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BEVEZETO GONDOLATOK

Egy demokratikus berendezkedésii allam nem létezhet 6nkormanyzatok nélkiil. A
helyi kozosséget érinté tligyekben talan altalanos, orszaghatarokrol fiiggetlen
elvarasként fogalmazhaté6 meg, hogy helyi szinten torténjen annak megoldasa is. Az
egyes allamokban ugyanakkor eltér6 az alsobb szintii kormanyzati egységek nagysaga,
szama és feladatkore is, mely a kulturalis, foldrajzi, torténelmi tényezdk alapjan
alakult ki. De nemcsak e jellemzok térnek el, hanem az 6nkormanyzatok altal ellatott
helyi kozfeladatok is, azaz a feladat- és hataskorok rendszere. E keretek altal
meghatarozott formaciok kozos jellemzdje, hogy feladataik megvalositisdhoz sajat
koltségvetésre, de legalabbis pénziigyi forrasokra van sziikségiik. Véleményem szerint
a helyi 6nkormanyzatok autondémiajanak egyik legfontosabb alapkdve a fiskalis
decentralizacio Gtjan megvalosuld pénziigyi autondémia, hiszen korlatozott pénziigyi
forrasok nélkiil nem beszélhetiink szadmottevé dontési, mikodési vagy épp feladat-
ellatasi 6nallosagrol.

Az Onkormanyzatok pénziigyi jogi jogallasa valtozatos képet mutat térben és
idében, azaz folyamatosan valtozik, fejlédik. A pénziigyi onallosdg alapjat képzo
eszk0zok a legvaltozatosabb formakban lehetnek jelen, melyek megadjak egy rendszer
karakterét. Természetesen az Onkormdnyzati pénziigyek nem valaszthatdéak el a
kdzponti koltségvetéstdl, ezer szallal kotédnek ahhoz, tobbek kozdtt a korményzati
szintek kozotti pénziigyi kapcsolatok révén. Ennek vizsgalata, pontosan a dinamikus
valtozasnak koszonhetéen Orokzold téma a pénziigyi jogaszok, kozpénziigyekkel
foglalkozd kozgazdéaszok, tuddsok, szakemberek korében. Kiilondsen igaz ez olyan
idészakokban, mikor kiilonb6z0 orszaghatarokon ativeld hatdsok nagyobb
reformfolyamatot idéznek elé.

Hazankban a rendszervaltaskor kialakulé 6nkormanyzati rendszer tobb mint hisz
éven at miikodott, valtozott, fejlédott, mignem szamos tényez6é hatasara jelentOs
atalakulason ment keresztiil a 2010-es évek elején. A valtozas érintette a helyi
kozfeladatok korét, valamint az dnkormanyzati pénziigyek legfébb karakterét is. Tobb
kordbban helyi szinten ellatott feladat centralizalasra keriilt. Megvaltozott a helyi
gazdalkodasra vonatkozd szabalyozas szamos, el6tte nem ismert korlatok keriiltek
beépitésre a rendszerbe. A bevételi szerkezet atalakult, a korméanyzati tdmogatasi
rendszer uj format oltétt. E folyamat kezdetén kertilt a szakmai érdeklédésem korébe a
helyi szintii kozfeladat-ellatas és az onkormanyzatok finanszirozasanak kérdése.

A valtozas megitélése mar 6nmagaban is vitas, mind a kdzigazgatasi joggal, mind a
pénziigyi joggal és kdzpénziigyekkel foglalkozo szakemberek korében, szamos érvvel
¢és ellenérvvel talalhatjuk szembe magunkat. Pontosan ezért a jelenlegi rendszer



12

értékeléséhez nem lehet figyelmen kiviil hagyni a korabbi forrasszabalyozasi rendszer
példaértékii gyakorlatat,® eredményeit, megannyi negativ tulajdonsaga ellenére sem.

Jelen kotet, s az az alapjaul szolgald kutatds célja az volt, hogy atfogd képet
adhassak a magyar Onkormanyzati rendszer finanszirozasaban és feladatellatasaban
bekovetkez6 valtozasokrol, dsszehasonlitva azt a korabbi rendszerrel és a nemzetkozi
gyakorlattal. Nevezetesen a Magyarorszag helyi onkormanyzatairdl szolo 2011. évi
CLXXXIX. torvény altal bevezetett feladatfinanszirozasi rendszer vizsgalatara
fokuszalva a korabbi forrasszabalyozasi rendszer gyakorlati tapasztalatait feltarva a
valtozasok iranyat kivanom bemutatni. Teszem mindezt a helyi kozfeladatok
rendszerében, a helyi feladatellatisban bekovetkezd valtozasok aspektusabol. Ehhez
segitséget nyujt egyfel6l a kormanyzati szintek kozotti pénziigyi kapcsolatokkal
foglalkozo fiskalis foderalizmus elméleti kerete, mely elhelyezi a korabbi és a
jelenlegi rendszert a megoldasi lehetéségek dimenzidjaban, masfel6l a nemzetkozi
gyakorlat elemzése, mely a valtozas dinamikajara keresi a valaszt. Ezen tilmenden a
két hazai megoldas értékeléséhez a kormanyzati transzferek elméletének részletes
bemutatasara térekszem. Masodlagos célkitlizésem pedig, hogy szamos a pénziigyi jog
és kozpénziigyek teriiletén alkalmazott és elemzett fogalmat, eszkdzt definialjak,
értelmezzek.

A kotet elkészitését szamos kérdésfeltevés motivalta. Mi indokolja azt, hogy egyes
kozfeladatokat helyi szinten lassanak el? Masrészt a helyi feladatellatds milyen
pénziigyi forrasokbdl tevodjon Ossze, tehat ki finanszirozza azokat, s meddig terjedjen
ebben az allam szerepe? A korabbi hazai gyakorlat értékelésekor sokszor elékeriilnek
olyan érvek, mint hogy alulfinanszirozott, eladésodott volt az dnkormanyzati rendszer,
melyhez kapcsolodoan vizsgalandd, hogy vajon ez mennyiben helytallo? Milyen
hatést valtott ki az 0j finanszirozési rendszer bevezetése? Feltehetjlik tovabba azokat a
kérdéseket is, hogy hogyan kezelte a korabbi, illetve kezeli a jelenlegi rendszer a
teriileti kiilonbségeket, a decentralizacioval hatékonysagvesztés kovetkezik-e be, vagy
vannak a rendszerben ezt ellenstilyoz6 eszkdzok?

A kotet a hazai dnkormanyzati rendszer finanszirozasat 1990-t61 2018-ig vizsgalja
a rendelkezésre allo koltségvetési adatokra tekintettel. A térbeliségét tekintve pedig
alapvetéen Magyarorszagra, de a tobb ponton a nemzetko6zi kitekintés keretében a
foldrajzi értelemben vett Eurdpara, az Eurdpai Unidra, az OECD tagéllamaira is
kiterjed az elemzés.

A kotet harom nagy részre tagozodik. Az elso rész keretén beliil el6szor az elméleti
alapvetések megfogalmazasara keriil sor, mely tartalma alapvetéen a fiskalis
foderalizmus altal a helyi 6nkorményzatok finanszirozéaséra, a helyi feladatellatasra
megfogalmazott standardokat Osszesiti alapot teremte ezzel a hazai rendszer
értékeléséhez. A masodik fejezet a helyi szintli feladatellatast és annak pénziigyi
alapjait vizsgalja egyes eurdpai onkormanyzati modellekben, majd az empirikus

1 A rendszer példaként torténd bemutatidsa Horvath M. Tamas és tarsai nevéhez fiizédik. Lasd errdl
részletesebben: HORVATH M. Tamas — PETERI Gabor — VECSI Pal: 4 helyi forrasszabalyozasi
rendszer magyarorszagi példaja, 1990-2012. In: Kozgazdasagi Szemle, LXI. évf., 2014. februar,
127.
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adatok feldolgozasa altal az OECD allamokban. A harmadik fejezet pedig kifejezetten
a kormanyzati szintek kozotti pénziigyi kapcsolatokban alkalmazott eszkozokre
fokuszal, a kormanyzati transzferek céljait, formait jellemzi és rendszerezi azokat.

A mi masodik részében a nemzetkézi és elméleti dimenzidt tallépve a hazai
gyakorlat empirikus vizsgalatira keriil sor. A rendszervaltastol eltelt iddszak
vizsgalatat kettébontva teszem meg, melyben az els6 idészak 1990-t61 2010-ig terjed.
Azért erre az id6pontra esett a valasztas, mert a korabbi finanszirozasi rendszer tiszta
formajaban eddig érvényesiil, s a kormanyvaltast kovetéen fokozatosan
talalkozhattunk az 0j rendszert eldkészitd valtoztatasokkal. E részben tehat az Un.
forrasszabalyozasi rendszer empirikus adatait dolgozom fel a bevételi és a kiadasi
szerkezetet alapjan, telepiiléskategorianként.

A harmadik részben a 2010 utdni idészak rendszerszerii véltozasait kivdnom
bemutatni, elemezni. Ezen beliil a feladatfinanszirozashoz vezetd valtozasok keriilnek
elemzésre, értékelésre, valamint a feladatfinanszirozas fogalmanak meghatarozasara is
kisérletet teszek. Ezt kovetéen a 2010 és 2018 kozotti kozponti koltségvetési
tdmogatasok elemzésével ismerkedhet meg az olvasd, melynek célja, hogy az
adatokon keresztiil bemutassam a valtozas iranyat, az 0j rendszer legfébb jellemzéit.
Tobbek kozott sor keriil a sajat bevételekben, azon beliil is a helyi adérendszerben
bekovetkezd valtozasok elemzésére is, kiilon kitérve a telepiilési add rendszertani és
gyakorlati megkozelitésére. Végezetiil a finanszirozasra is hatassal levd, 2010 utdni
idOszakban tapasztalhato allami szerepek atértékeldését veszem gorcsé ala, kezdve az
altalanos kivaltd tényezOkt6l a hazai irodalomban és gyakorlatban megjelend
paradigmakig. Tehat a helyi feladatok centralizdldsdnak a helyi koltségvetésekre
gyakorolt hatasat vizsgadlom. Kiilon kitérek az Onkormanyzati alrendszer
koltségvetéseiben tapasztalhaté csokkenés elemzésére, Osszevetve az Eurdpai Unid
tagallamaiban tapasztalhat6 tendenciakkal.

Debrecen, 2019. januar

Bordas Péter






|. RESZ

ELMELETI ALAPOK

A kozfeladatok ellatasa mara a hagyomanyos modellek mellett alternativ szereplok
bevonasaval is biztosithatd. Hogy mit neveziink kozfeladatnak, az orszagonként és
id6szakonként eltérd lehet, mely jol tikkrozi, hogy ez alapvetéen egy adott allam
berendezkedéséhez, kormanyzati politikajahoz kothetd. E valtozasi jelenségnek
kiilonosen jo példaja a hazankban 2010 utan bekdvetkezo atrendezddés, mely soran
egyes helyi kozfeladatokat allami ellatasba vontak, megvaltoztatva ezzel a helyi és a
koézponti korméanyzat viszonyat.

Ahhoz, hogy e folyamatokat megértsiik, érdemes attekinteni azt az alapvet6en
elméleti kérdést, hogy mi hatarozza meg, hogy milyen feladatokat lassanak el és
milyen forrasbol az alsobb szintli kormanyzati egységek. Ehhez a fiskalis foderalizmus
elméleti kozegének feltarasat tartom célszerlinek, kiilonds hangsulyt fektetve arra,
hogy milyen modon hatarozhatéak meg a helyi kozfeladatok és azok milyen pénziigyi
forrasbol lathatéak el. Ezt kovetden sor keriil a helyi onkormanyzatok pénziigyi
forrasainak és feladat-ellatasi megoldasainak nemzetk6zi 0sszehasonlitasara is, arra
keresve a valaszt, hogy a hazankban tapasztalhaté és a késObbikben bemutatisra
keriild valtozasok hogyan illeszthetdk be a nemzetk6zi modellekbe. E mellett a
korményzati szintek kozotti pénziigyi kapcsolatokat nagyban meghatarozo
korméanyzati transzferek rendszerezésére és tipizalasara is sor keriil.






1.
A fiskalis foderalizmus jelentdsége a helyi 6nkormanyzati
pénziigyekben

A helyi kozfeladatok kore nem allandé tartalmil fogalom, még egy orszagon beliil is
eltérést mutathat torténeti, teriileti, politikai-gazdasagi dimenzidban vizsgalva. Amit
ma helyi kozfeladatnak tekintiink, lehet, hogy holnap mar nem lesz az és ez forditva is
igaz. Mindezt az aktualis kormanyzati politika hatarozza meg figyelemmel az
alkotmanyos berendezkedésre. Az utdbbi évtizedben kiilondsen igaz ez hazankban, s
szemiink elott zajlik a kozponti és a helyi kormanyzati szintek kozotti feladatok
atrendezOdése, valtozasa. A szabalyozasi folyamat értelmezhetd a kozigazgatési jog, a
kozpolitika, de nem utolsé sorban pénziigyi jog és a kozosségi pénziigyek tananak
szempontbdl is.

Ha elfogadjuk azt, hogy a helyi kozfeladatoknak nincs allandé kore, akkor a
vizsgélat kdzéppontjaba allithatjuk azt a felvetést, hogy mi hatdrozza meg azt, hogy
mely kozfeladatok keriiljenek ellatasra kozponti és mely feladatok lokalis szinten. A
felvetés természetesen nem Uj keletli, az elmalt 60-70 évben az emlitett tudomanyok
szakirodalma rengeteget foglalkozott a kérdéssel, megprobalva valaszt adni ra.
Ugyanakkor ez nem jelenti azt, hogy a kérdés maradéktalanul megvalaszolasra keriilt
volna, sot a valtozo vilagban tjabb és tjabb szempontok keriilnek el6térbe, melyek a
vizsgélodas folytatasat, kiterjesztését 6sztonzik.

A vizsgalat targyat kiterjeszthetjiik az alabbi részkérdésekre:?

- Vannak-e altalanos jelleggel meghatarozhato, allando helyi kozfeladatok?

- Ki és milyen mennyiségben allitsa el6 e kozszolgaltatdsokat?

- Melyik korményzati szinten keriiljenek ellatasra?

- Milyen forrasokbol keriiljenek finanszirozasra?
A kovetkezOkben e kérdések megvalaszoldsdhoz adalékul attekintem a fiskalis
foderalizmus legfontosabb elméleti iranyzatait.

1.1 Fiskalis foderalizmus kialakulasa, fogalma

A kormanyzati szintek kozotti pénziigyi kapcsolatokat alapvetéen a fiskalis
foderalizmus (az angol terminologiaban: fiscal federalism) vagy mas néven
kozpénziigyi foderalizmus elméletével szoktdk leirni, magyardzni. Mivel a kutatés
fokuszaban a helyi dnkormanyzatok feladatkorének és pénziigyi forrasainak elemzése
all, kézenfekvo ennek az elméleti kozegének a vizsgalata.

A fiskalis foderalizmus fogalmara nincs egységes definicid, az tobb oldalrol
kozelithetd meg. Leggyakrabban a vizsgdlddas targya alapjan nevesitik, s ilyen

2 Lasd errdl részletesebben: Musso, Juliet Ann.: Fiscal federalism as a Framwork of Governance
Reform. In: THomPSoN, Fred — GREeN, Mark T. (eds.): Handbook of Public Finance. Marcel Dekker,
New York, 1998, 347.
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értelemben azt mondhatjuk, hogy a kormanyzati szintek kozotti pénziigyi
kapcsolatokat vizsgalja. Tudomanyos elhelyezés szempontjabol a kdzgazdasagtanon
beliil a kozdsségi pénziigyek tanahoz sorolhatd, amely alapvetéen a kormanyzati
szektor pénziigyi kérdéseivel foglalkozik. Hyman David fogalomhasznalatiban a
kozosségi pénziigyek a kozgazdasagtan azon szegmense, amely egyfelol a
kormanyzati tevékenységet, masfeldl az alternativ finanszirozasi lehet6ségeit vizsgalja
a kormanyzati kiaddsoknak.> Hozzateszi, hogy a kozdsségi pénziigyek
tanulmanyozasanak célja nem mads, mint hogy megértsiikk a kormanyzati kiadasokat,
annak szabalyozasat, az adok Kkivetését, vagy épp a kormanyzati pénziigyi
befektetéseket.

Fred Thompson altalanos jelleggel fogalmazza meg, hogy a fiskalis foderalizmus
hasznos keretet biztosit a kozfeladatok reformja, a finanszirozasi strukturak, illetve a
szabalyozasi kérdések elemzéséhez.*

Stephen Bailey szerint hagyomanyos megkozelitésben a helyi 6nkormanyzatok
gazdasagat a fiskalis fOderalizmus elméletével irhatjuk le, mely alapvetéen a
korményzati szintek kozotti feladatmegosztds legmegfelelobb modjat kivanja
meghatarozni, a piaci kudarcok, a helyi adok, vagy a kozosségi dontések elmélete
soran meriilé f6bb problémakorok elemzésével, értelmezésével.®

Hyman David a fiskalis foderalizmus definialasat ugy teszi meg, hogy a fiskalis
foderalizmus az adoztatds és a kozkiaddsok szétvalasztasarol szol a kiilonbozd
kormanyzati szintek kozott.5 Horvath M. Tamas megjegyzi, hogy a kormanyzati
szintek kozjogi szabalyozasahoz képest a fiskéalis foderalizmus a rendszer egyes
elemei kozotti interakciokat elemzi és vizsgalja.’

Csiiros Gabriella a vizsgalat targya alapjan hatarozza meg a fogalmat, mely szerint
. ... a kozosségi feladatellatds optimalis szintjét (szintjeit), eszkozeit és tartalmat
komplex megkozelitéssel kutatja.”® Ramutat tovabba, hogy a kormanyzati szintek
kozotti pénziigyi kapcsolatok nemcsak kozgazdasagi és kozpolitikai nézépontbol
elemezhetd és értelmezhetd, hanem legalabb annyira pénziigyi jogi szemszogbdl is,
mely szakirodalma ugyanakkor hianyosnak mondhat6.®

A fiskalis foderalizmus nevének elterjedése Richard Musgrave amerikai
kozgazdasz nevéhez kothetd, aki 1959-ben publikalt The Theory of Public Finance
ciml mitvében foglalkozott el6szor a témaval. De nemcsak 8 alapozta meg az elméleti

3 HypmMaAN, David N.: Public Finance. A Contemporary Application of Theory to Policy. Tenth
Edition, South-Western, Cengage Learning, Mason, USA, 2011, 5.

4 THompsoN, Fred — GREEN, Mark T. (eds.): Handbook of Public Finance. Marcel Dekker, New
York, 1998, 389.

5 BAILEY, J. Stephen: Local Government Economics: Principles and Practice. MACMILLAN Press,
Houndmills, 1999, 1.

6 Hypman, David N.: i.m., 710.

" HORVATH M. Tamas: Urbanizdcié-igazgatds és pénziigyi foderalizmus. Tér és tarsadalom, 22. évf.,
2008/1. 125.

8 CsUROs Gabriella: Unids pénziigyek. Az eurdpai integracié fejlédésének pénziigyi jogi vizsgalata.
HVG-ORAC Konyvkiado Kft., Budapest, 2015, 38.

9 CsUrGS Gabriella (2015): i.m., 38.
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kozeget, hanem Paul Samuelson is, aki 1954-es A kézkiaddsok tiszta elmélete cimii és
az 1955-6s A kozkiadasok elméletének vazlatos kifejtése cimil tanulmanyaiban
elemezte a kérdéskort. Valamint megemlitheté Kenneth Arrow a piaci és a nem piaci
megosztassal foglalkozo 1970-es tanulmanya'® és Wallace E. Oates 1972-es Fiskalis
foderalizmus cimii munkaja.'* A felsorolasbol nem hagyhatok ki Charles M. Tiebout*?
¢s Buchanan sokat idézett tanulmanyai, mar csak azért sem, mivel sokszor a szerzék
vezetéknevei alapjan T.0.M.-modellként'® vagy TOBM-modellként'* emlegetik a
fiskalis foderalizmus egyes elméletkorét.

A fiskalis foderalizmus elsé generacios elmélete egyfeldl a kormanyzati szintek
kozotti politikai feleldsségvallalas kérdéskorében érintett, masrészt e kormanyzati
szintek koOzotti pénziigyi interakciokban, azaz alapvetdéen a kozszektor vertikalis
vizsgalatdra torekedett. A fejlédd és atmeneti orszagokban a globalis gazdasigi
integracio, a politikai és gazdasdgi reformok okozta kihivasokra a fiskalis
foderalizmus masodik generacids kutatdsai probalnak valaszt adni.’® Mindez gy is
leirhatd, hogy az els6é generacios elméletek kibovitésérdl beszélhetiink kiilonféle 1j
intézményi valtozok beemelésével, ilyen volt példaul a helyi elszamoltathatosag vagy
a kozpolitikai dontéshozatal sajatossigainak figyelembevétele.'® A fiskalis
foderalizmus tehat egy gylijtéfogalom, mely azoknak az elméleteknek a korét fogja at,
melyek a korményzati szintek kozotti feladatmegosztassal kapcsolatos érveket vagy
épp ellenérveket magyardzzak. Bar az elmélet alapvetéen Eszak-Amerika és Kanada
gyakorlati példajara épilt az 1950-es évektdl kezd6dGen, az ottani foderalis
berendezkedésli kormanyzati szintek feladat-megosztasi kérdéseit vizsgalva, a
késdbbiekben a vizsgalat teriiletileg és tartalmilag kiterjeszkedett, s tobbek kozott
értelmezhetd valt az unitarius rendszerek, vagy épp az Europai Unio estében is.

Erdemes néhany szot ejteni a terminoldgia magyar elnevezésérdl is, hiszen sok
esetben taldlkozunk azzal, hogy a magyar megfeleld nem teljes mértékben egyezik az
eredeti elnevezéssel, mely félreértésre adhat okot.

10 ARrROw, K.: The Organization of Economic Activity: Issues Pertinent to the Choice of Market
versus Non-market Allocation. In: HAVEMAN, R.H. — MARGoLIS, J. (eds.): Public expenditures and
Policy Analysis. Chicago, Markham, 1970, 23-39.

11 OaTES, Wallace E.: Fiscal federalism. Harcourt Brace Jovanovich, New York, 1972.

2 TieBouT, Charles M.: A Pure Theory of Local Expenditures. The Journal of Political Economy.
1956, VVol. 64. No. 5., 416-424.

13 Tiebout 1956, Oates 1968, Musgrave 1961, teéridinak egyiittes elnevezése. Lasd errél: AHMAD,
Ethisam — Brosio, Giorgio: Handbook of Multilevel Finance. Edwar Elgar Publishing, Cheltenham,
2015, 166.

14 SivAk Jozsef — VIGVART Andras: Rendhagyd bevezetés kozpénziigyek tanulmdnyozdsdba.
CompLex, Budapest, 2012, 171.

15 DurLAUF, Steven N. — LAWRENCE E. Blume (eds.): The New Palgrave Dictionary of
Economics, Second Edition, 2008.

16 OATES, Wallace E.: Toward a Second-Generation Theory of Fiscal Federalism. International Tax
and Public Finance 12/2005. 349-373.
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Az angol fiscal federalism szoészerinti magyar jelentése pénziigyi foderalizmus,
mely kevésbé honosodott meg a hazai szakirodalomban'’ és a fiskalis foderalizmus
hivatkozasa szamottevébb. Hogy ennek van-e jelentdsége a fogalom hasznalata
szempontjabol, az a szakirodalmak alapjan nem egyértelmiien kivehetd, raadasul tobb
szerz6 felvaltva hasznalja mindkét elnevezést, igy arra kdvetkeztethetiink, hogy nincs.

Ugyanakkor arra mégis utalni kell, hogy a magyar koltségvetési szo talan szitkebb
kategoriat takar, mint az eredeti terminologia fiskalis része, amely a kormanyzati
szintek tagabb relacidjaban vizsgalodik. Igy a fiskalis foderalizmus elnevezés
hasznéalatat az autentikus értelmezhetség szempontja indokolhatja. Horvath M. Tamas
amellett érvel, hogy helyesebb lenne a pénziigyi foderalizmus helyett pénziigyi
decentralizacionak nevezni a fogalmat, de hozza is fiizi, hogy ez félreértésre adhatna
okot. Mivel a decentralizaci6 a foderalizmus helyett csak a dontéshozatali
folyamatokra utalna, mikdzben az elméletkor tdgabb jelenséget ir le. Mig a pénziigyi
jelzo esetében az meriilhet fel, hogy az angol sz6sszetételben az elso tag fiskalist azaz
»pénziigyi szabalyozast” jelent, mely nem tiikrozi megfeleléen, hogy eredetileg
nemcsak a koltségvetési megtakaritasokrdl, azaz a forrascsokkentésrdl van sz, hanem
més alternativ modokrol, tulajdonosi és szolgaltatdsszervezési kérdésekrol is.'® A
koltségvetési foderalizmus tehat a kozpénzek egy sajatos és specialis teriiletével, a
kormanyzati szintek kozotti feladattelepitéssel és a forrasszabalyozassal foglalkozik. E
megkdzelités ugyanakkor mar d6nmagaban is hordoz egy olyan értékbeli jelz6t, mely
az orszagon belilli kormanyzati szintek egymadasra utaltsagat feltételezi a feladat-
ellatasban és finanszirozasban.

Egy masik kérdés, amely felvetddik, hogy tobb tanulmanyban is talalkozhatunk a
fiskalis decentralizacio fogalmaval, nemzetk6zi vonatkozasaban példaul Boarway-
Shah kotetében.!® E vonatkozasban sem tudnunk egyértelmii elkiilonitést tenni.
Vigvari Andras példaul a fiskalis decentralizacié fogalmat haszndlja szinonimaként a
fiskélis foderalizmusra tobb esetben is.2° Sivak Jozsef egy kicsit mar arnyalja ugyanezt
a fogalmat, amikor is, idézem ,,a fiskalis decentralizacio azt jelenti, hogy az allam
bizonyos allami feladatokkal kapcsolatos ellatasi kotelezettséget alacsonyabb
korméanyzati szint szamara ir el6 és adja at a dontési jogkoroket, illetve biztositja az
ehhez sziikséges forrasokat”. 2! fgy véleményem szerint a fiskalis decentralizacié a
fiskalis foderalizmus része, a kormanyzati kapcsolatok elméletének korében a

17 Ezt a terminoldgiat hasznalja: HEGEDUS Jozsef — HORVATH M. Tamés — LOCSMANDI Gébor —
PETERI Gabor — Tosics Ivan: Alapelvek- és modell — az énkormanyzatok valsaganak kezelésére.
Budapesti Negyed, 1993, 1 évf. 2. szam. 122-136.

18 HORVATH M. Tamés (2008): i.m., 138. valamint HORVATH M. Tamés (szerk.): Kiilén utak.
Kézfeladatok megoldasai. Dialdg Campus, Budapest—Pécs, 2014, 332.

19 BoAaDwAY, Robin — SHAR, Anwar: Fiscal Federalism. Principles and Practice of Multiorder
Governance. Cambridge University Press, Cambridge, 2011.

20 \/IGVARI Andras: A tobbszintii kormdnyzds kérdései szubnaciondlis nézépontbol — néhdany elméleti
és kozpolitikai szempont. EU Working papers 3/2011, 9-17. v6. SivAK Jozsef — VIGVARI Andras
(2012): i.m., 171.

2 SIVAK Jozsef: Az onkormdnyzati rendszer rendszerszemléletben. Pénziigyi Szemle, 2014/3., 302.
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kozfeladatok alsobb szintre torténd telepitésével Osszefiiggd kozpénziigyi eszkozok
mozgasat targyalja.

A fogalom meghatarozasan til vizsgalat ald vonhatjuk a szokapcsolat két elemét
kiilon-kiilon is. Mig a fiskalis része talan egyértelmiibb, addig a foderalizmus
hosszabb magyarazatot érdemel. A fiskalis jelzé a kozpénzekre utal, mely tagan
értelmezve mind a kozkiadasok és kozbevételek korét atfogja, melyek az egyes
kormanyzati szinteken megjelennek. A foderalizmus része mar inkabb magyarazatra
szorul, mar csak azért is, hiszen egy unitarius berendezkedésii allam szemszogébol
nehezen értelmezhetd elsé ranézésre. Nem csoda, hiszen az elmélet gyokerei az USA
¢s Kanada tudomanyos miihelyeibe vezethetdk vissza, melyek alapveten foderativ
berendezkedésii allamok, melyek belsé pénziigyi, kormanyzati kapcsolatait vizsgalta
és irta le. Igy felmeriil a kérdés, hogy nem foderélis berendezkedésii allamok esetében
hogyan is értelmezhet6é mindez. Az elméleti kor egyik jeles képviseléje, W. E. Oates
maga is utal ra cikkében, hogy a foderalizmus kifejezés inkabb kormanyzati, politikai
jellegli s nem éallamforma kérdése.?? Mas szerzdk, koztiik David King is a fiskalis
foderalizmus altalanos alkalmazhat6sagat, hasznosithatosagat hangsulyozta, koztiik a
nem foderativ allamok esetében, s elemzésében az Egyesiilt Kiralysagra koncentralt.?
Robin Boadway és Anwar Shah 2011-es konyvében az unitarius allamok esetében a
tobbrétegli kormanyzat fogalmat hasznaljdk a foderalis allamokra hasznalt tobbszintii
korményzatt6l valo elkiilonités érdekében, ugyanakkor utalnak rd, hogy az allamok
tobbsége ilyen ¢és van lehetdség a feladatok decentralizaldsara, azaz fiskalis
decentralizacié is megvalosulhat benniik.?*

Tobb szerzd is vizsgalta a fiskalis foderalizmus eurdpai vagy épp az Eurdpai Union
beliili érvényesiilésének kérdését,?® tobbek kozott Juliet Ann Musso,?® C. Randhall
Henning és Martin Kessler,?” Begg lain?® tanulmanya. Az Eurdpai Unié esetében
gyakran a szubszidiaritds fogalomkorével szokés dsszefiiggésbe hozni, melyet szamos
tovabbi tanulmény részletesen elemez. 2°

22 OATES, Wallace E.: An Essay on Fiscal Federalism. Journal of Economic Literature, 37(2),
September, 1999, 49.

2 KING, David: Fiscal Tiers: The Economics of Multi-Level Government. Routledge, London, 1984.
24 BOADWAY, Robin — SHAR, Anwar (2011): i.m., 4-5.

% Kiilén megemlithetd Oates, Wallace E. 2002-ben publikalt Fiscal federalism and Euroepean
Union: some reflections cimii munkaja, melyben a fiskalis foderalizmus modellje alapjan felhivja a
figyelmet, hogy az Eur6pai Union beliil a tagallami kormanyoknak a makrogazdasagi stabilizacidoban
¢és az ujraelosztasban van fontos szerepe, mivel még nem vilagos, hogy az 0j unids kormanyzati szint
hogyan tud megfelelni e kritériumoknak.

26 Musso, Juliet Ann.: Fiscal federalism as a Framwork of Governance Reform. In: THomPsoN, Fred
— GREEN, Mark T. (eds.): Handbook of Public Finance. Marcel Dekker, New York, 1998, 350.

27 HENNING, C. Randhall — KessLER, Martin: Fiscal federalism: US history architects of Europe’s
fiscal union. Bruegel essay and lecture series, Bruegel, 2012, 28-31.

28 BEGG, lain: Fiscal Federalism, Subsidiarity and the EU Budget Reviem. Swedish Institute for
European Policy Studies, Stockholm, 2009, 19-28, 32.

2 Lasd errél: PERSSON, Torsten - ROLAND, Gérard — TABELLINI, Guido: The theory of fiscal
federalism: What dose it mean for Europe? 1996 (elérhet6:
http://www.parisschoolofeconomics.eu/docs/koenig-pamina/peerrson_fiscal_federalism.pdf)
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Ezt emeli ki tobb hazai szerz§ is, koztik Szalai Akos tanulmanyaban, s utal ra,
hogy az egyes onkormanyzati rendszerek Aatalakitasa vagy épp az Eurdpai Unid
strukturalis reformja sordn helye van az elméleti kozegnek kontinensiinkon is.
Vigvari Andras kiemeli, hogy a fiskalis foderalizmus masodik generacios elméleteinek
kialakulasahoz hozzajarult az eurdpai integracio fejlddése is.3* Tovabba Kecsé Gabor
is ravilagit, hogy az unitarius allamokban is vannak kiilonb6z6 koltségvetési
Onallosaggal bird kormanyzati szintek, melyek vizsgalatdhoz alkalmas az elméleti
kozeg.3? gy a foderalizmus elnevezés inkabb kozgazdasagi megkozelitésii és nem
csak jogi terminologia,®® mely nem jelenti azt, hogy ne lennének egy kontinentélis
unitarius eurdpai allam szamara hasznosithatdo kovetkeztetései, s ne lenne
modellezhetd egyes allamokon beliili kormanyzati szintekre.

De nemcsak az allamforma kérdése meriilhet fel az alkalmazhatésag
szempontjabol, hanem, ahogy Bardhan Pranab is ramutat, az elmélet alapvet6en
piacgazdasagi viszonyok kozott sziiletett, melyben az Eszak-Amerika és Nyugat-
Europa torténeti fejlodésének meghatarozo szerepe van, mig mas allamok esetében e
jellemzdk eltérhetnek, igy az alkalmazasuk sem biztos, hogy lehetséges.®* Emellett
részletesen targyalja az adaptacid kérdését a fejlodd orszagokra vonatkozodan és
ravilagit, hogy figyelembe kell venni politikai, gazdasagi kérdéseket és az intézményi
folyamatokat.

A nyugati mintakévetés kérdéskorét elemzi Horvath M. Tamas is egyik
tanulmanyaban, bar a globalizaciés hatas tiikkrében, de az dnkormanyzati fejlodésre
vonatkozéan. Az elemzés megallapitja, hogy ,a polgari allam teriileti alapon
szervezett Onkorméanyzata maradéktalanul csakis a nyugati civilizdcioval all
osszhangban™.3®

Megallapithatjuk  tehat, hogy az alapvetéen fOderativ berendezkedést,
piacgazdasagra ¢épiild kozegben kibontakozott elméletkdr ismerete és gyakorlati
alkalmazasa nem all messze sziikebb régionktol sem, ahogy globalis viszonylatokban
is értelmezhetd a sziikséges lehatarolasokat megtéve. Masrészt nem feltétleniil csak
kozgazdasagi, kozpolitikai vizsgalat alapjaul szolgédlhat, hanem pénziigyi jogi és
kozpénziigyi elemzés hasznos eszkoze is lehet.

30 SzALAI Akos: Fiskdlis foderalizmus. Kozgazdasagi Szemle. XLIX. évf., 2002. majus, 424.

31 SIvAK Jozsef — VIGVARI Andras (2012): i.m., 171.

32 KecsO Gabor: A kozpénziigyi foderalizmus mint pénziigyi tudomdany. In: NAGY Marianna (szerk.):
Jogi Tanulményok 2010. Unnepi konferencia az ELTE megalakulasanak 375. évforduldja
alkalmabol, I1. kétet, Budapest, ELTE Allam- ¢és Jogtudomanyi Kar, 2010, 206.

3 Az angolszasz szakirodalom ezért tobb esetben a study of multilevel governance kifejezést
hasznaljak.

34 BARDHAN, Pranab.: Decentralization of Governance and Development. Journal of Economic
Perspectives, Volume 16/4, 2002, 190-196.

% HorVATH M. Tamas: Mintha-kovetés. Globalizdcids problémdk az onkormdnyzati fejlédés
példajan. Debreceni Jogi Miihely, 2005. Elérhetd:
http://imww.debrecenijogimuhely.hu/archivum/3_2005/mintha_kovetes_globalizacios_problemak_az
_onkormanyzati_fejodes peldajan/ (let6ltés datuma: 2016. aprilis 20.)
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1.2 A fiskalis foderalizmus értelmezési dimenzioi

A fogalom tisztazasa mellett felmeriil annak a kérdése is, hogy milyen szinten, milyen
viszonyokban értelmezhet6 a fiskalis foderalizmus. Erre tobbféle megkozelitési modot
is talalunk az egyes szakirodalmakban, att6l fiiggdn, hogy épp mire kivanja a vizsgalat
a fokuszat helyezni. Igy a kovetkezSkben e dimenziok felvazolasat teszem meg.

i. A vizgsgdlat targya szerinti dimenzio. A fiskalis foderalizmus szerteagazo
elméleteinek tartalma alapjan Rui Henrique Alves és Oscar Afonso (2008)% egy
harmas, tradicionalisnak nevezett csoportositast vazol fel, mely az alapjan tesz
kiilonbséget, hogy mire iranyul a kutatas fokusza. Ez alapjan els6 korben beszélhetiink
az allamhdaztartasi funkciok kormanyzati szintek kozotti megosztasardl (ez lehet
példaul: kozponti, tagallami/regionalis, megyei, telepiilési szint), mely kdrben az
Ujraelosztasi, az allokacios és a stabilizacios funkciok keriilnek legtobbszor az elemzés
fokuszaba. Itt a legfobb kérdés az, hogy melyik kormanyzati szint milyen funkciét,
feladatot lasson el. Masodsorban vizsgalat targyat képezi a hatékony, joléti nyereséget
eredményez6 fiskalis decentralizaci6. Azaz a kozponti forrasok helyi feladatellatashoz
torténd hozzarendelésérél van sz6. A harmadik nagy dimenzi6é, mely a fiskalis
foderalizmus elméleti korét alkotja, az a fiskalis politikdban hasznalt eszkozok,
kiilonosen az adoztatds és a kormanyzati transzferek kérdéskore.

ii. Teriileti dimenzio alapjin torténd kategorizdlds. Lehet6ség van a kormanyzati
szintek kozotti kapcsolatokat vertikdlisan osztalyozni, s ilyen formaban meghatdrozni
a fiskalis foderalizmus értelmezési dimenzidit. Horvath M. Tamas (2008) a
kormanyzati viszonylatok négy korét hatarolja el, ahol az elmélet alkalmazhaté vagy
jelentdséggel birhat. Igy szerinte értelmezhetd egyrészt egy hagyomanyos
foderacioban a tagallami kapcsolatok szintjén, masrészt az unitarius allamokon beliil
az egyes kormanyzati szintek kozott, harmadrészt az egyes nemzeti kormanyzatok
kozotti gazdasagi interakciokban, és negyedrészt pedig a nemzetek kozotti,
transznacionalis integraciok viszonylataban 3

iii. Az elméletek iddsikja alapjan is kiilonbséget tudunk tenni. Ez alapjan
beszélhetiink elsd generacids és masodik generacios elméletekrol.®® Itt az elméleti
korok kidolgozasanak idejérél van szo, illetve azoknak az eseményeknek a
megjelenésérol, melyekre egyfajta reakcidoként sziilettek az egyes tanulmanyok. Az
elsd generacios elméletek (Oates, Tiebout, Buchanan, Musgrave) alapvetéen a
kozszektor vertikalis munkamegosztasat vizsgaltak. A szakirodalom megkiilonboztet

3 ALVES, Rui Henrique - AFoNso, Oscar: Fiscal Policy in the EU. In: FERREIRO, Jesus — FONTANA,
Giuseppe — SERRANO, Felipe (eds.) Palgrave Macmillan, 2008, 6-22.

37 HORVATH M. Tamés (2008): i.m., 126.

3% Az elsd generaciés elméleteket az angol szakirodalom gyakran FGT-nek (First-Generation
Theory), mig a masodgeneracios elméleteket SGT-nek (Second-Generation of Theory) roviditi. A
generaciok kozotti elhatarolas kérdését lasd: OATES, Wallace E. (2005): i.m., 349-373.
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un. masodik generacioés elméleteket is, melyek azonban nem feltételen az elsé
generacios utan, hanem azok mellett sziilettek. Ugyanis az elsé generacios elméletek
szamos korilményt nem vettek figyelembe, melyre ugyanakkor a kor tuddsai
reagaltak, de ezen elméletek csak késobb keriiltek reflektorfénybe. A masodik
generacios elméletek az els6hoz képes leginkabb a kormanyzati szintek kozotti
pénziigyi kapcsolatok hatékonysagara Osszepontositottak.® Tehat ezen elméletek
kozotti kiilonbség abban all, hogy a vizsgalatok soran egyre tobb intézményi valtozot
emeltek be az egyes modellekbe, azaz az els6 generacios felvetéseket megprobaltak
kritikai szempontok szerint tokéletesiteni.

Az elsé csoportositdsban felvazolt allamhaztartasi funkciok szintek kozotti
megosztasanak sikja és a masodik csoportositds sordn meghatarozott, egy adott
allamon belill vizsgdlt kormanyzati szintek kozotti kapcesolatok — sikjanak
keresztmetszete az, amelyre a helyi Onkormanyzatok feladatellatasanak és
finanszirozasanak vizsgalatakor timaszkodhatunk. Igy a kovetkezOkben a fiskalis
foderalizmus elméleti kozegének, hipotéziseinek bemutatasa soran e két értelmezési
szintet kivanom kovetni. Mar csak azért is, mivel szorosan Osszekapcsolddod
fogalmakrol és elméletekrél van sz6, melyek a rész-egész viszonylataban
kolcsonhatasban vannak egymassal.

1.3 Az allamhaztartasi funkciok kérdése a fiskalis foderalizmusban

Az allamhaztartasi, vagy mas szOhasznéalatban kormanyzati funkciok tradicionalis
kozgazdasagi megfogalmazasa Richard A. Musgrave nevéhez kothetd, aki a kordbban
idézett 1959-es miivében*®® az allokacios, redisztribucios és stabilizacios funkcidkat
kiilonitette el. E hdrmas felosztéas lett késbb az, amely kulcsszerepet kapott a fiskalis
foderalizmus kutatdsaiban, nevezetesen, hogy melyik kormdnyzati szint, melyik
funkciot lassa el. Musgrave tanulmanya eredetileg nem tartalmazta a szabalyozasi
funkcié meghatarozasat, mely azota gyakran negyedikként kertil emlitésre, az csak
késébb kertiilt hozza. Ugyanakkor, mivel a szabalyozasi funkcio tartalma, bar kotheto a
pénziigyi kapcsolatokhoz, de inkdbb a tradicionalis allami szabalyozo szerephez
kapcsolodik, igy csak a kozosségi dontések soran felmeriilé aspektusat emelem ki,
részletes targyalasatol eltekintek.

Igy tehat a harmas funkcié koré épitve kivanom bemutatni az egyes fiskalis
foderalizmushoz kapcsolodd elméleteket, mely esetében nem a kdzgazdasagi, mint
inkabb a kozpénziigyi-szabalyozasi kérdéseket allitom a kozéppontba.

1.3.1 Allokacios funkcio és a helyi szint kapcsolata

Az allokécios, vagy mas néven megosztasi funkcioé ahhoz a piacgazdasagi feltevéshez
kothetd, hogy a fogyasztok a piaci mechanizmusok alapjan elégitik ki fogyasztasi

% VIGVARI Andras: Pénziigy(rendszer)tan. Alapvetd ismeretek rendhagyé megkozelitésben.
Akadémia Kiado, Budapest, 2008, 175.
40 MusGRAVE, Richard A.: The Theory of Public Finance. New York, McGraw Hill, 1959.
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igényeiket. Ugyanakkor vannak olyan javak, jellemzdéen kozjavak (kollektiv javak),
melyet a piac nem a fogyasztok szamara sziikséges mennyiségben vagy egyaltalan
nem allit eld, példaul annak magas koltségei miatt. Ezért az allam lesz az, aki
felvallalja e feladatok ellatasat. A kelet-kozép-eurdpai felfogas leginkabb a masik
oldalrdl kozeliti meg a problémat. Nevezetesen, hogy az allam meghatarozza, milyen
kozfeladatokat kivan ellatni, s mi az, amit a piaci mechanizmusokra biz. Bar a
szemlélet eltérd, az eredménye ugyanaz. Az allam és a piac altal elballitott javak
megosztasardl van szd a szereplok kozott az allokacids funkcio keretében. Juraj
Nemec az eréforras-allokacio torzulasainak helyreéllitasaként emeli ki a fogalmat.*
Ugyanis az allami szerepvallalas az eréforrasok elosztasaba vald beavatkozasban
jelenik meg, kézhatalom gyakorlasa révén. A beavatkozas Sivak Jozsef szerint lehet a
piac miikodését korrigald vagy azt potld allokacio.? A korrekcid esetében, melyet
strukttrapolitikdnak is neveznek, a piaci mechanizmusokba torténd beavatkozasrol
van szo, mely soran a piaci jovedelem- és erbforras allokacid modosul. Epp ezért
sokan az ilyen beavatkozast helytelennek tartjak. A piaci miikodést potld beavatkozas
esetében pedig arrdl beszéliink, hogy a piac nem mikddne megfeleléen vagy
egyaltalan nem, azaz piaci kudarc alakul ki, s sziikségessé valik az allam beavatkozasa
a helyreallitas érdekében.

Tipikusan olyan kozjavak, illetve nem tisztan maganjoszadgok eldallitasat vallalja
fel az allam, mint az oktatés, egészségiigy, honvédelem vagy példaul a kozvilagitas. E
feladatkor az aktualis kormanyzati politika tiikrében valtozhat, bar vannak
tradiciondlis kozfeladatok, mint a honvédelem, melyek piacositasara nem, vagy csak
specialis modon és feltételek mellett keriilhet sor. Tehat az allam 4ltal nyujtott
kozszolgaltatasok mértéke a mindenkori kormanyzati politikatol fiigg, igy
orszagonként és ciklusonként eltéré lehet, s6t kormanyzati szintenként is valtozhat,
melyre a leglijabb szakirodalmak a territorial choice fogalmat hasznaljak, utalva arra,
hogy az egyes kozszolgaltatasok hatékony ellatdsa mas és mas teriileti szinten
valosulhat meg.*® Az éallami kozfeladatok meghatirozasa utan lehet arrdl szd, hogy
mely korményzati szint biztositsa az adott feladatot, ki lathatja el hatékonyabban,
gazdasagosabban. A fiskalis foderalizmus kiilonds hangsulyt fektet arra, hogy az egyes
korméanyzati szintek kozott hogyan osztddjanak meg az egyes kormanyzati funkciok.
Lokalis szinten is értelmezhetd az allokacids funkcié tdgabb fogalomhasznalat soran.
E korben a szakirodalmak a helyi piaci kudarcokkal hozzdk Osszefliggésbe az
allokacios funkcid sziikségességét, uigy, mint a helyi természetes monopoliumok, a
helyi kozjavak, a helyi meritorikus javak és a helyi externalidk kezelésére adott
valaszként.*

A helyi természetes monopoliumok kore nem til széles, a jelenlegi hazai
rendszerben a vezetékes ivoviz szolgaltatast, a kozmiives szennyvizelvezetést vagy a

41 NEMEC, Juraj — WRIGHT, Glen (2000): i.m., 66.

42 SIVAK Jozsef — VIGVARI Andrés (2012): i.m., 71-72.

43 BALDERSHEIM, Harald — RosE, E. Lawrence (eds.): Territorial Choice. The Politics of Boundaries
and Borders. Palgrave Macmillan, Basingstoke, 2010, 1-19.

4 BAILEY, J. Stephen (1999): i.m., 9.
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szemétszallitast emlithetjiik meg. A helyi onkormanyzatoknak Bailey szerint nem
feltétlen a szolgaltatas nyujtasaban van szerepe, mint inkabb a szabalyozasban, mint
alternativ beavatkozasi méodban.*® A helyi természetes monopoliumok esetében a
méretgazdasagossagot emeli ki Horvath M. Tamas, hivatkozva a kozszolgaltatasok
koltséghatékony biztositasara.*®

A helyi tiszta kozjavak kore is korlatozott, a legtobb helyi kdzszolgaltatas nem
teljes egészében feleltetheté meg neki, ugyanis valamilyen formaban, még ha
kiegészito jelleggel is, de fizetiink értiik. Tipikus példaja nemcsak hazdnkban, hanem
tobb mas eurdpai orszagban is a kozvilagitas. A helyi meritorikus javak specialisak,
hiszen alapvetden az egyéni és ez altal a tarsadalmi haszon ndvelése céljabol nyujthat
bizonyos szolgaltatasokat kotelezo jelleggel a helyi 6nkormanyzat. Tipikus példa az
alapfoku oktatas — mely hazankban 2011 elétt helyi feladat volt. A specialis volta
abban all, hogy a tarsadalmi hatdsa nem feltétleniil a keletkezés helyén realizalodik a
helyvaltoztatas miatt, masrészt horizontalisan atjarhatésag van az egyes kormanyzati
egységek kozott. Szorosan ide kapcsolodik a helyi externalidk kérdése is, melyek
kiils6 gazdasagi hatasok, s ezek kezelésekor kapnak szerepet a helyi dnkormanyzatok.
Mind a pozitiv, mind a negativ extern hatasok soran beszélhetiink beavatkozasrol, mar
csak az un. spillover hatas (magyarul tulcsordulasi hatas) miatt is. Bailey az altalanos
iskola példajat hozza fel, ahol a pozitiv externdlia a foldrajzi, tarsadalmi adottsdgok
révén mas Onkormanyzat 4altal nyljtott oktatdsi szolgéltatds igénybevételeként
realizalodik. Mig negativ spillover externalis hatas, hogy a jobb minéségii szolgaltatast
nytjtd iskolakbol kiszorulnak egyes didkok a létszamkeret miatt.#’ Igy tehat a helyi
szabalyozas és az allokacids funkcid szoros dsszefliggésben van.

A fiskalis foderalizmus els6é generacios elméletei a mellett foglalnak allast, hogy az
allokécios funkciot lehet6leg lokalis kormdanyzati szinten kell ellatni és biztositani
pontosan az emlitett piaci kudarcok keletkezésének helyhez kotottsége miatt.
Nevezetesen a helyi kozjavak és kollektiv javak helyi szinten torténd biztositasarol
van sz0.*® Az allokacids funkci6 tehat a helyi pénziigyek vizsgalata sordn a helyi
kozfeladatok meghatarozasaban €s annak finanszirozasaban jelenik meg.

1.3.2 Redisztribucios funkcio és a helyi szint kapcsolata

A korményzati funkciok masik nagy kdre Musgrave munkaja alapjan a redisztribucio,
vagy mas néven Ujraclosztasi funkcid. Sivak Jozsef megfogalmazasaban
redisztribuciorol akkor beszéliink, amikor ,,...a kormanyzat a haztartasok, generdciok,
vdllalatok, kézigazgatasi egységek, vagy éppen a régiok kozott valosit meg
Jjovedelematcsoportositast”.*® Azaz valamilyen foldrajzi, tarsadalmi vagy gazdasagi
szempont szerinti pénziligyi ujraeclosztasrol van sz6 a kdzbevételek terhére. A funkcid

4 BAILEY, J. Stephen (1999): i.m., 7.

46 HORVATH M. Tamés (2008): i.m., 134.

47 BAILEY, J. Stephen (1999): i.m., 8.

8 SIVAK Jozsef — VIGVARI Andrés (2012): i.m., 171.
49 SIVAK Jozsef — VIGVARI Andrés (2012): i.m., 69.
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sziikségessége a piaci miikddés azon hatdsara vezethetd vissza, amely a jovedelmi és
vagyoni kiilonbségek kialakulasat, novelését vagy épp csokkenését erdsiti. Ekkor a
kormanyzat szerepe a kiilonbségek mérséklése lehet. Juraj Nemec kiemeli, hogy
alapvetdéen a méltanyossag, mint tarsadalompolitikai elv érvényesitését szolgilja a
redisztributiv szerep, a joléti kozgazdasagtan alapjan.®® A szakirodalmak az
Gijraclosztas tobb dimenzidjat kiilonboztetik meg. Igy beszélhetiink az adott
generaciokon beliili horizontalis elosztasrol, mely jellemzden szocialis, demografiai és
jovedelmi tényezOok alapjan torténik. A masik nagy dimenzié a generaciok kozotti
vertikalis Ujraelosztas, mely tdbbnyire a tarsadalom- és nyugdijbiztositasi
rendszereken keresztiil valosul meg. A méltanyossag elve itt is jol kivehetd, a
kormanyzati funkcié célja, hogy mindenki szamara biztositott legyen egy adott
szinvonall (4ltaldban alap) kozszolgaltatas vagy épp életkoriilmény. A korményzati
szerep itt ezért is fontos, mivel a piac nem feltétleniil méltanyos és igazsdgos modon
biztositand e szolgaltatasokat, s az aranytalansdg novekedéséhez vezetne. A
redisztribuciés  funkcidé tipikus megjelenési formai az addokedvezmények,
adomentességek, szocialis ellatasok, egészségligyi ellatasok, nyugdijak stb.

A fiskalis foderalizmus elségeneracios képviseldi, koztiik Oates (1972, 1999),5!
amellett foglaltak allast, hogy az Gjraelosztas leginkabb kdzponti kormanyzati szinten
valosulhat meg. Az elgondolds érve, hogy a helyi korményzati szintek
versenyhelyzetben allnak egyméssal a kiilonboz6é forrdsok begylijtése sordn, s igy
ellenérdekeltlivé valnak.>® Fontosnak tartom jelezni azt, hogy véleményem szerint a
redisztribuciés funkcié az, amely leginkdbb kozpolitikai eszkozként jelenik meg a
kormanyzat politikajaban. Igy az wjraelosztas egyes emlitett dimenziok kozott més-
mas mértékben és formaban torténik meg. Mint lathatjuk, a redisztribucid
megvalodsithatosdga sok tényezotol fiigg, s példaul a teriileti alapu kiillonbségek
csokkentése értelemszerlien olyan kormanyzati szintr6l lehetséges, amely az
érintettektd] magasabb szinten helyezkedik el. gy altalanossagban, ahogy J. Stephen
Bailey is megjegyzi, a helyi dnkormanyzatoknak nem kell ellatniuk redisztriblicios
funkciot.>

Természetesen ez nem jelenti azt, hogy lokalis szinten ne lehetne talalni a helyi
Ujraclosztasra utald elemeket, de azok korlatozottak és nincsenek kihatassal egy egész
allam piaci mechanizmusara. Masrészt sok orszagban® a helyi koltségvetések erdsen
fiiggnek a kozponti koltségvetéstél, mivel a bevételi forrasukban a kozponti
tdmogatasok jelentés mértéket tesznek ki, mely pontosan a kdzponti kormanyzati szint
ujraclosztd funkcidjabol adodik. Talan a sajat bevételeknél, azon belill is a helyi

%0 Nemec, Juraj — WRIGHT, Glen (2000): i.m., 66.

51 OaTES, Wallace E.: Fiscal federalism. Harcourt Brace Jovanovich, New York, 1972. és OATES,
Wallace E.: An Essay on Fiscal federalism. Journal of Economic Literature. Vol. XXXVII.
September, 1999, 1128.

52 SzaLAI Akos (2002): i.m., 425.

53 BAILEY, J. Stephen: Local Government Economics: Principles and Practice. MACMILLAN Press,
Houndmills, 1999, 7.

54 Lasd errdl részletesen az dnkormanyzati modellekkel foglalkozo II. fejezetet.
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adoknal beszélhetnénk helyi redisztribtcios funkcioérol, mar amennyiben azok nem
kotott felhasznalasuak.

1.3.3 Stabilizacios funkcio és a helyi szint kapcsolata

A kormanyzat stabilizacios funkcidja szintén a piaci miikddéshez kapcsolodo feladatot
takar, méghozza a piaci mechanizmusokbol adodd konjunktira-ingadozasok
kiegyenlitéséhez ¢és az egyenstlytalansagok megsziintetéséhez kapcsolodo
beavatkozast. Sivak Jozsef megfogalmazasaban egyfeldl a gazdasagi folyamatok altal
keletkezett ingadozasok és hullamzasok rombold hatasainak mérséklésére szolgal,
mésrészt a pénziigyi egyensuly biztositdsa a célja.®® Juraj Nemec a stabilizacids
funkcio6 esetében a kormany makrookonomiai szerepét emeli ki, utalva az inflacio, a
munkanélkiiliség ¢és gazdasagi novekedés esetében sziikséges kormanyzati
beavatkozasi technikakra.>®

Tehat a stabilizaciés funkcié roviden megfogalmazva a gazdasagi miikodés
egyensulydhoz jarul hozzd. Témankat tekintve a kozkiadasok és kozbevételek
kérdésével hozhatd  legszorosabban  Osszefliggésbe. Ugyanis az  egyes
kozszolgaltatasoknak, szocialis ellatdsoknak van koltségvetési kiadasi vonzata,
masrészt példaul a munkanélkiilieknek nytjtott segélyek hatdssal vannak az egész
piaci mechanizmusra. De ugyanigy a kdzbevétel soran is taladlkozhatunk a stabilizacios
funkcioval szoros kapcsolatban all6 eszkdzokkel, ugymint az egyes adok
meghatarozésa (jovedelemadok, fogyasztast terheld adok, vagyonadok stb. hatasa). E
mellett a koltségvetési hiany potlasara szolgdlo hitelfelvételt emlitem meg, mely mind
a bevételi, mind a kiadasi oldalra hatdssal van. A felsorolt okokbdl kifolydlag a
stabilizacios szerep esetében a fiskalis foderalizmus elmélete azt mondja, hogy a helyi
kormanyok nem jatszanak szerepet a makrogazdasag stabilizalasaban.>” De egy
unitarius allam esetében, ahol az allamhaztartas részei a helyi egységek, ott igenis
lehet hatasa a helyi politikanak az egész gazdasag stabilizalasara, gondoljunk csak a
helyi onkormanyzatok eladdsodasi probléméjara. Ugyanakkor ez nem igényli az
elméletek szerint, hogy a stabilizacios funkcidt alacsonyabb szintre kellene, vagy épp
lehetne telepiteni. SOt a stabilizacios funkcid esetében az utdbbi években a gazdasagi
valsag hatdsdra a szupranaciondlis szintre torténd helyezése, annak megerdsitése
bontakozott ki, s nem csak elsésorban az Eurdpai Uni6 tekintetében.5®

A funkciok és a fiskalis foderalizmus kapcsolatat Vigvari Andras kicsit
arnyaltabban irja le, s az alabbi 1. szamu tablazat foglalja Gssze az altala vélt
kapcsolodasi teriileteket.

%5 SIvAK Jozsef — VIGVARI Andrés (2012): i.m., 73.

% NEmEC, Juraj — WRIGHT, Glen (2000): i.m., 66.

57 BAILEY, J. Stephen (1999): i.m., 11.

%8 A stabilizacios funkci6 tagallamok feletti szinten torténé megerésodésérdl lasd: CsUROs Gabriella
(2015): i.m., 150-155.
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1. tablazat

A fiskalis foderalizmus normativ elméletének osszefiiggése a kormanyzati
funkcidkkal

Redisztribucié és fiskalis foderalizmus

Stabilizacio és fiskalis foderalizmus

- helyi kozjavakhoz vald egyenld
hozzaférés biztositasa,

- teriiletileg egyenld hozzaférés,

- pénziigyi kapacitasok kiegyenlitése,

- mobilitas szabalyozasa

- deficitre vonatkoz6 szabalyozas,
- potyautas probléma kezelése

Allokacio és fiskalis foderalizmus

Szabalyozas és fiskalis foderalizmus

- méretgazdasagossag biztositasa, - arszabalyozas,
- talcsordulasi hatas kezelése, - piacra Iépés feltételeinek
- tranzakcios koltségek csokkentése meghatarozasa,

- fogyasztovédelem

Forras: Vigvari Andrés csoportositasa alapjan® a szerzd sajat szerkesztése

Itt kivanom megjegyezni, hogy az egyes funkciok szintekhez torténd rendelése
mara nem is annyira egyértelmil. A fiskalis foderalizmus els6generacids elméleteit
kovetden egyre tobb figyelem iranyult az egyes funkcidk és a helyi szintek kozotti
kapcsolatra. gy utalni kell arra, hogy az allokaciés funkcion kiviil a stabilizacios és a
redisztribucioés funkcio is szerephez juthat lokalis szinten. Bar utdbbi esetében Horvath
M. Tamés megjegyzi, hogy ehhez tul kell 1épni a pénziigyi foderalizmus sziik
értelmezésén. Ahogyan azt a kérdést is felveti, hogy az egyes funkciok
elvalaszthatdak-e egyaltalan egymastol.

Meg kell tovabba emliteni, hogy Musgrave 1956-os felosztasdhoz kapcsoléddan
egy negyedik allamhaztartasi funkcio is nevesitésre keriilt, mely alapvetéen Bailey
nevéhez kothetd. Ez pedig a szabalyozési funkcio. E funkcié alapvetden a helyi
érdekek képviselete utjan jelenik meg a kdzponti korményzasban, dontéshozatalban.
Ahogy Bailey fogalmaz ,,4 szabdlyozdsi funkcio a teriiletrendezési, a rendvédelmi, a
gazdasagi, a helyi kornyezet, stb., kozponti jogszabalyainak megalkotasdaval hozhato
osszefiiggésbe”.%° Azaz annyiban nevezhetd lokalis szinthez kapcsoldédé funkcionak,
amilyen mértékben a kozfeladatok decentralizacidja, helyi szintre torténd atadasa
megtorténik, ! igy a regulacios funkcid részletes targyaldsat nem tartom indokoltnak.

5 http://docplayer.hu/4088105-A-fiskalis-foderalizmus-elmelete-es-az-onkormanyzati-
penzugyek.html (letoltés datuma: 2016. aprilis 20.)

0 BAILEY, J. Stephen (1999): i.m., 10.

61 HORVATH M. Tamés (2008): i.m., 128.


http://docplayer.hu/4088105-A-fiskalis-foderalizmus-elmelete-es-az-onkormanyzati-penzugyek.html
http://docplayer.hu/4088105-A-fiskalis-foderalizmus-elmelete-es-az-onkormanyzati-penzugyek.html
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1.4 A szintek kozotti feladatmegosztas kérdése: centralizacio vagy decentralizacio

A fiskalis foderalizmus elméleti keretén belill a legfébb kérdés a foderativ és a
tagallami kormanyok kozotti feladatmegosztashoz kapcsolodik, azaz a feladatok
centralizacidjanak vagy decentralizaciojanak kérdését vizsgalja. Ugyanakkor, ahogy
mar tobbszor utaltam ra, egy unitarius allamban a kozponti kormanyzat és a helyi
kormanyzati egységek viszonylatdban értelmezhetjiik ugyanezt a kérdést. Ahogy
Anwar Shah is ravilagit, mindenféle allami berendezkedés esetében, igy az unitarius
esetében is létezik egy legfelsébb, legfontosabb kormanyzati szint, amely lényegében
feliigyeli az Osszes tobbi szintet és sziikségszeriien részt vesz a kdzds munkaban.®

A decentralizacié fogalma alatt legaltalanosabb értelemben a kozfeladatok alsobb
szintre torténd telepitését értjiik. Balazs Istvan kiemeli, hogy annak tartalma a helyi
onallosag, ekképpen pedig a decentralizalt szervek hataskéri Onallosaggal
rendelkeznek, melyhez szervezeti, miikodési és legféképpen pénziigyi Onallosag
tarsul.®® Tovabb arnyalja a fogalmat Vigvari Andras, amikor gy fogalmaz, hogy nem
pusztan a kozfeladatok térbeli megosztasardl van szo, hanem arrdl, hogy a kollektiv
javak eléallitasaban, rangsorolasaban, megszervezésben, finanszirozasban az alsobb
szintli korméanyzatoknak 6nall6 dontési és mérlegelési jogkoriik van.®*

Bar a decentralizacio kérdéskorének jelentds irodalma létezik, az alapvetOen
kozigazgatasi jogi szemléleti. A korméanyzas decentralizicidja alatt szdmos
részegységrol beszélhetiink, 1gy, mint politikai, adminisztrativ, pénziigyi és
kozfeladatok termelésének decentralizacidjarol. Jelen részben a pénziigyi
decentralizacié elméleti vizsgalata kapja a hangsulyt, de nem keriilhetéek meg a
decentralizacidé mas részei sem, hiszen rész-egész viszonyban, 0sszefiiggésben allnak.

A pénziigyi decentralizacion beliil is szamos szint kiilonbdztetheté meg, annak
nagysaga ¢s mélysége alapjan. Talan a legalapvetobb modja, amikor a képzddés helye
szerint juttatjak vissza az ott megtermelt forrasokat. A decentralizacid sajatossaga,
hogy a feladat- és hataskorok decentralizacidjaval egyiitt kell jarnia bizonyos forrasok
decentralizalasanak is, azaz pénziigyi, koltségvetési onallosag kell, hogy jaruljon
hozza, hiszen anélkiil nem beszélhetiink dontési autonomiarol.%®

A kérdés az el6zéekben bemutatott allamhaztartasi funkcidok szemszogébdl is
értelmezhetd, azaz az egyes funkcidk szintek kozotti megosztasaként is. Tehat, hogy
melyik funkcid melyik szinten keriiljon ellatasra, decentralizaldsra vagy épp
centralizalasra, Iényegében mar az allamhaztartasi funkciok tekintetében is ezt jartuk
korbe, s most egy ujabb aspektust kap. A fogalomparos kozfeladatokhoz kapcsolodo
jelentésének definialasa esetében az eltérés a feladatmegosztas lefelé vagy folfelé tartd

62 BoADWAY, Robin — SHAR, Anwar (2011): i.m., 61.

63 BALAZS Istvan (szerk.): Magyar kézigazgatasi jog I. Debreceni Egyetemi Kiado, Debrecen, 2013,
41.

64 \VIGVARI Andras: A tobbszintii kormdnyzds kérdései szubnaciondlis nézépontbol — néhdany elméleti
és kozpolitikai szempont. EU Working papers 3/2011, 9-17.

8 BALAZS Istvan (szerk.): Magyar kézigazgatdsi jog I. Debreceni Egyetemi Kiad6, Debrecen, 2013,
41.
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dinamikajaban van. Mig decentralizacio alatt a kozfeladatok helyi kormanyzati szintre
torténd telepitését, addig centralizacié alatt a kozfeladatok kdzponti szintre torténd
vonasat értjiik. A tovabbiakban jelenségként kezelem mindkét fogalmat, melyek
periodikusan valtakoznak egy adott allamon beliil, rovidebb-hosszabb idétavban, mely
értelemben a centralizacié mellett ,,recentralizaciorol” is beszélhetiink.®® A probléma
nem Uj keletd, a fiskalis foderalizmus egyik dilemmaja a kozjavak decentralizalasanak
vagy épp centralizaldsdnak kérdéskore, melyre szamos kutatds iranyult. Tobben
vizsgaltak a két jelenség elényeit, hatranyait, a hatékony mikddésre gyakorolt
hatasukat.®” Jelen fejezetben a decentralizacid és a centralizacidé mellett felhozhatd
legfontosabb érveket kivanom felsorakoztatni, melyek egyuttal jelzik a masik
megoldas gyengeségeit is.

1.4.1 A decentralizdcios szint meghatdrozdsa

Mint utaltam ra, a decentralizacié tobbféle szemszogbdl megkozelithetd. Bailey harom
aspektusat emeli ki, igymint (koz)gazdasagi, politikai és igazgatasi decentralizaciot.5
Gazdasagi értelemben a helyi gazdasagi dontéshozatal lehetdségérdl van szd, mely a
tokéletes verseny piacan, mint fogyasztdi szuverenitds értelmezhetd. Politikai
értelemben a dontési jogositvanyok atadasarol, alsoébb (példaul: regiondlis, telepiilési)
szintre delegalasarol beszélhetiink, mely értelme, hogy bizonyos alsdbb szinten
felmeriil6 kérdésekben az alsobb szintnek legyen lehetésége donteni, ugy, mint a helyi
adok kérdésében. Az utolsd igazgatasi aspektus esetében a kdzponti kormanyzat
(koz)igazgatasi egységeinek alsobb szintre torténd decentralizalasardl van szd, mely
nem feltétlen jar dontési jogositvanyok telepitésével. Ezek koziil, amely a jelen
kotethez kapcsoldoddan részletesebb targyaldst igényel, véleményem szerint az a
politikainak nevezett aspektus, érintve az igazgatasi decentralizaciot is.

A Vilagbank tobb alkalommal is probalkozott a decentralizacié definidlasaval, s
lényegében gy Osszegezte, hogy egy komplex jelenség, melyben hataskorok és
eréforrasok keriilnek 4thelyezésre a kozponti kormanyzattél a lokalis kormanyzati
egységekhez, s ennek terjedelme a hataskorok atutaldsatol a teljes privatizacioig
terjedhet.®®

8 A fogalomparos hasznélata véleményem szerint nézépont kérdése, a kozfeladat-ellatas oldalarél
talan az lehet eltérés, hogy vannak feladatok, melyeket mindig is helyi szinten szerveztek és ezek
kozponti ellatasi korbe vonasa centralizacios folyamat. Mig egyes kozfeladatok ellatési ,,szintje” nem
ennyire egyértelmili, mert mind kdzponti, mind pedig helyi szinten szervezhetdk, s ekkor a helyi
szintre delegalast decentralizacionak, az Gjra allami feladatba keriilését pedig recentralizacionak
nevezhetjiik. Lasd err6l példaul: BUTYKA Lorand: Decentralizacié és dekoncentrdcié. In: Korunk,
2007, 18. évf. 6. sz. 17-20. valamint SAMUELSON (1954): i.m. tanulmanyait.

87 PESZEKI Zoltan: Telepiilésgazdasdgtan. Szent Istvan Egyetem, Godolls, 2011, 14-19.

8 BAILEY, J. Stephen (1999): i.m., 18-19.

9 World Bank. Main Report. Washington, DC, 2002.
http://documents.worldbank.org/curated/en/2002/01/1687166/romania-local-social-services-delivery-
study-vol-2-2-main-report (2016. aprilis 22.)


http://documents.worldbank.org/curated/en/2002/01/1687166/romania-local-social-services-delivery-study-vol-2-2-main-report
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Mar az allokacids funkcid esetében is sz6 volt a kozjavak és az externaliak 1étérol
és kezelésének lehet6ségeirdl, mely Osszefliggésbe hozhatdo a helyi kormanyzatok
szerepével. Akkor azt a megallapitast tettiik, hogy e funkcié alsobb szintre torténd
telepitése indokolt lehet, mely révén kozfeladatok és az ehhez kapcsolddd dontési és
pénziigyi jogositvanyok decentralizalasarél van sz6. Most az indokokat jarjuk koriil
kicsit részletesebben is.

A fiskalis foderalizmus elsdgeneracios elméletei koziil els6ként Oates 1956-0S
decentralizaciés teorémajat emelem ki, aki az allokacios funkcid helyi szinten torténd
ellatasat igazolva vonta le kovetkeztetéseit, mely azért a késdbbiekben tobb kritikat is
kapott. Oates elméletére az 1972-es konyvében hasznalta a decentralizacios teoréma
elnevezést.”® Az elmélet alapgondolata a helyi kozjavak (local public goods)
felvetésével indit, tehat, hogy Iéteznek helyi szinten biztositott kozjavak,
kozszolgaltatasok, melyek esetében a kereslet teriiletenként eltérd.”* A helyi kdzjavak
olyan kozjavak, melyek elényeit az adott orszag népességének csak egy meghatarozott
foldrajzi  teriiletén él6k élvezhetik.”? De ez nemcsak foldrajzi, hanem
telepiiléskategoriak viszonylataban is igaz lehet. A gyakorlatban majdnem minden
olyan kozszolgaltatast ide sorolhatunk, melynek eldallitasa helyi szinthez kotott és
annak elényeit az adott helyi szinten élvezhetik, igy példaként emlithetd egy helyi
kozpark, jatszotér, természeti érték hasznalatanak lehetésége vagy €épp egy térfigyelo-
rendszer lizemeltetése, de példaul egy id6sek otthona is éppugy lehet helyi kdzjoszag.

Oates tehat két allitast kapcsol 0Ossze ugymond az allokacid feltételeként,
méghozza, ha egyes kozjavakhoz csak egy meghatarozott teriileten €16 kozosség férhet
hozza, masrészt, ha e kozjavak iranti kereslet foldrajzi teriiletenként eltérd, akkor a
decentralizacié novelheti a tarsadalmi  jolétet.”® Magyarul, e kozjavak,
kozszolgaltatasok helyi szinten torténd ellatasa hatékonyabb és gazdasagosabb lehet,
hiszen a helyi szinten felmeriild kereslethez igazithatja a kdzjavak eldallitasat. Azaz
fontos szerepe van az alsébb szinteken keletkezé informacioknak, ugy, mint a
kozjavak tal- vagy épp alultermelése, mely kozponti eldallitds esetében gyakori
probléma, s holtteher-veszteséget eredményez.” Oates elméletében tehat a kdzjavak
eléallitasanak optimalis szintjének meghatarozasahoz adott tampontot. Ez alapjan azt
mondhatjuk, hogy az egyes helyi kdzjavakat még azon a legalacsonyabb szinten kell
ellatni, ahol az informacidk birtokaban gazdasagi szempontbdl a leghatékonyabban
kivitelezhetd. Ahogy Horvath M. Tamas fogalmaz, Oates teorémaja a kozfeladatok

0 OATES, Wallace E. (1972): i.m.

™ SzALAI Akos (2002): i.m. 424-426.

2 HypmaAN, David N. (2011): i.m. 712.

3 SzaLAI Akos (2002): i.m. 425.

™ Az 4llitas kozgazdasagi vizsgalataval tobb tanulméany is foglalkozott, melyek ramutattak, hogy a
tarsadalmi tobblet csokkenéséhez vezethet egyes kozjavak kozponti eldallitasa. Kozilik lasd
részletesebben: BRADFORD, David F — OATES, Wallace E.: Suburban Exploitation of Central Cities
and Governmental Structure. In: H. HocHMAN - G. PETERSON (eds.): Redistribution Through Public
Choice. New York, Columbia University Press, 1974, 43-90.
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telepitésének modellezéséhez jarult hozza.”® Az elmélet sziikséges velejardja, ahogyan
Oates is utal 14, az informéaciok léte vagy épp nem léte. Szalai Akos ezt informacios
problémanak nevezi.’® Nevezetesen a decentralizacios hipotézis abbdl indul ki, hogy a
kozponti kormanyzat nem képes a kozjavak Pareto-hatékony eldallitisara az
informacidhiany miatt, azaz nem tudja teriiletileg eltér6 mennyiségben vagy
mindségben differencialni azt. Ezzel szemben a helyi egységek kozelebb allnak az
informacid keletkezésének a helyéhez, tehat a kozjavakat élvezé lakossaghoz, s igy
jobban tudnak ahhoz alkalmazkodni az eldallitisa soran. Tehat megforditva az
érvelést, a helyi kozjavak centralizalt ellatasa relativ magas informacios és tranzakcios
koltséget eredményez.”

Oates elméletének tovabbi kritikajaként, vagyis a decentralizacio elleni érvként
szokas emliteni a tlcsordulasi hatast (spillover effect) és a méretgazdasagossagot. A
tulcsorduldsi hatds esetében arrdl van szo, hogy a decentralizalt egységek a helyi
kozjavak elallitdsa soran nincsenek tekintettel a hataraikra, azok hatdsa masik egység
szamara pozitiv vagy negativ hatast eredményezhet. Ez 1ényegében a korabban mar
emlitett externalidk pozitiv vagy negativ formaja. A gyakorlatban tipikusan ilyen
kozszolgaltatds az oktatas és az egészségiigyi ellatds, amikor mas Onkormanyzat
teriiletén ¢él6k veszik igénybe a szolgaltatast. Ahogy Kecsé Gabor is utal ra,
koltségvetési szempontbdl ragadhatd meg a probléma, azaz a tlcsordulasi hatas
esetében a tehervisel6k és a haszonélvezdk kore elvalik egymastol a kozszolgaltatasok
tekintetében.”® Tehat nem az az adott kormanyzati szinten adot fizetdk veszik igénybe
a szolgaltatast, mely utdbbi jelenséget potyautas problémanak hivja a szakirodalom.
Az emlitett hatasok ugyanakkor nem tartoznak az Onkormanyzatok érdekkorébe,
hiszen mindegyik decentralizalt egység a sajat lakosai, szavazdi kozszolgaltatasi
igényeit kivanja kielégiteni. Epp ezért ezt a centralizicio melletti érvként szoktak
felhozni.

Az érv az optimalis feladat-ellatasi méret, azaz a méretgazdasagossag kérdésével is
szoros kapcsolatot mutat. Tehat, hogy van-e olyan teriileti nagysag, ahol a
legoptimalisabb, legkdltséghatékonyabb modon lehet megszervezni egyes
kozszolgaltatasokat tigy, hogy az minél kisebb tulcsordulashoz vezessen? Vagy, ahogy
Szalai Akos teszi fel a kérdést, lehet-e helyi szolgaltatisokat nagyobb méretben,
olcsébban megszervezni? A valasz nem egyértelml €s nem is egyszerl. Ugyanis a
méretgazdasagossag meghatarozasanal nemcsak azt kell figyelembe venni, hogy
milyen szinten olcsobb megszervezni egy kozszolgaltatast. Arra is tekintettel kell
lenni, hogy az adott kdzszolgaltatashoz (k6zjoszaghoz) hanyan férnek hozza. Erre a
jelenségre a fiskalis foderalizmus jabb keletii vizsgalatai, tobbek kozott a klubjavak

> HORVATH M. Tamés (2008): i.m. 127.

76 SzALAI Akos (2002): i.m., 425.

T OATES, Wallace E. (1999): i.m. 1128.

8 KEcs® Gabor: 4 helyi addk jellemz8i és a mitkidtetett helyi addk négy kiilfoldi jogrendszerben.
MTA Law Working Papers, 2015/2., 68.
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elmélete vilagitott ra.”® Hiszen koltségesokkentést tigy lehet elérni a centralizalas
révén, ha a kozszolgaltatas mennyiségét csokkentjiikk, vagy épp a mindségét lentebb
vissziik. Ekkor viszont a kozjoszag iranti kereslet valtozatlansdga miatt zsufoltsag
alakulhat ki. A helyi 6nkormanyzatok esetében Hamilton vizsgalatai erdsitették meg
azt, hogy igenis lehet relevanciaja e szinten is, azaz a klub méretét befolyasolni tudja,
jellemzdéen dijakon vagy adokon keresztiil. & A korabban felvetett kérdésre a valasz
bonyolultsagat az elmélet kritikusai vilagitottdk meg azaltal, hogy minden
kozszolgaltatds esetében mashol van az optimalis méret.8" Tehat, amikor a helyi
kozszolgaltatasok mindségét, mennyiségét és az ehhez tartozd optimalis méret
meghatarozasat vizsgaljuk, akkor minden kdzszolgaltatas esetében kiilon-kiilon el kell
azt végezni, nem hatarozhatunk meg altalanos kormanyzati szintet. Igy példaul az
alapfokl egészségiigyi ellatds megszervezésének ésszerli mérete nagy valdszinliséggel
nem esik egybe az alapfokll oktatds szdmara megallapitott mérettel és ez igy igaz
szinte valamennyi kdzszolgaltatasra.

A masik fontos elmélet, amely a decentralizacioval Osszefiiggésbe hozhato, az
Charles M. Tiebout 1956-0s mobilitasi elmélete, melyben alapveten Musgrave és
Samuelson elméletére reflektal®?  Kiindulopontja, hogy a kormanyzat feladata
felmérni a lakossag kozjavak iranti keresletét, és az ehhez sziikséges adoztatasi
mértéket meghatirozni, mely a kindlat biztositdsdhoz sziikséges. Viszont a fogyasztoi
igények nehezen mérhetéek, kiilondsen, ha a kozjavak eldéllitdsat a kozponti
kormanyzat végzi. A nehézség abban all, hogy a tiszta k6zj0szag esetén, amikor azt a
fogyasztok kozvetlen ellenszolgéltatas nélkiil veszik igénybe, nem nyilvanitjak ki
valos preferenciajukat, hiszen a fogyasztasbol nem zéarhat6 ki senki, nincs rivalizalds
az igénybevételre vonatkozoan s az orszag egész teriiletén hasonlod szolgaltatast
kapnak a fogyasztok. Ehhez kapcsoloddan Tiebout megjegyzi, hogyha helyi szinten
allitjak elé e javakat, akkor wvaldsziniileg teriiletileg eltérd mennyiségben ¢s
mindségben fog rendelkezésre allni a fogyasztok szamara az adott lokalis egység
kapacitasaihoz képest. Ekkor viszont figyelembe kell venni azt is, hogy a fogyasztok
(szavazok) olyan kozosséget valasztanak lakhelyiiknek, ahol a kozjavak kore megfelel
a preferencidjuknak.®® Azaz az elmélet alapgondolata, hogy a racionalis emberek a
szerint valasztanak lakhelyet, hogy minél inkabb kielégithessék kozosségi
sziikségleteiket, tehat a szamukra optimalis kdzszolgaltatasi szintet keresik a fizetendd
helyi kozterhek figyelembevételével. Késobb keriilt az elmélethez ragadvanyként az a
jelzd, hogy a lakosok a ,,labukkal szavaznak” amikor a kézszolgaltatasok és az ad6zas
fliggvényében valasztanak lakhelyet. Megjegyezhetd még, hogy Tiebout nem a lakos,
hanem a fogyasztd-szavazd elnevezést haszndlja, mely talan jobban utal az elmélet

7 BUCHANAN, J. M.: A klubok kozgazdasagi elmélete. In: BUCHANAN, J. M.: Piac, dllam,
alkotmanyossag. Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiad6, Budapest, 1992, 132-147.

8 HamILTON, B. W.: The Effects of Property Taxes and Local Public Spending on Property Values:
A Theoretical Comment. Journal of Political Economy 84(3), 50-647.

81 SzaLAI Akos (2002): i.m., 426.

8 TieBouT, Charles M. (1956): i.m., 416-424.

8 TieBouT, Charles M. (1956): i.m., 418.
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kozpolitikai, jogi jellegére is, miszerint szoros dsszefliggés van a helyi kozjavak kore
és az azt fogyasztd szavazok kozott. Ez alatt nemcsak a labbal szavazast, hanem a
politikai valasztasokat is értve. A hipotézis tehat azt a 6 allitast rejti magaban, hogy
létezik helyi szinten Pareto-hatékony kozjoszag-eldallitas.

Fel kell ugyanakkor hivni a figyelmet arra, hogy az elmélet tobb szempontbol
korlatozott, melyhez kapcsolddoan Tiebout a kvetkezd hét feltételt fogalmazta meg:®

1. A fogyasztok legyenek teljesen mobilak, és preferencidik alapjan oda
koltozzenek, ahol a leginkabb elégedettek.
2. A fogyasztok legyenek jol informaltak, kiilondsen a helyi kozszolgaltatasok
korérdl €s a helyi adokrol legyen kellé informaciojuk.
3. A valaszthatd kozosségek (telepiilések, onkormanyzatok) szama legyen nagy,
azaz legyen viszonylag széles valasztasi alternativa.
4. A munkalehetdség korlatozottsagat nem kell figyelembe venni, abbol kell
kiindulni, hogy minden személy az osztalékbol szarmazo jovedelembdl él.
5. Az allami szolgaltatasok nem mutatnak externalis hatasokat vagy
gazdasagtalansagot az egyes kozdsségek kozott.
6. A helyi vezetés koveti az emlitett preferencikat.
7. Az onkormanyzati egységek optimalis mérettel rendelkeznek.
Az elmélet tehat csak bizonyos feltételek mellett értelmezhetd, de igy is relevancidval
bir abban az esetben, amikor a helyi koézjavak el@allitasardl, az optimalis feladat-
ellatasi méret kérdésérdl esik szo. Pontosan ez a korlatozottsag volt az, amely terepet
adott az elmélet kritikai észrevételeinek. Nézzilk, milyen biralatokat fogalmazott meg
az utdkor vele szemben.

A mobilitas feltételéhez tobb biralatot is megemlithetiink. Walsh amellett foglal
allast kritikajaban, hogy nem feltétleniil sziikséges tényezd a mobilitas.8® Ezt arra az
érvelésre tekintettel mondja, hogy egyes kozjavak maganjoszag jellegiliek, s azt eltérd
korméanyzati szintek is nyujthatjak. Azaz a fogyasztok valasztasi alternativaja megné
és nemcsak a horizontalisan, hanem vertikalisan is kinyilvanithatjak preferenciajukat
az egyes kormanyzatok kozott. Buchanan a mobilitdsbol fakadd hatékonysagi
problémara hivja fel a figyelmet.®® Kiilonosen ez alatt értve a koltségvetési externalia
1étét és a nettd fiskalis hasznok eltérésének jelenségét.®” A kritikak korében szokas
még megemliteni a szabad erdéforras-dramlas korlatozasat, mely alapja, hogy a helyi
egységek a sajat valasztéik érdekében a helyben taldlhatdo eréforrasok szabad
dramlasat korlatozzak valamilyen formdban, mondjuk helyi adok révén.®8 Maga Oates
is tobbszor vizsgalta Tiebout modelljét, koztiik az 1981-es On Local Finance and the

84 TieBouT, Charles M. (1956): i.m., 419.

8 \WaLsH, C.: Fiscal federalism: an overview of issues and a discussion of their relevance to the
European Community. in EEC. The Economics of Community Public Finance, No. 5., 1993, 5-62.

8 BucHANAN, James M.: Federalism and Fiscal Equity. The American Economic Review, Vol. 40.,
No. 4. (Sep., 1950), 583-599.

87 Lasd err6l részletesebben: SzaLAI Akos (2002): i.m., 428.

8 SzaALAI Akos (2002): i.m., 427.
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Tiebout Model cimii tanulményaban is.%° Valamint e korben emlithetd meg Mark V.
Pauly a jovedelmi kiilonbségekkel szembeni érzékenység, mint kdzjoszagra vonatkozd
elmélete is. Ez azt mondja, hogy ha a mobilitast korlatozzuk, példaul megtiltjuk a
szabad teleplilésvalasztast — azaz a preferencidk kinyilvanitasara nem keriil sor —, az
javitja a helyi allokéacios hatékonysagot.®

Tehat, mint lathatjuk, az utokor szamos kiegészitéssel, kritikaval latta el Tiebout
modelljét, mely véleményem szerint nem annak helytelenségét jelenti, mint inkabb a
vizsgalt jelenség pontosabb megértéséhez jelent timpontokat.

Mind Oates, mind pedig Tiebout elméletei helytalloak Garzarelli® szerint, pusztan
pontosabb meghatarozasra szorulnak. Vigvari Andras is utal ra, hogy a fiskalis
foderalizmus modern felfogasa is azt sugallja szdmunkra, hogy a decentralizaci6 révén
a helyi 6nkormanyzatok rugalmasabb, atlathatobb és a valos valasztoi preferencidknak
megfeleld kozszolgaltatdst képesek nyujtani Ugy, hogy a kozponti kormanyzat
hatalmanak koncentraci6jat is megtori.%

A decentralizacid mellett szamos egyéb érv is felhozhato. Egyike ezeknek a
Brennan-Buchanan paros altal megfogalmazott ,,Leviathan-hipotézis™® mely a
Pareto-hatékonysag elérhetségét fogalmazza meg a kozszolgaltatasok ellatasahoz
kapcsolodoan.® Az elmélet mogott az a feltevés 4ll, hogy a korméanyzati szerepeldk
olyan egylittmiikodések létrehozasara torekednek, melyek a lakosok, szavazok
kizsdkmanyolasat eredményezik. Kiilondsen igaz lehet ez a helyi adoztatds
kérdéskorében, amikor is a kormanyzat bevétel-maximalizalo egységnek tekinthetd.
Az emlitett optimum eléréséhez tobb feltétel fenndllasara van sziikség, tobbek kozott
arra, hogy a kozszolgaltatds hatarkoltsége legyen konstans, a fogyaszt6éi csoport
sziikséglete a medianszavazo preferencidjaval egyezzen meg,?® ekkor lehetdség van a
Pareto-optimum  elérésére.®® A  decentralizacid kérdésével ez 1igy hozhato
Osszefiiggésbe, hogy az emlitett hatds a kormanyzati szektor méretének csokkenését
eredményezheti, valamint a fiskalis illiziot is csokkenti. Ugyanis a kormanyzatok
kozotti helyi adoverseny miatt a méretilk névekedésének kontrollja lehet, hiszen a

89 1.34sd részletesen Oates kérdésfelvetését és érveit: OATES, Wallace E.: On Local Finance and the
Tiebout Model. The American Economic Review, Vol. 71., No. 2., 1981, 93-98.

9 PESZEKI Zoltan (2011): i.m., 14-19.

91 GARZARELLI, G.: Old and New Theories of Fiscal Federalism, Organizational Design Problems,
and Tiebout. Journal of Public Finance and Public Choice, VVol. 22. No. 1-2. 2004, 91-104.

9 VIGVARI Andras: Atipikus onkormdnyzati eladésodds Magyarorszagon. Kozgazdasagi Szemle,
LVL évf., 2009. julius-augusztus, 709-730.

9 BRENNAN G.—BUCHANAN, J.: The Power to Tax: Analytical Foundations of a Fiscal Constitution.
Cambridge University Press, Cambridge, 1980.

94 BUCHANAN, J. M.: Adézdsi alkotmany Leviatan szamdra. In. BUCHANAN, J. M.: Piac, dllam,
alkotmanyossag. Kozgazdasagi Jogi Konyvkiado, Budapest, 1992, 185-207.

9% CuLLls, J.: Kozpénziigyek és kozosségi dontések. Aula Kiadd, Budapest, 2003.

9% Lasd részletesebben a hipotézis felélesztésérél szold tanulmanyt: RODDEN, Jonathan: Reviving
Leviathan: Fiscal Federalism and the Growth of Governemnt. International Organization 57, Fall
2003, 659-729.
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valasztok szabadon donthetnek az egyes kormanyzati egységek kozott. ¥ Azaz az
adoztatas joléti hatdsarél van sz6, mely a kormanyzati méretek ndvekedésének
megakadélyozasaban rejlik.%

A decentralizacié mellett felhozhat6 tovabbi érvek kozott emlithetjiik a helyi izlés
kérdését. A decentralizalt feladatellatas, kozjavak eldallitdsa soran nagyobb lehetdség
van az ismert helyi igények, izlések figyelembevételére. Erre jO példa lehet, ha
kozutak, kozparkok fenntartasara gondolunk, ahol szinte magatol értetddd, hogy a
helyi kornyezethez, varosképhez megfelelé latvanyt a helyi dontéshozatal tud
kialakitani, nem lehet kozpontilag meghatarozni azt. Tovabba e kdorben emlithetjiik
meg a mar korabban hivatkozott informacios problémat, mely az eléz6 példabol is
kivehetd. Magyarul a kozponti kormanyzat informacidhianya a decentralizacid
melletti érvként hozhaté fel. Minél hatékonyabban szeretnék eldallitani a helyi
kozjavakat, annal tobb informéciora van sziikség, ami pedig koltséges a kormanyzat
szamara. Azaz a helyi szinten olcsobban szerezheték be az informaciok, ezaltal a
feladatellatas koltségei is olcsobbak lehetnek.

2. tablazat

F6bb érvek és ellenérvek a decentralizaciéhoz kapcsolédéan

A fiskalis foderalizmus decentralizacié melletti érvei
- ,koOzvetlenebb” demokracia
- helyi izlések
- informacids problémak
- Tiebout-hipotézis
- Oates decentralizacios teorémaja
- koltséghatékonysag
- Leviathan-hipotézis (pareto-hatékonysag)

A decentralizacio ellenérvei, avagy a centralizaciéo melletti érvek
- talcsordulasi hatas
- méretgazdasagossag
- szubnacionalis szint ,,potyazasa”
- koltségvetési illuzio
- tulzsufoltsag és klubjavak elmélete
- légyfogo hatas
- Tiebout-hipotézis kritikai

Forrds: Bailey, J. Stephen (1999), Horvath M. Tamas (2008), Szalai Akos (2002), Vigvari Andrés
(2009) csoportositasai alapjan a szerzd sajat szerkesztése

Szamos mas érv ¢és ellenérv is felhozhato a decentralizacid kérdéskorében,
ugyanakkor a témat tekintve ezeket tartottam kiemelésre érdemesnek. A szakirodalmi

97 SzaLAI Akos (2002): i.m., 433.
9% WILSON, J. D.: Theories of Tax Competition. National Tax Journal, 1999, 269-304.
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allaspontokat Osszefoglalva az alabbi érveket szokas felsorakoztatni a kozjavak,
kozfeladat-ellatas decentralizacidja vagy épp centralizacioja mellett. *°

1.5 Decentralizacio és demokracia

A Fiskalis foderalizmus elméleti keretének rovid attekintése utan, — kiilonGsen a
decentralizacio elleni érvek ismeretében — felmeriil az a kérdés, hogy az egyes
elméletek alkalmazasa vajon kovetendd példa, eszkézrendszer vagy elvont értékrend.
Ugyanis az lathaté, hogy a fiskalis foderalizmus elméletei nem korlatok nélkiil
alkalmazhatoak, ahogyan az unitarius allamokban valo elhelyezése is kérdéses. De
mégis foglalkozunk veliik és foglalkozni is érdemes. A kérdés megvalaszolasahoz a
decentralizaci6 melletti egyik érvhez kell visszatérniink, a kozvetlenebb
demokracidhoz, mely elmélet kozponti mondanivaldja az, hogy a decentralizacid
révén a valasztok kozvetlenebb kontrollt tudnak gyakorolni a helyi kormanyzat
felett.100

A kormanyzati transzferekrél sz6ld nemzetkodzi szakirodalom a koltségvetési
decentralizaci6 er6sodését a kozponti hatalmak demokratizalasaval hozza
Osszefiiggésbe, miszerint az atalakulo, fejlédé orszagokban, — igy hazankban is a *90-
es évek elején — a centralizdci6 megtorésének, a hatalom decentralizacidjanak
eszkozeként valt elterjedtté. Bar a megoldasok sokfélék, a nemzetkdzi szakirodalom
egységesen azt mondja, hogy a helyi hatalom gyakorlasanak pénziigyi alapjat a sajat
vagy sajat jogon jar6 bevételek meghatarozott szintje, illetve a helyi addkivetési jog
teszi ki.10

A demokratikus berendezkedés és a foderalizmus szoros Osszefiiggésbe hozasa
Tocqueville munkajdban is megjelenik, mint az allamberendezkedésre vonatkozé
alaptézis.'9 A fiskalis foderalizmus hivei pedig azt az oldalat emelik ki, hogy a
decentralizacié a demokratikus jogok megdrzésére és védelmére alkalmas eszkoz.1%®

Ahogy Horvath M. Tamas'® is utal r4, a helyi kormanyzas szerepe, felfogasa
folyamatosan valtozik, azaz nem idétlen, azt szamos hatds alakitja. A fiskalis
foderalizmus alapkoveinek elfogaddsa, a reprezentativ demokricia a biirokracia

9 BAILEY, J. Stephen (1999), HORVATH M. Tamas (2008), SzALAI Akos (2002), VIGVARI Andras
(2009) csoportositasai alapjan.

100 v5. DownNs, Anthony: An Economic Theory of Democracy. Harper and Low, Journal of Political
Economy, Vol. 65., No. 2., 1957, 135-150. tanulmanyaval, aki megkérddjelezi e felvetést, arra
hivatkozva, hogy a valasztopolgaroknak nem éri meg az informaciok megszerzésére idot, pénzt
szanni, mivel a szavazatuk sulyat kevésnek érzik az dsszes szavazathoz képest.

101 K ASSO Zsuzsanna: A kormdnyzati transzferek hatasmechanizmusa. TOOSZ tanulmény, Budapest,
2007, 10.

102 Alexis de TocQUEVILLE: Democracy in America. 1835. Utannyomat: University of Chicago
Press, 2012.

103 Lasd err8l: Oates (1985), Musgrave (1957)

104 HorRVATH M. Tamas: Magunkon kiviil. A helyi kormdanyzasi szerepek sulypontjanak dttoléddsa a
formalis intézményrendszerek hatdarain tulra. In: HORVATH M. Tamas (szerk.): Piacok a fotéren.
KSZK Programigazgatdsag, Budapest, 2007, 73.
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biralatat feltételezi, ugyanis azokra, mint nem hatékony tarsadalmi képzédményekre
tekint, melyek a hatalmi lobbik eszkozeiként szolgalnak.!®® Egy demokratikus
rendszerben a helyi kormanyzatok miikddése nemcsak kozelebb hozza a valasztokhoz
a feladatellatast és a dontéshozatalt, hanem a valasztok kénnyebben is gyakorolhatnak
kontrollt felettiik.1® Ahogy Lanyi Andras fogalmaz, a helyi szinten, az érintettek altal
sziiletett dontés mindig méltanyosabb, végrehajthatobb, kiméletesebb, mint az, amit
szamitasok alapjan egy tavolabbi kormanyzati szint hozna. Tovabba hozzateszi, hogy
»a demokrdcia meretfiiggd, minél tavolabb vannak a kormdnyzottak a kormanytol,
anndl kisebb az esélye az utébbiak ellendrzésére” X0

Arno Loessner a mindségi helyi demokraciat taglaldé tanulmanyaban a pénziigyi
decentralizacié szemszogébdl a kovetkezd megallapitasokat vonja le:1%®

e Meg kell erésiteni a demokriciat és a helyi kormdnyzast a pénziigyi
decentralizacioval anélkiil, hogy csokkennének azok az elényodk, melyek a
kodzponti kormanyzattal torténd kooperaciobol adodnak.

e Atlathatd és megbizhato médon kell szabalyozni a helyi kozfeladatok
ellatasanak felelosségét.

o A vertikalis (kormanykozi) és horizontalis (dgazatkdzi) partnerséget meg kell
erdsiteni.

e A helyi kozjavak elballitasat lehet6leg helyi adokbol és hasznalati dijakbol
kell fedezni. Ennek elérése érdekében biztositani kell az Onkormanyzatok
adoztatasi joganak érvényesiilését.

e A KkoOzponti kormanyzattdol érkez0 pénziigyi transzferek legyenek
kiszamithatoak és elérhetdek.

Timothy D. Sisk a helyi kormanyzas és demokracia XIX. szazadi kapcsolatat vizsgald
tanulmanyaban arra hivja fel a figyelmet, hogy a globalizacid, urbanizacio és egyéb
hatasok révén a valasztopolgaroknak egyre kevesebb idejiik van foglalkozni a helyi
politikéval, és igy a sziik értelemben vett részvételi demokracia csokkenése figyelhetd
meg. A valasztopolgarok ugyanis hisznek abban, hogy a helyi kormanyzatok
megfelelden képviselik érdekeiket, ugyanakkor abban is, hogy kellden nyitottak arra,
hogy meghalljak az elégedetlenséget, problémakat. A jo helyi kormanyzas, mint érték
jelenik meg, mely egy jfajta gondolkodasmoddot és demokratikus legitimaciot kovetel
meg.

Ezek alapjan ugy hiszem, megallapithatjuk, hogy egy demokratikus allamban érték
a koltségvetési decentralizacio. Természetesen az onkormanyzasrol, annak méretérdl a
kiilonb6z6 kormanyzatok masként vélekednek, attol fliggéen, hogy jobb vagy

105 HORVATH M. Tamds (2007): i.m., 73.

106 De ide érthetdek az egyes tarsadalmi szervezetek, kdzosségi szervezédések kontrolljai is.

07 LANY!  Andrds:  Atmeneti  demokricia.  Eotvés — Karoly  intézet.  Elérhetd:
http://ekint.org/ekint/ekint.news.page?nodeid=81 (letdltés: 2016. oktdber 15.)

108 |_oessNER, Arno: Local governance, decentralization, and participation in the Philippines. In:
Sisk, Timothy D.: Democracy at the local level. International IDEA Handbook Series 4. 2001, 50-
53.
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baloldali értékeken alapuld elméletet tettek magukéva.l®® De ettdl fliggetleniil a
pénziigyi decentralizacié kérdése ugy hiszem, tobb annal, mint elméletek
alkalmazhatosaganak kérdése, a helyi kormanyzason keresztiil a demokracia egyik
alapkdve. Mar csak azért is, ahogyan Buchanan ravilagit a kozosségi dontés-elmélet
politikai targyalasa soran, hogy a helyi kozjavakrol és egyéb helyi szintet érintd
dontések meghozatalakor fontos szerepe van a helyi dontéshozonak, azok a kozponti
kormanyzat akar ellenérdekii szerepldi is lehetnek, mely erdsiti a demokraciat. !

Amennyiben tehat demokratikus alapelvként tekintiink a helyi kormanyzas és a
pénziigyi decentralizacid 1étére, akkor az egyes dontések soran lehetnek olyan
koriilmények, melyek kozpénziigyi szempontbol kevésbé eldnyosek, és a pénziigyi
decentralizaci6 elveinek ellentmondanak, de a helyi kormanyzas értékének megérzése
érdekében sziikségesek. S csak méasodsorban jelennek meg az olyan szemléletmodok,
mint a kozpénzek hatékony, gazdasagos, eredményes felhaszndlasa. E korében
emlitheté meg érvként a méret és demokracia kérdéskore, mely arra keresi a valaszt,
hogy milyen feladat-ellataisi méret mellett van lehet6ség demokratikus
intézményrendszert miikddtetni. Azaz a fiskalis foderalizmus elméleteihez annyi
pluszt ad, hogy a hatékony és eredményes kozfeladat-ellatasi teriileti szinthez
hozzarendeli a demokratikus mitkodés eszményét is. 11

Erdemes azért arra is utalni, — ami kicsit arnyalja a leirtakat —, hogy a
decentralizaciot és a demokratizalodast 6sszekotd tanulményok, ahogyan Ruttkai Eva
is utal ra, sok esetben csak a pozitiv eredményeit emelik ki, és nem foglalkoznak az
esetleges kockazatokkal, hatranyokkal. Marpedig barmilyen folyamatrol, megoldasrol
is legyen sz, ellenérvek minden esetben felsorakoztathatéak.!'? Igy a decentralizaci6
elleni érvként hozhat6 fel a koltséghatékonysag, vagy az, hogy bizonyos koriilmények
kozott a jogegyenldség sérelmét is okozhatja.!® Jozsa Zoltan felhivja a figyelmet arra,
hogy a decentralizacié — centralizacié kérdésében nincs altalanos érvényl valasz,
hiszen mindkettd esetében beszélhetiink elonyokrdl és hatranyokrdl, az optimalis
feladat-ellatasi szint helyett a folyamatok iranyaba hat6 tényezOk felismerésén van a
hangsuly.!* Végezetiil Palné Kovacs Ilona megjegyzését is érdemes kiemelni, mely
ravilagit arra, hogy a decentralizacio Iéte Onmagaban nem garancia a helyi

109 Az értékparon alapuld elméletek kiilonbségérdl 1asd részletesen: HORVATH M. Tamas (2007): i.m.
75-79.

110 BucHANAN, James M.: Politics as Public Choice. Liberty Fund, Indianapolis, Volume 13., 2000,
227-248.

11 Sisk, Timothy D.: Democracy at the local level. International IDEA Handbook Series 4. 2001.
13-29.

U2 RutTkAl Eva: Demokrdcia- decentralizicié — fiskdlis decentralizicié 1. COMITATUS,
onkormanyzati szemle, 14. évf. 10. szam, 2004, 6-18.

113 J6zsA Zoltan: A teriileti és helyi igazgatds valtozdsai a nemzetkozi trendek tiikrében. Pro Publico
Bono, Magyar Kozigazgatas, 2015/3. szam, 44.

114 JozsA Zoltan (2015): i.m., 44,
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demokraciara, s ez még inkabb igaz akkor, ha a politikai, tarsadalmi kornyezet nem
biztosit kedvezd talajt a decentralizacionak.'®

Véleményem szerint a helyi kormanyzas és feladatellatas, €s azon beliil a helyi
pénziigyi autonémia, mai demokraciank egyik alapeleme, védendd érték. A helyi
dontéshozatal joga mit sem ér pénziigyi forrasok nélkiil, ahogy a pénziigyi forrasok
dontési jogkor nélkiili rendelkezésre allasa sem illeszkedik egy demokratikus
értékrendbe. Mindazonaltal fel kell ismerni azt is, hogy pusztan a decentralizacio altal
nem garantalt a hatékony feladatellatas, illetve a helyi koltségvetési gazdalkodas. E
korben tehat a fiskalis foderalizmus elméletei ahhoz adnak tampontot, hogy a
demokratikus értékrend kozepette az egyes kozfeladatokat melyik kormanyzati
szintnek célszerii ellatni, és milyen ismérveket kell figyelembe venni ennek
meghatarozésa soran.

*kx

Béar a fiskélis foderalizmus elméleti kozegének kialakuldsa a foderativ allami
berendezkedéshez kothetd, megallapithatd, hogy az unitarius allamokban is gyakorlati
haszna vehet6, amikor egyes kozfeladatok decentralizacidjarél vagy épp
centralizaciéjarol folyik a diskurzus. Ugy vélem a magyarorszagi énkorményzati szint
feladat- és finanszirozasi rendszerének vizsgalatahoz kellé alapot biztosit az
ismeretanyag. Nem allithatd, hogy az egyes elméletek, moddszerek, technikak
alkalmazasa minden orszag esetén alkalmazhatonak és eredményesnek mindsiilnének,
hiszen mint lathattuk, szamos koriilmény és eldfeltevés all mogottikk. Ugyanakkor
1dorél-idore eldkeriil hazankban is egyes kozfeladatok decentralizalasanak vagy épp
centralizalasanak kérdéskore és az ehhez kapcsolodd pénziigyi forrdsok
megosztasanak a kérdése. Ilyen esetben hasznos kiinduldopontot nyujt annak az
ismerete, hogy milyen érvek és ellenérvek hozhatok fel annak eldontésére, hogy egy
demokratikus allamban, hogyan célszeri eldallitani, finanszirozni egyes kozjavakat.

A fiskalis decentralizacid hatékonysagat vizsgalva megallapithato, hogy szamos
tényez6 befolyasolja azt, igy nem lehet egységes jo vagy rossz megoldasi javaslatokat
tenni. E korben megemlithetd, mint befolyasold tényez6 az orszag mérete, az
urbanizéltsadg foka, a helyi kdzszolgéltatasok iranti kereslet, a helyi korményzat ereje,
a pénziigyi rendszer atlathatésaga, azaz az elényok csak bizonyos gazdasagi fejlettségi
szint utan érvényesiilhetnek.'*6

A fejezet elején feltett kérdésekre valaszképen elmondhatd, hogy nincs olyan
altalanosan elfogadott nézdpont, mely szerint egyes feladatokat csak helyi vagy csak
kdzponti szinten lenne célszert ellatni, ez mindig az adott orszag sajatossagaitdl és az
ellatas form4jatol fiigg. Ugyanakkor alapelvként fogadom el azt, hogy az egyes
kozjavak eloallitasat azon a legalacsonyabb szinten kell megszervezni, ahol még

15 PALNE Kovacs Tlona (szerk.): 4 magyar decentralizicié kudarca nyomdban. Dialog Campus,
Budapest-Pécs, 2016, 201.

16 RUTTKAI Eva: Demokrdcia- decentralizicié — fiskdlis decentralizicié II. COMITATUS:
onkormanyzati szemle, 14. évf. 11-12. szam, 2004, 26-41.
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gazdasagos, de kozel van annak fogyasztdihoz. Ugyanigy mércének tekinthetjiik azt is,
hogy a helyi kozjavak teriiletenként eltér6 mindségi, mennyiségi mutatdja
versenyhelyzetet teremt az egyes kormanyzatok kozott, amely pedig 6sztonzdleg hat a
szinvonal ndveléshez vagy épp a fizetOs szolgaltatasok dijainak csokkentésére. Bar az
egyes idézett szerzok eredményei nem tamasztjak ala egyértelmiien a decentralizalt
feladat-ellatas  koltséghatékonysagat, mindenesetre az informacios problémak
kezelésére alkalmas lehet, mely szintén a valasztopolgarok elégedettségéhez vezethet.
Arra a kérdésre pedig, hogy milyen forrasbol keriiljon finanszirozasra a helyi
kozfeladat, az a valasz adhato, hogy a legjobb, ha helyi szinten termel6dd forrasokbol
van lehetGsége az alsobb kormanyzati egységeknek ellatni, azaz jellemzden helyi
adokbol, vagy helyi szintre visszaosztott adokbol. E mddszer motivacidt biztosit az
Onkormanyzatok szdmara a helyi igényeknek megfeleld és koltséghatékony feladat-
ellatas megszervezéséhez. Tehat a kormanyzati szintek kozotti pénziigyi kapcsolatok
elméletei soksziniiek, valtozatos talajt biztositanak az egyes kormanyzati politikaknak.



2.
A helyi szintii feladatellatas pénziigyi alapjai az egyes
onkormanyzati modellekben

A helyi szintli feladatellatas mértéke és moddja orszagonként eltér6. De nemcsak
feladatok decentralizacidjanak mértékében, hanem annak pénziigyi forrasaiban is
valtozatos megoldasok sziilettek. Az egyes Onkormanyzati modellekben mas-mas
mddon torténik a feladatok helyi szintre torténd telepitése, amelyhez eltérd
forrasteremtési eszkOzrendszer tarsul. Az erésen decentralizalt megoldastol a
centralizalt megoldasig sokféle modozatot talalhatunk, kiilondsen, ha a finanszirozas
modjat is vizsgaljuk a sajat forrasoktol a kozponti kormanyzati transzferek mértékéig
nincs egységes standard. Ez a korabbiakban bemutatott fiskalis foderalizmus elméleti
korében is lathatd volt, igaz tehat a kdzmondas, ahany haz annyi szokas.

A hazai Onkormanyzati szint feladatellatasanak és annak finanszirozasanak
vizsgalata el6tt érdemes attekinteni a nemzetk6zi megoldasokat és fébb modelleket. A
kovetkezokben e célbol az eurdpai orszagok gyakorlatdt kivanom bemutatni, de nem
orszagonként, vagy csak egyes orszdgok kiemelésével, ahogyan azt mar tSbben is
megtették,'” hanem a feladatellatisban, finanszirozasban fellelhetd modellek mentén.
A kérdéskor tovabbra is jelentdsen Osszefiigg a mar targyalt fiskalis decentralizacid
kérdéskorével, viszont most az elméleten til a gyakorlati megvaldsuldsin lesz a
hangstly.

A helyi 6nkormanyzatok léte és jogallasa mara nem vitathatd, ahogyan az Eurdpa
Tanacs 4altal kidolgozott, Magyarorszag altal is ratifikalt, Helyi Onkormanyzatok
Europai Chartajanak®'® preambuluma deklaralja, minden demokratikus rendszer egyik
alapkove. Kiemeli tovabba a Charta, hogy a helyi dnkormanyzatisag 1étezésének részei
a demokratikusan Iétrehozott dontéshoz6 szervek is, amelyek feladataik ellatdsa soran
annak modjara és eszkozeire tekintettel, valamint az ehhez sziikséges forrasok
tekintetében széleskorii autonémiaval rendelkeznek. Ugyanakkor a Charta sem volt
képes egy egységes mértékrendszert lefektetni a tilsagosan altalanos megallapitasai
révén, mégis azt mondhatjuk, hogy elvi alapot biztosit az eurdpai
onkormanyzatisagnak. A Charta 9. cikke foglalkozik részletesebben a helyi pénziigyi
forrasok kérdésével, mely alapelvi megallapitdsokbol az alabbiak emelenddek ki. A
helyi 6nkorményzatok:

- megfeleld sajat pénziigyi forrasokra jogosultak, mellyel hataskoriikon beliil
szabadon gazdalkodhatnak,
- aforrasoknak feladataikkal aranyban kell allnia,

17 Lasd errdl részletesen példaul: Kecsd Gabor (2015), BALAzs Istvan (2013), SIVAK Jozsef —
VIGVARI Andras (2012) idézett munkait.

118 1997. évi XV. térvény a Helyi Onkormanyzatok Eurdpai Chartajarol szolo, 1985. oktober 15-én,
Strasbourgban kelt egyezmény kihirdetésérol.
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- ¢ forrasok egy részét olyan helyi adoknak és dijbevételeknek kell adnia,
melyek mértékének meghatarozasaban jogkorrel rendelkeznek,
- a forrasok legyenek eléggé rugalmasok ahhoz, hogy a feladatok
koltségigényével 1épést tudjanak tartani,
- legyenek pénziigyi kiegyenlitési technikdk a kisebb teljesitOképességiick
védelmére,
- ki kell kérni a véleményiiket a rajuk es6 forrasok meghatarozasaban,
- a juttatott tdmogatasok lehetleg ne legyenek feladathoz kotottek, mely a
dontéshozatalt korlatozza,
- Dbiztositani kell a beruhazasi célu hitelfelvétel lehetoségét.
Mint lathatjuk, valoban alapelvi megallapitasokrol van szo, melyek gyakorlati
érvényesiilése széles spektrumon mozoghat. Jelen elemzés esetében viszont mérceként
szolgalhat az, amikoris az egyes helyi forrasteremtési, pénziigyi decentralizicios
megoldasokat tekintem at az egyes 6nkormanyzati modellekben.

2.1 Az onkormanyzati pénziigyi rendszerek elemzésének alapjai

A helyi 6nkormanyzati rendszerek jelentés valtozasokon mentek keresztiil az elmult
évtizedekben. Igaz ez a fejlettebb nyugat-eurdpai és az atalakuld kelet-kdzép eurodpai
orszagokra is. A kordbbi ala-folérendelt kapcsolatokbdl mellérendeltségi viszony
kezdett kialakulni a *90-es évekre a kozponti és a helyi kormanyzatok kozott,**° majd
a gazdasagi valsag hatdsdra egy ujabb a kdzponti kormanyzatok erdsodését jelzd
hulldm jelent meg.

Az europai helyi onkormanyzati rendszereknek szamos tipoldgiaja 1étezik, attol
figgben, hogy mi all a vizsgalat kozéppontjdban. Miel6tt a konkrét modellek
vizsgalataba kezdenék, érdemes az emlitett vizsgalati szempontokat sorra venni,
melyek utjan kiilonbséget tudunk tenni az egyes modellek kozott. Verebélyi Imre
szempontrendszerét kdvetve, a legfrissebb tapasztalatokat figyelembe véve az alabbi
szempontok  vizsgalata sziikséges az egyes Onkormanyzati rendszerek
Osszehasonlitdsdhoz.

Els6 ilyen elemzési szempont lehet a helyi iigyek terjedelme. E tekintetben a
kontinentalis 4llamokban alapvetden a széles felel6sségi korrel rendelkezd
Onkormanyzatisag eszménye lett a meghatirozd6 a XX. szizadra, eltérden az
angolszasz felfogastol. Ehhez képest talan valtozast hozott a XXI. szazad eleje, amikor
az Onkormanyzati rendszerek atalakitasarél, atalakulasar6l beszélhetiink olyan
kihivasok eredményekképpen, mint a gazdasagi valsag, a kozponti kormanyzatok
szerepének atértékelédése vagy épp a globalizacidos hatasok. Természetesen nem
mondhatjuk azt, hogy ne lennének végletek a kontinentélis eurdpai allamok kdzott. Az
atfogo, széles feladatkorli onkormanyzatoktol talalunk példat egészen a helyi ligyek
szlik korére korlatozodd onkormanyzatisdgra is. A kormanyzati szintek kozotti

19 Tasd errél: VEREBELYI Imre: Tandcsi onkormdnyzat. Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiado,
Budapest, 1987, 137.
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feladatmegosztds, azaz a helyi Tligyek terjedelme nagyban befolydsolja az
Oonkormanyzatok autonémiajat, s azon keresztiil pozicidjukat a kézponttal szemben.
Ahogyan Verebélyi Imre kiemeli, ha a helyi igyek korébe nem keriilnek bele olyan
feladatok, melyek orszagosan is az érdeklddés kozéppontjaban allnak, akkor a helyi
korméanyzatok relative nagyobb 6nallosaggal birhatnak, mig ha kapnak ilyen nagyobb
koltségvonzata feladatokat, s ezekhez kdzponti szabalyozas tarsul, akkor a kdzponti
korményzat er6sddése, a helyi szerepek gyengiilése varhato.*?® A helyi iigyek mértéke
tehat szoros Osszefliggésben all az Onkormanyzat szerepével, érdekérvényesitd
képességével. Amikor tehat olyan feladatokat latnak az Onkormanyzatok, mint a
kozoktatas, egészségiigy, akkor szamitani kell a kozponti kormanyzat erdteljesebb
szabalyozasara, befolyasara.

A masodik elemzési szempont szintén a helyi tigyekhez kapcsolodik, mégpedig az,
hogy a feladat- és hataskoroket pozitiv vagy negativ modon allapitjak-e meg. A
legelterjedtebb eurdpai modszer a negativ hatiskor-megallapitas,*?! mely az eurdpai
jogi gondolkodas révén valt er6teljessé, azaz hogy mindent megtehetnek az
onkormanyzatok, amit nem tilt kozponti jogszabaly, és mindent meg kell tenniiik, amit
az el6ir szamukra. Itt lehetoség nyilik egyes feladatok szabad felvallalasara, ellatasara.
A helyi tigyek két nagy korbe sorolhatok, a kotelezo és a szabadon vallalhaté feladatok
korébe. A pozitiv hataskor-telepitésre is talalunk példat, a klasszikus angolszasz
rendszerben, ahol csak azt tehetik meg az Onkormanyzatok, amire kifejezetten
felhatalmazza Oket a kozponti jogszabaly, azaz nem vallalhatnak fel szabadon
kozfeladatokat.'??

A harmadik szempont a sajat feladatkorok és az allamtol atvett feladatok
megosztasanak aranya lehet. Az eurdpai Onkormanyzati modellekben mondhatni
kialakulasuktél fogva megfigyelhet6 ez a kettOsség a feladatrendszer esetében. A
decentralizalt feladatellatasnak lényegében csak a sajat feladat- és hataskorok
feleltethetéek meg, hiszen ott van mérlegelési és valos dontési jogkoriik. Az allamtol
atvett (gyakran delegalt vagy atruhazottnak is nevezett) feladatok esetében inkabb
dekoncentraciordl beszélhetiink, hiszen ez esetben a kodzponti korméanyzat nevében
latja el a feladatot az Snkormanyzat, s nincs nagy mérlegelései jogkore. Igy azt
mondhatjuk, hogy a nagyobb sajat feladatkorrel felruhdzott Onkormanyzatok
rendelkeznek nagyobb 6nallosaggal. Ugyanakkor érdemes azt is megjegyezni, hogy a
helyi szinten kotelez6en ellatando feladatok esetében, ahol a szabalyozas kdzpontilag
egységesen torténik, ott a kozponti kormanyzatnak van nagyobb irdnyitod szerepe, akar
a kozponti tdmogatasi rendszer utjan is. E kétféle feladat finanszirozasa is eltérhet
egymastol, bar még Verebélyi Imre 1987-es tanulmanya szerin nem lehet kiillonbséget
tenni, de az azota eltelt idészakban megvalosult az egyes finanszirozasi rendszerekben
a kotelezd ¢és az onként vallalt feladatok finanszirozasanak kiilonvalasztasa.

120 \/EREBELYI Imre (1987): i.m., 139.

121 \VVEREBELYI Imre (1987): i.m., 140.

122 Bz az elv méra csak elméleti szinten igaz, mint majd az elemzés soran latni fogjuk példaul az
Egyesiilt Kiralysag onkormanyzati modellje nem valaszthaté el a kontinentalis értelemben vett
o6nkormanyzati fogalomtol.
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A negyedik ismérv, mely alapjan vizsgalhatoak az onkormanyzati rendszerek az
az, hogy a helyi onkormanyzatoknak milyen teriileti fokai vannak és milyen a
feladatelosztasuk. Az eurdpai Onkormanyzati rendszerekben szdmos teriileti szinten
talalunk példat az Onkormanyzatisagra az adott orszag torténelmi hagyomanyaibdl
kifolyolag, ahogyan a helyi kozfeladatok teriileti szintek kdzotti elosztasa is valtozatos
képet mutat. Altalanossagban azért az elmondhat6, hogy a megyei kozépszint és a
teleptilési alsoszint, mint jellemzd szervezési formak alakultak ki, azaz a kétszintii
Oonkormanyzati rendszer a legjellemzObb. Ezekben a rendszerekben a kozépszintii
onkormanyzatok alatt csupan egy alap Onkormanyzati szint miikddik, mely lehet
integralt (példaul Dania, Hollandia, Svédorszag esetében), illetve lehet egy telepiilés
egy Onkormanyzat elvii, mint Franciaorszagban. Taldlunk megoldast haromszinti, a
megyei szint felett tartomanyi szintet is kialakitd strukturaval példaul Olaszorszagban,
vagy szintén harom szinten szervezddik Anglidban is.!%® A pénziigyi decentralizacid
kérdéskorét  targyalva  érdemes megemliteni, hogy a  felsébb  szintd
onkormanyzatoknak kétféle formaja ismert, az egyik, amelyiknek nincs beleszolasa az
alsobb szint pénzigyi, feladat-ellatasi kérdéseibe (példaul Anglidban), mig a masik
esetben akar a pénziigyi teriiletre is kihatd szerepkore is lehet. Tehat az egyes
megoldasokban nemcsak a teriileti szintek szdma, hanem a szintek kdzotti kapcsolat is
eltérd. A hierarchikus viszony bar jellemzd, de sok esetben az is megfigyelhetd, hogy
a magasabb teriileti szinti Onkormdnyzat inkdbb kisegitd jellegli, mintsem
meghatarozo feladatellatd (példaul Magyarorszagon). Azaz a feladatelosztas célja,
madja és forméja is orszagonként eltérd.

Az utolsd, 6todik szempont a helyi onallésag vizsgalatara iranyul. Az egyes
Oonkormanyzatok ugyanis eltérd Onallésaggal rendelkeznek, mely az eltérd
alkotményos, szabalyozasi, finanszirozasi hagyomanyokra vezethetd vissza. Verebélyi
Imre arra a XX. szdzad végi tendencidra hivta fel a figyelmet, hogy a nagyobb helyi
Onallésag miatt a kdzponti kormanyzatok nyilt centralizacidé helyett kifinomultabb
eszkozoket alkalmazzanak befolyasuk megtartisa, novelése érdekében.'?* Erre nagyon
jo példa a kozponti szabalyozas kiterjesztése a legkiillonfélébb teriiletekre, valamint a
finanszirozasi rendszerek atalakitasa. A jelen, XXI. szazad elején ez talan még inkabb
érzékelhetd, de a centralizacid nyilt vagy puha formajara is talalunk példakat.*?> A
helyi 6nallésagot meghatarozo tényezdvé valt a partpolitikai szinezet is, ugyanis ahol a
helyi testiiletekben a kézponti kormanyzattal azonos partpolitikai képvisel6k iilnek, ott
a helyi 6nkormanyzatok kisebb onallosaggal birnak a partfegyelem miatt.

123 ScHUSTER, Wolfgang — VALLIER, Frédéric (eds.): Local and Regional Government in Europe.
Structures and Competences. 2nd edition, CEMR, Brussel, 2010.

124 \/EREBELYI Imre (1987): i.m., 157.

125 Lasd errd] részletesebben: HORVATH M. Tamés — BARTHA I1diké (szerk.): Kézszolgdltatdsok
megszervezése és politikai. Merre tartanak? Dialog Campus, Budapest—Pécs, 2016.
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2.2 Pénziigyi autonémia és feladatvolumen az egyes 6nkormanyzati modellekben

Mar tobbszor emlitésre keriilt a pénziigyi autonémia fogalma, igy annak nemzetkdzi és
hazai szinten torténd vizsgalata el6tt érdemes a fogalmat is tisztazni. A helyi pénziigyi
autonémia, vagy mas néven Onalléosag meghatarozasdhoz induljunk ki az
onkormanyzashoz vald jogbdl. Az Onkormanyzati tipusu szervek létrejottének és
miikddésének az alapja maga az Onigazgatds.'®® Ha ezek a szervek kozhatalmat
gyakorolnak, vagy kozhatalmi feladatok megvalositasaban vesznek részt, akkor
onkormanyzatokrol beszélhetiink. Ez a feladatgyakorlas specifikus, mert a helyi
onkormanyzati szervek dontéseiket 6nalléan hozzak.*?” A szakirodalmak egyetértenek
abban, hogy a helyi 6nallosag biztositdsanak zaloga a személyi, targyi és anyagi
feltételek biztositasaban rejlik, mely az 6nalld6 dontéshozatalhoz elengedhetetlen.?®
Ugyanakkor az onkormanyzati autondmian beliil szdmos fokozatot is megemlitenek,
igy példaul Gordon L. Clark négy tipusat kiiloniti el modelljében.?® fgy
megallapithatjuk, hogy az onkormanyzati autonomidnak szamos eleme van, melyre
utalast a Helyi Onkormanyzatok Eurépai Chartajaban is talalunk.'® Ezek koziil az
egyik legfontosabbnak tekintem az pénziigyi forrasok megteremtésének jogat, azt,
hogy az Onkormanyzatok a feladataik ellatdsdhoz olyan pénziigyi eszkozokkel
rendelkezzenek, mely az 6nallé dontéshozatalt, s ezzel az Onigazgatast biztositja. Nem
véletlen taldn, hogy a Charta is ezzel a feltétellel foglalkozik a legtobbet, hiszen a
pénziigyi autondémia nélkiill a személyi és targyi feltételek ©nalld kialakitasa is
sériilhet. Igy hat pénziigyi autonémia alatt azt értem, hogy az 6nkormanyzatok a
feladataik ellatasahoz 06nallo pénziigyi forrassal birnak, mely folott szabadon
rendelkezhetnek. Természetesen ennél sokkal arnyaltabb a fogalom, ahogy Beer-T6th
Krisztina is kiemeli munkdjaban, a pénziigyi autondmia magdba foglalja a helyi
kiadasi 6nallosagat, a bevéti 6nallosagot és a gazdalkodasi onallosagot is.*3!

Az onkormanyzatok pénziigyi 6nallosaganak szamos elemét ismerteti a Charta 9.
Cikke ugy, mint a megfeleld mértékli sajat forrasokhoz vald jogot, az aranyossag
kovetelményét, a helyi adok és dijbevételek mértékének meghatarozdsdban vald
részvételt, vagy épp azt, hogy a kdzponti koltségvetési tamogatasokkal kapcsolatos
intézkedések nem csokkenthetik az Onkormanyzatok dontési szabadsagat. Tovabba
felhivja a figyelmet arra, hogy lehetnek olyan célok és helyzetek, melyek a helyi
pénziigyi autondémia korlatozasat igénylik. Ehhez kapcsolédéan kiemelhetd még
Vigvari Andras véleménye, miszerint sem a pénziigyi Onallosag, sem pedig a

126 BALAZS Istvan (szerk.) (2012): i.m., 11.

127 BALAZS Istvén (szerk.) (2012): i.m., 45.

128 Begr-ToTH Krisztina: Local Financial Autonomy in Theory and Practice. Thesis, Faculty of
Economics and Social Sciences at the University of Fribourg, 2009, 33-35.

129 CLARK, Gordon L.: A Theory of Local Autonomy. Annals of the Association of American
Geographers, 74 (2), 1984, 196. (A tipusokat a kovetkez6 képen nevezte el: autonomous city-state,
decentralised liberalism, Mill’s model, bureaucratic apparatus).

130 1997. évi XV. térvény a Helyi Onkormanyzatok Eurdpai Chartajarol szolo, 1985. oktober 15-én,
Strasbourgban kelt egyezmény kihirdetésérol.

131 BEER-TOTH Krisztina (2009): i.m., 70-89.
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decentralizaci6 foka nem tekintheté oOncélnak, értékkategérianak a szubszuverén
korményzatok esetében.®?

1. abra

Az onkormanyzati modellek rendszerezése

"Ultra vires" modell
Alkotmanyos jogallas
szerint
"General-klauzulikus"
modell

Angolszasz modell

Ellatott feladatok szerint

Kontinentalis modell
Angolszasz modell

ma Latin (mediterran) modell

Foldrajzi, torténelmi

h ; 9 — Skandinav modell
agyomany szerint

Kintinentélis modell [l

Német (rajnai) modell

Kozép-kelet eurépai modell

Forrds: Swianiewicz (2014), Page-Goldsmith (1987), Heinelt-Hlepas (2006), Balazs (2012), Sivak-
Vigvari (2012), Hoffman (2015) tipizalasai alapjan a szerzé sajat szerkesztése

Ha az egyes orszagok onkormanyzati rendszerét vizsgaljuk, akarva-akaratlanul is
felmeriilnek ko6zos jellemzok, vagy épp kiilonbségek. Erre alapozva a nemzetkdzi
szakirodalom kiilonb6z6 o©Onkormanyzati modell-csoportokat ismer a kiilonb6zo
elemzési szempontok alapjan. Természetesen a modellképzés inkabb elméleti
szempontl, mintsem maradéktalanul gyakorlati jellegli lenne. Magyaran az egyes
modellekhez sorolt orszagok véletleniil sem teljesen azonosak, csupan tobb kodzos
jellemzdjiik van. Ahogy Balazs Istvan is utal ra, vegytiszta formajaban egyik elméleti

182 S1vAK Jozsef — VIGVART Andras (2012): i.m., 181.
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modell sem létezik a gyakorlatban.’®® A bevezetésben mar utaltam arra, hogy
véleményem szerint ezek a modellek folyamatosan mozgasban vannak, a kiilonféle
belsé és kiilsé hatasok miatt, igy példaul a gazdasagi valsag hatdsara vélhet6en
atalakuldson mentek keresztiil, mely iranyt e fejezetben kivanom feltarni.34

Alapvetéen harom nagy onkormanyzati modellt kiilonitek el, az 6nkormanyzatok
alkotmanyos jogallasa, az ellatott feladatai, valamint a felépitése alapjan. Ezt foglalja
Ossze az 1. szamu 4bra.

A pénziigyi decentralizacié szempontjabol a tablazatban szerepl6 utols6 két modell
Osszevont vizsgalatat tartom indokoltnak. Az elemzés fokuszpontjaban természetesen
az dnkormanyzatok szdma, mérete és kapacitasa all, figyelembe véve a helyi bevételi
strukturat. A klasszikus besorolas tehat inkabb csak alapot teremt a hazai rendszer
elhelyezéséhez, mintsem maradéktalanul alkalmas valamennyi orszag pénziigyi jogi
jogallasdnak részletes bemutatisira. Igy az elkovetkezékben, a modellek
ismertetésekor azok specialis jellemzdinek kiemelésével probalok ravilagitani a
rendszerek kozotti eltérésekre.

2.2.1 Az angolszdsz modell

Az angolszasz modell egyik mintaallama az Egyesiilt Kiralysag, Europan kiviil pedig
USA,1%5 Kanada, Ausztralia és Uj-Zéland emlitheté meg. Egyik legfobb jellemzéje,
hogy az Onkormanyzatok minden allami szervt6l fiiggetlenek, csak a Parlament
iranyithatja Oket.'®® A feladatkorok esetében pont az ultra vires elv miatt, jol
koriilhataroltsag jellemzi, minden szint csak a szdmdara kijelolt feladatot latja el.
Elkiiloniilnek tehat a decentralizalt és a dekoncentralt feladat- és hataskorok a
feladatellatasban.’®” A modell tovabbi jellemzdje, hogy az dnkormanyzatok szdma a
lakosokhoz, telepiilésekhez képest kevés, mely azt jelenti, hogy nagy integralt
egységek mikddnek. Ennek megfeleléen a korabban mar részletesebben is targyalt
redisztribucié alapvetden felsobb onkormanyzati szinten valosul meg, mar csak azért
is, mert az alsobb tandcsok csak sziik korli hatdskorrel rendelkeznek. Ahogy Horvath
M. Tamas utal ra, a feladatellatas szervezeti sokszinilisége jellemzi, nagyban épitenek a
maganszektor kozfeladat-ellatisara, illetve egyes alternativ technikékra.'®® Fels6bb
onkorményzati szinten hatdskorébe tartozik az Egyesiilt Kirdlysagban példaul az
oktatas, szocidlis ellatas, tlizoltésag, konyvtar megszervezése, lizemeltetése. Az alsobb
szint feladatkorébe tartozik példaul a parkfenntartas, a telepiilésrendezés, vagy épp az

133 BALAZS Istvan (szerk.) (2012): i.m., 14.

134 A valtozasokrol lasd még: JOzsA Zoltan (2015): i.m., 44.

135 Az amerikai 6nkormanyzat rendszer részletes bemutatasara nem keriil sor, a kdtet alapvetéen az
eurdpai hagyomanyokat veszi gorcsd ala. Az amerikai gyakorlatrol 1asd részletesebben: CHANDLER,
J.A.: Local government today. Manchester University Press, Manchester, 2009.

136 BALAZS Istvan (szerk.) (2012): i.m., 14.

187 S1vAk Jozsef — VIGVARI Andras (2012): i.m., 172.

138 4sd errdl részletesebben: HORVATH M. Tamas: Kozmenedzsment. Dialég Campus, Pécs, 2005.
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egészséges életmod eldsegitése.’®® De ez nem ennyire egyszer(i, a modell érdekessége,
hogy a gyakorlatban, ahogyan Kecs6 Gabor és Hoffman Istvan utalnak ra, az ultra
vires elv mar a multé, az angol helyi dnkormanyzatok altalanos feladat- és hataskorrel
rendelkeznek.!4? A feladataik finanszirozasdhoz tdmaszkodnak a helyi adobevételekre,
de nem rendelkeznek széleskorii adoztatisi joggal. Igy példaul Anglia esetében
jelenleg egyetlenegy helyi ad6é miikodik (community charge).'*t Az adoerd-
képességbdl eredé kiilonbségek korrigalasara nem alkalmaz megosztott vagy
atengedett adokat a rendszer. Mindemellett az allami tamogatdsok mértéke
jelentésebbnek mondhat6, nagyjabol az dnkormanyzati bevételi struktira 60—65%-at
teszi ki (lasd err6l a 2. szamu abra adatait). 242 Erdemes megjegyezni, hogy a
kormanyzati tdmogatdsok korében nem ismeretlen a feladathoz kotott tdmogatasi
forma sem, féleg a beruhazasokhoz kapcsolodéan. Megjegyezhetd tovabba, hogy a
modellben a gazdalkodis autonémiaja koérében az Onkormanyzatok szabadon
vallalkozhatnak, de szabalyozas szerint az allam nem tartozik helytallassal az esetleges
tartozasokért.

Erdemes végiil kiemelni Kecsé Gabor megallapitasat, aki ravilagit arra, hogy az
elmalt évszazad valtozasai miatt mara nincs akkora éles kiilonbség az angol és a
kontinentalis modell kozott, mivel az angol Onkormanyzatok megfelelnek az
onkormanyzatisag kontinentalis elvarasainak.'4®

2.2.2 A kontinentdlis modellek

Az angolszdsz modelltdl elkiilonitetten emlitik a szakirodalmak a kontinentélis
modelleket, utalva arra, hogy alapvetéen a kontinentdlis Europa hatarai kozott
alakultak ki, tehat 6sszefoglald névként hasznéalhato a kifejezés. Az elkiilonités indokét
évszazadokon 4t az adta, hogy az angol 6nkormanyzatokat nem tekintették autonom
helyi egységeknek. Altalanossagban elmondhaté volt, hogy a kontinentalis modellben
a helyi szintek torténetileg is nagy oOnallosaggal rendelkeztek, széles feladat- és
hataskorrel. A feladatellatasra kiilonboz6 gazdasagi tarsasagi formaban miikodd és
finanszirozott szervezeteket hoztak létre.!** Az angolszasz modelltdl eltérden a legtdbb
esetben a helyi szint feladata egyfajta redisztribucié megvaldsitdsa. Természetesen a
kontinentalis megoldds sem ennyire egysiku, szdmos altipus megkiilonbdztethetd, igy
érdemes ezek rovid attekintése. Az egyes szakirodalmak mas rendszer szerint
csoportositanak, igy példaul Balazs Istvan! skandinav, francia és vegyes rendszert

139 ScHUSTER, Wolfgang — VALLIER, Frédéric (eds.) (2010): i.m., 52.

140 Kgcs® Gabor (2016): i.m., 42. és HOFFMAN Istvan: Fébb onkormanyzat modellek. In: FAZEKAS
Marianna (szerk.): Kozigazgatasi jog, altalanos rész I. ELTE Eotvos Kiado, Budapest 2015, 231.

141 Kecs6 Gabor (2016): i.m., 285.

142 HorFMAN Istvén (2015): i.m., 236., KECSO Gabor (2016): i.m., 296.

143 Kecso Gabor (2016): i.m., 42-43.

144 KuRrTI, Teki: A Local Government in European Countries, Special Characteristics of The Forms
and Structures. European Scientific Journal February 2014, special edition vol.2., 193-197.

145 Balazs Istvan (szerk.): Helyi Onkormdnyzatok. Debreceni Egyetemi Kiado, Debrecen, 2012, 16
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kiilonbodztet meg, mig Vigvari Andréas,'*® Hoffman Istvan'4’ és Swianiewicz!® rajnai,

skandindv és mediterran modellek kozott tesz kiilonbséget. Magam részérdl
szerencsésebbnek tartom a modellek foldrajzi régiorol torténd elnevezését, mintsem
csupan egy-egy orszaghoz kotni, igy az utdbbi csoportositas alapjan vizsgalom a
kontinentalis 6nkormanyzati modelleket.

A kontinentalis modell egyik formajanak tekintheté a mediterrdn, melyet egyes
szerzOk latinnak vagy francidnak is neveznek.!*® Az elnevezés a mintaado
Franciaorszagra és az azt adoptalo dél-eurdpai mediterran (Spanyolorszag,
Olaszorszag, Gordgorszag,'>® Portugalia) orszagokra utal, hiszen a kialakulé polgari
kozigazgatasokban eldszeretettel kovették a francia mintat. K6zos jellemzd, hogy ezek
az orszagok elaprozott telepiiléshalozattal rendelkeznek. Ennek megfeleléen a
telepiilési onkormanyzatok szama viszonylag magas, tehat széttagolt a rendszer.’> A
helyi kozfeladatok kore viszonylag széles, ugyanakkor a f6bb feladat- és hataskorok a
nagyobb teljesitoképességgel rendelkez6 Onkormanyzatoknal Osszpontosulnak,
melyhez erdsebb allamigazgatasi kontroll is tarsul.!®2 Erdemes megjegyezni, hogy
¢élesen elvalik a sajat hatdskorben ellatott feladatok és az allamtol atvett feladatok kore.
Ko6zos  jellemzd, hogy a feladatellataisban az  Onkormanyzatok  kozotti
egyiittmiikodésekre, tarsulasokra épitkezik a rendszer. Franciaorszagban példaul
decentralizaltan keriil ellatasra az oktatés, az egészségligy, a szocidlis munka vagy épp
a varostervezés.'® A telepiilési és megyei szint kozott lehetéség van a feladatok
atvételére, azaz a megyei feladatokat a telepiilésiek is felvallalhatjak, az ahhoz jard
finanszirozassal egyiitt. A modell tovabbi jellemzdje, hogy a helyi kozfeladatok
finanszirozasaban az allami tdmogatasok €s a helyi adobevételek koriilbeliil azonos
sulyban vesznek részt, kivéve Gordgorszagot, ahol a 2. szamu abra adatai alapjan tobb
mint 60%-at az allami tdmogatasok teszik ki. Az allami forrasok felhasznalasarol
altalanossagban elmondhatd, hogy azokhoz erds ellen6rzés is tarsul. A helyi adok
jellemzéen vagyonadok formajaban talalhatoak meg. A mediterran modellben ismert
az atengedett adok intézménye, Gordgorszag kivételével. Franciaorszagban az
olajtermékek addja és a biztositasi szerz8dések utan fizetett add, Portugélia és
Olaszorszag esetében az szja, Spanyolorszag esetében az szja bizonyos lakossagszam
folott, valamint az afa és a jovedéki adobol szarmazd bevétel egy része keriil

146 S1vAK Jozsef - VIGVARI Andras (2012): i.m., 172.

147 HorFFMAN Istvan (2015): i.m., 229-251.

148 SwiaNIEwICZ, Pawel: An Empirical Typology of Local Government Systems in Eastern Europe.
Local Governemnt Studies, 2014, Vol. 40, No. 2, 293.

149 Szerencsésebbnek tartom a mediterran vagy esetleg a latin modell kifejezést, mely a foldrajzi
elhelyezkedésre utal, hiszen bar a mintaadd orszag az Franciaorszag, még is tobb mas a mediterran
térségben elhelyezkedd orszag is e modellhez sorolhato.

150 Megjegyezenddnek tartom, hogy Gérdgorszag a mediterran modellen beliil specialis, szélséséges
jellemzoéket hordoz magan, ahogyan az a 2. szamu abra adataibdl is kideriil.

151 ScHUSTER, Wolfgang — VALLIER, Frédéric (eds.) (2010): i.m., 19.,25.,44.

152 HorFrMAN Istvan (2015): i.m., 238.

153 ScHUSTER, Wolfgang — VALLIER, Frédéric (eds.) (2010): i.m., 19.
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atengedésre.’> E mellett mas tipusu kiegyenlitési technikdkat is alkalmaznak, féként
normativ tamogatasok formajaban. A rendszer sajatossaga, hogy nemcsak a
vagyonelemekben és a feladatrendszerben, hanem a finanszirozasban is elvalnak az
altalanos miikddésre nyujtott tamogatasoktdl a kozfeladatokra nyujtott tAmogatasok,
mely utobbiak kotott felhasznalassal birnak.’®® fgy példaul Spanyolorszagban a
kozponti adok megosztasatol fliggd altalanos tamogatas mellett ismert a kozlekedési
infrastruktira fenntartdsdra nyujtott tdmogatas, ahogyan Gordgorszagban is kiilon
kotott felhasznalasu beruhazasi timogatast nyujtanak. Hasonléan Franciaorszagban, az
altalanos célu tamogatas mellett megjelenik a beruhazasi tdmogatas, vagy épp a
feln6ttképzési tamogatas. 1%

A masik alapmodellnek tekinthetd tipus a rajnai vagy német. E korbe
Németorszagot, Ausztridt és Svajcot sorolhatjuk, melyek kozos jellemzdje, hogy
foderativ berendezkedésti orszagok.'® Talan épp ebbdl adodéan tobbszint,
hierarchizalt igazgatasi és kormanyzati feladatellatasi rendszer figyelheté meg, melyet
valtozatossa tesz a killonb6z6 tagallamok eltérd szabalyozasa. Kozépszinten a
tartomanyok allnak, melyek kozfeladat-ellatd szerepe erds. A helyi egységek kevésbé
decentralizaltak, kevés feladat és hataskort kaptak, melyhez raadasul allami feliigyelet
is tarsul.!®® Tovéabb bonyolitja a rendszert, hogy példaul Németorszagon beliil négyféle
Onkormanyzati igazgatdsi megoldast talalunk, mivel az Onkormanyzati politika
részben tartomanyi kérdés is.2%° Tehat erdsen differencialt a feladattelepités a
teljesitOképességiikhdz, méretiikhoz, jogallasukhoz alakitva. Hasonldan a francia
modellhez élesen elvalnak az allamtol atvett allamigazgatasi és az Onkormdanyzati
feladatok kore. Utobbi esetében beszélhetiink kotelezd ¢€s fakultativan vallalt
feladatokrol. A feladatellatdsban ismertek a kiilonboz6 tarsulasos formak, melyeket
elészeretettel is alkalmaznak. A feladatellatdshoz sziikséges vagyon erdsen torvényi
korlatozas ala esik, privatizaciora bizonyos vagyonelemekben, mint példaul, ami a
szennyvizkezeléshez kapcsolodik, nincs lehet6ség. A német modellben a helyi
adobevételeknek fontos szerepe van, s6t az utobbi években annak aranya is
ndvekedett, példaul Ausztridban tobb mint 60%-at teszi ki a bevételi szerkezetének.'%0
Kiegyenlitési technikaként az atengedett vagy megosztott kozponti adok vannak jelen,
Németorszagban az szja, afa és a kamatad6 estében, mig Ausztridban ez kiegésziil az
ingatlan atruhdzasi adoval és az lizemanyagadoval.'® Ezzel parhuzamosan a

154 PALNE KovAcs llona — FINTA Istvan (szerk.): Zardtanulmdny a hazai énkormdnyzatok
finanszirozasi helyzetérsl. MTA KRTK, Pécs, 2014, 8-9.

155 HorrMAN Istvan (2015): i.m., 242.

156 PALNE KovAcs llona — FINTA Istvan (szerk.) (2014): i.m., 8-9.

157 S1vAK Jozsef — VIGVARI Andras (2012): i.m., 172.

158 HORVATH M. Tamas: Magasfesziiltség. Varosi szolgaltatdsok. Dialég Campus, Budapest-Pécs,
2015, 33.

1% MA szakirodalmak megkiilonboztetik a dél-német és észak-német tanacsi, a Hesseni
magisztratusi, a Schleswig-holsteini varosi modellt és a Rajna, Saar-vidéki polgarmesteri modellt.

160 A 3. és 4. szam tablazat dsszevetése a valtozast jol mutatja.

161 PALNE KovAcs llona — FINTA Istvan (szerk.) (2014): i.m., 8.
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kormanyzati céltimogatasok névekedése figyelhetd meg a helyi koltségvetésekben. 162

Ez alapvet6en feladathoz kotott, a ténylegesen ellatott kdzfeladatok finanszirozasahoz
kapcsolodik, azaz kotott felhasznalasuak.

A harmadik modellként a skandindvot érdemes megemliteni, ahova Daénia,
Svédorszag, Norvégia, Finnorszag ¢és még Izland Onkormanyzati rendszere
sorolhat6.'6® Az el6z6 modellekkel, féleg a némettel, sok kozds vonast mutat, mégis
azoktol eltéréen a decentralizacio foka magasabb, az dnkormanyzatok széles feladat-
¢és hataskorrel rendelkeznek. A helyi 6nkormanyzatoknak tehat erés delegalt dontési,
feladatellatasi jogkoriik van.'®* Ugyanakkor eltérés, hogy az dénkormanyzatok szdma
kevesebb, azaz integraltak, az alapegységek nagyok. Ez arra vezethetd vissza, hogy a
mérethatékonysagi kérdések kezelése nem a tarsulasos feladatellatasi formak
Osztonzésével, hanem 6nkormanyzatok Osszevonasaval valosult meg.*%® Kétszintli a
rendszer, mely megyei és telepiilési szintre tagozddik, hierarchia nélkiil.*6® A sokrétii
feladatrendszerhez széleskorti pénziigyi autonomia is tarsul. Svédorszagban példaul a
helyi szint feladata a szocidlis ellatdsok, az 6vodai-és iskolai oktatas-nevelés, az
alapfoki egészségiigyi ellatds, a vizellatds, az utfenntartds vagy ¢épp a
kornyezetvédelem.'®” Nem véletleniil jegyzi meg Vigvari Andras'® tanulméanya, hogy
a kozponti szint jelentds feleldsséget delegal a helyi szintre. Tovabba azt, hogy a
feladatellatasban sokszor amerikai mintadt kovetve regiondlis szolgéltatdegységek
kialakitasat alkalmazzak. igy talan nem meglepd, hogy jelentdsek a helyi adobevételek
a finanszirozas rendszerében, Izlandon példaul e forma majdnem haromnegyedét
teszik ki a teljes bevételnek. A kormanyzati tAmogatdsoknak alapvetéen kisebb a
mértéke az el6z6 modellekhez képest, bar kivétel ezalol Dania, ahol 60% feletti ez az
érték.1% Ezen orszagokban az allamhaztartashan a redisztribucié magas foka miatt a
masodik legnagyobb alrendszer az oOnkormanyzati szektor. A magas helyi
adobevételek miatt a kiegyenlitési technikdk kisebb szerephez jutnak, igy az
atengedett és megosztott adoknak nincs nagy jelentdsége. Svédorszagban egyaltalan
nincs ilyen forma, mig Daniaban és Finnorszagban csupan a tarsasagi nyereségado egy
része keriil tengedésre.t””

Negyedikként a kozép-kelet-eurdpai  onkormdnyzati rendszerek modelljét
emlithetjik meg, melyet rendszervaltd orszagok—modellnek is nevezhetnénk. A
szakirodalmak legtobbszor nem emlitik kiilon modellként, inkabb vegyes rendszernek

162 HoFFMAN Istvén (2015): i.m., 247.

163 SCHUSTER, Wolfgang — VALLIER, Frédéric (eds.) (2010): i.m., 14., 17., 26., 36., 45.

164 ZSUGYEL Janos (szerk.): A kézpénziigyek nagy kézikényve. CompLex, Budapest, 2009, 101.
165 HoFFMAN Istvén (2015): i.m., 251.

166 BALAZS Istvan (szerk.) (2012): i.m., 15.

167 ScHUSTER, Wolfgang — VALLIER, Frédéric (eds.) (2010): i.m.,45.

168ZSUGYEL Janos (szerk.) (2009): i.m., 102.

169 T 4sd errdl részletesen a 2. abra és a 11. szam1 tablazat adatait.

170 PALNE KovAcs llona — FINTA Istvan (szerk.) (2014): i.m., 8-9.
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nevezik, ahogy Balazs Istvan is teszi.!’* Ugyanakkor én ugy gondolom, hogyha az
el6z0 esetekben az onkormanyzatok mérete, feladat- és hataskore, valamint a pénziigyi
decentralizacio szemszogébdl jellemezni lehetett a modelleket, akkor ugyanigy a
kozép-kelet-europai (al)modell is hordoz magan egyedi jellemzdéket. Bar erre
vonatkozéan a legtobb szakirodalom arra hivatkozik, hogy idében az
onkormanyzatisag késobb alakult ki e régioban, és az ismertetett modelleket kovette,
igy azok alapjan jellemzik és keresik a hasonlosagokat, kiilonbségeket. Ezzel szemben
Vigvari Andréassal egyetértve ugy gondolom, hogy az atalakuld orszagok nem
sorolhatdak be a korabban véazolt modellekbe.l> A rendszervaltastol eltelt tobb mint
harminc év, kiilondsen a gazdasagi valsag utani idészak ugyanakkor ravilagitott arra,
hogy a volt rendszervaltd orszagok tobbsége (Csehorszag, Szlovakia, Romania,
Lengyelorszag) — koztiik hazank is — egy sajat onkormanyzati modellt kovet.13 Epp
ezért fontosnak, valamint felvallalandonak tartom a korabbi felosztas ijragondolasat,
és a kontinentalis modellek kozott szerepeltetni a kozép-kelet-europai megoldast. E
rendszerekben megfigyelhetd, hogy széttagolt az dnkormanyzati rendszer, a legtobb
kis telepiilés rendelkezik Onkormanyzatisaggal, egyediill Lengyelorszag esetében
némiképp integraltabb a rendszer. A feladat- és hataskor tekintetében pedig kézepesen
széles felhatalmazasrol beszélhetiink, melyhez kisebb foku autondmia tarsul. Ez
utébbi a pénziigyi decentralizacioban is érvényesiil, a kdzponti tdmogatdsoknak
jelentds szerepe van, az Ot emlitett orszag koziil négyben 60% koériil van ez az
arany,'’* mig Csehorszag esetében csak 40%-ot tesz ki, ahogyan ezt a 2. szamu ébra
mutatja. Ezzel dsszefiiggésben, utdbbi allam tekintetében a helyi adobevételeknek van
nagyobb szerepe, mig az clObbiek esetében ez kisebb szintet jelent, melyhez
folyamatos elszamoltatas vagy kotottség tarsul. A helyi sajat bevételek szerepe bar
fontos, mégsem éri el a kozponti timogatas mértékét. Az atengedett és megosztott
bevételeknek fontos szerepe van, kozds elem, hogy hazankat kivéve az szja, mig
Csehorszagban az 4fa és a tarsasdgi nyereségadd, Romanidban az afa,
Lengyelorszagban a tarsasagi nyereségado is megosztasra keriil.'”> Raadasul érdemes
arra is utalni, hogy a 2010-es éveket kovetéen ezen allamok egy részében egyfajta
centralizacids torekvés is megjelent, mely a helyi 6nkormanyzati rendszerre is hatast
gyakorolt.t

171 BALAZS Istvan (szerk.) (2012): i.m., 16.

172 7ZsUGYEL Janos (szerk.) (2009): i.m., 102.

173 Megjegyezendd, hogy Hoffman Istvdn példdul Magyarorszagot és Lengyelorszagot is inkdbb a
német modellhez tartja kozelebb allonak és a korébe sorolja. De ugyan ezt teszi a svéd modellre
vonatkozéan, kiemelve, hogy hasonlit a németre, de szamos eltérést mutat. igy a kozép-kelet europai
orszagok sajatossagabol adododan az altala is hasznalt analdgia szerint indokoltnak tartom a kiilon
modellben valo targyalasat. Lasd: HOFFMAN Istvan (2015): i.m., 244, 251.

174 Lasd errél a 2. abra adatait. Egyediil Lengyelorszagban kicsivel 60% az arany, a tobbiben ezt
meghaladja.

175 PALNE KovAcs llona — FINTA Istvén (szerk.) (2014): i.m., 8-9.

176 PANARA, Carlo — VANEY, Michael (eds.): Local Government in Europe. The fourth level’ in the
EU multilayered system of governance. Routledge, Abingdon, 2013, 151-182.
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2. 4bra

Az onkormanyzati bevételi szerkezet alakulasa egyes OECD orszagokban, 2014-

m Allami tdmogatisok m Dijbevételek mMaganjogi bevételek m Szocialis transzferek — Adébevételek
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Forras: OECD.Stat (2014) adatai alapjan sajat szerkesztés

A klasszikusnak tekinthetd tipizalas utan érdemes arra utalni, hogy az dnkormanyzati
modellekhez kapcsoloddan, az egyes formakban megjelené pénziigyi autonomia
szemszogébol létezik egy masikféle csoportositas is, mellyel Vigvari Andras
munkajaban taldlkozhatunk.'”® E tipusok részletes elemzésétdl eltekintek, pusztin az
elméleti sikon maradva emlitem meg az alabbi harom tipust. Az elkiilonités alapjat a
sajat bevételek és a kozponti tdmogatasok, illetve az adomegosztas egymashoz
viszonyitott aranya adja. A Vigvari altal emlitett elsé forma a paternalizmusra hajlo
modell, mely jellegzetessége, hogy az Onkormanyzatok bevételeinek dontd része
kozponti koltségvetési tamogatasokbol all, tehat a kozponti kormanyzati szint
dominancidja érvényesiil, tehat a helyi autonomia kisebb. A masodik a szolidaris
modell, mely az eltérd pénziigyi kapacitadsokkal rendelkezd onkormanyzatok kozott a
kiegyenlitési mechanizmusokra épit, s ez altal nagymértékii ado-tjraelosztas valosul
meg a kozponti transzferek és az adomegosztas eszkdzén keresztil. Végezetiil
megemlithetd a liberalis modell, melyben a pénziigyi autonémia a legerdsebb, a helyi

7 A foderativ allamok esetében az adatsorok a helyi onkormanyzati adatokat tartalmazzik és a
szovetségi szintl adatokat nem, 1évén, hogy a kutatds célja a helyi szinten miikodé onkormanyzati
egységek Osszehasonlitdsa. A diagram alapjaul szolgald részletes adatokat az 11. szamu tablazat
tartalmazza.

178 S1vAK Jozsef — VIGVARI Andras (2012): i.m., 182.
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adoztatas fontos szerepet jatszik, mely az alsobb szinti kormanyzati egységek kozott
adoversenyt general 1"

Mint lathattuk az eurdpai Onkormanyzati rendszerek nagyon valtozatos képet
mutatnak. Az utobbi évek gyakorlati kutatasi arra vilagitanak ra, hogy a hagyomanyos
modellek tiszta formaban nem miikodnek,'® a globalis hatdsoknak kdszonheten
egymassal kolcsonhatasban fejlédnek.'®! Hasonloképpen a kontinentalis és angolszasz
modell kozotti kiilonbségtétel is egyre inkabb indokolatlannd valik. Epp ezért talan
nem tilzé az a megallapitas, hogy a XXI. szazad elejére valamennyi dnkormanyzati
rendszer vegyes jelleglivé valt, azaz tobb modellre jellemz6 ismérvet hordoznak
magukon, melyek ko6ziill néhany karakteresebben kiemelkedik. Az Onkormanyzati
modellekben eltéré a fiskalis decentralizacio mértéke is, mely szintén folyamatos
valtozas alatt al. A tovabbiakban épp a feladatokban és a fiskalis decentralizdcidban
bekovetkezd valtozdsokra kivanok reflektdlni, az elézdekben felvazolt alapokra
épitkezve.

2.3 Helyi pénziigyek alakuldsa nemzetkozi 6sszehasonlitisban

Az onkormanyzati modellek kapcsan sz6 volt azok méretérdl, feladatairol és bevételi
forrasairol. E jellemzOk szamszakilag is leirhatok, illusztralhatok. Az dnkormanyzatok
mérete az egy Onkormanyzatra jutd lakosok szdmaval, a feladat mennyisége a helyi
szint GDP-hez mért kiadasi volumenével, a pénziigyi decentralizaci6 foka a helyi adok
Osszes sajat  bevételbél elfoglalt aranyaval, valamint a helyi szint
adossagallomanyaval. A kovetkezd két tablazat 24 europai OECD'? allam 2005-0s és
2014-es adatait mutatja. Felmeriilhet a kérdés, hogy miért pont e két év adatait
tartalmazzak a tablazatok. Az OECD Stat adatbazisinak legfrissebb adatai a 2014-es
évre érhetéek el, mely abbol adodik, hogy az adatok feldolgozasa és kozzététele
hosszii folyamat. Mivel az egyik megfogalmazott hipotézisem az, hogy a helyi
bevételi rendszer és pénziigyi autondomia az utdbbi évtizedben atalakul az eurdpai
orszagokban, kiillondsen a gazdasagi valsag hatasara, igy az azt megel6z6 idészakra
elérhet6 adatokra, nevezetesen a 2005-0s évre esett a valasztasom. Ezzel egy tizéves
id6szak valtozasi iranyat probalom meg feltérképezni. Ahogyan mar a korabbiakban is
utaltam r4, az adatokat nagy figyelmesség mellett kell szemlélni, ugyanis a foderativ
berendezkedésti dllamok esetében a tartomanyi szint, mint alsobb szintli kormanyzat
adatai is szerepelnek a tablazatban.

179 SivAK Jozsef — VIGVARI Andras (2012): i.m., 182. Tovébbé dsszefiiggésbe hozhato Tiebout helyi
addztatassal osszefliggd hipotézisével: TIEBOUT, Charles M. (1956): i.m., 418.

180 Lasd err8l HEINELT — HLEPAS (2006), SwiANIEWICZ, Pawel (2014), KEcsO Gébor (2015) munkait.

181 HoRTA, Xavier Bertrana — FORNES, Mariona Tomas: Systems Of Local Government in Europe and
their Chief Executive Officers. Institut de Ciéncies Politiques i Socials. Diputacio Barcelona, 2015,
29.

182 OECD: Organisation for Economic Co-operation and Development, 1961-ben létrejott
nemzetkdzi gazdasagi szervezet, mely célja, hogy eldsegitse a részes tagallamok kormanyait a lehetd
legjobb gazdasagi és szocialis politika kialakitasaban és értékelésében.
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3. tablazat

A helyi 6nkormanyzatok kiadasai, helyi adébevételiik mértéke és az
adéssagallomanyuk nagysaga egyes OECD orszagokban, 2005-ben

iinkorigzyzatra Onkormanyzati Onkorményzati Onkorményzati
“ut6 lakosok Kiadssok a GDP helyi adébevétel | adéssagallomany
s;:ilma ezer £6 %-4ban. 2005 az 0sszes bevétel a GDP %-aban,
o oranatl, %-dban, 2005 2005
Cseh 1640 10,84 46,21 418
Koztarsasag
Szlovakia 1870 6,76 49,66 2,33
Franciaorszag 1720 10,32 44,61 8,49
Magyarorszag 3170 12,59 34,95 3,09
Svijc 3590 6,66 62,52 11,64
Ausztria 3510 7,38 59,02 3,93
I1zland 4445 12,4 73 7,87
Luxemburg 4080 511 33,23 2,72
Spanyolorszag 5430 4,88 52,49 4,2
Esztorszag 5930 9,39 43,76 3,26
Németorszag 6690 6,98 375 5,56
Olaszorszag 7270 14,86 43,61 10,97
Szlovénia 9560 8,4 33,11 1,52
Norvégia 12185 12,56 44,49 11,39
Lengyelorszag 15390 13,04 31,91 3,84
Finnorszag 17530 18,8 48,21 7,85
Belgium 17910 6,74 32,64 5,66
Portugilia 34380 6,41 35,07 4,39
Gorogorszag 10750 3,04 9,61 1,01
Svédorszag 31310 23,23 63,94 8,91
Hollandia 36890 14,68 9,76 11,59
Dania 55840 31,58 50,85 10,35
rorszag 37310 6,13 10,57 2,63
Egyesilt 139480 12,23 13,98 519
Kiralysag

Forras: az OECD.Stat (2005) adatai alapjan a szerzd sajat szerkesztése'83

183 OECD Fiscal Decentralisation Database, elérhetd:
http://www.oecd.org/ctp/federalism/oecdfiscaldecentralisationdatabase.htm (let6ltés datuma: )
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4. tablazat

A helyi 6nkormanyzatok kiadasai, helyi adébevételiik mértéke és az
adéssagallomanyuk nagysaga egyes OECD orszigokban, 2014-ben'®

Egy ~- . . 8 . .
onkormimyzatea | Onkorminyzats | S0 | adisigillomany
szama, ezer f6, %-aban, 2014 agﬂii_s;lz)z;b;ziael a GDF;;?‘;éban’
2014 ?
%‘jt‘érsaség 1640 11,64 4734 421
Szlovakia 1850 6,7 45,79 3,13
Franciaorszag 1855 11,58 48,03 11,04
Magyarorszag 3125 7,76 251 0,7
Svajc 3590 6,56 57,82 10,11
Ausztria 4090 7,77 66,02 6,86
Izland 4445 13,55 73 10,14
Luxemburg 5360 4,56 28,17 2,6
Spanyolorszag 5605 4,96 51,67 53
Esztorszig 6165 9,14 43,58 4,71
Németorszag 7320 7,57 39,41 5,19
Olaszorszag 7545 14,38 454 12,1
Szlovénia 9730 9,78 42,48 3,63
Norvégia 12185 151 37,77 15,58
Lengyelorszag 15530 13,32 31,69 5,63
Finnorszag 17530 23,51 45,35 12,8
Belgium 19030 7,38 31,36 6,24
Portugalia 33400 6,07 33,27 7,7
Gorogorszag 33410 3,35 6,85 1,13
Svédorszag 33890 25,18 60,89 124
Hollandia 43540 13,79 9,42 11,62
Dania 58155 35,12 33,79 11,32
irorszag 149530 3,6 18,41 3,11
E%ry:lsy“s';g 166060 11,06 13,34 5,99

Forras: az OECD.Stat (2014) adatai alapjan a szerz0 sajat szerkesztése

A 3. és 4. szamu tablazat adatait 6sszehasonlitva és elemezve szamos kovetkeztetést

vonhatunk le, melyet harom szempont koré csoportositva mutatok be.

184 v§. SIVAK Jozsef — VIGVARI Andrés (2012): i.m., 173. oldalon szerepld 2008-as adataival.
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A helyi kiadasok mértékére vonatkozdan, azt a GDP egészéhez viszonyitva
megallapithatd, hogy a vizsgalt orszagok koziil 14-ben Kisebb vagy nagyobb
mértékben nétt, és csupan 10 orszagban csokkent. Azaz az ujraclosztasban nemhogy
csokkent, hanem némiképp nétt a legtobb orszagban a helyi szint szerepe. Erdemes
néhany szot ejteni a két taborrol kiilon-kiilon is. El6szor nézziik azokat az orszagokat,
ahol nétt a helyi kiadas. Ezek koziil 4 esetében (Ausztria, Spanyolorszag,
Lengyelorszag, Gordgorszag) a ndvekedés mértéke minimalis, inkabb stagnalasrol van
sz0. Valds novekedésrdl 7 allam esetében beszélhetiink (Csehorszag, Franciaorszag,
Izland, Németorszag, Szlovénia, Belgium, Svédorszag). Jelentés ndvekedés
mutatkozik a foldrajzilag és az Onkormanyzati modellek szerint kozel azonos
elhelyezkedésii Dania, Norvégia és Finnorszag esetében. A helyi kiadasok csokkenése
6 orszag esetében elenyészd, érdemi valtozasrdl tehat nem beszélhetiink (Szlovakia,
Svajc, Esztorszag, Luxemburg, Olaszorszag, Portugalia). Egyediil Hollandia az, ahol
picit nagyobb csokkenést Iehet észrevenni a helyi kiadasok mértékében. Végezetiil van
két orszag, Magyarorszag ¢s frorszag, ahol jelentés csokkenés szemtanui lehetiink, kb.
2/3-ra estek vissza a helyi 6nkormanyzatok kiadésai. A valtozasok hatterében nagyon
sok tényez6 allhat, igy figyelembe kell venniink azt is, hogy 6nmagaban az egyes
orszagok GDP-je is csokkent a valsag hatdsara. Masrészt a kozfeladatok
megosztasaban is torténtek valtozasok az egyes kormanyzati szintek kozott. Mégis azt
a megallapitast vonhatjuk le, hogy 2005-h6z viszonyitva a helyi kiadasok mértéke
kicsivel nott, s csak kirivo esetben csokkent.

A helyi adobevételek alakulasat vizsgalva az Osszes helyi bevétel aranyaban
szintén nagyon valtozatos képet kapunk, mely azért érdekes, mivel ez a sajat bevételek
egyik fontos Osszetevojét jelenti, mely megmutatja a helyi forrasteremtd képességet.
2005-h6z képest a vizsgalt orszagok tobbségében, 17-ben csokkent a helyi adobevétel
nagysaga, vagy éppen stagndlt, 7 esetében novekedett kisebb-nagyobb mértékben. A
csokkenés kisebb mértékii, szinte jelentéktelen volt Spanyolorszag, Esztorszag,
Lengyelorszag, Belgium, Hollandia és az Egyesiilt Kirdlysag esetében. Valodi
csokkenés figyelhetd meg Szlovadkia, Svijc, Luxemburg, Norvégia, Finnorszag,
Svédorszag és Portugalia helyi addbevételiben. Kiugro csokkenés Magyarorszag,
Gorogorszag és Dania bevételi struktaraiban mutatkozott. Izland specialis abbol a
szempontbol, hogy a statisztikai adatok szerint nem valtozott a mértéke.
Németorszaghan és Olaszorszagban nem novekedtek szamottevéen a helyi
adobevételek, mig Ausztridban és Franciaorszagban novekedést figyelhetiink meg. A
két kiugro orszag Szlovénia és frorszag, ahol nagyobb mértékben emelkedtek a sajat
forrasokon beliil a helyi adobol szarmazd bevételek. A csokkenés oka egyfeldl
visszavezethetd arra, hogy jellemzdéen vagyoni tipusti adokrdl van szo, mely
érzékenyebben reagaltak a valsagra. Ugyanez igaz a tevékenység tipust helyi adokra
is, szamtalan vallalkozds megsziint, csokkent a profit, s igy az adoé alapja is. A
sz¢lsGséges értékekre a forrasszerkezet atalakitdsa — és azon belil a kozponti
tamogatasok jelent6s csokkenése vagy novekedése — IS hatassal lehetett.
Osszességében tehat tényleg nagyon valtozatos az a kép, amit az adatok mutatnak, sét,
Osszevetve a kiadasok valtozasaval, éppen ellenkez6 képet mutat, a kiadasok néttek, a
helyi adobevételek csokkentek.
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A harmadik vizsgalhaté adatsor az 6nkormanyzati adossagallomany GDP-hez mért
aranya. Kiilondsen érdekes ez a kiadasi volumen és a helyi adobevétel valtozasa
tiikrében, ugyanis az addssagallomany 4 orszag kivételével mindeniitt ndvekedést
mutatott. Raadasul a 20 orszdg koziil 9 esetében ez a novekvés jelentds, igy
Svédorszag, Finnorszag, Izland, Norvégia, Franciaorszag, Lengyelorszag, Ausztria,
Portugélia ¢és Szlovénia esetében. A masik oldalon, az adodssagallomany
csokkenésében Luxemburg, Németorszag és Svajc emlithetd meg, kiemelve
Magyarorszagot, ahol szinte eltiint az addssag egésze. Ez utobbinak a hatterét els6
kézb6l  ismerjik, a  2011-t61 folyamatosan  kiteljesedd6  helyi  szint
adossagkonszolidacidja nyoman.'®® Az altalanossagban megfigyelhetd eladdsodas a
2008-as valsag hatasara fokozodott, és a megvaltozott korményzati politikak
kovetkeztében, a kormanyzati transzferek és a helyi adobevételek csokkenése
hitelfelvételre szoritotta az Snkormanyzatokat, masrészt a mar korabban felvett hitelek
begytiriiztek.

Megallapithato, hogy a helyi 6nkormanyzatok GDP-hez mért kiadasi volumene a
legtobb vizsgalt orszadg esetében novekedett az elmult tiz évben. Magyarorszag ¢€s
frorszag specialis képet mutat a jelent6s kiadési csokkenés révén, mely a kozfeladatok
centralizaciojaval hozhato 6sszefiiggésbe mindkét orszagban.'8® A helyi adobevételek
csokkenése az altaldnos gazdasagi visszaesés kovetkeztében nem meglepd, melyhez az
atgondolt és racionalizalt finanszirozési véltozasok is hozzgjarultak Europa-szerte.18
Ahogyan az Eurdpai Bizottsag egy 2010-es jelentése is ravilagit a valsag hatasara
felmeriild pénziigyi nehézségekre, kiilonésen a bevételek csokkenésére, a helyi
onkormanyzatoknak létszamelbocsatassal, atszervezésekkel és hitelfelvétellel kellett
szembenézniiik, amely némiképp arnyalja az adatokat.'®® Magyarorszag helyzete tobb
szempontbdl specialis, a helyi feladatok egy részének centralizalasa a kiadasi oldalon
jelentds valtozast mutat, ahogyan a helyi addbevételben torténd csokkenés is
kimutathato. A legélesebb eltér6 iranyt a helyi szint adossagallomanyanak eltiinése
jelenti, melyhez foghatd 1épést masik orszagban nem tapasztalhattunk. Ez is ravilagit
arra, hogy a hazai helyi 6nkormanyzati pénziigyi rendszer vizsgalata kihivasokkal teli
és indokolt.

185 GYIRAN Zoltan: Az énkormdnyzati adéssdgrendezési konszolidacié finaléja, "elégtétel” a jol
gazdalkodoknak. Jegyzé és Kozigazgatas 16/1. 2014, 40-41.

18 Az ir helyzetrél lasd az Eurdpa Tanics 2013-as jelentését: Local democracy in Ireland,
Monitoring Committee 2013. oktober 29, Strasbourg.
https://wcd.coe.int/\VViewDoc.jsp?p=&Ref=CPL(25)5AMDT&Language=lanEnglish&Ver=original &
Site=COE&BackColorInternet=C3C3C3&BackColorIntranet=CACC9A&BackColorLogged=EFEA
9C&direct=true (letoltés datuma: 2016. szeptember 15.)

187 WAHRING, Laura — GANCEDO VALLLINA, Isabel: The effect of the economic and financial crisis on
government revenue and expenditure. Economy and finance, 45/2011., 1-11.

188 Council of European Municipalities and Regions: The economic and financial crisis. Impact on
local and regional authorities. Brussels, 2010.
http://www.ccre.org/docs/Economic_and_Financial Crisis (CEMR_2009).pdf  (let6ltés datuma:
2016. szeptember 15.)
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Forras: az OECD.Stat (2014) adatai alapjan sajat szerkesztés

Az dnkormanyzati modelleket és az elmult évtized pénziigyi adatsorait attekintve
lathatd, hogy folyamatos mozgasban vannak az orszagok, valtozik a helyi szint
feladatkore és pénziigyi jogi jogallasa. A decentralizacid célja nagyban meghatarozza
a pénziigyi forrasok szerepét is. Ha egy egyenesen tekintenénk a decentralizacio céljat,
akkor az egyik véglet a teljes helyi autondomia lehetne, mig a masik a kodzfeladatok
megvaldsitdsanak helyi szintre delegalasa (dekoncentracidja). Ennek mérése a
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gyakorlatban nehézkesnek mondhato, hiszen kifejezetten a pénziigyi decentralizaciora
vonatkoz6 Osszehasonlithaté adatok nem allnak a rendelkezésiinkre. Ugyanakkor a
decentralizacié fokanak mérésére hasznalhatd a GDP-hez mért helyi kozfeladatokra
forditott kiaddsok nagysdga, mely azt mutatja meg, hogy az adott orszagban a
kozfeladatok mekkora részét latjak el helyi szinten.'®® A pénziigyi decentralizacid
masik oldalat tekintve a bevételi struktira is nagyban hozzajarul a decentralizacio
fokahoz, nevezetesen a sajat, helyi adobevételek minél nagyobb volta az erGsebb
decentralizaciora, nagyobb helyi autondomiara utal. gy a helyi adobevételek Osszes
bevételhez mért aranya szintén olyan mutatd, mely alkalmas lehet az 6nkormanyzatok
Osszehasonlitasahoz. Ahol ugyanis alacsonyabb a mértéke, ott a kormanyzati
transzfereknek vélhetden magasabb az aranya, melyek kotott felhasznalhatésaga az
autondmia fokat csokkenti.

Az el6z0 oldalon lathato 3. szamu abra a vizsgalt 24 orszdgot mutatja az emlitett
két dimenzidban. Az orszagok egymastol, valamint a két tengelytél vald
elhelyezkedése egy 1uj képet rajzol ki szamunkra az egyes helyi onkormanyzati
rendszerekrdl, ugyanakkor az el6zdekben felvazolt modelljellemzdék felismerhetdk.
Mindenekel6tt fontosnak tartom leszogezni, hogy felvazolt dimenzio képzése
onkényes, szamos torzitd hatast rejt magaban. Ugyanis mar az adatgyiijtést is torzitja
az, hogy helyi adok alatt nem ugyanazt értik minden orszagban.'®® Masfeldl a
foderalis, illetve kvazi foderdlis berendezkedésti orszdgokban a tartomanyi szint
jelentds redisztribucios funkceiot lat el, s igy az unitarius orszagok helyi dnkormanyzati
rendszerének adataval nem teljesen kompatibilis az.

Ugyanakkor érdemesnek tartom egy kicsit a tartalom mogé nézni és
Osszefiiggéseket keresni. Ha az abrat képzeletben két vonallal koriilbeliil a tengelyek
felénél négy részre bontanank, akkor a helyi adobevételek és feladatok mértéke
alapjan négy helyi pénziigyi- és feladatellatdsi rendszer rajzolddna ki. A legtobb
vizsgalt orszag az alacsonyabb helyi feladatkorrel, magasabb helyi adobevétellel
rendelkezd korbe tartozna. E korben kiilon érdemes a fenti indokok miatt megemliteni
Ausztria, Németorszag, Svajc és Spanyolorszag esetét, akik a tartomanyi szint jelentds
adobevétele miatt keriilhettek ide, ha csak a legalsobb szint adobevételi adatait néznék,
akkor joval visszafogottabb lenne a bevételi 6nallosag mértéke. A masodik korbe azok
az orszagok tartozhatnanak, ahol a helyi feladatok kore szintén alacsony, de a helyi
addbevételek nagysaga is, tobbek kozott ideértve hazankat is. A harmadik korbe a
nagyobb helyi feladatokkal rendelkezé donkormanyzatok keriilnének, melyhez magas
helyi adébevétel tarsul, jol latszik, hogy ide az un. skandinav allamok tartoznanak,
ugy, mint Dania, Finnorszag és Svédorszag. Az utolsd, negyedik kategoéria a magas
helyi feladattal bird, de kevés helyi adobevétellel rendelkezd orszagok csoportja
lehetne, viszont jol kivehetd, hogy ez inkabb csak elméleti kategdria, ahogyan azt az
abra jobb als6 lires negyede szemlélteti is.

189 Természetesen ez esetben a kozfeladatok korét tagan értelmezem és az Snkorményzat kiad4sainak
egészEt ide értem.

190 Helyi adénak csupéan azt tekinthetjiik, ahol az énkorméanyzatnak az add mértékére, alapjara
befolyasa van, illetve annak beszedésében is kozremikodik.
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A helyi autondémia foka nagyban eltér az egyes orszagokban, mely a helyi pénziigyi-
és feladatellatasi szabadsag révén korvonalazédik. Az dnkormanyzati modelleket és az
elmilt évtized pénziigyi adatsorait attekintve lathatd, hogy folyamatos mozgasban
vannak az orszagok, valtozik a helyi szint feladatkore és pénziigyi jogi jogallasa. Azt
is mondhatnank, hogy valamennyi 6nkormanyzati rendszer vegyes jellegiivé valt, azaz
tobb modellre jellemz6 ismérvet hordoz magan, melyek koziil néhany karakteresebben
kiemelkedik. A bevételi és a kiadasi szerkezet is megvaltozott, igy mara sem az
angolszasz, sem a kontinentalis modell nem miikodik tiszta formajaban.

Az egyes OECD orszagok helyi pénziigyi adatait megvizsgalva a valtozas is jol
kimutathat6, a korabbi standardnak hitt rendszert szdmos folyamat alakitja, s egyes
orszagok eltolodnak Eurépa helyi pénziigyi autonomia-térképén. Tehat inkabb
valtozas, mintsem stabilitas jellemzi az Onkormanyzati rendszereket. Az eurdpai
kitekintés ravilagitott arra, hogy a gazdasagi valsag utan inkabb a helyi pénziigyi
autonomia er6sodott meg, nem pedig az allami szerepvallalas novekedett. Kiemelendd
Magyarorszag gyakorlata, mely tobb szempontbol is specialis, a helyi feladtok egy
részének centralizélasa a kiadasi oldalon jelentds valtozast mutat, ahogyan a helyi
adobevételben torténd csokkenés is kimutathatd. A legélesebb eltérés a helyi szint
adossagallomanyanak eltiinése, melyhez foghaté 1épést masik orszagban nem
tapasztalhattunk. Az atrendez6dés a helyi autondomia fokanak csokkenésével jar. Ez is
ravilagit arra, hogy a hazai helyi 6nkormanyzati pénziigyi rendszer olyan valtozdsokon
ment keresztiil, melyekhez hasonlét jelenleg nem taldlunk nemzetk6zi
Osszehasonlitasban, igy érdemes e kérdést részletesebben targyalni. Tovabba azt a
kovetkeztetést is levonhatjuk, hogy nincsenek standard véalaszok az egyes globalis
jelenségek kozott, ahogyan egy valsag idején is eltér6en valaszolnak az egyes
orszagok a kozfeladatok szintek kozotti megosztidsara és finanszirozasara. Tehat
onmagaban nincs jO vagy rossz kezelési megoldas, inkabb annak eredménye az, mely
értékelendo.






3.
A kormanyzati transzferek célja és tipusai

Mint nemzetkézi Osszehasonlitasban is lathattuk, a helyi 6nkorményzati bevételi
szerkezetben jelentGs aranyt képviselnek a kozponti koltségvetési tamogatasok,
transzferek, igaz ezek mértéke orszagonként, modellenként valtozo. A korabbiakban
mar targyalt fiskalis foderalizmus elméletének egyik kozponti kérdése volt, hogy az
alsobb szintli kormanyzati egységek mekkora forrasban részesiiljenek. llyen
értelemben tehat a helyi bevételek szabalyozasi kérdése is a fiskalis foderalizmus
témakorén beliil targyalhato, elemezhetd. igy az elsé fejezetben tett megallapitasokat
felhasznalva, a helyi bevételek egyik f6 csoportjat, a kozponti kormanyzati
transzfereket kivanom részletesebb vizsgalat ala vonni. A hazai és a nemzetkozi
gyakorlat elemzése el6tt sziikségesnek tartom attekinteni, hogy milyen céljai és milyen
tipusai lehetnek a tamogatasoknak. Mivel a hazai k6zpénziigyi szakirodalom csak egy-
egy aspektusbol érinti e témat, igy jelen fejezetben a kormanyzati transzferek altalanos
bemutatasara és tipizalasara torekszem. Majd ezt kovetden a kozponti koltségvetési
tdmogatasok és a sajat bevételek kozott elhelyezkedd specidlis bevételi formak, az
atengedett és megosztott kozbevételek elemzésére vallalkozom. Mindezt azért teszem,
hogy a hazai megoldasok elemzése soran majd lathatova valjon, hogy szamos mas
megoldas is létezik a nemzetk6zi szakirodalomban. Tovabba gy vélem, hogy ezek
tudataban értékelhet6vé valnak az egyes, hazankban alkalmazott technikak is.

3.1 Az onkormanyzati pénziigyi rendszer funkcidi és karaktere

Ha mar sz6 volt a helyi dnkormanyzatok pénziigyi modelljeir6l, és sz6 esett helyi
feladatokrol is, akkor érdemes tisztazni, hogy milyen funkciéi vannak a helyi
onkorményzati pénziigyi rendszernek. Ehhez el0szor is a fogalom definidldsa
sziikséges.

Helyi pénziigyi rendszeren, Simon Istvan kdzpénziigyi rendszerre adott fogalmat
analitikusan tovabbfiizve, ! a helyi szinten megjelend kozpénziigyek sok csatornds
rendszerét érthetjiik, melyek célok és funkciok altal meghatarozottak. A funkciok
tekintetében pedig Sivak Jozsef munkajat alapul véve, 6t kategoriat kiilonithetiink el.
Igy a helyi pénziigyi rendszer célja lehet a(z):

- forrasteremtés,

- forrasallokacio,

- kiegyensulyozott pénzellatas,
- Osztdnzés €s iranyitas,

- kockazatkezelés.1%?

191 SiMON Istvan (szerk.): Pénziigyi Jog I. Osiris, Budapest, 2007, 26. )
192 SivAK Jozsef: Onkormdnyzati pénziigyek. Hazai kihivdsok és nemzetkézi példak. ASZ Kutatd
Intézet Tanulmany, 2011. 19-24.
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A forrasteremtés funkcigjan belill a helyi feladatok ellatasahoz sziikséges forrasok
elteremtésérol van szo, legyen az onként vallalt, torvény altal eldirt vagy az allam
altal helyi szintre delegalt feladat.'®® A forrasteremtés kérdése kiemelt jelentdséggel
bir munkdm esetében is, mely a késObbiekben részletesen targyaldsra keril. A
forrasallokacié funkcidja alapvetéen a horizontalis- és vertikalis pénziigyi egyensuly
biztositdsa. Mig az utobbi esetében a szintek kozotti megosztdsi aranyon van a
hangsuly, addig az elébbinél azon, hogy biztositva legyen a helyi kiadasok fedezete.
De nemcsak a megfeleld6 mennyiség a fontos, hanem az is, hogy megfelelé idében
alljon rendelkezésre a forrds, azaz kiegyensulyozott legyen a pénzellatds, mely
centralizalt vagy épp decentralizalt formdban is miikodhet.1%* Az Hsztonzés és iranyitas
funkcioja a hatékony és eredményes eréforras-felhasznalast hivatott megvalositani,
hogy ne legyen alul- vagy épp tulfinanszirozas. Végezetiil a kockazatkezelés, mint
funkcioé a helyi szinten kialakuld likviditasi problémak elkeriilésére, kezelésére, a
szolvencia megteremtésére szolgal 1%

Az Onkormanyzati pénziigyi rendszer karakterére és mindségére az emlitett
funkciok befolyast gyakorolnak, mas-mas mértékben funkcionalnak, igy végsé soron
az egyes rendszerek eltér6 képet mutatnak, ahogyan azt lattuk is. Arra a kérdésre, hogy
mi hatarozza meg a helyi pénziigyi rendszer karakterét, Sivak Jozsef, Anwar Shah és
Stephen Bailey az alabbi szempontokat adjak:

- avertikalis ujraelosztas rendszere, a kormanyzati tdimogatasok formaja,

- ahelyi adéztatas szabalyozasa, lehet6sége,

- akoltségvetési korlat keménysége,

- az Onkormanyzat szamara elérhetd pénz- és tokepiaci kapcsolatok,

- akontroll- és ellendrzési mechanizmusok, valamint

- az Onkormanyzatokra vonatkozo6 kdzpénziigyi szabalyok mindsége.
Az el6z6 fejezetben részletesen targyalt fiskalis foderalizmus elméleteinek
terjedésével egyre vilagosabba valt, hogy az 6nkormanyzati pénziigyi rendszer és azon
beliil a helyi kdzszolgaltatasok finanszirozasa szoros kodlcsonhatasban all. Tehat nem
semleges hatasi annak valtozéasa, igy példaul a finanszirozas valtozdsaval hatast
gyakorolhat a kozszolgaltatds min8ségére vagy épp hatékonysagara.'% Kiilonosen igaz
ez a helyi pénziigyi rendszer karakterét meghatarozé tényezok valtozasa soran is.

A pénziigyi decentralizacio tobb, mint a kozfeladatok helyi szintre torténd
telepitése és az azokhoz sziikséges pénziigyi forras biztositasa, sokkal Gsszetettebb
jelenségrél van szo. A nemzetkézi szakirodalom, ahogyan a decentralizdcionak
altalanossagban, ugy a fiskalis decentralizacionak is szamos alapvet6 pillérét hatarozza

193 Mint médr az el6z8 fejezetben volt rola szo a pénziigyi forras szarmazhat helyi bevételekbdl,
atengedett kozbevételekbol, kormanyzati timogatasokbol vagy épp hitelfelvételbol.

194 A rendszervaltist kévetden hazankban a gyakorlat kettés volt — szabadon donthettek az
onkormanyzatok-, mig az utobbi évek politikdi a centralizalt pénzellatast igyekeznek tdmogatni,
amikor az Onkormanyzatok pénzforgalmi szamlait egy kozponti szerv végzi, amilyen példaul a
Magyar Allamkincstar.

195 SivAK Jozsef (2011): i.m., 19-24.

196 S1vAK Jozsef (2011): i.m., 20.
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meg, melyek hatissal vannak annak miikodésére, mindségére. gy kiilondsen a
kovetkezok: 197

- akiadasi feleldsségek meghatarozottsaga a kormanyzati szintek kozott,

- abevételi forrasok megosztasa,%®

- akormanyzati szintek kozotti transzferek felépitése és strukturaja,

- az 6nkormanyzati hitelfelvétel szerkezete és rendszere,

- az Onkormanyzat pénziigyi igazgatasi kérdései (ideértve a koltségvetési
tervezést, konyvvizsgalatot, szamviteli szabalyokat; jelentési, ellenérzési és
pénziigyi elszamoltathatosagi intézkedéseket),

- ahelyi 6nkormanyzat pénziigyi intézményi struktiraja és miikodési rendje.

A pillérek felsorolasa nem teljes korti, hiszen szamos mas épitokdve is van a pénziigyi
decentralizacionak. Igy véleményem szerint tovabbi befolyasold tényezéként hat:

- ajogszabalyi kornyezet,

- arendelkezésre all6 pénziigyi-, human eréforrasok,

- apolitikai berendezkedés, a kormanyzati célok.

A helyi feladatok decentralizaciojanak foka, mint a 2. fejezetben is lathattuk,
orszagonként eltérd, ahogyan azok finanszirozasa is. Ezt a két szempontot érdemes
Osszevetni, melyet az 5. szdmu tablazat mutat.

Megfigyelhetjiik, hogy a decentralizacié fokanak csdkkenésével, azaz a teljes korii
sajat feladatoktol az tiszta delegalt feladatokig haladva, megvaltozik az ajanlott
finanszirozasi forma is, azaz a sajat forrdsok €s a kormdanyzati transzferek aranya.
Tehat minél erésebben decentralizalt egy feladat, annak pénziigyi forrdsanak is a
lehetd legszabadabbnak kell lennie, igy a helyi Onkormanyzat altal felvallalt
feladatokat sajat forrasokbdl kell finanszirozni. Mindez igaz akkor is, ha megforditjuk
a nézdépontot, azaz a delegalt feladatokat jellemzden kotott felhasznalasu korméanyzati
tamogatasbol sziikséges finanszirozni. A két szempont kozotti kapcsolat tehat egy
idealis allapotot kivan bemutatni, mely a gyakorlatban sokszor ettél igencsak eltéro,
akar forditott irdnyban is érvényesiilhet. Az ugyanakkor jol lathaté, hogy szinte
valamennyi esetben a sajat forrasok és a kormanyzati transzferek egymas mellett jelen
vannak, csupan az aranyuk eltéro.

197 STeFreNSEN, Jesper: Fiscal decentralization and sector funding principles and practices.
Udenrigsministeriet Dania, 2010, 10.

198 Lasd errdl a kérdésrél részletesebben az alabbi Magyarorszagot helyzetét is elemzd tanulmanyt:
McLurE Charles E. — MARTINEZ-VAZQUEZ Jorge: The Assignment of Revenues and Expenditures in
Intergovernmental Fiscal Relations. Word Bank, 1999.
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5. tablazat
A helyi kozfeladatok decentralizacidjanak foka és a finanszirozas tipusa kozotti
osszefiiggések

Finanszirozas médja, megosztasa
Kézponti

Helyi 6nkormanyzati kormanyzati

finanszirozas finanszirozas,

tamogatasok

A helyi feladat
tipusa, a
decentralizacio
foka

Tiszta delegalt feladat
A helyi 6nkormanyzat
a kdzponti kormanyzat
nevében latja el a
feladatot.

Korlatozott sajat
forrasok, tehat
alapvetden nem sajat
bevételi forrasaibol
latja el a feladatot.

Egyedi, célhoz kotott
tamogatasok, melyek
0sztonzik a helyi
onkormanyzatokat az
adott feladat
minimum szinten
torténd ellatasara.

Részleges delegalt
feladat
A helyi
onkorméanyzatnak van
bizonyos hatdsa az

Részben épit a helyi
sajat forrasokra,
részben pedig a

Részben kézponti
tamogatasok,
részben elkiilonitett
specialis forrasok
(cimzett, felhasznalasi

ellatott feladat . kozp<?nt1 kotottséggel
. tdmogatasokra. M
mennyiségére, rendelkez6
mindségére. tamogatasok)
Kiegészit6 jellegii
Teljes kiorii sajit | A helyi sajat bevételi | 1talinos, kozponti
feladatok forrasokra épit ugy. tamogatasok
’ (felhasznalasi

A helyi 6nkormanyzat
az autonomia
keretében szabadon
alakitja a szolgaltatas
szintjét és mindségét.

mint példaul a helyi
adokra, hasznalati
dijakra, vallalkozasi
tevékenységbdl
szarmazo bevételekre.

kotottség nélkiili
altalanos tamogatas,
mely célja a
horizontalis
kiilonbségek kezelése
¢s a hiany fedezése)

Forras: Steffensen, Jesper (2010) csoportositasat atdolgozva a szerzd sajat szerkesztése!®

A tablazatban szerepld kategoriakat — ha képzeletben hdrom részre osztjuk
vizszintes iranyban — akkor harom feladatellatasi, finanszirozasi modellt lathatunk,
melyeket a szakirodalom is megnevez. Ennek megfeleléen megkiilonboztethetjiik a
relativ autondomia modellt, a kdlcsonhatasos modellt és az ligyndkségi modellt. Az els6
esetében lényegesen nagy hataskdre van a helyi feladatok ellatasaban az
onkorményzati szintnek, mig a masodik esetében az egyes feladatok ellatasara az
allam ¢és az Onkormanyzat megallapodasokat kot. Az ligyndkségi tipusi modellnél

199 STeEFrFENSEN, Jesper: Fiscal decentralization and sector funding principles and practices.
Udenrigsministeriet Dania, 2010, 10.
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pedig az onkormanyzat az allam nevében jar el, annak helyi szintii végrehajtd, azaz
dekoncentralt szerve.?® Akarhogy is nevezziik az egyes esetkoroket, a lényeg a helyi
autonémia mértékén, azaz a decentralizalt és a delegalt faladatok kozotti
megoszlasaban van. Ugyanis a delegalt feladatok esetében az 6nkormanyzat csak az
ellatasért felelés, a dontési jogkor és a politikai felelosség a kdzponti szintet terheli.
Mig a teljeskoriien sajat feladatok esetében a helyi 6nkormanyzaté a feleldsség, s igy a
forrasszerzés lehetdsége is, mely utjan a helyi kozszolgaltatasok kinalatat és arat
jobban a helyi igényekhez tudja igazitani.?’

3.2 A helyi 6nkormanyzatok pénziigyi forrasainak tipizalasa

Miel6tt részletesebb targyalnank a helyi 6nkorményzatoknak nyujtott kormanyzati
tdmogatasok rendszerét, érdemes Osszefoglalni azt, hogy alapvetden milyen pénziigyi
forrasszerkezet all az onkormanyzatok rendelkezésére. Az elézéekben a modellek
vizsgalata soran az egyes elemekrl mar esett szo, igy most azokat rendszerezem.

A helyi 6nkormanyzatok bevételi forrasa igen sokrétii lehet, de a nemzetkozi és a
hazai szakirodalom alapvetden hirom nagy kategdridba rendszerezi azokat,?%?
melyeket érdemes kiegésziteni egy negyedikkel is, ahogyan azt a 4. szamu abra
mutatja.

4. abra
A helyi 6nkormanyzatok bevételi szerkezete
Helyi 6nkormanyzati
bevételek
]
| | | ]

Megosztott és . . . -
Sajat bevételek dtengedett I%;’;r?;;?g’éfl Hitelek, nerr}zeﬁcom

kozbevételek tamogataso

Forras: Simon (2007), Davey-Péteri (2006), Steffensen (2005), Bailey (1999), Nallathiga (2011),
Sivak (2011), Horvath M. (2014) tipizalasai alapjan a szerz0 sajat szerkesztése

EttSl eltérd formaban hatirozza meg példaul Erdés Eva a helyi 6nkormanyzati
bevételi forrasok korét, s azokat harom csoportra bontja, melyek: a sajat bevételek, a
kdzponti kormanyzattal vald kapcsolatbdl szdrmazoé forrdsok és bevételek, valamint a

200 STOKER, Gerry: The Politics of Local Government, Macmillan, London, 2nd edition,1991. 79.

201 MARTINEZ-VAZQUEZ, Jorge — SEPULVEDA, Cristian: Toward a More General Theory of Revenue
Assignment. International Center for Public Policy, Working Paper, Atlanta, 2012, 21.

202 45d példéul Vigvari Andrast, aki az OECD elemzésekre hivatkozva a helyi adok, megosztott
adok és kormanyzati tdAmogatasok aranyanak vizsgalatat emeli ki. In: ZSUGYEL Janos (szerk.) (2009):
i.m., 102.
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méas gazdalkodo szervezetektdl atvett bevételek.?®® A hitelek és nemzetkdzi
tamogatasok (mint példaul az FEurdépai Unids pénziigyi tamogatisok) kiilon
kategoriaban torténd szerepeltetését azért tartom indokoltnak, — bar csoportosithatd
lenne a sajat bevételek k6z¢é, amennyiben maganjogi Giton kapja az 6nkormanyzat, sét
az unios forrasok a (szupranacionalis) kormanyzati tamogatasok koérébe is — mivel a
tovabbi kategoriaktol eltéré format és nagysagrendet mutat, ahogyan mas a
felhasznalas célja is. A hitelek kiilon kategoriaba sorolasat lathatjuk példaul Nagy
Arpad munkaiban is.204

A bevételi szerkezet a tobbszintli kormanyzas esetében valtozatos képet mutat,
mint lathattuk is az egyes OECD orszagok gyakorlataban is, igy az abran szerepld
aranyok folyamatosan valtozhatnak, eltolédasok figyelhetéek meg. Egy biztos, hogy
sajat bevételek és kormdnyzati transzferek minden fejlett tobbszintli pénziigyi
korményzas elvén miikodd allamban megtalalhatdak, s az aranyuk alapjan kiilonb6z6
modellekbe sorolhatok.

5. abra

A helyi kormanyzati szint optimalis bevételi szerkezete

Y SE S S S S S
v Vv WV Vv Vv vV
Kiegyenlito transzferek
L2800 0.8.0 ) o Optimal
! [ } § $ § § MCF
Decentralizalt 2SO B e Y s
feladatok ) )
Helyi adébevételek Anfoném miden
. meghatarozott
’ 2 bevételek
Hasznalati dijak
Dekoncentralt Megosztott bevételek Fiskalis kapacitis
feladatok Kotott felhasznalasa
1 transzferek

Forras: Martinez-Vazquez, Jorge — Sepulveda, Cristian (2012): i.m, 25. abréja alapjan a szerzé sajat
szerkesztése

203 ERpos Eva: Onkormdnyzati pénziigyek, az onkormdnyzatok gazddlkoddsi rendszere. Nemzeti
Kozszolgalati Egyetem, Vezets- és Tovabbképzd Intézet, Budapest, 2014, 10.

204 NAGY Arpad: Az dnkormdnyzatok pénziigyei, a helyi dllamhdztartds joga. In: Foldes Gabor
(szerk.): Pénziigyi jog. Osiris, Budapest, 2005, 164.
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A Kkategoridk tartalma ugyanakkor sokkal valtozatosabb képet mutat az adott
orszag torténelmi hagyomdanyainak, gazdasagi berendezkedésének, vagy épp a
korményzati céloknak megfeleléen. A helyi bevételi szerkezetet és annak aranyat,
valamint és az el6z0 részben emlitett delegalt és decentralizalt feladatok 6sszefliggését
vazolja fel Martinez-Vazquez és Cristian Sepulveda tanulmanyaban. Az 5. abra az
altaluk felallitott modellt mutatja.%®

A forrasszerkezet mondanivaldja, hogy a sajat bevételek (helyi adok, megosztott
bevételek, hasznalati dijak) képezhetik a decentralizalt feladatellatas alapjat, s az eltérd
mérettel és kapacitassal rendelkezé egyes Onkormanyzatok kozotti kiilonbségeket
kiegyenlitd kormanyzati transzferekkel kell kezelni. A delegalt feladatok ellatasat
pedig kozponti kormanyzati tamogatasok Utjan célszerii finanszirozni. Az Optimal
MCF felirat a kozpénzek hatarkoltségét roviditi, annak helyét mutatja. Erdemes az
abran megfigyelni a fiskdlis kapacitassal jellemzett részt, ugyanis e fejezetben a
transzferek mértékének meghatarozasakor ez az egyik fontos kiindulépontunk lesz.

A forrastipusok kozil a kovetkez6 alfejezetekben a kormanyzati tamogatasok
funkcioi és formai keriilnek részletesen attekintésre, érintve a megosztott és atengedett
kozbevételeket, mint specilis kiegyenlitési technikat. Ugyanakkor a kotet tovabbi
részében, a magyar gyakorlat elemzésekor szinte valamennyi kategoria vizsgalat
targyat képezi majd.

3.3 A kozponti kormanyzati transzferek célja

Ahogyan a 2. fejezetben is szé volt r6la, a kiilonb6z6 Onkormanyzati modellek
mindegyikében valamilyen forméaban szerepe van a koOzponti kormanyzati
tamogatasoknak, csupan annak jelentdségében volt eltérés. Igy érdemes kicsit
részletesebben is targyalni azt, hogy mi is lehet a korményzati transzferek célja, s
milyen megoldasok léteznek azok meghatarozasara, elosztasara.

A tipizalas el6tt érdemes a kormanyzati transzferek (tamogatasok) fogalmat
tisztazni. Az angol terminoldgiaban az ,,intergovernmental fiscal transfers”, illetve
»intergovernmental grants” kifejezések a hasznalatosak, melyek jol tikrozik, hogy
kormanyzati szintek kozotti atutalasokrol, tamogatasokrdl van szo. A két kifejezés
kozott a nemzetkdzi szakirodalomban nem lehet tenni érzékletes kiilonbséget.?%® Az
OECD fogalomhasznalataban az egyik kormanyzati szintr6l a masik korményzati
szintre torténd pénzatutalasrol van szo, ide nem értve az atengedett vagy megosztott
kozponti adokat, adokompenzaciokat.?®” A kormaényzati transzferek fogalméaban is
meghuzodik az a mogottes tartalom, hogy a redisztribicios funkcié kormanyzati
szintek kozotti mozgasardl van szo. Természetesen a kormanyzati transzferek lehetnek

205 Az 4bra az eredeti szerzék altal elkészitett 4bra magyar felirattal ellatott véltozata. Mivel az egyes
kategoridkra nem minden esetben volt olyan magyar kifejezés, melye pontosan tiikkrézné az angol
fogalmat, igy az 1. szdmu mellékletben az eredeti abra is megtekinthetd, Osszevethetd az itt
bemutatottal.

206 BAILEY, J. Stephen (1999): i.m., 179.

207 Education at a Glance, OECD, Paris, 2002, Glossary.



72

kétiranytiak, azaz az alsobb szintrdl a fels6bb szint felé haladdak is, ugyanakkor sziik
értelemben a kormanyzati transzferek alatt a kozponti kormanyzattol az alsobb szintii
kormanyzatoknak torténd pénzatutalasat értjiik, mely a fiskalis decentralizacié keretén
beliil valosul meg.

A kormanyzati transzferek célja altalanossagban 6 funkcidé koré csoportosithato
Shah (1994, 2007) ¢s Steffensen (2010) munkai alapjan, melyek a kdvetkezok:

- vertikalis pénziigyi egyensuly kijavitasa vagy beallitasa,

- kompenzaciod (helyi 6nkormanyzatokra delegalt feladatok miatt),

- horizontalis pénziigyi egyensuly kijavitasa vagy beallitasa,

- negativ externaliak kezelése a helyi kozjavak ellatasa soran,

- ahelyi kiadasok koordinalasa, harmonizalasa és befolyasolasa,

- ahelyi érdekeltség kialakitdsa, a helyi gazdalkodas dsztonzése.

Erdemes megemliteni, hogy ehhez képest Sivak Jozsef harom céljat hatarozza meg
a transzfereknek: a fiskalis hiany megsziintetését, a minimalis szolgaltatas fenntartasat
és a fiskalis kiilonbségek csokkentését.’?® Kiemelésre mélté a minimalis szolgéltatasi
szint fenntartdsara vonatkoz6 célkitlizés, mely ugy vélem, hogy az el6z6 6t funkcid
mellé teendd hatodikként. Mivel ezek koziil mar tobbszor felmeriilt a horizontalis és
vertikalis pénziigyi egyensuly funkcioja, igy most azokat kiemelve Kkicsit
részletesebben is értelmezés targyava teszem. E fogalmak szinte valamennyi a
kozponti tdmogatasok okaval foglalkozé tanulmany kiinduldpontjait képezik, igy
érdemes a fogalmak tartalmat is meghatarozni. A vertikalis kiegyenlités a kdzponti és
a helyi szintii kozfeladatokhoz igazodé tdmogatas kovetelményének feleltethetd meg,
mig a horizontalis a teriileti szintl kiegyenlitési technikanak.

A vertikalis egyenstly (vagy épp egyenstlytalansag) problémaja abbol adodik,
hogy rendszerint a kdzponti kormanyzati szint az adérendszerek sajatossagai miatt
sokkal tobb bevétellel rendelkezik, mint a helyi.?®® Egyensuly akkor kovetkezik be, ha
a helyi és a kozponti szint bevételei és kiadasai nagyjabol egyensulyban vannak. A
fokusz az eloszthaté forrasok nagysagrendjén van, melyek meghatarozasakor
figyelemmel kell lenni olyan elvekre, mint az elszdmoltathatdsag, kiszdmithatosag
vagy épp a rugalmassag.?l® A vertikalis egyenstly biztositiasa érdekében elosztott
forrasok kiszamitasara a nemzetkozi szakirodalom harom alapveté formulat ismer.
Egyfeldl lehetdség van a kozponti kormanyzat altal beszedett forrdsokat szézalékos
vagy egy fore jutd formdban ujraosztani. Masfel6l gyakorlata van a komplex
szempontokat figyelembe vevd elosztasi mechanizmusnak, melyet a helyi szintet
szabalyozo jogi kornyezet hataroz meg. Harmadrészt gyakori az ad-hoc jelleggel, eseti
médon meghatarozott forraselosztas, az aktualis koltségvetési paraméterek
fényében.?!! Természetesen a gyakorlatban ennyire egyszertien nem irhatoak le az
elosztasi mechanizmusok, rendszerint ezek kombinacidja érvényesiil.

208 SrvAK Jozsef (2011): i.m., 20.

209 ZSUGYEL Janos (szerk.) (2009): i.m., 106.

210 STEFFENSEN, Jesper (2010): i.m., 14-15.

211 BoADWAY, Robin — SHAH Anwar (eds.): Intergovernmental Fiscal Transfers. Principles and
Practice. The Word Bank, Washington, 2007. 229-231.
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A horizontalis egyensuly megvalositasa érdekében olyan elosztasi technikakat kell
alkalmazni, amelyek a helyi szinten beliil is el6segitik a kiegyenlitddést. Lényegében a
helyi szinten ellatand6 kozfeladatok és a rendelkezésre allo forrasok kozott kell
egyensulyt teremteni. Olyan problémak kezelésérdl van szo6, mint az elsé fejezetben
bemutatott tulcsorduldsi hatds, a forrashiany vagy épp a forrasok egyenldtlensége.
Természetesen itt sz6 sincs arrol, hogy a horizontalis kiegyenlités keretében
garantaltan elégséges forrasokat kellene a kormanyzatnak biztositani a feladatok
ellatasahoz. Lényegében tobbféle 0sztonzordl, a sziikségletekhez és a terhelhetéséghez
igazod6 tdmogatdsokrol van szo. Ahogy Vigvari Andras?'? kiemeli, két mozzanatot
foglal magaba az elv: a decentralizalt feladatok teriileti szintek és Onkormanyzati
tipusok kozotti eloszlasaval aranyosan allokalja a rendelkezésre allo pénziigyi
forrasokat, valamint a fiskalis kapacitdsok kiegyenlitése végett ujraelosztast valosit
meg.

A célok koziil harmadikként kiemelésre tartom érdemesnek a helyi érdekeltség
kialakitasanak funkciojat. Mar a fiskalis foderalizmus elméleteinek targyalasa soran is
lathattuk, hogy a helyi szintli feladatellatdsban milyen fontos szerepe van a helyben
képz6dé informacioknak és pénziigyi forrasoknak. Az optimalis bevételi szerkezet
esetében is kiemelésre keriilt a kormanyzati transzferek és a helyi bevételek
fontossaga.?’® A kozponti korményzati transzferek céljaként azért nevezheté meg a
helyi gazdalkodas Osztonzése, mert alapvetden a kozponti tdmogatds csokkentheti
vagy kiolthatja a helyi pénziigyi kapacitas maximalizalasat. Ugyanis, ha a feladatuk
ellatashoz forrast kapnak az dnkorméanyzatok, akkor nem minden esetben egyértelmti,
hogy az nem a helyi forrasok helyett, hanem azok mellett kell, hogy szolgalja a
feladatok ellatasat. fgy a korméanyzati tamogatasok kialakitisakor azt tgy kell
megalkotni, hogy az 0Osztonzéleg hasson a helyi kapacitdsok kihaszndlasra,
figyelembevételére.?** Tehat, hogy a helyi egységek ne a kozponti kormanyzattol
varjak a feladatok ellatdsahoz sziikséges forrasokat, hanem a rendszeren keresztiil
0sztondzzenek a helyi érdekeltség alakitdsara. Ez a gyakorlatias szempont kiilondsen
fontos lesz a magyar szabalyozas targyalasakor.

3.4 A kozponti kormanyzati transzferek csoportositasa

Az egyes csoportok felallitasa mindig nehéz feladat, ha komplexitasra toreksziink. A
kormanyzati szintek kozotti pénziigyi tamogatasi formak kontinensenként,
orszagonként valtakozo képet mutatnak, mely megneheziti egy altalanos kép leirdsat.
Igy jelen tipizalds soran a fobb nemzetkozi szakirodalmak rendszerét vettem alapul,
melyek a gyakorlatban megjelené formakra épiilnek. Nemcsak szamos mod, hanem
szdmos aspektus is megemlithetd a tipizalds sordn, tehat eltérd vizsgalati szempontok
alapjan mas ¢és mas csoportok alakithatéak ki. Roy Bahl példaul 12-féle

212 ZSUGYEL Janos (szerk.) (2009): i.m., 106.
213 MARTINEZ-VAZQUEZ, Jorge — SEPULVEDA, Cristian (2012): i.m., 25.
214 BoADWAY, Robin — SHAH Anwar (eds.) (2007): i.m., 229-231.
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tamogatastipust kiilonit el az altala kiemelt aspektusok alapjan.?'® Jelen esetben hat
nézépontbol kozelitem meg a kormanyzati transzferek csoportositasat, melyek a
kovetkezok.

3.4.1 A helyi hozzdjarulds sziikségessége alapjdan

Az elsé vizsgalati szempont, mely alapjan tipizalhatok a kormanyzati transzferek
az az, hogy a kormanyzati tdmogatas helyettesiti vagy kiegésziti a helyi forrasokat. A
forrasmegosztas régi dilemmaja, hogy a helyi feladatok megvalositasaban mekkora
szerepet kapjanak a helyben képz6d6 forrasok. A masodik fejezetben vizsgaltam
részletesebben, nemzetkdzi Gsszehasonlitdsban, hogy a sajat forrasok és a kdzponti
tdmogatasok milyen sulyban allnak egymassal. Ehhez kapcsolddéan érdemes
atgondolni azt, hogy a kormanyzati tdmogatis lehivasdhoz van-e sziikség helyi
forrasra, tehat érvényesiil-e az addicionalitas elve. A gyakorlat azt mutatja, hogy két
tipusa van a tamogatasoknak, egyik, mely esetében a kormanyzati tamogatas
elnyeréséhez nincs sziikség sajat forrasra, azt anélkiil is megkapja a helyi kormanyzati
egység. A masik tipusa, amikor valamennyi sajat forrasra, onerére van sziikség ahhoz,
hogy egyaltalan megkapja a kozponti kormanyzat pénziigyi tamogatasat a helyi
onkormanyzat.?!6 Az el6z6 esetben tehat a kdzponti timogatas helyettesiti, a masodik
esetben kiegésziti a helyi forrasokat a feladatellatas érdekében. Az utobbi megoldas a
helyi kapacitdsok maximalis kihasznaldsara 6sztondzhet, hogy a forras megszerzése
érdekében a helyi egység is tegyen valamit a helyi forrasok allokalasa révén. Ez tehat
motivald erd lehet, mely a hatékony és gazdasagos erdforras-felhasznalast segitheti
el6. De nemcsak ezzel kell szamolni az ilyen formanal, hanem kozgazdasagi
szempontbol a szakirodalmak két masik hatdst is megemlitenek. Egyik ilyen a
jovedelmi hatas, mely Iényege, hogy a helyi forras kiegészitdjeként a helyi jovedelmi
szinthez képest magasabb mindségii, vagy tobb szolgaltatast lasson el. A masik az
arkiegészitd hatds, mely azt eredményezi, hogy a tamogatds csokkenti a helyi
szolgaltatas arat, azaz tobbet tud a lakossag fogyasztani belle.?r” Jellemzdéen olyan
tamogatasi célra szokas e format alkalmazni, mint példaul a nagyobb koltségigényii
infrastrukturalis beruhazasok, de talalunk példat a joléti feladatok biztositasa korében
is. Persze a sajat forrast nem igényld tAmogatasoknak is lehet 1étjogosultsaga, st annal
is inkadbb, hiszen egyes Onkormdnyzati rendszerekben nagyon minimalisak a sajat
forrasok, igy azok el6teremtése nem mindig lehetséges. De nemcsak, hogy nem
lehetséges, de sok esetben nem is kotheté ahhoz, mivel olyan feladat megvalositasarol

215 BAHL, Roy: Implementation Rules For Fiscal Decentralization. School of Policy Studies Georgia
State University, Atlanta, Georgia, 1999. 15.

216 E korben utalhatunk az Eurépai Uni6, mint szupranaciondlis szervezet kormanyzati timogatasi
rendszerére, mely alapelve 1988 oOta az addicionalitds, mely keretében altalanos elvaras a legtobb
tamogatas esetében, hogy dnrészt is biztositson a tamogatott fél.

217 A hatasok értelmezését lasd részletesebben: AMmIN, Khaled Z. — EBel, Robert D.:
Intergovernmental relations and fiscal decentralization. Policy Note 8. The Word Bank,
Washington, 2006. 19-20.
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van sz0, amely fokozottan kozérdeki, ellatasa nem keriilhet veszélybe. Ilyen lehet
példaul az alapfokt oktatas vagy a helyi egészségiigyi ellatas finanszirozasa is.

Tehat, ha egy tdmogatasi formadhoz nem sziikséges Onrész, az azt jelenti, hogy a
kdzponti kormanyzat nem veszi figyelembe a helyi bevételi lehetoségeket, mely olyan
szempontbol elényds lehet, hogy a helyben képz6dé forrasokat (amennyiben vannak)
szabadon hasznalhatjak fel az 6nkormanyzatok, s azokat nem kell a kételez6 feladat
ellatasara forditaniuk.?'® Természetesen az onrész elvardsa is lehet pozitiv jelenség
azon Onkormanyzatok esetében, ahol egyébként a helyi pénziigyi érdekeltség nem
lenne meg és e nélkiil nem keriilne példaul helyi ad6 kivetésre.

3.4.2 Felhasznalasi kétottség alapjan

A masodik aspektus, ami alapjan csoportosithatok a tdmogatasok, az a felhasznalasi
kotottség kérdése, melyre az el6z6 alpontban mar tettem utalast. Most Kicsit
részletesebben is vizsgaljuk meg, miért lehet célszerli egyik vagy masik alkalmazasa.

Béarmilyen megoldasrdl is legyen szo, két alcsoportot kiilonithetiink el aszerint,
hogy kotott vagy szabad felhasznalasu formarol van szo. Ezt azért érdemes kiemelni,
mivel, ha a kdzponti kormanyzat csak egy adott feladat megvaldsitasara kivanja csak
adni a tamogatast, akkor azt kotott felhasznalasti formaban nyutjtja, tehat erdsen
befolyésolja a helyi Ojraosztas szerkezetét, masrészt korlatozza a helyi autonomiat. A
felhasznalasi kotottséggel rendelkezé vagy mas néven célhoz kotott tamogatasok
gyakorlata igen aktualis hazdnkban is, a korméanyzati kiaddsok csokkentése érdekében
tett valtoztatisok mogottes velejardja sok esetben. De miért is lehet sziikséges
felhasznalasi kotottséget alkalmazni? Egyik oka az lehet, hogy a koézponti kormanyzat
bizonyos helyi feladatok ellatdsat maximadlisan biztositani kivanja, és nem bizza a
helyi egységre a forrds sorsat, azaz dont helyette a forras felhasznalasar6l — mely
elgondolas mogott az az elgondolas hiizodik meg, hogy a helyi kormanyzatok nem
képesek megfeleléen elosztani vagy épp beosztatni a forrasaikat, és igy egyes
feladatok ellatasa veszélybe keriilhet.??® De nemcsak az ellatas biztonsaga hozhato fel
érvként, hanem a példaul a kézponti kormanyzati politika is, mely tartalmazhat olyan
célokat, melyre maguktdl nem koltenének annyi forrast az 6nkormanyzatok ugy, mint
példaul a csaladok tdmogatasara. A kotott felhaszndlasnak ugyanakkor van tobb
negativ hatasa is, melyek koziil kiemelhetd az Un. ,forrdsvesztés”.??° Ez abbol adodik,
hogy a helyi egységek a forrasok maximalis felhasznalasara torekednek, félve attol,
hogyha maradvanyt képeznek, akkor a tamogatast csokkenteni fogjak résziikre a
kovetkezé idoszakban. S mivel a forras kotott felhasznalasi, masra nem kolthetik,
ezért az adott kdzfeladat megvalositasara forditjak, akar talvasarolva beldle vagy akar
magasabb arat fizetve érte, mely végsé soron pazarlashoz vezethet.

218 PALNE KovAcs llona — FINTA Istvan (szerk.): Zdrdtanulmdny a hazai onkormdnyzatok
finanszirozasi helyzetérél. MTA KRTK, Pécs, 2014. 11.

219 BoADWAY, Robin — SHAH Anwar (eds.) (2007): i.m., 361-363.

220 STEFFENSEN, Jesper (2010): i.m., 15-16.
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A felhasznaldsi kotottséget vizsgalva, annak masik csoportjat a szabad
felhasznalasu tamogatasok alkotjak. Azaz a helyi szint dont a forrds sorsarol,
lényegében barmilyen helyi feladatra felhasznalhatja, a kdzponti kormanyzat csak a
torvényszerliséget, jogosultsagot ellenérizheti. Ahogy Sivak Jozsef kiemeli, egyik
specialis esete, amikor szabad felhasznalasi a tamogatas, de meghatarozott
feladatcsoporthoz rendelik hozza (block grant) és csak azon belill donthet az
onkormanyzat a felhasznéalds formajarol.??! A felhasznélasi kotottséggel rendelkezd
timogatasok ugyanakkor erésebb kontrollt is igényelnek a kdzponti kormanyzat
részérél, hogy kideritsék valoban arra koltotték-e helyi szinten a tamogatast, mint
amire el6iranyoztak. Ennek a fokozott ellenérzésnek pedig mindenekel6tt
adminisztrativ plusz koltségei vannak, azaz koltségesebb lehet az ilyen tamogatasi
rendszer.??2

Ertelemszeriien az Onkorméanyzatok szamara a sajat forrist nem igényld,
felhasznalasi kotottséggel nem jard tdmogatasi forma jelenthet nagyobb mozgasteret,
mely keretében helyben donthetnek a forrdsok sorsarol. Szamos esetben a
felhasznalasi kotottség tulzott korlat lehet, amikor mdas feladatok ellatdsa
alulfinanszirozott, és az esetleges atcsoportositassal kezelhetd lenne a probléma.??®

3.4.3 A tamogatasi keret alapjdan: nyilt vagy zdrt

A kormanyzati tdmogatasok alapvetéen végesek — idézhetjiilk e kdzhelyesnek tiind
megallapitast. De azért, ha a forrasok mélységét megvizsgaljuk, akkor lathatova valik,
hogy beszélhetiink nyilt vagy zart végii tamogatasi keretekr6l. A nyilt timogatasi keret
(open-ended) esetében nincs kozvetlen pénziigyi korlatja a tdmogatasnak, ezt annak
kimeriilése esetén is sziikséges nyujtani — akar potlas atjan.??* Ez esetben egyediil a
célhoz kotottség vagy az igénybevételre valo feltételek tekinthet6k korlatjanak.
Magyaran, ha a helyi 6nkormanyzat megfelel a feltételeknek, jogosult a forrasra, akkor
biztositani kell szamukra. Tipikusan olyan feladatok tamogatasara lehet igaz ez,
melyek biztositdsa nem mérlegelés kérdése, hiszen példdul a helyi szocialis-
ellatérendszernek vagy az orvosi iligyeletnek miikodnie kell, tehat az alapfoku
szocialis, oktatasi, egészségiigyi feladatok kore mindenképpen ide tartozhat. A zart
tamogatasi keret (closed-ended) esetében a forrasok sziikdsek, csak a kozponti keret
kimertiléséig jogosultak az dnkormanyzatok lehivni. A szlikdsségbdl adoddan az egyes
helyi egységek rivalizalasarol beszélhetiink a forrasok megszerzése érdekében. Eppen
ezért a zart tamogatasi keret jellemzden nem az alapszintli szolgaltatasok fedezete
korében jelentkezik, hanem inkdbb a beruhdzasi célu fejlesztésekhez,
dologbeszerzésekhez kapcsolodoan. Mig az utobbi forma tehat versengésre 6szténoz,
mely a jobb erdforras-felhasznalast vagy a mindség javitasat eredményezheti, addig a
nyilt timogatasi keret biztonsagot ad az dnkormanyzatok szdmara, de egyuttal akar a

221 SivAK Jozsef (2011): i.m., 19-24.

22 PALNE KovAcs llona — FINTA Istvéan (szerk.) (2014): i.m., 11.
223 BOADWAY, Robin — SHAH Anwar (eds.) (2007): i.m., 48.

224 STEFFENSEN, Jesper (2010): i.m., 21-22.
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talzott forraslehivasra is osztonzéleg hathat. Eppen ezért a nyilt timogatasi keret is
korlatozhaté ugy, hogy bizonyos egységhez kotik a tdmogatas Osszegét, tehat annak
maximalis nagysagaig, hataraig jar a tiamogatas, ilyen lehet példaul a lakossagszam, az
ellatottak szdma, a tanulok szama alapjan torténd korlatozas.??® A zart megoldasnal a
kézponti kormanyzat mérlegelési jogkorében fogja megallapitani, hogy ki részesiil
tamogatasban, példaul az igénybenyujtas sorrendje, a raszorultsag vagy valamilyen
feltétel megléte alapjan. Az eléz6ekhez kapcsolodoan feltehetjiik azt a kérdést is, hogy
hogyan torténik a rendelkezésre all6 tamogatas teljes Osszegének a megallapitasa,
melyre Péteri Gabor hivta fel a figyelmemet. Ez véleményem szerint a zart timogatasi
keret kapcsan értelmezhetd leginkabb. Ugyanis vannak olyan probalkozasok, féként a
balkani orszagokban, melyek bizonyos szempontokhoz kdtnék a tamogatas maximalis
mértékét, agymint az egyes bevételek (példaul szja, afa) aranyahoz vagy a gazdasagi
teljesitmény mutatéjahoz (GDP %-aban).?®6 Nyilvan az a megoldds megprobal a
szlikos forrasok folott kontrollt gyakorolni, ugyanakkor kockazatos is koltségvetés-
politikai szempontbol, hiszen az nagyban kiils6 tényezokkel all kapcsolatban.

3.4.4 A tamogatis folydsitiasanak formdja szerint

A kormanyzati tamogatasok folyositdsa nem mindig magatdl értet6d6, mint azt az
el6z0 aspektus esetében is lattuk. Ez adja a kovetkezd vizsgalati szempontot,
mégpedig azt, hogy a tamogatas folydsitasa kinek a dontésén mulik, mit6l (vagy kitol)
valik jogosultta r4 a helyi 6nkormanyzat.

A nemzetk6zi gyakorlatban a legaltalanosabb megoldas, hogy a tdmogatasok egy
része normativ formaban Kkeriil elosztisra, azaz minden Oonkormanyzatot koételezéen
megillet.??” Tehat ebben az esetben a kozponti kormanyzatnak nincs mérlegelési
jogkore, a feltételek fenndlldsa esetén kotelezd folydsitani az ilyen tdmogatasi
formakat. Ezek a gyakorlatban féleg az altalanos célu miikodési tdmogatasok vagy a
kozfeladatokat tamogatd transzferek lehetnek. A normativ (kotelezd) tamogatasok
mellett elkiilonithetjiik a diszkreciondlis (dontésalapu) timogatasokat. Utobbi esetben
a kozponti kormanyzat szabadon rendelkezhet a forrasok elosztisaval, azaz mérlegeli
és rangsorolja a hozza beérkezett tamogatasi kérelmeket. Tehat egyedi dontések utjan
keriil az onkormanyzatokhoz a timogatas. Persze ez nem jelenti azt f6szabaly szerint,
hogy a diszkreciondlis jogkorében eljarva ne partatlanul vagy épp ne igazsagosan
osztana el a kormanyzat a forrasokat egy demokratikus rendszerben, csupan
rangsorolni tudja a prioritisokat a tamogatasok soran.??® A dontés alapu

225 BERGVALL, Daniel et al.: Intergovernmental Transfers and Decentralised Public Spending. OECD
Network on Fiscal Relations across Levels of Government, 2006/3. 2—10.

226 E lehetéségre Péteri Gabor (iigyvezeté, LGID Ltd.) hivta fel a figyelmemet a doktori
disszertaciom munkahelyi vitajan (2017. marcius 24.).

227 S1vAK Jozsef (2011): i.m., 19-24,

228 Ennek épp ellenkezdjét érdemes lesz majd a hazai gyakorlat elemzésekor megfigyelni. A
forrasszabalyozasi rendszer idején a cimzett tamogatasokban érzékelhetd a tamogatott telepiilés
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tamogatasokkal leggyakrabban fejlesztési tamogatasok elosztidsi mechanizmusaban
talalkozhatunk, de gyakori a mitkddés megorzését kisegitdé tamogatasok korében is.
Ebben az esetben legtobbszor valamilyen palyazati formaban keriil sor a tdmogatasok
meghatarozasra, tehat az dnkormanyzatoknak nem automatikusan jar.

3.4.5 A felhaszndlhatosdg célja alapjan

Kiilonbséget kell tenniink a tdmogatiasok célja szerint is, tehat, hogy mire nyujt
fedezetet. Kozgazdasagi megkozelitésben ez azt jelenti, hogy beszélhetiink a folyo- és
a tékejellegli kiadasokat finanszirozé tamogatasokrol. A folyo kiadasok finanszirozasa
a kozfeladatok megvaldsitasahoz vagy a fiskalis kapacitasok kiegyenlitéséhez
kothetdek. A toke vagy felhalmozasi jellegli kiaddsokat tamogatd transzferek pedig
alapvetfen beruhazisok megvaldsitasara nytjtanak fedezetet. Mindketté esetében
kiilonbséget tudunk tenni aszerint is, hogy szektorspecifikus vagy szektorsemleges-e a
timogatas. A folyo kiadasokat célzo tamogatas akkor szektorspecifikus, ha csak egy
meghatarozott kozfeladat ellatasahoz kotédik, ilyen lehet példaul az, ha a szocialis
ellatisban vagy az oktatasban dolgozok bérére kell forditani. Es akkor lesz
szektorsemleges, ha nincs konkrétan meghatarozva, hogy melyik kozfeladat ellatasara
kell forditani, viszont nem kolthetd beruhazasi célra. A tokekiadasok korében a
szektorspecifikussag azt jelenti, hogy az el6z6 példahoz hasonldan a timogatas csak az
oktatasi intézmény bOvitésére vagy egészségiigyi kozpont épitésére fordithatd. A
tamogatas pedig akkor lesz szektorsemleges, ha helyben donthetnek arr6l, hogy
milyen beruhazast valdsitanak meg bel6le, tehat szektorok kozott valaszthatnak, de
nem fordithatjak a folyé mitkodés finanszirozasara a tamogatast. S, hogy teljes legyen
a kép, megemlithetjiilk azt is, hogy a gyakorlatban taldlhatunk példat mindkét
kategériat egyben finanszirozo tamogatasi formara is. Azaz a felhasznalasi célban
mind a foly6-, mind a tbkejellegli kiadas jelen van, szabadon mérlegelhet annak
aranyardl a helyi onkormanyzat.

3.4.6 Az elosztdas mechanizmusa, a forrdsok jellege szerint

Az utols6, hatodik aspektus melyet megemlitek, az az elosztds mechanizmusa. A
tdmogatasi rendszereket az elosztds mechanizmusdnak sokfélesége teszi egyedivé.
Hiszen e korben beszélhetiink arrdl, hogy a tamogatds nyujtasa torténhet tobbek
kozott:?2°

- ado decentralizalasaval,

- formula alapjan megosztandd pénzalapbol,

- teljes, részleges koltségmegtérités utjan,

- eseti dontéssel biztositott forras révén,

politikai szinezete, mig a feladatfinanszirozas esetében az egyes Onkormanyzatoknak nyujtott
tamogatasokban, mint példaul a stadionépitésre nyujtott kdzpénzek esetében.

229 BAHL, Roy W. — LINN, Johannes: Urban Public Finance in Developing Countries. New York,
Oxford University Press, 1992.
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- teljesitményhez kotott modon.

Tehat a kérdés az, hogy milyen forrasbél és milyen technikaval térténjen a tamogatas
meghatarozasa. A kategoridk kozotti kiilonbség leginkabb a kormanyzati célok
elérésének modjaban ragadhaté meg. Hiszen a formak alkalmasak lehetnek a helyi
forrasok 0Osztonzésére, teljesitményndvelésre vagy ¢épp maximalis erdforras-
kihasznalasra. Az add decentralizalasar6l akkor beszélhetiink, ha az ad6 képzddés
helye szerinti illetékes Onkormanyzat egy részét megkapja, azaz egy részének
atengedésével valosul meg. Fontos megjegyezni, ahogyan Kasso Zsuzsanna®® is utal
ra, az atengedett kozponti adok akkor tekinthetéek ilyennek, ha az ad6 szabalyait
kozponti szinten hatarozzak meg, és a helyi szintnek nincs sajat hataskore a részletek
megallapitasara.?3! A nemzetkozi gyakorlatban tipikusan a személyi jovedelemadobol
szarmaz6 bevételt osztjak igy el. A formula alapjan megosztando pénzalapok alatt azt
értjiik, hogy bizonyos célra kozponti szinten elkillonitésre keriilnek forrasok, — akar
céladok formajaban — és abbol bizonyos formulak, szamitasi képletek tjan kapnak
forrasokat az Onkormanyzatok tgy, mint példaul lakossagszam, ellatottak szama,
fenntartott halozatok hossza alapjan. A teljes vagy részleges koltségmegtérités a
feladatellatds masik oldalardl kozeliti meg a tdmogatast, vagyis a mar elvégzett
munka, ténylegesen kifizetett koltségek utan jar a tamogatasi 6sszeg. Ez esetben vagy
az egész koltséget vagy annak egy részét fedezheti, de valamilyen formaban aranyban
all a valés kiadasokkal. Az ilyen tdmogatisi formdk éppen ezért leginkabb
utéfinanszirozas formajaban képzelhetéek el. A kovetkez6 modszer lehet az eseti
dontés utjan biztositott tamogatasok kore, mely esetében nem beszélhetiink bonyolult
képletekrdl és kiszamithatdsagrol, mondhatni ad-hoc moédon a kdzponti korméanyzat
sajat céljainak megfeleléen osztja el a forrast. Itt legnagyobb szerepe a politikai
kapcsolatoknak, érdekérvényesitd képességeknek lehet, bar létezik olyan formaja,
amikor elére kiadott szempontrendszer alapjan mérlegelnek, de akkor is
diszkrecionalis marad a dontés. A teljesitményhez kdtddd tdmogatasi mechanizmusok
a legkevésbé ismertek a nemzetkozi és hazai gyakorlatban, s talan csak az utobbi
évtizedekben kezdenek ismertté valni, melynek talan legfontosabb oka, hogy a
kozszolgaltatasok kapcsan a teljesitmény nagyon nehezen mérhet6.2%? A tamogatas
Osszegét a kiadasi sziikséglet meghatarozasa, valamint a helyi forrasteremtd képesség
figyelembevétele utan hatirozzak meg, vagy valamilyen kombinalt megoldasban
osszekotik az elvégzend§ feladat, beruhazas koltségkalkulaciojaval.?®

Mint lathattuk, szamos aspektusbol megkozelithetjikk a kormanyzati transzfereket,
melyek kombindlhatéak egymadssal, s6t a gyakorlatban ezek jellemzden egyiitt

230 KAss0 Zsuzsanna (2007): i.m., 19-45,

231 Fontos tovabba azt is megemliteni, hogy egyes szakirodalmak a korményzati transzferek speciélis
esetei kdzé soroljak az atengedett kdzponti addkat, mig a legtobb hazai szakirodalom kiilon kezeli
Oket lasd. FOLDES Gabor (2005), SIMON Istvan (2007), ZSUGYEL Janos (2009).

232 A teljesitménymérés nehézségérol lasd részletesen: HORVATH M. Tamas (2006), (2015) munkait.
233 STEFFENSEN, Jesper — LARSEN, Henrik Fredborg: Conceptual Basis For Performance Based Grant
System and Selected International Experiences. The Word Bank, Washington, 2005. 26-30.
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jatszanak fontos szerepet, ezzel megadva egy orszag sajatos rendszerét. Az elézéekben
felvazolt megoldasok rendszerbe foglalt modon a 6. és 7. szdmu abran keriilnek
bemutatasra. A nemzetkdzi és hazai szakirodalmak tanulmanyozasa soran két
komplex, eltér6 tipizalas bemutatasat tartom indokoltnak, mivel a legtobb eltéré forma
ezek modositott valtozata. Természetesen az altalam felvazolt rendszer sem tiszta
modell, hanem a leggyakrabban alkalmazott elnevezések, formak otvozése sajat
szemléletmoédommal. 4 Mivel az egyes kategoridk kiilon-kiilon az el8z8 pontokban
targyalasra keriiltek, igy most az abrak részletes elemzésére mar nem keriil sor, a
formak dnmagukért beszélnek.

6. abra

A kozponti kormanyzati timogatasok osztalyozasa 1.

Kotelez6

ll Nem meghatarozott
céla
Déontésalapu
Tamogatasok [
Kotelezd

a Meghatarozott célu

Dontésalapu

Forrds: Blochlige, Hansjorg — King, David (2006) dbraja alapjan a szerzé sajit szerkesztése?*

24 V. KEcsO Gabor: A helyi énkormdnyzatok pénziigyi jogi jogalldsa. A jogdllast meghatdrozo
Jjogintézmények modelljei a bevételi oldalon. ELTE Eo6tvos Kiado, Budapest, 2016. 252.

235 BLOCHLIGE, Hansjérg — KING, David: Network on Fiscal Relations Across Levels of Government.
OECD Working Papper, 2006, 21.
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7. abra

A kozponti kormanyzati tamogatasok osztalyozasa 2.

Kotelezéen
folyositando

B Szabadon
felhasznalhato

Diszkrecionalis

Kormanyzati

tamogatasok,
hozzajarulasok

Kotelezéen
folydsitando

B Kotott
felhasznalasa

Diszkrecionalis

Forras: Sivak (2011), Steffensen (2010), Kasso (2007), Bergvall et al. (2006), Bailey (1999), OECD
(2003) abrainak felhasznalasaval a szerzd sajat szerkesztése

A Kklasszifikacid ismertetése kapcsan megjegyezendd, hogy ismerete késébbiekben
targyalandé magyarorszagi gyakorlat jellemzése szempontjabol is fontos. Tovabba
sziikséges arra is felhivni a figyelmet, hogy az alcsoportok révén tobb tucat timogatasi
tipus irhat6 le, melyek nem sziikségszeriien egyszerre vannak jelen egy adott orszag
tdmogatasi rendszerében, hanem leginkabb egy vagy néhany tipusa tolt be kiemelt
szerepet. S6t egyes formak csak hipotetikusan képzelhetok el, s a gyakorlatban nem
igazan talalunk ré példat.
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3.5 A kormanyzati transzferek kalkulalasanak mechanizmusai

Az elézéekben attekintettem, hogy milyen célbol van sziikség kormanyzati
tamogatasokra, majd azt, hogy milyen formai lehetnek. Ezt kovetéen érdemes a
vizsgalatot arra helyezni, hogy milyen moédon hatarozhatja meg a kozponti
kormanyzat a tamogatas mértékét, tehat, hogy a format milyen tartalommal tolti fel. A
transzferek tipizalasanal volt arr6l sz6, hogy lehetnek olyan formak, ahol kiilon
szamitasi formara nincs sziikség mert eldre, fix médon meghatarozott 6sszegekrdl van
sz0. A tamogatasok tObbsége — ahogyan a normativ tamogatasoké is — viszont
valamilyen mutatd vagy szamitasi képlet segitségével keriil meghatarozasra, ahol
jelent6sége van minden figyelembe vett elemnek.

A kormanyzati transzferek szabalyozasa korében az elkiilonités alapja legtagabb
megkdzelitésben az lehet, hogy a helyi koltségvetések kiadasi vagy bevételi oldaldnak
szabalyozasaval kivanja a tamogatasi célt elérni a kdzponti kormanyzat. Az egyik elv
azt mondja, hogy a kozfeladatok kiadasi sziikségletét kell figyelembe venni és abbol
kiindulni, tehat, hogy mennyit kolt a helyi onkormanyzat a feladatai ellatasara. Ezzel
szemben a masik elv a helyi 6onkormanyzatok bevételi forrasait veszi alapul, tehat,
hogy mekkora a helyi forrasok nagysaga, és az milyen szintt feladatellatasra elegendé.
Erre vonatkozoan szamos modellt és elnevezést talalhatunk, s eldre leszogezhetd az is,
hogy nincs egységes fogalomhasznalat ezek kozott, 1ényegében ahany orszag, annyi
szamitasi megoldas létezik. Az angolszasz szakirodalom szamos tanulmanya
foglalkozik a transzferek képletes szamitasi megoldésaival.?® Ezek részletes
bemutatasara nem vallalkozom, és talan értelmetlen is lenne, ugyanakkor a f6 alapok,
elvek nagyon hasonléak a legtobb esetben, igy altalanos megoldasi lehet6ségek
koriilirhatéak. Ennek fényében a kordbban emlitett kétféle megkozelitési lehetdségbol
kiindulva a kiadasi sziikséglet és a bevételi kapacitas szamitdsanak elméletét mutatom
be, melyek véleményem szerint alapmegoldasoknak szamitanak a kormanyzati
transzferek meghatarozasa soran.

3.5.1 A kiadasi sziikséglet szamitisdanak modszere

Az elsé fejezetben részletesen elemeztem a helyi feladatellatas indokait és azt, hogy
egyes feladatok koltséghatékonyabban lathatoak el alsobb kormanyzati szinteken, de
mar akkor utaltam ra, hogy ezt szamos tényez6 befolyasolhatja. Ahogyan arrdl is volt
mar sz0, hogy a kormanyzati tdmogatisok egyik célja lehet a helyi kozfeladat
egészének vagy egy részének finanszirozasa. Tehat ahhoz, hogy jobban lassuk, mit
finansziroz a kozponti kormanyzat, tudnunk Kell, hogyan veszi figyelembe a helyi
feladatellatas pénziigyi vonzatat. igy jutunk el ahhoz a kérdéshez, hogy vajon mit takar

236 Lasd errdl részletesen BAILEY (1999): i.m.: 183-206, vagy RAFUSE, Robert W.: Representative
Expenditures: Addressing the Neglected Dimension of Fiscal Capacity. Advisory Commission on
Intergovernmental Relations. Washington, 1990. 105-120. vagy AUTEN, Gerald E.: The Distribution
of Revenue Sharing Funds and Local Public Expenditure Needs. Public Finance Quarterly 2, July
1974. 32—-75. vagy MARTINEZ-V AZQUEZ, Jorge — SEPULVEDA, Cristian (2012): i. m., 16-28.
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a helyi szamitott kiadasi sziikséglet fogalma??®” A hazai szakirodalmak és
joganyagok?® is hasznalnak a koltségek szambavételére vonatkozo utaldsokat, de
kozel sem azonos fogalomhasznalat mellett. Nem véletlen, hiszen arra vonatkozoéan
nemzetkozileg sincs egységes gyakorlat, hogy hogyan allapithatdé meg egy helyi
feladat ellatasi koltsége, hiszen — ahogyan mar volt rola sz6 a fiskalis foderalizmus
korében — feladatonként és onkormanyzati méretenként eltérd lehet.?%®

Bev Dalbhy definicidja példaul azt mondja, hogy a kalkulalt kiadasi sziikséglet az
az Osszeg, amennyibdl az egyes helyi kozjavakat és kozszolgaltatdsokat a
Szubnacionalis kormanyzati szinteknek tudnia kell biztositani optimalis szint, valamint
hasonlo &nkormanyzati jellemzOk mellett.?®® A szamitott kiadasi sziikséglet elsd
hallasra azt sugallja, hogy a helyi koltségek valos mértékét probalja meghatarozni, de
a gyakorlatban ez ugy tiinik, hogy tdmogatdsi tipusonként, orszdgonként eltérd
eredményre vezet.?** Ugyanakkor a tdmogatasi mérték meghatarozasahoz rendszerint
készitenek kalkulaciokat, melyek a kiadasokat probaljak valamilyen formaban
felmérni. Nem mindegy viszont, hogy a koltségszamitasnak mi az alapja, milyen
koltségekkel kalkulal a finansziroz6. A kilfoldi és hazai szakirodalmak
tanulmanyozasa nyoman az lathato, hogy alapvet6en kétféle megkozelités van jelen a
szamitott kiadasi sziikséglet meghatarozasanal, melyek olykor keveredhetnek is.?4?

Az egyik eshetdség, hogy becslési modszerrel a kozfeladat ellatdsdhoz kapcsolodo
tényezOket arazza be a kozponti kormanyzat, tehat az egyes tényezdk piaci ardnak
figyelembevételével logikai tton probalja meghatarozni a sziikséges koltségnagysagot.
Jol érezhetjiik, hogy ez esetben el6zetes kalkulaciorol van szo, s nem veszi figyelembe
példaul a helyi piacok sajatossdgait, a helyi jellemzoket. Alkalmazasa akkor lehet
indokolt, ha példaul egy Gj helyi kozfeladat finanszirozasi igényének meghatarozasarol
van sz6, amikor is nincsenek eldzetes informacidink a koltségek pontos alakulasarol.
De akkor is alkalmazasra keriilhet, ha a kozpont kormanyzatnak nem célja a pontos
helyi ko6ltségek meghatarozasa mert az bonyolult, idéigényes lenne, fenntartva annak a
lehetdségét, hogy alul- vagy feliilkalkulaljak a valos koltségeket. Mégis talan pont a
kalkulacioban rejlo ésszerliség lehetdsége révén azt mondhatjuk, hogy képes a
koltségek korlatok kozé szoritdsara. Ezt a moddszert becsiilt kiadasi sziikségletnek
hivhatjuk.

A masik lehetdség, amikor a korabbi teljesitési adatok alapjan a valos koltségek
figyelembevételével hatarozzak meg a tamogatas mértékét.>*® Vagyis talan az a

237 Az angolszasz terminoldgidban az expenditure needs vagy a spending needs fogalmaval irhato le.
238 P¢ldaul az Motv. feladatfinanszirozasra vonatkozd szabalyai vagy épp az éves koltségvetési
torvények.

239 Lasd az elsd fejezetet, tovabba: RAFUSE, Robert W. (1990): i. m., 5-6.

240 DaHLBY, Bev: Fiscal Externalities and the Design of Intergovernmental Grants. International Tax
and Public Finance, 3(3), 1996, 397-412.

241 STEFFENSEN, Jesper (2010): i.m., 21-25., SwiANIEWICZ, Pawel (2014): i. m.: 295-301.

242 RAFUSE, Robert W. (1990): i.m., 7-9.

243 GORDON, Tracy — AUXIER, Richard — ISELIN, John: Assessing Fiscal Capacities of States A
Representative Revenue System— Representative Expenditure System Approach.Urban Institute.
Washington, 2016, 38.
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helyesebb, ha azt mondom, hogy a korabban kifizetett koltségek képezik a szamitas
alapjat, ugyanis a helyi tilarazas kovetkeztében ez gyakran eltérhet a valds piaci
araktol. Ennek ellenére tehat az 6nkormanyzatok altal kifizetett koltségek szolgaljak
az alapot, mely legalabb a tekintetben kedvezébb, hogy az alulfinanszirozas
elkeriilhetébbé valik. Azért ebben az esetben is szamos eltérité elem van, példaul az,
hogy egyedileg minden 6nkormanyzatra nem lehet kiilon képletet alkalmazni, vagy ha
igen, annak adminisztrativ koltsége nagyon magas. De utalni lehet arra is, hogy ez
esetben az Onkormanyzatok érdeke a minél magasabb koltségszamlak eldallitasa
annak érdekében, hogy magasabb tamogatasi Osszeget kaphassanak. Osszességében
tehat e modszert véleményem szerint koltés- vagy teljesitésalapt  kiadasi
sziikségletnek nevezhetnénk.

inkabb keverednek és kiegészitik egymast. A szakirodalmak e korben felhivjak egy
mésik fontos kérdésre a figyelmet,>** mely a szamitas egyik meghatarozo eleme lehet,
méghozza arra, hogy a tdmogatasnak a helyi kozfeladatok iranti keresletet vagy annak
kinalatat kell pontosan finansziroznia? Miben is ragadhatdé meg a ketté kozotti
kiilonbség? Az elsé esetben a helyi kereslet finanszirozasa esetében arrol van szo,
hogy a kozfeladat igénybevételének finanszirozasara keriil sor, tehat a ténylegesen
elvégzett feladat utan jar a tamogatas. Ebben az esetben a szamitas alapja az, hogy
mekkora volt a kereslet az adott helyi feladat irdnt, példaul hany f6 iratkozott be abban
a tanévben az altalanos iskolaba, vagy épp hany embert kezeltek egészségiigyi
intézményben az adott idészakban. A masik esetben a kinalat finanszirozasakor a helyi
kozfeladat biztositasanak, rendelkezésre allasanak lehetdségét tdmogatja a rendszer.
Azt, hogy a kozfeladatot ellato szervezet, dnkormanyzat vagy annak intézménye vagy
netan szerzédéses Uton kivalasztott szolgaltatd elérhetdvé teszi a kdzszolgaltatast, s ily
modon az igénybevételtdl fliggetleniil a miikddésben érdekelt mindegyik fél. Az el6zd
példanal maradva ez a modszer az alapfoku oktatasi intézmény altalanos mitkodtetését
tamogatja, fliggetleniil att6l, hogy hany gyermek vesz részt az oktatasban, vagy épp
egy masik példan illusztralva specidlis betegek kezelésére szolgald intézmény
fenntartdsanak tamogatasat szolgalhatja 0gy, hogy abban az id6szakban az
igénybevétel minimalis.

A kettét Osszevetve azt mondhatjuk, hogy a szamitott kiadasi sziikségletnek
altalanossagban a keresletet kell finansziroznia, tehat az a jobbik eset, ha valamilyen
kapcsolatban 4ll a szamitasi modszer a helyi kozfeladat iranti kereslettel.?*> A kinélat
finanszirozasa egyesek szerint keriilendd, hiszen az a helyi pazarlas, tilkoltekezés és
az indokolatlanul dragabb miikodés melegagya lehet. Szeretném ugyanakkor felhivni a
figyelmet arra, hogy sok esetben nem tekinthetiink el a kinalat finanszirozasatol sem,
amikor olyan feladatokrdl beszéliink, melyek biztositasa tarsadalmi érdek, példaul
szocialis jellegébdl adodoan, mert azt a piac nem elégitené ki vagy olyan aron tenné,
melyet nem fizetnének meg a fogyasztok és helyi piaci kudarchoz vezetne. Erre egy jo

244 STEFFENSEN, Jesper — LARSEN, Henrik Fredborg (2005): i.m., 26-30.
245 AUTEN, Gerald E. (1974): i.m., 32-75.
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példa lehet a helyi szinten miikod6 szenvedélybetegek kezelését, tanacsadasat,
tarsadalmi beilleszkedését tamogatd szervezetek finanszirozdsa vagy ¢épp a
fogyasztovédelmi ligyekben segitséget nytijto 6nkormanyzati szervezetek tamogatasa.

Miutan a szamitas alapjat tisztaztuk, nézziink néhany példat arra, hogy a

gyakorlatban milyen médon valésulhat meg a kiadasi sziikséglet szamitasa.

246

Miiszaki paraméterek alapjin torténd tamogatds-meghatdrozds: A kiadasi
sziikséglet meghatarozasakor az egyik legegyszeriibb és leginkabb valos képet
adé szamitdsi modszer, hogy az egy egységre jutd bekeriilési koltséget
hatarozzak meg, amennyiben azt a feladat jellemz6i lehetévé teszik.
Természetesen a hatékonysag csak piaci arak figyelembevétele mellett
lehetséges és akkor, ha a kozszolgaltatas egésze vagy részelemei teljesen
feltérképezhetoek. Azaz a miiszaki paramétereket ismerve meghatarozhatd az
egy egységre jutd tamogatas mértéke. Erre példa lehet a helyi kozvildgitas
finanszirozasa, ahol tudjuk, hogy héany kilométer hossziisagh a
vezetékhalozat, és azt is, hogy hany vilagitotest mitkodik, és a koltségek
leoszthatoak egy egységre, kilométerre vagy darabra. Masik példa lehet az
kozmiivek kiépitése, ahol méterben vagy négyzetméterben meghatarozhatd
egységkoltségek kalkulalasra van lehetdség ugy, mint példaul egy utépités
soran.

Egyedi onkormdanyzati tamogatdsok koltségkalkuldacioja: Néhany esetben,
amikor a tamogatas formaja is megengedi, — példaul egyes céltamogatasok,
fejlesztési tamogatasok esetében — lehetdség van a valds piaci koltségek
kalkulalasara. A leginkdbb palyazati uton elnyerhetd kormanyzati
tdmogatasok esetében részletes koltségkalkuldcion, arajdnlatokon alapuld
koltségvetés segitheti a tamogatasi 6sszeg meghatarozasat. Sok esetben a
palyazat feltétele az ilyen kalkulacid elkészitése, mely a helyi 6nkormanyzat
feladata, s a kozponti kormanyzat azt csak ellenérzi, véleményezi. Példaul egy
kozpark kialakitasanak egyes elemei, vagy egy stadion épitésének koltségei
jol kalkulalhatoak, mely a tamogatas alapja lehet.

A kozfeladat  jogszabdlyi  uton  meghatdirozott  Osszeteviinek
koltségkalkulacioja: E modszerre olyan kozfeladatok esetében van lehetdség,
ahol lényegében nem értelmezheté a helyi szint szolgaltatasi szinvonala.
Tipikusan a helyi (pénzbeli) szocialis ellatasok hozhatok fel példanak. A
jogszabaly meghatarozza a jogosultsagi feltételeket és bearazza egyes elemeit,
mondjuk gyermekenként meghataroz egy bizonyos Osszeget vagy a lakott
épitmény nagysagat veszi alapul. A helyi O6nkormanyzat maximum csak
pozitiv irdnyba térhet el ettdl sajat koltségei terhére, de a kozponti kormanyzat
részérél a tamogatds mértéke egyenld a jogosultaknak meghatarozott

crer

246 Egy konkrét szamitasi példaként érdemes megtekinteni a fiskélis foderalizmus hazajaban, New
York varos esetében alkalmazott technikat: RAFUSE, Robert W. (1990): i.m., 109-110.
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Atlagos kiaddsi koltségek kalkuldldsa: A negyedik modszer szintén gyakran
alkalmazott negativ jellemz6i ellenére is. Ugyanis, itt a mar korabban
példaként emlitett olyan megoldasrol van szo, amikor a kiadasi koltségeket
alapul véve, az adott orszag valamennyi helyi egységére vonatkozoan
ugyanazt az atlagkoltséget hatarozzak meg, azért, mert az egyediesités
tulsdgosan bonyolult vagy lehetetlen lenne. Tehat néhany minta alapjan
Osszegzik az e célra felhasznalt koltségeket és atlagoljak azokat, melyben a
minimum és maximum kiadasi osszegek is szerepelnek. gy fennall a veszélye
annak, hogy egyes dnkormanyzatok nem képesek ellatni e forrasbol az adott
feladatot, mig mas Onkormanyzatok tulkdltekezhetnek. A szamitasnal
kiilonosen kockazatos az, hogy egyes dnkormanyzati méretek feladatellatasa
vagy épp maga a kozfeladat nem hasonlithato 6ssze, a helyi sajatossagok nem
keriilnek beépitésre. Tehat ilyen atlagos kiadasi koltségek kalkulalasa akkor
szerencsés, ha a helyi Oonkorményzatok szélesebb pénziigyi autonémidval
rendelkeznek, és az eltéréseket sajat hataskérben tudjak kezelni.
Természetesen benne van annak a lehetfsége is a modszerben, hogy az
onkormanyzatok tobbségének — azaz az ,,atlag” szdmara — elegendd forrast
biztosit e megoldas is a kozfeladat ellatasara a kapacitasok optimalis
kihasznalasa mellett.

A szamitasi modszerek attekintése utan érdemes Osszefoglalni a kiadasi sziikséglet

srer

Steffensen ¢és Larsen altal meghatarozott feltételek alapjan teszek meg, sajat
észrevételeim hozzafiizésével. Igy, ha azt keressiik, hogy mikor lehet megfeleléen
mikodé egy kiadasi sziikséglet kalkulacioja, akkor az alabbi pontokat kell alapul
venni.24’

e A kiadasi sziikséglet kalkulacidja soran egyértelmiien és vilagosan meg
kell hatarozni a helyi kotelez6 feladatot és annak jellemzoit.

o A kalkuldcidhoz objektiv szamitasi alapot kell valasztani, mely képes
reprezentalni a valos koltségeket az Onkormanyzatok sajatossagaitol
fliggetleniil.

e Megfeleld helyi forrasteremtési lehetOséget kell biztositani a tdmogatas
altal esetlegesen nem lefedett koltségek finanszirozasara, vagy az
onkormanyzatok kozotti egyiittmiikodési lehetdséget kell biztositani.

e Alapvetden a helyi kozszolgaltatasok iranti keresletet kell tdmogatni,
mely az optimalis, koltséghatékony feladat-ellatast segiti eld.

e A szamitasi képletek legyenek elére rogzitettek, nyilvanosak,
egyértelmiick, melyek  eldsegitik az  atlathatosdgot ¢és az
elszamoltathatosagot.

247 STEFFENSEN, Jesper (2010): i.m., 12., valamint LARSEN, Henrik Fredborg (2005): i.m., 26.
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e A minél tobb eltérési lehetdséget kezelni kivand szamitasi képlet
tulsagosan bonyolultta valhat, mely noveli a tévedés lehetdségét, foleg, ha
tobb feladat finanszirozasa 6sszevondasra kerdil.

o A kozszolgaltatas iranti kereslet csak tigy szamithat6 ki objektiv modon,
ha hiteles informaciok allnak rendelkezésére a dontéshozonak a
szolgaltatas koltségeirdl, az igénybevevok korérdl és szamarol, melyben a
helyi 6nkormanyzatok adatszolgaltatasainak van fontos szerepe.

e Olyan tamogatasi modszert kell valasztani, mely nem okozza a helyi
érdekeltség megszlinését, példaul timogatja a helyi adok kivetését, a sajat
forrasok maximalis kihasznalasat.

3.5.2 A bevételi kapacitds jelentdsége

A kormanyzati transzferek szabalyozasa kdrében, mint mér utaltam ra, beszélhetiink a
kiadasi sziikséglet kalkuldlasa mellett a bevételi kapacitds kalkulaciojarol is. A
tdimogatasi rendszerek ugyanis kevésbé értelmezhetdk a bevételi potencial ismerete
nélkiil. Mar a masodik fejezetekben is sz6 volt a bevételi struktiraban a sajat
bevételek, és kiilondsen a helyi adok szerepér6l, mely most még inkabb Kiemelhetévé
valik. A kozponti tamogatasok egyik céljaként a helyi forrasok kiegyenlitését
emlitettem a kozfeladatok finanszirozasa érdekében, igy sziikségessé valik a bevételi
kapacitasok kalkulaciojanak attekintése is. Mar csak azért is, mert a helyi pénziigyi
keretek meghatarozdsa a bevételi oldal szabalyozasaval is torténhet.?*® Ahogyan
azonban mar utaltam ra, nincs ilyen éles hatarvonal a bevételi és kiadasi oldal
szabalyozasaban, jellemzben a ketté egyiitt van jelen, csupan a hangsulyok eltérok az
egyes rendszerekben.*

A fogalom tisztazdsa az angol fiscal capacity altalanos definicidja nyoman
konnyen megfoghat6, mely azt mondja, hogy ez a kdzponti vagy helyi kormanyzati
szint potencialis képessége arra nézve, hogy sajat bevételekbdl finanszirozzdk az
altaluk ellatott feladatokat.?®® A bevételi kapacitasok kalkulacidja pedig az elébbi
szambavételével irhatd le. Ez tehat arra ad valaszt, hogy a helyi szinten ellatando
feladatok hogyan és mennyiben keriilhetnek helyi forrasbol ellatasra. A bevételi
kapacitasok kalkulacidja épp ezért a sajat bevételekre korlatozodik. A rendszer
sajatossaga, hogy alapvetden a sajat bevételek alatt rendszerint a helyi adokat, esetleg
a megosztott kozponti addkat veszik szamba, melyek beszedésére a helyi

248 A magyar forrasszabalyozasi rendszer részletes targyalasat 1asd: HORVATH M. Tamas — PETERI
Géabor — HEGEDUs Jozsef (2014): i.m., 331-353, valamint BORDAS Péter: Hatdartalan hatdsok a
pénziigyi decentralizacioban — A forrasszabadlyozasi rendszer értékelése telepiiléskategoriak alapjan.
Miskolci Jogi Szemle, X. évfolyam, 2015. 1. szam, 129-147.

29 Bgy amerikai példan keresztiil a bevételi kapacitds és a kiadasi sziikséglet kalkulacidja altal
meghatarozott eredményeket lasd részletesebben: GORDON, Tracy — AUXIER, Richard — ISELIN, John
(2016): i.m., 50-51.

250 RAFUSE, Robert W. (1990): i.m., 1.
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onkormanyzat jogosult.’®> A magyar rendszer, mint majd latni fogjuk, ennél is
egyszeriibb megoldast alkalmaz, és a helyi adok koziil csupan a helyi ipartizési ad6t
veszi alapul a bevételi kapacitasok valamiféle szamitasa soran.

A kalkulacio célja tobbes lehet. A helyi feladatok ellatasa tigy is megvalosulhat,
hogy a decentralizalt feladatok mellé a kormanyzat kijeldli a helyi forrasokat, ehhez
viszont elézetesen kalkulalni kell, hogy mennyi forras képzddik helyben. Célja lehet
tovabba az is, hogy a kozponti tamogatisok meghatarozhatosaga érdekében
kideriiljon, mekkora a helyi szinten bevonhatdé rész, s mennyit kell a kdzpontnak
tamogatdsok formajaban mellétenni.?>? Tehat, ha tudjuk a helyi kozfeladat koltségét és
tudjuk azt, hogy mekkora a helyi bevételi kapacitas, akkor e kettébdl kiszamithato,
hogy a kodzponti kormanyzatnak kell-e, és ha igen, mekkora 6sszegii tamogatast kell
nyUjtania. Ezzel a transzferek céljaindl emlitett vertikdlis egyensuly
fenntarthatosaganak céljadhoz keriilhetiink kozelebb. De a kalkuldcié célja lehet a
regionalis kiilonbségek felmérése is, mely a forraselosztasban jatszhat fontos
szerepet.??

A bevételi kapacitasok kalkulacioja soran, ahogyan az elnevezés is mutatja, a
lehetéségek feltarasra keriil sor, azoknak a bevételi kapacitasoknak, melyeket
valosziniileg be kellene tudnia szednie az adott 6nkormanyzatnak.?> Tehat itt is, mint
a kiadasi kalkulacidé legnagyobb részénél, becslésrdl van szd, és nem a tényleges
adobeszedést veszi figyelembe. Jellemzden a bevételi kapacitasok a helyi adok
adoalapjanak nagysagatol, az addo mértékétdl és az addbehajtds hatékonysagatol
fiiggenek.?%® Mivel az utobbi tényezd nagyban eltérd helyi korméanyzati egységenként,
illetve annak inkabb a teljesithetségére van hatdsa, mintsem a valds kapacitas
meghatarozasara, igy rendszerint a kalkulaciok soran a helyi adok adoalapjanak
értékét és az add mértéket veszik alapul,®®® mely a beszedhetd add nagysagat
megkozelitéleg hatdrozza meg. Az angolszdsz terminoldgidban hasznaljdk az alsobb
szinti kormanyzati egységek addbevételeinek szamitasa soran a ,reprezentativ
adorendszer” (Representative Tax System) kifejezést, mely hipotetikusan egy tipikus,
atlagos egység kapacitasat kivanja leirni.?®” Fontos megjegyezni, hogy valds képet
csak gy kaphat a kozponti kormanyzat, ha hiteles adatokkal rendelkezik az adott
korméanyzati szint vonatkozasaban, mely ugyanakkor koltséges lehet.

1 YiLmAz, Serdar: Equalization Across Subnational Governments: Fiscal Capacity. World Bank
Institute, Washington, 2016. 2-3.

22 patoNov, Nikolay: Local Fiscal Capacity in the New Members of the European Union: Is It
Efficient? International Journal of Synergy and Research, Vol. 2., No. 1., 2013, 57-70.

253 Y LMAZ, Serdar (2016): i.m., 2.

24 BoyLE, Richard — O’RIORDAN, Joanna: Capacity and competency requirements in local
government. Institute of Public Administration, Dublin, 2013. 22-27.

255 STEFFENSEN, Jesper (2010): i.m., 24.

26 Ttt utalni kell arra, hogy a helyi énkorményzatok add-megallapitdsi joga legtobb eurdpai
orszagban az add mértékének valamilyen forméaban torténé meghatarozasara is kiterjed, igy kiilon
vizsgalat targyat képezheti az, hogy mekkora a dontési autonémidja a mérték vonatkozasaban a helyi
szintnek.

27 YILMAZ, Serdar (2016): i.m., 4.
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srer

allaspontokat és sajat meglatasomat 0sszegezve az alabbi megallapitasokat tehetjiik:

e Alapvetden a helyi adobevételek alkalmasak a kapacitasok dsszehasonlithato
méréséhez, azok is csak akkor, ha megfelel6 adatok allnak a kozponti
kormanyzat rendelkezésére.

e A helyi bevételi kapacitasok jelentdsen eltérhetnek a kormanyzati szint
nagysagatol, foldrajzi elhelyezkedésétdl, népességétdl fiiggden.

e A kalkulacio alapjat képezheti a kozfeladatok decentralizacidjanak, a helyi
eréforrasok kihasznalasa érdekében.

e Nincs a helyi bevételi kapacitdsok szamitasara alkalmas egységes képlet vagy
mutatd, pontos képet nem, csupdn becsiilt értéket kaphatunk akkor, amikor
nem a valés teljesitést veszik alapul. Ugyanakkor pont ez valdsitja meg azt,
hogy kizarasra keriiljon a helyi szint felel6ssége akkor, amikor nem ¢l ezekkel
a lehetdségekkel és nem szedi be ezeket a bevételeket.

e Alkalmazasa a tamogatasi rendszerbe korrekcios tételként beépitve is
megfigyelhetd.

e Ha a bevételi potencial alacsonyabb az atlagnal, ott sziikség lehet kiegészitd
tamogatasok alkalmazasara a horizontalis egyensuly fenntartasa érdekében.
Mig az atlag folott teljesitOk esetében akar plusz kormdnyzati elvonds is
megjelenhet, bar annak negativ 6szténz6 hatasa révén a gyakorlatban ez ritkan
alkalmazott.

Tehat azt mondhatjuk, hogy a bevételi kapacitdsok kalkulacidja egyfeldl a
bevételszabalyozas keretében a helyi szint kdzfeladatainak meghatarozasa soran valik
fontossa, masfeldl a kozponti tdmogatdsi rendszer egy elemeként Kkeriilhet
alkalmazéasra. Bar az egyszerlibb szamitas érdekében 4altalanossagban csak a
legfontosabb helyi bevételi forrast, a helyi adokat veszik figyelembe, azért utalni
szeretnék ra, hogy a valos bevételi kapacitas tobb mas bevétellel is kiegésziilhet,
gondolva itt a vallalkozasbol szarmazd bevételekre, illeték- és dijbevételekre, melyek
egyes Onkormanyzatok esetében egész jelentdsek lehetnek. A helyi bevételek a mar
emlitett helyi pénziligyi egyensuly fenntartdsa miatt is fontosak, egy jol miikodo
onkormanyzati rendszerben a kozfeladatok ellatdsanak nagyobb része helyi
forrasokbol, helyi dontés mellett keriil megszervezésre.

3.6 A megosztott és az atengedett bevételek szerepe a helyi bevételi struktaraban

A helyi 6nkormanyzatok bevételi szerkezetének ismertetésekor, illetve a kdzponti
kormanyzati tamogatasok korében is mar tobb utalds volt a megosztott és atengedett
kdzponti forrasokra, igy roviden érdemesnek tartom attekinteni e témakort is.

Az adomegosztas (tax sharing) a kormanyzati szintek kozotti pénziigyi kapcsolatok
egyik fontos eleme. Ugyanis a kormanyzati szinteken beliili, illetve azok kozotti
pénziigyi egyensuly fenntartisinak egyik eszkoze is lehet.  Altalanos
fogalomhasznalatban olyan koézhatalmi bevételekrél beszéliink, melyek a kdzponti
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kormanyzat dontésének megfelel6en kozosen illetik meg a képzédés helye szerinti és a
kdzponti kormanyzati szintet.?® Az ilyen tipust bevételi forrasok, ahogy Junghun Kim
¢és Hansjorg Blochliger is utal ré, erdsen kitett a politikai folyamatoknak, ugyanis a
kodzponti kormanyzat célja a megosztott rész csokkentésében, mig a helyi kormanyzati
egység annak ndvelésében érdekelt.?>® Tehat ilyen értelemben az adomegosztas a helyi
politikai erdviszonyok altal alakitott bevételi forras, a fiskalis decentralizacio
mér6foka, kiilondsen azon orszagok esetében, ahol kifejezetten nagy szerepe van e
bevételeknek.?®® A definidlas korében kiemelhetd, hogy a fiskalis foderalizmus
masodik és ujabb generacios elméletei iS vizsgaltdk ugyan az adomegosztast, de
alapvetéen Ugy, mint kormanyzati transzfert.?6!

Ahogyan Laszl6 Maria fogalmaz, az allami tdmogatasok is két csoportra
oszthatoak, s beszélhetiink kozvetlen és kdzvetett tamogatasi formakrol. Az atengedett
bevételek az utobbi kategoriaba tartozhatnak, amikor a kdzponti szint valamely helyi
feladat ellatdsa érdekében lemond egyes forrasairol. 262 Hozzateszi azt is, hogy a
forrasatengedés és a forras atcsoportositas eltérd technika, mely eltéré hatast valthat ki
a pénziigyi decentralizcioban.

A hazai szakirodalmak egy része mar a bevételi struktira targyaldsakor is a
megosztott és/vagy az atengedett kozponti adok fogalmat hasznalja, ugyanakkor
véleményem szerint célszerlibb a megosztott és atengedett kdzbevételek kifejezés
hasznélata.?® Természetesen az €l6z6 sem helytelen, csupan egy sziikebb korére utal a
bevételeknek. Ugyanis e forrasok olyan koézhatalmi bevételek, melyek az egész
orszagra egységesen, kozponti kormanyzati szinten szabalyozottak, de a bevétel
egésze vagy egy része a képzOdés helye szerinti 6nkormanyzathoz keriil, vagy nala
marad. Az atengedett vagy megosztott kézponti adok kifejezés azért sem teljesen
helytelen, mivel rendszerint adok megosztasardl vagy atengedésérdl beszélhetiink,
viszont a nemzetkézi gyakorlatban talalkozhatunk illetékek, hozzajarulasok vagy épp
jarulékok esetében is ilyen kiegyenlitési technikaval.?64 Az 4tengedett és a megosztott
jelz6k hasznalata sem egységes, S tobb esetben ez nem keriil elvalasztasra,?® marpedig
kiilonbség van a két tipus kozott. A megosztott bevételek esetében a helyi
Oonkormanyzat jar el adobeszeddként, és a bevételt megosztja a koOzponti
koltségvetéssel, azaz a jogszabalyban meghatarozott aranynak megfeleld részt befizeti.
A hazai rendszerbdl a gépjarmiiadé hozhaté fel erre példaként. Az Aatengedett

28 Kim, Junghun — BLOCHLIGER, Hansjorg: Institutions of Intergovernmental Fiscal Relations.
Challenges Ahead. OECD Fiscal Federalism Studies, 2015. 20.

29 Kim, Junghun — BLOCHLIGER, Hansjorg (2015): i.m., 20.

260 [lyen példaul Spanyolorszag, Németorszag vagy épp az 4zsiai orszagok koziil Kina, Japan.

261 KM, Junghun — BLOCHLIGER, Hansjorg (2015): i.m., 22.

262 |_AszLO Méria: 4 gazdasdgi szervezetek szerepe a kozésségi fejlesztések finanszirozasdaban. Tér és
Térsadalom 12. évf. 1998/1-2. 39-57.

263 Lasd példaul: BENDE-SzZABO Gébor: Helyi énkormdnyzatok és pénziigyeik Eurdpdban. In:
KusztusNg Nyitrai Edit (szerk.): A helyi 6nkormadnyzatok és pénziigyeik. Municipium Magyarorszag
Alapitvany, Budapest, 19—-20.

264 Péld4ul Ausztridban megosztott ad6 az ingatlan-atruhazas utén fizetett illeték.

265 Maga a koltségvetési torvény sem rendelkezik kiilén rola.
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bevételek esetében a kdzponti kormanyzat adohatosaga altal beszedett bevételek
jogszabalyban meghatarozott aranyban keriilnek atengedésre a képzddés helye szerinti
onkormanyzat szamara.?® Ilyen volt hazankban 2013-ig a személyi jovedelemadobol
szarmazé bevétel. A kiilonbség ugy is megragadhato, hogy még az el6z6 esetében az
Onkormanyzati adéhatosag, addig a masodik esetében az allami addhatésag jar el a
bevételek beszedése soran.

Az adomegosztas gyakorlata uralkoddan a foderalis orszagokra jellemzd, mégis
maéra de facto a legtobb unitarius orszagban is taldlunk rd valamilyen példat.?s” Az
atengedés és a megosztas nemzetkodzi gyakorlatat tekintve azt mondhatjuk, hogy a
telepiilési onkormanyzatok esetében ez a jovedelmi vagy vagyoni tipusi adokra, mig a
teriileti dnkorméanyzatoknal akar a forgalmi tipusu adokra terjed ki.?®® Az Eurdpai
Uni6 2010-es, akkor még 26 tagallamanak gyakorlatat elemezve azt lathatjuk, hogy
mindosszesen csak 6 tagallamban nem volt valamilyen megosztott vagy atengedett
kozponti add (Luxemburg, Gorogorszag, Belgium, Svédorszag, Hollandia, frorszag).
A tagallamok tobbségében tehat van valamilyen féle megosztott vagy atengedett helyi
kozbevétel, mely koziil legnépszerlibb a személyi jovedelemado, melyet 14 orszagban
osztanak meg. Emellett az AFA és a tarsasagi add emelhetd ki a gyakorlatbol. De
talalunk példat kdrnyezetvédelmi ad6 (Litvania), lizemanyagadd (Ausztria) vagy épp a
biztositasi szerzédések utan fizetett ado (Franciaorszag) megosztasara is.2%

A szakirodalmi allaspontok szerint az atengedett és megosztott kozbevételek a
helyi onkormanyzati bevételi struktiraban a kdzponti kormanyzati transzferek és a
sajat bevételek kozott helyezkednek el. E nézépont azért fontos, mivel e kettdsség
megjelenik a forras sajatossagaiban is. Ugyanis, egyfeldl helyben képz6dé forrasokrol
beszélhetiink, ahogyan a sajat bevételek esetében is, masfelél pedig valamilyen
kozponti dontés révén keriil a helyi egységekhez, melyben a tdmogatasokra hasonlit.
Pénziigyi autonoémia szempontjabol is a kettd kozott helyezkedik el, ahogy az OECD
tanulmanya is utal r, a timogatasoknal nagyobb, a helyi adoknal kisebb mozgasteret
biztosit.?’? Az egyes orszagok kormanyzati szintek kozotti kozpénziigyi rendszerében
mas és mas formaban jelennek meg, eltérd szabalyozas mellett.

Erdemes lehet mar itt utalni arra, hogy a hatélyos magyar szabéalyozas sem teljesen
egyértelmii és kovetkezetes az adomegosztas, atengedés kérdéskorében. Ugyanis a
jelenlegi szabalyozas alapjan az éves koltségvetési térvények nevesitik az atengedett
kozbevételeket és annak megosztasi aranyat. fgy példaul a 2019-es koltségvetési
évben a telepiilési dnkormanyzatokat megilleté atengedett bevételek szabalyozasa a

266 BENDE-SzABO Gabor (2003): i.m., 20.

267 KM, Junghun — BLOCHLIGER, Hansjorg (2015): i.m., 22.

268 \/IGVARI Andras: A szubszuverén kormdanyzatok miikédésének specialis vondsai, nemzetkozi
kitekintés. In: ZSUGYEL Janos (szerk.): A kozpénziigyek nagy kézikonyve, CompLex, Budapest, 2009,
105.

269 Az adatok a 2010-es Golden Report 2. alapjan keriiltek feldolgozasra.

270 BLOCHLIGER, Hansjérg — PETZzoLD, Oliver: Finding the Dividing Line Between Tax Sharing and
Grants: a Statistical Investtigation. OECD Network on Fiscal Relations Across Levels of
Government, 2009/10. 3-4.
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kovetkezoképpen néz ki. A telepiilési dnkormanyzatot illeti meg a gépjarmiiadorol
sz0l6 torvény alapjan a belfoldi gépjarmivek utan a telepiilési onkormanyzat altal
beszedett add 40%-a és a gépjarmiladohoz kapcsolodo birsagbol, potlékbol és
végrehajtasi koltségbol szarmazé bevétel 100%-a. Tovabba a termdfold bérbeadasabol
szarmazé jovedelem utdni — a telepiilési Onkormanyzat altal beszedett — személyi
jovedelemado 100%-a?"* a foldteriilet fekvése szerinti telepiilési onkormanyzatot illeti
meg.?’> A két adotipust kdvetden tovabbi felsorolds kovetkezik a koltségvetési
torvényben, mely alapjan szintén a telepiilési onkormanyzatot illeti meg:

e a telepilési Onkormanyzat jegyzéje  altal  jogerésen  kiszabott
kornyezetvédelmi birsag 100%-a,

o fOvarosi és megyei kormanyhivatal altal a telepiilési onkormanyzat teriiletén —
a veszélyhelyzet kihirdetését megalapozd eseménnyel Osszefliggésben
jogerésen kiszabott kornyezetvédelmi birsagok kivételével — kiszabott, és
abbdl befolyt kdrnyezetvédelmi birsagok dsszegének 30%-3,

e a kozuti kozlekedésrdl szolo torvény felhatalmazasa alapjan kiadott
kormanyrendeletben meghatarozott jogsértésre (a tovabbiakban: kozlekedési
szabalyszegés) tekintettel kiszabott — a birsagot kiszabd szervre tekintet
nélkiil — kozigazgatasi birsag behajtasabol, illetve végrehajtasabol szarmazod
bevétel 40%-a, ha a behajtast, illetve a végrehajtast a telepiilési dnkormanyzat
jegyzbje onkormanyzati adohatosagi jogkorében eljarva foganatositotta és

e a telepiilési onkormanyzat teriiletén a kozlekedési szabalyszegések utan a
kozteriilet-feliigyeld altal kiszabott kdzigazgatasi birsag behajtott 6sszegének
100%-a.%"®

Tovabb bonyolitja a helyzetet az 6nkormanyzati toérvény (Motv.), amely a helyi
onkormanyzatok sajat bevételei kdzott tiinteti fel a térvény alapjan az dnkormanyzatot
megilletd illeték, birsag, dij kategériajat is, mely persze nagyobb részben atfedésben
van a koltségvetési torvényben meghatarozottakkal.

fgy nem csoda, hogy a gyakorlatban és a hazai szakirodalmakban is eltérés
mutatkozik, jellemzéen csak az els6 ketté kategoriat emlitik az atengedett bevételek
kozott és az utdbbiakat nem.?’* Viszont példaul a Gyorffi Gyorgy az atengedett
bevételek kozott sorolja fel a kdrnyezetvédelmi birsdgokat és a szabalysértésbol
szdrmazd bevételeket is.2® A kozos elem talan az lehet, hogy rendszerint az adok
megosztasara, atengedésére ugy tekintenek, mint a helyi és a kozponti koltségvetések

271 Fontosnak tartom mar most megjegyezni, hogy a személyi jovedelemadd esetében kordbban
valamennyi jovedelemkategériara kiterjedt az atengedés és a helyben marad6 rész mértéke 1988 és
1992 k6z6tt 100% volt, majd ezt kovetden 30 % és 50 % kozott mozgott, mig nem 2012-ben teljesen
kivezetésre keriilt.

2122018. évi L. torvény, 38. § (1)—(2) bekezdés.

2732018. évi L. térvény, 39. § (1) bekezdés.

274 Lasd példaul: HALUSTYIK Anna (2015): i.m., SIMON Istvéan (2007): i.m.

215 Gyorrrl Gybrgy: Onkormanyzatok gazdasagi alapjai. In: ZSUGYEL Janos (szerk.): A
kozpénziigyek nagy kézikonyve. ComplLex, Budapest, 2009, 242.
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kozotti egyensulytalansag lefaragasanak eszkozére, azaz horizontalis és vertikalis
kiegyenlitési technikéra.?’8

Végezetiil utalni kell arra a jellemzéjére is, hogy az atengedett kdzbevételek
kevésbé tekinthetdk stabil pénziigyi forrasnak, hiszen a kdozponti kormanyzat barmikor
dontethet ugy, hogy megsziinteti annak atengedését, megosztasat. Bar a helyi
onkormanyzatok politikai sulya befolyasolhatja ezt, de orszagonként nagyon eltérd
ennek gyakorlata. Ebbdl kiindulva elfogadhat6 az az allaspont is, hogy a kormanyzati
transzferek kozé sorolhatdo e kozvetett tamogatasi forma, hiszen azokhoz nagyon
hasonlé mddon valtozhat a mértéke. Ahogy a hazai tapasztalatok is mutatjak, példaul a
személyi jovedelemadd atengedése az elmult husz évben jelentGsen atalakult, a
mértéke, a szamitasa folyamatosan valtozott, majd végiil meg is sziint. Alapvetéen
tehat a megosztott és atengedett bevételek kapcsan megallapithatjuk, hogy a
kormanyzati transzferek kozott vagy mellett a horizontalis és vertikalis kiegyenlités
eszkbze, mely a helyi érdekeltséget jobban elotérbe helyezi a kormanyzati
transzfereknél, s a helyi adottsagokat jobban tiikkrozi.

*k*

A kormanyzati transzfereknek szdmos tipusa allithato fel elméleti sikon az elemzésre
keriilt hat szempont alapjan. Mindez azt jelenti, hogy a gyakorlati megvalositas soran
egy adott rendszerben sziikségszerlien nem szerepel valamennyi megoldés, azok
egyedi kombinacidja érvényesiil. A tamogatasok eltér célokat, helyzeteket képesek
kezelni, melyek helyes megvalasztasa fontos a helyi koltségvetési gazdalkodas
fenntarthatosaga érdekében. Fontosnak tartom kiemelni a kotott és szabad
felhasznalasu tdmogatasok kozotti kiilonbségbol, hogy bar a kotott felhasznalasa
tdmogatasok biztos, hogy az elérendd célt szolgaljak, de atcsoportosithatatlansaga
miatt a tulkoltekezés csapdajahoz vezethet, mely rontja a gazdasagos miikodést. A
szabad felhasznalasi tdimogatasoknal nincs merev koltségvetési korlat, mely persze a
felelotlen koltekezés alapja lehet, de 1ugy gondolom, hogy egy jol mikddo,
demokratikus alapokon nyugvo rendszerben a helyi 6nkormanyzatok kozérdek iranti
elkotelezettsége, a helyi valasztoi kontroll kelld garanciat biztosit ennek elkeriilésére.

A kiadasi sziikséglet és a bevételi kapacitds szamitasanak kérdése szorosan
Osszhangban 4ll a korményzati transzferek kérdésével. Ahhoz, hogy a helyi
onkormanyzatok megfelel6 pénziigyi eszk6zokkel rendelkezzenek, vagy a bevételeik
felmérésével vagy a kiadédsaikhoz sziikséges pénziigyi eréforrasok meghatarozasaval
kell kezdeni a tdmogatasi rendszer kialakitasat. Ugyanakkor a kétféle megkozelitésnek
eltér6 hatasa lehet a helyi kozszolgaltatasok eldallitasaban, mely a helyi koltségvetésre
is hatast gyakorol.

A fejezet ramutatott arra is, hogy kiilonbséget tudunk tenni megosztott és
atengedett kozbevételek kozott. Az eldbbi esetében a helyi dnkormanyzat szedi be a

276 BLOCHLIGER, Hansjorg — KING, David: Fiscal Autonomy of Sub-Central Governments. OECD
Working Papper, 2006/2, 12.
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fizetési kotelezettséget, és a bevételt megosztja a kozponti koltségvetéssel, azaz a
jogszabalyban meghatarozott aranynak megfeleld részt befizeti, addig az atengedett
bevételek esetében a kozponti kormanyzat altal beszedett bevételek jogszabalyban
meghatarozott ardnyban keriilnek atengedésre a képzddés helye szerinti 6nkormanyzat
szdmara. A megosztott és atengedett kozbevételek kiegyenlitési technikaként jelennek
meg a finanszirozasi rendszerben, melyekben alkalmasak a helyi érdekeltség
fenntartasara, igy ezek miikodtetése véleményem szerint valamennyi rendszerben
ajanlott. Ezért a hazai rendszerben korabban miikodtetett személyi jovedelemado-
atengedés esetleges visszaallitasat indokoltnak tartanam, mely kedvezden hathatna a
helyi foglalkoztatas 6sztonzésére (munkahelyteremtésre), illetve a bevételi érdekeltség
megtartdsara.



Il. RESZ

A FORRASSZABALYOZAS PELDAJA

Az elméleti alapok attekintése utan a kotet masodik részében a magyar dnkormanyzati
pénziigyi rendszer elemzésére vallalkozom. Ezen belil is kifejezetten a
rendszervaltastol kialakulo, un. forrasszabalyozasi megoldas gyakorlati tapasztalatait
kivanom feltarni a 2010-ig terjed6é id6szakban. Az elemzést sajatos szemszogbdl,
telepiiléskategoéridk alapjan végzem, mely ugy gondolom alkalmas arra, hogy
ravilagitson a rendszer eldnyeire és hatranyaira. Tobbek kozott arra keresem a valaszt,
hogy valos indokokon alapul-e az a vélekedés, hogy a rendszer mitkkodésképtelen volt?
A részletes korkép érdekében a helyi koltségvetés bevételi és kiadasi oldalanak adatait
kilonvalasztva értékelem, mely altal Ggy Osszevethetdvé valik a két oldal. A kotet
masodik részének legfébb célja tehat a helyi Onkormanyzati feladatellatas- és
finanszirozas korabbi rendszerének elemzése, a vele szemben tamasztott kritikai
allitasok megerdsitése vagy elvetése.






4.
A magyarorszagi forrasszabalyozas bevételi oldalanak értékelése
telepiiléskategoriak alapjan

A kormanyzati szintek kozotti feladatmegosztasbol adodoan a helyi szintre telepitett
feladatok ellatasahoz sziikség van pénziigyi forrdsokra. gy nemcsak a feladatok,
hanem a pénziigyi eszkdzok megosztasarol is beszélhetiink a kiilonb6zé kormanyzati
szinteken meghozott dontések soran. A helyi 6nkormanyzatok pénziigyi alapjai
szorosan kapcsolédnak a kozponti pénziigyi rendszerhez, szerves részei az
dllamhaztartasnak. Vigvari Andras?’’ kiemeli, hogy a kormanyzati szintek kozotti
kapcsolatok jellegét és a helyi korméanyzat magatartasat nagyban befolyasoljak az
emlitett forrasok keletkezésének és elérhetdségének mechanizmusai.

Az Onkormanyzatok pénziigyi rendszere egy sokszereplés és igen bonyolult
képz6dmény, ahol a koltségvetésen kiviili szektor szerepe is jelentds. A helyi
Onkormanyzatok koltségvetési bevételei a ’90-es évek elejétél a megvaltozott
szerepekhez alkalmazkodva keriiltek meghatarozasra. A tanacsrendszert felvalto helyi
Onkormanyzati rendszer széles, s az évek soran még inkabb széleseddbb
feladatrendszere egyfelél megfelel6 pénziigyi forrasokat, masfel6l valds helyi dontési
autonomiat  kivant. Az akkortol = milikod6  finanszirozasi  megoldast
forrasszabalyozasnak nevezi a szakirodalom. A fogalma meghatarozasakor Szelényi
Gyorgy meghatirozasat hivom segitségiil, amely szerint, idézem: , A helyi
onkormanyzatok (forras)szabalyozasan a kiilonbozo torvényekben és rendeletekben
megfogalmazott szabdlyok Osszességét értjiik, amelyek kozvetleniil, vagy kozvetve
meghatdrozzdk az onkormdnyzatok és intézményeik dltal az ellatando feladatokhoz
felhasznadlhato — bevételek nagysagat, oOsszetételét, onkormdnyzati  elosztdsdt
Andras a fogalom tisztazdsakor kiemeli, hogy: ,,... a forrdsszabdlyozas ,,kodolt
lizenet”az egyes Onkormanyzatok felé, amely jelentésen meghatarozza azok
gazdalkodasat. A rosszul kodolt iizenet olyan magatartasokat valthat ki, amelyek
akadalyozhatjak az onkormanyzatok forrdsfelszivasat, veszélyeztetve ezzel a kitiizott
gazdasagpolitikai célkitiizéseket”.?’® Végezetiil érdemes kiemelni Horvath M. Tamés
megfogalmazasat, aki szerint a forrasszabalyozas lényege, hogy a koltségvetési
tervezés a bevételi strukturdn keresztiil torténik (kozponti szintrél), viszont a
kiadasokrol szo16 dontés joga az a helyi valasztott testiilet kompetenciaja marad.?®

277 SIVAK Jézsef — VIGVARI Andrés (2012): i.m., 177.

218 S7ELENYI Gydrgy: A helyi dnkormanyzati gazdalkodds szabdlyozasi kérdései. In: KUSZTUSNE
NyITRAI Edit (szerk.): A4 helyi onkormdnyzatok és pénziigyeik. Municipium Magyarorszag
Alapitvany, Budapest, 2003. 261.

2% VIGVARI Andras (szerk.): Féluton. Tanulmdnyok a helyi onkormdnyzatok finanszirozasi
rendszerének tovabbfejlesztési lehet6ségeirdl. IDEA, TOOSZ, Budapest, 2005. 196.

280 HoRVATH M. Tamés: Helyi sarok. Sarkalatos dtalakuldsok — A kétharmados torvények valtozdsai
2010-2014: Az onkormanyzatokra vonatkozo szabdlyok dtalakuldsa. MTA Law Working Papers,
2014/4. 4.
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A rendszervaltas soran ujraszabott 1949-es Alkotmany?! rogzitette, hogy a helyi
képvisel6-testiilet az Onkormanyzati ligyekben 0©nalléan szabalyoz ¢s igazgat,
gyakorolja az dnkormanyzati tulajdon tekintetében a tulajdonosi jogokat, bevételeivel
onalléan gazdalkodik, sajat felel6sségére vallalkozasi tevékenységet is folytathat,
tovabba a torvényben meghatarozott feladatai ellatashoz sajat bevételre jogosult, s a
feladatokkal aranyos allami tdmogatasokban részesiil, megallapitja a torvény keretei
kozott a helyi adokat és mértékét. Majd ezt kovetden a helyi dnkormanyzatokrol szo16
1990. évi LXV. toérvény (tovabbiakban: Otv.) bontotta ki az egyes rendelkezések
tartalmat. A Helyi Onkormanyzatok Eurdpai Chartaja, melyet hazank is elfogadott,
rogziti a helyi oOnkormanyzatok pénziigyi, gazdasagi eszkdzrendszerének
sziikségességét és meghatiroz szamos alapelvet.?2 fgy tobbek kozott, hogy a
jogszabalyokban meghatdrozott onkormanyzati feladatokkal aranyban 1€év0 pénziigyi
forrasokat kell biztositani. A forrasok egy részének helyi add és dijbevételekbdl kell
szarmaznia, mely mértékének meghatarozasa is helyi szinten kell, hogy
megvaldosuljon. A pénziigyi forrasok legyenek eléggé sokrétliek és rugalmasak ahhoz,
hogy lehetdvé tegyék a kozfeladatok megvaldsitasahoz sziikséges koltségek tényleges
alakulasaval vald 1épéstartast — adja iranymutatdsul a Charta. Olyan eloszto
mechanizmust és szabalyozast kell miikkddtetni, amely korrigalja a pénziigyi forrasok
egyenlétlen eloszlasat, de ez nem csdkkentheti a helyi 6nkormanyzatoknak a sajat
feladatkoriiket illetd dontési szabadsagat. Tovabbd azt is kimondja, hogy a
lehetdségekhez mérten a helyi dnkormanyzatoknak nyujtott tdmogatas nem kdothetd
meghatarozott feladatok finanszirozdsdhoz. E pénziigyi tartalmi megallapitidsokat
alapelvként kellene figyelembe venni a részes orszagok onkormanyzati rendszerének
kialakitasakor.

2011. aprilis 25-én elfogadasra keriilt Magyarorszag Alaptorvénye, melynek 32.
cikke kozel azonos tartalmu a korabbi Alkotmany helyi 6nkormanyzatokra vonatkozd
szakaszaval. Kozpénziigyi szempontbol kiemelendéek az Alaptérvény azon
rendelkezései, hogy a helyi Onkormanyzat gyakorolja az &nkormanyzati tulajdon
tekintetében a tulajdonost megilletd jogokat, meghatarozza koltségvetését, annak
alapjan onalldan gazdalkodik; e célra felhasznalhatdé vagyonaval és bevételeivel
kotelez6 feladatai ellatdsanak veszélyeztetése nélkiil vallalkozast folytathat;, dont a
helyi adok fajtajarol és mértékérél. Kimaradt ugyanakkor az Alaptoérvénybdl a
feladatokkal ardnyos kozponti tdmogatds deklardlasa. Ez eldrevetitette a késdbbi
szabalyozasi valtozasok iranyat, lényegében el6készitette a feladatfinanszirozas
bevezetését.

Majd elfogadasra keriilt a Magyarorszag helyi énkormanyzatair6l szold 2011. évi
CLXXXIX. torvény (tovabbiakban: M&tv.) €s a helyi onkormanyzatok finanszirozasa
tekintetében a korabbi forrasszabalyozasi rendszert feladatalapu finanszirozas valtotta

2811949, évi XX. torvény, 44/A. § (1), 1990-t61 hatalyos modositasa.
2821997, évi XV. térvény a Helyi Onkormanyzatok Eurépai Chartajarol szo16, 1985. oktober 15-én,
Strasbourgban kelt egyezmény kihirdetésérél, 9. cikk.
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fel.?83 Mig az el6bbi az egyes adobevételek megosztasara és a normativ, altalanos célu,
azaz felhasznalasi kotottség nélkiili allami tamogatasokra épiilt, addig az 10 rendszer
az egyes feladatokhoz megallapitott normativ allami tdmogatasokra.
Ugyanakkor az elmult tobb mint 20 év gyakorlati tapasztalatai nem keriilhetnek a
feledés homalyaba, hiszen Onmagaban egy rendszer elnevezésének modositasa és
belsé szerkezetének atstrukturaldsa nem sziintet meg szamos hatast és jelenséget,
melyet a kormanyzati szintek kozotti pénziigyi transzferek okoznak. fgy a fejezet
célja, hogy a forrasszabalyozasi rendszer azon elemeit mutassa be, melyek
meghatarozzak a jelenlegi rendszer alapjait, s6t mi tobb, melyek az 0j rendszerben
tovabbélnek. Ugy vélem tehat, hogy vannak olyan alapvet6 elvek és hatasok, melyek a
finanszirozas logikajatol fiiggetlentil alakitjak a kormanyzati szintek kozotti pénziigyi
forrasok megosztasat.

gy fontosnak tartom bemutatni a forrasszabalyozasi rendszer alatt miikodd
onkormanyzati bevételi tipusokat, és a tamogatdsi rendszer telepiiléskategoriakra
gyakorolt hatasat. Egy tamogatasi, szabalyozasi forma nem csupan a koltségvetések
kiadasi, bevételi tételeiként jelenik meg, inkdbb az adott telepiilés nyujtotta
kozszolgaltatasok ¢és életkoriilmények (foglalkoztatasi lehetdségek, kultara, sport,
egészségligyi, oktatasi szolgaltatisok) mindségét és mennyiségét determindlja. A
bevételi szerkezet jogcimeit elemezve ugy vélem, hogy képet kaphatunk arrol, hogy
mit jelent egy varos, egy megyei jogu varos vagy épp egy kozség lakosanak lenni, nem
beszélve a telepiilés térbeli elhelyezkedésérol.

4.1 Telepiiléskategériak

A helyi dnkormanyzatok finanszirozasi, bevételi szerkezetének alakuldsat a timogatasi
szabalyokon til tobb tényezd is befolydsolja. Az egyik ilyen az Onkormanyzat
kozigazgatasi mérete, jogallasa. E tényezdt érdemes két dimenzidban vizsgalni,
egyfeldl igazgatasi, szabalyozasi szempontbol, masfel6l az urbanisztikai értelemben
vett telepiilésszerkezet szemszogébal.

Magyarorszag Alaptorvényének F. cikke nevesiti, hogy az orszag teriileti beosztasa
megyékre, varosokra és kozségekre tagozodik. Ez egy kétszintli rendszert takar,
hasonldan a kordbbi dnkormanyzati torvénynek megfeleléen. A Magyarorszag helyi
Oonkormanyzatair6l szold torvény értelmében a helyi 6nkorményzashoz valé jog a
telepiilések és a megyék valasztopolgarainak kozosségét illeti meg, igy beszélhetiink
telepiilési  és teriileti onkormanyzatokr6l.?®*  Telepiilési onkormanyzatok a
kozségekben, a varosokban, jarasszékhely varosokban, megyei jogu varosokban és a
f8varosi keriiletekben miikddnek.?8 A févéaros az Motv. 3. § (3) bekezdése értelmében

83 Az Motv. 117. § (1) bekezdése alapjan a helyi kozfeladatokat a kdzponti korményzat a
feladatalapti tamogatassal biztositja, vagy azok ellatdsahoz a feladat, a helyi sziikségletek alapjan
jellemz6 mutatdszamok, illetve a lakossagszam alapjan timogatast biztosit.

284 Motv. 3. § (1) bekezdés.

285 Motv. 3. § (2) bekezdés.
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kiilonos a tekintetben, hogy a févarosi onkormanyzat egyszerre telepiilési és teriileti
onkormanyzatnak is min6siil.

Az allam teriileti beosztasat tehat az Alaptorvény altal meghatarozott kategoriak
jelentik, s az Moétv. altal emlitett tovabbi formak, mint példaul a megyei jogu varos,
jarasszékhely varos nem birnak jogallasbeli kiilonbséggel.?®® Bar talalunk példat az
eltérésre a feladat-telepités soran, ilyen példaul az, hogy az épitési engedélyek kiadasat
a jarasszékhely telepiilés végzi. Tovabba az is megallapithatd, hogy nincs és nem is
volt hierarchikus, ala- folé rendeltségi viszony az egyes dnkormanyzati tipusok kozott
a rendszervaltast kovetéen, mellérendeltség érvényesiilt kozottiik.?®” Ugyanakkor a
finanszirozasra hatassal 1évé koltségvetési torvények elOszeretettel alkalmaztak az
egyes telepiiléskategoriakhoz rendelt eltérd finanszirozast, kisegitd szabalyokat, s
mivel a feladatok tagozddtak, igy a fajlagos kdltségeknek is kiillonboznitik kellett.

A korabban emlitett masik dimenzio, a kdzigazgatasi urbanisztika szemszogébdl is
érdemes néhany szot szolni az egyes hazai telepiiléskategoriakrol. A telepiilési
onkormanyzatok alapvetden két nagy csoportba sorolhatok, ez a falvak (kozség) és a
varosok kategoriaja. Ehleiter Jozsef megfogalmazasaban a falu olyan csoportos
telepiilés, mely lakossdga alapvetéen mezOgazdasagi vagy ahhoz kapcsolodo
tevékenységet folytat, nem zart épitkezéstli, alakjat és méretét nagyban a foldrajzi
koryezet hatdrozza meg.?®® Szamos tipusa és formaja megkiilonboztethetd, de
altalanossagban elmondhato, hogy lakossdgszama hazankban koriilbeliil a 4-6 ezer
f8ig terjed, de jellemzden a 2 ezer 6 alatti kdzségek vannak tobbségben.?®® A varosok
alapvetd jellemz0i, hogy tobbes funkcidval birnak a falvakhoz képest, ahol jellemzden
nem mezdgazdasagi tevékenységet folytatnak, kisebb-nagyobb mértékben hatast
gyakorolnak a kornyezetiikre és az ott elhelyezked6 telepiilésekre, lakossagszamuk
pedig a falvakhoz képest magasabb.?® A hazai varosok népességszama koriilbeliil 160
ezer f6ig terjed. Kivételt képez ez alol hazdnk mésodik legnagyobb vérosa, Debrecen a
maga 207 ezer fojével és Budapest milliés lakossagszama. Ugyanakkor a fenti
lakossagszamok nem teljesen egyeznek a jogszabalyokban leirtakkal, hiszen szamtalan
2-3 ezer f6s telepiilés kapott varosi rangot az elmult idészakokban. A 2014-es KSH
adatok?®! szerint 346 varos és 2808 kozség miikodott hazankban. Bar a varosok szama
toredéke a kdzségek szamanak, a lakossag tilnyomo része a varosokban él.

A megyei jogl véarosok sajatos szerepet toltenek be, a korabbi dnkormanyzati
torvény?% alapjan 1994-t61 valamennyi megyeszékhely megkapta e cimet, tovabba az

286 BALAZS Istvan (szerk.): Helyi onkormdnyzatok. Debreceni Egyetemi Kiad, Debrecen, 2012. 48.
87 | 6RINCZ Lajos: 4 kézigazgatds alapintézményei. HVG-Orac Lap- és Konyvkiado Kft., Budapest,
2010. 184.

288 EHLEITER Jozsef: Kézigazgatdsi urbanisztika. Urbanisztika és regionalitds. HVG-Orac Lap- és
Koényvkiad6 Kft., Budapest, 2007, 127.

29 Lasd errdl részletesen: BELUSZKY Pal — Sikos T. Taméas, Valtozé falvaink. Magyarorszdg
Sfalutipusai az ezredfordulon. MTA Térsadalomkutaté Kézpont, Budapest, 2007. 215-340.

2%0 Uo. 128.

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

292.1990. LXV. tdrvény a helyi dnkorméanyzatokrol.
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50 ezer 16 feletti telepiilések kérhették a cim elnyerését, melyet 2006-ra 23 telepiilés
birtokolt. A cim birtokosai sajat feladat- és hataskorben lathattdk el a megyei
onkormanyzati feladatokat. Az Motv. értelmében a megye egészére vagy nagy részére
kiterjedé kozszolgaltatasokat biztositja és nem a megyei dnkormanyzatok feladatait
latja el. Finanszirozasi szempontbdl e cim azért is érdekes, mivel a nagyobb
feladatmennyiség ellathatdsagahoz tobb forrasnak kellene tarsulnia.

gy korantsem egyértelmii az, hogy a jogszabalyokban nevesitett telepiilési
feladatok mit takarnak a gyakorlatban, milyen modon és mindségben keriilnek
megszervezésre, és mit jelentenek az egyes tdmogatasi Osszegek, mire elegenddek,
soknak vagy kevésnek tekinthetdek. Dragabb-e a nagyvarosi élet, s ehhez képest
hogyan alakul a bevételi szerkezet?

A telepliléskategoridk esetében pusztdn a jogszabdlyok altal leirtak nem adnak
pontos képet arrdl, hogy valdjaban milyen kvalitdssal rendelkeznek az egyes
telepiiléstipusok. A korabbi 6nkormanyzati torvény szabalyozasa és a jelenlegi Motv.
eltérd feladatokat és hataskoroket meghatarozé rendelkezései sem képesek a rendszer
kozszolgéltatasi, finanszirozasi nagysagrendjét leirni.

4.2 Tamogatasi rendszerek és a helyi 6nkormanyzatok bevételi szerkezete

A helyi egységek finanszirozasa tobbféleképpen valdsulhat meg, melyre az elmult
évtizedekbdl gyakorlati tapasztalataink is vannak. A valtozdsok megértéséhez
tekintsiik 4t roviden az egyes finanszirozasi logikakat.

A rendszervaltast megel6z6en a kiadasalapti finanszirozds érvényesiilt a
gyakorlatban. Ez azt jelentette, hogy egy tervezési folyamat sordn az egyes
onkorményzatok kiadasi eldirdnyzatait hataroztdk meg kozponti szintrdl, tehat azt,
hogy mennyit kdlthet az adott évben. A helyi testiilet ezt kovetden szinte csak aldasat
adta jovahagyasaval a tervszamokra. A rendszer nem tudta kezelni a kdzszolgaltatasok
iranti valds igényeket, épp ezért nem beszélhettink a kozfeladat-ellatasban tulzott
hatékonysagrol vagy gazdasagossagrol.

1990-t61 a rendszervaltassal egyidejlileg a finanszirozas logikaja is megvaltozott,
az ugynevezett forrasszabalyozas keriilt bevezetésre. E rendszer az el6zével szemben
nem a kiaddsokat, hanem a helyi bevételeket szabalyozta, tigy, mint a sajat bevételi
lehetéségeket, a kozponti tdmogatdsok mértékét, a hitelfelvétel IlehetOségét.
Megfordult tehat a logika, mely teret engedett a valds helyi kozdsségi igények
kielégitésének, melyben ugyanakkor a bevételek maximuma szabott korlatot. Ehhez
tarsult a forrasok csokkenése, az alulfinanszirozas folyamatos problémaéja.

A kovetkez6 logikai valtas 2012-ben kovetkezett be, amikor az 01j dnkormanyzati
torvény alapjan a feladatalapt finanszirozas keriilt bevezetésre.?®® Ennek keretében az
allami tdmogatasok egy részénél az atlagos kiadashoz viszonyitva szamitjak ki a
tdmogatas pontos Osszegét, figyelemmel az dnkormanyzatok méretére. Azaz a helyi

293 Bar itt megjegyezhetd az is, hogy a véltozas mar 2010-et kdvetéen megjelent a finanszirozasban,
mely alapjan a forrasszabalyozasi rendszer elemzése e fordulopontig indokolt.
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feladatok koltségeit a kozponti kormanyzat figyelembe veszi a tamogatasok
meghatarozasa soran, valamint épit a helyi bevételi lehetdségekre is. Ugyanakkor jol
lathato, hogy a rendszer bizonyos mértékig tovabbra is a forrasszabalyozasra épiil.

Az Onkormanyzatok szabalyozdsaban bekdvetkezd valtozasok, valamint a
finanszirozas reformja, mint mar emlitettem, aligha értelmezheté a korabbi rendszer
ismerete nélkiil. S6t, a 22 éven keresztiil miikodé gyakorlat olyan, mindenkor érvényes
megallapitisokkal szolgal, melyek a véltozasoktol fliggetleniil fennallnak. fgy a fejezet
egyik célja a latlelet adasa mellett az, hogy a timogatasi rendszer 1993 és 2010 kozotti
idoszakanak bemutatdsaval ravilagitsak azokra az Osszefliggésekre, melyek a
finanszirozas megvaltoztatdsaival nem feltétleniil multak el. Tovabba a
telepiiléskategoriak kozotti pénziigyi forraskiilonbségek és az egyes tamogatasi formak
¢és kiegyenlitési technikak viszonyrendszerét kivanom feltérképezni. Arra a kérdésre
keresem tehat a vélaszt, hogy a forrasszabalyozasi rendszer milyen okokbdl és hogyan
érett, vagy éppen nem érett meg a valtozasra a timogatasi struktira alapjan.

Az onkormanyzatok pénziigyi bevételeit Nagy Arpad?® nyoméan &t kategoriaba
oszthatjuk, mely alapjdn mai napig csoportosithatok az egyes bevételi tipusok. Ezek a
sajat bevételek, az atengedett kozponti adok, az allami tamogatasok (transzferek), az
egészségbiztositasi timogatasok és a hitelek. Mas szerzOk, mint Vigvari, Gyorffi?® az
els6 harom tipust emelik ki, mint a klasszikus bevételi forrasokat. A felsoroltakon tul,
PETERI?® csoportositasat alapul véve megkiilonboztethetjiik a helyi onkorméanyzatok
rendszeres, folyo bevételeit (adok, dijak, illetékek), a sajatos egyszeri tokebevételeket
(ilyen lehet a privatizacidos bevétel) és a hitelbevételeket. Mindezek alapjan a
korményzati szintek kozotti pénziigyi kapcsolatokra dsszpontositva a korabbi harmas
felosztas szerinti targyalast kivanom kovetni elemzésem soran. A sajat bevételek —
mint mar kordbban emlitésre keriilt — tovabbi csoportokra bonthatoak. A
kovetkezdkben e tematika alapjan elemzem az egyes jogcimek bevételi dsszegeit.

4.3 A helyi 6nkormanyzatok sajat bevételei

Az egyik legjelentésebb bevételi format a sajat bevételek teszik ki. A kiilonb6z6
kozfeladatok helyi szintre torténd telepitésével egyidejiileg a pénziigyi forrasok
decentralizalasarol is dontésnek kell sziiletnie. fgy a korméanyzati szintek kozotti
feladatmegosztas kérdése pénziigyi szempontbdl is jelentOs.

A sajat bevételek azon pénziigyi forrasok, amelyek alapjat, mértékét és behajtasat
is helyi szinten szabalyozzak. Aszerint, hogy e harom feltétel mennyire teljesiil, azaz
mekkora az 6nkormanyzat szabadsaga benne, kiilonbséget tehetiink teljes €s részleges
sajat bevételek kozott. A sajat bevételek az Onkormanyzati autonomia fokat is

24 NAGY Arpad: Az onkormdnyzatok pénziigyei. In: SIMON Istvan (szerk.): Pénziigyi jog. Osiris,
Budapest, 2007. 218.

295 ZSUGYEL Janos (szerk.) (2009): i.m., 236.

2% prTERI Gabor: Koltségvetési és piaci megolddsok egyensulya. Teriileti kozszolgaltatdsok pénziigyi
szabalyozdsa, In: HORVATH M. Tamas (szerk.): Kilengések. Dialdg Campus, Budapest—Pécs, 2014.
40.



103

meghatarozzak, hiszen a helyben képzdd6, nem kotott felhasznaldsu bevételek
nagyobb dontési és pénziigyi szabadsagot biztositanak az onkormanyzatok szamara.
Ugyanakkor, ahogy Péteri®® is felhivja ra a figyelmet, a lokalis szint pénziigyi
autonomigjanak mértéke csak részben fiigg a sajat bevételek szerkezetétol, sok mas
egyéb tényezonek is hatasa van ra.

A sajat bevételek legjelent6sebb formaja a helyi add. Megallapitasa torvényi
keretek kozott lehetséges, viszont e keretek kdzott mérlegelési jogot gyakorolhat a
képvisel6-testiilet a szabalyozasat (példaul a bevezetését és a mértékét) illetben. A
helyi adok koziil az ipartizési ado a legszélesebb korben bevezetett helyi adotipus.?®®

Jelentés sajat bevételi forrds az Onkormanyzat sajat tevékenységébdl vagy
vagyonabol szarmazé bevétel, maganjogi szereploként elért nyereség, osztalék, kamat
vagy bérleti dij. E korben az dnkormanyzati bérlakasok és az egyéb onkormanyzati
tulajdon értékesitése (privatizacidja) a kiemelendd, mely a folyamatos hiannyal kiizd6
onkormanyzatok egyik bevételszerzési formdja volt. Ez jellemzdéen a *90-es évek
végéig tartott, e bevételi kategoria nagysagarol dsszesitett, pontos adatok nem allnak a
rendelkezésiinkre.

A harmadik kort az 6nkormanyzat illetékességi teriiletén beszedett illetékek,
birsagok, dijak egésze vagy része képezik. Az elmult években folyamatosan valtozott
ezek kore €s mértéke is. Legjelentdsebbek a vagyondtruhazasi és az allamigazgatasi
eljarasi illetékek voltak, melyek megosztasanak mértékérdl az éves koltségvetési
torvények rendelkeztek.?®®

Negyedik csoportba a gazdalkodd szervezetekt6l, maganszemélyektdl vagy
alapitvanyoktdl atvett pénzeszkozok sorolhatok. Nagysagrendileg ez mar joval kisebb
kornek tekinthetd. Jellemzben itt nem pénzeszkodz atvételérdl, hanem azon vasarolt
értékrdl van sz6. Természetesen 1éteznek egyéb bevételi forrasok is, ugyanakkor tgy
vélem, hogy azok valamely korabban emlitett kategoriaba besorolhatok.

Ha megvizsgaljuk a sajat bevételek Osszesitett nagysagat és az Onkormanyzat
térbeli elhelyezkedését az 8. szamu abra alapjan, akkor konnyen megallapithatova
valik, hogy a forrasszabalyozasi rendszerben 1993 és 2010 kozott egyenldtleniil
oszlottak meg a bevételek térben és idoben. Ez nem feltétleniil a rendszer hibajabol,
hanem sok mas tarsadalompolitikai, urbanizacios folyamatbol adodott. A legkisebb
bevétellel a Szabolcs-Szatmar-Bereg megyei onkormanyzatok rendelkeztek, de nem
volt sokkal jobb a helyzet Hajda-Bihar, Nograd, Borsod-Abauj-Zemplén, Bacs-Kiskun
és Heves megyékben sem. E megyék telepiilései részben egybevagnak a statisztikai
értelemben vett hatranyos helyzetli, tarsadalmi, gazdasagi ¢€s infrastrukturalis
szempontbol elmaradottnak mindsiilé telepiilésekkel 3 A magas munkanélkiiliség, a
gazdasagi vallalkozasok alacsony letelepedettsége miatt nem volt jelentds adderd-

297 PETERI Gébor (2014): i.m., 37.

298 Lasd errdl részletesebben a KSH adatait: www.ksh.hu

29 A novekedés mértéke az elemzett idészak zarszamadasi torvényeibél jol kivehetd.

300 L4sd errdl részletesen a tarsadalmi-gazdasagi és infrastrukturalis szempontbol elmaradott, illetve
az orszagos atlagot jelentésen meghaladé munkanélkiiliséggel sujtott telepiilések jegyzékérdl szolo
240/2006. (XI. 30.) Korm. rendelet mellékletét.
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képesség a jellemzéen az orszag keleti felén elhelyezkedd telepiiléseken.
Természetesen a megyeszékhelyek kiilon kezelendéek, mivel magasabb bevételi
forrasokra tettek szert — kdszonhetéen a nagyvarosi jellegbdl adodd elénydknek. Jol
lathat6 az is, hogy a legmagasabb bevétellel a Gyér-Moson-Sopron megyei, valamint a
Komarom-Esztergom, Somogy, Zala, Veszprém ¢és Vas megyei telepiilési
onkormanyzatok rendelkeztek, melyek a Dunantulon, az orszag nyugati felén
fekszenek. A leszakado telepiilések esetében 1993-t6l a kétezres évekig kis mértékben
ugyan, de novekedtek a bevételek az orszagos atlaghoz képest, de nem tudtak utolérni
a fejlettebb, urbanizaltabb telepiilésekét. 30t

8. abra

A helyi 6nkormanyzatok egy allandé lakosra juto6 sajat bevételeinek alakulasa
1993 - 2010 kozott osszesitve, megyénként (ezer Ft)

Forras: az MTA-DE Kozszolgaltatasi Kutatocsoport adatbankja alapjan a szerz sajat szerkesztése 302

A fOvaros, mint a diagramon is lathatdo egy kiilon kategdriaba esik. A sajat
bevételek egy fbre jutd nagysaga tObbszorésen meghaladta a megyei atlagokat.
Budapest esetében nemcsak a népstiriség magasabb a tobbi varoshoz képest, hanem a
legtobb nagyvallalat koézpontja is itt talalhato. De nemcsak a helyi kommunalis,
ipariizési és egyéb adok, illeték- és dijbevételek biztositjdk ezt az elényt, hanem az
onkormanyzatok vallalkozasi tevékenységének nagyobb potencialja is. Igy konnyen
allithatjuk azt, hogy a sajat bevételek nagysagédt erésen meghatarozza a telepiilés

foldrajzi elhelyezkedése és a térségben, megyében jatszott szerepe is.

301 Az adatok forrasa az MTA-DE Kézszolgiltatasi Kutatocsoport adatbazisiban fellelhetd
telepiiléssoros bevételi adatok.

302 Az adatok gytijtését Vécsei Pal végezte el, melynek forrasai a Magyar Allamkincstartol a VATI
altal évente, dijazas fejében atvett és iizemeltetett TEIR, mely telepiiléssorosan tartalmazza az
onkormanyzatok koltségvetési mérlegadatait 1993 és 2010 kozott. Szakmai munkassagardl ez uton
emlékezem meg. T Az adatok elérhetdek: MTA-DE Kozszolgaltatasi Kutatocsoport adatbazisa.
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4.3.1 Helyi adok

A sajat bevételek legjelentdsebb tipusa a helyi adok, mely kiilon targyalast érdemel. A
helyi adok megallapitasi joga 1ényegében 1990-t61 keriilt bevezetésre hazankban —
mondhatni hagyomanyok nélkiil — az Gjonnan elfogadott, a helyi adokrél sz6l6 1990.
évi C. tdrvény alapjan. Bar korabban is létezett helyi adozas, de a jelenlegi adok csak
részben vezethetSk vissza korabbi torténelmi fizetési kotelezettségekre. 33 A helyi
adok bevezetésérél helyi rendeletben donthet az adott telepiilési Onkormanyzat
képviselé-testiilete. Ugyanakkor a kivetése sohasem volt korlatok nélkiili, térvényben
rogzitett, hogy milyen tipust és mértékii ado vethetd ki, mekkora a mértékének also és
fels6 hatara, valamint az is, hogy milyen kedvezmények, mentességek
érvényesitenddek.

Thomas Stanford hét kritériumot fogalmazott meg a helyesnek vélt helyi adokkal
kapcsolatban, arra tekintettel, hogy mikor érdemes egy helyi addét bevezetni. Ez
alapjan azt mondhatjuk, hogy a helyi ad6 alapja legyen széles és viszonylag egyenletes
eloszlasu, az addteher a helyi lakosokat érintse, a beszedett addé magas és lehetdleg
alland6 hozamot biztositson, az ad6 beszedésének gazdasagosnak kell lennie, legyen
igazsagos, atlathatd és segitse eld az elszamoltathatosagot a helyi szinten.3** Tovabbi
elvarasként fogalmazhatjuk meg, hogy ne lehessen az adot masra terhelni, azaz az
adoexportalas korlatozasa érvényesiiljon. Ez utobbinak a hazai rendszerben a helyi
iparlizési add nem felel meg.

A rendszervaltas egyik fontos eleme volt a helyi pénziigyi autondémia
szempontjabol a mar emlitett helyi adokrol szold 1990. évi C. torvény elfogadasa,
mely szabalyozza hazankban a helyi adok korét. Az adonemek kozott Vigvari és
Gyorffi®® tipizalasat kovetve megkiilonboztetiink vagyoni tipust adokat, mint az
épitményado, telekado, valamint kommunalis jellegii adokat, mint a maganszemélyek
és a vallalkozasok kommunalis ado6ja,®®® az idegenforgalmi ado, és végezetiil
tevékenység tipusti adokat, mint a helyi ipariizési ado. A *90-es évektdl kezdédbéen
ezek voltak a legjelentdsebb helyi adonemek, melyeket néhany kisebb ado egészitett
ki. A sajat bevételek egészét tekintve atlagosan annak 40%-4t tették ki.3” Ez az a
bevételi tipus, amely a leginkabb fiigg a helyi képességektdl és adottsagoktol. Nem
kevésbé attol, hogy milyen a telepiilés mérete, a lakossag szerkezeti Osszetétele, az
ingatlanallomany tipusa és értéke, milyen mértékli a vallalkozasok jelenléte. Ezek
meghatarozzak, hogy az adott telepiilés mekkora bevételre tehet szert helyi szinten.

303 NaGY Arpad — ToTH Janos — NAGY Tibor: Pénziigyi jog. Nemzeti Tankonyvkiadd, Budapest,
1993. 20.

304 SANDFORD, C. Thomas: Economics of Public Finance, 3rd editions, Pergamon Press, Oxford,
2011. 239.

305 ZSUGYEL Jénos (szerk.): i.m., 240.

306 Bz az ado6tipus 2011. januar 1-jétél kivezetésre keriilt a rendszerbdl.

307 Az 1993-2010 kozotti idészak adatait vizsgalva, a sajat bevételek esetében a helyi adok foldrajzi
elhelyezkedéstdl és a telepiilés adottsagaitol fliggden 30 és 59 % kozotti nagysagot tettek ki. Forras:
MTA-DE Koézszolgaltatasi Kutatocsoport Vécsi Pal altal készitett adatbazisa.
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A kovetkezokben a helyi addbevételek egy allando lakosra jutd Osszegének
alakulasat vizsgalom 1993 és 2010 kodzott az egyes telepiiléskategoriak tekintetében, a
hangsulyt mindenekel6tt a nagysagrendekre helyezve.

9. abra
Egy allando lakosra juto6 helyi adobevétel alakulasa
1993 - 2010 kozott (ezer Ft, 2010-es aron)

m 1993
1994
160 = 1995
140 m 1996
1997
120 1998
100 +——— m 1999
] m 2000
80 2001
60 +—— m 2002
] m 2003
40 2004
20 - 2005
o4 2006
S, , . m 2007
Budapest Megyei jogu varos Véros Kozség 2008
= 2009
m 2010

Forras: az MTA-DE Kozszolgaltatasi Kutatocsoport adatbankja alapjan a szerzd sajat szerkesztése

A 9. szamu abra adatait elemezve megallapithatjuk, hogy eldszor is kiillonbség van
a bevételek kozott attdl fiiggden, hogy milyen telepiiléskategoriardl van szd. A févaros
és a megyei jogu varosok addbevételei voltak mindig is a legmagasabbak, de a
varosok sem maradtak el sokkal, viszont a kozségek egészen alacsony bevételekkel
rendelkeztek. Mibdl is adodik ez? Egyfelél abbdl, hogy az ipari, kereskedelmi
tevékenységet végz6é vallalkozasok a varosokba, kiillondsen Budapestre telepiiltek,
nemcsak a szakképzett munkaeré koncentralédasa, hanem az infrastruktira magasabb
fejlettségi szintje miatt is. Ehhez jarult még hozzad az egyes varosok erdsebb
lobbitevékenysége az addversenyben. Szamtalan addkedvezmény és egyéb elényods
feltételek biztositasa okan valasztottak székhelyilknek a nagyobb varosokat az egyes
ipari cégek. Hosszutavon ugyanakkor az érintett dnkormanyzatok lettek ennek a
nyertesei. Ez leginkabb a helyi ipariizési addbevételek novekedésében mutatkozott
meg, de a tobbi helyi add bevezetése is hasonld litemet mutatott. E gazdasagi elény
leginkabb a 10 ezer & lakossagszam feletti telepiilések esetében volt jelentdsebb.
Masfelél a kozségek esetében a helyi adok bevezetése eleinte konnyebben esett a
politikai érdekek aldozataul, abban az esetben, ha a bevétel Gsszege egyébként is
alacsony lett volna. Tovabba az sem elhanyagolhat6 tény, hogy sok kozség esetében
mar csak azért sem keriiltek bevezetésre egyes adotipusok, mivel az adminisztracios
koltség magasabb lett volna, mint maga az adobevétel. Az alacsonyabb bevételeket
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indokolja az a tény is, hogy a bevezetett adok jellemzden kisebb mértékben keriiltek
meghatarozasra, mint a varosok esetében.

Lathatd tovabba, hogy valamennyi telepiiléskategoria estében 1993-t6l
folyamatosan néttek a bevételek, kdszonhetéen annak, hogy minden dnkormanyzat
igyekezett a sziikos forrasok miatt a helyi lehetdségeket kiaknazni, s a helyi adokban
keresték a megoldas egyik utjat. Mindez egészen 2008-2009-ig tartott, amikor is a
gazdasagi vilagvalsdg érezhetéen csokkenést hozott a bevételekben. Ez
nagymértékben a helyi ipartizési adobevétel mérséklodésének volt kdszonhets. Jol
lathato, hogy a nagyobb telepiilések jobban estek ennek aldozatul, mint a kisebbek,
pont a fentebb emlitett okok miatt. A diagramon szandékosan nem szerepelnek a
megyei Onkormanyzatok, mivel helyi adémegallapitasi jogositvanyt nem kaptak az
Onkormanyzati rendszer megsziiletése soran, mely oka és indoka is, hogy jelentds
feladat- és hataskorrel nem rendelkeztek.

Megallapithatd tehat, hogy a megyei jogi varosok adoderd-képessége a
legmagasabb, és a kozigazgatasi jogallas csOkkenésével ezen érték is csokken. A
févarosban volt mindig is a legmagasabb az egy fore jutd helyi adobevétel, melybdl
nem kovetkezik egyenesen az, hogy a fOvarosban él6k szamara ez egy magasabb
szinvonalll kdzszolgaltatasi kort jelentene, bar az ellenkezdje sem. Ehhez meg kell
vizsgélni egy masik kérdést is, mely a fenti tényekhez kapcsolddik, mégpedig azt,
hogy a varosi élet dragabb-e. A kdzszolgaltatasok sokkal szélesebb korét kell lefednie
egy varosnak, mint egy kozségnek. Nemcsak a jogszabalyi kotelezettségek miatt,
hanem a varosi életforma igényeibdl is adodoan. Csak hogy egy példat emlitsek, egy
nagyvarosban nem elegendd a kozit leaszfaltozdsa, hanem jardaszigetet,
jelz6lampakat kell kiépiteni és iizemeltetni. Arrdl nem is szdélva, hogy a nagyobb
igénybevétel miatt hamarabb kell az uthaldzatot feltjitani, javitani. Igy van ez a
legtobb nagyvarosi kozszolgaltatas esetében. A magasabb bevételi igényeket az elmult
évtizedekben a tomegkozlekedés ¢és az egészségiligyi intézmények miikodtetése
generalta leginkabb. Magasabb helyi kdzkiadasok tehat magasabb helyi bevételeket
kovetelnek meg. A févarosi és a megyei joga varosi jelzé tehat nem pusztan egy cim,
hanem egy mérték is. Olyan jelzd, amely az igénybe vehetd kdzszolgaltatdsok
szélesebb korére utal, s egyben egy koltségesebb miikodési formara is.

4.4 A személyi jovedelemadébol szarmazo helyi bevételek

E bevételi forma sajatos a tekintetben, hogy helyben képzddo forrasrdl van szd, mely
foszabaly szerint a kozponti koltségvetést gyarapitja. A kormanyzati szintek kozotti
forrasmegosztas rendszerében a kozvetlen pénziigyi tamogatisi forma mellett
elképzelhetd az is, hogy egy bevétel megosztottan tAmogassa a helyi és a kozponti
koltségvetést. A helyi pénzligyi autondomia szempontjabol nemcsak a sajat
bevételeknek van szerepe, hanem a nagyobb részt kitev$ tamogatasok, illetve a
megosztott vagy atengedett bevételek elosztasi rendszerének is.3%® Vigvéari Andras

308 PETERT Gébor (2014): i.m., 40.
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szerint a kozponti adok helyi szint szdmara torténd részbeni vagy teljes megosztasa,
atengedése a vertikdlis pénziigyi egyensily biztositasahoz jarul hozza.3® Erdekes
megemliteni azt a Iehetdéséget is, amikor a kozponti kormanyzat egyfajta
tamogatasként hasznalhatja az adomegosztas intézményét, és egy-egy kotelezé helyi
kozfeladat ellatasahoz kototten biztositja a pénziigyi forrast a kozponti add révén.
Emellett Vigvari Andras kiemeli, hogy beszélhetiink horizontalis elosztasrol is a helyi
onkormanyzati szereplok kozott, amikor az elosztas modjaban tiikrozodik az adotomeg
képz6dési helye is. Magyaran, mint korabban emlitettem a helyi sajatossagoknak,
példaul az ado-eréképességnek a figyelembevételével keriil visszaosztasra a beszedett
ado. gy fenntarthaté az 6nkormanyzatok érdekeltsége is, hiszen tudjék, hogy a sajat
teljesitményiik is mérvad6é. Ha nem igy miikodik a rendszer, akkor elvész az
érdekeltség, fesziiltség alakulhat ki, egyes Onkormanyzatok nyertesek, masok
vesztesek lesznek, s inkdbb egy kiegyenlitd finanszirozasi technikava valik.

A hazai forrasszabalyozasi rendszerben a személyi jovedelemado (tovabbiakban:
szja mint atengedett kézponti add, és a gépjarmiiado, mint megosztott kdzponti adod
volt jelen. Mindkettd esetében a bevezetésétdl a helyi szinten maradé rész folyamatos
ingadozast mutatott, igy nem adhatd egységes kép a megosztas mértékérol.

Az emlitett atengedett és megosztott kdzponti adok koziil a személyi jovedelemado
volt a jelentOsebb bevétel az Onkormédnyzatok szamdara a bevezetés évétol egészen
2012-ig.%1% Az Métv. és az egyes addjogi torvények ekkortol mar nem soroljak az
atengedett kdzponti adok korébe a személyi jovedelemadot, mely 1ényegi valtozas a
rendszerben.3!! A helyben marado rész mértéke 1988 és 1992 kozott 100% volt, majd
ezt kovetden 30% és 50% kozott mozgott. De nemcsak a mértékek, hanem az elosztas
elve is valtozott a rendszerben 1995-ben, igy ezen évek (1995 el6tti és utani) adatsorai
nem teljes mértékben hasonlithatéak Ossze. A megosztids hazai sajatossiga, hogy a
targyévben visszajuttatott pénzosszeg az azt megel6z6 két évvel korabban beszedett
szja alapjan tortént. E megoldas valtozatlan mértékli visszaosztas esetén, magas és
ndvekvd inflacid mellett elénytelen volt az dnkormanyzatok részére.3?> Az mar csak
arnyalja a rendszert, hogy a megosztott rész sem volt teljesen szabadon felhasznélhato.
1998-t61 a 40%-o0s visszaosztott rész 8%-a volt mindésszesen szabadon felhasznalhato,
a maradék 32% az allami hozzajarulasok fedezetére szolgalt.

Az szja atengedés rendszere a kdzponti kormanyzat és a helyi 6nkormanyzatok
kozotti vertikélis, valamint az eltérd pénziigyi helyzetben 1évé Onkorményzatok
kozotti horizontalis kiegyenlitést is szolgalta. A tdmogatasi volumeneket vizsgalva
(10. szamu abra) azt mondhatjuk, hogy a f&varosban volt a legmagasabb az egy
lakosra jut6 atengedett személyi jovedelemadobol szarmazd bevétel, bar kis mértékben
folyamatosan csokkent az ezredforduldig.

309 S1vAK Jézsef — VIGVARI Andrés (2012): i.m., 181.

310 Forras: MTA-DE Koézszolgaltatasi Kutatcsoport Vécsi Pal 4ltal készitett adatbazisa.

811 Kivételt képez a termdfold bérbeaddsabol szarmazd jovedelem utan fizetett személyi
jovedelemado, amely 100%-a az illetékes telepiilési dnkormanyzat bevétele, viszont ez nem jelentds
bevételi forras.

312 VIGVARI Andras (2002): i.m., 204.
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10. abra

Egy allandé lakosra juté személyi jovedelemadé bevétel alakulasa

1993-2007 kozott (ezer Ft, 2010-esaron)

50,0
40,0

30,0 | E
20,0 . i

10,0 |

0,0

Budapest
Forras: az MTA-DE Kozszolgaltatasi Kutatocsoport adatbankja alapjan a szerzd sajat szerkesztése

. 1993
w1994
"1995
1996
1997
w1998
u199%
2000
2001
2002
=2003
2004

- ®2005

2006

Megyei jogi vros Viros Kozség Megyei ER
nkormdnyzatok, tobbesty 2007
lastérségn tirsulisok

A megyei jogi varosok, varosok és kozségek esetében a bevételek a kezdeti
évektdl eltekintve 1997-t61 fokozatosan emelkedtek, egészen 2004-ig, majd egy kisebb
csokkenés utan — a megyei jogu varosok kivételével — 2007-ben érték el a maximumot.
Megallapithato, hogy a telepiiléskategoridk méretének csokkenésével az egy lakosra
jutd szja-bevétel alacsonyabb értékrél indul, majd jelentGsebb emelkedést mutat. Ez
abbol a sajatossagbdl adodik, hogy egyfajta kiegyenlit6 szerepet kapott az atengedett
kozponti ado.

A 2008-as évben valtozas kovetkezett be a timogatasok elosztasaban, ugyanis a
személyi jovedelemadobol szarmazd bevétel atkeriilt az allami tdmogatasok kozé,
ezért a diagramon nem kertlt feltiintetésre. A valtozas hatasa a kovetkez6 részben, a
normativ tamogatasi tipusnal jol megfigyelhetd lesz. Az szja, mint tengedett kdzponti
add megosztasa a forrasszabalyozasi rendszer utolsd éveire jelentOsen atalakult. A
helyi 6nkormanyzatok egyre kisebb mértékben élvezhették e helyben képz6dd forras
elényeit, a helyben marado részbdl (40%) csupan 8%-al gazdalkodhattak szabadon.

A megyei Onkormanyzatok és a kistérségi tarsulasok szamdara atengedett
addbevétel 1993 és 1994 kozott egyaltalan nem jelentkezett, a tovabbi években is csak
minimalis 6sszegii volt, egy lassan novekvo, valtozékony palyat irt le a vizsgalt 14 év
alatt. Ez is bizonyitja, hogy sem a sajat bevételekbdl, sem az atengedett kozponti
adokbol nem szarmazott jelentds forrasuk, mely valodi pénziigyi autonémiat tudott
volna teremteni.
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4.5 Allami tamogatasok

A kormanyzati szintek kozotti transzferek esetében az allami tamogatasokat
nevezhetjiik a legkozvetlenebb formanak. A helyi szintre telepitett kozfeladatok
ellatasanak kozponti finanszirozasarél van szo, mely esetében a feladat és dontési
jogositvany decentralizalasaval a sziikséges pénziigyi tamogatas is hozzarendelésre
keriil. Az allami tdmogatasok szamos modon tipizalhatoak funkcidk €s tulajdonsagok
alapjan. A harmadik fejezetben bemutatott csoportositas esetében hat szempont alapjan
tettiink  kiilonbséget, melyb6l most négyet ismét kiemelek. Altalanossagban
beszélhetiink szabad vagy kotott felhasznalasu tamogatasokrol aszerint, hogy van-e a
helyi dnkormanyzatnak beleszolasa a tamogatas bizonyos célra forditasaban. Masik
ismérv lehet, hogy a tamogatas alanyi jogon, kdtelezden folydsitandd vagy mérlegelés,
diszkreciondlis dontés alapjan. Tovabb tipologizalhatd az alapjan is, hogy helyi
hozzajarulas sziikséges-e vagy sem a tamogatds igénybevételéhez, azaz a helyi
addicionalitasnak mekkora a jelent6sége. Végezetiil a forrasok maximalis elérhet6sége
szempontjabol a diszkreciondlis tAmogatasok kozott beszélhetiink nyitott és zart végii
tamogatasi formakrol. Természetesen e szempontokon til szamos mas megkdzelitési
format is alkalmazhatunk az egyes orszagspecifikus jellemzoknek megfeleléen. A
hazai allami tamogatasok rendszerében az elmult évtizedek gyakorlata alapjan harom
nagy kort kiilonithetiink el, igy beszélhetiink normativ allami hozzajarulasrol, cél- és
cimzett tamogatasokrdl, és a helyi 6nkormanyzatok mitkodoképességének megdrzését
szolgalo kiegészitdé tamogatasokrol. Ezek kozott vagy mellett megemlithetjiik még
példaul a kdzpontositott eldiranyzatokat vagy épp a vis maior tamogatasokat is. A
kovetkezokben a harmas struktirat kdvetve mutatom be a forrasszabalyozasi rendszer
alatt miik6do allami tdmogatasi formakat.

4.5.1 Normativ tamogatasok

A normativ hozzajarulds olyan pénziigyi forrds, amely alanyi jogon és egységes
elosztasi elvek alapjan illette meg az Onkormanyzatokat. Az éves koltségvetési
torvények meghataroztdk a normativak jogcimeit és fajlagos Osszegeit, melyek
jellemzden telepiilés-lizemeltetési, kozoktatasi, sport, szocialis, gyermekvédelmi
szakfeladatokhoz kapcsolodtak. Eldnye, hogy a feladat mennyiségi valtozasaval a
normativa is aranyosan valtozott, mely biztositotta a horizontalis egyenstlyt az
onkormanyzatok kozott. Bar feladatmutatok alapjan kerdilt kiszamitasra, nem teljesen
fedezte az egyes feladatok koltségeit és az onkormanyzatoknak sajat vagy megosztott
forrasaikat is hozza kellett tenniiik.

Egy specidlis formdja a normativdknak a felhasznaldsi kotottséggel bird
hozz4jéarulas, mely csak bizonyos célra fordithatd, nem csoportosithatd 4t mas feladat
ellatasara. E megoldast a forrdsszabalyozas rendszerében is alkalmaztak, példaul a
kozoktatas tamogatasanal, majd 2010-t61 fokozatosan boviilt a kére az 0j rendszer
kialakitasdig. A ’90-es évektdl folyamatos valtozas tanti lehetiink valamennyi
tdmogatasi forma esetében, igy egységes képet nem tudunk adni a normativakrol sem.
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Epp ezért a jelen részben is a tendencidkra és az igazgatasi Osszefiiggésekre keriil a
hangsuly.

A normativ tdmogatasok elsdsorban a kozigazgatasi jogallasbol adodoan, eltérd
feladatok finanszirozasara szolgalt. A 11. szami abra mutatja a tamogatasi
nagysagrendeket. 1998-ig egyfajta csokkend palya vehetd ki az adatsorokbol.

11. abra

Egy dllandd lakosra juté normativ taimogatisokalakulasa
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Ha a korabbi tablazatokkal 6sszevetjiik, akkor jol latszik, hogy a sajat bevételek,
azokon beliil is a helyi adobevételek novekedésével a normativ timogatasok Gsszege
csokkent. Ahogy az Onkormanyzatok éltek a jogalkotod altal adott adomegallapitas
lehetdségével, ugy csokkent a kiegyenlités mértéke. Masrészt a kozponti koltségvetési
hiany mérséklése a tdmogatiasok folyamatos elvonasat eredményezte, mely az
onkormanyzatok részérdl a késobbiekben a hitelfelvételhez, majd az eladésodashoz
vezetett. 1998-t61 a csokkenés megallt és 2002-ig egy lassan novekvo, stagnalod szintre
allt be. Majd 2003-t6l egy ugrasszeri ndvekedés figyelhetd meg a normativ
tdmogatasok Osszegében valamennyi kategoria esetében.

Ha megfigyeljiik az évszamokat és 0sszevetjiik a valasztasi ciklusokkal, akkor azt
lathatjuk, hogy az orszaggyulési valasztasokat kovetd évben nodvekedés figyelhetd
meg. Ez abbol adodik, hogy az ij kormany csak a kovetkezd évi koltségvetésben tud
érdemi valtoztatasokat bevezetni. Ugyanezt lathatjuk 2006-ban is azzal az eltéréssel,
hogy ott a kdvetkez6 évben mar jelentdsen redukalodtak a normativak. Viszont ez nem
tartott sokaig, 2008-ban markans ndévekedés volt megfigyelhetd, melyet a korabban
emlitett rendszertani valtozas, az szja allami tdmogatisok kozé vald atkeriilése
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okozott. Mint lathatjuk tehat, hullamzénak mondhaté a normativ allami tamogatasok
Osszege a vizsgalt id6szakban, mely nagyban igazodik a valasztasi ciklusokhoz és a
kiilonboz6  kormanyzati  politikikhoz. Erdemes megemliteni a  megyei
onkormanyzatokat is, melyek hasonld képet mutatnak. Bevételeiknek jelentds részét
teszik ki a normativak, de nagysagrendileg még igy is joval alul maradtak
finanszirozasban a telepiilési onkormanyzatokhoz képest.

A megyei jogu varosokban ¢él6 lakossdgra jutott a legmagasabb normativ
tamogatasi dsszeg, mely igazodott a nagyobb feladatok koltségességéhez. A telepiilési
onkormanyzatok koziil a kozségekhez érkezett e cimen a legkevesebb tamogatas, mely
egyik oka a kisebb népsiiriség. Az atengedett kozponti adodkkal torténd
Osszehasonlitasbol az lathatd, hogy mig az féleg a kozségeknek és részben a
varosoknak kedvezett, addig a normativak a megyei jogl varosoknak. E mogott a
normativak kiegyenlit hatdsa htizodott meg, mellyel igyekeztek a tobbi forras okozta
bevételi kiilonbségeket kiegyenliteni.

A kozponti kormanyzattol érkezé tdmogatasok esetében a folyositas alapja egyre
inkabb az adott kozintézmény altal ellatottak szdmahoz igazodott, s nem pedig a
fogyasztok oldalarol jelentkezd valds igények mutatdjahoz 3t Ez vezetett sok esetben
a feladatok alulfinanszirozottsagahoz. A normativ timogatasok esetében egyre inkabb
— de kiilonosen 2010-t81 — a pantlikézott, azaz a felhasznalasi kotottséggel biro allami
hozzajarulasok keriiltek eltérbe, megalapozva ezzel egy 1j rendszert.

4.5.2 Cimzett és céltamogatdsok

A helyi kozfeladatok ellatdsa soran jelentkeznek olyan feladatok, melyek
megvaldsitdsa kiemelt szerepet kap a kdzponti kormanyzattél. Részben ezek olyan
beruhazéasok, melyek megvaldsitdsa az onkormanyzat pénziigyi erejét meghaladja és
csak kozponti pénziigyi tamogatassal lehetséges. Masrészt a telepiilések kozotti
infrastrukturalis kiilonbségek felszamolasara nyujtott tdmogatasok értendbek ide.34
Rendszertanilag a cimzett és céltdmogatasok elkiilonitése az alabbiak szerint tehetd
meg. A cimzett tdmogatasokrol egyedi elbiralas alapjan az Orszaggytlés dont, mely
soran az igénylésnek nincs felsé pénziigyi hatara. Tehat egy adott dnkormanyzatnak,
egy adott kozfeladathoz kapcsolodd beruhdzasahoz egyedileg biztosit forrast az
Orszaggyllés. A céltamogatas bizonyos torvényben rogzitett fejlesztési célok
eléréséhez nyujtott timogatast jelent, elére meghatarozott feltételek teljesiilése esetén,
azaz itt sokkal kisebb a kormanyzat mérlegelési jogkore. Mindkét tAmogatasforma a
sajat forrasok biztositasat is igényli.

A 12. szamu abra a cimzett és céltdmogatasok egy lakosra jutd 0sszegét mutatja
1993 és 2010 kozott, telepiiléskategérianként évenkénti bontasban. Jol kivehetd, hogy
a kisebb gazdasagi teljesitménnyel rendelkez6 kozségeknek és varosoknak nyujtottak

313 PETERIT Gédbor (2014): i.m., 41.
314 VIGVARI Andras (2002): i.m., 206.
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a legnagyobb Osszegeket. A févaros és a megyei jogu varosok az elézéekben mar
felvazolt elényiiknél fogva kisebb mértékben részesiiltek beldle.

12. abra
Egy illandé lakosra juté cimzett- és céltimogatisok nagysiga m 1003
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Az is lathatd, ha Osszevetjik a normativ tamogatasok diagramjaval, hogy
nagysagrendileg a cél- és cimzett tdmogatasokra joval kevesebbet forditott a kdzponti
kormanyzat. Egyediill a megyei Onkormanyzatok esetében érzékelhetd kisebb
kiilonbség, aranyaban ez jelentdsebb bevételi forrasnak bizonyult szamukra. Az
évenkénti mozgasokat figyelve elmondhatjuk, hogy a rendszervaltast kdvetd években
egy nagyobb tdmogatdsi O0sszeg keriilt szétosztdsra az Onkormanyzatok kozott, a
feladatellatas alapjainak megteremtése érdekében. Emlitésre érdemes az ezredforduld
iddszaka, amikor is kiugré ndvekedést konyvelhettek el a varosok és kozségek. E
mogott a valasztasi idészak pozitiv hatdsa figyelhetdé meg, mely soran fokozottan
tamogattdk a hatranyosabb helyzetli telepiiléseket. Ezt kovetden hullamzo, de
Osszességében csokkend tendenciat mutat a tdmogatasi forma, 2010-re szinte
kivezetésre keriilt a rendszerbdl, s a feladatfinanszirozas bevezetésével mar teljes
egészében megszint. A fejlesztési céli timogatasok folyamatosan csokkentek, eldszor
az Onkormanyzati kozfeladat-ellatokra, szolgaltatokra, majd az eurdpai unios
fejlesztési forrasokra, valamint a hitelekre tadmaszkodva probaltak e csokkenést
korrigalni az dnkorméanyzatok. Osszességében azért levonhatjuk azt a kdvetkeztetést,
hogy a kisebb sajat bevételi forrasokkal ¢és teljesitoképességgel rendelkezd
onkorményzatoknak kedveztek e timogatasi formak.
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4.5.3 Miikodoképesség-megorzést szolgadlo kiegészitd tamogatdsok

Az elézdekben ismertetett allami timogatasi formak végso célja nem volt mas, mint a
kozfeladatok ellatdsdnak biztositdasa. Ugyanakkor a mar tobbszor emlitett
egyenl6tlenségekbdl fakaddan voltak olyan onkormanyzatok, akik e forrasokbol sem
tudtak fenntarthatéan, hitel felvétele nélkiil gazdalkodni, egyes intézményeiket
fenntartani. A miikodéképesség megdrzését szolgald tamogatiasok egyfajta jabb
kiegyenlitési technikaként funkcionaltak. Alapvetden harom tdmogatasi format
emlithetiink e korben, gy, mint az Onhibajukon kiviil hatranyos helyzetben 1évé
telepiilési Onkormanyzatok tamogatdsa, a tartésan fizetésképtelen helyzetbe keriilt
Onkormanyzatok tdmogatdsa és a milkddésképtelen helyi onkormanyzatok egyéb
tdmogatasa.

13. abra

Egy allando lakosra juté helyi nkormanyzatok mikidéképességének
megorzését szolgalo kiegészité timogatis alakulisa H 1993
1993 - 2010 kizott (ezer Ft, 2010-es dromn)
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Forras: az MTA-DE Kozszolgaltatasi Kutatocsoport adatbankja alapjan a szerzo sajat szerkesztése

A 13. szamu &bra mutatja az e cimen folyositott 0sszegek nagysédgat. Ami elészor
feltiinhet, hogy nagysagrendileg nem beszélhetiink jelentds tamogatasi formarol, még
2006-ban, amikor a legmagasabb volt az Osszege, akkor sem érte el a normativ
tamogatasok 10%-at. A masik jelenség, amely megfigyelhetd, hogy a varosok, de
kiilonosen a kozségek esetében volt relevans a tdmogatas, azaz a miikodésképtelenség
veszélye jellemzdéen e telepiiléskategoriaknal allt fent, mely egybevag a korabbi
megallapitdsokkal. A mar emlitett egyenldtlenségeket korriglta e tdmogatasi forma,
melyek példaul a kozségek alacsony sajat bevételi forrasaibol fakadtak.

Bar a fovaros nem szerepel a diagramon, de azt elmondhatjuk, hogy 1999 utan
egyaltalan nem kapott e cimen tdmogatast és addig is csak csekély mértékben. Ahogy
a megyei jogh varosok, megyei onkormdnyzatok esetében is igen alacsony volt a
jelentésége. A valasztasi ciklusok hatdsa ugyanakkor itt is jol kimutathatd. A
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kormanyzatok e formaban probaltak a helyi szintii elégedetlenségeket csillapitani és
pénzt pumpalni a rendszerbe, de nagysagat tekintve ez sem volt akkora jelentdségii,
mint a tobbi tdmogatasi forma.

A rendszer tehat nem volt annyira miikodésképtelen a finanszirozas szempontjabol,
inkabb a feladatok rossz elosztasa és a helyi ,,korlatok nélkiili” gazdalkodas okozhatta
a nehézségeket. Természetesen szamos tovabbi érv is felhozhaté — az eladosodason
kiviil —, mint a rendszer belsé korlatjainak le nem épitése vagy épp a
méretgazdasagossagi problémdk.3'® E témahoz kapcsolodoan természetesen szot
lehetne ejteni a fedezetlen kiadasi tételek hitelbdl torténd finanszirozasarol is, de a
fejezet alapvetd célja a kormanyzati szintek kozotti pénziigyi kapcsolatok, transzferek
bemutatasa volt. Igy csak utalva ra megemlithet6, hogy a telepiilési Snkorméanyzatok
hitelfelvétele legtobb esetben nem a folyd kiaddsok finanszirozasara szolgalt, hanem
beruhazasi céluak voltak,3'6 — mely nem csokkenti a téma fontossagat.

**k*

A forrasszabalyozasi rendszer a rendszervaltassal egyidejlileg sziiletett hazankban. A
bevételi struktarat, a helyi 6nkormanyzatok pénziigyi 6nallosagat a helyi adozas és a
személyi jovedelemadd atengedése alapozta meg. 1993-t6l az éves koltségvetési
torvényekben a normativ allami tdmogatasok keriiltek el6térbe. A rendszer a pénziigyi
forrasok oOnkormanyzatok kozotti, igazsagos elosztdsaval probalkozott, ahol a
kapacitasok, a valos igények és a hatékonysag igénye nem mindig keriiltek teljesen
Osszhangba. De még igy is megallapithatd, hogy a normativ tdmogatasok bevezetése
reformlépésnek szamitott sajat koraban.

Mint lathattuk, a timogatasi strukturanak térbeli és idobeli, gazdasagi €s tarsadalmi
hatasai vannak sziikebb ¢és tagabb kornyezeti kontextusban is. Folyamatos korrigalast
igényelt a rendszer, hogy a kiegyenlités megfeleld legyen. Kezelni kellett tobbek
kozott a fejlett és kevésbé fejlett orszagrészek kozotti kiillonbségeket, az eltéré adoero-
képességbOdl adodod problémdakat, a feleldtlen koltekezést, a hitelfelvételt, az
onhibajukon kiviil hatranyos helyzetbe keriildé Onkormanyzatok sorsat. Utobbi
esetében ugyanakkor lathattuk az adatok alapjan azt is, hogy valdjaban a tobbi
tamogatashoz képest a mikddésképtelenség tamogatisa szinte elenyész6 volt.
Raadasul a finanszirozas besziikiilése nem egyenld mértékben érintette az orszag
kiilonb6z6  térségeiben 1évé  telepiiléskategoridkat. A telepililések  mérete,
urbanizaltsdga, a térség fejlodési dinamikdja egyarant befolyasolta a finanszirozasi
lehetdségek alakulasat. Megallapithatd, hogy a fejlettebb telepiilések, jellemzden a
varosok magasabb, mig az elmaradottabb kdzségek alacsonyabb bevételi hanyaddal
rendelkeztek a GDP-hez mérten. Egyre tobb jogcimen érkeztek a kiilonb6z6 kdzponti

315 Lasd errdl részletesen: HORVATH M. Tamas — PETERI Gabor — VECSEI Pal (2014), Iskolapélda a
peénziigyi decentralizaciordl. A magyarorszagi helyi forrasszabalyozasi rendszer (1990-2012) esete.
In: Horvath M. Tamas (szerk.): Kiilon utak, Dialog Campus, Budapest-Pécs, 331-353.

316 \VASVARI Tamds: Onkormdanyzati beruhdzdsok finanszirozdsa az eurépai unids tamogatdsok
tiikrében. In: Statisztikai Szemle, 2013, 91. évfolyam 2. szam 156.
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tamogatasok a helyi egységekhez, mely altal elaprozodottd valt a struktira. A
normativ tadmogatasi forma a rendszer utobbi éveire egyre inkdbb felhasznalasi
kotottséggel egészilt ki. A cél- és cimzett tamogatasok fokozatosan kivezetésre
keriiltek. A sajat bevételek koziil a helyi adok, azon belill is az ipariizési ad6 jelenti a
legnagyobb sajat forrasokat. Ez azonban — eloszlasat tekintve — szintén a nagyobb
teljesitoképességtl, fejlettebb telepiiléseknek kedvezett.

Azt a kovetkeztetést is levonhatjuk, hogy a forrasszabalyozasi megoldas
onmagaban nem feltétleniil volt miikodésképtelen, szamos egyéb tényezo okozta a
rendszer hibait. Ugy, mint a tér-strukturalis problémak, mely alatt az elaprozott
onkormanyzati rendszert kell érteni. Problémat okozott, hogy a finanszirozas valtozasa
mellett a méretgazdasagossagi kérdések nem kertiltek napirendre, a tarsulasi formak
nem lettek a feladatellatas jellemz0 szerepldi. A feladat- és hataskortelepitéssel nem
tartott egyenld litemet a finanszirozasi rendszer valtoztatdsa. A varosi élet dragabb,
melynek a pénzigyi decentralizaci6 modjaban is testet kell Oltenie. A
forrasszabalyozasi rendszer nehezen tudta kezelni a nagymértékben eltérd, de
ugyanolyan jogallast helyi egységeket. Mindezen tényeket — melyeket a rendszer
magaban hordozott — nem lehet félretenni, ahogyan azt sem lehet allitani, hogy nem
adott volna kell6 tapasztalatot és tanulsagot a hazai pénziigyi decentralizacio jovébeni
szabalyozasahoz.



S.
A magyarorszagi forrasszabalyozas kiadasi oldalanak értékelése
telepiiléskategoriak alapjan

A forrasszabalyozasi rendszer bevételi strukturajanak ismerete Onmagaban nem
alkalmas arra, hogy kelld és atfogd képet kaphassunk a helyi dnkormanyzatok kozel
hasz éven at mitkodo feladatellatasi tapasztalatairol. A koltségvetések bevételi oldala
megmutatja szamunkra, hogy milyen pénziigyi eszkdzok alltak rendelkezésre, mib6l
gazdalkodhattak az dnkormanyzatok, de ehhez hozza kell illeszteni azt a feladatkort,
amelyet finanszirozni kellett. A bevételi struktrat és annak hidnyossagait az el6z6
fejezetben mar bemutattam, 3% igy most azt kiegészitve a kiadasi oldal részletes
elemzésére torekszem. Mar csak azért is, mert a kiaddsi szerkezet nagyban
befolyasolja a helyi pénziigyi autonomia fokat is.

A fejezet célja, hogy bemutassa 1993 és 2010 kozott a helyi 6nkormanyzatok
kozfeladat-ellatasi korét, majd reagéljon a 2010 utdn tapasztalhato valtozasokra, a
helyi koltségvetés kiadasi szerkezetének alakulasara. Teszi mindezt a célbol, hogy
megvizsgalhassuk azt a sokszor emlegetett kritikat, miszerint a forrasszabalyozasi
rendszer nem volt képes kelld fedezetet biztositani a kozfeladatok ellatdsara, ennek a
hitelfelvétel és az eladosodas lett a kdvetkezménye helyi szinten, mely végiil az allami
beavatkozas alapjaul szolgalhatott. Kérdésként felvethetjiik tehat: mi okozta a rendszer
hianyossagait, a finanszirozasi logika vagy a feladatelosztas defektusai? E kérdés
megvalaszolasahoz eldszor a feladatrendszer és a jogszabalyi kornyezet, majd a
koltségvetési kiadasi adatok vizsgalata sziikséges.

5.1 Szerteagazé kozfeladatok helyi szinten

A rendszervaltds utan kialakulé Onkormdanyzati rendszer formailag ugyan kétszintii
volt, de a feladatellatisban valdjaban a telepiilési Onkormanyzatok keriiltek
meghatarozé szerepbe, a megyei szint sulya nem lett kardinalis.3® fgy a helyi
kozkiadasok vizsgalata soran els6dlegesen a telepiilési szintet elemzem, de a megyei
onkormanyzatok és a kistérségi tarsulasok is gorcso ala keriilnek.

A helyi kiadasok vizsgalata el6tt — annak megértéséhez — érdemes attekinteni, hogy
a forrasszabalyozasi rendszerben hogyan is nézett ki az dnkormanyzatok feladatkore,
milyen kotelez6 feladatokat allapitott meg az onkormanyzati torvény®'® szamukra. A
rendszervaltas utan kialakuld, és koriilbeliil 2011-ig mitkd6 finanszirozasi megoldast
forrasszabalyozasnak nevezi a szakirodalom, mely moddszer alapvetéen a helyi
bevételek szabalyozasaban allt, s nem a kiadasokéban.

317 BorRDAS Péter: Hatdrtalan hatdsok a pénziigyi decentralizaciéban. Miskolci Jogi Szemle, 2015/1.,
129-147.

318 BALAZzS Istvan (szerk.) (2012): i.m., 22.

319.1990. évi LXV. térvény (tovabbiakban: Otv.), egységes szerkezetben hatalyos: 1990-t51 2011-ig.
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Jogszabalyi szinten differencidlt volt a feladattelepités. Az Otv. deklarélta, hogy a
kozségnek, varosnak, fOvarosnak és keriileteinek, valamint a megyei
onkorményzatnak egymastol eltérd feladat- és hataskorei lehetnek.3?° Ez azt jelentette,
hogy a nagyobb lakossagszamu és teljesitoképességli Onkormanyzatoknak tobb
kotelezo feladat- és hataskort is megallapithatott jogszabaly. A kisebb lakossagszamu
telepiilés Onkormanyzata miikodési teriiletén Onként vallalhatta a torvény altal a
nagyobb lakossagszamu telepiilési onkormanyzatnak, illetve megyei dnkormanyzatnak
kotelezden eldirt kozszolgaltatas megszervezését. Bar mar ekkor is lehetdség volt az
atvallalt feladattal aranyos koltségvetési tamogatas igénylésére, ez a gyakorlatban
kevésbé érvényesiilt. A telepiilések (févaros, megyei jogh varos, varos, kozség) kdzott
jogi statuszbeli kiillonbséget nem tett a szabalyozas, még akkor sem, ha korzeti
jelleggel egyesek tobb feladatot lattak el. Az 6nkormanyzati torvény azt is lefektette,
hogy a megyei és a telepiilési onkorméanyzatok kozott nincs fiiggdségi viszony,
feladataik ellatasanak érdekében egyiittmikddnek.

A telepiilési Onkormanyzati kozfeladatok teljes korének meghatarozasahoz a
vizsgalt idészakban az akkori Otv. adott tdimpontot, ugyanis példalézé jelleggel
felsorolta azokat. Ez alapjan a telepiilési 6onkormanyzatok a lehet6ségeikhez és a
lakossagi igényekhez igazodva az alabbi feladatok koziil hataroztak meg, hogy mit,
milyen mddon latnak el, ugymint: a telepiilésfejlesztés, a telepiilésrendezés, az épitett
¢és természeti kornyezet védelme, a lakdsgazdalkodas, a vizrendezés és a csapadékviz-
elvezetés, a csatornazas, a koztemetd fenntartasa, a helyi kozutak és kozteriiletek
fenntartasa, helyi tomegkozlekedés, a telepiiléstisztasag biztositasa; gondoskodas a
helyi  tlizvédelemrdl, helyi kozbiztonsag; kozremiikodés a  helyi
energiaszolgaltatasban, a foglalkoztatas megoldasaban; az 6vodarol, az alapfoku
nevelésrol, oktatasrol, az egészségiigyi, a szocialis ellatasrol valdé gondoskodas; a
kozosségi tér biztositasa; kozmiivelddési, tudomanyos, miivészeti tevékenység, sport
tamogatasa; a nemzeti és etnikai kisebbségek jogai érvényesitésének a biztositasa; az
egészséges €letmod kozosségi feltételeinek elbsegitése.®?! Ezek kozill a jogszabaly
kiemelést tett, és rogzitette, hogy telepiilési onkormanyzat szamara nemcsak lehetdség,
hanem kotelesség gondoskodni bizonyos alapfokt kozszolgaltatasokrol, agymint az
egészséges ivovizellatasrol, az alapfoku oktatasrol, az egészségiigyi és a szocialis
alapellatasrol, a kozvilagitasrol, a helyi kozutak és a koztemetd fenntartdsardl, a
nemzeti és az etnikai kisebbségek jogainak érvényesiilésér6l.3?? E feladatok részletes
szabalyait, valamint a helyi feladatok meghatarozasat 4gazati jogszabalyok
tartalmaztak.

Meg kell emliteni a feladatok egy masik nagy korét, melyek az allamtol atvett
hatésagi feladatok voltak. A korabbi rendszer ezeket a hatdsagi és kozszolgaltatasi
feladatokat igyekezett a helyi dnkorményzatokhoz telepiteni, és azokat a helyi
feladatellatas részének tekintette. Az ilyen feladatok szdma a rendszer végére elérte,

320 Otv. 6. § (1) bekezdés.
321 Otv. 8. § (1) bekezdés.
322 Oty. 8. § (4) bekezdés.
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s6t meghaladta az ezret,®”® ami kiilondsen a hivatali apparatus miikodtetésére volt
kihatéssal.

Mindezt kiegészitette a telepiilések teljesitoképességétol fliggéen, onként vallalt
feladatok kore, mellyel kapcsolatban az Otv. nyitva hagyta az onkormanyzatok
mozgasterét, mivel azt rogzitette, hogy a helyi dnkormanyzat 6nként vallalt, illetdleg
kotelezen eldirt feladat- és hataskorei a helyi koziigyek széles korét fogjak at.32

A rendszerben alapvetéen a human jellegli helyi feladatok voltak tobbségben,
amelyek azért is kiemelendéek, mivel a szolgaltatds szinvonalat kozponti
jogszabalyban meghatarozott paramétercknek megfeleléen kellett biztositani
valamennyi telepiilésen. Ehhez kapcsolodik az a megallapitds is, hogy
méretgazdasagossagi okokbol a kisebb telepiiléseken aranyaban dragabb volt
biztositani ugyanazt a humén szolgéltatast, amit egy vérosban.’?® A gazdasagi
feladatok, mint példaul a kommunalis szolgaltatasok, annyiban voltak specialisak,
hogy az  oOnkormanyzatoknak  nagyobb  mérlegelési  koriik  volt a
szolgaltatasszervezésben, igy a koltségvetési kiadasaik is valtozatosan alakultak.

A megyei 6nkormanyzat esetében sem tartalmazott taxativ felsorolast a torvény,
csak annyit mondott, hogy koteles ellatni azokat a torvényben eldirt feladatokat,
amelyek megoldasara telepiilési onkormanyzat nem kotelezhetd. Tovabba, hogy
torvény a megyei dnkormanyzat szamdara kotelezévé teheti az olyan korzeti jellegii
kozszolgéltatds biztositdsat, amely a megye egész teriiletére vagy nagy részére
kiterjed, valamint az olyan korzeti jellegii k6zszolgaltatds megszervezését, ahol a
szolgaltatast igénybe vevok tobbsége nem a szolgaltatast nyljtd intézmény székhelye
szerinti telepiilési 6nkorményzat teriiletén lakik.3?® Lényegében intézményfenntartoi
szerepet jelolt ki a rendszer a megyei Onkormanyzatok szamara. Alfoldi Laszlo a
rendszer els éveinek tapasztalatai utan ugy fogalmazott, hogy a nem egyértelmii
feladatelhatarolas, valamint annak a lehetdsége, hogy egyes feladatokat at- vagy épp
visszaadjanak, konfliktus forrasava valhat az énkormanyzati szintek kozott.%?” Ez a
kettésség a rendszer kés6bbi idoszakaiban is érvényesiilt.

5.2 Helyi kiadasok funkcionalis bontasban az Otv. alapjan32

Ha az Otv. alapjan felvazolt feladatokat szeretnénk rendszerezni, akkor azt
értelmezésemben harom {6 kategoria alapjan tehetjiik meg: igy joléti, illetve human
szolgaltatasokrol, gazdasagi feladatokrol; tovabba tradiciondlis kozigazgatasi
feladatokrdl beszélhetiink. Ezek részletezését az 1. szamu tablazat tartalmazza. Bér a

323 BEKENYI Jozsef (szerk.): Hatdskori jegyzék 2010. Beliigyminisztérium, Budapest, 2010.

324 Otv. 6. § (2) bekezdés.

325 HORVATH M. Tamds — PETERI Gabor — VECSEI Pal (2014): i.m., 342.

326 Otv. 69. § (1) bekezdés.

327 ALFOLDI Laszlo: Néhdany gondolat egy megye szemszégébdl a tudomdnyos kutatds és az
onkormanyzati rendszer kapcsan. In: CSEFKO Ferenc — PALNE Kovacs Ilona (szerk.): Tények és
vélemények a helyi onkormanyzatokrol, MTA Regiondlis Kutatasok Kozpontja, Pécs, 1993, 221.

328 Az Otv. 2012. évi legutolsé hatalyos teljes véltozata szerint.
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feladatok sulya nem érzékelhetd a felsorolas alapjan, elmondhatd, hogy koltségvetési
kiadasi szempontbdl (40-50%-0s arannyal) a legjelentdsebb a joléti, human
szolgéltatasok biztositasa volt.3?°

6. tablazat

Helyi kozfeladatok 1990-2012 kézott az Otv. alapjan

Helyi
kormanyzati Kozfeladat Szakfeladat
funkcié

elokészitd és alapfoku oktatds,
bolcsode, 6voda

szocidlis otthon, szocialis gondozas,
szocialis ellatas fogyatékosok, hajléktalanok,
krizisben 1évok ellatasa

alapfokil egészségiigyi ellatas, az
egészségligy egészséges életmod kozosségi
feltételeinek eldsegitése
koézmiivel6dési, tudomanyos,
szabadidés, kulturalis feladatok miivészeti tevékenység, sport
tdmogatasa

ivovizellatas, csapadék-, és
szennyvizelvezetés, illetve —kezelés,
kozremikodés a helyi
telepiilésiizemeltetési feladatok energiaszolgaltatasban, helyi
kozvilagitas, helyi kdzutak
fenntartasa, parkok fenntartasa,
helyi tomegkdozlekedés, tlizoltosag
szilard hulladék gytijtése és
elhelyezése,temetd lizemeltetése
telepiiléstervezes, helyi
gazdaséagfejlesztés, turizmus
kozigazgatasi, hatosagi feladatok
(hivatal mikodtetése, okmany
kiallitas, engedélyezés stb.),
renddrség, nemzetiségi iigyek

oktatas, nevelés

Joléti, human
feladatok

Gazdasagi
feladatok

kornyezet- és kozegészségiigy

telepiiléstervezés és -fejlesztés

Tradicionalis
kozigazgatasi kozigazgatas és helyi rendvédelem
feladatok

Forras: az Otv. alapjan a szerzé sajat szerkesztése

A helyi 6nkorményzatok kiadasainak vizsgalata tobb szempontbol is elvégezheto.
Egyik értelmezésben az egyes telepiilési onkormanyzatok egyedi koltségvetési kiadasi
oldalat vizsgalhatnank, amely megmutatja, hogy adott feladatra pontosan mennyit
koltott a telepiilés. E megoldas alkalmas arra, hogy egy telepiilés kiadasi szerkezetérdl
képet kapjunk, de nem alkalmas arra, hogy az egész hazai rendszert reprezentativan

329 HORVATH M. Tamés: 4 helyi énkormdnyzatok kapacitaskereteinek ellentmonddasossiga pénziigyi
szempontbol. In: HORVATH M. Tamds (szerk.): Nézetek és latszatok. KSZK ROP 3.1.1
Programigazgatdsag, Budapest, 2006, 23-28.
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bemutassa. Igy kindlkozik egy masik, tagabb megkozelités, mely szerint a nagyobb —
kozgazdasagi szempontil — kategoridk alapjan valamennyi onkormanyzat Osszesitett
koltségvetési kiadasi adatait elemezziik.

5.3 Helyi 6nkormanyzati kiadasok kozgazdasagi bontasban

A kozkiadasok nemcsak szakfeladatok szerint csoportosithatok, hanem koézgazdasagi
szempontbdl is. E megkozelités a szamvitelben hasznalatos fobb mérlegkategoriakra
épit, s bar a tartalma részben megegyezik az el6z6 tablazatban feltiintetett
feladatokkal, ugyanakkor tagabb is, hiszen itt megjelennek a kozfeladatok nytjtasahoz
sziikséges beruhazasok kiadasai is.33 Igy vizsgalat részét képezik az alabbiak:

— miikodési (folyo) kiadasok,

— tamogatasok és egyéb folyo kiadasok,

— felhalmozasi és tokejellegii kiadasok,

— hiteltorlesztések.

A miikodési kiadasok kozott olyan kiadasi tételeket kell érteniink, mint a személyi
juttatisok, munkaadot terhelé jarulékok, dologi kiadasok. fgy e korbe tartoznak, —
hogy csak néhany példat emlitsek — az dvodai dolgozok, a tanarok vagy épp az
Onkormanyzati hivatal alkalmazottainak személyi juttatdsai. A dologi kiadasok kozott
az Onkormanyzat altal vasarolt készletek, szolgaltatdsok kiadasai szerepelnek, mint
példaul a villamosenergia-, gaz-, tavhé-, ivovizellatas, szemétszallitds vagy épp a
postai levélszallitds. Tovabba ide sorolanddak a bérleti dijak, targyi eszkozok
karbantartasanak kiadasai, illetve a kikiildetések, propagandakiadasok is. Ez a kor
természetesen lehet szitkkebb vagy tagabb is, attdl fiiggéen, hogy az egyes
onkormanyzatok milyen modon szervezték meg a helyi kdzszolgaltatdsokat, mit lattak
el sajat koltségvetési szerveik utjan, és mit biztak a maganszektorra.

A tamogatasok ¢és egyéb folyd kiadasok kategoridjaban olyan kiadasok
szerepelnek, mint a lakossdg (ellatottak) pénzbeli juttatdsai, a rendszeres szocidlis
tamogatasok, lakhatassal kapcsolatos tamogatasok. Tovabba ide tartoznak a
nemzetkozi kotelezettségvallalasbol eredé kiadasok, a miikodési célra kapott,
visszatéritendd tamogatasok, kotelezettségvallalasok kiadasai.

A felhalmozasi és tokejellegli kiaddsok csoportja is igen sokrétli, e korben kell
vizsgalnunk a felujitasok kiadasait, mint példaul egy iskola vagy 6voda épiiletének
korszeriisitését, tovabba az intézményi beruhazasokat, példaul egy uszoda, kozut vagy
kozpark épitését vagy ingatlanok vasarlasat.

A hiteltorlesztés alatt végiill mind a belfoldi, mind a kilfoldi hitel-, és
kolcsontorlesztés kiadasait értjilk, valamint az Onkormdanyzatok altal kibocsatott
értékpapirok visszavasarlasanak kiadasait is.

330 Lasd errdl részletesen FARKAS Sandorné et al.: Koltségvetési szervek kézikinyve I. Koltségvetési
tervezés, gazdalkodds, beszamolds, ellendrzés. SALDO, Budapest, 2004, 73-118.
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Természetesen a csoportok bdvithetdek, tovabb részletezhetéek, de a helyi
koltségvetések kiadasi oldala fobb jellemzdinek a megallapitasahoz elegenddnek
vélem a felsorolt négy kategéria alapjan torténd elemzést, ugyanis a hangsuly a
finanszirozasi rendszeren van. A fejezet tovabbi részében e kategdridk szerint
vizsgalom a 1993 és 2010 kozotti idoszak helyi koltségvetési kiadasait, a Vécsei Pal
altal idésorosan és telepiiléskategorianként dsszegytijtott adatok alapjan.33t

5.3.1 Miikodési, folyo kiaddsok

A kilencvenes évektdl kezdédéen a miikddési kiadasok voltak a legjelentdsebbek a
koltségvetések kiadasi oldalan, melyet a 14. szamt abra szemléltet. E korben a
legjelentGsebb tételek a személyi és bérjellegli kiadasok és jarulékok, valamint a
készletbeszerzés és szolgaltatasvasarlasok voltak. Elsé ¢és legszembetlinébb
megallapitas, hogy a telepiilés méretének a csokkenésével e kiadasi mérték is csokken,
azaz altalanossagban elmondhatd, hogy minél kisebb egy telepiilés, annal kevesebbet
koltott.

14. abra
Egy allando lakosra juto folyo (mukédesi) kiadas alakulasa 1993 - 2010 kozott
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Forras: az MTA-DE Kozszolgaltatasi Kutatocsoport adatbankja alapjan a szerzd sajat szerkesztése

331 Vécsei Pal adatbazisanak forrasai a Magyar Allamkincstartol a VATI 4ltal évente, dijazas fejében
atvett és lizemeltetett TEIR, mely telepiiléssorosan tartalmazza az dnkormanyzatok koltségvetési
mérlegadatait 1993 és 2010 kozott. Elérhetd az MTA-DE Kozszolgaltatasi Kutatdcsoport
adatbankjaban.
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Ha id6sorosan vizsgaljuk a diagramot, lathato, hogy 1993-t61 1998-ig csokkenés
figyelhet6 meg a miikodési kiadasokban, valemennyi telepiiléskategoria esetében. A
kormanyzati ciklusok hatasa is érzékelhetd, példaul 1998-t61 névekedtek a kiadasok,
koszonhetéen a kormanyzati transzferek ndvekedésének is. 2006-t6l viszont jabb
csokkenés szemtanti lehetiink, mely egyrészt a kormanyzati megszorito
intézkedéseknek, valamint ezt kdvetden a valsag hatasanak tudhaté be. Mar a rendszer
elején lathatdo volt, hogy a mikodési kiadasok a tdbbihez képest aranyaban
ndvekednek.

Laszl6 Maria mar egy 1993-as tanulmanyaban megjegyezte, hogy a helyi
koltségvetésekben egyre inkabb a miikddési kiadasok részaranya nétt, mely a
kés6bbiekben is meghatarozova valt.3®2 Megjegyzi tovabba azt is, hogy a forrasok
csak a legsziikségesebb felujitasi, karbantartdsi munkalatok elvégzésére voltak
elegenddk, melyek hosszii tdvon tobbletkoltséget termelnek, masrészt a belsd
ardnytalansagok a telepiilések kozotti kiilonbségek noveléséhez vezetnek.’* Ez a
késébbiekben is igaznak mindsiilt, a rendszer vége felé, ahogy a szamok is mutatjak,
az egy fore jutdé miikddési kiadas a févarosban koriilbeliil kétszer akkora volt, mint egy
kozségben.

5.3.2 Felhalmozdsi és tokejellegii kiaddsok

A felhalmozasi és tokejellegli kiaddsok a masodik jelentdsebb kiadastipusba
sorolhatok, bar dsszehasonlitva a mitkddési kiadasokkal, annak nagyjabol csak a felét
tették ki mindig is. E korben értelmezhetjiik az dnkormanyzatok beruhézasokkal,
valamint felujitasokkal kapcsolatos kiadasait. A telepiiléskategoriak kozott a fovaros
jelentdsen tobbet tudott e célra forditani gazdasagi, stlyponti szerepébdl adddod
tobbletbevételeinek kdszonhetden (15. szami 4bra). Erdekes azt is megfigyelni, hogy
a varosok tobbet tudtak kolteni, mint a megyei joga varosok, egészen 2006-ig, amikor
fordult a kocka. Bar az utobbiak ettdl az idészaktol kezdve keriiltek az eladosodas
palyéjara is. A valtozas nagyban kdszonheto a teriiletfejlesztés hazai €s unios forrasait
érint6 elosztasi mechanizmusanak.

Ha id6sorosan vizsgaljuk az adatokat, lathatjuk, hogy egyik évrél a masikra
valtakozd6 mértékben hol csokkentek, hol néttek a felhalmozéasi és tdkejellegii
kiadasok, azaz nem mutatnak allanddsagot. Ez alol csak a megyei dnkormanyzatok
voltak kivételek, akik kozel azonos szinten tudtak fenntartani — a tobbihez képest
csekélynek mondhato — felhalmozasi jellegli kiadasaikat. A kilencvenes évek kozepén
és a kétezres évek végén kevesebbet tudtak kolteni fejlesztésre, vagy épp a meglévo
vagyon fenntartasara, felujitasra. Masrészt a hullimzas tetGpontjai jellemzden a
valasztasok évére vagy az azt megeldzd évre tehetdek, ugyanis ekkor eldszeretettel

332 | AszLO Méria: Az énkormdnyzatok feladatai és a finanszirozds. In: CSEFKO Ferenc — PALNE
Kovacs llona (szerk.): Tények és vélemények a helyi onkormanyzatokrol. MTA Regionalis Kutatasok
Kozpontja, Pécs, 1993, 214.

333 |LAszLO Maria (1993): i.m., 215.
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adtak a kormanyok plusz forrasokat fejlesztésre.3** Erre a cél- és cimzett timogatasok
kore szolgalt, mely a kormanyzati dontésnek megfeleld fejlesztések kiadasait
finanszirozta.

15. abra

Egy allando lakosra juto felhalmozasi és toke jellegu kiadas alakulasa 1993 -
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Forras: az MTA-DE Kozszolgaltatasi Kutatocsoport adatbankja alapjan a szerzd sajat szerkesztése

Az adatokat attekintve jol lathato, hogy 2006 utan itt is érezheté a megszoritasok és
a valsag hatasa, jelentdsen csokkentek e kiadasi tételek. Osszességében elmondhato,
hogy az Onkormanyzatok nagyban fiiggtek a gazdasagi és politikai adottsagoktol,
valtozasoktol, de ennek ellenére is képesek voltak alakitani fejlesztési politikajukat.
Ezt tamasztja ald az is, hogy a mikodési kiaddsokhoz képest kiegyenlitettebb
mértékben jutott fejlesztésekre pénziigyi forras.

5.3.3 Tamogatdsok és az egyéb folyo atutaldsok kiaddsai

A tamogatasok és egyéb folyd atutalasok legnagyobb tételeit rendszerint a lakosok
szdmara nyujtott szocialis ellatasok, juttatasok tették ki. Itt kiilondsen a pénzbeli és a
nem pénzbeli, féleg raszorultsig alapjan ny(jtott timogatasokra kell gondolni.®3 A
16. szamt abra adatait megvizsgalva elmondhatd, hogy a fOvarosban volt a
legmagasabb e korben a kiadas, foleg az ezredforduldt kovetéen megugrd mértékben.
Ennek oka a nagyobb népességszamhoz igazod6 szocialis kiadasokban, valamint a

%34 HORVATH M. Tamés — PETERI Gébor — VECSEI Pal (2014): i.m., 350.
335 Lasd az Allami Szamvev8szék 9913/98. szamu jelentését a helyi dnkormanyzatok altal nytjtott
pénzbeli szocialis ellatasok helyzetének vizsgalati tapasztalatairol.
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fovarosi tomegkozlekedés egyre nagyobb méretli tdamogatasaban keresendd. A tobbi
telepiiléskategoria esetében igazabol nem volt nagy eltérés az egy fére jutd kiadasi
Osszegekben, minimalis mértékben a kozségekben voltak magasabbak az Osszegek,
ami a hatranyosabb helyzetben 1év6, elmaradottabb kistelepiilések szamlajara irhato.
Azért sem lehetett jelentds az eltérés, mert a legtobb szocialis ellatds jogszabalyi
szinten meghatarozott mérték alapjan volt megallapithato. Jol kiveheté az adatokbol a
megyei onkormanyzatok helyzete: mint arra mar korabban utaltam, nem lattak el e
korben jelent6s feladatokat.

16. abra

Egy allando lakosra juto tamogatas és egyeb folyo atutalas kiadas alakulasa
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Forras: az MTA-DE Kozszolgaltatasi Kutatocsoport adatbankja alapjan a szerzd sajat szerkesztése
5.3.4 Hiteltorlesztések

A forrasszabalyozasi rendszer egyik kritikajaként szoktak felhozni, hogy nem volt
fenntarthatd, ugyanis nem nyujtott elegendd forrast az egyes feladatok ellatdsdhoz,
ezért a hitelfelvétel valamilyen formajara kényszeriiltek az Onkormanyzatok. A
hitelfelvételt a koltségvetés bevételei kozott szokas felsorolni, hiszen pénziigyi
forrasként jelenik meg. Ugyanakkor a hitel torlesztése a koltségvetés kiadasi oldalan
jelentkezik, igy fontosnak tartom itt targyalni. A forrasszabalyozasi rendszerben 2006-
ot kovetéen egészen a 2010-es adossagkonszolidacioig folyamatosan ndttek a helyi
onkormanyzati hitelfelvételek, mignem koriilbelil 1200 milliard forintnyi
hitelallomanyt halmoztak fel. Ez mind a kozponti addssagallomanyhoz, mind a GDP-
hez viszonyitva elenyészonek mondhatd, azt is figyelembe véve, hogy ez az addssag
csupan kb. 300 6nkormanyzatnal 6sszpontosult. Vannak, akik jelentdsnek tekintik ezt
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az Osszeget, koztik Vigvari Andras is, aki tobb kockazatos tényezére hivatkozva
adossagesapdaként értékelte a kialakult helyzetet.3%

A 17. szamu abra az egy fore jutd hiteltdrlesztések kiadasait mutatja. Elsoként
megallapithatd, hogy a ’90-es évek elején sokkal nagyobb mértékben koltottek az
onkormanyzatok hiteltorlesztésre, mint az azt kovet6é években. 1995-ben és 1996-ban a
legmagasabbak az értékek, aminek az oka, hogy 1996-ig mindenféle jogi korlat nélkiil
vehettek fel hitelt a helyi dnkormanyzatok (csupan egy 1996-os jogszabalyvaltozas
eredményeképpen lett bevezetve, hogy a sajat bevételek 70%-anal nem lehet nagyobb
a hitelallomany). Ennek hatasaként 1998-ra mar jelent6sebben csokkentek az
osszegek. Majd 2007-t61 figyelheté meg egyfajta 4altalanos ndvekedés a
hiteltorlesztések tekintetében, ami egyfelél az unids forrasok felhasznalasahoz
sziikséges Onrész biztositasa érdekében, masrészt a valsag hatasara csokkend kozponti
tdmogatas kompenzalasara felvett hitelek miatt realizalodott.

17. abra
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Forras: az MTA-DE Kozszolgaltatasi Kutatocsoport adatbankja alapjan a szerzd sajat szerkesztése

A telepiiléskategoriak kozott az 1998 eldtti és utani idOszakban hasonlo
valtozasokat figyelhetiink meg. Azt mondhatjuk, hogy a megyei jogu varosokat
terhelte leginkabb, a fOvaros és mas varosok kozel azonos szinten voltak, s ehhez
képest a kozségek kisebb aranyban koltottek hiteltorlesztésre. Ugyanakkor az 1998
utani id6szakban a kategoriak kozott kiegyenlitettebb volt a mérték, majdnem azonos
mennyiségben szerepelt a koltségvetés kiadasai kozott a hiteltorlesztés. A hitelek

336 SIvAK Jozsef — SZEMLER Tamas — VIGVARI Andréas: A magyar dllamhdztartis és az Eurdpai Unid
kozpénziigyei. ComplLex, Budapest, 2013, 186-189.
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szerkezetét tekintve egyébként elmondhatd, hogy jellemzden fejlesztési hitelekrdl volt
sz6, kilonosen az utolsdé évtizedben az unids forrasok Onrészének biztositasa
érdekében, de jelentds volt a miikddési célra felvett hitel is, ami a feladatok
folyamatos decentralizalasaval hozhaté 6sszefiiggésbe.®3” A megyei dnkorméanyzatok
és kistérségi tarsulasok a csekélyebb feladatoknak megfeleléen kevesebb
hitelallomannyal rendelkeztek, igy minimalis volt a kiadasuk is e korben.
kozségek koltottek a legkevesebbet hiteltorlesztésre (egy allandd lakosra szamitva);
megprobaltak tehat sziikos kereteikhez igazodni.

5.3.5 GFS rendszerii kiaddsok

A helyi aggregilt kiadasok volumenét vizsgalhatjuk a Nemzetkozi Valutaalap altal
kidolgozott kormanyzati pénziigyi statisztikai rendszer, azaz a GFS®3® rendszerben is.
Ez a mddszer figyelmen kiviil hagyja a hitelfelvételbol, értékpapir-kibocsatasbol eredd
targyévi toketorlesztéseket.33° A 18. szdmu 4bra adataibol igy jol latszik, hogy egy
fore mennyi kiadas jutott telepiiléskategorianként. Felidézhetjiik azt az allitast, amely
gyakran eldkeriilt az elmult husz évben — nevezetesen, hogy a kisebb telepiiléseken
dragabb megszervezni egyes szolgaltatasokat, s nem méretgazdasagos. Viszont az dbra
adataibol azt latjuk, hogy 0Osszességében a fovarosban volt a legmagasabb, ¢és a
teleplilés méretének megfeleléen csokkent az egy fore vetitett kiadas. Természetesen
nem mondhatjuk azt, hogy ne lennének eltérések az egyes telepiilések kozott, de
altalanossagban igaz lehet az a megallapitas, hogy a kozszolgaltatasok nyujtasa, a
kozfeladatok ellatasa a varosban dragabb, ami adédhat a kdzszolgaltatasok magasabb
fajlagos koltségébol, a szolgaltatasok esetlegesen jobb mindségébol, de a pazarld
gazdalkodasbol is. A kozségben élokre tehat koriilbeliil feleannyi kiadas jutott, mint a
févarosban. A megyei jogu varosok és a varosok kozott az eltérés egészen kicsi, a
2002-es évtol valamelyest tobbet koltdttek a megyei jogu varosokban. A megyei
onkormanyzatok szerepét ez a diagram is jol alatamasztja: nemcsak, hogy alacsony, de
szinte egyenletes is volt a kiadasuk szintje, ami azt is tiikrozi, hogy a megyei szint
esetében nem volt olyan mértéki feladatnévekedés az évek soran, mint a telepiilési
Oonkormanyzatok esetében.

337 VIGVARI Andras: Finanszirozdsi reform vs. feladatreform. Néhdany szempont az énkormdanyzati
rendszer reformjahoz. Magyar Kozigazgatas, 2006/3—4., 232-245.

338 Government Financial Statistics. Az allamhéztartasi mérlegiink 1994-t8l, a kozponti kdltségvetés
mérlege 1995-t61 ezt a rendszert koveti.

339 STIGLITZ, Joseph E: A kormdnyzati szektor gazdasdgtana. KIK-KERSZOV, Budapest, 2000, 76.
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18. dbra
Egy allando lakosra juto GFS rendszeri kiadasok alakulasa
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*kx

A helyi koltségvetések kiadasi oldalat elemezve elmondhatjuk, hogy a rendszervaltast
kovetden a miikodési koltségvetés volt a meghatarozé. Epp ezért a felhalmozasi és
tokejellegii kiadasokra kevesebb pénz jutott, ami az 6nkormanyzati vagyonallomany
mértékének valtozasaban is 1athatd.340 Masrészt az alulfinanszirozottsag, valamint az
uniés forrasok felhasznaldsa miatt felvett Onkormanyzati hitelek kényszerpalyara
allitottak a helyi koltségvetési kiadasokat. A helyi kdzfeladatok folyamatosan néttek,
ami a koltségvetési kiadasi oldal adataiban is érzékelhetd volt. Az 6nkorményzati
rendszer elaprézottsdga, valamint a széles feladat- és hataskor ellentmondasa un.
kapacitasdeficithez vezetett.

Igazolhatjuk azt az allitast is, hogy a nagyvarosi élet kdzszolgaltatasi szempontbol
dragabb, azaz az egy fore jutd kiadas a varosok esetében volt a legmagasabb, ami a
tobb vagy épp magasabb szintli kdzszolgaltatasok korére utal. A kozségekben joval
alulmaradtak az egy fére jutd kiadasok, amit a varosi kozszolgaltatasok

340 Lasd errdl részletesen: VIGVARI Andras (szerk.): 4 csalddi eziist. Tanulmdnyok az énkormdnyzati
vagyongazddlkodds témakorébsl. Complex, Budapest, 2007.
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elérhetéségével potolt a rendszer. Erdemes azt is megjegyezni, hogy a varosokban
ugyan magasabb volt az egy fore jutd kiadas, de arnyalja ezt az a jelenség, hogy a
varosok kornyékén élok is sok esetben igénybe vettek egyes kdzszolgaltatasokat
(példaul az altalanos iskolai oktatast, egészségligyi ellatast), igy ha nem csak az
alland6 lakosok korével szamolunk, akkor egy alacsonyabb kiadasi szint lenne
mérhetd a varosok esetében.

A megyei Onkormanyzatok szerepe nemcsak a jogszabalyban leirtaknak
megfelden, hanem a kiadasi Osszegeket megvizsgalva is kicsinek mondhato, a
feladatellatasuk csak sziikkorti, intézményfenntart6 jellegii volt.

A kiadasi oldal elemzése soran lathattuk, hogyan o6lt format helyi szinten az
allokacid, mint allamhaztartasi funkcié. Fontosnak tartom kiemelni, hogy a helyi
Oonkormanyzatok kiadasi szerkezetét nagyban meghatarozta az dnkormanyzati torvény
feladattelepitése, az onként vallalt feladatok kore és az onkormanyzat mérete is. Igy
nemcsak a bevételi struktiraban kell keresni a forrasszabalyozas hianyossagat, hanem
a kiadasi oldal feladatszerkezetét és kozgazdasagi tagozodasat is figyelembe kell
venni. Tovabba a szabalyozasi kérnyezet hatasar6l sem feledkezhetiink meg, mely
esetében megallapithatd, hogy nem volt megfeleld garancidkkal ellatott a korabbi
Oonkormanyzati torvény helyi koltségvetési gazdalkodasra, hitelfelvételre vonatkozd
része.

Osszességében, a fejezet elején feltett kérdésre valaszolva elmondhaté, hogy a
kiadasi strukturaban a miikodési kiadasok aranytalanul nagy, a tokejellegii kiadasok
relativ alacsonyabb volta, valamint a hitelfelvételre, a feladattelepitésre vonatkozo
szabalyozas hidnyossagai voltak a legfobb gyenge pontok. Ez nem volt 6szténzd
jellegli a kozfeladatok ellatdsanak javitasara, fejlesztésére, sok esetben csupan a
minimalis térvényi kdvetelmények biztositasara futotta a keret. Onmagéaban tehat a
forrasszabalyozasi rendszerr6l nem allithatd, hogy rossz lett volna, de tény, hogy a
belso koltségvetési aranyok és a kiilsé szabalyozasi kdrnyezet nem volt megfeleld.






I1l. RESZ

A FELADATFINANSZIROZAS

A kotet harmadik részében a 2011 wutan, az Motv. altal bevezetett un.
feladatfinanszirozasi rendszer bemutatasara keriil sor, komplex médon a helyi
pénziigyi rendszerben bekovetkezett valtozasok szemszogébdl. A kotet elején kifejtett
nemzetkozi standardok és modszerek segitségével megprobalom elhelyezni és
definialni a hazai rendszerben alkalmazott technikat. Ez azért is kiilonosen fontos,
mivel a helyi pénziigyekkel foglalkozé szakirodalmak a feladatfinanszirozas
dogmatikai kérdésével eddig kevesebbet foglalkoztak, s nem alakult ki egységes
fogalomhasznalat.

Mivel a kordbbi és az 10 rendszer kozott nem hizhaté sem idében, sem
gyakorlatban éles hatar, igy az elemzést mar a reformok kezdetét6l, 2010-t61 tartom
indokoltnak. Mindenekel6tt sziikséges felhivni a figyelmet arra, hogy a 2010 utani
iddszak koltségvetési elemzéséhez mas adatforrasok alltak a kutatas rendelkezésére,
mint a forrasszabalyozas idészakahoz, igy azok nem &sszehasonlithatdoak, s ez
adatelemzési korlatokhoz vezet.3*! Ugyanakkor az egyes idészakokban érvényesiild
tendencidk mar dsszehasonlithatova valnak, igy alapvetden erre helyezem a hangsulyt.
A helyi koltségvetési forrasok valtozdsa mellett a helyi kozfeladatokban bekdvetkezd
valtozasokra is kitérek, s probat teszek a helyi kozfeladatok fogalmi dimenzidjanak
meghatarozéasara, mely szintén keveset tdrgyalt téma a hazai szakirodalomban.

A finanszirozashoz szorosan kapcsolodik a helyi kozfeladatok korének
megvaltozasa, mely 0j helyzet elé allitotta a helyi koltségvetéseket. A helyi kiadasok
szerkezeti elemzésével a napjainkban tapasztalhato er6s6dé allami szerepek nyomaba
kivanok eredni, valaszt keresve tobbek kozott arra, hogy ez nemzetkozi jelenség vagy
csak hungarikum, illetleg arra is, hogy a valtozasok milyen hatassal voltak a lokalis
korméanyzati szintre.

341 A 2010-es idészaktol kezdddden jelent8sen megvéltozott a helyi pénziigyi jogi jogallast
meghatarozo szabalyozasi kdzeg, valamint modosult a tdmogatasi tipusok tartalma, ahogyan a
koltségvetési adatok kozzététele is megvaltozott, igy nincs a forrasszabalyozassal kompatibilis
adatforras, csupan a koltségvetési €s zarszamadasi torvények adataira tdmaszkodhatunk, valamint az
Eurostat adatsorara.






6.
A feladatfinanszirozasra torténo atallas

A helyi onkormanyzatok kozfeladat-ellatasaban jelentOs valtozast hozott a 2011. év
jogalkotasi dompingje, amikor elfogadasra keriilt tobbek kdzott a Magyarorszag helyi
Oonkormanyzatair6l szoldé 2011. évi CLXXXIX. torvény (Motv.). De nemcsak az 1j
szabalyozas hozott valtozast, hanem az azota elindult reformfolyamat, amely
alapvetéen megvaltoztatta a helyi kozfeladatok korét és finanszirozasat, valamint a
helyi pénziligyi autonomia mértékét is, a korabbi rendszerben érvényesiilni vélt vagy
valos fesziiltségek okan.3*2 igy célszerli az elmult Gt-hat év eseményeit szemiigyre
venni, ¢és a kordbbiakban felvazolt id6szak gyakorlatdhoz képest meghatarozni a
valtozasok iranyat. Ugyanakkor fontos azt jelezni, hogy e par év gyakorlatabol még
messzemend kovetkeztetéseket nem lehet levonni, csupan a szabalyozas
ujragondolasanak fobb aspektusait lehet bemutatni, elemezni.

6.1 Valtozasok a helyi kozfeladatok korében

Az Motv. helyi koziigyekrdl és helyben biztosithatd kozfeladatokrol tesz emlitést,
mely utobbi fogalomhasznalat 0j a rendszerben. Valoszintileg itt olyan feladatokra
gondol a jogalkot6, melyek nem helyi koziigyek, de nem is kizardlagos
allamigazgatasi feladatok, tehat egyfajta megosztott részfeladatokrol beszélhetiink.343
A torvény feladatrendszerében alapveté valtozas, hogy differencidlt feladat- és
hataskort hatdroz meg.®* Ez valasz lehet a korabbi szabalyozasra, mely csak
eshetdlegesen deklaralta, hogy eltéré feladatai lehetnek az eltér6 nagysagu
onkorményzatoknak.

A kozségi onkormanyzat koteles ellatni mindazokat a térvényben meghatarozott
feladatokat, amelyek a helyi lakossag alapvetd létfeltételeit, az ehhez sziikséges
kozszolgaltatasok kozvetlen igénybevételének lehetdségeit biztositjak. A jarasszékhely
varosi, valamint a varosi 6nkormanyzat olyan kozszolgaltatasokat lat el, melyeket sajat
teriiletén és vonzaskorzetében, vagy a jaras egész teriiletén gazdasagosan, hatékonyan
és a szakmai el6irdsoknak megfelelden képes biztositani. A megyei jogu varos
teleplilési Onkormanyzata — térvényben meghatarozottak szerint, az abban foglalt
kivételekkel — azokat a kozszolgaltatasokat is biztositja, melyek sajat teriiletén til a
megye egészére vagy nagy részére Kkiterjednek.>*® Méretgazdasagossagi okokbol
egyszeriibben, koltséghatékonyabban szervezhetd kozfeladat-ellatast kivant tehat a
torvény megteremteni.

342 Lasd a korabbi rendszer legfontosabb fesziiltségvonalait a forrdsszabalyozasi megoldas alapjan:
HORVATH M. Tamas: Magasfesziiltség. Varosi szolgaltatasok. Dialég Campus, Budapest—Pécs, 2015,
111-112.

343 BALAZzS Istvan (szerk.) (2012): i.m., 63.

344 Motv. 11 § (1) bekezdés.

345 Motv. 20-21. § (2) bekezdés.
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E feladatok meghatirozasanal négy szempontot®® kell kiilondsen figyelembe
vennie a jogalkotonak, ugymint a gazdasagi teljesitOképességet, a lakossdgszamot, a
kozigazgatasi teriilet nagysagat és a feladat jellegét. Garancialis elemként megjelenik,
hogy az ellatashoz sziikséges személyi, targyi, szakmai, gazdasagi feltételeket is meg
kell hatarozni a feladatot el8ird térvényben.3*’

A feladatatvallalas szabalyait is rogziti a torvény, melynek alapjan a nagyobb
onkormanyzatok szadmara eldirt feladatokat atvallalhatjak kisebb dnkormanyzatok is.
Ez arra ad lehetdséget, hogy a kisebb méretli, ugyanakkor nagyobb sajat bevételi
forrasokkal rendelkezd telepiilések sajat pénziigyi autonomiajukat kihasznalva a helyi
kozosség igényeinek megfeleléen lathassanak el feladatokat. Ehhez viszont az kell,
hogy e feladatokat a lakossagi igények indokoljak, gazdasagosabban, és legalabb
véltozatlan szakmai szinvonalon lassék el, tobblet allami tdmogatas igénybevétele
nélkil.

Tovabbra is megmaradt az a lehetdség, hogy az dnkormanyzat szabadon vallaljon
fel kozfeladatokat, viszont azzal nem veszélyeztetheti a kdtelez6 feladatok ellatasat.34®
Ezzel probalja meg a tdrvény elejét venni annak, hogy egyes dnkormanyzatok nehogy
tulvallaljak magukat, és veszélyeztessék a koltségvetési stabilitasukat. Az Motv.
rendelkezik az allami feladatok ellatasarol is. Deklaralasra keriilt, hogyha allami
feladat atadasara keriil sor, az csak megallapodds Utjan, és a sziikséges forrasok
biztositasaval lehetséges. Ez pedig valasz lehet a korabbi idészakban tapasztalt,
folyamatos feladatatadasra. Osszességében tehat megvaltoztak a feladattelepités elvei
¢s szabalyai, szlikebb keretek kozé szoritva a helyi kozfeladat-ellatast.

A helyi 6nkormanyzati feladatok korét tartalmazza az Motv., S meghatarozza, hogy
kiilonosen milyen feladatokat kotelezé ellatniuk, azzal a kiegészitéssel, hogy a
részletszabalyokat agazati torvények adjak meg (7. szdmu tablazat). A felsorolas nem
teljes, az Motv. azt is rogziti, hogy a helyi koziigyek, kozfeladatok korében ellatandd
tovabbi feladatokat torvény is megallapithat, tekintettel a fentebb emlitett pénziigyi
szabalyokra.

A feladatok valtozasanak attekintéséhez érdemes az el6zd fejezetben talalhatd 6.
szamu tablazattal Osszevetni a 7. szamul tablazatot. Mindenekeldtt megallapithato,
hogy szamos feladat kikeriilt a példalozé felsorolasbol, mas feladatok pedig rogzitésre
keriiltek az 0j dnkormdnyzati torvényben. Bar ezen Ujak egy része kordbban is helyi
feladat volt, csak kiilén jogszabalyokban kertiltek szabalyozasra.

346 Motv. 11 § (2) bekezdés.

347 Az Alaptorvény 34. § (1) bekezdése is kimondja, hogy az eldirt feladattal aranyos koltségvetési
tamogatasra jogosultak a helyi 6nkormanyzatok.

348 Motv. 10. § (2) bekezdés.
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7. tablazat

Helyi kozfeladatok 2012-t6l az Métv. alapjan

Helyi
korméanyzati
funkcio

Kozfeladat

Szakfeladat

Joléti, human

oktatas, nevelés

ovodai ellatas

szocialis ellatas

gyermekjoléti szolgaltatasok és ellatasok,

szocialis szolgaltatasok és ellatasok (telepiilési
tamogatas allapithato meg),

hajléktalanna valt személyek ellatasa és rehabilitacidja

feladatok 7 PO Tox . P 7 .
egsszsbgiigy egészsegligyi alapellatas, az egészséges életmod
elésegitése
szabadidés, kunltur,alls'VSZS)lgal_tatasok (kOH}’VtaI‘l erllatas, ﬁlms,21.nhaz,
e eléadé-miivészeti szervezet timogatésa, a kulturalis
kulturalis feladatok | - .. S cper g
orokség helyi védelme stb.), sport, ifjusagi iigyek
lakas- ¢és helyiséggazdalkodas, helyi kornyezet- és
kozmiivek, természetvédelem, vizgazdalkodas, vizkarelharitas,
infrastruktira hulladékgazdalkodas, tavhészolgaltatas, vizikozmii-
szolgaltatas
koztemetok lizemeltetése, kozvilagitas, kéménysepro-
ipari szolgaltatés, a helyi kozutak, kdzparkok
kialakitasa, fenntartasa, gépjarmiivek parkolasanak
Gazdasagi telepiilésiizemeltetés | biztositasa, koztisztasag, telepiilési kornyezet
feladatok tisztasaganak biztositasa, rovar- és ragesaloirtas, a
kistermel6k, 6stermelOk szamara értékesitési
lehetdségeinek biztositasa
helyi utak és R, ol
Kizlekedés helyi kdzosségi kozlekedés biztositasa
s . telepiilésfejlesztés, telepiilésrendezés, helyi addval,
telepiiléstervezés és - . . . .
. . gazdasagszervezéssel és a turizmussal kapcsolatos
fejlesztés
feladatok
Tradicionalis Koz . . | honvédelem, polgari védelem, katasztrofavédelem, helyi
s ot 0zigazgatas és helyi N . ) . .
kozigazgatasi . kozfoglalkoztatas, helyi kdzbiztonsag, nemzetiségi
rendvédelem . . . . o
feladatok tigyek, atvett allamigazgatési ligyek

Forrds: az Motv. alapjan a szerzd sajat szerkesztése 34°

A feladatok tekintetében a legfontosabb valtozasok egyike, hogy 2012. januar 1-
jétol a fovarosi és megyei onkormanyzatok fekvébeteg ellatasa, majd 2012. majus 1-
jétol a telepiilési onkormanyzatok fekvébeteg szakellatasa allami feladat lett. A masik
nagy valtozas az volt, hogy 2013. januar 1-jét6] allami feladattd valt az alapfoka
oktatds megszervezése, biztositasa is, az dnkormanyzatoknal csak az 6vodai ellatas
maradt. Ezt azért fontos megemliteni, mert e két feladat tette ki a helyi
koltségvetésekben a legnagyobb kiadasi tételeket (példaként lasd a 4. szamu
mellékletet). Tovabba a helyi 6nkormanyzatok altal ellatott allamigazgatasi feladatok

349 Motv. 13. § (1) bekezdés.
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kore is jelentdsen lecsokkent, a kormanyhivatali rendszer felallitisaval példaul az
okmanyligyek, a szabalysértési iigyek, majd 2015 marciusatdl a pénzbeli és
természetbeni szocialis ellatasok is szintén atadasra keriiltek. Ez utdbbival az allam és
az Onkormanyzatok kozotti feladatmegosztds a szocialis ellatdsok teriiletén is
atalakult.®%°

De nemcsak a kozfeladat centralizalasara lathatunk példat a tablazat alapjan,
hanem korabban onkormanyzati torvényben nem nevesitett feladatok helyi szintre
telepitésére is. Ilyen példaul a helyi kozfoglalkoztatds megszervezése; a telepiilési
kdrnyezet tisztasaganak biztositasa, rovar- és ragcsaloirtas; a kistermeldk, dstermeldk
szamara értékesitési lehetGségek biztositasa. Bar érdemes azt is megjegyezni, hogy e
feladatok nem jarnak nagy koltségvetési kiadassal, féleg, hogy tobb telepiilési
Oonkormanyzat mar korabban is latott el hasonl6 feladatokat.

6.2 A helyi koltségvetést korlatozé 1j szabalyok

A feladatszerkezeten tul a helyi koltségvetési keretek is Ujraszabalyozasra keriiltek,
ami a kiadasi szintre is hatassal van. Lényeges valtozas, hogy miikodési hidny nem
tervezhetd,*® azaz nem lehet negativ eredményti koltségvetési rendeletet elfogadni. Ez
a szabaly a fenntarthatdo koltségvetési gazdalkodds, valamint az eladdsodas
elkertilésének érdekében keriilt bevezetésre.

Jol lathaté, hogy korlatok kozé szoritja az Onkormanyzatok gazdalkodasat a
jogalkoto, hiszen az Motv. deklardlja azt is, hogy az Onkormanyzatok veszteséges
gazdalkodasaért a kozponti koltségvetés nem vallal feleldsséget.*? Vagyis az (jonnan
képz6d6 hitelallomanyrdl van szo, mert ahogyan még sz6 lesz rola, a rendszer
fenntarthatosdga érdekében 2011-t61 tobb korben vallalta &t az 4llam az
onkormanyzatok korabbi hitelallomanyat. A hitelfelvételt pedig a stabilitasi torvény3>3
szabalyozta jra, mely a Kormany eldzetes jovahagyasat irja el fészabalyként az
Oonkormanyzatok szamara, S az adossagot keletkeztetd ligyletbdl szarmazo éves fizetési
kotelezettség nem haladhatja meg az adott 6nkormanyzat adott évi sajat bevételeinek
50%-4t. 3>

Az allami beavatkozas erdsddése figyelheté meg az Motv. 16. § alapjan is, mely
szerint, ha az Eurdpai Unid vagy mas nemzetkozi szervezet felé vallalt kotelezettség
hatarideje eredményteleniil telt el, vagy a hataridében torténd teljesités elmaradasanak
realis veszélye all fenn, a Kormany a kotelezettséggel Osszefiiggd beruhazas
megvaldsitasardl sajat hataskorben gondoskodhat. A helyi 6nkormanyzat koteles a
beruhazas megval6sitasahoz sziikséges, tulajdonat érint6 intézkedések tlirésére. Ami
egyfeldl segitség, masfelél az autonomia csokkentésével jaré beavatkozas. A cél

30 E témakorrel a 8. fejezetben részletesen foglalkozok a helyi koltségvetési adatok elemzése
korében.

351 Motv. 111. § (4) bekezdés.

352 Motv. 112. § (2) bekezdés.

332011. évi CXCIV. térvény Magyarorszig gazdasagi stabilitasardl (tovabbiakban: stabilitési tv.).
354 Stabilitasi tv. 10. § (5) bekezdés.
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ugyanakkor vilagos: az uniés tamogatasok kapcsdn a minél jobb forrasabszorpcio,
tovabba a nemzetkozi kotelezettségek teljesitésének a biztositasa.

Korabban nem volt kdzvetlen pénziigyi jogkdvetkezménye annak, ha a képviseld-
testiilet nem fogadott el idére koltségvetési rendeletet.® E téren is véltozas tortént,
ugyanis az Motv. 115. § (2) bekezdése alapjan, ha a helyi 6nkormanyzat a
koltségvetési évre vonatkozdan nem rendelkezik elfogadott koltségvetéssel, illetve
nem fogadja el a zarszamadast, vagy kiilonféle allamhaztartasi beszamolasi
kotelezettségeinek nem tesz eleget, akkor a hatarido elteltét kovetd honaptol a
mulasztds megsziintetését koveté honapig a nettd finanszirozas keretében
finanszirozott timogatasainak folydsitasa felfliggeszthetd. Ezaltal motivaltabba valtak
az dnkormanyzatok, hogy id6ében fogadjak el a sziikséges dokumentumokat, teljesitsék
beszamolasi kotelezettségiiket.

A kordbbiakban felsorolt hatasoknak — kiilondsen a feladatmennyiség
csokkenésének — koszonhetden jelentésen zsugorodtak a helyi Onkormanyzati
koltségvetések, s a kozponti koltségvetési tamogatasok is. Az alapfoku oktatas és a
fekvibeteg ellatas generalta korabban az egyik legnagyobb helyi koltségvetési kiadasi
tételt. A valtozasok hatasara egyes telepiilések esetében akar a harmadara, felére is
visszaeshetett a helyi koltségvetés fészama. 2012-ig a helyi 6nkormanyzati alrendszer
kiadasai a GDP 11-12%-at tették ki, ami unios Osszehasonlitasban kdzepes szintil
forrasdecentralizaciorol arulkodott.® A feladatszerkezet és a finanszirozasi rendszer
atalakitasat kovetden a helyi onkormanyzati kiadasok a GDP 8,8-9%-ara estek
vissza,®’ amivel az alacsonyabb decentralizalt forraselosztast megvalositd orszagok
koréhez csatlakoztunk.

2011-t61 négy korben sor keriilt az  Onkormanyzati  alrendszer
adossagkonszolidaciojara is, melynek keretében mintegy 1.368 milliard forint
adossagot vallalt 4t az allam.®*® Ennek hatdsara a helyi koltségvetésekbdl szinte
egészében eltiintek a hiteltorlesztéssel kapcsolatos kiadasok. Bar az is igaz, mint
korabban utaltunk ra, hogy nem az adossag mértéke, mint inkabb Osszetétele és az
eladosodas tendencidja okozta a rendszer problémajat. Hatdssal van a fentiekre az is,
hogy az Métv. szabalyozasa értelmében miikodési hiany mar nem tervezheté a helyi
koltségvetésbe.

A helyi kiadasok kozgazdasdgi bontasat tekintve tehat tovabbra is megmaradt a
mikddési és dologi kiadasok tulsulya, bar mértékiik a feladatok centralizacidjaval
csokkent. A felhalmozasi és tokejellegii kiadasok nagysaga is némiképp csokkent,

35 Lasd példaul: 2009 Budapest, Fot; 2010 Szombathely; 2011 Szeged. Ugyanakkor 2010-ben
modositasra keriilt — még a korabbi — allamhaztartasrol szo6l6 térvény, melynek alapjan, ha nem volt
idore elfogadott koltségvetése egy telepiilésnek, akkor megnyilt a lehet6ség a tamogatasok
felfliggesztésére.

36 Lasd err6l SIVAK Jozsef — VIGVARI Andrds: Rendhagyé bevezetés kozpénziigyek
tanulmanyozasaba. CompLex, Budapest, 2012, 173., a 9. tablazat 6sszefoglalo adatait.

357 SZENTE Zoltdn: Sarkalatos dtalakuldsok — Az énkormdnyzati rendszer. MTA Law Working
Papers, 2014/29., 5.

38 LENTNER Csaba: 4 magyar énkormdnyzatok adéssdagkonszoliddcidja. Pénziigyi Szemle, 2014/3.,
330-344. v6. a Nemzetgazdasagi Minisztérium koézérdeki adatigénylés utjan nyujtott adataival.
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masrészt a forrasszerkezet atalakult, ugyanis megsziintek a korabbi cél- és cimzett
tamogatasok, a normativ tamogatasok kotott felhasznalastiva valtak. Végiil — mint mar
utaltam rd — megsziint a korabbi kamatkiadasok nagy része is az adossagkonszolidacio
révén.

6.3 A feladatfinanszirozas fogalmanak vizsgalata

Miel6tt részletes targyalas alapjat képezné a megvaltozott finanszirozasi rendszer, az
el6tt érdemes néhany gondolatot szolni magardl a finanszirozas elnevezésérdl és hazai
kialakulasarol is. A feladatfinanszirozas vagy feladatalapu finanszirozas nem 1j keletii
fogalom, a nemzetkézi szakirodalom szamos miive foglalkozik a szamitott kiadasi
sziikséglettel, mint a kormdnyzati szintek kozotti transzferek meghatarozasanak
alapjaval. Ez az angolszasz expenditure needs vagy a spending needs fogalomkore,
melyr6l mar részletesebben volt sz6 a 3. fejezetben. A hazai szakirodalomban
ugyanakkor hianyzik e fogalom pontos magyar terminologiaju leirasa. Mivel
alapvetden a kiadas, azaz a kozfeladat atlagos koltségei szolgaljak az ilyen tAmogatasi
formak alapjat, igy a magyar terminologidban a kiaddsszabalyozas korében
emlithetjiik meg a feladatfinanszirozas vagy feladatalapu finanszirozas fogalmat. Nem
teljesen helytelen e fogalmak hasznalata, de az eredeti mintaként szolgdlé nemzetkozi
gyakorlatra tekintettel érdemesebb volna attérni a kiadasi szint vagy sziikségletalapt
timogatas elnevezés hasznalatara.3® Ugyanis a feladatfinanszirozas fogalma azt
sugallhatja, hogy a feladatokat teljes egészében fedezd kozponti koltségvetési
tdmogatasi rendszerrél beszélink, mikdzben e rendszer, mint latni fogjuk, nem
teljesen err6l sz6l. Bar a feladatfinanszirozds technikajara vald utaldssal
talalkozhattunk egyes feladatok esetében 2010 el6tt is,%%0 szélesebb szakmai korokben
valo elterjedésére hazdnkban 2011-t6l keriilt sor, méghozzd az 1ij 6nkorményzati
torvény eldkészitése, parlamenti vitdja soran, valamint az elfogadott torvény altal. 361
Az Moty. el6készitéséhez kapcsolddd nyilvanos dokumentumok kozott nem talaltam
az elnevezés magyarazatara vald hivatkozast. Ugyanakkor az egyes torvényjavaslatok
és modosito javaslatok vizsgalata soran valaszt kapunk arra a kérdésre, hogy mi is volt

39 A célszerlibb elnevezés hasznélatara Péteri Gabor hivta fel a figyelmemet, személyes egyeztetés
soran.

%0  Las err6l példaul a felsGoktatds finanszirozasi reformjardl vald —elképzeléseket:
http://savaria.elte.hu/News/Attachments/281/NY ME%20SEK%20H%C3%ADrlev%C3%A91%20VI.
%20%C3%A9v{.%2017.%2082%C3%A1m%202009.05.04.pdf (letoltés datuma: 2017. januar 10.)
Tovabba érdemes megemliteni a 2008-2009 esztendSkben az AROP 3.A.1 palyazaton belil
meghirdetett feladatfinanszirozasi pilot projektet, melyre szamos Onkormanyzat készitett belsd
finanszirozasara vonatkozoan terveket. Lasd err6l példaul: http:/pusztamonostor.hu/wp-
content/uploads/2011/10/feladatfinanszirozas.pdf vagy
http://Aww.kiskunlachaza.hu/dldocs/AROP/Strategiai_tervezes _es_eves_koltsegvetes_osszekapcsol

asa.pdf (letdltés datuma: 2017. januar 10.) Tovabba: HORVATH M. Tamas: Az 6rdog a részletekben
van. Decentralizacio a szolgaltatasszervezésben. Educatio, 1997/3. 465-476.

361 Magyarorszag helyi dnkorményzatairdl sz616 2011, évi CLXXXIX. tdrvény.
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a normaszoveg készitdjének eredeti célja, és mi lett az elfogadott és hatalyba lépett
verzidjaeé.

A 2011-ben benyujtott Onkormanyzati  torvényjavaslat  finanszirozasi
rendelkezéseihez fiizott indokolas a kévetkez6 formaban hatarozta meg az indokokat,
célokat.®®2 Rogzitette, hogy a feladatfinanszirozasnak a jogszabalyokban
meghatarozott szakmai szinvonal eléréséhez sziikséges miikodési kiadasok fedezetét
alapuldo rendszert. Tehat, mint kiolvashatjuk, alapvetéen a kiadasi sziikséglet
terminologiajat hasznalja az indokolas is, helyesen a nemzetkdzi gyakorlatnak
megfeleld tartalommal. Egyértelmii a cél, minden Onkormanyzat feladatellatashoz
rendelkezésre alljon a sziikséges kiadasi 6sszeg.

A szamitasra vonatkozdan pedig az indokolés szerint el6szor meghatarozasra kertil
az egyes feladatok kiadasi sziikséglete, majd ehhez igazitjdk az Onkormanyzatok
tamogatasat, annak egyedi jellemz6i alapjan (példaul a bevételi kapacitasok
figyelembevételével). Az Onkormanyzati toérvényjavaslatban. majd a 2011-ben
elfogadott és kihirdetett torvény 117. §-a szerint mindezt a feladatfinanszirozas
rendszerén keresztiil, feladatalapn tdmogatassal biztositja az Orszaggy(ilés.3® A
torvény 118. §-a pedig kibontotta a kiadasi sziikséglet alapt tervezés szereplGire,
valamint mértékének meghatarozasara vonatkoz6 szabalyokat, mely szerint a szamitas
elsd fazisa, hogy az 6nkormanyzat adatot szolgaltat az dgazati miniszter itmutatdja
alapjan.3%4

362 4 feladatfinanszirozdsi rendszer célja, hogy az énkormanyzatok kételezd feladatainak — szakmai
jogszabalyok dltal meghatdrozott feltételek szerinti — ellatdsahoz sziikséges miikodési kiaddasok
fedezete rendelkezésre dlljon. A feladatfinanszirozas rendszerében az dllamhaztartasért felelos
miniszter és a helyi onkormanyzatokért felelés miniszter — az dgazati miniszterrel egyeztetett
tartalommal — meghatdrozza az énkormdnyzati feladat ellatisanak kiaddsi sziikségletét és ennek
megfelelGen keriil meghatdarozdsra az egyes onkormdnyzatok koltségvetési tamogatdasa. TI4864.
szamu torvényjavaslat a helyi Onkormanyzatokrol, 2011, részletes indokolas. Elérhetd:
http://www.parlament.hu/irom39/04864/04864.pdf (let6ltés datuma: 2017. januar 9.)

363 Az Métv. kihirdetése szerinti 117. §-a szerint:

(1) A helyi 6nkormanyzatok altal kételezéen ellatando, torvényben meghatdarozott feladatok ellatdsa
miikodési kiadasainak fedezetét az Orszaggyiilés a feladatfinanszirozas rendszerén keresztiil,
feladatalapu tamogatassal biztositja.

(2) A feladatfinanszirozasi rendszerben az Orszaggyilés a helyi énkormanyzat kételezden ellatando
feladataihoz jogszabalyokban meghatdrozott kozszolgaltatdsi szintnek megfelelé tamogatast biztosit.
364 Az Métv. kihirdetése szerinti 118. §-a szerint:

(1) A feladatalapu tamogatds - kévetkezé koltségvetési évre torténd - meghatarozasihoz a helyi
onkormanyzat térvényben meghatdrozott moédon és hatariddig adatot szolgaltat. Az adatszolgaltatdst
az allamhaztartasért felelés miniszter és a helyi onkormanyzatokért felelés miniszter dagazati
miniszterek javaslata alapjan kiadott utmutatojanak megfeleloen kell elkésziteni.

(2) A feladatalapu tamogatas 6sszegét a kozponti kéltségvetésrol szolo térvény hatarozza meg.

(3) A kételezé feladatok kiadasi szintjének 11. § (3) bekezdés szerinti valtozdsa esetén - sziikség
szerint a helyi onkormanyzat ujabb adatszolgaltatasa alapjan - modositani kell a feladatalapu
tamogatds Gsszegeét.
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Ez altal egy kiszamithato, a koltségeket figyelembe vevo, hiteles adatszolgaltatason
alapulé tamogatasi mechanizmus képe vazolodott fel a szakemberek és az
onkormanyzatok szeme elott. Egy egészen 1j megkozelités szemtanui lehettiink
(volna), amikor is a korabbi forrasszabalyozasi rendszert jogszabalyi szinten
felvaltotta a kiadasorientalt tervezési rendszer. Vagyis felvaltotta, illetve nem is —
ugyanis ha az azéta eltelt évek gyakorlatat is mellé vessziik, akkor nem.

A szabalyozas érdekessége, hogy végiil az el6bb idézett formajaban sohasem volt
hatalyban, bar 2011 decemberében elfogadtdk a normaszoveget, a Magyar
Kozlonyben meg is jelent, viszont az egyes rendelkezései csak fokozatosan Iéptek
érvénybe. Az emlitett finanszirozasra vonatkozo rész 2013. januar 1-én lépett volna
hatalyba. Vagyis hatalyba is Iépett, de nem az eredeti szovegezéssel, mivel az el6z6
hénapban, 2012. december 3-an az Orszdggyiilés elfogadta a 2012. évi CXCVL
torvényt,®®® melynek 19. §-a lecserélte a korabbi valtozatot. E salatatdrvény
indokol4sa®® azt a magyardzatot flizte a valtoztatasi koriilményekhez, hogy
differencialni kell az allami tamogatasok korét a jogszabalyok altal el6irt feladatok
jellege miatt, s a feladatalapti tamogatas mellett alkalmazhat6 a korabbi gyakorlatban
is meglévd 4ltalanos normativ timogatasi forma.®®’ Azaz valdsziniileg minisztériumi
szinten, kozeledve a valos alkalmazashoz, raébredtek arra, hogy milyen bonyolult és
mekkora plusz terhet jelent a koltségek kalkulalasan alapulo rendszer felallitasa — erre
utal a nem paraméterezhetd utalds is. Bar az is lehet, hogy az Onkorményzati
érdekvédelmi szervezetek javaslatai allhattak a hattérben, de erre nincs utalas az
indoklasokban, és talan az esélye is kicsi. A lényegen ugyanakkor nem valtoztat a
kérdés, mert a normaszdveg valtozdsaval egy masik iranyba lépett el a korabban
realizalni szandékozott kalkulalt koltség alapt szabalyozasi megoldas. A legfontosabb
pontja, hogy a 117. § kiegészitésre keriilt azzal a kitétellel, hogy a kdtelezd feladatok
feladatalapti timogatésa mellett, azok ellatasat — a korabbi gyakorlatnak megfeleléen —
mutatoszamok, illetve lakossagszam alapjan megallapitott normativ modon is
biztosithatja az Orszaggytlés. A szovegezés ,,vagy” kapcsolata révén szabad kezet
kapott a mindenkori kézponti kormanyzat a finanszirozasi modszer alkalmazasahoz,
eldontéséhez. Egyuttal a 117. §-ban szereplé feladatfinanszirozas szo kikerilt a
feladatalapu sz6Gsszetétel mellél, mig bekeriilt a kotott felhasznalasu tamogatasokra
torténd utalds.®%® Tovabba 0j elemként a 117. § masodik bekezdésében harom

365 Magyarorszag 2013. évi kdzponti kdltségvetését megalapozoé egyes torvények modositasarol.
%64z egyes feladatok jellege és a feladatot az énkormdnyzat szamdra eldiré jogszabdlyokban
foglaltak eltérései miatt differencialni sziikséges az oOnkormadnyzatok daltal ellatando egyes
feladatokhoz nyijtands, illetve nyijthaté dllami tamogatisok kézott is. Igy kozvetlen feladatalapii
tamogatasok csak egyes dgazati feladatokhoz kapcsolodndnak, mds dgazati feladatok ellatdsat
mutatoszamok alapjan tamogatnd az dllam, a nem paraméterezheté egyéb feladatok ellatisahoz
pedig daltalanos dallami tamogatds nyujtasa indokolt. T/7677. torvényjavaslat részletes indokolasa
Elérhetd: http://www.parlament.hu/irom39/07677/07677.pdf (letoltés datuma: 2017. januar 9.)

367 T/7677 torvényjavaslat részletes indokolasa a 12. oldalon.

368 A Motv. jelenleg hatalyos 117. §-a szerint:

(1) A feladatfinanszirozasi rendszer keretében az Orszaggyiilés a kézponti koltségvetésrol szolo
torvényben meghatdarozott médon a helyi onkormanyzatok:
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szempontot nevesitett a jogalkoto, mely a tamogatds Dbiztositdsa soran
figyelembevételre keriil, igy a takarékos gazdalkodas, a helyi Onkormanyzat
jogszabalyon alapulo, elvarhato sajat bevétele és a helyi dnkormanyzat tényleges sajat
bevétele. A 118. § korabbi (1) — (3) bekezdése, mely a feladatalapti tamogatas
szamitasahoz adott tampontot, teljes egészében kikeriilt a jogszabalybol, mely
ugyanakkor fontos elemét képezte volna az 0j finanszirozasi megoldasnak.

Tehat bizonyithato, hogy nem a jelenlegi rendszer bevezetése volt az eredeti célja a
alapulo feladatfinanszirozas elnevezésii rendszer. Viszont id6kozben — konkrét
indokok hidnyaban, a rendszer nehézségére, koltségességére kovetkeztetve —
modositasra keriilt sor, mely indokokat talan az is bizonyitja, hogy a modositd
inditvany a koltségvetésért felel6s minisztériumbol keriilt ki, ahol elvileg a
kalkulacioknak is késziilniiik kellett volna. De mar az elnevezésen nem valtoztattak —
talan azért, mert az eldzetes beharangozas alapjan a korabbi problémakra gyogyirként
tekintettek az 0j finanszirozasra. fgy a fogalom tisztizasakor elmondhatd, hogy a
magyar viszonylatban feladatfinanszirozdsnak nevezett megoldds nem egyenldé a
nemzetkozi szakirodalmak 4ltal ilyennek nevezettel3® [gy az ott alkalmazott
definiciok sem alkalmasak e megoldas magyarazatara. A modszer gyakorlatat tekintve
természetesen korilirhato a forma, ahogyan Horvath M. Tamas, Péteri Gabor és Vécsi
P4l teszik k6zos irasukban, amikor ravilagitanak, hogy jelen finanszirozasi rendszer a
tervgazdalkodas idészakabol ismert jellemzdkre vezethetd vissza.®™°

A Nemzeti Kézszolgalati Egyetem szakvizsgajegyzetében talalhatunk még utalast
a feladat-finanszirozasra, igaz kotjeles irasmodban, mely szintén nem a hazai
gyakorlatot, mint inkabb a kiilfoldi szakirodalmak mintajat koveti. A szerzok a
fogalom tisztazasakor kiemelik a modszer kiindulépontjaként, hogy az a feladatokat
vizsgélja, nem a meglévé intézményeket, s az eldbbihez rendeli hozzd annak
ellatasahoz sziikséges intézményi keretet. Tovabba felhivjak a figyelmet arra, hogy a
moddszer megfeleld miikodtetéséhez sokkal tobb és pontosabb informaciora van
sziikség, tudni kell az ellatott feladatokat és koltségigényiiket. 31 Osszekapcsoljak
mindezt a koltség-finanszirozas modszerének lehetOségével is, ugyanis azt a
feladatfinanszirozas finomitott valtozatanak tekintik. Ez esetben arrdl van szd, hogy az
egyes feladatokat megprobaljak koltségegységekre bontani, s annak szerkezetét

a) kotelezéen ellatando, torvényben eldirt egyes feladatainak - felhasznadldsi kotottséggel - a
feladatot meghatdarozé jogszabalyban megjelolt kozszolgaltatasi szintnek megfeleld  ellatasat
feladatalapu tamogatassal biztositja, vagy azok ellatisahoz a feladat, a helyi sziikségletek alapjan
Jjellemzé mutatoszamok, illetve a lakossagszam alapjan tamogatast biztosit,

b) az a) pontba nem tartozé feladatainak elldtisdhoz felhaszndldsi kotottséggel jaro, vagy
felhasznalasi kotottség nélkiili tamogatast nyujthat.

369 Erre utal Kecsé Gébor is, amikor a joganyag és a gyakorlat kozétti kiilonbségre hivja fel a
figyelmet. Lasd: Kecso Gabor (2016): i.m., 407.

370 HORVATH M. Tamdis — PETERI Gébor — VECSEI Pal: A helyi forrdsszabdlyozdsi rendszer
magyarorszagi példaja, 1990-2012. In: Kézgazdasagi Szemle, LXI. évf.,, 2014. februar, 127.

371 Bop Péter Akos — BENDE-SzABO Gabor: Pénziigyi és koltségvetési igazgatds. Kozigazgatasi
szakvizsga jegyzet, Nemzeti Kozszolgalati Egyetem, Budapest, 2013, 24.
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megvizsgalni, hogy meghatarozhat6 legyen az a minimalis 6sszeg, melybdl az adott
kozfeladat ellathato. 372 Ez utobbi levalasztas egybevag Kecsd Gabor érvelésével, aki a
koltségtéritéses megkozelitéssel (cost reimbursement approach), mint finanszirozasi
technikaval azonositja a feladatfinanszirozas fogalmat.3"3

Utolsoként megemlithetjiik a civil térvényt is,%”* mely a feladatfinanszirozast
szolgalo koltségvetési tamogatasra tartalmaz utalast. E jogszabaly ugy definialja a
fogalmat, mint valamely kozfeladat allamhaztartason kiviili szervezet altal torténd
ellatasat, valamint e feladat ellatasahoz kozvetleniil kapcsolodo, aranyos muikodési
koltségeket finanszirozo koltségvetési tdmogatast.3”> Mint latjuk, itt is a feladattal
aranyos mikodési koltségek finanszirozasan van a hangsuly, de nem deriil ki, hogy ez
a teljes kiadasi sziikségletet vagy annak egy részét jelenti csupan.

Ez alapjan osszefoglalva Uigy gondolom, hogy a feladatfinanszirozas fogalma
kozott nemzetkézi és hazai relacioban kiilonbséget kell tenni. A feldolgozott
nemzetk6ézi szakirodalom alapjan feladatfinanszirozasnak nevezhetjiik az olyan
tamogatasi rendszert, melyben a helyi szinten ellaitand6é kozfeladatokra kiilon-kiilon
kalkulalt kiadasi sziikséglet alapjan biztositanak forrast az dnkormanyzatok szamadra,
akar figyelemmel a bevételi kapacitasaikra.®”® Addig a magyar rendszerben az eddigi
gyakorlati tapasztalatok alapjan feladatfinanszirozas alatt azt érthetjiik, hogy a
kdzponti korményzat feladatokhoz kotott felhasznalast, normativ tdmogatdsokat
folyosit a helyi adoeré-képességgel csokkentett mértékben.®’” De hogy a gyakorlathan
ez mit is jelent a kdvetkezékben részletesen feltarasra keriil. Az eltérést és a fogalom
valds jelentését szem el6tt tartva, jelen munkamban mégis a feladatfinanszirozas
kifejezést hasznalom, konzekvensen az Motv. fogalomhasznalataval.

6.4 A feladatfinanszirozas logikajanak megjelenése a koltségvetési torvényekben

A helyi 6nkormanyzatok finanszirozasaban az 0 metodus alkalmazasara elGszor a
2013-as koltségvetési évben keriilt sor, ugyanis ekkortol Iéptek hatidlyba a Motv.
feladat-ellatasra, finanszirozasra vonatkozé rendelkezései. Ugyanakkor meg kell
jegyezni, hogy a helyi kormanyzati szint tamogatasi rendszere valdjaban mar 2011-
ben megkezdte a valtozast, amikor is a kormanyvaltast kovetéen a kozponti
koltségvetési torvényekben sorra novekedtek a kotott felhasznaldsu tdmogatdsok
aranyai.3’®

312 Bop Péter Akos- BENDE-SzABO Gébor (2013): i.m., 24.

378 Kecso Gébor (2016): i. m., 408.

374 2011. évi CLXXV. tdrvény az egyesiilési jogrol, a kozhaszni jogallasrol, valamint a civil
szervezetek mikodésérdl és tamogatasarol.

3752011. évi CLXXV. térvény 2. § 8. pont.

376 DAHLBY, Bev (1996): i.m., 398.

377 Lasd ennek magyarazatat: PETERI Gabor: Kisérletezgetiink: onkormdanyzati feladatfinanszirozds.
In: KOZJAVAK, 1. évf., 2015/1. szam. 24-28.

378 Lasd errdl részletesen a 2010, 2011, 2012. évi kdzponti kdltségvetésekrdl szo16 torvényeket.
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A feladatfinanszirozas gyakorlatanak elsd évében, a 2013. évi koltségvetésrol szolo
torvényben®”® megjelentek a miikodési kiadasok figyelembevételére vonatkozd
utalasok, de ahogy a Motv. is biztositotta a lehetdséget, nem minden tamogatas
esetében. A telepiilési 6nkormanyzatok miikodésének altalanos tdmogatasain beliil a
teleplilés-lizemeltetéshez kapcsolodd feladatellatds tamogatasa korében, harom
feladathoz kapcsolodoan talalunk szamitasi képletet vagy leirast a kiadasi sziikségletet
alapul véve. igy a kozvilagitas, koztemetd és a kozutak fenntartasaval kapcsolatos
feladatok tamogatasa esetében (a torvény 2. szamu melléklete 1. bb-bd alatt). Bar
egyes tanulmanyok szerint a szocialis szakellatas és a koznevelési feladatok teriiletén
is megvalosult a feladatfinanszirozas 2013-ban, de vizsgalataim alapjan a koltségvetési
torvényben nem talalunk a koltségek kalkulaldsara vonatkozo utalast.38

Nézziink néhany példat arra, hogy mit is jelentett ez a szadmitasi rendszer. A
kozvilagitds tamogatasa esetében példaul a meghatirozas alapjan a feladathoz
kapcsolodo szamitott tamogatas meghatarozasa telepiiléskategorianként — a fentiek
szerinti szakfeladatokhoz kapcsolodo netto miikédési kiadasokra figyelemmel —
szamitott dtlagos, a telepiilésen kiépitett kisfesziiltségii hdlozat egy kilométerére juto
kiadasi szint figyelembevételével torténik. 3 A kiadasi sziikséglet alapu tamogatasokra
jellemzéen még olyan kiegészité szabalyt is tartalmazott a torvény, minthogy a kiadasi
szintek szamitdsa soran a legalacsonyabb és legmagasabb egy kilométerre jutd
értékkel rendelkezd telepiilési Onkormanyzatok egy-egy tizede figyelmen kiviil
hagyasra keriil. Tovabba a szamitds a hiteles adatokra vonatkozé korabban emlitett
elvet is alkalmazta azzal, hogy a telepiilésen kiépitett kisfesziiltségli halozat hossza
tekintetében a Kozponti Statisztikai Hivatal 2011. december 31-ei allapotnak
megfeleld adatait kell figyelembe venni. A koztemetOk fenntartasanak tamogatdsa
korébol példanak hozhatdé az a rendelkezése, miszerint: Azon Onkormdanyzatokat,
amelyeknek a 2011. évi beszamol6 alapjan a fenti szakfeladatokhoz kapcsolodo nettd
mikddési kiadasa nem pozitiv szam, de koztemetSvel rendelkeznek, a koztemetd
nagysaga alapjan 43 forint/m? fajlagos tamogats illeti meg, amelynek Osszege
legalabb 100 000 forint.

Az egyéb kotelezé onkormanyzati feladatok tamogatasara pedig maradt a normativ
tamogatasi forma, a 2013-as évben 2700 Ft/f6, de legalabb telepiilésenként 3 millid
forint. A megyei dnkormanyzatok esetében, annak feladatainak kiliresedése miatt is —
csupan normativ tételes tamogatasi dsszegek keriiltek feltiintetésre a koltségvetésben.
Az egyéb feladatainak tdmogatasa kdrében, mint a szocialis- és gyermekjoléti vagy a
koznevelési és gyermekétkeztetési, kulturdlis feladatok, taldlkozhatunk ugyan
szamitasi képletekkel, melyek a normativ tamogatas alapjat képzik, de a kiadasi szint
figyelembevételére nincs utalas.

A torvény tartalmazta ugyanakkor az ugynevezett beszamitasra vonatkozd
szabalyokat, azaz a helyi bevételi kapacitdsokkal vald korrekciot, mely Osszeg a

379 2012. évi CCIV. térvény Magyarorszag 2013. évi kdzponti koltségvetésérdl, 3. szami melléklet.
380 TALLAI Andras: Egy év tiikrében — Onkormadnyzati feladatfinanszirozds. Orszigos dnkorményzati
¢és Kozigazgatasi Konferencia. Eldadas. Budapest, 2014. januar 16.

381 A 2013. évi kdzponti kdltségvetési torvény 2. szami melléklete 1. bb-bd.
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szamitott timogatasbol keriil levonasra. A hazai megoldas egyetlenegy helyi adonemet
jelolt ki erre a célra, a helyi iparizési adot, ugy, hogy az elvart bevétel a 2011. évi
ipartizési adoalap (HIPA) 0,5%-at jelentette, mely Osszeg levonasra keriilt a
Kiszamitott taimogatas mértékébdl. Azokon a telepiiléseken, ahol nem volt HIPA
megallapitva, ott az azonos telepiiléskategériaval €s népességszammal rendelkezd
telepiilési onkormanyzat egy fore jutd atlagos ipartizési adoalapot vették figyelembe.
Ez altal az utdbbi korbe tartozé 6nkormanyzatok rakényszeriiltek arra, hogy legalabb
ezt a szintet eléré mértékben vessenek ki ipartizési adot — ha mar a kdozponti tamogatas
nem fedezte az egyes feladatok koltségeit.®? Az elgondolas jo volt, hiszen a helyi
érdekeltséget kivanta ndvelni, ahogyan azt az Moétv. is eldirta, viszont nem kezelte azt
a helyzetet, hogy sok kis dnkormanyzat azért nem vetett ki ilyen adot, mert nem volt
mire, mikdzben mas tipust helyi adéval lehet, hogy rendelkezett.

Mindazonaltal az elsd évben taldn még gy tlint, hogy a proba utan folytatodik a
kiadasi kalkulacidé és mas feladatokra is kiterjesztésre keriil. De nem igy tortént. A
2014. évre szold kozponti koltségvetési torvény3® nem bovitette a kiadasi
sziikségleten alapuld finanszirozas korét, csupan néhany korrekcidés modositast végzett
a korabbiak esetében, mely elismerése volt annak, hogy nagyon nehéz a kiadasi
sziikséglet kalkulacioja. Igy a mar emlitett hdrom kozszolgaltatds esetében
megbontotta telepiiléskategdrianként a tdmogatas mértékét €s kiilon 0sszeg illette meg
a fOvarost és a megyei jog varosokat, a 10 ezer f0 lakossagszdmu feletti és alatti
varosokat. A koztemetdk fenntartasanak tamogatasan szemléltetve az szamokban azt
jelentette, hogy a megyei jogh varosok 70 Ft/m? a 10 ezer f6 feletti varosok 104
Ft/m?, mig a 10 ezer 6 alatti telepiilések 69 Ft/m? fajlagos tamogatasi dsszeget kaptak.
A szamités alapjanak pedig ett6] kezdve a KSH 4dltal osszesitett OSAP % jelentéseket
tekinti a torvény. Valtozott tovabba a beszamitads mértéke, a 2014. évben a 2013. elsd
félévi orszagosan Osszesitett onkormanyzati beszamolok alapjan a helyi ipariizési
adoalap 1,4%-at jelentette az elvart adoerd-képességet, kiegészitd szabalyokat
bevezetve, mely savosan differencialta a csokkentés mértékét. Ez altal csak abban az
esetben keriilt 100%-ban levonésra az emlitett mérték, ha a telepiilési 6nkorményzat
egy lakosra juté adoerd-képessége a 15 000 forintot meghaladta.

Az ezt kovetd, 2015 és 2018 kozotti kozponti koltségvetések®® nem hoztak
jelentds valtozast a helyi kozfeladatok finanszirozasanak szamitasaban, a kozvilagitas,
koztemetok és a kozutak fenntartasara nytjtott tdmogatisok esetében maradt a
korrigalt, savosan differencialt megoldas (a telepiilésiizemeltetési feladatok korében

382 2013. évi kdltségvetés, 2. sz. melléklet 1/c pont.

3832013. évi CCXXX. tdrvény Magyarorszag 2014. évi kozponti kdltségvetésérdl.

384 OSAP: Orszigos Statisztikai Adatgyiijtési Program. Az adatszolgéltatasi kotelezettséggel jard
statisztikai adatgy(jtéseket a hivatalos statisztikai szolgalat orszagos statisztikai adatgyijtési
programja tartalmazza. A program tervezetét a hivatalos statisztikai szolgalathoz tartozd szervek
javaslatai alapjan a KSH allitja dssze.

385 2014. évi C. torvény Magyarorszag 2015. évi kozponti koltségvetésérol, 2015. évi C. tdrvény
Magyarorszag 2016. évi kozponti kdltségvetésérdl, 2016. évi XC. térvény Magyarorszag 2017. évi
kozponti koltségvetésérol, 2017. évi C. térvény Magyarorszag 2018. évi kozponti koltségvetésérol.
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Ft/m?, illetve Ft/km, ldsd a 8. szdmu tablazat adatait) annyi eltéréssel, hogy a

crer

meg. Az 6nkorméanyzati hivatal altalainos miikodésének tamogatasa 4 580 000 forint/fo
Osszegben keriilt megallapitasra, korrekcios tételekkel.

8. tablazat

A telepiilésiizemeltetéshez kapcsolédé feladatellatas alaptamogatasa 2018-ban

Koztemeto fenntartassal kapcsolatos feladatok alaptamogatasa

megyei jogl varos, 40 000 f6 lakossagszam feletti varos 70 Ft/ m2

10 00140 000 f6 lakossagszam kozotti telepiilés 104 Ft/ m2

10 001 6 lakossagszam alatti telepiilés 69 Ft/ m2
Kozvilagitas fenntartasanak alaptamogatasa

fovaros, megyei jogu varos, 40 000 f6 lakossagszam feletti varos 415 000 Ft/km

10 00140 000 f6 lakossagszam kozotti telepiilés 400 000 Ft/km

10 001 f6 lakossagszam alatti telepiilés 320 000 Ft/km

Kozutak fenntartasanak alaptamogatasa

févaros, fovarosi keriiletek, megyei jogu varos, 40 000 f6 lakossagszam | 470 000 Ft/km
feletti varos

10 00140 000 f6 lakossagszam kozotti telepiilés 295 000 Ft/km

10 001 6 lakossagszam alatti telepiilés 227 000 Ft/km

Forras: a szerz0 sajat szerkesztése a 2017. évi C. torvény alapjan

A tovabbi feladatokra pedig maradt a kotott felhasznaldsi normativ tdmogatési
forma, jellemzden lakossagszdmhoz, ellatottak szaméahoz igazitva, melyek esetében a
2016. évi kozponti koltségvetési torvény a kotelezd feladatokon kiviil nyujtott
tamogatasok esetében is rogzitette a kotott felhasznalast.® A beszamitds modszere
ekkortol allanddsulni latszik, mely szerint a targyévet megel6z6 masodik év adatait
veszik figyelembe. A mértéke pedig ekkor ugy valtozott, hogy egyfeldl tovabbi, mint
példaul a szocidlis feladatok vagy a gyermekétkeztetés tdmogatasanak szamitasa
korébe is beépitésre keriilt az adderd-képesség figyelembevétele, masfeldl az egy fore
jutd adoerd-képesség alapjan 12 kategoriaba osztottak a telepiiléseket, kiilon rendezve
a fovéaros és keriileteinek sorsat.%®” Ez alapjan, a kordbbiakon szigoritva a 10 ezer

386 2015. évi C. torvény, 36. § (2)—(3) bekezdés
37 A szamitott bevétel szamitasa soran az iparlizési addalap a fovarosi és a keriileti dnkorméanyzatok
kozott a fovarosi onkormanyzat és a keriileti onkormanyzatok kozotti forrasmegosztasrol szo16 2006.
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forintot meghaladé egy lakosra juté adderd-képesség esetétdl alkalmazandd a
csokkentés. A tamogatascsokkentéssel nem érintett Onkormanyzatok részére, kvazi a
hianyukat kompenzalva, kiegészitésre valo jogosultsag keriilt bevezetésre. A 2018-as
évre vonatkozoan némiképp modosult a beszamitas és a kiegészités szabalya, egyfeldl
egyes savokban nétt az egy lakosra jutd adderd-képesség felsé hatara, masfeldl a
kiegészités mértéke is, melyet a 9. szamu tablazat foglal 6ssze.

9. tablazat

A beszamitas, kiegészités mértéke telepiiléskategorianként 2018-tol

A szamitott bevétel a 2016. évi ipariizési adéalap 0,55%-a, az alabbi differencialas szerint:

No. Kategoriak a telepiilési 6nkormanyzat | Tamogatascsokkentés Kiegészités a
egy lakosra juto adder6-képessége | mértéke a szamitott bevétel | beszamitas, kiegészités
szerint (forint) szazalékaban alapjanak szazalékaban
also6 hatéar fels6 hatar

1. 1 7000 0 45

2. 7001 10 000 0 20

3. 10 001 12 500 10 0

4, 12 501 15 000 20 0

5. 15 001 17 500 40 0

6. 17 501 20 000 60 0

7. 20 001 26 000 85 0

8. 26 001 34 000 95 0

9. 34 001 42 000 100 0

10. 42 001 60 000 105 0

11. 60 001 100 000 110 0

12. 100 001 120 0

Forras: a szerz0 sajat szerkesztése a 2017. évi C. torvény alapjan

Osszességében az lathatd, hogy az utdbbi harom évben, azaz 2016-ot kovetden
csupan a rendszer finomhangolasa zajlik, a kiadasok koltségalapu szamitdsanak
kiterjesztése elmaradt. Helyette a korabbi rendszerben is alkalmazott normativ alapt
tdmogatasok képzik a tamogatds nagyobb részét, a korabbiakhoz képest néhany
korrekcios tételt beépitve a képletbe, valamint kotott felhasznalasuva téve azokat. Igy
beallni latszik a rendszer, a harom kotelezd feladatra alkalmazott nettd mikodési
kiadasokra épitd tamogatasi forma és a tobbi feladatra nyujtott kotott felhasznalast
normativ tdAmogatasok utjan.

évi CXXXIII. térvény 2016. januar 1-jén hatalyos 3. §-a, illetve a koltségvetési torvény melléklete
szerint keriil megosztasra. Budapest Févaros lakossagszamaként az egy fére jutd adderd-képesség
szamitasakor a fovarosi keriiletek egyiittes lakossagszamat kell figyelembe venni.
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6.5 A feladatfinanszirozas elsé négy évének gyakorlati tapasztalatai

Az elézdekben kifejezetten a feladatfinanszirozashoz kothetd tamogatasi gyakorlat
keriil attekintésre, nem vizsgaltam az egyes tamogatasi formak és azok volumenének
alakulasat. gy most részletesebben a finanszirozas valtozasanak hatasat mutatom be a
helyi onkorméanyzatok koltségvetését illetéen.38
A forrasszabalyozasi gyakorlat esetében az 1993 ¢és 2010 kozotti adatsorok
keriiltek feldolgozasra, hivatkozva arra, hogy a finanszirozasban mar 2011-t61
valtozasok kovetkeztek be. Az atalakitas kozepette modosultak a tamogatasi jogcimek,
modosult az atengedett és megosztott bevételek kore, majd megkezdddott az
adossagkonszolidacio is. Ezaltal valik sziikségessé a 2011. év esetében meghuzni a
valaszvonalat, azzal a megjegyzéssel, hogy 2013-t61 vizsgalhatjuk igazan a jelenlegi
rendszert, igy a koztes két év egy specidlis atmeneti idészakot képez. Fontos tovabba
azt is hangstlyozni, hogy a forrasszabalyozasi rendszer soran bemutatott adatsorok
nem hasonlithatoak Gssze teljes mértékben az ebben a fejezetben bemutatott adatokkal,
az el6bb emlitett eltéré modszer, és nem utolsOsorban az adatok eltérd forrasa miatt.
fgy jelen fejezetben célom elsGsorban nem az, hogy az el6z6 iddszakkal
Osszehasonlitas végezzek, mint inkabb, hogy ravilagitsak a legfontosabb valtozasokra,
az 0j-régi rendszer kialakuldsara.
19. dbra

A helyi 6nkormanyzatok részére a kozponti koltségvetésbol nydjtott tamogatasok
alakulasa 2005 — 2018 kozott (millio Ft)

1 600 000
1 400 000
1 200 000
1 000 000
800 000
600 000
400 000
200 000

Tamogatas mértéke
(millio Ft)

Forras: a KSH adatai alapjan a szerz6 sajat szerkesztése

388 A gyakorlat elemzésekor segitségemre volt a 2014-ben, Hajdiboszorményben e téméaban végzett
empirikus kutatdsom, melynek tapasztalatait lasd: BORDAS Péter: Feladatellatis a testiileti
miikodésen keresztiil. In: HORVATH M. Tamas és BARTA 11diko (szerk.): Gyiiriik és sugarak. Mit nyujt
egy magyar varos? Dialog Campus, Budapest, 2014, 229-244.
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A 19. szamu abra az utdbbi 12 év kdzponti koltségvetési tamogatasainak 6sszesitett
alakuldsat mutatja. Jol kivehetd, hogy valtozas kovetkezett be a 2011-es, majd a 2013-
as években. Természetesen miel6tt elhamarkodott megallapitasokat tennénk, érdemes
leszogezni, hogy Onmagaban a tdmogatasi szint csokkenése alapjan konkrét
kovetkeztetéseket nem lehet levonni, viszont a tendencia érzékelhetd, az okok pedig
megvilagithatoak. A valtozas elsddleges oka a helyi kozfeladatok csokkenése
(alapfoku oktatas, majd az egyes egészségiigyi €s személyes jellegli szocialis ellatasok
centralizalasa) volt, mely miatt mar nem volt akkora mértékii kdzponti tdmogatasra
sem sziikség. Tehat csokkent az ellatott feladatok kore, mellyel egyiitt csdkkent a
tamogatas is. A masik hatas az adossagkonszolidacio, mig a harmadik a finanszirozas
megvaltozasa, mely megnevezhetd. A csokkenéssel Péteri Gabor adatai szerint a helyi
kiadasok a GDP 7,1%-ara estek vissza.3® Ez a korabbi adatok ismeretében3® azt
jelenti, hogy nagyjabdl harmadéaval csokkent a helyi onkormanyzatok kiaddsa. A
csokkend kozponti tamogatasok és a valtozatlan formaban miikodé helyi adorendszer
azt eredményezte, hogy a sajat bevételek aranya nott a helyi koltségvetésekben. Ez
pozitivan volna értékelhetd mar csak az 10j, nyilt listds helyi adomegallapitas
lehet6sége miatt is,%! ha nem tudndk az imént bemutatott beszamitds rendszerérdl,
valamint egyes helyi adok kotott felhasznalasuva tételérdl.

Erdemes részletesebben is megvizsgalni az emlitett 2011 utani iddszakot az egyes
tdmogatasi jogcimek tiikrében. A 10. szamu tdblazat a két atmeneti évet és a
feladatfinanszirozas négy évének adatsorait veszi gorcso ala.

Az els6 megallapitas, amit tehetiink, hogy 0Osszességében tehat csokkent a
kormanyzati transzferek nagysaga, még ha a 2014-es évben egy kisebb ndvekedés is
volt lathatd — valdsziniisithetéen az els¢ probaév alulkalkulaltsaga korrekciojanak
koszonhetden, hiszen az is lathatd, hogy a normativ tAmogatidsok novekménye okozta
mindezt. A 2011-2012-es években jol lathatd, hogy a forrasszabalyozas idején
alkalmazott tamogatasi formak még feltiinnek, de azok jelent6sége csokken, ugymint a
kodzpontositott eldiranyzatok, a cimzett- és céltamogatasok vagy épp a vis maior
tdmogatasok. A helyi dnkorméanyzatok cimzett és céltdmogatasi rendszerérdl szolod
1992. évi LXXXIX. torvény 2013-ban modositasra keriilt, mely szinte kiliresitette azt,
Htekintettel arra, hogy ij cimzett tamogatasok 2007 ota, vj céltamogatdisok pedig
2013-t0l nem indulnak, indokolatlan a cimzett és céltamogatadsi rendszer az eddigi
formdban tovabbmiikédtetése. " olvashatd a modositas dltalanos indokolasban.3%2

A 2013-as évtdl a kovetkezd fobb valtozasokat lathatjuk. Alapvetéen a normativ
tamogatasok kotott felhasznadlasuva valtak. E tamogatds kozott szerepel a
feladatfinanszirozas keretében a koradbban emlitett telepiilésiizemeltetési feladatokra
kalkulalt kiadasi sziikséglet alapu forras és valamennyi egyéb feladat tdimogatasara

389 PETERT Gébor (2015): i.m., 25.

390 Lasd errdl részletesebben: SIVAK Jozsef — VIGVARI Andrés (2012): i.m., 173.

391 BORDAS Péter: A telepiilési adé rendszertani és gyakorlati kérdései. Pro Publico Bono, Magyar
Kozigazgatas, 2015/3. szam. 4-12.

392 A helyi 6nkorményzatok cimzett és céltimogatési rendszerérél sz616 1992. évi LXXXIX. torvény
modositasa — mar nincs hatalyban.
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megallapitott normativa, valamint a korabbi években kiilon jogcimen nyujtott helyi
eléad6-miivészeti szervezetek timogatasa is. Az egyes feladatok centralizalasa okan itt
érhetd tetten leginkabb a csokkenés.

10. tablazat

A helyi 6nkormanyzatok szamara a kozponti koltségvetésbol egyes jogcimeken
nyujtott tamogatasok nagysaga 2011 — 2018 kozott (millio Ft)

Tamogatias megnevezése

2011

2012

2013

2014

2015

2016

2017

2018

Normativ hozzajarulasok

582 118,9

4731284

0

0

0

0

0

0

Normativ, kotott felhasznalasu
tdmogatasok

183 859,8

173 226,5

504 248,3

544 820,4

537 157,1

499 786,7

555766,6

622180,1

Helyi 6nkormanyzatok altal
fenntartott, illetve tdmogatott
eléado-miivészeti szervezetek
tdmogatdsa

11885,4

11853,0

Kozpontositott eliranyzatok

80937,7

74 870,3

43190,2

852424

A helyi 6nkormanyzatok
miikodési célu kiegészitd
tamogatasa

417158

44702,2

56 790,8

21510,8

104 296,6

77769,5

45247,7

48651

A helyi 6nkormanyzatok
felhalmozasi célu kiegészitd
tamogatasa

o

21275,1

34575,2

Cimzett és céltamogatasok

229,3

29,0

34,9

0

Vis maior tAmogatas

5589,5

2138,7

52712

5025,2

Egyes dnkorményzatok
feladatainak tamogatasa

28529,0

18 436,0

23,0

17017,5

37951,5

A telepiilési onkormanyzatot
megilletd, a telepiilésre
kimutatott személyi
jovedelemado

126 426,2

113 117,4

A telepiilési dnkormanyzatok
jovedelemdifferencialodasanak
mérséklése

93635,8

91707,6

Minden egyéb specialis
tdmogatési dsszesen

69 228,1

81934,1

36743,9

48606,1

25927,9

24440,5

40 225,9

Valamennyi timogatas
Osszesen

1195 626,5

1066 707,2

674 808,4

723 640,9

667 404,6

619 014,2

700466,8

705 406,3

Forrds: a Magyar Allamkincstar (http://www.allamkincstar.gov.hu/hu/koltsegvetesi-informaciok)
altal kozzétett adatok alapjan a szerz6 sajat szerkesztése

Bar még 2015 elott talalkozhattunk kozpontositott eldiranyzatokkal, azok
kikeriiltek a kozponti koltségvetésbol a vis maior timogatasokkal egyetemben. Bar
tobb tamogatastipus megsziint, a helyi onkormanyzatok kiegészité tamogatasa a
rendszerben maradt, s6t annak mértéke emelkedést mutat évrol évre, rdadasul 2017 6ta
megbontva jelenik meg a kdzponti koltségvetésben miikodési és felhalmozasi céla
formaban. Ez szintén azzal fligghet 0ssze, hogy az altalanos és az egyes feladatokhoz
kapcsolt normativa nem fedez valamennyi kiadast. Megjelent ugyanakkor az uj
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rendszerben az egyes Onkormanyzatok feladatainak tdmogatasara forrast ny(jtd
jogcim. A gyakorlatban a kormanyzati Gjraelosztas egy sajatos példajat lathatjuk,
amikor is kdzponti szintrél — alkufolyamatok révén — egyes 6nkormanyzatok kiilon
tamogatas kapnak, példaul stadion vagy kisvasut épitésére. Az ilyen egyedi juttatasok
szdma a tobb tucatot is meghaladja az egyes koltségvetési torvényekben.®® A korabbi
rendszerben, ahogyan azt a 4. fejezetben is lathattuk, a felhalmozashoz kapcsolddo
tdmogatasok alapvetéen a cimzett és céltamogatasok keretében értek el az
onkormanyzatokhoz, viszont ott palyazati uton. A mostani rendszer a palyaztatas
kodos képét is megsporolja, s szimplan a kormanyzati érdekeknek alarendelten
keriilnek elosztasra a forrasok a koltségvetési torvényben.

A tablazat adatait megfigyelve még egy fontos valtozasra szeretném felhivni a
figyelmet. 2013-t6l, tehat a feladatfinanszirozas bevezetésével egyidejiileg kiiktatasra
keriilt a rendszerbdl a személyi jovedelemadd telepiilési Onkorményzatoknak
atengedett része, a jovedelemdifferencialodas mérséklésének tamogatisaval egyiitt.
Azaz megsziint az egyik legfontosabb jovedelemkiegyenlitési mechanizmus, mely bar
az utobbi éveiben nem teljesen eredeti formdjaban miikodott, de mégis érdekeltséget
vitt a helyi viszonyokon keresztiil a rendszerbe. Ezzel, mint lathatjuk, jelent6s
forrasoktol estek el az onkormanyzatok. Ha mar e kategoriardl szo6 volt, érdemes utalni
a gépjarmiiadobol szarmazo forrasokra, mint megosztott adobevételekre. Megosztott
adobevétel 1évén a helyi onkormanyzat szedi be az adot és annak a koltségvetési
térvényben meghatarozott része gazdagitja a helyi bevételek korét. Igy ez a kozponti
koltségvetés bevételei kozott jelentkezik, s nem keriil feltiintetésre a kiadasok kozott,
igy pontos Osszesitett adatsorokat nem tudunk késziteni rola, de a kozponti
koltségvetésbe utalt 6sszegek, és a megosztas kulcsanak ismeretében ennek mértékére
tudunk kovetkeztetni. Az biztos, hogy 2012-ig a beszedett gépjarmiiadd 100%-a helyi
szinten maradt, majd 2013-t6l jelenleg is, annak csupan csak 40%-a gazdagitja a helyi
koltségvetési bevételeket. Tehat ha igy nézzik, e kozvetett, kiegyenlitdé tamogatasi
forma is csokkentette a helyi koltségvetések nagysagat, a KSH adatai szerint a
kozpontba utalt 60% révén 2013-ban 41 230 millié Ft, 2014-ben 42 402 millié Ft,
2015-ben 43 919 milli6 Ft, mig 2016-ban 42 385 milli6 Ft osszeggel.3% Bar ezen
adatok az itt k6zolt tablazatokban nem szerepelnek, de kiemelésre érdemesek, mivel
jelentds hatast gyakoroltak a helyi szint GDP aranyos bevételének csokkenésére.

A 10. szamu tablazat utolsé sora mutatja, hogy minden mas jogcimen folyositott
kdzponti tdmogatassal egyiitt mekkora Osszeg keriilt a helyi kormanyzati szintre. A
valtozas a szamok nyelvén azt jelenti, hogy 2011-hez képest 2016-ra annak majdnem
felére, 51,77%-ara estek vissza a kozponti koltségvetési timogatasok — a minimalis
inflacio felszamitasa nélkiil is. Ugyanakkor az utolso, 2017-es és 2018-as években egy
kismértékii novekedést is lathatunk, mely azt a kérdést veti fel benniink, hogy vajon

39 Az egyes tamogatott telepiilések listajat lasd részletesen az éves koltségvetési torvényekben.

34 Forras: a Magyar Allamkinestar  (http://www.allamkincstar.gov.hu/hu/koltsegvetesi-
informaciok/koltsegvetes_merleg_6/227/) altal a kozponti koltségvetések bevételeirdl kozzétett
adatok (utolso letdltés: 2017. januar 30.)
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egy egyszeri korrekciordl van sz6, vagy egy ismételt tendenciavaltasrol. A mennyiségi
valtozast szemléleti a 20. szamu abra az dsszesitett adatok alapjan.
20. abra

A helyi 6nkormanyzatok kozponti koltségvetési tamogatasa 2011 — 2018 kozott
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Forrds: a Magyar Allamkincstar (http://www.allamkincstar.gov.hu/hu/koltsegvetesi-informaciok)
altal kozzétett adatok alapjan a szerzo sajat szerkesztése

Talan még szemléletesebb a 21. szdmu abra, amely egyes tamogatasi formanként
mutatja a kozponti kormanyzati timogatasok alakuldsat, valtozasat. Jol megfigyelhetd
a tamogatasi 6sszegek csokkenése mellett a kotott felhasznalasu normativ tAmogatasok
részesedésének novekedése és a tamogatasi formak sokszinliségének csokkenése —
azaz az oszlopok sziirke arnyalatainak eltiinése. Ez a gyakorlatban azt jelenti, hogy a
tdmogatasi formék integralasra keriiltek, s kevesebb jogcimen keriil folyodsitasra a
feladatfinanszirozas keretében meghatarozott Gsszeg. Ez utobbi mondatok jellemzik
talan leginkabb a hazai feladatfinanszirozas altal a helyi 6nkormanyzatoknak nyutjtott
tdmogatasok alakuldsat, hiszen a 2018. évre vonatkozo eldiranyzatok sem szakitanak
az el8bb bemutatott tendenciaval.3%

S, habar a tamogatasi adatok csokkend tendenciat mutattak 2017-ig, Snmagéaban
mégsem mondhatjuk azt, hogy ténylegesen is cs6kkent volna a helyi szint tdmogatasa.
Azért nem, mert ahhoz a helyi feladatok aranyanak csokkenését is tudnunk kellene,
melyhez pontos, hiteles adatok nem allnak rendelkezésiinkre, annak nehéz
mérhetésége miatt. Igy pusztin a meglévé adatok alapjan kovetkeztethetiink az
atrendezOdésre. Az egész jelenséget Gajduschek Gyorgy elgondolkodtaté modon
foglalja Ossze, amikor azt irja: ,,4 feladatfinanszirozassal lényegében végrehajto

szerepre lehet karhoztatni az 6nkormdnyzatokat” 3%

3% Lasd errdl a 2016. évi XC. torvényt.
3% GAIDUSCHEK Gydrgy: Vdltozdsok az cnkormdnyzati rendszerben — egy értelmezési kisérlet.
Fundamentum, 2012. 2. szam, 71.
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21. abra

A helyi 6nkormanyzatok kézponti koltségvetési tamogatasa, jogcimenkénti
bontasban 2011 — 2018 kozott (millié Ft)
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= Minden egyéb specialis timogatasi §sszesen

o

A telepiilési onkormanyzatok jovedelemdifferencialodasanak mérséklése
H A telepiilési onkormanyzatot megilletd, a telepiilésre kimutatott személyi jovedelemadd
H Egyes onkormanyzatok feladatainak tdmogatasa
1 Vis maior timogatas
B Cimzett és céltdmogatasok
B A helyi 6nkormanyzatok felhalmozasi célt kiegészité tamogatasa
& A helyi 6nkormanyzatok miikodési célu kiegészitd tamogatasa
Kozpontositott eldiranyzatok
B Helyi dnkormanyzatok altal fenntartott, illetve timogatott eléado-milvészeti szervezetek
tdmogatasa
H Normativ, kotott felhasznalasu tamogatasok

1 Normativ hozzajarulasok

Forrds: a Magyar Allamkincstar (http://www.allamkincstar.gov.hu/hu/koltsegvetesi-informaciok)
altal kozzétett adatok alapjan a szerz0 sajat szerkesztése
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6.6 Az addéssagkonszolidacio és a feladatfinanszirozas

A finanszirozasi technika megvaltozasaval gyogyirt kivantak adni a forrasszabalyozasi
rendszer hibaira, melyek korében az alulfinanszirozottsagot emeltem ki tobbek kozott,
ami az Onkorméanyzati alrendszer eladosodasdhoz vezetett. gy érdemes a
feladatfinanszirozas bevezetésével parhuzamosan végbemend addssagrendezést is
attekinteni, hiszen a helyi feladatok korének valtozasa (centralizalasa) mellett ez volt a
masik fontos vagy fontosnak mutatott folyamat, mely a legjelentésebb valtozasokat
hozta. S6t, egyesek szerint az adossagkonszolidacio az onkormanyzati rendszer tobb
mint husz évének legnagyobb csapasa volt.3%

Jelen fejezet célja tehat az adossagkonszolidacio legfébb allomasainak kiemelése
és a hatasanak értékelése, s nem keriil részletesen bemutatdsra az Onkormdanyzati
szektor eladdsodasa, az addssagrendezési eljards szabalyozéasa, hiszen az utdbbi
témaban Gyiran Zoltin nemrégiben sziiletett munkéja mindezt megteszi.3%

Ahhoz, hogy az addssagrendezésrél beszélni lehessen, sziikséges legeldszor az
adossag fogalmanak tisztizasa. Altalanos megfogalmazasban adossag alatt a pénziigyi
instrumentumokban (hitel, kotvény) fennallo, hitelviszonyon alapuld kotelezettséget,
tovabba a lejart szallitoi tartozasokat és a kamatkiadasok érthetjiik.3%° Az addssagot
keletkeztetd iigyletek korét és az allamadossag szamitdsi modszerét a Magyarorszag
gazdasagi stabilitasarol szol6 torvény tartalmazza.*%

Az onkormanyzati alrendszer eladdsodasa a rendszervaltastol fokozatosan kertilt
el6térbe, mely tobb okra vezetheté vissza. Az egyik, mint az az el6z0 fejezetek
adataibol is kovetkeztethet volt -, hogy a helyi feladatok szamanak emelkedésével
nem tartott 1éptéket a finanszirozasi rendszer, tehat a feladatok decentralizalasaval az
adossag is decentralizalasra keriilt. Masfel6l megemlithetjiik azt is, hogy a helyi
fejlesztések érdekében, sokszor az FEurdpai Unids tamogatas igénybevételéhez
kapcsoléddan beruhazasi célu hitelek felvételére kényszeriiltek az onkormanyzatok.
Lentner Csaba megjegyzi, hogy ez azért is volt problémas, mivel a kozponti
koltségvetésbdl beruhdzasra adott forrdsokat sokszor bujtatottan a folyd hiany
kiegyenlitésére hasznaltak.*”> Ami pedig a beruhazasokra felvett hiteleket illeti, azok
legtobbje nem termeld beruhdzasra keriilt forditasra, hanem jellemzéen kozépiiletek
felujitasara, kozosségi céli létesitmények kialakitasara vagy épp infrastruktira-
fejlesztésre. Gondot okozott tovabba az is, hogy a megvaldsult beruhdzasok

397 Léasd errdl részletesen: HEGEDUS Jozsef — PETERI Gabor: A helyi onkormdnyzatok dllamositdsa.
In: MAGYAr Balint — VASARHELYI Julia (szerk): Magyar polip 2: A posztkommunista maffiadllam.
Noran Libro, Budapest, 2014.

3% Lasd errdl részletesebben: GYIRAN Zoltan: Adéssdgkezelés, adéssagrendezés az onkormdnyzati
pénziigyekben. Doktori (PhD) értekezés, Debrecen, 2016.

399 ZSUGYEL Janos (szerk.) (2009): i. m., 271.

4002011. évi CXCIV. torvény, 2. § — 3. §.

401 | ENTNER Csaba: 4 magyar onkormdanyzatok adéssdagkonszolidacicja. Pénziigyi Szemle, 2014/3,
332.
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fenntartasara sem rendelkeztek kelld fedezettel az 6nkorméanyzatok.*%? Ezt az egész
helyzetet stlyosbitotta a gazdasagi vilagvalsag kibontakozasa, mely elmélyitette a
problémakat. Viszont ahogyan korabban is lattuk, az adossagtorlesztés nagysagrendje
csupan par szazalékat tette ki az Onkormanyzati rendszer kiadasi oldalanak és a
telepiiléskategoriak figyelembevételével sem allithatoé egyértelmiien az, hogy altalanos
elad6sodas lett volna megfigyelhetd.

Az Allami Szamvevészék szamos vizsgalatot végzett és jelentést adott ki az
adossagallomany vizsgalataval kapcsolatban az addssagkonszolidacio eldkészitése
elétt. Egy 2012-es jelentésbol*® kideriil, hogy az adodssagalloméany jellemzOen a
megyei Onkormanyzatoknal, a nagyobb varosoknal és a megyei jogi varosoknal
Osszpontosult, a kisebb telepiiléseken még Osszességében is az allamaddéssaghoz
képest elenyészé hanyadban voltak jelen. A jelentés szerint a 2010 végén fennallo
1257 milliardnyi addssag tobb, mint 84 szdzaléka az elébb emlitett kategoriakbol
kertilt ki.*®* Tehat ez is azt bizonyitja, hogy az egész rendszerre levetitett altalanos és
jelentds eladosodas nem helytallo. De természetesen nem szabad elbagatellizalni sem
a kérdéskort, mert ahogyan tobb tanulmany is utal rd, az adossdgok Osszetétele révén
az 6nkormanyzati alrendszer pénziigyi kockéazata fokozatosan romlott.4%

Az Onkormanyzati szektor hitel- és kotvényallomanyanak alakulasat mutatja az
alabbi 22. szam( abra, a valsagot megel6z6 évektdl a 2010-es kormanyvaltas
id6szakaig. Bar érdemes megjegyezni, ahogy Gyiran Zoltan is utal ra, hogy a
legnagyobb adodssagallomany felhalmozodasa a 2002 és 2008 kozotti iddszakra
tehet8.4% Tovabba fontos azt is jelezni, hogy ahéany statisztika, annyiféle adatot
talalhatunk az addssag nagysagarol, igy igazabdl a nagysagrendeken van a hangsuly (a
22. szamn abrat érdemes 0sszevetni a 5. szami melléklettel), de a 2010 végén fennalld
teljes addssag mértékét 1257 milliard forintra tehetjiik.

Az abrarol leolvashatd, hogy az addssag folyamatosan novekedett, mely nem a
hitelfelvételben, mint inkabb a kotvénykibocsatasban 61ttt testet. Az adossagot egy
lakosra levetitve ez azt jelentette, hogy 125 ezer forint helyi addssag jutott minden
egyes fére. Erdekesség, hogy a 2010-es novekedésben mar nem az 1j hitelfelvétel
vagy kotvénykibocsatas jatszott szerepet, hanem a devizdban fennall6 tartozasok

402 foy talalkozhattunk olyan helyzetekkel, mint Nyiradonyban, ahol az o&nkormanyzat unids
forrasbol és hitelbdl uszodat épittetett, de annak lizemeltetésére mar nem volt fedezete igy két évig
iresen allt az intézmény. Forras: http://vs.hu/gazdasag/osszes/jaj-annak-aki-nem-fideszes-
polgarmestert-valaszt-0504#!s0 (letoltés datuma: 2017. januar 22.)

403 Allami Szamvevészék 1282. szami jelentése: Osszegzés a helyi onkormanyzatok pénziigyi
helyzetének és gazdalkodasi rendszerének 2011. évi ellenérzéseir6l. 2012. aprilis. 93-97, 115-119.
404 Bzt mutatja az, hogy a 19 megyei és a 23 megyei jogt varosi dnkorményzatot terhelte az adossig
40%-a (501 Mrd Ft), a 304 varosi dnkormanyzatot 31%-a (383 Mrd Ft). A f6varosi és a keriileti 6n-
2 kormanyzatok addssagallomanya egyiittesen 22% (270 Mrd Ft), mig a nagykozségeké, kozségeké
Osszesen 7% (93 Mrd Ft) volt.

405 Lasd err6l: LENTNER Csaba (2014): i.m., 333., vagy VASVARI Tamas (2013): i.m., 156.

408 GYIRAN Zoltan (2016): i.m., 183.
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arfolyamvaltozasok miatti atértékelése.*®” Az el6zdekben nem keriilt emlitésre, de a
folyamatban komoly kockazatott jelentett az 6nkormanyzati vallalatok eladésodasa is,
melyek a kozfeladat-ellatas egyik meghatarozo elemei voltak.%® Ezzel egyiitt, a 2010-
es valasztasok eredményeképpen felalloé (j kormany zaszlajara tiizte az allamaddssag
csokkentését (szamos jogforrasban és szamos formaban alkalmazva azt), melynek
egyik eleme lett az 6nkormanyzatok adossagkonszolidacioja.

22. abra
A hitel és kotvényallomany atalakuldsa 2005 és 2010 kozott (Mrd Ft)
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2005. | 2006. | 2007. | 2008. | 2009. | 2010.
® Hitelek (Mrd Ft) 338,1 | 4635 | 4886 | 5141 | 5413 | 657,9
Kotvények (Mrd Ft)| 5 234 | 2093 | 4447 | 4793 | 5893

Forrds: Belligyminisztérium adatai alapjan a szerzé sajat szerkesztése*®®

Maga a folyamat négy lépcsében zajlott. Elsé korben a 2011 végén a megyei
onkormanyzatok tobb, mint 197 milliard forintnyi adossagat vallalta at az allam, mely
egyik indoka volt a megyei szint intézményfenntartd €s kozszolgaltatas-szervezd
feladatanak megsz{inése. A masodik kor 2012. december 31.-én zarult le, melyben az
5000 f6 alatti lakossagszammal rendelkezé telepiilések addssagat vallalta at teljes
egészében az allam. Ez egy latvanyos intézkedés volt, hiszen az dnkormanyzatok tobb
mint felét érintette, de pont naluk allt fent legkevésbé az eladdsodottsag. J61 mutatjak
ezt az adatok, hiszen 1710 telepiilési Onkormanyzat és 10 tobbcélu kistérségi
tarsulastol csupan 84 milliard forintnyi addssag keriilt atvallalasra. Majd 2013-ban

407 Allami Szamvevészék: Osszegzd értékelés a kozépszint pénziigyi helyzetének ellendrzési
tapasztalatairol. 2011, 2. Elérhet6:
https://www.asz.hu/storage/files/files/Orsz%C3%A1ggy%C5%B11%C3%A9snek%20sz2%C3%B31%
C3%B3%20t%C3%A1j%C3%A9%%o0ztat%C3%B3k/osszegzo_ertekeles 1 .pdf (letoltés datuma:
2017. januar 20.)

408 Allami Szamvevészék 2012-es 1282. szamu jelentése.

409 TALLAI Andrds: Onkormdnyzatok finanszirozasi és pénziigyi gondjai. Eléadés: 2011. prilis 7.
Elérhetd:
https://www.asz.hu/storage/files/files/jo_pelda_legyen_ragados/adossagallomany_uj_onk_rdsz.ppt
(letdltés datuma: 2017. januar 20.)
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kovetkezett a harmadik kor, mely keretében az 5000 f6 lakossagszam feletti
telepiilések adossagat részlegesen konszolidalta az allam a telepiilés adoerd-
képességének fliggvényében 40-70% kozotti mértékben. Bar ez minddsszesen 278
teleplilést érintett, de tobb, mint 614 milliard forint 6sszegben. Az utolso nagy dobasra
2014 februarjaban keriilt sor, amikor is immaron valamennyi telepiilés, — 1ényegében
mar csak a varosok hatramaradt — Gsszesen tobb, mint 472 milliard forintnyi adossagat
véllalta 4t az allam.*® Az adossdgkonszolidicid négy korének Osszesitett adatait
mutatja a 11. szamu tablazat.

11. tablazat

Az adossagkonszolidacio négy évének osszesitett adatai

Ev Meértéke (milliard forint)
1. kor: 2011 197,601
2. kor: 2012 84,763
3. kor: 2013 614,397
4. kor: 2014 472,133
Osszesen: 1368,894

Forras: a Nemzetgazdasagi Minisztérium altal kdzérdeki adatigénylés utjan nyujtott adatok alapjan
a szerz0 sajat szerkesztése

Béar a kormdnyzati kommunikdcidban és a kozzétett adatokban nincs teljes
egyez0ség, ahogyan a koltségvetési zarszamadasokbol sem allapithatd meg pontosan,
hogy mennyit koltott az allam az 6nkormanyzatok adossagkonszolidacidja soran, de
Osszességében talan az 1368 milliard forintnyi Gsszeg allhat kozel a valdsaghoz.
Mindennel egyiitt a 3173 (KSH 2013-as adata alapjan) telepiilési 6nkormanyzat koziil
2016 volt ‘érintett valamelyik korben, amelyek kiegésziiltek a megyei
onkormanyzatokkal és egyes tarsulasokkal.

A folyamat lezarasat kovetden 1175 olyan Onkormdnyzat marad, amely nem
részesiilt az adossagkonszolidacioban, mivel nem volt adossaga. Itt persze felmertil a
kérdés, hogy ezek az Onkormdnyzatok felelésen gazdalkodtak-e, vagy csupan a
rendszernél fogva nem volt lehetdségiik hitelhez jutni. Ett6] fiiggetleniil a korméany a
jO gazdalkodast kompenzalva egy 6téves programot hirdetett meg 2014-ben, melyben
az addssagkonszolidacioban nem érintett dnkormanyzatokat tamogatjak. A Kormany
tajékoztatasa szerint végiil 1172 Onkormdanyzat kapott pélydzati Giton Osszesen 43
milliard forint timogatast,*'! mivel a korabbiakkal ellentétben 2016-ban véget is ért a
program. Természetesen a jelenlegi gyakorlatot felismerve kotott felhasznalast

4102013. évi CCXXX. torvény 67.§ - 68.§., tovabba a kormany.hu oldalon kdzzétett adatok alapjan.
411 2014-ben 12,1 milliard forint, 2015-ben 9,5 milliard forint timogatést nyujtottak, mig 2016-ban
kifizették egyben a kovetkezd évekre tervezett osszegeket is 21,4 milliard forint értékben.
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timogatasra lehetett palyazni, tobbek kozott épiiletek, utak, hidak, jardak,
csapadékelvezetési rendszerek fejlesztésére, koztemetdk felyjitasara,
telepiilésrendezési tervek készitésére, valamint a helyi munkahely teremtési
(kézmunka) programok megvalositasara. 412 S6t 2016-ban ez kiegésziilt azzal, hogy
olyan épiiletek felujitasat és megvasarlasat is megengedte a koltségvetési torvény,
amelyek a jovoben a kotelezd dnkormanyzati feladatellatast (6vodai nevelés, szocialis
feladatok, kulturalis feladatok, igazgatasi tevékenység) szolgaljak majd.*!

Az adodssagrendezés részletekbe mend folyamatanak ismertetése nélkiil is lathatova
valik, milyen nagysagrendekrdl és milyen hatasrdl beszélhetiink a 4. kor lezarasat
kovetden. Ugyanakkor az dnkormanyzati alrendszer ,.kimentése” és annak ara nehezen
értelmezhetd. Hiszen az egész folyamat kiindulopontja arra vezethetd vissza, hogy a
korabbi forrasszabalyozasi rendszer alulfinanszirozottsiga révén addssagallomany
alakult ki a lokalis szinten. Ennek kezelésére a feladatfinanszirozasra torténd atallas és
a kormanyzati ideologiaban meghtizodo erds allam elmélete egyetlen kiutat rajzolt fel
az Onkormanyzatok szamara. A legjelentdsebb helyi feladatok ellatdsanak
centralizalasaval alapot teremtettek a helyi adossag atvételére is, — vagy épp forditva.
Ahogyan Horvath M. Tamas fogalmaz: .. a vdlsig és a beavatkozds vélt
sziikségessége okot, a ,,rendteremtés” konnyen elfogadhato célt adott az dtalakitas
szamdra. " Kiemeli tovabbd, hogy a valsaghelyzet lefestése téves volt, melynek
egyetlen célja az elkeriilhetetlen beavatkozas latszatanak keltése lehetett. Tehat az j
finanszirozasi rendszer meg sem probalta kezelni a korabbi hibakat, mindenkinek
egyszerlibb volt a kéartydk ujraosztasaval, tiszta lappal folytatni a munkat.

A csokkend helyi szerepkorok mellé erésebb garancialis szabalyok léptek életbe,
melyek a korabbi ,(felel6tlen” gazdalkodas megakadalyozasat lettek hivatottak
szolgalni — a jogalkotd szerint. A Motv., Gstv. szabalyai altal egy erds koltségvetési
korlatokkal rendelkezé rendszer felé mozdultunk el. Ezzel egyiitt talan azt
mondhatnak, hogy elérte a kormanyzat a céljat, az onkormanyzati alrendszer teljes
adossaga felszamolasra keriilt. Aztan kideriilt tévedtek, mikor azt hitték, hogy megall
az addssag novekedése.*® Mint az mar 2014 végén lathatova valt, az dnkormanyzati

412 http://www.kormany.hu/hu/belugyminiszterium/onkormanyzati-allamtitkarsag/hirek/2014-ota-43-
milliardot-kaptak-az-adossagkonszolidacioban-nem-erintett-onkormanyzatok

413 2015. évi C. torvény, 3. sz. melléklet, I1/8. pont.

414 HORVATH M. Tamas: Helyi sarok. Sarkalatos dtalakuldsok — A kétharmados torvények valtozasai
2010-2014: Az onkormanyzatokra vonatkozo szabdlyok dtalakulisa. MTA Law Working Papers,
2014/4. 6.

415 frdemes megjegyezni, hogy az adoéssagkonszolidacié utan a Korméany részér6l Pintér Sandor tett
olyan kijelentést, mely az adossagkonszolidacio részleges kudarcara utal. Ugyanis ugy nyilatkozott,
hogy  abban  biztak, hogy sikeriilt megallitani az  dnkormanyzatok  eladosodasat.
Viszont tévedtek — fejtette ki-, az onkormadnyzatok ugyanis, ha most mdr magukat nem képesek, akkor
eladositiak vallalataikat. A teljesen onkormanyzati tulajdonban 1évé vallalatoknal 620 milliard
forint, a 10-50 szdzalék kozotti onkormanyzati tulajdonu vallalatoknal pedig 382 milliard forint
adossag halmozodott fel, azaz 1002 milliard forintos tovabbi adossag van az onkormadnyzati
vdllalatokndl. Allami Szamvevészéknek, Az 6nkorméanyzatok ellendrzésének tapasztalatairdl, a jo
gyakorlatokrol — cimii konferencia, 2014. december 12.
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tulajdonu kozfeladat-ellatdé vallalatok léptek az eladdsodas palydjara. Amennyiben e
tendencia folytatodik, érdemes lesz azt is vizsgalni, hogy milyen szerepet jatszik
ebben a helyi kozfeladatok ellatdsa soran alkalmazott hatdsagi drmegallapitas és a
tobbségi vagy kizardlagos onkormanyzati részesedés eldirasa.

*kk

A 2010-es reformhullam sordn megkezd6dott az Onkormanyzati szektor
ujraszabalyozésa is. Az Motv. er6sebb garancialis szabalyokat vezetett be a helyi
koltségvetési gazdalkodasban és a hitelfelvételben, jelentésen csokkentette a helyi
kozfeladatok és kozszolgaltatasok korét, probat tett a feladatfinanszirozas
bevezetésére, ami a gyakorlatban igazdn sohasem valosult meg. Ugyanis az 4j tipusi
finanszirozasi rendszer nem az eredetileg szandékolt mddon keriilt bevezetésre, melyet
az Onkormanyzati torvény modositasabol és az ahhoz kapcsolédd indokolasbol is
levezethetiink. A feladatfinanszirozas hazai gyakorlata igy nem egyezik meg a
fogalom elsédleges nyelvtani jelentésével, sem pedig a korabbi fejezetekben
bemutatott nemzetk6zi gyakorlattal. A feladatalapu szamitisra csak a bevezetés
kezdeti els6 két évében talalunk utalast, azt is csak harom helyi kozfeladat esetében,
majd az utdébbi évek koltségvetési torvényébdl szinte teljesen kikeriilt a kiadasi
sziikségletek kalkulacioja, az arra vald utalds. Lényegében a forrasszabalyozasi
rendszer feladat, kiadasorientalt szabalyozasardl van szd, szamos elemet megtartva a
korabbiakbol, azzal az eltéréssel, hogy ndtt a kotott felhasznalasu tamogatasok
szerepe.

A jelent6sebb helyi kozfeladatok centralizalasra keriiltek, az dnkormanyzatoknal
csak Kisebb koltségigényiick maradtak. A helyi koltségvetési gazdalkodas tobbféle
korlat kozé terel6dott, mely bar a forrdsszabalyozasi rendszer egyes hibdira gydgyir
lehetne, de kdzben a helyi pénziigyi autonomia latta karat. Ahogyan Hegediis Jozsef és
Péteri Gabor fogalmaz, a helyi koltségvetések és a helyi kozszolgaltatasok miikddési
logikajaval ellentétes atalakitas tortént, mely felszdmolja az elmult évtizedek soran
elért pozitiv eredményeket.*16

A helyi 6nkormanyzati alrendszer adossdga Onmagaban nem volt jelentésnek
mondhaté a teljes allamaddssaghoz viszonyitva. A legfobb gond annak Gsszetételében
keresend6, de meglatasom szerint az sem eredményezte Vvolna a rendszer
Osszeomlasat, mivel az adossag legnagyobb része csupan az Onkormanyzatok kis
szazalékat érintette. igy Snmagaban az adossagkonszolidacio inkabb csak eszkoz volt,
mint gyogyir a problémara. A folyamat révén ,,jelentds” pénziigyi tehertdl szabaditotta
meg az 6nkormanyzatokat, az autonémia oldalarol nézve viszont draga aron. Ugyanis
mindez azt eredményezte, hogy az addssag atvallalasaval a legnagyobb helyi feladatok
ellatasat is atvette az allam, s ezzel a helyi koltségvetés kiadasi szintje jelentdsen
csokkent. Ezzel pedig az amugy sem széles helyi pénziigyi 6nallosag tovabb csokkent.

46 HEGEDUS Jozsef — PETERI Gabor: Kozszolgdltatdsi reformok és a helyi onkormdnyzatisag.
Szociologiai Szemle, 2015/2, 90.



7.
A helyi 6nkormanyzatok sajat bevételeinek szerepe a
feladatfinanszirozasban, Kkiilonos tekintettel a helyi adérendszerre

A telepiilési dnkormanyzatok 2015. januar elsejétdl élhetnek azzal a lehetdséggel,
hogy a korabbi helyi adokon kiviil Gijabb addt vezessenek be olyan adotargyra, melyet
még nem terhel kozponti fizetési kotelezettség, tovabba melyet torvény nem tilt. Ez a
megoldas nemcsak ujszeriisége, hanem szakmai megitélésének tobboldalisaga miatt is
fontos, hogy elemzés targyat képezze. A fejezet a legljabb fejleményekre reagalva,
egyfeldl a sajat bevételek korét elemzi, majd a telepiilési ado és a helyi adok viszonyat
kivanja rendszertani szempontb6l bemutatni, masrészt kitér a telepiilési adoval
kapcsolatban felmeriild gyakorlati tapasztalatokra és elvi kérdésekre. Arra keresi a
valaszt, hogy hogyan illeszkedik a hazai helyi ado- és bevételi rendszerbe ez az 1ij
bevételi forras, milyen Ilehetdségek 4llnak az Onkormanyzatok el6tt. Tovabba
megvilagitasra keriil az is, hogy a telepiilési adora vonatkozo sziik jogszabalyi kor
hogyan biztositja a helyi adokkal szemben tamasztott tarsadalmi garanciakat.

7.1 A sajat bevételek korének meghatarozasa

A helyi pénziigyi autonomia egyik legmeghatarozobb elemét képezik a sajat bevételi
forrasok, melyek eltéré aranyban vannak jelen az egyes orszagokban, ahogyan azt a 2.
fejezet nemzetkdzi Osszehasonlitasaban is lattuk. A sajat bevételek fontossidgara a
pénziigyi foderalizmus elméletei is felhivtak a figyelmet, amely a helyi feladatellatas
koltséghatékony mitkddésének egyik alapfeltétele lehet.*r” Ezzel dsszefliggésben tehat
a sajat forrasok aranyanak novelését jelolik meg, mely a pénziigyi autondémian
keresztiil képes lehet a hatékonysag novelésére, természetesen az atlathatdsagi és
elszamoltathatosagi szempontok rendszerbe épitésével. Arra vonatkozoan viszont
nincs egységes standard, hogy mekkora legyen a helyi sajat bevételek nagysaga, mivel
nemcsak a bevételi szerkezet, hanem a helyi pénziigyekre vonatkozd szabalyozas is
befolyasolja a feladatellatast. Ugyanakkor Richard Bird arra hivja fel a figyelmet,
hogy a helyi bevételek aranyanak meghatarozasakor a legnagyobb bevétellel
rendelkezd O6nkorményzatok kiaddsainak finanszirozasahoz elegendd forrasokat kell
alapul venni.#1®

Ezzel szemben a bevételi oldalt vizsgalok azt helyezik elétérbe, hogy a hatékony
feladatellatashoz az dnkormanyzatoknak lehetség szerint a minimalis forraskoltséget

417 MUsGRAVE, Richard A. (1959): i.m., tovabba OATES, Wallace E. (1972): i.m.
418 BIrD, Richard. M.: Threading the Fiscal Labyrinth: Some Issues in Fiscal Decentralization.
National Tax Journal,1993, 46 (2), 207-272.
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kell biztositaniuk a sajat bevételeik révén.*'® Ennek tiikrében érdemes egy pillantast
vetni a sajat bevételek aranyanak nemzetkozi Osszetételére. A 12. szamu tablazat az
allami tAmogatasok és a sajat bevételek egyes formdinak aranyat veti dssze.

12. tablazat

Onkormanyzati bevételi struktiira egyes eurépai OECD orszagokban, 2015

A teljes bevétel szazalékaban megosztva
Allami Maganjogi | Szocialis
tdmogatésok | Dijbevételek | bevételek | transzferek | Adobevételek
% % % % %
.. ... |Ausztria 74,4 10,8 2,3 2,9 9,6
S:l‘:za‘zllls Belgium 60,3 8,7 2,0 6,7 24
foderdlis Németorszag 26,6 11,7 15 41 56,1
orszagok Spanyolorszag 51,5 8,4 0,5 0,3 39,3
Svéjc 21,2 20,3 4,2 0,2 54,1
Csehorszag 43,5 13,7 1,2 0,1 41,4
Dania 59,8 4,7 0,4 0,2 34,9
Esztorszag 85,0 10,1 1,1 0,2 35
Finnorszag 29,3 22,8 2,4 0,0 455
Franciaorszag 32,9 15,8 1,0 0,3 50,0
Gorogorszag 65,2 10,1 0,8 0 23,9
Magyarorszag 61,7 9,4 0,7 0,1 28,1
Izland 11,1 10,3 2,6 0 76,0
frorszag 46,6 27,3 0,6 4,7 20,8
Unitari Olaszorszag 439 11,5 1,2 0,5 43,0
nitarius

orszagok Lettorszag 31,8 8,6 0,3 0,7 58,6
Luxemburg 53,0 19,8 1,0 0,2 26,0
Hollandia 72,5 13,4 2,4 1,8 10,0
Norvégia 45,7 12,8 4,1 0 37,4
Lengyelorszag 57,3 8,6 1,3 0 32,7
Portugélia 36,5 16,3 3,2 5,0 39,0
Szlovakia 75,7 15,9 0,9 0,6 7,0
Szlovénia 45,4 15,2 0,6 1,2 37,7
Svédorszag 32,6 9,9 1,4 2,6 53,5
Egyesult 68,1 133 0,8 2,9 14,9

Kiralysag
OECD atlag 37,7 14,8 2,1 1,4 43,9
EU28 atlag 451 11,7 13 2,2 39,8

Forras: az OECD.Stat (2015) adatai alapjan a szerz sajat szerkesztése

419 KovAcs Gabor: Helyi nkormdnyzatok: a sajat bevételek szerepe a finanszirozdsban. In: TOMPOS
Aniké — ABLONCZYNE Mihalyka Livia (szerk.): Novekedés és egyensuly: a 2013. janius 11-i Kautz
Gyula Emlékkonferencia valogatott tanulmanyai. Széchenyi Istvan Egyetem, 2014, 45-52.



161

Jol lathatd, hogy hazankban a sajat bevételek az Gsszes forrds alig egy harmadat
tették ki a vizsgalt 2015-6s évben. A helyi 6nkormanyzatok bevételi szerkezetének
altalanos tipizalasara a 3.2 fejezetben kertilt sor, igy jelen fejezetben mar csak a hazai
rendszertan keriilt a vizsgalat fokuszaba. Azon belill is a helyi adorendszer kap
nagyobb hangsulyt, annak fontossaga miatt.

Az elemzést érdemes a jogforrasok szintjén kezdeni. Ehhez eldszor is a Motv. ad
tampontot a sajat bevételek korének meghatarozasahoz, mely alapjan ide sorolandok:

e ahelyi adok;

e sajat tevékenységbdl, vallalkozasbol és az oOnkormanyzati vagyon

hasznositasabol szarmazé bevétel, nyereség, osztalék, kamat és bérleti dij;

e atvett pénzeszk6zok;

e torvény alapjan az 6nkormanyzatot megilletd illeték, birsag, dij;

e az dnkormdnyzat és intézményei egyéb sajatos bevételei.*?
Els6 ranézésre nagyon szertedgazonak tlinhet a sajat bevételek kore, a gyakorlatban
azonban a tobbi forrashoz képest, néhany onkormanyzat kivételével, — a helyi adokat
leszadmitva — csekély jelentdséggel birnak.

A masik jogforras, amely megemlithetd, az a 353/2011. (XII. 30.) Korm. rendelet,
mely az addssagot keletkeztet6 tigyletekhez torténd hozzajarulas részletes szabalyairdl
sz0l, s a 2. §-a szintén meghatarozza a sajat bevételek korét, ugyanakkor kissé eltérd
maddon, hat kategoridt nevesitve. Ez alapjan sajat bevétel:

e ahelyi adobol és a telepiilési adobol szarmazo bevétel,

e az dnkormanyzati vagyon és az dnkormanyzatot megilleté vagyoni értékii jog
értékesitésébdl és hasznositasabol szarmazo bevétel,

e az osztalék, a koncesszios dij és a hozambevétel,

e a targyi eszkOz és az immateridlis joszag, részvény, részesedés, vallalat
értékesitésébdl vagy privatizaciobol szarmazo bevétel,

e Dbirsag-, potlék- és dijbevétel, valamint

o akezesség-, illetve garanciavallalassal kapcsolatos megtériilés.

Fontos megemliteni, hogy a rendelet kiilon nevesiti példaul a helyi addé mellett a
telepiilési adot, mely arra enged kovetkeztetni, hogy az utobbi nem egyenld a helyi
adokkal, legalabb is eltér attol. E megkiilonboztetést azért fontos kiemelni, mert a
késdbbiekben részletes targyalas alapjat képzi. A szakirodalmak szintjén sem egységes
a kép a sajat bevételeket illetéen. Bar a legtobb tanulmany az dnkormanyzati térvényre
hivatkozva veszi at annak felsorolasat, de egyesek ide soroljak az atengedett kozponti
adokat is.*?

A csoportositastol fliggetleniil valtozatos képet mutat telepiilésenként a sajat
bevételek aranya, s annak eloszlasa is az egyes kategoriak kozott (lasd errdl a 2., 3., és

421

420 Motv. 106. § (1) bekezdés.
421353/2011. (XIL 30.) Korm. rendelet, 2. § (1) bekezdés.
422 ZSUGYEL Janos (szerk.) (2009): i.m., 241.
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7. szamt mellékleteket), mindazonaltal altalanossdgaban elmondhatd, hogy a helyi
adok a legjelentésebbek ezek koziil. 423

7.2 Helyi adok a hazai rendszerben

A telepiilési 6nkormanyzatok bevételi szerkezetében 1990-t614% egyre jelentésebb
szerepet kaptak a helyi adok, s a sajat bevételi forrasok legjelentésebb tipusava valtak,
ahogyan arra mar a korabbi fejezetekben is utaltam. A Htv. hatalybalépésével szamos
kdzponti és tanacsi ado, fizetési kotelezettség szlint meg kisebb tiirelmi id6t kdvetden
1992. januar 1. napjaval, ilyen voltpéldaul az ut- és kozmiifejlesztési hozzajarulas, a
lakossag borforgalmi adoja, a telekadd, hazado, nem lakas céljara szolgald épitmények
addja vagy épp a gyogy- ¢€s lidiildhelyi dij. A helyi adok bevezetésének jogositvanya
nem sokat valtozott az elmult husz évben,*® helyi rendeletben donthet az adott
telepiilési Onkormanyzat képvisel6-testillete a helyi adokrél szold toérvényben
meghatarozott keretek kozott.

Tehat a helyi adok kivetése sohasem volt korlatok nélkiili, tdrvényben rogzitett,
hogy milyen tipusu és mértékii add vethetd ki, mekkora a mértékének felsé hatara,
valamint az is, hogy milyen kedvezmények, mentességek érvényesitendéek.*?® E
modszert egyesek zart listas helyi adomegallapitasi rendszernek nevezik,*?” mely utal
arra, hogy az onkormanyzatok adokivetési autonémidja lényegében csak az egyes
adok bevezetésérél vagy épp be nem vezetésérol szolo dontésre terjed ki, A
nemzetkdzi gyakorlat az ilyenfajta helyi adokivetési mddszert alkalmazza inkabb, a
nyilt listas adokivetésre sokkal kevesebb példat talalhatunk. Utobbi alatt ugyanis azt
érthetjiik, hogy az onkormanyzat sajat hataskorében szabadon allapithat meg adokat,
azaz nemcsak a mértékét, hanem az ado targyat és alanyat is helyi szinten
szabalyozhatjak, mely ugyanakkor nem zarja Ki azt, hogy bizonyos sziikit6 feltételeket
kozponti jogszabaly meghatarozzon. Ez utobbi korbe tartozhat a fejezet bevezetésében
megemlitett telepiilési adonak nevezett helyi adétipus.

A zart listas adomegallapitasi modhoz jelenleg 5 adénem tartozik a helyi adok
korébe, melyek a Htv. alapjan a kovetkezok:

e ¢épitményado,
e telekado,
e maganszemély kommunalis addja,

423 Lasd err8l: VIGVARI Andras (szerk.): Féluton. Tanulmanyok a helyi onkormdnyzatok
finanszirozdsi rendszerének tovabbfejlesztési lehetéségeirdl. IDEA, TOOSZ, Budapest, 2005, 28-29.
424 A helyi adokrol sz616 1990. évi C. térvény, tovabbiakban: Htv.

425 Az adok mértékének és a mentességek, kedvezmények kdtelezé rendszerében sziilettek kisebb
modositasok.

426 GrREGOCZKI Etelka: A helyi adok és a gépjarmiiado - a helyi adok tervezése, beszedése, gazdasdgi
szerepe. In: LENTNER Csaba (szerk.): Adozdsi pénziigytan és dllamhaztartdsi gazddlkodas —
Kozpénziigyek és allamhaztartastan 11 Nemzeti Kozszolgalati Tankonyvkiado, Budapest, 2015, 703—
730.

427 Lasd errdl: KeEcsO Gébor: A helyi énkormadnyzatok gazdalkoddsanak egyes kérdései nemzetkizi
kitekintésben, Uj Magyar Kozigazgatas, 6. évf. 2013/1. 11-12.
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e idegenforgalmi add,

e helyi ipartizési ado.
Rendszertanilag az els6 kettd a vagyoni tipust,, a masodik kettd a kommunalis tipust,
mig az utolso a tevékenység tipust adok kdzé sorolhat6.*?® Mint a feladatfinanszirozas
esetében is lattuk, a legfontosabb ezek koziil a helyi ipariizési ado, mely egyuttal a
bevételi kapacitas mérdszama is a beszamitas technikaja révén (lasd errdl a 9. szamu
tablazatot). A helyi addztatds kérdése hazankban igy az uj finanszirozasi rendszer
tilkrében fokozottan el6térbe keriilt, ugyanakkor szamos problémaval néz szembe,
mely megoldasa jelenleg is napirenden 1év6 kérdés.*?°

7.3 A telepiilési ad6 rendszertani megkozelitése

A telepiilési Onkormanyzatok tehat 2015. januar 1-t6l élhetnek azzal az 1j
jogositvanyukkal, hogy szabadon allapithatnak meg olyan telepiilési adot, melyet mas
torvény nem tilt, feltéve, hogy az adotargyra nem terjed ki térvényben szabalyozott
kozteher hatalya. Ennek keretében szamos 11j kérdés meriil fel a helyi adérendszerrel, a
telepiilési adoval kapcsolatban.

A telepiilési ad6 rendszertani elhelyezése problémds tobb tekintetben is, igy
legelszor annak koriiljarasat kell megtenni. A jogalkotdé a Htv.-ben nem a korabbi
taxacio végére tette a telepiilési adot, mint egy valaszhat6 helyi add tipust, hanem a
jogszabaly elején az altalanos rendelkezéseknél az 1/A. §-ban szabalyozza a bevezetés
lehetdségét. Tovabb bonyolitja az elhelyezését, hogy a térvény cimébe nem keriilt be a
telepiilési ad6 kifejezés, mely arra utal, hogy a helyi adoktol nem fliggetlen kategoria.
Felmertil tehat az a kérdés, hogy a helyi adok és a telepiilési ad6 viszonya hogyan
alakul rendszertanilag. E kérdés megvalaszoldsdhoz véleményem szerint a helyi adok

Helyi adok alatt fogalomhasznalatomban azokat a telepiilési szinten kivetett adokat
értem, melyek mértékét helyi szinten hatdrozhatjak meg €s felhasznalasa részben vagy
egészben helyi szinten torténik. Vannak olyan definiciok, melyek a felhasznalast nem
tartjak a fogalom kotelezo elemének, de véleményem szerint e két jellemzé kiilonosen
az, amely elhatdrolja a megosztott vagy atengedett kdzponti adoktol és a kozponti
adoktol. Hiszen azt a tényt sem szabad figyelmen kiviil hagyni, hogyha helyi szinten
allapitjak meg az ado mértékét, de a befolyt 6sszeget a kozponti allamhaztartas részére
kell fizetni, akkor nem beszélhetiink tényleges helyi adorol.*3® A fenti fogalommal
Osszevetve a telepiilési add szabalyait megallapithato, hogy a fobb vonésaiban egyezik
a két tipus. Mindkettd esetében a helyi képvisel6testiilet jogosult rendeleti formaban
megallapitani a helyi fizetési kotelezettséget. Dontési jogositvanyuk van arra
vonatkozdan, hogy bevezetik-e, vagy sem az egyes tipusu adokat, illetve, ha bevezetik,

428 ZSUGYEL Janos (szerk.) (2009): i.m., 241.

429 SyMETANA Gyorgy: A helyi adérendszer viltozdsinak lehetséges vj irdnyai. Uj Magyar
Kozigazgatas, 2016. oktdber, 9. évfolyam, kiilonszam, 35-44.

430A Htv. 8§. (1) rogziti, hogy az adobél szarmazé bevétel az azt megallapité dnkormanyzatot illeti
meg.
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akkor a mérték megallapitasara is kiterjed e jogositvany. A bevétel felhasznalasa is
helyi szinten torténik, bar bizonyos megkétések mellett, melyrél még lesz szo. Igy
véleményem szerint, az ilyen és hasonld fizetési kotelezettségeket helyi adoknak
nevezziik, azaz a fogalom hasznalatakor beleértjiik a telepiilési adot is. Ugyanakkor
van lehetoség és indokolt is killonbséget tenni a helyi adok két formaja kozott,
nevezetesen a Htv. taxativan felsorolt adoénemei és a telepiilési add keretében
bevezethet6 adok kozott.

7.4 A Klasszikus helyi adok és a telepiilési ad6 elhatarolisa

Allaspontom szerint a helyi addk két altipusba sorolhatoak, egyfelSl
megkiilonboztethetiink klasszikus helyi addkat, masrészt a telepiilési adot, melynek
szabalyozasa atipikus. Az elsé tipusba a Htv. alapjan kivethetd, kovetkez6 adonemek
sorolanddak: a telekadd, az épitményadd, a maganszemély kommunalis addja, az
idegenforgalmi ado6 és a helyi ipariizési add. Mig a masik csoportba a telepiilési adora
vonatkozé atipikus szabalyok altal bevezetett adok tartoznak, melyek telepiilésenként
eltér6 format olthetnek, ilyen lehet példaul a foldadd, a magas épitmények adoja,
motoros vizi jarmiivek addja, poniléadd stb. A két tipus kozotti kiilonbségtételt az
alabbi szempontok alapjan tehetjiik meg:

Els6é szempont, amely vizsgalat targyat képezheti, az az adodalany és az adotargy
kérdése. A klasszikus helyi adok egyértelmiien, taxativan felsorolasra keriilnek a
torvényben, a helyi 6nkormanyzatok pedig valaszthatnak, melyiket vezetik be, azaz
ahogyan korabban emlitettem, zartnak vagy korlatozottnak is nevezhetd a rendszer. Itt
csupan az ado bevezetésérdl vagy be nem vezetésérdl donthet a képviseld-testiilet az
adotargy meghatarozasaban nincs szerepe. Ugyanigy az addé alanya is rogzitett,
legfeljebb a kedvezmények, mentességek eszkozével élhetnek az dnkormanyzatok. A
telepiilési ado esetében viszont nincs konkrét adotargy és addalany meghatarozva. A
jogszabaly csak annyit rdgzit, hogy olyan ad6 vethetd ki, melyet mas jogszabaly nem
tilt, és amely adotargyra nem terjed ki torvényben szabalyozott kozteher hatalya. Azaz
a kett6s adoztatas tilalma ez esetben is kell, hogy érvényesiil. De nem lehet alanya
allam, onkormanyzat, szervezet, tovabba — e mindségére tekintettel — vallalkozd, tehat
csak maganszemélyekre vonatkozhat. A torvény az ado targyat sem nevesiti, igy az
emlitett korlatok figyelembevételével barmi szoba johet, az Onkormanyzatok
leleményességén mulik annak meghatarozasa. Ez esetben tehat egy nyilt listas
rendszerr§l beszélhetiink, igy akar Onkormanyzatonként eltéré lehet a Kkivetett
telepiilési adok tipusa, szama. Természetesen azt latni kell, hogy nem olyan végtelen a
lehetéségek tara, hiszen a legtobb helyi jovedelemre, vagyonelemre mar vonatkozik
helyi vagy kozponti fizetési kotelezettség.

Masik szempont lehet az add mértékének megallapitisa, mely alapjan
megkiilonboztethetiink korlatozott vagy korlatlan megallapitasi modot. A klasszikus
helyi adoknal a Htv. alapjan meghatarozasra keriilt az egyes adonemek tekintetében



165

egy felsd hatar, azaz egy adomaximum, amely nem Iéphetd tal.*3! fgy csak e korlatok
kozott, a helyi sajatossagokhoz igazitva allapithatjak meg az adok mértékét. Viszont a
telepiilési ado tekintetében nem tartalmaz a jogszabaly a mértékére vonatkozo eldirast,
ahogyan a klasszikus helyi adokra vonatkozd szabalyok legtobbjét nem is kell ra
alkalmazni, azaz megallapithatd, hogy nincs adémaximuma. Tehat a telepiilési
onkormanyzatok sajat maguk hatarozhatjak meg, hatart csak a realitasok, illetdleg az
Alaptorvény kozteherviselésre vonatkozd szabalyai szabnak.

Kiilonbséget tehetiink harmadrészt a helyi adokbol szarmazd bevételek kotott vagy
szabad felhasznalhatosaga tekintetében is. A klasszikus helyi adoknal részben vagy
egészben szabadon hasznalhatjak fel az dnkormanyzatok a befolyt Osszegeket. A
szabad felhasznalas részbeni célja az onként vallalt feladatok finanszirozasa lenne, igy
a klasszikus helyi adok az 6nkormanyzatisdg valodi kibontakozasdhoz jarulnak hozza.
Tehat ezeket a bevételeket 1ényegében arra fordithatja az nkormanyzat, amire éppen
szilksége van, ezzel rugalmassagot, pénziigyi szabadsagot biztosit a rendszer.
Ugyanakkor, annyiban korrigalni kell a leirtakat, hogy a helyi iparlizési add
tekintetében 2015. janudr 1. napjatol részben kototté valt a felhasznalas, mivel a
befolyt bevétel kiilonésen a telepiilési Onkormanyzat képviseld-testiiletének
hataskorébe tartozd szocialis ellatdsok finanszirozasara hasznalhato fel.*3? Ezzel
szemben a telepiilési adobdl szarmazo bevétel egésze kototten hasznalhato fel, a Htv.
értelmében fejlesztési célra, és a teleplilési Onkormanyzat képviselO-testiiletének
hataskorébe tartozod szocidlis ellatasok finanszirozasara. Azaz mar az ado
bevezetésekor tudni lehet, hogy mire kell forditani a bevételeket, mely azt
eredményezheti, hogy a helyi érdek elvész és a bevételi forras a kozponti timogatasi
rendszer egyik elemévé valik. Hiszen ez esetben a motivacié csupan abban rejlik, hogy
a telepiilések eloteremtsék az allam altal eloirt kotelezo feladatainak pénziigyi forrasat.
Mar itt megjegyezhetd, hogy egy szabad felhasznalasu telepiilési ado sokkal nagyobb
motivaciot jelentene az dnkormanyzatoknak a helyi pénziigyi 6nallésag ndveléséhez.

Elébbicken til meg kell emliteni a helyi adok megallapitasanak modjat is.
Rogzithetjiik azt az 4altalanos elvet, hogy az ado beszedésének koltségeit,
adminisztrativ terheit a lehet legminimalisabb szintre kell szoritani, hogy ne legyen
egyik fél szdmara se thlsdgosan terhes.**® Az Onkormanyzat adohatdsaga altali
adokivetés esetében az adminisztracios terhek csokkentését hozhatjuk fel, mig az
adozok esetében az onadozasi forma koltségeit. A klasszikus helyi adoknal a Htv.
meghatarozza, hogy milyen moédon keriil megallapitasra a fizetend6 ado, azaz ez
adonemenként eltér6. A HIPA esetében Onadozassal keriil megallapitisra és
megfizetésre az add, az IFA esetében specidlisan az add beszedésére kotelezett szedi
be az adot és fizeti meg az dnkormanyzat részére, mig a tobbi klasszikus helyi ado
esetében az 6nkormanyzati adohatosag veti ki. A telepiilési ad6 esetében viszont nincs
meghatarozva ennek moédja, annyit rogzit a Htv., hogy akar Onadozéssal is

431 Lasd errd] részletesebben a Htv. 6§. ¢) bekezdését.

432 A Htv. 36/A. §-a tovabbi kotottséget is megéllapit.

433 NEMEC Juraj - WRIGHT Glen (eds.): Kézdsségi Pénziigyek: Elmélet és gyakorlat a Kozép-Eurdpai
dtmenetben. Aula Kiado, Budapest, 2000, 160—182.
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megallapithato, igy nyitva hagyja az errdl vald dontést az 6nkormanyzatok szamara. Itt
a jogalkotd célja valdsziniileg az eloébb emlitett koltséghatékonysag volt, hogy minél
alacsonyabb koltségek mellett tehessenek szert bevételre a telepiilések, az dnadozas
lehetéségével megsporolva a hatdsagi kivetés koltségeit.

Végiil, de nem utolsoé sorban az elhatarolast az ado részlet- és eljarasi szabalyai
alapjan is megtehetjiik. A klasszikus helyi adokra vonatkozo szabalyokat a Htv.,
valamint az ad6zis rendjérdl szo6lo torvény*3 (Art.) allapitja meg. A telepiilési adok
esetében csupan a Htv. harom szakaszat kell alkalmazni.**® Ennek értelmében a helyi
képviselé-testiilet allapitia meg az adot, teljesiti a kincstar felé torténd
adatszolgaltatast és a lakossag felé torténd kozzétételt, valamint az Art.-ben nem
szabalyozott kérdésben rendeletet alkothat. Felvetddik igy az a kérdés, hogyha tobb
fontos, garancialis szabaly, melyet a helyi adozas jogi korlatai kozott szokas emliteni,
nem vonatkozik a telepiilési adora, akkor mégis mi biztosithat garanciat az adofizetok
szamara. Egyik ilyen fontos kérdés példaul az év kozbeni sulyosbitasi tilalom. Ha ez
nem vonatkozik a telepiilési adokra, akkor elviekben év kozben is novelhetdé az
adoteher, igy az add mértéke és alanya is. Tobben fogalmaztak meg kritikajukat e
rendelkezéssel kapcsolatban.*3® Ugyanakkor ugy vélem, hogy ha a jogszabalyban
rogzitett ilyen fajta korlatja nincs is, a képviselO-testiilet és a polgarmester politikai
felelosségre vonasa, tehat az oOtévenkénti valasztasok korlatot szabnak, hiszen
egyiknek sem célja az, hogy ne valasszak meg a kovetkezo ciklusra, igy nem
valészinii, hogy szembemennének a valasztdi érdekekkel.**” Bar erre még nem volt
gyakorlat, de arra mar igen, hogy a helyi nyomas hatasara egy Gjonnan bevezetett
telepiilési adot hatalyon kiviil helyeztek.*3® Meglatdsom szerint a helyi tarsadalmi
nyomdas hozzajarul egy kiszamithaté addztatds megteremtéséhez, és akar a helyi
rendeletben rogzithetd az év kdzbeni stlyosbitasi tilalom is. De ahogy Csink Lorant is
utal ra, az, hogy gyakorlatilag szabad kezet kaptak a helyi 6nkormanyzatok a
telepiilési add szabalyozasara, még 6nmagaban nem jelenti azt, hogy mentesiilnének
az Alaptorvény altal meghatarozott garancialis kovetelmények alol.43?

A fenti szempontok vizsgalata soran lathattuk tehat, hogy a helyi adok fobb
jellemvonasai megegyeznek, majd tovabbi szempontok alapjan Iehetséges egy
elkiilonités és ezzel két alcsoport alakithato ki. Természetesen masféle csoportositas is
igazolhato lehet egy masfajta szemléletmod figyelembevételével.

4342003. évi XCIL. térvény az addzas rendjérdl.

435 Kizarolag a Htv. 1. § (1) bekezdését, a 42/B. §-t és a 43. § (3) bekezdését kell alkalmazni.

4% CsINK Lérant: Az onkormdnyzati adéhatésdg  tejhatalma, avagy a telepiilési adé
alkotmdnyellenessége. Pazmany Law Working Papers, 2016/10. 1-11.

437 Lasd ennek péld4jat a forrasszabdlyozasi rendszerben: HORVATH M. Tamas: Finanszirozdsi
politika. In: Magasfesziiltség. Varosi szolgaltatasok. Dialog Campus, Budapest—Pécs, 2015, 100—
101.

438 Mindszent Véros képvisel6-testiilete 2015. 02.14 napjaval hatalyon kiviil helyzete a foldadérol
sz616 30/2014 (X11.02.) dnkormanyzati rendeletét.

439 CsINK Lérant (2016): i.m., 7.
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7.5 Ervek és ellenérvek a telepiilési adohoz kapcsolédéan

Tehat 2015-t61 a helyi 6nkormanyzatok megkaptak a telepiilési add bevezetésének
lehetdségét. Ezzel kapcsolatban érdemes két nagyobb kérdéskort elemezni, egyfeldl a
telepiilési add szabalyozasi megoldasat, bevezetésének gyakorlatat, masfeldl a
klasszikus helyi adokra gyakorolt hatasat.

Ha azt az el6z6ekben is feltett kérdést vizsgaljuk, hogy mikor és milyen feltételek
mellett élhetnek az Onkormanyzatok az 1j lehetOséggel, akkor fontosnak tartom
kiemelni, hogy a nyilt listas helyi adomegallapitasnak vannak jogi, kozgazdasagi és
politikai korlatai is.% Ennek keretében nem bocsatkozom részletes targyalasba, de
néhany gondolatot kiemelend6nek tartok, mely kézéppontjaban az a kérdés all, hogy
milyen garancialis szabalyok vonatkoznak arra, hogy a képvisel6-testiilet ne 1épje til a
még méltdnyos és igazsdgos adoztatas keretit.

Miel6tt bevezetésre keriilne egy telepiilési add, a képviseld-testiiletnek mérlegelnie
kell, hogy van-e értelme pénziigyi szempontbol bevezetni ijabb adodterhet, és az
mekkora, illetve milyen forrast biztosit a telepiilés szamara. Stanford hét kritériumot
fogalmazott meg a helyesnek vélt helyi addztatdssal kapcsolatban, mar amennyiben
azt vizsgaljuk, hogy mikor érdemes egy helyi adot bevezetni. Az elv azt mondja, hogy
a helyi ad6 alapja legyen széles és viszonylag egyenletes eloszlasu, az adoteher a helyi
lakosokat érintse, a beszedett ad6 magas, és lehetdleg allandé hozamot biztositson, az
ado beszedése pénziigyileg legyen gazdasagos, tovabba az add legyen igazsagos,
atlathato, és segitse €18 az elszamoltathatosagot a helyi szinten.** Tovabbi elvarasként
fogalmazhatjuk meg azt is, hogy ne lehessen az addt masra terhelni, azaz az
adoexportalas korlatozasa érvényesiiljon. Ez utdbbinak a hazai rendszerben példaul a
helyi iparlizési ad6 nem felel meg, hiszen a raciondlis vallalkozasok piaci araik
meghatarozasakor a helyi adokat koltségként felszamoljak, igy végsé soron a
fogyaszto fizeti azt meg.

A jogalkotasi torvény**? kotelezd hatasvizsgalatot ir eld a jogalkotonak — igy jelen
esetben a telepiilési adora esetében a képvisel6-testiiletnek —, melynek a tarsadalmi,
gazdasagi, koltségvetési hatasokra, a kornyezeti és egészségiigyi kovetkezményekre,
az adminisztrativ terhekre, és a dontés sziikségességére is ki kell terjednie. Masrészt a
torvény az elfogadott helyi normdk utdélagos hatasvizsgalatat is eldirja. Tovabbi
garancialis szabaly, hogy torvényességi szempontbdl a megyei kormanyhivatalok
ellatjak az Onkormanyzati rendeletek felligyeletét is. Eljarasi szempontbol azt
vizsgaljak, hogy az emlitett a jogalkotasi torvényben foglaltaknak, illetve a helyi
onkormanyzat szervezeti és miikodési szabalyzatanak megfelel-e a rendelet. A tartalmi
vizsgalat keretében azt ellendrzik, hogy a rendelet ilitkozik-e az Alaptdrvényben foglalt
elvekbe, valamint a keretet nyjto helyi adokrdl szolo térvénybe. A telepiilési add

440 Lasd errdl részletesebben: VIGVARI Andras: Az dnkormdnyzati pénziigyek kézgazdasdgtandnak
néhany alapkérdése, Pénziigyi Szemle, 2002/2. szam, 140-148.

441 SANDFORD, Cedric: Economics of Public Finance, 3rd editions, Pergamon Press, Oxford. 1987,
239.

442 2010. évi CXXX. térvény a jogalkotasrdl, 17 §. (1)—~(2) bekezdés.
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tekintetében tehat ugyanezen szempontok szerint fognak eljarni a kormanyhivatalok,
mely egy ujabb kontrollmechanizmust jelent.

A telepiilési add szabalyait az alapvetd jogok biztosa is megvizsgalta egy
orszaggyilési képviseld kezdeményezésére. Székely Laszl6 alapjogi biztos vizsgalata
soran arra az érvelésre tamaszkodott, hogy a telepiilési ad6é egy kozteher, melyre
vonatkozdan az Alkotmanybirosag gyakorlata is az, hogy a jogalkotot — és igy a helyi
képviselO-testiiletet — széles mérlegelési jogkor illeti meg, hogy mit von a
kozteherviselési kotelezettség ala, azaz, hogy mi lesz az adotargy vagy épp ki az add
alanya, hogyan alakul a mértéke. Tovabba arra is hivatkozott, hogy a kozpénziigyi
tartalmi jogszabalyok feliilvizsgalatat az Alaptorvény csak korlatozott korben teszi
lehetdvé, igy O is csak az alapvetd emberi jogokkal 6sszefliggésben végzett vizsgalatot
¢s megallapitotta, hogy a rendelkezés nem okoz olyasfajta kiszolgaltatottsagot az
adoalanyok korében, mely az emberi méltosag sérthetetlenségének jogaba titkdzne.

Ugyanakkor az ombudsman azt is kiemelte, hogy mivel a telepiilési adora
vonatkozd részletszabalyokat nem tartalmazza a Htv., hanem az a telepiilési
Oonkormanyzatok gyakorlatdn fog mulni, igy az egyedi ligyek vizsgalatanal fokozott
figyelmet kivannak arra forditani. A cél, hogy ne legyen kiszamithatatlan, korlatok
nélkiili a helyi adomegallapitasi jog, hiszen az Alaptérvénybdl levezethetd garancialis
szabalyoknak a telepiilési adokra is érvényesiilniiik kell. 443

E keretek kozott megemlithetjiik a Kuria helyi adokra vonatkoz6 gyakorlatat is,
mely e tekintetben a telepiilési adokra is mérvado lesz. A Kuria 6nkormanyzati tanacsa
2012-ben foglalkozott azzal a kérdéssel,*** hogy mit jelent a kozteherviselési
kotelezettségének az adozd teherbird képességéhez vald megfelelés. Az akkori
dontésében kimondta, hogy éves szinten a vagyon értékének 60—70 szazalékat kitevd
adé sulyosan aranytalan, mivel elég hamar felemészti az adotargyat. A Kuria
gyakorlatabol az is kideriil, hogy az ardnyos hozzajarulas akkor sem érvényesiil, ha a
helyi ad6 kimondottan csak egy jol koriilhatarolhatd addalanyt céloz meg.**> Ennek
tilkrében fontos lesz figyelni a jovOben esetlegesen a Kuria elé keriil6 tigyeket — mint
példaul Balmaztjvaros esetét — és azok indokolasat a jo gyakorlat kialakitasahoz.

Roviden tehat e szempontok és korlatok figyelembevételét, valamint mérlegelését
kovetden donthet a képviselo-testiilet egy Uj adonem bevezetésérol. Természetesen a
megfogalmazott elméleti kritériumok és az elézetes hatdsvizsgalat nem mindig valdsul
meg egyiitt, de a cél az lenne, hogy minél inkabb koézelitsenek egy idealis rendszer
kialakitdsahoz.

7.6 A Kuria joggyakorlata a telepiilési adohoz kapcsoléddéan
2015. januar 1. utdn tobb Onkorméanyzat dontétt tgy, hogy él a lehetGséggel és

telepiilési adot bevezet be az Onkormanyzat illetékességi teriiletén. A HVG adatai
alapjan 98 telepiilés dsszesen 116 11j adonemet allapitott meg az els6 gyakorlati év elsé

43A beszamol6 elérhetd a: www.ajbh.hu honlapon (2015. majus 20.)
444 K6£.5.081/2012/4. szamu hatarozat
445 K6£.5.066/2013/4. szamu hatarozat
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négy honapjaban — mely viszonylag sikeres kezdetnek volt tekinthet3.446 A MAK és a
Nemzeti Jogszabalytar adataibol kidertiil, hogy a legtobb 6nkormanyzat ekkor foldadot
vetett ki,**" ezen kiviil volt, ahol jarmiiado, magas épitmény ado, ebad6d vagy épp
utado keriilt bevezetésre. A foldado esetében altalanossagban elmondhat6, hogy az ado
targyaként az ingatlan nyilvantartasban szantd, sz616, gyiimdlcsos, kert, nadas, rét,
legeld, fasitott tertiilet, halastd miivelési agban nyilvantartott termé6fold vagy ezek
bizonyos kombinacidja lett megjelolve. A jarmiladd korében jellemzéen a
mezOogazdasagi vontato, a lassu jarmii és ezek potkocsija, mézeshaz, munkagép képzi
az telepiilési ado targyat.

Ezzel Osszefiiggésben szamos, az egyes adotargyakhoz kapcsolodd kérdés és
feltétel megvizsgalasa johet szoba. A legtobb — a sajtoban is megjelent — felvetés a
foldadoval kapcsolatos. El6térbe kertilt az a vélekedés, hogy a termdfoldre kivetett adod
a kozponti korméanyzat céljaival ellentétes hatdshoz vezethet, mar amennyiben a
mezOgazdasagi termelést, csaladi gazdalkodast kormanyzati prioritasként kezeljiik.
Hasonl6 a helyzet egyébként a jarmiiado esetében is, hiszen az addtargy legnagyobb
kore a mezOgazdasagi vontatot és annak potkocsijat érinti, amely szintén a
mez6gazdasagi tevékenységhez kapcsolodik. Konfliktusokhoz vezethet, hogyha a
helyi addpolitika ellentétes a kdzponti kormanyzat politikajaval, mivel ujabb terhet r6
a term6fold-tulajdonosokra, mikézben a kozponti cél a terhek enyhitése, a
mezbégazdasagbol €16k, az stermel6k timogatasa. Nem vitas, ahogy Vigvari Andras is
megfogalmazza, az egész makrogazdasagra, annak egyensulyara hatdssal van a helyi
ado kivetése.**® A foldadd esetében tovabbi kérdés a kettds addztatas elkeriilése,
ugyanis a termofold tulajdonosanak, ha sajat maga miiveli a foldet, 2014 6ta 3000
forint karenyhitési hozzajarulast kell fizetnie hektaronként, valamint mez60ri
jarulékot, amely koztehernek mindsiilhet.**? fgy felmeriil a kérdés, hogy ezen
esetekben ki lehet-e vetni foldadot, hiszen a Htv. azt mondja, hogy olyan addtargyra
terjedhet ki, melyre nincs mas kozteher-fizetési kotelezettség eldirva. Erre a
konfliktushelyzetre vilagitott ra az ombudsman is, amikor Balmazujvaros
képviseldtestiiletének termofoldre telepiilési adot megallapitd rendeletét vizsgalta.

Az alapvetd jogok biztosa egy maganszemély beadvanya alapjan inditott
vizsgalatot Balmaztjvaros Varos Onkormanyzat Képviseld-testiiletének a telepiilési
adorol szo6lo 22/2014. (XII. 01.) dnkormanyzati rendeletének toérvényességét illetden,
mely alapjan 2015-ben megsziiletett a Karia K6f.5.035/2015/4. szdmu hatarozata.**°

46 HVG, 2015.4prilis 18. szam, 16-18.

“7 Frdemes megemliteni, hogy az ombudsman AJBB-700/2015. szamu iigyében a terméfoldre
kivetett adot torvénysértének mindsitette hivatkozva arra, hogy a Htv. tiltja a term6foldre torténd
adokivetést a telekado esetében, igy ez a szabaly a telepiilési adokra is vonatkozik. Mint latni fogjuk,
a Kuria 6nmagéaban nem tartja torvénysértének a terméfoldadot.

“B\/IGVARI Andras: Az onkormdnyzati pénziigyek kozgazdasdgtandanak néhany alapkérdése,
Pénziigyi Szemle, 2002/2. szam, 140.

4492011. évi CLXVIIL. térvény, valamint a Kuria K6£.5.035/2015/4. szamu hatarozata.

450 BORDAS Péter: 4 Kuiria jelentds déntést hozott a telepiilési addkra nézve. In: Kodzjavak 1. évf.
2015/2. szam, 71-73. Tovabba lasd és vo.: KeEcsO Gabor: 4 Kuria kibontakozo gyakorlata a
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Az eljarasban az inditvanyoz6 mindkét fenti korlatozassal kapcsoltban kifogasolta
az dnkormanyzat rendeletét, mely term6fold utan vetett ki telepiilési adot.

A kozterhekkel kapcsolatban azt kifogasolta, hogy a karenyhitési hozzajarulas és a
mezO06ri jarulék adok modjara behajthatd kozteher a termdfoldhdz kapesoldddan, s igy
kizarja, hogy a term6fold egyidejileg a telepiilési add targya legyen. A masik
korlatozassal kapcsolatban pedig azt hozta fel, hogy nem lehet alanya a telepiilési
adonak a gazdasagi tarsasagként miikodé mezdégazdasagi vallalkozo, az Gstermel6i
igazolvannyal rendelkezd egyéni vallalkozo gazda, és a hatszazezer forintnal nagyobb
éves bevétellel rendelkezé mezdgazdasagi Ostermeldként tevékenykedd gazdalkodod
sem.

A Kiria vizsgalatat kovetden elvi jelent6ségli indokolast adott, mely mas telepiilési
ado esetében is mérvado lehet. A kovetkezd fobb megallapitasokat tette a birosag:

- A Htv. 2015. januar 1-jét6l hatalyba 1épett modositasa modellvaltast hajtott
végre a helyi adok rendszerében. A jogalkoto altal bevezetett szabalyozasi
megoldas a helyi adoéztatds szabadsagat szolgalja. A szabalyozds ezen
modjabol altalanos kovetkeztetésként levonhatd, hogy a Htv.-ben nincsenek
olyan anyagi jogi garanciak, amelyek a potencidlis ad6zok szamara a
telepiilési adokotelezettséggel Osszefiiggésben biztositanak az Alaptorvény
XXX. cikke szerinti, de annal az ad6zora nézve nem sulyosabb, illetve nem
hatranyosabb kotelezettség teljesitését.

- A Kuria megallapitotta, hogy az 6nkormanyzati rendelet nem tett kiilonbséget
az adoalanyok kozott a torvényi tartalomnak megfeleléen. Ezért amennyiben
a tulajdonos egyben egyéni vallalkozoként, mezdgazdasagi Ostermeldként,
avagy jogi személy tagjaként vallalkozasi tevékenységet folytat a
tulajdondban 4ll6 term6foldjén, ugy e tevékenysége kizarja, hogy alanya
legyen a telepiilési adonak. Igy megallapitotta, hogy az inditvanyban foglaltak
megalapozottak, az Onkormanyzat a telepiilési ad6 alanyi korének
meghatarozasakor tulterjeszkedett a Htv.-ben foglaltakon, ezért az
torvénysértonek mindsiil.

- A harmadik fontos megallapitasa a kozteher fogalmanak értelmezéséhez jarult
hozza, mely segit eldonteni, hogy koéztehernek mindsiil-e a karenyhitési
hozzajarulas és a mezO6ri jarulék. A Htv. szerint az 6nkormanyzat olyan
adotargyra allapithat meg telepiilési adot, amelyre nem terjed ki térvényben
szabalyozott kozteher hatalya. A kozteher fogalmat a Magyarorszag
gazdasagi stabilitdsardl szold torvény, az adozéas rendjérdl szold torvény,
valamint az allamhaztartasrél szold torvény kozfeladatot meghatarozo
rendelkezései fényében vizsgalva a Kuaria megallapitotta, hogy a kozteher
fogalmahoz hozzatartozik a kozos sziikségletek fedezetének igénye, az, hogy
a kozteher kotelezettje természetes személy, jogi személy és mas jogalany
lehet, valamint a fizetési kotelezettség jogszabalyon alapuld kiszamithatosaga.

telepiilési adéval kapcsolatban. Uj Magyar Kozigazgatis 2016. oktober, 9. évfolyam, kiilonszém,
19-25.
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Abban az esetben eleme a ,.kozteher” fogalmanak az ,ellentételezés”, ha az az

allami vagy onkormanyzati kdzhatalom birtokaban nyujtott szolgaltatasnak,

eljarasnak minésithetd. Az ilyen jellegii fizetési kotelezettségek beszedéséhez

alapvetd érdek flizodik, ezért azok mellé allami kényszer tarsul, azok adok

moddjara behajthatdéak. Esetrl esetre torténd, tartalmi vizsgalatot igényel

annak megallapitasa, hogy a fizetési kotelezettség kdztehernek mindsithetd-e.
Ezek alapjan a Kuria azt vizsgalta, hogy a karenyhitési hozzajarulas és a mezdori
jarulék a , kozteher” fogalomkorébe vonhato fizetési kotelezettség-e.

A Kkarenyhitési hozzajarulas a megnevezése és az Art. szerinti behajtasanak
lehet6sége ellenére nem tekinthetd koztehernek, mert bar a mezdgazdasagi termeld
fizetési kotelezettsége torvényen alapul, de az allam altal képzett pénziigyi alap nem a
,,k0z0s sziikségletek”, hanem a mezdgazdasagi termeldk esetleges karainak pénziigyi
fedezetét hivatott biztositani. gy a Kiria a kirenyhité hozzajaruldst nem tekintette a
term6foldhéz kapcsolodd koztehernek, ezért az nem zarja ki, hogy a terméfold a
telepiilési ado targyava valjék.

A mezei drszolgdlat a termdfoldhoz kapcsolodo, vagyonvédelmi feladatot ellato, a
telepiilesi onkormanyzat dontése alapjan létrehozott és fenntartott rendészeti tipusu
szerv” — allapitotta meg a Kuria. A mez606ri szolgalatot az Onkormanyzat a
foldhasznalok, illetve a term6fold tulajdonosai szdméra eldirt fizetési kotelezettségbdl,
valamint a kozponti koltségvetés altal biztositott hozzajarulasbol finanszirozza. A
mezei Orszolgalat az dnkormanyzat dontése alapjan, rendészeti jellegii kozszolgaltatas
nyujtasara felallitott és fenntartott intézmény, amely a foldhasznalénak vagy a
term6fold tulajdonosdnak a szandékatol fiiggetlen, mégis rendelkezésére allo
kozszolgaltatas. Ezért a Kuria a mez66ri jarulékot koztehernek mindsitette, és
megéallapitotta, hogy az dnkormanyzati rendeletben bevezetett telepiilési adé a Htv.-
vel ellentétesen tette az ado targyava a termofoldet.

Osszefoglalva a Kurai legfontosabb megallapitasait, a kovetkezoket kell szem el6tt
tartaniuk az 6nkormanyzatoknak. A telepiilési adoval Osszefliggésben nem veheték
figyelembe a Htv. — 1/A. § (2) bekezdésében megjeldlteken kiviili — rendelkezései. Igy
nem lehet jelent6séget tulajdonitani a Helyi ado tv. garancialis anyagi szabalyainak, és
annak sem, hogy a Htv. milyen rendelkezéseket tartalmaz a termdfolddel
Osszefliggésben.®®?  Amennyiben a tulajdonos egyben egyéni vallalkozoként,
mezOgazdasagi  Ostermeldként, avagy jogi személy tagjaként vallalkozasi
tevékenységet folytat a tulajdonaban allo term6foldjén, ugy e tevékenysége kizarja,
hogy alanya legyen a telepiilési adonak. A mez60ri jarulék, amelyet az allam/helyi
kozhatalom altal biztositott kozszolgaltatasért, jogszabaly alapjan, Iényegében az adott
kozszolgaltatas rendelkezésre allasaért kell megfizetni, kdztehernek mindsiil.

Mivel az 6nkormanyzati rendelet az ad6 targyanak és az ado6 alanyanak hidnyaban
nem értelmezhetd és nem alkalmazhaté jogszabdly, ezért Balmazjvaros Véros
Onkormanyzat Képviseld-testiiletének a telepiilési adorol szold 22/2014. (XIL 01.)

451 Lasd ezzel szemben az AJBB-700/2015. szamu iigyében megfogalmazottakat.
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onkormanyzati rendelete torvényellenes, ezért azt 2015. december 31-i hatallyal
megsemmisitette a Kuria.

A dontés értelmében szamos telepiilési onkormanyzat keriilhet hasonlo helyzetbe a
telepiilési ado keretében bevezetett term6foldado rendelete kapcsan. Mivel a telepiilési
ado keretében legtobb telepiilési dnkormanyzat foldadot vetett ki igy a dontést
kovetden tobb onkormanyzat hatalyon kiviil a helyezte rendeletét, ahol a Kuria altal
megallapitott feltételek nem alltak fent.

7.7 A megallapitott helyi és telepiilési adok szima

Miutan attekintettiik a telepiilési adora és a helyi addkra vonatkozé legfontosabb
szabalyokat és joggyakorlatot, érdemes azok alakulasat is szemiigyre venni. Ehhez
viszont sziikséges azzal kezdeni, hogy a bevezetett vizsgalt adok pontos szamara
vonatkozdan nincs rendelkezésre allo kozhiteles adatbazis, ezért valamennyi elérhetd
adat csak megkézelité jellegti. Bar a Magyar Allamkincstar helyi adokra vonatkozo
adatbazisa folyamatosan frissiil, de nem tekinthetd teljesnek és hitelesnek, viszont jo
kiindulasi pont lehet. A masik forrds, ami szamitisba johet, az a Nemzeti
Jogszabalytar, ahova minden Gjonnan elfogadott vagy modositott helyi adorendeletet
fel kell(ene) tolteni, csakhogy tobben ennek sem tesznek eleget. Igy az itt kozolt
altalam gy(ijtott adatok is megkozelité jellegliek, viszont a nagysagrendeket ugy
gondolom, jél szimbolizaljak.

2016. elsé negyedévének adatai alapjan a 3178 telepiilési onkormanyzat koziil
3135 vezetett be valamilyen tipust helyi adot, mely 98,6 %-os aranyt jelent. 2015.
januar 1.-jétél 128, mig 2016-t61 141 helyi adofizetési kotelezettség ijonnan keriilt
megallapitasra, azaz az onkormanyzatok most érezték elérkezettnek igénybe venni a
mar évtizedek 6ta adott lehetdséget.

13. tablazat

Bevezetett klasszikus helyi adok szima az egyes adétipusok bontiasiaban

Helyi adé tipusa 2015. januar 1- ig 2016. januar 1-t61 ujonnan
bevezetett Gsszes helyi add bevezetett helyi ado

Epitményado 892 14

Telekado 503 22

Maganszemély kommunalis addja 2250 38

Idegenforgalmi ado 784 25

Helyi ipariizési ado 2767 42

Forras: a szerz6 sajat szerkesztése*>?

42A www.kormany.hu, a www.hakka.allamkincstar.gov.hu oldalon kozzétett adatok, valamint a
www.metropol.hu/itthon/cikk/1302274-meg-keves-telepules-vetette-ki-az-uj-adot (letltés datuma:
2015. majus 20.) oldal adatai alapjan.
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A 13. szamu tablazat adatait elemezve megallapithato, hogy leggyakrabban a helyi
iparizési adot és a maganszemély kommunalis addjat vetették ki a telepiilési
onkormanyzatok.

2016-ban az tjonnan bevezetett adok esetében a legtobben (42 telepiilésen) a helyi
iparlizési ado mellett dontottek, mely oka a feladatfinanszirozas korében mar targyalt
beszamitas lehet. Ugyanis, ha kivetik, ha nem a telepiilések a helyi iparitizési adét, a
szamitott adder6-képesség alapjan bizonyos Osszeg felett automatikusan levonasra
keriil a timogatasok egy része.*>3

A Kklasszikus helyi adok valtozasat érdemes 6sszevetni az Ujonnan bevezetett
telepiilési adok szamaval. 2015-ben a bevezetés évében 98 telepiilésen Gsszesen 116
adofizetési kotelezettséget jelentett az 1j adonem. 2016-ban némiképp csokkenést
mutatott a telepiilési adok szdma, s szamos Onkormanyzat hatdlyon kiviil helyezte
telepiilési adorol szolo rendeletét> — ennek egyik indoka a Kuria korabban ismertetett
dontése lehetett. 2017. januar 1-jétdl az altalam gyiijtott adatok alapjan 22 1ij telepiilési
ado Kkerilt bevezetésre, mellyel egyiitt Gsszesen 103-ra emelkedett annak szama,
osszesen koriilbeliil 100 telepiilés esetében.*® 2018. januar elsején az ado.hu
Osszesitése alapjan pedig mar 149-re nétt a bevezetett telepiilési adok szama.*>® Ezek
koziil a legtobb telepiilés a term6fold utan vetett ki valamilyen adét, s olyan
ujdonsagok jelentek meg, mint a poniléadd vagy épp a motoros vizi jarmiivek adoja.
Elobbit Pilisjaszfalu, utébbit Nagymaros ¢és Budapest 3. keriilete vezette be.
Megallapithat6 tovabba az is, hogy mindkét évben inkabb tobb klasszikus helyi ado
kivetésére keriilt sor, mintsem a telepiilési ado adta lehetdségeket haszndltak volna ki.
Felmeriilhet a kérdés, hogy minek a hatdséara tortént ez, miért nem az Gjonnan kapott
teleptilési ado kivetésének jogaval éltek. Az egyik ok az lehet, hogy az
Oonkormanyzatok nem voltak felkésziilve az ujonnan megjelend lehetdségre €s jobbnak
lattdk a mar hagyomanyosnak mondhaté formak koziil valasztani, elkeriilve ezzel az
esetleges torvénysértést, nem beszélve az 10j adotipushoz kapcsolédd esetleges
adminisztraciés terhekrdl. A masik ok a bevételek felhasznalasi kotottségében
kereshet6, hiszen a telepiilési add bevételei csak fejlesztési célra és a szocialis
feladatok finanszirozasara, mig ezzel szemben a klasszikus helyi adok — a HIPA
kivételével — szabadon hasznalhatok fel. Harmadrészt pedig a feladatfinanszirozas
altal bevezetett beszdmitdsi rendszer is arra 6sztondz, hogy a klasszikus helyi adok,
azon beliill is a HIPA mindenképpen kivetésre keriiljon bizonyos onkormanyzati
kapacitas felett.

453 A beszamitas részletes szabalyait a 6. fejezet 8. szamu tablazata mutatja.

454 A valtozas iranya jol nyomon kdvethetd az Nemzeti Jogszabdlytarba feltdltott valtozasok alapjan,
viszont mivel tobb Onkormanyzat nem hasznalja az egyébként kotelezd rendszert, igy pontos
Osszesitésre nincs lehetdség.

45 A 2017-es évre vonatkozd adatok a szerzd sajat gylijtése a MAK altal a
www.hakka.allamkincstar.gov.hu —ra feltoltott 2016-o0s adatok és az njt.hu oldalon kozzétett 2017-t61
bevezetett uj telepiilési ado rendeletek figyelembevételével késziilt.

456 https://ado.hu/ado/helyi-adok-2018-hol-mennyi/ (letéltés datuma: 2018. junius 25.)
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*kk

Az dnkormanyzati finanszirozasi rendszer finomhangolasa még jelenleg is zajlik, mely
a helyi adokat is érinti. Erdemes kiilonbséget tenni a helyi adokrol sz616 torvény altal
tobb évtizede nevesitett adok és a telepiilési adok kozott. Elobbiekre a klasszikus helyi
adok-elnevezés hasznalatat tartottam indokoltnak, utalva arra, hogy a telepiilési ado is
helyi ad6, de formaja és szabalyozasa eltérd. A nyilt listas helyi adémegallapitas
illeszkedhet a finanszirozasi rendszerbe, ugyanakkor kettds képet mutat.
Rendszertanilag az ilyesfajta mod a helyi pénziigyi autonémia erdsddését lenne
hivatott tamogatni, amely szemben all a teriileten tapasztalhatdo centralizacios
folyamatokkal.#>” Ugyanakkor az is lehet, hogy a jogalkot6 pontosan annak
csokkenése érdekében kivant egy plusz forrast biztositani. Viszont meglatdsom szerint
nagyobb sikert egy szabadon felhasznilhato telepiilési add érhetne el, ahol a
telepliléseknek nagyobb motivacidja lenne azt Kivetni, példaul a szabadon vallalt
feladatok ellatasa érdekében. A HIPA ,pantlikazasaval” egyiitt felmeriil a kérdés,
hogy a klasszikus helyi adok esetében varhatd-e tovabbi felhasznalasi kotottség, s ez
hogyan illeszkedhet az allamhaztartas globalis fedezetének elvéhez.

Figyelni kell az egyensulyra, amely megakadalyozza a helyi 6nkormanyzatisag
kiliresedését, ugyanis a pénziigyi autondmia nagyban befolyasolja azt. A telepiilési ado
varhatd tendencidit vizsgalva azt mondhatjuk, hogy valdszinilileg a vagyoni tipust
adok keriilnek a fokusz kozéppontjaba, de ugrasszerli bevezetésiiktol nem kell
tartanunk. Tobb telepiilés a kivarok taborahoz csatlakozott, s a finanszirozasi rendszer
esetleges tovabbi valtozasaira reagalva dallhatnak el ennek az Ujfajta adonak a
bevezetésével.

4TL4sd és vo.:. LENTNER Csaba: Kozpénziigyek és dllamhdztartastan. Nemzeti Kozszolgalati és
Tankdnyv Kiado, Budapest, 2013, 145-155.



8.
Viltoz6 allami és 6nkormanyzati szerepek a helyi vonzati
feladatok finanszirozasaban

A helyi vonzatu feladatok kore alapvetden allandosagot mutat. Viszont ettdl eltér az
egyes orszagokban, egyes id6szakokban helyinek nevezett és valdjaban ott
megszervezett, ellatott kozfeladatok kore. Elvalnak tehat egymastél a fiskalis
foderalizmus elmélete altal ,,javasolt” lokalis vagy helyi vonzatu feladatok, és az egyes
kormanyzatok altal az adott koriilmények, politikdk alapjan meghatarozott helyi
kozjavak.

Béar a feladatitrendezddések mondhatni természetszerli velejar6i a modern
allamoknak, az utobbi évtized gazdasagi valsaga felerOsitette egyes orszagokban a
reformfolyamatokat. Ennek egyik megnyilvanulasi formaja a kormanyzati szerepek
ujraértékelése, mely a valsag el6tti liberalisabb eszmékkel szemben egyes esetekben
az er6sebb allami szerepekre hivja fel a figyelmet. A véltozas irdnyanak vizsgalata
tehat nagyon is esedékes a hazai folyamatok tiikrében, ugyanis az elmilt években
hazankban is mondhatni ujraértékelésre keriilt a lokalis szint feladatellato
tevékenysége.*® Egyes helyi vonzati feladatok centralizaltabb moédon keriilnek
megszervezésre a korabbi idészakhoz képest. Ennek alatamasztasara azt a megoldast
valasztom, hogy feltételezem, hogy az allami szerepek novekedése hatdssal volt a
finanszirozasra is, mely az egyes helyi feladatokra forditott kiadasokban jelentkezik.
Tehat nem az egyes feladatok ecllatasaban bekovetkez6 valtozasok részletes
bemutatasara, eclemzésére torekszem, hanem az egyes kozfeladatok ellatasahoz
kapcsolédd kozpénziigyi, finanszirozasi valtozasokkal kivanom hipotézisemet
alatamasztani.

8.1 Er6sodé allami szerepek a helyi vonzatu feladatok ellatasa kérében

Annak a meghatarozasa, hogy milyen kozfeladatokat lassanak el a helyi
onkormanyzatok, alapvetden kozpolitikai kérdés. Véleményem szerint az egész
kérdéskor alapja a korményzas, illetve a kormanyzat szerepérdl alkotott elgondolésra
vezethetd vissza, hogy éppen az egyes id6szakokban hogyan értelmezik az allam és a
piac viszonyat.*® Az, hogy mit és milyen mértékben ldsson el az allam, milyen
szerepet jatsszon a gazdasadgban, az a kozgazdasagtan és a kozpénziigyek talan
orokzold kérdése.

Kozismert, hogy Adam Smith, Jeremy Bentham, Karl Marx vagy épp John
Maynard Keynes eltéré allaspontot képviselt a tekintetben, hogy mi is az allam
szerepe. A XIX. szazadban a klasszikus liberalizmus elmélete kapta a hangstlyt Adam
Smith révén, aki a lathatatlan kéz elvével a be nem avatkozd allami szerepet tartotta
helyesnek. Az elgondolasanak alapja az volt, hogy az allam rossz vallalkozd, mivel

458 Lasd err6l: BALAZS Istvan (2012): i.m., JOzSA Zoltan (2015): A teriileti és helyi igazgatds... i.m.
459 Valamint az allamon beliili kormanyzati szintek kapcsolatat, szerepeit.
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nem sajat pénzével gazdalkodik, igy pazarl6 és hanyag magatartast folytat.460
Ugyanakkor maga Smith is utalt ra, hogy bizonyos szocialis jellegii feladatok
ellatasaban lehet szerepe az allamnak kozérdekbdl. A klasszikus liberalizmus alapjaira
épitkezve jelent meg a XX. szazadban Keynes elmélete, mely az erdsebb allami
szerepeket a szabad piac helyett a szabalyozott piaci kornyezettel parositotta.*6! Ezzel
szemben Adam Miiller és Ludwig von Haller konzervativ kritikaja a liberalizmus
tarsadalmi kohézidjanak megbontasara reflektal, és az allam sokoldaltl szerepkorét
hangstlyozza. Majd Karl Marx és Fiedrich Engels egészen odaig megy, hogy
szocialista elméletiikben a kapitalista piaci viszonyok okozta tarsadalmi ellentétek
csak a termelési eszkozok allami tulajdonba vonasaval oldhatoak fel.*6? Ennek az
elméletnek a gyakorlati oldalat is megtapasztalhatta hazank a szocializmus
id6szakaban, s tobb generacio nétt fel a gondoskodo allam karjaiban, mely mai napig
azt hiszem, meghatarozza a hazai kozgondolkodast, igy a rendszervaltast kovetd
harmadik évtizedben is.

Tehat az allam és a kormanyzat szerepe folyamatosan valtozik, mely nyilvanvaléan
a kormanyzati szintek kozotti feladatmegosztist is nagyban befolyasolja, eltérd
hangsulyt fektetve a helyi egységekre. A XIX. szazadban ezt kell Gsszeegyeztetni a
kiilonféle nemzetk6zi dokumentumok altal deklaralt helyi kormanyzati
jogositvanyokkal, a tarsadalom oldalar6l megfogalmazodo igényekkel és a
kozszolgaltatasok iranti kereslet novekedésével. gy példaul a tobbszor idézett Helyi
Onkormanyzatok Eurdpai Chartajaban lefektetett dnkormanyzati alapjogokat és helyi
autonomia visszalépésének tilalmat ajanldé rendelkezését is érvényesiteni kellene a
gyakorlatban.

8.1.1 Az dllami szerepvillalds novekedésének iranydba hato tényezék

Nyilvanvalova valt a XIX. szazad globalis gazdasagaban, hogy az 1ij jelenségek 1j
kihivasok elé allitjdk a kormanyzast.*6® Mig nalunk a szocializmus meghatirozd
eszméje terjedt, addig az 1970-es évektdl a fejlett nyugati allamokban a neoklasszikus
iranyzat valt meghatarozova, mely a kormanyzati szektor leépitését, a magan szféra
elétérbe helyezését hangstlyozta a XX. szazadban folyamatosan novekvé allami
szerepekkel szemben. Ezt a folyamatot tin. New Public Management (NPM)
mozgalomnak is szokas nevezni, mely szintén egy valsadgokkal teli id6szakban nyert
taptalajt.*¢* Mindenesetre a 2007-ben kibontakoz6 valsagig ez volt a meghatarozo

460 SMITH, Adam: A nemzetek gazdasdga. Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiadé, Budapest, 1992.

461 KEYNES, John Maynard: The End of Laissez-faire. In: Essays in Persuasion. Collected Writings of
John Maynard Keynes. Vol. IX.. 2nd edition Macmillan. 1926, London, 272—-294.

462 MARX, Karl: Capital. A Critique of Political Economy. (First published: in German in 1867) Vol.
1. New York, NY: International Publishers, 1887, 71-76.

463 asd errdl részletesebben az MTA-DE Kozszolgaltatasi kutatéesoport: ,,4 kormdnyzds kihivasai a
mai piacgazdasdagba” cimil kutatasanak eredményeit: www.kozjavak.hu, www.publicgoods.eu.

464 A magyar terminologidban Uj Kozmenedzsment, melyrél lisd részletesebben: HORVATH M.
Tamas: Kézmenedzsment. Dialdg Campus, 2005, Budapest—Pécs.
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kozgazdasagi és gazdasagpolitikai gondolkodas alapja, melyet a Washingtoni
Konszenzus is nagyban elésegitett. Ugyanis John Williamson amerikai kdzgazdasz tiz
pontban fogalmazta meg a Washingtoni székhelyli Nemzetkozi Valutaalap és a
Vilagbank szamara a neoliberalis gazdasagpolitika keretében javasolt alapelveket,
eszkozoket. Ezeket a két szervezet 1989-t61 teljes egészében magaéva tette, s innen
ered a konszenzus elnevezés. A gyakorlatban is el6térbe helyezett célok, melyek az
egész allami szerepvallalasrdl alkotott képet Gjraformaltak, az alabbi {6 teriileteket
érintették: koltségvetési deficit, a koziileti kiadasok rangsora, adéreform, kamatlabak,
valutaarfolyam, kereskedelempolitika, kozvetlen kiilfoldi beruhazés, privatizacio,
deregulaci6 és a  tulajdonjogok  meghatdrozasa.*®®  Természetesen a
gazdasagpolitikaban sem volt teljes egyetértés az alkalmazott eszk6zok tekintetében,
melyre tobb kozgazdasz, koztiik a Nobel-dijas Joshep Stiglitz és Paul Krugmann is
negativ biralatot fejtett ki.*® Mindazonéltal a rendszervaltd orszagok tobbsége, igy
Magyarorszag is, kicsit megkésve a neoliberdlis gazdasagpolitikaval talalta magat
szemben, melyet az Eurdpai Unidhoz valé csatlakozasi targyalasok csak fokoztak.

Ekozben a kétezres évektdél mar nemzetkozi szintéren fokozddtak az olyan
allaspontok, amelyek példaul a tulsdgosan a piaci szereplékre tamaszkodo kozfeladat-
ellatast vagy épp a piaci szereplok szabalyozatlansagat allitottak eldtérbe.

Majd a gazdasagi valsag 2008-as kibontakozdsat kovetden, mind a kormanyzas
hatasmechanizmusaiban, mind pedig a szakirodalmakban el6térbe keriiltek az allam
er0sebb szerepét hangsulyozo elgondolasok. Ennek oka alapvetéen a valsag, majd az
azt kovetd gazdasagi visszaesés és a kevesebb allamhaztartasi bevétel volt. Ennek
okan tovabb boviilt az a szemlélet, hogy az éllami feladatok sokrétiiek, rengeteg
pénzbe keriilnek, s a feladatellatds nem hatékony. Ezt pedig tobb esetben azzal
magyaraztak, hogy a maganszereplok bevonasanak eredménye a korrupcio, a dragabb
ellatas, a feleldsség és elszamoltathatosdg hidnya, igy Gjra kell gondolni az allami
szerepeket.*67

Hazankban ekkor el6térbe keriil a Neo-Weberian State (NWS) paradigméja, mely
alapvetden Pollitt és Bouckaert 2004-ben megjelend tanulmanyéra vezethetd vissza.*68
Az elgondolas a neoliberalis politika problémaira adott valaszként a korabbi weberi
elvekhez nyult vissza, melyhez erdsebb allami szerepeket allitott. A szerzok célja nem
egy normativ modell kidolgozasa volt, hanem egy empirikus-analitikus modell

465 WiLLIAMSON, John: A Short History of the Washington Consensus. Elérhetd:
https://piie.com/publications/papers/williamson0904-2.pdf (let6ltés datuma: 2017. januar 24.)

466 https://krugman.blogs.nytimes.com/2015/07/12/killing-the-european-project/?module=BlogPost-
Title&version=Blog%20Main&contentCollection=Opinion&action=Click&pgtype=Blogs&region=
Body& r=0 (letdltés datuma: 2017. januar 24.)

47 VIGVARI Andras: Kormdnyzati szerepvdllalas a globalizalédé gazdasdgban pénziigyi
nézépontbol. In: RADVANYI Tamés (szerk.): Pénz és tarsadalom: Dolgozatok a BGF Pénziigyi és
Szamviteli Kara tudomanyos miihelyébdl. Budapest: Budapesti Gazdasagi Féiskola, 2011. 9.

468 poLLITT, Christopher — BOUCKAERT, Geert: Public Management Reform. A Comparative
Analysis. 2nd edn. Oxford University Press, Oxford, 2004.
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megteremtése.*®® Az erdsebb allam ugyanakkor nem a piaci viszonyokkal szemben
jelent meg, mint inkabb az addig is meglévé szerepek hatékonyabba tételének oldalan.
S6t, tobbek kozott a civil szektor bevonasat, az atlathatosag megteremtését, a politikai
felelésség tisztabb viszonyainak megteremtését célozta.*”® A vélsagot kovetden rovid
idore, de pont az allami szerepvallalas Gjragondolasakor elétérbe keriilt hazankban is a
NWS elméleti kozege, mondhatni a haladdé szellemiség jegyében, de kissé
félreértelmezett formaban, az erds allam képét masképp lefestve. Az elmélettel
leginkabb Sumpf Istvan és G. Fodor Gabor munkéssagaban talalkozhatunk. A hazai
felfogas azt hangsulyozta, hogy az allam megerdsitésére azért van sziikség, mert az
allam az a cselekvOképes aktor, amely biztosithatja a gazdasagi novekedést.*’* A
paradigma meg is jelent a kormanyzati programokban is, tobbek kozott a Magyary
Zoltan nevével fémjelzett kozigazgatas-fejlesztési programban is. Ezzel mondhatni az
allami szerepek novelésének elméleti hattere is megsziiletett hazankban.

A teljesség igénye nélkiil emlitést lehet tenni a NWS mellett, illetve utdna
megjelend New Public Governance (NPG) elméletérdl is, mely megprobal tallépni a
piac és az allam viszonyardl alkotott régi érveken, €s arra probal ravilagitani, hogy egy
modern komplex tarsadalmi rendszer csak akkor lehet hatékony, ha a kormany, a piaci
szektor és a civil tarsadalom szabalyozott modon, halézatos formaban miikddik
egyiitt.*"?

A jo kormanyzas kérdése (Good Governance) nem 1j keletli kérdés, ahogyan a
Velencei Bizottsag anyaga is ravilagit, mar Arisztotelész is foglalkozott e kérdéssel,
viszont a fogalom kifejlesztése a Vilagbank munkajahoz kothetd a XX. szazad utolsd
éveiben.*”® A fogalom kozéppontjdban egy olyan gazdasagi aspektus huzodik meg,
melyet az egészséges gazdasagi fejlodéssel kotottek Ossze tigy, hogy a kormanyzasra,
mint menedzsmentre tekintettek, mely a gazdasagi, tarsadalmi fejlesztési forrasok
felett hatalmat gyakorol. Ugyanakkor fontos felhivni a figyelmet arra a kritikai
észrevételre is, mely szerint a kormanyok eltéré képességgel rendelkeznek a koz és a
maganérdek kozotti igazsagos egyensily meghatarozasaban, s ez hozzajarult az egyes
demokratikus elvek gyengiiléséhez.** A jo kormanyzas eszméje a NWS elméletével

469 DRECHSLER, Wolfgang: Towards a Neo-Weberian European Union? Lisbon Agenda and Public
Administration. Halduskultuur, 2009, Vol. 10., 6-21.

470 LynN, Laurence E.: What is a Neo-Weberian State? Reflections on a Concept and its
Implications. The University of Chicago, Draft, 24 January 2008, 10-11.

471 G. FOoDOR Gébor — STUMPF Istvan: 4 ,,jé kormdnyzds™ két értelme. Avagy a demokratikus
kormdnyzds programja és feltételei. Nemzeti Erdek, 2007/3., 76-95. és G. FODOR Gébor — STUMPF
Istvan: Neoweberi allam és jo kormanyzas. Nemzeti Erdek, 2008/7., 5-23.

472 POLLITT, Christopher: Public Management Reform: a Comparative Analysis: New Public
Management, Governance and the Neo-Weberian State. Oxford University Press, Oxford, 2011, 23.
473 \JENICE COMMISSION: Stocktaking ont he Notion of ,,Good Governance” and , Good
Adminisztration”. Strasbourg, Study no. 470/2008. Strasbourg, 8 April 2011, 3. Elérhetd:
http://mww.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2011)009-e (let6ltés: 2017. aprilis
4.)

474 \VVENICE ComMIssION Study: i.m., 4.


http://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2011)009-e

179

egyiitt jelent meg hazankban az el6zdekben mar emlitett munkékban, kormanyzati
dokumentumokban.

Fontos leszogezni, ahogyan azt Vigvari Andras is teszi a valtozd szerepek
értelmezésekor, hogy a piacot és az allamot nem lehet egymassal szemben allo
jelenségekként értelmezni, hiszen nem zarjak ki egymast.*’® Az allami szerepek
értelmezésének kozgazdasagi kérdéseire nem kivanok kitérni, viszont a kozfeladat-
ellatashoz kapcsoloddan — kiilondsen a helyi koltségvetések elemzéséhez — érdemes
azokat a tényezOket szamba venni, melyek a kormanyzati szerepek erdsitésének
iranyaba hatnak.

A korabbiakban emlitett globalizacios hatas aligha elkeriilheté a gazdasagok
nemzetkoziesedése soran. Ugyanakkor Vigvari Andras gondolatat elfogadva
kiilonbséget kell tenni a gazdasagok nemzetkdziesedése és a globalizacid kozott, mely
utobbi az 1970-es évektdl kialakuld gazdasagi rend, a ,,vegyes gazdasag” felvaltoja.*’
A privatizacio és deregulacio eredményeként, a szabad allamhatarokon atnyald
kereskedés, a globalis kapitalizmus keretei kozott az allami szerepek atértékelodtek.
Ennek hatasara a pénziigyi rendszer és az egyes allamhaztartasi alrendszerek szerepe
is megvaltozott, funkcioi modosultak.*””

A hazai és nemzetkozi szakirodalom szamos olyan tényezot felsorol, melyek azt
eredményezik, hogy a XIX. szdzadban az éallamok szerepeik megerdsitése mellett
dontenek. Ezek a kozpolitikdban gyakran inkabb vélt, mintsem valds indokok,
ismeretiik mégis fontos. Sivak Jozsef 478 felsorolasat alapul véve, az alabbi tényezOk
emlithet6k meg:

- A piaci kudarcok léte, és annak fokozodasa (elsddlegesen a neoliberalis

gazdasagpolitika térnyerése révén).

- Habortk, kiilonleges helyzetek 1éte, a terrorizmus okozta fokozott
kockazatok.

- Az orszagok ndvekvd allamadossdga, annak kezelési nehézségei, mely a
gazdaséagi valsag okan eldtérbe keriilt.

- A kormanyzatok valasztasi igéretei, a politikai verseny fokozddasa.

- A telekommunikacio gyors fejlodése altal generalt fejleményekre valod
reagalas, mint példaul az adatvédelem, informaciovédelem biztositasa.

- Az urbanizici6 és a dezurbanizdcidé hatasainak megjelenése, a
telepiilésszerkezet 4talakuldsa, a telepiilési infrastruktira ndvelése iranti
igény.

- A tarsadalmi folyamatok valtozasa; a csaladmodell atalakulasa, a jovedelmi
egyenlotlenségek fokozodasa.

- Demografiai okok: az atlagos varhato élettartam novekedés, mely egyszerre
jelenik meg az eloregedd tarsadalom jelenségével, mig mas orszagokban a

475 \/IGVARI Andrés (2011): i.m., 9.

476 \/IGVARI Andrés (2011): i.m., 1.

4T \VIGVARI Andrés: Pénziigyi ellendrzés — egy funkcio tobb szerepben. BME Pénziigyi és Szamviteli
Tanszék, Budapest, 2005, 6-15.

478 Sivék Jozsef: Az allam szerepe és funkciéi. In: SIVAK Jozsef — VIGVARI Andrés (2012): i.m., 76.



180

tulnépesedés okoz problémat. Egyuttal az egészségiigyi ellatasok iranti
kereslet novekedése.

- A human téke felértékel6dése, mely az oktatas iranti igény novekedésében is

testet Olt.

E tényezék tehat ereddi lehetnek az allami szerepek Kkiterjedésének, akar
Szabalyozas, akar allami feladatellatas formajaban.

Az allami szerepek valtozasahoz kapcsolodoan természetesen érdemes utalni arra
is, hogy az el6zéekkel szemben vannak olyan tényez6k is, melyek az allami
szerepvallalas csOkkentésének iranyaba hatnak. Ilyen tényez6 lehet maga a
globalizacio is, ha a nemzetk6zi verseny fokozodasat tekintjiik az orszagok kozott. De
ide sorolhaté az is, hogy az allami feladatok novekedésével az egyes orszagok
allamhaztartasa, koltségvetési egyenstlya veszélybe keriilhet a tulkoltekezés miatt, igy
ez a kiadasok csokkentését, a szerepvallalas csokkenését idézheti eld. Ideértve a
koltségvetések altal miikodtetett joléti rendszerek fenntarthatosaganak problémajat is,
mely példaul a nyugdijrendszer fenntarthatosaga érdekében a piaci alapu ellatas felé
torténd elmozdulast hangstlyozza. Harmadrészt meg kell emliteni a liberalizacid
jelenségét, melyet az Eurdpai Uni6 tagallamainak is fontos szem el6tt tartaniuk, hiszen
a technikai fejlédés révén egyes halozatos és koziizemi szolgaltatasok piacosithatova
valtak, sot elvaras is azok megtétele példaul a vasuti személyszallitds, a postai
szolgaltatds vagy épp a géazszolgaltatas esetében (bar, mint tobb 4gazat példaja is
mutatja, a folyamat intenzitasa az utobbi években inkabb visszaszoruloban van, épp a
kormanyzati szerepek javara).*’® Negyedrészt emlitem meg a kormanyzati
tevékenység kudarcanak kérdését, mely a gazdasagi valsag utan ravilagitott arra, hogy
az egyes kormanyzatok eltérd hatékonysaggal képesek kezelni a piaci
elégtelenségeket, vagy egyesek nem is kezelhetéek korméanyzati szinten.*

8.1.2 Kormanyzati szintek kozotti feladatditrendezddés a nemzetkdzi tapasztalatok
fényében

A kozfeladatok ellatasban tapasztalhatd kormdanyzati szintek kozotti atrendezédés
tehat onmagaban nem jelent problémat, mint lattuk szamos tényezd eldidézheti azt,
melyre a kormanyok nyilvanvaloan eltéré modon reagalnak. Erdemesnek tartom ezért
egy kicsit részletesebben elemezni a kozszektorban érvényesiild trendeket a gazdasagi
valsagot kovetd iddszakban. Jo kiindulasi pontot jelent a témahoz a COCOPS projekt,
mely 10 eurdpai unids tagallamban — koztik Magyarorszagon is — vizsgalta a

479 Lasd errl: VARNAY Ernd — PAPP Monika: Az Eurdpai Unié joga. Complex, Budapest, 2016.,
valamint BARTHA Ildiké: Nemzetkozi szerzédések mozgdsban. Alkotmdnyos és nemzetkozi jogi
kihivasok az Eurcpai Unio kiilkapcsolataiban. Dialég Campus, Budapest—Pécs, 2015, 207-233.

480 Gondoljunk itt csak a Gorogorszagi reformkisérletek elbukasara, vagy épp az EBurdpai Uni6 egyes
Iépéseire (példaul menekiiltiigy), mely sok esetben hatastalannak bizonyult.
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reformokat koézmenedzsment stilusi megkozelitésben 2011-2014 kozott.*8 A
tanulmany mind a negativ, mind a pozitiv trendekre fokuszalni probalt, igaz
alapvetden a kozponti koltségvetési hatasokra tekintettel. Megemlithetd példaul, hogy
Franciaorszag, Belgium vagy épp Magyarorszag esetében alapvetden a koltségvetési
megszoritasok képezték az allami szektor valtozasat. Addig Norvégia, Olaszorszag
vagy épp az Egyesiilt Kirdlysadg esetében megjelent a hatékonysag €s a teljesitmény
kapcsolata is a reformfolyamatban. A vizsgalat hazank esetében a hatékonysag
bizonyos novekedését emliti, melyet a kozfeladatok centralizaciojaval magyaraz.
Ezzel szemben arra is felhivja a figyelmet, hogy a reformok révén az atlathatosag nem
er0sddott Belgium, Magyarorszag és Spanyolorszag esetében. Nagyon érdekes a
valasztopolgarok korméanyokba vetett bizalmanak kérdése.*®? A felmérés alapjan a 10
orszagban 4ltalanos tendencia volt a korményzatokba vetett bizalom csokkenése,
kivéve hazankban. Tehdt ez alapjan a hazai centraliziciés folyamat a
valasztopolgarokban a biztonsag és bizalom érzetét keltette. A varhaté nemzetkozi
tendenciakra reagalva a szerzok szamos utat jelolnek meg, koztiik a Magyarorszagon
is érezhetd centralizacids folyamatot, de ilyen jelenségekrdl szamoltak be Hollandia,
Norvégia és Olaszorszag esetében is, igaz nem akkora méretekben, mint nalunk.

A valsag hatasara eldkeriil6 problémak tehat nemcsak nemzetkozi szinten hoztak
felszinre a kormanyzati beavatkozas lehetéségét, hanem Magyarorszagon is.*3
Hazankban a 2010-es évektdl érezhetd az allami szerepek ndvekedésének igénye és
gyakorlata, mely szamos probléma egyiittesére vezethet6 vissza. Ezeket Lentner Csaba
az alabbiak szerint foglalja 0ssze:

e aneoliberalis gazdasagpolitikai modell tartos valsaga,

o afelértékel6d6 allami szerepek a kozhatalmi funkciok teriiletén,

e adekonjunktara ciklusok ellensulyozasa, a szocialis-tarsadalompolitikai
beavatkozasok teriiletén,

o Keynes gazdasagfilozofiajanak reneszansza 2007-t6l,

e asikeres fiskalis és monetaris politikai fordulatra, majd

o a fenntarthaté novekedésre képes magyar allammiikodés.

Mindezek eredményét tigy foglalja 6ssze Lentner Csaba, hogy: ,, gy adodik, hogy
hazankban, Magyarorszagon is meg kell erdsiteni a kormanyzast, novelni kell az
dllamhaztartas hatékonysagat. Csak az erds dllam képes arra, hogy garantdlja az
orszag fiiggetlenségét, hatarainak és allampolgdrainak sérthetetlenségét, megovja a
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Steven: Current and Future Trend sin Public Sector Reforms. COCOPS Work Package 8, 2014, 4-
30.

482 CURRY, Dion — BLIJLEVEN, Wieke — VAN DE WALLE, Steven (2014): i.m., 22.

483 NAGY Zoltan: A kézpénziigyi tamogatdsok rendszere és szabdlyozdsa. In: LENTNER Csaba
(szerk.): Adozasi pénziigytan és dallamhaztartisi gazdalkodds - Kozpénziigyek és allamhdztartastan
1. Nemzeti Kozszolgalati és Tankdnyv Kiadd, Budapest, 2015, 203.

484 | ENTNER Csaba: Altaldnos dllamhdztartdsi ismeretek. Kozigazgatasi szakvizsga diasor. NKE-
VTKI, Budapest, 2015. augusztus. Elérhet6: http://vtki.uni-nke.hu/uploads/media_items/3-modul-
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polgdrait a biinézéstdl és a terrorizmustol.”*® E célok valdban kihivas elé allitottdk a
hazai kormanyzast is, de talan utalhatunk arra is, hogy e feladatok megvaldsitasa nem
csupan az ,.erds allam” koncepcidja révén hajthaté végre. Ahogyan Gellén Marton
fogalmaz, az allam a sajat valsagat attelepiti a tarsadalomra azaltal, hogy blokkolja a
kozérdek megfogalmazasat ¢és érvényesitését.*®® Mindazonaltal megjegyzem,
véleményem szerint a valsag altal felszinre hozott problémak kezelésére hivatkozassal
véghezvitt allami szerepek novekedése nmagaban nem tekinthetd elfogadhatatlannak,
sem pedig alkalmatlan feladat-ellatasi megoldasnak. A kérdés a ,,mit és hogyan”
feltevésen van, s annak tapasztalatai hatarozzak meg a valaszt is. A fent emlitett okok
¢s indokok mellett megkezdodott hazankban is a valsagkezelésre adott
reformfolyamat. Ennek egyik fontos eleme az 6nkormanyzati rendszer és a helyi
feladatok korének ujragondolasa volt. Az allami szerepek esetleges novekedésével
ugyanakkor a vizsgalataim azt mutatjak, hogy a legtobb Eurdpai Unios tagallamban
nem csokkent a lokalis szint szerepe, st inkabb novekedett, tehat nem az alsoébb
szintli kormanyzatoktol vontak el feladatokat. Ezt mutatja be a 14. szamu tablazat,
mely a 2006 és 2016 kozotti iddszakban szemlélteti az Eurdpai Unid 28 tagallamanak
alsobb szintli kormanyzati egységei részérdl jelentkezo kiadasainak valtozasat a GDP
%-0s aranyaban.

Az adatok esetében kiemelném, hogy Németorszag, Ausztria, Spanyolorszag és
Belgium esetében a nemzeti szint alatti valamennyi kormanyzati szint kiadasait
Osszevontan tartalmazza a tablazat, tehat igy a tartomanyi szintekét is.

Az Aallami szerepek valtozasat, nevezetesen a feladatok novekedését a
koltségvetések kiadasi oldalanak valtozasaval tudjuk jellemezni. Jelen fejezet a helyi
és a kozponti kormanyzati szint kozotti hangsulyeltolodasokra  fokuszal.
Mindenekel6tt érdemes az eurdpai tendenciat megvizsgalni. Kozpolitikai szintéren azt
lathatjuk, hogy az allami szerepvallalas novekedése erdsen jelen van szdmos unids
orszagban, viszont a GDP-aranyos koltségvetési adatok alapjan az latszik, hogy a
legtobb tagallamban vagy nem valtozott jelentés mértékben a helyi szint sulya, vagy
éppen novekedett a kiaddsok alapjan (példaul Belgium, Finnorszag, Dania, Svédorszag
esetében).

Ot orszagot tudunk megemliteni, ahol csdkkent a helyi szint koltségvetési kiadasa
(a tablazatban kiemelésre keriilt), koztiik legjelentésebb mértékben Irorszagban és
Magyarorszagon. A 2006-0s 12,7%-r61 6,1%-ra csokkent a helyi koltségvetés a GDP
aranyaban mérve hazankban, tehat koriilbelil egyharmadaval csokkent, melynek
indokait mar részben elemeztem, illetve e fejezetben elemezni fogom. A
legjelentésebb csokkenés ugyanakkor frorszag esetében figyelheté meg, ahol a
korabbi, amigy is alacsony 6,5 %-rdl 2,3 %-ra csokkent a helyi kiadasi szint. Mint
tudjuk, frorszag a gazdasagi valsag utan Gorogorszaggal egyiitt jelentés pénziigyi

485 |_LENTNER Csaba (2014): i.m., 59.

486 GELLEN Marton: Ha vdlsdg, akkor reform. Kalandozds a kézigazgatdsi reformok forrdsvidékén.
In: GELLEN Marton — Hosszu Hortenzia (szerk.): Allamszerep vilsag idején. CompLex, Budapest,
2010, 207.
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gondokkal szembesiilt, mely megoldast kivant. EIObbi esetében tehat a helyi szinti

pénziigyi kapacitasok csokkenése is bekovetkezett.

14. tablazat

Az alsébb szintii kormanyzati egységek kiadasai a GDP %-os aranyaban 2006 —

2016 kozott, az Eurépai Unié 28 tagallamaban

2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016

Az Euré6pai Unio

28 tagallamanak
atlaga 11,1] 110f 113 12,1| 119 116| 116 114| 11,3| 11,1| 10,9
Ausztria 169| 16,5| 17,1| 184 184| 176]| 176| 178| 179| 179]| 179
Belgium 21,1| 20,7| 21,7| 23,2| 22,7| 230 23,3| 23,7| 235| 26,6 | 26,5
Bulgéria 64| 64| 71| 82| 72| 66| 66| 79| 90| 104| 69
Ciprus 1,8 18| 1,7/ 19| 20| 21| 18| 15| 16| 16| 15
Csehorszag 110] 10,4| 105| 116| 11,3| 12,3| 11,3| 114| 115| 114] 10,2
Daénia 325| 31,3| 32,1| 358| 358 356| 359| 355| 354 349]| 349
Egyesiilt Kiralysag | 12,0| 11,9| 125| 135| 132 125| 129]| 115| 11,0| 10,9| 10,5
Esztorszig 92| 94| 108| 112| 98| 93| 97| 99| 93| 95| 94
Finnorszag 19,2| 189| 20,0| 22,3| 22/4| 22,6| 234 | 238| 23,8| 23,6| 22,5
Franciaorszag 108| 11,0| 112| 119 115| 114| 11,7| 119 11,8| 114| 111
Gorogorszag 3,4 3,4 36| 41 3,8 3,1 3,3 3,5 3,3| 34 3,5
Hollandia 143| 145| 148| 164 | 16,2| 155| 151 | 142 139| 145] 139
Horvétorszag 119 11,8| 116 121 11,7| 115] 118 122| 12/4| 119] 119
frorszag 64| 66| 70| 62| 54| 47| 43| 36| 29| 22| 23
Lengyelorszag 13,6| 13,3| 140| 145| 149| 139]| 13,2| 131 13,3| 12,8]| 129
Lettorszag 99| 10,3] 118] 126| 120 10,8| 10,0] 10,2 10,0f 93| 9,6
Litvéania 84| 82| 92| 107| 111]| 100| 93| 83| 79| 79| 78
Luxemburg 48| 47| 50| 57| 53| 51| 50| 50| 49| 46| 49
Magyarorszag 12,7] 116| 113 120 126| 114| 93| 75| 78| 79| 61
Malta 06| 06| 05| 06| 06| 07| 08| 07| 06| 05| 05
Németorszag 198| 19,3| 19,7 21,3| 21,0| 20,7| 20,4| 20,8| 20,9| 20,8] 215
Olaszorszag 152 146| 151| 165| 157| 149| 149| 150 14,7| 145]| 143
Portugélia 65| 67| 71| 75| 74| 68| 62| 66| 60| 59| 57
Romaénia 86| 97| 97| 99| 95| 103] 96| 92| 90| 97| 90
Spanyolorszag 20,7| 21,3| 225| 245| 245| 249| 243| 219| 220| 219]| 199
Svédorszag 23,3| 23,2| 239| 252| 24,3| 245| 251 | 253| 253| 25,0| 255
Szlovakia 65| 61| 61| 73| 73| 68| 64| 64| 67| 75| 6,6
Szlovénia 86| 83| 90| 98| 98| 94| 96| 98| 99| 90| 83
Forras: az Eurostat adatai alapjan a szerzé sajit szerkesztése*®”
47  Government revenue, expenditure and main aggregates 2006 - 2016, Elérhetd:

http://ec.europa.cu/eurostat/data/database (letltés datuma: 2017. oktober 20.)
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Osszességében azt latjuk, hogy a 2008-as év utan csak minimalis csokkenés volt
észrevehetd, mely nem volt egységes és nem folyamatszerii. Egyediil a tdblazat utolsé
oszlopaban szerepld 2016-os adatok mutatnak egy altalanosabbnak tekinthetd
csokkend tendenciat tobb orszag, s igy az atlag tekintetében is. Ugyanakkor még e
mellett is, az adatokbdl arra lehet kovetkeztetni, hogy a hazankban és még egy-két
orszagban tapasztalhato jelentOs valtozas nem altalanos jelenség, tehat a helyi szint
feladatainak, kiadasainak altalanos csdkkenése nem igazolhato.

8.2 Az allami szerepek novekedése egyes helyi vonzatu kiézfeladatok korében

Az allami szerepek valtozasa tehat nem pusztan a piachoz képest hatarozhaté6 meg,
hanem az allamon beliili kormanyzati szintek kozotti relacioban is. fgy az allami
szerepek er6sodése sem csak a piaci viszonyokba torténé beavatkozas soran olthet
testet, hanem az alsobb szintli kormanyzati egységek delegalt vagy decentralizalt
feladatainak twjraértelmezése soran is. Ez utobbi esetben, ha egy korabbi helyi
kozfeladatot az allam centralizalt formaban kivéan ellatni, felmeriil az a kérdés, hogy az
a feladat elveszti-e helyi feladat jellegét? Vagyis a pénziigyi foderalizmus soran
targyalt elvek, elvarasok, melyek a helyi szinten ellatando feladatok (lokalis
kozfeladatok, kozszolgaltatasok) korének meghatarozasahoz adtak timpontok, hogyan
értelmezhet6ek ilyen esetben: lehet-e helyi feladat a kozponti szinten szervezett
feladat? Erre a kérdésre keresem a valaszt.

A vélaszom megadasa el6tt érdemesnek tartom a kozszolgéltatds és a kozfeladat
fogalmanak altalanos tisztazdsat. A hétkoznapi szohaszndlatban és gyakran a
tudomanyos életben is keveredik a két fogalom, s olykor szinonimaként tekintiink
rajuk, mely nem véletlen, nagyon szoros kapcsolatban allnak. SOt, talan az is
mondhat6, hogy az elvalasztasuk is nehézkes, s igy definialasuk is. A kozfeladat
fogalmanak meghatarozasihoz tAmpontot ad az allamhéztartisrol szold torvény,*88
mely 3/A. §-a szerint kozfeladat a jogszabalyban meghatarozott allami vagy
onkormanyzati feladat, mely meghatarozast a korabbi Ptk. 74/G. §-a is alkalmazta, s
gyakran ezt idézik a hazai szakirodalmak is.*®® Bar e megfogalmazas tulsagosan
keretjellegii, de mégis jol utal arra, hogy egy nagyon széles spektrumon mozog, hogy
mi tartozhat ide. Erdemes utalni arra is, hogy tagabb értelmezésben kozfeladatokat
lathatnak el allamhaztartason kiviili szereplok is, példaul az egyhazak vagy
vallalkozasok. Ehhez kapcsoloddéan Nagy Zoltdn megjegyzi, hogy helyesebb az a
sziikebb értelmezés, amely e feladatokat az allam vagy a helyi dnkormanyzat
atengedett feladatanak tekinti, mivel annak lehet6ségét az allami szabalyozés teszi
lehet6vé.*® A kozszolgaltatas fogalmanak definialdsakor Hoffman Istvan arra hivja fel

488 2011. évi CXCV. tdrvény az dllamhdztartasrol.

489 Lasd példaul: DicsO® Laszlo: A helyi kizszolgdltatdsok szervezése. Polgarmester Akadémia,
TOOSZ, Budapest, 2010, 7.

490 NAGY Zoltan: A kézpénziigyi tdmogatdsok rendszere és szabdlyozdsa. In: LENTNER Csaba
(szerk.): Adozasi pénziigytan és dallamhaztartisi gazdalkodds - Kozpénziigyek és allamhdztartastan
1. Nemzeti K6zszolgalati és Tankonyv Kiado, Budapest, 2015, 203.
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a figyelmet, hogy nagyon nehéz Kkorrekt fogalmat adni, de alapvetéen azokat a
gazdasagi és tarsadalmi hozzdadott értékkel rendelkezd tevékenységeket sorolhatjuk
ide, melyek a tiszta és vegyes kozjavak eldallitasahoz kotddnek, s nem foglaljak
magukba az éallam és onkormanyzatok altal végzett kdzhatalmi tevékenységet.4!
Példaul kozszolgaltatas lehet a vezetékes ivoviz-ellatas, a hulladékgazdalkodas vagy
épp az alapfoku oktatas. Tehat, alapvet6en a kozosségi jelleg az, mely meghatarozza a
kozszolgaltatasokat. A kozfeladatok és kozszolgaltatdsok viszonyat tekintve ugy
gondolom, hogy a kozfeladat a tagabb kategdria, mely magaba foglalja a
kozszolgaltatasok fogalmat is.

Visszatérve az eredeti kérdésre, nyilvanvaldan az els6 valaszunk a ,,nem” lehetne,
tehat nem lehet helyi feladat az, amit kozponti szinten latnak el. De nem ennyire
egyszerli egzakt valaszt adni. Ugyanis, véleményem szerint attol fiigg a felelet, hogy
milyen nézépontbol vizsgaljuk a kérdést, a tételes jog, a gyakorlat vagy az optimalis
igazgatasszervezési elmélet aspektusabol. El6bbi harom oldalrél prébalom korbejarni
a helyi kozfeladat fogalmanak dimenzioit.

Az elsé megkozelités alapjan azt mondhatjuk, hogy az a helyi feladat, melyet a
mindenkori jogszabalyok, kiilonésen az Onkormanyzati térvény expressis verbis
ilyenként nevesit. A magyar hatalyos allamhaztartasi térvény is ezt az elvet koveti,
mely szerint kozfeladat a jogszabalyban meghatarozott allami vagy dnkormanyzati
feladat. Ez esetben tehat a jogalkotdi szandék az, amely meghatarozza e feladatokat,
hogy differencialjon kozottiikk, egyes feladatok ellatasat decentralizalja vagy
dekoncentralja (bar utobbi esetben, mint mar volt réla szo, szimplan helyben ellatott
allami feladatokrol beszélhetiink). Masképpen fogalmazva az ellatas felel6ssége, a
hataskorok rendszere az, ami végsé soron meghatarozza az egyes kormanyzati szintek
feladatait. Ilyen értelemben tehat, hazdnkban az 1 Onkormdnyzati térvénybdl a
korabbiakhoz képest kikeriild feladatok mar nem helyi feladatok, igy az alapfoku
oktatas, a jarobeteg-szakellatds vagy épp egyes pénzbeli és természetbeni szocialis
ellatasok biztositasa sem.

A masik megkdzelités, ha a helyi szinten torténd feladatellatds gyakorlatat
vizsgaljuk, hogy valojaban milyen feladatokat latnak el az egyes 6nkormanyzatok. Ezt
azért indokolt kiilon nevesiteni, mivel nyilvanvaloan szélesebb azoknak a feladatoknak
a kore, mint amit a jogszabalyi deklaraciohoz képest a helyi igényeknek megfeleléen
ellatnak onkéntes alapon. Ilyen lehet egyes rendezvények, programok szervezése,
térfigyeld rendszer miikodtetése, kerékpar-kdlcsonzo rendszer lizemeltetése, nyilvanos
internet-hozzaférés biztositasa, tanacsadd iroda miikodtetése, Osztondij programok
mikddtetése, sporttevékenységek tamogatdsa, telepiilési hirlap kiadasa és még
sorolhatnank szdmtalan példat e korbe. A feladatok szama és mértéke természetesen
onkormanyzatonként eltérd, azok bevételi kapacitasainak fiiggvényében valtozhat. E
megkozelités eredményeként megvalosuld eltérést kinyild ,kozfeladat-ollo”-nak is
nevezhetjiik, utalva arra, hogy a jogszabalyok altal meghatarozott feladatokon kiviil

491 HoFrMAN Istvan: A kozszolgdltatdsok fogalma. In: FAZEKAsS Marianna (szerk.): Kozigazgatdsi
jog. Altalanos rész I1. A kozszolgaltatasok szervezése. ELTE Otvos Kiadd, Budapest, 2017, 36.
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Ujabb és ujabb feladatokat vallalnak fel az Onkormanyzatok a helyi igényeknek
megfelelden.

A harmadik megkozelitési mod az a pénziigyi foderalizmus elméleti kozege altal
kijelolt nézopont. Fiiggetleniil a normativ szabalyoktdl és a gyakorlattol, lehetdség van
a feladatokat kategorizalni, annak ésszerli szervezési, koltségvetési hatékonysaga
alapjan. Arra mar utaltam, hogy minden kozfeladat esetében eltérd az optimalis
szervezési szint. Elfogadva azt a nézépontot, hogy lehetdleg minden feladatot a
lakossaghoz legkdzelebb esé optimalis szinten kell biztositani, akkor felallithatova
valik a helyi vonzatl feladatok kore. Ennek legfontosabb ismérve lehet, hogy a helyi
lakossag szamara, a helyi igényeknek megfeleléen, helyben képzddd informaciok
birtokaban kell e szolgaltatisokat megszervezni, hogy a feladatellatas optimalis
legyen. Tehat itt inkabb egy elméleti kategoriardl beszéliink, mely kort véleményem
szerint lokalis vagy helyi vonzati kozfeladatnak nevezhetjiik, elkiilonitve a
kozigazgatasi jog altal nevesitett helyi kozfeladatoktol.*%? Ugyanakkor annyiban
Specidlisak az ide sorolandd feladatok, hogy ezeket nem feltétleniil helyi
Oonkormanyzati hataskorben latjak el, el6fordulhat centralizaltabb megoldasi forma is.
Példaként olyan feladatokat emlitenék, mint: az alapfoku oktatas-nevelés, alapfoku
egészségligyi ellatas, alapfoki szocialis ellatds vagy épp egyes haldzatos
szolgaltatdsok miikodtetése (hulladékgazdalkodés, tavhdszolgéltatds, kozmiives
ivovizellatas).4%

23. abra

A helyi kozfeladat fogalmanak dimenzidi

Jogszabaly altal
meghatarozott
helyi kozfeladatok

- A helyi
Lokalis vagy o6nkormanyzatok

helyi vonzata 5 5
4 altal ellatott
kozfeladatok kozfeladatok

Forras: a szerz0 sajat szerkesztése

492 Fontosnak tartom megjegyezni, hogy e nézépont nem azonos a fiskalis foderalizmus altal is
behatarolt helyi kozjavak fogalmaval, mely jellemzdje, hogy egy jol meghatarozott kisebb foldrajzi
teriiletre kiterjedd olyan javakrol, szolgaltatasokrol van szo mely esetében nincs kizarhatosag a
fogyasztasbol, sem pedig rivalizalas. (LEHAVI, Amnon 2004). Az én megkozelitésemben tagan
értelmezve, ide sorolom a vegyes javak korét is, ahol az Onkormanyzati szerepkor mellett piaci
szerepldk is megjelennek, 1asd az egyes haldzatos szolgaltatasok.

498 Lasd errdl részletesebben az alabbi Osszefoglald tablazatot: HORVATH M. Tamés (2015):
Magasfesziiltség... i.m., 28.
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A fogalmi elhatarolas egy lehetséges modjat mutatja a 23. szamu abra. Az emlitett
kategoriak természetesen nagyban atfedik egymads, azok tehat nem kizard fogalmak,
sot legjobb esetben ezek egybeesnek. Az atfedés mértékét az aktualis kormanyzati
politika, szandék hatirozza meg. Igy érdemes tovabb folytatni a vizsgalatot, hogy
hazankban hogyan alakult ez a kérdés, hogyan valtozott meg az elmult években a helyi
szint feladatellatasa.

A helyi kozfeladat-ellatast is érint6 atalakitasi folyamat vitathatatlanul 2010-t61
kezd6dott meg, a korabbiaktol eltéré kormanyzati politika alkalmazasaval. A kivalto
okokat, illetve a valtozds egyes mozzanatait (példaul az Alaptorvény, az qj
onkorményzati torvény elfogadasa, a finanszirozds megvaltozasa) mar korabban
elemeztem, s most csupan annak elhelyezését kivanom megtenni a kormanyzati
stratégiai tervezésben.

A 2011-ben kidolgozott Onkormanyzati reform a ,J6 Allam Fejlesztési
Koncepcio” részeként valosult meg, tobbek kozott a kozigazgatas reformjat szolgalod
Magyary Zoltan Kozigazgatas-fejlesztési Programmal (MP 11.0) és szdmos mas
koncepcidval egyiitt. Az alabbi 24. szdmu abra az egyes programok egymashoz valo
viszonyat, elhelyezkedését mutatja.

24. 4bra

J6 Allam Fejlesztési Koncepcio

Nemzeti Egviinmiikidés

|"I1r'r.'s'ulll_ia
e
Seéll Kalman Terv
Nemeetn Reform
e Program
Uj Swéehenyi Terv
Magyary Program + Igazsigszolgiliatisi Reform 4+ Onkorményzati Reform

= Jo Allam Fejleszicsi Koncepeid
Forras: MP 11.0, 6. oldal

Az énkormanyzatokhoz kapcsolédéan a Széll Kalman Terv*®* rogzitette az egyes
feladatok allami ellatasba vonasat (oktatas, egészségligy), masrészt a 9. pontja az
onkormanyzati adossagallomany kezelésére vonatkozoan hatarozott meg 1épéseket.

494 Elérhetd: http://2010-
2014.kormany.hu/download/4/d1/20000/Sz%C3%A911%20K%C3%A1Im%C3%A1n%20Terv.pdf
(letdltés datuma: 2017. januar 30.)
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A Magyary Program?®® elsg valtozata is tartalmazott az dnkormanyzatokra nézve
valtoztatasi javaslatokat, melyek leginkabb annak teriileti allamigazgatasi részével
hozhatoak Osszefiiggésbe, ugyanis egyes (korabban dekoncentralt) allamigazgatasi
feladatok a kormanyhivatali rendszer felallitasaval atkeriiltek az 0j szervezethez,
ahogyan a Program fogalmaz, atértékelésre keriilt a helyi koziigyek rendszere.
Tovabba az  Onkormanyzati reform a  szolgaltatasi, feladatellatasi  és
intézményfenntartasi (példaul: egészségiigyi, oktatasi, szocialis) kérdéseit rendezi a
Sz¢é1l Kalman Tervben megfogalmazott, korabban mar emlitett pontok alapjan. Ahogy
az abra is mutatja, az 0 Széchenyi Tervvel is szoros kapcsolatban all az
onkormanyzati szektor megujitasa, mely a fejlesztési lehetéségek pénziigyi alapjat
biztositja.*%

Majd a tovabbfejlesztett, MP 12.0 valtozata nevesitette a j6 allam fogalmat is, mely
az allami szerepek erOsitésének magyarazataul is szolgalhat. A dokumentum igy
fogalmaz: , Az dllam attol tekintheté jonak, hogy az egyének, kozdsségek és
vallalkozasok igényeit a kozjo érdekeben és keretei kozott, a legmegfelelobb modon
szolgdlja.”*® A definicio tul altalanos jellegénél fogva nem visz kozelebb a
kérdéslinkhoz, de ezt kdvetden a kozjo fogalmanak értelmezésére is sor keriil, ahol
mar az allami szerepek is megjelennek. igy folytatja tehat a dokumentum a jo allam
kifejtését a kozjo fogalman keresztiil:

1. az dllam jogszerii és méltanyos egyensulyt teremt a szamtalan érdek és igény
kozott, e célbol igényervényesitést tesz lehetové, és védelmet nyujt;

2. az dllam kell6 felelésséggel jar el az orokolt természeti és kulturdlis javak védelme,
tovabborokitése érdekében,

3. az dllam egyetlen dnérdeke, hogy az elozo két kozjo elem érvényesitésére minden
koriilmények kozott és hatékonyan képes legyen, azaz megteremti a hatékony
joguralmat, ennek részeként az intézményi miikodést, az egyéni és kozosségi jogok
tiszteletben tartdsat és szamon kérhetéségét. % Bar e definici6 is kissé homalyos, de
véleményem szerint kivehetdk beldle azok az elemek, melyre valdsziniileg épitkezik
az erdsebb allam koncepcidja, igy ilyen lehet az egyensulyt teremt, védelmet nyujt,
felelosséggel jar el, minden koriilmények kozott, megteremti kifejezések megjelenése.

E koncepciok és tervek mentén kezdddott meg az atalakitas az Onkormanyzati
szektorban, mely a szerepek eltolodasat eredményezte. Szdmos ponton és
szakpolitikdban lehettiink szemtanti az centralizalt feladatellatds megjelenésének, az
allami szerepek megerdsitésének, hogy csak néhany példat emlitsek: nemzeti
dohanyboltok, szerencsejaték, alapfoku oktatas, szocialis feladatok,
hulladékgazdalkodas, hatdsagi armegallapitas egyes kozszolgaltatasoknal, stb. Ezek
koziil az oktatasi, az egészségiigyi és a szocialis feladatok valtozasanak kdzpénziigyi,
feladattelepitési vizsgalatat végzem el a kovetkezOkben.

495 Elérhetd: http://magyaryprogram.kormany.hu/admin/download/8/34/40000/Magyary-
Kozigazgatas-fejlesztesi-Program.pdf (let6ltés datuma: 2017. januar 27.)

4% MP 11.0, 5.

497 MP 12.0, 6.

4% MP 12.0, 6.



189

83 A helyi vonzata Kkozfeladatok centralizilasinak hatasa a helyi
koltségvetésekre Magyarorszagon

Hazankban 2010 utan lényeges valtozas kovetkezett be a helyi vonzatu kozfeladatok
esetében. Ezt a megvaltozott feladatellatast alapvetéen a koltségvetési adatokon
keresztiil mutatom be jelen alfejezetben.

Mint mar emlitésre keriilt a feladatfinanszirozas bevezetésének el6zményei kozott,
valamint a helyi koltségvetési kiaddsok nemzetkdzi 0Osszehasonlitasa sordn is,
Magyarorszagon a Motv. elfogadasat kovetden szamos feladat megszervezésében
centralizalt megoldasok keriiltek el6térbe, mely folyamat attekintésére keriil most sor.

Jelen vizsgalat fokuszaban a 2006 és 2015 k6z6tti idészak all, mely tartalmazza a
valsdg el6tti id6szakot, valamint a 2010-es kormanyvaltds idészakat, s az Uj
feladatfinanszirozasi id6szak els6 éveit. Az Eurostat folyamatosan gylijti az Eurdpai
Unié tagallamainak, igy Magyarorszagra vonatkozoan is a helyi kormanyzati
alrendszer (telepiilési és teriileti) kiadasara, illetve annak megoszlasara vonatkozé
adatokat. A 15. szamu tablazat szemlélteti az FEurostat felosztasa szerinti
feladatcsoportokban, a GDP szazalékaban a magyar dnkormanyzati szektor kiadasait.
Tehat az Eurostat adatai feladatcsoportokat mutatnak és nem konkrétan egy-egy
feladatot, viszont a valtozasok kimutatasara tigy gondolom, az ilyen aggregalt adatok a
legmegfeleldbbek.

15. tablazat

Helyi 6nkormanyzati kiadasok a GDP %-aban, feladatcsoportokként, 2006 —

2015 kozott
Helyi feladatcsoportok | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015
Altalanos mitkodés és
telepiilésiizemeltetés 19 118 |17 |18 |22 |19 |19 1,7 19 1,8
Kozrend és kozbiztonsag |02 |01 |02 |02 |02 |02 |0,0 0,0 0,0 0,0
Helyi gazdasagi ligyek 10 |08 |08 |09 |13 |10 |11 1,2 1,4 1,4
Koérnyezetvédelem 06 (05 |04 |03 |04 |04 |04 0,7 0,8 0,9
Lakasgazdalkodas ¢€s
kozosségi rekredcid 1,1 |10 |09 |12 |06 |05 |05 0,6 0,6 0,8
Egészségiigy 20 |18 |19 |19 (19 |19 |08 0,3 0,3 0,3
Szabadidd, kultara és
vallas 06 |06 |06 |06 |08 [08 |06 0,7 0,7 0,7
Oktatas 38 |35 [34 |34 |37 |32 |27 1,2 11 1,2
Szocialis ellatas 15 (15 |15 |16 |16 |15 |12 1,1 1,0 0,8
Osszesen, minden mas
kiadassal egyiitt 12,7 |116 [11,3 [12,0 |126 |114 |93 7,5 7,8 7,9

Forras: az Eurostat adatai alapjan sajat szerkesztés*%°

4% Government revenue, expenditure and main aggregates 2006-2015, Elérhetd:
http://ec.europa.eu/eurostat/data/database (letdltés: 2017. januar 27.)
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A korabban emlitett folyamatok jol kimutathatéak az adatsorokban. Egyfeldl
lathato, hogy a valsag kirobbanasanak évében kis mértékben, de visszaesett a lokalis
szint koltése, mely az akkori megszoritd intézkedéseknek tudhatd be. Ezt kdvetden
ugyanakkor az lathato, hogy csokkenés nem folytatdédott, hanem a 2009-2010 évekre
visszaallt a korabbi szintre, melynek egyik oka lehetett az épp kozelgd valasztasi
iddszak, mely a helyi koltségvetési kiadasok altalanos novekedésével szokott jarni,
ahogyan azt a forrasszabalyozasi rendszer elemzésénél is lattuk. 2011-t61 ismét
csokkent a helyi szint GDP-aranyos koltése, mely mar az 0j rendszer elészele volt.
2012-t61 pedig jol kivehetd a fokozatosan hatalyba 1ép6 Motv. eredménye.

Vizsgaljuk meg kicsit részletesebben feladatonkénti bontasban az adatokat. Egyik
megallapitas, hogy az altalanos miikodésre szolgald kiadasok érdemben nem valtoztak
a 2010-es valasztasi évet leszamitva, mikor kisebb emelkedést mutat. Masik érdekes
tendencia a helyi gazdasagi Ugyekre, valamint a kornyezetvédelemre forditott
Osszegek novekedése, melyek a valsag Ota lényegében megduplazodtak. A
lakdsgazdalkodasra és rekreaciora®® forditott kiadasok aranya ezzel pont ellentétes,
2009-et kovetden a felére esett vissza hazankban. A harmadik kiemelend6 valtozas az
egészségligy, az oktatas és a szocidlis feladatok terén jelenik meg. Itt figyelheté meg
legjobban, hogy minek is koOszonhetd az Onkormanyzati szektor kiaddsainak
harmadéval torténd visszaesése.

El8szor is az egészségiigyi kiadasok indultak csokkenésnek 2012-ben, majd 2013-
ban fokozottan, mely a telepiilési Onkormanyzatok fekvébeteg-szakellatd
intézményeinek és a megyei Oonkormdanyzatok egészségligyi intézményeinek allami
atvételének koszonhet6.°0? Ennek kovetkeztében a magyar rendszerben a helyi
egészségiigyi kiadasok a GDP 1,9%-ar6l minddsszesen 0,3%-ra estek vissza, mely az
unios atlagtol (1,5%) jocskan elmaradt.

Az oktatasi agazatban 2012-ben kezd6dott meg a valtozas, ahogyan az adatok is ezt
mutatjak, elészor a megyei 6nkormanyzatok feladatainak atvételével (kozépiskolas,
kollégiumok mikdodtetése), melyet 2013-ban az alapfoku oktatds centralizacioja
kovetett, ezzel a 2011-es 3,2%-rd1 1,2%-ra esett az ¢ feladatra forditott GDP-aranyos
kiadas.

A szocialis ellatasok terén a vizsgalt id6szakban szintén valtozasok kovetkeztek be,
bar nem olyan nagymértékben, mint az el6z06 két feladat esetében volt 1athatd, de igy is
majdnem a felére csokkent a kiadds mértéke. A harom utdbbi szakfeladatban
bekovetkezett valtozas azt eredményezte, hogy Osszességében 2012-ben a helyi
koltségvetések utjan a GDP 9,2%-at, 2013-ban csupan 7,5%-at osztottak vissza (az
unids atlag 11,4 % volt 2013-ban).

500 E kategoria kozosségi rekreacio fogalma alatt az Eurostat gyakorlata olyan feladatokat ért, mint a
kozfirdok- és gydgyfiirdok tizemeltetése, kozosségi terek, jatszoterek fenntartasa épitése.

501 2012. évi XXXVIIL torvény a telepiilési onkormanyzatok fekvobeteg-szakellaté intézményeinek
atvételérdl és az atvételhez kapcsolodo egyes torvények modositasarol, tovabba a 2011. évi CLIV.
torvény a megyei Onkormanyzatok konszolidacidjardl, a megyei dnkormanyzati intézmények és a
Févarosi Onkorményzat egyes egészségiigyi intézményeinek atvételérsl.
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Mara azt mondhatjuk, hogy az Eurostat beosztasa szerinti szakfeladatok koziil
legtobbet az altalanos mitkddésre €s a telepiilésiizemeltetési feladatokra (tobbek kozott
kozvilagitas, kozutak-, kozteriiletek-, koztemet6k fenntartdsa stb.) kolt a magyar
onkormanyzati rendszer, melyet a helyi gazdasagi ligyek kovetnek. E mellett az
oktatas-nevelésre, kornyezetvédelemre, valamint szabadidds, kulturalis, vallasi
feladatokra koriilbeliill azonos mértékben jut helyi forrds, mig az egészségiigyre a
legkevesebb.

E kiadasi mértékek egyben utalnak az Onkormanyzatok egyes helyi
kozfeladatokban torténd szerepvallalasara, azaz a helyi autonomia fokara is. Tehat
mint lathattuk, a legjelentésebben a helyi szint koltségvetési kiadasainak
csokkenésében részben az oktatisi és egészségiigyi feladatok, részben pedig a
szocialis feladatok valtozasai jatszottak szerepet. Igy e feladatok kicsit részletesebb,
szolgaltatasszervezési és finanszirozasi szempontl vizsgalata valik sziikségessé.

8.4 Az oktatasi, egészségiigyi és szocialis feladatok allamositasanak hatasa a helyi
koltségvetésekre

Az allami szerepvallalas er6sodésének iranyaba hatd tényezok jelenléte, a ,,jo allam”
koncepcidjanak megjelenése jo talajt biztositott az allami szerepek felértékelddésének.
Hiszen a helyi vonzati kozfeladatok ellatisa nem feltétleniil torténik helyi
Onkormanyzati szervezet, Kkoltségvetési szerv vagy tarsasdg utjan, annak
megvalositasara sokkal tobbféle lehetéséggel kinalkozik.5%

25. dbra

A helyi egészségiigyi, oktatasi és szocialis kiadasok alakulasa a GDP %b-0s
aranyaban 2006 — 2015 kozott

Egészségligy Oktatds = Szocialis ellatas

4,0
3,5
3,0
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A GDP %-4ban
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Forrds: az Eurostat adatai a szerz6 sajat szerkesztése

502 L4sd errdl részletesebben: HORVATH M. Tamas (2015): i.m.
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Tény, hogy egy lehet6ség az allam altal kozponti szintrél iranyitott és
finanszirozott feladat-ellatdsi forma. E centralizalt megoldds Onmagaban nem
nevezhetd rossznak, a kérdés a gyakorlati miikddés altal mutatott hatékonysag,
eredményesség alapjan itélheté meg, ha egyaltalan meg lehet itélni. A helyi vonzata
feladatok ellatdsa és finanszirozasa korében az utobbi években egyértelmiien az
oktatasi, egészségiigyi és szocialis feladatok okoztdk a legnagyobb valtozasokat. A
harom feladat egymas melletti valtozasat mutatja a 25. szamu abra a helyi szint GDP-
aranyos koltésének figyelembevételével. Az adatok lattan érdemes feltarni a valtozas
lehetséges indokait, a centralizalt feladatellatasi modszert, valamint annak eredményét.

8.4.1 Valtozdsok a kizoktatasban

A kozoktatas tipikus példdja lehet az eldzdekben Un. helyi vonzati kozfeladatoknak
nevezett kategdrianak, ahogyan ugyanis Péteri Gabor is megjegyzi, a kozoktatasi
feladatok szervezésében jo, ha érvényesiil a helyhatosagi-telepiilési kotottség elve.53
A helyi 6nkormanyzatok kozoktatasi feladatainak atalakitasa 2012-ben indult meg,
melynek egyik legfontosabb deklaralt okat megtalaljuk a Sz¢ll Kalman tervben, mely
alapot teremt arra, hogy az dllamnak vissza kell térnie az oktatas vilagaba. Ez az indok
ugy szol, hogy nem fiigghet az oktatds szinvonala az onkormdnyzatok helyzetétdl és
eseti dontéseitdl, az dllam ezen a téren egységes rendet tud tenni.>® Tehat ugy tlinik,
hogy alapvetéen a szolgaltatas egységes szinvonalanak biztositasa érdekében indult
meg az atalakitds, majd megjelent a kdzpolitikai vitdban a koltséghatékonysagra vald
hivatkozas is, miszerint az dnkormanyzati koltségvetések szdmara nagy terhet jelent a
feladat ellatisa, mely az eladosodas egyik oka is lehet.5%

A centralizalt feladatellatast a nemzeti koznevelésrdl szo16 2011. évi CXC. térvény
74. § (1) és (2) bekezdése szogezi le, mely kimondta, hogy az allam gondoskodik — az
o6vodai nevelés kivételével — a koznevelési alapfeladatok ellatasardl. Az Motv.
rendelkezéseivel Osszhangban a telepiilési onkormanyzatoknal csupan az &vodai
nevelés feladata maradt, melyrdl intézmény alapitasa és fenntartdsa vagy koznevelési
szerz6dés révén gondoskodik. Ezzel megszlint a megyei dnkormanyzatok koézépfok,
valamint a telepiilési dnkormanyzatok alapfoku oktatasszervezési tevékenysége, mely
altal, mint lathattuk, a helyi koltségvetések kiadasi és bevételi oldalai is
megcsappantak.

Az 1 megoldas keretében a 2013. szeptemberi tanévtdl kezdddden az allam egy, az
Emberi Er6forrasok Minisztériumanak iranyitdsa ald tartozo kozponti koltségvetési
szerv (pontosabban az oktatasért felelds miniszter iranyitasa alatt miikodé kdzponti
hivatal) utjan latja el a kdzoktatasi feladatokat, mely a Klebelsberg Intézményfenntarto

503 PETERI Gabor: A kézoktatds, mint kozésségi szolgaltatds. In: HORVATH M. Tamds — BARTHA
I1diko (szerk.) (2016): i.m., 494.

504 Sz¢11 Kéalman terv 5. pontja

505 Az kétségtelen, hogy a helyi kdltségvetési kiadasok kozott az oktatasra forditott koltségek voltak
a legmagasabbak a forrasszabalyozasi rendszer miikodése ota, de az nem bizonyithatd, hogy az
alapfoku iskolak miikddtetése sodorta volna az 6nkormanyzatokat az eladosodas utjara.
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Kozpont (KLIK) nevet viseli.>%® A megoldas az utobbi években a szakmai élet szamos
teriiletén valtott ki visszhangot, a tulcentralizalt szervezeti megoldas, a folyamatos
adossagfelhalmozas vagy épp a szakmai szinvonal csokkenése okan.” Talan pont e
szakmai érvek miatt szdmos kisebb-nagyobb moddositdson ment keresztiil a rendszer,
mely koziil kiemelendd, hogy a 2016. tanév kezdetén szervezetileg is megvaltozott, és
59 tankertileti k6zpont jott 1étre, melybe 2017. januar 1-jével beolvadtak a régi KLIK
teriileti szervei, s létrejott a Klebelsberg Kozpont. Ez a dekoncentracio iranyaba hato
1épés is azt bizonyitja, hogy az ilyen helyi vonzatl kozfeladatok korében a centralizalt
feladatellatas szamos problémat hordozhat magaban, melynek oka lehet egyfeldl a
feladatellatastol és az informacio képzOdési helyétdl vald nagy tavolsag, masfeldl a
tulsdgosan nagy méreteket 61t6 szervezetek rugalmatlansaga, harmadrészt emlitve azt,
hogy a nagyobb feladatellatisi méret nem feltétleniil jelent gazdasagosabb és
hatékonyabb miikddést.

Persze annak a megitélése, hogy olcsdébban vagy épp hatékonyabban latja-e el
feladatat az allami szerv, nem lehetséges, ahogyan Péteri Gabor is érvel, ehhez nem all
rendelkezésre megfeleld koltségvetési adatbazis.5®® Ugyanis, mig az onkormanyzati
alrendszer esetében 2013-ig dsszesithetéek voltak a kdzoktatasi feladatokra felhasznalt
forrasok, addig a KLIK esetében ez nem lehetséges a tulsdgosan sokcsatornds
finanszirozas miatt. Az eredményességre, azaz az oktatas szinvonalara vonatkozoan
sincs Osszehasonlithatd adatbazis, maradnak az olyan felmérések, mint a PISA, mely
legutobbi eredményei ugyanakkor elgondolkodtatdak.5%°

Az éllamositds természetesen nem érintett valamennyi alap- és kozépfoku
intézményt, mivel a kdznevelési torvény 2. § (3) bekezdése értelmében koznevelési
intézményt egyhazi jogi személy, vallasi tevékenységet végzo szervezet is alapithat és
tarthat fent. E kiskapuként értékelhetd szabaly volt az, mely kovetkeztében a 2013-as
tanévt6l a telepiilési Onkorméanyzatok tadmogattak a korabbiakban oOnkormanyzati
fenntartdsban 1év6 iskolak egyhéazi fenntartisba torténd atadasat.>® Ezzel jelentSsen

506 4 Klebelsberg Intézményfenntarté Kozpont Alapité Okirata. Hivatalos Ertesité, 2013. évi 47.
szam, 13603-13610.

507 Lasd példaul: PETERI Gabor: A kéltségvetés nyilvanossiga — korrupcio, atlathatésdg,
elszamoltathatosdag. Kozjavak 1. évfolyam, 2015/2. szam 23-27.

508 pETERT Gabor (2015): i.m., 23-27.

509A jelentés igy fogalmaz: ,, Ezekbdl a tényekbdl arra lehet kévetkeztetni, hogy a magyar koznevelés
keretei kozt folyo tanuloi készség-képességfejlesztés tantervi-tartalmi és osztdalytermi tanitdsi
folyamata, a tanulok iskolaba és csoportba soroldsi eljardsrendje nem wjult meg érdemben a PISA
ezredfordulds elinduldsa ota, és ellentétben a hasonlo helyzetbdl induld Esztorszdggal, Szlovénidval
és Lengyelorszaggal, a magyar oktatasi rendszer az adatok alapjan levonhato kovetkeztetések szerint
nem reagalt kell6 mélységben azokra kihivasokra, amelyekre a didkjait fel kell készitenie annak
érdekében, hogy immdr ne csak a hazai, de a nemzetkozi munkaerdpiacon is versenyképeseknek
bizonyulhassanak.”

Elérhetd:
https://www.oktatas.hu/pub_bin/dload/kozoktatas/nemzetkozi_meresek/pisa/PISA2015_osszefoglalo
_jelentes.pdf (letoltés: 2017. januar 27.)

510 Az egyhazi fenntartasba torténd adas nem minden esetben volt teljesen sikeres és zokkendmentes,
igy példaul Hajdusamson esetében a Debreceni Torvényszék elsé korben hatalyon kiviil helyezte az
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megemelkedett az egyhdzi mikodtetés alatt alld intézmények szama, kivonva e
intézményeket az allami szervezet fiiggdsége alol. gy az ilyen megoldasok esetében a
helyi koltségvetésben a kdzponti tdmogatasok miatt jelentkezé csokkenés lényegében
csak azt eredményezte, hogy e forrasok atkeriiltek az egyhdzi szervezet
koltségvetésébe. Ezzel a nem allami fenntartast intézmények szama koézel azonos
szintre emelkedett az allami fenntartast intézményekkel, azaz tobbszektorava valt az
ellatas. >t

8.4.2 Viltozdasok az egészségiigyi feladatok kiorében

Az egészségiigyi ellatasok korében is érezhet6vé valtak a 2010-es években a
centralizacios jelenségek. Az egészségiigyi ellatisok legnagyobb korének biztositasa
ugyan differencidltan (alap- és szakellatdsok), de helyi onkormanyzati (telepiilési,
megyei) feladat volt a forrasszabalyozas évei alatt. A valtozasi folyamat Hoffman
Istvan szerint mar 2008-ben megkezd6dott, amikor is a Tarsadalombiztositasi Alapok
a kozponti koltségvetési alrendszer alapszerien miikodd eldirdnyzataivd valtak, a
korabbi 6nallo alrendszerbdl.>'? Az, hogy e 1épés mennyire volt tudatos centralizacios
torekvés, nehezen foghatd meg, ugyanakkor a folyamat el6zményeként értékelhetd. A
valodi valtozds 2012. januar 1-jével kovetkezett be, ugyanis a megyei
onkorményzatok, illetve a fOvarosi Onkorményzat 4ltal fenntartott egészségiigyi
szakellatast nyujto intézményeket allami fenntartiasba vontak.5*3 Ezzel a megyei szint
elveszitette masik nagy feladatat, mely révén az amugy is csekély szerepe tovabb
torpiilt. A folyamat nem allt meg itt, és a helyi koltségvetési adatokban lathato
csokkenés tovabb folytatodott, hiszen 2012-ben a telepiilési 6nkormanyzatok altal
mikddtetett fekvobeteg-szakellatast nytjtd intézményeket, és az ezekhez kapcsolodo
jarobeteg-szakellatasi intézményeket vette at az Allami Egészségiigyi Ellato
Kozpont.5* Az egészségiigyi feladatok centralizaldsanak utolsd 1épésére 2013-ban
keriilt sor, a gazdasagi tarsasigi formaban miikodd intézmények atvételével,5® s
egyben koltségvetési szervekké torténd atalakitisaval.51

A reform kovetkeztében a helyi dnkormanyzatoknak csupan az egészségiigyi
alapellatasok (haziorvosi, hazi gyermekorvosi, fogorvosi alapellatas és ezek ligyleti

onkormanyzat dontését, amellyel a helyi altalanos iskola fenntartdi jogat a Hit Gyiilekezete
Egyhaznak adta at.

511 Lasd errdl az alabbi adatokat: PETERT Gabor (2016): i.m., 549-550.

512 HOFFMAN Istvan: Az egészségiigyi kizszolgaltatdsok teriileti finanszirozdsa. In: HORVATH M.
Tamas — BARTHA Ildiko (szerk.): Kézszolgaltatasok megszervezése és politikdai. Merre tartanak?
Dialog Campus, Budapest-Pécs, 2016, 447.

513 A mar idézett 2011. évi CLIV. térvény értelmében.

514 A mar idézett 2012. évi XXXVIIL térvény értelmében.

515 2013. évi XXV. torvény a fekvSbeteg-szakellatd és egyes fekvébeteg-szakellatbhoz kapcsolddd
egészségligyl hattérszolgaltatast nyajto, 100%-os allami tulajdonban 1évd, valamint azok 100%-0s
tulajdonaban 1év6 gazdasagi tarsasagok altal ellatott feladatok kdzponti koltségvetési szervek altali
atvételérol, valamint az ezzel kapcsolatos eljarasi kérdések rendezésérol.

516 HOFFMAN Istvan (2016): i.m., 448,
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ellatasa, védéndi ellatas és az iskola-egészségligyi ellatas) megszervezése korében
maradt feladata.®’” Erdekesség, hogy mig az iskoldk fenntartasinak kotelezettségét
elvették az Oonkormanyzatoktol, addig az iskola-egészségiigyi ellatas helyi kotelezd
feladat maradt, mely révén folyamatos egyiittmiikodésre utalt a két szervezet.

8.4.3 Viltozdsok a szocidlis feladatokban

A reformok a szocialis kozszolgaltatasokat, kiillondsen a személyhez fiiz6d6 szocialis
szolgaltatasokat sem keriilték el, bar az el6z6 két feladatnal kisebb mértékben érintette
a helyi koltségvetéseket. A 2011-ben elfogadott elsd 1épés egyikeként a mar emlitett
megyei onkormanyzatok intézményfenntarté szerepének kitiresitésével a szocialis- és
gyermekvédelmi intézmények keriiltek el a megyei szintrl. Ezt kovetéen 2012-ben
egyes szakositott szocidlis és gyermekvédelmi szakellatdsi intézmények 4llami
atvételérdl sziiletett dontés.5'® Majd a szocialis intézményrendszer 4llami fenntartasba
vételének folytatasaként 2013. janudr 1-jével 40 szocialis és 137 gyermekvédelmi
intézményt vett at az allam a telepiilési onkorméanyzatoktol.51 igy mara naluk csupan
az iddsek ellatasahoz kapcsolodo szakositott feladatok maradtak. Az atvett feladatok
az oktatasi és az egészségiigyi feladatokhoz hasonldan agazati fenntartéhoz kertiltek, a
Szocialis és Gyermekvédelmi Féigazgatdsaghoz.5° E mellett megemlithetd az is, hogy
2015 marciusatol a szocialis tamogatasi rendszer is atalakult. A kormanyhivatal jarasi
hivatalaihoz keriilt a szocialis tdmogatasok jovedelemkompenzald része, mig az
onkormanyzatoknal a kiadaskompenzalé tamogatasi formak maradtak, melyek neve
egységesen telepiilési tdimogatasra modosult. A telepiilési onkormanyzatokat e korben
rendeletalkotasi kotelezettség terheli, s a telepiilés koltségvetési helyzetéhez igazithato
a tamogatasok formaja, mértéke.>?* Ehhez a korabban bemutatott telepiilési ado és az
ipartizési ado kotott felhasznalasuva tételével teremtettek forrast 2015-t61 kezdddden,
mely, mint lattuk kihatassal van a helyi koltségvetések szerkezetére is. Mig az
Onkormanyzati mozgastér boviilését lathatjuk a tdmogatasi formak megalkotasakor,
addig a finanszirozas terén a helyi adok kotott felhasznalasuva tételével a mozgastér
sztikiilésérdl beszélhetiink.

8.5 Tovabbi példak a helyi 6nkormanyzati szerepek valtozasara

Erdemes arrol is néhany gondolatot szolni, hogy az éllami szerepvallals

természetesen nemcsak az elézdekben emlitett harom kdzszolgaltatasi korben vehetd

5172015. évi CXXIIL térvény az egészségiigyi alapellatasrol, 5. § (1) bekezdés.

5182012. évi CXCIL. térvény egyes szakositott szocidlis és gyermekvédelmi szakellatasi intézmények
allami atvételérdl és egyes torvények modositasardl.

519 HorFMAN Istvén (2016): i.m., 340.

520316/2012. (XI. 13.) Korm. rendelet a Szocilis és Gyermekvédelmi Féigazgatosagrol

521 A szocialis torvény 4ltal szabott egyetlen kotelezettség az, hogy a képviselé-testiilet a
létfenntartast veszélyeztetd rendkiviili élethelyzetbe keriilt, valamint az id6szakosan vagy tartésan
létfenntartasi gonddal kiizd6 személyek részére rendkiviili telepiilési tamogatast koteles nydjtani.
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ki, hanem szamos mas, a helyi onkormanyzatok feladatat érintd esetben is. Nem
kivanom részletesen elemezni az egyes kozfeladatokat, csupan az allami szerepek
valtozasanak tényéhez kivanok tovabbi bizonyitékkal szolgalni.

Az elsé nagy feladatcsoport, melyet meg kivanok emliteni, az a haldzatos
szolgaltatasok kore. Itt az el6z6ekhez viszonyitva annyiban masabb a folyamat, hogy
itt a piaci szereplokdz képest talalkozhatunk az allami vagy Onkormanyzati
szerepkorok erdsitésével, illetve némely esetben a kormanyzati szintek kozotti feladat-
centralizacioval. A hulladékgazdalkodas teriiletén 2012 utan szamos alkalommal
modosult a szabélyozas,>? mely soran a helyi dnkormanyzatok elvesztették korabbi
armegallapito hataskoriiket, és egy négyszereplGs szolgaltatasi struktira alakult ki,
melynek legfébb szerepléje az allami tulajdontt Nemzeti Hulladékgazdalkodasi
Koordinalé ¢és Vagyonkezeld Zrt. lett. Az Onkormanyzati szerepek nodvekedését
érésitette  viszont az, hogy hulladékgazdalkoddsi kozszolgaltatast csak az
onkormanyzat tobbségi tulajdonaban 4ll6 nonprofit gazdasagi tarsasag végezhet.53
Szamos egyéb modositassal egyiitt Pump Judit kiemeli, hogy a helyi hulladékos
kozszolgaltatas  szabalyozdsa a kordbbiakhoz képest korlatozza a helyi
onkormanyzatok szabadsagat.5?

A tavhészolgaltatas teriiletén is szinte ugyan ezek az iranyok lelhetéek fel, e
szolgaltatast is csak az allam vagy telepiilési Onkormanyzati tobbségi tulajdonaban allo
gazdasagi tarsasag végezheti.5?® A vizikdzmii-szolgaltatis esetében pedig nemcsak
tobbségi, hanem kizarolagos allami vagy telepiilési dnkormanyzati tulajdont ir el6 a
vizikdzmiivekre vonatkozoan a torvény.5?6 A halozatos szolgéltatdsok esetében az
allami szerepvallalds novekedése az elézdeken til a ,rezsicsokkentés” okan az
onkormanyzatoktol elvont armegallapitoi szerepkor csokkenésében és a hatosagi
armegallapitas bevezetésében is észlelhets.>?’

Egyes telepiilésiizemeltetési feladatokban is valtozasok jelentek meg. Példaul a
helyi varakozasi (parkolasi) kozszolgaltatast csak a helyi Onkormanyzat, vagy
kizarolag ezen kozszolgaltatasi feladat ellatasara alapitott koltségvetési szerv,
kizarolagos dnkormanyzati tulajdonban allo, jogi személyiséggel rendelkez6 gazdasagi
tarsasag vagy e gazdasagi tarsasag 100%-os tulajdondban allo6 jogi személyiséggel
rendelkez6 gazdasigi tarsasig, illetve Onkormdnyzati tarsulds lathat el.5% A
koztemetdk fenntartdsdhoz  kapcsolddéan a  feladatfinanszirozds  gyakorlati

522 Lasd a hulladékrol sz616 2012. évi CLXXXV. térvény médositasait.

523 Pump Judit: A hulladékos kozszolgdltatds kozigazgatas-szervezési kérdései. In: HORVATH M.
Tamas — BARTHA I1diko (szerk.) (2016): i.m., 128.

524 pymp Judit (2016): i.m., 128.

5252005. évi XVIII. tdrvény a tdvhészolgéltatasrol.

526 2011. évi CCIX. torvény a vizikdzmii-szolgaltatasrol, 6. §.

527 Lasd a téméhoz kapcsolodoan: NAGY Zoltan: Az adépolitika szabdlyozdsi eszkozei szolgaltatdsi
szempontbol. In: HORVATH M. Tamas — BARTHA I1diké (szerk.): Kozszolgadltatasok megszervezése és
politikai. Merre tartanak? Dialog Campus, Budapest-Pécs, 2016, 219-230.

528 2010. évi XLVIL torvény a kozteriileti parkolds jogi feltételeinek megteremtése érdekében a
kozati kozlekedésrdl szolo 1988. évi L. térvény, valamint a kdzati kdzlekedési nyilvantartasrol szolo
1999. évi LXXXIV. torvény modositasarol.
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tapasztalatait mar ismertettem, de e korben is kiemelhet6 az a korlatozas, hogy azokon
a telepiiléseken, ahol nincs onkormanyzati tulajdonu temetd, gazdalkodé szervezet
vagy kozhasznll szervezet a temet6tulajdonban tulajdoni hanyadot akkor szerezhet, ha
az dnkormanyzat legalabb 51%-os tulajdoni hanyadban tulajdonosa lesz a temetének.
Az 6nkormanyzat tulajdoni hanyada a miikodés soran sem csokkentheté 51% ala.5?° A
kéménysepré-ipari tevékenység esetében pedig a kozszolgaltatds centralizacidja
mellett az éves feliilvizsgalat dijfizetési kotelezettségének eltdrlésére is sorkeriilt.530 A
kozfeladatot a Kormany altal kijelolt kéménysepro-ipari szerv (Katasztrofavédelem)
kozfeladatként latja el 3t

A feladatatrendezédéshez kapcsolédoéan végiil megemlithetd az onkormanyzatok
altal korabban dekoncentralt formaban ellatott jelent6s allamigazgatasi tigyek — mint
az okmanyligyek vagy épp a szabalysértési ligyek — visszavétele is, mely feladatok az
ijonnan felallo kormanyhivatalhoz keriiltek.5%2

Természetesen sok mas egyéb szabalyozasi, kozfeladat-ellatasi valtozasban
kimutathatok az allami és az alsobb szintli kormanyzatok kozotti hangsulyok kdzponti
szint felé vald eltolodasa. Alapveten lathatjuk, hogy egyfel6l a maganszektor
kiszoritasardl van szo a kozfeladat ellatasabol az dnkormanyzati tulajdonosi szerepek
megerdsitésével, melynek ara sokszor a dontési (szerzédéskotési, armegallapitasi,
szolgéltatasszervezési) jogkorok korlatozasa. A jelenség érdekessége, hogy
Onmagaban az egyes valtoztatdsok racionalis kozfeladat-ellatasi megoldasnak
mondhatoéak, hattérben valamilyen kozérdekre vald hivatkozassal. Ugyanakkor
egylittesen, a helyi kozfeladatok szinte valamennyi részére kiterjeszkedd, és az azok
finanszirozasat is érintd szabalyozas jelentdsen csokkentette a helyi dnkormanyzatok
szerepét.53 E csokkenés a helyi koltségvetések szerkezeti és dsszegbeli valtozasaiban
is kimutathat6, ahogyan a korabbi adatsorok esetében lattuk.

8.6 Uj kontosben a telepiilési onkormanyzatok?

A szerepek atalakulasa korében utolsoként érdemes néhany gondolatot tenni arrol,
hogy a felvazolt valtozasok hogyan értékelheték az 6nkormanyzati szerepek oldalarél.
A rendszervaltds utdn kialakult Onkormanyzati rendszer alapvetéen egy
intézményfenntartd, intézménymiikodtetd elvet kovetett, mely nagyban 6sszefliggott a
decentralizaciés folyamatokkal. A 2010 utani idészakban bekovetkezett valtozasok
hatasara feltehetjiik azt a kérdést, hogy e korabbi szerepkor miként is modosult.

5291999, évi XLIIL. térvény a temetdkrdl és a temetkezésrél, 4. §. (2) bekezdés.

530 2015. évi CCXI. térvény a kéménysepré-ipari tevékenységrol.

531401/2015. (XII. 15.) Korm. rendelet a kéménysepro-ipari szerv kijeld1ésérol.

582 2012. évi II. torvény a szabalysértésekrdl, a szabalysértési eljarasrol és a szabalysértési
nyilvantartasi rendszerr6l.

533 Még akkor is, ha némely esetben a kizardlagos vagy tdbbségi onkormdnyzati tulajdonosi
szerepkdr ellenkezbleg hathat, mar csak azért is, mert a sok esetben korabban is 6nkormanyzati
érdekeltségben miikodtek e tarsasagok.
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Megallapithatd, hogy a bevételi rendszer atalakulasa, a forrdsok kotott
felhasznaléasa, az erbteljesebb koltségvetési korlatok, a helyben ellatando kozfeladatok
szamanak csokkenése egy 0j szerepet jelolt ki a jelenlegi 6nkormanyzati rendszernek.
Mig a megyei 6nkormanyzatok teriiletfejlesztési és teriiletrendezési, valamint ehhez
kapcsolddd forraselosztasi funkcidt kaptak,>* addig a telepiilési onkormanyzatok
kozfeladat-ellato szerepe mellett a korabbi gazdasagszervezoéi, koordinald szerepkore
nyert nagyobb hangsulyt.5 Ez utobbi az el6zdekben mar elemzés ald vont
adossagkonszolidacioval és decentralizacid valsagaval®® leirt folyamattal hozhat6
Osszefliggésbe. Ugyanis a szocidlis, egészségligyi és oktatasi feladatok visszavételével
a helyi 6nkormanyzatok szerepkdre a korabban mar meglévo feladatainak erdsitését és
Ujaknak a megjelenését eredményezte. Ahogy Horvath M. Tamas ravilagit, a helyi
Onkormanyzati feladatellatisban a liberalizdciés korszak megolddsai mellett
megerdsodott Europa-szerte s hazankban is a kozvallalati remunicipalizacid, azaz a
helyi kozfeladatok onkorményzati vallalatok altal torténd ellatdsa.53” Tehat ez az
Oonkormanyzatok gazdasagi szervezd, koordindld szerepének meger6sodését is
el6idézte.

Ennek oka tobbek kozott abban keresendd, hogy a kozmegrendeldk elvesztették a
kontrollt a kozszolgaltatisokkal szemben tamasztott igények felett, masrészt a
fogyasztéi dijak meghatarozdsa sem volt hatékony, ahogyan azt példdul a
hulladékgazdalkodas esetében mar emlitettem.>®® Igy az utobbi évek valtozasi
folyamataban féleg a nagyobb vallalati korrel rendelkezé onkormanyzatok esetében
fontossa vélt a gazdalkodas hatékonyabba tétele.>® A problémakdrt maga a gazdasagi
valsdg hozta felszinre, s mas megvilagitdsba kerliltek a piacgazdasag koztulajdoni
formai nalunk és a rendszervaltd orszagok tobbségében.5* Igy hat e korben a hazai
Oonkormanyzati szerepek felértékelddtek, kiilondsen a finanszirozasi rendszer valtozasa
okan, mely 0sztonzdleg hat arra, hogy a telepiilések a kotott felhasznalas és a
beszamitas el6l forrasaikat a vallalataikba menekitsék.

534 BARTA Attila: Merre tovabb megyei énkormadnyzat? Gondolatok a magyar kézépszintii
onkormdnyzatok megijult szerepérdl. \n: Igy kutattunk mil: tudomdnyos cikkgyijtemény 2.
Kozigazgatasi és Igazsagiigyi Hivatal, Budapest, 6, 2017.

535 Lasd a kérdéskorrol részletesebben: LENTNER Csaba: A helyi onkormdnyzati rendszer egyes
stratégiai kérdései - mult és jovo. In: KATONA Klara — KOROSI Istvan (szerk.): Felzarkozas vagy
lemaradas? A magyar gazdasdag negyedszdzaddal a rendszervaltds utdn. Pazmany Press, Budapest,
2015, 31-48.

536 palné Kovacs Ilona (szerk.) (2016): i.m., 201-203.

587 HORVATH M. Tamés: Vdltozdsok a vdrosiizemeltetés igazgatdsdban. In: HORVATH M Tamés —
BARTHA T1diko (szerk.) (2016): i.m., 263-274.

538 HORVATH M. Tamas (2016): i.m., 270.

59 LENTNER Csaba: Rendszervaltds és pénziigypolitika: Tények és tévhitek a neoliberdlis
piacgazdasagi datmenetrdl és a 2010 ota alkalmazott nem konvenciondlis eszkézokrdl. Akadémiai
Kiado, Budapest, 2016, 63-86.

540 HoRVATH M. Tamds: Magasfesziiltség. Varosi szolgdltatdsok. Dialég Campus, Budapest-Pécs,
2015, 168-169.
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A helyi gazdasagi élet szervezésének tovabbi lendiiletet adott a Motv. 13. §-a altal
a helyi gazdasagi feladatok kozé beemelt kdzfoglalkoztatas szervezése, koordinalasa
is.541 A 2012-6ta milkodé kozfoglalkoztatasi programok kisérletet tettek a helyi
gazdasag élénkitésére. Igy az Onkorméanyzatok szamos olyan gazdasagi
tevékenységben megjelentek, ahol korabban nem rendelkeztek szaktudassal, nem
voltak jelen a piacon, példaként emlitve néhanyat: zoldség- és gyiimolcstermesztés,
megujulo energiaforras eldallitasa, épitdipari termékek gyartasa, allattenyésztés stb. A
nagysagrendeket jol jelzi, hogy a programokban foglalkoztatottak szama 2015-ben
havi atlagban elérte a 208 ezer f6t, az év egészében pedig majdnem 345 ezer {6 vett
részt valamilyen formaban.>*? A szdmok jol mutatjak, hogy a foglalkoztatok, igy az
onkormanyzatok a novekvd allami szerepvallalas jegyében a munkaadéi oldalon is
erdsebben részt vesznek a gazdasagban.

Erre egy jo gyakorlati példat lathattunk Hajduboszérményben a 2014-ben
folytatott tényfeltaré empirikus kutatdsaink soran.5*® Mar ez id6 tajt is szamos kritika
érte a programot, de Hajdiboszormény egy tudatosan szervezett, jelent6s hozzaadott
értéket képviseld munkarendszert épitett ki, mely valoban a telepiilés gazdasagi
fejlodését szolgalja 1igy, hogy koOzben az Onkormanyzati koltségvetésben is
megtakaritast keletkeztet.>** A program sikerességét mutatja talan, hogy 2017 elején
onkormanyzati vagoéhidat avattak, mely alapvetden a koézmunkaprogramban
résztvevokre ¢épit, de mikodik a telepiilésen Onkorményzati savanyitdé iizem,
betonelemgyarto iizem is.54°

Sajnos nem minden telepiilésen valosult meg ilyen szerencsés formaban a program,
ahogyan a Beliigyminisztérium ellendrzési beszamoldjabol is kitiinik,>*® pedig, mint
szamos mas példa mutatja, lehet sikeresen is menedzselni a kozpénzfelhasznalas e
gazdasagélénkitd formajat is, melyben nagy felelésség harul a képvisel6-testiiletekre.
Ehhez kapcsoloddan megemlitheté a gazdasagélénkités e formajanak az a gyakran
emlegetett ellenérve is, miszerint az allami munkahelyteremtés, beavatkozas pusztan a
munkanélkiiliség statisztikai csokkentésére szolgal, s az az igy foglalkoztatottakat nem

541 E mellett kiilon nevesiti a torvény a gazdasagszervezés feladatat is: Motv. 13. § (1) 13.

542 BM éves tajékoztatdja alapjan. Elérhetd:
http://kozfoglalkoztatas.kormany.hu/download/2/b1/91000/Besz%C3%A1mol%C3%B3%20a%2020
15%20%C3%A9vi%20k%C3%B6zfoglalkoztat%C3%A1sr%C3%B3Lpdf (letdltés: 2017. aprilis
17)

53 A mér emlitett MTA-DE Kozszolgaltatasi Kutatocsoport Hajdibdszérményi Alprojektjének
keretében.

544 HORVATH M. Tamas — BARTHA I1diko (szerk.): Gyiiriik és sugarak. Mit nyijt egy magyar vdros?
Dial6g Campus Kiadd, Budapest, 2014.

545 http://www.hajduboszormeny.hu/onkormanyzat/index.php/cikk/242-kozfoglalkoztatas  (letdltés
datuma: 2017. aprilis 17.)

56 BM beszamolé a kozfoglalkoztatasi programok 2015. évi hatdsagi ellendrzésérdl, elérhetd:
http://kozfoglalkoztatas.kormany.hu/download (letdltés datuma: 2017. aprilis 17.)
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Osztonzi a versenyszféraban torténd elhelyezkedésre, ahol pedig tobb szakmaban
munkaerShiany van jelenleg is, azaz a kdzmunka mellékhatédsa nem elenyész6.54
Tehat, mint az utobbi példak is mutatjak, 0j kontost is kaptak az dnkormanyzatok,
mely viselése még nem egészen kiforrott, de szorosan Osszefliggésben all az allami
szerepek atértékeldédésével, azok ndvekedése iranyaba hato tényezbkkel. Vilagos,
hogy a korabbi intézményfenntartdi szerepkdr csokkent, a gazdasagszervezési,
koordinaciés  szerepkor  pedig  ndvekedett, ugyanakkor a = mértéke

telepiiléskategorianként és teriiletileg eltérd lehet.

*kk

Az éllami szerepek valtozasa, tigy gondolom, hogy természetes folyamat. A kiilonféle
kiils6 és bels6 hatasok altal, id6szakonként valtozd megitéléssel tekintettek arra, hogy
milyen feladatokat lasson el az allam, és ezen beliil a helyi korményzati szint. Szamos
tényez6t felsoroltunk, melyek a szerepvallalas ndvelésének iranyaba hatnak, de
kiilonosen ilyen lehet az idOszakosan visszatérd gazdasagi valsag jelensége.
Hazankban a 2007-2008-ban kibontakozé gazdasagi vilagvalsag hatasara
szembesiiltiink a kormanyzati kezelések e formaival, melyeket ideoldgiai titon is
megprobaltak alatamasztani, tobb-kevesebb sikerrel. Majd a 2010-es kormanyvaltast
kovetéen egy centraliziciés reformfolyamatnak®® lehettink szemtanui. Ennek
eredményeképpen a helyi vonzatiu kozfeladatok helyi dnkormanyzatok altali ellatasa
csokkent, egyuttal a centralizalt megoldas nyert teret. Az oktatas, egészségligy és a
szocidlis ellatas teriiletén tapasztalhatd valtozdsok azt eredményezték, hogy a helyi
koltségvetési foosszegek jelentdsen, tobb mint harmadaval csokkentek két év lefogasa
alatt. Ehhez jarult még hozza a helyi kozfeladatok szdménak csokkentése, az
Onkormanyzati  szerepek  atértékelése a  hdalozatos  szolgaltatisok, a
telepiilésiizemeltetési feladatok vagy épp az allamigazgatasi tligyek korében. A
kozfeladat-ellatas és a finanszirozas (koltségvetési kapacitasok) kozotti kapcsolat helyi
szinten jol lathato, parhuzamosan csokkent mindkett. Nemzetkozi 6sszehasonlitasban
ez egyedinek mondhatd, mivel a valsag hatdsara az Europai Unié tagallamaiban épp
ellenkezbleg, a GDP-hez mért helyi koltségvetési ujraelosztas novekedést mutatott.
Bar a centralizalt feladatellatds tekintetében hangsulyozni szeretném, hogy az
onmagaban nem jelent mindségi, hatékonysagi vagy gazdasagossagi mércét, mégis azt
lathatjuk, hogy a szolgaltatast igénybevevoktdl tavolabb keriilt dontési, szervezési
jogkorok miatt problémak addédhatnak, melyekre mar most is recentralizicios
valaszokat probalnak adni. Balazs Istvan azt az allaspontot fejti Ki, hogy 6nmagéaban

547 FazEKAS Karoly: Kozfoglalkoztatds, foglalkoztataspolitika, gazdasdgi névekedés. Beliigyi
Tudomanyos Tanacs: A4 kozfoglalkoztatas aktudlis kihivasai — javasolt fejlesztési iranyok
tudomanyos-szakmai konferenciaja. 2015. november 25.

548 Centralizaciosnak nevezhetd, mivel az allami (kdzponti kormanyzati szint) dontési, koltségvetési,
feladat-ellatasi szerepének novekedésérdl van szo, reformfolyamat, mivel alapjaiban véltoztatta meg
a korabbi rendszert.
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az ujonnan kialakult rendszer nem ellentétes az Onkormanyzati Charta el6irasaival,
hiszen szamos mas orszagban is talalunk arra példat, hogy az alapfoku oktatasi
feladatokat vagy épp az egészségiigyi feladatokat allami intézmények utjan biztositjak.
Viszont felhivja a figyelmet arra, hogy a centralizacids folyamat ellentétes azzal a
mintaszerd céllal, melyet a dokumentum preambuluma fogalmaz meg, nevezetesen,
hogy az Onkormanyzatisagot folyamatosan erdsiteni kell, mely a visszalépés
tilalmaként is felfoghato.54

Az, hogy a folyamat hova vezet, véleményem szerint most még nehezen lathato,
igy elhamarkodott dontés helyett a jelenlegi helyzet értékelése mellett az mondhato,
hogy a helyi kozfeladat-ellatas és a helyi koltségvetési kapacitas jelentésen csokkent,
mely az 6nkormanyzatisag demokratikus értékét veszélyezteti.

59 BALAzs Istvan: A helyi onkormdnyzati autondmia felfogds valtozdsa az uj — térvényi
szabalyozasban. Uj Magyar Ko6zigazgatas, 2012. évi 10. szam, 37-42.






VIZVALASZTO AZ ONKORMANYZATI FINANSZIROZASBAN?

A kotet és az az alapjaul szolgald kutatds az Onkormanyzati szektor 2010-es,
vizvalasztonak tekinthetd idGszaka el6tti és utani eseményeket térképezte fel.

A rendszervaltas idején a kozpontositott hatalom decentralizacidja volt a cél, hogy
a kozfeladatok ellatasaban minél nagyobb szerephez jussanak az egyes helyi
onkormanyzatok. Az ehhez sziikséges pénziigyi forrasokat a forrasszabalyozasnak
nevezett megoldas révén decentralizaltak, mely miikddésének kozel husz éve alatt a
tovabb ndvekvo helyi feladatokkal nem tartott 1épést, sem a helyi bevételi rendszer,
sem a kozponti koltségvetési tamogatasok nem néttek aranyosan. E 6 problémabol
adoddan a tdmogatisi rendszerben megjelentek a kiilonb6z6 cimeken juttatott, az
onkormanyzatok miikodoképességét megdrizni kivano kisegité tAmogatasok, masfeldl
egyes Onkormanyzatok hitelfelvételének novekedésére, majd eladdsodasara is sor
keriilt.

A forrasszabalyozasi rendszer atfogd elemzése alapjan pedig az latszik, hogy a
megoldas nem feltétleniil volt miikodésképtelen, szamos egyéb mas tényez6 okozta a
rendszer hibdit. Mint a tér-strukturalis problémak, igy kiillondsen az elaprozott
Onkormanyzati rendszer, vagy épp az, hogy a finanszirozas valtozasa mellett a
méretgazdasagossagi és koltséghatékonysagi kérdések nem keriiltek napirendre,
helyette a rendszervaltaskor a legnagyobb szerepet a helyi autondémia kérdéskore
kapta. Tovabba a feladat- és hataskortelepitéssel nem tartott egyenld litemet annak
finanszirozasa. A forrasszabalyozasi rendszer nehezen tudta kezelni a nagymértékben
eltérd, de ugyanolyan jogallast helyi egységeket. A kiadasi struktiraban pedig a
mikddési kiadasok aranytalanul nagy, a beruhdzasokhoz kapcsolddd kiadasok relativ
alacsonyabb volta, valamint a hitelfelvételre, a feladattelepitésre vonatkozo
szabalyozas hianyossagai voltak a legfébb gyenge pontok. Mindezek mellett
megjegyezhetd, hogy egyes vélekedések szerint a forrasszabdlyozasz rendszer
elérehaladtaval nem biztositott széles korli autondmiat az 6nkorményzatok részére a
rendszerben rejl6 kotottségek miatt.

Ugyanakkor a 2010-es kormanyvaltast kovetden egyértelmiien kimutathatéak azok
a valtozdsi iranyok, melyek a helyi feladatokban és azok finanszirozasdban
jelentkeztek. Az 1j Onkormanyzati torvény nemcsak a helyi feladatok szamat
csoOkkentette, hanem a helyi egységek koltségvetési gazdalkodasat is erdsen
befolyasolni kivanta. Szamos grancialis szabaly keriilt beépitésre a rendszerbe, mely
szamottevOoen korlatozta a helyi pénziigyi autonomiat. Bar az egyes intézkedéseket
megvizsgalva azt lathatjuk, hogy mindegyik valamilyen korabbi probléma kezelésére
adott valaszként Kkeriilt beépitésre, az egyiittes hatasuk sokkal mélyebbrehatobb.
Kiemelhet6 az dnkormanyzatok finanszirozasbeli valtozasa, mely a forrasszabalyozas
helyett feladatfinanszirozasra valtozott.

A feladatfinanszirozasi megoldas részletes elemzésekor probaltam annak fogalmat
meghatarozni és rendszerbe helyezni. Ehhez az Motv. elékészitési és elfogadasi
szakaszaban kozzétett eldterjesztéseket, indokolasokat, javaslatokat hivtam segitségiil,
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valamint a torvény egyes modositasait. Ezek elemzését kovetden megallapithatjuk,
hogy nem a jelenlegi rendszer bevezetése volt az eredeti célja a koncepcid
el6készitdjének, hanem egy, a kiadasi sziikséglet kalkulacidjan alapuld
feladatfinanszirozasi megoldas. Az 0j Onkormanyzati toérvény elfogadasanak és
moddositasanak folyamataban viszont jol lathatd, hogy az elnevezés valtozatlansaga
mellett a tartalma teljesen atalakult. Az eredeti koncepciotol vald eltérés indoka az
lehetett, hogy kozeledve a valos alkalmazasi idészakhoz, radobbentek a megoldas
problematikus részeire, mint példaul arra, hogy nagyon nehéz, idéigényes és koltséges
a helyi feladatok koltségigényének meghatarozasa. Ugyanakkor a tartalmi valtozason
tul az elnevezésen nem valtoztattak, a torvényben tovabbra is feladatfinanszirozas
szerepel — talan azért, mert az el6zetes beharangozas alapjan a korabbi problémakra
szolgdld gyogyirként tekintettek az 10j finanszirozasra. Ezek alapjan a fogalom
meghatarozasakor arra a koOvetkeztetésre jutottam, hogy a hazai viszonylatban
feladatfinanszirozasnak  nevezett megoldas nem egyenld6 a nemzetkdzi
szakirodalmakban ilyennek nevezettel.>>°

A 2010-et kdvetd finanszirozasi adatokat elemezve egyértelmivé valt, hogy
tartalmilag csupan harom helyi kozfeladat esetében prébalkoztak a feladatalapt
timogatasok meghatarozasaval, s az nem Kkerilt kiterjesztésre valamennyi feladatra.
Persze miutdn az 0j dnkormanyzati torvény eredeti szovegezése megvaltozott €s csak
alternativaként kinalja a feladatfinanszirozast, igy nem kérhet6 szdmon e hidnyossag.
De nemcsak a tdmogatds szamitasi metdodusa nem valtozott sokat, hanem a
tdmogatasok tipusai sem mentek keresztiil rendszertani reformon, azaz sok esetben a
forrasszabalyozas idején alkalmazott technikaval taldlkozunk. Két valtozast azért
mégis kiemelhetiink, melyet az elmult 6t év gyakorlatadban megfigyelhetiink. Egyfeldl
a tamogatasi jogcimek sziikiiltek, a korabbi 7-8 helyett, mara 1ényegében 4 formaban
Oltenek testet, masfeldl a legnagyobb tdmogatisi forma a normativ kotott
felhasznalasu tamogatas lett. Ezek alapjan a feladatfinanszirozas csupan a tamogatas
feladatokhoz kotott felhasznalasat jelenti. Hasonld folyamat fedezheté fel a helyi
adorendszer tekintetében is, hiszen tobb addonem esetében kototté valt az abbol
szarmazéd bevétel felhasznalasa, mely lényegében a kozponti finanszirozas kiesését
hivatott potolni, s igy a tamogatasi rendszer részévé valt, s a kivetésiikben a helyi
érdekeltséget pusztan a jogszabaly szankcidja adja. A nyilt listds adokivetési
jogositvanyt lidvozolenddnek tartom, de a hozzakapcsolt kotott felhaszndlds miatt
inkabb kényszerii eszkdznek érezhetjiik, mintsem helyi pénziigyi autonomiat erdsitd
lehetdségnek. Tehat a bevételi kapacitdsok szabalyozasa — a korabbi modellhez
hasonldan — jelenleg is megfigyelhetd, s erteljes.

Az i) megoldasok hatasa a helyi pénziigyi rendszer nagysagaban ¢€s eloszlasaban is
felfedezhetd. A helyi koltségvetések az egyes feladatok centralizaldsa révén a GDP-
hez mérten, annak 7,9%-ara estek vissza a korabbi 12% koriili mértékrol az Eurostat
adatai alapjan, azaz haromnegyedére csokkentek. Ennek hatterében a koltségvetési

550 Erre utal Kecsé Gébor is, amikor a joganyag és a gyakorlat kozotti kiilonbségre hivja fel a
figyelmet. Lasd err8l: KecsO Gabor (2016): i.m., 407.
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adatok alapjan az alapfoku oktatas, egyes egészségiigyi és a személyhez f{iz6do
szocialis ellatasok kozponti kormanyzati feladatellatasba torténé keriilése all. A
tovabbi helyi vonzat feladatok centralizalt formaban torténé ellatasa szintén a helyi
autonomia és a koltségvetési forrasok csokkenését eredményezte. Azaz a pénziigyi
er6forrasok feletti rendelkezés magasabb kormanyzati szinthez keriilt.

Ahogyan a kotet elején jeleztem, kérdésként meriilhet fel, hogy hogyan kezeli a
mostani, illetve kezelte a korabbi finanszirozasi rendszer a teriileti és teleptilési ellatasi
kiilonbségeket. A kutatdsom soran bemutatott adatok alapjan megallapithatd, hogy
mindkét forma esetében érvényesiilnek bizonyos kiegyenlitési technikak, ugyanakkor
azok formaja és hatdsmechanizmusa eltérd. A forrasszabalyozas idején az egyik
meghatarozo elem a személyi jovedelemadd és a gépjarmiiadd keletkezés helye
szerinti visszajuttatdsa (adomegosztds) volt. Az Onkormanyzatoknak motivaciot
jelentett ez a gazdasagi, tarsadalmi fejlédésben, S az érdekeltség a lakossagszam
novelésében és a munkahelyek teremtésében is megjelent, a nagyobb telepiilési
mérethez kapcsolddd szélesebb kozszolgaltatasok korének biztositasahoz pedig plusz
forrast biztositott. E mellett megemlithetd, hogy maga a normativ tAmogatasi rendszer
is kiegyenlité funkcioval birt, mint példaul lathattuk az ellatottak szama vagy a
lakossagszam alapjan jutatott forrasok gyakorlatat. A teriileti kiilonbségek kezelésében
pedig a cél- és cimzett tdmogatdsok, valamint az egyes kisegitd tdmogatasok
emlithet6k meg, melyek eredményessége, ahogyan a 4. fejezetben lattuk, eltérd volt. A
telepiilések és teriiletek kozotti kiilonbségek megmaradtak, sét sok esetben néttek,
gondoljunk csak az orszag nyugati és keleti megosztottsagara. Tehat a decentralizacio
soran szdmos eszkOz alkalmazhatd, mely a kiegyenlitést segiti, ugyanakkor ugy
gondolom, hogy a forrasszabalyozas idészakaban ezek egy részét hibasan alkalmaztak,
azaz dnmagaban a rendszer nem lett volna miikddésképtelen, csak nagyobb figyelmet
kellett volna szentelni az egyes technikaknak.

A 2010 utan kialakult feladatfinanszirozasi rendszer egy masik szemléletmddot
kovet. A telepiilések kozotti ellatasbeli kiillonbségeket a feladatok centralizalasaval
probaljak elérni, melynek a hivatkozasi alapja, hogy az allam egységesen, ugyanolyan
szinvonalon és aron tud bizonyos szolgaltatasokat nyujtani az egész orszag teriiletén.
Tipikusan ez volt az alapja az alapfoku oktatas kdzpontositdsanak, vagy a haldzatos
szolgaltatasok korében a rezsicsokkentés altal véghezvitt hatosagi armegallapitasnak,
kiilon kiemelve a hulladékgazdalkodas szervezését. Az, hogy a kiilonbségek ezaltal
mennyiben csokkentek, nehezen kimutathatd, ahogyan az oktatas kérdésénél lathattuk,
nem mérhetd, bizonyithatd. A masik alkalmazott kiegyenlité eszk6z a beszamitas,
mely a nagyobb helyi ipartizési adobevétellel rendelkez6ktdl a normativ tdmogatasok
terhére elvon, mig a kisebbeket kompenzalja. De maga a normativ kotott felhasznalasa
tdmogatas esetén is talalunk kompenzald tényezoket, példaul a tdmogatds minimalis
Osszegének meghatarozasaval vagy a koztemetdk fenntartasara nyujtott tamogatasnal a
teleptliléskategoriak  alapjan  torténé  differencidlasra.  Harmadikként pedig
megemlithetd a rendszer sajatossaga, az egyes Onkormanyzatokat a koltségvetési
torvény altal megilletd egyedi tdmogatasok kore, mely alapvetéen beruhdzasi céllal
bir. Az adatok azt mutattak, hogy az utobbi években tobb szaz dnkormanyzat részesiilt
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ilyenben, viszont az is kivehetd, hogy ez nem kiegyenlitési technika, hiszen a dontés
pusztan kozpolitikai szempontd, nem veszi figyelembe a fejlettségbeli kiilonbségeket.

Fontos ugyanakkor leszdgezni, hogy a centralizalt rendszerek is képesek
kiegyenlitésre, gondolhatunk itt a rendszervaltas el6tti id6szak megoldasaira is.5%!
Viszont a centralizalt rendszer az Onkormanyzatokat arra Osztonzi, hogy a helyi
forrasaikat elrejtsék a kozpont eldl, példaul az oOnkormanyzati vallalatokba
menekitsék.%®? A beszamitds eszkoze pedig a pénziigyi decentralizacid egyik fontos
talalmanya, mely igy egyenlit ki, hogy kdzben nem fogja vissza azokat, akik tudnak
teljesiteni, tehat nem csokkenti a helyi motivaciot. Ugy érzem ez utobbi nem teljesiil a
mai rendszerben. Az utdbbi gondolatmenethez tartozik egy masik kérdés is, melyre
végezetill valaszt szeretnék adni, mégpedig arra, hogy a decentralizacioval
hatékonysagvesztés kovetkezik-e be, vagy pedig a rendszerben talalhatunk
ellenstilyozé eszkozoket? A feltart adatok és elemzések altal, véleményem szerint az
mondhatd, hogy nem igaz az a vad, hogy a decentralizaciéval automatikusan
hatékonysagvesztés kovetkezne be. Ugyanis a szabalyozd rendszerbe beépithetok
olyan mechanizmusok, melyek a hatékonysag csokkenése ellenébe hat. Az alapfoku
oktatds példajanal maradva a koltségvetési hatékonysag oldalarol a kiilonb6zo
tarsulasos feladat-ellatasi formak Osztonzésével, tamogatdsaval, mig a szakmai
hatékonysdg oldalarol minimumkovetelmények eldirdsdval megel6zhetd a
hatékonysagvesztés.

Mindenesetre mara vilagos, hogy a 2010-es években egy elleniranyu folyamat
bontakozott ki, mely az ,allam jo6 gazda” elve mentén a lokalis feladatok
centralizalasat (egyesek szerint allamositasat) helyezte el6térbe. A helyi
Oonkormanyzatok finanszirozasanak ujraszabalyozasa szamtalan korlatot, féket vagy
épp stabilizacios funkciot vezetett be, mely ugyanakkor oda vezet, hogy
megkérddjelezhetdvé valik a helyi gazdalkodas onallésaga. S6t, ugy vélem, hogy a
helyi vonzati feladatok centralizalt formaban torténd ellatasa cs6kkenti a korabbi helyi
szinten érvényesiilo elszamoltathatosagot és atlathatosagot is. Bar elsének ugy tlinhet,
hogy az 1j rendszer megoldotta a korabbi problémakat, de ennek az 4ara a helyi
feladatok minimalis szintre valo szoritasa és a pénziigyi autonomia csokkentése volt,
mely mas problémakat general. A folyamat értékelésekor a kutatas soran feltart adatok
és hatasok révén azzal a szakmai allasponttal kell egyetértenem, amely azt mondja,
hogy a fiskalis foderalizmus elmélete és a forrasszabalyozas gyakorlatanak targyalasa
soran bemutatott eszkdzok a helyi Onkormanyzati mikodés fontos kellékei,
amennyiben azok kiiktatasra keriilnek a rendszerbdl, a decentralizacid6 megsziinését
okozhatjak. Az pedig, hogy valos gyogyir volt-g, illetve megérte-e az aldozatot, majd a
jov6ben dol el. Mindenesetre, ahogyan a napi kozpolitikai folyamatok mutatjak,
véleményem szerint az Uj megolddsok okozta tijabb problémékra decentralizacids

551 Lasd és vesd 6ssze: VAGI Gabor: Versengés a fejlesztési forrdasokért. Teriileti elosztds - tarsadalmi
egyenlotlenségek. Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiado, Budapest, 1982, 10-220.

552 F kérdéskort nem elemeztem a kutatdsom soran, igy 14sd hozza adalékul: HORVATH M. Tamés: A
$26pség és a szornyeteg — kozigazgatds és vallalat. Allam- és Jogtudomany, 57 (1), 2016, 24-39.
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valaszok lesznek sziikségesek, melyek visszaallithatjak az dnkormanyzatisag korabbi
fejlodését vagy épp egy Uj iranyvonalat jeldlnek ki.

Az imént felvetett kérdések is jol mutatjak, hogy a centralizacié és decentralizacio
folyamata nem tekinthetd Onmagaban jO vagy rossz értékkategorianak, mindkettd
esetében vannak olyan mechanizmusok, amelyek a feladatellatasban, finanszirozasban
képesek kezelni a teriileti, hatékonysagi kiilonbségeket, csak megfelelé formaban
alkalmazni is kell a jol bevalt eszkdzoket. Raadasul ezen, korabban stabilnak tekintett
értékkategoriak — ahogyan a demokracia — is valtozas alatt allnak, s szdmos 1j,
tartalmilag nem egyértelmli fogalom jelenik meg helyettiik, mint példaul az
alkotmanyos identitas vagy a lokalis kozosségek.

*k*k

A kutatds soran a korabbi és jelenlegi gyakorlat részletes feltarasa, a logikai
Osszefiiggések bemutatasa volt a cél, s alapvetéen nem kivantam a problémakorre
felold6 valaszt adni. Azért sem, mert Ggy vélem, hogy a nemzetkdzi szakirodalom
altal feltart alternativak és gyakorlatok adaptalasa nem feltétleniil jar sikerrel az eltérd
orszagspecifikus jellemzok miatt. De zarasként mégis néhany olyan javaslatot vagy
inkabb megjegyzést tennék, mely a jelenleg milkddd rendszer finomhangolasara
szolgalna.

Ha mar a koltségvetési tamogatdsok meghatarozasa korében nem kerdil
alkalmazasra a kiadasi sziikséglet kalkulacidja, akkor véleményem szerint érdemesebb
volna a kotott felhaszndldsi normativ tdmogatdsok egy részéhez rugalmasabb
atcsoportositasi lehetOséget biztositani. Ugyanis, ha nincs pontosan meghatarozva
telepiiléskategoridkra, sajatos jellemzOkre vonatkozoan a helyi feladatok kiadasi
sziikséglete, akkor a kordbbi fejezetek sordn emlitésre keriilt hatékonysagvesztés
valosulhat meg azzal, hogy egyes feladatokra tobb forrast kapnak, mint amennyibdl
sikertiil ellatni, mig egy masik feladat esetében el6fordulhat, hogy kevesebb a kozponti
tdmogatas, mint a valos koltség. Rdadasul az el6bbi eset a kotottség miatt arra 6sztonzi
az dnkormanyzatokat, hogy az adott feladatra maximalisan elkoltsenek minden forrast,
azaz az adott szolgaltatas kinalatat novelik, vagy épp tularazzak azt, s mint mar
kordbban megéllapitasra keriilt ez a finanszirozasban és feladat-ellatdsban nem a
legelonydsebb. Természetesen értheté a jelenlegi rendszer logikdja is, miszerint a
kemény koltségvetési korlattal probaljak rakényszeriteni az Onkormanyzatokat a
takarékos gazdalkodasra. Ugyanakkor a koltségvetési adatokbol nem allapithatdé meg,
hogy a kotott felhasznalas bevezetésének mekkora szerepe volt a helyi szintre forditott
tdmogatasok csokkenésében — mar, ha ebben mérhet6 a hatékony gazdalkodas — vagy
egyaltalan koltséghatékonyabb-e ezaltal a feladat-ellatas. Tehat véleményem szerint,
ha a tAmogatasok kalkulécidja a jelenlegi formajaban miikddik tovabb, akkor a kotott
felhasznalas korrigalasa rugalmassagot eredményezhetne, ndvelhetné a helyi pénziigyi
autonémiat. Mar csak azért is indokoltnak tartom, mivel az Onkormanyzatok a
forrasok maximalis elkoltésében érdekeltek, s ha mar a kiutalt egész forras amugy is
felhasznalasra keriil, akkor legalabb olyan kozfeladatra koltsék, melyre valoban
sziikség lenne, de egyébként alulfinanszirozott. Elegenddnek tartandm egy olyan
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szabalyozas megalkotasat, mely a kotelezd feladatok kozotti  atcsoportositast
megengedné, de e korbol valo kilépést nem tenné lehetévé, ezzel keretet szabna annak,
hogy ne a szabadon vallalt vagy egyéb nem kozvetlenill kozfeladatokhoz kotédd
feladatokra forditsak. Ugy vélem, hogy a szamos 0 koltségvetési korlat és az
egyébként is er6sebbé valt torvényességi feliigyelet elég volna a helyes gazdalkodasra
valo 0sztonzésre, az atlathatosag megteremtésére. A centralizalt ellatasu, helyi vonzata
feladatok esetében legalabb bizonyos részfeladatok decentralizalhatéak lennének
Oonkormanyzati szintre, hogy a helyi érdekeknek megfelelé dontések sziilessenek, ott,
ahol egyébként tobb informacioval rendelkeznek.

Masrészrol sziikséges lenne a tamogatasi Osszegek korrekcidja is, mivel a
tapasztalatok alapjan szdmos 6nkormanyzatnal — kiilondsen a kisebbeknél — problémat
okoz az alulfinanszirozas, mely még, ha rovid tavon kezelhet is, hosszii tdvon
mélyebb problémakat okozhat.
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1. melléklet
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Forras: Martinez-Vazquez, Jorge — Sepulveda, Cristian (2012): i.m., 25.

2. melléklet

Megyei jogu varosok helyi ipariizési addja a sajat bevételiik %-aban,
2007-ben és 2010-ben
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Forrds: Allami Szamvev6szék jelentése, Osszegzés a helyi énkormdnyzatok pénziigyi helyzetének és
gazdalkodasi rendszerének 2011. évi ellendrzéseirsl. 2012, 82.
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3. melléklet

A megyei jogi varosokban az egy lakosra juto6 helyi adé bevételek alakulasa
2010-ben (ezer Ft/f6)
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Forrds: Allami Szamvevdszék jelentése, Osszegzés a helyi onkormdnyzatok pénziigyi helyzetének és
gazddlkoddsi rendszerének 2011. évi ellendrzéseirdl. 2012, 83.

4. melléklet
Intézményi miikodési kiadasok agazati osszetétele 2010-ben (%-ban)
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Forras: Allami Szdmvevoszék jelentése, Osszegzd értékelés a kozépszint pénziigyi helyzetének
ellendrzési tapasztalatairol. 2011, 6.
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5. melléklet.

Az onkormanyzatok kotvény- és hitelallomanya 2007-2010 kozotti idészakban
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Forrds: Allami SzamvevOszék jelentése, Osszegzd értékelés a kozépszint pénziigyi helyzetének

ellendrzési tapasztalatairdl. 2011, 1.

6. melléklet

Egy alland¢ lakosra jut6 helyi 6nkormanyzati targyévi bevételbdl sajat bevételek
aranyanak atlagos évi abszolit valtozasa 1993-2010 kozott,
statisztikai kistérségek szerint
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Forras: az MTA-DE Kozszolgaltatasi Kutatocsoport adatbankja
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7. melléklet

A helyi 6nkormanyzatok 1993-2010 kozotti osszes targyévi bevételének egy
allandé lakosra juto osszege (ezer Ft, 2010-es aron) statisztikai kistérségek szerint
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Forras: az MTA-DE Koézszolgaltatasi Kutatocsoport adatbankja
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