-
hat6 ki a két szféra egylittmikodésének optimalis ardnya.

1.1.2. Védelem, torvényesség és rend

A biztonsag és torvényesség garantaldsanak teriiletén az eddiginél intenzivebben in-
dokolt bekapcsolédni abba az erésddd viligméretd Osszefogasba, ami a kdbitészer- és
a fegyverkereskedelem, a pénzmosds, a korrupcié és a blinézés egyéb formai ellen jon
létre. Ez még akkor is elkeriilhetetlennek latszik, ha sok dldozattal és esetenként a
szuverén jogok megsértésével jar.

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

Az allam makrogazdasdgi iranyité tevékenységében 0j kovetelményként jelentkezik a
Jenntarthatd fejlidés megvaldsitasa. Ennek egyik GsszetevGje a kornyezeti rombolds meg-
szuntetése, olyan fejlédés elérése, ami fenntarthatd negativ kornyezeti hatasok nélkil.

Ennek megolddsara mér tobb prébalkozés is tortént, melyeknek els§ édllomdsa az
1992-ben Rio de Janeiréban megtartott elsé Fold-cstcs volt.” A vildg 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 tiveghdz-
hatést okozé gazok kibocsatasanak csokkentésérdl intézkedik. Ebben a fejlett ipari or-
szagok kotelezettséget véllaltak arra, hogy a 2008-2012 kozotti idGszakra dtlagosan
5,2 szazalékkal csokkentik az ilyen gazok kibocsatasat az 1990. évi szinthez képest. A
jegyzGkonyv azonban nem léphetett hatdlyba, miutdn a legfejlettebb orszagok, a leg-
nagyobb kibocsatdk (USA, Kanada, Oroszorszag) nem irtak ald az egyezményt.

A harmadik globdlis prébélkozis a fenntarthat6 fejlédés elérésére 2002-ben tortént,
a johannesburgi masodik Fold-csucs alkalméval. Elfogadasra kerilt a ,, Johannesburgi
Deklaraci6 a Fenntarthat6 Fejldésr6l” cim( dokumentum, amely pontokba foglalta az
elérni kivant célokat, illetve megéllapodtak a szegénység enyhitésérdl és a kornyezet
megdvasanak Gsszehangoldsardl sz616 akcidtervben is. A fenntarthaté fejlédéssel kap-
csolatban elismerik, hogy elengedhetetlen a természeti eréforrasokkal val6 helyes gaz-
délkodas, a fejl6dé orszagok stirgds tdmogatasa, hogy minél tobben juthassanak olyan
alapvet§ szolgaltatdsokhoz, mint a tiszta ivoviz vagy a megfelel§ egészségtigyi ellatas.

A fenntarthat6 fejlédés maésik Osszetevdje a gazdasdgi (GDP) novekedés termelési
és piaci tényezGk oldalardl torténd megalapozdsa, harmadik pedig a szocidlis fejlédés,
a fenntarthatd népességnovekedés elérése a jovedelemkiilonbségek csokkentésével.

A makrogazdasagi irdnyitds teriiletén — a fenntarthatd fejlédéssel szorosan Ossze-
fuggl — masodik kihivast az energia- é a berubdzdsi politikak isszehangoldsa jelenti. A
megoldandé feladat abbdl adédik, hogy — a Nemzetkozi Energia Ugynokség szerint
— a vildg energiasziikséglete 60%-kal n§ 2030-ig, és ebbdl csak 10 szdzalékpontnak
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megfelel§ energia ,,vélthaté ki” a hatékonyabb energiafelhasznalassal. Az e valtozassal
jar6 arnovekedési hatds csak akkor csokkenthet8, ha a beruhdzasok nagy hanyada,
2030-ig Gsszesen 17 trillié USA dolldr — évente a vilig GDP-jének 1%-a — iranyul e
szektorba. Ez a korilmény nemcsak arra Gsztonzi a makrogazdasdgi irdnyitast, hogy
segitse el6 minél tbb kulfoldi mikodd téke dramldsat az energiahordozékban gaz-
dag orszdgokba, hanem arra is, hogy az energiaszektort érint§ olyan reformokat ké-
szitsenek el§, amelyek hosszabb tdvon kiszdmithat6 szabdlyozasi kornyezetet eredmé-
nyeznek, csokkentik az energiaval kapcsolatos tdmogatasokat, valtoztatjik az energiat
érint§ adokat, Gsztonzik az energiatakarékossdgot és a kutatdsi tevékenységet.

A makrogazdasdgi irdnyitds teriletén a harmadik kihivas & jivdkutatds, a hosszi ta-
vii perspektivik kidolgozdsa. Bar egyre tobb a jovSkutatd szakember, a vildg dontésho-
261 mégsem foglalkoznak kell§ sullyal a problémaval. A politikai vezet6k csak a rovid
tava, pillanatnyi dontést igényld kérdésekre keresik a vélaszt, és nem torddnek ezek
tavolabbi kovetkezményeivel. Ez a fajta mentalitds jellemzd az egész vildgra, hiszen a
gazdasagi vezetdk is csak a rovid tdvon jovedelmezd befektetéseket tartjik fontosnak,
a kornyezetvédelmi problémdkkal kapcsolatban is csak a ,tlzoltds”, a pillanatnyi ve-
szély elhdritdsa 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 makrogazdasdgi irdnyitdssal szemben tdmasztott fontos negyedik kovetelmény,
hogy terelje vissza a kizszektor mitkidését, kiaddsi politikdjat a hosszabb tdvon fenntart-
haté pélyara. Ezt nemcsak a jelenlegi kedvezdtlen pozicidk (hidny, adéssdg), hanem a
nyugdij- és egészségligyi rendszerek altaldban nem kielégit$ és hatékony mikodése,
a népesség eloregedésének hatésai is indokoljak.

Az utolsé két tevékenység elGtérbe helyezi a gazdasdgi-pénzigyi tervezés fontossagat.
(Bédger, 2005:351-364)

L.14. Kozegészségligy

Az dllam egészséguigyi szolgaltatdsit mint kozjoszagot egyarant indokolja a j6 egész-
ség fontossaga az allampolgarok szimara, mésrészt nagy stlya a kozkiaddsokban (az
OECD-orszagokban édtlagosan mintegy 12%). Tekintettel az egészségligyi kozszolgal-
tatdasokban fennallé nagy kilonbségekre az egyes orszdgokban, kiemelt fontossdgu él-
lami tevékenység a szolgéltatdsok terjedelmének és mindségének felzdrkéztatdsa a
jobb teljesitménymutatikat elért orszdgok szinvonaldhoz.

A XXI. szazad globalis kihivasaira csak az az egészségesen mikods dllam (orszag)
tud versenyképes vélaszt adni, amelyben a m@kodést jelentd valamennyi rész, a gaz-
dasdgi és tarsadalmi szerkezet valamennyi eleme kiegyensulyozottan fejlddik és egyen-
salyban (biztonsdgban) van.

Ennek az egészséges miikodésnek (és egészségnek) a szélesebb felfogdsa magéban fog-
lalja a szaknyelv szerint népmozgalmi statisztikdknak nevezett teriileteket, igy a meg-
felel§ sziiletésszamot, népszaporulatot, az orszag egészséges korosszetételée, az aktiv és
nem aktiv dllampolgarok elfogadhaté aranyat, a munkaerépiac kiegyensulyozottsdgat.
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Az egészséges orszag azonban a sz6nak megfelelGen (dttétel nélkil) a fizikailag
egészséges emberek orszdgit is jelenti. Ennek feltétele egy olyan (versenyképes) egész-
ségligyi rendszer mkodtetése, amely megteremti az egészségességnek és az egészség-
nek az anyagi feltételeit mind a megel6zésben (életméd, sport, szabadid§ stb.), mind
a betegelldtdsban.

1.15. Szocialis kohézio

A globalizdcié és az dregedd népesség kihivasai alapjan erésodik az a felismerés, hogy
a hagyomanyosndl ambiciézusabb, szélesebb kord szocidlpolitikara van sziikség. Ezt
j0l tikrozi az OECD-orszdgok szocidlpolitikajaére felelds minisztereinek 2004. évi ta-
nécskozdsa, ahol a kévetendd szocidlpolitika harom 6 céljat hatdrozedk el:

(I) A gyermekek szdmdra az életiik elején megadni a lehetd legjobb induldsi esélyt
a gyermekgondozdsi segélyen, a szulGk foglalkoztatdsanak el@segitésén stb. keresztul.

(I) A pélyakezddk elhelyezkedésének elGsegitése a , welfare in work” program javi-
tdsa, a szocidlis programok hatékonysdganak novelése stb. révén.

(IID) Az idések jolétének védelme oly médon, hogy lehet6vé teszik szamukra a gaz-
dasagi és tarsadalmi életben val6 részvételt. Ez azonban egyben azt is jelenti, hogy a
koltségvetésbdl finanszirozott limitdlt Gsszegli nyugdijakat sziikségszerlien magin-
forrdsok egészitik ki.

Ilyen Gton-médon esély nyilik arra, hogy el8sz6r enyhiteni, majd megsztntetni le-
hessen a szegények és gazdagok kozotti szakadék dltal okozott fesziileségeket.

L.1.6. A nemzetkozi (globalis) egytittmiik6dés erdsitése

Szédzadunkban ez a funkci6 azért tekinthetd az dllam egyik 4j minimadlis funkci6janak,
mert a létez§ és tovabb fejl6ds globalizdciéval szemben az orszdgokat, dllamokat, de
integracidkat is alkalmassa kell tenni arra, hogy egyrészt képesek legyenek megszerez-
ni a beldle szarmaz6 elényoket, masrészt pedig arra, hogy elé tudjak teremteni a hoz-
z4 torténd strukturdlis alkalmazkodéssal jar6 elkerilhetetlen koltségek fedezetée.

Ebbe a korbe tartozik mindenekelStt az allami szerveknek — a mér fentebb emli-
tett energia-kihivdson tilmenden — a kereskedelemmel 6sszefiiggd strukturélis al-
kalmazkoddst segit§ és a szolgéltat6 szektor teljesitményét novels tevékenysége. Az
elébbivel kapcsolatban a cselekvéseknek arra szitkséges irdnyulniuk, hogyan, mi-
lyen kovetelmények szem elGtt tartdsdval lehet a leghatékonyabb médon megvalé-
sitani a munka és t6ke Gjraallokdldsit ugy, hogy az atstrukturdlds a legkisebb kolt-
séggel jarjon az egyének, a kozosségek és az egész orszdg szidmara. E feladat
megoldésa sziikségessé teszi, hogy az orszagok gyors, rugalmas dontéshozatali me-
chanizmusokat hozzanak létre, tovdabba, hogy széles kord szerkezeti reformokkal is
segitsék a kulonféle alkalmazkodasi politikdk kozoteti sszhang kialakitdsat. Fontos
prioritds az Uzleti szektor és a civil tarsadalom kozotti kolesonds bizalom kialaku-
lasanak elsegitése is.
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A szolgaltatési szektor globalis alkalmazkod6képességének novelése szintén kulcs-
kérdés, hiszen részarinya a foglalkoztatisban és a GDP-ben az OECD-orszagok
egyittesében mar meghaladja a 70%-ot. E szektor szamara a kedvez§ tzleti kérnye-
zet kialakitdsa olyan allami cselekvéseket tesz sziikségessé, mint az orszdgok szolgal-
tatdsi piacainak megnyitdsa, a kiilfoldi t6ke bedramlasat gatl6 akadalyok lebontésa, a
nemzetkozi szolgaltatasi piacok megnyitdsa, egységes szabélyozasa, a munkaerGt ter-
held magas addk csokkentése, a talsdgosan szigora foglalkoztatasi korlatoz6 feltéeelek
enyhitése, az elektronikus Gzletkotések iranti bizalom erGsitése stb.

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

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

— a pénziigyi szolgédltatdsok globilis szabédlyozdsi normainak adaptaldsa (OECD,
BIS); és

— Osszefoglaléan: a pénziigyi ellendrzés intézményesitése.

Ezen éllami funkcié esetében indokolt megkiilonboztetni a koordinécid két tipusat,
amelyek végeredménye ugyanaz, de mas tipusud dllami aktusokat feltételeznek. Ezek:

— a nemzetkozileg elfogadott szabalyok kovetése (az EU-jog adaptédldsa) és

— a nemzetkozi tendenciak onérdekbdl torténd kovetése, az an. ,nyitott koordinaci6”.

1.2. A kozbilsS funkcidk csoportja. Az oktatas®

E funkcidk csoportja a mellékler 2. tablizatiban felsorolt gazdasagi szférdk, az oktatds
és az dllami szabalyozési tevékenység kozotti viszonyt fejezi ki.

Koziluk kiemelt figyelmet érdemel az oktatds komplex kezelése. Az egészséges dl-
lam eléréséhez egészséges oktataspolitika kialakitdsa sziikséges, amely tobb értelem-
ben is a nevelés egészét lefedi. Egyrészt magdban foglalja a globdlis viligban a vald
léthez sziikséges tudas dtaddsat, mésrészt azokat az értékrendeket, amelyek egy nem-
zet meger$sodéséhez sziikségesek. Az egészséges oktatds atfogd olyan értelemben is,
hogy egyarant vonatkozik az alap-, kozép- és a felsészintd oktatasra. De az oktatds az
allam allampolgérait nevels, a globdlis viligban val6 sikeres részvételre felkészits
munkdja még csak nem is csupdn az ,egy életen 4t tartd oktatds és tanulds” ismert
eurdpai és amerikai elve, hanem az oktatds keretein tallépve a felkészités a gazdasdgi
versenyre, a munkavidllaléi vagy éppen vallalkozdi szerepre, az itthoni vagy a kulsd
térben jelentkezd versenyre. A nevelés-felkészités az informécidékhoz valé hozzdjutas
lehet8ségét is jelenti, amely nem valdsithaté meg a média kiegyensulyozott szerepé-
nek biztositdsa nélkiil, azaz egyszerre jelenti az informéciék befogaddsanak képessé-
gét és az informacidadas lehet8ségének hatalmat is. Mindez egylitt a munkaer$-piaci
igények fokozott figyelembevételét és kiszolgaldsat is kell hogy jelentse.

Mindezek elérése érdekében az dllami oktatdssegitd tevékenységnek harom alapfel-
tételbdl szitkséges kiindulnia: elGszor abbdl, hogy a globélis gazdasidg kulcstertletein
a termelési folyamatok és az el@éllitott termékek egyre komplexebbé és bonyolultab-
bé valnak, ennek kovetkeztében né a tirsadalmi tevékenységek komplexitdsa is; ma-
sodszor abbdl, hogy novekvd szinvonalt tudés és szakképzettség kell sok termelési fo-
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lyamathoz; harmadszor pedig abbdl, hogy a fogyaszté szimdra is egyre bonyolultab-
b4 vilik a kinélt termékek mindségének és felhasznilhatésiganak megismerése.

E feltételrendszernek olyan oktatasi-képzési program felel meg, amely az dltaldnos
képzettségl szakemberek mellett a novekvéen komplex tdrsadalmi-gazdasagi rend-
szereket kezelni képes specialistdkat is képez, akik alkalmasak az informécidk haszna-
latéra és tovabbadésara, a névekvé kockdzatok kezelésére — és igy kielégitik a tudas-
alapt gazdasag és tarsadalom kovetelményeit.

E cél elérése érdekében kiemelt figyelmet indokolt forditani a hatdron dtnydld
mindkét iranyu felsGoktatasi tevékenység timogatdsdra, hiszen ezéltal egyrészt glo-
balis lehet8ség nyilik a hallgaték szdmdra, masrészt magasabb szinvonaliva vélhat a
nemzeti felsGoktatdsi képzés.

A leirtakbdl kovetkez8en az dllam oktatdsi-nevelési funkcidjanak pénziigyi fedeze-
tét (forrdsat) a munkabére terhel§ addknak, jarulékoknak direkt vagy indirekt forma-
ban tartalmazniuk kell.

1.3. Aktivizal6 funkciok

Az édllami funkciék harmadik csoportja azokat az allami tevékenységeket dleli fel,
amelyekkel az dllam tudatosan és kdzvetlen médon kivinja elGsegiteni az orszag ha-
tékony, eredményes részvételét a globilis gazdasigban, és erGsiteni a szocidlis kohézi-
6t, valamint a belsé organizatdrikus funkcidk ellatast. E feladatok megoldasit szol-
géljak a versenyképesség erdsitése, a jovedelmek tjraelosztasa és az allami (pénzigyi)
ellenérzés mint allami funkcidk.

1.3.1. A versenyképesség erdsitése

A globalizicié probéra teszi a nemzetgazdasagokat — benne a régidkat, varosokat, kis-
térségeket —, hogy képesek-e az dltaluk el6éllitott termékeket, szolgaltatasokat a glo-
bélis verseny keretei kozott értékesiteni. Ez feltételezi a versenyképesség folyamatos
megujitasit, erGsitését olyan tevékenységekkel, amelyek novelik a termelési tényez8k
hozadékit, az er6forrasok termelékenységét. Az erre irdnyulé mikrogazdasagi eréfeszi-
tések — a tapasztalatok alapjin — azonban csak akkor jarnak sikerrel, ha az allami po-
litikdk és eszkozok meghatarozott feltételek teremtésével 6sztonzik ezt a folyamatot.
A feltéeelek kozott fontos szerep jut a gazdasdgpolitika (makrogazdasagi irdnyitds)
nemzetkozi elfogadottsaganak, 4tlathatésdganak és hitelességének; ennek hidnya pél-
déul csokkenti a kulfoldi mkods téke irdnti vonzdképességet. Ezt egy miésik fontos
feltétel, az adérendszer kedvezGtlen irdnya véltozasa is veszélyeztetheti, pl. a magas
adok vagy olyan adézdsi gyakorlat kovetése, amely Osszeegyeztethetetlen mas orsza-
gok adétérvényeivel. Az allam a versenyképességet egy harmadik feltétel megterem-
tésével, a szabélyozasi struktirik és folyamatok reformjaval is 6sztondzheti akkor, ha
a reform eredményeként nagyobb figyelem irdnyul a dontéseket megel8z6 tobbszintd
koordinacidra, a versenypolitikdra, a piaci nyitottsagra, a kockdzatok felismerésére és

kezelésére, valamint a meghozott dontések végrehajtdsira. Az infrastruktira fejlesz-
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tése a negyedik olyan feltétel, amellyel az dllam jelentés mértékben segitheti a ver-
senyképesség erdsitését. E cél érdekében kiemelkedd fontossdgt az 6todik feltéeel tel-
jestilése is, az, hogy az allam a kutatds-fejlesztés finanszirozdsanak, intézmény- és Gsz-
tonzési rendszerének korszerdsitésével ersitse az innovacids kapacitést.

E funkcidnal szolni kell a kormanyzati szerepkorok kormanyzati szintek kozotti 4j-
rarendezésérbl. A globalizacié koriilményei kozott a versenyképesség egyre fontosabb
faktora a telephelyi versenyképesség, a gazdasag-szerkezeti valtozdsok nyoman kiala-
kulé regiondlis egyenlStlenségek kezelése. A korabban targyalt allami funkcidk ered-
ményes teljesitése a szubszidiaritds és a méretgazdasigossig elveinek érvényesitésével
biztosithaté. Ezért az dllamszervezet, a funkci6, a kézigazgatds decentralizaldsa (bizo-
nyos elaprézott helyi kormanyzati rendszerekben ezzel egylitt jar6 recentralizici)
kozvetlentil befolyasolja egy gazdasdg novekedési kildtdsait és versenyképességé.

1.3.2. Jovedelem-tjraelosztas

Az erre iranyul6 allami tevékenység — a mai vildgra jellemzd szegények és gazdagok
kozotti szakadék csokkentése miatt — els@sorban globalis dimenziokban nagy jelen-
t8ségli. Am ez a tevékenység természetesen nemcsak a fejlédé orszagok, hanem a fej-
lett orszdgok szdmara is nagy kihivds a kovetkez§ okokbdl: a jovedelmi kulonbségek
a szegény orszagok allampolgdrait a gazdag orszdgokba torténd tomeges migricidra
késztethetik, ami konfliktust idézhet eld, illetve megkeriilhetetlen etikai kérdéssé vil-
hat a szegény orszdgok jelenleginél jéval nagyobb pénziigyi tdmogatdsa; a fejlett or-
szagokban is jelen van a szegénység (Eurépdban példaul mintegy 50 milli6 fGvel); a
jovedelmi szinvonal régidnként jelent8sen eltér, és a gazdasagi helyzet stabilizélasa, il-
letve a versenyképesség erGsitése is sziikségessé teheti, hogy a jovedelmek elosztasa-
nak kialakult aranyain nagyobb mértékben véltoztassanak a kilonb6z8 rétegeket
érintGen.

A jovedelmek nagyobb mértékd Gjraelosztdsira irdnyuld tevékenységnek azonban
— az egyes konkrét helyzetekre vonatkozé dontések mellett — fontos dltalanos célja is
van: az ,etikus piacgazdasig” megteremtése és a ,globalis partnerség létrehozdsa a
fejl6désért”, amely lehet6vé tenné a fejlett és az elmaradott orszagok olyannyira sziik-
séges sokoldalabb, jobb egytittmikodését.

1.3.3. Az allami (pénziigyi) ellenSrzés

»A globalizdl6dé vilig meghatdroz6 jellemzGje, hogy erételjes az egyes orszdgok leg-
kilonboz8bb szempontok — koztik a pénziigyi ellendrzés hatékonysdga — szerinti
rangsoroldsa. Ezek eredménye aztin valamiféle ,informalis”, ,komplex” orszdg-
mindsitésben — helyenként eléremutaté ,bizalmi indexben” —, a globalis ellendrzés
egyfajta térnyerésében 6lt testet, ami azutdn a politikai és tizleti dontések tényezdi-
nek sordba illeszkedve tobbek kozott visszahat a t6kevonzé-képességre, s végul egy-
egy orszag érdekérvényesitési lehet8ségeit is meghatdrozza, s6t mintegy megpecséte-
li annak felzarkézasat vagy leszakadasat... Ezeknek az informacidknak a sordban —
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mint ezt bizonyitja a pénziigyi ellenérzési (szimvev8széki) jelentéseket tartalmazo
internetes oldalak ldtogatottsiga — elGkeld helyet foglalnak el azok a dokumentumok,
amelyek ellenérzési szemszogbdl komplexen mutatnak be egy-egy dllamhaztartasi te-
rilletet, vagy az altala finanszirozott szolgéltatds teljesitményét.” (Kovacs, 2003:133)

Ez 6nmagaban is jelzi, hogy az ezredfordul6 utdn az ellendrzési alrendszer egyre fon-
tosabb szerepet tolt be a globdlis rendszer kornyezetéhez val6 alkalmazkodédsaban.
(Vigvari, 2004) A nemzetdllamok szerepének csokkenésével, a globalizici6 és regio-
nalizdci6 sordn a szupranaciondlis szint( szabalyozasi funkciéban és a vildgméretl
kormdnyzas megteremtésében a pénziigyi ellendrzésnek kulcsszerepe van. A pénziigyi
ellenGrzés Gj, nemzetek feletti hatalmi ag jellegét erdsiti az a tény, hogy az ellendrzé-
si tevékenységet — annak minden szakmai teriiletét — szigortian vett standardok, el-
vileg onkéntesen kovetett elSirdsok szabilyozzak, amelyek nem Oltenek jogszabilyi
format. Igy e szabalyok tartalméra a nemzetéllamoknak meglehet8sen szerény befo-
lyasuk van. A tényleges szuverenitas azok elfogaddsaval vagy elvetésével kapcsolato-
san van. Az utébbi esetben azonban az adott nemzetallam automatikusan kizarja ma-
gat a nemzetkozi pénzigyi rendszerbdl (Vigvari [szerk.l, 2005). A pénzigyi
ellenGrzés a pénzrendszer, a pénziigyi piacok globilissd valdsa mellett a jelentds erd-
forrasokat hasznalé kozszektor biztonsdgos, transzparens és eredményes mikodésé-
ben is kulcsszerepet jatszik.

A fejlett intézményrendszerrel rendelkez8 gazdasdgokban az ellenérzési funkcié ko-
moly mértékben differencialédik (Vigvari, 2004). A korményzat gazdasdgi funkcioi-
nak kiteljesedésével az dllami gazdalkodds is egyre Osszetettebbé valik. A kozszektor-
ban egyre nagyobb gazdasdgi erlforrastomeg Osszpontosul. Ez az ellendrzés
tradiciondlis teriiletén, az dllamhdaztartasban is gyokeres valtozdsokat hoz. Az dllami
szerepvillalds és szabélyozas hatékorének ingadozasa az ellenGrzés igényét nem, ,leg-
feljebb” filoz6fidjat, szakmai alapéllasit befolydsolja. A gazddlkodds mindennapjaiba
egyre tobb ellendrzési funkci6 épul be. A fejlett piacgazdasig mikodésének logikdja-
bél adédban a gazdasigi életben mikodd ellendrzés dontben, de nem kizar6lagosan,
a pénzfolyamatokra irdnyul. A modern vegyes gazdasdgokban mind a piaci szektorok-
ban, mind a t6bbi koordindciés mechanizmus uralta teriileteken a pénzfolyamatokban
tukroz8dnek a gazdalkodés kilonboz8 vonatkozésai.

2. Allamfelfogasok

Az el8z6ekben vazolt folyamatok, tendencidk megjelennek az elmélet sikjan is. A tu-
domdany azonban nem elégedhet meg a ,,van” leirdsaval, sziikséges, hogy a folyamatok
tanulmdanyozdsa alapjan a tudatos tdrsadalmi cselekvést segitve jovSképet adjon. Va-
jon az allami funkcidk dttekint$ bemutatdsa utan kijelenthetjiik-e, hogy ezzel megal-
kottuk a XXI. szdzadi allam funkciémodelljét? Tavolrdl sem, 4m az remélhetd, hogy
az elmondottak kielégitik egy modellvazlat kovetelményeit, ami kiindulépontot ké-
pezhet az egységes, optimalis dllammodellrdl folytatott vitakhoz.
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2.1. A globalis nyitottsag és a nevelés allama

Ezzel kapcsolatban — az eddigiekbdl ad6déan — két megallapitas azonban tehet8. Az
egyik, hogy a XXI. szdzad (nemzet)dllaméanak globdlis dllamnak kell lennie abban az
értelemben, hogy tevékenysége minden elemét az egységes egész harmonikus része-
ként kezeli, dllandé parbeszédben 4ll polgéaraival és civil szervezeteivel, s nemcsak azo-
kat alakitja, valtoztatja, teszi folyamatosan versenyképessé, hanem sajit magat is. Ez
a globdlis dllam képes csupan valaszt adni a XXI. szdzad globalis vilaganak kihivédsa-
ira. A masik, hogy az allam célja a globalis nyitottsdg dllapotdnak elérése, majd fenn-
tartdsa, és olyan szabélyozds megvaldsitdsa, amelynek segitségével a tarsadalmi beren-
dezkedés fennmaradhat és optimalisan fejlédhet. Igy — roviden fogalmazva — a XXI.
szdzadi allam a globdlis nyitottsag, a szabalyozds é a nevelés dllama lesz.

2.2. Az elméletek és a XXI. szazad Gj kihivasai

Kérdés: egy ilyen céla és funkcidju dllamot szem elGtt tartva a szitkséges tevékenysé-
gek megalapozhatdk-e a kész, mar meglévs elméletek segitségével?

A ,joléti dllam” kifejezés eredetét dltaldban Temple (1941-1942) yorki érsekkel hoz-
zak kapcsolatba a torténészek, aki a masodik vilaghdbora alatt megjelentetett irdsa-
iban szembedllitotta a naci ,hatalmi dllamot” a j6léti allam megvaldsitdsanak lehetd-
ségével, amelyet szerinte a nyugati szovetségesek gy6zelme igére. (Pierson, 1994)" A
mdsodik vilaghdbord utdni Gjjaépités — killonosen Eurépdban, ahol a Beveridge-
javaslat alapjan megvaldsitott nagy-britanniai tarsadalombiztositdsi reform nyitotta
meg a sort — a joléti programok és kiaddsok expanzidjaval parosult, és ez a két olaj-
valsig nyoman kibontakozott recesszié jelentkezéséig toretleniil folytatédott. Ugyan-
akkor a jéléti dllam intézményi alapjainak a megsziiletése ennél j6val kordbbra tehe-
t6: ha ez a folyamat egydltalin megragadhatd egy kitiintetett eseményben, akkor a
XIX. szdzad végén Bismarck, a német ,vaskancelldr” kormdnyzasa alatt bevezetett
kotelezd munkdasbiztositasi torvényekben jelolhetd meg,

A j6léti allam minimalis kritériumaként négy alapvet§ jellegzetesség hatdrozhaté meg:

a) A j6léti dllam a piacgazdasdg koriilményei kozote mikodik, [étrejottével a vegyes
gazdasig modellje sziiletett meg. A ,nagy atalakulds”, a j6léti dllamra, az interven-
cionalista édllamra alapozott berendezkedés nemcsak a kapitalizmus fejlédésének
~aranykordt” eredményezte, de legitimalta is, bizonyos értelemben ,megdrizte” a
rendszert. Egy olyan politikai stratégiat képvisel, amelynek nem célja a magantulaj-
donon nyugvé piacgazdasig felszamoldsa, csupan annak médositdsa és szabilyozasa.
Ebbdl a néz8pontbdl stratégidja 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 példaul kezelheté munkanélkili segélyezéssel (direkt eszkoz),
de munkahely-teremtési programok keretében is (indirekt eszkoz).

) A j6léti dllam olyan politikai stratégia, amely specialis redisztribtcids célokat ko-
vet, attribatuma bizonyos alapvetd szitkségletek kielégitésének a biztositdsa. Ebben a
meghatdrozdsban annak, hogy egyéltaldn ilyen dllamrdl beszélhessiink, alapvetd fel-
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tétele az egyéni sziikséghelyzetek dllami vagy kozosségi enyhitésére vald torekvés, il-
letve az ezt szolgald politikdk megléte.

d) Végul, a joléti allam stratégidja kulonbozik a joléti szolgdltatdsok nem édllami
formaitdl és a tradiciondlis szegénypolitikat6l abban az értelemben, hogy a jéléti szol-
galtatds (vagy juttatds) kotelez, kollektiv és nagyrészt nem diszkreciondlis formajac
képviseli. A joléti allam tevékenysége tehat nem onkéntes, hanem kikényszeritett Gj-
raelosztast valésit meg, a juttatdsban részesulék igénye torvényileg garantilt és sza-
bélyozott alapokon nyugszik, ami a végrehajtdk szamadra lesz(kiti a mérlegelés lehe-
t8ségét. A ra vonatkozé eszmerendszerekben ez utébbi momentum az an. ,szocidlis”
vagy ,joléti jogok” formdjdban értelmezddik. Ebbdl a néz8pontbdl tehit a joléti llam
az allampolgéri jogok kiterjesztésének programja. E megkozelités szerint Gj tipusu vi-
szonyt képvisel allam és polgarai kozott: a polgarok deklaréle jogokra épitve léphet-
nek fel igényeikkel a kormédnyzatukkal szemben, amelynek bizonyos kotelezettsége a
polgérai j6létet fenntartani.

Az édllam j6léti szerepvallaldsa megragadhatd bizonyos politikai és gazdasagi funk-
cidkban, illetve az allami beavatkozds kovetkezményeiben.

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

b) A jéléti dllam funkcionélis az ipari tarsadalom, illetve a modernizacié szempont-
jabdl: a megnyilvanulé édllami beavatkozds lényegében az ipari tarsadalmak dltal ge-
nerdlt Gj sziikségletekre ad vélaszt. Az ipari tarsadalmakban a tradicionalis intézmé-
nyek — a csalad, a lokdlis koz0sségek vagy az egyhdzak — meggyengtlnek, s ezzel egy
idében 4j kockédzatok és j szitkségletek — mint példaul a munkanélkiliség vagy a
meghosszabbodott inaktiv életszakasz — jelennek meg. Ugyanakkor e sziikségletek
kollektiv kezelését lehet6vé teszik az ipari tomegtermeléssel egyttt jard gazdasagi no-
vekedés altal megteremtett eréforrasok. Ebben az értelemben a szocidlis kézkiaddsok
novekedése nem mas, mint allami megoldés a technoldgiai valtozasok altal kedvez6t-
leniil érintett csoportok helyzetének javitasara.

¢) A joléti dllam funkcionélis a t8kés gazdasdgi-tarsadalmi berendezkedés szem-
pontjabdl: egyik meghatdroz6 funkcidja a tékés uralmi viszonyok fenntartésa és legi-
timaldsa. Ez a megkozelités a joléti allamot nemcsak gazdasdgi, hanem politikai
szempontbdl is értelmezi, lebecstili a demokratikus intézmények jelent8ségét és azt a
tényt, hogy a jéléti dllamok a politikai demokracia keretei kozott mikédnek.

d) A joléti dllam a bérbdl €18k, illetve a munkasosztaly politikai erejének intézmé-
nyi megnyilvdnuldsa is a politikai demokrdcia keretei kozott. Ebben az értelemben je-
lentdsége van az olyan valtozdk alakuldsdnak is, mint a partszerkezet (példdul a par-
tok fragmentéltsiga vagy a baloldali és a kereszténydemokrata partok kozotti
versengés), az alkotmdnyos berendezkedés formaja, a korporativ struktirdk jelentdsé-
ge, az intézményi Orokségek vagy a gazdasdg nyitottsiga.

e) A j6léti dllam a piaci jovedelmek Gjraelosztdsanak rendszere, ahol a redisztribtcié a
demokratikus szabélyoknak aldvetett, 4m érdekcsoportok és nyomasgyakorlé csoportok
altal alakitott jatékszabalyok szerint mikodtetett dllami kényszer Gtjan valdsul meg.

A j6léti programokon keresztil megnyilvanulé dllami aktivitds egyik jellemz8 mu-
tatdja az ide irdnyul6 kozkiaddsoknak a nemzeti Gssztermékben elfoglalt aranya. Ha
a joléti kiaddsok alakuldsdt szemuigyre vessziik az eltelt kozel egy évszdzadban, olyan
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folyamatot lathatunk, amely 6sszhangban all az 4n. Wagner-torvénnyel. Eszerint az
ipari tarsadalmak fejlédése a kozkiaddsok ardnydnak szakadatlan novekedésével paro-
sul. Az 1980-as évek kozepe dta viszont egyes orszagokban — igy Nagy-Britannidban
és az Amerikai Egyesiilt Allamokban — olyan politikai erék keriiltek kormanyzati po-
zicidba, hatuk mogote a globalizdlédott téke gazdasigi erejével, amelyek a radikalis
»allamtalanitas” programjat tlzték zészlajukra, s igy szinte mindeniitt napirendre ke-
rult a kézkiadasok megfékezésének feladata, a j6léti kiaddsok ardnyanak névelése he-
lyett maximum annak stabilizdl6dasét figyelhetjiikk meg.

A jo6léti dllamok kozotti hasonlésdgok és kiillonbozGségek megragadasira tesznek
kisérletet a joléti allamnak azok a tipoldgidi, amelyek a kiaddsok mellett az egyes in-
tézményi jegyek, valamint az intézményekben ,megtestesil” politikai ambicidk
alapjan osztalyozzak az egyes j6léti allamokat, illetve a lehetséges programkonfigura-
cidkat. Az egyik gyakran hasznalt osztalyozas Lebeanx és Wilensky® nevéhez fiz6dik,
akik megkulonboztették a rezidudlis és az univerzalis j6léti dllamokat. Meghatdroza-
suk szerint a rezidualis j6léti dllam elsGsorban mint a szegényekre koncentral6 védé-
hélé funkcional, igy f6ként jovedelemigazoldshoz kapcsoldédd kozosségi segélyprogra-
mokat mukodtet. Ezzel szemben az univerzdlis joléti dllamokban a kozosségi
programok kiterjednek valamennyi tarsadalmi csoportra. E kételemd modellhez ké-
pest Titmuss” a rezidualis j6léti allam mellect két tovabbi tipust is megnevezett, az
Wipari teljesitmény alapit” rendszert, valamint az ,intézményesitett” joléti dllamot. Az
el6bbit teljesitmény- és hozzajarulds-orientalt foglalkoztatdsi vagy tarsadalombiztosi-
tasi programok jellemzik, mig az utébbiban jelentds az allampolgéri jogosultsagok
szerepe, amelynek keretében az édllam ,intézményesitets” médon villal kotelezettséget
polgarai jolétének fenntartdsdaban. Kozvetlenil Titmussra tamaszkodik az egyik leg-
Gjabb keletd és a joléti dllammal foglalkoz6 irodalomban legnagyobb hatdst katego-
rizalas, amelyet Esping-Andersen' alkotott meg. Esping-Andersen harom ,jéléti rezsi-
met”, liberdlist, konzervativat é szocidldemokratar definidl, amelyeket — szerinte — a
kovetkez§ jellemzdk alapjan kilonithetjuk el:

a) A liberdlis joléti rezsim. Ebben a jovedelemigazolashoz kotott segélyek mellett az al-
lampolgari juttatdsok és a tarsadalombiztositds szerepe viszonylag kisebb jelent8ség.
A jogosultsagok esetében elsésorban a szigor raszorultsagi elv érvényesil. Ugyanak-
kor, a magasabb jévedelm{ csoportok esetében az dllam Gsztonzi a piaci megolddsok
igénybevételét: a tarsadalombiztositdsi programok ebben a rezsimben csak minimalis
juttatasokat biztositanak, igy a kozéprétegek jelentGs mértékben a kiegészits, illetve
maganbiztositdsra tdmaszkodnak. Mindez, legaldbbis Esping-Andersen szerint, ,,dud-
lis tarsadalmat” eredményez, amelyben a legraszorultabbak a j6léti dllamtdl fuggnek,
mig a tobbség a piac altal differencidlt j6léti szolgéltatasokat vesz igénybe. Ennek ko-
vetkeztében a fennall6 j6léti programok mogott dllé politikai tdmogatottsdg gyenge.
Igy paradox médon a j6léti dllam elleni timadasok az alacsony kiadassal rendelkezd li-
beralis rezsimben lehetnek a leghatasosabbak. Esping-Andersen szerint az olyan angol-
szdsz orszagok, mint az Egyesiilt Allamok, jol reprezentaljak ezt a joléti klasztert.

b) A konzervativ jiléti rezsim. Ebben a koz0sségi joléti programok joval kiterjedteb-
bek és magasabb juttatdst biztositanak. Az ilyen rendszerben a tarsadalombiztositdsé
a kozponti szerep, s a jogosultsdgok a foglalkoztatottsag, a tarsadalmi stdtus szerint
erGsen differencidltak, és ezért az alacsonyabb jovedelmiek javira torténd Gjraelosz-
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tas csak korldtozottan valésul meg. A konzervativ rezsimekben az ad6kbdl finansziro-
zott joléti programokban az egyhdzak részvétele is jelentds. Jellemz§ a tradiciondlis
egykeress csaladmodell, ezért a szolgéltatdsok, kiillonosen azok, amelyek lehetévé
tennék a n6k munkaerdpiacra valé belépését, nem fejlettek. A konzervativ joléti al-
lam igy alapvet8en a ,passziv” pénzbeli transzferekkel és a csaladfenntarték munka-
erG-piaci poziciéjanak védelmével avatkozik be a piac mikodésébe.

) A szocidldemokrata joléti vezsim. Itt kiterjedt allampolgari alapon definiélt jogosult-
sagok, illetve (kozel) univerzalis egységes Osszegl transzferek (pl. univerzélis alap-
nyugdij) egésziilnek ki a jovedelemtdl figgd tarsadalombiztositdsi juttatdsokkal. En-
nek kovetkeztében a jovedelem-fenntartds — tobbek kozott ezért is rendkiviil
koltséges — rendszere egyszerre t6lt be ,jévedelemkisimitd”, illetve biztositdsi és a jo-
vedelmi csoportok kozotti redisztribicids funkciét a szolidarisztikus elveket intézmé-
nyesitve. Mivel a j6léti programok ,ernydje” egységesen kiterjed a lakossdg egészére,
beleértve a kozéposztalyokat is, a j6léti dllamnak ez a tipusa széles politikai koalici6t
teremt e programok tdmogatasira. Ugyanakkor ez a rezsim a nék ,,emancipdldsanak”
szocidldemokrata programjat kovetve csokkenti a tradiciondlis csalddtdl valé fuggd-
séget is, tobbek kozott a gyermekvallalds és -nevelés koltségeinek részleges tarsadalma-
sitasaval. Ennek megfelel6en a kiilonb6z4 jéléti szolgéltatdsok — igy a bolcsédei ellatas
vagy a koz0sségileg szervezett id6sgondozas — a tobbi rezsimhez képest itt a legkiterjedteb-
bek. Részben a jéléti programok magas koltsége miatt, ez a rendszer épit leginkdbb az ak-
tiv munkaerd-piaci politikdkra és a magas foglalkoztatési arany fenntartsara.

Az Osszehasonlitd elemzések Gjabb generdcidja a joléti programok intézményi és
egyéb kvalitativ jegyeit jellemz§ fliggd viltozokat alkalmaz a j6léti dllamok kozotti
kalonbségek leirdsara, példaul a j6léti kiaddsok GDP-hez viszonyitott aranydban
megmutatkoz6 szérédés helyett. Erdekes médon ezek a munkak az intézményi kii-
l6nbségek szempontjabdl egyes politikai valtozokra — igy a partkonfiguraciékra vagy
a szakszervezetek szervezettségére — teszik a hangsulyt, ellentétben a kiaddsi kilonb-
ségeket magyarazni kiviné tobbvaltozds elemzésekkel.

A joléti dllam és a liberdlis, konzervativ és szocidldemokrata vélfajainak dttekintése
alapjan megallapithatd, hogy vilaszaik nem elégitik ki az dctekintett dllami funkciok
kovetelményeit. Més kérdés, hogy napjainkban ,liberilis”, ,konzervativ” és ,szocidl-
demokrata” skatulydba bujtatott dllamelméletek tucatja vivia — nem is annyira a va-
l6sdg megkozelitéséért, hanem valamilyen politikai hatalom megszerzésének allamel-
méleti alatdmasztasdért — az egymdssal val, mindmaig eldontetlen harcat.

A liberdlis eszmekirbe sorolt koncepciok allamfelfogasa sokféle lehet. Altaldban az
Jidedlis dllam” egyikét keresik. A végletesen és kovetkezetesen liberilis felfogds nem
az ,egy legjobb” dllamformaban gondolkodik, mert jellegébdl ad6déan nem zér le for-
makat: a nyitottsag jellemzi. A nyitottsig azonban nem biztositja dnmagaban a glo-
balis kihivdsokra adandé vélaszok helyességét.

Az emberi szabadsdgot kozéppontba helyez8 gondolatnak a minimdlis dllam eszménye
felel meg. A korlatozott dllam eszménye és modellje — mar az elmélet hangsulyaibdl
kovetkez8en is — lényegét az dllam visszaszoritasara helyezi, amely — kritikus megko-
zelitésben — inkdbb negativ tiltdsokat, mintsem az Gj kihivasokra val6 aktiv vélaszok,
szerepek (stratégiai programozas, dllami cselekvések a versenyképesség erGsitése érde-
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kében stb.) megfogalmazasat jelenti. Ez a ,,szolgaltat$” dllameszme nem utasitja el az
allam koordinédcids funkcibjat, 4m a f6 hangsulya az emlitettek szerint az, hogy az él-
lam gazdasagi tevékenységét sziik hatarok kozé kell szoritani.

A konzervaty felfogasoknak megmaradd, dllandé eleme, hogy a mult vagy a fennalld
megévasat tekinti meghatdrozé értékének. Altaldnos célja és jellemzdje a megévas, a
megtartas, ezen keresztiil pedig a nagy kihivést jelentd valtoztatdssal szembeni védelem."

A liberalisnak, konzervativnak és szocidldemokratanak mondott dllammodellek to-
vabbi elemzése nélkul is megallapithatd, hogy a XXI. szdzad globdélissa valt vilaga-
ban az egyén szabadsagjogit, terének hatdrtalan kitardsdt vagy éppen a viltozatlan-
sagot, a megtartast hirdetd felfogasok — bar rendkiviil erds értékeartalmakat és akar
gyakorlati hasznossdgot hordozhatnak — 6nmagukban nem lehetnek elégségesek a
globalis térben val6 eligazodasra sem egy orszdg, sem az egyén szdmara.

Az dllam ebben az eligazodédsban és eligazitdsban a globdlis vildg erétereinek moz-
géasat szemmel tartja, figyeli, ahhoz alkalmazkodik. Emellett azonban megfogalmaz-
za sajat maga céljat is, azaz aktiv allamot mdkddtet, s ebben az dllamban aktivan te-
vékenykedd allampolgédrokat (embereket) feltételez, azaz ebben a rendszerben az
llam tanitja és felkésziti polgdrait a XXI. szazadban val¢ eligazoddsra, polgarai pe-
dig tokéletesitik sajat allamukat. Taldn nem talzas azt varni, hogy ebbdl az interak-
tiv parbeszédbdl kristdlyosodnak ki a XXI. szdzad dllaméanak jobban kérvonalazhaté
fogalma és funkcioi.

3. Az allamfelfogasok a gyakorlati tapasztalatok tiikrében

Az elméletet a megval6sitott gyakorlattal dsszevetve ugy tlnik, hogy tiszta formédban
egyik elméleti vagy gyakorlati modell sem létezik. Ugyanakkor mindegyik elmélet va-
lamilyen eleme megtaldlhat6 szinte mindegyik dllamm(kodési forméban, akdr az
Egyesiilt Allamokat, akar a skandinav orszdgokat, Németorszégot, Franciaorszagot
vagy Nagy-Britannidt nézzik.

Am éppen a globalizéciénak a vildgot egységesen atfogé héldja kéveteli meg, hogy
a részvalaszokbodl a globalis vilasz irdnyaba lépjunk. A mai val6sidg ugyanis tallépett
a még él§ dllamfelfogdsokon. Ha a vélaszt az eddigi gyakorlat szerint a végrehajtési
technikdkban keressiik, csak kiillonb6z4 részvalaszokhoz juthatunk.

A XXI. szazadi dllam (és ember) globdlis helyének megkozelitésében célravezetd le-
het a XX. szdzad ,félglobilis” és a XXI. szdzad globalis viligaban kialakult dllamsze-
repek attekintése. Erre tesziink rovid kisérletet.

Az elméletek egyértelmien azt mutatjik, hogy az dllammikoédésben a koz- és magan-
szféra valamiféle, de val6jaban mindig szoros kooperacitja valésul meg. Az is lathatéva
valik, hogy az elméletek kotottebbek, mint maga a feltételezett és lehetséges valdsag.

Az elméletek — f6képpen a korai dllamelméletek — egyrészt a lehetséges dllammd-
kodést a gondolati racionalitdsbdl alakitottak ki, masrészt a meglévg valésagos allam-
mukodéseket probaltdk elméleti és ideoldgiai keretekbe zarni. Az elméletek maguk is
egymasba csusznak: torténelmileg egymashoz hol kézeleddk, hol valamelyest tavolo-
dék, de a kiilonbozs |, partszakaszok” akarva-akaratlanul 6sszekapcsolédnak.
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A XX. szdzad végi és a XXI. szézad eleji, a gyakorlatban mkodd dllammodellek
attekintése csak erdteljes szlkitéssel lehetséges és érdemes. Elemzésiinkben a magyar-
orszagi fejlédésre valdszinlleg legerdteljesebben hat6, de egyuttal a vilig meghatéro-
z6 vonalait is leger8sebben formdlé rendszereket tekintjik at.

A BBC — OECD-adatokra tdmaszkodva — egy olyan elemzést adott kozre, amelynek
alapjan j6l bemutathatdk a kilonboz4 jéléti dllammikodési formacidk szerkezeti saja-
tossagai és eltérései. A kutatdsban (a fent kifejtett elméleti megkozelitést jol lefedve) 6t
orszag — az Egyesiilt Allamok, az Egyesiilt Kiralysag, Franciaorszag, Németorszag s
Svédorszag — kapott kiemelt helyet.

Az dllam lehetséges szerepvallaldsit (ebbdl adéddan az allam- és a magdnszféra ko-
z0tti ,munkamegosztds” vonalait) tobb teriileten, illetve paraméter alapjan vizsgal-
tdk. A statisztikai megfigyelések kiterjedtek a magyarorszagi allammikodésben, az
allam—magénszféra szerepmegosztasiban, a majdani reformokban is meghatarozé
olyan teriletekre, mint:

— a nyugdijrendszer,

— a foglalkoztatds,

— az egészséglgy,

— a szegénység—gazdagsig kérdése.

Végul vizsgalat ald vették, Osszehasonlitottak az allam szocidlis (joléti kiadésait),
annak a GDP-hez mért ardnydt. (Kulon vizsgalatot igényel az oktatds, melyben az al-
lami és a kozszféra szerepvaltozasanak intenzitdsa, annak idébeli koncentracidja Eu-
répaban meghaladja a felsorolt és elemzett teriileteken végbemend médosulasok és
atrétegz8dések intenzitdsit.) Mindezeket — a tanulmdny adatai alapjin — a melléklet-
ben szerepld 1. dhran mutatjuk be, amelybdl kiolvashat6 a ktlonféle dllammodellformak
élesen eltérG szerepe.

Az eddigi kutatdsok és ismeretek alapjan nem Gjdonsag, hogy az egyén (a magén-
szféra) szabadsagat els6dlegesnek tekintd, e szabadsagcélt az dllami beavatkozassal
megvaldsitott szocidlis hdlé elé helyezd amerikai allamgyakorlat a vizsgalt teriileteken
(nyugdij, foglalkoztatds) visszafogott, az eurdpaihoz mérten passziv szerepet tolt be az
Ujraelosztasban, a szocidlis hdl6 kiterjesztésében.

Az is logikus, hogy a kozszféra—maganszféra az eurdpaitdl eltéré munkamegosztasa
és gazdasdgi-tarsadalmi szerepvillalasa kisebb kdzpontositott j6léti kiaddsi szinvonalat
kovetel meg. Bar csupdn egyetlen mutat6 jelzi (és tanulmanyunknak nem is e terilet
részletes vizsgélata a célja), mégis fontos tény, hogy a BBC tanulmanydban kittintetett
szereppel felruhazott szegénységi ardny — az alkalmazott médszer szerint — az Egyestilt
Allamokban a legmagasabb. (Ebbdl az egy adatbél azonban természetesen nem vonha-
t6 le az a kovetkeztetés, hogy a magan- és dllami szféra feladatmegosztasinak, ,térki-
jelolésének” az amerikai modellje eredménytelenebb lenne, mint az eurépai modell.)

A kérdéssel kapcsolatban néhany megallapitast sziikséges tenni. Az nyilvanvald,
hogy magara a szegénység—gazdagsdg jelenségére a bemutatotton kiviil rendkiviil sok
mis kilonboz§ statisztikai adat és mutatd alkalmas. Az is biztosan dllithat6, hogy az
allammikodésnck nem egyediili mércéje a szegénység-gazdagsig kérdése. Am meg-
donthetetlennek latszé megéllapitds és egyben az dllam mikodését meghatarozé
alaptétel: nincs olyan dllammikodés, amely eredményes lehetne a szegénység—gaz-
dagsig kérdésének sikeres kezelése, megolddsa nélkul.
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A tovébbi vizsgiléddsok megmutatjik, hogy az elmult szdzad utolsé negyedében az
Egyesiilt Allamokban a leggazdagabb 1%-ot kitevé lakossag redljovedelme megdup-
lazédott, akédrcsak a leggazdagabb 6t6dé, mikézben az alsé 6t6dé és a mésodik legsze-
gényebb 6todé egyarant tiz szazalékkal csokkent (Prager, 2003)."

Mindemellett témank szempontjabdl érdekes, hogy mikézben az EU15-6k régidi ko-
z6tti (GDP/f6-ben szamolt) 6tsz6ros kiilonbségek a boviiléssel tizszeresére novekedrek,
az Egyesiilt Allamok egyes tagdllamai kozotti kiilonbségek a févarost és korzetét
(District of Columbia) ktlon allamnak szdmolva két és félszeresek. A legszegényebb 4l-
lamok (Montana, Nyugat-Virginia, Mississippi) egy fGre jutdé GDP-je az EU15-6k dtla-
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 val6ban ,egyesiilt allamokka” vale
egységes orszag, piac, kulturkor, az egységes dllamigazgatds, dllami gazdasig- és tarsa-
dalompolitika 4ll szemben az eurdpai integraciés modellel, amely nagyon eltér§ fejlett-
ségl nemzetdllamok, -gazdasigok integracidja.

Ami témdnkra levonhat6: nemcsak rendkivil véltozatos az dllamszerep—magéanszféra-
szerep egymdshoz val6 viszonya, még a fejlett orszdgok 6nmagéban e szempontbdl homo-
génebbnek tekinthetd terepét szemlélve is, hanem gy tinik, hogy egységes hatékonysa-
gi kovetelmény sem éllapithaté meg, illetve allithat6 a kiillonb6z8 allami funkcidkhoz.

Ez, kovetve azt a véleményt, hogy a kisebb dllam egyben hatékonyabb is, a versenyké-
pesség esetében még az allamhdztartds méretére sem vonatkoztathaté. Amint az a mel-
leklet 3. tablizatabol lathat6, a GDP-hez képest legkisebb joléti kiaddsokkal meikodd
Egyesiilt Allamok a vilg versenyképességi sorrendjében 2003—2005 kézott ugyan a ve-
zet$ pozicidt foglalta el, de relative a legnagyobb jéléti kiadasokkal mikoéds Svédorszag
is a versenyképességi sorrendben a nagyon el6kel§ 11—-14. helyen 4llt. Ennek okaként
egyrészt a K+F kiaddsok magas ardnya, mésrészt a humdnerdforras-képzés magas szin-
vonala emlithet8. Ugyanakkor igaz az is, hogy a Svédorszaghoz hasonlé arany joléti ki-
addsokkal m(ikdd Franciaorszdg 2004—2005-ben a vildg versenyképességi rangsordban
csak a 30. helyen dllt. Ebbdl nyilvanvald, hogy az olyannyira fontos versenyképesség ja-
vitasaban az dllami kiaddsok mennyiségi aranyai mellett igen nagy mértékben jatszik
meghatarozé szerepet a kiaddsok szerkezete és a felhaszndlas hatékonysaga is.

Mindez egyértelm@en azt bizonyitja, hogy az elmult évtizedekben sem Eurépdban,
sem az USA-ban vagy masutt nem alakult ki a globdlis kihivasokra valé teljes kord,
adekviét valaszadds képessége, de a hatékony allam-hatékony maganszféra optimumara
vonatkozd végleges struktira sem. Ami kiemelten a globdlis mintaorszdgot, az USA-t il-
leti, az orszag igazi hatalmi tényez8ként miikodik a mai globalizalt vilagban, de belsd
szerkezete nem tekinthetd kielégitének, nem érvényesiil példaul kell§ mértékben a szo-
cidlis kohézib.

Fontos kovetkeztetésként megallapithatjuk azt is, hogy 6nbecsapds lenne a kozszfé-
ra—maganszféra viszony sulyaranyaibdl levezetni a globdlis vildg szdméra adandé vala-
szok hatékonysagat. A két szféra kozoeti hatalmi viszony sdlyardnyai inkdbb a valaszadds
szervezeti, intézményrendszer-beli, technikai (és persze mindezek mogott elsGsorban el-
osztési, hatalmi, a terek megszerzéséért vivott kuizdelmeinek) eszkozei. A |, felkésziiltsé-
gi” kérdés a kihivasokra adott valaszok, az dllami funkcidk struktardjabdl vezethetd le.



BAGER GUSZTAV — AZ ALLAMI SZEREPVALLALAS UJ VONASAL...

4. Az 1Gj és Gj tartalmu allami funkciok megkozelitése

Kérdés: a kibontakozé globalis dllammodellnek — az elmondottak alapjin — vannak-e
sajatos magyar jellemzd vondsai? Igen, mar tobbé-kevésbé felismerhetdk, példdul a sze-
génységet—gazdagsigot és a versenyképesség erlsitését érintd tevékenységekkel mint
allami funkciokkal kapcsolatban.

Az el6z6 fejezet alapjan a globilis vildg fesziiltségei kozil a legerSteljesebbnek a sze-
génység—gazdagsag, a tirsadalom kettészakaddsinak kérdése latszik, ami Magyaror-
szag esetében nagyobb kockazattal jaré folyamat, mint a tobbi fejlett orszagban. Eb-
ben a ,leglatvanyosabb”, leginkabb kézzelfoghaté a piaci jévedelembdl val részesedés
aranya. Ehhez hasonléan azonban legaldbb ugyanennyire fontos a tSkerészesedés mér-
téke és alakuldsa, hiszen ebben az esetben mar nem valamilyen munkéhoz kotott
(minden bizonnyal nem a kifejtett munkéval azonos) jovedelemrdl van sz6, hanem egy
korabbi jovedelemkoncentrici6 kovetkeztében létrejott vagyontomeg birtokldsardl és
abbdl Gjabb jovedelmek és vagyontomegek kinyerésérdl.

A XX. szazad végi magyarorszdgi adatokat szemlélve a harmadik meghatdroz6 té-
nyez$ az informdciokbdl vald részesedés, az informacidkhoz valé hozzajutés szintje és
mértéke. Mikozben a leggazdagabb 10% jovedelmi részaranya kereken 33% (lasd a mel-
leklethen a 4. tdblizaror), a t8kékbdl valo részesedésének ardnya mar 56%, addig az in-
formacidhoz valé hozzédjutdsban szerepiik mindent elsdpréen magas, tobb mint 90%.

Az informdci6részesedés magas szintje nem csupan valamiféle elvont tudést, isme-
retet jelent, hanem a XXI. szdzad elején — killondsen megfelel$ technikdkkal és meg-
felel§ gazdasdgi-politikai hatalmi térbe dgyazottan — kozvetlen Gjabb és Gjabb t6bb-
lethatalmat és tobbletjovedelmet. Ennek elérése és megtartdsa kiillonosen akkor
veszélyes, ha a masik oldalon, a szegények térfelén a tudasbol, az informaciékbél (és
ezen keresztll a vilagban valé jartassdgbodl, a tisztanlatasbol, a helyes {télet kialakita-
sabdl) valé szinte teljes kizarédas (kizaras) parosul. Marpedig a szdzadfordul6n a ma-
gyar tarsadalom 60%-a a teljes gazdasdgi és azon kivili informaciéhalmaz csupin
mintegy 1-2%-ahoz jut(hat) hozza.

A misik kritikus dllami funkcié szdmunkra a versenyképesség erdsitése. VégsG so-
ron a globalis vildg kihivasaira adand6 valasz egyszerre kovetel versenyképes gazda-
sagot, nemzetet, allamot és versenyképes embert. Kozulik az ember versenyképessé-
gével kapcsolatban van jelenleg Magyarorszdg a nagyobb hdtrinyban a fejlett
orszagokhoz képest. Az egyes ember versenyképessége nem alakul ki akkor, ha nem
formalddik és miikodik olyan édllam, amely tudatos tevékenységével hatékonyan segi-
ti az embert a szdzadunkban rendkiviil &sszetetté valé versenyre valé képesség meg-
szerzésében. Ugyanakkor versenyképes dllam csupan akkor alakul ki, hogyha harmo-
nikusan egymdsra épiilnek a kulonboz8 (versenyképes) forméciok: az egyes ember, a
csaldd, a csalad sziikebb kornyezete, a falu, a kozség, a viros. Aztdn tovabb bévitve a
kort, a megye, a régid, az egész orszdg, és végul is az a tér, amelyben az orszdg léte-
zik, gyengul, vagy erésodik: az Eur6pai Unib és a globdlis vilag széles kerete.
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5. Implikciék a magyar fejlédésre

A projekt altal kutatott idészak torténelmi léptékkel mérve rovid, de mindenképpen
rendkivil fontos. Véleményiink szerint — bar tudataban vagyunk annak, hogy az or-
szdg szamara a kils§ faktorok szerepe dontd lehet — az el8tttink 4ll6 6-7 esztendd-
ben ddl el, hogy sikeriil-e Ggy integralédni a fejlett vilagba, hogy a betagozédas el-
nyei, hasznai meghaladjik annak koltségeit. Az dllami szerepvéllalassal kapcsolatos
dontéseknek tehat komoly tétjik van. A vizsgalt idGszak rovidsége arra int minket,
hogy a javaslatok a megvaldsithatésag szempontjabdl a realitdsokat tukrozzék, de ér-

jék el a lényegi valtozasok kivaltasahoz sziikséges ,kritikus tomeget” is."”

5.1 A fennall6 alkotmanyos keretek hatasa

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

Az ellatandé dllami tevékenységek korée, tartalmat meghatarozé fontos korulmény
az is, hogy a magyar alkotmainy kovetelményeket, kereteket és ezzel — kozvetett médon
— tulajdonképpen feladatokat ir el6 az allami cselekvés szdmara. Igy az Alkotmany
két helyen is deklardlja, hogy Magyarorszag gazdasagi rendszere piacgazdasig, a pre-
ambulum kifejezetten szocidlis piacgazdasagrol szol. Az Alkotmdny azonban nem je-
l6li ki a piacgazdasdg valamely meghatdrozott tartalmd modelljét. Az Alkotmény
gazdasagpolitikailag semleges, igy nem vezethetd le beléle sem az dllami beavatkozas
mértéke, sem annak intenzitdsa, még kevésbé az dllami beavatkozés tilalma [33/1993.
(V. 28.) AB-hatarozat, 32/1991. (V1. 6.) AB-hatarozat}.

Az Alkotmany 9. §-4bdl kovetkezik, hogy a piacgazdasdg plurélisan tagolt tulajdo-
ni szerkezet( gazdasdg, amely a kilonb6z8 tulajdonformak egyenrangisiginak, va-
lamint a véllalkozas és a verseny szabadsiganak alkotmdnyosan elismert és védett el-
ve alapjin mikodik {59/1991. (XI. 19)) AB-hatérozat}.

A piacgazdasdgra valé dtmenet sordn az dllam a gazdasag jelentds tertileteirdl visz-
szavonul, azokat magdnkézbe adja, és ezdltal a maganérdek, maganvallalkozds és kez-
deményezés viltja fel az dllami tervezés és iranyitas eddigi szerepét. A tarsadalomnak
a termelés novelése, az életszinvonal javitdsa és az emberi méltdsdg érdekében e folya-
mat sordn jelentkez$ hdtranyokat villalnia kell, mert hosszd tdvon és Gsszességében a
folyamat az egyének és a kozosség érdekeit egyarant szolgalja. A szocialis piacgazdasig-
ra valé atmenet kovetelménye, hogy az dtmenet sordn a jogallam biztositsa a szocialis
védéhalét mindazoknak, akik idejében nem tudtak az Gj rendre felkésziilni, akiket a pi-
aci viszonyok szabad érvényesiilése aranytalanul nagy hdtrannyal sjt, vagy akik koruk,
egészségi dllapotuk és egyéb ok miatt az G viszonyokra atallni mar képtelenek.™

A piacgazdasigra valé dtmenet sordn az dllam kivonuldsa a gazdasagbdl és az egyéb
magdanautonémia korébe kerild kozfeladatok intézésének tertletérdl eleve azzal jar,
hogy az dllamhdaztartés terhei csokkennek, az dllamapparatus a célszer( és hatékony
méretre mddositandd. Ennek sordn tigyelni kell arra, hogy az dllami anyagi eszkozok
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felhasznaldsa kozérdek@ médon, ardnyosan torténjék: a piacgazdasidg magaval hozza,
hogy a piachoz jobban alkalmazkodé egyedek anyagi érvényestlése kiugrd elénnyel
jarjon, de a jogallam kovetelménye, hogy az allami, kézteherviselésb6l® fedezett for-
rasok felhaszndldsa torvényes, nem egyedi, hanem kozérdeket szolgalé legyen.

A kozterhek alakuldsidban hatnak az allami kozvetlen feladatok fedezését szolgéld
tényez8k, de olyan alkotmdnyos koltségtényez8k is, amelyeket alkotmédnyosan védett
tarsadalmi érdekek dllami biztositdsira, vagy egyes rétegek altal vallalt tdrsadalmi
szint( tobbletterhek kiegyenlitésére kell forditani. Noha a cél az dllam mdésodlagos el-
osztd szerepének minimalisra csokkentése a piacgazdasigban, mégsem lehet a szoci-
alis piacgazdasdgban ettdl teljesen eltekinteni, noha az allami pénzeszkszok Gj méd-
szer(, hatékonyabb elosztdsa, kizardlag a tényleges és jogos igények tdmogatasa, a
felesleges kiaddsok megsziintetése nyilvan fontos kozérdek.

5.1.2. Az emberi tényezGk Gjratermelése

Feladatként a tirsadalmi terhek forrdsainak biztositdsa kozott a gazdasdgfejlesztés, a
piac megteremtése, a természeti er8forrasokkal valé hatékony és kimélg gazdalkodas
mellett tényez8ként jelentkezik a tarsadalom emberi tényezéjének ,Gjratermelése” is.
A szocidlis biztonsagot a jelenlegi rendszerben nem a felhalmozott javak értékall6 t6-
késitése, hanem a mindenkori termel8 népesség tehervallaldsa biztositja és fogja biz-
tositani a jovében is. Még a felhalmozott téke sem tud termelni emberi kézremiko-
dés nélkiil. Az Alkotmény 15. §, 16. §, 66. § (2) bekezdés, 67. § (1) és (3) bekezdései
ezért irjak el§ a csalddok, a szulk, az ifjasag fokozott alkotméanyos védelmét — a tor-
vényalkotoéra bizva, hogy a tdmogatds és a védelem rendszerét kialakitsa, szabélyozza.
Az Alkotmdny 70. § (2) bekezdése kiilon utal arra, hogy az esélyegyenlétlenséget a
torvényhozonak megfelel§ intézkedésekkel meg kell sziintetnie, mig a 70/B. § a ter-
melésben részt vevék megfelel§ jovedelemhez, pihenéshez valo jogat rogziti (és koz-
vetve tiltja annak kozcélra val6 ardnytalan igénybevételée, elvondsat).

A kulonb6z8 korméanyok a véltozé gazdasagi korilmények kozott ondlléan alakit-
jak gazdasdgpolitikdjukat, viszonylagosan szabad dontésiikon mulik a gazdasig libe-
ralizdldsa vagy korldtozdsa addig, amig a piacgazdasig érvényesill. A piacgazdasig
fenntartdsa és védelme az dllam folyamatosan érvényesiils alkotmanyos feladata, en-
nek elsédleges eszkoze bizonyos alapjogok intézményes védelme.

A fentiekbdl levonhaté a kovetkeztetés, hogy az allamcél, az alkotmanyos feladatka-
tegériak kovetkezetes és szakszer( haszndlata, vildgos elhatdroldsuk az alapjogoktol,
egyel6re késik. Az allami funkcidk és feladatok taxiciéja azonban megalkothaté az el-
kilonilt hatalmi dgak hatdskorébe tartozd tigyek egybevetésébdl, az alapjogokkal sz-
szefliggd intézményvédelmi feladatok meghatdrozasab6l, valamint a ,kozfeladat”,
,kozszolgaltatas”,'® , kiozhaszn tevékenység”" fogalmi elemeinek részletezésébdl.
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5.1.3. Kotelezs feladatok és eldontendd szerepek

A sziikségképpen elldtandi tevékenységek: az orszig védelme,"™ valamint az alapjogok ér-
vényesiilésével Gsszefiiggd intézményvédelmi kotelezettség® teljesitése. Vannak olyan
tevékenységek, amelyek minden idSben, minden 4llam altal teljesitenddk, ezek a fel-
adatok jobbara az allamcélok meghatarozasabdl, illetve az egyes alapjogokbdl és nem-
zetkozi kotelezettségvillalasbdl levezethet8k. Mis tevékenységek esetében az allam
bizonyos hatdrok kézott maga dontheti el, milyen mértékben villal részt ezek ellata-
saban, azokat maga teljesiti vagy kozfeladatként dtruhdzza az onkormanyzatokra.
Ezek elvégzése soran azonban mér elengedhetetlen kévetelmény mindazoknak a vil-
tozasoknak a figyelembevétele, amelyek a globalizacié kovetkezményei.

Ennek alapjan a legfontosabb dllami funkcidk javitdsa, eredményességének elésegi-
tése végett kisérletet tettink e tevékenységek jelenlegi hazai ellitasinak mindsitésé-
re, s ebbdl kiindulva a fejlesztési {Sirdny (prioritds) meghatdrozdsdra. A mindsitést két
kritériumot, a funkcidellatds eredményességé, illetve a funkci6 — beleértve a részte-
rileteket is — definialtsdgdt, jogi szabdlyozdsdt 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 dllami funkcidk definidltsagat, tisztdzdsat, az
intézményi és jogi hattér kiépitettségée, a figgbleges tengely a funkcidk ellatdsdc vég-
28 allami intézmények megvaldsité képességét, a funkciévégzés eredményességét rep-
rezentélja. A tengelyek altal bezdrt mez8 négy része azt jelzi, hogy a funkcidk defini-
altsdga jobb vagy kevésbé vilagos, illetve azokat hatékony intézmények vagy kevésbé
hatékony intézmények latjak-e el. Ennek alapjdn vildgos, hogy a II. mezében taldlha-
ték a mindkét tekintetben legjobban ellatott funkcidk, mégpedig annak aranydban,
minél kozelebb helyezkednek el a jobb felsg csicshoz. A III. mez8 mindennek a for-
ditottja, a bal als6 sarok (origo) a ,,0” dllapotot jelzi.

Az éllami funkcidk csoportjainak szintjén egy-egy vektorral (pontokkal és hozza
kapcsolédé nyillal) jeloljiik az abran a funkci6 ellatdsanak helyzetét és a szitkségesnek
tartott valtozasok irdnyait, pontosabban a szerintiink mindsitett allapotot, illetve a
valtoztatdsi prioritast. Természetesen ez nem jelenti azt, hogy kizdrdlag egyiranyu fej-
lesztésre gondolunk, ezzel pusztdn a sorrendiség, a fontossdg szempontjat érzékeltet-
juk, vagyis azt, hogy elsébbséget a definidltsdg javitdsanak (vizszintes nyil) vagy ép-
pen a végrehajtas eredményessége javitdsdnak adunk (fuggdleges nyil).

A minimdlis funkcidk kozil a védelemmel, a t6rvényességgel, a renddel kapcsolat-
ban megiéllapithat6, hogy az dllam megfelelGen teszi a dolgat. Ezzel kapcsolatban a
terrorizmus és a korrupcié teriletén mutatkozik fejlesztési teendd. A tulajdonjogokat
illeten a mindsitést nagyméreékben meghatdrozza a privatizdcié sikeres végigvitele.
A tulajdon alkotmanyban rendezett normativ védelme viszont feltételezi az intézmé-
nyi eredményesség tovabbi javitdsat. Mindezek miatt e funkcidk az I, illetve a II. me-
zGben helyezkednek el.
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A tobbi minimalis funkcié kozil a makrogazdasigi irdnyitds és a szocialis kohézi6
erGsitése elégiti ki a legkevésbé a globilis kovetelményeket, mikozben veliik kapcso-
latban a megvaldsitasi képesség is alacsony foku (ezért taldlhatdk a III. mezében). A
makrogazdasagi irdnyitds tertletén kilonosen felting a hosszd tava stratégiai szem-
lélet és a fenntarthatd allamhdztartdsi (koltségvetési) pozicié hidnya. Ez a probléma —
megitélésiink szerint — a funkci6, kilontsen a tervezés értelmezésének hidnyossdgai-
val fiigg Ossze, ezért javasoljuk, hogy elsdsorban ,.a fejekben tegyiink rendet”. A szo-
cialis kohézié-funkciéval kapcsolatban is hasonlé a helyzet. Ugyanakkor mindkét
esetben kozismertek az intézményi mikodés hidnyossdgai. (A két funkciot illetéen a
kétirdnya valtoztatds — elGrelépés — maximadlisan indokolt. Itt a prioritds azt jelzi,
hogy elészor tudni kell, mit szitkséges jobban és eredményesebben tenni.)

A misik két funkcid6 teljesebb korien és pontosabban definidlt, de ezek koziil a koz-
egészségligy végrehajtasi kapacitasa igen hidnyosnak itélhet§ (II1. mez38). A nemzet-
kozi egylitemikodés funkciét illetéen minden szempontbdl jobb a helyzet, az EU-
tagsdg viszont egyértelmlen a lehetdségek jobb, eredményesebb feltardsat és
kihasznaldsat dllitja elGtérbe (IV. mezd), ami nem zdrja ki, ellenkezéleg, feltételezi a
kozosségi (iranyitasi) funkcidk ellatdsdéban megfelel§ helyiink megtalaldsat, ezért az
eredményesség javitasat tekintjuk els6dlegesnek.

A kozbuls6 funkcidk kozil a harmadik mezdébe keriilt mind az oktatds megfelels
mindségének biztositdsa, mind az oktatdshoz kapcsolédo externalidk mindkét irdnyd
kezelése (a munkaer$-piaci igények fokozott figyelembevétele, illetve az oktatashoz
valé alkotmdnyos jog minél kiterjedtebb érvényesitése), azaz az oktatds és képzés fej-
lesztése és kiterjesztése. E funkcidk hatékonyabb elldtdsa tehdt kétiranyt reformkove-
telményt tamaszt: egyrészt gazdagitani kell a funkciécsoportok korébe tartozd tevé-
kenységeket, masrészt fokozni és hatékonyabbd tenni az intézmények megvaldsitasi
kapacitdsat. Ez utébbi a szervezetiranyitds, az intézményi szervezet korszerUsitése, a
jogszabalyi kornyezet javitdsa és a tarsadalmi-kulturalis tényez8k erdsitése révén, va-
lamint a finanszirozas javitasaval érhetd el.

A II. (j6) mezdben talalhaté a médr emlitett tulajdonjog mellett még két funkcis-
csoport (a nyugdijbiztositas, csaladtdmogatds, munkanélkiiliek elldtdsa; illetve az 4l-
lami pénziigyi ellenGrzés korébe sorolhat6 adekvat tevékenységek), am veluk kapcso-
latban is egyfeldl novelni szikséges a végrehajt6 kapacitdst, masfeldl javitani annak
eredményességét. Erre az els§ terlileten az ismétl6déen megjelend pénziigyi hidny, az
allami ellendrzést érintSen pedig azért van sziikség, mert a pénziigyi ellendrzés ta-
pasztalatait, az ebbdl ad6dé javaslatokat pusztin mintegy fele részben hasznositjdk a
mindenkori korményok, illetve az érintett dllami szervek.

A IV. mez8be a nemzetkozi egytittmikodésen tal még hirom allami funkciécsoport
tartozik. Ezek arr6l tdjékoztathatnak, hogy az dllam sok olyan tevékenységet kivan el-
végezni, amihez csak mérsékelten van meg a képessége. A jobb intézményi feltétele-
ket kivéltképpen a kornyezetvédelmi tevékenységek segitése érdekében kellene stir-
gbsen megteremteni, mdr csak azért is, mert a sikeres EU-jogharmonizici6
onmagaban is jelentds tevileges erdfeszitést igényel, a gazdasigi, tarsadalmi, kornye-
zeti fenntarthatdsdg biztositdsa pedig kulondsen. E tekintetben nagy fontossdga van
a civil tarsadalom és a maganszektor egyuttmakodési készségének is.
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A monopo6liumok szabalyozésa és a versenyképesség funkcidk (IV. mez8) definiale-
sdga a piacgazdasag kiépitésének és az EU-csatlakozasnak, -jogharmonizaciénak ko-
szOnhet8en Gsszességében sikeresnek mindsithetd. Ezért e teriileteken is mindenek-
elStt a hatdsossdgot, az eredményességet kell javitani.

A jovedelem-ujraeloszt6 funkci6 az I. mez6ben helyezkedik el. Ez elsGsorban annak
tudhaté be, hogy — megitélésink szerint — az ma elsésorban a tékeértékesiilés rovid
tava érdekeit szolgalja, s kevésbé veszi figyelembe az egész gazdasig, tarsadalom hosz-
szU tava, stratégiai szempontjait. (Ez a mindsités bizonyos mértékben vonatkozik a

versenyképesség segitésének funkcibjira is.)

5.15. A hagyomanyos és az Gj felfogas

Felmertl a kérdés, hogy a globdlis kihivasoknak megfelel§ allami funkciékat megje-
lenit8, a melléklet 2. tablazatidban szerepl$ tevékenységesoportok a jelenlegi dllami te-
vékenységek kozott mekkora salyt képviselnek. Az allami funkcidk salydt az allami
kiaddsok funkciondlis besoroldsira kialakitott, nemzetkozileg elfogadott in. COFOG-
rendszer szerint méri a statisztika. Ez a besorolds értelemszertien az elmilt idGszak jel-
lemz§ allami tevékenységeit csoportositja, igy a XXI. szdzad globaliziciés kihivésai-
nak megfelel§ Gjszer( tevékenységek egyes esetekben nehezen feleltethet6k meg en-
nek a listdnak, hiszen az egyes csoportok kibGvitését, a tartalom mddositdsat, mds
tevékenységek esetleges Gsszevondsat igényli. Az Gj tevékenységek és a hagyomdnyos
besorolds kapcsolatat a melléklet 5. tablizatdban mutatjuk be.

5.1.6. Az allami szerepvallalds mértékérdl

Az egyes orszagokat jellemz§ allami funkcidk sulyat, az dllami szerepvallalds (Gjrael-
osztds) mértékée és az dllami kiaddsok szerkezetét jelenleg csak a hagyomdnyos sta-
tisztikai besorolds alapjan tudjuk bemutatni a melléklet 6. tiblizatdban. Lathat6, hogy
az allami szerepvallalds mértéke és az egyes funkcidk sulya mar ma is eltér a kulon-
b6z8 fejlettségl és tarsadalmi berendezkedési orszdgokban, illetve az egyes funkcidk
salya iddben is véltozik.

A régi tagallamok (EU15) dtlagdban a kormanyzati kiaddsok Gjraelosztasinak mér-
téke (az édllamhdztartds konszolidalt kiaddsainak GDP-hez mért ardnya) 2000-tdl
2003-ig kismértékben ndtt, jelenleg 48% koril van. A novekedés féként a joléti
funkcidk, azon belil is az egészségligy és a tarsadalombiztositas tertletén kovetkezett
be. Az Gjonnan csatlakozott tagillamok (NM10) Gjraelosztdsinak mértéke ennél ki-
csit alacsonyabb, 46,2%. Az egyes teriiletek ardnyai hasonléak, kicsit alacsonyabb a
joléti funkcidk, azon beldl is az egészségligyre forditott kiadasok aranya, viszont ma-
gasabb a gazdasagi és egyéb funkcidkra forditott dllami kiadasok sulya.

Magyarorszdgon az Gjraelosztas ardnya csak kis mértékben haladja meg az eurépai
atlagot, az egyes tertiletek sulya azonban elég markansan eltére, kilonosen az idGszak
elején. 2000-ben az dllami mkodésre forditott kiaddsok silya — ami magdban foglal-
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ja az 4llamaddssdg kezelésével kapcsolatos kiaddsokat is! — még 14% volt, szemben az
EU-orszdgok 10%-aval. A joléti kiadasokon beliil jelentds elmaradés volt tapasztalha-
t6 az egészségligy, valamint a tdrsadalombiztositasi, kultara- és lakdstdmogatdsi ki-
addsok teriiletén, ugyanakkor — az NM10-ek atlagdhoz hasonléan — magasabb volt az
oktatasra forditott kiaddsok ardnya. 2003-ra a kiaddsi szerkezet kozelitett az EU-
tagorszagokéhoz azzal, hogy a gazdasdgi funkci6k tovabbra is magasak, kulondsen
2002-ben, az autdpalya-épitések befejezésének—ataddsinak évében.

Ami a 2004—2006-0s éveket illeti, azt ldtjuk, hogy az egészségiigyre forditott kiad4-
sok ardnya a 2003. évi 5,7%-o0s csucs utdn Gjra csOkken, az oktatdsi kiaddsok aranya
ugyanakkor tovabbra is magasabb az EU dtlaganal, mikozben az allami mdkodési
funkcidkra forditott kiaddsoké csokken, nagysdgrendje az EU-tagorszdgok dtlagdhoz
kezd hasonlitani. Még mindig magas a gazdasdgi funkcidk ardnya, ami az infrastruk-
turalis fejlesztés szitkséges dllami feladata és az egyre névekvs EU-forrdsok fejleszté-
si felhaszndldsa kovetkeztében még j6 ideig jellemezni fogja az dllami kiaddsok szer-
kezetét Magyarorszdgon.

A j6v6 kihivésainak megfelel§ 4j funkcidk besoroldsa, a tevékenységek részletezése
és az ezt tikrozd dllami kiaddsok statisztikai feldolgozasa az eljovendd évek feladata
lesz, annak becslése jelenleg még korai vallalkozas lenne.

5.2. A kivanatos allami modell feltételeinek megteremtése

A magyar kormanyzati szektor dtalakitdsa — ha gy tetszik reformja — nemcsak az
4j allami szerepvallalasi modellhez torténd eljutds, de a magyar gazdasdg felzark6za-
si esélyének realizdldsa szempontjabdl is elengedhetetlen. A kormanyzati szektor ered-
ményességének javitdsa — a gazdasig dltaldnos versenyképességének az erdsitése mel-
lett — az EU-forrasok megfelel§ abszorpciéjanak feltétele is. A kormdnyzati szektor
reformja — az éltaldnosnak, de legaldbbis az uralkodénak tdnd felfogds ellenére —
~nem azonos az dllam méretének egyszerd redukaldsival”. (Kovics 2005:23) Nem fo-
gadhat6 el az ,,0lcsé dllam” szlogen. A kézmondas azt mondja, hogy olcsé hasnak hig
a leve. Az allam olcsésdga nem biztositja az orszag felzrkéztatdsit. Ha redlisan vé-
giggondoljuk, az Eurépai Unidhoz tortént csatlakozasbdl ad6dé igazgatasi-adminiszt-
raciés kovetelmények 6nmagukban jelentds feladattobbletet jelentenek, holott a fel-
adat ennél sokkal Gsszetettebb; azaz késznek ting egyszer( receptek helyett koherens,
szigord logika mentén kidolgozott dllamépitési cselekvési programra van szilkség.

A kormiényzati szektor korszer(sitésének ki kell terjednie mind a kormanyzat éltal
biztositott szolgaltatdsok korének djragondoldsara, az dllami funkcidk, feladatok és a
hozzéarendelt forrdsok egyértelmUsitésével erdsiteni kell a politikai dontéshozdk elsza-
moltathat6sigit, tényleges ellenSrzését. Szikséges tovibba a funkcié- és feladatella-
tds értelmes és atlathaté atalakitdsa, beleértve a szubszidiaritds elvét érvényesitd fel-
adat-decentralizéldst, a civil szektor szerepének nivelését, a tirsadalmi 6ntevékenységet,
az ésszer( és felelSs privatizaciot is. E 1épések feltételezik a korszerd koltségvetési el-
jarasok alkalmazasdnak bevezetését, a megbizhaté és relevans pénziigyi informécios
rendszer mikodtetését, amely a transzparencia fontos feltétele. (A transzparencia és
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elszamoltathat6sag Osszefiggésérdl lasd Kovics, 2005.) Mindezek alapjan lehetséges a
finanszirozasi rendszer korszerUsitése, olyan dllapot elérése, amikor a feladatellatds tel-
jesitménye kertl a kdzéppontba.

Az alapvet§, a megoldast magaban hordozé kérdés tehdt az dllami funkcidk és fel-
adatok kijel6lése, konkrét meghatdrozdsa. Ezzel:

* MegteremthetSk a koltségvetés tiszta, vildgos, atlathatd keretei, amelyhez konk-
rét forrasokat lehet hozzarendelni. Az 4llam éltal felvallalt feladatokra épitve, a kolt-
ségvetés kialakitdsa sordn célokat, kovetelményeket lehet meghatirozni, teljesitmény-
mutatdkat kialakitani, s a szikségletekhez igazodva finanszirozdsi mddszereket,
metodikdt meghatdrozni. Az ily mddon kialakitott koltségvetés és az erre épild finan-
szirozds magaban hordozza, megteremti a funkcidk, feladatok és forrdsok dsszhangjat
(Kovdcs, 2004:14—15).

* A konkrét dllami funkcidk és feladatok meghatérozdsa egyértelm(ivé teszi a koz-
ponti koltségvetés és a helyi onkorményzatok kozotti hatds- és feladatkor-elhatéro-
last. Ez segitséget jelent a helyi onkormdnyzatok részére a kotelezd és onként vallalt
feladataik tisztdzasdban.

* A funkcidk és feladatok ismeretében egyértelmivé valik tovabba, hogy a non-
profit szféraban mit és milyen mértékben kivan az dllam forrdsokkal tdmogatni.

* Nem kis szerepe lesz a funkci6- és feladat-meghatdrozasnak az 4tlathaté tervezés,
a cél- és teljesitménykovetelmények alapjan jovahagyott koltségvetés kialakitasdban,
a mérhet§ teljesitmények feltételeinek megteremtésében, s ezzel egytitt mind a bel-
s6, mind pedig a kiilsé ellendrzés szerepének, hatékonysdganak novelésében, és nem
utolsé sorban mindenki szdmdra vilagosan, kovethetSen figyelemmel kisérhetd lesz az
allami jelenlét esetlegesen kivanatos korlatozasa.

A kormanyzati szektor mikodésée, a lehetséges korszerGsitési 1épéseket — ahogy az
el6bbi alfejezetben mdr utaltunk erre — jelentsen meghatdrozza annak jogszabilyi kor-
nyezete is. Az eredményes reformok nem keriilhetik meg az Alkotmdny, a vonatkoz
sarkalatos torvények, illetve a szektorra érvényes jogszabdlyok konzisztens dtalakitdsat.

A javasolt valtoztatdsok kovetése biztosan jelentds nagysigrendd tartalék felszaba-
ditasat eredményezné. Ebben az értelemben a mostani és megdrzendd funkcidk ella-
tdsa — a pazarlds és a kozpénzek elszivargasdnak visszaszoritdsa révén — gazdasdgosab-
bd véilna. E tartalékokat 4t kell csoportositani azon kormanyzati képességek és
szolgdltatdsok fejlesztésére, amelyekre az EU-s tagsagunkbdl ad6déan, illetve a globa-
lizaciés kihivasoknak torténd megfelelés miatt van szitkség.
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energiaszolgaltatas, a foglalkoztatds; gondoskodds az évodardl, az alapfokd nevelésrél, okta-
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méd kozosségi feltételeinek elGsegitése.
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17 Kozhasznt tevékenység 1. egészségmeglrzés, betegségmegelGzés, gyogyito-, egészségligyi
rehabilitacids tevékenység, 2. szocidlis tevékenység, csaladsegités, idGskordak gondozasa, 3.
tudomdnyos tevékenység, kutatds, 4. nevelés és oktatds, képességfejlesztés, ismeretterjesz-
tés, 5. kulturilis tevékenység, 6. kulturilis 6rokség megdvisa, 7 mlemlékvédelem, 8. ter-
mészetvédelem, dllatvédelem, 9 kornyezetvédelem, 10. gyermek- és ifjusdgvédelem, gyer-
mek- és ifjusdgi érdekképviselet, 11. hdtrinyos helyzetd csoportok térsadalmi
esélyegyenlGségének elGsegitése, 12. emberi és dllampolgari jogok védelme, 13. a magyar-
orszagi nemzeti és etnikai kisebbségekkel, valamint a hatdron tli magyarsaggal kapcsola-
tos tevékenység, 14. sport, a munkaviszonyban és a polgiri jogi jogviszony keretében meg-
bizas alapjan folytatott sporttevékenység kivételével, 15. kozrend és kozlekedésbiztonsig
védelme, onkéntes tlzoltds, mentés, katasztrifa-elhdritds, 16. fogyasztévédelem, 17 reha-
bilitaciés foglalkoztatds, 18. munkaerdpiacon hétrinyos helyzetd rétegek képzésének, fog-
lalkoztatdsdnak elGsegitése — ideértve a munkaerd-kolcsonzést is — és a kapesol6dé szolgal-
tatdsok, 19. euroatlanti integricié elGsegitése, 20. kozhasznd szervezetek szdmdra
biztositott — csak kozhaszna szervezetek dltal igénybe vehet§ — szolgaltatasok, 21. ar- és
belvizvédelem ellatasahoz kapcsol6dé tevékenység, 22. a kozforgalom szamdra megnyitott
ut, hid, alagut fejlesztéséhez, fenntartdséhoz és tizemeltetéséhez kapcsol6dé tevékenység,
23. binmegel8zés és az dldozatvédelem. (A kozhaszni szervezetekrdl sz616 1997 évi CLVI.
Torvény. 23. § ¢) pont.)

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

19 Az Alkotmany XII. fejezete egyes helyeken nevesiti a jogérvényesiiléshez sziikséges dllami
kételezettségek egy részét. Igy az Alkotmany 70/E. § (2) bekezdése rdgziti, hogy a Magyar
Koztérsasdg az ellatashoz vald jogot a tdrsadalombiztositds Gtjan és a szocidlis intézmények
rendszerével valdsitja meg, az Alkotméany 70/E § (2) bekezdése pedig a mivel6déshez va-
16 jog biztositasahoz irja el az ingyenes és kitelezd dltalinos iskola-rendszer, a képességei alap-
jan mindenki szdmara hozzaférhetd kizép- és felsifoksi oktatds, tovabba az oktatdsban része-
stil6k anyagi timogatasanak kovetelményét. Az Alkotmanynak azonban van szimos olyan
rendelkezése is, amelyekben az dllamnak az alapjog védelmére és érvényestilésére vonatko-
26 konkrét kotelezettsége — az adott joghoz tartozé tételes szabélyok kozott — nem jelenik
meg. Ezt azonban pétolja az Alkotmdany 8. § (1) bekezdésének az alapjogvédelemre utalé
rendelkezése. Az Alkotmany 8. § (1) bekezdésébdl eredd intézményvédelmi kételezettség
magaban foglalja, hogy az allamnak védenie kell az adott jog altal garantalt ,szabadsagot”,
az alapjoghoz tartoz6 ,értékeket”, magaban foglalja a szabalyozasi kitelezettséget (a szer-
vezeti és eljarasi biztositékok megteremtését), a meglévd vagy az alapjog érvényesiilése
szempontjabdl az Alkotmény altal megkivint intézményes formék védelmée (és egyben
tartozkodast a mikodés tartalmi befolydsoldsatdl). Része e kovetelménynek azon férumok

(birésdg, Alkotmanybirésig) védelme is, ahol az alapjogsérelem orvosolhaté.
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Melléklet

1. tablazat. A globalizaci6 jellemz8 vonésai

Altalinos aspekiusok

A kereskedelmi korldtok mérséklése

a pénzlegyi piacok magas fokn intcgracidja, ami ndvckwd mértékben hat az ipari szckior
muikddeésdre &5 leljesilmenyére:

pemzetkozi thkedramlis pazdasdzl, thrsadalmd korlitainak lebontisa;

a kilioldi milkdddedke betokrorésck a vildaszinnh ipari dtrendezddes &5 az croderilep is alolxlis
iparigak [jlidesénsk dintd iEnyesdjeve vilnak;

a lanse- &5 mullicaciondlis vallalawok ssimdnak € mérsének novekedéss alkolja a saedasdel
elobalizacia egyvik [ irdnval;

sevras kapesolal o kereskedelem &s a Wkebeleklelgsek kiiill;

multilaterdlis  kerstek kidolgosisa  ae - €5 szolgdllatds-kereskedelemue &5 a
Wkebelekleleseke (pl: TRIMS, TRTPS, GATS sth.):

d pyarlas nenceslkieive valdsa: a lermekisseelevik nenelkiia eredetiek, o saolgallatdsokal
G a Lkt a vallalatok ki kooperacia vy alvallalkoson seeraidcsck jellemek;

a mulbmacionalis viallalatok levekenysepének  helvsanvalasslosdal erdsen belolyasoljak e
orsyaygok &8 rémiok dltal myjiott versenyelimyik;

g vallalutom belilh kooperacids kaposolalok  kilsodlegessé, o nemestkia kereskedelem
st (i keins résecve vallak:

a lechnoldgia nemeetkdo wrjeddsének gpyorsulisa &8 8 gydrtist, valamint a echnoligia
innovacios ciklus egvidegi rinddiilésc;

a vilag minden részenil srarmard, ssamos 0] versenytars dltal generalt, ceyidegin verseny a
placokon; & poFiciok megtartasanak kockazata igen gyors strukturalis alkalmazkodasi igény
sZimos terileten;

a  globalizacid  kilénbbzé  dimenzidinak  alapvetd  cpvmdsrautalesdga  (kereskedelom,
ik dddiEke-dramlas, technoldgial transelerek, Wkemozadzok sib.);

a nemeell gazdasigok magas okl egricidja, ami azonban azzal a jelentds kockizattal jir,
Iopy brizonves répiok paedasiapl es pensipyl sokkja jarvinykentl legedbel wovibb mas,
kivovellentl nem énmnlell régiokra is;

a nemeelkie racakeiok idiben és Wvolsipgban kizelebb keriilnek epymishoz; o regiondlis
senbadkereskedelmi egyveeminvek megsokseommaidiasa,

Ax dllamok kiveitti mikrodikonomiai aspektusok:
A villalatok dll divelt globiahs siratégiak wrialmacdhatak:
 vallulatok dlial Alvedl globalis stralémidk aralmeeshatjik
a multireprionalis inlegracios sraleril;

a multinacionalis vallalatwk  kitlst seervesndéssinek vallosdsail (ae epvesilések és
akviaciok jellemedbbek, minl o sildmesis berubideasok, koopericios seereddések és
sriivetsépek, nemzetkiiz alsrerrddénck, viligsrinti hilozat strukeir);

a muliinaciondlis villalaiok helsd seervesidésemelk valiodsal (usi-in-time rendseoer,
kiszorverdsck, kischh atlagos gyvamasi cgvségek, a foladarok és a fizetésck smomélyre
szabdsa, kiscbb hangsily a hicrarchikns kapesolatokon, a transzparcocia  igénve,
corporale povernancs ssabdlyosds sib).

Forris: OECD Handbook on Economic Globalisation Indicators. OECD, Paris, 2005.
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2. tablazat. Az 4llami funkcidk csoportjai

Minimdlis fonkeifk

1. Kivesenlgilinlasok

1.1, Wédelem, thrvényesség &5 rend

L2 Tulapduayegub

1.3. Makrogardasipi irdnyitis
|4, Kivepesespminy
2. Srociilis kohézid

2.1 A seerenyek helveelének javitis

3. Nemmetktizi (glohdlis) egvivttmiikiidés erfisitése
Kinghiilsii Tunkvidk

4. Externalitisok &rvényesitése

4.1, COklatis es kepeds

4.2, Kamyezctvédelen

3 Dhialas megleleld mindgscgenck biclosilisa
. MonopdHumok srabdlynrdsa

7. Myupdijbizlosilas, csaladiimoegabis, munkanclkilick cllilasa
Aktivizald funkeldk

Y. Versenvhepessop crosilise
9. Javedelem-djraelnsztas

10, Allami (pénziipyi) cllenirees

1. dbra. Az allam szerepének eltérései, a jovedelmi kiillonbségek

Az gllami joledl kigdasok aranya 8 GOP szazalékaban
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2. abra. Allami funkcidk és intézményi eredményeség™

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

Inréziménvi evedmdnyesséy
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Allami Jumkciok definiclisdue

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

(hrszig 23 i S
V54 1 1 1
12 11 14
Fgyesiilt Kiralysig 19 22 12
Némelorsziyg 20 n 23
Francinorseds 13 kil 30
Teiickomtaris;
Magyarorszig 3 42 37
* International Institute for Management Development (Irdnyitas Fejlesztésének Nemzetkozi

Intézete).
Forrds: IMD World Competitiveness Yearbook. 2004, 2005.

4. tabldzat. Az er8forrasokbdl valé részesedés ardnyai a magyar tarsadalomban
a XX. szadzad végén

Decilisek Piaci jlivedelembil Tikerésresedés Informacid-résresedés
részesedds

" 33.0% 30,2% 20970

i us

;. 42%, 34.8% 6 9%
i

p 24,1% )

* o W 1-2%

L.

Forras: KSH, Tiérki-becslés az 1993-as, illetve 1995/96-0s trendek alapjan. Az ardnyok azéta
feltehetGen tovabb médosultak, a szdmok tavolodtak egymastdl, bizonyos kivételt az infor-

maciébdl val6 részesedés jelenthet.
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Vigvari Andras

A LEGGYENGEBB LANCSZEM ”
A HELYI ONKORMANYZATOK
FINANSZIROZASI RENDSZERENEK REFORMJA'

Abb6l a ma miér kozhelyszerl megillapitasbol indulunk ki, hogy a magyar gazdasig
versenyképességének” legkritikusabb tényezbje a kormanyzati szektor egyre romld
hatdsfokt mkodése. (GKI, 2005; Vigvari, 2001) A kozszektor gazdasigi versenyké-
pességre gyakorolt hatasdnak két vonatkozasat szitkséges elktuloniteni:

I. A hazai kozszektor mérete, a fiskélis és kvazi-fiskalis szegmenseinek termelékeny-
sége kozvetlenil is jelentGs mértékben befolydsoljak a gazdasdg dltaldnos termelékeny-
ségét. Ha a foly6 évi koltségvetési kiadasok mellett a szektor foglalkoztatasi adataira, az
itt lekoeote eszkozok nagysdgara utalunk, vilagos, hogy jelentds tartalékokrdl van szé.

II. A kozszektor mkodésének vannak a gazdasig egészére tovagy(ir(iz8, a noveke-
dést elésegitd, a feltételeket megteremtd,” az tizleti ciklusokat kisimit$, piacot terem-
t6, a technikai haladas vivmanyainak, a beruhdzasok hasznosuldsét olajozé stb. hata-
sai. A gazdasigi fejlettség alacsonyabb szintjén 4llé orszdgok szempontjibdl
kilonosen fontos hatdsokrdl van sz6.

Ahogy e helyzet, a kozosségi szolgaltatdsok hazai szinvonaldnak romldsa sem egyik
naprol a mésikra kovetkezett be, gy az még nyilvanvaldbb, hogy e kedvezdtlen tenden-
cidk megforditdsa is hosszabb, stratégiailag dtgondolt, rendszerszemléletd kormanyzati
cselekvéssorozat és magas szint( érdekegyeztetés eredménye lehet. E tanulményban arra
tesziink kisérletet, hogy bemutassunk egy ajanlott kozszektorreform-alternativat, amely
eredményeként a kovetkezd évtized kozepéig egy mindségileg masképp miiksds koz-
szektor alakul ki, de amely mér néhany év tavlatdban is értékelhetd eredményeket hoz.

1. Miért az 6bnkormanyzatoknal kezdjiik?

A magyar onkormanyzati rendszer egyszerre tekinthet§ az elmilt 15 év legradikali-
sabban megreformadlt, de egyben leginkdbb véltoztatdsra szorulé allamhéztartésireform-
elemének. A helyi 6nkorményzatok nélkil nem lett volna megvalésithaté a j6léti rend-
szerek olyan leépitése, amely szdmottevd nyilt tarsadalmi konfliktusok nélkil
biztositotta a t6kés gazdasig Gjraépitését. Erre a szerepre ma maér nincs szukség, ugyan-
akkor mas — késGbb részletezésre keriil§ — okok miatt a sikeres kozszektorreformok a
helyi 6nkorményzati rendszer atalakitdsdval indithatdk el az értékelhetd eredmények
valészintségével. Ez az allitds nem ekvivalens azzal, hogy az dllamhéztartds mds alrend-
szerei ne volndnak reformérettek, hogy mésutt nincsenek stlyos problémak. Ellenkezd-
leg, t6bb mas teriileten jobban ,ég a hdz”, de a rendszerszer( reform sikerrel itt kezdhe-
t6 el. Az a hipotézisink — amely igazoldsit e tanulmdny megkisérli — hogy az
Onkormanyzati rendszer édtalakitdsdnak ,spill over” hatdsaira épitve képzelhet§ el az
egész kozszektor eredményes reformja.
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A magyar onkormanyzati rendszer jellemzdit, amelyek mindenképpen reforméretté
teszik, két vonatkozasban jellemezhetjiik. Egyfeldl a megval6sult rendszerben a decent-
ralizdci6 egyre kevéssé biztositja annak eldnyeit, Ggy is fogalmazhatunk, hogy a szub-
szidiaritas elve nem érvényestl maradéktalanul. Mdsfeld! az dllamhéztartds kozponti és
helyi szintje kozotti feladatellatasi munkamegosztas hatdrai ugyan vildgosak, de ezen
két vonatkozasban véltoztatni szitkséges. Egyrészt a teriileti nkorményzati szint gyen-
ge, egy sor ma kozponti kormanyzati feladatot a megerdsitett kozépszintre szitkséges
decentralizalni. Mdsrészt meglehetGsen homdlyosak az Gnkormanyzatok kotelez§ felada-
tait részletesen szabalyozd szakmai tirvények. Ebbdl adédéan — Antal Laszl6 kifejezésé-
vel élve —a , kollektiv felelStlenség” jellemzi a kézponti kormany és a helyi 6nkormany-
zati szektor interakcidit, hiszen egy nem részleteiben definialt feladat finanszirozési
igénye sem hatdrozhaté meg egyértelmlen, de nem is kérhet§ szimon a végrehajtés.
E jellemz8k a kévetkez$ konkrét teriileteken manifesztalédnak®:

1. Az 6nkorményzatok alkotmdnyos stitusa és de facto gazdasigi erGforrdsai kozotti
meg nem felelés. Az Alkotmany, illetve az Otv. viligosan megfogalmazza ezen alapok
mibenlétét. Az elmilt 10 esztendSben azonban mindhirom elem jelentls sérelmet
szenvedett. A rendszervaltds els§ éveiben mind a normativ allami mdkodési és fejleszté-
si tdmogatasok, mind a privatizaciéra kertlt vagyon biztositotta a rendszer megfelels
mikodSképességét és olyan vivmanyok biztositdsat, mint az egészséges ivoviz teljes ko-
rd szolgaltatdsa. Az dllami hozzajaruldsok, megosztott addk és normativ tdimogatasok
1994 utén egyre kevésbé szolgaltdk a novekvd szami delegélt kotelezd feladatfinanszi-
rozasat, az elsGsorban varosokndl dsszpontosult ,véllalkoz6i vagyon” lassan elfogyott.
Nemcsak arra gondolunk, hogy a normativak kalkulaldsa ,maradékelven” tortént, azaz
a mindenkori fiskalis prioritasok fiiggvényében alakult a kotelez§ feladatok mikodési
koltségeinek finanszirozasa. A maradékelv, a mindenkori korméanyok centraliziciés t6-
rekvésének érvényiilését jelzi az 1 tibldzat. Ennél jelent8sebb probléma, hogy e timoga-
tasok nem fedezték az 6nkormdnyzati térzsvagyon fenntartdsat. (Pitti, 2003) A sajat be-
vételek kozil szektorszinten a legjelentésebb szerepet a vagyonértékesitési bevételek
jatszottdk. Az alkalmazhat6 helyi adénemek nem megfelelek, nem alkalmasak a helyi
ad6knal fontos ekvivalenciaelv érvényesitésére.” Az 5nkormanyzatok szaméra atadott va-
gyon a helyi vagyongazdalkodas adott feltételei mellett legaldbb annyi fesziltséget épi-
tett be a rendszerbe, mint amennyi pozitiv hatdsa van. (Varga Istvin, 2005)

2. Az 6nkormdnyzati feladatellatas és gazdalkodds teleptilés- és intézménycentrikussa-
ga. Az politikai dontés kérdése, hogy az inkormdnyzdshoz fiizids jogokat milyen kizigazga-
tasi egységhez (teleptilés, jards) telepitik. A magyar viszonyok kozott helyes dontés volt a
teleptilések kozpontba allitdsa. Az ésszerd feladatellitis é5 az eredményes, hatékony és gaz-
daségos kozpénzfelhasznalas azonban megkovetelte volna a kotelezd tarsuldsok szabélyo-
zésba val6 beépitését, valamint egy kozepesen erGs és sajat forrasokkal is rendelkezd 6n-
kormanyzati kozépszint beépitését a rendszerbe. A hazai 6nkormdnyzati rendszer
hungarikum, amely — eltérSen més eurépai modellektd] — a feladatellatasban a teleptilé-
si autarkidra épitett (Pénziigykutatd, 1999), mely jellegzetesség a tobbcélu kistérségi tar-
suldsok létrehozésival sem csokkent szamotteven. (Kassd, 2005)

3. A feladatelldtds gyengeségei olyan teriileteken, amelyek a gazdasigi versenyké-
pesség szempontjabdl kulcsfontossagak. Ilyenek a kozoktatds és szakképzés, a befek-
tetésvonzas, a munkaerd mobilitdsdnak és a gazdasigi aktivitds novelése, a természe-
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ti és épitett kornyezet megdvasinak elGsegitése. A j6l ismert pozitiv példdk inkabb ki-
vételnek, mintsem szabélynak szdmitanak.

Az elébbiek alapjan azt dllitjuk, hogy a hazai kozszektor reformjat célszerd az 6n-
kormanyzati rendszer korszerGsitésével, ezen beltl is az dnkormanyzatok pénzigyi
architektarajanak dralakitdsdval inditani.® Az éllitds mellett tobb érv sorakoztathaté
fel A teljesség igénye nélkil a legfontosabbak a kovetkezék:

a. Az 1990-es 6nkormanyzati torvény gazdasigi vonatkozdsai nem voltak 6sszhangban
sem a gazdasdgi valsdgkezelés, sem az eredményes, hatékony és gazdasdgos onkormény-
zati feladatellatas kovetelményeivel. (Vigvari, 2005b) Onmagaban is jelzéséreékd, hogy
mig a kozpénzek ¥4-ét koltd allami koleségvetési szektorban a koltségvetési szervek szd-
ma ezer,” addig az onkormanyzati koltségvetési szervek szama tizennégyezer koriili.
Tobbszori szakértdi probéalkozas sem tudta a torvénybe beiktatni a kotelezd tarsulds —
Eurépéban jél ismert — jogintézményét, és igy gyakorlatat sem. Ez aldl a korjegyzGségek
jelentenek bizonyos fokig kivételt. Az 6nkormanyzati szektor a megtermelt jévedelem
mintegy 12—13%-4t haszndlja, az itt foglalkoztatottak szima meghaladja a félmilliét, a
szektor jelentds® vagyontomeggel rendelkezik.

b. Az EU-alapok abszorpcidjanak az 6nkormdnyzati rendszer az egyik szdk kereszt-
metszete. Abszorpcié alatt nem egyszertien az EU-tdmogatdsok felszivasanak képességét
értve, hanem azt is, hogy e forrdsokbdl pénziigyileg fenntarthatd, a gazdasagi versenyképességet
52009l akcidk, projekrek finanszivozidnak. Redlisnak érezziik azt a veszélyt, hogy a struktu-
ralis tamogatdsok eredményeként — egyébként az 6nkormdnyzati céltdmogatasi rendszer
mikodésénél mar megismert mdédon — folosleges és/vagy finanszirozhatatlan kozjoszag-
eléallité kapacitasok jonnek létre. (Kass6, 2005; Vigvari, 2005b)

c. Az 6nkormadnyzati rendszer a kozszektornak durvdn 30%-a, de az itteni financia-
lis és kompetencia-atrendezési valtozasok Shatatlanul az egész kozszektor szdmdra
olyan helyzetet teremtenek, amelyek a kozszektor tobbi részében is pozitiv valtozédso-
kat kényszerithetnek ki. Az 6nkormdnyzati rendszer elégséges ahhoz, hogy a valtoza-
sok , kritikus tomege” meglegyen.

d. Az egész magyar dllamhdztartdsra jellemz§ intézménycentrikus, a meglévd intéz-
ményhal6zat altal generalt koltségvetési tervezés, forrasbiztositas és feladatelldtas fo-
lyamatos felszimolasa, a korszerd koltségvetési technikékra alapozott koleségvetési
gyakorlat elinditdsa leginkabb a talburjanzott és elaprézott 6nkormdnyzati intézmény-
hélézatban képzelhet§ el. (Biager—Vigviri, 2005)

e. Az dnkormanyzati szektor — dontden a jelentSs gazdalkodasi onallésig és a ra ne-
hezedd fiskélis nyomas okédn — pénziigyi és menedzsment-szempontbdl innovativabb, az
itt dolgozék mentalisan alkalmasabbak a sziikséges radikélis valtozdsok befogadasara.

f. Ha a kozszektor az dltaldnos versenyképesség leggyengébb lancszeme, akkor eb-
ben az az dllitds is benne van, hogy ennek informaciés, elszamolasi és ellenérzési rend-
szere sincs rendben. E téren az 6nkormdnyzati szektorbeli igények és valtozdsok er-
jeszt8en tudnak hatni.

g Az 6nkormanyzati szektorban az eddigi fiskalis politika kényszerei és hibi’ mi-
att, az értékesithet§ 6nkormdanyzati vagyon elfogyasaval, a pénziugyi puffer leéptlésé-
vel jelent8s pénzigyi kockazatok halmozddtak fel, amelyek a pénzigyi nehézségek
stlyosabb formdjdban, a témeges fizetésképtelenségi helyzetek kialakuldsaban mani-
fesztdlodhatnak. Ezek elkertlése elemi érdek, hiszen tomeges 6nkorményzati pénz-
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tgyi konszolidéaci6 a fiskalis konvergenciakritériumok teljesithetéségét még tavolabb-
ra tolja, ezek hijan pedig stlyos politikai konfliktusok alakulhatnak ki. A szektor ela-
désodésa felgyorsult. Ez egyszerre j6 és rossz hir, hiszen fejlesztési hitelekre a szektor-
nak szitksége van. Nem jelentéktelen azonban a mikodési céla eladésodds sem, amely
egy része a kimutatdsokban nem is jelenik meg.'® A 2. tdblizat mutatja be az 6nkor-
manyzatok adéssdganak komponenseit. A tabldzatbdl kiszdmithatd, hogy a fejleszté-
si hitelek névekedése meghaladja a mikodési hitelallomany novekedését. A rossz hi-
rekhez tartozik, hogy a sajit bevételek szdzalékdban kifejezett addssagnévekedés
meghaladja a kiadasok szdzalékaban kifejezett érték novekedését, ami a szektor hitel-
felvételi kapacitasanak romldsdra utal.

h. Az nkormanyzati finanszirozasi rendszer radikélis korszerGsitése jelentds elGre-
lépést jelentene a késG kadari idSk 6ta €18 burkolt forraskivonasi reflexek mint kor-
maényzati magatartds végleges leépitésében. E reflexek természetérdl a kovetkezd al-
fejezetben bdvebben irunk.

i. Végil, de kiilonosen nem utolsé sorban e megkozelités szakit az eddigi rossz (dga-
zati elvli) hagyomanyokkal. Az 6nkorményzati reformmal eleve a regionalis vonatko-
zasok kertilhetnek elGtérbe az dgazati kérdésekkel szemben.

A bevezetés lezdrasaként utalunk arra, hogy a koltségvetési kiigazitist, stabilizdci-
dt nem értjik a reformok fogalmdba. A reform és a stabilizacié idénként gyokeresen
ellentétes megoldasokat kovetel. A stabilizdcié szempontjabdl olyan kérdéseket kel-
lene tudni kezelni, mint a MAV, a MALEV vagy az MTV tdmogatisa, illetve a per-
verz Ujraelosztast biztositd tdmogatasi elemeket. Rovid tdvon elérhetd megtakaritds
a jaradékvadaszat lehetGségeinek gyokeres beszkitésétdl varhaté. E problémakrol a
kotet zarétanulmanydban bévebben lesz sz6.

2. Az 1986-90-es 6nkormanyzati pénzigyi reformok révid
értékelése — a folytonossag az 6nkormanyzatokkal kapcsolatos
magyar fiskalis eszk6z6kben és magatartasban

A magyar 6nkorményzati rendszer kialakuldsit a sziiletés pillanatai (in situe nascendi)
jelentGsen meghatdroztdk, a mai értékelés sem valaszthat6 el a gazdasagiranyitas 1968-
ban kezdddott reformjanak toreénetétdl. Az 1971-ben megsziletett tandcstorvény, an-
nak 1986-0s 1j szabdlyozassal tortént megfejelése jelentette a kiindulépontot. Ez ut6b-
bi megteremtette oz egységes (fejlesztési és muikodési koleségvetés atjarhatésagan
alapuld) tandcsi kiltségvetési pénzalapot.

Az 1988-ban sziiletett koncepcid, amely még egy Gj tandcstorvény kodifikdlasat és
egy atfogd koltségvetési reform elGkészitését célozta, alapjdul szolgélt az 1990-ben el-
fogadott Onkormanyzati torvény gazdalkodasi vonatkozasainak. Az 1988-as javaslatok
megerdsitették az 6ndlld, egységes pénzalapban torténd tandcsi gazdilkoddst, a tandcsok
tervezésének és szabalyozasinak a forrdsorientélt rendszer felé t6rténd elmozdulésit ja-
vasolték, a finanszirozasi modellben nagy szerepet szantak a helyben képz8dott bevéte-
leknek. A tervalkuk helyett a normativ szabalyozési filozéfia érvényesitését preferaledk.
A javaslatok bdviteni igyekeztek a valasztott testiiletek szerepét. A feladatellatas terén
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a szabélyozéds egy deklardlt minimumot biztositott a telepuléseknek, és megsziintette a
megye alapfoku elldtdssal kapcsolatos Gjraeloszté szerepét. A valdsigban azonban olyan
pénziigyi technikdk alkalmazdsa kezd3dott, amelyek formailag a tanacsi 6néllésagot ja-
vitottak, #énylegesen azonban a fiskalis recentralizaci6 eszkozeivé viltak.

Melyek a kés@ kadari idészakbdl 6rokolt, ma is érvényesiild fiskélis eszkozok, fiskd-
lis politikai reflexek?

L. Az inallisdg jelentds niovelésével” tirténd fizetés az indokolt pénziigyi tamogatdsok helyett
gyakorlata. A fent emlitett kétségteleniil fontos és a demokricia irdnyaba mutaté 1épé-
sek szélesebb gazdasdgpolitikai kontextusba helyezve azonban mar nem ennyire kedve-
z6ek. Az 1970-es években kezdédott ,, A pénz helyett demokréaciaval” fizetni...” (Vagi,
1991:99) gyakorlata. Az els§ id8szakban a sziikséges infrastrukturalis fejlesztések elma-
raddsaért fizetett igy a gazdasagpolitika. Hasonléképpen, a VII. 6téves tervben az egy-
séges tandcsi koltséguetési pénzalap létrehozésa de facto a gazdasagi restrikciot szolgélta, hi-
szen megteremtette annak lehetdségét, hogy a tandcsok mikodési hidnyukat fejlesztési
forrasokbdl pétoljak. A késébb széles gyakorlattd vélt vagyonfelélés lehetGsége itt fo-
gant. Az egységes pénzalap bevezetésével egy idSben csokkent a tandcsok koltségvetés-
ében a beruhdzdsi hdnyad. A finanszirozasi technikdk meglehetGsen érzékenyek miko-
dési kornyezetiikre. Békesi Laszl6 1972-ben irt cikkében'? javasolta talan elszor (Varga,
1988:90) az egységes tanacsi pénzalap megteremtését. E technika restriktiv koltségve-
tési kornyezetben mdst jelent, mint egy novekedd gazdasdgban.

»A pénz helyett 6nallésdg” gyakorlata dtndtt ,,a pénz helyett szabélyozas” (Pénziigyku-
tat6, 1999:57) gyakorlatdba. Ez azt jelentette, hogy az elmult 15 esztendSben az egyes
kozpolitikai dgazatok folyamatosan decentralizdltak a kiilonb6z6 feladatokat. A felada-
tokkal 1épést nem tartd kozponti hozzajarulasokat és egyéb tdmogatdsokat a minisztéri-
umok ezek felhasznaldsanak egyre cizellaltabb szabalyozdsaval helyettesitették. Az elvileg
erGsen decentralizalt rendszer igy vélt egyre recentralizdltabbd, amely folyamat gerjesztdi az
dgazatok voltak. Az dllami hozzdjarulasokon belill a telepiilések dltalanos timogatdsdnak
és a felhaszndldsi kotottség nélkili megosztott kozponti addk sulya folyamatosan csok-
kent az dgazati normativdkhoz képest. A kilonboz3 kozpolitikai dgazatok normativ td-
mogatasokon belili térnyerése nemcsak a vélt vagy valédi szitkségletektdl, a meglévd in-
tézményektSl, de jelentds részben az egyes dgazatok érdekérvényesitd képességének
alakuldsacdl is figg. Kulonosen szembeotls a kozoktatdsi dgazat térnyerése. (Pénziigyku-
tatd, 1999:60) A 3 tdblizat az Gnkorményzati szektor kiadasainak funkcionalis szerkeze-
ti jellemzdit mutatja be. Szembe6tls az 6nkormdnyzatok helyi feladatokkal (lakés, varos-
gazdélkodds, helyi gazdasdgfejlesztés) alacsony részardnya. A kozoktatdsra forditott
er6forrasok annak ellenére stabil részaranyt mutatnak, hogy demogréfiai okok miatt je-
lentés kapacitascsokkentésekre kertle sor. A kézoktatds teljesitménycsokkenésée jelzik
olyan eredményességi mutatok, mint a PISA-tesztek rossz eredményei; a hatékonysdgi mutatik
tekintetében (pl. az egy pedagdgusra jutd tanuldk szama) sem jobb a helyzet.

2. Az indirekt normativ villalati jovedelemszabdlyozds logikajinak érvémyesiilése a dekla-
racidk szerint normativ kizponti forvdsszabalyozdsi rendszerben. Ahogy az dllamszocializ-
mus allami véllalatainak 6nallésagat jelentésen lehetett korlatozni a vallalatok jove-
delemszabélyozési rendszerével, Ggy az onkormanyzatok de jure alkotmanyos
Onallésagat jelentésen lehetett korldtozni a forrasszabalyozas (kozponti ad6k megosz-
tdsa, normativdk szaimanak és jogcimének valtoztatasaval és a felhasznaldsi kotottsé-
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gek elGirdsaval) jatékszabalyainak moédositasaval. Ezt illusztrdlja az szja-megosztis
szabalyainak valtozasat bemutaté 4. tdblizat.

3. Az 1960-as évek végén fogant a villalkozd inkormanyzati modell liberalis gondolata,
amely abbdl a helytelen elképzelésbdl taplalkozott, hogy a tandcsok, az 6nkormény-
zatok {6 szabdlyként — megfeleld szabalyozds esetén — infinanszirozék tudnak lenni.
(Vagi, 1991:101) Az 1970-es és 1980-as és évek vitdiban jelentGs stllyal fogalmazddott
meg az Onfinanszirozds gondolata. Békesi Liszl6 egy 1972-ben irt cikke szerint példa-
ul a tanacsok az 6nkormanyzati 6nallésdg fokat akkor fogjik elérni, ha ,sajit 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 jelent8s része szinte kizardlag lakéhelyi funkcidkat
tolt be. A rendszervaltds utdn végbement radikalis gazdasagi szerkezetvéltas altal is
indukalt folyamatok' miatt a gazdasagi potenciél térbeli és telepiiléstipusok kozotti
elhelyezkedése még inkabb sziikségszer(ivé teszi a telepiiléskizi és a teriileti kiegyenlitést.
E két kiegyenlitési sziikséglet forrdsai mdsok. Az elsé a teleptilésfunkcidk és a telepi-
lések gazdasdgi potencidljanak sziikségszer( eltérésébdl, a masodik az orszag regiona-
lis fejlettségbeli és gazdasdgi novekedési lehetSségei eltérésébdl keletkezd igény. Ebbdl
ad6ddan az eredményesen alkalmazhat6 pénziigyi technikaknak is el kell térnitik. A
telepléskozi kiegyenlités mikodési transzferekkel, a telepiilések feladatelldtds alap-
jan torténd hierarchizaldsdval lehetséges. A regionalis fejlettségbeli kulonbségeket a
kilonb6z8 beruhdzasi timogatdsokkal lehet kivéltani. E sziikségletek kielégitése —
nem figgetlentl partpolitikai érdekektdl sem — azonban nem transzparens pénziigyi
technikdkkal torténik, igy ezek hatdsat sem lehet megbecsiilni. Nagyon fontos tanul-
sag, hogy i/liiz1§ az dnkorményzati finanszirozasi rendszert az 6nfinanszirozasra épite-
ni. Ugyanakkor az érdemi fiskalis decentralizdci6 az 6nkormdnyzati sajat forrdsok
meghatédrozott nagysagrendje nélkil nem képzelhetd el.

4. A konfliktus-diverzifikdcié gyakorlata. Palné (lasd Palné, 2001:75) Sharpe nyoman
rdmutatott arra, hogy az 1970-es évek elsG nagy kozszektorreform-hulldimdban a fej-
lett orszagokban is bevett gyakorlat volt az, hogy a kézponti koltségvetések hidnya-
nak csokkentését anyagi eréforrasokkal nem aldtdmasztott decentralizécids 1épésekkel
oldottak meg. A magyar énkorményzati rendszer az ezredfordulé utén — Agh Attila
kifejezését hasznélva (lasd Vigvari {szerk}, 2005:15) — , konfliktuskonténerré” vale. A
magyar Onkormdnyzati rendszer jogi szabdlyozottsaga ezt legaldbb két mddon erdsi-
tette. EgyfelSl az onkormanyzati szisztéma egyszintségével, tehat azzal, hogy jogilag
nincs kilonbség a kilonbozd telepiléstipusok jogaiban és felelsségében, és hogy a
megyei (a teriileti kdzépszint) dnkorményzatok még helyi addkivetési joggal sem ren-
delkeznek,” eleve konfliktusok épiilnek a de facto kiilonb6z6 onkormdanyzattipusok
kozé. Misfell mindmadig nincs egyértelmien szabalyozva a kotelez és 6nként villalt
onkormdnyzati feladatok kozotti hatdr, a kotelezG feladatok kozott pedig dsszemosédnak
a ténylegesen helyi (pl. teleptiléstizemeltetés) és a delegdls (szocialis elldtds, alap- és kozépfo-
ka oktatas stb.) kotelezd feladatok. Ez a jogi helyzet magyardzhat6 volt az 1990-es évek
elején azzal, hogy maga a politika sem tisztdzta a ,korasziilott joléti dllam” (Kornai) és
mids édllami feladatok lebontdsanak hatérait. Az 1990-es évek ,,lopakodé feladatdecentra-
lizélasa”, illetve a normativ tdmogatasok realértékének csokkenése jol jelzik a gyakorla-
tot. Ezt illusztrdlja az 5 t4blizar. Az dnkormanyzati feladatok Gjradefinialdsa, a kézpon-
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ti, kOzépszintl (regiondlis) és helyi feladatok elhataroldsa a versenyképesség elGsegitését
szolgal6 korményzati szerepviéllalds elengedhetetlen feltétele.

5. Ebben a helyzetben a helyi gazddlkodas megalapozottsagat, felelGs, el6retekintd
voltat nehéz szimon kérni. A jelenlegi finanszirozasi rendszerben az 6nkorményzatok
altal elkolthetd pénzek 30-40%-a a koltségvetésik elfogaddsa uzin keril az dnkor-
manyzatokhoz. Ennek oka a beruhdzési pénzek pélyaztatdsi rendszere, a kiulonbozs
megcimkézett mikodési taimogatasok elosztdsi mechanizmusa, illetve az egészségligyi
elldtds sajatos finanszirozdsa. A pénzigyi informdcids rendszer mai szerkezetében nem
alkalmas a kiillonboz4 gazdalkodasi dontések pénziigyi kihatdsainak felmérésére, akar
egy iskola pedagdgiai programjanak elfogaddsardl, akar egy beruhdzasi céltdmogatdsi
pélydzat elfogaddsardl van sz6. A fejlesztési timogatasi rendszer tobbcsatornds jel-
lege," a céltamogatasi rendszer konstrukciéja — az utdbbi tiz évben bekovetkezett fi-
nomitdsok ellenére — a beruhazasi forrdsok szétforgacsolédasat, finanszirozhatatlan
és/vagy folosleges kapacitdsok keletkezését indukélta. Az eléretekintd gazdalkodéssal
kapcsolatos igényt a forrdsszabdlyozds éves (az utébbi idében a tartalékok zaroldsaval
koltségvetési éven beliili) valtozdsai tovabb eroddljdk.

Osszefoglalian azt mondhatjuk, hogy a helyi 6nkormanyzatok forrasszabalyozasi rend-
szerében tovabb él az indirekt tervgazdilkodasi mechanizmus logikdja, amely alkal-
mas eszkoznek bizonyult az 6nkormanyzatok esetében is az alkotmédnyos decentrali-
zacié ellenében egy de facto d4gazati erdvonalak mentén megvalsitott
recentralizicidra, nem engedvén teret a regionalis alapon szervez6d§ gazdasdgos, ha-
tékony és eredményes feladatelldtdsi mikodési mechanizmusok kialakuldsinak. A
forrasszabalyozas e mellett alkalmas a rendszerbdl torténd — kezdetben legaldbbis —
rejtett forraskivonasra, mikozben az ellitand6 feladatok kore béviil. Az dnkormény-
zatok az egyre nehezebben atlathat6 és kiszdmithatatlan forrdsszabalyozds miatt gaz-
délkodédsukat az 6ndllésdg latszatanak, intézményrendszerik fenntartdasinak, minél
tobb beruhdzasi timogatas elnyerésének rendelik ald, amely jelentds részben divergal
a tényleges helyi sziikségletektdl. Ebbdl a kozponti szint és a helyi szint egymdsra mu-
togatéasa, informalis alkui, a kollektiv felelGtlenség rendszere alakult ki.

3. Az 6nkormanyzati reform kivanatos iranyai

Ahogy azt kordbban jeleztik, e tanulmany olyan reformforgatékonyv mellett érvel,
amely a helyi 6nkorményzatok finanszirozasi rendszerénél inditja el a kivdnatos val-
tozasok sorozatat.” E reformok alapelveit a kévetkezékben fogalmazhatjuk meg:

L. Stabilitds és kiszamithatisdg. A reformok megvalsitdsa sordn alkalmazott eszko-
z0knek és technikdknak azt kell ,izennitik”, hogy a korményzat tudja, honnan hova
kivan eljutni, és a kitdzott célokat komolyan is gondolja.

I1. Szubszidiaritason alapuld tovibbi decentralizdcid. A kozszektorreformok Osszefliggé-
sében ez az elv a klasszikus értelmezésen tdl azt is jelenti, hogy bizonyos fiskélis funk-
cidkat ne hierarchikus koordindci6val, hanem pl. az 6nkormanyzati szektoron belili
horizontalis, reciprocitasi elven m(ikddd koordinacidval oldjanak meg.



VIGVARI ANDRAS — , A LEGGYENGEBB LANCSZEM"...

II1. Elszdmoltathatisag és transzparencia. Bz az elv azt fejezi ki, hogy legyenek vildgo-
sak a kozszektor mikodésének és atalakitdsinak koltségei, hasznai, eredményei. Elvi-
leg ennek megvaldsitdsa ,kertl a legkevesebbe”, kis talzdssal ,,csak elhatarozds kérdé-
se” a dolog. A magyar dllamhdztartds eddigi torténetében — meghatdrozott politikai és
gazdasagi érdekek miatt — ezen a teriileten a sziikségesnél, sét a lehetségesnél is sok-
kal kevesebb tortént. Megkockédztathaté az az allitds, hogy minden reformkezdeménye-
zés csak akkor vehet§ komolyan, ha ezen a téren megteszi a szitkséges 1épéseket.

IV. Nyztottsag és rendszerszerdség. A kozszektor dtalakitdsa hosszabb folyamat eredmé-
nye lehet, nem lehetséges az atalakitdst ,frontélis timadassal” megvaldsitani. A folya-
matok egymasra épiilését gy kell biztositani, hogy a korabbi fazisokban bevezetett
4j megoldésok lehetdleg a késébbi 1épések szdmdra se jelentsenek wGjbdl gyokeresen
megvialtoztatandé adottsiagot. Példaként lehet utalni arra, hogy az énkorményzatok
hitelfelvételének szabélyozasa nemcsak a szektor ,beliigye”, hanem az dllamhaztartés
stabilitdsa fenntartdsa szempontjdbdl hosszt tdvon rendezendd kérdés (lasd pl.
Balassone—Franco—Zotteri), érinti a hitelintézeti szabdlyozast és feliigyeletet is.

V. A forrdselosztds teriileti elvii megvalisitdsa. A kozpolitikai dgazati szempontokat a
szakmai torvényeknek kell kozvetitenitk, amelyeket a kozponti forrdsszabélyozdsnal
figyelembe kell venni. Az dgazatoknak ne legyen befolydsuk a forrdsszabélyozasra.

V1. A miikidési és fejlesztési kiltséguetés elvilasztdsa. A mikodés és a fejlesztés forras-
szerkezete, szabdlyozdsa mas-mas megkozelitést igényelnek. A mikodési koltségvetés
vonatkozasaban a koltségvetési ,aranyszabély” érvényesitését, a fejlesztéseknél a kiil-
s6 kontroll érvényesiilését sziikséges biztositani.

Lassan évtizedes vita, hogy az 6nkormanyzati rendszer tovabbfejlesztését a finansziro-
zasi rendszerrel, vagy a hatds- és felelGsségi korok ajragondolasaval kell-e kezdeni? Az
onkormanyzati kompetenciareform és a finanszirozdsi reform tyik—tojds-probléma.
Jol megkomponalt 1épések esetén a finanszirozasi reform j6 irdnyt elmozduldsokat is
kikényszerithet. E 1épések parhuzamosan hajtandék végre azokkal az intézményi vél-
toztatasokkal, amelyek a kozszektor altalanos szabalyozottsaganak, iranyitasi és veze-
tési kornyezetének lényeges modositasat célozzak.™

A kompetenciareformra véarni legalabb négy ok miatt hzba volna:

1. Az EU-forrasokkal abszorpciés kényszerek gazdasigpolitikai jelentéségtiek.”

2. A kompetenciareformok eredményesen akkor vihet8k végbe, ha a dontések meg-
alapozott informdcickon nyugvé megfeleld szamitdsokon alapulnak. A kozszektoron
beliili 4tlathatésdghoz és megalapozott feladatelhatdroldsi dontésekhez az dllamhéz-
tartasi informdcios rendszer radikalis korszerGsitésére, a PM ilyen irdnyd monopéliu-
maénak felszdmoldsira van sziikség,

3. A jo6l-rosszul elkezdett addkorszerGsitések, illetve a helyi ipar(izési ad6 koruli
skandalum miatt amagy is s#rgds 1épésekre volna sziikség; olyanokra, amelyek a jog-
biztonsagot addfizetdk, onkormanyzatok, hitelez8k szamara egyarant megteremtik.
Az addztatds ugyanis nem ,szabadon valasztott gyakorlat”.

4. A szektor Osszességében kiegyensulyozott koltségvetési pozicidja dontlen a va-
gyonértékesitésen alapult, a ,csalddi eziist” azonban lassan elfogy. Jelek vannak arra,®
hogy a szektor pénziigyi nehézségei tomegessé valnak. Az 6nkormanyzatok pénziigyi
nehézségei manifesztalédasdnak elkeriilése gazdasagpolitikai érdek.
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3.1. A sajat forrasok megerGsitése

A finanszirozdsi rendszer korszer(sitésének legfontosabb 1épése a sajit bevételek szere-
pének novelése. A sajat bevételek részarinydnak novelése 6nmagéban is erdsitené a
képviselStestuletek gazdalkoddsi felelGsségée, ezzel megsziintethetné a |, kollektiv fele-
16tlenség” mai rendszerét, azt a helyzetet, amikor az 6nkormanyzatok és a kézponti
korményzat egymdasra mutogatnak. A sajit bevételek sulyanak novekedése erdsitené a
szektor hitel- és mikodStSke-vonzo képességét. Ennek az EU-s palyazatokhoz sziiksé-
ges sajat er$ felmutatdsdban rendkivili jelent8sége van. A sajat bevételek jelentdségé-
nek novekedése nagyobb esélyt ad annak, hogy a fejlesztés dgazati szempontjai helyett
a helyi és regionalis szitkségletek kertlnek el@térbe. Ugyanakkor vildgosan kell ldtni,
hogy a sajat bevételek szerepének novelése nem célozhatja az 6nfinanszirozdst. A sajat
bevételek részaranya és 6sszetevdi onkormanyzat-tipusonként értelemszerden eltérnek.

A sajat bevételek novelése a vagyonértékesitésen kivili vagyonhasznositds, a hasz-
naldi dijak kiterjedt alkalmazdsa mellett dontéen a mai viszonyoknak jobban megfe-
lel§ helyi adérendszerrel, esetleg megfelel§ alkotmanyos garanciakkal aldtamasztott
adémegosztdssal lehetséges. A dijbevételek szerepének novelése akkor vérhatd, ha
megtorténik a kotelezd feladatok vilagos specifikdciéja. Ebben az esetben bizonyos,
ma normativ timogatasokkal alulfinanszirozott szolgaltatdsok (pl. iskolai szakkorok)
dijfizet6vé teheték. Az adémegosztds és a pétaddztatds gyakorlatanak tobbféle — itt
nem ismertetendd — technikdja van.

A helyi addk szerepe a lehetségesnél és a sziikségesnél kisebb. A helyi addk szerepé-
nek alakuldsat tartalmazza a 6. tdblizat. A magyar helyi adérendszer mind az alkal-
mazott adénemek, mind az addigazgatds szempontjabdl elaprézottnak tekinthetd. A
vitdkat kivalt6 helyi ipar(zési ad6 (tovabbiakban IPA) az sszes helyi adébevéeelek,
illetve ezeknek telepiilések kozotti megoszlasat tekintve jelent8s telepiiléstipusos be-
vételi aszimmetridkat okoz. A jogalkoté a gazdasagi stabilizdci6, a magas inflaci6 id6-
szakdban, a megfelel§ intézményi feltételek hidnyaban érthetd okok miatt és célsze-
rden — taldn tdl jol is — olyan adénemet keresett, amely megfelel§ biztonsdgot jelent
az onkormanyzatoknak. A vagyonaddk nem tartottak volna lépést az inflaciéval, az
IPA igen. Az IPA azonban nem az az adénem, amely j6l képes kozvetiteni az ekviva-
lenciaelvet. Mdra azonban az IPA — fliggetlenil az EU Birdsaga elétt all6 tgytdl —
mai konstrukciéjaban nem megfeleld. Viltoztatni kell ugyanis a helyi kozteherviselés
szerkezetén. Csokkenteni sziikséges a villalkozasok terhelését, novelve a lakossdgi
hozzéjarulast a helyi kozszolgaltatdsokhoz. Mérsékelni kell az adbalapbél ad6dé kon-
junkturalis hatdsokat a helyi bevételekre, a telephelyek valasztdsabol ad6dé arbitrdzs
lehet8ségét is célszer( kizarni. Az IPA kivéltasa a helyi adok rendszerének teljes j-
ragondolasaval (beleértve a vagyonatruhazasi illetékek és a gépjarmGaddk helyi adé-
va tételének atgondoldsat is), a helyi fiskalis kapacitasok mai széréddsanak mérsékld-
dését eredményezd adénemek bevezetésével kivdnatos. A helyi addérendszer
atalakitdsa soran érvényesiteni kell a lehetséges kozigazgatasi véltozasokkal kapcsola-
tos nyitottsagat és a mainal eredményesebb, gazdasigosabb adbigazgatis biztositasat.

Az Orszaggylés 2005 Gszén — az adénem kivaltasdval kapcsolatos megoldas beter-
jesztése nélkil —az IPA 2007 december 3 1-ei megsziintetésérdl dontott. E [épés nem
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hasznalt sem a szektor hitelképességének, sem a szabélyozds kiszdmithatdsdgaval
kapcsolatos kozbizalomnak. Fontos alkotményossdgi és bizalmi kérdés, hogy e nem
szerencsés helyzetre milyen megoldas sziletik.

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

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

b. A regiondlis 6nkormanyzatok sajat adébevételeinek biztositdsa. Fontos és nem
halogathat6 kérdés annak az alkotmanyellenes helyzetnek a megvéltoztatasa, amely a
megyei 6nkormdnyzatok szdméra nem ad addkivetési lehetdséget.

¢. Az onkormadnyzati tdrsuldsok sajat bevételi forrasalapjanak megteremtése. Nem
cél az dnkorményzati jogok tarsuldsi szintre vitele. A sajat bevételi bazis célszerd meg-
oldésa lehet a helyi testuletek altal megfelel adbalapra kivetett helyi adébevétel ,fel-
felé” torténd megosztasa, és a regionalis adék egy részének leosztasa.

d. A vertikdlis, kormanyzati szintek koézotti adémegosztds (helyi szint, regionalis
szint, kozponti szint) 4j szabalyai feltételeinek megteremtése.

e. A helyi addigazgatas koleségeinek szignifikans csokkentése.

f. Semleges hatds az dllamhaztartds egészét tekintve (ne néjon az adéteher, csak az
aranyok rendezdédjenek 4t a kdzponti és a helyi koltségvetés kozote).

A helyi adérendszer atalakitasdban a kovetkez8 addpolitikai szempontokat szik-
séges érvényesiteni:

a. A helyi kozteherviselés ardnyai valtozzanak meg oly médon, hogy a lakossdgot
terhel§ addk szerepe ndjon, a vallalkozdsok helyi adéterhelése relative csokkenjen.

b. A kivethet§ adénemek szama csokkenjen.

¢. Néjon a vagyoni tipust adok szerepe.

A konkrét lehetéségek részletes kifejtését e tanulmdny keretei kozott nem tartjuk
szitkségesnek. Igy csak a f6bb lehetséges iranyokat jelezziik:

— Az IPA lehetséges jovéje. Egyik megoldas a teljes kivezetés (Addreform Bizottsag,
2005). A masik lehet8ség az addalap olyan megviltoztatdsa, amely a véllalkozas sajat
vagyonanak és valamilyen flow-mutatéjanak kombindciéjaval alakul ki.

— A kommunalis és idegenforgalmi ad6k mai konstrukciéjanak megsziintetése. He-
lyette a vallalkozasok épitményaddjanak (beleértve a bérbe adott, vagy vallalkozasi te-
lephelynek hasznalt lakéingatlanokat) bevezetése. Meggondoland6 a vagyonatruhdza-
si illeték mint nem rendszeres vagyonadé regiondlis onkormanyzati (helyi) adéva
mindsitése oly médon, hogy a kir6haté mértékekre egy savot ir el§ a helyi ad6torvény.
A mértékek egyben bizonyos fejlesztéspolitikai mozgésteret biztositananak.

— Lakossagi fejad6, amely a kommunalis szolgaltatasok igénybevételével aranyos te-
herviselést jelentene. Ez az ad6 kivethet$ volna az idegenforgalmi céla tart6zkodds
utan is, meghagyva az ezzel eddig is jaré tdmogatdst is.

— Ertékalapt gépjarméiadé helyi adoként térténd bevezetése.

A javasolt adénemek koziil az IPA-t kivélt ad6, vagy a médositott alapu IPA vol-
na alkalmas arra, hogy a regiondlis 6nkormanyzati szint bevétele legyen, és sziikség
esetén a regiondlis és telepulési 6nkormanyzatok kozotti megosztas targya legyen. A
vagyonatruhazasi illeték is ilyen megoszthat6 helyi ad6 lehetne.
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3.2. A kozponti forrasszabalyozas egyszerUsitése,
a helyi érdekeltség novelése

A kormanykozi transzferek dltaldnos funkcidit a kovetkez8kben foglalhatjuk Gssze:

1. Az els6 funkci6 az alsébb korményzati szintek ad6- és dijbevételeinek kiegészitése.

2. A miésodik a felsébb kormanyzati szintr6l kotelezéen delegale kozfeladatok részbeni,
vagy teljes finanszirozaséhoz torténd hozzdjdrulds.

3. Konkrét feladat ellatdsra, vagy az ellatds moédjara (pl. tarsuldsos feladatelldcasra)
torténd dszzinzés.

4. Az alsébb szintd korményzatok eltér§ gazdasigi fejlettségébdl, demogrifiai és
egyéb jellemzGinek killonbségeibll adddé fiskalis kapacitasheli killonbségek mérséklése.
5. Az alsébb szintd korményzatok altal nyGjthatd szolgdltatdsi minimumok biztositasa.

6. Az alsébb szintG kormanyzatok feletti indirekt kontroll biztositésa.

Ahogy azt a kordbbi részben bemutattuk, a kézponti forrdsszabalyozds dgazati elvd
differencidlédasa nyoman bontakozott ki a helyi 6nkorményzatok pénziigyi 6néllésa-
géanak ,visszavétele”. A transzferek attekinthetetlensége, a meglehet§sen gyakran vil-
toz6 mértékek és normativ és nem normativ tdmogatdsok szamanak novekedése ra-
adasul a rendkivil nagy tranzakcids kiltségek miatt is diszfunkcionalisak. E koltségek
kozé értendd a dontés-eldkészités (torvény-elSkészités, beszamoltatds, koltségvetési
tervezés), a végrehajtds (a szabalyok 4tldtdsa, megtanulasa és ,elfelejtése”) és az elsza-
moltatds (zdrszdmadas, kiilsG ellendrzés) osszes kolesége. A forrasszabélyozds atalaki-
tasa sordn a kovetkez§ gazdasdgpolitikai kérdéseket kell végiggondolni:

I. Sziikséges-e kozponti adémegosztds vagy potaddztatas?

II. A sziikségszerten alkalmazand6 kiegyenlitést mennyire tegylik fuggévé a gazda-
sag altaldnos helyzetétl? Ezzel kapcsolatosan a kovetkezd fejezetben foglalunk 4llast.

III. A kiegyenlités milyen pénziigyi technikdit alkalmazzuk?

IV. A delegalt kotelezd feladatokhoz torténd allami hozzéjarulds technikdja. Amennyi-
ben sikertl j6 megolddst talalni, a késébbi kompetenciareformok sordn a feladatmozgas-
sal egylitt mozoghat az dllami timogatds anélkil, hogy tovabbi korrekcids 1épéseket kel-
lene tenni.

Az allami transzferek egyszerGsitése kapcsin sziikségszeren megkiilonboztetjik a
mUkodési transzfereket és a fejlesztési transzfereket. Ez Osszefligg azzal a javaslattal,
amely szerint meg kel sziintetni az Snkormanyzati egységes pénzalap intézményét. Az eurépai
gyakorlatban a helyi 6nkormanyzatok esetében nemigen taldlkozunk ilyen gyakorlattal.
Kulonboz8 pénziigyi technikakkal keményitik az 6nkormanyzatok koltségvetési korlat-
jat. Kulonosen fontos ez a hossz tava koltségvetési stabilitds szempontjabdl. Kétségte-
len ,hatranya” a javaslatnak, hogy megszinik a mikodés vagyonfelélésen alapul6 finan-
szirozasi lehet8sége, és igy kikényszeritené a delegale kotelezd feladatok ellatdsi
mindségének pontos definidldsat és/vagy ezek atlathatdbb kézponti finanszirozasat. Az
egységes pénzalap megsziintetésének lehetdségét 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 kapcsolatos forrasszabdlyozds dtalakitdsa sordn a megoldandé feladat
az egyértelmlen helyi és az Ugynevezett delegdalt kitelezd feladatokhoz tirténd hozzajaru-
las elkiilonitése, és a timogatasok és hozzdjiruldsok transzparens konstrukcidinak ki-
alakitdsa. A helyi feladatokhoz torténd allami hozzéjarulds egyben a szolgdltatdsi mi-
nimum biztositasar szolgdld kiegyenlités funkcidit is betoltheti. A delegéle feladatok
finanszirozasdnak elkiilonitése azért is célszerd, mivel ezek a kdzponti szintre, vagy
esetleg egy regiondlis Onkormanyzati szintre is ,,mozoghatnak”.

F§ szabilyként a m(ikodési transzferek felhasznalasi kototeség nélkili normativ és
kiegyenlitd tamogatasok formajat Sltenék. Az egyszerdsités sordn radikdlisan csok-
kentett szdmu tdmogatési jogcimet tartalmazé — a kotelezd feladatok f6bb csoportja-
thoz kapcsol6dé — normativ tdmogatasi rendszert ajanlunk. Fontosnak tartjuk, hogy
az eddigi pozitiv torekvés (a kapacitdsszabalyozasi elem) kiteljesedjen, azaz bizonyos
minimalis méretgazdasigossigi kovetelményt kozvetitsen a szabdlyozds. A mai nor-
mativ allami tdmogatasi rendszerben nincs méretgazdasagossagi elem, vagy csak na-
gyon kozvetetten érvényestil (az dgazati szolgdltatdsi szabalyokon keresztul). Vilagos,
hogy a kotelezd feladatok ellatasdhoz a belathaté jovSben az allam csak hozzédjarulni
tud, nem lesz képes a koltségek fedezésére. Ebben az esetben — ha a kirdly meztelen
— felesleges a bonyolult leosztasi rendszer, amely azt a hamis latszatot kivanja kelteni,
hogy a normativa és a feladat kozott kozvetlen Gsszefliggés van.

Javasolt m(ikodési szabadon felhasznalhat6 és nem a meglévd intézményi kapacitd-
sokhoz kotétt normativ tdmogatdsi jogcimek:

1. Altalanos igazgatasi feladatok. Ez az dnkorményzas, illetve a helyi igazgatés kole-
ségeihez torténd hozzéjarulas.

2. Telepiilésiizemeltetés. Alapja komplex, a gazdasigi fejlettséget és fiskalis kapaci-
tast tikr6z8 mutaté alapjan megéllapitott egyosszeg® timogatdst javaslunk.

3. Szocialis ellatds.

4. Alap- és kozépfoku oktatds (kombinalt, a méretgazdasagos intézményi kapacitds
és sziikségleti mutatdszam alapjan elosztott tdimogatds).

5. Kiegyenlitést szolgalé tdimogatas.

Az egészségugyi ellatdssal kapcsolatos finanszirozasi kérdéseket itt koncepciondlis
okok miatt nem érintjik.

Kotott felhaszndldsi normativ tdmogatds bizonyos feladatok esetében — ahol a tal-
csorduldsi hatds nagy —, pl. onkormdnyzatok altal fenntartott szinhdzak, tdzoltdsig,
helyi tomegkozlekedés stb.

A kiegyenlités elvileg két célt szolgalhat. Egyfeldl a fiskalis kapacitasok nivellélasa,
mésfeldl bizonyos 4tlagos szolgéltatasi szinvonal fenntartasa. Allaspontunk szerint a
fiskalis kapacitdsok nivelldldsat a fejlesztési, beruhdzdsi timogatdsok szolgédlhatjak. A
szolgdltatdsi szinvonal kiegyenlitése szitkségessé vilhat helyi, illetve delegalt feladatok
esetében. A kiegyenlitést szolgalé tdmogatas leosztdsa egy kompozit mutaté alapjin
torténhet. A komponensek a telepulésiizemeltetéssel és az oktatdssal, valamint de-
mogréafiai mutatékbol allhatnak. Megjegyezzik, hogy a kiegyenlités irdnti igény egye-
nes aranyban van a feladatellatasi alapegységeinek elaprézottsdgaval, tehat erre ellen-
hazé dsztinzésre is szitkség van.
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3.2.2. Fejlesztési, felhalmozasi tamogatasok

A fejlesztési tdmogatasok célja az adott telepiilés, teriilet gazdasdgi potencidljanak
és infrastrukeuralis ellatottsaganak javitasin keresztil annak fiskélis kapacitdsanak
kozelitése a nemzetgazdasdgi dtlaghoz. Ennek pénziigyi eszkozrendszere azonos az
EU-s kohézigs és strukturalis politikdkban alkalmazottakkal. Ezzel a kérdéssel e ta-
nulmény keretei kozott nem foglalkozunk. Fontosnak tartjuk azonban egy maésik
problémaira felhivni a figyelmet.

Az Onkormdnyzati fizikai vagyon elhaszndlédasa jelents — pontosan nem progra-
mozhat6 — felgjitdsi és rekonstrukcids igényt generdl. E célokra f6szabédlyként az EU-
tamogatasok nem jonnek széba.” Az 6nkormanyzatok sziméara — nem szabad felhasz-
naldssal — a fizika vagyonnal ardnyos feldjitasi alap képzését kell lehetévé tenni. Ennek
egy részét a kozponti forrdsszabdlyozassal kellene biztositani, mas részét az 6nkor-
manyzat képezné. Feliijitdsi normativir tamogatds tivzsvagyon-aramyosan folydsitandk. Ez
— megfelel§ Gsztonzéssel — egyfajta elftakarikossdgi konstrukcidként mikodhetne, ami
csokkentheti az Onkormdnyzatok-szektorbdl jelentkezd fiskdlis nyomast. Az eld-
takarékossag forrasa lehet az egyes 6nkorményzatoknal képz8dd — és fel nem haszndlt
— nett6 mikodési bevétel. Ez utdbbi 6sztonzését az idegenforgalmi adéhoz hasonléan
miikodd kiegészitd konstrukciéval lehetne tdmogatni.

A fejlett kozpénziigyi rendszerekben a kozponti tdmogatds gyakran alkalmazott esz-
koze a hitelgarancia-rendszer. A hazai szakértdk is szamos javaslatot tettek egy ilyen
intézmény feldllitdsara. 2005 folyaman — a Kormany hatdrozatdanak megfelelen — a
Nemzeti Fejlesztési Hivatal koordinaldsaval elkezd3dott az 6nkormanyzati garancia-
rendszer megvaldsitasi feltételeinek kimunkaélasa. A feladat meglehetdsen szokatlan in-
tézményi telepitése valdszinlleg — legaldbbis rovid tavon — megpecsételte a garancia-
rendszer sorsit. Az ilyen tipusa intézmény fontossdgaval kapcsolatos meggy$z6désiink
okédn utalunk arra, hogy a megvalsitas esetén a kovetkezd elvek kovetése javasolhaté:

I. Az intézmény feldllitasa nem viélaszthat6 el a hitelfelvétel és az addssagrendezési
szabalyozds kérdéseitdl, ezek Gjragondolasitdl.

II. Amennyiben nem kokvetkezik be az egységes Onkorményzati pénzalap
intézményének megszintetése és a mlkodési koltségvetésre az ,aranyszabaly”
el6irasa, gy a garanciavallaldst nem volna célszer kiterjeszteni az dnkorményzatok
mikodési hianyat finansziroz6 hitelekre.

III. A szakmai sajatossdgok miatt nem célszerd — mint azt a dolgok mostani allasa
szerint a Kormdny kovet — a meglévd, a kis- és kozépviallalkozasok és az exporthite-
leket garantdl6 intézmények keretei kozott megvaldsitani.

IV. A garanciaszolgaltatas és az egyéb tdmogatési formék 6sszehangoldsa az 6szton-
zési és a tdimogatds-intenzitasi szempontok miatt egyarant.

Az itt tovabbiakban nem részletezend$ 6nkormanyzati hitelgarancia-rendszer ja-
tékszabalyaiba be lehetne épiteni azt a lehetdséget, hogy nem EU-projektek esetén az
alap olyan 6nkormdnyzati beruhdzasi hitelre nytjt garancidt, amelyekkel kapcsolato-
san az onkormanyzat rendelkezik elétakarékossaggal.
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3.3. Az 6nkormanyzatok kozponti forrasszabalyozasanak
kiszamithatéva tétele (fixing)

A felelGs, transzparens onkormanyzati gazdalkodés és az abszorpcidt el@segitd tervezés
alapvet§ feltétele a kozponti forrasszabalyozas kiszamithatésdga. Ugyanakkor a nomina-
lis konvergencia &ényszere feltételezi a fiskalis pozicié kdzponti kontrolljanak biztositasat
is. Az 6nkorményzati 6nallésdg és a kiszimithat6bb mozgastér nem mond ellent e kove-
telménynek. A Pénziigyminisztérium sziméra mint a fiskélis egyensulyért felelés hat6-
sagnak is sziikségesek biztositékok, és az onkormanyzatok szdmadra is. Az dnkormanyzati
szektort biztositani kell arvdl, hogy nem egyoldaliian az § rovdsara tirténik a kiigazitas. A fixing
és az dtlathatobb finanszirozds az utébbiak, a mikodési koltségvetés kitelezd egyensa-
lydnak el&irdsa és a hitelfelvéeeli korlat ezzel 6sszefliggésben torténd Gjraszabalyozasa le-
het az el6bbi szimdara megnyugtats. A PM biztositékot kapna az § feleldsségi kirébe tartozd
konvergenciaprogram betartdsara. A fixinggel kapcsolatosan négy kérdés tisztazando:

1. Mit rogzitsiink?

2. Mi legyen a rogzités idShorizontja?

3. Mi legyen a rogzités pénziigyi technikdja?

4. A rogzités miként intézményesiiljon?

A mit rigzitsiink kérdésre azt valaszoljuk, hogy az 6nkormanyzatok kozpontilag sza-
balyozott bevételeit fixdljuk. Fontos érdek fiz8dik a nomindlis konvergencia-kritériu-
mok teljesitéséhez. Az dllamilag szabélyozott bevételek rogzitése az onkormanyzatok
sajat bevételeinek novelését Gsztonzi, de neheziti az allamhaztartas kiadédsainak kézben
tartasat. Az aldbbiakban azonban olyan megolddsokat mutatunk be, amelyek e prob-
lémat kezelni tudjdk. Korabbi javaslataim az idShorizont vonatkozdsdban a politikai
(6nkorményzati vélasztdsok) ciklusét jelolték meg mint kévetendd megoldast. Az or-
szag EU-csatlakozdsdval a pénzigyi feltételek és a nemzetgazdasagi tervezés jelentds
médon kotddnek a kozosségi koleségvetés miikodésée behatdrolé pénziigyi keretterv-
hez. Ezért az a javaslatom, hogy a forrdsszabalyozds igazodjon e kozéptava tervezési
ciklushoz. Ennek két pozitiv gazdasigi hatdsa volna. Egyfe/d] mérséklGdne a szektor po-
litikai okok 4ltal elSidézett ciklikus mozgésa. Mdsfeld] ez alapjit képezhetné az onkor-
manyzat érdemi kozéptava tervezési gyakorlatdnak. Ez 6nmagdaban is jelentGsen javit-
hatnd a szektor gazdilkoddsdnak mindségét, mérsékelné a révid tava gondolkodasbél
és a ciklikus rangatdzasokbol ad6dé veszeeségeket.

Az alkalmazhaté technikdk a nemzetkozi gyakorlatbdl dtvehetSk. A nemzetkézi gya-
korlatban nem ismeretlen az 6nkorményzatok kozponti koltségvetésbdl szarmaz6 forrasa-
inak fixdldsa. Franciaorszagban 1994 éta olyan megoldast alkalmaznak, amelyben a rog-
zités alapja az éves inflaciés elSrejelzés és a pozitiv elGjeld GDP-véltozds. A Japan
megolddsban az 6nkormdnyzatok a beszedett kozponti adék bizonyos hdnyadanak ossze-
geibdl részesednek. E megoldasban veszélyt jelent az 6nkormanyzatok nomindlis timoga-
tasanak csokkenési lehetdsége. A francia és a japdn megoldds azonban torvényi garanciat
nyujt a folytonossaghoz. Hollandidban — kiilon torvényi biztositék nélkil — a nemzeti jo-
vedelem szazalékaban adjik meg az Gnkormanyzatok részesedését.” A lengyel kozponti
forrasszabédlyozdsban megvaldsul az ,egytitt sir-nevet” elv. A kiilonb6z8 tdmogatasok rész-
ben a kézponti koltségvetéshez, részben bizonyos kézponti adékhoz vannak kétve.!
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A magyar fiskilis helyzetben Ggy tlnik, hogy a mkodési és a felhalmozasi bevételek
fixdlasa kulon kezelést igényel. (Mar csak ezért is indokolt volna az egységes pénzalap
megszuntetése.) Ennek dont§ oka az EU-tdmogatasok pélydzati aton megvalésuld le-
hivhatésaga. A benyujtott timogatasi igények, az ehhez kapcsol6dé onrész biztositdsa
olyan tényez8ktdl figg, amelyet egy ilyen rendszer nem tud kezelni. A mdkodési bevé-
telek és kiadasok pozitiv kiilonbozetébsl adédé nettd mikodési bevétel noveléséhez fi-
26d6 érdekeltséget novelni lehetne, e pénzeszkozok felhasznélasahoz fGz8d6 — a fiskalis
helyzettel 6sszhangban 1év6 — érdekeltség biztositasat a kordbbiakban ismertettiik.”

A magyar gyakorlatban az 6nkormdanyzati mikodési bevételeket a konvergenciaprog-
ram véltozéihoz kell rogziteni. Igy megvalésul az ,egyiitt sir és egyiitt nevet” elv. A md-
kodési bevételek fixdldsanak problémdjat lényegesen leegyszerdsitené azon kozalkalma-
zottak bérének kozponti finanszirozdsa, akik alkalmazdsiban a szakmai torvények
Jfelilirjak” az 6nkorményzati onallésagot. Ez is egy végiggondolandé megoldas.

Amennyiben a kormdny lényeges adéreformokra szdnja el magat, abban az esetben
a kozponti addk ,horgonyként” torténd alkalmazasa nem jon széba. A fixalds a ko-
vetkezd médon valésulhat meg:

1. Az 6sszes miikodési tamogatasok névekedjenek az dllamhazeartds egészénél ma-
gasabb utemben. Ennek kozgazdasigi indoka az, hogy az édllami hozzdjaruldsokba
Jokozatosan célszerd beépiteni az amortizaciét. Ennek ellentételezése a kozponti kole-
ségvetés kiadasainak az dllamhaztartas 4dtlagdcdl torténd elmaradasa.

2. A normativ allami timogatdsok novekedjenek az infliciéval ardnyosan.

3. Amennyiben az IPA béraddval torténd kivaltasa valésul meg, az szja-megosztasban
ne legyen Gjraelosztési elem, alakuldsa értelemszerien az ad6 képz8désével legyen ardnyos.

4. A fejlettségi mutatdk alapjan szdmitott kiegyenlitd tdmogatas részorultsdgi elve
egészuljon ki a gazdasdgos és hatékony feladatellatds kényszerével.

A felhalmozasi tdmogatdsok esetében az NFT keretein beliill meghatérozott 6nré-
szek biztositdsa mellett rekonstrukcids és feldjitdsi alap képzését kellene fizikai va-
gyonardnyos allami hozzdjaruldssal biztositani.

Az intézményesités a hagyomdnyos jogi technikdk, a kézjogi szerz6dés Gj intézmé-
nye,” és a korabbi konvergenciaorszagokban kialakult tdrsadalmi-gazdasigi megillapo-
ddsok keretében képzelhet§ el. A rogzités alapja a kormdnyzat és az 6nkorményzati
érdekszovetségek kozotti megéllapodds lehet, amely mogé jogi garancidk is beépiilné-
nek. E megoldés egyébként modellként szolgalhatna mds érdekcsoportokkal torténd
megallapodésra. A jogi technikdkat illetSen tobbféle elvi megoldds létezik. Vannak
EU-orszagok, amelyekben kiilon térvény szabdlyozza az 6nkormanyzati finanszirozast
(Ausztria, Egyesilt Kirdlysag, Hollandia). Ezen orszdgokban az 6nkorméanyzati tor-
vény nem foglalkozik érdemben finanszirozasi kérdésekkel.

Erdekes megoldast nyGjt a regionalizalt 4llamberendezkedésd Spanyolorszaghan
2001 6ta hatalyban 1évé Koltségvetési Stabilitdsi torvény, amely a kormanyzati szintek
kozotti korreke felelGsségmegosztast biztositja a fiskélis kovetelmények folyamatos tel-
jesitése érdekében. Més orszagokban az 6nkormanyzati térvények viszonylag részlete-
sen szabélyozzdk a finanszirozdst, de bizonyos fontos kérdéseket mds torvények
(ad6torvények, tamogatasi torvények és a koltségvetési torvény) szabédlyoznak. Ma-
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gyarorszag esetében ez utébbi helyzet van. Ugy véljiik, hogy nem indokolt az éves kolt-
ségvetési torvénybdl a szabélyozdst kiemelni. A rogzités elveit és szabdlyait azonban
kilon térvényben kell meghatdrozni (Koltségvetési stabilitasi torvény).

A fixalt forrasszabalyozas mellett a kiszdmithat6sdgot javitand a kozponti koltség-
vetés az onkormanyzatok tertiletén el lakossdg és az ott mikodd vallalkozdsok sza-
mara, ha a helyi adék kivetését a képviselStestiletek egy politikai ciklusra tennék
meg. Ezt az Otv.-ben lehetne meghatarozni.

4. Tovabbi intézményi javaslatok

Az egységes 6nkormanyzati pénzalap pozitiv hatdsainak mitoszat a szakma t6bbsége
vallja. A kordbban jelzett ,,pénz helyett 6nallésidg” és a ,kollektiv felelStlenség” elvé-
nek érvényiilése megitélésem szerint elegend érv a mitosszal szemben. Ami a konk-
rét szakmai érveket illeti, azok Osszefuiggnek az 6nkormanyzatok ,pénziigyi architektii-
rdjanak” atalakitdsaval, ezen belil koltségvetési korlatja keményitésével kapcsolatos
javaslatokkal. E javaslatok a decentralizacié elényeinek és az abszorpcids képesség ja-
vitdsanak biztositasdt szolgédljdk. A forrdsabszorpcié azt jelenti, hogy a kulonbozd
szintd onkorményzatok képesek a helyi/tertleti sziikségletek szempontjabdl relevans,
pénzigyileg fenntarthat6 fejlesztési célokra az EU-s és az ezt kiegészité magéanforra-
sok bevondasira. Vildgosan kell ldtni, hogy a decentralizdci erGsitésének vannak — el-
sésorban pénziigyi — kockdzatai. A standard mikrodkondmia fogalmait hasznalva le-
hetséges a ,,potyautazis”, a ,moral hazard”. Az el8bbi veszély azzal kapcsolatos, hogy
onkorményzat altal végrehajtott hitelfelvételekbdl adédé terheket (pl. a konszolidéle
allamadéssag 60%-o0s kuszobének 4tlépését) a szektor a gazdasag egészére haritja. Az
ut6bbi a felelGtlen, végiggondolatlan forrasbevonds (EU-tdmogatdsok vagy hitelek),
amely eredménye az lehet, hogy az 6nkormdnyzat szerz8déses kotelezettségeit nem
tudja teljesiteni. E kockdzatok léte nem jelentenek érvet a decentralizaci6 ellen, keze-
lésiikhoz azonban adekvit intézmények sziikségesek.

4.1. Kozéptava onkormdnyzati pénziigyi tervezés létrehivisa

Az 6nkormdnyzati szektor az EU-forrasok felhaszndlasat és a decentralizdcié el6nyeit
a tervezett kornyezethez torténd alkalmazkodéssal tudjk kihasznélni. A politikai cik-
lusokon tdalmutaté koézéptav, amely kézenfekvéen az EU kozéptava tervciklusaihoz
igazodhatna, alkalmas a térség- és teleptlésfejlesztés stratégiai szemléleti megvaldsi-
tésara, a politikai voluntarizmus korlatozdsara. A kozéptava tervezés javitand a poli-
tikai testiiletek elszdmoltathatdsagat. Az intézmény a tervezés rendszerének nemzet-
gazdasdgi szintd szabdlyozasa mellett kézpénziigyi rendszer mikodését meghatdrozé
jogszabélyok Gjrakodifikaldsat 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 informdcids viszonyok kozott megsértése szankciondlhatatlan. A m(ikodési
koltségvetés hidnyat meg kell tiltani — az egységes pénzalap megszintetésének 6 ér-
telme ez —, a likviditasi hitel megfelel§ szabélyozasa fontos. E szabédlyozasba bevon-
haték a hitelintézetek, illetve a PSZAE A fejlesztési hitelek (és az ezzel azonos kocké-
zatokat jelent§ fliggd és/vagy jovébeni kotelezettségvillaldsok) nagysdgit djra kell
szabdlyozni, most mar az Oj finanszirozasi szerkezet kontextusdban.

Lehetséges megoldds a szubnacionalis kormanyzatok (telepiilési és regionalis 6nkor-
manyzatok) transzparens gazdalkoddsat biztositd szervezet felallitdsa. Az intézmény a
regionalizélt allamberendezkedésbdl adédé elengedhetetlen pénziigyi decentralizacié
ellensulyozésat szolgédlja. E szervezet funkcidja az 6nkormdanyzati szektor pénziigyi
helyzetének nyomon kovetése, kiilonosen koltségvetési pozicidjanak és adéssagallo-
miényéanak naprakész nyilvantartdsa.

4.3. A nemzetgazdasagi fiskalis stabilitds intézményébe torténd
illeszkedés

A koltségvetési stabilitds intézményes biztositasanak sziikségessége tdlmutat az
eurdzénahoz torténd csatlakozds idészakdn. A z6na tagorszagainak a Stabilitasi és No-
vekedési Paktum keretei kozott tovabbra is szigora (a nominalis konvergencia sordn
elvéartndl szigorabb) feltételeknek kell megfelelnitik. Amennyiben a sziikséges decent-
ralizdcio, az erés onkorményzati kozépszint 1étrejon, akkor a nemzetgazdasagi szintd
koltségvetési stabilitds szempontjabol az 6nkormanyzati szektor lényegesen nagyobb
kockézatot hordoz. A koltségvetési stabilitds nemzetgazdasdgi intézményrendszerét
ezért erre figyelemmel kell létrehozni.

5. Néhany szempont a kompetenciareformhoz

Az 6nkormanyzati finanszirozasi reform meghirdetése 2006 masodik felében tortén-
het. Ez az titemezés lehetdvé tenné annak fixingjének és a helyi adérendszer 4talakit-
sanak 2008. janudr 1-jétdl, és forrasszabalyozas véltozdsainak 2008. februdr 7-ét6l tor-
ténS érvényesitését. Roviden jelezni illik, hogy e finanszirozdsi korszer(sités
meghirdetése és végrehajtasa utdn milyen irdnyban képzeljuk az 6nkorményzati rend-
szer kozszektor egészébe agyazott tovabbfejlesztését. A legsiirgsebb feladat a szektor
mikodését érintd szakmai torvények deregulaldsa. Ez részben a finanszirozhatatlan
kovetelmények kiiktatdsat, részben az egyértelmibb és egyszertibb szabilyozast jelenti.
Ez a hatds- és feladatkor Gjradefinialdsat, illetve a telepuiléstipusok kozotti differencia-
lasat jelenti. Adottsagként kell kezelni a tobbcéla kistérségi tarsulasok létée is. Ezek
azonban olyan dllapotban vannak, amely édllapotbdl tobbfelé lehetséges tovdbbhaladni.
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A tarsuldsok Onkéntességének fennmaraddsa esetén a differencidlt telepiilési hatas-
kortelepités (pl. kozépfokt oktatési feladat a megyei és a févarosi onkormanyzaté) je-
lenthet megoldast. A kotelezd tarsuldsok esetében azt a kérdést kell feltenni, hogy a
kotelezd tarsulds meghatdrozott feladatellatasra (pl. meghatarozott létszam sziikséges
onall6 éltaldnos iskola mikodtetéséhez), vagy meghatdrozott teleptilési kor egyiitemd-
kodési kényszerére vonatkozzon-e. Tisztan eredményességi, hatékonysagi és gazdasa-
gossagi szempontok szerint ez utébbi megoldés volna célszerd, hiszen a kiillonboz6 fel-
adatok ,lizemi sajatossigai” eltéréek. Ezek részletei 2006-2007-ben kidolgozhatdk.

A feladatok egy része a joléti dllamhoz tartozo és jelenleg a helyi dnkorményzatok-
hoz kotelezd feladatként delegdlt kozpolitikai dgazatokhoz kapcsolédik. A legvildgo-
sabb valtoztatasi sziikséglet a gydgyitd dgazat terén van. Meggondolandé ezért példa-
ul az, hogy bizonyos egészséglgyi ellitdsok vonatkozdsiban a tarsuldsi viszonyok
Osztonzése 0rvén kész helyzetek teremtddjenek. Kulonbozd elemzések alapjan allitha-
t6, hogy ennek regiondlis szintre torténd recentralizaldsa biztositana az dgazat maindl
eredményesebb, hatékonyabb és olcsébb miksdését. A gydgyit6 vertikum cstcsan el-
helyezkedd univerzélis kérhazak, ehhez tartozé mentdszolgalatok regiondlis szintd in-
tézmények, amelyek lebontva szervezik az ellatas alacsonyabb és az tigyfelekhez fizika-
ilag is kozelebb esé vertikumait. Itt meg kell szintetni azt az allapotot, hogy a
mUkdodést finanszirozé OEP-t4l fliggetlen fejlesztési (beruhdzasi) dontések sziiletnek.

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

A szocidlis ellatds esetében bizonyos funkcidk visszadllamositdsa, mdsok — a gazda-
sagi aktivitas Osztonzésével Gsszefiiggs feladatok — a munkapiaci intézményrendszerrel
egyutt regiondlis szintre szervezenddk.

A feladatok mds része bizonyos — jelenleg kozponti kompetencidba tartozé — koz-
politikai feladatok (dgazatok) regionalis szintre trténd decentralizalasa. Ezzel kapcso-
latos munkalatokrol és elképzelésekrdl dtfogd képet nyajt Horvath (szerk.), 2004. A
regiondlis szintre decentralizdland6 feladatok lehetnek a kornyezetvédelem, a viziigyi
agazat, a gyorsforgalmi utakon kivili kozathaldzat fenntartdsa és az integralt helyi és
helykozi tomegkozlekedés.

Jegyzetek

1 A tanulményban igyekeztem hasznositani mindazokat a gondolatokat, amelyek az IDEA
Finanszirozdsi munkacsoport, illetve a 2005 marciusdban mikodott Adéreform Bizottsag
vitdin felmeriltek. A tanulmany tovabbi forrasai az irodalomjegyzékben talalhatdk.

2 Sem mdd, sem sziikség nincs e helyen a versenyképesség kissé ,,puha” kozgazdasigi fogal-
manak koriljardsara. Egyes szerzék (pl. Paul Krugman) tagadjék e fogalom relevanciajat,
utalva arra, hogy a nemzetkozi kereskedelem nem zéré 6sszeg( jaték, igy az egyes nemze-
tek joléte nem fligg kozvetlentl més nemzetek teljesitményétdl.

3 Lésd pl. oktatds, egészségligy hatdsa a humdn tékére.

4 Egy masik {rdsomban ezeket bGvebben kifejtettem. Lasd Vigvéri, 2005b.
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S A helyi ipar(zési ad6 kérdésére ezen irdsban visszatériink.
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b&vebben: Vigviri, 2005c¢.

7 Ez aszdm nem tartalmazza a kht-kba kiszervezett tevékenységet és létszamot.

8 A vagyon értékeltsége miatt nem latjuk értelmét a szimszerdsitésnek. Az értékeltségre jel-
lemz3, hogy a késébb bemutatésra keriil§ vagyonvesztés ellenére az utébbi években a zar-
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9 Itt jellegzetes volt a helyi ipartzési ad6val kapcsolatos bizonytalansdgok kormanyzati kel-
tése, az IPA-fizetés tomeges megtagadasa és igy a szektor bevételi bazisdnak és hitelképes-
ségének megrendilése. Hasonléan hibasnak tartjuk az IPA olyan megsziintetését, amely
lebegteti az abbdl szarmaz6 bevétel forrdsat.

10 A hitelfelvételi korlat miatt a bankok a deficitfinanszivozd hitelek egy részét e korlatozas ala
nem esG likviditdsi hitelként mutatjak ki.

11 Megitélésiink szerint a gazddlkoddsi 6ndllésdg jelentSs novelése 6nmagdban még nem de-
mokracia.

12 Dr. Békesi Laszl6: Onkormanyzat és onfinanszirozas. Pénziigyi Szemle, 1972/6.

13 Idézi Varga, 1988:89.

14 Az eltérd infrastrukeurilis fejlettség, munkakultira stb. miatt az 1990 utén kialakult ma-
génszektor térbeli elhelyezkedése a kordbbiakndl is egyoldalubba vilt, a mezégazdasag le-
éptilése a falvak meglévs gazdasagi potencialjat is elsorvasztotta.

15 Ez valészintleg még alkotmanyellenes helyzet is.

16 Ez részben a koaliciés kormanyzds ,koltsége”, hiszen a kiilonb6z8 péartokhoz tartozé tér-
cék természetes igényének tlnik a sajit jogon torténd pénzosztogatas.

17 A javasolt intézményi reformok sajitossdgait a kotet zar6 tanulmanydban foglaljuk Gssze.

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

19 A korminy Konvergencia-programjiban az EU-s timogatésok jelentds szerepet jatszanak
a fizetési mérleg kiegyensulyozdsiban.

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

21 Az egyosszegliség nem az évi egyszeri folydsitast (ez lehet akér 1/13-0s), hanem az elapré-
zottsdg megsziintetését, a kilonféle normativ timogatasokba ,bujtatdsat” jelenti.

22 Elképzelhetd bizonyos kedvezd elmozdulas e téren, varhaté a kozosségi forrasok felhaszna-
lési szabdlyainak enyhiilése.

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

24 Lasd Illés, 2005.

25 Lasd az el6takarékossagi konstrukcid.

26 A kozjogi szerz8désekrdl lasd Santha Gydrgy és Vigvari Andrés, valamint Turcsdn Katalin

tanulmdnyit jelen kotetben.
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2. tablazat. Az 6nkormanyzati szektor pénziigyi adéssdga

Megneveses 2iHH i Mz M3 24

Onkormédnyeatok GFS seamlélei
kiadasainak
resacscdose a GNP sedealckaban : 12.3 12,4 112 13
Onkormédnyzatok heruhideisi &
tejlessrézi ool addssagallomanya a 5.3 A,1 7.2 TA 0

kiaddsok szdzalékiban

Mliikadési hiteldllomdny a kiadasok

cebealhiban (I 0.4 1.2 1.2 1.4
Osszes Sukorminyzati addssie a .
kiadisok sefizbokiban 6.2 6.1} B b 1
Emlékeziett térel: az tisszes
addssdp sajal bevélel* 17,3 18.4 266 284 22

szalekaban

* Sajét foly6 és sajit tékebevételek Gsszege.
Forras: Pénziigyminisztérium adatai alapjin sajit szamitas.

3. tabldzat. A magyar onkormanyzati szektor kiadasi szerkezetének funkciondlis
osztalyozés szerinti valtozdsa (6sszes 6nkormdanyzati kiadds 100%)

1994 14995 2o 2002 2003 2004

Allami miikiidési

funkeidk 13 13 LY 17,2 16,1 173

Jolét Tunkeidk 09 07 0,2 674 7.5 TILY
oktatis 28 X7 254 26 M0 28,1

— epiarsimiiy |8 | 8 5.1 152 16,5 15,7

— tarsadalombizositisi

és joléti | Il |25 123 12,7 |28

lakdsigvek éslelepiilési
es kilziissepi

wanllintdsnk 8 H ER 9.4 M. CRY
Gardusagi lunkeink . a. . a. 13.3 13,8 113 106
Kiadasok Gssresen 100 100 100 100 100 100

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 bevezet§jeként illik kihangstlyozni annak nagy jelent8ségée. Jelen

esetben ettdl eltekintek, mert

— egyfelSl a Magyarorszag 2015 projektben az ad6zési kérdések — barmennyire is élénk
kozéleti vitatémak — nem dllithatdk a kézéppontba, illetve leginkdbb akkor jutnak
jelentGséghez, ha a tirsadalmi-gazdasdgi fejlédés jellege, koncepcidja mar korvona-
lazott. Azaz nem az adé csévélja a tarsadalmat;

— masfeldl az is kérdéses, hogy van-e altalanos nemzetkozi tendencia, vagy pedig in-
kabb orszdgcsoportok szerint eltérd tendencidk tapasztalhatdk, és ezek melyike
mennyire relevins Magyarorszag szdmara.

A 2015-6s célpont meglehetGsen tavoli, ha a gazdasag jellemzGit kellene megbecstilni,
misfelSl azonban igen kozeli, ha tdrsadalmi-kulturalis valtozdsokrdl is sz6 van.

A tanulmdny egyfeldl 6nmagdban objektivnek tekintett adatokat sorakoztat fel (de
ezek sem teljesen objektivek, mert kivalasztdsuk mar vilaszts, illetve az elérhet$ség kér-
dése), masfelél megallapitasokat, kovetkeztetéseket tartalmaz. Ez utébbiak éhatatlanul
szubjektivek, még ha a szerz§ igyekszik is elkeriilni a fundamentalista vagy ,wishful
thinking” hozzailldst. Hossza tapasztalataim alapjan az intézményi valtozdsok szimara
(ha a valtozdsba nemcsak a konstrudldst, hanem a bedgyazott mikodést is beleértem) a
tervidGszak” kilenc éve meglehetdsen korlatozott idGszak. Az azért persze fontos, hogy
ebben az idGszakban torténnek-e szerkezetalakité intézményi lépések vagy sem, és ha
igen, akkor milyen iranyban, de nem biztos, hogy ezek teljesen kibontakoznak.

Az 1. fejezet nemzetkozi és magyar statisztikdk alapjan mutatja be az ad6rendszer
valtozésait. J6 lenne a kovetkezd kilenc évhez ennél hosszabb multbeli id§szakot ele-
mezni, de ez sok teriileten adatok hijan nem volt lehetséges.

A II. fejezet a szubjektiv értékelésnek jobban kitett permanens adéreformokat tdrgyalja.

A TII. fejezetben problémiék és vélasztasok, illetve ezekhez kapcsolédé véleményem
olvashaté.

A IV. fejezet néhany kovetkeztetést tartalmaz.
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I. Adatok a fejlédés tendenciairodl

Az adatgy(jtés idSbeni vonatkozdsairdl mér széltam. A kovetkezd kérdés az, hogy
mely orszdgokra, orszdgcsoportokra terjedjen ki a feldolgozas. Ez témanként nem
egységes, de torekedtem az OECD, az EU15 és 19 (15 + Visegradiak) mellett, eseten-
ként sajatosan értelmezett régidk bemutatdsara és néhdny orszdg kiemelésére. Ezek:

Ausztria, Szlovdkia — kozeli kis orszagok

Portugilia, Gorogorszag — hasonlé méret mediterrdn orszdg

Spanyolorszdg — nagy mediterrdn orszag

Dania — ,Gjit6”, kis, fejlett orszag

Franciaorszag — rajnai tipusd, nem foderativ orszag

Kanada — angolszasz ,kirajz6” (off shoot), az eurdpai kultarit6l befolyasolt orszag

USA.

1. Az adéteher (adérata)’

A mult
Ezt nagyon sok szerz§ vizsgélta mér, most csak a vélasztott id@szakhoz igazitva az 1.
tdbldzatban mutatok be adatokat:

1. tabldzat. Adéteher az OECD-orszdgokban (a GDP %-4dban)

Adi- éx the feher Aditcher th nélkiil
Orsedp 1990 2003 2003
OECD 348 30,2 26,4
FL 1% 3493 A4 274
ETNSs 393 40.5 2R,
Magvarorszag . LR 20,8
Ansztria 5 431 150
Szlovikia . 301 I8.7
Spanyvolorseig 32.1 3449 225
Portugilia 297 37,1 25,3
Caiiriigorsiy 293 a7 28
Dvfinian 47,7 45,3 47.1
Franciaorszig 42,2 A3 41 27,0
1SA 273 15,6 15,8
Kunuda 359 kAR 2R.6

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

A tendenciak

1965-ben az adirdta (5sszes add- és tb-jarulék a GDP %-dban) az OECD egészében
258% volt, és ez 2003-ra 36,3%-ra ndtt. 1965—75 kozott a novekedés 4,3%, 1976—85.
években 3,2%, 1986-95-ben 2,2%, 1995 6ta 1,1%. Tartalmilag az els§ idGszak a joléti
politika kiszélesitését, a masodik idGszak a kinalati kbzgazdasagtan és a koltségveté-
si hidny hatését titkrozte, 1995 6ta az adéteher alakuldsat a konjunkturélis helyzet és
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az ad6k megfékezésének szindéka egytittesen jellemzi. Az 4ltaldnos tendencian belul
éles kiillonbséget kell tenni az EU15, az an. kirajzottak (Can, AU, NZ), Japin és az
USA kozote.

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

1965 | L9495 | 2003
KU1S 270 | 400 | 405
Kirajollak L M0 | 333
USA 247 | 279 | 58
Japan 274 0.7 5.3
Mediterran (G, Po, Sp.) |68 326 | 359

Megjegyzés: mérlegeletlen dtlagok.

Milyen megallapitdsok tehetSk az adéterhelésre vonatkozdan?

a) 1965 6ta az addterhelés Eurpdban lassul6 Gtemben, de nétt, az USA-ban és Japin-
ban viszont stagndlt vagy csokkent, holott alacsony volt.

b) Csekély novekedés a nagy adoterhl nyugat-eurépai orszagokban 1980 utdn is ész-
lelhetd, a mediterrdn orszdgokban a novekedés jelentGs.

¢) 20 nyugat-eurépai OECD-orszdghdl 1990-2004 kozott 5 orszdgban csokkent az adéteher.

d) Az emelkedés kb. 2000-ig jellemzd, 2000 utdn az EU15-re Gsszesen 1,2%-pont csok-
kenés mutatkozik. 2000 és 2004 kozott az adattal rendelkez 25 orszag koziil 4 év alatt
1%-pontndl tobbel nétt az adéteher 4 orszagban, viszont csokkent 13 orszdgban.

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

f) Nem dllapithat6 meg egyértelmien, hogy a 2000 utdni csokkenés Nyugat-Eurépa-
ban mennyire tudatos addpolitika és mennyire a dekonjunktira kovetkezménye. Az
Economist kozlése szerint az eurdovezetben 2005-ben még tobb mint 2% a negativ
GDP gap. (2005. augusztus 29.)

A 2. tablazatban lathat6, hogy az USA és Japan ellenéllt az addszint novelésének, mig

a nyugat-eurdpai szint erésen emelkedett, és maig legfeljebb a novekedés megszinésérél

beszélhetiink. A mediterran orszdgok adéterhelése mindmaig felzdrkézban van az eu-

répai szinthez.

A kovetkezd évek

Ha az adéharmoniziciét Eur6paban jelentds tényezének itéljuk, akkor érdemes az
EU-ban virhaté adéfolyamatra tekinteni. Ehhez az egyes orszdgok dltal benyujtott
konvergenciaprogramokra tdmaszkodhatunk. Ennek Osszefoglaldsit nyGjtja a 3.
tablazat. Ezek ugyan révidebb iddszakrdl szélnak, de joggal feltételezhetd, hogy ha a
kormanyok valtozdst akarnak, akkor ennek a kovetkezd években mar jelentkeznie
kell. A konvergenciaprogramok éaltaldban a koltségvetés kiadési politikdjat helyezik
el6térbe, az adéteher markans csokkentésének szandéka csak az orszagok egy részére
jellemzd8. A mediterran orszagok tovabbi novelést terveznek.
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3. tablazat. Az addrdta progndzisa a Stabilitdsi és Konvergencia Programokban

Kazreher

T Dk ddtuwma NG | 2 | 2005 | 2007 | 2008 | 2000
Muzyurorseiy 2005, dec.. 3ol | 390 | 3RS | 3535
Ausziria 2004, pow, 443 41.2
Nrlovikia 0. now, E | 37

1iniza 2004, novw. 4805 | 489 475
Franciaorszdg lea(jabl 43,7 43,7
Németorszag 24, dee, A3, 42,5
Caiiriignraray 05, mare. 305 4210

Poriugpalia 2005, jan. 37.2 397
Spanyvolorszig leatjalkb 36,3 6.
svedorszig 200, mew, S5 A8,7

Finnuorsesiy lezriubb 44 | 4473

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

2. Az adoszerkezet

Jovedelmi-, forgalmi- és tb-jarulékok részesedésének tendenciai Eurépaban
A tendencia mérhetd az egyes addtipusok GDP-hez viszonyitott ardnyaival, vagy az
Osszes adébevétel megoszlasaval. Nézzik el8szor az utdbbit.

Az adébevételek szerkezete

2003-ban a jovedelemaddk az EU19-ben az adébevétel 31%-at adjak, de 23 és 60%-
os sz€ls6 értékkel. 26-36% kozé csak 4 tartozik. 40% feletti érték Danidra, 26% alat-
ti pedig 7 orszdgra jellemz8 (4. tabldzat).

A termékaddknal is jelentds a sz6rédas. Az EU19-ben atlagosan a bevétel 31%-at
adjék, a szélsS értékek Eurépaban 24 és 50%. Az atlagtdl 5%-pontnal nagyobb mér-
tékben tér el 9 orszdg adata a 23-bdl.

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

Ha id@sorokat nézink — errdl nem kozlink tabldt —, akkor azt talaljuk, 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 tb-jarulék mindvégig novekvd
ardnyq, és az ardny 2000 utdan sem csokkent. A termékaddk 1975 6ta stabil ardnyt
mutatnak fel.
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4. tabldzat. Az adébevételek szerkezete (%) 20032

Jivedelemadé Termékaddk | Th-fhrulék™

KLY 310 314 0,0
ETN3 33,2 _ 0.4 288
Shkandindv 4 LR 262
Rajnai K 377 E
Mediterrin 253 3 M4
Visegrddi (3) 219 58 41.5
Kirajzotrak (3) F3.0 Hp3 A1

LisA 433 13,2 M4
Mugyurorseig 2458 3o 4 A
Szlovilkia 22,3 30,2 39,6
Ansrtria 2.7 2.2 33,7

* Béraddokkal egytitt.
Megjegyzés: mas adkat nem emeltiink ki, ezért a hdrom oszlop 6sszege nem 100%.

A GDP-hez viszonyitott kép persze mas, de ez csak az sszes adéteher sulyanak val-
tozdsdbdl adddik, G, mindségi megéllapitds nem tehet8. Viszont érdemes vizsgalni,
hogy vannak-e j6l észlelhet§ kiillonbségek az addszerkezetben ,kultirkorok” szerint.
Ezt mutatja az 5. tablazat:

5. tabldzat. Addszint és adGszerkezet orszagcsoportok szerint® (2003)

Megnevezés {Osszesen Jivedelemadidk Termékadd | Th-jarnlék
KLY 174 125 122 12,4
ElN5 40.5 13,7 12,2 12,0
Skandinav 463 18.1 137 13.1
Rajnai a0n,7 [T 11,2 16,4
Medilerran 350 a1 12,1 12,3
Visegrddi 3 343 1.6 11,5 143
Kirajzotrak 33,3 17,9 10,2 1,7
1sSA il 11,1 4.6 #,7
Magyurorssig 383 o5 15,27 12,7

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

Erzékelhet§ kilonbségek lathatdk orszagcsoportok szerint. A magyar adészerkezet
a mediterrdanhoz all a legkozelebb. E hasonlésdg miatt érdemes megnézni a mediter-
ran csoport adészerkezetének dinamikajat. Eszerint:

6. tablazat. Az adbbevételek szerkezete a mediterran térségben (%)

1965 1990 2003
Jiivedelmi 16,3 254 233
Th-jhrulék 27.3 299 34,4
Forgalmi A4, 349 330
Egyiitt 882 042 3.8
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Lathatd, hogy a 3 mediterran orszdgban az ad6teher névekedésée alapjaban a mun-
két terheld ad6k idézték el (6. tdbldzat). A munkdra terhelt addk (szja + tb-jarulék)
1970 és 2003 kozott az EU-ban a GDP 16%-ardl annak 22%-édra néttek, azaz az ezen
idészakban mutatkoz6 teljes adéterhelés 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 iparzési adé és a vim befo-
lyésolja, tehat nem csak fogyasztdsi ad6 jelenik meg benne. Ezek nélkil a mediterrdn-
hoz hasonlé adat alakulna ki.

3. Az adéterhek kozgazdasagi értékelése

Az EU-ban Gjabban értékelték, hogy mely tényezGkre, kategéridkra terhel8dik az
adéteher, és mi ennek a tendencidja.® Ezek a kimutatasok érdekesek, de latni kell,
hogy az adéfizetési kotelezettség és annak terhe egydltaldn nem azonos. Ez kozismert
a kozvetett adoknél (az 4fa a vasarlét terheli, de az elad6 fizeti be), de minden adéra
igaz, hogy az ad6z6 a terhét igyekszik dthdritani a vasarlora vagy beszallitéra, a mun-
kaadéra stb. Ez az dtterhelés azonban legfeljebb egyes adéintézkedések esetén becstl-
hetd, az egész adérendszer allapotdra nem. Az Gn. addincidencia-szamitdsok az addk
nem kis részénél tandcstalanok abban, hogy az adét ki viseli: pl. a tdrsasdgi addkat a
t6kés vagy a munkavillal6. Az ingatlanaddékndl elfogadott dllaspont, hogy a haszna-
16, tehdt nem a tulajdonos viseli, ha az ingatlant bérbe adja.

Funkcionalis ad6terhelés
Az erbforrasok hatékony allokicidja szimdara nem koézombos, hogy a munkavillalét, a
tkét (vallalkozor), illetve a fogyasztast kozvetlentil mekkora addteher sajtja, hiszen ez
befolyassal lehet a munkavallalasra, a tGkebefektetési kedvre, illetve a fogyasztds és fel-
halmozés alakuldsira. Az EU-ban (EU15) készitett idevidgd szdmitdsok sok mddszer-
tani kérdést vetnek fel (meg kell bontani az egyes adébevételeket a hiarom csoportra),’
nem ritka, hogy a szamitdsi metodikat mddositjdk, ami elsGsorban a téke addterhelé-
sének mutatdjit jelentSsen érinti. Az értekezés tehat nem tekinthetd kiforrottnak

Az EU 2002-re végzett elemzése szerint (EU 2004) a teljes ad6tehernek kb. fele a mun-
kaviéllalok keresetére kivetett ad6 (tb-jarulékkal egyttt). A munkavillalii jovedelemre
vetitett addteher a teljes munkakoltségre vetitve 36%, jelent8s szérddassal. Az édtlag
alatti mutat6val rendelkezik 6 orszdg, 37-43%-os mutatéval 6 orszag, ennél is na-
gyobb teherrel 3 orszdg. Ez az érték 1995 6ta nagyjabdl véltozatlan. Magyarorszdgra
végzett szimitdsaim szerint ndlunk ez 41%, aminek 2/3-a a tb-jarulék. (Ezzel a 15+1
orszagbdl a 11. helyen allunk.)

A t6ke adéterhének szdmitdsakor két dolgot kell figyelembe venni:

— tékejovedelemnek tekintik az Gn. vegyes (vallalkoz6i) jovedelmet,

— a mutat6t szamitjak az Gzleti t6kejovedelemre, de kiilon a t8kejovedelem + vagyon-
ra vetitve.
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A tikejivedelemre vetitett teljes adoteher 29%, és ez az érték az EU-ban 18 és 37%
kozott szérédik. A vagyonra, vagyontargyakra, azok forgalmazasira kivetett adok
nélkil, tehat az izleti tikejovedelemre kivetett addk a fenti értéknél persze alacsonyab-
bak: 2002-ben 23%. Magyar adatokat nem tudtam szdmitani; egy elnagyolt becslés
szerint a tékejovedelmek addterhe kisebb, mint az EU15 atlagdban. Egyrészt alacso-
nyabb a tarsasdgi add, masrészt kicsi az ,,0ndlléak” addja (az egyéni villalkozdk ala-
csony jovedelmet mutatnak ki). A targyi addzas is szilkebb, bar az ide sorolhaté in-
gatlanforgalombdl jelentds illetékbevétel szarmazik.

A fogyasztds adoterhe (afa, fogyasztdsi adék az EU15-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 addék kozé sorolt ipar-
Gzési addt és a vamot nem tekintjiik fogyasztasi adonak.

A bér-ék (tax wedge)

Ez a munkavillal6i munkaerékoltség (bér, juttatdsok, tb-jarulék) %-dban kifejezett
addteher. Mivel ennek értéke sz6rddast mutat aszerint, hogy ki milyen élethelyzetben
van, az OECD kiilonféle szamitasokat kozol a bér-ékre. Igy kiszamitjak a mutatét az
ipari atlagkeresetre, az egyediilallé munkavallalékra és a 2 gyermekes csaladokra. E
mellett az dtlagkeresettdl eltér értékekre vonatkozd szamitasokat is bemutatnak. Az
élethelyzetek kiilonbségébdl addd6 kozteher-kiillonbségek hatdsét szemlélteti az aldb-
bi tablazat.

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

Fevediilalli 2 gvermekes
dllaghdéren 167% 100%% | Tk
kereseti szinten

FUIS (mérlegeletlen atlag) A1 49 29 A7
— legalacsonyahh 24 34 9 15
— lepmagusably 55 &l 40 49
Muagyarorseip 46 55 a0 35
Ausziria 135 30 0 #
Selovakia 41 45 £l Al
1}iniu 43 51 3 A3
Spanyalorseag 38 2 31 35
Pormpdlia 33 38 2 27
(rirfgorsrag i [ 10 | 3 | 3
Francianrsrig 48 51 A9 40
1I5A 30 35 k] 25

A teljes munkaerékoltség %-aban
Forras: OECD, 2002a.

Mint lathatd, az atlagkeresetd dolgozék magyarorszdgi adéterhelése igen magas (bar
volt jelent8s csokkenés és 2002 utan is valoszinGsithetd), csupan a csaladosok terhe kon-
form az EU1S, illetve a mediterran és rajnai orszdgokéval. Mas tanulmanyok mds mutat6-
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
sz8ls6 értékek: Egyesilt Kirdlysig 26%, Svédorszig 49%. Az USA és Japin adat
23-24%. A t8kejovedelmek és a fogyasztas funkciondlis adéterhelése kevéssé viltozott
(20-22%).

Osszefoglalva:

— A fejlett orszdgokban az adénemek szerint szdmitott addszerkezet igen jelentGsen k-
16nbozik, nincs a fejlettséghez kotote ,normalis” addszerkezet.

— Az adészerkezet eltérései alkotmanyos és tarsadalmi hagyomdnyokat tikroznek, nem
adéelméleti megallapitasokhoz igazodnak.

— Hossza tava dltalanos tendencia volt a munkavallalashoz k6t8d8 addk novekvd aranya.

— Magyarorszagon a munkahoz kapcsol6dé addteher teljes Gsszege a GDP-hez viszonyitva
nem kiugréan magas, de a foglalkoztatottsig alacsony szinvonala és a kiskeresettek je-
lentds adémentesitése miatt az dtlagos keresetd munkavallalék foglalkoztatdsihoz igen
magas teher parosul, amelynek f6 tétele a magas tb-jarulék. A gyermekes csalddok té-
mogatasa a munkavallalé szamara a terhelést jelentGsen csokkenti.

Meg kell azonban jegyezni, hogy Magyarorszdgon az ,atlagos” kereset nem a tipikus. A
2004. évi szja-bevallés szerint pl. a maganszemélyek 4tlagos szja-adéalapja tobb mint 1,3
millié Ft, de a medidan addalap 900 ezer Ft alatt maradt.

Mindent egybevetve érdemes idézni egy Gjabb, az eurdpai versenyképességgel foglalko-
26 OECD tanulmany megallapitésait: ,az adérita (az sszes ad6 a GDP%-aban) és a GDP
novekedése kozti osszefiggésre vonatkozé empirikus kutatdsok nem vezettek meggydz3 ered-
ményre”. Barro (1991) az egy fére es6 GDP nivekedési titeme és az adérata kozti viszonyt
elemezte. Eredményei azt erGsitik, hogy az adétehernek negativ hatdsa van a novekedésre. Ké-
sébbi tanulményok ezt timadjik; ezek enyhén pozitiv vagy jelentéktelen korrelaciét mutat-
nak ki (pl. Easterly—Rebelo, 1993). Nemcsak az adéterhet, de az addszerkezetet is jelentds-
nek tartjak a novekedés szamadra, mivel az egyes adok Gsztonzési hatasa eltérd. Easterly és
Rebelo szerint (1993) Gsszefiiggés van a nemzeti jovedelem és az addk szerkezete kozott.
Kneller, Bleaney és Gemmell (1999) azt talaltak, hogy a torzité addk novekedést fékezd
hatdstak. Ezzel szemben Mendoza, Milesi-Ferretti és Asea (1997) azt mutatjak ki, hogy az
addszerkezet véltozdsdnak (a téke, a munka és a fogyasztas implicit adéterhének) noveke-
dési hatdsa elhanyagolhaté. (OECD, 2004a:27) A globalis adatok tehdt korldtozott érté-
kdek, de az alabbiakban mds vonatkozdsban is vizsgaljuk a kérdést.

4. Ad6rendszer és versenyképesség

Bevezetésiil fel kell hivni a figyelmet arra, hogy itt nem az dllamhdztartas és versenyké-
pesség kapcsolatdrdl van sz6. Az dllamhdazeartas kiadési politikdjac nem értékeljik, pedig
a szakirodalom szerint ez inkabb befolyésolja a versenyképességet.

Az IMD (International Institute for Management Development, Lausanne) jelentése
Ismertnek tételezziik fel az IMD-metodika lényegét: 51 orszdg és ezen felil 9 régié mu-
tatdit, illetve koriilményeirdl szol6 értékeléseket allapit meg, majd ezeket Gsszegezve sor-
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rendeket alakit ki. Gyakran hivatkoznak réd, de a részletekbdl latszik, hogy szamos muta-

t6ja és az alkalmazott sulyozas igencsak szubjektiv.

A 8. tdblazatban az dtfogd helyezés, a kormanyzati tevékenység mindsitése és az ennek
részeként szerepld f6bb addzdsi mutatdk rangsoroldsait mutatjuk be. A sorrendi mutat
anndl jobb mindsitést jelent, minél kisebb az adé.

Lathat6, hogy az addzas értékelése és az atfogd értékelés sokszor messzemenden el-
téré (Kanada, USA, Ausztria, Dédnia), ami arra vall, hogy az ad6zds nem jatszik don-
t8 szerepet egy orszdg versenyképességében. Ez felveti azt a kérdést, hogy a magas
addteher — amelynek felét a munkavallalokra vetik ki — erés versenyképességi ténye-
z6-e? Val6szintleg nem meghatdrozé mértékd, illetve csak meghatdrozott tarsadalmi
koralmények kozott vilhat azza. Utalhatunk itt arra, hogy a befektetdi dontésekben,
f6leg a nemzetkozi t6kedramlasban a gazdasag éltalanos feltételei és az iun. metagaz-
dasagi viszonyok (pl. jogkovetés, jogbiztonsidg) milyen erds szerepet jatszanak. A ver-
senyképes gazdasdgok rangsoraban ezért igen elGkeld helyezést érnek el azon magas
adéterhet felmutatd (skandindv) orszdgok, amelyek a magas adébevételt értelmesen
és a valasztdk bizalmatdl dvezve koltik el.

Magyarorszdg mutatdira koncentralva kiemelhetd:

— Az atfog6 mutatd, a kormanyzat egésze és az adészint, valamint az adéelkeriilés he-
lyezési mutatéi kozel dllnak egymdshoz. Ausztridban, Danidban, Kanaddban ezek
erGsen eltérnek az altalanos értékelés (civilizaltsdg?) mutatdi javara.

— Az Uzleti szféra adGterhe Magyarorszagon relative igen kedvez§ (profit adéterhe, va-
gyoni adod). Ezt felteheten rontand, ha az ipardzési adét is ide sorolndnk, de elény
igy is maradna.

— A tb-jarulék egészében rosszabb értékelést kap, de Dénia és Kanada kedvezd mind-
sitésétdl eltekintve a bolyban vagyunk.

— Igen gyenge helyezést mutat az effektiv szja-terhelés. De tudni kell, hogy ezt az egy f6-
re juté GDP szintjén, tehat az dtlagosndl joval magasabb jovedelmuekre mérik.

— Rossz helyezéstink az indirekt addk terén részben az ide sorolt ipar(zési adénak tu-
lajdonithat6. Egyébként — véleményem szerint — a versenyképesség szempontjabol
az indirekt ad6k magas ardnya a direkt adékhoz képest inkdbb el6nyos vonds.

Adéteher, bérkvéta, bér-ék

A versenyképesség kapcsan gyakran az Osszefuggéseket leegyszerdsitve érvelnek a
fenti kategoéridkkal, nem vizsgalva, hogy ezek kozt milyen a kapcsolat. Lassuk a kiva-
lasztott orszdgokra ezek értékét, kiegészitve még egy mutatéval, az szja + tb-jarulék
jelentéségével, mivel ezek a munkavillalds {6 kozvetlen adéterhei.
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Tudatdban vagyok annak, hogy a mutaték abszolut értékeinek nincs kozgazdasigi
tartalmuk. De a tablat mégis kozlom, mert a kozpolitika leginkdbb ilyesmivel érvel
(ha egyaltaldn szamol), és a fejekben e mutatdk kozt messzemend koherencidt vél.

De nem ez a helyzet. A tdbldban szdmos mutat6 kozti kapcsolat nem latszik szo-
rosnak. Az eltérések kilonbsége azonban ravilagit arra, hogy kozeli rokonitasuk téves
egyszertsités lenne. Ugy tidnik, hogy a gazdasagi fejlettséggel egyiitt jaré foglalkozta-
tasi szerkezet a mutatét inkabb befolyasolja. 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). Gordgorszagban viszont joval alacsonyabb (33%), holott
az addteher nagyobb, mint Kanaddban és az USA-ban.

Ha az egyes orszdgok mutatéit alacsony—kozepes—magas csoportba osztjuk, akkor a
mutatok parositdsa részben a logikailag mért, részben attdl eltérd eredményt ad. Igy
pl. a magas ad6teher és a magas bér—add-€k a 14 orszagbdl 9-ben egyiitt jir, hasonlé
a helyzet a magas szja+tb-jarulék és magas bérkvéta esetén. De pl. a magas bér—ad6-
ék—alacsony foglalkoztatds (vagy a forditottja) a 14 esetbdl csak 7 esetben jar egyttt,
az alacsony adérata—magas foglalkoztatas és a forditottja pedig csak 5 esetben.

Az adékulcs és az adbteher
Az Osszehasonlitdsokban gyakran hivatkozott adékulcsok 6nmagukban igencsak fél-
revezetGek, mert az adbalap szdmitdsa igencsak eltérd. (Franciaorszdgban pl. az szja
hatdraddékulcsa 48% — most azt tervezik, hogy 2007-t8l 40%-ra széllitjék 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 tarsasagi adé kulcsa is keveset arul el az effektiv adéteherrdl. Ezt mutatja a koze-
pes és nagyvallalatokra vonatkoz6 10. tabla 2005-re:

10. tabldzat. Gazdasdgi tarsasigok addterhe

Orsrig dikaten | aditeher
U5 34 38
Kanada 31 | 54
Jupan 42 | 34
Egyesill Kirdlys:ig 30 | 21
NSLK 33 | 37
Svilnrsciys 2% 121
Kinu 24 | 4a!

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

A 2015-ig terjedd iddszak talan legizgalmasabb intézményfejlesztési kérdése a koz-
ponti és helyi intézmények reformja, egy esetleges decentralizdlas szubnaciondlis (te-
lepiilési és kozép: egyiitt: helyi) szintekre, bar az utébbinal ennek feltétele lenne egy
teleptlési koncentraci6 (tarsulds vagy atszervezés).

Most csak a mult adatait targyalom. A plasztikus kép érdekében csak kozponti és
helyi szint kozt teszek megkiilonboztetést. A kozponti szint: a kézponti koltségvetés,
a tb és az EU-ad6k szintje egyiitt.

A helyi adébevételekre vonatkoz6 adatok két felfogést tikrozhetnek:

— helyi adénak csak azt tekintjik, amelynek addalapjat és/vagy mértékét az dnkor-
manyzat allapitja meg,

— a helyi ad6k és dtengedett adobevételek egylittesée tekintjuk helyi adéforrdsnak.

Biér az EU elvben az els§ megkozelitést tekinti elsGdlegesnek, 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-
derilis allamok tartomdnyi (dllami) adéit a helyi adok kozé szamitjak, illetve ha nem.
Szamunkra ezért is a nem foderalis dllamok tendencidi elsGdlegesek. A nem foderilis
orszagok kozil csak a sajtos torténelmi jellemzékkel rendelkezd régidkban, pl. Spa-
nyolorszagban, részben Gjabban az Egyesilt Kirdlysagban rendelkeznek adéztatdsi
feladatokkal (11. tablazat).

11. tablédzat. Addbevételek kormanyzati szintek szerint az OECD-ben.
(Osszes 4llamhdaztartasi bevétel = 100)

Megnevezés Helyi bevétal
1975 2003

Foderativ allamek (mérlegeletlen atlag):

- helyi 10,8 B

= tartomanyi + helyi 284 273
Mem féderativ allamok:

- mérlegeletlen atlag 123 13,7

- legkisebb érték 0.0 21

- legnagyobb ertek 282 357
Magyarorszag . 5,8*
Szlovakia . 51
Dania 208 as7
Franciaorszag 7.6 10,3
Portugélia 0.0 5.8
Gorégorszag 3.4 5.8
Spanyoclorszag 4.3 282

* Az IMF GFS statisztika szerint 10%-ot meghalad6, mert az OECD Magyarorszdgon a
megosztott szja-t nem ide, hanem a tdmogatdsok kozé sorolja, az IMF viszont nem.
Forras: OECD Revenue Statistics, 2005.
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Mint lathaté, mind a szinteket, mind pedig a dinamikat tekintve igen vegyes a kép.

Illés Ivan (Illés, 2005) az OECD 2000-ig terjedd statisztikdjira alapozva vizsgalta,
hogy a helyi ad6k és adétipusok (jévedelem-, vagyon-, forgalmi addk) jelentésége és
dinamikdja kozt van-e Osszefliggés. Sajnos a mdr ismert hidnyossdg — a megosztott
adok beszdmitdsa és éppen Magyarorszagon az ettdl valé eltérés —, valamint az, hogy
a visszatekintd adatokban a rendszervalté orszagok adatai nem szerepelnek, igencsak
korldtozza a mondanivalét. Feldolgozasabdl azonban az aldbbiak emelhetdk ki:

— 1993-2000 4tlagdban a helyi 6nkormanyzati kiaddsok GDP-hez viszonyitott ard-
nya a vizsgélt 23 orszdg tobb mint felében 10% alatt volt, és ez fGleg a rendszervél-
t6 orszagokban tapasztalhatd; 20% felett 3 északi orszdgban alakult.

— Az Gsszes kormdnyzati kiaddshoz viszonyitva alacsony az ardny a rendszervale6 or-
szagokban és néhany foderativ orszdgban. Magas az északi orszagokban.

— Az 6nkorményzati addk teljes adébevételen belili ardnya a Visegradi orszdgok kozul
Csehorszdgban és Lengyelorszdgban magasabb, mint — az OECD szerint — ndlunk.
De ha Magyarorszagon is beszamitjuk a megosztott addkat, akkor ez a kulonbség
erGsen lecsokken.

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

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

— Bér a vagyoni ad6k ardanya csokkent, mégis ndtt azon orszdgok szama, ahol ez rela-
tive magas (20% feletti).

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

(OECD, 2002b) Ez megallapitja, hogy:

— éltaldnos tendencia a regiondlis kormanyzatok er8sodése (6nkorményzatként vagy
anélkiil);

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

— Magyarorszdgon a decentralizicié viszonylag erésebb, mint az Gjonnan csatlakoz6
orszagokban (kilondsen, ha az egyetlen decentralizalt szinttel rendelkez8k kozt
nézziik) annak ellenére, hogy az 6nkormanyzatok nagy része nagyon kis méret(; a
magyar decentralizdltsigi fok osszemérhet§ szimos nyugat-eurépai orsziggal;

— a val6ban helyi dontés(i adok szerepe az Gjonnan csatlakozé orszdgokban — Magyar-
orszag kivételével — elenyészd, de a magyar érték is elmarad a hét, hasonl felépi-
tésl nyugat-eurdpai allamétdl;

— a jovét illetden figyelemremélt6 az a megéllapitas, hogy hiuvelykujj-szabdly szerint
6-8000 lakosnal kisebb onkormanyzat nem képes intézményfenntart6 feladatokat
hatékonyan ellatni (Magyarorszagon 2000-ben az 6nkorményzatok 91%-a 5000 la-
kos alatti, és ezekben él a lakossag 31%-a);

— az onkormanyzati addstruktira orszdgonként szélsGségesen eltérd; az osszes helyi
ad6bol (beszamitva az dtengedetteket is)

= Svédorszagban és Danidban a jovedelemaddk t6bb mint 90%-ot érnek el,
Franciaorszagban és az Egyesiilt Kirdlysigban ez 0,
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= a tulajdoni adék 0 (Svédorszag) és 100% kozt (Egyestlt Kirdlysag)
helyezkednek el,

= az ,egyéb” addk altaldban jelentéktelenek, de Magyarorszagon és Olasz-
orszdgban igen jelentések (Ipa).

6. Adoigazgatasi tendenciak és tapasztalatok

Biér az adbigazgatds nem adépolitikai, hanem professzionalis kérdésnek tdnik, mégis
jelentds politikai tényez8vé véalhat, ha mikodése nem elég hatékony vagy korrupt
(béven engedi az addcsaldst), és ha nem addzébarit, azaz sziikségtelentl noveli az
ad6zas okozta kényelmetlenségeket.

A j6 addigazgatasnak tengernyi irodalma van. PL. az OECD Elvei a Jé Adé-adminiszt-
raciér6l (OECD, 2001), amely 31 pontban foglalja Gssze tandcsait az adézdékkal val6
kapcsolatra, a hivatal dolgozdival valé kapcsolatara, a jogi jellemzdire, az adminisztraci-
6s jellemzdire és a valtozasokhoz valé rugalmas adaptaciéra (pl. globalizalodashoz). Az
ilyen elvek azonban nem elégségesek a tendencidk érzékelésére, ha a kovetelmények ér-
vényestlését nem jellemzik valamelyest is egzaktan, illetve ha nem készilnek hossza
tavra és sok orszdgra kiterjedd osszehasonlitdsok. Itt pedig ez a helyzet.

Igaz, hogy az OECD készitett egy Osszehasonlit6 elemzést a tagorszagok addigazga-
tasardl (OECD, 2004b), de célunknak ez is csak korldtozottan felel meg (pl. nem tar-
talmaz id@sorokat), kivételes, hogy tendencidkat dllapitson meg és mindsitsen. Teljes-
séggel hidnyzik a helyi addigazgatds témakore. A jelentés maga allapitja meg, hogy
csak ,szerény eréfeszités”, és kiilon 6v attdl, hogy a megéllapitasokat generalisan tt-
mutatdsnak tekintsik, mivel az egyes orszdagok tradicidi, kozigazgatdsi és ad6rendsze-
re messzemendGen eltérd.

Mindemellett felidézziik néhdny megiallapitdsat:

— Az addigazgatasi szervezet hatdkore igen eltérd az egyes orszdgokban. Van, ahol az
adok mellett a vamok és a tb-jarulék beszedése is feladatuk, és ez az iranyzat szélesed-
ni latszik. A kozvetlen és kozvetett addkat tobbségiikben egyetlen ad6hatésag kezeli.

— Az orszagok kb. fele alkalmaz kivetéses eljarést, fele onbevallasost. Forrdsadot és
elSlegrendszert viszont a tilnyomoé tébbség mikodtet.

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

— Altaldnos tendencia, hogy az addhivatal az adkon tdlmenden més funkciét is el-
lat (pl. tamogatasok kezelése).

— Az ad6hivatal bels§ szervezete kulonbozhet aszerint, hogy adénemek, adéalanyok
vagy funkcidk szerint szervezddik.

— Az adéhivatal jogkore eltér( lehet. Van, ahol joga a torvények értelmezése, 6nél-
l6an alakitja ki belsd szervezetét, informdcié-rendszerét, teljesitmény mérését, kader-
ugyeit, illetve ezen jogkorok szélessége eltér( lehet.
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Ujabban Hégye Mihaly tanulményozta mélyebben az adéigazgatds jellemzéit
(Hégye, 2005). Tanulmanyanak tdrgya természetszerlleg megegyezik az OECD tanul-
manyaval, de konkrétsdgdban és a tendencidk értékelésében messze tulmegy azon.

Az aldbbiakban a témdank szamara relevans néhany megallapitasara szoritkozunk:
— Egyértelm tendencia, hogy az adbigazgatdsok stratégidja ma az eredményesség no-

velése, — a kulturalis tényez6k mérlegelésével — az 6nad6zés alkalmazasa és a kole-

séghatékonység.

— Az ad6haté6sagok széttagolt rendszerével szemben bizonyos Gsszpontositds lehetsé-
ges, és ez Magyarorszagon is indokolhat6.

— A kozponti ad6k kozponti kezelése mellett célszer( lehet egyes helyi adok igazga-
tdsdban a kozponti vagy megosztott feladatellatds.

— A regionalizalédés az adbéigazgatds szamara is feladat, de ahol a régidknak nincs tor-
ténelmi gyokeriik, ott az adbigazgatds nem torvényszer(ien egyezik meg a kozigaz-
gatasi struktaraval.

— Az adéhivatalok méretére nézve nincs optimalis szabdly. Viszont az egy tgyfél-egy
iroda megoldas célszerd.

— Az adbigazgatasban a funkcionalis és az ad6zdi csoportok szerinti szervez8dés erd-
sodik; e tendencia Magyarorszagon is érvényesil mar.

— Az 4j kozszolgalati menedzsment kihivdsai az addszervezetben is relevansak, de
6vatos megkozelités indokolt. A teljesitményértékelést indokolt elStérbe helyezni,
az Osztonzés akkor erésodhet, ha a teljesitménymérés torzitdsmentesen bevalt.

A kérdések nagy része a racionalitds korében mozog. Egy évtizedre elGretekintd tdrsa-
dalmi-gazdasdgi koncepcié szdmdra a kzponti és helyi igazgatas viszonya bir jelentGség-
gel, de ez messzemenden a kozigazgatas és az adérendszer (alanyi jog) fejlédésétdl fugg.

II. Adéreformok

Tanulményunkat az adépolitika, az adéreformok dttekintésével folytatjuk. Tovéibbra is
csak a fejlett orszagokat vizsgaljuk. (A legkevésbé fejletteknél mds problémak vannak,
pl. a mezégazdasig kimarad az ad6zdsb6l, az adézasban nagy szerepe van a nemzetko-
zi aruforgalomnak, gyenge az adéappardtus stb.)

Ivanova szerint a permanens adéreformoknak harom okuk lehet: a vélasztok igénylik
azokat, a kordbbi reformok elhibdzottak, vagy a tarsadalmi-gazdasdgi koriilmények vil-
toznak. (Ivanova, 2005) Nem vitatva e megdllapitasokat, azok — véleményem szerint —
kiegészitésre szorulnak. A permanens valasztéi igény érthetd, ha arra gondolunk, hogy
a valasztok dltaldban kevesebbet akarnak fizetni, és gyakran agy érzik, hogy masokhoz
képest sokat fizetnek. De ehhez hozzitenném, hogy az igényt a politikusok a valaszta-
si programjaikkal gerjesztik, amelyek mindig szebb és jobb kértilményekkel csabitanak.

Az el6z8 reformok hibai leginkabb abban mutatkoznak, hogy gyakori a nem vart
(nem felismert, vagy héttérbe fojtott) mellékhatds, és a politikusok rendszerint tdlbe-
cstilik reformjaik jelentéségét. Végiil, val6 igaz, hogy a kérulmények véltoznak. Ilyen re-
form pl. az 1988. évi magyar adéreform és ilyen hatdst ma a globalizaci6 és esetleg a de-
centralizaci6 igénye. ErGteljes reformot ezek akkor igényelnek, ha elkésve reagélnak a
valtozasokra.
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Az Gjabb kori adéreformok oka a II. vilighdborat kévet§ magas addszint, az ad6-
rendszer bonyolultsdga, az egyre szélesedd addelkeriilés és addcsalas, az adok hatdsat
elemz§ szélesedd biralatok — mind a méltanyossdg, mind a hatékonysdg tekintetében
—, a globalizdcié er8s6dd kihivasai és dltaldban a neoliberélis allamfelfogds er8sodése.
Féleg az olajvalsagok 6ta az euroatlanti 6vezet permanens reformok’ — esetleg csak
politikailag elbukott szandékok — korszakaban él. Vannak e reformoknak tartés, vila-
gos vondsai, vannak id@szakonként valtozé korrigdl6 1épései egyarant. A legjelentd-
sebb, egyértelm( tendencidk és lépések a XX. évszazad végéig:

— az 4fa alkalmazésa (1954 6ta),

— a tarsadalombiztositas kiszélesitése,

— az szja hatdraddkulcsainak és az utols6 1-2 évtizedben a tdrsasdgi addkulcsnak a
mérséklése,

a progressziv addsavok szimanak csokkentése,

a forrdsaddzas erdsitése,

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

— tovabbi gyakori jellemz3, hogy az addcsokkentést célz6 1épéseket nem kotik dssze a

kiadasok reformértékd csokkentésével.
Az adéreformokat hulldmzésok és kudarcok is kisérték. Néhany példa az utdbbira:

— az adéesokkentéseknek a novekedésre és a megtakaritasokra gyakorolt hatasa elma-
rad a varakozdsokt6l (USA 1980°, Japdn 1990°),

— a munkanélkiliség Eurépdban inkdbb ndtt, mint csokkent,

— az addrendszerek nem egyszer(isodtek, inkabb bonyolultabbd valtak,

— az addrendszereknek a globalizacidhoz igazitdsa még csak részleges; Gj problémaként és
kihivasként jelent meg a ,karos adéverseny” elleni kiizdelem sziitkségessége, valamint az
~Eurdpai Tarsasdg” forma, ami a kormdnyok cselekvési lehetéségeit korlatozza.
Hulldmzds figyelhet§ meg a kilonboz4 tékejovedelmek adé ala vonasiban.

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

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

— az adéelmélet kifinomulttd vile, de a lehetséges addhatdsok és a valdszind, opera-
cionalizalt hatdsok kozti eltérések megvalaszoldsdban hidnyos, nemigen képes az 4l-
taldnos téziseket a konkrét koriilményekre alkalmazni. A nagyon specifikus ,,torvé-
nyek” igencsak tdmadhaték (pl. Phillips-gorbe, Laffer-gérbe tényleges alakja, a
munkaer§-kindlat rugalmassiga munkavallal6i csoportok szerint), mert sajitos
helyzetekhez kotottek és az ad6z6i magatartdsok véltoznak,

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

— a reformjavaslatok a politikai alkukban gyakran elvesztik belsd koherencidjukat.
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Ezek és hasonl6 koriilmények egyre inkédbb igazoljak a &izisségi dintések elméletének ér-
vényestlését az addpolitikaban is, ami megkérddjelezi a klasszikus elmélet relevancidjit
azzal, hogy az optimalis addzds kritériumava egyszerten azt tette, hogy az az adérend-
szer optimdlis, amellyel mindenki egyetért, illetve, mivel ez nem lehetséges, ezért az,
amelyben a legnagyobb egyetértés alakulhat ki, beszdmitva az elfogadtatas koleségeit.

Az adé6reformok sordn mindig kiemelten hangstlyozzdk az adérendszerbe épitett
kedvezmények csokkentésének elengedhetetlen voltat. Joggal tehet§ fel a kérdés, hogy
ebben melyek a tendencidk. A kedvezmények értékelésével gond van:

1. Nincs hossza idGsori és nemzetkozileg 6sszehasonlithaté adat.

2. Nem definidlt a kedvezmény fogalma. Egyes kedvezmények taldn nem is azok, ha-
nem a rendszer jellemz3i. PL az édfa ,kedvezményes” kulcsa, a magyar szja-j6vairds,
vagy a kett8s adéztatds elkertilésée célzé levondsok

3. A megkulonboztetések jelentds része az addalap megallapitdsahoz kotédik. Pl az
adémentes nyugdij, a szocialis transzferek esetleges mentessége, a nem realizale j6-
vedelem elszamolasa. ..

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

Az éltalanos benyomasom az, hogy nincs tendenciézus kedvezménycsokkentés ott,
ahol az adékulcsok mar reélis (10—-40%) mértékiek.

Mindenképen kiemelendd, hogy Eurépa, az USA és Japan, valamint a kelet-dzsiai
és Oceaniai orszdgok az allami szerepvallalds terén és ennek nyomdn az adépolitika-
ban eltér$ pélyan haladnak.

Az USA jellemz6i: szerény dllami szerepvillalds a joléti intézmények terén, és sike-
res ellendllds a *60-as évtizedektdl az addéteher novelésének. Az addszerkezetre a koz-
vetlen adék magas, a tb-jarulék és killonosen a kozvetett (fogyasztasi) addk alacsony
aranya jellemz8. Az utébbiak novelésére ugyan vannak, voltak javaslatok, de ezek
nem keriltek elfogaddsra. Az olajvalsig és Reagan politikdja nyomdn szimos adére-
formra kertlt sor, amelyek a magas adékulcsok csokkentését hoztdk, elGtérbe helyez-
ték az uzleti érdekeket, de az adéteher a legut6bbi idSkig végiil is nem csokkent, és
az Osszes szOlam ellenére az adérendszer nem egyszerlsodott, sét bonyolultabba vilt.
A republikdnus kormanyzat tovabbi addcsokkentéseket hozott, amiben a koltségveté-
si deficit sem tartotta vissza, mivel finanszirozdsa a vildg t8kepiacinak bdséges likvi-
ditdsa miatt nem utkozott nehézségbe. Egyidejlleg hangstlyozza ,egytitt érzg kon-
zervativ” jellegét, de az allami szerepvillalas elleni bedllitottsaga folytdn a szocidlis
funkci6 kiszélesitését az egyhazi és civil szférara biznd.

Japanban az adéteher szintén alacsony, és szerkezete hasonlé az USA-éhoz. Ennek
ellenére a '90-es éveket, az USA kiemelkedd fejlédésével szemben, csak vergddés ki-
sérte. Az élénkits céla adbcsokkentések csak a deficit novelését eredményezték. A tar-
sadalom gyors 6regedése miatt Gjabban inkdbb adéemelések felé hajlanak (dfa), de a
valasztdsi szempontok miatt ez egyelSre nem realizalédott.

Eurdpiban az adéreformok irdnti igény az olajvalsigok nyoman erdsodott fel. Ezt
megeléz8en az afa bevezetése hozott atiitd véaltozast. A reformokat egyfeldl a koleség-
vetés finanszirozasi gondjai, masfell az a felismerés hatotta (volna) 4t, hogy a habo-
ra utdni lépések a redisztribuci6 kiterjesztését, a keynesi stabilizator gondolatét és a
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struktaravaltds erGsitését célozta. Ezek az addterhet magassa és a rendszert tdlzottan
bonyolultta tették. A reformok a jovedelemadd-kulcsok mérséklését, az afakulcsok
emelését, az addalapok szélesitését, a tb kismértékd ,aramvonalasitdsit” hoztdk, de
tovabb nétt az addteher, és megmaradt a bonyolultsdg.

A ’90-es évek lépéseit a nagyra ndtt bér—add-ék mérséklése, a kornyezetvédelem és
az adérendszer semlegesebbé tétele (agazati megkulonboztetés mérséklése, fogyasz-
tas-felhalmozas befolydsoldsa) jellemezte, amelyben a versenyképesség és a foglalkoz-
tatds szempontjai léptek el6térbe. Ma ez a ,,growth and jobs” szemlélet uralkodo, és a
redisztriblciés és stabilizdciés célok hatrabb szorulnak. Egyrészt vesztettek priorita-
sukbdl, masrészt e funkcidkat inkabb a koltségvetési kiaddsok utjan, illetve jegyban-
ki politikdval vélik hatékonyabban megoldhaténak.

A legutdbbi években (2000-2003) azt tudta az EU19 elérni, hogy az adérita néveke-
dése megille, kicsit csokkent is néhany orszagban, de 4j, az adératat 2%-nal nagyobb
mértékben csokkentd politika csak 6 orszdgra szoritkozott, és 6 orszdgban tovabb nétt
az addteher. Lehet, hogy a csokkenés fGleg a dekonjunktira kévetkezménye. Tobb or-
szdgban igy is Gjra ndtt a koltségvetés hidnya. Az addstruktira véltozdsa sem jelentds.

Ujabb vonés a nemzetkozi szabélyozas megjelenése. Az EU pl. jelenleg leginkabb az
alabbi addékérdésekkel foglalkozik:

— afaharmonizicié, az elektronikus kereskedelem, letoltések addkérdései és szarmazasi
orszag szerinti addztatas,

— energia-adé,

— nyugdijak kettds addztatdsdnak elkertilése,

— multinacionalis véllalatok adéalapjanak harmonizédlasa,

— a tékejovedelmek eltérd adoterhének kozelitése,

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

— a foglalkoztatast segitd ad6lépések,

— a kdros adéverseny visszaszoritdsa.

I11. Problémak és valasztasok

E fejezetben néhany kiemelt témit targyalok azzal, hogy ebben az egyéni értékelések és
allasfoglalasok mar tdlsdlyosak lehetnek. A vita mar a témak kivélasztdsandl elkezdédhet.

Felrajzolhat6k-e az ad6zas szamadra relevans tarsadalmi-gazdasagi modellek,
és mi lehet ezek jelentGsége az ad6rendszer fejlédésére?
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 Ggy. Semmi sincs egészen ugy, — feleltem én. Vagyis min-
den, amit mondani tudok, esetleg tizendt szempontbdl érvényes, a tizenhatodikbdl
nem. S lehet, hogy néked éppen ez a tizenhatodik szempont tetszik legfontosabbnak.
Akkor hit megbuktam nalad.” (Fust Mildn: Ez mind én voltam egykor)
Helyénvalobb tehét inkdbb vezérfonalrdl beszélni.
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1. A tarsadalmi valtozasok — keretek az ad6politikahoz

Rendszerint adottnak veszik, hogy a tdrsadalmi-gazdasagi véaltozdsok szabjik meg az
adodpolitika kereteit. Ez végsd soron kétségtelen. Heged(is Lordnt a malt szdzad *30-as
éveiben a ,tarsadalom-adétant” targyalva azt irta: , Az adé sohasem valamely elvont
elvnek a sziilétte, hanem mindig és mindentitt a tarsadalom kiillonds mozgolédasanak
rejtélyes mutatéja.”

Az idézetbdl tapasztalataim alapjdn a ,rejtélyes” sz6 a leglényegesebb. Azt fejezi ki,
hogy a tdrsadalmi mozgoléddsok nem mindig vildgosak, gyakran csak jéval késSbb
valnak vildgossa, és azt is, hogy az érdekharcok miatt nincs mechanikus idébeli egy-
beesés egy idészakban a tdrsadalmi folyamatok és az adérendszer valtozdsa kozote.
Tehat felrajzolhatunk egy elméletet, de az nem érvényesil tisztdn, és nem determi-
nélja az adépolitikai kovetelményeket, mert az adbpolitikdt az elméleti ismeretek
mellett — és helyett? — az érdek- és hatalmi viszonyok, valamint a tradiciék inkabb
befolyésoljak.”

Az attitddok alakuldsahoz érdekes A. Alesina kutatdsa. Azt vizsgalta, hogy a keletné-
metek és a nyugatnémetek problémaik megolddsit mennyire varjak el az dllamtdl. Az
eltérés 1ényeges volt 1997-ben és 2002-ben is. (Problémaként a munkanélkiiliséget, az
idGs kort, a betegséget stb. definialta, és hasonlé rétegeket hasonlitott dssze.) A rés kicsit
szdkiilt 6t év alatt, de Alesina 2040 évre teszi a nyugati értékrend 4ltaldnossd valdsat.

Modellként a liberalis, a szocidlis piacgazdasag'® és a j6léti allam modelljét szokas
idézni (eltekintek a kelet-azsiai viszonyoktdl). Ez a hagyomanyos felosztds viszont ke-
veset mond az Gjabb 6koldgiai kihivasokrdl, az erdpolitika és a konszenzuskeresés vi-
szonyardl, és modellszerd leirasuk nem szdmol a globalizacié , kezelésével”, a verseny-
képesség mint dllami felelésség uralkodé szempontjava valdsaval.

Sem képességem nincs, sem célom tdrsadalomfilozéfidval foglalkozni. Hipotézisem
az, hogy a kovetkez§ évtizedben a magyar stratégiai gazdasdgi prioritdsok:

1. a verseny fejlesztése, megGrzése, ésszer(i tovabbi kiterjesztése,

2. a huméntdke (tudas, civilizalt gondolkodds) segitése,

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

4. az EU-hoz f4z8d8 kapcsolatot fejleszt8 infrastruktira épitése és az eurd 4tvétele lehetne.

A fenntarthat6 novekedés egyensulyi vonatkozésait azért nem emlitem, mert ez 4l-
landé feladat. A tarsadalmi kohézi6 erGsitése is cél, de ez a 2. és 3. prioritds része, nem
szlikithet§ le a jovedelem-redisztribicira — bar persze az is 1ényeges. A fejlédés alap-
feltétele a kozos értékek egy minimumanak megteremtése, de ez kevésbé szénokla-
tok, mint a 2. és 3. prioritdsban elérhetd javulas kovetkezménye lehet.

Mit jelenthet mindez az adépolitika szaméra? Taldn megkockaztathaté az a kovet-
keztetés, hogy az addérendszer az dllamhdztartds hdrom f6 funkci6jabdl kevesebbet
vallaljon, azok a kiaddsi politika révén talan hatékonyabban lathatdk el. Kozelebbrdl:
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— A konjunktira-stabilizalast kozismerten magas adérata és erds progresszié képes
szolgdlni. Ezek viszont a versenyképesség szempontjabol birdlhatok. Alacsonyabb
adérata, elnyqdjtottabb progresszié gyengiti a stabilizdlé hatdst. Viszont a munka-
nélkili segélyek, egyéb rugalmasabb, azaz a raszorultsigot szem elGtt tartd szocid-
lis intézkedések ezt ellensulyozhatjédk, anndl is inkdbb, mert ezek nagy fogyasztdsi
hajlandésagua rétegekhez jutnak.

— A redisztribuaci6t az alacsony jovedelmiek felé célzottabb tdmogatasokkal lehet job-
ban szolgalni. Ez persze a kozéprétegektdl nagyobb éngondoskoddst kovetelne,
ezért nemigen illik be a valasztasi adépolitizalasba.

— Az allokacié részben a feladatkor kisebb szdkitésével (t6résszertire nem gondolok)
és a jOrészt egyéni jolétet kozvetlentl szolgdléd szolgaltatdsoknak fokozatos dijasitd-
saval (raszorultsiag alapi mentesitésekkel kisérve) valamelyest mérsékelhetd a spe-
cifikus egalitarianizmus fenntartdsa mellett.

A mai rendszer diszfunkci6i miatt mindenképpen elkertlhetetlen a helyi adézés 4j
alapokra helyezése, ami a kézponti tdmogatdsok rendszerének atalakitdsaval is kell
hogy jarjon.

Az adérendszerre komoly hatést fog gyakorolni az EU. Varhatd, hogy az Alkotmany
elutasitdsa utan a gazdasigi kérdések még jobban el8térbe keriilnek. A versenyt érin-
t6 szabélyok tovabb szigorodnak, és a vallalati és a forgalmi adé harmonizaciéja erd-
sodik. Ennek kovetkezd {6 irdnya a térsasdgi adGalapok egységesitése, és varhatd, hogy
~nyitott koordindcidval”, ,megerGsitett egylittmikodéssel” és nyomdsgyakorlassal a
mértékek is kozelednek. NShetnek az ,.elvardsok” a kozvetlen addk terén is, de itt in-
kabb a kolcsonos alkalmazkodasra kertilhet sor 2015-ig. Az egyelSre nem létszik, hogy
az EU a kovetkez8 5—7 évben sajat pénziigyi eszkozeit radikélisan dtcsoportositand a
versenyképességet novel§ kutatdsi, képzési teriiletekre. A mez8gazdasigi tdimogatds
csokkentését egyelSre inkdbb a befizetések csokkentésével igyekeznek Gsszekotni, il-
letve hosszabb tdvon sor kertilhet arra is, hogy a tdmogatdsok egy részét visszaharit-
jak a tagédllamokra, mint ahogyan ez az Gjonnan csatlakozé orszagoknal tortént.

2. Adoreform-iranyzatok

»A prognézis mindig bizonytalan, kiilonosen, ha a j6vGre vonatkozik.” Ez a bolcses-
ség ma is 4ll. Az elméleti megallapitasok elgyengiiltek (ad6szint és novekedés kapcso-
lata, a bér-ék jelentésége, a Phillips-gorbe, Laffer-gorbe a mai adérendszer mellett, a
pusztité addcsokkentési kényszer progndzisa). Egyre inkabb felértékelik a novekedési
tényez8k kozott az instituciondlis tényezlket, szemben a folyamatszabélyoz6 (flow)
intézkedésekkel. A szovjet rendszer megszlinése nyomdn a belpolitikai versengés (va-
lasztdsi addpolitika) erésodott. Ez nem azt jelenti, hogy az adécsokkentés és egysze-
rdsités érvei elvesztek, de a politikai prioritdsuk egyértelmisége megkopott. (Nem a
sz6lamokrdl, a cselekedetekrdl beszélek.) Végiil is egyre nyilvanvaldbb, nem folytatha-
t6 az az é4ltalanos gyakorlat, hogy az adécsokkentést elszakitjak a kiadasok strukeuralis
atalakitasat6l. Az adbalapok lemorzsolédaséval is szamolni kell (IT-folyamatok, vamok,
decentralizicié). Az emelést korlatozza az EU néhany szabilya is.




VISSZA AZ ALAPOKHOZ!

A kovetkez§ évek tendencidjara mér utaltam az L. fejezetben. A Konvergencia Prog-
ramokbdl latszik, hogy altaldban nem rohannak hanyatt-homlok az adéteher radika-
lis csokkentése felé.

Bir a tdrsadalombiztositasi jarulékot joggal tekintjik adonak, mégis ennek targya-
lasatdl eltekintek, mert a tdrsadalombiztositds problémakore jogkeletkeztet§ jellege
miatt 6nalléan tdrgyalandé. A kiaddsokat elemezve egyértelmd, hogy az alacsony
adoszint( fejlett orszagok addelénye a szocialis kiaddsok, kozelebbrdl a tirsadalom-
biztositds kisebb kiterjedésében van. A '90-es évek elején, amikor az EU és a 3, kiraj-
zott” orszag kozotti adérdta-kilonbség 7%-pont volt, az idéseknek nydjtott transz-
ferek arinya a GDP-hez 10,1%, illetve 56%, illetve a nem idGseknek nyujtott
transzferek ardnya 8,6%, illetve 58%, azaz egyiitt 18,7%, illetve 11,6% volt. Ez teszi
ki lényegében az adérata-kilonbséget a két orszagcsoport kozott. (Csaba—Téth,
2003) Ha ezek 4talakitasra is kertlnek, ennek idSigénye jelentds. Ennek a megéllapi-
tasnak ellentmond az USA-ban legut6bb kibontakozott markans adécsokkentési ten-
dencia. Milyen hatéssal lehet ez az EU-tagorszdgokra? Lehet, hogy revididlniuk kell a
mai konvergenciaprogramokban elSirdnyzott langyos addcsokkentési politikdjukat?
Lehetséges, de kevéssé tartom valdszintinek. A tendencia nem targyalhaté fliggetlenil
a fiskalis fegyelem keményitésének kényszerétdl, amely Eurépa vezetd kontinentalis
orszagaiban deficitcsokkentést igényel.

3. Adéteher és versenyképesség

Az 1990-es évektdl az addreformok elsGsorban a hatékonysag javitdsat hangsualyoztdk,

és ma is hangsulyozzak. Ez két dolgot allit elétérbe:

— az adéteher csokkentését

— és az allokdcids torzitdsok mérséklését egy normativabb adérendszer Gtjan.

Az adébteher csokkentésének irdnya:

— A t8ke, illetve a téke plusz uzleti jovedelem addterhének mérséklése. A {5 érv a
globalizidcié elényomuldsa nyoman igen mobilld valt t6ke biztositdsa, amely mene-
kul a nagy adéteher aldl. Az elmélet a ,racing to the bottom” vizidjat vetiti elre.

— A munkanélkiliség és az EU-ban az USA-hoz képest alacsony foglalkoztatas feler-
sitette a bérterhek csokkentésének szandékat, ami Gjabban célzottan a képzetlen
munkaerd alkalmazdsat hivatott elGsegiteni.

Az el6z8kben 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 bizonytalannd vélt az ad6teher és novekedési titem Ossze-
fuggése Az adbkulcsok csokkentése 2003-ig nemigen vezetett adéteher-csokkentésre.

Van-e nemzetkozi konvergencia az addéterhekben? Némi konvergencia van, leg-
alabbis Eur6pdban (az USA és Japdn addterhelése nem kozeledik Eurdpahoz). Ennek
egyik egyértelm jele a kordbban alacsony ad6rataval rendelkezd mediterrdn dllamok
felzark6zasa, masik jele a munka adéterhének konvergaldsa az 1980-95-6s idGszak-
ban. De a kutaték nem latnak tisztdn abban, hogy ez az addéverseny hatédsa-e, vagy
mas kozos, az addkra hat6 strukturilis véltozasoké. (Martinez-Mongay, 2003)
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4. Adéharmonizacié, adékoordinacid?

Szoritkozzunk az EU-ra. Az EU és az USA kozt kozismerten nincs adékonvergencia. Az
Eurdpai Unién belil a forgalmi addékra a rendszer harmonizacidja kozismert. De a bevé-
telek kétharmad részét add kozvetlen addknal, a nem tdl jelentds volumend tarsasagi
adétdl eltekintve, nincs tudatos harmonizacid. Talan a lisszaboni folyamat részeként az
un. ,,nyilt koordinaci6” (més néven ,megerdsitett egyuttmiikodés”) egyelére puha eszko-
zével felmeriilhet. Nem zdrhat6 ki viszont, hogy mar jelenleg is hat egy implicit harmo-
nizacid, egy iteraciés jellegi kolcsonds alkalmazkoddsi folyamat. Erre utal pl. az, hogy a
kéros ad6verseny elkertilése részeként hatdrozott rosszallast véle ki a k6zosségen belil egy
markdns alulkindl6 magatartds.

A nyilt koordinaciénal jelent8sebb 1épések varhatdk (pl. az eurdpai tarsasig megjelené-
sével) a tarsasigi addalapok egységesitése és a kulcsok és kedvezményrendszer kozelité-
sében. A tdkejovedelem mids formaindl is er8sodni fog az egységesités igénye.

Az Eurdpai Unié az egységes piac koncepcidjanak megfelelen (a 4 szabadsig és a ver-
senysemlegesség) kezdetektdl fogva az adiharmonizdcid motorja, ami elsésorban a vimuni-
6ra és az araddk szabdlyozdsara irdnyult, majd kiegésziilt az orszdghatdron dtivel§ muve-
letekre (anya- és leanyvallalat, telephelyek, kapcsolt véllalkozasok, akviziciék). Ehhez
tartozik a transzferdrak, jogdfjak, kamatok kezelése is. E harmonizécié haszna a fokozott
atlathat6sag, a kisebb teljesitési koltség és az EU-n beliili allokéci6 javitésa lehet. Ujab-
ban er8sodott meg az addverseny gondolata, amelynek hivei az adok leszoritasat, a pénz-
Ugyi fegyelem megszilardulasat, az adéteher és az dllami szolgdltatdsok kozti ,egyen-
salyt” tekintik elénynek. (Hivei alapjaban ellenzik a kozvetlen addk terén az
ad6harmonizéciét, mert ugy vélik, hogy az a leviatdn természetd kormanyok egyezkedé-
se és nem szolgalja az allampolgar érdekét.)

Az adéverseny leginkabb elétérbe kertilt része a ,kdros” adéverseny — és tdmogatd-
si rendszere — elleni fellépés. E téren szamos megallapodas, ajanlas sziletett, de tulaj-
donképpen nem egészen megoldott a ,kdros” és a ,,nem kéros” intézkedések kozti kii-
lonbségtétel, f6leg, ha nemcsak orszdgokban, hanem pl. régidkban is gondolkodunk.
Lathatblag nehéz egyeztetni a t8keexport-semlegesség és a tGkeimport-semlegesség
eltér§ értelmezéseit, és egyes térségek sajatossdgait. Nincs teljesen tisztidzva a kéros
ad6verseny és az allami tdimogatdsok tilalmanak kapcsolata sem.

Az egész folyamatra ranyomja bélyegét az az alapelv, hogy az addk tigyében csak egy-
hanga dontés hozhat6, emiatt kdzéptavon forradalmi véltozdsokkal aligha lehet szdmol-
ni. A nagy és kis orszdgok, a t8keexportdld és tGkeimportal6 orszdgok eltérd politikat
képviseltetnek, minden jelent8s dontés hossza idét igényel és kompromisszumos (lasd
kamatok adéztatésa).

A bizottsagi munkdban az adéharmonizacié valt ki nagyobb figyelmet (ad6alap-egy-
ségesités). Az adéverseny a ,karos” (illetve annak tekintett) gyakorlat elleni lépésekre
Osszpontosit, és valdjaban a versenyt az orszagok onkéntes érdekérvényesitéseként érté-
keli. (Ezekre példa a tdrsasigi ad6 kulcsdnak folyamatos csokkentése, a tékenyereségek
kezelése.) Ez is kovetel persze uniés politikat, némi szabalyozést, pl. az 6ko-ad6zasban,
a holding-ad6zésban vagy a vamiigyekben. Egyel6re megoldatlan az EU-orszagok, az
USA és a Tavol-Kelet ad6versenyébdl ad6dé gond.
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5. Kormanyzati szintek az adézasban. Az 6nkormanyzati adék

A régéta foly6 politikai vitdk és kisérletek a kozigazgatas korszer(sitésére azt mutatjdk,
hogy az 6nkormdnyzati rendszer és ezen belil az onkormdnyzatok adérendszere lehet a
legjelentdsebb csomépontja a Magyarorszag 2015 program adézési vonatkozasainak.

Az L. részben bemutatott adatokbdl az a kovetkeztetés vonhaté le, hogy az 6nkor-
manyzati adobevételek (az dtengedett adokkal szamitott) rendszere és mértéke igen tar-
ka. Magabdl az adéstatisztikabol 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 6nkormdnyzati rendszerek is eltéréek az
OECD-orszdgokban. Eltérnek abbdl kovetkezden, hogy
— vannak foderativ és nem foderativ allamok (az utébbiak kozépszintl igazgatdssal,

vagy anélkil),

— torténelmileg eltéréek az egyes onkormanyzatok méretei és funkci6i
— és a kozponti hatalom centralizaci6s filozofidi.

Kézenfekvd, hogy egy elaprézott onkormanyzati struktira més feladatkoroket indo-
kol, mint egy koncentrilt. Minél elaprézottabb a struktira, annél nagyobb egyenltlen-
ségek mutatkoznak még az azonos méretl-funkci6ja teleptlések kozote is, és ez erdsiti
azt a tendenciat, hogy az adder6tSl nem elszakitott adérendszerben az adék 3100
kulon-kulon gazdilkodé és intézményfenntarté dnkormanyzat esetén alarendelt jelen-
tséglek legyenek. Magasabb részardnyt csak akkor érhetnének el, ha az 6nkormany-
zatok feladatait jelentésen korldtozndk (centralizalas), azaz a nevezd csokkenne. Mind-
ezekbdl egylttesen kovetkezik, hogy a tarka kép mellett a helyi finanszirozds
tekintetében megfigyelhet8k bizonyos tipusok (modellnek nem nevezném dket). Illés
Ivan tanulménya (Illés, 2005) tartalmaz ilyen tipizalast, és a szerzd rogton éllast is fog-
lal abban, hogy ezek egyike sem szolgédlhat etalonként Magyarorszag szamdra. Ezt irja:

— az angolszasz és a hozzajuk kozel fekvé orszagok (Nagy-Britannia, irorszag, Hollandia) ha-
gyomanyos, kozel 100%-ban vagyoni adékon alapulé gazdalkoddsat belathat6 idén beliil
aligha tudjuk atvenni;

— a déli mediterran orszagok erésen centralizalt, a telepiilési onkormanyzatoknak minima-
lis kompetencidkat és forrasokat biztosité rendszerei (Gorogorszag, Portugalia) valoszind-
leg ugyancsak nem kovetendd példak;

— de nem kovethetGek jelenleg a skandinav orszagok mintai sem, ahol a fejlett joléti politi-
ka megvalésitdsa dontéen az onkormanyzatok feladata, és ez koti le az egyébként bGsé-
ges onkormdanyzati forrasok donté hanyadat;

— a hozzank kozel fekvé Ausztria, Svajc és Németorszag viszont foderdlis berendezkedés(
orszagok, ami nalunk belathat6 idén beliil ugyancsak nem valésithaté meg, de nem is biz-
tos, hogy célszerd lenne.

E megallapitasokat a szerz8 kiegésziti azzal, hogy a Visegradi orszdgok helyzete szol-
gélhat taldn leginkdbb tanulsaggal szimunkra. De szerintiink ez sem sok tanulsdg. He-
lyi adérendszeriik fejletlen abban az értelemben, hogy sajat addkivetés(i adéik — isme-
reteim szerint — csekélyek. Az OECD dltal kimutatott adébevételik tilnyomorészt
jovedelemadé-atengedés.
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A tovabbiakban adottnak vesszik a kistérségi intézményfenntartés kiszélesedésée és
a régidk megjelenését. De itt tovabbi feltételezésekkel kell operalni:

— Atalakul-e a tarsuldsokra alapozott rendszer valédi, koncentraltabb helyi énkor-
mdnyzati rendszerré? Egy ésszerd addpolitika ezt igényelné.

— Megmarad-e az a mai dnkorményzati felfogas, amely az adédtengedést végletesen el-
szakitottnak itéli a helyi ad6kedl? Valészind, ha az adéatengedés valamilyen gyakor-
lata fennmarad. De véleménytink szerint ésszerbb rendszer is kialakithatd, ha az
onkorményzatok egy valasztasi vagy EU-koltségvetési ciklus egészére alkotmdnyos
garancidt kapnak az évenkénti 6nkényes valtoztatasokkal szemben, és ha ez az dten-
gedés osszhangba hozhaté az 6nkormanyzati adékra kivanatos szolgaltatdsi elvvel.

— Milyen finanszirozas varhat6 a régiok szintjén? Elvben lehetnének szabalyos onkor-
manyzatok, amelyek 6nalléan adéztatnak. De 2015-ig ez nem valdszinG. Ennek
nem a jogi technika vagy a racionalitds szab hatért, hanem az, hogy Magyarorsza-
gon a régidhoz semmiféle tudati kapcsolédéds nem alakult és alakul ki. Ilyen koril-
mények kozt ,sajat forrdsként” dtengedett addk szolgdlhatnak a mar emlitett al-
kotményos biztositékok mellett.

Az alkotmdnyos rendezés kétiranyu lehetne:

— az 6nkormanyzati valasztasok elStt a ciklus (vagy az EU tervezési id8szak) egészére
vonatkozé dtengedési rendszer és mérték megallapitasa kétharmados torvényben,

— a fejlettségbeli kulonbségek kiegyenlitését célz6 intézményi és dontési rendszerek
erdsitése.

Az 6nkorményzati adokndl mindenképpen az a vezérelv, hogy szolgaltatdselvd ad6-
zas keriljon el6térbe. Az 6nkorményzati koltségvetésekhez nem térsithaté konjunk-
ttra-stabilizalé funkci6, és alapjaban 6nall6 redisztribuciés politika sem. Eppen emi-
att a konjunktaratdl erfsen fliggd addk alkalmazdsa sem célszerd, mert a folyd
onkorményzati kiaddsok egyenletesen jelentkeznek. Egy kovetkezd elv: lehetbleg ke-
rillni kell a bagatellad6k alkalmazdsat, mert financidlisan ésszerttlen és elszaporoda-
suk rontja a pénzigyek dtlathatésdgat.

Adodigazgatis

Kulonbséget kell tenni adbkivetési és -beszedési funkcidk kozt. A helyi ad6 kivetése
onkorményzati hataskor, de kozponti keretek kozt. Az adéfajtdkra mindenképpen, a
mértékre nézve egyelére maximalis mérték megallapitdsa indokolt. A beszedésre (4l-
taldban az igazgatasra) kozponti és helyi kompetencidkat egyardnt talalhatunk. Ez
adénemenként is killonbozhet. A dontésben a racionalitds és a politika egyardnt fi-
gyelembe veendd, de kivanatos lenne a racionalitdst kévetni. Ha olyan helyi (jovedel-
mi) ad6t alkalmaznak, amelynek alapja azonos a kézponti szja-val, akkor ennek igaz-
gatasa kozpontilag célszerd. Politikailag dtmenetileg taldn az az Gt jarhatd, hogy a
kozponti beszedést, fGleg ha az adbalap megegyezik egy kozponti adééval, az APEH
dijazott szolgaltatasként ajanlhatnd, a helyi onkormanyzat szimdra ez vélaszthatd.
(Ehhez persze az is hozzatartozna, hogy a kozszolgélati menedzsment koltségszami-
tast alkalmazzon.)
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Adé6atengedés

Kistérségi szinten a személyi adé alkalmas az dtengedésre, ha: tobb évre rogzitik a
globilis részesedés mértékét, és ha az dtengedés a szolgaltatdsi feladatkorhoz igazitott
(pl. korstruktirdhoz igazodd 1étszamhoz és esetleg az eltérd funkcidkhoz kapcsolt sa-
lyozas, pl. falu—véros kozt). Ha a gazdalkoddk vagy a tarsasdgok jelentds targyi adot
fizetnek, ez — esetileg indokolatlan kilonbségek tompitdsa érdekében — a régidkkal
megosztott vagy dtengedett adoként funkciondlhatna. Regionalis szinten az el6z8k al-
kalmazhatok, esetleg a forgalmi ad6 egy része is dtengedésre kertlhetne.

Jovedelemado

Egyel6re az adédtengedés jarhatobbnak latszik az 6nall6 adéztatdsnal. Megfontolhatd
egy potlékolé rendszer, de ebben évatossidg indokolt. Egyfeldl valészintleg adondve-
lésre vezet és bonyolult adminisztraciét igényel. Onallé helyi szja koncentraltabb 6n-
korményzati rendszer esetén elvben lehetséges, de inkdbb csak hosszabb tdvlatban.

Térgyi adok

A lakossagi ingatlan helyi ad6ztatdsa altaldnossa vélhatna, de igencsak fokozatos mér-
tékben. Az ingatlanforgalmi illeték teljes mértékben atengedhetd. Mindenképpen ele-
mezni kell a targyi adok szerkezetét: a fejlett orszagok kozil az angolszasz orszagokban
jelent8s az ingatlanadd, més orszdgokban a forgalombdl (nem rekurrens add) szarmazik
jelentGs bevétel. Ezért a két ad6 — és az 6rokosodési illeték — csak egytitt vizsgalhat6.

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

a) Az egykulcsos személyi jovedelemadé

Féleg Kelet-Eur6paban egykulcsos szja-t vezettek be az elmult években. Nyugaton idén-

ként szintén felmeriilnek ilyen elgondoldsok (legajabban az Egyesiilt Kirdlysagban), de

nem atiits sikerrel. Az USA-ban nem fontolgatjak. Az egykulcsos ad6 Gttor6i, a balti 4l-

lamok 26-33%-os kulcsot vezettek be. Ujabban 13—19%-os kulcsot alkalmaznak egyes

KKE-i és a posztszovjet dllamok. Ez nagy hatdssal lehet a magyar addpolitikara.
Problémaja — ha magyar szemszogbdl nézzik:

— Alacsony kulcs esetén nagy addkiesésre vezetne, magas kulcs esetén a kozéprétege-
ket erGsen stjtand."

— Hogy valéban egyszerGsitést hozzon, at kellene térni az ad6j6vairas bonyolult rend-
szerérl az adémentes jovedelemsdv alkalmazdsara. Ha ez alacsony (alacsonyabb a
minimalbérnél), akkor sdjtja a kiskereset@ieket, ha magas, akkor magas kulcsot ké-
vetel. (Egyébként a 2004. évi statisztika szerint 4,3 millié szja-bevallds mellett csak
2,9 milli6 f8 fizetett szja-t.)

— Az attérés csokkentené a magas jovedelmuek terhét (bar nem sokkal), amit a kor-
manyok inkdbb adékulcs-csokkentéssel szeretnek megoldani.
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— A bevezetés terhét csokkentheti, ha erGteljesebben alkalmazzdk a transzferekben a
munkahoz k6t8dd, illetdleg a raszorultsg elvée.

— Mindent egybevetve, széles k6zépkozéprétegeket is érint kedvezdtlenil és/vagy nagy
adodkieséssel jarna. Az utébbi esetben a fogyasztdsi adok emelése vélna szitkségessé.
(Szja-hatdraddkulcsok csokkentését a kormanyok dltalaban ezzel és a savhatar sz(ki-
tésével kototték Ossze.) Egyelbre szentségtord gondolat, de elég logikus lenne a lu-
xusnak tekintett termékek egy korére a korabbi fogyasztasi ad6 alkalmazésa, amely
a termékaddzdst szocialisabba tehetné.

Oroszorszagban 2001-ben 13%-os egykulcsos szja-t vezettek be (néhany tkejove-
delemre 30%-ot alkalmazva), a kordbbi 0, 10, 20, 30% helyett. A 13%-os kulcs az at-
lagbér 20%-4t 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%-4t érte el. Az IMF
elemzése szerint azonban nem megéllapithatd, hogy ez a reform kovetkezménye-e. A
kinalati hatds nem volt erés. Az ad6zési fegyelem javult, de nem vildgos, hogy ebben
mi volt a szerepe az adéreformnak, és mi az addigazgatdst javito Gj rendelkezéseknek.
Egy panelvizsgdlat szerint ui. a 30%-os hataraddkulcs a reform el6tt csak az addzok
fél %-at érintette, a 20%-os is csak 7%-ot. (Ivanova, 2005)

b) Oko-adé

Virhat6-e dttorés a jelentGségikben? Az eddigi tendencia nem ez. A GDP-hez viszo-
nyitott 6ko-addteher 1995-2002 kozt az EU-ban stagnélt, vagy kicsit csokkent. Ez
egyardnt igaz az energia, a kozlekedés és a szennyezés ad6ztatdsara. (Itt persze kérdés,
hogy a benzin jovedéki addjat ideszamitsuk-e.) A helyzetre jellemz8 a mostani magas
olajarra adott reakcidk (csokkentési nyomads) nemcsak Magyarorszdgon, hanem mds 4l-
lamokban is. Itt persze lehet paradigmavaltds, de mivel az energia és a kozlekedés kii-
16n adéztatdsa versenyképességi tényezdvé valhat — ez csak nemzetkdzi harmonizélds-
sal lehetséges, ami nagyon idSt rabld. (Lasd a kamatad6zas vitajat az EU-ban.)

¢) Vagyoni—targyi adok

Osszevont, progressziv vagyonadézas nem val6szind. Ahol mikadik, ott is problémas,
inkédbb csokkent a szerepe. Az ingatlanadézast a haztartdsokndl szolgédltataselvi, kom-
munalis adéként lehet felfogni. Ebbdl adéddan a jovedelmi és vagyoni viszonyokhoz
mérten erGsen regressziv jellegl. (Az USA-ban végzett szamitdsok azt mutatjik
ugyanis, hogy minél vagyonosabb valaki, annal kisebb a vagyon ingatlanban fekvd ha-
nyada.) A targyi addok szerepe ennek ellenére néhet, egy 4ltalanos ingatlanadézas Ma-
gyarorszagon megvalésulhat. De a talzott varakozasok nem indokoltak. A csaladon be-
lili 6roklés, atiras adoterhe inkdbb csokkenhet, mint néhet.

d) ,Kifehérités”

Ennek egy része a munkavallalast érinti. Mivel ez jorészt alacsony keresetd dolgozdk-
ndl jelentkezik, pozitiv adéhatdsa mérsékelt, viszont a tb szamadra jelentds. Talan na-
gyobb jelentéség a vegyes (vallalkoz6i)'? és a tSkejovedelmek terén (bérbeadas), ahol
egyébként az egységesités is idészerd (kamat).
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e) Vallalati ad6zas és a nemzetkozi miikodStS8ke aramldsa

A vallalatok adéterhe nyilvan befolydsolja a multik édltal generdlt nemzetkozi téke-

aramldst. (Az egyéni befektetés kisebb jelent8ségt.) Ez a hatds azonban nem egysze-

rdsithetd le a nyereségad6-kulcsok eltérésére, mert:

— mas adok, kedvezések és kiilsé korilmények (pl. rizikd) is szerepet jatszanak,

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

— a profitlehet8ség orszagok kozt igen eltérd lehet,

— a kulfoldi jovedelem addztatdsa igen eltérd rendszer( az egyes t8keexportald orsza-
gokban (beszdmitds lehet§sége és szabilyai),

— eltérbek a befektetések finanszirozdsanak lehetdségei és feltételei (ide tartozik a ka-
mat, a royalty elszamolasa is),

— a transzferdrak lehet8séget kindlnak a profit dthelyezésére.
A vizsgalatok szerint az ad6szabalyok a profit Gjrabefektetése esetén nagyobb szerepet

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

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

f) Kedvezmények

Az adéreformok koz0s vondsa a torzitd kedvezményrendszer leépitésének, az adérend-
szer egyszerUsitésének hangoztatisa. E folyamat objektiv megitéléséhez nem 4ll rendel-
kezésre megbizhat6 adatbazis. Az a benyomasom, hogy egyszer(sitési tendencia nem
észlelhetd, inkabb az ellenkezdje. A kedvezményrendszerek csak firadsigos munkaval
lennének attekinthetSk, mert nemcsak az adatok hianyosak, de a fogalmi tisztazds sem
toreént meg. (Pl addalapot nem képezd tételekbdl mi tekinthet§ kedvezménynek, ho-
gyan vethetSk egybe koltségelszamolasok, engedmények, kedvezmények és adéjova-
irdsok?) A nemzetkozi szervezetek lennének talan képesek ezek Gsszehasonlit elemzé-
sére és valtozasuk kiértékelésére az adéharmonizacié keretében. Futdlag attekintve
néhdny orszag jogszabalyait, azt a benyomast szereztem, hogy a magyar szja kedvez-
ményrendszere a viszonylag egyszer( és a mérsékeltek kozé tartozik.

IV. Kovetkeztetések

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

A kovetkeztetések levonasa elSte be kell vallani, hogy a kovetkeztetések nem csupan a
tanulmdnyban foglaltakon alapulnak, hanem egy sor politikai tapasztalaton is. Mivel
az adérendszer a politikai vilagnézetek és az érdekcsoportok kereszttiizében formald-
dik, nem teendSkrdl, hanem inkdbb csak kiillonb6z8 esélyekrdl tudok beszamolni. Az
OECD-orszdgok adépolitikajit az elmule évtizedekben kétségtelentil ersen befolya-
solta az adéelmélet fejlédése, amely részletesen feltarta a jelent8s méretvé valt addk
mikrookonémiai, azaz jovedelmi és eltéritési hatdsait, és makrookonémiai, azaz a
GDP alakulésédra gyakorolt hatdsat. Mindegyikre jellemz8 azonban, hogy e hatds in-
tenzitdsa szamos kisérd feltételtdl fugg, ezért Gnmagiban szerény fogédzot nyujt az
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adopolitika, az ad6tervezés szaméra. Az Gjabb, a kozosségi dontések elmélete emel-

lett teljesen mds megvildgitasba helyezi a dontések mozgatérugdit, kiemelve az lizle-

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

— Az elmult évtizedekben néhany, nem eurdpai angolszasz orszagtdl és Japantdl eltekint-
ve az addrata novekedett, de ez a novekedés lassuld, és Gjabban stagnélasra véltott.

— Az utébbiban szerepe volt az adécsokkentést (is) célul kit(z8 reformoknak, amelyeket a
névekvd addesalds és addelkertilés, a globalizacié és a liberdlis nézetek erdsodése valtott ki.

— A legaltaldnosabb irdny az adésavok szamdnak és a hatdraddkulcsnak a csokkentése az
szja-ban, a tdrsasdgi ad6 harmonizdldsa az szja-val, és az dfarendszer alkalmazasa.

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

— Az adéteher és addszerkezet alakuldasaban domindns szerepet jatszik az dllami beren-
dezkedés, a szerepvallalds torténelmi alakuldsa, az egyéb hagyomanyok: ,a néplélek”,
amely az egyén és az dllam viszonyat eltérden {téli meg.

— Az adé6reformok idGzitésében nagy szerephez jutnak a vélasztasi ciklusok. A programo-
kat rendszerint elszakitjdk a kiadési politikdtdl, és gyakori jellemzéjik a tdl nagyot
akaras, amelyhez képest a konkrét intézkedések és hatdsok elmaradnak az eredeti véa-
rakozdsoktol.

— Az adéreformok céljaikat az adénemek kozti ardnyok véltoztatdsaval és a semlegesebb
adohatasra torekvéssel kivanjak elérni. Ezek az ardnyok a munkavallaldshoz kot6dd
adéterhek novelését eredményezték (kevésbé mobilis tényez3); Gjabban ezért a foglal-
koztatds novelése kozvetlen célla valt és torekszenek ezen terhek mérséklésére. Mivel a
t8kejovedelem erésebb addztatisa aligha jarhat6, ezért kulcskérdés a kiaddsok alakitd-
sa, emellett a szolgdltataselvli adok, a fogyasztas addterhe és az 6ko-addk novelésére
van elvont lehetdség.

— Az 6ko-addzds bevonult az addpolitikdba, de a gyakorlatban nem lett 4tiité méreékd.

— A t8keallokaci6 javitdsat célozza a t8kejovedelmek addterhének egységesitése, amit
azonban a lobbik sokdig hatraltatnak.

— Felismerve a kovetkezetes jovedelemad6zas negativ hatdsit a megtakaritdsokra, gyakran
emelik a fogyasztds addtételeit, de a fogyasztas addterhelése egészében nemigen nétt.

— Az adétehernek az EU-ban kozel egyharmada a tdrsadalombiztositasi jarulék. (A nem
eurdpai angolszasz orszdgokban ez nagysagrendileg kisebb.) Ezért altaldnos a torekvés
e rendszereknek részlegesen az dllamhaztartason kivilre helyezésére, az 6ngondoskodas
erGsitésére, amit a népesség eloregedése még aktudlisabba tesz.

— Er6s a torekvés Gjabban az adéterhek mérséklése érdekében az intézmények mikodé-
sének racionalizdldsdra (new expenditure management), a szolgaltatdsok kiszervezésé-
re és a kozOsségi és egyéni érdek ardnyanak a finanszirozasdban vald érvényesitésére (di-
jak szélesebb kor( alkalmazasa), de a folyamat nem gyors.

— Az addpolitikdban csak ritkan érvényestil hossza tavia tudatossag, amely az egyes addk kol-
csonhatését, az adécsokkentés és a kiadascsokkentés egyenszilardsagat tartja szem el6et.
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— Az adbigazgatasban szdmos tizemgazdasdgi tokéletesités folyik, politikai szempontbdl
az ugyfélbarat, a jogkovetd magatartds, valamint a demokracidt jobban szolgdlé de-
centralizdci6 szerepel a zaszlajan, de a szorosan vett helyi adék novelésének egyértelmd
tendencidjarél nem beszélhetiink.

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

— Viszonylag j, de gyorsan szélesed§ jelenség az egykulcsos szja alkalmazédsa. A kelet-eu-
répai gyakorlat nyoman ilyen gondolatok megjelentek pl. az Egyesiilt Kirdlysdgban, az
NSZK-ban is — de egyelSre 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 valtozdsokat is beszamitva — nagy-
jabol beleillik a rajnai és a mediterran orszdgokban kialakult képbe. Ezekhez képest
kedvezdnek itélhetd a fogyasztds megfelel§ adbztatdsa és kedvezStlennek az atlagos
jovedelemmel rendelkezd munkavéllalokra nehezedd magas bér-ék. Gyokeres atérté-
kelésre szorul az onkormanyzati finanszirozas. A viszonyitds alapjdul vett orszagok
adorendszere, persze, nem elég j6 sem elméleti megfontoldsok, sem pedig a szélesebb
nemzetkozi tendencidk tikrében. Komoly alkalmazkodasra szorulnak. Ennek mérté-
ke és mikéntje nagyban fligg att6l, hogy hagyomanyos értékrendjik mennyiben vél-
tozik meg a neoliberdlis tendencidk hatasira. Szamolni lehet:

— az ad6teher némi csokkentésével, a magéanositds, korporatizalds, dijasitds kiterjesztésével,

— a tarsadalompolitikai szerepvallalds csokkenésével az addzasban, atterhelve egy résziiket
a kiadasi politikdra (kisebb addprogresszié — célzottabb joléti politika),

— az ad6zds semlegességének erdsitésével, a kedvezmények, mentességek szlikitésével — de
nem egyértelm, hogy melyek maradhatnak (pl. USA: j6tékonysag, sajat lakds; Eurépa:
csalad), egy egységesebb tSkejovedelem-addztatéssal,

— a foglalkoztatds elGsegitésének prioritdsaval, amelyben az ad6zason kiviili tényez8knek
jelentds szerep jut,

— a helyi 6nkormanyzati finanszirozds gyokeres atalakitasaval. Kozéptavon inkabb az adé-
atengedés, mint az 6ndlléan kivethet$ addk szerepe ndhet.

Tulajdonképpen ezek érvényesitése tekinthetd az addpolitikara levonhaté legaltala-
nosabb kovetkeztetésnek. Konkrétabb adékoncepcié korvonalazisa mar tilmenne a
nemzetkozi tendencidk tanulsdgain.” Ha a kutatés elérehaladésaval kirajzolédik egy
magyar viszonyokat titkr6z8 tdrsadalmi-gazdasagi modell, illetve annak alternativii,
akkor részletesebb elgondoldsok is kialakithatdk.
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Fuggelék

Ebben a fiiggelékben néhdny olyan adatot mutatok be, amelyek kivil esnek az adé-
rendszer targyaldsin, de amelyek a kovetkez§ évek ad6politikdjahoz mégis adhatnak
gondolatokat. Az alabbiakban két témdhoz szolgéltatok adalékokat:
1) A magyar allamhaztartasi kiaddsok szerkezetének nemzetkozi Gsszehasonlitdsa, és
2) a magyar kiadasi szint és szerkezet tendencidi 1991 és 2004 kozott.

1. A kiadasok szerkezete

A szerkezet gazdasdgi és funkciondlis szempontbdl vizsgdlhat6. Alapul az alabbi kéc
osszeallitds szolgal:

12. tabldzat. Az dllamhdaztartds kiaddsai (kozgazdasigi csoportositds) 2003

Orszip Osszesen ebbil
Bér Vasdrlis Kamut Joléti tr, FEevéh

LSA 350 | 363 10,1 &1 27 (] 22
Kanada 379 | 404 128 7.6 39 G4 44
Portugilia 11,3 | 46,2 13,3 1.3 37 11,4 71
Spanynlorsay 350 | 400 103 4.4 14 14.4 45
Finnurszig 0.0 | 485 15.8 &9 20 19,1 73
Svedorszag (2002) 515 | 583 16.3 11.3 32 207 .0
ania S | 5H]D 178 Ry 34 1.4 Tu
Selovikia 305 | 420 87 4 25 17.5 44
Ausziria 312 | 511 £ 4.4 36 237 23
Franciaorszag Ak I I I 134 34 ia 70 4
Magyarnrsziy
2003 IMTF 406 | 499 127 .7 42 163 6.7

rM 4700 | 02 13,3 .0 4.3 17,1 57

Forras: GFS Evkonyv 2004. Az ,sszesen” alatti els§ oszlop az Expenses (kiadés), a masodik
oszlop az Outlays értéke. (A kilonbség a netté nem pénziigyi akvizicié.) Az ,egyéb” sorban
az Expensesen belili tételek szerepelnek.

13. tdbldzat. Az dllamhdaztartas kiaddsai (funkciondlis csoportositds) 2003

Orszip Igazgatis Gazdasipl | Epészsépilpy | Oktaths | Szoclills | Egvéb
videlem viedelem
UsA o3 36 7.0 60| 7.0 s
Kunada 24 34 6.9 53 | 1.4 2.3
Portuplia 1000 54 6 &,7 | 13,1 25
spanvolorszis .0 4.4 5.4 4.3 | 13,5 3,1
Finnorszag® 0.0 4.0 60 6.3 | 20,6 00
Svidorscag 122 4.8 7.0 T4 | 23,8 23
I}dnia 1008 3.9 58 8.7 | 246 2.6
Srlovikia 8.3 14 74 10 | 125 32
Ansziria Lo 52 607 3.6 216 21
Fruncianurszag® 6.9 5.2 7.9 a0 | 20.4 7.0
Magrvarorseag 2003 8.1 59 54 .0 | 16,4 8.2

Forras: IME, GFS 2004; *-gal jelolteknél 2001 vagy 2002. évi adat, PM Kutatdsi Fiizetek,
9. sz. Magyarorszag: PM pénzforgalmi adatok. Kamatok az igazgatdsi kiaddsokban. Szoci-
alis védelem: COFOG: F06.
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Bar torekedtem korrekt Gsszehasonlitasra, az adatok teljes Gsszehasonlithatésiga
nem garantdlt. A koltségvetési kiaddsok gazdasdgi tipusa szerkezetére vonatkozdan az
alabbi dllapithaté meg:

— az dllamhaztartasban fizetett bér Magyarorszagon 2003-ban a kisebb allamhaztar-
tassal rendelkez$ orszagokhoz képest magasabb, de a nagyobb dllamhdztartdssal
rendelkez6k adataiba beleillik (feltehet6en a magas létszdm—alacsony bér képlet
miatt, de erre nincs adatom);

— az intézmények aru- és szolgdltatdsvasarlasai magasabbak a mediterrdn és a kornyezd
orszagokénal,

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

— a szocidlis transzferek nagyobbak, mint a mediterrdn, illetve angolszdsz orszdgok-
ban, de kisebbek, mint a rajnai tipusa vagy a skandinav orszagokban;

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

A funkcionilis szerkezet jellemzdi:

— magas (az dltaldnosan megfigyelheténél kb. 2%-kal) a gazdasagi célu kiadds (koz-
lekedés, mezGgazdasig);

— minden Osszehasonlitas szerint szerény az egészségligy részesedése, viszont, a skan-
dindv modelltdl eltekintve, inkabb magas az oktatas részesedése;

— az igazgatas stb. kiaddsi részardnya nem tekinthetd kiemelkeddnek (de itt az Gsz-
szehasonlithatésag elég bizonytalan);

— a szocialis védelem koltsége magas az angolszdsz és mediterran orszagokhoz képest,
de mérsékelt a rajnai és skandindv modellhez képest.

2. A kiadéasok id3sora

Az dttekinthet8ség érdekében csak kivilasztott évek adatait ismertetem.

14. tablazat. Allamhaztartési kiaddsok Magyarorszdgon 1991-2004

Mepnevezés 1991 | 1994 1996 | 1998 | 20001 | 2003 | 2004

Orssresen: o | oRdE | 520 33,7 A%5 a0,7 S0

Ehibsiil:
Allami miikiidés 7.8 b1 .l 74 B.5 5.1 73
Oktatas 7.3 T3 | a8 8 38 9 (3,1
Egisesiziizy 3.6 a7 | 47 .0 4.6 5.4 4.4
Tars.bicl & cpych szoe. 0.8 207 | 160 15,7 4.9 16.4 16,7
Egvél joléd~ 6.7 S X 37 4.1 37 0
Cazdasiyi 0,2 %2 | an 55 5.5 57 5.1
ﬁllamu:h’m.\iig kezelés 3,7 720 02 7.9 4.8 43 4.3

* Lakds, teleptilés, szabadid@, kultara, mdsorszords, kornyezetvédelem stb.

Altalénos tendencia: 1991 és 2004 kozote az allamhéztarcasi kiadasok 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). Azéta kisebb ingadozdsok tapasztalha-
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tok: a Horn-kormdany masodik félidejében enyhe novekedés, az Orban-kormény ide-
jén, a 2001. évi fordulatig inkdbb csokkenés kovetkezett be. 2002-ben ismert a kiug-
6, 5%-pontos emelkedés, amelyet 2003-ra jelent&sebb — de a 2001. évi szinvonal f6-
16tt maradé — mérséklés, majd nagyjabdl édllandésult ardny kovetett. Végil is: a
Bokros-csomagtdl eltekintve, a GDP-hez viszonyitva leginkdbb mindmaig édllandé-
sult a kiaddsi szint. Az 1991 és 2004 kozti 10%-pontos csokkenésnek tobb mint 40%-
a a szocidlis kiaddsokra, kozel 30%-a a lakds-, teleptlésdgazatra esett. N6tt az dllami
rezsi (f6leg a torvényhozo és végrehajtd 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 juté kiaddsok ardnya ndétt, a joléti
funkcidk ardnya erlsen csokkent, majd némileg emelkedett.

Jegyzetek

1 Az OECD statisztikdn alapulé adéteher és addszerkezet alakuldsde Pitti (2004) és Szab6
(2004) béségesen elemzi, ezért az 1. és 2. alfejezetet igen révidre fogtam.

2 Meérlegeletlen atlagok.

3 Mérlegeletlen édtlagok.

4 Az addk csoportositasiban lehetnek mddszertani bizonytalansigok. Erre utal, hogy az EU-
elemzéseket féleg a téke adéterhének szamitasaban gyakran korrigaljak. (Pl a részvényop-
cién elért nyereség kétségtelentil — egyébként a GDP-ben nem tiikr6z6d6 — tékenyereség,
de az addztatds a munkavallaléi jovedelem részének tekinti.)

5 A megbontis nem egyszer. Kideriil pl., hogy az EU15-ben az szja-nak csak 55-70%-a
munkavallalast terheld.

6 Ennek az az oka, hogy a magyar szja-atengedésnek csak téredéke keril a befizetd szerint
atengedésre.

7 Jellemz3, hogy a kézpénziigyi tankényveknek az adéreformmal foglalkozé fejezeteit Gjabb
és Gjabb kiadasokban jelent8sen atirjak, pl. Stiglitz.

8 Addkulcs-csokkentés Ausztraliaban: 1955-ben 29 sav, 67% hatdraddkulcs, az dtlagkereset
12%-aig terjed§ adémentes sav. A hatdraddkulcs az atlag jovedelem 18-szorosdndl 1ép be.
1985-ben viszont: 5 sdv, 60% hatdraddkulcs, az atlagjovedelem 22%-dnak megfelel§ adé-
mentes sav, és atlagjovedelem 1,7-szeresénél belépd hataradékulcs. (1989-ben: hatdradé-
kulcs 49%, de az dtlagjovedelem 1,3-szeresétSl.) Egyesiilt Kirdlysdg: 1985-95: A hatdradé-
kulcs 60%-rél 40%-ra csokkent, de 40% feletti savban a reform elétt is csak az ad6z6k
4%-a volt. Az 4fakulcs viszont 15%-rdl 17,5%-ra nétt.

9 Az egyik legjobbnak tartott kdzpénziigyi tankdnyv az adéelméletet targyalo fejezetét azzal
zarja, hogy ,figyelembe véve a téma Gsszetettségét, az Olvasé joggal kételkedhet abban, hogy
a gyakorlatban e problémiék felvet6dnek-e egyéltalan a déntéshozatal sordn”. (Cullis, 2003)

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

11 Egy az Egyesiilt Kirdlysdgban végzett szdmitas szerint egy 30%-os flat rate ad6 a 47 jo-
vedelmi decilisbe tartozok terhét névelné. Ez tortént egyébként Szlovékiaban is.

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

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

VERSENYKEPESSEG ES ADORENDSZER
MAGYARORSZAGON

Jelen tanulmdny a versenyképesség és az adérendszer Gsszefliggéseivel foglalkozik. A
kérdést elGszor dltaldnos jelleggel kozeliti meg, majd felvdzolja az adérendszer ver-
senyképességi szempontbdl fennall6 jelenlegi f6 problémait. Ezt kovetden szamba ve-
szi az ebbdl a megkozelitésbdl hosszabb tdvon kivanatosnak tekinthetd valtoztatdso-
kat, majd foglalkozik a 2010-ig sz616, az Orszaggy(lés altal torvényben is rogzitett
ad6program vonatkoz6 részeivel és az ehhez képest a késGbbiekben elképzelhetd ki-
egészitd, illetve mddosit6 lépésekkel.

A tanulmdny felhasznalta a pénziigyminiszter altal felkére, 2005. februar—marcius
hénapjaiban mikodote Adéreform Bizottsag keretében elkésziilt tanulmanyok és k-
l6n6sen a munkat lezaré Osszefoglalé vonatkozé megallapitasait. (Adéreform Bizott-
sdg: Az addreform koncepcidja és a rovid tavon javasolt 1épések. Budapest, 2005. mér-
cius 3 1., kdzétéve a honlapon.)

1. A versenyképesség és az ad6zas kapcsolata

A témaunl valasztott dsszefiiggés megitélésénél abbil indokolt kiindulni, hogy versenyképesség el-
sbsorban nem az adizastdl fiigg. Ugyanakkor az adézds, a kozteherviselés rendszere tobb
mechanizmuson keresztiil mégiscsak hatast gyakorol a véllalkozasok versenyképessé-
gére. E fontosabb mechanizmusok — teljességre nem vallalkozva — az aldbbiak:

a) A villalkozasok versenyképességét jelentds mértékben befolyasoljak a kilzségviszo-
nyok, aminek az alakuldsiboz az adizds is hozzdjarul (noha szerepe ebben egyaltaldn nem
meghatarozd). Itt mindenekeltt a foglalkoztatds koleségeinek kozterhekkel valé meg-
emelése a lényeges tényez (hiszen ndlunk a kozterhek kb. felét a bérek utan fizetik, ra-
adésul a nettd bérszintet elvileg befolyasolja az is, hogy a bérek elkiltése sordn tovabbi
fogyasztdsi addkat is levonnak). Emellett a nyereség-, illetve helyiadéterhek, tovabba
egyes tertleteken a kornyezetvédelmi vagy banyajaradékot elvoné addk (illetve az ezek-
kel kapcsolatos esetleges kedvezmények) szerepe jelentésebb a szélesen értelmezett kole-
ségviszonyok alakuldsdban (ahol a nyereség addja is egyfajta koltségnek mindsul).

Ugyanakkor az ad6zéssal is 0sszefliggd koltségszintek uzleti megitélése nyilvan min-
dig egy viszonyrendszerben mertl fel, a munkaerd képzettségét, a termelékenységet fi-
gyelembe véve sok vagy kevés a bérkoltség, vagy pl. a termelési koltséget a piacokhoz
valé eljutds szallitasi koleségeivel (esetleges egyéb hatdrdtlépési, vamolasi terheivel)
egyutt vizsgaljak. A koltségeken tal szamos mas tényez§ is fontos, igy pl. az egész jo-
gi és gazdasigi kornyezet stabilitdsa, atlithatdsdga, az EU-tagsagbdl fakad6 biztonsa-
ga, vagy éppen a székhely dltal a kiilfoldi menedzsereknek kinélt életmdd milyensége.
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To6bb felmérés bizonyitotta, hogy a befektetési dontések meghozataldban az adézas
hatdsa mésodlagos (bar szoros verseny esetén fontossa vélhat.)

b) Az adizds kibatdssal van a berubdzdsi, innovdcids folyamatokra, sit a munkaerd képzettsé-
gének alakuldsira is, amin keresztil befolydsolja a versenyképességet. Itt mindenekeldtt
az ad6zas utdn (jorészt fejlesztésre) rendelkezésre 4ll6 forrasok nagysiga a meghatdrozo,
de emellett fontos szerepet jatszhatnak a beruhdzésokat, az innovaciot és a képzést ta-
mogatd addkedvezmények is. A kulfoldi tulajdont befektetéseknél dltaldban az itt kép-
26d8 adbzott nyereség nagysdaga kevésbé befolyasolja jovibeni fejlesztéspolitikdjukat, a
hazai tulajdonu vallalkozasoknal azonban jellemzéen mas a helyzet. Az utébbiak gya-
kori t6kehidnya miatt a naluk képz8dd addzott eredménnyel nyert pétllagos téke a jo-
vlbeni tzletfejlesztési lehetdségeik szempontjabdl viszonylag fontosabb. (Igaz, ebben a
korben is terjednek a kiilonb6z6 kiilsG tékebevonasi lehetdségek.)

) Az adizdsnak dintd (de azért nem kizdrilagos) szerepe van a sziivke- és feketegazdasdg
és-foglalkoztatds terjedelmének valtozdsiban, ami viszont sajdtos midon van isszefiiggéshen a ver-
senyképesség alakulasival. Az addelkertld versenyz8 a piacon a fehérben miikodSknél
koltségoldalrdl versenyképesebb, de persze ez az eldny a termékeit, szolgaltatdsait vésa-
rolék szdmara mér a vasarl versenyképességét is novel$ tényez$ lehet. A kozterhek
csokkenése (amiben nem egyszerdien a centralizacié mértéke, hanem az egyes altalanos
terhek, illetve a kedvezmények nagysiga szamit) versenyképesebbé teheti a fehérgazda-
sagban m(kodd versenytdrsakat, de ezzel nem teszi feltétlentl versenyképesebbé az
egész (fehér és kordbban szlrke-fekete) szektort. Inkdbb a terhek méltdnyosabb megosz-
lasardl, a fehérgazdasig versenyképesebbé valdsardl van sz6. (Ennek hatasara pl. a fel-
haszndlé lehet, hogy ugyanannyiért vasarol, mint korabban, vagyis 6 nem lesz verseny-
képesebb, de most mar a fehérvallalkozéstdl vesz.)

d) A kizterhek szintjének csikkentése az dllambaztartds kiaddsainak feliilvizsgdlatar, az dlla-
mi feladatok elldtdsinak racionalizdldsar kényszeritheti ki. Egy eljdrdsaiban kevéshé biirokratikus,
dsszerifbben szervezett, hatékonyabb dllam segiti a versenyképességer. Természetesen a kiaddsok
visszafogasanak kényszere nem automatikusan vezet ilyen hatdshoz, de kedvez§ esetben
ez valésul meg. (Kedvezdtlen esetben viszont a kényszer altal kivaltott kiaddscsokkentés
akdr a versenyképességet ronté hatasu is lehet, ha ilyen szempontbdl fontos kiadési téte-
lek megkurtitdsaval jar.) Ebben az 6sszefuggésben a kozteherviselés belsd szerkezete is 1é-
nyeges. A kozponti koltségvetés — a nyugdij és egészségbiztositds — és a helyi onkormény-
zati rendszer kozotti koztehermegoszlas és ez ehhez kapcsolédd szabalyok lényeges
hatassal vannak az egyes dllamhdztartasi alrendszerek makodésére, azok hatékonysdga-
nak alakulaséra. [gy kiilondsen a helyi adérendszer 6nkormanyzati autonémiat megala-
pozé megujitasa a kozponti és helyi, illetve az 6nkormanyzati szintek koézotti feladatmeg-
osztés Ujrafogalmazasaval parosulva, tovabba az egészségbiztositasban az egyéni befizetés
és a szolgaltatdsok kozotti kapesolat erdsitése képes lehet az allam hatékonyabb és vi-
szonylag olcsébb mikodésének kivaltasara, ami versenyképességet erésitS tényezs.

¢) Erdekes midon a térségiinkben folyé gazdasigi verseny egyik tényezdje az adi- (é addreform)
verseny lett, ami orszdgpropagandaként is a befekteti dontések befolydsoldsara képes.
Ezért a versenyképességet erdsiti, ha a befektetSket meg tudjuk gydzni arrdl, hogy a
magyar gazdasidgban adéreform megy végbe, ami folyamatosan és kiszdmithatéan javit-
ja majd mikodési kornyezetiket.
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2. A jelenlegi adérendszer versenyképesség szempontjabol
fennall6 f6 problémai

Az adérendszerben jelenleg a versenyképesség ellen hatnak kilonosen az alabbiak:

* Az ipariizési adi, mivel ez a teher a befektet6knek szokatlan, mas orszdgokban az
ad6zds sordn nem beszdmithatd, alapja kozgazdasagilag helytelen, hiszen pl. a gépbe-
ruhazasok amortizacidjat is a beruhdzéndl adéztatja, tovabba nagy val6szinlGséggel
utkozik az EU-jog elbirdsaival (a hozzdadott érték kettGs adbztatasdnak tilalmaval, de
ha ez igaz, akkor a probléma az ipar(izési ad6val azonos adéalappal mik6dd innova-
cibs jarulékra nézve is igaz). Az ipar(izési ad6 azért is kedvezGtlen, mert lerontja az ala-
csony altalanos tarsasdgi addkulcs dltal biztositott versenyképességi elényt.

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

* A kizponti addk tilzott ardnya, ami kedvezGtlentl hat az adéfizet8k fizetési moral-
jara és a nem kozponti dllamhdztartasi rendszerek hatékony mikodésére is. Ezzel 6sz-
szefliggésben tovabbi gond a helyi adérendszer altal biztositott forrdsok elégtelensége
az onkormanyzati feladatok ellitasahoz, és emiatt a mai, nagyszamu feladatokat
egyenként szimba vev{ talburokratizalt kozponti pénzleosztas. Rdadédsul a helyi adok
teleptlések kozotti megoszlasa egyenetlen, mikozben a régidk és a kistérségek novek-
v6 feladataikkal szemben egyéltalain nem rendelkeznek helyi adébevételekkel. Mind-
ezeken tul a tarsadalombiztositdsi jarulékok messze nem tudjak biztositani a biztosi-
taselvd rendszerek finanszirozdsit, ami akadélyozza a felelds gazddlkodast.

* A versenytarsakhoz és a hazai t8kehidnyhoz képest magas adicentralizicid fbleg a kis
é kozépvdllalkozdsok szdamdra, aminek egyik eleme a kisvéllalkozdsok atlagosat 1ényege-
sen maghaladé tarsasdgi adoterhelése, hiszen ezért sem képz8dik néluk elégséges fej-
lesztési forris.

* Az addzdkat terhel§ talzottan driga adiadminisztrdcid.

* Az adikedvezmények szétforgdcsoltsiga, a kutatas-fejlesztést, a versenyképesség erd-
sodését elésegitl kedvezmények nem kell§ sulya és hatdsa.

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

3. Az adérendszer versenyképesség erGsitését szolgalo
valtoztatasai

A versenyképesség erGsitését az adérendszer oldalardl tavlatilag elsGsorban az aldbbi
valtoztatasokkal lehetne elésegiteni.

a) A foglalkoztatis kizterbeinek csikkentése timogathatja a koltség-versenyképesség
fennmaradaséat olyan viszonyok koézott, amikor a netté bérek emelésére (,,a bérek fel-
zarkéztatdsara”) erGteljes — bar csak a gazdasdgi racionalitas keretei kozott elfogadhat6
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— nyomds érvényesul a szakszervezetek és egyes (a munkaerd kilféldre dramlasaval,
hidnyhelyzetek kialakuldsaval veszélyeztetett) szakmdakban a munkaer$-piaci folya-
matok oldaldrdl egyarant.

A gazdasig fehéritése szempontjdbdl az a kivdnatos, hogy a tehercsikbentés fileg az
addként viselkedd befizetésekné] valdsuljon meg, é a kapcsoltan szolgdltatdsokat nydijtd tarsa-
dalombiztositdsi célii befizetések még lebetdleg emelkedjenck is. Igy az lenne az elnydsebb,
hogy elészor f6leg a kiillonb6z6 un. kis jarulékok, hozzdjaruldsok mérséklédjenek, il-
letve a munkaltat6i jarulékok csokkentését az egyéni jarulékok emelkedése kisérje. Az
egyéni jarulékok kozil mar jelenleg is szoros kapcsolatot jelent a kotelez§ magdan-
nyugdij-pénztari tagdij a befizetés és a késébbi nyugdij kozott, hasonlé kozvetlenebb
kapcsolat létrehozdsa a befizetés és a kapott szolgdltatdsok kozott az egészségbiztosi-
tas esetén is el6nyos lehet.

A személyi jivedelemadizds teriiletén el kellene érni, hogy a magasabb addkulcs legfeljebb csak
az dtlagkeresetek kétszerese felett érvényesiiljin, ami az atlag és annak kétszerese kozotti ke-
reseti szinteken lényegesen csokkentené a foglalkoztatas kozterheit.

b) A helyi adérendszer reformja tobb szélon is segitheti a versenyképesség erdsité-
sét. Az ipariizési add megsziintetése és részben értékalapii ingatlanadival tirténd felviltisa sok
szemponthil jellemzden kedvezibb a villalkozdsok szdmdra. Ebben az esetben az alacsony
nyereségadd t6kevonzd hatdsa maradéktalanul érvényestl. Az ingatlanadézéds nemzet-
kozileg elfogadott, egyértelm(en kalkuldlhaté. Ennek a megolddsnak az is az elénye,
hogy az addelkeriilési lehetéségek 1ényegében megszinnek, illetve a helyi adé telepi-
lések kozotti megoszlasa egyértelmen meghatdrozhat6va vilik.

Az d6nkorményzati autonémia gazdasagi alapjainak megteremtését és a sajat addbe-
vételekre alapozé felelGsebb és takarékosabb, ugyanakkor az 6nkormdnyzati szintek
kozott racionalisabban telepitett (megosztott) feladatellatdst leginkabb a személyi jo-
vedelemadoé alapvetden helyi adéva tétele szolgalna.

Az éllandé lakosok altal fizetett (kedvezményekkel csokkentett) személyi jovede-
lemadénak ma csak 10%-a marad helyben. Ehelyett az dllandi lakosoktdl szarmazd al-
$0 kales szerinti (jelenleg 18%-0s) szja vilhatna helyi adiéként az inkormdanyzati finansziro-
zds alapverd csatorndjavd. Mivel az esetleges addkedvezményeket az addézok részére a
kozponti koltségvetés tamogatassal biztositja, ezen helyi személyi jovedelemadé befi-
zetése mindenhol teljes mértékben megtorténne. Mindez sokkal erésebb pénzigyi
kapcsolatot hozna létre az 6nkormdnyzatok és az ott €16 lakossag kozote. EbbGl ko-
vetkezGen erésodhet a lakossdg beleszolasi hajlanddsiga a befizetett adé felhasznala-
sdba, emiatt hosszabb tdvon az adémoral és a felhasznalas ellenérzotesége is javulhat.

Ugyanakkor, noha az APEH végezné tovabbra is a beszedést, az adéellendrzésbe be-
kapcsoléd6 6nkormanyzatok segithetik a befizetési hajlandésdg erdsitésée.

A javaslat megvalisitisa az inkormanyzati finanszivozdsi vendszer veformjaval egyiitt lebet-
séges. Egy ilyen megoldashoz a mai, a feladatok szinte egyenkénti szimbavételével és
kilon-ktlon normativdkkal valé bonyolult finanszirozasdval (majd a forrdsok lénye-
gében szabad felhasznélasdnak engedélyezésével) szemben egy val6di kozvetlen for-
résszabélyozds tartozna. A javasolt 4j modellben a kiillonb6zé feladatok ellatdsdhoz
szlikséges (egyenként, feladatonként nem szimba vett) forrdsok a helyi adébevételek-
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bél keletkeznek, és ezeket csak nagyon kis szima kozponti normativ pénzjuttatési
csatorna egészitené ki. Ez utdbbiak lényegében az adderd-képességben fenndllé ki-
lonbségek mérséklése céljabol mikodnének (pl. a nyugdijas, illetve az iskolaba jird
népesség utdn, tovabba egy fejlettségi eltéréseket kezeld kiegyenlitési rendszer kereté-
ben). Feladatfiigg$ finanszirozas legfeljebb a fejlesztések teriiletén, féleg az EU-prog-
ramok tarsfinanszirozaséhoz valé hozzajirulds keretében maradna fenn.

A régick (dtmenetileg esetleg ebbil még a megyék), illetve a kistérségek, tovibbd a telepiilési
onkormanyzatok fi adibevételei a helyi adinak mindsild linedris szja meghatdrozott részébdl
keletkeznének, és hasonldan megoszthatiak lennének a kiegészitd pénzjuttatdsi csatorndk egy ré-
szének bevételer is. Ez a megoldds a bevételi struktdrdn keresztiil mozditand el§ a fel-
adatelldtas hatékonyabb, részben kistérségi, illetve regiondlis megszervezését, ami az
allam mkodésének racionalizaldsaban az egyik fontos elGrelépés lehetne. A megosz-
tds az allandé lakdhely szerinti befizetések szdzalékdban torténhetne (x szédzaléka
helyben marad, y szdzaléka a lakéhely szerinti kistérségé, z szazaléka a régi6é), de a
régiés szinten egyfajta kiegyenlitési mechanizmus is mikdodeethetS. (Akar ugy is,
hogy a szazalék rogzitett része a kistérségek kozott kiegyenlitési céllal bizonyos tor-
vényben rogzitett mutatdk alapjan Gjraelosztasra keriil.)

A kozelmultban lezajlott vitdk szerint jellemz8en a kézoktatasi feladatok elldcdsa
(legfeljebb az alsé tagozat kivételével), tovabba a hivatali szakappardtusi munkak
nagy része kistérségi, mig az egészséglgyi ellitds (egyértelmGen a kérhazi szolgalta-
tds) megszervezése regiondlis megkozelitést igényel. Szdmos jelenlegi kozponti feladat
viszont (pl. a Voldn vallalatok altal bonyolitott helykozi tomegkézlekedés, vagy az au-
topalydk és a gyorsforgalmi autéutak kivételével az uthdlézat karbantartdsa és fejlesz-
tése, tovabbd egyes vasuti szarnyvonalak Gizemeltetése stb.) is ésszerien regiondlis ha-
taskorbe adhatd.

Az érlelddd nagymértékii feladat-iijravendezéseker alapoznd meg a linedris szja regiondlis
addként tirténd meghatirozdsa. A helyi adokrol sz6l6 torvény rogzitené a regiondlis sze-
mélyi jovedelemadd lehetséges mértékének saviat (pl. 17—-19%), tovabbd a kotelezd
megosztasi ardnyokat a régid, a kistérség és az allandé lakéhelynek megfeleld telepii-
lés kozotet. Egy ilyen atfogd valtoztatds persze igényelné az onkormanyzati térvény
médositasat, a régids dnkormdanyzatok megalakitasat.

Sajatos megoldas lehet indokolt Budapest esetében (ahol a K6zép-Magyarorszag ré-
gi0, a févaros és a kerlletek kozote kell a forrdsokat megosztani). Ez akér a jelenlegi
megoldds folytatasa is lehet (ahol a ,kistérséginek szdnt forrasok” a f§varoshoz kerl-
nek, aki a mai forrasmegosztasi technikdval végzi el a megosztést a kertletek és a f6-
varos kozott), de akér ehelyett az egyes kertiletek és a f6varos kozotti megosztasi ard-
nyok torvényben rogzitése, vagyis a ,kistérséginek szdnt forrasok” cimzett leosztdsa
is lehetséges.

Ameddig a regiondlis adbkivetés a regionalis 6nkormdnyzatok megalakuldsdnak el-
maraddsa miatt nem lehetséges, addig egy ugynevezett ,regiondlis személyi jovede-
lemadé” kiilon kozponti adénemként funkciondlna, de bevételeinek elosztdsa mir a
tavlatilag elgondolt médon torténhetne meg a mindenkori koltségvetési (vagy rész-
ben az 6nkorményzati) torvény keretei kozott (vagyis a régid, a kistérség és a telepu-
1és 6nalld koltségvetése kozotti osztozkodassal).
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A feladatok elldtasdnak finanszirozdsat, az dtgondolést és Gjraszabélyozast kovetd-
en, az elGre rogzitett elvek szerint az egyes 6nkormanyzati szintek kiilon-kiilon, vagy
egyes esetekben egytittmuikddve latnak el. Ennek részleteit az 6nkormdnyzati finan-
szirozasi és feladatelldtdsi reform keretében kellene kidolgozni.

) A versenyképességet a berubdazdsisztinzés és a kiltségek alakuldsa oldalaril evdsiti az adikiz-
pontositds csikkentése. A kivanatos kdzpontositasi mérték sokféle szempont eredGjeként, a
vallalt és nyujtott allami szolgéltatdsok és ezek ,drai” Gsszevetésével kozelithet6 meg, de
a mérték tiikrozi a tarsadalom (politikai szféra altal jol-rosszul ,,tolmécsolt”) allami sze-
repvallaldssal kapcsolatos értékvalasztdsat is. Az eurépai kultirkoron beldl is lathatéan
eltér az angolszasz, a kontinentalis vagy a skandindv gyakorlat, mikdzben a globalis ver-
seny mindenhol az ad6csokkentések irdnydba nyomja a kormanyokat. (Ennek az dssze-
fuggéskornek a targyaldsa azonban messze tdlmutatna a jelen tanulmény keretein.)

A versenyképesség szempontjait akdr a mai, a GDP-hez viszonyitva 39% korili
adokozpontositas mellett is fokozottabban lehetne érvényesiteni az adérendszerben, és
nyilvan tovabb bdviilnek ezek a lehetdségek, ha az adékozpontositds a most 2010-re
célul kitdzote 35% alatti szintre, vagy késGbb még inkdbb ez ald csokken.

Ugyanakkor a versenyképességre hatnak az adéforintokbdl finanszirozott kozki-
adasok is, ktlonosen az infrastruktira fejlesztését, az oktatdst és a kutatdsfejlesztést
szolgald kiadasok, de az Uzleti kdrnyezet részét képezd allami szolgéltatdsok is. Nem
Javitia végeredményében a versenyképességet az olyan adicsikkentés, amely a fontos versenyképes-
séget tamogatd allami tevékenységek visszaszoritdsan, szinvonaldanak lerontdsdn keresztiil ér el
tehermérséklési eredménmyeker. EbbGl a szempontbdl szerencsére a potencidlis ellentmon-
dést lényegesen csokkenti, hogy a PPP vagy ahhoz hasonl6 fejlesztésfinanszirozasi
technikak viszonylag hosszabb ideig lehet6vé teszik az infrastruktdrdban olyannyira
szlikséges beruhdzdsok allamhdaztartdson kivili (az egyenleget a kizeljovSben kevés-
bé rontd) finanszirozasat. De az olyan addicsokkentés is hatramyosan érintené a versenyképes-
séget, amely az dllamhdziartdsi hiany é az eladdsodottsag nivelésén, a mi esetiinkben az enrd-
csatlakozds beldthatatlan jovibe helyezése révén csikkentené a villalkozdsok terbeit,

A versenyképesség szempontjabil ngyanakkor nem egyszeriien a kizpontositds mértéke, hanem
legaldbb annyira annak szerkezete az érdekes. A bérekhez kapcsolédd, a terheken belul
legjelent8sebb stlyt addk és jarulékok hatdsa végsd soron a teljes bérkoltség egészén,
illetve az annak felhasznaldsdval elérhet§ nyereségtermelésen keresztll (a termelé-
kenység dltal befolyasoltan) jelentkezik. Kevésbé érinti a véllalkozdsok helyzetét a fo-
gyasztéasi tipust adok alakuldsa, ez legfeljebb a fogyasztasi addk csokkenése mellett
szitkséges kisebb bruttd bérfejlesztésen keresztill fejt ki koleségesokkenést jelentd ha-
tast. (Ezért is van az, hogy a 2000. évi, lényegében az dfacsokkentésre koncentrald
ad6teher-mérséklés a vallalkozbi szfératdl érkezd, jorészt jogos kritikdk szerint kevés-
sé javitja a versenyképességiket. Az addcsokkentés kedvezd hatdsait jovére a teljes la-
kossag élvezi, ebbdl csak a véllalkozasoknal dolgozék tehercsokkenése jelenthet némi
bruttébér-megtakaritasi lehetdséget a vallalkozdsoknak. Igaz, egyes terileteken az
adbcsokkentés arhatdsdnak részleges ,lenyelése” is jovedelemndvelési lehetéséget
nyqjt, de erre csak a véllalkozdsok kisebbsége lehet képes.) Igen fontos viszont a cé-
gek szamdéra a nyereségadd-teher, illetve az ipar(zési adteher nagysiga (illetve a kole-
ségelszdmoldsi, amortizicids lehetéségek valtozasa is).
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A versenyképesség erGsitése szempontjabol igy az olyan adikizpontositas-mérséklés a
kivdnatos, amely foleg a foglalkoztatds terbeit csikkenti, illetve az iparizési és a nyereségadi-
terheket enybiti (utdbbiakat fileg azokndl, akik ténylegesen fizetnek is). Ezért kedvez§ a tér-
sadalombiztositasi és a személyi jovedelemado-terhek mérséklése, tovabba az ipartzé-
si ad6 megszintetése, illetve a kis- és kozépvillalkozasok tdrsasdgi adéterheinek
csokkentése. A kozeljoviben érdekes (viszonylagos versenyképességet rontd) helyzetet
jelent majd a korabbi tdrsasagi és iparizési adékedvezmények varhaté fokozatos kifu-
tdsa, ami a tényleges adé6terhelés emelkedését eredményezi szamos multinaciondlis
vallalkozasnal. (Ezért is lenne idGszer(i az ipar(izési adé miel6bbi megsziintetése.)

d) A versenyképességre hat a kiilinbizd berubdzdsokat, innovdciot, szakképzést serkentd adi-
kedvezmények mitkidése is. Az eddigi tapasztalatok nem tal meggy8zGek a jelenlegi adé-
preferencidk altal kivaltott hatdsok intenzitdsdval kapcsolatban. A nemzetkozi példak
viszont azt mutatjak, hogy ilyen eszk6zok alkalmazasa nélunk is indokolt lehet. Ezért
célszer napirendre tdzni a kedvezmények megujitasat, féleg az innovdciés folyama-
tokat eredményesebben serkenteni képes megolddsok kidolgozasat (és a gyakorlati ta-
pasztalatok alapjan azok rendszeres karbantartdsit).

e) A versenyképességet lényegesen erdsitheti, ha az adéadminisztvdcid egyszeriibbé, és emiatt
olcsdbban és kevesebb vezetdi energia igénybevétele mellett iizemeltetherdbbé vilik.

Sziikség lenne a kozponti adék szimanak jelentds csokkentésére. A béreket terheld
kilonboz6 munkaaddi kozterhek egy torvényben meghatarozott jogcimen keriilhet-
nének bevalldsra és befizetésre, a megosztas szabalyait e torvény rogzitené. ElGrelépés,
hogy 2006-t6l megvaldsul a kilonbozd kozterhek csak néhdny osszevont szamléra
torténd befizetése. A késGbbiekben a nyugdijpénztari befizetéseket is j6 lenne egy
helyre teljesiteni, és ez a szervezet tovabbitand azokat a kiilonb6z8 pénztarakhoz. Az
afabevallasi nyomtatvanyok egyszer(bbé vilhatnanak, a benyujtott mérleg adéhaté-
sagi feldolgozasa lehet6vé tehetné a tarsasdgi addbevallds 1ényeges roviditését. 2007-
t6l a munkdltatdkon keresztiili szja-bevallds megszinhet, ezt az adéhatésagi ADAM-
rendszer vélthatja ki. Mindezekkel az adéfizetés a vallalkozdsok szamara lényegesen
egyszeribbé valna, és valdszinlleg ez a bankkoltségekben is megtakaritdsokat ered-
ményez. A nyilvintartasi rendszerek integrildsa, illetve az dllami szervezetek kozotti
adatdtaddsi kapcsolatok megteremtése lehetévé teheti az ad6z6i adatszolgéltatasi ko-
telezettségek csokkentését. Igy elérhetd lenne, hogy a mérleget csak egy helyre kell-
jen leadni, a foglalkoztatassal kapcsolatos adatszolgdltatdst is csak egy helyre kelljen
teljesiteni. Az ad6zés olajozottabb, rendezettebb mikodését szolgalna az 4tfogd tt-
mutat6k ad6zéi érdekképviseletekkel kozos kiaddsa a torvénymobdositasokig tartd at-
meneti id8re, az adGjogszabalyok életbeléptetés eldeti kihirdetési idejének 45 naprdl
60 napra emelése, a bevallasi nyomtatvanyok addév eleji megjelentetése, jogvitdk ese-
tén a kétfokozatt birdsigi ut lehetdvé tétele, a szokdsos piaci ar meghatdrozdsat segi-
t8 eljards bevezetése. Az ellendrzottség erésodéséhez vezetne az APEH mikodésében
a kockézatalapt megkozelités térnyerése, bizonyos kritikus teruleteken fokozott ellen-
Srzéshez vezetd minimum jovedelmi, foglalkoztatasi (bérkoltség ardnyra vonatkozd)
hatarmutatdk rogzitése, tovabba az adétandcsaddk és konyvvizsgalk bevondsa egyes

107




VISSZA AZ ALAPOKHOZ!

ellenérzésekbe Az egész ad6zds szempontjabdl kulcskérdés az elektronikus bevalldsok
tovabbi térnyerése és az APEH informatikai rendszerének fejlesztése, tovabbd ezekkel
is Osszhangban az ellendrzési kapacitdsok novelése.

£) A versenyképességet lényegesen javithatia, ha az adicsikkentések dltal kivdltott kényszerek
hatdsdara az dllam mikidése takarékosabba, szervezettebbé, ésszeriibbé valik, ami dnmagaban
is pozitiv hatdsokkal jir, ugyanakkor kedvezs esetben csokkentheti a villalkozasok-
nak az dllamigazgatas igényeibdl, az altaluk elGirt szabalyokbdl kiovetkezd kiadasait.

A villalkozédsok szamdra kilonosen az adbigazgatdsi, a statisztikai és mds adatszol-
géltatdsi kotelezettségek jelentenek komoly, kozvetleniil érzékelhetd munkaterhet, de
az egyes tevékenységek végzésére vonatkoz6 szabilyozdsok elSirdsai is gyakran csak
igen dragan teljesithetSek. Kilon gond az igazsigszolgaltatds lasstsiga a gazdasigi
(pl. felszamolasi, foldhivatali stb.) tgyekben, de a jogbiztonsdggal tartalmi gondok is
vannak (erre utal az els§ és masodfoku eljardsok gyakran eltér§ eredménye, a donté-
sek nehezen eldre jelezhetdsége stb.). Az 6nkormdnyzati engedélyeztetési eljardsok is
elhazédnak. A kozbeszerzési eljarasok a killonb6z8 dllami szervek kozotti informacio-
aramldsok szervezetlenségét a pdlydzokedl megkovetelt igazolasdompinggel pétoljak
(ami tovabb noveli a kilonben is leterhelt dllami hatésdgok tgyforgalmat).

Remélhetdleg az adicsokkentési program mellékhatdsaként megvalisul az dllam mai tevékeny-
ségének komplex dtgondoldsa és az dllami feladatvillalds és ellards itjolagos felépitése a gazda-
sdgi ésszerdiségnek is megfeleld modon.

Ebben kulcskérdés a folyamatok Gjragondoldsa és Gjraszabalyozdsa, ennek megfele-
18en a szervezeti rendszer lényeges egyszerUsitése. Az igazi megtakaritdsokat minde-
nekelGtt a szervezetek megsziintetésétdl, Gsszevondsatdl, és nem egyszertien létszam-
csokkentési kampanyoktdl lehet véarni. (Természetesen a kozigazgatdsban a létszdm
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 megszinése, a finanszirozasi és
adézdsi rendszer 4talakitédsa is.

4. Az elfogadott ad6reformprogram és a versenyképesség

A 2010-ig terjedd iddszakra vonatkozd meghirdetett é tirvénybe foglalt viltoztatdsi tervekben
a versenyképesség addzési oldalrdl valé erGsitésének kulcskérdése az ipariizési adi meg-
sziintetése és az dlémunka kizterheinek folytatédd mérséklése (a tételes eho teljes megsziinte-
tésével és a tarsadalombiztositds, valamint az szja terheinek csokkentésével). Ez még
akkor is igaz, ha az ezen addcsokkentéseket ellentételezd egyes 1épések a bekovetkezd
koltségmegtakaritast csokkentik (pl. vallalkozdi épitmény- és telekad6 emelkedése).
Azt mindenképpen el kellene keriilni, hogy az ipar(izési adé kiesése miatt sziikséges-
sé val6 bevételndvels 1épések keretében a tarsasagi adoterhelés demenetileg is 19% f6-
1é kertljon, mivel az alacsony tarsasigi ad6 fontos versenyképességi tényezs, és a nye-
reség orszagok kozotti mozgatdsa viszonylag a legkdnnyebben végrehajthatéd
adéminimalizdlasi technika.
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A meghirdetett adéreformprogramhoz kapcsolodva indokolt lenne a kozteherviselés
szerkezetének az dnkormdnyzati addk és a tarsadalombiztositési terhek irdnyédba val6 dt-
rendezése a kozponti adok stlyanak csokkentésével egyidejileg, értelemszerien egy 6n-
kormdnyzati (és ezen belil 6nkormdnyzati finanszirozasi) reform, illetve egy egészségiigyi
reform keretében. Az ezen Osszefliggésekkel kapcsolatos pontosabb korményzati, illetve
torvényhozoi szandékok az 6téves adéprogram keretében még nem véltak ismertté.

Javithatja az adérendszer mkodésée a foglalkoztatds tervezett bévitése és a harom-
elem minimalbér bevezetése, illetve a minimélbér fokozatos emelése is. Ez utdbbi
egyes terileteken ugyan okozhat valédi gondokat, ugyanakkor az adéelkeriilés lénye-
ges visszaszoruldsat is magaval hozza. (Jelenleg a minimalbér utdn adéz6 és jarulékot
fizet$ polgarok jelentls része ténylegesen joval tobbet keres.) Hasonléan kedvezd ha-
tasu lehet az egészségligyi szolgaltatdsok igénybevételekor a jogosultsag tételes ellen-
Grzése, a szolgéltatdsok egy része esetében biztositas (vagy ezt pétld szocidlis inditéka
allami teherdtvallalds) hidnydban hozzdjarulds megfizettetése.

Mivel az Gj koltségvetési tervezési idGszak és a masodik NFT kezdési éve 2007, a
megfelel§ péalydzati aktivitashoz indokolt az 6nkormanyzati gazdalkodasi feltételrend-
szer mielGbbi kialakitdsa. Erre azért is szitkség lenne, mert a GDP-hez viszonyitva 3%
alatti allamhdztartasi hidny 2008. évi eléréséhez (és ezzel az euré 2010-es dtvételéhez)
vezet§ racionalizal6, megujit6 dontéseket legkésébb 2007 kozepéig indokolt meghoz-
ni az onkormanyzati szféraban is.

Ezért mar 2006 mdsodik felében el kellene fogadni az onkormdanyzati addreform é finan-
$zirozdsi veform tirvényi rendelkezéseit, még akkor is, ha egyes részek (pl. az értékalapa
épitmény- és telekaddztatds) esetleg csak 2008. janudr 1-jétdl léphetnek hatélyba. Ez
abbdl a szempontbdl is elnyds lenne, hogy a 2006 8szén megvalasztasra keriild 4j on-
kormanyzatok mar az qj feltételek ismeretében kezdhetnék meg tevékenységiiket a
sok szempontbdl még dtmeneti 2007 évben.

A versenyképesség er6sodését is szolgdlja a kizéptavii adiprogramban a szabdlyok eli-
irdnyzort egyszerdisitése, hiszen csokkenti az adminisztracids és a banki koltségeket, illet-
ve a kisebb tgyintézési teher révén tobb iddt hagy a villalati szakemberek szdmara a
vallalkozasoknak fontos kérdésekkel val6 foglalkozdsra. Az eddigi dontések azonban
még csak részben fedik le a javasolhat6 ilyen irdnya 1épéseket.

Az dfa felsd kulcsanak 20006. 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 tizleti felhasznal6ik szdmara. Ugyanez a 1épés
f6leg a hatdr menti kereskedelem versenyképességét is noveli, és némileg visszafoghatja
a kulfoldon toreénd lakossagi bevasarlasokat. A kisvallalkozasok versenyképességét ta-
mogatja az elsd 5 millid forintos nyereség 2006-19] kedvezményes adoztatisa. A foglalkoztatdst
tamogaté egyes 4j kozteherfizetési kedvezmények viszonylag olcsébb munkaerd-felhasz-
nalast tesznek lehetévé, és ennyiben javitjak a vallalkozasok versenyképességét is. A
2010-ig elfogadott addrendszer-fejlesztési elképzelések a versenyképesség erdsitése
szempontjabol kiegészitéseket igényelnek. Amennyiben pedig iitkizés kivetkezik be a mai
dintések b a késibh konkrétabban ldthatd, a kiaddsi veformok hatdsait jobban figyelembe vevd
Dpénziigyi mozgdstér kizitt, igy fontos, hogy a konfliktus felolddsa a versenyképesség szempontjart
Sigyelembe véve tirténjen meg.
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Ha nincs kell§ pénziigyi mozgéastér a most elgondolt és torvényekbe foglalt valtoz-
tatasok teljes kord és eredeti Utemezésnek megfelelé megvaldsitasira, Ggy nem a
program lényeges elemeinek, irdnyanak feladdsdra, hanem mds intézkedésekkel valé
kiegészitésére kellene torekedni. Egy ilyen helyzetben elsGsorban a fogyasztdsi addk
sulydnak a 2006. évi csokkentés utdni novelése tlzhet§ napirendre. Ez megfelelne a
nemzetkozi tendencidknak, de a fogyasztasi tipust addk viszonylag jobb beszedhetd-
ségével kapcsolatos hazai tapasztalatoknak is. Konkrétan o 15 & a 20%-os dfakulcsok
DL 19%-om vald egységesitése nyGjthat ilyen korrekcids lehetéséget. Ez versenyképességi
szempontbdl egyiltalan nem jelentene kozvetlentl érdemi hdtranyt, mikozben segit-
hetné a versenyképességi szempontbdl is nagyon fontos koltségvetési konszolidacié
el@rehaladdsét és ezzel az eur6zéna-csatlakozds megvalGsuldsit.

Emellett elképzelhetl lehet az egyéni egészségiigyi jarulékok emelése (és ennek valami-
lyen, a befizet§ szamaéra értékelhetd szolgéltatdashoz valé kapcsolasa) is. Az értékalapa
ingatlanadézas elterjesztése (a vallalkozasokndl az iparGzési ad6 kivéaltasaként, de
részben az 4j luxusado szélesités esetén a lakossdgndl) is jelenthet tobbletbevételi le-
het8ségeket. Mindemellett a bevételek novelésére jelentGsen feltlvizsgalhatéak a kii-
16nb6z8 addkedvezmények (kiilondsen az addterhek édltalanos csokkentésének idGsza-
kéban), mindenekelétt a személyi jovedelemaddztatds terén.

A sziirke- & feketegazdasdghil is nyerbettk az eddigickné] magasabb kizteherbefizetések, ha
a megkezdett 1épések folytatédnak a legkritikusabb teriileteken, igy kiilonésen az
épitSiparban, az épitGanyag-kereskedelemben, de egyes szolgaltatasoknal is.

Tovabbi alapvet§ bevételserkentd tényezd, ha egyrészt az addfizetés ellenGrzése mi-
el8bb valésiagos kockazattd vélik a kiemelt ad6z6i korbe nem tartozé hazai vallalko-
zasok szamadra is, illetve mdsrészt az atalanyfizetési konstrukciék egyszer@ien mene-
dzselhet8, nem tal drdga, de ugyanakkor biztonsdgot nydjtéd utat kinalnak a kisebb
adofizetSk széles kore szimdra (amivel az igazdn ellenGrzésre szoruld kor is csokken).
Mindehhez az APEH megiijitisa is sziikséges. Ennél a szervezetnél, illetve tevékenység-
nél nem a pénziigyi megtakaritdsok elérése, hanem az addébeszedés (addbefolyds) ha-
tékonysdganak fokozdsa lehet a helyes cél. A kockazati alapu megkozelitésnek ezen az
ellendrzési teriileten is 1étjogosultsidga van. Az adbigazgatasi folyamatok attekintése, a
burokracia mérséklése itt is idészerd, ami az adétdrvényi hactér finomitasée is feltéte-
lezi. Az ellenérzéseknél a formai, adatbejelentési hidnyossdgok helyett az érdemi ad6-
csaldsok feltardsa, illetve a nem kiemelt adézoknal is az ellendrzési fenyegetettségé-
nek biztositdsa kellene hogy a kdzéppontba kertiljon (ez utébbihoz kiilsg kapacitdsok
bevondsa is indokolt lehet).

A helyi inkormanyzatokndl az adéigazgatdsban lényegében csak az értékalapii épitmény- és
telekadizds (ide értve a luxusaddr is) mitkidtetéséhez sziikséges kapacitdsok fenntartdsa indo-
kolt. Ezt is célszerd a varosoknal, illetve kistérségi (korjegyz6i) szinten kezelni. Az on-
korményzati addigazgatasi kapacitdsok ugyanakkor felhaszndlhat6ak a regiondlis sze-
mélyi jovedelemadé ellendrzésében valé kozremikodésre is (de ez a regionalis
személyi jovedelemadd mindenképpen kozpontilag beszedett adé marad).



Bager Gusztav

AZ ALLAMI MEGRENDELESEK (KERESLET) HATASA
A GAZDASAGRA

Ebben a tanulmédnyban a kozkiadasokon belil azt a kiadédsi csoportot elemezzik,
amely — a tobbihez képest — szorosabb kolcsonhatasban van a gazdasdgi nvekedéssel.
Tessziik ezt abban a reményben, hogy sikeril (1) rdmutatni a kozkiaddsoknak a gaz-
dasagi novekedésben jatszott szerepére — aminek elemzése a hazai szakirodalomban
meglehetGsen elhanyagolt teriiletet —, és (2) ezzel a kozkiaddsok szerkezeti sajatossdga-
inak oldalardl drnyalni az allam (kozszektor) méretérdl, az dllam szerepérdl foly6 vitét.

A vizsgalat targya az dllami piaci keresletet megjelenit§ kiaddsok, azon belil is elsG-
sorban a kozbeszerzések, illetve az in. PPP-programok, azaz a direkt drubeszerzések,
valamint az 4llami beruhdzésok alakuldsa.

Kiindulhatunk-e abbdl, hogy minél nagyobb az dllami szerepvéllalds, a jovedelmek
Gjraelosztisa, anndl nagyobb hatassal van az dllam a gazdasdgra és a GDP novekedé-
sére? Ugy vélem, 6nmagaban az allam mérete nem meghatarozé a gazdasigi ndveke-
dés szempontjabol, azaz egy ,nagy” allam segitheti is és fékezheti is a novekedést attdl
fuggden, hogyan és mire kolti el a kzpontositott jovedelmeket. Az persze kétségtelen,
hogy a ,,nagyobb” dllam 4ltaldban nagyobb piaci keresletet timaszt, de nem feltétleniil
feltételez nagyobb kinalatot (ndvekedést). Ugyanakkor az sem bizonyithat6, hogy mi-
nél kisebb az dllam szerepvéllaldsa, annél nagyobb (gyorsabban nd) a kereslet, azaz
gyorsabb a gazdasdgi novekedés.

Elméletileg zart, nagy gazdasdgban az dllam akkor gerjeszt keresletet és élénkitheti a n6-
vekedést, ha a koltségvetés elsGdleges egyenlege negativ, hiszen ilyenkor nagyobb jovedel-
met oszt jra, mint amennyit a centralizdci6 Gtjdn kivont a gazdasagbdl. Ilyen hatést ér el
az dllam akkor is (1asd Keynes-t), ha azon megtakaritasok ,,rovasara” noveli centralizélt be-
vételeit, igy piaci keresletét, amelyek egyébként nem jelennének meg a kozonséges druk-
kal, beruhdzasi javakkal szemben a gazdasig dekonjunkturélis dllapota miatt. Ez a tétel,
ezek az Osszefliggések a kis, nyitott és mar eleve magas ad6ssigalloménnyal kiizd§ mai
magyar gazdasagra a valésdgban ellenkezden hatndnak, a pénziigyi egyensuly megbomlé-
sat, f6leg annak elmélyitését valtanak ki. Ami bizonyosan éllithatd, az az, hogy a talzott
deficit és allamaddssdg, ha ezzel kiszorité hatas (crowding-out) jar egylitt, egyértelmden
fékezi a novekedést, miutdn az allami finanszirozas forrasokat sziv el a gazdasdg mas sze-
repl6itdl, f6ként a véllalkozasoktdl. Ndlunk most feltehet8en ez a helyzet, amit azért ne-
héz bizonyitani, mert nem itélhet§ meg egyértelmden, hogy a kiszorité hatds valoban ak-
tiv, effektiv keresletté valé megtakaritdsokat érintene. Az viszont nyilvdnvald, hogy ha
nem lennének bizonyos édllami kiaddsok (kereslet), akkor fontos dgazatok életben marada-
sa kérdGjelez8dne meg. Ha iparaganként nézziik, akkor néhdny, Magyarorszagon fontos
agazat, példaul a gydgyszergyartas, [T-cégek (Sulinet), a mély- és magasépités, a bank-
szektor (kedvezményes kamatozésa hitelek folyGsitasaval) stb. — sokat koszonhet az allami
megrendeléseknek akar felfutdsukat, akdr konjunkturalis helyzetiiket tekintve.
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A kolesonhatés bonyolult voltat jelzi, hogy mér hosszabb id6t8l fogva a koleségveté-
si hidnyt kulsé forrés, a fizetési mérleg hidnya fedezi (érvényesil az ikerdeficit), azaz a
bels§ (hazai) kereslet — most mingségi, strukturilis, hatékonysdgbeli mindsitésétdl el-
tekintve — rendre nagyobb a hazai jovedelem-termelésnél, aminek inkabb novekedést
serkentd, semmint kiszorité hatasa lenne. Folytatva a gondolatmenetet, az is nyilvan-
vald, hogy a rovid tava, pillanatnyi hatds szempontjabdl barmely forrdsbdl taplalkoz6
kereslet piac-, azaz gazdasdgélénkit§ hatdsu. A fentiekben kifejtetteket egyébként a £6
jovelemtulajdonosok megtakaritdsainak alakuldsa is igazolja (lasd az 1. tdblizatot): a
klasszikus megtakaritoké, a hdztartdsoké az utdbbi években — a lakas- és az druvisir-
lasi hitelboommal Gsszefliggésben — meredeken mérséklédotet, 2003-ban kozel kertlt
a nullahoz. Egyidejlleg a gazdilkoddk hiteligénye ugyancsak mérséklédote, de a vi-
szonylag stabil (6—-8%-os) 4llami forrdsigénnyel egylitt ezt is a kiils§ forrdsbevonas fe-
dezte.

Az allami kereslet (piac) nagysaga

A kozkiadasokat (beleértve az 6nkormdnyzatit is) keresleti, illetve kdzgazdasdgi tartal-
muk szerint két nagy csoportra (kategéridba) oszthatjuk: foly6 (mikodési céli) kiaddsok-
ra és t8kejellegd, felhalmozasi céla kiaddsokra. Mindkét csoporton belill megktlonboz-
tethetjuk az druk és szolgaltatdsok édllami vasdrldsdt, ami tényleges (visszterhes)
pénzmozgdssal jar, valamint a transzfereket (pénzeszkiézatadasokat) az allampolgarok és
a gazdasdgi szektorok szdmdra. Az elébbit egyértelmen az (dllami) piac komponensének
tekinthetjuk, akdr mkodési, akar beruhdzasi céla vasarlast jelent. E piac masik kompo-
nensét a transzferek kozil azok a tékejellegt kiadasok és timogatasok alkotjék, amelyek-
nek kedvezményezettjei az allami véllalatok (példaul a MAV, a MALEV stb.), az infrast-
ruktara-fejlesztés és a maganvallalkozdsok (példaul PPP-projektek keretében).

Ebben a tekintetben kiilon ki kell emelni az dllami vallalatoknak adott tdmogatasok
hatasat. Nyilvdnval6 ugyanis, hogy ezek kozgazdasagi értelemben | tiszta veszteségeket”
kompenzélnak, egyenlitenek ki — nem vélnak a kereslet elemévé, ellenkezdleg, levondst
jelentenek a potencialis keresletbdl. Ugyanakkor, ha ezek a timogatdsok masok altal ked-
vezményesen igénybevett kozszolgaltatdsok (példaul ,ingyenes” utazas) kedvezményeit
(val6s értékér) ellentételezik, teljesen nyilvanvalGan keresleti elemként viselkednek.

A személyi kiaddsoknak a mutikodési (folyd) tdmogatdsokkal valé kapcsolataban
mérlegelhet8, hogy vajon a kozszféraban dolgozok bérét jogos-e az dllami piaci keres-
let korébe sorolni azon az alapon, hogy itt egyrészt a kozszféra és az tizleti szektor bér-
alakuldsa kozott — gazdasagpolitikai megfontoldsokbdl — erds szinkronitds érvényesiil,
misrészt tudatos a bérfelzdarkdzasra irdnyul6 torekvés. De 6nmagéban is kezelhetd ez
a keresleti elem ,allaminak”, hiszen a kozvetlen forrdsa kozponti eredetd.

E moédszertani megfontolasokat figyelembe véve nézzik meg, mekkora ndlunk és
mds orszdgokban az dllami piac nagysdga, az dllam keresletnovel§ hatdsinak mérté-
ke. Ez a hatds attdl fiigg, hogy az allam hogyan és mire kolti a kézpontositott forra-
sokat. Vizsgaljuk meg ezért az allamhaztartas dsszes konszolidalt kiaddsinak a szerkeze-
1ét, keresve benne a piaci tipusii megrendeléseket, a keresletélénkitd kiaddsokat.
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Az dllam méretét az Gjraelosztds szokdsos mutatdjaval, az dsszes konszolidalt koz-
kiadds GDP-ben mért arinyszamaval jellemezhetjik nemzetkézi 6sszehasonlitdsban
is. Eszerint az 4llam ,,mérete” Magyarorszagon 2005-ben 45,7% volt, azaz kozel 4ll az
EU-dtlaghoz, azt kismértékben meghaladja. Felmertl a kérdés: kimutathat6-e Gssze-
fliggés az allam mérete és az dllami piac nagysiga kozott? A kérdés megvalaszolasa-
hoz az allamhéztartds konszolidalet kiaddsainak kozgazdasidgi osztdlyozds szerinti
elemzése Gtjan juthatunk kozelebb. (Lasd a 2. tdblizatot.) A tablazat az allamhéztar-
tas konszolidalt kiadasait tartalmazza az ESA’95 rendszernek megfelel§ médszertan
szerint, elktlonitve a kiadasok két {8 csoportjat, a folyd és a tékejelleg(i (beruhdzasi)
kiadasokat, ezen belil pedig tovdbb bontva a vasarldsokat és a transzferjellegd (tamo-
gatdsok, pénzeszkoz-ataddsok) kiaddsokat.

Amennyiben a kiaddsok ezen csoportositdsabél minden termék- és szolgéltatdsva-
sarlast figyelembe vesziink, valamint a tékejellegt kiaddsokat is teljes egészitkben, ak-
kor is csak a GDP 12%-a korul van az allami piac nagysdga.

Az dllam mérete, az dllami piac nagysdga, az ezek kozotti Osszefiggések megalapo-
zottabb elemzése érdekében célszer(i nemzetkozi Osszehasonlitasban is megnézni az
adatokat. Az dllami (kormanyzati) szektor kiadasainak ilyen tipust bontdsdra a nem-
zetkozi adatok a nemzeti szamldkon belil a kormdanyzati szamldk jovedelemelosztasi
tételeiben allnak rendelkezésre. Ebben a kiadasok részletezése a GDP %-dban hason-
16 kozgazdasigi kategéridk szerint lehivhatd, s igy 6sszehasonlithaté médon csopor-
tosithatjuk az dllami kereslet novekedése szempontjabdl relevans tételeket.

Az dllam mint jévedelemtulajdonos tevékenységét, termelését, szolgaltatasat, kol-
tekezését a kormanyzati szektor termelési és jovedelmi szamlai irjdk le — a vallalati
szektorhoz és a hdztartdsokhoz hasonléan — a nemzeti szamlak keretében. Ennek alap-
jan lehet értelmezni, valamint kimutatni a GDP-re gyakorolt hatést is. A kapcsol6dé
fogalmakrdl és GsszefiiggéseikrSl a mellékler tajékoztat. Ennek alapjan az dllami keres-
letet niveld hatdsii kiaddsokba a folyd termeld felhasznalist (ami megfelel az dllambaztaridsi
kategdrigkban a dologi kiaddsoknak), a berubazdst é a beruhdzasi tamogatasokat, valamint
a tdketranszfercket értjiik bele.

A kormanyzati szektor szamldi az EUROSTAT adatbazisdban és a magyar statisz-
tikaban is jelenleg csak a 2002—2003. évekre allnak rendelkezésre. Az EU néhany or-
szagara jellemzd 2003. évi adatokat a 3. tdblizat tartalmazza.

A tablazatbdl mindenekelStt az lathatd, hogy mig az édllami szerepvallalas kozel
azonos mértéki az egyes orszagokban, a kiaddsok szerkezete meglehetdsen eltér egy-
mistol. Ez arra utal, hogy igen eltéré médon lehet ugyanazt az dllami feladatot elldt-
ni: az 4dllam maga nyujt szolgéltatasokat, vagy kiszervezi a feladatok egy részéc és
szolgéltatdst vésarol, vagy pénzitadas formajaban ny(jt tdmogatdst a gazdasig sze-
replSinek, a vallalkozdsoknak és a lakossagnak. Nézzuk példaul Németorszagot és
Franciaorszagot, ahol az Gsszes transzferkiaddsok (pénzbeni juttatdsok) sulya kiugré-
an magas, mig az dllam altal nygjtott szolgdltatdsok értéke — a brutt6 kibocsdtas —
viszonylag alacsony. Nagy-Britannidban pedig a kéztudottan alacsonyabb Gjraeloszta-
si hanyad mellett magas a foly6 termeld felhaszndlas értéke, s alacsonyabb a pénzbe-
li juttatdsok, a transzferkiaddsok stlya. Ez azzal lehet 6sszefliggésben, hogy az dllami
feladatok elldtasaban ott sokkal nagyobb a kiszervezett feladatok, a szolgéltatasvasar-
lasok sulya, de kovetkezhet a szocialis kiaddsok eltérd aranydbdl, struktdrdjabdl is.
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A téblézatbdl lathatd, hogy ezzel a médszerrel mérve és vizsgilva az allami piacon
a keresletet jelent§ kiadasok GDP-ardnyos nagysiga 2002-ben Magyarorszdgon volt
a legnagyobb (16%), majd Nagy-Britannia (13,5%), Gorogorszag (13,1%) és Hollan-
dia (12,2%) kovetkezett. A rangsorban 2003-ban Nagy-Britannia (14,8%) keriilt az
élre, megelGzve Gorogorszagot (12,9%) és Magyarorszagot (12,5%) egyarant. Megél-
lapithatjuk tehat, hogy a GDP-névekedésre gyakorolt hatds szempontjdbdl — nemzet-
kozi osszehasonlitdsban is — jelent8s nagysdgu dllami piacot ,szervez” (jelent) az 4l-
lamhaztartds Magyarorszdgon.

A foly6 termeld felhasznédlason keresztiil megvalsulé dllami megrendelések (keres-
let) relativ szintje 2003-ban kiemelkedden Nagy-Britannidban volt a legnagyobb
(1,6%), azt kovette Hollandia (7,2%), majd Magyarorszig (6,7%).

A beruhdzdsi tdmogatasokra és téketranszferre szolgalé kiadasok relativ értéke
2002-ben Magyarorszagon volt a legnagyobb (4,5%), utana Portugalia (2,9%) és Go-
rogorszag (2,6%) kovetkezett. A 2003. évi sorrend e teriileten is valtozott: Portugilia
(3,0%), Gorogorszag (2,7%) és Magyarorszag (2,3%).

Az allami (infrastrukturélis) beruhdzési kiaddsok relativ szintjét tekintve Magyaror-
szdg 2002-ben az els§ helyen allt (4,9%), 2003-ban viszont Gorogorszig (4%) kertilt
az élre Magyarorszag (3,5%) és Hollandia (3,5%) el6tt.

A vizsgalt orszagok kozul csak Nagy-Britannidra jellemz8, hogy a GDP-novekedés-
re haté kiadasok kozott a foly6 termeld felhasznélds nagysaga haromszor akkora salyt
képvisel, mint egyiitt a kétfajta beruhdzasi kiadds. Ez — mint mar emlitettik — valé-
szinGsithetden azzal fligg Gssze, hogy ott az dllami feladatok nagyobb részét kiszerve-
zéssel és szolgaltatasvasarlassal oldjdk meg. A tobbi orszdg esetében a beruhazasi ki-
addsok sulya kozel akkora, mint a foly6 termeld felhaszndlast szolgaléké. Kivétele
Portugalia képez, ahol a beruhazasi kiadasok stlya nagyobb, mint a foly6 termeld fel-
hasznalasé.

Az elmondottak alapjan Magyarorszdgra nézve megallapithatjuk, hogy az allami pi-
aci kereslet j6vébeni alakuldsa — illetve nagysaganak fennmaradésa — elsGsorban a be-
ruhdzési kiaddsok alakuldsinak fiiggvénye. Ez utdbbiak perspektivija pedig — az EU-
tamogatasok jelentds novekedése és a magyar gazdasdag varhatéan javul6 abszorpcids
képessége kovetkeztében — biztaténak itélhetd meg.

Mindenesetre ezt tamasztjak ald azok a kitekintd szamitasok, amelyeket 2013-ig
végeztiink az igénybe vehetd fejlesztési EU-tdmogatdsokra, ezzel Gsszefiggésben, a
nemzetgazdasdgi, ezen belil a kozszférat érintd beruhazdsokra. A prognodzis eredmé-
nyei egyfeldl egy jelentds gazdasdgi fejlédést, mésfeldl a beruhdzasi piacon a kozszfé-
ra fontos szerepét, gazdasiagélénkit8 hatdsat val6szinGsitik. Eszerint a 2007-2013-as
id8szakban maximum 6000 milliard forintra becstulhet§ a strukturélis tdmogatas,
amibdl 3500—4000 millidrd forint vehetd 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 Osszes beruhdzas kozel 22%-a, azaz a beruhdzasi piacnak, de tovagy(riz8 hata-
sai révén az aruk és a szolgéltatdsok piacdnak is egy nagyon jelent8s keresleti ténye-
z8je, a gazdasigi novekedés serkentGje lesz. A lehetéség tehidt varhatéan megterem-
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tédik, az orszag t8ke-abszorcids képességét pedig ehhez igazodva kell fejleszteni, el-
sésorban a meglévs ,hungarikumokra”, ezek bdvitésére és tovabbfejlesztésére alapoz-
va, illetve a gazdasag tuddsalapu teljesitményét erdteljesen novelve.

A kozbeszerzések alakulasa

Az dllam a feladatai elldtaséhoz egyrészt kozvetlen koltségvetési pénzbdl fejlesztése-
ket hajt végre, masrészt mlkodéséhez is vasdrol kiilonféle javakat és szolgdltatdso-
kat. Ezen kiadasok kozil — agy itéljik meg — a gazdasagi novekedésre gyakorolt ha-
tds szempontjabdl a kozbeszerzés ald tartozd, értékhatar feletti allami vésdrldsok
azok, amelyekre elsésorban indokolt figyelmet forditani. Mds oldalrdl viszont vannak
olyan éllami indittatdsa beruhdzdsok, szolgaltatasvasarldsok, amelyek hossza tava
szerz6déseken alapulnak és sajitos, példdul PPP-formaban valésulnak meg. Miutin
ezek a projektek is a kozbeszerzési torvény alkalmazasaval kertlnek meghirdetésre
és kivélasztasra, a kozbeszerzési statisztikak tartalmazzdk a nyertes palydazok PPP-
programjait is, mégpedig gy, hogy azokat a teljes projekt jelenértékén veszik sza-
mitdsba az adott évben.

Ily médon az 4llami megrendelésekrdl (piacrdl) — a kozbeszerzési torvény értelmé-
ben — az ezeket feldolgozé statisztika adhat tdjékoztatdst. Amennyiben feltételezzik,
hogy az EU-orszagokban az egyébként harmonizalt kozbeszerzési torvény hasonld
szinten és hatékonysiaggal mdkodik, akkor a kozbeszerzés/GDP ardnybdl kovetkez-
tethetiink az dllam éltal generdlt piaci kereslet nagysdgéra.

Magyarorszagon 1995-t4l van érvényben a kozbeszerzési torvény, amelyet tobb-
sz6r médositottak, legutébb 2003-ban' azért, hogy az EU-szabalyozassal teljes
mértékben harmonizilt legyen. EbbGl kovetkez8en a 2003 elétti adatok nem ha-
sonlithaték 6ssze az EU (régi) tagorszdgainak adataival, de ezek a kiaddsok — mint
a rendelkezésre dll6 adatokbdl kideriil — az 4llami piacnak egyébként is csak ki-
sebb részét fedték le.

Mint a 4. tdblizathél lathatd, a kozbeszerzési érték Magyarorszdgon 2002—2003-ban
nem érte el a GDP 5%-4t sem, mikozben az EU15-6k dtlaga méar 2002-ben 16%-ot
tett ki. Az EU magas koézbeszerzési ardnydval kapcsolatban azonban megjegyzendd,
hogy egyrészt — ellentétben a magyar valés adatokon alapul6 statisztikaval — ott az
adatok becsléseken alapulnak, mdszrészt az orszagok kozott jelentds kiilonbségek vol-
tak és vannak: 2002-ben a kozbeszerzés a legkisebb ardnyd Olaszorszdgban (11,9%),
a legnagyobb ardnyt pedig Hollandidban (21,5%) volt.”

A 2005-6s év adatai az elsé 6sszehasonithaté adatok, de még ekkor is Magyarorsza-
gon a kozbeszerzések ardnya pusztin a 6%-ot kozelitette meg. Ezzel kapcsolatban
megjegyzendd, hogy még legalabb egy-két évnek kell eltelnie ahhoz, hogy a kozbe-
szerzési statisztikdt teljes kordbben tudjuk felhasznalni az allami piac jellemzésére.
Pedig ebbdl nemcsak azt tudhatjuk meg, hogy mekkora és milyen jellegd megrende-
lésrdl van sz6, hanem a nyertes palydzokrol is informaciét kaphatunk, vagyis arr6l,
hogy kik a kedvezményezettjei az dllami piacnak.
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A két statisztikdval — a kozbeszerzési és a fentebb hasznalt kormanyzati statisztika-
val — kapcsolatban megjegyezendd, hogy a kor, az id6beli eltoléddsok (athtzédasok és
atfedések), valamint a tartalom miatt csak nagyon sztochasztikus Gsszefliggésben ha-
sonlithatdk 6ssze. Fontos tudni, hogy a kozbeszerzés kiterjed a nagy édllami véllalatok-
ra (MAV, BKV, Volén stb.) is, mig ez a kor az ESA’95 szerint a szélesebben értelme-
zett allamhaztartdsban (korményzati szektorban) sincs benne. Masfel§l az
allamhdéztartési kiaddsi adatok kézott nem szerepel a PPP-projektek jelenértéke, csak
a mar megval6sult projektekhez nyujtott éves rendelkezésre alldsi dij. A kozbeszerzé-
si nyilvdntartasba pedig mar a palyazat elnyerése évében elvben bekertl a teljes pro-
jektéreék. Az allamhdztartdsi kiaddsok lefedik a dologi és a beruhdzasi kiadasok teljes
vasarlasi értékét, mig a kozbeszerzési statisztika értelemszerdien csak az értékhatir fe-
lettieket tartalmazza, és minden esetben nem a pénzforgalomhoz kapcsoléddan, ha-
nem a palyazat elnyeréséhez, pontosabban annak idépontjdhoz.

A kozbeszerzések jellemz$ vonasai

A hatékony koézbeszerzéseknek — az EU dltal is — elvart kovetelménye a transzparen-
cia és az eljarasok elérelathat6saganak biztositdsa. Hazai gyakorlatunkban ennek meg-
val6sulasat illusztrilja a nyilt kézbeszerzési eljardsok magas, 70% fo6lotti ardnya az
Osszértékben, kivéve az elmult (2005-6s) évet, amikor az ardny pusztin 46,3% volt a
meghivésos és targyaldsos eljardsi tipusok ardnyanak 514%-ra torténd felfutdsa miatt.

A kozbeszerzési eljarast legnagyobb mértékben (434%) 2002-ben még a kdzponti
szervek kezdeményezték, am ezek ardnya 2005-re 22%-ra mérséklédoet. Az onkor-
maényzatok kezdeményezési ardnya 31%-rdl szintén 22%-ra csokkent. J6llehet jelen-
tés évenkénti ingadozassal, de latvanyos a kozszolgaltatdk és kozjogi szervek ardnya-
nak, kezdeményezéseinek mind abszolat, mind relativ emelkedése. Ezzel fiigg Ossze a
meghivdsos és a targyaldsos eljarasi tipusok ardnydnak novekedése, mivel a kozszol-
géltaték — amelyeknek a részesedése a kozbeszerzésekbdl egyébként tobb mint ha-
romszorosira nétt a megel6z6 évihez képest — a kozosségi irdnyelvekkel dsszhangban
all6 Gj szabalyozasnak megfelelGen az un. klasszikus szektorhoz képest szabadon va-
laszthatjik a hirdetménnyel indulé targyaldsos eljardsi format is.

A kozbeszerzések Osszértékébdl az épitési beruhdzasok 40,5 %-kal, kisebb mérték-
ben részesedtek, mint a megel6z6 két évben. A szolgaltatdsok részardnya viszont
mindkét évhez képest jelentGsen, 34,3%-ra novekedett. Az drubeszerzéseké lényege-
sen nem valtozott, azaz hasonlé mértékben, 25,2%-kal részesedtek.

A mikro-, kis- és kézépvallalkozadsok az el6z6 évi 2653-al szemben 2005-ben 2529 koz-
beszerzési eljarast, az Osszes eljaras kozel 70%-at nyerték meg 5294 millidrd forint érték-
ben (ami a kozbeszerzések Osszéreékének 41%-a). Részesedési mutatdjukat feltételezhe-
tden jelentdsen noveli az egyszer eljardsokban valé domindns részvételiik; 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%-o0s részardnnyal.
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A kozvetlen kiilfoldi ajanlattevék mellett a kozbeszerzések jellemzd vonasaként az
EU-ban nagy jelentéséget tulajdonitanak annak is, hogy mekkora a kozbeszerzésben
azoknak az ajanlattevéknek a részardnya, akik koézvetett médon, példaul a leanyvilla-
latokon keresztiil palydznak, hiszen ilyen esetben nehezebben érvényestil a transzparen-
cia és az egyenl§ esélyd verseny elve. Ezzel kapcsolatban a kiilonféle szakértdi becslések
alapjan az valészinGsithet, hogy az EU15 orszagcsoportban a hatdron 4dtnyualé kozve-
tett kozbeszerzési tevékenység értéke az Gsszes értéknek mintegy 30%-at teszi ki, szem-
ben a 67%-ot képvisel§ hazai ajanlattevikkel.” Ami Magyarorszagot illeti, a kilfoldi
miikodd téke nagyardnyu jelenléte kovetkeztében joggal feltételezhetl, hogy a magyar
kozbeszerzési piacon a hatdron dtnyald, kozvetett kozbeszerzések ardnya szintén meg-
kozeliti vagy eléri a 30%-ot, és igy a kozvetlen ajdnlattevikkel egylitt meghaladja a
40%-ot. Am ez az arany nemcsak virtualis, hanem val6s is, hiszen az EU bels§ piacan
szerzett tapasztalat az is, hogy a lednyvillalatokon keresztiil torténd ajanlatok sikeressé-
gi mutatdja nemcsak eléri, hanem meg is haladja a belféldi vallalkozdsokét.

A kozbeszerzések szabalyozasa

A kozbeszerzés magyarorszagi szabalyozasanak elmult tiz éves torténete azt bizonyitja,
hogy az 1995. évi X1. torvény a kozbeszerzésekrdl j6 alapot teremtett mind a tényleges
gyakorlat, mind magédnak a szabalyozasnak a tovabbi korszerisitése szamara. Megallapit-
hat6 az is, hogy ma mir olyan szinvonald szabélyozdsunk van, amely megfelel a modern
demokratikus allam, igy az EU kovetelményrendszerének is.

Az 1995. évi kdzbeszerzésekrdl sz616 térvény végrehajtasanak ASZ-ellendrzései so-
ran szerzett tapasztalatok alapjan a rendszer mikodésének f6bb kockézati tényezéi a
kévetkezdk szerint csoportosithatok:*

* A torvény helyi alkalmazasat segitS intézményi belsG szabalyozasok hidnyosak. Nincs
megfelel§ osszhang a kozbeszerzési szabalyok és az dllamhdztartdsi finanszirozds mas eld-
irsai, a ktllonb6z8 timogatési rendszerek pélyazati, igénybevételi feltételei kozote.

* A jogalkalmazdk felkészultsége, személyi és targyi feltételei nem kielégitGek. Az in-
tézmények részérdl ma még nagyfoku ellenéllds mutatkozik a helyi beszerzések kézpon-
tositdsdval szemben, ami mogott elsGsorban az a tévhit hizédik meg, hogy a beszerzé-
seknek ez a médja csorbitja a jogi, gazdélkodéi 6nallésdgukat.

* A korrupcids kockdzatok mérséklését gatoltak a pénzigyi ellendrzés hatdskori kor-
latai, valamint az iizleti titok védelmének fennallé béstyai. Az Allami Szamvevészék
csak korldtozottan ellendrizhette az drkalkuldcikat, a hattérkapcsolatokat, a kartell-
megallapodasokat stb.

E hidnyossdgok felszamolasaval a kozbeszerzés tertletén tapasztalhaté mai korrup-
ciés kockdzatok jelentGs része kiiktathatonak latszik. Emellett az is tény, hogy a koz-
beszerzési rendszer bevezetésének koszonhetSen felszinre keriilnek olyan kiilonb6z8
suly(, de a kozpénzekbdl megvaldsitott beruhdzdsok és szolgaltatdsok tisztasdgat sér-
t6 cselekmények, amelyek kordbban még problémaként sem jelenhettek meg. Ezt 6n-
magaban véve is Oridsi eredménynek tartjuk. Mindamellett vizsgélni kell e teriileten
is a ,koltség—hozam” viszonyt, illetve az drszinvonal emelkedésével szinkronban rend-
szeresen moédositani célszer( a kozbeszerzési kotelezettség értékhatarie.
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A kozbeszerzésekkel mint korrupcids kockézati tertlettel kapcsolatban érdemes
megjegyezni, hogy e tertilet korrupcids veszélyeztetettsége nemzetkozi szinten is a leg-
nagyobb. Egy, a kozelmultban készitett EU-felmérés szerint a 15 tagorszdg kozil a
korrupcié elleni kiizdelemben tiz orszdg esetében a kozbeszerzés, hétben a politikai
partok finanszirozasa, és hozza kapcsolédéan hirom-négy esetben a parlamenti kép-
visel6k kulsé (maganszektorbeli) érdekeltségének deklardlasa 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 — 1igy tiinik — megfelelden mitkidik a Kizbeszerzések Tandcsd-
val, amely kizdarélag a Parlamentnek alarendelt nemzeti kiltséguetési szerv”. A jelentés tovib-
bi lépéseket tartott viszont szitkségesnek a kozbeszerzési szabdlyozds harmonizacija
tekintetében, amelyet az Orszaggy(ilés az 4 kozbeszerzési torvény 2003, december 22-
ei elfogaddsaval megoldott.

Az 4j jogszabaly megalkotdsanak célja kett@s volt: egyrészt biztositani kivanta az Eu-
répai Uni6 vonatkozé irdnyelveivel valé dsszhangot, masrészt figyelembe vette a jogal-
kalmazédsban felmeriilt tapasztalatokat. Ami a kozosségi acquis atvételée illeti, megem-
litendd, hogy az Eurépai Unidban is folyamatosan napirenden van a kdzbeszerzések
szabdlyozasanak felulvizsgalata. A Koz6sség még 1998-ban elhatdrozta, hogy miutan
az irdnyelvek nem véltottdk be maradéktalanul a hozzdjuk fGzott reményeket, azokat
miel6bb mddositani sziikséges. Az eredeti elképzeléshez képest jelentds késéssel, 2003.
év végén jutottak egyezségre a jogalkotdsért felelGs intézmények az Gj kozbeszerzési
iranyelvek végleges (legtjabb) valtozatdban, de a mddositds [ényeges elemei mdr évek-
kel ezel6tt ismertek voltak. (Az iranyelvek formadlis elfogaddsdra 2004 februdrjaban ke-
riilt sor, az Eurépai Uni6é Hivatalos Lapjdban pedig 2004. 4prilis 30-dn hirdették ki
azokat.) Az Eurdpai Bizottsdg illetékes {8igazgatdsdga ugyanakkor e korulmények el-
lenére is minden csatlakoz6 orszdg figyelmét felhivta arra, hogy a nemzeti szabélyozdst
kizdrélag a hatalyos irdnyelvekhez lehet igazitani. Ebbdl kovetkezéen 2005 végéig Gj-
bdl 4t kellett tekinteni az Gj magyar kozbeszerzési torvényt, és ennek alapjin végre kel-
lett hajtani a sziikséges médositdsokat. A 2005. évi CLXXII. Torvény (Kbt.) dtfogé jel-
leggel médositotta a kdzbeszerzési torvényt. A véltozdsok dltaldnossigban 2006. januir
15-ével 1éptek hatdlyba. A mddositds céljai kozott az EU 2004. év tavaszdn megjelent
kozbeszerzési iranyelveinek az dtvétele, illetve a hazai tapasztalatok alapjdn a szitkséges
mérték( korrekcié végrehajtasa szerepelt. Ezzel parhuzamosan felilvizsgalatra kertil-
tek az értékhatdrok is, amelyeket a 2006. évi koltségvetési torvény rogzitett.

Az irdnyelvekbdl ered§ véltozasok kozott meg kell emliteni néhany olyan 4j elemée,
mint az 6néll6 eljardstipusként szabélyozott versenyparbeszédet, illetve a klasszikus
ajanlatkérék altal eddig csak a nemzeti eljirasrendben alkalmazhaté keretmegél-
lapodésos eljaras szabadon valaszthaté eljardssd tételét barmely eljardsrendben. Szin-
tén a kozOsségi normak véltozasdbdl fakad a kornyezetkdzpontd, illetve szocidlis
szemléletet ersitd intézmények megjelenése a Kbt-ben. Az eljarasok menetének
gyorsitdsat, egyszerlsitését szolgilja az elektronikus kozbeszerzéshez kapcsol6dé in-
tézmények keretjellegl szabalyozésa a torvényben. Ezek részletszabalyait korméany-
rendeletekben kell megalkotni (elektronikus arlejtés — egyfajta negativ licit —, dinami-
kus beszerzési rendszer).’
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A hazai tapasztalatok nyoman — tobbek kozott — kiigazitasra és kiegészitésre kertl-
tek az Osszeférhetetlenségre, a hidnypoétldsra, az ingatlanbeszerzésekre, illetve a hiva-
talos kozbeszerzési tandcsaddkra vonatkozd rendelkezések. Janudr 15-ét kovetSen — a
rugalmassdg el6mozditdsa érdekében — szélesebb korben keriilhet alkalmazisra a
gyorsitott eljards, illetve a tdrgyaldsos eljards esetkorei is béviltek. EgyszerGsitést je-
lenthet az ajanlattevék szamdéra, hogy a korabbi szabalyozashoz képest csak abban az
esetben kell eredeti vagy kozjegyzG altal hitelesitett dokumentumokat benyujtaniuk,
ha ezt az ajanlatkérd kifejezetten eléirja a felhivasban. A hazai tapasztalatokkal figg
Ossze, hogy a kozbeszerzések alsé értékhatarai — az Un. egyszerd eljiras értékhatdrai —
jelentésebb mértékben megemelkedtek. Mig az drubeszerzés és szolgaltatas esetén az
értékhatér a korabbi nett6 2 milli6 forintr6l 8 milli6 forintra nétt, addig az épitési be-
ruhdzés esetén a 10 millié forintos értékhatdr 15 millié forintra valtozott.

A koz- és a maganszféra egyuttmiikodése: a PPP-programok

A beruhdzisi kiaddsoknak az dllami piacon jatszott nagy szerepe indokolja, hogy ki-
emelt figyelmet forditsunk a koz- és maganszféra egylittmikodésének 1j, gyorsan ter-
jedd formajara, a PPP-programokra.

A PPP a koz- és magdnszféra olyan, tartalmilag tobbnyire fejlesztési egytittmkodé-
sét jelenti, amelyben a kozfeladathoz kot8dd tervezési, épitési, mikodtetési és finanszi-
rozasi feladatokat az dllam a megszokottndl nagyobb vagy teljes mértékben és komple-
xebb médon bizza a maganszektorra. Altalanos jellemzje a viszonylag hosszt — 20—30
éves — id6tav, valamint az, hogy a magéanvallalkozas nemcsak az infrastrukturalis pro-
jektek megval6sitasdban véllal szerepet, hanem a kozszolgéltatds nydjtasanak feleléssé-
ge is rd hérul: a szolgéltatasait eladja a kormédnynak vagy — dllami garancia mellett — a
harmadik (felhasznalé) partnereknek. Az eddigi tapasztalatok szerint kedvezd, ha
ugyanaz a cég épiti meg és mikodteti az adott kdzszolgdltatast nydjtd 1étesitményt.

Magyarorszdgon a PPP-programok elsé tudatos kormanyzati alkalmazasaval tobb —
a 2003. évi, illetve a 2004. évi — kormanydontés, illetve orszdggylési hatdrozat alap-
jan el8szor a 2005. évi koltségvetési terviavaslatban talalkozhattunk. Az akkori tervek
szerint a PPP-formdban megvaldsul fejlesztések becsiilt nett6 jelenértéke meghalad-
ta a 460 millidrd forintot, amelynek z6mét az M5-0s és az M6-os autdpilya 1. szaka-
sza tette ki, mig bortonépitésre 71, didkotthonok épitésére mintegy 50 millidrdos be-
ruhdzast tervezett akkor a kormanyzat ebben a megoldasban. Az Allami
SzamvevGszék a tervhez fzott véleményében siirgette a szabalyozasi hattér kidolgo-
zasanak befejezését, az allami kotelezettségvillalasok kincstdri nyilvantartdsdnak
megszervezését, a PPP-formdban beinditott projektek koltségvetésre gyakorolt hata-
sainak szdmszer( kimutatdsat. Szitkségesnek tartotta tovdbba a jov4 koltségvetései
mozgasterének biztositasa érdekében az dllami kotelezettségvallalds felsG hataranak
meghatdrozdsat és megjelenitését a koltségvetési torvényben. A 2006. évi koltségve-
tés ennek megfeleléen maér részletesebb és pontosabb tdjékoztatast ad az eddig eldon-
tott PPP-projektekrd] (Jasd 5. #dblizat), tovabba fontos elérelépésként értékelhetd az
Aht. médositasa, amely megfelelen rendelkezik az tn. PPP-beruhazéasokkal és egyéb
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kotelezettségvallaldasokkal kapcsolatos koltségvetési kiadasok felsd korlatjardl. Esze-
rint az ilyen kotelezettségvallaldsoknak a koltségvetési évben lehetséges nomindlis
Osszértéke legfeljebb a kozponti koltségvetés kiaddsi f66sszegének a 2%-a lehet, ami
nagysagat tekintve jelenleg mintegy 120—130 millidrd forintot jelent évente.

Mindazondltal a szabdlyozasi hattér és eljarasrend kialakitdsa mind a mai napig nem
fejez6dott be, jollehet az 5. tdblizar szerint konkrét beruhdzasok indultak el és szerzi-
déseket kotottek. Sajnos még nem all rendelkezésre a gazdasidgossigi szamitasok meg-
felel6 médszertana, hidnyzik a projektek gazdasigos és hatékony megval6sitdsdhoz nél-
kilozhetetlen jogszabalyerejl eljarasrend, valamint annak el8irdsa, hogy a koordinald,
értékeld, ellendrzd feladatok végzéséért felelGs szervezetet (szervezeteket) minden eset-
ben meg kell nevezni. Az Allami Szimvevészék konkrét vizsgélatai® ramutattak arra,
hogy ezek hidnya komoly kockédzatot hordoz az elkezdett projektek esetében.

A tablazatbdl lathatd, hogy az eddig elinditott és eldontott PPP-projektek becsiilt je-
lenértéke megkdozeliti a 700 millidrd forintot. Ez mar jelentés halmoz6dé terhet, elko-
telezettséget jelent a késGbbi évek koltségvetésére. A 2008-ig kitekint adatok szerint —
jollehet évril-évre novekvd teherrel — ez a nagysagrend még belefér a 2%-os korlétba.

A tablézatbdl az is kidertl, hogy a legjelentGsebb sszeget és allami kitelezettségval-
lalast az autépalya-épitések projektjei reprezentaljak. Az Allami Szamvevészék a 2004.
évi koltségvetés végrehajtasanak ellenSrzése’ soran kiilon foglalkozott az MS-s auté-
pélya szerz6déseinek kérdésével. Az ellenlrzés az eredeti szerz6déssel kapcsolatban
megerdsitette azt a véleményt, hogy a Magyar Allam részérdl a koncesszi6s szerzGdés
felbontasara iranyulé barmiféle jogi 1épés tényleges kovetkezményei csak jogerds bird-
sagi itélet utdn deriilhetnének ki.

Mint ismeretes, 2004. februdr 11-én sikeriilt az AKA Rt-vel megegyezni, miszerint
marcius 12-t6l a matricds rendszert kiterjesztették az M5-0s autdpalyara is, a tovabbépi-
tésre pedig mar ,igazi” PPP-projekt keretében keriil sor, illetve kertilt is sor a valésdgban.
Ezzel, tehat az dllami tulajdonszerzéssel és a matricds rendszer bevezetésével, a tovabb-
épitésre vonatkoz6 megallapodassal 4j szakasz kezdddott az M5 autdpilya torténetében,
ami mdr magén viseli a klasszikus PPP-projektek jellemzdit. A tovabbi pélyaszakaszok
hitelbdl éptlnek, az dllam a tulajdoni hdnyad alapjan meghatarozott rendelkezésre éllasi
dijat fizet az elkészult utakra. A kockézatot a beruhdzé és az édllam kozosen villalja. (Az
AKA kockazata els6sorban a mUszaki kivitelezéssel kapcsolatos elére nem lathat6 nehéz-
ségekre, a terven feltl sziikségessé valé karbantartdsok, javitasok elvégzésére vonatkozik.)

Az Allami Szamvevészék véleménye szerint is az M5 autépalya matricas rendszerbe
valé bevondsira kialakitott modell teljesitette a kitizott célokat, s az azdta elkésziilt és
atadasra kertult M5-6s autdpalya I1. szakasza is megfelel a mddositott szerz8désnek.

Az MG6-o0s antdpilya 1. szakaszit a 92/2004. (IX. 28.) OGY-hatdrozat értelmében
szintén koncessziés szerz8dés keretében épitik meg, ami a magantSke-bevonds un.
DBFO-formajianak megfeleléen magédban foglalja a tervezést, épitést, felGjitdst, az
Uzemeltetést és fenntartdst, valamint e tevékenységek finanszirozdsat. A rendelkezés-
re 4ll6 tajékoztatd adatok szerint a projekt becsiilt jelenértéke 1172 millidrd forint. A
koncesszids id@szak kezdete 2004. oktdber, a futamidd 22 év, a tervek szerint 2006-
ban adjak at (2007 lesz az els teljes tizemeltetési év). Ennek megfelelSen alakulnak
a rendelkezésre allasi dij 6sszegei.
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Az Allami Szémvevszék az Igazsagiigyi Minisztérium fejezetének 2001-2004 kozot-
ti atfogé ellendrzése keretében foglalkozott a PPP-konstrukciéban megval6sitand6 bir-
tinépitési projektek szakmai elGkészitésével.® A jelentés megallapitja, hogy a biintetés-vég-
rehajtasi intézetek telitettsége, valamint az EU-kovetelményekhez valo felzdrkdzas az
allamhéztartas lehetéségeit meghalad6 mérték forrasigényt tdmasztott, ami az allami
és a maganszektor kozotti fejlesztési, illetve szolgéltatdsi egylitemikodés Gjszeri forma-
inak alkalmazdsara terelte a figyelmet. A Kormdny 2004-ben arrél dontéte,” hogy kée
biintetés-végrehajtasi intézetet PPP-egytittm(ikodés keretében létesitenek. Az elGkészi-
t6 munkédk mar elkezdddtek, jollehet a szabalyozdsi munka még nem fejez8ditt be. Az
ASZ jelentése ezért tobb teriileten is kockdzatosnak itélte a projektet:

— Rédmutatott, hogy a PPP-konstrukcidk elvi és jogszabalyi alapjét jelentd eljaras-
rend hidnya, a koordinalé értékeld, ellendrz8 feladatok végzésére alkalmas szervezeti
héttér kialakitdsanak elmaradasa egyttt magas kockazatot jelent az elsé un. pilot-pro-
jekteknél, igy a bortonépitési PPP-projektnél is.

— Az elGkészités kockdzatat nével§ szabalyozdsi hidnyossagok kézott emliti a jelentés
azt is, hogy a tobbéves fizetési kotelezettséggel jar6 kotelezettségvallaldsok netté jelen-
éreék szamitasanak médszertanardl sz6l6 korméanyrendelet is csak nemrég'” jelent meg.

— A projekttervezés egyik legnehezebb eleme a PPP-konstrukcié koltséghatékony-
sdaganak a bizonyitasa, illetve annak aldtdmasztasa, hogy alkalmazasa el6nyosebb az
allami beruhazashoz képest. A bortonépitési projektek esetében az erre vonatkozd
szamitdsok, az Gn. PSC (Public Sector Comparator) érték kiszimitdsa még szdmos bi-
zonytalansdgot tartalmazott, ami szintén noveli a projekt kockazatit.

— Végiil, lényeges eleme a projektnek az, hogy vajon a beruhazds, az eszkoz a fu-
tamid6 végén a befektetd vagy az allam tulajdondba keriil-e? Ettdl fiigghet a projekt
késGbbi statisztikai besoroldsa, azaz veszélybe kertlhet a koltségvetés-kimél§ hatds
érvényesiilése, ami a konvergenciaprogram teljesitése miatt kiemelt fontossdga kérdés
hazénkban.

Az ASZ jelentése rairdnyitja a figyelmet a szabélyozési hidnyossagok siirgds felsza-
molasdnak sziikségességére, valamint arra, hogy mér az el6készit§ szakaszban is jelen-
tés kockazatok keletkezhetnek a projektek esetében.

A téablazatbdl lathatd, hogy jelentds erdfeszitések torténtek az Oktatdsi Minisztéri-
um fejezetében is arra, hogy a kollégiumi férdhelyek biztositdsihoz szitkséges fejleszté-
sekhez igénybe vegyék a magintlke forrdsait. Ez a terllet jellegénél fogva kozelebb
all a versenyszférdhoz, igy jobban megragadhatdk és elemezhetSk a hatékonysagi ko-
vetelmények. Miutdn itt mar konkrét megvaldsuldsrol is beszamolhatunk, a Debrece-
ni Egyetem kollégiumi beruhdzasan keresztiil értékeljiik e teriiletet. A didkotthoni
szolgéltatds beszerzésére meghirdetett kétfordulds targyalas utdn a nyertes kivélasz-
tasa a PSC-szdmitasok felhasznélasaval tortént. A szamitasokat részletes kockazatfel-
mérés elézte meg. A szolgaltatdsi kockdzat tilnyomoérészt a magédnszektort terheli, de
a keresleti kockazat az év 10 hoénapjdban az Egyetemé. A Didkhotel a klasszikus
DBFO-modell alapjan val6sult meg. A 2005 nyaran dtadasra keriilt beruhdzas fele
kollégiumként, fele piaci alapd hotelként (hostelként) fog mikodni.
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Az eddigiekbdl lathat6, hogy a PPP alkalmazdsanak hazai aktualitdsat kilonoskép-
pen fokozza a jelentGs dllami fejlesztési felzark6zasi igény egyfeldl, illetve a koltségve-
tési forrasok szikossége masfelSl. A Kormdny részérdl azért kap ekkora tdmogatast e
projektek szervezése, mert nyilvdnval6va valt, hogy egy sor teriileten (oktatds, egész-
ségligy, bortondk és — nem utolsésorban — az autépélya-épités) jelentds elmaradasa-
ink vannak az infrastruktirdban, koltségvetési forrasaink pedig igencsak sztkosek.
Ezzel egyidejlleg a maganszféra pedig keresi a piaci lehetéséget, tehat a taldlkozés
esélye adott. A nemzetgazdasdg szdmadra a vért legfontosabb elényt a sziikséges beru-
hédzasok mielSbbi és hatékony megvaldsulasa, 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 magaban hor-
dozza a pazarilis é korrupcio, illetve a profitérdek egyoldalii érvényesitésének a veszélyét, ami el-
sésorban a kormdnyzati dontésekben megfogalmazott révid tava érdekekbdl, valamint
a kozszféra felkésziiletlenségébdl, illetve a maganszféra természetébdl fakad." Az is tu-
dott, hogy az ASZ utéellenSrzést végez, vagyis leghamarabb a beruhazas befejeztével ér-
tékelheti a projektet, de a szolgaltatds megfeleld szinvonalat csak késSbb, esetleg évek-
kel utdna, a mikodés sordn tudja ellendrizni, értékelni, amikor ezek a dontések mar
visszafordithatatlanok, tehdt csak jelentds dldozatok drdn javithaték. Hat ezért 6v6
partner az ASZ, hiszen jelenleg nem tehet mast, mint minél t5bb forumon kézzéteszi
eddigi — j6llehet igencsak els§ — tapasztalatait, valamint a jéval szélesebb kor( nemzet-
kozi tapasztalatokat, kiilonos tekintettel a mar elvégzett ellendrzésekre, a feltdrt nega-
tiv jelenségek okainak elemzésére. Ehhez nagy segitséget adnak a szimvev@székek nem-
zetkozi szervezete (INTOSAI) altal kozzétett iranymutatasok, valamint az Angol
Szamvev@szék (NAO) altal mar ellendrzott projektek soran megfogalmazott ajanldsok.

Ezek alapjin a hazai jogalkotdk és dontéshozok szimara mindenekeldtt a kovetke-
z6k figyelembevételét ajanljuk:®

* A programok tervezésében és kiértékelésében alapvet§ kovetelmény az dllami pén-
zek rivid tavii megtakaritasi lehetdségének isszehangoldsa a bosszii 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 valtozasok rendszeres
nyomon kivetése, elemzése é értékelése. Ezek kozil kiemelt figyelmet kell forditani a kor-
mdnyzat fejlesztési politikdjaban bekovetkezett valtozasok kovetkezményeire.

* Hangsulyos kovetelmény a projeksek kiltséghatékonysiginak a javitdsa. Célszerd
meghatarozni a projektek alsé hatdrat, fontos cél javitani a kozbeszerzési eljarast a
kozremkodd szakértSk, tandcsaddk jobb felkészitésével, a finanszirozasi formak ko-
ziil pedig a keretfinanszirozdst célszer( kiterjedtebben alkalmazni.

* A PPP-projektekkel kapcsolatban fennéllé kilonféle kockdzatok és bizonytalan-
sagok indokoljak, hogy — az el8készit§ szakaszban — alternativ elgondoldsok késziiljenek,
a résztvevlk szdmdra lehetdvé viljon — kiilondsen a finanszirozasi médozatot illetSen
— a kolcsonosen legjobb megoldast kivalasztani.

o Osszehasonlité elemzések készitése: szitkséges, hogy a projekt elfogadasat megval6-
sithatésdgi tanulmany el8zze meg, amiben ki kell térni arra, hogy koltségoldalrdl és a
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szolgaltatds mennyiségét és szinvonalat tekintve mi a kilonbség a javasolt PPP-projekt
és a hagyoményos (dllami fejlesztési) megoldas kozott. Az eldontdtet és megvaldsult pro-
jekteket is folyamatosan ellendrizni és elemezni kell. Felmeriilt szakértdi korokben egy
kilon intézmény létrehozdsanak sziikségessége is, ahol a projektek elGkészitése, a haté-
konysagi elemzések és a szabalyozasi kérdések egy kézben sszpontosulnanak.™ Fontos
lenne annak biztositésa is, hogy a dontésekben ne csak a koltségvetés-kimélés, hanem a
hatékonysig és a jobb szolgéltatési szinvonal is szempont legyen.

* A Cél: @ hosszil tavii pénziigyi tervezés megteremtése megfelel$ intézmények megerGsi-
tésével, ami az alapja lehet a transzparencidnak és elszamoltathat6sdgnak.

Mint kordbban hangsulyoztuk, a j6 PPP alapja nemcsak a j6 szerz8dés megkotése,
hanem a hossza tava partneri kapcsolat kialakitdsa, a folyamatos kommunikaci6, ami
altal a projekt futamideje alatti ) kihivasokra egytitt adhat6 j6 vélasz. Mindez Ma-
gyarorszagon hatvinyozottan igaz, ezért a gyumoles6z8 kapcsolathoz a felek kozoeti
bizalom megteremtését sziikséges szorgalmazni.

Osszefoglalé megallapitasok, javaslatok

1. A tanulmany alapjan megallapithatjuk, hogy az allami megrendelésekkel kapcsolatos
kozkiadasok olyan allami piacot alkotnak, ahol jelentls nagysagu visszterhes pénzmoz-
gés torténik. Ez a piac a vizsgalt nyolc EU-tagorszdgban a GDP 8—15%-it teszi ki, Ma-
gyarorszag esetében 2002-ben — tobb ideiglenesen hat6, a valasztdsi évvel Gsszefiggd
tényez$ miatt — kiemelked8en magas, 16% volt, ami 2003-ban 12,5%-ra mérsékldott,
2004-ben pedig ismét — 13,1%-ra — ndtt. Ez a piacméret az EU-tagorszdgok atlagos
nagysiganak felel meg. A magyar kozkiaddsoknak tehdt az EU-orszdgokra jellemz8 hé-
nyada szolgalja — piacszer( eszkozokkel — a gazdasig novekedését.

2. Az dllami piac kozbeszerzések-részpiacanak mérete 2003-ban az EU15 orszdgok
Osszességében a GDP mintegy 16%-it tette ki. Magyarorszagon azonban a kdzbeszer-
zések GDP-ardnyos értéke — jollehet évrdl-évre nd (2003-ban 3%, 2004-ben 56%,
2005-ben 6,9%) — nagymértékben elmarad az EU-atlagtdl. E teriilet statisztikai mé-
rési nehézségei, bizonytalansdgai ellenére is allithat6, hogy a kozbeszerzési részpiac a
jovében a jelenleginél lényegesen nagyobb szerepet jatszik Magyarorszagon. Tekintve,
hogy a kozbeszerzésekkel nagyobb verseny és a dontéshozatali folyamatok jobb dtte-
kinthetdsége jar, joggal varhatd, hogy ezek révén kisebb lesz az dllami vagyonvesztés,
és igy er6sodik a gazdasag novekedési potencialja. Ez a hatds — a kozbeszerzésen be-
il — véarhat6an az eddigi f6bb jellemzd vonasok mddosuldsain keresztiil bontakozik
ki. Ennek kovetkeztében:

* a kdzponti szervek és az dnkormdnyzatok mint ajanlatkérék helyett a kozszolgal-
tatéké lesz a meghatdrozé szerep;

* ezzel Osszefiiggésben a kozbeszerzési eljaras {6 tipusa — a nyilt eljrds helyett — a
meghivisos—targyaldsos eljiras lesz, mikozben a nyilt eljirdsok részardnya tovédbbra is
meghatdrozé marad;

* a hazai véllalkozdsok szerepe valamelyest visszaszorul a direkt és az indirekt (a
kulfoldi cégek lednyvallalatain keresztiil palydzé) kilfoldi ajanlattevékhoz képest.
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3. Az allami piac PPP-részpiacinak bivilésétdl szintén a novekedési potencial bé-
vilése varhat6. Egyrészt azért, mert a magédntGke bevondsival megval6sulhatnak
azok a fejlesztések is, amelyek szdmara nem 4ll rendelkezésre a sziikséges allami erd-
forrds, masrészt azért, mert el kell (és lehet) érni, hogy csak olyan PPP-projektek va-
lésuljanak meg, amelyek hatékonyabbak az dllami szervezésben kivitelezettekénél.
Ennek érdekében tovabbi jogalkotassal, szakmai szabalyozédssal, oktatassal-képzéssel
és allami (pénziigyi) ellenGrzéssel sziikséges a jelenleginél érezhetGen magasabb szint-
re emelni a koz- és maganszféra egytitemikodésének kuleardjit.

4. Az els6, de kiilonsen a mésodik Nemzeti Fejlesztési Terv id8szakéban az EU-s
beruhazasi forrdsok volumene, s ezzel jelentésége novekedni fog. Ez kozvetleniil, de a
szikséges tarsfinanszirozassal, a kulfoldi tGkebevondsra gyakorolt kedvezd hatdsaval
egyltt lényegesen hozzdjarulhat a kozszféranak a beruhdzasi piacon jatszott kereslet-
javitd szerepéhez, ezaltal Magyarorszdg gazdasigi novekedésének stabilizaldsahoz, a
fenntarthat6 fejlédés atjanak kitaposisahoz.

5. Az elkertlhetetlen koltségvetési stabilizacié egyik fontos tartalékat jelenti azok-
nak a transzfertipusoknak (tdmogatdsi konstrukcidknak) az dtgondolasa (gydgyszer-
ar-tdmogatds konstrukcidja, SULINET, lakdsépitési tdmogatas), tjak keletkezésének
megakadalyozdsa, amelyek jelentés — nehezen kontrollalhaté — kiadasi tobbletet jelen-
tenének. Itt a vallalkozéi szektor 6nmérsékletére is szikség van.
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Melléklet

Az allami kereslettel kapcsolatos fogalmak és Gsszefiiggéseik

Bruttd kibocsatds: A kormanyzati szektorba tartozé szervezetek tobbségében a nem pi-
aci szolgaltatdsok értéke, koltségalapon értékelve. Forrdsoldalrdl a folyé termeld fel-
haszndlasbol (intermediate consuption) és a hozzdadott értékbdl 4ll, ez ut6bbi a jaru-
lékokkal novelt bérkoleség és az értékcsokkenés.

Folyd termeld felbaszndlds: Tartalmazza a mikodéshez felhasznale Gsszes vasdrolt ter-
méket és szolgaltatast. Errl mondhatd, hogy ezen dsszegek értékhatdr feletti része
elvben benne van a kozbeszerzési eljaras értékében is (természetesen jelentds idGbeli
eltérésekkel).

A hozzdadort érték: A kormanyzati szektorban kifizetett bérkoleségbdl (munkavilla-
16i jovedelem) és az un. brutté mikodési eredménybdl dll, ami az amortizacié és =
nulla eredménnyel azonos.

A kormanyzati szektor hozzajaruldsat az osszes GDP-hez tehét a szektor bérkolesé-
ge hatérozza meg. Ez Magyarorszagon elég nagy, de ebbdl nem kovetkezik, hogy ez
hatdroznd meg az allam gazdasdgélénkitd hatdsat. A kormanyzati szektorban dolgo-
20k bérkoltsége és a személyi juttatasok Gsszege ugyan hozzdjarul a lakossagi kereslet
novekedéséhez, de ez nem nevezhetd a fenntarthatd novekedés motorjanak, sét! Ep—
pen magyar példa illusztrilja, hogy a megfeleld teljesitménnyel ald nem tdmasztott la-
kossagi fogyasztasi kereslet allami névelése az egyensily megbontdsan keresztil a no-
vekedés gatjava valik.

A brutté kibocsatés felbaszndldsi oldalril kozel azonos a végsS fogyasztasra és beru-
hézasra (alléeszkoz-felhalmozésra) nydjtotta kiaddsokkal:

* Egyéni fogyasztasi kiaddsok (természetbeni juttatds, ami a lakossidg ingyenes
egészségligyi és oktatdsi, valamint szocidlis és kulturdlis fogyasztdsdval azonos).

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

o Alldeszkiz-felhalmozés: a kormanyzati szektorba tartozé szervezetek beruhdzésai.

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

* az allamhdztartds még ESA-ban is sztikebb kor, mint a nemzeti szdmlak rendsze-
rében (példaul a nonprofit intézmények hidnyoznak);

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

A kormanyzati szektor jovedelem-felhasznalasi szamldjabdl az aldbbi f6 kiaddsi té-
teleket kulonithetjik el:

Tamogatdsok: A kozvetlen, elsédleges vallalati tdimogatdsok, fogyasztéi arkiegészités
stb. Ezek nem nevezhet6k a GDP-novekedés tényezdinek, hanem a piac zavarainak
fékezését jelentik féleg. Ide tartozik a mezdgazdasigi tdimogatds is.

Pénzbeni juttatdsok: Ez az Gjraelosztason keresztil a nyugdijak, a csalddtamogatas, a
szocidlis tdimogatds Osszegeit tartalmazza, s novekedési tényezének tekinthetd.
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Természetbeni juttatdsok: A lakossdg dltal elfogyasztott ingyenes egészségiigyi és ok-
tatasi szolgaltatas, gydgyszertimogatas stb.

Kizisségi fogyasztds: Az allam sajat mikodésére, védelemre stb. forditott kiaddsai.

Berubdzdsi kiaddsok: Az dllam kozvetlen infrastrukturdlis beruhdzasi tevékenységé-
re forditott eszkozok, amelyek novekedés-serkentd hatasuak.

Beruhdzdsi tamogatdsok, téketranszferek: Villalkozéknak és a lakossdgnak (lakdsépités)
nydjtott timogatdas, ami szintén piacélénkitd hatdsa.

Adissdagszolgdlati kiaddsok: Ez egyértelmlen fékez8 hatdsd, ennek nagysigrendjére
érdemes kilondsen nagy figyelmet forditani.

Melyek tehit az elsidlegesen keresletniveld hatdsii kiaddsok?

* a foly6 termel§ felhaszndlds;

* a beruhdzis;

* a beruhdzési timogatdsok és tGketranszferek.

Tablazatok

L. tablazat. A gazdasigi szektorok finanszirozasi pozici6ja

A gardasisi sektorok finansrirozssi povicings

1999 2ibpi) i 22 20005 ipa
(Millisrd Forint)

Allamhdstartis it} 554 776 1483 1575 Sl
Hawrtartasok T4 774 S0 4534 aH 415
Vallalatok RTTE 1247 -Hird 122 -7 451
Kiilffild R 1162 KAy -1154 1024 1727
Folpd fizerdsi mirleg Ky T, ) -1 -TAIK T
Goe IRELE 13172 14551} 164915 18651 2413

(1Y srsavalékahan)

Allamhartartis =54 -4.2 -5.2 -5 -4 -H.3
Havtartasak T4 5.4 5.4 27 2 208
Vallalatok -1 -UUR Bt -7 -1h4 -1.1
Kiilfiild -T.R -1 =50 B -8.7 -H.5
Folvi firetési mérleg -7 -H.7 63 -7 -B.7 -
vl Hgﬁl‘l.ﬁzﬂkhll' -1.4 -3 -4 10 e -2

Forrds: Magyar Nemzeti Bank.
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2. tablazat. Az allamhaztartas konszolidalt kiadasai (ESA95)

Millidrd Fr
¥ 2004 2005 lery | 2006 lerv
Kindasok deseesen B714.5 10,210M.3 10,7832 11,2321
|1 Fuslydy kiakasnk Tad2d RN LRIAS Q.94%.9
|1 Kiteszolgilank kiaddsai 20033 3.907.4 A1 26.7 1,211 A
chbdl: Bér és janléknk | TRG.S 1LBE]LA 1. 9008 20332
1113 Ternmékek és smalo. vasirlisa 120358 1 4024 15000 1 5001
P Vamogstasok es miik bl
penzludisEok 17447 4.124.4 4610749 440749
115 Eamalkiadasok M) EW5.4 2R 5247
12 Tokepellei kndasok ey @rmogalisok [T 1,204, (R [ R
121 Takekiadkisok AT A9 f24.5 ATR.9
122 Fellalmowdsi ofl0 pénsdimdiaok A195.5 R A6.A AR A
13 Egwih 174 TRE 14T
Allami pige nasyvadey (11 13+12, G0% )+ 18540 21405 21533 21785
Selesebb kori allami puc {1113 + 12) 2, 560,3 26811 1.584.9 26267
[FIEL [ 1sss0.%] BT T Y
G - Ahhan
2Wi3* 2004 2005 terw | 20005 fore
Kiadisok lsszesen Hi.7 SdbA) 49.4 483
11 Folyid kiaddasok 4.4 43.7 4.1 427
111 Edkeseolpzilialok kudisar 161 14.1 184 1%.1
eblbdl; Lér és pirulékok 4.6 Q7 9.0 5.
DS Temnckek ds senlsn, witssir s &5 [9 f.9 [
112 Tamogatisok &5 mitkad.célo
pénFatadisnk 201 0.2 2.1 211
113 Bamatkiadisok 4.3 4.4 4.0 3.5
12 Takejellosi kinddsok és tdmogatisok 0.2 H.3 5.0 48
121 Tike kiadisok 3.5 31 2.4 2.7
22 Velhalmowisl céln pensitadisok 27 32 2.1 2.1
13 Lpveb .l 0.0 0.4 0.y
Adbami i g vsdga (113012, G00G)** .2 1.6 .9 9.4
Sréleschh kel allami piac {1113 + 12} 127 13.1 [J R 1.3
LIS | ALY | JRNIVEL] | LiWp 0 | LW 1)

* Zarszamadds, pénzforgalmi szemléletben.

*% A tlkejellegd kiaddsok és tamogatasok nagysaganak — becsilt — 60%-aval szamolva.
Forras: Torvényjavaslat a Magyar Koztdrsasag 2006. évi koltségvetésérdl, Pénziigyminisztérium,
Budapest, 2005. oktdber.



@)
[\
—

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

“121S0ING SEITO]

0T 6'IT 79 it R'FT 0T L =T o Ny (Rt I B
TSHPRTY 80]uposadiy [Py pm IR Y|
or £ 'Rl I'Ts 'ir LS Fir f'ar Rati U
[ LT BELSIHNY AT e KRy
bE i Iy 5E Tt w0 Y _ 57 ) s s By | o
i Tl 1's ] g ['11 (T d ) SMESRALOT [EISR07ITY
£l I"FI o'Tl Ll 'l £l Ted]
Jusgrennl i spuer ) ) seresedide) mpiEy
[T £l 1" U ('l S [ a1} SEPREY SRRIEATD) DRI,
e LT Kl | N I'T T {"Tal) inmang)
S AN e TN
oL 00T e 01 1781 6 AL ("2 7(T) AAFTSUWRL) QAL GHAS
L] ] 0l LEl oLl £ Tt AT OSTIELL] (W ERESIED IUDEUD,
10t Wk 5T B BT " ok T T e LT L
[ 'l Tl Ln L Tl 1 L CEY OREREE )
'l I'Tl Tl w0l £l #El 0L FEl | L) Frwippaanl IgE|PARUnY
b ol £l I Y| ] N (3] 51 ) e nopeteeny |
L'y 'L g I'F
AL P LAl Fld 1l [ '
Bl EEnLe) | Freswdnigey BIPUE[JUH Fewsioeiueld | Fpesanmupp) | dpesueiFeg

(meg-2, 173

CONT “EIEPE AT ATRYIT J0YIZE NETATRTLION V

€00Z ‘eyepe 3PWLIY AUBYIU J0339ZS 1ezAURWIOY Y ‘3BZB[qel ¢




19591U9]2( $aAY SOBUR], 159Z39Z59qZ0Y Y SBIIOT
*3IMAS5 194939339 IN$IAq JOseIel[d NI9zSAT 2y 4

6 (%3 g 0E R¥ UEG-2, JO1F) B SIFTIATSIYTN KITHS()
Lk Tk LTl LhL iy sy g
TEF LR s Lo OlG R A AT e
sl '8l Le LY Pl G i won A s iy
i FhHIE BTET ToF TI7E roar 't (TN CEFr Lkl caly ALY AOETETEs dazgey-sTy 1EFET T
LG ' THET L] L'WETT | BE9E 1001 FRE QL] 9FR TMSE[RINEAG 0L AfuED
bt (FELt Pl "L il L' BT coll SRIRYTING 1501
N EFE itk 1I"1Z ERET ENZl £ e SEVEED Ly
o &L FETE Y SR ELOl Ui Uil uy
m el 16Tl 0 L6l Byl oo Fisy BRAI] ey f
m L0 (19| i el SEL @it UiEl 155 (3 [l Ly o fenkony
5 irr il Rl gsl 1L 851 Bkt L £l 186 187 P P e
<< £ <6 FIe I FLFT O1E SFLT £9sT Te ST LERT | T ATIETILICIE )
M ST <SG Rl G 0T GENT (s (Y a0l ik Lokt 2601 YRAIATE AT
< LRI £Inl (L L'6Tll R=0f [Nt FREs LOLE 1M1 IR triF THE[LOEI] HOEIRUETY T
o Oz 9Y | oviT e ]
2 ET oer | NIE i £l £ Doy s
> Kl gL b Gal 4T T VLT LEY R 4T WL SUSE IR SOSEANED Y
tHF Fuey | ULFY SRL e [ LIL LR PLYT AL iy CiFL 11N
L] 0L | EeeETL | TR | 001 [ LegltL | 899 o0 Fiss L9t i LA LFIF i il -
11, {0 11,0 qroal L{Erd] {20 {gp) (£ 1] Pl Lyl {20 1] p Ty}
PEEE wlasolayy | aR) LITE IR I PR T h | ey | stesdagy EEEIT gy wplusaialy EEETH T
SN FOOT £z T
TESE DA _...‘H—H_.m__w__ 9 ESEINHEIE NasgZlaZsa(ziy ¥

TeseuoA 0zZw[al 9 ese[NYe[e 3959219259qZ0Y Y "Ieze[qed %




o0
—

: $939AF953[Q3 1A9 Q00T 1STII0T
M B R Fin ny NEQURATPIETE XNATEIes ol | FOPPIR EREATATING gt GO0
,M Pl rw.._.__ __.._..m i N BEGHNNRIOIY i 08
M LILTY OLL'LE HEGFE S5LHI9 LHRIXRRL)
)
M ETN 1 s [ T ARG s (LA
O A3 T -EEENR I IS T ISR
<< A e
S runp|ay
<C
M (1= ELEra] ‘1 B AR | [S-anng [STENE NN .__._._f..__.._...n_ (L EE HS M
T mpCEEIE g fapfupns|
w P QI SRR el
,nrm sl e
—
[84]
m Ak Wk chy KR ug ST L TAKR ST LIRS AL HAA
48]
[~
Q
48]
= =k pEORY LEL =1 1 [ER RN YRHRHEH Kl
= A SN
W IR EE R ) o
=
<C
N THEC] PRI T el F A RE I ST Lt A MNEEATH LEEHHES | I
< : B AL R
V_ sy B
< TN whH KT STI'E £ LR RIEIT EFTUE
H i L L i e 1 5
mw i I SEHRZANS] 53 B 2I00E T SETREE ] SR KA
O
ﬂ s SN Vixl R
(@) I ] aEeauEal
,M R ECISIHE FERIRRE BT s ol v e (DRYIE A W ACEL Y 1l BRI S
rexepe 0 ya3paloId-ddd Iezp[qes




Kass6 Zsuzsanna

SZUKSEG VAN-E ALLAMSZAMVITELI TORVENYRE?

AZ AJ:LAMHAZTAR:I"AS PENZUGYI INFORMACIOS RENDSZERE
FEJLODESENEK IRANYZATAI, HAZAI FELADATOK

1. Bevezetés

A tanulmény cime a szerkeszt8ktdl szarmazik. Ugyan a felkéréssel egyidejlleg tisztdban
voltam vele, hogy tanulmanyom esetében a cim csak hozzavetdlegesen fedi majd a var-
hat6 tartalmat, mégis elfogadtam, s6t tulajdonképpen taldlénak tartom. Talal6 a kérdés
forméjaban megfogalmazott cim ugyanis, mert jol tukrozi azt a dilemmat, amellyel a té-
miéban érintett szakemberek, kutatdk, koztisztviselk, s6t politikusok is foglalkoznak,
tudomésom szerint eddig kézzelfoghat6 eredmény nélkiil." Az utébbi idészak fejlemé-
nyei és a nemzetkozi gyakorlatban egyre inkdbb szaporodé mintak szimomra mar nyil-
vanvalova tették, hogy csak akkor képzelhet§ el az allamhaztartés koltségvetési és szam-
viteli rendjének megfelel§ szabdlyozdsa, ha ehhez a jogi szabalyozds meghatdrozott és
tudatosan kialakitott struktirdban teremti meg a peremfeltételeket.

Eppen a fenti tény felismerése miatt a cimben jelzett sziikre szabott behatarolast
nem tudom betartani. Véleményem szerint ugyanis koltségvetési rendszeriink legna-
gyobb hibdja, hogy technikai megoldasait tekintve nem képes tdmogatni, elGsegiteni
a parlamenti demokracia dontési mechanizmusat, tulajdonképpen formailag ugyan
alkalmazkodott hozzd, de tartalmilag a mai napig ignordlja annak vastorvényeit.

Az informdcids rendszert akkor mindsithetjik jonak, megfeleldnek, ha a kiszolgalan-
dé rendszer és ezek informdcids vetllete szoros egységet képez. Fentiek alapjan sza-
momra nem volt megkerilhetd, hogy a koltségvetés egész rendszerének és az informa-
ci6s rendszernek hidnyossdgait egylttesen targyaljam. Ezért valasztottam a tanulmany
ciménél lényegesen dtfogébb megkozelitést annak ellenére, hogy minden témakornél
igyekszem a problémdkat elsGsorban az informdciés rendszer oldaldrdl bemutatni.

1. Az alkotmanyos keretekbdl kovetkez$ hataskor-telepités
1.1. A kézhatalom gyakorlasa a képviseleti demokraciaban

Kozfeladatok ellatdsa a tobbszint képviseleti demokracidkban

A koltségvetési gazdalkodést érintd jogi keretrendszer djragondoldsdnak kulcsa nem
mds, mint a tanulmdnykotet bevezetGjében részben mar koruljart, tobbszordsen
mego6roklote szohasznalat, amely a kozszférdban az Gjraelosztott forrdsokbdl torténd
finanszirozast az egyszerliség kedvéért ,allami feladatnak, dllami forrasnak, allami fi-
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nanszirozasnak” nevezi, s a megoldandé tgyek esetében szintén az ,allam” jelenik
meg mint dontésre és cselekvésre képes alany. A Magyar Koztarsasdg kikialtdsate ko-
veten azonban az ,allam” a Magyar Koztarsasdg legf6bb jogi keretrendszereként
funkciondl, amelynek viszonydt a tobbi dllammal, illetve az érvényesitendd legfébb
erkolesi értékeket az Alkotmany I. fejezete sorolja fel.

Képviseleti demokréacidkban a legf6bb elvek megvaldsitdsa azonban mar nem lehet
cimzés nélkiili ,llami feladat”. Eppen az Alkotmany egyik fontos funkciéja ugyanis,
hogy megalapitsa, kijel6lje azt az intézményrendszert, amelynek feladata a legf6bb el-
vek gyakorlati megvalGsitdsa, méghozzd olyan eszkozrendszerrel, amelyet az Alkot-
mdny vagy mds torvények az alkotmdnyos intézmények szdmdra biztositanak, nem
utolsé sorban olyan médon, hogy az Alkotméany XII. fejezetében rogzitett jogok és
kotelezettségek is érvényesuljenek.

A részletek kifejtését mellézve megéllapithatjuk, hogy az Alkotményban® a déntés-
re, aktiv jelleg(l intézkedésre — azaz a kozhatalom gyakorldsira — a kévetkez§ szintek
jogosultak, a hozzdjuk tartozé intézményrendszerrel egytittesen miikodve:

— Orszaggylés,

— korményzat,

— helyi 6nkormanyzatok.

Mindebbdl az kovetkezik, hogy amikor a mai koznyelvben még mindig ,dllamért”
kialtunk, akkor voltaképpen nem is akarjuk pontosan tisztdzni, hogy kit6l-mitdl vér-
juk a helyzet rendezését, az ligy finanszirozdsat, a jogi keretek kijelolését, hiszen a
gyakorlatban kizarélag a felsorolt hdrom, intézkedésre, dontésre jogosult szinttdl vér-
hatjuk a megoldast. Az dllam egészéhez — pontos cimzés nélkil — benyujtott kérések
azonban azt a téves képzetet keltik, hogy csupdn hozzaallas kérdése az 6haj teljesité-
se, mert még gondolatban sem kell szembenézni azzal a szdmos finanszirozasi prob-
lémaval, amelyekkel a kormdnyzas minden szintje — eléggé kozismerten — méar amagy
is szélmalomharcot folytat.

Az dllami feladar kifejezés felviltasa kizfeladatra, Gnmagdban fokuszédlja az igénye-
ket. A kozfeladat sz6 dltaldnos haszndlata dnmagédban rejti, hogy a megfogalmazott
igény sziikségszerlen kizis szikségletet, kozsziikségletet old meg.

L.1.1. A kozszukségletek 6 csoportjai

A piaci mechanizmusok altal vezérelt gazdasdgokban anélkiil, hogy ez kiilondsebben
tudatosulna, a kozsziikségleteknek két meghatdroz6 csoportja van.

Hagyomdényosan a kozszitkségletek korébe azok a sziikségletek tartoztak, amelyek
egyénileg, raciondlisan nem elégithetdk ki. Kozismert példa a honvédelem, az alapfo-
ka egészségligyi ellatds és az alapfok oktatds, a kozlekedési feltételek biztositdsa, de
természetesen magdanak a kozigazgatdsnak a mikodtetése is. A masik nagy csoportot
»valaszthatd” kozfeladatoknak nevezhetjik, amelyek kozfeladattd mindsitése a nem-
zeti szinten elfogadott politikdkhoz kothetS. Hossza tavon tulajdonképpen ezek a
nemzeti politikdk vezérlik az orszdgokat. Ha példaul nemzeti szinten elfogadott poli-
tika, hogy a gazdasigilag elmaradott teriiletek, a bizonyos jovedelmi szint alatt él§
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csaladok, vagy éppen a kézéposztily vagy a kisvillalkozoi réteg gazdasdgi erejének
novelése tarsadalmi célkitzés, akkor bizonyos sziikségletek, amelyek e politikdk ér-
dekében kielégitendének mindsittetnek, kozfeladattd valnak. Azaz elfogadott lesz,
hogy kozpénzekbdl adott tarsadalmi vagy gazdasdgi csoportok—rétegek forrasokhoz, in-
gyenes szolgaltatdsokhoz jutnak, azaz kozpénzekbdl novelhetik gazdasdgi erejiiket, ki-
egészitve vagy megalapozva az egyénileg rendelkezésre 4ll6 vagy megszerezhet§ szintet.

Ha azonban tarsadalmi és politikai konszenzus nélkil jutnak egyesek gazdaségi els-
ny6khoz, akkor — legaldbbis etikai értelemben — a kedvezményezettek kozpénzekbdl
jogtalan elényokhoz jutnak a tobbiek hdtranyara, a tobbiek altal finanszirozottan.
Térsadalmi kozmegegyezésen alapuld, alapvetd nemzeti politikak hidnyaban ugyanis
az éppen regnal6 korményzés sziikségszeren sajit elképzeléseit valdsitja meg, er6bdl,
vagy nemzeti szinten hosszi tdvon nem tarthaté megalkuvisokat tartalmazé, latsz6-
lagos megegyezést titkkr6z6 kompromisszumokkal. Ez azt jelenti, hogy a valt6gazda-
sdg szabdlyai szerint, a valasztok akarata szerint, egy kovetkez§ felfogdst korményzas
alapjaiban felforgathatja a megkezdett folyamatokat. Es itt a hangsuly a hosszabb ta-
von érvényes, kozérdekeket szolgdld, alapvetd politikik tiszteletben tartdsin van. Az
alapvetd irdnyzatokat meghatdrozé nemzeti szintd politikdkhoz kell kapcsolédnia az
agazati politikdknak, amelyek a kozszolgéltatasok meghatarozott csoportjaihoz ren-
dezik az elérend§ tarsadalmi célkitGizéseket. Az dgazati politikdk is nemzeti szinten
kell szabalyozzanak, felvdzolva azokat az eszkozrendszereket, amelyek az alapvetd po-
litikdk megvaldsuldsat hivatottak teljesiteni.

Fontos szabaly, hogy a {6 vezérl§ a nemzeti szint( alapvetd politika kell legyen,
amely eleve meghatarozott mederbe tereli az dgazati politikakat. E f§ szabdly miatt:

1.) Abban az esetben, ha alapvetd nemzeti politikdk megalkotasa nélkul sztuletnek
meg az dgazati politikdk, szinte bizonyos, hogy Gsszességében — nemzeti szinten — fi-
nanszirozhatatlan kovetelményrendszer alakul ki. Tovabbi probléma, hogy lesznek
olyan igények, sziikségletek, amelyek kielégitésérdl agazati szinten mar szinte lehe-
tetlen donteni, a tilzottan konkretizal6do ellenérdekek miatt. Ez eleve neheziti, meg-
akadélyozhatja az dgazati politikdk megalkotasit.

2.) Az alapvet§ nemzeti politikdk megalkotdsa sziikséges, de nem elégséges feltéte-
le a kozpénzek megfelel§ 6sszpontositasanak, tekintettel arra, hogy az atfogd elvek
dgazati értelmezésének hidnya miatt a jogszabédlyok megalkotdsa hasonl6an parttalan
mederbe kényszeril, mintha az alapvetd politikdk nem is léteznének. Azaz nemzeti
szintd agazati politikdk nélkil az alapvet nemzeti politikdk csupan jokivansagok
maradnak.

A nemzeti és agazati szintd, kbzmegegyezéses politikdk léte nemcsak a kozszféra
gazdasagi erejének fokuszalasat segiti, de azt is, hogy kikertiljenek a kézfinanszirozés
korébdl azok, amelyek nem felelnek meg, vagy akar ellentmondésban vannak e poli-
tikdkkal. Megfelel informacidkkal és gazdélkoddsi szabdlyokkal operdlé koltségveté-
si rendszer, a koltségvetési jog tudatos gyakorldsa és az ellendrzési rendszer feladata,
hogy kisz{irje, bemutassa a kozfinanszirozds ,szabadon valaszthaté korébdl” azokat,
amelyek nem felelnek meg a nemzeti politikaknak, vagy éppen csak a nem megfele-
16 jogszabdalyi kornyezet az oka, hogy az alapvet§ politikdkban rogzitett célok nem
tudnak teljesiilni.
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A koltségvetési 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 ellatdst biztositanak,
hogy a dontéshozok — a parlament, a helyi 6nkormanyzati képviselGtestiiletek — szinte
egyedileg tudjdk mérlegelni, hogy adott dolog kozfinanszirozdsit mindezek ellenére in-
dokolnak tartjdk-e. Tulajdonképpen a kozsziikségletek nemzeti politikiknak megfeleld
és az ,egyéni elbirdlas” alapjan torténd szelektdldsaval egytttesen az elvardsok tarsadal-
mi igazsagossagnak és a gazdasigi lehetGségeknek megfeleld kielégitési szintje folyama-
tosan mérlegelésre keriil. Ez a folyamatosan végzendd, dltaldban a koltségvetési vitak
idejére Osszpontosuld feladat kiemelkedGen fontos azokban az orszagokban, ahol a ko-
rabbi rendszerben az egyének meghatdrozé igényeit kozos megoldasokkal elégitették ki,
azaz a kozszektor tilteng azon a hatdron, amely tarsadalmilag még igazsdgos, masrészt
egyaltalan kétséges, hogy kozpénzekbdl jut-e fedezet a keletkezd igényekre.

A konszenzusos nemzeti politikdk hidnya viszont szinte lehetetlenné teszi, hogy a
kozpénzek elkoltési médja érdemi mérlegelésre keriiljon. Az el6bbiekben tdrgyalt
jogszabalyalkotdsi mechanizmus alapjdn, az éppen regndlé kormdnyzasi tobbség altal
megalkotott, kilonbozd szintd jogszabalyok szamos olyan elemet tartalmazhatnak,
amelyek voltaképpen kézmegegyezés hidnyaban vezérlik az orszdgot. Ezek folyamatos
atalakitdsa mar csak technikailag is lehetetlen, igy a megegyezésre képtelen politikai
er6k elgbb-utébb sakk-matt helyzetbe keriilnek, éppen a jogszabalyok 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-
sGbbiekben rendszeresen alkalmazott ,kormanyzds” sz6 tartalmat el8zetesen tisztdzzam.

A kozhatalom gyakorldsa és a kormanyzas kozotti kalonbség pontos tisztdzdsa
meghaladja e tanulmany kereteit. Felfogdsom szerint a kormdnyzas a kézhatalom ré-
sze, de anndl szikebb fogalom. A korminyzas irdnyit6, vezérld tevékenység, amely
irdnyt mutat, peremfeltételeket teremt, de nem avatkozik a végrehajtés részleteibe. A
politikai rendszervaltas egyik lényeges eleme, hogy a kormanyzast — az tigyek irdnyi-
tdsat — a parlament torvényalkot6 és elszdmoltaté jelleg( jogkore és a kormanyzat tor-
vényelSkészit§ és a torvények végrehajtasit ,levezényld” jogkore egylittesen képezi.

A parlamenti demokrécidk sajitja, hogy egyik sem mikodéképes a masik nélkil.
Ez alapvetd valtozés a korabbi partallami rendszerhez képest, ahol minden ,lathaté
dontés” a kormdnyzati birokrician belil sztletett meg. Koztudott volt, hogy a par-
lament csak formdlisan m(ikodote, a kormdnyzasban érdemben nem vett részt, leg-
alébbis aktiv szerepl6ként nem. Eppen emiatt nalunk a kormany- elétaggal jelslt sza-
vak a kozbeszédben kizdrdlag a kormany mint szervezeti formacié tevékenységére
utalnak, ahol a parlament tevékenysége mint legf6bb, az alapvetd kereteket megha-
tarozé kormanyoz6 szerv, mindeddig nem tudott helyet taldlni magénak.
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A nemzetkozi széhasznalat — amire egységes magyar terminol6gia mindeddig nem
szliletett — a kozos, tarsadalmi szint( dontésekkel irdnyitott szféran beliil hirom szin-
tet kilonboztet meg. Az alabbi tdblazat ezek angol és (esetleges) magyar megfelelGjét
egyarant bemutatja. A tabldzatban a tartalomra utald, kicsit kérilményes magyar for-
ditds talan érzékelteti, hogy a magyar sajatossagoknak megfeleld, taldlé magyar ter-
minoldgidt tobbféle képzettségl szakembereknek kellene megtalalnia, megalkotnia,
hiszen a kiillonb6z4 hazai torvények éltal deklardle konkrét szervezeti formacidkat kell
e kategéridkba besorolni. A gyakorlatban ez eleve meghidsulhat, ha a kategéridknak
nem sikeriil megfelel§ elnevezést taldlni.

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 terminolgia megalkotdsanal a kovetkez8k tudatositanddk:

— A nemzetkozileg alkalmazott elnevezéseket azért alkottdk meg, hogy azonositsik
azt a szervezeti kort, amelyek adataibdl a kiilonboz8 kategériak statisztikai tablazatai
késziilnek. Természetes mddon az elnevezések nem utalnak a politikai dontéshozé szint-
re, hiszen az minden orszdgban mas és mds, az alkotmanyos berendezkedéstdl fiiggGen.

— A kategéridk nemzeti adaptaciéjanal célszerd olyan elnevezéseket alkalmazni,
amelyek utalnak a kormdnyzds szintjeinek elnevezéseire, hiszen az orszag hivatali- és
koznyelvébe ezeknek az elnevezéseknek szikségszertien be kell épulnitk.

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

— A kategoridk els§ megkozelitésben hasonlatosak az Aht. dllamhéztartasi alrendszerek
fogalmahoz. Tudatositandd, hogy a hasonlésag ellenére egyaltalin nem azonosak azzal.

A nemzetkozi osztdlyozasi rendszereket megalapozé definiciék fogalmi korébe min-
den olyan szervezet beletartozik, amely alapvet8en kozfeladatokat lat el. A kozfelada-
tok elldtasa torténhet kozfinanszirozassal, de gy is, hogy a szolgaltatdsokat igénybe
vevlk megfizetik a szolgaltatas teljes koltségét, azaz kozfeladat is lehet Onfinansziro-
z6. Abban az esetben, ha az dllam irdnyitasit végz$ barmelyik szintnek hataskore
van, hataskore lehet a kozszolgaltatds részleteinek meghatérozdsiban, joga van be-
avatkozni az drképzésbe, vagy éppen kotelez8en elSirhat bizonyos szolgéltatési kote-
lezettségeket, akkor mar abba a korbe tartozik, ahol kézhatalmi dontések hatdrozzak
meg, vagy jelentsen befolyasoljdk a tevékenységi kort.

Erdekességként szeretném megjegyezni, hogy az dltalam ,Kozszféranak” nevezett
szervezeti kort a magyar jogrendben taldn a legpontosabban a biintetd torvénykényv’
hatdrozta meg, amikor értelmez§ rendelkezései kozott felsorolta a ,kozfeladatot ella-
t6 személyek” sorat, amelyben természetesen a postésok és BKV-ellenérok® egyardnt
szerepelnek a pedagdgusok, orvosok stb. mellett. A kozszektor fogalmat, terjedelmét
részletesen elemzi Vigvari (2002).
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2. A politikai dontés és az elszamoltathatésag biztositékai

Parlamenti demokracidkban kizar6lag a parlament jogosult eldonteni, hogy melyek
azok a kozsziikségletek, kozérdekbdl finanszirozandé tgyek, kozjészagok, amelyek
megvaldsitdsara, végrehajtasara a koltségvetési torvény megalkotdsdval a kozigazga-
tas rendszerét felhatalmazzak. Tudatositandd, hogy a koltségvetési dontés par excel-
lence politikai dontés, hiszen tisztan szakmai alapon nem lehet eldonteni, hogy az ok-
tatds vagy a szocialis gondoskodds, az autépilyak épitése, az egyetemi oktatds, vagy
éppen a kutatds a fontosabb adott idészakban, s melyikre kell novekvd vagy csokke-
né ttemben forrdsokat biztositani.

Kemény politikai dontés, mert a szakmai érvekkel aldtdmasztott igények megitélé-
sére, rangsoroldsara, befogaddsara vagy elutasitasra objektiv médszer nem létezik.
Az igények, szikségletként beillitott forrdsszerzési indokoldsok csakis valamilyen cél-
rendszer figgvényében 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 szolgélni, azt az orszdg vélasztdsi és
koltségvetési rendszere egytittesen tudja csak tobbé-kevésbé feloldani. A vélasztasi,
kormadnyalkotési szabalyok garantéljdk, hogy a megvilasztott képviselSk, a tobbség al-
tal vélasztott part(ok) altal meghatarozott kormanyerdk — a kisebbségben maradottak
véleményével megsegitve — valdban az orszag valasztépolgarainak akaratdt és érdeke-
it szem eldtt tartva dontsenek az Gjraelosztdsra keril§ forrdsok felhaszndldsdrdl. A
koleségvetési dontések olyan politikai dontések, amelyek atfogd célrendszerée, priori-
tasait a valasztasok alkalmaéval a kormanyzati poziciéba torekvd partok fogalmazzak
meg, és a hatalom birtokdban a kormédnyprogram béazisin valésitanak meg,

Az, hogy végiil a kozérdek érvényesitése ,,tobbé vagy kevésé” sikeriil, azt jelentds mér-
tékben a koltségvetési dontési mechanizmus, a koltségvetési elGirdnyzatok mibenléte és a
kapcsolddé informacids rendszer, valamint a koltségvetési gazdalkodasi szabalyok dontik
el. A koltségvetési torvény szamszaki részeinek struktirdja, részletezettsége, a képvisel6k
altal megszavazott elSirdnyzatok egységei és ezek deklarélt feladattartalma kell garantal-
ja, hogy a dontést meghozé képviseldk tisztdban vannak azzal, hogy adott elSirdnyzat el-
fogadédsa vagy elutasitdsa milyen hatdssal lesz a kozigazgatds mikodésének szinvonaldra,
illetve egyes elSirdnyzatok — az elvarasok szerint — miként befolyasoljak a maganszféra te-
vékenységét, lehetdségeit. Tulajdonképpen ezen informacidk birtokaban tudja a patla-
ment érdemben gyakorolni koltségvetési jogat. A koltségvetés végrehajtasi szabélyainak
kell garantélnia, hogy a parlament éltal koltségvetési torvénybe foglalt, tiargyévben vég-
rehajtandé feladatok csomagjait végrehajtsak, méghozza Ggy, hogy teljesiiljon az az elvéa-
rés, cél, ami a kozpénzekbdl valé finanszirozdst indokolta, azokon a pénziigyi kereteken
beltl, amit az elSirdnyzat meghatarozott. Szintén a végrehajtasi-gazdalkoddsi szabalyok
hivatottak megel6zni, korldtozni azt a kockdzatot, hogy a végrehajtds soran a kozpénzeket
egyéni haszonszerzésre forditsdk, vagy egyéni célok érdekébe dllitsdk. Az esetlegesen be-
kovetkez§ veszteség megvalésulhat agy, hogy a kozcélok teljesitése helyett egyéni célok ér-
dekében hasznaljak fel a kozpénzeket, de agy is, hogy csaldssal, korrupciéval, mas jogelle-
nes cselekménnyel egyszer(ien eltulajdonitjdk a kozpénzeket, kdzvagyont.
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A koltségvetési, informdcids és szamviteli rendszernek kell garantélnia, hogy az elé-
iranyzatok és az elvirt feladatok teljesitésérdl be és el is tudjanak szamolni, azaz a ren-
delkezésre 4ll6 informacidk alapjan a parlament, az addfizetSk képessé viljanak arra,
hogy el tudjik szdmoltatni a kormdnyzatot a zdrszamadds vagy mas, ad hoc események
alkalmaval. Az elszdmoltatdsnak a kitdzott célok teljesitésére és a kozpénzek felhasz-
néldsira egyarant vonatkoznia kell, hiszen 6nmagéban a pénz elkoltésének bizonyita-
sa nem garantélja, 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 elszamoltathatisdg fogal-
maéval azonositjék. (Az elszamoltathat6sagrol lasd ASZ, 2001.) Azaz az elszamoltatha-
tésagnak kilonbozd szinteken kell érvényesiilnie:

A vdlasztdpolgarok szamoltatjak el a vélasztott képviselSket, amely elsésorban a tar-
sadalom feldl érkez§ jelzések forméjaban mkodik. Ez csak akkor mikodSképes, ha 1é-
teznek a kordbban emlitett nemzeti politikdk, amelyek ismertek és érthetéek az dllam-
polgarok szdmdra, akik maguk is meg tudjdk itélni, hogy a politikai dontéshozok és a
végrehajt6 hatalom a kézmegegyezéses politikdk szerint cselekszenek-e.

A vilasztort képviseldk a kormanyt, a minisztereket szdmoltatjak el, jogszabdly-elGké-
szit$ és végrehajtd tevékenységikkel kapcsolatosan.

A miniszterek a felugyeletik ald tartozé intézmények, intézményvezetdk elszimoltata-
sat végzik arra koncentralva, hogy a szimukra kijelolt feladatokat hajtottak-e végre, az-
az iranyité tevékenységiik megfeleléen megszabja a szervezet mikodési feltéeeleit.

Az intézményvezetdk, felsS vezetk a koztisztviselSket, kozalkalmazottakat kell elszd-
moltassdk, hogy mindennapi munkdjuk sordn megfeleld mindségben, a jogszabalyok
alapjan azt a teljesitményt nydjtjak-e, amely a kozszolgalatot biztosit6 alkalmazottak-
tdl elvirt.

Az elszamoltatasi lanc fentiekben Gsszefoglalt egysége jelenti az elszdamoltathatiségor.
A kozpénzek felhaszndldsandl minden szinten az alabbi f6 elveket kell érvényesiteni:

Egységes elbdands elve: azaz minden dllampolgarnak korra, nemre, vallasra, tdrsadalmi
helyzetre, lakéhelyre val6 tekintet nélkil azonos, illetve helyzetéhez képest méltanyos
médon joga van a kozfinanszirozasbdl részesedni.

A kizfinanszivozdsban az dvatossag érvényesitése: azaz a kozpénzek terhére vonatkozé
dontéseknél nem lehet ésszerGtlentil kockaztatni; széles értelemben véve, kellGen ko-
rilltekint6 dontéseket kell hozni.

Ertéker a pénzért: azaz a kozszféranak olyan teljesitményt kell nydjtania, ami az egyé-
nek — mint kozosség — szdmdra vals értéket jelent; olyan értéket, amely egyénileg
nem hozhat6 létre.

2.1. A mikdodési garancidk és az informacios rendszerek kapcsolata

Az elszdmoltatés és elszimoltathatdsig fentebb emlitett megkozelitése két, alapvetd-
en eltérd tipusd informdciés bazis meglétét feltételezi.

— A célok, az elvart eredmények és ezek teljesitése csak szovegesen fogalmazhatdk
meg, amelyekhez a teljesitményeket mérhetd médon bemutaté szdmszaki, és termé-
szetesen pénziigyi jelleg adatok is kapcsolédnak.
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— A pénzkoltésrdl vald elszamolds pénziugyi tipust adatokat tartalmaz, amelyek
alapvetden a feladat megvaldsitasdnak legalsé szintjén keletkeznek, és amelyeket tel-
jes részletezettséggel a megvalGsito szervezet szamviteli rendszerében rogzitenek.
Ezek meghatarozott célok szerint Osszesitett adataibdl késziilnek a parlament elé ter-
jesztett, pénziigyi adatokat tartalmazé elszamolasok.

A kée kulondllé rendszer kozott az 6sszekotd kapocs a ,,szavazati egység”, amely
nem mads, mint a fentebb emlitett politikai dontéshozatal legkisebb, szimszaki ada-
tokkal kifejezhetd egysége.

A szavazati egység’ tehat olyan feladatellatdsi kotelezvényt tartalmazé dontés,
amelyhez sz6vegesen hozzarendelhet8k a célok, elvirt eredmények, pénziigyi oldalrdl
viszont meghatdrozza azt a kiaddsi plafont, ami a megvaldsitds érdekében elkolthetd.

A szamviteli rendszer garantélja, hogy minden tranzakcié, ami az adott szavazati
egység érdekében felmeril, kertuljon elszamoldsra az adott szavazati egység terhére,
méghozza olyan részletezésben, hogy a keletkezett szamviteli adatok és a felhasznalt
erGforrdsok természetben megjelend felhasznaldsa egymassal Gsszevethetd és ellen-
Grizhetd legyen. (Személyi kiaddsok a foglalkoztatdsi adatokkal, dologi kiadasok az
igénybevett anyagokkal, szolgaltatdsokkal stb.)

A kormaényzati funkci6k utébbi idszakban vilagszerte tapasztalt bévilésével egy-
re inkabb elvaras, hogy a szamvitel ne csak a szavazati egységekre elszdmolt tényleges
pénzkoltést és az esetleges bevételeket mutassa ki, hanem azokat az igérvényeket,
hosszt tava elkotelezettségeket is, amelyeket a kormanyzatok jogilag felvillalnak, de
adott id@szak elszamoldsainak pénzforgalmdban még nem jelennek meg.

Az elkovetkezd idGszak gazdasigat megterheld, irredlis mértékd igérvények meg-
konnyitik a regndlé korményzas dolgat, hiszen ezzel voltaképpen mentesiti magét a
tarsadalmilag é4ltaldban érzékeny dontések meghozatalatdl, ami a gyakorlatban adott
idGszakban egyes tételek részleges vagy teljes elutasitasat is jelentheti. Ezen dontések
halogatasa azonban megneheziti az elkovetkezd idGszak kormdnyzasinak dolgit a
problémék halmozésdval, s nem utolsé sorban a késébbi korosztdlyokra terheli a jelen
idGszak fogyasztasanak terheit.

Ez bizonyos mértékek felett és kiilontsen hossza tavon el nem fogadhaté okok ese-
tében tarsadalmilag is igazsdgtalan, kés6bb maér jévatehetetlen helyzetet teremthet.
A gazdasigi globalizaci6é orszdgokat dtszovd helyzete miatt a felelGtlen igérvények a
gazdasigi egyuttm(kodésben kozvetlentl érintett orszdgokat is érintheti, ezért a
nemzetkozi szervezetek kiemelt figyelmet forditanak az orszdgok fenntarthat6 pénz-
lgyi egyensulyira. Kiillonosen igaz ez olyan gazdasdgi szovetség esetében, mint az EU.

Tovébbi felismerés, hogy a kozszféra olyan hatalmas ing6- és ingatlanvagyonnal ren-
delkezik, amelyek hasznalata, hasznositdsa jelent8sen befolydsolja az intézményrend-
szer mkodésének koltségszintjée, igy indokolt szabalyozni ezek szambavételi értékée,
s kovetni a gazdasdgi folyamatokban az értékik véltozdsat, hasonlé célokkal, mint
ahogy ezt az Uzleti viligban megteszik.

A fentiekben roviden Osszegzett feltételek és elvarasok a koleségvetési szféra szam-
vitelének korszerGsitési igényét vetették fel, amelynek megvaldsitdsira erGteljes a
nemzetkdzi egyiitemtkodés. Igy a korszerG kormanyzés mar a szdmvitel 4ltal szolgal-
tatott, széles kord informdci6bdzisra is épit, ami lényegesen b&vebb szamviteli cél,
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mint a hagyomdanyosan elvirt, a szavazati egységek terv- és tényadatainak Osszeha-
sonlitdsi igénye. (Bévebben Allen—Tommassi, 2001.)

Részben a koltségvetési és szamviteli adatokra tdmaszkodva, részben a szakmapoli-
tikai célok dltal vezérelten a kormdnyzat (végrehajté hatalom) megfelelSen szervezett
és iranyitott rendszere® garantalja, hogy nemcsak végrehajtjik, de gazdaségosan és
hatékonyan hajtjdk végre a kozigazgatas hatokorébe tartozo feladattomeget, s6t meg-
felelGen irdanyitott tervezési mechanizmussal készitik el§ a politikai dontésre a min-
denkori tovabbhaladédshoz szitkséges szakmai és pénziigyi problémakat.

A ,megfeleld szervezettség” bizonyitéka a belsd szabalyozas irasba foglalt rendsze-
re. Ha a m(ikodés rutinfeladatai és az esetleges hibdk megel6zésére beépitett kontrol-
lok szervezettek, ezek irdsba foglaldsa garantdlja, hogy a kozrem(ikoddk tisztaban
vannak feleléségtkkel, s hibazas vagy mulasztds esetén a felelGsségre vonas érvénye-
sithetd is. Irasba foglalas nélkiil a szervezettség egésze nem bizonyithaté, de nem is
val6szindsithetd, hiszen bonyolult rendszerek megszervezése csak megfelelen doku-
mentalt médszerekkel képzelhetd el és tarhaté fenn.

Az dllanddsulé kézi vezérlés tobb szempontbdl kockazatot jelent. Egyrészt fuggdvé
teszi a szervezetet a kézi vezérlést gyakorld személytdl, masrészt ilyen kortlmények
kozott a jogszerltlen intézkedések gyakorlatilag fel sem ismerheték. Ez a veszély ak-
kor is fennall, ha a bels§ szabalyozas nem a val6s és elvirt folyamatokat tukrozi, ha-
nem csak formalisan teljesiti az {rdsos szabalyozds kotelezettségét.

Eppen ez a felismerés 6sztonzi a magan és a kozszféra gazdasdgi szerepldit arra,
hogy olyan irasban rogzitett szervezési megoldasokat hozzanak létre, amelyben a szer-
vezeti hierarchia teljes vonaldn, és a mikodési tevékenységsor valamennyi, meghata-
rozott minGségi jellemzdékkel leirhatd, kzbenss — tovabbi feldolgozasra kertl§ — vagy
a végsd teljesitmények dtadasdnal, leaddsandl tisztdzottak és irdsba foglaltak a hatés-
korok, feladatok és a kapcsolédo felel@sség. (A belsS irdnyitdsi és mikodési rendszer-
rél 1asd Kasso, 2000; és Vigvari, 2005.)

Az irdnyitasi rendszerhez szervesen kapcsolédik a kormanyzat kulonboz4 dontési
szintjeihez szervezett, utélagos belss ellendrzést’ végz6 rendszer, amelynek az a funk-
cibja, hogy ellendrzéseivel segitse az adott dontési szint elsé szama vezet§jée. E segit-
ség abban testesiil meg, hogy kiilonb6z8 szempontok szerint vizsgaljak az irdnyitds
ala tartozo egységek bels§ szabalyozdsit és a valés mikodést, ezek megfeleléségét, il-
letve segitenek feltdrni a szervezési hidnyossigokbdl eredd veszteségforrasokat.

A parlamentek ellendrzési joguk és kotelezettségiik szakszer( végrehajtdsara szam-
vevlszékek szolgdltatdsaira timaszkodnak, amelyeket hagyomdnyosan a pénziigyi el-
szamolasok valédisaganak vizsgalatdval biztak meg. A modern demokratikus 4llami
berendezkedésben éppen az elvart célok, eredményekhez rendelt feladatok megvalé-
sitasi modjaban rejld killonbozEségek jelentGségének felismerése okozta, hogy a szdm-
vev(@székeket maér arra is felhatalmazzik, hogy tobbféle megkozelitéssel vizsgiljdk a
kormanyzat szervezési és iranyitasi rendszerét,” és dgynevezett teljesitményellendrzé-
si jelentésekben folyamatosan tdjékoztassak a parlamentet e vizsgalatok eredményei-
r6l. (Bévebben lasd ASZ, 2000a.)
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2.2. A teljesitménykategoriak 6sszefliiggései, kapcsolata

Az eredményesség, hatékonysag és gazdasigossag’ megkiilonboztetése, tartalmanak
ismerete a gazddlkodas és az ellendrzés kapcsan egyfajta tamasztékot jelent. Azt azon-
ban latni kell, hogy konkrét esetek vonatkozdsiaban a kiilonb6z8 kategéridk egymas
ellen hathatnak, s az elvards a ,bolcs koltekezés”, ami azt jelenti, hogy mindenkor
egyfajta egyensulyra kell torekedni a hdrom szempont érvényesitésénél.

Példaul a gazdasigossig mindenaron val6 érvényesitése a hatékonysdg romldsat
okozhatja, vagy példaul egy gazdasagos és hatékony szervezeti megoldds az eredmé-
nyességet veszélyeztetheti. Tehdt példdul a megszoritd intézkedésekkel operald koz-
igazgatdsban nagyon is gyakran el6fordul, hogy egy adott eszkozt 1ényegesen olcsobb
termékekkel helyettesitenek, ami viszont a hasznélatban sokkal tobb munkaidét kot
le, igy rontja a hatékonysagot.

A boles koltekezésre valé torekvést a korszer( technikai feltételek teljesen Gj megvi-
lagitasba helyezik. Az 4j technikai megolddsok pontosan azokon a teriileteken, ahol
nagy elmaraddsban vagyunk, teljesen mds megoldasokat kindlhatnak, amelyek nagy-
sagrendekkel olcsobb, de mindségében szinte bizonyosan jobb feltételeket biztositanak,
amit szintén mérlegelni kell egy-egy feladatmegoldds meg- és/vagy dtszervezésénél.

A kozigazgatasban példaul a szakszer( hat6sagi munka kénnyebben megszervezhe-
t6, ha koncentraljak a feladatellatdst, s ezzel eleget tesznek a hatékonysag és gazda-
sdgossdg elvének. Abban az esetben viszont, ha ezzel a lakossig nagy része szamdra
nehezen megkozelithet§vé valik a hivatal vagy az elldté intézmény, akkor emiatt egy-
részt a lakossagra héritjak a ,kozigazgatdsi hatékonysag koltségeit”, mdsrészt esetleg
éppen a tavolsdg miatt egyszerden nem veszik igénybe az adott szolgaltatast. Ugyan-
akkor a korszer( technikai feltételek dthidalhatjék a tavolsdgot, amely azonban telje-
sen Uj megkozelitést kivan.

A kozigazgatis sajatja, hogy a gazdasdgossag és hatékonysdg Osszességében éssze-
rdtlen érvényesitésével éppen az eredményesség elve sériilhet, hiszen abban az eset-
ben, ha az intézmény nem tudja az elvart szinten teljesiteni azt a feladatot, amiért lét-
rehoztdk, akkor tarsadalmi szinten midkodése végsS soron pazarlassa valik.
Misképpen fogalmazva: a kdzszukségletek kielégitésének mddjardl, szintjérdl hozott
dontések meghozatalakor is képesnek kell lenni arra, hogy a hasznokat dsszemérjiik a
raforditdsokkal, ugyanigy, ahogy az egyéni sziikségletek kielégitésénél is a hasznokat,
a funkcionalitdst, az egyéni igényeknek valé megfelelést vetjuk Gssze a réforditasok-
kal. S ez a feladat a kozigazgatasban még bonyolultabb, mint a magénszférdban.

A lakossag, az Uzleti szféra lassacskan kezd beletanulni és alkalmazkodik a t8ke keres-
letet indukal6 ,,cseleihez”, azaz ma mér ndlunk is sok ember tudja, hogy minden vésar-
lasndl a teljes koltséggel kell kalkulalni. A magéanszféraban mar eléggé kozismert az a
sajatossag, hogy a teljes koltségben az eszkoz egyszeri megvésarldsdra forditott Gsszeg
akdr a legkisebb tétel is lehet, sét, ha nem vasaroltunk eléggé koriltekintden, akkor
olyan eszkozt is vehetiink, ami konkrét igényeinket ugyan egyaltalan nem elégiti ki, vi-
szont szamos olyan funkci6val rendelkezik, aminek 4rat megfizetjuk ugyan, de azokat
kihasznalni soha nem tudjuk. A kozigazgatdsban ezt a ,tudomanyt” bonyolult, barok-
ratikus szervezeti rendszerben kell alkalmazni, ahol a kézpénzek allokdciés technikdinak
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Osszetett motivacios feltételei mellett kell dolgozni, s ahol a hatdlyos jogszabélyok eset-
leg nemhogy nem segitik, de kifejezetten akadalyozhatjik a racionalis dontéseket.

3. A koltségvetési jog gyakorlasanak kérdései

A kozpénzekbdl megvaldsitandé feladatok végrehajtdsdnal alapvetd elvaras az eredmé-
nyes és hatékony feladatelldtds. Parlamenti demokracidkban ennek egyik eszkoze éppen
a koltségvetés-készités folyamata és a kapcsolddé dontési mechanizmus. A koltségvetést
ugyanis évrél-évre Gssze kell allitani, mérlegelni a feladatokat, a sziikségleteket, s a pénz-
eszk6z0k szikossége miatt felallitani a prioritdsi sorrendet (Magyary Zoltdn, 1923). En-
nek sordn Shatatlanul vizsgélandé a korabbi évek teljesitménye, a célok teljestilése, a ra-
forditdsok eredménye. Ha az évenkénti felulvizsglat nemcsak az elSirdnyzatokra,
hanem elsGsorban a feladatok, a kozigazgatds altal nyGjtott szolgaltatasok szinvonala-
nak teljesitésére is koncentrdl, s ezen keresztul értékeli a raforditdsokat, a koltségvetés
megallapitasa, valamint a végrehajtds szimonkérése a kozigazgatas irdnyitasanak egyik
leghatékonyabb eszkoze lehet. Ennek azonban alapfeltétele, hogy elézetesen a politiku-
sok valéban fogalmazzdk meg, deklaraljdk azokat az igényeket, elvardsokat, amelyeket
adott tarsadalmi és gazdasagi korilmények kozote teljesitendének mindsitenek.

A koltségvetés-készités ugyanakkor olyan tobbfazisq, iterdciés folyamatot is jelent,
amelyben a feladatok, célkit(izések teljesitéséhez a kiaddsi oldalon jelentkezd igények
és sziikségletek forintban kifejezett Gsszege fokozatosan kozeledik, végul — a koltség-
vetés jovahagydsanak fazisdban — megegyezik a bevételi oldal lehetdségeivel. Ha ez a
folyamat valds kényszer altal vezérelt, akkor kivéltja a szelektalasi kényszert, ha nem,
akkor — a regnél6 kormanyzas tehetetlenségée kozvetitve — a koltségvetési hidny no-
velésével oldja meg a napi problémakat. Az EU tagorszagai kozott pontosan ezen ve-
szélyt megel6zendden sziiletett meg a Maastrichti Szerz3dés, amelyet koztudottan ki
lehet jatszani ugyan, azonban ennek hosszt tdavra hat6 kedvezdtlen kovetkezményei
mdr valamennyi orszdg gazdasdgat veszélyeztethetik.

3.1. A koltségvetési jog tartalma

A koltségvetési torvény megalkotdsdval a politikai dontéshozd, a parlament felhatal-
mazza a kozigazgatds appardtusit, a kozigazgatdshoz tartozé intézményeket, hogy
meghatarozott pénzosszegeket az elSirdnyzott mértékig elkoltsenek, mégpedig azzal
az (elvi) elvérassal, hogy a pénz elkoltésével teljesitik is azokat a feladatokat, amelyek
a kozigazgatas 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 forrdsok biztositdséhoz az dllampolgdrok, a véllalkozasok sza-
mara — adétorvényekkel, kormanyzati és dnkorményzati rendeletekkel megalapozva
— addfizetési kotelezettség keletkezik. Az adék megfizetése elmulasztdsaére felelSsség-
re vonds, birsdg jar. Az adébeszedési jogot a kozigazgatds rendszere érvényesiti.



KASSO ZSUZSANNA — SZUKSEG VAN-E ALLAMSZAMVITELI TORVENYRE?

— A kiadasi oldal tételeinek elfogadaséval a parlament felbatalmazza a kézigazgatist,
az intézményeket, hogy a jévdhagyott elSirdnyzatokat a koltségvetésben meghatiro-
zott kozfeladatok elvégzésére forditsa, még akkor is, ha maga a kizfeladat mibenléte
a koltségvetés dokumentdcidjaban kevéssé dtlathato.

A koltségvetéssel a kozigazgatds szamara tulajdonképpen pénzkoltési lehetdség
nyilik meg. Ha a koltségvetés a feladatokhoz igazodé struktirdban rogziti a pénzkol-
tési lehetGséget, és minden feladatcsoporthoz széveges elviras és kovetelményrendszer
is kapcsolédik, akkor a felhatalmazottak szimaéra a pénzkoltés kereteit is meglehetd-
sen pontosan kijelolik. Az ilyen tartalmu koltségvetési dokumentaciét az ugynevezett
teljesitményeket kozéppontba allitd koltségvetési rendszerek alkalmazzdk. A korsze-
rd koleségvetési technikakrdl lasd Bager—Vigvari (2005) tanulmanyat.

A felhatalmazas technikai épitSkove a ,szavazati egység”," amit a parlament hagy
j6va. Ha a szavazati egység feladat-Osszetevdi és pénzértékben meghatérozott nagy-
sagrendje #ilsdgosan tag, akkor a végrehajté hatalom szinte korlatlan felhatalmazéssal
alakithatja a keretekbdl megval6sitandé kozjoszagok Osszetevit, ami korlatozza a
parlament koltségvetési jogat. Ha a szavazati egység feladat-Gsszetevdi tilsdagosan vész-
letekbe mendek, akkor ez indokolatlanul megkdti a végrehajté hatalom kezét. Emiatt a
végrehajt6 hatalom vagy irraciondlis megolddsokra kényszeril, vagy a parlament ope-
rativ jelleg dontések tomegét vallalja fel, ami szintén nem célszerd megoldas.

Logikai feltétel, hogy amit a parlament hagy jévé, azt csak a parlament mddosit-
hatja, amire a szavazati egységek definiciéjanal célszer( figyelemmel lenni. Azaz mér-
legelendd, hogy melyek azok az eltérések, amelyek évkozi elrendelése csak a parla-
ment elvi hatdskorében képzelhet§ el. Ha eredetileg nem tervezett bevétel keletkezik,
akkor annak teljesen szabad felhasznaldsa ellenkezik a koltségvetési jog tartalmaval,
hiszen az a tény, hogy a bevétel keletkezése nem volt elSre lathaté a koleségvetési tor-
vény megalkotdsiandl, nem ad felmentést a parlamenti dontés megszerzésétdl. Termé-
szetesen ezt az elvet racionalisan célszerd érvényesiteni, és a gazdalkoddsi kereteket
meghatdrozé térvényben célszerd régziteni azt a mértéket, amelynél a kormanyzat
nem jarhat el 6néalléan, s a parlamenti j6vahagydst meg kell szerezni.

3.2. A koltségvetési joghoz kapcsol6do zarszamadasi jog

A végrehajt6 hatalom — a kozigazgatds — tulajdonképpen meghatalmazott: a koltség-
vetési torvényben meghatdrozott Osszeg erejéig teljesitheti a kiadasokat, és csak azo-
kat a feladatokat, amelyeket a politikai dontéshoz6k megvaldsitdsra elfogadtak. Ha a
feltételek év kozben jelent8sen megvaltoznak akar a bevételek, akir a teljesitendd fel-
adatok tekintetében, a politikai dontéshozok engedélyét kell megkérni a koltségvetés
médositasihoz.

A koltségvetési torvény is torvény, tehat minden tekintetben be kell(ene) tartani. Ez
azt jelenti, hogy 1) csak az elGiranyzott Gsszegek erejéig teljesithetdk kiaddsok, a kivé-
teleket el6zetesen szintén torvényben kell rogziteni. 2) Ha a koltségvetésbe bekertil egy
feladat, akkor a kozigazgatasnak ,kotelessége” foglalkoznia a dologgal, mert ha nem, el-
vileg szintén torvénysértést kovet el. 3) Az elGirdnyzott Osszegeket csak a jévdhagyott
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feladatra lehet forditani; ha a feltételek miatt bizonyos részre nincs sziikség, az a kole-
ségvetési jog tartalma szerint nem fordithaté mésra. 4) Ha adott jévihagyott feladatra
igazoltan tobb szikséges, mint a tervezett Gsszeg, akkor is a feladatot teljesiteni kell, a
tobblet felhasznalasaval is, amelyre azonban az engedélyt meg kell szerezni.

A zédrszdmadas elvileg nem mas, mint a felhatalmazasokkal vald elszamolds. A zar-
szamadas elfogaddsaval a parlament elfogadja a végrehajtok elszamolésait, ami azt is
jelenti, hogy nem kivan felelGsségre vonéssal élni az esetleges — a koltségvetési felha-
talmazdsokkal ellentétes — szabélytalansdgokkal kapcsolatban. Ez tartalmaban azt je-
lenti, hogy a kozigazgatds elszdmol a feladatok és az elGirdnyzatok teljesitésérdl. Lo-
gikailag torvénysért§ gazddlkodast nem lehetne elfogadni, ezekben az esetekben
felelGsségre vonast kellene alkalmazni. Ez ut6bbi kovetelmény érvényesitésének lehe-
téségét az tgynevezett kiilsg ellendrzés, a pénziigyi beszamolék' évenkénti hitelesi-
tési kotelezettsége teremti meg.

A kordbban leirtaknak megfelel6en némileg eltérd a ,szavazati egységek” teljesité-
sérél 52616 beszamolds,'” és a vagyoni helyzet alakulasardl sz6l6 elszamolas.” Elébbi
formailag hasonlit a ndlunk ismeretes szoveges beszimolokhoz, utébbi azonban ko-
tott formdban, a szdmviteli nyilvdntartasok alapjan torténik, amelyek tartalmat pon-
tos szamviteli szabdlyok irjak el§. A kilsé ellenérzésnek fiiggetlennek kell lennie a be-
szamolok elkészitSitdl, hiszen éppen ez a fuggetlenség garantilja, hogy a gazdédlkodasi
érdekekts]l mentes vizsgalat dllapitsa meg a pénziigyi kimutatdsok valédisdgat, s a
parlament, az Uzleti szféra, az dllampolgarok meg tudjanak bizni a kimutatasok tel-
jességében és valddisagaban. Magyarorszagon a kiilsS ellendrzést a kozigazgatdstdl
fiiggetlen Allami Szamvevszék végzi, s a zarszamadéshoz kapcsolédé jelentésében
mutatja be ellendrzéseinek eredményét.

4. A kozfeladatoknal a lehetséges feladatmegoldasi médok
valasztéka

A magyar koltségvetési szakirodalomban kevéssé alkalmazott megkozelités, hogy a
kozszolgaltatasok finanszirozdsi médjanak meghatdrozasinal abbdl kell kiindulni,
hogy el8zetesen — a célok, kockazatok, lehetéségek, el6nyok, hitrainyok gondos mér-
legelésével — a lehetséges feladatmegolddsi mdédot, mdédokat 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 elegend§ informa-
ci6hoz jutni a hogyan kérdés megvalaszolasahoz.™ S6t, az elébbiekben ismertetett gon-
dolatmenet eleve csak akkor kovethet8, ha pontosan tisztdban vagyunk azzal is, hogy
alapvetden milyen médszerrel oldhaték meg a kozszukségleteknek mindsitett felada-
tok. Masképpen, amikor az allamhdztartds reformjaban gondolkodunk, fontos lenne,
hogy minden torvénybe foglalt kotelezettség esetében vizsgélatra kertiljon, hogy
adott kozsziikséglet melyik feladatmegolddsi modszerrel lathat el a leghatékonyab-
ban, s melyik finanszirozdsi mddszer felel meg a politikai célkitdzéseknek.
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4.1. Kozkiadasok tételeinek osztalyozasi rendjei

Fenti téma kapcsan fontos tudatositani, az az elvdrds, hogy hasznokat vessiink dssze ra-
forditasokkal, csak akkor teljesithetd, ha ismerjik is a raforditasok Osszegét, illetve
tobbféle megoldas koltségée is kikalkuldljuk. Az elényok és hatranyok mérlegelésével
és bemutatasaval a politika valés dontési helyzetbe hozhaté. Ez egyben a politika ki-
szamithatésdganak egyik fontos feltétele. A kozigazgatds Osszetett rendszerében csak
akkor lehetséges adott kormanyprogram teljes koltségét megmondani, ha a kiaddsok
makroszint( aggregéldsiahoz rendelkezésre all olyan osztdlyozdsi — kédoldsi — rendszer,
amelynek segitségével a kozszektor teljes rendszerébdl GsszegydjthetSk az adatok.

Az IMF dltal kidolgozott, kormdnyzati alkalmazdsra javasolt osztdlyozasi rendszer volt
az elsé, amelyet a kormdanyzasi szempontok sajatossagai szerint alakitottak ki. A hé-
romdimenzids osztalyozasi rendszer a GFS-statisztika egyik alapkove. Megfelel§ kéd-
rendszer segitségével biztosithaté ugyanis, hogy adminisztrativ, kozgazdasdgi és funkci-
onalis vetiiletben is bemutathaté legyen a teljes koltségvetés. A tobbféle dimenziéban
torténd feldolgozds és bemutatas biztositja az dtlathatésdgot és ellendrizhetGséget.

Témank szempontjabdl az tgynevezett kormanyzati funkcidk” szerinti osztalyozas
a legfontosabb, amelynek legtjabb verzi6ja 10 {6 osztalyba sorolja a kormanyzas be-
vételeit—kiadasait. Ezen osztédlyozasi rend {6 erénye, hogy viszonylag kevés szamu 6
osztalyba sorolja a koltségvetési adatokat — az egyes {6 osztalyokon beliil tovdbbi ala-
bontési lehet§séget biztositva.

A megfeleld, hierarchikus felépitést kodok segitségével a 6 osztalyokra Gsszegzett
adatok lehetévé teszik, hogy a dontéshozok az ellatdsi funkcidk 6 ardnyait és azok
valtozasat a terv és tény szintjén, illetve az évek kozott is mérlegelni tudjak. Ezen osz-
talyozasi rendben f§ elv, hogy minden osztdlyban a kozszolgaltatasi csoportok teljes
koleségée ki kell mutatni, azaz a kozvetlen és kozvetett koltségeket egyardnt tartal-
maznia kell az &sszesitett adatoknak.

A kozigazgatds rendszerében a kozvetett koltség fogalma sokkal bonyolultabb,
mint az Uzleti szféraban. A koltségszamitds kozszektorbeli sajatossdgairdl lasd Vigviri
(2005) konyvét. A kozigazgatdsban a hatékonysigra torekvd szervezeti megoldasok
miatt el6fordulhat, hogy bizonyos sajitos ismereteket igénylS funkcidkra kiilon szer-
vezeteket alapitanak, amelyek t6bb kozszolgéltatasi csoport mikodését tamogatjdk,
igy ezek koltsége az alapfunkcidkhoz rendelendd. (Pl IT-szolgéltatdsok, kozbeszerzé-
sek bonyolitdsa, tovabbképzési feladatok, tdmogatdsok adminisztraciéjat ellat6 szer-
vezetek koltsége stb.) Az dllamhaztartasi 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 kozszolgéltatasokkal, kozfeladatokkal Gsszefuggésben a tarsadalmi célkitzésekhez
igazodva a raforditdasok és hasznok viszonya, ardnya akkor mérhetd és mérlegelhetd,
ha a kozsziikségletek kielégitési mddjainak teljes finanszirozasi igénye ismert, fugget-
lenil attdl, hogy
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* milyen médszer vagy mddszerek kombindcibjaval elégitik ki a sziikségletet,

* milyen szervezet a kifizetd,

* adott kiadds kozvetlen vagy kozvetett médon jarul hozza az ellatdsi funkcihoz,

* 56t atedl is figgetlenill, hogy adott évi koltségvetés pénzforgalmaban kiadasi té-
telként megjelenik-e egy adott raforditas (pl. adékiadasok™®).

A politikai dontéshozok akkor is tudnak objektiv médon — a nemkivanatos szerve-
zeti céla lobbizdsokt6l mentesen — értékelni, ha a fenti informacidk esetleg kozvetle-
nil nem is dllnak rendelkezéstukre. Természetesen ez nem jelenti azt, hogy ezekre az
informécidkra a kozigazgatdsban ne lenne szitkség, hiszen éppen ezen igény miatt
dolgoztdk ki a kormanyzast timogatd, a GFS szerinti nemzetkozi koltségvetési oszta-
lyozas hdromdimenziés rendszerét.

A kozérthet6ség kedvéért, makroszinten akkor allapithaté meg, hogy adott koz-
szolgaltatds koltsége mennyi, ha ismerjik, hogy mennyi pl. a kozoktatassal, szocialis
gondoskoddssal stb. &sszefliggésben:

* a szakmai tevékenység kozvetlen koltsége, pl. személyi és a feladatellatas dologi
kolesége,

* aszakmai tevékenység dltaldnos koltsége, pl. mindségbiztositasra, irdnyitdsra, ku-
tatasra, tovabbképzésre forditott Osszegek,

* a pénzbeni juttatdasként biztositott tdmogatasok, sziikség szerint kiillonvalasztva a
szocidlis indittatdst és az oktatdssal kozvetlenil osszefiiggl tdmogatdsokat,

¢ az addkiaddsok Osszege, azaz az adokedvezményként biztositott kdzponti forrasok
0Osszege,

* a nonprofit vagy profitérdekelt szféra altal ellatott és kozponti forrasokbdl finan-
szirozott kiadésok,

¢ kiemelt kormanyzati programok kiadésai, amelyek koltségeit jelentéségtik miatt
elkiilonitetten is mérni és vizsgédlni indokolt,

* egyéb kozvetett koltségek, pl. az éplletfenntartdsi koltségek,

* egyéb altaldanos koltségek, pl. kozbeszerzés koltségei.

Tudatosan felépitett koleségvetési informacids rendszerben a fenti adattipusok k-
16nb6z6 dimenzidkba rendszerezhetSk, Gsszegydjthetdk, osszegezhetdk. Osszegzé-
sukre azért van (lenne) szikség, mert értelemszer@en csak ilyen médon értékelhetd,
ha a hatékonysag novelésének szandékdval egyik feladatmegolddsi m6dbél a masikba
szervezik 4t a feladatot.

Osszegezve: a kozszféra eredményessége és hatékonysdga novelése iranti szandékok
teljesithetéségének egyik alapfeltétele, hogy az eredményesség és a koltségszintek
mérése azonos szerkezetben megtorténjen; megallapithaté legyen, hogy a finansziro-
zés valtoztatdsa a minGség vonatkozasdban az elvart eredményt produkilja-e.
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5. A koltségvetési jog gyakorlasat megalapozo stratégiai tervezés

A kozszféraban a feladatelldtds tervezési szempontjait foglalja Gssze az alabbi dbra:
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Az dbraban feltlintetett elemekkel a stratégiai szemléletd korményzast az aldbbi
folyamat biztositja.

1. Az 4brén szerepld kérdések megvalaszoldsat a kozigazgatdsnak kell kidolgoznia,
lehetéleg tobb verzidt is bemutatva. A kidolgozéds egyben a koltségvetési szukséglet
becslését, bemutatdsat is jelenti, hiszen ennek alapjan tudjik a varhat6 raforditasokat
megillapitani.

2. A politikai dontéshozéknak koncepciondlisan kell eldontenitik, hogy az elényok és
hétranyok mérlegelése alapjan melyik megolddsi méd t6rvénybe iktatdsit javasoljdk.

3. A kozigazgatas a politikai konszenzus alapjan elGkésziti a torvénytervezetet.

4. A parlament megalkotja a torvényt.

5. A kozigazgatds elGkésziti a végrehajtasi szabalyokat.

6. A koltségvetési torvénybe beillesztik a szavazati egységet, Osszeggel, mennyisé-
gi-mindségi indikdtorokkal. A korabban mér emlitett teljes koltség-szemlélet érvénye-
sitését a kozigazgatasban a tervezéskor kell megalapozni.

7. A kozigazgatas — megfelel§ torvényi felhatalmazdssal — eljuttatja a finanszirozési
forrasokat a végrehajtasi helyre. Ez azonban nem a szavazati egység Gsszegének a mo-
dositdsat jelenti, csupan egy intézkedést, amely tajékoztatja a cimzettet, hogy melyik
szavazati egység végrehajtasiban vesz részt, milyen elvdrdsokkal. (Ezek el8zetes
egyeztetése természetesen megoldhatd, illetve a rendszerbe épithetd.)

8. A végrehajtasra kijelolt szervezet tervezésének és végrehajtasinak kell megala-
poznia a céliranyos koltséggazdalkodast, azaz mdr a tervezés soran célszer( szamita-
sokat végeznie, hogy milyen eréforras-Gsszetétel a legalkalmasabb a hatékony és ered-
ményes feladatelldtashoz, szintén a teljes koltség elvének figyelembevételével.
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6. A magyar koltségvetési rendszer néhany jellemzdje

A jellemz8k rovid Osszefoglaldsdt az aldbbi, eléggé sajndlatos helyzet alapozza meg:

A szamvitel és az informacids rendszer nem tdmogatja a dontés-elSkészitést és ezért
a kormdny objektiv informdcidk hidnydban kénytelen kormdnyozni. A koltségvetési
elSirdnyzatok jelenlegi rendszere és a kapcsolédd informacidk

* nem képesek érzékeltetni a megvaldsitand6 feladatcsokor mibenlétée, nem adnak
megfelel§ alapot arra, hogy a dontéshozék mérlegeljék a kilonboz6 feladatok megva-
l6sitasanak elnyeit és koltségét, Osszevethessék azokat mds feladatcsokrok hasonlé
adataival,

* nem képesek bemutatni, hogy a tevékenységet érintd 4j torvényi vagy mds vil-
tozasok miként befolydsoltak a koltségszintet, s a feladatok megolddsai milyen mé-
don szolgaljék jobban a lakossdgot, a tarsadalmat,

* nem ldthatd 4t, s csak nehézkes , kutatémunkéval” dllapithaté meg, hogy a kiada-
sokbdl finanszirozott feladatokbdl melyek azok, amelyek magan — egyéni vagy tzleti
szféra altali — finanszirozdsa lenne indokolt, s ebbe az irdnyba kivdnatos is lenne el-
mozdulni, megfelel§ politikai dontéssel tdmogatva.

A fentiekben felsorolt hatdsok mindegyike gatolja annak lehet8ségét, hogy a kole-
ségvetési egyensuly javitdsat a kiadasi oldal ésszer(l csokkentésével célozza meg a kor-
manyzas dontési rendszere. A kozigazgatds nem ismeri a piacgazdasig korilményei
kozott kifejlesztett koltségvetési allokacids technikdkat és elveket, igy nem is képes a
hazai kockazatok, gazdasdgi és tarsadalmi viszonyok kozott alkalmazni azokat. Koz-
ismert tény, hogy a rendszervaltdst kovetlen — és azt megel§zben is — a kormédnyok
nem tudtak végrehajtani a kozszféra reformjat. Folyamatosan érzékelt probléma, hogy
a kozszféra egyszerre alulfinanszirozott és pazarld, azonban a kilonboz8 érdekek tt-
kozéseként ezen a helyzeten kozponti szinten mindeddig nem sikerult valtoztatni. A
pazarlas egyik legfébb okozéja a szavazati egységek tudatos megvalasztasanak hianya,
ami tartalmi oldalrdl nem kényszerit a hatékony feladatellatdsi méd megkeresésére,
formai oldalrél viszont rendkiviil talburjinzott biirokrdcidat mikodeet. Ugyanakkor
legfébb problémaként nem lehetséges a kiillonb6z6 feladatmegoldasi médok teljes
koltségét osszehasonlitani, igy fel sem merul annak a lehetdsége, hogy a kozigazgatds
vizsgalja, keresse a koltséghatékony, Magyarorszdg szimaéra el6nyos megolddsokat.

Misik oldalrél kozelitve, a kozszolgaltatasok vonatkozdsaban torténtek ugyan re-
formlépések, ezek azonban eddig nem azzal az igénnyel sztlettek, hogy a szakmai cél-
kittizéseket és a pénziigyi forrasokat egymadssal osszhangban alakitsdk, éspedig olyan
médon, hogy megfogalmazhaté legyen az a politikai konszenzussal kialakitott valto-
zés, amely széles értelemben elfogadott pozitiv irdnyt céloz meg,

Jellemz&en eddig szinte valamennyi kézszolgéltatasra vonatkozban térvényi szinten
szabdlyoztak a feltételrendszert és a kovetelményeket, azonban szinte egyetlen koz-
szolgaltatas vonatkozasiban sem tortént meg ezek Osszehangoldsa a pénziigyi lehetd-
ségekkel. Az EU-hoz valé csatlakozassal egytitt jard jogharmonizaci6 tovabb alakitot-
ta a helyzetet olyan mddon, hogy meglehetGsen magas szinvonal( infrastrukturalis
feltételrendszert el6ir6 torvények sziilettek meg anélkil, hogy a megvaldsitashoz
szitkséges pénzugyi forrasokrdl kézpontilag gondoskodtak volna.



KASSO ZSUZSANNA — SZUKSEG VAN-E ALLAMSZAMVITELI TORVENYRE?

A torvényi kotelezettség tehdt a végrehajtasra fennéll, azonban a gyakorlatban — azo-
nosan az indirekt irdnyitasi rendszerben megszokott gyakorlathoz, ismét — a helyi szint-
re hdrul annak eldontése, hogy milyen {itemben és milyen prioritasokat szem elGtt tart-
va kozelitsék a valds helyzetet a torvényi eléirdsokhoz. Ez a kozfinanszirozas erdforrasait
szétforgdcsolja, Gsszpontositds hianydban sok johiszem(en megkezdett, de pénz hidnya-
ban be nem fejezett projekt pazarolja a kozpénzeket. A jogszabilyok még mindig tele
vannak az dllampiérti rendszerbdl itt ragadt elirasokkal és jellemzdkkel. Nem védik és
tisztelik a magdantulajdont, nincsenek tekintettel az emberi méltdsigra, a munkaval
szerzett jovedelmet, vagyont, t6két nem védik a karvalytSkétdl, nem veszik tudomdsul,
hogy a kozigazgatashoz csak olyan és annyi hataskort kell telepiteni, amelyek a kozos
tgyek iranyitdsahoz sziikségesek. A réviden felsorolt jellemzdk lathatatlan mikodésé-
nek tulajdonitom azt a jelenséget, hogy a jog jelenleg védi az tigyeskedbket, az illegalis
cselekmények és a jogtalan haszonszerzés hatarat megcélzé ,jogismerSket”, de elitéli, de
legaldbbis nem védi a johiszem( tenni akardkat, vagy éppen az artatlan dldozatokat.

A jogszabilyok dzsungele, a kozszféra nem megfelel§ mikodése egyre tobb dllam-
polgér és kisvallalkozds szdmdra anyagi kdrt okoz, de a kozigazgatds nem képes an-
nak feltdrdsdra, hogy ebben mekkora része van a nem megfeleld, diszfunkciondlisan
mikodd szabdlyozasnak.

6.1. A korszer(i vezetési és tervezési kultara hidnya a kézigazgatasban

Tovabbi probléma, hogy koltségvetés-gazdalkodasi kultirankban a szakmai és pénz-
ugyi tervezés és menedzsment teljesen kiilonéllé vonalon mikdédnek, nincsenek meg
a kapcsolddasi pontok. Ugyan kozismert, hogy a finanszirozasi igényeket meghatdroz-
za a szakmai feladatellatds mikéntje, ezen beltl is az él6munka koltsége, ennek elle-
nére eddig nem dll rendelkezésre olyan kozpontilag kialakitott médszertani Gtmuta-
té vagy mds tipusu segédlet, amely a koltségvetési gazddlkodasban megteremtené a
szakmai és pénzigyi irdnyitds kapcsoldddsi pontjait, egységét, azaz olyan bels§
mkodési—irdnyitasi rend kialakitdsdra Gsztonézne, amelyben vildgos a kapcsolat a
szakmai munka és annak koltségigénye kozoct.

A kozigazgatasban a szakmai nyelvezetet értd nyelvtudas hidnya, a viligban mar fo-
lyamatban 1év$ szakmai fejlesztések meg nem értése és nem ismerete szintén olyan
bomba, amely vérhat6an sajatos mikodésbe kezd. Ennek prognosztizalhaté mikodé-
sét a koltségvetési tertileten az ,internal control” eddigi hazai palyafutdsinak mintdjin
lehet modellezni. Aki ennek a teriiletnek a szakirodalmaét ismeri, az tudja, hogy az an-
gol kifejezés tartalmat lefed§ magyar terminoldgidja a belsé iranyitdsi és mitkidési vend.
Aki csak angolul tud, de nem ismeri a szervezetiranyitds szerteagazé kovetelményeit,
az ezt a kifejezést konnyen ,belsd ellenGrzés”-ként terjeszti a magyar szakirodalom-
ban."” Ennek folyoméanyaként a magyar kozigazgatas teljesen kimaradt a stratégiai
megkozelités, a teljesitmény-koltségvetés és -menedzsment, a koltséghatékonysdg ér-
vényesitése, a csalasok megelGzése cimd vildgszerte nagy szellemi er6forrasokat meg-
mozgaté szakmai fejlesztésekbdl. Ehelyett jogszabilyi kotelezettségeket teljesitve a
FEUVE-rendszer' tablazatba foglalasaval van elfoglalva, ami a felsorolt szervezeti ira-
nyitasi megkozelités szégyenletesen leegyszer(sitett megvaldsitdsat eredményezi.
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Sajatos médon e probléma kozvetlen inditéka és kovetkezménye is, hogy a kézpon-
tilag elrendelt és megkdovetelt szamviteli és informécids rendszer adattartalma sem a
helyi szint, sem a kdzponti informdciés igényeket nem tdmogatja megfelelGen. Mds-
képpen, a jelentds élémunka raforditdssal eléallitott adatok tobbségét csak tovabbit-
jak a felsébb szintre, de éppen a sok adat, de szegényes informaciétartalom miatt fel
sem merll, hogy ezeket az informécidkat, akér a napi feladatok végrehajtasdban, akar
az irdnyitasban hasznositsak. Emiatt sajndlatos médon, dllamhaztartési szinten telje-
sen hianyzik a koltséggazdalkodasi kultura, azaz a szakmai tevékenységek szervezésé-
nél, dontéseknél a pénzigyi végrehajthatdsdg, a koltséghatékonysig mérlegelése szin-
te teljesen elmarad.

A pénziigyi egyensulyra val6 torekvés szinte kizar6lag utdlagosan, pénziigyi lefara-
gasok formdjdban érvényesil. Természetesen e megoldas pénziigyi szempontbdl cse-
kély eredményeket hoz, a szakmai feladatoknal pedig sok megkezdett, de be nem fe-
jezett, vagy éppen ésszer(itlen médon megnyirbélt programot eredményezhet, ami az
adodfizetSk szempontjabdl egyértelmien pazarldsnak mindsil.

Ma mar kozismert, hogy a technikai fejlédéssel a kiilonboz8 eréforrasok minden ko-
rabbindl szélesebb korben helyettesithetSk egymdssal, s szinte csak a megszokds és az
informacibhidny szab hatért a koltséghatékony mddszerek folyamatos elterjedésének.
PL kozhelynek szdmité felismerés, hogy munkaidé vagy benzinkoltség takarithatd
meg mobiltelefonnal, a tavkozlés és informatika képi megjelenitést és tovabbitdst is
megoldé fejlédése beldthatatlan lehetéségeket kindl, s a szakosodott szolgaltatdsok
béviilésével jobb mindségben és olcsébban rendelkezésre dllé anyagok, eszkézok mi-
att szinte végtelenek a lehetGségek. Természetesen az is elengedhetetlen, hogy a koz-
szférdban az 4j technoldgia igénybevétele ne magancély, 6ncéla vagy célralan legyen,
hanem kizéarélag a feladatellatdst szolgalja.

A szabdlyozédsnak arra kellene torekednie, hogy elemezze a hazai kultara és kornyezet
kockazatait, és erre épitse fel a korlatoz6 elemeket, s ne akadalyozza a racionalis gazdal-
kodas lehet8ségét. PL a kiemelt elSirdnyzatok betartdsat szolgal$ irraciondlis input
kontroll erésiti azt a kozigazgatdsban egyébként is erds 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 megoldasok alkalmazdsinak kulcsa, hogy ismerni kell adott ,feladat
csomag” teljes koltségét, s azokat az Gsszeteviket, amelyek a teljes koltségben jelent-
keznek. Ez az ismeret sziikséges a valoban koltségmegtakaritdst jelent§ helyettesitd
elemek keresésére.

6.2. OngerjesztGen nem hatékony szervezeti rendszer

Az allamhaztartds szervezeti rendszere, az Ggynevezett ondlléan gazdalkodé intéz-
mények egységei, a gazdalkoddsi jogositvanyokkal nem rendelkez§ szakmai egységek,
az dllamhdztartdson kivilre kerilt kozfeladatokat ellitd szervezeti forméciok kaval-
kédja alakult ki a rendszervaltast kovetGen.

A jelenleg azonosithaté ésszer(tlenségek egy része torténelmi 6rokség, masik része
viszont éppen a vakszerencsére bizott koltségvetés-irdnyitasi és -finanszirozasi moti-
vacids rendszerének kovetkezménye.
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Kozalapitvanyok, kht.-k szilettek részben a civil tirsadalom érdekérvényesitésének
tdmogatdsara, de azért is, hogy megkertiljék a koltségvetési gazdilkodas szigoru, sok-
szor ésszer(tlen gazddlkodasi szabilyait.

Az Aht. el6irasa miatt, miszerint koleségvetési eldiranyzatra csak koltségvetési szerv
vezetSje vallalhat kitelezettséget, és egy masik jogszabaly szerint viszont az EU-s timo-
gatési szerz6dések kotelezettségvallalasnak szdmitanak, nalunk az EU-s intézmény-
rendszer teljesen irracionalis, lass, netdn mikodésképtelen verzi6ja munkélta ki magit.

Az intézményrendszer felilrdl irdnyitott, er8szakos dtszervezése azonban szinte bi-
zonyosan bukasra itélt feladat. Sem az elnevezés, sem az alapité okirat, sem a feladat-
kor, sem a gazdalkoddsi forma nem ad eligazitast, hogy adott szervezeti formacié a je-
lenlegi kiils§ feltételekhez igazodott j6 megoldds, vagy pedig egy 12 pupu teve.

Véleményem szerint az egyetlen megoldds, ha a szervezetalapitési, gazdalkodasi és
beszdmolasi szabalyokat 6sszhangban megalkotva elGszor elkészulne a koherens jogi
szabélyozés,” és ezt kovetéen valéban a helyi erékre bizva dolgoznéak ki azt a megol-
dast, amely a raciondlis, atlathaté és ellendrizhetd szervezeti hdttér irdnydba visz.

6.3. Hianyoznak az informaciés technolégia
alkalmazasanak alapfeltételei

A jogszabilyok nincsenek tekintettel az informdciés technoldgiai kovetelményekre,
feldolgozasra. Magyarorszdgon a jogszabdlyoknak megfelel§ informacids rendszerek
kidolgozasa a lehetetlenség hatarat sarolja. A jogszabalyi elGkészitetlenség, a folyama-
tos ad hoc 6tletek bevezetése miatt a mindennapos jogszabalyvaltozasok folyamatosan
napirenden vannak. Emiatt a kozigazgatds és az uzleti vildg is sokkal kisebb haté-
konysdggal és sokkal kevésbé alkalmazza az informatikat, mint azt lehetne.

Nincsen ugyanis értelme fejlesztetni, mert a folyamatos jogszabalyvéltozdsok miatt
az up-date koltséges. A logikatlan, rendszerbe nem szervezhetd elirdsokat 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 korilmények kozoteti védelme szin-
tén meglehetdsen ellentmondasos helyzeteket teremtett. A kozigazgatds el van tiltva
azoktdl az egész vilagban mikodd megoldasoktdl, amelyek lehetévé tennék, hogy ha-
tékony modszerekkel beszedjék az addkat, utolérjék a csaldkat vagy csak a kaotikus
helyzetet kihasznaldkat.

A kozigazgatds az E-kormdnyzat bevezetésén munkélkodik, holott a papiralapt
ugyintézés feltételei sem adottak. A kozigazgatds a legalapvetSbb informatikai isme-
retekkel sem rendelkezik, igy nagyon is valészindsithet8, hogy olyan megoldésok szii-
letnek, amelyeket barmelyik kozépiskolds képes kijatszani.

Az ellenbrzés — kiils6™ és belsé egyarant, valamint az tzleti szféraban mikodd
konyvvizsgdlat — még fel sem ismerte, hogy az informatikai rendszerek mikodésée, a
keletkezett adatokat sajitos moédszerekkel kell és lehet ellendrizni, nemhogy képes
lenne az ehhez szikséges ismeretet elsajatitani és alkalmazni. Szinte garantélt az 6sz-
szeomlds.
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7. Javaslatok

Végiil, vélaszolva a tanulmdny cimében feltett kérdésre, hogy ,Szikség van-e allam-
szamviteli torvényre?”, a vélaszom az, hogy nem, ilyen leszdkitett tartalommal biztosan
nem. Ezzel a megnevezéssel a torvény alanyi és targyi hatdlya kibogozhatatlan ugyanis,
csak parttalan vitdk és félresiklott szabalyozasi kezdeményezések melegigya lenne.

Sziikség lenne viszont:

1. A kozhatalom és kozszféra hatarait rogzit§ torvényre, amely deklaralja azt az 4l-
lamfelfogést, amely a kozszféra és a magdnszféra kozott a hatdrokat jelenti, és defini-
alja azokat a szabalyozasi eszkdzoket, amellyel a kozszféra belenydl a maganszférdba,
s amelyeket a kozszféraban alkalmaz a hatékonysdg novelésére.

Nem utolsé sorban minden reformintézkedés alapfeltétele a kozmegegyezésen ala-
pulé nemzeti politikdk megalkotésa.

2. A kozigazgatds szdmdra egységes szemléletben megalkotni a koltségvetési, gaz-
délkodasi, szamviteli és ellendrzési torvényt, amely egymasra épils — és nem egymds-
nak ellentmondé — szabalyokkal megteremti a feltételeket, hogy a kozszféra mozgé-
sitva legyen a kozsziikségletek feltarasara, a kozfeladatok hossza tdvon eredményes és
finanszirozhaté meghatdrozasara, valamint az ebben a szemléletben megsziiletett
hossza és rovid tava tervek koltséghatékony végrehajtésara.

3. A jogalkotasi rendet ugy dtalakitani, hogy az érdemi politikai és szakmapolitikai
vitdk megszervezése elkertlhetetlen legyen, s eredményiik bekertljon a jogalkotdsba.
Ennek eredményeként politikai és tarsadalmi konszenzuson alapuld, a lakossdg, az
adofizetSk érdekeit szem eldtt tartd jogalkotasi és jogfelilvizsgalati kormanyzati ak-
ci6 vegye kezdetét.

4. Az informatika, a tdmegkommunikdci6 redlis lehet8ségeit a magyar korilmé-
nyekhez mérten kellene dtgondolni, és ennek végrehajtdsat a kozigazgatds, az oktatis,
a kutatds eszkozeivel is segiteni. Ugyanakkor az is fontos lenne, hogy valamennyi meg-
sztletd jogszabidly ebbdl a szempontbdl is elGzetes felilvizsgalatra és tarsadalmi vita-
ra legyen bocsatva. A kozigazgatdsban ez a tudds nem all rendelkezésre, és még elha-
tarozéas alapjan sem szerezhet§ meg olyan gyorsan, ahogyan erre a korményzasnak
szitksége lenne. Ez a tudds azonban az orszdgban rendelkezésre all, és zagolédva nem
érti, hogy az ,allam” hogyan képes ilyen elmaradott felfogdsban, netalan egyéni érde-
kektdl vezérelt akarattal kormanyozni.

Jegyzetek

1 Az eddigi munkakrol lasd ASZ FEMI (2002) és ASZ FEMI (2003) kiadvényokat.

2 Az Alkotmanyban rogzitett tovabbi, itt fel nem sorolt intézmények az alkotmadnyos rend, a jog-
orvoslat, a személyiségi jogok, az dllamhéztartasi gazdalkodds védelmét szolgal6 ellenGrz8 funk-
ci6t, vagy valamilyen minGségben kontrollfunkciét betoltd szervezeteket testesitenek meg.

3 Szintén érdekes — tagabb szocioldgiai elemzésre érdemes — megfigyelés, hogy a buintetd
torvénykonyv szdmos szakasza lényegesen pontosabban és szakszertibben rogziti a kozszfé-
raban eléfordul6 egyes szabélyok mibenlétét, mint a koltségvetési gazdalkodasi szabalyok.
Kérdés, hogy aki helyesen akar eljarni, annak eszébe jut-e, hogy a koltségvetési gazdalko-
dasi jogszabélyok alapjan felmertl$ kérdésekre a Btk.-ban keresse a vilaszt.
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4 Jelenleg a kozfeladatokat vallalati formédban elldt6 szervezetek teljesen hidnyoznak a koz-
szféra deklarélt rendszerébdl. A koltségvetéssel és beszamolassal foglalkozé jogszabalyok a
kozfeladatokat ellatd, vallalati formaban midkédtetett szervezetekkel egyaltalan nem fog-
lalkoznak, holott természetesen a kézponti és 6nkormanyzati koleségvetések is jelents
Osszeg(l tamogatasokat, fejlesztési forrasokat juttatnak e szféra szdmdra is.

5 A pénziigyminisztérium kezdeményezésére megvalésult PHARE HU 9403-02-02-02/1
(1999. év) szamu projekt keretében kidolgozasra keriilt a magyar koltségvetési cimrend
részleges atalakitdsival a szavazati egységek olyan rendje, amely megfelel a leirtaknak,
illetve javaslatot tartalmaz a koltégvetési osztilyozdsi rendszerekre, a teljesitménykozpon-
ta koltségvetési rendszer bevezetésére, a kapcsolodé koltségvetési indokolé lapok
szerkezetére. A javaslat az id6kozben bekovetkezett kormdnyvaltds miatt érdemi vitdra
nem is kertlt, annak ellenére, hogy a tanulmanyt a PM pozitiv véleménnyel fogadta.

6 Az angol kifejezés az internal control, ami sajnos a magyar jogrendbe el8sz6r mint ,belsé
ellendérzés” kertilt be. A jelenlegi jogszabdlyok ugyan mar finomitottak ezen, azonban a mai
napig a magyar jogszabalyok, szakkonyvek, konyvvizsgéléi standardok szinte kizarélag a
munkafolyamatba épitett, ellendrz$ tipusu funkciéit emelik ki az internal control rend-
szernek. Az angol kifejezés tartalmilag helyes magyar forditdsa ugyanis inkdbb a ,bels§
iranyitdsi és mkodési rend” terminoldgidval fejezhetd ki.

7 Internal audit.

8 Internal control.

9 Lasd errdl Vigvari (2005) és Kassé (1999) miveit.

10 Tudatosan nem az elSirdnyzat szét alkalmaztam erre a fogalomra, tekintettel arra, hogy e
kifejezést szamos belsd tartalommal hasznaljuk.

11 Magyar sajatossag, hogy a ,Financial Statement” kifejezés , Pénzligyi beszamol6” kifejezéssel
keriilt be a koztudatba. A kordbbi rendszerben valéban a beszamold-jellegl szoveges jelen-
tések mellékletei voltak azok a tablazatok, amelyek a pénzigyi teljesitést bemutattak. A
szamviteli munka eredményét tiikr6z6 , Financial Statement” kifejezés azonban jogi jellegi
tartalmat hordoz azéltal, hogy a dokumentumot alair6 vezet§ , Pénziigyi és Vagyoni Nyilat-
kozat”-ot tesz arrdl, hogy a szervezet pénzigyi teljesitése és vagyoni édllapota megfelel a do-
kumentumban kozoltnek. E nyilatkozatszerd éllitasnak mas a funkcidja, mint a beszamolas-
nak. Allitas, amelynek valédisagérdl a hitelesitd ellendrz8 szervezetnek kell meggy6zddnie,
és zaradékszer( rovid véleménnyel tajékoztatni a harmadik feleket a valédisig tényérdl.

12 Zéarszamadas, ami jogi aktus.

13 Pénzigyi jelentés.

14 Samuelson: Kizgazdasigtan. Kdzgazdasigi és Jogi Kiad6. (Médsodik kiadds.) 990-1017; és
Kassé (1999).

15 COFOG az osztalyozés elnevezése, amely az angol elnevezésbdl szarmaz6 betiszd, s amely na-
lunk is egyre jobban ismert, habar adaptécidja még nem jelent meg a magyar jogszabalyokban.

16 Az angolszdsz terminoldgia az adokedvezményeket és -mentességeket adokiadasként értel-
mezi és jeloli a kalonbozg kimutatasokban. (Lasd pl. Allen—Tommassi, 2001.)

17 Ez sajnos a valésagban megtortént, és az Osszes tobb irdanybdl érkezd figyelmeztetés elle-
nére az egyszer kimondott téves elnevezést szinte lehetetlennek latszik kiirtani.

18 A FEUVE bet(sz6 rovidités, amely a ,folyamatba épitett, utélagos és vezetdi ellenGrzés”
roviditése. Maga a koncepcié pontosan megegyezik a rendszervaltast megel6z§ ellendrzési
megkozelitéssel, amely teljesen ignoralja a mai vildgban ismert és sziikséges szofisztikalt
vezetési mddszereket. Ut6bbi elsajatitdsa sajatos tréningek és kozérthetd szakirodalom se-
gitségével lehetséges. El6bbi megvaldsitasara a PM altal kiadott szakmai iranyelv tdblaza-
tos format javasolt, és most a kozigazgatds az ,ellenGrzés varhatéan kovetkezetes” megil-
lapitasaitdl is rettegve ennek kidolgozasin munkélkodik véllvetve.
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19 Ismereteim szerint a Sarkézi professzor dltal kidolgozott javaslat ezt a munkat nagymértékben
tdmogatja, azonban a figyelembe vett szempontok nem elégségesek a jogi szabdlyozds megal-
kotaséhoz.

20 Az ASZ tttér6 munkat végez az IT-rendszerek ellendrzésének moédszertani fejlesztésében,
azonban ezek eredménye az IT-rendszerek elterjedtségéhez viszonyitva ma még nem eléggé
atiit6. Eppen az ellendrzends egységek IT-rendszereinek kaotikus allapota korlatozza a méd-
szerek gyorsabb titem fejlesztését, a tranzakcié-alapua vizsgélatok széles kord alkalmazasat.
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Turcsan Katalin

AZ ALLAMHAZTARTASI REFORM JOGALKOTASI
ASPEKTUSAI

AZ ALLAMHAZTARTASI TORVENY UJRAKODIFIKALASANAK
DOGMATIKAI ALAPJAL. A KOZUZEMEK SZABALYOZASANAK
SZUKSEGESSEGE

Motté: 1.,,Ugy kell modernizalnunk a kormanyzati tevékenységet, hogy egyben a rendszer-
véltozas atmeneti folyamatat is lezarjuk.” (dr. Sarkézy Tamas)

2. ,,Az atlathatdsdg és az elszamoltathat6sag a demokratikus jogallamisagot szolgalé al-
lamszervezetnek, az allamhdztartasnak is a legfontosabb miikodési alapfeltételei, amelyek
kiteljesedése ugyantigy nemzetgazdasagi modernizaciés és versenyképességi tényezd,
mint a termel@ szférdban.” (dr. Kovacs Arpad)

1. Bevezetés
L.1. A tanulmany célja

A jelen tanulmdny az intézményi reformok szitkségességét és lehetGségeit a hatdlyos
jogi szabélyozds, a szakirodalom tapasztalatai, az Allami Szdmvevszék és més allami
pénzugyi ellenérz8 szervek ellenGrzési jelentései, végil a kozigazgatds korszer(sitésé-
nek mar elindult munkalatai alapjan tekinti at. Célul tdzi ki a kozpénzekkel és a koz-
vagyonnal valé gazdalkodas mindségének fejlesztését, a hatékony pénzigyi tervezést
és forrasfelhasznaldst. A tanulmdnyt olyan elvek mentén épitettem fel, hogy az alapul
szolgalhasson az dllambdztartdsi tirvény — mint az allamhéztartdsi gazdalkodds keret-
torvénye — és a kapesoldds jogszabalyok felulvizsgalatdahoz vagy éppen 7j tirvények meg-
alkotdsihoz.

Az dllambiztartdsi tivvényt (Abt.) a jelen munkaanyag is kerettirvényként kivanja megtar-
tani. Mindenki szamdra nyilvanval6, hogy az 1992. évi XXXVIIIL. t6rvény nem modosi-
tasra vagy kiegészitésre, hanem teljes #jraszabilyozdsra szorul. A meghozatala 6ta eltelt
id6 alatt évente tobbszor médosult, szerkezete attekinthetetlenné vale. Némely tekintet-
ben hidnyos szabdalyozést tartalmaz, vagy okafogyott, korszerGtlen koltségvetési, illetve fi-
nanszirozési technikédkat jelenit meg. Némely rendelkezése ugyanakkor indokolatlanul
részletezd, ez az egyik oka gyakori viltoztatdsinak. Véleményem szerint egyes fejezetei-
b6l célszerd lenne kiilin tirvéinyt alkotni, de az Aht. Gjrakodifikéldsaval egyidejtleg, azzal
osszehangolva. Ilyen lehetne példdul:
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— az dllambaztartdsi tamogatdsok kizis szabdlyait é eljdrdsi alapelveit meghatarozo torvény;

— a tamogatasokkal Osszefliggl fejlesziési kizszerzidésekril sz016 térvény,

— a koltségvetési szervek és egyéb — allamhaztartdsi feladatokat is ellaté — szerveze-
tek (koztestiletek, kozalapitvanyok) statusszabilyai,

— az 4llami és onkorményzati vagyongazdalkoddsril és az dllami kiztulajdon intézmény-
rendszerérdl sz016 torvény.

A jelen tanulmany az Aht. keretében kivan kitérni az dllami és a maginszekior djszerit
Jejlesztési egyiittmiikidése egyes formainak (PPP) torvényi szint( szabdlyozést igénylS kér-
déseire is, tekintettel arra, hogy azok szorosan Osszefuggenek az dllami feladatok el-
dontésével és finanszirozasi formaival, a koleségvetési tervezéssel és a kotelezettségvil-
laldsi renddel.

A tanulmany el8szor az Aht. jelenlegi hatélyos szabdlyozasi korée, alapelveit, szerke-
zeti felépitését ismerteti. Az Gjraszabalyozast az id6kozben elfogadott torvények vagy
folyamatban 1évé jogalkotdsi munkék, az EU-csatlakozds jogalkotasi feladatai és intéz-
ményrendszerének kiépitése, az unids szervekkel val6 kapcsolattartds, tovabbd a koz-
igazgatast és az allami szervezetrendszert megujitd torekvések, illetve az dgazati torvé-
nyek valtozédsai indokoljak. Célul tlzhetd ki tovdbbd az allamhdztartdsi szervezetek
kozotti koordindci6 elGsegitése, az intézményeknek az Gj tipust feladatokhoz igazitasa.

Az dllamhdztartasi intézményi rveform a kovetkezl tirvényekkel fugg Ossze:

* A helyi 6nkormanyzatokrél sz6l6 1990. évi LXV. térvény (Otv.), a helyi kisebb-
ségi onkormanyzatokrdl sz0l6 torvény (1993, évi LXXVIL. torvény [Nekev.}), a he-
lyi 6nkorményzatok tarsuldsairdl sz616 torvények (a helyi dnkormanyzatok tarsuld-
sair6l és egyuttmikodésérdl szolé 1997 évi CXXXV. torvény és a teleptlési
onkormdnyzatok tobbcéla kistérségi tarsuldsairdl sz616 2004. évi CVII. torvény), a
teriiletfejlesztésril sz016 torvény (az dllambdztartds helyi szintjér szabdlyozd torvények).

* Az Gj polgari tirvénykinyy, ezen belil killonosen:

* jogi személyek fejezet dltalanos szabalyai, amely koltségvetési szervek, a
kozalapitvanyok, koztestiiletek, kozhasznu tdrsasdgok kilon torvényben meg-
hatédrozott statusszabalyainak keretét adja (a statusszabalyoknak mindarrdl ren-
delkezniuk kell, amit a Ptk. el8ir (pl. létrehozas, nyilvantartasba vétel, képvise-
let, megszlnés, torvényességi felugyelet);

* a kotelmi jog, mely azért jelentds a témank szempontjabdl, mert keret- és
héttérszabalyat adja:

* a tdmogatdsi szerz8déseknek — mint atipikus és nem pusztdn magéin-
jogi elemeket hordoz6 tigyleteknek;

® az allami és 6nkormanyzati vagyon vagyonkezelésbe adasanak, elidege-
nitésének, hasznalatba, bérbe ad4sinak;

® az 4llami monopdliumokra vonatkozé koncesszids jog dtengedésének;

® az dllami és a magdnszféra-fejlesztésekre irdnyuld egyittmikodésének;

* kozfeladatok elldtdsaval, kozszolgaltatasok nyudjtasdval osszefiiggésben
allamhaztartdson kivuli szervezetekkel kotott szerz8déseknek ... stb.

— A kozigazgatdsi hatdsdgi eljards és szolgdltatds altaldnos szabdlyairdl sz616 2004.
évi CXL. torvény (Ket.). Az dllamhdztartasi tdimogatdsokkal kapcsolatos eljarasrend-
re és a szabalytalanul felhasznalt pénzeszk6zok (ide értve azon EU-tdmogatasokat is,
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melyek felhasznaldsarél nem szdmoltak el) visszafizettetésére, behajtdsara a Ket. egyes
szabdlyait mint4ul tekint$ rendelkezéseket kellene kimunkalni az Aht-ban.

— A kozbeszerzésekrdl sz616 2003, évi CXXIX. torvény (Kbr.). Az dllamhéztartasi
szervezetek épitési beruhdzdsaikat, termékbeszerzéseiket és szolgaltatas-megrendelé-
seiket a Kbt. alkalmazédsdval kotelesek lefolytatni, és ugyancsak a Kbt. az irdnyadé az
egyes allamhéztartasi, illetve EU-tdmogatdasokbdl megvaldsitott beszerzéseknél is;
ugyszintén, ha allami kezességgel biztositott hitel formajiban szerzett pénzeszkdzok-
bél valésitanak meg beszerzéseket.

— A mindenkori kdltséguetési tirvény és zarszamaddsi tirvény. Kilon megvizsgalando,
hogy ezeknek mely — évenként ismétl6d6 — rendelkezései, vagy az azok dltalanosita-
séval kialakithat6 elvek emelhetSk at az Aht.-ba akar kételezd, akér pedig hézagpot-
16 jelleg@ hattérszabalyként.

— Az dllami és inkormanyzati vagyongazdalkodasril é annak intézményrendszerérdl sz616
torvény (ez a jogszabdly az dllamhdaztartdsi torvény kincstari vagyonrél sz6l6 fejezetée,
az dllam tulajdonaban 1év§ villalkozoi vagyon értékesitésérdl sz6161995. évi XXXIX.
torvényt (Priv. tv.) és a Nemzeti Foldalaprdl sz6l6 2001. év CXVI. torvényt egyesite-
né, valtoztatva az allami tulajdonosi joggyakorlasra és a Magyar Allam képviseletére
jogositott szervezetrendszert is. (Sirkozy, 2004; Bencze, 2005)

— A II. Nemzeti Fejlesztési Terv (NFT) intézményrendszerét, annak feladatat és a kozot-
titk 1évG egylittmikodést, és az egyes intézmények eljardsat szabdlyoz6 jogszabalyok.

— Az dllami pénziigyi ellendrzd szervezetek jogallasarol, feladatairdl és eljardsairdl alko-
tott jogszabalyok (Allami Szimvevészékrdl sz616 torvény, Kormanyzati Ellendrzési
Hivatalrdl sz616 kormanyrendelet, koltségvetési belsd ellendrzésérdl sz616 kormany-
rendelet).

A tanulmany az Aht. és az emlitett tdrvények kozotti legfontosabb kapesolédisi pon-
tokat emliti meg, elsGsorban azokat, amelyek az Aht. korszerGsitését indokoljik, vagy
amelyeket hozza kell igazitani az Aht. 4ltalam javasolt Gj szabalyrendszeréhez.

1.2. Az 4llamhadztartasrol sz616 1992. évi XXXVIIL. torvény (Aht.)
jelenlegi szerkezete, hatilya, az ennek valtoztatasara vonatkozo
t6bb kodifikaciés javaslatok

Az Aht. . fejezetében az alapvet6 rendelkezések, az allamhaztartas szerkezetének fel-
vazolasa, a gazddlkoddssal Gsszefliggd alapelvek, garancidlis szabélyok, a koztehervise-
léssel Gsszefiiggd kotelezettségek kaptak helyet. Ide keriilt be azonban az allamhaztar-
tasi egyedi tdmogatdsok dontéshozbinak vagyonnyilatkozat-tételi kotelezettsége is.
Alldspontom szerint az Aht. ezen fejezetében sok idétalls, helyes alapelv, gazdalkoda-
si szabdly van, tekintettel arra is, hogy szimos reformigénnyel megfogalmazott mé-
dositds ide is beiktatott néhdny garancialis rendelkezést vagy a kozpénzfelhaszndlas
nyilvanossagit, ellendrizhetségét elsegits elSirast, melyet az 4j Aht-ban is meg kel-
lene tartani,’ csak a jogszabaly szerkezetét kell majd 4tlathatébb4, logikusabba tenni.
A kincstari szervezetrendszer és feladatai szintén az I. részben vannak, a feltulvizsga-
lat sordn ezt mar egy kulon fejezetben kellene elhelyezni.
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A 1L fejezet sz6l a kozponti koltségvetés szerkezeti rendjérél, felépitésérél, a bevé-
telek, kiaddsok fajtdirdl, az in. nem szervezethez kotott, hanem Un. fejezeti kezelést
elSiranyzatokrol és a kozponti tartalékokrol. Ez a fejezet vélhetdleg korszerdsitésre
szorul, de az erre vonatkozé javaslattétel nem tartozik a jelen tanulminy irdjanak
szakmai kompetencidjidba. Mindenesetre megfontolandénak tartandm, hogy ide ke-
ruljon be olyan alapelv, hogy a koltségvetési torvény mely feltételek mellett nyilvanit-
hat valamely elGirdnyzatot ,felilrSl nyitott”-nak. Nem kellGen attekinthetSek tovab-
bé az Gn. fejezeti kezelési elSirdnyzatok dtcsoportosithatésiganak szabalyai sem.

A III. fejezet az allami koltségvetéssel Gsszefliggd hataskori és eljardsi szabalyokat
rogziti, az Orszaggylés, a kormany, a pénziigyminiszter és a fejezetgazda sorrendben.
Véleményem szerint a kormany koltségvetési , irdnyitdsi” jogkorén kivil es6 fejezetek
(pl. I-VIIL. fejezet, MTA stb.) vezetSinek sajatos jogositvanyait is itt kellene lefektet-
ni, illetve itt kellene kimondani azt a koltségvetési torvényben rogzitett szabilye,
hogy elSirdnyzataik terhére a kormany nem, hanem csak az Orszaggylés engedhet
atcsoportositast. Ezen fejezeteknél a fejezetgazda — és nem a kormany — jogosult a 1ét-
szamkeret megéllapitdséra is.

Véleményem szerint ebben a fejezetben el kellene kiiloniteni a kiltségverési és zdr-
szdmaddsi tirvény eldkészitésének, elfogaddsinak eljgrdsrendjét é jogkireit az egyéb rendel-
kezésekt8l. A koltségvetési eljardsrendnél a koleségvetési irdnyelv elkészitésének és
nyilvdnossagra hozataldnak szabélyat vissza kellene hozni, sét irdnyelveket (és abban
prioritasokat, fejlesztési célkittizéseket) kellene kimondani,” nemcsak a kovetkezd év-
re, hanem a kovetkezd 3 évre is. Még az is megfontolandd, hogy az EU hétéves kolt-
ségvetési idGszakaval osszhangban a nemzeti fejlesztési tervek célkitlizéseinek, priori-
tasainak leképezését is tartalmazza egy ilyen irdnyelv (elGszor a 2007-2015. évekre).
Véleményem szerint, ha ezeket a prioritdsokat valamennyi parlamenti part bevonasa-
val és a tarsadalmi-gazdasdgi érdekegyeztetés figyelembevételével rogzitenék, az els-
segitené az irdnyelv stabilitdsat és betartdsdt, és ezzel az emlitett idészak politikai és
gazdasdgi stabilitdsdnak irdnydban hatna.

Ebben a fejezetben kellene szabdlyozni a tibbéves és nagy isszegi dllami kitelezertséguil-
laldsok eljardsrendjér. 1de tartoznak a nagy tamogatasi projektek, a kormanyzati beru-
hézasok, de pl. a kdzbeszerzési vagy a koncesszi6s torvény szerinti szerz8dések is, ide
értve a magénszektorral partnerségben megvaldsitandé fejlesztéseket (PPP-projek-
tek) is. Mindenképp megtartani javaslom azt a szabalyt, hogy az 50 Mrd feletti szer-
z6désekre vonatkozé versenyeztetést csak akkor lehet elinditani, ha azt a parlament
elGzetesen jovdhagyta. SGt, ezt a szabdlyt egyértelmien kiterjeszteni javaslom az dl-
lamnak az ilyen nagysagrendd kotelezettséget eredményezd nemzetkozi kozjogi vagy
maganjogi megallapodasaira is. Ennek az az oka, hogy az allami koltségvetés megél-
lapitdsdnak joga parlamenti hatdskor, mely jogkort a végrehajté hatalom vagy szerve-
zetei nem Uresithetnek ki. Az dllamot tovabbd a Ptk. értelmében a johiszem( szemé-
lyekkel szemben villalt szerz8déses, kartéritési vagy megtéritési kotelezettsége akkor
is terheli, ha erre nincs koltségvetési fedezet. Emiatt is indokolt, hogy az Aht. kétele-
zettségvallalasi szabilyai szigorubbak legyenek.
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Helyeslem a 2006. évi koltségvetési torvényben a PPP-kotelezettségvillaldsok éves
plafonjara vonatkozé elGirdst, de azt kordntsem tartom elegendének. Javaslataimat a
jelen tanulmany 3. részében fogom részletezni.

Az allami kezességvillaldsra, kidllitdsi garancidra vonatkozd szabdlyok vélhetéleg
nem szorulnak kiilonosebb valtoztatasra. Esetleg a koltségvetési torvényben nevesitett,
a hitelgarancia-rendszerrel Ssszefiiggd viszontgarancia lehet8ségét kellene az Aht-ben
is megemliteni, tovabba a jogszabélyi kezességnél és garancidndl lenne célszerd egyér-
telmivé tenni, hogy ilyen esetben mikor jon 1étre az dllami kotelezettségvillalas a jog-
szabdly hatdlybalépésével, vagy mely esetekben kell erre vonatkozdan az dllam és a hi-
telezd kozott szerz8dést is kotni.

A koltségvetés dltaldnos tartalékdnak az esetleges céltartalékoknak a rendeltetésé-
re, mértékére, felhasznédldsira, és a dontési eljarasra, a hatarozat kozzétéeelére vonat-
kozé szabalyokat az Aht-ban egy helyen kellene szabéalyozni, mert ugy attekinthetdbb
lenne. Héttérbe kellene szoritani azt a gyakorlatot, amely az dltaldnos tartalékot a kor-
mdny hataskorében osztogatandé olyan pételdiranyzatként kezeli, amely mdr a kolt-
ségvetési torvény elfogaddsakor is valdszindsithetd finanszirozasi rések évkozi beto-
mését szolgilja. Célszer(bb lenne ehelyett a céltartalékképzés lehetdségével élni a
koltségvetési torvényben. Bér a természeti csapasok, ipari katasztrofdk, rendkivili
idGjarés kértételeinek enyhitésére f6ként az altaldnos tartalék szolgal, mégis célszeri-
nek tdnik egy céltartalékot is 1étrehozni, ily médon az dltalanos tartalék az évkozben
elmaradé bevételek és felmertl$ tobbletfeladatok kiadasainak forrasat tudja képezni.

A koltségvetési torvényekben Gjabban alkalmazott Gn. kotelezd tartalékképzés
(mely gyakorlatot az ASZ is helyteleniti) jogintézménye nincs az Aht-ben. Bevezetése
csak akkor tlnik tdmogathaténak, ha a tartalék feloldasdnak a parlament vagy a kor-
many altali engedélyezési elvei ki lesznek dolgozva.

Az dllamhdztartas mikodési rendjérél sz616 kormédnyrendeletbdl célszerd lenne tor-
vényi szinten szabalyozni a kotelezettségvallalds, ellenjegyzés, érvényesités, utalvanyo-
zas alapvet§ szabdlyait. Ugyancsak célszer( lenne egyes koltségvetési forrasok regio-
nalis szinten torténd decentralizédlt felhaszndldsdnak alapvetd szabilyait lefektetni.
(Regionidlis 6nkorményzatok még nincsenek, ezért a regionalis tertletfejlesztési tana-
csok bevondsat a mainal szélesebb korben kellene lehetévé tenni.)

Az elkilonitett dllami pénzalapokat szabalyoz6 IV. fejezet keretszabilyai véleményem
szerint megfeleléek (egyébként is kilon torvény szabélyozza a sajatossigokat minden
egyes alapnal, igy tovabbi részletszabalyok beiktatasa az Aht-be nem indokolt). Célszerd
lenne viszont egyértelmibben utalni arra, hogy milyen jellegd feladatok, illetve milyen
mértékd és formdja kulsé forrds bevonhat6sdga esetében élhessen a jogalkotd a kilon
alap létrehozasaval, fejezeti elSiranyzat helyett. Utalni kellene tovdbba arra, hogy az ala-
pot szabélyozé torvény az alapbdl nydjthat6 tdmogatdsokrdl sz6l6 dontéshozatal javas-
lattételére a minisztérium szervezetétdl fuggetlen szakmai testiilet felllitasat irhatja eld.

A helyi 6nkormanyzatok koltségvetésérdl szdl6 fejezet cimében a helyi (helyi kisebbsé-
gi) onkormdnyzatok és a kozponti koltségvetés kozotti finanszirozasi kapcsolatokat is meg
kellene emliteni. Ezen alrendszer dllami tdmogatasi szabalyai, finanszirozasi kapcsolatai
(pl. kézponti adénemek adtengedése, EU-tdmogatasok onrészéhez adott tdimogatisok)
megujitasra szorulnak, ésszhangban az dllami feladatok ellatasiban valé részvételiikkel,
kotelezéen ellatand6 és onként véllalt kozfeladat-ellatdsukkal. (Lasd Vigvari, 2005a-b.)
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A VII. fejezet a koltségvetési szervek gazdalkodasa cimet viseli. Tekintettel arra, hogy
el6késziiletben van a koltségvetési szervekrdl, koztesttletekrdl és a kozalapitvanyokrol
sz616 torvény kidolgozésa, ebben az Aht-fejezetben a kivetkezs valtoztatésok varhatok.
Kulon torvény szabélyozza majd a koltségvetési szervek létrehozasat, képviseletée, koz-
hiteles nyilvantartdsdt, és tipusait (kdzhatalmi koltségvetési szerv, kozintézmény {ezen
belul: kozintézet koztizem és célalap}l), 6sszevonasukat, szétvalasztasukat, megszinteté-
stket, jogutddlasukat és a legfontosabb gazdélkoddsi jogositvanyaikat (ide értve azt is,
hogy mikor vehetnek részt sajait maguk vagy egy édltaluk létrehozott szervezet altal a
gazdasagi forgalomban). Az Aht-re mindezek utén a nyilvantartési, kincstéri finanszi-
rozasi, és a gazdalkodasi részletszabalyok kimunkdldsa marad, figyelemmel az dllami va-
gyonnal valé gazdalkodasrdl sz616 térvénytervezet rendelkezéseire is.

A pénzellatast és elGiranyzat-felhasznélast szabédlyoz VIII. fejezet a koltségvetési
szervek és a helyi 6nkormanyzatok finanszirozasi kapcsolatainak véltozasét fogja ko-
vetni. Vélhet6leg egyéb szempontbdl is kiegészitésre szorul (pl. EU-tamogatédsok 6n-
részére vonatkozé sajatos finanszirozasi szabalyok).

A kincstari vagyonnal valé gazdalkodasrol szol6 fejezet szinte teljes egészében dtke-
riilhetne az 6 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 dllamhaztartashoz tar-
tozé vagyon rendeltetésére (kozszolgaltatdsok, kozfeladat-ellatds, nemzeti stratégia
vagy allami jovedelemszerzd. .. stb.), kimondhatnd az elidegenités, vagyonkezelésbe
adds, bérbe-, illetve haszndlatbaadds esetén a fGszabélyként torténd versenyeztetést és
az az al6li — indokolt — feltételeket. Ugyanigy maradhatnak az Aht-ban az 4llami ko-
vetelésekkel valé gazdilkodds jogkorei is.

Az Aht. 104/A. §-4t a koleségvetési szervekrol, kozalapitvanyokrol és koztestiiletek-
r8l 52616 késziil§ torvénybe kellene atemelni, eddig sem ebbe az Aht-fejezetbe illett. Ez
a § a kozalapitviny és az allamhdztartasi vagyonbdl alapitott kézhasznt tdrsasdg koz-
hasznt szervezetként torténd létesitését irja elS. A kozalapitvany mint szervezeti for-
ma a tervek szerint szinte kivétel nélkil megsziinik. A kozhaszn tarsasdg — mint szer-
vezeti forma — szintén megsz(nik, ezt mondja ki a gazdasagi tdrsasdgokrol szol6 4j
torvény, amely 2007 jalius 1-jén a Ptk.-bdl hatalyon kiviil helyezi a kézhasznt tarsa-
sagot szabalyoz6 §-okat azzal, hogy megfelel§ hataridét ad ezen jogiszemély-tipus jog-
rendszerbdl valo ,kivezetésére”. Ez kozelebbrdl azt jelenti, hogy 2007 jdlius 1-jéig még
lehet kht.-t alapitani. Ezt kdvet8en azonban a kht.-k 2009, jalius 1-jéig vagy nonprof-
it tarsasaggd alakulhatnak (profitorientalt tarsasdgga nem, ez a mai kht.-k szdmdra is
tilos), vagy ennek hidnydban jogut6d nélkil meg kell szinniiik. A nonprofit korlatolt
felel8sségl tarsasagga atalakulds egyszer(sitett eljardsrend szerint bonyolédhat, hiszen
a meglévd tirsasagi szerzGdést elegend§ mdédositani. Miutan kivanatos lenne, hogy a
megsz(ing kht.-k 4llami feladatait ne nonprofit szervezetek vegyék édt, hanem koltség-
vetési szervek, célszerd lenne a megsziintetésiikre és feladatuk, vagyonuk, szerz8désal-
lomdnyuk, jogaik, kotelezettségeik, illetve a foglalkoztatottak koltségvetési szerv részé-
re torténd dtaddsira egyszerUsitett eljardsrendet kimondani.

Az dllamadéssagra és nyilvantartdsara vonatkoz6 X., az allamhaztartds informaciés
és mérlegrendszerére vonatkoz6 XI., tovabbd az dllamhéztartds szamvitelére vonatko-
26 fejezetek szintén dtdolgozast és kiegészitést igényelnek. (Lasd Kass6, 2005a-b.)
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Az allamhéztartasi pénzigyi ellenérzés cimd XIII. fejezet EU-jogszabélyokkal tor-
ténd Gsszhangba hozatala mér 2003-ban — illetve az énkormdnyzatokra vonatkozéan
2005-ben — megtortént. Ennek soran definidldsra kerilt az dllamhaztartdsi pénziigyi
ellenGrzés fogalma, fajtai (kiilsG és belsé ellendrzési folyamatba épitett elézetes és utd-
lagos vezetdi ellendrzés), kimondésra kertlt a koleségvetési és az EU-tamogatdsok fi-
nansziroz6i feladatot ellaté szervezeteinek a kedvezményezett elszamoltatdsira vonat-
kozé kotelezettsége, az eurdpai unids intézmények éltal folytatott ellendrzések
tlrésének kovetelménye a kozosségi forrasok felhaszndldsaval Gsszefiiggésben. Az al-
lamhaztartasi belsé ellendrzés feladatainak koordinalasaban, fejlesztésében és az egyes
modszertani Gtmutatdk kiaddsdban az els§ helyi felelgsség a PM-é. (Lasd Weidlich,
2005.) Esetleg utalni lehetne az EU Szdmvev(székkel torténd kozos ellendrzés lehetd-
ségére az Aht. 122. §-4ban.

Osszefoglalva az Aht. hatalyos szivegének vizsgalatat, megallapithatd, hogy elérke-
zett az ideje egy 0j torvény megalkotasinak. Az Gj kerettorvény véleményem szerint
ne legyen tdl részletezs, de el6remutatd, reformvonasokat titkkr6z6 médon hatarozza
meg az allamhéztartdsi gazdalkodas alapelveit, a koltségvetés tervezésének, megalko-
tdsanak eljarasrendjét, a koltségvetés végrehajtasaval kapcsolatos jogkoroket, a zdr-
szamadas készitésével Osszefliggd teendbket. A koltségvetési szervek alapitdsara, sta-
tusszabdlydnak megalkotdsira vonatkozé f6bb szabilyok egy kulon torvénybe
keriilnek, az Aht. és korményrendeletként kiadott végrehajtasi rendelete tartalmazza
a koltségvetési gazdalkodas részletes szabdlyait, pl. a fejezetgazdak és az intézmények
feladatait, az elSiranyzat-mddositdsok és -atcsoportositasok szabalyait, a kotelezett-
ségvillalas, ellenjegyzés, utalvinyozds részletes rendjét, a feladat- és egyéb tipusi fi-
nanszirozas szabdlyait, a koltségvetési beszdmolast, végul a vezetGi ellendrzés szaba-
lyait. Kulon torvényként célszerd megalkotni az dllami vagyon fajtdira és a vagyon
tekintetében a tulajdonosi joggyakorlast, nyilvantartést, tulajdonosi ellendrzést, illet-
ve a vagyonkezelést, -hasznositast, az intézmények vagyonnal val6 elldtasat, a vagyon
értékesitését vagy tdrsasagi tulajdonba vitelét. Ez a torvény egyardnt vonatkozna az
dllam magdnvagyondra és a kincstdri tipusd vagyondra, ez utdbbiak kozil ide értve
azokat is, amelyek nem forgalomképesek.

1.3. A kormanyzati szektor — ezen beliil a minisztériumok,
hattérintézményeik és a kozfeladataik ellatasara létrehozott
gazdalkodo6 vagy nonprofit szervezetek — feladatellatasanak
szinvonalat ront6 hianyossagok’

E fejezetben azokat a hidnyossdgokat igyekszem ismertetni, amelyek az allamhaztar-
tasi joganyag elavultsdga, hézagossiga vagy a szervezeti, gazdalkoddsi és irdnyitdsi
rendszer nem megfelel§ tipusa miatt keletkeztek. Mindezek ugyanis olyan kedvezdt-
len hatéssal is jarnak, hogy a kormanyzat, a kozigazgatds nem hatékony, mikodeeté-
se drdga, szolgaltatasaival a piaci szereplék és a lakossdg nem elégedett.
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Az Allami Szdmvev6szék (ASZ) a fejezetek atfogé ellenSrzésekor tobbszor feliilvizsga-
landénak tartotta a korményzati koltségvetési szervek éltal alapitott gazdasigi tdrsasa-
goknak az alapitéval szembeni kapacitds-fenntartdsi kotelezettségét, a szolgaltatisok
irdnti tarcaigény megfogalmazasit. Az ASZ atlathat6 és feladataranyos pénziigyi kap-
csolatot latna helyesnek a koltségvetési szerv és az dltala alapitote vallalkozds kozote.
Megillapitasai szerint azonban még a feladatfinanszirozasi formaban térténd pénzjutta-
tas is gazdasdgtalan lehet az dllamnak, ha azokat nem tdmasztjak ald koltségkalkuldci-
6val, vagy azok elnagyoltak. Az ASZ sok esetben eleve helytelenitette a kormanyzati
szerv alapfeladatainak allamhdztartdson kivuli szervezetek dltali elvégzését, még akkor
is, ha ez utébbiak a tarca altal alapitott egyszemélyes gazdalkod6 szervezetek.

A Szamvevlszék — az allamhdztartds egyensulyi helyzetének javitdsira és a hatéko-
nyabb kormanyzati mkodés elGsegitésére — szabalyrendszer kialakitdsat szorgalmazta
annak megelGzésére, hogy az allami alapfeladatok elldtasat ne ,szervezzék ki”, kikerulve
ezzel a létszam-gazdilkoddsi szabélyokat. A koltségvetési szervek tarsasdgalapitdsandl,
tarsasagi részesedések szerzésénél hataselemzésekkel alatdmasztott dontést javasolt. Azt
is lényegesnek tartotta, hogy ha a minisztériumok a tdrsasdgalapitast részesitik elényben,
akkor megfelelGen szabdlyozzdk azokban a tulajdonosi joggyakorldst, kiilonds tekintettel
a pénziugyi-uzleti tervek jévihagyaséra, azok végrehajtasanak szamonkérésére és a meg-
felel§ vagyongazdélkodas ellendrzésére, a veszteséges gazdalkodas megel6zésére.

A Pénziigyminisztérium 2003-ban és 2004-ben felmérést végzett a kormanyzati
koltségvetési szervek részesedésével mikodd gazdilkodd szervezetekrdl és a Kormany
altal alapitott kozalapitvanyokrdl. 1994-ig alapitvanyok létesitésére is lehetSsége volt
a koltségvetési intézményeknek, melyek koziil j6 néhdnyat nem alakitottak 4t kozala-
pitvannya. A vizsgalat céljai a kovetkezék voltak:

— a kormianyzati szektorba sorolhaté gazdéilkodé szervezetek korének, gazdasdgos
mkodésének vagy veszteségességének felmérése,

— annak értékelése, hogy az emlitett véllalkozasok tevékenysége az alapité kor-
mdnyzati szerv dllami alaptevékenységéhez kapcsolddik-e, vagy csak kiegészitd, szol-
géltatd, hittérintézményi funkciét lacnak el,

— a kht.-k és a kozalapitvanyok (alapitvanyok) koziil hdnyan mindsiilnek koézhasz-
nu szervezetnek,

— mennyi a foglalkoztatotti dllomdny, kapnak-e allami tdimogatést a feladatellatés-
hoz, vagy éppen ellenkezdleg: nyereségesek, és ez esetben az alapité elrendelt-e oszta-
lékelvondst?

A felmérés eredményeképpen mintegy 300 szervezet adatait vizsgaltdk. Ezek az ala-
pitaskor mintegy 480 Mrd Ft indulétdke-juttatdst kaptak allami forrdsbol. Néhdny
kht.-t dllami alapfeladatra hoztak létre (vélhetSleg az afa-visszaigénylés lehetGsége is
szerepet jatszott ebben), masokat azonban inkabb hédttérintézményi jelleg( feladatok-
ra (pl. ingatlanfenntartds, idtl6hasznositds). Alapitvanyok és kozalapitvanyok féként
szocialis, oktatdsi, kutatdsi és a hatdron tali magyar ajkdak tdmogatasara jottek létre.
Valamennyi kézalapitvany és szinte mindegyik kht. rendelkezett kézhasznd mindsités-
sel,’ melyhez a kiilon tdrvények (adétdrvények, vamtdrvény, timogatasi jogszabélyok
stb.) pénziigyi kedvezményeket csatoltak. A kozhasznt mindsitéssel rendelkez8k koz-
vetlen vagy palydzati Gton juttatott timogatédsa évente elérte a 100 Mrd Ft-ot. Kozfel-
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adat-ellatdsi szerzddéssel rendszeres bevételik szirmazott az alapitétdl, legalabbis
azoknak, akiknek a tevékenysége az alapité édllami feladatelldcdsdc valdsitotta meg,
Ezen bevételiket villalkozasi bevételek is kiegészitették, f6ként a kht.-kndl.

Adomanyokat és egyéb hasonl6 kiilsé forrasokat kevéssé tudtak vonzani; még a koz-
alapitvdnyok sem, pedig a személyi jovedelemad6-torvény, a tarsasigi adotorvény a
kozérdekl kotelezettségvallalast és a kozcéla adomanyt addkedvezményben részesiti
(meghatérozott feltételek kozote, illetve mértékben). Ezenkiviil az adéz6k személyi j6-
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 dertilnek ki. Az okok kozott szerepelhet az addked-
vezmény korldtozott volta és a jovedelemsavtdl fliggd fokozatos megvondsa. Az is le-
het, hogy a lehetséges adomanyozok szaméra nem eléggé ismert a kozalapitvanyok
kore, tevékenysége. A PM, a KEHI, az ASZ munkaanyagaibél az a kévetkeztetés is
adédik, hogy a jogi szabélyozds megérett a felilvizsgalatra. Ennek okai:

— a magas dllami tdmogatashdnyaddal mkodd, és az ennek ellenére veszteségesen
mikodd tarsasagok viszonylag nagy szdma,

— a tarsasdgokndl az alapité tulajdonosi joggyakorldsinak hanyagsigai, a felt-
gyelébizottsdgok nem hatékony mikodése,

— az alapitvanyokndl, kozalapitvinyoknal az a tény, hogy az alapiténak nincs lehe-
tésége a szervezet mikodésének befolyasoldsdra, ugyanakkor a kuratériumok sem lat-
tdk el megfelelGen feladataikat, sét esetenként szabalytalanul mikaodtek, vagy jogko-
ritket a létesit okirattal ellentétesen tovabbdelegéltdk,

— a minisztériumok a létszamkeretiik kotottsége, a létszamleépitések elrendelése
kovetkeztében az dltaluk alapitott vallalkozasoknal helyezték el a létszamfeleslegiiket.
Ha ez a véllalkozés szinte kizarélag az alapitéjanak teljesit szolgaltatdsokat, de a pi-
acon nem versenyképes, onnan nincsenek arbevételei, akkor fenntartdsa, feltGkésité-
se, veszteségének megelézése vagy rendezése az alapiténak (azaz végsd soron az al-
lamnak) jéval dragabb, mintha a sajit alkalmazottaival oldana meg feladatit, vagy
arra kiilsg vallalkozéval kotne szerz8dést. Rdadasul az dllami villalkozdsok ilyen feles-
leges fenntartdsa piactorzit6 hatdssal is jarhat, mert azok kevésbé tudnak a kormany-
zati szférdtél megrendeléshez jutni.

Az dllamhaztartdson kivuli szervezetek alapitdsdnak ,divatja” tovabbd azzal a kovet-
kezménnyel is jart, hogy nem kincstdri finanszirozdssal mikddnek, és szabad pénzesz-
kozeiket a kereskedelmi bankokndl vagy befektetési villalkozéknal helyezték el (jobb
esetben dllampapirt vasaroltak). Ennek kovetkeztében jéval tobb koleségvetési forrést
Lkotottek le”, mintha a Kincstari Egységes Szamlardl folyt volna a finanszirozasuk.

Tovébbi problémat jelentett, hogy ezek az allami alapitasa cégek tovabbi vallalkoza-
sok alapitdsaban is részt vettek, igy a kozpénzfelhasznalas nyomon kovetése lehetetlen-
né vélt. A minisztériumok és egyéb koltségvetési szervek a KEHI és a feltigyeleti szer-
vek ellenGrzése alatt dllnak, 6ndlld jogi személyként létesitett vallalkozasaikhoz azonban
az emlitett allami pénziigyi ellenérz8 szervek csak akkor jutottak el, amikor dllami ta-
mogatasban vagy EU-forrdsokbdl részestltek. Ez utébbi esetben is az ellendrz§ szervek
csak azt vizsgalhattdk, hogy az dllami tdmogatdssal valo elszimolds megtortént-e, de a
vallalkozas gazdalkodédsdnak dtfogé vizsgilata, mikodésiik hatékonysdganak elemzése
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maér nem tartozott a feladatkorikbe. Az ellendrzések hatékony lefolytatdsit vagy az el-
lenérzés eredményeinek nyilvinossagra hozatalat a véllalkozdsok és azok leanyvallalatai
vagy szerzGdéses partnerei az tzleti titkaikra torténd hivatkozassal akadalyoztdk.

A koltségvetési szervek, onkormdanyzatok tarsasdgalapitasi kedvének tovabbi két
nem kivint kovetkezménye adddott: az egyik, hogy az alapité az tzleti alapt megren-
deléseinél nem tudja Sket elényben részesiteni, mert a beszerzéseit kozbeszerzési elja-
rés lefolytatdsaval kell megoldania. S6t, adott feltételek kozott maga az allami tulajdo-
na vallalkozds is a kozbeszerzési torvény alanyi korébe eshet, mely versenyhdtranyba
hozza Gt a piac tobbi szerepl8jéhez képest. A masik, hogy a gazdalkodé szervezetek ré-
szére nyujtott dllami tdmogatds nem Utkozhet a koz0sségi jog szabalyaiba. A verseny-
sértd hatdst tdmogatasokat vissza kell fizetni. A minisztériumok a timogatédsaikat még
jogszabdlyi formadba sem bujtathatjdk, mert a tdmogatdsi jogszabdlyok tervezetei is a
kozosségi joggal val Ssszeegyeztethetdség szempontjabdl vizsgalat ald esnek.®

2. Az allamhaztartasi t6rvény ujrakodifikalasa soran
eldontendd kérdések

2.1. A kozfeladat-ellatas 6sszefiiggésrendszerén belul az allami
feladatok szabdalyozasanak legfontosabb kérdései

A hatalyos dllamhaztartdsi torvény ebben a tekintetben minddssze annyit mond ki,
hogy ,az dllamhéztartds korébe tartozé dllami feladatot az 4llam részben vagy egész-
ben a koltségvetési szerveken keresztiil latja el, vagy ellatdsdnak koltségvetési fedeze-
tét részben vagy egészben, kozvetleniil vagy koézvetve biztositja; az dllami feladatok
tartalmat és kovetelményeit kiillon torvények irjak el§; az allamhéztartds egyes al-
rendszerei a feladatok ellatasdhoz a koltségvetésitkben meghatarozott médon és mér-
tékben jarulnak hozz4”.”

Az Aht. mér meghaladotta valt 9. §-anak felillvizsgalata feltétleniil sziikséges a
kozszféra korszertsitésének intézményi és finanszirozasi reformjahoz. Az Aht. ezen
szovege idejétmult amiatt, mert allami feladatnak tekinti azon kozfeladatokat, me-
lyeket az allamhdaztartas négy alrendszere lat el a kiilon t6rvények alapjan, azaz az 4l-
lami és az 6nkormadnyzati feladatot nem kiillonbozteti meg. Tovabbi hidnyossaga, hogy
ugy hagyja a kilon torvényekre az dllami feladatok meghatarozdsat, hogy nem ad el-
veket sem arra, hogy mikor lassa el a feladatot az allam, és mikor mds szervezet, to-
vabba mit kell érteni azon kitétel alatt, hogy az allam ,a feladatelldtas koltségvetési
fedezetét részben vagy egészben biztositja”.

Az dllamhdaztartasi és a kapcsol6dé torvények felulvizsgdlatdhoz a jelen tanulmény
a kovetkezd szempontokat javasolja.

Az allamhdztartési feladatellatas szervezetrendszerének felilvizsgdlata, az adott fel-
adathoz a legmegfelel6bb szervezeti forma kivalasztdsa sordn el8szor magat az dllam-
haztartdsi feladator kell definialni. SSt, elGszor a kizfeladator,” melyen beliil eldénten-
dé: az allam, az 6nkormanyzat, koztestiilet vagy kozalapitvany lassa-e el." Egy
kozfeladat'® maga is Gsszetett abbél a szempontbdl, hogy jellegénél fogva lehet olyan,
mely csak egy adott teleptiléshez kotédik (pl. teleptiléstizemeltetés), masoknal azon-
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ban a térvényalkotd dont arrdl, hogy az allami feladat (Orszdaggyilésé, kormanyé, mi-
niszteré), vagy az onkormanyzaté, vagy ez utdbbi is véllalhatja.

Torvényben (ezek féként dgazati torvények) vagy egyéb jogszabalyban® meghatd-
rozott dllamhdztartdsi feladatok jellegiik szerint lehetnek kizhatalmi (ide értve a koz-
igazgatast, igazsdgszolgéltatdst is), vagy azzal egy tekintet ald es feladatok, de lehet-
nek kizcélii szolgaltatiasok is. Az elébbieket csaknem kizardlagosan kozjogi személyek ™
vagy koltségvetési szervezetek lathatjik el, vagy esetleg koztestuletek, azonban az
utébbiak olyan kozcéla vagy kozérdekd szolgéltatdsok, ahol a jogalkoténak el kell
dontenie: kotelez8en nydjtandd kozszolgaltatdsrdl van-e sz46. Ennek kapcsan figye-
lembe kell venni, hogy mekkora és milyen osszetételd, foldrajzi elhelyezkedésd az el-
latottak kore, de f6ként: milyen jellegd az adott kdzszolgaltatds. Donteni kell ugyan-
is a parlamentnek arrdl, hogy a kozszolgaltatdst az érintetteknek ingyenesen nyujtja,
vagy pedig az érintettek valamilyen formaban ellenértéket fizetnek (akar ugy, hogy
kozvetlenil fizetnek a szolgéltatas igénybevételekor a szolgaltatds nyGjtéjanak, vagy
pedig kockdzatkozosséget finansziroznak befizetéseikkel, mely kockdzatkozosségben
a résztvevdk a szolidaritds és/vagy a biztositasi elv alapjan viselik a rendszer fenntar-
tdasanak koltségeit, mely kozszolgaltatas elldtasinak megszervezése az édllam/6nkor-
manyzat feladata, illetSleg a korméanyzat a rendszer fenntartdsahoz kozvetlen vagy
kozvetett dllami hozzdjarulast nyajt a koleségvetésbal).

A kozfeladatért viselt kormanyzati (6nkormanyzati) felelGsség elképzelhet§ ugy is,
hogy annak elldtasit a kormanyzat piaci szolgaltatétdl ,visarolja meg”, vagy jogsza-
ballyal lehet6vé teszi, hogy a piaci szolgaltat6 ezen a tertleten megjelenjen, és ebben
az esetben a hatésdgok azt vizsgdljak, hogy alkalmas-e pénziigyileg, szakmailag, szak-
ember-elldtottsdg vagy egyéb szempontbdl a feladat ellatdsara, és ha igen, akkor az
engedélyt erre a tevékenységre megkapja. Az édllam a feladatelldtast agy is rdbizhat-
ja a piaci szereplSkre, hogy eladja nekik az eszkozok tulajdonjogat, vagy vagyonkeze-
1ési, hasznalati jogot enged nekik.

A magénbefekteték vagy az dllamhaztartason kiviili nonprofit szervezetek bevond-
sa a kozfeladatok elldtdsaba — ha az kellGen dtgondolt médon torténik — alkalmas le-
het arra, hogy a felesleges allami kapacitasokat leépitse, ugyanakkor a szolgaltatast az
igénybe vevdk az édltaluk elvirt szinvonalon kapjdk. (Lasd John Hills, 2004.)

Vegyes jellegl rendszer is elképzelhetd, melyben az adott szolgéltatast vagy azok
szintjeit egymads mellett nyujtja az allam és az dltala elismert vagy bevont piaci sze-
repld. A piaci szerepl§ altal felszamitott dij alacsonyan tartdsat, vagy a dijfizetés aldli
mentesitést az allam gy segitheti el§, hogy vagy kozpontilag maga is fizet a szolgil-
taténak (pl. a feladatellatdst egy szerz8dés alapjan finanszirozza), vagy pedig a szol-
galtatét adb- vagy egyéb pénzigyi kedvezményben részesiti azzal a feltéeellel, hogy
az ut6bbi az igy elnyert pénziigyi elényt a szolgaltatds arainak csokkentésére fordit-
ja. Az allam azt a megoldést is valaszthatja, hogy nem befolyasolja a piaci szolgalta-
t6 drképzését, hagyja, hogy a piaci szolgaltatok kozott az egészséges arverseny kiala-
kuljon, azonban a szolgéltatdst igénybe vevd szocidlisan rdszorulé allampolgédrainak
tdmogatast nyqjt. Nyilvdnvald, hogy a szolgaltatét az dllam akkor tudja a fogyasztok
szaméra legkedvez3bb drképzésre szoritani, ha nem biztosit monopéliumot a szolgél-
tatonak, hanem — ahol lehetséges — versenyhelyzetben hagyja Sket. Néhdny szolgal-
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tatasnal a versenyhelyzet nem biztosithatd, ilyen pl. a legtobb kozmdszolgaltatas,
vagy a koncesszi0s jog megszerzése alapjan nyqjtott szolgéltatds. Az dllam ilyenkor a
szolgdltatd drképzését hatisigi arszabédlyozassal vagy a szolgédltatéval kotoee szerzd-
désben — az drképzés elveinek rogzitésével — befolyasolhatja, kikotve esetleg azt is,
hogy a dij koltségaranyos legyen.

Mindez latszélag logikus és tetszet8s konstrukcid, de ha mindezt egy adott 4llami
kozszolgaltatds vonatkozdsdban probaljuk — a jogalkot6, a dontéshozé politikai erdk,
vagy éppen a szakmai feladatelldtds szempontjaival — végiggondolni, hihetetleniil ne-
héz feladat el6tt taldljuk magunkat. Gondoljunk csak pl. a kozoktatds, az egészség-
ugy, szocidlis gondozds, a kozforgalm személyszallitds, vagy éppen az Gtépités felada-
taira. Sokféle és differencidlt dontés hozhaté még egy adott szolgéltatds
vonatkozdsdban is, nem is szélva arr6l, hogy figyelembe kell venni az adott tevékeny-
ség hagyomdnyosan 4llami elldtas jellegt tradicidit, a lakossagnak az 4llami elldtasba
vetett bizalmdt. Ezen szolgéltatdsokndl sem szabad eleve elvetni a maganszektor be-
vondsat, de formait, feltételeit szabalyozni kell.

Garancidlis szabdlyokat kell adni a lakossdg szdmara, hogy a magédnbefektetd biz-
tonsagosan, megfelel§ szinvonalon és elérhetd aron fogja 6t ellatni. (A lakossdg ma-
ganbefektetdktdl valé idegenkedése ugyanis abbdl is eredhet, hogy tart a szolgaltatd
pénzugyi ellehetetleniilésétll, mely az ellatds folyamatossdgat és biztonsigat veszé-
lyezteti, vagy veszteségeit aremelés formdjdban a lakossdgra haritja.) Azt is el kell ke-
rilni, hogy a szolgaltat6 az er6folényével visszaéljen, vagy nehezen lehessen vele szem-
ben érvényesiteni az elldtds minéségével Osszefiggd kifogasokat. Mindez megndveli a
fogyasztovédelmi szabdlyozas és a hat6sagi ellendrzés jelentGségét, és fokozottabb el-
varasokat teremt a hatésiagok tevékenységével szemben.

A fent emlitett jogi garancidk az allam és a szolgéltat6 kozoeti szerz8désben is rog-
zithet8k, s6t szankcidkat is érdemes kikotni a szerz6dés megszegése, a szolgaltatds
nyujtasanak hibai esetére, am véleményem szerint az adott kozszolgéltatdst szabalyo-
z6 jogszabalyokban is le kell fektetni, hogy az allam (6nkormanyzat) a maganbefek-
tetSket milyen formaban és feltételekkel vonhatja be a feladatellatasba, milyen elja-
rasban vélaszthatja ki Gket, hogyan érvényesiti a biztonsidgos, megfizethetd
szolgaltatdsnyqjtast, végul a raszoruldknak milyen segitséget ad ahhoz, hogy meg
tudjék fizetni a szolgéltatds dijait.

Az el8bbiekbdl lathatd, hogy az dllam nem mindig akkor cselekszik a legbdlcseb-
ben, ha egy kozszolgédltatdst a maga intézményrendszere tjan lat el. A szolgaltatas
koralményei, jellege és finanszirozasi jellemzdi alapjan — hatastanulmanyokkal, szami-
tasokkal alatdmasztva, és elemezve a jov§ varhaté tendencidit — juthat arra a kovet-
keztetésre is, hogy a kozvetlen feladatellatds gazdasigtalan, és més ok sem akadélyoz-
za a nonprofit vagy piaci szerepl bevondsat.

A piaci szerepl bevondsit azonban jogi garancidk mellett kell megengedni, és vé-
leményem szerint a szolgdltatds infrastruktdrdjanak fejlesztését is meg kell kovetelni
t6le. Ez utdbbi teszi ugyanis mind az dllam, mind az ellatottak szdméra valéban eld-
ny0Ossé a piaci szereplGkkel vald partnerséget, és csokkenti az allami kiaddsokat.



TURCSAN KATALIN — AZ ALLAMHAZTARTASI REFORM JOGALKOTASI ASPEKTUSAL. ..

2.1.1. Az allamhaztartasi feladatvallalas korét kizarolag az dgazati
torvények és végrehajtasi jogszabalyaik hatarozzak meg, vagy ennek
elveit rogzitse az allamhaztartasi torvény is?

Véleményem szerint nemcsak az dllami (kozponti kormanyzati), hanem az onkor-
manyzati feladatok meghatérozdsanak elvesit is az dllamhaztartdsi gazdalkodés keret-
torvényében, az Gj dllamhaztartdsi torvényben kellene szabilyozni.

Egyetértek Pitti Zoltdnnal, aki a kovetkez8kbdl indul ki (Pitti, 2005):

Az 6nkorminyzati és az dllamigazgatdsi rendszer gazddilkoddsi és finanszirozdsi gya-
korlatdt megujité programnak — az életmindség atfogd javitdsanak igényén tdal — a
kovetkez8 alapkivetelményeket kell teljesitenie:

— Teremtsen Osszhangot és feltételrendszert az 6nkormadnyzatok altal ellatandé felada-
tok kore és tartalma, valamint a feladatelldtds forrdsai kozott, a dontéshozok tudjanak
alkalmazkodni az 4j tipust tdmogatési mechanizmusokhoz és tudjanak felkészilni az
EU-forrasok palyazasara (az dllami és az EU-forrasok elnyeréséhez megfelel programo-
kat tudjanak elGkésziteni, és a pdlydzatokra a sajat eréforrasokat tudjak biztositani).

— Gondoskodni tudjanak az 6nkormanyzati vagyon megdrzésérdl, feladatuk elldcd-
sdhoz sziikséges bdvitésérdl, a vagyon rendeltetésszerd mikodtetésérdl, feldjitasarol.

— Az 6nkorményzati gazdilkodasban atlathatéva kell tenni, hogy a szolgéltatasi ko-
telezettségek milyen koleségriforditasokkal lathatdk el, és a szolgaltatas intézmény-
rendszerét (szervez8dési formait) ugy kell atalakitani, hogy érvényesiilhessenek a ha-
tékonyabb elldtdsi formdk.

— Nagyobb teret kell adni az érdekeltségi rendszernek, az 6ntevékenység dsztonzésének.

Mindezek a kovetelmények véleményem szerint az egész dllambdztartisi gazdalkodds-
1a érvémyesek, ezért az 7j dllambdziartdsi tirvény alapelveiként is megfogalmazhatdk len-
nének, természetesen oly médon 4tfogalmazva, hogy az mind a négy allamhdztartési
alrendszerre értelmezhetd legyen.

Sziikség van tehét arra, hogy az Gj Aht. a fenti alapelvek szem eldtt tartdsaval ad-
jon keretszabdlyozdst az dgazati torvényeknek arra, hogy hogyan hatdrozzak meg az
allamhéztartési szervezetek feladatait, ezen belil a kézponti kormanyzati szint és a
helyi korményzati szint (régidk, helyi 6nkormanyzatok) feladatait, tovabba a feladat-
ellatds szervezetrendszerét és ellatdsanak finanszirozasi elveit. Ez azzal az elénnyel jar-
na, hogy az dgazati torvényeknek az Aht. alapelveit kell kivetniiik és az Aht. kerete-
it kell kitoltenitk. Ily médon a jogalkot$ az egyes torvények megalkotdsakor szimon
tudja kérni azok kerettorvénnyel valé sszhangjit, és a feladathoz a legmegfelelébb
allami finanszirozasi hozzdjarulast tudja rendelni. Egyben donteni tud arrél, hogy a
kozponti kormanyzatnak hogyan fogalmazhaté meg a feleléssége, az dgazati irdnyitas
szervezetrendszere és a finanszirozasi csatorndk, technikék is ehhez igazodva allapit-
haték meg.
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2.1.2. Az allamhaztartas kozponti és helyi szintje kozotti
feladatmegosztas, ennek hatdsa a finanszirozasi szabalyokra

Vigvari Andrés (2005b) megdllapitja, hogy az dllamhaztartas kozponti és helyi szint-
je kozotti feladatmegosztds hatarai meglehetdsen homadlyosak, ami oda vezet, hogy a
feladatelldtasért valo felel@sség is elmosddik. Véleménye szerint a kdzszektor korsze-
rlsitésének munkalatait az 6nkormanyzati finanszirozasi rendszer dtalakitdsaval kell
inditani.

Véleményem szerint azonban inkdbb pdrbuzamosan kellene dolgozni az allamhéztar-
tasi torvényben a kizszektor feladat-meghatdrozdsinak, gazddlkoddsanak és finanszivozdsi
rendszerének fijraszabalyozdsdn, masfeldl az inkormanyzati szektor finanszivozdsi rendszerének
ezzel dsszefiiggd korszerdsitésén.

Ezt a javaslatomat a késébbiekben részletezem, de mar most érdemes megemliteni,
hogy az allamhaztartési feladatokat ellat6 szervezetek stdtusszabilyainak megalkotasa®
(melyre a tervek szerint kiilon torvény késziil) és az dllamhaztartasi torvényben ezen
szervezetek gazddlkodasnak, finanszirozasanak szabdlyai az dnkormanyzati szektorva is
kihatnak. Ennek oka az, hogy a koltségvetési szervekre vonatkozd 4j torvényi szaba-
lyozés egyik célja, hogy ezt a szervezettipust tegye az dllamhdztartasi szervezetek jog-
szabdlyban meghatdrozott alapfeladatai ellatdsira alkalmassa. Ennek inditékai ké-
sébb kertlnek ismertetésre, viszont az alaptézis megemlitése most azért relevans,
mert az onkormanyzatok esetében is Ggy kell kialakitani a jogi szabélyozast, hogy «
Jeladat jellege dintsin az intézménytipus megvilasztdsaban, pl. kozhatalmi feladatokra vagy
a koltségvetési intézmények hattér-szolgaltatasi teenddire ne gazdélkodo szervezetet
vagy kozalapitvanyt létesitsen az dnkorményzat.

Ami pedig a kozvagyonra (ezen belil elsGsorban az dllam vagyonara) vonatkozé ter-
vezett 4j torvényt illeti, az is majd abbdl fog kiindulni, hogy @ kizvagyonra (azaz az 4l-
lambdztartds alvendszereibez tartozd vagyonra) hasonls elvek alapjan kell szabalyrendszert
alkotni, sét, reményeim szerint akdr kozos dltalanos szabalyok is lefektetésre kertilhet-
nek az dllamhaztartdsi szervezetek vagyondra vonatkozéan.

Az 77 dllami vagyonrdl szild tirvény abbdl fog kiindulni, hogy el kell hatdrolni az dllam
kozhatalmi mindségét és osszkormanyzati feladatait attdl, amikor az dllam a gazdasig
egyik szereplGjeként 1ép fel, vagy mint tulajdonos 1ép maginjogi jogviszonyba. (Lasd
Bencze, 2005.) Ugyanez a kettdsség a helyi onkormdnyzatoknal is fennall, tekintettel
arra, hogy a helyi 6nkorményzat (mind a telepiilési 6nkormanyzat, mind pedig a me-
gyei onkormanyzat, févarosi kertleti 6nkormdnyzat és a f6vérosi onkormanyzat) jogs
személy a magdnjog szabalyai szerint, azaz kozvetlentl illeti meg a tulajdonjog, kozvetle-
nil is részt vehet vagyonjogi és kotelmi jogi jogviszonyokban. Ugyanakkor azonban
vannak intézményei, vallalkozasai is, melyekkel ellitja kozjogi és maginjogi feladatait,
és amelyek szintén a maganjognak is 6nall6 alanyai, jogképesek, perképesek. Az dllam
és az onkormdnyzat, az allami intézmények és az 6nkormanyzatok kozott szdmos ha-
sonlésag kimutathaté a kozfeladat-ellatasra rendelt tulajdonuk tekintetében (van for-
galomképtelen vagyonuk, masfeldl van piacosithatd, illetSleg elsésorban vallalkozasi,
jovedelemtermeld célt szolgald vagyonuk). Ezért az dllami vagyongazdalkodis elveit az
onkormdnyzati torvényben is meg kellene jeleniteni, és vélhetSleg az 6nkormdnyzati
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torvénynek nemcsak az elveiben kell 6sszhangban lennie az dllami vagyontorvénnyel,
hanem egyes gazdilkodési szabdlyokban is. (Lasd Bencze, 2004, 2005.)

Az allamhaztartds kozponti és helyi szintje kozotti feladatmegosztasnak mar nem
biztos, hogy vannak altaldnosithat6 elvei, igy ilyen altalanos elveket nem tud megfo-
galmazni az O dllamhdztartdsi torvény sem. A kérdéskor kozgazdasigi-pénziigyi vo-
natkozésairdl ldsd Vigviri (2005¢) mivét. A vildgos feladatmegosztdst tehat az inkor-
manyzati trvény és az dgazati és egyéh torvények feladata megteremteni. Egyes agazati
torvények ezt fel is vallaljak. Konnyebb a dolguk, ha a helyi szint( feladatellatasnak
megvan a vagyoni alapja és a hagyomanyai is az 6nkormdnyzatoknal; végiil az adott
feladat egyben helyi koziigy is.

Problémat jelent, hogy az dgazati torvények elSkészitésénél vagy modositdsinal az
onkorményzatoknak dtengedett vagy altaluk is vallalhat6 feladatok kapcsan nem ke-
rul kovetkezetesen atgondolasra, hogy az 4llam — mint jogalkotd — az dnkormdnyzati
Jeladatelldtdsnak hogyan teremti meg az anyagi alapjait. Ha a szabalyozas ebbdl a szem-
pontbdl hidnyos, akkor nem a feladat jellegéhez, intézményrendszeréhez igazodnak a
kozponti koltségvetéssel fennalls finanszirozasi kapcsolatok, a kdzponti korményzat-
tél a tdmogatds odaitélése a kozponti koltségvetés teherbiro-képességétdl figglen
valtozik, nem biztosit a tervezéshez stabilitdst. A kozponti koltségvetésbdl torténd fi-
nanszirozasi technikdk, médok j6 része nincs nevesitve sem az dnkormanyzati, sem az
allamhdztartdsi, sem pedig az dnkormdnyzati torvényben, azokat az éves koltségveté-
si torvény tartalmazza. Az dllami finanszivozds gyakori valtozdsa, bonyolultsaga és elégte-
lensége, parosulva az inkormdnyzatok forrdshidnydval Gsszességében arra vezet, hogy
csokken a kozszolgaltatdsok szinvonala.

Szamolni kell azzal a realitassal, hogy @z dllam egyre kevésbé tudja biztositan: a hagyo-
ményos és az Gjonnan meghatdrozott dnkormanyzati feladatok ellatdsinak finanszivozdsat
a kozponti koltségvetésbll. A koltségvetési torvényben jévihagyott — egyes 6nkor-
madnyzati feladatok ellatdsdhoz nevesitett — timogatdsok (normativ dllami hozzdjarula-
sok, normativ, kotott felhaszndldst tdmogatasok, dtengedett kozponti addk, 6nkor-
maényzati kozpontositott elSirdnyzatok, Onkormdnyzatok muikodését megdrzd,
kiegészit6 tamogatasok) rendszere egyre kevésbé alkalmas arra, hogy az énkormany-
zatokndl fedezzék a kiadasokat. (Lasd Kéri, 2005.) Rdadasul a tdmogatasok igénylése,
Osszegének megiéllapitdsa, foly6sitdsa, nyilvantartasa, az azzal val6 elszamoltatds, a sza-
bélyszerd felhaszndlds ellenGrzése, a jogszer(tlentl felvett tdmogatds visszafizettetése
nagy adminisztricids terhet jelent mind a kormanyzati, mind pedig az 6nkormanyza-
ti szerveknél, végul az dllami pénzigyi ellendrz8 szervek kapacitasait is lekoti.

Ezért egyetértek azon szerzGkkel (Pitti Zoltdn, 2005; Varga Istvan, 2005; Vigvari
Andrids, 2005b), akik az 6nkormanyzatok sajdt forrdsainak szerepét javasoljak novelni, és
a megosztott forrasok (azaz a centralizdlt jovedelmekbdl torténd részesedés) tekinteté-
ben az dnkormanyzati feladatelldtdsban a tobbletek vallaldsat az dtengedés mértékében
honoralndk, megteremtve az érdekeltséget a helyi szinten. A fentiek alapjan célszerd az
onkormanyzati torvényben részletesebben felsorolni, és az allamhéztartési torvényben is
meghatarozni, hogy az dllam milyen elvek szerint szabdlyozhatia a killin torvényekben az dl-
lam & az onkormdnyzatok kizitti feladatmegoszidst, tovabba az allami timogatds tipusa, for-
mdi, mértéke hogyan fuggenek ossze az egyes onkormanyzati feladatok jellegével.
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Alldspontom szerint azon dgazati tirvényeknek, amelyek a kozfeladatok ellatasét a
kozponti kormanyzat és az 6nkormanyzatok kozott megosztjdk, a megosztas elveinél
szem elGtt kellene tartaniuk a leginkdibb hatékony finanszirozdsi technikdt. Meg kellene
vizsgalniuk, hogy az 6nkormdnyzatoknal van-e olyan sajat forrds, mely részben vagy
egészben az adott kozfeladat ellatasat szolgdlhatja. Ha van, akkor azt kell megvizs-
gélni, hogy ennek szabdlyozasi lehetGsége az onkorményzat hataskorébe tartozik-e.
Az onkormanyzati szférdval valé feladatmegosztds akkor tdmogathaté a jogalkotds
eszkozeivel is, ha a feladatellatas helyi szinten hatékonyabban megszervezhetd, illetve
infrastrukturélis hdttere is a teleptilésekhez kotddik. Kilonosen tamogathaté akkor,
ha a feladatelldtdshoz sziikséges bevételek az 6nkormdnyzat sajat jogkorében legalabb
részben megteremthetSk (adékbdl, dijakbdl, egyéb befizetésekbdl).

Kulon vizsgalatot igényel, hogy milyen allami koltségvetési forrds és milyen forma-
ban tud hozzajirulni a kozfeladatnak az 6nkormanyzatok altali elldtasahoz, tekintet-
tel arra, hogy a feladatelldtas Gsszes pénzigyi terhét az onkorményzati szféra akkor
sem tudja dtvdllalni, ha megndne a részesedése az ad6kbol, vagy a kézpontositott be-
vételekbdl nagyobb hdnyadban részesiilne. Masfeldl a kozszolgaltatasok igénybe ve-
véire sem lehet a kozfeladat-elldtas koleségeit teljesen dtterhelni, egyes esetekben pe-
dig a szolgaltatés jellegébdl eredéen egyéltalan nem (pl. kbzoktatds, szocialis és egyéb
hasonlé huminszolgéltatdsok).

A torvényekben az a megoldas is timogathaté lenne, amely az 6nkormanyzatoknak
(teleptiléseknek, tarsuldsaiknak) lehet8ségként veti fel a feladatelldtdst, de oly mddon,
hogy az dllam az inkormanyzattil a jogszabdlyban rigzitest elvek szerint ,vdsdrolja meg” a kiz-
szolgdltatds ellatdsar. Ennek sordn az dllam és az onkormanyzat a kozfeladatnak az 6nkor-
maényzat altali atvéeelée, a feladatellatds jellemzGit, és ahhoz kapcsolédva a vagyon mi-
kodtetésée, intézmények atvéeelée egy tibbéves szerzidéshen rogzitené. Ezen esetekre a
torvény szabdlyozhatnd, hogy az dllam milyen szempontok szerint alakithatja ki az ,el-
lenszolgaltatas”-ként funkciondlé finanszirozasi feltételeket, melyeket az 6nkorményzat-
tal kotote tobbéves keretszerzGdésben rogzit. Az 6nkormdnyzatokat érdekeltté kellene
tenni az ilyen feladatvallaldsban, masfell azonban az édllamnak is kiadds-megtakaritast
kellene elérnie, és a kozpénzfelhasznalas atlachatésaganak elvét kellene kovetni. Ezért a
finanszirozasi szerz6désnek figyelembe kell vennie a koleségraforditasokat (értékardnyos-
sag elve), a hatékony és méretgazdasigos mikodtetés kovetelményét, az eszkdzpdtlast és
a fenntartasi kotelezettségeket (amennyiben dllami vagyon mikodtetése is atkeril). Egy
ilyen szerz3dés nemcsak feladatelldtdsra és intézmény-, illetSleg vagyonmikodtetésre ird-
nyulhatna, hanem abban az 6nkormdnyzat fejlesztéseket is vallalhatna.

2.2. Az allami (kézponti kormanyzati) feladatellatas formai

A kovetkezGkben azt az esetkort részletezem, amikor a torvényben és egyéb jogsza-
bélyokban meghatérozott feladat dllami (kizponti kormanyzati) feladatnak minGsul. Az
allamhaztartasi torvény nem részletezi, hogy ezeket a feladatokat milyen formaban:

— kozvetleniil (azaz intézmények, egyéb szervezetek létrehozdsaval), vagy kozvetetten,
allamhaztartason belil mds szinten vagy dllamhaztartason kiviili szervezetek dtjan,

— kozvetlen ellatas esetén pedig milyen szervezettipusokkal lassa el az dllam.
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2.2.1. Vallalkozasalapitas koltségvetési szervek altal

Az elmult évek dllamhaztartasi reformfolyamatai sordn az dllam és az 6nkorményzat-
ok szdmos kizfeladat-ellitist nem sajir kiltséguetési szerveik, hanem az dltaluk vagy vésze-
sedésitkkel mitkidd gazdasagi villalkozdsok, illetve nonprofit szervezetek ditjan ldtnak el, mert
a pénziigyi és jogi kormyezet viltozdsa & egyes gazdasdagi eldnyok kibaszndldsa erve dsztonizte
dker."® Egyrészt erre sarkallta Sket a kdzponti szervezeti és létszamleépités, a létszam-
gazdalkodéas kotottsége, a koltségvetési megszoritdsok, az afa-visszaigénylési lehetd-
ség is. Masrészt maga az dllamhdztartdsi torvény is ,bdtoritotta” ezeket intézkedése-
ket, hiszen kimondta, hogy a koltségvetési szervet meg lehet sztintetni akkor is, ha az
allami feladat véltozatlan, 4m az mds szervezeti formédban hatékonyabban megold-
hat6.” A jogalkoté mindéssze azt kovetelte meg, hogy az alapité a koltségvetési szerv
megszuntetésével egyidejileg koteles megalapitani az Gj szervezetet is, és a feladatok,
vagyon stb. dtaddsara és az allami feladatok zokkendmentes ellatdsira meg kell hoz-
nia az intézkedéseket (sziikség esetén jogszabaly kiadasaval is.")

Az évek sordn azonban kidertlt, hogy a koltségvetési szervek cégalapitdsi torekvé-
seinek diszfunkciondlis hatdsai is vannak. A kozfeladatok, kozszolgaltatasok elbb em-
litete, véllalkozasi formaba torténd ,kiszervezése” nem minden esetben jart a kizpénzfel-
haszndlds hatékonysdgianak és szinvonalinak nivelésével, kilonosen akkor, ha az
allami/onkorményzati alapité nem tudta hatékonyan elldtni az altala lécesitett cég
mkodésének ellendrzését, nem tudta biztositani a véllalkozas inditdsdhoz, fejlesztés-
hez szitkséges forrasokat. Az dllami/inkormanyzati koltségvetésbdl torténd egyedi -
mogatdsok formdi és leberdségei a szigorG eurGpai versenyjogi szabdlyok és a koltségvetés
teherbir6 képességének csokkenése miatt beszikiiltek, és ez ugyanagy érvényes az al-
lami és helyi 6nkormanyzati vallalkozasok pénziugyi kedvezményeire is. S6t, ez utéb-
bi korben a kozosségi jog kiillondsen megkoveteli az alapito és a , kozvallalkozds” ko-
z0tti pénziigyi kapcsolatok dtlathatésdgat, dokumentaldsat annak érdekében, hogy
ne legyen lehetéség rejtett médon a piactorzité pénziigyi kedvezmények nyujtdsara,
visszaélve az allami/onkormanyzati kézhatalmi, tulajdonosi jogosultsagokkal.

A fenti helyzet egyre inkabb arra késztetette az dllami"” feladat elldtésara jogosult
koltségvetési szervet és az dltala vagy részesedésével mikodd véllalkozast, hogy egy-
mds kozotti pénzigyi kapcsolatukat ne @ kiltségvetés finanszirvozds, hanem a szolgaltatd-
sok, termékek ,iizleti alapon” tirténd megvdsdrldsa jellemezze. Ez a tendencia szdmos el6ny-
nyel jar, de hdtrdnyai is megmutatkoznak, amennyiben az ily médon megrendeléshez
jutott cég versemyeztetés nélkiil, a piaci megmérettetést elkeriilve jut dllandi megrendeléshez, és
ily médon nincs dsztinizve a harékony é kiltségtakarékos feladatellitisra, ugyanakkor azon-
ban — mint 6nall6 jogi személy, piaci véllalkozds — az alapité édllami dnkormanyzati
szerv szakmai 65 pénziigyi irdnyitdsa, st jovészben az dllami torvényességi, illetve pénziigyi el-
lendrzés alol is ki tud bijni. Nem véletlen, hogy a kozfeladat-ellatds ily mddon torténd
JRiszervezése” a magdnérdekekkel is taldlkozort, hiszen a létszamleépitések sordn igy lehe-
tett elhelyezni (athelyezni) az alkalmazottakat. Mésfeldl a tdrsasagokndl mar nem ér-
vényesilnek a kotott 1étszam-gazdéalkodasi és koltségvetési ellatasi szabélyok, tovabba
és a kozalkalmazotti, koztisztviselSi jogviszony illetményeinél sok esetben magasabb
javadalmazist is el lehetett érni. Az dllami feladatelldtds ezen ,kiszervezése” rdadésul
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nem mindig jart a koleségvetést terhel§ kiaddasok mérséklésével sem, mert a tarsasdg
alapitasa, feltGkésitése, mikodtetésének finanszirozdsa, veszteséges miikodés esetén a
t8kepdtlas, végul a vdsdrolt szolgdltatdsoknak a verseny kizdrdsaval megallapitott dra
Gsszességében sok esetben (persze nem mindig) nagyobb kiadast eredményezett a kolt-
ségvetési szférdban, mintha nem szintették volna meg a koltségvetési szervet vagy
nem szervezték volna ki annak egyes szervezeti egységeit, és koztisztviselkkel, kozal-
kalmazottakkal lattdk volna el a feladatot.

A feladatara alkalmatlannd vélt céggel az alapit6ja sokszor nem bontott szerzdést,
mert tudta, hogy véllalkozasa az dllami megrendelés nélkil nem maradna piacképes,
és megsziintetésének pénziigyi terheit is neki kellene dllnia. Ez a kedvezGtlen jelenség
f6ként olyan vallalkozdsokndl mutatkozik, amelyeket az alapité kifejezetten hattérin-
tézményi, technikai, Gzemeltetdi feladatok elvégzésére hozott 1étre, és nem mérte fel
a cégalapitas pénzigyi el6nyeit, hatranyait, minddssze azt tartotta szem el6te, hogy a
vallalkozds — a koltségvetési szervekkel ellentétben — visszaigényelheti a beszerzései
soran rd athdritott afdc. Persze az is el6fordult, hogy a koltségvetési szerv egy jol md-
kodd tarsasagot hozott létre, vagy egy ilyenben szerzett részesedést. Néhdny ezek ko-
ziil nemcsak azért volt eredményes, mert rdtermett menedzsmenttel rendelkezett, ha-
nem azért is, mert indulé vagyona és a stabil dllami megrendelés biztos hatteret
nyqjtott szimdra egy tisztdn piaci, nyereségorientalt mikodéshez, melyhez az allami
szervtSl kapott forrasokat is felhasznéalta. Mindez piactorzité hatdssal™ is jart a gaz-
dasdgban, egyrészt az el6bb emlitett ,keresztfinanszirozas” miatt, masrészt akkor, ha
az adott szolgaltatast jogszabdlynal fogva, vagy a piaci helyzet alakuldsa folytdn csak
4 latta el, vagy kevés versenytérsa volt.

Az Aht. 2003. évi XXIV. térvénnyel tértént médositasa®’ — felismerve ezeket a ne-
gativ hatdsokat — tobbek kozott éppen arra irdnyult, hogy az indokolt keretek kozé
szoritsa a koltségvetési szervek tdrsasdgalapitdsat. Tehdt mar 2003-ban az a szandék
vezette a jogalkot6t, hogy az dllam a feladatait elsGsorban az dllami koltségvetési szer-
vek Utjan ldssa el, piacra 1épésére csak kivételesen és csak a tobbi piaci szereplGvel azo-
nos feltételekkel keriiljon sor. A kozponti koleségvetési szervek részérdl gazdalkodd
szervezet alapitdsahoz 2003. jinius 9-e 6ta kormany-engedély kell, 6nkormanyzati
koltségvetési szerv esetén a képvisel§ testiilet engedélye. A kormédny-engedélyt célzé
elSterjesztésben hatdstanulmannyal aldtdmasztva kell a cégalapitds szikségességét és
gazdasagossigat valoszindsiteni. Kormanyzati koltségvetési szerv csak olyan vallalko-
zast alapithat, melyben t6bbségi irdnyitdst biztosité befolydsa van. A korminyzati
koleségvetési szervek dltal mikodtetett gazdalkodd szervezetek Gjabb céget nem hoz-
hatnak létre, abban részesedést nem szerezhetnek. Ennek oka egyrészt az, hogy ne ke-
ruljék ki a kormany-engedélyezést. Mésrészt az 4llami gazdalkodé szervezetek to-
vabbtéarsulasa, a kulonb6z6 tobbségi és kisebbségi részesedések szerzése
atldthatatlannd teszi a kozpénzek utjat, felhaszndldsat. Tovabbtdrsulds helyett a kolt-
ségvetési szerv az alapitasi szabdlyok alkalmazdsdval a feladatra masik tobbségi befo-
lyés alate all6 céget hozhat létre.”” Az dllamhaztartds (ezen beliil f6ként a kozponti
koltségvetés) egyensulyi helyzetének romldsa 2004-t8l 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 feladat-
elldtdst korszeriibbé, olcsobba és hatékonyabba teszi. A Kormany az allamhéztartds egyen-
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stlyi helyzetének javitdsat célz6 2050/2004. (II1. 11.) Korm. hatdrozatiban ezért nem-
csak a kormdnyzati alapitdst koltségvetési szervekre, alapitvanyokra, kozalapitvany-
okra, gazdasagi tarsasigokra rendelte el a szervezetrendszer dltalinos feliilvizsgdlatat és
intézkedési terv készitését — a hatékonysagot kovetd és a feladatellatds kivinatos mér-
tékét szolgald szervezeti atalakitdsok, szervezeti karcsusitdsok érdekében —, hanem
egyszersmind jogalkotdsi célokat is megfogalmazott: Elrendelte o kizigazgatds, a fobb
kizszolgdltatasok & ellatirendszerek szabalyozdsanak reformmunkdlatait, s6t az allami ré-
szesedési gazdilkodd szervezetekre vonatkozé szabalyozds dtdolgozasit is, {6ként a
kizfeladatok elldtdsa és a gazdalkodds atlathatibba térele érdekében, szem elGtt tartva ezen
kozvallalkozasok versenysemleges piaci tevékenységének biztositasat is.”

Ezeket a kormdnyzati célkitizéseket egésziti ki a kormanyzati szervezeti decentralizi-
cids-szervezeti program elinditdsa a 1064/2004. (V1. 28.) Korm. hatdrozattal, és a prog-
ram végrehajtdsa soran készitett jogszabdlyi koncepciok és szabdlyozdsi javaslatok.

A 2006 janiuséban a parlamenthez benytjtott — az Aht. és a kapcsolédé torvények
médositasardl sz016 — T/233. szamu torvényjavaslat jelentds szigoritdst vezet be a kolt-
ségvetési szervek cégalapitdsaira. A jovében kulon torvény rendelkezése alapjan lehet
a kincstdri vagyonbdl vallalkozdst alapitani vagy abban részesedést szerezni. A kilon
torvénynek meg kell hatéroznia a gazdilkodo szervezet feladatit, tevékenységi korée
is. Ez a szigoritas azért indokolt, mert az orszaggylés elStt kell a jovében szamot ad-
ni arrdl, hogy egy allami feladatelldtds jellege indokolhatja-e a cégalapitist. Ugyan-
csak ald kell timasztani azt is, hogy a cég a piaci kornyezetben is megéllja-e a helyét,
biztositani tudja-e bevételeibdl mikodésének, fejlesztésének forrdsait.

2.2.2. Kozalapitvanyok

A kozalapitvany allamhdztartdson kivili szervezet. Kozalapitvanyt alapithat az Or-
szaggyilés, a Kormany és a helyi énkormanyzat képvisel§-testiilete.”* Létrehozsa
nem érinti az allamnak (6nkormanyzatnak) a jogszabdlyi kozfeladat-elldtds megszer-
vezésével és folyamatos biztositdsdval Osszefliggd kotelezettségét. A jogalkoté a koz-
alapitvanyoktdl nem azt vérta el, hogy 1épjenek a korményzati (6nkorményzati) szer-
vek helyébe, hanem azt, hogy azokat tehermentesitsék, a civil szféra személyes
kozremikodésével és forrasai bevondsaval.

A kozalapitvany miikodésére nézve az alapité nem gyakorolhat kozvetlen irdnyitast, de
a kuratorokat § nevezi ki, a torvényességi feligyeletet az tigyészség latja el, a gazdalkodas
trvényességét és eredményességét pedig az ASZ ellendrzi. Az alapité tovabba meg is
szuntetheti a kézalapitvanyt, ha mas szervezeti formédban kivanja megszervezni a feladat-
ellatast. 2003 janiusa 6ta a kozalapitvany és a kozpénzekbdl alapitott kozhasznt tarsasig
csak kozhasznt szervezetként™ hozhat6 létre. Ez nemcsak azt jelenti, hogy nonprofit elven
mikodik, hanem azt is, hogy létesit§ okirata, miikodési szabalyai, éves beszamoldja bizto-
sitja a pénz- és vagyonfelhasznalds dtlathatGsagat, nyilvanossagat, szigorabbak a tisztség-
viselSkre vonatkozé Gsszeférhetetlenségi szabalyok. A Kozpénztv. eléirta, hogy a kozala-
pitvany alapitdi jogai nem ruhédzhatdk at. A kozalapitvany csak tobbségi tulajdondban 4ll6
gazdalkodd szervezetet alapithat, vagy ilyenben szerezhet részesedést. Kozalapitvany val-
lalkozédsdanak ugyanigy tiltott a tovabbtdrsulds, mint a koltségvetési cégek cégeinek.
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A fentiek alapjan feltételezhet§, hogy a kozalapitvanyok a kozfeladat-elldtast Gj, az
allamindl hatékonyabb és a kozvélemény szdmara rokonszenvesebb, demokratikusabb
és nyilvanosabb mddon végzik. Ez részben igy van, de nem minden esetben. Mind az
alapit6, mind pedig a tisztségvisel6k tevékenysége sok esetben kivannivalét hagyott
maga utan. Altaldnos jelenség, hogy a kozalapitvanyok nem vonnak be jelentds tdmo-
gatéi adomanyokat, bevételeik tilnyomé része kozponti koltségvetési forrdsbol szar-
mazik vagy direkt mkodési tdimogatdsként, vagyonjuttatasként, vagy pedig a koz-
feladat ellatdsdnak ellentételezéseként.® A Parlament sokszor kiilén soron, nevesitve
hagy j6éva szamukra tdmogatdsi elGirdnyzatot, feladatul adva, hogy azt a végsd ked-
vezményezettek kozott osszak fel. A minisztériumok adminisztracids terheik csok-
kentését reméleék attdl, hogy egyes dllami tdmogatdsi feladataikat kozalapitvanyok
utjan végzik el. A kozalapitvannyal ilyenkor a pénzeszkézatadasrdl szerz6dést koeoe-
tek, a kozalapitvany létesitd okiratdban megjelolték a tdimogatandé célokat és esetleg
a kedvezményezettek korée, illetve azt, hogy a timogatdsban részestiléket a kozalapit-
vany palydztatas Gtjén valassza ki. Az Allami Szamvevészék azonban megallapitotta,
hogy 6nmagdban a kizalapitvinyok létesitése nem jart a kiltséguetés szamdira kiadds-csikke-
néssel, sGt, a kozalapitvanyok indulé vagyonnal valé ellatdsa, a mikodés folyamatos ta-
mogatésa (ide értve a tisztségviselSk dijazasat, koltségtéritéseit, juttatasait is) a kor-
manyzat szimara Osszességében inkdbb kiaddsnivekedéssel jart.

A kizalapitvanyok finanszivozdsa az dllam szamdara nem gazdasdgos, mert nem részei a
kincstéri rendszernek, bar egy nemrégiben bevezetett mddositas szerint a koltségve-
téssel fennallé pénzforgalmukat a Magyar Allamkincstarnal vezetett szamlén keze-
lik.” A kézalapitvanyok dllamhéztartdson kivili bevételei jellemzéen nem tdmogatdi
adomdanyokbdl vagy sajat szolgaltatési tevékenységébdl szirmaznak, hanem a hitelin-
tézeteknél lekotott pénzeszkozeik kamatbevételeibSl. Vannak tehat olyan kozalapit-
vanyok, melyeknél a koltségvetési pénz hossza idészakon 4t ,,parkol” a rendeltetéssze-
rl felhaszndldsdig. Ugyanez koltségvetési forma esetén nem lenne igy, figyelemmel a
kincstari finanszirozasra és elSiranyzat-felhasznaldsi szabalyokra. Az ASZ néhény koz-
alapitvany miikodésében pazarl6 gazdilkodast, szabalytalansdgot is tapasztalt. Ezek
a szabalytalansagok csak kevés esetben voltak kirivéak, de ltalanossagban az ASZ
azt allapitotta meg, hogy az 4llami feladatok civil szervezetekhez val6 , kiszervezése”
nem novelte a feladatellatds ellendrizhetéségée és szinvonalit, s6t forrasokat vont el a
kozcélu feladatoktdl. Az allami tdmogatasi pénzek kozalapitvanyok éltali ,szétoszta-
sa” nem hatékony feladatszervezési megoldds, az allam szdméra nem gazdasagos.

Az ASZ az allamhaztartason kiviili feladatelldtasrol készitett dtfogd elemzésében
egységes és atlathat6 kovetelményrendszert surgetett az dllamhaztartési szabalyozas-
ban annak érdekében, hogy a kdzpénzek védelmének garancidi megteremtdédjenek.

A Korminy elrendelte annak megvizsgéilasit, hogy mely jogszabilyi feladatkorok
kozalapitvanyi formédban t6rténd ellatdsa és felilvizsgalata indokolt. A felilvizsgalat
eredménye képpen a Kormany 2006 janiusaban tgy dontott, hogy az Aht. (Allam-
héztartds) modositasardl szol6 torvényjavaslatban (T/223.) kezdeményezi a kozalapit-
vanyi szervezeti forma megszintetését. A meglévé kozalapitvanyok esetében elegen-
dé atmeneti idGszakot biztositana a jogszabély arra, hogy a kormanyzati szervek maés
formaban szerveznék meg a kozfeladat-elldtast, és ahhoz rendeljék a megsz(ing koza-
lapitvanyok vagyonit.
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2.2.3. Allami feladatellatas szolgaltatas-vasarlassal

Bizonyos kozfeladatok, fejlesztések dllami/onkormanyzati szervezetrendszeren kivil is
lebonyolithat6k. Lehetéség van a szolgaltatdsok, termékek piaci szerepliktdl tirténd meg-
vdsdrldsdra, a fejlesztések piaci szervezetek ditjdn tirténd megualdsitdsira is. Ennek verseny-
semleges, 4tlathatd, ellendrizhet§ formait teremtik meg a kizbeszerzési, a koncesszids, az
egyéb versenyeztetési és palydztatasi eljardsok. Ezekben az esetekben tehit az allam-
nak/onkorményzatnak nem kell a beszerzés targyaul szolgalé terméket, fejlesztést vagy
szolgéltatdst szjdt gyartd, szolgaltatd vagy kivitelezdi kapacitdssal biztositania, hanem azo-
kat megvdsdrolja a piaci szerepl6ktdl, az elérhetd legeldnyosebb dron és feltételekkel.
Ezeket az el6nyoket leginkdbb a nyifvinos versenyeztetési formak biztosithatjik. Ilyen
Osszefuggések alapjan jutott el a jogalkoté oda, hogy 6nmagaban az 4llami vagy 6n-
kormanyzati tulajdon viéllalkozds 1éte nem garancia arra, hogy annak alapitdsa, ma-
kodtetése, fenntartdsa és a vele kiépitett dlland6 piaci kapcsolat a kozfeladat-ellatds
legolcsébb és leghatékonyabb mdédjat valdsitja meg.

A fentiek elGre bocsatasat azért is tartom szikségesnek, hogy nyilvanvaléva véljon:
az dllam, az 6nkormanyzat és a kozszféra tobbi intézménye — az adott kozfeladat jel-
legét és az dgazati szabilyozas kovetelményeit szem elStt tartva — donthet arr6l, hogy
a tevékenységet valamelyik koltségvetési gazdilkodds: formdban latja el, vagy pedig azt
mint szolgaltatast, terméket, beruhdzast vagy fejlesztést megvdsarolja egy piaci villal-
kozdtdl. Ez utdbbi esetben azonban mar nincs elvi megalapozottsaga annak, hogy pre-
feralhassa a sajat részesedésével mikodd véllalkozast, szamadra versenyeztetés nélkil
juttasson megrendeléseket. Az dllami vagy Onkorményzati részesedés(i vallalkozds
sincs elzdrva attdl, hogy részt vegyen a kozbeszerzési vagy egyéb versenyeztetési pa-
lydzatokon, de az ajanlatkérével fenndllé tulajdonosi kot8dés alapjan elényben nem
részesiilhet az eljaras soran.”

23. Az eddigi kormanyzati célkitlizések és elrendelt vagy mas,
folyamatban 1évé munkak

A Kozpénztv. elkészitésée elrendel, koncepcibjat elhatirozé kormanyhatarozatok és
maga a torvény témank szempontjdbodl azért jelentSs, mert erGsitette a kizvagyonnal
s a kizpénzekkel vald dllami ellendrzést abban az esetben is, amikor az dllami feladatel-
latas gazdilkodé szervezetek kozremikodésével vagy azok finanszirozdsa édltal van
megszervezve. Az ellendrizhetdség és a nyilvanossag visszatartd erd a szabélytalansa-
gok ellen. A gazdilkodasi-pénziigyi adatokra vonatkoz6 kozzétéeeli kotelezettség tel-
jesitését vagy hozzéférhetévé téeelét az allami pénzigyi ellen8rzd szervek szdmon kér-
hetik, az adatvédelmi biztoshoz lehet fordulni akkor, ha megtagadjik a kozérdekd
vagy kozérdekbdl nyilvanos adatokrol sz6l6 tajékoztatdst. A Kozpénztv-nek és végre-
hajtasi szabélyainak az egyes pénziigyi, gazddlkodasi és tdmogatasi adatok kozzététe-
lére, illetve hozzaférhetévé tételére vonatkozé szabiélyai, feladatellatds jellemzGire vo-
natkozé informaciokrdl sz6lé rdjékoztarik elGsegitik a szervezeti és feladat-elldtdsi
hatékonysdgra, gazdasdgossagra vonatkozd vizsgilatokat, az egyes szereplSk, szervezettipu-
sok Gsszehasonlitasdt, az intézmény-rendszer kozgazdasigi elemzését.” A Kozpénzev.
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tehdt egyrészt szikitette a koltségvetési szervek piaci szerepét, masrészt a gazdalko-
désukat tette ellenérizhet8bbé akkor is, ha cégeket alapitottak.

A fenti jogszabélyokban elSirt kozzétéeeli kitelezettség alapjan nyert informacidkat
elemezve elindulhatott a kozszféra korszer(sitésének tovabbi folyamata, melyet az dllam-
haztartds egyensiilyi belyzetének romldsa is kikényszeritett. Az édllamhdztartds egyensulyi
helyzetének javitdsdhoz sziikséges rovid és hosszabb tava intézkedésekrdl sz6lé
2050/2004. (III. 11.) Korm. hatdrozat elrendelte egyes kozponti kozigazgatasi szervek ét-
szervezését, egyes kormanyzati alapitdst gazdalkodé szervezetek (gazdasigi tarsasagok,
kozhasznd tdrsasagok), tovabba kozalapitvanyok megsziintetését, Osszevondsit, a racio-
nalisabb és takarékosabb gazdilkodds jegyében. Intézkedési terv készitését rendelte el a
minisztériumoknak a koltségvetési szerveik, vallalkozdsaik, és a kozalapitvanyok tevé-
kenységének feliilvizsgélata és sziikség szerinti Osszevondsuk vagy szervezeti dtalakitdsuk
érdekében. Ennek sordn szem el6tt kellett tartani a feladatellatds hatékonysdgit, ellen-
Grizhet8ségét, a jobb kapacitdskihaszndldst. Ezen tilmenden a Korm. hatdrozat elrendel-
te a Ptk., az Aht. és egyéb torvények mddositdsat is a kovetkezdkre tekintettel:

— a szabalyozds a kozalapitvianyokra és a kozhaszna tdrsasdgokra vonatkozéan a koz-
feladatok ellatasat szolgdlja, a kozhasznd tevékenységhez fiz6d§ elvérdsokat rogzitse;

— az allami részesedés(i gazdalkodé szervezetekre vonatkoz6 szabalyozés tegye atlac-
hat6bbéd a mikodtetésiiket, vagyonnal valé gazdalkoddsukat és az 4llami vallalkoza-
sok piaci mikodését tegye versenysemlegessé;

— a civil szervezetek tdmogatasira szolgalé elSiranyzatok Gsszehangoltan keriiljenek
felhasznaldsra.

A kormany 2004 nyardn Gjabb hatdrozatot hozott, stirgetve a kizfeladat-ellitds haté-
konyabb szervezetrendszerének kialakitdsdt, a feleslegessé vagy veszteségessé valt intézmé-
nyek, illetéleg egyéb édllami alapitdsa szervezetek megsziintetését. A korméanydontés
szerinti szempontrendszer az dllami feladatellatds f6 formajanak a koltségvetési szer-
vet tekinti, részletezi azonban, hogy mely esetekben lehet azokat tovabbra is gazda-
sagi tarsasag, kht. vagy kozalapitviny Gtjan ellatni. Kimondja, hogy a kizdrélag kolt-
ségvetési tamogatdsok elosztdsira létesitett szervezeteket meg kell sziintetni. A
veszteséges villalkozdsokat vagy meg kell sziintetni, vagy pedig maganositani kell,
ide nem értve, ha a villalkozasra bizott kozfeladat jellege, vagy valamilyen sajatos 4l-
lami érdek eltéré megoldast indokol.

A kormanydontések végrehajtdsa vontatottan haladt, még ma is vannak olyan hat-
térintézmények vagy ilyenként mikodd tdrsasdgok, kozalapitvanyok, alapitvanyok,
melyek mikodtetése veszteséges, szervezeti racionalizaldsuk a feladataik és forrdsaik
szikulését kovetden sem tortént meg. Masfeldl a tarcak towvdbbra sem érdekeltek a szer-
vezetvendszer dtalakitdsiban, mert ennck tibbletkiaddsait a kiltségvetéshdl nem kaptik meg és
ugyancsak nem latjak biztositva, hogy a kiltséguetési szférdba visszavételre keriild kizfel-
adatva elegendd létszamot és eldivanyzatot kapnak. Hidba volt tehat az eldremutatd kormdny-
dintés, ha annak végrehajidsi feltételei megteremtésére nem forditottak figyelmet.

Ugyancsak 2004 nyardn a kormanyzati szervezeti decentralizdciés—deregulacids
programrdl sz6l6 1064/2004. (VI. 28.) Korm. hatdrozat — a kozponti igazgatasi kor-
szerlsitése, a gazdasagi versenyképességet korlatoz6 talszabalyozasi, igazgatasi akadéa-
lyok lebontasa érdekében hirdette meg a szervezeti dtalakitdst eldkészitd programot, és en-
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nek keretében a jogszabalyok felulvizsgédlatit rendelte el, melynek célja a kozponti
kozigazgatasi szervek feladat- és hatdskorének racionalizaldsa, az indokolatlannd véle
kozponti dllami feladatok megsziintetése, a hattérintézmények (igy kilondsen a tar-
sasagok, kht-k) indokolatlan létesitésének megakadalyozdsa. A Kormdny elrendelte #
kiztestiileti-kizalapitvanyi intézményrendszer feliilvizsgdlatar is abbol a szempontbdl, hogy
azok alkalmasak-e az dllami feladatok ellatdsira. A Korm. hatdrozat a program ira-
nyitasara a dr. Sarkézy Tamds egyetemi tanart nevezte ki, aki a MeH hivatali szerve-
zetének segitségével latja el feladatic.

Ezzel egyidejlleg az IM-ben — mint a polgari jogi kodifikaciéért elsé helyen felelGs
minisztériumban — is munkacsoport alakult, mely egytitemikodott a kormanybiztossal.
A munkacsoportban részt vettek a MeH, a PM, a BM, a Legfbb Ugyészség, a Leg-
fels6bb Birésig, a KEHI és az ASZ képviseldi. A pénziigyi ellendrz6 szervezetek is-
mertették a kozalapitvanyok és a kht-k ellenGrzése, kozpénzekkel valé elszdmoltata-
sa sordn szerzett tapasztalataikat.

Ezek sordn korvonalazédott egy olyan szakmai konszenzus, mely szerint a kozala-
pitvanyi forma nem alkalmas pl. a koltségvetési timogatdsi eszk6zok szétosztasara,
mert az alapiténak nincs irdnyitdsi joga az alapitviny mdkodtetése tekintetében. A
kalsé tdmogatési forrdsokat a kozalapitvanyi forma egymagéban nem vonzotta, en-
nek Osztonzésére inkdbb az ad6torvényekben kellene tovabbi kedvezményeket adni. A
kozalapitvanyra és a koztestiiletekre vonatkozé szabélyozast ki kell emelni a Ptk.-bdl,
és vagy az Aht-ban, vagy pedig egy kiilén térvényben kellene meghatérozni alapita-
si és m(ikodési szabalyaikat. Kozalapitvanyt lehetSleg csak a Parlament hozhasson
létre, nemzetkozi egylittm(kodés soran beérkezd forrdsok kozvetlen feladatellatds
formajaban térténd megvaldsitasara. Ebben az esetben is legyen korldtozva a mko-
dési koltségkeret annak érdekében, hogy a tdmogatasi pénzeszkozok ne forditdédjanak
szervezeti és adminisztraciés célokra. A kozalapitvany vagyondn belil legyen elkiilo-
nitve a torzsvagyona, melyet nem haszndlhat fel, nem idegenithet el.

A koltségvetési tamogatdsi pénzeszkozok elosztasa keriiljon vissza a tarcdk hatdsko-
rébe, 4m a tamogatdsi dontésekbe be kell vonni a civil szféra képviselGit.

A kozhasznt tarsasdg — mint 6ndll6 jogi személy tipus — meghaladotta vélt, helyet-
te a gazdasdgi tarsasagokrol sz616 Gj torvény megalkotdsa sordn lehet§vé kellene ten-
ni a nonprofit médon torténd mikodést, és ehhez illeszkednének a kézhaszni miko-
déshez kapcsol6dd pénzigyi és egyéb kedvezmények.

Az Allami Szamvevészék a fenti szervezeteknél atfogé és a kozfeladat-elldtés szaba-
lyossdgat, hatékonysigét vizsgals célellendrzéseket végzett, melyekrdl irt jelentéseit
és a kormdny szdmdra tett ajanldsait eljuttatta a kormédnybiztosnak. Ezek kozul ki-
16n emlitést érdemel az allamhdztartdson kiviili allami feladatellatas rendszerének el-
len8rzésérdl sz616 ASZ-jelentés.”

Ezt kovetSen hamarosan elkészilt @ kiltséguetési szervek jogdllisdril szold torvényterve-
zet, tovabba az dllami tulajdonban 4lls vagyonnal vald gazdilkoddsril és az dllamkincstari
szervezetrdl szold tirvénytervezer. A két torvény elfogaddsa nagy elGrelépést jelentene a
koltségvetési gazdalkodds modernizaldsa és a kozszolgaltatdsok ellatdsa, valamint az
4llami tulajdonnal valé gazdalkodas teriiletén. Az Aht. médositasardl szl T/233.
szamu, 2006. janiusi torvényjavaslat — mint ahogy kordbban emlitésre kerilt — a
koézalapitvanyok szamanak radikaélis csokkentésée tdzi ki célul.
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24. A koltségvetési szervek jogallasarodl, sz6l6 torvénytervezet
24.1. A jogszabdly sziikségessége, célkitlizései

A jogszabdly-tervezet célja tobbek kozott, hogy megsziintesse a kozfeladatok ellatdsa-
nak indokolatlan , kiszervezését”, a kozfeladat-ellatds civiljogi-kereskedelmi formainak
hétranyos vondsait. Ennek érdekében kimondja, hogy @z dllami feladatok ellitisanak el-
sodleges formdja a kiltséguetési szerv legyen. Kulonosen alkalmazand6 ez az un. kozhatal-
mi-kozigazgatdsi tevékenységekre. Vannak olyan allami kozszolgaltatdsok, melyek
koltségvetési formaban torténd elldtdsa szintén indokolt, am a tevékenység jellege
megkivinja a kotote koleségvetési gazdalkoddsi szabdlyok atalakitasat. Ezekre szolgél-
na a koltséguetési szervek 7j tipusa, a kizintézet, a testilleti ivanyitdssal mikidd kozintézmény,
tovdbbad a kiszolgdld, jarulékos feladatokat elldtd hattévintézmény: az din. kozizem. Mindezzel
az is megvaldsithaté lenne, hogy a jov6ben ne keriiljon sor gazdasigilag indokolatlan
tarsasdgalapitdsra, megszintetésre keriilhessen a kozhasznt tdrsasig szervezeti forma,
tovabbi a kozalapitvanyok utjan torténd kozfeladat-elldtds csak a legsziikségesebb ese-
tekre korldtozédjon. Mindségi viltoztatdsra van szikség, ahol a koleségérzékenységnek
a mindségjavuldssal kell parosulnia. A kozszféra korszerdsitése a stabilitdst is megko-
veteli, de oly médon, hogy az dllamnak a kizfeladatok ellatdsaril é a kizsziikségletek kielé-
gitésérdl fiszabalyként kiltségetési szervek ditjan kell gondoskodnia. A szervezeti-jogi alapok
megteremtését kovetGen, 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 Gj Polgéri Torvénykonyv tervezete egy kulon fejezetet tartalmaz a jogi személyek
koz0s szabalyaira, amely keretszabdlyként vonatkozik a Ptk.-ban szerepld és a kulon
torvényekben meghatarozott jogiszemély-tipusokra vonatkozdan is. Az 4j Ptk.-ba ez a
fejezet azért kertl be, hogy elejét vegye az egyes jogiszemély-tipusok indokolatlanul el-
tér§ stdtusszabalyainak. Nincs annak akadalya, hogy az egyes jogiszemély-tipusokat
szabdlyoz6 torvények a Ptk. keretszabdlyaitdl eltérjenek, vagy sajatos szabalyokat dlla-
pitsanak meg. Ennek ellenére egyetértek dr. Sark6zy Tamassal abban (Sarkozy, 20050),
hogy az 4j Ptk. szovegtervezetében jogi személyekre vonatkozé kozos szabélyok talsa-
gosan részletesre sikeriiltek, és azért nem alkalmasak valamennyi jogiszemély-tipus
szamdéra héttérjogszabdlyként, mert mintdul a gazdilkodé szervezetek felépitését, ve-
zetését, mikodését tekintik. Ily mddon pl. a koltségvetési szervek stdtusszabalyait
megalkot6 kiilon torvénynek sziikségtelenill sok helyen kell majd eltérnie a Ptk. jogi
személy fejezetét(l, kovetkezésképpen a Ptk. éppen azt a jogegységesitd rendeltetését
nem tolti be, ami a célja lenne.
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24.3. A koltségvetési szervek szerepe, alapitasa, nyilvantartisa
a torvénytervezet szerint

A koltségvetési szervekrdl sz016 torvény kimondand, hogy a kozfeladatok ellatasardl, a
kozszolgaltatdsok nyujtasardl elsédlegesen koltségvetési szervek létrehozdsa és miikodte-
tése révén kell gondoskodni. A torvény hatdlya kiterjedne a kormanyzati, azaz az Gn. koz-
ponti koltségvetési szerveken kiviil a helyi, illetve helyi kisebbségi 6nkormanyzati kole-
ségvetési szervekre, az orszdgos kisebbségi onkormdnyzati koltségvetési szervekre, és a
koztestileti koltségvetési szervekre is, ebben tehat szintén hasonlit a mai szabalyozdsra.

A koleségvetési szervek fogalmat a hatalyos Aht-hoz hasonléan 4llapitja meg a sz6-
vegtervezet: allamhdztartds részét képezd jogi személy, mely a kozfeladatait haszon-
szerzési cél nélkul latja el, jogszabélyban meghatérozott kovetelmények és eljarasrend
szerint, feladatvégzési és -ellatdsi kotelezettsége van, éves koltségvetésébdl gazdalko-
dik, dllami vagy 6nkormanyzati vagyon szolgdlja mikodése feltételeit. A koltségveté-
si szerv alapitasanak, nyilvantartasba vételének szabélyai szintén megegyeznének az
Aht-ba a Kézpénztorvénnyel beiktatott szabalyokkal, azzal, hogy 2008-tél a birésag
venné 4t a kozhiteles nyilvintartds vezetését. A bejegyzések (alapitds, megsziintetés,
adatok viltozdsa) fészabdlyként konstitutiv hatdlygak.

A koltségvetési szervekre vonatkoz6 fejezet tehat hatdlyon kiviil helyezésre kertilne
az Aht-bél, viszont az Aht. tartalmazza majd az alapitdssal, dtszervezéssel, dcalakitds-
sal és megsziintetéssel, de f6ként a gazddlkoddssal Gsszefiiggd részletes szabidlyokat.

244. A koltségvetési szervek 4j tipusai a torvénytervezetben

A torvénytervezet Gjdonsdga, hogy a koltségvetési szerv tipuson beltl — a tevékeny-
ség jellegére tekintettel — megkiillonbozteti:

1. a kizhatalmi koltségvetési szerveket;

2. a kizintézményeket, (azaz kizszolgdltatd) kiltségvetési szerveket.

Ez utébbiakon belil az intézménytipusok még nem véglegesitettek, tekintettel
azonban az j fels6oktatési torvényre, lehetséges, hogy kiilon kategériaként érdemes
kezelni azon intézményeket, melyek testiileti irdnyitds alate dllnak, és viszonylag nagy
szakmai & gazdalkoddsi indllisdggal rendelkeznek.

A tervezet kulon tipusként kezeli a kozintézményeken beldl héttérintézményi,
fenntartd, kiszolgdld, karbantarté és egyéb hasonl6 feladatokat elldtd kiziizemeket.

Kiilon tipusként szerepelne az an. koltségvetési célalap, amely olyan kozintézmény,
amely koltségvetési taimogatasok felosztdsat végezné, dontéshozataldban a szakmai és
az érdekképviseleti szervek éltal delegalt képviseldk, illetve fuggetlen szakértSk ven-
nének részt, megteremtve a participaciés elvet a tdmogatdsi céla pénzeszkozok fel-
hasznalasdban. A célalap feleslegessé tenné a hasonld célii kizalapitvanyokat, amelyeket meg
lehetne sziintetni, és feladataikat, vagyonukat, elSirdnyzataikat az 4j célalaphoz lehet-
ne rendelni. A célalap adomanyokat is fogadhatna. Tamogataspolitikdjanak alapelve-
it a minisztérium, de az egyedi tdimogatési dontéseket a fent emlitett személyekbdl 4l-
16 testiilet hoznd meg.
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A kiziizemként 1étesitett koltségvetési szerv hactérintézményi, kiszolgdl, fenntartdi
feladatokat litna el, vagy a lakossdg részére egyes kozszolgdltatdsokat nydjtana nem
tzleti alapon, nem nyereségorientdlt mdédon. Ezen intézménytipus bevezetése elGsegi-
tené, hogy a kormdnyzati és az 6nkorményzati szférdban is kevesebb gazdalkodé szer-
vezetet hozzanak létre, vagy a meglévdket is megsziintessék.

24.5. Koltségvetési szervek jogi személy szervezeti egysége

A Ptk. ma is lehet8vé teszi az alapiténak, hogy szervezeti egységét 6ndlld 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 alapité szerv dont ebben a kérdésben. Az
egység akkor nyeri el a jogi személyiségét, ha a kozhiteles nyilvantartdsban bejegyzik
az alapité szerv mellett, annak alszaman.

Szervezeti egységet 6ndllé koltségvetési szervként akkor lesz célszerd létesiteni, ha
foldrajzi elhelyezkedése, az anyaintézménytdl eltér jellegl feladatai ezt indokoljak, és
felépitése, vagyonnal, elSiranyzatokkal vald elldtottsdga alkalmassa teszi az alapitd ok-
iratban raruhdzott kozfeladat 6nall6 ellatdsara; végul, ha ez a szervezeti megoldés egy-
ben gazdasdgos is. Az 6ndll6 jogalanyisdg nem viltoztat azon, hogy a szervezeti egység
az anyaintézmény része marad. Az anyaintézmény jogutdd nélkili megsziintetésével
automatikusan torolni kell a nyilvdntartdsbol a szervezeti egységet is. A szervezeti egy-
ség tartozasaiért az anyaintézmény a sortartdsos kezesség szabalyai szerint felel.

24.6. Az Gj tipust koltségvetési szervek létesitésének elényei

Az Gj koltségvetési szerv tipusok akkor tudnak a kozszféraval szemben tdmasztott 4j
kovetelményeknek megfelelni, ha rugalmasabb gazdalkoddsi, létszam-gazdalkoddsi
lehet8ségeket kapnak. Az Gj szabélyozdsnak nemcsak azt kell elérnie, hogy ne alapit-
sanak 4j kozalapitvinyokat vagy gazdasdgi tarsasagokat, illetve kht-ket, hanem azt is,
hogy a meglév8k kozul a gazdasigtalanul vagy feleslegesen mitkidiker megsziintessék, és a
Jeladatelldtas — ahol ez indokolt — visszakeriiljon a kiltséguetési szférdba.

Létni kell, hogy az dllambdztartdson kiviili szervezetek létesitésének megtiltisa, korldtozd-
sa, engedélyhez (esetleg kormédnyengedélyhez) kotése inmagiban nem elegends ahhoz,
hogy a koltségvetési szervek diszfunkcionalis mikodésén, pazarlé pénzfelhasznalast
eredményezd kiilsé eréforras-igénybevételi gyakorlatdan valtoztasson. A kozpénzek,
kozvagyon, dllami feladatellatds kiszervezését ugyan a jogszabdlyi korldtozdsokkal
meg lehet el8zni, de az egyedi engedélyhez kotés ellenére is torténhet nem megalapo-
zott piacfelmérés, vagy a feladat jellegét illetSen a dontéshozét megtévesztik, igy a
cégalapitis vagy kozalapitviny-létesités sziikebb korben, de folytatédhat. Ezért don-
tott 2006 juniusdban a kormdny arrél, hogy torvényjavaslatban kezdeményezi a kor-
manyzati koltségvetési szervek cégalapitasi lehetéségének jelentls szikitésée, és a
kozalapitvanyi szervezeti forma fokozatos megszuntetését.
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Véleményem szerint az igazi elGrelépést az jelentené, ha a gazdalkodasi és finanszi-
rozasi szabalyok és technikak, az ad6- és egyéb kozteher-fizetési jogszabalyok is arra
dsztiniznék a koltségvetési szerveket, hogy a meglévd kils§ szervezeteiket megszin-
tessék, és helyettuk Aiziizemet alapitsanak. Mindezek kidolgozasa még nem tortént
meg, pedig enélkiil az 4j torvényt nem szabad elfogadni, kedvez§ kozgazdasagi és tér-
sadalmi hatést aligha vdrhatunk téle. Itt emlitem meg, hogy a sajit alapitasu vallal-
kozasok és egyéb szervezetek megsziintetése, a sajat kapacitds kiépitése — a drigan
megfizetett kilsé eréforrasok igénybevétele és szolgaltatdsok megvasdrldsa helyett —
akkor vérhatd, ha a koltségvetési szerv biztositékot kap arra, hogy a gazdasagosan ki-
épitendd kapacitdsait, a létszdmot és a dologi, fejlesztési kiadasokat « kiltséguerési fi-
nanszirozdsban biztositjdk szimdara. Nem kell tehdt tartania attdl, hogy a koleségveté-
si tervezés soran vagy évkozi takarékossagi intézkedések alkalmaval nem kapja meg a
koltségvetéstdl azon feladatai ellitasdnak fedezetét, amelyeket a kulsd szervezet meg-
szintetésével magara vallalt. Ha ugyanis ez bekovetkezne, a kozfeladat-ellatds meg-
hitsulna, vagy szinvonala romlana.

25. A kozuzem és a kozszolgaltat6 kozintézmény szabalyozasaban
tovabbgondolandé6 kérdések

A koziizem és a kozszolgaltatd intézmény rugalmasabb kiltséguetési gazdilkoddsinak
szabalyait és a gazdasdgos feladatellatast isztinzd pénziigyi szabdlyokat mielSbb ki kell dol-
gozni. Aligha varhatjuk el ugyanis, hogy kozfeladatokat a piaci szervektdl visszavegye-
nek koltségvetési szférdba, ha a pénziigyi szabédlyozok az intézményt a piaci szerveze-
tekhez képest versenyhatrinyba hozzék.

Az 4fa tv. 2004. januér 1-jén hatalyba lépett médositasa®' szerint a kozhatalmi (ide
értve a kozigazgatdsi hatdsdgi, dllamigazgatdsi, igazsdgszolgaltatdsi tevékenységet is)
tevékenységet végz$ koltségvetési szervek nem alanyai az dfanak, azonban ha kozszol-
géltatdsokat bevétel ellenében ellat6 szervezetek addalanyok, ily médon a rajuk hari-
tott forgalmi adét visszaigényelhetik, akarcsak a gazdalkoddk.”

Atgondolast igényel, hogy a kozszféra gazdalkodasaban milyen korben lesz kedve-
z8, hogy 2006-td] az dllamhdztartdsi tdmogatasokra jut6 afa ardnyositasi kotelezett-
sége megszinik.” Az eurépai birésagi gyakorlat szerint, ha egy adéalany nem egyes
termékeket, hanem vagyontomeget ruhdz dt, az nem addztathaté a forgalmi adé
rendszerben akkor, ha a vagyontomeget a kedvezményezett szintén addékoteles tevé-
kenységéhez hasznalja fel (Kelemen, 2005).

A Pénziigyminisztérium a koltségvetési szervekrdl sz616 Gj torvényi keretszabédlyok-
kal osszefliggésben megkezdte a koltségvetési szervek gazdalkodasédra és beszamold
készitésére, konyvvezetésére vonatkozé szabalyok feliilvizsgélatat. Mig a kozhatalmi
feladatot ellat6knal marad a szigort létszam- és elSiranyzat-gazdalkodds, addig a koz-
szolgéltatdst elldtd intézményeknél kiegészitd, illetSleg (bizonyos mértékig) tizletsze-
rl vallalkozasi tevékenység is ellathatd. Szabalyozni kell, hogy a koltségvetéstdl és az
alapit6tdl milyen jogcimen és szerz8dés alapjan (ez utdbbi esetben feladatellatdshoz
rendelt médon) jutnak el a pénzeszkozok a kozszolgdltaté intézményekhez.
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Véleményem szerint a célalap mint 6nall6 jogi személy — az EU-forrdsok hazai fel-
haszndlasaval 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 elosztdsira, a finanszirozdsi és elszimoltatési feladatok elldtdsira mar ér-
demesebb lesz egy sajat intézményt létrehozni, mint az egyes operativ programokra
sth. Gn. kozrem(kodd szervezetként kiilsG villalkozdsokat, hitelintézeteket megbizni
a palydztatds, dontés-elSkészités, a finanszirozds lebonyolitasdnak teend6ivel. A célalap
az dllam nevében kitne tamogatdsi szerzddéseket a kedvezményezettekkel, és latnd el az e/-
szamoltatdssal osszefiiggd feladatokat is.

Hasonlé célra a minisztériumokndl ondlld jogi személyként mitkods szervezeti egység is
létrehozhatd. Ez akkor célszer(, ha a feladatok volumene, jellege, a szervezet 1étszima
nem indokolja az 6nall6 koleségvetési intézmény-létesitést. Az egység 6ndllo jogi sze-
méllyé nyilvanitdsat az indokolhatja ilyenkor, hogy az anyaintézmény kotote gazdal-
kodédst kozhatalmi szerv, mig 6ndllé jogalany szervezeti egysége valaszthatja a koz-
Uzemi, a kozintézményi, vagy akar a célalap format, tehdt azt, amely éppen a feladata
jellegének leginkabb megfelel.

Allaspontom szerint nemcsak az allamhaztartés rendjét, hanem az adi- és egyéh pénz-
7igyi jogszabdlyokat is at kell tekinteni annak érdekében, hogy dszzinizzék a leghatéko-
nyabb és legolesobh feladat-ellatdsi szervezeti formakat, és ne késztessék a kozszféra szerve-
zeteit gazdasagilag indokolatlan véllalkozas-alapitdsra, vagy piacra lépésre. Olyan
szabdlyrendszert kellene kidolgozni, mely megkonnyiti és pénziigyi-eljardsi kedvez-
ményekkel elGsegiti a gazdasdgtalan dllami-6nkormanyzati vallalkozasok megsziinte-
tését, és vagyoni-foglalkoztatisi kitelezettségeik dtaddsdar az alapit6 vagy az alapité éleal
létrehozott koltségvetési szerv részére. Ezzel egyidejlleg azonban meg kell teremteni
annak jogi garancidit is, hogy az ily mddon a kizszférdba ,visszavett” kizfeladat-ellatas
koltséguetési finanszivozdsa fennmaradjon, biztositva a tevékenység tarsadalom dltal elvirt
szinvonali, tartds ellatasat.

Amennyiben ezekre a munkalatokra a kormdnyzati elhatdrozds megsziiletik, és a
jogszabdaly-alkotas és a végrehajtds kovetkezetesen megtorténik, akkor vélhetSleg
okafogyottd valnak a kozbeszerzési szabalyok hatélyanak szkitését célzé kezdeménye-
zések is, mely vitdk nem oldhat6k meg anélkiil, hogy ne litkoznénk a kdzosségi jog
vagy a versenysemlegesség korldtaiba.
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3. Az allamhaztartasi torvény kiegészitésének tovabbi teriiletei
3.1. Allami t6bbéves pénziigyi és finanszirozasi kotelezettségvallalasok

3.1.1. Fejlesztésre és azzal Gsszefligg$ szolgaltatasra iranyuld, tébb
éves szerzGdések a maganszektorral

Az Gn. PPP-struktiirdkban megvalosuld projektek kezdeményezése eldtt a jogalkoténak,
illetve a minisztériumnak (6nkormdanyzatnak) meg kell vizsgélnia, hogy a projekt szo/-
gal-e kitelezd feladatellatiast, és ha igen, akkor ez a feladat tartés-¢, jarjon-e infrastrukti-
ra-fejlesztéssel, ide értve létesitmények, épitmények, ingatlanok létesitését és/vagy
fenntartdsat (mdkodtetését) is. Ha barmelyik kérdésre nem vélasz adhatd, akkor a
PPP-projekt ne jojjon széba.

Az édllami és a maganszféra hossza tava egytittmikodése ugyanis akkor jar az dllam
szamdra elénnyel, ha a kozfeladat-ellatas szinvonaldnak megtartdsihoz nincsenek meg a
targyi és a személyi feltételek, vagy azok megteremtése a koltségvetési finanszirozasban
drdgabb, mint amit a magdnszektor kindl. Az allam célja lehet a magédnbefektet$tdl egy
szolgdltatdskapacitds beszerzése. Ennél azonban gyakoribb, hogy a koltségvetésébdl a beru-
hézasi forrasok sz(ikossége vagy a beruhdzésoknak a koltségvetés egyenlegének romlasa
miatti elhizéddsa készteti arra a kormdanyzati szervet, hogy fejlesztési é miikidtetési célra be-
fektetdt taldljon, akivel akar 15-20 éves futamidGre kot szerz6dést egy létesitmény fel-
épitésére (atépitésére, feldjitasra) és a futamidd alatt torténd mikodeetésére, mely fu-
tamid§ alatt kozcélra lekoti a létesitmény kapacitasainak egy részét, és a szolgéltatdsi
dijban részletenként fizet a befektetdnek. Mind az épitési, mind pedig az tizemeltetési
szakaszban a befektetének kell véllalnia a felmerl$ kockazatok tilnyomé hanyadit, és
ezen belll a kockdzatokat igy kell a befektetd é az dllam kizitt megosztani, hogy mindegyiket az
viselje, aki azt hatékonyabban tudja megeldzni vagy kezelni. (Lasd PPP Kézikonyv.)

Az Aht. szempontjabol a legfontosabb a projebt elskészitésének, jovahagydsinak eljdrds-
rendje. Az Aht 12/A és 22. §-a és a végrehajtdsarol sz6l6 217/1998. (XII. 30.) Korm.
rendelet j6 kiindulépont, de nem elégséges. Az els és legfontosabb kérdés a kor-
maényzati dontés-elSkészités alapossiga, szakszer(isége, a szakma altal kidolgozott
modszertan hasznositdsa, tovabbfejlesztése. Az eddigi projekteknél gyakran tortént
hivatkozas arra, hogy a magéanszféra eleve hatékonyabban épit vagy tizemeltet, ahe-
lyett, hogy a piaci szerepldnél a hitelfelvétel koltségeit és a profitelvarast is figyelem-
be vették volna. A PPP-konstrukcidt sokszor pusztan azzal a hivatkozassal fogadtat-
tdk el a Kormdannyal, hogy a fizetési kotelezettség idében elaprézva terheli majd a
koleségvetést, nem pedig egy egyszeri beruhézasi kiadassal.”*

A mai rendszer feliilvizsgilatra szorul,” mert a Gazdasagi Kabinet sziméra vélemé-
nyezési jogkorrel rendelkezd, esetenként tilésez( tdrcakozi bizottsdg mellett célszer(ibb
lenne egy kis 1étszam kiilin kiltségvetési szervezetet 1étrehozni a Kormdny iranyitdsa
alatt,”
dasagi, tovabba kockazatkezelési és nemzetgazdasagi elszamoldsi szempontbdl, de azt

amely szervezet a projektjavaslatokat részletesen megvizsgalnd jogi és kozgaz-

is attekintené, hogy a projekt keretében milyen kozbeszerzési eljaras kiirdsara keriilhet-
ne sor. Ezen szervezet a projekttervezetek kiegészitésée, korrekcidjat javasolhatja, majd
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ezt kovetben kertulhetne az anyag a PPP Tarcakozi Bizottsighoz. A bizottsig nem hi-
vatott arra, hogy a nemzetgazdasagi prioritdsok szempontjabdl vizsgélja a tervezetet, a
Gazdasigi Kabinet és Kormany szamara adott timogaté véleménye csak azt jelzi, hogy
a projekt megfelel-e a szakmai és jogi kovetelményeknek. Javasolhat6 tehat, hogy a
Kormany mdir a kiltségverési tervezés soran dontse el, mely dgazatok, mely feladatok te-
kintetében, és mely megfontolasokbdl részesiti a PPP projektjavaslatokat elényben.

A fenti eljardsrend betartasat azért kellene a jogszabdlyokban is rigziteni, hogy ne fordul-
jon el8, hogy az Orsziggy(lés mindenfajta hatdstanulmany, szakmai elemzés nélkil,
torvényben kimondva vallaljon kotelezettséget vagy engedélyezze tobb 10 Mrd Ft-os,
15-20 éves idGtartamu projektek inditdsat. A hataselemezés azért is fontos, mert azt is
meg kell vizsgalni, hogy a létesitményre lesz-e a futamidd lejdrta utdn az dllamnak szik-
sége. Ha igen, akkor olyan szerzédést kot, amelyben az tzemeltetének megfizeti a léte-
sitmény bekertilési koltségée is, ha nem, akkor csak a kozfeladat-ellatashoz feltéelentl
szikséges mértékd kapacitdst vasarolja meg. Ekkor a befektetd a létesitmény fennma-
rad6 kapacitdsit maga hasznositja, és ilyenkor alacsonyabb 6sszegl rendelkezésre alldsi
dijjal is megelégszik, ami az dllam szdmara is gazdasagosabb 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 kovetden lehet véglegesiteni, az dllam nevében ald-
irni. Az emlitett intézmény a szerz8déskotéseket kovetSen értékelhetné a futd projek-
teket, szakmai tandcsokat adva a felmertl§ problémdkra, a tapasztalatokat
osszegyljtené és a kormanyzati szervezeteknek tovabbitand. A jogalkoténak az Aht.
végrehajtasi rendeletében nemcsak az emlitett szervezet feladatkorée és eljardsat kel-
lene rogzitenie, hanem a befekretdkkel kitends szerzddések f6bb tartalmi elemeit is.

A misik — legalabb ugyanilyen fontos — kérdés az dllam részérdl elvallalasra kertld
kitelezettségek mértékénck szabalyozdsa, és naprakész nyilvantartdsinak kimonddsa az 4l-
lamhaztartasi torvényben és a koltségvetési torvényben. Ez — akércsak az édllami ke-
zességvallalds esetében — megakaddlyoznad azt, hogy a kivetkezd évek kiltséguetése tilsdgo-
san determindlt legyen. Ezért korlatoznd az adott évben elvallalt 4j projektek Gsszegét,
de arra is fels§ hatart szabna meg, hogy a kotelezettségallomany Gsszességében mi-
lyen 6sszeghatért érhet el. Mindez azt is feltételezi, hogy mind az intézmények, mind
a minisztériumok, mind pedig a Magyar Allamkincstar a kételezettségvallalasokat és
Utemezésitket naprakészen nyilvantartja. Az éves kotelezettségvallaldsi plafonnal (ha
azt a GDP meghatédrozott szdzalékdban hatdrozzuk meg) célszer( lenne beszdmitani
a kormdnyzati nagy érték( beruhazdsokat, egyéb kozbeszerzéseket is, igy jobban fi-
gyelemmel kisérhetd, hogy az egyes éveknél az allamot terhel§ fizetési kiotelezettsé-
gek hogyan alakulnak.

A harmadik jelentds feladat az egyes PPP-konstrukcidk fajtdira, s szerzddések f5 ki-
telezd tartalmi elemeirve vonatkoz6 Korm. rendelet kiadasa.
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3.2. Fejlesztési kozszerz6dések

A fejlesztési kozszerzddést az dllam kitné a regiondlis fejlesztési tandcsokkal vagy az onkor-
manyzatokkal, vagy egyéb — Nemzeti Fejlesztési Terv végrehajtdsaban kozremikods —
kizjogi szervezettel, A szerz8dés célja az allam rész€rdl a beruhdzasokhoz, fejlesztések-
hez, egyéb hasonl6 programokhoz szukséges pénzeszkizik dtadisa (ez lehet EU-forras
is), az atvevd szervezet pedig vallalja a fejlesztés megszervezését, megtervezését és
végrehajtasit, és elszamol a pénzeszkozokkel.

A szerz8déskotés eljarasrendjét, a szerzGdés f6bb tartalmi elemeit, az allam és a
kedvezményezett érdekeit védd garancialis szabdlyokat valészindleg egy &élin tirvény
fogja rendezni, azaz nem az Aht. egésziil ki egy djabb fejezettel. Téménk szempont-
jabol a kozszerz8dés azonban mégis jelentds, a kovetkez6k miatt.

Ezen szerz8déstipus magdnjogi és kizjogi elemeket egyarant magaban foglalna. Maganjo-
gi vonds pl. a bankgarancia, jelzdlogjog, elidegenitési tilalom, mely a beruhdzas meghiu-
suldsa vagy a kedvezményezett szerz8désszegése esetére a tdmogatds visszafizetésének
biztositékaul szolgal. Maganjogi elem a szerzGdés elalldssal vagy kozos megegyezéssel va-
16 megsziintetése is. Kozjogi elem azonban a fejlesztés végsd kedvezményezettjeinek
meghatarozasa, a fejlesztésére felelSs intézmény kijelolése, a finansziroz6 és a pénzeszkoz
atvevdje kozott az elszdmoltatas teljesitése, az allami pénziigyi szervek ellenérzésének td-
rése. A torvénytervezet koncepcidja elkésziilt, de kormédnydontés még nem hagyta j6va.

3.3. Egyedi allamhaztartasi tdimogatasokra vonatkoz6 eljarasrend
torvényi keretszabalyainak megalkotasa

Az Aht-bol hidnyoznak az dllambdiztartdsi egyeds tamogatisokia vonatkozé eljdrdsi keretsza-
balyok, csak néhany alapelv keriil megfogalmazasra a timogatasok nyilvanossdgéaval, a
tdmogatasokbdl megval6sulé kozbeszerzéssel, a tdmogatdsokbdl a koztartozds miatti
kizaras, a tdmogatdsi dontéshozék vagyonnyilatkozat-tétele vonatkozasdban.

Az Aht-t végrehajté 217/1998. (X1130.) Korm. rendelet (Amr.) VIII. fejezete némi-
leg pétolja ezt a hianyt, de annak hatdlya nem terjed ki minden fejezeti timogatési
elSirdnyzatra, béar szabdlyait mds tdmogatasi jogszabalyok is mintanak tekintik. Te-
kintettel arra, hogy a miniszterek is adnak ki sajat feladatkoritkben tdmogatasi ren-
deleteket, a szabdlyozds nem egységes. Az is problémit jelent, hogy az Amr. szabalyai el-
lenére kevés tdmogatdst osztanak el a tobbi minisztériummal kozosen vagy céljaikat
osszehangolva. Pedig ezek a koz6s palydzat formdjaban elinditasra keril8, egymassal
— eljarasrendben, célokkal, hatarid6kkel, a megvaldsitas helyével — dsszebangolt tamo-
gatdsok nagyobb hatdssal lennének a befekretés-isztinzésre, mint ahogy gondolnink.

Misfeldl a Kincstarndl és a taimogatdkndl vezetett nyilvdntartdsok alapjan meg kel-
lene gy6z8dni arrdl, hogy a tdmogatdsok halmozidisa nem lépi-e til a hazai és a ko-
z0sségi jogszabdlyban foglaltakat, tovdbba a civil szervezet timogatdsa esetén nem
fordul-e el§ ugyanazon célra halmozott, t6bb kormanyzati szerv részérél adott tamo-
gatds. Mindennek elkertilését a tdimogatdsoknak a Kincstar és a dontéshozé honlap-
jan torténd naprakész kozzétéeele elvileg biztositja, ennek ellenére e torvényben a ta-
mogaté szervezetek egylittmiikodésée eld kell irni.
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4. Osszefoglalas

A kormanyzist a megvaltozott koriilményekhez kell igazitani, mert ez az orszag ver-
senyképességének is 1ényeges tényezéje. A kormanyzason belil a kizfeladar-ellitas in-
tézményrendszerét annak aktuilis feladatrendszerével Gsszefiiggésben kell megvizsgdlni. A ko-
telezen ellitandé kozfeladatok korée és definicidjat minden minisztérium és az
Onkormanyzati szféra részérdl 6ssze kell gy(jteni, majd azokat felil kell vizsgélni (lasd
ASZ, 2005¢), és azok ellatdsa megszervezésénck médjat (médjait), illetdleg az ezért
felel6s allamhdztartdsi szintet a torvényeknek meg kell hatdrozniuk. A jogszabalyok a
feladatellatast meghatdrozott kormdnyzati szervekhez is rendelhetik. A feladathoz,
kozszolgéltatdshoz a legmegfeleldhb szervezeti formdt kell vélasztani, ide értve a gazdasdi-
gossagor 65 a kizfeladat-ellatds személyi feltéreleir is. A hatékonyabb feladatelldtds érdeké-
ben fiszabalyként kiltségvetési szervek alapfeladatként lassik el a kozszolgéltatdsokat.
Ezért a koltségvetési szervek gazdalkodasat rugalmasabba kell tenni, Gj szervezettipu-
sok megjelenitésével. Az dllam szolgéltatasvasdrldssal vagy egyéb kiilsG forrdsok be-
vonasaval, esetleg a nonprofit szektor Gtjdn is biztosithatja a kozszolgaltatasokat. Ezek
szerzGdésbe foglaldsit jol eld kell késziteni, a szerz8désben garancidkar kell biztositani
mind a finanszivozd, mind pedig a feladatellird szamdra.

Az dllami feladatokat ellat6 dllambaztartdson kiviili szervezetek finanszivozdsara atlat-
hat6, egységes, a feladatokhoz és hataskorokhoz illeszkedd elveket kell kidolgozni
(ASZ, 2005¢; Kovacs Arpad, 2005a).

Az dllambaztartdsi torvény dijrakodifikildsa az allamhéztartdsi feladatellatds és gaz-
délkodas elveinek és keretszabalyainak rogzitésével, az intézménytipusokra vonatko-
z6 differencialt szabélyozassal, az ezekhez igazodé finanszirozasi technikdkkal, végul
pedig az allamhéztartds szamvitelének korszerGsitésével jelent8sen hozzdjarulhat a
kozsztéra modernizdcidiahoz, de a kizszolgiltatdsok szinvonaldnak megirzéséhez az dgazati
tirvények feliilvizsgilata is szikséges.

Jegyzetek

1 Garancidlis szabdly pl. a 10. §-ban az egyes kozteher-fizetési kotelezettségek jogszabalyi
szintjének el8irdsa, tovabba a torvényben kihirdetett fizetési kotelezettségekre vald leg-
alabb 45 napos felkésziilési id6t biztositd szabdly. Ilyen tovdbba az dllamhéztartédsi és EU-
tamogatédsok rendeltetésszer(i felhasznaldsdnak elGirdsa, az ezekkel valé elszdmoltatds, a
tdmogatédsokra és az egyes nagy értékd szerz8désekre vonatkozé adatok kozzétételének
elSirdsa. Itt emlitendd meg, hogy a Ptk. mddositésa ezekkel osszefliggésben mondta ki,
hogy nem nyilvédnithaté Gzleti titoknak azon szerz8dés, melyet dllamhaztartasi szervezet-
tel kotottek. Ezen szerz8dések lanyeges elemei tn. kozérdekbdl nyilvanos adatok

2 Ezalkalmas lenne nemcsak a prioritdsok lefektetésére, a f6bb fejlesztési célkit(izések hang-
stlyozésira, hanem az allamhdztartds egyéb szereplGinek, a piaci szféranak, befektetdk-
nek, végiil az EU intézményeinek is timpontot nyGjtana a makrogazdasigi célkitGzések
megitéléséhez, demonstralhatnd az dllamaddssdg csokkentését, a nagy ellitd rendszerek
reformjat megvaldsité tobb éves terveket.
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Pl. a Wesselényi Mikl6s Ar- és Belvizvédelmi Alap létesitése nem eredményezett jelentds
kiilsé forrasbevonast, igy elkilonitett allami pénzalapként torténd fenntartdsa és miikod-
tetése nem gazdasigos

4 Lésd 2006. évi IV. t6rvény 365. §.
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Az alfejezet az dllami pénziigyi ellendrz8 szervek vizsgilati jelentései és a kormanyzati
szervek munkaanyagai felhasznaldsaval készilt.

A kht-k esetében a kozhaszntava mindsités akadélya az volt, hogy tevékenységiik nem volt
megemlitve a kozhaszna szervezetekrdl sz616 1997 évi CLVI. térvényben.

Lasd a személyi jovedelemad6 meghatarozott részének az ad6z6 rendelkezése szerinti fel-
hasznélasardl sz6l6 1996. évi CXXVI. torvényt.

Lésd az Eurépai Kozosséget létrehozé szerz8dés 87 cikkének (1) bekezdése szerinti allami
tdmogatdsokkal kapcsolatos eljarasrol és a regiondlis tdimogatési térképrdl sz6l6 85/2004.
(V) Korm. rendeletet.

Allamhéztartasrol sz616 1992. évi XXXVIIL. térvény (Aht.) 9. §.

Véleményem szerint a készil§ Gj Alkotmanyban is kellene sz6lni a tagabb értelemben vett
allam kozfeladatairdl legalabb ugy, hogy azok az alapjogok érvényesitésével, egyéb tor-
vényben meghatdrozott ellatdsokkal vagy koézszolgaltatdsokkal figgenek 6ssze. Kimond-
hatna az alaptorvény azt is, hogy milyen szintd jogszabaly hatdrozhatja meg az dllamhéz-
tartdssal Osszefuggl kozfeladatok, kozszolgdltatdsok korée, azok ellatdsdra koteles vagy
onkéntes vallaldsuk alapjan belépd szervezeteket, a koltségvetési finanszirozas, illetSleg ta-
mogatés jellegét, vagy azt, hogy az édllam a feladat ellatasit milyen médon szervezi meg,
biztositva a hatékony és a magas szinvonalu ellatdsokat. Ezek a kozfeladatok, kézszolgl-
tatdsok elsGsorban az alkotmdnyos alapjogokkal és nemzetkozi kotelezettségvallalasaink-
kal fugghetnek Gssze.

A kozfeladatot meg kell kiillonbéztetni a kézérdekd tevékenységtdl, amely tagabb fogalom,
és ide tartozik a kozfeladaton kivul az is, amelyet nem kormdnyzati szervezetek nyereség-
szerzési cél nélkil, nem a sajat javukra, hanem valamilyen kézcél érdekében folytatnak.
Egyes kozfeladatok végzését (pl. kozoktatas, szocidlis gondozas, egyéb humanszolgaltata-
sok... sth.) sajat dontéstik alapjan magukra vallalhatjak allamhdztartdson kiviili szerveze-
tek (egyhdzak, egyéb nonprofit szervezetek is. Ezt az dllam a koltségvetésben jévahagyott
normativ finanszirozdssal vagy mas médon timogatja.

A Kormany sajat hatdskorben is kiadhat rendeletet (Alkotmany 35. §), igy el6fordulhat,
hogy ily médon keletkeznek j dllami feladatok, melyek folyamatos fenntartdsa koleségve-
tési forrasokat kivan. Ez az Orszaggylés koltségvetési jogkorét korlatozza.

Ilyen pl. az Orszaggyilés, mely kozjogi jogi személy, am gazdalkodasi feladatait koltségve-
tési szerve (az Orszdggy(lés Hivatala) utjan latja el.

A koltségvetési szervekr6l sz016 torvénytervezet.

A PM iltal 2003-ban készitett felmérés szerint kormanyzati alapitast gazdasagi tarsasagok
szama kb. 160, a szovetkezeteké 30, és a kozhasznt tdrsasagoké 90 volt. A kozhaszn térsa-
sagok térnyerése f6ként azzal fligg Gssze, hogy a tdrsasigiad6-torvény az addalapjukat ked-
vezébben hatdrozza meg. A kht-k létesitését a kormanyzat és a kozvélemény a gazdasagi tar-
sasaghoz képest tamogathatébbnak tartotta, mert bdr alapitdsa, szervezete a kft-hez
rokonitja, azonban tevékenysége nem irdnyulhat nyereség- és haszonszerzési célra, a tulajdo-
nos abbodl osztalékot nem vonhat ki. Ezen vallalkozds szimdra az lizletszerd tevékenység csak
masodlagos lehet, és nem veszélyeztetheti alapfeladatai ellatasat. Az dllami, 6nkormanyzati
szervek a kht-k alapitasdval egyidejileg szerz6désben szabélyoztak a résziikre atadott felada-
tok elvégzését és annak finanszirozdsi feltéeeleit. A khe-k alapitdsa a piaci tdrsasagi formak-
hoz képest (pl. kft.) mind az alapitd, mind az ellendrz8 szervek, mind a kozpénzfelhaszndlds
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nyilvanossaga szempontjab6l elénydsebb volt, tekintettel a kotelezd konyvvizsgalora, a fel-
ugyeld bizottsdgra, és a kozhasznu feladatelldtdsra kototet szerz8désnek a nyilvanos cégiratok
kozé helyezésére is.

Lésd az Aht. 90. §-a.

Lasd az Aht. 91/A. §-4t melynek szovege még azt sem zarja ki, hogy hatésagi feladatok
kertiljenek at az Gj szervezethez.

Ugyanez igaz az onkorményzatra és az altala alapitott vagy részesedésével mikodd véllal-
kozasokra is.

A piactorzité hatas abban mutatkozott meg, hogy az dllami/6nkormanyzati cég nemcsak az
allami megrendelésektdl zarta el az életképes piaci versenytarsakat, hanem a maganmeg-
rendelések piacan is elényt szerzett azéltal, hogy a kiilonb6z6 dllami pénzcsatornakbdl nyert
forrasok atcsoportositasa folytan olcsébb tudott lenni versenytarsainal.

Léasd a kozpénzek felhasznaldsaval, a koztulajdon haszndlatdnak nyilvanossigaval, atlatha-
tébbad tételével, és ellendrzésének bévitésével Gsszefiiggs egyes torvények médositasardl sz6-
16 2003, évi XXIV. torvényt (melyet , Uvegzseb”-torvényként ismert meg a kozvélemény,
de a tovabbiakban inkabb , Kézpénztv.” roviditéssel fogok hivatkozni ra).

Emlitést érdemel, hogy a tarsasdgalapitasra vonatkozé kormany-engedélyezés, a tobbségi
koztulajdonlas megkovetelése az dllam vallalkozéi vagyonaval t6rténd gazdalkodas korében
(lasd a privatizaciés torvényt. 1995. évi XXXIX tv), illetve az 6nkormanyzatok altal létre-
hozott véllalkozas esetében (lasd a helyi 6nkorményzatokrdl sz616 térvényt) nem érvénye-
siil, vagyis pl. az APV, Re-hez rendelt tarsasdgok esetében akér tartds tulajdonban allnak,
akdr értékesithetdk, az adott gazdalkodé szervezet tulajdonosi jogainak gyakorl6ja hatdroz
a tovabbtarsulas kérdésében. Megjegyzendd, hogy az Aht. szigorité szabalya utan néhany
allami cég tarsasagi részesedése az APV, Re-hez keriilt, élve az Aht. 108. § (5) bekezdése sze-
rinti lehetéséggel. Kulon vizsgalatot igényelne, hogy ezek a cégek val6ban az édllam villal-
kozé szerepéhez kotédnek, vagy csupdn a tovabbtarsulds korlatazasa aldl kivantak kibajni.
A szabilyozés ezen kovetkezetlenségét az allami vagyongazdalkodésrdl sz6l6 térvény tudja
majd kikiiszobolni, a késébb részletezett médon.

A Kormany az emlitett feladatok meghatdrozasindl szem el8tt tartotta az dllami pénzigyi
ellendrz6 szervezetek (ASZ, KEHI) és az orszaggytilési biztosok tapasztalatait és ajanlasait is.
A fent emlitettek kézalapitvanyt jogszabdlyban (2003 6ta csak torvényben) meghataro-
zott feladatellatasukkal Osszefliggésben hozhatnak létre.

Lasd a kozhaszna szervezetekrdl sz616 1997 évi CLVI. térvényt.

Lasd ASZ-jelentések.

Lisd az Aht. 18/C. §-4t.

A fenti szabalyozasi logika aldl az indokolt kivételeket a koncessziérdl sz6l6 torvény tartal-
mazza, mely — a kozosségi joggal Gsszhangban — hatdrozza meg azokat az dllami és 6nkor-
manyzati tulajdonhoz két6dé monopdliumokat, melyek tekintetében az allam vagy énkor-
ményzat szamdra adott a lehet8ség arra, hogy meghatdrozott tevékenységeket, illetve
hasznositasi jogokat sajat intézménye utjan, tobbségi allami vagy onkormdnyzati részesedé-
st cég alapitasaval gyakoroljon, vagy — nyilvanos palyazattal, koncesszi6s dij ellenében — a te-
vékenység vagy hasznositds jogat koncesszids szerz8déssel engedje ét, piaci szereplSk részére.
Lasd pl. a Kozpénztv-nek az Aht. 15/A. és 15/B. §-ait, tovabba az allamhéztartds makodési
rendjérdl sz616 217/1998. (X1I. 30.) Korm. rendelet XVI/A. fejezetét és 22. szamt mellékletét.
Lasd a 0467 szama ASZ-jelentést az dllamhéztartason kiviili allami feladatellatés rendsze-
rének ellendrzésérél.

Lésd az 4fa tv. (1992. évi LXXIV. tv.) 4/A. §-4t.

Ha tehit egy tevékenységet kozhatalmi koleségvetési szerv lat el, a valtozds hatrdnyosan érin-
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tette, mert a beszerzései soran ra athéritott afat nem tudja visszaigényelni. Ezzel szemben a
kozszolgaltatd koltségvetési szerv mar alanya az afdnak, igy ez a hdtrdny mar nem éri.

33 Lasd az afa tv. 2005. évi CXIX toérvénnyel tortént médositasat.

34 Az ASZ FMI PPP targyu tanulményai koziil kiilsndsen hasznosnak tartottam a Brit Szam-
vevdszék (NAO) tapasztalatait, melyet Bager Gusztav és Kovics Richdrd ismertet. A NAO
kiemeli, hogy a PPP-t akkor érdemes valasztani, ha a ,Value for money” szdmitast min-
den lehetséges alternativara elvégezték.

35 Itt jegyzem meg, hogy az ASZ is javasolja a kormany szdméra a PPP-eljarasrend jogi sza-
balyozésat és a koordinald, értékeld, ellendrzd intézményi héctér kialakitasat.

36 Olyan javaslatok is sziilettek, amelyek a PPP-javaslatok kidolgozasat és dontés-elGkészitését
az allam és kils§ befektetSk altal alapitott tarsasig feladatava tennék, mondvan, a kell§
szakértelem igy lenne biztositott. A jelen tanulmény szerzGje ezt hatarozottan ellenzi. Véle-
ményem szerint kormanyzati dontés-el6készitést, a konstrukcidk finanszirozdsi szuikségletét
és hataselemzését kormanyzati intézménynek, kozalkalmazottakkal kell elvégezni.
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Santha Gyorgy — Vigvari Andras

A NEMZETGAZDASAGI TERVEZESI RENDSZER
SZERVEZETI ES INTEZMENYI RENDJE

1. Bevezetés

A politikai és gazdasdgi rendszervéltdssal gyorsan leépiiltek a kordbbi rendszerben
mikodott gazdasdgirdnyit6 intézmények, benne elsGsorban az Orszagos Tervhivatal,
hatalyon kivil helyezték a népgazdasig tervezésérdl sz6lé torvényt. E valtozdsokkal
jelent8s kapacitasok (személyi allomény, adatbazisok, eljardsi rutinok stb.) estek szét.

A magyar gazdasag, kilonosen a kozszektor az EU-tagsiggal egy tervezett kirnyezetbe
kertilt, amely pozitiv hatdsait az ehhez a kovetelményekhez torténd igazodassal lehet
kiakndzni, nyilvdnvalé a tervezési kapacitdsdeficit. Annak ellenére igaz az elGbbi alli-
tas, 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, 1ét-
rejott a Nemzeti Fejlesztési Hivatal. Az als6bb szintek kapcsoldddsat, az EU kohézi-
s politikai elveinek gyakorlati érvényestilését, nem utolsé sorban az abszorpciét az
onkormanyzatok kozéptava (a Financial Perspective-hez igazodd) kotelezd tervezése
tudja biztositani.

A szakma pillanatnyilag a nemzetgazdasigi tervezés funkcidit jorészt a tertletfej-
lesztési tervezéssel azonositja, illetve az EU-forrdsok lehivdsdhoz kapcsolédé procedi-
rakra szdkiti le, annak ellenére, hogy piacgazdasigi korilmények kozote is létezik az
éves koltségvetési tervezés, a fejlett orszagok jelentds részében az indikativ tervezés és
a gazdasagpolitikdt megalapozé koordinativ tervezés. A teriiletfejlesztési tervezés
alapvetd célja a teriileti folyamatok befolyasoldsara irdanyuld tevékenységek 6sszhang-
janak biztositdsa. A makro- és mezoszintd gazdasigi tervezés teriileti aspektusainak
er@sodése a gazdasag térszerkezetének atalakuldsdval, a klaszterek, halézatok felérté-
kel6désével és a telephelyek globdlis versenyével magyarazhaté. E folyamatok termé-
szetérdl lasd Enyedi (2004), Porter (1998), Rechnitzer (2004) munkdit. A tertiletfej-
lesztési tervezés szervesen illeszkedik a tarsadalom és a gazdasig egészébe, kiilonboz8
szintjeibe és mkodési rendszerébe. A gazdasag egészének versenyképessége, a koz-
szektor megfelel§ — a versenyképességet eredményesen tdmogaté — mikodése meg-
koveteli a kor kihivasainak megfeleld komplex gazdasigi tervezés intézményesitését.

2. Mit és miért sziikséges szabalyozni?

A konzisztens intézményes megoldasok, a szabalyozés, a feladat- és hatdskor-telepités
feltételezi azt, hogy vildgos 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 altalanos fogalman elsd’ megkizelitéshen mint a kollektiv cselekvés Gsszekap-
csoldsanak meghatdrozott médjat értjik, amelynek lényege, hogy a kilonbozd gazdasagi
szereplSk, szereplécsoportok és szereplStipusok tevékenységét bizonyos célok elérése érde-
kében kozpontilag tereljiik, Gsztonozzik, bizonyos esetekben iranyitsuk. A kollektiv cse-
lekvés specidlis volta azt jelenti, hogy ebben az esetben a piaci koordindcion tGlmutatd osz-
szekapcsoldsi modrél van sz6. A tervezés a célok kit(izése és a megval6sitas eszkozeinek
feltdrasa kozben az érintett szereplSk érdekeinek feltarasat, rangsorolasat és egyeztetését
is feltételezi, illetve eredményezi. Vagyis a tervezés nem neutralis kozegben mikodik, ki-
l6nb6z8 érdekesoportok, hatalmi pozicidk, torekvések szovik 4t minden mozzanatat.

Az az allitds, hogy a tervezés nem piaci koordindciés mechanizmusként értelmezen-
dé, nem azt jelenti, hogy a tervezés piacellenes. A tervezés bizonyos fajtii, pl. a valla-
lati tervezés' tipikusan ,piac-kompatibilis”. A vallalati tervezés hatasait tekintve le-
het piacot épit8, vagy éppen rombolé. Tanulmanyunkban a kormanyzati funkcidkhoz
kot6dé tervezéssel foglalkozunk.

Nem tanulsdg nélkili, ha néhany mondat erejéig szé szerint idéztunk egy francia
kozgazdasz cikkébdl. ,, A divat ingdja az elmule hasz évben gyakran lendil ki az ellen-
kez§ iranyba, tdl rézsaszind szemiivegen 4t lattatva a piacokat, és tal sététen az alla-
mi beavatkozast ...} az irodalom jelenleg annyira elhanyagolja a tervezésnek a jol
mikod§ allamban jatszott szerepét, hogy sokan azt gondolhatjdk, értelmes kozgaz-
dédsz ma nem is tesz emlitést réla. A tény azonban az, hogy valamilyen formdja kor-
ményzati tervezés minden orszdgban létezik. Sok helyen, ahol ez a tevékenység visz-
szaszorul, a kozszolgdltatdsok terén a mindség romldsit és a politika talzott
térnyerését figyelhetjiik meg.” (Malinvaud, 1998:167)

A kozgazdasigtani irodalomban elterjedt és elfogadott fogalmakat hasznalva az al-
lokdciés, a redisztriblciés és a stabilizacids kormdnyzati funkcidkhoz kot6dd cél- és
eszkoz-meghatdrozast tekintjik vizsgalatunk targydnak. Az allokaciés és redisztriba-
ciés funkcidhoz legjobban a kiilonb6z8 kozpolitikai teriiletekkel kapcesolatos tervezés
tartozik. Ezt a tertiletet tobbé-kevésbé lefedi az dllamhaztartasi rendszerrel kapcsola-
tos tervezési tevékenység. Itt kell emliteniink a teriileti tervezést is. E kormdanyzati
funkcidkhoz tartozé tervezés ,birtokon beliil” van, hiszen az érintett szereplSk tobb-
sége a kozszektorhoz tartozik, ennek minden szabalybeli kétottségével. Ha kozfelada-
tot elldté maganszolgaltat6rdl van szo, akkor is erGs szerzédéses kotelem biztositja a
kozszektoron beliili jatékszabilyok elfogadasit.

A stabilizaciés funkci6hoz tartozhat az indikativ tervezés és a gazdasdgpolitikdt meg-
alapozd koordinativ tervezés (lasd Béger, 2004:351). E tervfajtdk a maganszektorra is ki-
terjednek, az érintett szereplSket 6sztonozhetik, terelhetik, de nem iranyithatjdk. Az 7n-
dikativ tervezés a gazdasig szereplSinek olyan informdcidkat ,szallit”, amelyek alapjan
maguk is megalapozottabb gazdasdgi dontéseket tudnak hozni. A ké teriilet kozott ter-
mészetesen nincs ,,demarkdciés vonal”. A kozszektor, a kiilonbozs koleségvetési tervek
nyoméan megval6sulé kormanyzati véasarlasok, a kilonboz8 tdmogatdsok jelentGsen
meghatarozzak 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 megkizelitéshen a gazdasig szereplinek tudatos tevékenysége, gaz-
ddlkoddsi funkcid. Mint ilyennek szakmai fogasai, médszerei, médszertanai vannak. E
médszerek dontlen a tervezéshez sziikséges informacidk eldallitdsahoz, kezeléséhez
kapcsolédnak. A tervezés magédban foglalja @ belyzetelemzést (a kornyezet és a tervezett
egység dllapotdnak felmérését), a tovabbi fejlédés utjainak feltarasat, cselekvési progra-
mok készitését. A tervezés az érintett szereplGkkel torténd érdekegyeztetésnek intézményes
terepe, a programozdssal pedig biztosithaté a cselekvés megfeleld titemezése és financia-
lis feltételrendszere. A tervezés mint technika az iterdci6 révén alkalmas az alulrdl j6-
v6 kezdeményezések, igények (bottom-up), és a felilrdl érkezd koordinacié (top-
down) 6sszhangjanak biztositdsira.

213. A hiteles nemzeti tervezési intézmény képes arra, hogy a kilonboz6 kozpolitikai
dontéseket — legalabb részben — mentesitse a politikai ciklusvaltdsokbél és a ,jaradék-
vaddsz” magatartdsokbdl adéd6 negativ befolyasoktdl, biztositsa a hossza tava szem-
pontok érvényesiilését. A kormdnyzat stratégiai funkciéit tehdt intézményi oldalrdl a
hiteles tervezési rendszer érvényesitheti legjobban. A stratégiai funkci6 konkrét érvé-
nyestilése jelenti egyfeldl a sztikebb (EU) és a globalis versenykornyezethez t6rténd
adaptiv alkalmazkodast. A tervezést szélesebb intézményi keretben és az orszag gaz-
dasagi adottsdgaival Gsszefuggésben kell szemlélni.

214. A tervezés altaldban tervdokumentumban manifesztalédik. A tervek a tervezési te-
vékenység altal meghatdrozott célok és eszkozok — édltaldban meghatarozott tartalmi
és formai kovetelményeknek megfelelGen elkészitett — dokumentaldsaként keletkez-
nek. Vannak villalati tervek, koltségvetési szektorban mikoéds gazdalkoddk aleal ké-
szitett tervek, vannak kormanyzati szintd (6nkormanyzatok, kozponti kormanyzat) 4l-
tal Osszedllitott tervek. E dokumentumok egy része szokdsok, szakmai standardok
alapjan késztl, mas részik tartalmi, formai kellékei kotelezd (esetleg jogszabalyi) eld-
irasok targyai. Ilyen kotelezd elGirds vonatkozik az dllamhaztartason belil készulé ter-
vekre, de ilyenek a kiilonb6z8 korményzati timogatdsok elnyerését szolgalé pélydza-
tokhoz csatolandé tervek, vagy a bankokhoz benydjtott hitelkérelmekhez mellékelt
uzleti tervek. Ha egy kormanyzat nemzetkozi szervektdl kivan 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 adddik:

I. A tervezés mindségét a funkcid intézményestlése és az alkalmazott mddszerek
egyiittesen hatdrozzak meg. E tanulmany célja az intézményesités lehetséges megolda-
sanak bemutatdsa, a médszertani kérdésekkel még érintélegesen sem foglalkozunk.

II. A tervezési folyamatok megfelel§ intézményesitése nélkil e tevékenységek nem-
csak a vart eredményeket ,nem hozzdk”, de magas tarsadalmi koltségek mellett ma-
guk is tovabbi karok okozéi lehetnek. Nem fogadhaté el a naturdlis és a pénziigyi
szempontok ,kiilon mozgasa”, a fejlesztési tervek (NFT, OFK, Eurépa Terv) és a pénz-
ugyi tervek (éves koltségvetések, konvergenciaprogram) egymasrél ,nem tudasa”.

III. A tervezésnek a tervdokumentum ,,csak” mellékterméke és nem elsédleges cél-
ja. Nem feltétlentl kell minden tervezési folyamatnak 6néllé tervdokumentumban
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testet Olteni. Csokkenteni kell a tervdokumentumok szdmat és lényegesen javitani
kell a kilonbozé funkciondlis teriileteken és kormdnyzati szinteken foly6 tervezési
munka koordinaltsdgat, a részeredmények visszacsatoldsait.

IV. Végig kell gondolni azt az érdekhordozdi kort, amelyik a tervezési rendszer out-
putjait hasznélja. A hasznositds ugyanis a dontéshozatal tdimogatdsa mellett kiterjed
az iranyitdsra, az OsztOnzésre és terelésre, valamint az elszamoltathatésdg biztositdsa-
ra. Az iranyitasi funkci6 a kozszektoron belul értelmezhetd, és feltételezi olyan kor-
mdnyzati szintii kontrollingrendszer mikodeetését,” amely figyelemmel kiséri a tervek
végrehajtdsat, illetve megval6suldsdt, sziikség esetén megfelel§ visszacsatolasokkal
beavatkozik a folyamatokba. A terelés és Osztonzés a maganszektor szerepldinek ori-
entdldsdn keresztiil valésulhat meg. A kiilonbo6z8 politikai dontéshozok és a végrehaj-
t6 hatalom elszamoltathatésdga — egyebek mellett — feltételezi a kitGzott célok és az
elért hatdsok, eredmények vildgos prezentacidjat.

2.2. A hazai tervezési helyzet és az els6 Nemzeti Fejlesztési Terv
kritikai elemzése

A tervgazdilkodas indirekt valtozatdnak felszamoldsaval egy viszonylag fejlett (az in-
dikativ tervezést, a terlleti tervezést és az ehhez kapcsolédd pénziigyi-koltségvetési
tervezést magas szinten maveld) tervezési rezsimet és intézményrendszert sziintet-
tink meg. Talzott leegyszerGsités volna ezt kizdrdlag a rendszervéltd heviiletbdl leve-
zetni. Legaldbb olyan fontos volt az, hogy a cs6dben 1év8 gazdasdg pénziigyi gondno-
kai sz(k értelemben vett pénziigyi szempontokat — fizet6képesség fenntartdsa, folyé
fizetési mérleg és allamhdztartdsi pozicié tlrhetd értékeken torténd tartdsa stb. — vol-
tak kénytelenek kovetni. A tervekben nem a gazdasdg naturilis és humdn oldalai, ha-
nem a pénzfolyamatok dominéltak, hiszen az addssdgot pénzben (rdadésul , kemény-
valutaban”) kellett visszafizetni. A jovékép nem kozéptavon és gazdasigfejlettségi,
ellatottsagi mutatdkkal, hanem rovidtavon és forintokban volt kifejezhetS. A terve-
zést az egyoldaltan pénzigyi szemléleti koltségvetési tervezés, a koordinativ gazda-
sagtervezés tlzoltojellege jellemezte. Nem volt relevancidja a teljesitmény-mutatékon,
hatdselemzésen alapuld koltségvetési technikdknak, nem volt tere a szélesebb kor( ér-
dekegyeztetéseknek. A tzoltds szempontjabdl kulcsfontossagi gazdasigi szereplGk-
kel egyedi alkuk folytak addkedvezményekrdl, megrendelésekrdl.

Ebben a helyzetben elkoptak a régi rutinok, kikoptak a szakemberek a nemzetgaz-
dasagi tervezésbdl.®> A gazdasig konszoliddciéjaval, a maganszektor megerésodésével a
hazai tervezési rendszer leromlott dllapota dramai erdvel sokkolta a magyar gazdasa-
got. Ezt a hatést fokozta, hogy a magyar gazdasig egy szofisztikaltan tervezett nem-
zetkozi kozosségbe érkezett. A kozszektor versenyképességet ronté hatdsanak gyokere
nem elsdsorban a kiadas/GDP mutaté nagysdgabdl ered, hanem a diszfunkcionalisan
mikodd kozszektorban van. Ha az oktatasi dgazat ,eredménye” az eredményindikdto-
rok romldsa, vagyis a PISA-tesztek siralmas eredményei, a hidnyszakmak tomegének
~termelése”, akkor nem egyszer(ien az a probléma, hogy hdny forintba keril egy tanu-
16, hanem az, hogy kell-e ekkora felsGoktatdsi rendszert kézpénzekbdl finanszirozni?
Hasonl6 példat lehetne emliteni az egészségligybdl. A kronikus forrdshidny ellenére,
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sét annak tovabbi okozéjaként a céltimogatasi rendszer keretében kihasznélatlan or-
vosi diagnosztikai és laboratériumi kapacitdsok épultek ki, nehezitve a szektor racio-
nalizalasanak amugy sem konnyd feladatait. E példak a szdk pénzigyi fokusza kolt-
ségvetési tervezés negativ kovetkezményeit illusztraljak. A kozszektort érint reformok
eredményes végrehajtasa — az EU-tdl fiiggetlentil is — a tervezés megujitdsat koveteli.

A tervezéssel kapcsolatos kronikus hidnyossdgok akut médon az EU-tamogatasok
lehivasaval kapcsolatos folyamatokndl jelentkeztek. Ezért rovid attekinthetd forma-

ban bemutatjuk az I. Nemzeti Fejlesztési Terv tapasztalatait.

a) Az els6 NFT kritikai elemzése a tervezés szervezeti és intézményi keretei tekintetében

A L NPT -ben elkivelell hibik

Kiivelkeziciések a jivire

A terveadadi vald [elelfsadpet mogosdnidk i6hh
sperverctisromely ket kettds intdemdényi felelfsads
(GM  FVM).

Ciazdusigpolinka  lgglesetéspolinka (leniletpohiky) kazbin
viszony lszlazallunsign

Aotervestai Ieladatellids copsdpes intdemdnyi
feltéeclek ket & coyimelmil felelfaadpi kinek
mcghatdrozdsdval kell hiztositani; a7 imtézmény-
Trjanzas radikalis vissranyesdse srikadges;

Mimd jogszubilyt delinicrikban, mnd pedig o
kormédnyzall leladulellioEs midaminyy
megroldisuiban viligosun meyg kell hatiroem o
vizdasirpolitks és o lejleseiespohilika erymishoz
viléy viszonyil;

A Apaeati &5 repiondlis secrepok, illetve elelfsady,
tisetdaalansdpa & lerveeds sordn

Az oporatiy programaok tervezesét megelizien nem allt
rendelkesisre nemeeli semll stratéeia o leglontosubb célokeol

Tisetdeni kell ar dgmenink & a répidk seonepdl ae
arsede radalim &g predasdei loreinek
elkéaritcadhen,

Acteriiletisadp socmpeai jail kivetkesciesen
drviényesieni kell & fervesdés sordn;

Az operutiv programok kidolgozisahoz uet
kovelden seabud hosealigmi, hogy ismorlek &
ellogwdotiuk (Ogy ) a leglontosabb nemasel céloks
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A terverdsi folvamat cryertetési rendszerét kézben
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Az itt kozolt tablazatok célja, hogy vildgossa tegyék a II. Nemzeti Fejlesztési Terv
kidolgozasa sordn is leselkedd csapdikat, amelyeket az elSttunk 4ll6 tervperiédusban
mar célszerd lenne elkeriilni. A tabldzatokban — 6ndll6 elemzéseink mellett — jelentds
részben hasznositottuk a Nemzeti Fejlesztési Hivatal munkatarsai dltal készitett elem-
zéseket, valamint Papanek (2005), Rechtnitzer (2005), Rézsds (2005) tanulmanyait.

Az elsé Nemzeti Fejlesztési Tervvel kapcsolatos vizsgalatok kiterjednek az NFT elké-
szitésének szervezeti és intézményi kereteire, a tervezés taralmara, valamint a 2004 és
2006 ko6z6tt megvaldsuld elsé Nemzeti Fejlesztési Terv végrehajtasanak tapasztalataira.

b) Az els@ NFT kritikai elemzése a tervezés tartalma tekintetében

A L NFT-bin elkovetett hibak

Kiivetkertetosck @ jivorne

A tervesdiles hiecealt infermceiok Eednek & evinddgdned
r'.l'e:'_g.lrn'd:'ﬂ.w?g::'.
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i lervesssi logalmok e volitok eldre weghuabinueotiak, sok
eselben kivetheieleni] villoelk 2 lerveess sorin,

elviliok epvimdsiol e gzl és regiomilis dokumeniumok

A terverdsi dokumenturmok stitusa sok esethen tisstaratlan volt, o
kiltlntile verzioszamok kivethetetlenné viltak;

A ktizsrektomal kapeselatns infirmdcids
rendazerck djrarenderése, coy kiehitcles nomzeti
adarhdziz kialakitdsa srikadges. Feeel
parhazamosan a korsrer kltadgverdsi rechnikdk
allealmardsit lcheivd tévd Allamardrvite]
kialakitiza indokaolt.
Az orardg, soron kivetkerd tdraadalim és
sardasdgi terveinck kidolgoedsihor cov olne
meghatarorott, cgyaéges &2 minden Srintet
sramdra iamert (oktatds, képréz) mddszertan
alapjin kell hnrzdkerdeni:

Flawe tizetieni kell a helyecidndkelds
ktiverclményeir,

Rirtnsitani kell aterverdsi adatokhor vald
TinedliEndan,

Vilagns werveressi Topalni rendsecn kell
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Aregioralis lervessésd integrilng kell ar dgeali
ierveashe, a rdpick nem lophaidk el specialis
Apgeaikidnig
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A tervesey mem vell Gxszhangban o penziipd leheigsérebiel
A tileoll linunseirosis igenyek rreilissa etk o tervekel
Aocélok elérdsében o péneiizyve eszkdeokdn kivilh egyeb
esekiieik és beavalkoeist lehetbségek (pl. saabilyosis) hiliérbe
seorullaks

Alervekben kibootakoed sirnlepiil nem gz gzl
Moanseinvgisi senbseplelek imioyvabol, binem o
veluk lelesilésehes seiksépes teendik sorabol kel
levesen &5 mwepbabinen;

Actcivesds nem el hanem csrkenricntil voll, nom annyia a
célok megvakisitasdea, mint inkabi o mind] @l fecks
leThas o liisdnn irdnyul;

A programok tartalme és strukndrdja nem tekinthetd cgyszeninek,
ncheren dllapithatd meg az MET jellege, illetdleg, hogy mik a
kitlziit priovitdsok:

Lgryelen repgonihs operuliv progrum késsiill, melynek seerkesele
igzienll alupd, umm pyakorlulilag we egése progrumol deEwesit
mepilelesive lelle, Legrl késobb pondel vkosoell we dgazal és
regomilis programelemek elhatinolisg.

Atervek nem ehetnck takaottan cpyoldaliak a
cibok elindsches seiksdpes crakinaok wkintetéhen,

— Egyszerl programstrukticara &s
forrdskoneentracidra kell threkedni;
— A forrdskoncentracid kiwctelménye ne art

Jelentsc, hogy valamely dgarat vagy thldrajzi

tertilet keril clitérbe;

— A horizontalis programokra célszeni magyohl
hangsilyt fokictni;

LlGre meg kell hutiroen, hogy o Nemeei
lejlesetés Tervben jul-e szerep a remonilis
propramokmk, 2 ba yren, mlyen onmaban;
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¢) Az els@ NFT kritikai elemzése az Operativ Programok megvaldsitdsa tekintetében

Az L NFI vigrehajtisakor clkivetett hibak

Kiivetkeetetesck a jivire

Felkéariletlonacy vagy hidnyzd szakértelom tapasatalhans a
rendszer minden szintjén | pdlvdad, Kasremiibnds Saervezet,
Tramwith Hatdadgnk mnkarirsai);

Algesonry szinvanala o bomimnideii:
— A palyamik nem kapnak megteleld tjékortatist a beados
dokumentumok sorirol &5 o késedelmek okaral:

A pélvdzatok & programok vigrehajiisdhan réam
wevhk srdmdna cpysdpes kdpadar kell histositani;

A palyizatok feldolzoziza soran biziositani kell,
hogy o pilvazok automatikus visscoigaeolist
kupjanak sz dlialuk benyjtott dokumeniumok
sorsardl, erositeni kell ax dyiclsaolgilatokat;

A= Irgnyid Hatdsigol; oy o Kzl Smervereiok kaposolio
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— A Ichonyolitds pilzoman birokratikos jellcze nagy human-
criforrds-igdrmyt timaszt, helyenként nem tudjak hiztositani,

— A péalyazsdk credmiénres pdtvdmist kivethon sok caethen nem
rendelkernck a projekck megvaldsitisdhor srtkséecs képren
mencdrsmentikapacitassal (fiileg fnkommdmyzatok),

— A hathsagi engedélyerdsi (Epitésigyi, cevth és smakhathsdgi)
cligrdzok clhizadnak, mivel az eljgnd srerveknél nines megfeleld
srami &5 képrot szakember,

— A hoemhdrisoklkal kapesolatos hatdsdgei cljgrisnkar rendsmereacn
hirfisdg el tamadjak meg, ami tibhlctterhet ri ar
igarsigarnlgdlanisi srennckne;

Ahol lehetadpes (e FT-irdnyelvek Ggyclembe
wilclivel) & jopepysacrmaiés lehefadpei ki kell
akndzrni;

— Ar cljgrasokat coysrerisiteni kell, 2z toytelckre
hamlé telesleges adminisstrativ terheket
asttkkenteni kell:

— Fgysépesen kell srabdlyorni a henydjtands
dokumentumakat &5 mellékletcket, tovdhha
caysiges formanyomtatvdnyobat kell elfne
kidolaozni;

— Aparatonként kell megvirsgilni, hogy ez
aldrendeht — hatdsdgi foladatot clldtd — szervck
asctéhen mi okorra ar engedébyerdsi eljdrdsok
clhiwddasdt; a srilkséoes valtortatisokra a tarcék
felmérései alapjan kell a javaslatokat tenni;

— A tgyiil-togalom caysdges énclmerndsével (a
joporvoslati joa tisstelethen tartisa mellett)
himtositani kell & birdsggi cljarasek myors
lebonvolitisat;

A peilviizeniok lebonveliiase rendbiviil lassan iérienik, o pilvazorok
edbiralise delagrovan 120 nuper, o szovzddeskares DO napor, @
Fifizercs wgrvimesk dilagosan 120 nupor vesz igénvbe az eldir 00
1 6l o hedpetr, Lunek okal:
Kapacitashiiny a lebonyolild szervezelekne]
A palyieok felkéseiledlensépe (hunypotlasok),
A elomisrendek bonyolullzige (uilzoll adminsziraad)

A lebomyvolitd seervek sdminissiraliv
kapacivisail mey kell erdsitend, leheiGeds seeninl
drddekeline kell (enni munkatissikal we Ggyvek
wvurs &5 seabscer lebonyolili=iban;

A pidyizoknak o lebedo lepseslesebb kirben o5 a
legalkilnmsabl esekieikkel biziosiam kell, bogy
itz lesrvenek o velik seeioben maszioll
kﬁvg:lnhnén_\-:kh:];

LLlroobeati o™ kilghé progrmokkil kell
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A tablazatokban szerepl$ javaslatok természetesen nem ,valtjak ki” a nemzetgaz-
dasagi tervezés intézményesitésének feladatait. Kulon szerepeltetésuk azért sziiksé-
ges, mert a kovetkez§ részben szerepld javaslataink megvaldsitdsanak idSigénye nem
teszi lehet8vé, hogy ezek a II. Nemzeti Fejlesztési Terv kidolgozdsanak keretél szol-
géljanak.
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3. A magyar nemzetgazdasagi tervezés intézményrendszerének
korvonalai

A nemzetgazdasdgi tervezés Gj alapokon torténd intézményesitését 4j torvény megal-
kotasdval tartjuk megalapozhaténak. A torvény aldbbiakban javasolt koncepcidjin
talmenden fontosnak tartjuk jelezni a kapcsolédé torvényekkel valé Gsszhang biztosi-
tasanak sziikségességét.” Az intézményesités masik kritikus kérdése a tervezéssel kap-
csolatos feladat- és hatdskorok telepitése. Erre vonatkoz6 javaslatainkat a 3.2. alfeje-
zetben ismertetjik.

3.1. A tervezésrdl sz616 torvény lehetséges koncepcidja
3.11. Javaslat a kozcéla stratégiai tervezésrdl sz616 torvény tartalmara

Egy ,tervtorvény” megalkotdsa a II. Nemzeti Fejlesztési Terv szempontjabdl minden
bizonnyal elkésett villalkozds lenne, ugyanakkor a hamarosan elkezd6dé — 2007-tdl
2013-ig tart6 — tervperidus félidei felulvizsgalata jegyében, a 2013-t6l 2020-ig tartd
késébbi finanszirozasi idGszakra torténd felkésziilés egyik elemeként, alapvet§ fontos-
sagunak tartjuk. Elképzelésiink szerint a javasolt tervtorvény ,rendszert teremtd”
tervtorvény-tipus lenne, igy szabdlyozna az orszdgos szintl tdrsadalmi és gazdasdgi
tervek elkészitésének rendjét és alapelveit, beazonositana a tervek kidolgozasira ko-
telezett jogalanyokat, tovabbd meghatdroznd a dokumentumok elfogaddsinak rend-
jét. A tovabbiakban kisérletet tesziink az 4j tervtorvény tartalménak vézlatos ismer-
tetésére.

A torvény elnevezése

A tervezésrdl sz016 Gj torvény neve legyen rovid, ugyanakkor utaljon arra is, hogy nem
altalaban véve a tervezési tevékenységre vonatkozik, hanem — az Alkotmanyban fog-
lalt felhatalmazés szerint — olyan orszdgos szint( tarsadalmi és gazdasagi tervek ki-
dolgozasara, melyeken keresztiil a nemzeti fejlesztéspolitika megvalésul. Ez a tervezés
tovabba nem keverend§ Ossze az egyéb — magancéla vagy konkrét szakmakhoz kap-
csolédé — tervezéssel. Ilyen értelemben javaslatunk szerint a torvény a ,kdzcélii straté-
giai tervezésrdl” szol.

Preambulum

A kodifikdciés hagyomédnyokat kovetve a torvény egy Preambulummal kezdédne,
mely utalna a Magyar Koztarsasag eurdpai uniés tagsagara. Arra, hogy hazank uniés
tagsdga és az uniés szakpolitikak megvaldsitdsa csak tervszer( feladat-végrehajtdssal,
tovabbd a kitdzott céloknak megfelel§ egységes programozds és kovetkezetes prog-
ram-végrehajtds biztositdsdval lehet sikeres és eredményes. A Preambulum fogalmaz-
nd meg, hogy az Orszaggy(lés a torvényt az Alkotmany 19 § (3) bekezdés ¢) pontja-
ra figyelemmel alkotja meg.
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A t6rvény hatalya

A Preambulum részt kovetné a torvény hatdlyanak meghatarozdsa az 1. §-ban. A jog-
szabdly tdrgyi hatdlya az Alkotmdny szerinti azon orszdgos jelent8ség( tarsadalmi és
gazdasigi tervek,® valamint stratégiak megalkotasira és végrehajtsara terjedne ki,
melyeken keresztiil a hazai fejlesztéspolitika megvaldsul. A torvény altaldnos szemé-
lyi hatélya az orszagos jelentéség tervek kidolgozasdban érintett dllami szervekre, bi-
zonyos esetekben pedig onkormanyzati tipust testiiletekre is kiterjedne. A torvény
tertleti hatdlya megfelelne a Magyar Koztdrsasdg teriiletének, idébeli hatédlya pedig
legalabb az els§ hosszi tava, nemzeti szint{ fejlesztési koncepcié’ idShorizontjdig —
2020-ig —, vagy legalabbis két unids finanszirozasi ciklus tartamdig — 2x7, azaz 14 évig
— terjedne.

Fogalom-meghatarozasok és értelmezs rendelkezések

A torvényben rendkiviil fontos lenne alapvetd fogalmakat definidlni, illetéleg nem-
csak a fejlesztéspolitikai fogalmak tartalmait lenne sziikséges meghatarozni, hanem
ezek egymashoz valé viszonyit is. Tehat a torvény értelmezd részében kisérletet kell
tenni a fejlesztéspolitikai fogalmak egységes rendszerének megalkotdsira. Ennek ne-
gativ példajat egyébként allaspontunk szerint az Orszaggylés altal 2005 végén elfo-
gadott Orszdgos Tertiletfejlesztési Koncepcidban taldlhatjuk, mely nevében ugyan a
teviiletfejlesztésrdl szOl, de amely a teriiletpolitika pillérei kozott hatarozza meg a fejlesz-
téspolitikdt, a teriiletfejlesztést, a vidékfejlesztést, a teriiletrendezést stb.

A tOrvény dltal meghatdrozand6 fogalmak fontossagi (hierarchikus) sorrendje: nem-
zetpolitika, gazdasdgpolitika, fejlesztéspolitika. Ezen felil az imént felsoroltaknak
csupan egy része — és igy azokon belil értelmezendd — a regionalis- vagy tertiletfej-
lesztési, vidékfejlesztési, telepuilésfejlesztési és teriiletrendezési tevékenység.

A fejlesztéspolitikai fogalmakon tal definidlni kell az dllami fejlesztéspolitika men-
tén keletkez8 dokumentumtipusokat — ti. szikséges meghatdrozni, hogy mit értiink
~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 altalanos gydjténeve, melyen belil a
wkoncepcié” egy kordbban elvégzett helyzetértékel6 munka alapjin meghatédrozott
célrendszert tartalmaz, illetve vazlatos javaslatokat fogalmaz meg a célok elérésére. A
wstratégia” a koncepcidndl részletesebben hatdrozza meg a célok elérésének utjit, a
helyzetértékelésbdl jovd célmeghatdrozds helyett a hangsulyt inkdbb a végrehajtds
mddjéra és eszkozeire helyezi. A cselekvési program (vagy operativ program) a straté-
gia egyes részeinek végrehajtasara vonatkozd operativ tipust dokumentum, mely a
célokhoz megfelelGen litemezetten eszkozoket, felelGst és hatdrid6e rendel. A projekt
a kitGzott célokhoz eszkozoket rendeld tervezési dokumentumok legkisebb eleme,
ezekbdl éplilnek fel az intézkedések, a programok és a stratégidk.

A tervezésrl sz0l6 Gj torvény fogalom-meghatdrozdsai kozott szerepeltethetdk
olyan tervezési fogalmak is, mint ,dtfogd cél”, ,operativ cél”, ,specifikus cél”, tovib-
bé ,prioritas”, , beavatkozasi tertlet”, ,,program”, ,intézkedés” stb.
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Alapelvek
A torvény elején célszerd megfogalmazni a kozcélu stratégiai tervezés alapelveit: pl.
hogy a fentebb felsorolt tervek az Eurdpai Unié szakpolitikaira figyelemmel és az orszdg
sajatossagaira tekintettel, nemzeti érdekeink alapulvételével készilnek. Emellett alap-
elvként lehet leszdgezni a tervezési dokumentumok kozotti hierarchikus viszonyt, to-
vabbd, hogy az alacsonyabb vagy speciélis tervdokumentumok tartalma ne lehessen el-
lentétes a magasabb szint{ vagy dltaldnosabb érvény( dokumentumok célkitGzéseivel.
(PL. az orszagos fejlesztéspolitikai koncepcidban meghatdrozott céloknak ne mondjanak
ellent az dgazati vagy regionalis stratégidk, fejlesztési tervek és pénziigyi kerettervek.)
Szintén alapelvként hatdrozhaté meg, hogy a fejlesztéspolitika szempontjabdl meg-
hatdroz6 jelent8ségl stratégidn és terven kivil a torvény hatédlya ald nem tartozé ki-
16nb6z8 id8szakokra sz6l6 vagy alacsonyabb szintd (helyi/teleptilési) tervek is késziil-
hetnek, ugyanakkor a terveknek koherens rendszert kell alkotniuk, melyért felelésséget
a kormdny viselne.

A tervezésre vonatkozé altalanos szabalyok
A torvényben célszerl megfogalmazni a stratégiai tervez8 munka alapvet§ kovetel-
ményeit és a tervezési folyamat alapelemeit: helyzetértékelések (tudomanyos elemzé-
sek és hatdsvizsgélatok) készitésének, tobb alternativa kidolgozdsanak és indikétorok
hasznélatdnak el8irdsa, a tervdokumentumok szakmai és tirsadalmi egyeztetésének
szabdlyai, a tervek értékelésének és mindéségbiztositasanak szabadlyai, a tervkészités
idGkereteinek meghatarozasa, és igy tovdbb. Emellett célszerlinek latszik e torvény-
ben felhatalmazni a kormanyt vagy a tervezésért felelds kormdnytagot a tervezés
médszertanaval kapcsolatos részletszabélyok kidolgozaséra.

Az dltaldnos szabalyokon felil az egyes tervtipusoknal — kiilondsen a Nemzeti Fej-
lesztési Terv esetében — tovabbi részletszabalyok fogalmazhat6k meg a térvényben.

A tervezésre vonatkozo6 kiilonos szabilyok tervtipusonként

A torvényben tehat akar egyenként is szabdlyozhatdk lennének a kiilonféle tervezési
dokumentumok — az Alkotmdanyra utalva az orszdg tarsadalmi és gazdasdgi tervei —
rendeltetésiik, tartalmuk, idétavuk, elfogad6juk, valamint az elfogaddsuk modja és
formaja szerint.

Ilyen értelemben példaul javaslatunk szerint a koncepcidkat a testiileti dontéshozd
szervek egyszer( dontéssel — hatarozatban — hagynak j6va. A stratégidknak és cselek-
vési programoknak — a tervek végrehajtdsanak kikényszerithetésége érdekében — cél-
szerlnek latszik azonban normativ erét is kélcsonozni, ilyen médon a végrehajtasban
érintettek szdmara — a dokumentum jellege szerint — a terveket kotelez§ erejd normaé-
ban is megerdsiteni. Allami szervek tervei esetében ez a legtobbszér jogszabalyi for-
mat jelent. A projektek szintjén — azok sok esetben eltér( és specialis jellege, valamint
részletessége miatt — elegendd, ha a kozcéla projektért felelGs testiilet vagy személy
dontést hoz.
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Példaszer felsorolas a tervezési dokumentumok elfogaddsanak 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
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L
Tandcs

1
RFT hatirozata
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Ligyes régiok cselekvési programijai
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Regiorialis Fejlessiés
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Agazuti tipusi stratériak
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Ko I,

Ministeri utasitas
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A fenti mintara Magyarorszdg nemzetpolitikdja példdul akar a partok kozocti meg-
egyezéssel létrejott orszdaggylési elSterjesztés alapjin, egy koztarsasdgi elnoki hatdro-
zatban is testet Olthet. Ezt kovetSen fontos, hogy egy hosszi tdvd — és a pértok ko-
z0tti egyetértésben sziiletett — Gazdasagpolitikai Koncepcidba illeszthetd legyen az
Orszagos Fejlesztéspolitikai Koncepcid, illetSleg utébbiba dgyazhatdk legyenek a ré-
gidk és az agazatok fejlesztési koncepcidi, végiil utébbiakba a telepuilésfejlesztési kon-
cepcidk, és igy tovabb — , Matrjoska-elv” szerGen.
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A tervezés intézményrendszere

A torvényben célszer meghatdrozni a tervezés intézményi szerepldit, a koztdrsasagi
elnok, az Orszaggy(lés, a kormdny, a minisztériumok (és OHKSZ-¢ek), tovabbi a re-
giondlis fejlesztési tandcsok stratégiai tervezéssel kapcsolatos alapvet§ feladatait, a ko-
ordindciGére felelSs szervet, végeredményben a tervezés intézményrendszerét. Rend-
szeresiteni kell tovabba a stratégiai tervezést, melynek értelmében e jogszabélyban
kell meghatédrozni az dgazati és regionalis szervek stratégiakészitési kotelezettségét —
egységes szakmai kovetelmények szerint és olyan médon, hogy azok késGbb alkalma-
sak legyenek az sszevetésre, tovabba magasabb szint( tervek megalapozdsara.

Az orszagos jelent8ségii tarsadalmi és gazdasagi tervek végrehajtasa

A korabbi fejezetekben irtakra is figyelemmel az G tervezésrél sz616 torvényben na-
gyobb hangsulyt kell helyezni a végrehajtdsra. Az Alkotmény 35. § (1) bekezdésének
e) pontja értelmében a kormany ,biztositja a tarsadalmi-gazdasagi tervek kidolgoza-
sat, és gondoskodik megvaldsuldsukr6l”. Ennek fényében az el6z8 pontokban emlitett
tervek végrehajtasanak altalanos felelése a mindenkori kormény. A kormdny felelGs a
tervek végrehajtdsdhoz sziikséges feltételek, tovabbd a tervekben a célokhoz rendelt
eszk6z0k biztositdsdére. Legyen sz6 allamhéztartdsi vagy uniés forrasokrdl, intézmé-
nyi és szervezeti kapacitasr6l, humén erdforrasrol (stratégiai tervez8k, projektmene-
dzserek), vagy szabilyozési eszkozokrdl.

A tervek kidolgozdsa és végrehajtisa folyamatos ellendrzést (ex-ante, interim, ex-post)
igényel, melynek intézményesitett formaiért szintén a kormdny nevezhet§ meg fele-
16sként. A tervek végrehajtdsat monitorozé tevékenység mellett figyelmet kell fordi-
tani a kozvélemény és a tervek megrendelSinek (eredeti jévahagyoinak) tdjékoztata-
sara (id6szaki beszamolék forméjaban). Ez magéban foglalja a kommunikéiciéra és a
végrehajtds nyilvdnossdgara vonatkozé szabdlyok tervezési torvénybe iktatdsat is. A
tervek megvaldsulasat figyelemmel kisér tevékenységet a kormany kontrollingszer-
vezetéhez kell telepiteni, amely a MeH keretei kozott miikodne. Megitélésiink szerint
vilagosan el kell kiloniteni a kormanyzat belsé pénziigyi kontroll-mechanizmusait
(PIFC) figyeld belsé ellendrzési (internal audit) funkcidt, amelyek alapvetd célja a koz-
pénzek, kilonosen a kozosségi forrasok védelme a kormanyzati irdnyitdst timogaté
kontrolling funkciétdl. Ez utébbi a kormanyzati tevékenység hatasait, eredményeit,
hatékonysdgat és gazdasdgossagossagat kiséri figyelemmel, és részese a kiilonboz8 ter-
vek készitésének is. A tervezés részeseként e kontrollingszervezet feladata volna a ki-
16nb62z8 jogszabélyok elékészitéséhez kapcsolddd hatdsvizsgalatok elvégzése.

A célok és a folyamatosan megvalésulé eredmények Osszevetése rendszerszerden
biztositando, véleményunk szerint egy olyan monitoringrendszerben, ahol a stratégiai cé-
lokhoz rendelt eredmény- és hatdsindikatorok folyamatosan nyomon kovethet8k.
Mindez persze egy integrilt monitoring informaciés rendszerben képzelhet§ el legin-
kébb, ahol a tdrsadalmi és gazdasdgi tervek végrehajtasi adatai egy helyen hozzafér-
hetdk, legyen sz6 akdr hazai, akdr unids finanszirozdsa fejlesztési programokrol. En-
nek természetes letéteményese a mar emlitett kontrollingszervezet.
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A folyamatos ellendrzés és a végrehajtds monitorozasa mellett az orszdgos tarsadal-
mi és gazdasigi tervek végrehajtdasinak fontos — a decentralizédcids folyamatot erdsitd
— eszkoze lehet a kozszerzddések rendszere, melynek alapvet§ szabalyait dlldspontunk
szerint nem kiilon torvénybe, hanem a tervezésrdl sz6l6 torvény végrehajtdsi fejezeté-
be célszerd illeszteni.

Bizonyos kiemelt jelentéségi tervek esetében — ilyen pl. az uniés fejlesztési tamo-
gatasok igénybevételéhez nélkulozhetetlen Nemzeti Fejlesztési Terv — a torvény vég-
rehajtési fejezetében célszer( a terv megvalGsitdsdra vonatkoz6 kalonds szabélyokat
megfogalmazni.

Zar6 rendelkezések

A végrehajtasra vonatkozé altaldnos szabélyozason tdl a tervezésrdl sz616 torvényben
célszerd a kormédnynak felhatalmazést adni a sziikséges végrehajtasi szabalyok meg-
alkotdsara. A szabilyozési felhatalmazdsok lehetséges tertiletei:

— monitoring-rendszer szabdlyozdsa (informacids rendszer és intézményrendszer
bontésban),

— a stratégiai tervezés és a tervek végrehajtasanak intézményi, szervezeti és szemé-
lyi feltételei,

— a tervkészités részletes szabilyai, tervezési médszertanok,

— a tervek tdrsadalmi egyeztetésre, a nyilvanossdgra és partnerségre vonatkozé sza-
balyok részletkérdései,

— az egyes tervezési dokumentumokra vonatkozé részletes szabélyok,

— a tervek végrehajtasi eszkozeire vonatkoz szabalyok (koltségvetés, kozszerz8dé-
sek stb.).

A tervezésrdl sz616 torvény zar6 rendelkezései kozott tovabbd nyilvanvaléan meg-
keriilhetetlen bizonyos jogszabalyok egységes szemléletd médositasa,” melyek koziil
példa jelleggel kiemelhetdek a kiovetkezdk:

— Az allamhdéztartdsrdl sz016 torvény,

— A helyi 6nkormanyzatokrdl sz416 torvény,

— A tertletfejlesztésrdl sz616 torvény,

— Polgdri Torvénykonyv,

— Az Orszaggy(lés Hazszabalya (OGy. hat.) stb.

A torvény hatalyba léptetésekor célszer(i a jogalkalmazdsra valé felkésztléshez
megfelel§ idGt biztositani az érintettek szamara, aminek nem felelne meg a kihirde-
tését kovetd néhany napon belil torténd hatalyba léptetés. Megjegyezziik tovabba,
hogy a sziikséges végrehajtasi rendeletek elkészitése is hosszabb idét igényel, melyek
hidnydban a t6rvény nem lenne végrehajthatd.

3.2. A kozcélu stratégiai tervezés, illetve a tervek végrehajtasanak
feltételei

A kozcélu stratégiai tervezésrdl sz616 torvény hatdlya ald tartozd orszagos jelent8ségd
tarsadalmi és gazdasigi tervek eredményes végrehajtasinak legfontosabb feltételei-
ként legalabb négy eszkozt fontosnak tartunk kiemelni. Ezek a kovetkezék: norma,
szervezet, pénz és informdcid.
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3.2.1. Szabalyozasi feltételek

Alldspontunk szerint a végrehajtds szabalyozasi alapjait egyfeldl a tervezésrdl sz6l6
torvénynek a tervek végrehajtasarol szol6 fejezete, masrészt a torvény zdrd rendelke-
zéseiben adott torvényi felhatalmazdsok alapjan elkészild végrehajtdsi rendeletek je-
lentik. Ezek mellett megemlitend8k még végrehajtdsra feldll6 intézményrendszert
szabélyoz6 normativ el8irdsok, szakmai mddszertanok és eljarasi kézikonyvek.

A végrehajtés sajatos jogi eszkdzeként fontosnak tartjuk kiilon is kiemelni a koz-
szerzGdések rendszerét.

A kozszerz6dések rendszere

A nyugat-eurépai allamok tobbségében — kiillondsen Franciaorszagban — régéta alkal-
mazzéak azt a szerz8déses formuldt, amely értelmében kozigazgatasi szervek valamely
kozfeladat ellatdsara szerzddést kotnek a feladatellitdsban szintén érdekelt, de nem
kozigazgatasi tipusa szervezetekkel, és amelyet Gsszefoglaléan ,kozigazgatasi szerzd-
dések” név alatt emlit a szakirodalom. E jogintézmény kivdl6an alkalmas a partner-
ség elvének, a kilonbozd kormdnyzati szintek kozotti bizalom megerdsitésének, ez-
zel a stratégiai szemlélet érvényesiilésének biztositasara.

A Nemzeti Fejlesztési Hivatal az elmule években szdmos 1épést tett annak érdeké-
ben, hogy a kozigazgatisi szerz6déseken beliil a kormény és a regionalis fejlesztési ta-
nécsok kozott megkotendd szerz8déseket — a kozszerz8déseket — meghonositsa a ma-
gyar jogrendszerben. Ennek megfeleléen 2005 Gszén elGterjesztés készilt a
kozszerz8dések kiilon torvényben torténd szabélyozasirdl és a torvény koncepcibjarol.

A kozszerz8désekrdl sz616 torvénykoncepci6 értelmében a kozszerzdés mind ma-
ganjogi, mind pedig kozjogi elemeket is tartalmaz, ugyanakkor kozhatalmi jellege
meghatarozébb. A kozszerz8dés £6 jellegzetessége ebben az értelemben az lenne, hogy
a nemzeti fejlesztési tervekben meghatarozott feladatok végrehajtisa érdekében az
adott programok megval6sitéival a kdzponti kormanyzat tobb évre sz616 kotelezett-
ségvallaldst tartalmazd, szerzédéses viszonyrendszert alakit ki.

A kozszerzGdés a kozcélok megvalésitdsinak 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 kolcsonds
megallapodasin alapulé szerz8déses eszkizt haszndl fel a kozérdekd célok megvaldsi-
tasdhoz. Miutdn a kozszerz8dés a kolesonds érdekegyeztetésen alapul és sajitos alku
eredménye, megtartdsa mindkét fél érdeke, mely a villalt kotelezettségek hatéko-
nyabb teljesitését eredményezheti.

A kozszerz8déstdl sz616 jogszabaly elGkésziletei lassan haladnak. Véleményuk szerint
ezen a téren a torvényi keretek megteremtését legalabb két tényez§ hatraltatja. Az egyik,
hogy ,.sui generis” torvényként a kozszerzédésekrdl sz016 jogszabaly kevéssé értelmezhe-
t8, hiszen hidnyzik mogiile az az intézményi és szabalyozisi rendszer, mely az orszdgos
jelentGségll tarsadalmi és gazdasigi tervek végrehajtdsdban a kozszerzédéseket — mint a
decentralizalt tervmegvaldsitds egyik fontos eszkozekét — kiemelné a t6bbi végrehajtasi
eszkoz sordbdl. A masik tényez8 pedig, hogy jelenleg nem tisztazott, kik lennének a koz-
szerzGdésben megéllapodést kotd felek. Az elSterjesztSk szerint az egyik fél a kormaény,
akit valamely erre kijelolt minisztere (vagy tobb minisztere) képviselné. A masik szerzd-
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dést kotd fél a hée statisztikai-tervezési régié regiondlis fejlesztési tandcsa lenne, akit a
kozszerz6désben a tandcs elnoke képviselne. Ezzel kapcsolatban problémaként azt szok-
tak megfogalmazni, hogy a jelenlegi regiondlis fejlesztési tandcsok egyfeldl nem képvisel-
hetik az adott régi6 lakossagat (nem vilasztott testiiletek), masfeldl, a tanacsokban tobb-
ségben vannak a kormdnyzati szervek delegéltjai, ami azt is jelentené, hogy a
tervszerzGdésekben éppen a kontraktusnak jelentGséget ad6 regiondlis oldal tdnne el.

Az uni6s és a hazai tdmogatdsi rendszer bonyolult egymadsra utaltsdga az efféle jogi
konstrukcidk alkalmazasakor is megkdoveteli, hogy a fejlesztésekre fordithaté kézpon-
ti forrasok elosztdsa osszhangban legyen az allamhaztartdsi, valamint az uniés timo-
gatdsokkal Gsszefliggd stratégiai tervezéssel, ezért indokolt, hogy a kozszerzédésre vo-
natkoz6 altaldnos rendelkezések a kozcélu stratégiai tervezésrll szolo torvénybe
épuljenek be.

3.2.2. Intézményi, szervezeti és személyi feltételek biztositasa

Szervezeti kérdések

A tervezésrdl sz016 torvény végrehajtdsa egy egységes és j0l szervezett intézményrend-
szer megteremtését teszi szitkségessé, melynek elemei mar ma is kétségkivul létez-
nek, azonban sok esetben ldthatd, hogy a szétaprézott kisebb tervezési egységek je-
lenleg még nem képesek valésigos rendszerként mkodni. A  tervezési
intézményrendszer jelenleg is mikodd elemeiként utalhatunk a Pénziigyminisztéri-
um, valamint a Gazdasdgi és Kozlekedési Minisztérium gazdasigi tervez§ és elemzd
részlegeire, a tarcak stratégiai tervez8, NFT-koordinacids vagy fejlesztéspolitikai szer-
vezeti egységeire, a Miniszterelnoki Hivatal Stratégiai Elemz8 Kozpontjara, a MeH
ald 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 belil kiemelenddk a regionalis fejlesztési tandcsok.

A tervezéssel foglalkozo intézményrendszer lathatdan jelenleg is terebélyes, 4j intéz-
mények felallitdsdt ezért nem latjuk indokoltnak. Ez azonban nem jelenti azt, hogy bi-
zonyos tervezéssel kapcsolatos feladatok ne lennének egy 4 intézménybe Gsszevonha-
ték. Ennek kapcsan itt csak utalunk Dr. Somogyviri Istvannak a kozponti kormanyzat
hatékony szervezeti felépitésérdl irt tanulmanydra (Somogyvari, 2005), melyben példa-
ul 6ndll6 tarcaként jelenik meg a Fejlesztési Minisztérium. A minisztériumi szervezeti
keretek biztositasa mellett a tervezés koordindldsa mentén jelentkezd 6ridsi kihivasok
szukségessé teszik a tarca- és régiokozi egyeztetések, valamint a partnerségi kapcsolat-
tartds intézményestlt rendjének kialakitasat. Ebben és a tervek végrehajtdsanak moni-
torozdsdban fontos szerep juthat a ma Fejlesztéspolitikai Koordinaciés Tarcakozi Bizott-
sagként (FKTB) ismert egyeztetS férumnak. Az idézett tanulmanyban foglaltakkal egy
ponton nem értiink egyet. A Koordindcids Bizottsdgbdl — véleménylink szerint — nem
szabadna kihagyni a Pénziigyminisztériumot. A szigort nomindlis konvergencia-krité-
riumok tovabbra is fontossa teszik a sz(k fiskalis szempontok figyelembevételét. Ha ez
a szempont nem intézményesul, akkor a dolgok természetes rendje miatt a fiskalis ér-
dekek informalisan, a tervezési intézményrendszeren kivil fognak érvényre jutni, ero-
dalva ezzel a javasolt intézményrendszert.
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A kormaényzati szerkezetet leird javaslatok kozott a MeH keretébe illesztve javasol-
juk megjeleniteni a kontrollingrészleget, elvéve az IM-t8l a — a nem jogalkotdst mega-
lapozé — hatdstanulményok készitésére vonatkoz6 feladatkort.

Fontos szabdlyozasi és szervezeti kérdés a helyi onkormdnyzatok illesztése. Javasoljuk
az Otv-ben a gazdasagiprogram-készitési kotelezettséget a kozéptava pénziigyi tervké-
szitési kotelezettséggel felvaltani. E tervek tartalmédt mas jogszabélyban kellene megha-
tarozni. Végiggondolandé az is, hogy bizonyos nagysdgu telepiilések és a tertileti (ma
megyei, késébb esetleg regiondlis) 6nkormanyzatok esetében — a pénziigyi bizottsagok-
ra alkalmazott szabalyozds analdgidjara — a képviselGtestiilet mellett kotelezd tervezési
bizottsagot, és az annak munkajat tdmogaté hivatali szervezetet kell létrehozni.

Személyi feltételek

Az intézményrendszer mikoddképessége szempontjabdl 6ridsi jelentésége van a sze-
mélyi kapacitdsok megerdsitésének és — ahol kell — mindségi cseréjének. Ezért a leg-
elsé 1épésekben biztositani kell, hogy egy olyan egységes tervezési mddszertan sziiles-
sen, amelynek oktatdsét a felsGoktatdsban a lehetd legrévidebb idén belil meg lehet
oldani, tovdbba amely alapjan a jelenlegi szakemberek (sok esetben pélyakezd§ fiata-
lok) tovabbképezhetSk lennének. Mindemellett — a tobb korményhatdrozatban is ki-
nyilvanitott kozigazgatds-korszerGsitési elveknek megfelel6en — a kozigazgatasi szer-
veknél meg kell er8siteni a stratégiai tervezéssel foglalkozé szervezeti egységeket, és
nem folytathaté az a gyakorlat, hogy a kormanyzati létszamleépitések elsé célpontjai
az elemz§ és tervezd részlegek munkatarsai legyenek.

Ezen a ponton jelezziik, hogy a hazai tdrsadalomtudomanyi kutatéhalézatb6l sajna-
latos médon hidnyzik egy stratégiai kutatdintézet (policy institute), amely a tervezé-
si rendszer, a jogalkotdk szamaéra végez kiterjedt alkalmazott kutatdsokat. Egy ilyen
intézet természetes helye az Orszdggy(lés mellett volna. Ez a , telepités” biztosithat-
né tobbek kozott a stratégiai kérdések politikai ciklusoktdl val6 fuggetlenitésée, s e
mellett alkalmas volna a képviselSk, bizottsigok szakpolitikai kérdésekben torténd
szakmai tdmogatdsara. Az intézet szimdra természetes inputokat (tdrvényjavaslatok,
munkaanyagok stb.) biztositana a megrendeld.

3.2.3. A tervek Osszehangolasa az allamhaztartas koltségvetésének
tervezésével

Az orszagos jelentGségi tarsadalmi és gazdasagi tervek hatékony és eredményes végre-
hajtdsa szempontjabol rendkivil fontos, hogy a — gazdasagpolitikan belil meghatarozha-
t6 — fiskalis politika, valamint a fejlesztéspolitika szoros dsszhangban édlljon egymassal.
Az elSttiink all6 idészakban ezért mar a tervezéskor figyelembe kell venni a magyar
gazdasdg teherbiré képességét, a maastrichti kritériumok teljesitésébdl kovetkezd
gazdasdgi meghatdrozottsigokat (az dllamhdztartasi hidny, a kilsG dllamaddssdg és az
inflaci6 keretek kozott tartdsat), tovabba azt a jelentds tarsfinanszirozési kotelezettsé-
get, amit az unids tdmogatdsok igénybevételéhez a kozosségi szabilyok elSirnak. A
2005 decemberében elfogadott kozosségi koltségvetés — a magyar kormdny eréfeszi-
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téseinek is koszonhetGen — a tdrsfinanszirozdsra és a felhasznaldsra vonatkozé szaba-
lyok vonatkozédsdban a forrdsabszorpciénak az eredeti dokumentumtervezetben sze-
replénél kedvezdbb feltételeit tartalmazza.

E mozgastér pontos meghatdrozdsa az operativ tipusu fejlesztési programok kiala-
kitdsanak eléfeltétele kell legyen. A fejlesztéspolitika eme j6l behatdrolandé ,jatékee-
rét” raadasul tovabb sz(kiti az elmult években létrejott, illetve a kozeli jovEben meg-
valsulé nagyberuhazasok eredményeinek fenntartaséhoz kapcsolédé, egyre fokoz6do
— mukodtetési és tizemeltetési — kiaddsi tobblet.

A gazdasig- és pénziigypolitika, valamint a fejlesztéspolitika 6sszehangolasanak ki-
valo lehet8ségét latjuk abban, ha az éves koltségvetési tervezés, valamint a fejlesztés-
politikai szempontbdl kiemelt jelentségd Nemzeti Fejlesztési Terv révid tava akcid-
terveinek elfogaddsa ugyanabban a szabélyozasi keretben, egyeztetetten torténik.
Allaspontunk szerint erre vonatkozéan a kézcéld stratégiai tervezésrdl szol6 torvény
végrehajtasi fejezetében célszerd kozos szabilyokat megfogalmazni.

A Nemzeti Fejleszeési Hivatal altal javasolt éves vagy kétéves akcidtervek rendszere™ azt
jelentené, hogy a koordindciGért felels szervek idGrél-idére elére meghatdrozndk a
végrehajtis legfontosabb rovid tdvi elemeit (koleségvetési sarokszamok, célok, priori-
tasok moédositdsa). Véleménylink szerint az NFT kétéves akcidterveit célszerd jogsza-
béalyban is megerdsiteni, 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 integrdlhatdk lennének az
évente” megalkotott koltségvetési torvényekbe. A masik megoldds, ha az NFT rovid
tavi akcibtervekrdl a koltségvetési torvény végrehajtasi rendeleteként készil jogsza-
bély (korményrendelet).

3.24. Egységes monitoring informaciés rendszer'

Egy j6l mikodd monitoringrendszer olyan kiinduldsi alapot jelent, amely mind a ter-
vezési, mind pedig a végrehajtasi folyamat szamara nélkilozhetetlen. Ennek szerveze-
ti megoldasar6l mar széltunk. Egy alkalmas informécids rendszer a tervezést legin-
kdbb a helyzetértékelések elkészitéséhez nélkilozhetetlen adatokkal és
trendmutatékkal segitheti, mig a végrehajtdsi szakaszt a tervek megval6sulasit figye-
lemmel kisérd (monitorozd) szervek dontéseinek el8készitéséhez nélkiilozhetetlen
elemzésekkel tudnd tdmogatni.

Egy naprakész monitoring informacids rendszer — bér sok hasznos visszacsatoldst
biztosithat a tervekrél — 6nmagaban nem jelent biztositékot a hatékony tervezésre és
a programok eredményes végrehajtasira. 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-
szabélyban indokolt biztositani.

A stratégiai tervezést és végrehajtdst timogatd egységes monitoring informécios
rendszer feldllitdsanak masik feltétele a tervezési adatok szabad felbaszndlisdanak biztosi-
tdsa. Ennek jelenleg a kovetkezd korlatait tapasztaljuk:

207




VISSZA AZ ALAPOKHOZ!

Altalanos jelenség, hogy az llam — kdzérdeki feladatellatasra kapott felhatalmaza-
sa alapjan — sok terlileten szerez informdciés monopéliumot, mivel jogszabélyok biz-
tositanak lehetGséget az dllami szervek szamara, hogy adatszolgéltatdsra hivjanak fel
allampolgarokat és gazdalkod szervezeteket. Az dllami (adat)vagyon e tekintetben fo-
lyamatosan gyarapodik, az (adat)vagyongazdalkodds szabdlyait pedig célszer( lenne
minél hamarabb megnyugtatéan rendezni. Szabalyozas hidnyaban ugyanis a jelenleg
kialakult helyzetre jellemz8, hogy a jelentds piaci értéket képvisel§ adatbazisokat (pl.
cégadatok, lakcimadatok) a gazdasigi szereplék ad-hoc eljardsok alapjin, ellentmon-
désos feltételekkel és sokszor érthetetlen moédon szabott — valtozé drakon —
szerezhetik meg. Szintén jellemz3, hogy a kozérdekbdl 1étrejovd és elvileg koztulaj-
donban 4ll6 adatokat az édllami szervek egymds kozott is piaci médon szerzik be egy-
mistdl (pl. KSH-adatok, a FOMI digitalis alaptérképei, TeIR stb.), melyek — mint
fiktiv jogtigyletek — sokszor az eladdk oldaldn terebélyesedd koltségvetési hidnyokat
potoljak, masfeldl ellendrizhetetlen pénzmozgasokhoz vezetnek, vagy éppen nem ter-
vezett afabevételekkel gazdagitjak a kozponti koltségvetést.

A misik problémat a jelenlegi adatvédelmi szabilyozds jelenti: ,,...a rendszervaltast
kovetd jogi paradigma — afféle ellenhatasként — a személyiségi jog védelmére tette a
6 hangsulyt, és nem respektélja azokat a kozosségi és egyéni érdekeket, amiket alta-
laban az adatgy(jtés szolgalni szokott. Ez alapveten politikai kérdés, és nehéz hoz-
zanyulni. Az viszont szakmai kérdés, hogy a személyiségi jog védelmét helyes-e Ggy
biztositani, hogy lehetSleg mindenféle adatgydjtést és feldolgozast megakaddlyozunk,
abban a reményben, hogy ha nincs adat, nincs visszaélés.” {...} ,, A nyugati orszagok
példaja (Hollandiat és Danidt konkrétan lehet emliteni) azt mutatja, hogy az ottani
paradigma az adatok felhasznéldsanak ellenGrzésére és nem az adatgydjtés tiltdsara
koncentral. A nalunk hatalyos szabdlyzas egyenes kovetkezménye, hogy ma értelmes
célra, {...} a kozosség javdra és torvényes aton adathoz jutni nem lehet. Ellenben
alantas és torvénytelen — de legaldbbis informalis — eszkézokkel barmiféle adat biin-

tetleniil beszerezhetd.””

Jegyzetek

1 A dolog természeténél fogva a tanulmany a maganszektor szereplSinek tervezési tevékeny-
ségével nem foglalkozik.

Ennek lehetséges vizat lasd Vigvari, 2004, illetve jelen kotet zdrétanulmanyédban.
Erdekes tanulmany késziilhetne ezen tervezési sziirkedllomany sorsardl.

FKTB — Fejlesztéspolitikai Koordindciés Tarcakozi Bizottsag,

A kotetben a més tanulmanyokban szerepl§ javaslatokat Gsszehangoltuk.

Ide értve az EU Bizottsdgdnak benyujtott Konvergencia Programot.

~N O\ AW N

Ez megfelel annak az Orszdgos Fejlesztéspolitikai Koncepcidnak, amelyet a Kormdny elGterjesz-
tésére az Orszaggylés 2005 Gszének végén targyalt meg (96/2005. (XI1.25.) OGY-hatdrozat).
Elvileg a Konvergencia Program cselekvési programjaként is felfoghatd.

o

9 Lésd a tervek és az dllamhdztartds koltségvetési tervezésének osszehangolasarol sz616 3.23.
pontot.

10 Esetleg a késGbbiekben regiondlis 6nkormdnyzatok.

11 Esetleg a késGbbiekben 6nkormanyzati tipust testiilet hatarozata.

12 Esetleg a késGbbiekben onkormdnyzati rendelet.
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13 Idealis esetben szamos kapcsolédé térvény djrakodifikalasara keriilne sor. Ezekrdl lasd e
kotet tanulmanyai kozul dr. Turcsan Katalin és Vigvari Andrés irdsait.

14 Lasd a Nemzeti Fejlesztési Hivatal dltal készitett elSterjesztést a kormany Fejlesztéspoliti-
kai Kabinete szamara a II. Nemzeti Fejlesztési Terv intézményrendszerérdl, ennek
értelmében az NFT végrehajtdsdhoz kétéves akcidtervek rendszerét kapcsolnak.

15 Igaz arra is volt mar példa, hogy kétéves koltségvetés késztljon: lasd a Magyar Koztarsa-
sag 2001 és 2002. évi koltségvetésérdl szo16 2000. évi CXXXIII. térvényt.

16 Nem keverend§ Gssze a jelenleg ismert — sziikebb értelm( — Egységes Monitoring Informa-
ci6s Rendszerrel (EMIR), mely csupan az EU strukturalis és kohézis alap tdmogatasainak
eredményes felhaszndldsa és a végrehajtas ellenGrzése érdekében gydjt adatokat.

17 Dr. Surjan Gyorgynek, az Egészségligyi Minisztérium informatikai fSosztalyvezetSjének
gondolatai.
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Bencze Izabella

A KORMANYZATI ,(ALLAMI ES ONKORMANYZATI)
VAGYONNAL VALO GAZDALKODAS JOGI
SZABALYOZASANAK KERDESEI

Miért kapcsolhaté Gssze a kozszektor modernizélasanak, ezzel egyiitt az allamhdz-
tartds reformjanak igénye, valamint az allami és 6nkormanyzati vagyonnal valé gaz-
délkodas jogi szemlélet(i elemzése?

A kérdésre viszonylag egyszer vélasz is adhaté: azért, mert az érintett vagyonto-
meg az orszdg gazdasigi potencidjinak jelentds részét képezi. A tanulmany készitésé-
nek idSpontjaban ugyanis csak az allami tulajdond kincstari vagyont tekintve mint-
egy 4000 millidrd forintnyi, brutté konyvszerinti, tehdt nem forgalmi értéken
nyilvantartott hisz vagyoncsoportban t6bb mint 11 millié vagyonelembdl allo, és
mintegy 675,7 millidrd forint forgalmi értékd, az APV Re. kezelésében 1év6 (jorészt
tartds dllami tulajdonban 4ll6) vagyontomegrdl beszélink. S ezek az adatok még nem
tartalmazzdk az onkormdnyzatok, tovabba a tdrsadalombiztositds és az elktlonitett
allami pénzalapok természetben meglévd vagyondt, valamint azt a pénzeszkozallo-
mdnyt, amelyet a mindenkori éves koltségvetési torvény oszt szét.

A fentiekben feltett kérdésre azonban a valédi vilasz lényegesen differencidltabb, és
kevésbé anyagias szemléletG. Azon tilmenden ugyanis, hogy a fenti adathalmazban
lényegében a nemzet vagyonardl van szé (Alkotmany 10. § (1) bekezdés!), a mogottes
jogi helyzet rendkiviil bonyolult, és sajnos, meglehetésen kaotikus. Ennek a jogi hely-
zetnek egyértelmd és végsd, kifejezetten az alapoktdl torténd rendezése nélkil bar-
mely tovdbbi 1épés, amely az adott vagyonnal valé gazdalkodas korében torténik, tob-
bet arthat az orszag versenyképességének, mint azt els§ latasra gondolndank. MielStt
barmilyen 4j jogszabélyt hozna a jogalkot6 az érintett vagyonkort érintSen, el kellene
rendezni azokat az alapvet§ rendszerbeli problémakat, amelyek egy szovjet tipusq,
mis logikai rendszerben gondolkodé allamfelfogasbdl és ehhez kapcsolédéan megha-
tarozott, kizarélagosan allami, tdrsadalmi tulajdonon alapulé vagyongazdalkoddsi
szemléletbdl szarmaznak. A még véglegesen fel nem szdmolt problémék ma is athat-
jak és lerontjdk az allami, 6nkormanyzati vagyonnal valé hatékony gazdalkodés lehe-
téségét, ezzel tovabb épitve azt az alap nélkili felépitményt, amelynek 6sszeomldsa —
statikailag — csupdn id6 kérdése. EIGbb le kellene — a gyakorlatban és elméletben is —
zarni az dllami tulajdon ,lebontdsanak” folyamatat, és Gj jogi alapokra kellene épite-
ni a vagyongazdalkodds rendszerét

»Az dllam tulajdondnak léte, tulajdonszerzésének jogcimei, az dllam tulajdondban
all6 vagyontargyak kore, annak alakulasa és valtozdsa, a tulajdont mikédeet§ intéz-
ményi rendszer strukturdja: mind olyan érzékeny elemek, amelyek vizsgalataval egy
orszag tarsadalmi, gazdasigi fejlédésének alakuldsa, az allam hatalmi, gazdasigi sze-
repe és ereje egyértelmuen tetten érhet§ és kovethetS. De nem kevésbé érdektelenek
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az allam kozjogi és a maganjogi szférdja szétvalasztdsinak elméleti és gyakorlati kér-
dései, az dllam képviseletének szervezeti megoldasai, vagy az dllami vagyonnal valé
gazddlkodas jellemz§ stratégiai pontjai.” (Bencze, 2005)

Az idézett gondolatsor azonban sokkal egyszeribben 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 magéanjogi jogalanyisidgara,
mit jelent az dllam jogi személyisége, mit takar a koztulajdon fogalma, mit jelent az 4l-
lam tulajdonosi egységessége, vagy hogy milyen struktiraja legyen az éllam vagyona?

Vajon melyik kérdésre tudunk egyértelmd, szilard jogi alapokon 4ll6, de legalabbis
tarsadalmi, gazdasagi konszenzuson alapuld, megnyugtaté valaszt adni a mai magyar
korilmények kozoee?

Sajnos, gyakorlatilag csak nagyon kevésre. S amig ezekben az egyszerd kérdésekben
nem fektetjik le 4j demokriciank alkotmanyos, de legalabbis torvényes és szakmai-
lag védhet§ alapjait, megalapozatlannak tlnik versenyképességiink szilard novekedé-
sébe vetett hitiink. Amennyiben ugyanis igaz az, hogy a versenyképesség novelésének
kulcskérdése a kozszektor modernizaldsa, akkor igaz az a tétel is, hogy a kozszektor
modernizaldsdnak kulcskérdése az allami és onkormdnyzati vagyongazdalkodassal
Osszefuggd alaptételek kidolgozasa és megszilarditasa. Meggy6z6désem, hogy e nélkul
a kozszektor modernizaldsanak épitménye: kartyavar.

Nézzik a felvetett kérdésekre adandé lehetséges valaszokat.

1. Az allami vagyon struktaraja

»Az allami tulajdon léte egydltalan nem j kelet(, és a fejlett demokracidkban nem is
rossziz( kifejezés. A fiscus intézményrendszere egészen Vespasianusig vezethetd visz-
sza: a jogallamokban mindeniitt ismerik az dllami tulajdonban 4ll6 vagyon fogalmat,
s annak legfébb csoportjait, az un. dllami magdnvagyont és az allami kozvagyont. Az
dllamnak a gazdasdgi életben megmutatkoz6 szerepvillalé mértéke kiilonb6z8; a tor-
vényhoz6 hatalom akaratdnak fuggvényében az adott tdrsadalmi, gazdasigi rend
egyik megnyilvanuldsi formdja. Ugyanakkor minden jogéllamnak nem csak joga, de
kotelezettsége is, hogy a természetiknél vagy a jellegiiknél fogva a nemzet vagyonit
is képez§ vagyontargyak felett felels tulajdonosi szerepet toltson be.” (Bencze, 2005)

Az évezredes intézményrendszer lényege szerint az Gn. dllami maganvagyon feladata
az, hogy az allami koltségvetést gazdagitéan az allam javira hozzon bevételt; igy a ma-
ganvagyon egyuttal az allam gazdasagi és gazdasagpolitikai szerepének befolydsol esz-
koze. Az Gn. kdzvagyon — jellegénél, determinaltsdganal fogva — az dllami kozfeladatok
ellatdsat és kiszolgalasat célozza. A kozvagyon alapveten immunitdst élvez, nagyobb
részt tehat forgalomképtelen, vagy korlatozottan forgalomképes. A kézvagyon altaldban
két csoportra oszthatd, nevezetesen azon javakra, amelyek természetiiknél fogva a ko-
z0sség haszndlatdra rendeltettek (példaul folydk, azok medrei, a f6ld méhének kincsei
stb.), masrészt azon javakra, amelyek eleve kozszolgalati célokat biztositanak, vagy ame-
lyeket specialisan erre a célra alakitottak ki, pl. utak, kozigazgatasi épuletek, hidak, va-
gyis a felosztds alapja a vagyontdrgyak determinaltsiga. Az el6bbi megkiilonboztetés-
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ben az elsG csoportot kozosségi vagyonnak, a masodikat kozszolgalati vagyonnak nevez-
zitk. Ugyanakkor a fiscus egésze mint az dllam vagyona egyben tagadhatatlanul intéz-
ményrendszer is, mds megkozelitésben ,allami koztulajdoni kincstar”, s mint ilyen, az
allami tulajdonlasbdl fakadé allami kérfelelGsség bazisat képezi. Ezért is sziikséges az al-
lami vagyon, vagyis az dllami tulajdon létének a biztositdsa, hiszen az dllamot mint pol-
géri jogi jogalanyt ugyanugy terheli a karfelelGsség, mint barmely mas polgari jogi jog-
alanyt. Masrészt az allamot terhel§ kozjogi feladatok ellatdsianak anyagi fedezete — a
nyilvanval6 kozterheken alapulé bevételen tal — (ide nem értve a hiteleket) nem lehet
mds, mint magdnak az dllamnak a mobilizdlhat6 vagyona.

Az dllami vagyon alapvetden két pilléren nyugszik: az egyik a pénzeszkozok, ame-
lyek elosztasa kozjogi aktussal, torvényhozas utjin torténik, a masik a naturélidkban
megtestesult vagyon, amellyel val6 gazdalkodds maganjogi alapon torténik. A kole-
ségvetési pénzeszkozokkel valé gazdalkodds — bar a pénz is az allam vagyonanak ré-
sze — nem torténhet maganjogi aktusokon keresztiil, hiszen a koltségvetési finanszi-
rozds, tdmogatds elGfeltétele: kozigazgatdsi elGkészités és torvényhozdsi dontés.
Legfeljebb azok végrehajtdsdhoz, a finanszirozds lebonyolitasahoz kapcsolédhat ma-
génjogi szerz4dés. ,Egyedil a finanszirozds lebonyolitasara lehet polgari jogi szerzd-
dést kotni.” (BH. 2001. 332.)

Ez a tanulmany — célirdnyossidga okdn — a tovabbiakban kizar6lag a maginjogon
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 vizsgdland téma szempontjabdl
— alapvet§ a hasonlésdg, az dllami vagyongazdalkoddssal Gsszefuggésben tett megal-
lapitasok alapveten és értelemszer(ien igazak lesznek az 6nkormdanyzatokra is anél-
kal, hogy erre kiilon utalna az anyag.

A Magyar Koztarsasigban a klasszikus dllami vagyonfelosztasnak az alapjai a rend-
szervéltozast koveten rajzolddtak ki: az dllami magdnvagyon ndlunk an. privatizdci-
6s vagy véllalkoz6i vagyonként lett kozismert (tartdsan, illetve ideiglenesen dllami tu-
lajdonban marad6 vagyon), bar a magyar véllalkozéi vagyon rendszervéltozast
kovetben rogzitett kore, és a klasszikus dllami maganvagyoni kor akkor még ,koszo-
né viszonyban” sem volt egymadssal. Mindez azért volt igy, mert ebbe a vagyonba so-
rolédott minden korédbbi, allami, tirsadalmi tulajdonban 1évé, a gazdalkodés korébe
sorolhat6 vagyon (pl. dllami vallalatok, leanyviéllalatok stb. dltal kezelt vagyon), de
természetszer(ien erre a vagyontomegre a magyar dllamnak egy korszerd demokrici-
aban nem lehetett, és nem is volt szitksége mint maganvagyonra. Ezért kezd6dhetett
meg a privatizacié. A koézvagyon kincstari vagyonként nevesitédott ndlunk 1996-t6l,
azonban annak Gsszetétele ugyanigy nem felelt meg a klasszikus csoportalkoté ismér-
veknek. Az dnkormanyzatokndl a vagyonjogi csoportositas 1990, azaz az dnkormany-
zatok jogi személyiségének deklaraldsa 6ta létezik, 6nkormanyzati forgalomképtelen,
azaz tOrzsvagyon és mobilizdlhatd, forgalomképes vagyon formajiban.

A vazolt magyar megoldast — az allami vagyont illetéen — tehat egyrészt az egysé-
ges allami, tarsadalmi tulajdon lebontdsinak szukségszerd folyamataval egyutt jar6
sajatossagok jellemzik, mésrészt a kozvagyon 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 alapul6 szerepéhez (valés tartalom nélkili dllami feladatelldtds) kapcsold-
dott. Ezen ut6bbi ok miatt a kincstari vagyon lényegesen szélesebb vagyonkort fogott
at, mint azt a vagyontargyak determinaltséga, jellege indokolta. ,, Alldspontom szerint
helyre kell hozni azt a hibédt, amelyet az 1996. januar 1-jei status quéhoz kotoet kincs-
tari vagyonkor meghatdrozés jelentett”, rogzitettem mar 1999-ben (Bencze, 1999).
Rendszertani véltozds azonban nem tortént, a kincstari vagyon megtisztitasanak fo-
lyamata minddssze stratégiainak nem mingsithetd, alapjaban ad hoc jellegd, jobbdra
pusztin bevételcentrikus értékesitési folyamattal zajlik. Ezalatt azt kell érteni, hogy
mdig sincs elfogadott stratégia — meghatdrozé ismérvrendszer kiépitésének hidnyaban
— a kincstari vagyonban kotelez8en maradé vagyontargyak korére.

Ezen tények miatt is — az dllami vagyon teljes lebontdsit kovetGen — szikségszerd
az eddigi sajatos rendszer felszimolasa és lezaréasa, illetve a vagyoncsoportositas kor-
szer( alapjainak megteremtése.

Az onkormanyzati vagyon esetén gyakorlatilag célirdnyosabb volt a vagyonjuttatds
az allam részérél, azonban e teriileten is adédnak ldtszdlagos, felesleges, vagy éppen
hidnyos megoldasok, pl. az dllami tulajdonban 4ll6, de az 6nkormdnyzatok ingyenes
hasznélatdba utalt, vagy az dnkorményzati feladatellatdshoz szitkséges allami tulaj-
donban 4ll6, az allami szervek szdmara felesleges ingatlanok kérdéskore.

A fentiek alapjin tehat elsésorban azt célszer megvizsgilni, hogy milyen struktu-
rdja legyen az dllam tulajdondban 1évé vagyon, annak jellege, Gsszetétele és szerepe.
Alldspontom szerint a jovSben — egyértelmden kiiktatva a rendszervaltozas elStti id6-
szakot, és tanulva az 1989 éta eltelt évek hibdibdl is — a Magyar Koztarsasagnak is
azokat a klasszikus csoportositdsi szempontokat kell alkalmaznia, amelyek alapjaiban
minden fejlett demokracidban az dllami vagyon felosztdsdnak bazisat képezik.

Nevezetesen: ,Kozvagyoni korbe tartozik minden, ami:

* természeténél fogva a kozosség hasznalatira rendeltetett (pl. folydk, azok med-
rei, a fold méhének kincsei, a természetes tavak stb.) mint kozésségi vagyon, tovabba
minden, ami eleve

* kozszolgélati célt biztosit (pl. kozteriiletek, parkok), vagy
® specialisan e célra alakitottak ki (pl. utak, hidak, a kozigazgatasi kozintézmé-
nyek épiiletei, azok az épiiletek, amelyeket az egész nemzet hasznalatara rendeltek,

a magyar allamvasithoz tartozé vasutak stb.) mint kézszolgélati vagyon, tovdbba

* a kultikus, vagy mindenki érdeklédésére szamot tarté targyak (pl. korona),

¢ az édllami tulajdonban 1év6 mvészeti, torténelmi vagy tudomanyos jelent8ségQ
ing6sagok,

® az 4llami tulajdonban 4ll6, védelmi, egészséguigyi, szocidlis és turisztikai, vala-
mint oktatasi és kutatdsi célokat szolgéld erddk,

* az dllam szempontjabdl stratégiainak mindstld tdrsasigokban fennall6 allami
részesedés,

* kizdrdlag az dllamot megillet§ eszmei jogok (pl. dllami koncesszids jog).

Nyilvanval6, hogy a fent jelolt vagyoncsoportba illeszkedik, egyértelm@en annak ré-
sze a kizarélagos allami tulajdont képez8 vagyoni kor, amelyet a népszuverenitasbdl
ered8en tovabbra is kizardlag torvény”, (Bencze, 2004) demokratikus elvdrdsokbdl
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kovetkezben 2/3-0s torvény hatarozzon meg. Erre a megoldésra alapvetéen az Alkot-
miény 10. § (1) bekezdése okdn van sziikség, amely szerint az allam tulajdona egyben
a nemzet vagyona. A nemzet vagyonarél valé dontés pedig nem lehet a politikai erd-
viszonyoknak kiszolgaltatott kérdés még akkor sem, ha egyes jogfelfogdsok szerint a
kétharmados torvények szdminak a csokkentése alapvetlen sziikséges. Elviekben
oszthat6 is ez a felfogds, azonban nem a nemzet vagyonérdl valé dontés teriiletén. Ez
a megoldés egyben azt is jelenti, hogy a jelenleg ,tartésan llami tulajdonba tartoz6”
vagyoni kor (elvileg kizdrdlag tarsasigi részesedés) vallalkozéi vagyon mindsitését
(terminoldgiai és tartalmi értelemben is) meg kell sziintetni, s azokat valédi jellegtik-
nek megfelelGen — a vonatkozé kozjogi dontéssel — 4t kell sorolni a kincstari vagyon
korébe, mégpedig a forgalomképtelen kategéridba. Ez a megoldas azért mutatkozik
célszerinek, mert mara mar alapvetéen csak a stratégiailag jelentds részesedések ma-
radtak allami tulajdonban, s amelyeket az orszaggytlési képvisel6k kétharmada a to-
vabbiakban is annak mindsit, azon vagyontdrgyakat immunitdsban kell részesiteni.

Az édllami tulajdonba tartoz6 vagyonkor gy fedhetd le a jovSben teljesen, ha az 4l-
lami magdnvagyonba — vagyis abba a vagyonkorbe, amely nem kizdré6lagos dllami tu-
lajdon, ezért ,feladata” az dllam bevételeinek gyarapitdsa — alapvet§en a kovetkezd
vagyontargyak tartoznak:

* Az allam szempontjabdl stratégiainak nem minGsild véllalatokban meglévé al-
lami részesedés, ha ilyenben vald részvétel jogat az allam (gazdasagpolitika, politi-
ka) kivinja,

* A kozponti koltségvetési szervek mikodési vagyondhoz tartoz6 ingd vagyon,

* Az édllam tulajdonaban 4ll6, gazdasagi célokat szolgdlé erdd,

* Az édllam javéra elkobzott targyak,

* Az allami tulajdonban taldlt kincs és egyéb targyak, ha azok nem mindsithetd-
ek kozvagyonnak,

* Az dllami szervek kovetelései fejében felajanlott vagyontargyak,

* Az dllami 6roklésbdl szarmazd vagyontargyak,

* Az édllamnak ajandékozott vagyontdrgyak,

* Az allami tulajdonu erdékben fennall6 vadaszati és az ilyen vizeken fennall6 ha-
ldszati jog.” (Bencze, 2004)

A termd6fold sorsanak és hovatartozasa kérdésének eldontése is torvényhozoi feladat,
de meggy6z8désem, hogy az unids derogacids id6 lejartdig a kozvagyonba val6 soro-
ls sztikségessége e téren fenndll.

Az allami vagyon, mds megkozelitésben az allami tulajdon korének, struktirdjanak
meghatarozdsakor azonban szamos olyan probléma meriil fel, amelyek jogdogmatikai
alapjai jelenleg hidnyoznak. Tobbek kozott ilyenként értékelhetd:

1. az allami vagyonnak az 4llamhdaztartds alrendszereihez tartoz6 vagyonnal vald
rendszerbeli kapcsolata, a szabalyozds hianyossdgai,

2. az dllam és az 6nkormanyzat kozjogi determinaltsdgdnak hatdsa a magénjogi jog-
alanyisagra,

3. az allam jogi személyiségének és maganjogi képviseletének problematikaja,

4. a koztulajdon fogalménak alapvet$ problematikéja,

5. a nemzet vagyona és az dllam tulajdona kozotti kapesolat kérdéskore.
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1.1. Az allami vagyonnak az allamhaztartas alrendszereihez
tartoz6 vagyonnal val6 rendszerbeli kapcsolata, a szabalyozas
hianyossagai

A hatélyos allamhdztartési torvény szerint az dllamhdztartds rendszerét négy alrend-
szer alkotja, ezek:

* a kozponti korményzat,

* a tarsadalombiztositasi alapok,

* a helyi 6nkormdnyzatok, és az

* elkiilonitett dllami pénzalapok.

Az 4llamhéztartasrdl sz616 1992. évi XXX VIII. tv. (Aht.) L. § (1) bekezdése szerint:
»Az dllamhdaztartas a kozponti kormanyzat, az elkiilonitett dllami pénzalapok, a he-
lyi 6nkorményzatok és a tdrsadalombiztositds dllami feladatot elldté és finanszirozd
gazddlkoddsinak rendszere.”

Ebbdl kovetkezden az dllamhdztartasi gazdalkodds részét képezi a naturdlidkban
meglévd vagyonnal maganjogi alapokon torténd gazdalkodas is, és ezért elvileg az
ezen alrendszerekhez tartoz6 vagyondsszesség — a kormdnyzati alrendszer esetén koz-
vetlenil, a masik hdromnél kozvetett médon — az dllam tulajdonét képezi. Kozvetlen
tulajdon alatt (bér ez a fogalom nem jogi kategéria) e tanulmany elvi szempontjabdl
az értendd, hogy a rendelkezési jog kozvetlentl a kormdnyzati rendszerbe épiild, a
kormanyzati strukttrat alkot6 szervezetek jogcselekményein keresztiil valosul meg. A
kozvetett tulajdonon pedig az az elvi megoldds értendd, amikor az allamhaztartési
gazdalkodéssal érintett, részben a kozponti koltségvetésbdl finanszirozott alrendsze-
rekhez kapcsol6dé szervezeteken keresztul valésul meg a vagyon mtkodtetése anél-
kul, hogy arra a kozponti kormanyzati struktirdnak kozvetlen réhatédsa lenne.

Ugyanakkor tény, hogy az alrendszerekhez tartoz6 vagyonnal kapcsolatban az dllam
a szabélyoz6 szerepet alapvetSen maganak tartja fenn, az ilyen vagyonnal valé gazdal-
kodds keretei lényegében eltérést nem tdrd torvényi szabalyozds alatt dllnak, amely-
bél szarmazban szamos jogalkalmazédsi — és valljuk be — gazdalkodési nehézség is ke-
letkezik, jellemzéen az oOnkormanyzatok korében. Akkor ugyanis, amikor a
tulajdonnal valé rendelkezés szabadsdgat alkotmanyos garancidk biztositjdk, az al-
rendszerhez tartozé vagyonnal valé gazdilkoddst mégis olyan eszkozok gédtoljak —
akar magdban az Aht.-ben, akér az dgazati torvényekben —, amelyek csak akkor le-
hetnének jogi szempontbdl egyértelmden elfogadhatéak, amennyiben a rendelkezési
jog elsé szdm jogositottja nem az adott nevesitett alrendszerhez tartozé szervezet len-
ne, hanem maga az dllam. (Példaként emlithet§ az a korlat, amely nem ad szabad ke-
zet az dnkormanyzatoknak az onkormanyzati feladatelldtasok biztositasinak maédja-
hoz. Ez azt jelenti, hogy a kézponti koltségvetésbdl is finanszirozott feladatellatas
esetén jelenleg nincs legalis lehet§sége az dnkormanyzatoknak a megvaldsitast sajat
vallalkozdsukra bizni.) Ebben az esetben pedig nemcsak azokrdl a kozjogi korlatokrdl
van sz0, amelyek a kézvagyonnal valé rendelkezés esetén szikségszerien jelentkez-
nek, hanem azokrdl a tulajdonjog szentségéhez nem kapcsolhaté jogértelmezésekrdl,
amelyek a rendszerbeli, strukturélis hidnyokbdl adédnak, és amelyek miatt az alrend-




VISSZA AZ ALAPOKHOZ!

szerekhez tartoz6 szervezetek maganjogi jogalanyisiga és ugyanezen szervezeteknek
az alrendszerhez tartozasa kozott a koherencia, illetve az atjarhat6sag hidnyzik. Vagyis
az Alkotmaény és a Ptk. éltal biztositott tulajdonosi szabadsag megtorik az Aht. rend-
szerén, az Onkormdnyzati térvények néha indokolatlanul tdlzottnak tind szigordn,
vagy a kozponti koltségvetést gazdagitd torvényeken, és ebbdl az elvbdl kiindulva a
birésagi gyakorlat a kdzponti koltségvetést prioralé dontéseivel adott esetben ellehe-
tetleniti az 6nkormanyzatokat elmarasztal¢ itéleteivel. E korben emlithetd pl. az Al-
kotmanybir6sag altal ugyan alkotmanyellenesnek nem mindsitett, de a gyakorlatban
igen sok problémat és ellenmondast kivalté torvényhely, amely szerint az APEH jo-
gosult — kizarélag addjogi szempontbdl — szerzdéseket mindsiteni. (Az addzas rend-
jérdl sz6l6 2003. évi XCII. tv. 1. § (7) bek.)

Ezt a bekezdést, illetve ennek a bekezdésnek az alrendszerekhez tartozd szervezetek
esetén torténd alkalmazdsae tipikusan olyanként lehet megfogalmazni, amely adott
esetben nem méltdnyolja az dllami tulajdonhoz val6 kapcsolddast, hanem teljesen ki-
vilallénak kezeli a nem kézponti korményzati alrendszerektdl a t6bbi alrendszerhez
tartoz$ szervezeteket. Ezzel a megolddssal ugyan jelentés addbevételre tehet szert,
azonban nem biztos, hogy ez a legfontosabb cél az alrendszerekhez kapcsol6dé vagyon
gyarapitasa terén.

Valéban nem egyszerd a probléma, hiszen egyrészt figyelemmel kell lenni az alrend-
szerek dllamhaztartashoz torténd szerves kapcsolodasira, de masrészt az dllamhazear-
tashoz tartozé szervezetek teljes kord maganjogi jogalanyisdgdra is. A két prioritds
kozti hatdr meghtzdsa pedig nem egyszerd feladat.

Nem kétséges ugyanis, hogy gazdasdg- és tarsadalompolitikai, sét allamszdmviteli
szempontbdl is az 6nkormanyzatok és a tobbi alrendszer vagyona az dllami tulajdon
Lkozvetett” részét képezi, mig a ,kézponti kormanyzat” alrendszer vagyona a kozvet-
len édllami tulajdoni részt adja. Leszdgezhet8nek tartom, hogy a kozponti koltségve-
tésbdl az alrendszerek részére szarmazé juttatasok, vagy az onkormdnyzati adok egy
részének kozponti bevételbe valé aramoltatdsa miatt is az ezek bazisan létrejove va-
gyon esetén — legaldbbis — a kozvetett dllami tulajdoni jelleg nem kérddjelezhetd meg.
Ezt erésiti az a tény is, hogy az dnkorményzatok vagyonjuttatdsban részestltek (és fo-
lyamatosan, az Aht alapjan kérelemre ma is részesiilnek) az allamilag meghatarozott,
kotelezden ellitand6 feladathoz kapcsoltan. Ugyanakkor a jogalkoté alapvet§ felada-
ta, hogy az alrendszerekhez tartoz6 szervezetek maganjogi jogalanyisiga okan a tulaj-
donnal val6 rendelkezés kozjogi korldtain tdl a gazddlkodési korldtokat csak olyan
mértékben épitse ki, amely még nem gatja a tulajdonjog szabadsaganak.

Osszhangba kellene tehat hozni a jogalkotés szintjén az allamhéztartashoz tartozé
szervezetekre vonatkoz6 értelemszerd, és kozjogi alapon determindle kotoeeségeket az
adott alrendszerek vagyonat képez8 vagyonelemek felett fennéllé tulajdonosi rendel-
kezési jogositvanyok szabadsigédval, megadva az alrendszerekhez tartozé6 maginjogi
személyeknek a vagyongazdilkodas sajat felel@sségre torténd mivelésének lehetdsé-
gét. Természetesen ez a megoldds tovabbi kérdéseket indukal, nevezetesen felveti a
dontéshozdk valddi felel8sségének kialakitdsat, az allam felel8sségének tovabbgondo-
lasat az alrendszerek mkodésével kapcsolatban, végsS soron az dllam tarsadalmi és
gazdasdgi felel6sségének, szerepének, feladatainak djragondoldsit. Mindezek azon-
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ban mar kivul 4llnak e tanulmdany keretein, viszont mindenképpen részét képezik a
kozszféra modernizélasi torekvéseinek.

Ez a problémakor azonban bizonyos értelemben mar dtvezet annak a kérdésnek a
vizsgédlatahoz, hogy vajon mennyiben hatdrozza meg az dllam és az 6nkormanyzatok
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 alkotmanybirdsdgi hatarozatban meg-
fogalmazottak okdn is — élesen el kell valasztani ugyanannak a komplex jogi szemé-
lyiségi allamnak a kozjogi szerepétdl, de tényként kell elfogadni, hogy a kézjogi don-
tések — az allam bels6 struktardjaban — meghatdrozzdk az dllam maganjogi
ténykedését. Ugyanakkor az Alkotmany tulajdonjogi garanciai kovetkeztében az alla-
mot mégis teljesen azonos jogosultsagokkal kell illetni — abszolat értelemben — va-
gyonjogi téren, mint mas tulajdonosokat, és biztositani kell annak a lehetéségét, hogy
az allam, akér a versenyszférdban, egyenrangt félként 1éphessen fel és funkcionalhas-
son. Ez a tétel egyébként valtozatlanul és egyértelmien igaz az 6nkormanyzatokra is.
Birésdgi joggyakorlat alapjan is egyértelm(en dllithaté, hogy amennyiben az dllam
vagy az onkormdnyzat polgari jogi véllaldsai teljesitése érdekében kozigazgatdsi, koz-
jogi intézkedések szitkségesek, pl. koltségvetési fedezet biztositdsa torvényi, onkor-
ményzati rendeleti szinten, s ez az aktus elmarad, a kotelezettségvillalds teljesitése
ellehetetlenil. Ily médon viszont az allamnak, 6nkormanyzatnak mint polgéri jogvi-
szony alanyanak a felelGssége nem éllapithaté meg.

Ez a birésagi joggyakorlat egyértelmien rdmutat egyrészt arra a tényre, hogy az 4l-
lam (és igy az 6nkormanyzat is) sajatos jogalany; maganjogi tevékenységének egyet-
len korlatja van, mégpedig magdnak az allamnak, illetve az 6nkorményzatnak a koz-
jogi intézkedésébdl szdrmaz6 korlat. Mindezek okdn azonban nem kertilhetd el az
allam jogi személyiségének vizsgalata.

1.3. Az allam jogi személyiségének és maganjogi képviseletének
problematikaja.

E kérdés vizsgélatakor is az allamra utal6 elemzéssel élek azzal, hogy az 6nkorményzat-
ra mint az allamszervezet egyik nélktlézhetetlen, de struktardjiban az dllamhoz alap-
vetSen 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 mindstl a Ptk. vonatkozé mdédositdsdval. Ez a megoldads a demokra-
tikus jogfejlédés és a gazdasagi valtozasok egyik alapkove, amely dontés jelentGségé-
nek hangsulyozésa érdekében idézem egy korabbi tanulményom idevonatkozé részéc:
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,Az allam maganjogi szerepének megitélésekor vissza kell utalni a civiljog (magén-
jog, polgéri jog) fogalmdra, amelynek értelmében a polgari jog a jogalanyok vagyoni,
és ezzel Gsszefliggd egyes személyi viszonyait szabédlyozza. A szerz8dések joga, a kir-
okozas — akdr szerzédésen kiviili — kérdéskore, a tulajdonlds joga és a kapcsol6dé ko-
telezettségek, az 6roklés joga és lehetdsége: gyakorlatilag azok a teriiletek, amelyek-
ben az 4dllam mint 6ndll6 jogalany — torvényi deklardcié alapjan 1998. VI. 16-a éta
mar mint 6nallé jogi személy — maga is szerepet vallal, a t6bbi jogalannyal egyenjo-
gtan és mellérendelten.” (Bencze, 2004)

Az Alkotmanybirésdg 59/1991. (XI. 19) AB-hatdrozata mellett a birésdgi gyakorlat is
dontétt e kérdéskort érintd tgyben: (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, egyenrangtsagabol kovetkezéen red ugyanagy ki-
hatnak az 4llam kozigazgatasi, kézjogi funkciéjabdl fakadé eljarasai, intézkedései, eset-
leges mulasztasai, mint a jogviszony tobbi alanyara.”

A jogi személyiség biztositdsa az allamnak, vagy barmely mds jogi személynek
azonban csupan a vagyonjogi tertleten nyujt jogszerzési lehetGséget és kotelezettség-
teljesitési kényszert, holott a jogi személyek — ide értve tehat az allamot és természe-
tesen az onkormanyzatokat is — mikodésik biztositdsanak érdekében szamtalan jog-
agra ,érvényes”, tehit ,teljes korQ” jogi személyiséggel rendelkeznek, hiszen e nélkiil
a jogositvany nélkil nem létesithetnének munkajogi, tdrsadalombiztositdsi, ad6jogi
stb. jogviszonyokat. Ezt a dogmatikai kérdést azonban egyetlen jogtertilet sem rende-
zi egyértelmden, holott elérkezettnek latszik az id6 a magyar demokratikus jogfejld-
désben, hogy a gyakorlat altal bizonyitott tényszer(iségek az elméletben is megtaldl-
jak a helyiiket, s ez a jogalkotdsban is visszatikkr6z6djon. Azzal ugyanis, hogy
elfogadjuk a tényeket, de azt nem akarjuk vagy nem tudjuk a jogrendszerbe illeszte-
ni, csak tovdbb generaljuk azokat a bizonytalansdgokat, amelyek a jogi személyeket
megillet8, ,,megtobbszoroz8dé” jogképességbdl fakadnak. A jogi személyek ugyanis
ilyen — nem magdnjogi jogviszonyba — a maganjogi személyiséget megtestesits szer-
vezeten, annak képviselGjén keresztiil 1épnek anélkiil, hogy magdnjogi jogi személyi-
ségliknek és a magédnjogi képvisel6 képviseleti joganak hatdrait barmi kiterjesztené a
maganjogi aktusokon kiviili aktusokra.

De térjiink vissza a most elemzendd korre, hiszen kilondsen szembeting a kérdés
problematikéja egy olyan bonyolult szervezetrendszernél, mint az dllam, amely eseté-
ben a polgari jogi aktusok kozjogi determindltsiga kifejezetten meghatarozd.

Mivel nincs tudomasom arr6l, hogy barmely késziil§ jogszabaly kisérletet tenne ar-
ra, hogy az allam, illetve az 4llam szervei ebbéli kettésségét (kozjogi-maginjogi meg-
hatdrozottsdg) dogmatikailag megoldja, ebbdl szimomra az kovetkezik, hogy sajnos a
kozeljovében az allam kozjogi és maganjogi szerepe, ezen alapulva kozjogi és magéan-
jogi jogalanyisiga tovdbbra is 6sszemosddik, azok hatdrait nem hizza meg a jogalko-
t6. Ezért elengedhetetlentl szikséges, hogy az 4j Alkotmany elékészitésekor a kozjo-
gi jogalanyisig meghatdrozédsa és deklardldsa hangsulyos szerepet kapjon.

Mi lehet ugyanakkor a hatér szétvélasztasanak egyik lehetséges eszkoze?

A fentiekben mar sz6t ejtettem arrdl, hogy a polgari jogban deklarélt jogi személyiség
kizarblag a jogi személy vagyonjogi viszonyai szempontjabdl 1étezd jogalanyisagat rendezi.
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Tény ugyanakkor — mint mér utaltam erre is —, hogy az dllamnak szimtalan, mas
jogszabdlyokban meghatarozott kozjogi, azaz kozhatalmi, kozigazgatasi feladata van,
ennek a feladatnak a teljesitése érdekében szimtalan esetben 1ép kozjogi jogviszony-
ba. Az is evidencia, hogy ebbéli feladatainak az dllam, illetve az 6nkormanyzat kiza-
rélag ugy tud eleget tenni, ha vagyonnal rendelkezik, sdt, a jogallami jogrendszerbdl
kovetkezben jogi személyisége is, mi tobb, alkotméanyosan védett tulajdona is van.

Mindezek okédn az dllam (az 6nkormanyzat) egy komplex jogi személyiség, amely a koz-
jog szamtalan teriiletén és maginjogban egyardnt létesit jogviszonyt, a kézhatalmi, koz-
igazgatdsi és tulajdonosi funkciéit bonyolult szervezetrendszeren keresztill valGsitja meg.

A koleségvetési szervek és a polgiri jogi személyiséggel nem rendelkezd kozjogi sze-
mélyek a jogszabalyban meghatarozott feladatkoriikkon és az intézményi mikodéstk-
hoz sziikséges kereteken belil 1épnek kiillonb6z8 jogviszonyokba, mint pl. hatésdgok,
vagy mint munkaltaték, mint a tarsadalombiztositas kozvetlen alanyai stb. anélkiil,
hogy komplex jogalanyisigukat az Alkotmény deklarilnd, de sajnos, nem ritka eset-
ben polgiri jogi jogalanyisiggal nem rendelkezd kozjogi személyek valnak maganjogi
jogviszony alanyava. A helyzet jogi paradox volta egyértelmd.

Az allam, illetve az 6nkormdanyzat komplex szervezeti struktirdjanak makodéséhez
vagyonra van szitkség, amelyet az allam, illetve az 6nkormanyzat mint tulajdonos, mint
a polgéri jogok, a vagyonjogi jogviszonyok alanya biztosit az allam, illetve az dnkor-
ményzat mint szervezetrendszer, illetve annak egyes elemei (szervezetei) részére. A vi-
szonylagos azonossag okéan a tovabbiakban e pontnal is csak az dllamrol teszek emlitést.

A ,nagy”, totalis, klasszikus és megfoghatatlan, csupan fogalmilag létezd allam
nem mds, mint az el6bb emlitett szervezetrendszer Gsszessége, természetesen ide ért-
ve az allamot mint polgari jogi személyt is. Ez azonban egy bels§ struktira, és az 4l-
lam szervezeti felépitése adja meg azokat a kereteket, amelyekben az dllam kozjogi és
maganjogi jogi személyisége format 6lt, kifelé pedig az dllam egy komplex jogalanyi-
saggal rendelkez§ személy, amelynek kiilonb6z4 funkciéit kiilonboz8 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-
lardljuk a polgari jogi személyiséget, a kozjogi jogdgakon létez8 jogalanyisag 1étét és
»mikodését” pedig deklardlds nélkil ,eltdrjik”, dogmatikailag megbontjuk az dllam
mint szervezetrendszer és egyben fogalom egységét, és kezelhetetlenné tessziik a mas
médon pedig kezelhetévé vilhatd struktearat. Ezért — a kordbbi felvetést megismétel-
ve — feltétlenil szitkséges a komplex jogi személyiség létének torvényi szintd elisme-
rése, ezen belil a kozjogi jogalanyisdg 1étezésének és elismerésének deklaralasa.

Ebben az esetben ugyanis (és most valéban csak az allamrol beszélek, hiszen az 6n-
kormdnyzati struktira korszerbb) kialakulhat egy olyan tiszta, funkciondlis alapon
felépitett szervezeti strukttra, amely az dllam vagyonjogi szerepét dogmatikailag is az
alkotmdnyos elvardsoknak megfelelSen tudja kezelni. A funkcié kilsé megtestesitésé-
vel, ,kifejezésével” (értsd: a szervezet képviseletével) pedig tisztan meg lehet jelenite-
ni a komplex allami jogi személyiségen belil az édllam maganjogi jogalanyisagat
(,funkciondlis — képviseleti elv”). Nem jelent mast ez a megoldds, mint hogy fogha-
tova tesszik az elvont, misztifikdle dllamot, természetesen olyan szervezeti struktura-
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lis 4talakitdssal, amely igazodik a komplex jogi személyiség 1étéhez, és egyértelmien
biztositja a funkcidk, ezéltal a kiillonboz4 jogagakat érintd jogalanyisdg , tartalmi szét-
valaszthatdsdgat”.

Alldspontom szerint ez a megkdzelités azt az elvet erdsiti, hogy az allam fogalom-
korét funkciondlis megkozelitéssel kell kezelni. A meghatdrozott funkciét pedig az
adekvit szervezetre vetitve, és a szervezetet a funkcié megtestestlésének tekintve el-
hatdrolhatd, tiszta allami struktara alakithaté ki. Mindez azt jelenti, hogy semmikép-
pen sem szabad visszatérni ahhoz a megoldédshoz, amely a rendszervéltozés elétti idG-
szak sajdtja volt, vagyis ahhoz a tényhez, hogy az allamot vagyonjogi, azaz polgari jogi
tgyekben minden, a struktardba tartozd szervezet képviselhette. Az allam tulajdono-
si szempontbdl egységes, és ennek a ténynek a képviseletben, azaz a szervezeti struk-
taraban is egységesen kell megjelennie, azaz egyetlen szervezeten keresztiil kell mani-
fesztalédnia.

Meggy6z8désem: ha a struktdra tiszta, a szabalyozds egyértelmd lehet. Ha a struk-
tara dogmatikailag nem tiszta, az erre épuld szabalyozas is koncepciétlannak és hitel-
telennek tdnik.

Az onkormidnyzatok esetén ez a képviseleti elv sokkal raciondlisabb és tisztdbb,
mint az dllam esetén, ugyanis a polgarmesteren keresztiil megvalésuld, az 6nkor-
manyzatot mint jogi személyt kifejezd képviselet maginjogi tigyekben is, és kozjogi
természetl Ugyekben is egyértelmd Ggy, hogy ekozben a népképviselet elve is érvé-
nyesil a képviselGtestiilet polgarmestert kozvetleniil kot dontésein keresztil. Bar ez
a megoldds akar példaértékd lehetne az dllam 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 vonatkoz6 dllami rendszer mikodésé-
nek egyébként mi lehet a jogdogmatikailag is rendszerbe illeszked§ jogszabdlyi hatte-
re? Egy ma is hatalyban 1évé Ptk.-beli jogszabélyhely, nevezetesen a Ptk. 30. §-a,
amely lehetGvé teszi, hogy jogi személyek egyes szervezeti egységei adott kortilmények
kozote maguk is jogi személynek nyilvanithatdak.

Mindez elvileg azt is jelenti, hogy e kérdésben (komplex jogalanyisdg alkotményos
szint( deklaraldsa) az dllami akarat megfelel§ kinyilvanitasa mellett a jogdogmatikai
héttér ,készen all” a dontés befogaddsira és preferdlasira. Ebben az esetben pedig
mir egyértelmden rendezhetd az e tanulmanyban felvetettekkel val6 dsszevezetés, ne-
vezetesen, hogy az allam, mint a szervezetrendszer kapcsan komplex jogalanyisdggal
rendelkez§ szolgaltat6 jogi személyben létezd, és az dllam polgari jogi személyiségét
megtestesitl szervezet az, amely tulajdonolja az dllam (magan — és koz) vagyondt, s
amely felel8sséggel tartozik annak mikodeetéséére.

Az allam, mint szervezet, feladatait — mint tudjuk — kiilon, allami feladatok ell4ca-
sa érdekében létrehozott ,szakmai” szervezeteken keresztil gyakorolja. Ezek a szerve-
zetek alapvetéen maguk is 6nallé6 maganjogi személyiséggel rendelkeznek, igy onal-
l6an jogokat szerezhetnek, kotelezettségeket vallalhatnak, perelhetnek és perelhetdk,
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de 1996, azaz a Kincstari Vagyoni Igazgatdsig (KVI) létrehozdsa 6ta a kincstari va-
gyonba tartoz vagyontargyakat érintd 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 szo-
gezni, hogy mindez anélkil ,, mdikodik”, hogy a komplex jogalanyisdg tényét barmi-
lyen jogszabdaly biztositand. De ami a polgari jogi szférat érinti, az allamot mint egé-
szet, mint a szervezetek Osszességét kell tekinteni, 1998 6ta tehat mint jogi személyre,
amely az Alkotmanybdl eredGen és a Ptk.-ban deklardltan rendelkezik azokkal a ci-
viljogi eszkozokkel, amelyeket a tulajdonlds, mint maganjogi kategéria biztosit. S en-
nek az elvnek egyetlen megvaldsulasi, manifesztalédott médja lehet, mégpedig az, ha
az allamot egyetlen szervezet testesiti meg ebben a mindségében. Még akkor is, ha az
allam mint tulajdonos dontései sajatsagos, gyakran norma, vagy az édllami irdnyitds
egyéb jogi eszkozeinek formdjdban is megjelennek. Mara mér az is evidens, hogy az
allamot e mingségében esetleg érint§ diszkriminacié inkabb megszorité, semmint
megengedd jellegli. Gondoljunk arra a tényre példaul, hogy a hatalyos jogi szabalyo-
zas szerint az dllam nem hagyhat fel a tulajdonjogdval mint a természetes személy,
vagy nem utasithatja vissza a torvényes orokséget.

Az ilyen tipust ugyekben az dllam képviseletének kérdése, pl. egyes egyoldala nyi-
latkozatok megtétele — ajaindék elfogadasa —, vagy a polgéri jogi tigyekbdl szarmazé
perekben — akar felperesi, akdr alperesi oldalon — valé eljards feladata, az allami va-
gyonnal val6 rendelkezés jogaval felruhazott szervezet léte, tagoltsdga, rendszere az el-
mult 50 évben rendkivill valtozé képet mutatott. Természetesen — jogdogmatikailag
— nem kizdrt, hogy az dllami tulajdonban all6 vagyon feletti tulajdonosi joggyakorlds
tobb szervezet altal manifesztalédjon, de a teljes tartalommal bird, nem szdrmazékos,
hanem eredeti médon keletkezett tulajdonosi joggyakorlds — alldspontom szerint —
centralizaltan, egy szervezet keretein belil torténhet hatékonyan és felel6sen, mint-
egy megtestesitve az dllami tulajdonlds egységességét.

A tulajdonjog hdrmas sszetétele: a birtoklas, a haszndlat és a rendelkezés joganak
egysége onmagdban is egyértelm(vé teszi, hogy egy tagolt, intézményenként vagy
szervezetenként megnyilvanulé és fellépd 6nallé részjogositvany, a rendelkezési jog —
azaz a vagyonkezelés tartalmi elemein tdlnyal6 elem — megosztott, plurélis gyakorla-
sa kdoszt, osszehangolatlansagot, kontrollnélkuliséget eredményezhet, mint azt a
rendszervaltozdst megel$z8 korszak eredményei mutatjak.

Az 1996-0s Aht.-médositast koveten a Magyar Koztarsasagban kezdtek kérvona-
lazédni az egységes képviseletnek, azaz a szervezeti megjelenitésnek a lehetdségei,
azonban a megval6sulds — kiillonb6z8 politikai és gazdasdgpolitikai, dgazati torekvé-
sek miatt — nem sikerilt, és ismét teret engedtiink a viszonylagos széttagoltsdgnak,
az abbdl szdrmazo Gsszes negativ kovetkezmény térhdditasanak felvallaldsaval. Jelen-
leg az allami vagyon felett Gsszesen harom szervezet (KVI, Nemzeti Foldalap, APV
Rt.) és szimos miniszter gyakorolja a tulajdonosi jogokat, és képviseli — vagyoni jogi,
azaz magdnjogi igyekben — 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 alapvetd problematikija

A koztulajdon fogalma a mai magyar jogrendszerbe a rendszervaltozdst kovetGen ha-
talyba 1épd 1990. évi XL. torvénnyel kertlt be, amikor még a tulajdon sérthetetlen-
ségén alapulé Gj vagyoni viszonyok teljesen szabélyozatlanok és kialakulatlanok vol-
tak, de az Alkotmanyban szerepl§ ,tdrsadalmi tulajon” kifejezést le kellett véaltani.
Ezen médositast kovetSen — természetszertleg — médositani kellett a Ptk. mint a tu-
lajdonjog szabalyait megéllapité torvény vonatkozé részét is, és ennek eredményeként
1991-ben bekertilt a terminolégia a Ptk.-ba is. A vonatkozé szakasz miniszteri indo-
kolésa szerint: ,,...mas, egyéb, az Alkotmdny mddositdsa dltal szitkségessé tett termi-
noldgiai valtozést tartalmaz” a torvény. Ennyi az indokolas, és nem tSbb. Ugyanakkor
tényként lehet megallapitani, hogy a ,koztulajdon” kifejezés hasznélata jéval tobb,
mint terminol6giai valtozas. Ennek ellenére a koztulajdon valédi fogalmanak, tartal-
manak meghatdrozasira semmilyen eligazitdst nem ad a hatalyos jogrendszer, sGt
dogmatikailag annak Ptk.-ba torténd illesztése alapvet§ kifogasokat indukal, hiszen
a Ptk. a magantulajdon szabalyait hivatott megéllapitani, mint civiljogi torvény. De a
felvethetd problémak sora itt még nem fejez8dik be.

»A Ptk. a Koztulajdonra vonatkozé kiilén szabdlyok mint Cim alatt azonnal az alla-
mi tulajdonjog mint fejezet targyaldsat kezdi, ennek keretén belul pedig kizarélag a ki-
zéarblagos édllami tulajdonjog targyairdl tesz emlitést, illetve a kisajatitdst emliti még e
korben, amely lehet 6nkormdnyzati vagy dllami érdekbdl megvalésuld, de nem magan-
jogi, hanem hatéségi eljards eredménye. Az dllami tulajdon igy azonosul a kéztulajdon-
nal, de annak korébe csak a kizdrélagos vagyon soroldik, tovabbd a kisajatitds mint ha-
tésagi eljaras belép a tulajdonlési fejezetbe stb. Ez a rendkiviil eklektikus és rendszer
nélkili 4llapot azt sugallja, hogy bar az Alkotmany garantdlja a koztulajdon és a ma-
gantulajdon 1étét és egyenjogtsagat, azok szabdlyozdsa rendszertanilag is és tartalmilag
is komoly hidtust tikroz.” (Bencze, 2004) Szerintem az euférikus hangulat 1990-ben el-
nyomta a jogelméleti kérdések alapos dttekintését, aminek tandjele az Alkotmény 9. és
10. §-a is, hiszen ezek deklaraljak, hogy ,az allam tulajdona nemzeti vagyon”, tovdbbd
hogy a Magyar Koztarsasdg tiszteletben tartja a koztulajdont és a magéantulajdont, va-
lamint, hogy az allam kizar6lagos tulajdonaba tartozé vagyontargyak korée torvény ha-
tarozza meg. Ha megfigyeljik, lathatjuk, hogy az Alkotmany szévege 6nmagaval sem
koherens, hiszen kulon fogalomként hasznalja a koztulajdont, illetve a kizdrdlagos 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”
fogalmanak és tartalmanak meghatdrozdsa meglehet8s nehézségekbe utkozik.
Ugyanakkor a ,kozvagyon” él6 és 1étez kategéria, ezért meggondolandé a véltozta-
tds a szabalyozds megkozelitésének metodikdjan. A tulajdon ugyanis a tulajdonjog
targya és a tulajdonjog alanya kozti viszonyt szimbolizélja, a vagyon viszont kizardlag
a tulajdonjog targyit jeleniti meg, amellyel kapcsolatban nem meriilhetnek fel olyan
jogdogmatikai kérdések, mint a kéztulajdon fogalmaval kapcsolatban.

Ez a megkozelités nem a probléma jogi lényegét kivanja kikertilni, csupén arra tesz
javaslatot, hogy a kérdés egyértelmien szabdlyozhaté legyen annak ellenére is, hogy a
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koztulajdon fogalmara évszazadok 6ta nem alakult ki megnyugtatd jogelméleti meg-
oldas. Megjegyzendd, hogy a fejlett demokracidk alkalmazott joga is jobbéra a vagyon
fogalmabol indul ki.

Az Gt ezért vélhetlen gy jarhaté legegyszertibben és dogmatikailag legtisztdbban,
ha egyszer(len az allam tulajdondrdl (és azon belill nem koztulajdonrdl) beszéliink,
amelybe tartozé vagyon lehet forgalomképtelen, illetve az dllami immunités alacso-
nyabb fokd védelmével biztositott (tehit egyrészt elidegenithetetlen, masrészt esetleg
elvileg meghatérozott eljardssal elidegenithetd, azaz kozosségi és kozszolgilati) va-
gyon és szabadon értékesithetd, befektethetd vagyon.

A végeredmény — igy, vdzlatosan is lithaté — dogmatikailag kezelhet§ a Ptk.-n be-
Lil is, masrészt megfelel a mar 10 éve kialakult elméleti rendszernek is (kincstéri va-
gyon, vallalkozéi vagyon stb.).

Természetesen ez az alldspont azzal teljes, ha az allam szerepének kérdése, szerve-
zeti felépitése, képviselete egyértelmlen a helyére keriil a magyar jogrendben és jogi
dogmatikéban.

Mellékelten bemutatom azt a tdblazatot, amely alldspontom szerint tikrozi az dlla-
mi tulajdon, ezen belil a koztulajdon és a nemzeti vagyon viszonydnak egy lehetsé-
ges megkozelitésée, ezen kivill megkisérli az allami tulajdonba tartoz6 vagyoncsopor-
tok rendszerbeli helyének meghatarozésat, illetve az allami tulajdon rendszerének az
allamhéztartési alrendszerekhez torténd kapcsoldsat.

Al wlajdon = nemestl vagyon
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Mindezekbdl lithatd, hogy a koztulajdon — kozvagyon kérdésénél olyan jogi prob-
lémaval édllunk szemben, amelynek strgds és egyértelmd rendezése elengedhetetlen.

Tovabbi kérdést vet fel a hatédlyos Alkotmény 10. § (1) bekezdése, amelynek elem-
zése a vizsgélt jogi kérdések kozott nem elkertilhetd.
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15. A nemzet vagyona és az allam tulajdona ko6zotti kapcsolat
kérdéskore

Sarkozy Tamas a kovetkezGket irja: , Az Alkotmény koztulajdonra vonatkozé rendel-
kezései rendkiviil viltozatosak, a koztulajdon a 9—10. §-ban definidldsra sem kertl.
Nem tul szerencsés, hogy az Alkotmany 10. § (1) bekezdése — még a privatizacié ki-
bontakozédsa elStt — az egész dllami tulajdont a »nemzet vagyoninak« mindsitette,
amibdl a contrario az a rendkivil vitathaté felfogas kovetkezik, hogy a Magyarorsza-
gon levé magéntulajdon, illetve az allami tulajdontdl eltér§ egyéb koztulajdon nem
képezi a nemzet vagyondt” (Sarkozy, 2004).

De mas megkozelitésben is problémat fedez fel — teljes joggal — Sarkozy az Alkot-
many hivatkozott rendelkezésével kapcsolatban:

»...a kincstari vagyon szlkebb értelemben is a nemzet vagyona (domaine public),
amelyet az allam érdemben csak kezel, és koteles a jov6 nemzedékek szamdra is meg-
Grizni. Ezzel szemben az dllam villalkozdi vagyondnak tulajdoni része a szocialista
kényszerallamositdsok eredményeként kerilt az allam tulajdonaba (»jogilag hibas tu-
lajdon«), villalkozasi jellegl tulajdona egy polgari dllamnak elvileg nem lehet, ez a
szocialista 6ssznépi tulajdonbdl 6rokolt vagyon tehdt nem a nemzet valédi vagyo-
na...” (Sarkozy, 2004)

S bér ez utdbbi megéllapitds a szocialista rendszer felszimoldsabdl szarmaz6 jogi kalva-
ria kovetkezménye, annak lezarsat kovetden is maradnak egyelére megvilaszolatlan kér-
dések. Mint lathat6 tehdt, a jogi és a tarsadalompolitikai hattér is meglehetésen kusza.

Ha 6sszevetjiik — helyhidnydban nem elemzés forméjaban, csupdn éllitdsszer(ien — az
allam fogalmanak, szerepének jogfejlédésben bekovetkezett véltozasait, és a nemzetek,
népek torténelmi fejlédését és ez utdbbiak tartalmanak Gsszeolvadasat, a lényegi kii-
l6nbség az elmult rendszerekhez képest vélhetden ott hizhaté meg, hogy méra mér a
demokratikus allamok lényege valéjaban a szervezeti konglomerdtum szerepére korla-
tozhatd. Ennél fogva az allam gyakorlatilag kiszolgdld, ha agy tetszik szolgaltaté sze-
repet tolt be, s a szolgaltatdst a sajat nemzetének, népének nyujtja a népszuverenitas
szentsége okan. S ennek a dimenzi6viltdsnak meg kell jelennie az adott demokratikus
allam, igy a Magyar Koztarsasdg Alkotmanyédban olyan normék képében, amelyek
egyértelmen és kontrollalhaté médon elrendezik az ,eréviszonyokat”, akar nemzeti
vagy tarsadalmi szerz6dés, akar mds, alkotmanyos garancidk kiséretében.

Az mar mds kérdés, hogy ennek a tételnek a kidolgozasakor — mint a korabbiakban
mar volt errdl sz6 — nem hagyhat6 figyelmen kiviil — az allamhéztartas jelenlegi rendsze-
rének korszer(sitésekor — az dllamhdztartasi alrendszerekr6l, valamint az Alkotmanyban
és a Ptk.-ban definidlt allami tulajdonrdl és nemzeti vagyonrdl sz616 rendelkezések kohe-
rencidjanak megteremtése, amely jelenleg sulyos hidtusa jogrendszeriinknek.

Az édllam fogalménak elemzésekor egyébként érdemes az Eurdpai Birdsdg gyakorla-
tat is dttekinteni. A kozosségi szabalyozasban az allam fogalma nemcsak a klasszikus
értelemben vett allamot, illetve a kozigazgatds struktardjdba tartoz6 szervezeteket je-
lenti, hanem, a birdi gyakorlatnak megfelelGen, szélesen kell azt értelmezni.

Ennek okén is meggydz8désem, hogy az dllam szerepe szervezeti jelentéség és ki-
fejezetten funkcionalis, ezen belil szolgéltaté jellegivé valt.
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2. Az allam képviseletére vonatkozé
hatalyos Ptk. szabaly problematikaja

Bérmely oldalrdl kozelitjik is meg a vizsgélt kérdéskort, erGteljesen kibontakozik an-
nak a sziikségessége, hogy 6nall6 szervezet képezze és testesitse, jelenitse meg az 4l-
lam polgari jogi jogalanyisdgat a komplex jogi személyiség részeként, mintegy mani-
fesztdlva az édllam vagyonjogi jogképességét, biztositva egyuttal a karfelelGsség —
szamokban is kimutathaté mérték( — anyagi bazisat.

1959 6ta az dllam polgiéri jogi képviseletére felhatalmazott személy a végrehajtéi ha-
talom egyik alapvetd letéteményese. A Ptk. 28. §-a szerint ugyanis a pénziigyminisz-
ter az allam vagyonjogi képviselje; ezt a jogat dtruhazhatja.

Ennek a jognak az dtruhdzasa 1990 6ta tobb esetben megtortént, meghatarozott va-
gyonkérokre nézve: a KVI, az APV Re., a tartés allami tulajdonban maradé vagyon-
kor tekintetében és egyes kincstari vagyonelemek vonatkozdsiban a miniszterek, és a
Nemzeti Foldalapot kezel§ szervezet (a foldmivelésiigyi miniszter meghosszabbitott
kezeként) az édllam tulajdonosi, vagyonjogi képviseldi.

Egy azonban tény, a mai tulajdonosi képviselet alapja a végrehajté hatalom egy
adott, nevesitett képvisel§jénél van, illetve a végrehajté hatalomtdl szarmaztatott dtru-
hézott jog feligyelete és irdnyitdsa (bar a két jogintézmény a mai magyar jogban telje-
sen tisztdzatlan) a kormdany tagjainak kompetencidjiba tartozik (pénzigyminiszter, és
a foldmdveléstigyi miniszter.) Innentdl kezdve pedig az dllam kozjogi és maganjogi sze-
repe abszolut Osszemosddéson, Osszefonédason megy keresztill. Az dllam kézhatalmi,
kozigazgatdsi szervezeti struktardjdba épiil be ugyanis a vagyonjogi tigyekben fenndll6
rendelkezési jog az dllami szervezeti és funkcionalis struktaran belil is szétvalasztha-
tatlan és felismerhetetlen kompetencidkon keresztul, amit csak nehezitenek és salyos-
bitanak a mar emlitett tisztdzatlan irdnyitasi és felugyeleti jogkorok.

A demokratikus és hatékony allamszervezeti mikédés és vagyongazdalkodds érde-
kében ezért az dllam vagyonjogi képviseletét ellats egyetlen szervezetnek a jovében ki
kell szakadnia a végrehajté hatalom feligyeletébdl, és kizardlag a népszuverenitasbdl
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 tanulmanydban e témardl: , Hossza tdvon
azonban a fiscust ki lehetne venni a Kormdny irdnyitdsa aldl, hiszen a kincstari va-
gyon nemcsak kozigazgatdsi vagyon, hanem mds hatalmi dgak is részesiilnek benne
(pl. birésdgi szervezet), tovabbd a fiskélis vagyon keveredése a Kormany ald rendelt
kozigazgatassal, a négy éves valasztasi ciklusokbdl ered bizonytalansig, és a véltozd
politikai befolyds nem felel meg annak a kézérdeknek, hogy a megtisztitas utdn ki-
alakult kincstdri vagyon allandésuljon, valoban a nemzet »tartalékvagyonavi« véljon.
Az allamhatalmi dgak elvilasztdsa és egyensilya, az un. ellenhatalom kovetelménye is
azt igényli, hogy nagyobb tavlatokban az dllamkincstdri szervezetrendszer fliggetle-
nedjen a végrehajté hatalomtdl. Az édllam egészét nem képviselheti a kormanytag
pénziigyminiszter, az Allamkincstar fiiggetlenitendd a napi politikatdl, illetve a révid
tava korményzati érdekektSl. Mivel az Orszaggylés mikodése is talpolitizale, {...}
azt tartandm a legjobb megolddsnak, ha az allamkincstari szervezetrendszer (igen
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szlikre szabott, formélis torvényességi) feligyeletét a koztarsasagi elnok latnd el, és ma-
kodését egy erre létrehozott alland6 orszdggy(ilési bizottsdg; gazdasigilag—pénziigyileg
pedig az Allami Szdmvevészék ellendrizné.” (Sarkézy, Fejlesztési koncepcié, 2004)

Mi tehdt a magyar allam vagyonjogi képviseletének jovébeni ttja, és ennek a kép-
visel§ szervezetnek milyen szervezeti formdban indokolt létrejonnie?

A rendelkezésre 4ll6 lehetséges harom szervezeti tipus:

* Koltségvetésbdl taplilkozé szervezet,

* Vallalkozasi alapon mkodd szervezet,

* Nonprofit szervezet koltségvetésen kivil.

Nyilvanval6, hogy mindegyik tipus mellett hozhatdk érvek és ellenérvek, mint ahogy
az elmult években ezt szimos tanulmdny tette. Amennyiben elfogadjuk azt a tényt,
hogy a jelenlegi kincstari vagyon teljes megtisztitdsat kovetSen csak azok a vagyontar-
gyak maradnak a kozvagyoni korben, amelyekrdl kordbban emlitést tettem, Ggy egy-
értelmd, hogy tobbé értékesitési bevételekbdl a szervezet nem tudja a feladatai ellata-
sat finanszirozni, illetve az adott feladatok jellegénél fogva nem tud klasszikus,
lUzletszerd gazdasagi tevékenységet folytatni, ami a gazdasdgi tdrsasdg sajatja. Ugyan-
csak nem kézenfekv$ a nonprofit szervezeten keresztll torténd feladatellatds, hiszen
bér valamilyen tzletszerd tevékenység végzése varhaté a szervezettdl, azonban ez a be-
vétel kozel sem elegendd — a célra visszaforditds esetén sem — a végzendd tevékenység
ellatdsara, tehat nem hagyhaté figyelmen kivil a koltségvetésbdl valé kozvetlen tap-
lalkozds sem, amely azonban nonprofit szervezet esetén lehetetlen. Egyértelm( tehit,
hogy a kozvagyon kezelésének, nyilvantartdsinak, fenntartdsanak édllami feladatait ki-
zarélag dllami finanszirozassal, 6ndll6 tevékenységgel besegitve, esetleg PPP-mdédszer-
rel kiegészitve lehet csak hatékonyan elvégezni. Ennek a megoldasnak pedig egyetlen
szervezeti hattere létezik: a kdzponti koltségvetési szerv. Az Aht 87 § (1) bek. szerint:
a koltségvetési szerv az dllamhdaztartds részét képezd olyan jogi személy, amely a térsa-
dalmi koz6s szitkségletek kielégitését szolgdld jogszabalyban, hatdrozatban, alapité
okiratban (a tovabbiakban egyiitt: alapit6 okirat) meghatarozott allami feladatokat
alaptevékenységként, nem haszonszerzés céljabol, az alapit6 okiratban megjelolt szerv
szakmai és gazdasagi feligyelete mellett, az alapité okiratban rogzitett illetékességi és
mkodési korben, feladatvégzési és ellatasi kotelezettséggel végzi.

~Meggy6z6désem, hogy az dllami koztulajdon intézményi hatterée kizardlag koz-
ponti koltségvetési szervezet formajiban lehet felelGsen, a »kis és olcsé édllam-
szervezet« célkitzés megvalGsitasat is figyelembe véve, megfelel§ kontroll és feliigye-
leti struktura kialakitdsa mentén elképzelni.” (Bencze, 2004)

Ezért allaspontom szerint a jelenleg is mdkodd pénzigyi allamkincstari szervezet
funkcibjanak és felugyeletének, irdnyitdsanak érintetlentl hagydsa mellett (ami nem
azonos az e terileten is sziikséges reformok elhanyagolaséval):

— Létre kell hozni az allam képviseletét polgéri jogviszonyban ellaté Kincstéri Jog-
ugyi Igazgatésdgot, amely a végrehajté hatalomtdl fliggetlen szervezet, s képviseleti
jogosultsdgdnak eredetinek, s nem szdrmazékosnak kell lennie. Kizdrélag az Orszdg-
gyllésnek (més konstrukciéban esetleg a koztarsasagi elnoknek) lenne alarendelve,
tevékenységét az ASZ ellendrzi. E képviselet kiterjedne az 4llami kdz- és maganva-
gyon targyaival kapcsolatos Gsszes polgari jogviszonybdl szarmaz6 tgyre, ide értve a
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tulajdonosi joggyakorlas szamos elemét (szerz6dések elGkészitése, ellenjegyzése, alira-
sa) és a birésdgok, hatdsdgok eldtti képviseletet is.

— Tényként véve az APV Rt. tovabb nem halaszthaté megsziintetését (annak elle-
nére, hogy a privatizici6 intézményes befejezése dacdra a megsziintetésre vonatkozo
szakmai torekvések mas okokbol valé meghitsuldsa folyamatos), sziitkségesnek tdnik
az a megoldas, hogy az Gsszes dllami vagyonra nézve egy vagyonkezel§ szervezet le-
gyen. Ez a szervezet mind az 4llami kézvagyon, mind az 4llami magénvagyon koré-
ben teljes korl vagyonkezeldi jogositvanyok biztositdsaval latna el a kovetkezd felada-
tokat (a teljesség igénye nélkiil):

— az dllami vagyon egységes nyilvantartdsit,

— az ingatlanvagyon térinformatikai nyilvintartasat,

— kozbeszerzési eljarasok lefolytatdsat az ingatlanvagyon allagmegévasira, karban-
tartdsira, felGjitasira,

— az APV Ret. naturélidkban meglévs vagyonanak 4tvételét, kezelését,

— a tulajdonnal val6 gazdilkodasnak az ellendrzését,

— szitkség esetén a magdnvagyon értékesitésre valé elGkészitésée, palydzat kiirasat,

— adatszolgéltatdst a vagyonrol,

— kormanyzati elhelyezési ingatlanalap képzését és karbantartdsat,

— esetleges havaria ingatlanalap létrehozdsat és karbantartdsat,

— a vagyonkezeldi szerz8dések operativ el6készitésér.

Mint érzékelhetd, az Gj vagyonkezel§ szervezet feladatai a KVI jelenlegi tevékeny-
ségi korébdl nénének ki, kiegésziilve bizonyos maganvagyoni kategéridba tartozé fel-
adatokkal agy, hogy a tulajdonosi joggyakorlas valds, tisztan jogi elemei atkeriilnének
a Kincstari Joglugyi Igazgatésighoz. Ilyen médon az 4j vagyonkezeld szervezet a mai
rendszerhez hasonld jogositvanyokkal rendelkezne azzal, hogy egyben a tulajdonosi
joggyakorlé és az dllamot képvisel§ Kincstdri Jogligyi Igazgatésig operativ, elGkészi-
td szerveként is funkciondlna. A két szervezet pedig a Ptk. 30. §-a alapjan, koltség-
vetési szervként, mint a naturalidkban meglévd dllami vagyon egységes dllamkincsta-
ri szervezete jelenne meg harmadik személyek iranyaban.

3. Osszefoglalas

Egyértelm(en korvonalazédnak tehat az aldbbiak:

— Az édllami tulajdon rendszerét dogmatikailag, egészen az alkotmdnyos alapok
megteremtéséig ujra kell épiteni (az alrendszerek és a Ptk. kapcsolata, az dllam és az
onkorményzat komplex jogi személyiségének kérdéskore, az dllam és az dnkormény-
zatok magénjogi tevékenységének kozjogi determindltsiga, az allami tulajdon és a
nemzet vagyonanak kapcsolata, a koztulajdon problematikaja, az dllam szerepének
Ujradefinidldsa stb.).

— Egységes vagyontorvényt kell alkotni.

— Az allami vagyon csoportositasat jbol, Gj alapokon el kell végezni.

— Az allami vagyont meg kell tisztitani a felesleges vagyonelemekt6l.

— Az egységes allami vagyonkatasztert és az dllamszamvitelt létre kell hozni.
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— Az intézményi hatteret 4t kell alakitani, az 4j vagyoni struktaranak és az ellatan-
dé feladatoknak a fliggvényében.

— Az 4j intézményeket meg kell szabaditani a tulajdonosi képviseleti, illetve a va-
gyonkezelési struktardba nem ill§ feladatok ellatdsacol.

— Az étalakitandé intézmények szervezeti formdjaul a kozponti koleségvetési szerv
tipust indokolt vélasztani.

— A kozhatalom gyakorldsat élesen el kell valasztani tulajdonosi joggyakorlastdl, er-
re megfelel§ tirsadalmi ellendrzési mechanizmust kell kidolgozni.

— A feliigyeleti és irdnyitoi jogkorok Osszemoshatdsdga okan kogens szabélyozdssal
kell megoldani az intézmények feligyeletét, esetleges irdnyitdsat.

— Az Gjonnan felallitand6 szervezeteket (egységes allamkincstar) ki kell vonni a vég-
rehajté hatalom feliigyelete és irdnyitdsa aldl.

— A tulajdonosi joggyakorlast a kozvagyon tekintetében politikamentessé kell tenni.

— Az 6nkorményzatoknal Gjra kell szabdlyozni az alrendszerek gazdilkoddsdval kap-
csolatos kérdéskort oly médon, hogy az 6nkormdnyzatok vagyongazdalkoddsi szaba-
lyainak alapjat egyértelmden a Ptk. képezze, s ennek megfelelSen rendelkezési auto-
némidjuk korldtai valéban csak a sajat kozhatalmi dontéseik lehessenek.

— Az allamhéztartds reformjanal fokozott hangsulyt kell helyezni az alkotmanyos el-
vek prioritdsira, szemben a tisztan bevételcentrikus kozpontosit6 torekvésekkel.

— Az dnkorményzatok esetén is at kell térni a kincstdri 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 gazdasig felzarkézdsanak aktudlisan legsziikebb keresztmetszetée jelenti a
kozszektor rohamosan roml6 teljesitménye. E teljesitményt a hatdsossig, eredményes-
ség, hatékonysag és gazdasigossig' dimenziéi mentén értelmezzitk. A kozszektor el-
mult 15 évben folyamatosan romlé teljesitményét jelzik csak példaszerden felsorolva:

— Az oktatdsi rendszer olyan mdkodése, amelyben a kozoktatdst a PISA-tesztek
roml6 indikédtorai, a szakoktatdst a mintegy 150 hidnyszakma léte, a felsGoktatdst a
képzés romlé intellektudlis szinvonala mellett a tdmeges diplomds munkanélkiiliség
kialakulasa jellemzi. A felsGoktatds atalakitdsanak ,magyar bolognai atja” egy tipikus
esete a hazai rossz reformattitidnek. A felsGoktatdsban kiépilt kapacitdsok nyilvan-
valdan talzottak és finanszirozhatatlanok. A megoldas az intézményrendszer radika-
lis karcsusitdsa és a felsGoktatas finanszirozési rendszerének gyokeres megvaltoztatd-
sa lett volna. Az intézményi lobbik, kiegésziilve mds tamogatékkal, elérték az
intézmények megmaradasit, de a kétszintd képzés bevezetésével a fennmaradt rossz
struktarat generdlisan — 100-35-5 szdzalékos szabillyal — Ggy termelik bdvitett for-
mdban Gjra, hogy kozben a képzés mindsége tovabb romlik. Az alapképzést minde-
nitt alacsonyabb normativaval finanszirozzak, mint a mesterképzést. Az intézmé-
nyeknek az dllamilag tdmogatott keretszam tovdbbi emelése a talélés esélye.

— Az ad6- és jarulékigazgatast a kintlévéségek magas dlloméanya és az ennek elke-
ruléséhez sziikséges informacios rendszerek hidnya jellemzi, mikdzben az elmult id6-
szakban jelentls informatikai fejlesztések zajlottak e teriileten. Megoldatlan a koz-
ponti és a helyi addigazgatas egységes fellépése.

— Az egészségligyben sikeriilt az amugy is finanszirozhatatlan kapacitasokat 4gy bdvi-
teni, hogy novekedtek a teriileti aranytalansagok, nem javult a virhat6 atlagos élettartam.

A tanulmdny a 2015-ig terjedd idészakban sziikséges kozszektorreformok egy lehet-
séges megolddsit tartalmazza, mintegy Osszefoglalva a Magyarorszdag 2015 projekt
pénzigyi intézményi munkacsoportjinak javaslatait. Hangsulyozzuk, hogy a kutatés
— igy ez a tanulmany is — a magyar gazdasdg és tarsadalom 2005-2006-os 4llapotd-
bél indult ki, a javaslatok nem egy idedltipikus, hanem 7z és most megvaldsithaté és
— meggybz3déstink szerint — megvalGsitandd korszerGsitési programot tartalmaznak.

Az elsG kérdés, amit tisztazni szitkség, mit értiink reformok, vagy reforméreékd val-
tozasok alatt?” A magunk részérdl azokat a felfogasokat osztjuk, amelyek ezt a megre-
formalt rendszer mkoédési médjanak, a rendszer szereplSinek magatartds-valtozdsiban
latja. E valtozasok értelme a rendszer teljesitményének javuldsa. E tanulmany kereteit
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szétfeszitené a kozszektor teljesitményével kapcsolatos kitérd. E témdaval kapcsolatos
kutatasok folytak a Miniszterelnoki Hivatal Tarsadalom- és Humdnpolitikai helyettes
allamtitkdrsdgdn (Miniszterelnoki Hivatal, 2005a; Miniszterelnoki Hivatal, 2005b). A
teljesitményértékelés problémadirdl sszefoglaldst lasd Vigvari, 2005b. A kotetben tuda-
tosan nem az dllambdztartdsi reform fogalmat, hanem e helyett a kizszektorreformor hasz-
néljuk. Ennek oka nem elsGsorban az, hogy az elébbi terminus meglehetésen lejaraté-
dott és a nemzetkozi irodalom is a médsodik fogalmat ,ismeri”. A dont8 kérdés, hogy a
hazai gyakorlatban az dllamhdztartdsi reformok a politikai és gazdasdgi rendszervaltds-
hoz kot8dnek, a terminus az dllamtalanitas (dllami feladatok, kapacitasok /ledpitésénck)
egy meghatdrozott médjat jelenti. (Lasd Hetényi, 1996:7) A rendszervaltds lezarasa, az
EU-tagsag és a globalis versenyképesség® biztositasa a korményzati szektor 4j funkcié-
it eredményezi,* amelyek korményzati feladatta torténd transzformacidja Gjfajta kapa-
citdsokat (kapacitdsépités), szervezettséget, igy Gj intézményeket feltéeelez.

Az irodalom a kozszektorreformok szdmos csoportositasat targyalja. (Ezekrdl atte-
kintést ad példdul Lane, 1997; és Pollit—Bouckaert, 2004.) Itt csupdn azt kivdnjuk je-
lezni, hogy irasunk a pénziigyi és gazdalkoddsi rendszer atalakitasdval foglalkozik. Az
egyéb vonatkozdsokra csak a sziikséges mértékben utalunk.

A tanulményban tdmaszkodunk a projekt tobbi munkacsoportjiaban késziilt tanul-
maényokra, és toreksziink a téma nemzetkozi és hazai szakirodalmi eredményeinek in-
tegraldsira, ahol lehet: adaptélasira. A tanulmany mésodik részében réviden utalunk
a szitkséges reformok kornyezetére, nevezetesen a kozpénzigyi rendszereket ért glo-
blis kihivasokra és a magyar gazdasigpolitika dilemmadira. A harmadik rész tartal-
mazza a forgatdkonyvszer( cselekvési programot. Ennek tjdonsiga, hogy kulcskér-
désnek tekinti azoknak az intézményi feltételeknek a megteremtését, amelyek
megteremtik a kozpénziigyi rendszerben a transzparencia és elszimoltathat6sag szak-
mai feltételeit. Ha ugy tetszik, nem kertilhet§ meg — s6t az érdemi véltozdsoknak ez
kiindul6 feltétele — a rendteremtés a kozszektor gazdilkoddsdban. A megfogalmazott ja-
vaslatok a kozszektor mikodése jogszabalyi kornyezetének dtalakitdsat, a kormany-
zati stratégiai és koltségvetési tervezés korszerd alapokra helyezését és ennek bazisin
integralt kormanyzati kontrollingfunkci6 intézményesitését tartalmazzak. Ide tartozé
még a koltségvetési stabilitds intézményes feltételeinek biztositdsat szolgald javasla-
tunk. Altaldnossdgban is igaz, hogy javaslataink a koltségvetés stabilizalasat is szol-
géljak. A stabilizdciét azonban nem 6nmagéért 1évé célnak tekintjiik. A koltségveté-
si stabilizacié célja a gazdasig forrasabszorpcids képességének javitdsa. Az eddigi
koleségvetési stabilizacidk azért voltak tiszavirdg-életiek, mert egyik sem véltoztatott
a szektor m(kodési médjan. Az abszorpcits kapacitast és a fiskdlis fegyelem erGsité-
sét egyszerre szolgald intézményi reformokra van sziikség. Az abszorpciés kapacitds
novelése a tervezési eljardsok korszerlsitésével, az informécids rendszer minGségének
javitasaval és az erre alapozott menedzsmenteljardsokkal valdsithaté meg.

A stabilitds Gj fiskalis dontési, végrehajtasi eljardsi rendek kialakitasaval és diszkre-
cionalis beavatkozdsok helyett szabdlyalapu (rules-based) megoldasok alkalmazdsaval
biztosithat6. Ez a megoldés szavatolja a kiszamithatdsagot, és a stratégiai szemlélet ér-
vényesulését is lehet6vé teszi.
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A forgatékonyvhoz tartozik a 1épések sorrendjének meghatarozasa, illetve a stly-
pontképzés. Ebben a vonatkozdsban kulcskérdésnek tartjuk a kormanyzati szintek
kozotti feladatatrendezést (kozkeletGlen 6nkormanyzati reformot). Ez indithatja el azt
a folyamatot, amely az egész kozszektor kivdnatos atalakuldsat eredményezheti. A
misik ok az, hogy a forrdsabszorpcié szik keresztmetszete éppen a mai 6nkormany-
zati szektor alacsony adminisztrativ és fiskalis kapacitasa. E megkozelitésbdl adédik,
hogy a kozpolitikai teriiletek koziil elsGsorban a kozigazgatds, az egészségligy és a
kozoktatds érintett. Azt azonban hangsulyozzuk, hogy a becslések szerint a jelentds
nagysigrendd (az allamhaztartasi kiaddsok GDP-ardnyos 4—5 %-ardl lehet sz6) kiiga-
zitds forrasa dontéen nem a helyi 6nkormdnyzati rendszer lesz.

Tisztdban vagyunk azzal is, hogy e javaslatok a maindl mindségileg jobb kooperaci-
6s készséget feltételez mind a politikai osztalyon, mind a kiillénb6z6 tarsadalmi érdek-
csoportokon belil. 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 kdzepesen fejlett
orszagok mindegyike két sulyos kihivassal néz szembe. Az egyik a fiskdlis probléma,
amelynek lényege, hogy a kozszektor erbforrds-igényei, amelyek az elért vivmanyok,
a kozszektorral szembeni elvdrasok, igények novekedésébdl adéddan novekednek, a
régi médon nem biztosithatdk. E fesziiltség kialakuldsdnak szamos egymast erdsit§
oka van. A teljesség és a rangsorolds igénye nélkul elegendd, ha a kotelez8 nyugdij-
rendszerek demografiai okok miatti fenntarthatatlansdgara, a kozszektor termelé-
kenységi és teljesitményproblémadira, a tSke mobilitdsa miatt kialakulé versenyképes-
ségi hatasokra és a kdros ad6verseny kialakuldsira utalunk.

A masik probléma a polgari demokratikus politikai rendszer legitimitdsa, annak va-
lasztok dleali megitélése. Nem tagadhaté — a fiskalis fesztltségek mellett szimos mds ok
miatt is —, hogy a kiilonb6z8 tarsadalmi problémék politikai eszkozokkel torténé meg-
oldhatésagaba vetett hit folyamatosan erodalédik. A politikai piac mikodése, az ehhez
igazod6 ciklusok egyre inkdbb ellentétben vannak a kormanyzati szerepvallalds Gj vona-
saival, a stratégiai szemlélet érvényesithetGségével és a kozszektor finanszirozhatdsagaval.

2.1. Nominalis vs. redlkonvergencia

Magyarorszig esetében a kutatdsi program dltal vizsgalt idGszakban e globdlisan jelent-
kez§ fesziiltségek a redl- és a nomindlis konvergencia ellentmondésdban fokuszalédnak.
Az EU-s tagsag torténelmileg egyediilall lehetéséget biztosit arra, hogy komoly fejlesz-
tési tamogatasok segitségével lényeges 1épéseket tegyen az orszdg a gazdasdgi felzdrko-
zasban. Az EU-ban tapasztalhaté bévitési sokk és az ehhez kapcsol6dé koltségvetési al-
kuk kozepette a magyar kormany jelentSs elényoket tudott szerezni a 2007—-2013-as
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idGszak EU-s forrasaival kapcsolatosan. Magyarorszag részesedése a kohéziés politika fe-
jezetbdl 22,6 Mrd eurd (5665 Mrd forint). Sikeriilt elérni a K6zép-Magyarorszdgi Régi6
rendszeren kiviili tamogatdsat, amely a magyar fGvaros kapuvérossd valasanak esélyét
biztositja. Az afa elszdmolhatésdga és a tarsfinanszirozdsi ardny csokkentése fele-fele
ardnyban mintegy 1,6 Mrd forint de facto forrastobbletet jelent. Ez részben azt jelenti,
hogy a bels§ koltségvetési nyomads csokkenhet, részben pedig a formalisan (GNI-aranyo-
san és abszolut értelemben vett) értelmezhetd timogatasi 6sszeg e szabalyvaltozasok mi-
att nagyobb, nem beszélve az abszorpcids kockdzat mérséklGdésérél. E kockdzatot csok-
kenti, hogy az Gsszes tdmogatas 1/3-a a Kohézi6s alap terhére hivhaté le. Az 1 tiblizat a
magyar gazdasignak EU kozosségi koltségvetésével szembeni, a kiillonbozd targyaldsi
szakaszokban jelentkezd poziciévaltozasit mutatja. A tdbldzatban szerepld lehetdség ak-
kor realizalodik, ha sikeriil a rendelkezésre 4llé forrasokat minél nagyobb mértékben
(szlikebb értelemben vett abszorpcids képesség) ugy igénybe venni, hogy az ezek segitsé-
gével megval6sul6 projektek pénziigyileg is fenntarthatdak, a novekedést elGsegits és az
életminGséget javito hatdstak lesznek. (Tdgabb értelemben vett abszorpcid.)

E cél megvalésitasa tovabbi kérdéseket vet fel. Alapvetd dilemma, hogy a lemaradt
térségek, telepilések felzarkoztatdsdra épuld fejlesztéspolitikat kovessen-e az orszdg,
vagy az a megoldds, amely a hizé tertletek tovabbi dinamizaldséval (trade-off elméle-
tek altal leirt médon) probal céle érni. A kommunikéci6ban is vilagossa kell tenni, hogy
az eddigi tapasztalatok szerint az EU-csatlakozds nyomédn a nemzetek felzarkézdsa a
belsé egyenlStlenségek novekedésével jart egytct. Hasonld problémakat vet fel a foglal-
koztatds novelését 6hajté politika megvalésitdsa is. Magyarorszagon részben a rendszer-
véltds eredményeként (mezGgazdasdg leszakadasa, teleptiléskozi és regiondlis egyenldt-
lenségek fokozddasa), részben az elmult tizentt év oktataspolitikdjanak hatasaként
jelentGs strukturalis munkanélkiliség alakult ki, amelyet stlyosbit a hazai hizéagaza-
tok fejlédésének tékeintenziv (munkaerd-kiszoritd) jellege. Tovéabbi konfliktus a redlkon-
vergencia és nomindlis konvergencia terheinek generaciok kozotti elosztdsanak kérdése.
A rendszervaltds utdni idészak elhalasztott fogyasztasi igényeinek jelentkezése természe-
tes, amely rdadésul taldlkozik a véllalkozdi szektor tizleti érdekeivel (lisd Devizaalap la-
kés- és fogyasztdi hitelezés egyensulyt, stabilitast veszélyeztetd jellege). A joléti rendsze-
rek terheinek dtstrukturédldsaval a nyugdijfinanszirozds, az egészséglgy finanszirozasa,
illetve a fiatal generacidknak nyujtott transzferek, vagy bujtatott timogatdsok (pl. in-
gyenes felsGoktatds) kozotti vélasztas kérdése is felmertl. A kiilonb6zd finanszirozési
valtoztatdsok esetében — a kordbbiaknal nagyobb mértékben — sziikséges a szavazati ha-
tasokon tdl mds hatdsokat mérlegelni. Egy biztositasi elv egészségfinanszirozasi rend-
szer fiatal generacikban a biztositds elkeriilését fogja kivéltani, ami adott esetben a
rendszer forrashidnyat névelheti is, nem is beszélve ennek az adott generdcidk egészsé-
gi allapotara gyakorolt hatasardl.

Az EU-tagsaggal az Gjonnan csatlakozék szdmdra adottsdg az eur6zénihoz torténd
csatlakozds kényszere. Mozgastér csak a csatlakozas idézitésében van. Nem térek ki ar-
ra a vitdra, ami az ,eur6hivék” és ,eurdszkeptikusok” kozott zajlik. Még akkor sem, ha
szeretném jelezni, hogy a csatlakozds idGzitésével kapcsolatos érveket és ellenérveket a
szakma meglehetés egyoldalusaggal kezeli. Magyarorszag esetében az idGzitést jelentdsen
behatarolja a forint devizaarfolyam-spekuldciénak val6 erds kitettsége, pontosabban a
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kozos valuta bevezetésével ennek megsziinése. A forint a teljes konvertibilitds bevezeté-
se 6ta megtamadhatd. A spekuldcié egyik kivaltéja lehet befektetdi panik, amit a pénz-
Ugyi irdnyitds megosztottsiga, a szuverén dllamaddssig leminGsitése és mds nehezen ki-
szamithatd fejlemények idézhetnek eld. A magas koltségvetési deficit ilyen panikok
elinditdja lehet. Spekulaciés tdmadas fordulhat el6 az eurdzéna-csatlakozés olyan pont-
jan, amely kozvetlenil megel8zi az drfolyamrogzitést. A 2. tdblizat mutatja Magyaror-
szagnak a fiskalis konvergenciakritériumokkal kapcsolatos teljesitményée, illetve az 4l-
lamadéssag Gsszetételét. A tablazatbdl kitnik, hogy az egészségbiztositasi alap és a
nyugdijbiztositasi alap hidnya altal generélt addéssdg novekedése jelentds. Figyelmeztetd
jel, hogy né az 6nkormadnyzati szektor konszolidalt dllamaddssdgon beluli részardnya. Az
allamhéztartason beliili dllampapir-allomédny csokkenése az onkorményzatok pénztarta-
lékainak csokkenését jelzi. A 3. tdblizat a gazdasigi szektorok nettd finanszirozasi ké-
pességének véltozasit mutatja. A tdblazat jelzi, hogy az 4dllamhdaztartds finanszirozasi
sziikséglete 2000-t8] kezdve egyre né. Az idGszak elején még a legfontosabb belfoldi fi-
nansziroz6 a lakossdg volt, mikézben a véllalati szektor is nagymértékd eladésodast mu-
tatott. Az idGszak végére a lakossdg megtakaritdsa (2003-ban csaknem nulldra) csok-
kent, igaz, hogy a vallalkoz6i szféra finanszirozasi igénye is leapadt. Igy jol lathat6 az
ikerdeficit kialakuldsa, az allamhaztartds deficitjét tobbségében a kilfold finanszirozza.
A magyar gazdasig sérulékenységét tovabb noveli, hogy az addssaggenerdlé kulsé finan-
szirozason beliil egyre magasabb a devizdban denominalt tételek ardnya, azaz a kulsé fi-
nanszirozasbdl fakadé drfolyamkockazatot novekvs mértékben viselik a hazai gazdasagi
szereplSk. A kitettség nem egyszer(Gsithetd le a devizaban denominalt addssidg nagysa-
géra. A kuilfoldiek altal vasarolt forintban denominalt allampapirok — ez az EBRD becslése
szerint 30% — nagysaga is kockdzati tényez8. A Magyar Nemzeti Bank a kilfoldiek ke-
zében 1évé allampapirok értékée 2500 milliard forintra teszi. Ez mintegy 10 millidrd eur6e
tesz ki. Csak Gsszehasonlitdsul, az MNB altal kezelt devizatartalékok osszege 15 milliard
eur6 koril van. A forintban denominalt allampapirok kiilfoldiek altali addsvétele ugyan-
is a forintarfolyamra is hat.

A stabilizdcié melletti mésik — megitélésem szerint kevéssé nyomés — érv a kiszoritd
hatés. A lakossagi hitelkindlat er8sddése a hazai vallalatok alacsony hitelkeresletére utal-
hat. A hazai nagyvillalatok jelentGs része (bankszektor, IT-dgazat, gydgyszerdgazat) ki-
mondottan kormanyzati megrendelés és/vagy transzferfuggs. Bizonyos kiaddsok és ta-
mogatdsok leépitésének nem elhanyagolhaté ellenhaté tényezdje e véllalati kor lobbi- és
kozvélemény-manipulalé ereje.

Az abszorpci6s kapacitast novel§ kozszektorreformoknak tehdt a koltségvetési stabili-
zdci6val parhuzamosan kell megvalésulniuk. A két cél kozott az ellentmondas persze
nem kibékithetetlen, hiszen mindkét esetben szerkezeti reformok jelentik a megoldast. A
konfliktus a szerkezeti reformok hatdsainak idébeliségébdl adédik. A kiigazitas rovid ta-
von végrehajtand6, amely — nem adekvit eszkozokkel és szerkezeti 1épések hidnydban —
az abszorpci6s kapacitds tovabbi leéptilését okozza, igy akaddlyozza a redlkonvergencidt.

A redlkonvergencia és a nomindlis konvergencia konfliktusa megjelenik az intézmény-
épités terén is. Az onkormanyzati kbzépszint megerdsitése, a helyi onkormanyzatok sa-
jat bevételeinek megerdsitése neheziti a fiskdlis stabilitas biztositdsdt. A fiskalis stabili-
tas kozjoszagnak tekinthetd, amely el6nyeit minden szerepld élvezi, a hozzajiruldst
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azonban ki kell kényszeriteni. Altalanos tapasztalat (lasd pl. Kopits {szerk.], 2004;
Daflon {szerk.}, 2002), hogy a megfelel§ pénziigyi 6nallésiggal rendelkezd szubna-
ciondlis kormanyzatok potyautazésra hajlamosak. Ez azt jelenti, hogy a decentralizaciét
— annak elSnyeit nem csorbitd — stabilitdsi intézményekkel szitkséges kiegésziteni.

2.2. A kivanatos forgatokonyv

A stabilizaci6 végrehajthat6 belsd; belatason alapuld politikai elhatdrozasbdl. Ez a politi-
kai osztdly maindl lényegesen nagyobb egytittm(ikodési készségét feltételezi. Ez a forga-
tékonyv biztositja azt, hogy a hossza tava érdekeket szolgald reformok is megvaldsul-
hassanak. A masik tényez a kiilsé kényszer lehet. Igy megvalésulhat az EU nyoméséra
és/vagy a nemzetkozi tékepiacok nyomdsira. Az utébbi forgatékonyv lényegében egy
valutavélsagot jelent (pl. Mexikd, Thaifold), amelynek sulyos tarsadalmi koltségeit min-
denképpen el kellene keriilni, mar csak azért is, mert ebben az esetben a reformok he-
lyett tdzoltds lesz. Az EU-nyomdsra végrehajtott stabilizacié az optimdlishoz kozeli for-
rasabszorpciot veszélyeztetheti, és nehezitheti a kozszektor reformjac. A
konvergencia-kritériumok gyengeségeit sokan elemezték, ezen érveket itt nem isméeel-
juk meg. Kizdrdlag arra utalunk, hogy a lisszaboni program foglalkoztatottsagi célkitG-
zései és az eurdzoéndhoz torténd csatlakozés foglalkoztatottsdgi mutatdt mell6z8 kritéri-
umrendszere is ellentmondanak egymasnak. Ezzel egylitt hazink ezek betartdsit
egyelGre adottsagként kénytelen kezelni. Az EU feldl jov8 nyomdst nyilvanvaléan figye-
lembe kell venni, hiszen a nominélis konvergencia kritériumainak be nem tartdsa veszé-
lyezteti a Kohézids Alapokbdl varhaté tamogatasok lehivasat. Ez a 2007-2013-as ko-
z0sségi koltségvetésben szereplé Magyarorszaggal szembeni kotelezettségvillalas 1/3-a,
mintegy 7,5 millidrd eurd. Rdaddsul ezeknek a tdmogatdsoknak a felszivasa egyszerdbb
az elaprézottabb strukturélis timogatdsoknal. A konvergenciaprogram célja, hogy Gsz-
szehangolja a redlkonvergencia és a nomindlis konvergencia kévetelményeit. A 4. rabli-
zat az aktualizdlt program fébb szdmait tartalmazza. A nomindlis és redlkonvergencia
Osszefliggését ol jelzi az EU-tamogatésok folyé fizetési mérleget finanszirozo szerepe.
A sajét elhatdrozasbdl megvaldsitott strukturdlis reformok legfébb akadaly az, hogy a
politikdval szembeni bizalom jelentGsen erodalédott, a politikai erdk legitimitasa csokkent,
amely legitimitdst a populista igérgetéssel igyekeznek pétolni. A politika nem vallalja a
konfliktusokat, rdadasul a politikai piacon a ,jaradékvadészok™ és bizonyos népességcso-
portok, vélasztdi rétegek foglya. A tdmogatott kamatozdsa lakasvésarldsi hitelek jelentd-
sen novelték a hazai bankszektor nyereségét, mikozben a konstrukci6 jelent8sen hozzaja-
rult a belfoldi lakossdgi megtakaritasok csokkenéséhez. A Mivészetek Palotdja projekt
nemcsak a beruhdzasi koltségvetést terhelte meg, de jelentésen determindlja a kulturalis
szféra rendelkezésére 4ll6 foly6 kiaddsokat. A nyugdijas korosztély szavazatainak nyugdij-
igéretekkel torténd megvasarldsa, a felsGoktatds pazarl$ finanszirozasa, az egészségugyi
kapacitasok dtgondolatlan — és finanszirozhatatlan — fejlesztése példai ennek a helyzetnek.
A jaradékvadasz-magatartds minGsitett esete a korrupcid. A korrupciot elsésorban nem mo-
ralis, hanem gazdasagi kérdésnek tekintjiik. Ovatos becslés szerint is az , elfoly6” kozpén-
zek nagysagrendje a konszolidalt dllamhaztartasi kiadasok 3%-at meghaladé nagysig-
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rend. A korabban csatlakozott tagorszdgok tapasztalatai szerint az EU-forrdsok megnyil4-
saval a korrupcids kockazat jelentésen n6. A koltségvetési stabilizaci6 kovetelménye, a kor-
manyzati kapacitasok erGsitése, a gazdasagi és tarsadalmi felzarkézas kovetelményei nem
teszik lehetévé az ad6terhelés érdemi csokkentését. Fontos azonban, hogy az ad6ztatas szé-
lesebb adézasi bazisra timaszkodjon, ami egyfeldl a gazdasdg ,kifehéritését”, masfeldl bi-
zonyos kozterhek mértékének csokkentésée teszi lehetGvé.

Célunk nyilvanval6an a kilsé kényszereket el8idéz8 helyzet kialakuldsanak elkertlé-
se, sajat kezdeményezés(i stabilizdcié és reform végrehajtdsa. A javasolt 1épések ezt a
szcendriét tamogatjak. Az elébbiekben jelzett helyzet meghaladdsa olyan intézményes
és szabdlyozasi megoldasokat kovetel, amely

— helyreallitja a kozbizalmat, lehet6vé teszi, hogy az alapvetd érdekcsoportok, kilon-
b6z8 generacidk kozott tarsadalmi megallapodasok jojjenek létre, biztositva bizonyos
alapintézmények (adérendszer, nyugdijrendszer, szocidlis ellatdsok stb.) kiszimithatdsa-
gét, a tarsadalmi szolidaritast, a méltdnyos kozteherviselést;

— korldtozza a politikai osztaly voluntarista politikai licitjeit, és egyben biztositja a tor-
vényhozas koltségvetési joganak felelds gyakorldsat, ezzel elszamoltathatdsagat;

— a kozpénzek kezel$ibdl és felhasznal6ibol felelds, transzparens gazdélkoddst kény-
szerit ki.

3. A javasolt reformlépések

Az elébbiekben bemutatott helyzet miatt evidencia, hogy a reformok nem szoritkozhat-
nak kizdrélag az allam pénzigyeire, sét a pénziigyi rendszer atalakitdsa sziikséges, de
messze nem elégséges feltétele egy eredményesebben mikoéds kozszektor megteremté-
sének. Sziikséges a kozszektor szerkezeti atalakitasa és mikodési médjanak megviltoz-
tatasa. E hdrom teriileten gy kell elérehaladni, hogy az egyes 1épések egymast erésit§
mddon vezessenek a kivant eredményhez. Figyelmutnket a tovabbiakban a pénziigyi in-
tézményi kérdésekre forditjuk.

3.1. F6bb vonasok
3.1.1. A jatékszabalyok Gjrairdsa

A reformintézkedések elsé csoportja a kozszektor altaldnos mikodési feltételeinek
megviltoztatdsat szolgdlja, célja a kozszektor eredményes, hatékony és gazdasigos
(,3E”) mkodésének, a transzparencia és elszimoltathat6sag, a kozpolitikai dontések
megalapozasahoz sziikséges informacids feltételek biztositdsa. A valtoztatast a konyve-
1ési rendszer (részleges eredményszemlélet), a beszdmol6 rendszer és a vezetdi informa-
cids rendszer atalakitasaval kell kezdeni. Tovébbi feladat a koltségvetési tervezés (pénz-
ugyi tervezés) korszer( technikdinak alkalmazédsa. Ennek érdekében meg kell hatdrozni
azokat a terlleteket, ahol a programkéltségvetés, és azokat, ahol a hagyoményos ink-
rementdalis médszer alkalmazhat6 eredményesen. A programkoltségvetés bevezetését
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nem tekintjuk csodaszernek. A nemzetkozi tapasztalatok azt mutatjék, hogy a beveze-
tés elGkészitése — amely minimum 4-5 esztenddt igényel — sokat javit a kozszektor ,,6n-
ismeretén”, és az eljards lényegesen javitja a fiskalis fegyelmet és elszdmoltathatdsagot.

Tovébbi tertilet a gazdasagi tervezés egységes intézmény- és eljardsrendszerének kiala-
kitdsa, az intézményi szétaprézottsig megsziintetése, az EU tervrendszerének, a nem-
zeti és a szubnacionalis kormanyzati szereplék kozotti koordinacié feltételeinek erdsité-
se és a partnerség biztositasa.

Ki kell alakitani a koltségvetési gazddlkodas minden teriiletén azokat a bels§ kontroll-
mechanizmusokat (internal controls), amelyek a felelds, eredményes gazdalkodas feltéte-
lei. Kiemelten fontos a kincstéri és 6nkormdnyzati vagyongazdélkodés szabalyozasanak
korszerisitése. Ennek siirget§ volta nem egyszerten a kozvetlen és kozvetett dllami tulaj-
don salyabdl, hanem az emlitett gazdasigpolitikai kényszerek oldasat igérs konstrukei-
6k (BOT, PPP) sulyanak elkertilhetetlennek latsz6 novekedésébdl is kovetkezik.

Az egységes, zart pénzigyi ellen8rzési rendszer jelent8sége a torvényhozds vélasztdk
altali, a végrehajtd hatalom torvényhozés dltali elszamoltathatésaganak alapvetd felté-
tele. A teljesitményellendrzés megjelenése a maga eszkozeivel katalizalja a hatds-, illet-
ve eredményorientélt kozszolgdltatasi attitdd kialakuldsat és megszildrduldsat.

3.1.2. Kozpolitikai reformok

A reformok masik csoportja killonb6z8 kozpolitikai részteriiletekre vonatkozik. A koz-
politikai reformoknak meg kell hatdrozni az egyes kozpolitikai tertletek salydt, a szol-
géltatdsszervezés és a finanszirozdas mdédjat, a feladatellatasra kotelezett korményzati
szintet. A kozszektor mai allapotaban nem érvényesil eléggé a szubszidiaritas elve. Az
informacids tarsadalom kialakuldsa a kozszektor mikodésében G feladatokar és Gj le-
hetéségeket hozott 1étre. A hard (utak, tavkozlési hdlézatok) és a szoft (informatikai
rendszerek) infrastruktura eddigi fejlédése és tovibbi fejlesztése a maindl sokkal rugal-
masabb, eredményesebb, hatékonyabb és nem utolsé sorban gazdasdgosabb feladatel-
latas és szolgaltatasszervezés j feltételeit teremtette meg,

Az ,4gazati” reformokon belul kiemelt feladatot jelent a kozigazgatasi rendszer at-
alakitdsa. A kozigazgatds a kozszektor menedzsmentfunkcidit tolti be. Az itteni refor-
mok kozvetlen célja nem forrdsmegtakaritas, hanem a szektor egészének eredménye-
sebb mikodésének biztositdsa. Az igazgatds adminisztrativ kapacitdsinak és
teljesitményének javitdsa mellett a kompetenciarendszer Gjrarendezésée is jelenti. A
kozszolgaltatdsok egy részét decentralizdlni (kdzponti dllami feladatbdl regionélis/on-
korményzati feladatta tenni); més részét recentralizalni (helyi 6nkormanyzati szintrél
regiondlis szintre helyezni) szitkséges. Az atalakitds lényege a regiondlis szervezddés
erGsitése. Decentralizalni sziikséges a kornyezetvédelmet, vizgazdélkodast, a nem
gyorsforgalmi utak fenntartdsdt, a tertletfejlesztést. Recentralizdlni sziikséges az egész-
ségligyi ellatast, a kozoktatds irdnyitdsit. A decentralizicié elényeinek kihasznéldsa
megkoveteli a delegélt kézponti feladatok vildgos meghatarozésit. A szakmai torvé-
nyeknek meg kell tudniuk hatdrozniuk, hogy mi az iskola, a kérhédz. Ennek elmulasz-
tasa mind a decentralizdlds, mind a maganszektor kozfeladat-ellatdsba torténd bevo-
nasa esetén intézményesitett konfliktusforrdsok keletkezését fogja eredményezni.
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A misik kritikus tertlet a foglalkoztatdspolitika. A gazdasdgi aktivitds novelése,
kilonosen a munkaerGpiacrdl tartésan kiszorult (elsésorban roma) rétegek bevondsa
— szocialpolitikdval kombinalt médon. E kormanyzati akcidk révid tavon jelentds
anyagi teherrel jarnak.

Az oktatdsi rendszer dtalakitdsa. Az alap- és kozépfoku oktatds eredményességének
javitasa, a szakképzés rendszerének Gjjaszervezése, a felsGoktatds — megfelel§ tandij-
hitel és szocidlis alapa 6sztondijrendszerrel — differencialtan, bar 6 szabalyként dijfi-
zetévé tétele. Ez azt jelentené, hogy a finanszirozas segitené a munkaer$-piaci igé-
nyeknek jobban megfelels képzési szerkezet kialakuldsat. Allami finanszirozassal kell
mikodtetni a tanarképzést és azokat az alapkutatdsi tertileteket szolgdlé szakokat,
ahova nem mennek megfelelGen tehetséges hallgatdk. Tovabbi lehetdség a differenci-
alt osztondijrendszer. A felsGoktatdsi intézmények allami finanszirozdsanak nagyobb
részben a K+F tevékenységet és az infrastruktara fenntartdsat (vagyonmegGrzés) kel-
lene biztositania.

Az egészségligyi rendszer teriiletén az alapellatds szervezését a terlileti univerzalis
kérhdzak szintjérdl lebontva, a maindl joval eredményesebb és takarékosabb mddon
szervezve, adokbol kell finanszirozni. Dijfizetéssel/onkéntes biztositassal kell elérhetd-
vé tenni a magasabb szint( elldtast.

3.1.3. Adoreform

A reformok harmadik teriilete a bevételi rendszer atalakitdsa. A kozpénziigyi rend-
szer bevételi oldaldban meghatarozok tovabbra is az adék. Az adérendszerek nemzet-
kozi 6sszehasonlitdsa és a kulonboz8 versenyképességi jelentések azt mutatjak, hogy
az adérendszer a versenyképesség szempontjabdl nem meghatarozé elem. Ezért, és a
fiskalis stabilitds megteremtése és fenntartasa miatt a GDP-ardnyos addteher csokke-
nése nem indokolt. Az adérendszerben ezzel egytitt 1ényeges véltozasok sziikségesek. Az
adopolitikaban szamolni kell azzal, hogy az EU-ban erésodni fog a forgalmi és a val-
lalati nyereségad6 harmonizacidja (mértékek és mas szabalyok), amelynek médszere a
»nyitott koordinacié”, azaz a nyomdsgyakorlas és a piaci kényszer lesz.

Egyfeldl jelentésen indokolt valtoztatni a kozponti és helyi addk ardnyén, és ezen
belil is a helyi adérendszeren. Biztositani kell olyan adénemet, amely regionalis adé-
ként szavatolja az onkormanyzati régidk pénzigyi ondllésagit. Az adémegosztdst a
kozponti kormany és a régidk, a régidk és telepiilések és kistérségek kozote kell biz-
tositani. Az ad6zds masik fontos valtozasi irdnya a kozteherviselés szélesitése. Az adé-
rendszer 4talakitdsdban kiemelt cél a foglalkoztatas mainal jobb 6sztonzése. Lényeges
az addigazgatas tarsadalmi koltségeinek mérséklése, az adézas (benne a mentességek,
kedvezmények) transzparencidjanak javitdsa, a kintlévéségek jelentds csokkentése. Bi-
zonyos ellat6 rendszerek esetében (pl. az egészségligy, felsGoktatds) szitkséges az add-
finanszirozas szerepének csokkentése, esetleg bizonyos pontokon megsziintetése. Az
egészséguigyet részben addval (és nem jarulékkal), részben hasznéléi dijakkal, a felsé-
oktatast tandijhitellel tdmogatott tandijjal és ehhez kapcsolédé addkedvezményekkel
lehetne finanszirozni. Egyes szolgéltatasok dijfizet6vé tétele az egyik mddja a sziksé-
ges jelzett kiaddsszerkezet-viltiasnak.
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3.14. A kiindulas

Javaslatunk szerint a kozszektorreform kiindul6pontja a helyi 6nkormanyzati rend-
szer legyen. Az itt felhalmozddott pénziigyi és midkodési problémak kezelésének
kényszere, a szakmai és politikai konszenzus megteremtésének nagyobb esélye, a
szektor forrdsabszorpcidjanak kritikus jellege indokolja ezt a kiindulast. Valészindsit-
hetd, hogy az 6nkormanyzati reformok vonatkozdsdban megteremthet§ az alkotma-
nyos valtozdsokhoz sziikséges politikai konszenzus.

3.2. A megvalGsitas csomopontjai
3.2.1. Jogalkotas

Az intézményi reformoknak — értelemszerden — eldszor a jogalkotdsban kell manifeszta-
l6dniuk. Vildgos jogi szabalyozas nélkil illazié barmilyen minéségi valtozasra gondolni,
mindenfajta elszdmoltathatésdgnak ez az alapja. Nem elhanyagolhat6 az a szempont
sem, hogy a javasolt jogalkotasi 1épések megfelel§ kommunikaldsa esetén ezek az orszdg-
gal szembeni nemzetkizi bizalom visszaszerzésében is jelentGs stllyal eshetnek latba. Részben a
torvények kidolgozasa és elfogaddsa az orszdgon beltli stratégiai konszenzust demonst-
ralnd, illetve azt, hogy a sziikséges reformok végrehajtasira megfelel§ elszantsig van.

A hazai jogalkotds altaldnos problémdinak megoldasin tdlmenden a jogalkotdsnak
biztositania kell, hogy a kozszektor mikodésének jogbiztonsigat a politikai harcok
minimadlisan veszélyeztessék. Ez a mindenkori magyar gazdasidgpolitika hitelességé-
nek kulcskérdése. E kovetelmény megvaldsitdsanak jogtechnikdja nyitott kérdés. Le-
hetséges 2/3-os torvényekkel, de lehet, hogy a megoldds mds. Valészindleg 1ényegesen
csokkenteni kellene a torvényhozasi kontroll elkeriilését is szolgdlé kormanyrendele-
tek és alsobb szintd jogszabélyok szamadt. Jellemz§ példa erre a szamtalanszor médo-
sitott 217/1998. kormanyrendelet, amely sok ponton térvényben rogzitendd tigyeket
szabalyoz. A kozszektor kovetkezd tertletein volna szikséges stabilitdst biztositd, a
mai szabdlyozés szinvonaldt meghaladé térvényeket alkotni.

Ideilis esetben a jogalkotdsi munka alapjaul Gj Alkotmany szolgélna. A kozszektor
vonatkozdsdban alkotmanyos szabalyozdst igényelnek a kiovetkezd kérdések:

1. a kozteherviselés elvei;

2. a kormdnyzati feladatok kore;

3. a kormdnyzati feladatok ellatdsanak keretei, valamint a kormadnyzati szintek ko-
zotti feladatmegosztés elvei, beleértve a szubnaciondlis korményzati szinteket;

4. a kormdnyzati szintek kozotti forrdsmegosztés elvei és keretszabélyai;

5. a koltségvetési jog gyakorlasdnak, valamint a kozpénzekkel valé gazdélkodds el-
vei, kiilonos tekintettel a koleségvetési szavazati egységek kereteire.

A szektor mkodésée meghatdrozé jogszabalyok az aldbbi csoportokba rendezhetdk:

* a bevételi torvények;

* a szakmai vagy dgazati torvények;

* a kormdnyzati szintek kozotti feladatmegosztast és ennek feltételeit szabalyozo
torvények;
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* a koltségvetési gazdalkodas kiillonboz8 vonatkozasaival és a kdzpénzek felhasz-
naldsaval kapcsolatos szabalyokat rogzitd torvények;

* éves koltségvetési és zarszamaddsi torvények. Fontos szabély — s ebben az Alkot-
manybirdsdg 2006. februdri dontése is segit — a ,saldta torvénykezési” gyakorlat ki-
kiiszobolése. A javasolt Kozpénzigyi torvényben e torvények kivdnatos szerkezetét
is szabalyozni kell. A kormanyzati szintek kozotti forraselosztds alapszerkezetét Gj
torvényben sziikséges szabalyozni.

A jogalkotdsban a kovetkezd 1épések sziikségesek:

1) A gazddlkodds szabdlyozdsa terén elGrehaladott dllapotban van a koltségvetési gaz-
dalkodas alapegységeit és azok jogallasit szabdlyozo, az allami és 6nkorményzati va-
gyonnal valé gazdalkodast szabalyozé torvénytervezet kidolgozasa. Ezek mellett elen-
gedhetetlen az Allamhdztartdsi torvényt felvilté Kozpénziigyi tdrvény gyors
kidolgozédsa és ennek elfogaddsa. A gyorsasdgot indokolja, hogy e torvény alapvetd
célja a gazddlkodas rendbetétele feltételeinek biztositdsa. A javasolt szabélyok tényle-
gesen érvényesuls gyakorlattd véldsa idSigényes.

A Kozpénzigyi torvény szabélyoznd

a) a szavazati egységek kialakitdsidnak elveit;

b) a koltségvetési gazdilkodas alapelveit;

¢) a koltségvetési gazdilkodds informacids rendszerének jellemzdit, ideértve a
konyvvezetést, a beszdmoldst, a statisztikdt egyarant;

d) a kiilonb6z48 szintd koltségvetések elfogaddsinak, médositdsanak rendjét;

e) a koltségvetési tervezés tartalmi és formai kovetelményeit. Ki kell mondani a
program koltségvetési technika alkalmazdsanak elvét azokra a feladat-ellatasi és koz-
politikai tertletekre, ahol ez ésszerlen alkalmazhaté. Meg kell hatdrozni e technikat
kételezGen alkalmazé teriileteket.®

f) a koltségvetési tervezési rend nemzetgazdasdgi tervezési rendszerbe torténd illesz-
kedését, a killonboz8 kormdnyzati szintek koltségvetés-tervezési sajatossdgait;

g) az alkalmazhaté pénzellatdsi technikakat, a kincstdri gazdalkodas szabalyait;

h) a kotelezettségvallalas, utalvanyozas szabdlyait;

i) a belsé irdnyitasi rendszer (internal control) és a fliggetlen belsd ellenérzési funk-
ci6 (internal audit) mikodésének szabdlyait;

j) a kozszektorbeli bels§ és kiilsS ellendrzési rendszer felépitését.

A Kozpénzigyi torvény mellett fontosnak tekintjik a tervezési torvény és vagyon-
torvény kidolgozdsat és elfogaddsit. Ennek bemutatdsitdl eltekintiink, mivel a kotet-
ben szerepel egy-egy szabalyozasi koncepcid.

2) A korményzati szintek kozotti feladatmegosztds szabilyozdsahoz szikséges az Onkor-
mdnyzati torvény jelentds médositasa. Ez részben a valasztott regiondlis 6nkormanyzatok
létrehozasat tartalmazné (ennek kidolgozasa megtortént”), részben a feladatok Gjrarende-
zését, illetve teleptiléstipusok és regiondlis onkormanyzatok kézotti differencidlt feladatte-
lepités elveit és kovetelményeit. A hatalyos Alkotmannyal és Otv-vel szemben célszerd vol-
na meghatdrozni az j 6nkormdnyzat alakitdsinak bizonyos minimumfeltételeit. Az
onkéntes tarsuldsok altaldnos jogdnak fenntartdsa mellett kotelez$ tarsulasok elSirdsira is
sor kertilne. A kotelezd tarsuldsok kerete azonban a maindl jéval rugalmasabb megoldést
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igényel, hiszen més a gazdasigossig és ésszerliség léptéke az igazgatds, a human szolgal-
tatdsok és a tertiletfejlesztés vonatkozdsaban. A teriiletfejlesztés (NUTS 4-es szint), helyi
addigazgatds, okmanyirodak, épitési hatdsigok, gyamiigyi kérdésekben a mai kistérségi
tarsuldsok, igazgatasban a korjegyzGségek fenntartdsa indokolt. Az alapfoku oktatasi in-
tézmények, a szocidlis intézmények fenntartdsa vonatkozasdban a kotelez§ tarsulas elve
nem a telepiilésekre vonatkozna, hanem a méretgazdasagos feladatellatasra. Az Otv. mé-
dositasdban rendelkezni kellene arrdl, hogy az 6nkormanyzatok gazdasigi programkészi-
tési kotelezettsége helyertr — a tervezésrdl sz6l6 torvénynek megfeleléen — az 6nkormany-
zatok (tipustdl fliggd mélységl) kozéptava pénziigyi terv készitésére legyenek
kotelezettek. Itt szitkséges szabélyozni az 6nkormdnyzati szektor belsé iranyitdsi rendsze-
rének (internal control) és fuggetlen bels§ ellenGrzésének (internal audit) speciélis szaba-
lyait. Az 6nkorményzatok hitelfelvételének szabilyozdsat ki kell venni a t6rvénybdl, és
azt a kés6bb ismertetendd Koltségvetési és stabilitasi torvényben kell megoldani. E tor-
vény elfogaddsa utdn fokozatosan lépne hatalyba. A feladattelepités dtrendezése azonnal
elkezddédhet, a regiondlis 6nkormanyzatok létrejottéhez masfél éves dtmeneti idGszakra
van szitkség. A Stabilitdsi torvény rogzitené a kormanyzati transzferek fajtdit, a kdzpon-
ti adok megosztasanak szabdlyait, és az EU kozéptavu tervezési idGszakaira rogzitené a
szektor kozszektor-bevételeibdl vald részesedését.

3) A szakmai torvények folyamatos mddositdsara van szitkség. A kozfeladat-ellatds mai
szabdlyozasa ugyanis meghaladja gazdasdgi lehet8ségeinket. A javasolt forgat6konyvnek
megfelelGen a kozoktatasi, az egészségligyi és a szocidlis torvénnyel kell kezdeni. A regi-
onalis onkormanyzatok létrehozdsdig a tobbi szakmai torvény mdédositdsa is szitkséges.
Ilyenek a kozoktatdst és az egészségligyi és a szocidlis ellatdst szabalyozo torvények.

4) A bevételi torvények koziil siirgGsen a helyi addkrol sz616 torvény modositésa sziik-
séges, részben a kotetben javasolt Gj helyi adénemek, az 6nkormanyzatok kozotti ado-
megosztas, illetve a helyi addigazgatas atalakitdsa miatt.

A nominalis konvergencia fiskalis céljait biztositandd, illetve az eur6zénahoz torténd
csatlakozds utdni stabilitdsi célok biztositasa érdekében javasoljuk egy Koltségvetési
stabilitdsi torvény kidolgozasit és mihamarabbi elfogaddsit. Az euréovezet néhdny
tagorszagaban a Novekedési és Stabilitdsi Paktum céljainak megvaldsitdsa érdekében
kidolgoztak ilyen jogszabalyokat. Olaszorszdg és Spanyolorszag, valamint Belgium eré-
sen regionalizalt orszdgként alakitotta ki a maga eljardsat és annak torvényi héatterét.
Az elébbieken tl két foderalis orszag, 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 jogszabdlyt. A Koltségvetési stabilitdsi torvény az
allamhaztartds Osszes alrendszerére és alapegységére érvényes, célja a kiadasok kézben-
tartdsa. Jellemzdje, hogy tobbéves idGszakra jeloli ki a konszolidale dllamhaztartés, ezen
belil a kiilonb6z8 alrendszerek poziciGjat, megfeleld technikakkal biztositand az ezek
kozotti koordindciét. A torvény korlatozna a konszolidélt dllamhaztartas kiadasi Gssze-
gét, a szuverén és nem szuverén kormanyzati eladésodast. Eljardsokat hatdrozna meg
talzott deficit esetére, a keletkezett szufficit felhasznéldsara.
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3.2.2. Intézményépités

A szildrd szabélyok csak a szitkséges feltételeket jelentik. Sziikségesek tovabbad olyan
szervezeti és eljarasi megolddsok, amelyek biztositjdk a kilonb6z4 szereplSk érde-
keinek egyeztetését, rangsoroldsat, ha kell, korldtozdsat, a kivinatos m(ikodést szol-
galé érdekeltségi viszonyok kialakitdsit, a megbizhat6 informéciék rendelkezésre
allasée.

A kozszektorbeli intézményépités egyik legfontosabb feladata a koltségvetési politi-
ka hitelességének visszadllitdsat biztosit6 eljarasrend — korabban jelzett — szabdlyainak
érvényesitését szolgald érdekegyeztetési mechanizmusok megteremtése. A fejlett orsza-
gokban az 1990-es években bekovetkezett valtozasok nyomdn kialakult intézmények
adaptaldsa megfelel§ megoldast jelentene. E megoldasok kialakitdsanak célja a fiskalis
fegyelem és felel6sség megteremtése, illetve megerGsitése volt. A fegyelem megterem-
tésében az OECD-orszagok csoportja jellemzden vagy a fiskalis eljardsok (a koltségve-
tési folyamat) reformjat valdsitottak meg, gyakorta Ggy, hogy megerésitették a pénz-
Ugyminiszter hataskorét az alkufolyamatban, atlithat6va és szimon kérhet6vé tették
a tervezési, elfogadasi és kivitelezési folyamatot, illetve tobbéves kiigazitasi terveket ké-
szitettek; vagy, mint az EU tagorszdgai, szimszerd formaban megszabott, a hidny és az
allamaddssag mértékére megallapitott fiskélis szabalyokat vezettek be. A kilencvenes
évek véget vetett a korabbi két évtized fiskalis talkoltekezési gyakorlatdnak és a poli-
tikai dontéshozatali mechanizmusok Gjrairdsaval, a koltségvetési folyamat kereteinek,
jatékszabalyainak atszabdsdval igyekezett megteremteni a kiszdmithato, stabil és nove-
kedés-orientdlt makrogazdasagi kornyezetet. Az Gj felfogas szerint a fiskélis politika
tartézkodik a diszkrecionalis intézkedések megtételétdl, ugyanakkor, helyet engedve az
automatikus stabilizdtorok mikodésének, kifejti stabilizacids hatésait is.

A koltségvetési stabilitdsi torvény — és ehhez kapcsolddé intézményes egyeztetési
mechanizmusok — jelentéségét az adja, hogy a javasolt intézményes valtozasok szama-
ra kedvez§ feltételeket teremt. Egyfeldl a szubszidiaritason alapulé decentralizaci6
megvaldsitdsanak legvilagosabb veszélye éppen a kormanyzati kiaddsok, illetve a kolt-
ségvetési pozicié kézben tarthatésigénak csokkenése. Altaldnossagban is igaz, de je-
lentés fiskalis potencidllal rendelkezd 6nkormanyzatok esetén fokozott veszély, hogy
az alsébb kormdnyzati szintek potydzdsra torekszenek, vagyis a talkoltekezés haszna-
it egy szlikebb kozosség élvezi, mikozben annak koltségeinek legaldbb egy részét az
orszag egésze viseli. Az EU és az EKB a nemzeti szint( fiskalis pozicidkat figyeli, az
esetleges szankcidkat is orszdgokra méri. A koltségvetési kiigazitas koltségei (adéeme-
lések stb.) is nemzetgazdasagi szinten teriilnek szét. A Stabilitdsi torvényben megha-
tarozott szabédlyok — az ismert két mutat6 (konszolidalt dllamadéssag, illetve ESA-
deficit) —, illetve annak alrendszerekre és/vagy kozpolitikai tertletekre torténd
lebontasa mellett bizonyos kiaddsi szabalyok alkalmazdsa is fontos volna. Ilyeneket
tartalmaz példdul a 2003-t6l érvényes spanyol stabilitdsi torvény.

A szabalyalapii (rales-based) kiltségvetési eljirds bevezetése és egyben a partnerség elvé-
nek érvényesitése a korporativ alapon szervez8d§ Fiskalis Testiiler felallitasae igényli. A
testiiletben a kézponti kormanyzat, illetve a szubnacionélis korméanyzatok képviseldi, a
munkavallal6i és vallalkoz6i, és a telepiilési Gnkorményzati® érdekképviseletek volnanak
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jelen. A koltségvetési stabilitasi intézmények létrehozasa a partnerség fontos feltételé is
jelenti. A vélasztok és a vallalatok alacsonyabb adéterhelést kovetelnek, mikdzben el-
varjak, hogy vélasztokorzetik fejlédjon, hogy allami megrendeléseket kapjanak stb. A
tdrgyaldsos rendszer legaldbbis mérsékelheti ezt a ,kétlelkséget”. A testiilet az orszag-
gyulési dontés eldte alldst foglalna a konszolidale dllamhdztartds pozicijat jelz8 sarok-
szamokrol, az dllami és konszolidalt 6nkormanyzati pénzalapok poziciéjardl, az esetle-
gesen szitkséges korrekciokrol, a keletkez8 nem tervezett tobblet felhasznéldsar6l. Ez
biztosithatnd a hatalmi logikdn alapulé kormanyzas (government) dtalakitdsat érdekbe-
szamitason alapulé 4j tipust kormanyzassa (governance). Ez az intézmény a koltségve-
tési jogok gyakorldsdnak tartalmat 4j dimenzidba helyezi. A politikai testiletek szuve-
renitdsa csorbul a tekintetben, hogy mennyit kolthetnek. Megnd azonban felelGsségiik
abban, hogy a rendelkezésre all6 kozpénzeket milyen célokra, milyen szerkezetben koltik
el. A Stabilitési torvény és a hozza kapcsolédd intézmények megerdsithetik az Orszag-
gyllést koltségvetési jogai gyakorlasaban. Az elmilt 15 esztendSben a magyar torvény-
hozés ezt a jogot meglehetdsen korldtozottan gyakorolta.

Az intézményépités masik kulcstertilete — amely egyben a kozponti korményzat kor-
szerlsitésének f6 célja is — a stratégiaalkotds adekvat intézményrendszerének kialaki-
tasa. A kozponti kormanyzat korszerGsitésével kapcsolatosan itt arra a nemzetkoézi iro-
dalomban leirt tapasztalatra utalunk, amely azt mutatja, hogy — mas tényez8k mellett
— egy orszag koltségvetési deficitre valé hajlama és a kormanyzat elaprézottsiga (mi-
niszterek és/vagy tdrcak magas szdma) kozott Osszefuggés mutathaté ki. (Benczes,
2003:200) A kozponti kormdny reformjaval itt nem foglalkozunk, errdl részletes el-
képzelések olvashaték Sarkozy (2005) és Somogyviri (2005) munkdiban.

Tovabbi fontos kérdés a kormanyzati tevékenység teljesitményorientalt mikodését biz-
tosit intézmény beiktatdsa. A reformok hossza tava célja a kozszektor hatdsossdganak,
eredményességének, hatékonysiganak és gazdasigossdgdnak biztositdsa. Ehhez két fel-
adat megoldasit tartjuk fontosnak. Egyfeldl a torvényhozasban érvényesiilnie kell a ha-
tastanulmany-készités elvének, beleértve annak koltségvetési kovetkezményeit, amelyet
mar az 1987-es jogalkotdsrol sz6l6 torvény eldirt, de igazaban mindmaig nem kerilt al-
kalmazésra. Ennek megfelelen — a jogi megerGsités mellett — ki kell alakuljon annak
gyakorlata is, hogy feladat- és felelésségi kort csak a megfelel erdforrasokkal egyttt le-
hessen decentralizalni, alacsonyabb szintekre delegélni. Masfeldl biztositani kell azt, hogy
a kormanyzati tevékenység hatasait folyamatosan és szisztematikusan kovessék, szitkség
esetén a tevékenységet korrigdljak. E két feladatot végezhetné a MeH-hez telepitett Kiz-
ponti Kontrolling Egység. A szervezet nem venné at a PM-koltségvetés végrehajtdsaért és
tervezéséére viselt felelGsségét, a MAK pénziigyi el6zetes ellendrzé funkcidjat, ugyanak-
kor a PM megfelel§ szakpolitikai ellenstlya lehetne. E funkci6 a belsé irdnyitasi rendszer
(internal control) szerves része, feladata a kiillonb6z6 kézpolitikai és kormanyzati funkci-
onalis teriiletek mikodésével kapesolatos teljesitménykritériumok meghatdrozasa, illet-
ve ezek teljesitésének figyelemmel kisérése, sziikség esetén a folyamatokba torténd be-
avatkozds. A funkci6 tartalmardl ldsd Vigvari, 2005b; és egy lehetséges megoldast lasd
Vigviri, 2004. Azt gondolom, nem igényel kiilondsebb bizonyitist, hogy e funkcié meg-
teremtésének tartalmi feltétele a kozszektor informaciés rendszerének Gjraszabélyozésa.

Az intézményépités tovabbi feladata a szubnacionalis kormanyzatok (teleptilési és re-
giondlis 6nkormanyzatok) transzparens gazdalkodasat biztosit6 szervezet feldllitdsa. Az
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intézmény a regionalizalt dllamberendezkedésbdl ad6dé elengedhetetlen pénziigyi de-
centralizdcié ellenstlyozasit szolgélja. E szervezet funkcidja az 6nkormdanyzati szektor
pénziigyi helyzetének nyomon kovetése, kiilonosen koltségvetési poziciéjanak és adds-
sagallomanydnak naprakész nyilvintartdsa. A szervezet altal biztositott informdcidkat
az EU végrehajté és ellendrzd szerveitdl kezdve a kozponti kormanyzaton és az dnkor-
manyzati érdekképviseleteken keresztiil az Gzleti szféra egyardnt hasznosithatja. E szer-
vezet lehetne a letéteményese a Fiskalis Tandcs Onkorményzatokkal kapcsolatos donté-
seinek informdaciés megalapozasaért. Ez az intézmény anndl is fontosabb, mivel az
onkormanyzatok alkotmdnyos 6nallésdga — amin az 4j Alkotmany sem valtoztatna —a
szektor fiskdlis folyamatainak kézbentartasat nehézzé teszi. A szervezet nemcsak ellen-
stlyként és a pénzigyi stabilitdsi egyeztetések informacids szervezete, de egyik infor-
mdci6s hattere lehetne a nemzetgazdasagi és az Onkormanyzati stratégiai tervezési
rendszernek. Egy lehetséges megoldast tartalmaz az AdGssdgregiszter koncepcidja, lasd
Kozigazgatds-fejlesztési Fiizetek 5., 2001.

A javaslatok részletei és az alternativdk kozotti vdlasztas megfeleld modellezést és
informatikai hatteret igényel. E tevékenységet a MeH-ben létrehozandé Kézponti
Kontrolling egység vezetné, a PM (ezen beliil a MAK), a BM, az OTH és az NFH,
valamint a kilonb6z8 érdekképviseletek altal delegale szakért6k bevonasaval. Lépése-
ket kell tenni a kormdanyzati tevékenységet tdimogaté kiilonb6z8 adatbézisok kompa-
tibilitdsdnak, ahol sziikséges, egységességének és nyilvanossdganak biztositasira.

Jegyzetek

1 E fogalmak értelmezését lasd a mellékletben.

2 E tanulmiény keretei kozott nincs se méd, se sziikkség e téma irodalméban elfordulé értel-
mezések kritikai elemzésére.

3 Ezen a helyen nem foglalkozunk e fogalom tartalmaval. A glosszdriumban megadjuk e

fogalmak egy lehetséges értelmezését.

Lésd errdl a kotetben Bager Gusztdv tanulmanyat.

Itt valik a pértfinanszirozds nem megoldott kérdése kozvetlen gazdasigi problémava.

A technika alkalmazdsa minimum 4-5 éves tanuldst feltételez.

Az IDEA-program keretében.

0 ~I O\ NN

Az dnkormdnyzati szektor érdekképviseleti szervezeteinek szétaprézottsiga a jobb érdek-
érvényesités érdekében megsziintetend§ volna.
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Tablazatok

1. tablazat.

EP javashat | I.nxemburgi Megillapodis
javaslat
Fidissreg (a7 EL GNI Yy-aban) 1 18%s L% % 1L0406%
Timogatis I mrd C | 34 mrd C 3 mrd €
ehbdl Relrézia 255 mrd £ | 23,6 mrd € 22,6 mrid €
Beflzetés 8.4 mrd € | B mrd € 8.3 mrd €
Ceyenleg 29,6 mrd £ | 26 mrd € 4.7 mrd €
Telhasenilasi seabalvok
Kiltségvetisi hatisa:
Afa 0 mrd € | 0 mrd 3.5 mrd C

- Tarslinanszirozhs 0 mrd € | 1B mrd € 35 mrd €

Mugryar pozicii 296 mrd € | 17,8 mrd € 31, Tmrd €

2. téblazat. A fiskélis konvergencia-kritériumokkal kapcsolatos néhdny adat
(a GDP szdzalékaban kifejezve)
Megneverds 20 2 2 2(M13 4

Elsddleges egyenleg™ 1.5 1,00 0,3 (—1.5) =13 —,5
Kormdnyrati seektor hidnya® =30 —33 ] -3 54

A kormvinyzati szektor
berubdazasi kiaddsal és 32 3E 449 34 35
Larmozalasi kinddsai®

Kanszoliddlt dllamadisedg® 55,4 521 53,5 574 570
-t.f.r.‘am.fm:.rarrm'm: haliil hivtokolr 0.7 0 0.5 0.3 0.4
sillampapirek

Mywgdijbirtositasi alap hidnya —,13 LN —0 1K —1,21 —Ih, 4%
Egdseséabizlositasi alap hifnyn 4% 0,20 051 1,61 168
Helyi inkormdnyzali szekior s 05 11 12 13

adissdudllomdnya

* ESA 95 szerint szdmolva.
Forras: PM adatai alapjan
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3. tablazat. A gazdasagi szektorok GDP-ardnyos finanszirozési pozici6ja

14994 2000 2001 2002 2003 2004
Allambztans 39 42 3.2 ] B4 B3
Hizramasok 7.0 3.9 5.4 27 0z 2.0
Willalatok LR 9.8 ER ] 07 04 22
Kiltild TR 8.1 R (%] 5.7 #.5
Folyvd tiz, mérlcg T8 87 3.3 7.1 BT 4.8
Magansrektor -1.9 —-3iM —1.1 a0 —1,3 -2

Forras: MNB.

4. tdbldzat. Magyarorszdg aktualizélt konvergencia-programjinak f8bb szdmai
(2005. december)

003 n4 2005 200 2007 2008
GNP nivekedise (valtozas Y-han) in 4 4.2 43 4.1 4.1
CPI-viltozis (éves ftlag) 1.7 (3,8 33 2,1 30 2A
Addb-, &s addjellegi jhrulékbeyéielek™ 397 9.l 3o 37.1 305 355
Ebbridl helyi adok® 1,73 1,73 1,72
Konseolidalt dllamhsirtartis kKiadsisai® 40 % 40 8 L] 472 . 458 . 436
Konszolidalt Allamhartartasi deficit™ 5.5 5.1 1,1 1,7 34 1.4
Allamadéssig= 70 5.2 8.4 TR 7.9 50,2
Onkorminyveati seckior deficitje* 0.0 02 03 0.2 0.1 0.3
Fuolyi leclosi mérley deficitjer 0.0 3.8 8.2 7.9 7.2 6,7
Il'ik#mi:!i‘lvg* ot 4 15 % 1.7 1.4
Ebbil: EU transzfer®= 0.1 o4 3 1.0 1.3 1.7
Kiilsd linansziroedsi ipény o0 5.4 7.7 7.1 53 4.8

* A GDP szdzalékaban az ESA 95 standard szerinti érték.
** A 2004-ben aktualizalt program szdmai. Hasonl sort a mostani program nem tartalmaz.
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Abszorpcids kockazat Annak val6szinlisége, hogy az EU-tdl elvileg lehivhaté ta-
mogatés valamilyen ok miatt (projektgenerdlds elégtelensége, végrehajtasi szabalyok
be nem tartdsa stb.) nem keriil felhasznél4sra.

Adébatharitas Az a helyzet, amikor a torvény altal kijelolt adéviseld képes az adé-
zés terheit mds szereplével megfizettetni.

Adéeltolédas Az adé torvényekben meghatdrozott mértéke és a tényleges gazda-
sagi teher megoszlasa kozotti killonbség.

Adéék Munkavallaléi munkaerdkoltség (bér+juttatasok+tb. jarulék) szazaléka-
ban kifejezett ad6teher.

Adoéteher Az addztatis jovedelmeket csokkentd hatésa. Ertelmezhetd a gazdasig egé-
szére, tényezdjovedelmekre (t8ke-, munka-), gazdasigi szereplSkre (haztartas, vallalat).

Adéverseny Kiilonboz8 addztatdsi joggal rendelkezd korméanyzatok (nemzetélla-
mok, helyi 6nkorményzatok) olyan magatartdsa, amikor a beruhazék vonzéasa és/vagy
megtartasa érdekében addzdsi konnyitéseket vezetnek be.

Allamhéztartas A kormanyzati szektor bevételeit és kiadasait, valamint a kor-
madnyzati szektor vagyonat leir6 fogalom. A magyar 4dllamhdztartds négy alrendszer-
re: a kozponti koltségvetésre, az elkiilonitett alapokra, a tdrsadalombiztositasra és a
helyi 6nkorméanyzatokra tagolédik.

Allam (1 state, 2 government)

1. Az dllam meghatarozott teriileten, koz6s f6hatalom alatt él6 emberek tart6s ko-
z0ssége. Az 4llam a teriiletén é16 népességet a tertileti elv alapjin szervezi meg, és fe-
lette f6hatalmat gyakorol. Ennek szervezeti kereteit és médszereit az altala alkotott
és/vagy szankciondlt magatartdsi szabélyok rogzitik.

2. A kozhatalmat gyakorlé és a kozszolgéltatdsokat biztosité hatalmi 4gak és kor-
manyzati szintek. A kormanyzati funkciok elldtdsara gazdasagi eréforrasokat kdzpontosit.

Allami maganvagyon Azon allami tulajdond eszkdzok, amelyek rendeltetése élla-
mi bevételek generilasa.

Allokaciés funkcié A korményzat azon tevékenysége, amely kollektiv javak elGal-
litasanak biztositasara irdnyul.

Atlathat6sag Az az dllapot, amikor egy gazdasagi szervezettel, gazdalkodasi folya-
mattal vagy konkrét tranzakciéval kapcsolatosan az érintettek relevans, megbizhaté
és id8ben 6sszehasonlithaté informacikkal rendelkeznek.

BelsS ellen6rzés (Internal audit) A gazdalkodé intézményeken beliili figgetlen
funkcid, amely a gazdalkodé egység tulajdonosait, az irdnyitasi és vezetési tevékeny-
séget segiti.
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Belsé iranyitéasi rendszer (internal control) Egy gazdasagi szervezet vezetési al-
rendszere, amely magdaban foglalja a szervezet mlkodésével kapcsolatos célkit(izése-
ket, irdanymutatdsokat, eljardsokat, bels§ szabalyokat.

Ellen8rzés (Audit) Tevékenység, funkcié, amely a vizsgilat targyat utélagosan, meg-
hatédrozott technikakkal, tevékenységi szabalyokkal és eljarasrenddel elemzi. A tevékeny-
ség célja, hogy az elemzés felhasznéléja megbizonyosodjon arrél, hogy a vizsgalt objek-
tum mkodése, az ott foly6 tevékenységek megfelelnek-e a kitzott céloknak, a kiilsG és
belsé szabdlyoknak, normdknak. Vizsgélja a bels irdnyitdsi rendszer mindségét. A tevé-
kenység feltirja azokat a kivant édllapottdl valé eltéréseket, amelyek korrekcids intézke-
déseket tesznek sziikségessé. E funkci6 eredményességének feltétele a fliggetlenség.

EllenSrzés (Control) Szervezet, folyamat, projekt irdnyitdsi, vezetési célq, folya-
matos, ellenérzési pontokat (check points), nyomon kovetési rendszereket (monitor-
ing), szabalyozasi rendszereket, visszacsatolasokat, szervezési és szervezeti megolddso-
kat alkalmaz6 eszkozrendszer mikodtetése, amely a kitGzott célok teljesitésée, a
nemkivdnatos események elkeriilését és a szabalyszerd miikodést biztositja.

Elszamoltathat6sag Az a helyzet, amikor a kozpénzekkel kapcsolatosan dontési,
és/vagy végrehajtasi jogkoroket gyakorlok felel@ssége azonosithat6, a dontés és/vagy
cselekvés kovetkezménye szamon kérhetd.

Eredmény/Result A kormanyzati/k6zosségi beavatkozas 4ltal a végsG haszonélve-
z8ket érint8 azonnali valtozdsok Gsszessége.

Eredményesség/effectiveness Egy kozpolitikai beavatkozds azon jellemzdje, hogy
mennyire érte el a kitGzotet célt.

Eredményszemléleti kényvvezetés (accural based accounting) A bevételek-
nek, a raforditdsoknak é minden mdas gazdasigi eseménynek a tényleges kifizetés
idSpontjatdl fliggetlendl a jelzett idGszakra vonatkozé konyvelése.

Finanszirozas Valamely gazdasdgi muvelet, feladat, tranzakcié végrehajtisa érde-
kében torténd pénzellatas, fedezet rendelkezésre bocsatasa.

Gazdasagossag/Economy Kozpolitikai teriileteken beliil értelmezhetd fogalom,
amely az adott cél érdekében felhasznilt azonos minGségi input koleségének minima-
lizalasat jelenti. A fogalom kozpolitikai tertiletek osszehasonlitdsira csak korlatozot-
tan alkalmas.

Hatastanulmdany Egy kozosségi beavatkozds altal kivaltott varhat6 hatasok, ered-
mények eldrejelzését szolgdlo munkaanyag. Funkcidja a jogalkotds varhat$ hatdsainak
(szabdlyozési hatdsvizsgélat), finanszirozasi igényének (pénziigyi hatdsvizsgilat), illet-
ve a kozszolgaltatasok eredményeinek elérejelzése.

Hatds/Impact A kormanyzati/kozosségi beavatkozas olyan kovetkezménye, amely a
haszonélvezbkre gyakorolt kozvetlen és azonnali eredményeken tilmenden jonnek lécre.
Lehet szandékos és spontan.
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Hatéasossag A hatdsossdg a kozpolitikai beavatkozas pozitiv és negativ tdrsadalmi
hatdsait egyuttesen tikr6z8 fogalom.

Hatékonysag/Efficiency A mérés a beavatkozas koltségeinek megtérilésére iranyul,
tehdt az outputokat kell 6sszevetni az inputokkal. Az eredmények — termékek, szolgél-
tatdsok vagy egyéb — és az elGillitasukhoz felhasznilt erdforrasok kozotti kapesolat.

Helyi ad6 Olyan adénem, amelynek alkalmazasardl, felhaszndlasarél — meghataro-
zott keretek kozott — szubnaciondlis szint( politikai testiiletek dontenek. Az OECD-
statisztikdk — médszertani megfontoldsokbdl — az dtengedett és megosztott kdzponti
adokat is helyi adoknak tekinti. A két dnkormdnyzati bevételtipus k6zott nem hiz-
haté merev hatdrvonal.

Kiigazitds A koltségvetési kiaddsok és/vagy deficit egyszeri szignifikdns csokkenté-
se. Ez megvaldsulhat valtozatlan bevételi-kiadasi szerkezetben (flnyiro), vagy a bevé-
teli és/vagy a kiadasok szerkezetének megviltoztatasaval.

Kollektiv jészag Olyan termék vagy szolgédltatds, amelynek biztositdsinak felelGs-
ségét valamilyen kormdnyzati szint magéra véllalja. Ezek terjedelme tértdl és id6tdl
figgdben valtozik. Ide tartoznak a tiszta kozjavaktdl kezdve a megkulonboztetett ja-
vakon at a kilonbo6z8 klubjavak, kozos készlet( javak és dijfizetd javak.

Kontrolling Olyan, a szervezet kulonbozd tertleteit dtfogd irdnyitasi és vezetési
funkci6 és eszkoztar, amelynek feladata a tervezés, az ellenGrzés és az informacié-ella-
tas osszehangolasa. Célkitzés, ezek megalapozasira tervek készitése, a tervtdl valé el-
térés mérése és szitkség szerinti beavatkozds a folyamatokba. Olyan irdnyitas- és veze-
téstamogaté rendszer, amely biztositja a szervezet életképességét és feladatteljesitésée.

Konvergencia Osszehajlds, Gsszetartds, kozeledés. Egyes orszagok gazdasagi
fejlettségének és/vagy bizonyos makrodkonémiai mutatdinak kozeledése.

Kormadnyzati kudarc Amikor a korméanyzat nem a térvényekben meghatarozott
szandékoknak megfelel6en mikaodik, és a politikusok, biirokratdk és lobbistdk képe-
sek onérdekeiket érvényesiteni a kilonboz8 kormanyzati funkcidk sordn.

Kormanyzati szektor (dllamhdztartas, general government) A kozszektor része.
A korményzati szektor legitim valasztott politikai testiletek direkt kontrollja alatt ma-
kodik, gazdalkoddsanak karakterét meghatarozza e politikai kontroll. A pénzalapok
mellett ide tartozik a feladatelldtast szolgalé allami/onkorményzati/tarsadalombiz-
tositasi vagyon is.

Ko6zj6szag Olyan j6szag, amelynek fogyasztdsaban nincsen versengés, vagyis valaki
fogyasztasa nem csokkenti a tobbiek fogyasztasi lehet8ségeit, és amelynek fogyasztasa-
bél nem zarhatok ki egyes fogyasztdk. A kozjészag klasszikus példdja a honvédelem,
vagy a kozvilagitas.

Kozcélh szolgaltatias Nyereség- és vagyonszerzési cél nélkiil folytatott, kozérdek(
tevékenység, mely szolgéltatds igénybe vevdi kore szélesebb, mint a személyes vagy
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kereskedelmi kapcsolatokban résztvevéké, azaz a szolgaltatds valamely kozos tarsa-
dalmi sziikséglet kielégitését célozza.

Kozfeladat Olyan térsadalmi kozos céllal 6sszefliggd célkit(izés, amely ellatdsanak
megszervezésért dllami vagy Onkormdanyzati szervek felelések, és amelyek elldtasic
jogszabily rendeli el vagy erre feljogositott szervezetek vallaljak.

Ko6zhatalmi feladat Jogszabilyi felhatalmazas alapjan, koézjogi jogalanyok éltal el-
latott tevékenység. Ide értendd kilonosen: jogalkotds, kozigazgatas, hatdsagi eljaras,
igazsagszolgaltatas, blniildozés, végrehajtds stb.

Ko6zpénz A kiilonbozs szint kormdanyzatok altal dllami kényszer (torvényi felhatal-
mazés) alapjan a gazdasagi szereplGktdl elvont jévedelem, a gazdasagi szereplSk altal a
kollektiv javak igénybevételéért fizetett hasznalati dijak, a kizdrdlagos és részleges dlla-
mi/6nkormanyzati tulajdon (materidlis és immateriélis javak) hasznositdsabdl, adoma-
nyokbdl és kozszektorhoz tartozé szereplSk dltal felvett kolesonokbdl szarmazé pénz.

Ko6zszektor A gazdasig alrendszere, amely célja kollektiv javak biztositdsa és els-
allitdsa. Az ide tartozé gazdilkodé egységek mikodhetnek koltségvetési, nonprofit-
és uzleti gazdélkodasi szabalyok szerint. Részei a kormdnyzati, a nonprofit szektor, a
kvazi fiskalis tevékenységet és kozcélu szolgéltatdst végz uzleti szervezetek.

Kozszerz8dés Olyan — kozjogi és maginjogi elemeket 6tvozé — kéroldala jogligylet,
amelyet kozjogi jogalany vagy a kozszektor feladatainak elldtasira létrehozott szervezet
kot az dllamhéztartasi, illetve nemzetkozi forrasok igénybe vételével megval6sul6 koz-
érdek célok elérése érdekében, illetleg az emlitett forrasokbdl torténd finanszirozésra.

Ko6zteher Kormanyzat dltal a gazdasagi szereplSkre hatalmi (jogi) eszkozokkel
kényszeritett egyszeri vagy rendszeres fizetési kotelezettség.

Koézlizem (public utility) Infrastrukturalis kozszolgaltatdsokat rendszerint a ter-
mészetes monopdlium allapotaban 1év8 dgazatokban (viz-, gaz-, dramellatds) végzd
szervezet. Az ilyen keretek kozott mikodd szolgaltatdsokat dllamositjdk és/vagy szigo-
raan szabalyozzak. A kilonboz4 jogrendek ezeket a szervezeteket eltéréen kezelik. Az
EK-szerz8dés 86. cikke kiilonbséget tesz dltaldnos allami véllalat és koziizem kozote.

Ko6zvagyon, kincstdri vagyon Eleve kozosségi hasznélatra rendeltetete (folydk,
fold méhének kincsei, védett mivészeti alkotdsok) vagy kifejezetten kozosségi célra
létrehozott, és az allami feladatok ellatdsat szolgdld (utak, kozigazgatési épuletek),
kalonleges immunitést élvezd, tobbnyire forgalomképtelen vagy korlatozottan forga-
lomképes eszkozok Osszessége.

Kiils§ ellendrzés (External audit) Az adott szervezettdl fiiggetlen (t6bbnyire jo-
gi) felhatalmazasokkal rendelkezd szervezet édltal, meghatarozott témadkra kiterjedd
ellenrzési funkcié. Tipikusan ilyen a szimvevGszéki ellendrzés.

Kvazi fiskalis tevékenység Olyan kozszolgéltaté vagy beruhdzé tevékenység,
amelyet nem a kormdnyzati szektorhoz tartozé — jellemzden allami tulajdona tzleti —




VISSZA AZ ALAPOKHOZ!

szervezetben végeznek. E megoldas oka lehet a koltségcesokkentésre, a rugalmassdgra
vagy a politikai kontroll kizardsara irdnyulé torekvés. A kormdnyzati szektor statisz-
tikai rendszerei e tevékenységeket a kormanyzati szektornal mutatjak ki.

Magiénjogi jogviszony (e tanulminykotet téméja szempontjabdl értelmezve):
Olyan civiljogi jogviszony, amely személyi jogi, vagyoni jogi és kotelmi jogi jogokat és
kotelezettségeket, illetve a jogligyletekben valé részvételt foglalja magaban. A ma-
géanjogi jogviszonyokra vonatkozé fébb szabdlyokat elsésorban a Polgari Torvény-
konyv mint atfogd kédex tartalmazza.

Mingsitett javak A kozgazdasigtan a javakat sok szempont szerint csoportositja.
A kiindulds a kozjavak és maganjavak fogalma. E két csoportba egyértelmlen nem
sorolhaté és valamilyen kormdnyzati szerepvallalast indukélé javakat nevezzik ming-
sitett javaknak. Ilyenek a meritorikus, a dijfizetd, a kozos készletd, a klubjavak stb.

Nemzetgazdasagi versenyképesség Az a képesség, hogy egy gazdasidg gy allit
el6 termékeket, szolgiltatasokat, hogy a globilis verseny kozepette a termelési ténye-
28k hozadéka és lakossdganak jéléte fenntarthaté mddon né.

Nominalis konvergencia A Maastrichti Szerz8désben rogzitett makrogazdasigi és
egyensulyi (dllamhéztartasi, inflacids, kamatlab- és drfolyam-) kritériumok teljesitése.

Pénzugyi iranyitas (financial management) A koltségvetést kezel§ szervek fel-
adatainak elvégzéséért felelés menedzsment felelésségeinek Osszessége, amely a ren-
delkezésre 4ll6 forrdsok (beleértve a bevételeket, kiadasokat és eszkozoket) gazdasa-
gos, hatékony és eredményes felhaszndldsira irdnyuld szabdlyok Osszességének
meghatarozdsit és végrehajtasit jelenti. Vonatkozik a tervezés, koltségvetési tervezés,
elszdmolas, beszamolds folyamatdra, és az elGzetes pénziigyi ellendrzés néhdny formé-
jara. A pénzigyi irdnyitds a belsd és kiilsS ellendrzésre (audit) tdmaszkodik.

Politika (1 policy, 2 politics)

1. Meghatéarozott makro-, mikro- és mezoszint( célok, elvek és azok megvaldsitasa-
hoz rendelt eszkozok, eljarasok Osszessége. Az angolszasz terminolégia rendkiviil ki-
terjedten hasznédlja e fogalmat. A kozszektorban megkiilonboztetjuk a szakpoli-
tikakat és az azokat integral6 kozpolitikat.

2. A kiilonboz8 tarsadalmi csoportok eltéré érdekeinek érvényesitése a politikai
rendszer (partok, kormany, szakszervezetek, mds érdekszervezetek) kereteinek fel-
hasznélasaval.

Puha koltségvetési korlat (soft budget constraint) Az a helyzet, amikor egy
gazdasédgi szerepld (pl. koltségvetési intézmény, vagy allami véllalat) bevételénél tob-
bet kolt, mert szamithat a hidnyzé finanszirozas koltségvetési tdmogatds vagy hitel
formajaban torténd biztositdsara.

Redl konvergencia A fejlett orszdgokkal szembeni lemaradds mérsékl6dése a bér-
és az arszinvonal, az egy f6re juté GDP szintje tekintetében.



A KOTETBEN HASZNALT FONTOSABB FOGALMAK

Regionilis versenyképesség Az a képesség, hogy egy terllet, teleptlés a globdlis ver-
seny keretei kozott képes befektetéseket vonzani, az ott foly6 gazdasagi tevékenység meg-
felel§ tényezGjovedelmeket biztosit, és olyan gazdasagi potencidlt tud fenntartani, amely
révén biztositani tudja a lakossdg j6létét és a természeti és épitett kdrnyezet védelmée.

Stratégiai tervezés Olyan hosszu tavra sz6l6 dontés-elGkészits eszkoz, amely a kor-
nyezet hatdsainak, a tervezett egység belsS folyamatainak elemzésén alapul, megha-
tarozza a kornyezet és a tervezett egység lehetséges jovébeni helyzeteit, beleértve a
kornyezeti valtozdsokra torténd reakcidkat, meghatdrozza a tervezési egység hosszu
tava céljait, és ez alapjan cselekvési program(oka)t készit.

Szavazati egység A kozpénzek felhasznaldsit meghatédroz6 politikai dontéshozatal
olyan feladat-ellatdsi kotelezvénye, amelyhez szovegesen hozzirendelhetd az elvart
eredmény, szimszer(en a kiadasi plafon. A koltségvetési dontés legkisebb egysége.

Teljesitmény-ellenGrzés (Performance/value for money audit) Egy kozszektor-
beli szervezet mkodésének vizsgalata a gazdasigossdg, hatékonysdg és az eredmé-
nyesség szempontjabol.

Tervezés Dontés-elGkészits tevékenység, amely helyzetelemzést, érdekegyeztetést,
célok meghatérozédsat, cselekvési alternativdk és a célok megvaldsitasi eszkozeinek
meghatarozésat foglalja magéba.

Tobbcesatornas finanszirozds Olyan helyzet, amikor a kollektiv jészag eléllitésa-
hoz, vagy kozberuhdzdshoz szitkséges pénzeszkozoket egynél tobb dllamhdztartasi
gazddlkodasi alapegységbdl biztositjak. Mds szavakkal, a kozpénzigyi rendszer kii-
16nb62z6 alrendszereibdl torténik a finanszirozas.

Villalati versenyképesség A véllalat azon képessége, hogy a tarsadalmi szabalyok,
normék betartdsa mellett képes gy termékeket és szolgaltatdsokat kinalni, hogy
ezek kereslete meghaladja versenytarsaikét, mikézben nd a vallalat értéke.

Vegyes gazdasag A modern piacgazdasigok kiillonb6z8 modelljeinek az a kozos sa-
jatossdga, hogy a maganszektor szoros szimbidzisban él a kozszektorral. Ez azt is je-
lenti, hogy e gazdasigok koordindciés mechanizmusaiban egyszerre van jelen a piaci,
a burokratikus és a reciprocitdson alapul6 gazdasagi koordinacid.

Versenyképesség Az egyik leggyakrabban haszndlt, de vitatott fogalom. A kézgaz-
dészok egy része (pl. Krugman) tagadja a fogalom operacionélis voltat. Megkilonboz-
tetjuk a vdllalati, a nemzetgazdasdgi és a regiondlis (vagy telephelyi) versenyképességet.
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