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A teleplilési bnkormanyzatok gazdalkodasa és fejlédéstiik varhato iranyai

Kiss Krisztina

A telepulési onkormanyzatok gazdalkodasa és
fejlédésiik varhaté iranyai *

Bevezetés

Kiss Krisztina V. évfolyamos pénziigy szakos kozgazdasz hallgato a
fenti cimet viseld tudomanyos didkkori dolgozataval a Nyugat-Magyar-
orszagi Egyetem Kozgazdasagtudomanyi Karan 2000. marcius 28-an
megrendezett TDK versenyen a pénziigy-szamvitel szekcioban 1. he-
lyezést ért el, majd majus 12-én az MTA Veszprémi teriileti Bizottsaga
altal Mosonmagyardvaron megrendezett III. Dunanttli Regionalis TDK
versenyen a mikrookonomia szekcidban II. helyezett lett.

A kozgazdasz jelolt dolgozata a NYME Kozgazdasag tudomanyi ka-
ran beliil a Pénzligytan — Szamvitel — Statisztika Intézet kutatasi profil-
jahoz kotédik. A rendszervaltozast kovetd €években a viszonylagos for-
rasboség és a helyi demokracidra megnyilvanulo fokozott igény a ma-
gyar allamhaztartas rendszerében a korabbi kozségi kozos tanacsi vi-
szonyok felbomlasat valtotta ki. Az 1970-es és 1980-as években kor-
zetesitett falusi onkormanyzatok sorra nyerték vissza 6nallosagukat. Az
1994-es valasztasok révén bekovetkezett politikai fordulat, majd az
1995 marciusaban bevezetett Bokros-csomag hatasara azonban a de-
centralizacios tendenciak a visszajara fordultak. A vissza-korzetesitések
kezdetben indirekt kormanyzati-pénziigyi eszkozokkel, majd késdbb
kozvetlen politikai rahatassal torténtek. A kisebb falvak onallosdganak
megsziintetésében, korjegyzOségek 1étrehozasdban, az orszag egészének
onkormanyzati rendszerét illetéen pedig az allami forraselvonas
felerdsitésében valtak mindennapi valdsagga. Az 1990-es évek Il
felében Magyarorszagon a kozponti koltségvetés és az dnkormanyzati
rendszer, mint allamhaztartasi alrendszerek vonatkozasaban a decent-
ralizaciés tendenciak meghatarozoak lettek. Az 1995-6s gazdasagpo-
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litikai kiigazitdé csomag felgyorsitotta az allamadosag, a privatizacio, az
adozas ¢s a hidny decentralizaciojat. Az allami térfélrdl a hiany egy je-
lentds részét atpréselték az onkormanyzati szektorba. A realértékben
apado allami tamogatasok és az dnkormanyzatoknal kigazdalkodhatat-
lan mértékil sajat bevételek stilyos finanszirozasi valsagot okoznak a te-
lepiilések finanszirozasaban.

A TDK dolgozat publikalasra érett egyes fejezetei a kozgazdasz
hallgatd szemszogébdl is jol kifejezik az onkormanyzatok miikodésé-
nek nehézségeit. A megjelenés lehetdségének biztositasa a Gazdasag ¢és
Tarsadalom szerkesztobizottsaganak évek ota jelenlevo azon torekvését
is hlien tiikrozi, amely a dicséretes tanulmanyi és kutatasi elomenetelt
felmutatd soproni kdzgazdaszhallgatok orszagos szakmai nyilvanossag
elott torténd megjelenését lehetove teszi Lentner Csaba témavezeto.

1. Az onkormanyzati rendszer 1990. évi reformja

Az 1990-es év alapvetd valtozast hozott az dllamhaztartas szerkeze-
tében, a telepiilések életében.

Radikalis reformlépésként az addigi centralizalt, kiaddsorientalt gaz-
dalkodasrol decentralizaltabb, forrasorientalt rendszerre tortént az at-
térés.

Az Onkormanyzati rendszer létrejotte a politikai rendszervaltas je-
lensége. 1990-t61 egy olyan finanszirozasi rendszert hoztak Iétre,
amelyben a normativ forrasszabalyozas elve kertilt elétérbe.

Az elmélet lényege: az dnkormanyzatok nem rendelkeznek jelentds
jovedelmekkel illetve vagyonnal, ezért sziikséges hogy egyes feladatok-
hoz kdzpontilag biztositsanak forrasokat vagyis normativakat.
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A kilencvenes évekre jellemz6 centralizacios és decentralizacios
hullamzasok illetve a koncepcidtlansag jelentette az 6nkormanyzatok
szamara a legnagyobb kihivast a finanszirozési problémak megoldasa
teriiletén.

2. Onkormadnyzati forrdsok, finanszirozdsi problémdk

A helyi dnkormanyzat — mint az allamhaztartas egyik alappillére —
onalloan rendelkezhet vagyonaval, gazdalkodhat bevételeivel és gon-
doskodik a kotelez6 és onként vallalt feladataik forrasokkal valo ellata-
sarol.

Az dnkormanyzatok a feladataikat a bevételeikbdl finanszirozzak.

A helyi 6nkormanyzatok f6 bevételi csoportjai: sajat bevétel, koz-
ponti koltségvetési tamogatas, atengedett kdzponti adok, atvett bevéte-
lek, hitelek, kotvénykibocsatasok, amelyeket 1991-t61 1998-ig 1. tabla-
zat mutat.

Az dnkormanyzati bevételek legnagyobb részét az allamhaztartas al-
rendszereinek hozzdjarulasai teszik ki, de ezek részaranya egyre inkdbb
csokken. Egyre n6 viszont a helyi addk bevételeken beliil betoltott
szerepe 1991-r6l 1998-ra kozel négyszeresére emelkedett a szazalékos
arany.

A sajat bevételeken beliil a helyi ipartizési ado novekedett a legdina-
mikusabban.

,»A fovarosban a képzOdés helyén marado szja 1998-ban a kozosségi
atlag 3-4-szerese, addig ugyanez az iparlizési adonal 27-szeres volt.”
(Rozsi-Varfalvi [1999] 40. old.) Ezért is tlizték ki célul, hogy a kiegé-
szit0 tamogatasoknak az ipartizési ado is alapja legyen.

A korabban alkalmazott gyakorlat gyakran igazsagtalanul juttatott
szja kiegészitést azoknak az Onkormanyzatoknak, amelyeknél ugyan
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kevés volt a képzddés helyén marado szja, de magas ipariizési adobevé-
telt realizaltak.

Ezen ado6 bevezetésérdl az onkormanyzatok donthetnek, tehat ado-
erd-képességiik jelentdsen fligg az alkalmazott adopolitikatol.

Az iparlizési adé mértékének és beszedési korének a talzott, a la-
kossagi és vallalkozoi jovedelem-novekedést meghalado kiterjesztése
tarsadalmi békétlenséget sziilhet, amely konfliktus helyzet mar nem a
kozponti koltségvetés és kormanyzat szintjén, hanem a telepiilési on-
kormanyzatoknal jelentkezhet.” (Dr.Lentner [2000] 4. old.)

A bevételeken beliil a beruhazasi célu dnkormanyzati hitelfelvétel
jelenleg elenyészo.

Az elkdvetkezO években jelentds beruhazas-finanszirozasi hiannyal
kell szamolni. Ezt a hidnyt csak magantokével, miikodotoke bevonasa-
val lehet potolni.

Az dnkormanyzatok szdmara nagy kihivast jelent a csatlakozast se-
gité EU-forrasok hatékony felhasznalasa. A beruhazasi igények nagysa-
ga miatt a finanszirozas csupan allami forrasokbol nem valdsulhat meg,
ezért sziikséges volna olyan allamhaztartdsi keretrendszer kialakitasa,
amely segitségével az dnkormanyzatok beruhazasaik finanszirozasahoz
hozzaférhetnek a tékepiacokhoz.

Az Oonkormanyzatok koltségvetése az allamhéztartas része, ahhoz
teljes pénzforgalmaval kapcsolddik.

Az Onkormanyzat a feladatait sajat koltségvetési szerv utjan, mas
gazdalkodo szervezet tamogatasaval, szolgaltatasok vasarlasaval, illetve
egyéb mddon latja el.

Gazdalkodasanak biztonsagaért a képviseldtestiilet, a gazdalkodas
szabalyszertiségéért pedig a polgdrmester felel. Ennek minden kortil-
mény ko6zott érvényesiilnie kell.
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Ha az onkormanyzat veszteségesen gazdalkodott, akkor ennek ko-
vetkezményei az dnkormanyzatot terhelik, kotelezettségeiért az allami
koltségvetés nem tartozik feleldsséggel.

Az Onkormanyzatok finanszirozasi rendjét nettd finanszirozasnak
nevezziik.

Lényege, hogy a kozponti kdltségvetésbol a helyi dnkormanyzatok
részére atengedett személyi jovedelemado, normativ allami hozzéjaru-
las, a helyi dnkormanyzatok miikodésével kapcsolatos egyéb kdzponti
tamogatasok Osszegét az allammal szembeni koztartozasok — személyi
juttatasokat és egyéb kifizetéseket terhelé levonasok, jarulékok és hoz-
zajarulasok — levonasaval folyositjak.

A mai helyi 6nkormanyzati finanszirozasi rendszerrel kapcsolatban
¢éles kritikdk fogalmazddnak meg. A helyi onkormanyzatok a kevés
pénz, a kdzponti kdltségvetés pedig a mértéktelen igények miatt elége-
detlen.

A rendszer alapvetd problémaja, hogy a feladatok ellatisara a fela-
datnormativak legtobbszor nem elégségesek.

Ezt az is igazolja, hogy a kilencvenes évek elején néhany onkor-
manyzat tartosan fizetésképtelen helyzetbe keriilt. Ezért volt sziikség az
1996. évi XXV. torvény megalkotasara, amely a helyi dnkormanyzatok
adossagrendezési eljarasarol szol.

A tapasztalatok azt mutatjak, hogy a fizetésképtelen helyzetbe kertilt
onkormanyzatok a gazdalkodasi fegyelem terén a minimalis kovetel-
ményeknek sem feleltek meg. igy nem rendelkeztek iigyrenddel, szer-
vezeti és milkddési szabalyzattal, hidnyoztak az alapvetd szamviteli
szabalyzatok.
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Mindezek okan 1996 juniusaban Iépett €letbe a torvény, amely Gj alapokra
helyezte a sajat gazdalkodasi hib4jukbol fizetésképtelen helyzetbe keriilt on-
korményzatok mitkdddképességének helyreallitasat ugy, hogy megteremtette a
hitelezok vagyonaranyos kielégitésének lehetOségét is.

3. Onkormdnyzati trendek az Eurdpai Unidban, integrdcio és
az onkormadnyzatok

A fejlett eurdpai orszagokban egy folyamatos atalakulasi folyamat
érzékelhetd. Ennek alapja az informatikai fejodés, a szolgaltatasi funk-
ciok atalakuléasa és az, hogy az orszagok atveszik egymastol a sikeres-
nek vélt tapasztalataikat.

A fejlett orszagokban az 6nkormanyzatok jelentds politikai 6nallosa-
got ¢élveznek, gazdasagi onalldosaguk viszont eltérd mértéki.

Europaban nincs egységes onkormanyzati modell. Alapvetéen azon-
ban harom szerkezeti tipus kiilonboztethetd meg, amelyet a 2. tablazat
is szemléltet:

. mediterran modell, amelyet centralizalt pénziigyi rendszer és jelen-
tds allami ellendrzés jellemez. Ilyen tipusu onkormanyzati rendszer
valdosul meg Franciaorszagban is.

« skandinav modellt a nagy méretii helyi dnkormanyzatok nagyfoku
gazdasagi-pénziigyi 6nallosaga jellemzi példaul Svédorszagban.

. german modell a foderativ allamigazgatason alapul6 tobbszinti, erd-
sen hierarchizalt rendszer, ahol az als6 telepiilési szintre csekély fe-
ladat harul. Ez modell jellemzé Németorszag, Ausztria dnkormany-
zataira.

Magyarorszagon a rendszervaltas utan kialakitott onkormanyzati
rendszerben sajatosan keverednek a mediterran és skandinav modell
elemei. Igy példaul a kis Gnkormanyzatokra széles korii felelsség harul.
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Az Europai Unid nem tamaszt egységes kovetelményt az Onkor-
manyzati rendszerekkel szemben. A csatlakozni kivano orszagok sza-
mara a legnagyobb kihivast az jelenti, hogy egy regionalizalodott Eur6-
pahoz kell csatlakozniuk.

Az eurodpai integracios folyamat elindulasakor a gazdasagi prosperi-
tas és a tarsadalmi harmonia egyiittes elérése volt a cél. A kilencvenes
évek elejére a gazdasagi integracio teriiletén jelentds eredményeket ér-
tek el, ugyanakkor a régiok kozott jelentds fejlettségbeli kiilonbség volt
érzékelhetd. Ezeket az eltéréseket pedig egyre kevésbé lehet elfogadni
egy olyan unidban, amely fokozatosan az integracio fel¢ halad.

Az 6nkormanyzati rendszer korszerisitése, a kormanyzas hatékony-
saganak novelése minden orszagban napirenden 1évé kérdés.

A valtozasok mértéke, jellege a kiilonb6z6 orszagokban eltéréseket mu-
tat, de mindenhol megfigyelhetd a helyi nkormanyzatok novekvo szerepe a
decentralizacios folyamatban.

A valtozasok egyrészt pénziigyi jellegliek, masrészt strukturalis vo-
natkozasban jelennek meg.

Az EU orszagaiban az Onkormdnyzatok szerepe azzal is mérhetd,
hogy a tarsadalmi kozkiadasok jelentds részét koltik el ezen szektoron
keresztil.

A strukturdlis valtoztatdsokat elsdsorban a racionalizalas vezérli.
Ennek érdekében a legtobb orszagban dnkormanyzatokat vontak Ossze
a hatékony gazdalkodas érdekében. Erre a legjobb példa Svédorszag,
ahol a tarsulas eredményeként a korabbi 2500-r6l 1996-ra 288-ra csok-
kent az dnkormanyzatok szama.

A strukturdlis valtozasok eredményeként a legtobb orszagban egy
korabbinal decentralizaltabb kormanyzati és kdzigazgatasi rendszer jott
létre mind a dontéshozatal, mind a dontések végrehajtasa szempontjabol.
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4. Magyarorszag teendoi a csatlakozds elott

Az eurdpai Onkormanyzatok hosszi multra visszanyuld tapasztalatai
és korszerUsitési torekvései Magyarorszag szamara is tanulsagosak ¢és
az europai integracioba vald kapcsolodas soran figyelemreméltoak.

Kérdésként meriilhet fel, hogy Magyarorszadg eurdpai unids csatla-
kozasa sziikségessé teszi-e az onkormanyzati rendszer atalakitasat. Az
onkormanyzati rendszer tovabbfejlesztése azonban nem az europai in-
tegracio miatt lehet indokolt.

Az Otv. 1990-ben megalkotésat ugyanis két f6 szempont vezérelte: a
magyar nemzeti sajatossagok figyelembevétele és az eurdpai orszagok
tapasztalatainak beépitése az Eurdpa Tanacs onkormanyzatokkal kap-
csolatos ajanlasainak figyelembe vételével.

A magyar 6nkormanyzati rendszer tovabbfejlesztése tehat a rendszer
eddigi miikddési tapasztalatai alapjan lehet indokolt. Egy folyamatos
korszertisités teremtheti meg az Oonkormanyzatok miikodésének ered-
ményességet.

Igy a gazdasagi autondmia szélesitésére, a feladatok és hataskorok
korszerisitésére volna sziikség.

Hazank szamara egyértelmii, hogy a regionalis fejlesztés célteriilete-
it, eszkozrendszerét az Eurdpai Unid regiondlis politikajanak miikodé-
sével kell sszehangolni.

A teriiletfejlesztésrol és teriiletrendezésrol sz616 1996. évi XXI. Tor-
vény mar az uni6 szabalyozasat figyelembe véve késziilt, a tamogatasra
javasolt térségek meghatarozasaban az EU kritériumrendszerét koveti
és figyelembe veszi a NUTS-rendszer elveit is.

Magyarorszag szamara a belépés elott az egyik legfontosabb feladat
hatékony stratégiai tervezést szolgalo nagyrégiok kialakitasa volna, hi-
szen a strukturalis alapok tdmogatasai enélkiil nem lennének elérhetdek.
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A strukturalis alapok altal nyujtott tamogatasok az EU-orszagok
lakossaganak mintegy 40 szazalékat érintik.

»~Az EU orszagelemzésére alapozott korményzati értékelés szerint
Magyarorszag a csatlakozast kovetden a strukturalis alapokbol 1,4 mil-
liard euréhoz, az agrarkoltségvetésbdl 1 milliard eurdhoz, a belsd piaci
mechanizmusok finanszirozasabol pedig néhany szazmillié eurdhoz fog
jutni. A befizetési oldalra vonatkozdan, hazank a GDP-jének 0,6 szaza-
1ékat fogja kozvetleniil befizetni a kdzosségi koltségvetésbe, ami ki-
egésziil a vamok atutalasaval.

Ez azt jelenti, hogy a belépés els6 éveiben a nett6 transzfer évi 2,0-
2,5 milliard euréra tehetd.” (Losoncz [1999] 1030. old.)

A régiok kialakitasanak sziikségességét indokolja az az elv is, mi-
szerint a hatékony a kormanyzas ugy valosulhat meg, ha minden don-
tést azon a szinten hoznak meg, ahol a problémak felmeriilnek.

A teriiletfejlesztési torvény erre vonatkozoan tartalmaz elképzelése-
ket:

. egyrészt kialakitottak a hét tervezési-statisztikai régidt (nyugat-du-
nantuli, kozép-dunantali, dél-dunantili, észak-magyarorszagi, ko-
z€p-magyarorszagi, észak-alfoldi és dél-alfoldi régiokat), amelyek a
rendszeres statisztikai adatgylijtés szempontjabol koriilhatarolt, ha-
sonl6 nagysagu teriiletek,

. masrészt bevezették a fejlesztési régid fogalmat, amely szabadabb
regionalis szervezddést enged meg.

Elmondhaté tehat, hogy a torvény altal bevezetett intézmények, elja-
rasi modok Osszhangban allnak az EU-ban kialakitott szabalyozassal.
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A csatlakozas el6tt azonban nemcsak a régiok megszervezésére van
sziikség, hanem orszagos szintli terlileti-regionalis érdekképviselet kell,
a Régiok Tanacsa formajaban és az annak megfelel6 valasztasi rendszer
regionalis listaval.

A belépés elott allo orszagoknak, igy Magyarorszagnak is fontos,
hogy az dnkormanyzatok szempontjabol megvizsgalja az integraciobol
fakado elényoket ¢és az ezekhez sziikséges feltételeket:

. az Europai Uni6 tamogataspolitikajanak elve, hogy régidkat és nem
orszagokat tamogat. Ha tehat Magyarorszag is részesiilni szeretne a
kiilonb6z6 alapok nyujtotta timogatasokbol, egyre inkdbb szem elott
kellene tartani ezt ¢és folyamatosan korszer(isiteni a teriiletfejlesztési
torvényt;

. az Onkormanyzatok gazdasagi és szocialis szerepe az 0j egylttmii-
kodési formakkal atértekelddik. Egy-egy beruhazasnal mar nem az or-
szag, hanem a régio lesz a kdzpontban, ezért Iényegessé valik a megfele-
16 helyi infrastrukturalis hattér kiépitése;

. kiemelt szerepet kapnak az dnkorményzati tarsulasok, amelyek a fe-
ladatok gazdasagosabb ellatasat teszik lehetdve;

. felértékelddik a koordinacié és az ellendrzes szerepe;

« az Onkormanyzatoknak jelent6s feladatot jelent majd az intézményi
¢és személyi feltételek megteremtése is.

A Magyarorszagon kialakitott dnkormanyzati rendszer fiatal, mind-
Ossze tiz éves multtal rendelkezik. A rendszer tovabbfejlédése egy
hosszabb folyamat eredménye lehet, amelyben segitségiil szolgalhatnak
hazank szamara az eurdpai orszagok tapasztalatai.

Véleményem szerint azonban modell értékkel egyik sem rendelke-
zik, ezért Magyarorszagnak dnalldan kell megtalalnia azt az utat, amely
egy hatékonyan miikddé onkormanyzati rendszerhez vezet.
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5. Osszefoglalds

Az dnkormanyzati rendszer elmult években végrehajtott modositasai
az eurdpai tapasztalatok hasznositasara épiiltek. Ez tette lehetové azt,
hogy a nemzetkdzi szakért6i és politikai megitélés szerint Magyaror-
szagon egy korszert felfogasu dnkormanyzati rendszer jott 1étre.

Az elmult tiz év tapasztalatai segitik a szakértoket abban, hogy a
rendszert még inkabb tokéletesitsék. Vannak tehat teriiletek, amelyek
korszertisitésre varnak. Igy sziikség volna:

« a gazdasagi autonomia szélesitésére

Az egyik leglényegesebb teendd volna, hiszen alapjaul szolgalhat az
onkormanyzatok gazdasagi hatékonysaganak.

. hataskorok, feladatok korszeriisitésére

Sziikség lenne a megyei és telepiilési onkormanyzatok hataskoreinek
az eddiginél egyértelmiibb elhatarolasara.

. stabil jogszabalyi hattér megteremtésére

A cimzett- és céltamogatasokrol sz4l6 torvényt az 1992. évi beveze-
tése Ota tizszer modositottak.

A helyi 6nkormanyzatok pénziigyi helyzetét alapvetden befolyasolja
a kozponti koltségvetés és az adott telepiilés teriiletén mitkodo vallala-
tok adofizetd képessége. Az Onkormanyzati szervek finanszirozasi
problémainak megoldasa tehat csak diverzifikalt forrasbiztositas Utjan
valésulhat meg.

Az onkormanyzati kdltségvetési szervek alapvetd feladata a tarsa-
dalmi kozos sziikségletek kielégitése, éppen ezért volna sziikség a koz-
ponti koltségvetés minél nagyobb segitségére, az érdekek dsszehango-
lasara.
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MELLEKLET

1. tablazat: A helyi 6nkormanyzatok fobb bevételi csoportjainak
szerkezete az 1991-1998. években (%)

Bevételek 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998
Sajat bevételek és atengedett

kozponti adok 319 36,2 341| 355| 41 45 51 475

—ebbdl helyi adok 25| 34| 47| 46| 57| 87| 93| 97
Allamhaztartss alrendszerei-

b6l szarmazo bevételek

egyiitt 67,1 61 61,2 574 552 | 51,5| 46,1| 49,2
Allamhéztartason kiviilré|

szarmazo egyéb bevételek 0,6 18 11 1,0 0,9 1,1 09| 08
Hitel 03 08| 31 59 25| 15| 15| 19
Ertékpapirok értékesitésébl

szarmazo bevételek 0,1 02 05| 02| 04| 09| 05| 06
Targyévi bevételek dsszesen | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0

Forras: Beliigyminisztérium Kézponti Nyilvantarto és Valasztasi Hivatal

2. tablazat: Az 6nkormanyzati rendszer szerkezeti felépitése (1998)

Magyar- Francia- Svéd- Német-
orszag orszag orszag orszag
Telepiilési onkormany-
zat (TO) atlagos lé- 3200 1580 30040 4925
lekszama (f6)
Régid: 7 Régid: 26 Tagallam: 16
Szerkezeti felépités Megye: 19 | Megye: 100 | Megye: 23 | Jaras: 445
T0: 3160 TO: 36664 | TO: 288 TO: 14800

Forras: KSH
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