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tobbletforrasbdl oldhaté meg. Mivel a mddositas indokoldsa a mddosités tarsadalmi
igényére vonatkozéan csak azt az utalast tartalmazza, hogy a maganélethez vald
jogot ,jellemzéen a képmassal és hangfelvétellel vald visszaéléssel lehet
megsérteni”,”! nem &llapithaté meg, hogy a kiemelt személyiségi jogok a valésagban
mennyire privilegizéltak, illetve hogy ennek kévetkeztében mennyi (j tipusii per fog
megindulni. Ha ez valéban nagyszam( és jelentds lesz, akkor a hatékony miikodés
érdekében fel kellett volna mérni és biztositani kellett volna a szikséges tirgyi és
személyi feltételeket, ha viszont jelentéktelen szami iigy varhatd, akkor a
szabdlyozés bevezetése volt felesleges.”

Az eljérasrendi szabdlyok alapjdn az latszik megallapithaténak, hogy bar a
szabalyozas indoka és célja, a személyiségi jogok védelme maximélisan
tédmogatandd, a mddositds atgondolatlansdga, az elkészitd szakaszban az
egyeztetések hianya miatt a cél a megalkotott eljardsrenddel hatékonyan nem
érhetd el. A bemutatottak alapjan az j pertipus azt eredményezi, hogy ugyanazon
jogviszonyban, ugyanazon tényallés alapjan ugyanazon felek kézétt két pert is le
kell folytatnia a birésdgnak, az egyiket kététt hatariddkkel, soron kiviil. Az eljarasok
megkettdzése akadadlya a hatékonysagnak és az atlathatdsdgnak, tovabba
jogbizonytalansaggal kapcsolatos problémakat vethet fel.

Ugyanakkor, a mddositas dltaldnos indokoldsaban kitlizott, elérni kivant cél a
modositas nélkiil is érvényesithetd a mér kordbban Iétez§ jogintézmény, a Pp. 156.
§-ban szabdlyozott ideiglenes intézkedés megfelel§ alkalmazisaval. Az ideiglenes
intézkedés mind céljét, mind tartalmat tekintve alkalmas a jogalkotd altal kit{izétt
gyors és hatékony jogvédelmet megvaldsitasara.

A modositassal a jogalkoté minden tekintetben figyelmen kiviil hagyja az (j
Polgari perrendtartds megalkotdséra irdnyuld szandékot azzal is, hogy az Uj
kilonleges pertipus bevezetésének szilkségességérdl vald dontést nem bizta az G
Pp-.re, a szabélyozés médjaval kapcsolatos déntéssel nem varta meg a Pp.
Ujraszabdlyozasat, de ezen felll azzal is, hogy szamos, a Pp. koncepcidban mar
lefektetett szabalyozasi elvvel, rogzitett elgondolassal ellentétesen szabélyozta a
képmas-pert. Ezek kozlil a legjelentGsebb annak figyelmen kiviil hagydsa, hogy a
Pp. koncepcié alapjan kiilonleges perre vonatkozd szabdlyozis csak kivételesen,
indokolt esetben lehetséges, azaz ahhoz nem szolgdlhat alapul kizardlag a gyors
jogvédelem biztositdsa, valamint, hogy egy per hatékonysidgdnak elérése nem
feltétlenil a hataridok sziikitésével valdsulhat meg.

Mindezek alapjén az a kdvetkeztetés vonhatd le, hogy a bevezetett pertipus a
kivant jogvédelmi célt nem tudja biztositani, tovabba szamos eljdrasjogi problémat
vet fel, viszont a ,rovid idén belilli reagdlds és szankciondlds” eqy mar
rendelkezésre &ll6 szabdlyozdssal, illetve annak egyszerli médositidsaval is
biztosithato lett volna.

perek hatékony elintézését lehetGvé tevd szabalyokban rejlik.

" T/3018 sz. térvényjavasiat 3. oldal

7 Messzemend kdvetkeztetések levondséra semmiképpen sem alkalmas, de mégis érdekességképpen
megemlitendd, hogy a Fovdrosi Torvényszék lajstromadatai alapjan a pertipus 2015. &prilis 2-i
bevezetése és a kézirat 2015, méjus 26-i lezdrasa kézétti idSszakban a Fovarosi Tdrvényszéken
egyetlen {igy sem kerlilt képmas és hangfelvétel érvényesitése irénti perként lajstromozasra.

Hatartalan hatasok a pénziigyi decentralizaciéban:
A forrasszabalyozasi rendszer értékelése
telepiiléskategoriak alapjan
Bordas Péter

Bevezetés

@korményzaﬁ szintek kozotti feladatmegosztasbél “adéddan a helyi szintre
telepitett feladatok ellataséhoz szilkség van pénziigyi erSforrasokra. Igy nem
csak a feladatok, hanem a pénziigyi eszkézok megosztdsardl is beszélhetiink a
kilonbdz6 kormanyzati szinteken meghozott déntések sordn. A helyi
onkormanyzatok pénziigyi alapjai szorosan kapcsolédnak a kézponti pénziigyi
rendszerhez, szerves részei az dallamhaztartdsnak. Vigvari' kiemeli, hogy a
kormanyzati szintek kozotti kapcsolatok jellegét és a helyi kormanyzat
magatartasat nagyban befolydsoljdk az emlitett forrdsok keletkezésének és
elérhet6ségének mechanizmusai. ¢

Az dnkorményzatok pénziigyi rendszere egy sokszereplds és igen bonyolult
képzbdmény, ahol a koltségvetésen kiviili szektor szerepe is jelentds. A helyi
onkormanyzatok koltségvetési bevételei a '90-es: évek elejétsl a megvéltozott
szerepekhez alkalmazkodva keriiltek meghatarozasra. A tandcsrendszert felvaltd
helyi dnkormanyzati rendszer széles, s az évek sorén még inkabb szélesedsbb
feladatrendszere egyfel6l megfeleld pénziigyi forrdsokat, masfeldl valds helyi
dontési autonémidt kivant. A rendszervélts soran Ujraszabott 1949-es Alkotmany?
rogzitette, hogy a helyi képvisel6-testiilet az Gnkormanyzati tgyekben onalléan
szabdlyoz és igazgat, gyakorolia az onkorményzati tulajdon tekintetében a
tulajdonosi  jogokat, bevételeivel o6nélidan gazdélkodik, sajat felelgsségére
vallatkozdsi tevékenységet is folytathat, tovabbd a torvényben meghatarozott
feladatai elldtdshoz sajat bevételre jogosult, s a feladatokkal aranyos &llami
tamogatdsokban részesill, megdllapitia a térvény keretei kézétt a helyi addkat és

" Tudoményos segédmunkatérs, MTA-DE Kdzszolgaltatasi Kutatdcsoport. .
A tanuimany a Magyar Tudoményos Akadémia és a Debreceni Egyetem Allam- és Jogtudomanyi Kar
kdzbs, MTA-DE Kdzszolgiltatasi KutatScsoportjdnak/a Tertileti kézszolgaltatdsok szabdlyozasai cim(i
projektje keretében késziilt. A projekt leirdsara lasd Horvath M. Tamds: Szempontok a terileti
kizszolgaltatdsok reguldcids véltozésainak vizsgalatihoz. In: HMT (szerk.) Kilengések. Kdzszolgdltatssi
véltozdsok. Budapest: Dialég Campus, 2013, 9-25. o.

! Sivék Jozsef — Vigvérl Andrés: Rendhagyd bevezetés kizpénziigyek tanulmanyozdsdba, ComLex Kiadd,
Budapest, 2012, 177. o.

21949, évi XX. torvény, 44/A. § (1), 1990-t8l hatilyos médositdsa.
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mértékét. Majd ezt kdvetSen a helyi énkormanyzatokrdl szOlé 1990. évi LXV.
torvény (tovabbiakban: Otv.) bontotta ki az egyes rendelkezések tartalmat. A Helyi
Onkorményzatok Eurdpai Chartdja, melyet hazank is elfogadott, régzti a helyi
onkormanyzatok pénziigyi, gazdasdgi eszkdzrendszerének szilkségességét és
meghatdroz szdmos alapelvet. Igy tobbek kdzott, hogy a jogszabalyokban
meghatarozott énkormanyzati feladatokkal ardnyban lévs pénziigyi forrdsokat kell
biztositani. A forrasok egy részének helyi ad6 és dijbevételekbdl kell szarmaznia,
mely mértékének meghatérozésa is helyi szinten kell, hogy megvaldsuljon. A
pénziigyi forrasok legyenek eléggé sokrétiiek és rugalmasak ahhoz, hogy lehetévé
tegyék a kozfeladatok megvaldsitdsdhoz sziikséges koltségek tényleges
alakulasaval vald lépéstartdst — adja irdnymutatdsul a Charta. Olyan eloszté
mechanizmust és szabalyozast kell miikddtetni, amely korriglia a pénziigyi
forrasok  egyeniétlen eloszldsat, de ez nem csokkentheti a  helyi
onkormanyzatoknak a sajat feladatkoriiket illets dontési szabadsagat. Tovabba azt
is kimondja, hogy a lehetdségekhez mérten a helyi nkorményzatoknak nyuijtott
tamogatas nem kétheté meghatdrozott feladatok finanszirozésahoz. E pénziigyi
tartalm megallapitasokat alapelvként kellene figyelembe venni a részes orszigok
‘onkormanyzati rendszerének kialakitasakor.

2011. aprilis 25-én elfogadasra keriilt Magyarorszag Alaptérvénye, melynek 32.
cikke kozel azonos tartalmi a kordbbi Alkotmany helyi 6nkorményzatokra
vonatkozé szakaszaval. Kozpénziigyi szempontbdl kiemelenddek az Alaptorvény
azon rendelkezései, hogy a helyi Gnkorményzat gyakorolja az onkormanyzati
tulajdon  tekintetében a tulajdonost megilletd jogokat, ~meghatarozza
koltségvetését, annak alapjan &ndlléan gazdalkodik; e célra felhasznalhaté
vagyonaval és bevételeivel kotelezd feladatai elldtasanak veszélyeztetése nélkiil
vallalkozast folytathat; dont a helyi addk fajtdjardl és mértékérgl. Kimaradt
ugyanakkor az Alaptérvénybdl a feladatokkal ardnyos kézponti tadmogatas
deklardlasa. Ez elfre vetitette a késdbbi szabdlyozasi véltozdsok irdnyat,
lényegében eldkészitette a feladatfinanszirozas bevezetését.

Ezt kovetSen elfogadésra keriilt a Magyarorszig helyi 6nkorményzatairdl szolé
2011. évi CLXXXIX. torvény (tovdbbiakban: Métv.) és a helyi énkormanyzatok
finanszirozdsa tekintetében a korébbi forrasszabalyozési rendszert feladatalapd
finanszirozés valtotta fel.* Mig az el6bbi az egyes addbevételek megosztasra és a
normativ, dltalanos céld, azaz felhasznéldsi kotéttség nélkdli &llami tAmogatisokra
eplilt, addig az Uj rendszer az egyes feladatokhoz megéllapitott normativ allami
tamogatasokra.

Ugyanakkor az elmdlt tdbb mint 20 év gyakorlati tapasztalatai nem keriilhetnek
a feledés homadlydba, hiszen énmagdaban egy rendszer elnevezésének médositasa
és bels6 szerkezetének atstrukturdldsa nem sziintet meg szamos hatdst €és
jelenséget, melyet a kormanyzati szintek kdzotti pénziigyi transzferek okoznak. Igy

#1997 évi XV. torvény a Helyi Onkorményzatok Eurdpai Chartajardl szol, 1985. oktdber 15-én,
Strasbourgban kelt egyezmény kihirdetésérdl, 9. cikk.

* Az Métv. 117. § (1) bekezdése alapjan a helyi kizfeladatokat a kozponti kormanyzat a feladatalapu
tdmogatassal biztositia, vagy azok elldtasdhoz a feladat, a helyi sziikségletek alapjan jellemzé
mutatészamok, illetve a lakossagszam alapjdn tdmogatést biztosit.
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a tanulmany célja, hogy a forrdsszabélyozasi rendszer azon elemeit mutassa be,
melyek meghatarozzék a jelenlegi rendszer alapjait, sét mi tobb, melyek az (j
rendszerben tovabbélnek. Ugy vélem tehét, hogy vannak olyan alapvet6 elvek és
hatasok, melyek a finanszirozas logikdjatdl fliggetlenill alakitjidk a kormanyzati
szintek kozétti pénzigyi forrdsok megosztésat.

Igy fontosnak tartom bemutatni a forrdsszabélyozasi rendszer alatt miikdd
onkormanyzati bevételi tipusokat és a tdmogatési rendszer telepliléskategoriakra
gyakorolt hatdsdt. Egy tdmogatési, szabdlyozisi forma nem csupan a
koltségvetések kiadasi, bevételi tételeiként jelenik meg, inkdbb az adott telepiilés
nyljtotta kozszolgdltatdsok és életkorilmények (foglalkoztatasi lehettségek,
kultdra, sport, egészségiigyi, oktatasi szolgaltatisok) mindségét és mennyiségét
determinalja. A bevételi szerkezet jogcimeit elemezve igy vélem, hogy képet
kaphatunk arrél, hogy mit jelent egy varos, egy megyei jogd véros vagy épp egy
kozség lakosanak lenni, nem beszélve a telepiilés térbeli elhelyezkedésérdl.

/

1.Telepiiléskategoriak

A helyi Onkormanyzatok finanszirozasi, bevételi szerkezetének alakuldsit a
tamogatasi szabalyokon til tobb tényezs is befolyasolja. Az egyik ilyen az
onkormanyzat kozigazgatdsi mérete, jogalldsa. E tényezSt érdemes két
dimenzidban vizsgélni, egyfelél igazgatési, szabalyozasi szempontbdl, masfeldl az
urbanisztikai értelemben vett telepiilésszerkezet szemszéigébdl.

Magyarorszag Alaptorvényének F) cikke nevesiti, hogy az orszag teriileti
beosztdsa megyékre, vérosokra és kozségekre tagozédik. Ez egy kétszint(i
rendszert takar, hasonléan a korabbi dnkormanyzati térvénynek megfeleléen. A
Magyarorszdg helyi onkormanyzatairél szdlé torvény értelmében a helyi
onkormanyzashoz vald jog a telepiilések és a megyék valasztdpolgarainak
kozosségét illeti meg, igy beszélhetiink telepiilési és teriileti onkormanyzatokrdl.®
Telepiilési  6nkormanyzatok a kozségekben, a varosokban, jarasszékhely
varosokban, megyei jogli vérosokban és a fdvarosi keriiletekben miikédnek.5 A
févaros az Motv. 3.§ (3) bekezdése értelmében kiilonds a tekintetben, hogy a
fGvarosi 6nkormdnyzat egyszerre telepiilési és teriileti onkormanyzatnak is mindsdil.

Az dllam teriileti beosztasét tehat az Alaptérvény ltal meghatérozott kategéridk
jelentik, s az Motv. ltal emlitett tovabbi formék, mint példaul a megyei jogu véros,
jarasszékhely véros nem birnak jogéllasbeli kiilonbséggel.” Bar talalunk példat az
eltérésre a feladat-telepités soran, ilyen példaul az, hogy az épitési engedélyek
kiadasat a jérasszékhely telepiilés végzi. Tovabbd az is megallapithatd, hogy nincs
€s nem is volt hierarchikus, ala- félérendeltségi viszony az egyes Gnkormdnyzati
tipusok kézétt a rendszervéltast kivetden, mellérendeltség érvényesiilt kbzéttiik.?

/

* Métv. 3. § (1) bekezdés,

© Métv. 3. § (2) bekezdés.

7 Arva - Baldzs - Balla — Barta — Veszprémi: Helyi dnkormanyzatok. Debreceni Egyetemi Kiadd,
Debrecen 2012, 48. o.

® L8rinez Lajos: A kdzigazgatds alapintézmenyei. HVG-Orac Lap- és Kényvkiadé Kft.,, Budapest, 2010,
184. o.
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Ugyanakkor a finanszirozasra hatdssal évd koltségvetési torvények el‘(iszer'eteticg!
alkalmazték az egyes telepiiléskategdriakhoz rendelt eltérd ﬁnan52|rpza§t, klseglt.o
szabélyokat, s mivel a feladatok tagozédtak, igy a fajlagos koltségeknek is
kilonboznilk kellett. o

A korabban emlitett masik dimenzid, a kizigazgatasi urbanisztika szemszoggl:}o!
is érdemes néhdny szot szélni az egyes hazai telepiléskategdriakrol. A Eelepulgsu
onkormanyzatok alapvetfen két nagy csoportba sorolhaték, ez a falvak (kdzség) és
a varosok kategoridja. Ehleiter megfogalmazdsaban a falu olyan csoportos
telepiilés, mely lakossaga alapvetden mezﬁgazda§égi vagy ahhoz kapg;oloc:lq
tevékenységet folytat, nem zért épitkezés, alakjat és méretét nagyban a foldrajzi
kornyezet hatdrozza meg.’ Szamos tipusa és forma;‘a megk9|9nbo§temeto, de
altaldnossagban elmondhatd, hogy lakossagszama hazankban korul_peiul a 4-6 ieuzer
fSig terjed, de jellemzben a 2 ezer f alatti 'kﬁzsé'gek vannak tébbségben.™ A
vérosok alapvet6 jellemz8i, hogy tdbbes funkcidval bimak a falvakhoz kepest, ahol
jellemzéen nem mezOgazdasagi tevékenységet folytatnak, kisebb-nagyobb
mértékben hatdst gyakorolnak a kdrnyezetikre és az ott elplelyezkedq
telepiilésekre, lakossagszamuk pedig a falvakhoz képest mqgasabt?. A hazai
varosok népességszama korlilbelll 160 ezer fdig terjed. Kivételt kepef_ ez alpl
hazank masodik legnagyobb varosa, Debrecen a maga 207 ezer fOJE\H.?l és
Budapest millids lakossdgszama. Ugyanakkor a fengi lakossagszamok nem teljg§gn
egyeznek a jogszabdlyokban leirtakkal, hiszen szémtalan 2-3 ezer 1fzn:)s te!epules
kapott vérosi rangot az elmdlt idgszakokban. A 2014-es KSH adatok* szerint 346
varos és 2808 kizség miikodik jelenleg hazankban. Bar a varosok szama téredéke
a kozségek szamanak, a lakossag tdlnyomd része a varosokban Eél. o ) .

A megyei jogul varosok sajatos szerepet toltenek be, a korabbi anorman\'/zat'l
torvény*3alapjdn 1994-t6l valamennyi megyeszékhely megkapta e cimet, tovabba
az 50.000 f6 feletti telepiilések kérhették a cim elnyerését, melyet’ 200§-m 23
telepiilés birtokolt. A cim birtokosai sajét feladat- é's hataskérben lathattak el a
megyei 6nkormanyzati feladatokat. Az Motv. értelmebgr) a megye egészére vagy
nagy részére kiterjedd kozszolgdltatasokat biztositia és nem a megyei
onkorményzatok feladatait latja el. Fmanszfrozésil szempontbdl e cim azert is
érdekes, mivel a nagyobb feladatmennyiség ellathatésagahoz tébb forrasnak
kellene tarsulnia. ) ) o

gy korant sem egyértelmii az, hogy a jogszabalyokban nevesitett telepuilési
feladatok mit takarnak a gyakorlatban, milyen modon és mindségben keru[ngk
megszervezésre, €és mit jelentenek az egyes t?rpogatési Gsszegek, mire
elegendBek, soknak vagy kevésnek tekinthetfek. Dragabb-e a nagyvarosi élet, s
ehhez képest hogyan alakul a bevételi szerkezet?

9 Ehleiter J6zsef: Kdzigazgatasi urbanisztika. Urbanisztika és regionalitds. HVG-Orac Lap- és Kdnyvkiadd
Kft., Buda 2007, 127. o. . ) . ) .
014, errdl l?gztlretesen: Beluszky Pal — Sikos T. Tamas: Vdltozo falvaink. Magyarorszag falutipusai az
ezredfordulon. MTA Tarsadalomkutatd Kézpont, Budapest, 2007, 215-340. o.

1 tp. 128. 0. . .

12 nhitps: //www.ksh.hu/docs/hun/xstadat/xstadat_eves/i_wdsd005.html  (letdltés  datuma:  2014.
november 12.) . .

3 1990. LXV. torvény a helyi &nkormanyzatokrol.
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A telepliléskategéridk esetében pusztin a jogszabélyok altal lelrtak, nem adnak
pontos képet arrdl, hogy valGjdban milyen kvalitdssal rendelkeznek az egyes
telepiilés tipusok. A korabbi énkormanyzati torvény szabélyozisa és a jelenlegl
Motv. eltérd feladatokat és hataskéroket meghatarozd rendelkezései sem képesek a
rendszer kdzszolgéltatasi, finanszirozasi nagysagrendjét leirni.

2. Tamogatasi rendszerek és a helyi 5nkormanyzatok bevételi szerkezete

A helyi egységek finanszirozésa tdbbféleképpen valésulhat meg, melyre az elmuilt
évtizedekbdl gyakorlati tapasztalataink is vannak. A véltozdsok megértéséhez
tekintsiik at réviden az egyes finanszirozasi logikakat.

A rendszervéltast megel6zGen a kiadasalapl finanszirozds érvényesiilt a
gyakorlatban. Ez azt jelentette, hogy egy tervezési folyamat soran az egyes
onkormanyzatok kiadési elirdnyzatait hataroztak meg kézponti szintrdl, tehat azt,
hogy mennyit kélthet az adott évben. A helyi testiilet, ezt kévetSen szinte csak
aldasat adta jovahagydsdval a tervszamokra. A rendszer nem tudta kezelni a
kozszolgaltatasok irénti valos igényeket, épp ezért nem beszélhettiink a kézfeladat-
ellatasban tdlzott hatékonysagrdl vagy gazdasagossagrol.

1990-t8 a rendszervéltéssal egyidejlileg a finanszirozds logikdja s
megvaltozott, az (gynevezett forrasszabalyozas keriilt bevezetésre. E rendszer az
el6z6vel szemben nem a kiadésokat, hanem a helyi bevételeket szabalyozta, Ugy,
mint a sajat bevételi lehetSségeket, a kézponti tdmogatisok mértékét, a
hitelfelvétel lehetSségét. Megfordult tehat a logika, mely teret engedett a valés
helyi kdzosségi igények kielégitésének, melyben ugyanakkor a bevételek
maximuma szabott korldtot. Ehhez tirsult a forrdsok csokkenése, az
alulfinanszirozés folyamatos problémaija.

A kvetkez$ logikai véltés 2012-ben kévetkezett be, amikor az (j dnkorményzati
torvény alapjén a feladatalap( finanszirozas keriilt bevezetésre. Ennek keretében az
dllami tdmogatésok egy részénél az 4tlagos kiadashoz viszonyitva szamitjék ki a
tamogatas pontos 6sszegét, figyelemmel az dnkorméanyzatok méretére. Azaz a helyi
feladatok koltségeit a kozponti korményzat figyelembe veszi a tamogatdsok
meghatarozasa sordn, valamint épit a helyi bevételi lehetségekre is. Ugyanakkor jol
ldthatd, hogy a rendszer bizonyos mértékig tovabbra is a forrasszabalyozasra épiil.

Az onkormanyzatok szabdlyozdsiban bekdvetkezd valtozésok, valamint a
finanszirozés reformja, mint mar emlitettem, aligha értelmezhetd a kordbbi
rendszer ismerete nélkil. SGt, a 22 éven keresztiil mikodé gyakorlat olyan,
mindenkor érvényes megallapitdsokkal szolgal, melyek a véltozasoktdl fiiggetleniil
fenndlinak. Igy a tanulmany egyik célja a latlelet adasa mellett az, hogy a
tdmogatasi rendszer 1993 és 2010 kozotti id6szakénak bemutatdsaval ravildgitsak
azokra az Osszefliggésekre, melyek a finanszirozds megvéltoztatdsaval nem
feltétlentil miltak el. Tovdbba a felepiiléskategéridk kozoti pénziigyi
forraskllnbségek és az egyes tdmogatdsi formak és kiegyenlitési technikdk
viszonyrendszerét kivanom feltérképezni. Arra a kérdésre keresem tehét a valaszt,
hogy a forrasszabalyozasi rendszer milyen okokbdl és hogyan érett meg, vagy épp
nem a valtozasra a tamogatasi struktira alapjan.
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Az énkormanyzatok pénziigyi bevételeit Nagy Arpad** nyoman 6t kategéridba
oszthatjuk, mely alapjan mai napig csoportosithatok az egyes bevételi tipusok.
Ezek a sajat bevételek, az atengedett kizponti addk, az éllami tamogatdsok
(transzferek), az egészségbiztositasi tmogatasok és a hitelek. Mas szerzék, mint
Vigvari, Gyorffi*® az els§ harom tipust emelik ki, mint a klasszikus bevételi
forrasokat. A felsoroltakon tdl, Péteri'® csoportositisat alapul véve
megkiilénboztethetjik a helyi dnkormédnyzatok rendszeres, folyé bevételeit (addk,
dijak, illetékek), és a sajatos egyszeri tGkebevételeket (ilyen lehet a privatizacios
bevétel) és a hitelbevételeket. Mindezek alapjan a kormanyzati szintek kozotti
pénziigyi kapcsolatokra @sszpontositva a kordbbi harmas felosztas szerinti
targyaldst kivanom kovetni elemzésem sordn. A sajat bevételek — mint mar
korabban emlitésre keriilt — tovabbi csoportra bonthatdak. A kdvetkezokben e
tematika alapjdn elemzem az egyes jogcimek bevételi Gsszegeit. A hitelfelvételbdl
eredd bevételeket specidlis jellegiikbdl adédéan jelen tanulmany nem elemazi.

3. A helyi 6nkormanyzatok sajat bevételei

Az egyik legjelentdsebb bevételi format a sajat bevételek teszik ki. A kiilonbozd
kozfeladatok helyi szintre térténd telepitésével egyidejlileg a pénziigyi forrdsok
decentralizalasardl is dontésnek kell sziiletnie. Igy a kormanyzati szintek kézott
feladatmegosztas kérdése pénziigyi szempontbdl is jelentds.

A sajat bevételek azon pénziigyi forrasok, amelyek alapjét, mértékét és
behajtasat is helyi szinten szabdlyozzak. A szerint, hogy e harom feltétel mennyire
teljesiil, azaz mekkora az énkormdnyzat szabadsaga benne, kiilénbséget tehetiink
teljes és részleges sajat bevételek kozott. A sajét bevételek az onkormanyzati
autondmia fokdt is meghatdrozzék, hiszen a helyben képz6d6, nem kotott
felhasznaldst bevételek nagyobb dontési és pénziigyi szabadsagot biztositanak az
dnkormanyzatok szdméra. Ugyanakkor, ahogy Péteri'’ is felhivja ra a figyelmet, a
lokdlis szint pénziigyi autondmidjanak mértéke csak részben fiigg a sajat bevételek
szerkezetétdl, sok mas egyéb tényezonek is hatdsa van ra.

A sajat bevételek legjelentGsebb formdja a helyi add. Megéllapitdsa torvényi
keretek kdzott lehetséges, viszont e keretek kozott mérlegelési jogot gyakorolhat a
képviselS-testiilet a szabalyozasat (pl. a bevezetését és a mértékét) illetden. A
helyi addk kéziil az ipariizési add a legszélesebb kérben bevezetett helyi adétipus.'®

Jelentds sajat bevételi forrds az Onkormanyzat sajat tevékenységébdl vagy
vagyondbdl szarmazé bevétel, magénjogi szereploként elért nyereség, osztalék,
kamat vagy bérleti dij. E kirben az Onkormanyzati bérlakédsok és az egyéb
onkormanyzati tulajdon értékesitése (privatizdciéja) a kiemelendd, mely a

4 Nagy Arpad: Az dnkormanyzatok pénziigyei. In Pénzigyi jog, Simon Istvan (szerk.), Osiris Kiadd,
Budapest, 2007, 218. o.

15 Zsugyel Janos (szerk.): A kdzpénziigyek nagy kezikdnyve, ComLex Kiadd, Budapest, 2009, 236. o.

16 péteri Gabor: Kdltségvetési és piaci megolddsok egyensulya. Teriileti kozszolgaltatésok pénziigyi
szabdlyozdsa. In Horvath M. Tamds (szerk.): Kilengések, Dialég Campus, Budapest-Pécs, 2014, 40. o.

¥ péteri (2014): im. 37. 0.

18 ) 35d errfl részletesebben a KSH adatait: www.ksh.hu
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folyamatos hiannyal kiizd 6nkormanyzatok egyik bevételszerzési formaja volt. Ez
jellemz'c'ien a 90-es évek végéig tartott, e bevételi kategria nagysagarol
Osszesitett, pontos adatok nem allnak a rendelkezésiinkre.

) I-Jarmadik kor az Onkormanyzat illetékességi teriiletén beszedett illetékek,
blrsagpk, d[jak egésze vagy része. Az elm(it években folyamatosan véltozott ezek
kére és mértéke is. Legjelentdsebbek a vagyonatruhazési és az &llamigazgatasi
eljarési illetékek voltak, melyek megosztasanak mértékérdl az éves koltségvetési
torvények rendelkeztek.?®

Negyedik csoportba a gazdalkodd szervezetekt6, maganszemélyektdl vagy
alapitvanyoktdl atvett pénzeszkézok sorolhatok. Nagysagrendileg ez mdr joval
ki:sebb kornek tekinthetd. Jellemzden itt nem pénzeszkoz atvételérdl, hanem azon
vasarolt értékrél van sz6. Természetesen léteznek egyéb bevételi forrdsok is,
ugyanakkor Ggy vélem, hogy azok valamely kordbban emlitett kategéridba
besorolhatdk.

_ Ha megvizsgaljuk a sajat bevételek Gsszesitett nagységét és az Gnkormanyzat
térbeli elhelyezkedését az 1. szémi diagram alapjan, akkor kdnnyen
megallapithatdva vélik, hogy a forrdsszabélyozasi rendszerben 1993 és 2010 kizétt
egyenlGtieniil oszlottak meg a bevételek térben és idben. Ez nem feltétlenil a
rendszer hibajabdl, hanem sok mas tarsadalompolitikai, urbanizicids folyamatbdl
adodott. A legkisebb bevétellel a Szabolcs-Szatmar-Bereg megyei onkormanyzatok
rendelkeztek, de nem volt sokkal jobb a helyzet Hajd(-Bihar, Nograd, Borsod-
Abalj-Zemplén, Bécs-Kiskun és Heves megyékben sem. E megyék teleptilései
részben egybevagnak a statisztikai értelemben vett hatranyos helyzet(i, tarsadalmi,
gazdasagi és infrastrukturdlis  szempontbdl  elmaradottnak = mindsiils
teleptilésekkel.”® A magas munkanélkilliség, a gazdasigi véllalkozasok alacsony
letelepedettsége miatt nem volt jelents adéeré-képesség a jellemzden az orszag
keleti felén elhelyezkedd telepiiléseken. Természetesen a megyeszékhelyek kiilén
kezelendSek, mivel magasabb bevételi forrasokra tettek szert — kdszonhetSen a
nagyvdrosi jelleghdl adédé elénydknek. J6l lathaté az is, hogy a legmagasabb
bevétellel a Gydr-Moson-Sopron megyei, valamint a Komarom-Esztergom, Somogy,
Zala, Veszprém és Vas megyei telepiilési nkormanyzatok rendelkeztek, melyek a
Dunantilon, az orszdg nyugati felén fekszenek. A leszakad telepiilések esetében
1993-tél a kétezres évekig kis mértékben ugyan, de névekedtek a bevételek az
orszagos atlaghoz képest, de nem tudtdk utolémi a fejlettebb, urbanizaltabb
teleplilésekét.?

A} févéros, mint a diagramon is lathaté egy kiilén kategoriaba esik. A sajét
bevételek egy fOre jutd nagysaga tobbszorosen meghaladta a megyei atlagokat.
Budapest esetében nem csak a népslirliség magasabb a tobbi varoshoz képest,
hanem a legtdbb nagyvallalat kézpontja is itt taldlhaté. De nem csak a helyi

/.
:: A nivekedés mértéke az elemzett idGszak zérszémadasi torvényeibdl j6l kivehetd.
Ld. grrol rgjzleteser; a tarsadalmi-gazdasagi és infrastrukturdlis szempontbdl elmaradott, illetve az
orszagos atlagot jelentdsen meghaladé munkanélkiiliséggel sijtott telepiilések jegyzékérdl szélé
n 240/2006. (XI. 30.) Korm. rendelet mellékletét. Jeare
Az adatok forrdsa az MTA-DE Kdzszolgaltatasi Kutatdcsoport adatbazisaban fellelhetd telepiiléssoros
bevételi adatok.
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kommunalis, ipariizési és egyéb adok, illeték és dijbevételek biztositidk ezt az
elényt, hanem az onkormdnyzatok vallalkozési tevékenységének nagyobb
potencidlia is. o )
fgy konnyen dllithatjuk azt, hogy a sajat bevételek nagysagat erosen
meghatarozza a telepiilés foldrajzi elhelyezkedése és a térségben, megyében

jatszott szerepe is. o
1. szamd diagram

A helyi dnkormanyzatok egy allandé lakosra juté sajat bevételeinek nagysiga
1993 és 2010 kdzott dsszesitve, megyénként, régionként csoportositva (ezer ft)
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Forrds: sajat szerkesztés Vécsei Pal adatai alapjat*

3.1. Helyi addk. A sajat bevételek legjelentGsebb tipusa a helyi addk, fg’;’y kiilén
targyalast érdemel. A helyi adék megéllapitdsi joga Iényegében az 1990-t8| keriilt
bevezetésre hazénkban, mondhatni hagyomanyok nélkiil. Bar korabban is létezett
helyi adézas, de a jelenlegi addk csak részben vezethetSk vissza korabbi térténelmi
fizetési kotelezettségekre.” A helyi adék bevezetésérdl helyi rendeletben dénthet
az adott teleplilési 6nkormanyzat képviseld-testiilete. Ugyanakkor a kivetése soha
sem volt korlatok nélkiili, térvényben régzitett, hogy milyen tipust és mértékii adé
vethetd ki, mekkora a mértékének alsd és felsd hatdra, valamint az is, hogy milyen
kedvezmények, mentességek érvényesitendbek.

Stanford hét kritériumot fogalmazott meg a helyesnek vélt helyi addkkal
kapcsolatban arra tekintettel, hogy mikor érdemes egy helyi a;dét pequetni. Ez
alapjan azt mondhatjuk, hogy a helyi ad alapja legyen széles és viszonylag
egyenletes eloszlast, az addteher a helyi lakosokat érintse, a beszedett adé magas

2 Vécsei P4l adatbézisa, melynek forrdsai a Magyar Allamkinestartdl a VATI ltal évente, dijazas fejében
dtvett és Uzemeltetett TEIR, mely telepiiléssorosan tartalmazza az Gnkormanyzatok kéltségvetési
mérlegadatait 1993 és 2010 kdzétt. Elérhetd: MTA-DE Kézszolgéltatdsi Kutatécsoport adatbazisa.

# Nagy Arpad — Téth Jénos — Nagy Tibor: Pénzuigys jog. Nemzeti Tankényvkiadé, Budapest, 1993.
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és lehetleg dllandé hozamot biztositson, az adé beszedésének gazdasagosnak kell
lennie, legyen igazsdgos, atldthatd és segitse el az elszamoltathatésagot a helyi
szinten.* Tovabbi elvarasként fogalmazhatjuk meg, hogy ne lehessen az adét
masra terhelni, azaz az adéexportalds korlatozasa érvényesiiljén. Ez utdbbinak a
hazai rendszerben a helyi ipar{izési adé nem felel meg.

A helyi adok kozétt Vigvari és Gyarffi®® tipizaldsat kivetve megkiildnbéztetiink
vagyoni tipusi adékat, mint az épitményads, telekadd, valamint kommundlis
jellegli adékat, mint a maganszemélyek és a vallalkozdsok kommundlis addja,®
idegenforgalmi adé, és végezetiil tevékenység tipust addkat, mint a helyi ipariizési
ado. A "90-es évektdl kezdédéen ezek voltak a legjelentésebb helyi adék, melyet
néhany kisebb add egészitett ki. A sajit bevételek egészét tekintve atlagosan
annak 40%-at tették ki’

Ez az a bevételi tipus, amely a leginkébb fiigg a helyi képességektdl és
adottsagoktdl. Nem kevésbé attél, hogy milyen a telepiilés mérete, a lakosség
szerkezeti Osszetétele, az ingatlanallomany tipusa és értéke, milyen mértékii a
véllalkozasok jelenléte. Ezek meghatdrozzak, hogy az’adott telepiilés mekkora
bevételre tehet szert helyi szinten.

A kovetkezkben a helyi adé bevételek egy allandé lakosra jutd Gsszegének
alakuldsat vizsgalom 1993 és 2010 kozétt, az egyes telepiiléskategériak
tekintetében, a hangstilyt mindenekelStt a nagysagrendekre helyezve.

Az 2. szam( diagram adatait elemezve megallapithatjuk, hogy elészor is
kiildnbség van a bevételek kdzétt attdl fiiggden, hogy milyen telepiiléskategdriardl
van sz0. A fGvaros és a megyei jogd varosok adébevételei voltak mindig is a
legmagasabbak, de a varosok sem maradtak el sokkal, viszont a kozségek egészen
alacsony bevételekkel rendelkeztek. Mibdl is adddik ez? Egyfeldl abbdl, hogy az
ipari, kereskedelmi tevékenységet végz§ vallalkozasok a varosokba, kilondsen
Budapestre teleptiltek, nem csak a szakképzett munkaerd koncentralddasa, hanem
az infrastruktira magasabb fejlettségi szintje miatt is. Ehhez jérult még hozza az
egyes varosok erGsebb lobbi tevékenysége az addversenyben. Szdmtalan
adékedvezmény és egyéb elnyds feltételek biztositisa okan valasztottak
székhelyiiknek a nagyobb vérosokat az egyes ipari cégek. Hossz(tavon ugyanakkor
az érintett Gnkorményzatok lettek ennek a nyertesei. Ez leginkabb a helyi ipar(izési
addbevételek névekedésében mutatkozott meg, de a tdbbi helyi add bevezetése is
hasonl6 litemet mutatott. E gazdaségi elény leginkabb a 10.000 f& lakossagszam
feletti telepiilések esetében volt jelentdsebb. Masfeld| a kozségek esetében a helyi
adok bevezetése eleinte kénnyebben esett a politikai érdekek aldozataul, abban az
esetben, ha a bevétel Gsszege egyébként is alacsony lett volna. Tovabba az sem
elhanyagolhaté tény, hogy sok kozség esetdben mér csak azért sem keriltek
bevezetésre egyes addtipusok, mivel az adminisztracids kéltség magasabb lett

A
* Sandford C Thomas: Economics of Public Finance, 3rd editions, Pergamon Press, Oxford, 239. o.
B Zsugyel: im. 240. o.
* Ez az adétipus 2011. januar 1-jétél kivezetésre kerdilt a rendszerbél.
7 Az 1993-2010 kézitti idészak adatait vizsgalva, a sajat bevételek esetében a helyi addk foldrajzi
elhelyezkedéstd| és a telepiilés adottsagaitdl fiiggéen 30 és 59 % kizétt nagysagot tettek ki, Forras:
MTA-DE Kdzszolgaltatdsi Kutatdcsoport Vécsi Pal altal készitett adatbazisa.
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volna, mint maga az addbevétel. Az alacsonyabb bevételeket indokolja az a tény is,
hogy a bevezetett addk jellemzéen kisebb mértékben keriiltek meghatdrozasra,
mint a varosok esetében.

2. szamu diagram

Egy illandé lakosra juté helyi adébevétel alakulisa
1993-2010 kdzott (ezer Ft, 2010-esiron)
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Forrds: sajdt szerkesztés Viécsei Pél adatai alapjan

Lathatd tovabba, hogy valamennyi telepiiléskategéria estében 1993-tdl
folyamatosan néttek a bevételek, készonhetéen annak, hogy minden énkormanyzat
igyekezett a sziikds forrdsok miatt a helyi lehetBségeket kiakndzni, s a helyi
adokban keresték a megoldas egyik (tjét. Mindez egészen 2008-2009-ig tartott,
amikor is a gazdasagi vilagvélsdg érezhetden csokkendst hozott a bevételekben. Ez
nagymértékben a helyi ipariizési addbevétel mérséklGdésének volt készénhetd. 161
lathaté, hogy a nagyobb telepiilések jobban estek ennek &ldozatul, mint a
kisebbek, pont a fentebb emlitett okok miatt. A diagramon szandékosan nem
szerepelnek a megyei dnkormanyzatok, mivel helyi adé megallapitasi jogositvanyt
nem kaptak az 6nkormanyzati rendszer megsziiletése soran, mely oka és indoka is,
hogy jelentds feladat- és hataskérrel nem rendelkeztek.

Megallapithaté tehat, hogy a megyei jogli vérosok adderi-képessége a
legmagasabb €s a kozigazgatdsi jogéllds csokkenésével ezen érték is csbkken. A
févarosban volt mindig is a legmagasabb az egy fére jutd helyi adébevétel, melybdl
nem kévetkezik egyenesen az, hogy a fovérosban él6k szaméara ez egy magasabb
szinvonald kdzszolgdltatdsi kort jelentene, bér az ellenkezGje sem. Ehhez meg kell
vizsgdlni egy masik kérdést is, mely a fenti tényekhez kapcsolddik, mégpedig azt,
hogy a vdrosi élet dragabb-e. A kdzszolgltatdsok sokkal szélesebb koérét kell
lefednie egy varosnak, mint egy kézségnek. Nem csak a jogszabalyi
kételezettségek miatt, hanem a vérosi életforma igényeibél is adédéan. Csak hogy
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egy példat emlitsek, egy nagyvérosban nem elegendd a kozit leaszfaltozésa,
hanem jardaszigetet, jelz8lampdkat kell kiépiteni és iizemeltetni. Arrdl nem s
szélva, hogy a nagyobb igénybevétel miatt hamarabb kell az Gthalézatot felGjitani,
javitani. Igy van ez a legtdbb nagyvarosi kizszolgaltatés esetében. A magasabb
bevételi igényeket az elmUlt évtizedekben a tomegkozlekedés és az egészségligyi
intézmények miikidtetése generalta leginkabb. Magasabb helyi kdzkiaddsok tehat
magasabb helyi bevételeket kévetelnek meg. A févaros és a megyei jogd varosi
jelz8 tehdt nem pusztan egy dm, hanem egy mérték is. Olyan jelz6, amely az
igénybe vehet kozszolgaltatésok szélesebb kirére utal, s egyben egy
kdltségesebb miikddési formara.

4. A személyi jévedelemad6bél szarmazé helyi bevételek

E bevételi forma sajatos a tekintetben, hogy helyben képz6dd forrasrdl van sz0,
mely fészabély szerint a kizponti kéltségvetést gyarapftja. A kormanyzati szintek
koztti forrasmegosztds rendszerében nem csak kdzvetlen pénziigyi tdmogatasi
forma képzelhetd el, hanem olyan is, hogy egy bevétel megosztottan tdmogassa a
helyi és a kozponti kéltségvetést. A helyi pénziigyi autonémia szempontjabdl nem
csak a sajat bevételeknek van szerepe, hanem a nagyobb részt kitevé tamogatasok
és megosztott bevételek elosztdsi rendszerének is.2® Vigvari szerint a kozponti adék
helyi szint szamdra torténd részbeni vagy teljes atengedése a vertikalis pénz(igyi
egyens(ly biztositdsahoz jarul hozza.”® Erdekes megemliteni azt a lehetdséget is,
amikor a kozponti kormanyzat egyfajta tdmogatdsként hasznalhatja az
adomegosztds intézményét és egy-egy kotelezd helyi kdzfeladat elldtésahoz
kotétten biztositia a pénziigyi forrdst a kozponti add révén. Emellett VIGVARI
kiemeli, hogy beszélhetiink horizontalis elosztisrdl is a helyi &nkormanyzati
szereplok kozott, amikor az elosztds mddjdban tikréz6dik az adotdmeg képzidési
helye is. Magyaran, mint korabban emlitettem a helyi sajatossagoknak, példaul az
adé-erképességnek a figyelembevételével keriil visszaosztésra a beszedett adg.
Igy fenntarthaté az Gnkormanyzatok érdekeltsége is, hiszen tudjak, hogy a sajét
teljesitménylk is mérvadd. Ha nem igy mikddik a rendszer, akkor elvész az
érdekeltség, feszilltség alakulhat ki, egyes onkormanyzatok nyertesek, masok
vesztesek lesznek, s inkabb egy kiegyenlitd finanszirozasi technikava valik.

A hazai forrasszabélyozési rendszerben a személyi jovedelemadé (tovabbiakban:
SZJA) és a gépjarmiiadé volt 4tengedett kozponti add. Mindketts esetében a
bevezetésétdl a helyi szinten maradd rész folyamatos ingadozast mutatott, igy nem
adhat6 egységes kép a megosztés mértékérél.

Az emlitett dtengedett kdzponti addk kozil a személyi jovedelemadd volt a
jelentdsebb bevétel az énkormanyzatok szaméra a bevezetés évétd| egészen 2012-
ig.®® Az Mdtv. és az egyes adGjogi toryények ekkortdl mar nem soroljak az
atengedett kozponti adék korébe a személyi jovedelemadot, mely Iényegi véltozas

% Péteri (2014): i.m. 40. o.
 Sivak Jozsef — Vigvéri Andrds: 7m..181.0.
* Forrés: MTA-DE Kézszolgaltatasi Kutatécsoport Vécsi Pél altal készitett adatbazisa,



140 MISKOLCI JOGI SZEMLE 10. évfolyam (2015) 1. szdm

a rendszerben.> A helyben maradé rész mértéke 1988 és 1992 kézott 100% volt,
majd ezt kdvetden 30 % és 50 % kozott mozgott. De nem csak a mértékek,
hanem az elosztas elve is valtozott a rendszerben 1995-ben, igy ezen évek (1995
el6tti és utani) adatsorai nem teljes mértékben hasonlithatéak éssze. A megosztas
hazai sajatosséga, hogy a térgyévben visszajuttatott pénzodsszeg az azt megel6zd
két évvel korabban beszedett SZJA alapjén tortént. E megoldds valtozatlan
mérték(i visszaosztas esetén, magas és novekvd inflacid mellett elénytelen volt az
énkormanyzatok részére.* Az mar csak arnyalja a rendszert, hogy a megosztott
rész sem volt teljesen szabadon felhaszndlhatd. 1998-tl a 40%-0s visszaosztott
rész 8%-a volt minddsszesen szabadon felhasznalhatd, a maradék 32% az allami
hozzajarulasok fedezetére szolgdlt.

Az SZJA atengedés rendszere a kdzponti kormanyzat és a helyi 6nkormanyzatok
kozétti vertikalis, valamint az eltér§ pénziigyi helyzetben 1évG onkormanyzatok
kozétti horizontalis kiegyenlitést is szolgélta. A tdmogatdsi volumeneket vizsgélva
(3. szamu diagram) azt mondhatjuk, hogy a févarosban volt a legmagasabb az egy
lakosra juté atengedett személyi jovedelemaddbdl szdrmazé bevétel, bar kis
mértékben folyamatosan csokkent az ezredforduléig.

3. szamu diagram

Egy éllandé lakosra juté személyi jovedelemadd bevétel alakunlésa
1993-2007 kzott (ezer Ft, 2010-esiron) .
70,0 —
=1995
u 1596
=1997
#1998
1999
=2000
#2001
2002
=2003
22004
82005
2006
52007

Forrds: sajdt szerkesztés Vécser Pal adatai alapjan

A megyei jogl vdrosok, varosok és kizségek esetében a bevételek a kezdeti
évektdl eltekintve 1997-t5l fokozatosan emelkedtek, egészen 2004-ig, majd egy
kisebb csokkenés utdn — a megyei jogl véarosok kivételével — 2007-ben érték el a
maximumot. Megallapithatd, hogy a telepiiléskategdridk méretének csokkenésével

3 Kivételt képez a termdfold bérbeadasabdl szarmazé jovedelem utdn fizetett személyi jovedelemads,
amely 100%-a az illetékes telepiilési énkormanyzat bevétele, viszont ez nem jelentss bevételi forrds.
2 Vigvari (2002): i.m. 204. o.
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az egy lakosra juté SZJA bevétel alacsonyabb értékrdl indul, majd jelentbsebb
emelkedést mutat. Ez abbdl a sajatossagbél adddik, hogy egyfajta kiegyenlit§
szerepet kapott az atengedett kizponti add.

A 2008-as évben véltozas kivetkezett be a tAmogatasok elosztisaban, ugyanis
az SZJA bevétel atkeriilt az dllami tdmogatésok kozé, ezért ekkortdl a diagramon
nem keriilt feltiintetésre. A véltozds hatdsa a tanulmany kévetkez6 részében, a
normativ tdmogatdsi tipusndl j6l megfigyelhetd lesz.

Az SZJA, mint atengedett kdzponti addé megosztisa a forrdsszabdlyozasi
rendszer utolsé éveire jelentSsen atalakult. A helyi dnkorményzatok egyre kisebb
meértékben élvezhették e helyben képz6dé forras elonyeit, a helyben maradd
részbél (40%) csupan 8%-al gazdalkodhattak szabadon.

A megyei Onkormanyzatok és a kistérségi tarsuldsok szémara atengedett
adobevétel 1993 és 1994 koézott egyéltalan nem, a tovabbi években is csak
minimalis dsszeg(i volt, egy lassan névekvs, véltozékony pélyat irt le a vizsgalt 14
év alatt. Ez is bizonyitja, hogy sem a sajat bevételekbdl, sem az atengedett
kozponti addkbdl nem szarmazott jelentSs forrasuk,” mely valddi pénzigyi
autondmidt tudott volna teremteni.

5. Allami tamogatasok

A kormanyzati szintek kozotti transzferek esetében az allami tamogatésokat
nevezhetjlk a legkdzvetlenebb formanak. A helyi szintre telepitett kozfeladatok
elldtasanak kozponti finanszirozasardl van sz, mely esetében a feladat és dontési
jogositvany decentralizaldsdval a szilkséges pénziigyi témogatds is hozzarendelésre
keril. Az dllami tdmogatasok szémos moédon tipizilhatéak funkcick és
tulajdonsagok alapjan. SivAk®  csoportositasat  kivetve, mely az OECD
terminoldgidjara  épill, beszélhetink szabad vagy kotétt felhasznalasi
tdmogatasokrdl aszerint, hogy van-e a helyi onkormanyzatnak beleszoldsa a
tdmogatds bizonyos célra forditasaban. Mésik ismérv lehet, hogy a tamogatas
alanyi jogon, kdtelezGen folydsitandé vagy mérlegelés, diszkreciondlis déntés
alapjan. Tovabb tipologizélhatd az alapjan is, hogy helyi hozzajarulas sziikséges-e
vagy sem a tamogatds igénybevételéhez, azaz a helyi addicionalitasnak mekkora a
jelentdsége. Végezetil a forrdsok maximalis elérhetésége szempontjabdl a
diszkreciondlis tdmogatésok kézétt beszélhetiink nyitott és zart végli tamogatasi
formakrdl. Természetesen e szempontokon tdl szamos mas megkdzelitési formét is
alkalmazhatunk, az egyes orszagspecifikus jellemzoknek megfeleléen. A hazai
dllami tdmogatdsok rendszerében az elmiilt évtizedek gyakorlata alapjan harom
nagy kért kiildnithetiink el, igy beszélhetiink normativ allami hozzajarulasrdl, cél-
és cimzett tdmogatdsokrdl és a helyi onkormanyzatok miikodoképességének
megdrzését szolgald kiegészit tamogatdsokrdl. Ezek kozott vagy mellett
megemlithetjilk még példaul a kzpontositott eldiranyzatokat vagy épp a vis maior
tamogatdsokat is. A kdvetkezOkben a harmas struktirat kovetve mutatom be a
forrésszabalyozési rendszer alatt miikédé dllami tdmogatasi formakat.

 Sivak Jozsef — Vigvari Andras: im. 183. o.
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5.1 Normativ tamogatasok. A normativ hozzajérulds olyan pénziigyi forrds,
amely alanyi jogon és egységes elosztdsi elvek alapjén illette meg az
onkorményzatokat. Az éves kéltségvetési torvények meghatarozték a normativak
jogdmeit €s fajlagos Osszegeit, melyek jellemzSen telepiilés-iizemeltetési,
kdzoktatasi, sport, szodalis, gyermekvédelmi szakfeladatokhoz kapcsolddtak. Elénye,
hogy a feladat mennyiségi valtozasaval a normativa is ardnyosan véltozott, mely
biztositta a horizontalis egyensilyt az &nkormanyzatok kozott. Bar feladatmutatok
alapjén kerlilt kiszamitasra, nem teljesen fedezte az egyes feladatok kélitségeit és az
onkormanyzatoknak sajat vagy megosztott forrasaikat is hozza kellett tenniiik.

Egy spedidlis formdja a normativéknak a felhasznaldsi kotottséggel bird
hozzajarulds, mely csak bizonyos célra fordithatd, nem csoportosithatd at mas
feladat elldtdsdra. E megoldast a forrasszabélyozas rendszerében is alkalmaztak,
példaul a kézoktatds témogatasandl, majd 2010-t8| fokozatosan béviilt a kére az (j
rendszer kialakitdsdig. A "90-es évektSl folyamatos véltozds tanui lehetiink
valamennyi tdmogatasi forma esetében, igy egységes képet nem tudunk adni a
normativakrél sem. Epp ezért a jelen részben is a tendencidkra és az igazgatési
Osszefliggésekre keril a hangsdily.

A normativ tdmogatdsok elsdsorban a kdzigazgatasi jogallasbdl addddan, eltérd
feladatok finanszirozasdra szolgdlt. A 4. szdmu diagram mutatja a tdmogatasi
nagysagrendeket. 1998-ig egyfajta csokkend palya vehetd ki az adatsorokbdl. Ha a
korabbi tablazatokkal dsszevetjiik, akkor jél latszik, hogy a sajat bevételek, azon
beliil is a helyi addbevételek novekedésével a normativ tdmogatdsok dsszege
csokkent. Ahogy az dnkormanyzatok éltek a jogalkotd altal adott adémegallapitds
lehetdségével, Ggy csokkent a kiegyenlités mértéke. Masrészt a kozponti
koltségvetési hidny mérséklése a tdmogatésok folyamatos elvonasat eredményezte,
mely az &nkormanyzatok részérél a késGbbiekben a hitelfelvételhez, majd az
eladésoddshoz vezetett. 1998-t0l a csdkkenés megdllt és 2002-ig egy lassan
novekvs, stagndld szintre allt be. Majd 2003-tdl egy ugrdsszer(i novekedés
figyelhetd meg a normativ tdmogatdsok &sszegében valamennyi kategdria

esetében. o
4. szamu diagram

Egy sllandé lakosra juté normativ tdmogatdsok alakulisa
1993-2010kz5tt (ezer Ft, 2010-es dron) :;ggi
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Forrds: sajdt szerkesztés VEcsei Pl adatai alapjan
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Ha medfigyeljik az évszamokat és Gsszevetjikk a valasztasi cklusokkal, akkor azt
lathatjuk, hogy az orszaggylilési valasztésokat kévetd évben névekedés figyelhetd
meg. Ez abbdl adddik, hogy az (ij kormany csak a kévetkezé évi koltségvetésben tud
érdemi véltoztatasokat bevezetni. Ugyanezt ldthatjuk 2006-ban is azzal az eltéréssel,
hogy ott a kdvetkez6 évben méar jelentdsen redukalédtak a normativak. Viszont ez
nem tartott sokdig, 2008-ban markéns novekedés volt megfigyelhetd, melyet a
korabban emlitett rendszertani valtozds, az SZIA &llami tamogatdsok kozé vald
atkeriilése okozott. Mint lathatjuk tehat, hulldmzdnak mondhaté a normativ llami
tdmogatasok Gsszege a vizsgalt idSszakban, mely nagyban igazodik a vélasztasi
ciklusokhoz és a kiilonbozG kormanyzati politikdkhoz. Erdemes megemliteni a megyei
onkormanyzatokat is, melyek hasonld képet mutatnak. Bevételeiknek jelentds részét
teszik ki a normativak, de nagysdgrendileg még igy is jéval alul maradtak
finanszirozasban a teleptilési 6nkormanyzatokhoz képest.

A megyei jogl varosokban éI6 lakossagra jutott a legmagasabb normativ
tdmogatési Gsszeg, mely igazodott a nagyobb feladatok koltségességéhez. A
telepiilési dnkormanyzatok koziil a kozségekhez érkezett e cimen a legkevesebb
tamogatds, mely egyik oka a kisebb népsiiriiség. Az atengedett kdzponti addkkal
torténd Osszehasonlitésbél az Idthats, hogy mig az féleg a kézségeknek és részben
a varosoknak kedvezett, addig a normativék a megyei jogl varosoknak. E mogott a
normativak kiegyenlitd hatdsa hizédott meg, mellyel igyekeztek a tobbi forras
okozta bevételi kiilonbségeket kiegyenliteni.

A kozponti kormanyzattdl érkezé tdmogatdsok esetében a folyGsitds alapja
egyre inkdbb az adott kézintézmény altal elldtottak szimahoz igazodott, s nem
pedig a fogyasztk oldalérdl jelentkezd valds igények tutatéjdhoz.> Ez vezetett
sok esetben a feladatok alulfinanszirozottsdgahoz. A normativ tamogatdsok
esetében egyre inkdbb — de kiilonosen 2010-t8l — a pantlikdzott, azaz a
felhaszndlasi  kotottséggel bird  &llami  hozzajéruldsok  keriiltek el6térbe,
megalapozva ezzel egy (j rendszert.

5.2 Cimzett és céltAmogatasok. A helyi kozfeladatok ellitisa soran
jelentkeznek olyan feladatok, melyek megvaldsitisa kiemelt szerepet kap a
kdzponti kormanyzattdl. Részben ezek olyan beruhdzasok, melyek megvaldsitasa az
onkormanyzat pénziigyi erejét meghaladja és csak kzponti pénziigyi tdmogatassal
lehetséges. Masrészt a telepiilések kozotti  infrastrukturélis kiilonbségek
felszamoldsara nydjtott tdmogatasok értendéek ide.®® Rendszertanilag a cimzett &s
céltdmogatasok elkiilénitése az aldbbiak szerint tehetd meg. A cimzett
tamogatasokrél egyedi elbirdlds alapjan az Orszéggylilés dont, mely soran az
igénylésnek nincs felsd pénziigyi hatdra. Tehdt egy adott onkormanyzatnak, egy
adott kozfeladathoz kapcsolddd beruhdzésdhoz egyedileg biztosit forrdst az
Orszaggylilés. A céltdmogatds bizonyos torvényben rogzitett fejlesztési célok
eléréséhez nyljtott témogatast jelent, elére meghatarozott feltételek teljestilése
esetén, azaz itt sokkal kisebb a kormanyzat mérlegelési jogkore. Mindkét
tamogatasforma a sajét forrasok biztositasat is igényii.

* Péteri (2014): ..m. 41. o.
% Vigvari (2002) im. 206. o.
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Az 5. szému diagram a cimzett és céltamogatasok egy lakosra jutd Gsszegét
mutatja 1993 és 2010 kozott, telepiiléskategdrianként évenkénti bontasban. Jél
kivehetd, hogy a kisebb gazdasdgi teljesitménnyel rendelkezd kézségeknek és
varosoknak nyUjtottak a legnagyobb Gsszegeket. A févaros és a megyei jogi
varosok az el6zGekben maér felvazolt elényiiknél fogva kisebb mértékben
részesiiltek belSle. Az is l4thats, ha &sszevetjik a normativ tadmogatdsok
diagramjaval, hogy nagysagrendileg a cél- és cimzett tdmogatdsokra jéval
kevesebbet forditott a kdzponti kormanyzat. Egyediil a megyei dnkorményzatok
esetében érzékelheté kisebb kilénbség, aranyaban ez jelentdsebb bevételi
forrasnak bizonyult szamukra. Az évenkénti mozgasokat figyelve elmondhatjuk,
hogy a rendszervaltast kéveté években egy nagyobb tdmogatasi dsszeg kerilt
szétosztasra az dnkormanyzatok kozott, a feladatellatds alapjainak megteremtése
érdekében. Emlitésre érdemes az ezredfordulé idGszaka, amikor is kiugrd
novekedést kbnyvelhettek el a varosok és kizségek. E mogott a valasztasi idészak
pozitiv hatdsa figyelhetS meg, mely soran fokozottan tdmogattak a hatranyosabb
helyzet(i telepiiléseket. Ezt kdvetSen hulldmzd, de 6sszességében csdkkend
tendencidt mutat a tdmogatasi forma, 2010-re szinte kivezetésre keriilt a
rendszerbdl, s a feladatfinanszirozés bevezetésével mdr teljes egészében
megsziint. A fejlesztési célli tdmogatasok folyamatosan csokkentek, elészér az
onkormanyzati  kozfeladat-elldtokra, szolgdltatékra, majd az eurdpai unids
fejlesztési forrasokra, valamint a hitelekre timaszkodva prébéltak e cstkkenést
korrigdlni az onkorményzatok. Osszességében azért levonhatjuk azt a
kovetkeztetést, hogy a kisebb sajét bevételi forrasokkal és teljesitSképességgel
rendelkezd 6nkormanyzatoknak kedveztek e tdmogatasi formak.

5. szamu diagram
Egy dllando lakosra juté cimzett- és céltimogatisok nagysiga :}ggi
1993-2010 kozott (ezer Ft, 2010-esaron) 1995
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Forrds: sajdt szerkesztes Vécsei Pal adatai alapjén
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5.3 Miikddéképesség megdrzést szolgalé kiegészité tamogatasok. Az
elgz6ekben ismertetett dllami tdmogatasi formék végsd célja nem volt mas, mint a
kozfeladatok elldtdsanak biztositisa. Ugyanakkor a mar tobbszor emlitett
egyenldtlenségekbdl fakadéan voltak olyan onkormanyzatok, akik e forrasokbdl
sem tudtak fenntarthatdan, hitel felvétele nélkiil gazdalkodni, egyes intézményeiket
fenntartani. A miikéd6képesség megérzését szolgalé tdmogatdsok egyfajta Ujabb
kiegyenlitési technikaként funkcionaltak. AlapvetSen harom témogatasi format
emlithetiink e kérben, (gy, mint az énhib4jukon kiviil hatranyos helyzetben 1évd
telepiilési &nkormanyzatok tdmogatasa, a tartdsan fizetésképtelen helyzetbe kertilt
onkormanyzatok tdmogatdsa és a mikadésképtelen helyi dnkorményzatok egyéb
tdmogatasa.

Az 6. szamU diagram mutatja az e cimen folydsitott Gsszegek nagysagat. Ami
eldszor feltlinhet, hogy nagysagrendileg nem beszélhetiink jelent6s tamogatasi
formardl, még 2006-ban, amikor a legmagasabb volt az 6sszege, akkor sem érte el
a normativ tamogatasok 10%-4t. A mésik jelenség, amely megfigyelhetS, hogy a
varosok, de kilondsen a kozségek esetében volt relevans a tdmogatds, azaz a
miikodésképtelenség veszélye jellemz8en e telepiiléskategériaknal allt fent, mely
egybevag a kordbbi megallapitisokkal. A mar emlitett egyenlGtlenségeket
korrigdlta e tdmogatdsi forma, melyek példéul a kizségek alacsony sajat bevételi
forrasaibol fakadtak.

Bér a févéros nem szerepel a diagramon, de az tudjuk, hogy 1999 utan
egydltalan nem kapott e cimen tidmogatast és addig is csak csekély mértékben.
Ahogy a megyei jogti varosok, megyei onkormanyzatok esetében is igen alacsony
volt a jelentdsége. A vélasztési ciklusok hatdsa ugyanakkor itt is joI kimutathato. A
korményzatok e formaban prébaltdk a helyi szintii elégedetlenségeket csillapitani
és pénzt pumpalni a rendszerbe, de nagysigat tekintve ez sem volt akkora
jelent6ségli, mint a tobbi tdmogatasi forma.

6. szamu diagram

Egy dllandd lakosra juté helyi dnkormanyzatok mikddéképességének

Inegdrzését szolgalé kiegészitd timogatds alakulisa 1993 és 2010 kozott :fggi
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A rendszer tehat nem wvolt annyira mikédésképtelen a finanszirozas
szempontjabdl, inkabb a feladatok rossz elosztdsa és a helyi ,korlatok nélkiili”
gazddlkodas okozhatta a nehézségeket. Természetesen szamos tovabbi érv is
felhozhaté — nem csak az eladésodas, hanem —, mint a rendszer belsd korlatjainak
le nem épitése vagy épp a méretgazdasdgossagi problémak.*® E témaéhoz
kapcsolédban természetesen szt lehetne ejteni a fedezetlen kiadasi tételek
hitelbdl torténd finanszirozasardl is, de a tanulmany alapvetd célja a kormanyzati
szintek koztti pénziigyi kapcsolatok, transzferek bemutatdsa volt. Igy csak utalva
ra megemlithetS, hogy a telepiilési Gnkormanyzatok hitelfelvétele legtébb esetben
nem a folyo kiadasok finanszirozaséra szolgalt, hanem beruhazasi célliak voltak, -
mely nem csokkenti a téma fontossagat.

OsszeczEs

A forrasszabalyozasi rendszer a rendszervaltassal egyidejileg sziiletett hazankban.
A bevételi strukturat, a helyi 6nkormanyzatok pénziigyi 6nallésagat, a helyi adzas
és a személyi jovedelemadd &tengedése alapozta meg. 1993-t6l az éves
koltségvetési torvényekben a normativ allami tAmogatdsok keriitek el6térbe. A
rendszer a pénziigyi forrasok onkormanyzatok kozotti, igazsdgos elosztisaval
prébalkozott, ahol a kapacitésok, a valds igények és a hatékonysag igénye nem
mindig kerliltek teljesen Osszhangba. De még igy is megéllapithatd, hogy a
normativ tdmogatasok bevezetése reformlépésnek szamitott sajat koraban.

Mint lathattuk, a tamogatdsi struktlrdnak térbeli és idGbeli, gazdasagi és
tarsadalmi hatdsai vannak szlkebb és tdgabb kérnyezeti kontextusban is.
Folyamatos korrigalast igényelt a rendszer, hogy a kiegyenlités megfeleld legyen.
Kezelni kellett tobbek kozott a fejlett és kevésbé fejlett orszagrészek kozotti
kiilénbségeket, az eltérd adderS-képességbll adddd problémakat, a feleldtlen
kéltekezést, a hitelfelvételt, az onhibdjukon kiviil hatranyos helyzetbe keriils
onkormanyzatok sorsdt. Utdbbi esetében ugyanakkor lathattuk az adatok alapjan
azt is, hogy valdjaban a tobbi tamogatdshoz képest a miikddésképtelenség
tdmogatdsa szinte elenyész8 volt. A finanszirozés besziikiilése nem egyenld
mértékben érintette az orszag kiilonbozd térségeiben €S telepiiléskategdriakat. A
teleplilések mérete, urbanizdltsiga, a térség fejlddési dinamikdja egyarant
befolyasolta a finanszirozasi lehet8ségek alakuldst. Megallapithatd, hogy a
fejlettebb telepiilések, jellemzéen a varosok magasabb, mig az elmaradottabb
kozségek alacsonyabb bevételi hanyaddal rendelkeztek a GDP-hez mérten.

Egyre tobb jogdmen érkeztek a kiilonboz8 kdzponti tdmogatisok a helyi
egységekhez, mely altal elaprézédottd vélt a struktira. A normativ tdmogatdsi
forma a rendszer utobbi éveire egyre inkdbb felhasznalasi kitottséggel egésziilt ki.
A cél- és cimzett tdmogatdsok fokozatosan kivezetésre keriiltek. A sajét bevételek

* Lasd errdl részletesen: Horvith M. Tamés — Péteri Gabor — Vécsei Pal: Iskolapélda a pénziigyi
decentralizaciordl. A magyarorszdgi helyi forrdsszabalyozdsi rendszer (1990-2012) esete. In Horvath
M. Tamas (szerk.): Kiilén utak, Dialég Campus, Budapest-Pécs, 2014, 331-353. o.

" Vasvéri Tamas: Onkormdnyzati beruhdzdsok finanszirozdsa az eurdpai unids tamogatdsok tikrében.
In Statisztikai Szemle, 2013, 91. évfolyam 2. szém 156. o.

Bordas Péter: Hatdrtalan hatdsok a pénziigyi decentralizacidban 147

kozll a helyi adok, azon belul is az ipariizési adé jelenti a legnagyobb sajat
forrasokat. Ez azonban - eloszldsat tekintve — szintén a nagyobb teljesitd
képesség(, fejlettebb telepiiléseknek kedvezett.

Azt a kovetkeztetést is levonhatjuk, hogy a forrasszabalyozasi megoldas
6nmagaban nem feltétleniil volt miikodésképtelen, szémos egyéb tényezo okozta a
rendszer hibait. Ugy, mint a tér-strukturélis problémak, mely alatt az elaprdzott
onkormanyzati rendszert kell érteni. Problémat okozott, hogy a finanszirozas
valtozésa mellett a méretgazdasagossagi kérdések nem keriiltek napirendre, a
tarsuldsi formék nem lettek a feladatelldtds jellemzs szereplGi. A feladat- és
hatdskor telepitéssel nem tartott egyenld itemet a finanszirozadsi rendszer
valtoztatdsa. A varosi élet dragabb, melynek a pénziigyi decentralizicié médjaban
is testet kell olteni. A forrasszabdlyozasi rendszer nehezen tudta kezelni a
nagymértékben eltér, de ugyan olyan jogélldsd helyi egységeket. Mindezen
tényeket nem lehet félretenni, melyet a rendszer magaban hordozott, és nem lehet
azt allitani, hogy nem adott volna kell§ tapasztalatot és tanulsagot a hazai
pénziigyi decentralizaci6 jovébeni szabalyozésahoz. ’
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