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TEMAVEZETOI AJANLAS

A kormanyzati szintek kozotti finanszirozéasi kapcsolatokat magyardzo pénziigyi
foderalizmus a decentralizalt feladatellatashoz alapvetden sziikséges dontési onallosag
feltételeit torekszik biztositani a teriileti és telepiilési valasztdsok Utjan létrehozott
testliletek szamara. Az 6rokzold kérdéskor a helyi kozigazgatas hazai atalakulasa miatt
aktualis. A Magyarorszag helyi 6nkormanyzatairdl szol6 torvény 1ényegesen atalakitotta
a feladatmegosztast a kiilonb6z6 kormanyzati szintek kozott.

A vizsgalddas fokuszaban a finanszirozasi rendszer all. Az un. feladatfinanszirozasra
vald attérés pozitiv tartalma maig tisztazatlan. Ugyanakkor, ha a jelenségek oldalarol
nézziik, akkor az atalakulas valoban meghatarozo jelentéségii. 1gaz ez a helyi alrendszer
koltségvetési strukturajara, a dontési viszonyokra, a finanszirozasra egyarant.

Az alapkérdés érdemi elemzésében szamottevd az eldrelépés. Sikeriilt megtalalni a
kapcsolatokat és ellenpontokat a régi és az 0j rendszer kozott. Vilagossa valtak az
alapmodellek ¢és gyakorlati alkalmazasuk IehetOségei. A rendelkezésre allo
adatallomanyok feldolgozasa is naprakészen megtortént. Az 1990-2012 kozotti rendszer
a nyugati modellek egyik adaptécioja volt, a sajatos koriilményekre vald alkalmazéssal.
Utdna egy masik logikaji rendszert modelleztek, amelynek alapjai szintén ismertek a
torténelembdl. A megvalositas azonban ennél Osszetettebb. Meg kellett talalni tehat a
kutatas soran az intézményi alkalmazkodas tényleges mikéntjét, illetve annak gatjait €s
korlatait. A probalkozas sikeres, noha jelen idejii folyamatok esetében ez nem egyszerii
feladat.

A valtozasok egyuttal az allamhatalom gyakorlasanak és megosztasanak rendjére is
visszahatnak. Mindezek alapjan ma mar masképpen kell kijel6lni az allam és a tagabb
korményzas bazisanak kereteit, sarkpontjait, mint a rendszervaltas utan az ezredfordulot
éppen kovetd évekig terjedd iddszakban az szokas volt. Minden oldalrdl valtozés alatt
all a kozfeladat-ellatas er6forrasainak strukturaja, valamint a szerkezeti elemek
mibenléte €és azok tartalma. A szerz0 e kérdéseket korbejarva, sajatos pénziigyi-
feladatellatasi szemléletbdl indul ki.

Bordés Péter szamos hasznos el6zményre, kutatdsi és publikacios alapra épitve egy
nem szokvanyos elméleti kozegbe agyazva elemzi a témat. Lényegében a kozfeladatok
ellatdsanak 4altalanos struktirdja oldalardl kozeliti meg a helyi Onkormanyzatok

finanszirozasat. Kiemelend6 e korben, hogy 2014-ben az MTA-DE Koézszolgaltatasi



Kutatocsoport hajdubdszorményi alprojektjében empirikus uton is megtapasztalhatta,
hogyan miikddik egy magyar nagyvaros esetében a finanszirozas és a helyi
feladatellatas.

A munka ennek a kérdéskornek az alapos és célratord feldolgozéasaval érdemben jarul
hozz4d a pénziigyi szabalyozéas jogi formai elméleteinek alkalmazasdhoz, egy igen
aktualis folyamat {irligyén. A kutatdsi téma meghatdrozasa és létrehozéasa sordn nem
volt konnyli munka a kdzpénziigyek, a kdzigazgatasi jog és a pénziigyi jog érintkezési
feliileteit kezelni. Ugyancsak tisztazni kellett az agazati szakpolitikai-elemzés, a
kozgazdasagtan, a kdzpénziigyek fogalomrendszeréhez vald viszonyulast. A szerzd jo
érzékkel oldotta meg ezt a problémat. A pénziigyi jogi elemzés sokoldalian
beagyazddik a tudoményteriiletek tagabb kornyezetébe, anélkiil azonban, hogy a szerzd
utat tévesztve bolyongna, csapongna egyik fogalomrendszerbdl a masikba. Sikeriilt
hozzéatenni a szabalyozasi, azon beliill meghatarozott jogagi megkdzelités ismeret- €s
fogalomképzési anyagahoz.

A jelolt tudomanyos munkassaga megfelel a PhD-fokozat elnyerésével kapcsolatos
valamennyi kovetelménynek. Kutatoéi tevékenysége alatt szdmos publikdcidja latott
napvilagot, részt vett és részt vesz tobb nagy kutatasi projektekben, amelyek keretében
moédon alkalmazza, beépiti és tovabbgondolja vizsgéalati eredményeit tudomanyos
eldadasaiban, egyetemi oktatési tevékenységében.

A dolgozat forraskezelése korrekt. A kutatas idegen nyelvii kdzegében jol eligazodik.
Szakirodalmi érdeklodése és ismerete megfelel a kovetelményeknek. A szertedgazo
téma széleskorli metodikai alkalmazasi gyakorlatot kovetel. A kutatds atlatasahoz,
feldolgozasahoz és értelmezéséhez tudomanyos igényli apparatus alkalmazasara keriil
SOr.

Mindezen szempontok és értékelések alapjan javaslom a jelolt szamara a PhD

fokozat odaitélését.

Debrecen, 2017. aprilis 19.

Horvath M. Tamas, DSc

egyetemi tanar
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BEVEZETO GONDOLATOK

Egy modern demokratikus berendezkedésti allam nem létezhet Onkormanyzatok
nélkiil. A helyi kozosséget érintd ligyekben talan altaldnos, orszaghatarokrol fiiggetlen
elvarasként fogalmazhatdé meg, hogy helyi szinten torténjen annak megoldasa is. Az
egyes allamokban ugyanakkor eltér6 az alsobb szintli (6n)kormdanyzati egységek
nagysaga, szama ¢és feladatkore is, mely a kulturalis, foldrajzi, torténelmi tényezdok
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 koézos jellemzoéje, hogy feladataik megvaldsitdsdhoz sajat
koltségvetésre, de legalabb is pénziigyi forrasokra van sziikségiik. Véleményem szerint
a helyi onkormanyzatok autonomiajanak egyik legfontosabb alapkove a fiskalis
decentralizacio Utjan megvaldsuld pénziigyi autondémia, hiszen korlatozott pénziigyi
forrasok nélkiill nem beszélhetiink szdmottevd dontési, mitkddési vagy €épp feladat-
ellatasi onallosagrol.

Az onkormanyzatok pénziigyi jogi jogallasa valtozatos képet mutat térben és idoben,
azaz folyamatosan valtozik, fejlddik. A pénziigyi onallosag alapjat képzd eszk6zok a
legvaltozatosabb formakban lehetnek jelen, melyek megadjak egy rendszer karakterét.
Természetesen az Onkormanyzati pénziigyek nem valaszthatéak el a kozponti
koltségvetestol, ezer szallal kotddnek ahhoz, tobbek kozott a korményzati szintek
kozotti pénziigyi  kapcsolatok révén. Ennek vizsgdlata, pontosan a dinamikus
valtozasnak koszonhetden Orokzold téma a pénziigyi jogaszok, kozpénziigyekkel
foglalkoz6 kozgazdaszok, tudosok, szakemberek korében. Kiilondsen igaz ez olyan
id6szakokban, mikor kiilonbozd orszaghatirokon 4tiveld6 hatasok nagyobb
reformfolyamatot idéznek ¢l6.

Hazankban a rendszervaltaskor kialakul6 dnkorményzati rendszer tobb mint hiisz
éven at mikodott, valtozott, fejlédott, mignem szamos tényezé hatdsara jelentds
atalakuldson ment keresztiil a 2010-es évek elején. A valtozas érintette a helyi
kozfeladatok korét, valamint az dnkormanyzati pénziigyek legfébb karakterét is. Tobb
korabban 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 kormanyzati tdmogatési
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rendszer 0j format oltott. E folyamat kezdetén keriilt a szakmai érdeklédésem korébe a
helyi szintii kozfeladat-ellatas és az onkormanyzatok finanszirozasanak kérdése.

A valtozas megitélése mar onmagaban is vitas, mind a kozigazgatasi joggal, mind a
pénziigyi joggal és kozpénziigyekkel foglalkozd szakemberek korében, szamos érvvel
¢és ellenérvvel talalhatjuk szembe magunkat. Pontosan ezért a jelenlegi rendszer
értékeléséhez nem lehet figyelmen kiviil hagyni a kordbbi forrasszabalyozasi rendszer
példaértekii g:,ryakorlatait,l eredményeit, megannyi negativ tulajdonsaga ellenére sem.

Kutatdsom célja, hogy atfogd képet adhassak a magyar dnkormanyzati rendszer
finanszirozasaban és feladatellatasaban bekdvetkez6 valtozasokrol, 6sszehasonlitva azt
a korabbi rendszerrel és a nemzetkdzi gyakorlattal. Nevezetesen a Magyarorszag helyi
onkormanyzatairol sz6l6 2011. ¢évi CLXXXIX. torvény altal bevezetett
feladatfinanszirozasi rendszer vizsgalatara fokuszdlva a korabbi forrdsszabdlyozasi
rendszer gyakorlati tapasztalatait feltairva a valtozasok iranyat kivanom bemutatni.
Teszem mindezt a helyi kozfeladatok rendszerében, a helyi feladatellatdsban
bekovetkezd valtozasok aspektusabol. Ehhez segitséget nydjt egyfelél a kormanyzati
szintek koOzotti pénziigyi kapcsolatokkal foglalkozo fiskalis foderalizmus elméleti
kerete, mely elhelyezi a korabbi és a jelenlegi rendszert a megoldasi lehetdségek
dimenzidjaban, masfel6l a nemzetkdzi gyakorlat elemzése, mely a valtozas
dinamik4jara keresi a valaszt. Ezen tilmenden a két hazai megoldas értékeléséhez a
korményzati transzferek elméletének részletes bemutatdsara torekszem. Masodlagos
célkitlizésem pedig, hogy szamos a pénziigyi jog és kozpénziigyek teriiletén alkalmazott
¢és elemzett fogalmat, eszkozt definialjak, illetve a szakteriileten jelentkezé Kisebb
,.fehér foltokat” feltoltsem tartalommal.

A kutatasi célkitlizés kozéppontjaban szamos kérdésfeltevés all. Mi indokolja azt,
hogy egyes kozfeladatokat helyi szinten ldssanak el? Masrészt a helyi feladatellatas
milyen pénziigyi forrasokbol tevédjon Ossze, tehat ki finanszirozza azokat, s meddig
terjedjen ebben az allam szerepe? A korabbi hazai gyakorlat értékelésekor sokszor
elokeriilnek olyan érvek, mint hogy alulfinanszirozott, eladosodott volt az
onkormanyzati rendszer, melyhez kapcsoléddan vizsgalando, hogy vajon ez mennyiben
helytall6? Milyen hatést valtott ki az 0 finanszirozasi rendszer bevezetése? Feltehetjlik

tovabba azokat a kérdéseket is, hogy hogyan kezelte a korabbi, illetve kezeli a jelenlegi

1 A rendszer példaként torténé bemutatisa Horvath M. Tamas és tarsai nevéhez fiizédik. Lasd errél
részletesebben: HORVATH M. Tamas — PETERI Gabor — VECSI Pal: 4 helyi forrdasszabdlyozasi rendszer
magyarorszagi példaja, 1990-2012. In: Kézgazdasagi Szemle, LXI. évf., 2014. februar, 127.

14



rendszer a teriileti kiillonbségeket, a decentralizdcioval hatékonysagvesztés kovetkezik-e
be, vagy vannak a rendszerben ezt ellenstulyozd eszkdzok? Bar az utdbbi kérdések
nagyon aktudlisak, de talan meghaladjak jelen dolgozat kereteit, mindenesetre e
kérdések szem eldtt tartdsat fontosnak tartom.

finanszirozasat 1990-t6l 2016-ig vizsgalom a rendelkezésre allo koltségvetési adatokra
tekintettel, kiegészitve ezt a 2017-es év tervadataival. A térbeli kiterjedését tekintve
pedig alapvetéen Magyarorszagra fokuszal a kutatds, de a tobb ponton a nemzetkdzi
kitekintés keretében a foldrajzi értelemben vett Eurdpara, az Eurdpai Uniora, az OECD
tagallamaira is kiterjeszkedik. E mellett megemlithetd, hogy a fiskdlis foderalizmus
elméletének targyalasa soran, bar maga az Egyesiilt Amerikai Allamok gyakorlata nem,
de a gyakorlat soran levont ok-okozati 6sszefiiggések adaptalasra és ravetitésre keriilnek
az eurdpai és hazai gyakorlatra.

A dolgozat harom nagy szerkezeti egységre, részre tagozodik. Az elsé rész keretén
beliil elészor az elméleti alapvetések megfogalmazasara keriil sor, mely tartalma
alapvetden a fiskalis foderalizmus éltal a helyi 6nkormanyzatok finanszirozasara, a
helyi feladatellatasra megfogalmazott standardokat Osszesiti alapot teremte ezzel a hazai
rendszer értékeléséhez. A masodik fejezet a helyi szinti feladatellatast és annak
pénziigyi alapjait vizsgalja egyes eurdpai Onkormanyzati modellekben, majd az
empirikus adatok feldolgozéasa altal az OECD éallamokban. A harmadik fejezet pedig
kifejezetten a kormanyzati szintek kozotti pénziigyt kapcsolatokban alkalmazott
eszkozokre fokuszal, a kormanyzati transzferek céljait, formait jellemzi és rendszerezi
azokat.

A disszertacié masodik részében a nemzetkdzi és elméleti dimenziét tallépve a hazai
gyakorlat empirikus vizsgalatara keriil sor. A rendszervaltastol eltelt id6szak vizsgalatat
kettébontva teszem meg, melyben az els6 iddszak 1990-t61 2010-1g terjed. Azért erre az
id6pontra esett a valasztas, mert a korabbi finanszirozéasi rendszer tiszta formajaban
eddig érvényesiil, s a kormanyvaltast kovetden fokozatosan taldlkozhattunk az 1j
rendszert el0készitd valtoztatasokkal. E részben tehat, a negyedik és az otodik
fejezetben az un. forrasszabalyozasi rendszer empirikus adatait dolgozom fel. Mig
eldbbi sordn a bevételi oldalt, az utobbinal a kiadési szerkezetet veszem gorcso ala. A
vizsgélat egyediségének tartom, hogy telepiiléskategérianként elemzem az hazai

rendszerre vonatkozo6 aggregalt adatokat.
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A harmadik részben a 2010 utani idészak rendszerszerli valtozésait dolgozom fel.
Ezen beliil a hatodik fejezetben a feladatfinanszirozashoz vezetd valtozasok keriilnek
elemzésre, értékelésre, valamint a feladatfinanszirozas fogalmanak meghatdrozasara
teszek kisérletet. Majd a 2010 és 2016 kozotti kdzponti koltségvetési tamogatasok
elemezésére vallalkozom, melynek célja, hogy az adatokon keresztiil bemutassam a
valtozas iranyat, az 0j rendszer legfébb jellemzobit. A hetedik fejezetben a bevételi
szerkezet egy masik fontos elemét a sajat bevételeket, azon belil is a helyi
adorendszerben bekovetkezd valtozasokat dolgozom fel, kiilon kitérve a telepiilési ado
rendszertani és gyakorlati megkozelitésére. Végezetiil az utolsd, nyolcadik fejezetben a
finanszirozasra is hatassal levd, 2010 utani iddszakban tapasztalhaté allami szerepek
atértekelddését vizsgalom, kezdve az altaldnos kivalto tényezoktdl a hazai irodalomban
¢és gyakorlatban megjelend paradigmakig. Tehat a helyi feladatok centralizalasanak a
helyi koltségvetésekre gyakorolt hatasat vizsgalom. Kiilon kitérek az onkormanyzati
alrendszer koltségvetéseiben tapasztalhatd csokkenés elemzésére, 6sszevetve az Eurdpai
Unio tagallamaiban tapasztalhat6 tendencidkkal.

Kutatasom tudomanyteriiletileg multi- és részben interdiszciplinarisnak mondhat6. A
helyi 6nkorméanyzatok finanszirozasat alapvetden a pénziigyi jog és a kozpénziigyek,
valamint a kozigazgatds-tudomany modszereivel és szemszogével vizsgalom.
Elengedhetetlennek tartom ugyanakkor, hogy a kutatdsi hipotézisek bizonyitasa
érdekében mas jogagak ¢és mdas tudomanyteriiletek tapasztalatai is feldolgozasra
keriiljenek. Igy az elézbeket sziikséges mértékig kiegészitem az allamtudomany, a
kozgazdasagtan, kozosségi pénziigyek, a politikatudomany és a telepiiléstudomany
ismeretanyagaval is. Ugy gondolom, hogy dolgozatomon végigvonul a pénziigyi jog és
kozpénziigyek azon sajatos szemléletmddja, melyet tudomanyos mt’jhelyeinkben2 az
elmult évtizedben képviseltiink.

A tudomanyteriiletnek megfelelon kutatdsom leird, feltard és egyben magyarazo
jellegli is, mely soran tobbek kozott a jog-osszehasonlitod, jogelemzd, jogértelmezd
modszereket hasznalom. Fontosnak tartom azt is megjegyezni, hogy vizsgalatom soran
segitségemre volt annak az egy évnek a tapasztalata is, melyet munkdmbol adéddan a
helyi 6nkormanyzatok térvényességi feliigyeletével toltdttem. Mind az indukcid, mind a
dedukcié logikdjat kovetve elemzem ¢és értelmezem a hazai és a nemzetkozi

koltségvetési adatokat, folyamatokat, jelenségeket. A dolgozat elméleti alapjainak

2 E korben szeretném kiemelni a Debrecen Egyetem, Allam- és Jogtudoméanyi Kar, Pénziigyi Jog és
Kozmenedzsment Tanszékét valamint az MTA-DE Kd6zszolgaltatasi Kutatdcsoport munkassagat.
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meghatarozasa soran alapvetéen a kiilfoldi és részben a hazai szakirodalom eddigi
eredményeinek rendszerezésére, egyes fogalmak tartalmanak meghatarozasara
torekedtem, kiegészitve azt sajat meglatasaimmal. Az egyes Onkormanyzati
modellekben érvényesiilé finanszirozasi és feladat-ellatasi technikak bemutatasakor jog-
Osszehasonlitd modszert alkalmaztam, valamint empirikus adatelemzést végeztem. A
hazai dnkormanyzati rendszer kozel harom évtizedes gyakorlatdnak attekintése soran a
legnagyobb hangstulyt a helyi és a kozponti koltségvetési adatok elemzése,
rendszerezése kapta, mely eredményét szdmos tablazatban, illetve grafikonon préobalok
szemléletesebbé tenni. Az 10j ismeretek, problémak feltardsanak igénye végigvonul a
dolgozaton, melynek célja, hogy komplex médon, 1) és egyedi eredményekkel jaruljak
hozza a tudomdnyteriilet szakmai diskurzusdhoz. Ugyanis a helyi dnkorményzatok
forrasszabalyozasi ¢és feladatfinanszirozdsi megoldasanak részletes kiadds- ¢és
bevételoldali szamszaki elemzésére rendszerezett modon, egy miiben eddig még nem
keriilt sor.®

A konkrét kutatdsi probléma meghatarozasdhoz induktiv és  deduktiv
hipotézisalkotasi modszereket vettem figyelembe, mig az el6bbi esetében a
tapasztalataimbol indultam ki, addig a masik esetében altalanos elvekbdl,
torvényszeriiségekbdl. Igy allitottam fel az alabbi alternativ irany nélkiili, illetve iranyt
is jelz6" hipotéziseimet:

- A szubanacionalis kormanyzati szintek, valamint az altaluk ellatott kozfeladatok
szervezésében ¢€s finanszirozasaban megfigyelhetd tendencidk, mint példaul a
decentralizacié vagy centralizacié jelensége ciklikussagot mutat a sokszinii €s
eltéré nemzetkdzi gyakorlat fényében is.

- A gazdasdgi valsag hatasara szinte egész Europaban megvaltozott a helyi
onkormanyzatok szerepe ¢és finanszirozasa, azaz ujragondolasra keriilt a
kozponti és a helyi kormanyzat viszonya, tehat e jelenség nemcsak hazai

tendencia.

% A téméban sziiletett Kecsé Gabor disszertacioja, mely alapvetden a helyi énkorméanyzatok pénziigyi jogi
jogallasat vizsgalja atfogéan a bevételi oldalon. KECSO Gabor: A helyi dnkormdnyzatok pénziigyi jogi
jogallasa. A jogallast meghatarozo jogintézmények modelljei a bevételi oldalon. ELTE Eotvos Kiado,
Budapest, 2016.

* El6bbi esetében a valtozok kozotti kapesolatra nem lehet kovetkeztetni, mig az iranyt is jelzé
hipotézisek esetében a valtozok kozotti kapcsolatok, 0sszefliggések adjak a hipotézis alapjat. Lasd errdl
részletesebben: LENGYELNE Molnar Tiinde: Kutatastervezés. EKF, Eger, 2013, 19.

17



- A forrésszabalyozéasi rendszer gyakorlata példaként szolgdl az j
feladatfinanszirozasnak nevezett megoldashoz is, annak negativ jellemzdivel
egyutt.

- A feladatfinanszirozasnak nevezett uj megoldis nem azzal a tartalommal jelent
meg a gyakorlatban, amit az elnevezés mutat, igy indokolt a fogalom részletes
tisztazasa.

- A talszabalyozott finanszirozasi megoldasok, egyrészt sokkal rugalmatlanabba
teszik a rendszert, masrészt a helyi megtakaritasokra vald 6sztonzést csokkentik.

- A helyi pénziigyi autonomia egyik fontos elemét képzik a helyi adok, mely
szabad felhasznalasdba torténd beavatkozas csorbithatja a helyi érdekeket.
Ahogyan a kozponti kormanyzati tamogatdsok esetében a szabad felhasznéalasu
formak erdsithetik a helyi pénziigyi autondmiat.

- A finanszirozas valtozasaval egyidejiileg megvaltozott hazankban a helyi
feladtok jogszabalyban meghatirozott kore, mely a gyakorlati feladatellatas
soran eltérd képet mutat, s egy Un ,kozfeladat-oll6” kinyildsanak lehetiink
szemtanui. Ebbdl kovetkezik, hogy létezik a helyi vonzati feladatok kore,
melyek ugyanakkor centralizalt formaban is ellatasra keriilhetnek, de attol
lokalis feladatok maradnak.

- A kormanyzati szintek kozotti feladatatrendezddés hatterében centralizécios
iranyok figyelhetéek meg, mely a kozfeladatok finanszirozasaban is jelentkezik.

- A helyt kormanyzas léte Onmagaban demokratikus érték, mely tobb a
kozfeladatok helyi szinten torténd hatékony, koltségtakarékos ellatasanal, a helyi
érdekek reprezentdloja, a telepiilések fejlodésének alapkovei.

Az emlitett nyolc fejezeten keresztiil e kérdések, megéllapitdsok bizonyitasara vagy épp
cafolatara vallalkozom. Az egyes fogalmak definidldsa, a rendszerek feldllitdsa, az
adatok tablazatba rendezése valamint a fejezetek eldtti bevezetd sorok, illetve a végén
talalhatd fejezeti Osszegzések utjan arra torekedtem, hogy a kutatisi célom és

eredményeim minél inkabb vildgosabba valjanak az olvasd szdmara.
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l. RESZ: ELMELETI ALAPOK

Egy tudomanyos kutatas esetében ugy gondolom, hogy nemcsak kdotelezd elvaras,
hanem sziikséges eljaras is a témat érint6 legfontosabb elméleti alapok feldolgozasa. Igy
dolgozatom els@ részében a helyi Onkormanyzatok finanszirozasi lehetdségeinek
feltarasa eldtt a kormanyzati szintek kozotti pénziigyi kapcsolatok indokara keresem a
valaszt. Ehhez a fiskalis foderalizmus elméleti kdzegének feltarasat tartom célszertinek,
kiilonds hangsulyt fektetve arra, hogy milyen modon hatarozhatoak meg a helyi
kozfeladatok és azok milyen pénziigyi forrasbol lathatdak el. Tovabba fontosnak tartom
az elsé részben bemutatni a helyi 6nkormanyzatok pénziigyi forrdsainak és feladat-
ellatasi megoldasainak nemzetkozi 6sszehasonlitasat. Ezt kovetden pedig a kormanyzati
szintek kozotti pénziigyi kapcsolatokat nagyban meghatarozé kormanyzati transzferek
rendszerezésére, tipizalasara vallalkozom, mivel erre vonatkozéan a hazai

szakirodalomban nem talaltam egységes, 6sszegz6 munkat.

1. A fiskalis foderalizmus elméleti kozegének jelentosége a helyi

onkormanyzati pénziigyekben

A helyi kozfeladatok kore nem allando tartalmua fogalom, még egy orszagon beliil is
eltérést mutathat torténeti, teriileti, politikai-gazdasagi dimenzidban vizsgalva. Amit ma
helyi kozfeladatnak tekintiink lehet, holnap mar nem lesz az és ez forditva is igaz.
Mindezt az aktudlis kormanyzati politika hatdrozza meg figyelemmel az alkotmanyos
berendezkedésre. Az utdbbi évtizedben kiilondsen igaz ez hazankban, s szemiink el6tt
zajlik a kozponti €s a helyi korméanyzati szintek kozotti feladatok atrendezddése,
valtozasa. A szabalyozasi folyamat értelmezheté a kozigazgatasi jog, a kozpolitika, de
nem utols6 sorban pénziigyi jog és a kozdsségi pénziigyek tananak szempontbol is.

Ha elfogadjuk azt, hogy a helyi kozfeladatoknak nincs élland6d kore, akkor a
vizsgalat kozéppontjaba allithatjuk azt a felvetést, hogy mi hatdrozza meg azt, hogy
mely kozfeladatok keriiljenek ellatasra kézponti és mely feladatok lokalis szinten. A
felvetés természetesen nem 1) keletli, az elmult 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
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volna, s6t a valtozo vilagban ujabb és ujabb szempontok keriilnek eldtérbe, melyek a
vizsgalddas folytatasat, kiterjesztését 6sztonzik.
A vizsgalat targyat kiterjeszthetjiik az alabbi részkérdésekre:®
- Vannak-e altalanos jelleggel meghatarozhato, allandé helyi kozfeladatok?
- Ki és milyen mennyiségben allitsa el e kozszolgaltatdsokat?
- Melyik korményzati szinten keriiljenek ellatasra?
- Milyen forrasokbdl keriiljenek finanszirozéasra?
A kovetkezokben e kérdések megvalaszolasdhoz adalékul attekintem a fiskalis

foderalizmus legfontosabb elméleti iranyzatait.
1.1 Fiskalis foderalizmus kialakulasa, fogalma

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

A fiskalis foderalizmus fogalmara nincs egységes definicid, az tébb oldalrél
kozelithetd meg. Leggyakrabban a vizsgalodas targya alapjdn nevesitik, s ilyen
értelemben azt mondhatjuk, hogy a korményzati szintek kdzotti pénziigyi kapcsolatokat
vizsgalja. Tudomanyos elhelyezés szempontjabol a kozgazdasagtanon beliil a kozosségi
pénziigyek tanahoz sorolhatd, amely alapvetéen a kormanyzati szektor pénziigyi
kérdéseivel foglalkozik. Hyman David fogalomhasznélataban a ko6zdsségi pénziigyek a
kozgazdasagtan azon szegmense, amely egyfeldl a kormanyzati tevékenységet, masfeldl
az alternativ finanszirozasi lehetdségeit vizsgalja a kormanyzati kiadasoknak.®
Hozzéteszi, hogy a kdzdsségi pénziigyek tanulmanyozasanak célja nem mas, mint hogy
megértsiik a korméanyzati kiaddsokat, annak szabalyozasat, az adok kivetését, vagy €pp

a kormanyzati pénziigyi befektetéseket.

5 Lasd errdl részletesebben: Musso, Juliet Ann.: Fiscal federalism as a Framwork of Governance
Reform. In: FRED Thompson, MARK T. Green (eds.): Handbook of Public Finance. Marcel Dekker, New
York, 1998, 347.

® Hypman, David N.: Public Finance. A Contemporary Application of Theory to Policy. Tenth Edition,
South-Western, Cengage Learning, Mason, USA, 2011, 5.
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Fred Thompson altalanos jelleggel fogalmazza meg, hogy a fiskalis foderalizmus
hasznos keretet biztosit a kozfeladatok reformja, a finanszirozasi struktarak, illetve a
szabalyozasi kérdések elemzéséhez.”

Stephen Bailey gy fogalmazza meg, hogy hagyomanyos megkdozelitésben a helyi
onkormanyzatok gazdasagat a fiskalis foderalizmus elméletével irhatjuk le, mely
alapvetéen a kormanyzati szintek kozotti feladatmegosztds legmegfelelobb modjat
kivanja meghatarozni, a piaci kudarcok, a helyi adok, vagy a kozosségi dontések
elmélete soran mertiil6 fobb problémakdorok elemzésével, értelmezésével B

Hyman David a fiskalis foderalizmus definialasat Gigy teszi meg, hogy a fiskalis
foderalizmus az adoztatds és a kozkiadasok szétvalasztasarol szol a kiilonbozo
kormanyzati szintek kozott.? Horvath M. Tamas megjegyzi, hogy a kormanyzati szintek
kozjogi szabalyozasahoz képest a fiskalis foderalizmus a rendszer egyes elemei kdzotti
interakciokat elemzi és vizsgalja.™

Cstiros Gabriella a vizsgalat targya alapjan hatarozza meg a fogalmat, mely szerint
. ... a kozosségi feladatellatas optimalis szintjét (szintjeit), eszkozeit és tartalmat

komplex megkozelitéssel kutatia.”**

Ramutat tovabba, hogy a korményzati szintek
kozotti pénziigyi kapcsolatok nemcsak kozgazdasagi és kozpolitikai nézépontbol
elemezhetd ¢s értelmezhetd, hanem legaldbb annyira pénziigyi jogi szemszdogbol is,
mely szakirodalma ugyanakkor hidnyosnak mondhato.*?

A fiskalis foderalizmus nevének elterjedése Richard Musgrave amerikai kdzgazdész
nevéhez kothetd, aki 1959-ben publikalt The Theory of Public Finance cimii miivében
foglalkozott el6szor a témaval. De nemcsak 6 alapozta meg az elméleti kozeget, hanem
Paul Samuelson, aki 1954-es A4 kézkiaddsok tiszta elmélete cimli és az 1955-6s A

kozkiadasok elméletének vaziatos kifejtése cimli tanulmanyaiban elemezte a kérdéskort.

Valamint megemlitheté Kenneth Arrow a piaci és a nem piaci megosztassal foglalkozo

’ Fred THOMPSON, Mark T. Green (eds.): Handbook of Public Finance. Marcel Dekker, New York, 1998,
389.

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

® HYDMAN, David N.: i.m., 710.

Y HORVATH M. Tamés: Urbanizdcio-igazgatds és pénziigyi foderalizmus. Tér és tarsadalom, 22. évf,,
2008/1. 125.

1 CsUros Gabriella: Unids pénziigyek. Az eurdpai integrdcio fejlédésének pénziigyi jogi vizsgdlata.
HVG-ORAC Koényvkiadé Kft., Budapest, 2015, 38.

12 Cstirés Gabriella (2015): i.m., 38.
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1970-es tanulméanya'® és Wallace E. Oates 1972-es Fiskalis foderalizmus cimii
munkaja.'* A felsorolasbél nem hagyhatok ki Charles M. Tiebout™ és Buchanan sokat
idézett tanulmanyai, mar csak azért sem, mivel sokszor a szerzok vezetéknevei alapjan
T.0.M.-modellként'® vagy TOBM-modellként'” emlegetik a fiskalis foderalizmus egyes
elméletkorét.

A fiskalis foderalizmus elsé generacios elmélete egyfel6l a korményzati szintek
kozotti politikai felelosségvallalas kérdéskorében érintett, masrészt e kormanyzati
szintek kozotti pénziigyi interakciokban, azaz alapvetéen a kozszektor vertikalis
vizsgélatara torekedett. A fejlodd és atmeneti orszagokban a globalis gazdasagi
integracio, a politikai és gazdasagi reformok okozta kihivasokra a fiskalis foderalizmus
masodik generacids kutatisai probalnak vélaszt adni.'® Mindez ugy is leirhato, hogy az
elsé generacios elméletek kibdvitésérdl beszélhetiink kiilonféle 1) intézményi valtozok
beemelésével, ilyen volt példaul a helyi elszdmoltathatosag vagy a kozpolitikai
déntéshozatal sajatossagainak 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 épiilt az 1950-es évektdl kezd6dden, az ottani foderalis
berendezkedésli kormanyzati szintek feladat-megosztasi kérdéseit vizsgalva, a
késébbiekben a vizsgalat teriiletileg és tartalmilag kiterjeszkedett, s tobbek kozott
értelmezhetd valt az unitarius rendszerek, vagy épp az Eurdpai Unid estében is.

Erdemes néhany szot ejteni a terminoldgia magyar elnevezésérdl is, hiszen sok
esetben taldlkozunk azzal, hogy a magyar megfelel6 nem teljes mértékben egyezik az

eredeti elnevezéssel, mely félreértésre adhat okot.

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

! Oates, W. E.: Fiscal federalism. Harcourt Brace Jovanovich, New York, 1972.

> TiEBoOUT, Charles M.: A Pure Theory of Local Expenditures. The Journal of Political Economy. 1956,
Vol. 64. No. 5, 416-424.

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

7 Sivak Jozsef - Vigvari Andras: Rendhagyé bevezetés kizpénziigyek tanulmdnyozdsdba, ComLex Kiado,
Budapest, 2012, 171.

® DURLAUF, Steven N. - LAWRENCE E. Blume (eds): The New Palgrave Dictionary of
Economics, Second Edition, 2008.

19 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 szoszerinti magyar jelentése pénziigyi foderalizmus, mely

0 4 e e )
és a fiskalis foderalizmus

kevésbé honosodott meg a hazai szakirodalomban®
hivatkozasa szamottevébb. Hogy ennek van-e jelent0sége a fogalom hasznalata
szempontjabol, az egyértelmiien nem kivehetd a szakirodalmak alapjan, és tobb szerzo
felvaltva hasznalja mindkét elnevezést, igy arra kovetkeztethetiink, hogy nincs.

Ugyanakkor arra mégis utalni kell, hogy a magyar koltségvetési sz6 talan sziikebb
kategoriat takar, mint az eredeti terminologia fiskalis része, amely a kormanyzati
hasznalatat az autentikus értelmezhetéség szempontja indokolhatja. Horvath M. Tamas
(2005, 2014) amellett érvel, hogy helyesebb lenne a pénziigyi foderalizmus helyett
pénziigyi decentralizdcionak nevezni a fogalmat, de hozzd is flizi, hogy ez
félreérthetésre adhatna okot. Mivel a decentralizacio a foderalizmus helyett csak a
dontéshozatali folyamatokra utalna, mikdzben az elméletkor tagabb jelenséget ir le. Mig
pénziigyi jelzd esetében az meriilhet fel, hogy az angol szdOsszetételben az elsé tag
fiskalist azaz ,,pénziigyi szabalyozast” jelent, mely nem tiikr6zi megfeleléen, hogy
eredetileg nemcsak a koltségvetési megtakaritasokrol, azaz a forrascsokkentésrdl van
sz0, hanem mas alternativ moédokroél, tulajdonosi és szolgaltatasszervezési kérdésekrol
is.?! A koltségvetési foderalizmus tehat a kdzpénzek egy sajatos és specialis teriiletével,
a kormanyzati szintek kozotti feladattelepitéssel és a forrasszabalyozassal foglalkozik. E
megkozelités ugyanakkor mar dnmagéban is hordoz egy olyan értékbeli jelz6t, mely az
orszagon beliili kormanyzati szintek egymadsra utaltsagat feltételezi a feladat-ellatasban
és finanszirozéasban.

Egy masik kérdés, amely felvetddik, hogy tobb tanulmanyban is talalkozhatunk a
fiskalis decentralizacio fogalmaval, nemzetkdzi vonatkozasaban példaul Boarway-Shah
(2011) kotetében.”? E vonatkozasban sem tudnunk egyértelmil elkiilonitést tenni.
Vigvari Andréas példaul a fiskalis decentralizacid fogalmat hasznalja szinonimaként a

fiskalis foderalizmusra tobb esetben is.”® Sivak Jozsef egy kicsit mar arnyalja ugyanezt

0 Ezt a terminolodgiat hasznalja: HEGEDUS Jozsef — HORVATH M. Tamés — LOCSMANDI Gabor — PETERI
Gabor — TosIcs Ivan: Alapelvek- és modell — az onkormdnyzatok vilsigdanak kezelésére. Budapesti
Negyed, 1993, 1 évf. 2. szam. 122-136.

2l HORVATH M. Tamas (2008): i.m., 138. valamint HORVATH M. Tamés (szerk.): Kiilon utak.
Kozfeladatok megoldasai. Dialog Campus, Budapest-Pécs, 2014, 332.

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

2 VIGVARI Andras: A t6bbszintii kormdnyzds kérdései szubnaciondlis nézépontb6l — néhdny elméleti és
kozpolitikai szempont. EU Working papers 3/2011, 9-17. vo. Sivak Jozsef - Vigvari Andréas: Rendhagyo
bevezetés kozpénziigyek tanulmanyozasaba, ComLex Kiado, Budapest, 2012, 171.
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a fogalmat, amikor is idézem ,,a fiskéalis decentralizaciéo azt jelenti, hogy az allam
bizonyos allami feladatokkal kapcsolatos ellatdsi kotelezettséget alacsonyabb
korményzati szint szamara ir eld ¢és adja at a dontési jogkoroket, illetve biztositja az
ehhez sziikséges forrasokat”.?* gy véleményem szerint a fiskalis decentralizacid a
fiskalis foderalizmus része, a kormanyzati kapcsolatok elméletének korében a
kozfeladatok alsobb szintre torténd telepitésével Osszefiiggd kodzpénziigyi eszkozok
mozgasat targyalja.

A fogalom meghatarozasan tal vizsgélat ald vonhatjuk a szokapcsolat két elemét
kiilon-kiilon is. Mig a fiskalis része talan egyértelmiibb, addig a foderalizmus hosszabb
magyarazatot érdemel. A fiskalis jelz6 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 berendezkedésti allam szemszogébdl nehezen értelmezhetd elsd
ranézésre. Nem csoda, hiszen az elmélet gyokerei az USA és Kanada tudomanyos
mihelyeibe vezethetok vissza, melyek alapvetdéen foderativ berendezkedésti allamok,
melyek belsd pénziigyi, kormanyzati kapcsolatait vizsgalta és irta le. Igy felmeriil a
kérdés, hogy nem foderalis berendezkedésti allamok esetében hogyan is értelmezhetd
mindez. Az elméleti kor egyik jeles képviseldje, W. E. Oates (1999) maga is utal ra
cikkében, hogy a foderalizmus kifejezés inkdbb korményzati, politikai jellegli s nem
allamforma kérdése.” Mas szerzok, koztik David King (1984) is a fiskalis foderalizmus
altalanos alkalmazhatosagat, hasznosithatosagat hangstlyozta, koztiikk a nem foderativ
allamok esetében, s elemzésében az Egyesiilt Kiralysagra koncentralt.?® Robin Boadway
¢s Anwar Shah 2011-es konyvében az unitirius allamok esetében a tobbrétegii
korményzat fogalmat hasznaljak a foderalis allamokra hasznalt tobbszintli
korményzattdl vald elkiilonités érdekében, ugyanakkor utalnak ra, hogy az éallamok
tobbsége ilyen ¢és van lehetdség a feladatok decentralizilasara, azaz fiskalis

s g e J wq 27
decentralizaci6 is megvalosulhat benniik.

? SIVAK Jozsef: Az nkormdnyzati rendszer rendszerszemléletben. Pénziigyi Szemle, 2014/3, 302.

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

% KING, David: Fiscal Tiers: The Economics of Multi-Level Government. Routledge, London, 1984.

" BOADWAY, Robin — SHAR, Anwar (2011): i.m., 4-5.
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Tobb szerzd is vizsgalta a fiskélis foderalizmus eurdpai vagy épp az Eurdpai Unidn
beliili érvényesiilésének kérdését,?® tobbek kozott Juliet Ann Musso (1998),% C.
Randhall Henning és Martin Kessler (2012),%® Begg lain (2009)* tanulméanya. Az
Eurdpai Uniod esetében gyakran a szubszidiaritas fogalomkorével szokas dsszefliggésbe
hozni, melyet szamos tovabbi tanulmany részletesen elemez. *2

Ezt emeli ki tobb hazai szerz§ is, koztiik Szalai Akos tanulmanyaban, s utal ra, hogy
az egyes Oonkormanyzati rendszerek atalakitdsa vagy épp az Eurdpai Unio strukturalis
reformja soran helye van az elméleti kozegnek kontinensiinkon is.3® Mar csak azért is,
ahogy Vigvari Andras (2012) kiemeli, a fiskalis foderalizmus masodik generacids
elméleteinek kialakuldsahoz hozzajarult az eurdpai integracié fejlédése is.** Kecs6
Gabor is ravilagit, hogy az unitarius allamokban is vannak kiilonb6zd koltségvetési
ondllosdggal bird korményzati szintek, melyek vizsgdlatdhoz alkalmas az elméleti
kozeg.® Igy a foderalizmus elnevezés inkabb kozgazdasagi megkozelitésii és nem csak
jogi terminoldgia,*® mely nem jelenti azt, hogy ne lennének egy kontinentalis unitarius
eurdpai allam szamara hasznosithaté kovetkeztetései, S ne lenne modellezheté egyes
allamokon beliili korményzati szintekre.

De nemcsak az allamforma kérdése mertilhet fel az alkalmazhatosag szempontjabdl,
hanem ahogy Bardhan Pranab (2002) is ramutat, az elmélet alapvetden piacgazdasagi
viszonyok kozott sziiletett, melyben az Eszak-Amerika és Nyugat-Eurdpa torténeti

fejlodésének meghatarozd szerepe van, mig mas allamok esetében e jellemzdok

%8 Kiilon megemlitheté Oates, W. E. 2002-ben publikalt Fiscal federalism and Euroepean Union: some
reflections cimii munkaja, melyben a fiskalis foderalizmus modellje alapjan felhivja a figyelmet, hogy az
Eurdépai Unidn beliil a tagallami kormanyoknak a makrogazdasagi stabilizacidban és az wijraclosztasban
van fontos szerepe, mivel még nem vilagos, hogy az uj uniés kormanyzati szint hogyan tud megfelelni e
kritériumoknak.

% Musso, Juliet Ann.: Fiscal federalism as a Framwork of Governance Reform. In: FRED Thompson,
MARK T. Green (eds.): Handbook of Public Finance. Marcel Dekker, New York, 1998, 350.

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

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

%2 Lasd err6l: 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)

3 SzALAI Akos: Fiskalis foderalizmus. Kozgazdasagi Szemle. XLIX. évf., 2002. majus, 424.

34 SIVAK Jozsef - VIGVARI Andras (2012): i.m., 171.

% KECSO Gébor: 4 kézpénziigyi foderalizmus mint pénziigyi tudomdny. In: NAGY Marianna (szerk.):
Jogi Tanulméanyok 2010. Unnepi konferencia az ELTE megalakulasinak 375. évforduléja alkalmabol, II.
kotet, Budapest, ELTE Allam- és Jogtudomanyi Kar, 2010, 206.

% Az angolszasz szakirodalom ezért t5bb esetben a study of multilevel governance kifejezést hasznaljak.
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eltérhetnek igy az alkalmazasuk sem biztos, hogy lehetséges.®” Emellett részletesen
targyalja az adaptacio kérdését a fejlodé orszagokra vonatkozoan és ravilagit, hogy
figyelembe kell venni politikai, gazdasagi kérdéseket és az intézményi folyamatokat.

A nyugati mintakdvetés kérdéskorét elemzi Horvath M. Tamas (2005) is egyik
tanulmanyaban, bar a globalizacids hatas tiikkrében, de az Onkormanyzati fejlddésre
vonatkozoan. Az elemzés megallapitja, hogy ,,a polgari allam tertileti alapon szervezett
Onkorményzata maradéktalanul csakis a nyugati civilizacioval all é')sszhangbam”.38
Megallapithatjuk tehat, hogy az alapvetden foderativ berendezkedésti, piacgazdasagra
¢épiilé kozegben kibontakozott elméletkor ismerete €s gyakorlati alkalmazasa nem all
messze szikebb régionktdl sem, ahogy globalis viszonylatokban is értelmezhetd a
sziikséges lehatarolasokat megtéve. Masrészt nem feltétlentil csak kozgazdasagi,
kozpolitikai vizsgalat alapjaul szolgalhat, hanem pénziigyi jogi és kozpénziigyi elemzés

hasznos eszkoze lehet.
1.2 A fiskalis foderalizmus értelmezési dimenzidi

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

meg.

A vizsgdlat targya szerinti dimenzio. A fiskalis foderalizmus szertedgazd elméleteinek
tartalma alapjan Rui Henrique Alves és Oscar Afonso (2008)* egy héarmas,
tradicionalisnak nevezett csoportositast vazol fel, mely az alapjan tesz kiilonbséget,
hogy mire iranyul a kutatds fokusza. Ez alapjan els6 korben beszélhetiink az
allamhaztartasi funkcidk kormanyzati szintek kozotti megosztasardl (ez lehet példaul:

kozponti, tagallami/regionalis, megyei, telepiilési szint), mely korben az ujraelosztasi,

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

% HORVATH M. Tamas: Mintha-kovetés. Globalizéciés problémdk az énkormdnyzati fejlédés példajan.
Debreceni Jogi Miihely, 2005. Elérheto:
http://www.debrecenijogimuhely.hu/archivum/3_2005/mintha_kovetes_globalizacios_problemak_az_onk
ormanyzati_fejodes_peldajan/ (letoltés datuma: 2016. aprilis 20.)

% ALVES, Rui Henrique - AFONSO, Oscar: Fiscal Policy in the EU. In: FERREIRO, Jesus — FONTANA,
Giuseppe — SERRANO, Felipe (eds.) Palgrave Macmillan, 2008, 6-22.
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az allokaciods és a stabilizacios funkcidk keriilnek legtobbszor az elemzés fokuszaba. Itt
a legfobb kérdés az, hogy melyik kormanyzati szint milyen funkciot, feladatot lasson el.
Masodsorban vizsgalat targyat képezi a hatékony, joléti nyereséget eredményezo
fiskalis decentralizaci6. Azaz a kozponti forrasok helyi feladatellatashoz torténd
hozzéarendelésérél van szo. A harmadik nagy dimenzid, mely a fiskalis foderalizmus
elméleti korét alkotja, az a fiskalis politikdban haszndlt eszkozok, kiilondsen az

addztatas €s a kormanyzati transzferek kérdéskore.

Teriileti dimenzio alapjdan torténd kategorizalds. Lehetdség van a kormanyzati szintek
kozotti kapcesolatokat vertikalisan osztalyozni, s ilyen forméban meghatarozni a fiskalis
foderalizmus értelmezési dimenzi6it. Horvath M. Tamas (2008) a kormanyzati
viszonylatok négy korét hatarolja el, ahol az elmélet alkalmazhatd vagy jelentdséggel
birhat. igy szerinte értelmezhetd egyrészt egy hagyomanyos foderacioban a tagallami
kapcsolatok szintjén, masrészt az unitarius allamokon belill az egyes kormanyzati
szintek kozott, harmadrészt az egyes nemzeti korméanyzatok kozotti gazdasagi
interakcidkban, és negyedrészt pedig a nemzetek kozotti, transznaciondlis integraciok

. , A
viszonylatdban.*°

Az elméletek iddsikja alapjdan is kiilonbséget tudunk tenni. Ez alapjan beszélhetiink
elsbgeneracios és masodik generacids elméletekr6l.* Itt az elméleti korok
kidolgozasanak idejérdl van szo, illetve azoknak az eseményeknek a megjelenésérdl,
melyekre egyfajta reakcioként sziilettek az egyes tanulmanyok.

Az elsOgeneracios elméletek (Oates, Tiebout, Buchanan, Musgrave) alapvetden a
kozszektor vertikdlis munkamegosztasat vizsgaltak. A szakirodalom megkiilonboztet
un. masodik generacios elméleteket is, melyek azonban nem feltételen az elsd
generacios utan, hanem azok mellett sziilettek. Ugyanis az elsé generacios elméletek
szamos koriilményt nem vettek figyelembe, melyre ugyanakkor a kor tudésai reagaltak,
de ezen elméletek csak késObb keriiltek reflektorfénybe. A masodik generacios

elméletek az els6hoz képes leginkabb a kormanyzati szintek kozotti pénziigyi

* HORVATH M. Tamas (2008): i.m., 126.

" Az elsé generacios elméleteket az angol szakirodalom gyakran FGT-nek (First-Generation Theory),
mig a masodgeneracids elméleteket SGT-nek (Second-Generation of Theory) roviditi. A generacidk
kozotti elhatarolas kérdését lasd: OATES, Wallace E. (2005): i.m., 349-373.
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kapcsolatok hatékonysagara Gsszepontositottak.”” Tehat a két generacids elméletek
kozotti kiillonbség abban 4ll, hogy a vizsgalatok soran egyre tobb intézményi valtozot
emeltek be az egyes modellekbe, azaz az elsé generacios felvetéseket megprobaltak

kritikai szempontok szerint tokéletesiteni.

Az elsO csoportositdsban felvazolt allamhaztartasi funkcidk szintek kozotti
megosztasanak sikja és masodik csoportositds soran meghatarozott, egy adott allamon
beliil vizsgalt kormanyzati szintek kozotti kapcsolatok sikjanak keresztmetszete az,
amelyre a helyi dnkormanyzatok feladatellatdsanak €s finanszirozasanak vizsgalatakor
tamaszkodhatunk. Igy a kovetkezokben a fiskalis foderalizmus elméleti kozegének,
hipotéziseinek bemutatasa soran e két értelmezési szintet kivanom kovetni. Mar csak
azért is, mivel szorosan Osszekapcsolodod fogalmakrol és elméletekrdl van szo, mely

rész-egész viszonylataban kolcsonhatasban vannak egymassal.

1.3 Az allamhaztartasi funkciok kérdése a fiskalis foderalizmusban

Az allamhaztartasi vagy mas szohasznalatban kormanyzati funkciok tradicionalis
kozgazdasagi megfogalmazasa Richard A. Musgrave nevéhez kothetd, aki a kordbban
idézett 1959-es miivében® az allokaciods, redisztribucios és stabilizacios funkciokat
kiilonitette el. E harmas felosztas lett késobb az, amely kulcsszerepet kapott a fiskalis
foderalizmus kutatdsaiban, nevezetesen, hogy melyik kormanyzati szint, melyik
funkciot lassa el. Musgrave tanulménya eredetileg nem tartalmazta a szabalyozési
funkcié meghatarozasat, mely azota gyakran negyedikként keriil emlitésre, az csak
késdbb keriilt hozza. Ugyanakkor mivel a szabalyozasi funkcid tartalma bar kothetd a
pénziigyi kapcsolatokhoz, de inkabb a tradiciondlis allami szabalyoz6 szerephez
kapcsolodik, igy csak a kozosségi dontések soran felmeriild aspektusat emelem ki,
részletes targyaldsatol eltekintek.

fgy tehat a harmas funkcié koré épitve kivanom bemutatni az egyes fiskalis
foderalizmushoz kapcsolodd elméleteket, mely esetében nem a kdzgazdasagi, mint

inkdbb a kozpénziigyi-szabalyozasi kérdéseket allitva a kozéppontba.

* VIGVARI Andras: Pénziigy(rendszer)tan. Alapvetd ismeretek rendhagyé megkizelitésben. Akadémia
Kiad6, Budapest, 2008, 175.
*® MUSGRAVE, Richard A.: The Theory of Public Finance. New York: McGraw Hill, 1959.
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1.3.1 Allokacios funkcio és a helyi szint kapcsolata

Az allokacios vagy mas néven megosztasi funkcié ahhoz a piacgazdasagi feltevéshez
kothetd, hogy a fogyasztok a piaci mechanizmusok alapjan elégitik ki fogyasztasi
igényeiket. Ugyanakkor vannak olyan javak, jellemzden kozjavak (kollektiv javak),
melyet a piac nem a fogyasztok szamara sziikséges mennyiségben vagy egyaltalan nem
allit el6, példaul annak magas koltségei miatt. Ezért az allam lesz az, aki felvallalja e
feladatok ellatasat. A kelet-kozép-eurdpai felfogas leginkabb a masik oldalrol 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 eldallitott javak megosztasardl van sz6 a
szereplok kozott az allokacios funkcid keretében. Juraj Nemec az erdforras-allokacio
torzuldsainak helyreallitasaként emeli ki a fogalmat.** Ugyanis az allami szerepvallalas
az erdforrasok elosztdsdba vald beavatkozasban jelenik meg, kozhatalom gyakorlasa
révén. A beavatkozas Sivak Jozsef szerint lehet a piac miikodését korrigald vagy azt
potlo allokacio.” A korrekcié esetében, melyet struktirapolitikdnak is neveznek, a piaci
mechanizmusokba torténd beavatkozasrél van szo, mely soran a piaci jovedelem- ¢és
eréforras allokacio modosul. Epp ezért sokan az ilyen beavatkozast helytelennek tartjak.
A piaci miikodést potld beavatkozas esetében pedig arrdl beszéliink, hogy a piac nem
miitkédne megfelelden vagy egyaltalan nem, azaz piaci kudarc alakul ki, s szlikségessé
valik az allam beavatkozésa a helyreallitas érdekében.

Tipikusan olyan kozjavak, illetve nem tisztan maganjoszagok eldallitasat vallalja fel
az allam, mint az oktatds, egészségiigy, honvédelem vagy példaul a kozvilagitas. E
feladatkor az aktualis kormanyzati politika tiikrében véltozhat, bar vannak tradicionalis
kozfeladatok, mint a honvédelem, melyek piacositdsara nem, vagy csak specialis médon
¢s feltételek mellett kertilhet sor. Tehat az allam altal nyujtott kozszolgaltatasok mértéke
a mindenkori kormanyzati politikatol fiigg, igy orszdgonként és ciklusonként eltérd
lehet, s6t kormanyzati szintenként is valtozhat, melyre a legljabb szakirodalmak a
territorial choice fogalmat hasznaljak, utalva arra, hogy az egyes kozszolgaltatasok

hatékony ellatdsa mas és mas teriileti szinten valosulhat meg.*® Az allami kozfeladatok

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

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

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

29



meghatdrozasa utdn lehet arrol sz6, hogy mely kormanyzati szint biztositsa az adott
feladatot, ki lathatja el hatékonyabban, gazdasdgosabban. A fiskalis foderalizmus
kiilonos hangsulyt fektet arra, hogy az egyes kormanyzati szintek kozott hogyan
osztodjanak meg az egyes kormdanyzati funkciok. Lokalis szinten is értelmezhetd az
allokécios funkci6 tdgabb fogalomhasznalat soran. E korben a szakirodalmak a helyi
piaci kudarcokkal hozzak 0Osszefiiggésbe az allokécios funkcid sziikségességét, ugy,
mint a helyi természetes monopdliumok, a helyi kozjavak, a helyi meritorikus javak és a
helyi externalidk kezelésére adott vélaszként.*’

A helyi természetes monopdliumok kore nem tal széles, a jelenlegi hazai
rendszerben a vezetékes ivoviz szolgaltatast, a kdzmiives szennyvizelvezetést vagy a
szemétszallitdst emlithetjiik meg. A helyi O6nkormanyzatoknak Bailey szerint nem
feltétlen a szolgaltatds nyujtdsdban van szerepe, mint inkdbb a szabélyozasban, mint
alternativ beavatkozasi modban.”® A helyi természetes monopéliumok esetében a
méretgazdasagossagot emeli ki Horvath M. Tamas, hivatkozva a kdzszolgaltatasok
koltséghatékony biztositasara.*®

A helyi tiszta kdzjavak kore is korlatozott, a legtobb helyi kozszolgéltatds nem teljes
egészében feleltetheté meg neki, ugyanis valamilyen forméban, még ha kiegészitd
jelleggel is, de fizetiink értiik. Tipikus példaja nemcsak hazankban, hanem tobb mas
eurdpai orszagban is a kozvilagitds. A helyi meritorikus javak specidlisak, hiszen
alapvetden az egyéni és ez altal a tarsadalmi haszon ndvelése céljabol nytjthat bizonyos
szolgaltatdsokat kotelezd jelleggel a helyi dnkormanyzat. Tipikus példa az alapfokt
oktatas — mely hazankban 2011 el6tt helyi feladat volt. A specialis volta abban all, hogy
a tarsadalmi hatdsa nem feltétleniil a keletkezés helyén realizalodik a helyvaltoztatas
miatt, masrészt horizontalisan atjarhatdsag van az egyes kormanyzati egységek kozott.
Szorosan ide kapcsolddik a helyi externalidk kérdése is, melyek kiilsd gazdasagi
hatasok, s ezek kezelésekor kapnak szerepet a helyi 6nkormanyzatok. Mind a pozitiv,
mind a negativ extern hatasok soran beszélhetiink beavatkozasrol, mar csak az un.
spillover hatas (magyarul tulcsorduldsi hatds) miatt is. Bailey az altalanos iskola
példajat hozza fel, ahol a pozitiv externalia a foldrajzi, tarsadalmi adottsdgok révén mas
onkorményzat altal nyuajtott oktatasi szolgaltatas igénybevételeként realizalodik. Mig

negativ spillover externalis hatas, hogy a jobb mindségli szolgaltatast nyujto iskolakbol

*" BAILEY, J. Stephen (1999): i.m., 9.
8 BAILEY, J. Stephen (1999): i.m., 7.
* Horvath M. Tamas (2008): i.m., 134.
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kiszorulnak egyes didkok a létszamkeret miatt.”® [gy tehat a helyi szabalyozas és az
allokacios funkcid szoros dsszefiiggésben van.

A fiskalis foderalizmus els6generacios elméletei a mellett foglalnak allast, hogy az
allokaciés funkciot lehetdleg lokalis kormanyzati szinten kell ellatni és biztositani
pontosan az emlitett piaci kudarcok keletkezésének helyhez kotottsége miatt.
Nevezetesen a helyi kozjavak és kollektiv javak helyi szinten torténd biztositasardl van

. 51

sz0.”” Az allokacios funkcié tehat a helyi pénziigyek vizsgalata soran a helyi

kozfeladatok meghatarozasaban és annak finanszirozasaban jelenik meg.
1.3.2 Redisztribucios funkcio és a helyi szint kapcsolata

A kormanyzati funkcidok masik nagy kore Musgrave munkdja alapjan a
redisztribucid, vagy mas néven Ujraelosztasi funkcio. Sivak Jozsef megfogalmazasaban
redisztribuciorol akkor beszéliink, amikor ,, ...a kormanyzat a haztartasok, generdciok,
vallalatok, kozigazgatasi egységek, vagy éppen a régiok kozétt valosit meg
jb’vedelemdtcsoportositdst".52 Azaz valamilyen foldrajzi, tarsadalmi vagy gazdasagi
szempontok szerinti pénziigyi Ujraelosztasrol van sz6 a kdzbevételek terhére. A funkcid
sziikségessége a piaci mikodés azon hatasara 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
alapvetéen a méltanyossag, mint tarsadalompolitikai elv érvényesitését szolgalja a
redisztributiv szerep, a joléti kozgazdasagtan alapj an.>® A szakirodalmak az ujraelosztas
tobb dimenziojat kiilonboztetik meg. Igy beszélhetiink az adott generaciokon beliili
horizontélis elosztasrol, mely jellemzden szocialis, demografiai és jovedelmi tényezdk
alapjan torténik. A masik nagy dimenzié a generaciok kozotti vertikélis Ujraelosztas,
mely tobbnyire a tarsadalom- €s nyugdijbiztositasi rendszereken keresztiil valésul meg.
A méltanyossag elve itt is jol kivehetd, a kormanyzati funkcid célja, hogy mindenki
szamdara biztositott legyen egy adott szinvonall (4ltaldban alap) kozszolgaltatds vagy
¢épp életkoriilmény. A kormanyzati szerep itt ezért is fontos, mivel a piac nem feltétleniil

méltanyos ¢€s igazsagos modon biztositand e szolgaltatasokat, s az aranytalansag

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

5! SIVAK Jozsef - VIGVARI Andras (2012): i.m., 171.
°2 SIVAK Jozsef - VIGVARI Andras (2012): i.m., 69.
> NEMEC, Juraj — WRIGHT, Glen (2000): i.m., 66
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novekedéséhez vezetne. A redisztribucids funkcid tipikus megjelenési formai, az
adokedvezmények, adomentességek, szocidlis ellatasok, egészségiigyi ellatasok,
nyugdijak stb.

A fiskalis foderalizmus elsOgeneracios képviseldi, koztiik Oates (1972, 1999),54
amellett foglaltak allast, hogy az Gjraclosztas leginkabb kozponti kormanyzati szinten
valosulhat meg. Az elgondolds érve, hogy a helyi korményzati szintek
versenyhelyzetben allnak egymassal a kiilonb6z6 forrasok begytijtése soran, s igy
ellenérdekeltiivé valnak.”® Fontosnak tartom jelezni azt, hogy véleményem szerint a
redisztribucids funkcid az, amely leginkdbb kozpolitikai eszkdzként jelenik meg a
kormaényzat politikajaban. Igy az Gjraclosztas egyes emlitett dimenziok kozott mas-mas
mértékben ¢és formdban torténik meg. Mint lathatjuk, a redisztriblcio
megvalosithatosdga sok tényezotdl fligg, s példaul a teriileti alapu kiilonbségek
csokkentése értelemszertien 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 redisztribucios
funkciot.>

Természetesen ez nem jelenti azt, hogy lokalis szinten ne lehetne taldlni a helyi
ujraelosztasra utald elemeket, de azok korlatozottak és nincsenek kihatassal egy egész
allam piaci mechanizmusara. Mésrészt sok orszagban®’ a helyi koltségvetések erésen
fiiggnek a kozponti koltségvetéstdl, mivel a bevételi forrasukban a kozponti
tamogatasok jelentds mérteket tesznek ki, mely pontosan a kdzponti korményzati szint
ujraclosztd funkciojabol adodik. Talan a sajat bevételeknél, azon beliil is a helyi
adoknal beszélhetnénk helyi redisztribucios funkciorol, mar amennyiben azok nem

kotott felhasznalastak.

> 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.

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

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

> Lasd errl részletesen az nkormanyzati modellekkel foglalkozo II. fejezetet.
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1.3.3 Stabilizacios funkcio és a helyi szint kapcsolata

A kormanyzat stabilizacidés funkcidja szintén a piaci mikodéshez kapcsolodo
feladatot takar, méghozza a piaci mechanizmusokbol adodé konjunktura-ingadozasok
kiegyenlitéséhez és az egyenstlytalansagok megsziintetéséhez kapcsolodo beavatkozast.
Sivak Jozsef megfogalmazasiaban egyfeldol a gazdasagi folyamatok altal keletkezett
ingadozasok és hulldmzasok rombold hatdsainak mérséklésére szolgal, masrészt a
pénziigyi egyensuly biztositasa a célja.58 Juraj Nemec a stabilizaciés funkci6 esetében a
kormény makrodkondmiai szerepét emeli ki, utalva az inflacid, a munkanélkiiliség és
gazdasagi novekedés esetében sziikséges kormanyzati beavatkozasi technikakra.>

Tehat a stabilizdcids funkci6 réviden megfogalmazva a gazdasdgi miikodés
egyensulydhoz jarul hozza. Témankat tekintve a kozkiadasok ¢és kozbevételek
kérdésével  hozhaté  legszorosabban  Osszefiiggésbe. Ugyanis az  egyes
kozszolgaltatasoknak, szocialis ellatdsoknak van koltségvetési kiadasi vonzata, masrészt
példdul a munkanélkiilieknek nyujtott segélyek hatdssal vannak az egész piaci
mechanizmusra. De ugyanigy a kozbevétel soran is taldlkozhatunk a stabilizacios
funkcioval szoros kapcsolatban 4ll6 eszkozokkel, ugy mint az egyes adok
meghatarozasa (jovedelemadok, fogyasztast terheldé adok, vagyonadok, stb. hatdsa). E
mellett a koltségvetési hiany potlasara szolgald hitelfelvételt emlitem meg, mely mind a
bevételi, mind a kiadasi oldalra hatissal van. A felsorolt okokbol kifolydlag a
stabilizacios szerep esetében a fiskalis foderalizmus elmélete azt mondja, hogy a helyi
korményok nem jatszanak szerepet a makrogazdasag stabilizalasaban.® De mint egy
unitarius allamban, ahol az allamhaztartas részei a helyi egységek, ott igenis lehet
hatésa a helyi politikdnak az egész gazdasag stabilizalasara, gondoljunk csak a helyi
onkormanyzatok eladosodasi problémajara. Ugyanakkor ez nem igényli az elméletek
szerint, hogy a stabilizacioés funkciét alacsonyabb szintre kellene, vagy épp lehetne
telepiteni. SOt a stabilizacios funkcid esetében az utobbi években a gazdasagi valsag
hat4séra a szupranacionalis szintre torténd helyezése, annak megerdsitése bontakozott

ki, s nem csak elsdsorban az Eur6pai Unid tekintetében.®

%8 SIVAK Jozsef - VIGVARI Andras (2012): i.m., 73.

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

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

oL A stabilizacios funkci6 tagallamok feletti szinten torténé megerésodésérél lasd: CSUROS Gabriella
(2015): i.m., 150-155.

33



A funkciok és a fiskalis foderalizmus kapcsolatat Vigvari Andras kicsit arnyaltabban

irja le, s az alabbi 1. szamu tablazat foglalja 6ssze az éltala vélt kapcsolddasi teriileteket.

1. tablazat

A fiskalis foderalizmus normativ elméletének osszefiiggése a kormanyzati
funkciékkal

Redisztribucio és fiskalis foderalizmus Stabilizacio és fiskalis foderalizmus

- helyi kozjavakhoz valo egyenld | - deficitre vonatkoz6 szabalyozas,
hozzéaférés biztositasa, - potyautas probléma kezelése

- teriiletileg egyenld hozzaférés,

- pénziigyi kapacitasok kiegyenlitése,

- mobilitas szabalyozasa

Allokacio és fiskalis foderalizmus Szabalyozas és fiskalis foderalizmus
- méretgazdasagossag biztositasa, - arszabalyozas,
- talcsordulasi hatas kezelése, - piacra 1€pés feltételeinek
- tranzakcios koltségek csokkentése meghatarozasa,
- fogyasztévédelem

3 . oK) , I - 62 .z 7
Forras: Vigvari Andras csoportositasa alapjan™ sajat szerkesztés

Ide kivankozik megjegyezni, hogy az egyes funkciok szintekhez torténd rendelése
mara nem is annyira egyértelmii. A fiskalis foderalizmus els6generacios elméleteit
kovetden egyre tobb figyelem iranyult az egyes funkciok €és a helyi szintek kozotti
kapcsolatra. Igy utalni kell arra, hogy az allokacids funkcion kiviil a stabilizacids és a
redisztribucids funkcio is szerephez juthat lokalis szinten. Bar utobbi esetében Horvath
M. Tamds megjegyzi, hogy ehhez tal kell Iépni 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 1956-0s felosztasahoz kapcsolodoan egy
negyedik allamhaztartasi funkcid is nevesitésre keriilt, mely alapvetéen Bailey nevéhez
kothetd. Ez pedig a szabalyozasi funkcid. E funkcié alapvetéen a helyi érdekek
képviselete utjan jelenik meg a kozponti kormanyzasban, dontéshozatalban. Ahogy

Bailey fogalmaz ,,4 szabdlyozasi funkcio a teriiletrendezési, a rendvédelmi, a

%2 http://docplayer.hu/4088105-A-fiskalis-foderalizmus-elmelete-es-az-onkormanyzati-penzugyek.html

(letoltés datuma: 2016. aprilis 20.)

34


http://docplayer.hu/4088105-A-fiskalis-foderalizmus-elmelete-es-az-onkormanyzati-penzugyek.html

gazdasagi, a helyi kornyezet, stb., kozponti jogszabdlyainak megalkotdasaval hozhato
sszefiiggésbe”.®® Azaz annyiban nevezhetd lokélis szinthez kapcsol6dd funkcionak,
amilyen mértékben a kozfeladatok decentralizacioja, helyi szintre torténd atadéasa

megté')rténik,64 igy a reguléacids funkcio részletes targyalasat nem tartom indokoltnak.
1.4 A szintek kozotti feladatmegosztas kérdése: centralizacio vagy decentralizacio

A fiskalis foderalizmus elméleti keretén beliil a legfobb kérdés a foderativ és a
tagallami kormanyok kozotti feladatmegosztdshoz kapcsolodik, azaz a feladatok
centraliziciojanak vagy decentralizacidjanak kérdését vizsgalja. Ugyanakkor, ahogy
mar tobbszor utaltam rd, egy unitarius allamban a kozponti korményzat és a helyi
kormanyzati egységek viszonylataban 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 1ényegében feliigyeli az
Osszes tobbi szintet és szlikségszeriien részt vesz a kozos munkaban.®®

A decentralizaci6 fogalma alatt legaltalanosabb értelemben a kozfeladatok alsébb
szintre torténd telepitését értjiikk. Balazs Istvan kiemeli, hogy annak tartalma a helyi
onallosag, ekképpen pedig a decentralizalt szervek hataskori 6nallosaggal rendelkeznek,
melyhez szervezeti, mitkodési és legfoképpen pénziigyi onallosag tarsul.®® Tovabb
arnyalja a fogalmat Vigvari Andrds, amikor gy fogalmaz, hogy nem pusztan a
kozfeladatok térbeli megosztasardl van szo, hanem arrol, hogy a kollektiv javak
eldallitasaban, rangsorolasdban, megszervezésben, finanszirozasban az alsobb szintii
kormanyzatoknak 6nall6é dontési és mérlegelési jogkoriik van.”’

Bar a decentralizaci6 kérdéskorének jelentds irodalma létezik, az alapvetden
kozigazgatasi jogi szemléletl. A kormanyzas decentralizacidja alatt szamos
részegységrol beszélhetiink, 0gy, mint politikai, adminisztrativ, pénziigyi &s
kozfeladatok termelésének decentralizaciojarol. Jelen részben a  pénziigyi
decentralizacid elméleti vizsgalata kapja a hangsulyt, de nem keriilhetéek meg a

decentralizacid mas részei sem, hiszen rész-egész viszonyban, Osszefiiggésben allnak.

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

 HORVATH M. Tamés (2008): i.m., 128.

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

% BALAZS Istvén (szerk.): Magyar kézigazgatdsi jog I. Debreceni Egyetemi Kiado, Debrecen, 2013, 41.

" VIGVARI Andrés: A t6bbszintli kormdnyzds kérdései szubnaciondlis nézépontb6l — néhdny elméleti és
kozpolitikai szempont. EU Working papers 3/2011, 9-17.
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A pénziigyi decentralizacion belill is szamos szint kiilonboztethetd meg, annak
nagysaga és mélysége alapjan. Talan a legalapvetébb modja, amikor a képzddés helye
szerint juttatjak vissza az ott megtermelt forrasokat. A decentralizacid sajatossaga, hogy
a feladat- és hataskorok decentralizaciojaval egyiitt kell jarnia bizonyos forrasok
decentralizalasanak is, azaz pénziigyi, koltségvetési onallosag kell, hogy jaruljon hozza,
hiszen anélkiil nem beszélhetiink dontési autonémiarol.”®

A kérdés az elézoekben bemutatott allamhdztartasi funkciok szemszogébdl is
értelmezhetd, azaz az egyes funkcidk szintek kozotti megosztasaként is. Tehat, hogy
melyik funkcid melyik szinten keriiljon ellatasra, decentralizdlasra vagy épp
centralizalasra, lényegében mar az allamhaztartasi funkcidk 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
dinamikajaban van. Mig decentralizaci6 alatt a kozfeladatok helyi kormanyzati szintre
torténd telepitését, addig centralizacid alatt a kozfeladatok kozponti szintre torténd
vonasat értjiik. A tovabbiakban jelenségként kezelem mindkét fogalmat, mely
periodikusan valtakozik egy adott dllamon beliil, rovidebb-hosszabb id6tavban, mely
értelemben a centralizacio mellett recentralizaciorél is beszélhetiink.*® A probléma nem
uj keletti, a fiskalis foderalizmus egyik dilemmadja a kozjavak decentralizaldsanak vagy
épp centralizalasanak kérdéskore, melyre szdmos kutatas irdnyult. Tobben vizsgaltak a
két jelenség eldnyeit, hatranyait, a hatékony miikddésre gyakorolt hatasukat.”® Jelen
fejezetben a decentralizacio és a centralizacio mellett felhozhatd legfontosabb érveket

kivanom felsorakoztatni, melyek egytttal jelzik a masik megoldas gyengeségeit Is.
1.4.1 A decentralizdcios szint meghatdrozdsa

Mint utaltam r4, a decentralizacid tobbféle szemszogbdl megkozelithetd. Bailey

harom aspektusat emeli ki, ugy, mint (koz)gazdasagi, politikai €s igazgatési

%8 BALAZS Istvan (szerk.): Magyar kozigazgatdsi jog I. Debreceni Egyetemi Kiadd, Debrecen, 2013, 41.

% A fogalompéros hasznalata véleményem szerint nézépont kérdése, a kozfeladat-ellatas oldalardl taldn
az lehet eltérés, hogy vannak feladatok, melyeket mindig is helyi szinten szerveztek és ezek kozponti
ellatasi korbe vonasa centralizacios folyamat. Mig egyes kozfeladatok ellatasi ,,szintje” nem ennyire
egyértelmil, mert mind kdzponti, mind pedig helyi szinten szervezhet6k, s ekkor a helyi szintre delegalast
decentralizacionak, az ujra allami feladatba keriilését pedig recentralizacionak nevezhetjiik. Lasd errdl
példaul: BUTYKA Lorand: Decentralizdcié és dekoncentrdacié. In: Korunk, 2007, 18. évf. 6. sz. 17-20.
valamint Samuelson (1954): i.m. tanulmanyait.

0 PESZEKI Zoltan: Telepiilésgazdasdgtan. Szent Istvan Egyetem, Godolls, 2011, 14-19.
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decentralizaciét.”! Gazdasagi értelemben a helyi gazdasagi dontéshozatal lehetéségérsl
van sz0, mely a tokéletes verseny piacdn, mint fogyasztéi szuverenitas értelmezhetd.
Politikai értelemben a dontési jogositvanyok ataddsarol, alsobb (példaul: regionélis,
telepiilési) szintre delegalasar6l beszélhetlink, mely értelme, hogy bizonyos alsobb
szinten felmeriild kérdésekben az alsobb szintnek legyen lehetdsége donteni, ugy, mint
a helyi adok kérdésében. Az utolso igazgatasi aspektus esetében a kdzponti kormanyzat
(koz)igazgatasi egységeinek alsobb szintre torténd decentralizalasarol van szd, mely
nem feltétlen jar dontési jogositvanyok telepitésével. Ezek koziil, amely a dolgozathoz
kapcsolodoan részletesebb targyalast igényel, véleményem szerint az a politikainak
nevezett aspektus, érintve az igazgatasi decentralizaciot is.

A Vilagbank tobb alkalommal is probéalkozott a decentralizacid definidlasaval, s
lényegében ugy Osszegezte, hogy egy komplex jelenség, melyben hataskorok és
eréforrasok keriilnek athelyezésre a kozponti kormdnyzattdél a lokalis kormanyzati
egységekhez, s ennck terjedelme a hataskorok atutaldsatol a teljes privatizacioig
terjedhet.”

Mar az allokécios funkcid esetében volt sz6 a kozjavak és az externdlidk 1étérdl és
kezelésének lehetdségeirdl, mely Osszefiiggésbe hozhaté a helyi kormanyzatok
szerepével. Ekkor azt a megallapitast tettiikk, hogy e funkci6 alsobb szintre torténd
telepitése indokolt lehet, mely révén kozfeladatok és az ehhez kapcsolddd dontési és
pénziigyi jogositvanyok decentralizalasardl van szo. Most az indokokat jarjuk koriil
kicsit részletesebben is.

A fiskalis foderalizmus elsdgeneracios elméletei koziil elsként Oates 1956-0s
decentralizacids teorémajat emelem ki, aki az allokacids funkcid helyi szinten torténd
ellatasat igazolva vonta le kovetkeztetéseit, mely azért a késObbiekben tobb kritikat is
kapott. Oates elméletére az 1972-es konyvében hasznalta a decentralizdacios teoréma
elnevezést.”” Az elmélet alapgondolata a helyi kozjavak (local public goods)
felvetésével indit tehat, hogy Iléteznek helyi szinten biztositott kozjavak,
kozszolgaltatasok, melyek esetében a kereslet teriiletenként eltéré.” A helyi kozjavak

olyan kozjavak, melyek eldnyeit az adott orszdg népességének csak egy meghatarozott

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

2 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.)

® OATES, Wallace E. (1972): i.m.
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foldrajzi  teriiletén ¢él6k  élvezhetik.” De ez nemcsak foldrajzi, hanem
telepiiléskategoriak viszonylatdban 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 lehetdsége vagy €épp egy térfigyeld-
rendszer iizemeltetése, de példaul egy idések otthona is épp gy lehet helyi kozjoszag.
Oates tehat két allitast kapcsol 0ssze ugymond az allokacio feltételeként, méghozza
ha egyes kozjavakhoz csak egy meghatarozott teriileten ¢l6 kozosség férhet hozza,
masrészt, ha e kozjavak iranti kereslet foldrajzi teriiletenként eltérd, akkor a
decentralizacié ndvelheti a tarsadalmi jolétet.”® Magyarul, e kozjavak, kozszolgaltatasok
helyi szinten torténd ellatasa hatékonyabb és gazdasagosabb lehet, hiszen a helyi szinten
felmeriilé kereslethez igazithatja a kozjavak eldallitasat. Azaz fontos szerepe van az
alsobb szinteken keletkez6d informacidknak, ugy, mint a keresletet alakitdé mennyiségi és
mindségi igényeknek. Ezaltal elkeriilhetd a helyi kozjavak tal- vagy épp alultermelése,
mely kozponti eldallitds esetében gyakori probléma, s holtteher-veszteséget
eredményez.”” Oates elméletében tehat a kozjavak eléallitasanak optimalis szintjének
meghatdrozasahoz adott tdmpontot. Ez alapjan azt mondhatjuk, hogy az egyes helyi
kozjavakat még azon a legalacsonyabb szinten kell ellatni ahol az informaciok
birtokdban gazdasagi szempontbol a leghatékonyabban kivitelezhetd. Ahogy Horvath
M. Tamés fogalmaz, Oates teorémdja a kozfeladatok telepitésének modellezéséhez
jarult hozza.”® Az elmélet sziikséges velejaroja, ahogyan Oates is utal ra, az informacidk
1éte 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 eldallitasara az informdacidhiany miatt, azaz nem tudja
teriiletileg eltéré mennyiségben vagy mindségben differencidlni azt. Ezzel szemben a
helyi egységek kozelebb allnak az informacio keletkezésének a helyéhez, tehat a

kozjavakat €lvezd lakossadghoz, s igy jobban tudnak ahhoz alkalmazkodni az el6allitasa

" HypmAN, David N. (2011): i.m. 712.

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

" Az allitas kozgazdasagi vizsgalatival tobb tanulmany is foglalkozott, melyek ramutattak, hogy a
tarsadalmi tobblet csokkenéséhez vezethet egyes kozjavak kozponti eldallitasa. Koziilik 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 Univ. Press, 1974, 43-90.
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soran. Tehat megforditva az érvelést, a helyi kozjavak centralizalt ellatasa relativ magas
informacios és tranzakcids koltséget eredményez.®

Oates elméletének tovabbi kritikdjaként, vagyis a decentralizacio elleni érvként
szokas emliteni a talcsordulasi hatast (spillover effect) és a méretgazdasagossagot. A
tulcsordulasi hatds esetében arrdl van sz, hogy a decentralizalt egységek a helyi
kozjavak elallitdsa sordn nincsenek tekintettel a hataraikra, azok hatasa masik egység
szamdara pozitiv vagy negativ hatast eredményezhet. Ez lényegében a korabban mar
emlitett externaliak pozitiv vagy negativ formaja. A gyakorlatban tipikusan ilyen
kozszolgaltatas az oktatds és az egészségiigyi ellatds, amikor mds Onkormanyzat
tertiletén ¢€lok veszik igénybe a szolgaltatast. Ahogy Kecsé Gébor is utal ra,
koltségvetési szempontbol ragadhaté meg a probléma, azaz a tulcsorduldsi hatas
esetében elvalik a kozszolgaltatds terheinek viseldjének és az igénybevevok kore. ™
Tehat nem az az adott kormanyzati szinten adot fizetdk veszik igénybe a szolgaltatast,
mely utobbi jelenséget potyautas problémdnak hivja a szakirodalom. Az emlitett
hatasok ugyanakkor nem tartoznak az dnkormdnyzatok érdekkorébe, hiszen mindegyik
decentralizalt egység a sajat lakosai, szavazdi koOzszolgaltatdsi igényeit kivanjak
kielégiteni. Epp ezért ezt a centralizacié 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 ugy, hogy az minél kisebb tulcsordulashoz vezessen? Vagy, ahogy
Szalai Akos teszi fel a kérdést, lehet-e helyi szolgaltatasokat nagyobb méretben,
olcsobban megszervezni? A valasz nem egyértelmli és nem is egyszerli. Ugyanis a
méretgazdasagossag meghatarozasanal nemcsak azt kell figyelembe venni, hogy milyen
szinten olcsObb megszervezni egy kdzszolgaltatast. Arra is tekintettel kell lenni, hogy az
adott kozszolgéltatashoz (kozjoszdghoz) hanyan férnek hozza. Erre a jelenségre a
fiskalis foderalizmus wjabb keletli vizsgalatai, tobbek kozott a klubjavak elmélete
vilagitott ra.% Hiszen koltségesokkentést ugy lehet elérni a centralizalds révén, ha a
kozszolgaltatas mennyiségét csokkentjiik, vagy épp a mindségét lentebb vissziik. Ekkor

viszont a kozjoszag iranti kereslet valtozatlansaga miatt zstufoltsag alakulhat ki. A helyi

8 OaTES, Wallace E. (1999): i.m. 1128.

81 KeCsO Gabor: A helyi adok jellemz6i és a mikodtetett helyi adék négy kiilfoldi jogrendszerben. MTA
Law Working Papers, 2015/2, 68.

% BUCHANAN, J. M.. A klubok kézgazdasagi elmélete. In: BUCHANAN, J. M.. Piac, dllam,
alkotmanyossag. Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiado, Budapest, 1992, 132-147.

39



onkormanyzatok esetében Hamilton vizsgalatai erdsitették meg azt, hogy igenis lehet
relevancidja e szinten is, azaz a klub méretét befolyasolni tudja, jellemzden dijakon
vagy addkon keresztiil.®® A korabban felvetett kérdésre a vélasz bonyolultsagat az
elmélet kritikusai vilagitottdk meg azaltal, hogy minden kdozszolgaltatas esetében
méshol van az optimalis méret.** Tehat, amikor a helyi kdzszolgaltatisok minSségét,
mennyiségét és az ehhez tartozd optimalis méret meghatarozasat vizsgaljuk, akkor
minden kozszolgaltatas esetében kiilon-kiilon el kell azt végezni, nem hatarozhatunk
meg altalanos kormaényzati szintet. Igy példaul az alapfoki egészségiigyi ellatas
megszervezésének ésszeri mérete nagy valosziniiséggel nem esik egybe az alapfoku
oktatds szaméara megallapitott mérettel ¢€s ez igy igaz szinte valamennyi

kozszolgaltatasra.

A masik fontos elmélet, amely a decentralizdcioval Osszefiiggésbe hozhatd, az
Charles M. Tiebout 1956-0s mobilitasi elmélete, melyben alapvetéen Musgrave és

Samuelson elméletére reflektal ®

Kiindulopontja, hogy a korményzat feladata felmérni
a lakossag kozjavak iranti keresletét, és az ehhez sziikséges adoztatasi mértéket
meghatdrozni, mely a kinalat biztositdsdhoz sziikséges. Viszont a fogyasztoi igények
nehezen mérhetdek, kiillonosen, ha a kozjavak eldallitasat a kdzponti kormanyzat végzi.
A nehézség abban 4ll, hogy a tiszta kdzjoszag esetén, amikor azt a fogyasztok kdzvetlen
ellenszolgaltatas nélkiil veszik igénybe, nem nyilvanitjdk ki valos preferenciajukat,
hiszen a fogyasztasbol nem zarhatéak ki senki, nincs rivalizalas az igénybevételre
vonatkozoan s az orszag egész teriiletén hasonld szolgéltatist kapnak. Ehhez
kapcsolodoan Tiebout megjegyzi, hogy ha helyi szinten allitjak eld e javakat, akkor
valdsziniileg tertiletileg eltéré mennyiségben és mindségben fog rendelkezésre allni a
fogyasztok szamara az adott lokalis egység kapacitdsaihoz képest. Ekkor viszont
figyelembe kell venni azt is, hogy a fogyasztok (szavazdk) olyan kozosséget
valasztanak lakhelyiiknek, ahol a kdzjavak kére megfelel a preferenciajuknak.®® Azaz az
elmélet alapgondolata, hogy a raciondlis emberek a szerint valasztanak lakhelyet, hogy
minél inkdbb kielégithessék kozosségi sziikségleteiket, tehat a szdmukra optimalis

kozszolgaltatasi szintet keresik a fizetendd helyi kozterhek figyelembevételével. Késobb

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.

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

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

8 T\eBouT, Charles M.(1956): i.m., 418.
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keriilt az elmélethez ragadvanyként az a jelzd, hogy a lakosok a ,,labukkal szavaznak”
amikor a kozszolgaltatasok ¢és az adoézas fiiggvényében valasztanak lakhelyet.
Megjegyezhetd még, hogy Tiebout nem a lakos, hanem a fogyasztd-szavazo elnevezést
hasznalja, mely talan jobban utal az elmélet kozpolitikai, jogi jellegére is, miszerint
szoros Osszefliggés van a helyi kozjavak kore €s az azt fogyaszté szavazok kozott. Ez
alatt nem csak a ldbban szavazast, hanem a politikai valasztasokat is értve. A hipotézis
tehat azt a f6 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 kapcsolodoan Tiebout a kdvetkezé hét feltételt fogalmazta meg:®’
1. A fogyasztok legyenek teljesen mobilak, ¢és preferencidik alapjan oda
koltdzzenek, ahol a leginkabb elégedettek.
2. A fogyasztok legyenek jol informaltak, kiilonosen a helyi kdzszolgaltatasok
korérol és a helyi adokrol legyen kelld informéaciojuk.
3. A valaszthatd kozosségek (telepiilések, onkormanyzatok) szdma 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 €l.
5. Az dllami szolgéltatdsok nem mutatnak externalis hatasokat vagy
gazdasagtalansagot az egyes kozosségek kozott.
6. A helyi vezetés koveti az emlitett preferenciakat.
7. Az dnkormanyzati egységek optimalis mérettel rendelkeznek.
Az elmélet tehat csak bizonyos feltételek mellett értelmezhetd, de igy is relevanciaval
bir abban az esetben, amikor a helyi kozjavak eldallitasarol, az optimalis feladat-ellatasi
méret kérdésérdl esik szo. Pontosan ez a korlatozottsag volt az, amely terepet adott az
elmélet kritikai észrevételeinek. Nézziik, milyen birdlatokat fogalmazott meg az utokor
vele szemben.
A mobilitas feltételéhez tobb biralatot is megemlithetiink. Walsh amellett foglal
allast kritikdjaban, hogy nem feltétlentil sziikséges tényezd a mobilitas.®® Ezt arra az
érvelésre tekintettel mondja, hogy egyes kozjavak maganjoszag jellegtiek, s azt eltérd

kormanyzati szintek is nyujthatjak. Azaz a fogyasztok valasztéasi alternativdja megnd €s

8 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.
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nemcsak a horizontdlisan, hanem vertikalisan is kinyilvanithatjak preferenciajukat az
egyes kormanyzatok kozott. Buchanan a mobilitasbol fakado hatékonysagi problémara
hivja fel a ﬁgyelmet.89 Kiilondsen ez alatt értve a koltségvetési externalia 1étét €s a nettod
fiskalis hasznok eltérésének jelenségét.90 A kritikdk korében szokas még megemliteni a
szabad er6forras-aramléds korlatozasat, mely alapja, hogy a helyi egységek a sajat
valasztoik érdekében a helyben taldlhaté erdforrasok szabad éaramlasat korlatozzak
valamilyen formdban, mondjuk helyi adok révén.% Maga Oates is tobbszor vizsgalta
Tiebout modelljét, koztikk az 1981-es On Local Finance and the Tiebout Model cimi
tanulmanyaban is.”* Valamint e korben emlitheté meg Mark V. Pauly a jovedelmi
kiilonbségekkel szembeni érzékenység, mint kdzjoszagra vonatkozd elmélete is. Ez azt
mondja, hogy ha a mobilitast Kkorlatozzuk, példaul megtiltjuk a szabad
teleptilésvalasztast - azaz a preferencidk kinyilvanitasara nem keriil sor -, az javitja a
helyi allokaciés hatékonysagot.”

Tehat, mint lathatjuk, az utdkor szamos kiegészitéssel, kritikaval latta el Tiebout
modelljét, mely véleményem szerint nem annak helytelenségét jelenti, mint inkébb a
vizsgalt jelenség pontosabb megértéséhez ad timpontot.

Mind Oates, mind pedig Tiebout elméletei helytalloak Garzarelli®® szerint, pusztan
pontosabb meghatarozasra szorulnak. Vigvari Andrds is utal ra, hogy a fiskalis
foderalizmus modern felfogasa is ezt sugallja szamunkra, hogy a decentraliz4cio révén a
helyi onkormanyzatok rugalmasabb, atlathatobb és a valos valasztoi preferencidknak
megfeleld kozszolgaltatast képesek nyujtani gy, hogy a kozponti kormanyzat
hatalmanak koncentraciojat is megtéri.95
A decentralizacid mellett szamos egyéb érv is felhozhat6. Egyike ezeknek a

5996

Brennan—Buchanan paros altal megfogalmazott ,,Leviathan-hipotézis”™> mely a Pareto-

hatékonysag elérhetdségét fogalmazza meg a kozszolgaltatasok ellatasahoz

8 BucHANAN, James M.: Federalism and Fiscal Equity, The American Economic Review, Vol. 40, No. 4
(Sep., 1950), 583-599.
% Lasd errél részletesebben: SZALAI Akos (2002): i.m., 428.
9L SzALAI Akos (2002): i.m., 427.
92 T 4sd 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.
% PESZEKI Zoltan (2011): i.m., 14-19.
% GARZARELLI, G.: Old and New Theories of Fiscal Federalism, Organizational Design Problems, and
Tiebout. Journal of Public Finance and Public Choice, Vol. 22. No. 1-2. 2004, 91-104.
% VIGVARI Andrés: Atipikus énkormdnyzati eladésodds Magyarorszagon. Kozgazdasagi Szemle, LVI.
évf., 2009. julius-augusztus, 709-730.

® BRENNAN G.—BUCHANAN, J.: The Power to Tax: Analytical Foundations of a Fiscal Constitution.
Cambridge University Press, Cambridge, 1980.
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kapcsolodoan.”” Az elmélet mogott az a feltevés 4ll, hogy a korméanyzati szerepel6k
olyan egylittmikodések létrehozédsara torekednek, melyek a lakosok, szavazok
kizsakmanyolasat eredményezik. Kiilonosen igaz lehet ez a helyr addztatas
kérdéskorében, amikor is a kormédnyzat bevétel-maximalizald egységnek tekinthetd. Az
emlitett optimum eléréséhez tobb feltétel fennalldsara van sziikség, tobbek kozott arra,
hogy a kdzszolgaltatas hatarkoltsége legyen konstans, a fogyasztoi csoport sziikséglete a
medianszavaz6 preferencidjaval egyezzen meg,98 ekkor lehetéség van a Pareto-optimum
elérésére.”® A decentralizacid kérdésével ez ugy hozhato Osszefliggésbe, hogy az
emlitett hatds a korméanyzati szektor méretének csokkenését eredményezheti, valamint a
fiskalis illuzidt is csokkenti. Ugyanis a kormanyzatok kozotti helyi adoverseny miatt a
méretilk novekedésének kontrollja lehet, hiszen a valasztok szabadon donthetnek az
egyes kormanyzati egységek kozott. 100 A zaz az adoztatas joléti hatasardl van sz6, mely
a kormanyzati méretek novekedésének megakadalyozasaban rejlik. ™™

A decentralizacio mellett felhozhatd tovabbi érvek kozott emlithetjiik a helyi izlés
kérdését. A decentralizalt feladatellatas, kozjavak eldallitdsa sordn nagyobb lehetdség
van az ismert helyi igények, izlések figyelembevételére. Erre jo példa lehet, ha kozutak,
kozparkok fenntartasara gondolunk, ahol szinte magatdl értetddd, hogy a helyi
kornyezethez, varosképhez megfeleld latvanyt a helyi dontéshozatal tud kialakitani,
nem lehet kozpontilag meghatarozni azt. Tovabba e korben emlithetjik meg a mar
korabban hivatkozott informacidés problémat, mely az el6zd példabdl is kivehetd.
Magyarul a kozponti korméanyzat informacidhidnya a decentralizacié melletti érvként
hozhat6 fel. Minél hatékonyabban szeretnék eldallitani a helyi kozjavakat, annal tobb
informaciora van sziikség, ami pedig koltséges a korméanyzat szdmara. Azaz a helyi
szinten olcsobban szerezheték be az informaciok, ezaltal a feladatellatas koltségei is
olcsobbak lehetnek.

Szamos mas ¢érv és ellenérv is felhozhato a decentralizacié kérdéskorében,

ugyanakkor a témat tekintve ezeket tartottam kiemelésre érdemesnek. A szakirodalmi

97 . , .o L . ,
BUCHANAN, J. M.: Adozasi alkotmdany Leviatin szdamdra. In: Buchanan, J. M.: Piac, allam,

alkotmanyossag, Kozgazdasagi Jogi Kényvkiadd, Budapest, 1992, 185-207.

% CuLLIs, J.: Kozpénziigyek és kizosségi dontések. Aula Kiado, Budapest, 2003.

% Lasd részletesebben a hipotézis felélesztésérl szolo tanulmanyt: RODDEN, Jonathan: Reviving
Leviathan: Fiscal Federalism and the Growth of Governemnt. International Organization 57, Fall 2003,
659-729.

199 s7aLAl Akos (2002): i.m., 433.

9 \WiLson, J. D.: Theories of Tax Competition. National Tax Journal, 1999, 269-304.
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allaspontokat 0Osszefoglalva az aldbbi érveket szokds felsorakoztatni a kozjavak,

kozfeladat-ellatas decentralizacioja vagy épp centralizacioja mellett: *%2

Fobb érvek és ellenérvek a decentralizaciohoz kapcsolodoan

2. tablazat

A fiskalis foderalizmus decentralizdacio melletti érvei

,.kO0zvetlenebb” demokracia

helyi izlések

informacios problémak

Tiebout-hipotézis

Oates decentralizacios teorémaja

koltséghatékonysag

Leviathan-hipotézis (pareto-hatékonysag)

A decentralizacio ellenérvei, avagy a centralizdcio melletti érvek

talcsordulasi hatas

méretgazdasagossag

szubnacionalis szint ,,potydzasa”

koltségvetési i110zio

tulzsafoltsag és klubjavak elmélete

légyfogd hatas

Tiebout-hipotézis kritikai

Forrds: Bailey, J. Stephen (1999), Horvath M. Tamas (2008), Szalai Akos (2002), Vigvari
Andras (2009) csoportositasai alapjan sajat szerkesztés

1.5 Decentralizicié6 és demokracia kérdése. Ertékrend vagy alkalmazandé

eszkozrendszer?

Fiskalis foderalizmus elméleti keretének rovid attekintése utan, - kiilonGsen a

decentralizacio elleni érvek ismeretében - felmeriil az a kérdés, hogy az egyes elméletek

alkalmazasa kovetendd példa, eszkozrendszer vagy elvont értékrend. Ugyanis az

102 BAILEY, J. Stephen (1999), HORVATH M. Tamas (2008), SZALAI Akos (2002), VIGVARI Andrés (2009)
csoportositasai alapjan.
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lathato, hogy a fiskalis foderalizmus elméletei nem korlatok nélkiil alkalmazhatoak,
ahogyan az unitarius allamokban val6 elhelyezése is kérdéses. De mégis foglalkozunk
veliik és foglalkozni is érdemes. A kérdés megvalaszolasahoz a decentralizacid melletti
egyik érvhez kell visszatérniink, a kozvetlenebb demokraciahoz, mely elmélet kozponti
mondanivaldja az, hogy a decentralizacid révén a valasztok kozvetlenebb kontrollt
tudnak gyakorolni a helyi kormanyzat felett.'®

A kormanyzati transzferekrél szoldo nemzetkdzi szakirodalom a koltségvetési
decentralizaci6 erdsddését a kozponti hatalmak  demokratizalasaval hozza
Osszefliggésbe, miszerint az atalakulo, fejlédo orszagokban, - igy hazankban is a 90-es
évek elején - a centralizacié megtorésének, a hatalom decentralizacidjanak eszkozeként
valt elterjedtté. Bar a megolddsok sokfélék, a nemzetkdzi szakirodalom egységesen azt
mondja, hogy a helyi hatalom gyakorldsdnak pénziigyi alapjat a sajat vagy sajat jogon
jaré bevételek meghatarozott szintje, illetve a helyi adokivetési jog teszi ki.*®

A demokratikus berendezkedés és a foderalizmus szoros Osszefliggésbe hozasa

Tocqueville munkajaban is megjelenik, mint az allamberendezkedésre vonatkoz6
alaptézis.'® A fiskalis foderalizmus hivei pedig azt az oldaldt emelik ki, hogy a
decentralizacié a demokratikus jogok megérzésére és védelmére alkalmas eszkoz.'%
A helyi kormanyzas szerepe, felfogasa folyamatosan valtozik, ahogy Horvath M.

7 is utal rd, azaz nem id6tlen, szdmos hatas alakitja azt. A fiskalis foderalizmus

Tamas’
alapkoveinek elfogadasa a reprezentativ demokracia a biirokracia biralatat feltételezi,
ugyanis azokra, mint nem hatékony tarsadalmi képzdédményekre tekint, melyek a
hatalmi lobbik eszkdzei.'® Egy demokratikus rendszerben a helyi kormanyzatok
miikddése nemcsak kozelebb hozza a valasztokhoz a feladatellatast és a dontéshozatalt,
hanem a valasztok konnyebben gyakorolhatnak kontrollt felettiik.'® Ahogy Lanyi

Andras fogalmaz, a helyi szinten, az ¢érintettek altal sziiletett dontés mindig

193 v5. Downs, 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 vélasztdpolgaroknak nem éri meg az informacidk megszerzésére id6t, pénzt szanni, mivel a
szavazatuk sulyat kevésnek érzik az dsszes szavazathoz képest.

104 KASSO Zsuzsanna: A kormdnyzati transzferek hatdsmechanizmusa. TOOSZ tanulmany, Budapest,
2007, 10.

15 Alexis de TOCQUEVILLE: Democracy in America. 1835. Utannyomat: University of Chicago
Press, 2012.

1087 4sd err6l: Oates (1985), Musgrave (1957)

07 HORVATH M. Tamas: Magunkon kiviil. A helyi kormdnyzdsi szerepek siilypontjdnak dttoléddsa a
formalis intézményrendszerek hatdrain tulra. In: HORVATH M. Tamas (szerk.): Piacok a fétéren. KSZK
Programigazgatosag, Budapest, 2007, 73.

1% HORVATH M. Tamas (2007): i.m., 73.

199 De ide érthetéek az egyes tarsadalmi szervezetek, kozosségi szervezédések kontrolljai is.
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méltanyosabb, végrehajthatobb, kiméletesebb, mint, amit szamitasok alapjan egy
tavolabbi kormdényzati szint hozna. Tovabbd hozzéateszi, hogy ,a demokracia
meéretfiiggo, minél tavolabb vannak a kormanyzottak a kormanytol, anndl kisebb az
esélye az utobbiak ellenorzésére » 110

Arno Loessner a mindségi helyi demokraciat taglald tanulményaban a pénziigyi
decentralizacié szemszogébdl a kovetkezé megallapitasokat vonja le:**

e Meg kell erdsiteni a demokraciat ¢és a helyi kormanyzast a pénziigyi
decentralizacioval anélkiil, hogy csokkennének azok az elénydk, melyek a
kozponti kormanyzattal torténd kooperaciobol adodnak.

e Atlathatd és megbizhat6 modon kell szabalyozni a helyi kozfeladatok
ellatasanak feleldsségét.

o A vertikdlis (kormanykozi) és horizontélis (dgazatkozi) partnerséget meg kell
erdsiteni.

e A helyi kozjavak eloallitasat lehetdleg helyi adokbodl és haszndlati dijakbol kell
fedezni. Ennek elérése érdekében biztositani kell az 6nkormanyzatok adoztatasi
jogénak érvényesiilését.

e A kozponti korményzattol érkezd pénziigyi transzferek legyenek kiszdmithatdak
és elérhetdek.

Timothy D. Sisk a helyi kormanyzéas és demokracia XIX. szazadi kapcsolatat vizsgalo
tanulméanyaban arra hivja fel a figyelmet, hogy a globalizacio, urbanizacio és egyéb
hatdsok révén a valasztopolgaroknak egyre kevesebb idejiilk van foglalkozni a helyi
politikaval, 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 ujfajta gondolkodasmodot €s demokratikus legitimaciot kovetel
meg.

Ezek alapjan ugy hiszem, megallapithatjuk, hogy egy demokratikus dllamban érték a

koltségvetési decentralizacid. Természetesen az Onkorméanyzasrdl, annak méretérdl a

kiilonb6z6 kormanyzatok masként vélekednek, attol fiiggden, hogy jobb vagy baloldali

10 LANYI Andras: Atmeneti demokrdacia. Eo6tvos Karoly intézet. Elérheto:

http://ekint.org/ekint/ekint.news.page?nodeid=81 (letdltés: 2016. oktdber 15.)
1) 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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értékeken alapulé elméletet tettek magukéva.™

De ettél fliggetleniil a pénziigyi
decentralizacié kérdése ugy hiszem, tobb annal, mint elméletek alkalmazhatosdganak
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 érinté dontések meghozatalakor fontos
szerepe van a helyi dontéshozénak, azok a kozponti kormanyzat akar ellenérdekii
szereploi is lehetnek, mely erdsiti a demokréciat. ™

Amennyiben tehat demokratikus alapelvként tekintiink a helyi kormanyzas és a
pénziigyi decentralizacio 1étére, akkor az egyes dontések soran lehetnek olyan
koriilmények, melyek kozpénziigyi szempontbol kevésbé elonydsek, €s a pénziigyi
decentralizacié elveinek ellentmondanak, de a helyi kormanyzas értékének megdrzése
érdekében sziikségesek. S csak masodsorban jelennek meg az olyan szemléletmodok,
mint a kozpénzek hatékony, gazdasagos, eredményes felhasznalasa. E korében
emlithetd meg érvként a méret és demokracia kérdéskore, mely arra keresi a valaszt,
hogy milyen feladat-ellatasi méret mellett van lehet6ség demokratikus
intézményrendszert miikodtetni. Azaz a fiskalis foderalizmus elméleteihez annyi pluszt
ad, hogy a hatékony és eredményes kozfeladat-ellatasi teriileti szinthez hozzarendeli a
demokratikus m{ikodés eszményét is. ***

Erdemes azért arra is utalni, ami kicsit arnyalja a leirtakat, hogy a decentralizaciot és
a demokratizalodast 6sszekotd tanulmanyok, 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 szd, ellenérvek
felsorakoztathatoak.™™ fgy a decentralizicio elleni érvként hozhaté fel a
koltséghatékonysag, vagy az, hogy bizonyos koriilmények kozott a jogegyenldség

sérelmét is okozhatja.'®

Jozsa Zoltan felhivja a figyelmet arra, hogy a decentralizaci6 —
centralizacid kérdésében nincs altalanos érvényli valasz, hiszen mindkettd esetében

beszélhetiink elényokrél €s hatranyokrol, az optimalis feladat-ellatasi szint helyett a

12 Az értékparon alapuld elméletek kiilonbségérdl lasd részletesen: Horvath M. Tamas (2007): i.m. 75-
79.

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

14 515k, Timothy D.: Democracy at the local level. International IDEA Handbook Series 4. 2001. 13-29.
U5 RUTTKAI Eva: Demokrdcia- decentralizicié — fiskdlis decentralizacié 1. COMITATUS,
onkormanyzati szemle, 14. évf. 10. szam, 2004, 6-18.

Y8 36zSA Zoltan: A teriileti és helyi igazgatds viltozdsai a nemzetkizi trendek titkrében. Pro Publico
Bono, Magyar Kozigazgatas, 2015/3. szam, 44.
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folyamatok iranyaba hato tényezok felismerésén van a hangsuly.''’

Végezetiil Palné
Kovéacs Ilona megjegyzését is érdemes kiemelni, mely ravilagit arra, hogy a
decentralizaci6 1éte onmagaban nem garancia a helyi demokraciara, s ez még inkabb
igaz akkor, ha a politikai, tarsadalmi kornyezet nem biztosit kedvezd talajt a
decentralizacionak.™®

Véleményem szerint a helyi kormanyzas és feladatellatds, és azon beliil a helyi
pénziigyi autondmia, mai demokraciank egyik alapeleme, védendd érték. A helyi
dontéshozatal joga mit sem ér pénziigyi forrdsok nélkiil, ahogy a pénziigyi forrasok
dontési jogkor nélkiili rendelkezésre 4allasa sem illeszkedik egy demokratikus
értekrendbe. Mindazonaltal fel kell ismerni azt is, hogy pusztan a decentralizacio altal
nem garantalt a hatékony feladat-ellatas illetve a helyi koltségvetési gazdalkodas. E
korben tehat a fiskélis foderalizmus elméletei ahhoz adnak tdmpontot, hogy a
demokratikus értékrend kozepette az egyes kozfeladatokat melyik korményzati szintnek
célszerll ellatni, és milyen ismérveket kell figyelembe venni ennek meghatarozasa

soran.

1.6 A fejezet 6Sszegzése

Bar a fiskalis foderalizmus elméleti kozegének kialakuldsa a foderativ allami
berendezkedéshez kothetd, megallapithatd, hogy az unitarius dllamokban is gyakorlati
haszna vehetd, amikor egyes kozfeladatok decentralizaciojarol vagy épp
centralizaci6jarol folyik a diskurzus. Ugy vélem a magyarorszagi dnkorméanyzati szint
feladat- és finanszirozasi rendszerének vizsgalatahoz kell6 alapot biztosit az
ismeretanyag. Nem allithato, hogy az egyes elméletek, moddszerek, technikak
alkalmazéasa minden orszag esetén alkalmazhatonak és eredményesnek mindsiilnének,
hiszen mint lathattuk, szdmos koriilmény ¢és eldfeltevés all mogottik. Ugyanakkor
1dordl-idore eldkertil hazankban is egyes kozfeladatok decentralizalasdnak vagy épp
centralizaldsanak kérdéskore és az ehhez kapcsolodo pénziigyi forrasok megosztasanak
a kérdése. Ilyen esetben hasznos kiindulopontot nylijt annak az ismerete, hogy milyen
érvek és ellenérvek hozhatok fel annak eldontésére, hogy egy demokratikus allamban,

hogyan célszerii eldallitani, finanszirozni egyes kzjavakat.

17 30zsA Zoltan (2015): i.m., 44.
18 PALNE Kovécs Ilona (szerk.): A magyar decentralizicié kudarca nyomdban. Dialég Campus,
Budapest-Pécs, 2016, 201.
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A fiskalis decentralizaciéo hatékonysagat vizsgalva megallapithatd, hogy szamos
tényez0 befolyasolja azt, igy nem lehet egységes jO vagy rossz megoldasi javaslatokat
tenni. E korben megemlithetd, mint befolyasold tényezd az orszag mérete, az
urbanizaltsag foka, a helyi kozszolgaltatasok iranti kereslet, a helyi korméanyzat ereje, a
pénziigyi rendszer atlathatosaga, azaz az eldnydk csak bizonyos gazdasagi fejlettségi
szint utan érvényesiilhetnek. "

A fejezet elején feltett kérdésekre valaszképen elmondhatd, hogy nincs olyan
altalanosan elfogadott nézdpont, mely szerint egyes feladatokat csak helyi vagy csak
kozponti szinten lenne célszerl ellatni, ez mindig az adott orszag sajatossagaitol és az
ellatds formajatol fiigg. Ugyanakkor alapelvként fogadom el azt, hogy az egyes
kozjavak eldallitasdt azon a legalacsonyabb szinten kell megszervezni, ahol még
gazdasagos, de kozel van annak fogyasztéihoz. Ugyanigy mércének tekinthetjiik azt is,
hogy a helyi kozjavak teriiletenként eltéré mindségi, mennyiségi mutatoja
versenyhelyzetet teremt az egyes kormanyzatok kozott, amely pedig 6sztonzéleg hat a
szinvonal noveléshez vagy épp a fizetds szolgaltatdsok dijainak csokkentésére. Bar az
egyes idézett szerzOk eredményei nem tdmasztjak ald 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,
elmondhato, hogy a legjobb, ha helyi szinten termel6dd forrasokbol van lehetdsége az
alsobb kormanyzati egységeknek ellatni, azaz jellemzéen helyi adokbol, vagy helyi
szintre visszaosztott adokbol. E modszer motivaciot biztosit az Onkormanyzatok
szamara a helyi igényeknek megfeleld ¢és koltséghatékony feladat-ellatas
megszervezéséhez. Tehat a kormanyzati szintek kozotti pénziigyi kapcsolatok elméletei

sokszintiek, valtozatos talajt biztositanak az egyes kormanyzati politikédknak.

W RuTTKAI Eva: Demokrdcia- decentralizicié — fiskdlis decentralizicié II. COMITATUS:

Oonkormanyzati szemle, 14. évf. 11-12. szam, 2004, 26-41.
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2. A helyi szintii feladatellatas pénziigyi alapjai az egyes

onkormanyzati modellekben

A helyi szintli feladatellatdis mértéke és modja orszagonként eltéré. De nemcsak
feladatok decentralizacidjanak mértékében, hanem annak pénziigyi forrasaiban is
valtozatos megoldasok sziilettek. Az egyes Onkormanyzati modellekben mas-mas
moédon torténik a feladatok helyi szintre torténd telepitése, amelyhez eltérd
forrasteremtési eszkozrendszer tarsul. Az erdsen decentralizalt megoldéastél a
centralizalt megoldésig sokféle modozatot taldlhatunk, kiilondsen, ha a finanszirozas
modjat is vizsgaljuk a sajat forrasoktdl a kozponti kormanyzati transzferek mértékéig
nincs egységes standard. Ez a kordbbiakban bemutatott fiskalis foderalizmus elméleti
korében is lathatd volt, igaz tehat a kozmondas, ahany héz annyi szokas.

A hazai Onkormdnyzati szint feladatellatdsanak ¢és annak finanszirozasanak
vizsgalata eldtt érdemes attekinteni a nemzetkdzi megoldasokat és fobb modelleket. A
kovetkezOkben e célbol az eurdpai orszagok gyakorlatat kivanom bemutatni, de nem
orszagonként, vagy csak egyes orszagok kiemelésével, ahogyan azt mar tobben is
megtették,120 hanem a feladatellatasban, finanszirozasban fellelhet6 modellek mentén. A
kérdéskor tovabbra is jelentdsen Osszefligg a mar targyalt fiskalis decentralizacio
kérdéskorével, viszont most az elméleten tal a gyakorlati megvalosuldsan lesz a
hangsuly.

A helyi dnkorményzatok léte és jogéalladsa mara nem vitathatd, ahogyan az Eurdpa
Tanacs altal kidolgozott, Magyarorszag 4altal is ratifikalt, Helyi Onkorméanyzatok
Eurodpai Chartéjénak121 preambuluma deklaralja, minden demokratikus rendszer egyik
alapkdve. Kiemeli tovabba a Charta, hogy a helyi 6nkormanyzatisag 1étezésének részei
a demokratikusan létrehozott dontéshozo szervek is, amelyek feladataik ellatasa soran
annak modjara és eszkozeire tekintettel, valamint az ehhez sziikséges forrasok
tekintetében széleskorii autonomiaval rendelkeznek. Ugyanakkor a Charta sem volt
képes egy egységes mértékrendszert lefektetni a tilsdgosan altalanos megallapitasai

révén, mégis azt mondhatjuk, hogy elvi alapot biztosit az eurdpai dnkormanyzatisagnak.

120 Lasd errél részletesen példaul: KECSO Gabor (2015), BALAZS Istvan (2013), SIVAK Jozsef — VIGVARI
Andras (2012) idézett munkait.

121 1997, évi XV. torvény a Helyi Onkormanyzatok Eurdpai Chartajardl szolo, 1985. oktober 15-én,
Strasbourgban kelt egyezmény kihirdetésérol.
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A Charta 9. cikke foglalkozik részletesebben a helyi pénziigyi forrasok kérdésével, mely
alapelvi megallapitasokbdl az alabbiak emelenddek ki. A helyi 6nkormanyzatoknak:
- megfeleld sajat pénziigyi forrasokra jogosultak, mellyel hataskoriikon beliil
szabadon gazdalkodhatnak,
- aforrasoknak feladataikkal aranyban kell allnia,
- e 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 technikak a kisebb teljesitOképességlick
védelmére,
- ki kell kérni a véleményiiket a rajuk esd forrdsok meghatarozasaban,
- a juttatott tamogatdsok lehetdleg ne legyenek feladathoz kotottek, mely a
dontéshozatalt korlatozza,
- biztositani kell a beruhazasi célu hitelfelvétel lehetdségeét.
Mint lathatjuk, valdban alapelvi megdallapitasokrél van sz6, melyek gyakorlati
érvényesiilése széles spektrumon mozoghat. Jelen elemzés esetében viszont mérceként
szolgalhat, amikor is az egyes helyi forrasteremtési, pénziigyi decentralizacids

megoldasokat tekintem 4t az egyes dnkormanyzati modellekben.

2.1 Az onkormanyzati pénziigyi rendszerek elemzésének alapjai

A helyi 6nkormanyzati rendszerek jelentds valtozdsokon mentek keresztiil az elmult
évtizedekben. Igaz ez a fejlettebb nyugat-eurdpai és az atalakuld kelet-kozép eurdpai
orszagokra is. A korabbi ala-folérendelt kapcsolatokbol mellérendeltségi viszony
kezdett kialakulni a 90-es évekre a kozponti és a helyi korméanyzatok kozostt,** majd a
gazdasagi valsag hatasara egy ujabb a kozponti kormanyzatok erdsodését jelzé hulldm
jelent meg.

Az eurdpai helyi Onkormdnyzati rendszereinek szdmos tipologidja létezik, attol
fliggben, hogy mi all a vizsgalat kozéppontjaban. Mieldtt a konkrét modellek
vizsgalataba kezdenék, érdemes az emlitett vizsgalati szempontokat sorra venni, melyek

utjan  kiilonbséget tudunk tenni az egyes modellek kozott. Verebélyi Imre

122 1 4sd err6l: VEREBELYI Imre: Tandesi onkormdnyzat. Kozgazdasagi és Jogi Kényvkiadé. Budapest,

1987. 137.
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szempontrendszerét kovetve, a legfrissebb tapasztalatokat figyelembe véve az alabbi
szempontok  vizsgalata  sziikséges az  egyes  Onkormanyzati  rendszerek
Osszehasonlitdsahoz.

Els6 ilyen elemzési szempont lehet a helyi ligyek terjedelme. E tekintetben a
kontinentalis allamokban alapvetéen a széles feleldsségi korrel rendelkezd
Onkormanyzatisag eszménye lett a meghatdrozo a XX. szdzadra, eltérden az angolszasz
felfogastol. Ehhez képest talan valtozast hozott a XXI. szazad eleje, amikor az
Onkorményzati rendszerek atalakitasarol, atalakulasarol beszélhetiink olyan kihivasok
eredményekképpen, mint a gazdasagi valsag, a kozponti kormanyzatok szerepének
atértékelddése vagy épp a globalizacids hatasok. Természetesen nem mondhatjuk azt,
hogy ne lennének végletek a kontinentélis eurdpai allamok kozott. Az atfogo, széles
feladatkorli onkorményzatoktol taldlunk példat egészen a helyi iigyek sziik korére
korlatoz6d6 Onkormdnyzatisagra is. A korményzati szintek kozotti feladatmegosztas,
azaz a helyi ligyek terjedelme nagyban befolyasolja az dnkormanyzatok autonomidjat, s
azon keresztiil pozicidjukat a kozponttal szemben. Ahogyan Verebélyi Imre kiemeli, ha
a helyi ligyek korébe nem keriilnek bele olyan feladatok, melyek orszidgosan is az
érdeklédés kozéppontjaban allnak, akkor a helyi korményzatok relative nagyobb
onallosaggal birhatnak, mig ha kapnak ilyen nagyobb koltségvonzata feladatokat, s
ezekhez kozponti szabalyozas tarsul, akkor a kdzponti kormanyzat erésddése, a helyi
szerepek gyengiilése vérhato.'?® A helyi ligyek mértéke tehat szoros Osszefliggésben all
az Onkormanyzat szerepével, érdekérvényesitd képességével. Amikor tehat olyan
feladatokat latnak az dnkormanyzatok, mint a kdzoktatas, egészségligy, akkor szamolni
kell a kozponti kormanyzat erdteljesebb szabalyozasara, befolyasara.

A masodik elemzési szempont szintén a helyi ligyekhez kapcsolodik, mégpedig az,
hogy a feladat- és hataskoroket pozitiv vagy negativ modon allapitjdk meg. A
legelterjedtebb europai modszer a negativ hataskor megallapitas,®* mely az europai jogi
gondolkodas révén valt erOteljessé, azaz hogy mindent megtehetnek az
onkormanyzatok, amit nem tilt kozponti jogszabaly, és mindent meg kell tennie, amit
eléir szamukra. Itt lehetdség nyilik egyes feladatok szabad felvallalasara, ellatasara. A
helyi iigyek két nagy korbe sorolhatok, a kotelezd 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

123 \VEREBELYI Imre (1987): i.m., 139.
124 \VEREBELYI Imre (1987): i.m., 140.
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felhatalmazza Oket a kozponti jogszabdly, 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
kialakulasuktol fogva megfigyelhetd ez a kettdsség a feladatrendszer esetében. A
decentralizalt feladatellatdsnak Iényegében csak a sajat feladat- és hataskorok
feleltethetdek meg, hiszen ott van mérlegelési és valdés dontési jogkoriik. Az allamtol
atvett (gyakran delegalt vagy atruhazottnak is nevezett) feladatok esetében inkabb
dekoncentraciordl beszélhetiink, hiszen ez esetben a kozponti kormédnyzat nevében latja
el a feladatot az onkormanyzat, s nincs nagy mérlegelései jogkore. fgy azt mondhatjuk,
hogy a nagyobb sajat feladatkorrel felruhdzott 6nkormanyzatok rendelkeznek nagyobb
onallosaggal. Ugyanakkor érdemes azt is megjegyezni, hogy a helyi szinten kdtelezéen
ellatando feladatok esetében, ahol a szabalyozas kdzpontilag egységesen torténik, ott a
kozponti kormanyzatnak van nagyobb irdnyitd szerepe, akar a kozponti tamogatasi
rendszer utjan is. E kétféle feladat finanszirozdsa is eltérhet egymastol, bar még
Verebélyi Imre 1987-es tanulménya szerin nem lehet kiilonbséget tenni, de az azota
eltelt iddszakban megvaloésult az egyes finanszirozasi rendszerekben a kotelezd és az
onként vallalt feladatok finanszirozasanak kiilonvalasztasa.

A negyedik ismérv, mely alapjan vizsgalhatdéak az dnkormanyzati rendszerek az az,
hogy a helyi Onkormanyzatoknak milyen teriileti fokai vannak ¢és milyen a
feladatelosztasuk. Az eurdpai Onkormanyzati rendszerekben szamos teriileti szinten
talalunk példat az Onkormanyzatisagra az adott orszag torténelmi hagyomanyaibol
kifolyolag, ahogyan a helyi kozfeladatok teriileti szintek kozotti elosztasa is valtozatos
képet mutat. Altaldnossagban azért az elmondhaté, hogy a megyei kozépszint és a
telepiilési alsoszint, mint jellemzd szervezési forma alakult ki, azaz a kétszintli
onkorményzati rendszer a legjellemzdbb. Ezekben a rendszerekben a kozépszintii
onkorményzatok alatt csupdn egy alap Onkormanyzati szint miikodik, mely lehet
integralt (példaul Dania, Hollandia, Svédorszag esetében), illetve lehet egy telepiilés
egy Onkormanyzat elvii, mint Franciaorszagban. Taldlunk megoldast haromszintli, a

megyei szint felett tartomanyi szintet is kialakito struktaraval példadul Olaszorszagban,

125 Ez az elv méra csak elméleti szinten igaz, mint majd az elemzés soran latni fogjuk példaul az Egyesiilt
Kiralysag onkormanyzati modellje nem valaszthatd el a kontinentalis értelemben vett dnkormanyzati
fogalomtol.
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vagy szintén harom szinten szervez6dik Angliaban is.'*® A pénziigyi decentralizacio
kérdéskorét targyalva érdemes megemliteni, hogy a fels6bb szintli dnkorméanyzatoknak
kétféle formaja ismert, egyik amelyiknek nincs beleszélasa az alsdbb szint pénziigyi,
feladat-ellatasi kérdéseibe (példaul Anglidban), mig a masik esetben akar a pénziigyi
teriiletre is kihato szerepkore is lehet. Tehat az egyes megoldasokban nemcsak a teriileti
szintek szama, hanem a szintek kozotti kapcsolat is eltérd. A hierarchikus viszony bar
jellemzd, de sok esetben az is megfigyelhetd, hogy a magasabb teriileti szintli
Onkorményzat inkabb kisegitd jellegli, mintsem meghatarozo feladatellatdé (példaul
Magyarorszadgon). Azaz a feladatelosztas célja, méddja és forméja is orszagonként eltérd.

Az utols6, otodik szempont a helyi Onallosag vizsgalatara iranyul. Az egyes
onkormanyzatok ugyanis eltérd onallosaggal rendelkeznek, mely az eltérd alkotmanyos,
szabalyozasi, finanszirozési hagyomanyokra vezethetd vissza. Verebélyi Imre arra a
XX. szézad végi tendencidra hivta fel a figyelmet, hogy a nagyobb helyi 6nallésag miatt
a kozponti kormanyzatok nyilt centralizdci6 helyett kifinomultabb eszkozoket
alkalmazzanak befolyasuk megtartasa, novelése érdekében.'?’ Erre nagyon jo példa a
kozponti szabalyozéds kiterjesztése a legkiilonfélébb teriiletekre, valamint a
finanszirozasi rendszerek atalakitasa. A jelen XXI. szdzad elején ez talan még inkabb
érzékelhet, de a centralizacio nyilt vagy puha formajara is talalunk példakat.?® A helyi
onallosagot meghatarozo tényezévé valt a partpolitikai szinezet is, ugyanis ahol a helyi
testiiletekben a kozponti kormanyzattal azonos partpolitikai képviseldk iilnek, ott a helyi

onkorményzatok kisebb onallosaggal birnak a partfegyelem miatt.
2.2 Pénziigyi autonémia és feladatvolumen az egyes 6nkormanyzati modellekben

Mar tobbszor emlitésre keriilt a pénziigyi autondmia fogalma, igy annak nemzetkozi
¢és hazai szinten torténé vizsgalata el6tt érdemes a fogalmat is tisztazni. A helyi
pénziigyi autonomia vagy mas néven Onallosag meghatarozasahoz induljunk ki az
onkormanyzashoz vald jogbol. Az oOnkormdényzati tipusi szervek létrejottének ¢és

miitkddésének az alapja maga az 6nigazgatés.129 Ha ezek a szervek kozhatalmat

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

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

128 1asd errdl részletesebben: HORVATH M. Tamas — BARTHA Ildiké (szerk.): Kozszolgaltatasok
megszervezeése és politikdi. Merre tartanak? Dialdog Campus, Budapest-Pécs, 2016.

129 BALAZS Istvan (szerk.) (2012): i.m., 11.
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gyakorolnak, vagy kozhatalmi feladatok megvaldsitasaban vesznek részt, akkor
onkormanyzatokrol beszélhetiink. Ez a feladatgyakorlds specifikus, mert a helyi

k.2 A szakirodalmak egyet értenek

onkorményzati szervek dontéseiket 6nalléan hozza
abban, hogy a helyi 0nallosdg biztositasanak zaloga a személyi, targyi €s anyagi
feltételek biztositasaban rejlik, mely az 6nallo dontéshozatalhoz elengedhetetlen.™
Ugyanakkor az dnkormanyzati autonoémian beliil szamos fokozatot is megemlitenek, igy
példaul Gordon L. Clark négy tipusat kiiloniti el modelljében.** {gy megallapithatjuk,
hogy az Onkormanyzati autonomianak szamos cleme van, melyre utalast a Helyi
Onkorméanyzatok Eurépai Chartdjaban is taldlunk.’® Ezek kozill az egyik
legfontosabbnak tekintem az pénziigyi forrasok megteremtésének jogat, azt, hogy az
onkormanyzatok a feladataik ellatasahoz olyan pénziigyi eszkozokkel rendelkezzenek,
mely az 0nallé dontéshozatalt, s ezzel az Onigazgatast biztositja. Nem véletlen talan,
hogy a Charta is ezzel a feltétellel foglalkozik a legtobbet, hiszen a pénziigyi autondémia
nélkiil a személyi és targyi feltételek 6nallo kialakitdsa is sériilhet. gy hat pénziigyi
autonOémia alatt azt értem, hogy az Onkormanyzat a feladataik ellatasahoz ©nallo
pénziigyi forrassal birnak, mely folott szabadon rendelkezhetnek. Természetesen ennél
sokkal arnyaltabb a fogalom, ahogy Beer-Toth Krisztina is kiemeli munkéjaban, a
pénziigyi autonémia magaba foglalja a helyi kiadasi 6nallosagat, a bevéti onallésagot és
a gazdalkodasi 6nallosagot is.*

Az onkorményzatok pénziigyi onallosdganak szamos elemét ismerteti a Charta 9.
Cikke gy, mint a megfeleld mértékli sajat forrasokhoz vald jogot, az ardnyossag
kovetelményét, a helyi adok és dijbevételek mértékének meghatarozasdban valo
részvételt, vagy épp azt, hogy a kozponti koltségvetési tamogatasokkal kapcsolatos
intézkedések nem csokkenthetik az Onkormanyzatok dontési szabadsdgat. Tovabba
felhivja a figyelmet arra, hogy lehetnek olyan célok és helyzetek, melyek a helyi
pénziligyi autonomia korlatozasat igénylik. Ehhez kapcsolédoan kiemelhetd még

Vigvari Andras véleménye, miszerint sem a pénziigyi Onallésag, sem pedig a

130 BALAZS Istvan (szerk.) (2012): i.m., 45.

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

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

1331997, évi XV. torvény a Helyi Onkormanyzatok Eurépai Chartajardl szolo, 1985. oktober 15-én,
Strasbourgban kelt egyezmény kihirdetésérol.

134 BEER-TOTH Krisztina (2009): i.m., 70-89.
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decentralizacid foka nem tekinthetd Oncélnak, értékkategoridnak a szubszuverén

kormanyzatok esetében.™®

Ha az egyes orszagok Onkormanyzati rendszerét vizsgaljuk, akarva-akaratlanul is
felmeriilnek kozos jellemzok, vagy épp kiilonbségek. Erre alapozva a nemzetkozi
szakirodalom kiilonb6z6 oOnkormdnyzati modell-csoportokat ismer a kiilonboz6
elemzési szempontok alapjan. Természetesen a modellképzés inkabb elméleti
szempontu, mintsem maradéktalanul gyakorlati jellegi lenne. Magyaran az egyes
modellekhez sorolt orszdgok véletleniil sem teljesen azonosak, csupan tobb kozos
jellemz6jiik van. Ahogy Balazs Istvan is utal ra, vegytiszta formdjaban egyik elméleti
modell sem létezik a gyakorlatban.’®* A hipotéziseim kozott mér utaltam arra, hogy
véleményem szerint ezek a modellek folyamatosan mozgéasban vannak, a kiilonféle
belsd és kiils6 hatasok miatt, igy példaul a gazdasagi valsag hatdsara vélhetden
atalakulason mentek keresztiil, mely iranyt kivanom e fejezetben feltarni.™’

Alapvetden hdrom nagy Onkormanyzati modellt kiilonitek el, az 6nkorméanyzatok

alkotmanyos jogallasa, az ellatott feladatai, valamint a felépitése alapjan. Ezt foglalja

Ossze az 1. szamu abra.

135 SIVAK Jozsef - VIGVARI Andras (2012): i.m., 181.
10 BALAZS Istvan (szerk.) (2012): i.m., 14.
137 A valtozasokrol lasd még: JOZSA Zoltan (2015): i.m., 44.

56



Az 6nkormanyzati modellek rendszerezése

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

===

Ellatott feladatok
szerint

Latin (mediterran)
modell

Foldrajzi, torténelmi M o dinay modell

hagyomany szerint

mm Német (rajnai) modell

Kozép-kelet europai
modell

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

A pénziigyi decentralizacidé szempontjabol érdekesnek a tablazatban szerepld utolséd két
modell 0Gsszevont vizsgalatdt tartom indokoltnak. Az elemzés fokuszpontjaban
természetesen az onkormanyzatok szama, mérete és kapacitasa all, figyelembe véve a
helyi bevételi strukturat. A klasszikusnak besorolas tehat inkabb csak apot teremt a
hazai rendszer elhelyezéséhez, mint sem maradéktalanul alkalmas lenne valamennyi
orszag, modell pénziigyi jogi jogallasanak részletes bemutatisira. [gy az
elkovetkezOkben, a modellek ismertetésekor azok specialis jellemzbinek kiemelésével

probalok ravilagitani a rendszerek kozotti eltérésekre.
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2.2.1 Az angolszdsz modell

Az angolszasz modell egyik minta allama az Egyesiilt Kiralysag, Eurdpan kiviil
pedig USA™® Kanada, Ausztralia és Uj-Zéland emlithetdé meg. Egyik legfobb
jellemzdje, hogy az Onkormanyzatok minden allami szervtdl fliggetlenek, csak a

Parlament iranyithatja 6ket.*

A feladatkorok esetében pont az ultra vires elv miatt, jol
koriilhataroltsag jellemzi, minden szint csak a szamadara kijelolt feladatot latja el.
Elkiiloniilnek tehat a decentralizalt és a dekoncentralt feladat- és hataskorok a
feladatellatasban.**® A modell tovabbi jellemzdje, hogy az énkormanyzatok szama a
lakosokhoz, teleptilésekhez képest kevés, mely azt jelenti, hogy nagy integralt egységek
mikodnek. Ennek megfeleléen a kordbban mart részletesebben is targyalt redisztriblcio
alapvetden felsébb Onkormanyzati szinten valésul meg, mdar csak azért is, mert az
alsobb tandcsok csak sziik korti hataskorrel rendelkeznek. Ahogy Horvath M. Tamas
utal r4, a feladatellatds szervezeti sokszinlisége jellemzi, nagyban épitenek a
magéanszektor kozfeladat ellatisara, illetve egyes alternativ technikékra.'*' Fels6bb
onkormanyzati szinten hatdskorébe tartozik az Egyesiilt Kirdlysagban példaul az
oktatas, szocialis ellatas, tlizoltosag, konyvtar megszervezése, lizemeltetése. Az alsobb
szint feladatkorébe tartozik, példaul a parkfenntartas, a telepiilésrendezés, vagy épp az
egészséges ¢letmod el('isegitése.l“'2 De ez ennyire nem egyszeril, a modell érdekessége,
hogy a gyakorlatban, ahogyan Kecs6 Gabor és Hoffman Istvan utal r4, az ultra vires elv
mar a multé, az angol helyi Onkormanyzatok 4ltalanos feladat- és hataskorrel

rendelkeznek.'*?

A feladataik finanszirozasdhoz tdmaszkodnak a helyi adobevételekre,
de nem rendelkeznek széleskorii adoztatasi joggal. fgy példaul Anglia esetében jelenleg
egyetlen egy helyi ad6 miikodik (community charge).*** Az adéers-képességbél ered
kiilonbségek korrigalasara nem alkalmaz megosztott vagy atengedett adokat a rendszer.

Mindemellett az allami tamogatasok mértéke jelentésebbnek mondhatd, nagyjabol az

138 P, . . - . "
Az amerikai dnkormanyzat rendszer részletes bemutatasara nem keriil sor, a dolgozat alapvetden az

eurdpai hagyomanyokat veszi gorcsé ala. Az amerikai gyakorlatrol lasd részletesebben: CHANDLER, J.A.:
Local government today. Manchester University Press, Manchester, 2009.

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

M0 S1vAK Jozsef - VIGVARI Andras (2012): i.m., 172.

Y11 4sd err6l részletesebben: HORVATH M. Tamas: Kozmenedzsment. Dialog Campus Kiado, Pécs, 2005.
142 SCHUSTER, Wolfgang — VALLIER, Frédéric (eds.) (2010): i.m., 52.

13 Kecsd Gabor (2016): i.m., 42. és HOFFMAN Istvan: F6bb onkormdnyzat modellek. In: Fazekas
Marianna (Szerk.): Kozigazgatasi jog, altalanos rész I. ELTE Eo6tvos Kiadd, Budapest 2015, 231.

1 KecsO Gabor (2016): i.m., 285.
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onkormanyzati bevételi struktira 60-65 %-4t teszi ki (lasd errdl a 2. sz. abra adatait). %

Erdemes megjegyezni, hogy a kormanyzati tamogatisok korében nem ismeretlen a
feladathoz kotott tamogatasi forma sem, foleg a beruhazasokhoz kapcsolddoan.
Megjegyezhetd tovabba, hogy a modellben a gazdalkodds autondémidja korében az
onkormanyzatok szabadon vallalkozhatnak, de szabéalyozds szerint az allam nem
tartozik helytallassal az esetleges tartozasokért.

Erdemes végiil kiemelni Kecsé Gabor megallapitasat, aki ravilagit arra, hogy az
elmult évszazad valtozasai miatt mara nincs akkora éles kiilonbség az angol ¢és a
kontinentalis modell ko6zott, mivel az angol Onkormanyzatok megfelelnek az

. . . . ,qe ;g . 146
onkormanyzatisag kontinentalis elvarasainak.

2.2.2 A kontinentdlis modellek

Az angolszasz modelltdl elkiilonitetten emlitik a szakirodalmak a kontinentélis
modelleket, utalva arra, hogy alapvetden a kontinentalis Eurdpa hatérai k6zott alakultak
ki, tehat Osszefoglald névként hasznalhato a kifejezés. Az elkiilonités indokat
évszazadokon 4t az adta, hogy az angol onkormanyzatokat nem tekintették autonom
helyi egységeknek. Addig altalanossdgban elmondhat6, hogy a kontinentalis modellben
a helyi szintek torténetileg is nagy Onallosdggal rendelkeztek, széles feladat- és
hataskorrel. A feladatellatasra kiilonboz6 gazdasagi tarsasagi formaban miikodd és
finanszirozott szervezeteket hoztak 1étre.” Az angolszasz modelltdl eltérden a legtobb
esetben a helyi szint feladata egyfajta redisztribicid megvalositasa. Természetesen a
kontinentalis megoldas sem ennyire egysikl, szamos altipus megkiilonbdztethetd, igy
érdemes ezek rovid Aattekintése. Az egyes szakirodalmak mdas rendszer szerint

148

csoportositanak, igy példdul Baldzs Istvan™ skandindv, francia és vegyes rendszert

kiilsnbdztet meg, mig Vigvari Andras,™*® Hoffman Istvan®® és Swianiewicz™* rajnai,
skandinav és mediterran modellek kozott tesz  kiilonbséget. Magam részérol

szerencsésebbnek tartom a modellek foldrajzi régiorol torténd elnevezését, mint sem

Y HorrmAN Istvan (2015): i.m., 236., KECSO Gabor (2016): i.m., 296.

148 KECs® Gabor (2016): i.m., 42-43.

17 KuRTI, 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.

18 Balazs Istvan (szerk.): Helyi Onkormdnyzatok. Debreceni Egyetemi Kiado, Debrecen, 2012, 16

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

%0 HoFFMAN Istvéan (2015): i.m., 229-251.

131 swiaNIEwicz, Pawel: An Empirical Typology of Local Government Systems in Eastern Europe. Local
Governemnt Studies, 2014, Vol. 40, No. 2, 293.
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csupan egy-egy orszaghoz kotni, igy az utobbi csoportositas alapjan vizsgdlom a
kontinentalis dnkorményzati modelleket.
A kontinentalis modell egyik modelljénck tekinthetd a mediterrdn, melyet egyes

k. Az elnevezés a mintaadd

szerzOk latinnak vagy francianak is nevezne
Franciaorszagra ¢és azt adoptald dél-eurdpai mediterran (Spanyolorszag, Olaszorszag,
Gorogorszag,'>®  Portugalia) orszagokra utal, hiszen a kialakuld  polgari
kozigazgatasokban eldszeretettel kovették a francia mintat. Kozos jellemzd, hogy ezek
az orszagok elaprozott telepiiléshalozattal rendelkeznek. Ennek megfelelden a telepiilési
onkormanyzatok szdma viszonylag magas, tehat széttagolt a rendszer.™ A helyi
kozfeladatok kore viszonylag széles, ugyanakkor a fobb feladat- és hataskorok a
nagyobb teljesitOképességgel rendelkezd dnkormanyzatoknal dsszpontosulnak, melyhez

1.°° Erdemes megjegyezni, hogy élesen elvalik

erdsebb allamigazgatéasi kontroll is tarsu
a sajat hataskorben ellatott feladatok és az allamtdl atvett feladatok kore. Kozds
jellemz6, hogy a feladatellatdsban az Onkormanyzatok kozotti egylittmikodésekre,
tarsulasokra épitkezik a rendszer. Franciaorszdgban példaul decentralizéltan kertil
ellatasra az oktatas, az egészségiigy, a szocidlis munka vagy épp a varostervezés.™® A
telepiilési és megyei szint kozott lehetdség van a feladatok atvételére, azaz a megyei
feladatokat a telepiilésiek is felvallalhatjak, az ahhoz jaré finanszirozéassal egylitt. A
modell tovabbi jellemzdje, hogy a helyi kozfeladatok finanszirozdsdban az allami
tdmogatasok és a helyi adobevételek koriilbeliil azonos stlyban vesznek részt, kivéve
Gorogorszagot, ahol a 2. szamu é4bra adatai alapjan tobb mint 60%-at az allami
tamogatasok teszik ki. Az allami forrasok felhasznalasarol altalanossagban elmondhato,
hogy erés ellendrzés is tarsul. A helyi adok jellemzéen vagyonadok formajaban
talalhatbak meg. A mediterran modellben ismert az atengedett adok intézménye
Gorogorszag kivételével. Franciaorszagban az olajtermékek adodja és a biztositasi
szerzOdések utan fizetett ado, Portugélia €s Olaszorszag esetében az szja, Spanyolorszag

esetében az szja bizonyos lakossagszam folott, valamint az afa €és a jovedeki adobol

152 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.

153 Megjegyezendének tartom, hogy Gordgorszag a mediterran modellen beliil specialis, szélséséges
jellemzoket hordoz magan, ahogyan az a 2. szamu abra adataibdl is kideriil.

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

1 HorFMAN Istvan (2015): i.m., 238.

1% ScHUSTER, Wolfgang — VALLIER, Frédéric (eds.) (2010): i.m., 19.
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szarmazo bevétel egy része keriil atengedésre.”™’ E mellett mas tipusu kiegyenlitési
technikékat is alkalmaznak foként normativ tamogatasok formajaban. A rendszer
sajatossaga, hogy nemcsak a vagyonelemekben és a feladatrendszerben, hanem a
finanszirozasban is elvalnak az altalanos milkodésre nyujtott tdmogatasoktol a
kozfeladatokra nyijtott tamogatasok, mely utobbiak kotott felhasznalassal birnak.™® gy
példaul Spanyolorszagban a kozponti adok megosztasatol fliggd altalanos tamogatas
mellett ismert a kozlekedési infrastruktira fenntartasara nyhjtott tdmogatas, ahogyan
Gorogorszagban is kiilon kotott felhasznalasu beruhazasi tamogatast nyujtanak.
Hasonloan Franciaorszagban, az altalanos célu tdmogatds mellett megjelenik a

beruhéazasi timogatas, vagy épp a felnétt képzési tamogatés. ™

A masik alapmodellnek tekinthetd tipus a rajnai vagy német. E korbe
Németorszagot, Ausztriat és Svajcot sorolhatjuk, melyek ko6zds jellemzdje, hogy
foderativ  berendezkedésti orszagok.'®® Talan épp ebbdl adodéan tobbszinti,
hierarchizalt igazgatasi és kormanyzati feladat-ellatasi rendszer figyelheté meg, melyet
valtozatossa tesz a kiillonboz6 tagallamok eltéré szabalyozasa. Kozépszinten a
tartomanyok allnak, melyek kozfeladat-ellaté szerepe erds. A helyi egységek kevésbé
decentralizaltak, kevés feladat és hataskort kaptak, melyhez raadasul allami feliigyelet is

tarsul 1%

Tovabb bonyolitja a rendszert, hogy példaul Németorszagon beliil négy féle
onkormanyzati igazgatasi megoldast taldlunk, mivel az 6nkormanyzati politika részben
tartomanyi  kérdés is.'®>  Tehat erésen differencialt a feladattelepités a
teljesitoképességlikhoz, méretiikhdz, jogallasukhoz alakitva. Hasonléan a francia
modellhez élesen elvalnak az allamtol atvett allamigazgatasi €s az Onkormanyzati
feladatok kore. Utobbi esetében beszélhetiink kotelezd és fakultativan vallalt
feladatokrol. A feladat-ellatdsban ismertek a kiillonbozd tarsuldsos formak, melyet
eldszeretettel is alkalmaznak. A feladatellatashoz sziikséges vagyon erdsen torvényi

korlatozas ala esik, privatizaciora bizonyos vagyonelemekben, mint példaul ami a

szennyviz-kezeléshez kacsolodik, nincs lehet6ség. A német modellben a helyi

17 PALNE KOVACS llona — FINTA Istvan (szerk.): Zardtanulmdny a hazai énkormdnyzatok finanszirozdsi
helyzetérsl. MTA KRTK, Pécs, 2014, 8-9.

%8 HOFFMAN Istvan (2015): i.m., 242.

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

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

181 HORVATH M. Tamés: Magasfesziiltség. Virosi szolgdltatdsok. Dialog Campus, Budapest-Pécs, 2015,
33.

182 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.
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adobevételeknek fontos szerepe van, s6t az utobbi években annak aranya is novekedett,
példaul Ausztrigban tobb mint 60 %-at teszi ki a bevételi szerkezetének.'®®
Kiegyenlitési technikaként az atengedett vagy megosztott kozponti adok vannak jelen,
Németorszagban az szja, afa és a kamatadd estében, mig Ausztriaban ez kiegésziil az
ingatlan 4truhazasi adoval és az iizemanyagadoval.'® Ezzel parhuzamosan a
kormanyzati céltamogatisok ndvekedése figyelheté meg a helyi koltségvetésekben.'®®
Ez alapvetden feladathoz kotott, a ténylegesen ellatott kozfeladatok finanszirozasahoz

kapcsolodik, azaz kotott felhasznalastak.

A harmadik modellként a skandindvot érdemes megemliteni, ahova Dania,
Svédorszag, Norvégia, Finnorszag és még Izland 6nkormanyzati rendszere sorolhat6.'®
Az el6z6 modellekkel, féleg a némettel, sok k6zos vonast mutat, mégis azoktdl eltéréen
a decentralizacio foka magasabb, az Onkormanyzatok széles feladat- és hataskorrel
rendelkeznek. A helyi dnkormanyzatoknak tehat erds delegalt dontési, feladat-ellatasi
jogkoriik van.*®’ Ugyanakkor eltérés, hogy az dnkorméanyzatok szdma kevesebb, azaz
integraltak, az alapegységek nagyok. Ez arra vezethetd6 vissza, hogy a
mérethatékonysagi kérdések kezelése nem a tarsuldsos feladat-ellatasi formak
osztonzésével, hanem Snkormanyzatok Osszevonasaval valosult meg.'®® Kétszintii a
rendszer, mely megyei és telepiilési szintre tagozddik, hierarchia nélkiil.**® A sokrétli
feladatrendszerhez széleskorii pénziigyi autonémia is tarsul. Svédorszagban példaul a
helyi szint feladata a szocialis ellatasok, az 6vodai- iskolai oktatas-nevelés, az alapfoka
egészsegligyi ellatas, a vizellatas, az utfenntartas, vagy €épp a kérnyezetvédelem.m Nem

véletleniil jegyzi meg Vigvari Andras™™*

tanulmanya, hogy a kdzponti szint jelentds
felelosséget delegal a helyi szintre. Tovabba azt, hogy a feladatellatidsban sokszor
amerikai mintat kovetve regionalis szolgaltatoegységek kialakitasat alkalmazzak. gy
talan nem meglepd, hogy jelentdsek a helyi adobevételek a finanszirozas rendszerében,
Izlandon példdul majdnem hdromnegyedét teszik ki a helyi adok. A kormanyzati

tdmogatasoknak alapvetden kisebb a mértéke az el6z6 modellekhez képest, bar kivétel

163 A 3. és 4. szamu tablazat Gsszevetése a valtozast jol mutatja.

164 pALNE KOVACS llona — FINTA Istvan (szerk.) (2014): i.m., 8.

1% HoFFMAN Istvan (2015): i.m., 247.

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

167 ZSUGYEL Janos (szerk.): A kozpénziigyek nagy kézikinyve. ComLex Kiadé, Budapest, 2009, 101.
1%8 HoFFMAN Istvan (2015): i.m., 251.

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

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

17ZSUGYEL Janos (szerk.) (2009): i.m., 102.
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k.}? Ezen orszagokban az allamhéztartashan a

ez alol Dania, ahol 60 % feletti ez az érté
redisztribucié magas foka miatt a masodik legnagyobb alrendszer az 6nkormanyzati
szektor. A magas helyi adobevételek miatt a kiegyenlitési technikak kisebb szerephez
jutnak, igy az atengedett és megosztott adoknak nincs nagyjelentdsége. Svédorszagban
egyaltalan nincs ilyen forma, mig Daénidban és Finnorszdgban csupan a tarsasagi

Y . 12 ropn 173
nyereségado egy része kertil atengedésre.

Negyedikként a kozép-kelet-europai  onkormadnyzati  rendszerek modelljét
emlithetjik meg, melyet rendszervaltd orszdgok modellnek is nevezhetnénk. A
szakirodalmak legtobbszor nem emlitik kiilon modellként, inkdbb vegyes rendszernek
nevezik, ahogy Balazs Istvan is teszi.'’* Ugyanakkor én tigy gondolom, hogy ha az
el6z6 esetekben az Onkormanyzatok mérete, feladat- és hataskdre valamint a pénziigyi
decentralizacidé szemszogébdl jellemezni lehetett a modelleket, akkor ugyan igy a
kozép-kelet-europai  (al)modell is hordoz magan egyedi jellemzdéket. Bar erre
vonatkozoan a legtobb szakirodalom arra hivatkozik, hogy idében az dnkormanyzatisdg
késdbb alakult ki e régioban, és az ismertetett modelleket kovette, igy azok alapjan
jellemzik és keresik a hasonlosagokat, kiillonbségeket. Ezzel szemben Vigvari Andrassal
egyetértve gy gondolom, hogy az atalakul6d orszdgok nem sorolhatoak be a korabban
véazolt modellekbe.!™ A rendszervaltastol eltelt tobb mint harminc év, kiilonosen a
gazdasagi valsag utani idészak ugyanakkor ravilagitott arra, hogy a volt rendszervalto
orszagok tobbsége (Csehorszag, Szlovakia, Romania, Lengyelorszag) koztiik hazank is
egy sajat Onkormanyzati modellt kovet.17® Epp ezért fontosnak valamint
felvallalandonak tartom a korabbi felosztas ujragondolasat és a kontinentalis modellek
kozott szerepeltetni a kozép-kelet-europai megoldast. E rendszerekben megfigyelhetd,
hogy széttagolt az Onkormanyzati rendszer, a legtobb kis telepiilés rendelkezik
onkorményzatisaggal, egyediil Lengyelorszdg esetében némiképp integraltabb a
rendszer. A feladat- és hataskor tekintetében pedig kozepesen széles felhatalmazasrol

beszélhetlink, melyhez kisebb fokti autondémia tarsul. Ez utdébbi a pénziigyi

127 35d errdl részletesen a 2. dbra és a 11. szam tablazat adatait.

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

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

175 7SUGYEL Janos (szerk.) (2009): i.m., 102.

178 Megjegyezendd, hogy Hoffman Istvan példaul Magyarorszagot és példaul Lengyelorszagot is inkabb a
német modellhez tartja kozelebb allénak és a korébe sorolja. De ugyan ezt teszi a svéd modellre
vonatkozoan, kiemelve, hogy hasonlit a németre, de szamos eltérést mutat. fgy a kozép-kelet eurépai
orszagok sajatossagdbdl adodoan az altala is hasznalt analdgia szerint indokoltnak tartom a kiilon
modellben val6 targyalasat. Lasd: HOFFMAN Istvan (2015): i.m., 244, 251,
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decentralizacidban is érvényesiil, a kozponti tdmogatasoknak jelentds szerepe van, az 6t
emlitett orszag koziil négyben 60 % koriil van ez az arany,"’’ mig Csehorszag esetében
csak 40 %-ot tesz ki. Ezzel Osszefiiggésben, utdobbiban a helyi addbevételeknek van
nagyobb szerepe, mig az elébbick esetében ez kisebb szintet jelent. melyhez folyamatos
elszamoltatas vagy kotottség tarsul. A helyi sajat bevételek szerepe bar fontos, még sem
éri el a kdzponti tdmogatas mértekét. Az atengedett és megosztott bevételeknek fontos
szerepe van, kozos elem, hogy hazankat kivéve az szja, mig a Cseh Koztarsasagban az
afa ¢és a tarsasagi nyereségadd, Romanidban az afa, Lengyelorszagban a tarsasagi

178
1.

nyereségado is megosztasra kerii Réadasul érdemes arra is utalni, hogy a 2010-es

éveket kovetden ezen allamok egy részében egyfajta centralizacids torekvés is

megjelent, mely a helyi 6nkormanyzati rendszerre is kihatéssal van. '

A klasszikusnak tekinthetd tipizalds utdn érdemes arra utalni, hogy az dnkormanyzati
modellekhez kapcsolodoan, az egyes formakban megjelend pénziigyi autondémia
szemszogébol 1étezik egy masik féle csoportositas is, mellyel Vigvari Andras

k¥ E tipusok részletes elemzésétdl eltekintek, pusztan az

munkéjaban taldlkozhatun
elméleti sikon maradva emlitem meg az alabbi harom tipust. Az elkiilonités alapjat a
sajat bevételek ¢és a kozponti tdmogatdsok, illetve az addmegosztds egymdshoz
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 mésodik a szolidaris
modell, mely az eltérd pénziigyi kapacitasokkal rendelkezé dnkorményzatok kozott a
kiegyenlitési mechanizmusokra épit, s ez altal nagymértékli add-jraelosztas valdsul
meg a kozponti transzferek és az adomegosztds eszkozén keresztiil. Végezetiil
megemlithetd a liberalis modell, melyben a pénziigyi autondmia a legerdsebb, a helyi
addztatas fontos szerepet jatszik, mely az alsobb szintli kormanyzati egységek kozott

. (1181
adoversenyt general.

Y7 Lasd errél a 2. abra adatait. Egyediil Lengyelorszagban kicsivel 60% az arany, a tobbiben ezt
meghaladja.

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

9 PANARA, Carlo — VANEY, Michael (Ed.): Local Government in Europe. The ‘fourth level’ int he EU
multilayered system of governance. Routledge, Abingdon, 2013, 151-182.

180 S1vAK Jozsef - VIGVARI Andras (2012): i.m., 182.

181 SivAK Jozsef - VIGVARI Andras (2012): i.m., 182. Tovabba osszefliggésbe hozhaté Tiebout helyi
adoztatassal Osszefiiggd hipotézisével: TIEBOUT, Charles M.(1956): i.m., 418.
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2. abra
Az onkormanyzati bevételi szerkezet alakulasa egyes OECD orszagokban, 2014-

ben182

Az dnkormanyzati bevételi szerkezet alakulasa egyes OECD

orszagokban, 2014
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Forras: OECD.Stat (2014) adatai alapjan sajat szerkesztés

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 mﬁkédnek,m?’

a globalis hatasoknak koszonhetéen
egymassal kélcsonhatasban fejlédnek.’® Ahogyan a kontinentalis és angolszasz modell
kozotti kiilonbségtétel is egyre inkabb indokolatlanna valik. Epp ezért talan nem tilz6
az a megallapitds, hogy a XXI. szdzad elejére valamennyi onkorményzati rendszer
vegyes jelleglivé valt, azaz tobb modellre jellemzé ismérvet hordoznak magukon,
melyek koziil néhany karakteresebben kiemelkedik. Az onkormanyzati modellekben
eltérd a fiskalis decentralizacido mértéke is, mely szintén folyamatos valtozas alatt al. A

tovabbiakban épp a feladatokban ¢és a fiskalis decentralizacioban bekovetkezd

valtozasokra kivanok reflektéalni, az el6z6ekben felvazolt alapokra épitkezve.

182 A foderativ allamok esetében az adatsorok a helyi Snkormanyzati adatokat tartalmazzak és a
szOvetségi szintli adatokat nem, 1évén, hogy a kutatds célja a helyi szinten miikodé Onkormanyzati
egységek Osszehasonlitdsa. A diagram alapjaul szolgdld részletes adatokat az 11. szami tablazat
tartalmazza.

183 1 4sd err6] HEINELT - HLEPAS (2006), SWIANIEWICZ, Pawel (2014), KECSO Gabor (2015) munkiit.

184 HORTA, Xavier Bertrana — FORNES, Mariona Tomas: Systems Of Local Government in Europe and
their Chief Executive Officers. Institut de Ciéncies Politiques i Socials. Diputacié Barcelona, 2015, 29.
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2.3 Helyi pénziigyek alakulasa nemzetkozi osszehasonlitasban

Az 6nkormanyzati modellek kapcsan sz volt azok méretérdl, feladatirdl és bevételi
forrasairol. E jellemzOk szamszakilag is leirhatok, illusztralhatok. Az dnkormanyzatok
mérete az egy Onkormanyzatra juté lakosok szadmaval, a feladat mennyisége a helyi
szint GDP-hez mért kiadasi volumenével, a pénziigyi decentralizaci6 foka a helyi adok
Osszes sajat bevételbdl elfoglalt aranyaval, valamint a helyi szint adossagallomanyaval.
A kdvetkezd két tablazat 24 europai OECD™® allam 2005-6s és 2014-es adatait mutatja.
Felmertilhet a kérdés, hogy miért pont e két év adatait tartalmazzék a tablazatok. Az
OECD Stat adatbazisanak legfrissebb adatai a 2014-es évre érhetéek el, mely abbol
adodik, hogy az adatok feldolgozasa és kozzététele hosszi folyamat, igy jo két éves
csuszassal latnak napvilagot. Mivel az egyik megfogalmazott hipotézisem az volt, hogy
a helyi bevételi rendszer és pénziigyi autonomia az utobbi évtizedben atalakul az
europai orszagokban, kiilonosen a gazdasagi valsdg hatdsara, igy az azt megel6z6
id6szakra elérheté adatokra, nevezetesen a 2005-0s évre esett a valasztasom. Ezzel egy
tiz éves iddszak valtozdsi iranyat probdlom meg feltérképezni. Ahogyan mar a
korabbiakban is utaltam ra az adatokat nagy figyelmesség mellett kell szemlélni,
ugyanis a foderativ berendezkedésti allamok esetében a tartomanyi szint, mint alsobb
szintl kormanyzat adatai is szerepelnek a tablazatban. Mindazonaltal a két tablazat
adatai maximalisan Osszevethet6k és az adatok valtozasabol kovetkeztetni lehet az

iranyokra.

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

A helyi onkormanyzatok kiadasai, helyi adobevételiik mértéke és az
adossagallomanyuk nagysaga egyes OECD orszagokban, 2005-ben

Egy Az Az Az
onkormanyzatra | 6nkormanyza | 6nkormanyzatok | 6nkormanyza
juté lakosok | tok kiadasai a | helyi adobevétele | tok adéssaga
szama, ezer fo6, | GDP %- | az Osszes bevétel | a GDP 9%-
2005 aban, 2005 %-aban, 2005 aban, 2005
Cseh 1640 10,84 46,21 4,18
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
Svije 3590 6,66 62,52 11,64
Ausztria 3510 7,38 59,02 3,93
Izland 4445 12,4 73 7,87
Luxemburg 4080 511 33,23 2,72
Spanyolorszag 5430 4,88 52,49 4.2
Esztorszig 5930 9,39 43,76 3,26
Németorszag 6690 6,98 37,5 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
Portugalia 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
Irorszag 37310 6,13 10,57 2,63
Egyesiilt 139480 12,23 13,98 5,19
Kiralysag

Forrds: az OECD.Stat (2005) adatai alapjan sajat szerkesztés'™

18 OECD Fiscal Decentralisation Database, elérheto:
http://www.oecd.org/ctp/federalism/oecdfiscaldecentralisationdatabase.htm
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4. tablazat

A helyi onkormanyzatok kiadasai, helyi adobevételiik mértéke és az
adossagallomanyuk nagysaga egyes OECD orszagokban, 2014-ben'®

Egy Az Az Az
onkormanyzatra | 6nkormanyzat | 6nkormanyzatok | 6nkormanyza
juto lakosok | ok kiadadsai a | helyi adébevétele | tok adéssaga
szama, ezer f6, | GDP %b-aban, | az Osszes bevétel | a GDP %-
2014 2014 %-aban, 2014 aban, 2014
Cseh 1640 11,64 47,34 4,21
Koztarsasag
Szlovakia 1850 6,7 45,79 3,13
Franciaorszag 1855 11,58 48,03 11,04
Magyarorszag 3125 7,76 251 0,7
Svije 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 45,4 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 12,4
Hollandia 43540 13,79 9,42 11,62
Dania 58155 35,12 33,79 11,32
Irorszag 149530 3,6 18,41 3,11
Egyesiilt 166060 11,06 13,34 5,99
Kiralysag

Forras: az OECD.Stat (2014) adatai alapjan sajat szerkesztés

A két adatsor (3. és 4. szamu tablazat) 6sszehasonlitasabol az aldbbi kovetkeztetéseket

vonhatjuk le harom szempont koré csoportositva.

A helyt kiaddsok mértékére vonatkozoan azt a GDP egészéhez viszonyitva

megallapithatd, hogy a vizsgalt orszagok koziil 14-ben kisebb vagy nagyobb mértékben

noétt és csupan 10 orszagban csokkent. Azaz az Ujraelosztasban nem hogy csokkent,

187
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hanem némiképp nétt a legtobb orszagban a helyi szint szerepe. Erdemes néhany szot
ejteni a két tdborrdl kiilon-kiilon is. Elészor nézziik azokat az orszagokat ahol nétt a
helyi kiadds. Ezek koziil 4 esetében (Ausztria, Spanyolorszag, Lengyelorszag,
Gorogorszag) a novekedés mértéke minimalis, inkdbb stagnalasr6l van sz6. Valos
novekedésrél 7 allam esetében beszélhetiink (Csehorszég, Franciaorszag, Izland,
Németorszag, Szlovénia, Belgium, Svédorszag). Jelentds ndvekedés mutatkozik a
foldrajzilag és az onkorményzati modellek szerinti kdzel azonos elhelyezkedésti Dénia,
Norvégia és Finnorszag esetében. A helyi kiadasok csokkenése 6 orszag esetében
elenyész8, érdemi valtozasrél tehat nem beszélhetiink (Szlovakia, Svéjc, Esztorszag,
Luxemburg, Olaszorszag, Portugalia). Egyediil Hollandia az, ahol picit nagyobb
csOkkenést lehet észrevenni a helyi kiaddsok mértékében. Végezetiil van két orszag,
Magyarorszag és frorszag, ahol jelentds csokkenés szemtaniii lehetiink, kb. 2/3-ra estek
vissza a helyi dnkorményzatok kiadasai. A valtozasok hatterében nagyon sok tényezd
allhat, igy figyelembe kell venniink azt is, hogy 6nmagaban az egyes orszagok GDP-je
is csokkent a valsadg hatasdra. Masrészt a kozfeladatok megosztidsdban is torténtek
valtozasok az egyes kormanyzati szintek kozott. Mégis azt a megallapitast vonhatjuk le,
hogy 2005-h6z viszonyitva a helyi kiadasok mértéke kicsivel nétt, s csak kirivo esetben
csokkent.

A helyi adobevételek alakulasat vizsgalva az dsszes helyi bevétel aranyaban szintén
nagyon valtozatos képet kapunk. Mely azért érdekes, mivel a sajat bevételek egyik
fontos Osszetevdje, mely megmutatja a helyi forrasteremtd képességet. 2005-h6z képest
a Vizsgalt orszagok tobbségében, 17-ben csokkent a helyi adobevétel nagysaga, vagy
éppen stagnalt, 7 esetében novekedett kisebb-nagyobb mértékben. A csokkenés kisebb
mértékii, szinte jelentéktelen volt Spanyolorszag, Esztorszag, Lengyelorszag, Belgium,
Hollandia és az Egyesiilt Kirdlysdg esetében. Valodi csokkenés figyelhetd meg
Szlovéakia, Svéjc, Luxemburg, Norvégia, Finnorszag, Svédorszag és Portugalia helyi
adobevételiben. Kiugro csokkenés Magyarorszag, Gordgorszag €s Dania bevételi
struktiurajaban mutatkozott. Izland specialis abbol a szempontbol, hogy a statisztikai
adatok szerint nem valtozott a mértéke. Szamottevéen nem ndvekedett Németorszaghban
és Olaszorszagban, mig Ausztridban ¢és Franciaorszdgban a helyi adobevételek
novekedése lathatd. A két kiugro orszag Szlovénia és frorszag, ahol nagyobb mértékben
emelkedtek a sajat forrdsokon beliil a helyi adobdl szdrmazo bevételek. A csokkenés
oka egyfeldl visszavezethetd arra, hogy jellemzden vagyoni tipust adokrol van szo,

mely érzékenyebben reagalt a valsagra. Ugyanez igaz a tevékenység tipusu helyi adokra
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Is, szamtalan vallalkozas megsziint, csokkent a profit, s igy az add alapja is. Széls6séges
értékek hatterében a forrasszerkezet atalakitasa is hatassal lehetett, s azon belill a
kdzponti tdmogatasok jelentds csokkenése vagy ndvekedése. Osszességében tehat
tényleg nagyon valtozatos az a kép, amit az adatok mutatnak, sot, 6sszevetve a kiadasok
valtozasaval némiképp ¢épp ellenkezd képet mutat, a kiaddsok nottek, a helyi
adobevételek csokkentek.

A harmadik vizsgalhaté adatsor az 6nkormanyzati adossagallomany GDP-hez mért
aranya. Kiilondsen érdekes ez a kiadasi volumen ¢és a helyi adobevétel valtozasa
tikrében. Ugyanis az adoéssagallomany 4 orszag kivételével mindeniitt ndvekedést
mutatott. Rdadasul a 20 orszag koziil 9 esetében ez a novekvés jelentds, igy Svédorszag,
Finnorszag, Izland, Norvégia, Franciaorszag, Lengyelorszag, Ausztria, Portugalia és
Szlovénia esetében. A masik oldalon, az addssagallomany csokkenésében Luxemburg,
Németorszag és Svajc emlitheté meg, kiemelve Magyarorszagot, ahol szinte eltiint az
adossag egésze. Ez utobbinak a hatterét elsd kézbdl ismerjiik, a 2011-t6l folyamatosan

188 Az altalanossagban

kiteljesed6 helyi szint adossdgkonszolidicidja nyoman.
megfigyelhetd eladdsodas a 2008-as valsag hatisara fokozodott, és a megvaltozott
korményzati politikak kdvetkeztében, a kormanyzati transzferek és a helyi adobevételek
csOkkenése hitelfelvételre szoritotta az onkorményzatokat, masrészt a mar korabban
felvett hitelek begytirtiztek.

Megallapithatd, hogy a helyi dnkorméanyzatok GDP-hez mért kiadasi volumene a
legtobb vizsgalt orszag esetében novekedett az elmult tiz évben. Magyarorszag és
frorszag speciélis képet mutat a jelentés kiadéasi csokkenés révén, mely a kozfeladatok
centralizaciojaval hozhatd Ssszefliggésbe mindkét orszagban.'®® A helyi adobevételek
csokkenése az altalanos gazdasagi visszaesés kovetkeztében nem meglepd, melyhez az
atgondolt és racionalizalt finanszirozasi véltozasok is hozzdjarultak Eurdpa szerte.'%
Ahogyan az Eurdpai Bizottsag egy 2010-es jelentése is ravilagit a valsag hatdsara
felmertil6 pénziigyi nehézségekre, kiillonosen a bevételek csokkenésére a helyi

onkormanyzatokndl létszamelbocsatassal, atszervezésekkel és hitelfelvétellel kellett

188 GYIRAN Zoltan: Az oénkormdnyzati adéssdgrendezési konszolidacié findléja, "elégtétel” a jol
gazdalkodoknak. Jegyz6 és Kozigazgatas 16/1. 2014, 40-41.

189 Az ir helyzetrél lasd az Eurépa Tanacs 2013-as jelentését: Local democracy in Ireland, Monitoring
Committee 2013. oktober 29., Strasbourg.
https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?p=&Ref=CPL(25)5AMDT &Language=lanEnglish&Ver=original &Site
=COE&BackColorinternet=C3C3C3&BackColorlIntranet=CACC9A&BackColorLogged=EFEA9C&dire
ct=true (letoltés datuma: 2016. szeptember 15.)

190 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.
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1 Magyarorszag helyzete tobb

szembenéznilik, amely némiképp arnyalja az adatokat.
szempontbol specidlis, a helyi feladtok egy részének centralizalasa a kiadéasi oldalon
jelentds valtozast mutat, ahogyan a helyi adobevételben torténd csokkenés is
kimutathato. A legélesebb eltérd iranyt a helyi szint adossagallomanyanak eltiinése
jelenti, melyhez foghato 1épést masik orszdgban nem tapasztalhattunk. Ez is ravilagit
arra, hogy a hazai helyi dnkormanyzati pénziigyi rendszer vizsgalata kihivasokkal teli és
indokolt.

Az Onkormanyzati modelleket és az elmult évtized pénziigyi adatsorait attekintve
lathatd, hogy folyamatos mozgasban vannak az orszdgok, valtozik a helyi szint
feladatkore és pénziigyi jogi jogallasa. A decentralizacio célja nagyban meghatarozza a
pénziigyi forrasok szerepét is. Ha egy egyenesen tekintenénk a decentralizicio céljat,
akkor az egyik véglet a teljes helyi autonomia lehetne, mig a masik a kozfeladatok
megvalositdsanak helyi szintre delegdldsa (dekoncentracidja). Ennek mérése a
gyakorlatban nehézkesnek mondhato, hiszen kifejezetten a pénziigyi decentralizaciora
vonatkoz6 Osszehasonlithatd adatok nem allnak a rendelkezésiinkre. Ugyanakkor a
decentralizaciéo fokanak mérésére haszndlhato a GDP-hez mért helyi kozfeladatokra
forditott kiadasok nagysdga, mely azt mutatja meg, hogy az adott orszdgban a
kozfeladatok mekkora részét latjak el helyi szinten.'® A pénziigyi decentralizacio masik
oldalat tekintve a bevételi struktra is nagyban hozzdjarul a decentralizacio fokahoz,
nevezetesen a sajat, helyi adobevételek minél nagyobb volta az erdsebb
decentralizaciora, nagyobb helyi autonémiara utal. igy a helyi adobevételek osszes
bevételhez mért ardnya szintén olyan mutatd, mely alkalmas lehet az dnkorméanyzatok
Osszehasonlitasahoz. Ahol ugyanis alacsonyabb a mértéke, ott a kormanyzati
transzfereknek vélhetden magasabb az aranya, melyek kotott felhasznalhatosaga az
autonomia fokat csokkentik.

A 3. szamu abra a vizsgalt 24 orszdgot mutatja az emlitett két dimenzidban. Az
orszagok egymastol, valamint a két tengelytdl valo elhelyezkedése egy 0j képet rajzol ki
szamunkra az egyes helyi onkorményzati rendszerekrdl, ugyanakkor az elézdekben

felvazolt modelljellemzdk felismerhet6k. MindenekelStt fontosnak tartom leszdgezni,

131 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 (letoltés datuma: 2016.
szeptember 15.)

192 Természetesen ez esetben a kozfeladatok korét tigan értelmezem és az Gnkormanyzat kiadasainak
egészét ide értem.
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hogy felvazolt dimenzi6 képzése dnkényes, szdmos torzitd hatast rejt magéban. Ugyanis

mar az adatgylijtést is torzitja az, hogy helyi adok alatt nem ugyan azt értik minden

orszaigban.193 Masteldl a foderalis illetve kvazi foderalis berendezkedésii orszagokban a

tartomanyi szint jelentds redisztribucids funkciot lat el, s igy az unitarius orszagok helyi

Oonkormanyzati rendszerének adataval nem teljesen kompatibilis az.

3. 4dbra

A helyi onkormanyzatok klasszifikacioja a GDP-hez mért kiadasaik és a helyi
adobevételeik teljes bevételekhez mért aranyaban
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Forrds: az OECD.Stat (2014) adatai alapjan sajat szerkesztés

193 Helyi adonak csupan azt tekinthetjiik, ahol az 6nkormanyzatnak az ad6 mértékére, alapjara befolyasa
van, illetve annak beszedésében is kozremiikodik.
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Ugyanakkor érdemesnek tartom egy kicsit a tartalom mogé nézni és dsszefliggéseket
keresni. Ha az abrat képzeletben két vonallal kortilbeliil a tengelyek felénél négy részre
bontanank, akkor a helyi adobevételek ¢s feladatok mértéke alapjan négy helyi
pénziigyi,- feladat-ellatasi rendszer rajzolodna 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 addbevételi adatait néznék,
akkor joval visszafogottabb lenne a bevételi onallésag mértéke. A masodik korbe azok
az orszagok tartozhatnanak, ahol a helyi feladatok kore szintén alacsony, de a helyi
adobevételek nagysaga is, tobbek kozotti ide értve hazénkat. A harmadik koérbe a
nagyobb helyi feladatokkal rendelkezd Onkormanyzatok keriilnének, melyhez magas
helyi adobevétel tarsul, jol latszik, hogy ide az un. skandinav allamok tartoznanak, ugy,
mint Dénia, Finnorszadg és Svédorszag. Az utols6, negyedik kategoéria a magas helyi
feladattal bird, de kevés helyi adobevétellel rendelkezd orszdgok csoportja lehet, mely
jol kivehetd, hogy inkabb csak elméleti kategoria, a gyakorlatban ilyen modell nem

képzelhet6 el, demonstralja ezt az dbra tires foltja.

2.4 A fejezet 6sszegzése

A helyi autonomia foka nagyban eltér az egyes orszagokban, mely a helyi pénziigyi-
és feladat-ellatasi szabadsag révén korvonalazodik. Az dnkorményzati modelleket és az
elmult évtized pénziigyi adatsorait attekintve lathatd, hogy folyamatos mozgésban
vannak az orszagok, valtozik a helyi szint feladatkore és pénziigyi jogi jogallasa. Azt is
mondhatnank, hogy valamennyi onkormdnyzati rendszer vegyes jelleglivé valt, azaz
tobb modellre jellemz6 ismérvet hordoz magéan, melyek koziil néhany karakteresebben
kiemelkedik. A bevételi és a kiadasi szerkezet is megvaltozott, igy mara sem az
angolszész, sem a kontinentalis modell nem miikddik tiszta forméjaban.

Az egyes OECD orszagok helyi pénziigyi adatait megvizsgalva a valtozas is jol
kimutathatd, a korabbi standardnak hitt rendszert szdmos folyamat alakitja, s egyes
orszagok eltolédnak Eurodpa helyi pénziigyi autonomia-térképén. Tehat inkdbb valtozas,
mint sem stabilitds jellemzi az Onkormdnyzati rendszereket. Az eurdpai kitekintés
ravilagitott arra, hogy a gazdasagi valsdg utan inkdbb a helyi pénziigyi autondmia

er6sodott meg, nem pedig az éllami szerepvallalds novekedett. Kiemelendd
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Magyarorszag gyakorlata, mely tobb szempontbdl is specidlis, a helyi feladtok egy
részének centralizdldsa a kiaddsi oldalon jelentés valtozast mutat, ahogyan a helyi
adobevételben torténd csokkenés is kimutathatd. A legélesebb eltérés a helyi szint
adossagallomanyanak eltinése, melyhez foghatdo 1épést masik orszagban nem
tapasztalhattunk. Az atrendezddés a helyi autonémia fokanak csokkenésével jar. Ez is
ravilagit arra, hogy a hazai helyi 6nkorményzati pénziigyi rendszer olyan véltozasokon
ment keresztiil, melyhez hasonlét jelenleg nem talalunk nemzetk6zi 6sszehasonlitasban,
igy érdemes e kérdést részletesebben targyalni. Tovabba azt a kdvetkeztetést is
levonhatjuk, hogy nincsenek standard valaszok az egyes globalis jelenségek kozott, igy
egy valsag idején sem, az egyes orszagok eltér6 moddon valaszolnak a kozfeladatok
szintek kozotti megosztasara €s finanszirozdsara. Tehat dnmagaban nincs jO vagy rossz

kezelési megoldas, inkdbb annak eredménye az mely értékelendo.
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3. A kormanyzati transzferek célja és tipusai altalaban és osszefiiggései

az onkormanyzati modellekkel

Mint nemzetkdzi Gsszehasonlitasban is lathattuk a helyi onkorményzati bevételi
szerkezetben jelentés aranyt képviselnek a kozponti koltségvetési tamogatasok,
transzferek, igaz ennek mértéke orszagonként, modellenként valtoz6. A korabbiakban
mar targyalt fiskalis foderalizmus elméletének egyik kozponti kérdése volt, hogy az
alsobb szintli kormanyzati egységek mekkora forrdsban részesiiljenek. Ilyen értelemben
tehat a helyi bevételek szabalyozasi kérdése is a fiskalis foderalizmus témakorén beliil
targyalhatd, elemezheté. 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 nemzetk6zi gyakorlat elemzése el6tt
sziikségesnek tartom attekinteni, hogy milyen céljai és milyen tipusai lehetnek a
tamogatasoknak. Mivel a hazai kozpénziigyi szakirodalom csak egy-egy aspektusbol
érinti e témat, igy jelen fejezetben a kormanyzati transzferek altalanos bemutatdsara és
tipizalasara torekszem. Majd ezt kovetden a kozponti kdltségvetési tdmogatasok €s a
sajat bevételek kozott elhelyezkedd specidlis bevételi formdak, az 4atengedett ¢és
megosztott kdzbevételek elemzésére vallalkozom. Mindezt azért teszem, hogy a hazai
megoldasok elemzése soran majd lathatéva valjon, hogy szamos mas megoldas is
létezik a nemzetkozi szakirodalomban. Tovabba gy vélem, hogy ezek tudataban

értékelhetové valnak az egyes hazankban alkalmazott technikak is.
3.1 Az 6nkormanyzati pénziigyi rendszer funkciéi és karaktere

Ha mar sz6 volt a helyi dnkormanyzatok pénziigyi modelljeirdl és sz6 esett helyi
feladatokrol, akkor érdemes tisztdzni, hogy milyen funkcidi vannak a helyi
Onkormanyzati pénziigyi rendszernek. Ehhez eldszor is a fogalom definidlasa sziikséges.
Helyi pénziigyi rendszeren, Simon Istvdn kozpénziigyi rendszerre adott fogalméat
analitikusan tovéabbfiizve,"* a helyi szinten megjelend kozpénziigyek sok csatornds
rendszerét érthetjilkk, melyek célok és funkciok altal meghatarozottak. A funkciok
tekintetében pedig Sivak Jozsef munkajat alapul véve, 6t kategoriat kiilonithetiink el.

fgy a helyi pénziigyi rendszer célja lehet a(z):

194 SiMON Istvan (szerk.): Pénziigyi Jog |. Osiris Kiado, Budapest, 2007, 26.
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- forrasteremtés,

- forrasallokacio,

- kiegyensulyozott pénzellatas,

- Osztdnzés €s iranyitas,

- kockézatkezelés.'*®

A forrasteremtés funkciojan beliil a helyi feladatok ellatdsdhoz sziikséges forrasok
eléteremtésérdl van szo, legyen az onként vallalt, torvény altal eldirt vagy az allam altal
helyi szintre delegalt feladat.'®® A forrasteremtés kérdése kiemelt jelentSséggel bir
munkdm esetében is, mely a késObbiekben részletesen targyaldsra keriil. A
forrasallokaci6é funkcidja alapvetden a horizontélis- és vertikdlis pénziigyi egyensuly
biztositasa. Mig az utdbbi esetében a szintek kozotti megosztasi aranyon van a
hangsuly, addig az el6bbinél azon, hogy biztositva legyen a helyi kiadasok fedezete. De
nemcsak a megfeleld mennyiség a fontos, hanem az is, hogy megfeleld idében alljon
rendelkezésre a forrds, azaz kiegyensulyozott legyen a pénzellatds, mely centralizalt
vagy épp decentralizalt formaban is miikddhet.”®” Az 6sztonzés és iranyitas funkcidja a
hatékony ¢és eredményes erdforras-felhasznalast hivatott megvaldsitani, hogy ne legyen
alul- vagy épp tulfinanszirozas. Végezetiil a kockazatkezelés, mint funkcié a helyi
szinten kialakuld likviditasi problémak elkeriilésére, kezelésére, a szolvencia
megteremtésére szolge’tl.198
Az dnkormanyzati pénziigyi rendszer karakterére és mindségére az emlitett funkciok

befolyast gyakorolnak, mas-mas mértékben funkcionalnak, igy végsd soron az egyes
rendszerek eltérd képet mutatnak, ahogyan azt lattuk is. Arra a kérdésre, hogy mi
hatdrozza meg a helyi pénziigyi rendszer karakterét Sivak Jozsef (2011), Anwar Shah
(2009), és Stephen Bailey (1999) az alabbi szempontokat adjak:

- avertikalis Ojraelosztas rendszere, a kormanyzati tdimogatasok formdja,

- ahelyi adoztatas szabalyozasa, lehetdsége,

- akoltségvetési korlat keménysége,

- az dnkormanyzat szamara elérhetd pénz- és tékepiaci kapcsolatok,

195 SivAK Jozsef: Onkormdnyzati pénziigyek. Hazai kihivdsok és nemzetkozi példak. ASZ Kutat6 Intézet
Tanulmany, 2011. 19-24.

19 Mint mar az el6z6 fejezetben volt réla sz6 a pénziigyi forras szarmazhat helyi bevételekbél, atengedett
kozbevételekbodl, kormanyzati tamogatasokbol vagy épp hitelfelvételbol.

Y7 A rendszervaltast kovetéen hazankban a gyakorlat kettdés volt — szabadon donthettek az
onkormanyzatok-, mig az utobbi évek politikai a centralizalt pénzellatast igyekeznek tdmogatni, amikor
az Onkormanyzatok pénzforgalmi szamlait egy kozponti szerv végzi, amilyen példaul a Magyar
Allamkincstar.

198 SIvVAK Jozsef (2011): i.m., 19-24.
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- akontroll- és ellendrzési mechanizmusok, valamint
- az 6nkormanyzatokra vonatkozo6 kdzpénziigyi szabalyok mindsége.

Az ¢l6zo fejezetben részletesen targyalt fiskalis foderalizmus elméleteinek
terjedésével egyre vilagosabba valt, hogy az dnkormanyzati pénziigyi rendszer és azon
beliil a helyi kozszolgaltatasok finanszirozéasa szoros kolcsonhatdsban all. Tehat nem
semleges hatdsu annak valtozasa, igy példaul a finanszirozas valtozasaval hatast
gyakorolhat a kdzszolgaltatas mindségére vagy épp hatékonysagara.'® Kiilosnosen igaz
ez a helyi pénziigyi rendszer karakterét meghatarozé tényezok valtozasa soran is.

A pénziigyi decentralizacié tobb mint a kozfeladatok helyi szintre telepitése és ahhoz
sziikséges pénziigyi forras biztositasa, sokkal Osszetettebb jelenségrol van szo. A
nemzetkozi szakirodalom ahogyan a decentralizacionak altalanossagban, tigy a fiskalis
decentralizacionak is szdmos alapvetd pillérét hatdrozza meg, melyek hatassal vannak

annak mikodésére, mindségére. Ezen alapvetd pillérek a kdvetkezOk lehetnek: 200

a kiadasi feleldsségek meghatarozottsaga a kormanyzati szintek kozott,
01

a bevételi forrasok rnegosztélsa,2

- akormanyzati szintek kozotti transzferek felépitése és strukturaja,

- az Oonkormanyzati hitelfelvétel szerkezete €s rendszere,

- az Onkormanyzat pénziigyi igazgatdsi kérdései (ide értve a koltségvetési
tervezést, konyvvizsgalatot, szamviteli szabdlyokat; jelentési és ellenérzési €s
pénziigyi elszamoltathatosagi intézkedéseket),

- ahelyi dnkorményzat pénziigyi intézményi strukturdja és miikodési rendje.

A pillérek felsoroldsa nem teljes korti, hiszen szamos mas épitdkdve is van a pénziigyi
decentralizacionak. gy véleményem szerint tovabbi befolyasol6 tényezSként hat:

- ajogszabalyi kornyezet,

- arendelkezésre 4ll6 pénziigyi-, human eréforrasok,

- apolitikai berendezkedés, a kormanyzati célok.

A helyi feladatok decentralizacidjanak foka, mint a 2. fejezetben is lathattuk
orszagonként eltérd, ahogyan azok finanszirozésa is. Ezt a két szempontot érdemes

Osszevetni, melyet az 5. szdmu tablazat mutat.

19 S1vAK Jozsef (2011): i.m., 20.

20 STEFFENSEN, Jesper: Fiscal decentralization and sector funding principles and practices.
Udenrigsministeriet Dania, 2010, 10.

201 Lasd err8l a kérdésrél részletesebben az aldbbi Magyarorszagot helyzetét is elemzé tanulményt:
MCcLURE 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 decentralizaciojanak foka és a finanszirozas tipusa kozotti

osszefiiggések
Finanszirozas modja, megosztasa
Helyi Kozponti
onkormanyzati kormanyzati
finanszirozas finanszirozas,
tamogatasok
Tiszta delegalt | Korldatozott sajat | Egyedi, célhoz
funkcio forrdasok kotott tamogatasok,
A helyi (alapvetéen nem | melyek Osztonzik a
onkormanyzata | sajat bevételi | helyi
kozponti forrdsaibol  latja | onkormanyzatokat
kormanyzat el) az adott feladat
nevében latja el a minimum  szinten
A helyi feladatot. torténd ellatasara.
funkcid/feladat Részleges Részben épit a | Részthen  kozponti
tipusa delegalt funkcio | helyi sajat | tamogatdsok,
(A decentralizacié A helyi forrasokra részben elkiilonitett
foka) onkormanyzatnak | (részben pedig a | specidlis  forrdsok
van bizonyos kdzponti (cimzett,
hatasa az ellatott | tdmogatasokra) felhasznalasi
feladat kotottséggel
mennyiségére, rendelkezd
mindségére. tamogatasok)
Teljes korii sajat | A helyi  sajdt | Kiegészito  jellegii
feladatok bevételi daltalanos, kozponti
A helyi forrasokra  épit | tamogatdsok
onkormanyzat az | (ugy, mint a helyi | (felhasznalasi
autonomia adok, hasznalati | kotottség nélkiili
keretében dijak) altalanos tamogatas,
szabadon alakitja mely célja a
a szolgaltatas horizontalis
szintjét és kiilonbségek
mindséget. kezelése €s a hidny
fedezése)

Forrds: Steffensen, Jesper (2010) csoportositasat atdolgozva sajat szerkesztés.”®

Jol lathato, hogy a decentralizacio fokdnak csokkenésével, azaz a teljes korll sajat
feladatoktol az tiszta delegalt feladatokig haladva, valtozik a sajat forrasok és a kozponti
korményzati tamogatasok ardnya. Tovabba az is kivehetd a tablazat soraibdl, hogy az
egyes feladatokhoz milyen tipusu forrdsokat célszerli rendelni a kozfeladat-ellatas

biztonsdga valamint a helyi pénziigyi autonomia biztositdsa érdekében. A két szint

22 STEFFENSEN, Jesper: Fiscal decentralization and sector funding principles and practices.
Udenrigsministeriet Dania, 2010, 10.
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kozotti  kapcsolat erdssége valtozoé lehet, de a kozfeladatok meghatarozasa,
finanszirozasa és ellatdsa kapcsolatot teremt kozottiik. Egy mésik csoportositast is
ismertetve — az el6z6 kategoériakat kicsit masképp nevezve - megkiilonboztethetjiikk a
relativ autonémia modellt, a kélcsonhatasos modellt és az ligyndkségi modellt. Az elso
esetében lényegesen nagy hataskore van a helyi feladatok ellatdsaban az dnkorményzati
szintnek, mig a masodik esetében az egyes feladatok ellatdsdra az allam és az
Onkorméanyzat megallapodasokat kot. Az iigynokségi tipusi modellnél pedig az
Onkorményzat az allam nevében jar el, annak helyi szintli végrehajto, azaz dekoncentralt
szerve.”® Akarhogy is nevezziik az egyes esetkoroket a lényeg a helyi autonémia
mértékén, azaz a decentralizalt és a delegélt faladatok kozotti megoszlason van.
Ugyanis a delegalt feladatok esetében az Onkormanyzat csak az ellatasért felelds, a
dontési jogkor és a politikai feleldsség a kdzponti szintet terheli. Mig a teljes koriien
sajat feladatok esetében a helyi Onkormanyzaté a felelosség, s igy a forrasszerzés
lehetdsége is, mely utjan a helyi kozszolgaltatdsok kindlatat és arat jobban a helyi

igényekhez tudja igazitani.204

3.2 A helyi 6nkorméanyzatok pénziigyi forrasainak tipizalasa

Miel6tt részletesebben elemezném a helyi dnkorméanyzatoknak nyujtott korményzati
tdmogatasok rendszerét érdemes Osszefoglalni azt, hogy alapvetéen milyen pénziigyi
forrasrendszer 4ll az Onkormdanyzatok rendelkezésére. Az eldozéekben a modellek
vizsgalata sordn az egyes elemekrdl mar esett sz0, igy most azok rendszerbe sorolasat
teszem meg.

A helyi 6nkormanyzatok bevételi forrasa igen sokrétii lehet, de a nemzetkozi és a
hazai szakirodalom alapvetden harom nagy kategoéridba rendszerezi azokat,?> melyet
érdemes kiegésziteni egy negyedikkel is, ahogyan azt a 4. szamu abra mutatja. Ett6l
eltérd formaban hatarozza meg példaul Erdés Eva a helyi onkorméanyzati bevételi
forrdsok korét, s harom csoportra bontja, melyek: a sajat bevételek, a kozponti

korményzattal valdo kapcsolatbol szdrmazd forrasok és bevételek, valamint a mas

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

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

L 4sd példaul Vigvari Andrast, aki az OECD elemzésekre hivatkozva a helyi adok, megosztott adok és
kormanyzati tamogatasok aranyanak vizsgalatat emeli ki. In: ZSUGYEL Janos (szerk.) (2009): i.m., 102.
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gazdalkodd szervezetektSl atvett bevételek.?® A hitelek és nemzetkdzi tamogatasok
(mint példaul az Eurdopai Unids pénziigyi tamogatisok) kiilon kategoéridban torténd
szerepeltetését azért tartom indokoltnak, - bar csoportosithatd lenne a sajat bevételek
kozé, amennyiben szerzddéses uton kapja az Onkormdanyzat, vagy akar az unids
forrasokat a (szupranacionalis) kormanyzati tdmogatasok korébe - mivel azoktol eltérd
format és nagysagrendet mutat, ahogyan mas a felhasznalas célja is. A hitelek kiilon

kategoriaba sorolasat lathatjuk példaul Nagy Arpad munkaiban is. 2’

4. abra

A helyi 6nkormanyzatok bevételi szerkezete

Helyi 6nkorményzati
bevételek
l

[ [ [ |
Megosztott és ’ : . o
Sajat bevételek atengedett I%?arr?;;‘?g;fl‘;“ Hltil,ek’ nef[r,lze'{(kom
kozbevételek amogataso

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

A bevételi szerkezet a tobbszintlii kormanyzas esetében valtozatos képet mutat, mint
lathattuk is az egyes OECD orszagok gyakorlatdban is, igy az dbran szerepld aranyok
folyamatosan valtozhatnak, eltolodasok figyelhetéek meg. Egy biztos, hogy sajat
bevételek és kormanyzati transzferek minden fejlett tobbszintli pénziigyi kormanyzas
elvén miikodo allamban megtalalhatdak, s az aranyuk alapjan kiilonb6zé modellekbe
sorolhatok. A kategoridk tartalma ugyanakkor sokkal valtozatosabb képet mutatnak, az
adott orszdg torténelmi hagyomanyai, gazdasdgi berendezkedése vagy ¢épp a
korményzati céloknak megfelelden.

A helyi bevételi szerkezetet és annak aranyat valamint és az el6z0 részben emlitett
delegalt és decentralizalt feladatok Osszefliggését vazolja fel Martinez-Vazquez és

Cristian Sepulveda tanulmanyaban. Az 5. abra az altaluk felallitott modellt mutatja,

26 ERpOS Eva: Onkormdnyzati pénziigyek, az onkormdnyzatok gazdalkoddsi rendszere. Nemzeti
Kozszolgalati Egyetem, Vezetd- és Tovabbképzo Intézet, Budapest, 2014, 10.

2" NAGY Arpad: Az dnkormdnyzatok peénziigyei, a helyi dllamhdaztartas joga. In: Foldes Gabor (szerk.):
Pénziigyi jog. Osiris Kiad6, Budapest, 2005, 164.
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melyet a magyar terminologisnak megfeleléen probaltam leforditani.”® A
forrasszerkezet mondanivaldja, hogy a sajat bevételek (helyi adok, megosztott
bevételek, hasznalati dijak) képezhetik a decentralizalt feladatellatas alapjat, s az eltérd
mérettel és kapacitdssal rendelkezé egyes onkormanyzatok kozotti kiilonbségeket
kiegyenlité kormanyzati transzferekkel kell kezelni. A delegalt feladatok ellatasat pedig
kozponti kormanyzati tdmogatasok utjan célszerli finanszirozni. Az Optimal MCF
felirat a kozpénzek hatarkoltségét roviditi, annak helyét mutatja. Erdemes az abran
megfigyelni a fiskalis kapacitdssal jellemzett részt, ugyanis e fejezetben a transzferek

mértékének meghatarozasakor ez az egyik fontos kiindulopontunk lesz.

5. &bra

A helyi kormanyzati szint optimalis bevételi szerkezete

2r A2 42 > A2 A A
v Vv Vv Vv Vv ¥V

Kiegyenlito transzferek

i j Optimal _ _
L. vV VvV VvV vV vV VvV VvV MCF
Decentralizalt

feladatok
Autoném modon

meghatarozott
bevételek

Helyi adébevételek

Hasznalati dijak

Dekoncenteali Megosztott bevételek Fiskalis kapacitis

feladatok Kétatt felhasznalasi )

transzferek

Forras: Martinez-Vazquez, Jorge — Sepulveda, Cristian (2012): i.m, 25. abrajanak a szerz6 altal

magyar felirattal ellatott valtozata.

Ezek koziil a kovetkezo alfejezetekben a kormanyzati tamogatasok funkcioi és formai
keriilnek részletesen attekintésre, érintve a megosztott €s atengedett kozbevételek, mint
specialis kiegyenlitési technikat. Ugyanakkor a dolgozat tovabbi részében, a magyar

gyakorlat elemzésekor szinte valamennyi kategoria vizsgélat targyat képezi.

208 Az 4bra az eredeti szerz6k altal elkészitett Abra magyar felirattal ellatott valtozata. Mivel az egyes
kategoridkra nem minden esetben volt olyan magyar kifejezés, melye pontosan tiikrézné az angol
fogalmat, igy az 1. szamu mellékletben az eredeti abra is megtekinthetd, dsszevethetd az itt bemutatottal.

81



3.3 A kozponti kormanyzati transzferek célja, részletes elemzése

Ahogy a 2. fejezetben is lathattuk a kiilonb6z6 Onkormanyzati modellek
mindegyikében valamilyen formaban szerepe van a kozponti kormanyzati
tamogatasoknak, csupan annak jelentéségében volt eltérés. gy érdemes kicsit
részletesebben is targyalni azt, hogy mik is lehetnek a kormanyzati transzferek célja, s
milyen megoldasok 1éteznek azok meghatarozasara, elosztasara.

A tipizalas eldtt érdemes a kormanyzati transzferek (tamogatasok) fogalmat tisztazni.
Az angol terminolégidban az , intergovernmental fiscal transfers” illetve
»intergovernmental granzs” kifejezések a hasznalatosak, melyek jol tiikkrozik, hogy
kormanyzati szintek kozotti atutaldsokrol, tamogatdsokrol van szo. A két kifejezés
kozott a nemzetkdzi szakirodalomban érezhetd kiilonbséget nem lehet tenni.?”® Az
OECD fogalomhasznalatdban az egyik kormanyzati szintr6l a masik kormanyzati
szintre torténd pénzatutalasrél van sz6, ide nem értve az atengedett vagy megosztott
kozponti adokat, adokompenzaciokat.?® A kormanyzati transzferek fogalmaban is
meghtzodik az a mogottes tartalom, hogy a redisztribucios funkcié kormanyzati szintek
kozotti mozgasardl van szo. Természetesen a kormanyzati transzferek lehetnek
kétirdnytak, azaz az alsobb szintrdl a felsébb szint fel¢ haladoak is, ugyanakkor sziik
értelemben a korményzati transzferek alatt a kozponti kormanyzattdl az alsobb szintli
korményzatoknak torténd pénzatutalasat értjiik, mely a fiskalis decentralizaci6 keretén
beliil valésul meg.

A kormanyzati transzferek célja altalanossagban 6 funkcio koré csoportosithatdo Shah
(1994, 2007) és Steffensen (2010) munkai alapjan, melyek a kdvetkezok:

- vertikalis pénziigyi egyensuly kijavitasa vagy beallitasa,

- kompenzacio (helyi onkormanyzatokra delegalt feladatok miatt),

- horizontélis pénziigyi egyensuly kijavitasa vagy beallitasa,

- negativ externaliak kezelése a helyi kozjavak ellatasa soran,

- ahelyi kiadasok koordinalasa, harmonizalasa és befolyasolasa,

- ahelyi érdekeltség kialakitasa, a helyi gazdalkodas 0sztonzése.

Erdemes megemliteni, hogy ehhez képest Sivék Jozsef (2011) harom céljat hatdrozza

meg a transzfereknek, a fiskdlis hiany megsziintetését, a minimalis szolgaltatas

299 BAILEY, J. Stephen (1999): i.m., 179.
219 Education at a Glance, OECD, Paris, 2002, Glossary.
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211 Kiemelésre méltd a minimalis

fenntartasat és a fiskalis kiilonbségek csokkentését.
szolgaltatasi szint fenntartdsara vonatkozo célkitlizés, mely ugy vélem, hogy az el6z6 ot
funkcié mellé teendd hatodikként. Mivel ezek koziil mar tobbszor felmeriilt a
horizontalis €s vertikalis pénziigyi egyensuly funkcioja, igy most azokat kiemelve kicsit
részletesebben is értelmezés targyava teszem. E fogalmak szinte valamennyi a kozponti
tdmogatasok okaval foglalkozé tanulmany kiindulopontja, igy érdemes a fogalmak
tartalmat is meghatarozni. A vertikalis kiegyenlités a kozponti €és a helyi szinta
kozfeladatokhoz igazodod tamogatds kovetelményének feleltethetd meg, mig a
horizontalis az a teriileti szintli kiegyenlitési technikénak.

A vertikalis egyensuly (vagy épp egyenstlytalansag) problémaja abbdl adodik, hogy
rendszerint a kdzponti kormanyzati szint sokkal tobb bevétellel rendelkezik, mint a
helyi az adérendszerek sajatossagai miatt.?*? Egyensuly akkor kovetkezik be, ha a helyi
¢és a kozponti szint bevételei és kiadasi nagyjabol egyensulyban vannak. A fokusz az
eloszthatd forrasok nagysagrendjén van, melyek meghatarozasakor figyelemmel kell
lenni olyan elvekre, mint az elszamoltathatdsag, kiszamithatosag vagy ¢épp a
rugalmasseig.213 A vertikdlis egyensuly biztositdsa érdekében elosztott forrasok
kiszamitdsara a nemzetkozi szakirodalom harom alapveté formulat ismer. Egyfeldl
lehet6ség van a kozponti kormanyzat altal beszedett forrasokat szazalékos vagy egy fore
juté formédban 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 mddon
meghatarozott forrselosztas, az aktudlis koltségvetési paraméterek fényében.”™*
Természetesen a gyakorlatban ennyire egyszerlien nem irhatdéak le az elosztési
mechanizmusok, rendszerint ezek kombinacioja érvényesiil.

A horizontalis egyensuly megvaldsitasa érdekében olyan elosztasi technikakat kell
alkalmazni, amely a helyi szinten beliil is eldsegiti a kiegyenlitédést. Lényegében a
helyi szinten ellatandd kozfeladatok és a rendelkezésre allo forrasok kozott kell
egyensulyt teremteni. Olyan problémak kezelésérdl van szo, mint az elsd fejezetben
bemutatott tilcsorduldsi hatds, a forrashiany vagy épp a forrdsok egyenlétlensége.

Természetesen itt sz6 sincs arrdl, hogy a horizontalis kiegyenlités keretében garantaltan

211 S1VAK Jozsef (2011): i.m., 20.

212 7SUGYEL Janos (szerk.) (2009): i.m., 106.

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

2Y BoADWAY, Robin — SHAH Anwar (eds.): Intergovernmental Fiscal Transfers. Principles and Practice.
The Word Bank, Washington, 2007. 229-231.
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elégséges forrdsokat kellene a kormdanyzatnak biztositani a feladatok ellatasahoz.
Lényegében tobbféle 0sztonzordl, a sziikségletekhez és a terhelhetdséghez igazodd
tamogatéasokrol van szo. Ahogy Vigvari Andras®™ kiemeli, két mozzanatot foglal
magaba az elv, a decentralizalt feladatok teriileti szintek és onkormanyzati tipusok
kozotti eloszlasaval ardnyosan allokédlja a rendelkezésre all6o pénziigyi forrasokat,
valamint a fiskalis kapacitasok kiegyenlitése végett Gjraelosztast valosit meg.

A célok koziil harmadikként kiemelésre tartom érdemesnek a helyi érdekeltség
kialakitasanak funkcidjat. Mar a fiskalis foderalizmus elméleteinek targyalasa soran is
lathattuk, hogy a helyi szintli feladat-ellatdsban, 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
fontossailcg,a.216 A kozponti kormanyzati transzferek céljaként azért nevezheté meg a
helyi gazdalkodas 0sztonzése, mert alapvetden a kdzponti tdamogatas csokkentheti vagy
kiolthatja a helyi pénziigyi kapacitas maximalizalasat. Ugyanis ha a feladatuk ellatashoz
forrast kapnak az Onkorményzatok, akkor nem minden esetben egyértelmi, hogy az
nem a helyi forrasok helyett, hanem a mellett kell, hogy szolgalja a feladatok ellatasat.
fgy a kormanyzati tamogatasok kialakitasakor azt gy kell megalkotni, hogy az
osztonzoleg hasson a helyi kapacitasok kihasznalasra, figyelembevételére.?” Tehat,
hogy a helyi egységek ne a kozponti kormanyzattdl varjdk a feladatok ellatasahoz
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 transzferek csoportositasa

Az egyes csoportok felallitdsa mindig nehéz feladat, ha komplexitasra toreksziink. A
kormanyzati szintek kozotti pénziigyi tdmogatasi formak kontinensenként, orszagonként
valtakozé képet mutatnak, mely megneheziti egy altaldnos kép leirasat. Igy jelen
tipizalas soran a fobb nemzetkozi szakirodalmak rendszerét vettem alapul, melyek a
gyakorlatban megjelené formakra épiil. Nemcsak szamos mod, hanem szamos aspektus

1s megemlithetd a tipizalas soran, tehat eltérd vizsgalatai szempontok alapjan mas és

215 7SUGYEL Janos (szerk.) (2009): i.m., 1086.
218 MARTINEZ-VAZQUEZ, Jorge — SEPULVEDA, Cristian (2012): i.m., 25.
217 BoADWAY, Robin — SHAH Anwar (eds.) (2007): i.m., 229-231.
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mas csoportok alakithatéak ki. Roy Bahl példaul 12 féle tdmogatastipust kiilonit el az
altala kiemelt aspektusok alapjan.?'® Jelen dolgozatban hat nézSpontbol kézelitem meg

a kormanyzati transzferek csoportositasat, melyek a kovetkezok.

1. A helyi hozzdajarulas sziikségessége (addicionalitds) alapjan

Az els6 vizsgalati szempont, mely alapjan tipizalhatok a kormanyzati transzferek az
az, hogy a kormanyzati tdamogatas helyettesiti vagy kiegésziti a helyi forrasokat. A
forrasmegosztas régi dilemmaja, hogy a helyi feladatok megvaldsitasiban mekkora
szerepet kapjanak a helyben képz6dd forrasok. A masodik fejezetben vizsgaltam
részletesebben, nemzetk6zi Osszehasonlitasban, hogy a sajat forrasok és a kdzponti
tdmogatdsok milyen stlyban 4allnak egymassal.  Ehhez kapcsoléddan érdemes
atgondolni azt, hogy a kormanyzati tamogatas lehivasahoz van-e sziikség helyi forrasra,
tehat az addicionalitds miképpen érvényesiil. A gyakorlat azt mutatja, hogy két tipusa
van a tdmogatdsoknak, egyik mely esetében a kormanyzati tdmogatas elnyeréséhez
nincs sziikség sajat forrasra, anélkiil is megkapja a helyi kormanyzati egység. A masik
tipusa, amikor valamennyi sajat forrasra, onerére van sziikség ahhoz, hogy egyaltalan
megkapja a kozponti korményzat pénziigyi tamogatasat a helyi onkorményzat.?® Az
el6zd esetben tehat a kozponti tdmogatas helyettesiti, a masodik esetben kiegésziti a
helyi forrasokat a feladatellatds érdekében. Az utdobbi megoldas a helyi kapacitasok
maximalis kihasznalasara 0sztondzhet, hogy a forras megszerzése érdekében a helyi
egyseég is tegyen valamit a helyi forrasok allokalasa révén. Ez tehat motivalo erd lehet,
mely a hatékony és gazdasagos er6forras-felhasznalast segitheti eld. De nemcsak ezzel
kell szamolni az ilyen formanal, hanem kozgazdasagi szempontbodl a szakirodalmak két
masik hatast is megemlitenek. Egyik ilyen a jovedelmi hatds, mely lényege, hogy a
helyi forrds kiegészitéjeként a helyi jovedelmi szinthez képest magasabb mindségi,
vagy tobb szolgaltatast lasson el. A masik az arkiegészitd hatas, mely azt eredményezi,
hogy a tdmogatds csokkenti a helyi szolgéltatds éarat, azaz tobbet tud a lakossag

fogyasztani belble.?? JellemzBen olyan tdmogatési célra szokas e format alkalmazni,

218 BAHL, Roy: Implementation Rules For Fiscal Decentralization. School of Policy Studies Georgia

State University, Atlanta, Georgia, 1999. 15.

29 E korben utalhatunk az Eurépai Unid, mint szupranacionalis szervezet kormanyzati timogatasi
rendszerére, mely alapelve 1988 ota az addicionalitas, mely keretében altalanos elvaras a legtobb
tdmogatas esetében, hogy onrészt is biztositson a tiamogatott fél.

220 A hatasok értelmezését lasd részletesebben: AMIN, Khaled Z. — EBEI, Robert D.: Intergovernmental
relations and fiscal decentralization. Policy Note 8. The Word Bank, Washington, 2006. 19-20.
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mint példaul a nagyobb koltségigényli infrastrukturalis beruhazasok, de taldlunk példat
joléti feladatok biztositdsa korében is. Persze a sajat forrdst nem igényld
tamogatasoknak is lehet 1étjogosultsaga, sO6t annal is inkabb, hiszen egyes
onkorményzati rendszerekben nagyon minimalisak a sajat forrasok, igy azok
eléteremtése nem mindig lehetséges. De nemcsak, hogy nem lehetséges, de sok esetben
nem is kdtheté ahhoz, mivel olyan feladat megvalositdsarol van szo, amely fokozottan
kozérdekt, ellatasa nem keriilhet veszélybe. Ilyen lehet példaul az alapfoku oktatas, a
helyi egészségligyi ellatas finanszirozasa.

Tehat ha egy tdmogatdsi formdhoz nem sziikséges Onrész, az azt jelenti, hogy a
kozponti kormanyzat nem veszi figyelembe a helyi bevételi lehetdségeket, mely olyan
szempontbol elényos lehet, hogy a helyben képz6dé forrasokat (amennyiben van)
szabadon hasznalhatjdk fel az 6nkormanyzatok, s nem kell a kotelez6 feladat ellatasara

forditani.??

Természetesen az Onrész elvarasa is lehet pozitiv jelenség azon
onkormanyzatok esetében, ahol egyébként a helyi pénziigyi érdekeltség nem lenne meg

¢s e nélkiil nem keriilne példaul helyi ado kivetésre.

2. Felhasznaldsi kotottség alapjan

A masodik aspektus, ami alapjan csoportosithatok a timogatasok, az a felhasznalési
kotottség kérdése, melyre az el6z0 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 felhasznalast formarol van szo6. Ezt azért érdemes kiemelni, hogy ha
a kozponti kormanyzat csak egy adott feladat megvalositasara kivanja csak adni a
tamogatas, akkor azt kotott felhasznalasu formaban nytjtja, tehat erésen befolyasolja a
helyi Gjraosztas szerkezetét, masrészt korldtozza a helyi autondémiat. A felhasznélési
kotottséggel rendelkezd vagy mas néven célhoz kotott tdmogatasok gyakorlata igen
aktualis hazdnkban is, a korményzati kiadasok csokkentése érdekében tett valtoztatasok
mogottes velejardja sok esetben. De miért is lehet sziikséges felhasznalasi kotottséget
alkalmazni? Egyik oka az lehet, hogy a kézponti kormanyzat bizonyos helyi feladatok
ellatasat maximalisan biztositani kivanja, és nem bizza a helyi egységre a forras sorsat,

azaz dont helyette a forras felhasznalasarol — mely elgondolas mogott az az elgondolas

221 PALNE KOVACS llona — FINTA Istvan (szerk.): Zarétanulmdny a hazai énkormdnyzatok finanszirozasi
helyzetérol. MTA KRTK, Pécs, 2014. 11.
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huzodik meg, hogy a helyi kormanyzatok nem képesek megfelelden elosztani vagy épp
beosztatni a forrasaikat és igy egyes feladatok ellatasa veszélybe keriilhet.?? De
nemcsak az ellatds biztonsaga hozhato fel érvként, hanem a példaul a kozponti
korményzati politika is, mely tartalmazhat olyan célokat, melyre maguktél nem
koltenének annyi forrdst az onkormanyzatok ugy, mint példaul a csaladok tamogatasara.
A kotott felhasznalasnak ugyanakkor van tobb negativ hatésa is, mely koziil kiemelhetd
az un. ,,forrasvesztés”.?*® Ez abbol adodik, hogy a helyi egységek a forrasok maximalis
felhasznalasara torekednek, félve attdl, hogy ha maradvanyt képeznek, akkor a
tamogatast csokkenteni fogjak résziikre a kdvetkezd idészakban. S mivel a forras kotott
felhasznéldsu, masra nem kolthetik, ezért az adott kozfeladat megvaldsitasara forditjak,
akar tl- vagy magasabb aron vasarolva bel6le, mely végs6 soron pazarlashoz vezethet.

A felhasznalési kotottséget vizsgalva a masik csoportjat tehat a szabad felhasznalast
tamogatasok alkotjak. Azaz a helyi szint dont a forras sorsardl, 1ényegében barmilyen
helyi feladatra felhasznalhatja, a kozponti kormanyzat csak a torvényszeriséget,
jogosultsagot ellendrizheti. Ahogy Sivak Jozsef kiemeli, egyik specialis esete, amikor
szabad felhasznalasu a timogatas, de meghatarozott feladatcsoporthoz rendelik hozza
(block grant) és csak azon beliil donthet az énkorményzat a felhasznalas formajarol.?*
A felhasznalasi kotottséggel rendelkezd tdmogatasok ugyanakkor erdsebb kontrolt is
igényelnek a kdzponti kormanyzat részérdl, hogy kideritsék valoban arra koltotték-e
helyi szinten a tdmogatis, mint amire eldiranyoztdk. Ennek a fokozott ellendrzésnek
pedig mindenekeldtt adminisztrativ plusz koltségei vannak, azaz koltségesebb lehet az
ilyen tamogatasi rendszer.”*®

Ertelemszeriien az Onkormanyzatok szémara a sajat forrast nem igényld,
felhasznalasi kotottséggel nem jard tdmogatasi forma jelenthet nagyobb mozgasteret,
mely keretében helyben donthetnek a forrasok sorsarél. Szamos esetben a felhasznélési
kotottség tulzott korlat lehet, amikor mas feladatok ellatdsa alulfinanszirozott és az

esetleges atcsoportositassal kezelhetd lenne a probléma.226

222 BOADWAY, Robin — SHAH Anwar (eds.) (2007): i.m., 361-363.
223 STEFFENSEN, Jesper (2010): i.m., 15-16.

224 SIVAK Jozsef (2011): i.m., 19-24.

225 PALNE KOVACS llona — FINTA Istvan (szerk.) (2014): i.m., 11.
226 BOADWAY, Robin — SHAH Anwar (eds.) (2007): i.m., 48.
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3. A tamogatdsi keret alapjan: nyilt vagy zart

A kormanyzati tdmogatasok alapvetden végesek — idézhetjiikk e kozhelyesnek tind
megallapitast. De azért ha a forrasok mélységét megvizsgaljuk, akkor lathatova valik,
hogy beszélhetiink nyil vagy zart végli tamogatasi keretekrél. A nyilt timogatasi keret
(open-ended) esetében nincs kozvetlen pénziigyi korlatja a tamogatasnak, annak
kimeriilése esetén is sziikséges nyujtani — akéar potlas l'ltjén.227 Ez esetben egyediil a
célhoz kotottség vagy az igénybevételre valo feltételek tekinthetok korlatjanak.
Magyaran ha a helyi dnkormanyzat megfelel a feltételeknek, jogosult a forrésra akkor
biztositani kell szamukra. Tipikusan olyan feladatok tamogatasara lehet igaz ez, melyek
biztositdsa nem mérlegelés kérdése, hiszen példaul a helyi szocidlis-ellatorendszernek,
vagy az orvosi ligyeletnek mikodnie kell, tehat az alapfoki szocialis, oktatasi,
egészségiigyi feladatok kore mindenképpen ide tartozhat. A zart tdmogatasi keret
(closed-ended) esetében a forrasok sziikosek, csak a kozponti keret kimeriiléséig
jogosultak az Onkormanyzatok lehivni. A sziikosségb6l adodoan az egyes helyi
egységek rivalizalasarol beszélhetiink a forrasok megszerzése érdekében. Eppen ezért a
zart tdmogatasi keret jellemzden nem az alapszintii szolgaltatasok fedezete korében
jelentkezik, hanem inkabb a beruhazasi célu fejlesztésekhez, dologbeszerzésekhez
kapcsolodoan. Mig az utobbi forma tehat versengésre 6sztondz, mely a jobb erdforras-
felhasznalds vagy a mindség javitasat eredményezheti, addig a nyilt timogatasi keret
biztonsagot ad az dnkorméanyzatok szamara, de egyuttal akar a talzott forraslehivasra is
osztonzbleg hathat. Eppen ezért a nyilt timogatasi keret is korlatozhato Ggy, hogy
bizonyos egységhez kotik a tamogatas Osszegét, tehat annak maximalis nagysagaig,
hataraig jar a tamogatas, ilyen lehet példaul a lakossagszam, az ellatottak szama, a
tanulok szama alapjan torténd korlatozas.”?® A zart megoldasnal a kdzponti kormanyzat
mérlegelési jogkorében fogja megallapitani, hogy ki részesiil tamogatasban, példaul az
igénybenyujtas sorrendje, a raszorultsdg vagy valamilyen feltétel megléte alapjan. Az
elézéekhez kapcsolodoan feltehetjik azt a kérdést is, hogy hogyan torténik a
rendelkezésre all6 tamogatas teljes Osszegének a megallapitdsa, melyre Péteri Gébor
hivta fel a figyelmemet. Ez véleményem szerint a zart tdmogatasi keret kapcsan
értelmezhetd leginkdbb. Ugyanis vannak olyan probalkozasok foként a balkani

orszagokban, melyek bizonyos szempontokhoz kétnék a tAmogatds maximalis mértékeét,

227 STEFFENSEN, Jesper (2010): i.m., 21-22.
228 BERGVALL, Daniel et al.: Intergovernmental Transfers and Decentralised Public Spending. OECD
Network on Fiscal Relations across Levels of Government, 2006/3. 2-10.
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ugy mint egyes bevételek (példaul szja, afa) aranydhoz vagy a gazdasagi teljesitmény
mutatéjahoz (GDP %-dban).?”® Nyilvan az a megoldas megprobal a sziikos forrasok
folott  kontrollt gyakorolni, ugyanakkor kockazatos is koltségvetés-politikai

szempontbol, hiszen az nagyban kiils6 tényezokkel all kapcsolatban.

4. A tamogatds folyositisanak modja szerint

A kormanyzati timogatasok folyositisa nem mindig magatol értet6dd, mint azt az
el6z0 aspektus esetében is lattuk. Ez adja a kovetkezd vizsgalati szempontot, mégpedig
azt, hogy a tdmogatas folyositasa kinek a dontésén mulik, mitdl (vagy kit6l) valik
jogosultta ra a helyi 6nkormanyzat.

A nemzetkdzi gyakorlatban a legaltalanosabb megoldas, hogy a tamogatasok egy
része normativ formaban keriil elosztdsra, azaz minden Onkormdényzatot kotelezden
megillet.”®® Tehat ebben az esetben a kozponti korméanyzatnak nincs mérlegelési
jogkore, a feltételek fenndllasa esetén kotelezd folyositani az ilyen tdmogatasi formakat.
Ezek a gyakorlatban fOleg az 4ltalanos célu mikodési tamogatisok vagy a
kozfeladatokat tamogatd transzferek lehetnek. A normativ (kotelezd) tamogatasok
mellett elkiilonithetjiik a diszkrecionalis (dontés alapu) tamogatasokat. Utdbbi esetben a
kozponti kormanyzat szabadon rendelkezhet a forrasok elosztasaval, azaz mérlegeli és
rangsorolja a hozza beérkezett tamogatasi kérelmeket. Tehat egyedi dontések utjan
keriil az dnkormanyzatokhoz a tdmogatas. Persze ez nem jelenti azt foszabaly szerint,
hogy a diszkrecionalis jogkorében eljarva ne partatlanul, vagy €pp ne igazsagosan
osztana el a kormanyzat a forrasokat egy demokratikus rendszerben, csupan rangsorolni
tudja a prioritasokat a tamogatasok soran.®' A dontés alapti tamogatasokkal
leggyakrabban fejlesztési tamogatasok elosztasi mechanizmusaban talalkozhatunk, de
gyakori a miikodés megdrzését kisegitd tamogatasok korében is. Ebben az esetben tehat
valamilyen pélyazati forméban keriil sor a tdmogatasok meghatarozasra, tehat az

Oonkormanyzatoknak nem automatikusan jar.

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

20 SIVAK Jozsef (2011): i.m., 19-24.

Z1 Ennek épp ellenkezéjét érdemes lesz majd a hazai gyakorlat elemzésekor megfigyelni. A
forrasszabalyozasi rendszer idején a cimzett tdmogatasokban érzékelhetd a tamogatott telepiilés politikai
szinezete, mig a feladatfinanszirozas esetében az egyes Onkorméanyzatoknak nyujtott tdmogatasokban,
mint példaul a stadionépitésre nyujtott kozpénzek esetében.
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5. Felhaszndlasi cél alapjin

Kiilonbséget kell tenniink a tdmogatasok célja szerint is, tehat hogy mire nyujt
fedezetet. Kozgazdasagi megkozelitésben ez azt jelenti, hogy beszélhetiink a foly6 és a
toke jellegii kiaddsokat finansziroz6 tdmogatasokrol. A folyo kiadasok finanszirozéasa a
kozfeladatok megvalositasahoz vagy a fiskalis kapacitasok kiegyenlitéséhez kothetoek.
A toke vagy felhalmozasi jellegli kiadasokat tdmogatod transzferek pedig alapvetden
beruhazasok megvaldsitasara nyujtanak fedezetet. Mindkettd esetében kiilonbséget
tudunk tenni a szerint is, hogy szektor specifikus vagy szektor semleges-e a tamogatas.
A folyo kiadasokat célzd tamogatas akkor szektor specifikus, ha csak egy meghatarozott
kozfeladat ellatasahoz kotédik, ilyen lehet példaul az, ha a szocialis ellatasban vagy az
oktatasban dolgozok bérére kell forditani. Es akkor lesz szektor semleges, ha nincs
konkrétan meghatarozva, hogy melyik kozfeladat ellatasara kell forditani, viszont nem
kolthetd beruhazasi célra. A téke kiadasok korében a szektor specifikussag azt jelenti,
hogy az el6z6 példdhoz hasonloan a tdmogatas csak az oktatasi intézmény bdvitésére,
vagy egészségligyi kozpont épitésére fordithatd. A tdmogatas pedig akkor lesz szektor
semleges, ha helyben donthetnek arr6l, hogy milyen beruhdzast valositanak meg beldle,
tehat szektorok kozott valaszthatnak, de nem fordithatjdk a folydé miikddés
finanszirozéaséara a tdmogatast. S hogy teljes legyen a kép megemlithetjiik azt is, hogy a
gyakorlatban talalhatunk példat mindkét kategoriat egyben finanszirozo tamogatasi
formara is. Azaz a felhasznalasi célban mind a folyd, mind a toke jellegi kiadas jelen

van, szabadon mérlegelhet annak ardnyarol a helyi 6nkormanyzat.

6. Az elosztas mechanizmusa, a forrdsok jellege szerint

Az utols6, hatodik aspektus melyet megemlitek az az elosztas mechanizmusa. A
tdmogatasi rendszereket az elosztds mechanizmusanak sokfélesége teszi egyedivé.
Hiszen e korben beszélhetiink arrdl, hogy a tdmogatds nyujtidsa torténhet tobbek
kozott: >

- ado decentralizalasaval,

- formula alapjan megosztandé pénzalapbol,

- teljes, részleges koltségmegtérités tjan,

- eseti dontéssel biztositott forras révén,

232 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 forrasbol és milyen technikaval torténjen a tdmogatas
meghatarozasa. A kategoridk kozotti kiilonbség leginkabb a kormanyzati célok
elérésének modjaban ragadhaté meg. Hiszen a formak alkalmasak lehetnek a helyi
forrasok  Osztonzésére, teljesitményndvelésre vagy ¢épp maximalis erdforras-
kihasznalasra. Az add decentralizalasardl akkor beszélhetiink, ha az ad6 képzdodés helye
szerinti illetékes 6onkormanyzat egy részét megkapja, azaz egy részének atengedésével
valosul meg. Fontos megjegyezni, ahogyan Kassé Zsuzsanna® is utal ra, az atengedett
kozponti addk akkor tekinthetdek ilyennek, ha az add szabélyait kozponti szinten
hatarozzak meg és a helyi szintnek nincs sajat hataskore a részletek megallapitasara.?®*
A nemzetkori gyakorlatban tipikusan a személyi jovedelemadobdl szdrmazd bevételt
osztjdk igy el. A formula alapjan megosztand6é pénzalapok alatt azt értjiik, hogy
bizonyos célra kozponti szinten elkiilonitésre keriilnek forrasok, - akar céladok
formajaban — €s abbol bizonyos formulak, szamitasi képletek utjan kapnak forrasokat az
onkormanyzatok ugy, mint példaul lakossagszam, ellatottak szama, fenntartott
halézatok hossza alapjan. A teljes vagy részleges koltségmegtérités a feladat-ellatas
masik oldalardl kozeliti meg a tAmogatast, vagyis a mar elvégzett munka, ténylegesen
kifizetett koltségek utan jar a tdmogatasi Osszeg. Ez esetben vagy az egész koltséget
vagy annak egy részét fedezheti, de valamilyen formaban aranyban all a valos
kiadasokkal. Az ilyen tamogatasi formdk éppen ezért leginkdbb utdéfinanszirozas
formajaban képzelhetdek el. A kovetkez6 modszer lehet az eseti dontés tjan biztositott
tamogatasok kore, mely esetében nem beszélhetiink bonyolult képletekrdl és
kiszamithatdsagrol, mondhatni ad-hoc mddon a kdzponti kormanyzat sajat céljainak
megfelelden osztja el a forrast. Itt legnagyobb szerepe a politikai kapcsolatoknak,
érdekérvényesitd képességeknek lehet, bar 1étezik olyan formdja, amikor eldre kiadott
szempontrendszer alapjan mérlegelnek, de akkor is diszkrecionalis marad a dontés. A
teljesitményhez kot6dd 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 kdzszolgaltatdsok kapcsan a teljesitmény

7 v 2 ’ r e I . Jou] . r ’ ’
nagyon nehezen mérheto. ® A tamogatas Osszegét a kiadasi sziikséglet meghatarozasa,

233 K ASSO Zsuzsanna (2007): i.m., 19-45.

34 Fontos tovabba azt is megemliteni, hogy egyes szakirodalmak a kormanyzati transzferek specialis
esetei kozé soroljak az atengedett kozponti adokat, mig a legtobb hazai szakirodalom kiilon kezeli dket
lasd. FOLDES Gabor (2005), SIMON Istvan (2007), ZSUGYEL Janos (2009).

2% A teljesitménymérés nehézségérdl lasd részletesen: HORVATH M. Tamas (2006), (2015) munkait.
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valamint a helyi forrasteremté képesség figyelembevétele utan hatarozzak meg, vagy
valamilyen kombinalt megoldasban 0Osszekotik az elvégzendd feladat, beruhazas
kéltségkalkulaciojaval. >

Mint lathattuk szdmos aspektusbdl megkozelithetjik a kormanyzati transzfereket,
melyek kombinalhatéak egymassal, s6t a gyakorlatban ezek jellemzben egyiitt jatszanak
fontos szerepet, ezzel megadva egy orszag sajatos rendszerét. Az eléz6ekben felvazolt
megoldasok rendszerbe foglalt modon a 6. és 7. szdmu dbran keriilnek bemutatasra. A
nemzetkozi és hazai szakirodalmak tanulmanyozéasa soran két komplex, eltérd tipizalas
bemutatasat tartom indokoltnak, mivel a legtobb eltéré forma ezek moddositott
valtozatai. Természetesen az altalam felvazolt rendszer sem tiszta modell, hanem a
leggyakrabban alkalmazott elnevezések, formak 6tvozése sajat szemléletmédommal.®’
Mivel az egyes kategoriak kiilon-kiilon az el6z0 pontokban targyalasra kertltek, igy
most az abrak részletes elemzésére mar nem keriil sor, a formak dnmagukért beszélnek.

6. abra

A kozponti kormanyzati tamogatasok osztalyozasa 1.

Altalanos célu
tamogatas

Nem Palyazati uton

me ghatarozott elnyerhetd

céln tamogatas
Dontes alapu

egészét fedezd
-
egy részét fedezo
tdmogatas
-
tamogatd

Forrds: Blochlige, Hansjorg — King, David (2006) abraja alapjan sajat szerkesztés.?®®

Meghatarozott
céla

2% STEFFENSEN, Jesper — LARSEN, Henrik Fredborg: Conceptual Basis For Performance Based Grant
System and Selected International Experiences. The Word Bank, Washington, 2005. 26-30.

" V6. KECSO Gabor: A helyi énkormdnyzatok pénziigyi jogi jogdllisa. A jogdlldst meghatdrozé
jogmtezmenyek modelljei a bevételi oldalon. ELTE E&tvos Kiado, Budapest, 2016. 252.

BLOCHLIGE, Hansjorg — KING, David: Network on Fiscal Relations Across Levels of Government.
OECD Working Papper, 2006, 21.
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Annyit azért megjegyzek, hogy a klasszifikacid ismerete abbdl a szempontbol
elényds, hogy a magyarorszagi gyakorlat targyaldsa soran a késObbi fejezetekben
besorolhatova és elhelyezhetdvé valnak az egyes tdmogatasi tipusok. Az alcsoportok
révén tobb tucat tdmogatasi tipus irhato le, mely természetesen nem egyszerre van jelen
az egyes orszagokban, hanem egy-egy tipus erdsebb alapjat biztositja a tdmogatasi
rendszernek. S6t, van olyan tipus mely csak hipotetikusan képzelheté el s a

gyakorlatban nem talalunk ra példat.

3.5 A kormanyzati transzferek kalkulalasanak mechanizmusai

Az eldzéekben attekintettem, hogy milyen célbol van sziikség kormanyzati
tdmogatasokra, majd azt, hogy milyen formai lehetnek. Ezt kovetden érdemes a
vizsgalatot arra helyezni, hogy milyen mddon hatarozhatja meg a kdzponti kormanyzat
a timogatas mértékét, tehat, hogy a format milyen tartalommal tolti fel. A transzferek
tipizaldsanal volt arrél sz6, hogy lehetnek olyan formék, ahol kiilon szamitasi formara
nincs sziikség mert eldre, fix médon meghatarozott 6sszegekrdl van szd. A tAmogatasok
tobbsége — ahogyan a normativ tamogatasoké is - viszont valamilyen mutatd, vagy
szamitasi képlet segitségével kerlil meghatidrozasra, ahol jelentdsége van minden
figyelembe vett elemnek.

A korményzati transzferek szabalyozasa korében az elkiilonités alapja legtdgabb
megkozelitésben az lehet, hogy a helyi koltségvetések kiadasi vagy bevételi oldalanak
szabalyozasaval kivanja a tdmogatasi célt elérni a kozponti korményzat. Az egyik elv
azt mondja, hogy a kozfeladatok kiadasi sziikségletét kell figyelembe venni és abbdl
kiindulni, tehat hogy mennyit kolt a helyi dnkormanyzat a feladatai ellatasara. Ezzel
szemben a masik elv a helyi dnkorméanyzatok bevételi forrasait veszi alapul, tehat, hogy
mekkora a helyi forrasok nagysaga és az milyen szintii feladat-ellatasra elegenddek.
Erre vonatkozdan szdmos modellt €s elnevezést talalhatunk, s eldre leszogezhet6 az is,
hogy nincs egységes fogalomhasznalat ezek kozott, 1ényegében ahany orszag annyi
szamitdsi megoldas létezik. Az angolszdsz szakirodalom szdmos tanulmanya

1'239

foglalkozik a transzferek képletes szamitasi megoldasaiva Ezek részletes

29 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-VAZQUEZ, Jorge — SEPULVEDA, Cristian (2012): i. m., 16-28.
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bemutatdsara nem vallalkozom, ¢és talan értelmetlen is lenne, ugyanakkor a {6 alapok,
elvek nagyon hasonléak a legtobb esetben, igy altalanos megoldasi lehetdségek
koriilirhatoak. Ennek fényében a korabban emlitett kétféle megkozelitési lehetéségbdl
kiindulva a kiadasi sziikséglet és a bevételi kapacitas szamitasanak elméletét mutatom
be, melyek véleményem szerint alap megoldasoknak szamitanak a kormanyzati

transzferek meghatarozasa soran.
3.5.1 A kiadasi sziikséglet szamitasanak modszere

Az els6 fejezetben részletesen elemeztem a helyi feladatellatas indokait és azt, hogy
egyes feladatok koltséghatékonyabban lathatéak el alsobb kormanyzati szinteken, de
mar akkor utaltam ra, hogy ezt szdmos tényezd befolyasolhatja. Ahogyan arrdl is volt
mar sz6, hogy a kormanyzati tamogatasok egyik célja lehet a helyi kozfeladat egészének
vagy egy részének finanszirozasa. Tehat ahhoz, hogy jobban lassuk, mit finansziroz a
kozponti kormanyzat tudunk Kell, hogyan veszi figyelembe a helyi feladatellatas
pénziigyi vonzatat. Igy jutunk el ahhoz a kérdéshez, hogy vajon mit takar a helyi
szamitott kiadasi sziikséglet fogalma?*® A hazai szakirodalmak és joganyagok®* is
hasznalnak a koltségek szambavételére vonatkozo utaldsokat, de kdzel nem azonos
fogalomhasznalat mellett. Nem véletlen, hiszen arra vonatkozoan nemzetkozileg sincs
egységes gyakorlat, hogy hogyan allapithatd meg egy helyi feladat ellatasi koltsége,
hiszen - ahogyan mar volt rola szo a fiskalis foderalizmus korében - feladatonként és
6nkorményzati 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 hasonl
onkormanyzati jellemzék mellet.*® A szamitott kiadasi sziikséglet elsé hallasra azt
sugallja, hogy a helyi koltségek valos mértékét probalja meghatirozni, de a
gyakorlatban ez gy tlinik, hogy tdmogatdsi tipusonként, orszagonként -eltérd

eredményre vezet.?4 Ugyanakkor a tdmogatasi mérték meghatarozasdhoz rendszerint

240 Az angolszasz terminologiaban az expenditure needs vagy a spending needs fogalmaval irhato le.

241 pgldaul a Moty. feladatfinanszirozasra vonatkozo szabalyai vagy épp az éves koltségvetési torvények.
21 4sd az els6 fejezetet, tovabba: RAFUSE, Robert W. (1990): i. m., 5-6.

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

24 STEFFENSEN, Jesper (2010): i.m., 21-25., SWIANIEWICZ, Pawel (2014): i. m.: 295-301.
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készitenek kalkulaciokat, melyek a kiadasokat probaljak valamilyen formaban felmérni.
Nem mindegy viszont, hogy a koltség szamitasnak mi az alapja, milyen koltségekkel
kalkulal a finansziroz6. A kiilfoldi és hazai szakirodalmak tanulmanyozasa nyoman az
lathato, hogy alapvetéen kétféle megkozelités van jelen a szamitott kiadasi sziikséglet
meghatarozasanal, mely olykor keveredhet is.?*

Az egyik eshetdség, hogy becslési modszerrel a kozfeladat elldtdsdhoz kapcsolodo
tényezoket arazza be a kozponti kormanyzat, tehat az egyes tényezok piaci aranak
figyelembevételével logikai uton probaljak meghatarozni a sziikséges koltségnagysagot.
Jol érezhetjiik, hogy ez esetben elézetes kalkulaciordl van szo, s nem veszi figyelembe
példaul a helyi piacok sajatossagait, a helyi jellemzoket. Alkalmazéasa akkor lehet
indokolt, ha példaul egy 0 helyi kozfeladat finanszirozasi igényének meghatarozasarol
van sz0, amikor is nincsenek eldzetes informécioink a koltségek pontos alakulasarol. De
akkor is alkalmazasra keriilhet, ha a kozpont kormanyzatnak nem célja a pontos helyi
koltségek meghatarozasa mert az bonyolult, iddigényes lenne, fenntartva annak a
lehetdségét, hogy alul- vagy feliilkalkulaljak a valos koltségeket. Mégis taldn pont a
kalkulacioban rejld ésszeriiség lehetdsége révén azt mondhatjuk, hogy képes a koltségek
korlatok kozé szoritasara. Ezt a modszert becsiilt kiadasi sziikségletnek hivhatjuk.

A masik lehetdség, amikor a kordbbi teljesitési adatok alapjan a valos koltségek

figyelembevételével hatarozzdk meg a tamogatas mértékét. 4

Vagyis talan az a
helyesebb, ha azt mondom, hogy a kordbban kifizetett koltségek képezik a szamitas
alapjat, ugyanis a helyi tularazas kovetkeztében ez gyakran eltérhet a valos piaci araktol.
Ennek ellenére tehat az dnkormanyzatok altal kifizetett koltségek szolgaljdk az alapot,
mely legalabb atekintetben kedvezObb, hogy az alulfinanszirozas elkeriilhetdbbé valik.
Azért ebben az esetben is szamos eltérit elem van, példaul az, hogy egyedileg minden
onkormanyzatra nem lehet kiilon képletet alkalmazni, vagy ha igen, annak
adminisztrativ koltsége nagyon magas. De utalni lehet arra is, hogy ez esetben az
onkorményzatok érdeke a minél magasabb koltségszamlak eldallitasa annak érdekében,

hogy magasabb tdmogatasi sszeget kaphassanak. Osszességében tehat e modszert

véleményem szerint koltés vagy teljesités alapt kiadasi sziikségletnek nevezhetnénk.

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

6 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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inkabb keverednek ¢és kiegészitik egymdst. A szakirodalmak e korben felhivjak egy
masik fontos kérdésre a ﬁgyelmet,247 mely a szamitas egyik meghatarozo eleme lehet,
méghozza arra, hogy mit kell pontosan finansziroznia a tdmogatasnak a helyi
kozfeladatok iranti keresletet vagy annak kinalatat. Miben is ragadhat6 meg a kettd
kozotti kiilonbség? Az elsé esetben a helyi kereslet finanszirozasa esetében arr6l van
sz0, 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 irant, példaul hany f6 iratkozott be abban a
tanévben az altalanos iskoldba, vagy ¢épp hany embert kezeltek egészségiigyi
intézményben az adott idészakban. A masik esetben a kinalat finanszirozasakor a helyi
kozfeladat biztositdsanak, rendelkezésre allasanak lehetdségét tdmogatja a rendszer.
Azt, hogy a kozfeladatot ellatd szervezet, onkormanyzat vagy annak intézménye vagy
netan szerz6déses Uton kivalasztott szolgaltatod elérhetdvé teszi a kozszolgaltatast, s ily
modon az igénybevételtdl fiiggetleniil a mitkddésben érdekelt mindegyik fél. Az el6zd
példanal maradva ez a modszer az alapfoku oktatédsi intézmény altalanos miikodtetését
tamogatja, fiiggetleniil attél, hogy hany gyermek vesz részt az oktatasban, vagy épp egy
masik példan illusztralva specidlis betegek kezelésére szolgald intézmény
fenntartasanak timogatasat szolgalhatja ugy, hogy abban az id6szakban az igénybevétel
minimalis.

A kettdt 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 kinalat
finanszirozéasa egyesek szerint keriilendd, hiszen az a helyi pazarlas, talkdltekezés 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 feladatokrél beszéliink, mely biztositdsa tarsadalmi érdek, példaul
szocialis jellegébdl adoddan, mert azt a piac nem elégitené ki vagy olyan &ron tenné,
melyet nem fizetnének meg a fogyasztok és helyi piaci kudarchoz vezetne. Erre egy jo
példa lehet a helyi szinten miikddd szenvedélybetegek kezelését, tanacsadasat,
tarsadalmi  beilleszkedését tamogatd szervezetek finanszirozdsa vagy ¢épp a

fogyasztovédelmi ligyekben segitséget nyujtdo dnkormanyzati szervezetek tdmogatasa.

247 STEFFENSEN, Jesper — LARSEN, Henrik Fredborg (2005): i. m., 26-30.
248 AUTEN, Gerald E. (1974): i. m., 32-75.
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Miutan a szamitas alapjat tisztaztuk, nézziink néhany példat arra, hogy a gyakorlatban

milyen modon valdsulhat meg a kiadasi sziikséglet szamitasa.

249

miiszaki paraméterek alapjan torténé tamogatdas-meghatdrozds: A kiadasi
sziikséglet meghatarozasakor az egyik legegyszeriibb és leginkabb valos képet
add szamitdsi modszer, hogy az egy egységre jutd bekeriilési koltséget
hatarozzak meg, amennyiben a feladat jellemz0i lehetové teszik. Természetesen
a hatékonysag csak piaci arak figyelembevétele mellett lehetséges és akkor ha a
kozszolgaltatas egésze vagy részelemei teljesen feltérképezhetéek. Azaz a
miszaki paramétereket ismerve meghatarozhatd az egy egységre jutd tamogatas
mértéke. Erre példa lehet a helyi kozvilagitas finanszirozasa, ahol tudjuk, hogy
hany km hossziisagu a vezetékhaldzat és azt is, hogy hany vilagitotest miikodik,
¢s a koltségek leoszthatoak egy egységre, km-re vagy darabra. Masik példa lehet
az kozmiivek kiépitése, ahol méterben vagy négyzetméterben meghatarozhatd

egységkoltségek kalkuldlasra van lehet6ség ugy, mint példaul egy utépités soran.

egyedi onkormdnyzati tamogatasok koltségkalkuldacioja: Néhany esetben,
amikor a tamogatas formaja is megengedi, - példaul egyes céltamogatasok,
fejlesztési timogatasok — lehetéség van a valos piaci koltségek kalkulalasara. A
leginkabb palyazati Gton elnyerhetd korméanyzati timogatasok esetében részletes
koltségkalkulacion, arajanlatokon alapuld koltségvetés segitheti a tdmogatasi
0sszeg meghatarozasat. Sok esetben a palyazat feltétele az ilyen kalkulédcio
elkészitése, mely a helyi 6nkorményzat feladat s a kozponti kormanyzat azt csak
ellendrzi, véleményezi. Példaul egy kozpark kialakitdsanak egyes elemei, vagy
egy stadion épitésének koltségei jol kalkuldlhatoak, mely a tdmogatas alapja

lehet.

a kozfeladat jogszabalyi uton meghatdarozott oOsszetevdinek koltség-
kalkulacioja: E moddszerre olyan kozfeladatok esetében van lehetdség, ahol
lényegében nem értelmezhetd a helyi szint szolgaltatasi szinvonala. Tipikusan a
helyi (pénzbeli) szocialis ellataisok hozhatok fel példanak. A jogszabaly
meghatarozza a jogosultsagi feltételeket és bearazza egyes elemeit, mondjuk

gyermekenként meghatdroz egy bizonyos Osszeget, vagy a lakott épitmény

9 Egy konkrét szamitasi példaként érdemes megtekinteni a fiskalis foderalizmus hazajaban, New York
varos esetében alkalmazott technikat: RAFUSE, Robert W. (1990): i. m., 109-110.
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nagysagat veszi alapul. A helyi dnkormanyzat maximum csak pozitiv irdnyba
térhet el ettdl sajat koltségei terhére, de a kdzponti korméanyzat részérdl a

tamogatas mértéke egyenld a jogosultaknak meghatarozott Gsszegek

crer

- atlagos kiaddsi koltségek kalkuldlasa: A negyedik modszer szintén gyakran
alkalmazott negativ jellemz6i ellenére is. Ugyanis, itt a mar korabban példaként
emlitett olyan megoldasrol van szo6, amikor a kiadasi koltségeket alapul véve, az
adott orszag valamennyi helyi egységére vonatkozoan ugyanazt az
atlagkoltséget hatdrozzak meg, azért mert az egyediesités tilsagosan bonyolult
vagy lehetetlen lenne. Tehit néhany minta alapjan Osszegzik az e célra
felhasznalt koltségeket és atlagoljak azokat, melyben a minimum és maximum
kiadasi Osszegek is szerepelnek. fgy fenn 4ll a veszélye annak, hogy egyes
onkormanyzatok nem képesek ellatni e forrasbol az adott feladatot, mig mas
onkormanyzatok talkoltekezhetnek. A szamitasndl kiilondsen kockazatos az,
hogy egyes onkormanyzati méretek feladatellatasa vagy épp maga a kozfeladat
nem hasonlithatd Ossze, a helyi sajatossagok nem keriilnek beépitésre. Tehat
ilyen atlagos kiadasi koltségek kalkulalasa akkor szerencsés, ha a helyi
onkormanyzatok szélesebb pénziigyi autonémidval rendelkeznek, ¢és az
eltéréseket sajat hataskorben tudjak kezelni. Természetesen benne van annak a
lehetésége is a modszerben, hogy az onkormanyzatok tobbségének, azaz az
»atlag” esetében elegendd forrast biztosit e megoldas is a kozfeladat ellatasara a

kapacitasok optimalis kihasznalasa mellett.

A példa szamitasi modszerek attekintése utan érdemes Osszefoglalni a kiadasi
melyet Steffensen (2010) és Larsen (2005) altal meghatarozott feltételek alapjan teszek
meg, sajat észrevételeim megtételével egyiitt. Igy ha azt keressiik, hogy mikor lehet
megfeleléen mikodo egy kiadasi sziikséglet kalkulacioja, akkor az alabbi pontokat kell
alapul venni:**°

e A kiadasi sziikséglet kalkuldcioja soran egyértelmiien €s vilagosan meg kell

hatarozni a helyi kotelezd feladatot és annak jellemzdit.

20 STEFFENSEN, Jesper (2010): i.m., 12. valamint LARSEN, Henrik Fredborg (2005): i.m., 26.
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A kalkulacidhoz objektiv szamitasi alapot kell valasztani, mely képes
reprezentdlni a valds koltségeket az Onkormanyzatok sajatossagaitol
fiiggetlentil.

Megfeleld helyi forrasteremtési lehetdséget kell biztositani a tamogatas altal
esetlegesen nem lefedett koltségek finanszirozéasara vagy az dnkormanyzatok
kozotti egytittmiikodési lehetdséget kell biztositani.

Alapvetéen a helyi kozszolgaltatasok iranti keresletet kell tamogatni, mely
az optimalis, koltséghatékony feladat-ellatast segiti elo.

A szamitasi képletek legyenek eldre rogzitettek, nyilvanosak, egyértelmiiek,
melyek eldsegitik az atlathatosagot és az elszamoltathatdsagot.

Minél tobb eltérési lehetoséget kezelni kivand szamitasi képlet tilsagosan
bonyolulttd valhat, mely noveli a tévedés lehetdségét, foleg ha tobb feladat
finanszirozéasa Osszevonasra kertil.

A kozszolgéltatds irdnti kereslet csak Ggy szdmithatd ki objektiv modon, ha
hiteles informaciok allnak rendelkezésére a dontéshozonak a szolgaltatas
koltségeirdl, az igénybevevok korérol ¢és szamardl, melyben a helyi
onkorményzatok adatszolgaltatdsainak van fontos szerepe.

Olyan tamogatasi modszert kell valasztani, mely nem okozza a helyi
érdekeltség megsziinését, példaul tdmogatja a helyi adok kivetését, a sajat

forrasok maximalis kihasznalasat.

3.5.2 A bevételi kapacitds jelentosége

A kormanyzati transzferek szabalyozasa korében, mint mar utaltam ra, beszélhetlink
a kiadasi sziikséglet kalkulalasa mellett a bevételi kapacitds kalkulacigjardl is. A
tamogatasi rendszerek ugyanis kevésbé értelmezheték a bevételi potencial ismerete
nélkiil. Mar a masodik fejezetekben is sz6 volt a bevételi struktiraban a sajat bevételek,
¢és kiilonosen a helyi adok szerepérdl, mely most még inkdbb kiemelhetové valik. A
kozponti tdmogatasok egyik céljaként a helyi forrasok kiegyenlitését emlitettem a

kozfeladatok finanszirozasa érdekében, igy sziikségessé valik a bevételi kapacitasok

. r
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meghatarozasa a bevételi oldal szabalyozasaval is torténhet.”>" De mint mér utaltam ré,
nincs ilyen éles hatarvonal a bevételi és kiadasi oldal szabalyozasaban, jellemzden a
kettd egyiitt van jelent, csupan a hangsalyok eltérék az egyes rendszerekben.?>

A fogalom tisztazasa az angol fiscal capacity altalanos definicidja nyoman kénnyen
megfoghatd, mely azt mondja, hogy ez a kozponti vagy helyi korményzati szint
potencialis képessége arra nézve, hogy sajat bevételekbdl finanszirozzak az altaluk
ellatott feladatokat.®®® A bevételi Kkapacitasok kalkuldcioja pedig az el8bbi
szambevételével irhatd le. Ez tehat arra ad valaszt, hogy a helyi szinten ellatando
feladatok hogyan ¢és mennyiben kerililhetnek 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 kdzponti adokat veszik szamba, melyek beszedésére a helyi 6nkormanyzat

jogosult.>*

A magyar rendszer, mint majd latni fogjuk ennél is egyszeribb megoldast
alkalmaz és csupan a helyi addk koziil az ipartizési adot veszi alapul a bevételi
kapacitasok valamiféle szamitasa soran.

A kalkulaci6 célja tobbes lehet. A helyi feladatok ellatasa tigy is megvalosulhat,
hogy a decentralizalt feladatok mellé a korményzat kijeloli a helyi forrasokat, ehhez
viszont eldzetesen kalkulalni kell, hogy mennyi forras képzddik helyben. Célja lehet
tovabba az is, hogy a kdzponti tAmogatasok meghatarozhatdsdga érdekében kidertiiljon,
mekkora a helyi szinten bevonhatd rész, s mennyit kell a kdzpontnak tdmogatasok
formajaban mellétenni.”>® Tehat ha tudjuk a helyi kozfeladat koltségét és tudjuk azt,
hogy mekkora a helyi bevételi kapacitas, akkor e kettobol kiszamithatd, hogy a kézponti

korményzatnak kell-e és ha igen mekkora Osszegli tdmogatas kell nytjtania. Ezzel a

transzferek céljaindl emlitett vertikalis egyenstly fenntarthatosdganak céljdhoz

1 A magyar forrasszabalyozasi rendszer részletes targyalasat lasd: HORVATH M. Tamas — PETERI Gabor
— HEGEDUS Jozsef (2014): i. m., 331-353, valamint BORDAS Péter: Hatdrtalan hatdsok a pénziigyi
decentralizacioban — A forrdsszabdlyozasi rendszer értékelése telepiiléskategoridk alapjan. Miskolci Jogi
Szemle, X. évfolyam, 2015. 1. szam, 129-147.

%2 Egy amerikai példan keresztiil a bevételi kapacitis és a kiadasi sziikséglet kalkulicioja éltal
meghatarozott eredményeket lasd részletesebben: GORDON, Tracy — AUXIER, Richard — ISELIN, John
(2016): i. m., 50-51.

%53 RAFUSE, Robert W. (1990): i. m., 1.

»4 YiLMAZ, Serdar: Equalization Across Subnational Governments: Fiscal Capacity. World Bank
Institute, Washington, 2016. 2-3.

25 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.
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keriilhetiink kozelebb. De a kalkulacio célja lehet a regionalis kiilonbségek felmérése is,
mely a forraselosztasban jatszhat fontos szerepet.?®

A Dbevételi kapacitasok kalkulacidja soran, ahogyan az elnevezés is mutatja, a
lehetOségek feltarasra keriil sor, azoknak a bevételi kapacitasoknak, melyet valdszintileg
be kellene tudnia szednie az adott 6nkorményzatnak.”’ Tehat itt is, mint a kiadési
kalkulacio legnagyobb részénél becslésrdl van szo és nem a tényleges adobeszedést
veszi figyelembe. Jellemzéen a bevételi kapacitdsok a helyi addk adodalapjanak
nagysagatol, az ado mértékétdl és az adobehajtas hatékonysagatol fiigg.® Mivel az
utdbbi tényezd nagyban eltérd helyi kormanyzati egységenként, illetve annak inkébb a
teljesithetéségére van hatdsa, mint sem a valds kapacitds meghatarozasara, igy
rendszerint a kalkuldcidk sordn a helyi adok addalapjanak értékét és az add mértéket

veszik alapul >

mely a beszedhetd add nagysagat megkozelitdleg hatarozza meg. Az
angolszdsz terminologidban hasznaljak az alsobb szintli korményzati egységek
adobevételeinek 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 korméanyzat,
ha hiteles adatokkal rendelkezik az adott kormanyzati szint vonatkozasaban, mely
ugyanakkor koltséges lehet.

A Dbevételi kapacitds kalkulaciojaval kapcsolatosan az idézett szakirodalmi

allaspontokat és sajat meglatasomat Osszegezve az alabbi megallapitasokat tehetjiik:

e Alapvetden a helyi adobevételek alkalmasak a kapacitdsok Osszehasonlithatod
méréséhez, azok is csak akkor, ha megfeleld adatok allnak a kozponti
kormanyzat rendelkezésére.

e A helyi bevételi kapacitdsok jelentdsen eltérhetnek a korményzati szint
nagysagatol, foldrajzi elhelyezkedésétol, népességétdl fiiggden.

o A kalkulacié alapjat képezheti a kozfeladatok decentralizacidjanak, a helyi

eroforrasok kihasznalasa érdekében.

26y |LmMAZ, Serdar (2016): i. m., 2.

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

%58 STEFFENSEN, Jesper (2010): i.m., 24.

29 Itt utalni kell arra, hogy a helyi 6nkormanyzatok ad6-megéllapitasi joga legtobb eurépai orszagban az
ado mértékének valamilyen formaban torténé meghatarozasara is kiterjed, igy kiilon vizsgalat targyat
képezheti az, hogy mekkora a dontési autondmiaja a mérték vonatkozasaban a helyi szintnek.

20y \LmAZ, Serdar (2016): i. m., 4.
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e Nincs a helyi bevételi kapacitasok szamitasara alkalmas egységes képlet vagy
mutato, pontos képet nem, csupan becsiilt értéket kaphatunk akkor, amikor nem
a valos teljesitést veszik alapul. Ugyanakkor pont ez valdsitja meg azt, hogy
kizérasra keriiljon a helyi szint feleldssége akkor, amikor nem ¢l ezekkel a
lehetdségekkel €s nem szedi be ezeket a bevételeket.

e Alkalmazdsa a tamogatdsi rendszerbe korrekcios tételként beépitve is
megfigyelhetd.

e Ha a bevételi potencidl alacsonyabb az atlagnal, ott sziikség lehet kiegészitd
tamogatasok alkalmazasara a horizontalis egyensuly fenntartasa érdekében. Mig
az atlag folott teljesitok esetében akar plusz kormanyzati elvonas is megjelenhet,

bar annak negativ 6sztonz0 hatdsa révén a gyakorlatban ez ritkan alkalmazott.

Tehat az mondhatjuk, hogy a bevételi kapacitdsok kalkulacidja egyfeldl a bevétel-
szabalyozas keretében a helyi szint kdzfeladatainak meghatarozasa soran valik fontossa,
masfeldl a kozponti tdmogatasi rendszer egy elemeként keriilhet alkalmazasra. Bar az
egyszerlibb szamitas érdekében 4altalanossagban csak a legfontosabb helyi bevételi
forrast, a helyi adokat veszik figyelembe, azért utalni szeretnék ré, hogy a valds bevételi
kapacitas tobb mas bevétellel is kiegésziilhet, gondolva itt a vallalkozasbol szarmazo
bevételekre, illeték és dijbevételekre, melyek egyes dnkormanyzatok esetében egész
jelentdsek lehetnek. A helyi bevételek a mar emlitett helyi pénziigyi egyensuly
fenntartasa miatt is fontosak, egy jol milkodd oOnkormanyzati rendszerben a
kozfeladatok ellatdsanak nagyobb része helyi forrasokbol, helyi dontés mellett keriil

megszervezesre.

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

A helyi onkormanyzatok bevételi szerkezetének ismertetésekor, illetve a kdzponti
kormanyzati tamogatasok korében is mar tobb utalas volt a megosztott és atengedett
kozponti 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 fenntartasanak egyik eszkoze lehet. Altalanos fogalomhasznalatban
olyan kozhatalmi bevételekrdl beszéliink, mely a kozponti kormanyzat dontésének

megfelelden kozosen illeti meg a képzddés helye szerinti €s a kdzponti kormanyzati
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szintet.?®

Az ilyen tipusu bevételi forrasok, ahogy Junghun Kim és Hansjorg Blochliger
is utal ra, er6sen kitett a politikai folyamatoknak, ugyanis a kozponti kormanyzat célja a
megosztott rész csOkkentésében, mig a helyi kormanyzati egység annak nodvelésében
érdekelt.”®® Tehat ilyen értelemben az adémegosztas a helyi politikai eréviszonyok altal
alakitott bevételi forras, a fiskalis decentralizacié méréfoka, kiillondsen azon orszagok
esetében ahol kifejezetten nagy szerepe van e bevételeknek.?®® A definialds korében
kiemelhetd, hogy a fiskalis foderalizmus masodik és wjabb generacidos elméletei is
vizsgaltak ugyan az adomegosztast, de alapvetden gy, mint kormanyzati transzfert.?*

Ahogyan Laszl6 Méria fogalmaz, az 4llami timogatasok is két csoportra oszthatoak,
s beszélhetiink kozvetlen és kozvetett timogatasi formakrol. Az atengedett bevételek az
utobbi kategoridba tartozhatnak, amikor a kdzponti szint valamely helyi feladat ellatasa
érdekében lemond egyes forrasairdl. 26% Hozzateszi azt is, hogy a forrasatengedés és a
forrds atcsoportositas eltérd technika, mely eltérd hatast valthat ki a pénziigyi
decentralizacioban.

A hazai szakirodalmak egy része mar a bevételi struktura tirgyaldsakor is a
megosztott és/vagy az atengedett kozponti adok fogalmat hasznalja, ugyanakkor
véleményem szerint célszerlibb a megosztott és atengedett kozbevételek kifejezés
hasznélata.?®® Természetesen az el6z8 sem helytelen, csupan egy sziikebb korére utal a
bevételeknek. Ugyanis e forrasok olyan kozhatalmi bevételek, melyek az egész orszagra
egységesen kozponti kormanyzati szinten szabalyozottak, de a bevétel egésze vagy egy
része a képzddés helye szerinti onkorményzathoz keriil, vagy ndla marad. Az atengedett
vagy megosztott kozponti adok kifejezés azért sem teljesen helytelen, mivel rendszerint
adok megosztasarol vagy atengedésér6l beszélhetiink, viszont a nemzetkozi
gyakorlatban talalkozhatunk illetékek, hozzéajarulasok vagy épp jarulékok esetében is

1.267

ilyen kiegyenlitési technikava Az atengedett és a megosztott jelzOk hasznalata sem

6

egyseéges, S tobb esetben ez nem kertil elvéalasztasra,”®® marpedig kiilonbség van a két

201 JUNGHUN Kim - HANSIORG Blochliger: Institutions of Intergovernmental Fiscal Relations. Challenges
Ahead. OECD Fiscal Federalism Studies, 2015, 20.

262 JUNGHUN Kim - HANSIORG Bléchliger (2015): i. m., 20.

263 Ilyen példaul Spanyolorszag, Németorszag vagy épp az 4zsiai orszagok koziil Kina, Japan.

264 JUNGHUN Kim - HANSJIORG Blochliger (2015): i. m., 22.

25 |LASzLO Maria: A gazdasdgi szervezetek szerepe a kizisségi fejlesztések finanszirozdsdban. Tér és
Tarsadalom 12. évf. 1998/1-2. 39-57.

2% Lasd példaul: BENDE-SZABO Gabor: Helyi énkormdnyzatok és pénziigyeik Eurépdban. In: KUSZTUSNE
Nyitrai Edit (szerk.): 4 helyi énkormanyzatok és pénziigyeik. Municipium Magyarorszag Alapitvany,
Budapest, 200, 19-20.

207 pgldaul Ausztridban megosztott ado az ingatlan-atruhazas utan fizetett illeték.

?%8 Maga a koltségvetési torvény sem rendelkezik kiilon rola.
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tipus kozott. A megosztott bevételek esetében a helyi Onkorményzat jar el
adobeszeddként ¢és a bevételt megosztja a kozponti koltségvetéssel, azaz a
jogszabalyban meghatarozott aranynak megfelelé részt befizeti. A hazai rendszerbdl a
gépjarmiiadd hozhato fel erre példaként. Az atengedett bevételek esetében a kozponti
korményzat adohatosaga 4altal beszedett bevételek jogszabalyban meghatarozott
aranyban keriilnek atengedésre a képzédés helye szerinti dnkormanyzat szdmara.?®®
Ilyen volt hazankban 2013-ig a személyi jovedelemadobdl szarmazd bevétel. A
kiilonbség ugy is megragadhatd, hogy még az el6z6 esetében az Onkormanyzati
adohatosag, addig a masodik esetében az allami adohatdsag jar el a bevételek beszedése
soran.

Az adomegosztas gyakorlata uralkoddan a foderalis orszagokra jellemzd, még is
mara de facto a legtobb unitarius orszagban is taldlunk rad valamilyen példat.?”® Az
atengedés és a megosztds nemzetkdzi gyakorlatat tekintve azt mondhatjuk, hogy a
telepiilési Onkormanyzatok esetében ez a jovedelmi vagy vagyoni tipust addkra, mig a
teriileti onkorményzatoknal akar a forgalmi tipusti adokra terjed ki.?* Az Eurépai Unid
2010-es akkor még 26 tagallamanak gyakorlatat elemezve azt lathatjuk, hogy
minddsszesen csak 6 tagallamban nem volt valamilyen megosztott vagy atengedett
kozponti ado (Luxemburg, Gorogorszag, Belgium, Svédorszag, Hollandia, frorszag). A
tagallamok tobbségében tehat van valamilyen féle megosztott vagy atengedett helyi
kozbevétel, mely koziil legnépszeriibb a személyi jovedelemadd, melyet 14 orszagban
osztanak meg. E mellett az AFA és a tarsasagi ado emelhetd ki a gyakorlatbol. De
talalunk példat kornyezetvédelmi add (Litvania), lizemanyagado (Ausztria) vagy €pp a
biztositasi szerzoédések utan fizetett ado (Franciaorszag) megosztasara is. 22

A szakirodalmi allaspontok szerint az atengedett és megosztott kozbevételek a helyi
onkormanyzati bevételi strukturdban a kozponti kormanyzati transzferek és a sajat
bevételek kozott helyezkednek el. E nézOpont azért fontos, mivel e kettésség megjelenik
a forras sajatossagaiban is. Ugyanis, egyfeldl helyben képz6dé forrasokrol
beszélhetiink, ahogyan a sajat bevételek esetében is, masfel6l pedig valamilyen
kozponti dontés révén keriil a helyi egységekhez, melyben a tdmogatdsokra hasonlit.

Pénziigyi autonémia szempontjabol is a ketté kozott helyezkedik el, ahogy az OECD

259 BENDE-SZABO Gabor (2003): i. m., 20.

270 JUNGHUN Kim - HANSJIORG Blochliger (2015): i. m., 22.

"L \/IGVARI Andrés: A szubszuverén kormdnyzatok miikédésének specidlis vondsai, nemzetkozi kitekintés.
In: ZSUGYEL Janos (szerk.): 4 kézpénziigyek nagy kézikonyve, ComLex Kiadd, Budapest, 2009, 105.

22 Az adatok a 2010-es Golden Report 2. alapjan keriiltek feldolgozasra.
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tanulmanya is utal ra, a tdmogatasoknal nagyobb, a helyi adoknal kisebb mozgasteret
biztosit.””® Az egyes orszagok korményzati szintek kozotti kozpénziigyi rendszerében
mas ¢és mas formaban jelennek meg eltérd szabalyozas mellett.

Erdemes lehet mar itt utalni arra, hogy hatilyos magyar szabalyozis sem teljesen
egyértelmii és kovetkezetes az adomegosztas, atengedés kérdéskorében. Ugyanis a
jelenlegi szabalyozas alapjan az éves koltségvetési torvények nevesitik az atengedett
kozbevételeket és annak megosztasi aranyat. Igy példaul a 2017-es koltségvetési évben
a telepiilési onkormanyzatokat megilleto atengedett bevételek szabalyozasa a kovetkezo
képen néz ki. A telepiilési dnkorményzatot illeti meg a gépjarmiiadordl szold térvény
alapjan a belfoldi gépjarmiivek utan a telepiilési onkormanyzat altal beszedett ado 40%-
a ¢s a gépjarmiiadéhoz kapcsolodd birsagbol, potlekbol és végrehajtasi koltségbdl
szarmazd bevétel 100%-a. Tovabba a termdfold bérbeaddsdbol szarmazd jovedelem
utani - a telepiilési onkormanyzat altal beszedett - személyi jovedelemadd 100%-a°"* a
foldteriilet fekvése szerinti telepiilési énkormanyzatot illeti meg.””> A két adétipust
kovetden tovabbi felsorolds kdvetkezik a koltségvetési torvényben, mely alapjan szintén
a telepiilési 6nkormanyzatot illeti meg:

e a telepiilési Onkormanyzat jegyzdje altal jogerdsen kiszabott kornyezetvédelmi
birsag 100%-a,

e fdvarosi és megyei kormanyhivatal altal a telepiilési nkormanyzat teriiletén - a
veszélyhelyzet kihirdetését megalapozd eseménnyel Osszefiiggésben jogerdsen
kiszabott kornyezetvédelmi birsagok kivételével - kiszabott, és abbol befolyt
kornyezetvédelmi birsdgok osszegének 30%-a,

e a kozati kozlekedésrdl szoldo torvény felhatalmazdsa alapjan kiadott
korményrendeletben meghatarozott jogsértésre (a tovabbiakban: kozlekedési
szabalyszegés) tekintettel kiszabott - a birsagot kiszab6 szervre tekintet nélkiil -
kozigazgatasi birsag behajtasabol, illetve végrehajtdsabol szdrmazd bevétel
40%-a, ha a behajtast, illetve a végrehajtast a telepiilési onkormanyzat jegyzdje

Onkorményzati adohatosagi jogkdrében eljarva foganatositotta és

23 BLOCHLIGER, Hansjérg — PETZOLD, 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.

% Fontosnak tartom mar most megjegyezni, hogy a személyi jovedelemadd esetében korabban
valamennyi jovedelemkategoriara kiterjedt az atengedés és a helyben marado rész mértéke 1988 és 1992
kozott 100% volt, majd ezt kovetéen 30 % és 50 % kozott mozgott, mig nem 2012-ben teljesen
kivezetésre kertilt.

2% 2016. évi XC. torvény, 37. § (1) - (2) bekezdés.
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e a telepililési Oonkormanyzat teriiletén a kozlekedési szabalyszegések utan a
kozteriilet-feliigyeld altal kiszabott kozigazgatasi birsdg behajtott Osszegének
100%-a.”"

Tovabb bonyolitja a helyzetet az Onkormanyzati torvény (Motv.), amely a helyi
onkorményzatok sajat bevételei kozott tiinteti fel a torvény alapjan az dnkormanyzatot
a koltségvetési torvényben meghatarozottakkal.

fgy nem csoda, hogy a gyakorlatban és a hazai szakirodalmakban is eltérés

mutatkozik, jellemz6en csak az els6 kettd kategériat emlitik az atengedett bevételek

kozott és az utobbiakat nem.?’’

Viszont példaul a Gyorffi Gyorgy az atengedett
bevételek kozott sorolja fel a kornyezetvédelmi birsagokat és a szabalysértésbol
szarmazo bevételeket is.® A kozos elem talan az lehet, hogy rendszerint az adok
megosztasara, atengedésére ugy tekintenek, mint a helyi és a kdzponti koltségvetések
kozotti egyensulytalansadg lefaragdsanak eszkozére, azaz horizontdlis és vertikalis
kiegyenlitési technikara.?"

Végezetiil utalni kell arra a jellemzdjére is, hogy az atengedett kozbevételek kevésbé
tekinthetdk stabil pénziigyi forrasnak, hiszen a kdzponti kormanyzat barmikor dontethet
ugy, hogy megsziinteti annak atengedését, megosztasat. Bar a helyi dnkormanyzatok
politikai stlya befolydsolhatja ezt, de orszagonként nagyon eltéré ennek gyakorlata.
Ebbdl kiindulva elfogadhaté az az allaspont is, hogy a kormanyzati transzferek koézé
sorolhatd e kozvetett tamogatasi forma, hiszen azokhoz nagyon hasonlé modon
valtozhat a mértéke. Ahogy a hazai tapasztalatok is mutatjak, példaul a személyi
jovedelemad6 atengedése az elmult hasz évben jelentdsen atalakult, a mértéke, a
szamitasa folyamatosan valtozott majd végiill meg is szlint. Alapvetden tehat a
megosztott és atengedett bevételek kapcsan megéllapithatjuk, hogy a korményzati
transzferek kozott vagy mellett a horizontalis és vertikalis kiegyenlités eszkodze, mely a

helyi érdekeltséget jobban eldtérbe helyezi a kormdényzati transzfereknél, s a helyi

adottsagokat jobban tiikrozi.

276 2016. évi XC. térvény, 38. § (1) bekezdés.

" asd példaul: HALUSTYIK Anna (2015): i.m., SIMON Istvan (2007): i.m.

8 GYORFFI Gyodrgy: Onkormdnyzatok gazdasdgi alapjai. \n: Zsugyel Janos (szerk.): A kdzpénziigyek
nagy kézikonyve. ComLex Kiado, Budapest, 2009, 242.

2% BLOCHLIGE, Hansjorg — KING, David: Fiscal Autonomy of Sub-Central Governments. OECD Working
Papper, 2006/2, 12.
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3.7 A fejezet 0sszegzése

A kormanyzati transzfereknek szdmos tipusa allithato fel elméleti sikon az elemzésre
keriilt hat szempont alapjan. Mindez azt jelenti, hogy a gyakorlati megvaldsitas soran
egy adott rendszerben szilikségszerlien nem szerepel valamennyi megoldas, azok egyedi
kombinacioja fedezhetd fel. A tamogatasok eltéré célokat, helyzeteket képesek
tamogatni, mely helyes megvalasztasa fontos a helyi koltségvetési gazdalkodas
fenntarthatosdga érdekében. Fontosnak tartom kiemelni, a kotott és  szabad
felhasznalasu tamogatasok kozotti eltérésbol, hogy bar a kotott felhasznalast
tamogatasok biztos, hogy az elérendd célt szolgaljak, de atcsoportosithatatlansdga miatt
a tulkoltekezés csapddjdhoz vezethet, mely rontja a gazdasagos mitkddést. A szabad
felhasznalasu tdmogatasoknal nincs merev koltségvetési korlat, mely persze a feleldtlen
koltekezés alapja lehet, de gy gondolom, hogy egy jol miikkddd, demokratikus
alapokon nyugvo rendszerben a helyi onkormanyzatok kozérdek iranti elkdtelezettsége,
a helyi valasztoi kontroll kellé garanciat biztosit ennek elkertilésére.

A kiadési sziikséglet ¢és a bevételi kapacitds szamitasanak kérdése szorosan
Osszhangban all a kormanyzati transzferek kérdésével. Ahhoz, hogy a helyi
onkormanyzatok megfelelé pénziigyi eszkdzokkel rendelkezzenek, vagy a bevételeik
felmérésével vagy a kiadasaikhoz sziikséges pénziigyi eréforrasok meghatirozasaval
kell kezdeni a tamogatasi rendszer kialakitasat. Ugyanakkor a kétféle megkozelitésnek
eltérd hatasa lehet a helyi kozszolgaltatasok eldallitasdban, mely a helyi koltségvetésre
is hatést gyakorol.

A fejezet ramutatott arra is, hogy kiilonbséget tudunk tenni megosztott és atengedett
kozbevételek kozott. Az elobbi esetében a helyi Onkormanyzat szedi be a fizetési
kotelezettséget €s a bevételt megosztja a kozponti kdltségvetéssel, azaz a jogszabalyban
meghatarozott aranynak megfeleld részt befizeti, addig az atengedett bevételek esetében
a kozponti korméanyzat altal beszedett bevételek jogszabalyban meghatarozott aranyban
kertilnek atengedésre a képzOdés helye szerinti onkormanyzat szdmara. A megosztott és
atengedett kozbevételek kiegyenlitési technikaként jelennek meg a finanszirozasi
rendszerben, melyekben alkalmasak a helyi érdekeltség fenntartasara, igy ezek
milkodtetése véleményem szerint valamennyi rendszerben ajanlott. Ezért a hazai
rendszerben kordbban miikddtetett személyi jovedelemadd-atengedés esetleges
visszaallitasat indokoltnak tartandm, mely kedvezden hathatna a helyi foglalkoztatas

0sztonzésére (munkahelyteremtésre) illetve a bevételi érdekeltség megtartasara.
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II. RESZ: A FORRASSZABALYOZAS PELDAJA

Az elméleti alapok attekintése utdn dolgozatom masodik részében a magyar
Oonkormanyzati pénziigyi rendszer elemzésére vallalkozom. Ezen beliil is kifejezetten a
rendszervaltastol kialakuld un. forrasszabalyozasi megoldas gyakorlati tapasztalatait
kivanom feltarni a 2010-ig terjed6 idészakban. Az elemzést sajatos szemszOgbdl,
telepiiléskategoriak alapjan végzem, mely gy gondolom alkalmas lesz arra, hogy
ravilagitson a rendszer — akar eddig még fel nem tart - eldnyeire és hatranyaira.
Tovabba fontosnak tartom megemliteni, hogy a helyi koltségvetések bevételi és kiadasi
oldalat kiilonvalasztva értékelem, mely altal igy gondolom, hogy 0sszevethetévé valik
a két oldal. A masodik rész legfobb célja tehat a helyi dnkormdnyzati feladat-ellatas 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 ellatiséhoz sziikség van pénziigyi eréforrasokra. Igy nemcsak a feladatok,
hanem a pénziigyi eszkdzok megosztasarol is beszélhetiink a kiillonb6zd kormanyzati
szinteken meghozott dontések soran. A helyi Onkormdnyzatok pénziigyi alapjai
szorosan kapcsolddnak a kozponti pénziigyi rendszerhez, szerves részei az
allamhéaztartasnak. Vigvari Andras?® kiemeli, hogy a kormanyzati szintek kozotti
kapcsolatok jellegét és a helyi korméanyzat magatartdsat nagyban befolyasoljak az
emlitett forrasok keletkezésének és elérhetdségének mechanizmusai.

Az Onkormdanyzatok pénziigyi rendszere egy sokszereplds és igen bonyolult
képzédmény, ahol a koltségvetésen kiviili szektor szerepe is jelentds. A helyi
onkormanyzatok koltségvetési bevételei a ’90-es évek elejétdl a megvaltozott
szerepekhez alkalmazkodva keriiltek meghatdrozasra. A tanacsrendszert felvaltd helyi
onkorményzati rendszer széles, s az ¢évek sordn még inkabb szélesed6bb

feladatrendszere egyfeldl megfeleld pénziigyi forrdsokat, masfeldl valos helyi dontési

%80 SIVAK Jozsef - VIGVARI Andras: Rendhagyo bevezetés kozpénziigyek tanulmdnyozdsdba. ComLex
Kiad6, Budapest, 2012, 177.
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autonémiat kivant. Az akkortol mikodo finanszirozasi megoldast forrasszabalyozasnak
nevezi a szakirodalom. A fogalma meghatarozasakor Szelényi Gyorgy meghatirozasat
hivom segitségiil, amely szerint, idézem: ,, A helyi onkormadnyzatok
(forras)szabalyozasan a kiilonbozo torvényekben és rendeletekben megfogalmazott
szabalyok oOsszességet ertjiik, amelyek kozvetleniil, vagy kozvetve meghatarozzak az
onkormanyzatok és intézményeik altal az ellatando feladatokhoz felhasznalhato
bevételek nagysagat, osszetételét, onkormanyzati elosztasat (allokaciojat), mindezek
tervezésének, realizdldsdnak modjat és feltételeit”*® Vigvari Andras a fogalom
tisztazasakor kiemeli, hogy: , ... a forrasszabalyozas , kodolt iizenet”az egyes
onkormanyzatok felé, amely jelentosen meghatarozza azok gazdalkodasat. A rosszul
kodolt iizenet olyan magatartasokat valthat ki, amelyek akadadlyozhatiak az
onkormanyzatok forrasfelszivasat, veszélyeztetve ezzel a kitiizott gazdasdgpolitikai
célkitlizéseket”.*® Végezetiil érdemes kiemelni Horvath M. Tamés megfogalmazasat,
aki szerint a forrasszabalyozds lényege, hogy a koltségvetési tervezés a bevételi
struktiran keresztiil torténik (kézponti szintrdl), viszont a kiadasokrol sz616 dontés joga
az a helyi vélasztott testiilet kompetenciéja marad.?

A rendszervaltas soran Ujraszabott 1949-es Alkotmany®®* rogzitette, hogy a helyi
képviselo-testiilet az Onkormanyzati {iigyekben oOnalldoan szabalyoz ¢&s igazgat,
gyakorolja az onkormanyzati tulajdon tekintetében a tulajdonosi jogokat, bevételeivel
onalléan gazdalkodik, sajat feleldsségére vallalkozési tevékenységet is folytathat,
tovabba a torvényben meghatarozott feladatai ellatashoz sajat bevételre jogosult, s a
feladatokkal aranyos allami tdmogatdsokban részesiil, megallapitja a torvény keretei
kozott a helyi adokat és mértékét. Majd ezt kdvetden a helyi dnkorméanyzatokrol szolo
1990. évi LXV. térvény (tovabbiakban: Otv.) bontotta ki az egyes rendelkezések
tartalmat. A Helyi Onkorményzatok Eurdpai Chartija, melyet hazank is elfogadott,

rogziti a helyi Onkormanyzatok pénziigyi, gazdasidgi eszkozrendszerének

81 S7ELENYI Gyorgy: A helyi nkormdnyzati gazddlkodds szabdlyozdsi kérdései. In: KUSZTUSNE Nyitrai
Edit (szerk.): A helyi dnkormadnyzatok és pénziigyeik. Municipium Magyarorszag Alapitvany, Budapest,
2003. 261.

282 \IGVARI Andrés (szerk.): Féliton. Tanulmanyok a helyi énkormdnyzatok finanszirozdsi rendszerének
tovabbfejlesztési lehetéségeirsl. IDEA, TOOSZ, Budapest, 2005. 196.

283 HORVATH M. Tamas: Helyi sarok. Sarkalatos dtalakuldsok — A kétharmados térvények viltozdsai
2010-2014: Az énkormdnyzatokra vonatkozo szabdlyok atalakuldsa. MTA Law Working Papers, 2014/4.
4,

2841949, évi XX. torvény, 44/A.§ (1), 1990-t61 hatdlyos médositasa.
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szilkségességét ¢s meghataroz szamos alapelvet.”® Igy tobbek kozott, hogy a
jogszabalyokban meghatarozott dnkormanyzati feladatokkal aranyban 1évé pénziigyi
forrasokat kell biztositani. A forrasok egy részének helyi ado és dijbevételekbdl kell
szarmaznia, mely mértékének meghatarozasa is helyi szinten kell, hogy megvalosuljon.
A pénziigyi forrdsok legyenek eléggé sokrétiiek és rugalmasak ahhoz, hogy lehetdvé
tegyék a kozfeladatok megvaldsitasahoz sziikséges koltségek tényleges alakuldsaval
valo lépéstartast — adja iranymutatasul a Charta. Olyan elosztdé mechanizmust ¢€s
szabalyozast kell mukodtetni, amely korrigdlja a pénziigyi forrdsok egyenldtlen
eloszlasat, de ez nem csokkentheti a helyi 6nkormanyzatoknak a sajat feladatkoriiket
illetd dontési szabadsagat. Tovabba azt is kimondja, hogy a lehetdéségekhez mérten a
helyi 6nkorményzatoknak nyujtott tdmogatds nem kdothetdé meghatdrozott feladatok
finanszirozdsahoz. E pénziigyi tartalmu megallapitdsokat alapelvként kellene
figyelembe venni a részes orszagok dnkormanyzati rendszerének kialakitasakor.

2011. aprilis 25-én elfogadasra keriilt Magyarorszdg Alaptorvénye, melynek 32.
cikke kozel azonos tartalmt a kordbbi Alkotmany helyi dnkorméanyzatokra vonatkozo
szakaszaval. Kozpénziligyi szempontb6l kiemelendéek az Alaptérvény azon
rendelkezései, hogy a helyi Onkormanyzat gyakorolja az Onkormanyzati tulajdon
tekintetében a tulajdonost megilleté jogokat, meghatidrozza koltségvetését, annak
alapjan oOnalléan gazdalkodik; e célra felhaszndlhatd vagyonaval és bevételeivel
kotelezo feladatai ellatasanak veszélyeztetése nélkiil vallalkozast folytathat; dont a helyi
adok fajtajarol és mértékérdl. Kimaradt ugyanakkor az Alaptérvénybdl a feladatokkal
aranyos kozponti tdmogatas deklardlasa. Ez elore vetitette a késObbi szabalyozasi
valtozasok iranyat, lényegében eldkészitette a feladatfinanszirozas bevezetését.

Majd elfogadasra keriilt a Magyarorszag helyi dnkormanyzatair6l szolo 2011. évi
CLXXXIX. torvény (tovabbiakban: Métv.) és a helyi dnkorményzatok finanszirozasa
tekintetében a korabbi forrasszabalyozasi rendszert feladatalapt finanszirozéas valtotta
fel 2% Mig az eldbbi az egyes adobevételek megosztasara €s a normativ, altaldnos célu,
azaz felhasznalasi kotottség nélkiili allami tdmogatasokra épiilt, addig az 0j rendszer az

egyes feladatokhoz megéllapitott normativ allami timogatasokra.

28 1997. évi XV. torvény a Helyi Onkormanyzatok Eurdpai Chartajarol sz616, 1985. oktober 15-én,
Strasbourgban kelt egyezmény kihirdetésérdl, 9. cikk.

286 Az Motv. 117.§ (1) bekezdése alapjan a helyi kozfeladatokat a kézponti kormanyzat a feladatalapu
tamogatassal biztositja, vagy azok ellatasahoz a feladat, a helyi sziikségletek alapjan jellemz6
mutatdészamok, illetve a lakossagszam alapjan tAmogatast biztosit.
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Ugyanakkor az elmult tobb mint 20 év gyakorlati tapasztalatai nem keriilhetnek a
feledés homalyaba, hiszen dnmagaban egy rendszer elnevezésének modositasa és belsd
szerkezetének atstrukturalasa nem sziintet meg szamos hatast és jelenséget, melyet a
kormanyzati szintek kozotti pénziigyi transzferek okoznak. Igy a fejezet célja, hogy a
forrasszabalyozasi rendszer azon elemeit mutassa be, melyek meghatarozzak a jelenlegi
rendszer alapjait, s6t mi tobb, melyek az ij rendszerben tovabbélnek. Ugy vélem tehat,
hogy vannak olyan alapvetd elvek ¢és hatasok, melyek a finanszirozas logikajatol
fliggetleniil alakitjak a kormanyzati szintek kozotti pénziigyi forrasok megosztéasat.

fgy fontosnak tartom bemutatni a forrasszabalyozasi rendszer alatt miikodd
onkormanyzati bevételi tipusokat és a tamogatasi rendszer telepiiléskategoriakra
gyakorolt hatdsit. Egy tdmogatasi, szabalyozasi forma nem csupan a koltségvetések
kiadési, bevételi tételeiként jelenik meg, inkdbb az adott telepiilés nyujtotta
kozszolgaltatasok ¢és életkoriilmények (foglalkoztatasi lehetdségek, kultura, sport,
egészségiigyi, oktatasi szolgaltatdsok) mindségét és mennyiségét determinalja. A
bevételi szerkezet jogcimeit elemezve ugy vélem, hogy képet kaphatunk arr6l, hogy mit
jelent egy varos, egy megyei jogi varos vagy ¢épp egy kozség lakosanak lenni, nem

beszélve a telepiilés térbeli elhelyezkedésérol.

4.1 Telepiiléskategoriak

A helyi Onkormanyzatok finanszirozasi, bevételi szerkezetének alakuldsit a
tamogatasi szabalyokon til tobb tényezd is befolyasolja. Az egyik ilyen az
onkormanyzat kozigazgatasi mérete, jogallasa. E tényezdt érdemes két dimenzidban
vizsgalni, egyfeldl igazgatasi, szabdlyozdsi szempontbol, masfelél az urbanisztikai
értelemben vett telepiilésszerkezet szemszogébdol.

Magyarorszag Alaptorvényének F. cikke nevesiti, hogy az orszag teriileti beosztasa
megyékre, varosokra ¢€s kozségekre tagozodik. Ez egy kétszintli rendszert takar,
hasonldéan a korabbi onkormanyzati torvénynek megfeleléen. A Magyarorszag helyi
onkormanyzatairdl szo6ld torvény értelmében a helyi onkormanyzashoz valé jog a
telepiilések €s a megyé€k valasztopolgarainak kozosségét illeti meg, igy beszélhetiink
telepiilési €s teriileti 6nkormeinyzatokr()l.287 Telepiilési onkormanyzatok a kozségekben,

a varosokban, jarasszékhely vérosokban, megyei jogi varosokban és a févarosi

%7 Motv. 3.§ (1) bekezdés.
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keriiletekben miikddnek. 2

A fovaros az Motv. 3.§ (3) bekezdése értelmében kiilonos a
tekintetben, hogy a fOvarosi Onkormdnyzat egyszerre telepiilési ¢és teriileti
Onkorményzatnak is mindsiil.

Az allam teriileti beosztasat tehat az Alaptorvény altal meghatarozott kategoridk
jelentik, s az Motv. altal emlitett tovabbi formdk, mint példaul a megyei joglh véaros,

1.2%% Bar taldlunk példat az

jarasszékhely varos nem birnak jogallasbeli kiilonbségge
eltérésre a feladat-telepités soran, ilyen példaul az, hogy az épitési engedélyek kiadasat
a jarasszékhely teleptilés végzi. Tovabba az is megallapithatd, hogy nincs €s nem is volt
hierarchikus, ala- folérendeltségi viszony az egyes Onkormdanyzati tipusok kozott a
rendszervaltast kovetden, mellérendeltség érvényesiilt kozottik.”® Ugyanakkor a
finanszirozasra hatassal 1év6 koltségvetési torvények eldszeretettel alkalmaztik az egyes
teleptiléskategoridkhoz rendelt eltérd finanszirozast, kisegité szabalyokat, s mivel a
feladatok tagozodtak, igy a fajlagos koltségeknek is kiilonbozniiik kellett.

A korébban emlitett masik dimenzid, a kozigazgatasi urbanisztika szemszogébdl is
érdemes néhany szOt szolni az egyes hazai telepiiléskategoriakrol. A telepiilési
onkormanyzatok alapvetden két nagy csoportba sorolhatdk, ez a falvak (kozség) és a
varosok kategoriaja. Ehleiter Jozsef megfogalmazasaban a falu olyan csoportos
teleptilés, mely lakossaga alapvetden mezOgazdasagi vagy ahhoz kapcsolodo
tevékenységet folytat, nem zart épitkezésii, alakjat és méretét nagyban a foldrajzi
kornyezet hatarozza meg.®” Szamos tipusa és formédja megkiilonboztethets, de
altalanossagban elmondhat6, hogy lakossagszama hazankban koriilbeliil a 4-6 ezer foig
terjed, de jellemzden a 2 ezer f6 alatti kdzségek vannak ‘[('jbbségben.292 A varosok
alapvetd jellemzoi, hogy tobbes funkcidval birnak a falvakhoz képest, ahol jellemzden
nem mezdgazdasagi tevékenységet folytatnak, kisebb-nagyobb mértékben hatéast
gyakorolnak a kornyezetiikre és az ott elhelyezkedd telepiilésekre, lakossagszamuk
pedig a falvakhoz képest magasabb.293 A hazai varosok népességszama koriilbeliil 160
ezer foig terjed. Kivételt képez ez aldl hazank masodik legnagyobb varosa, Debrecen a

maga 207 ezer fOjével és Budapest milliés lakossdgszama. Ugyanakkor a fenti

288 Motv. 3.§ (2) bekezdés.
289 BALAzs Istvan (szerk.): Helyi 6nkormdnyzatok. Debreceni Egyetemi Kiado, Debrecen 2012, 48.
20 LORINCZ Lajos: A kozigazgatds alapintézményei. HVG-Orac Lap- és Konyvkiadé Kft., Budapest,
2010, 184.
P EHLEITER Jozsef: Kozigazgatdsi urbanisztika. Urbanisztika és regionalitis. HVG-Orac Lap- és
Koényvkiado Kft., Budapest, 2007, 127.
292 Lasd errdl részletesen: BELUSZKY Pal - SIKOS T. Tamas, Viltozé falvaink. Magyarorszdg falutipusai
ggzs ezredfordulon. MTA Tarsadalomkutaté Kézpont, Budapest, 2007, 215-340.

Uo. 128.
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lakossagszamok nem teljesen egyeznek a jogszabalyokban leirtakkal, hiszen szamtalan
2-3 ezer {0s 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 kozségek szamanak, a lakossag tilnyomo része a varosokban €l.

A megyei jogi varosok sajatos szerepet toltenek be, a korabbi Onkormanyzati
torvény?® alapjan 1994-t61 valamennyi megyeszékhely megkapta e cimet, tovabba az
50.000 16 feletti telepiilések kérhették a cim elnyerését, melyet 2006-ra 23 telepiilés
birtokolt. A cim birtokosai sajat feladat- ¢és hataskorben lathattdk el a megyei
Oonkormanyzati feladatokat. Az Motv. értelmében a megye egészére vagy nagy részére
kiterjed6 kozszolgaltatasokat biztositja €s nem a megyei onkormanyzatok feladatait latja
el. Finanszirozési szempontbol e cim azért is érdekes, mivel a nagyobb
feladatmennyiség ellathatésagahoz tobb forrdsnak kellene tarsulnia.

fgy korant sem egyértelmii az, hogy a jogszabalyokban nevesitett telepiilési feladatok
mit takarnak a gyakorlatban, milyen mdédon és mindségben keriilnek megszervezésre, és
mit jelentenek az egyes tdmogatasi 0sszegek, mire elegenddek, soknak vagy kevésnek
tekinthetdek. Dragabb-e a nagyvarosi é€let, s ehhez képest hogyan alakul a bevételi
szerkezet?

A telepiiléskategoridk esetében pusztan a jogszabalyok altal leirtak, nem adnak
pontos képet arrdl, hogy valdjaban milyen kvalitassal rendelkeznek az egyes telepiilés
tipusok. A kordbbi onkormanyzati torvény szabalyozasa és a jelenlegi Motv. eltérd
feladatokat és hataskoroket meghatarozd rendelkezései sem képesek a rendszer

kozszolgaltatasi, finanszirozasi nagysagrendjét leirni.

4.2 Tamogatasi rendszerek és a helyi 6nkormanyzatok bevételi szerkezete

A helyi egységek finanszirozasa tobbféleképpen valosulhat meg, melyre az elmult
évtizedekbdl gyakorlati tapasztalataink is vannak. A valtozasok megértéséhez tekintsiik
at roviden az egyes finanszirozasi logikéakat.

A rendszervaltast megel6zden a kiadasalapt finanszirozas érvényesiilt a gyakorlatban.
Ez azt jelentette, hogy egy tervezési folyamat soran az egyes onkormanyzatok kiadasi

eldiranyzatait hataroztdk meg kdzponti szintrdl, tehat azt, hogy mennyit kolthet az adott

294 https://www.ksh.hu/docs/hun/xstadat/xstadat_eves/i_wdsd005.html (letsltés datuma: 2014. november
12)
2%51990. LXV. térvény a helyi 6nkormanyzatokrol.

114



évben. A helyi testlilet ezt kdvetden szinte csak aldasat adta jovahagyasaval a
tervszdmokra. A rendszer nem tudta kezelni a kozszolgaltatasok iranti valos igényeket,
épp ezért nem beszélhettiink a kozfeladat-ellatasban tulzott hatékonysagrol vagy
gazdasagossagrol.

1990-tdl a rendszervaltassal egyidejiileg a finanszirozas logikdja is megvaltozott, az
ugynevezett forrdsszabalyozas keriilt bevezetésre. E rendszer az el6zével szemben nem
a kiadasokat, hanem a helyi bevételeket szabalyozta, tgy, mint a sajat bevételi
lehetdségeket, a kozponti tamogatasok mértékét, a hitelfelvétel lehetdségét. Megfordult
tehat a logika, mely teret engedett a valos helyi kozosségi igények kielégitésének,
melyben ugyanakkor a bevételek maximuma szabott korlatot. Ehhez tarsult a forrasok
csokkenése, az alulfinanszirozas folyamatos problémadja.

A kovetkezd logikai valtds 2012-ben kdvetkezett be, amikor az 0 6nkormanyzati
térvény alapjan a feladatalapu finanszirozas keriilt bevezetésre.”® Ennek keretében az
allami tamogatasok egy részénél az atlagos kiadashoz viszonyitva szamitjak ki a
tdmogatds pontos Osszegét, figyelemmel az Oonkormanyzatok méretére. Azaz a helyi
feladatok koltségeit a kozponti kormanyzat figyelembe veszi a tamogatdsok
meghatdrozasa soran, valamint épit a helyi bevételi lehetéségekre is. Ugyanakkor jol
lathatd, hogy a rendszer bizonyos mértékig tovabbra is a forrasszabalyozasra épiil.

Az Onkormanyzatok szabalyozasdban bekovetkezd valtozasok, valamint a
finanszirozas reformja, mint mar emlitettem, aligha értelmezhetd a korabbi rendszer
ismerete nélkiil. S6t, a 22 éven keresztiil miikodé gyakorlat olyan, mindenkor érvényes
megallapitasokkal szolgal, melyek a valtozasoktol fiiggetleniil fennallnak. igy a fejezet
egyik célja a latlelet adasa mellett az, hogy a tdmogatési rendszer 1993 és 2010 kozotti
idészakanak bemutatasdval réavilagitsak azokra az Osszefliggésekre, melyek a
finanszirozds megvaltoztatdsival nem  feltétlenil maultak el. Tovabba a
telepiiléskategoridk kozotti pénziigyi forraskiilonbségek €s az egyes tdmogatéasi formak
¢és kiegyenlitési technikdk viszonyrendszerét kivanom feltérképezni. Arra a kérdésre
keresem tehat a valaszt, hogy a forrasszabalyozasi rendszer milyen okokbdl és hogyan
érett meg, vagy €épp nem a valtozasra a tdmogatasi struktira alapjan.

297
d9

Az 6nkormanyzatok pénziigyi bevételeit Nagy Arpa nyoman Ot kategdridba

2% Bar itt megjegyezhetd az is, hogy a valtozas mar 2010-et kovetéen megjelent a finanszirozasban, mely
alapjan a forrasszabalyozasi rendszer elemzése e fordulopontig indokolt.

2T NAGY Arpad: Az énkormdnyzatok pénziigyei. In: SIMON Istvan (szerk.): Pénziigyi jog. Osiris Kiado,
Budapest, 2007, 218.
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oszthatjuk, mely alapjan mai napig csoportosithatok az egyes bevételi tipusok. Ezek a
sajat bevételek, az atengedett kdzponti adok, az allami tamogatdsok (transzferek), az
egészségbiztositasi tAmogatasok ¢és a hitelek. Més szerzok, mint Vigvari, Gyérfﬁ298 az
elsé harom tipust emelik ki, mint a klasszikus bevételi forrasokat. A felsoroltakon tul,

PETERT?

csoportositasat alapul véve megkiilonboztethetjiik a helyi dnkormanyzatok
rendszeres, folyo bevételeit (adok, dijak, illetékek), és a sajatos egyszeri tOkebevételeket
(ilyen lehet a privatizacios 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 korabban emlitésre keriilt — tovabbi csoportra bonthatéoak. A kdvetkezOkben e

tematika alapjan elemzem az egyes jogcimek bevételi Gsszegeit.
4.3 A helyi 6nkormanyzatok sajat bevételei

Az egyik legjelentésebb bevételi format a sajat bevételek teszik ki. A kiilonbdzd
kozfeladatok helyi szintre torténd telepitésével egyidejlileg a pénziigyi forrdsok
decentralizalasarél is dontésnek kell sziiletnie. Igy a kormanyzati szintek kozotti
feladatmegosztas kérdése pénziigyi szempontbdl is jelentds.

A sajat bevételek azon pénziigyi forrdsok, amelyek alapjat, mértékét és behajtasat is
helyi szinten szabalyozzék. A szerint, hogy e harom feltétel mennyire teljesiil, azaz
mekkora az dnkorméanyzat szabadsaga benne, kiillonbséget tehetiink teljes és részleges
sajat bevételek kozott. A sajat bevételek az Onkorméanyzati autondémia fokat is
meghatdrozzak, hiszen a helyben képz08dd, nem kotott felhasznalasu bevételek nagyobb
dontési és pénziigyi szabadsagot biztositanak az dnkormanyzatok szdmara. Ugyanakkor,
ahogy PETERI®® is felhivja ra a figyelmet, a lokalis szint pénziigyi autondmidjanak
mértéke csak részben fiigg a sajat bevételek szerkezetétdl, sok mas egyéb tényezonek is
hat4sa van ra.

A sajat bevételek legjelentésebb formaja a helyi ado. Megallapitasa torvényi keretek

kozott lehetséges, viszont e keretek kozott mérlegelési jogot gyakorolhat a képviseld-

2%8 7SUGYEL Janos (szerk.)(2009): i.m., 236.

29 PETERI Gébor: Koltségvetési és piaci megolddsok egyensilya. Teriileti kézszolgdltatdsok pénziigyi
szabdlyozdsa, In: HORVATH M. Tamas (szerk.): Kilengések. Dialog Campus, Budapest-Pécs, 2014, 40.

300 pTERI Gabor (2014): i.m., 37.
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testiilet a szabalyozasat (pl. a bevezetését és a mértékét) illetéen. A helyi adok koziil az
ipariizési ad6 a legszélesebb korben bevezetett helyi adotipus.®®

Jelentés sajat bevételi forrds az Onkormanyzat sajat tevékenységébdl vagy
vagyonabol szarmazd bevétel, maganjogi szereploként elért nyereség, osztalék, kamat
vagy bérleti dij. E korben az Onkormanyzati bérlakdsok és az egyéb Onkormanyzati
tulajdon értékesitése (privatizacioja) a kiemelendd, mely a folyamatos hiannyal kiizd6
onkorményzatok egyik bevételszerzési formaja volt. Ez jellemzden a 90-es évek végéig
tartott, e bevételi kategéria nagysagardl Osszesitett, pontos adatok nem allnak a
rendelkezésiinkre.

Harmadik kor az 6nkormanyzat illetékességi teriiletén beszedett illetékek, birsagok,
dijak egésze vagy része. Az elmult években folyamatosan valtozott ezek kore és
mértéke is. Legjelentdsebbek a vagyonatruhdzasi és az allamigazgatasi eljarasi illetékek
voltak, melyek megosztasanak mértékér6l az éves koltségvetési torvények
rendelkeztek. >

Negyedik csoportba a gazdalkodd szervezetektdl, maganszemélyektdl vagy
alapitvanyoktol atvett pénzeszk6zok sorolhatok. Nagysdgrendileg ez mar joval kisebb
kornek tekinthetd. Jellemzden itt nem pénzeszkoz atvételérdl, hanem azon vésarolt
értekrdl van sz6. Természetesen léteznek egyéb bevételi forrasok is, ugyanakkor ugy
vélem, hogy azok valamely kordbban emlitett kategdriaba besorolhatok.

Ha megvizsgaljuk a sajat bevételek Osszesitett nagysagat és az onkormanyzat térbeli
elhelyezkedését az 8. szamu abra alapjan, akkor konnyen megéllapithatova valik, hogy
a forrasszabalyozasi rendszerben 1993 ¢és 2010 kozott egyenldtleniil oszlottak meg a
bevételek térben és iddben. Ez nem feltétleniil a rendszer hibajabol, hanem sok mas
tarsadalompolitikai, urbanizaciés folyamatbol adodott. A legkisebb bevétellel a
Szabolcs-Szatmar-Bereg megyei onkormanyzatok rendelkeztek, de nem volt sokkal
jobb a helyzet Hajdu-Bihar, Nograd, Borsod-Abauj-Zemplén, Bacs-Kiskun €és Heves
megyékben sem. E megyé€k telepiilései részben egybevagnak a statisztikai értelemben
vett hatranyos helyzetli, tarsadalmi, gazdasagi ¢és infrastrukturalis szempontbol
elmaradottnak mindsiild telep1'ilésekkel.303 A magas munkanélkiiliség, a gazdasagi

vallalkozasok alacsony letelepedettsége miatt nem volt jelentds adoerd-képesség a

3011 4sd err6] részletesebben a KSH adatait: www.ksh.hu

%02 A novekedés mértéke az elemzett idészak zarszamadasi torvényeibél jol kivehetd.

303 Lasd err8l részletesen a tarsadalmi-gazdasagi és infrastrukturalis szempontbol elmaradott, illetve az
orszagos atlagot jelentésen meghaladd munkanélkiiliséggel sujtott telepiilések jegyzékérdl szo616
240/2006. (XI. 30.) Korm. rendelet mell¢kletét.
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jellemzéen az orszag keleti felén elhelyezkedd telepiiléseken. Természetesen a
megyeszékhelyek kiilon kezelenddek, mivel magasabb bevételi forrasokra tettek szert —
koszonhetden a nagyvarosi jellegb6l adodo elonyoknek. Jol lathatdé az is, hogy a
legmagasabb bevétellel a Gyoér-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
304

telepiilésekét.

8. abra

A helyi onkormainyzatok egy illandoé lakosra juto sajat bevételeinek nagysaga
1993 és 2010 kozott dosszesitve, megyénkeént, régionként csoportositva (ezer ft)
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Forrds: az MTA-DE Kozszolgaltatasi Kutatocsoport adatbankja alapjan sajat szerkesztés **

A févaros, mint a diagramon is lathat6 egy kiilon kategoridba esik. A sajat bevételek
egy fore jutd nagysdga tobbszorosen meghaladta a megyei atlagokat. Budapest esetében
nemcsak a népsiiris€ég magasabb a tobbi varoshoz képest, hanem a legtobb nagyvallalat

kozpontja is itt talalhato. De nemcsak a helyi kommunalis, iparlizési és egyéb adok,

304 Az adatok forrasa az MTA-DE Kozszolgéltatasi Kutatocsoport adatbazisiban fellelhetd telepiiléssoros
bevételi adatok.

305 Az adatok gyiijtését Vécsei Pal végezte el, melynek forrasai a Magyar Allamkincstartol a VATI 4ltal
évente, dijazds fejében atvett ¢és {izemeltetett TEIR, mely telepiiléssorosan tartalmazza az
onkormanyzatok koltségvetési mérlegadatait 1993 és 2010 kozott. Szakmai munkéassagarol ez tton
emlékezem meg. + Az adatok elérhetéek: MTA-DE Ko6zszolgaltatasi Kutatocsoport adatbazisa.
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illeték és dijbevételek biztositjdk ezt az eldnyt, hanem az dnkorményzatok vallalkozasi
tevékenységének nagyobb potencidlja is. Igy konnyen allithatjuk azt, hogy a sajat
bevételek nagysagat erdsen meghatarozza a telepiilés foldrajzi elhelyezkedése ¢és a

térségben, megyében jatszott szerepe is.
4.3.1 Helyi adok

A sajat bevételek legjelentdsebb tipusa a helyi adok, igy kiilon targyalast érdemel. A
helyi adok megallapitasi joga lényegében 1990-t6] keriilt bevezetésre hazéankban,
mondhatni hagyomanyok nélkiil. Bar koradbban is létezett helyi adozés, de a jelenlegi
adok csak részben vezethetdk vissza kordbbi torténelmi fizetési kételeZettségekre.306 A
helyi addk bevezetésérdl helyi rendeletben donthet az adott telepiilési dnkormanyzat
képviseld-testiilete. Ugyanakkor a kivetése soha sem volt korlatok nélkiili, torvényben
rogzitett, hogy milyen tipust és mértékii ado vethetd ki, mekkora a mértékének alsé és
fels6 hatdra, valamint az is, hogy milyen kedvezmények, mentességek
érvényesitenddek.

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

A rendszervaltas egyik fontos eleme volt a helyi pénziigyi autonémia szempontjabol
a helyi adokrdl szo616 1990. évi C. térvény elfogadasa, mely szabdlyozza hazankban a
helyi adok korét. Az addénemek kozott Vigvari és Gyt')rfﬁ308 tipizalasat kovetve
megkiilonboztetiink vagyoni tipusi addkat, mint az épitményado, telekadd, valamint

kommunalis jellegli adokat, mint a maganszemélyek és a vallalkozdsok kommunalis

% NAGY Arpad - TOTH Janos - NAGY Tibor: Pénziigyi jog. Nemzeti Tankényvkiadd, Budapest, 1993, 20.
%07 SANDFORD, C. Thomas: Economics of Public Finance, 3rd editions, Pergamon Press, Oxford, 2011,
239.

308 ZSUGYEL Janos (szerk.): i.m., 240.
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adoja,®® idegenforgalmi ado, és végezetiil tevékenység tipust adokat, mint a helyi
ipartizési ado. A 90-es évektdl kezdodden ezek voltak a legjelentésebb helyi adok,
melyet néhany kisebb ado egészitett ki. A sajat bevételek egészét tekintve atlagosan

annak 40%-at tették ki.>™

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 ingatlandllomany tipusa és értéke, milyen mértéki a
vallalkozasok jelenléte. Ezek meghatarozzak, hogy az adott telepiilés mekkora bevételre
tehet szert helyi szinten.

A kovetkezOkben a helyi adobevételek egy allandd lakosra jutd Osszegének
alakulasat vizsgalom 1993 és 2010 kozott, az egyes telepiiléskategoriak tekintetében, S a
hangstlyt mindenekel6tt a nagysagrendekre helyezve.

A 9. szdmU abra adatait elemezve megallapithatjuk, hogy eldszor is kiilonbség van a
bevételek kozott attol fiiggden, hogy milyen telepiiléskategoriarol van szd. A févaros és
a megyei jogu varosok adobevételei voltak mindig is a legmagasabbak, de a varosok
sem maradtak el sokkal, viszont a kozségek egészen alacsony bevételekkel
rendelkeztek. Mibdl is adodik ez? Egyfeldl abbol, hogy az ipari, kereskedelmi
tevékenységet végzd vallalkozdsok a varosokba, kiilondsen Budapestre telepiiltek,
nemcsak a szakképzett munkaerd koncentralédasa, hanem az infrastruktura magasabb
fejlettségi szintje miatt is. Ehhez jarult még hozzd az egyes varosok erdsebb lobbi
tevékenysége az adoversenyben. Szamtalan adokedvezmény és egyéb eldnyos feltételek
biztositasa okan valasztottak székhelyliknek a nagyobb varosokat az egyes ipari cégek.
Hosszutavon ugyanakkor az érintett Onkorményzatok lettek ennek a nyertesei. Ez
leginkabb a helyi ipariizési adobevételek novekedésében mutatkozott meg, de a tobbi
helyi ado bevezetése is hasonl6 ilitemet mutatott. E gazdasagi eldny leginkabb a 10.000
fo lakossagszam feletti telepiilések esetében volt jelentésebb. Masfeldl a kozségek
eseteben a helyi addk bevezetése eleinte konnyebben esett a politikai érdekek
aldozataul, abban az esetben, ha a bevétel Osszege egyébként is alacsony lett volna.
Tovabba az sem elhanyagolhatd tény, hogy sok kozség esetében mar csak azért sem
keriiltek bevezetésre egyes adotipusok, mivel az adminisztracios koltség magasabb lett

volna, mint maga az addbevétel. Az alacsonyabb bevételeket indokolja az a tény is,

39 E7 az adétipus 2011. januar 1-jétél kivezetésre keriilt a rendszerbél.

310 Az 1993-2010 kozotti idészak adatait vizsgalva, a sajat bevételek esetében a helyi adok foldrajzi
elhelyezkedéstdl €s a telepiilés adottsagaitol fiiggden 30 és 59 % kozotti nagysagot tettek ki. Forras:
MTA-DE Kozszolgaltatasi Kutatocsoport Vécsi Pal altal készitett adatbézisa.
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hogy a bevezetett adok jellemzden kisebb mértékben keriiltek meghatarozasra, mint a

varosok esetében.

9. abra
Egy alland6 lakosra jutoé helyi adobevétel alakulasa
1993 - 2010 kozott (ezer Ft, 2010-es aron)
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Forras: az MTA-DE Kozszolgaltatasi Kutatocsoport adatbankja alapjan sajat szerkesztés

Lathato tovabba, hogy valamennyi telepiiléskategoria estében 1993-t6l folyamatosan
néttek a bevételek, kdszonhetéen annak, hogy minden Onkormanyzat igyekezett a
sziikds 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
vilagvalsag érezhetéen csokkenést hozott a bevételekben. Ez nagymértékben a helyi
ipartizési adobevétel mérseékldodésének volt koszonhetd. Jol lathatd, hogy a nagyobb
telepiilések jobban estek ennek aldozatul, mint a kisebbek, pont a fentebb emlitett okok
miatt. A diagramon szdndékosan nem szerepelnek a megyei dnkormanyzatok, mivel
helyi addé megallapitasi jogositvanyt nem kaptak az Onkormdnyzati rendszer
megsziiletése soran, mely oka és indoka is, hogy jelentds feladat- ¢s hataskorrel nem
rendelkeztek.

Megallapithat6 tehat, hogy a megyei jogu varosok adderd-képessége a legmagasabb
¢s a kozigazgatasi jogallds csokkenésével ezen érték is csokken. A fOvarosban volt
mindig is a legmagasabb az egy fore jutd helyi adobevétel, melybdl nem kovetkezik
egyenesen az, hogy a fOvarosban ¢lok szdmdra ez egy magasabb szinvonalu
kozszolgaltatasi kort jelentene, bar az ellenkezdje sem. Ehhez meg kell vizsgalni egy

masik kérdést is, mely a fenti tényekhez kapcsolodik, mégpedig azt, hogy a varosi élet
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dragabb-e. A kozszolgaltatasok sokkal szélesebb korét kell lefednie egy varosnak, mint
egy kozségnek. Nemcsak a jogszabdlyi kotelezettségek miatt, hanem a varosi életforma
igényeibdl is adoddan. Csak hogy egy példat emlitsek, egy nagyvarosban nem elegendd
a kozut leaszfaltozasa, hanem jardaszigetet, jelz6lampakat kell kiépiteni €s lizemeltetni.
Arrdl nem is szdlva, hogy a nagyobb igénybevétel miatt hamarabb kell az Gthal6zatot
feljitani, javitani. Igy van ez a legtobb nagyvarosi kozszolgaltatds esetében. A
magasabb bevételi igényeket az elmult évtizedekben a tomegkozlekedés és az
egészségligyl intézmények milkodtetése generalta leginkabb. Magasabb helyi
kozkiadasok tehat magasabb helyi bevételeket kovetelnek meg. A fovaros és a megyei
jogu varosi jelzo tehat nem pusztan egy cim, hanem egy mérték is. Olyan jelz6, amely
az igénybe vehetd kozszolgaltatasok szélesebb korére utal, s egyben egy koltségesebb

miikodési formara.
4.4 A személyi jovedelemadobdl szarmazo helyi bevételek

E bevételi forma sajatos a tekintetben, hogy helyben képzddo forrasrol van szo, mely
foszabaly szerint a kdzponti koltségvetést gyarapitja. A kormanyzati szintek kozotti
forrasmegosztas rendszerében nemcsak kozvetlen pénziigyi tamogatasi forma
képzelhetd el, hanem olyan is, hogy egy bevétel megosztottan tamogassa a helyi és a
kozponti koltségvetést. A helyi pénziigyi autondémia szempontjabol nemcsak a sajat
bevételeknek van szerepe, hanem a nagyobb részt kitevé tdmogatdsok illetve a
megosztott vagy atengedett bevételek elosztasi rendszerének is. 3 Vigvari Andras
szerint a kozponti addk helyi szint szamara torténd részbeni vagy teljes megosztasa,
atengedése a vertikalis pénziligyi egyensuly biztositasdhoz jarul hozza.**? Erdekes
megemliteni azt a lehetdséget is, amikor a kozponti korméanyzat egyfajta tamogatasként
hasznalhatja az addmegosztds intézményét ¢és egy-egy kotelezd helyi kozfeladat
ellatasahoz kototten biztositja a pénziigyi forrast a kdzponti ado révén. Emellett Vigvari
Andras kiemeli, hogy beszélhetiink horizontalis elosztasrol is a helyi 6nkormanyzati
szereplok kozott, amikor az elosztds modjaban tiikkrozodik az adotomeg képzdodési helye
is. Magyaran, mint korabban emlitettem a helyi sajatossagoknak, példaul az ado-
eréképességnek a figyelembevételével keriil visszaosztisra a beszedett ado. Igy

fenntarthato az Onkormanyzatok érdekeltsége is, hiszen tudjak, hogy a sajat

31 pETERI Gabor (2014): i.m., 40.
312 5rvAK Jozsef - VIGVARI Andras: i.m., 181.
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teljesitményiik is mérvaddé. Ha nem igy mikodik a rendszer, akkor elvész az
érdekeltség, fesziiltség alakulhat ki, egyes dnkorményzatok nyertesek, masok vesztesek
lesznek, s inkabb egy kiegyenlitd finanszirozasi technikava valik.

A hazai forrasszabalyozasi rendszerben a személyi jovedelemado (tovabbiakban:
SZJA) mint atengedett kozponti add és a gépjarmiado, mint megosztott kozponti adod
volt jelen. Mindkett6 esetében a bevezetésétdl a helyi szinten marado rész folyamatos
ingadozast mutatott, igy nem adhat6 egységes kép a megosztas mértékeérol.

Az emlitett atengedett és megosztott kozponti adok koziil a személyi jovedelemado
volt a jelentésebb bevétel az onkormanyzatok szdmara a bevezetés évétol egészen 2012-
ig. 31
kozponti adok korébe a személyi jovedelemadot, mely lényegi valtozds a
314

Az Motv. €s az egyes adojogi torvények ekkortdl mar nem soroljak az atengedett
rendszerben.”™ A helyben maradd rész mértéke 1988 és 1992 ko6zott 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 hasonlithatdak Ossze. A megosztds hazai sajatossdga, hogy a
targyévben visszajuttatott pénzdsszeg az azt megel6zé két évvel korabban beszedett
SZJA alapjan tortént. E megoldas valtozatlan mértékli visszaosztds esetén, magas és
névekvd inflacié mellett elénytelen volt az énkorményzatok részére.*®> Az mar csak
arnyalja a rendszert, hogy a megosztott rész sem volt teljesen szabadon felhasznalhato.
1998-t61 a 40%-o0s visszaosztott rész 8%-a volt minddsszesen szabadon felhasznalhato,
a maradék 32% az allami hozzdjarulasok fedezetére szolgalt.

Az SZJA atengedés rendszere a kozponti kormanyzat és a helyi onkorméanyzatok kozotti
vertikalis, valamint az eltérd pénziigyi helyzetben 1év0 Onkorményzatok kozotti
horizontélis kiegyenlitést is szolgalta. A tdmogatasi volumeneket vizsgalva (10. szamt
abra) azt mondhatjuk, hogy a févarosban volt a legmagasabb az egy lakosra jutd
atengedett személyi jovedelemadobol szarmazod bevétel, bar kis mértékben

folyamatosan csokkent az ezredforduloig.

313 Forras: MTA-DE Kozszolgaltatasi Kutatocsoport Vécsi Pél altal készitett adatbazisa.

31 Kivételt képez a terméfold bérbeadasabol szarmazé jovedelem utan fizetett személyi jovedelemado,
amely 100%-a az illetékes telepiilési nkormanyzat bevétele, viszont ez nem jelentds bevételi forras.

315 V/IGVARI Andrés (2002): i.m., 204.
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10. abra

Egy allandé lakosra juté személyi jovedelemadoé bevétel alakulasa
1993-2007 kozott (ezer Ft, 2010-es aron)
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Forras: az MTA-DE Kozszolgaltatasi Kutatocsoport adatbankja alapjan sajat szerkesztés

A megyei jogu varosok, varosok és kozségek esetében a bevételek a kezdeti évektol
eltekintve 1997-t61 fokozatosan emelkedtek, egészen 2004-ig, majd egy Kisebb
csokkenés utan — a megyei jogu varosok kivételével — 2007-ben érték el a maximumot.
Megallapithatd, hogy a telepiiléskategoridk méretének csokkenésével az egy lakosra
jutd SZJA bevétel alacsonyabb értékrol indul, majd jelentésebb emelkedést mutat. Ez
abbol a sajatossagbol adodik, hogy egyfajta kiegyenlitd szerepet kapott az atengedett
kdzponti ado.

A 2008-as évben valtozas kovetkezett be a tamogatasok elosztasaban, ugyanis a
személyi jovedelemadobdl szarmazo bevétel atkeriilt az allami timogatasok kozé, ezért
a diagramon nem keriilt feltiintetésre. A valtozas hatdsa a kovetkezd részében, a
normativ tdmogatasi tipusnal jol megfigyelhetd lesz. Az SZJA, mint atengedett kozponti
ado megosztasa a forrasszabalyozasi rendszer utolsé éveire jelentdsen atalakult. A helyi
onkormanyzatok egyre kisebb mértékben élvezhették e helyben képzddo forras eldnyeit,
a helyben marado részbdl (40%) csupan 8%-al gazdalkodhattak szabadon.

A megyei onkorményzatok és a kistérségi tarsulasok szamadra atengedett addbevétel
1993 és 1994 kozott egyaltalan nem, a tovabbi években is csak minimalis 6sszegli volt,
egy lassan novekvo, valtozékony palyat irt le a vizsgalt 14 év alatt. Ez is bizonyitja,
hogy sem a sajat bevételekbdl, sem az atengedett kdzponti adokbol nem szarmazott

jelentds forrasuk, mely valédi pénziigyi autondémiat 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 finanszirozasar6l van sz6, mely esetében a feladat és dontési
jogositvany decentralizalasaval a sziikséges pénziigyi tamogatas is hozzarendelésre
keriil. Az allami tdmogatasok szdmos modon tipizalhatdéak funkciok és tulajdonsagok
alapjan. A harmadik fejezetben bemutatott csoportositas esetében hat szempont alapjan
tettink  kiilonbséget, melybdl most négyet ismét kiemelek. Altalanossagban
beszélhetiink szabad vagy kotott felhasznalast tamogatasokrol aszerint, hogy van-e a
helyi onkorményzatnak beleszolasa a tamogatds bizonyos célra forditdsaban. Masik
ismérv lehet, hogy a tdmogatas alanyi jogon, kotelezden folyodsitandd vagy mérlegelés,
diszkreciondlis dontés alapjan. Tovabb tipologizalhatdo az alapjan is, hogy helyi
hozzéjarulas sziikséges-e vagy sem a tamogatds igénybevételéhez, azaz a helyi
addicionalitadsnak mekkora a jelentdsége. Végezetiil a forrasok maximalis elérhetdsége
szempontjabol a diszkrecionalis tdmogatasok kozott beszélhetiink nyitott és zart végi
tamogatasi formakrél. Természetesen e szempontokon tul 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
tamogatasokrol €s a helyr dnkormanyzatok miikodOképességének megdrzését szolgalo
kiegészitd tamogatasokrol. Ezek kozott vagy mellett megemlithetjiik még példaul a
kdzpontositott eldiranyzatokat vagy épp a vis maior tdmogatasokat is. A kovetkezdkben
a harmas struktarat kovetve mutatom be a forrasszabalyozési rendszer alatt miikodd

allami tamogatési formakat.

4.5.1 Normativ tamogatdsok

A normativ hozzajarulads olyan pénziigyi forras, amely alanyi jogon €s egységes
elosztasi elvek alapjan illette meg az Onkormanyzatokat. Az éves koltségvetési
torvények meghataroztdk a normativdk jogcimeit és fajlagos Osszegeit, melyek
jellemzden telepiilés-lizemeltetési, kozoktatdsi, sport, szocidlis, gyermekvédelmi

szakfeladatokhoz kapcsolddtak. Eldnye, hogy a feladat mennyiségi valtozasaval a
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normativa is aranyosan valtozott, mely biztositotta a horizontalis egyensulyt az
onkormanyzatok kozott. Bar feladatmutatok alapjan keriilt kiszdmitasra, nem teljesen
fedezte az egyes feladatok koltségeit és az dnkorméanyzatoknak sajat vagy megosztott
forrasaikat is hozz4 kellett tennitik.

Egy specidlis formdja a normativaknak a felhasznalasi kotottséggel bird
hozzajarulas, mely csak bizonyos célra fordithatd, nem csoportosithatd 4t mas feladat
ellatasdra. E megoldast a forrdsszabalyozds rendszerében is alkalmaztak, példaul a
kozoktatds tdmogatdsanal, majd 2010-t8l fokozatosan bdviilt a kore az 1) rendszer
kialakitasaig. A ’90-es évektdl folyamatos valtozas tanui lehetiink valamennyi
tamogatasi forma esetében, igy egységes képet nem tudunk adni a normativakrél sem.
Epp ezért a jelen részben is a tendencidkra és az igazgatasi Osszefiiggésekre keriil a
hangsuly.

A normativ tamogatasok elsOsorban a kozigazgatasi jogallasbol adododan, eltérd
feladatok finanszirozasara szolgalt. A 11. szamdi abra mutatja a tamogatasi
nagysagrendeket. 1998-ig egyfajta csokkend palya vehetd ki az adatsorokbol.

11. dbra

Egy allando lakosra juté normativ tamogatasok alakulasa

1993-2010 kozott (ezer Ft,2010-es aron) =1993

=1994
120 1995
m 1996
m1997
m1998
m1999
m2000
=2001
m2002
m2003
=2004
m2005
=2006
=2007
m2008
2009
Budapest Mazyei jozu varos Varos Kozsez Negvei 12010

Gnkormanyzawok, tobbcin
kisterses tarsulasok

Forras: az MTA-DE Ko6zszolgaltatasi Kutatocsoport adatbankja alapjan sajat szerkesztés

Ha a korabbi tablazatokkal Osszevetjiik, akkor jol latszik, hogy a sajat bevételek,
azon beliil is a helyi addbevételek novekedésével a normativ tdmogatdsok Osszege

csokkent. Ahogy az Onkormanyzatok éltek a jogalkot6d altal adott addémegéllapitas
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lehetdségével, tigy csokkent a kiegyenlités mértéke. Masrészt a kozponti koltségvetési
hiany mérséklése a tamogatdsok folyamatos elvondsat eredményezte, mely az
Onkormanyzatok részérél a késdbbiekben a hitelfelvételhez, majd az eladdésodashoz
vezetett. 1998-t6l a csokkenés megallt és 2002-ig egy lassan novekvd, stagnald szintre
allt be. Majd 2003-t6l egy ugrasszerli novekedés figyelhetd meg a normativ
tdmogatasok Osszegében valamennyi kategoria esetében.

Ha megfigyeljiik az évszamokat és Osszevetjiik a valasztasi ciklusokkal, akkor azt
lathatjuk, hogy az orszaggytilési valasztasokat kdvetd évben novekedés figyelhetdé meg.
Ez abbol adddik, hogy az 0j kormany csak a kovetkez6 évi koltségvetésben tud érdemi
valtoztatasokat bevezetni. Ugyanezt lathatjuk 2006-ban is azzal az eltéréssel, hogy ott a
kovetkezd évben mar jelentdsen redukalodtak a normativak. Viszont ez nem tartott
sokdig, 2008-ban markéans novekedés volt megfigyelhetd, melyet a kordbban emlitett
rendszertani valtozas, az SZJA allami tamogatasok kozé vald atkeriilése okozott. Mint
lathatjuk tehat, hullimzonak mondhaté a normativ allami tamogatdsok Osszege a
vizsgalt idészakban, mely nagyban igazodik a vélasztasi ciklusokhoz és a kiilonbozd
kormanyzati politikdkhoz. Erdemes megemliteni a megyei Onkormanyzatokat is,
melyek hasonlo képet mutatnak. Bevételeiknek jelentds részét teszik ki a normativak, de
nagysagrendileg még igy is joval alul maradtak finanszirozdsban a telepiilési
onkormanyzatokhoz képest.

A megyei jogu varosokban €16 lakossagra jutott a legmagasabb normativ tdmogatasi
Osszeg, mely igazodott a nagyobb feladatok koltségességéhez. A telepiilési
onkorményzatok koziil a kozségekhez érkezett e cimen a legkevesebb tdmogatés, mely
egyik oka a kisebb népsiirliség. Az atengedett kozponti adokkal torténd
Osszehasonlitasbol az 1athatd, hogy mig az féleg a kdzségeknek és részben a varosoknak
kedvezett, addig a normativdk a megyei jogli varosoknak. E mogétt a normativak
kiegyenlité hatasa huzodott meg, mellyel igyekeztek a tobbi forras okozta bevételi
kiilonbségeket kiegyenliteni.

A kozponti kormanyzattol érkezd tdmogatidsok esetében a folyositds alapja egyre
inkdbb az adott kdzintézmény altal ellatottak szamadhoz igazodott, s nem pedig a
fogyasztok oldalarol jelentkezé valds igények mutatéjahoz.®'® Ez vezetett sok esetben a

feladatok alulfinanszirozottsagahoz. A normativ tamogatasok esetében egyre inkabb —

318 pETERI Gabor (2014): i.m., 41.
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de kiilondsen 2010-t61 — a pantlikazott, azaz a felhaszndlasi kotottséggel bird allami

hozzéjarulasok keriiltek el6térbe, megalapozva ezzel egy 0j rendszert.

4.5.2 Cimzett és céltimogatdsok

A helyi kozfeladatok ellatdsa soran jelentkeznek olyan feladatok, melyek
megvaldsitdsa kiemelt szerepet kap a kdézponti korményzattél. Részben ezek olyan
beruhdzasok, melyek megvaldsitasa az dnkormanyzat pénziigyi erejét meghaladja és
csak kozponti pénziigyi tdmogatassal lehetséges. Masrészt a telepiilések kozotti
infrastrukturalis kiilonbségek felszamolasara nydjtott tamogatasok értendéek ide.*'’
Rendszertanilag a cimzett és céltamogatasok elkiilonitése az aldbbiak szerint tehetd
meg. A cimzett timogatasokrdl egyedi elbiralas alapjan az Orszaggyiilés dont, mely
soran az igénylésnek nincs felsd pénziigyi hatara. Tehat egy adott dnkormanyzatnak,
egy adott kozfeladathoz kapcsolédd beruhdzasahoz egyedileg biztosit forrast az
Orszaggytilés. A céltdmogatas bizonyos torvényben rogzitett fejlesztési célok eléréséhez
nyujtott tdmogatast jelent, eldre meghatarozott feltételek teljesiilése esetén, azaz itt
sokkal kisebb a kormanyzat mérlegelési jogkore. Mindkét tdmogatasforma a sajat
forrasok biztositasat is igényli.

A 12. szamu abra a cimzett és céltdmogatasok egy lakosra jutd dsszegét mutatja 1993
és 2010 kozott, telepiiléskategérianként évenkénti bontasban. Jol kivehetd, hogy a
kisebb gazdasagi teljesitménnyel rendelkezé kozségeknek €s varosoknak nytjtottak a
legnagyobb 0Osszegeket. A fOvaros €s a megyei jogu varosok az elézdekben mar
felvazolt eldonyiiknél fogva kisebb mértékben részesiiltek beldle. Az is lathatd, ha
Osszevetjiik a normativ tamogatasok diagramjaval, hogy nagysagrendileg a cél- és
cimzett tdmogatasokra joval kevesebbet forditott a kozponti kormanyzat. Egyediil a
megyei Onkormanyzatok esetében érzékelhetd kisebb kiilonbség, aranyaban ez
jelentdsebb bevételi forrasnak bizonyult szamukra. Az évenkénti mozgasokat figyelve
elmondhatjuk, hogy a rendszervaltast kovetd években egy nagyobb tdmogatasi Osszeg
kertilt szétosztasra az dnkormanyzatok kozott, a feladatellatas alapjainak megteremtése
érdekében. Emlitésre érdemes az ezredforduld iddszaka, amikor is kiugrdé novekedést
konyvelhettek el a varosok és kozségek. E mogott a valasztasi idészak pozitiv hatasa

figyelhet6 meg, mely soran fokozottan tamogattdk a hatranyosabb helyzetii

31T V/IGVARI Andras (2002): i.m., 206.
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telepiiléseket. Ezt kovetden hullamzo, de Osszességében csokkend tendenciat mutat a
tamogatasi forma, 2010-re szinte kivezetésre kerlilt a rendszerbdl, s a
feladatfinanszirozas bevezetésével mar teljes egészében megsziint. A fejlesztési célu
tamogatasok folyamatosan csokkentek, eldszor az onkormdnyzati kozfeladat-ellatokra,
szolgéltatokra, majd az eurdpai unids fejlesztési forrasokra, valamint a hitelekre
tamaszkodva probaltdk e csokkenést korrigalni az dnkormanyzatok. Osszességében
azért levonhatjuk azt a kovetkeztetést, hogy a kisebb sajat bevételi forrdsokkal és

teljesitoképességgel rendelkezd dnkormanyzatoknak kedveztek e tdimogatési formak.

12. abra
Egy allandé lakosra juté cimzett- és céltaimogatasok nagysaga = 1993
1993-2010 kozott (ezer Ft, 2010-es aron) = 1994
m 1995
18.0 = 1996
16.0 m 1997
; m 1998
140 m 1999
12,0 = 2000
' = 2001
10,0 m 2002
8.0 m 2003
= 2004
60 -+ = 2005
40 + = 2006
2 2007
. = 2008
0,0 - : m 2009
Budspast Megysi jogi véros Véros Kézéz Magyei 2010
énkéményzatok, t3bbesli
kistérsei tarsulasok

Forrds: az MTA-DE Kozszolgéltatasi Kutatocsoport adatbankja alapjan sajat szerkesztés

4.5.3 Miikodoképesség megorzést szolgalo kiegészito tamogatdasok

Az elézbéekben ismertetett allami tdmogatési formak végsé célja nem volt mas, mint
a kozfeladatok ellatdsanak biztositdsa. Ugyanakkor a mar tobbszor emlitett
egyenlOtlenségekbdl fakadoan voltak olyan dnkormanyzatok, akik e forrasokbdl sem
tudtak fenntarthatoan, hitel felvétele nélkiill gazdalkodni, egyes intézményeiket
fenntartani. A mikodoképesség megdrzését szolgdld tamogatdsok egyfajta wjabb
kiegyenlitési technikaként funkcionaltak. Alapvetéen harom tadmogatasi format
emlithetiink e korben, gy, mint az onhibajukon kiviil hatranyos helyzetben 1évo

telepiilési Oonkormanyzatok tdmogatdsa, a tartésan fizetésképtelen helyzetbe keriilt
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Onkormanyzatok tdmogatidsa és a mikodésképtelen helyi Onkormdnyzatok egyéb
tamogatasa.

A 13. szamu abra mutatja az e cimen folyositott 0sszegek nagysagat. Ami eldszor
feltlinhet, hogy nagysagrendileg nem beszélhetiink jelentds tdmogatasi 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 tdmogatéds, azaz a mikodésképtelenség
veszélye jellemzden e telepiiléskategoriaknal allt fent, mely egybevag a korabbi
megallapitdsokkal. A mar emlitett egyenldtlenségeket korrigdlta 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 tamogatést ¢és addig is csak csekély mértékben. Ahogy a
megyei jogh varosok, megyei Onkormanyzatok esetében is igen alacsony volt a
jelentésége. A valasztasi ciklusok hatdsa ugyanakkor itt is jol kimutathato. A
kormanyzatok e formdban probaltadk a helyi szintli elégedetlenségeket csillapitani és
pénzt pumpalni a rendszerbe, de nagysagat tekintve ez sem volt akkora jelentdségi,

mint a tobbi timogatasi forma.

13. abra
Egy allandé lakosra juté helyi 6nkormanyzatok miikodoképességének

megorzését szolgalo kiegészité tamogatas alakulisa : {ggi
1993 - 2010 kozott (ezer Ft, 2010-es aron) = 1995
9.0 " 1996
8.0 1997
7.0 = 1998
6.0 1599
= 2000
5.0 2001
4.0 = 2002
3.0 2003
2.0 = 2004
e
0,0 Lm— — 2007
Megyei jogu varos Varos Kozség Megyei = 2008

dnkormmanyzatok, tébbeéla w 2009
kistérségi tarsulasok 2010

Forras: az MTA-DE Kozszolgaltatasi Kutatocsoport adatbankja alapjan sajat szerkesztés

A rendszer tehat nem volt annyira miitkodésképtelen a finanszirozas szempontjabal,
inkabb a feladatok rossz elosztasa €s a helyi ,,korlatok nélkiili” gazdalkodas okozhatta a
nehézségeket. Természetesen szamos tovabbi érv is felhozhato — nemcsak az

eladosodas, hanem —, mint a rendszer belsd korlatjainak le nem épitése vagy épp a
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méretgazdasagossagi problémak.*®

E témahoz kapcsoldddan természetesen szot lehetne
ejteni a fedezetlen kiadasi tételek hitelbdl torténd finanszirozasardl is, de a fejezet
alapvetd célja a kormanyzati szintek kozotti pénziigyi kapcsolatok, transzferek
bemutatasa volt. Igy csak utalva ra megemlitheté, hogy a telepiilési 6nkormanyzatok
hitelfelvétele legtobb esetben nem a folyo kiaddsok finanszirozédsdra szolgélt, hanem

beruhazasi céluak voltak,** - mely nem csokkenti a téma fontossagat.

4.6 A fejezet 0sszegzése

A forrasszabalyozasi rendszer a rendszervaltassal egyidejiileg sziiletett hazankban. A
bevételi struktarat, a helyi dnkormanyzatok pénziigyi onallosagat, a helyi addzas és a
személyi jovedelemado atengedése alapozta meg. 1993-t6l az éves koltségvetési
torvényekben a normativ allami tdmogatasok keriiltek el6térbe. A rendszer a pénziigyi
forrasok Onkormanyzatok kozotti, igazsagos elosztasaval probalkozott, ahol a
kapacitasok, a valds igények és a hatékonysag igénye nem mindig keriiltek teljesen
Osszhangba. De még igy is megallapithatd, hogy a normativ tdmogatdsok bevezetése
reformlépésnek szamitott sajat koraban.

Mint lathattuk, a tAmogatasi struktiranak térbeli és id6beli, gazdasagi és tarsadalmi
hat4sai vannak sziikebb és tdgabb kornyezeti kontextusban is. Folyamatos korrigalést
igényelt a rendszer, hogy a kiegyenlités megfeleld legyen. Kezelni kellett tobbek kozott
a fejlett és kevésbé fejlett orszagrészek kozotti kiilonbségeket, az eltérd adoerd-
képességbdl adodd problémakat, a feleldtlen koltekezést, a hitelfelvételt, az
onhibajukon kiviil hatranyos helyzetbe keriild dnkorményzatok sorsat. Utdbbi esetében
ugyanakkor lathattuk az adatok alapjan azt is, hogy valdjaban a tobbi tdmogatashoz
képest a milkddésképtelenség tdmogatdsa szinte elenyészd volt. A finanszirozas
besziikiilése nem egyenld mértékben érintette az orszag kiilonbozd térségeiben 1€vo
telepiiléskategoridkat. A telepiilések mérete, urbanizaltsaga, a térség fejlodési
dinamik4ja egyarant Dbefolyasolta a finanszirozasi lehetdségek alakulasat.
Megallapithato, hogy a fejlettebb telepiilések, jellemzden a varosok magasabb, mig az

elmaradottabb kozségek alacsonyabb bevételi hanyaddal rendelkeztek a GDP-hez

318 Lasd err8l részletesen: HORVATH M. Tamés — PETERI Gabor — VECSEI Pal (2014), Iskolapélda a
pénziigyi decentralizaciordl. A magyarorszagi helyi forrdsszabadlyozdsi rendszer (1990-2012) esete. In:
Horvath M. Tamas (szerk.): Kiilon utak, Dialog Campus, Budapest-Pécs, 331-353.

319 \JASVARI Tamés: Onkormdnyzati beruhdzdsok finanszirozdsa az eurdpai unios tdmogatdsok tiikrében.
In: Statisztikai Szemle, 2013, 91. évfolyam 2. szdm 156.
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mérten. Egyre tobb jogcimen érkeztek a kiillonbozé kozponti tdmogatdsok a helyi
egységekhez, mely altal elaprozddotta valt a struktura. A normativ tamogatasi forma a
rendszer utobbi éveire egyre inkabb felhasznalasi kotottséggel egésziilt ki. A cél- és
cimzett tamogatasok fokozatosan kivezetésre keriiltek. A sajat bevételek koziil a helyi
adok, azon beliil is az ipartizési ad6 jelenti a legnagyobb sajat forrdsokat. Ez azonban —
eloszlasat tekintve — szintén a nagyobb teljesitd képességl, fejlettebb telepiiléseknek
kedvezett.

Azt a kovetkeztetést is levonhatjuk, hogy a forrasszabalyozasi megoldas dnmagéaban
nem feltétleniil volt mikddésképtelen, szamos egyéb tényezd okozta a rendszer hibait.
Ugy, mint a tér-strukturdlis problémak, mely alatt az elaprozott onkormaényzati
rendszert kell érteni. Problémat okozott, hogy a finanszirozas valtozasa mellett a
méretgazdasagossagi kérdések nem keriiltek napirendre, a tarsulasi formak nem lettek a
feladatellatas jellemz6 szerepldi. A feladat- és hataskor telepitéssel nem tartott egyenld
litemet a finanszirozadsi rendszer valtoztatasa. A varosi élet dragabb, melynek a
pénziigyi decentralizacié modjaban is testet kell 6lteni. A forrdsszabélyozési rendszer
nehezen tudta kezelni a nagymértékben eltérd, de ugyan olyan jogallasu helyi
egységeket. Mindezen tényeket nem lehet félretenni, melyet a rendszer magaban
hordozott, és nem lehet azt allitani, hogy nem adott volna kelld tapasztalatot és

tanulsagot a hazai pénziigyi decentralizaci6 jovObeni szabalyozéaséhoz.
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5. A magyarorszagi forrasszabalyozas kiadasi oldalanak értékelése

telepiiléskategoriak alapjan

A forrasszabalyozési rendszer bevételi struktardjanak ismerete Onmagéban nem
alkalmas arra, hogy kell6 ¢és atfogd képet kaphassunk a helyi dnkormanyzatok kozel
hisz éven a4t mikodo feladatellatasi tapasztalatairdl. A koltségvetések bevételi oldala
megmutatja szdmunkra, hogy milyen pénziigyi eszk6zok alltak rendelkezésre, mibol
gazdalkodhattak az onkormanyzatok, de ehhez hozza kell illeszteni azt a feladatkort,
amelyet finanszirozni kellett. A bevételi strukturat és annak hianyossagait az el6z6

320 jov most azt kiegészitve a kiadasi oldal részletes

fejezetben mar bemutattam,
elemzésére torekszem. Mar csak azért is, mert a kiadasi szerkezet nagyban befolyasolja
a helyi pénziigyi autonémia fokat is.

A fejezet célja, hogy 1993 és 2010 kozott bemutassa a helyi dnkormanyzatok
kozfeladat-ellatasi korét, majd reagéljon a 2010 utan tapasztalhato valtozasokra, a helyi
koltségvetés kiadasi szerkezetének alakuldsara. Teszi mindezt a célbol, hogy
megvizsgalhassuk azt a sokszor emlegetett kritikat, hogy a forrasszabalyozasi rendszer
nem volt képes kello fedezetet biztositani a kozfeladatok ellatasara, ennek a hitelfelvétel
¢és az eladdsodas lett a kovetkezménye helyi szinten, mely végiil az allami beavatkozas
alapjaul szolgalhatott. Kérdésként felvethetjiik tehat: mi okozta a rendszer
hianyossagait, a finanszirozéasi logika vagy a feladat-elosztds defektusai? E kérdés

megvalaszolasdhoz eldszor a feladatrendszer és a jogszabdlyi kornyezet, majd a

koltségvetési kiadasi adatok vizsgalata sziikséges.

5.1 Szerteagazo kozfeladatok helyi szinten

A rendszervaltas utan kialakulé onkormdényzati rendszer formailag ugyan kétszintli
volt, de a feladatellatdsban valojaban a telepiilési Onkormanyzatok Kkeriiltek

szl fgy a helyi

meghatarozo szerepbe, a megyei szint sulya nem lett kardinalis.
kozkiadasok vizsgalata soran elsédlegesen a telepiilési szintet elemzem, de a megyei

Oonkormanyzatok és a kistérségi tarsulasok is gorcso alé kertilnek.

20 BORDAS Péter: Hatdrtalan hatdsok a pénziigyi decentralizacioban. Miskolci Jogi Szemle, 2015/1,
129-147.
%21 BALAZS Istvan (szerk.) (2012): i.m., 22.
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A helyi kiadasok vizsgalata el6tt — annak megértéséhez — érdemes attekinteni, hogy a
forrasszabalyozasi rendszerben hogyan is nézett ki az Onkormanyzatok feladatkore,
milyen kotelezO feladatokat allapitott meg az onkormdanyzati ‘[t')rvény322 szamukra. A
rendszervaltas utan kialakuld, és kortlbelil 2011-ig miik6dé finanszirozasi megoldast
forrdsszabalyozasnak nevezi a szakirodalom, mely modszer alapvetéen a helyi
bevételek szabalyozasaban allt, s nem a kiadasokéban.

Jogszabalyi szinten differencialt volt a feladattelepités. Az Otv. deklaralta, hogy a
kozségnek, varosnak, fovarosnak és keriileteinek, valamint a megyei 6nkormanyzatnak
egymastol eltérd feladat- és hataskorei lehetnek.*”® Ez azt jelentette, hogy a nagyobb
lakossagszamt és teljesitoképességli Onkormanyzatoknak tobb kotelez feladat- és
hataskort is megallapithatott jogszabaly. A kisebb lakossdgszamu telepiilés
Onkormanyzata miikodési teriiletén Onként vallalhatta a torvény 4altal a nagyobb
lakossagszamu  telepiilési  Onkormanyzatnak, illetve megyei Onkormanyzatnak
kotelezden eldirt kdzszolgaltatas megszervezését. Bar mar ekkor is lehetéség volt az
atvallalt feladattal aranyos koltségvetési tdmogatas igénylésére, ez a gyakorlatban
kevésbé érvényesiilt. A telepiilések (fovaros, megyei jogh varos, varos, kozség) kozott
jogi statuszbeli kiillonbséget nem tett a szabalyozas, még akkor sem, ha korzeti jelleggel
egyesek tobb feladatot lattak el. Az Onkormanyzati torvény azt is lefektette, hogy a
megyei és a telepiilési 6nkormanyzatok ko6zott nincs fiiggdségi viszony, feladataik
ellatasanak érdekében egyiittmiikodnek.

A telepiilési onkormanyzati kozfeladatok teljes korének meghatarozasahoz a vizsgalt
idészakban az akkori Otv. ad tAmpontot, ugyanis példalozo jelleggel felsorolta azokat.
Ez alapjan a telepiilési 6onkormanyzatok a lehetdségeikhez és a lakossagi igényekhez
igazodva az alabbi feladatok koziil hatdroztak meg, hogy mit, milyen modon latnak el,
ugy mint: a telepiilésfejlesztés, a telepiilésrendezés, az épitett és természeti kornyezet
védelme, a lakasgazdéalkodas, a vizrendezés €s a csapadékviz-elvezetés, a csatornazas, a
koztemetd fenntartdsa, a helyi kozutak ¢és kozteriiletek fenntartdsa, helyi
tomegkdzlekedés, a telepiiléstisztasag biztositasa; gondoskodas a helyi tlizvédelemrol,
helyi kozbiztonsag; kozremilkddés a helyi energiaszolgaltatasban, a foglalkoztatas
megolddsaban; az 6vodarol, az alapfokt nevelésrdl, oktatasrol, az egészségligyi, a
szocidlis ellatasrol vald gondoskodas; a kozosségi tér biztositdsa; kozmiivelddési,

tudomanyos, miivészeti tevékenység, sport tamogatisa; a nemzeti és etnikai

%21990. évi LXV. torvény (tovabbiakban: Otv.), egységes szerkezetben hatalyos: 1990-t61 2011-ig.
323 Otv. 6.§ (1) bekezdés.

134



kisebbségek jogai érvényesitésének a biztositdsa; az egészséges ¢letmdd kozosségi
feltételeinek elésegitése.*** Ezek koziil a jogszabaly kiemelést tett, és rogzitette, hogy
telepiilési onkormanyzat szdmara nemcsak lehetéség, hanem kotelesség gondoskodni
bizonyos alapfoku kézszolgaltatasokrol, ugy mint az egészséges ivovizellatasrol, az
alapfoku oktatasrol, az egészségiigyi €s a szocidlis alapellatasrol, a kozvilagitasrol, a
helyi kozutak és a koztemetd fenntartasardl, a nemzeti és az etnikai Kisebbségek
jogainak érvényesﬁlésér61.325 E feladatok részletes szabalyait, valamint a helyi feladatok
meghatarozasat agazati jogszabalyok tartalmaztak.

Meg kell emliteni a feladatok egy masik nagy korét, melyek az allamtol atvett
hatosagi feladatok voltak. A korabbi rendszer ezeket a hatosagi és kozszolgaltatasi
feladatokat igyekezett a helyi Onkormdnyzatokhoz telepiteni, és azokat a helyi
feladatellatas részének tekintette. Az ilyen feladatok szdma a rendszer végére elérte, s6t

meghaladta az ezret,*?®

ami kiilon6ésen a hivatali apparatus miikodtetésére volt
kihatassal.

Mindezt kiegészitette a telepiilések teljesitOképességétdl fiiggden, Onként vallalt
feladatok kore, mellyel kapcsolatban az Otv. nyitva hagyta az 6nkorményzatok
mozgasterét, mivel azt rogzitette, hogy a helyi dnkorméanyzat onként vallalt, illetéleg
kotelezden eldirt feladat- és hataskorei a helyi koziigyek széles korét fogjak at.%%

A rendszerben alapvetden a human jellegli helyi feladatok voltak tobbségben,
amelyek azért is kiemelenddek, mivel a szolgéltatas szinvonalat kdzponti jogszabalyban
meghatarozott paramétereknek megfeleléen kellett biztositani valamennyi telepiilésen.
Ehhez kapcsolodik az a megallapitas is, hogy méretgazdasagossagi okokbol a kisebb
telepiiléseken aranyaban dragabb volt biztositani ugyanazt a human szolgéltatast, amit
egy varosban.*® A gazdasagi feladatok, mint példaul a kommunalis szolgaltatasok,
annyiban voltak specialisak, hogy az onkormanyzatoknak nagyobb mérlegelési koriik
volt a szolgaltatasszervezésben, igy a koltségvetési kiadasaik is valtozatosan alakultak.

A megyei onkormanyzat esetében sem tartalmazott taxativ felsoroldst a torvény, csak
annyit mondott, hogy koteles ellatni azokat a torvényben el6irt feladatokat, amelyek
megoldasara telepiilési Oonkormanyzat nem kotelezhetd. Tovabba, hogy térvény a

megyei Onkormanyzat szadmara kotelezové teheti az olyan korzeti jellegll

24 Oty. 8.8 (1) bekezdés.

% Oty. 8.8 (4) bekezdés.

326 BEKENYI Jozsef (szerk.): Hatdskiri jegyzék 2010. Beliigyminisztérium, Budapest, 2010.
27 Otv. 6.§ (2) bekezdés.

328 HORVATH M. Tamas — PETERI Gabor — VECSEI Pal (2014): i.m., 342.
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kozszolgaltatas biztositasat, amely a megye egész teriiletére vagy nagy részére kiterjed,
valamint az olyan korzeti jellegii kozszolgaltatas megszervezését, ahol a szolgaltatast
igénybe vevOk tobbsége nem a szolgaltatast nyujtd intézmény székhelye szerinti
telepiilési 6onkormanyzat teriiletén lakik.*?° Lényegében intézményfenntartdi szerepet
jelolt ki a rendszer a megyei Onkormanyzatok szdmara. Alfoldi Lasz16 a rendszer elsd
éveinek tapasztalatai utan ugy fogalmazott, hogy a nem egyértelmi feladatelhatarolés,
valamint annak a lehetOsége, hogy egyes feladatokat at- vagy épp visszaadjanak,
konfliktus forrasava valhat az Onkormanyzati szintek koz6tt.>3° Ez a kettOsség a

rendszer késobbi iddszakaiban is érvényesiilt.
5.2 Helyi kiadasok funkcionalis bontasban az Otv. alapjan

Ha az Otv. alapjan felvazolt feladatokat szeretnénk rendszerezni, akkor azt
értelmezésemben harom f6 kategoria alapjan tehetjiik meg: igy joléti, illetve human
szolgéltatasokrol; gazdasdgi feladatokrdl; tovabba tradicionalis kozigazgatasi
feladatokrol beszélhetiink. Ezek részletezését az 1. szdmu tablazat tartalmazza. Bar a
feladatok stlya nem érzékelhet6 a felsorolds alapjan, elmondhatd, hogy koltségvetési
kiadasi szempontbol (40-50%-0s arannyal) a legjelentdsebb a joléti, human

szolgaltatasok biztositasa volt. 3%

29 Otv. 69.§ (1) bekezdés.

30 ALFOLDI Lészlo: Néhdny gondolat egy megye szemszogébdl a tudomdnyos kutatis és az
onkormanyzati rendszer kapcsan. In: CSEFKO Ferenc — PALNE Kovacs Ilona (szerk.): Tények és
vélemények a helyi onkormanyzatokrol, MTA Regionalis Kutatasok Kdzpontja, Pécs, 1993, 221.

31 Az Otv. 2012. évi legutols6 hatalyos teljes véaltozata szerint.

332 HORVATH M. Tamés: A helyi énkormdnyzatok kapacitiskereteinek ellentmonddsossiga pénziigyi
szempontbol. In: HORVATH M. Tamas (szerk.): Nézetek és latszatok. KSZK ROP 3.1.1
Programigazgatosag, Budapest, 2006, 23-28.

136



6. tablazat

Helyi kozfeladatok 19902012 kozott az Otv. alapjan

Helyi
kormanyzati

funkcio

Kozfeladat

Szakfeladat

Joléti, human

Oktatas, nevelés

elokészito és alapfoku oktatas,

boélcsdde, 6voda

Szocialis ellatas

szocialis otthon, szocialis gondozas,
fogyatékosok, hajléktalanok, krizisben

1évOk ellatasa

Egészségligy alapfoku egészségiigyi ellatas, az
feladatok .
egészséges ¢életmod kozosségi
feltételeinek elOsegitése
Szabadidés, kulturalis kézmiivel6dési, tudomanyos,
feladatok miivészeti tevékenység, sport
tamogatasa
Telepiilésiizemeltetési ivovizellatas, csapadék-, és
feladatok szennyvizelvezetés, illetve —kezelés,
kozremiikodés a helyi
energiaszolgaltatasban, helyi
kozvilagitas, helyi kozutak fenntartésa,
Gazdasagi ) )
parkok fenntartasa, helyi
feladatok ) } o
tomegkdzlekedés, tlizoltosag
Kornyezet- és szilard hulladék gytijtése és
kozegészségiligy elhelyezése,temeto lizemeltetése
Telepiiléstervezés és - telepiiléstervezés, helyi
fejlesztés gazdasagfejlesztés, turizmus
Kozigazgatas és helyi kozigazgatasi, hatosagi feladatok
Tradicionalis ) .
rendvédelem (hivatal mikodtetése, okmany kiallitas,
kozigazgatasi
engedélyezés stb.), rendorség,
feladatok

nemzetiségi ligyek

Forras: az Otv. alapjan sajat szerkesztés

A helyi onkormanyzatok kiadasainak vizsgélata tobb szempontbol is elvégezhetd.

Egyik értelmezésben az egyes telepiilési 6nkormanyzatok egyedi koltségvetési kiadasi
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oldalat vizsgalhatnank, amely megmutatja, hogy adott feladatra pontosan mennyit
koltott a telepiilés. E megoldéas alkalmas arra, hogy egy telepiilés kiadasi szerkezetérdl
képet kapjunk, de nem alkalmas arra, hogy az egész hazai rendszert reprezentativan
bemutassa. {gy kinalkozik egy masik, tdgabb megkozelités, mely szerint a nagyobb —
kozgazdasagi szempontu — kategoridk alapjan valamennyi Onkormanyzat Osszesitett

koltségvetési kiadasi adatait elemezziik.

5.3 Helyi 6nkormanyzati kiadasok kozgazdasagi bontasban

A kozkiadasok nemcsak szakfeladatok szerint csoportosithatok, hanem kézgazdasagi
szempontbol is. E megkozelités a szdmvitelben hasznalatos fobb mérlegkategoridkra
¢épit, s bar a tartalma részben megegyezik az el6z6 tablazatban feltiintetett feladatokkal,
ugyanakkor tagabb is, hiszen itt megjelennek a kozfeladatok nyujtasahoz sziikséges
beruhazasok kiadasai is.>*® gy vizsgalat részét képezik az aldbbiak:

— mitkddési (folyo) kiadasok,
— tdmogatasok és egyéb folyo kiadasok,
— felhalmozasi és tokejellegli kiadasok,

— hiteltorlesztések.

A miikddési kiadasok kozott olyan kiadasi tételeket kell értenilink, mint a személyi
juttatisok, munkaadot terhel6 jarulékok, dologi kiadasok. fgy e korbe tartoznak, — hogy
csak néhany példat emlitsek — az oOvodai dolgozok, a tandrok vagy épp az
onkormanyzati hivatal alkalmazottainak személyi juttatdsai. A dologi kiadasok kozott
az Onkormanyzat altal vésarolt készletek, szolgaltatdsok kiadasai szerepelnek, mint
példaul a villamosenergia-, gdz-, tdvho-, ivoviz-ellatds, szemétszallitds vagy épp a
postai levélszallitds. Tovabba ide sorolandoak a bérleti dijak, targyi eszk6zok
karbantartasanak kiadasai vagy épp a kikiildetések, propagandakiadasok is. Ez a kor
természetesen lehet szikkebb vagy tagabb is, attol fiiggben, hogy az egyes
onkormanyzatok milyen mddon szervezték meg a helyi kozszolgaltatdsokat, mit lattak
el sajat koltségvetési szerveik Utjan, és mit biztak a magénszektorra.

crer

mint a lakossag (ellatottak) pénzbeli juttatdsai, a rendszeres szocialis tdmogatasok,

333 Lasd err6l részletesen FARKAS Sandorné et al.: Koltségvetési szervek kézikonyve I Koltségvetési
tervezés, gazdalkodds, beszamolds, ellendrzés. SALDO, Budapest, 2004, 73-118.
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lakhatassal kapcsolatos tdmogatdsok. Tovabba ide tartoznak a nemzetkozi
kotelezettségvallalasbol eredd kiadasok, a miikddési célra kapott, visszatéritendd
tamogatasok, kotelezettségvallaldsok kiadésai.

A felhalmozasi ¢s tokejellegli kiadasok csoportja is igen sokrétii, e korben kell
vizsgalnunk a felujitdsok kiadasait, mint példaul egy iskola vagy 6voda épiiletének
korszerlsitését, tovabba az intézményi beruhdzasokat, példaul egy uszoda, kozut vagy
kozpark épitését vagy ingatlanok vasarlasat.

A hiteltorlesztés alatt végiil mind a belfoldi, mind a kiilfoldi hitel-, kolcsontorlesztés
kiadasait értjiikk, valamint az Onkormanyzatok altal kibocsatott értékpapirok
visszavasarlasanak kiadasait is.

Természetesen a csoportok bdvithetdek, tovabb részletezhetdek, de a helyi
koltségvetések kiadasi oldala fobb jellemzdinek a megallapitasahoz elegenddnek vélem
a felsorolt négy kategodria alapjan torténd elemzést, ugyanis a hangsuly a finanszirozasi
rendszeren van. A fejezet tovabbi részében e kategéridk szerint vizsgalom a 1993 és
2010 kozotti iddszak helyi koltségvetési kiadasait, a Vécsei Pal altal iddsorosan és

teleptiléskategorianként 6sszegytijtott adatok alapjain.334

5.3.1. Miikédeési (folyo) kiadasok

A kilencvenes évektdl kezdddden a mitkddési kiaddsok voltak a legjelentdsebbek a
koltségvetések kiadasi oldalan, melyet az 14. szdmu d&bra szemléltet. E korben a
legjelentdsebb tételek a személyi és bérjellegi kiadasok és jarulékok, valamint a
készletbeszerzés ¢és szolgaltatasvasarlasok voltak. Els6 és legszembetlindbb
megallapitas, hogy a telepiilés méretének a csokkenésével e kiadasi mérték is csokken,
azaz altalanossagban elmondhatd, hogy minél kisebb egy telepiilés, annéal kevesebbet
koltott. Ha idésorosan vizsgaljuk a diagramot, lathato, hogy 1993-t61 1998-ig csokkenés
figyelhetd meg a miikodési kiadasokban, valemennyi telepiiléskategoria esetében. A
korményzati ciklusok hatdsa is érzékelhetd, példaul 1998-t6l novekedtek a kiadasok,
koszonhetden a kormanyzati transzferek novekedésének is. 2006-t6l viszont Ujabb

csokkenés szemtanii lehetiink, mely egyrészt a kormanyzati megszoritd

334 Vécsei Pal adatbazisanak forrasai a Magyar Allamkincstartol a VATI 4ltal évente, dijazas fejében
atvett és lizemeltetett TEIR, mely telepiiléssorosan tartalmazza az Onkormanyzatok koltségvetési
mérlegadatait 1993 és 2010 kozott. Elérheté az MTA-DE Kozszolgaltatasi Kutatécsoport adatbankjaban.
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intézkedéseknek, valamint ezt kdvetden a valsag hatdsanak tudhaté be. Mar a rendszer
elején lathato volt, hogy a mitkddési kiadasok a tobbihez képest aranyaban novekednek.

Laszl6 Maiéria mar egy 1993-as tanulmanyaban megjegyezte, hogy a helyi
koltségvetésekben egyre inkdbb a milkddési kiadasok részaranya noétt, mely a
késébbiekben is meghatarozova valt.**® Megjegyzi tovabba azt is, hogy a forrasok csak
a legsziikségesebb felyjitasi, karbantartasi munkalatok elvégzésére voltak elegenddk,
melyek hosszu tavon tobbletkoltséget termelnek, masrészt a belsd ardnytalansdgok a
teleptilések kozotti kiillonbségek noveléséhez vezetnek.**® Ez a kés6bbickben is igaznak
mindsiilt, a rendszer vége felé, ahogy a szamok is mutatjak, az egy fore jutdé miikodési

kiadas a févarosban koriilbeliil kétszer akkora volt, mint egy kozségben.

14. abra

Egy allando lakosra juto folyo (mikodeési) kiadas alakulasa 1993 - 2010 kozott

(ezer Ft,2010-es aron) = 1993

m 1994

400,0 = 1995
= 1996
= 1997
= 1998
m 1999
u 2000
=2001
2002
2003
2004
2005
2006
2007
2008
=2009
Budapest Megyei jogu varos Viros Kozség Megyei 2010

snkorményzatok, tobbeéli
kistérségi tarsuldsok

Forras: az MTA-DE Kozszolgaltatasi Kutatocsoport adatbankja alapjan sajat szerkesztés

85 LAszLO Maria: Az énkormdnyzatok feladatai és a finanszirozds. \n: CSEFKO Ferenc—PALNE Kovacs
llona (szerk.): Tények és vélemények a helyi énkormdnyzatokrél. MTA Regionalis Kutatasok Kozpontja,
Pécs, 1993, 214,

336 |_AszLO Maria (1993): i.m., 215.
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5. 3.2 Felhalmozasi és toke jellegii kiaddasok

A felhalmozasi ¢és tdkejellegli kiadasok a masodik jelentdsebb kiadastipusba
sorolhatok, bar Osszehasonlitva a mitkddési kiaddsokkal, annak nagyjabol csak a felét
tették ki mindig is. E korben értelmezhetjiik az Onkorményzatok beruhdzasokkal,
valamint felajitasokkal kapcsolatos kiadésait. A telepiiléskategoridk kozott a fovaros
jelentésen tobbet tudott e célra forditani gazdasagi, stUlyponti szerepébdl adodo
tobbletbevételeinek koszonhetéen (15. szamu abra). Erdekes azt is megfigyelni, hogy a
varosok tobbet tudtak kolteni, mint a megyei jogh varosok, egészen 2006-ig, amikor
fordult a kocka. Bar az utdbbiak ettdl az iddszaktol kezdve keriiltek az eladdsodas
palyajara is. A valtozas nagyban koszonhetd a teriiletfejlesztés hazai és unios forrasai
elosztasi mechanizmusédnak.

15. abra

Egy allando lakosra juto felhalmozasi és toke jellegu kiadas alakulasa 1993 -

2010 kozott (ezer Ft, 2010-es aron) i

1994
1995
1996
120.0 I u1997
' I =1998
1999
u2000
=2001
u2002
u2003
=2004
=2005
=2006
2007
m2008
Budapest Megyei jogu viros Viros Kozség Megyei 22009
onkorményzatok, t6bbeéla W
kistérségi téarsuldsok 2010

1400

Forrds: az MTA-DE Ko6zszolgaltatasi Kutatocsoport adatbankja alapjan sajat szerkesztés

Ha iddsorosan vizsgaljuk az adatokat, lathatjuk, hogy egyik évrdl a masikra
valtakoz6 mértékben hol csokkentek, hol ndttek a felhalmozasi és tékejellegli kiadasok,
azaz nem mutatnak allandosdgot. Ez alol csak a megyei onkormdnyzatok voltak
kivételek, akik kozel azonos szinten tudtdk fenntartani — a tobbihez képest csekélynek
mondhat6 — felhalmozasi jellegli kiadéasaikat. A kilencvenes évek kozepén és a kétezres
évek végén kevesebbet tudtak kolteni fejlesztésre, vagy épp a meglévd vagyon

fenntartasara, feljitasra. Masrészt a hullamzas tetdpontjai jellemzden a vélasztasok
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évére vagy az azt megel6zd évre tehetdek, ugyanis ekkor eldszeretettel adtak a
korméanyok plusz forrasokat fejlesztésre.*®” Erre a cél- és cimzett tdmogatisok kore
szolgalt, mely a kormanyzati dontésnek megfeleld fejlesztések kiadasait finanszirozta.
2006 utan itt is érezhetd a megszoritasok és a valsag hatasa, jelentdsen csokkentek e
kiadasi tételek. Osszességében elmondhatd, hogy az dnkormanyzatok nagyban fiiggtek
a gazdasagi ¢€s politikai adottsagoktol, valtozasoktdl, de ennek ellenére is tudtak
alakitani fejlesztési politikajukat. Ezt tdmasztja ald az is, hogy a miikodési kiadasokhoz

képest kiegyenlitettebb mértékben jutott fejlesztésekre forras.
5.3.3 Tamogatdsok és az egyéb folyo dtutalasok kiaddsai

A tamogatasok és egyéb folyo atutalasok legnagyobb tételeit rendszerint a lakosok
szadmara nyujtott szocialis ellatasok, juttatasok tették ki. Itt kiilondsen a pénzbeli és nem
pénzbeli, féleg raszorultsag alapjan nyujtott tamogatasokra kell gondolni.®*® A 16.
szdmu abra adatait megvizsgalva elmondhatd, hogy a fdvarosban volt a legmagasabb e
korben a kiadas, foleg az ezredforduldt kovetden megugré mértékben. Ennek oka a
nagyobb népességszamhoz igazodd szocidlis kiadasokban, valamint a fOvarosi
tomegkozlekedés egyre nagyobb méretii tdmogatasdban keresendd. A tobbi
telepiiléskategoria esetében igazabdl nem volt nagy eltérés az egy fore jutd kiadasi
Osszegekben, minimalis mértékben a kozségekben voltak magasabbak az dsszegek, ami
a hatranyosabb helyzetben 1évd, elmaradottabb kistelepiilések szamlajara irhatd. Azért
sem lehetett jelentds az eltérés, mert a legtobb szocidlis ellatds jogszabélyi szinten
meghatdrozott mérték alapjan volt megallapithatd. Jol kivehetd az adatokbol a megyei
onkormanyzatok helyzete: mint arra mar kordbban utaltam, nem lattak el e kdrben

jelentds feladatokat.

3" HORVATH M. Tamés — PETERI Gabor — VECSEI Pal (2014): i.m., 350.
%8 Lasd az Allami SzamvevSszék 9913/98. szamu jelentését a helyi 6nkormanyzatok altal nyujtott
pénzbeli szocidlis ellatasok helyzetének vizsgalati tapasztalatairdl.
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16. abra

Egy allando lakosra juto tamogatas és egyeb folyo atutalas kiadas alakulasa
1993 - 2010 kozott (ezer Ft, 2010-es aron) = 1993
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Forras: az MTA-DE Kozszolgaltatasi Kutatocsoport adatbankja alapjan sajat szerkesztés

5.3.4. Hiteltorlesztések

A forrasszabalyozasi rendszer egyik kritikajaként szoktak felhozni, hogy nem volt
fenntarthato, ugyanis nem nyujtott elegendd forrast az egyes feladatok ellatasahoz, 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 forrdsszabalyozasi rendszerben 2006-ot kovetden egészen a 2010-
es adossagkonszolidacioig folyamatosan néttek a helyi dnkormanyzati hitelfelvételek,
mignem koriilbeliil 1200 millidrd forintnyi hitelalloméanyt halmoztak fel. Ez mind a
kozponti adossagallomanyhoz, mind a GDP-hez viszonyitva elenyészonek mondhato,
azt is figyelembe véve, hogy ez az adossdg csupan kb. 300 Onkormanyzatnal
Osszpontosul. Vannak, akik jelentdsnek tekintik ezt az 6sszeget, koztiik Vigvari Andrés
1s, aki tobb kockazatos tényezdre hivatkozva adossagcsapdaként értékeli a kialakult
helyzetet.3*

A 17. szdmu é4bra az egy fOre jutd hiteltorlesztések kiadasait mutatja. Elsoként

megallapithatd, hogy a 90-es évek elején sokkal nagyobb mértékben koltdttek az

39 SIVAK Jozsef — SZEMLER Tamés — VIGVARI Andréas: A magyar dllamhdztartis és az Eurépai Unid
kozpénziigyei. CompLex, Budapest, 2013, 186-189.
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onkormanyzatok hiteltorlesztésre, mint az azt kovetd években. 1995 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%-andl nem lehet nagyobb a
hitelalloméany. Ennek hatasaként 1998-ra mar jelentésebben csokkentek az Osszegek.
Majd 2007-t61 figyelhetd meg egyfajta altalanos novekedés a hiteltorlesztések
tekintetében, ami egyfeld6l az unids forrasok felhasznalasdhoz sziikséges Onrész
biztositasa érdekében, masrészt a valsag hatadsara csokkend koOzponti tamogatas
kompenzalasara felvett hitelek miatt realizalodott.

17. dbra

Egy allando lakosra juto hiteltorlesztésre forditott kiadas alakulasa 1993-2010 =103
kozott (ezer Ft, 2010-es aron) #1004
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Forras: az MTA-DE Ko6zszolgaltatasi Kutatocsoport adatbankja alapjan sajat szerkesztés

A telepiiléskategoridk kozott az 1998 eldtti és utani idészakban hasonld valtozasokat
figyelhetiink meg. Azt mondhatjuk, hogy a megyei jogl varosokat terhelte leginkabb, a
fovaros €s mas varosok kozel azonos szinten voltak, s ehhez képest a kozségek kisebb
aranyban koltottek hiteltorlesztésre. Ugyanakkor az 1998 utani idészakban a kategdridk
kozott kiegyenlitettebb volt a mérték, majdnem azonos mennyiségben szerepelt a
koltségvetés kiadasai kozott a hiteltorlesztés. A hitelek szerkezetét tekintve egyébként
elmondhat6, hogy jellemzden fejlesztési hitelekrdl volt szd, kiilondsen az utolsod
évtizedben az unids forrdsok oOnrészének biztositasa érdekében, de jelentds volt a

miikddési célra felvett hitel is, ami a feladatok folyamatos decentralizalasaval hozhato
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osszefliggésbe.® A megyei onkormanyzatok és kistérségi tarsuldsok a csekélyebb
feladatoknak megfeleléen kevesebb hiteldllomannyal rendelkeztek, igy minimalis volt a
legnagyobb aranyt képviseld kozségek koltottek a legkevesebbet hiteltdrlesztésre (egy

allando lakosra szamitva); megprobaltak sziikos kereteikhez igazodni.

5.3.5. GFS rendszerii kiaddasok

A helyi aggregalt kiadasok volumenét vizsgalhatjuk a Nemzetk6zi Valutaalap altal

341
S

kidolgozott kormanyzati pénziigyi statisztikai rendszer, azaz a GF rendszerben is.

Ez a mddszer figyelmen kiviil hagyja a hitelfelvételbdl, értékpapir-kibocsatasbol eredd

targyévi tketorlesztéseket.3*2

A 18. szamu 4bra adataibo6l igy jol latszik, hogy egy fore
mennyi kiadas jutott telepiiléskategorianként. Felidézhetjik azt az allitast, amely
gyakran eldkeriilt az elmult husz évben — nevezetesen, hogy a kisebb telepiiléseken
dragabb megszervezni egyes szolgaltatasokat, s nem méretgazdasagos. Az abra
adataibol azt latjuk viszont, hogy 0sszességében a fovarosban volt a legmagasabb, és a
telepiilés méretének megfeleléen csokkent az egy fore vetitett kiadds. Természetesen
nem mondhatjuk azt, hogy ne lennének eltérések az egyes telepiilések kozott, de
altalanossagban igaz lehet az a megallapitds, hogy a kozszolgaltatdsok nyujtasa, a
kozfeladatok ellatasa a varosban dragabb, ami adddhat a kdzszolgaltatdsok magasabb
fajlagos koltségébol, a szolgaltatdsok esetlegesen jobb mindségébdl, de a pazarld
gazdalkodasbol is. A kozségben €lokre tehat kortilbeliil fele annyi kiadas jutott, mint a
fovarosban. A megyei jogu varosok €s a varosok kozott az eltérés egészen kicsi, a 2002-
es évtl valamelyest tobbet koltdttek a megyei joglh varosokban. A megyei
onkormanyzatok szerepét ez a diagram is jol alatamasztja: nemcsak, hogy alacsony, de
szinte egyenletes is volt a kiadasuk, ami azt is tiikrozi, hogy a megyei szint esetében
nem volt olyan mértekli feladatnovekedés az évek soran, mint a telepiilési

Oonkormanyzatok esetében.

340 . . . , . "y .. , .
VIGVARI Andréas: Finanszirozdsi reform vs. feladatreform. Néhany szempont az dnkormdnyzati

rendszer reformjahoz. Magyar Kozigazgatas, 2006/3—4, 232—245.

1 Government Financial Statistics. Az allamhaztartasi mérlegiink 1994-t61, a kozponti koltségvetés
mérlege 1995-t61 ezt a rendszert koveti.

2 3TI6LITZ, Joseph E: 4 kormanyzati szektor gazdasdgtana. KIK-KERSZOV, Budapest, 2000, 76.
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18. abra

Egy allando lakosra juto GFS rendszeru kiadasok alakulasa
1993 - 2010 kozott (ezer Ft, 2010-es aron)
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Forras: az MTA-DE Ko6zszolgaltatasi Kutatocsoport adatbankja alapjan sajat szerkesztés

5.4 A fejezet dsszegzése

A helyi koltségvetések kiadasi oldalat elemezve elmondhatjuk, hogy a
rendszervaltast kovetéen a miikodési koltségvetés volt a meghatarozo. Epp ezért a
felhalmozasi és tokejellegli kiadasokra kevesebb pénz jutott, ami az Onkormanyzati
vagyondllomdny  mértékének  valtozasaban  is lathato.®*®  Masrészt  az
alulfinanszirozottsag, valamint az unids forrasok felhasznalasa miatt felvett
onkorményzati hitelek kényszerpalyara allitottak a helyi koltségvetési kiadasokat. A
helyi kozfeladatok folyamatosan ndttek, ami a koltségvetési kiadasi oldal adataiban is
érzékelhetd volt. Az dnkormanyzati rendszer elaprozottsdga, valamint a széles feladat-
¢és hataskor ellentmondésa un. kapacitas deficithez vezetett.

Igazolhatjuk azt az allitast is, hogy a nagyvarosi ¢élet kdzszolgaltatasi szempontbol

dragéabb, azaz az egy fOre jutd kiadas a varosok esetében volt a legmagasabb, ami a tobb

3 Lasd err8l részletesen: VIGVARI Andras (szerk.): A csaladi eziist. Tanulmanyok az onkormanyzati
vagyongazddlkodas témakorébdl. ComplLex, Budapest, 2007.
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vagy ¢épp magasabb szintli kozszolgaltatasok korére utal. A kozségekben joval
alulmaradtak az egy fOre juto kiadasok, amit a varosi kozszolgaltatasok elérhetéségével
poétolt 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 ¢€lok is
sok esetben igénybe vettek egyes kozszolgaltatdsokat (pl. az altalanos iskolai oktatast,
egészségiigyi ellatast), igy ha nem csak az alland6 lakosok korével szamolunk, akkor
egy alacsonyabb kiadasi szint lenne mérhet6 a varosok esetében.

A megyei dnkormanyzatok szerepe nemcsak a jogszabalyban leirtaknak megfelden,
hanem a kiadési dsszegeket megvizsgalva is kicsinek mondhato, a feladatellatasuk csak
szikkorl, intézményfenntart6 jellegli volt.

A kiadasi oldal elemzése sordn lathattuk, hogyan oOlt formét helyi szinten az
allokécio, mint allamhdaztartasi funkcio. Fontosnak tartom kiemelni, hogy a helyi
onkormanyzatok kiadasi szerkezetét nagyban meghatarozta az dnkormanyzati torvény
feladat-telepitése, az onként véllalt feladatok kore és az 6nkorméanyzat mérete is. igy
nemcsak a bevételi struktirdban kell keresni a forrdsszabdlyozas hidnyossagat, hanem a
kiadasi oldal feladatszerkezetét és kdzgazdasagi tagozodasat is figyelembe kell venni.
Tovabba a szabalyozasi kornyezet hatasarol sem feledkezhetiink meg, mely esetében
megallapithatd, hogy nem volt megfeleld garanciakkal ellatott a korabbi dnkormanyzati
torvény helyi koltségvetési gazdalkodasra, hitelfelvételre vonatkozo része.

Osszességében, a fejezet elején feltett kérdésre vélaszolva elmondhatd, hogy a
kiadasi strukturaban a miikddési kiadasok aranytalanul nagy, a tokejellegli kiadasok
relativ alacsonyabb volta, valamint a hitelfelvételre, a feladattelepitésre vonatkozo
szabalyozas hidnyossagai voltak a legfébb gyenge pontok. Ez nem volt 0sztonzé a
kozfeladatok ellatdsanak javitasara, fejlesztésére, sok esetben csupan a minimalis
torvényi  kdvetelmények biztositdsara futotta a keret. Onmagiban tehat a
forrasszabalyozasi rendszerrdl nem allithatd, hogy rossz lett volna, de tény, hogy a belsd

koltségvetési aranyok és a kiilsé szabalyozasi kdrnyezet nem volt megfeleld.
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I11. RESZ: A FELADATFINANSZIROZAS

A harmadik, s egyben utolsé nagy szerkezeti részt a Motv. altal bevezetett Un.
feladatfinanszirozasi rendszer bemutatdsanak szentelem, komplex modon a helyi
pénziigyi rendszerben bekovetkezett valtozasok szemszogébol. A dolgozat elején
kifejtett nemzetkozi standardok €s modszerek segitségével megprobalom elhelyezni és
definialni a hazai rendszerben alkalmazott technikat. Ezt azért is tartom fontosnak,
mivel a helyi pénziigyekkel foglalkoz6 szakirodalmak a feladatfinanszirozas dogmatikai
kérdésével keveset foglalkoznak, nem alakult ki egységes fogalomhasznalat. Tovabbi
félreértésre ad okot a hazai gyakorlat értékelése is, mely esetében kevés a koltségvetési
adatokat feldolgozo és értékeld tanulmany, igy jelen részben e hianyossagok potlasara is
vallalkozom. Mivel a korabbi és az 0j rendszer kozott nem hizhatdé sem idében sem
gyakorlatban ¢éles hatar igy az elemzést a reformok kezdetétol, 2010-t6] tartom
indokoltnak. Mar most a fejezetek elején szeretném felhivni a figyelmet arra, hogy a
2010 utani idészak koltségvetési elemzéséhez mas adatok alltak a rendelkezésemre,
mint a forradsszabalyozds id6szakdhoz, igy azok nem Osszehasonlithatéak, s ez
adatelemzési korlatokhoz vezet.®** Ugyanakkor az egyes idészakokban érvényesiild
tendencidk mar Osszehasonlithatova valnak, igy alapvetden erre helyezem a hangsulyt.
A helyi koltségvetési forrasok valtozasa mellett a helyi kozfeladatokban bekovetkezd
valtozasokra is kitérek, s probat teszek a helyi kozfeladatok fogalmi dimenzidjanak
meghatarozasara, mely szintén keveset targyalt téma a hazai szakirodalomban. A
finanszirozashoz szorosan kapcsolddik a helyi kozfeladatok korének megvaltozasa,
mely 1) helyzet elé allitotta a helyi koltségvetéseket. A helyi kiadasok szerkezeti
elemzésével a napjainkban tapasztalhaté er6sodd allami szerepek nyomdba kivanok
eredni, valaszt keresve tobbek kozott arra, hogy ez nemzetkodzi jelenség vagy csak
hungarikum, illetleg arra is, hogy a valtozdsok milyen hatassal voltak a lokalis

korményzati szintre.

344 A 2010-es id6szaktol kezdédéen jelentésem megvaltozott a helyi pénziigyi jogi jogallast meghatarozo
szabalyozasi kozeg, valamint modosult a tdmogatasi tipusok tartalma, ahogyan a koltségvetési adatok
kozzététele is megvaltozott, igy nincs a forrasszabalyozassal kompatibilis adatforrds, csupan a
koltségvetési és zarszamadasi torvények adataira tdmaszkodhatunk, valamint az Eurostat adatsorara.
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6. A feladatfinanszirozasra torténo atallas

A helyi 6nkormanyzatok kozfeladat-ellatasaban jelentds valtozast hozott a 2011. év
jogalkotéasi dompingje, amikor elfogadasra keriilt tobbek kozott a Magyarorszag helyi
Onkormanyzatairdl szolo 2011. évi CLXXXIX. torvény (Motv.). De nemcsak az uj
szabalyozas hozott valtozast, hanem az azota elindult reformfolyamat, amely alapvetéen
megvaltoztatta a helyi kozfeladatok korét és finanszirozasat, valamint a helyi pénziigyi
autonomia mértékét is, a korabbi rendszerben érvényesiilni vélt vagy valds fesziiltségek
okéan.3* fgy célszeri az elmult &t-hat év eseményeit szemiigyre venni, és a
korabbiakban felvazolt id6szak gyakorlatahoz képest meghatarozni a valtozasok iranyat.
Ugyanakkor fontos azt jelezni, hogy e par év gyakorlatdbél még messzemend
kovetkeztetéseket nem lehet levonni, csupan a szabdlyozds ujragondolasdnak fobb

aspektusait lehet bemutatni, elemezni.

6.1 Valtozasok a helyi kozfeladatok korében

A Motv. helyi koziigyekrdl és helyben biztosithaté kozfeladatokrdl tesz emlitést,
mely utébbi fogalomhasznalat ) a rendszerben. Valosziniileg itt olyan feladatokra
gondol a jogalkotd, melyek nem helyi koziigyek, de nem is kizarolagos allamigazgatasi
feladatok, tehat egyfajta megosztott részfeladatokrol beszélhetiink. 3
A Motv. feladatrendszerében alapveté valtozas, hogy differencialt feladat- ¢s

hataskort hataroz meg.347

Ez valasz lehet a koradbbi szabalyozasra, mely csak
eshetdlegesen deklaralta, hogy eltérd feladatai lehetnek az eltér6 nagysaglh
onkormanyzatoknak.

A kozségi onkorményzat koteles ellatni mindazokat a torvényben meghatarozott
feladatokat, amelyek a helyi lakossag alapvetd létfeltételeit, az ehhez sziikséges
kozszolgaltatasok kozvetlen igénybevételének lehetdségeit biztositjak. A jarasszékhely
varosi, valamint a varosi Onkorményzat olyan kdzszolgaltatasokat 1at el, melyeket sajat

teriiletén és vonzaskdrzetében, vagy a jaras egész teriiletén gazdasagosan, hatékonyan és

a szakmai eléirasoknak megfeleléen képes biztositani. A megyei jogu varos telepiilési

3% Lasd a korabbi rendszer legfontosabb fesziiltségvonalait a forrasszabalyozasi megoldas alapjan:
HORVATH M. Tamas: Magasfesziiltség. Varosi szolgaltatasok. Dialdg Campus, Budapest—Pécs, 2015,
111-112.

30 BALAZS Istvan (szerk.) (2012): i.m., 63.

7T Motv. 11 § (1) bekezdés.
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Oonkormanyzata — torvényben meghatarozottak szerint, az abban foglalt kivételekkel —
azokat a kozszolgaltatasokat is biztositja, melyek sajat teriiletén tal a megye egészére

k.34 Méretgazdasagossagi okokbdl egyszeriibben,

vagy nagy részére Kkiterjedne
koltséghatékonyabban szervezhetd kozfeladat-ellatast kivant tehat a torvény
megteremteni.

E feladatok meghatarozasanal négy szempontot®*

kell kiilondsen figyelembe vennie
a jogalkotonak, ugymint a gazdasagi teljesitoképességet, a lakossadgszamot, a
kozigazgatasi teriilet nagysagat és a feladat jellegét. Garancialis elemként megjelenik,
hogy az ellatashoz sziikséges személyi, targyi, szakmai, gazdasagi feltételeket is meg
kell hatrozni a feladatot el8ir6 torvényben.>*°

A feladatatvallalas szabalyait is rogziti a térvény, melynek alapjan a nagyobb
onkormanyzatok szamara eldirt feladatokat atvallalhatjak kisebb dnkormanyzatok is. Ez
arra ad lehetdséget, hogy a kisebb méretii, ugyanakkor nagyobb sajat bevételi
forrasokkal rendelkezo telepiilések sajat pénziigyi autonémidjukat kihasznalva a helyi
kozosség igényeinek megfelelden lathassanak el feladatokat. Ehhez viszont az kell,
hogy e feladatokat a lakossagi igények indokoljak, gazdasagosabban és legalabb
valtozatlan szakmai szinvonalon lassak el, tobblet allami tamogatis igénybevétele
nélkdil.

Tovabbra is megmaradt az a lehetdség, hogy az 6nkormanyzat szabadon vallaljon fel
kozfeladatokat, viszont azzal nem veszélyeztetheti a kotelezé feladatok ellatasat. >t
Ezzel probalja meg a torvény elejét venni annak, hogy egyes dnkormanyzatok nehogy
talvallaljak magukat, és veszélyeztesseék a koltségvetési stabilitasukat. A Motv.
rendelkezik az allami feladatok ellatasarol is. Deklaralasra keriilt, hogy ha allami feladat
atadasara kertl sor, az csak megallapodas utjan, és a sziikséges forrasok biztositasaval
lehetséges. Ez pedig valasz lehet a korabbi iddszakban tapasztalt, folyamatos
feladatatadasra.

Osszességében tehat megvaltoztak a feladattelepités elvei és szabdlyai, sziikebb
keretek kozé szoritva a helyi kozfeladat-ellatast.

A helyi 6nkormanyzati feladatok korét tartalmazza a Motv., amikor meghatarozza,

hogy kiilondsen milyen feladatokat kotelezd ellatniuk, azzal a kiegészitéssel, hogy a

8 Mbtv. 20-21. § (2) bekezdés.

9 Mbtv. 11 § (2) bekezdés.

%0 Az Alaptorvény 34. § (1) bekezdése is kimondja, hogy az el6irt feladattal aranyos koltségvetési
tamogatasra jogosultak a helyi dnkormanyzatok.

31 Moty. 10. § (2) bekezdés.
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részletszabalyokat dgazati torvények adjak meg. A felsorolds nem teljes, a Motv. azt is

rogziti, hogy a helyi koziigyek, kozfeladatok korében elldtandd tovabbi feladatokat

torvény is megallapithat.

7. tablazat

Helyi kozfeladatok 2012-t61 a Motv. alapjan

Helyi
kormanyzati

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 rehabilitacioja

feladatok
Egészségiigy egészségiigyi alapellatas, az egészséges ¢letmdd eldsegitése
Szabadidés, kulturalis szolgaltatasok (konyvtari ellatas, filmszinhaz, eléado-
kulturalis feladatok miivészeti szervezet timogatasa, a kulturalis 6rokség helyi
védelme stb.), sport, ifjusagi iigyek
Koézmiivek, lakas- és helyiséggazdalkodas,helyi kornyezet- és
infrastruktara természetvédelem, vizgazdalkodas,
vizkarelharitas,hulladékgazdalkodas,tavhdszolgaltatas, vizikozmii-
szolgaltatas
Telepiilésiizemelt koztemetSk tizemeltetése, kozvilagitas, kéménysepro-ipari
etés szolgaltatas, a helyi kozutak, kozparkok kialakitasa, fenntartasa,
Gazdasagi gépjarmivek parkoldsanak biztositasa, koztisztasag, telepiilési
feladatok kornyezet tisztasaganak biztositasa, rovar- és ragesaloirtas, a
kistermel6k, 6stermeldk szamara értékesitési lehetéségeinek
biztositasa
Helyi utak és helyi k6z6sségi kozlekedés biztositasa
kozlekedés
Telepiiléstervezés telepiilésfejlesztés, telepiilésrendezés, helyi addval,
és -fejlesztés gazdasagszervezéssel és a turizmussal kapcsolatos feladatok
Tradicionalis Kozigazgatas és honvédelem, polgari védelem, katasztrofavédelem, helyi
kozigazgatasi | helyi rendvédelem kozfoglalkoztatas, helyi kdzbiztonsag, nemzetiségi iigyek, atvett
feladatok allamigazgatasi tigyek

%2 Moty. 13. § (1) bekezdés.

Forrds: a Motv. alapjan sajat szerkesztés >
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Az 6. szamU tablazattal osszevetve megallapithatd, hogy szdmos feladat kikeriilt a
példalozo felsorolasbol, maés feladatok pedig rogzitésre keriiltek az Onkormanyzati
torvényben. Ezek egy része ugyanakkor korabban is helyi feladat volt, csak kiilon
jogszabalyokban keriilt szabalyozasra.

A feladatok tekintetében a legfontosabb valtozasok egyike, hogy 2012. januar 1-jét6l
a fOvarosi és megyei onkormanyzatok fekvobeteg ellatasa, majd 2012. majus 1-jétdl a
telepiilési onkormanyzatok fekvObeteg szakellatasa allami feladat lett. A masik nagy
valtozas az volt, hogy 2013. januar 1-jét6l allami feladatta valt az alapfoku oktatas
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. szamua mellékletet). Tovabba a helyi
onkormanyzatok altal ellatott allamigazgatasi feladatok kore is jelentdsen lecsokkent, a
kormanyhivatali rendszer felallitasaval példaul az okmanyiigyek, a szabalysértési
tigyek, majd 2015 marciusatol a pénzbeli és természetbeni szocialis ellatasok is szintén
atadasra keriiltek. Ez utdbbival az allam és az onkormanyzatok kozotti feladatmegosztas
a szocialis ellatasok teriiletén is atalakult.>

De nemcsak a kozfeladat centralizalasara lathatunk példat a tablazat alapjan, hanem
korabban dnkorményzati torvényben nem nevesitett feladatok helyi szintre telepitésére
is. Ilyen példaul a helyi kozfoglalkoztatds megszervezése; a telepiilési kornyezet
tisztasdganak biztositasa, rovar- és ragcsaloirtds; a kistermeldk, Ostermeldk szamara
értékesitési lehetdségek biztositdsa. Bar érdemes azt is megjegyezni, hogy e feladatok
nem jarnak nagy koltségvetési kiadassal, féleg, hogy tobb telepiilési Gnkormanyzat mar

korabban is latott el hasonld feladatokat.
6.2 A helyi koltségvetést korlatozé uj szabalyok

A feladatszerkezeten til a helyi koltségvetési keretek is ujraszabalyozasra keriiltek,
ami a kiadési szintre is hatdssal van. Lényeges valtozas, hogy miikddési hiany nem
tervezhet8,%** azaz nem lehet negativ eredményii koltségvetési rendeletet elfogadni. Ez a
szabaly a fenntarthatd koltségvetési gazdalkodas, valamint az eladdsodas elkeriilése

érdekébe kertilt bevezetésre.

%3 B témakorrel a 8. fejezetben részletesen foglalkozok a helyi koltségvetési adatok elemzése korében.
4 Moty. 111. § (4) bekezdés.
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Jol lathatd, hogy korlatok kozé szoritja az Onkorméanyzatok gazdalkodasat a
jogalkotd, hiszen a Motv. deklaralja azt is, hogy az Onkormanyzatok veszteséges
gazdalkodasaért a kdzponti koltségvetés nem vallal felel6sséget.355 Vagyis az Gjonnan
képz6dé hitelallomanyrdl van szd, mert ahogyan még szo lesz rola, a rendszer
fenntarthatosaga érdekében 2011-t61 tobb korben vallalta 4t az dllam az
onkorméanyzatok korabbi hitelalloméanyat. A hitelfelvételt pedig a stabilitasi torvény>>°
szabalyozta Gjra, mely a Kormany eldzetes jovahagyasat irja foszabalyként el6 az
Onkorményzatok szdmara, S az adossagot keletkeztetd ligyletbdl szarmazo éves fizetési
kotelezettség nem haladhatja meg az adott dnkormanyzat adott évi sajat bevételeinek
50%-4t.>"

Az allami beavatkozas er6sodése figyelheté meg a Motv. 16. § alapjan is, mely
szerint, ha az Eurdpai Unid vagy mas nemzetkozi szervezet felé vallalt kotelezettség
hatarideje eredményteleniil telt el, vagy a hataridoben torténd teljesités elmaradasanak
realis veszélye fenndll, a Kormany a kotelezettséggel 0Osszefliggd beruhazas
megvalositasardl sajat hataskorben gondoskodhat. A helyi dnkormanyzat koteles a
beruhazas megvaldsitasahoz sziikséges, tulajdonat érintd intézkedések tlirésére. Ami
egyfeldl segitség, masfeldl az autonémia csokkentésével jard beavatkozds. A cél
ugyanakkor vildgos: az unids tdmogatasok kapcsan a minél jobb forrasabszorpcio,
tovabba a nemzetkozi kotelezettségek teljesitésének a biztositésa.

Korabban nem volt kdzvetlen pénziigyi jogkdvetkezménye annak, ha a képviseld-
testiilet nem fogadott el idOére koltségvetési rendeletet.®® E téren is valtozés tortént,
ugyanis a Motv. 115. § (2) bekezdése alapjan, ha a helyi 6nkormanyzat a koltségvetési
évre vonatkozoan nem rendelkezik elfogadott koltségvetéssel, illetve nem fogadja el a
zarszamadast, vagy kiilonféle allamhaztartasi beszamolasi kotelezettségeinek nem tesz
eleget, akkor a hatarid6 elteltét kovetd honaptdl a mulasztas megsziintetését kovetd
honapig a nettd finanszirozas keretében finanszirozott tdmogatasainak folyositasa
felfiiggeszthetd. Ezaltal motivaltabba valtak az 6nkormanyzatok, hogy idében fogadjak

el a sziikséges dokumentumokat, teljesitsék beszamolasi kotelezettségiiket.

35 Métv. 112. § (2) bekezdés.

$62011. évi CXCIV. térvény Magyarorszag gazdasagi stabilitasarél (tovébbiakban: stabilitasi tv.).

37 Stabilitasi tv. 10. § (5) bekezdés.

%8 Lasd példaul: 2009 Budapest, Fot; 2010 Szombathely; 2011 Szeged. Ugyanakkor 2010-ben
modositasra keriilt — még a korabbi — dllamhaztartasrol sz016 térvény, melynek alapjan, ha nem volt iddre
elfogadott koltségvetése egy telepiilésnek, akkor megnyilt a lehetdség a tamogatasok felfliggesztésére.
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A korabbiakban felsorolt hatdsoknak — kiilondsen a feladatmennyiség csokkenésének
— koszonhetden jelentdsen zsugorodtak a helyi Onkormanyzati koltségvetések, s a
kozponti koltségvetési tamogatasok is. Az alapfokt oktatas és a fekvobeteg ellatas
generalta korabban az egyik legnagyobb helyi koltségvetési kiadasi tételt. A valtozasok
hatasara egyes telepiilések esetében akéar a harmadara, felére is visszaeshetett a helyi
koltségvetés fészama. 2012-ig a helyi onkormanyzati alrendszer kiadasai a GDP 11—
12%-at tették ki, ami unios Osszehasonlitasban kozepes szintli forrasdecentralizaciorol
arulkodott.®®® A feladatszerkezet és a finanszirozasi rendszer atalakitisat kovetSen a

O amivel az

helyi 6nkorményzati kiadisok a GDP 8,8-9%-dra estek vissza,®
alacsonyabb decentralizalt forraselosztast megvalositod orszagok koréhez csatlakoztunk.

2011-t61 négy  korben  sor  keriilt az  Onkormdnyzati  alrendszer

crer

%! Ennek hatdsara a helyi koltségvetésekbél szinte egészében

vallalt at az allam.
elttintek a hiteltorlesztéssel kapcsolatos kiadasok. Bar az is igaz, mint korabban utaltunk
r4, hogy nem az addssag mértéke, mint inkébb Osszetétele és az eladdsodés tendenciaja
okozta a rendszer problémajat. Hatassal van a fentickre az is, hogy a MGotv.
szabalyozasa értelmében miikodési hidny mar nem tervezhet6 a helyi koltségvetésbe.

A helyi kiadasok kozgazdasagi bontasat tekintve tehat tovabbra is megmaradt a
miikddési és dologi kiadasok tulstilya, bar mértékiik a feladatok centralizacidjaval
csokkent. A felhalmozasi és tokejellegli kiadasok nagysaga is némiképp csokkent,
masrészt a forrasszerkezet atalakult, ugyanis megszlintek a korabbi cél- és cimzett
tamogatasok, a normativ tAmogatasok kotott felhasznéalastiva valtak. Végiil — mint mar

utaltam rd — megsziint a korabbi kamatkiadasok nagy része is az addssagkonszolidacio

réven.
6.3 A feladatfinanszirozas fogalmanak vizsgalata

Miel6tt részletes targyalas alapjat képezné a megvaltozott finanszirozasi rendszer, az

elétt érdemes néhany gondolatot sz6Ini magarol a finanszirozas elnevezésérdl és hazai

359 Lasd errdl SIVAK Jozsef — VIGVARI Andras: Rendhagyo bevezetés kozpénziigyek tanulmdanyozdsdba.
CompLex, Budapest, 2012, 173., a 9. tablazat 6sszefoglalo adatait.

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

%1 | ENTNER Csaba: 4 magyar énkormdnyzatok adéssdgkonszoliddcidja. Pénziigyi Szemle, 2014/3, 330—
344. v6. a Nemzetgazdasagi Minisztérium kozérdek( adatigénylés utjan nyujtott adataival.
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kialakuldsarol is. A feladatfinanszirozas vagy feladat alapt finanszirozas nem uj keletli
fogalom, a nemzetkozi szakirodalom szdmos miive foglalkozik a szamitott kiadasi
sziikséglettel, mint a kormanyzati 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 alapvetéen
a kiadas, azaz a kozfeladat atlagos koltségei szolgaljak az ilyen tamogatdsi formak
alapjan, igy a magyar terminologiaban a kiadasszabalyozas korében emlithetjiik meg a
feladatfinanszirozas vagy feladat alapti finanszirozas fogalmat. Nem teljesen helytelen e
fogalmak hasznalata, de az eredeti mintaként szolgald nemzetkdzi gyakorlatra
tekintettel érdemesebb volna attérni a kiadasi szint vagy sziikséglet alapu tamogatés
elnevezés hasznalatara.* Ugyanis a feladatfinanszirozas fogalma azt sugallhatja, hogy
a feladatokat teljes egészében fedezO kozponti koltségvetési tamogatasi rendszerrdl
beszEliink, mikozben e rendszer, mint latni fogjuk, nem teljesen err6l szol. Bar a
feladatfinanszirozas technikéjara vald utaldssal taldlkozhattunk egyes feladatok esetében
2010 elbtt is,**® szélesebb szakmai korokben valo elterjedésére hazankban 2011-t6l
keriilt sor, méghozza az 0j onkormanyzati torvény eldkészitése, parlamenti vitaja soran,
valamint az elfogadott torvény altal.’®* A Motv. elékészitéséhez kapesolodd nyilvanos
dokumentumok kozott nem taldltam az elnevezés magyardzatira vald hivatkozast.
Ugyanakkor az egyes torvényjavaslatok és mddositod javaslatok vizsgdlata sordn valaszt
kapunk arra a kérdésre, hogy mi is volt a normaszoveg készitdjének eredeti célja €s mi
lett az elfogadott és hatalyba lépett verzidjaé.

A 2011-ben  benyujtott  Onkormdnyzati  tOrvényjavaslat  finanszirozasi
rendelkezéseihez fiizott indokolas a kovetkezd formédban hatdrozta meg az indokokat,

365

célokat.”™ Rogzitette, hogy a feladatfinanszirozasnak a jogszabalyokban meghatarozott

%62 A célszeriibb elnevezés hasznalatara Péteri Gabor hivta fel a figyelmemet, személyes egyeztetés soran.
%3 Las  err6l példaul a felsGoktatds  finanszirozasi reformjarol  valo  elképzeléseket:
http://savaria.elte.hu/News/Attachments/281/NY ME%20SEK %20H%C3%ADrlev%C3%A91%20V1.%20
%C3%A9VvF.%2017.%2052%C3%A1m%202009.05.04.pdf (letdltés datuma: 2017. januar 10.) Tovabba
érdemes megemliteni a 2008-2009 esztendSkben az AROP 3.A.1 palyazaton beliil meghirdetett
feladatfinanszirozasi pilot projektet, melyre szamos Onkormanyzat készitett belsé finanszirozasara
vonatkozoan terveket. Lasd errél példaul: http://pusztamonostor.hu/wp-
content/uploads/2011/10/feladatfinanszirozas.pdf vagy
http://www.kiskunlachaza.hu/dldocs/AROP/Strategiai_tervezes_es_eves_koltsegvetes_osszekapcsolasa.p
df (letoltés datuma: 2017. januar 10.) Tovabba: HORVATH M. Tamas: Az ordég a részletekben van.
Decentralizdcio a szolgaltatasszervezésben. Educatio, 1997/3. 465-476.

%4 Magyarorszag helyi 6nkormanyzatairol sz616 2011. évi CLXXXIX. torvény (Motv.).

%5 A feladatfinanszirozdsi rendszer célja, hogy az onkormdnyzatok kotelezd feladatainak — szakmai
jogszabalyok altal meghatarozott feltételek szerinti — ellatasahoz sziikséges miitkédési kiadasok fedezete
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szakmai szinvonal eléréséhez sziikséges miikodési kiadasok fedezetét kell
megvalositani, kifejezetten nevesitve egy a kiadési sziikséglet kalkulacidjan alapulo
rendszert. Tehat mint kiolvashatjuk, alapvetden a kiadasi sziikséglet terminologiajat
hasznalja az indokolas is, helyesen a nemzetk6zi gyakorlatnak megfeleld tartalommal.
Egyértelmii a cél, a feladatellatdshoz sziikséges kiadas rendelkezésre alljon minden
onkormanyzat szdmara.

A szamitasra vonatkozoan pedig az indokolas szerint el6szor meghatarozasra kertil
az egyes feladatok kiadasi sziikséglete, majd ehhez igazitjdk az Onkormanyzatok
tamogatasat, annak egyedi jellemz6i alapjan (példaul bevételi kapacitdsok
figyelembevételével). Az Onkormanyzati torvényjavaslatban majd a 2011-ben
elfogadott és kihirdetett torvény (Motv.) 117. §-a szerint mindezt a feladatfinanszirozas
rendszerén keresztiil feladatalapi timogatassal biztositja az Orsza’tggyl'ilés.366 A torvény
118. §-a pedig kibontotta a kiadasi sziikséglet alapt tervezés szerepldire, valamint
mértékének meghatarozasara vonatkozo szabalyokat, mely szerint a szamitas els6
fazisa, hogy az Onkormanyzat adatot szolgéltat az 4gazati miniszter Utmutatoja
alapjén.367

Ez altal egy Kiszamithato, a koltségeket figyelembe vevo, hiteles adatszolgaltatason
alapuld tamogatdsi mechanizmus képe vazolodott fel a szakemberek ¢és az
onkormanyzatok szeme el6tt. Egy egészen uj megkozelités szemtanui lehettiink(volna),
amikor is a korabbi forrdsszabalyozéasi rendszert jogszabalyi szinten felvéltotta a
kiadasorientalt tervezési rendszer. Vagyis felvaltotta, illetve nem is — mar ha az azota

eltelt évek gyakorlatat is mellé vessziik, akkor nem.

rendelkezésre alljon. A feladatfinanszirozas rendszerében az allamhaztartasert felelos miniszter és a helyi
onkormanyzatokert felelos miniszter — az dgazati miniszterrel egyeztetett tartalommal — meghatarozza az
onkormanyzati feladat ellatisanak kiadasi sziikségletét és ennek megfeleléen keriil meghatarozasra az
egyes oOnkormadnyzatok  koltségvetési tamogatasa. T/4864. szama tOrvényjavaslat a helyi
onkormanyzatokrol, 2011, részletes indokolas. Elérheto:
http://www.parlament.hu/irom39/04864/04864.pdf (let6ltés datuma: 2017. januar 9.)

%66 A Métv. kihirdetése szerinti 117. §-a szerint:

(1) A helyi onkormanyzatok dltal kotelezéen ellatando, térvémyben meghatdrozott feladatok ellatasa
miikodeési kiadasainak fedezetét az Orszaggytilés a feladatfinanszirozas rendszerén keresztiil, feladatalapu
tamogatassal biztositja.

(2) A feladatfinanszirozasi rendszerben az Orszaggyiilés a helyi onkormanyzat kételezéen ellatando
feladataihoz jogszabadlyokban meghatarozott kozszolgaltatasi szintnek megfeleld tamogatast biztosit.

%67 A Métv. kihirdetése szerinti 118. §-a szerint:

(1) A feladatalapu tamogatas - kovetkezd koltségvetési évre torténd - meghatarozdasahoz a helyi
onkormanyzat torvényben meghatarozott modon és hataridoig adatot szolgaltat. Az adatszolgaltatast az
allamhaztartasért felelos miniszter és a helyi énkormanyzatokért felelds miniszter agazati miniszterek
Jjavaslata alapjan kiadott utmutatojanak megfeleléen kell elkésziteni.

(2) A feladatalapu tamogatas osszegét a kozponti kdltségvetésrol szolo torvény hatarozza meg.

(3) A kotelezé feladatok kiaddasi szintjiének 11. § (3) bekezdés szerinti viltozdsa esetén - sziikség szerint a
helyi onkormanyzat ujabb adatszolgaltatisa alapjan - modositani kell a feladatalapu tamogatas osszegét.
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A szabalyozas érdekessége, hogy végiil az elobb idézett formajaban soha sem volt
hatalyban, bar 2011 decemberében elfogadtdk a normaszoveget, a Magyar Kozlonyben
meg is jelent, viszont az egyes rendelkezései csak fokozatosan léptek érvénybe. Az
emlitett finanszirozasra vonatkozo rész 2013. januar 1-én Iépett volna hatalyba. Vagyis
hatalyba is 1épett, de nem az eredeti szovegezéssel, mivel az el6z6 hénapban, 2012.
december 3-4n az Orszaggylilés elfogadta a 2012. évi CXCVI. torvényt>®® melynek 19.
§-a lecser¢lte a korabbi valtozatot. E salatatorvény indokolasa®® azt a magyarazatot
flizte a valtoztatasi koriilményekhez, hogy differencialni kell az allami tamogatasok
korét a jogszabalyok altal eldirt feladatok jellege miatt, s a feladat alapu tamogatas
mellett alkalmazhatd a korabbi gyakorlatban is meglévo altalanos normativ tamogatasi

forma.3"°

Azaz valdszinlileg minisztériumi szinten, kozeledve a valos alkalmazashoz
raébredtek arra, hogy milyen bonyolult és mekkora plusz terhet jelent a koltségek
kalkulalasan alapul6 rendszer felallitdsa — erre utal a nem paraméterezhetd utalas is. Bar
az is lehet, hogy az Oonkormanyzati érdekvédelmi szervezetek javaslatai is allhattak a
hattérben, de erre nincs utalds az indoklasokban ¢€s talan az esélye is kicsi. A 1ényegen
ugyanakkor nem valtoztat a kérdés, mert a normaszoveg valtozasaval egy masik irdnyba
lépett el a kordbban realizalni szdndékozott kalkuldlt koltség alapt szabalyozasi
megoldas. A legfontosabb pontja, hogy a 117. § kiegészitésre keriilt azzal a kitétellel,
hogy a kotelez6 feladatok feladatalapu tamogatasa mellett, azok ellatasat — a korabbi
gyakorlatnak megfeleléen — mutatoszamok, illetve lakossagszdm alapjan megallapitott
normativ médon is biztosithatja az Orszaggylilés. A szdvegezés ,,vagy” kapcsolata
révén szabad kezet kapott a mindenkori kozponti kormanyzat a finanszirozasi modszer
alkalmazéaséhoz, eldontéséhez. Egyuttal a 117. §-ban szerepld feladatfinanszirozas szo6
kikeriilt a feladat alaptl szoosszetétel mell6l, mig bekeriilt a kotott felhasznalast

tamogatasokra torténé utalas.®”* Tovabba uj elemként a 117. § masodik bekezdésében

%68 Magyarorszag 2013. évi kozponti koltségvetését megalapozo egyes torvények modositasarol.

39 42 egyes feladatok jellege és a feladatot az énkormdnyzat szamdra eléiré jogszabdlyokban foglaltak
eltérései miatt differencialni sziikséges az onkormanyzatok dltal ellatando egyes feladatokhoz nyujtando,
illetve nytijthaté allami tamogatdsok kézott is. Igy kozvetlen feladatalapii tamogatdsok csak egyes dgazati
feladatokhoz kapcsolodndnak, mas dagazati feladatok elldatasat mutatoszamok alapjan tamogatnd az
dllam, a nem paraméterezheto egyéb feladatok ellatasahoz pedig dltalanos dllami tamogatds nyujtdasa
indokolt. TI7677. torvényjavaslat részletes indokolasa Elérheto:
http://www.parlament.hu/irom39/07677/07677.pdf (let6ltés datuma: 2017. januar 9.)

01/7677 torvényjavaslat részletes indokolasa a 12. oldalon.

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

(1) A feladatfinanszirozasi rendszer keretében az Orszaggyiilés a kozponti koltségvetésrol szolo
torvényben meghatarozott modon a helyi onkormanyzatok:

a) kotelezben ellatando, torvényben eldirt egyes feladatainak - felhaszndldsi kotottséggel - a feladatot
meghatarozo jogszabdlyban megjeldlt kiézszolgaltatdasi szintnek megfeleld ellatasat feladatalapu
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harom szempontot nevesitett a jogalkotd, melye a tamogatds biztositdsa soran
figyelembe vételre keriil, igy a takarékos gazdalkodds, a helyi Onkormanyzat
jogszabalyon alapuld, elvarhato sajat bevétele és a helyi 6nkormanyzat tényleges sajat
bevétele. A 118. § korabbi (1) — (3) bekezdése, mely a feladatalapu tamogatas
szamitdsdhoz 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 idokozben — konkrét indokok
hianyaban, - a rendszer nehézségére, koltségességére kovetkeztetve - modositasra kertilt
sor, mely indokokat taldn az is bizonyitja, hogy a modositd inditvany a koltségvetésért
felel6s minisztériumbol keriilt ki, ahol elvileg a kalkulacioknak is késziilniik kellett
volna. De mar az elnevezésen nem valtoztattak — talan azért, mert az elOzetes
beharangozas alapjan a kordbbi problémdkra gydgyirként tekintettek az 1j
finanszirozasra. gy a fogalom tisztazasakor elmondhaté, hogy a magyar viszonylatban
feladatfinanszirozasnak nevezett megoldas, nem egyenlé a nemzetkozi szakirodalmak
altal ilyennek nevezettel.’?> gy az ott alkalmazott definiciok sem alkalmasak e
megoldas magyarazatara. A mddszer gyakorlatat tekintve természetesen koriilirhat6é a
forma, ahogyan Horvath M. Tamas, Péteri Gabor és Vécsi Pal teszik kozos irasukban,
amikor ravilagitanak, hogy jelen finanszirozasi rendszer a tervgazdalkodas id6szakabol
ismert jellemz8kre vezethetd vissza.*"

A Nemzeti Kozszolgalati Egyetem szakvizsga jegyzetében taldlhatunk még utalast a
feladat-finanszirozasra, igaz kotdjeles irdsmodban, mely szintén nem a hazai
gyakorlatot, mint inkabb a kiilfoldi szakirodalmak mintajat koveti. A szerzok a fogalom
tisztazasakor kiemelik a modszer kiindulopontjaként, hogy az a feladatokat vizsgalja,
nem a meglévé intézményeket, s az elObbihez rendeli hozzd annak ellatdsahoz
sziikséges intézményi keretet. Tovabba felhivjak a figyelmet arra, hogy a modszer

megfeleld miikddtetéséhez sokkal tobb és pontosabb informacidra van sziikség, tudni

tamogatassal biztositia, vagy azok ellatasahoz a feladat, a helyi sziikségletek alapjan jellemzo
mutatoszamok, illetve a lakossagszam alapjan tamogatast biztosit,

b) az a) pontba nem tartozé feladatainak ellatdsdahoz felhaszndldsi kotottséggel jaro, vagy felhaszndldsi
kétottseg nelkiili tamogatast nyujthat.

372 Erre utal Kecsé Gabor is, amikor a joganyag és a gyakorlat kozotti kiilonbségre hivja fel a figyelmet.
Lésd: KECSO Gabor (2016): i. m., 407.

% HORVATH M. Taméas — PETERI Géabor — VECSEI Pal: A helyi forrdsszabdlyozdsi rendszer
magyarorszagi példaja, 1990-2012. In: K6zgazdasagi Szemle, LXI. évf., 2014. februar, 127.
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kell az ellatott feladatokat és koltségigényiiket. *'* Osszekapesoljak mindezt a koltség-
finanszirozds moddszerének lehetOségével is, ugyanis azt a feladatfinanszirozas
finomitott valtozatanak tekintik. Ez esetben arrdl van szd, hogy az egyes feladatokat
megprobaljak koltségegységekre bontani, S annak szerkezetét megvizsgalni, hogy
meghatarozhato legyen az a minimalis 6sszeg, melybl az adott kozfeladat ellathato. ¥
Ez utobbi levalasztds egybevag Kecsé Gabor érvelésével, aki a koltségtéritéses
megkozelitéssel (cost reimbursement approach), mint finanszirozasi technikaval
azonositja a feladatfinanszirozas fogatlma’tt.376

" mely a feladatfinanszirozast

Utolsoként megemlithetjiik a civil torvényt is,>’
szolgalo koltségvetési tamogatasra tartalmaz utalast. E jogszabaly tgy definialja a
fogalmat, mint valamely kozfeladat allamhaztartason kiviili szervezet altal torténd
ellatasat, valamint e feladat ellatdsdhoz kozvetleniil kapcsolodo, ardnyos mikodési
koltségeket finanszirozo koltségvetési tamogatas.>’® Mint latjuk itt is a feladattal
aranyos miikodési koltségek finanszirozasan van a hangsuly, de nem deriil ki, hogy ez a
teljes kiadasi sziikségletet vagy annak egy részét jelenti csupan.

Ez alapjan Osszefoglalva tigy gondolom, hogy a feladatfinanszirozas fogalma kozott
nemzetkozi és hazai relacioban kiilonbséget kell tenni. A feldolgozott nemzetkdzi
szakirodalom alapjan feladatfinanszirozasnak nevezhetjik az olyan tamogatasi
rendszert, melyben a helyi szinten ellatand6 kozfeladatokra kiilon-kiilon kalkulalt
kiadasi sziikséglet alapjan biztositanak forrast az Onkormanyzatok szamara, akar
figyelemmel a bevételi kapacitasaikra.’”® Addig a magyar rendszerben az eddigi
gyakorlati tapasztalatok alapjan feladatfinanszirozas alatt azt érthetjiik, hogy a kdzponti
korményzat feladatokhoz kotott felhasznalasa, normativ tdimogatasokat folydsit a helyi
adoerd-képességgel csokkentett mértékben.**° De hogy a gyakorlatban ez mit is jelent a
kovetkezdekben részletesen feltarasra keriil. Az eltérést és a fogalom valds jelentését
szem elott tartva, jelen munkdmban még is a feladatfinanszirozas kifejezést hasznalom,

konzekvensen a Motv. fogalomhasznalataval.

3% Bob Péter Akos- BENDE-SZABO Gabor: Pénziigyi és koltségvetési igazgatds. Kozigazgatasi szakvizsga
jegyzet, Nemzeti Kozszolgélati Egyetem, Budapest, 2013, 24.

> BoD Péter Akos- BENDE-SZABO Gébor (2013): i.m., 24.

378 KECs® Gabor (2016): i. m., 408.

372011. évi CLXXV. torvény az egyesiilési jogrol, a kozhasznu jogallasrol, valamint a civil szervezetek
mitkodésérdl és tamogatasarol.

8 2011. évi CLXXV. trvény 2.§ 8. pont.

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

%80 1 4sd ennek magyarazatat: PETERI Gabor: Kisérletezgetiink: énkormdnyzati feladatfinanszirozds. In:
KOZJAVAK, 1. évf,, 2015/1. szam. 24-28.
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6.4 A feladatfinanszirozas logikajanak megjelenése a koltségvetési torvényekben

A helyi 6nkormanyzatok finanszirozasaban, az 0j metodus alkalmazasara el0szor a
2013-as koltségvetési évben keriilt sor, ugyanis ekkort6l 1éptek hatdlyba a Motv.
feladat-ellatasra, finanszirozasra vonatkozo rendelkezései. Ugyanakkor meg kell
jegyezni, hogy a helyi kormanyzati szint tamogatasi rendszere val6jaban mar 2011-ben
megkezdte a valtozast, amikor is a kormanyvaltast kovetden a kdzponti koltségvetési
térvényekben sorra novekedtek a kotott felhasznalast tamogatasok aranyai.*®

A feladatfinanszirozas gyakorlatanak elsé évében, a 2013. évi koltségvetésrdl szo6lo

‘[é')rvényben382

megjelentek a miikodési kiadasok figyelembevételére vonatkozo
utaldsok, de ahogy a Motv. is biztositotta a lehetdséget, nem minden tamogatés
esetében. A telepiilési onkormanyzatok miikodésének altalanos tamogatasain beliil a
telepiilés-lizemeltetéshez kapcsolédd feladat-ellatds tamogatasa korében, harom
feladathoz kapcsolododan talalunk szamitasi képletet vagy leirast a kiadasi sziikségletet
alapul véve. Igy a kozvilagitas, koztemetd és a kozutak fenntartdsaval kapcsolatos
feladatok tamogatasa esetében (a torvény 2. szama melléklete 1. bb-bd alatt). Bar egyes
tanulmanyok szerint a szocidlis szakellatds és a koznevelési feladatok teriiletén is
megvalosult a feladatfinanszirozas 2013-ban, de vizsgalataim alapjan a koltségvetési
torvényben nem taldlunk a koltségek kalkulalasara vonatkozd utalast.*®®

Nézziik néhany példat arra, hogy mit is jelentett ez a szamitisi rendszer. A
kozvilagitas tamogatasa esetében példaul a meghatarozas alapjan a feladathoz
kapcsolodo szamitott tamogatas meghatarozasa telepiiléskategorianként - a fentiek
szerinti szakfeladatokhoz kapcsolodo netto miikodési kiadasokra figyelemmel - szamitott
atlagos, a telepiilésen kiépitett kisfesziiltségii halozat egy kilométerére juto kiadasi szint
figyelembevételével torténik.®* A kiadasi sziikséglet alapu tamogatasokra jellemz8en
még olyan kiegészité szabalyt is tartalmazott a térvény, minthogy a kiadasi szintek
szdmitdsa soran a legalacsonyabb és legmagasabb egy kilométerre jutd értékkel
rendelkezd telepiilési onkormanyzatok egy-egy tizede figyelmen kiviil hagyasra keriil.

Tovabba a szamitas a hiteles adatokra vonatkozd korabban emlitett elvet is alkalmazta

381 1 4sd err6] részletesen a 2010, 2011, 2012. évi kdzponti kdltségvetésekrdl szolo torvényeket.

%822012. évi CCIV. torvény Magyarorszag 2013. évi kdzponti koltségvetésérdl, 3. szamu melléklet.

383 TALLAI Andras: Egy év titkrében — Onkormdnyzati feladatfinanszirozds. Orszagos dnkorméanyzati és
Ko6zigazgatasi Konferencia. El6adas. Budapest, 2014. januar 16.

384 A 2013. évi kozponti koltségvetési torvény 2. szami melléklete 1. bb-bd.
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azzal, hogy a telepiilésen kiépitett kisfesziiltségii halozat hossza tekintetében a Kozponti
Statisztikai Hivatal 2011. december 31-ei allapotnak megfeleld adatait kell figyelembe
venni. A koztemetdk fenntartdsanak tamogatdsa korébol példanak hozhatdo az a
rendelkezése miszerint: Azon onkormanyzatokat, amelyeknek a 2011. évi beszamolo
alapjan a fenti szakfeladatokhoz kapcsolodo netté mitkddési kiadasa nem pozitiv szdm,
de koztemetével rendelkeznek, a koztemetd nagysaga alapjan 43 forint/m2 fajlagos
tamogatas illeti meg, amelynek 6sszege legalabb 100 000 forint.

Az egyéb kotelezd onkormanyzati feladatok tdmogatasara pedig maradt a normativ
tamogatasi forma, a 2013-as évben 2700 Ft/f6, de legalabb telepiilésenként 3 millid
forint. A megyei onkormanyzatok esetében, annak feladatainak kiiiresedése miatt is —
csupan normativ tételes tdmogatasi 0sszegek keriiltek feltiintetésre a koltségvetésben.
Az egyéb feladatainak tamogatisa korében, mint a szocidlis- és gyermekjoléti vagy a
koznevelési €s gyermekétkeztetési, kulturalis feladatok, taldlkozhatunk ugyan szamitési
képletekkel, melyek a normativ tamogatids alapjat képzik, de a kiadasi szint
figyelembevételére nincs utalas.

A torvény tartalmazta ugyanakkor az ugynevezett beszamitasra vonatkozo
szabalyokat, azaz a helyi bevételi kapacitdsokkal valé korrekciot, mely 0Osszeg a
szamitott timogatasbal keriil levonasra. A hazai megoldés egyetlen egy helyi adonemet
jelolt ki erre a célra, a helyi iparizési adot, ugy hogy az elvart bevétel a 2011. évi
iparizési adoalap (HIPA) 0,5%-at jelentette, mely Osszeg levonasra kertilt a Kiszamitott
tamogatas mértékébol. Azokon a telepiiléseken ahol nem volt HIPA megallapitva, ott az
azonos telepiiléskategoriaval €s népességszammal rendelkezd telepiilési onkormanyzat
egy fore jutd atlagos ipartizési adodalapot vették figyelembe. Ez altal az utdbbi korbe
tartoz6 Onkormanyzatok rakényszeriiltek arra, hogy legalabb ezt a szintet elérd
mértékben vessenek ki ipartizési adot — mar ha a kozponti tdmogatds nem fedezte az

egyes feladatok ki’)ltségeit.385

Az elgondolas j6 volt, hiszen a helyi érdekeltséget kivanta
novelni, ahogyan azt a Métv. is eldirta, viszont nem kezelte azt a helyzetet, hogy sok kis
onkormanyzat azért nem vetett ki ilyen adot, mert nem volt mire, mikdzben mas tipust
helyi adoval lehet, hogy rendelkezett.

Mindazonaltal az elsd évben talan még gy tiint, hogy a proba utan folytatodik a

kiadasi kalkulaci6 és mas feladatokra is kiterjesztésre keriil. De nem igy tortént. A

3852013. évi koltségvetés, 2. sz. melléklet 1/c pont.
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2014. évre sz6l6 kozponti koltségvetési torveny>® nem bévitette a kiadasi sziikségleten
alapul6 finanszirozas korét, csupan néhany korrekcios modositast végzett a kordbbiak
esetében, mely elismerése volt annak, hogy nagyon nehéz a kiadasi sziikséglet
kalkulacidja. Igy a mar emlitett harom kozszolgaltatas esetében megbontotta
telepiiléskategorianként a tdmogatas mértékét és kiilon osszeg illette meg a févarost és a
megyei jogu varosokat, a 10.000 f6 lakossagszamu feletti és alatti varosokat. A
koztemetOk fenntartasanak tamogatasan szemléltetve az szamokban azt jelentette, hogy
a megyei jogu varosok 70 Ft/m2, a 10.000 6 feletti varosok 104 Ft/m2, mig a 10.000 6
alatti teleptilések 69 Ft/m2 fajlagos tamogatasi Osszeget kaptak. A szamitas alapjanak
pedig ettdl kezdve a KSH altal osszesitett OSAP **7 jelentéseket tekinti a torvény.
Viltozott tovabba a beszamitas mértéke, a 2014. évben a 2013. elsé félévi orszagosan
Osszesitett Onkormanyzati beszamolok alapjan a helyi ipariizési addalap 1,4%-at
jelentette az elvart adoerd-képességet, kiegészité szabalyokat bevezetve, mely savosan
differencialta a csokkentés mértékét. Ezaltal csak abban az esetben kertilt sor 100%-ban
levonasra az emlitett mérték, ha a telepiilési dnkormanyzat egy lakosra juté adoderd-
képessége a 15 000 forintot meghaladta.

A 2015. és 2016 évi kozponti koltségvetések®®® jelentSs valtozast nem hozottak a
finanszirozas szamitdsdban, az el6zé évben ismertetettek keriiltek alkalmazasra (a
telepiiléstizemeltetési feladatok korében Ft/m3, illetve Ft/km) annyi eltéréssel, hogy a
lakossagszam alapjan tortént differencidlas kozépsé kategoridja 40.000 f6
lakossagszamig keriilt limitalasra. A tovabbi feladatokra pedig maradt a kotott
felhasznalasu normativ tamogatasi forma. A 2016. évi kozponti koltségvetési torvény
36. § (2)-(3) bekezdése a kotelezd feladatokon kiviil nygjtott tdmogatasok esetében
immaron kifejezetten rogzitette is a kotott felhasznalast, mely a korabbiakban a
szoveges résznél nem szerepelt, azaz hangstlyozas képen kertilhetett bele. A beszamitas
mértéke pedig tigy valtozott, hogy egyfeldl mas, mint példaul a szocidlis feladatok vagy
a gyermekétkeztetés tamogatasa korébe is beépitésre keriilt az adoerd-képesség

figyelembevétele, masfelél az egy fore jutd adoerd-képesség alapjan immaron 12

3862013. évi CCXXX. torvény Magyarorszag 2014. évi kozponti koltségvetésérol.

%7 OSAP: Orszagos Statisztikai Adatgytijtési Program. Az adatszolgaltatasi kotelezettséggel jaro
statisztikai adatgyiijtéseket a hivatalos statisztikai szolgalat orszagos statisztikai adatgytjtési programja
tartalmazza. A program tervezetét a hivatalos statisztikai szolgalathoz tartozo szervek javaslatai alapjan a
KSH allitja 6ssze.

%8 2014. évi C. torvény Magyarorszag 2015. évi kozponti koltségvetésérél, 2015. évi C. tdrvény
Magyarorszag 2016. évi kdzponti koltségvetésérol.
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kategoriaba osztottak a telepiiléseket, kiilon rendezve a févaros és keriiletei sorsat.*®®

Valamint kiegészitésre valo jogosultsag keriilt megallapitasra a tamogatascsokkentéssel
nem ¢érintett onkormanyzatok részére a nett6 finanszirozas soran.
8. tablazat

A beszamitas, kiegészités alakulasa telepiiléskategorianként 2015-t61

A szamitott bevétel az el6z6 évi ipariizési adéalap 0,55%-a, az alabbi differencialas szerint:
No. | Kategoriak a telepiilési onkormanyzat Tamogatascsokkentés Kiegészités a
egy lakosra jut6 adoerd-képessége mértéke a szamitott beszamitas, kiegészités
szerint (forint) bevétel szdzalékaban alapjanak szazalékaban
als6 hatar felso hatar
1. 1 5000 0 25
2. 5001 8 500 0 15
3. 8 501 10 000 10 0
4. 10 001 12 000 20 0
5. 12 001 15 000 40 0
6. 15001 18 000 60 0
7. 18 001 24 000 85 0
8. 24001 36 000 95 0
9. 36 001 42 000 100 0
10. 42 001 60 000 105 0
11. 60 001 100 000 110 0
12. 100 001 120 0

Forras: a2014. évi C. térvény Magyarorszag 2015. évi kozponti koltségvetésérol.

A 2017. évre elfogadott koltségvetési torvény sem valtoztatott az elézdekben
ismertetett modszereken, sét a tdimogatasi mértékek dsszege sem valtozott a 2015-2016-
os évhez képest. gy bedllni latszik a rendszer, a harom kételezé feladatra alkalmazott
nettd mitkddési kiadasokra épitd tdmogatasi forma €s a tobbi feladatra nytjtott kotott

felhasznalasu normativ tamogatasok egyvelegeként.

6.5 A feladatfinanszirozas elsé négy évének gyakorlati tapasztalatai

o

Az eldzdekben kifejezetten a feladatfinanszirozashoz kothetd tamogatasi gyakorlat
kertil attekintésre, nem vizsgéaltam az egyes tdmogatasi formak és azok volumenének
alakulasat. fgy most részletesebben a finanszirozas valtozasanak hatisat mutatom be a

helyi 6nkormanyzatok koltségvetését illetéen.®

39 A szamitott bevétel szamitasa soran az ipariizési adoalap a févarosi és a keriileti dnkorméanyzatok
kozott a fovarosi onkormanyzat és a kertileti onkormanyzatok kozotti forrasmegosztasrol szolo 2006. évi
CXXXIII. térvény 2016. januar 1-jén hatalyos 3. §-a, illetve a koltségvetési torvény melléklete szerint
keriil megosztasra. Budapest Fovaros lakossagszamaként az egy fore jutd adderd-képesség szamitasakor a
fovarosi kertiletek egylittes lakossagszamat kell figyelembe venni.

30 A gyakorlat elemzésekor segitségemre volt a 2014-ben, Hajduboszorményben e téméban végzett
empirikus kutatdsom, melynek tapasztalatait lasd: BORDAS Péter: Feladatellatas a testiileti miikédésen
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A forrasszabalyozasi gyakorlat esetében az 1993 és 2010 kozotti adatsorok kertiltek
feldolgozasra, hivatkozva arra, hogy a finanszirozasban mar 2011-t6l véaltozasok
kovetkeztek be. Az atalakitas kozepette modosultak a tdmogatasi jogcimek, moédosult az
atengedett ¢s megosztott bevételek kore, majd megkezdddott az adossagkonszolidacio
Is. Ezaltal valik sziikségesség a 2011. év esetében meghtzni a valaszvonalat, azzal a
megjegyzéssel, hogy 2013-t6] vizsgalhatjuk igazan a jelenlegi rendszert, igy a koztes
két év egy specialis dtmeneti 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 elébb emlitett eltérd
modszer és nem utolsd sorban az adatok eltér6 forrasa miatt. gy jelen fejezetben célom
elsdsorban nem az, hogy az el6z6 idészakkal Gsszehasonlitas végezzek, mint inkabb
hogy ravilagitsak a legfontosabb valtozasokra, az j-régi rendszer kialakulasara.

19. abra

A helyi 6nkormanyzatok részére a kozponti koltségvetésbol
nyujtott tamogatasok alakulasa 2005 - 2016 kozott (millié Ft)
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Forras: a KSH adatai alapjan a szerzé sajat szerkesztése

A 19. szamu abra az utdbbi 12 év kdzponti koltségvetési tdimogatasainak Osszesitett
alakulasat mutatja. JOl kivehetd, hogy valtozas kovetkezett be 2011, majd 2013
években. Természetesen mieldtt elhamarkodott megallapitdsokat tennénk érdemes
leszogezni, hogy Onmagdban a tamogatasi szint csokkenése alapjdn konkrét
kovetkeztetéseket nem lehet levonni, viszont a tendencia érzékelhetd, az okok pedig

megvilagithatoak. A valtozas elsddleges oka a helyi kdzfeladatok csokkenése (alapfokt

keresztiil. In. HORVATH M. Tamas és BARTA Ildiké (szerk.): Gyirik és sugarak. Mit nyujt egy magyar
varos? Dialog Campus Kiad6, Budapest, 2014, 229-244.
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oktatds, majd az egyes egészségiigyi ¢és személyes jellegli szocialis ellatdsok
centralizalasa) volt, mely miatt mar nem volt akkora mértékii kozponti tdmogatdsra sem
sziikség. Tehat csokkent az ellatott feladatok kore, mellyel egylitt csokkent a tdAmogatas
1s. A masik hatas az adoéssagkonszolidacio, mig a harmadik a finanszirozas
megvaltozasa, mely megnevezhetd. A csOkkenéssel Péteri Gabor adatai szerint a helyi
kiadasok a GDP 7,1%-ara estek vissza.>®! Ez a korabbi adatok ismeretében®® azt jelenti,
hogy nagyjabol harmadaval csokkent a helyi onkorményzatok kiaddsa. A csokkend
kozponti tamogatasok ¢és a valtozatlan formaban miikodo helyi adorendszer azt
eredményezte, hogy a sajat bevételek aranya nétt a helyi koltségvetésekben. Ez
pozitivan lenne értékelhetd mar csak az uj, nyilt listas helyi ado-megallapitas lehetésége
miatt is,%>> ha nem tudnak az imént bemutatott beszamitas rendszerérdl, valamint egyes
helyi adok kotott felhasznédlasava tételérdl.

Erdemes részletesebben is megvizsgalni az emlitett 2011 utani idészakot az egyes
tamogatasi jogcimek tiikkrében. A 9. szamu tablazat a két atmeneti évet és a
feladatfinanszirozas négy évének adatsorait veszi gorcso ala.

Az elsd megallapitas amit tehetiink, hogy 0Osszességében tehat csokkent a
korményzati transzferek nagysdga, még ha a 2014-es évben egy kisebb novekedés is
volt lathatd — valdszintsithetéen az elsd proba év alulkalkuldltsdganak korrekcidjanak
koszonhetden, hiszen az is lathatd, hogy a normativ tdmogatasok novekménye okozta
mindezt. A 2011-2012-es években jol lathatdo, hogy a forrasszabalyozas idején
alkalmazott tamogatasi formak még feltiinnek, de azok jelentdsége csokken, tigy mint a
kozpontositott eldiranyzatok, a cimzett- €s céltdmogatdsok vagy épp a vis maior
tdmogatasok. A helyi onkorményzatok cimzett és céltdmogatasi rendszerérdl szolod
1992. évi LXXXIX. torvény 2013-ban modositasra kertiilt, mely szinte kiiiresitette azt,
Htekintettel arra, hogy uj cimzett tamogatasok 2007 ota, uj céltamogatasok pedig 201 3-
tol nem indulnak, indokolatlan a cimzett és céltamogatasi rendszer az eddigi formdaban

tovabbmiikédtetése. - olvashatd a modositas altalanos indokolasban.>%*

9L prTERI Gabor (2015): i. m., 25.

9921 45d errél részletesebben: SIVAK Jézsef - VIGVARI Andrés (2012): i.m., 173.

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

34 A helyi 6nkormanyzatok cimzett és céltimogatasi rendszerérdl szolo 1992. évi LXXXIX. torvény
modositdsa — mar nincs hatalyban.
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9. tablazat

A helyi 6nkormanyzatoknak a kozponti koltségvetésbol egyes jogcimeken nyujtott
tamogatasok nagysaga 2011 - 2016 kozott (millio Ft)

Tamogatas
megnevezése

2011

2012

2013

2014

2015

2016

Normativ hozzéjaruldsok

582 118,9

473 128,4

Normativ, kotott
felhasznalasu
tamogatasok

183 859,8

173 226,5

Helyi 6nkormanyzatok
altal fenntartott, illetve
tamogatott eldado-
miivészeti szervezetek
tamogatdsa

118854

11 853,0

504 248,3

544 820,4

537 157,1

499 786,7

Kozpontositott
eléiranyzatok

80 937,7

74 870,3

43 190,2

85242,4

0

0

A helyi 6nkormanyzatok
kiegészitd timogatasa

41715,8

44702,2

56 790,8

21510,8

104 296,6

77769,5

Cimzett és
céltamogatasok

229,3

29,0

34,9

0

0

0

Vis maior tdmogatas

5589,5

2138,7

5271,2

5025,2

0

0

Egyes dnkormanyzatok
feladatainak tAmogatasa

0

0

28 529,0

18 436,0

23,0

17017,5

A telepiilési
Onkormanyzatot
megilletd, a telepiilésre
kimutatott személyi
jovedelemadd

126 426,2

1131174

A telepiilési
onkormanyzatok
jovedelemdifferencialod
asanak mérséklése

93 635,8

91707,6

Minden egyéb specialis
tamogatasi 0sszesen:

69 228,1

819341

36743,9

48606,1

259279

244405

Valamennyi tAimogatas
osszesen:

1195 626,5

1 066 707,2

674 808,4

723 640,9

667 404,6

619 014,2

Forrds: a Magyar Allamkincstar (http://www.allamkincstar.gov.hu/hu/koltsegvetesi-

informaciok) altal kozzétett adatok alapjan sajat szerkesztés

A 2013-as évtdl a kovetkezd fobb valtozasokat lathatjuk. Alapvetéen a normativ

tamogatasok kotott felhasznalasuva valtak. E tamogatas kozott szerepel a
feladatfinanszirozas keretében a korabban emlitett telepiilésiizemeltetési feladatokra
kalkulalt kiadési sziikséglet alapti forras és valamennyi egyéb feladat tamogatdsara
megallapitott normativa, valamint a kordbbi években kiilon jogcimen nyujtott helyi
eléado-miivészeti szervezetek tdmogatasa is. Az egyes feladatok centralizalasa okan itt
érhetd tetten leginkdbb a csokkenés. Bar még az elsd években taldlkozhattunk
kdzpontositott eldiranyzatokkal, azok 2015-t61 kikeriiltek a kdzponti koltségvetésbdl a
vis maior tdmogatasokkal egyetemben. Megmaradt ugyanakkor a helyi 6nkorményzatok

kiegészitd tamogatasa, s6t annak mértéke emelkedett is a korabbiakhoz képest. Talan
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nem véletlen, az ok a feladatfinanszirozas altali alulfinanszirozottsag korrekcigja lehet.
Megjelent ugyanakkor az 0j rendszerben az egyes Onkormanyzatok feladatainak
tamogatasara forrast nyOjtdé jogcim, mely azt is mondhatnank, hogy a
feladatfinanszirozas sajatossadga. A gyakorlatban a kormanyzati Gjraclosztas egy sajatos
példajat lathatjuk, amikor is kozponti szintr6l — alkufolyamatok révén — egyes
onkormanyzatok kiilon tdmogatas kapnak, példaul stadion vagy kisvasut épitésre. Az
ilyen egyedi juttatisok szdma a tobb tucatot is meghaladja az egyes koltségvetési
tt')rvényekben.395 A korabbi rendszerben, ahogyan azt a 4. fejezetben is lathattuk a
felhalmozashoz kapcsolodd tamogatdsok alapvetden a cimzett és céltamogatasok
keretében értek el az Onkormdnyzatokhoz, viszont ott palyazati Gton. A mostani
rendszer a palyaztatas kodos képtét is megsporolja, s szimplan a kormanyzati
érdekeknek alarendelten keriilnek elosztasra a forrasok a koltségvetési torvényben.

A téblazat adatait megfigyelve még egy fontos valtozasra szeretném felhivni a
figyelmet. 2013-t6l, tehat a feladatfinanszirozas bevezetésével egyidejlileg kiiktatasra
keriilt a rendszerbdl a személyi jovedelemad¢ telepiilési onkormanyzatoknak atengedett
része, a jovedelemdifferencidlodas mérséklésének tamogatasaval egylitt. Azaz megsziint
az egyik legfontosabb jovedelemkiegyenlitési mechanizmus, mely bar az utdbbi éveire
nem teljesen eredeti formajaban miikodott, de még is a helyi viszonyokon keresztiil
érdekeltséget vitt a rendszerbe. Ezzel mint lathatjuk, jelentés forrasoktol estek el az
onkormanyzatok. Ha mar e kategériardl szé volt érdemes utalni a gépjarmiiadobol
szarmaz6 forrasokra, mint megosztott adobevételekre. Megosztott adobevétel 1évén a
helyi dnkorményzat szedi be az addt €s annak a koltségvetési torvényben 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 kulcsdnak 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 nézzikk e kozvetett, kiegyenlitd tadmogatasi forma is csokkentette a helyi
koltségvetések nagysagat a KSH adatai szerint a kézpontba utalt 60% révén 2013-ban
41230 millio Ft, 2014-ben 42402 millio Ft, 2015-ben 43919 millié Ft, mig 2016-ban

3% Az egyes tamogatott telepiilések listajat 1asd részletesen az éves koltségvetési torvényekben.
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42385 millié Ft dsszeggel.>® Bar e adatok az itt kozolt tablazatokban nem szerepelnek,
de érdemes kiemelni, mivel jelent6s hatast gyakorolt a helyi szint GDP aranyos
bevételének csokkenésére.

Az 9. tablazat utols6 sora mutatja, hogy minden mas jogcimen folyositott kozponti
tamogatassal egylitt mekkora 6sszeg keriilt a helyi kormanyzati szintre. A valtozas a
szdmok nyelvén azt jelenti, hogy 2011-hez képest 2016-ra annak majdnem felére,
51,77%-ara esett vissza a kozponti koltségvetési tamogatasok — a minimalis inflacio
felszamitasa nélkiil is. Ezt a valtozast mutatja a 20. szamu &bra az Osszesitett adatok
alapjan.

20. abra

A helyi 6nkormanyzatok kozponti koltségvetési tamogatasa 2011-
2016 kozott
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Forrds: a Magyar Allamkincstar (http://www.allamkincstar.gov.hu/hu/koltsegvetesi-
informaciok) altal kozzétett adatok alapjan sajat szerkesztés

Talan még szemléletesebb a 21. szaml &bra, amely egyes tdmogatasi formanként
mutatja a kozponti kormanyzati tdmogatasok alakulasat, valtozasat. Jol megfigyelhetd a
tamogatasi 6sszegek csOkkenése mellett, a kotott felhaszndlasi normativ tdmogatasok
részesedésének novekedése és a tdmogatasi formak soksziniiségének csokkenése. Ez

utobbi mondat jellemzi taldn leginkdbb a hazai feladatfinanszirozéds altal a helyi

%6 Forrds: a  Magyar  Allamkinestar — (http://www.allamkincstar.gov.hu/hu/koltsegvetesi-

informaciok/koltsegvetes_merleg_6/227/) altal a kozponti koltségvetések bevételeir6l kozzétett adatok
(utolso letdltés: 2017. januar 30.)
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onkormanyzatoknak nytjtott tamogatasok alakuldsat, hiszen a 2017. évre vonatkozo

eléiranyzatok sem szakitanak az el6bb bemutatott tendenciaval.>”’

21. abra

A helyi 6nkormanyzatok kozponti koltségvetési
tamogatasa, jogcimenkénti bontasban 2011-2016 kozott (millié
Ft.)
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A telepiilési 6nkormanyzatot megilletd, a telepiilésre kimutatott személyi
jovedelemadd

A telepiilési 6nkormanyzatok jovedelemdifferencialodasanak mérséklése

¥ Minden egyéb specialis tamogatasi dsszesen:

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

S ha bar a tdmogatasi adatok csokkend tendenciat mutatnak, onmagéban még sem

mondhatjuk azt, hogy ténylegesen is csokkent volna a helyi szint tAmogatdsa. Azért

397 Lasd errél a 2016. évi XC. torvényt.
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nem, mert ahhoz a helyi feladatok aranyanak csokkenését is tudnunk kellene, melyhez
pontos, hiteles adatok nem allnak rendelkezésiinkre, annak nehéz mérhetdsége miatt.
gy pusztan a meglévé adatok alapjan kovetkeztethetiink az atrendezédésre. Az egész
jelenséget Gajduschek Gyorgy elgondolkodtatdé médon foglalja 6ssze, amikor azt irja: ,,
A feladatfinanszirozassal 1ényegében végrehajtdé szerepre lehet karhoztatni az

6nkorméanyzatokat™. 3%

6.6. Az adéssagkonszolidacio és a feladatfinanszirozas

A finanszirozasi technika megvaltozdsaval gyogyirt kivantak adni a
forrasszabalyozasi rendszer hibaira, mely korében az alulfinanszirozottsagot emeltem ki
tobbek kozott, mely az nkormanyzati alrendszer eladésodaséhoz vezetett. igy érdemes
a feladatfinanszirozas bevezetésével parhuzamosan végbemend adossigrendezést is
attekinteni, hiszen a helyi feladatok korének valtozasa (centralizaldsa) mellett ez volt a
masik fontos vagy fontosnak mutatott folyamat, mely a legjelentdsebb véaltozasokat
hozta. S6t, egyesek szerint az adossagkonszolidacié az onkormanyzati rendszer tobb
mint husz évének legnagyobb csapasa volt.>*

Jelen fejezet célja tehat az adossagkonszolidacio legf6bb allomasainak kiemelése és
a hatdsanak értékelése, s nem keriilt részletesen bemutatasra az 6nkormanyzati szektor
eladosodésa, az adossagrendezési eljaras szabalyozasa, hiszen az utdbbi témaban Gyiran
Zoltan nemrégiben sziiletett munkaja mindezt megteszi.*®

Ahhoz, hogy az adodssagrendezésrdl beszélni lehessen sziikséges legeldszor az
adossag fogalmanak tisztizasa. Altalanos megfogalmazasban adéssag alatt a pénziigyi
instrumentumokban (hitel, kotvény) fennalld, hitelviszonyon alapuld kotelezettséget,
tovabba lejart szallitoi tartozasokat és a kamatkiadasok érthetjiik.*”! Az adossagot

keletkeztetd tigyletek korét és az allamadossdg szamitasi modszerét a Magyarorszag

gazdasagi stabilitasarol szolo torvény tartalmazza.*"?

3% GAIDUSCHEK Gyorgy: Viltozasok az onkormdnyzati rendszerben — egy értelmezési kisérlet.
Fundamentum, 2012. 2. szam, 71.

%9 Lasd err6l részletesen: HEGEDUS Jozsef — PETERI Gabor: A helyi énkormdnyzatok dllamositdsa. In:
MAGYAr Balint — VASARHELYI Julia (szerk): Magyar polip 2: A posztkommunista maffiadllam. Noran
Libro, Budapest, 2014.

%0 T asd err8l részletesebben: GYIRAN Zoltin: Adéssdgkezelés, adéssigrendezés az onkormdnyzati
penziigyekben. Doktori (PhD) értekezés, Debrecen, 2016.

01 7SUGYEL Janos (szerk.) (2009): i. m., 271.

022011 évi CXCIV. torvény, 2.§ - 3.§.
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Az oOnkormanyzati alrendszer eladésoddsa a rendszervaltdstdl fokozatosan kertilt
elétérbe, mely tobb okra vezethetd vissza. Az egyik, mint az az el6z6 fejezetek
adataibol is kovetkeztethetd volt -, hogy a helyi feladatok szamanak emelkedésével nem
tartott léptéket a finanszirozasi rendszer, tehat a feladatok decentralizalasaval az
adossdg is decentralizalasra keriilt. Masfeldl megemlithetjiik azt is, hogy a helyi
fejlesztések érdekében, sokszor az Europai Unids tamogatas igénybevételéhez
kapcsolddoan beruhdzasi célu hitelek felvételére kényszeriiltek az onkormanyzatok.
Megjegyzi Lentner Csaba, hogy ez azért is volt problémas, mivel a kozponti
koltségvetésbdl beruhdzasra adott forrasokat sokszor bujtatottan a folyd hiany

kiegyenlitésére hasznaltak.*®

Ami pedig a beruhdzasokra felvett hiteleket illeti, azok
legtobbje nem termeld beruhazéasra keriilt forditasra, hanem jellemzden kozépiiletek
felujitasara, kozosségi célu 1étesitmények kialakitdsara vagy épp infrastruktira-
fejlesztésre.  Gondot okozott tovabba az is, hogy a megvaldsult beruhazasok
fenntartdsara sem rendelkeztek kelld fedezettel az 6nkorméanyzatok.'** Ezt az egész
helyzetet sulyosbitotta a gazdasagi vilagvalsag kibontakozasa, mely elmélyitette a
problémadkat. Viszont ahogyan korabban is lattuk, az addssagtorlesztés nagysagrendje
csupan par szazalékat tette ki az Onkormanyzati rendszer kiaddsi oldaldnak ¢és a
telepiiléskategoridk figyelembevételével sem allithatd egyértelmiien az, hogy altalanos
eladosodas lett volna megfigyelhetd.

Az Allami Szamvevészék szamos vizsgilatot végzett és jelentést adott ki az
addssagallomany vizsgalataval kapcsolatban az adossagkonszolidacio eldkészitése elott.
Egy 2012-es jelentésbdl*® kideriil, hogy az addssagallomany jellemz8en a megyei
onkormanyzatoknal, a nagyobb varosoknal és a megyei joglh varosoknal dsszpontosult a
kisebb telepiiléseken még Osszességében is az allamadossaghoz képest elenyészd
hanyadban voltak jelen. A jelentés szerint a 2010 végén fennallo 1257 millidrdnyi

adossag tobb mint 84 szazaléka az el8bb emlitett kategoriakbol keriilt ki.*®® Tehat ez is

%93 | ENTNER Csaba: 4 magyar énkormdnyzatok adéssagkonszoliddacidja. Pénziigyi Szemle, 2014/3, 332.
04 gy taldlkozhattunk olyan helyzetekkel, mint Nyiradonyban, ahol az énkormanyzat uniés forrasbol és
hitelbdl uszodat épittetett, de annak ilizemeltetésére mar nem volt fedezete igy két évig liresen allt az
intézmény.  Forrés: http://vs.hu/gazdasag/osszes/jaj-annak-aki-nem-fideszes-polgarmestert-valaszt-
0504#!1s0 (letoltés datuma: 2017. januar 22.)

5 Allami Szamvevészék 1282. szami jelentése: Osszegzés a helyi 6nkormanyzatok pénziigyi

hgéyzetének és gazdalkodasi rendszerének 2011. évi ellendrzéseirdl. 2012. aprilis. 93-97, 115-119.
4

Ezt mutatja az, hogy a 19 megyei és a 23 megyei jogh varosi 6nkormanyzatot terhelte az adossag
40%-a (501 Mrd Ft), a 304 varosi dnkormanyzatot 31%-a (383 Mrd Ft). A fovarosi és a keriileti n- 2
korméanyzatok addssagallomanya egylittesen 22% (270 Mrd Ft), mig a nagykozségeké, kozségeké

osszesen 7% (93 Mrd Ft) volt.
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azt bizonyitja, hogy az egész rendszerre levetitett altalanos ¢és jelentds eladosodas nem
helytélld. De természetesen nem szabad elbagatellizalni sem a kérdéskort, mert ahogyan
tobb tanulmany is utal ra az adossagok Osszetétele révén az onkormdanyzati alrendszer
pénziigyi kockazata fokozatosan romlott.*”’

Az dnkormanyzati szektor hitel és kotvényallomanyanak alakulasat mutatja az alabbi
22. szamu abra, a valsagot megeldz6 évektdl a 2010-es kormanyvaltas iddszakaig. Bar
érdemes megjegyezni, ahogy Gyiran Zoltan is utal ra, a legnagyobb addssagallomany
felhalmozodasa a 2002 és 2008 kozotti idSszakra tehetd.*”® Tovabba fontos azt is
jelezni, hogy ahany statisztika annyi féle adatot talalhatunk az addssag nagysagarol, igy
igazabol a nagysagrendeken van a hangsuly (a 22. szdmu abrat érdemes dsszevetni a 5.
szamu melléklettel), de a 2010 végén fennalld teljes addssag mértékét 1257 millidrd
forintra tehetjiik.

22. abra

A hitel és kotvényallomany atalakulasa 2005 és 2010 kozott (Mrd Ft)
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2005. 2006. 2007. 2008. 20009. 2010.

® Hitelek (Mrd Ft) 338,1 463,5 488,6 514,1 5413 657,9
Kotvények (Mrd Ft) 5 23,4 209,3 4447 479,3 589,3

, . .. ;. 409
Forras: Beliigyminisztérium

Az abrar6l leolvashatd, hogy az adossag folyamatosan ndvekedett, mely nem a
hitelfelvételben, mint inkabb a kotvénykibocsatasban 6ltott testet. Az adossagot egy

lakosra levetitve ez azt jelentette, hogy 125 ezer forint helyi addssag jutott minden

7 4sd err6l: LENTNER Csaba (2014): i. m., 333., vagy VASVARI Tamas (2013): i. m., 156.

%8 GYIRAN Zoltan (2016): i. m., 183.

%9 TALLAI Andras: Onkormdnyzatok finanszirozdsi és pénziigyi gondjai. Eladas: 2011. aprilis 7.
Elérhet6:

https://www.asz.hu/storage/files/files/jo_pelda_legyen ragados/adossagallomany uj_onk_rdsz.ppt
(letoltés datuma: 2017. januar 20.)
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egyes fore. Erdekesség, hogy a 2010-es novekedésben mar nem az 1j hitelfelvétel vagy
kotvénykibocsatds jatszott szerepet, mint inkdbb a devizédban fenndlld tartozasok
arfolyamvaltozasok miatti atértékelése.*’® Az eléz8ekben nem keriilt emlitésre, de a
folyamatban komoly kockazatott jelentett az 6nkormanyzati vallalatok eladosodasa is,
melyek a kozfeladat-ellatas egyik meghatarozo elemei voltak.*'* Ezzel egyiitt, a 2010-es
valasztdsok eredménye képen felallo 0j kormany zaszlajara tlizte az allamadossag
csOkkentését (szamos jogforrasban és szamos formaban alkalmazva azt), melynek egyik
eleme lett az onkorményzatok adossagkonszolidacioja.

Maga a folyamat négy lépcsében zajlott. Elsé korben a 2011 végén a megyei
onkormanyzatok tobb mint 197 milliard forintnyi addssagat vallaltak at az allam, mely
egyik indoka volt a megyei szint intézményfenntartd és kozszolgaltatas-szervezo
feladatdnak megsziinése. A masodik kor 2012. december 31.-én zérult le, melyben az
5000 f6 alatti lakossagszammal rendelkezd 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. JO1 mutatjak
ezt az adatok, hiszen 1710 telepiilési onkormanyzat €s 10 tobbcélu kistérségi tarsuldstol
csupan 84 milliard forintnyi adossag keriilt atvallalasra. Majd 2013-ban 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 telepiilést érintett, de tobb mint 614
milliard forint 6sszegben. Az utolsé nagy dobésra, 2014 februarjaban kertilt sor, amikor
1s immdaron valamennyi telepiilés, - lényegében mar csak a varosok hatra maradt -
Osszesen tobb mint 472 millidard forintnyi adodssdgat atvallalta az allam.*? Az

addssagkonszolidacio négy korének dsszesitett adatait mutatja a 10. szdmu téblazat.

M0 Allami  Szamvevészék: Osszegzd  értékelés a  kézépszint  pénziigyi  helyzetének  ellendrzési

tapasztalatairol. 2011, 2. Elérheto:
https://www.asz.hu/storage/files/files/Orsz%C3%A1ggy%C5%B11%C3%A9snek%20s2%C3%B31%C3
%B3%20t%C3%A1j%C3%A9K0ztat%C3%B3k/0osszegzo_ertekeles_ 1_.pdf (letoltés datuma: 2017.
januar 20.)

M1 Allami Szamvevészék 2012-es 1282. szamu jelentése.

#22013. évi CCXXX. torvény 67.§ - 68.§., tovabba a kormany.hu oldalon kézzétett adatok alapjan.
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10. tablazat

Az adossagkonszolidacié négy évének Osszesitett adatai

Ev Mértéke (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 kozérdeki adatigénylés Gtjan nyujtott adatok
alapjan sajat szerkesztés

Bar a korméanyzati kommunikicioban és a kozzétett adatokban nincs teljes
egyezOség, ahogyan a koltségvetési zarszamadasokbol sem allapithatd meg pontosan,
hogy mennyit koltott az allam az Onkormanyzatok addssdgkonszolidacidja soran, de
Osszességében talan a 1368 milliard forint 6sszeg allhat kozel a valosaghoz. Mindennel
egyiitt a 3173 (KSH 2013-as adata alapjan) telepiilési onkormanyzat koziil 2016 volt
érintett valamelyik korben, valamint a megyei dnkormanyzatok és egyes tarsulasok.

A folyamat lezarasat kovetden 1175 olyan Onkormanyzat marad, amely nem
részesiilt az adossagkonszolidacioban, mivel nem volt adossaga. Itt persze felmeriil a
kérdés, hogy ezek az oOnkormanyzatok felelésen gazdalkodtak-e, vagy csupan a
rendszernél fogva nem volt lehetdségiik hitelhez jutni. Ettdl fliggetleniil a kormany a jo
gazdalkodast kompenzalva egy 6t éves programot hirdetett meg 2014-ben, melyben az
adossagkonszolidacioban nem érintett Onkormanyzatokat tamogatjdk. A Kormany
tajékoztatasa szerint végil 1172 Onkormdnyzat kapott palyazati uton Osszesen 43
milliard forint taimogatést,413 mivel a korabbiakkal ellentétben 2016-ban véget is ért a
program.  Természetesen a jelenlegi gyakorlatot felismerve kotott felhasznalasa
tamogatasra lehetett palydzni, tobbi kozott épiiletek, utak, hidak, jardak,
csapadékelvezetési rendszerek fejlesztésére, koztemetd felljitasara, telepiilésrendezési
tervek készitésére, valamint a helyi munkahely teremtési (kézmunka) programok

414

megvaldsitasara. " SOt 2016-ban ez kiegésziilt azzal, hogy olyan épiiletek felujitasat és

3 2014-ben 12,1 milliard forint, 2015-ben 9,5 milliard forint timogatast nydjtottak, mig 2016-ban
kifizették egyben a kovetkez évekre tervezett dsszegeket is 21,4 milliard forint értékben.

a4 http://www.kormany.hu/hu/belugyminiszterium/onkormanyzati-allamtitkarsag/hirek/2014-ota-43-
milliardot-kaptak-az-adossagkonszolidacioban-nem-erintett-onkormanyzatok

174



megvasarlasat is megengedte a koltségvetési torvény, amelyek a jovében a kotelezd
onkormanyzati feladatellatast (6vodai nevelés, szocidlis feladatok, kulturalis feladatok,
igazgatasi tevékenység) szolgaljak majd.415

Az adossagrendezés részletekbe mend folyamatanak ismertetése nélkiil is lathatova
valik, milyen nagysagrendekrdl és milyen hatasrol 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 forrasszabalyozéasi rendszer alulfinanszirozottsaga révén adossagallomany
alakult ki a lokalis szinten. Ennek kezelésére a feladatfinanszirozasra torténd atallas és a
kormanyzati ideologiaban meghuzdodo erds allam elmélete egyetlen kiutat rajzolt fel az
onkormanyzatok szamara. A legjelentdsebb helyi feladatok ellatdsanak centralizalasaval
alapot teremtettek a helyi addssag atvételére is, - vagy épp forditva. Ahogyan Horvath
M. Tamas fogalmaz: ,,... a vdlsag és a beavatkozas vélt sziikségessége okot, a
, rendteremtés” konnyen elfogadhaté célt adott az dtalakités szamdra.”**® Kiemeli
tovabba, hogy a valsdghelyzet lefestése téves volt, melynek egyetlen célja az
elkeriilhetetlen beavatkozas latszatanak keltése volt. Tehat az 01j finanszirozési rendszer
meg sem probalta kezelni a korabbi hibakat, mindenkinek egyszeriibb volt a kartyak
ujraosztasaval, tiszta lappal folytatni a munkat.

A csokkend helyi szerepkorok mellé erdsebb garancidlis szabalyok Iéptek életbe,
melyek a korabbi ,.feleldtlen” gazdalkodas megakadalyozasat hivatottak szolgalni — a
jogalkoto szerint. A Motv., Gstv. szabdlyai altal egy erds koltségvetési korlatokkal
rendelkezd rendszer felé mozdultunk el. Ezzel egyiitt talan azt mondhatnak, hogy elérte
a kormanyzat a céljat, az onkormanyzati alrendszer teljes adossaga felszdmolasra kertilt.
Aztan kideriilt tévedtek, mikor azt hitték, hogy megall az adossag novekedése.*” Mint

az mar 2014 végén lathato valt, az onkormanyzati tulajdonu kozfeladat-ellato vallalatok

#52015. évi C. torvény, 3. sz. melléklet, 11/8. pont.

M8 HORVATH M. Tamas: Helyi sarok. Sarkalatos dtalakuldsok — A kétharmados térvények viltozdsai
2010-2014: Az onkormdnyzatokra vonatkozé szabdlyok dtalakuldsa. MTA Law Working Papers, 2014/4.
6.
M7 Erdemes megjegyezni, hogy az adéssagkonszolidacié utdn a Kormany részérél Pintér Sandor tett
olyan kijelentést, mely az adéssagkonszolidacio részleges kudarcéara utal. Ugyanis ugy nyilatkozott, hogy
abban biztak, hogy sikeriilt megallitani az onkormanyzatok eladosodasat.
Viszont tévedtek — fejtette Ki-, az onkormdnyzatok ugyanis, ha most mdr magukat nem képesek, akkor
eladositjak vallalataikat. A teljesen onkormanyzati tulajdonban lévé vallalatoknal 620 milliard forint, a
10-50 szazalék kozotti onkormdnyzati tulajdonu vallalatoknal pedig 382 milliard forint adossag
halmozédott fel, azaz 1002 millidrd forintos tovabbi adéssdg van az énkormdanyzati vallalatokndl. Allami
Szamveviszéknek, Az Onkormanyzatok ellenérzésének tapasztalatairol, a jo gyakorlatokrél — cimi
konferencia, 2014. december 12.
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léptek az eladdsodas palydjara. Amennyiben e tendencia folytatodik, érdemes lesz
annak vizsgalata, hogy milyen szerepet jatszik ebben a helyi kozfeladatok ellatasa soran
alkalmazott hatosagi armegallapitas és a tObbségi vagy kizardlagos Onkormanyzati

részesedés eloirasa.

6.7 A fejezet dsszegzése

A 2010-es kormanyvaltast kovetden megkezdddott az Onkormanyzati szektor
ujraszabalyozésa is. A Motv. erdsebb garancialis szabalyokat vezetett be a helyi
koltségvetési gazdalkodasban, a hitelfelvételben, jelentdsen csokkentette a helyi
kozfeladatok és kozszolgaltatdsok korét, probat tett a feladatfinanszirozas bevezetésére,
ami a gyakorlatban igazdn sohasem valdosult meg. Ugyanis az 0j tipusu finanszirozasi
rendszer nem az eredetileg szédndékolt moddon keriilt bevezetésre, melyet az
Onkormanyzati térvény modositasabol és az ahhoz kapcsolodd indokolasbol is
levezethetiink. A feladatfinanszirozas hazai gyakorlata igy nem egyezik meg a fogalom
elsddleges nyelvtani jelentésével, sem pedig a kordbbi fejezetekben bemutatott
nemzetkozi gyakorlattal. A feladat alapu szamitasra csak a bevezetés kezdeti els6 két
évében taldlunk utalst, azt is csak harom helyi kozfeladat esetében, majd az utobbi
évek koltségvetési torvényébdl szinte teljesen kikeriilt a kiadéasi sziikségletek
kalkulacidja, az arra valo utalds. Lényegében a forrasszabalyozasi rendszer feladat,
kiadasorientalt szabalyozasarol van szd, szamos elemet megtartva a korabbiakbol, azzal
az eltéréssel, hogy nétt a kotott felhasznalasu tamogatasok szerepe.

A jelentdsebb helyi kozfeladatok centralizéldsra keriiltek, az Onkormanyzatoknal
csak kisebb koltségigénylieck maradtak. A helyi koltségvetési gazdalkodas tobbféle
korlat kozé terelddott, mely bar a forrasszabalyozasi rendszer egyes hibaira gyogyir
lehetne, de kdzben a helyi pénziigyl autonémia latta karat. Ahogyan Hegediis Jozsef és
Péteri Gabor fogalmaz, a helyi koltségvetések és a helyi kozszolgaltatasok miitkodési
logikéjaval ellentétes atalakitas tortént, mely felszamolja az elmult évtizedek soran elért
pozitiv eredményeket.*'®
A helyi Onkormanyzati alrendszer adossaga Onmagaban nem volt jelentdsnek

mondhatdo, mar ha a teljes 4&llamaddssaghoz viszonyitjuk. Probléma annak

418 .. . , . .. . ;. , L P .
HEGEDUS Jozsef - PETERI Gabor: Kozszolgaltatdisi reformok és a helyi onkormdnyzatisdg.

Szociologiai Szemle, 2015/2, 90.
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Osszetételében volt, de meglatasom szerint az sem eredményezte volna a rendszer
Osszeomlasat, azért sem mert az adossag legnagyobb része csupan az 6nkormanyzatok
csak kis szazalékat érintette. Igy onmagaban az addssagkonszolidacié inkabb csak
eszkoz volt, mint gyogyir a problémara. A folyamat révén ,,jelentds” pénziigyi tehertdl
szabaditotta meg az Oonkormanyzatokat, az autonémia oldalarél nézve viszont sulyos
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. De ami ennél fontosabb, hogy véleményem szerint a bevételi
struktira valtozasaval, kiillondsen a kozponti koltségvetési forrasok ¢és a helyi
adobevételek kotott felhasznalastva tételével egyiittesen csokkent a helyi autondomia

egyik fontos eleme, a pénziigyi 6nallosag is.
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7. A helyi onkormanyzatok sajat bevételeinek szerepe a

feladatfinanszirozasban, kiilonos tekintettel a helyi adérendszerre

A telepiilési onkormanyzatok 2015. januar elsejétdl €élhetnek azzal a lehetdséggel,
hogy a korabbi helyi adokon kiviil Gijabb adot vezessenek be olyan adotargyra, melyet
még nem terhel kdzponti fizetési kotelezettség, tovabba melyet torvény nem tilt. Ez a
megoldas nemcsak ujszerlisége, hanem szakmai megitélésének tobboldalusaga miatt is
fontos, hogy elemzés targyat képezze. A fejezet a legujabb fejleményekre reagalva,
egyfeldl a sajat bevételek korét elemzi, majd a telepiilési ado €s a helyi adok viszonyat
kivanja rendszertani szempontbol bemutatni, masrészt kitér a telepiilési adoval
kapcsolatban felmeriilé gyakorlati tapasztalatokra és elvi kérdésekre. Arra keresi a
valaszt, hogy hogyan illeszkedik a hazai helyi ado- és bevételi rendszerbe ez az Uj
bevételi forrds, milyen Ilehetdségek dallnak az Onkorményzatok eldtt. Tovabba
megvilagitasra keriil az is, hogy a telepiilési adora vonatkozo sziikk 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 eltér6 aranyban vannak jelen az egyes orszagokban, ahogyan azt a 2.
fejezet nemzetkdzi Osszehasonlitdsaban is lattuk. A sajat bevételek fontossagara a
pénziigyi foderalizmus elméletei is felhivtak a figyelmet, amely a helyi feladatellatas
koltséghatékony miikddésének egyik alapfeltétele lehet.*'® Ezzel Osszefiiggésben tehat a
sajat forrasok aranyanak novelését jelolik meg, mely a pénziigyi autondmian keresztiil
képes lehet a hatékonysdg nodvelésére, természetesen az atlathatosagi 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 vonatkozé szabalyozas is
befolyasolja a feladatellatast. Ugyanakkor Richard Bird arra hivja fel a figyelmet, hogy

a helyi bevételek aranyanak meghatarozasakor a legnagyobb bevétellel rendelkezd

9 MUSGRAVE, Richard A. (1959): i. m., tovabba OATES, Wallace E. (1972): i. m.
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onkormanyzatok kiadasainak finanszirozasahoz elegendé forrasokat kell alapul

venni.*?°

11. tablazat

Onkormanyzati bevételi struktiira egyes eurépai OECD orszagokban, 2014

Onkormanyzati bevételi struktira egyes eurépai OECD orszagokban, 2014
A teljes bevétel szazalékaban megosztva
Allami Dijbevételek | Maganjogi | Szocialis | Adobevételek
timogatasok bevételek | transzferek
% % % % %
Foderalis | Ausztria 73,4 10,9 2,5 3,3 9,9
és  kvazi | Belgium 61,3 9,4 2,0 7,9 19,4
foderalis | Németorszag 26,8 12,6 1,8 4,2 54,6
orszagok Spanyolorszag 51,8 8,6 0,6 0,3 38,7
Svajc 21,6 21,2 3,0 0,4 53,8
Unitarius | Cseh Koztarsasag 41,3 14,6 1,5 0,1 425
orszagok | Dénia 60,3 4,7 0,4 0,2 34,3
Esztorszaig 84,7 10,1 11 0,3 3,8
Finnorszag 29,9 23,1 2,4 0,0 44,6
Franciaorszag 34,3 15,7 11 0,3 48,5
Gorogorszag 66,8 8,3 0,8 0,0 24,0
Magyarorszag 67,8 8,0 0,7 0,1 23,5
I1zland 11,5 10,4 3,6 0,0 74,5
irorszég 50,0 24,9 0,6 43 20,2
Olaszorszag 42,4 11,6 11 0,5 44 4
Luxemburg 55,2 19,7 1,0 0,2 23,9
Hollandia 70,9 14,2 2,7 18 10,3
Norvégia 46,1 12,9 4,4 0,0 36,7
Lengyelorszag 57,1 9,1 15 0,0 32,3
Portugalia 36,8 15,6 3,7 5,6 38,3
Szlovakia 70,4 17,1 1,0 0,6 10,9
Szlovénia 43,6 15,1 0,5 0,9 39,9
Svédorszag 31,7 10,3 1,8 2,6 53,7
Egyesiilt Kiralysag 68,8 13,1 1,1 2,7 14,3
OECD atlag 37,6 14,9 2,2 15 43,8
EU28 atlag 45,0 12,0 1,4 2,3 39,3

Forrds: az OECD.Stat (2014) adatai alapjan sajat szerkesztés

20 BIrD, Richard. M.: Threading the Fiscal Labyrinth: Some Issues in Fiscal Decentralization. National
Tax Journal, 1993, 46 (2), 207-272.
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Ezzel szemben a bevételi oldalt vizsgalok azt helyezik eldtérbe, hogy a hatékony
feladatellatdshoz az onkormanyzatoknak lehet0ség szerint a minimalis forraskoltséget
kell biztositaniuk a sajat bevételeik révén.**! Ennek tiikrében érdemes egy pillantast
vetni a sajat bevételek ardnyanak nemzetkozi Osszetételére. A 11. szamu tablazat az
allami tamogatédsok és a sajat bevételek egyes formainak aranyat veti 0ssze.

Jol lathat6, hogy hazankban a sajat bevételek az Osszes forras alig egy harmadat
tették ki a vizsgalt 2014-es évben. A helyi onkormanyzatok bevételi szerkezetének
altalanos tipizalasara a 3.2 fejezetben keriilt sor, igy jelen fejezetben mar csak a hazai
rendszertan keriilt a vizsgalat fokuszaba. Azon beliil is a helyi adorendszer kap nagyobb
hangsulyt, annak fontossaga miatt.

Az elemzést érdemes a jogforrasok szintjén kezdeni. Ehhez elészor is a Motv. ad

tampontot a sajat bevételek korének meghatarozasahoz, mely alapjan ide sorolandok:

a helyi adok;

e sajat tevékenységbdl, vallalkozasbol ¢és az Onkormdnyzati vagyon

hasznositasabol szdrmazo bevétel, nyereség, osztalék, kamat és bérleti dij;

e Atvett pénzeszkozok;

e torvény alapjan az dnkormanyzatot megillet6 illeték, birsag, dij;

e az 6nkormanyzat és intézményei egyéb sajatos bevételei.*?
Els6é ranézésre nagyon szertedgazonak tlinhet a sajat bevételek kore, a gyakorlatban a
tobbi forrashoz képest, néhany onkormanyzat kivételével, - a helyi adokat leszamitva -
csekély jelentdséggel birnak.
A masik jogforras, amely megemlithetd, az a 353/2011. (XI1I. 30.) Korm. rendelet mely
az adossagot keletkeztetd tigyletekhez torténd hozzajarulas részletes szabalyairol szol, s
a 2. §-a szintén meghatarozza a sajat bevételek korét, ugyanakkor kissé eltéré modon,
hat kategoriat nevesitve. Ez alapjan sajat bevétel:

e ahelyi adobol és a telepiilési adobol szarmazo bevétel,

e az Onkormanyzati vagyon és az Oonkormanyzatot megilleté vagyoni értékli jog
értékesitésébdl és hasznositasabol szarmazo bevétel,

e az osztalék, a koncesszios dij és a hozambevétel,

21 KovAcs Gébor: Helyi énkormdnyzatok: a sajdt bevételek szerepe a finanszirozdsban. In: TOMPOS
Aniké - ABLONCZYNE Mihdlyka Livia (szerk.): Novekedés és egyensuly: a 2013. jinius 11-i Kautz Gyula
Emlékkonferencia valogatott tanulmanyai. Széchenyi Istvan Egyetem, 2014, 45-52.

22 Moty. 106. § (1) bekezdés.
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e a targyl eszkdz ¢és az immateridlis joszdg, részvény, részesedés, vallalat

értékesitésébol vagy privatizacidbol szarmazo bevétel,
e Dbirsag-, potlék- és dijbevétel, valamint
e akezesség-, illetve garanciavallalassal kapcsolatos megtérl'ilés.423

Fontos megemliteni, hogy a rendelet kiilon nevesiti példaul a helyi adé mellett a
telepiilési adot, mely arra enged kdvetkeztetni, hogy az utobbi nem egyenlé a helyi
adokkal, legalabb is eltér attdol. E megkiilonboztetést azért fontos kiemelni, mert a
késobbiekben részletes targyalds alapjat képzi. A szakirodalmak szintjén sem egységes
a kép a sajat bevételeket illeton. Bar a legtobb tanulmany az dnkormanyzati toérvényre
hivatkozva veszi at annak felsoroldsat, de egyesek ide soroljak az atengedett kdzponti
adokat is.*?!

A csoportositastol fiiggetleniil valtozatos képet mutat telepiilésenként a sajat
bevételek aranya, s annak eloszlasa is az egyes kategoridk kozott (lasd errdl a 2., 3., 7.
és 8. szamu mellékleteket), mindazonaltal altalanossagaban elmondhato, hogy a helyi

adok a legjelentésebbek ezek koziil.*
7.2 Helyi addk a hazai rendszerben

A telepiilési onkormanyzatok bevételi szerkezetében az 1990-es évektdl egyre
jelentdsebb szerepet kaptak a helyi adok, s a sajat bevételi forrasok legjelentdsebb
tipusava valtak. A helyi adok megallapitasi joga 1990-t61*%° keriilt megalapozasra
hazankban mondhatni hagyomanyok nélkiil. Bar kordbban is l1étezett helyi adozas, de a
jelenlegi addk csak részben vezethetOk vissza korabbi torténelmi fizetési
kételezettségekre.“’”A torvény hatalybalépésével szamos kozponti 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 telekado, hazadd, nem lakas céljara szolgalo épitmények addja vagy €pp a gyogy- €s

tidiiléhelyi dij. A helyi adok bevezetésének jogositvanya nem sokat valtozott az elmult

423 353/2011. (XI11. 30.) Korm. rendelet, 2.§ (1) bekezdés.

424 7SUGYEL Janos (szerk.) (2009): i.m., 241.

25 Lasd errél: VIGVARI Andrés (szerk.): Féliiton. Tanulmdnyok a helyi énkormdnyzatok finanszirozdsi
rendszerének tovabbfejlesztési lehetéségeirél. IDEA, TOOSZ, Budapest, 2005, 28-29.

28 A helyi adokrol sz616 1990. évi C. torvény, tovabbiakban: Htv.

T NAGY Arpad - TOTH Janos - NAGY Tibor (1993): i.m., 40.
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husz évben,*® helyi rendeletben donthet az adott telepiilési dnkormanyzat képvisels-
testiilete a helyi adokrol szolod térvényben (tovabbiakban: Htv.) meghatarozott keretek
kozott.

Tehat a helyi adok kivetése soha sem volt korlatok nélkiili, torvényben rogzitett,
hogy milyen tipust és mértékii adé vethetd ki, mekkora a mértékének fels¢ hatara,
valamint az is, hogy milyen kedvezmények, mentességek érvényesitendéek.”® E

k,**° mely utal

modszert egyesek zart listads helyi adé megallapitasi rendszernek nevezi
arra, hogy az dnkormanyzatok adokivetési autonomidja lényegében csak az egyes adok
bevezetésérdl vagy épp be nem vezetésérdl szold dontésre terjed ki. A nemzetkozi
gyakorlat az ilyenfajta helyi adokivetési modszert alkalmazza inkabb, a nyilt listas
adokivetésre sokkal kevesebb példat talalhatunk. Utobbi alatt ugyanis azt érthetjiik,
hogy az Onkorményzat 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 sziikité feltételeket kdzponti
jogszabaly meghatarozzon. Ez utdbbi korbe tartozhat a bevezetésben szerepld telepiilési
adonak nevezett helyi adotipus.
A zart listas ado-megallapitas formajahoz jelenleg 5 adonem tartozik a helyi adok

korébe, melyek a Htv. alapjan a kdvetkezok:

e ¢pitményado,

e telekado,

e maganszemélyek kommunalis adoja,

e idegenforgalmi ado,

e helyi ipariizési ado.
Rendszertanilag az els6 kettd a vagyoni tipusu, a masodik kettd a kommunalis tipust,

431 Mint a feladatfinanszirozas

mig az utolso6 a tevékenység tipusu adok kozé sorolhato.
esetében is lattuk a legfontosabb ezek koziil a helyi ipartizési ado, mely egyuttal a
bevételi kapacitas mérdszama is a beszamitas technikaja révén (lasd errdl az 8. szamu

tablazatot). A helyi adoztatds kérdése hazankban igy az uj finanszirozasi rendszer

8 Az adok mértékének és a mentességek, kedvezmények kotelez$ rendszerében sziilettek kisebb
modositasok.

2 GREGOCZKI Etelka: A helyi adék és a gépjarmiiadé - a helyi adok tervezése, beszedése, gazdasdgi
szerepe. In: LENTNER Csaba (szerk.): Adozdsi pénziigytan és dllamhdztartisi  gazdalkodds —
Kozpénziigyek és allamhaztartastan I1. Nemzeti Kozszolgalati Tankonyvkiado, Budapest, 2015, 703-730.
0 Lasd err6l: KECSO Gabor: 4 helyi énkormdnyzatok gazddlkoddsdnak egyes kérdései nemzetkizi
kitekintésben, Uj Magyar Kozigazgatas, 6. évf. 2013/1. 11-12.

81 ZSUGYEL Janos (szerk.) (2009): i.m., 241.
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tiikrében fokozottan el6térbe keriilt, ugyanakkor szamos problémaval néz szembe, mely

megoldasa jelenleg is napirenden 1évé kérdés.*

7.3 A telepiilési adé rendszertani megkozelitése

A telepiilési Onkormdnyzatok 2015. janudr 1-t6l ¢lhetnek azzal az qj
jogositvanyukkal, hogy szabadon allapithatnak meg olyan telepiilési adot, melyet mas
torvény nem tilt feltéve, hogy az adétargyra nem terjed ki torvényben szabalyozott
kozteher hatalya. Ennek keretében szamos 1) kérdés mertil fel a helyi adérendszerrel, a
telepiilési adoval kapcsolatban.

A telepiilési add rendszertani elhelyezése problémas tobb tekintetben is, igy
legel6szor annak koriiljarasat kell megtenni. A jogalkoté a Htv.-ben nem a korabbi
taxacido végére tette a telepiilési adot, mint egy valaszhatd helyi ado 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
teleptilési ado kifejezés, mely arra utal, hogy a helyi adoktol nem fiiggetlen kategoria.
Felmertil tehat az a kérdés, hogy a helyi adok és a telepiilési ado viszonya hogyan alakul
rendszertanilag. E kérdés megvalaszolasahoz véleményem szerint a helyi adok

Helyi adok alatt fogalomhasznalatomban azokat a telepiilési szinten Kivetett adokat
értem, melyek mértékét helyi szinten hatdrozhatjak meg és felhasznélésa részben vagy
egészben helyi szinten torténik. Vannak olyan definiciok, melyek a felhasznalast nem
tartjak a fogalom kotelezé elemének, de véleményem szerint e két jellemz6 kiilonosen
az, amely elhatarolja a megosztott vagy atengedett kozponti adoktol és a kozponti
adoktol. Hiszen azt a tényt sem szabad figyelmen kiviil hagyni, hogy ha helyi szinten
allapitjak meg az ado mértékét, de a befolyt Gsszeget a kdzponti allamhaztartas részére
be kell fizetni, akkor nem beszélhetiink tényleges helyi adérol.*** A fenti fogalommal
Osszevetve a telepiilési ado szabalyait megallapithatd, hogy a fébb vonésaiban egyezik a
két tipus. Mindkettd esetében a helyi képvisel6testiilet jogosult rendeleti formaban
megallapitani a helyi fizetési kotelezettséget. Dontési jogositvanyuk van arra

vonatkozoan, hogy bevezetik-e vagy sem az egyes tipust adokat, illetve ha bevezetik,

2 SZMETANA Gybrgy: A helyi adorendszer viltozdsdanak lehetséges 1ij iranyai. Uj Magyar Kozigazgatas,
2016. oktober, 9. évfolyam, kiilonszdm, 35-44.
“BA Htv. 8§. (1) rogziti, hogy az adobol szarmazo 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 megkotések mellett, melyrél még lesz szo. Igy
véleményem szerint, az ilyen és hasonld fizetési kotelezettségeket helyi addknak
nevezziik, azaz a fogalom hasznalatakor beleértjiik a telepiilési adot is. Ugyanakkor van
lehetdség és indokolt is kiilonbséget tenni a helyi adok két forméja kdzott, nevezetesen
a Htv. taxativan felsorolt adonemei és a telepiilési add keretében bevezethetd adok

kozott.

7.4 A Kklasszikus helyi adok és a telepiilési ado elhatarolasa

Allaspontom  szerint a helyi adok két altipusba sorolhatok, egyfeldl
megkiilonboztethetiink klasszikus helyi adokat, masrészt a telepiilési addt, melynek
szabalyozasa atipikus. Az elsé tipusba a Htv. alapjan kivethetd, kdvetkez6 adonemek
sorolanddak: a telekado, épitményadd, maganszemélyek kommundlis adoja, az
idegenforgalmi ado és a helyi iparlizési ado. Mig a mésik csoportba a telepiilési adora
vonatkozd atipikus szabalyok altal bevezetett adok tartoznak, melyek telepiilésenként
eltéré format oOlthet, ilyen lehet példaul a foldadd, magas épitmény add, motoros vizi
jarmivek adoja, ponildado, stb. A két tipus kozotti kiillonbségtételt az alabbi
szempontok alapjan tehetjiik meg:

Elsé szempont, amely vizsgalat targyat képezheti az addalany és az adotargy kérdése.
A klasszikus helyi adok egyértelmiien, taxativan felsorolasra keriilnek a térvényben, a
helyi 6nkormanyzatok pedig valaszthatnak, melyiket vezetik be, azaz ahogyan korabban
emlitettem zartnak vagy korlatozottnak is nevezhet6 a rendszer. Itt csupan az ado
bevezetésérdl vagy be nem vezetésérdl donthet a képviseld-testiilet az ado targy
meghatdrozasaban nincs szerepe. Ugyanigy az ad6 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 rogzit, hogy olyan add vetheté ki, melyet mas jogszabaly nem tilt, és amely
adotargyra nem terjed ki torvényben szabéalyozott kozteher hatdlya. Azaz a kettds
adoztatas tilalma ez esetben is kell, hogy érvényesiil. De nem lehet alanya allam,
onkorményzat, szervezet, tovabba - e mindségére tekintettel — vallalkozo, tehat csak
maganszemélyekre vonatkozhat. A térvény az add targyat sem nevesiti, igy az emlitett
korlatokon  figyelembevételével barmi  szoéba  johet, az  Onkormdnyzatok

leleményességén mulik annak meghatarozasa. Ez esetben tehat egy nyilt listas
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rendszerrdl beszélhetiink, igy akar onkormanyzatonként eltérd lehet a Kivetett telepiilési
adok tipusa, szdma. 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 addé mértékének megallapitdsa, mely alapjan
megkiilonboztethetiink korlatozott vagy korlatlan megallapitasi modot. A klasszikus
helyi adoknal a Htv. alapjan meghatarozasra keriilt az egyes adonemek tekintetében egy
felsO hatar, azaz egy addomaximum, amely nem Iéphetd tal.*3 Igy csak e korlatok kozott
a helyi sajatossagokhoz igazitva allapithatjadk meg az adok mértékét. Viszont a
telepiilési add tekintetében nem tartalmaz a jogszabaly a mértékére vonatkozo eldirast,
ahogyan a klasszikus helyi adokra vonatkozé szabalyok legtobbjét nem is kell ra
alkalmazni, azaz megallapithatd, hogy nincs adémaximuma. Tehat a telepiilési
onkormanyzatok sajat maguk hatarozhatjak meg, hatart csak a realitdsok, illetleg az
Alaptorvény kozteherviselésre vonatkozo szabélyai 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 6nkormanyzatok a befolyt 6sszegeket. A szabad
felhasznalds részbeni célja az Onként vallalt feladatok finanszirozasa lenne, igy a
Klasszikus helyi adok az onkormanyzatisag valdodi kibontakozasahoz jarulnak hozza.
Tehat ezeket a bevételeket 1ényegében arra fordithatja az 6nkormanyzat, amire éppen
sziiksége van, ezzel rugalmassagot, pénziigyi szabadsagot biztosit a rendszer.
Ugyanakkor, annyiban korrigalni kell a leirtakat, hogy a helyi ipar(izési ad6 tekintetében
2015. januar 1. napjatol részben kototté valt a felhasznalas, mivel a befolyt bevétel
kiilondsen a telepiilési Onkormanyzat képviseld-testiiletének hataskorébe tartozo
szocidlis ellatasok finanszirozasara hasznalhato fel.**® Ezzel szemben a telepiilési
adobol szarmazo bevétel egésze kototten hasznalhato fel, a Htv. értelmében fejlesztési
célra és a telepiilési onkormanyzat képvisel6-testiiletének hataskorébe tartozo szocialis
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 tdmogatasi rendszer egyik elemévé valik. Hiszen ez esetben a
motivacié csupan abban rejlik, hogy a telepiilések eldteremtsék az allam altal eloirt

kotelez feladatainak pénziigyi forrasat. Mar itt megjegyezhetd, hogy egy Szabad

3% Lasd errél részletesebben a Htv. 6§. c) bekezdését.

% A Htv. 36/A. §-a tovabbi kotottséget is megallapit.
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felhasznalasu  telepiilési add  sokkal nagyobb motivacidot jelentene az
onkormanyzatoknak a helyi pénziigyi 6nallésag ndveléséhez.

Elébbieken tal meg kell emliteni a helyi adok megallapitasanak modjat is.
Rogzithetjiik azt az altalanos elvet, hogy az add beszedésének koltségeit, adminisztrativ
terheit a lehet6 legminimalisabb szintre kell szoritani, hogy ne legyen egyik fél szamara
se tulsigosan terhes.”*® Az 6nkormanyzat adohatosaga altali adokivetés esetében az
adminisztracios terhek csokkentését hozhatjuk fel, mig az ad6zok esetében az 6naddzasi
forma koltségeit. A klasszikus helyi adoknal a Htv. meghatarozza, hogy milyen médon
keriil megallapitasra a fizetend6é adod, azaz adonemenként eltér6. A HIPA esetében
Onadozassal keriil megallapitasra és megfizetésre az ado, az IFA esetében specidlisan az
ado beszedésére kotelezett szedi be az adot €s fizeti meg az dnkorményzat részére, mig
a tobbi klasszikus helyi ad6 esetében az dnkormanyzati adohatdsag veti ki. A teleptilési
ado esetében viszont nincs meghatarozva ennek modja, annyit rogzit a Htv., hogy akar
Onadozassal is megallapithatd, igy nyitva hagyja az err6l valé dontést az
onkormanyzatok szamdra. Itt a jogalkotd célja valdszinlileg az eldbb emlitett
koltséghatékonysag volt, hogy minél alacsonyabb koltségek mellett tehessenek szert
bevételre a telepiilések, az Onaddzas lehetdségével megsporolva a hatosagi kivetés
koltségeit.

Végiil, de nem utols6 sorban az elhatirolast az add részlet- és eljardsi szabalyai
alapjan is megtehetjiik. A klasszikus helyi adokra vonatkozd szabalyokat a Htv.,

: L7 s r17 e r 437
valamint az ad6zas rendjérdl sz616 torvény™

(Art.) allapitja meg. A telepiilési adok
esetében csupan a Htv. harom szakaszat kell alkalmazni.**® Ennek értelmében a helyi
képviseld-testiilet allapitja meg az addt, teljesiti a kincstér felé torténd adatszolgaltatast
¢s a lakossag felé torténd kozzétételt, valamint az Art.-ben nem szabalyozott kérdésben
rendeletet alkothat. Felvetddik igy az a kérdés, hogy ha tobb fontos, garancialis szabaly
melyet a helyi ad6zas jogi korlatai kozott szokas emliteni, nem vonatkozik a telepiilési
adora, akkor mégis mi biztosithat garanciat az adofizetfk szamara. Egyik ilyen fontos

kérdés példaul az év kozbeni stlyosbitasi tilalom. Ha ez nem vonatkozik a telepiilési

adokra, akkor elviekben év kozben is novelhetd az adoteher, igy az add mértéke és

*% NEMEC Juraj - WRIGHT Glen (eds.): Kozdsségi Pénziigyek: Elmélet és gyakorlat a Kozép-Eurdpai
atmenetben. Aula Kiado, Budapest, 2000, 160-182.

*72003. évi XCIL. torvény az adozas rendjérdl.

"8 Kizarolag a Htv. 1. § (1) bekezdését, a 42/B. §-t és a 43. § (3) bekezdését kell alkalmazni.
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alanya is. Tobben fogalmaztak meg kritikijukat e rendelkezéssel kapcsolatban.**®
Ugyanakkor tigy vélem, hogy ha a jogszabalyban rogzitett ilyen fajta korlatja nincs is, a
képviselo-testiilet €s a polgarmester politikai felelosségre vonasa, tehat az 6t évenkénti
valasztasok korlatot szabnak, hiszen egyiknek sem célja az, hogy ne valasszak meg a
kovetkezé ciklusra, igy nem valészinli, hogy szembe mennének a valasztoi
érdekekkel.*® Bar erre még nem volt gyakorlat, de arra mar igen, hogy a helyi nyomas

hatasara egy ujonnan bevezetett telepiilési adot hatalyon kiviil helyeztek.441

Meglatasom
szerint a helyi tarsadalmi nyomds hozzdjarul egy kiszamithatd addztatas
megteremtéséhez, és akar a helyi rendeletben rogzithetd az év kdzbeni stulyosbitasi
tilalom is. De ahogy Csink Lorant is utal ra az, hogy gyakorlatilag szabad kezet kaptak a
helyi 6nkormanyzatok a telepiilési ado szabalyozasara, még onmagaban nem jelenti azt,
hogy mentesiilnének az Alaptorvény altal meghatdrozott garancidlis kovetelmények
alol.**

A fenti szempontok vizsgélata soran lathattuk tehat, hogy a helyi adok fobb
jellemvonasai megegyeznek, majd tovabbi szempontok alapjan lehetséges egy
elkiilonités és ezzel két alcsoport alakithatd ki. Természetesen masféle csoportositas is

igazolhato lehet egy masfajta szemléletmdd figyelembevételével.

7.5 Ervek és ellenérvek a telepiilési adohoz kapcsolédéan

Tehat 2015-t6l a helyi onkormanyzatok megkaptak a telepiilési ado bevezetésének
lehetdségét. Ezzel kapcsolatban érdemes két nagyobb kérdéskort elemezni, egyfeldl a
teleptilési add szabdlyozasi megolddsat, bevezetésének gyakorlatdt, masfelél a
klasszikus helyi adokra gyakorolt hatasat.

Ha azt az elézdekben is feltett kérdést vizsgaljuk, hogy mikor és milyen feltételek
mellett élhetnek az Onkormanyzatok az 1) lehetdséggel, akkor fontosnak tartom

kiemelni, hogy a nyilt listas helyi ado-megallapitasnak vannak jogi, kozgazdasagi és

9 CsINK  Lorant: Az onkormdnyzati  adéhatésig  tejhatalma, avagy a  telepiilési  ado

alkotmanyellenessége. Pazmany Law Working Papers, 2016/10. 1-11.

0 Lasd ennek példajat a forrasszabalyozasi rendszerben: HORVATH M. Tamas: Finanszirozdsi politika.
In: Magasfesziiltség. Budapest-Pécs, 2015, 100-101.

*! Mindszent Varos képviselé-testiilete 2015. 02.14 napjaval hatalyon kiviil helyzete a foldadérol szol6
30/2014 (XI1.02.) dnkormanyzati rendeletét.

2 CsINK Lorant (2016): i.m., 7.
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politikai korlatai is.**

Ennek keretében nem bocsatkozom részletes targyaldsba, de
néhany gondolatot kiemelendének tartok, mely koézéppontjaba az a kérdés all, hogy
milyen garancidlis szabalyok vonatkoznak arra, hogy a képviseld-testiilet ne 1épje tal a
még méltanyos €s igazsagos addztatas keretit.

Mielott bevezetésre keriilne egy telepiilési ado, a képviseld-testiiletnek mérlegelnie
kell, hogy van-e értelme pénziigyi szempontbol bevezetni ujabb adoéterhet, és az
mekkora, illetve milyen forrast biztosit a telepiilés szamara. Stanford hét kritériumot
fogalmazott meg a helyesnek vélt helyi adoztatassal 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 eloszlast, az adoéteher a helyi
lakosokat érintse, a beszedett ado magas, €s lehetdleg allandé hozamot biztositson, az
add beszedése pénziigyileg legyen gazdasagos, tovabba az add legyen igazsdgos,
atlathato és segitse el8 az elszamoltathatosagot a helyi szinten.*** Tovabbi elvarasként
fogalmazhatjuk meg azt is, hogy ne lehessen az addt masra terhelni, azaz az
addexportalas korlatozasa érvényesiiljon. Ez utdbbinak a hazai rendszerben példaul a
helyi iparizési ad6 nem felel meg, hiszen a racionalis vallalkozasok piaci araik
meghatarozasakor a helyi adokat koltségként felszamoljak, igy végso soron a fogyaszto
fizeti azt meg.

M5 Kotelez6 hatasvizsgalatot ir el a jogalkotonak — igy jelen

A jogalkotasi torvény
esetben a telepiilési adora esetében a képviseld-testiiletnek -, melynek a tarsadalmi,
gazdasagi, koltségvetési hatdsokra, a kornyezeti €s egészségiigyi kovetkezményekre, az
adminisztrativ terhekre €s a dontés sziikségességére is ki kell terjednie. Masrészt a
torvény az elfogadott helyi normdk utolagos hatasvizsgéalatat is eldirja. Tovabbi
garancialis szabaly, hogy torvényességi szempontbol a megyei kormanyhivatalok
ellatjAk az Onkormanyzati rendeletek feliigyeletét is. Eljarasi szempontbol azt
vizsgaljak, hogy az emlitett & jogalkotasi torvényben foglaltaknak, illetve a helyi
Oonkormanyzat szervezeti és miikodési szabalyzatanak megfelel-e a rendelet. A tartalmi

vizsgalat keretében azt ellenérzik, hogy a rendelet megfelel-e az Alaptérvényben foglalt

elveknek, valamint a keretet nyuajté helyi adokrol szolo torvénynek. A telepiilési ado

3 Lasd err6l részletesebben: VIGVARI Andrés: Az énkormdnyzati pénziigyek kizgazdasagtandnak néhdny
alapkérdése, Pénziigyi Szemle, 2002/2. szam, 140-148.

4 SANDFORD, Cedric: Economics of Public Finance, 3rd editions, Pergamon Press, Oxford. 1987, 239.
#22010. évi CXXX. térvény a jogalkotasrol, 17§. (1) —(2).
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tekintetében tehat ugyanezen szempontok szerint fognak eljarni a kormanyhivatalok,
mely egy Ujabb kontrollmechanizmust jelent.

A telepililési add szabalyait az alapvetd jogok biztosa is megvizsgalta egy
orszaggytlési képviseld kezdeményezésére. Székely Laszlo, alapjogi biztos vizsgalata
soran arra az érvelésre tdmaszkodott, hogy a telepiilési add egy kozteher, melyre
vonatkozoan 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 ald, azaz hogy mi lesz az adotargy vagy épp ki az ado
alanya, hogyan lakul a mértéke. Tovabba arra is hivatkozott, hogy a kozpénziigyi
tartalma jogszabalyok feliilvizsgalatat az Alaptorvény csak korlatozott korben teszi
lehetdve, igy O is csak az alapvetd emberi jogokkal Osszefiiggésben vizsgalta és
megallapitotta, hogy a rendelkezés nem okoz olyasfajta kiszolgaltatottsdgot az
adoalanyok korében, mely az emberi méltosag sérthetetlenségének jogaba iitkdzne.

Ugyanakkor az ombudsman azt is kiemelte, hogy mivel a telepiilési adora vonatkozo
részletszabalyokat nem tartalmazza a Htv., hanem az a telepiilési dnkormanyzatok
gyakorlatan fog mulni, igy az egyedi tligyek vizsgélatanal fokozott figyelmet kivannak
raforditani arra. A cél, hogy ne legyen kiszamithatatlan, korlatok nélkiili a helyi ado-
megallapitasi jog, hiszen az Alaptorvénybdl levezethetd garancidlis szabdlyoknak a
telepiilési adokra is érvényesiilniiik kell. 44°

E keretek kozott megemlithetjiik a Kuria helyi adokra vonatkozo gyakorlatat is, mely
e tekintetben a telepiilési adokra is mérvado lesz. A Kuria dnkormanyzati tanacsa 2012-
foglalkozott azzal a kérdéssel,*’ hogy mit jelent a kozteherviselési kotelezettségének az
adozo teherbird képességéhez valo megfelelés. Az akkori dontésében kimondta, hogy
éves szinten a vagyon értékének 60-70 szazalékat kitevd ado sulyosan aranytalan, mivel
elég hamar felemészti az adotargyat. A Kuria gyakorlatdbdl az is kideriil, hogy az
aranyos hozzdjarulas akkor sem érvényesiil, ha a helyi ad6 kimondottan csak egy jol
koriilhatarolhato adoalanyt céloz meg.448 Ennek tiikrében fontos lesz figyelni a jovében
esetlegesen a Kuria elé keriil6 tigyeket — mint példaul Balmazujvaros esetét - és azok
indoklasat a jo gyakorlat kialakitasahoz.

Roviden tehat e szempontok €s korlatok figyelembevételét és mérlegelését kdvetden

donthet a képviselo-testillet egy 10j) adonem bevezetésérél. Természetesen a

#OA beszamolé elérhetd a: www.ajbh.hu honlapon (2015. majus 20.)
M7 K6£.5.081/2012/4. szamu hatarozat
48 K 6£.5.066/2013/4. szamu hatérozat
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megfogalmazott elméleti kritériumok és az eldzetes hatasvizsgalat nem mindig valosul
meg egyiitt, de a cél az lenne, hogy minél inkabb kozelitsenek egy idealis rendszer

kialakitasahoz.

7.6 A Kuria joggyakorlata a telepiilési adéhoz kapcsolédoan

2015. januar 1. utan tobb Onkormanyzat dontott ugy, hogy €l a lehetdséggel és
telepiilési adot bevezet be az Onkormanyzat illetékességi tertiletén. A HVG adatai
alapjan 98 telepiilés 6sszesen 116 1j adonemet allapitott meg az elsé gyakorlati év elso
négy honapjaban.**® A MAK és a Nemzeti Jogszabalytar adataibol kideriil, hogy a

legtobb 6nkorményzat foldadot vetett ki,*°

ezen kiviil volt ahol jarmitiadd, magas
épitmény ado6, ebadd vagy épp utadd keriilt bevezetésre. A foldadd esetében
altalanossagban elmondhat6é, hogy az ad6 targyaként az ingatlan nyilvantartasban
szantd, szolo, gylimolcsos, kert, nadas, rét, legeld, fasitott teriilet, halast6 mivelési
agban nyilvantartott term6fold vagy ezek bizonyos kombindcidja lett megjeldlve. A
jarmiado korében jellemzOéen a mezdgazdasagi vontatd, a lassi jarmi és ezek
potkocsija, mézeshaz, munkagép képzi az telepiilési ad6 targyat.

Ezzel 6sszefliggésben szamos, az egyes adotargyakhoz kapcsolodd kérdés és feltétel
megvizsgalasa johet szoba. A legtobb — a sajtoban is megjelent — felvetés a foldadoval
kapcsolatos. Elétérbe keriilt az a vélekedés, hogy a term6foldre kivetett ado a kdzponti
kormanyzat céljaival ellentétes hatdshoz vezethet, mar amennyiben a mezdgazdasagi
termelést, csaladi gazdalkodast kormanyzati prioritasként kezeljiik. Hasonlo a helyzet
egyébkeént a jarmiiado esetében is, hiszen az adotargy legnagyobb kore a mezdgazdasagi
vontatd €és annak poétkocsijat érinti, amely szintén a mezdgazdasagi tevékenységhez
kapcsolodik. Konfliktusokhoz vezethet, hogy ha a helyi adopolitika ellentétes a
kozponti kormanyzat politikajaval, mivel Gjabb terhet 16 a term6fold tulajdonosokra,
mikozben a kozponti cél a terhek enyhitése, a mezdgazdasagbdl ¢lok, az Ostermeldk

tdmogatasa. Nem vitas, ahogy Vigvari Andras is megfogalmazza, az egész

9 HVG, 2015.4prilis 18. szam, 16-18.

4%0 Erdemes megemliteni, hogy az ombudsman AJBB-700/2015. szamu iigyében a terméfoldre kivetett
adot torvénysértdnek mindsitette hivatkozva arra, hogy a Htv. tiltja a termdfoldre torténd adokivetést a
telekadd esetében, igy ez a szabaly a telepiilési addkra is vonatkozik. Mint latni fogjuk, a Kuria
Onmagéaban nem tartja torvénysértonek a terméfoldadot.
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makrogazdasagra, annak egyensulyara hatéssal van a helyi adé kivetése.*" A foldadé
esetében tovabbi kérdés a kettés adoztatds elkeriilése, ugyanis a termd6fold
tulajdonosanak, ha sajat maga miiveli a foldet 2014 o6ta 3000 Forint karenyhitési
hozzajarulast kell fizetnie hektaronként, valamint mezd0ri jarulékot, amely kéztehernek

minbsiilhet.**?

fgy felmeriil a kérdés, hogy ezen esetekben ki lehet-e vetni foldadot,
hiszen a Htv. azt mondja, hogy olyan adotargyra terjedhet ki, melyre nincs mas
kozteher-fizetési kotelezettség eldirva. Erre a konfliktushelyzetre vilagitott ra az
ombudsman is, amikor Balmazuajvaros képvisel6testiiletének termdfoldre telepiilési adot
megallapito rendeletét vizsgalta.

Az alapvet6 jogok biztosa egy maganszemély beadvanya alapjan inditott vizsgalatot
Balmaztjvaros Varos Onkorményzat Képviseld-testiiletének a telepiilési adordl szolo
22/2014. (XII. 01.) 6nkormanyzati rendeletének torvényességét illetden, mely alapjan
2015-ben megsziiletett a Kuria Kof.5.035/2015/4. szamu hatarozata.*

Az eljarasban az inditvanyozo mindkét fenti korlatozassal kapcsoltban kifogasolta az
onkormanyzat rendeletét, mely term6f6ld utan vetett ki telepiilési adot.

A kozterhekkel kapcsolatban azt kifogésolta, hogy a karenyhitési hozzajarulas és a
mezO06ri jarulék adok modjara behajthatd kozteher a term6f6ldhdz kapesolddodan, s igy
kizarja, hogy a termdfold egyidejileg a telepiilési add targya legyen. A masik
korlatozassal kapcsolat pedig azt hozta fel, hogy nem lehet alanya a telepiilési adonak a
gazdasagi tarsasagként milkodé mezdgazdasagi vallalkozo, az dstermeldi igazolvannyal
rendelkez6 egyéni vallalkoz6 gazda €s a hatszazezer forintnal nagyobb éves bevétellel
rendelkezd mezdgazdasagi dstermeldként tevékenykedd gazdalkodod sem.

A Kuria vizsgalatat kovetden elvi jelentdségli indoklast adott, mely mas telepiilési
ado esetében is mérvado lehet. A kovetkezd fo0bb megallapitasokat tette a birosag.

- A Htv. 2015. januar 1-jét6]l hatalyba lépett modositdsa modellvaltast hajtott
végre a helyi adok rendszerében. A jogalkotd szabdlyozasi megoldds a helyi
adoztatas szabadsagat szolgalja. A szabalyozads ezen modjabol altaldnos
kovetkeztetésként levonhato, hogy a Htv.-ben nincsenek olyan anyagi jogi

garancidk, amelyek a potencidlis addézok szdmara a telepiilési

®WIGVARI Andras: Az onkormdnyzati pénziigyek kozgazdasigtandnak néhdny alapkérdése, Pénziigyi
Szemle, 2002/2. szam, 140.

*22011. évi CLXVIIL tdrvény, valamint a Kiria K6£.5.035/2015/4. szamu hatérozata.

3 BORDAS Péter: A Kiiria jelentds dontést hozott a telepiilési adékra nézve. In: Kozjavak 1. évf. 2015/2.
szam, 71-73. Tovabba lasd és vo6.: KECSO Gabor: A Kuria kibontakozo gyakorlata a telepiilési adoval
kapcsolatban. Uj Magyar Kozigazgatas 2016. oktober, 9. évfolyam, kiilonszam, 19-25.
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adokotelezettséggel Osszefiiggésben biztositandk az Alaptorvény XXX. cikke
szerinti, de anndl 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 megfelelden. Ezért amennyiben a
tulajdonos egyben egyéni vallalkozoként, mezdgazdasagi Ostermeldként, avagy
jogi személy tagjaként vallalkozasi tevékenységet folytat a tulajdondban allo
termo6foldjén, Ggy e tevékenysége kizérja, hogy alanya legyen a telepiilési
adonak. Igy megallapitotta, hogy az inditvanyban foglaltak megalapozottak, az
Oonkormanyzat a telepiilési ad6 alanyi korének meghatarozasakor tulterjeszkedett
a Htv.-ben foglaltakon, ezért az torvénysértdnek mindsiil.

A harmadik fontos megallapitdsa a kozteher fogalmanak értelmezéséhez jarult
hozza, mely segit eldonteni, hogy koztehernek mindsiil-e a kérenyhitési
hozzajarulas és a mezO6ri jarulék. A Htv. szerint az Onkormanyzat olyan
adotargyra allapithat meg telepiilési adot, amelyre nem terjed ki torvényben
szabalyozott kozteher hatdlya. A kozteher fogalmat a Magyarorszag gazdasagi
stabilitasarol szold torvény, az ad6zas rendjérdl szold torvény, valamint az
allamhaztartasrol sz6lo torvény kozfeladatot meghatdrozd rendelkezései
fényében vizsgalva a Kuria megallapitotta, hogy a kozteher fogalméahoz
hozzétartozik a kozos sziikségletek fedezetének igénye, az, hogy a kozteher
kotelezettje természetes személy, jogi személy és mas jogalany lehet, valamint a
fizetési kotelezettség jogszabalyon alapuld kiszamithat6saga. Abban az esetben
eleme a ,kozteher” fogalméanak az ,ellentételezés”, ha az az allami vagy
onkormanyzati kozhatalom birtokdban nyujtott szolgéltatdsnak, eljarasnak
mindsithetd. Az ilyen jellegli fizetési kotelezettségek beszedéséhez alapvetd
érdek flizédik, ezért azok mellé allami kényszer tarsul, azok adok moddjara
behajthatéak. Esetrdl esetre torténd, tartalmi vizsgélatot igényel annak

megallapitasa, hogy a fizetési kotelezettség kdztehernek mindsithetd-e.

Ezek alapjan a Kuria azt vizsgalta, hogy a kéarenyhitési hozzajarulds és a mezd60ri

jarulék a ,.kozteher” fogalomkdrébe vonhato fizetési kotelezettség-e.

A karenyhitési hozzajarulas megnevezése €s az Art. szerinti behajtasanak lehetdsége

ellenére nem tekinthetd koztehernek, mert bar a mezOgazdasdgi termeld fizetési

kotelezettsége torvényen alapul, de az allam &ltal képzett pénziigyi alap nem a ,,koz0s

sziikségletek”, hanem a mezdgazdasagi termeldk esetleges karainak pénziigyi fedezetét
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hivatott biztositani. Igy a Kuria a kérenyhitd hozzajaruldst nem tekintette a
term6foldhéz kapcsolddd koztehernek, ezért az nem zartja ki, hogy a terméfold a
telepiilési ado targyava valjék.

A mezei orszolgalat a termofoldhoz kapcsolodo, vagyonvédelmi feladatot ellato, a
telepiilési onkormanyzat dontése alapjan létrehozott és fenntartott rendészeti tipusi
szerv” — éllapitotta meg a Kuria. A mez60ri szolgalatot az Onkormanyzat a
foldhasznalok, illetve a termofold tulajdonosai szamara eldirt fizetési kotelezettségbdl,
valamint a kézponti koltségvetés altal biztositott hozzajarulasbol finanszirozza. A mezei
Orszolgalat az Onkormanyzat dontése alapjan, rendészeti jellegli kozszolgaltatas
nyujtasara felallitott és fenntartott intézmény, amely a foldhasznalénak vagy a
term6fold  tulajdonosanak a szadndékatol fliggetlen, mégis rendelkezésére allo
kozszolgaltatas. Ezért a Kuaria a mezd6dri jarulékot koztehernek mindsitette, ¢és
megallapitotta, hogy az 6nkormanyzati rendeletben bevezetett telepiilési ado a Htv.-vel
ellentétesen tette az ado targyava a termofoldet.

Osszefoglalva a Kurai legfontosabb megallapitasait, a kovetkezoket kell szem elétt
tartaniuk az onkormanyzatoknak. A telepiilési addval Osszefiiggésben nem vehet6k
figyelembe a Helyi ad6 tv. — 1/A. § (2) bekezdésében megjeldlteken kiviili —
rendelkezései. Igy nem lehet jelentséget tulajdonitani a Helyi adé tv. garancialis anyagi
szabalyainak, és annak sem, hogy a Htv. milyen rendelkezéseket tartalmaz a

term6folddel  sszefiiggésben.*™

Amennyiben a tulajdonos egyben egyéni
vallalkozoként, mezdgazdasagi Ostermeldként, avagy jogi személy tagjaként
vallalkozasi tevékenységet folytat a tulajdonaban all6 term6foldjén, Ggy e tevékenysége
kizarja, hogy alanya legyen a telepiilési adonak. A mezO0ri jarulék, amelyet az
allam/helyi kozhatalom 4ltal biztositott kozszolgaltatasért, jogszabaly alapjan,
lényegében az adott kozszolgaltatas rendelkezésre allasaért kell megfizetni, koztehernek
mindsiil.

Mivel az 6nkorményzati rendelet az ad6 targyanak és az ad6 alanyanak hidnyaban
nem értelmezheté és nem alkalmazhatd jogszabdly, ezért Balmazujvaros Véros
Onkormanyzat Képviseld-testiiletének a telepiilési adérdl szolé 22/2014. (XIL. 01.)

onkorményzati rendelete torvényellenes, ezért azt 2015. december 31-1 hatallyal

megsemmisitette a Kuria.

% Lasd ezzel szemben az AJBB-700/2015. szamu tigyében megfogalmazottakat.
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A dontés értelmében szamos telepiilési Onkormanyzat keriilhet hasonld helyzetbe a
telepiilési ado keretében bevezetett term6foldado rendelete kapcsan.

Mivel a telepiilési ado keretében legtdbb telepiilési onkormanyzat foldadot vetett ki igy
a dontést kovetden tobb onkormanyzat hatadlyon kiviil a helyezte rendeletét, ahol a Kuria

altal megallapitott feltételek nem alltak fent.

7.7 A megallapitott helyi és telepiilési adok szama

Miutan megvizsgaltam a telepiilési adora és a helyi adokra vonatkozo6 legfontosabb
szabalyokat és joggyakorlatot, érdemes azok alakulasat is szemiigyre venni. Ehhez
viszont sziikséges azzal kezdeni, hogy a bevezetett helyi adok és a telepiilési adok
pontos szamara vonatkozoéan nincs rendelkezésre allo kozhiteles adatbazis, ezért
valamennyi elérheté adat csak megkozelitd jellegli. Ez talan abbol adodik, hogy a helyi
adok bevezetésének joga az dnkormanyzatokat illeti meg, s igy helyi szinten torténik a
szabalyozasa is. Bar egyes statisztikai célu adatgylijtések sordn kotelezd lenne
feltintetni a bevezetett adokat, tobb dnkormanyzat ennek még sem tesz eleget. igy a
Magyar Allamkincstar helyi adokra vonatkozo adatbézisa bar folyamatosan frissiil, de
nem tekinthetd teljesnek és hitelesnek, ahogyan ezt maga a kincstar is leszogezi, hogy
nem vallal feleldsséget a kozolt adatokért. A masik forrds, ami szdmitasba johet az a
Nemzeti Jogszabalytar, ahova minden Ujonnan elfogadott vagy modositott helyi
adorendeletet fel kell(ene) tolteni, csakhogy tobben ennek sem tesznek eleget. Igy az itt
kozolt altalam gyGjtott adatok is megkozelitd jellegiiek, viszont a nagysagrendeket ugy
gondolom jol szimbolizaljak.

2016. els6 negyedévének adatai alapjan a 3178 telepiilési onkormanyzat kozil 3135
vezetett be valamilyen tipust helyi adot, mely 98,6 %-os aranyt jelent. 2015. januar 1.-
tél 128, mig 2016-tol 141 helyi adofizetési kotelezettség tjonnan keriilt megallapitéasra,
azaz az Onkormanyzatok most érezték elérkezettnek igénybe venni a mar évtizedek ota
adott lehetdséget.

A 12. szamu tablazat adatait elemezve megallapithatd, hogy leggyakrabban a helyi
ipartizési adot €és a maganszemélyek kommunalis adojat vetették ki a telepiilési

onkormanyzatok.
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12. tablazat

Bevezetett klasszikus helyi adok szama az egyes adétipusok bontasaban

2016. januar 1-tol

2015. januar 1.- ig ujonnan bevezetett
Helyi ado tipusa bevezetett dsszes helyi ado helyi ado
Epitményadé 892 14
Telekado 503 22
Ma’ganszemelyek kommunalis 2950 38
addja
Idegenforgalmi adé 784 25
Helyi ipariizési ado6 2767 42

; y ;455
Forrds: sajat szerkesztés

2016-ban az ujonnan bevezetett adok esetében a legtobben (42 telepiilésen) a helyi
iparizési ad6 mellett dontottek, mely oka a feladatfinanszirozas korében mar targyalt
beszamitas lehet. Ugyanis ha kivetik, ha nem a telepiilések a helyi ipartizési adot, a
szamitott adoerd-képesség alapjan bizonyos dsszeg felett automatikusan levonasra keriil
a tAmogatasok egy része.*®

A klasszikus helyi adok valtozasat érdemes Osszevetni az Ujonnan bevezetett
telepiilési adok szamaval. 2015-ben a bevezetés évében 98 telepiilésen Osszesen 116
adofizetési kotelezettséget jelentett az ) adonem. 2016-ban némiképp csokkenést
mutatott a telepiilési adok szama, s szdmos Onkormdnyzat hatilyon kiviil helyezte

telepiilési adorol szolo rendeletét™’

— ennek egyik indoka a korabban ismertetett Kuria
dontése lehetett. 2017. januar 1-t6l az altalam gyljtott adatok alapjan 22 0j telepiilési
ado keriilt bevezetésre, mellyel egyiitt Osszesen 103-ra emelkedett annak szama,
Osszesen koriilbelil 100 telepiilés esetében.”® A telepiilési adok kozott legtobben a
term6fold utan vetettek ki valamilyen adot, s Gjdonsagként jelent meg a 2016 - 2017-es

évben a ponildadd vagy épp a motoros vizi jarmiivek addja. Elobbit Pilisjaszfalu,

A www.kormany.hu, a www.hakka.allamkincstar.gov.hu  oldalon — kozzétett —adatok, a
www.metropol.hu/itthon/cikk/1302274-meg-keves-telepules-vetette-ki-az-uj-adot (letoltés datuma: 2015.
majus 20.) valamint a http://www.vg.hu/gazdasag/adozas/megallithatatlanul-terjednek-az-uj-telepulesi-
adok-472296 (letoltés datuma: 2016. oktober 10.) 2016-os adatai alapjan.

8 A beszamitas részletes szabalyait a 6. fejezet 8. szami tablazata mutatja.

#7 A viltozas iranya jol nyomon kovethetd az Nemzeti Jogszabalytarba feltoltott valtozasok alapjan,
viszont mivel tobb dnkormanyzat nem hasznalja az egyébként kdtelezé rendszert, igy pontos dsszesitésre
nincs lehetdség.

®8 A 2017-es évre vonatkozd adatok a szerzé sajat gyiijtése a MAK altal a
www.hakka.allamkincstar.gov.hu —ra felt6ltott 2016-os adatok és az njt.hu oldalon kozzétett 2017-t6l
bevezetett 4j telepiilési ado rendeletek figyelembevételével késziilt.
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utobbit Nagymaros ¢és Budapest 3. keriilete vezette be. Megallapithatd tovabba az is,
hogy mindkét évben tobb klasszikus helyi ado kivetésére keriilt sor, mint sem a
telepiilési ado adta lehetéségeket hasznaltak volna ki. Felmertilhet a kérdés, hogy minek
a hatdsara tortént ez, miért nem az ujonnan kapott telepiilési ado kivetésének jogaval
¢ltek. Az egyik ok az lehet, hogy az dnkormanyzatok nem voltak felkésziilve az Gjonnan
megjelend lehetdségre és jobbnak lattdk a mar hagyomanyosnak mondhaté formak
koziil valasztani, elkeriilve ezzel az esetleges torvénysértést, nem beszélve az 1j
adotipushoz kapcsolddo esetleges adminisztracios terheket. A masik ok a bevételek
felhasznalasi kotottségében kereshetd, hiszen a telepiilési ado bevételei csak fejlesztési
célra és a szocialis feladatok finanszirozasara, még ezzel szemben a klasszikus helyi
adok — a HIPA kivételével — szabadon hasznalhatok fel. Harmadrészt pedig a
feladatfinanszirozas altal bevezetett beszamitasi rendszer is arra 0sztondz, hogy a
klasszikus helyi adok, azon beliil is a HIPA mindenképpen kivetésre keriiljon bizonyos

onkormanyzati kapacitas felett.
7.8 A fejezet Gsszegzése

Az Onkormanyzati finanszirozasi rendszer finomhangolasa még jelenleg is zajlik,
mely érinti a helyi addkat is. Fontosnak tartottam kiilonbséget tenni a helyi adokrol
sz610 torvény altal tobb évtizede nevesitett adok €s a telepiilési adok kozott. E korben az
elézoek a klasszikus helyi adok elnevezést hasznalt, utalva arra, hogy a telepiilési ado6 is
helyi ad6 de formdja €s szabalyozédsa eltérd. A nyilt listds helyi adomegallapitas
illeszkedhet e rendszerbe, ugyanakkor kettds képet mutat. Rendszertanilag az ilyesfajta
mod a helyi pénziigyi autondmia erdsddését lenne hivatott tdmogatni, amely nem
teljesen illeszkedik a teriileten tapasztalhatd centralizaciés folyamatokhoz.**®
Ugyanakkor a bevétel felhasznélasi kotottsége az autondmia ellenébe hat, mely viszont
jobban illeszkedik a hazai feladatfinanszirozads rendszerébe. Meglatdsom szerint
nagyobb sikert egy szabadon felhasznalhato telepiilési ado érhetne el, ahol a
telepiiléseknek nagyobb motivacidja lenne Kivetni, példaul a szabadon vallalt feladatok
ellatasa érdekében. A HIPA ,pantlikdzasaval” egyiitt felmeriill a kérdés, hogy a
klasszikus helyi adok esetében varhato-e tovabbi felhasznalasi kotottség, s ez hogyan

illeszkedhet az allamhaztartas globalis fedezetének elvéhez.

91 4sd és vo.: LENTNER Csaba: Kozpénziigyek és allamhdztartistan. Nemzeti Kozszolgalati és Tankdnyv
Kiado, Budapest, 2013, 145-155.
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Figyelni kell az egyensulyra, amely megakadalyozza a helyi Onkorményzatisdg
kitiresedését, ugyanis a pénziigyi autonomia nagyban befolyasolja azt. A telepiilési ado
varhat6 tendenciait vizsgalva azt mondhatjuk, hogy valosziniileg a vagyoni tipusu adok
keriilnek a fokusz kézéppontjaba. Tobb telepiilés a kivardk taborahoz csatlakozott és az
els6 két év tapasztalatai utdn dontenek egy esetleges fizetési kotelezettség
bevezetésérol, mintdul véve mas Onkormdnyzatokat. Tovabba az atalakuld helyi
szocialis ellatasi rendszer finanszirozasi tapasztalata is kihatassal lehet a telepiilési ado
bevezetésére, hiszen célado jelleggel e feladatra fordithatd az adonem bevétele.

Mindazonéltal véleményem szerint rohamos mértékii telepiilési add bevezetés

tovabbra sem varhat6 a kdzeljovében.
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8. A valtozo allami és onkormanyzati szerepek hatasa a helyi vonzatu

feladatok finanszirozasara

A helyi vonzatu feladatok kore alapvetden allandosagot mutat. Viszont ettdl eltér az
egyes orszagokban, egy idészakokban helyinek nevezett és valdjaban ott megszervezett,
ellatott kozfeladatok kore. Elvalnak tehat egymastol a fiskalis foderalizmus elmélete
altal ,,javasolt” lokalis vagy helyi vonzatu feladatok, €s az egyes kormanyzatok altal az
adott korilmények, politikak alapjan meghatarozott helyi kozjavak.

Bar a feladatatrendezodések mondhatni természetszerti velejaroi a modern
allamoknak, az utobbi évtized gazdasagi valsaga felerdsitette egyes orszdgokban a
reformfolyamatokat. Ennek egyik megnyilvanulasi formaja a kormanyzati szerepek
ujraértékelése, mely a valsag eldtti liberalisabb eszmékkel szemben egyes esetekben az
erdsebb allami szerepekre hivja fel a figyelmet. A valtozas irdnydnak vizsgalata tehat
nagyon is esedékes a hazai folyamatok tiikkrében, ugyanis az elmult években hazankban
is mondhatni Gjraértékelésre keriilt a lokalis szint feladatellato tevékenysége.*® Egyes
helyi vonzata feladatok centralizaltabb modon keriilnek megszervezésre a korabbi
idészakhoz képest. Ennek alatdmasztasdra azt a megoldast valasztom, hogy
feltételezem, hogy az allami szerepek novekedése hatassal volt a finanszirozasra is,
mely az egyes helyi feladatokra forditott kiadasokban jelentkezik. Tehat nem az egyes
feladatok ellatasaban bekovetkez valtozdsok részletes bemutatisara, elemzésére
torekszem, hanem az egyes kozfeladatok ellatasahoz kapcsolddd kozpénziigyi,

finanszirozasi valtozasokkal kivanom hipotézisemet aldtdmasztani.
8.1 Er6s6dé allami szerepek a helyi vonzatu feladatok ellatisa korében

Annak a meghatarozasa, hogy milyen kozfeladatokat lassanak el a helyi
onkorményzatok alapvetéen kozpolitikai kérdés. Véleményem szerint az egész
kérdéskor alapja a korményzas, illetve a kormanyzat szerepérdl alkotott elgondolasra
vezethetd vissza, hogy éppen az egyes idészakokban hogyan értelmezik az 4llam és a
piac ViSZOl’lyé.t.461 Az, hogy mit és milyen mértékben lasson el az dllam, milyen szerepet

jatsszon a gazdasagban, az a kozgazdasagtan €s a kozpénziigyek talan 6rokzold kérdése.

80 1 4sd errél: BALAZS Istvan (2012): i.m., JOZSA Zoltan (2015): A teriileti és helyi igazgatds... i.m.
*®! yalamint az 4llamon beliili kormanyzati szintek kapcsolatat, szerepeit.
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Kozismert, hogy Adam Smith, Jeremy Bentham, Karl Marx vagy épp John Maynard
Keynes eltérd allaspontot képviselt a tekintetben, hogy mi is az allam szerepe. A XIX.
szazadban a klasszikus liberalizmus elmélete kapta a hangsulyt 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 vallalkozo, mivel nem sajat pénzével
gazdalkodik, igy pazarlo és hanyag magatartast folytat.*®? Ugyanakkor maga Smith is
utalt ra, hogy bizonyos szocialis jellegl feladatok ellatasaban lehet szerepe az allamnak
kozérdekbdl. A klasszikus liberalizmus alapjaira épitkezve jelent meg a XX. szdzadban
Keynes elmélete, mely az erdsebb allami szerepeket a szabad piac helyett a szabalyozott
piaci kornyezettel parositotta.*®® Ezzel szemben Adam Miiller és Ludwig von Haller
az allam sokoldalt 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 oldhatdéak
fel.** Ennek az elméletnek a gyakorlati oldalat is megtapasztalhatta hazank a
szocializmus iddszakéba, s tobb generacid nétt fel a gondoskodd allam karjaiban, mely
mai napig azt hiszem, meghatarozza a hazai kézgondolkodast, igy a rendszervaltast
kovetd harmadik évtizedben is.

Tehat az allam és a kormanyzat szerepe folyamatosan valtozik, mely nyilvanvaloan a
korményzati szintek kozotti feladatmegosztast is nagyban befolyasolja, eltéré hangsulyt
fektetve a helyi egységekre. A XIX. szdzadban ezt kell Osszeegyeztetni a kiilonféle
nemzetkézi dokumentumok altal deklaralt helyi kormanyzati jogositvanyokkal, a
tarsadalom oldalarél megfogalmazodo igényekkel és a kozszolgaltatasok iranti kereslet
novekedésével. Igy példaul a tobbszor idézett Helyi Onkormanyzatok Eurépai
Chartdjaban lefektetett 6nkormanyzati alapjogokat és helyi autonomia visszalépésének

tilalmat ajanlé rendelkezését is érvényesiteni kellene a gyakorlatban.

%2 SMITH, Adam: 4 nemzetek gazdasiga. Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiado, Budapest, 1992.

3 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.

" MARX, Karl: Capital. A Critique of Political Economy. (First published: in German in 1867) Vol. 1.
New York, NY: International Publishers, 1887, 71-76.
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8.1.1 Az dllami szerepvillalds novekedésének iranydaba hato tényezok

Nyilvanvaléva valt a XIX. szazad globalis gazdasagaban, hogy az j jelenségek uj
kihivasok elé allitjak a korményzést.465 Mig nalunk a szocializmus meghatarozo
eszméje terjedt, addig az 1970-es évektdl a fejlett nyugati allamokban a neoklasszikus
iranyzat valt meghatarozova, mely a kormanyzati szektor leépitését, a magan szféra
elotérbe helyezését hangsulyozta a XX. szazadban folyamatosan novekvd allami
szerepekkel szemben. Ezt a folyamatot Un. New Public Management (NPM)
mozgalomnak is szokéds nevezni, mely szintén egy valsagokkal teli idészakban nyert
taptalajt.*®® Mindenesetre a 2007-ben kibontakozé valsagig ez volt a meghatirozo
kozgazdasagi és gazdasagpolitikai gondolkodas alapja, melyet a Washingtoni
Konszenzus is nagyban eldsegitett. Ugyanis John Williamson amerikai kézgazdasz tiz
pontban fogalmazta meg a Washingtoni székhelyli Nemzetkézi 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 ujraformalta, az alabbi f0 teriileteket érintette:
koltségvetési  deficit, a koziileti kiaddsok rangsora, adoéreform, kamatlabak,
valutaarfolyam, kereskedelempolitika, kozvetlen kiilfoldi beruhdzas, privatizacio,
deregulécio és a tulajdonjogok meghatairozaisa.“67 Természetesen a gazdasagpolitikdban
sem volt teljes egyetértés az alkalmazott eszkozok tekintetében, melyre tobb
kozgazdasz, koztik a Nobel-dijas Joshep Stiglitz és Paul Krugmann is negativ biralatot
fejtett ki.**® Mindazonaltal a rendszervaltd orszagok tobbsége, igy Magyarorszag is,
kicsit megkésve a neoliberalis gazdasagpolitikaval talalta magat szemben, melyet az
Eurdpai Unidhoz val6 csatlakozasi targyalasok csak fokoztak.

Ekozben a kétezres évekt6l mar nemzetk6zi szintéren fokozodtak az olyan
allaspontok, amelyek példaul a talsagosan a piaci szereplokre tdmaszkodo kozfeladat-

ellatast, vagy épp a piaci szereplok szabalyozatlansagat allitottak eldtérbe.

8% 1 4sd errél részletesebben az MTA-DE Kozszolgaltatasi kutatocsoport: ,.4 kormdnyzds kihivdsai a mai
piacgazdasdgba” cimi kutatasanak eredményeit: www.kozjavak.hu, www.publicgoods.eu.

6 A magyar terminolégiaban Uj Kézmenedzsment, melyrél lasd részletesebben: HORVATH M. Tamas:
Kozmenedzsment. Dialog Campus, 2005, Budapest-Pécs.

7 WILLIAMSON, John: A Short History of the Washington Consensus. Elérhetd:
https://piie.com/publications/papers/williamson0904-2.pdf (letdltés datuma: 2017. januar 24.)

468 https://krugman.blogs.nytimes.com/2015/07/12/killing-the-european-project/?module=BlogPost-
Title&version=Blog%20Main&contentCollection=0pinion&action=Click&pgtype=Blogs&region=Body
& _r=0 (letoltés datuma: 2017. januar 24.)

200



Majd a gazdasagi valsag 2008-as kibontakozasat kovetéen, mind a kormdnyzas
hatdasmechanizmusaiban, mind pedig a szakirodalmakban el6térbe keriiltek az allam
erdsebb szerepét hangsulyozé elgondolasok. Ennek oka alapveten a valsag, majd az azt
kovetd gazdasagi visszaesés és a kevesebb allamhaztartasi bevétel volt. Ennek okan
tovabb béviilt az a szemlélet, hogy az allami feladatok sokrétliek, rengeteg pénzbe
keriilnek, s a feladat-ellatas nem hatékony. Ezt pedig tobb esetben azzal magyaraztak,
hogy a maganszereplok bevonasanak eredménye a korrupcio, a dragabb ellatas, a
felelOsség €s elszamoltathatosag hidnya, igy ujra kell gondolni az allami szerepeket.469

Hazankban ekkor el6térbe keriil a Neo-Weberian State (NWS) paradigmaja, mely
alapvetéen Pollitt és Bouckaert 2004-ben megjelend tanulmanyara vezethetd vissza.*”
Az elgondolas a neoliberalis politika problémaira adott valaszként a kordbbi weberi
elvekhez nyult vissza, melyhez erdsebb allami szerepeket allitott. A szerzdk célja nem
egy normativ modell kidolgozasa volt, hanem egy empirikus-analitikus modell
megteremtése.*’! Az erésebb allam ugyanakkor nem a piaci viszonyokkal szemben
jelent meg, mint inkdbb az addig is meglévd szerepek hatékonyabba tételének oldalan.
S6t tobbek kozott a civil szektor bevonasat, az atlathatosag megteremtését, a politikai
felelésség tisztabb viszonyainak megteremtését célozta.’” A valsagot kévetden rovid
id6re, de pont az allami szerepvallalas Gjragondolasakor elétérbe keriilt hazankban is a
NWS elméleti kozege, mondhatni a haladd szellemiség jegyében, de kissé
félreértelmezett formaban, az erds allam képét masképp lefestve. Az elmélettel
leginkdbb Sumpf Istvan és G. Fodor Gabor munkassagaban talalkozhatunk. A hazai
felfogds 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 hazdnkban.

*9 \/IGVARI Andras: Kormdnyzati szerepvdllalds a globalizalédé gazdasdgban pénziigyi nézépontbol. In:
Radvanyi Tamas (szerk.) Pénz és tarsadalom: Dolgozatok a BGF Pénziigyi és Szamviteli Kara
tudomanyos mithelyébdl. Budapest: Budapesti Gazdasagi Foiskola, 2011. 9.
40 PoLLITT, Christopher — BOUCKAERT, Geert: Public Management Reform. A Comparative Analysis.
2nd edn. Oxford University Press, Oxfor, 2004.
"l DRECHSLER, Wolfgang: Towards a Neo-Weberian European Union? Lisbon Agenda and Public
Administration. Halduskultuur, 2009, vol 10, 6-21.
2 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.

3 G. FODOR Gabor — STUMPF Istvan: 4 ,,jo kormdnyzds " két értelme. Avagy a demokratikus kormanyzds
programja és feltételei. Nemzeti Erdek, 2007/3., 76-95. és G. FODOR Gabor — STUMPF Istvan: Neoweberi
dllam és jo kormdnyzds. Nemzeti Erdek, 2008/7., 5-23.
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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 miikodik egyiitt.*’”

A j6 kormanyzas kérdése (Good Governance) nem uj keletii kérdés, ahogyan a
Velencei Bizottsag anyaga is ravilagit, mar Arisztotelész is foglalkozott e kérdéssel,
viszont a fogalom kifejlesztése a Vilagbank munkajahoz koétheté a XX. szdzad utolsd

L 475
éveiben.

A fogalom kozéppontjaban egy olyan gazdasagi aspektus huzédik meg,
melyet az egészséges gazdasagi fejlodéssel kotottek dssze tigy, hogy a korméanyzasra,
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 egyensuly meghatarozasaban, s ez hozzajarult a egyes demokratikus
elvek gyengiiléséhez.476 A j6 korményzas eszméje a NWS elméletével egylitt jelent meg
hazankban az el6z6ekben mar emlitett munkakban, korményzati dokumentumokban.

Fontos leszogezni, ahogyan azt Vigvari Andras is teszi a valtozd szerepek
értelmezésekor, hogy a piacot és az allamot nem lehet egymassal szemben allo
jelenségként értelmezni, hiszen nem zarjak ki egymast.’’ Az allami szerepek
értelmezésének kozgazdasigi kérdéseire nem kivanok kitérni, viszont a kozfeladat-
ellatashoz kapcsoloddan, kiillondsen a helyr koltségvetések elemzéséhez, érdemes
azokat a tényezOket szadmba venni, melyek a korményzati szerepek erdsitésének
iranyaba hatnak.

A korabbiakban emlitett globalizaciés hatds aligha elkeriilhetd a gazdasagok
nemzetkoziesedése soran. Ugyanakkor Vigvari Andras gondolatit elfogadva
kiilonbséget kell tenni a gazdasagok nemzetkoziesedése €s a globalizacio kozott, mely

utobbi az 1970-es évektdl kialakuld gazdasagi rend, mely a ,vegyes gazdasag”

felveilt(')ja.478 A privatizacio és deregulacid eredményeként, a szabad allamhatarokon

4% POLLITT, Christopher: Public Management Reform: a Comparative Analysis: New Public
Management, Governance and the Neo-Weberian State. Oxford University Press, Oxford, 2011, 23.

475 \JENICE COMMISSION: Stocktaking ont he Notion of , Good Governance” and , Good
Adminisztration”. Strasbourg, Study no. 470/2008. Strasbourg, 8 April 2011, 3. Elérheto:
http://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2011)009-e (let6ltés: 2017. aprilis 4.)

8 \/ENICE COMMISSION Study: i.m., 4.

T \/IGVARI Andras (2011): i.m., 9.

8 \/IGVARI Andras (2011): i.m., 1.
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atnyald kereskedés, a globalis kapitalizmus keretei kozott az éllami szerepek
atértékelodtek. Ennek hatasdra a pénziigyi rendszer és az egyes allamhaztartasi
alrendszerek szerepe is megvaltozott, funkcioi modosultak.*”

A hazai és nemzetkozi szakirodalom szamos olyan tényezdt felsorol, melyek azt
eredményezik, hogy a XIX. szdzadban az allamok szerepeik megerdsitése mellett
dontenek. Ezek a kozpolitikaban gyakran csak vélt, mint valds indokok, még is fontos
ezek ismerete. Sivak Jozsef *® felsorolasat alapul véve, az alabbi tényezék emlithetSk
meg:

- A piaci kudarcok léte, és annak fokozodasa (elsédlegesen a neoliberalis

gazdasagpolitika térnyerése révén).

- Haboruk, kiilonleges helyzetek 1éte, a terrorizmus okozta fokozott kockazatok.

- Az orszagok novekvd allamaddssaga, annak kezelési nehézségei, mely a
gazdasagi valsag okan eldtérbe keriilt.

- A kormanyzatok valasztasi igéretei, a politikai verseny fokozodasa.

- A telekommunikaci6 gyors fejlédése altal generalt fejleményekre valo reagalas,
mint példaul az adatvédelem, informaciévédelem biztositasa.

- Az urbanizacid és a dezurbanizacié hatdsainak megjelenése, a telepiilésszerkezet
atalakulasa, a telepiilési infrastruktiira ndvelése iranti igény.

- A tarsadalmi folyamatok valtozasa; a csaladmodell atalakuldsa, a jovedelmi
egyenldtlenségek fokozodasa.

- Demografiai okok: az atlagos varhatd élettartam ndvekedés, mely egyszerre
jelenik meg az eloregedd tarsadalom jelenségével, mig mas orszagokban a
tilnépesedés okoz problémat. Egytittal az egészségiigyi ellatasok iranti kereslet
novekedése.

- A human tdéke felértékelddése, mely az oktatds iranti igény novekedésében is
testet Olt.

E tényezOk tehat ereddi lehetnek az allami szerepek kiterjedésének, akar szabalyozas,
akar allami feladatellatas formajaban.

Az allami szerepek valtozasahoz kapcsolédoan természetesen érdemes utalni arra is,
hogy az el6zdekkel szemben vannak olyan tényezok is, melyek az allami szerepvallalas

csoOkkentésének iranyaba hatnak. Ilyen tényezd lehet maga a globalizacio is, ha a

9 \VIGVARI Andras: Pénziigyi ellendrzés — egy funkcié tobb szerepben. BME Pénziigyi és Szamviteli
Tanszék, Budapest, 2005, 6-15.
"0 Sivak Jozsef: Az dllam szerepe és funkcidi. In: SIVAK Jozsef - VIGVARI Andras (2012): i.m., 76.
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nemzetkdzi verseny fokozodasat tekintjiik az orszagok kozott. De ide sorolhatéd az is,
hogy az allami feladatok novekedésével az egyes orszdgok allamhaztartasa,
koltségvetési egyensulya veszélybe keriilhet a tulkoltekezés miatt, igy ez a kiadasok
csokkentését, a szerepvallalas csokkenését idézheti eld. Ide értve a koltségvetések altal
miukodtetett joléti rendszerek fenntarthatdosdganak problémajat is, mely példaul a
nyugdijrendszer fenntarthatosaga érdekében a piaci alapt ellatds felé torténd
elmozdulést hangsulyozza. Harmadrészt meg kell emliteni a liberalizacio jelenségét,
melyet az Eurdpai Unid tagallamainak is fontos szem el6tt tartani, hiszen a technikai
fejlodés révén egyes haldzatos és kozilizemi szolgaltatasok piacosithatéva valtak, sot
elvaras is azok megtétele példaul a vasuti személyszallitas, a postai szolgéltatas vagy
épp a gazszolgaltatds esetében (bar, mint tobb dgazat példdja is mutatja, a folyamat
intenzitasa az utobbi években inkabb visszaszoruldoban van, épp a korményzati szerepek
javara).”®! Negyedrészt emlitem meg a kormanyzati tevékenység kudarcanak kérdését,
mely a gazdasagi valsag utan ravilagitott arra, hogy az egyes kormanyzatok eltérd
hatékonysdggal képesek kezelni a piaci elégtelenségeket, vagy egyesek nem is

kezelhetéek kormanyzati szinten.*?

8.1.2 Kormadnyzati szintek kozotti feladatatrendezodés a nemzetkozi tapasztalatok

fényében

A kozfeladatok ellatasban tapasztalhatd kormanyzati szintek kozotti atrendezddés tehat
Onmagaban nem jelent problémat, mint lattuk szamos tényez6 eldidézheti azt, melyre a
korményok nyilvanvaléan eltérd modon reagalnak. Erdemesnek tartom ezért egy kicsit
részletesebben elemezni a kozszektorban érvényesiild trendeket a gazdasagi valsagot
kovet6 iddszakban. Jo kiindulasi pontot jelent a témahoz a COCOPS projekt, mely 10
eurdpai unios tagallamban — koztilk Magyarorszagon is - vizsgalta a reformokat
kézmenedzsment stilusa megkdzelitésben 2011-2014 kozott.*® A tanulmany mind a
negativ, mind a pozitiv trendekre probal fokuszalni, igaz alapvetéen a kdzponti

koltségvetési hatasokra tekintettel. Megemlitheté példaul, hogy Franciaorszag, Belgium

8! Lasd err6l: VARNAY Erné — PAPP Monika: Az Eurépai Unid joga. Complex, Budapest, 2016., valamint
BARTHA I1diko: Nemzetkozi szerzédések mozgasban. Alkotmanyos és nemzetkozi jogi kihivasok az
Europai Unio kiilkapcsolataiban. Dialog Campus, Budapest-Pécs, 2015, 207-233.

482 Gondoljunk itt csak a Gorogorszagi reformkisérletek elbukasara, vagy épp az Eurdpai Unid egyes
lépéseire (példaul menekiiltiigy), mely sok esetben hatastalannak bizonyult.

8 A kutatds eredményét lasd részletesebben: CURRY, Dion — BLIJLEVEN, Wieke — VAN DE WALLE,
Steven: Current and Future Trend sin Public Sector Reforms. COCOPS Work Package 8, 2014, 4-30.
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vagy épp Magyarorszag esetében alapvetden a koltségvetési megszoritasok képezték az
allami szektor valtozasat. Addig Norvégia, Olaszorszag vagy épp az Egyesiilt Kirdlysag
esetében megjelent a hatékonysag és a teljesitmény kapcsolata is a reformfolyamatban.
A vizsgalat hazank esetében a hatékonysag bizonyos ndvekedését emliti, melyet a
kozfeladatok centralizaciojaval magyaraz. Ezzel szemben arra is felhivja a figyelmet,
hogy a reformok révén az atlathatésag nem er6sodott Belgium, Magyarorszag és
Spanyolorszag esetében. Nagyon érdekes a valasztopolgarok kormanyokba vetett
bizalmanak kérdése.”®* A felmérés alapjan a 10 orszagban altaldnos tendencia volt a
korményzatokba vetett bizalom csokkenése, kivéve hazankban. Tehat ez alapjan a hazai
centralizacios folyamat a valasztopolgarokban a biztonsag és bizalom érzetét keltette. A
varhat6 nemzetkozi tendencidkra reagalva a szerzOk szamos utat jelolnek meg, koztiik a
Magyarorszagon is érezhetd centralizécios folyamatot, de ilyen jelenségekrdl szamoltak
be Hollandia, Norvégia és Olaszorszag esetében is, igaz nem akkora méretekben, mint
nalunk.

A valsag hatdsara eldkeriild problémdk tehidt nemcsak nemzetk6zi szinten hoztdk
felszinre a korményzati beavatkozds lehetdségét, hanem Magyarorszagon is. 48
Hazankban a 2010-es évektdl érezhetd az allami szerepek ndvekedésének igénye és
gyakorlata, mely szamos probléma egyiittesére vezethetd vissza. Ezeket Lentner Csaba

az alabbiak szerint foglalja ossze:

e aneoliberalis gazdasagpolitikai modell tartds valsaga,

felértékelddo allami szerepek a kozhatalmi funkciok teriiletén,

e adekonjunktira ciklusok ellenstilyozasa, szocialis-tarsadalompolitikai
beavatkozasok teriiletén,

o Keynes gazdasagfilozofidjanak reneszansza 2007-tol,

o sikeres fiskalis és monetaris politika fordulatra, majd

o fenntarthatd novekedésre képes magyar allammiikodés. *®

“8 CURRY, Dion — BLIJLEVEN, Wieke — VAN DE WALLE, Steven (2014): i.m., 22.

85 NAGY Zoltan: A kozpénziigyi tamogatdsok rendszere és szabdlyozasa. In: LENTNER Csaba (Szerk.):
Adozasi pénziigytan és dllamhaztartdsi gazddlkodds - Kozpénziigyek és dllamhaztartastan I1. Nemzeti
Kozszolgalati és Tankdnyv Kiado, Budapest, 2015, 203.

8 | ENTNER Csaba: Altaldnos dllamhdztartdsi ismeretek. Kozigazgatasi szakvizsga diasor. NKE-VTKI,
Budapest, 2015. augusztus. Elérheté: http://vtki.uni-nke.hu/uploads/media_items/3-modul-diasor-
2015.original.pptx (letdltés datuma: 2017. januar 27.)
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Mindezek eredményét tigy foglalja Gssze Lentner Csaba, hogy: ,fgy adddik, hogy
hazankban, Magyarorszagon is meg kell erdsiteni a kormdnyzast, névelni kell az
dllamhaztartas hatékonysagat. Csak az eros allam képes arra, hogy garantalja az
orszag fiiggetlenségét, hatdarainak és dllampolgarainak sérthetetlenségét, megovja a
polgdrait a biindzéstél és a terrorizmustél.”™ E célok valoban kihivas elé allitottak a
hazai kormanyzast is, de talan utalhatunk arra is, hogy e feladatok megvaldsitasa nem
csupan az ,.erés allam” koncepcidja révén hajthaté végre. Ahogyan Gellén Marton
fogalmaz, az allam a sajat valsagat attelepiti a tarsadalomra azaltal, hogy blokkolja a

8 Mindazonaltal megjegyzem,

kozérdek megfogalmazasit ¢és  érvényesitését.
véleményem szerint a valsag altal felszinre hozott problémak kezelésére hivatkozassal
véghezvitt dllami szerepek novekedése, 6nmagaban 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 és
indokok mellett megkezd6dott hazankban is a valsagkezelésre adott reformfolyamat.
Ennek egyik fontos eleme az onkorményzati rendszer és a helyi feladatok korének
ujragondolasa volt. Az allami szerepek esetleges novekedésével ugyanakkor a
vizsgalataim azt mutatjak, hogy a legtobb Eurdpai Unids tagallamban nem csokkent a
lokalis szint szerepe, st inkabb ndvekedett, tehat nem az alsobb szintli korméanyzatoktol
vontak el feladatokat. Ezt mutatja be a 13. szamu tablazat, mely a 2006 ¢s 2015 kozotti
idGszakban szemlélteti az Europai Uni6é 28 tagallamanak alsobb szintli kormanyzati
egységek kiadasainak valtozasat a GDP %-os aranyaban.

Az adatok esetében kiemelném, hogy Németorszdg, Ausztria, Spanyolorszag és
Belgium esetében a nemzeti szint alatti valamennyi kormdényzati szint kiaddsat

Osszevontan tartalmazza a tablazat, tehat igy a tartomanyi szintekét is.

Az allami szerepek valtozasa, nevezetesen a feladatok ndvekedését a koltségvetések
kiadasi oldalanak valtozasaval tudjuk jellemezni. Jelen fejezetben a helyi kormanyzati
szint és a kozponti kormanyzat kozotti hangsuly eltolodasokra probaltam fokuszalni.
Ennek keretén beliil az eurdpai tendencia az adatok alapjan tigy irhat6 le, hogy a legtobb

tagallamban vagy nem valtozott jelentds mértékben a helyi szint stlya, vagy éppen

“87 | ENTNER Csaba (2014): i.m., 59.

8 GELLEN Marton: Ha vdlsdg, akkor reform. Kalandozds a kézigazgatdsi reformok forrdsvidékén. In:
GELLEN Marton — HOsszU Hortenzia (szerk.): Allamszerep valsdg idején. ComplLex, Budapest, 2010,
207.
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novekedet a kiadasok alapjan (példaul Belgium, Finnorszag, Dania, Svédorszag
esetében).
13. tablazat

Az alsébb szintii kormanyzati egységek kiadasainak valtozasa a GDP %-0s
aranyaban 2006 - 2015 kozott, az Europai Unio 28 tagallamaban

2006| 2007| 2008| 2009| 2010| 2011| 2012| 2013| 2014| 2015

Az EU 28

tagallamanak

atlaga 11,1 110 11,3] 12,1| 119| 116| 116 114| 11,3] 111
Ausztria 169| 16,5| 17,1| 184| 184| 176| 176| 178| 179| 179
Belgium 21,1| 20,7\ 21,7| 232| 22,7\ 23,0| 233| 23,7| 235| 26,6
Bulgaria 6,4 6,4 7,1 8,2 7,2 6,6 6,6 7,9 90| 10,4
Ciprus 18 18 1,7 19 2,0 2,1 18 15 1,6 1,6
Csehorszag 11,0/ 10,4| 105| 116| 113 123] 11,3| 114| 115| 114
Dania 325| 313 321 358| 358| 356| 359| 355| 354 349
Egyesiilt

Kiralysag 12,0/ 11,9| 125| 135| 132| 125| 129| 115| 11,0/ 10,9
Esztorszag 9,2 94| 108| 112 9,8 9,3 9,7 9,9 9,3 9,5
Finnorszag 19,2 189| 20,0| 22,3| 224| 22,6| 234| 238| 238| 236

Franciaorszdag | 10,8| 110] 112 119| 115]| 114] 11,7| 119] 118] 114

Gorogorszag 3,4 3,4 3,6 4,1 3,8 3,1 3,3 3,5 3,3 3,4

Hollandia 143| 145| 14,8| 16,4| 16,2| 155| 151| 14,2 139| 145
Horvatorszag 119 11,8 116| 12,1| 11,7| 115| 118| 12,2 124| 119
frorszag 6,4 6,6 7,0 6,2 54 4,7 4,3 3,6 2,9 2,2
Lengyelorszag| 13,6 13,3| 14,0 145| 149| 139| 132 131| 133| 128
Lettorszag 99| 10,3| 11,8| 12,6| 12,0 108| 10,0| 10,2| 10,0 9,3
Litvania 8,4 8,2 92| 10,7| 111| 10,0 9,3 8,3 7,9 7,9
Luxemburg 4,8 4,7 5,0 57 5,3 51 5,0 5,0 4,9 4,6
Magyarorszag 12,7\ 11,6 11,3| 12,0 126| 114 9,3 7,5 7,8 7,9
Malta 0,6 0,6 0,5 0,6 0,6 0,7 0,8 0,7 0,6 0,5

Németorszag 198| 193] 19,7 213| 210| 20,7 204| 208 209| 208

Olaszorszag 152| 14,6| 151| 16,5| 157 149| 149| 150 14,7| 145

Portugalia 6,5 6,7 7,1 7,5 7,4 6,8 6,2 6,6 6,0 59

Roménia 8,6 9,7 9,7 9,9 9,5| 10,3 9,6 9,2 9,0 9,7

Spanyolorszdg| 20,7| 21,3| 225| 245| 245 249| 243| 219 22,0| 219

Svédorszag 23,3| 232 239| 252| 243| 245| 251| 253| 253| 250

Szlovéakia 6,5 6,1 6,1 7,3 7,3 6,8 6,4 6,4 6,7 7,5
Szlovénia 8,6 8,3 9,0 9,8 9,8 9,4 9,6 9,8 9,9 9,0

Forrds: az Eurostat adatai alapjan sajat szerkesztés*®

8 Government revenue, expenditure and main aggregates 2006 - 2015, Elérhetd:

http://ec.europa.eu/eurostat/data/database (letoltés datuma: 2016. oktdber 20.)
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Ot orszagot tudunk megemliteni, ahol csokkent a helyi szint kdltségvetési kiadasa (a
tablazatban kiemelésre keriilt), koztiik legjelentésebb mértékben Ifrorszagban és
Magyarorszagon. A 2006-0s 12,7 %-rol 7,8-7,9 %-ra csokkent a helyi koltségvetés a
GDP aranyaban mérve hazankban, tehat koriilbeliill egy harmadaval csokkent, melynek
indokait mar részben elemeztem, illetve e fejezetben elemezni fogom. A legjelentdsebb
csokkenés ugyanakkor frorszag esetében figyelhetd meg, ahol a korabbi, amugy is
alacsony 6,5 %-r6l 2,2 %-ra csokkent a helyi kiadasi szint. Mint tudjuk, frorszag a
gazdasagi valsag utan Gorogorszaggal egyiitt jelentds pénziigyi gondokkal szembesiilt,
mely megoldast kivant. ElObbi esetében tehat a helyi szintli pénziigyi kapacitdsok
csokkenése is bekovetkezett. Osszességében azt latjuk, hogy a 2008-as év utan csak
minimalis csdkkenés volt észrevehetd, mely nem is egységes és nem folyamatszeri.
Arra lehet igy kovetkeztetni az Eurdpai Unio 28 tagallamanak éves adatait figyelembe
véve, hogy a hazankban és még egy-két orszagban tapasztalhato ilyen mértéki folyamat
nem altalanos jelenség, tehat a helyi szint feladatainak, kiadasainak daltalanos
csokkenése nem igazolhatd. Ha pedig tendenciat szeretnénk meghatarozni akkor épp
ellenkezdleg, az alsobb kormanyzati szintek szerepének — bar nem kiugro - ndvekedése

figyelhetd meg a koltségvetési adatok alapjan.

8.2 Az allami szerepek novekedése egyes helyi vonzata kozfeladatok korében

Az éllami szerepek valtozasa tehat nemcsak a piachoz képest hatarozhatdé meg,
hanem az allamon beliili korményzati szintek kozotti relacioban is. Igy az éallami
szerepek erésddése nemcsak a piaci viszonyokba torténd beavatkozas soran 6lthet testet,
hanem az alsobb szintli kormanyzati egységek delegalt vagy decentralizalt feladatainak
Ujraértelmezése sordn. Ez utobbi esetben, ha egy korabbi helyi kozfeladatot az allam
centralizalt formaban kivan 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 ellatandé feladatok (lokalis kozfeladatok, kozszolgaltatasok)
korének meghatdrozasdhoz adtak tdmpontok, hogyan értelmezhetdek ilyen esetben:
lehet-e helyi feladat a kdzponti Szinten szervezett feladat? Erre a kérdésre keresem a
valaszt.

A vélaszom megadésa eldtt érdemesnek tartom a kozszolgaltatas és a kozfeladat
fogalmanak 4ltalanos tisztazasat. A hétkoznapi szoOhasznalatban és gyakran a

tudomanyos ¢életben is keveredik a két fogalom, s olykor szinonimaként tekintiink rajuk,

208



mely nem véletlen, nagyon szoros kapcsolatban allnak. Sét, talan az is mondhato, hogy
az elvalasztasuk is nehézkes, s igy definialasuk is. A kozfeladat fogalmanak
meghatarozasahoz tampontot ad az allamhaztartasrol szolo torvény,* 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 tulsdgosan keretjellegii, de még is 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 egyhdzak vagy vallalkozasok. Ehhez kapcsoléddan Nagy Zoltan
megjegyzi, hogy helyesebb az a sziikebb értelmezés, amely e feladatokat az allam vagy
a helyi 6nkormanyzat atengedett feladatanak tekinti, mivel annak lehetdségét az allami
szabalyozas teszi lehet6ve.*? A kozszolgaltatas fogalmanak definidldsakor Hoffman
Istvan arra hivja fel a figyelmet, hogy nagyon nehéz korrekt 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 4allam ¢és Onkorményzatok altal végzett
kozhatalmi tevékenységet.*® Példaul kozszolgaltatas lehet a vezetékes ivoviz-ellatas, a
hulladékgazdalkodas vagy épp az alapfoku oktatas. Tehat, alapvetden a kdzosségi jelleg
az, mely meghatdrozza a kozszolgaltatasokat. A kozfeladatok és kozszolgaltatasok

viszonyat tekintve ugy gondolom, hogy a kozfeladat a tdgabb kategdria, mely magaba

foglalja a kozszolgaltatasok fogalmat is.

Visszatérve az eredeti kérdésre, nyilvanvaldan az elsd valaszunk a nem lehetne, tehat
nem lehet helyi feladat az, amit kdzponti szinten latnak el. De nem ennyire egyszerii
egzakt valaszt adni. Ugyanis, véleményem szerint attol fiigg a felelt, hogy milyen
nézOpontbdl vizsgdljuk a kérdés, a tételes jog, a gyakorlat vagy az optimalis
igazgatasszervezeési elmélet aspektusabol. EIobbi harom oldalrél probalom korbejarni a

helyi kozfeladat fogalméanak dimenzioit.

#02011. évi CXCV. torvény az allamhaztartasrol.

1 1 asd példaul: Dics® Laszlo: A helyi kozszolgdltatdsok szervezése. Polgarmester Akadémia, TOOSZ,
Budapest, 2010, 7.

2 NAGY Zoltan: A kézpénziigyi tamogatdsok rendszere és szabdlyozdsa. In: LENTNER Csaba (szerk.):
Adozasi pénziigytan és dllamhaztartdsi gazdadlkodds - Kozpénziigyek és dllamhaztartastan I1. Nemzeti
Kozszolgalati és Tankdnyv Kiado, Budapest, 2015, 203.

9 HOFFMAN Istvan: A kozszolgdltatisok fogalma. \n: FAZEKAS Marianna (szerk.): Kozigazgatdsi jog.
Altaldnos rész II. A kozszolgaltatdsok szervezése. ELTE Otvos Kiadé, Budapest, 2017, 36.
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Az els6 megkozelités alapjan azt mondhatjuk, hogy az a helyi feladat, melyet a
mindenkori jogszabalyok, kiilondsen az Onkormanyzati torvény expressis verbis
ilyenként nevesit. A magyar hatalyos allamhaztartési torvény 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
differencidljon kozottiik, egyes feladatok ellatasat decentralizalja vagy dekoncentralja
(bar utobbi esetben mint mar volt rdla sz6, szimplan helyben ellatott allami feladatokrol
beszélhetiink). Masképpen fogalmazva az ellatas feleldssége, a hataskorok rendszere az,
ami végsd soron meghatarozza az egyes kormanyzati szintek feladatait. Ilyen
értelemben tehat, hazdnkban az j dnkormanyzati torvénybdl a korabbiakhoz képest
kikeriil6 feladatok mar nem helyi feladatok, igy az alapfokt oktatas, a jarobeteg-
szakellatas vagy épp egyes pénzbeli és természetbeli szocidlis ellatasok biztositasa sem.

A maésik megkozelités, ha a helyi szinten torténd feladatellatds gyakorlatat
vizsgaljuk, hogy valojaban milyen feladatokat latnak el az egyes dnkormdnyzatok. Ezt
azért indokolt kiilon nevesiteni, mivel nyilvanvaloan szélesebb azoknak a feladatoknak
a kore, mint amit a jogszabalyi deklaraciohoz képest a helyi igényeknek megfeleléen
ellatnak oOnkéntes alapon. Ilyen lehet egyes rendezvények, programok szervezése,
térfigyeld rendszer mikodtetése, kerékpar-kdlcsonzd rendszer lizemeltetése, nyilvanos
internet-hozzaférés biztositasa, tanacsadé iroda mukdodtetése, Osztondij programok
miikddtetése, sporttevékenységek tdmogatdsa, telepiilési hirlap kiaddsa ¢és még
sorolhatnank szamtalan példat e korbe. A feladatok szdma és mértéke természetesen
onkorményzatonként eltérd, azok bevételi kapacitasainak fiiggvényében valtozhat. E
megkozelités eredményeként megvalosulo eltérést kinyilo ,.kozfeladat-ollo”—nak is
nevezhetjiik utalva arra, hogy a jogszabalyok altal meghatarozott feladatokon kiviil
Ujabb és ujabb feladatokat vallalnak fel az Onkormanyzatok a helyi igényeknek
megfelelden.

A harmadik megkozelitési mod az a pénziigyi foderalizmus elméleti kozege altal
kijelolt néz6pont. Fiiggetleniil a normativ szabalyoktdl és a gyakorlattdl, lehetdség van a
feladatokat kategorizalni, annak ésszerii szervezési, koltségvetési hatékonysaga alapjan.
Arra mar utaltam, hogy minden kdzfeladat esetében eltérd az optimalis szervezési szint.
Elfogadva azt a nézépontot, hogy lehetéleg minden feladatot a lakossadghoz legkdzelebb
es0 optimalis szinten kell biztositani, akkor felallithatova valik a helyi vonzati
feladatok kore. Ennek legfontosabb ismérve lehet, hogy a helyi lakossdg szamara, a

helyi igényeknek megfelelden, helyben képzddd informaciok birtokaban kell e
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szolgaltatasokat megszervezni, hogy a feladat-ellatas optimalis legyen. Tehat itt inkabb
egy elméleti kategoriarol beszéliink, mely kort véleményem szerint lokalis vagy helyi
vonzatu kozfeladatnak nevezhetjiik, elkiilonitve a kdzigazgatasi jog altal nevesitett helyi

kozfeladatoktol.*%

Ugyanakkor specialisak annyiban az ide sorolandé feladatok, hogy
ezeket nem feltétleniil helyi Onkormdnyzati hataskorben latjdk el, el6fordulhat
centralizaltabb megoldasi forma is. Példaként olyan feladatokat emlitenék, mint: az
alapfokt oktatas-nevelés, alapfok egészségiigyi ellatas, alapfoku szocialis ellatas vagy
épp egyes  halozatos  szolgaltatisok = milkodtetése  (hulladékgazdalkodas,
tavhészolgaltatas, kozmiives ivovizellatas).*® A fogalmi elhatarolast mutatja a 23.
szdmu abra.

23. dbra

A helyi kozfeladat fogalmanak dimenzioi

Jogszabaly éltal
meghatéarozott helyi
kozfeladatok

Lokalis vagy helyi Az
vonzatl onkormanyzatok
kozfeladatok altal ellatott helyi
kozfeladatok

Forras: sajat szerkesztés

Az emlitett kategoriak természetesen nagyban atfedik egymas, azok tehat nem kizaro

fogalmak, sét legjobb esetben ezek egybeesnek. Az atfedés mértékét az aktudlis

# 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
kiterjed6 olyan javakrol, szolgaltatasokrol van sz6 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 6nkormanyzati szerepkor mellett piaci szereplok is megjelennek, 1asd az
egyes haldzatos szolgaltatasok.

% Lasd errl részletesebben az alabbi Osszefoglald tablazatot: HORVATH M. Tamas (2015):
Magasfesziiltség ... i.m., 28.
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korményzati politika, szindék hatdrozza meg. Igy érdemes tovabb folytatni a
vizsgalatot, hogy hazdnkban hogyan alakult ez a kérdés, hogyan valtozott meg az elmult
években a helyi szint feladatellatasa.

A helyi kozfeladat-ellatast is érintd atalakitasi folyamat vitathatatlanul 2010-t61
kezdodott meg, a korabbiaknal eltéré kormanyzati politika alkalmazasaval. A kivaltd
okokat, illetve a valtozas egyes mozzanatait (példaul az Alaptorvény, az 1j
Onkorményzati torvény elfogaddsa, a finanszirozds megvaltozasa) mar kordbban
elemeztem, s most csupan annak eclhelyezését kivanom megtenni a kormanyzati
stratégiai tervezésben.

A 2011-ben kidolgozott Onkormanyzati reform a ,,J6 Allam Fejlesztési Koncepci”
részeként valosult meg, tobbek kozott a kozigazgatds reformjat szolgaldé Magyary
Zoltan Kozigazgatas-fejlesztési Programmal (MP 11.0) és szamos mas koncepcioval
egylitt. Az alabbi 24. szamu abra az egyes programok egymashoz vald viszonyat,
elhelyezkedését mutatja.

24. ébra

J6 Allam Fejlesztési Koncepcio

Nemzeti Egyiitimiikadés

Programja

-

UMVP
Sz¢ll Klmdn Tery
Nemzeti Reform
Program
Uj Széchenyi Tery
Magvary Program + lgazsagszolgiltatisi Reform + Onkormanyzati Reform

= Jo Allam Fejlesztési Koneepeio

Forras: MP 11.0, 6. oldal
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Az oénkormanyzatokhoz kapcsolodoan a Széll Kalméan Terv?® rogzitette egyes
feladatok allami ellatdsba vondsat (oktatds, egészségligy), masrészt a 9. pontja az
Onkorményzati adossagallomany kezelésére vonatkozoan hatarozott meg lépéseket.

A Magyary Program497 elsé valtozata is tartalmazott az dnkormanyzatokra nézve
valtoztatatasi javaslatokat, melyek leginkabb annak teriileti allamigazgatasi részével
hozhato 0Osszefliggésben, ugyanis egyes (korabban dekoncentralt) allamigazgatasi
feladatok a kormanyhivatali rendszer felallitasaval atkeriiltek az 1j szervezethez,
ahogyan a Program fogalmaz, atértékelésre keriilt a helyi koziigyek rendszere. Tovabba
az oOnkormanyzati reform a szolgaltatasi, feladat-ellatasi és intézmény-fenntartasi
(példaul: egészségiigy, oktatas, szocialis) kérdéseit rendezi a Sz¢éll Kalman Tervben
megfogalmazott, kordbban mar emlitett pontok alapjan. Ahogy az 4bra is mutatja az 0j
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 jo allam fogalmat is, mely
az allami szerepek erdsitésének magyarazataul is szolgalhat. A dokumentum igy
fogalmaz: ,, Az dllam attol tekinthetd jonak, hogy az egyének, kizosségek és
vallalkozasok igényeit a kozjo érdekében és keretei kozott, a legmegfelelobb modon
szolgdlja.”™® A definicié tal 4ltalanos jellegénél fogva nem visz kozelebb a
kérdésiinkhoz, de ezt kdvetden a kdzjo fogalmanak értelmezésére is sor keriil, ahol mar
az allami szerepek is megjelennek. Igy folytatja tehdt a dokumentum a jé allam
kifejtését a kozjo fogalman keresztiil:

., 1. az dllam jogszerii és méltanyos egyensulyt teremt a szamtalan érdek és igény kozott,
e célbol igényérvényesitést tesz lehetove, és védelmet nyujt;

2. az allam kell6 feleldsséggel jar el az orokolt természeti és kulturdlis javak védelme,
tovabborokitése érdekében;

3. az dllam egyetlen onérdeke, hogy az elozo két kozjo elem érvényesitésére minden
koriilmények kozott és hatékonyan képes legyen, azaz megteremti a hatékony

joguralmat, ennek részeként az intézményi miikodest, az egyéni és kozosségi jogok

4% Elérhetd: http://2010-

2014 .kormany.hu/download/4/d1/20000/Sz%C3%A911%20K%C3%A1Im%C3%A1n%20Terv.pdf
(letoltés datuma: 2017. januar 30.)

#7 Elérhets:  http://magyaryprogram.kormany.hu/admin/download/8/34/40000/Magyary-Kozigazgatas-
fejlesztesi-Program.pdf (Letoltés datuma: 2017. januar 27.)

¥ MP 11.0, 5.

“¥'MP 12,0, 6.
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1500 1 . .
Bar e definicio is kissé homalyos, de

tiszteletben tartasat és szamon kérhetdséget.
véleményem szerint kivehetdk beldle azok az elemek, melyre valoszintileg épitkezik az
er6sebb allam koncepcidja, igy ilyen lehet az egyensulyt teremt, védelmet nyujt,
felel0sséggel jar el, minden koriilmények kozott, megteremti kifejezések megjelenése.

E koncepcidk és tervek mentén kezdddott meg az 4talakitds az Onkormanyzati
szektorban, mely a szerepek eltolodasit eredményezte. Szdmos ponton €s
szakpolitikaban lehettiink szemtanui az centralizalt feladatellatas megjelenésének, az
allami szerepek megerdsitésének, hogy csak néhany példat emlitsek: nemzeti
dohanyboltok, szerencsejaték, alapfoku oktatas, szocialis feladatok,
hulladékgazdalkodas, hatosagi armegallapitas egyes kozszolgaltatasoknal, stb. Ezek
koziil a helyi vonzati feladatok esetében jelentkezd 4llami szerepvallalas

alatamasztasara az oktatasi, az egészségiigyi és a szocialis feladatok valtozasanak

kozpénziigyi, feladattelepitési elemzését valasztom.

8.3 A helyi vonzatu kozfeladatok centralizalasanak hatasa a helyi koltségvetésekre

Magyarorszagon

Jelen részben a helyi kozfeladatok valtozasanak vizsgéalatakor a fokusz a
finanszirozasra ¢és a helyi koltségvetési kiadasokra iranyul. A megvaltozott
feladatellatast alapvetden a koltségvetési adatokon keresztiil kivanom bemutatni, kitérve
az 0j rendszer gyakorlati megvaldsulasara is.

Mint mar emlitésre keriilt a feladatfinanszirozas bevezetésének elézményei kozott,
valamint a helyi koltségvetési kiaddsok nemzetkdzi Osszehasonlitdsa sordn is,
Magyarorszagon a Motv. elfogaddsat kovetden szamos feladat megszervezésében
centralizalt megoldasok keriiltek el6térbe, mely folyamat attekintésére keriil most sor.

A vizsgalat fokuszadban a 2006 és 2014 kozotti iddszak all, mely tartalmazza a
valsag eldtti idoszakot, valamint a 2010-es kormanyvaltds iddszakat tovabba az 1;j
feladatfinanszirozasi idészak elsé éveit. Az Eurostat folyamatosan gylijti az Eurdpai
Unio tagéllamainak, igy Magyarorszagra vonatkozdan is a helyi korményzati alrendszer
(telepiilési és tertileti) kiadasara, annak megoszlasara vonatkozé adatokat, mely koziil a
2014-es az utolso feldolgozott év. Ez alapjan a 14. tablazaton mutatom be az Eurostat

felosztasa szerinti feladatcsoportokban a magyar Oonkormanyzati szektor kiadasait a

50 MP 12.0, 6.
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GDP széazalékaban. Célom, hogy az el6zdekben emlitett helyi feladatok csokkenésének
aranya is kivehetové valjon az egyes teriiletek kozott. Fontos megjegyezni, hogy az
Eurostat adatai feladatcsoportokat mutat és nem konkrétan egy-egy feladatot, tehat az
egyes kategoridk tartalma dnkormanyzati rendszerenként némileg eltérd lehet, viszont a
valtozasok kimutatdsdra véleményem szerint pontosan az ilyen aggregalt adatok a

legmegfeleldbbek.

14. tablazat

Helyi 6nkormanyzati kiadasok a GDP %-aban, feladatcsoportokként, 2006 — 2014
kozott

Helyi feladatcsoportok | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014
Altalanos miikodés és

telepiilésiizemeltetés 19 |18 (17|18 22119 |19 | 1,7 | 1,9
Kozrend és kézbiztonsag | 0,2 | 0,1 | 0,2 | 0,2 | 0,2 | 0,2 | 0,0 | 0,0 | 0,0
Helyi gazdasagi ligyek 1,01 081108 1|09 | 13| 1,0 | 1,1 1,2 | 14
Kornyezetvédelem 06 | 0504 )03/04]| 04|04 07] 08
Lakasgazdalkodas és

kozosségi rekredcio 1,1 1,0 | 09 | 1,2 |06 | 0,5 1] 05 | 06 | 0,6
Egészségiigy 20 (18 (191191919 ] 08 | 03 | 0,3
Szabadido, kultura és

vallas 06 | 06 | 06 | 06 | 0,8 | 0,8 | 0,6 | 0,7 | 0,7
Oktatas 38 135 |34 |34 |37 |32 |27 12|11
Szocialis ellatas LS| 151151616 | 1,5 12| 1,1 1,0
Osszesen: 1271116 |11,3| 120|126 114 | 93 | 75 | 7,8

’ . [ s r 501
Forras: az Eurostat adatai alapjan sajat szerkesztés

A korabban emlitett folyamatok jol kimutathatéak az adatsorokban. Egyfeldl lathato,
hogy a valsadg kirobbanasdnak évében kis mértékben, de visszaesett a lokalis szint
koltese, mely az akkori megszoritd intézkedéseknek tudhaté be. Ezt kovetden
ugyanakkor az lathatd, hogy csokkenés nem folytatodott, hanem 2009-2010 évekre
visszaallt a korabbi szintre, melynek egyik oka lehetett az épp kozelgd valasztési
1doszak, mely a helyi koltségvetési kiadasok altalanos novekedésével szokott jarni,
ahogyan az a forrasszabalyozasi rendszer elemzésénél is lattuk. 2011-t61 ismét csokkent
a helyi szint GDP aranyos kdoltése, mely mar az 0j rendszer eldszele volt. 2012-t6] pedig

jol kivehetd a fokozatosan hatalyba 1ép6 Motv. eredménye.

%1 Government revenue, expenditure and main  aggregates  2006-2015,  Elérhetd:

http://ec.europa.eu/eurostat/data/database (letoltés: 2017. januar 27.)
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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 ligyekre, valamint a kornyezetvédelemre forditott 6sszegek
novekedése, melyek a valsag ota 1ényegében megduplazodtak. A lakasgazdalkodasra és
rekreaciéra®® forditott kiadasok aranya ezzel pont ellentétes, 2009-et kivetSen a felére
esett vissza hazdnkban. A harmadik kiemelendd valtozas az egészségligy, az oktatas és
a szocialis feladatok terén jelenik meg. Itt figyelheté meg legjobban, hogy minek is
koszonhetd az dnkormanyzati szektor kiadasainak egy harmadaval torténd visszaesése.

Eloszor is az egészségiigyi kiadasok csokkentek 2012-ben, majd 2013-ban
jelentdsebben, mely a telepiilési onkormanyzatok fekvébeteg-szakellatod intézményeinek
¢és a megyei Onkormdanyzatok egészségiigyi intézményeinek dallami atvételének
koszonhet6.®® Ennek kovetkeztében az magyar rendszerben a helyi egészségiigyi
kiadasok a GDP 1,9 %-ar6l minddsszesen 0,3%-ra estek vissza, mely az unios atlagtol
(1,5%) jocskan elmarad.

Az oktatasi agazatban 2012-ben kezd6dott meg a valtozas, ahogyan az adatok is ezt
mutatjak, elészor a megyei Onkormanyzatok feladatainak atvételével (kozépiskolas,
kollégiumok miukdodtetése), melyet 2013-ban az alapfoku oktatas centralizacioja
kovetett, ezzel a 2011-es 3,2 %-rol 1,2 %-ra esett ¢ feladatra forditott GDP aranyos
kiadas.

A szocidlis ellatasok terén a vizsgalt idészakban szintén valtozasok kdvetkeztek be,
bar nem olyan nagymértékben, mint az el6z6 két feladat esetében volt lathatd
(koriilbeliil ez fél szazalékos csokkenés). A harom utobbi szakfeladatban bekovetkezett
valtozas azt eredményezte, hogy Osszességében 2012-ben a helyi koltségvetések utjan a
GDP 9,2%-4t, 2013-ban csupan 7,5%-4t osztottdk vissza (az uniods atlag 11,4 % volt
2013-ban).

A valtozasok altal kialakult helyzetképet mutatja a 25. szamu 4bra, melybdl az egyes
feladatokra forditott kiadasok sulya is lathatd. Mara azt mondhatjuk, hogy az Eurostat

beosztdsa szerinti szakfeladatok koziil legtobbet az altalanos miikodésre és a

%02 E kategoria kozosségi rekreacié fogalma alatt az Eurostat gyakorlata olyan feladatokat ért, mint a
kozfiirdok- és gyogyfiirdok tizemeltetése, kozosségi terek, jatszoterek fenntartasa épitése.

03 2012. évi XXXVIIL torvény a telepiilési 6nkormanyzatok fekvébeteg-szakellatd intézményeinek
atvételérol és az atvételhez kapcsolodo egyes torvények modositasardl, tovabba a 2011. évi CLIV.
torvény a megyei Onkormdnyzatok konszolidacidjardl, a megyei Onkormdanyzati intézmények €s a
Févarosi Onkormanyzat egyes egészségiigyi intézményeinek atvételérdl.
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telepiilésiizemeltetési feladatokra (tobbek kozott kozvilagitas, kozutak-, kozteriiletek-,

koztemetOk fenntartdsa stb.) kolt a magyar onkormanyzati rendszer, melyet a helyi

gazdasagi ligyek kovetnek. E mellett az oktatas-nevelésre, kornyezetvédelemre,

valamint szabadidds, kulturdlis, vallasi feladatokra koriilbeliil azonos mértékben jut
helyi forras, mig az egészségiigyre a legkevesebb.

25. 4bra

A helyi kiadasok megoszlasa Magyarorszagon az egyes helyi feladatok aranyaban,
2014-ben

= Altalanos miikodés és
telepiilésiizemeltetés

m Ko6zrend és kozbiztonsag

B Helyi gazdasagi iigyek

= Kornyezetvédelem

W [akasgazdalkodas és kozdsségi
rekreacio

B Egészségiigy

Szabadid6, kultura és vallas

Oktatas

Szocialis ellatas

Forras: az Eurostat adatai alapjan sajat szerkesztés

E kiadasi mértékek egyben utalnak az dnkormanyzatok egyes helyi kozfeladatokban
torténd szerepvallalasara, azaz a helyi autonomia fokéra is. Erdemes Gsszevetni az abrat
a kormanyvaltast megel6z6 2009-es év adatokkal, melyet az 6. szamu melléklet
tartalmaz, s lathatova valik a szerkezetbeli eltoldodas is. Tehat mint lathattuk a
legjelentdsebben a helyi szint kdltségvetési kiadasainak csokkenésében az oktatasi €s
egészségiigyi feladatok, részben pedig a szocialis feladatok valtozasai jatszottak
szerepet. Igy e feladatatok kicsit részletesebb, szolgéltatasszervezési és finanszirozasi

szempontu vizsgalata valik sziikségessé.
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8.4 Az oktatasi, egészségiigyi és szocialis feladatok allamositasanak hatasa a helyi

koltségvetésekre

Az allami szerepvallalds er6sodésének irdnyaba hato tényezok jelenléte, a ,,j0 allam”
koncepcidjanak megjelenése, jo talajt biztositott az allami szerepek felértékelddésének.
Hiszen a helyi vonzati kozfeladatok ellataisa nem feltétleniil torténik helyi
onkorményzati szervezet, koltségvetési szerv vagy tarsasag Utjan, annak
megvaldsitasara sokkal tobbféle lehetoséget kinalkozik.>® Egyik lehetdség az allam
altal kozponti szintrdl irdnyitott és finanszirozott megoldéasi forma. E centralizalt
megoldas 6nmagaban nem mondhat6é rossznak, a kérdés a gyakorlati mikodés altal
mutatott hatékonysag, eredményesség alapjan itélheté meg, mar ha egyaltalan meg lehet
itélni. A helyi vonzatu feladatok ellatidsa €s finanszirozasa korében az utdbbi években
egyértelmiien az oktatasi, egészségligyi €s szocialis feladatok okoztidk a legnagyobb
valtozasokat. A harom feladat egymas melletti valtozasat mutatja a 26. dbra a helyi szint
GDP aranyos koltésének figyelembevételével. Az adatok lattdn érdemes feltarni a
valtozas lehetséges indokait, a centralizalt feladat-ellatdsi mddszert valamint annak
eredményét.

26. abra

A helyi egészségiigyi, oktatasi és szocialis kiadasok alakulasa a GDP %-0s
aranyaban 2006 - 2014 kozott
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Forras: az Eurostat adatai alapjan sajat szerkesztés

%04 Lasd err6l részletesebben: HORVATH M. Tamas (2015): i.m.
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Vialtozasok a kozoktatasban

A kozoktatas tipikus példaja lehet az eldzéekben un. helyi vonzati kozfeladatoknak
nevezett kategorianak, ahogyan Péteri Gabor is megjegyzi, a kozoktatasi feladatok
szervezésében jo, ha érvényesiil a helyhatosagi-telepiilési kotottség elve.”® A helyi
onkormanyzatok kozoktatasi feladatainak atalakitasa 2012-ben indult meg, melynek
egyik legfontosabb deklaralt okat megtalaljuk a Széll Kalman tervben, mely alapot
teremt arra, hogy az dllamnak vissza kell térnie az oktatds vilagaba. Ez az indok ugy
sz0l, hogy nem fiigghet az oktatds szinvonala az énkormanyzatok helyzetétdl és eseti
dontéseitdl, az dllam ezen a téren egységes rendet tud tenni.>® Tehat ugy tiinik, hogy
alapvetéen a szolgaltatas egységes szinvonalanak biztositasa érdekében indult meg az
atalakitas, majd megjelent a kozpolitikai vitdban a koltség-hatékonysagra valo
hivatkozas is, miszerint az 6onkormanyzati koltségvetések szdmara nagy terhet jelent a
feladat ellatasa, mely az eladosodas egyik oka is lehet.”®’

A centralizalt feladatellatast a nemzeti kdznevelésrdl szolo 2011. évi CXC. térvény
74. § (1) és (2) bekezdése szdgezi le, mely kimondta, hogy az 4llam gondoskodik — az
ovodai nevelés kivételével — a koznevelési alapfeladatok ellatasarol. Az Motv.
rendelkezéseivel 0sszhangban a telepiilési onkormanyzatoknal csupan az évodai nevelés
feladata maradt, melyrél intézmény alapitasa és fenntartasa vagy kéznevelési szerz6dés
révén gondoskodik. Ezzel megszilint a megyei dnkormanyzatok kozépfoku, a telepiilési
onkorményzatok alapfoku oktatdsszervezési tevékenysége, mely altal a helyi
koltségvetések kiadasi és bevételi oldalai is megcsappantak, mint lathattuk.

Az 1) megoldas keretében a 2013. szeptemberi tanévtdl kezdédden az allam egy az
Emberi Erdforrdsok Minisztériumanak irdnyitdsa ald tartozd kozponti koltségvetési
szerv utjan (pontosabban az oktatasért felelds miniszter iranyitasa alatt mikodo
kozponti hivatal) latja el a kozoktatasi feladatokat, mely a Klebelsberg
Intézményfenntartd Kozpont (KLIK) nevet viseli.*® Az megoldés az utdbbi években a

szakmai élet szamos teriiletén valtott ki visszhangot, a tulcentralizalt szervezeti

%05 PETERI Gabor: A kézoktatds, mint kézésségi szolgdltatds. In: HORVATH M. Taméas — BARTHA I1diké
(szerk.) (2016): i.m., 494.

%08 Sz¢11 Kalman terv 5. pontja

%07 Az kétségtelen, hogy a helyi koltségvetési kiadasok kozott az oktatasra forditott koltségek voltak a
legmagasabbak a forrasszabalyozasi rendszer miikddése ota, de az nem bizonyithatod, hogy az alapfoku
iskolak miikodtetése sodorta volna az 6nkormanyzatokat az eladosodas utjara.

%08 4 Klebelsberg Intézményfenntarté Kozpont Alapité Okirata. Hivatalos Ertesitd, 2013. évi 47. szam,
13603-13610.
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megoldas, a folyamatos adossagfelhalmozas vagy épp a szakmai szinvonal csokkenése

okan.”®

Talan pont e szakmai érvek miatt szamos kisebb-nagyobb moédositdson ment
keresztiil a rendszer, mely koziil kiemelendd, hogy a 2016. tanév kezdetén szervezetileg
1s megvaltozott, és 59 tankeriileti kozpont jott létre, melybe 2017. januar 1-jével
beolvadtak a régi KLIK teriileti szervei, s létrejott a Klebelsberg Kozpont. Ez a
dekoncentraci6 irdnyaba hato 1épés is azt bizonyitja, hogy az ilyen helyi vonzati
kozfeladatok korében a centralizalt feladatellatds szamos problémat hordozhat magaban,
melynek oka lehet egyfeldl az feladatellatastol és az informacid képzodési helyétdl vald
nagy tavolsag, masfeldl a thlsdgos nagy méreteket Oltd szervezetek rugalmatlansaga
okan, harmadrészt emlitve azt, hogy a nagyobb feladatellatasi méret nem feltétlenil
jelent gazdasagosabb ¢s hatékonyabb miikodést.

Persze annak a megitélése, hogy olcsobban vagy épp hatékonyabban latja-e el
feladatat az allami szerv nem lehetséges, ahogyan Péteri Gébor is érvel, ahhez nem all
rendelkezésre megfeleld koltségvetési adatbazis.”’® Ugyanis mig az onkormanyzati
alrendszer esetében 2013-ig 0sszesithetdek voltak kozoktatdsi feladatokra felhasznalt
forrasok, addig a KLIK esetében ez nem lehetséges a tulsdgosan sokcsatornas
finanszirozas miatt. Az eredményességre, azaz az oktatds szinvonalara vonatkozoan
sincs Osszehasonlithatd adatbazis, maradnak az olyan felmérések, mint a PISA, mely
legutobbi eredményei ugyanakkor elgondolkodtatoak. >

Az 4llamositds természetesen nem érintett valamennyi alap- és kozépfoku
intézményt, mivel a koznevelési torvény 2. § (3) bekezdése értelmében koznevelési
intézményt egyhazi jogi személy, vallasi tevékenységet végzd szervezet is alapithat €s
tarthat fent. E kiskapuként értékelhetd szabaly volt az, mely kovetkeztében a 2013-as

tanévtdl a telepiilési Onkorméanyzatok tamogattak a kordbbiakban Onkormanyzati

9 Tasd példaul: PETERI Gébor: A kéltségvetés nyilvanossiga — korrupcié, dtlathatésdg,
elszamoltathatosdag. Kozjavak 1. évfolyam, 2015/2. szam 23-27.

>0 pETERT Gabor (2015): i.m., 23-27.

SUA jelentés igy fogalmaz: ,, Ezekbdl a tényekbdl arra lehet kivetkeztetni, hogy a magyar kéznevelés
keretei kozt folyo tanuloi készség-képességfejlesztés tantervi-tartalmi és osztalytermi tanitdsi folyamata, a
tanulok iskolaba és csoportba sorolasi eljarasvendje nem ujult meg érdemben a PISA ezredfordulos
elindulisa 6ta, és ellentétben a hasonlé helyzetb6l indulé  Esztorszdggal, Szlovénidval —és
Lengyelorszaggal, a magyar oktatasi rendszer az adatok alapjan levonhato kovetkeztetések szerint nem
reagalt kell6 mélységben azokra kihivasokra, amelyekre a diakjait fel kell készitenie annak érdekeben,
hogy immar ne csak a hazai, de a nemzetkézi munkaerdpiacon is versenyképeseknek bizonyulhassanak.”
Elérheto:
https://www.oktatas.hu/pub_bin/dload/kozoktatas/nemzetkozi_meresek/pisa/PISA2015_osszefoglalo_jele
ntes.pdf (let6ltés: 2017. januar 27.)

220



fenntartasban 1évé iskolak egyhazi fenntartasba torténd atadasat.”"

Ezzel jelentésen
megemelkedett az egyhdzi mikddtetés alatt allo intézmények szédma, kivonva e
intézményeket az allami szervezet fiiggdsége alol. Igy az ilyen megoldasok esetében a
helyi koltségvetésben a kdzponti tdmogatasok miatt jelentkezé csokkenés 1ényegében
csak azt eredményezte, hogy e forrasok atkeriiltek az egyhazi szervezet koltségvetésébe.
Ezzel a nem allami fenntartasu intézmények szama kozel azonos szintre emelkedett az

allami fenntartasu intézményekkel, azaz tobbszektoruva valt az ellatas. >

Valtozdasok az egészségiigyi feladatok korében

Az egészségiigyi ellatasok korében is érezhetdvé valtak a 2010-es években a
centralizacios jelenségek. Az egészségiigyi ellatasok legnagyobb korének biztositasa
ugyan differencidltan (alap- és szakellatdsok), de helyi Onkormdanyzati (telepiilési,
megyei) feladat volt a forrasszabalyozas évei alatt. A valtozasi folyamat Hoffman Istvan
szerint mar 2008-ben megkezdddott, amikor is a Tarsadalombiztositasi Alapok a
kozponti koltségvetési alrendszer alapszerien miikodo eldiranyzataivé valtak, a korabbi

. 112 1 514
onallé alrendszerbél.’

Az, hogy e 1épés mennyire volt tudatos centralizacids torekvés,
nehezen foghatdé meg, ugyanakkor a folyamat elézményeként értékelhetd. A valodi
valtozas 2012. januar 1-jével kovetkezett be, ugyanis a megyei 6nkormanyzatok, illetve
a fOvarosi Onkormanyzat 4ltal fenntartott egészségligyi szakellatdst nyujtd
intézményeket allami fenntartasba vontak.”*® Ezzel a megyei szint elveszitette masik
nagy feladatat, mely révén amugy is csekély szerepe tovabb torpiilt. A folyamat nem allt
meg itt, és a helyi koltségvetési adatokban lathatd csokkenés tovabb folytatodott, hiszen
a 2012-ben a telepiilési Oonkormanyzatok altal miikddtetett fekvObeteg-szakellatast
nyUjté intézményeket, és az ezekhez kapcsolodo jardbeteg-szakellatasi intézményeket
vette at az Allami Egészségiigyi Ellato Kozpont>'® Az egészségiigyi feladatok

centralizalasanak utolso 1épésére 2013-ban keriilt sor, a gazdasagi tarsasagi formaban

*12 A7 egyhézi fenntartisba torténd ads nem minden esetben volt teljesen sikeres és zokkenSmentes, igy

példaul Hajdusamson esetében a Debreceni Torvényszék els¢ korben hatalyon kiviil helyezte az
onkormanyzat dontését, amellyel a helyi altalanos iskola fenntartéi jogat a Hit Gyiilekezete Egyhaznak
adta at.

B3 Lasd errél az alabbi adatokat: PETERI Gabor (2016): i.m., 549-550.

1 HOFFMAN Istvan: Az egészségiigyi kozszolgdltatdsok teriileti finanszirozdsa. \n: HORVATH M. Tamés —
BARTHA 11diko (szerk.): Kozszolgaltatasok megszervezése és politikai. Merre tartanak? Dialog Campus,
Budapest-Pécs, 2016, 447.

15 A mar idézett 2011. évi CLIV. torvény értelmében.

18 A mar idézett 2012. évi XXXVIIL torvény értelmében.
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mikodé  intézmények atvételével

518
1.

s egyuttal koltségvetési szervekké torténd
atalakitasukka

A reform kovetkeztében a helyi onkormanyzatoknak csupan az egészségiigyi
alapellatasok (haziorvosi, hazi gyermekorvosi, fogorvosi alapellatas és ezek iigyleti
ellatdsa, védondi ellatas és az iskola-egészségiigyi ellatas) megszervezése korében

°19 Frdekesség, hogy mig az iskolak fenntartisanak kotelezettségét

maradt feladata.
elvették az Onkormanyzatoktol, addig az iskola-egészségiigyi ellatas maradt helyi

kotelezo feladat, mely révén folyamatos egyiittmiitkodésre utalt a két szervezet.
Viltozdasok a szocialis feladatokban

A reformok a szocialis kzszolgaltatasokat, kiilondsen a személyhez f(iz6d6 szocialis
szolgaltatasok sem kertilték el, bar az el6z0 két feladatnal kisebb mértékben érintette a
helyi koltségvetéseket. A 2011-ben elfogadott elsd 1épés egyikeként a mar emlitett
megyei onkormdnyzatok intézményfenntarté szerepének kiliresitésével a szocialis- €s
gyermekvédelmi intézmények keriiltek el a megyei szintrél. Ezt kovetdéen 2012-ben
egyes szakositott szocialis és gyermekvédelmi szakellatasi intézmények allami
atvételérdl sziiletett dontés.®® Majd a szocialis intézményrendszer allami fenntartasba
vételének folytatdsaként 2013. januar 1-jével 40 szocialis és 137 gyermekvédelmi

1.°2 Igy mara naluk csupan az

intézményt vett at az allam a telepiilési onkormanyzatoktd
1dosek ellatasahoz kapcsolodd szakositott feladatok maradtak. Az atvett feladatok az
oktatasi €és az egészségiigyi feladatokhoz hasonléan dgazati fenntartohoz keriiltek, a
Szocialis és Gyermekvédelmi F6igazgatéségh02.522 E mellett megemlithet6 az is, hogy
2015 marciusatol a szocialis tdmogatasi rendszer is atalakult. A kormanyhivatal jarasi
hivatalaihoz keriilt a szocidlis tdmogatasok jovedelemkompenzald része, mig az

onkormanyzatoknal a kiadaskompenzaldo tamogatasi formak maradtak, mely neve

egységesen telepiilési tamogatasra modosult. A telepiilési onkormanyzatok e korben

172013, évi XXV. torvény a fekvObeteg-szakellato és egyes fekvobeteg-szakellatohoz kapcsolodo
egészségiigyi hattérszolgaltatast nyajté, 100%-os allami tulajdonban 1évd, valamint azok 100%-0S
tulajdonaban 1évé gazdasagi tarsasagok altal ellatott feladatok kdzponti koltségvetési szervek altali
atvételérdl, valamint az ezzel kapcsolatos eljarasi kérdések rendezésérol.

18 HOFFMAN Istvan (2016): i.m., 448.

*192015. évi CXXIIL torvény az egészségiigyi alapellatasrol, 5. § (1) bekezdés.

5202012. évi CXCIL térvény egyes szakositott szocilis és gyermekvédelmi szakellatasi intézmények
allami atvételérdl és egyes torvények modositasarol.

*21 HoFFMAN Istvan (2016): i.m., 340.

°22316/2012. (X1. 13.) Korm. rendelet a Szocialis és Gyermekvédelmi Figazgatosagrol
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rendeletalkotasi kotelezettség terheli, s a telepiilés koltségvetési helyzetéhez igazithato a
tamogatasok formaja, mértéke.”® Ehhez a korabban bemutatott telepiilési add 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 tamogatasi formak megalkotasakor,
addig a finanszirozas terén a helyi adok kotott felhasznalasuva tételével a mozgastér

szukiilésérol beszélhetunk.

8.5 Tovabbi példak a helyi 6nkorméanyzatok szerepének valtozasara

Erdemes arrol is néhany gondolatot szolni, hogy az &llami szerepvallalas
természetesen nemcsak az eldzdekben emlitett harom kozszolgaltatasi korben vehetd ki,
hanem szamos mas, a helyi dnkormanyzatok 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. Itt az el6z6ekhez viszonyitva annyiban masabb a folyamat, hogy itt a
piaci szereplokoz képest talalkozhatunk az allami vagy Onkorményzati szerepkorok
erdsitésével, illetve némely esetben a kormanyzati szintek kozotti feladat-
centralizacioval. A hulladékgazdalkodas teriiletén 2012 utdn szdmos alkalommal

. , .. 524
modosult a szabalyozas,5

mely soran a helyi 6nkormanyzatok elvesztették korabbi
armegallapitd hataskoriiket és egy négyszereplOs szolgaltatasi struktira alakult ki,
melynek legfobb szerepléje az allami tulajdoni Nemzeti Hulladékgazdalkodasi
Koordinaldo és Vagyonkezelé Zrt. lett. Az Onkormanyzati szerepek nodvekedését
érdsitette viszont az, hogy hulladékgazdalkodasi kozszolgaltatast csak az onkormanyzat
tobbségi tulajdonaban all6 nonprofit gazdasagi tarsasag Végezhet.525 Szamos egy¢b
modositassal egyiitt Pump Judit kiemeli, hogy a helyr hulladékos kd&zszolgaltatas

szabalyozasa a korabbiakhoz képest korlatozza a helyi dnkormanyzatok szabadsé1ge’1t.526

523 A szocidlis torvény éltal szabott egyetlen kotelezettség az, hogy a képvisel6-testiilet a 1étfenntartast
veszélyeztetd rendkiviili élethelyzetbe keriilt, valamint az idGszakosan vagy tartdsan létfenntartasi
gonddal kiizd6 személyek részére rendkiviili telepiilési tamogatast kdteles nyujtani.

>24 L4sd a hulladékrél sz6l6 2012. évi CLXXXV. torvény médositasait.

525 pump Judit: A hulladékos kézszolgdltatds kizigazgatds-szervezési kérdései. . In: HORVATH M. Tamés
— BARTHA 11dik6 (szerk.) (2016): i.m., 128.

%26 pymp Judit (2016): i.m., 128.
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A tavhdszolgaltatas teriiletén is szinte ugyan ezek az iranyok lehetdek fel, e szolgaltatast
is csak az allam vagy telepiilési 6nkormanyzati tobbségi tulajdonaban allo gazdasagi
tarsasag Végezheti.527 A vizikozmii-szolgaltatas esetében pedig nemcsak tobbségi,
hanem kizarolagos allami vagy telepiilési Onkormanyzati tulajdont ir eld a
vizikdzmiivekre vonatkozoéan a torvény.”?® A halozatos szolgaltatdsok esetében az
allami szerepvallalds novekedése az eldzéeken tul a ,rezsicsokkentés” okan az
Onkormanyzatoktol elvont aremegallapitoi szerepkor csokkenésében és a hatdsagi
armegallapitas bevezetésében is észlelhetd.®

Egyes telepiilésiizemeltetési feladatokban is jelentkezett a valtozas. Példaul a helyi
varakozasi (parkolasi) kozszolgaltatast csak a helyi onkormanyzat, vagy kizarolag ezen
kozszolgaltatasi feladat ellatasara alapitott koltségvetési szerv, kizarolagos
onkormanyzati tulajdonban 4llo, jogi személyiséggel rendelkezd gazdasagi tarsasag,
vagy e gazdasagi tarsasag 100%-os tulajdonaban allo jogi személyiséggel rendelkezd
gazdasagi tarsasag, illetve onkormanyzati tarsulds lathat el A koztemetSk
fenntartasahoz kapcsoléddan a feladatfinanszirozas gyakorlati tapasztalatait mar
ismertettem, de e korben is kiemelhetd az a korlatozas, hogy azokon a telepiiléseken,
ahol nincs Onkorményzati tulajdont temetd, gazdalkodd szervezet vagy kozhasznu
szervezet, a temet6tulajdonban tulajdoni hanyadot akkor szerezhet, ha az 6nkormanyzat
legalabb 51%-os tulajdoni hanyadban tulajdonosa lesz a temetdnek. Az dnkorméanyzat
tulajdoni hanyada a miikodés soran sem csokkenthetd 51% ala.>® A kéménysepré-ipari
tevékenység esetében pedig a koOzszolgaltatds centralizdcioja mellett, az éves

532

feliilvizsgalat dijfizetési kotelezettségeének eltorlésére is sor keriilt.”™ A kozfeladatot a

Kormany altal kijelolt kéménysepré-ipari szerv (katasztrofavédelem) kozfeladatként
latja el
A feladatatrendezddéshez kapcsolodoan végiil megemlithetd az Onkorményzatok

altal dekoncentralt forméaban ellatott allamigazgatasi iigyek visszavétele, melyek az

%27 2005. évi XVIIL. torvény a tavhészolgaltatasrol.

%28 2011. évi CCIX. torvény a vizikozmii-szolgaltatasrol, 6. §.

2 14sd a témahoz kapcsolodéan: NAGY Zoltan: Az adépolitika szabdlyozdsi eszkizei szolgdltatdsi
szempontbodl. In: HORVATH M. Tamas — BARTHA Ildiko (szerk.): Kozszolgdltatasok megszervezése és
politikai. Merre tartanak? Dialog Campus, Budapest-Pécs, 2016, 219-230.

°302010. évi XLVIL térvény a kozteriileti parkolas jogi feltételeinek megteremtése érdekében a kozuti
kozlekedésrol szolo 1988. évi 1. torvény, valamint a kozuati kdzlekedési nyilvantartasrol szolo 1999. évi
LXXXIV. térvény modositasarol.

5311999, évi XLIIL. torvény a temetdkrodl és a temetkezésrol, 4. §. (2) bekezdés.

%32 2015. évi CCXI. torvény a kéménysepré-ipari tevékenységrol.

%33 401/2015. (XI1. 15.) Korm. rendelet a kéménysepré-ipari szerv kijelo1ésérol.
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ujonnan felallé kormanyhivatalhoz kertiltek, ezzel egyiitt olyan jelentds feladatok, mint
az okmanyiigyek vagy épp a szabalysértési iigyek.>**

Természetesen sok mas egyéb szabalyozasi, kozfeladat-ellatdsi valtozasban
kimutathaték az allami €s az alsébb szintli kormanyzatok ko6zotti hangsulyok kdzponti
szint felé vald eltolodasa. Alapvetéen lathatjuk, hogy egyfelél a magéanszektor
kiszoritasardl van sz a kozfeladat ellatasabol, az dnkorményzati tulajdonosi szerepek
megerdsitésével, melynek éara sokszor a dontési (szerzodéskotési, ar-megallapitasi,
szolgaltatas-szervezési) jogkorok korlatozasa. A jelenség érdekessége, hogy dnmagaban
az egyes valtoztatdsok raciondlis kozfeladat-ellatdsi megoldasnak mondhatoak,
hattérben valamilyen kozérdekre vald hivatkozdssal. Ugyanakkor egyiittesen, a helyi
kozfeladatok szinte valamennyi részére kiterjeszkedd €s azok finanszirozasat is érintd

535 .. ,
E csokkenés a

szabalyozas jelentdsen csokkentette a helyi dnkormanyzatok szerepét.
helyi koltségvetések szerkezeti és Osszegbeli valtozasaiban is kimutathat6, ahogyan a

korabbi adatsorok esetében lattuk.

Uj kontosben a telepiilési onkormanyzatok?

A szerepek atalakulasa korében utolsoként érdemes néhany gondolatot tenni arrdl, hogy
a felvazolt valtozasok, hogyan értékelhet6k az onkormanyzati szerepek oldalarol. A
rendszervaltds  utan  kialakult  Onkorményzati  rendszer  alapvetéen  egy
intézményfenntartd, intézménymikodtetd elvet kovetett, mely nagyban Osszefiiggott a
decentralizaciés folyamatokkal. A 2010 utani iddszakban bekdvetkezett valtozasok
hatasara feltehetjiik azt a kérdést, hogy e korabbi szerepkor miként is modosult.
Megallapithatd, hogy a bevételi rendszer atalakulasa, a forrasok kotott felhasznalasa,
az erbteljesebb koltségvetési korlatok, a helyben elldtando kozfeladatok szamanak
csokkenése egy 1j szerepet jelolt ki a jelenlegi 6nkormanyzati rendszernek. Mig a
megyei Onkormanyzatok teriiletfejlesztési és teriiletrendezési valamint ehhez

k,536

kapcsolodo forraselosztasi funkciot kapta addig a telepiilési Onkormanyzatok

>34 2012. évi 1L torvény a szabalysértésekrdl, a szabalysértési eljarasrol és a szabalysértési nyilvantartasi
rendszerrol.

5% Még akkor is, ha némely esetben a kizarolagos vagy tobbségi énkorméanyzati tulajdonosi szerepkdr
ellenkezdleg hathat, mar csak azért is, mert a sok esetben korabban is dnkormanyzati érdekeltségben
mitkodtek e tarsasagok.

% BARTA Attila: Merre tovibb megyei dnkormdnyzat? Gondolatok a magyar kézépszintii
onkormdnyzatok megijult szerepérdl. \n: Igy kutattunk mi!: tudomdnyos cikkgyiijtemény 2. Kozigazgatasi
és Igazsagligyi Hivatal, Budapest, 6, 2017.
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kozfeladat-ellatd szerepe mellett a korabbi gazdasagi szervezoi, koordinald szerepkdre
nyert nagyobb hangsilyt.>* Ez utobbi az el6zéekben maér elemzés ald vont
adossagkonszolidacioval és decentralizacio Vélségéva1538 leirt folyamattal hozhato
Osszefiiggésbe. Ugyanis a szocidlis, egészségligyi és oktatasi feladatok visszavételével a
helyi onkorményzatok szerepkdre a korabban mar meglévd feladatainak erdsitését és
ujaknak a megjelenését eredményezte. Ahogy Horvath M. Tamas ravilagit, a helyi
onkorményzati feladatellatdsban a liberalizaciés korszak megoldasai mellett
megerdsodott Eurdpa szerte s hazdnkban is a kozvallalati remunicipalizacio, azaz a
helyi kozfeladatok onkormanyzati vallalatok altal torténd ellatasa.>®® Tehat ez az
onkormanyzatok gazdasagi szervezo, koordinal6d szerepének megerdsodését is eldidézte.

Ennek oka tobbek kozott abban keresendd, hogy a kézmegrendeldk elvesztették a
kontrolt a kdzszolgaltatasokkal szemben tdmasztott igények felett, masrészt a fogyasztoi
dijak meghatarozasa nem volt hatékony, ahogyan azt példaul a hulladékgazdalkodas
esetében mar emlitettem.>* {gy az utobbi évek valtozasi folyamataban féleg a nagyobb
vallalati korrel rendelkezd Onkormanyzatok esetében fontossd valt a gazdalkodas
hatékonyabba tétele.”*" A problémakért maga a gazdasagi valsag hozta felszinre, s mas
megyvilagitasba kertiltek a piacgazdasag koztulajdoni formai nalunk és a rendszervalto

“2 fgy hat e korben a hazai Onkorményzati szerepek

orszagok t3bbségében.’
felértékelddtek, kiilondsen a finanszirozasi rendszer valtozdsa okan, mely 0sztonzdleg
hat arra, hogy a telepiilések a kotott felhaszndlds és a beszadmitas eldl forrdsaikat a
vallalataikba menekitsék.

A helyi gazdasagi élet szervezésének tovabbi lendiiletet adott a Motv. 13.§-a altal a
helyi gazdaséagi feladatok k6z¢ beemelt kozfoglalkoztatas szervezése, koordinalasa is.>#3
A 2012-6ta miikod6 kozfoglalkoztatasi programok kisérletet tettek a helyi gazdasag

élénkitésére. Igy az oOnkorményzatok szamos olyan gazdasagi tevékenységben

537 Lasd a kérdéskorrél részletesebben: LENTNER Csaba: A helyi énkormanyzati rendszer egyes stratégiai
kérdései - mult és jovd. In: KATONA Klara - KOROSI Istvan (szerk.): Felzarkézds vagy lemaradds? A
magyar gazdasag negyedszdzaddal a rendszervaltds utan. Pazmany Press, Budapest, 2015, 31-48.

>3 P4lné Kovécs Tlona (szerk.) (2016): i.m., 201-203.

>3 HORVATH M. Tamas: Viltozdsok a vérosiizemeltetés igazgatdsdaban. In: HORVATH M Tamas, BARTHA
I1diko6 (szerk.) (2016): i.m., 263-274.

0 HORVATH M. Taméas (2016): i.m., 270.

1 | ENTNER Csaba: Rendszervdltds és pénziigypolitika: Tények és tévhitek a neoliberdlis piacgazdasagi
dtmenetrdl és a 2010 ota alkalmazott nem konvenciondlis eszkozokrél. Akadémiai Kiado, Budapest, 2016,
63-86.

2 HORVATH M. Tamés: Magasfesziiltség. Virosi szolgdltatdsok. Dialog Campus, Budapest-Pécs, 2015,
168-1609.

>3 E mellett kiilon nevesiti a torvény a gazdasagszervezés feladatat is: Motv. 13.§ (1) 13.
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megjelentek, ahol kordbban nem rendelkeztek szaktudassal, nem voltak jelen a piacon,
példaként emlitve néhanyat: zoldség- €s gylimolcstermesztés, megujuld energiaforras
eléallitasa, épitdipari termékek gyartasa, allattenyésztés, stb. A nagysagrendeket jol
jelzi, hogy a programokban foglalkoztatottak szama 2015-ben havi atlagban elérte a 208
ezer fét, az év egészében pedig majdnem 345 ezer £ vett részt valamilyen formaban.>*
A szamok jol mutatjak, hogy a foglalkoztatok, igy az d6nkormanyzatok a novekvd allami
szerepvallalas jegyében a munkaadoi oldalon is erdsebben részt vesznek a gazdasagban.
Erre egy jo gyakorlati példat lathattunk Hajduboszérményben a 2014-ben folytatott
tényfeltaré empirikus kutatdsaink soran.”* Mar ez id6 tajt is szamos kritika érte a
programot, de Hajdiboszormény egy tudatosan szervezett, jelentds hozzaadott értéket
képvisel6 munka-rendszert épitett ki, mely valoban a telepiilés gazdasagi fejlodését
szolgédlja ugy, hogy kozben az Onkormanyzati koltségvetésben is megtakaritast
keletkeztet.>*® A program sikerességét mutatja talan, hogy 2017 elején dnkormanyzati
vagohidat avattak, mely alapvetéen a kdzmunkaprogramban résztvevokre épit, de
miikodik a telepiilésen dnkorméanyzati savanyito tizem, betonelem-gyart6 tizem is.>*’
Sajnos nem minden telepiilésen valosult meg ilyen szerencsés formaban a program,
ahogyan a Beliigyminisztérium ellendrzési beszamol6jabol is kitiinik,>*® pedig mint
szamos mas példa mutatja, lehet sikeresen is menedzselni a kozpénz-felhasznélds e
gazdasagélénkité formajat is, melyben nagy felel6sség harul a képvisel-testiiletekre.
Ehhez kapcsolodéan megemlithetd a gazdasagélénkités e formdjanak az a gyakran
emlegetett ellenérve is, miszerint az allami munkahelyteremtés, beavatkozas pusztan a
munkanélkiiliség statisztikai csokkentésére szolgal, s az igy foglalkoztatottakat nem
Osztonzi a versenyszféraban torténd elhelyezkedésre, ahol pedig tobb szakmaban

munkaerdhidny van jelenleg is, azaz a kozmunka mellékhatdsa nem elenyészc'i.549

¥4 BM éves tajékoztatdja alapjan. Elérhetd:
http://kozfoglalkoztatas.kormany.hu/download/2/b1/91000/Besz%C3%A1mol%C3%B3%20a%202015%
20%C3%A9Vvi%20k%C3%B6zfoglalkoztat¥%eC3%A1sr%C3%B3l.pdf (letdltés: 2017. aprilis 17.)

> A mar emlitett MTA-DE Kozszolgaltatasi Kutatocsoport Hajdibdszorményi Alprojektjének keretében.
*® HORVATH M. Tamas - BARTHA Ildiké (szerk.): Gyiiriik és sugarak. Mit nyijt egy magyar viros?
Dialog Campus Kiad6, Budapest, 2014.

47 http://www.hajduboszormeny.hu/onkormanyzat/index.php/cikk/242-kozfoglalkoztatas (letoltés
datuma: 2017. aprilis 17.)

8 BM beszamolé a kozfoglalkoztatisi programok 2015. évi hatosagi ellenérzésérél, elérhets:
http://kozfoglalkoztatas.kormany.hu/download (let6ltés datuma: 2017. aprilis 17.)

9 FazEKAS Karoly: Kozfoglalkoztatds, foglalkoztatdspolitika, gazdasigi névekedés. Beligyi
Tudomanyos Tanacs: 4 kozfoglalkoztatas aktuadlis kihivasai — javasolt fejlesztési iranyok tudomanyos-
szakmai konferencidja. 2015. november 25.

227



Tehat, mint az utdbbi példak is mutatjak 0j kontost is kaptak az dnkormanyzatok,
mely viselése még nem egészen kiforrott, de szorosan Osszefliggésben all az allami
szerepek atértekeldodésével, annak novekedése iranyaba hato tényezokkel. Vilagos, hogy
a koréabbi intézményfenntartoi szerepkor csokkent, a gazdasagszervezeési, koordinacios
szerepkor pedig novekedett, ugyanakkor a mértéke telepiiléskategorianként ¢&s

teriiletileg eltérd lehet.
8.6 A fejezet Osszegzése

Az allami szerepek valtozasa ugy gondolom, hogy természetes folyamat. A kiilonféle
kiils6 és bels6 hatasok altal, iddszakonként valtozé megitéléssel tekintettek arra, hogy
milyen feladatokat lasson el az allam és ezen beliil a helyi kormanyzati szint. Szamos
tényezoOt felsoroltunk, mely a szerepvallalds novelésének iranyaba hat, de kiilondsen
ilyen lehet az iddszakosan visszatérd gazdasagi valsag jelensége. Hazankban a 2007 -
2008-ban kibontakozd gazdasagi vilagvalsdg hatdsdra szembesiiltiink a kormdanyzati
kezelések e formajaval, melyet ideologiai uton is megprobaltak alatamasztani, tobb-
kevesebb sikerrel. Majd a 2010-es kormanyvaltast kovetden egy centralizdcios
reformfolyamatnak™® lehettiink szemtanti. Ennek eredményeképpen a helyi vonzatl
kozfeladatok helyi onkormanyzatok 4altali ellatdsa csokkent, egyuttal a centralizalt
megoldas nyert teret. Az oktatds, egészségligy ¢és a szocidlis ellatas teriiletén
tapasztalhatd valtozdsok azt eredményezték, hogy a helyir koltségvetési f6osszegek
jelentdsen, tobb mint harmadaval csokkentek két év lefogasa alatt. Ehhez jarult még
hozzd a helyi kozfeladatok szamdnak csokkentése, az Onkormdnyzati szerepek
atértékelése a halozatos szolgaltatasok, a telepiilésiizemeltetési feladatok vagy épp az
allamigazgatasi ligyek korében. A kozfeladat-ellatas és a finanszirozas (koltségvetési
kapacitasok) kozotti kapcsolat helyi szinten jol lathat6, a parhuzamosan csokkent
mindketté. Nemzetkozi Osszehasonlitdsban ez egyedinek mondhatd, mivel a valsag
hatdsara az Eurdpai Uni6 tagédllamaiban épp ellenkezdleg a GDP-hez mért helyi
koltségvetési Ujraclosztdas novekedést mutat. Bar a centralizdlt feladat-ellatas
hangsulyozni szeretném, hogy Onmagdban nem jelent mindségi, hatékonysagi vagy

gazdasagossagi meércét, mégis azt lathatjuk, hogy a szolgaltatast igénybevevoktol

0 Centraliziciosnak nevezhetd, mivel az allami (kézponti korményzati szint) dontési, koltségvetési,
feladat-ellatasi szerepének novekedésérdl van szo, reformfolyamat, mivel alapjaiban valtoztatta meg a
korabbi rendszert.
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tavolabb keriilt dontési, szervezési jogkdrok miatt problémak adddhatnak, melyre mar
most is recentralizacios valaszokat probalnak adni. Balazs Istvan azt az allaspontot fejti
ki, hogy énmagaban az ujonnan kialakult rendszer nem ellentétes az Onkormanyzati
Charta eldirasaival, hiszen szdmos mas orszagban is taldlunk 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 mintaszerii céllal, melyet a dokumentum preambuluma fogalmaz meg
nevezetesen, hogy az Onkormanyzatisagot folyamatosan erdsiteni kell, mely a
visszalépés tilalmaként is felfoghato.>*

Az, hogy a folyamat hova vezet, véleményem szerint most még nehezen lathato, igy
elhamarkodott dontés helyett a jelenlegi helyzet értékelése mellett az mondhatd, hogy a
helyi kozfeladat-ellatas és a helyi koltségvetési kapacitas jelentésen csokkent, mely az

onkormanyzatisag demokratikus értékét veszélyezteti.

S BALAZS Istvan: A helyi onkormdnyzati autonémia felfogds valtozdsa az vj térvényi szabdlyozdsban. Uj
Magyar Kozigazgatas, 2012. évi 10. szam, 37-42.
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OSSZEFOGLALAS

A kutatas eredményeinek osszefoglalasa

A doktori értekezésem alapjadul szolgald kutatisaimat a helyi Onkormanyzati
pénziigyek témakorében végeztem, mely kozponti eleme a forrasszabalyozas és a
feladatfinanszirozas elméleti kérdéseinek és gyakorlati tapasztalatainak bemutatasa.
Mindezt abbdl az indokbol tettem, hogy az utobbi évek valtozasai altal bennem
megfogalmazodott hipotéziseimre valaszt kapjak, s kutatdmunkdmmal hozzajaruljak a
jogteriilet fejlesztéséhez. Vizsgalataim soran komplex moddon, a kutatdsi témat
megalapozd, illetve az ahhoz kapcsolddo részteriiletek feldolgozéasara vallalkoztam.

A fiskalis foderalizmus els6 és masodik generacios elméleteinek feltarasaval
vildgosan lathatd, hogy a helyi korményzati egységeknek fontos szerepe van a
kozfeladatok ellatasaban, s igy a pénziigyi decentralizacié kérdése is folyamatos
aktualitidssal bird téma. Az elméletek csoportositisaval megprobaltam Osszefoglalni,
hogy melyek a pénziigyi decentralizacio mellett és ellen sz616 legfobb érvek. igy a
decentralizacié mellett szdl a helyi izlés, a kdzvetlenebb demokracia, az informacios
problémak, a Tiebout-hipotézis, Oates decentralizacios teorémaja, a koltséghatékonysag
¢és a Leviathan-hipotézis. Természetesen a pénziigyi decentralizacio ellen is sz6l szamos
érv ugy, mint a talcsordulasi hatds, a méretgazdasdgossag, a szubnacionalis szint
»potydzéasa”, a koltségvetési illuzio, a talzsufoltsag €s klubjavak elmélete, a 1égyfogd
hatas vagy épp a Tiebout-hipotézis kritikai. Ugy gondolom, hogy ezek ismerete
nagyban hozz4jarul a magyar 6nkormanyzati rendszer finanszirozasanak értelmezéséhez
és értékeléséhez, kiilondsen azért is, mert a szakmai vitdkban sokszor hibasan
értelmezve keriilnek eld. Mindezek tanulméanyozéasa utan egyértelmiivé valt, hogy a
pénziigyi foderalizmus megallapitdsai nem korlatozodnak pusztan a foderativ
berendezkedésti allamokra, hanem alkalmazhatéak, megfontolandéak az unitarius
allamok kormanyzati szintjei esetében is.

Az dnkormanyzati modellek valtozasanak vizsgalata soran megallapithato valt, hogy
az egykor mintaként szolgal6 angolszasz és kontinentalis modellek tiszta forméban csak
elméleti sikon léteznek, a gyakorlatban mar nem, az utdbbi évtizedekben jelentds
valtozasokon mentek keresztiil, melynek fontos meghatarozoja a pénziigyi 6nallosag és

a helyben ellatandé feladatok szintje. Az OECD 2005-6s és 2014-es adatait elemezve
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azt lathattuk, hogy a GDP aranyos helyi kiadas a vizsgalt orszagok tobbségében vagy
stagnalt, vagy nétt. Két kivételt emlithetiink, méghozza ez Magyarorszag és Irorszag
ahol jelent6és csokkenés szemtanti lehetiink, nalunk majdnem kétharmadara estek vissza
a helyi 6nkormanyzatok kiadésai. A helyi adobevétel alakuléasa ettdl eltérd képet mutat,
a vizsgalt orszagok tobbségében csokkent a helyi adobevétel (16-ban), egyben stagnalt,
7 esetében novekedett kisebb-nagyobb mértékben. Ennek az ellentétes iitemnek az
eredménye az adossagallomanyban fedezheté fel, ugyanis 4 orszag kivételével
mindeniitt novekedés mutatott, rdadasul a 20 orszag koziil 9 esetében Iényeges
novekedés latszik, tehat a hianyt hitelfelvétellel potoltal. Magyarorszag helyzete e
korben is specidlis, egyetlen orszag, ahol a helyi alrendszer addssagallomanya
radikalisan csokkent, szinte teljesen eltlint. Tovabba azt a kovetkeztetést is levonhatjuk,
hogy nincsenek standard valaszok az egyes globdlis jelenségek kozott, igy egy valsag
idején sem, az egyes orszagok eltéré modon valaszolnak a kozfeladatok szintek kozotti
megosztasara ¢és finanszirozasara. Tehat Oonmagaban nincs jO vagy rossz kezelési
megoldas, inkdbb annak eredménye az, mely értékelendo.

Az Oonkormanyzatok altalanos finanszirozasi modszereinek attekintése korében nem
orszagok kozotti 0sszehasonlitast végeztem, hanem a nemzetkozi szakirodalom altal
leirt technikdkat vettem gorcsé ald. A kiadasi sziikséglet és a bevételi kapacitas
hattérbe szorul témakort kiemelni. A kiadasi sziikséglet szamitdsa korében azzal az
elvvel értek egyet, hogy a szamitott kiadasi sziikségletnek a keresletet kell
finansziroznia, tehat az a jobbik eset, ha kapcsolatban all a szamitdsi mdodszer a helyi
kozfeladat iranti kereslettel® A  szamitasat tekintve pedig kétféle moddszert
kiilonboztethetiink meg. Az egyik eshetdség, hogy becsléssel a kozfeladat ellatdsdhoz
kapcsolodo tényezdket arazza be a kdzponti korméanyzat, mig a masik lehetdség, amikor
a korabbi teljesitési adatok alapjan a valds koltségek figyelembevételével hatarozzak
meg a tamogatds mértekét. A bevételi kapacitasok kalkulacioja az el6z6hoz képest arra
ad valaszt, hogy a helyi szinten ellatand6 feladatok hogyan és mennyiben keriilhetnek
helyi forrasbol ellatasra, ezért a bevételi kapacitdsok kalkulacioja alapvetéen az
onkorményzatok sajat bevételeire korlatozodik. A kétféle megkozelités ismeretében
besorolhatova valik a magyar Onkorményzati rendszer forrdsszabalyozasi ¢és

feladatfinanszirozasi megoldasa.

>2 AUTEN, Gerald E. (1974): i. m., 32-75.
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fontosnak tartok kiemelni. Hat ismérv alapjan kiilonithetjiik el a tdimogatési formakat, s
allithatunk fel rendszert kozottik (lasd err6l a 6. sz. abrat). A transzfereket
csoportositottam a hozzajarulasok szilikségessége, a felhaszndlds kotottsége, a
tdmogatasi keret nagysaga, a folyoOsitds moddja, a felhasznaldsi cél, és az elosztas
mechanizmusa alapjan. A megoldasok ravilagitottak, hogy nem preferalhato
Oonkényesen egyik vagy masik modszer, mindegyiknek meg van a maga szerepe, elénye
¢s hatranya. Ugyanakkor tudni kell hasznalni oket, s az orszag adottsagainak
megfelelden a helyi kormanyzati szint szamara leginkabb eldnyds formakat valasztani.

A kutatasom ramutatott arra is, hogy kiilonbséget kell tenniink a megosztott és az
atengedett kozbevételek kozott. Az eldbbi esetében a helyi dnkormanyzat szedi be az
adot 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 aranyban
keriilnek atengedésre a képzddés helye szerinti onkorméanyzat szamdra. A megosztott és
atengedett kozbevételek kiegyenlitési technikaként jelennek meg a finanszirozasban,
melyek alkalmasak a helyi érdekeltség fenntartasara, igy ezek miikodtetése véleményem
szerint valamennyi rendszerben ajanlott. Ezért a hazai forrasszabalyozasban alkalmazott
személyi jovedelemado-atengedés esetleges visszaallitasat indokoltnak tartanam, mely
kedvezden hathatna a helyi foglalkoztatds Osztonzésére, illetve a bevételi érdekeltség
fenntartasara.

Az elméleti jellegli megkozelités utdn a magyar forrasszabalyozasi rendszer bevétel,
majd kiadas oldalu elemzésére fokuszaltam, mely alapjan az alabbi kovetkezetések
vonhatok le. A forrasszabéalyozas idején a fejlettebb telepiilések rendelkeztek magasabb
bevételi hanyaddal GDP-hez mérten. Azaz a telepiilési kategoriak ndvekedésével néttek
a helyi kiadasok is. Igazolhatjuk azt az allitast is, hogy a nagyvarosi ¢élet
kozszolgaltatasi szempontbol dragabb, azaz az egy fore jutod kiadas a varosok esetében
volt a legmagasabb, ami a tobb vagy épp magasabb szintii kozszolgaltatasok korére utal.
A rendszerben egyre tobb jogcimen érkeztek a kiilonb6z6 kdzponti tdmogatésok a helyi
egységekhez, mely altal elaprozddotta valt a struktura. A sajat bevételek kozil a helyi
adok, azon beliil is az ipar(izési ado jelentette a legnagyobb sajat forrast. Ez azonban

szintén a nagyobb teljesitd képességgel rendelkezd, fejlettebb telepiiléseknek kedvezett.
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A megyei dnkormanyzatok szerepe nemcsak a jogszabalyban leirtaknak megfelden,
hanem a kiadasi Osszegeket megvizsgalva is azt mondhatd, hogy szlikkori,
intézményfenntarto jellegl volt.

A forrasszabalyozasi rendszer atfogd elemzése alapjan az latszik, hogy a megoldas
nem feltétleniil volt mikddésképtelen, szamos egyéb mas tényezd okozta a rendszer
hibait. Ugy, mint a tér-strukturalis problémék, mely alatt az elaprozott onkorméanyzati
rendszert értem, vagy ¢épp az, hogy a finanszirozas valtozasa mellett a
méretgazdasagossagi €s koltséghatékonysagi kérdések nem keriiltek napirendre, a
rendszervaltaskor a legnagyobb szerepet a helyi autonomia kérdéskore kapta. Tovabba a
feladat- és hataskor telepitéssel nem tartott egyenld iitemet a finanszirozasi rendszer
valtoztatasa. A forrasszabalyozasi rendszer nehezen tudta kezelni a nagymértékben
eltérd, de ugyan olyan jogallasi helyi egységeket. A kiadasi struktirdban pedig a
mikodési kiaddsok aranytalanul nagy, a beruhdzasokhoz kapcsolodo kiadasok relativ
alacsonyabb volta, valamint a hitelfelvételre, a feladattelepitésre vonatkozé szabalyozas
hidnyossagai voltak a legfébb gyenge pontok.

A 2010-es kormanyvaltast kovetden egyértelmiien kimutathatoak azok a valtozasi
iranyok, melyek a helyi feladatokban és azok finanszirozasaban jelentkeztek. Az uj
onkormanyzati torvény nemcsak a helyi feladatok szamat csokkentette, hanem a helyi
egységek koltségvetési gazdalkodasat is erdsen befolyasolni kivanta. Szamos grancialis
szabaly kertilt beépitésre a rendszerbe, mely szamottevéen korlatozza a helyi pénziigyi
autonomiat. Bar az egyes intézkedéseket megvizsgalva azt lathatjuk, hogy mindegyik
valamilyen kordbbi probléma kezelésére adott valaszként keriilt beépitésre, az egyiittes
hatasuk sokkal mélyebbrehatd. A kutatasi témamat tekintve pedig kiemelheté az
onkormanyzatok finanszirozasbeli valtozdsa, mely a forrdsszabalyozds helyett
feladatfinanszirozasra valtozott.

A feladatfinanszirozasi megoldas részletes elemzésekor probaltam annak fogalmat
meghatarozni és rendszerbe helyezni, mely a hazai szakirodalomban szintén hianyos.
Ehhez a Motv. eldkészitési és elfogadasi szakaszaban kozzétett eldterjesztéseket,
indokolasokat, javaslatokat hivtam segitségiil, valamint a torvény egyes modositasait.
Ezek elemzését kovetden azt a megallapitast tettem, hogy nem a jelenlegi rendszer
bevezetése volt az eredeti célja a koncepcio eldkészitéjének, hanem egy, a korabbi
megoldas. Az 0ij dnkormanyzati torvény elfogadasanak és modositasanak folyamataban

viszont jol lathato, hogy az elnevezés valtozatlansdga mellett a tartalma teljes atalakult.
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Az eredeti koncepciotdl vald eltérés indoka az lehetett, hogy kozeledve a valds
alkalmazési iddszakhoz radobbentek a megoldas problematikus részeire, mint példaul
arra, hogy nagyon nehéz, idoigényes és koltséges a helyi feladatok koltségigényének
meghatarozasa. Ugyanakkor a tartalmi valtozason tl az elnevezésen nem valtoztattak, a
torvényben tovabbra is feladatfinanszirozas szerepel — talan azért, mert az elézetes
beharangozés alapjan a kordbbi problémdkra gydgyirként tekintettek az 1j
finanszirozasra. Ezek alapjan a fogalom meghatarozasakor arra a kovetkeztetésre
jutottam, hogy a hazai viszonylatban feladatfinanszirozasnak nevezett megoldas, nem
egyenl a nemzetkozi szakirodalmakban ilyennek nevezettel.>*®

A 2010-et kovetd finanszirozdsi adatokat elemezve egyértelmivé valt, hogy
tartalmilag csupan harom helyi kozfeladat esetében probalkoztak a feladatalapu
tamogatasok meghatarozasaval, s az nem Kkeriilt kiterjesztésre valamennyi feladatra.
Persze miutan az 0j dnkormanyzati torvény eredeti szovegezése megvaltozott és csak
alternativaként kinalja a feladatfinanszirozast, igy nem kérhetd szamon e hidnyossag.
De nemcsak tamogatas szamitasi metddusa nem valtozott sokat, hanem a tAmogatasok
tipusai sem mentek keresztill rendszertani reformon, azaz sok esetben a
forrasszabalyozas idején alkalmazott technikaval talalkozunk. Két valtozast azért mégis
kiemelhetiink, melyet az elmult négy év gyakorlatdban megfigyelhetiink. Egyfeldl a
tdmogatasi jogcimek szikiiltek, a korabbi 7-8 helyett, mara 1ényegében 4 formaban
oltenek testet, masfeldl a legnagyobb tamogatasi forma a normativ kotott felhasznalasa
lett. Lényegében a feladatfinanszirozas csak feladatokhoz kotott felhasznalast jelenti. Ez
a vezérfonal fedezhetd fel a helyi adorendszer tekintetében is, hiszen tobb addénem
esetében kototté valt az abbol szarmazo bevétel felhasznaldsa, mely lényegében a
kozponti finanszirozas kiesését hivatott potolni, s igy a tdmogatési rendszer részévé valt,
s a kivetésiikben a helyi érdekeltséget pusztan a jogszabaly szankcidja adja. A nyilt
listat adokivetési jogositvanyt tidvozolenddnek tartom, de a hozzakapcsolt kotott
felhasznalas miatt inkdbb kényszerli eszkoznek érezhetjiik, mint sem helyi pénziigyi
autondmiat erdsitd lehetdségnek.

Az 1) megoldasok hatasai a helyi pénziigyi rendszer nagysagaban €s eloszlasaban is
felfedezhetoek. A helyi koltségvetések az egyes feladatok centralizalasa révén a GDP-
hez mérten, annak nagyjabol. 7,9%-ara estek vissza a korabbi 12 % korili mértékrol,

azaz haromnegyedére csokkentek. Ennek hatterében a koltségvetési adatok alapjan az

>3 Erre utal Kecs6 Gabor is, amikor a joganyag és a gyakorlat kozotti kiilonbségre hivija fel a figyelmet.
Lasd errdl: KECcsO Gabor (2016): i. m., 407.
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alapfoku oktatas, egyes egészségiigyi és a személyhez fiz0d6 szocialis ellatasok
kozponti korményzati feladat-ellatasba torténd keriilése all. A tovabbi helyi vonzatu
feladatok centralizalt formaban torténd ellatasa szintén a helyi autonomia csokkenését
eredményezte.

Ahogyan a dolgozat elején jeleztem, kérdésként meriilhet fel, hogy hogyan kezeli a
mostani illetve kezelte a korabbi finanszirozasi rendszer a teriileti és telepiilési ellatasi
kiilonbségeket. A kutatasom soran bemutatott adatok alapjan megallapithato, hogy
mindkét forma esetében érvényesiilnek bizonyos kiegyenlitési technikék, ugyanakkor
azok forméja és hatdsmechanizmusa eltérdé. A forrasszabdlyozas idején az egyik
meghatarozo elem a személyi jovedelemado és a gépjarmiiadd keletkezés helye szerinti
visszajuttatdsa (adomegosztas) volt. Az dnkormanyzatoknak motivaciot jelentett ez a
gazdasagi, tarsadalmi fejléddésben, az érdekeltség a lakossagszam és a munkahelyek
teremtésében is megjelent, a nagyobb telepiilési mérethez kapcsolédd szélesebb
kozszolgaltatasok korének biztositasahoz pedig plusz forrast. E mellett megemlithetd,
hogy maga a normativ tdmogatasi rendszer is kiegyenlitd funkcioval birt, mint példaul
lathattuk az ellatottak szdma vagy a lakossagszam alapjan jutatott forrasok gyakorlatat.
A teriileti kiilonbségek kezelésében pedig a cél- és cimzett tdmogatasok, valamint az
egyes kisegitd tdmogatasok emlithetok meg, melyek eredményessége, ahogyan a 4.
fejezetben lattuk eltérd volt. A telepiilések ¢és terililetek kozotti kiilonbségek
megmaradtak, sét sok esetben ndttek, gondoljunk csak az orszdg nyugati és keletei
megosztottsagara. Tehat a decentralizacidé soran szamos eszkoz alkalmazhato, mely a
kiegyenlitést segiti, ugyanakkor tigy gondolom, hogy a forrasszabalyozas idészakaban
egy részét hibdsan alkalmaztdk, azaz Onmagdban a rendszer nem lett volna
mikodésképtelen, csak nagyobb figyelmet kellett volna szentelni az egyes
technikaknak.

A 2010 utan kialakult feladatfinanszirozasi rendszer egy masik szemléletmoddot
kovet. A telepiilések kozotti ellatasbeli kiilonbségeket a feladatok centralizalasaval
probaljak elérni, melynek a hivatkozasi alapja, hogy az allam egységesen, ugyanolyan
szinvonalon ¢€s aron tud bizonyos szolgaltatdsokat nyljtani az egész orszag teriiletén.
Tipikusan ez volt az alapja az alapfokt oktatds kozpontositasanak, vagy a halozatos
szolgaltatasok korében a rezsicsokkentés altal véghezvitt hatdsagi 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 eszkdz a beszamitas, mely
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a nagyobb helyi iparlizési adobevétellel rendelkezdktdl a normativ tdmogatasok terhére
elvon, mig a kisebbeket kompenzalja. De maga a normativ kotott felhasznalast
tamogatas esetén is talalunk kompenzald tényezoket, példaul a tamogatds minimalis
0sszegének meghatarozasaval vagy a koztemetok fenntartasara nyudjtott tamogatasnal a
telepiiléskategoridk alapjan torténd differencialasra. Harmadikként pedig megemlithetd
a rendszer sajatossaga, az egyes Onkormanyzatokat a koltségvetési torvény altal
megilletd egyedi tdmogatasok, melyek alapvetéen beruhdzasi céluak. Az adatok azt
mutattdk, hogy az utobbi években tobb szdz Onkormanyzat részesiilt ilyenben, viszont
az is kivehet6, hogy ez nem kiegyenlitési technika, hiszen a dontés pusztan politikai
szempontt, nem vesz figyelembe a fejlettségbeli kiillonbségeket.

Fontos ugyanakkor leszdgezni, hogy a centralizalt rendszerek is ki tudnak
egyenliteni, gondolhatunk itt a rendszervaltas elétti idészak megoldasaira is.”* Viszont
a centralizalt rendszer az Onkormanyzatokat arra Osztonzi, hogy a helyi forrdsaikat
elrejtsék a kozpont elél, példaul az onkormanyzati véllalatokba menekitsék.”> A
beszamitas eszkoze pedig a pénziigyi decentralizacid egyik fontos taldlmanya, mely Ggy
egyenlit ki, hogy kdzben nem fogja vissza azokat, akik tudnak teljesiteni, tehat nem
csokkenti a helyi motivaciot. Ugy érzem ez utdbbi nem teljesiil a mai rendszerben. Az
utobbi gondolatmenethez tartozik egy masik kérdés is, melyre végezetiil valaszt
szeretnék adni, mégpedig arra, hogy a decentralizacioval hatékonysagvesztés
kovetkezik-e be, vagy pedig a rendszerben talalhatunk ellensulyozd eszk6zoket? A
feltart adatok és elemzések altal, véleményem szerint az mondhatd, hogy nem igaz az a
vad, hogy a decentralizacioval automatikusan hatékonysagvesztés kovetkezne be.
Ugyanis a szabalyozo rendszerbe beépitheték olyan mechanizmusok, melyek a
hatékonysag csokkenése ellenébe hat. Az alapfoki oktatds péld4janal maradva a
koltségvetési hatékonysag oldalrdl a kiilonbozd tarsuldsos feladat-ellatdsi formak
0sztonzeése, tamogatasa, mig a szakmai hatékonysag oldalarol minimumk&vetelmények
eldirasaval megeldzhetd a hatékonysagvesztés.

Az imént megvélaszolt kérdések is jol mutatjak, hogy a centralizacio ¢és
decentralizacié folyamata nem tekinthetd dnmagéban jo vagy rossz értékkategorianak,

mindkettd esetében vannak olyan mechanizmusok amelyek a feladatellatasban,

4 Lasd és vesd dssze: VAGI Gabor: Versengés a fejlesztési forrdsokért. Teriileti elosztds - tarsadalmi
egyenlotlenségek. Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiado, Budapest, 1982, 10-220.

> E kérdéskort nem elemeztem a kutatasom soran, igy lasd hozza adalékul: HORVATH M. Tamas: A
szépség és a szornyeteg — kozigazgatds és vallalat. Allam- és Jogtudomany, 57 (1), 2016, 24-39.
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finanszirozasban képesek kezelni a teriileti, hatékonysagi kiillonbségeket, csak

megfeleld formaban alkalmazni is kell a jol bevalt eszkozoket.

A hipotézisekre adhat6 valaszok

A kutatasi eredményeim altalanos Osszefoglalasa utan szeretném a hipotéziseimre

adhat6 valaszokat megfogalmazni.

Az els6 hipotézisem, miszerint a szubanacionalis kormanyzati szintek, valamint
az altaluk ellatott kozfeladatok szervezésében ¢és finanszirozdsaban
megfigyelhetd tendencidk, mint példaul a decentralizacié vagy centralizacio
jelensége ciklikussagot mutat, igazolhato, kiilonosen a magyar rendszer
tanulsagait is figyelembe véve. A rendszervaltas idején megjelent az erdsen
centralizalt  rendszer  leépitését  szolgald  decentralizaciés  (részben
dekoncentracios) torekvés, mely véget ért a kétezres évek végén, amikor is a
nem megfeleld szabalyozds és finanszirozas hatdsara a problémak fokozddni
kezdtek. Erre hivatkozasul ismét centralizaciés Iépések tanti Ilehettiink.
Nyilvanvalénak tartom, hogy a jelenlegi dnkormanyzati finanszirozas és a helyi
vonzatu feladatok centralizalt ellatasi formdja sem fog tartésan fennmaradni,
hiszen mar most tobb problémaval talalkozhatunk. A nemzetkozi tapasztalatokat
megfigyelve szintén a ciklikussagra kdvetkeztethetiink, igaz ebben az esetben a
helyi szintek felértékelddését lathatjuk, tehat a legtobb vizsgalt orszagban a
pénziigyi decentralizdcid erdsodése kovetkezett be a valsag utan, igy
véleményem szerint a centralizacid és decentralizacid periodikusan ismétlédo
jelenség.

Az a feltevésem csak félig igazolhato, hogy a gazdasagi valsag hatisara szinte
egész Europaban megvaltozott volna a helyi Onkormanyzatok szerepe és
finanszirozéasa, azaz ujragondolasra keriilt a kozponti és a helyi kormanyzat
viszonya, s a jelenség nem csak hazai tendencia. A koltségvetési adatok
elemzése azt mutatja, hogy a valsdg hatasara tortént valtozds a kormdanyzati
szintek kozotti pénziigyi kapcsolatokban, de az nem a magyar megoldashoz
hasonld centralizacids folyamattal irhat6 le. Szdmos esetben épp a helyi szint
pénziigyi, Ujraelosztd szerepének ndvekedése figyelhetd meg. Tehat a gazdasagi

valsag az Oonkormdnyzati pénziigyekre is hatdssal volt, de a vizsgalt eurdpai
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orszagokban a problémak kezelésében nem a helyi koltségvetési megszoritasok
jatszottak a fé szerepet. Sot, tobb esetben a helyi szint pénziigyi-ujraelosztasi
szerepének er6sodése volt megfigyelhetd.

A forrasszabalyozasi rendszer kiadasi €s bevételi oldalanak részletes elemzése
ravilagitott, hogy azzal az allasponttal kell egyetértenem, miszerint példaértéki
modellrél beszélhetiink az 1990-2010 kozotti idészakban. Persze a példat ugy
kell érteni, hogy egyfeldl viszonyitdsi pontnak tekintheté a mostani vagy
barmely jovobeli rendszerhez, masfeldl az 0j feladatfinanszirozasnak nevezett
megoldasnak is mintaként szolgalt, hiszen szdmos eleme kisebb
valtoztatasokkal, de tovabb miukddik.

Utobbi megallapitasbol is mar kdvetkezik, hogy a feladatfinanszirozas valdjaban
nem feleltethetd meg a sz60sszetétel nyelvtani jelentésének, ugyanis egyfeldl a
forrasszabalyozas logikdjat viszi tovabb, masfeldl a gyakorlat azt mutatja, hogy
a kiadasi sziikséglet szamitdsa nem torténik meg valdjaban. Tehat a hazdnkban
ekként nevezett rendszer nem azonosithatd egyik, nemzetk6zi gyakorlatban
meglévdé megoldassal sem, legaldbbis elnevezése alapjan biztos, hogy nem. De
ami a gyakorlatot illeti, lathattuk, 2013-ban harom helyi kozfeladat esetében
probalkoztak csupan a kiadasi sziikséglet alapjan tortnd finanszirozas
megteremtésével, majd technikailag maradt a normativ timogatasi forma, kotott
felhasznalasuva téve.

A kormanyzati transzferek elméleti vizsgalatinak eredményeképpen lathato,
hogy a szabad felhasznalasu tamogatasok mellett tobb érv sorakoztathatd fel,
mely kozil kiemelendd, hogy nagyobb autondémiat biztositanak a helyi
egységeknek ugy, hogy egytttal gazdasagosabb és hatékonyabb feladatellatast is
eredményezhet, természetesen bizonyos feltételek egyiittes fennallasa mellet, igy
eldnydsebbek az ilyen rendszerek. Bar lehetnek olyan indokok, mint példaul a
feleldtlen gazdalkodas, melyre hivatkozassal a kotott felhasznalast timogatasok
raciondlisabbnak tlinhetnek, de ugy vélem, hogy a helyes jogi szabalyozés és
ellendrzés révén kell megteremteni a felelds gazdalkodast, nem pedig a
tamogatasok pantlikazasaval. Az ilyen megoldasok esetében akaratlanul is
nagyobb az esé€lye, hogy a rosszul kiszamolt mértékek miatt egyes feladatokra
tobb pénz jut, mig masra kevesebb, mint sziikséges volna, s az atcsoportositas

hianya megtori a hatékonysagot.
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Lathatova valt az is, hogy a tllszabalyozott finanszirozasi megoldasok, sokkal
rugalmatlanabba teszik a rendszert és a helyi megtakaritasokra vald Gsztonzést
csokkentik. Bar hazdnkban a tdmogatasi struktara redukalddott, a szabalyozas
er6s6dott, szamos korlattal és kisegité szaballyal boviilt. Ez pedig szerintem oda
vezet, hogy az Onkorményzati torvényben megfogalmazott helyi érdekeltség
fenntartasat csokkenti, mely tehat ellentétes az eredeti szdndékkal.

A helyi bevételi struktara tekintetében a nemzetko6zi adatok is azt mutattak, hogy
a helyi adobevételeknek van fontosabb szerepe a pénziigyi autondémiaban.
Azokban az orszagokban, ahol a decentralizacidé mértéke nagyobb, S tobb
feladatot latnak el, ott a helyi bevételeknek, azon beliil is a helyi adoknak
kulcsszerepe van (jellemzden a ,,jolétinek” nevezett allamokban). A helyi adok
rendszertanilag is azt szolgdljdk, hogy a helyi vonzatu feladatok ellatdsdhoz
helyben keletkezd bevételek alljanak rendelkezésre, elkeriilve azt, hogy a
kodzponti tdmogatasok nem nyujtanak bizonyos feladatokra forrast. Marpedig, ha
a helyi addbevételeket kotott felhaszndldsuva teszik, az megtori egész helyi
adoztatds értelmét és ez is szintén a helyi érdekeltség csokkenéséhez vezet. Ez
tortént hazankban is, azt leszamitva, hogy az érdekeltséget kvazi kotelezdvé
tették az elvart helyi bevétel (beszamitas) bevezetésével.

A helyi feladatok jogszabalyi szintli csokkenése egyértelmli. A finanszirozas
valtozasaval egyidejiileg, pontosabban a finanszirozas hibajaként emlegetett
helyi feladatok tulszaporodasara valaszul, a legjelentésebb feladatok kikertiltek
helyi feladat- és hataskorbol. Ugyanakkor a gyakorlati feladatellatas soran egy
un ,.kozfeladat-oll6” kinyilasanak lehetiink szemtanti, mivel szamos feladatot
ellatnak az 6nkormanyzatok, melyek nincsenek nevesitve a torvényben. Ebbdl is
adodik az, hogy megkiilonboztethetlink ugynevezett helyi vonzati vagy lokalis
kozfeladatokat, melyek ugyanakkor centralizalt formaban is ellatasra
keriilhetnek, de att6] lokalis feladatok maradnak. Igy tobbek kozott az alapfokt
oktatds, egészségiigyi és szocidlis ellatas véleményem szerint helyi vonzata
feladat.

Igazolhato az a felvetés 1is, hogy a korményzati szintek kozotti
feladatatrendezddés hatterében centralizacidos iranyok figyelhetéek meg. A
kormanyzati szerepek valtozasa nem csak hazai jelenség, mivel idében és térben
folyamatosan jelen van. Szamos tényezot felsoroltam, mely a kdzponti

kormanyzat szerepének felértékelését idézheti eld, mely hazankban meg is
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valosult, tobbek kozott a korabbi onkormanyzati rendszer problémadira és a
valsagkezelésre hivatkozéassal. A centralizacids hatds jol kimutathatdo a helyi
koltségvetések mértékének csokkenésében, mely eurdpai Osszehasonlitdsban is
egyediilallonak mondhat6. A jelenség felfedezheté az alapfoka oktatds, a
egészségiigyi alap- ¢és szakellatds, a személyhez fiz6d6 szocialis ellatasok
tertiletén, de megjelenik a telepiilésiizemeltetési és haldzatos szolgaltatasok
teriiletén is, szinte a helyi Onkormanyzatokra vonatkozé valamennyi
szabalyozasi kérdésben talalunk erre utalo jeleket.

- Ugy vélem, az a feltevésem is helytalld, hogy a helyi pénziigyi decentralizacid
1éte 6nmagaban is demokratikus érték. A helyi kozfeladat-ellatasnak az egyes
elméletek és gyakorlati tapasztalatok alapjan vannak hatékonysagi,
gazdasdgossagi szempontjai, ugyanakkor még ha néha bujtatottan is, de
megjelenik a helyi Onkormanyzas, helyi pénziigyi decentralizacio igénye a
demokratikus értékek kozott, mint amely a kozponti kormanyzat ellenpdlusaként
képest az egyensuly megteremtésére, egyes kormanyzat kudarcok kezelésére, az

atlathatosag biztositasara.

Zaro gondolatok

A rendszervaltas idején a kdzpontositott hatalom decentralizécidja volt a cél, hogy a
kozfeladatok ellatdsdban minél nagyobb szerephez jussanak az egyes helyi
onkorményzatok. Az ehhez sziikséges pénziigyi forrasokat a forrasszabalyozasnak
nevezett megoldas révén decentralizaltak, mely miikddésének kozel hiisz éve alatt a
tovabb novekvo helyi feladatokkal nem tartott 1épést, sem a helyi bevételi rendszer, sem
a kozponti koltségvetési tamogatasok nem néttek aranyosan. E {6 problémabol adédoan
a tamogatasi rendszerben megjelentek a kiilonbozé cimeken juttatott, az
onkormanyzatok miikodoképességét megdrizni kivand kisegitd tdmogatasok, masfeldl
egyes onkormanyzatok hitelfelvételének novekedésére, majd eladosodasara is sorkeriilt.

A 2010-es években egy elleniranya folyamat bontakozott ki, mely az ,allam jo
gazda” elve mentén a lokalis feladatok centralizaldsat (egyesek szerint allamositasat)
helyezte elétérbe. A helyi Onkormanyzatok finanszirozadsdnak ujraszabalyozasa
szamtalan korlatot, féket vagy épp stabilizacios funkciot vezetett be, mely ugyanakkor
oda vezet, hogy megkérddjelezhetové valik a helyi gazdalkodas onallosaga. Sot ugy

vélem, hogy a helyi vonzata feladatok centralizalt formaban torténd ellatdsa csokkenti a

240



korabbi helyi szinten érvényesiilé elszamoltathatosagot és atlathatosagot is. Bar elsének
ugy tlinhet, hogy az 0j rendszer megoldotta a kordbbi problémaékat, de ennek az ara a
helyi feladatok minimalis szintre vald szoritasa €és a pénziigyi autonémia csokkentése
volt, mely mas problémakat general. A folyamat értékelésekor a disszertaciomban
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 eszk6zok a helyi 6nkormanyzati miikodés fontos kellékei,
amennyiben azok kiiktatasra keriilnek a rendszerbdl a decentralizdcié megsziinését
okozhatjak. Az pedig, hogy valds gyogyir volt-e illetve megérte-e az aldozatot, majd a
jovében dél el. Mindenesetre, ahogyan a napi kozpolitikai folyamatok mutatjak
véleményem szerint az 0j megoldasok okozta ujabb problémékra decentralizacios
valaszok lesznek sziikségesek, melyek visszadllithatjdk az Onkormanyzatisdg korabbi
szerves fejlodését.

Munkam soran a korabbi és jelenlegi gyakorlat részletes feltardsa, a logikai
Osszefliggések bemutatasa volt a cél, s alapvetden nem kivantam a problémakdrre
felold6 vélaszt adni. Azért sem, mert Uigy vélem, hogy a nemzetkdzi szakirodalom &ltal
feltart alternativak és gyakorlatok adaptilasa nem feltétleniil jar sikerrel az eltérd
orszagspecifikus jellemzok miatt. De mégis zarasként néhany olyan javaslatot, vagy
inkabb megjegyzést tennék, mely a jelenleg milkddé rendszer finomhangoldsara
szolgalna, tudatdban annak, hogy a jelenlegi kdzpolitikaban nem ilyen célok lebegnek.

Ha mar a koltségvetési tamogatdsok meghatarozasa korében nem keriil alkalmazasra
a kiadasi sziikséglet kalkulacioja, akkor véleményem szerint érdemesebb volna a kotott
felhasznalast normativ tdmogatasok nagyobb korét szabad felhaszndlastiva tenni, mely
biztosithatna az atcsoportositas lehetéségét egyes feladatok kozott. Ugyanis, ha nincs
meghatdrozva telepiiléskategoridkra, sajatos jellemzokre vonatkozdan pontosan a helyi
feladatok kiadasi sziikséglete, akkor a korabbi fejezetek sordn emlitésre kertlt
hatékonysagvesztés valosulhat meg azzal, hogy egyes feladatokra tobb forrast kapnak,
mint amennyibdl sikeriil ellatni, mig egy masik feladat esetében eléfordulhat, hogy
kevesebb a kozponti tamogatas, mint a valds koltség. Raadasul az elébbi eset a
kotottség miatt arra Osztonzik az Onkormanyzatokat, hogy az adott feladatra
maximalisan elkoltsenek minden forrdst, azaz az adott szolgaltatds kindlatat novelik,
vagy ¢épp tularazzdk azt, s mint mar kordbban megallapitasra keriilt ez a
finanszirozasban ¢és feladat-ellatdsban nem a legelénydsebb. Természetesen érthetd a

jelenlegi rendszer logikaja is, miszerint a kemény koltségvetési korlattal probaljak
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rakényszeriteni az Onkormdnyzatokat a takarékos gazdalkodasra. Ugyanakkor a
koltségvetési adatokbol nem allapithatd meg, hogy a kotott felhasznalas bevezetésének
mekkora szerepe volt a helyi szintre forditott tAmogatdsok csokkenésében — mar ha
ebben mérhetd a hatékony gazdalkodas — vagy egyaltalan koltséghatékonyabb-e ezaltal
a feladat-ellatas. Tehat véleményem szerint, ha a tamogatasok kalkulacidja a jelenlegi
formaban mukodik tovabb, akkor a kotott felhasznalas megszlintetése rugalmassagot
eredményezhetne, ndvelhetné a helyi pénziigyi autonomiat. Mar csak azért is
indokolatlannak tartom a fenntartasat, mivel az dnkorményzatok a forrdsok maximalis
elkoltésében érdekelte, 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 szabalyozds megalkotasat, mely a
kotelezo feladatok kozotti atcsoportositast megengedné, de e korbdl vald kilépést nem
tenné lehetdvé, ezzel keretet szabna annak, hogy ne a szabadon véllalt vagy egyéb nem
kozvetleniil kozfeladatokhoz kotdds feladatokra forditsik. Ugy vélem, hogy a szamos
uj koltségvetési korlat és az egyébként is erdsebbé valt torvényességi feliigyelet elég
volna a helyes gazdalkodasra vald Osztonzésre, az atlathatosag megteremtéséhez. A
centralizalt ellatast, helyi vonzata feladatok esetében legalabb bizonyos részfeladatok
decentralizalhatoak lennének 6nkormanyzati szintre, hogy a helyi érdekeknek megfeleld
dontések sziilessenek, ott ahol egyébként tobb informacioval rendelkeznek, mely
egyuttal az atlathatosdg noveléseét is szolgalhatna. Ilyennek gondolndm a kozoktatas
feladatkorét, ahol az allami feladat-ellatdsba bevonhatoak lennének a helyi képviseld-
testiilet, a polgarmester, vagy €pp a szakmai civil szervezetek példaul véleményezési,
konzultacids, egyiittdontési folyamatok révén. Nyilvan az is jol latszik, hogy a jelenlegi
centralizacios folyamatokban nem a pluralizaci6 kertiil elétérbe, hanem az egységesités a

feladat-ellatasban, mely persze érthetd és indokolhato is.
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Summary

The doctoral research | carried out in the framework of my PhD studies is based on
the financial issues of local governments. The reason of my choice was to answer a
certain number of hypotheses raised by changes that have taken place in recent years.
Therefore, | was targeting to contribute to the development of this field of law. I
undertook a complex analysis of the relevant problem areas and associated subthemes.

The objective of my research project is to give an overview of the development and
changes in the financing and management of public services in the local government
system together with a comparison to the previous system and putting these questions in
an international context. The dimension of the research comprises the financing of the

local government between 1990 and 2017 with regards to the available budgetary data.

My dissertation is divided into three main parts including eight chapters. In the first
part, it is about the theoretical basis which contains the financing system of local
governments through the fiscal federalism. This part summarizes the standards of the
management of local public services giving the foundation to my evaluation of the
Hungarian system. The second chapter is dedicated to analyse the local management of
public services and its fundamental elements in some European models of governance
and to process empirical data concerning the OECD States. The third chapter is
focusing on the instruments applied in the financial interconnections between the layers
of governance. | describe and structure the governmental transfers and objectives too.

In the second part of my dissertation | go beyond the international and theoretical
dimension of the empirical analysis in Hungarian reality. | consider important to divide
into two parts the period after the transition so the first part is the period between 1990
and 2010. The reason of the division is that the previous financing system predominates
during this period and after the change of government we can see the preparation of the
new period. The fourth and fifth chapters | treat the empirical data of the source
legislation. Concerning the first one | put the accent on the revenue side and for the last
one on the structure of expenditures. | consider that the particularity of m dissertation is

that | analyse the aggregated data according to the different types of communities.
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In the third part | deal with the changes after 2010. | analyse and evaluate the

changes leading to the “task-based financing*®

system and | attempt to define the
notion of the "distributive financial relations™ or "cost reimbursement approach™.

After this part, | am aiming to analyse the budget support between 2010 and 2016. My
objective is to present the direction of the changes through this kind of data and the
main characteristics of the new system.

The seventh chapter is about the own revenues of the local governments which is an
important element of the revenue structure. | take particular account of systematic and
practical approach of the local taxation. In the framework of the last chapter | examine
the revaluation of the state roles after 2010. | begin with the general reasons and trigger
factors and | address also the paradigms in the Hungarian practice and theory. It means
that | examine the effects of the centralisation of the local management of public
services on the local budget. | intend to go into details about the analysis of the
decreasing budget of the local governments comparing to the trends in the Member

States of the European Union.

The field I deal with in my research is multidisciplinary and interdisciplinary. |
examine the financing system with the methods of the Financial Law, Public Finance
and Administration Sciences. | consider indispensable to include in my research the
asset of other branches of law and of other disciplines in order to be able to prove my
hypotheses. Therefore, | give complementary aspects to the above mentioned
methodological basis of my research because | also deal with the knowledge of Political

Sciences, Economy, Community Finance, Community Studies.

The detailed description of fiscal federalism and its first-generation theories enables
us to see that the local government units have an important role in providing public
services. Thus, the financial decentralization is constantly an actual issue. | tried to
classify the relevant theories to be able to demonstrate the pros and cons of financial
decentralization.

Analysing the development of local government models, | could find out that the

Anglo-Saxon and continental methods serving us as models only exist theoretically in a

%% The “tasks-based financing" is a word-to-word translation from Hungarian. In the English literature
you can find the notions "distributive financial relation" or "cost reimbursement approach" referring to the
same instrument.
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pure form. They cannot exist in practice because they have been subject to important
changes in which the financial autonomy and the local services have an important role.
Regarding the data of OECD of 2005 and 2014 I can conclude that the local expenses to
GDP ratio stagnated or increased in the majority of the countries. There are two
exceptions Hungary and Ireland where we can witness a considerable fall. The expenses
of local governments decreased by 75%.

| tried to underline this neglected topic in the national literature thanks to a review of
the calculation of expenditure needs and fiscal capacity. Except for the calculation of
subsidies, | also classified them. We can separate the forms of subsidies on the basis of
six criteria establishing structural connections (Figure 6).

After a theoretical approach, | focused on the analysis of expenditures and incomes
of financing schemes between 1990-2010. We can clearly see that the solution was not
absolutely ineffective given that several other factors caused the errors. For example,
the tasks conferred to local levels was not accompanied by changes in the financing
system. The system could not cope with the difficulty resulting from the fact that these
units were widely varying but having the same legal status.

I analysed subsequently the financing system of public services introduced in 2013. |
was aiming to give a sort of definition and to put it in a systematic order because there
is a lack of it in the national research literature.

The system of local administration has undergone sweeping changes in the last years.
The relation between state and municipalities has been redefined by the constitution, by
the Act on the local municipalities in Hungary of 2011 No. 189 (hereafter abbreviated
as Mo6tv.) and by the annual budget Law regarding their financing. There are changes in
financing the municipality system and a so called system of function-financing has been
introduced. The number of local public services has decreased; therefore, there is a
significant decline in the rates of financing.

Several public services have been centralized including the most important changes
in the basic education and in the national administrative procedures. For the
municipalities the former was important because of budget expenditure the latter
because of workload. The Motv. does not lay down exhaustively the obligatory
functions but other Acts add further substance to the disposition of Motv. on obligatory
functions. Furthermore, the legislation on public functions has changed, too. The role of
companies with public service tasks has increased where the municipalities have the

majority stake. This kind of approach acts against the outsourcing principle of the new
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public management and so enhances the organization of public functions on their own
way of municipalities realizing the dangers in the outsourcing and possibilities of
savings. In the actual context, the legislation has also recognized this sort of problem
after economic crises. This applies for example to the present-day political question on
the waste management, public transport, water services, organization of parking.

The system of financial transfers between the state and the local level has become
different.

From 1 January 2015 the local government can use the possibility of raising apart
from previous local taxes a new type of local tax on tax objects which are currently not
charged with an obligation of payment and are not forbidden by law. This is the so-
called open list method of tax assessment. It is necessary and reasonable to analyse this
subject not only because of the fact that it is a new path but also for its diverse
professional judgement.

I could conclude that the objective of the preparation of the concept was originally
not to introduce the current system but to give a solution to the system of financing of
public services based on the above detailed calculation of expenditure needs. It is clear
that despite of the same denomination its content has been completely changed after the
adoption of the New Municipality Act (Motv.) and its amendment. The reason for the
divergence from the original concept could be that the problematic parts of the solution
were obvious. For example, it is very time consuming, difficult and expensive to
determine the expenditure requirements of local municipalities. From this, I could reach
the conclusion that the determination of financing of public services is not the same
solution than the same determination in the international literature.

The impact of new solutions is detectable in the financial system. The local
expenditures have decreased by 7,9% to GDP ratio because of the centralisation of
providing public services.

It is due to the fact that the primary education, personal social benefits and health
care have been connected to the central government. The central management of local
services also resulted in the reduction of local autonomy.

The overall conclusion is that during the transition period, the objective was the
decentralization of centralized power in order to put the local administration units in
more powerful position. In the decade of 2010 a sort of reverse procedure unfolded
which enhances the centralization of local public services according to the role of “State

as good master”. Due to the changes in the financing of local authorities and regulation
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of local governments there are a number of limits, checks and elements of stabilization.

This process leads us to the question if the local government is independent.

In addition, I think that if the previous local services are provided by the central
level, it causes breaches of the accountability and transparency. At the first sight, it
seems that the new system has sorted out solutions for the problems but the cost is that
the level of autonomy has been decreased which will generate new types of problems.
Evaluating the process, according to the analysis of the relevant data | must agree with
the standpoint which says that the instruments of fiscal federalism and source legislation
are important elements in the local management of public services. If they are
abandoned, we can speak about the end of decentralisation.
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Mellékletek

1. melléklet
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Forras: Martinez-Vazquez, Jorge — Sepulveda, Cristian (2012): i.m., 25.

2. melléklet

Megyei joga varosok helyi ipariizési adéja a sajat bevételiik %-aban
2007-ben és 2010-ben
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Forrds: Allami Szamvevészék jelentése, Osszegzés a helyi onkormdnyzatok pénziigyi
helyzetének és gazdalkodasi rendszerének 201 1. évi ellendrzéseirsl. 2012, 82.
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3. melléklet

A megyei jogi varosokban az egy lakosra juté helyi adé bevételek 2010-ben
(ezer Ft/f0)
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Forrds: Allami Szamvev8szék jelentése, Osszegzés a helyi onkormdanyzatok pénziigyi
helyzetének és gazddlkodasi rendszerének 201 1. évi ellendrzéseirdl. 2012, 83.

4. melléklet
Intézményi miikodési kiadasok agazati osszetétele 2010-ben (%-ban)
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Forras: Allami Szamvev6szék jelentése, Osszegzd értékelés a kozépszint pénziigyi helyzetének

ellendrzési tapasztalatairél. 2011, 6.
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5. melléklet.

Az onkormanyzatok kotvény- és hitelallomanya
2007-2010 kozotti idoszakban
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Forrds: Allami Szamvevészék jelentése, Osszegzd értékelés a kozépszint pénziigyi helyzetének

ellendrzési tapasztalatairol. 2011, 1.

6. melléklet

A helyi kiadasok megoszlasa Magyarorszagon az egyes helyi feladatok aranyaban,
2009-ben
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Forras: sajat szerkesztés az EuroStat adatai alapjan
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7. melléklet

Egy dllandé lakosra juté helyi 6nkormdanyzati targyévi bevételbél sajat bevételek aranydnak
atlagos évi abszolit valtozdsa 1993 és 2010 kozott, statisztikai kistérségek szerint

Szézalékpont
[ 0.6 - X %-pont névekedés
[] 0.4 - 0.6 %-pont névekedés
[]0.2- 0.4 %-pont névekedés
[_]0-0.2%-pontnévekedés
] 0- 0.2 %-pontcsékkenés
[ 0.2 - X %-pont csékkenés

A feldolgozdst készitette: dr.Vécsei Pal
Adatok elsédleges forrasa: Magyar A i ar énk anyzati kéltségvetési azisa
Mdsodlagos adatforrds: TelR

Forrds: az MTA-DE Ko6zszolgaltatasi Kutatocsoport adatbankja

8. melléklet

A helyi dnkormdanyzatok egy dllandé lakosdra juté sajat folyd bevételek atlagos évi abszolit
valtozasa 1993 és 2010 kozott (ezer Ft, 2010-es dron), statisztikai kistérségek szerint

Ezer Ft/év
Il 3 - X eftnévekedés
I 2 - 3 eFtndvekedés
eFtnévekedés
eFtnévekedés
-1 eFtcsokkenés
[ 1 - X eFt csékkenés

]

A feldolgozdst készitette: dr.Vécsei Pal
Adatok elsédleges forrdsa: Magyar Allamkincstar nkormdnyzati kéltségvetési adatbdzisa
Masodlagos adatforrds: TelR

Forras: az MTA-DE Kozszolgaltatasi Kutatocsoport adatbankja
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