DR. VIGVÁRI ANDRÁS CSc.

intézetvezető, egyetemi tanár

Budapesti Gazdasági Főiskola

NÉHÁNY JAVASLAT A KIALAKÍTANDÓ ÖNKORMÁNYZATI PÉNZÜGYI RENDSZERREL KAPCSOLATOSAN
Bevezetés
A közelmúltban elfogadott új Alaptörvény és formálódó Önkormányzati törvény az önkormányzati rendszerrel kapcsolatos keretek egy részét kijelölte. Az új Ötv. végleges szabályozási koncepcióját nem ismerjük. Ebben a helyzetben az önkormányzati pénzügyi rendszerrel kapcsolatos néhány olyan szakmai szempontot vetünk fel, amelyek függetleníthetők a konkrét feladat- és hatásköri kérdésektől. Alapvető állításunk, hogy a pénzügyi rendszer (ezen belül az ún. finanszírozási rendszer) nem semleges hatású. A mindenkori pénzügyi rendszer meghatározza az önkormányzatok pénzügyi mozgásterét (pl. saját bevételek aránya, kivethető helyi adók köre, hozzáférhető állami források, hitelfelvétel lehetősége, lehetséges céljai, működési hiány tervezése stb.), ösztönzést, vagy éppenséggel ellenösztönzést teremthet a közpolitikai célok, a célszerű feladat ellátási keretek kiválasztására, a költséghatékony működésre. Nem értünk egyet azokkal a megközelítésekkel, amelyek azt állítják, hogy amennyiben az önkormányzati feladatrendszer adott, ahhoz egyértelmű finanszírozási (és pénzügyi szabályrendszert) lehet rendelni. Véleményünk szerint adott feladat rendszer esetén is különböző forrásszerkezet 
, támogatási formák (transzfer típusok
), a költségvetési korlát keménységének különböző foka képzelhető el. Nagyon fontos, hogy ezek konzisztens rendszerbe szervezve működjenek, mert ez biztosítja az önkormányzatok eredményes, hatékony és gazdaságos működését. Azt is állítjuk, hogy amint a nemzetközi tapasztalatok is mutatják, a közfeladatok decentralizálása nem öncél. A társadalom változásaival hol a decentralizáció, hol a feladatellátás integrációja, hol a központosítás tendenciái érvényesülnek. Közgazdasági szempontból a fiskális decentralizáció elvi előnye, hogy egyfelől a kollektív javak bizonyos körében képes biztosítani a szükségletek jobb kielégítését az által, hogy helyi szinten rugalmasabban lehetséges az igények felismerése és ezekhez történő alkalmazkodás. Ezzel megvalósul a közpénzek felhasználásának eredményessége
. A decentralizáció másfelől adott szükségletek olyan módon történő kielégítését teszi lehetővé, amely a meglévő, szükségképpen korlátozott erőforrások minél jobb kihasználását eredményezi
 (hatékonyság, gazdaságosság). A decentralizáció további előnyei között kell az előbbieken túlmenően említeni azt, hogy az jelentősen mérsékli a közfeladatokat szervező kormányzat és a választók közötti információs aszimmetriát és ebből adódóan a kormányzati gazdálkodás átláthatóbb lesz és a választott politikusok elszámoltathatóbbá válnak. A decentralizáció ebből következően azt is jelenti, hogy az önkormányzatoknak a kollektív javak biztosításának mikéntjében önálló döntési lehetőségük van, és egyben versenyeznek is egymással a forrásokért. E verseny – megfelelő keretek között – ösztönzi az erőforrások jobb kihasználását. A decentralizáció lehetővé teszi, hogy a közszolgáltatások előállítása változatos szervezeti keretek között
 történjen. Ez önmagában is azt eredményezi, hogy az önkormányzati gazdálkodást is átszövik a piaci típusú kapcsolatok. Egyetérthetünk a Századvég kutatási igazgatójának következő állításával. „A helyi önkormányzatokat tekinthetjük az államszervezet legalkalmasabb megtestesítőjének mindazokban az ügyekben, ahol a helyi önkormányzat egyedülálló helyismerete és a lokális értékek gyarapításával kapcsolatos motivációja találkozik. E területeken a helyi önkormányzatok jogokkal és megfelelő pénzeszközökkel való ellátása szükséges.” (Gellén 2007. 3. o.) 
Mit értünk önkormányzati pénzügyi rendszeren?
Az önkormányzati pénzügyi rendszer minősége jelentősen befolyásolja a helyi kormányzatok közfeladat ellátásának minőségét. Az önkormányzati pénzügyi rendszer az alábbi funkciókat látja el:

a. forrásteremtés. Biztosítja a kötelező és önként vállalt helyi közfeladatok ellátásának finanszírozási forrásait. 

b. forrásallokáció. Biztosítja, hogy a rendelkezésre álló források a helyi szükségleteknek megfelelően oszoljanak meg az egyes önkormányzatok és a különféle feladatok között.

c. kiegyensúlyozott pénzellátás. Biztosítja, hogy megfelelő időben álljon rendelkezésre a kötelezettségek teljesítéséhez szükséges pénz és a bevételek és kiadások közötti szezonális időbeni megfeleléseket át lehessen hidalni. 

d. újraelosztás, Biztosítja az önkormányzatok bevételi kapacitáskülönbségeinek mérséklését (kiegyenlítés).

e. ösztönzés és irányítás. Biztosítja a rendelkezésre álló erőforrások (pénzeszközök, vagyon) eredményes és költséghatékony kihasználását.

f. kockázatkezelés. Biztosítja a likviditáshiány, a túlköltekezés és a fizetésképtelenség elkerülését. 

Az önkormányzat pénzügyi rendszer általános felépítése a következő:

i. a kormányzati szintek közötti pénzügyi kapcsolatok jellege (támogatási rendszer, adómegosztás rendszere). Ezt a szakirodalom vertikális újraelosztásnak nevezi. 

ii. a helyi adóztatás rendszere. 

iii. A költségvetési fegyelem intézményrendszere, a költségvetési korlát keménysége. (A folyó deficit lehetősége, a kimentés szabályai, a fizetésképtelenség kezelése, és a hitelfelvétel lehetősége.)

iv. A pénz- és tőkepiaci kapcsolatok szabályrendszere. 

Külön tárgyaljuk a kormányzati szintek közötti pénzügyi kapcsolatok jellegének kérdését. E szegmens magában foglalja, hogy a központi kormányzat milyen szerkezetben járul hozzá a helyi közfeladatok forrásaihoz. Ez lehetséges a központi adók megosztásával és/vagy különféle transzferek formájában nyújtott támogatásokkal. Együttesen központilag szabályozott bevételeknek nevezzük ezeket. A megosztott adók vonatkozásában általában valamelyik jövedelemadó (személyi jövedelemadó, társasági nyereségadó) megosztása szokásos. Az EU-27-ek esetében 7 országban nem szerepel az államilag szabályozott bevételek között adómegosztás. A 20, az adómegosztást alkalmazó ország közül két ország esetében nem része az osztozkodásnak valamelyik jövedelemadó. Több ország a jövedelemadók mellett az ÁFA-t is megosztja. Az adómegosztás speciális, az önkormányzatok számára nagyobb önállóságot biztosító formája a pótadóztatás. 

A támogatások változatos formáit tekintve az áttekintést az OECD szakértői és az Európa Tanács
 által is elfogadott tipológia alapján adjuk. A tipológia kiinduló pontja az az ismérv, hogy az állami támogatás felhasználásában milyen megkötöttségek vannak. A szabadon felhasználható támogatás lehet általános célú, tehát az önkormányzati feladatok egészéhez, vagy bizonyos csoportjához kötött, vagy meghatározott feladathoz (pl. közoktatás) rendelt. A szabad felhasználás azt jelenti, hogy a forráshoz valamilyen formula (pl. lakosságszám, terület, fiskális kapacitás), vagy feladatmutató (iskoláskorúak száma) alapján jut az önkormányzat, de senki nem kéri számon, hogy pontosan mire használták ezt fel. A szabad felhasználású támogatások előnye egyfelől az egyszerűbb központi adminisztráció, másfelől megfelelő „beállítással” a helyi forrásokkal történő takarékos gazdálkodásra ösztönöz. 

A kötött felhasználású támogatás esetében kritikus kérdés, hogy meg tudjuk-e határozni az a támogatott szolgáltatás költségét. Ettől függ ugyanis, hogy milyen típusú ösztönzési hatást vált ki ez a forma. E támogatástípus adminisztrációs igénye nagyobb, mint a szabad felhasználásúé. Fontos megjegyezni, hogy az állami támogatási rendszer egyik alapdilemmája, mivel a közszolgáltatások helyi költségei önkormányzatonként (különféle adottságok és a gazdálkodás minősége miatt) különböző, hogy ezt a különbséget milyen formában vegye figyelembe. 
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A másik ismérv, hogy adott feladat megléte esetén a támogatást kötelezően folyósítani kell, vagy a központi kormányzatnak egyedi mérlegelési jogköre van ebben. Nyilván a kötelező (hazai szóhasználatban mondjuk normatívnak is) folyósítás kiszámíthatóságot visz az önkormányzati gazdálkodásba, míg a központi kormányzat számára elkötelezettséget jelent. 

További megkülönböztetést jelent, hogy folyó kiadásokhoz, vagy felhalmozási kiadásokhoz járul hozzá a támogatás.

Az ösztönzési hatások szempontjából fontos csoportosítás, hogy az adott támogatás folyósítása az önkormányzat hozzájárulását feltételezi-e. Ilyen „hozzájárulás” lehet a beruházási támogatásoknál az „önrész” megkövetelése, de ilyen, amikor bizonyos helyi adókivetés esetén a az ebből származó bevételeket a központi költségvetés kiegészíti. (Ilyen volt az idegenforgalmi adóhoz kapcsolódó támogatás. 

Külön problémát jelent a támogatások felső korlátja. Általánosságban igaz, hogy a helyi feladatokra a központi kormányzat forrásainak korlátozott részét fordíthatja. Ezt az általános korlátot lehetséges explicit módon és implicit módon érzékeltetni. A hazai gyakorlatban eddig ez úgy történt, hogy a támogatási jogcímek és a jogcímekhez rendelt mértékek változtatásával teremtették meg az igények és lehetőségek közötti „egyensúlyt”. Ezt lehet oly módon is biztosítani, hogy egy önkormányzati pénzügyi kerettörvényben meghatározzák, hogy egy adott időszakban a GDP, az adóbevételek stb. hány százalékát osztják szét az önkormányzati rendszerben. Vannak olyan támogatási jogcímek (ezek jellemzően felhasználási kötöttséggel és egyedi döntéseken alapuló támogatások), ahol eleve egy felső korlátot építenek be. 

A különféle technikák hatása (ösztönző, irányító funkció érvényesülése, adminisztrációs és ellenőrzési költségigénye) más és más, ezért a támogatás mix önmagában is jelentősen meghatározza a pénzügyi rendszer minőségét.

A központilag szabályozott önkormányzati bevételek

- egyfelől biztosítják a kötelezően előírt feladatok ellátásához szükséges állami hozzájárulást, vagy a költségek valamilyen mértékű megtérítését.

- másfelől a helyhatóságok közötti jövedelem nivellációt.
E két cél megvalósítása és a prudens önkormányzati gazdálkodásra való ösztönzés érdekében a központilag szabályozott bevélek rendszere akkor tekinthető jónak, ha

a. az allokációs mechanizmus világos áttekinthető kritériumokon, vagy formulákon alapul,

b. és az allokáció stabil és előre jelezhető, az önkormányzatok számára. 

Alapkérdés, hogy az allokáció logikája a szabad, vagy a kötött felhasználású támogatásokhoz igazodik-e, milyen célba juttatási rendszert
 alkalmazunk. A szélesedő szubnacionális feladatokhoz illeszkedő adekvát támogatási rendszer éles nemzetközi viták tárgya
. Vita van a szabad és kötött felhasználású támogatások arányáról éppúgy, mint a célszerű helyi adóztatás és adómegosztási megoldásokról. A célba juttatás esetében is többféle megoldás van. Lehetséges a tételes feladatvizsgálaton alapuló támogatási rendszer éppúgy, mint az indikátoros célba juttatás, vagy az önkijelölés rendszere. A technikák közötti választás a támogatási célok és a költségek számbavételén alapulhat. Figyelembe kell venni, hogy az egyes technikáknak milyen ösztönző hatása van. A pályáztatás, amely klasszikus önkijelölő technika számos esetben (ahogy ezt az elmúlt 20 esztendő önkormányzati fejlesztésfinanszírozása mutatja) kimondottan diszfunkcionális. A tételes feladatvizsgálaton alapuló allokáció költségei magasak, nyilván alkalmazása alapos végiggondolást igényel. Ezzel is összefüggésben nem spórolható meg a mainál jobb gazdálkodás alapját jelentő információgazdálkodási rendszer létrehozása, illetve a nemzetgazdasági és helyi stratégiai és pénzügyi tervezés feltételeinek biztosítása. 

A jelenlegi önkormányzati pénzügyi rendszer vázlatos kritikája
A stock (vagyoni folyamatok) és a flow (éves költségvetések) összhangjának hiánya. Ennek három elemét emeljük ki. A pótlások elmaradása, mivel sem a normatív támogatások, sem a fejlesztési támogatások, sem a használati díjak nem biztosítottak erre forrást, ez vagyonvesztést okozott. A rendszer lehetővé tette és rendszerré tette a vagyonfelélést. Ez nem azonos a vagyon konverzióval, amikor a vagyonértékesítés fejlesztés forrása. A fejlesztésfinanszírozási rendszer nem érzékeny a megvalósított beruházások (stock) pénzügyi fenntarthatóságára, folyó finanszírozási igény (flow). 

A másik ilyen „rendszerhiba” a feladatrendszer és a forrásszerkezet meg nem felelése. A széles feladatrendszer és az ehhez kapcsolódó szolgáltatásszervezési szabadság a saját források és a megosztott adók nagyobb, az államilag szabályozott források kisebb súlyát, a kialakultnak éppen ellenkező arányú szerkezetét indokolta volna. 

A harmadik probléma a forrásszabályozási rendszerben rejlő ösztönzési lehetőségek romló hatékonyságú kihasználása, illetve a forrásorientált támogatási rendszer de facto kiürülése. A forrásorientált rendszer lényegében 1999-ben számolódott fel, amikor az adóerő-képességen alapuló forrásallokáció összekeverte a feladatokhoz történő állami hozzájárulást a (szükséges) kiegyenlítés funkciójával. A támogatási jogcímek magas száma és a rendszer évenkénti változtatásai kiszámíthatatlan gazdasági környezetet jelentett az önkormányzatok számára. 

A negyedik ilyen gyengeség, hogy a költségvetési korlát keménysége nem megfelelő. A hitelfelvételi korlát (Ötv. 88. §) nem volt effektív, az adósságrendezési törvény szabályai kikerülhetők voltak, a tömeges pénzügyi nehézségek kezelésére nincs szabály.

Az ötödik probléma a helyi adórendszer gyengeségei és ebből adódóan a helyi adóbevételek nem megfelelő súlya az összes bevételeken belül, illetve a helyi iparűzési adó dominanciája miatt azok meglehetősen egyenlőtlen eloszlása. 

Végül, de nem utolsó sorban az államháztartási információs rendszer alkalmatlansága mind a nemzetgazdasági szintű tervezés, mind a helyi gazdálkodás támogatására. A jelenlegi államháztartási számvitel nem alkalmas a beszámolót készítők vagyoni helyzetének bemutatására, nem ad alapot a költségmérésre, túlságosan bonyolult rendszerével még a pénzgazdálkodás és a költségvetési tervezés támogatására sem képes. Az erre a számviteli rendszerre épülő államháztartási információs rendszer is túlságosan bonyolult és megbízhatatlan. 

A kialakítandó új önkormányzati pénzügyi rendszerrel kapcsolatos javaslatok
Az írás zárásaként néhány szempontot vetünk fel azzal kapcsolatosan, hogy a kialakítandó új önkormányzati pénzügyi rendszerben milyen pontokon szükséges a rendszerszerűségre figyelni. Mielőtt ezt megtennénk, utalunk arra, hogy az új rendszerre történő áttérés témánk szempontjából milyen adottságokkal „terhelt”. A jelentős önkormányzati adósságállomány legfontosabb biztosítéka a helyi iparűzési adó, az önkormányzatok hitelképességének alapja a szilárd helyi adó és használati díj bevétel. Önmagában a negatív vagyonként értelmezendő adósságállomány kezelése sem kis feladat, amennyiben az új rendszerben a feladatok és források jelentős mozgására kerül sor. A helyi adórendszer egészének átalakítása során fontos figyelembe venni ezt a szempontot. Áttérve az új rendszerrel kapcsolatos kérdésekre a következő szempontokat vetnénk fel.

1. Az új önkormányzati pénzügyi rendszer szervesen ágyazódjon be a fiskális politika egészének keretrendszerébe. Ez azt követeli egyrészt, hogy az önkormányzati hitelfelvétel szabályozása az államháztartási pénzügyi fegyelem keretrendszerébe illeszkedjen. E szabályozásnak biztosítania kellene a pénzügyi fenntarthatóságot, a „költségvetési aranyszabály” érvényesülését, a hitelfelvevő önkormányzat hitelképességének vizsgálatát és az önkormányzati szektornak az államháztartási adóssághoz és deficithez való hozzájárulásának megfelelő mértékét. 

A másik ilyen illeszkedési pont, hogy a helyi adók rendszere, netán az adómegosztás rendszere illeszkedjen az adórendszerbe. A helyi adók ne legyenek „bagatell adók”, az adónemek kapcsolódjanak a helyi közszolgáltatások igénybevételéhez (ekvivalencia elv). A lakosság és a vállalkozások nagyjából fele-fele arányú terhelése valósuljon meg. A helyi iparűzési adó alapját célszerű volna megváltoztatni. Az egyik lehetőség, hogy ez legyen a vállalkozások által használt ingatlanok értékének és a jelenlegi adóalap valamilyen kombinációja. A lakossági adó(k) vegye(ék) figyelembe a fizetőképességet. Célszerű volna vagyoni típusú adókat alkalmazni. Helyi adóvá lehetne tenni értékalapon a gépjármű adót. Elképzelhetőnek tartunk egy „fejlesztési adó” nem bevezetését, amelyet hitelfelvétel alapján megvalósuló fejlesztéskor hitel visszafizetési fedezetként átmenetileg vetnek ki. 

Érdemes meggondolni az adómegosztási rendszer megváltoztatását. Az adómegosztást lehetséges volna tisztán a fiskális kapacitások kiegyenlítésére használni. Nem volna célszerű, hogy a kiegyenlítő funkció és a feladat finanszírozás keveredjen. Az adómegosztást lehetne a pótadóztatás technikájával megvalósítani. Erre alkalmas lehet a lineáris szja meghatározott jövedelem feletti pótadóztatását, amely pótadó helyi bevétel volna.

2. A forrásszerkezet, központilag szabályozott és saját bevételek aránya. függ az önkormányzatok által ellátott feladatok körétől. Ennek pontos mértékét és összetételét nem látjuk még. Központilag szabályozott bevételek világos teljesítménymutatókon alapuljanak. Olyan feladatokra kell ilyen működést finanszírozó forrásokat biztosítani, amely helyi közjószág jellegű (közvilágítás, útfenntartás, igazgatás, biztonság, szociális kiadások). Ezen célok esetében elképzelhető a feladatfinanszírozás. Meggondolandó az önkormányzati vagyon arányos kötött felhasználású felújítási célra kötött felhasználású támogatás bevezetése. Ez hitelfelvétel esetén lehet az „előtakarékosság” forrása, illetve a visszafizetés forrása. 

Saját bevételek aránya. Azoknál a közszolgáltatásoknál, ahol a használó jól definiálható (amortizációt is tartalmazó) használati díjakat kellene alkalmazni. A helyi adók az önként vállalt feladatok és a helyi fejlesztések forrása legyenek.

3. A forrásallokáció és a pénzellátás módja. Kevés (a feladattömegtől függően) 10-nél kevesebb működési támogatási jogcím. Kiszámítható, stabil konstrukciók. A jogcímek között lehet kötött felhasználású, de a többség legyen szabad felhasználású. 

A fejlesztéstámogatás (döntően az EU-s források) vonatkozásában a település- és területfejlesztés összehangolásával és a fejlesztés iránti valódi igényt és a pénzügyi fenntarthatóságot valószínűsítő stratégiai tervezéssel járjon együtt. 

A MÁK jelenlegi szerkezetében nem alkalmas az önkormányzati pénzforgalom lebonyolítására. A nettó finanszírozás fenntartandó. Átgondolandó az önkormányzati kincstár létrehozása. 

4. A költségvetési korlátot keményíteni szükséges. A működési hiány megtiltása, átmenetileg szabad pénzeszközeivel szabad gazdálkodás, fejlesztési hitel felvételének lehetősége és más strukturált fejlesztésfinanszírozási konstrukciók (lízing, PPP különféle formái) lehetőségének fenntartása. Az egységes pénzalap, a működési és felhalmozási költségvetés „átjárhatósága” az EU-27-ek között kivétel, mint sem szabály
. A másik kérdés a hitelfelvétel szabályozása. Ezzel kapcsolatosan, ahogy említettük kettős követelménynek volna célszerű érvényesülnie. A szabály tükrözze az önkormányzat hitelképességét (egyedi korlát) és biztosítsa a nemzetgazdasági ESA hiány és adósságkorlát betartását. Meggondolandó, hogy a helyi önkormányzat hitelfelvételét helyi népszavazáshoz kelljen kötni, ami vonatkozik a felvételre, illetve a visszafizetés forrására (helyi adó kivetés, -emelés). 

5. A teljesítménnyel összhangban lévő finanszírozási rendszer feltétele a megfelelő tervezési rendszer
 és az azt kiszolgáló pénzügyi információs rendszer. A magyar államháztartásban több lépcsőben át kellene térni a részleges elhatárolási szemléletű könyvvezetésre
. E több évet igénylő feladatot célszerű volna az ÁH helyi szintjén kezdeni és az ezen alapuló helyi kontrolling rendszerek bevezetését kötelezővé kellene tenni. Ez alapja lehetne a teljesítmény alapú költségvetési tervezés működtetésének. Ez az információs rendszer összehasonlíthatóvá teszi a költségvetési keretek közötti és a költségvetési szektoron kívüli feladatellátás költséghatékonyságát. 
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� Állami támogatások és saját bevételek (ezen belül helyi adók, átengedett adók, vagyonhasznosítási bevételek, használati díjak) aránya.


� Ezeket később bemutatjuk. 


� Ezt az irodalom allokációs hatékonyságnak is nevezi. Ld. Barr (2009)


� Nevezhetjük ezt költséghatékonyságnak. 


� Ilyen lehet a költségvetési szerv, non profit szervezet, önkormányzati tulajdonú gazdasági társaság, privát gazdasági társaság. 


� Ld. Az irodalomjegyzékben szereplő OECD és Council of Europe anyagokat. Magyarul összefoglalást ld. Győrffi – Vigvári -  Zsugyel (2009). 


� A célba juttatás a közösségi pénzügyek egyik izgalmas területe. Erről ld. Barr (2009) 6. fejezetét. 


� Ld. Council of Europe (2009) és OECD (2006). 


� UCLG 2010. 


� Ld. Báger – Kovács– Vigvári (2010). 


� Ezzel kapcsolatosan ld. Báger – Vigvári (2007) és Győrffi – Vigvári – Zsugyel (2009). 
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