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Az OTKA Nr. 83512 ,Szubszidiaritas a kozpénzigyekben” cim( kutatasi
projekt zaro értekelése

A 2011. évben Prof. Vigvari Andras altal inditott kutatasi projekt arra kereste a valaszt, hogy a 2007-
ben kezd6dott vilagméretli gazdasagi és pénziigyi vilagvalsag, valamint az Eurdpai Uni6 2014-ben
induld koltségvetési ciklusa altal indukalt valtozdsok hogyan alakitjdk 4t a kozfeladat ellatasanak
rendszerét, milyen hatassal volt a kormanyzati szintek kdzotti egylittmiikddésre, valamint ezek pénziigyi
feltételrendszerére. A kutatas soran mind az OECD-tagallamok, mind a hazankhoz hasonld helyzetben
1évo kelet-kdzép-eurdpai orszagok gyakorlata értékelésre, s esetenként a kivanatos és a nemzetkozi

tapasztalatokkal 6sszhangban 1évé magyarorszagi megoldasokra vonatkozé ajanlas kidolgozasra keriilt.
Az OECD-orszagok gyakorlata

Az OECD-tagallamokban mintegy 140 ezer valasztott helyi Onkormanyzat miikddik, melyek a
kozszolgaltatasok széles korén, valamint a lakosok és vallalkozasok adoztatasan keresztiil alapvetéen
befolyasoljak az életkdriilményeket és a gazdasagi-tarsadalmi fejlodést. A 2007-t6] tapasztalhatod
gazdasagi és pénziigyi valsag valamennyi kormanyzati szinten alapvet6 alkalmazkodasi folyamatokat
inditott el, melyek keretében a helyi és a kozponti kormanyzat mitkodésében, valamint gazdasagi és
pénziigyi feltételrendszerében jelents valtozasok kovetkeztek be. Az alkalmazkodasi folyamat
eredményeképpen a valsag hatasait jelentsen sikeriilt mérsékelni, s 2010-t6l a helyi dnkormanyzati

gazdalkodasaban konszolidacios jelenségek tapasztalhatok.
A decentralizacio hatasa a gazdasagi teljesitményre

A gazdasagi teljesitmény a piaci szektorban és a kozszektor miikddo fizikai €s emberi toke
hasznositasanak fiiggvénye. Tekintettel arra, hogy a piaci szektor teljesitménye jelentés mértékben
tamaszkodik a kozszektor altal 1étrehozott tokére és szolgaltatasokra, igy a kozszektor mitkddésének
intézményi €és pénziigyi keretfeltételei, ezek kormanyzati szintek kdzotti megoszlasa meghatarozoak a

gazdasag egészének teljesitményére.

A helyi onkormanyzati szinten az utdbbi évtized sordn a koltségvetési bevételek és kiadasok
egyensulytalansdgai miatt kié¢lez6d6 fiskalis egyenlOtlenségek a decentralizacié fokanak
kiegyenlitédésével jartak, mivel egyes decentralizalt orszagokban re-centralizaciot, mig a centralizalt

orszagokban decentralizaciot eredményeztek.



Az OECD 2012 o6ta szamos kvantitativ vizsgalatot végzett a decentralizacio hatasanak érvényesiilésérol
a gazdasagi teljesitményre. A regresszios elemzések a decentralizacid fentebb és a GDP alakulasa
kozotti kapesolat elemzésére irdnyultak. Az egy fore jutd GDP és a decentralizacid kapcsolatanak
vizsgalata soran enyhe pozitiv korrelacio mutatkozott, azaz a decentralizacio nagyobb mértéke nagyobb
egy fore juto GDP-vel parosul. A GDP/f6 mutaté ndvekedési itemének és a decentralizacié mértékének

a kapcsolatanak elemzése soran a kapcsolat jellege ellenkez6jébe valt és enyhe negativ korrelacio

mutatkozott. (Blochliger 2013: 66)

Az eredmények koriiltekintd értelmezése indokolt, mivel tekintettel kell lenni a kozvetlen kapcsolat
mogott meghtizodo egyéb tendenciakra és koriilményekre is. A decentralizacié magasabb foka abban az
estben parosul magasabb egy fore jutd6 GDP-értékkel, ha egyidejiileg végbemennek a kapcsolatot erdsitd
strukturalis reformok és jol miikddik a kormanyzati szintek k6zotti koordinacié. Az elemzések arra is
ramutattak, hogy a decentralizacid és a gazdasagi teljesitmény kozotti kapcsolat szempontjabol nincs
kiilonos jelentésége az adott orszag alkotmanyos berendezkedésének. A decentralizacios szint
novekedése erds kapcsolatot mutat a beruhdzdsi kiaddsokkal, vagyis a decentralizacio Osztonzi a
forrasok fizikai- és human- (oktatasi-) infrastruktara-fejlesztésébe torténé iranyitasat. Ez a felismerés

erdsiti és magyarazza a decentralizacio és a gazdasagi fejlettség kozotti pozitiv Gsszefiiggést is.

Az elemzések eredményei alapjan levonhat6 egyik kovetkeztetés az volt, hogy a kormanyzati szintek
kozotti feladatmegosztas, az alsd kormanyzati szint bevonasa az allami feladatellatisba szinvonalasabb
kormanyzast tesz lehetdvé, mint egy erdsen centralizalt allami miikddés. Figyelemre mélto volt az a
megallapitas is, miszerint a decentralizalt mikodésti orszagok esetében az atlagosnal kisebb a
kormanyzati szinten elkovetett korrupcio.

A decentralizalt kézpénziigyek a fiskalis kiegyenlités szolgalataban

A fiskalis kiegyenlités azt jelenti, hogy az egyes helyi dnkormanyzatok a GDP egyenlétlen teriileti
eloszlasa ellenére is képesek hasonld adoztatasi szint mellett egyenld mennyiségii és mindségi
kdzszolgaltatas nyujtasara a helyi lakossag és vallalkozasok szdmara. Az OECD-orszagok atlagosan a
GDP 2,5%-4t, a kormanyzati kiadasok 5%-at, valamint a kormanyzati tamogatasok 50%-at a fejlettségi

kiilonbségekbdl eredd egyensulytalansagok mérséklésére forditjak.

Az elmult évtizedek gazdasagi fejlodése, valamint a kdzelmult pénziigyi valsaga erdsitették a helyi
Oonkormanyzati szinten beliili egyenldtlenségeket és kiélezték a hely dnkormanyzati szint finanszirozasi
rendszerében tapasztalhatd nehézségeket. Megfigyelhetd a demografiai és gazdasagi aktivitasi
koncentraciéo az urbanizalt novekedési polusokban és a varosi agglomeracidkban, ami az ebbdl a
fejlodésbol kimarado régiokban a kozszolgaltatasokhoz torténd hozzaférés esélyeit jelentdsen
mérsékelte. Az egy fore esé GDP-ben megjelend regionalis eltérések OECD-atlagban a Gini-mutato
alapjan 0,17 értéket tettek ki 1995-ben, s a mutato értéke alig mérséklodott 2010-re, mikdzben az érték
az egyes OECD-tagallamok vonatkozdsaban 0,26 és 0,07 kozott szorodott. Magyarorszag 0,2-es
értékével az atlagtol némileg elmarado helyzetben volt. (Blochliger 2013: 101).



A fiskalis kiegyenlit6 mechanizmusok miikodtetése soran szerzett tapasztalatok empirikus értékelése
kapcsan megallapithato, hogy az OECD-tagallamokban a teriileti fejlettségi kiilonbségek mérséklodtek.
Ez elsOsorban a kiegyenlitd forrasoknak az urbanus régioktol a ruralis régiok felé térténd aramlasaban
mutatkozott. Ez a folyamat azonban nem feltétleniil jart a nemzetgazdasagi hatékonysag novekedésével,
hiszen az alacsonyabb népsiiriséggel rendelkezd ruralis teriileteken az infrastruktura alacsonyabb
hatékonysaggal miikddtethetd, mint az urbanus régiokban. A fiskalis kiegyenlit6 mechanizmusok
pozitiv szerepe a kozjavakhoz torténd kiegyenlitett hozzaférésben azonban nem jar egyiitt a helyi
onkormanyzati szint fiskalis magatartasanak javulasaval, s gyakran ndveli a nyomast a kdzponti
kormanyzat koltségvetési helyzetére. A kiegyenlitd mechanizmusok kedvezményezettjei valsag esetén
nem csokkentik megfeleld mértékben kiadasaikat, viszont kedvezd konjunkturalis helyzetben is
fenntartjak timogatasi igényeiket. igy ezeknek a kiegyenlitd mechanizmusoknak a mitkodtetése igényli
a kozponti ellen6rz6 és monitoring eljarasok parhuzamos mikodtetését, valamint a kozponti

beavatkozas lehet6ségének megteremtését.

Bar az OECD orszagok gyakorlatat leiro tanulmanyok csak dsszevont képet képesek nytjtani az OECD-
orszagok torekvéseinek tapasztalatairol, megallapithato, hogy a bevezetett reformok — néhany kanadai
intézkedés kivételével — fenntarthatonak bizonyultak, igy sikeresnek tekinthetok. Az intézkedések sikere
egyik feltételének tekinthetd, hogy a reformok gazdasagilag kedvez6 idépontban, a kozponti és helyi
pénziigyek kiegyensulyozott helyzete mellett keriiltek bevezetésre. Kiillondsen érvényes ez a kiegyenlitd
pénziigyi mechanizmusok esetében, ahol egyébként is egy 0 6sszegti jaték érvényesiil, igy a 2008. évtol
jelentkez6 gazdasagi valsagjelenségek és ezek kozszektorra gyakorolt hatdsai mar nem érintették a

reformok sikerét.

Javitotta a bevezetett reformok sikerét a valasztoi felhatalmazas ténye, kiilonosen azokban az esetekben,
amikor a valasztasi kiizdelem soran a reformok igénye tudatosult a valasztokban. Mivel a kozszektor
feladat- és forrasmegosztasa ritkan keriil a politikai kiizdelem arcvonalaba, ezért az ezzel kapcsolatos
alternativakrol folyo vitak ritkan keriilnek ki a szakértdi korbol, ezért a valasztoi felhatalmazas hianya
nem feltétleniil jelenti a reformok meghitsuldsat. Alkotmanyos korlatozasok azonban jelentdsen
lassithatjak a reformintézkedések bevezetését. A foderalis orszagokban megfigyelhetd tobbfokozath
dontéshozatali rendszer a tervezett intézkedések jovahagyasat hitsithatja meg, mig pl. a skandinav
orszagok Onkormanyzatisagra nagy sulyt fektetd unitarius berendezkedése sziikitheti a kdzponti
kormanyzat helyi beavatkozasi lehetoségeit. Kiilon nehézséget okoz, hogy a reformok kidolgozasa a
kdzponti adminisztraciohoz kotddik, akik a kormanyzati szintek kozotti feladatmegosztas atalakitasaval

szlkithetik beavatkozasi lehet6ségeiket, igy a reformok akadalyaiva valhatnak.

Elengedhetetlen a reformintézkedések megfeleld id6zitése is, hiszen a ,,korasziiltt” reformokat gyakran
visszarendez6dés koveti. Ennek veszélyét mérsékelheti pilotprojektek bevezetése, melyek a tervezett
intézkedések sziikebb korben torténo tesztelését teszik lehetdvé, bar ennek tényleges gyakorlatat inkabb

a foderalis berendezkedésii orszagok engedhették meg maguknak.

A decentralizacié legfontosabb akadalyozdja gyakran a helyi és regionalis 6nkormanyzati szint. A

szerényebb forrasszerzési képességekkel rendelkezd telepiilések és régidk inkabb a fiskalis kiegyenlités



rendszerének fenntartdsaban érdekeltek, mig a tehetdsebb teriileti egységek a nagyobb fiskalis
autonémia hivei. Igy a feladat- és forrasmegosztasi reformok f6 harcvonala nem is a kozponti és helyi
intézmények, hanem az eltérd adottsagokkal rendelkezd helyi kormanyzati egységek kozott huzodik
meg.

A reformok bevezetése soran eltérd a tagallamok gyakorlata az intézkedések koncentralt és szakaszolt
bevezetésében. Az egymast kovetd decentralizacids lépések (melyek altaldban a raforditdsok és
tamogatasok decentralizalasaval indulnak, s az addmegosztasi rendszer kialakitdsdn at az 6nalld
adoztatasig vezetnek) lehetdséget biztositanak a folyamatban részt vevoknek a reformok kapcsan
elérhetd elényok és hatranyok mérlegelésére, az elért eredmények megszilarditasara. A folyamatok
iitemes megvalositdsa hozzajarulhat az intézkedések sikeréhez, de az eredményes reformok gyakran

idoigényesek, igy siirgetésiik sem célszerti.

A reformok sikerének feltétele, hogy a politika vallalja a reformok bevezetésének sziikségességét.
Emellett sziikséges az érintettekkel folytatott folyamatos egyeztetés, valamint az ellenérdekeltség

kezelése, gyakran atmeneti intézkedések formajaban.

Osszességében megallapithato, hogy az OECD-orszagok dnkormanyzatainak finanszirozasi rendszere
viszonylag stabil, a finanszirozasi instrumentumok kore évek 6ta mikodik. A valsag altal elinditott
folyamatok két jol koriilhatarolhato célt kovetnek. Egyfeldl olyan reformok végrehajtasa, amelyek
finomitjak a finanszirozas rendszerét (helyi adok, tamogatasi rendszer), masrészt erdsitik a fiskalis

fenntarthatosagot (fiskalis szabalyok, hitelfelvétel szabalyozasa).

A helyi adok jelentésége az OECD-orszagok tobbségében meghatarozo. A helyi adézasban szinte
folyamatosan napirenden van a vagyonadok alkalmazasanak kiterjesztése, illetve a hasznaloéi dijak
korének bovitése. A helyi adéreformok egyik kérdése, hogy miként lehet az eddiginél is jobban
kapcsolatot teremteni az egyes helyi adonemek és az igénybe vett szolgaltatasok kozott. Ehhez hasonlo

reformlépésnek szamit a helyi és a kozponti adok kozotti harmonia megteremtése.

A tamogatasok az alsé szint finanszirozasanak nagyon fontos instrumentumai, mivel ezen a szinten —
OECD-atlagban — a jovedelem 50%-a tdimogatasbol szarmazik. Az elmult két évtizedben a timogatasok
nagysaga folyamatosan nott. Ennek oka, hogy a feladatok decentralizacidja folyamatos volt, de ezt nem
kovette a forrasok decentralizacioja (pl. adok). A tamogatasok tekintetében vitatott, hogy mennyi legyen
a kotott, és mennyi a szabad felhasznalast tamogatasok aranya az dsszes tamogatason beliil. Az OECD-

orszagokban most a szabad felhasznalasu tAmogatasok aranyanak novelése iranyaba mozdultak el.

A kozpénzigyi feladatellatas tapasztalatai néhany kelet-k6zép-eurdpai EU tag- és
tagjeldlt dllamban

A kutatasi projekt keretében lehetéség nyilt néhany kelet-kozép-europai orszag kozpénziigyi
tapasztalatainak attekintésére. A vizsgalatba bevont orszagok kivalasztasa soran meghatarozo szempont
volt, hogy Magyarorszaghoz hasonl6 fejlettségi szintii és fejlodési palyat bejaro orszagok kozpénziigyi



gyakorlata valjon megismerhetévé. fgy a visegradi orszagok koziil Lengyelorszag és Szlovakia,
valamint az eurdpai integracié folyamatahoz jelenleg felzarkozo uj EU-tagallam, Horvatorszag, illetve
az EU-tagjelolt Szerbia egy-egy fiatal kutatdja altal készitett orszag-tanulmany alapjan kertilt értékelésre

a kozszektor mitkddési gyakorlata.

Az orszag-tanulmanyok kiértékelése alapjan megallapithato, hogy — bar Horvatorszag és Szerbia nem
tartozik az OECD-tagallami korbe — valamennyi vizsgalt orszagban ismertek az OECD kozpénziigyi
decentraliziciora vonatkozd ajanlasai. Ez a megallapitds még akkor is érvényesnek tekinthetd, ha a
feladat- és forrasmegosztasi gyakorlat esetenként lényegesen kisebb mozgasteret biztosit az alsobb

szintl teriileti egységeknek.

A kozszektor kormanyzati és dnkormanyzati szintek kozotti feladatmegosztasénak kialakitasa soran a
decentralizacié és dekoncentracio eltéré gyakorlata alakult ki az egyes vizsgalt orszagokban. Ez
altalaban a kormanyzati és Onkormanyzati szervek kozotti kooperacion alapul, de az alkalmazott
megolddsok jelentds valtozatossagot mutatnak. Lengyelorszag és Szlovakia esetében a helyi
intézmények kozfeladat-ellatasba bevondsanak jogszabalyi hattere mara Iényegében megszildrdultnak
tekinthet6. Ez érthetd is, hiszen tobb mint két évtizedes folyamatos fejlédés és az ez ido alatt

felhalmozott tapasztalatok eredményeképp alakult ki.

A vizsgalatba bevont orszagok kozszektor-finanszirozasi gyakorlata az alapvetd forrasbevonasi
lehetoségek alkalmazasan tul (helyi adok kivetése és kozponti adok kormanyzati szintek kozotti
megosztasa) a cimzett és nem cimzett tamogatasi lehetdségek valtozatos formaira tamaszkodik. Mig a
forgalmi, jovedelmi és fogyasztasi adokbdl szarmazo forrasok alapvetden az onkormanyzati szintek altal
ellatott kozfeladatok kozvetlen finanszirozdsahoz kotddnek, a kiilonb6zé hazai és eurdpai uniods
tamogatasi forrasok a kozfeladat-ellatas infrastrukturalis hatterének és fejlesztési igényeinek biztositasat
szolgaljak. A regionalis egyenlOtlenségek kovetkeztében természetesen az adoztatasi képességre
alapozott forrasteremtési rendszer az egyenlOtlenségek tovabbi élezodéséhez vezethetne, ezért

sziikséges az egyenldtlenségek tompitasat szolgalo rendszer miikddtetése is.

Osszességében megallapithatd, hogy a vizsgalatba bevont orszagok altalaban — dsszhangban az OECD
erre vonatkozd ajanlasaival — a decentralizacio Kiterjesztésében keresik a kozszektor hatékony
mukdodtetésének utjat. Az ehhez sziikséges kozigazgatasi-intézményi megoldasok rendelkezésre allnak,
de a feladat- és forrasmegosztast a helyi és regionalis intézmények onkormanyzatisaggal rendelkez6
intézményekkel vald egyiittmikodés Kkiteljesitésével kell megvalositani. A pénziigyi és gazdasagi
vilagvalsag tanulsagai azonban arra is felhivjak a figyelmet, hogy a nemzetgazdasagi érdekeltség csak
abban az esetben érvényesiil, ha a kozfeladat-ellatds pénziigyi kereteinél a helyi és teriileti
onkormanyzatok szoros és egyértelmii korlatok érvényesiilnek.

A magyarorszagi kozpénzlgyi feladat- és forrdsmegosztasi gyakorlat értékelése

A magyar dnkormanyzati rendszer finanszirozasi filozofiajaban bekdvetkezett valtozasokat az alabbiak

jellemzik: A feladatok atrendezédésével egyidejlileg megvaltozott az onkormdanyzatok forrdsszerkezete.



Meghatarozé valtozas a személyi jovedelemadd kikeriilése a forrasok koziil, valamint az allami
hozzéjarulasok és tamogatasok csokkenése. Az allami hozzéjarulasok a 2012. évi 6sszeg 68%-ara estek
2013-ban. Ezzel egyidejiileg a helyi adobevételek az el6z6 évek tendenciajat megtartva tovabb
emelkedtek. A finanszirozas tekintetében valtozast jelent az is, hogy az allami hozzéjarulasokat a
torvény szerint a feladatfinanszirozas elve alapjan kell megvaldsitani. Az allami hozzajarulas
nagysaganak megallapitasanal figyelembe veszik az adott telepiilés fiskalis kapacitasat, és a
hozzajarulasok kotottekké valtak. Ez a finanszirozasi filozofia szemléletét tekintve inkabb kozel all a

kiadasorientalt finanszirozashoz.

A finanszirozasi rendszer valtozasanak két markans eleme a koltségvetési korlat keményitése és az
eladésodds megfékezése érdekében a hitelfelvétel 1) szabalyozasa. A koltségvetési  korlat
keményitésének célja, hogy a korabbi tapasztalatokbol ismert laza koltségvetési fegyelem helyébe a
felelds koltségvetési gazdalkodas 1épjen az onkormanyzati rendszerben is. Az dnkormanyzati térvény a
koltségvetési korlat keményitése érdekében nagyon vilagosan fogalmaz: koltségvetési rendeletben
miikddési hidny nem tervezhetd. Ehhez még hozza kell tenni az 6nkorményzati torvény tovabbi
rendelkezését, amely azt rogziti, hogy az 6nkorményzat feleldsséggel tartozik gazdalkodasaért. A helyi
Onkormanyzat veszteséges gazdalkodasanak kovetkezményei a helyi Onkormanyzatot terhelik,
kotelezettségeiért a kdzponti kdltségvetés nem tartozik felelésséggel. Minden valdsziniiség szerint a
kimentés kizarasa felel6s gazdalkodasi dontésre kényszeriti mind az 6nkorményzatokat, mind a veliik

kapcsolatban 4ll6 hitelezoket és beszallitokat.

A finanszirozasi rendszer valtozasa kdzpénziigyi szempontbol az eladdsodasi folyamat megallitasat,
illetve az addssag kézben tarthatosdgat kivanja biztositani. Az dnkormanyzati hitelfelvétel uj
szabdlyozasa a fentebb ismertetett kolcsonfelvételi modellek harmadik csoportja — a normativ
szabalyozas — helyett a negyedik modellhez tartozd megoldast alkalmazza, azaz a kormany
hozzajarulasan alapuld modellt. A 2012. januar 1-jét6] hatalyos torvény értelmében az 6nkormanyzatok
adossagot keletkeztetd kotelezettségvallalast — a torvényben rogzitett vallalasok kivételével — csak a

kormany el6zetes hozzajarulasaval kothetnek.

A ,Szubszidiaritas a kozpénzigyekben” kutatasi projekt 6sszefoglalo értékelése

A 2011. évben inditott kutatasi projekt eredeti befejezési hataridore torténd teljesitését a projektvezetd
betegsége, majd elhunyta, illetve a kutatasvezetd személyéhez kotédé kutatdtarsak kivalasa
kedvezotleniil érintette. A kutatas vezetd személyének modositasat kovetden 0 kutatdtarsak bevonasa
tortént meg, melynek kovetkeztében a projekt a kutatdhelyen folytatott kutatasi iranyokhoz illeszked6en
eredményesen, a Budapesti Gazdasagi Foiskola II. Alkalmazott Kutatasi Foruma keretében rendezett
workshop megrendezésével és a kutatasi eredményeket tartalmazo tanulmanyoknak a Prosperitas
folyodirat kiilonszamaban t6rténé publikalasaval zarult. Egyes kutatasi részeredmények hazai és
nemzetkdzi konferencidkon és magyar, illetve nemzetkdzi folyodiratokban publikalasa keriiltek. A
projekt keretében rendelkezésre 4ll6 mobilitasi lehetdségek teljes korti kihasznaldsat a fenti
koriilmények nem tették lehetdvé, igy a projekt jelentds Osszegli pénziigyi megtakaritassal zarult, igy az



eredetileg tervezett 6,7 milli6 Ft-os eldiranyzattol eltéréen 3,9 millio Ft céliranyos felhasznalasa tortént
meg.
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