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HoOL KEZDODJON A KOZPENZEK VEDELME?
Bartha Ildik6—Horvath M. Tamas

A kozpénzek védelmének elsé terepe nem az utdlagos ellenérzés, még csak
nem is a felhasznalés folyamata, hanem a kozpénz keletkezése. Elemzésiink
ezért azokat a jogi és szabalyozasi viszonyokat vizsgalja, amelyek révén
létrejonnek  allamhéztartasi  koltségvetési és vagyonelemek, illetve
allamhaztartason kiviili kormanyzati rendelkezés alatt allé eszkozok.
Kiindulépontunk, hogy a kiilonb6z6 jogi konstrukciok tartalommal
megtoltése soran kodolva lehet a felelés felhasznalas rendje, ha
megfeleloképpen jarnak el az erre felhatalmazott alanyok.

A kérdés azonban nem egyszerisithetd le pusztan jogkdvetési
problémava. Egy valtoz6 vilaggazdasagi és atalakulé integracios
kérnyezetben kell ugyanis megtaldlni a helyes és célszer(i gyakorlatokat.
Mig korabban példaul a privatizaciok soran mer(lt fol rendre a kdzérdek
védelmének hatékonysagi deficitje, ma méar a kormanyzati kérben maradt
vagy Ujonnan odajuté eszkozok, forrdsok felhasznalasa tekintetében
hasonldan egyre inkabb el6térbe keriilnek az elszamoltathatésag mellett a
célszerliség szempontjai is

Hipotézislink  szerint a kozpénzek vedelmét mindjart azok
keletkezésekor kell kezdeni, ami az alapvetd jogi és szabalyozasi
konstrukciok megfeleld struktarajanak kiépitése és fenntartdsa Utjan
valosithatd meg célszerlien. A kiilonbdzé konstrukciok tartalommal
megtoltése soran kodolni lehet a felelds felhasznalas rendjét akkor, ha
jogkovetden jarnak el az erre felhatalmazott alanyok. Mindehhez sziikséges
a mértékado teriletek modellértékii eurdpai nemzetallami és integracids
tapasztalatainak dsszegzése, az aktualis valtozasi folyamatok értelmezése.

1. Kozszolgaltatasi rendszerek fébb eurdpai modelljei kontrollok
szempontjabol

Munkank modszere az analitikus nemzetkézi 6sszehasonlitas. A kutatas
fogalmi keretéiil az altalanos érdeki szolgéltatasok és feladatok ellatdsanak
biztositasat célzo jogi és szabalyozasi rendszert hasznaltuk. Széleskori sajat
projektelédzmények alapjan vizsgaltuk a fobb eurdpai modellek 6nmagukon
talmutatd tapasztalatait, valamint az Eurdpai Unid szabalyozési
gyakorlaténak valtozasait. A kozszolgaltatasi szabalyozdsokkal kapcsolatos
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HONNAN HOVA? A KOZPENZEK VEDELMEROL

implementécids folyamat alakuldsa és tartalma nem fliggetlen a nemzeti
jogoktol. Viszonyitdsi alappontokként az eurdpai és némely mas fejlett
orszagbeli szolgaltatas-szervezési rendszerben az angolszasz, a francia és a
német tipust mintakat vehetjuk alapul (Horvath M., 2002, 2005, 2007,
2015), amelyek f8 jellegzetességeit az alabbiakban foglaljuk Ossze.! A
megéllapitott és feltdrt modellel tiikrében helyeztik el és elemeztiik a
magyarorszagi szabalyozéasi gyakorlatot és annak valtozési folyamatait.
Célunk ezzel az, hogy a kozpénzek korének mindennapos
meghatarozéasakor az alapkonstrukciok legyenek minél inkabb ,,nyer6ek”,
mégpedig a tagabb kozdsségi érdekek érvényre jutadsa szempontjabol.

A Kkiszervezés jellegzetességei az angolszasz orszagokban

Az angolszasz kozszolgaltatasi  szervezési megoldas gyokerei a
liberalkapitalizmus korszakabol eredeztethetok. Amit a térvények a szabad
verseny korszakanak allamara, és annak részeként helyi énkormanyzataira
rarundztak, nagyon hatékonyan elvégezték. Ide tartoztak a varosi
infrastruktira kiépitésének és fenntartasanak feladatai. Kifejezetten
onkormanyzati tulajdonu, erds kozvallalatok lattak el ezt a szerepet. A
piacositdsnak és a kiszervezésnek is az angolszasz rendszer a hazija
(Valentiny—Kiss, 2007: 237-239), azonban csak egy késébbi korszaktol, a
20. szazad hetvenes éveitdl kezdve. Ekkor valt uralkodova a versenyeztetés
kovetelménye a kozszektor megrendelései tekintetében, azaz a
magantarsasagok szabalyozott versenye a kdzmegbizasok elnyeréséért.

Az egyes koziizemi szektorokban viszonylag kevés szamu nagyvallalat
uralta a piacot. A neokonzervativok fénykoraban ezeket Ugyszélvan teljes
korien privatizaltak. Kiépiilt ugyanakkor a szabalyozo hatdsagok rendszere,
amelyek a gazdasagi regulacio kozérdekii szempontjait, afféle Iényeges
minimumokat szabalyoztak. Ez annal is inkabb sziikségszerli volt, mert az
infrastrukturalis terlileteken a piaci elégtelenségek sulya nagy. A tanulasi
folyamatnak az 6 esetiikkben is volt jelent6sége. Néhany ,.elkapkodott”
maganositas tranzakcios koltségei akar egy-egy szektor? piacgazdasagilag
célszerii fejlodését is félrevihették egy ideig.

A versenygazdasig Kkiterjesztése céljabol a kotelezd tendereztetés®

1 A Kkitekintéshez hattérként és osszefoglalasul tobb adatbéazis szolgal (Dexia, 1999, 2004,
2008; CEEP, 2010). Ugyancsak hasznosak az Gjabb, rendezett, orszagokat dsszehasonlitd
kutatasok eredményei (Wollmann and Marcoueds., 2010, Wollmann et al. eds., 2016).

2 Jlyen volt példaul a British Gas eladasa az iparszerkezet eldzetes megvaltoztatisa nélkiil.

8 Compulsory Competitive Tendering (CCT), mely rendszert egyébként 1999-ben eltorolték,
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HOL KEZDODJON...?

szabalya alol nem mentesiltek, és nem is lettek kivételként meghatarozva a
kdztulajdonu tarsasagok. Mindamellett a szerz6dések legnagyobb részt
tisztdn magéanjogiak. Amennyiben a kozszolgaltatasi feladatot ellato
tarsasagban van Onkormanyzati részesedés, annak mértékétol fliggéen
tulajdonosként gyakorolnak befolyast, azonban jogilag megkiildonboztetik a
szabalyozott (20 % onkormanyzati részesedés folott), valamint a nem
szabalyozott tarsasagokat. Egyébként az ily mddon allami tulajdond
tarsasagok szama viszonylag alacsony.

A kozérdeket nem a részvényhanyad novelésével, hanem masképpen
juttattdk érvényre: piacszabalyoz6 regulaciés hat6sagok révén, amelyek
bizonyos fliggetlenséggel rendelkeztek a kormanyzatoktél. Az angolszasz
modell Nagy-Britannian kiviil az Egyesiilt Allamokban, valamint a Brit
Nemzetkozosség fejlett orszagaiban, Eurépaban Skandinaviaban terjedt el.

Ami azonban a folyamatbol adddo versenyelonyt illeti, a kép
ellentmondasos. Az eurdpai piacok megnyitasa e terileteken a liberalizacids
politikdk megvaldsitasaval valdjaban helyzetbe is hozta a fejlett
kontinentélis gazdasagok erés koziizemi szolgaltatdé monopéliumait. Ok
immaron oOsszeadva a tradiciokat a versenyhelyzetben valé részvétel
feltételeinek maradéktalan teljesitésével tOkeerds, biztos hattérrel
rendelkezo és felkésziilt szakmai befektetéknek bizonyultak.

A pragmatikus és piacgazdasagi értelemben véve szerves fejlédés nem
feltétlendll birta az intézményrendszerek kifinomultsaga iranti kihivasokat.
Ebben a kontinentalis rendszerek sajat szabalyozasai hagyomanyosan
jobbak, a formalis kontrollok iranti mindig is nagyobb rautaltsaguk révén.
Koziilik kozszerzédésekre, mint atfogd eszkozesoportra mindjart igaznak
latszik ez a megallapitas. A kontinentalis szerzédési intézmények sajatos
részletei nem az angolszasz modellhez kotédnek alapveten. Onnan inkabb
a kozlzemi szektor gazdasag szabalyozasi, regulaciés mechanizmusait és
technikait érdemes eltanulni. Tudva azonban azt, hogy ott az intézmények
miikddési kdrnyezete mas, mint a kontinensen.

A kozfeladatok delegalasa a francia allamszervezési tradiciéban

A francia rendszer lényege tradiciondlisan — mar a 19. szazad elsé felét6l
kezdve — a kozszolgaltatasi feladat Un. delegdlasa magénszervezetekhez. A
kdziuzemi szolgaltatdsokat, kilondsen a haldzatosakat, kozvetlenil
jellemzéen nagy monopolvallalatok nytjtottdk, amelyek hagyomdanyosan

mert nyilvanvaldan nem volt értelme az unids szabalyoknal szigoribb elvet hatélyban tartani.
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HONNAN HOVA? A KOZPENZEK VEDELMEROL

magancégek voltak. A kozszféra védelme indokéaval az onkormanyzati
megbizasokat azonban a terlleti dllamigazgatds felligyelte a prefektusi
rendszeren keresztiil. A garancidlis szempont érvényesitése két okbol
fontos: egyrészt a nagyvallalatok monopolpozicidja miatt.,masrészt, mivel a
telepiilési 6nkormanyzatok jelentds része kis kapacitasi,® a kozségek
kiszolgaltatott helyzetbe kerlltek volna a velik megallapod6 nagy cégekkel
szemben. A kozszerzddések kialakult jogi konstrukcidin keresztiil a
feladatellatas iranti kozosségi feleldsséget és a tényleges ellatasnyhjtas
gazdasagi tevékenységét sikeresen egyeztették Ossze. A dijfizetdé mindig a
fogyaszto, jellemzden koltségvetési dotacid nélkill. A francia rendszer
mintajat koveti Belgium és jellemzden a dél-eurdpai orszagok is.

A francia rendszerben a kozszolgaltatasi jogviszony kidolgozottsaga és
komplexitasa az érdekes. A modell nem sziikiil le a jogdogmatikara, ami a
hosszl spontan fejlodés folyamatanak koszonhetd. Az anyagi felelGsség
megosztasanak kérdése példaul kozéppontban all. Az &nkormanyzat
szerzOdéses pozicidja vilagosan kideriil abbol, hogy kompenzaciot kell
fizetnie, ha egyoldaltan elall a megallapodastdl. Ez a kotelezettség persze a
maganvallalkozéra is kiterjed. Ugyanez a helyzet a szolgaltatasi kritériumok
meghatarozasakor, amikor a tobbletigények Kkielégitésének anyagi
kévetkezményeit az Onkormanyzat viseli. A piaci szolgaltaté sokszor
hosszl tavra kothet szerzodést. Kapacitasait pedig nagyobb ellatasi teriiletre
méretezheti. A monopolhelyzetek ellen mégis garancidkat prébaltak
teremteni. Ilyen példaul mar a szerzddések puszta 1éte is, valamint az, hogy
azok hatarozott idére szolnak. Fontos a kontroll szerepe, amely ebben e
rendszerben nem lehet pusztan piaci. Mégis a kozigazgatasi karakter nem
jelent &llami beavatkozastkdzgazdasagi értelemben. Hiszen altaldban nincs
allami tamogatas és semmiféle allamositas nem torténik.

A kozszolgaltatasi feladatok ellatdsanak kozigazgatasi és birdi kontrollja
nagyon tanulsagos. Torvényességiellenérzést gyakorol a prefektus, tovabba
maga a kozség. Ezen tilmenden a felek kozigazgatdsi birdsaghoz
fordulhatnak. A versenytanacs pedig a konkurencia harc tisztasagan hivatott
6rkodni. A kozszolgaltatas ellatas megfelel6 garancidinak meglétéért maga
a szolgaltatd, sajat szervezetén beliil is felel6s. Végiil a pénzigyi kontroll
intézményeire kell utalni. Az egész szabélyozas egyik kdzponti téméja az

4 Franciaorszagban a forradalmi hagyomanyokon alapszik a kozség (commune), amely minden
telepiilési kozosség alapvetd joga, a legkisebbeké is. Ezért 36 ezer onkormanyzati alapegység
van, amelyek egyes funkciok szervezésén keresztill integralédnak. Ilyenek a koziizemi
szolgaltatdsok, melyek kozil a halézatosokat nagyvallalatok nyujtjdk. A megbizas alapja
azonban a kdzségekkel kotott hosszu tavra sz6l6 megallapodas.
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anyagi felelosségek mikéntje. Egyaltalan nem allitjdk szembe ezt a jogi
megoldassal, s6t azzal szigoruan 6sszhangban rendezik.

Osszevetve az angolszdsz és a francia minta 3 jellegzetességeit, nem
véletlen, hogy mar a kozponti téma is kiilonbozik. Az elébbinél a
privatizacié fogalmi keretében minden az ‘“allami”, masfelél a “piaci”
fekete—fehér vagylagossagaban keril teritékre. Ezzel szemben a frankofon
logikéban a kozszolgéltatasi feladatok magéanszervezetekre vald delegélasa
magatol  értetddéen  az  Onallésagat  megorzott  két  szektor
kozéttikapcsolatrendszer mindenkori allapotat allitja kozéppontba. Ez a
megkdzelités az angolszasz rendszerekre kevésbé jellemzd. Ott mindig a két
szféra kozotti hatarvonal holléte a kulcskérdés. A masik fontos elem, hogy a
kozszektor szerepe nem jelent egyet az allami beavatkozassal, legalabbis
annak felel6sség-atvallalasként valo értelmezésében. Azaz, egészen mas
probléma az allami szerepkor kiterjesztése és a kézfunkcioknak tekintett
feladatok ellatasat szolgalé eszkdzok allamositasa, mint a kozfeladatok
biztositasaba a maganszervezetek szerzddésszerii bevonasa. Ezzel
kapcsolatban 1ényeges, hogy dotaciorol f6 szabaly szerint nincsen sz6. A
fogyasztok altal fizetett dijak fedezik a bekerilés koltségeit. Az allam
koézigazgatasi szerepkorének ilyen felfogasa kiilondsen azért lehet érdekes
szdmunkra, mert egy a mienkhez hasonldan széttagolt helyi-terileti
struktira mellett az efféle kiils6é kontrolok szerepe nem elhanyagolhato. E
tekintetben is kiilonb6z6 rendszerek alakulhatnak ki, miként azt a francia
gyakorlat alakuldsa mutatja. A korabbi adminisztrativ talsalyt késébb
monopolellenes megoldasok, valamint mas hatalmi &gak magasabban
garantalt felligyelete egésziti ki, illetve valtja fel, amilyen a biréi Gt vagy a
szamvevOszék hataskorének kiszélesitése.

Az erds helyi kizszektor keretei a német rendszerben

A német modellben a koézlizemi forma, azaz a kéltségvetési tzem volt a
tradicionalis minta, mégpedig erés Onkormanyzati befolyas alatt. A
Stadtwerke hagyoméanyosan a helyi igazgatdas munkaszervezete. A 20.
szdzad utols6 negyedében azonban emellett a  szolgaltatd
magantarsasagokban valo helyi részesedések sulya is jelentfssé valt. A
helyhatdsagok ekkor a magénjog hatalya alatt all6 tulajdonosi szerepiikkel,
sokszor tobbségi vagy kizardlagos pozicidjukkal sikeresen befolyéasolték a
kozszolgaltatas-nyGjtads alakuldsdt. Az Un. konszernként miikoddé vdros
filozo6fidja a gazdasdgossidg mellett a kozszolgaltatas politikai célkitiizések
respektalasa, egyuttal azok kotelezd bearazasa volt. A német rendszerekre
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inkabb jellemz6ek a tbb profila szolgaltatd cégek vagy cégesoportok. Mar
csak azért is, mert a kiilonboz6 agazatok tevékenységei kozott az
onkormanyzat tulajdonosi pozicidja a kdz6s pont.

Az allam tulajdoni részesedéseinek menedzsmentje
(Beteiligungsmanagement) alapjan a helyi kozfeladatok ellatasat a
koltségvetési lizemek mellett a polgari jog szabalyozasi korébe tartozd kft.-
k és rt.-k végzik, amelyekben a helyhatésagoknak kisebbségi, tobbségi vagy
éppenséggel 100 %-os tulajdoni részesedésiik van. Attdl fiiggben, hogy
milyen  fontossdgot tulajdonitanak az illetd feladat kozOsségi
befolyasolasanak, illetve milyen tulajdoni poziciot képesek megszerezni
ennek érdekében, szigortian piaci szereploként. Mas korben hasznalatos
kifejezéssel talan portfoli6-igazgatasrél beszélnénk, ami formailag fedi is a
tevékenység mibenlétét. Azonban a német rendszerben ez elsésorban a
kozfeladatok magantarsasagi formaban valo ellatasat jelenti, akar 100 %-os
részesedés mellett is (pl. a vizmiivek esetében, a csatornazasi szolgaltatas
Uzemeltetését is ideértve).

A nagyobb véarosok portfoligja atfogja a kozfeladat-ellatas kiilonbozo
szférdit. Az oOnkormanyzati tulajdoni viszonyok 100 %-t6l 1-2 %-ig
terjednek, nagyjabol aszerint, hogy milyen mérvi érdekeltsége van, milyen
befolyast akar fonntartani maganak a képviselé-testlilet. Ennek megitélése
dgazatonként és feladatonként kiilonb6z6 lehet. A tulajdonolt tarsasagok
egyébként maguk is rendelkezhetnek tovabbi kozfeladatokat -ellatd
véllalatokban részesedésekkel.

Az oOnkorményzat tulajdonosi befolydsa a tarsasagi jog szerint Ugy
érvényesill, hogy a tarsasdgok vezetd szerveiben, testiileteiben
részaranyuknak megfelelé sullyal képviseltetik magukat. A feladatellatasi
struktara alakulasara jellemz6, hogy a tulajdonosi igazgatas a varosokon
kiviil a jarasokra, mint silypontokra helyezédik. Az utdbbiak a mindennapi
gyakorlatban a kozségektdl veszik at a kozfeladatok menedzsmentjének egy
részét.

Lathatéan csak az Eurdpai Unié vonatkozé politikainak hatasara, vagyis
az ebben a kérben megalkotott szabalyozasok hatéalyba Iépése utan terjedt el
nagyobb mértékben a kozlizemek oOnkormanyzati (rész-)tulajdonu
holdingokka alakitdsa. Innentdl kezdve az addig rendszerszerti és minden
tekintetben koévetendének tartott keresztfinanszirozas is akadalyokba
iitkdzott. A jelentés onkorményzati tulajdonosi befolyast, vegyes profilu
kozszolgaltato tarsasdgokat ugyanakkor tovabbra is a helyi kormanyzati
feladatellatas formdiként tartjdk szdmon (Lorrain, 2005: 241, 243).
Németorszagban szdvetségi szinten 2005-ben fogadtak el torvényt, majd
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ennek keretében tartomanyi jogalkotésra is sor ker(lt abbdl a célbol, hogy a
szektorban kiszélesitsék a maganositas lehetdségét (CEEP, 2010: 153). A
kilencvenes években megindult privatizaciés folyamatok az évtized végére,
illetve a kétezres évek elsd évtizedének kozepére értek a kormanyzati
szintek tulajdonosi pozicidinak atalakitasadig — azoknak a kereskedelmi,
illetve (magéan-)jog hatélya ald helyezésével. Ugyanez a helyzet a modellt
szinte mindenben parhuzamosan kdvetd Ausztria esetében.

A koltségvetési lizemek tarsasagga alakitasa magaval vonja a
szerzGdéses formak kiterjedését. Ameddig szorosan véve a kozigazgatason
belliliek voltak e viszonyok, addig erre nem volt oly mértékben sziikség.
Viszont tarsasagi forma mellett mar inkabb fontosak a kontraktusos
megallapodasok, még a tulajdonos részérél valdé megbizas esetén is, mivel
az a kozszférahoz tartozé jogalany. Mindezek azonban nem gyokereznek
mélyen a német igazgatasszervezési tradicioban. A kozigazgatasi
szerzOdések gyakorlata csak a 20. szazad utols6 negyedében kezdett
kiterebélyesedni (Harmathy, 1983: 98-101; Olajos, 2011).

A kormanyzati szerepek érvényesitési formainak az atalakuldsa a
kozszolgaltatasi szerz6dések, mint eszkdzok alkalmazasa kdrében most mar
jelentésen az eurdpai szabalyozasok hatasara torténik. A hagyomanyos
modell csak ilyen folyamat keretében alakulhatott &t A
keresztfinanszirozasra épiil6 alapmodell eredeti formajaban épplgy az unids
kévetelményekbe Utkdzott, mint szamos, a csatlakozéasra ekkoriban
felkésziilo, illetve az eurdpai integracioba éppen belépett orszag esetében.

2. Hipotézis és kulcskérdések

Osszehasonlito jogi elemzésiink kizéppontjaban a kozfeladatok ellatasahoz
kapcsolodd jogi és szabélyozasi viszonyok éallnak. Ez egyrészt a
"klasszikus" kozhatalmi aktusok gyakorlasahoz kapcsol6dé folyamatokat
jelenti, igy kutatasunk kiterjed a biintetéjog kozpénzvédelmi eszkozeire és
az adointézkedések kiilonbozo tipusaira is. Masrészt olyan szerzédéses
viszonyokat vizsgalunk, amelyekben legaldbb az egyik fél kdzponti vagy
helyi kormanyzati szerepld. Ide tartozik a PPP konstrukcidban megvalosuld
kozfeladat-ellatds (Varga, 2016) vagy az onkormanyzati adossigkezelés
rendezett, polgéri jogi szabalyok hatdlya alatt all6 eljardsrendszere (Gyirén,
2016). Alapvetéen minden teriileten azt a kérdést tessziik fel, hogy a
kiilonb6z6 alaptipusokban milyen jellemz6é konstrukcios elemek lehetnek,
amelyek novelik a kozpénzek, kiilonb6zé korményzati felhasznéldsu
erbforrasok  kozosségi jellegét, tovabba biztositjdk a hasznositas
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gazdasagossagat, hatékonysagat és célszeriiségét.

Mindennek érdekében a kovetkezd, a kozpénzek védelme szempontjabol
relevans kérdéseket hataroztuk meg a kutatés targyaként:

(1) Melyek a magéantulajdoni formék bevonasaval megvalGsithatd
kodzpénz-gazdalkodas mai keretei?

(2) Az adointézkedések formajaban megnyilvanulé tamogatasok
atlathatosdga, illetve az addintézkedések hatékonysaganak,
célszeriiségének kontrollja hogyan biztosithato?

(3) Az (6n-)kormanyzati forraskezelés- és felhasznalas rendszere és
kontrolmechanizmusa hogyan alakul?

(4) Mik a beruhazasvédelem f6 atlathatosagi garanciai, és kiilonosen
melyek azok, amelyek a koltségvetési kontrollok Gtjan
érvényesiilnek?

(5) Miként jarulnak hozzad a biintetdjog eszkézei a kozpénzek
védelméhez?

Kutatasunk sorén a "kdzpénz" fogalmanak tag értelmezését vettiik alapul. A
kozfeladat-ellatasok fenti fogalmi alapvetésébdl kiindulva olyan dogmatikai
keret megalapozésa volt a célunk, amely alkalmazkodik az Uj kihivasokhoz
és jol hasznosithato a helyes és célszeri gyakorlatok feltarasara a valtozo
vilaggazdasagi és atalakuld integracios kdrnyezetben. Ennek soran egyrészt
figyelemmel voltunk arra, hogy nem csupan a koz (az allam) tulajdonaban
allo pénzegységek, hanem a kozvagyon elemek, sét az allamhéztartason
kivili forrasok is a kdzdsség érdekeinek kifejezésre juttatasat szolgaljak a
kozfeladatok ellatdsan keresztiil. Masrészt, a kozpénz keletkezését egy
tobbszintli kormanyzasi rendszerben vizsgaljuk; igy ilyenként értelmezziik
az Onkormanyzati szinten keletkezd, illetve felhasznalt és kezelt forrasok
(Bordas, 2016), valamint az Eurdpai Unid koltségvetésébdl szarmazod
juttatasok széles korét is (Bartha, 2008).

A kozpénz-fogalom széles értelmezése mind a kézhatalmi intézkedések,
mind pedig a szerzédéses viszonyok vizsgalatara iranyado. Igy a kutatas
koncepcionalis keretére tekintettel a biintetdjogi eszkozokre iranyuld
vizsgalddas sem sziikithetd le a szigord értelemben vett allami koltségvetesi
eszkozok védelmi mechanizmusaira. Hangsulyt kap ennek megfelelden az
Eurdpai Unio pénzigyi érdekeinek védelmére, valamint a kozvagyon,
koztulajdon megdvaséra szolgal6 eszkozok elemzése is.

Debrecen, 2017. szeptember
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1. FEJEZET

KOZPENZ ES KOZPENZUGY| RENDSZER: FOGALMI ALAPVETES
Varga Judit

Bevezetés

A kozpénz széles korben hasznalt kifejezés Ugy a hétkdznapokban, mint a
jogirodalomban. Bar igen elterjed fordulat, &am fogalmi meghatarozast ra
nézve ehhez képest aranyaiban keveset talalunk a szakirodalomban.

Jelen fejezet célja éppen ezért az, hogy dsszefoglalja — elsGsorban a
hazai — szakirodalom altal a kozpénz fogalmara adott meghatarozast, és
értelmezze azt, s amennyiben sziikséges, a mar meglévo alapokra épitkezve,
pontositsa eldbbi definiciot. Cél, hogy amennyiben moéd van ra, olyan
kozpénz definiciot taldljak, mely nem orszagspecifikus. Vizsgalat targyat
képezi tovabba, hogy mikortol is, valamint meddig tekinthetd a pénz
kozpénznek, melyek a specialis mindség kovetkezményei? Kérdés, hogy a
kdzpénz védelmének milyen Aaltaldnos szabalyozasi garancidi vannak?
Tekintve azonban, hogy a részletszabalyok kibontasanak terjedelmi korlatai
lesznek, csak egy éatfogd attekintését tervezem a kozpénzek védelmét
szolgalé hazai rendelkezéseknek. Az aktualitasokra reflektdlva pedig a
kézelmultban a témaban szuletett, a ,kozpénzi” mindéséggel Osszefiiggd
jogesetek kerlilnek teritékre, melyek a kozpénz fogalmanak pontositasa
korében is hasznos adalékokkal szolgélnak.

1. Kbézpénz és kdzpénzligyi rendszer

A kozpénz, mint kifejezés legtobbszor a kdzgazdasagi szakirodalomban
bukkan fel hazankban, illetve olyan szerzék alkotasaiban, akik a gazdasag-
és jogtudomany hatarmezsgyéjén mozogva foglalkoznak, illetve
foglalkoztak a pénziigyi jog tudomanyaval. Ilyen szerzének tekinthetd
Vigvari Andras is, aki roppant jo érzékkel, kozérthet6 modon tarta kutatasi
eredményeit a szakmai plénum elé, s kozgazddszkent is igen otthonosan
mozgott a pénzigyi jog tertletén.

Vigvari a kozpénz fogalmat a kovetkezOképpen hatdrozta meg. A
kdzpénz ,,a kiilonbozé szintii kormdnyzatok dltal dllami kényszer (torvényi
felhatalmazas) alapjan a gazdasagi szereploktol elvont jovedelem, a
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gazdasagi szereplok dltal a kollektiv javak igénybevételéért fizetett
hasznalati dijak, a kizarolagos és részleges allami/6nkormanyzati tulajdon
(materialis és immaterialis javak) hasznositasabdl, adomanyokbol és
kozszektorhoz  tartozo szereplok adltal felvett kolcsonbdl — szarmazo
peénz”’(Vigvari, 2005: 371). Zsugyel altal szerkesztett ,,kézikdnyv” is operal
a kozpénz fogalmaval, am e fogalom is Vigvari nevéhez kothetd, tekintve,
hogy a kiadvany eme fejezete az 6 tollabol szarmazik. E definicid szerint a
kozpénz ,,az dllam kozjogi bevételei (adok, birsagok), az dllami vagyon
hasznositasabol szarmazo bevételei és az allami gazdalkodo altal eléallitott
kollektiv javakért fizetett téritési és haszndlati dijak”(Zsugyel, 2009: 44).E
definiciok igen pontos meghatérozast adnak, kiterjesztve a fogalmat a helyi
és kozponti szintli kormanyzatok kozjogi (kdzhatalmi) €s maganjogi jellegli
bevételeire, mind a koztulajdon hasznositasabol szarmazé bevételekre,
kolcsonokre, az allamnak vagy énkormanyzatoknak juttatott adomanyokra.
A definicio pontos értelmezéséhez azonban tudnunk kell, hogy mit is ért az
iro a kollektiv javak és a kozszektor kifejezések alatt. Kollektiv javak alatt a
kormanyzat altal — helyi és kdzponti szinten — biztositott tiszta kézjavakat, a
megkulonboztetett javakat® a dijfizetéses javakat és a természetes
monopdlium® allapotaban 1év6 javakat és egyéb, kormanyzati hatiskdrébe
vont tiszta maganjavakat érti a szerzé, amelyek biztositasat az allam
feladatanak tekinti (Zsugyel, 2009: 48). Lényeges, hogy a kollektiv javak
eléallitasa nem feltétlen tartozik a korméanyzat kizarolagos hataskorébe,
abba a maganszektor is bekapcsolddhat. A kozszektor Vigvari szerint a
vegyes gazdasagokban miikodé azon alrendszer, amelynek célja a kollektiv
javak biztositasa és eldallitdsa (Vigvari, 2005: 113). Ezek a gazdasagi
egységek koltségvetési, non-profit vagy for-profit szabalyok szerint is
miikodhetnek. Tehat lehetnek akar kormanyzati, non-profit vagy valamilyen
kdzcélu szolgaltatast végzé lizleti szervezetek is (Sivak—Vigvari, 2012:
246).

Csapodi szerint a kdzpénzek fogalma magaba foglalja a kdzbevételeket
és a kozkiadasokat. Kiemeli tovabba, hogy a ,ko6z” és a ,magan”
elhatarolasa tilmutat a kormanyzati szektoron, hiszen a kdzpénz fogalmaba
bele kell érteni a vallalkozasi formaban miikddé allami és onkormanyzati
szervezeteket is (Csapodi, 2009: 24-25). Vagyis Csapodi értelmezésében a

5 Masképpen ezeket gyakorlati kézjavaknak is nevezhetjiik, ahol a nem fizets fogyasztok
valamilyen kdzpolitikai dontés eredményeként nem zarhatok ki a fogyasztashdl. Lasd: Féldes,
2005: 12.
® Ezeket a joszagokat masképpen kozos készletii javaknak is nevezik. Lasd Nemec,—Wright,
2000: 86.
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kozpénz fogalma tdlnydlik az allam kozjogi bevételein, azokon kiviil
kézpénznek tekinthet6k az allam magéanjogi jogviszony eredményeként
szerzett bevételei, tovabba kozjogi (transzfer) és egyéb kdzbevételekbol
finanszirozott kiadasai is.

Klicsu az allami pénzgazdalkodas fogalmarél és funkcidjardl beszél,
mely vonatkoztathaté az allam kozpénzgazdalkodasara is. Az allam altal
folytatott pénzgazdalkodasrol azt mondja, hogy ennek , célja nem a
versenyeztetés és az egyéni szlkségletek kielégitése, hanem a gazdasagi-
penziigyi politika céljainak megfeleléen fel nem oszthato kollektiv javak
megszerzése és miikddtetése, meghatdrozott kozsziiksegletek
fedezésere ”(Klicsu, 2011: 31).Vagyis az allam kiilonb6z6 csatornakon
keresztiil megszerzett forrasait kdzszikségletek fedezésére, illetve azokhoz
szlikséges kollektiv javak megszerzésére, fenntartasara forditja. A kdzpénzt
az allam szerzi meg és azt meghatarozott feladatok ellatasara forditja,
melynek keretében egyrészt folyd, azaz koltségvetési, masrészt
vagyongazdalkodast végez.

A jogtudomanyi irasok kevésbé a kdzpénz, mindinkabb a kézpénziigyek
fogalmaval operalnak. A kdzpénziigyek vagy pénzigyi viszonyok — mondja
Foldes — ,,olyan pénzmozgdssal jaré kapcsolatok, amelyek legfontosabb
jellemzdi, hogy a) a pénzeszkozék mozgasat a kézhatalommal rendelkezd
testlletek (&llam, ©nkormanyzatok) szabalyozzak; b) a kozfeladatok
ellatasa, a kozszikségletek Kkielégitése és emellett méas célok (példaul
gazdasagélénkités) érdekében; c¢) mindez a GDP (GNP) egy jelentds
részének kdzpontositasaval valosul meg, és d) a kdzpontositott eszkdzoket az
allamhaztartas alrendszerei Utjan Ujraelosztjak. [...] A kozpénziigyek
sajatos, sok csatornabol all6 rendszert alkotnak, ez a (k6z-) pénzlgyi
rendszer”’(FOldes: 2005: 15-16).A fogalmi meghatarozashol latszik, hogy
Foldes a kozpénziigyek alatt bizonyos tipusjegyekkel rendelkezd
pénzmozgasokat, illetve azok rendszerét érti, vagyis az allam’ folyo
gazdalkodasat. A kozpénzigyek kapcsan tovabba rogziti, hogy azok ,,az
allam és méas, a kozpontositott Ujraelosztasban érintett kozosségek,
szervezetek és  személyek egyméashoz valdé viszonya materialis
rendszerezésének csatorndi, egyfelél a forrdsok, masfelél a felhaszndlis
tekintetéeben” (Foldes, 2005: 15).Vagyis a keletkez6, a beszedett — a
koltségvetés bevételét jelenté — és felhaszndlt, vagyis a koltségvetesi
kiadasokat kitevé pénzigyi forrdsokat is ide sorolja. A kozpénziigyek
fogalomkorébe tartoznak tehdt a kozbevételek és kozkiadasok, melyek

" Az allam alatt értve a kozponti kormanyzatot és a helyi énkorméanyzatokat is.
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nyilvan az allam szintjén szervez6d6 kozosség pénzének, vagyis
kozpénznek tekinthetok.

Simon és Kovacs is a kdzpénziigyek fogalmat hasznalja (Kovacs, 2010:
22-23, Simon, 2007: 29), s azt Foldeshez hasonléan definialjak. Simon is
kimondja, hogy amennyiben azokat a kozhatalmi beavatkozdsok
vizsgaljuk, “melyek arra iranyulnak, hogy nem, vagy nem kizdardlag piaci
elven szervezett szilkségletek kielégitéséhez forrast teremtsenek eld, illetve
azok felhasznalasanak feltételrendszerét szabdalyozzak, eljutunk a
kozpénziigyek fogalmahoz”(Simon, 2007: 27). Simon is a kozszikségletek,
valamint kozfeladatok kielégitésének céljat emliti, melyet az allam az altala
gazdasagi szerepl6kt6l elvont vagy mas modon megszerzett pénz (kdzpénz)
segitségével lat el. Simon tovabba elkiloniti egymastdl a kozszikséglet,
kozfeladat és allami feladat fogalmait, melyekre a kdzpénzek forditandok.
A legtagabb kategoria ez alapjan a kozszikséglet, mely gyakorlatilag a
széles értelemben felfogott kozdsseg altal megfogalmazott igények, melyek
kielégitése torténhet a kozszektorbol vagy mas szektorbdl, példaul a
maganszektorbél szarmazé alanyok altal. E szikségletek kdre nem
fliggetlenithet6 tért6l, id6tol, tarsadalmi hagyomanyoktol, s taxativ lista sem
adhato roluk. A kozfeladatrol Simon azt mondja, hogy az mindsiil annak,
amit a hazai alkotmany (Alaptorvény), illetve torvények ekként jelélnek
meg. Ez a definicié parhuzamot mutat a hatalyos allamhéaztartasrol szél6
torvény altal megfogalmazott fogalommal, mely szerint ,kOzfeladat a
Jjogszabdlyban meghatdrozott dllami vagy Onkormdnyzati feladat. ®Az
allami feladatrol Simon azt allitja, hogy az sziikebb definicié, mint a
kozfeladat, mivel a kozfeladatok kiterjednek , egyes autonémiak
(onkormdnyzatok, koztestiiletek stb.) miikodésének pénziigyi feltételeire
is”(Simon, 2007: 29).Vagyis még a kozfeladatok a kozponti és helyi
kormanyzatok altal ellatott, illetve szervezett feladatok, addig az allami
feladat kifejezés csupan a kozponti kormdanyzat teenddit takarja. A
kozpénziigyeknek, ahogy azt mar Foéldes is kimondta, két teriilete van: a
kozbevételek és a kozkiadasok. A kozbevételek a kozkiadasok
finanszirozasat szolgaljak, mely kiadasokat kozfeladatok ellatasara
forditjak. Vagyis a kozpénz (kozbevételek, illetve kozkiadasok) nem
elkiilonithetd az kozfeladatoktol, azok szamossagatol, tipusaitol,
koltségigényétdl stb., melyek valtoznak az aktualis tarsadalmi igények, s az
azt kiszolgalni igyekvé allam szerepvallalasanak megfelelden. A
kdzbevételek és kozkiadasok tovabba nem fliggetlenithetok a kozjavaktol

82011. évi CXCV. torvény, 3/A. §. (1) bek.
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sem, melyek azok a jészagok, amelyek kozsziikségleteket elégitenek Ki.
Eme joszagok eldallitasa, vagy eldallitasuk feltételeinek megszervezése
révén gondoskodik az allam az altala kozfeladatként felvallalt
kozszikségletek kielégitésérdl. Minél tobb kozfeladat ellatasat vallalja
magara az allam tehat, annal tobb kozjészagra lesz sziksége. A
kozjavaknak két kategoridjat lehet megkulonboztetni. Léteznek az
Ugynevezett tiszta kozjavak (Nemec—Wright, 2000: 86), melyek esetén nem
lehetséges — értve ez alatt, hogy technikailag megoldhatatlan — a nem fizetd
fogyasztok kizarasa a joszag igénybe vételébdl, illetve a fogyasztok nem
rivalizalnak egymassal — azaz nem csokkenti egyik fogyasztd fogyasztasa a
tobbiek szamara még elérheté mennyiséget a joszagbol (pl. kozvilagitas,
honvédelem). Ezeket a javakat tipikusan az allam allitja eld. A tiszta
kozjavak mellett Iéteznek a gyakorlati kdzjavak, vagy masként az allamilag
biztositott maganjavak (Stiglitz, 2000: 152), amelyek esetén a fogyasztok
rivalizalnak egymassal, masrészt technikailag megoldhat6 lenne a nem
fizeté fogyasztok kizarasa a javak igénybe vételébdl, am valamilyen —
szocialis vagy gazdasagi célokat szolgaldo —kdzpolitikai dontés okan nem
teszik lehetévé a nem fizeték kizarasat.

Vigvari szerint a kdzpénzigyi rendszer ,,a kormdnyzat pénzalapjainak
osszességét leird fogalom” (Vigvéri, 2005: 371),mely alapvetben egy
finanszirozasi rendszer a szerzd olvasataban, melynek tobb funkcidja is van.
Egyrészt feladata a kollektiv javak eléallitisahoz sziikséges forrasok
biztositasa, a forrasallokacio és a rendelkezésre all6 forrasok Ujraelosztasa
is. A ,forras” szo helyett, megitélésem szerint hasznalhat6 a kdzpénz
kifejezés is. Vagyis az éallam® az, aki a kollektiv javak allam altali
eléallitaisahoz  és  eldbbi  javak  maganszektorbeli  eldallitasanak
tamogatasahoz sziikséges kozpénzt el6teremti, a kozpolitikai agaztok kozott
allokalja és a gazdasagi szereplok kozott jraosztja a kozpolitika aktualis
céljai altal vezérelten. A kozpénziigyi rendszere el6bbi harom — a
szakirodalomban tipikusan el6forduld6 — funkcidjan tal Vigvari
megkulonbozteti még az 6szténzési és irdnyitasi, kockazatkezelési és az
ellendrzési feladatait is.

Az angol nyelvii szakirodalomban a public finance kifejezéssel
talalkozni, mely alatt Gruber a korméanyzat gazdasagi szerepének
tanulmanyozasat érti (Gruber, 2007: 3). Ennek keretében — mondja — olyan
kérdésekre keresik a vélaszt, mint, hogy mikor és hogyan avatkozzon be a
korményzat a gazdasdg miikodésébe, mi lesz elébbi beavatkozas hatésa.

° Ertve alatt a helyi 8nkorményzatokat és a kézponti kormanyzatot is.
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Rosen 1gy definialja elébbi kifejezést, hogy az nem madas, mint a
kdzgazdasagtan egyik aga, mely a kormanyzat adoztatdsi és koltekezési
tevékenységét vizsgalja (Rosen, 2004: 252). Ahogy a hazai irodalomra, Ugy
a nemzetkozi irodalomra sem kifejezetten jellemz6 a kozpénz fogalmanak
definidldsa, helyette inkdbb az A&llami koltségvetés és kozvagyon
fogalmaival operalnak.

2. Fogalmi alapvetés

A pénz tobb funkciot is betdlt modern gazdasagunkban. Egyrészt a csere
eszkOze, masrészt értékmérd funkcidja van. A pénz maga a csere eszkoze,
tehat el lehet cserélni arura, szolgaltatisra. Ertékmérd, vagyis az iigyletben
részt vevo felek ennek révén meghatarozzak a joszag (aru vagy szolgaltatas)
arat, s tudjak, hogy mennyivel is tartoznak egymasnak, azaz hany
pénzegység atadasara és atvételére van szikség az Ugylet létrejotte
érdekében. E két funkcidja a pénznek a gazdasagi szereplék folyo
gazdalkodashoz kapcsolodik. A gazdasagi szereplok (természetes
személyek és jogi személyek, egyéb szervezetek) folyo, koltségvetési
gazdalkodasuk soran a jelentkezd bevételeik elkoltése — kiaddsa — révén
torekednek céljaik elérésére, legyen az szikségletek Kkielégitése vagy
gazdasagi profit realizaldsa. A pénz ezen tul a vagyontartds eszkoze is.
Mivel értékét megdrzi — tekintsiik el most az inflacio jelenségétdl —, ezért
lehetéséget ad felhalmozasa révén arra, hogy sziikségleteink kielégitését
idoben késébbre toljuk. A bevételek felhalmozasaval a pénz vagyonként
kezd funkciondlni. Amennyiben Ugy gondolkodunk a pénzrél, hogy az
egyrészt a folyo, értsd koltségvetési gazdalkodas, masrészt a vagyontartas
eszkoze, akkor ugyanezt vonatkoztathatjuk a kozpénzre is, azzal a
kilonbséggel, hogy ebben az esetben a pénz tulajdonosa nem egy
maganjogi jogalany — természetes személy, jogi személy vagy mas jogalany
—, hanem a ko6zszektor vagy kormanyzati szektor alanyai. Megitélésem
szerint a kozszektor és kormanyzati szektor Kkifejezések kozé
egyenldségjelet lehet tenni, a kettd szinonim fogalom. Ugyanakkor fontos
kiemelni, hogy a kormanyzati (vagy kozszektor) nem korlatozédik az
allamra — allam alatt értve a kdzponti és a helyi korményzatokat — hanem
ide tartozénak kell még tekinteni a kozponti, illetve a helyi kormanyzatok
altal , irdnyitott és tobbségében finanszirozott nonprofit szervezeteket
(elsésorban a kézalapitvanyokat és bizonyos kiemelt kozhasznu
tarsasdgokat) és gazdasdgi tdrsasagokat is”(Csonka—Lehmann, 2001:
420).A kdzpénz ilyen formaban a kormanyzati szektor alanyai altal, a rajuk
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bizott, altaluk felvallalt kdzfeladatok ellatasara felhasznalt, illetve kezelt, az
allam — tagan értelmezve azt — kdzhatalma révén vagy maganjogi, piaci
viszonyai eredményeként megszerzett pénz. Egyes szakirodalmi forrasok a
bels6 — értsd alatta az allam altal generalt, vagyis sajat — és a nemzetkozi
szintérrél szarmazd koltségvetési bevételeket kiilonitenek el egymastol
(Muzellec, 2002: 4-5). Azaz a kozpénz a kormanyzati szektor kiilonb6z6
Uton szerzett bevételeit, a kozbevételeket takarja, melyeket majd a
korményzati szektor alanyai feladataik ellatdsara, a kozkiadasok
finanszirozasara forditanak. A pénz kdzpénzi mindsége a szerzé féltol fiigg,
jelestl, hogy az az allam legyen, am fiiggetlen a megszerzés modjatol —
kozjogi vagy maganjogi Uton tortént e a bevételek keletkezése. A kdzpénzi
mindség azonban a kifizetések megtorténtét kovetéen is megmarad, am a
kifizetések megtorténte utan, a kifizetést teljesitovel szemben allo fél
szerzését kovetden a kifizetett kdzpénz kapcsan a kozosségi kontroll foka
mar nagy kiilonbségeket mutat a kiilénboz6 tipus( Uigyletek esetén.

A kozpénzek tagabb értelmezésében gy vélem, a vagyonrdl is szolni
kell, hiszen az allam, illetve ©6nkormanyzat altal felhalmozott pénz
onmagaban is a kdzvagyon részét képezi, masrészt a kdzpénz valamilyen
nem pénz format 6lt6 dologra cserélhetd, mely a pénz helyébe lépve a
kdzvagyon részét valik, annak hasznositasa révén koltségvetési bevételek
generalhatok. Masrészt az allami, Onkormanyzati tulajdonban 1évo
gazdasagi tarsasagok is végeznek pénzgazdalkodast, mely tarsasdgok a
nemzeti vagyon részét képezik, igy az altaluk folytatott pénzgazdalkodas
egyben kozpénzzel folytatott gazdalkodas is. Azzal, hogy a pénz, igy a
kdzpénz is nem csupén a csere, vagyis a folyd (koltségvetési) gazdalkodas,
hanem a vagyontartas eszkoze is, igy az allami (6nkorményzati) vagyonra
és vagyongazdalkodasra vonatkozo rendelkezések nem megkeriilhetéek a
téma kapcséan.

A kozpénz fogalma az eurdpai unids szabalyozads kontextusaban is
felmerll az allami tdmogatasokra vonatkoz6 rendelkezésekkel (Varnay-
Papp, 2016: 711) &sszefiiggésben. Az EUMSz. 107. cikke értelmében ,,a
kozos piaccal Osszeegyeztethetetlen a tagallamok altal vagy allami
forrasbél barmilyen formaban nydjtott olyan tamogatas, amely bizonyos
vallalkozasoknak vagy bizonyos druk termelésének elonyben részesitése
altal torzitja a versenyt, vagy azzal fenyeget, amennyiben ez érinti a
tagdllamok kozotti kereskedelmet."°Az ide kapcsolddd unids elSirasok és
esetjog ismertetésére a kdvetkezo (3. és 4.) fejezetekben kertil sor.

LEYMSz. 107. cikk (1) bek.
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3. Hol kezdddik a "kozpénz jelleg" és meddig tart?

E kérdés megvalaszolasa esetén megitélésem szerint érdemes a folyo
gazdalkodas, vagyis koltségvetési gazdalkodas folyamatabol kiindulni. Az
allam specialis jogalany, tekintve, hogy képes bevételt szerezni kdzhatalma
jogén, éallami kényszer alkalmazésa révén, valamint maganjogi gazdasagi
alanyként is (pl. allami tulajdonban 1évé gazdasagi tarsasagok altal elért
profit, hitelfelvétel stb.). Az &llamra is igaz — ahogy minden gazdasagi
szereplore —, hogy az el nem koltott bevételeibol képes vagyont
felhalmozni, illetve meglévé vagyonanak értékét névelni.

Erdemes elséként a folyo gazdalkodas keretében kezelt kozpénzzel
foglalkozni. Az &llam, valamint intézményei bevételre tehetnek szert
kozjogi Uton, az allami kényszerhatalma gyakorlasa révén, erre vonatkozo
torvényi felhatalmazas birtokdban. E pénzmozgéassal jaro lgyletekbol
hianyzik a felek akarategyezsége, illetve ezek létre sem jonnének az allami
beavatkozdsa hijan (Simon, 2007: 27). Ezeket kozjogi bevételeknek
nevezzik, s harom alcsoportjukat tudjuk elkiloniteni. Egyrészt
beszélhetiink addjellegii bevételekrdl. Ezen kozbevételek esetén az allam a
gazdasagi szereploktdl von el jovedelmet, mely jovedelem-elvonéssal
szemben kozvetlen ellenszolgaltatds nincs. llyen példaul a személyi
jovedelemado, a tarsasagi ado, a telekadd stb. A kozjogi bevételek méasik
nagy csoportjat a dij jellegi bevételek képezik, melyek az allam altal nem
piaci alapon nyujtott szolgéltatasok igénybevételéért fizetett ellenértéknek
tekinthet6k (pl. nyugdijbiztositasi jarulék, kozigazgatasi eljarasi illeték stb.).
A harmadik csoportot pedig a szankcio jellegii bevételek adjak, melyek
kivetésével az allam valamely magatartas tanUsitasara vagy attél valo
tartozkodasra kivanja 6sztondzni a gazdasagi szereploket, példaul ilyen a
birsdg, pénzbiintetés stb. Az allam azonban nem csupdn kozhatalma
gyakorlasa révén szerezhet forrast, lehetdsége van maganjogi jogviszonyok
révén, mint maganjogi gazdasagi alany is bevételre szert tenni. llyen
maganjogi bevételnek tekinthet6 a hitelfelvétel, az allami vagyon eladasa,
illetve bérbeadasa, a gazdasagi tarsasagai Utjan szerzett profit stb. Eme
pénzmozgassal jard Ugyletek a részes felek akarategyezsége révén jonnek
létre. Barmely fent bemutatott médon jut is koltségvetési bevételhez az
allam, a gazdasdgi szerepléktSl elvont, illetve ellentételezésért cserébe
megszerzett 6sszeg az allam tulajdonszerzésének iddpontjaban kézpénznek
mindsiil.

Az elébbi bekezdésben targyaltuk, hogy hogyan valik a gazdasagi
szereplékt6l elvont pénz kozpénzzé. A Kkoltségvetés bevételi oldalat
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szemlélve vettiik gorcso ald a kdzpénzi mindséget. Azonban a koz pénze a
koltségvetési kifizetések teljesitése soran is megdrzi kozpénzi jellegét. A
koltségvetesbol eszkozolt kifizetéseket két nagy csoportba sorolhatjuk.
Beszélhetlink koltségvetési transzferekr6l, illetve az allami feladatok
ellatasat célzd6 maganjogi szerzédések ellenértékének koltségvetési
forrasokbdl valo kifizetésérdl is. Barmely csoportba tartozé pénzmozgasrol
legyen is sz6 a forrdsok kozpénz jellege megmarad.

Transzferek  ,a  kormdnyzat  kiilonbozé  szintjeinek  olyan
kiaddsai ”(Vigvari, 2005: 129), amelyek kozszektoron beluli és kivili
szereplok szamara jelentenek bevételt, s melyek nem jarnak
joszagaramlassal, vagyis velik szemben nem all kozvetlen ellentételezés. A
transzfereket két nagy csoportba sorolhatjuk aszerint, hogy a
koltségvetésbol ki részesiil forrasbol. Ez alapjan vannak a kdzszektoron
kivilre iranyul6 transzferek, melyek lehetnek direkt pénzbeli juttatdsok
paldaul haztartdsoknak, s igy természetes személyeknek biztositott
nyugellatas, szocialis ellatasok. Illetve lehetnek indirekt pénzbeli juttatasok,
a gazdasagi szerepl0k szamara biztositott adokedvezmények, -mentességek
formajaban, vagy dijredukcidk képében. A masik nagy csoportot pedig a
kdzszektoron belilre iranyuld transzferek képezik. llyenek példaul a helyi
onkorméanyzatoknak juttatott allami tdmogatasok, koltségvetési szervek
reszére Kiutalt forrdsok. A kozszektoron belilre irdnyuld transzfereket
tovabbi két alcsoportja bonthatjuk. Lehetnek ezek horizontalis transzferek,
amikor azonos kormanyzati szintek, illetve azonos korményzati szinthez
tartozd allami intézmények kozott zajlik pénzaramlés. Valamint lehetnek
vertikalis transzferek, amikor kiilonboz6 kormanyzati szintek kozott, illetve
kiillonb6z6 kormanyzati szinthez tartoz6 intézmenyek kozott kerll sor
pénzaramlasra. ElGbbire példa a koltségvetési fejezetek kozotti pénzaramok,
utdbbira a kdzponti koltségvetésbol a helyi onkormanyzatok részére kiutalt
tamogatasok. A kozszektoron bellli transzfereket kézgazdasagi-pénzigyi
jellemzbik alapjan is lehet csoportositani. A felhasznalas kotottsége szerint
beszélhetiink kotott felhasznalast (masként feltételes tamogatasrol, vagy
szubvenciokrol) és a felhasznélasi kotottség nélkili  tamogatasokrél
(méskeént tdmbtdmogatasokrol). De rendezhetdk ezek a belsé pénzmozgasok
aszerint is, hogy van e fels6 korlatja az igénybevételikknek. Ez alapjan
1éteznek a nyilt végli és zart végi timogatasok. Nyiltvégli transzferek esetén
nincs felsd korlatja az igénybevételnek, még zartvégli esetén elbirjdk a
folyositas felsd hatarat. Aszerint is vizsgalhatdk e transzferek, hogy milyen
a viszonyuk més kozbevételekkel. Az ugynevezett illesztett transzferek méas
bevételi forrasokat egészitenek ki, a nem illesztett transzferek esetén errdl
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nincs sz4, nem tapadnak mas bevételek 1étéhez. A folydsitas bazisa szerint a
kozszektoron beliili transzferek lehetnek telepiiléshez kotodok, fejkvota
alapjan meghatarozottak, felhasznalok utan jarék vagy formula alapjan
szamitottak, mely utobbit normativ finanszirozasnak nevezzik (Vigvari,
2005: 129-132).

A koltségvetésbol eszkozolt kiadasok masik nagy részét az allami
feladatok ellatasat szolgalo maganjogi tgyletek ellentételezéseként kifizetett
Osszegek képezik. llyen példaul, amikor az allam megrendel valami olyan
szolgaltatast, arut mdas szektorbeli szereploktdl, amelyekre az allami
feladatok ellatasahoz sziiksége van, de maga az allam nem kivan, vagy nem
tud az eléallitasukrdl gondoskodni. Ilyenek lehetnek a kdzbeszereztetés
eredményekeént kotott épitési beruhazasok, beszerzések. Ezen kifizetésekkel
szemben van ellenszolgaltatas, jészagaramlas. Az ilyen Ugyletekben az
egyik fél mindig az allam, a masik pedig f0szabaly szerint valamely mas
szektorbdl (non-profit, maganszektor) érkezd aktor.

Kérdés persze, hogy a koltségvetésbdl eszkozolt kifizetések meddig
6rzik meg kozpénz jellegiiket? Megitélésem szerint a kifizetés idopontjaban
valamennyi koltségvetésbol eszkozolt kiadas fokozott védelem és
ellenérzés, ha ugy tetszik, kontroll alatt all. Hiszen kifizetést csak akkor
lehet eszk6zOlni a kozds forrasokbdl, ha annak jogszabalyi — anyagi €s
eljarasjogi — feltételei fennéllnak. Ugyanakkor a kozkiadast folydsitoval
szembeni fél tulajdonszerzését kovetden a kiutalt forrasok feletti allami
kontroll foka nagy kilénbségeket mutat. A joléti ellatds keretében
folyositott kiadasok kozétt vannak olyanok, amelyek csak meghatarozott
célokra kolthetok, ezzel az allam igényt tart arra, hogy a pénzek
felhasznalasa felett ellenérzést gyakoroljon példaul egészségbiztositasi célu
kdzkiadasok, bizonyos szocialis célu juttatasok. Még maés joléti kifizetés
esetén csak a kifizetéskor gyakorol jogszeriiségi kontrollt, jelesiil azt
vizsgalja, hogy a cimzett személy tényleg jogosult az 0Osszegre (pl.
nyugdijbiztositasi ellatas), &m a mar kiutalt 6sszeg felhasznalasa feletti
kontrollr6l lemond. Ugyanez a helyzet a kormanyzati szektorhoz tartozo
szervezetek alkalmazottainak jaré azon munkadijakkal is, amit a kézponti,
illetve helyi koltségvetés finansziroz. Az allami kontroll csupan a kifizetés
jogszertiségére korlatozodik, a kifizetett 0sszegek felhasznélasara mar nem
terjed ki. Eme utébb emlitett két esetben a kdzpénzi mindség a cimzett
személy tulajdonszerzését kovetéen megsziinik. A kormanyzati szektor
vasarlasanal — kozbeszerzéseknél — kicsit mas a helyzet. Itt plusz garancialis
szabalyok kertiltek beiktatasra azon szerzédések megkotésére vonatkozoan,
melyek alapjan kifizetéseket eszkdzol az Aallam, tovdbbd - a
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kozbeszereztetés keretében aldirt szerzodés targyatol fliggden — a
kozpénzért cserébe az allam tulajdont szerez valamilyen materidlis vagy
immaterialis dolog felett. A kozpénz kdzvagyonna transzformalddik, mely
vagyon szintén fokozott védelemben részesil. A kozpénzt kdzvagyonna
transzformald szerzddéseknél az allam nem ¢éri be a kifizetéskori
szabalyszerliség vizsgalataval, figyelmének ki kell terjednie a vele szerz6do
fél szerzédésszeri teljesitésére is.

**k*

Azt mondhatjuk tehat, hogy a kozpénz kifejezés hallatan asszocidlhatunk
egy sziikebb jelentéstartalmu fogalomra, mely az allam — értve alatta a helyi
onkormanyzatokat is — folyd koltségvetési gazdalkodasa soran beszedett
bevételekeit — legyenek ezek kozjogi vagy maganjogi eredetiiek — és
kiadasait jelentik, mely kiadasok alatt nemcsak a koltségvetésbdl eszkozolt
direkt kifizetéseket kell érteni, hanem azokat a pénzeszkozoket is, amelyek
beszedésérdl az allam lemondott (pl. adokedvezmények, adomentességek).
Eme szlikebb fogalom a pénz, mint csere-, illetve elszdmolasi egység
funkcidin alapul. Ugyanakkor a kozpénz hallatan gondolhatunk egy, az
elobbihez képest tagabb jelentéssel bird definiciora is, mely esetén a
koltségvetési bevételek és kiadasok mellett a kozpénz korébe értendd a koz
tulajdondban allé vagyon is. Ennek indokai, hogy a kdzpénzt az allam
vagyontargyak vasérlasara fordithatja, a pénz helyébe igy valamilyen kézzel
foghaté vagy kézzel nem megfoghaté vagyonelem lép. Amennyiben az
allam a mar meglévé vagyonat hasznositja, esetleg értékesiti, s abbol
bevételre tesz szert, az igy befoly6 bevétel a kdltségvetés maganjogi forrasa,
kdzpénz lesz. Tovabba agy is donthet az allam, hogy a koltségevetési
gazdalkodasa soran el nem Kkoltétt bevételeit tartalékolja, igy e
kdzpénztdbmeg képez vagyont, mely az allam, s igy a kéz tulajdonéban all.
A kozpénz tagabb jelentéstartalommal bird forgalma mar kalkulal a pénz
értékérzo funkceidjaval is.
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2. FEJEZET

A ,,KOZPENZI” MINOSEG VEDELMENEK JOGI ESZKOZEI
MAGYARORSZAGON

Varga Judit

Bevezetés

A maganszektorbeli alanyok és a kozszektor gazdalkodasuk soran a
korlatozottan rendelkezésre alld6  erdforrasokat igyekeznek minél
hatékonyabban elosztani, a végtelen szamu felmeriild sziikséglet
finanszirozasara forditani. Vagyis mindkét szektor esetében a korlatozottan
rendelkezésre allo eréforrasokkal folyik a gazdalkodas. Azonban a két
szektor miikddési elveiben, céljaiban, vagyis feladataiban, illetve
motivacidiban kilonbozik egymastdl. A maganszektorbeli alanyok,
legyenek azok termeészetes személyek vagy profitorientalt gazdasagi
tarsasagok, a tevékenységukhoz szikseges forrdsokat a piacrél, a piaci
verseny viszonyai kozott szerzik meg. Eme alanyok céljai ugyanakkor
nagyon kiilonbozok lehetnek, am motivacidik azonosak: természetes
személyek esetén a motivaciot a felmeriilo sziikségleteik mind teljesebb
kielégitése, gazdasagi tarsasagok esetén pedig a leheté legmagasabb profit
megszerzése jelenti. A kozszektorbeli alanyok &ltal végzett feladatok
nagyon sokszinlieck, am ko6z6s benniikk, hogy a miikodésiikhoz,
miitkodtetésiikhoz —sziikséges forrasok legnagyobb részét az allam
kdzhatalma birtokaban vonja el, akar kényszer alkalmazasa Gtjan is a piaci
szereploktdl (természetes és mas személyek), s csak kisebb részét szerzi
meg a piacr6l a versenyviszonyok kdzétt, maganjogi jogviszonyok révén. A
kdzszektor oldalan a maganszektorhoz hasonlé motivacidkat nem talalunk
(Sivak-Vigvari, 2012: 26-27). A kozszektorbeli alanyoknak inkabb
feladatai, céljai vannak, melyeket a széles értelemben felfogott tarsadalmi
kozosség testal rajuk. Ahogy a kozszektorbeli alanyoknak, ugy a
kdzpénzugyeknek sincs egy Aaltalanosan megfogalmazhatd, mindenre
kiterjeszthetd, konnyen értelmezhetd célja. A kozpénziigyek ,, célrendszere
komplex, amelyben a tiszta kozgazdasagi racionalitas [...] megkovetelte
célok mellett helyet kapnak a rendkiviil nehezen formalizalhaté tarsadalmi
elvarasok éppugy, mint példaul a politikai preferenciak”(Adorjan et al.,
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2012: 75). De azt is mondhatnank, hogy itt az allam altal az aktudlis
tarsadalmi, gazdasagi igényeket kiszolgald feladatok felvallalaséardl van szo,
melyek ellatasat a kozosség egyben el is varja. EI6bbi, vagyis a tarsadalmi
igények folyamatos véltozdsa miatt van az, hogy a kozszikségletek, s a
kozfeladatok korét ,,tudomdnyos egzaktsaggal, azaz tértél és idotdl
fiiggetleniil ”(Foldes, 2005; 13) lehetetlen meghatarozni. Eme feladatok a
gazdasagi szereploktdl elvont és masként megszerzett forrasokbol torténd
ellatasat a kozszektorbeli alanyoktol csak garancialis szabalyok kozfeladat-
ellatasi rendszerbe iktatasaval lehet elvarni. Vagyis a motivaciot a
kozszektorbeli alanyok esetén a garancialis el6irasoknak valdé megfelelés
adja, egészen pontosan ezen szabalyoknak valé meg nem felelés esetén
kilatasba helyezett jogkdvetkezmények elkeriilése. Kérdés, hogy milyen
kdvetkezményei vannak a kozpénzi mindségnek, azon beliili is pedig, hogy
milyen garancialis jogi eldirasokkal, illetve jogkovetkezmények kilatasba
helyezésével kivanja a jogalkoto &szténdzni a kdz pénzét, illetve vagyonat
kezeld személyeket, illetve szervezeteket, hogy e pénzzel hatékonyan és
minél eredményesebben gazdalkodjanak? EISbbi kérdésekre valaszt a
legegyszeriibben a hazai joganyag kozpénzekkel, illetve kdzvagyonnal
Osszefliggd rendelkezéseinek vizsgalataval nyerhetiink. Elsoként nézziik
tehat a  kozpénzek, illetve kozvagyon védelmének  &ltalanos
szabalyrendszerét add hazai jogi normak vonatkoz6 rendelkezéseit.

1. Az Alaptorvény kozpénzekkel osszefiiggé rendelkezései

A 2012. januar 1-én hatalyba lépett Alaptorvény a korébbi Alkotmanyhoz
képest kulon fejezetbe gyiijtotte a kifejezetten kozpénziigyekkel osszefiiggd
rendelkezéseket. Azonban Alaptérvényiink a Kézpénziigyek cimii fejezeten
kiviill is tartalmaz el6irasokat a kozpénzekkel valé gazdalkodassal, igy
koltségvetési gazdalkodassal és a kozvagyonnal 6sszefliggéshben. Az
Alaptorvény témahoz kapcsolodd rendelkezéseit alapvetéen harom
csoportba sorolhatjuk. Vannak azok az el6irasok, melyek kifejezetten a
koltségvetési gazdalkodassal 6sszefuiggésben tartalmaznak rendelkezéseket.
A masik csoportba azok a normak tartoznak, melyek a kéz tulajdonaban all6
vagyonnal val6é gazdalkodasra nézve iranyaddk. A harmadik csoportot
pedig azok az eldirdsok alkotjdk, melyeket mind a koltségvetési, mind a
kdzvagyonnal valé gazdalkodas kapcsan iranyaddknak kell tekinteni.
Nézziik elséként a folyd gazdalkodassal dsszefiiggd, vagy mondhatni a
szlik értelemben vett kozpénzzel valé gazdalkodasra vonatkozo
rendelkezéseket. Az Alaptorvény N) cikke generdlis elveket fogalmaz meg
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a  koltségvetési  gazdalkodassal ~ Osszefliggésben, mely  elvek
érvényesitésének elsédleges feleléseiként az Orszaggylilést és a Kormanyt
nevesiti. llyen altalanos elvek a kiegyensulyozott, atlathato és fenntarthat6
koltségvetési gazdalkodas kovetelményei. A XXX. cikk, amely az altalanos
és aranyos kozteherviselés kdvetelményeérdl ir, is erésen Osszefiigg az allam
koltségvetési  gazdalkodaséaval, tekintve, hogy a kozjogi bevételek
keletkezése kapcsan el6itja, hogy ,, teherbiro képességenek, illetve
gazdasagban valo részvételenek megfelelden mindenki hozzdjarul a kézos
sziikségletek fedezéséhez. "1*Vagyis valamennyi természetes és jogi személy
lehetoségeihez  mérten  koteles  hozzdjarulni  a  kozsziikségletek
finanszirozasahoz. ElI6bbi kotelezettség teljesitése kapcsan csupan a
gyermeket nevel6k — vagyis természetes személyek — élveznek némi
konnyitést, hisz esetikben az alkotmanyozé Ggy fogalmaz, hogy a
gyermeknevelés kiadasait figyelembe kell venni a kozds sziikségletek
fedezéséhez vald hozzajarulas soran.’? A kozpénzekkel vald gazdalkodas
jelentdségét hangstlyozza, hogy kizardlag a legfébb népképviseleti szerv
rendelkezik hataskdrrel, hogy torvényt — igy koltségvetési, koltségvetés
végrehajtasardl szolo, add sth. torvényt — alkosson,'® melyek végrehajtasaért
a Kormény tartozik felel8sséggel az Orszaggylilésnek.’* Az Alaptorvény
eme rendelkezései azonban nemcsak a sziiken, hanem a tagan értelmezett
kdzpénz, azaz a kdzvagyonnal vald gazdalkodas kapcsan is 1ényegesek. Az
allam mikodoképességének fenntartdsdhoz a kozhatalmi koltségvetési
bevételek garantdlasa révén jarul hozza az Alaptérvény 8. cikk (3)
bekezdésének b) pontja, amikor kimondja, hogy nem lehet orszagos
népszavazas targya , a kozponti koltségvetésrdl, a kozponti koltségvetés
végrehajtasarol, kozponti adonemekrdl, illetékekrdl, jarulékokrol, vamrol,
valamint a helyi adok kozponti feltételeirdl szolo torvény ” tartalma. A helyi
onkormanyzatokra vonatkozoé alaptérvényi rendelkezéseknek is jelentdsége
van a szilkebb és tagabb értelemben vett kozpénzzel vald gazdalkodas
kapcsan. Az alkotmanyozé hatalom ugyanis felruhazta 6ket — torvényi
keretek kozott — a rendeletalkotas jogaval, melynek keretében déntenek
koltségvetésiikrol, illetve a helyi adok fajtairol és mértékérdl. Joguk van —
ugyancsak torvényi keretek kozott — onalléan gazdalkodni, gyakorolhatjak
az Onkorményzati tulajdon tekintetében a tulajdonos megillet6 jogokat.
Tulajdonuk koztulajdon és az dénkorményzati feladatok ellatasat szolgélja.

1 Magyarorszag Alaptérvénye, XXX. cikk (1) bek.
12Magyarorszag Alaptérvénye, XXX. cikk (1) bek.
¥ Magyarorszag Alaptorvénye, 1. cikk (1)—(2) bek.
Magyarorszag Alaptérvénye, 15. cikk (1) bek.
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Emellett lehetésége van az Onkorményzatoknak az arra felhasznalhato
vagyonukkal és bevételeikkel vallalkozést folytatni, ha az nem veszélyezteti
kotelezd feladataiknak az ellatasat.’® Az onkormanyzatokra vonatkozé
rendelkezésekkel a jogalkotdé megalapozza a helyi kormanyzatok sajat
bevételszerzé tevékenységét (kdzjogi és maganjogi tipusu bevételek
megszerzését egyarant), sajat koltségvetési gazdalkodashoz, tulajdonhoz és
vagyongazdalkodéashoz val6 jogukat. Az Alaptorvény fenti passzusaibdl is
kivilaglik, hogy kdzpénz nemcsak kdzponti kormanyzati szinten, hanem
helyi szinten is keletkezik, s felhasznalasra kertil.

Az Alaptorvény Kozpénzek cimi fejezete 36., 37., 39., 40. és 44. cikkei
kifejezetten a kozponti kormanyzati szintli koltségvetési gazdalkodasra
nézve tartalmaznak rendelkezéseket. A 36. cikk az Orszaggyiilés kdzponti
koltségvetéssel Osszefiiggd feladatairdl szol. E cikk alkotmanyos rangra
emeli az éves koltségvetés elvét, azzal, hogy kimondja, hogy az
Orszaggyiilés minden évre vonatkozoan koteles torvényt alkotni a kdzponti
koltségvetésrdl és annak végrehajtasarol. Ugyanezen cikk masodik
bekezdése elvarja, hogy az allami kiadasokat és bevételeket a kdzponti
koltségvetésrdl és annak végrehajtasarol szolo torvényjavaslatok azonos
szerkezetben, atlathatd modon és ésszerii részletezettséggel tartalmazzak.
Az alkotmanyoz6 hatalom tovabba korlatozta az Orszaggyiilés hataskorét a
kdzponti koltségvetés tartalmanak meghatarozasa tekintetében, hiszen nem
fogadhat el elébbi szerv olyan kozponti koltségvetési torvényt, amelynek
kovetkeztében az allamadéssag meghaladna a GDP felét. Ameddig pedig
meghaladja az ad6ssag az éves bruttd hazai dssztermék felét, addig az
Orszaggyiilés csak olyan kdzponti koltségvetési torvényt fogadhat el, amely
a fennalld allamadéssag mértékét csokkenti. Elobbi el6irasoktol csak
kiilonleges jogrend, illetve a nemzetgazdasag tartds és jelentds visszaesése!
esetén lehet eltérni. Ugyancsak a 36. cikk adja meg a valaszt arra, hogy mi
van akkor, ha az Orszaggyiilésnek a targyév elsd napjaig nem sikeriil
elfogadnia a kdzponti kéltségvetési torvényt, s ezzel sem sikeriil dontenie az
adott naptari évben a beszedésre keriilé kozbevételek felhasznalasarol.
Ekkor a Kormany jogosult lesz az eléz6 évre vonatkozo koltségvetési
torvényben meghatarozott kiadasi eldiranyzatokat idéaranyosan teljesiteni
(ex lex &llapot).

A 37. cikk a Kormény kotelezettségévé teszi, hogy a kdzponti

®Magyarorszag Alaptorvénye, 32. cikk
16 2011. évi CXCIV. térvény 7. §-a valaszolja meg, hogy mit ért a jogalkoté a nemzetgazdasag
tartds és jelentds visszaesése alatt.
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koltségvetést torvényesen, célszerlien, a kozpénzek eredménye kezelésével,
az atlathatosdg garantalasaval koteles végrehajtani. Az allamaddssag
novekedésének megeldzését, illetve csokkentését célzo eldirasok az
Orszaggyilésen kivill a Kormany hataskorét is korlatozzak, amikor
kimondjak, hogy a Kormany a koltségvetés végrehajtasa soran nem vehet
fel olyan kolcsont, illetve nem vallalhat olyan kotelezettséget, amelynek
eredményeként az allamadodssag a GDP 50%-&t meghaladng, s amig az
allamadossag elobbi mértéket meghaladja, a Kormany a kozponti
koltségvetés végrehajtdsa soran koteles torekedni az allamaddssag
novekedésének megakadalyozasara. A kozpénziigyekkel Osszefliggd
jogalkotas alkotmanyossaganak vizsgalata szempontjabdl aggalyosak a 37.
cikk Alkotmanybirésag hataskorét korlatozo rendelkezései. A 37. cikk (4)
bekezdése kimondja ugyanis, hogy amig az allamaddssag a GDP felét
meghaladja az Alkotmanybirosdg a kozponti koltségvetésrdl, annak
végrehajtasarol, valamint a koltségvetés kozjogi bevételeit biztosito, a
gazdasagi szereplék szamara fizetési kotelezettségeket el6ird torvények
Alaptorvénnyel vald 6sszhangjat foszabaly szerint nem vizsgalhatja. E1Gbbi
jogi normék kizéarélag az élethez és emberi méltésdghoz valé joggal, a
személyes adatok vedelméhez valé joggal, a gondolat, lelkiismeret és
vallasszabadsaghoz valé joggal, a magyar allampolgarsaghoz vald joggal
kapcsolatban vizsgalhatok feliil, s azok sérelme miatt semmisithetk meg,
illetve e normék megalkotésa és kihirdetésére vonatkoz6, Alaptérvényben is
rogzitett eljarasi szabalysértés esetén.

Az Alaptorvény kodzpénzekkel foglalkozd fejezetében a kdzponti
koltségvetésbol szervezetek részére folydsitott tamogatasokrol is szo
esik.1"Rogzitésre kerll, hogy ilyen kifizetésekben csak olyan szervezetek
részesiilhetnek, amelyek tulajdonosi szerkezete, felépitése és tdmogatas
felhasznalasara iranyuld tevékenysége atlathato.'® A kozpénzekkel vald
gazdalkodas kapcsan 39. cikk megkoveteli a nyilvanossag eldtti
elszamolast. Vagyis minden szervezet, amely kdzpénzekkel gazdalkodik,
koteles az altala kezelt kdzpénzzel valé gazdalkodasardl beszamolni a
nyilvanossadg szamara, tovabba a kdzpénzeket atlathatdé maédon, a kozélet
tisztasadganak elve szerint kezelni. A kozpénzekre vonatkozd adatokat az
Alaptdrvény kozérdekii adatnak mindsiti,® melyek megismeréséhez vald
jog érvényesiilését sarkalatos torvénnyel létrehozott, fliggetlen hatdsag

"Magyarorszag Alaptorvénye, 39. cikk

18 Az atlathatosag fogalmanak részletesebb kifejtését a 2011. évi CXCVI. torvény 3. §-a
tartalmazza.

®Magyarorszag Alaptérvénye, 39. cikk (2) bek.

41



SZABALYOZASI KERETEK

ellen6rzi.?°

A kordbban mar emlitett XXX. cikkhez kapcsolddik az Alaptorvény 40.
cikke a Kozpénzek fejezeten belll, mely kimondja, hogy a kdzteherviselés
alapvet6 szabalyait sarkalatos torvény tartalmazza, mely jogi norma a
Magyarorszag gazdasagi stabilitasarél szolét 2011. évi CXCIV. torveny,
ami a fizetési kotelezettségek alanyait védo generalis szabalyokat rogziti,
melyeket a kozterhet kivetd féhatalomnak szem el6tt kell tartania a fizetési
kotelezettségek kiszabasa soran. E normak eldirasaval az adozhatd
fohatalom sajat magat korlatozza, védve a fizetési kotelezettségek
cimzettjeit.

A kozpénzekkel val6 gazdalkodds kapcsan lefektetett alapelvek
érvényesiilését tamogatd szervként az Alaptorvény 44. cikkében talalkozunk
a Kaoltségvetési Tanacs intézményével, mely a kdzponti koltségvetés
megalapozottsagat vizsgalja, kozremiikodik a torvény eldkészitésében,
amely torvény elfogadasahoz sziikség van e Tandcs el6zetes hozzajarulasara
is. E szervnek szant cél tidvozlendd, &m kérdés, hogy dnmagaban eme sajat
intézményrendszerrel nem rendelkezé haromtag testiilet képes vajon a neki
szant feladatok kell6képpen hatékony elvégzésére.

A Kozpénzek fejezet 38. cikke a kozponti, illetve helyi énkormanyzatok
tulajdonéban all6 vagyonrdl: a nemzeti vagyonrdl szél. Az Alaptorvény 38.
cikke elséként rogziti, hogy mindaz, ami az allam (vagyis kozponti
korméanyzat), illetve helyi énkorméanyzati tulajdonban all a nemzeti vagyon
része, melyrél sarkalatos torvény (nemzeti vagyonrdl szolo torvény)
rendelkezik. Az alkotmanyozé hatalom eme vagyonelemek kezelésének és
védelmének céljait is lefekteti, melynek értelmében a nemzeti vagyon a
kozérdeket, a kozos szikségletek kielégitését, a természeti eréforrasok
megovasat és jové nemzedékek sziikségleteit szolgalja.?! E vagyonelemek
fokozott védelem alatt allnak, hisz azokat csak torvényben rogzitett célbol
lehet atruhazni az értékaranyossag kdvetelményeinek figyelembe vételével.
Tovabba hasznositdsukra csak olyan szervezettel kothet6 szerz6dés,
amelynek tulajdonosi szerkezete, felépitése, nemzeti vagyon kezelésére
iranyuld tevékenysége étlathato.??

Kilén nevesiti az Alaptorvény a fokozott figyelmet, s igy védelmet
élvez6 nemzeti vagyonelemek kategoriait, melyek: a kizarélagos tulajdon, a
kizérélagos gazdasdgi tevekenysegek és a nemzetgazdasagi szempontbdl

Magyarorszag Alaptérvénye, VI. cikk (3) bek.
ZMagyarorszag Alaptorvénye, 38. cikk (1) bek.
22Magyarorszag Alaptérvénye, 38. cikk (3)—(4) bek.
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kiemelt jelent6ségli nemzeti vagyon. De az &llami és Onkormanyzati
tulajdonban all6 gazdalkodd szervezetek gazdalkodéasédra vonatkozé — a
nemzeti vagyont védelmét garantalé — alapelvek is alaptérvényi szinten
lettek rogzitve e cikkben. E szervezetek ugyanis kotelesek torvényben
meghatarozott moédon, a torvényesség, célszerliség és eredményesség
kdvetelményeinek eleget téve ondlldan és feleldsen gazdalkodni.® A
nemzeti vagyon kapcséan is fontos a 39. cikk, hisz ez a nemzeti vagyon
kezelése kapcsan is eldirja az atlathatésag kovetelményét, valamint a
kozélet tisztasaga elvének érvényesiilését, ahogy azt is rogziti, hogy a
nemzeti vagyonra vonatkoz adatok kozérdekiiek. Az Alaptorvény 39.
cikke tehat a koltségvetési gazdalkodas és a vagyongazdalkodas
vonatkozasdban is a nyilvanossagot, s annak kontroll funkcigjat kivanja
garantalni.

Lényeges az Allami Szamvevdszék (tovabbiakban ASZ) — mint az
Orszaggylilés legfobb ellenérzd szervének — szerepe, mely térvényességi,
célszerliségi és eredményességi szempontbol vizsgilja mind a
kdézvagyonnal (nemzeti vagyonnal), mint a folyo koltségvetési forrasokkal
valé gazdalkodast kdzpont és helyi kormanyzati szinten egyarant. Az
Alaptorvényben helyett kapott ASZ, ahogy mas ellendrzé szervek léte is
garancidlis jelentéséggel bir a kdzpénzek védelme tekintetében.?*

Nem volna teljes az alkotmanyos alapok bemutatasa, ha nem emlitenénk
meg a Magyar Nemzeti Bank szerepét, mely monetéris politikdjanak
elsédleges céljaként védi a nemzeti fizetGeszkoz értékallosagat, valamint
feliigyeli a pénziigyi kozvetitérendszer mikodését, igy jarulva hozza
nemcsak a koz tulajdonaban, hanem a magantulajdonban all6 pénz
védelméhez.®

2. Kdzpénzek védelme az Alaptérvényen tal

Az el6bbiekben az Alaptérvényiink a sziikebb értelemben felfogott
kdzpénzekre — koltségvetési bevételek és kiadasok —, valamint a tagan
értelmezett kdzpénzekre — melyben mar a koltségvetési forrasok mellett a
nemzeti vagyon elemei is helyet kapnak — vonatkoz6 rendelkezéseit
vizsgéltam. A tovabbiakban vazlatosan egyes, a kdzpénzek védelmével
generalisan foglalkozo torvényeket tekintem at, gorcsd ala véve, hogy azok

BMagyarorszag Alaptérvénye, 38. cikk (2) bek., (5) bek.
2Magyarorszag Alaptérvénye, 43. cikk
BMagyarorszag Alaptérvénye, 41. cikk
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hogyan bontjdk ki, részletezik az Alaptérvényben foglalt vonatkoz6
eloirasokat.

2.1 Kozbevételek, kozkiadasok és a koltségvetési gazdalkodas — avagy
kozpénzek sziiken értelmezve

A sziik értelemben vett kozpénzekkel, vagyis a koltségvetési forrasokkal
val6 gazdalkodasra nézve éaltalanos jogszabalyi  kereteket az
allamhaztartasrol szold 2011. évi CXCV. térvény (tovabbiakban: Aht.)
fekteti le hazdnkban. A jogalkot6t a torvény megalkotasakor két cél
vezérelte a preambulum tartalma alapjan: egyrészt az allamhaztartas
egyensulyanak, masrészt a kozpénzekkel vald attekinthetd, hatékony és
ellendrizhetd gazdalkodasnak a megteremtése.

Az allamhéaztartas az Aht. szerint, a . kozfeladatok ellatasanak egységes

szervezeti, tervezési, gazdalkodasi, ellendrzési,  finanszirozasi,
adatszolgaltatasi  és  beszamolasi ~ szabalyok  szerint  miikodd
rendszere. "®Akét — kozponti és oOnkormanyzati — alrendszerbdl allo

komplex rendszer célja a kozfeladatok ellatasa, amelynek keretében keriil
sor egyreszt a kozbevételek keletkezésére, valamint felhasznalasara. A
kdzponti és helyi kormanyzatok koltségvetési bevételeivel valé gazdalkodas
altalanos kereteit, azok felhasznéalaséanak eljarasi szabalyait az Aht. és annak
végrehajtasarol sz6l6 kormanyrendelet rogziti. A koltségvetési (kdzjogi)
bevételek keletkezésére vonatkozd generalis elGirasokat azonban nem itt,
hanem a Magyarorszdg gazdasagi stabilitdsarél szol6 torvényben
(tovabbiakban: Gst.), a helyi adokrél sz6l6 térvényben (tovabbiakban:
Htv.), részletszabalyait pedig az egyes fizetési kotelezettséget el6ird
jogszabalyokban talaljuk.

Az Ant. alapjan az allam rendelkezésére allo forrasokat (kozpénzt)
kozfeladatok finanszirozasara koteles forditani, hiszen az &llamhaztartasi
rendszer a kozfeladatok ellatdsanak céljaval muikodik. A kozfeladatok
jogszabaly altal ilyenként definialt allami — értve alatta 6nkormanyzatit is —
feladatok, melyek ellatasarél az allam?” gondoskodhat sajat intézményei
Otjan — allamhaztartds részét képezd koltségvetési szervek vagy az
allamhaztartas részét nem képez0 szervezetei utjan — vagy oly maédon, hogy
csupdn a feladat ellatdshoz sziikseges pénzugyi fedezetet részben vagy
egészben biztositja tole fiiggetlen szervezetek szamara a feladat ellatasa

?52011. évi CXCV. torvény, 2. §.
27 Allam alatt értve a kozponti és helyi korméanyzatokat is.

44



JOGI ESZKOZOK

ellenében.?

Az Ant. rogziti a folyo koltségvetési gazdalkodas alapelveit, melyek a
koézpénzfelhasznalds garancidit is jelentik. Az egyik ilyen az éves
koltségvetés elve, melyhez kapcsolddik a kozéptavi tervezés kovetelménye.
Az éves koltségvetés elve alapjan az allamhaztartasi alrendszerek pénziigyi
tervei egy naptari évre vonatkoznak. Egy naptari évre tervezik be nalunk a
koltségvetési bevételek beszedését és kiadasok teljesitését. E16bbit egésziti
ki a kozéptavu tervezés elve, mely alapjan mind kozponti, mint helyi
Oonkormanyzati szinten a targyévet koveté harom évre nézve is at kell
gondolni a bevételek, kiadasok és a koltségvetési egyenleg alakulasat.
Mindez a még inkabb megfontolt, hosszabb tavil tervezést teszi lehetévé,
mely alkalmas kezelni a rovid tava koltségvetési tervezés gyengeségeit,
hogy bizonyos hosszabb tdvon preferalt célok elérését ne lehetetlenitsék el a
rovid tava célok. Megjelenik a célhoz kétdttség elve, vagyis a koltségvetési
bevételek és kiadasok célhoz kotdtten tervezhetdk be és hasznalhatok fel,
mely a kozpénzekkel valo elszamolast is egyszeriibbé teszi. A kiadasok
tervezése soran lényeges a kdzgazdasagi megalapozottsag, mely elvi szinten
kimondja, hogy csak annyi kiadas keriljon megtervezésre, amely
indokoltan sziikséges a kozfeladatok ellatasahoz. Ez egyfajta sziikségességi
tesztként is felfoghatd, melynek értelmében csak a feltétlenul sziikséges,
indokolt kiadasokra korlatozza az éallam koltéseit. Persze az, hogy mi
tekintheté indokoltnak a feladatok ellatasahoz, idGben, a politikai és
gazdasagi céloktol fliggden valtozik. Nem szabad megfeledkezni a teljesség
elvérdl, amelynek értelmében minden pénzmozgast, mind a bevételek, mind
a kiadasok keletkezését tartalmaznia kell a koltségvetésnek, mindezt oly
maodon, hogy 6sszehasonlithatdéak legyenek az egyes koltségvetési évek
adatai.?® A teljesség kifejezés tovabba értelmezhetd tgy is, hogy minden
bevételi és kiadasi elGiranyzat teljes Gsszegben, beszamitas nélkil, vagyis
bruttd6 maédon kertljon feltlintetésre a koltségvetésben (Foldes, 2005: 86). A
pénzforgalmi szemlélet is alapelvi szinten jelenik meg a kézpénzekkel valo
allamhaztartasi gazdalkodas soran,®® melynek értelmében az egyes
gazdaségi eseményeket csak a tényleges pénzmozgas megtorténtét kovetden
dokumentaljak. A kiadasok a koltségvetésbol csak az eldiranyzat mértékéig
teljesithet6k, am bevételek az el6iranyzotton feliil is. Az egységesség elve
alapjan az Aallamhaztartds kozponti alrendszerének  koltségvetési

282011. évi CXCV. térvény, 3/A. §.
292011. évi CXCV. torvény, 4. §., 29-29/A. §.
802011. évi CXCV. torvény, 4/A. §. (4)—(5) bek.
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bevételeinek és kiadasainak eldiranyzatait egyetlen jogszabaly, a kozponti
koltségvetésrdl szolo torvény, mig helyi szinten az egyes onkormanyzatok
koltségvetési rendeletei (Kivételes esetben hatarozatai) tartalmazzak.3!

Az Aht. egészébsl még kiolvashatdo a nyilvanossag elve, hiszen a
kozpénzekkel vald gazdalkodast tartalmazd koltségvetések jogszabalyi —
kdzponti szinten torvényi, helyi szinten rendeleti vagy hatérozati — formét
oOltenek, melyek érvényességéhez szilkség van a nyilvanossagra,
kozzétételre. Ahogy fOszabaly szerint a Kkoltségvetési gazdalkodasra
vonatkozé adatok, tervek, egyéb dokumentumok is nyilvanosak. A
nyilvanossag biztositdsa nagyon lényeges kontrollfunkciét tdlt be a
kozpénzekkel valo gazdalkodas vonatkozasaban (Foldes, 2005: 83), melyet
a jogalkotd az éallamhaztartasi ellendrzési rendszer mikodtetése révén is
kifejezésre kivan juttatni.>> Ugyanakkor a nyilvanossag kozvetett modon is
jelen van, hisz a koltségvetési dontéseket nyilvanosan valasztott testiiletek
hozzak meg (orszaggyiilés, képviseld testiilet), mely testiletek tagjainak
vagyonnyilatkozat-tételi kotelezettségei vannak, amely szintén a kdzpénzek
védelmét, a korrupcid kikiiszobolését célozza. Rendszerszinten tovabbra is
tetten érhetd az Aht-ban a specifikacio elve, hiszen az el@iranyzatokat
részletesen kell megtervezni, eldterjeszteni, elfogadni, majd elszamolni.
Ugyancsak érvényesil a globalis fedezet elve kdzponti szinten altalanosan,
mely szerint valamennyi bevétel, valamennyi kiadas fedezetéill szolgal
(Foldes, 2005: 85-86). Azonban el6bbi elv altalanos érvényesiilésérdl helyi
szinten a feladatfinanszirozés bevezetése okan nem beszélhetiink, hisz ott a
kozponti koltségvetésbdl szarmazo tamogatasokat a helyi 6nkormanyzatok
csak arra a célra kolthetik el, amire a dontéshoz6 azt kiutalta szdmukra.
Azonban sajat bevételeik esetén foszabaly szerint, valamint az atengedett
kdzponti addkbdl szdrmaz6 bevételeik tekintetében megmaradt a globalis
fedezett elve helyi szinten is. A piaci versenyt torzitd allami tAmogatéasok
korlatozottsaganak elve — mint unids kdvetelmény — szintén megtalalhat6 az
Aht-ban.® Fontos a kdzbeszerzési kétottség elve is, mely eljarasok szintén a
kdzpénzfelhasznalas garanciait jelentik, mikor az allam a profitorientalt
magéanszektorbeli szereploktél vasarol. Az Aht. tgy fogalmaz, hogy ,a
koltségvetési tamogatasok felhasznalasat — ha ennek a kozbeszerzésekrdl
sz016 torvény szerinti feltételei fennallnak — kdzbeszerzés alkalmazasahoz
kell komi.®*A felhasznalasi kotottség az allamhaztartasi alrendszerekbol

812011. évi CXCV. térvény, 5. 8. (1) bek.

322011. évi CXCV. térvény, 61-71. 8.

32011. évi CXCV. torvény, 45. §. (2) bek., 109. §. (1) bek. 15. pont
342011. évi CXCV. torvény, 52. 8. (1) bek.
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ellenérték nélkil nyujtott juttatdsokndl, azaz a tAmogatasokndl jelenik meg,
melyeket amennyiben célhoz rendeltek, akkor a timogatott csupén e célra
fordithatja a kapott forrasokat, mellyel elszamolni tartozik.%°

Az Ant. tovabbi rendelkezései a fenti alapelvek kifejezésre juttatasat
szolgaljdk. Akdr ha a koltségvetési szervekre vonatkoz6, akar a
koltségvetési ciklusra, az allamhaztartasi rendszer gazdalkodéasara vagy az
allamhaztartds gazdalkodasi rendszerének ellenérzésére  vonatkozo
el6irasokat nézziik, valamennyi a kézpénzek elkoltésének, felhasznalasanak
garancialis kereteit adjak, s az el6zdleg bemutatott alapelvek érvényre
juttatasat szolgaljak.

A szik értelemben felfogott kozpénzgazdalkodassal Osszefiiggésben
Iényeges a Magyarorszag gazdasagi stabilitasarol sz6l6 2011. évi CXCIV.
torvény (tovabbiakban Gst.). Ez a sarkalatos torvény tobb kérdéskort is
szabalyoz, megitélésem szerint olyan rendelkezéseket is tartalmaz — pl.
nyugdijrendszerhez kapcsolodo szakaszok, utolagos adofizetés lehetdsége
az személyi jovedelemadd kapcsan, részesedés kedvezményes
megszerzésére vonatkoz0 szabadlyok vagy a pénziigyi rendszer
stabilitasanak megdrzése érdekében hitelintézeteknek vagy a Szanalasi
Alapnak nyujthato kolesonrdl szolo eldirasok —, melyeket szerencsésebb lett
volna mas jogi normaban elhelyezni a jogrendszer konnyebb
attekinthetosége érdekében. Annal is inkabb, hiszen ezen rendelkezések a
Gst. gerincét ado tobbi, a koltségvetési gazdalkodassal szorosan Osszefliggd
el6irassal legfeljebb csak tavoli, kdzvetett dsszefliggést mutatnak.

A vizsgélt téma szempontjabdl a Gst. kdzhatalmi koltségvetési bevételek
vonatkozésadban megfogalmazott rendelkezéseit tekinteném &t részletesen.
Mindazonaltal 1ényeges, hogy nemcsak a kozbevételek generalasa
vonatkozasaban alkalmazando6 garancialis el6irasokat tartalmazza e torvény,
hanem itt talaljuk az Alaptérvény allamadossagra vonatkozo eldirasainak
részletes kibontasat is. Az allamadossag a tartésan deficites koltségvetési
gazdalkodas eredményeként jon létre. A felhalmozott addssagtdmeg
torlesztése is a koltségvetésbol, vagyis kozpénzbdl torténik. Mind az
Alaptoérvény, mind a Gst. eme adossagallomany noévekedésének
megakadalyozasat, illetve cstkkentését célozza. Az adoéssagtorlesztésre
koltott koltségvetési forrasok ugyanakkor csokkentik a fogyasztasra, illetve
fejlesztésre fordithatd dsszegek nagysagat. A Gst. dllamadossdg kezeléssel
Osszefliggd rendelkezései koziil a legnagyobb jelentdséggel megitélésem
szerint a kiilonbozd kormanyzati szintek gazdalkodasi autonomidjat

%52011. évi CXCV. térvény, 4. 8. (3) bek., 60/A. (1) bek. b) pont
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csokkentd eldirasok birnak. Ezek értelmében az allam — vagyis a kdzponti
korméanyzat — adosagot keletkeztetd tigyletet csak torvényi felhatalmazasra,
azaz az Orszaggyilés engedélyével kothet. A kormanyzati szektorba sorolt
egyéb szervezetek adosagot keletkeztetd iigyletéhez az allamhaztartasért
felelés miniszter, mig az egyes ©nkormanyzatok ilyen (gyleteihez a
Kormany elézetes hozzajarulasara van sziikség — egyéb feltételek fennallasa
mellett*® Kiilondsen érdekes volna a fenti el8irdsok aldli kivételek
vizsgalata, &m terjedelmi okokbdl erre nem térek ki jelen tanulmanyban.

Az allamaddssag kezelésre vonatkozd rendelkezések mellett a Gst.
tartalmazza a Koltségvetési Tanacsra vonatkozd eldirasokat is, mely
szervezet f6 feladata az Orszaggylilés tevékenységének szakmai tamogatasa
a kozponti koltségvetési torvény megalapozottsaganak vizsgalata kapcsan.
E haromtagl — elnok, MNB elnok és ASZ elnokbdl allo — testillet feladata,
hogy véleményt nyilvanitson a koltségvetési torvény tervezetérdl, és
amennyiben az az allamaddssdg kezelésére vonatkozo rendelkezésekkel
6sszhangban all, akkor megadja a torvény elfogadasahoz sziikséges el6zetes
hozzajarulasat. Tovabba félévente véleményt kételes nyilvanitani a
koltségvetés végrehajtasanak helyzetérdl, és az allamaddéssag varhatod
alakuldsarol, s persze véleményt nyilvanithat a kdzponti koltségvetés
tervezésével, végrehajtasaval, a kozpénzek egyéb modon torténd
felhasznalasaval kapcsolatos egyéb kérdésekrdl, ahogy a kozponti
koltségvetésrdl szold torvényjavaslatban foglaltak megalapozasahoz
sziikséges torvénymodositasok javaslatairdl is.3” Mind az allamaddssaggal,
mind a Koltségvetési Tanacs mikodésével Osszefiiggd rendelkezések a
kozpénzek megfontolt, koriiltekintd és a koltségvetés fenntarthatosagat
szolgalé rendelkezések, igy maguk is a kozpénzek felhasznalasanak
garancialis szabalyai kozé tartoznak.

A Gst. a kdzjogi, az allam kozhatalma jogan beszedett koltségvetési
bevételeire vonatkoz6 el6irasokat is tartalmazza, amely nem mas, mint az
Alaptorvény kozteherviselésre vonatkozd XXX. cikkének bdvebb
kibontasa. Ennek értelmében a koz terheibél mind a természetes
személyeknek, a jogi személyeknek és mas jogalanyoknak is részt kell
vallalniuk.®® Vagyis el6bbiek mindegyike befizetéseket eszkdzol a kozponti,
illetve helyi szinti koltségvetésbe, mely pénzeszkozok igy kozpénzzé
lesznek, s az allami®® feladatok ellatasat szolgaljak. A Gst. alapjan elbbi

32011. évi CXIV. torvény, 8-10/E. §.

372011. évi CXIV. torvény, 23. §.

32011. évi CXIV. torvény, V. fejezet

% Ertve az allam alatt a kdzponti és a helyi korméanyzatokat is.

48



JOGI ESZKOZOK

jogalanyok kozvetlen ellenszolgaltatas nélkiili, azaz adojellegli rendes és
rendkiviili fizetési kotelezettségek teljesitésére kotelezhetok. Ilyenek
példaul az adodk, jarulékok, hozzajarulasok, vagyonszerzési illetékek és
potlékok. Tovabba az allami  kozhatalom birtokdban  végzett
szolgaltatasokért, eljarasért felligyeleti dij, eljarasi és felligyeleti illetékek,
igazgatasi szolgaltatasi dij, valamint potdij fizetésére is kotelezhetok a feni
alanyok. Ezeket neveztem a tanulmany elején dijjellegli fizetési
kotelezettségeknek, melyekért cserébe kozvetlen ellenszolgéltatas jar az
allam részérdl. A szankcid tipusu fizetési kotelezettségek koziil a Gst.
egyedil a birsagot emliti.*°

A kozjogi koltségvetési beveételek beszedésének, vagy a masik oldalrdl,
e pénzeszkozok természetes és mas személyektdl, jogalanyoktol valod
elvondsanak garancialis kovetelményei vannak. Ilyen, hogy fOszabaly
szerint kizarélag torvényben, vagy torvényi felhatalmazasa alapjan
onkormanyzati rendeletben lehet fizetési kotelezettséget el6irni, fizetésre
kotelezettek korét, fizetési kotelezettségek mértékét, a kedvezmények és
mentességek korét és mértékét megallapitani. ElGbbi jogszabalyokat
madositani, illetve hatalyon kivil helyezni pedig csak azonos, vagy hasonlo
életviszonyt szabalyozd torvényben, vagy Onkormanyzati rendeletben
lehet* E szabaly aldl vannak azonban kivételek, igy az Eurdpai Unid
kotelezd jogi aktusa, illetve nemzetkdzi szerzodés eltérd rendelkezése
alapjdn mas jogi norméban is bevezethetd fizetési kotelezettség. E
tagmondat torvénybe iktatdsanak indokoltsdga azért kerdéses, mert unios
jogi normak, illetve nemzetkozi szerz6dések nem természetes, illetve jogi
személyeket és mas jogalanyokat koteleznek, hanem az aléird allamokat
foszabaly szerint, amely allamok maguk donthetik el, hogy milyen jogi
normaban irnak el fizetési kotelezettséget, ha az abbol befolyo bevételekre
unioés, illetve nemzetkdzi szerzédésben vallalt kotelezettségeiknek
teljesitéséhez szlikségiik van. Tovabbi kivételt jelent, hogy torvényi
felhatalmazasra a Kormany rendeletben megallapithatja a pétlék(ok) és a
birsag(ok)  mértékét,  utdbbi  esetén  annak  megallapitasanak
szempontrendszerét és fizetésének modjat is.*> Miniszter pedig az
adopolitikaért felelés miniszter egyetértésével rendeletben, ha erre torvény
vagy eredeti jogalkot6i  hatdskorében  kiadott  kormanyrendelet
felhatalmazza, igazgatési szolgéltatési dijat és pétdijat allapithat meg.

402011. évi CXIV. torvény, 28. §.
412011. évi CXIV. torvény, 29. §. (1) bek., 35. §.
422011. évi CXIV. torvény, 38/B. §. (3) bek.
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Igazgatési szolgéltatasi dij megallapitaséara torvényi felhatalmazés esetén az
MNB, az NMHH, valamint a MEKH elnokének is lehetésége van. Ha
indokolt, a jogalanyok szélesebb korét érinté rendkiviili esemény, elemi
csapas esetén az adopolitikaért felelés miniszter rendeletet alkothat illetékek
megallapitasanak mell6zésérol.

Amennyiben a jogalkot6 Uj fizetési kotelezettséget allapit meg, akkor
koteles rendelkezni arrél, hogy az abbdl befolyd bevétel mely
allamhéztartasi alrendszer (a kdzponti vagy a helyi) bevételét fogja képezni.
A fizetési kotelezettségekbdl befolyd bevétel alapesetben az allamhaztartas
valamely alrendszerébe kerill, csupan kivételesen, erre vonatkozo6 torvényi
felhatalmazas - igazgatasi szolgaltatasi dij, potdij esetén torvényi
felhatalmazas alapjan kiadott miniszteri rendelet — alapjan illetheti meg
allamhaztartdson kiviili szervezetet fizetési kotelezettségbdl szarmazod
bevétel.*3

Fontos garancidlis szabdly a visszahatd hataly tilalma, melynek
értelmében ,,jogszabdly hatdlybalépését megeldzd idére nem novelheti a
fizetési kotelezettséget, nem bdvitheti a fizetési kotelezettek korét, illetve
nem sziintethet meg vagy korldtozhat kedvezményt, mentességet.”**A
fizetésre kotelezettek helyzetét konnyité — kedvezményt, mentesseget
megallapito, fizetési kotelezettség mértékét csokkentd — visszahatd hatalyd
rendelkezések bevezetésére azonban lehetéség van, akkor, ha a konnyités a
fizetésre kotelezett alanyok teljes korét megkilonbdztetés nélkil érinti,
illetve, ha ilyen rendelkezés bevezetése az Eurdpai Unids jogi aktus vagy
nemzetkdzi szerz6désnek valdo megfelelés miatt sziikséges.

Garancialis jelentdsége van annak a 30 napos tiirelmi idének, melynek a
fizetési kotelezettséget megallapito, fizetési kotelezettek korét bovitd, a
fizetési kotelezettség terhét noveld, a kedvezményt, mentességet
megsziinteté vagy korlatozé norma Kihirdetése és hatdlyba lépése kozott
kell, hogy elteljen. Korabban 45 nap allt a jogalkalmazok és fizetésre
kotelezettek rendelkezésére a fizetési kotelezettségekkel Osszefliggd, a
fizetési kotelezettségek cimzettjeinek helyzetét nehezité jogszabalyok
alkalmazasara val6 felkésziilésre. Ez a felkésziilési id6 birsagok esetén még
révidebb, minddssze 15 nap.*

Lényeges, ¢és a kozpénzekkel vald ésszerli gazdalkodas egyik alapvetd
kdvetelménye, hogy minden (j fizetési kotelezettség bevezetése kapcsan

432011. évi CXIV. torvény, 30. §.
442011. évi CXIV. torvény,(1) bek.
452011. évi CXIV. torvény, 32. §., 38/B. §. (5) bek.
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vizsgalni kell a fizetési kotelezettség bevezetésével és miikodtetésével
Osszefliggd adminisztracids koltségeket és a befolyd varhatd bevételeket.
Cél, hogy az adminisztracios koltségek ne legyenek aranytalanul magasak a
fizetési kotelezettségb6l befolyd bevételekhez képest, illetve ne haladjak
meg azokat.*®

A jogalkotd a Gst-ben, mint sarkalatos térvényben rogzitette a munkaval
megszerzett jovedelmek linedris adoztatasanak kotelezettségét, valamint az
elébbi jovedelmek kapcesan igénybe vehet6 csaladi kedvezményt. Ez utdbbi
az Alaptorvény XXX. cikk (2) bekezdésének konkretizalasa, mely szerint a
gyermeknevelés koltségeit figyelembe kell venni a kozds szikségletekhez
val6 hozzajarulas soran. A csaladi kedvezmény gyermekenként jar, mértéke
gyermekszamtol fliggd, s harom vagy tobb gyermek nevelése, gondozasa
esetén magasabb Osszegll, valamint mértéke nem lehet alacsonyabb a
megel6z6 koltségvetési évben megallapitottnal.*’

A sziken felfogott kozpénz, vagyis koltségvetési gazdalkodas
szempontjabol mindenképpen emlitésre érdemes még a helyi kormanyzati
egységek gazdalkodasara nézve rendelkezéseket tartalmazé Magyarorszag
helyi dnkormanyzatairél szo6lé torvény (tovabbiakban: Métv.).*® Ez a helyi
onkorményzatok jogallasat, feladat- és hatéskoreit, valamint - az
Alaptorvény helyi 6nkormanyzatokra vonatkozo rendelkezéseit kibontva, az
Aht-val és Gst-vel 6sszhangban — mikdodésiiket, s ennek keretében
koltségvetési és vagyongazdalkodasukat is szabalyozza. Mivel most a foly6
gazdalkodast vizsgaljuk, csupadn az Motv. ide vonatkozd rendelkezéseit
vesszilk sorra. Az MGotv. megerdsiti, hogy a helyi 6nkormanyzatok
koltségvetései az &llamhéztartas részét képezik, melyen belll a kdzponti
koltségvetéstl, mint az allamhaztartds kozponti alrendszerének
koltségvetési gazdalkodasat szabalyozé norméatdl elkilonilnek, am a
kdzponti koltségvetéshez az abbol szdmukra folyositott koltségvetési
tamogatasok altal kapcsolddnak. Visszakdszonnek az Métv-ben is az éves
koltségvetés és az egységesseg alapelvei azzal, hogy a térvény kimondija,
hogy a helyi 6nkormanyzatok gazdalkodasanak alapja az éves koltségvetés,
melyet egységes koltségvetési rendelet tartalmaz. Megtalaljuk tovabba az
Aht. térvényben megismert nyilvanossag elvét is a rendelkezések kézott,
hiszen a helyi 6nkormanyzatok koltségvetéseik, azok teljesitésének és
egyéb szakmai tevékenysegiiknek nyilvanos bemutatasarol legaldbb évente

462011. évi CXIV. torvény, 33. §.
472011. évi CXIV. torvény, 37. §.
48 2011. évi CLXXXIX. térvény
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kotelesek gondoskodni helyben szokasos mddon, ahogy gazdalkodasuk
atlathatésadganak biztositékaként az allami informatikai rendszerrel
Osszekapcsolodd informatikai rendszert is kételesek miikddtetni. Tovabba a
kozéptava koltségvetési tervezés elve is feltlinik helyi szinten a gazdasagi
program és a fejlesztési tervek elfogadasa formajaban.

A helyi dnkormanyzatokra testalt kdtelezo, illetve — elébbiek ellatasanak
veszélyeztetése nélkil — 6nként felvallalt feladatainak ellatasahoz sziikséges
forrasok harom ,helyr6l” szarmazhatnak. Ezek Iehetnek a helyi
onkormanyzatok sajat bevételei, dgymint helyi addbevételek, az
onkormanyzat sajat tevékenységébol, vallalkozasabol, vagyonanak
hasznositasabol szarmazé bevételek, atvett pénzeszkozok, torvény alapjan
onkormanyzatot megilleté illetékek, birsagok és mas dijak, valamint egyéb
bevételek.*® Az onkormanyzatok koltségvetése bevételhez juthat tovabba a
kozponti  koltségvetésbdl is az atengedett kozponti adok révén és a
feladatfinanszirozas elvei mentén szamukra kiutalt tiamogatasok képében. A
kozponti koltségvetésbol szarmazo timogatasokat az 6nkormanyzatok csak
az ellatando feladataikra fordithatjak, célhoz kototten, eltérd felhasznalas
esetén a timogatast kamatokkal novelve vissza kell fizetnitik.>

Veszteséges, deficites koltségvetési gazdalkodasuk kovetkezményeit az
egyes helyi dnkorményzatok viselik, a kdzponti koltségvetés mdgottes
felel6sséggel nem tartozik helyt 4llni elébbiekért.! Az egyes helyi
onkormanyzatok gazdalkodasanak biztonsagaért a képvisel6-testiilet, még
szabalyszerliségéért a polgarmester tartoznak feleldsséggel.>

A Métv. az Aht-val ésszhangban sz6l tovabba a helyi énkormanyzatok
gazdalkodasanak allamhéztartasi ellenérzésérél is, melyen beliil
részletesebben — az Aht. altal — korményzati ellenérzésnek nevezett
intézmeények  kapcsolddé  feladatainak  bemutatasa, kuléndsen a
korményhivatalok  torvényességi  felUgyeleti  jogkorének  kibontasa
hangstlyos. Mivel azonban az ©Onkormanyzatok gazdalkodasaval
osszefiiggésben az Motv. altal nem szabalyozott kérdésekben az Aht-t és
végrehajtasi rendeleteit irja eld alkalmazni a jogalkotd, természetesen az
allamhaztartasi ellenérzést végz6 egyéb szervek ellendrzési jogkore is
kiterjed a helyi 6nkormanyzatok gazdalkodasara.>

Ahogy azt kordbban az Alaptorvény vonatkozo rendelkezései kdrében

492011. évi CLXXXIX. térvény, 106. §. (1) bek.
502011. évi CLXXXIX. térvény,117. §. és 118. §.
512011. évi CLXXXIX. térvény, 112, §. (2) bek.
522011. évi CLXXXIX. térvény,115. §.

532011. évi CLXXXIX. térvény, 112, §. (3) bek.
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emlitettiik, az alkotményozé hatalom, mind a kézpénzekre, mind a nemzeti
vagyonra vonatkoz6 adatokat kozérdek{i adatnak mindsitette,>* melyek
megismeréséhez  alkotmanyos alapjog tapad.®™® Elébbi alapjog
érvényesitésére vonatkozd keretszabalyokat a 2011. évi CXII. torvény, az
informacios Onrendelkezési jogrél és az informéacidszabadsagrol szolo
(tovabbiakban Infotv.) tartalmazza. E torvény kozérdekii adat alatt ,,az
allami vagy helyi onkorményzati feladatot, valamint jogszabalyban
meghatarozott egyéb kozfeladatot ellatd szerv vagy személy kezelésében
leve és  tevékenységére vonatkozo vagy kizfeladatanak ellatasaval
osszefiiggesben keletkezett, a személyes adat fogalma ald nem esd
barmilyen modon vagy formdban rogzitett”® informaciét vagy ismeretet
érti. A fenti fogalomba a kdzpénzre, illetve a nemzeti vagyonra, mint
kdézvagyonra vonatkoz6 informaciok is beletartoznak az Alaptorvény erre
vonatkoz6 kiilon rendelkezése nélkil is. Nyilvan a kapcsolodé adatok
jelentdségére tekintettel, s ezek hozzaférhetdségének, megismerhetdségének
garantalasa végett itélte Ggy a jogalkotd, hogy kilon is nevesiti eme
adatokat, mint kozérdek(i adatokat. Tovabba érdemes itt megemliteni a
kozérdekbdl nyilvanos adatok fogalmat, melyek alatt a kozérdekii adat
fogalma ald nem tartozé olyan adatokat kell érteni, amelyek
Syilvanossagra — hozataldat, megismerhetéségét  vagy  hozzdférhetdvé
tételét ™" kozérdekbdl torvény rendeli el.

A kozérdekii adatok megismerését biztositja, hogy a kozfeladatot ellato
szervek, illetve személyek — legyenek ezek allami®® vagy nem allami
intézmények, illetve alljanak el6bbi személyek a kozszektor vagy mas
szektor alkalmazésaban — kotelesek a kozérdekli adat és a kozérdekbol
nyilvanos adat megismerhetdségét garantalni barki szamara erre iranyulo
igény alapjan az Infotv-ben meghatarozott kivételekkel.® E rendelkezésbdl
latszik, hogy a kozérdekii adatok megismerésének joga nem korlatlan
alapjog, azt a jogalkotd korlatozhatja térvénnyel, ennek indoka valamilyen
magasabb rendi érdek, illetve cél (pl. nemzetbiztonsagi, honvédelmi
érdekek, szellemi tulajdonhoz valé jog védelme stb.) szolgalata.® A
kozérdekii adatok megismerésének korlatozasahoz kapcsolodoan tobb

%4Magyarorszag Alaptérvénye, 39. §. (2) bek.
%*Magyarorszag Alaptérvénye, VI. cikk

%62011. évi CXII. torvény, 3. §. 5. pont

572011. évi CXII. torvény,3. §. 6. pont

%8 Allam alatt értve a helyi 6nkormanyzatokat is.
592011. évi CXII. torvény,26. §. (1) bek.

692011. évi CXII. torvény,27. 8. (1)-(2) bek.
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alkotmanybirésagi hatarozat is sziiletett.®

A kozpénzekkel valé gazdalkodas szempontjabdl nagyon lényeges az
Infotv. 27. § (3) bekezdésének rendelkezése, mely kimondja, hogy nem
mindsiil {izleti titoknak sem a helyi onkormanyzati koltségvetés, sem a
kozponti koltségvetés, ahogy az unids tamogatasokkal, koltségvetési
juttatasokkal (kedvezményekkel), az &llami vagy énkormanyzati vagyonnal
Osszefiiggésben keletkezet vagy azzal kapcsolatos adat, sem az az adat,
melynek megismerését, valamint nyilvanossagra hozatalat kozérdekbdl
kilon torvény elrendeli. A nyilvanossdgra hozatal azonban nem
eredményezheti az olyan adatokhoz val6 hozzaférést, amelyek megismerése
aranytalan sérelmet okozna az (zleti tevékenységek szempontjabdl, am
mindez nem akadalyozhatja sem a kozérdeki, sem a koézérdekbdl nyilvanos
adatokhoz valo hozzaférést. El6bbiek miatt van az, hogy az a gazdasagi
alany — legyen akar természetes, jogi személy vagy jogi személyiséggel
nem rendelkez6 szervezet —, amely az allamhaztartas alrendszerébe tartozo
valamely szervvel létesit Uzleti kapcsolatot, kdteles ezzel a jogviszonnyal
Osszefliggd, kdzérdekbdl nyilvanos adatra vonatkozdan barki szamara — erre
iranyuld igény esetén — tajékoztatast adni.’? Ennek indoka, hogy az
allamhéaztartas kozponti és helyi alrendszerébe tartoz6 intézmények lzleti
szerzOdéseik ellentételezésekor koltségvetési forrasokat, vagyis kozpénzt
hasznalnak fel.

Akkor, ha az adatkezeld mérlegelési jogkorében hagyja a jogalkotd a
kozérdekii adat megismerése iranti igény megtagadasat, a megtagadas
alapjat sziiken kell értelmezni, s csak akkor lehet megtagadni a kdzérdeki
adat megismeréséhez vald igény teljesitését, ha a megtagadas alapjaul
szolgalo kozérdek nagyobb sulyll, mint a kozérdekii adat megismerésére
iranyul6 igény teljesitéséhez fiiz6d8 kozérdek.5® Mindez a kozérdekii adatok
megismerhetdségét célozza garantalni, ahogy az adatigénylé szamara nyitva
allo birdi Gt is. Ugyanis, ha az adatigénylé kozérdekii adat megismerésére
vonatkozo igényét elutasitanak az adatkezeldk, vagy az adatszolgaltatasra
el6irt (vagy meghosszabbitott) hataridé eredményteleniil telne el, akkor az
igénylé birdsaghoz fordulhat. Ahogy akkor is, ha az adatigénylés
teljesitéséért megallapitott koltségtérités dsszegét kivanna fellilvizsgaltatni.
A bizonyitési teher az adatkezel6t sujtja a fenti esetekben, hiszen 6 az, aki
az adatszolgéltatas megtagadasanak jogszeriiségét, a megtagadas indokait,

81 Ezekrél késobb esik sz6.
622011. évi CXII. torvény,27. 8. (3)—(3a) bek.
832011. évi CXII. torvény,30. §. (5) bek.
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valamint a megallapitott koltségtérités dsszegének megalapozottsagat
bizonyitani tartozik.®*

Az Infotv. specialis korben, vagyis a kozfeladatot ellatd szervek
feladatkorébe tartozd (gyekben — , igy kiilondsen az dllami €s
onkormanyzati koltségvetésre és annak végrehajtasara, az allami és
onkormanyzati vagyon kezelésére, a kdzpénzek felhasznalasara és az erre
kotott szerzddésekre, a piaci szereplk, a magdanszervezetek és -személyek
részére kildénleges vagy kizarolagos jogok biztositdsara vonatkozéan” —
koteles erre irdnyuld kildn igény nélkil is adatot, informéaciét szolgaltatni, s
ennek révén , eldsegiteni és biztositani a kozvélemény pontos és gyors
tajékoztatasat. "%

A jogalkoto6 a kozérdekii és kozérdekbdl nyilvanos adatok
megismeréséhez vald jog érvényesiilésének eldsegitése és ellendrzése —
valamint a személyes adatok védelme — érdekében kiilén autondm
allamigazgatasi szervet hozott Iétre és mitkodtet: a Nemzeti Adatvédelmi és
Informacidszabadsag Hatosagat.%® Ezzel is segitve a kozérdek(i és
kozérdekbdl nyilvanos adatokhoz, igy a kozpénzzel Osszefiiggd
informaciokhoz valé hozzaférést, azok megismerését.

A kozpénzeket védd rendelkezések korében fontos szerepe van a
fentieken tal a kdzbeszerzési szabélyoknak is. Jelenleg a kdzbeszerzésre
vonatkozo eljarasi rendelkezéseket keretbe a 2015. évi CXLIII. torvény
(tovabbiakban  Kbtv.) foglalja, melyhez  kapcsolédnak  tovabbi
korméanyrendeletek, s nem utols6 sorban — versenyre gyakorolt hatasuk
folytan — uniods el6irasok. Lévén az allam az egyik legnagyobb megrendeld,
vasarlo a piacion, a kozbeszerzések a GDP jelentds részét teszik ki. Eppen
ezért e jogteriilet szabalyozottsaga, atlathatosaga stratégiai jelentoségli a
kdzpénzek védelme és hatékony felhasznélasa szempontjabdl.

Lényegét tekintve a kdzheszerzési eljaras olyan torvényi keretek kozott
szabalyozott eljards, amelyet az ajanlatkérdként definialt kozvetlen vagy
kozvetett kozpénzfelhasznalok kotelesek lefolytatni visszterhes szerzodések
megkdtése céljabol, meghatarozott targyt és értékii beszerzések esetén
(Demeter, 2009: 568). Az eljarasban alapvetden két fél van jelen: az
ajanlatkérd és az ajanlattevé. Hozzajuk kapcsolodhatnak bizonyos
esetekben masok pédaul alvallalkozo, kapcsolt vallalkozas. Az ajanlatkérd
az, aki a torvényben meghatérozott értékhatarokat eléré kozbeszerzési

642011. évi CXII. torvény, 31. 8. (1)—(2) bek.
652011. évi CXII. torvény,32. §.
662011. évi CXII. torvény,38. §.
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szerzédések — melyek targy lehet arubeszerzés, épitési beruhdzéas vagy
szolgaltatds megrendelés —, valamint épitési vagy szolgaltatasi koncesszio
megkdtése érdekében kotelesek kozbeszerzési vagy koncesszios beszerzési
eljarast lefolytatni. Az eljaras lefolytatasanak indoka, hogy az ajanlatkérék
beszerzéseik alkalmaval kozpénzt hasznalnak fel — vagy koltségvetési folyd
bevételeket, vagy méar felhalmozodott pénzvagyont (kdzvagyon).
Ajanlatkérének minésiilnek az Aht. alapjan az allamhaztartési rendszer
részét képezd szervezetek, tovabba azok az allamhaztartasi rendszerbe nem
tartozo jogképes szervezetek is, amelyeket , nem ipari vagy kereskedelmi
Jellegii, kifejezetten kozérdekii tevékenység folytatasa céljabol hoznak létre,
vagy amelyek barmilyen mértékben ilyen tevékenységet latnak el, felteve,”
hogy e szervezetek felett az allamhaztartasi alrendszerbe tartoz6 egy vagy
tobb szervezet kozvetlenil vagy kodzvetetten meghatarozé befolyast képes
gyakorolni, vagy miikddését tobbségi részben egy vagy tobb ilyen szervezet
(testlilet) finanszirozza.” Az ajanlatkérokkel szemben taldljuk az
ajanlattevoket, akik azok a gazdasagi szerepldk, akik (amelyek) ajanlatot
nyujtanak be kozbeszerzési eljarashan.5®

A kozpénzek felhaszndlasa tekintetében garancialis jelentdségli
alapelveket rogzit a Kbtv. Kimondja, hogy az eljaras soran az ajanlatkérék
biztositani, még az ajanlattevok tiszteletben tartani kotelesek a verseny
tisztasdgadnak, atlathatésaganak elveit, valamint a nyilvanossag
kdvetelményét. Tovabba a kozpénzek felhasznalasakor a felelés és
hatékony gazdalkodas elveit szem el6tt kell tartani. A joggal valo visszaélés
tilos, emellett pedig a johiszemiiség és tisztesség kovetelményeinek
megfeleléen kotelesek eljarni a felek. Az ajanlatkérének elébbieken tdl
biztositania kell az esélyegyenlGséget, valamint az egyenlé banasmodot a
gazdasagi szereplok szamara, melynek része a nemzeti elbanas elve, aminek
értelmében az Unidban letelepedett gazdasagi szereplok és kozosségi
szarmazasu aruk szamara a hazaival azonos elbanast kell garantalni.®®

A fenti alapelvek érvényesiilése garancialis jelentéséggel bir a
kdzpénzek védelme szempontjabdl, am, hogy e garancidk ténylegesen
érvényestljenek, driasi szerepe van a szabalyozas egészének, vagyis a Kbtv.
és a hozza kapcsoldd jogszabalyok rendelkezéseinek, valamint a kialakult
(jogalkalmazo6i) gyakorlatnak is. Kardinalis jelentdségli, hogy a jogalkoto
milyen tagan vagy szilken vonja meg az ajanlatkéréi kort; milyen

672015. évi CXLIIL. térvény, 5. 8. (1) bek. e) pont
682015. évi CXLIII. torvény,3. §. 1. pont
892015. évi CXLIII. torvény,2. §.
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kovetelmények érvényesiilését varja el az ajanlatkéroktol, ajanlattevoktol; a
kozbeszerzési eljaras targyat milyen tag vagy sziik korben hatarozza meg;
hol hizza meg a kodzbeszerzési értékhatarokat; milyen kivételeket fogalmaz
meg az eljarasi szabalyok alol, s milyen egyéb garancidkat épit be a
kézpénzek védelme érdekében. ElSbb felsorolt kérdésekre vonatkozd
részletszabalyok kulcsfontossagliak a vizsgalt téma szempontjabdl, am
terjedelmik okan kiilén tanulmany targyat képezhetnék, igy bemutatasuktol
jelen munkéban tartézkodom. Ugyanakkor ugy vélem, hogy minél
pontosabb, részletesebb és a kdzpénzzel gazdalkodo, kdzpénzt felhasznald
szervezetek mind szélesebb korét fedi le a szabalyozas, annal hatékonyabb
jogszabalyi védelem garantalhatdé a kozpénzek szamara. Am figyelembe
kell venni, hogy az eljarasok lefolytatdsanak koltségei vannak, melyeket a
kozpénzek kozgazdasdgi értelemben vett hatékony felhasznalasanak
eldsegitése érdekében tekintetbe kell venni. Kisebb értékre iranyulo
kozbeszerzéseknél gazdasagilag irraciondlis az, amikor maganak az
eljarasnak a lefolytatdsa koltségesebb, mint a kozpénz elkoltésével
eszkozolt beszerzés értéke. El kell fogadni, hogy a mind részletesebb és
tagabb kori szabalyozas kozgazdasagi értelemben vett
hatékonysagdeficittel, mig a kevésbé részletezd, sziik korii kozbeszerzési
szabalyozds a kozpénzfelhasznalds atlathatésdganak, nyilvanossaganak
csokkenésével jar, ami nem segiti el6 a felelds, a kozfeladatokat, s igy a
kozérdeket szolgal6 kézpénzfelhasznélast.

Nem feledkezhetink meg a kozpénzek védelmének biintetdjogi
relevancidirdl sem. Hatalyos Biinteté Torvénykonyviink ™ altal szankcionalt
— a vizsgalt téma szempontjabol relevans — magatartdsokat két nagy
csoportba sorolhatjuk. Egyrészt vannak azok a deliktumok, amelyek
ugyanugy elkovetheték magantulajdonban és koztulajdonban 1évo
pénzegységek terhére (pl. csalds, sikkasztds). Masrészt pedig — elébbi
csoporttdl — meg tudjuk kiilénboztetni azokat a cselekményeket, melyeket
kizarolag kozpénz sérelmére kovethetok el (pl. koltségvetési csalas). A
kozpénzek védelmének biintetdjogi alapjairdl szolo alabbi (8—10.) fejezetek
részletesen attekintik a kozpénzek biintet6jogi védelmét, szintén ravilagitva
a kdzvagyon és kézpénziigyek kozti kapcsolatra.

2.2 A kdzvagyon veédelme— Kozpénz széleskorii értelmezése

Ahogy azt kordbban emlitettem, a folyd koltségvetési gazdalkodas sordn

702012. évi C. térvény
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felhalmozott kdzpénz vagyonnd valik, mely vagyon tarthatd pénzben, de
mas formaban is, akar ingoban, ingatlanban vagy vagyoni értékli jogokban,
mely vagyonelemek amennyiben allami - értve alatta a helyi
onkormanyzatokat is — tulajdonban allnak, akkor kdzvagyonnak (hatalyos
hazai terminus szerint nemzeti vagyonnak) tekintheték. Eldbbi
vagyonelemek hasznositasabol (pl. bérbe-, koncesszidba adas stb.)
szarmazé  bevételek a  kozponti, illetve helyi  6nkorményzati
koltségvetésekbe folynak be, kdzpénzi mindségben, felhalmozodasuk esetén
pedig eme pénzegységek is a nemzeti vagyon részévé lesznek. Vagyis ha
nem szikitjik le nézOpontunkat, s nem csupan a koltségvetési
gazdalkodasra asszocidlunk a kozpénz kifejezés hallatan, akkor be kell
latnunk, hogy a kozpénz fogalmanak a nemzeti vagyon, s annak
hasznositasabol szarmazd bevételek is részét képezik. A kozpénzek
védelmét szolgalé jogrendszerbeli garancidak vizsgalatkor igy a nemzeti
vagyont 6vé rendelkezéseket is goresé ala kell venniink.

A nemzeti vagyon célja — ha visszaidézzik az Alkotmanyos
rendelkezések korében kifejtetteket, lathatjuk — az allami™ feladatok, vagy a
kozfeladatok ellatadsanak szolgalata, mely indokolja eme vagyonelemek
fokozott védelmét.

A nemzeti vagyonrdl rendelkez6 jogi normakat két tipusba sorolhatjuk.
Megkulénboztethetjilk a lex generalis szabalyokat, melyek altalanos,
generalis rendelkezéseket tartalmaznak eme vagyonelemekkel kapcsolatban,
mindegy meghatarozva a szabalyozas, illetve a védelem kereteit, {6 iranyait.
Ide sorolhatjuk az Alaptérvényt és a nemzeti vagyonrdl sz6lé 2011. évi
CXCVI. térvényt (tovabbiakban Nvt.). A lex generalis szabalyokt6l meg
kell kilonboztetni a lex specialis norméakat, melyek a nemzeti vagyonba
tartoz6 egyes vagyonelemekre vonatkozdé specialis  szabalyokat
tartalmazzak. Ilyennek tekintheték példaul: az allami vagyonrol szolo 2007.
évi CVI. torvény (tovabbiakban Atv.), az Métv., a Nemzeti Féldalaprol
sz06l0 torvény,”? a Magyar Fejlesztési Bank Rt-rél szolo torvény,” a Magyar
Nemzeti Bankrol sz616 torvény,™ a vizgazdalkodasrol sz616 torvény™ sth.

E fejezetben egy rendszerezé attekintésre vallalkozik, elsdsorban annak
vizsgalatara, hogy miben is olt testet eme kozvagyon elemek fokozott
jogszabalyi védelme.

™ Ertve alatta a kézponti korményzatot és helyi énkormanyzatokat is.
22010. évi LXXXVII. térvény

82001. évi XX. torvény

74 2013. évi CXXXIX. torvény

51995, évi LVII. térvény
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Mint ahogy arrél mar sz6 volt, a nemzeti vagyonnal Osszefiiggésben
talalunk rendelkezéseket az alkotmanyban. Az Alaptorvény ide kapcsolodd
38., 39. cikk (2) bekezdését, valamint 32. cikk (1) bekezdés e) és g) pontjait
és (6) bekezdés rendelkezéseinek részletes bemutatdsat fentebb mar
olvashattuk, igy ismétlésbe nem bocsatkoznék. Azonban arrél érdemes
emlitést tenni, hogy bar korabban hatalyban 1évd Alkotmanyunk,’® ugyan
nem tartalmazott killén rendelkezést az allam tulajdonaban &lld vagyonra
nézve, 9. §-nak (1) bekezdése kimondta, hogy , Magyarorszag gazdasdga
olyan piacgazdasag, amelyben a kdztulajdon és a magantulajdon egyenjogu
és egyenld védelemben részesiil.” A kdztulajdon (vagy kdzvagyon), illetve
magantulajdon egyenjogusagara, illetve egyenld védelmére vonatkozd
rendelkezések nem keriiltek be 2012. januar 1-én hatalyba Iépett
Alaptorvényiinkbe. Ugyanakkor a 2011-ben hazankban lezajlott &tfogd
kozpénziigyi szabalyozas eredményeként kialakult normatomegbdl a
nemzeti, vagyis koztulajdonban all6 vagyon fokozott védelme iranyaba
mutato trendek olvashatéak ki.

Az Nvt. is kimondja, hogy a ,,nemzeti vagyon alapveté rendeltetése a
kézfeladatok biztositdsa.”""Kordbban a torvény a kozfeladat definicidjat is
tartalmazta, mely szerint ,, 4 kozfeladat jogszabalyban meghatarozott &llami
vagy onkormanyzati feladat, amit az arra kotelezett kizérdekbdl,
jogszabalyban meghatarozott kdvetelményeknek és feltételeknek megfelelve
végez.” Am e fogalmi meghatirozast az értelmezd rendelkezések korében
hatalyon  kivil helyezte a Magyarorszag 2015. évi kdzponti
koltségvetésének megalapozasardl szol6 2014. évi torvény. A hatalyon
kiviili helyezés indokai nem vilagosak, hisz a jogirodalom is f&szabaly
szerint ily médon értelmezi a kozfeladat fogalmat.

A kozfeladatok ellatasat biztosité vagyonelemek Nvt. &ltal garantél
védelme tébb formaban is testet 6lt. Egyik ilyen a tulajdonosi rendelkezési
jogok korlatozasa, melynek mértéke attdl fligg, hogy egy-egy vagyonelem a
nemzeti vagyonon belll melyik vagyonkategoriaba tartozik. A vagyoni
kategOridkba tartozast elsfsorban az egyes vagyonelemek gazdasagi
jelentésége, eszmei értéke és a kozfeladatok ellatasahoz valo sziikségessége
hatarozza meg. E vagyoni kor védelmét szolgalja, hogy azokat atruhazni,
vagy rajuk nézve hasznositasi szerz6dést kotni csak atlathatd szervezettel
lehet. Atlathaténak tekintheté szervezetek tipusait az Nvt. értelmezd

761949, évi XX. torvény
72011. évi CXCIV. térvény, 7. §. (1) bek.
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rendelkezései tartalmazzak,”® a potencidlisan szoba keriilé gazdasagi
szereplok kore az atlathatosag meghatrozasaval korlatozodik. Ugyanez a
helyzet a vagyonkezel6k lehatdrolasaval is, ugyanis a torvény 3. § (1)
bekezdésének 19. pontja felsorolja, mely szervezetek lehetnek a nemzeti
vagyon kezeldi. Azzal, hogy a jogalkot6 meghatarozza a nemzeti
vagyongazdalkodas feladatat, egyben rogziti annak elveit is, mely alapelvek
betartasa szintén a nemzeti vagyon védelmét szolgalja. Ilyen alapelv, hogy a
vagyont rendeltetésének megfelelden lehet csak hasznalni, a kiilonbozé
korméanyzati szintek teherbiré képességének megfelelden, elsédlegesen a
kozfeladatok ellatasahoz és a mindenkori tarsadalmi sziikségletek
kielégitéséhez sziikséges mértékben. Alapelvként tiinik még fel a
vagyongazdalkodas korében az egységes elven alapul6, hatékony, atlathato,
koltségtakarékos gazdalkodas, mely az értékek megorzését, az allag
védelmét, az értékndvelést és gyarapitast is realizalja. Amennyiben pedig
egy vagyonelem a kozfeladat ellatdsa szempontjabdl feleslegessé valik, a
vagyontargy elidegenitendd.”

A nemzeti vagyon védelmét szolgalja a tulajdonosi jogot gyakorlo
személy torvényi szintli meghatirozasa.Hasonloképen az allamot — értve
alatta a helyi énkorméanyzatokat is — a gazdasagi tarsasagok alapitasa és a
benniik val6 részesedésszerzés tekintetében kotelezé rendelkezések is. E
korben a legfontosabb, hogy az allam nem alapithat, illetve nem szerezhet
reszesedést olyan gazdasagi tarsasdgban, amelynek valamely nem
természetes személy tagja nem atlathat6. Ha a tarsasag az alapitast vagy a
részesedésszerzést kovetéen valik nem atlathatova, akkor kezdeményeznie
kell a tarsasagi szerzdés feliilvizsgalatat és a tarsasag atlathatova alakitasat.
Valamely kozfeladat ellatasara létrehozott, 100%-ban &llami tulajdonban
all6 gazdasagi tarsasag nem alapithat gazdasagi tarsasagot azon kozfeladat
ellatasara, amelyikre 6t magat 1étrehoztak. Az allam gazdasagi tarsasagban
fenndll6 tarsasagi részesedése nem lehet vagyonkezelés targya, csupan
megbizason alapulé meghatalmazassal lehet a tulajdonosi jogok egy
részének vagy egészének gyakorlasat atruhazni. Allami testiiletek Kkiilon
jévahagyasara van szikség, ha egy részben (vagy egészben) allami
tulajdonban all6 gazdasagi tarsasag tokeemelésének az lenne a
kdvetkezménye, hogy az &llam tulajdonosi részaranya 50% ala csokken. A
védelem szempontjabol még fontos a tulajdonosi joggyakorld nyilvantartési

82011. évi CXCIV. térvény, 3. 8. (1) bek. 1. pont
792011. évi CXCIV. térvény, 7. §. (2) bek.
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és — a vagyon hasznaldja iranyaban fennall6 — ellenérzési kotelezettsége.
Az Nwvt. az Alaptorvénnyel 6sszhangban a nemzeti vagyont két nagy
részre bontja: allami tulajdonban all6 és 6nkormanyzati tulajdonban 1év6
vagyonra. Az Allami vagyonon belll szintén tovabbi két kategoria
kiilonithet el: a kincstari vagyon ¢€s az iizleti vagyon. A kincstari vagyonba
forgalomképességét tekintve két vagyoni kor tartozik: egyrészt a
forgalomkeéptelen kincstari vagyon és a korlatozottan forgalomképes
kincstari vagyon. A forgalomképtelen nemzeti vagyon elemek® (akar
kincstariak, akar helyi szinten a torzsvagyon részét képezik) fészabaly
szerint nem — csak az Nvt-ben foglalt kivételekkel — idegenithet6ek el, nem
terhelhetéek meg, biztositékul nem adhatdak és rajtuk osztott tulajdon nem
létesithetd. A korlatozottan forgalomképtelen nemzeti vagyon targyairdl
azonban mas torvényben, illetve — helyi énkormanyzati vagyon esetén —
onkormanyzati rendeletben meghatarozott feltételek szerint lehet
rendelkezni.®2 A forgalomképtelen kincstari vagyon korébe tartoznak
egyrészt a kizarolagos allami tulajdonban (értsd a kdzponti kormanyzathoz
tartozd) all6 nemzeti vagyon elemei (pl. Szent Korona és jelvényei,
Orszaghaz, fold méhének kincsei sth.),®® valamint a nemzetgazdasagi
szempontbol kiemelt jelent6ségli nemzeti vagyon elemei, melyeket egyrészt
az Nvt. 2. szam( melléklete tartalmazza, de nemzetgazdasagi szemponthol
kiemelt jelentdségli nemzeti vagyonna mindsithet vagyonelemet az Nvt-n
kivil mas torvény, valamint kormanyrendelet is.® Korlatozottan
forgalomképes kincstari vagyon korébe az Nvt. 2. szamu mellékletének 1.
pontjaban nevesitett tobbségi allami tulajdonban all6, kdzszolgaltatasi
tevékenységet ellaté gazdasagi tarsasagi részesedesek esnek, amelyek nem
mindsiilnek nemzetgazdasagi szempontbdl kiemelt jelentdségli nemzeti
vagyonnak. Eme vagyonelemek esetén csupan addig all fent a korlatozott
forgalomképesség, mig a gazdasagi tarsasag kdzszolgaltatasi tevékenységet
It el, miutan mar nem ilyen jellegii tevékenységgel foglalkozik, a benne
fennall6 allami részesedés a forgalomképes Uzleti vagyon eleme lesz.
Ugyanigy a korlatozottan forgalomképes kincstari vagyon részét képezi a
koncesszidba adhat6, az allam kizarélagos gazdasagi tevékenységi korei is,
melyeket az Nvt. 12. § (1) bekezdése sorol fel. A kincstari vagyonba tartozé
vagyonelemek mellett az &llami vagyon masik nagy tipusa az tizleti vagyon,

802011. évi CXCIV. torvény, 7/A-11. 8.

812011. évi CXCIV. térvény, 3. 8. (1) bek. 3. pont
822011. évi CXCIV. térvény, 3. §. (1) bek. 6. pont
832011. évi CXCIV. térvény, 4. §. (1) bek.
842011. évi CXCIV. térvény, 4. §. (2) bek.
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mely forgalomképes, s azon vagyonegységeket tartalmazza, melyek az
allam (értsd kdzponti korméanyzat) tulajdonaban &llnak, &m nem részei a
kincstari vagyonnak.

A nemzeti vagyon masik részébe, az 6nkormanyzati vagyonba tartozo
vagyonelemeket is két nagy csoportra lehet bontani. Egyrészt az
onkorményzati torzsvagyonra, masrészt pedig az dnkormanyzatok uzleti
vagyonara. A torzsvagyonba azon Onkormdanyzati tulajdonban &llé
vagyonelemek tartoznak, amelyek kozvetlenill a kotelez6 onkormanyzati
feladatok és hatdskorok ellatasat szolgaljak. A tdrzsvagyonba taroznak
forgalomképtelen és korlatozottan forgalomképes vagyonelemek is. A
forgalomképtelen torzsvagyon két tipusa kiilonboztetheté meg: (1) az Nvt.
altal kizarolagos onkormanyzati vagyonnak mindsitett vagyontargyak, (2)
torvény — Nvt. vagy mas torvény — vagy a helyi 6nkormanyzat rendelete
altal nemzetgazdasagi szempontbdl kiemelt jelent6ségii nemzeti vagyonnak
mindsitett vagyonelemek kore. A térzsvagyon masik részét a korlatozottan
forgalomképes vagyonelemek jelentik, melyet térvény vagy a helyi
onkormanyzat rendelete nyilvanithat ilyenné. Ugyanakkor a korlatozottan
forgalomképes torzsvagyon részét képezik még az Nvt. 12. § (2)
bekezdéseben felsorolt, a helyi 6nkormanyzat kizarélagos gazdasagi
tevékenységét jelentd vagyonelemek is, melyek koncesszido révén
hasznosithaték. A térzsvagyon mellett az 6nkormanyzati vagyon masik
nagy részterlletét az Uzleti vagyon képezi, mely forgalomképes, s azon
vagyonegységek tartoznak ide, melyek nem részei a térzsvagyonnak.2®

A nemzeti vagyon védelmére vonatkoz6 szabalyok korében nem
feledkezhetiink meg azon rendelkezésekrol, amelyek a nemzeti vagyonnak a
tulajdonosi joggyakorldékon kivili személyek &ltali hasznélatat teszik
lehet6vé.

A tulajdonosi joggyakorolon kivil mas személy, illetve szervezet is
lehet a nemzeti vagyon hasznaldja. A tulajdonosi joggyakorlon Kiviili
alannyal a tulajdonosi joggyakorld  vagyonkezel6i — szerzddést,
haszonélvezeti jogot keletkezetd, hasznositisi szerzédést, valamint
koncesszids szerzOdést kothet. Kizardlagos gazdasigi tevékenység
atengedésére kizarolag koncesszios szerzédés keretében — koncesszios dijért
cserébe — kerllhet sor, az ide vonatkozo torvényi rendelkezések alapjan.®
Eme ugyletek természetes személyekkel és atlathatdé szervezetekkel

852011. évi CXCIV. térvény, 4. 8.

82011. évi CXCIV. térvény, 5. §.

87l 4sd: 2011. évi CXCIV. torvény, 12. §., 1991. évi XLI. torvény, valamint az egyes
4gazatokra vonatkozd jogszabalyi el6irasok.

62



JOGI ESZKOZOK

hozhatok létre. A vagyonkezel6i jogot 1étesito, illetve a haszonélvezeti jog
alapitasara irdnyuld szerzédések csak az Nvt. értelmezd rendelkezései
kozott definialt vagyonkezeldkkel kothetok, versenyeztetés azonban ehhez
nem szilkséges. Vagyonkezel6i jog kivételesen kijeloléssel s
keletkeztethets.®

Az Nvt. értelmezése alapjan a nemzeti vagyon hasznalatanak
atengedésére iranyuld szerzodések koziil a legszélesebb jogositvanyokat a
vagyonkezel6i  jogot alapitd  szerzOdések  keletkeztetik, hisz a
vagyonkezelk quasi tulajdonosi joggyakorlok lesznek, mivel — néhany
kivételtdl eltekintve — megilletik, illetve terhelik Oket azok a jogok és
kotelezettségek, amelyek a tulajdonosokat. Természetesen a vagyonkezel 0k
a vagyon elidegenitésére nem jogosultak, azt fOszabaly szerint nem
terhelhetik meg, a vagyont biztositékul nem adhatjak, rajta osztott tulajdont
nem létesithetnek, a vagyonkezel6i jogot harmadik személyre nem
ruhazhatjak at, és nem adhatnak polgari jogi igényt megallapitd, illetve
eldontd tulajdonosi hozzajarulast sem. Ehhez képest a haszonélvezeti jog
jogosultja, illetve a hasznositasi szerzodés alairdja csupan sziikebb
jogositvanyokkal bir. Probléma azonban, hogy eldbbi két jog tartalmat sem
a vagyonkezeldi jogtol, sem egymastol nem kiilonitette el a jogalkotd
érdemben. Nem tudni biztosan, hogy igy melyek azok a jogositvanyok,
amelyekkel a vagyonkezel6k rendelkeznek, de mar a haszonélvezeti és
hasznositasi szerzddés aldir6i nem, illetve, hogy melyek azok a
jogositvanyok, amelyekkel a haszonélvezeti jog jogosultja és a hasznositési
szerz0dés alanyai rendelkeznek. E szerzédések tartalmanak érdemi
elhatéroléasa a szerz6dések megkotése soran alkalmazott garanciak, vagyont
védé mechanizmusok kiépitése szempontjabol fontos lenne, s az egyes
szerzOdési tipusok szerzodéskotési folyamatanak differencialasara is jo
alapot szolgéltatna.

A hasznositasi szerz6désrdl az Nvt. azt mondja ki, hogy természetes
személlyel ¢és atlathatd szervezettel kothetd, akar hatarozatlan, akéar
hatarozott idére, foszabaly szerint visszterhesen.®® E szerzédések megkotése
soran egy bizonyos értékhatar felett — melyet térvény, de 6nkormanyzati
vagyon esetén helyi 6nkormanyzati rendelet is meghatarozhat — kételez6 a

8 L asd bévebben:2011. évi CXCIV. torvény, 11. §. (5) bek.

8 Kivételes hasznositasi és vagyonkezeldi szerzddéseknél az ingyenesség. Ingyenesen a
nemzeti vagyon ,kizarolag kozfeladat ellatasa, a lakossag kozszolgaltatdsokkal valé ellatasa,
valamint e feladatok ellatdsdhoz sziikséges infrastruktira biztositdsa céljabél az ahhoz
sziikkséges mértékben hasznosithatd, valamint adhaté vagyonkezelésbe.”2011. évi CXCIV.
torvény,11. 8. (13) bek.
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versenyeztetés. Vagyis jogszabaly altal meghatarozott értékhatar alatt,
tovabba az Nvt. altal meghatarozott személyi és vagyoni kor*® esetén a
versenyeztetés mell6zetd.

A nemzeti vagyont védé rendelkezések korében zarasként néhany
gondolat eme vagyonelemek elidegenitése kapcsan rogzitett garancialis
el6irasokrél. Allami vagyon tulajdonjogat térvényben meghatarozott,
onkormanyzati vagyon tulajdonjogéat térvényben vagy helyi 6nkormanyzati
rendeletben rogzitett értékhatar felett foszabaly szerint — csak térvény tehet
ez alol kivételt — versenyeztetés Gtjan, , az dsszességében legkedvezdbb
ajanlatott tevd részére”, az értékaranyossag elvére figyelemmel lehet
atruhazni természetes személy vagy atlathato szervezet részére. A tulajdon
atruhazasara iranyulo szerzodések fOszabaly szerint visszterhesek, torvény
bizonyos esetekben ¢és feltételek mellett lehetévé teheti az ingyenes
Ugyletet.®? Kardinalis jelentdsége van az Nvt. 14. § (1) bekezdésének a
kormanyzati szintek kozotti kozfeladatok atstrukturalasa terén, ugyanis a
torvény ezen szakasza alapjan lehetdvé valik, hogy amennyiben a jogalkotd
Ugy dont, helyi énkorméanyzati feladatot mas onkormanyzat feladatava,
vagy kozponti kormanyzati feladatot helyi 6nkormanyzati feladatava
mindsit, akkor nem csupan a kozfeladat, hanem a ,koOzfeladat ellatasat
kozvetleniil szolgdlé és ahhoz sziikséges” vagyon tulajdonjoga is
nyilvantartasi értéken, atvezetéssel, ingyenesen szall &t a kozfeladat (j
feleldsére.?? Ide kapcsolodd, a nemzeti vagyon tulajdonjoganak védelmét
szolgalé rendelkezés, hogy a helyi énkorményzat tulajdonaban allé ingatlan
értékesitése esetén az allamot , minden mds jogosultat megelézd
elévasarlasi jog illeti meg."®E szabaly alél csupan az allami (korabbi
tanacsi) és dnkormanyzati bérlakasok képeznek némi kivételt, hisz ott az
allam el8vésarlasi joga a lakasban él6k®* elévasarlasi jogat koveti.

Ne feledkezziink meg azonban arrol, hogy az ,,6rdog a részletekben
rejlik”. A kdzpénz védelmét szolgald normatdmeg igen szertedgazd, szdmos
szegmense, részteriilete van. Azt is mondhatnank, hogy a kdzpénzek
védelmét szolgald jogszabalytomeg komplex rendszert alkot, mely rendszer

902011. évi CXCIV. térvény,11. 8. (17)—(18) bek.

%12011. évi CXCIV. térvény,13. §. (1)-(12) bek.

92 Lasd egészségiigyi és oktatisi feladatok helybdl kozponti kormanyzati feladatta
mindsitésének hazai esete, mikor e feladatok ellatasat szolgaldé vagyon helyi dnkormanyzati
tulajdonbol kikeriilve, ingyenesen kdzponti korméanyzati tulajdonna lett.

932011. évi CXCIV. térvény, 14. §. (2) bek.

% A sorrend: lakasban ¢él16 bérlé, bérlStars, tarsbérld, elébbiek egyenes agi rokona és
orokbefogadott gyermeke.
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valamennyi részteriilete, s el6bbi teriiletek egymasra hatasa is kiilon
vizsgélat targyat képezhetné. Annak megvalaszoldsa, hogy eme rendszer a
lex generalis szabalyokban foglalt alapelvekben célzott kivanalmaknak
megfeleléen képes-e a kdzpénz (értve benne a kdzvagyont is) védelmére,
valamennyi kapcsol6d6 jogi norma elemzése és kialakult (bir6i) gyakorlat
ismeretében lehetséges, hisz a rendszer erdsségei, illetve gyengeségei a
részletekben rejlenek.

**k*

A pénz kozpénzi mindségét alapvetden két, egymastol el nem valaszhatod
koriilmény hozza létre. Egyrészt az, hogy az allam jogszerlien, akar
kozhatalma gyakorlasa révén, akar maganjogi jogviszony ellenértékeként
jusson hozza a pénzegységekhez. Masrészt, hogy az igy beszedett, s az
allam tulajdonaba keriilt pénz kozfeladatok ellatasat célozza, mely feladatok
kore, jellege, koltségigénye, ellatasuk mddja orszagonként és id6rél-idére
kiilonbozok.

A kozpénzek védelme Kkeletkezésiikkor és felhasznalasukkor is
kardindlis. Felhasznalasukkor a kozfeladatok ellatdsa szolgal a fokozott
védelem indokaul, vagyis annak garantaldsa a cél, hogy eme a koz (az
allam) tulajdonaban allé pénzegységek, illetve vagyonelemek a kdzdsség
érdekeinek kifejezésre juttatdsat szolgaljak a kozfeladatok ellatdsan
keresztiil, s ne egyéni, illetve a tarsadalom sziik csoportjanak érdekeit. A
kdzpénzek keletkezésekor pedig az allammal a kdzjogi vagy maganjogi
jogviszonyban helyet foglalo alanyok védelme bir garancialis jelentdséggel,
vagyis azon alanyok védelme, akiktél a koz pénzévé (vagyonava) valod
pénzegységek szarmaznak. E korben a magantulajdon védelme és a
kozteherviselés keretében a fizetésre kitelezettek védo garanciak lefektetése
és érvényre juttatasa lényeges.

A kozpénzeket védo garanciarendszer igen kiterjedt, komplex, mely bar
orszagonként eltérd, am feltehetGen talalnak orszagcsoportonként jellemzo,
azonos vonasokat. Ennek vizsgalata azonban kilén kutatast igényel.

Felhasznalt irodalom

Adorjan Richard—Balogh Laszl6—Hégye Mihaly—Parddi-Dolgos Anett—Wickert Irén
(2012):Kdzpénzigyi menedzsment. Budapest: Aula Kiado.

Sivak Jozsef-Vigvéari Andras (2012): Rendhagyd bevezetés a kozpénziigyek
tanulmanyozésaba. Budapest: Complex Kiado.
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Foldes Gabor (2005): Pénziigyi jog. Budapest: Osiris Kiado.
Felhasznalt jogszabalyok és hatarozatok jegyzéke

Az Europai Unio Miikodésérdl szol6 szerzédés, HL C 326., 2012.10.26., 47-390. o.
Magyarorszag Alaptorvénye (2011. &prilis 25.)

1949. évi XX. torvény — a Magyar Koztarsasag alkotmanya

1995. évi LVII. torvény

2001. évi XX. térvény

2010. évi LXXXVII. térvény

2011. évi CXII. térvényaz informacids 6nrendelkezési jogrol és az informacitszabadsagrol
2011. évi CXCIV. térvény Magyarorszag gazdasagi stabilitasarol szol6 torvény
2011. évi CXCV. torvény az allamhaztartasrol

2011. évi CXCVI. térvény a nemzeti vagyonrol

2011. évi CLXXXIX. torvény Magyarorszag helyi dnkormanyzatairol

2012. évi C. térvény a Biintetd Torvénykonyvrol

2013. évi CXXXIX. torvény a Magyar Nemzeti Bankrol

2015. évi CXLIII. torvény, 5. 8. (1) bek. €) pont

Felhasznalt jogszabalyok és hatarozatok jegyzéke

Magyarorszag Alaptorvénye (2011. aprilis 25.)

1991. évi XLLI. térvény a koncessziordl

2003. évi XCILI. térvény az adozas rendjérdl

2007. évi CVI. torvény az allami vagyonrol

2011. évi CXIl. torvény az informéaciés Onrendelkezési jogrol és az
informécidszabadsagrol

2011. évi CLXXXIX. térvény Magyarorszag helyi 6nkormanyzatairdl

2011. évi CXCVI. térvény a nemzeti vagyonrol

2013. évi CXXXIX. térvény a Magyar Nemzeti Bankrdl

2013. évi XCI. toérvény az informaciés Onrendelkezési jogrol és az
informéacidszabadsagrol sz616 2011. évi CXII. térvény modositasarol

T/9380. szamu torvényjavaslat: a Magyar Nemzeti Bankrol sz6l6 2013. évi
CXXXIX. torvény madositasarol szolo torvény

107/2011. (V1. 30.) Korm. rendelet a latvany-csapatsport tAmogatésat biztositd tAmogatasi
igazolds kidllitasérol, felhasznalasardl, a tadmogatds elszamoldsanak és
ellenérzésének, valamint visszafizetésének szabélyairol

32/1992. (V. 29.) AB hatéarozat

12/2004. (IV. 7.) AB hatéarozat

21/2013. (V1. 19.) AB hatérozat

11/2014. (IV. 4.) AB hatéarozat

25/2014. (V1. 22.) AB hatérozat

3026/2015. (11.9.) AB hatarozat
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7/2016. (IV. 6.) AB hatarozat

8/2016. (IV. 6.) AB hatarozat

Pfv.1V.21.454/2013/3. szam( hatarozat

Pfv.1V.20.343/2014/5. szam( hatarozat

2.P£.20.180/2017/7/1. szam( hatéarozat

NAIH/2016/1911/V. a Nemzeti Adatvédelmi és Informéacioszabadsag Hatdsag
ajanlasa a nemzeti vagyonnal gazdalkodd vagy azzal rendelkezd, piaci
szerepld gazdasagi tarsasagok iizleti adatainak nyilvanossagarol
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3. FEJEZET

BEVETEL VAGY KIVETEL?
ADOINTEZKEDESEK ES ALLAMI TAMOGATASOK UNIOS
SZABALYAI

Bartha Ildiké

Bevezetés

Az uni6s jogrendszer mai formajanak 1étrejtte egy meglehetsen
bonyolult, szdmos gazdasagi és politikai korilmény altal befolyasolt
folyamat eredménye. Az Eurdpai Kozdsseg (mai formajaban Unid) alapitoi
a Romai Szerzddés (jelenleg: Eurdpai Unio Miikddésérdl szolo szerzddes,
EUMSz.) alairasaval csupan egy gazdasagi jellegli, a tagallamok kozotti
kereskedelem akadalyainak lebontasat célzo egyiittmiikodést kivantak
létrehozni. Ennek megvalositasat egy olyan belsd hatarok nélkiili térség
megteremtésével kivantak elérni, amelyben biztositott az aruk, a személyek,
a szolgaltatasok €s a toke szabad mozgasa. A ko6zos, illetve a belsé piac
hatékony miikddése ugyanakkor a négy alapszabadsdg elvének
érvényesiilése mellett a versenyfeltételek minden piaci résztvevd szamara
val6 azonossagat, valamint a kozos, illetve a belsé piac megfeleld
mitkodését akadalyoz6 nemzeti jogszabalyok 1éte esetén, azok
harmonizéacidjat kivanja meg.

A belsé piac hatékony miikodését gatlo nemzeti jogszabalyok kozott
szerepet jatszanak azok az adojogszabalyok, amelyek elsdsorban a
hatarokon keresztiil torténd aru- és szolgaltatas, illetve jovedelem és toke
szabad mozgasanak akadalyat képezik. A ko6zo6s piac megfelelé mikodése
tovabbi akadalyanak tekintend§ az egyes nemzeti addjogi szabalyozasi
rendszerek kozotti szamottevd kiilonbség, a kiilfoldrél szarmazo jovedelem
kettds adoztatasa és a kiilfoldi illetdségli adozokat érinté diszkriminativ
adoszabalyozas is (Ory, 2003: 17).

Az Eurépai Unié Mikodésérdl szold szerzédés 113. cikke kimondja,
hogy a négy alapszabadséag elvének megval6sitdsahoz a tagallamok kozotti
harmonizécids folyamatot a kozvetett ad6zas teriiletére is ki kell terjeszteni.
Ellentétben azonban a kdzvetett adokkal, a szerzodés nem tartalmaz konkrét
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célokat a kozvetlen adok®® harmonizacidja érdekében, csak az altalanos
rendelkezések kozott talalunk rajuk vonatkozo utalasokat (Ory, 2003: 271).
Ilyen altalanos rendelkezésnek tekintheté az EUMSz. 115. cikke, amely
szerint: ,, [...] a Tandcs az Eurdpai Parlamenttel, valamint a Gazdasdgi és
Szocialis Bizottsaggal folytatott konzultacior kovetden, kiilonleges
jogalkotasi eljaras keretében, egyhangllag iranyelveket fogad el a
tagallamok olyan torvényi, rendeleti vagy kozigazgatési rendelkezéseinek
kozelitéesere, amelyek kozvetleniil érintik a belsé piac megteremtését vagy
miikodését.”

Mindemellett gyengitik a harmonizaciora valé torekvést a kozvetlen
adozas teriiletén azok az alapitoszerzodési eldirasok, amelyek kifejezetten
megengedik a tagallamok szamara az unids jogi kotelezettségeiktol valo
eltérést a tagallami addszabalyozasok tekintetében. Igy tobbek kozott az
EUMSz. 65. cikk (1) bekezdésének a) pontja eldirja, hogy a téke szabad
mozgasanak alapelvét rogzitd 63. cikk rendelkezései ,,/...] nem érintik a
tagallamoknak azt a jogat, hogy alkalmazzak ado6joguk azon vonatkozd
rendelkezéseit, amelyek a lakéhely vagy a tékebefektetés helye alapjan az
adozok kozott kilonbséget tesznek.” A 114. cikk (2) bekezdésének
értelmében pedig: ,, 4 /...] (a tagdllamoknak a belsé piac miikodését érinté
jogharmonizéacids kotelezettseégeire vonatkozd) (1) bekezdés nem vonatkozik
az adozasra [...].”

Az eltér6 tagallami intézkedések altal okozott versenytorzitist a
leghatékonyabban a kozvetlen adoézasra vonatkozd unids —szintll
harmonizaciés intézkedések kibocsatasdval lehetne megsziintetni (Ory,
2003: 207). Léthatjuk azonban, hogy a kozvetlen addintézkedések
tekintetében a szerz6dés nem irja eld kifejezetten a tagallami szabalyok
harmonizélasanak kotelezettségét, igy — az egységesitésre vald kifejezett
tagallami torekvés hianyaban — a tagallamok hataskére marad sajat nemzeti
adointézkedéseik meghatarozasa. A harmonizacio irdnyaba mutaté politikai
torekvés csekély mértékben valdsult meg,®® mivel néhany tagéllam
hivatkozott arra, hogy alapvetd jogaban all az adodintézkedések terén a
szuverenitisanak megdrzésére (Ory, 2003: 207). Az EUMSz. 115. cikk altal
el6irt egyhangu tandcsi szavazas kovetelménye, valamint a tékemozgas

% Kozvetlen adé alatt az olyan adot értem, amelyet az ado fizetésére kotelezett nem harithat
tovabb, tehat az ado terhét az adofizetésre kotelezett viseli.
% A kozvetlen adozas teriiletén eddig megvaldsuld harmonizacio eredményei kozil a
legfontosabbak: az anya-lednyvallalati iranyelv: a Tanacs 90/435/EGK iranyelve; az
atalakulési irdnyelvek: a Tanacs harmadik iranyelve és a Tanécs hatodik irdnyelve; valamint a
kamat- és jogdijiranyelv: a Tanacs 2003/49/EK iranyelve.
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korlatozasara vonatkozo kivételek miatt gyors eldrelépés ezen a teriileten
nem is varhato. Ennélfogva a tagallamok teljes mértékli szabadsaggal
rendelkeznek abban a tekintetben, hogy a sajat gazdasaguk szaméra az
altaluk leginkabb megfelelének vélt adozasi rendszert kialakitsak, s ennek a
szabadsagnak csupan az unids szabalyok hatékony miikodésének védelme
szabhat gatat.

A problémat — amely e tanulmany megirasat is inspiralta — azonban nem
kizarélag az alapité tagallamok egységesitési szandékanak hianya képezi,
hanem a tagallamok és az altaluk létrehozott szupranacionalis szervezet
kozétti — adointézkedések terén megvalosuld — hataskérmegosztas
rendezetlensége is. Az alabbiakban az Eurdpai Unio allami tdmogatasok
megitélésére  vonatkozd  szabalyozadsat  vizsgaljuk a  tagéllami
adointézkedések jogszeriiségével és az erre vonatkoz6 tagallami mozgastér
terjedelmével 6sszefiiggésben.

1. Tagéallami addintézkedések és az Uni¢ allami tamogatasra vonatkozo
szabalyozasa

Az EU-tagallamok eredeti elképzelése szerint az adok kivetése az altalanos
koltségvetési politika eszkozének tekinthetd (D’Sa, 1998: 86). Ennélfogva a
tagallamok elvileg korlatozas nélkul donthetnek arrél, hogy milyen
Ugyletekre vetnek ki és milyen mértékii adot.®” A tagallamonként kiilénbozd
adoszabalyozasok azonban hatdssal lehetnek az unids versenyszabalyok
megfeleld6 miikddésére. Amennyiben az Unid ezen alapvetd céljanak
megval6sulasa veszélybe kertl, rogton keérdésessé valik a tagallamok
adoszabalyozésra vonatkoz6 jogalkotdi szabadsaga. Ugyanakkor jogosan
vet6dik fel az a kérdés, hogy: a Bizottsag ellenérizhet-e olyan tagéallami
intézkedést az uniés jognak valé megfelelés szempontjabol, amelynek
kibocsatasa a tagallam kompetenciajaba tartozik?

A fent vazolt hataskori probléma eredménye, hogy nehezen
kiilonboztetheté meg az unids versenyszabalyok értelmében tiltott allami
intézkedés a gazdasdgba vald allami beavatkozas legalis formajatol.
Kilénodsen igaz ez a megallapitas az allami timogatasok tekintetében. Mar a
Romai Szerz6dést elkészité Spaak Jelentés is megmutatta, hogy igen
nehéz egymastdl elhatérolni azokat az addintézkedéseket, amelyek rejtett
allami tAmogatasnak mindsiilnek, illetve azokat, amelyek az eltéré nemzeti
szabalyok természetes kdvetkezményei (Remetei Filep, 2005: 98).

7 Az egyetlen kivétel a VAT.
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Annak érdekében, hogy valamilyen megoldést talaljon a fent vazolt
problémara, az Eurdpai Unid tagallamainak Uzleti tevékenységéhez
kapcsol6dd kozvetlen adoztatasi gyakorlatat egyre gyakrabban és
részletesebben vizsgalja az Eurdpai Bizottsag, tekintettel ezen intézkedések
esetleges allami tdmogatasi tartalmara (Rossi-Maccanico, 2004). A
Bizottsag  megitélése szerint ugyanis a bels6 piaccal vald
Osszeegyeztethetetlenség alapelve és az ett6l az elvtél vald eltérés
Loarmilyen formaju” tamogatasra vonatkozik, beleértve az egyes
addintézkedéseket is. Az allami tdmogatasok lehetséges fajtai kozil az
adokedvezmény, illetve az addmentesség formajaban  nyujtott
tamogatasokra, mint legkevésbé megengedhet intézkedésekre tekint a
Bizottsdg, mert az ilyen jellegli rendelkezések, szabalyok altalaban
miikddési tamogatasnak mindsiilnek, amely tiltott az allami tdmogatasok
szabalyrendszere szerint (Remetei Filep, 2005: 99).

2. Allami tamogatasok a belsé piacon

Az allami tadmogatasok és az addztatassal kapcsolatos tagallami
intézkedések Osszefiiggései tekintetében az EUMSz. 107. cikkébdl kell
kiindulnunk, amely meghatarozza, hogy mely tamogatasok mindsiilnek az
unios versenyjog értelmében tiltott allami timogatasoknak. ElGbbi szerint:

(1) Ha e szerzédés mdasként nem rendelkezik, a belsé piaccal
Osszeegyeztethetetlen a tagallamok altal vagy allami forrasbo6l barmilyen
formaban nyujtott olyan tAmogatés, amely bizonyos véallalkozasoknak vagy
bizonyos druk termelésének elényben részesitése dltal torzitia a versenyt,
vagy azzal fenyeget, amennyiben ez érinti a tagallamok kozotti
kereskedelmet.

(2) A belsé piaccal 6sszeegyeztethetd:

a) a magdnszemély fogyasztdknak nyujtott szocidlis  jellegii
tamogatas, feltéve hogy azt a termék szarmazasan alapuld
megkulénbdztetés nélkil nydjtjak;

b) atermészeti csapasok vagy mas rendkivili események altal okozott
karok helyreallitdsara nyljtott tAmogatas;

c) a Németorszagi Szovetségi Koztarsasag Németorszag felosztasa
altal érintett egyes teriletei gazdasdganak nydujtott tamogatés,
amennyiben a tamogatisra a felosztasbol eredé gazdasagi
hatranyok ellenstlyoz&sahoz sziikség van.

(3) A belsé piaccal osszeegyeztethetonek tekintheto:
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a) az olyan térségek gazdasagi fejlédésének elémozditasdara nyujtott
tamogatas, ahol rendkiviil alacsony az életszinvonal vagy jelentds
az alulfoglalkoztatottsag;

b) valamely koz0s eurdpai érdeket szolgal6 fontos projekt
megvalositasanak  elomozditasara  vagy — egy  tagallam
gazdasagdban bekovetkezett komoly zavar megszintetésére
nyujtott tamogatas;

c) az egyes gazdasagi tevékenységek vagy gazdasagi tertletek
fejlédését elémozdité tamogatas, amennyiben az ilyen tAmogatas
nem befolydsolja hatranyosan a kereskedelmi feltételeket a kozos
érdekkel ellentétes mértékben;

d) a kulturat és a kulturdlis Ordkség megdrzését elomozdito
tamogatdas, ha az a Kozosségen bellli kereskedelmi és
versenyfeltételeket nem befolyasolja a kozds érdekkel ellentétes
mértékben;

e) a tamogatas olyan egyéb fajtai, amelyeket a Tanacs a Bizottsag
Jjavaslata alapjan, mindsitett tobbséggel hozott hatarozataval
hataroz meg.”

A kéros adoverseny lekizdesére iranyuld kozdsségi (unids) szint
Osszehangolt fellépés sziikségességérol folytatott széles korii megbeszélést
kovetéen a Tanacs (Ecofin) 1997. december 1-jén tobb kdvetkeztetést
fogadott el, és allasfoglalast hagyott jova a vallalkozasok addztatasanak
magatartdsi kodexérdl (a tovabbiakban: ,magatartdsi kodex).%® A
magatartasi kodex célja az adok terileti atlathatésdganak a tagallamok
kozotti informaciocsere rendszerén és a benne foglalt adoéintézkedések
értékelési rendszerén keresztiil torténé javitasa. Ezen célok biztositasa
érdekében a Bizottsag 1998-ban kdzleményt bocsatott ki az allami
tdmogatasi  szabalyoknak a vallalkozasok kozvetlen addztatasaval
kapcsolatos  intézkedésekre torténd alkalmazasarol — (tovabbiakban:
Kdzlemény).

A Kozlemény szerint annak megitélése érdekében, hogy egy
addintézkedés allami tamogatasnak mindésitheté-e vagy sem, az aldbbi
szempontokat kell figyelembe venni:

% A vallalkozasok adézasardl szolo Magatartasi Kodex (Code of Conduct on Business
Taxation).
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a) , Eldszor is az intézkedésnek olyan eldnyt kell adnia a
kedvezményezettek szamdra, amely mentesiti cket a rendszerint a
koltsegvetesiikbil fedezett terhek alol.

b) Masodsorban az elényt vagy az dllamnak kell adnia, vagy dllami
forréshdl kell azt adni.

c) Harmadsorban az intézkedésnek érintenie kell a tagallamok kozotti
versenyt és kereskedelmet.

d) Végil pedig az intézkedésnek kilonlegesnek vagy szelektivnek kell
lennie annyiban, hogy , bizonyos vdllalkozdsokat vagy bizonyos
aruk termelését” elényben részesiti.

Mindemellett a Kozlemény értelmében figyelembe kell wvenni a
tagallamoknak azt a jogkdrét, hogy dontsenek az altaluk legmegfelel6bbnek
tartott gazdasagpolitikardl, és kiilondsen, hogy ugy osszak el a kiilonbdzo
termelési tényezOkon keresztiil az adoterheket, ahogy azt célszerlinek
vélik. 10

2. Versenyelony és ,,allami forras”

Miért is nehéz az allam altal nyajtott timogatasbol fakado elény fogalmat
értelmezni az addintézkedések tekintetében? Wolfgang Schon szerint a 107.
cikk sz6 szerinti olvasata Kifejezetten pénz vagy egyéb anyagi eszkéz
juttatasat feltételezi, az allami beavatkozds mas modja azonban nem
kovetkezik kozvetleniil e rendelkezésbél (Schon, 1999: 911-936).
Adougyekben viszont a szabadpiaci verseny nem biztosithaté csupan az
allami be nem avatkozéssal, épp ellenkezbleg: az allam pozitiv
intézkedésének kell biztositania, hogy az add egyenlé mértékben legyen
behajtva mindenkitdl, akinek a gazdasagi helyzete Gsszehasonlithaté mas
adofizet6ével (Schon, 1999: 920). Az allam tehat adott esetben ezt az
»egyenlOséget”  barmilyen  beavatkozassal — biztosithatja, melynek
eredményeként az adott vallalkozas, illetve vallalkozasok egy csoportja
valamilyen elényhoz jut.

A fenti értelmezést az Eurdpai Birdsag joggyakorlata is megerdsiti. A
Birdsadg mar egy igen korai, De Gezamenlijke Steenkolenmijnen in Limburg
ugyben kimondta, hogy ,,a tamogatas fogalma tagabb jelentéssel bir, mint a
szubvencio, mert beleértjik nemcsak azokat a pozitiv szolgaltatdsokat,

% Kozlemény, 9-12. pontok
100 K 5zlemény, 13. pont
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amiket maguk a szubvenciok jelentenek, hanem azokat a beavatkozasokat is,
amelyek  kiilonbozé formaban megkonnyitik a vallalkozdas szamara
felesleges koltségeket, és amelyek, ha nem is tdmogatasok a sz6 szoros
értelmében, hasonlo természetiiek, és hasonlé hatdassal rendelkeznek. 0t

A fenti itéletben korvonalazott tag értelmezésnek megfeleléen hatarozza
meg a Kozlemény is az elény fogalmat. A Kozlemény szerint: ,,/...] az
elonyt a vallalkozas adoterheinek csokkentésével lehet nyujtani kiilonbozo
maodon, beleértve a kévetkezdket:

a) az adoalap csokkentése (mint pl. kilonleges levonasok, kiillonleges
vagy progressziv értékcsokkenési leirds, vagy a tartalékok
bevezetése a mérlegbe),

b) az add Osszegének teljes vagy részleges csokkentése (mint pl.
mentesség vagy adohitel),

c) az adobtartozds halasztasa, torlése vagy akar kilonleges
atiitemezése. "*%?

Az ,elény” ilyen mddon vald tag értelmezéséhez igazodik az allami
forras fogalmanak értelmezése is. Az EUMSz. 107. cikkének
megfogalmazasabol kovetkezen egyrészt a kozvetlenill az allam altal
nyujtott, masrészt pedig a nem az allam altal kdzvetlen(l nydjtott, de allami
forrasbol finanszirozott kedvezmények mindsiilnek allami tamogatasnak
(Vérnay-Papp, 2016: 741). E rendelkezés azonban nem hatarozza meg,
hogy pontosan milyen tamogatasokat ért ,,allami forrasbol finanszirozott
kedvezmények” alatt.

A Bizottsdg — 6sszhangban a Bir6sag itélkezési gyakorlataval — szélesen
értelmezi az allam, illetve az allami forras fogalmat, mely szerint , az
adobevétel kiesése ugyanolyan veszteségnek tekinthetd az dllamkincstdr
szamara, mint az allami forrds felhasznalasa koltségvetési kiadasok
formajaban, fuggetlenil attél, hogy a tamogatast regionalis vagy helyi
szervek nyujtjak, illetve, hogy torvényi, rendeleti, kézigazgatasi jellegii
adérendelkezéseken keresztiil vagy adohatésagi gyakorlaton keresztiil. "*%

Nem minden esetben egyértelmi viszont, hogy egy addintézkedés allam
altal, illetve allami forrasbol nyujtott tamogatiasnak mindsitheté-e vagy
sem.'%* Az Eurdpai Birdsag itélkezési gyakorlatdban szamos hataresettel

101 C-30/59. sz. De Gezamenlijke Steenkolenmijnen in Limburg v. High Authority of the
European Coal and Steel Community ugy.

102 Kzlemény, 9. pont

103 Kzlemény, 10. pont

104 Ezek részletesebb bemutatasat lasd jelen kotet 4. fejezetében.
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talalkozhatunk. Osszességében viszont azt mondhatjuk, hogy allami
tdmogatdsnak mindsiil minden olyan tagallami addintézkedés, amelynek
kovetkeztében egy vallalkozas, illetve a vallalkozasok egy csoportja anyagi
elényhdz jut oly modon, hogy ezen elény biztositasa az allami
koltségvetésbdl torténik. Azonban arra vonatkozodan, hogy milyen kozeli,
illetve tavoli Osszefliggésnek kell lennie az elény biztositasa és az allami
forrasbol valo juttatas kozott, sem az EUMSz nem tartalmaz eléirasokat,
sem pedig a Kozlemény nem ad iranymutatast. A Bizottsag, illetve az
Eurdpai Birésag joggyakorlata pedig inkabb sziikité értelmezést latszik
kovetni, de nem egyértelmi ebben a kérdésben. Emiatt sokszor igen nehéz
elhatarolni egymastdl azokat az eseteket, amikor az allam kozvetve egy
vallalatot, illetve egy vallalatcsoportot elényhdz juttat, azoktol az esetektol,
amikor az elényhoz jutas kozvetetten sem tudhato be a tagallami aktusnak,
csupan annak ,mellékterméke”, mintegy sziikségszerii velejardja.l%
Hasonl6an nehéz megallapitani, hogy valéban a tagallami intézkedés hatasa
volt-e az elényhoz juttatas.

3. Szelektiv adointézkedések és atlathatdsag

A szelektivitas kérdését illetden szamos problémas esettel talalkozhatunk.
Gyakran jelent gondot annak meghatérozasa, hogy egy tagallami intézkedés
szelektiv vagy specialis el6nyt jelent-e egy vallalkozésnak. Az eddigi esetek
alapjan még a mai napig nem vilagos, hol huzédik pontosan a szelektiv és
az éltalanos intézkedések kozotti hatarvonal . Eppen ezért a szelektivitas
fogalméanak meghatarozasaban kuldndsen fontos szerepet tolt be az Eurdpai
Birdsag itélkezési gyakorlata, amely iranymutatast ad arrél, hogy mely
intézkedések tekinthetok egyaltalan szelektivnek, milyen fajtai vannak a
szelektiv intézkedéseknek, illetve melyek megengedhetdk, illetve nem
megengedhetdk az EUMSz. 107. cikke alapjan.

Azok a tagallami intézkedések, amelyek a tagallam egész teriiletén

105 Eppen ez teszi lehet6vé az adointézkedésekkel kapcsolatban azt a sajatos szituéciét, hogy
adott esetben az intézkedések eredményeképpen keletkezett adébevételek maguk képezik az
allami forrast, és szelektiv modon torténd felhasznalasi modjuk miatt jelentenek allami
tdmogatast. A Francia Textilad6 (igyben a Birésag az ilyenfajta szituacié eredményeképpen
létrejott tamogatast ,, kozvetett tamogatdsnak™ nevezi. llyen helyzetben az allami tAmogatas
gyakran megval6sitja az EUMSz. 110. cikk értelmében vett diszkriminativ addintézkedést is.
Az , Allami tamogatasok és a diszkriminativ adoztatas tilalma” cimii fejezetben kivanom
konkrét példakon keresztiil bemutatni, hogy miként eredményezheti egy adéintézkedés
kozvetett mddon az EUMSz. 87. cikkének megsértését.

106 Jgyanezt a gondolatot fogalmazza meg O’Brien (O’Brian, 2005: 223).
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alkalmazhat6k és az egész gazdasagnak nyljtanak kedvezményt, altalanos
intézkedésnek mindsiilnek, ezért nem tartoznak a 107. cikk tilalma ala
(Vérnay—Papp, 2016: 754). Ahhoz, hogy az uni6s &llami tdmogatasi
szabalyok alapjan egy intézkedés altalanosnak mindsiiljon, nemcsak
formailag, hanem ténylegesen is altalanosnak kell lennie, vagyis sziikséges,
hogy hatdsa valamennyi agazatban, a tagallam egész teriiletén érezhetd
legyen, és a tagallam egész gazdasaganak fejlodését, ndvekedését szolgalja
(Remetei Filep, 2005: 120). Ez azt jelenti, hogy az intézkedéseknek minden
vallalkozas szamara egyenlé mértékben, ténylegesen nyitva kell allniuk,
hatalyuk de facto nem csokkentheté példaul sem az allam ezek nytjtasaval
kapcsolatos diszkrecionalis jogkorén, sem egyéb, gyakorlati hatasukat
korlatozé tényezSkon keresztiil.!?” Az alabbiakban a szelektiv intézkedések
kiilonbozo tipusait tekintjiik at.

A megszilardult gyakorlat és esetjog szerint az az addintézkedés jelent
szelektiv eldnyt, amely nagymértékben hatassal van egy vagy tdbb
tevékenységi  agazat eldmozditasara. A Kozlemény a szelektiv
intézkedéseknek tobb csoportjat kiilonbozteti meg, igy azokat, amelyek
bizonyos fajta véllalkozasra, illetve azok funkcidjara (csoporton belili
szolgaltatasok, kozvetités vagy dsszehangolds), valamint azokat, amelyek
bizonyos aruk termelésére korlatozédnak.

A szelektiv intézkedések specialis esetének tekinthet6, amikor a
vallalkozésok jogallasatol fliggéen alkalmaznak a tagallamokban kiilonb6z6
adojogszabalyokat. Itt a kozvallalkozasokat, mint specidlis jogallasu
vallalkozasokat emliti példaként a birdsagi esetjog, amelyek bizonyos
feltételek fennallasakor mentesiilhetnek a helyi adé vagy a tarsasagi add
megfizetése aldl. Azok a jogszabalyok, amelyek a kozvallalkozas
jogélldsdval biré és gazdasdgi tevékenységet folytatd vallalkozasokat
kedvezményes banasmoédban  részesitik, szintén allami tdmogatast
val6sitanak meg az EUMSz. 107. cikke értelmében. Az EUMSz. 106. cikk
(1) bekezdése ugyanis kifejezetten rogziti, hogy ,,a kozvdllalkozdsok és az
olyan vallalkozasok esetében, amelyeknek a tagallamok kilénleges vagy
kizardlagos jogokat biztositanak, a tagallamok nem hozhatnak és nem
tarthatnak fenn az [EUMSz-szel], kilonésen annak [18. és 101-109.]
cikkében foglalt szabdlyokkal ellentétes intézkedéseket.”

Eredetiik szerint csoportositva a szelektiv elényok egyrészt a normativ
jogszabalyok &ltal biztositott — kivételt enged6 — rendelkezésekbdl, masrészt
az adbhatdsagok diszkreciondlis gyakorlatdbdl szarmazhatnak. Egy hat6sag

W7 Kozlemény, 13. pont
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minél szélesebb diszkreciondlis jogkodrrel rendelkezik, annal nagyobb a
lehetdsége annak, hogy eltéréen banik ugyanolyan helyzetben [évo
gazdasagi szereplokkel. Egyes adohatosagok diszkrecionalis gyakorlata
olyan intézkedésekre adhat alkalmat, amelyeket a 107. cikk érint, ugyanis a
gazdasagi szereplok diszkrecionalis alapon torténd kezelése azt
eredményezheti, hogy egy altalanos adointézkedés egyedi alkalmazasa
szelektiv intézkedés jellegét 6lti.1%®

3.1 Az addrendszer jellege, altalanos felépitése

A megszilardult bizottsagi és birosagi esetjog szerint egy intézkedés
szelektiv jellegét ,,a rendszer jellege vagy dltalanos felépitése” indokolhatja
mind a nyiltan diszkriminativ, mind pedig a kozvetetten diszkriminativ
hatassal jaro intézkedések esetében. Itt elsGsorban olyan rendelkezésekrél
van sz0, amelyek sziikségesek az adérendszer hatékony miikodéséhez.1%°
Gazdasagi sziikségszeriiségiik miatt tehat ezek az el6irasok — habér adott
esetben  valamely vallalkozds- vagy termékcsoportot elényben
részesithetnek — kikerllnek a 107. cikk (1) bekezdésében foglalt tilalom
aldl.

Annak megitélése azonban igen nagy problémat jelent az allami
tdmogatasokkal kapcsolatos esetjogban, hogy mikor igazolhaté egy
tagéallami intézkedés az addrendszer természetére és altalanos felépitésére
hivatkozva, és mikor mindsiil az csupan az addérendszer kiilsé célkitiizését
megvalositd intézkedésnek. E kérdés tisztazasa pedig kiléndsen fontos,
mivel a tagallami addrendszer altalanos jellegére, sajatos természetére valo6
hivatkozas nyilvanvaléan egy kézenfekvé érv a tagallam részér6l a
Bizottsag kifogasai ellen,''® és a hizottsagi vizsgaldbiztosnak igen jol kell
ismernie az adott tagéallami jogrendszert ahhoz, hogy a , lappango
tamogatdsi szandékot”, illetve a tagallami adorendelkezés és az ,, elényhoz
jutds ”, mint az intézkedés hatasa kozotti 6sszefliggést, kiderithesse.

Az adorendszer jellegébdl, altalanos felépitésébdl eredd intézkedések és
az adorendszer kiilsd célkitlizését megvaldsitd szelektiv intézkedések
elhatarolasanak kérdése mogoétt valdjaban egy tavolabbi probléma is
rejtozik: a tisztességtelen adoverseny meghatarozasanak problematikaja. Az
altalanos jogirodalmi alldspont szerint az addverseny akkor valik

108 Kzlemény, 12—22. pontok
109 Kzlemeény, 23. pont
110 | 4sd példaul C-88/03. sz. Portugalia kontra Bizottsag (Nazairdis) itélet.
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tisztességtelenné, amikor maés tagallamok koltségvetésének rovésara
tisztességtelen pénziigyi elényok megszerzésére iranyul, igy példaul amikor
specialis kedvezményekre jogositd rendelkezések keriilnek bevezetésre,
azzal a kizardlagos céllal, hogy a kilféldi, mobilis véllalkozasokat a
tagallamban val6 letelepedésre 0szténdzzék (Remetei Filep, 2005: 111). A
tisztességes €s a tisztességtelen adoversenyt azonban igen nehéz
megkildnbdztetni egymastol. Ugyanis, minden tagallam szuverén abban a
tekintetben, hogy koltségvetésének méretét, annak forrasait és kiadasi
oldalat meghatarozza, s ezek, a tagallam szamara kedvez6 adointézkedések
éppen e koltségvetési politika megvalositasanak eszkozét jelentik. A
koltségvetési- és a gazdasagpolitikan alapuld tisztességes verseny tehat
nemcsak jogszeri, hanem sziikséges is, és az ezt megvalositd intézkedések
nyilvanvaléan betudhatok az addrendszer természetébdl és altalanos
felépitésébdl eredének. A koltségvetési- és gazdasagpolitika céljainak
elérése érdekében sziikséges és sziikségtelen rendelkezések kdzott azonban
igen nehéz a hatarvonalat megvonni, éppen ezért jelent problémat az
adorendszer jellegével és altalanos felépitésével indokolhat6 intézkedések
meghatarozasa is.

Az adbrendszer jellegével és A&ltalanos felépitésével indokolhat6
intézkedések megvalosulasi formait!! az alabbiak:

A) Az adokulcs progressziv jellege. A jovedelemadé-kulcs vagy a
nyereségaddkulcs progressziv jellegét az add Gjraeloszt6 célja indokolja. Az
eszkozok értékcsokkenési leirdsdnak és a készletértékelési modszereknek a
szdmitdsa tagéallamonként valtozik, azonban ezek a mdbdszerek
elvéalaszthatatlanok attol az adérendszert6l, amelyhez tartoznak. Ugyanigy,
az adotartozasok beszedésére vonatkozd megallapodasok tagallamonként
kiilonbozéek lehetnek.

B) Nyereségadd. Nyereségad6t nyilvanvaléan nem lehet beszedni, ha
nincs nyereség. Ekkor az adérendszer jellegével indokolhatd, hogy a
nonprofit vallalkozasok — mint példaul az alapitvanyok vagy egyesiletek —
kifejezetten mentesek a nyereségadotol, mivel ténylegesen nem tudnak
nyereséget termelni. Ugyanigy indokolhat6 az adérendszer jellegével az a
gyakorlat is, hogy a szOvetkezetek, amelyek tagjaik kozott az ©sszes
nyereséget szétosztjdk, nem szdvetkezeti szinten ad6znak, amikor az adét
tagjaikra vetik ki.

C) A székhely szerinti ad6zds. Mindegyik véllalkozas csak egyszer
koteles adot fizetni, ezért az addrendszer logikajatol elvalaszthatatlan, hogy

11 Kzlemény, 44-47. pont
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a véllalkozas addzési szemponthdl szamitott székhelye szerinti allamban
fizetett adokat kell figyelembe venni. Nem lehet tehat elényhoz juttatasnak
tekinteni egy olyan véllalkozés adomentességét, amely a székhelye szerinti
allamban mér az ad6t megfizette. Azonban nem lehet az addrendszer
logikéjaval indokolni azokat az intézkedéseket sem, amelyek a székhelyre
tekintettel nyGjtanak valamilyen kedvezményt bizonyos vallalkozasoknak
vagy vallalkozascsoportoknak. Példaként a Kdzlemény megemliti azokat az
eseteket, amikor a nem honos vallalkozasokat kedvez6bb baniasmodban
részesitik, mint a honosakat; vagy amikor adékedvezményeket nyujtanak a
székhelynek vagy azoknak a vallalkozasoknak, amelyek egy
vallalkozascsoporton  belil nydjtanak meghatarozott szolgaltatasokat
(példaul pénziigyi szolgaltatasokat).

D) Egyéb kilonleges rendelkezések. A rendszer jellege és altalanos
felépitése indokolhatja azokat a diszkrecionalis elemeket nem tartalmazo
kulénleges rendelkezéseket is, amelyek lehet6vé teszik azt, hogy az adot
atalanyalapon allapitsak meg (példaul a mezbgazdasagi vagy haldszati
agazatokban) ott, ahol példaul a meghatarozott agazatokra jellemzd
eszkdzokben killonleges szamviteli kovetelményeket vagy a fold
jelentdségét veszik szamitasba. Ezeket a rendelkezéseket elébbiek miatt
nem tekintik allami tdmogatéasnak. Végil pedig a kis- és kzépvallalkozasok
— beleértve a mezbgazdasagi kisvallalkozasokat is — addzéasara vonatkozo
néhany kildnleges rendelkezés alapjaul szolgald logikat @ssze lehet
hasonlitani az adokulcs progresszivitasanak logikajaval.

3.2 Megengedett szelektiv értékesitések

Azok az intézkedések, amelyek regionalis vagy helyi hatalydak néhany
vallalkozést elényben részesithetnek — azaz ,jogszeriien szelektivek” —
elsésorban az adott régié gazdasagi fejlddésének eldmozditasa érdekében. E
megallapitas alapjat a 107. cikk (3) bekezdésének a) és c) pontjai képezik,
melyeknek értelmében ,,a belsé piaccal Osszeegyeztethetének tekinthetd
[...] az olyan térségek gazdasagi fejlodésének elémozditasara nyujtott
tamogatas, ahol rendkiviil alacsony az életszinvonal vagy jelentés az
alulfoglalkoztatottsag”, illetve ,,az egyes gazdasdgi tevékenységek vagy
gazdasagi teriiletek fejlodését elomozdito tamogatds, amennyiben az ilyen
tdmogatas nem befolyasolja hatranyosan a kereskedelmi feltételeket a kdzos
érdekkel ellentétes meértékben.”

Az allami tdmogatésok fogalméardl sz4l6 2016-o0s kozlemény szerint a
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Birdsag itélkezési gyakorlatal!? alapjan a regionalis szelektivitds megitélése
soran harom esetet kell megkulonboztetni.t®® Az elsé értelmében az
intézkedés regiondlis szelektivitdsat — vagyis a tiltott allami tdmogatas
megallapitasat — az eredményezi, hogy valamely tagallam kozponti
kormanya egyoldaltan Ggy dont, hogy egy meghatarozott foldrajzi tertleten
csokkentett adokulcsot alkalmaz. A mésodik az addztatdsi hatdskor
szimmetrikus decentralizaciéjanak — az adéjogi hataskorok megosztasa
olyan modelljének — felel meg, amelyben egy tagéllam allami szint alatti,
azonos (regiondlis, korzeti vagy mads) szintli hatésagai jogi szemponthol
egyforman onalléan — a kdzponti kormanytol fuggetlenil — donthetnek
arrél, hogy a vonatkozé illetékességi teriletiikon milyen addkulcsot
alkalmaznak. Ebben az esetben az allami szint alatti hatosagok Aaltal
elfogadott intézkedések nem szelektivek, mivel nem lehet az addkulcs
viszonyitasi pontot jelentd altalanos mértékét meghatarozni. A harmadik
forgatokonyvben — amely az adoztatdsi hataskor aszimmetrikus
decentralizacidjat jelenti — csak bizonyos regiondlis vagy helyi hatdsagok
fogadhatnak el az illetékességi terliletiikén belll alkalmazandd
addintézkedést. Ebben az esetben a széban forgd intézkedés szelektiv
jellegének — vagyis az EUMSz. 107. cikke szerinti jogszer(i vagy
jogszerltlen voltanak — értékelése attdl fligg, hogy az érintett hatosag kell6
autonémiaval rendelkezik-e a tagallam kdzponti korményaval szemben.
Ehhez az autonémia harom feltételének: azaz az intézményi, az eljarasi,
valamint a gazdasagi és pénzligyi autonémianak egyuttesen kell teljestinie.
Amennyiben az autonémia valamennyi emlitett feltétele teljesiil abban az
idopontban, amikor a regiondlis vagy helyi hatdsag ugy dont, hogy
kizarolag a sajat illetékességi terliletén alkalmazandd addintézkedést fogad
el, akkor az érintett régi6 — és nem a tagallam — alkotja a foldrajzi
viszonyitasi keretet.

3.3 Az (at)lathatatlan szelektivitas ,,jé gyakorlatai”

Az adodintézkedés formajaban nyujtott allami tamogatasok atlathatdsaga

112 C.88/03. sz. Bizottsag kontra Portugélia tigyben hozott itélet. Lasd még a kérdéshez: C-
428/06. és C-434/06. sz. Union General de Trabajadores de La Rioja itélet. A regionalis
szelektivitas kérdéséhez az itélkezési gyakorlat eddig csupan adéintézkedésekkel foglalkozott.
Mivel azonban a regiondlis szelektivitds altalanos fogalom, az uniés birésagok altal az
addintézkedések tekintetében megallapitott elvek mas intézkedéstipusokra is alkalmazandok.
(Kozlemény 2016, 143. pont)

13 Kzlemény 2016, 144. pont
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tekintetében egyre nagyobb Kkihivast jelent a tagallamok feltételes
adémegéllapitasi gyakorlata. A probléma néhany éve keriilt a Bizottsag
latoterébe. Az EurOpai Bizottsag sem vitatja, hogy a feltételes
adomegallapitasok dnmagukban véve teljesen jogszeriiek. Az adohatosagok
azzal a céllal bocsatanak ki ilyet, hogy a tarsasdg szamara egyértelmiivé
tegyék a tarsasdgi ado kiszamitdsanak maédjat vagy a kilonds adézasi
rendelkezések alkalmazésat. Mindazonaltal a feltételes adémegallapitas
eszkoze lehetséget ad a tagallamoknak arra, hogy mesterséges és dsszetett
modszereket hagyjanak jovad a vallalatok adokoteles nyereségének
meghatarozasara. Ezek a modszerek nem tiikrozik a gazdasagi realitast.4

Konkrét példaként emlithetjuk az Eurdpai Bizottsag két, 2015-ben
hozott hatarozatat, amelyekben megallapitotta, hogy Luxemburg és
Hollandia szelektiv adokedvezményeket biztositott a Fiat Finance, illetleg
a Trade and Starbucks részére, és ezzel megsértette az unios allami
tamogatasi szabalyokat. A Fiat és a Starbucks csoporthoz tartozo
vallalkozasok kozott értékesitett aruk és szolgaltatasok esetében olyan arat —
igynevezett belsd elszamol6 arat — rogzitettek, amely nem felelt meg a piaci
feltételeknek. Ennek eredményeként a Starbucks kavéporkold vallalat
nyereségének nagy része kiilfoldre helyez6dott ki, ahol a nyereség nem
mindsiilt adokdtelesnek, mig a Fiat finanszirozasra szakosodott vallalata a
tényleges haszon csupén Kis része utan fizetett adot.

A Bizottsag szerint mindez ellentmond az unidés allami tamogatasi
szabalyoknak. A feltételes adomegallapitasok nem alkalmazhatnak olyan
modszereket — legyenek azok barmennyire dsszetettek is — a gazdasagilag
indokolatlan belsé elszamold arak megallapitasara, amelyek a nyereségek
jogellenes kihelyezését eredményezik a tarsasag altal fizetendd adok
csokkentése érdekében. Ez az adott vallalkozéast tisztességtelen
versenyelényhéz juttatna a tobbi vallalkozassal (jellemzéen kkv-kal)
szemben, amelyek — mivel az altaluk igénybe vett aruk és szolgaltatasok
utan piaci arat fizetnek — a ténylegesen elért nyereség alapjan ad6znak.

A Kkét eset részletes bemutatasara az alabb, a feltételes adomegallapitasi
gyakorlatok Kihivasait vizsgalo alfejezetben keriil sor. Mindemellett a
Bizottsag folytatja az unio6s tagallamok altal a feltételes addmegallapitasok
terén alkalmazott gyakorlatok vizsgélatdt, ami tovabbi, a feltételes
adomegallapitasokat érintd hivatalos vizsgalatok elinditasat jelentheti. Az

114 A Bizottsag hatarozataban az unids allami tamogatasi szabalyok értelmében jogellenesnek
nyilvanitotta a Fiat szdmara Luxemburgban, valamint a Starbucks szdméra Hollandiaban
biztositott szelektiv adokedvezményt (sajtokdzlemény, Brisszel, 2015. okt6ber 21.).
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allami tdmogatasok fogalmérdl szolé 0, 2016-os kozlemény szintén
részletesen vizsgélja a feltételes adomegallapitasok kérdeését.

Tovabbi jelentésége e két iigynek, hogy a Bizottsag a vizsgalat soran
els6ként alkalmazta informacidkérés céljara azokat az 1Uj eszkozoket,
amelyeket 2013 jdliusdban — az @&llami tdmogatasi szabalyozés
korszerlisitésére vonatkozo unids kezdeményezés részeként — vezetett be
egy tanacsi rendelet.'*> Az (ij hataskorok arra jogositjak fel a Bizottsagot,
hogy amennyiben az allami tdmogatasra irdnyuld vizsgalat altal érintett
tagallamok 4ltal rendelkezésre bocsatott informaciok nem elegenddek,
barmely mas tagallamhoz vagy vallalathoz — koztiik a timogatasi intézkedés
kedvezményezettjéhez vagy annak versenytarsaihoz — fordulhat azzal a
céllal, hogy azok kozvetlenll a Bizottsdg rendelkezésére bocsassak az
allami tdmogatas értékeléséhez szilkséges valamennyi piaci informaciot.
Ezek az 0 eszk0zok az allami tamogatasi szabalyozds korszeriisitésére a
Bizottsag altal 2012-ben inditott kezdeményezés részét képezik, és lehetévé
teszik a Bizottsag végrehajtasi eréfeszitéseinek arra az allami tdmogatasra
val6 dsszpontositasat, amely leginkabb torzitja a versenyt.

4.1 Allami tdmogatasi szabalyok az addcsalas és az adoéelkeriilés
(6sztdnzése) elleni klizdelemben

Az adocsalas €s a vallalkozasokat terheld adok kikeriilésének eurdpai unids
jelenségét bizonyitékok széles kore tdmasztja ala, és altalanosan elfogadott
a Vélekedés, hogy emiatt az allamhéztartdsok évente sok milliard euré
bevételtdl esnek el. Ugyanakkor ezen tevékenységek rejtett jellege miatt,
valamint abbdl kifolyolag, hogy szamos tagallam nem rendelkezik az
érintett 0sszegek mértékére vonatkoz6 becsléssel, pontos szdmadatok nem
allnak rendelkezésre. 16

A tagallamok 1997 6ta politikailag térekednek a tisztességes addverseny
soran a vallalkozadsok ado6zasara vonatkoz6 magatartasi kodexben
meghatarozott elvek megvaldsitasara, belatva a szoros dsszefliggést ezen
elvek és a belsé piac miikodésének hatékonysaga kozott. A tagallamok a
magatartasi kodexszel foglalkozd csoport keretein belil vizsgéljak az
adorendszereket, és igyekeznek biztositani a jo adoigyi kormanyzas
elveinek érvényesiilését a belsé piacon.'’” A mind a tagallamokra, mind

115 734/2013/EU rendelet
116 COM(2015) 136.
17 COM(2015) 136.
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pedig azok fiiggd és tarsult teriileteire érvényes kodex alapjan tobb mint 400
véllalatra vonatkozé adointézkedést értékeltek, és ezek kozil tobb mint
szazat, melyek karosnak bizonyultak, besziintették vagy mddositottak.:!8

Az addcsalés és az adokijatszas elleni kiizdelem az utdbbi néhany évben
az Eurdpai Unid, ¢s kiilondsen a Bizottsag egyik legfobb prioritasa. Mindez
kozvetlen eredménye természetesen annak is, hogy a 2008-as pénzlgyi és
gazdasagi valsdghan a nemzeti koltségvetések és adorendszerek nagyobb
fenyegetettségnek lettek kitéve, és a nemzetkozi adoiigyi egyiittmiikddés és
a kozos standardok iranti igény a nemzetkdzi forumokon visszatérd
kérdéssé valtak.'*® 2012-ben a Bizottsdig az addcsalassal és az
adokikeruléssel szembeni  kizdelem jegyében megfogalmazott és
el6terjedsztett, tobb mint 30 intézkedést tartalmazo cselekvési tervet. Ezen
intézkedések kozil tobb kifejezetten az adézas atlathatésaganak és az
informéacidcserének a javitdsara odsszpontositott. Szamottevé eredmények
szlilettek ezen intézkedések megvaldsitasa terén, és a legfontosabb
kezdeményezések egy része mar valdra is valt.*?°

A 2012-es intézkedési tervhez kapcsolodd tovabbi eredmények kozé
tartozik az anya- és leanyvallalatokrol sz6l6 mddositott iranyelv elfogadasa
az adozas terén elkovetett egyes visszaélések megel6zésére iranyuldan,
tovabba a j6 addugyi kormanyzassal foglalkozd platform létrehozésa és a
HEA-forum elinditasa a vallalkozasok és az ad6hatdsagok kézotti parbeszéd
elémozditasa érdekében. Az addzasi atlathatosag javitdsa végett bizonyos
gyakorlati intézkedések is szilettek, igy példaul Kkidolgoztdk az
informaciocsere  formanyomtatvanyait, valamint a nem pénziigyi
jovedelmekkel  kapcsolatos  informéciok  automatikus  cseréjének
szamitogépes formatumait. Ami a pénzaramok nyomonkovetését illeti, az
ado- és vamiigyi hatésdgok immaron szorosabb egyiittmitkodést folytatnak
a készpénzugyletekre vonatkoz6 informéciék jobb hasznositasa
érdekében. 2

A pénzmosas elleni negyedik irdnyelv ugyancsak hozzajarul a
tékemozgasok nagyobb foku atlathatdosaganak megteremtéséhez. Bar a
tényleges tulajdonosokra vonatkozé informaciokat tarold, a pénziigyi
nyomozo egységek szamara Europaban barhol elérhetd kozponti
nyilvantartdsok bevezetése kifejezetten a pénzmosés és a terrorizmus
finanszirozasa elleni kiizdelem hatékonyabba tételére irdnyul, az intézkedés

118 COM(2009) 201.
119 COM(2009) 201.
120 COM(2015) 136.
121 COM(2015) 136.
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kozvetleniil segiteni fogja az addcsalas elleni kiizdelmet is.*??

A cselekvési tervnek az addzasi atlathatosag fokozasara iranyuld mas
kezdeményezéseivel Osszefliggésben tovabbi eredményeként emlitheté az
europai addazonositd szam (TIN) megvaldsithatosaganak folyamatban 1évo
vizsgalata, mivel a TIN jelentésen megkdnnyitené az adohatdsagok szamara
az adofizet6k azonositasat automatikus informaciocsere céljabol. A
Bizottsag emellett vizsgalja a HEA-csalasokkal kapcsolatos gyors
informécidcserére szolgadld EUROFISC rendszer kdzvetlen addzésra vald
kiterjesztésének lehetoségét. Ez segitséget nyljtana a tagallamoknak ahhoz,
hogy észlelni tudjak a rendszeresen el6forduld csaldsi modszereket és az
agressziv adotervezés tendenciait, illetve gyorsan tajékoztatni tudjak
egymast ezekrdl.*?®

Fontos 1épés volt a kdzigazgatasi egyiittmi{ikddésrdl szolo iranyelvnek a
Tanacs altal 2014 decemberében elfogadott mddositasa.'?* A felulvizsgalt
irdnyelv megteremtheti az automatikus informéaciocsere szilard unios
jogszabalyi kereteit, és az Eurdpai Uni6 egészében véglegesen megsziinteti
az adoiigyi informaciok banktitokként torténd kezelésének lehetdségét. Az
iranyelv alapjan — és az OECD, illetve G20-ak altal a joghat6sagok kozotti
automatikus informéacidcserére vonatkozéan Ujonnan elfogadott globélis
standardokkal 6sszhangban — a tagallamoknak pénzigyi informaciok széles
korére vonatkozdan automatikus informéacidcserét kell folytatniuk
egymassal.t?

2015 juniusaban a Bizottsag tovabbi kezdeményezéseket is inditott az
adokikeriilés megakadalyozasa, a fenntarthaté adébevételek biztositasa, és
az egységes piac vallalkozadsok szamara vald biztositasa érdekében. A
javasolt intézkedések a méltanyos és hatékony addzasra vonatkozo
bizottsagi cselekvési terv részét képezik, melynek célja a tarsasagi adozas
kornyezetének jelentGs javitdsa, annak méltanyosabba, hatékonyabba és
novekedésharatabba tétele révén. A legfontosabb intézkedések kozé
tartoznak a hatékony adozast a nyereség keletkezésének helyén biztositd
keretelvek, valamint a kozds konszolidalt tarsasagiadé-alap (KKTA)
ismételt bevezetését célzo stratégia.l?®

122 COM(2015) 136.

128 COM(2015) 136.

124 2014/107/EU iranyelv

125 COM(2015) 136.

126 A cselekveési terv szamos kezdeményezést tartalmaz az adokikeriilés visszaszoritasara, a
fenntarthatd bevételek biztositasara €s az egységes piac megerdsitésére a vallalkozasok
szamara, elsGsorban a tarsasagi adozas atlathatosaganak javitasa érdekében.
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A Bizottsag 2015-6s addzasi atlathatésdgi csomagjanak tovabbi
eredménye, hogy a tagallamok csupan hét honapnyi targyalast kovetden
politikai megéllapodasra jutottak a feltételes adomegallapitasra vonatkoz6
automatikus informdaciocserérsl.*?’

Az EU tevékeny szerepet véllalt az OECD-ben és a G20-csoport szintjén
az atlathatésagra vonatkozd standardok felilvizsgélata és az ad6zés
teriletén elkovetett visszaélésekkel szembeni fellépés kapcsan folytatott
munkaban is.*%®

A belsé piaci versenyt torzitd allami tdmogatasokkal szembeni
eredményes fellépés —kozvetlen vagy kozvetett moédon — szintén
hozzajéarulhat az addcsalas, illetve addelkertilés elleni kiizdelemhez. Mig az
allami tamogatasok unidés jogi tilalma az Unio teriiletén gazdasagi
tevékenységet végzd vallalkozasok tisztességes versenyének kozpénz-
felhasznalas eszkozével torténd torzitasat kivanja megakadalyozni, addig az
adocsalas, illetve adéelkeriilés elleni unioés és altalaban mindenfajta
kormanyzasi/egyiittmikodési szint altal folytatott kiizdelem a kdzpénzek
jogszerttlen  felhasznalasanak  megakadalyozasara  fokuszal - a
versenyszempontok pedig csak hozzadadodnak e f6 célhoz.

A két cél viszont egyértelmien Osszefligg egyméssal. Remekdl
szemlélteti e kapcsolatot az adoiigyek terén elémozditando o
kormanyzasrél sz616 2009-es bizottsagi kdzlemény is, amely szerint ,,az EU
addpolitikai  vonatkozasban is alkalmazott, &llami tamogatasokkal
kapcsolatos politikaja hozzajarult az egyes tagallamok altal bevezetett,
vallalatokra vonatkozo egyéni adorendszerekbdl eredd versenytorzuldsok
orvosldsahoz.”®® A két szabalyozasi terUletet tehat egymassal
Osszefiiggésben kell kezelni és alakitani, kérdés, hogy ez az ,egymasra
épitkezés” valoban miikodik-e a gyakorlatban. Annyi bizonyos, hogy az
osszefliggéseknek egészen konkrét példait latjuk mostanaban, ahogy azt a
kovetkez6 alfejezetben bemutatando esetek is példazzak.

Erdekes kérdéseket vet fel az allami tamogatasi szabalyok
alkalmazhatdsaga, illetve relevanciaja szempontjabdl a kéaros addverseny
fogalma, egészen pontosan a fogalmi hatarok meghtzasa. A vallalkozasok
adOzasara vonatkozd magatartasi kddex szerint a karos adointézkedések
olyan intézkedések — ideértve a kodzigazgatasi gyakorlatokat is —, amelyek
jelentésen befolyasolhatjdk, hogy a vallalatok tevékenysége hol

127 Fiat és Starbucks sajtokézlemény (Eurépai Bizottsag, 2015).
128 COM(2015) 136.
128 COM(2009) 201.
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Osszpontosul az Unidban. ,,Vonzerejiik” abban rejlik, hogy a tagallamokban
altaldban érvényes addszintnél sokkal alacsonyabb adészintet szabnak meg.
Vajon az allami tamogatasok fogalmanak, konkrétan az ,,elény” fogalmi
elemnek, az értelmezését miként befolyasolja a ,karos adoverseny” terén az
uniés megkozelités alakulasa?

4.2 A feltételes adémegallapitasi gyakorlatok kihivasai

Mint erre mar kordbban utaltunk, a feltételes adomegallapitas az utobbi
években valt érdekessé allami tamogatasi szempontbol. A Bizottsdg 2013
juniusa Ota vizsgalja a tagallamok feltételes adémegallapitasra vonatkozo
gyakorlatat, 2014 decemberében pedig valamennyi tagallamra kiterjesztette
az ezzel kapcsolatos informacidkérést. A Bizottsag tovabbd harom
folyamatban 1évé Gn. mélyrehatd vizsgalat esetében adott hangot azzal
kapcsolatos aggodalmanak, hogy a feltételes adomegallapitasokon keresztill
allami tamogatas nyujtasara kerilt sor (Apple, Irorszag; Amazon,
Luxemburg, s egy belga adérendelkezés).’3® Az alabbiakban harom példan
keresztill — Fiat, Starbucks, Suez GDF — mutatjuk be a Bizottsag allami
tdmogatasi eljarasat, mint kozpénzvedelmi eszkozt.

4.2.1 A Fiat-Ugy

A luxemburgi székhelyi Fiat Finance and Trade®® pénziigyi
szolgaltatasokat végez, igy csoporton beldli hiteleket nyljt a Fiat csoporthoz
tartozd egyéb gépjarmiigyartoknak. A leanyvallalat szamos kiilonb6zo
tgyletet bonyolit a Fiathoz tartoz6 més vallalkozasokkal Eurépéaban.

A Bizottsédg vizsgalata kimutatta, hogy a luxemburgi hatésadgok altal
2012-ben kibocsatott feltételes adomegallapitas szelektiv elonyhoz juttatta a
Fiat and Trade vallalatot, amely igy 2012 6ta 20-30 millié eurdval
csokkentette adoterheit indokolatlanul. Figyelemmel arra, hogy a Fiat
Finance and Trade — tevékenységeit tekintve — egy bankra hasonlit, a
vallalat adokoteles nyereségét egy bankhoz hasonldan, a tarsasag altal
végzett pénziigyi tevékenység altal elért tOkemegtériilés kiszamitasaval kell
meghatérozni. Mindazonaltal a feltételes adomegallapitdssal olyan
mesterséges és rendkiviil dsszetett modszertant hagytak jova, amely nem
alkalmas a piaci feltételeket tiikr6z6 adokoteles nyereség kiszamitasara. A

1%0 Fiat és Starbucks sajtokézlemény (Eurépai Bizottsag, 2015).
181 2016/2326/EU Decision
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Fiat and Trade altal fizetett adok mesterséges csokkentésére kiilondsen az
alébbi két mddon kerdlt sor a Bizottsag szerint:

a) Szamos, gazdasagilag megalapozatlan feltevés és ado/tékealap
csokkentését eredményezd korrekcié eredményeként a feltételes
adomegallapitasban becsiilt tékealap 1ényegesen alacsonyabb volt,
mint a vallalat tényleges sajat tokéje.

b) Az addzasi célok miatt mar igy is sokkal alacsonyabb mértékben
megallapitott sajat tOkére alkalmazott ellentételezés szintén joval
elmaradt a piaci mértéktol.

Ennek kovetkeztében a Fiat and Trade tényleges szamviteli tékéjének
csupan kis része, valamint egy igen alacsony mértékii ellentételezés utan
fizetett adot. Fészabaly szerint, amennyiben az adokdteles nyereséget a toke
alapjan szamitjak ki, a vallalaton beliili tékésités szintjének Osszhangban
kell allnia a pénziigyi agazat altal alkalmazott alapelvekkel. Ezen kiviil az
alkalmazott ellentételezésnek meg kell felelnie a piaci feltételeknek. A
Bizottsdg értékelése a Fiat and Trade esetében azt mutatta, hogy
amennyiben a tékére és az ellentételezésre alkalmazott becslések
megfeleltek volna a piaci feltételeknek, a Luxemburgban bevallott
adokateles nyereség hiszszor magasabb lett volna.

4.2.2 A Starbucks-lgy

A hollandiai székhelyi Starbucks Manufacturing EMEA BV (a
tovabbiakban: Starbucks Manufacturing)**? a Starbucks csoport egyetlen
eurdpai  kavéporkol vallalata. Porkolt kavét és a kavéhoz kothetd
termékeket (pl. csészéket, csomagolt élelmiszert, cukrédszati termékeket)
értékesit és forgalmaz a Starbucks eurdpai, kozel-keleti és afrikai
Uzleteiben.

A Bizottsag vizsgalata kimutatta, hogy a holland hatdsagok altal 2008-
ban kibocsatott feltételes adomegallapitas szelektiv elonyhoz juttatta a
Starbucks Manufacturing vallalatot, amely igy 2008 6ta 20-30 millié
eurdval csokkentette adéterheit indokolatlanul. A feltételes adémegéllapitas
kilondsen az aldbbi két modon csokkentette mesterségesen a Starbucks
Manufacturing altal fizetett adokat:

182 Fiat és Starbucks sajtokézlemény (Eurépai Bizottsag, 2015) és 2017/502/EU Decision

88



ADOINTEZKEDESEK ES ALLAMI TAMOGATASOK UNIOS SZABALYAI

a) A Starbucks Manufacturing igen jelentds jogdijat fizetett az
Alkinak (a Starbucks csoport egyesiilt kiralysagbeli vallalatanak) a
kavéporkolés know-howjaért.

b) Tovabba felemelt arat fizetett a z6ld kavébabért a svajci székhelyli
Starbucks Coffee Trading SARL részére.

A bizottsagi vizsgalat megallapitotta, hogy a Starbucks Manufacturing
altal az Alki részére fizetett jogdij nem indokolhatd, mivel nem tiikrozi
megfeleléen a piaci értéket. Valdjaban csak a Starbucks Manufacturing
koteles a know-how hasznalatdt megfizetni; nem valamely masik, a
Starbucks csoporthoz tartozo vallalat vagy valamely fiiggetlen kavéporkolo,
amelyhez kiszervezésre keriilt a porkolés. Eldbbiek nem kotelesek — egy
alapvetOen azonos helyzetben — jogdijat fizetni ugyanazért a know-howeért.
A Starbucks Manufacturing esetében azonban a jogdij megléte és szintje azt
jelenti, hogy a vallalat nyereségének jelentds részét jogtalanul kihelyezik az
Alkihoz, amely sem az Egyestlt Kiralysagban, sem pedig Hollandiaban
nem koteles a tarsasagi adé megfizetésére.

Ezen kivil a vizsgalat arra is fényt deritett, hogy a Starbucks
Manufacturing adoalapjat indokolatlanul csokkentették azzal a jelentdsen
felemelt arral is, amelyet a vallalat a z6ld k&vébabért egy svéjci vallalatnak,
a Starbucks Coffee Trading SARL-nak fizetett. VValdjaban az arkilénbozet a
bab tekintetében 2011 ota tobb mint haromszorosara nétt. Ennek — a
kavéporkolés szempontjdbol meghatdrozd — tényezonek az aremelkedése
miatt a Starbucks Manufacturing kavéporkolé tevékenysége Onmagaban
nem termelt volna elegendd nyereséget a kavépdrkoléshez kapcsolodo
know-how jogdijanak az Alki szamara torténé megfizetéséhez. A jogdij
ezért foként arra szolgalt, hogy a Starbucks iizleteiben értékesitett, a
Starbucks Manufacturing forgalmanak legnagyobb részét kitevé mas
termékek (pl. tea, cukraszati termékek és csészék) eladasabdl szarmazé
nyereség kihelyez6djon az Alkihoz.

A Bizottsag két hatarozatdban rogzitette a Fiat és a Starbucks altal
kihasznalt jogosulatlan versenyelony értékének, vagyis a vallalat altal
ténylegesen fizetett és a vallalat altal a feltételes addmegallapitas nélkil
fizetendé Osszegek kozotti kiilonbség kiszamitisanak modszerét. Ez az
0sszeg mind a Fiat, mind a Starbucks esetében 20-30 milli6 EUR, de a
visszafizetendd ad6 pontos Osszegét a luxemburgi ¢és a holland
adohatosdgok fogjak megallapitani a Bizottsag javaslatdban meghatarozott
modszertan alapjan.

89



SZABALYOZASI KERETEK

4.2.3 A GDF Suez-lUgy

2013-ban a Bizottsag levelet intézett Luxemburghoz, amelyben informéaciét
kért az orszag feltételes adémegallapitassal kapcsolatban alkalmazott
gyakorlatarél. 2015-ben kiegészitd informaciokat kért Luxemburgtdl,
immar kifejezetten — tébb mas vallalat mellett — a GDF Suez (jelenleg
Engie)? csoporttal kapcsolatban.

Ezt kdvetden a Bizottsag vizsgalata két — egy 2008-ban és egy 2010-ben
hozott —, a GDF Suez szamara kedvez6 adémegallapitassal foglalkozott. A
2010-es addémegallapitas a GDF Suez egy luxemburgi székhelyii
vallalkozasfinanszirozasi vallalataira (a tovabbiakban: a hitelfelvevod)
vonatkozott, amely  holdingtarsasagatol (a  tovabbiakban: a
holdingtarsasasag) eszkodzoket és kotelezettségeket kapott. Egy harmadik
vallalat, amely szintén a holdingtarsasag tulajdonaban volt (a tovabbiakban:
a hitelez6), kamatmentes, kételezden atvaltoztatandé — Un. ,,ZORA” —
kolcsont nydajtott a hitelfelvevének. A 2008-as addmegallapitas egy
cseppfolyositott foldgazzal kereskedé luxemburgi székhelyli vallalat
(hitelfelvev) esetében alkalmazott, a fentihez hasonlé struktirara
vonatkozott, amelyben egy hitelez6 szintén ZORA kolcsont nyujtott a
keresked6 vallalatnak.

A ZORA eszkdz egy kamatmentes, kotelezden atvaltoztatando kolcson.
Az atvaltoztatassal a hitelez6 vallalatok a hitelfelvevé vallalatok
részvényeseivé valnak. Az {igyben szerepld hitelezd vallalatok
beleegyeztek, hogy részvényeiket azonnal atruhazzak a
holdingtarsasagokra.

Az adomegallapitasok egyrészt megerésitették, hogy a hitelfelvevo
vallalatokat a dontéshozatal iranti kérelemben meghatarozott, régzitett arrés
alapjan kellett addztatni. Az addmegallapitdsok masrészt azt is
megerGsitették, hogy a hitelfelvevé vallalatok altal termelt nyereség és a
rogzitett arrés kozotti kiilonbséget a hitelfelvevo vallalatok levonhattak az
adodalapjukbol. Az adémegallapitasok harmadrészt azt is alatdmasztottak,
hogy a luxemburgi jovedelemadé-térvény (a tovabbiakban: LIR) azon
rendelkezésének alkalmazasa révén, amely addsemlegességet nyljt az
adossagok sajat tokéve torténd atvaltoztatdsa soran keletkezd nyereségre, az
igy levont — majd a ZORA kélcsonok atvaltoztatdsakor a részvények
értékébe beépiill6 — Osszegekre a hitelez6 vallalatok szintjén nem
nyereségként vetették ki adot. Mivel azonban a hitelezd vallalatok azonnal

183 2017/C 036/03 Hirdetmény
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atruhaztak a részvényeket a holdingtarsasagokra, a holdingtarsasagok a
részvényekhez és — ismét addmentesen — a felhalmozodott teljes
nyereséghez is hozzajutottak, mert az ilyen részvényekbdl keletkezd
esetleges arfolyamnyereségre a luxemburgi adé6torvényben foglalt
részesedési adomentesseg vonatkozik.

A Bizottsag Ugy itélte meg, hogy — dsszevetve a hasonl6 ténybeli és jogi
helyzetben 1év6 gazdasagi szereplékkel — a két adomegallapitas szelektiv
elényt biztosithat a GDF Suez vallalatainak. A tamogatas fogalmardl sz6lo
kézlemény értelmében az az adohatosagi dontés, mely helyteleniil
alkalmazza a nemzeti addszabalyokat, és alacsonyabb adodsszeget
eredményez, szelektiv elényt biztosit cimzettjei javara.

Egyrészt, a Bizottsag kételkedik abban, hogy a levonasnak a hitelfelvevo
vallalatok szintjén torténd engedélyezésével a luxemburgi adohatdsag
helyesen alkalmazta a nemzeti addszabalyokat, mivel a ZORA kélcsonok
inkabb tlinnek sajat t6kének, mint addssagnak. Masrészt, a Bizottsag
kétségbe vonja, hogy a luxemburgi adéhatdsag kdvetkezetesen cselekedett,
amikor a levont 6sszegek jovedelemado-mentességét is elfogadta a hitelezd
vallalatok vagy a holdingtarsasagok szintjén. Ugy tiinik, hogy az emlitett
levonasok és az azoknak megfeleld bevétel adoztatasanak elmaradasa nincs
6sszhangban a luxemburgi adorendszer azon céljaval, mely szerint minden
véllalatnak adoéznia kell nyeresége utdn. Kovetkezésképpen, mivel az
adomegallapitdsok értelmében a GDF Suez Luxemburgban Kkeletkezett
nyereségenek egy részére nem vetettek ki adét, azok prima facie szelektiv
elényt biztositottak a fenti vallalatoknak.

A Bizottsag nem latta indokoltnak a referenciarendszertél valo ilyen
jellegli eltéréseket, ezért ugy vélte, hogy az adomegallapitasok és azok
alkalmazasa az éves addbevallasokban az EUMSz. 107. cikkének (1)
bekezdése értelmében esetleg a GDF Suez részére nyljtott allami
tamogatasnak mindsiilhetnek.

**k*%

Az uniés jog alapvetden tagallami hataskérben hagyja az adoztatasi
politikak és jogi el6irasok meghatarozasat. A harmonizacié irdnyaba mutat6
politikai torekveés csekély mértékben val6sult meg, mivel a tagallamok
jellemzéen ragaszkodnak az adodintézkedések terén a szuverenitasuk
megOrzéséhez. Az addintézkedések formajaban hozott szubvenciok uniés
allami tdmogatasi jog szerinti megfelel6ségének vizsgélata sordn is
hangsulyt kap a tagallami adorendszerek jellegzetessége, az ezekben
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kifejez6d6 tagallami prooritasok.

Alapvetd problémat jelent azonban, hogy épp az addztatas
atlathatosaganak biztositasdban keletkezett rés eredményezheti a tagallami
addintézkedés "lathatatlan szelektivitasat", vagyis az unids jog altal tiltott,
versenytorzito jellegét, amelyre nem is feltétleniil vagy csak igen késén
derlll fény. Az utobbi években az Eurdpai Unid a versenyszabalyozasi
eszkOztaraban hangsulyozottan szigoritani kivanja az atlathatosagi
kdvetelményeket, a tagallamok addintézkedéseivel dsszefiiggésben is (mint
azt a feltételes adomegallapitassal kapcsolatos esetek is mutattak). Kérdés,
hogy mindez mennyire lehet sikeres, kilondsen, ha figyelembe vesszik az
unids politikdk és jogalkotds alakulasa terén megfigyelhetd6 parhuzamos
folyamatokat — ami mar tovabbi kutatasok targya lehet.
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4. FEJEZET

KOZPENZ, NEM KOZPENZ?
HAZAI ES EUROPAI UNIOS JOGGYAKORLAT PELDAI

Varga Judit — Bartha Ildiko

Hazénkban az Alkotmanybirasag, valamint a Févarosi [télétabla is vizsgalt
a kiillonbdz6 pénziigyi forrasok kozpénz jellegét vitatd, azzal Osszefliggd
eseteket. Az Eurdpai Uni6é Birdsagallami tamogatiasok jogszerliségét
vizsgalo dontései is szintén relevansak szamunkra a fogalom értelmezése
szempontjabol. A tovabbiakban eme a hazai birdsagi dontéseknek a téma
szempontjabol relevans részeinek ismertetésére tériink ki, majd az Europai
Birdsag kapcsolodé itélkezési gyakorlatat vizsgaljuk.

1 Magéanjogi jogalanynak (alapité altal) juttatott vagyon elvesziti
kdzvagyon jellegét, vagy mégsem?

Az Orszaggyiilés 2016. marcius 1-én elfogadta a Magyar Nemzeti Bankrol
52016 2013. évi CXXXIX. torvény (tovabbiakban MNB tv.) mddositasardl
sz0l6 torvényt, melynek héarom bekezdését a koztarsasagi elndk
alkotmanyossagi szempontb6l aggalyosnak talalt, s éppen ezért azok
alaptorvény-ellenességének megallapitasat kérte az Alkotmanybirdsagtal.
Az elfogadott torvény kifogasolt rendelkezései egyrészt beiktattdk volna
az MNB tv-be, hogy ,, 4z MNB tobbségi vagy kizarélagos tulajdondban dllé
gazdasagi tarsasagndl az MNB alapveté feladataval kapcsolatba kezelt,
keletkezett vagy rogzitett adat megismerésére a [MNB tv.] 137. § (2)
bekezdésében foglaltakat megfeleléen kell alkalmazni.”***E rendelkezés
alapjan a tovabbiakban mar nem csupan az MNB meghatarozott szerveinek
dontését megalapozé adatok lennének keletkezésiiktél fogva 30 évig a
nyilvanossagtél elzarva, hanem az MNB tobbségi, illetve kizéarélagos
tulajdonéban all6 gazdasagi tarsasadgok altal kezelt, keletkezetett, valamint

134Az Orszaggylilés altal 2016. marcius 1-jén elfogadott, a Magyar Nemzeti Bankrdl sz616
2013. évi CXXXIX. térvény modositasardl sz6l6 torvény (T/9380. szamu torvényjavaslat) 4. 8.
(4) bek.
http://public.mkab.hu/dev/dontesek.nsf/0/0e2be7972d40ca0dc1257f710051f921/$FILE/_494_
0_2016_torveny.002.pdf/1_494_0_2016_torveny.pdf (2017.07.03.)
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rogzitett adatok is. Az MNB tv-t maédositd T/9380. szamu torvényjavaslat
4.8 (7) bekezdése a kovetkezd rendelkezést is torvénybe iktatta volna: ,, Az
MNB altal Iétrehozott alapitvany vonatkozasaban csak az alapitdi jogok
gyakorlasara vonatkozé adat — ideértve az alapitd okiratot, az alapitvanyi
cél megvaldsitasahoz sziikséges, az alapitd okiratban vallalt vagyoni
juttatas teljesitésére vonatkoz6 adatot — nyilvanos, az alapitvany altal kezelt
egyéb adat kizarélag az egyestileti jogrol, a kdzhaszn( jogallasrél, valamint
civil szervezetek miikddeserdl és tamogatdasarol szolo 2011. évi CLXXV.
torvény (a tovabbiakban: Ectv.) koézhasznl szervezetekre vonatkozd
rendelkezései szerint ismerheté meg az Ectv. 29. § (4) bekezdésének, 29. §
(6) bekezdésének masodik fordulat és a 37. §-anak alkalmazasa
kivételével. ” A jogalkotd a torvényjavaslat 4. §-hoz flizott indokolasaban
kimondta, hogy az alapitvany olyan vagyontémeg, melyet meghatarozott
célra rendelnek, és jogi személyiséggel rendelkezik. Az alapitd legfobb
kotelezettsége az alapitvany miikodéséhez sziikséges vagyon juttatasa,
melyet kdvetden az alapitot tulajdonosi jogok nem illetik meg, ahogy az
alapitvany részére juttatott vagyont sem kovetelheti vissza. Ez a jogalkoto
olvasataban azt jelenti, hogy az alapitvany, mint jogi személy és az Ot
létrehozd alapitd a gazdasagi tarsasagok létrehozatalahoz képest jobban
fuggetlenedik egymastdl. Indokolasaban azonban a jogalkoté azt is
kimondta, hogy a gazdasagi tarsasag alapitasanal is a tulajdonos altal a
gazdasagi tarsasag részére juttatott vagyon a tulajdonos sajat vagyonat
csOkkenti és a tarsasag tulajdonava lesz, mely felett a tulajdonos kiilonb6z6
tarsasdgi jogi eszkdzok révén befolyast tud gyakorolni. Szemben az
alapitvanyokkal, melyek esetén az alapitist kovetden az alapitot a jutatott
vagyon felett semmilyen jogosultsag nem illeti meg, igy az alapitvany
gazdalkodasanak ellendrzésére sem jogosult. Alapitvany esetén a vagyon
oly mértékben elkuloniil az alapitétol, hogy az elvesziti kbzvagyon jellegét,
s mivel egy ujonnan 1étrejovo jogi személy tulajdondba keriil, melyre a
maganjog szabalyai vonatkoznak, ezért a korabbi kdzvagyon kéztulajdoni
mindségét is elvesziti.

A jogalkoto torvényjavaslathoz fiizott indokolasidban lathatd, hogy
nemcsak az alapitvanyok részére juttatott vagyon, hanem az allam —
kozponti, illetve helyi odnkorményzatok - altal alapitott gazdasagi
tarsasagok esetén is vallja, hogy a kordbbi kozvagyon, ahogy az
alapitvanyba, illetve gazdaségi tarsasadgba invesztalt kozpénz is elveszti
koéztulajdoni mivoltat.

Az Alkotmanybir6sag 8/2016. (IV. 6.) AB hatarozatban megallapitotta,
hogy az MNB tekintettel az Alaptérveny 41. cikkére alkotmanyos jogallasu,
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fiiggetlen szerv,'*> amely a versenyszféranak nem része, s kozfeladatot lat
el, valamint kozpénzzel gazdalkodik. Az Alaptérvény 39. cikk (2)
bekezdése értelmében - mely a kozpénzekkel vald nyilvanos
gazdalkodasrol és a kozpénzek, valamint kdzvagyon atlathatosagarol
rendelkezik és kimondja, hogy a kozpénzekre és a nemzeti vagyonra
vonatkoz6 adatok kozérdekiiek — az MNB a nyilvanossag el6tt
elszamolassal tartozik, ahogy a kozérdek(i adatok megismerhetévé tételére
is koteles. Az AB az MNB altal alapitott alapitvanyok kapcsan arra az
allaspontra helyezkedett, hogy: a juttatott vagyon forrasara, valamint arra
tekintettel, hogy eme jogi személyek csak az MNB feladataival és
elsédleges céljaval'®® oGsszhangban alapithatdk, igy azok is kozpénzzel
gazdalkodnak és kozfeladatot latnak el. Az AB megallapitotta, hogy ,,az
MNB altal alapitott, és tobbségi vagy kizarélagos tulajdondban — tehat
iranyitasa alatt — all6 gazdasagi tarsasagok, valamint az MNB altal
létrehozott alapitvanyok kOzpénzt kezelnek.*’Ezzel mintegy kimondta,
hogy a kozpénzzel torténd gazdalkodas nem fiigg attol a kérdéstdl, hogy
milyen jogi formaban mikodod szervezet kezeli a forrasokat. Vagyis kozjogi
és maganjogi jogalany egyarant folytathat kdzpénzzel gazdalkodast. Ezt
tamasztja ala a 21/2013. (VII.19.) AB hatarozat , a kozpénzekkel
gazdalkodo minden szervezet” fordulattal, amikor kimondja, hogy , a
kozpénzekkel gazdalkodé minden szervezet koteles, az altaluk kezelt
kozérdekii adatokhoz valé hozzaférést [...] biztositani.’**® Mindez
megerd6siti az elméleti részben bemutatott allaspontom, mely szerint a pénz
eredete — hogy az a kozponti vagy helyi koltségvetésbdl szarmazzon — és
rendeltetése, azaz célja miatt — kdzfeladatot szolgaljon — valik kdzpénzzé.
Az AB az tigy kapcsan megerdsitette egy korabbi dontésének tartalmat is,
melyben kimondta, hogy a kozérdekli adatszolgaltatas kotelezettsége nem
fiigg a kozérdeki adatot birtokld szerv tipustdl, az adatszolgaltatasi
kotelezettséget mar énmagaban az a tény is megteremti, hogy egy szervezet
kozérdekii adatot birtokol 1%

Az AB megallapitotta tovabba, hogy a T/9380. szdmu torvényjavaslat
korabban idézett 4.8. (7) bekezdése — azzal, hogy az MNB éltal létrehozott
alapitvanyok vonatkozasaban csak az alapit6i jogok gyakorlasara vonatkozé
adatok nyilvanossagat garantalta volna, egyéb adatok kapcséan pedig az

135 2013. évi CXXXIX. térvény

1862013. évi CXXXIX. torvény, 162. §. (2) bek.
187.8/2016. (IV. 6.) AB hatarozat Indokolas [29] pont

188 21/2013. (VII. 19.) AB hatérozat Indokolas [35] pont
189 3026/2015. (11.9.) AB hatarozat Indokolas [19] pont
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Ectv. kozhaszni szervezetekre alkalmazandd nyilvanossag-szabalyok
betartasat irta elé (melyek koziil is voltak kivételt jelentd el6irdsok), —
lényegesen korlatozta a megismerhet6 adatok korét és az azokhoz vald
hozzaférést. Ez pedig a kozérdekii adatok megismeréséhez és terjesztéséhez
fliz6d6é alapjog**® kKorlatozasat jelenti, mely korlatozasnak az MNB
alapitvanyok vonatkozasaban az AB megitélése szerint nem allapithaté meg
alkotmanyos szlikségessége,*** igy az alaptorvény-ellenes.

A koztarsasagi elndk T/9380. szamu( torvényjavaslat 5. 8. (3)
bekezdésének alkotmanyossagi vizsgalatat is kérte, mely a T/9380. szaml
torvényjavaslat 4. 8. (4) és (7) bekezdésében foglalt mddositasokat a
modositasok  hatalybalépését  megel6zden  benytjtott  kozérdekii
adatigénylésekre, valamint a hatalybalépéskor folyamatban 1évé eljarasokra,
és a hatalybalépést megel6zGen keletkezett adatokra is alkalmazni kivanta
volna. A T/9380. szam( torvényjavaslat 5. 8. (3) bekezdésével
osszefliggésben az AB megdllapitotta, hogy a szabalyozéas visszahatd
hatalyd, hatranyos tartalma jogalkotasnak mindsiil, hiszen a koézérdeki
adatok megismerésének jogosultsiga, mint alapjog, méar az adat
keletkezésétol fogva fennall, s addig él, még azt jogszabaly nem korlatozza.
Mivel a nyilvanossig el6l a kozérdekii adatok feltétel nélkiili elzarasa,
valamint ezeknek az adatoknak nem kozérdekli adatként valo kezelése nem
tesz eleget az alapjog-korlatozassal szemben tamasztott alaptorvényi
kovetelményeknek,'#? ezért az alapjog sérelme megéallapithatd, ahogy a
visszahatd hataly( jogalkotas tilalmanak sérelme is.**® A T/9380. szamu
torvényjavaslat 5. 8. (3) bekezdésének tartalma igy alaptorvény-ellenes.

A Kkoztarsasagi elndk alkotmanyossagi aggalyai eme (gyben a
kozérdekbdl nyilvanos adatok hozzaférhet6ségét akadalyozoé jogi el6irasok
torvénybe iktatasa miatt meriltek fel. A probléma vizsgalata sordn azonban
az AB az alapitvinyokhoz — mint allami tulajdonban 1év6 gazdasagi
tarsasag (MNB Zrt.) altal alapitott maganjogi jogalanyokhoz — Kkeriil6
pénziigyi forrasok jellegét is gorcsé ala vette. Az Alkotmanybirosag 8/2016.
(IV. 6.) AB hatarozataval kimondta, hogy kdzpénzzel maganjogi és kdzjogi
személy egyarant gazdalkodhat, valamint a pénz kozpénz jellege nem
szlinik meg azzal, hogy azt maganjogi jogalany miikodéséhez, feladatainak
ellatasahoz rendelik hozza, feltéve, ha eldbbi jogalanyra bizott, illetve altala

149Magyarorszag Alaptérvénye, VI. cikk. (2) bek.

141 Alapjog elfogadhaté korlatozasardl, a sziikségességi tesztrol lasd 11/2014. (IV. 4.) AB
hatérozat.

142Magyarorszag Alaptorvénye, 1. cikk. (3) bek.

143 8/2016. (IV. 6.) AB hatarozat Indokolas [63-65] pont
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felvallalt kozfeladatok ellatasat szolgalja.
2 Az adékedvezmény kozpénz jellegii allami tamogatas

A Févarosi [télétabla 2.P£.20.180/2017/7/1. szamu itéletének indokolasaban
mondta ki, hogy ,,minden olyan kedvezmény, amit az dllam a kéltségvetés
terhére nyujt [ ...] kézpénz jellegii dllami tamogatdsnak minésiil. "4

A fenti itélet alapjaul szolgald jogvita kdzérdekli adat kiadasa irant a
Transparency International Magyarorszag Alapitvany, mint felperes és az
Emberi Eréforras Minisztérium, mint 1. rendli alperes, valamint a
Nemzetgazdasagi Minisztérium, mint II. rendi alperesek kozott mertilt fel.
A felperes az I. rendl alperestdl kérte az Osszes tdmogatasi igazolas,
valamint a 107/2011. (VI. 30.) Kormanyrendelet'®® alapjan készllt a
sportpolitikaért  felelés miniszterrel kozolt igazolds masolatanak
megkildését. A felperes tamogatasi igazolasok és a Kormanyrendelet
szerinti igazoldsok olyan formaban valé megkildéséért folyamodott,
melybél megallapithatd, hogy mely tdmogatasban részesiilé szervezetek
mely tamogatasi id6szakban az egyes tamogatasokbol mekkora Osszegii
tamogatasban részesiiltek. A II. rendii alperestdl pedig a latvany-csapatsport
sportagi  szakszOvetségei, valamint a fenti Korméanyrendelet altal
meghatarozott ellenérzd szervezetek altal az allamhaztartasért felelds
miniszter és az adopolitikaért felelés miniszter részére az igazolasokrol
szolgaltatott adatok masolatanak kiadasat kérte, olyan formaban, hogy abbdl
kiolvashato legyen, mely tamogatott mely tamogatasi id6szakban az egyes
tamogatasokbol mekkora Osszegli tdmogatasokban részesiilt. A felperes
keresetét az els6 fokon eljart Févarosi Torvényszék 65.P.24.277/2016/7.
szami itéletében elutasitotta. Az els6foka birdsag itéletével szemben
azonban a felperes fellebbezést terjesztette eld, igy keriilt az ligy a Févarosi
[télstabla elé, mely plénum a jogvita eldontése soran a kozpénz fogalmat is
vizsgalta érintdlegesen, s ezzel hozzajarult e definicio tartalmanak
finomitasahoz is. A birésdg a téarsasagi adorol szolo toérvényben
(tovabbiakban Tao.) rogzitett kedvezmények kapcsdn kimondta, hogy
minden olyan kedvezmény, amit az allam a koltségvetés terhére nyuijt
kozpénz jellegii allami tAmogatasnak mindsiil. A tarsasagi adokedvezmény
érvényesitése soran ugyanis a kedvezményt igényld az allamtoél olyan

144 Févaros [tél6tabla 2.P£.20.180/2017/7/1. iigy itéletének indokolésa 7. o.

145107/2011. (VI. 30.) Korm. rendelet a latvany-csapatsport timogatésat biztosito tamogatési igazolas
killitasarél, felhasznalasarél, a tamogatds elszdmolasanak és ellendérzésének, valamint
visszafizetésének szabalyair6l
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fizetendo kozterhét mérséklé redukcidoban részesiil, amely ebben a
formaban allami tdmogatasnak tekinthet, mely biztositasa soran az allam
adobevételektd] esik el. Ezzel a Févarosi [tél6tabla egyben kimondta, hogy
nemcsak az allam direkt modon, a koltségvetésbdl eszkozolt kifizetései
tekintheték  kozpénznek, hanem azok az Aallam altal nytjtott
adokedvezmények, valamint adomentességek is, amelyek beszedésérdl az
allam lemond, ezzel csokkentve a koltségvetési bevételeket.

Az [télétabla megitélése szerint a felperes altal kiadni kivant adatok
kozpénz felhasznalasat érintik, mely adatok az alperesi kozfeladatot ellato
szervek kezelésében vannak, azok kozfeladat-ellatasaval dsszefiiggésben
keletkeznek. A sportszervezetek részére az egyes addzo tdmogatok altal
nyljtott tamogatas, tekintettel a latvany-csapatsportok tamogatasanak
adokedvezményére, kozvetett allami tamogatdsnak mindsil. A
sportszervezet tamogatasaért cserébe a tarsasagi adéalany adokedvezmény
formajaban részesil az Aallamtdl olyan kedvezményben, mely
koézpénzjelleggel bir. Ide kapcsoléddan kiemelte, hogy ,,a kdzérdekii és a
kozérdekbdl nyilvanos adatokhoz valo hozzaférés joga egyben azt is jelenti,
hogy a nyilvanossaggal szamolnia kell annak, aki allami tamogatast vesz
igénybe, kizpénzt haszndl fel a tevékenysége, gazdalkoddasa sordn.” Az
ftél6tabla dontésének indokolasaban rogziti — hivatkozva az informacios
onrendelkezési jogrol és informéacidszabadsag szolo torvény4’ 27.8. (2)
bek. e) pontjara, az adozas rendjér6l szolo torvény 54.§. (1) bekezdés b)
pontjaral*® és az Alaptorvény I. cikk (3) bekezdésére —, hogy meggy6zddése
szerint a sportszervezetek részére juttatott tdmogatasok és a tarsasagi
adodalanyok altal igénybe vett kozvetett allami tamogatés felhasznalasanak
megismeréséhez fiz6d6 jog erdsebb, mint a tamogatok adotitkainak
megobrzéséhez fiiz6d6 joga. Vagyis az adatszolgaltatds megtagadasanak
alapjaul az adétitok nem szolgalhat.'4°

3 A kozpénzzel (kézvagyonnal) gazdalkod6é gazdasagi tarsasagok,
adatszolgaltatasi kotelezettsége

A vizsgalt téma szempontjabol elkeriilhetetlen, hogy sz6t ejtsek azon
gazdasagi tarsasdgokrdl, amelyek kozpénzzel, illetve kozvagyonnal
gazdalkodnak, vagy maguk is a nemzeti vagyon részét képezve részben

148 Févaros [tél6tabla 2.P£.20.180/2017/7/1. iigy itéletének indokolésa 9. o.
1472011. évi CXII. torvény

1482003. évi XCII. torvény

149 Févaros [tél6tabla 2.P£.20.180/2017/7/1. iigy itéletének indokoldsa 9. o.
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vagy egészben allami (6nkorméanyzati) tulajdonban allnak. Ezeket a
jogalanyokat is megilleti az Uzleti titkok, Gzleti érdekek védelméhez vald
jog. Ugyanakkor e jogositvannyal szemben talaljuk az Alaptérvény 39. cikk
(2) bekezdésének rendelkezését, mely a kozpénzek és nemzeti vagyon
atlathatosaganak kovetelményét irja eld, s azt, hogy a kozpénzek és a
nemzeti vagyonra vonatkoz6 adatok  kozérdekii adatok. Az
Alkotmanybirdsag 21/2013. (VI1.19.) AB hatarozataban kimondta, hogy a
koézpénzekre és a nemzeti vagyonra vonatkozé informaciok kozérdeki
adattd mindsitésének célja az atlathatosag és a kozélet tisztasaganak
biztositasa. Ezért is irja elé az Alaptorvény idézett cikke, hogy ,,a
kozpénzekkel gazdalkodo minden szervezet kiteles a nyilvanossag elott
elszamolni a kozpénzre vonatkozé gazdalkoddsaval ™ A 25/2014. (VII.
22.) AB hatérozat pedig az allami vagyonrol sz6l6 torvény®®! rendelkezéseit
megerdsitve rogzitette, hogy ,,az dllami vagyonnal gazdalkodo vagy azzal
rendelkezd szerv vagy személy a kozérdekii adatok nyilvanossdgarol sz6lo
torvény szerint kozfeladatot ellaté szervnek vagy személynek mindsiil. "*52A
Magyarorszag helyi  6nkormanyzatair6l sz6lé torvény a helyi
onkormanyzatok vagyonardl kijelenti, hogy azok dnkormanyzati feladatok
és célok ellatasat szolgaljak,'> s Iévén ezek is nemzeti vagyon részei,
szintén célhoz rendeltek:*>* kozfeladatok ellatasat szolgaljak. Eme allami,
illetve 6nkormanyzati tulajdonban 1évé gazdalkodo szervezetek kotelesek
torvényben meghatarozott modon, 6nalléan és felelésen gazdalkodni a
torvényesseg, a célszeriség és az eredményesség kovetelményeinek
megfelelden.?>®

Vagyis, mind a kdzpénzzel, illetve kdzvagyonnal gazdalkodd, mind az
allami, vagy 6nkormanyzat tulajdonaban all6 gazdaségi tarsasagok kezelnek
kozérdekii adatot, mely adatokhoz valé hozzaférést, kiildndsen igény esetén,
biztositaniuk ~ kell.’®  Elébbi  kotelezettség a  kozvetett  &llami
(6nkorményzati) tulajdonban 1évé gazdasagi tarsasagokat is terheli.’®” A
kozérdekii adatszolgaltatas kotelezettsége fliggetlen attdl, hogy a kozérdeki
adatot birtokl6 szervezet milyen formaban miikédik, milyen tulajdonban all,

19Magyarorszag Alaptorvénye, 39. cikk (2) bek.

151 2007. évi CVI. térvény, 5. 8.

152 NAIH/2016/1911/V. ajénlas, 3.0.

153 2011. évi CLXXXIX. térvény, 106.8. (2) bek.

154 2011. évi CXCVI. térvény, 7. §. (1) bek.

15 Magyarorszag Alaptorvénye, 38. cikk (5) bek.

156 21/2013. (VII. 19.) AB hatarozat, Indokolés [35] pont; 25/2014. (VII. 22.) AB hatérozat,
Indokolas [30] pont

157 25/2014. (VII. 22.) AB hatarozat, Indokolas [45-46] pont
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milyen tipusu tevékenységet folytat. Az adatszolgaltatasi kételezettséget az
a tény Onmagadban megteremti, hogy a szervezet kozérdekli adatot
birtokol. 58

Kérdés, hogy vajon az Uzleti titok képezheti-e a kozérdekii adatok
nyilvanossaganak korlatjat? Ezzel osszefliggésben az Alkotmanybirdsag
tobb hatarozatban rogzitette, hogy egy demokratikus tarsadalomban a
kozérdekli adatok nyilvanossaga a f6szabaly, melyhez képest a kozérdeki
adatok korlatozasa csak kivételesen fordulhat el6.'%° Az Alkotmanybirdsag
elébbi allaspontjat a 2013. évi XCI. tdrvény'®® emelte a jogrendszerbe.
Azdta az Infotv. 27. §. (3) bekezdése értelmében nem mindsiil iizleti
titoknak kozérdekbdl nyilvanos adatként ,a kozponti és a helyi
onkormanyzati  kOltségvetés, illetve az eur6pai unids tadmogatas
felhasznalasaval, kéltségvetést érintd juttatassal, kedvezménnyel, az dallami
és oOnkormanyzati vagyon kezelésével, birtoklasaval, hasznalataval,
hasznositasaval, az azzal valo rendelkezéssel, annak megterhelésével, az
ilyen vagyont érinté barmilyen jog megszerzésével kapcsolatos adat,
valamint az az adat, amelynek megismerését vagy nyilvanossagra hozatalat
kiilon torvény kozérdekbdl elrendeli.” Mindez azonban nem eredményezheti
azt, hogy a nyilvanossagra hozatal révén olyan adatokhoz nyerjenek mésok
hozzaférést, melyek megismerése az Uzleti tevékenység végzese
szempontjabol aranytalan sérelemmel jarna. Feltéve, ha ez a kozérdekbdl
nyilvanos adat megismerésének lehetségét nem akadalyozza meg.'%! Azaz,
az el6bbi adatok sem keépeznek Kivételt az adatnyilvanossdg aldl,
amennyiben kiadasuk megtagadasa akadalyat képezné kozérdekbol
nyilvanos adatok megismerésének.'®> Az Infotv. eldirdsa szerint az
adatkezelonek kell bizonyitania azt, hogy a tble kért adatok megtagadasa
jogszerii — azzal Uzleti tevékenységét olyan héatrany érné, mely
méltanytalan, szdméra ardnytalan sérelmet okozna —, tovabba koteles a
megtagadasrél hozott dontését indokolni.'®® A Kiria kordbban hozott
hatarozata értelmében tehat nem lehet kozérdekii adatszolgaltatds
kotelezettsége aldl pusztan az Uzleti titokra hivatkozassal mentesiilni.'®* A
biréi gyakorlat és az Infotv. vonatkozd bekezdése egymassal 6sszhangban

158 3026/2015. (11. 9.) AB hatarozat, Indokolas [19] pont

159 | 4sd 32/1992. (V. 29.) AB hatarozat; 12/2004. AB hatarozat; 7/2016. (IV. 6.) AB hatarozat
160 2013. évi XCI. torvény

1612011. évi CXII. térvény, 27. 8. (3) bek.

162pfy.1V.21.454/2013/3. szam( hatarozat

1632011. évi CXII. térvény, 31. §. (2) bek.

164pfy.1V.20.343/2014/5. szam( hatarozat
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all. Ez utobbi 30. §. (5) bekezdése ugy rendelkezik, hogy, ha az adatkezel6t
mérlegelési jog illeti meg a kozérdekii adat megismerése iranti igény
teljesitésének megtagadasa kapcsan, akkor sziiken kell értelmezni a
megtagadas alapjat, ami szerint ,,a kozérdekii adat megismerésére iranyulo
igény teljesitése kizdrdlag abban az esetben tagadhat6 meg, ha a
megtagadas alapjdaul szolgald kozérdek nagyobb sulyi a kozérdekil adat
megismerésére iranyulo igény teljesitésehez fiizodo kozérdeknél.”

Azaz, foszabaly szerint mind a kozpénzzel (kézvagyonnal) gazdalkodo,
mind az allami (6nkormanyzati) tulajdonban (kdzvetett tulajdonban) allo
gazdasagi tarsasagokat terheli adatszolgaltatasi kotelezettség az altaluk
kezelt kozérdeki adatok tekintetében, mely kotelezettség alol kivételesen —
a kordbban ismertetett jogszabalyi feltételek fennallasa esetén -
mentesiiinek. Onmagaban az iizleti titkokra hivatkozas nem elégséges indok
az adatszolgaltatasi kotelezettségek teljesitésének megtagadasahoz.

4. Kozpénz (allami forras) fogalom az uniés jogban

Amint erre mar kotet korabbi fejezeteiben is utaltunk, a kézpénz fogalma az
eurépai unidés szabalyozas kontextusdban is felmerul az &llami
tdmogatasokra vonatkozd rendelkezésekkel 6sszefiiggésben, mivel adott
esetben kérdéses lehet, hogy mikor mindsiil egy timogatas (az EUMSz 107.
cikke szerint) "allami forrasbol" szarmazénak. A  kérdést az
adointézkedések kapcsan az el6z6 fejezet mar érintette; az alabbiakban
részletesen is vizsgaljuk az unidés jog Altal tiltott kdzpénz-juttatas
definialdsanak hatéreseteit.

A Sloman Neptun Ugyben'® vitatott tagallami intézkedést egy német
nyugdijbiztositasi torvényben szereplé — a tengeri balesetbiztositassal
kapcsolatos el6irasokat modosito — rendelkezés jelentette, mely szerint a
tengerészek azon munkabérét, amelynek alapjat képezé munkaszerzdés
nem tartozik a német jog hatalya ala, az atlagmunkabéreket terhel6 szocialis
biztonsagi jarulékok mértékének meghatarozasakor nem kell figyelembe
venni. Az Internationales  Seeschiffahrtsregisterben  (Nemzetkozi
Hajélajstrom, a tovabbiakban: ISR) bejegyzett hajékra vonatkozé toérvényi
rendelkezések értelmében a Németorszagi Szovetségi Koztarsasdgban
lakohellyel vagy alland6 tartézkodasi hellyel nem rendelkezd tagjaival
kotott munkaszerzédések nem tartoznak a német jog hatlya ala.

165 C-72/91. és C-73/91. sz. Firma Sloman Neptun Schiffahrts AG v Seebetriebsrat Bodo
Ziesemer der Sloman Neptun Schiffahrts AG itélet.
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Az alapiigyben eljar6 tagallami birosag el6zetes dontéshozatal céljabol
az Eurdpai Birdsaghoz fordult, azt kérdezve, hogy a vitatott rendszer az
EUMSz. 107. cikkének (1) bekezdése értelmében éllami tdmogatasnak
minésiil-e. A Bir6sag hangsulyozta, hogy az allam altal nyujtott és az allami
forrasokbol nyuljtott tamogatasok kozotti kilonbségtétel célja, hogy a
fogalom ne csak kozvetlenil az allam altal nytjtott timogatasokra, hanem
az allam &ltal kijelolt vagy létrenozott kdz- vagy maganszervezetek altal
nylijtott tAmogatasokra is vonatkozzon.'®6 Mindazonaltal Ggy vélte, hogy a
tagallami intézkedés kdvetkezményei — azzal, hogy a tengeri kozlekedési
véllalkozasok javara kivanja mddositani az e vallalkozdsok és
alkalmazottaik k6z6tti szerz6déses viszonyok keretét — a tagallami altalanos
adorendszer szerves részét képezik, és ennélfogva nem jelentenek az érintett
véllalkozasoknak nyujtott kiilénleges elényt.'®” A jogeset ramutat arra, hogy
az adointézkedéseknél sok esetben meglehetdsen tavolinak mondhatd az
allam és az elényt biztositd intézkedés kozotti kapcsolat. Eppen ezért
problémat jelenthet az allam és a véllalkozdsnak juttatott elény kozotti
Osszefliggés megitélése, vagyis az, hogy az adott elény valdban allami
forrasbol szarmazik-e.

Hasonléan a Sloman Neptun itéletben alkalmazott megkdzelitést, a
Birosag kozvallalkozasok eréforrasaival osszefiiggésben is elismerte, hogy
az EUMSz 107. cikke szerinti 4llami forrdsnak mindsiilnek, mivel az allam
meghatarozhatja e forrasok felhasznalasanak iranyat. Sét, az allami
vallalatcsoporton beliili atruhazas szintén allami tdmogatasnak minésiilhet,
ha a forrasokat az anyavallalatrél a leanyvallalatra ruhdzzak at (még akkor
is, ha gazdasagi szempontbdl ezek egyetlen vallalkozasnak mindsiilnek). A
kozvallalkozasok &ltal nyujtott tAmogatas az uniés allami tamogatasi jog
meglehetésen nehéz esete. Pusztan az a tény, hogy egy intézkedést
kodzvallalkozas hoz meg, Onmagdban még nem elegendé annak
megéllapitasahoz, hogy az az allamnak tudhaté be. Mivel azonban az allam
és a kozvallalkozasok kozott sziikségképpen szoros a kapcsolat, ténylegesen
felmerilhet annak a veszélye, hogy az emlitett vallalkozasok kdzvetitésével
nem atlathaté maédon és az unids allami tAmogatasi szabalyokat megsértve
itélnek oda allami tamogatast. Ugyanakkor éppen az allam és a
kozvallalkozasok kozotti privilegizalt kapcsolatok miatt foszabalyként
meglehetésen nehéz egy harmadik félnek egy konkrét esetben bizonyitani,
hogy az ilyen véllalkozds 4altal hozott intézkedéseket ténylegesen a

166 C.72/91. sz. itélet, 19. pont
187 C-72/91. sz. itélet, 21. pont
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kozigazgatasi szervek utasitasai alapjan fogadtak el. 8

Az allam és az elény kozotti kozvetett kapcsolat oly modon is
megvaldsulhat, hogy az ad6teher csokkenésében megmutatkozo elény nem
kozvetlenil az  intézkedés  eredményeképpen, hanem  annak
»,melléktermékeként”, mintegy sziikségszerli velejardjaként jelentkezik. A
Birdosag a legtobb esetben nem tekinti az ilyen eldnyt allam altal nyujtott
tamogatasnak. A kozvetett modon nyujtott tAmogatasra szolgal példaként a
Preussen Elektra tigy*® is. A Birdsag megallapitotta, hogy kizarélag azok a
kedvezmények tartoznak a 107. cikk (1) bekezdése ala, amelyeket
kozvetlenil vagy kozvetve allami forrashdl finansziroznak. Az a
megkilonbdztetés, amelyet a rendelkezés tesz a tagallamok altal nydjtott és
az allami forrashol szarmazo6 tamogatasok kozétt, nem azt jelenti, hogy az
allam altal nydjtott minden kedvezmény — legyen az allami forrashol
szarmazé vagy nem allami forrashdl szarmazé — tamogatasnak mindsiil. A
Birdsag szerint a magan &ramszolgaltatd vallalatokra rétt azon
kotelezettség, hogy megujulo energiat fix, minimum aron vasaroljanak, nem
jelent kdzvetlen vagy kozvetett allami forrastranszfert, annak ellenére sem,
hogy a pénziigyi teher valdszinlileg negativ koévetkezményekkel jar a
kotelezett vallalkozdsok gazdasagi teljesitményére, és ezért az allami
adobeveétel csokkenését eredményezi. Ez a kovetkezmény egy ilyen
torvényi rendelkezés velejaro jellemzoje. 1™

Nem lehet dllami tamogatéasnak tekinteni az olyan visszatéritéseket sem,
amelyeket az allam a jogalap nélkiil beszedett adok utan juttat vissza az
adofizetoknek. Az ilyen visszatéritésének allami forrasként valo
mindsitésének kérdése meriilt fel a Denkavit-tigyben.*” Az Eurdpai Birdsag
értelmezése szerint az EUMSz. 107. cikkében foglalt rendelkezés tehat nem
alkalmazhaté olyan fizetési vagy visszatéritési kotelezettségre, amelynek
oka abban a korlilményben rejlik, hogy ezeket az Osszegeket a kifizetének
nem is kellett volna folyositania. Ebb6l kovetkezik, hogy egy nemzeti
adorendszer, amely lehet6vé teszi egy adozo szamara, hogy kifogasoljon
egy adét, vagy annak visszatéritését kdvetelje, nem jelent az EUMSz. 107.
cikke értelmében vett tAmogatast.!’> A Birosiag ezzel egyértelmilen

rrrrrr

168 Kzlemény, 2016, 49. pont

169 C-379/98. sz. Preussen Elektra AG v. Schhleswag AG and Land Schleswig-Holstein itélet.
170 A7 eset ismertetése Varnay—Papp, 2016: 741-742.

111 C-61/79. sz. Amministrazione delle finanze dello Stato kontra Denkavit italiana Srl. itélet.
172 C-61/79. sz. Amministrazione delle finanze dello Stato kontra Denkavit italiana Srl. itélet,
31. pont
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tagallami hatdskorbe tartozik, s arra nem vonatkoznak az unids
versenyszabalyok.

Az allami forrdsnak nem feltétlenil szikséges tagéllami
(6nkormanyzati) koltségvetésbdl vagy pénziigyi alapokbdl szarmaznia. A
Bizottsag 2016-os, allami tamogatisok megitélésérdl szold kozleménye és a
Birdsag itélkezési gyakorlata értelmében az EUMSz 107. cikk hatalyanak
megitélése szempontjabdl a pénziigyi forrasok eredete nem Iényeges,
feltéve, hogy a kedvezményezettnek torténd kozvetlen vagy kozvetett
atruhazasukat megel6zden allami ellendrzés ala keriilnek, és ezért a nemzeti
hatésagok rendelkezésére allnak,'”® még akkor is, ha ennek soran nem
véalnak a kozigazgatasi szerv tulajdonava.l™ Az allam altal el6irt adojellegii
dijakbol vagy kotelezé jarulékokbol finanszirozott, valamint az allami
szabalyoknak megfeleléen kezelt és szétosztott szubvenciok tehat még
akkor is allami forrasok atruhazasat jelentik, ha azok kezelését nem a
kozigazgatasi szervek végzik.'™ Az unids koltségvetésbdl — igy példaul a
strukturalis alapokhél'® — az Eurdpai Beruhazasi Banktol vagy nemzetkozi
pénzintézetektdl, példaul a Nemzetkézi Valutaalaptol (IMF) szarmazo
forrasokat szintén allami forrasnak kell tekinteni, ha a nemzeti hatésagok
szabadon donthetnek e forrasok felhasznalasardl (kulonds tekintettel a
kedvezményezettek kivalasztasara). Ezzel szemben, ha az ilyen forrasokat
kozvetlenil az Uni6 vagy unios szerv (Eurdpai Beruhazasi Bank) itéli oda, a
nemzeti hatésagoknak pedig nincs mérlegelési jogkorik, azok nem
mindsiilnek  allami  forrasnak. Ilyen példaul a ,Horizont 2020”
keretprogrambdl, a vallalkozasok versenyképességét és a Kkis- és
kozépvallalkozasokat segitdé uniés programbdl [COSME] vagy a
transzeurdpai kozlekedési halézat [TEN-T] alapjaibél kozvetlen irdnyitas

173 | 4sd példaul C-206/06. sz. Essent Netwerk Noord itélet, 70. pont; C-83/98. P. sz.
Franciaorszag kontra Ladbroke Racing Ltd és Bizottsag itélet, 50. pont.

174 |Lasd T-358/94. sz. Air France kontra Bizottsag itélet 65-67. pontjat a Caisse des Dépots et
Consignations altal nyujtott tdmogatasrol, amelyet maganszemélyek barmikor kivehetd
onkéntes betéteibdl finansziroztak. Ez nem érintette azt a megallapitast, amely szerint ezek az
osszegek allami forrasok voltak, mivel a Caisse a betétek és kivétek fennmaradé egyenlegét
gy tudta felhasznalni, mintha azok folyamatosan a rendelkezésére alltak volna. Lasd még C-
83/98. P. sz. Franciaorszag kontra Ladbroke Racing Ltd. és Bizottsag itélet, 50. pont.

15 | 4sd 173/73. sz. Olaszorszag kontra Bizottsag itélet, 16. pont; C-78/90-C-83/90. sz.
Compagnie Commerciale de I'Ouest itélet, 35. pont; C-206/06. sz. Essent Netwerk Noord itélet,
58-74. pont.

176 | 4sd példaul az Egyesiilt Kiralysag altal a South Yorkshire Digital Region Broadband
Project részére nyGjtott N 157/06 allami tdmogatéasrol sz6l6, 2006. november 22-i bizottsagi
hatarozatot (HL C 80.,2007.4.13., 2. 0.)
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keretében odaitélt finanszirozas.'””
Felhasznalt jogszabalyok és hatarozatok jegyzéke

Magyarorszag Alaptorvénye (2011. &prilis 25.)

1991. évi XLlI. térvény a koncessziorol

2003. évi XCILI. tdrvényaz adozas rendjérdl

2007. évi CVI. tdrvény az allami vagyonrol

2011. évi CXII. térvényaz informacids 6nrendelkezési jogrol és az informacioszabadsagrol
2011. évi CLXXXIX. tdrvény Magyarorszag helyi 6nkormanyzatairdl

2011. évi CXCVI. tdrvény a nemzeti vagyonrdl

2013. évi CXXXIX. torvény a Magyar Nemzeti Bankrol

2013. évi XCI. toérvény az informaciés oOnrendelkezési jogrol és az
informacidszabadsagrdl sz616 2011. évi CXII. térvény modositasardl

T/9380. szdml torvényjavaslat: a Magyar Nemzeti Bankrol szol6 2013. évi
CXXXIX. térvény mddositasarol szolé torvény

107/2011. (V1. 30.) Korm. rendelet a latvany-csapatsport tAmogatésat biztosité tAmogatasi
igazolas kidllitasarél, felhasznalasarél, a tadmogatds elszamolésanak és
ellendrzésének, valamint visszafizetésének szabalyairol

32/1992. (V. 29.) AB hatarozat
12/2004. (IV. 7.) AB hatéarozat
21/2013. (VI1. 19.) AB hatarozat
11/2014. (IV. 4.) AB hatérozat
25/2014. (VI1. 22.) AB hatarozat
3026/2015. (11.9.) AB hatérozat
7/2016. (IV. 6.) AB hatarozat

8/2016. (IV. 6.) AB hatarozat
Pfv.1V.21.454/2013/3. szamu hatérozat
Pfv.1V.20.343/2014/5. szamu hatérozat
2.P£.20.180/2017/7/1. szam( hatérozat

NAIH/2016/1911/V. a Nemzeti Adatvédelmi és Informacioszabadsdg Hatdsag
ajanlasa a nemzeti vagyonnal gazdalkodd vagy azzal rendelkezd, piaci
szerepl6 gazdasagi tarsasagok iizleti adatainak nyilvanossagarol

17 Kzlemény 2016, 60. pont

107






Il. RESZ

KOZPENZVEDELEM A HELYI KOZFELADATOK
ELLATASABAN






5. FEJEZET

A "HELYI KOZPENZEK" KELETKEZESENEK NEMZETKOZI
MODELLJEI

Bordas Péter

Bevezetés

Kotetiink el6z6 részében mar részletesen targyaltuk a kozpénz fogalmat és
annak kiilonboz6 értelmezési tartomanyait, a "helyi dimenzidkra" azonban
nem tértiink ki. Jelen fejezetben nemzetkézi dsszehasonlitasban vizsgaljuk,
hogy a kozpénzek keletkezésének milyen tipusai lelheték fel az egyes
onkormanyzati modellekben. Kérdés tehat, hogy milyen forrasokbdl latjak
el a helyi egységek a kozfeladatokat, s a kdzpénzek védelme érdekében
milyen garancialis szabalyok, kontrollmechanizmusok Iéteznek.

Az egyes Onkormanyzati modellekben mas-mas moédon torténik a
feladatok helyi szintre telepitése, amelyekhez kiilonboz6é forrasteremtési
eszkozrendszer tarsul. A helyi szintli feladatellatds mértéke és modja
orszagonként eltér6. Azonban nemcsak a feladatok decentralizacidjanak
mértékében, hanem azok pénzigyi fedezetének -eléteremtésében is
valtozatos megoldasokat talalunk vilagszerte. Az erdsen decentralizalttol a
centralizalt formaig sokféle struktdrat lelhetlink, kilonésen, ha a
finanszirozas madjat is vizsgdljuk — a sajat forrasoktdl a kozponti
kormanyzati transzferek mértékéig nincs egységes standard.

A hazai o©nkormanyzati szint finanszirozasara és kozpénzeinek
védelmére hivatott mechanizmusainak vizsgalata el6tt érdemes attekinteni a
nemzetkdzi megoldasokat és fobb modelleket. A kdvetkezékben e célbol az
eurdpai orszagok gyakorlatadt kivanom bemutatni, de nem orszagonkeént,
illetve egyes orszagok kiemelésével, hanem a feladatellatashan,
finanszirozasban fellelhetd modellek mentén.

Az Eurépa Tanacs altal kidolgozott, Magyarorszag altal is ratifikalt
Helyi Onkormanyzatok Eurdpai Chartajanak'’® preambuluma deklaralja,
hogy minden demokratikus rendszer egyik alapkdve a helyi
onkormanyzatok léte. Kiemeli tovabbd a Charta, hogy a helyi

178 1997. évi XV. torvény
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onkormanyzatisagnak fontos elemét képezik a demokratikusan létrehozott
dontéshozd szervek is, amelyek feladataik ellatasa soran — annak modjara és
eszkdzeire figyelemmel —, valamint az azokhoz sziikséges forrasok
tekintetében széleskorii autonomiaval rendelkeznek. Ugyanakkor a Charta
nem volt képes egy egységes standardot rogziteni a tllsdgosan altalanos
megallapitasai révén, mégis azt mondhatjuk, hogy elvi alapot biztosit az
eurdpai onkormanyzatisagnak. A Charta 9. cikke foglalkozik részletesebben
a helyi pénzigyi forrasok kérdésével, melynek alapelvi megallapitasaibol az
alabbiak emelendéek ki:

a) A helyi onkormanyzatok megfeleld sajat pénziigyi forrasokra
jogosultak, melyekkel hataskoriikdn belul szabadon
gazdalkodhatnak.

b) A kapott forrasoknak feladataikkal aranyban kell allniuk.

c) E forrasok egy részét olyan helyi adéknak és dijbevételeknek kell
adniuk, melyek mértékének meghatarozdsaban a helyi
onkormanyzatok dontési jogkorrel rendelkeznek.

d) A forrasoknak eléggé rugalmasnak kell lennilik ahhoz, hogy a
feladatok koltségigényével Iépést tudjanak tartani.

e) EIlvart, hogy legyenek pénzigyi kiegyenlitési technikédk a kisebb
teljesitoképességli onkormanyzatok védelmére.

f) A helyi 6nkormanyzatok véleményét ki kell kérni a rajuk esd
forrdsok meghatarozasaban.

g) A helyi onkormanyzatok szamara magasabb szintrl érkezd
tamogatasok lehetéleg ne legyenek feladathoz kotottek, mely a
dontéshozatalukat korlatozza.

h) A helyi énkorményzatok szdmaéra biztositani kell a beruhéazasi célu
hitelfelvétel lehetdségét.t®

Mint lathatjuk, valéban alapelvi megéallapitasokrol van sz, melyek
gyakorlati érvényesiilése széles spektrumon mozoghat. Jelen elemzés
esetében viszont mérceként szolgéalhatnak, amikor az egyes helyi
forrasteremtési, pénzigyi decentralizaciés megoldasokat vizsgaljuk a
kiilonbdzé onkormanyzati modellekben, tekintve, hogy azokban az egyes
onkorményzatok kiilonb6z6 foku Onallosaggal rendelkeznek az eltérd
alkotméanyos, szabélyozasi, finanszirozasi hagyomanyok miatt. Verebélyi
Imre arra a XX. szdzad végi tendenciara hivta fel a figyelmet, hogy a
nagyobb helyi 6nalléség miatt a kdzponti korméanyzatok nyilt centralizacio

179 Charta 9. cikk
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helyett kifinomultabb eszkdzoket alkalmaznak befolyasuk megtartasa,
ndvelése érdekében (Verebélyi, 1987: 157). Erre nagyon jo példa a kdzponti
szabalyozas Kkiterjesztése a legkiilonfélébb teriiletekre, valamint a
finanszirozasi rendszerek atalakitdsa. A XXI. szazad elején ez talan még
inkabb érzékelhetd, de a centralizacié nyilt vagy puha formajara is talalunk
példakat.'® Tehat ennek fényében érdemes vizsgalni az egyes
onkormanyzati modelleket, mert nem csak hazankban, hanem masol is
megfigyelhetiink hasonl6 trendeket.

1. Forrasok képzodése és azok védelme az egyes onkormanyzati
modellekben

Az elézéekben mar volt szo a kdzpénzek fogalmarol, melyhez szorosan
kapcsolédhat a pénziigyi autonomia kérdése, melynek fogalmat érdemes
tisztazni, annak nemzetkozi és hazai szinten torténd vizsgalata el6tt. A helyi
pénzigyi autonémia vagy mas néven o©nallésdg meghatarozasahoz
induljunk ki az 6nkormanyzashoz valé joghol. Az énkormanyzati tipusi
szervek létrejottének és miikodésének alapja maga az 6nigazgatas (Balazs,
2012: 11). Ha ezek a szervek kdzhatalmat gyakorolnak vagy kozhatalmi
feladatok megval6sitasaban vesznek részt, akkor @nkormanyzatokrdl
beszélhetiink. Ez a feladatgyakorlas specifikus, mert a helyi 6nkormanyzati
szervek dontéseiket onalléan hozzak (Baldzs, 2012: 45). A szakirodalmi
forrdsok egyetértenek abban, hogy a helyi 6nalldsag zéaloga a sziikséges
személyi, targyi és anyagi feltételek biztositdsaban rejlik, mely az 6nallé
dontéshozatalhoz  elengedhetetlen  (Beer-Téth, 2009: 33-35). Az
onkormanyzati autonémianak szdmos eleme van, melyre utalast a Helyi
Onkormanyzatok Eurdpai Chartajaban is talalunk.®* Ezek kozill az egyik
legfontosabbnak tekintem a pénziigyi forrasok megteremtésének jogat. Azt,
hogy az onkormanyzatok a feladataik ellataséhoz olyan pénzigyi
eszkozokkel rendelkezzenek, melyek az 6nallé6 déntéshozatalt, s ezzel az
Onigazgatast biztositjaAk. Nem véletlen taldan, hogy a Charta is ezzel a
feltétellel foglalkozik a legtdbbet, hiszen pénziigyi autonémia nélkdl a helyi
onkormanyzati feladatok 6nallo ellatasanak személyi és targyi feltételei nem
volndnak biztositva. A pénzligyi autondémia alatt azt értem, hogy az
onkormanyzatok a feladataik ellatdésdhoz 6nalld pénziigyi forrassal birnak,
mely folott szabadon rendelkezhetnek. A pénziigyi autondmia magaba

180 1 4sd errél részletesebben: Horvath M.—Bartha, 2016.
181 1997. évi XV. torvény
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foglalja — ahogy Beer-To6th Krisztina is kiemeli munkajaban — a helyi
kiadasi, a bevéti és a gazdalkodasi 6nallésagot is (Beer-Téth, 2009: 33-35).

A Charta 9. cikke az énkormanyzatok pénzigyi onallésaganak szamos
elemét ismerteti, Ggymint a megfelel6 mértékii sajat forrasokhoz val6 jogot,
az aranyossag kovetelményét, a helyi adok és dijbevételek mértékének
meghatarozasaban valo részvételt, vagy épp azt, hogy a kozponti
koltségvetési tamogatasokkal kapcsolatos intézkedések nem csokkenthetik
az énkormanyzatok dontési szabadsagat. Tovabba felhivja a figyelmet arra,
hogy lehetnek olyan célok és helyzetek, amelyek a helyi pénziigyi
autonomia korlatozasat igénylik. Ehhez kapcsoloddéan kiemelheté még
Vigvari Andrés véleménye, miszerint sem a pénzigyi 6nallésag, sem pedig
a decentralizaci6 foka nem tekinthetd oOncélnak, értékkategorianak a
szubszuverén kormanyzatok esetében (Sivak—Vigvari, 2012: 181).

A kiilonbozé onkormanyzati rendszerek vizsgalatakor a nemzetkdzi
gyakorlat az volt, hogy a hasonlésagokat keresve kiilonféle modelleket
allitottak fel évszazadok alatt a szakemberek, aminek eredményeként
megsziilettek a klasszikusnak vélt modellek. Aztan a XXI. szazad els6
évtizedeire vilagossa valt, hogy a kilonféle hatasok nyoman az egyes
orszagok 0©nalld utat jarnak, a modellekbe sorolt orszagok hasonlé
tulajdonsagai eltiintek, megvaltoztak. Erdemes leszogezni, hogy a modellek
alapjan torténd targyalas nem jelent értékelkotelezettséget. Magyaran az
egyes modellekhez sorolt orszégok wvéletlenll sem teljesen azonosak,
csupén tobb koz6s jellemzoéjik van. Ahogy Balazs Istvan is utal ra,
vegytiszta forméajaban egyik elméleti modell sem létezik a gyakorlatban
(Balazs, 2012: 14). Ezek a modellek folyamatosan mozgasban vannak, a
kiilonféle belsé és kiilsé hatdsok miatt, igy példaul a gazdasagi valsag
hatasara vélhetden atalakulason mentek keresztiil, amely valtozasok iranyat
kivanom e tanulmanyban feltarni.'®?Alapvet8en harom nagy énkorményzati
modellt kilonitek el: az 6nkormanyzatok alkotmanyos jogallasa, az ellatott
feladatai, valamint a felépitése alapjan, ahogyan az 1. dbra mutatja.

182 A valtozasokrol lasd: Jozsa, 2015: 29-48.
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1. bra

Az dnkormanyzati modellek rendszerezése

{

"Ultra vires" modell

Alkotmanyos jogallas
szerint

Ellatott feladatok
szerint

=

"General-klauzulikus"

modell

Angolszasz modell

Foldrajzi, torténelmi
hagyomany szerint

Kontinentalis modell

Angolszasz modell

Latin (mediterran)
modell

Kontinentalis modell

Skandinav modell

Német (rajnai) modell

modell

{

szép-kelet-eurépaq

Forras: Swianiewicz, 2014; Page-Goldsmith, 1987; Heinelt-Hlepas, 2006; Balazs, 2012; Sivak-

Vigvari, 2012; Hoffman, 2015 munkai alapjan sajat szerkesztés.

A tovabbiakban a tdblazatban szerepld utols6 két modell Gsszevont
vizsgélatéat tartom indokoltnak. Az elemzés fokuszpontjaban természetesen
az dnkorméanyzatok szdma, mérete és kapacitasa all, figyelembe véve a
kozbevételek alakuldsat és védelmének szabalyait. A fenti klasszikusnak
tekinthetd csoportositasi metddus inkabb csak alapot teremt a hazai rendszer
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elhelyezéséhez, mintsem maradéktalanul alkalmas lenne valamennyi orszag,
modell pénziigyi jogi jogallasanak részletes bemutatasara. Igy az
elkovetkezokben, a modellek ismertetésekor azok specidlis jellemzdinek
kiemelésével prébalok ravilagitani a rendszerek kozotti eltérésekre.

1.1 Az angolszész modell

Az els6 klasszikus modellhez az Egyesiilt Kiralysag, Eurdpan kiviil pedig
az USA,'® Kanada, Ausztralia és Uj-Zéland sorolhaté. Fontos jellemzdje e
modellnek, hogy az dnkormanyzatok minden allami szervtdl fiiggetlenek,
csak a Parlament iranyithatja Oket (Balazs, 2012: 14). E rendszert a
feladatkordk esetében, az ultra vires elv miatt, a jol koérilhataroltsag
jellemzi, minden szint csak a szamara Kkijelolt feladatot latja el.
Elkulonilnek tehat a decentralizalt és a dekoncentralt feladat- és hataskorok
a feladatellatasban (Sivak—Vigvari, 2012: 172). A modell tovabbi
jellemzgje, hogy az dnkormanyzatok szama a lakosokhoz, telepiilésekhez
képest kevés, mely azt jelenti, hogy nagy Kkiterjedésli, integralt
onkormanyzati egységek mikddnek. A redisztribucio alapvetden felsdbb
onkorméanyzati szinten valdsul meg, mar csak azért is, mert az alsébb
tanacsok csupan szik korti hataskorrel rendelkeznek. Ahogy Horvath M.
Tamas utal rd e modellt a feladatellatas szervezeti sokszinlisége jellemzi,
nagyban épit a maganszektor kozfeladat ellatasara, illetve egyes alternativ
technikakra.'® Felsdbb o6nkormanyzati szint hatdskorébe tartozik az
Egyesiilt Kiralysagban példaul az oktatas, a szocialis ellatas, a tiizoltosag, a
kényvtar megszervezése és (izemeltetése. Az alsobb szint feladatkorébe
tartozik példaul a parkfenntartds, a telepulésrendezés vagy épp az
egészséges ¢letmod elésegitése (Schuster—Vallier, 2010: 52). De napjainkra
valtozasok figyelhetok meg, hisz a gyakorlatban, ahogyan Kecsé Gabor és
Hoffman Istvan utalnak ra, az ultra vires elv mar a multé, az angol helyi
onkormanyzatok altalanos feladat- és hataskorrel birnak (Kecsd, 2016: 42;
Hoffman, 2015: 231). A feladataik finanszirozasahoz tdmaszkodnak a helyi
adobevételekre, de nem rendelkeznek széleskorii adoztatasi joggal. Igy
példaul Anglia esetében jelenleg egyetlen helyi adé miikédik (community
charge) (Kecs6, 2016: 285). Az adderé-képességb6l eredé kiilonbségek
korrigélasara nem alkalmaz megosztott vagy atengedett addkat a rendszer.

183 Az amerikai onkormanyzati rendszer részletes bemutatdsara nem keriil sor, a tanulmany
alapvetden az eurdpai hagyomanyokat veszi gorcsé ald. Az amerikai gyakorlatrol lasd
részletesebben Chandler, 2009.

184 1 4sd errél részletesebben Horvath M., 2005.
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Mindemellett az allami tdmogatasok mértéke jelentdsebbnek mondhato,
nagyjabol az onkorményzati bevételi struktira 60-65%-at teszi ki (lasd
errél a 2. abra adatait) (Hoffman, 2015: 236; Kecsd, 2016: 296). Erdemes
megjegyezni, hogy a korméanyzati tdmogatasok korében nem ismeretlen a
feladathoz kotott tamogatasi forma sem, foleg a beruhazasokhoz
kapcsolddoan. Megjegyezhetd tovabba, hogy a modellben a gazdalkodas
autonémiaja korében az oOnkorméanyzatok szabadon vallalkozhatnak,
ugyanakkor az allam — vagyis a kozponti kormanyzat — nem tartozik
helytallassal az esetleges onkormanyzati tartozasokért. Erdemes végiil
kiemelni Kecs6 Gabor megallapitasat, aki ravilagit arra, hogy az elmult
évszazad valtozasai miatt mara nincs olyan éles kilénbség az angol és a
kontinentélis modellek kdzott, mivel az angol 6nkorméanyzatok megfelelnek
az dnkormanyzatisag kontinentalis elvarasainak (Kecs6, 2016: 42-43).

1.2 A kontinentalis modellek

Az angolszasz modelltdl elkiilonitetten emliti a szakirodalom a kontinentalis
modelleket, utalva arra, hogy azok a kontinentalis Eurépa hatarain belil
alakultak ki. Az elkulonités indokat évszazadokon at az adta, hogy az angol
onkorméanyzatokat nem tekintették autondm helyi egységeknek. Addig
altalanossagban elmondhato, hogy a kontinentalis modellben a helyi szintek
torténetileg is nagy 6nallésaggal rendelkeztek, széles feladat- s hataskorrel.
A feladatellatasra kiilonb6z6 gazdasagi tarsasagi formaban miikods és
finanszirozott szervezeteket hoztak létre (Kurti, 2014: 193-197). Az
angolszasz modelltdl eltérden a legtobb esetben a helyi szint feladata
egyfajta redisztriblcié megvaldsitasa volt. A kontinentalis megoldasnak
szamos altipusa kiilonboztethetd meg, érdemes ezek rovid attekintése. Az
egyes szakirodalmak méas-mas szisztéma szerint csoportositanak, igy
példaul Balazs Istvan skandinav, francia és vegyes rendszereket kulénboztet
meg (Balazs, 2012: 16), mig Vigvari Andras (Sivak-Vigvari, 2012: 172),
Hoffman Istvan (Hoffman, 2015: 229-251) és Swianiewicz rajnai,
skandinav és mediterran modellek kozott tesz kilonbséget (Swianiewicz ,
2014: 293). A magam részér6l szerencsésebbnek tartom a modellek
foldrajzi régiorol torténd elnevezését, mintsem csupan egy-egy orszaghoz
kotni azokat, igy az utébbi szempont alapjan vizsgadlom a kontinentalis
onkormanyzati modelleket.

A mediterran modell — melyet egyes szerzOk latinnak vagy francianak is
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neveznek'® —mintaadé allama Franciaorszag. A modell elnevezése az azt
adoptal6  dél-eurdpai, mediterran  (Spanyolorszdg,  Olaszorszég,
Gorogorszag,* Portugalia) orszagokra utal, melyek eldszeretettel kovették
a francia mintat. Kozos jellemzdjik, hogy ezek az orszagok elaprozott
teleplléshalozattal —rendelkeznek. Ennek megfeleléen a telepiilési
onkormanyzatok szama viszonylag magas, tehat széttagolt a rendszer
(Schuster—Vallier, 2010: 19, 25, 44). A helyi kozfeladatok kore szélesnek
mondhatod, ugyanakkor a f6bb feladat- és hataskérok a nagyobb
teljesitOképességgel rendelkez6 Onkormanyzatoknal &sszpontosulnak,
melyekhez erésebb allamigazgatasi kontroll is tarsul (Hoffman, 2015: 238).
Erdemes megjegyezni, hogy élesen elvalik a sajat hataskorben ellatott
feladatok és az &llamtol atvett feladatok kore eme modellben. Kézos
jellemzdje az ide tartozd orszdgoknak, hogy a feladatellatisban az
onkormanyzatok kozotti  egyiittmikodésekre, tarsulasokra  épitenek.
Franciaorszagban példaul decentralizaltan kerll ellatdsra az oktatds, az
egészségigy, a szocialis munka vagy épp a varostervezés (Schuster—Vallier,
2010: 19). A telepiilési €s megyei szint kozott lehetdség van a feladatok
atvételére, azaz a megyei feladatokat a teleptlések is felvallalhatjak, s ekkor
megkapjak az azokhoz jaré forrasokat is. A modell tovabbi jellemzéje, hogy
a helyi kozfeladatok finanszirozasaban az allami tdmogatasok és a helyi
adobeveételek  korilbelil azonos sulyban  vesznek részt, Kivéve
Gordgorszagot, ahol — a 2. abra adatai alapjan — el6bbiek tobb mint 60%-at
az é&llami tdmogatasok teszik ki. Az Aallami forrdsok felhasznalasa
vonatkozasaban altalanossagban elmondhato, hogy azokhoz erds ellendrzés
kapcsolodik. A helyi adok jellemzden vagyonadok formajaban talalhatdak
meg. A mediterran modellben ismert az atengedett adék intézménye
Gorogorszag kivételével. Franciaorszagban az olajtermékek addja és a
biztositasi szerzodések utan fizetett add, Portugalia és Olaszorszag esetében
a személyi jovedelemadd, Spanyolorszdg vonatkozdsdban a személyi
jévedelemado bizonyos lakossagszam folétt, valamint az altalanos forgalmi
ado és a jovedéki adobdl szarmazod bevétel egy része kerll atengedésre
(Palné Kovacs—Finta, 2014: 8-9). E mellett mas tipusi kiegyenlitési
technikakat is alkalmaznak, foként normativ tamogatasok formajaban. A
rendszer sajatossdga, hogy nemcsak a vagyonelemekben és a

185 Szerencsésebbnek tartom a mediterran, esetleg a latin modell elnevezést, mely a féldrajzi
elhelyezkedésre utal, hiszen bar a mintaad6é orszdg Franciaorszag, mégis tobb mas, a
mediterran térségben elhelyezkedd orszag is e modellhez sorolhato.

18 Megjegyezendének tartom, hogy Gordgorszag a mediterran modellen beliil specialis,
sz€lsdséges jellemzoket hordoz.
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feladatrendszerben, hanem a finanszirozasban is elvalnak a kozponti
koltségvetésbdl az altalanos miikddésre nyujtott tdmogatasoktol a
kozfeladatokra nyujtott juttatdsok, mely utdbbiak koétott felhasznalastak
(Hoffman, 2015: 242). Példaul Spanyolorszdgban a kozponti addk
megosztasatol fiiggd altalanos tdmogatas mellett ismert a kozlekedési
infrastruktlra fenntartasara nyujtott tamogatas, ahogyan Gordgorszagban is
kilon kotott felhasznalasi beruhazasi tamogatast nytjtanak. Hasonléan
Franciaorszagban, az é&ltalanos céli tdmogatds mellett megjelenik a
beruhazasi tamogatas vagy épp a felnottképzési timogatas (Palné Kovacs—
Finta, 2014: 8-9).

A rajnai vagy német modellbe Németorszagot, Ausztriat és Svajcot
sorolhatjuk, melyek ko6z6s jellemzdje, hogy foderativ berendezkedésii
orszdgok (Sivak—Vigvari, 2012: 172). Ebbdl adodoan tobbszinti,
hierarchizalt igazgatasi és kormanyzati feladat-ellatasi rendszerek
figyelhet6k meg benniik. Kozépszinten a tartomanyok allnak, melyek
kozfeladat-ellaté szerepe erés. A helyi egységek kevésbé decentralizaltak,
kevés feladat- és hataskdrt kaptak, melyhez raadasul allami felligyelet is
tarsul (Horvath M., 2015: 33). Tovabb bonyolitja a rendszert, hogy példaul
Németorszagon belll négyféle 6nkormanyzati igazgatdsi megoldast
talalunk, mivel az 6nkormanyzati politika részben tartomanyi hataskor.*®
Elébbiek miatt a feladattelepités erdsen differencialt, az a helyi
6nkormanyzatok teljesitoképességéhez, méretéhez,  jogallasahoz
alkalmazkodik. Hasonldan a francia modellhez, élesen elvalnak az allamtol
atvett allamigazgatasi és onkormanyzati feladatok. A feladat-ellatasban
ismertek a killonbdzé tarsulasos formak, melyeket eldszeretettel
alkalmaznak. A feladatellatashoz sziikséges 6nkorméanyzati vagyonnal valo
gazdalkodas szigoru térvényi szabalyozés alatt all, bizonyos vagyonelemek
vonatkozésaban privatizaciora — példaul a szennyviz-kezeléshez kacsol6dd
vagyon — nincs lehetdség. A német modellben a helyi adobevételeknek
fontos szerepe van, s6t az utdbbi években azok arinya is novekedett,
példaul Ausztridban tébb mint 60%-at teszi ki a bevételi szerkezetnek.
Kiegyenlitési technikaként az atengedett vagy megosztott kozponti addk
vannak jelen: Németorszagban a személyi jovedelemadd, az Aaltalanos
forgalmi adé és a kamatado estében, mig Ausztridban elébbiek kiegésziilnek
az ingatlan-atruhazasi addval és az lizemanyagaddval (Palné Kovacs—Finta,

187 A szakirodalmak megkiilonboztetik a dél-német és észak-német tanacsi, a hesseni
magisztratusi, a schleswig-holsteini varosi modellt és a rajna-, saar-vidéki polgarmesteri
modelleket.
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2014: 8). A helyi addbevételek koltségvetésen belili ardnyanak
novekedésével parhuzamosan a kormanyzati céltdmogatasok emelkedése
figyelhetd meg (Hoffman, 2015: 247), melyek a ténylegesen ellatott
kozfeladatok finanszirozasahoz kapcsolddnak.

A skandinav a kovetkez6 nagyobb kontinentalis modelltipus, ahova
Dénia, Svédorszag, Norvégia, Finnorszag és lzland 6nkorméanyzati
rendszerei sorolhatok (Schuster—Vallier, 2010: 14, 17, 26, 36, 45). Ez az
el6z6 modellekkel, foleg a némettel, sok kdzos vonast mutat, mégis azoktol
eltéréen itt a decentralizacio foka magasabb, az dnkormanyzatok széles
feladat- és hataskorrel rendelkeznek. A helyi énkorméanyzatoknak komoly
delegalt dontési, feladat-ellatasi jogkoriik van (Vigvari, 2009: 101). Tovabbi
eltérés, hogy az 6nkormanyzatok szama a skandinav modellben kevesebb,
azaz az alapegységek integraltak, nagyok. Ez arra vezethetd vissza, hogy a
mérethatékonysagi kérdések kezelése nem a tarsulasos feladat-ellatasi
formak Osztonzésével, hanem az 6nkormanyzatok Gsszevonasaval valdsult
meg (Hoffman, 2015: 251). Kétszintli a rendszer, mely megyei és telepiilési
szintre tagozodik hierarchia nélkiil (Balazs, 2012: 15). A sokréti
feladatokhoz széleskorii pénziigyi autonémia is tarsul. Svédorszagban
példaul a helyi szint teenddi a szocialis ellatasok; az évodai, iskolai oktatas-
nevelés; az alapfok( egészsegugyi ellatés; a vizellatas; az Gtfenntartas vagy
épp a kornyezetvédelem (Schuster—Vallier, 2010: 45). Nem véletlenul
jegyzi meg Vigvari Andras tanulmanya, hogy a kdzponti szint jelentds
felelosséget delegal a helyi szintre (Vigvari, 2009: 102), tovabba a
feladatellatasban ~ sokszor  amerikai  mintdt  kOvetve  regionélis
szolgaltatoegységek kialakitisat alkalmazzak. Igy talan nem meglepd, hogy
jelentsek a helyi adobevételek a finanszirozas rendszerében, Izlandon
példaul majdnem a koltségvetési bevételek haromnegyedét teszik ki a helyi
adok. A kormanyzati timogatasoknak alapvetden kisebb a mértéke az el6z6
modellekhez képest, bar kivétel ez aldl Dania, ahol 60% feletti ez az érték.
Ezen orszagok allamhaztartasaiban a redisztriblcié magas foka miatt a
maésodik legnagyobb alrendszer az 6nkormanyzati szektor. A magas helyi
adodbevételek miatt a kiegyenlitési technikak kisebb szerephez jutnak, igy az
atengedett és megosztott adoknak nincs nagy jelentdségiik. Svédorszagban
egyaltalan nincsenek eldbbiek, mig Danidban és Finnorszdgban csupan a
tarsasdgi nyereségadd egy része kerll atengedésre (Palné Kovécs—Finta,
2014: 8-9).

A kontinentélis modellek sordban kilén kivdnom targyalni a kdzép-
kelet-eurdpai  onkorményzati rendszert, melyet rendszervaltd orszégok
modelljének is nevezhetnénk. A szakirodalom fdszabaly szerint nem emliti
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kiilén modellként, inkdbb vegyes rendszernek nevezi el6bbit, ahogy Balazs
Istvan is teszi (Baldzs, 2012: 16). A legt6bb forras azon az &llasponton van,
hogy idében az dnkormanyzatisag késébb alakult ki e régidban, és az a mar
ismertetett modelleket kovette, igy azok alapjan jellemzik a rendszervaltd
allamok helyi énkormanyzati struktardit. Ezzel szemben Vigvari Andréssal
egyetértve tgy gondolom, hogy az atalakul6 orszagok nem sorolhatéak be a
korabban vazolt modellekbe (Vigvari, 2009: 102). Ugy vélem, hogy a
kozép-kelet-europai modell is hordoz magan olyan egyedi jellemzoket,
melyek miatt kiilon vizsgalandd. A rendszervaltastol eltelt tébb mint
harminc év — kiilénosen a gazdasagi valsag utani idészak — ravilagitott arra,
hogy a volt rendszervalté orszagok tobbsége (Csehorszag, Szlovakia,
Romania, Lengyelorszag), koztik hazank is, egy sajat utat kovet.'®® Eme
orszagokban megfigyelhetd, hogy széttagolt az dnkormanyzati struktura, a
legtébb  kis telepilés rendelkezik 6nkormanyzatisdggal, egyedil
Lengyelorszag esetében integraltabb kissé a rendszer. A feladat- és hataskor
tekintetében pedig kozepesen széles felhatalmazasrol beszélhetiink,
melyhez kisebb fokd autondmia tarsul. Ez wutébbi a pénzigyi
decentralizacioban is érvényesiil, a kozponti tamogatasoknak jelentds
szerepe van, az 0t emlitett orszag kozil négyben 60% korili a timogatasok
aranya (Péalné Kovacs—Finta, 2014: 8-9), mig Csehorszag esetében az csak
40%-ot tesz ki. Emiatt utdbbiban a helyi addbevételeknek van nagyobb
szerepe, mig az elébbiek esetében a helyi adok kisebb jelentéséggel birnak.
A helyi sajat bevételek szerepe bar fontos, mégsem éri el a kdzponti
tdmogatas mértékét. Az atengedett és megosztott bevételeknek fajsulyos
szerepe van, kozos elem, hogy hazénkat kivéve a személyi jovedelemado,
mig a Cseh Koztarsasdgban az altalanos forgalmi ad6 és a tarsasagi
nyereségadd, Romanidban az &ltalanos forgalmi add, Lengyelorszagban a
tarsasagi nyereségado is megosztasra keriil (Palné Kovacs—Finta, 2014: 8—
9). Raadasul érdemes arra is utalni, hogy a 2010-es éveket kovetéen ezen
allamok egy részében egyfajta centralizacids térekvés is megjelent, mely a
helyi 6nkormanyzati rendszerre is kihatassal volt, illetve van (Panara—
Vaney, 2013: 151-182).

Az elézéekben ismertetett klasszikusnak tekinthetd tipizalast kovetden
utalnék r4, hogy az egyes tipusokban megjelené pénziigyi autondémia

188 Megjegyezendd, hogy Hoffman Istvan példaul Magyarorszagot és Lengyelorszagot is
ink&bb a német modellhez tartja kozelebb allénak. Bar Svédorszag rendszerénél is kiemeli,
hogy hasonlit a németre, de ahhoz képest szdmos eltérést is mutat. A kdézép-kelet-eurépai
orszagok sajatossagabdl adédéan — a Hoffman altal is hasznalt anal6gia szerint — indokoltnak
tartom eme allamok kiilén modellben val6 targyalasat. Lasd: Hoffman, 2015: 244, 251.
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szemszogebol 1étezik egy masféle csoportositas is, mellyel Vigvari Andras
munkajaban talalkozhatunk (Sivak—Vigvari, 2012: 182). E tipusok részletes
elemzésétdl eltekintek, pusztan megemlitem oOket. A Vigvari altal
kidolgozott csoportbontas alapjat a sajat bevételek és a kozponti
tamogatasok, illetve az adémegosztas egymashoz viszonyitott aranya adja.
Az elsé forma a paternalizmusra hajlé modell, mely jellegzetessége, hogy
az Onkormanyzatok bevételeinek dontd része kozponti koltségvetési
tdmogatasokbol all, tehat a kozponti kormanyzati szint dominanciaja
érvényesil, a helyi autondmia itt kisebb. A masodik a szolidaris modell,
mely az eltéré pénziigyi kapacitasokkal rendelkezé onkormanyzatok kozott
a kiegyenlitési mechanizmusokra épit, s ezaltal nagymértékii ado-
Ujraelosztds valésul meg a kozponti transzferek és az addmegosztéas
eszkdzén keresztill. Végezetiil a liberalis modell, melyben legerGsebb a
pénziigyi autondmia, itt a helyi adéztatas fontos szerepet jatszik, amely az
alsébb szintli kormanyzati egységek kozott addversenyt general (Sivak—
Vigvari, 2012; 182).18°

2. dbra
Az dnkormanyzati bevételek keletkezési formai az egyes OECD orszagokban
2014-ben
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Forras: OECD, 2014 adatai alapjan sajat szerkesztés®®

18 (Bsszefiiggésbe hozhaté Tiebout helyi addztatashoz kapcsolddd hipotézisével (Tiebout,
1956: 418).
190 A foderativ allamok esetében az adatsorok a helyi 6nkormanyzati adatokat tartalmazzak, a
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Az adatok elemzésével és kordbban targyalt modellek Gsszevetésével
megallapithaté, hogy a hagyomanyos modellek tiszta formaban nem
miikodnek,’® a globalis hatdsok kovetkeztében azok egymaéssal
parhuzamosan fejlédnek (Horta—Fornes, 2015: 29), ahogy a kontinentalis és
angolszasz modell kozotti kiilonbségtétel is egyre kevéshé relevans. Epp
ezért taldn nem tulz6 az a megéllapitas, hogy a XXI. szdzad elejére
valamennyi Onkormanyzati rendszer vegyes jelleglivé valt, azaz tobb
modellre jellemz6 ismérvet hordoznak magukon, melyek koziil néhany
karakteresebben kiemelkedik. Az onkormanyzati rendszerekben eltéré a
fiskalis decentralizacié mértéke is, mely szintén folyamatos valtozas alatt
all. A tovabbiakban a feladatokban és a fiskalis decentralizaci6ban
bekovetkez6 valtozasokra kivanok reflektalni.

2. A helyi forrasok feletti rendelkezés nemzetkdzi dsszehasonlitasban

Az dnkormanyzatok mérete az egy 6nkormanyzatra juté lakosok szamaval,
a helyi 6nkormanyzati feladat mennyisége a helyi szint GDP-hez mért
kiadasi volumenével, a pénzigyi decentralizacié foka a helyi adok dsszes
sajat  bevételbdl elfoglalt aranyaval, valamint a helyi szint
adossagallomanyaval mérhet6. E szempontokat vizsgalva az 1. tablazat 24
eurdpai OECD é&llam 2014. évi adatait mutatja.

Onmagaban a tablazat szerinti adathalmaz nechezen értelmezhetd,
ugyanakkor a kordbbi évek adatsoraival dsszevetve szdmos megallapitést
tehetiink a valtozas iranyahoz kapcsoldddan.*®> A GDP egészéhez képest a
helyi kiadasok mértéke a vizsgalt orszagok kozil tizennégyben kisebb vagy
nagyobb mértékben nétt és csupan tiz orszagban csokkent. Azaz az
ujraelosztasban nem hogy csokkent, hanem némiképp nétt a legtdbb
orszagban a helyi szint szerepe. Jelentés névekedés mutatkozik — a foldrajzi
elhelyezkedés és az 6nkorméanyzati modellek szerint kdzel azonos — Dania,
Norvégia és Finnorszdg esetében. A helyi kiadasok csokkenése
vonatkozésaban van két orszag, Magyarorszag és Irorszag, ahol jelentds
mérséklédés szemtanui lehetiink. Elébbi  allamokban  koriilbeliil
kétharmadukra estek vissza a helyi Onkormanyzatok kiadasai a
korabbiakhoz képest.

szOvetségi szintli adatokat nem, lévén, hogy a kutatds célja a helyi szinten mikodd
onkormanyzati egységek 6sszehasonlitasa.

191 1 4sd errél: Heinelt-Hlepas, 2006; Swianiewicz, 2014; Kecs, 2015 munkait.

192 |_asd ehhez: Sivak-Vigvari, 2012: 173.
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1. tblazat

A kbzpénzek keletkezése és Ujraosztasa a helyi 6nkormanyzatok szintjén egyes
OECD orszagokban 2014-ben

Az
Az egy Az dnkct))lzrﬂgln)i/zat Az
ijn.ko[ményzatr bnko_rmé}ny;at adébevé{elei 'cinkor’mér]yzat
a]l'JtO Iakosolf’ ok klada§a| a az 655765 ok adoss,aga a
szama, ezer f6 | GDP %-aban bevétel %. GDP %-aban
aban
Cseh Koztarsasag 1640 11,64 47,34 4,21
Szlovékia 1850 6,7 45,79 3,13
Franciaorszag 1855 11,58 48,03 11,04
Magyarorszag 3125 7,76 25,1 0,7
Svéjc 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
Esztorszag 6165 9,14 43,58 4,71
Németorszag 7320 7,57 39,41 519
Olaszorszag 7545 14,38 45,4 12,1
Szlovénia 9730 9,78 42,48 3,63
Norvégia 12185 15,1 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
Svédorszéag 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
E?;’I‘;’;‘;é 166060 11,06 13,34 5,99

Forras: az OECD, 2014 adatai alapjan sajat szerkesztés
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A helyi addbevételek alakuldsat vizsgalva az ©sszes helyi bevétel
aranyaban szintén nagyon valtozatos képet kapunk. Ennek elemzése azért
érdekes, mert a helyi adok a sajat bevételek egyik fontos Osszetevojét
jelentik, melyek megmutatjak a helyi forrasteremté képességet. A vizsgalt
orszagok tobbségében — tizenhétben — csokkent a helyi addbevétel
nagysaga, vagy épp stagnalt, hét esetében pedig kisebb-nagyobb mértékben
novekedett. Kiugré csokkenés Magyarorszag, Gorogorszag és Dania
bevételi struktdrajaban mutatkozott. Izland specialis abbol a szemponthol,
hogy a statisztikai adatok szerint nem valtozott a helyi addbevételek
mértéke. A két kirivo orszag Szlovénia és irorszag, ahol nagyobb mértékben
emelkedett a sajat forrasokon belil a helyi addbevételek aranya. A
sz€ls6séges értékek hatterében a forrasszerkezet atalakitasa is allhat, s azon
beliil a kozponti tamogatasok jelentGs csokkenése vagy ndvekedése.
Osszevetve a helyi addbevételek valtozasat a kiadasok alakulasaval
némiképp ellentétes trendekre lehetiink figyelmesek, mivel a kiadasok
legtobbszor novekedést, a helyi addbevételek pedig csokkentést mutattak.

A harmadik vizsgalhat6 adatsor, mely szoros kapcsolatban all a
kdzpénzek védelmével, hatékony felhasznélasaval az Onkormanyzati
adossagallomany GDP-hez mért aranya. Kllondsen érdekes ez a Kiadasi
volumen és a helyi addbevetelek valtozadsa tukrében, ugyanis az
adossagallomany négy orszag kivételével mindenitt ndvekedest mutatott.
Raadasul husz orszag koziil kilenc esetében ez a novekvés jelentds. A masik
oldalon, az addssagallomany csokkenése kapcsan  kiemelhet6
Magyarorszag, ahol szinte eltiint az adossag egésze. Ez utobbinak a
hatterében a  2011-t61  folyamatosan  kiteljesedd  helyi  szint
adossagkonszolidacioja all, melyrdl a kovetkezd fejezetben lesz szo
(Gyirdn, 2014: 40-41). Hazankban a Kkordbbi, A&ltalanossagban
megfigyelhetd eladésodas a 2008-as valsag hatasara fokozddott, és a
megvaltozott kormanyzati politikdk kovetkeztében, a kormanyzati
transzferek és a helyi adobevételek csokkenése hitelfelvételre szoritotta az
onkorméanyzatokat, masrészt a mar korabban felvett hitelek ekkor
begytirtiztek.

Megallapithatd, hogy a helyi 6nkormanyzatok GDP-hez mért kiadasi
volumene a legtobb vizsgalt orszag esetében ndvekedett az elmalt tiz évben.
Magyarorszag és Irorszég specidlis képet mutatnak a jelentds
kiadascsokkenés miatt, mely a kozfeladatok centralizici6javal hozhat6
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osszefliggésbe.’® A helyi addbevételek csokkenése az altalanos gazdasagi
visszaesés kovetkeztében nem meglepd, melyhez az atgondolt és
racionalizalt finanszirozasi valtozasok is hozzajarultak Europa-szerte
(Wahring—Gancedo, 2011: 1-11). Az Eurépai Bizottsdg egy 2010-es
jelentése is ravilagit a valsag hatasara felmeriilé pénziigyi nehézségekre,
kiléndsen a bevételek csokkenésére a helyi 6nkormanyzatokndl,
amelyeknek létszamcsokkentéssel, atszervezésekkel és hitelfelvétellel
kellett szembenéznitk, mindez némiképp arnyalja az adatokat.'%
Magyarorszag helyzete tobb szempontbol specialis, a helyi feladtok egy
részének centralizalasa a kiadasi oldalon jelent6s valtozast mutat, ahogyan a
helyi adobevételben torténd csokkenés is. A legélesebben eltérd iranyt a
helyi szint adéssagallomanyanak eltiinése jelenti, melyhez foghatd 1épést
masik orszagban nem tapasztalhattunk. Ez is ravilagit arra, hogy a hazai
helyi 6nkormanyzati pénziigyi rendszer vizsgalata indokolt.

Az 6nkormanyzati modelleket és az elmult évtized pénzigyi adatsorait
attekintve lathatd, hogy folyamatos mozgashan vannak az orszagok,
valtozik a helyi szint feladatkdre és pénziigyi jogi jogallasa. A
decentralizacié célja nagyban meghatarozza a pénziigyi forrasok szerepét is.
A decentralizacié motivacioit tekintve az egyik végletes megoldas a teljes
helyi autonémia kialakitdsa lehetne, mig a maéasik a kozfeladatok
megvalositasanak helyi szintre delegélasa (dekoncentracidja). Ennek mérése
a gyakorlatban nehézkesnek mondhat6, hiszen kifejezetten a pénzigyi
decentralizaciéra vonatkozé 6sszehasonlithaté adatok nem allnak a
rendelkezéslinkre. Ugyanakkor a decentralizacié fokanak mérésére
hasznélhat6 a GDP-hez mért helyi kozfeladatokra forditott kiadasok
nagysaga, mely azt mutatja meg, hogy az adott orszaghan a kdzfeladatok
mekkora részét latjak el helyi szinten.'® A pénziigyi decentralizacio masik
oldalat tekintve a bevételi struktlra is nagyban hozzajéarul a decentralizacio
fokadhoz, nevezetesen a sajat, helyi adébevételek minél nagyobb volta az
erésebb decentralizaciora, nagyobb helyi autonémiara utal. Igy a helyi
adobevételek 6sszes bevételhez mért aranya szintén olyan mutat, mely
alkalmas lehet az ©Onkorméanyzatok 0Osszehasonlitdsara. Ahol el6bbinek
alacsonyabb a mértéke, ott a kormanyzati transzfereknek vélhetden
magasabb az ardnya, melyek kotott felhasznalhatosiga az autondmia fokat

13 Az ir helyzetrdl lisd az Eurdpa Tanacs 2013-as jelentését: Local democracy in Ireland,
Monitoring Committee.

194 Council of European Municipalities and Regions, 2010.

1% Természetesen ez esetben a kozfeladatok korét tagan értelmezem és az 6nkormanyzat
kiadéasainak egészét ide értem.
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csokkenti.
3. A pénzigyi forrasok tipizalasa helyi énkormanyzati szinten

Az el6zéekben az Onkormanyzati modellek vizsgdlata soran mar
példalézdan volt sz6 arrdl, hogy az énkormanyzatok milyen kdzpénzekkel
gazdalkodhatnak. Bar a helyi dnkormanyzatok pénziigyi forrdsai igen
sokrétiiek lehetnek, de a nemzetkdzi és a hazai szakirodalom alapvetGen
négy nagy csoportba rendezi azokat, ugymint: sajat bevételek, megosztott és
atengedett kozbevételek, kormanyzati transzferek, valamint hitelek és
nemzetkozi tamogatasok.*® Az utébbiak — mint példaul az Eurdpai Uni6
pénziigyi tdmogatasai — kiilon kategoriaban torténd szerepeltetését azért
tartom indokoltnak — bar a sajat bevételek kozé is sorolhatdk, amennyiben
szerzOdéses uton kapja az Onkormanyzat Oket, vagy épp a
(szupranacionalis) kormanyzati tamogatasok kozott is nevesitheték — mivel
a tobbi bevételi forrastdl eltéré format és nagysagrendet mutatnak, ahogy
kiilonb6z6 a felhasznalasuk célja és szabalyrendszere is. A hitelek kiilon
kategdriaba sorolasat lathatjuk példaul Nagy Arpad munkaiban is (Nagy,
2005: 164).

3. dbra
A helyi 6nkormanyzati bevételek f6 tipusai
Helyi 6nkormanyzati
bevételek
[ I I_l 1

Megosztott és . : Hitelek,
Sajat bevételek atengedett lig:g‘;?grzeakt' nemzetkozi

kézbevételek tamogatasok

Forras: Simon, 2007; Davey—Péteri, 2006; Steffensen, 2005; Bailey, 1999; Nallathiga, 2011; Sivak,
2011; Horvéath M., 2014 tipizalasai alapjan sajat szerkesztés.

19 | 4sd példaul Vigvari Andrast, aki az OECD elemzésekre hivatkozva a helyi adok, a
megosztott adok és a kormanyzati tAmogatasok aranyanak vizsgalatat emeli ki (Vigvari, 2009:
102).
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A bevételi szerkezet, mint lathattuk is az egyes OECD orszagok
gyakorlataban (2. 4bra), folyamatosan valtozhat, benne eltolédasok
figyelhetéek meg. Egy biztos, hogy a sajat bevételek és a kormanyzati
transzferek minden fejlett, tobbszintli pénziigyi kormanyzas elvén mikodo
allamban megtalalhatoak, s azok aranya alapjan kiilénb6z6 onkormanyzati
modellek kilénbdztethetéek meg. Az egyes modelleken beliil helyet foglalo
orszagok ugyanakkor valtozatos képet mutatnak, az adott allam térténelmi
hagyomanyai, gazdasagi berendezkedése vagy épp a kormanyzati céljainak
megfelelden.

4. A kozponti kormanyzati tamogatasok célja az o6nkormanyzati
modellekben

A kozpénzek védelmének kérdéskorét helyi szinten targyalva ki kell térni a
kozponti kormanyzati tdmogatasok hatasmechanizmusara is, mely egy
fontos eleme a helyi gazdalkodas folyamatossaganak és biztonsaganak.

Az egyes 6nkormanyzati modellek mindegyikében valamilyen formaban
szerepe van a kdzponti kormanyzati tAmogatasoknak, mint lattuk, csupan
annak jelentdségében volt eltérés. Felmeriil tehat a kérdés, hogy mik is
lehetnek a kormanyzati transzferek céljai, s milyen megoldasok léteznek
azok meghatérozasara, elosztaséara.

Erdemes az elemzést a kormanyzati transzferek (tdmogatasok)
fogalménak tisztdzasdval kezdeni. Az angol terminolégidban az
. intergovernmental fiscal transfers”, illetve az ,,intergovernmental grants”
kifejezések hasznalatosak, melyek jél tukrézik, hogy kormanyzati szintek
kozotti atutalasokrél, tdmogatasokrdl van sz6. A ket kifejezés kozott a
nemzetkdzi szakirodalomban érezhetd kiilonbséget nem tesz (Bailey, 1999:
179). Az OECD fogalomhasznalataban az egyik korményzati szintrél a
masik korményzati szintre torténd pénzatutalasrol van szo, ide nem értve az
atengedett vagy megosztott kézponti addkat, adokompenzécidkat (OECD,
2002). A kormanyzati transzferek fogalmaban is meghuizédik az a mégottes
tartalom, hogy a redisztriblcidés funkci6 kormanyzati szintek kozotti
mozgasardl van sz6. Természetesen a kormanyzati transzferek lehetnek
kétiranytak, azaz az alsoébb szintrdl a fels6bb szint fel¢ haladok is,
ugyanakkor sziik értelemben a kormanyzati transzferek alatt a kozponti
korményzattél az alsobb szintli kormanyzatoknak torténé pénzatutalast
értjik, mely a fiskalis decentralizacid keretén belil valdsul meg.

A kozponti koltségvetési tAmogatasok céljai altalanossagban hat funkcio
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koré csoportosithatok (Shah, 1994; Shah, 2007 és Steffensen, 2010), melyek
a kovetkezok:

a) a vertikalis pénziigyi egyensuly kijavitasa vagy beallitasa,

b) a kompenzacio (helyi énkormanyzatokra delegalt feladatok miatt),

c) ahorizontalis pénziigyi egyensuly kijavitasa vagy beallitasa,

d) anegativ externaliak kezelése a helyi kozjavak el6allitasa soran,

e) ahelyi kiadasok koordinalasa, harmonizalasa és befolyasolasa,

f) ahelyi érdekeltség kialakitasa, a helyi gazdalkodas 6sztdnzése.

Taldlunk példat harmas felosztasra is Sivak Jozsef munkdjaban, aki a
fiskéalis hidny megsziintetését, a minimalis szolgéltatads fenntartdsat és a
fiskalis kilonbségek csokkentését emliti (Sivak, 2011: 19-24). Kiemelendd
a minimalis szolgaltatasi szint fenntartasara vonatkoz6 célkitiizés, mely ugy
vélem, hogy az el6z6 6t funkcid mellé teendé hatodikként. Mivel ezek
kozil mar tébbszor felmeriilt a horizontalis és vertikalis pénziigyi egyensuly
funkcidja, igy most azokat részletesebben is vizsgalom. E fogalmak szinte
valamennyi, a kozponti tamogatasokkal foglalkoz6 tanulméanyban
felbukkannak. A vertikalis kiegyenlités a kozponti és a helyi szintli
kozfeladatokhoz igazod6 tamogatas kdvetelményének, mig a horizontélis a
teriileti szintii kiegyenlitési technikanak feleltetheté meg.

A vertikalis egyensuly vagy épp egyensulytalansag problémaja abbol
adodik, hogy rendszerint a kodzponti korményzati szint sokkal tobb
bevétellel rendelkezik, mint a helyi az addrendszerek sajatossdgai miatt
(Vigvari, 2009: 106). Egyensuly akkor kovetkezik be, ha a helyi és a
kdzponti szint bevételei és kiadasi nagyjabdl egyensilyban vannak. A
fokusz az eloszthatd  forrdsok  nagysagrendjén  van, melyek
meghatarozasakor figyelemmel kell lenni olyan elvekre, mint az
elszamoltathatdsag, a kiszdmithatésag vagy épp a rugalmassag (Steffensen,
2010: 14-15). A vertikalis egyensuly biztositdsa érdekében elosztott
forrasok kiszamitasara a nemzetk6zi szakirodalom harom alapvet6é formulat
ismer. Egyfelél lehet6ség van a kozponti kormanyzat altal beszedett
forrasokat szazalékos vagy egy fére jutd formaban tujraosztani. Masfeldl
gyakorlata van a komplex szempontokat figyelembe vevd elosztasi
mechanizmusnak, melyet a helyi szintet szabalyoz6 jogi kornyezet
hatdrozza meg. Harmadrészt gyakori az ad hoc jelleggel, eseti madon
meghatérozott forréselosztds, az aktualis koltségvetési paraméterek
fényében (Boadway-—Shah, 2007: 229-231). Természetesen a gyakorlatban
ennyire egyszeriien nem irhatéak le az elosztasi mechanizmusok,
rendszerint ezek valamilyen kombinacioja érvényesdil.
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A horizontalis egyensuly megvaldsitdsa érdekében olyan elosztési
technikékat kell alkalmazni, amelyek a helyi szinten belil is elésegitik a
kiegyenlitddést. Lényegében a helyi szinten ellatando kozfeladatok és a
rendelkezésre 4&ll6 forrasok kozott kell egyensllyt teremteni. Olyan
problémak kezelésérél van szo, mint a tilcsordulasi hatas, a forrashiany
vagy €épp a forrasok egyenlétlensége. Természetesen itt sz6 sincs arrol, hogy
a horizontalis kiegyenlités keretében garantaltan elégséges forrasokat
kellene a kormanyzatnak biztositani a feladatok ellatasahoz. Lényegében
tobbféle Osztonzordl, a sziikségletekhez és a terhelhetdséghez igazodd
tdmogatasokrol van sz6. Ahogy Vigvari Andras (Vigvari, 2009: 106)
kiemeli, két mozzanatot foglal magaba a horizontalis egyensuly elve:
egyrészt, hogy a decentralizalt feladatok teriileti szintek és 6nkormanyzati
tipusok kozotti eloszlasaval aranyosan allokalja a rendelkezésre allo
pénzigyi forrasokat, valamint, a fiskalis kapacitasok kiegyenlitése végett
Ujraelosztast valositson meg.

Harmadikként kiemelenddnek tartom a helyi érdekeltség kialakitasanak
funkcigjat. A helyi szinti feladatellatasban fontos szerepe van a helyben
képzddé informacioknak és pénziigyi forrasoknak. Az optimalis bevételi
szerkezetben pedig a korményzati transzferek és a helyi bevételek
megfelelé aranyanak fontossagat emeli ki a szakirodalom (Martinez-
Vazquez—Sepulveda, 2012: 25). A kodzponti kormanyzati transzferek
céljaként azért nevezhetd meg a helyi gazdalkodas Osztonzése, mert
alapvetdéen a kozponti tdmogatas csokkentheti vagy kiolthatja a helyi
pénziligyi kapacitds maximalizalasat. Ugyanis, ha a feladatuk ellatashoz
forrast kapnak az 6nkormanyzatok, akkor nem minden esetben egyértelmdi,
hogy az nem a helyi forrasok helyett, hanem a mellett kell, hogy szolgélja a
feladatok ellatasat. gy a kormanyzati timogatasok kialakitasakor azokat
Ugy kell meghatarozni, hogy Osztonzéleg hassanak a helyi kapacitasok
kihasznalasara, figyelembevételére (Broadway-Shah, 2007: 229-231).
Vagyis ugy, hogy a helyi egységek ne a kdzponti kormanyzattél varjak a
feladatok ellatadsahoz szilkséges forrasokat, hanem a rendszeren keresztil
motivaltak legyenek a helyi érdekeltségek alakitasara.

*k*%

A helyi Onkorményzati szint gazdalkoddsanak szabéalyozésa, kil6nds
tekintettek a kozpénzek keletkezési tipusaira, véltozatos képet mutat az
egyes onkormanyzati modellekben. A részletszabalyokban nem elveszve, a
fejezet inkédbb a rendszerek feléllitasdra és a folyamatok bemutatdsara
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torekedett. Megéllapithatova valt, hogy a helyi autonémia foka és a forrasok
keletkezéskori védelme nagyban eltér az egyes orszdgokban, mely a helyi
pénziigyi- és feladat-ellatasi szabadsag révén korvonalazodik. Az
onkorményzati modelleket és az elmilt évtized pénziigyi adatsorait
attekintve lathat6, hogy folyamatos mozgashan vannak az orszagok,
valtozik a helyi szint feladatkore és pénzlgyi jogi jogallasa. Ezért az
mondhatjuk, hogy valamennyi 6nkormanyzati rendszer vegyes jelleglivé
valt, azaz t6bb modellre jellemzd ismérvet hordoz magan. A bevételi és a
kiadasi szerkezet is megvaltozott, igy mara a klasszikus angolszasz, illetve a
kontinentalis modellek sem miikddnek tiszta formajukban.

A helyi pénzigyi adatokat megvizsgalva az emlitett valtozas is jol
kimutathatd, a korabbi standardnak hitt rendszert szamos folyamat alakitja,
s egyes orszagok eltolédnak Eurdpa helyi pénziigyi autondmia-térképén.
Tehat inkadbb valtozés, mintsem stabilitds jellemzi az Onkormanyzati
rendszereket. Az eurdpai kitekintés ravilagitott arra, hogy a gazdasagi
valsag utan inkabb a helyi pénziigyi autonomia erésddott meg, nem pedig az
allami szerepvallalas ndvekedett. Kiemelendd Magyarorszag gyakorlata,
mely tobb szempontbdl is specialis, a helyi feladtok egy részének
centralizalasa a kiadasi oldalon jelentds valtozast hozott, tovabba a helyi
adobevételben csokkenés figyelhetd meg. A legélesebb eltérés a helyi szint
adossagallomanyanak eltinése, melyhez foghatod valtozast mas orszagban
nem tapasztalhattunk. Az &trendezédés a helyi autonomia fokanak
csokkenésével jar. Ez is mutatja, hogy a hazai helyi dnkorményzati
pénziligyi rendszer olyan valtozdsokon ment keresztll, melyhez hasonlot
jelenleg nem talalunk nemzetkdzi szinten, igy érdemes e kérdést
részletesebben targyalni. Azt a kovetkeztetést is levonhatjuk, hogy
nincsenek standard dsszefiiggesek az egyes globalis jelenségek és az azokra
adott Onkormanyzati valaszok kozott, az egyes orszagok eltéré modon
reagalnak a kozfeladatok kormanyzati szintek kozotti megosztasaval és
finanszirozasaval.
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6. FEJEZET

ONKORMANYZATI ADOSSAGKEZELES ES KOLTSEGVETESI
GAZDALKODAS

Bordas Péter

Bevezetés

A helyi 6nkorméanyzati szint kdzpénzvédelmi kérdéseinek magyarorszagi
aspektusait vizsgalva elengedhetetlen az énkormanyzati szint eladésodashoz
vezetd utjanak bemutatasa, valamint az addssagkezelés rendszerének
vizsgalata, amely szorosan 0Osszefligg a kozpénzek nem hatékony
felhasznalasaval. A rendszervaltas utan kialakulo, s jo hisz éven at miikodo
onkormanyzati rendszert sokszor érte kritika amiatt, hogy a finanszirozas és
a bevételi struktlra problémaja ellehetetlenitette az ©nkormanyzatok
miikodését, és ezért hitelfelvételre kényszeriiltek. A hitelfelvétel pedig
eladosodashoz vezetett, egyes dnkormanyzatok pedig csédkozeli allapotba
kerultek. Ezeken a telepuléseken addssagrendezési eljaras keretében
probaltdk meg helyredllitani az ©6nkormanyzatok gazdalkodasat és
miikodését. A klasszikus onkormanyzati adossagkezelés rendezett, polgari
jogi szabalyok hatélya alatt &ll6 eljarasrendszer. A mddszer a kdzpénzek
védelmét azaltal biztositja, hogy lehetové teszi a fizet6képesség
megteremtését Uigy, hogy a kotelezd feladatellatas biztositottsaga nem sériil
(Gyirén, 2016).

Ett6l eltér az adossagkonszolidacio eszkoze, mely az eljarast
megsporolva szabaditja meg az 6nkormanyzatokat adossagaik terhétél. Ez a
megoldas nem segitette a hagyomanyos addssagkezelés intézményeinek és
gyakorlatanak tovabbi fejlédését. Nyilvanvald ugyanis, ha kiilonleges,
rendhagyd eszkozokkel és modon meg lehet szabadulni a mitkodést
veszélyeztetd kotelezettségektdl, mentesiilni lehet a karos hatasoktol, akkor
senki sem valasztja a sokkal nehézkesebb utat. A hazai rendszerben mar
korabban meglévd, hagyomdnyosnak tekinthetd addssagrendezési eljaras
tovabbfejlesztése azért is fontos, mivel a kilénleges intézkedések utén is
szlikség lehet hagyoményos, bevett megoldasi Utra, kiiléndsen, ha egyes —
az eladésodast eredményez6 — feltételek ujratermelddnek. Az
adossagrendezést paradox modon keletkezéskori eszkdznek tekinthetjik a
kozpénzek védelmében, rendezett formaként értelmezhetjik, amelyik a
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problémakezelést a koltségvetési gazdalkodas szokasos medrébe tereli.

A felvazolt téma vizsgalata sziikségessé teszi a magyar Gnkormanyzati
rendszer eladosodashoz vezetd atjanak attekintését, s e folyamat elemzését.
Ehhez a korabbi rendszer koltségvetési adatainak a bemutatasa is
elengedhetetlen. Vajon a korabbi szabalyozas volt tokéletlen vagy az
onkormanyzatok gazdalkodtak helytelenil? Ekdzben természetesen
indokolt a koltségvetési gazdalkodasban bekdvetkezé valtozasokat is
szemiigyre venni 2010 utén, kiiléndsen az 0j dnkormanyzati térvény miatt.
Elobbieken tal az adodssagkonszolidaciot kovetd tovabbi 1épések és
eszkozok elemzését is fontosnak tartom, melyek célja az Ujabb
adossagfelhalmozas megakadalyozasa lenne.

1. El6zmények: adéssag a forrasszabalyozas idején (1990-2010)

A rendszervaltast kovetSen kialakult Un. forrasszabalyozasi struktira egyik
kritikajaként szoktak felhozni, hogy az nem nyujtott elegendd forrast az
egyes feladatok ellatasahoz, ezért az ©nkormanyzatok hitelfelvételre,
kotvénykibocsatasra kényszeriiltek. Mig a hitelfelvételt a koltségvetés
bevételei kozott emlithetjiik, mivel pénzigyi forrasként jelenik meg, addig a
hitel torlesztése a koltségvetés kiadasi oldalan jelentkezik. Utébbi volt az,
mely egyes ©6nkormanyzatoknal nehéznek bizonyult, s egyre nagyobb
problémét okozott a kétezres évek végére. A probléma nyilvan nem akkor
kezdodott, sokkal korabbra kell visszatekinteniink, hogy megértsiik a
kiilonboz6 folyamatokat és a miérteket. Kezdjilk az Gjonnan kialakuld
rendszer els6 éveitol.

A 4. abra az egy fore jutd hiteltorlesztések kiadasait mutatja 1993 és
2010 kozott. Lathato, hogy a *90-es évek elején sokkal nagyobb dsszeget
koltottek az onkormanyzatok hiteltorlesztésre, mint az azt koveté években.
1995-ben és 1996-ban a legmagasabbak az értékek, aminek az oka az, hogy
1996-ig mindenféle jogi korlat nélkil vehettek fel hitelt a helyi
onkormanyzatok, csupan egy 1996-0s jogszabalyvaltozas
eredményeképpen'® kerlt bevezetésre, hogy a sajat bevételek 70%-anal
nem lehet nagyobb az ©Onkorméanyzati hitelfelvétel mértéke. Ennek
koszonhetden 1998-ra mar jelentdsebben csokkentek a hitelosszegek. Majd
2007-t6l figyelhetd meg egyfajta altalanos ndvekedés a hiteltorlesztések
tekintetében, ami egyfel6l az uniés forrasok felhasznaldsahoz sziikséges
onrész biztositasa érdekében, masrészt a valsdg hatasara csokkend kézponti

197 1996. évi XXV. torvény
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tdmogatas kompenzalasara felvett hitelek miatt realizalddott.

1. dbra
Egy allando lakosra juto hiteltérlesztésre forditott kiadas alakulasa 1993-2010 1003
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Forras: az MTA-DE Kozszolgaltatasi Kutatdcsoport adatbankja alapjan sajat szerkesztés

Ha az adatokat telepiléskategoridk alapjan elemezziik, akkor lathato,
hogy a megyei jogl varosokat terhelte leginkabb a hiteltorlesztés
problémaja. A fovaros és mas varosok kozel azonos szinten voltak, s ehhez
képest a kozségek kisebb aranyban koltéttek hiteltdrlesztésre. Ugyanakkor
az 1998 utani idészakban a kategoriak kozott kiegyenlitettebb volt a mérték,
majdnem azonos mennyiségben szerepelt a koltségvetés kiadasai kozott a
hiteltorlesztés. A hitelek szerkezetét tekintve egyébként elmondhatd, hogy
jellemzden fejlesztési hitelekrdl volt szo, kiilondsen az utolsd évtizedben az
unios forrasok Onrészének biztositasa érdekében, de jelentdsek voltak a
mitkodési célra felvett hitelek is, amelyek a feladatok folyamatos
decentralizalasaval hozhaték oOsszefiiggésbe (Vigvari, 2006: 232-245). A
megyei 6nkormanyzatok és kistérségi tarsulasok csekélyebb feladataiknak
megfeleléen kevesebb hitelallomannyal rendelkeztek, igy minimalis volt a
kiadasuk is e korben. Megdllapithato tehat, hogy a telepulések relcigjaban
a legnagyobb ardnyt képvisel6 kozségek koltottek a legkevesebbet
hiteltorlesztésre egy allandd lakosra szadmitva; megprobaltak sziikos
kereteikhez igazodni vagy épp nem voltak hitelképesek, igy nem is lehetett
hitelalloméanyuk.

Megemlithet6 tovabbd, hogy a hitelfelvétel egyes dnkorméanyzatoknal a
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miikodési kiadasok fedezetéiil szolgalt, melynek indoka a finanszirozasi
rendszer nem megfeleld szerkezete volt. Az altalanos vélekedés az, hogy
alulfinanszirozottak voltak az 6nkormanyzatok, s ezért kényszerliltek plusz
forrasok utan nézni, ami részben a helyi addk kivetése, részben pedig a
hitelfelvétel, kotvénykibocsatas Utjan realizalodott. Az alulfinanszirozottsag
pedig abbol eredhetett, hogy a helyi szinten ellatando feladatok kore
folyamatosan béviilt, mig a tdmogatasok mértéke nem tartott azzal Iépést
(Bordés, 2015: 129-147). A szabalyozas az (j dnkormanyzati torvény
megalkotasa soran e problémakra is megprébalt valaszt adni, melynek egyik
fontos allomasa volt az addssagkonszolidacio is. A tovabbiakban e
valtozasok keriilnek bemutatésra.

2. A helyi kozfeladatok atstrukturalasa a gazdalkodas fenntarthatosaga
érdekében

2011 végén elfogadasra keriilt a Magyarorszag helyi énkormanyzatairdl
sz616 2011. évi CLXXXIX. térvény (tovabbiakban: Métv.). De nemcsak az
Uj szabalyozas hozott valtozast, hanem az az6ta elindult reformfolyamat is,
amely alapvetden megvaltoztatta a helyi kozfeladatok korét és
finanszirozasat, valamint a helyi pénziigyi autonémia mértékét a korabbi
rendszerben érvényesiilni vélt vagy valos fesziiltségek okan (Horvath M.,
2015: 111-112).

Uj a rendszerben, hogy a Motv. helyi koziigyekrél és helyben
biztosithaté kozfeladatokrdl tesz emlitést, mely utébbi fogalomhasznalat
azel6tt nem volt bevett. Ez alatt olyan feladatokra gondolhat a jogalkoto,
melyek nem helyi kozigyek, de nem is kizar6lagos allamigazgatasi
feladatok, esetllkben tehat egyfajta megosztott részfeladatokrdl
beszélhetiink (Balazs, 2012: 63). Tovabbi valtozas, hogy differencialt
feladat- és hataskort hataroz meg a torvény.'®® Ez valasz lehet a korabbi
szabalyozasra, mely csak eshet6legesen deklaralta, hogy eltérdé feladatai
lehetnek a kiilonb6z6 nagysagu dnkormanyzatoknak. Ahogyan a jogszabaly
fogalmaz, a kozségi dnkormanyzat kételes ellatni mindazokat a trvényben
meghatéarozott feladatokat, amelyek a helyi lakossag alapvetd 1étfeltételeit,
az ehhez szlikséges kozszolgaltatdsok kozvetlen igénybevételének
lehetdségeit Dbiztositjak. A  jarasszékhely varosi, valamint a varosi
onkormanyzat olyan kozszolgaltatasokat 1at el, melyeket sajat teriiletén és
vonzaskorzetében, vagy a jaras egész tertiletén gazdasagosan, hatékonyan és

198 2011. évi CLXXXIX. torvény, 11. §. (1) bek.
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a szakmai el6irasoknak megfeleléen képes biztositani. A megyei jogu varos
teleplilési dnkorméanyzata — torvényben meghatarozottak szerint, az abban
foglalt kivételekkel — azokat a kdzszolgaltatasokat is biztositja, melyek sajat
teriletén tal, a megye egészére vagy nagy részére kiterjednek.?®®
Me¢éretgazdasagossagi  okokbol — egyszerlibben,  koltséghatékonyabban
szervezhet6 kozfeladat-ellatast kivant tehat a torvény megteremteni.

Az emlitett feladatok meghatarozasanal négy szempontot?® Kell
kiléndsen  figyelembe  vennie a  jogalkotonak: a  gazdasagi
teljesitoképességet, a lakossagszamot, a kozigazgatasi teriilet nagysagat és a
feladat jellegét. Garancidlis elemként megjelenik, hogy az ellatashoz
szlikséges személyi, targyi, szakmai, gazdasagi feltételeket is meg Kkell
hatérozni a feladatot el6ir6 térvényben.?0t

A feladatatvallalas szabalyait is rogziti a Métv., mely alapjan a nagyobb
onkormanyzatok szamara el6irt feladatokat atvallalhatjak  kisebb
onkorméanyzatok is. Ez arra ad lehet8séget, hogy a kisebb méretii,
ugyanakkor nagyobb sajat bevételi forrasokkal rendelkezd telepiilések sajat
pénzligyi autonodmiajukat kihasznalva, a helyi kozOsség igényeinek
megfeleléen lathassanak el kiilonb6z6 feladatokat. Ehhez viszont az Kell,
hogy e feladatokat a lakossagi igények indokoljak és azt gazdasagosabban,
legaldbb véltozatlan szakmai szinvonalon lassdk el az 6nkorményzatok,
tobblet allami tAmogatas igénybevétele nélkul.

Az Onkorményzatok tovdbbra is szabadon vallalhatnak fel helyi
kozfeladatokat, viszont azzal nem veszélyeztethetik a kotelezd feladataik
ellatasat.2%? Ezzel probalja meg a torvény elejét venni annak, hogy egyes
onkorméanyzatok tulvallaljdk magukat, és veszélyeztessék a koltségvetési
stabilitdsukat, azaz a kozpénzek felhasznaldsara vonatkozd Ujabb korlat
jelent ezzel meg. A M6tv. rendelkezik az allami feladatok ellatasardl is.
Deklaralasra kerilt, hogy, ha allami feladat atadasara kerll sor, az csak
megéallapodas (tjan és a szilkséges forrasok biztositasaval lehetséges. Ez
pedig valasz lehet — a korabbi id6szakban tapasztalt — folyamatos
feladatatadasra, s a gazdalkodas stabilitasa veszélyeztetésének megoldasara.

Megvaltoztak tehat a feladattelepités elvei és szabalyai, szitkebb keretek
kozé szoritva a helyi kozfeladat-ellatast és gazdalkodast, melynek célja
egyértelmiien a stabil, atlathatd, hatékony oOnkormanyzati gazdalkodas

199 2011. évi CLXXXIX. térvény, 20-21. §. (2) bek.

200 2011. évi CLXXXIX. torvény, 11 §. (2) bek.

21 Az Alaptorvény 34. §. (1) bekezdése is kimondja, hogy az eléirt feladattal aranyos
koltségvetési timogatasra jogosultak a helyi énkorméanyzatok.

202 2011. évi CLXXXIX. térvény, 10. 8. (2) bek.
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megteremtése, mely a kdzpénzek védelme miatt fontos.

A helyi oOnkorményzati feladatok korét tartalmazza a Motv. a
Lkiilondsen” jelzé haszndlata mellett, azzal a kiegészitéssel, hogy a
részletszabalyokat agazati torvények adjak meg. A felsorolas nem teljes, a
Motv. azt is rogziti, hogy a helyi kdzigyek, kdzfeladatok kérében ellatandd
tovabbi feladatokat torvény is megallapithat. A lajstromot megvizsgalva
lathatd, hogy szamos feladat kikerllt a példalozé felsorolashdl, més
feladatok pedig rogzitésre keriiltek az 6nkormanyzati térvényben. Ezek egy
része ugyanakkor korabban is helyi feladat volt, csak kilén jogszabalyok
tartalmaztak oket .

A feladatok tekintetében a legfontosabb valtozésok egyike, hogy 2012.
januar 1-jétél a févarosi és megyei 6nkormanyzatok fekvObeteg ellatasa,
majd 2012. majus 1-jét6l a telepiilési Onkormanyzatok fekvébeteg
szakellatasa allami feladat lett. A masik nagy valtozas az, hogy 2013. januar
1-jét6l allami feladatta valt az alapfoku oktatds megszervezése, biztositasa
is, az onkormanyzatoknal csak az 6vodai ellatds maradt. Elébbiek azért
lényegesek, mert e két feladat tette ki a helyi koltségvetésekben a
legnagyobb kiadasi tételeket. Tovabba a helyi énkormanyzatok altal ellatott
allamigazgatasi feladatok kore is jelentdsen lecsokkent, a kormanyhivatali
rendszer felallitisaval példaul az okméanyugyek, a szabalysértési Ulgyek,
majd 2015 mérciusatdl a pénzbeli és természetbeni szocidlis ellatdsok
szintén atadasra kerultek. Ez utdbbival a kdzponti korméanyzat és az
onkorméanyzatok kozotti feladatmegosztas a szocialis ellatasok tertiletén is
atalakult.

Nemcsak a kozfeladat centralizalasara lathatunk példat, hanem korabban
onkorméanyzati torvényben nem nevesitett feladatok helyi szintre
telepitésére is. Ilyen példaul a helyi kozfoglalkoztatds megszervezése; a
teleplilési kornyezet tisztasaganak biztositasa; a rovar- és ragcsaloirtas; a
kistermel6k, Gstermel6k szamara értékesitési lehet6ségek biztositasa. Bar
érdemes azt is megjegyezni, hogy e feladatok nem jarnak nagy koltségvetési
kiadassal, f6leg, hogy tobb telepiilési onkormanyzat mar korabban is latott
el hasonlo teendoket.

3. A helyi koltségvetés atlathatosagat elosegité dj szabalyok

A feladatszerkezeten tdl a helyi koltségvetési keretek is Ujraszabalyozasra
keriiltek. Ennek egyik leglényegesebb elme, hogy miikddési hidny nem

142



ONKORMANYZATI ADOSSAGKEZELES...

tervezhet8,2® azaz nem lehet negativ eredményti kéltségvetési rendeletet

elfogadni. Ez a szabdly a fenntarthatd koltségvetési gazdalkodas, valamint
az eladdsodas elkeriilése érdekében kerllt bevezetésre, illetve a jogszabély
megalkotasa sordn mar tapasztalhaté eladosodas megallitdsa is célja
lehetett.

Egyértelmii tehat, hogy korlatok kozé szoritja az Onkormanyzatok
gazdalkodasat a jogalkotd, hiszen a Motv. deklaralja azt is, hogy az
onkormanyzatok veszteséges gazdalkodasaért a kdzponti kdltségvetés nem
véllal feleldsséget.?®* Vagyis az tjonnan képzodé hitelalloméanyrol van szo,
mert ahogyan majd beszéliink rola, a rendszer fenntarthatdsaga érdekében
2011-t61 tobb korben vallalta at az allam az Onkormanyzatok korabbi
hitelallomanyat. A Motv. 121-124. §-ai szerint a helyi dnkormanyzat
fizetoképességének megsziinése esetén az Onkormanyzat pénziigyi
helyzetének rendezése addssagrendezési eljaras keretében torténik, azaz ez
tekinthetdé az Onkormanyzati addssagkezelés ,rendes”, hagyomanyos
eszkdzének.

A hitelfelvétel lehetoségét és feltételeit a Magyarorszag gazdasagi
stabilitasardl szol6 torvény?%® szabélyozta Ujra (tovabbiakban Stabilitasi tv.),
igy az Onkormanyzatok érvényesen kizardlag a Kormany el6zetes
hozzajarulasaval vallalhatnak a Polgéari Torvénykonyv szerinti kezességet és
garanciat, valamint kothetnek addssagot keletkeztetd iigyletet.?%® Tovabbi
korlatozast tartalmaz az a szabaly, hogy a telepilési 6nkorméanyzatok
adossagot keletkeztetd ligyletet csak abban az esetben irhatnak ala, ha a
hatalyos helyi ado rendeletiik alapjan a helyi ipariizési adot vagy a vagyoni
tipust adok (telekadd, épitményadd) kozul legaldbb az egyiket vagy a
maganszemélyek kommunalis adéjat bevezették.?®” Valamint Iényeges
rendelkezés, hogy az dnkormanyzatok adossagot keletkeztetd tigyletekbol
szarmazo éves fizetési kotelezettsége nem haladhatja meg az adott
dnkormanyzat adott évi sajat bevételeinek 50%-at.2%®

2017. janudr 1-t61 némiképp finomult a szabalyozas azzal, hogy az
onkormanyzatok a Kormany eldzetes hozzajarulasaval kizarolag jogerds és
végrehajthatd birosagi hatarozatban foglalt fizetési kotelezettségiiknek
teljesitésére és a kozponti koltségvetésbdl nyhjtott eurdpai uniods vagy mas

203 2011. évi CLXXXIX. torvény, 111. §. (4) bek.
204 2011. évi CLXXXIX. torvény, 112. §. (2) bek.
2052011. évi CXCIV. toérvény

206 2011. évi CXCIV. torvény, 10. §. (1) bek.
2072011. évi CXCIV. torvény, 10. §. (2) bek.

208 2011. évi CXCIV. torvény, 10. §. (5) bek.
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nemzetkozi szervezettdl elnyert — nem fejlesztési célu — palyazatuk
onrészének biztositasara kothetnek naptari éven tli futamidejii mitkodési
céli adossagot keletkeztetd igyletet.?%® A torvény gyakorlati megvaldsulasa
soran mer(lt fel kérdésként, hogy mi a helyzet az 6nkorméanyzati vallalatok
hitelfelvételével, mely azért érdekes, mert — ahogy a kézpénz fogalmanak
tdg értelmezése sordn mar utaltunk rd — e szervezetek is kozpénzzel
gazdalkodnak. 2017-t61 a kormanyzati szektorba sorolt egyéb szervezetnek
nem mindsiilé, kizardlagosan onkormanyzati tulajdonban all6 gazdasagi
tarsasdg és az ilyen gazdasagi tarsasag kizarolagos tulajdonaban allo
gazdasagi tarsasag egy naptari évet meghaladd adossagot keletkeztetd
Ugyletére az 6nkormanyzatokra vonatkoz6 fentebb ismertetett szabalyok a
mérvadoak.?°

A Mbétv. 16. §. alapjan is az allami beavatkozas erésodésére lehetiink
figyelmesek, e szerint, ha az Eurdpai Uni6 vagy mas nemzetkdzi szervezet
felé vallalt kotelezettség hatarideje eredménytelenil telne el, vagy a
hataridében torténd teljesités elmaradasanak redlis veszélye fennallna, a
Kormany a kotelezettséggel Osszefliggd beruhdzas megvalositasarol sajat
hataskorben gondoskodhat. Az érintett helyi onkormanyzat koteles a
beruhdzéas megvaldsitasadhoz szlikséges, tulajdonéra vonatkozo intézkedések
tiirésére. Ami egyfeldl segitség, masfeldl az autonomia csokkentésével jarod
beavatkozas. A cél ugyanakkor vilagos: az unidés tdmogatasok kapcsan a
minél jobb forrasabszorpcid, tovabbd a nemzetkozi kotelezettségek
teljesitésének a biztositasa.

A régi dnkormanyzati térvény idején nem volt kdzvetlen pénzigyi jogi
jogkovetkezménye annak, ha a képviseld-testiilet nem fogadott el idében
koltségvetési rendeletet, pedig az stlyos hatassal jarhat a gazdalkodasara
nézve.?!! E téren is valtozas tortént, ugyanis a Motv. 115. 8. (2) bekezdése
alapjan, ha a helyi 6nkorményzat a koltségvetési évre vonatkozéan nem
rendelkezik elfogadott koltségvetéssel, illetve nem fogadja el zarszamadast,
vagy kilonféle allamhaztartasi beszamolasi kotelezettségeinek nem tesz
eleget, akkor a hataridé elteltét kovetd honaptol a mulasztas megsziintetését
kovetd honapig a nettd finanszirozas keretében nyujtott tdmogatésainak
folyositasa felfiiggeszthetd. Ezaltal motivaltabba valtak az dnkormanyzatok,

209 2011. évi CXCIV. torvény, 10/A. §.

210 2011. évi CXCIV. torvény, 10/E. §.

211 | asd példaul: 2009 Budapest, Fot; 2010 Szombathely; 2011 Szeged. Ugyanakkor 2010-ben
madositasra keriilt — még a korabbi — &llamhéztartasrél sz6l6 térvény, mely alapjan, ha nincs
idére elfogadott koltségvetése egy telepiilésnek, akkor megnyilik a lehetéség a timogatésok
felfliggesztésére.
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hogy id6ben fogadjdk el a sziikséges dokumentumokat, teljesitsék
beszamolasi kotelezettségiiket.

A helyi gazdalkodas ujragondolt szabalyozasa kdérében meg kell
emliteni a kdzponti kormanyzati tamogatasi rendszer valtozasat is, mely a
Motv. alapjan feladatalapl tdmogatasi rendszert jelent.?'2 A valtozas 6
irdnya a feladatokhoz kototten fordithaté tdmogatasok bevezetése, valamint
a helyi adoébevételek soran érvényesitendé hasonld metodus, melyrdl a
kovetkezé egységben — mint az addssagkezelés egyik technikajarol — lesz
sz0.

Elébbi szabalyok és valtozasok hatasara — kiiléndsen a feladatmennyiség
csokkenése révén — jelent6sen zsugorodtak a helyi Gnkormanyzati
koltségvetések, s a kdzponti koltségvetési tamogatasok. Az alapfokd oktatas
és a fekvébeteg ellatds generaltdk korabban a legnagyobb helyi
koltségvetési kiadasi tételeket. A valtozasok hatasara egyes teleplilések
esetében akéar a harmadara, felére is visszaesett a helyi koltségvetések
fészdma (Szente, 2014: 5). 2012-ig a helyi 6nkormanyzati alrendszer
kiadasai a GDP 11-12%-at tették ki, ami unids dsszehasonlitdsban kozepes
szinti forrasdecentralizaciordl arulkodott (Sivak—Vigvari, 2012: 173). A
feladatszerkezet és a finanszirozasi rendszer atalakitasat kdvetden a helyi
onkormanyzati kiadasok 2016-ra a GDP 6,1%-ara estek vissza, amivel az
alacsonyabb decentralizélt forraselosztast megvaldsitd orszagok koréhez
csatlakoztunk (Bordés, 2017: 56-64).

2011-t61 négy Iépésben sor keriilt az Onkormanyzati alrendszer
adossagkonszolidacidjara is, melynek keretében mintegy 1368 milliard
forint addssagot vallalt a4t a kozponti kormanyzati alrendszer.?® Ennek
hatasara a helyi koltségvetésekbdl szinte egészében eltiintek a
hiteltérlesztéssel kapcsolatos kiadasok. Bar az is igaz, mint kordbban
utaltunk ra, hogy nem az adossag mértéke, mindinkabb &sszetétele és az
eladdsodas tendencidja okozott problémat. Hatassal van a fentiekre az is,
hogy a Motv. szabalyozasa értelmében miikodési hiany mar nem tervezhetd
a helyi koltségvetésekbe.

A rendszerben tehat tovabbra is megmaradt a miikodési és dologi
kiadasok tulsulya, bar mértékik a feladatok centralizacidjaval csokkent. A
felhalmozasi és tokejellegi kiaddsok nagysaga is csokkent, masrészt a
forrasszerkezet atalakult, ugyanis megsziintek a korabbi cél- és cimzett

2122011, évi CLXXXIX. térvény, 117-118. 8.
213 | entner, 2014: 330-344. v6. a Nemzetgazdasagi Minisztérium kozérdekii adatigénylés utjan
nyujtott adataival.
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tdmogatasok, a normativ tdmogatasok kotétt felhasznaldsiva valtak,
tovdbba felszamoltdk a kordbbi kamatkiadasok nagy részét is az
adossagkonszolidacié révén.

4. Az adéssagkonszolidaciohoz vezetd 1t

Az  addssagéllomény felhalmozddasa tobb  évtizedes  folyamat
eredményeképpen kovetkezett be. A finanszirozds megvaltoztatasaval
gyogyirt kivantak adni a forrasszabalyozasi rendszer hibaira, melynek
korében az alulfinanszirozottsagot emeltem ki tobbek kozétt, ami az
onkormanyzati alrendszer eladdsodasahoz vezetett. igy érdemes a
feladatfinanszirozas bevezetésével parhuzamosan végbemend
adossagrendezést is attekinteni, hiszen a helyi feladatok koérének valtozasa
mellett ez volt a masik fontos, vagy fontosnak deklaralt folyamat, amely a
legjelentésebb  valtozasokat  hozta. S6t, egyesek  szerint az
adossagkonszolidacié az onkormanyzati rendszer tébb mint hdsz évének
legnagyobb csapasa volt (Hegedlis—Péteri, 2014). Jelen rész célja tehat az
adossagkonszolidacio legfébb allomasainak bemutatasa, valamint hatasanak
értékelése, de a klasszikusnak tekinthet6 adossagrendezési eljaras
szabalyozasa nem kertil részletesen bemutatasra.?**

Els6ként sziikséges az adossag fogalménak tisztazasa ahhoz, hogy az
adossagrendezésrdl  beszélni lehessen. Altalanos megfogalmazasban
adossag alatt a pénzlgyi instrumentumokban (hitel, kotveny) fennallo,
hitelviszonyon alapulé  kotelezettségeket, tovabba lejart  szallit6i
tartozasokat és a kamatkiadasokat értjuk (Zsugyel, 2009: 271). Az
adossagot keletkeztetd ligyletek korét és az allamadossag szamitasi
modszerét a Stabilitasi tv. tartalmazza.?*

Mint mar emlitettem az Onkorméanyzati alrendszer eladdsodasa a
rendszervaltastol fokozatosan alakult ki, mely tobb okra vezethetd vissza.
Az egyik, hogy a helyi feladatok szdmanak emelkedésével nem tartott 1épést
a finanszirozéasi rendszer, tehat a feladatok decentralizalasaval az ad6ssag is
decentralizalasra keriilt. Masfel6l megemlithetjik azt is, hogy a helyi
fejlesztések  érdekében, sokszor az eurdpai  uniés  tamogatas
igénybevételéhez kapcsoldddan beruhdzési céltd hitelek felvételére
kényszeriltek az dnkormanyzatok. Megjegyzi Lentner, hogy ez azeért is volt
problémas, mivel a kdzponti koltségvetésbdl beruhdzasra adott forrasokat

2141 4sd errdl részletesebben: Gyiran, 2016.
2152011. évi CXCIV. torvény, 2-3. §.
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sokszor bujtatottan a folyd hiany kiegyenlitésére hasznaltak (Lentner, 2014:
332). Ami pedig a beruh&zéasokra felvett hiteleket illeti, azok legtébbje nem
termeld beruhazasra lett forditva, hanem jellemzéen kozépiiletek
felGjitasara, kozosségi céli létesitmények kialakitasara vagy épp
infrastruktira-fejlesztésre. Gondot okozott tovabba az is, hogy a
megvaldsult beruhdzasok fenntartdsara sem rendelkeztek kell§ fedezettel az
onkormanyzatok.?'® Ezt az egész helyzetet sulyoshitotta a gazdasagi
vilagvalsag kibontakozasa, mely elmélyitette a problémakat. Viszont
ahogyan korabban is lattuk, az adéssagtorlesztés nagysagrendje csupan par
szazalékat tette ki az onkormanyzati rendszer kiadasi oldalanak, és a
telepiiléskategoriak figyelembevételével sem allithatd egyértelmiien az,
hogy altalanos eladdsodas lett volna jellemzo.

Az adéssagkonszolidacié eldkészitése elétt az Allami Szamvevoszék
szamos vizsgalatot végzett, és tobb jelentést kiadott az adéssagallomannyel
kapcsolatban. Egy 2012-es jelentésbél kideriil (ASZ, 2012: 93-97, 115
119), hogy az adossagallomany jellemzbéen a megyei 6nkormanyzatoknal, a
nagyobb varosoknal és a megyei jogu varosoknal dsszpontosult, a kisebb
telepiilések adossaga Osszesen, az allamadossag egészéhez képest elenyészo
volt. A jelentés szerint a 2010 végén fenndlld 1257 millidrdnyi
onkormanyzati addssag tébb mint 84%-at a nagyobb véarosok és megyék
addssaga tette ki.?'” Ez is azt bizonyitja, hogy az egész rendszerre levetitett
altalanos és jelentds eladosodds nem helytallo. De természetesen nem
szabad elbagatellizalni a kérdést, mert ahogyan tobb tanulmany is utal ra az
adossagok Osszetétele révén az onkormanyzati alrendszer pénzigyi
kockéazata fokozatosan romlott (Lenter, 2014: 333; Vasvari, 2013: 156).

Az onkormanyzati szektor hitel- és kotvényallomanyanak alakulasat
mutatja az alabbi 5. abra a valsagot megel6z6 évektol a 2010-es
kormanyvaltas idészakaig. Bar érdemes megjegyezni, ahogy Gyirdn Zoltan
is utal ra, a legnagyobb addssagallomany felhalmozédasa a 2002 és 2008
kozotti idészakra teheté (Gyiran, 2016: 183). Fontos azt is jelezni, hogy
ahany statisztika, annyi féle adatot talalhatunk az addssag pontos dsszegére
nézve, igy igazadbdl a nagysagrendeken van a hangsaly. A 2010 végén

216 [gy talalkozhattunk olyan helyzetekkel, mint Nyiradonyban, ahol az énkorméanyzat unids
forrasbol és hitelbdl uszodat épittetett, de annak iizemeltetésére mar nem volt fedezete, ezért
két évig Uresen allt az intézmény. www.vs.hu (2017.01.22.)

27 A 19 megyei és a 23 megyei jogu varosi Gnkormanyzatot terhelte az addssag 40%-a (501
Mrd Ft), a 304 varosi dnkorményzatot 31%-a (383 Mrd Ft). A fOvarosi és a keriileti
onkormanyzatok adéssagallomanya egyiittesen 22% (270 Mrd Ft), mig a nagykdzségeké,
kozségeké dsszesen 7% (93 Mrd Ft) volt.
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fenndll6 teljes addssdg mértékét 1257 milliard forintra tehetjuk. Ha ezt
Osszevetjlk a teljes allamaddssag-allomannyal, mely ekkor a MNB adatali
alapjan 21749 milliard forint volt, akkor azt latjuk, hogy az énkormanyzati
adossag annak alig egyhuszadéat tette ki. Ahogy az ASZ jelentése is
fogalmaz, a problémat nem az addssagtémeg mértéke, hanem a gyors
novekedése okozta, mely a késébbiekben komoly kockazatot jelenthetett
volna (Domonkos, 2012: 166).

2. dbra
A hitel- és kotvényallomany alakulasa 2005 és 2010 k6z6tt (Mrd Ft)
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2005. | 2006. | 2007. | 2008. | 2009. | 2010.
u Hitelek (Mrd Ft) 338.1 | 463.5 | 488.6 | 514.1 | 541.3 | 657.9
OKotvények (Mrd Ft)| 5 23.4 | 209.3 | 444.7 | 479.3 | 589.3

Forras: Téllai, 2011

Az 5. abrardl leolvashatd, hogy az adéssag folyamatosan ndvekedett,
mely nem a hitelfelvételben, mindinkdbb a k&tvénykibocsatasban
gyOkerezett. Ha ezt az addssagot egy lakosra vetitették volna, akkor 125
ezer forint helyi addssag jutott volna minden egyes fore. Erdekesség, hogy a
2010-es novekedéshen mar nem az (j hitelfelvétel vagy kétvénykibocsatas
jatszott szerepet, hanem a devizaban fennall6 tartozasok arfolyamvaltozéasai
(ASZ, 2011: 2). Az elézekben nem lett emlitve, de a folyamatban komoly
kockéazatott jelentett az énkormanyzati vallalatok eladésodasa is, melyek a
kézfeladat-ellatas egyik meghatérozé elemei voltak (ASZ, 2012). A 2010-es
vélasztdsok eredményeképpen felalld 0j kormany zaszlajara tiizte az
allamadossag csokkentését — szamos jogszabalyban és forméban célozva azt
—, melynek egyik eleme lett az 6nkormanyzatok addssagkonszolidécidja.

5. Az adodssagkonszolidacio, az énkorméanyzatok kimentése

Maga a folyamat négy 1épcsében zajlott. Elsé korben 2011 végén a megyei
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onkorményzatok tobb mint 197 milliard forintnyi addssagat véllalta &t a
kézponti  korményzat, melynek egyik indoka a megyei szint
intézményfenntarté és kozszolgaltatas-szervezd feladatanak megsziinése
volt. A masodik kor 2012. december 31-én zarult le, melyben az 5000 6
alatti lakossagszammal rendelkezd telepiilések adossagat valtottak ki. Ez
egy latvanyos intézkedés volt, hiszen az énkormanyzatok tébb mint felét
érintette, de pont naluk allt fent legkevéshé az eladdsodottsag. Jol mutatjak
ezt az adatok, hiszen 1710 telepiilési dnkormanyzat és 10 tdbbcélu
kistérségi tarsulastél csupan 84 milliard forintnyi adossag kerlt
atvéllalasra. Majd 2013-ban kdvetkezett a harmadik kor, mely keretében az
5000 f6 lakossdgszam feletti teleplilések addssagat részlegesen
konszolidaltdk a telepiilések adderd-képességének fliggvényében 40-70%
kozotti mértékben. Bar ez minddsszesen 278 teleplilést érintett, de tobb mint
614 milliard forint dsszegben. Az utolsé nagy dobasra 2014 februarjaban
ker(ilt sor, amikor is immaron valamennyi telepiilés — Iényegében mar csak
a varosok maradtak hatra —, osszesen tébb mint 472 milliard forintnyi
adossagat vallalta at a kozponti kormanyzat.?'® Az adéssagkonszolidacio
négy korének Osszesitett adatait mutatja a 6. abra, melybdl lathatd, hogy
1368,894 milliard forintjaba kertilt a teljes adossagkonszolidacio a kdzponti
koltségvetésnek.

3. abra
Az adéssagkonszolidacio négy évének 0sszesitett adatai
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1. kor: 2. kor: 3. kor: 4. kor:
2011 2012 2013 2014

Mértéke (milliard forint) | 197.601 84.763 614.397 472.133

Milliard forint

Forras: a Nemzetgazdasagi Minisztérium altal k6zérdekl adatigénylés utjan nyujtott adatok
alapjan sajat szerkesztés

Az adatok latthn  érdemes leszbgezni, hogy a  kilonféle

218 2013. évi CCXXX. térvény 67— 68. §., tovabba a www.korméany.hu oldalon kozzétett
adatok alapjan (2017.05.26).
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adatszolgaltatasok tartalma kozott nincs teljes egyezOség, ahogyan a
koltségvetési zarszamadasokbdl sem allapithatdé meg pontosan, hogy
mennyit koltott az dllam az 6nkorméanyzatok addssagkonszolidacidja soran,
de Osszességében taldn az 1368 millidrd forint allhat kozel a valdsaghoz.
Mindennel egyitt a 3173 — KSH 2013-as adatai alapjan — telepdilési
onkorményzat kozil 2016 volt érintett valamelyik korben, valamint a
megyei 6nkormanyzatok és egyes tarsulasok.

Az adodssagkonszolidacid négy korét kovetéen 1175  olyan
onkormanyzat marad, amely nem részesilt juttatasban, mivel nem volt
addssaga. Itt persze felmeril a kérdés, hogy ezek az @Gnkormanyzatok
felelosen gazdalkodtak-e, vagy csupan nem volt lehet6ségiik hitelhez jutni.
Ettol fliggetleniil a Kormany a jo gazdalkodast kompenzalva egy 6téves
programot hirdetett meg 2014-ben, melyben az addssagkonszolidacidban
nem érintett dnkormanyzatokat timogatta. A Kormany tajékoztatasa szerint
végul 1172 énkormanyzat kapott palyazati Uton dsszesen 43 milliard forint
tdmogatast,’® dm a kordbbiakkal ellentétben 2016-ban véget is ért a
program. Természetesen a jelenlegi gyakorlatot felismerve kotott
felhasznalast tamogatasra lehetett palyazni, tobbek kozott épliletek, utak,
hidak, jardak, csapadékelvezetési rendszerek fejlesztésére, koztemetd
felUjitasara, telepulésrendezési tervek készitésére, valamint a helyi
munkahely teremtési (kozmunka) programok megvaldsitasara.??® Sét 2016-
ban ez kiegészilt azzal, hogy olyan épuletek fel(jitasat és megvasarlasat is
megengedte a koltségvetési torvény, amelyek a jovoben a kotelezd
onkormanyzati feladatellatast (6vodai nevelés, szocialis feladatok, kulturalis
feladatok, igazgatasi tevékenység) szolgaljak majd.??

A folyamat részletekbe mend ismertetése nélkiil is lathatova valik,
milyen nagysagrendekr6l és milyen hatasrol beszélhetink az
adossagkonszolidacio negyedik korének lezarasat kovetéen. Ugyanakkor az
onkormanyzati alrendszer ,kimentése” és annak ara nehezen értelmezhetd,
hiszen az egész folyamat kiindulopontja arra vezethetd vissza, hogy a
kordbbi  forrasszabalyozasi  rendszer alulfinanszirozottsaga  révén
adossagallomany alakult ki lokélis szinten. Ennek kezelésére a
feladatfinanszirozasra torténé atallas és a kormanyzati ideologiaban
meghtuzodd erds allam elmélete egyetlen kiutat rajzolt fel az
onkormanyzatok szamdara. A legjelent6sebb helyi feladatok ellatdsanak

219 2014-ben 12,1 milliard forint, 2015-ben 9,5 milliard forint timogatast nyujtottak, mig 2016-
ban kifizették egyben a kovetkezd évekre tervezett 6sszegeket is 21,4 milliard forint értékben.
220 www.kormany.hu (2017.03.21.)

221 2015. évi C. térvény, 3. sz. melléklet 11/8. pont.
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centralizalasaval alapot teremtettek a helyi addssag atvételére is, vagy épp
forditva. Ahogyan Horvath M. Tamés fogalmaz (Horvath M., 2014: 6): ,, ...
a valsag és a beavatkozas vélt sziikségessége okot, a , rendteremtés”
konnyen elfogadhaté célt adott az dtalakitas szamdra.” Kiemeli tovabba,
hogy a valsaghelyzet lefestése téves volt, melynek egyetlen célja az
elkeriilhetetlen beavatkozas latszatanak keltése. Tehat az (j finanszirozasi
rendszer meg sem probalta kezelni a korabbi hibakat, mindenkinek
egyszerlibb volt a kartyak Gjraosztasaval, tiszta lappal folytatni a munkat.

Megjegyezendd, hogy az addssagkonszolidacio eszk6zét nem
tdmogatok, azt az érvet szoktal felhozni, hogy a puha koltségvetési korlat
alkalmazasaval egyes Onkormanyzatok még a garancialis szabalyok
bevezetésével sem fognak felel6sen gazdalkodni, annak reményében, hogy
majd ugyis kimenti 6ket a kozponti kormanyzat, ha probléma adoddna
(Gyiran, 2016: 217).

A helyi szint szerepkdrének csokkentése mellé erdsebb garancialis
szabalyok léptek életbe, melyek a korabbi ,felelotlen” gazdalkodas
megakadalyozasat hivatottak szolgalni — a jogalkot6 szerint. A Motv. és a
Stabilitasi tv. szabalyai altal egy erdsebb koltségvetési korlatokkal
rendelkez6 rendszer felé mozdultunk el. Ezzel egyiitt talan azt mondhatnak,
hogy elérte a kormanyzat a céljat, az dnkormanyzati alrendszer teljes
adossaga felszamolasra kertlt. Aztan kiderdlt tévedtek, mikor azt hitték,
hogy megall az adossag névekedése. Mint az mar 2014 végén lathatd valt,
az Onkorményzati tulajdont kozfeladat-ellaté vallalatok léptek az
eladésodas péalyajara (Varga, 2016: 88-97). Erre valaszul, mint maér
emlitésre kerllt, 2017-t61 az adossag-keletkezteté iigyletek jovahagyasa a
kizarélagosan Onkormanyzati tulajdonban 1évé vallalatok esetében is
kotelez6. Amennyiben e tendencia folytatodik, érdemes lesz annak
vizsgalata, hogy milyen szerepet jatszik a vallalatok hitelfelvételében a
helyi kozfeladatok ellatasa soran alkalmazott hatosagi armegallapitas, azaz
a rezsicsokkentés és a tébbségi vagy kizarélagos énkormanyzati részesedés
elbirasa.

**k*%

A kozpénzek helyi szintli védelmének fontos eleme a helyi dnkormanyzatok
gazdalkodasét befolyasold szabalyrendszer. Mind a kdzponti korméanyzati
szintr6l érkezé tamogatdsok, mind a helyben képz6dé forrasok
keletkezésére és felhasznalasara vonatkozd eldirasok az atlathatd és
fenntarthat6é gazdalkodast kell, hogy szolgéljak. Kiiléndsen igaz ez az olyan
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specidlis eszkdzokre, mint az adossagkonszolidacio, mely egyedileg kezelte
a feleldtlen gazdalkodas hatasat és kdvetkezményeit.

Az adossag ujratermelddésének megakadalyozasa érdekében a Motv.
er6sebb garancialis szabalyokat vezetett be a helyi koltségvetési
gazdalkodasban, a hitelfelvételben, jelentésen csokkentette a helyi
kozfeladatok és kozszolgaltatasok korét, prébat tett a feladatfinanszirozas
bevezetésére, ami a gyakorlatban igazan sohasem valosult meg. A
jelentésebb  helyi  kozfeladatok  centralizalasra  keriiltek, az
onkormanyzatoknal csak kisebb koltségigényli teend6k maradtak. A helyi
koltségvetési gazdalkodas tobbféle korlat kozé terelodott, melyek bar a
forrasszabalyozasi rendszer egyes hibaira gydgyirként szolgalhattak volna,
de kozben a helyi pénziigyi autonoémia sériilt. Ahogyan Hegediis Jozsef és
Péteri Gabor fogalmaz, a helyi koltségvetések és a helyi kdzszolgaltatasok
miikodési logikajaval ellentétes atalakitas tortént, mely felszamolja az
elmult évtizedek soran elért pozitiv eredményeket (Hegediis—Péteri, 2015:
90).

Mint ahogy az adatok elemzése soran is lattuk a helyi énkormanyzati
alrendszer addssaga 6nmagaban, a teljes allamaddssaghoz mérve nem volt
jelentds. Probléma annak sszetételében volt, de meglatasom szerint az sem
eredményezte volna a rendszer 6sszeomlasat, azért sem, mert az ad6ssag
legnagyobb része csupan az énkormanyzatok kis szazalékat érintette. igy
dnmagaban az addssadgkonszolidacio inkdbb csak eszkdz volt a probléma
gyors kezelésre, mint végleges gyogyir ra. A folyamat révén ,jelent6s”
pénziigyi tehertdl szabaditottadk meg az Onkormanyzatokat, az autondémia
oldalarél nézve viszont mindennek sdlyos ara volt, mivel az ad6ssag
atvallalasaval a legnagyobb helyi feladatok ellatasét is atvette az allam, s
ezzel a helyi koltségvetés kiadasi szintje jelentdsen csokkent. Az eladdsodas
folyamata nem allt meg, ahogyan a Bellgyminisztérium tajékoztatasabdl is
kiderult (Pintér, 2014), az énkormanyzatok ugyanis, ha mar sajat magukat
nem képesek, akkor eladositjak vallalataikat. A konszolidaciot kovetéen
2014-ben a kizardlagosan onkormanyzati tulajdonban 1évé vallalatoknal
620 milliard forint, a 10-50% kozotti onkormanyzati tulajdonu
vallalatoknal pedig 382 milliard forint adéssag halmozodott fel, azaz 1002
millidrd forintos tovébbi adossdg van az Onkormanyzati vallalatoknal.
Kérdés az, hogy sor keriil-e az 6nkormanyzati vallalatok kimentésére, vagy
valdban ,,egyszer volt Budan kutyavasar”?
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7. FEJEZET
A TELEPULESI ADO. MEGOLDAS?

Bodas Péter

Bevezetés

A helyi onkormanyzatok bevételi forrasainak szlikdssége a
forrasszabalyozas idejétdl kezdve jelentkezett. Sok esetben a kozfeladatok
ellatasdhoz sem a kormanyzati transzferek, sem a helyi bevételek nem
voltak elegendéek. Ez nagy részben a feladattelepités aranytalansagabol
eredt, de ahhoz a helyi forrasteremtd képesség alacsony szintje is
hozzajarult. Az adodssagkonszolidacid elézményei kapcsan mar lathattuk,
hogy a korabbi rendszer nem volt képes teljes egészében kezelni a
teleplilések  kozotti  kilonbségeket, a koltségvetés hidnyat pedig
hitelfelvétellel orvosoltdk, melyet az eladdsodas, majd az addssag
konszolidaldsa kovetett. Ez utdbbi megoldds inkdbb egyedi, speciélis
eszkoznek foghaté fel a kozpénzekkel valé gazdéalkodas problémaéja
korében. gy felmeril a kérdés, hogy a helyi bevételi szerkezet
szabalyozésa, Uj elemekkel vald kiegészitése a problémakezelés rendes
eszkozeként  megfeleld  valasznak  tekinthet6-e a  gazdalkodas
fenntarthatdsagahoz?

Tekintsik most egyfajta valasznak a telepulési add bevezetését és a
klasszikus helyi adok Gjraszabélyozésat, s vizsgaljuk meg a koltségvetési
gazdalkodasra gyakorolt hatasukat! A helyben keletkez6 forrasok — mint
mér Ilathattuk a nemzetkdzi Osszehasonlitds sordn — fontosak az
onkormanyzatok szdmaéra, igy az ezekkel val6 gazdalkodas folyamatosan
napirenden 1évé kérdés, ahogy az is, hogy mennyiben korlatozhato a
pénziigyi autondémia a kézpénzek eredményes felhasznalasa érdekében. A
magyar telepilési dnkorményzatok 2015. januar elsejét6l élhetnek azzal a
lehetdséggel, hogy a korabbi helyi adokon kiviil ujabb adét vezessenek be
olyan ado6targyra, melyet még nem terhel kdzponti fizetési kitelezettség, és
amelyet torvény nem tilt.

155



KOZPENZVEDELEM HELYI KOZFELADATOK ELLATASABAN

Jelen fejezet arra keresi a vélaszt, hogy hogyan illeszkedik a hazai helyi
ado- és bevételi rendszerbe ez az 0 bevételi forras, s milyen lehetéségek
dllnak az onkormanyzatok rendelkezésére eme add vonatkozasaban.
Tovabba megvilagitasra keriil az is, hogy a telepiilési adéra vonatkozo sziik
jogszabalyi kér hogyan biztositja a helyi addkkal szemben tamasztott
garanciakat.

1. A sajat bevételek, mint a helyi kozpénzek egyik Iényeges formai

A sajat  bevételi forrasok a helyi pénziigyi autonémia egyik
legmeghatarozobb elemét képezik, melyek eltérd aranyban vannak jelen az
egyes orszagok o©Onkormanyzati rendszereiben. A sajat bevételek
fontossagara a pénziigyi foderalizmus elméletei is felhivtak a figyelmet,
hisz azok a helyi feladatok koltséghatékony ellatasanak egyik alapfeltételei
lehetnek (Musgrave, 1959; Oates, 1972). Ezzel 6sszefliggésben tehat a sajat
forrasok aranyanak novelését hangsllyozzak, mely a pénzligyi autonémian
keresztil képes lehet a hatékonysag noOvelésére, természetesen az
atlathatdsagi és az elszdmoltathatosagi szempontok rendszerbe épitésével.
Arra vonatkozoan viszont nincs egységes standard, hogy mekkora legyen a
helyi sajat bevételek nagysaga. Ugyanakkor Richard Bird arra hivja fel a
figyelmet, hogy a helyi bevételek aranyanak meghatarozasakor a
legnagyobb  bevétellel  rendelkez6  6nkorményzatok  kiadasainak
finanszirozasahoz elegendd forrast kell biztositani (Bird, 1993: 207-272).
Ezzel szemben a bevételi oldalt vizsgalok azt helyezik el6térbe, hogy a
hatékony feladatellatishoz az Onkormanyzatoknak lehetéség szerint a
minimalis forraskoltséget kell biztositaniuk a sajat bevételeik révén
(Kovacs, 2014: 45-52).

Ennek tlikrében érdemes egy pillantast vetni a sajat bevételek aranyanak
nemzetkdzi Osszetételére. A 2. tablazat a helyi kozpénzek keletkezésének
formait vizsgalja, az allami tdmogatasok és a sajat bevételek aranyat veti
Ossze. Az alabbi adatok ismeretében elhelyezhetévé valik hazank az europai
modellek kozott. A sajat bevételeknél — dijbevételek, maganjogi bevételek,
szocialis transzferek, helyi adok — jél lathat6, hogy hazdnk esetében az
Osszes forras alig egyharmadat tették ki 2014-ben.
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Onkormanyzati kézpénzek keletkezési formai egyes eur6pai OECD

A teljes bevétel
szazalékaban

A TELEPULESI ADO. MEGOLDAS?

orszagokban, 2014

1. tblazat

Allami Dijbev | Maganjogi | Szocidlis | Ad6bevé

tdmogatasok | ételek bevételek | transzfere telek

% % % % %
Ausztria 73,4 10,9 2,5 3,3 9,9
Fdderé}Iifs és Belgium 61,3 9,4 2,0 79 19,4
ovaz | Nemetorszag | 268 12,6 18 42 54,6
orszagok | Spanyolorszag 51,8 8,6 0,6 0,3 38,7
Svéjc 21,6 21,2 3,0 0,4 53,8
Cseh 41,3 14,6 15 01 42,5
Dénia 60,3 47 0,4 0,2 34,3
Esztorszag 84,7 10,1 1,1 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
Gorbgorszag 66,8 8,3 0,8 0,0 24,0
Magyarorszag 67,8 8,0 0,7 0,1 23,5
Izland 11,5 10,4 3,6 0,0 74,5
o irorszag 50,0 24,9 0,6 4,3 20,2
gr”s'gg'gi Olaszorszag | 42,4 11,6 11 05 44,4
Luxemburg 55,2 19,7 1,0 0,2 23,9
Hollandia 70,9 14,2 2,7 1,8 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
Svédorszéag 31,7 10,3 1,8 2,6 53,7
Egyesilt K. 68,8 13,1 1,1 2,7 14,3

OECD éatlag 37,6 14,9 2,2 1,5 43,8

EU28 atlag 45,0 12,0 1,4 2,3 39,3

Forras: az OECD, 2014 adatai alapjan sajat szerkesztés

157




KOZPENZVEDELEM HELYI KOZFELADATOK ELLATASABAN

A helyi 6nkorményzatok bevételi szerkezetének &ltalanos tipizalaséara
mér sor Kkerilt, igy jelen részben csak a hazai rendszertan elemzésére
fokuszélok. A vizsgalatot érdemes a jogforrasok szintjén kezdeni. Ehhez
elészor is a Motv. ad tampontot a sajat bevételek korének
meghatarozasaval, mely alapjan ide sorolandok:

a) ahelyi addk;

b) a sajat tevékenységbdl, vallalkozasbol és az dnkormanyzati vagyon
hasznositasabol szarmazo bevételek, a nyereség, az osztalék, a
kamat és a bérleti dij;

C) az atvett pénzeszkdzok;

d) torvény alapjan az 6nkormanyzatot megillet6 illeték, birsag, dij;

e) az onkormanyzat és intézményeinek egyéb sajatos bevételei.???

Ez alapjan nagyon szertedgazonak tiinhet a sajat bevételek kore, viszont
a gyakorlatban e bevételek a tobbi helyi koltségvetési bevételi forrashoz
képest, néhany onkormanyzat kivételével, a helyi adokat leszamitva,
csekély jelentdséggel birnak.

A sajat bevételek korét, mint kdzpénzt, az addssagot keletkeztetd
tigyletekhez torténé hozzajarulas részletes szabalyairdl sz6l6 353/2011.
(XI1. 30.) Korm. rendelet is meghatarozza, mely 2. §-a az el6z6hoz képest
kissé eltéré modon, hat kategoriat nevesit. Sajat bevételnek tekinti:

a) a helyi adébdl és a telepulési addbdl szarmazd bevételeket,

b) az dnkormanyzati vagyon és az énkorméanyzatot megilleté vagyoni
értékil jog értékesitésébol és hasznositasabol szarmazo bevételeket,

c) az osztalékot, a koncesszids dijat és a hozambevételt,

d) a targyi eszkdz és az immaterialis joszag, részvény, részesedés,
véllalat ertékesitésébol vagy privatizaciobol szarmazo bevételeket,

e) a birsag-, pétlék- és dijbevételeket, valamint

f) akezesség-, illetve garanciavallalassal kapcsolatos megtérilést.?>

A rendelet érdekes szabélyozasi megoldasa, hogy kilon nevesiti a helyi
adok mellett a telepllési ad6t, mely arra enged kovetkeztetni, hogy utébbi
nem egyenld a helyi adokkal. E kiilonbségtételre késobb részletesen kitérek.
A szakirodalmak szintjén sem egységes a kép a sajat bevételeket illetén. Bar
a legtobb tanulmany az énkorméanyzati torvénybdl indul ki, s veszi at annak
csoportositasi rendszerét, de egyesek még ide soroljdk az A&tengedett

222 2011, gvi CLXXXIX. torvény, 106. §. (1) bek.
223353/2011. (XII. 30.) Korm. rendelet, 2. §. (1) bek.
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kdzponti adokat is (Zsugyel, 2009: 241).

A Kkiilonboz6 tipizalasi megoldasoktol fiiggetleniil valtozatos képet
mutat telepiilésenként a sajat bevételek aranya, s annak eloszlasa az egyes
kategoriak kozoétt. Mindazonaltal altalaban elmondhatd, hogy a helyi addk a
legjelentésebbek a sajat bevételek kozll (Vigvari, 2005; 28-29).

2. A helyi addztatés garancidlis feltételei

A rendszervéltdst kovetden kialakul6 Onkormanyzati struktUraban
fokozatosan egyre jelentdsebb szerepet kaptak a helyi adok, s azok a sajat
bevételi forrasok legjelentGsebb tipusava valtak. A helyi adoztatas jogi és
gyakorlati kornyezete 1990-t61%* kerllt megalapozasra hazankban,
mondhatni hagyomanyok nélkiil. Bar kordbban is létezett helyi adézas, de a
jelenlegi adok csak részben vezethet6k vissza a korabbi fizetési
kotelezettségekre ~ (Nagy-Toth-Nagy, 1993:  40). A  torvény
hatalybalépésével szamos kozponti és tanacsi ado, illetve egyéb fizetési
kotelezettség sziint meg kisebb tiirelmi id6t kovetéen 1992. januar 1.
napjaval. llyen volt példaul az Gt- és kozmiifejlesztési hozzajarulas, a
lakossdg borforgalmi addja, a telekadd, a hdzadd, a nem lakds céljara
szolgalo épitmények adoja vagy épp a gyodgy- és idildhelyi dij. A helyi
adok bevezetésének jogositvAnya nem sokat valtozott az elmult husz
évben,??> azokrdl helyi rendeletben donthet az adott telepulési
onkormanyzat képviseld-testilete a helyi addkrdl sz6ld  torvényben
(tovabbiakban: Htv.) meghatéarozott keretek kozott.

A magyar helyi adoztatdas soha sem volt korlatok nélkili, torvényben
rogzitett, hogy milyen tipusi és mértéki add vethetd ki, mekkora az add
mértékének felsé hatara, valamint az is, hogy milyen kedvezmények,
mentességek érvényesitendéek (Gregoczki, 2015: 703-730). E modszert
egyesek zart listds helyi ad6-megallapitisi rendszernek nevezik (Kecso,
2013: 11-12), mely utal arra, hogy az ©Onkorméanyzatok adokivetési
autonomiaja 1ényegében csak az egyes adok bevezetésérdl vagy épp be nem
vezetésérdl szOl6 dontésre terjed ki. A nemzetkdzi gyakorlat az ilyenfajta
helyi adokivetési modszert alkalmazza inkabb, mivel sokkal erésebb
garancidlis szabalyokat biztosit a kdzpénzek helyi szintli keletkezéséhez. A
nyilt listés adokivetésre sokkal kevesebb példat taldlhatunk. Utdbbi alatt

2247\ helyi adokrol sz6l6 1990. évi C. torvény, tovabbiakban: Htv.
25 Az adok mértékére és a kotelezben nyujtandd mentességek, kedvezmények rendszerére
nézve sziilettek kisebb madositasok.
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ugyanis azt érthetjlik, hogy az 6nkormanyzat sajat hataskorében szabadon
allapithat meg adokat, azaz nemcsak a mértékét, hanem az add targyat és
alanyat is helyi szinten szabalyozhatjak, mely ugyanakkor nem zérja ki azt,
hogy bizonyos sziikité feltételeket kdzponti jogszabaly meghatarozzon. Ez
utobbi kdrbe tartozhat a telepiilési adonak nevezett helyi ad6tipus. A zart
listds add-megallapitds formajahoz a Htv. alapjan jelenleg 6t adénem
tartozik, melyek a kovetkezok: épitményadd, telekadd, maganszemélyek
kommunalis adoja, idegenforgalmi adod és a helyi iparlizési ado.
Rendszertanilag az elsé ketté a vagyoni tipusi, a masodik kettd a
kommunalis tipusi, mig az utols6 a tevékenység tipusi adok kozé
sorolhatok (Zsugyel, 2009: 241). A legfontosabb ezek kozil a helyi
ipartizési ado, mely egyuttal a bevételi kapacitas mérészama is a beszamitas
technikaja révén. A helyi addztatas kérdése hazankban a helyi bevételek
novelése érdekében keriilt eltérbe, ugyanakkor szamos problémaval néz
szembe, melyek megoldasa jelenleg is napirenden 1év6 kérdés (Szmetana,
2016: 35-44).

3. A telepllési adé szabalyozasa a kozpénzekkel valé eredményes
gazdalkodas jegyében

A két évvel ezelott bevezetett telepiilési add rendszertani elhelyezése
probléméas tobb tekintetben is. A jogalkoté a Htv.-ben nem a korébbi
taxacid végére tette a teleptlési adot, mint egy valaszhat6 helyi adé tipust,
hanem a jogszabaly elején, az altalanos rendelkezések koérében az 1/A. §-
ban szabéalyozza bevezetésének lehetdségét 2015. januar 1. 6ta. Bonyolitja a
helyzetet, hogy a torvény cimébe nem kerlt be a telepilési add kifejezeés,
mely arra utal, hogy az a helyi adoktdl nem fiiggetlen kategéria. Felmerdil
tehat az a kérdés, hogy a helyi addk és a telepilési add viszonya hogyan
alakul rendszertanilag? Ennek megvalaszolasahoz véleményem szerint a
helyi adok definicidjat kell segitségiil hivni.

A fogalom-meghatarozds nem konnyli, hiszen a nemzetkozi
szakirodalmak is azt mutatjak, hogy az eltéré adoztatasi jogkorok, eltérd
helyi ad6 fogalmat generalnak. Ugyanakkor vannak kdzoés elemek, melyek
tdmpontul szolgalnak. Bende-Szabd Gébor megfogalmazéaséaban a helyi add
az onkormanyzat dontése alapjan bevezetett adonem, melyhez
kapcsoldddan a helyi dnkorményzat Kiterjedt diszkreciondlis jogkorrel
rendelkezik (Bende-Szabd, 2003: 31). Kicsit tovabbarnyalva, helyi adok
fogalma alatt azokat a helyi szinten kivetett adokat értem, melyek mértéket
helyi szinten hatarozhatjék meg, és felhasznalasuk részben vagy egészben
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helyi szinten torténik. VVannak olyan definiciok, melyek a felhasznalast nem
tartjak a fogalom kotelez6 elemének, de véleményem szerint e két jellemz6
az, amelyek elhataroljak a telepiilési adét a megosztott vagy atengedett
kdzponti adoktol és a kdzponti adoktdl. Nem szabad figyelmen kivil hagyni
azt a tényt, hogy, ha helyi szinten allapitjak meg az add mértékét, de a
befolyt 6sszeget a kdzponti allamhaztartas részére be kell fizetni, akkor nem
beszélhetiink ténylegesen helyi adorol.??® A fenti fogalommal Gsszevetve a
telepiilési ado szabalyait, megallapithatd, hogy fobb vonasaiban egyezik a
két tipus. Mindkettd esetében a helyi képvisel6testiilet jogosult rendeleti
formdban megéallapitani a helyi fizetési kotelezettséget. Dontési
jogositvanyuk van arra vonatkozdan, hogy bevezetik-e vagy sem az egyes
tipusi addkat, illetve, ha bevezetik, akkor a mérték megallapitasara is
kiterjed a jogkorik. A bevétel felhasznalasa is helyi szinten torténik, bar
bizonyos megkdtések mellett, melyrdl még lesz szo. gy véleményem
szerint, az ilyen és ehhez hasonld fizetési kotelezettségeket helyi addknak
nevezzik, igy a telepllési adét is. Ugyanakkor Ggy vélem, hogy van
lehetdség, €s talan indokolt is, kiilonbséget tenni a helyi adok két formaja
kozott: a klasszikus helyi adok és az atipikus szabalyozassal rendelkezd
telepllési add kozott.

A szabalyozasi technika révén a helyi addkat két altipusba tudjuk
sorolni. Egyfeldl megkiilonboztethetiink a klasszikus helyi adokat, masrészt
a telepiilési adot, melynek szabalyozasa atipikus. Az els6 tipusba a Htv.
alapjan kivethet6, kovetkez6 adonemek sorolanddak: a telekado, az
épitményadd, a maganszemélyek kommunalis adéja, az idegenforgalmi ad6
és a helyi iparizési ado. Mig a masik csoportba a telepiilési adora
vonatkoz6 atipikus szabalyok altal bevezetett addk tartoznak, melyek
telepiilésenként eltéré format olthetnek, ilyen lehet példaul a féldadd, a
magas épitmény ado, a motoros vizi jarmtivek adoja, a poniloado stb.

Kicsit részletesebben megvizsgalva a jellemzdket, a két helyi ado tipus
az alabbi szempontok szerint jellemezhetd. Az adodalanyt és az adotargyat
elemezve a kovetkezd eltérések adodnak. A klasszikus helyi adok
egyértelmiien, taxativan felsorolasra keriilnek a torvényben, a helyi
onkormanyzatok pedig valaszthatnak, melyiket vezetik be. Azaz — ahogyan
korabban emlitettem — esetlikben zartnak vagy korlatozottnak nevezhet6 a
rendszer. Itt csupan az add bevezetésérdl vagy be nem vezetésérdl donthet a
képvisel6-testlilet, az adotdrgy meghatarozasdban nincs szerepe. Az

26A Htv. 8. 8 (1) bek. rogziti, hogy az adobdl szarmazo bevétel az azt megallapito
Onkormanyzatot illeti meg.
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adoalanya is rogzitett, legfeljebb kedvezményekkel, illetve mentességekkel
élhetnek az oOnkorményzatok. A telepiilési ad6é esetében viszont nincs
konkrét addtargy és adodalany meghatarozva. A jogszabaly csak annyit
rogzit, hogy olyan ad6 vetheté ki, melyet mas jogszabaly nem tilt, és
amelynek adétargyara nem terjed ki torvényben szabalyozott kozteher
hatalya. Azaz a kettds adoztatas tilalma ez esetben is kell, hogy
érvényesiiljon. Viszont nem lehet alanya allam, dnkormanyzat, szervezet,
tovabbd — e mindségére tekintettel — vallalkozé, tehat csak
maganszemélyekre vonatkozhat. A térvény az adé targyat sem nevesiti, igy
az emlitett korlatok figyelembevételével barmi szoba johet, az
onkormanyzatok leleményességén mulik annak meghatarozasa. Eme adé
esetében egy nyilt listds rendszerrél beszélhetiink, igy akar
onkormanyzatonként eltéréek lehetnek a kivetett telepilési adok tipusai és
szamuk is. Természetesen azt latni kell, hogy nem olyan végtelen a
lehetdségek tara, hiszen a legtdbb helyi jovedelemre, vagyonelemre mar
vonatkozik helyi vagy kozponti fizetési kotelezettség.

Az elemzés kovetkezd szempontja lehet az adomérték megallapitasanak
modja, mely alapjan megkulonboztethetiink korlatozott vagy korlatlan
megéllapitasi forméat. A klasszikus helyi addéknal a Htv. alapjan
meghatarozasra keriilt az egyes adonemek tekintetében egy fels6 hatar, azaz
egy adémaximum, amely nem 1éphetd tal.22” Tehat csak e korlatok kozott, a
helyi sajatossagokhoz igazitva allapithatjdk meg az addk mértekét az
onkorméanyzatok. Viszont a telepiilési add tekintetében nem tartalmaz a
jogszabaly mértékre vonatkozo elGirast, ahogyan a klasszikus helyi addkra
irdnyad6 szabalyok legtobbjét nem is kell ra alkalmazni, azaz nincs
adomaximum rogzitve. Azt a telepiilési dnkormanyzatok sajat maguk
hatarozhatjadk meg, hatart csak a realitasok, illetbleg az Alaptdrvény
altalanos, egyenlé és aranyos kozteherviselésre vonatkozd szabalyai
allitanak fel.

Harmadrészt, kilonbséget tehetink a bevételek kotott vagy szabad
felhasznalhatdsaga tekintetében is. A klasszikus helyi adoknal részben vagy
egészben szabadon hasznalhatjdk fel az ©nkormanyzatok a befolyt
Osszegeket. A szabad felhasznalas célja részben az onként vallalt
onkormanyzati feladatok finanszirozasa lenne, igy a klasszikus helyi addk
az 6nkormanyzatisag valodi kibontakozasahoz jarulnak hozza. Tehat ezeket
a bevételeket Iényegében arra fordithatja az 6nkormanyzat, ami éppen
szlikséges, ezzel rugalmassagot, pénzligyi szabadsagot biztosit a rendszer.

227.1990. évi C. torvény, 6. §. c) pont
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Ugyanakkor, annyiban korrigalni kell a leirtakat, hogy a helyi ipariizési ado
tekintetében 2015. januar 1. napjatol részben kototté valt a felhasznalas,
mivel a befolyt bevétel kiilonosen a telepiilési 6nkormanyzat képviseld-
testiletének hataskdrébe tartoz6 szocialis ellatdsok finanszirozasara
hasznalhato fel.??® Ezzel szemben a telepilési adobol szarmazd bevétel
egésze kototten hasznalhatd fel, a Htv. értelmében fejlesztési célra és a
telepiilési  Onkormanyzat képvisel6-testiiletének hataskdrébe 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 kdzponti tmogatasi rendszer
egyik elemévé valik. Hiszen ez esetben a motivacié csupan abban rejlik,
hogy a telepiilések el6teremtsék az allam altal szdmukra eldirt kotelezd
feladatok pénziigyi forrasat. Mar itt megjegyezhetd, hogy egy szabad
felhasznalast telepiilési ad6 sokkal nagyobb motivaciét jelentene az
onkormanyzatoknak a helyi pénziigyi énall6sag néveléséhez.

Mindezeken tul megemlithetd a helyi adok megallapitasinak modja is.
Rogzithetjilk azt az altalanos elvet, hogy az adé beszedésének koltségeit,
adminisztrativ terheit a lehetd legminimalisabb szintre kell szoritani, hogy
az ne legyen egyik fél szamara se tilsagosan megterheld (Nemec—Wright,
2000: 160-182). Az dnkormanyzat ad6hatosaga altali adokivetés esetében
az adminisztracios koltségek csokkentését hozhatjuk fel, mig az ad6zok
esetében az 6nadozasi forma terheit. A klasszikus helyi adoknal a Htv.
meghatarozza, hogy milyen modon keriilhet megallapitasra a fizetend6 ado,
ez adonemenként eltérd. A helyi ipartizési ado esetében o6nadozassal
allapitjaAk meg és fizetik meg az adét, az idegenforgalmi ad6 esetében
specialis a helyzet, hisz azt az ad6 beszedésére kotelezett szedi be és fizeti
meg az onkormanyzat részére. A tobbi klasszikus helyi adét az
onkormanyzati adéhatdsag veti ki. A telepllési adé esetében viszont nincs
meghatarozva az adomegallapitds modja. Csupan annyit régzit a Htv., hogy
akar onadozassal is megallapithatd az adod, igy nyitva hagyja az errdl valo
dontést az Oonkormanyzatok szamara. Itt a jogalkoto célja valoszintileg az
eléobb emlitett koltséghatékonysdg volt, hogy minél alacsonyabb
raforditasok mellett tehessenek szert bevételre a teleplilések, az 6naddzas
lehet6ségével megsporolva a hatosagi kivetés koltségeit.

Nem utols6 sorban az elhatarolast az adé részlet- és eljarasi szabalyai
alapjan is megtehetjik. A klasszikus helyi addkra vonatkozé szabalyokat a

228 A7 1990. évi C. térvény 36/A. §. tovabbi kotottségeket is megallapit.
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Htv., valamint az addzas rendjérél sz6l6 térvény (tovabbiakban: Art.)??°

allapitja meg. A teleplilési adok esetében csupan a Htv. harom szakaszat
kell alkalmazni.?®® Ennek értelmében a helyi képvisel-testiilet allapitja meg
az adot, teljesiti a Kincstar felé tortén6 adatszolgaltatast és a lakossag felé a
kozzétételt, valamint az Art.-ban nem szabalyozott kérdésekben rendeletet
alkothat. Felvetddik, hogy, ha tobb fontos, garancialis szabaly, melyet a
helyi ad6zas jogi korlatai kozott szokds emliteni, nem vonatkozik a
telepiilési adora, akkor mégis mi biztosithat védelmet az adofizetok
szamara? Egyik ilyen fontos kérdés példaul az év kozbeni sulyosbitasi
tilalom. Ha ez nem vonatkozik a telepllési addkra, akkor elviekben év
kozben is novelhetd az adoteher, igy valtozhat az adé mértéke és alanya is.
Tobben fogalmaztak meg kritikajukat e rendelkezéssel kapcsolatban (Csink,
2016: 1-11). Ugyanakkor ugy vélem, hogy, ha a jogszabalyban rogzitett
ilyen fajta korlat nincs is, a képviselé-testiilet és a polgarmester politikai
felel6sségre vonasa, tehat az Otévenkénti valasztasok, korlatot szabnak,
hiszen egyiknek sem célja az, hogy ne valasszak meg a kovetkezo ciklusra,
igy nem val6szin{i, hogy szembemennének a valasztdi érdekekkel (Horvath
M., 2015: 100-101). Bar el6bbire még nem volt gyakorlat, de arra mar igen,
hogy helyi nyomasra egy Ujonnan bevezetett telepiilési ad6t hatalyon kiviil
helyeztek.?! Meglatasom szerint a helyi tarsadalmi nyomas hozzajarul egy
kiszamithatd adoOztatds megteremtéséhez, és akar helyi rendeletben is
rogzithetd az év kozbeni sulyosbitasi tilalom. De ahogy Csink Loérant is utal
ra, az, hogy gyakorlatilag szabad kezet kaptak a helyi dnkormanyzatok a
teleplilési add szabalyozasara, még Onmagaban nem jelenti azt, hogy
mentesilnének az Alaptérvény N) cikke altal meghatarozott garancialis
kovetelmények al6l (Csink, 2016: 7). A kdzpénzekkel szemben tdmasztott
atlathatésagi és hatékonysagi kovetelmények a telepiilési add bevezetése és
felhasznaléasa esetében is kell, hogy érvényestljenek.

4. A telepuilési add keletkezéskori védelmének tovabbi garanciai

A telepiilési ado bevezetésének lehet6ségével kapcsolatban érdemes két
nagyobb kérdéskort elemezni. Egyfel6l a telepiilési add szabalyozasi
megoldasat, bevezetésének gyakorlatat, masfel6l annak klasszikus helyi
adokra gyakorolt hatdsat.

2292003. évi XClII. torvény

230 1990. évi C. torvény, 1. §. (1) bek., 42/B. §. és a 43. §. (3) bek.

2381 p¢ldaul Mindszent Varos képviselé-testiilete 2015.02.14. napjaval hatalyon kiviil helyzete a
foldadorol sz616 30/2014. (X11.2.) 6nkorméanyzati rendeletét.
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A korlatok az el6zéekben nem keriiltek emlitésre, de ha azt vizsgaljuk,
hogy mikor és milyen feltételek mellett élhetnek az 6nkorményzatok az (j
lehetdséggel, akkor fontos kiemelni, hogy a nyilt listds helyi ado-
megallapitasnak vannak jogi, kdzgazdasagi és politikai korlatai is (Vigvari,
2002: 140-148). Ennek keretében nem bocsatkozom részletes targyalasba,
de néhany gondolatot kiemelend6nek tartok, melyek kozéppontjaba az a
kérdés &ll, hogy milyen garancidlis szabalyok célozzék azt, hogy a
képviseld-testlilet ne 1épje tdl a még méltanyos és igazsagos adoztatas
keretét.

Az 1j adonem bevezetése el6tt a képvisel6-testiiletnek mérlegelnie kell,
hogy van-e értelme pénziigyi szempontbol bevezetni Gjabb adéterhet, és az
mekkora, illetve milyen forrést biztosit a telepiilés szdmara. Standford hét
kritériumot fogalmazott meg a helyesnek Vélt helyi addztatassal
kapcsolatban, mar amennyiben azt vizsgaljuk, hogy mikor érdemes egy
helyi ad6t bevezetni. Azt mondja, hogy a helyi add alapja legyen széles és
viszonylag egyenletes eloszlasu, az ad6teher a helyi lakosokat érintse, a
beszedett addo magas és lehetdleg allandd hozamot biztositson, az add
beszedése pénziigyileg legyen gazdasagos, tovabba az add legyen
igazsagos, atlathatd, és segitse eld az elszamoltathatosagot helyi szinten
(Standford, 1987: 239). Tovébbi elvarasként fogalmazhatjuk meg azt is,
hogy ne lehessen az ad6t méasra héritani, azaz az addexportalas korlatozasa
érvényesiiljon. Ez utobbinak a hazai rendszerben példaul a helyi ipariizési
addo nem felel meg, hiszen a racionalis vallalkozasok piaci &raik
meghatarozasakor a helyi adokat koltségként felszamoljak, igy végsd soron
az adot a fogyasztok fizetik meg.

Tovabbi garancidlis eldirast tartalmaz a jogalkotasi térvény,?32 mely
kotelez6 hatasvizsgalatot ir el a jogalkotd szdmara — igy jelen esetben a
képvisel6-testliletnek —, melynek a tarsadalmi, gazdaségi, koltségvetési
hatasokra, a koOrnyezeti és egészséglgyi kovetkezményekre, az
adminisztrativ terhekre és a dontés szikségességére is ki kell terjednie.
Masrészt a torvény az elfogadott helyi normak utdlagos hatasvizsgalatat is
el6irja.

Tovabbi garancialis szabaly, hogy torvényességi szempontbdél a megyei
korméanyhivatalok ellatjadk az onkormanyzati rendeletek felligyeletét is.
Eljardsi szempontbol azt vizsgéljak, hogy a jogalkotéasi torvényben
foglaltaknak, illetve a helyi oOnkormanyzat szervezeti és mukodési
szabalyzatanak megfelel-e a rendelet. A tartalmi vizsgalat keretében azt

232 2010. évi CXXX. térvény a jogalkotasrdl, 17. §. (1)—(2). bek.
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ellenérzik, hogy a rendelet eleget tesz-e az Alaptorvényben foglalt
elveknek, valamint a keretet nyujté helyi adokrdl sz6l6 torvénynek. A
telepiilési ado tekintetében tehat ugyanezen szempontok szerint fognak
eljarni a korméanyhivatalok, ami egy Gjabb kontrollmechanizmust jelent.

Az alapvetd jogok biztosa is megvizsgalta mar a telepiilési ado kérdését
egy orszaggyilési képviseld kezdeményezésére. Székely Laszlo alapjogi
biztos elemzése soran arra az érvelésre tdmaszkodott, hogy a telepiilési ad6
egy kozteher, melyre vonatkozdan az Alkotmanybirdsag gyakorlata szerint
a jogalkotot — igy a helyi képvisel6-testiiletet — széles mérlegelési jogkor
illeti meg. Eldontheti, hogy mit von kozteherviselési kételezettség ala, azaz,
hogy mi lesz az ad6targy vagy épp ki az ado alanya, hogyan lakul az ad6
mértéke. Tovabba arra is hivatkozott, hogy a kozpénziigyi tartalmu
jogszabalyok feliilvizsgalatat az Alaptorvény csak korlatozott kérben teszi
lehetévé, igy 6 is csak az alapvetd emberi jogokkal Gsszefliggésben
vizsgalodott, és megallapitotta, hogy a rendelkezés nem okoz olyasfajta
kiszolgaltatottsagot az addalanyok szamara, mely az emberi méltdsag
sérthetetlenségének jogaba iitkdzne. Megjegyzendd, hogy ezzel ellentétes
Csink Lorant allaspontja, aki szerint a rendelkezések alkalmazédsa szamos
esetben alkotméanyellenes eredményhez vezethetnek (Csink, 2016: 9). Az
ombudsmani vizsgélat azt is kiemelte, hogy mivel a telepllési adéra
vonatkozo részletszabalyokat nem tartalmazza a Htv., azok kimunkalasa a
teleplilési dnkormanyzatok gyakorlatan fog mulni, igy az egyedi lgyek
vizsgalatanal fokozott figyelmet kivannak rajuk forditani. A cél, hogy ne
legyen kiszdmithatatlan, korlatok nélkili a ad6-megéllapitasi jog e kdrben
sem, hiszen az Alaptorvénybdl levezethetd garancialis szabalyoknak a
telepuilési addkra is érvényesilnitk kell 233

A Kuria helyi adékra vonatkoz6 &ltalanos gyakorlatat is megemlithetjik,
mely e tekintetben a telepiilési addkra is mérvadd lehet. A Kdria
dnkormanyzati tanacsa 2012-ben foglalkozott azzal a kérdéssel,?** hogy mit
jelent a kozteherviselési kotelezettség megfelelése az addzd teherbird
képességének. E férum akkori dontésében kimondta, hogy éves szinten a
vagyon értékének 60-70%-at kitevé add sulyosan aranytalan, mivel elég
hamar felemészti az adotargyat. A Kdria gyakorlatabdl az is kiderdl, hogy
az aranyos hozzajarulas akkor sem érvényesiil, ha a helyi adé kimondottan
csak egy jol korilhatarolhatd addalanyt céloz meg.?®® Roviden tehat e

233\ beszamolo elérheté: www.ajbh.hu honlapon (2017.06.20.).
234 K.5.081/2012/4. szamu hatarozat
235 K.5.066/2013/4. szamu hatarozat
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szempontok ¢és korlatok figyelembevételét és mérlegelését kovetden donthet
a képviselo-testilet egy uj addénem bevezetésér6l. Természetesen a
megfogalmazott elméleti kritériumok énmagaban nem nydjtanak garanciat,
hiszen a gyakorlatban sokszor szamos mas érv és érték feliilirhatja azokat.

5. A Kiria joggyakorlata — az j bevételi forras tesztje

Mint mar emlitésre keriilt, a fenntarthaté koltségvetési gazdalkodas
biztositasa és az eladdsodas megakadalyozasa érdekében kaptak lehetdséget
az énkormanyzatok a telepiilési add bevezetésére, mellyel tobben éltek is a
jogszabaly hatalyba 1épését kovetden. Az els6 négy hénapban a HVG adatai
alapjan 98 telepiilés dsszesen 116 Uj adénemet allapitott meg (HVG, 2015:
16-18). A Magyar Allamkincstar és a Nemzeti Jogszabalytar adataibol
kider(ilt, hogy a legtébb 6nkormanyzat foldadot vetett ki.?*® Ezen kivil volt,
ahol jarmiiado, magas épitmény ado6, ebadd vagy épp Utadd Kkerilt
bevezetésre. A foldadd esetében altalanossagban elmondhat6, hogy az ad6
targyaként az ingatlan-nyilvantartisban szanto, sz6l6, gylimolcsds, kert,
nadas, rét, legeld, fasitott teriilet, halastd miivelési agban nyilvantartott
term6fold vagy ezek bizonyos kombinacidja lett megjeldlve. A jarmiiadd
korében jellemzéen a mezOgazdasagi vontatd, a lassii jarmi és ezek
potkocsija, mézeshaz, munkagép képezi a telepiilési add targyat.

Az egyes adétargyakhoz kapcsolédéan szamos kérdés és feltétel
megvizsgalasa lehet indokolt. A legtébb szakmai kordkben is megjelent
felvetés a foldadoval kapcsolatosan keriilt eld. Tobbszor megfogalmazodott
az a vélekedés, hogy a terméfoldre kivetett adé a kozponti kormanyzat
céljaival ellentétes hatashoz vezethet, mar amennyiben a mezbégazdasagi
termelést, csaladi gazdalkodast kormanyzati prioritasként kezeljiik. Hasonld
a helyzet egyébként a jarmiiado esetében is, hiszen az addtargy legtobbszor
a mezbgazdasagi vontatd és annak potkocsija, amelyek szintén a
mezdgazdasagi tevékenységhez kapcsolddok. Konfliktusokhoz vezethet, ha
a helyi adopolitika ellentétes a kdzponti kormanyzat politikajaval, azzal,
hogy ujabb terhet 6 a term6fold tulajdonosokra, mikdzben a kdzponti cél
elébbiek terheinek enyhitése, a mezbdgazdasagbol élok, az Ostermeldk
tdmogatdsa. Nem vitas, ahogy azt Vigvari Andrés is megfogalmazta, az
egész makrogazdasagra, annak egyensUlyara hatdssal van a helyi adé

2% Erdemes megemliteni, hogy az ombudsman AJBB-700/2015. szami iigyében a terméfoldre
kivetett adot torvénysértének mindsitette, hivatkozva arra, hogy a Htv. tiltja a terméfoldre
torténd adokivetést a telekadd esetében, igy ez a szabaly a telepiilési adokra is vonatkozik.
Mint latni fogjuk, a Kuria 6nmagaban nem tartja térvénysértonek a terméfoldadot.
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kivetése (Vigvari, 2002: 40). A foldado esetében tovabbi kérdésként meriilt
fel a kett6s adoztatas elkeriilése, ugyanis a term6fold tulajdonosanak, ha
sajat maga miveli a foldet 2014 6ta 3000 forint karenyhitési hozzajarulast
kell fizetnie hektaronként, valamint mezG66ri jarulékot, amely koztehernek
minésiil. > Igy felmeriilt a kérdés, hogy ezen esetekben ki lehet-e vetni
foldadét, hiszen a Htv. azt mondja, hogy az olyan adétargyra terjedhet ki,
melyre nincs mas kozteher-fizetési kotelezettség elSirva. Erre a
konfliktushelyzetre vilagitott ra az ombudsman is, amikor Balmaz(jvaros
képviselbtestiiletének termdéfoldre telepiilési adot megallapitd rendeletét
vizsgalta. Az ombudsman egy maganszemély beadvanya alapjan inditott
vizsgélatot Balmaziijvaros Varos Onkorményzat Képviselé-testiiletének a
telepllési addrol szolo 22/2014. (XII. 1.) onkormanyzati rendeletének
torvényességét illetéen, mely alapjan 2015-ben megsziletett a Kdaria
K06f.5.035/2015/4. szam( hatdrozata (Bordas, 2015: 71-73).2%8 Az
eljarashan az inditvanyozé mindkét fenti korlatozassal kapcsoltban
kifogasolta az 6nkormanyzat rendeletét, mely termdéfold utdn vetett ki
telepuilési adot. Az emlitett kozterhekkel kapcsolatban gy érvelt, hogy a
karenyhitési hozzajarulas és a mezd6ori jarulék adok modjara behajtando
kozterhek a term6foldhoz kapesoldddan, amely koriilmény kizarja, hogy
term6fold egyidejiileg telepilési ado targya is legyen. A masik korlatozassal
kapcsolat pedig azt hozta fel, hogy nem lehet alanya a telepilési adonak a
gazdasagi tarsasagként miikodé mezdgazdasagi vallalkozo, az Gstermeldi
igazolvannyal rendelkez6 egyéni vallalkozo gazda és a hatszazezer forintnal
nagyobb éves bevétellel rendelkez6 mezOgazdasagi Ostermeldként
tevékenykedd gazdalkodd sem.

A dontés, melyet a Kuria hozott elvi jelentéséggel birhat mas telepiilési
ado esetében is, hiszen szamos pontositassal szolgalt. LeszOgezte, hogy a
Htv. 2015. janudr 1-jétél hatalyba lépett modositasa modellvaltast hajtott
végre a helyi adok rendszerében. A jogalkotd szabalyozéasi megoldasa a
helyi adéztatés szabadsagat szolgalja. gy a szabalyozas ezen madjabdl
altalanos kovetkeztetésként levonhatd, hogy a Htv.-ben nincsenek olyan
anyagi jogi rendelkezések, amelyek a potencidlis ad6zok szdmara a
telepiilési adokotelezettséggel dsszefliggésben biztositanadk az Alaptorvény
XXX. cikke szerinti, de annél az adézdra nézve nem stlyosabb, illetve nem
hatrdnyosabb garancidk érvényesulését. Megdllapitotta tovabba a dontés,

BT A 2011. évi CLXVIIL. térvény, valamint a Karia Ko6f.5.035/2015/4. szamd hatarozata
alapjan.
238 Tovabba lasd és vo. Keesd, 2016: 19-25.
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hogy az dnkormanyzati rendelet nem tett kiilonbséget az adéalanyok kozott
a torvényi tartalomnak megfeleléen. Ezért amennyiben a tulajdonos egyben
egyéni vallalkozoként, mezdgazdasagi Ostermeldként, avagy jogi személy
tagjaként vallalkozéasi tevékenységet folytat a tulajdondban allo
termofoldjén, ugy e tevékenysége kizarja, hogy alanya legyen a telepiilési
addnak. Kimondta a Kria, hogy az inditvanyban foglaltak megalapozottak,
az oOnkormanyzat a teleplilési add alanyi korének meghatarozésakor
thlterjeszkedett a Htv.-ben foglaltakon, ezért rendelete torvénysértének
mindsiil.

A kozteher fogalméanak értelmezéséhez is hozzajarult a Karia, mellyel
segitett eldonteni, hogy kozteher e vagy sem a karenyhitési hozzajarulas és
a mezOOri jarulék. A Htv. szerint az Onkormanyzat olyan adétargyra
allapithat meg telepiilési ad6t, amelyre nem terjed ki torvényben
szabalyozott kozteher hatdlya. A kozteher fogalmat a Magyarorszag
gazdasagi stabilitasarol szold torvény, az addzas rendjérdl szold torvény,
valamint az allamhaztartasrol szolé torvény kozfeladatot meghatarozo
rendelkezései fényében vizsgalva a Kuria megallapitotta, hogy a kozteher
fogalmahoz hozzatartozik a kozos szikségletek fedezetének igénye,
valamint a fizetési kotelezettség jogszabalyon alapulé kiszamithatdsaga. A
kozteher kotelezettje természetes személy, jogi személy és mas jogalany
egyarant lehet. Abban az esetben eleme a ,kozteher” fogalmanak az
Hellentételezés”, ha a fizetési kotelezettség az allami vagy dnkormanyzati
kozhatalom birtokaban nyujtott szolgaltatasért vagy eljarasért teljesitendo.
Az ilyen jellegli fizetési kotelezettségek beszedéséhez alapvetd érdek
fiizédik, ezért melléjiik allami kényszer tarsul, s azok adok modjara
behajthatoak. Esetr6l esetre tartalmi  vizsgélatot igényel annak
megallapitasa, hogy a fizetési kotelezettség koztehernek mindsithetd-e,
allapitotta meg a birdsag.

Az elvi jellegli megallapitdsok utan a Kuria azt vizsgalta, hogy a
karenyhitési hozzajarulas és a mez60ri jarulék a ,.kozteher” fogalomkorébe
tartozo fizetési kotelezettség e. Ervelésik szerint a kérenyhitési hozzajarulas
megnevezése és annak Art. szerinti behajtasanak lehetdsége ellenére nem
tekintheté koztehernek, mert bar a mezdgazdasagi termeld fizetési
kotelezettsége torvényen alapul, de az allam éltal képzett pénzigyi alap nem
a ,kozos sziikségletek”, hanem a mezdgazdasagi termeldk esetleges
karainak pénziigyi fedezetét hivatott biztositani. A Kuria a karenyhitd
hozzajarulast nem tekintette a term6foldhoz kapcsolodd kdztehernek, ezért
az nem zartja ki, hogy a termd&fold a telepiilési ado targyava valjék.

A maésik esetében: ,,a mezei Orszolgalat a term6foldhoz kapesolddo,
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vagyonvédelmi feladatot ellatd, a telepiilési dnkormanyzat dontése alapjan
létrehozott és fenntartott rendészeti tipust szerv” — éallapitotta meg a
Kria.?®® A mezd6ri szolgalatot az dSnkormanyzat a foldhasznalok, illetve a
term6fold tulajdonosai szamara eléirt fizetési kotelezettségbdl, valamint a
kozponti koltségvetés altal biztositott hozzajarulasbol finanszirozza. A
mezei Orszolgalat az Onkormanyzat dontése alapjan rendészeti jellegii
kozszolgaltatas nyujtasara felallitott és fenntartott intézmény, amely a
foldhasznaloknak vagy a termdfoldek tulajdonosainak a szandékatol
fuggetlendl felallitasra keril, s kozszolgaltatast nydjt. Ezért a Kdria a
mez66ri jarulékot koztehernek mindsitette, és megallapitotta, hogy az
onkormanyzat rendeletében a telepiilési ad6t a Htv.-vel ellentétesen vezette
be, amikor annak targyaként a terméfoldet jeldlte meg.

A Kdria legfontosabb megallapitasait 6sszefoglalva, a kovetkezdket kell
szem el6tt tartaniuk az Onkormanyzatoknak. A telepiilési adoval
Osszefliggésben nem vehetdk figyelembe a Htv. 1/A. §. (2) bekezdésben
megjeldlteken kiviili rendelkezései. fgy nem lehet jelentSséget tulajdonitani
a Htv. garancialis anyagi jogi szabalyainak, és annak sem, hogy a Htv.
milyen rendelkezéseket tartalmaz a terméfolddel Osszefliggésben.?0
Amennyiben a tulajdonos egyben egyéni vallalkozoként, mezdgazdasagi
Gstermel6ként, avagy jogi személy tagjaként vallalkozasi tevékenységet
folytat a tulajdonaban allo term6foldon, tgy e tevékenysége kizarja, hogy
alanya legyen a telepiilési adonak. A mez6dri jarulék, amelyet a kdzponti
vagy helyi koézhatalom &ltal biztositott kdzszolgaltatasért, jogszabaly
alapjan, az adott kozszolgaltatas rendelkezésre allasaért kell megfizetni,
koztehernek mindsiil.

A dontés eredménye az lett, hogy mivel az 6nkormanyzati rendelet az
ado targyanak és az add alanyanak hianyaban nem értelmezhetd és nem
alkalmazhat6, ezért Balmazljvaros Varos Onkorményzat Képviseld-
testliletének a telepillési adorol széld 22/2014. (XII. 1.) dnkorméanyzati
rendelete  torvényellenes, s azt 2015. december 31-i hatéllyal
megsemmisitette a Kdria. Ezzel iranymutatast adott valamennyi
onkormanyzat szaméra, mely hasonl6képpen allapitotta meg a telepiilési
ado rendeletét, hogy modositsa azt, és szlintesse meg a torvényellenes
allapotot. Fontos megallapitast tett, amikor kimondta, hogy nem lehet
jelentéséget tulajdonitani a Htv. garancialis anyagi szabalyainak, ezzel

239 K5f.5.035/2015/4. szam(i hatarozat, [19] pont
240 Lasd ezzel szemben az ombudsman éltal a AJBB-700/2015. szami {igyben
megfogalmazottakat.
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tovabb erésitette azt az allaspontot, hogy a helyi képvisel6-testiiletre harul a
kozpénzek keletkezéskori védelme és annak biztositasa, hogy a helyi
szinten bevezetésre keriild fizetési kotelezettség ne iitkdzzon az alapvetd
alkotmanyos jogokba.

6. A teleplilési ado és a helyi ad6 bevezetése szamokban

Az, hogy val6ban eszkdze lehet-e a telepilési add a helyi bevételi forrdsok
novelésének és ezzel a helyi gazdalkodas fenntarthatésaganak
el6segitésének, az a gyakorlatban deriilhet ki. Erdemes ezért megvizsgalni,
hogy hany dnkormanyzat élt eddig a telepiilési ado bevezetésének torvény
adta lehetGségével.

Eldljaroban le kell szogezni, hogy a bevezetett helyi addk és a teleplilési
adok pontos szamara vonatkozéan nincs rendelkezésre allo kozhiteles
adatbazis, ezért valamennyi elérhetd informacié csak megkozelitd jellegii.
Ez talan abbol adddik, hogy a helyi addk bevezetésének joga az
onkormanyzatokat illeti meg, s igy helyi szinten torténik a szabalyozasuk is.
Bar egyes statisztikai célt adatgyiijtések soran kotelez6 lenne feltiintetni a
bevezetett adokat, tobb énkorméanyzat ennek mégsem tesz eleget. Ez az oka
annak, hogy bar a Magyar Allamkincstar helyi adokra vonatkozé adatbéazisa
folyamatosan frissul, de az nem teljes és hiteles, ahogyan maga a Kincstar is
leszdgezi, hogy nem véllal felel6sséget a kozolt adatokért. A masik forrés,
ami szdmitasba johet a Nemzeti Jogszabalytar, ahova minden Ujonnan
elfogadott vagy modositott helyi addrendeletet fel kell(ene) toélteni,
csakhogy tébben ennek sem tesznek eleget. igy az itt kozolt, altalam
gyljtott adatok is megkozelité jellegiiek, viszont a nagysagrendeket jol
tikrozik.

A 2016-0s év adatai alapjan a 3178 telepiilési 6nkormanyzat kézil 3135
vezetett be valamilyen tipusi helyi ad6t, mely 98,6 %-o0s aranyt jelent.
2015. januér 1-t61 128, mig 2016-t6l 141 helyi adofizetési kotelezettség
Gjonnan Keriilt megallapitasra, azaz egyes onkormanyzatok most érezték
elérkezettnek az id6t igénybe venni a mar évtizedek Ota adott lehetdséget. A
8. abra adatait elemezve megallapithatd, hogy leggyakrabban a helyi
ipartizési adot €s a maganszemélyek kommunalis addjat vetették ki a
teleplési Onkorméanyzatok. A tavalyi évben Ujonnan bevezetett adok
esetében a legtobben — Gsszesen 42 teleplilésen — a helyi ipariizési add
mellett dontottek, aminek az az oka, hogy a feladatfinanszirozés korében az
elvart bevétel ez alapjan kerlil meghatdrozasra. Ugyanis akér kivetik, akar
nem az 6nkormanyzatok a helyi ipariizési adot, a szamitott adoer6-képesség
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alapjan bizonyos 6sszeg felett automatikusan levonasra keriil a kdltségvetési
tamogatasok egy része, melyet az onkormanyzatoknak sajat bevételeikbol
kell pétolniuk.

1. dbra
A bevezetett klasszikus helyi adok szama az egyes ad6tipusok bontasaban

2015. januar 1- ig bevezetett dsszes helyi ad6
Epitményads,
892

Helyi iparlzési

adé, 2767 Telekad6, 503

Magén-
személyek
kommunalis
addja; 2250
Idegenforgalmi

ado, 784

Forras: sajat szerkesztés24!

Erdemes 6sszevetni a klasszikus helyi adok valtozasat az Gjonnan
bevezetett telepiilési adok szamaval. 2015-ben, a bevezetés évében, 98
telepiilésen dsszesen 116 (j ad6 elfogadasat eredményezte az Uj adénem.
2016-ban némi csokkenést mutatott a teleplilési adék szama, s tobb
dnkormanyzat hatalyon kiviil helyezte telepuilési adérol szo16 rendeletét?? —
ennek egyik indoka a kordbban ismertetett kudriai dontés lehetett. 2017.
januar 1-t6l az altalam gylijt6tt adatok alapjan 22 0j telepiilési ado kerdilt
bevezetésre, mellyel egyitt Osszesen 103-ra emelkedett azok szama,
Osszesen kortlbeliil 100 telepiilést érintve.?*® A telepllési adok kozott

210 www.kormany.hu, a www.hakka.allamkincstar.gov.hu oldalon kozzétett adatok, a
www.metropol.hu (2017.05.20.), valamint a http://www.vg.hu (2017.06.21.) 2016-0s adatai
alapjan.

242 A valtozas iranya jol nyomon kovetheté az Nemzeti Jogszabalytirba feltoltott valtozasok
alapjén, viszont tobb énkormanyzat nem hasznélja az egyébként kotelez6 rendszert, igy pontos
Osszesitésre nincs lehetdség.

%3 A 2017-es évre vonatkozo adatok a szerzé sajat gylijtése, ami a MAK altal a
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legtobben a term6fold utan vetettek ki valamilyen adot, s ujdonsagként
jelent meg 2016-ben a pénildéadd, 2017-ben a motoros vizi jarmiivek addja
és a telepiléskép-védelmi add. Utdbbi kett6t Budapest I11. kerlilete vezette
be. Megallapithat6 tovabba az is, hogy mindkét évben tébb klasszikus helyi
ado kivetésére keriilt sor, mintsem, hogy a telepiilési ado adta lehetéségeket
haszndltak volna ki az énkormanyzatok. Felmeriilhet a kérdés, hogy minek
a hatéséara tortént ez, miért nem a telepiilési ado kivetésének jogaval éltek?
Az egyik ok az lehet, hogy az énkormanyzatok nem voltak felkésziilve eme
Uj lehetdségre, és jobbnak lattak a mar hagyomanyosnak mondhaté formak
kozul valasztani, elkertilve ezzel az esetleges torvénysértést, nem beszélve
az 0j adotipushoz kapcsolddd adminisztracios terhekrél. 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 adék — a helyi ipar{izési ado6 kivételével —
szabadon felhasznalhatok. Harmadrészt pedig a feladatfinanszirozas altal
bevezetett beszamitasi rendszer is arra 0sztdondz, hogy a klasszikus helyi
adok, azon beliil is a helyi ipar(izési add kerlljon Kivetésre bizonyos
onkormanyzati kapacitas felett.

**k%k

Arra a kérdésre, hogy a helyi bevételi szerkezet szabalyozasa, Uj elemekkel
valdo kiegészitése a problémakezelés rendes eszkdzeként megfeleld
valasznak tekinthet6-e a gazdalkodas fenntarthatésdgahoz, az a valasz, hogy
csak részben. A telepiilési add bevezetése az elsé harom év adatait tekintve
a varakozasok alatt marad, az 6nkormanyzatok alig tébb mint 3%-a €lt csak
ezzel a lehetdséggel. Tovabba, mint ahogy az megvilagitasra keriilt, a
szabalyozashol szamos garancialis elem hidnyzik, egyedil a célhoz
kotottseég az, mely a kozpénzek hatékonyabb felhasznaldsahoz probal
biztositékot szolgaltatni.

Ez az 0j nyilt listdas helyi add-megallapitas illeszkedhet a jelenlegi
szisztémaba, ugyanakkor kettds képet mutat. Rendszertanilag az ilyesfajta
megoldas a helyi pénziigyi autonomia er6sddését lenne hivatott tamogatni,
amely ellentétben all a centralizacios folyamatokkal.?** Ugyanakkor a
bevétel felhasznélasi kotbttsége az autondémia ellenébe hat, mely viszont

www.hakka.allamkincstar.gov.hu oldalra feltoltott 2016-os adatok és az njt.hu oldalon
kozzétett 2017-t61 bevezetett 0j telepiilési ado rendeletek figyelembevételével késziilt el.
244 | asd és vo. Lentner, 2013: 145-155.
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jobban illeszkedik a hazai feladatfinanszirozas rendszerébe.

Meglatdsom szerint nagyobb sikert egy szabadon felhasznalhatd
telepiilési ado érhetne el, mely révén a telepiiléseknek nagyobb motivacioja
lenne kivetni eme fizetési kotelezettséget, példaul a szabadon vallalt
feladatok ellatasa érdekében. A helyi ipartizési ado ,,pantlikazasaval” egyiitt
felmerdil a kérdés, hogy a klasszikus helyi adok esetében varhatd-e tovabbi
felhasznalasi kotottség, s ez hogyan egyeztethetd Ossze az allamhaztartas
globalis fedezetének elvével? A telepiilési ado varhato tendenciait vizsgalva
azt mondhatjuk, hogy valdészinlileg a vagyoni tipust adok keriilnek a
fokuszba, hiszen mar most is a foldadé a legnépszeriibb tipus. Tobb
teleplilés a kivarok tdborahoz csatlakozik, és az elsd évek tapasztalatai utan
dontenck egy esetleges fizetési kotelezettség bevezetésérdl, mintaul véve
mas 6nkormanyzatokat. Ugyanakkor egy olyan helyzetben, mint amilyen az
adossagkonszolidaciot megel6z6 iddszak volt, az dnkormanyzatok egy ilyen
lehet6ség révén potolhatjdk a koltségvetési hianyukat, vagy épp az
adossagtorlesztéshez kaphatnak altala segitséget, raadasul helyi szinten
jobban lathat6, hogy milyen, még ado6ztathaté adétargy van a telepilésen.
Ezért mondhat6 az, hogy részben alkalmas lehet e megoldas a gazdalkodas
fenntarthatésagahoz, ugyanakkor meglehet, hogy tovabbi garanciélis
szabalyok beépitése valik majd szilkségessé.
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8. FEJEZET
»MINEK NEVEZZELEK?” — A PPP FOGALMA
Varga Judit

Bevezetés

A PPP napjainkban egy vilagszerte elterjed kifejezésnek tekinthetd, mely
leggyakrabban infrastrukturalis beruhazasokkal dsszefliggésben tlinik fel. A
PPP rovidités a Public-Private Partnership kifejezés kezd6betiiibdl all dssze,
melyet hazankban a koz- és maganszektor partnerségeként forditottak.
Azonban nemzetkozi sikon szemlélodve nem csupan a PPP kifejezéssel
talalkozhatunk. A Vilagbank példaul eme koz- és maganszektor kozotti
szerzédéses egylittmitkodésre a PPI roviditést hasznalja, mely a Private
Particiaption in Infrastrucutre kifejezésre utal, mely mar sejteti, hogy e
szerzOdések fOleg a maganszektor bevonasat célozzak valamilyen
infrastrukturalis beruhazasba. Felbukkan tovabba a PSP rovidites is, Public-
Sector Participation is elébbi iigyletek jelolésére. Eszak-Amerikaban
gyakori a P3, Ausztralidban a PFP (Privatly-Financed Projects ~ magan
finanszirozasi projektek) rovidites szamit bevettnek. Az Egyesilt
Kiralysagban, Japanban és Malajzidban a PFI (Private Finance Initiative)
kifejezés a gyakori, mely maganfinanszirozasi kezdeményezésként
fordithat6. A tovabbiakban a PPP roviditést haszndlom, mint hazankban és
az Eurdpai Unidban bevett jelolést eme lgyletek kapcsan. Ahhoz, hogy
késébb, az egyes kozfeladat-ellatasi teruleteken vizsgalhatok legyenek a
PPP alkalmazésanak tapasztalatai, s hogy hasznosithatd javaslatok valjanak
megfogalmazhatéva a maganszektor bevonasaval torténé kozfeladat-ellatas
soran a kozpénzfelhasznalas atlathatosdganak javitasara vonatkozoan,
szlikséges meghatarozni a PPP fogalmat, s annak jelentését.

A tovabbiakban arra keresem a valaszt, hogy hogyan definidlja a
magyar, illetve a nemzetkdzi szakirodalom a PPP-t, illetve, milyen
szempontok szerint lehet csoportositani a PPP-nek tekinthet6 szerzédéseket.
Lezarasként pedig rdviden bemutatom a leggyakrabban el6fordulo PPP
ugyleteket.
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1. A hazai szakirodalmi forrasok és a PPP

A magyar szakirodalomban csekély szami monografikus iras foglalkozik a
PPP intézményével. Az elsé ilyen kiadvany a témaban 2004-ben jelent meg
a Gazdasdgi és Kozlekedési Minisztérium gondozésdban: a Lenier
szerkesztette PPP-kézikonyv, mely szerint ,,a Public Private Parntership,
[...] az dllam és a maganszféera olyan egyiittmiikodési formdajat jelenti,
amelyben a felek a kozszolgaltatas-nyujtasnak felelésségét és kockazatat
kozosen viselik” (Leiner, 2004: 9). E definicio a kdzszolgaltatasok-nyujtasat
és a kapcsolodo felelésség, illetve kockazatok megosztasat tekinti a PPP
szerz6dések targyanak. Mint lathaté ez igen tagan vonja meg a PPP hatarait,
hisz igy a kifejezés alatt barmilyen a kdzszolgaltatasok ellatésadhoz
szorosan, illetve lazabban kapcsoldod tevékenység érthetd, vagyis nemcsak a
tényleges szolgaltatasnyuljtast, hanem a szolgaltatas nyuljtasahoz sziikséges
infrastruktara biztositasara is kiterjeszthet6 a definicid. Kronoldgiailag a
kovetkezd nagyobb lélegzetvételi munka a témaban az Allami
Szamvevészék (tovabbiakban ASZ) 2007-ben elkészilt jelentése volt,
melyben mar az olvashat6, hogy a PPP ,,a koz- és maganszféra olyan —
tobbnyire fejlesztési — egyiittmiikodésér jelenti, amelyben a kozfeladathoz
kotédo tervezési, épitési, miikodtetési és finanszirozasi feladatokat az allam
a megszokottnal nagyobb vagy teljes mértékben, jellemzéen komplexebb
modon bizza a maganszektorra” (ASZ, 2007: 74). Az ASZ altal hasznalt
fogalom mar joval sziikebben vonja meg a PPP hatéarait, hisz az alatt csupan
a kozfeladathoz kotédd tervezési, épitési, mikodtetési, valamint
finanszirozasi feladat ellatasat, vagyis a kozfeladat ellatdsdhoz sziikséges
infrastruktdra biztositasat érti. A fogalom tehat épitési beruhazas fékuszu, a
kozfeladatok ellatasahoz sziikséges épitményekkel Osszefiiggh teenddkon
keresztll hatarozza a meg a jogintézmény lényegét. 2009-ben jelent meg A
kézpénzigyek nagy kézikdnyve Zsugyel szerkesztésében, mely kotetben
Hamza Laszl6né jarta koriil a PPP témajat, aki az Allami Szamvevdszék
elébb  ismertetett fogalmabol indul ki a PPP definiciojanak
meghatarozasakor (Zsugyel, 2009: 207-234). A hazai szakirodalom 2010-
ben Nyikos monografiajaval tovabb boviilt, aki a PPP az Eurdpai Unid
fejlesztési-, tdmogatasi politikjaba illeszkedését vizsgalta, és visszanyult a
2004-es Leneir szerkesztette kiadvany altal hasznalt tdgabb definiciéhoz, s
kimondja, hogy PPP szerzddések esetében , kozcélu beruhazdsok
megvalositésarol, illetve kozszolgaltatasok nydjtdsarol van szé” (Nyikos,
2010: 17-18).

Ha a hazai gyakorlatot, illetve a jogirodalmat vizsgaljuk, akkor arra
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lehetiink figyelmesek, hogy azok elsOsorban az épitési beruhazasokra
iranyul6 projektre vonatkoztatjak a PPP fogalmat, holott az infrastrukturalis
beruhdzasokon kivil még szdmos mas feladat, kozszolgaltatasok, illetve
kozfeladatok nyujtasaval 0Osszefliggd tevékenység ellatdsa soran is
hasznalhato e jogi konstrukcid.

2. A PPP fogalma a nemzetkozi szakirodalomban

A PPP fogalmanak vizsgalatat kiiléndsen megneheziti, hogy a kifejezést
mas-mas jelentéstartalommal toltik meg az egyes jogteriilleteken. A PPP
jelentése eltérhet az egyes allamokban is. Raadasul, az egyes allamokon
beliil is megfigyelhetok kiilonbségek a jogintézmény 1ényegét tekintve attol
fliggben, hogy milyen kozfeladat-ellatasi terlleten alkalmazzak azt.
Tovabba a PPP korébe sorolt szerzédések, ahogy azok tartalma is,
kiilonb6z6 lehet orszagrol, orszagra. Jo példa erre a koncesszids szerz6dés
(Delomon, 2010: 5).

Kanaddban a Canadian Council for Public Private-Partnership
szerzOdéses egyiittmiikddésen alapuld olyan {izleti vallalkozasként
definialja a PPP-t, mely k6z- és maganszektorba tartoz6 alanyok kozott jon
létre. E kontraktusok célja a kozszektor nevében szolgaltatds nyudjtasa,
illetve infrastrukturalis berendezések javitdsa, fejlesztése, az azokkal
Osszefliggd kockazatok és feleldsség szerzddéses felek kozti megosztasa.?4®

Duffield szerint a PPP hosszu tarva (tipikusan 25 évre) sz6lo szerzédés,
amit a kormanyzat ir ald a vele szerz6d6 féllel, mely aktor specialis
tarsasdgként — nalunk projekttarsasagként — tinik fel az tgyletben. A
szerz0dés nem pusztan az allam szamara egy vagyonelem rendelkezésre
bocsatasa, hanem az valamilyen régzitett szolgaltatas nyujtasara iranyul a
szerzOdésben meghatarozott id6tartamra vagy idopontig. A kontraktusban
felvallalt szolgaltatasért cserébe az allammal szerz6do felet ellentételezés
illeti meg, melyet vagy a fogyaszté fizet dij formdjaban, mikor a
szolgaltatast igénybe veszi, vagy az allam egy elére meghatarozott metddus
alapjan. Az Aallam éaltali ellentételezés lehet igénybevétel-aranyos,
teljesitmény-aranyos, vagy egy elére kikotott fix Osszeg is. Duffield
hangsulyozza, hogy az altal meghatdrozott definicié nem egzakt, inkabb
hozzavetdleges, melynek oka, hogy a kiilonbdz6 nemzetkozi szervezetek,
valamint az egyes allamok kozétt nincs teljes 6sszhang a PPP fogalmat
illetden, illetve arr6l, hogy milyen szerzddéstipusokat is kell alatta érteni

245 http://www.pppcouncil.ca/resources/about-ppp/definitions.html (2015.02.27.)
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(Duffield, 2010: 187-193).

Delmon PPP-nek tekint valamennyi szerzédéses vagy mas tipusd
kapcsolatot a koz- és maganszektorbeli alanyok kozott, amelyek
infrastrukturalis  szolgaltatasok  fejlesztésére, illetve  Kkiterjesztésére
iranyulnak (Delomon, 2010: 8). Delmon is alapvetden infrastruktira
fejlesztés kapcsan latja alkalmazhaténak az intézményt, de azzal, hogy
kijelenti, hogy nem csupan szerzodések hozhatjak 1étre eme iigyleteket,
erésen kiterjeszti a PPP fogalmat. Ugy gondolom, ha elfogadnank ezt az
allitast, vagyis, hogy szerzédésen kiviil mas jogi aktus is létrehozhat PPP
Ugyletet, azzal a jogintézmény lényeges tulajdonsaga veszne el: a
partnerség. Partnerségrél pedig nem beszélhetink a felek kozotti
akarategyezség, és bizonyos foku mellérendeltség nélkiil, melynek legfobb
kifejezésre juttatdja a szerz6dés. Delmon mas fogalmi meghatarozast is ad a
PPP-re — ezt a Vilagbank is elfogadja, illetve hasznalja —, mely szerint a
PPP megallapodas a maganszektorral, mely azt célozza, hogy az a koz
javara garantaljon infrastrukturalis szolgaltatast, vagy egyaltalan, hogy
el6bbi segitse az allamot, mikdzben az infrastrukturalis szolgaltatast nyujt a
koz6sség szdmara (Delomon, 2011: 7).

Weber és Alfen szerzéparosa a PPP fogalmanak meghatarozasat e
szerzOdések kozos jegyeinek lajstromba vételével képzelte el. E logika
alapjan valamennyi olyan megallapodds, mely rendelkezik a soron
kovetkezd tulajdonsagok mindegyikével, PPP szerzddésnek tekinthetd.
Ezzel kikiiszobolhetok az egyes allamok kozott jelentkezd kiilonbségek,
valamint el lehet tekinteni valamennyi PPP szerzédés felsorolasatol is,
elébbiek nélkil is viszonylag pontos fogalom alkothaté (Alfen, 2010: 65).
Valamennyi PPP megallapodasban kozos az életciklus szemlélet, mely
alapjan a szerzddési ciklus egyes fazisait elkiilonitik, és minden egyes
fazisra nézve megallapitjak a felek jogait és kotelezettségét. Kozos tovabba
a hatékonysag novelés célja, melyet tébbek kozétt az egyes feladatok felek
kozti megfeleld elosztasa révén is el kivannak érni. A szerz6d6 partnerek
kozotti kiegyensulyozott kockézatmegosztas, illetve erre val6 térekvés is
kozo6s ezekben az (gyletekben, valamint az eredményorientalt
ellentételezés, és a maganszektor tokéjének és szaktudasanak bevonasa. A
szerzOdések hosszi tavra sziiletnek. A kontraktusban nem rendezett
kérdésekre vonatkozd szabédlyanyag, ha gy tetszik hattér joganyag,
megalkotasa az &llamra hérul.

Elobbi szerzéparoshoz hasonldan, a szerzddések kozos jellemezdinek
meghatérozésdval definidlja a PPP-t Yescombe. Yescombe azokat a
megallapodéasokat tekinti PPP-nek, melyekben kéz- és magénszektorbeli
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alanyok vesznek részt, a szerz6dések hosszu tavra sziiletnek, a targyuk
pedig, hogy az allammal szerz6d6 fél hozzon 1étre valamilyen kozosségi
igényt kielégitd infrastrukturat, lassa el a kapcsolodo tervezési, épitési,
finanszirozasi és/vagy miikodtetési feladatokat. A maganpartnernek az —
altala elvégzett feladatokért jaré — ellenértéket vagy az allam fizeti meg a
szerz6dési 1d6 alatt, vagy a fogyasztdé a szolgaltatds igénybevételét
kovetéen. A PPP eredményeként 1étrejovo infrastruktira tulajdonjoga vagy
eleve az allamé lesz (vagy az marad pl. barnamezds beruhdzasok), vagy a
szerz6dési ido6 leteltét kdvetden a kikotott ellenérték megfizetését kovetoen
keriil az allamhoz (Yescombe, 2007: 2-4).

Az Eurdpai Unié a Bizottsag 2004-ben megjelent Zold Konyvében
rogziti, mit is tekint PPP-nek. Unios szinten kotelez jogi aktus nem
tartalmazza a PPP definiciojat. A Z6ld Kdényv szerint a PPP kifejezés olyan
a koz- és maganszektor alanyai kozott 1étrejove egylittmiikodésre utal,
amelynek célja valamilyen infrastruktira finanszirozasa, létesitése,
felGjitasa, karbantartasa, illetve valamilyen szolgaltatas biztositasa. Hosszu
tdvra sz0lo szerzddésekrél van sz6. A projekteket részben a
maganszektorbeli, részben a kozszektorbeli partner finanszirozza. A felek
gondoskodnak tovabba a felmeriilé kockazatok megosztasarol is. Korabban
nevesitett szerz6khoz hasonléan a Bizottsag is a PPP tulajdonsagainak
felsorolasaban latja a fogalom-meghatarozas lehetéségét.?4®

Igaz, a teljes 6sszhang hianyzik a fenti definiciok kozott, azonban
bizonyos kérdésekben, valamennyi egyetért. igy vitan felil all, hogy a PPP
a koz- és maganszektorbdl szarmazé felek kozoétt, hosszabb tavra — vagyis
tobb évre — kozfeladatok ellatasanak céljaval 1étrejovo szerzOdés.
Megitélésem szerint a PPP kifejezést gyiijtéfogalomként kell kezelni, mely
lefed valamennyi a koz- és maganszektorbeli alanyok kozott kozfeladat-
ellatasi céllal tobb évre létrejové megdllapoddst. A kozfeladat pedig
irAnyulhat ~ kozOsségi  igény-kielégitéssel — Osszefiiggé  infrastruktura
létesitésére, miikOdtetésére, finanszirozasara, de ettdl kiilonboz6 is lehet. Ez
a definicié tagan értelmezi a PPP-t, és a szektorok kozott sokszinii
egylittmiikodési formak létrejottére ad lehetdséget.

3. PPP szerzdédések tipizalasanak lehetdségei

Az alédbb bemutatasra keriil6 csoportositasi lehetdségek mindegyike szerint
lehet vizsgalni az egyes PPP szerzddéseket. Egy adott megallapodas akar

246 COM(2004) 327 Green Paper.
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tobb tipusba is beletartozhat.

3.1 PPP tipizalasa a maganszektorbeli szereplék kozfeladat-ellatasban
vonasanak mértéke alapjan

E, Loxleytol szarmazo, csoportképzés alapja az, hogy a kozszektorral
szerz0d6 maganszférabol érkezé alany milyen mértékben keriil a PPP
megallapodas altal bevonasra a kozfeladatok ellatasaba. Loxley azt mondja,
hogy PPP (igyletek esetén mind a magan-, mind a kdzszektorbeli alany részt
vesz a kozfeladatok biztositasaban. Azonban az egyes ugyleteket vizsgalva
lényeges kiilonbség mutatkozik elébbi szereplok kozosségi igény-
kielégitésbe vonasa kozott. A kozosségi igények kielégitésében vald
részvétel tekintetében két szé€lséséges megoldast tudunk megkiilonboztetni
egymastol. Az egyik az, amikor csak az allam?*” vesz részt egy kozdsséget
érinté sziikséglet kielégitésében. Ezt hagyomdanyos kozfeladat-ellatasnak
nevezziik. Ebben az esetben a maganszektor nem kap szerepet. A masik
végletet a sziikebb értelemben vett privatizacié (Savas, 1993: 19-27) jelenti,
amikor az allam teljes egészében kivonul az adott feladat ellatasabol, vagyis
annak megszervezeését a kozosségre — az esetek tobbségében a piacra —
bizza. El6bbi két szélséséges megoldas kozott foglalnak helyet azok a
hosszi tavra alairt szerzodéses megallapodasok, melyekben az allam
kiilonbdzé mértékben bevonja a maganszektorbeli alanyokat a kozosségi
igények Kkiszolgalasaba. Ezek a PPP (igyletek.

Loxley a maganszektorbeli alanyok kdzdsségi igény-kielégitésbe
vonasanak mértéke szerint a kovetkezd kategoriait kiiloniti el a PPP
szerzédéseknek (Loxley—Loxley, 2010):

a) Szolgaltatasi, miikodtetési és karbantartasi szerzédések (operate
and maintain), amikor a maganszektor kotelezettsége minddssze
egy, mar meglévd, allami tulajdonban 1év6 infrastrukturdhoz
kapcsolodo szolgaltatas végzése, a létesitmény miikodtetése és
karbantartésa.

b) A tervezési és épitési szerz6édések (design-build), mely lgyletek
esetén az Aallammal szerz8d6 fél infrastruktira tervezését és
épitését vallalja. Kotelezettségei ennyiben kimerilnek.

C) A tervezési, épitési és miikodtetési szerzédések (design-build-
operate) annyiban kiilonboznek az eldbbi csoport tligyleteitdl, hogy

247 Ertve az allam alatt a kdzponti és a helyi korméanyzatokat is.
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itt a maganfél mar nemcsak a létesitmény tervezését, épitését, de
mikodtetését is vallalja.

d) A tervezési, finanszirozasi, épitési és lizing szerzédésekben
(design-finance-build-lease) a maganszektorbeli alanyok a
korabbiakhoz képest még tobb teendodt ellatnak, hisz a tervezés,
épités mellett a finanszirozést is magukra vallaljak. A létesitmény
ekkor a maganpartner tulajdonaban van, az allam legfeljebb bérli,
lizingeli téle.

e) A tervezési, épitési, finanszirozasi, atruhazasi és mikodtetési
szerz6dések (build-transfer-operate, build-operate-transfer, build-
own-operate) abban kiilonboznek elébbi megallapodasoktol, hogy
itt a létesitmény tulajdonjogat idovel az allam megszerzi. Ennek a
jovobeli tulajdonszerzésnek a lehetésége mar benne van az alairt
szerzGdésben. Az épitmény ellenértékét a szerz6dési idé végén
vagy egy Osszegben fizeti meg az allam, vagy a szerz6dési ido
folyaman tobb részletben, melynek eredménye a szerzddési id6
végén az allam tulajdonszerzése.

Loxley maganszektorbeli szereplokre haruld feladatok szamossagara
épitkezd csoportképzési séméaja remek elméleti modell. Azonban gyakorlati
alkalmazasa nehézségekbe iitkozik, killondsen azon szerzédések esetén,
ahol a piaci szereplokre harulo feladatok szama gyarapszik. El6bbi ligyletek
esetén méar joval nehezebb annak megallapitdsa, hogy melyek esnek
kozelebb, illetve tavolabb a privatizacié allapotatol. Tovabba lényeges
megemliteni, hogy Loxley csak a leggyakrabban el6forduldo PPP fajtakat
tipizélta ilyen médon.

3.2 PPP, mint privatizacio6s lehetéség

PPP tigyletek e csoportositasi lehetésége Weber és Alfen nevéhez kothetd.
A szerzOparos altal kimunkalt tipizalas a Loxley-féle csoportképzés
tovabbgondolasaként is értelmezhetd. Weber és Alfen a privatizacié harom
tipusat kilonbozteti meg: a funkcionélis, a formalis és a tényleges
privatizaciét. A PPP (gyleteket a szerzOparos a privatizacid lehetséges
forméjaként kezeli. A formdlis privatizacio alatt Weber és Alfen a
koltségvetési szervek gazdasdgi tarsasdggd alakitasat értik, mely a
feladatellatds hatékonysaganak elémozditdsa érdekében torténik meg. A
tényleges privatizacio esetén az Aallam teljes egészében kivonul egy
korabban kozfeladatnak mindsiilt kozosségi igény ellatasabol, s az érintett
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feladatok ellatasdt maganszektorbeli alanyokra bizza. A funkcionélis
privatizacio alatt az &llam Altal ellatott feladatok atadasat értik
maganszektorbeli alanyoknak. Gyakorlatilag itt az &llami feladatok
kiszervezésérél van sz6 (outsourcing), mely feladatok leadasa, atadasa
foszabaly szerint szerzédések kotésével torténik, ilyen szerzédésnek
tekinthetk a kiilonbozé PPP megallapodasok is, melyeket két csoportba
osztanak a szerzok. Megkiilonboztetnek vertikalis PPP és horizontalis PPP
Ugyleteket. Vertikalis PPP megallapodasok esetén csupan valamely
kozfeladathoz kapcsolod tevékenység elvégzését vallalja magara a
maganszektorbeli alany. Ezzel szemben horizontalis PPP-k alairasakor
nemcsak a feladatok atadasardl van sz6, hanem a feladatellatashoz
szlikséges infrastruktura tulajdonjogara vonatkozoan is megallapodast irnak
ala a felek (Alfen—Weber, 2010: 55-62).

3.3 PPP szerzédések csoportositasa targyuk szerint

Az Egyesiult Kiralysigban harom csoportba rendezik a PPP
megallapodasokat targyuk szerint. Az elsd kategoridba azok a szerzédések
tartoznak, melyek tdrgya a maganszektorbeli szereplok altal alkalmazott
feladat-ellatdsi technikak, szervezési megoldasok atvétele az allami
intézmények altal. E szerzédésektdl a kozszektorbeli alanyok miikddésének
hatékonyabba valasat varjak. A masodik csoportot azok a megallapodasok
képezik, melyek targya valamilyen infrastruktdra biztositdsa (pl. épulet
épitése), illetve miikddtetése. Ezeket a szerzodéseket tovabbi alcsoportokba
lehet sorolni aszerint, hogy az allami vagy a maganszektorbeli alany nyujtja
e kozszolgaltatast, illetve, hogy a két fél kozil ki biztositja a feladat
ellatasdhoz szilkséges létesitményeket. A PPP (igyletek utolsd csoportjat
azok a megéllapodasok alkotjak, melyek célja a kozszektor altal megtermelt
javak (aruk, szolgaltatasok) kereskedelmi értékének novelése azok ujszerii
hasznositasi lehet6ségének elésegitése révén (McQuiaid-Scherrer, 2008: 7—
15). Az egyes szerzOdéseket tgyletrdl ligyletre kell vizsgalni annak
érdekében, hogy el lehessen donteni, azok a fenti harom csoport kozil
melyikbe is integralhatdk.

3.4 PPP Ugyletek a vagyontargy feletti kontroll és a feladatellatd
személye szerint

A Vilagbank a PPP megallapoddsokat matrixba rendezve csoportositja. A
matrix egyik oldalan a szolgaltatast nyujtd személye foglal helyet, aki lehet
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a kozszektorbol vagy a maganszektorbol érkezd alany, vagy egyszerre
mindkettd. A masik szempont, mely alapjan a csoportositasra sor keril: a
szolgaltatas nyujtashoz sziikséges vagyonelem feletti kontroll gyakorlasa. A
kontroll Ugyszintén lehet a magén-, a kozszektorbeli alany, illetve
egyidejlileg elobbi két szerepld kezében is.

E Kklasszifikaciés metdédus a korabbiakhoz képest komplexnek
tekinthetd, hisz két jellemz6 egyidejii szambavételével végzi el az tligyletek
csoportositasat. Hianyossaga azonban, hogy csak a leginkabb elterjedt ilyen
szerzddéseket gyiijti Ossze, illetve rendszerezi.

1. tablazat
PPP szerz6dések csoportositasa (Vilagbank)

Vagyontéargyak feletti kontroll gyakorléja
Kozszektorb ,KOZ' es Maganszektorbel
; maganszektorbel )
eli alany . . i alany
i alany egydtt
menedzseri
Magéanszektorbeli szerz6dés, lizing szerzédés, kiszervezés,
alany franchise, bérleti szerzdédés kiszerzédés
o&M
o Koz- és szolgaltatasi /BOT, oT,
< | magéanszektorbeli szerz6dések vegyes vallalat B " DCMF,
= alany egyutt IPP, BOO***
° kozponti és
[} .
N helyi
< kormanyzat
Kdzszektorbeli altal nyujtott . . o
A szOvetségek
alany szolgéltatés,
|étesitett
infrastruktdra
*

* Ez hagyomanyos kozfeladat-ellatasi metédus, nem PPP.
** Nem értelmezhet6 a matrixban.
*** Szerz6dések angol nevének roviditései. Magyarazatuk 4. fejezetben.
Forras: Delmon, 2011: 8.

3.5 Zo6ld- vagy barnamezés beruhazasok

A PPP szerzddések iranyulhatnak valamely infrastruktira Gjonnan torténd
létesitésére, példaul egy Uj autdpalya szakasz vagy Uj biintetés-végrehajtasi
épiilet megépitésére. Ezeket a beruhazédsokat, melyek nem egy mar meglévd
épitmény  rekonstrukcidjara vagy rendeltetésik  megvaltozataséra
iranyulnak, hanem valami teljesen Uj megalkotasara, nevezzik z6ldmezds
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beruhazasoknak. PPP {igyletek természetesen iranyulhatnak barnamezos
beruhdazasok megvaldsitasara is, melyek esetén egy, mar meglévd
1étesitményt érint6 projektekrol van sz6 (Delomon, 2011: 23-24).

3.6 PPP szerzodések a finanszirozas forrasa szerint

PPP (gyletek esetén a maganszektorbeli alanynak jaro ellenértéket, ahogy
azt méar koradbban is emlitettuk, fizetheti kozvetlentil az &llam, mint
megrendeld vagy bérld, de a szolgaltatast igénybe vevd fogyasztd is dij
formajaban. Azonban miel6tt az allammal szerz6dé fél az 6t megilletd
ellentételezéshez hozzajut, meg kell torténnie részér6l a vallalt
kotelezettségek teljesitésének is (pl. épiilet megépitése, miikodtetése,
szolgaltatasnyujtas stb.), melyhez sziikséges pénzeszk6zok biztositasa az 6
feladata. A PPP szerzddések azonban f&szabaly szerint magas
koltségigényii beruhazasokra iranyulnak, melyekhez sziikséges forrasok
eléteremtése komoly feladat. Igy e szerzddéseket aszerint is lehet
csoportositani, hogy honnan szarmazik a kivitelezéshez sziikséges téke.

A maganszektorbeli szereplok teljesithetik kotelezettségeiket sajat
forrdsokbdl, &m a szlkséges pénzeszkdzok idegen forrashol s
szarmazhatnak: kolcsonb6l, hitelbdl, melyeket nyujthatnak kereskedelmi
bankok, allamok, nemzetkdzi szervezetek is. A tipikus azonban az, hogy az
allammal szerzdd6 fél sajat és kiils6 forrasokat egyarant felhasznal
valamilyen aranyban kotelezettségének teljesitése érdekében. Az idegen
t6ke bevonasa azonban kamat-, illetve arfolyamkockazatokkal jar.

3.7 A fogyasztdk személye szerinti csoportositas

A PPP szerzédések, melyek valamilyen szolgaltatds nyujtasara (is)
irdnyulnak aszerint is tipizalhatdk, hogy a maganszektorbeli alany kinek
vagy kiknek nytjtja a szolgaltatasat. Az allammal szerz6d6 fél végezheti a
tevékenységet kozvetlenlll az allam részére vagy a szolgaltatast igénybe
vev$ fogyasztok részére is. Am a szolgaltatis kozvetitSk szamara is
nyujthatd, akik eljuttatjak a szolgaltatast a végs6 fogyasztokhoz. Ekkor a
PPP {igyletben részt vevo fél foszabaly szerint csak a kozvetitok irdnyaban
tartozik felelosséggel, a kozvetlen fogyasztokkal szembeni felelsség aldl
mentesul.
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3.8 Az allammal szerzédo fél bevételeinek forrasa szerinti
csoportképzés

A csoportositasi metédus lényege, hogy aszerint rendezi a PPP igyletek,
hogy ki fizeti a maganszektorbeli partner altal nyujtott szolgaltatasokeért,
ellatott feladatokért. Az allammal szerzodo fél szamara fizethet ellenértéket
maga az allam az elvégzett feladatokért cserébe. Ekkor a maganfél
bevételeit kozpénzbdl, vagy helyi, vagy a kozponti kormanyzati
koltségvetésbdl fogjak finanszirozni. Azonban az is lehetdség, hogy
kozvetleniil a végsd fogyasztok fizessenek az altaluk igénybe vett
szolgaltatasokért cserébe dij formajaban sajat forrasaikbdl. Ekkor nem
kozpénzbdl torténik a finanszirozas. Gyakran el6fordul azonban a két
megoldas valamilyen kombinéci6ja, vagyis, hogy a maganpartner
szolgaltatasaiért jaro ellenértéket részben az allam, részben a fogyasztok
viselik.

Az ellentételezés formaja és a felek kozotti kockazatok megosztasa
erdsen Osszefliggenek. Ha csak az allam fizet ellenértéket, akkor
egyértelmiien 6 az, aki viseli a piaci kockazatok jo részét. Még ha
maganpartner csak a fogyasztok dijbefizetéseib6l varhat bevételt, akkor a
piaci kereslet alakulasaval kapcsolatos kockazatok kizardlag a maganfélre
harulnak. Ha a finanszirozas vegyes formajat valasztjak a szerzodést kotok,
akkor is igaz az, hogy minél nagyobb részben a fogyasztdi befizetésekbol
kap ellenértéket a maganfél, annal tobb kockazatot visel 6, illetve minél
nagyobb részt visel az allam a szolgaltatasi dijakbol, annal tobb kockazat
csapodik le a kdzszektor oldalan. A kockézatok felek kozotti megoszlasa a
PPP (gyletek kardindlis vonésa. Stratégiai jelent6séggel bird dontés e
szerzOdésekben a felek kozotti kockazatmegosztas. Azonban, azt is j6 szem
el6tt tartani, hogy minél nagyobb aranyban viseli a lehetséges kockazatokat
a maganpartner, annal dragdban kinalja fel szolgaltatasait, hisz beéarazza
bizonytalan varakozasait.

3.9 Zoldmezos beruhazasok a létrehozott vagyonelem feletti tulajdon
alapjan

Z6ldmez6s beruhdzasok esetén, vagyis amikor egy 11j vagyonelem (épiilet)
jon létre, aszerint is csoportosithatjuk a PPP megallapodasokat, hogy
hogyan alakul eme (j vagyontérgyon fennéllé tulajdon.

Alapvetéen harom lehetdség van. Az egyik, hogy a létesitmény a
maganszektorbeli alany tulajdonat képezi a szerzddési id6 kezdetétdl a
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végeéig és azt kovetden is. A masik ut, hogy a létesitmény tulajdonjoga
kezdetben az épittetdt, vagyis a maganszektorbeli szereplét illeti meg, majd
a szerzOdési id6 végén atszall az allamra. A harmadik lehetéség, hogy a
1étesitést kovetden az épiilet az allam tulajdonaba keriil.

3.10 PPP szerzddések a feladatok létesitményigénye szerint

A PPP szerzédések valamilyen, a kozosség oldalan megfogalmazodott
igény kielégitésére jonnek létre. A kozosségi igények, azok kielégitése az
esetek nagy tobbségében létesitményez kotott. Példaul oktatasi feladatok
ellatashoz sziikség van iskoldkra, kollégiumokra. Blintetés-végrehajtasi
teend6k ellatasdhoz biintetés-végrehajtasi intézetekre, a kozlekedés
hatékony megszervezésére utakra, vasutvonalakra, hidakra, csatornakra van
sziikség. Igy a PPP megallapodasok is elsé sorban infrastrukturalis
beruhazasok megvalGsitasara, éplletek felGjitasara és a hozzajuk
kapcsolodo teenddk, szolgaltatasok ellatasara iranyulnak. Vannak tehat
olyan PPP szerzddések, melyek esetén a maganpartner altal felvallalt
feladatok 1étesitményhez kot6dnek. Ezeket az  ligyleteket tovabb
csoportosithatjuk aszerint, hogy ki a létesitmény tulajdonosa (a
maganszektorbeli vagy a kdzszektorbeli alany), illetve, hogy barna- vagy
z6ldmez0s beruhazasrdl van e szo.

A kozosségi igények, melyek kielégitésére a PPP szerzddések
létrejonnek azonban nem feltétlendl létesitmenyhez kotottek. J6 példa erre
az innovacio, tudasfejlesztés, kornyezetvédelmi célok teljesitése. Ezen
célokhoz nem sziikséges kiilon, csak e célok elérésének szolgalataban allé
infrastruktira 1étrehozasa. Persze a tudasanyag bévitése is igényel bizonyos
létesitményi feltételeket (pl. laboratériumok, kényvtarak, iskolék stb.), am
ezek az éplletek sajat funkciéval, feladattal rendelkeznek, a PPP
szerzOdésektdl fiiggetleniil is miikddnek, nem a PPP szerzodésben vallalt
kotelezettségek teljesitése érdekében hozzak ket 1étre.

4. Tipikus PPP megallapodasok

A nemzetkdzi szakirodalomban és a gyakorlatban is a leggyakrabban a
koncesszio, tovabba BOO, BOT, BTO és DBFO roviditéssel ellatott PPP
szerzédések tiinnek fel. A tovabbiakban néhany sorban foglalndm Ossze
eme megdllapodasok legfontosabb tulajdonsagait.

A BOT betlisz6 az angol build, operate és transfer Kkifejezések
roviditése, s mindegyik ige a maganszektorbeli partner PPP szerzddés

190



A PPP FoGALMA

keretében felvallalt kotelezettségeire utal. Ugyanis BOT szerzédések esetén
az allammal szerz6do6 fél vallalja a kontraktusban meghatarozott 1étesitmény
megeépitését, a szerzodési idé végéig annak miikddtetését. A szerzodési idod
lejartaig az infrastruktira tulajdonjoga a maganpartnert illeti meg, majd azt
az allamra ruhazza. A maganfél altal nyujtott szolgaltatasért az ellenértéket
vagy a végso fogyasztok, vagy az allam, vagy elobbi kettd kozosen fizeti
meg.

A koncesszids szerzédések is PPP megallapodasnak tekinthetdk, hisz az
allam eme (gyletekben is egy kozszektoron kivil alannyal kot
megallapodast hosszabb idére, s a szerz6dés targya valamilyen kozfeladat,
kozdsségi igény garantalasaval fiigg ossze (Bodas, 2014: 265). Az allam
gyakorlatilag a koncesszids jog jogosultjanak monopolhelyzetet (Papp,
2007: 91-94) biztosit az ugylet targyat képezd tevékenység végzése
kapcsan, amikor a kézponti kormanyzat, vagy a helyi énkormanyzat altal
végezhetd gazdasagi tevékenység gyakorlasat atengedi iddlegesen,
visszterhes szerzédés keretében a vele szerz8d6 fél szamara.*

Gyakran el6fordul6 PPP tigyletek a DBFO szerzédések, mely rovidités a
design, build, finance és operate kifejezések kezdGbetiiibdl all ossze,
melyek szintén a maganszektorbeli alany altal vallalt kotelezettségekre
utalnak. Az allammal szerz6d6 fél tervezési, épitési, finanszirozasi és
miilkodtetési feladatok ellatasara vallalkozik. A létesitmény tulajdonjoga
lehet méar a megépités pillanataban az &llamhoz keril, de lehet csak a
szerzOdési 1d6 végén szerzi azt meg. A létesitményhez kapcsolodo
kozszolgaltatast a maganfél nyujtja a szerzédésben rogzitett idépontig, vagy
idotartamon keresztiil. Elobbinek a szolgaltatasaért jaro ellenértéket itt is
fizetheti az allam, vagy a végso igénybe vevo (fogyasztod), vagy elobbi kettd
egyltt valamilyen aranyban megosztva.

A BOO a build, own és operate szavak kezddbetliibél Osszealld
kifejezés. E PPP szerz6désekben a kozszektorral szerzodo fél feladata egy a
megallapodasban rogzitett 1étesitmény kivitelezése és mikodtetése. Az
épllet tulajdonjoga a magéanfelet illeti meg. A maganfélnek tevékenységéért
jaré ellenérték megfizetése itt is vagy az allam, vagy a végso fogyasztok,
vagy elébbiek kozos kotelezettsége. Ez a tipusa PPP kozel all a
privatizacidhoz, hisz a kozszolgaltatassal szorosan Osszefliggd majdnem
minden feladat a maganszektorbeli felet terheli, s még a
szolgaltatisnyujtashoz sziikséges létesitmény tulajdonjoga is az 6vé.

A BTO (build, transfer, operate) lgyletek abban kiilonbdznek a BOT

248 1991. évi XVI. torvény, 1. 8., 13. 8.
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megallapodasoktol, hogy itt a szerzodésben rogzitett létesitmény
kivitelezését kdvetéen az épilet tulajdonjogat az allam szerzi meg,*® am a
maganszektorbeli alany ezt kdvetden is, egészen a szerzodési idd lejartaig
koteles a létesitményhez kapcsoldd szolgaltatasokat ellatni.

A fenti megallapodasok jelolésére az emlitett betliszavak hasznalatosak
tipikusan, &m a nemzetkdzi szakirodalomban eltérd jeldléssel is talalkozni
az egyes szerzddések kapcsan. A BTO helyett ugyanezen szerzédések
jelolésére eléfordul a BTL (build, transfer, lease), illetve a BLOT (build,
lease, operate, transfer) is. A BOT szerzédések kapcsan talalkozni a BOOT
roviditéssel is, mely a build, own, operate és transfer Kkifejezések
kezd6betiiibél all 6ssze. A DBFO helyett pedig van, hogy a DCMF (design,
conduct, manage, finance) vagy a DBFM (design, build, finance, maintain)
roviditést emlitik a forrdsok. Az eltéré roviditések hasznalata elsésorban
azzal magyarazato, hogy az egyes allamok, illetve nemzetkdzi szervezetek
ugyanazt a szerz6désben felvallalt kotelezettséget eltérd kifejezéssel jelolik.
Vagyis nem feltétlen a szerzddések tartalmaban, tipusaban jelentkezd
kiilonbségek miatt jottek létre a kiilonbozo roviditések.

**k*%k

Osszegzésként megallapithato, hogy a PPP gyiijtéfogalom, amely magéaba
foglal valamennyi olyan szerz6dést, melynek alair6i egyrészt koz-, masrészt
maganszektorbeli szereplok, s mely megallapodasok hossza tavra jonnek
létre, valamely kozfeladat-ellatasanak, kozosségi igény kielégitésének
céljaval. A PPP legtobbszor egy szerzddéskomplexumot takar, mely szamos
tipikus, illetve atipikusnak tekintett szerzédést olvaszt egyiivé. Igy maganak
a PPP-nek is szamos fajtaja kiilonboztethetd meg, melyek csoportositasara
tobb szempont szerint keriilhet sor. A szerz6dési id6 hosszabol fakado
bizonytalanség, a koz- és maganszektorbeli alanyok egyidejii jelenlétébol
szdrmazd specialis helyzetek kezelése alapvetéen Osszefligg a
kodzpénzfelhasznalas transzparencidjanak garantalasaval. E16bbi nehézségek
kezelése kozfeladat-ellatasi tertiletr6l kozfeladat-ellatasi teruletre valtozo
stratégiak, eszkdzok alkalmazasat tehetik szilikségessé. Ugyanakkor
lehetnek generélis, valamennyi tipusi kozdsségi igény Kielégitése soran
hasznalhat6, olyan technikdk, melyek el8segitik a kozpénzek
felhasznalasanak transzparencidjat, ez altal a kozpénzekkel vald felel6sebb
gazdalkodast.

249 Ertve ez alatt kozponti és helyi korméanyzatot is.
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9. FEJEZET
PPP NEMZzZETKOZI SIKON — Az EUROPAI UNIO
Varga Judit

Bevezetés

A PPP (Public-Private Partnership), vagyis a koz- és maganszektor altal
kozfeladat-ellatasi céllal 1étrehozott, hossz( tavra sziiletd szerzOdéses
megallapodasok nemzetkozi szintli vizsgalata a kiilonbdzd allamok és
nemzetkdzi szervezetek kozti anyagi és eljarasjogi kiilonbségekbdl, a
tipikusan  ilyen  formdban  megvalésuld  projektek  targyanak
valtozatossagabol addodéoan nem egyszerii feladat. A  kutatdsok
elérehaladasaval gy vélem, hogy eme alternativ kozfeladat-ellatési
megoldast: a PPP-t, elsGsorban orszig-csoportok — fejlett-, fejlédé vilag
allamai, angolszadsz, kontinentalis hagyomanyu allamok —, illetve a
kiilonbdzé nemzetkdzi szervezetek szerint célszerli vizsgalat targyava tenni
nemzetkdzi szinten, hiszen az egyes orszag-csoportok, valamint nemzetkozi
szervezetek  kiilonbozOképpen hatarozzak meg eme jogintézmény
definicigjat, mas-mas logika alapjan és cél érdekében mukodik egyiitt
esetilkben a kozszektorbeli jogalany (az allam, vagy az allamok Altal
létrenozott nemzetkdzi szervezet) a profitorientalt maganszektorbeli
alanyokkal.

A fenti logika alapjan a PPP nemzetko6zi sikon torténd vizsgalatat az
Eurépai Unié vonatkozd szabalyanyaganak, illetve gyakorlatanak
attekintésével kezdeném, mivel a jogintézmény hazai alkalmazésara eme
szupranacionalis szervezet gyakorolta a legkdzvetlenebb hatést.

A soron kovetkezd tanulmanyban a kovetkezé kérdésekre keresem a
valaszt: Mikor és hol bukkant fel kézosségi szinten a PPP intézménye?
Sziletett-e unids szinten kotelezd jogi elbiras a szabalyozasira? Részt vesz-
e, s ha igen, hogyan az Eurdpai Uni6 eme alternativ kdzfeladat-ellatasi
eszkoz finanszirozasaban, fejlesztésében?

1. PPP ésaz EU

A PPP, mint kifejezés méar évtizedek 6ta széles korben elterjed az Eurdpai
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Uni6 tagallamaiban, &m ennek ellenére még napjainkban sem beszélhetiink
a PPP eurdpai modelljérdl, melynek oka, hogy az EU tagallamok ko6zott
jelentds kiillonbségek mutatkoznak abban, hogy milyen mértékben, illetve
formaban vonjak be a profitorientalt gazdasagi tarsasagokat a kozosségi
igények kielégitésébe.

1.1 PPP és az Europai Bizottsag

Unios szinten elséként a Bizottsag foglalkozott a Kozdsségi szinten addig
nem definidlt PPP-vel, amikor 2004-ben kiadott Z6ld Konyvében?°
Osszegyljtotte a jogintézmény legfontosabb karakterjegyeit, mellyel egyben
rogzitette a PPP fogalmat is. A Zold Kényv szerint a PPP a kdzszektorbeli
alanyok, illetve az {izleti vilag szerepldéi kozotti egyiittmiikodés, melynek
célja valamilyen szolgaltatas-nyudjtashoz sziikséges finanszirozasi, épitési,
felujitasi, szervezési vagy mukddtetési feladat ellatdsa. A PPP iigyletek
tipikusan a kovetkez sajatossagokkal rendelkeznek:

a) Hosszl tavra, évekre jonnek létre.

b) A projektek finanszirozasa vegyes, vagyis pénzlgyi fedezetét a
kdz- és maganszféra elbre rogzitett aranyban kozosen viseli sajat,
illetve kiils6 forrasok igénybevétele utjan.

c) E szerz6dések komplexek.

d) A beruhazasok kockazatait a szerzOdéses alanyok megosztjak. A
kockazatok elosztasa azonban projektrél, projektre valtozhat.

e) A kozszektorbeli alany az el6bbi pontban rogzitettektdl fiiggetleniil
mindig feleldsséggel tartozik a szerzodés targyanak, céljanak, a
szolgaltatdas  mindségének, az  ellentételezési  politikanak
(koltségtérités, dijpolitika) meghatarozasaért, ahogy 6 felelés a
monitoring rendszer milkodtetéséért, ezen keresztiil pedig a
teljesités ellenbrzéséért is.?!

A Bizottsag Zo6ld Koényve nemcsak a PPP fogalmanak unids szintl
régzitése miatt érdemes emlitésre, hanem azért is, mert kimondta, hogy —
akkor még koz6sségi — unids szinten nincs direkt, kotelezd rendelkezés a
PPP megallapodasokra vonatkozdan. Azokra az Eurdpai Parlament,
valamint Tanécs altal elfogadott kdzbeszerzési eljardsokra és koncesszidra
vonatkoz6 rendeleteket, irdnyelveket, tovabba hatarozatokat kell alkalmazni

25 COM(2004) 327 final.
251 COM(2004), 327 final, pp. 3.
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az alapitd szerzddésekben foglalt alapelvek és az Europai Unid Birdsaga
jogértelmez6 gyakorlatanak figyelembe vétele és tiszteletben tartasa mellett.
A Z6ld Kényv 2004-es kiadasat kovetden sem sziiletett atfogo, tagallamokat
kot eléiras a PPP intézményére nézve.

Elérelépésnek  tekinthetd azonban az  intézményesitett PPP
(Institutionalised PPP — IPPP) fogalmanak megalkotasa, mellyel dsszefliggd
szakmai egyeztetés koordinalasa szintén a Bizottsaghoz koéthet6. A szakmai
diskurzus eredménye egy kdzlemény lett, mely szerint az IPPP a kdzszféra
és a maganszféra kozotti olyan egyiittmtikodés, amelynek keretében vegyes
tulajdonban all6 tarsasagot hoznak létre a felek koncesszid és kozbeszerzési
szerz6dés végrehajtasara. A maganpartner a pénziigyi és vagyoni
hozzajarulas nyajtasa mellett részt vesz eldbbi tarsasag iranyitasaban, s igy
az odaitélt szerzédések végrehajtasaban. Fontos azonban, hogy egy
maganszektorbol szarmazo befektetd altal allami, illetve Onkormanyzati
tulajdonban all6 vallalkozas részére nyujtott vagyoni hozzajarulas nem
mindsiil intézményesitett PPP-nek.2?

A Bizottsag PPP kapcsan kifejtett tevékenysége korében emlitheté még,
hogy forumot biztositott szakmai diskurzusokra a témat illetden, melyeken a
bizottsagi tisztségviselok mellett kozbeszerzési szakértdk, tagallami
képviselok és PPP-szakértok is részt vettek. A Bizottsag altal generalt
szakmai egyeztetések eredménye a PPP Szakértdi Kozpont felallitasa lett.

1.2 PPP és az Eurdpai Beruhazasi Bank

Az Eurdpai Unié intézményei kozil a PPP szerzédések legnagyobb
finanszirozéja az Eurdpai Beruhdzasi Bank (tovabbiakban EBB), mely
egyike a vilag legnagyobb multilateridlis hitelintézeteinek. Az EBB a
tagallamok tulajdondban all (Csiirds, 2015: 358-363), &m hitelezési
tevékenysége nem korlatozédik az Unié tagjaira (Baranyai—Halasz, 2014:
404). Az EBB feladata az Eurdpai Unié Mikodésérérdl szold Szerzodés
(tovabbiakban EUMSz.) 309. cikke értelmében, hogy segitse a belsd piac
kiegyenstlyozott és  egyenletes  fejlodését.  Ennek  érdekében
nyeresegszerzési cél nélkiil sajat, valamint kiilsé forrasokbol kolcsont,
garanciat nyujt gazdasagélénkitd projektek megvaldsitasahoz.

A Bank altal tdmogatott projektek elsdsorban a kevésbé fejlett régiok
fejlesztését szolgéljak; vagy vallalkozdsok modernizalasat, &talakitasat,

252 C(2007)6661, pp. 2-3.
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esetleg olyan 0j tevékenységek kialakitasat célozzak, melyek a bels6 piac
l1étrehozasa, mikddtetése miatt fontosak, s amelyek olyan terjedelmiiek,
illetve természetiick, hogy nem lehet az egyes tagallamokban rendelkezésre
allé eszkdzokkel finanszirozni. Tovabba olyan projektek megvalésitasat is
tdmogatja a Bank, melyek tobb tagallam kozos érdekét szolgaljak, s
terjedelmiik vagy természetiik miatt olyanok, hogy nem lehet dket az egyes
tagallamokban rendelkezésre allo kiilonb6zo eszkozokkel finanszirozni. A
Bank feladatai ellatasahoz a Strukturalis Alapokbol és az unids pénzigyi
eszkdzokbdl kap tamogatast.?>

1.2.1 Az EBB iranyitasa

A Bank legfébb szervei: a Kormanyzdtanacs, az Igazgatdtanacs és az
Igazgatasi Bizottsag.

A Kormanyzotanacs a tagallamok altal kijelolt miniszterekbdl all. Ez
felelés a Bank hitelpolitikdjara vonatkozo iranyelvek kidolgozasaért és
feliigyeletéért. A Kormanyzotanacs legfontosabb feladatai a kovetkezok:

a) hataroz a Bank jegyzett tékéjének felemelésérol;

b) finanszirozasi elvekrdl dont;

c) kinevezi az Igazgatdtanacs és az lgazgatasi Bizottsag tagjait, illetve

felmenti Oket;

d) dont a tagillamok terilletén  kivil es6  befektetések

finanszirozasarol;

e) hataroz a Bank tevékenységének felfliggesztésérol,

felszamolasardl,

f) dont a Bank eljarasi szabalyainak, az éves mérlegének és

eredmény-kimutatdsanak, valamint az Igazgatétanacs éves
jelentéseinek a jovahagyasarol.?s*

Az Igazgatotanacs 29 igazgatobdl és 19 helyettesbdl all. Az igazgatokat
a Kormanyzétanacs 5 évre nevezi ki. Az igazgat6sagi tagokat a tagallamok,
illetve a Bizottsag jeldlik. Az igazgatdk és helyetteseik megbizatasa is
meghosszabbithatd. E szerv gondoskodik a Bank megfeleld igazgatasarol,
hatdroz a Bank altal torténd finanszirozasrol. Dont a Bank altal felvett
ko6lesonokrél, megallapitja a kiutalt kdlcsonok kamatait, jarulékait, illetve a
dijakat. Tovdbba mindsitett tobbséggel hatarozhat sajat hataskorének

253 EUMSz. 309. cikk
24 EUMSz. 5. JegyzOkonyv. Tovabbiakban EBB Alapokménya.
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zzzzz

Az Igazgatasi Bizottsagnak kilenc tagja van, egy elndkbol és nyolc
aleln6kbdl épiil fel, akiket az Igazgatdsag javaslatiara a Kormanyzétanacs
valaszt hat évre. Esetiikben is meghosszabbithaté a megbizatasi id6. E szerv
felel a Bank folyo iigyeinek intézéséért, igy a dontések elokészitéséért és a
mar meghozott dontések végrehajtasaért.?s

Egy hattagl bizottsag felel az EBB miikddésének bels6 ellenbrzéséért: a
Feliigyel6bizottsag, melynek tagjait a Kormanyzdtanacs nevezi ki. Ez a
szerv szakmailag ellenérzi a Bank miikodését, amelynek keretében
vizsgalja, hogy az megfelel-e vagy sem a prudencidlis feltételeknek. Ezen
tul pedig évente ellenérzi a szabalyszeriiségét a Bank miveleteinek és
konyveinek.?’

1.2.2 Az EBB finanszirozasi tevékenysége

A EBB alapesetben a tagallamok teriiletén — kivételesen azon tal —
megvalosuld gazdasagélénkitd beruhdzasok finanszirozasat vallalja.?%® A
Bank éltal a projektek megvalositasara nyujtott segitség kolcsonok, illetve
garanciavallalas forméjat olti, melyeket az EBB tagjainak, illetve magan- és
koztulajdonban allo vallalatoknak nyajt (Csiiros, 2014: 43-55). Nagyon
lenyeges, hogy a Bank csupan akkor biztosit finanszirozasi segitseget, ha
mas forrasbol nem allnak rendelkezésre pénzeszkdzok megfeleld
feltételekkel. Tovabba a Bank altal rendelkezésre bocsatott anyagi segitség
csupan kiegészitd lehet.

A Bank feltételt6l teheti figgdvé a kdleson nyujtasat, ha azt vallalkozas
vagy kozjogi testillet venné fel. Tagallamok szaméra nyujtott kélcséndk
esetén ilyen elGiras nincs. A Bank altal kikotott feltétel lehet példaul a
beruhazas helye szerinti allamtél kapott garancia vagy egyéb megfeleld
biztositék, ami az ad6s szilard pénzigyi helyzetét tanusitja.

Az EBB Alapokmanya el6irja, hogy a Bank kintléviségeinek
mindenkori &sszege nem lehet tdbb, mint 250%-a a Bank jegyzett
tékéjének, tartalékainak és eredmény-kimutatasi tobbletének.>® A EBB

255 EBB Alapokmanya 9-10. cikk

256 EBB Alapokmanya 11. cikk

257 EBB Alapokmanya 12. cikk

258 Ehhez azonban a Kormanyzotanics mindsitett tobbséggel meghozott hatarozatara van
sziikség.

259 Ez alél is vannak kivételek. Lasd EBB Alapokmany 16. cikk (5) bek.
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tovabba nem nyujthat kamatcsokkentési kedvezményt. Az éltala nyujtott
kolcsonok kamatat, a jarulékokat, a kiilonboz6 dijakat a tdkepiaci
feltételekhez koteles igazitani, hogy az elébbiekbdl szarmazd bevétel a
Bank koltségeit, kockazatait fedezze, valamint jaruljon hozzd a Bank
szdmara eldirt tartalék képzéséhez.?®® Tovabbi eléiras, hogy az EBB-nak
biztositania kell, amikor finanszirozasi segitséget nyujt, hogy a kiutalt
pénzeszkdzok az Unid érdekében és a lehetd legcélszeriibben legyenek
felhasznélva.?*

Fészabaly szerint a Bank vallalkozasban nem szerezhet érdekeltséget, és
nem vallalhat felelésséget annak vezetésében sem, kizarolag akkor, ha erre
a kiutalt pénzeszkozok védelme miatt van szilkség.?5? Lényeges, hogy a
Bank nem finanszirozhat olyan projektet, amely ellen a beruhazas helye
szerinti tagallam tiltakozik.??

A kolcsonért az arra jogosultak kozvetleniil a Bankhoz fordulhatnak. A
finanszirozasi kérelmek azonban benyljthaték a Bankhoz a Bizottsagon,
illetve a beruhazas helyszinéll szolgald tagallamon keresztiil is. Ha a
kolcsdnért folyamod6 a Bizottsagon keresztil nyujtja be igényét, akkor azt
a kérelmet el kell juttatni a beruhdzas helyszinéil szolgal6 tagallamhoz is
véleményezésre. Amennyiben pedig a tagallamon keresztil juttatndk el a
kérelmet, akkor pedig azt a Bizottsaignak is meg kell kapnia
véleményezésre. A Bankhoz kozvetlenil befutd igényeket pedig mind a
Bizottsaggal, mind a projekt helyszinéll szolgalé tagallammal is
véleményeztetni kell. Az arra jogosultaknak kettd honap all rendelkezésre
véleményik Kifejtésére. Ha a két hénap eredménytelenil telne el, vagyis
nem fogalmazna meg véleményt az erre jogosult, akkor azt gy kell
tekinteni, mintha nem nyujtott volna be kifogast a beruhazas ellen.?%*

Az EurOpai Beruhédzasi Bank kilén szerve, az lgazgatasi Bizottsag
vizsgalja meg, hogy az egyes projektek megfelelnek-e az Alapokmany
rendelkezéseinek, azaz, hogy fennéll-e az EBB finanszirozasban val6
részvételének osszes sziikséges feltétele. Ha az lgazgatasi Bizottsag, vagy
az Eurépai Unié Bizottsaga nem ad kedvezé véleményt, vagyis nem
tdmogatja az EBB projekt finanszirozasaban valo részvételét, akkor a Bank
kizardlag az Igazgatdtanacs err6l szoldo egyhangl hatarozata révén vehet

260 A Bank jegyzett tokéjének 10%-ig koteles folyamatosan tartalékalapot képezni.
261 EBB Alapokmanya 18. cikk (1) bek.

262 EBB Alapokmany 18. cikk (2) bek.

263 EBB Alapokmany 15-18. cikk

264 EBB Alapokmany 19. cikk
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részt a beruhazas szponzoralasaban.%® A projektek elbiralasa szempontjabol
Iényeges szempont, hogy azoknak jelentSsnek, gazdasagi és technikai
szemponthdl életképesnek kell lenniiik. Tovabba, csak az unids
kozbeszereztetési eldirasoknak megfeleld versenyeztetés eredményeként
alairt szerzédések tamogatasarol lehet szo, amelyek raadasul megfelelnek az
EBB kdrnyezetvédelmi kdvetelményeinek is (EIB, 2004).

Az Europai Beruhazasi Bank altal nyujtott kolcsonok kiegészitd
jellegliek és hosszu lejaratuak — 20 vagy annal is tdbb évre jonnek létre
(EIB, 2004: 7-8).

Az EBB nemcsak kdzvetlen médon, hitelezési tevékenységével, hanem
kozvetett médon is 6sztonzi a PPP (gyletek létrejottét, példaul oly médon,
hogy egyittmilkodik a koz- €s maganjogi alanyokkal azért, hogy
megkonnyitse a maganszektorbeli alanyok bevonasat az infrastrukturalis
fejlesztésekbe, illetve, hogy a hagyomanyoshoz képest Uj, alternativ
finanszirozasi megoldasok bemutatasaval segitse eld eldbbi projektek
megvaldsitasat. Az EBB projektvallalatokkal, kereskedelmi bankokkal,
illetve egyéb tdkepiaci szereplokkel is egylittmiikddik. Szakért6i és
tandcsadoi funkcidkat is ellat a Bank, elsésorban az Eur6pai PPP
Kdzponton keresztil (European PPP Expertise Center — EPEC). El8bbi
intézmeny révén kozszektorbeli alanyokat, Eurdpai Uni6s tagallamokat,
csatlakozas el6tt allo allamokat és unids intézményeket is ellat szakmai
tanacsokkal. A Banknak nincsenek szakpolitikai preferencidi a PPP
szerzOdéseket illetden. A tagallamok azok, akik eldontik, hogy a célzott
projektet PPP révén valositjak meg, vagy mas modon (EIB, 2004: 13).

Az EBB kozremiikodése nem ér véget a projektek finanszirozasaban
valé részvétellel, hiszen a Bank bekapcsolodik az altala finanszirozott
beruhazasok felulvizsgalataba, monitoringjaba.

1.3 Az Eurdpai PPP Szakértdi Kozpont

Az Eurdpai PPP Szakértéi Kozpont (tovabbiakban EPEC) egy olyan
szakért6i intézmény, mely az Eurdpai Uni6 intézményrendszerén belll —
szorosan kapcsolddva az Eurdpai Beruhéazasi Bankhoz — hivtak életre az
unios tagéallamok, azonban eme intézmény munkajaba EU-n kivili &llamok
is bekapcsolddhatnak.?® A Kozpont feladata a PPP  intézményének

265 EBB Alapokmany 19. cikk (4)—(8) bek.
266 A Kozpont legfobb finanszirozdja az Eurdpai Bizottsig és az Eurdpai Beruhdzasi Bank.
Tagok: Albénia, Ausztria, Belgium, Bulgéria, Horvatorszag, Ciprus, Cseh Koztarsasag, Dénia,
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alkalmazasaban valo szakmai segitségnytjtas elsdsorban a kozszektorbeli
alanyok, vagyis az &llamok és intézményeik szaméra. Az EPEC tagjai
tapasztalatokat, szakismereteket, elemzéseket osztanak meg egymassal a
témaban, illetve az eddig kialakult ,,j6 gyakorlatokat” illetden, valamint a
Kdézpont olyan forumot biztosit a kdzszektorbeli alanyok szaméra, ahol
tapasztalataikat kicserélhetik, megbeszélhetik. A tagok tovabba gyors
szakmai segitségre is szamithatnak eme intézménytdl, ha egy hirtelen
felmeriil6 kérdés megvalaszolasa valik sziikségessé. Az EPEC célja, hogy
segitse a PPP intézményének hasznalatat, erdsitse a jogintézmény
alkalmazasat, szakmai segitséget nyujtson. E célok altal vezérelve bdséges,
mindenki szdmara ingyenesen hozzaférhet szakmai anyagokat tesz kdzzé
honapjan a  PPP  eszkdzének  haszndlataval,  alkalmazésaval
osszefliggésben. 267

2. Eurdpai Beruhazasi Bank altal finanszirozott PPP projektek trendjei

Atfogo statisztikai kimutatisok ritkan késziilnek a kiilonbozé allamok,
illetve nemzetkdzi szervezetek altal finanszirozott PPP {igyletekbdl, ami
eme dokumentumok Osszeallitasanak roppant id6 és koltségigényével fiigg
Ossze elsGsorban. Masrészt 1ényeges, hogy ha még késziilnek is ilyen
kimutatasok, azok 6sszehasonlithatdésagat nehézzé, sokszor lehetetlenné
teszi, hogy a PPP-nek nincs egy altalanosan elfogadott fogalma. Az
egységes definialas helyett minden allam, illetve szubnaciondlis szervezet
sajat PPP fogalmat haszndl, igy az altaluk elkészitett statisztikai
kimutatasok nem pontosan ugyanazokat a szerzédéses megallapodasokat
teszik vizsgalat targyava. Persze a vizsgalt ligyletek halmazai kdz6tt vannak
metszetek, atfedések, de a teljes egyezés hijan eldbbi statisztikak legfeljebb
tendenciak megfigyelésére alkalmasak, mint pontos dsszehasonlitasra.

Az Eurdpai Unid altal finanszirozott szerzédések kapcsan jelentkezd
trendek vizsgalatara az Eurdpai Beruhazasi Bank és az Eurdpai PPP
Szakért6i Kozpont altal Osszeallitott jelentéseket hasznaltam fel, melyek
azért alkalmasak a PPP-re vonatkozo unids szintii trendek vizsgalatara, mert
azonos PPP definicioval operalnak.

Finnorszag, Franciaorszag, Németorszdg, Gorégorszag, Magyarorszag, Irorszag, Izrael,
Olaszorszag, Kosovo, Lettorszag, Litvania, Luxemburg, Mélta, Montenegrd, Hollandia, Eszak -
irorszag, Lengyelorszag, Portugalia, Roménia, Skocia, Szerbia, Szlovékia, Szlovénia,
Spanyolorszag, Torokorszag, Egyestilt Kiralysag, Wales.

267 European PPP Expertise Center: http://www.eib.org/epec/index.htm (2017.06.20.)
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Az Eurdpai Beruhdzéasi Bank statisztikdi azokat a PPP (igyleteket
tartalmazzak, amelyek finanszirozasaban a Bank segitséget nyujtott. Ennek
megfeleléen nem csupan az unids tagallamok teriiletén megkdétott ilyen
szerzbdéseket tartalmazzak ezek a kimutatasok. Valamint nem tartalmazzak
az Ossze tagallam altal életre hivott PPP szerzddést, csak azokat, amelyeket
részben az EBB is finanszirozott. A Szakért6i Kozpont altal készitett
anyagok az Eurdpai Unié tagallamaira nézve adnak attekintést, s jellemzdéen
eléfordul benniik, hogy a grafikonon abrazolt adatokat nem rendezik pontos
szamadatokat tartalmazé tablazatos formaban. Hidba hasznél tehat a két
intézmény azonos PPP definiciét, am adatsoraik téredékesek, s igy az EBB
¢és az EPEC altal osszeallitott statisztikai kimutatdsok elsGsorban trendek
megfigyelésére alkalmasak.

Az 1. tablazat (lasd a kovekezd oldalon) az EBB éaltal finanszirozott PPP
projekteket tartalmazza 1990 és 2015 kozott éves és szektorok szerinti
bontasban, minden egyes évben feltiintetve, hogy az egyes kozfeladat-
ellatasi szektorokban hany darab szerzddést irtak ala, és az egyes projektek
finanszirozasahoz a Bank mekkora 6sszeggel jarult hozza. Elsé ranézésre
latszik, hogy leggyakrabban és a legnagyobb Osszegben kozlekedési
infrastruktara fejlesztésére utalt ki hitelt a Bank. 1990 és 1998 kozétt a
Beruhazasi Bank kizardlag kozlekedési infrastruktira létrehozasara adott
hitelt a hozza forduld &llamoknak. 1998 utdn mér oktatdsi, viz- és
csatornarendszer, illetve egészségligyi fejlesztésekre is forditddtak forrasok.
Az ezredforduldhoz kozeledve pedig megjelentek, és ndvekvo
gyakorissaggal tlintek fel a kiilonboz6é ,,z6ld” beruhazasok, ugymint
energetikai, hulladékkezelési célokat szolgal6 PPP megallapodasok.

Mivel e tablazat szamos informécidt tartalmaz még, és roppant alkalmas
az elmalt 25 év trendjeinek attekintésére, ezért a tovabbiakban e tablazatot
és tartalmat részletes elemzésnek vetjik ala.
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1. tblazat

Az EBB altal finanszirozott PPP szerz6dések kozfeladat-ellatasi teriiletenként

éves bontasban 1990-2015 k6zott az EU tagallamaiban

Ev millié Terilet szerzédések millio
eurd/év szédma (db) eurd
1990 246 Kozlekedés 1 246
1992 176 Kozlekedés 1 176
1993 415 Kozlekedés 2 415
1994 784 Kozlekedés 1 784
1995 1083 Kozlekedés 3 1083
1996 2647 Kozlekedés 5 2647
1997 1210 Kozlekedés 2 1210
Kozlekedés 4 752
1998 808 Oktatas 1 56
Viz-, csatornarendszer 1 80
1999 1201 Kozlekedés 4 1121
Oktatas 2 212
2000 1683 Kozlekedés 7 1471
Kozlekedés 7 1528
2001 1740 Oktatas 2 99
Egészségigy 1 113
Kozlekedés 5 2049
2002 2120 Energia 1 71
Kozlekedés 7 1975
Oktatas 3 137
2003 2309 Viz- és csatornarendszer 1 125
Egészségigy 1 72
Kozlekedés 8 945
Viz- és csatornarendszer 1 44
2004 1727 Egészségigy 2 393
Oktatas 1 345
Kozlekedés 5 1055
2005 1476 Egészségiigy 2 237
Oktatas 2 184
Kozlekedés 9 1360
Viz- és csatornarendszer 2 181
Energia 1 75
2006 2766 Egészségigy 3 942
Hulladékkezelés 1 120
Oktatas 1 88
Kozlekedés 10 1448
2007 2165 Oktatas 1 79
Egészségigy 3 638
Kozlekedés 13 2996
2008 3348 Hulladékkezelés 1 273
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Oktatas 1 79

Kozlekedés 4 1299

Tlzolté szolgaltatas 1 9

2009 1835 Egészségiigy 3 332
Hulladékkezelés 1 195

Kozlekedés 9 2127

2010 3158 Oktatas 1 45
Egészségigy 2 986

2011 2653 Kozlekedés 7 2525
Egészségigy 1 128

Kozlekedés 3 678

2012 728 Oktatés 1 50
Kozlekedés 8 2182

Egészségigy 4 360

2013 2757 Oktatas 1 95
Hulladékkezelés 1 120

Kozlekedés 10 2625

Egészséglgy 1 400

2014 3259 Oktatas 1 36
Hulladékkezelés 1 198

Kozlekedés 4 424

Hulladékkezelés 1 13

2015 1227 Egészségigy 4 480
Oktatas 4 310

Forras: sajat szerkesztés268

A 2. tablazat szemlélteti, hogy a legtobb kdlcsént az Eurdpai Beruhazasi
Bank a megfigyelt negyed évszazad alatt a kozlekedési infrastruktira
fejlesztésére utalta Ki, dsszesen mintegy 35103 millié eurd 6sszegben. Az
Osszes tobbi kdzfeladat-ellatasi célra egyuttesen kiutalt tAmogatas még csak
meg sem kozeliti elébbi pénzmennyiséget. Sorban a masodik legtobb forrast
felemészté szektor az egészségiigyi, melyre az EBB 5081 millio euro
kélcsont adott. A harmadik legkdltségesebb szektor az oktatasi, mely igy is
messze elmarad az elsé ketté kozfeladat-ellatasi céllal megvaldsult
projektek koltségigényétdl a maga 1815 millio eurdjaval.

268 EPEC, 2016.
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2. téblazat
Az EBB altal finanszirozott PPP szerz6dések feladat-ellatasi teriiletenként

1990-2015 kozott az EU tagallamaiban

Feladat-ellatasi terilet millié eurd
1. Kozlekedés 35103
2. Egészségigy 5081
3. Oktatas 1815
4. Hulladékkezelés 919
6. Viz- és csatornarendszer 181
7. Energia 146
8. Tlzolté szolgaltatas 9

Forras: sajat szerkesztés269

3. téblazat
Az EBB altal finanszirozott PPP szerz6dések az EU tagallamaiban allamonkénti
bontasban 1990-2015 ko6zott

< PPP projektek szama . PPF,’ p’rOJektgk_ .
Allam (db) osszértéke (millio
euro)
Egyesiilt Kirdlysag 66 12573
Spanyolorszag 29 4981
Portugal 18 4482
Déania 6 4262
Franciaorszag 11 3268
Olaszorszag 7 2167
Gorbgorszag 9 2152
Hollandia 10 1978
Németorszag 11 1685
Lengyelorszag 4 1575
irorszag 15 1198
Svédorszag 1 699
Belgium 3 669
Ausztria 4 467
Magyarorszag 2 400
Norvégia 2 273
Finnorszag 3 289
Horvéatorszag 1 80

Forras: sajat szerkesztés270

269 EPEC, 2016.
270 EPEC, 2016.
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A 3. tablazat az EBB altal finanszirozott azon PPP projektek szdmat és
értékét tartalmazza Osszesen, melyek az egyes unios tagallamok tertletén
valosultak meg. Az allamok sorrendbe allithaték egyrészt aszerint, hogy
melyek voltak azok, akik szdméra a Bank a legtébb forrést utalta ki,
masrészt az egyes orszagok a teriiletiikon alairt PPP szerzodések szamra
szerint is. A két szempont szerint 6sszedllitott rangsor azonban nem mutat
teljes egyezést.

1. dbra
Az EBB altal finanszirozott PPP szerzédések az EU tagallamaiban allamok
szerinti bontasban 1990-2014 k6zo6tt (millié eurd)
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Forras: sajat szerkesztés?71

Ha az EBB Altal kiutalt kolcsonok dsszegét nézzik, akkor az 1. 4brébol
leolvashat6, hogy a legtobb kifizetés az Egyesiilt Kirélysag javéra tortént az
elmalt 25 év alatt, dsszesen 12573 millié eurd. Az Egyesult Kirdlysag

271 EPEC, 2016.
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pozicidja e listan nem meglepd, 1évén angolszasz allam, s mint ilyen a koz-
és magéanszektor kontinentalis jogi hagyoméanyu allamokban megfigyelt éles
elvalasztasa nem tortént meg, s a kozosségi igények kielégitésnek bevett
modja a  szektorok kozotti  egyiittmiikodés. A leginkabb  kiforrott
jogszabélyi, intézményi kozeggel, valamint a legtébb gyakorlati
tapasztalattal itt taldlkozhatunk a PPP vonatkozdsaban Eurdpédban. Az
Egyesiilt Kiralysagot Spanyolorszag koveti Iényeges kiilonbséggel a részére
folydsitott 4981 millid eurdval. A sorban a harmadik Portugélia 4482 millio
euroval. Spanyolorszag és Portugalia is elsdsorban az EU atlagtol vald
infrastrukturalis elmaradottsaganak lefaragasa érdekében irt ala PPP
megallapodasokat. Portugaliatol alig elmaradva negyedik a sorban Dania, a
részére kiutalt 4262 millié eurdval. Franciaorszag az 0todik a szamara
folyositott 3268 millio eurdval.

2. dbra
Az EBB altal finanszirozott PPP szerz6dések szama (darab) az EU tagallamaiban
allamok szerinti bontasban 1990-2015 kozott
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Forras: sajat szerkesztés?72

22 EPEC, 2016.
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A fent lathatdé &bra az 1990 és 2015 kozott az Eurdpai Unid
tagallamai altal megkdtott olyan PPP  szerzddések darabszamat
mutatja, melyek finanszirozasaban az Eurdpai Beruhdzasi Bank részt
vett. Az els6 6t allamot vizsgalva lathato, hogy a rangsort ismét az
Egyesult Kiralysadg vezeti, szdm szerint 66 projekttel. A sorban a
kovetkez6 Spanyolorszag 29 alairt szerzédéssel. Portugalia a
harmadik tagallam a maga 18 szerzddésével. A negyedik, ahol a
legtébb EBB &ltal (is) finanszirozott PPP projekt megvalosult:
irorszag 15 szerzédéssel. Az 6todik helyen pedig holtversenyben
talaljuk Németorszagot és Franciaorszagot 11-11 projekttel.

A kovetkez6 grafikonok éves szinten vizsgaljak a tagallamok altal
alairt EBB altal (is) finanszirozott PPP projektekre kiutalt kdlcsonok
Gsszegét, illetve alairt szerzodések szamat. Az évek szerinti vizsgalat
soran érdekes ciklikussag figyelheté meg a PPP projektek kapcsan.
Lathat6 ugyanis, hogy minden nagyobb 6sszegl hitelezéssel jard év
utdn a PPP-re forditott Kkifizetések visszaesnek jellemzbéen a
kovetkez6 két évben, majd ismét névekedésnek indulnak.

3. dbra
Az EBB altal PPP-re forditott kiadasok éves bontasban 1990-2015 k6z6tt az EU
tagallamaiban (millié eurd)
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4. dbra
Az EBB altal finanszirozott PPP szerz6dések szama (darab) éves bontasban
1990-2015 kozott az EU tagallamaiban
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Forras: sajat szerkesztés274

A ciklikussag nem csupén a folyositott kdlcsénok Osszegét, de a PPP
projektek szamossagat vizsgalva is megfigyelhetd. Bar az iigyletek
szamossagat tekintve inkabb jellemzébb, hogy 3-4 évente torténik
visszaesés 1997-et kovetden.

A soron kovetkezd tablazatok az Eurdpai PPP Szakért6i Kozpont altal
kiadott szemlékbdl kivonatolt informacidkat tartalmazzak, s a 2010 és 2016
kozott a PPP piacon zajl6 folyamatokat tekintik at. Egészen konkrétan arra
keressiik a valaszt, hogy mely kdzfeladat-ellatasi teriileteken alkalmaztak a
PPP intézményét a fenti idészakban.

274 EPEC, 2016.
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4. tblazat
Az EU tagallamok altal megkotott PPP szerz6dések szamossaga (darab)
kozfeladat-ellatasi teriiletenként 2010-2016 kozott

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
1. | Oktatas Oktatas Oktatas Oktatas |Kozlekedés| Oktatas Oktatas
2 Kozleke- k'g";ii?;;_ Kozleke- | Kozleke- | Egészség- | Kozleke- | Egészség-
dés tatasok dés dés ugy dés. ugy
3. Egészsegl Kozlekedés Egeszsegu Kornyezet | Oktatas Egészsegu Koz[eke-
gy ay ay dés
Altalanos |Kozrend és L ok Alal s Telekomm.
4. | kdzszolgalt | kézbiztons Z:iﬁ?gg Egeuszseg- Koérnyezet ﬁclgiglos és
atasok ag i 9 Kérnyezet*
Kozrend és Kozrend és Lgkasugy, Aoz K"%re’.‘d es
o i L Kézrend és| Altalanos R kozbizt.,
5. | kdzbizton- | Kornyezet | kdzbizton- = . Kornyezet <
Sa Sa koz- kozszolg. Alt.
9 9 biztonséag * kozszolg.*

* E két kozfeladat-ellatasi terlleten sziletett PPP szerzédések szamossaga kézott nincs lényegi

kilonbség.

Forras: sajat szerkesztés?7s

5. téblazat
Az EU tagallamok altal megkotott PPP szerzédések 6sszértéke (millio eurd)
kozfeladat-ellatasi teriiletenként 2010-2016

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
1. |Kozlekedés |Kozlekedés |Kozlekedés |Kozlekedés |Kozlekedés |Kozlekedés |Kozlekedés
Kozrend és Egészség- |Egészség-- | Egészség-
2. Oktatas | kdzbizton- | Oktatas | Kornyezet ges 9- |E9eszsey ges 9
Sal ugy ugy ugy
g
Egészség- | Altalanos | K0Z8Nd €S | poeqrqaq.
3. geszseq o kézbiztons | ~9€°Z5€9 Kornyezet | Oktatas Oktatés
ugy kozszolg. 49 ugy
s Altalanos .
4. A_I_talanos Kornyezet | Kornyezet | Oktatas Oktatas kdzszol- (Hon)vedel
kozszolg. ez em
galtatasok
Kommuni- Egészségil Altalanos Telekomm.
5. P Oktatas 9 9 Lakasugy e Kornyezet és
kéacio gy kozszolg. . .
Kornyezet

* E két kozfeladat-ellatasi terlleten sziletett PPP szerzédések szamossaga kézott nincs Iényegi

kulonbség.

275 EPEC, 2010, 2011, 2012, 2013, 2014, 2015, 2016.
276 EPEC, 2010, 2011, 2012, 2013, 2014, 2015, 2016.
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Ha a projektek koltségigényét vesszik, akkor az 5. tablazatban lathatd,
hogy a legdragabb PPP beruhazasok a vizsgalt iddszakban a kozlekedési
szektorban valosultak meg. Az elmdlt harom évben tetemes Osszeget
forditottak tovabba egészségligyi projektek megvaldsitasara, ahogy az
oktatési céllal megvaldsult beruhazasok is dobogds helyet foglalnak el. A
kornyezetvédelmi, az altalanos kozszolgaltatas fejlesztési, valamint
kommunikacios célokat szolgald projektek foszabaly szerint a kevésbé
koltséges beruhazasok kozé tartoznak.

Amennyiben a megvaldsult PPP Ugyletek szamossagat tekintjik — 4.
tablazat —, lathatd, hogy a legtdbb projekt oktatasi terlleten sziletett az
elmilt hat esztenddben. A masodik leggyakrabban szolgélt célja — ha a
projektek szdmét nézzik — a PPP szerz6déseknek kozlekedésiek. A 4.
tablazat tartalmat értékelve az egészséguigyi teriileten megvaldsult projektek
tekintheték a harmadik legstriibben el6forduléknak. A kozrendet és
kdzbiztonsagot, kornyezetvédelmi célokat, illetve altalanos kézszolgaltatas-
fejlesztést szolgald projektek évrdl évre cserélédd sorrendben toltik be a
negyedik, illetve 6todik helyet elébbi rangsorokban.

3. PPP alkalmazasanak legujabb teruletei

A PPP-t napjainkra mar nem csupan a kiilonbozé kozosségi igényeket
kielégit6é infrastruktlra Kivitelezésére vagy fejlesztésére hasznéljak. A PPP
alkalmazasi teriileteinek bovitésére remek példa az Eurdpai Unio altal életre
hivott Horizont 2020 Keretprogram.?’”” Az EU a koz- és maganszektorbeli
szereplok kozti egyiittmiikodésben a Keretprogram altal kitiizott célok
megvalositasanak eszkozét latja. A PPP-t a Horizont 2020 Keretprogramon
keresztlll kutatasfejlesztési, ezéltal gazdasagélénkitési célok szolgalataba
akarjak allitani az aktualis gazdasagi és tarsadalmi kihivasok megoldasa
mellett (Csiirés, 2012: 36-37). Ez egy lényeges szemléletbeli valtozas a
kodzszektorbeli alany — itt EU — részérél, hiszen mig kordbban a PPP
keretében a maganszektor szerepldit a kozfeladatok ellatasaba kivantak
bevonni, a Keretprogram PPP projektjeiben inkabb a kdzszektorbeli alany
kivan bekapcsolddni a profitorientalt gazdasagi szereplok kutatas-fejlesztési
tevékenységébe, igy élénkitve a gazdasdgi miikddést és fokozva a
maganszektorbeli alanyok versenyképességét. Az EU ezzel mar nemcsak a
versenyfeltételek garantaldsaban vesz részt, hanem aktiv szerepet véllal a

2771291/2013/EK Regulation.
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gazdasag versenyképesseégének fokozasaban is.

A Horizont 2020 hatéves (2014-2020), innovacio orientalt program.
Elsddleges célja az Eurdpai Unid versenyképességének javitasa, erdsitése,
fenntartasa, valamint korunk tarsadalmi, kdrnyezeti problémainak kezelése.
Elobbiek elérése érdekében a Keretprogramot harom alprogramra osztottak
fel Gsszesen mintegy 78,9 milliard eurds koltségvetési keretet kulonitve el
rajuk. A teljes koltségvetési keret 31%-at, korilbelil 24,4 milliard eurét a
Kivalé Tudoméany Alprogram kapta, melybdl az Unié tudomanyos
kutatasokat tdmogat. Egyrészt az egyes kutatdk, kutatocsoportok
munkajahoz szilkséges forrasok biztositdsa, a mobilitds, valamint az
infrastruktlra fejlesztésének finanszirozasa révén. Az Ipari Vezeté Szerep
cimet visel6 alprogram a 78,9 milliardos koltségvetési keret 22%-at teszi ki,
ami koriilbeliil 17 milliard eurdt jelent. Ebbdl az ipari versenyképességet
fokozé innovacidkat tadmogatjak, kilondsen: az informaciés és
kommunikacios technologiai, a nanotechnolégiai, az anyag-, gyartasi- és
biotechnoldgiai Ujitasokat. Ugyanez az alprogram kiemelt figyelmet szenten
a kis- és kozép-, valamint innovacié orientalt vallalatok tdmogatasara. A
Keretprogram harmadik pillére a Tarsadalmi Kihivasok elnevezést viseld
alprogram, mely 29,7 milliard eurd kerettel gazdalkodhat, amit napjaink
husbavag6 tarsadalmi kihivasainak kezelésére fordit. Olyan probléméak
kezelésére, mint a demogréfiai folyamatokkal egyutt jaré véaltozasok, az
élelmiszerbiztonsaggal osszefiiggd kérdések, az energiabiztonsag és —
fuggetlenség, az éghajlatvaltozas stb. A fennmaradd 0Osszegek egyéb,
kapcsolodd célokra vannak elkilénitve. llyen cél példaul az Eurdpai
Innovacids és Technologiai Intézet és a K6zos Kutatokdzpont mitkddtetése.

A Horizont 2020-bol valamennyi tagallam, illetve tagallamban miik6d6
jogi személy hivhat le tAmogatast az eljarasi szabalyok betartasa mellett. A
Keretprogram céljait szolgal6 palyazatokat Brisszelben biraljak el. A
Program nyitott, vagyis bizonyos feltételek fennallasa esetén lehetdséget
teremt nem EU-s tagallamok jogi személyei szaméra a részvételre.?’® Sét a
Horizont 2020 azt is lehetdvé teszi, hogy a tagallamok kozszektorbeli
szervezetei hozzanak létre kutatasi programokat, melyeket kdzszféran beluli
partnerségnek (P2P) nevez, s hogy eléttiik is nyitva allnak a palyazati

278 A tarsult allamok listajat lasd részletesen:
http://ec.europa.eu/research/participants/data/ref/h2020/grants_manual/hi/3cpart/h2020-hi-list-
ac_en.pdf  (2015.12.30.).  Részvételre  jogosultak még a  kovetkezék  is:
http://ec.europa.eu/research/participants/data/ref/h2020/wp/2014_2015/annexes/h2020-
wpl415-annex-a-countries-rules_en.pdf (2015.12.30.)
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lehetdségek.

A Keretprogram a fenti célok elérésére alapvetéen négy teriileten
kivanja alkalmazni a PPP szerzédéseket, melyekre kiilon programokat
hozott létre:

a) A jové gyarai” (Factories of the Future — FoF)?™,

b) ,.Energia-hatékony épiiletek” (Energy-efficient Buildings — EeB)?,

c) ,Kezdeményezés az eurdpai zold jarmiivekért” (European Green

Vehicles Initiative — EGVI)?* és
d) ,,A fenntarthaté feldolgozdipar” (Sustainable Process Industry —
SPIRE)?®2 programja.

**k*

Az Eurdpai Unio és tagallamai mind a mai napig alkalmazzdk a PPP-t a
kozosségi igények kielégitésének egyik alternativajaként. Evrdl-évre
sziiletnek kozfeladatok ellatasat lehet6vé tevd infrastrukturalis beruhazasok
ilyen  formaban, els6sorban  kozlekedési, oktatasi, egészségugyi,
kornyezetvédelmi, szolgaltatasfejlesztési célokkal. Mind elébbi szerzddések
szamossaga, s igy koltségvonzata tekintetében is megfigyelhetd ciklikussag.
Jellemz6en harom-, négyévente vissza-visszaesik az alairt tgyletek szama.
2014-et kovetden a két szektor kozotti egylittmlikddés a Horizont 2020
Keretprogramnak koszonhetéen nem korlatozodik unids szinten csupan
infrastrukturalis  fejlesztésekre, hanem azt kutatas-fejlesztési célok
szolgélatdba is allitottak, mely a PPP alkalmazasi lehetéségének
Ujragondoldsat és Kiterjesztését jelenti.
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10. FEJEZET

LEHETOSEGEK ES VESZELYEK A PPP-BEN —AZ ASZ
JELENTESEK ALAPJAN

Varga Judit

Bevezetés

A PPP, vagyis a Pubilc-Private Partnership, mint a kdz- és maganszektor
kozotti  szerzédéses egyiittmiikodés fogalmat, s igy a jogintézmény
esszencidjat sokan sokféleképpen kozelitik (Varga, 2016), s hatarozzak
meg. A kiilonbozo, akar hazai, akar kiilfoldi szerzdk, illetve nemzetkozi
szervezetek altal adott fogalmi meghatarozasban felfedezhetok atfedések.
Olyan tipusjegyekrdl van itt sz6, melyek fennallasat senki sem vitatja, s
mely alapjan meghatarozhat6 a PPP-nek a gyiijtéfogalma. E szerint a PPP
alatt azokat a hosszabb idére — tobb évre — 1étrejott a szerzédéseket kell
érteni, melyek egyik alanya valamely kozszektorbeli alany (az allami
érdekek képviseletében), a masik oldalon pedig mindig profitorientalt,
maganjogi jogalany helyezkedik el. Az Ugylet targya valamilyen kdzdsségi
szilkséglet kielégitése, a felek pedig osztoznak valamilyen arédnyban a
szerzOdési cél elérése kozben felmeriild feleldsségben, terhekben.

A PPP intézménye az angolszasz éallamok jogi hagyoméanyaiban
gyokerezik, s hoditd Utjat a 20. szdzad masodik harmadatdl kezdte meg,
mely d&sszefliggésbe hozhaté az olajvalsag generélta kormanyzati
szemléletvaltassal és a globalizacio elérehaladasaval egyre erGsebbé valo
nemzetkozi szervezetek kozvetitd tevékenységével. Az 1970-es évek végén
1980-as  évek elején  kirobbant  olajvalsdg  gazdasagpolitikai
szemléletvaltasra kényszeritette az ekkora mar évek o&ta deficites
gazdalkodassal kiizd6 joléti allamokat (Zagyi, 2011: 129-130). Az aktivista
modellt kovetd joléti allamok (Wright, 2000: 38-40) szamos kozosségi
igény kielégitését magukra vallaltak. A felvallalt kdzfeladatok szamossaga
okan az allam a gazdasagi szerepldk altal megtermelt GDP egy viszonylag
nagyobb részét volt kénytelen elvonni, melybdl feladatainak finanszirozasat
megoldotta. Am sajnos nem ritkan tébbet osztott Gjra, mint, amennyit a
gazdasagi szereploktdl elvont, vagyis gazdalkodasa deficites lett, mely
hosszl tdvon az allamok komoly eladdsodasénak irdnydba hatd tendenciét
mutatott. Bar a polgarok a széles korii allami feladat-ellatassal még egyet is
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értettek, &m az annak megteremtéséhez sziikséges kozterhek novelését
kevéssé tamogattak. Nemcsak az egyes gazdasagi szereplok szamara voltak
kényelmetlenek, hanem a globalizacié kiterjedésével az allamok szdméra is
nemzetkdzi versenyképességliket korlatozo tényezdkké valtak a magas
kozterhek. El6bbi folyamatok hatasara a joléti allamok egyre nyitottabba
valtak a kormanyzatok klasszikus szerepeit (Wright, 2000: 36-38)
propagald, liberalisabb gazdasagpolitika nézetek irant (Kaul-Conceicao,
2006: 5-7). A liberdlis nézetek az allami szerepek cstkkentésének, az allam
,leépitésének™ iranyaba hatottak (Maynard, 1986: 1161-1162), s ennek
keretében meriilt fel az 6tlet, hogy a kormanyzatok a kordbbihoz képest
nagyobb mértékben is bevonhatjak mas szektorok, igy a profitorientalt
maganszektor szerepléit, és azok pénziigyi forrasait, valamint szaktudasat a
kozosségi szikségletek, kozfeladatok kielégitésébe. A  versenyszektor
szerepldi is potencialt lattak a PPP-ben, konkrétan azon piacokban rejld
profit lehetéségét, melyeket kordbban kizarélag az allam, vagyis a
kozszektorbeli szereplok uraltak.

A PPP az allami feladat-ellatdas hagyomanyos modszerének egyik
alternativajat jelentette. Hagyomanyos allami feladat-ellatas soran az allam
altal felvallalt feladatok ellatasa koltségvetési forrasokbol (kozpénzbol),
koltségvetési szerv(ek) Utjan, igazgatasi eszkdzok alkalmazasa révén
val6sulnak meg. Ezzel szemben az alternativ kdzfeladat-ellatasi madszerek
azok, amelyek esetén a kozfeladatok kielégitésébe az allamon, vagyis a
kdzszektoron kivilli szereplokon kiviil mas szektorbdl érkezé alanyok és
azok forrasaik is bevonasra keriilnek. Am alternativ kozfeladat-ellatasra
csak allami koordinacié mellett, vagyis az allam szervezési, szabalyozasi
funkcidjanak tiszteletben tartasaval kerulhet sor.

A soron koévetkezd tanulmany a PPP, mint alternativ kozfeladat-ellatasi
eszkozben rejld lehetdségeket és veszélyeket veszi goresé ala, valamint eme
intézmény hazai alkalmazasanak tapasztalatait vizsgalja az elkészilt Allami
Szamvevészéki jelentések alapjan.

1. Lehetdségek és veszélyek a PPP hasznalataval dsszefiiggésben

A PPP alkalmazasaban rejld pozitiv és negativ kovetkezményeket a legtobb
szakirodalmi alkotds csupan felsorolja, kevesek tesznek kisérletet azok
csoportositasara. Eme ritka kivételek kozé tartozik Manzo, aki a PPP
hasznalataval egyiitt jaro elényoket és hatranyokat kétféle szempont szerint
csoportositja. Egyrészt vizsgalja, hogy eldbbiek rovid, kozép esetleg hossza
tdvon jelentkeznek (Manzo, 2014: 2), masrészt pedig, hogy azok a
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kozszektor vagy a maganszektor oldalan keletkeznek (Manzo, 2014: 3-5).
Manzo sajnos azzal nem szamol, hogy az egyes kovetkezmények akéar
mindkét fél oldalan jelentkezhetnek, s6t eléfordulhat, hogy ugyanaz a hatas
az egyik alany szamara elényt, a masiknak hatranyt jelent. Lehetséges
csoportositasi szempont tovabba, hogy a pozitiv, illetve negativ
kovetkezmények a szerzodés eldkészitése soran, a kivitelezés fazisaban, a
megvalosult infrastrukturalis beruhazasok miikodtetése soran, vagy a
projekt lezarasat kovetGen jelentkeznek. A Yescombe altal felallitott
rendszerezés is emlitésre méltd, hisz 6 tobb pont koré épiti az esetleges
elényoket és hatranyokat, ezek: koltségvetési elényok, hozzaadott jelleg,
finanszirozasi koltségek és kockédzatok megosztasa, kockazat atharitas és
értéket a pénzért”-elv érvényesilése, meéretgazdasagossag, életciklus
személet, maganszektorbeli képességek és készségek felhasznaldsa, a
kozszektor reformja, komplexitas és rugalmassag (Yescombe, 2007: 17—
27).

Ugy vélem, hogy a PPP-ben rejlé kedvezé és kedvezdtlen
tulajdonsagok, igy az alkalmazasakor megjelend elénydk és hatranyok is
alapvetden két dologra vezethetdk vissza. Egyrészt arra, hogy a kozosségi
feladatok ellatdsdban a kozszektor mellett profitorientalt maganszektorbeli
alanyok kapcsolédnak be, amely szektorok motivacioi, mitkodésiik logikaja
lényegesen kulénbozik. Méasrészt a PPP Ugyletek hosszU tavra jonnek létre.
Minél tobb evre irjak ald ezeket a megallapodasokat, annal tébb varatlan
esemény bekdvetkezését kell szamitasba venni, azonban a jov6 eseményeit
és azok gazdasagi, politikai, jogi hatsait becsiilni roppant nehéz, szinte
lehetetlen. Elébbiek miatt a PPP-ben rejlo lehetdségeket, illetve
veszélyeket, eme két sajatossagra visszavezetve — maganszektorbeli alanyok
bevonasa és hosszu szerzddési idé — rendszerezném. Erdemes azonban
leszogezni, hogy a targyalt jogintézmény alkalmazasaval Osszefliggd
elényok és hatranyok orszag- és szektorspecifikusak lehetnek. Ertve ez alatt
azt, hogy felbukkanhatnak olyan elénydk, illetve hatranyok, melyek
bizonyos orszagokban, illetve kozfeladat-ellatasi teriileteken jelentkeznek,
még masok esetén nem.

1.1 Magénszektor kozfeladat-ellatasba vonasaval egyitt jaré hatasok
A PPP, mint alternativ kozfeladat-ellatasi metodus alkalmazésaval az allam
elsédleges célja koltségvetésen, vagyis allamhaztartdson kivili forrésok

bevonasa a koz0sségi igenyek kielégitésébe. Azaz az allam a rendelkezésere
allé forrasokat szeretné kiegésziteni. Ugy gondolom, ez — a kiils6 forrasok
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bevonasa — a PPP intézményében rejlé lehetéség. Pozitivuma, hogy az
allam a maganszektorbeli szereplék forrasainak bevonasa révén gyorsabban
képes reagalni a megfogalmazodd kozOsségi igényekre, s az egyes
kozfeladatok ellatasa nem odazodik el a koltségvetési forrdsok hianya miatt.
A koltségvetési  forrdsok  sziikossége okan bizonytalanna  valo
infrastrukturalis projektek PPP révén torténé megvaldsitasa raadasul
gazdasagélénkitd hatassal bir, egyrészt a épitéipari megrendelések, masrészt
a vallalatok, termeld egységek bevonzasa, s igy a nemzetkdzi
versenyképesség novelése miatt, s nem utolsd sorban a kielégitett kozosségi
igény a lakossag életszinvonalat is ndveli. Ugyanakkor szamolnunk kell
azzal, hogy az idegen, kiilsé forrasok bevonasa mindig koltségesebb, mint a
sajat forrasok felhasznalasa. PPP szerz6dések esetén a kiilsé forrasok
igénybevétele kamatterhekkel, arfolyamkockéazatokkal, a maganszektor
profitvarakozasaival terhelt.

PPP Ugyletek megkotésekor a koltségvetési forrasok felhasznalasardl is
dontés sziiletik, s ezért a szerzOdéskotést megel6zi egy specialis eljards
lefolytatasa: a kOzbeszereztetés. A kozbeszerzési eljaras egy komplex,
idéigények folyamat a szerzddések elokészitésének fazisaban. A
kozbeszereztetés id0 és szakemberigénye koltségként jelentkezik mind a
kézszektorbeli, mind a magéanszektorbeli alany oldalan. Am a kozpénzek
felhasznalasanak atlathatosaga miatt nincs menthetd indoka eme eljaras
mell6zésének.

A PPP szerzddések mindegyikében sor keriil a szerz6dd felek kozott a
kockézatok valamilyen modon torténd megosztasara. A cél mindig az, hogy
az egyes kockazatokat az a fél viselje, aki a tdbbiekhez képest
hatékonyabban képes azokat kezelni. A szerz6do felek kozott a kockazatok
fenti modon torténd megosztasa azonban inkabb egy idealis allapot,
semmint a valésag. A szerz6édéses partnerek kozotti - optimalis
kockazatmegosztas kialakitasat hatraltatja egyrészt az, hogy nem lehet
valamennyi jovObeli kockazatot elére latni, és azok varhato hatasat
pontosan szamszer{isiteni. Raadasul az allammal szerz6d6 maganszektorbeli
alanyok célja sajat kockazataik minimalizalasa, s ezaltal profitmotivacioik
mind hatékonyabb megvaldsitisa. A maganszektorbeli szereploket semmi
sem kényszeriti szerzédéskotésre, csak akkor vesznek részt PPP
megallapodésokban, ha  biztos  profitot  remélhetnek,  melyet
leghatékonyabban az Oket terheld koltségek, s igy kockéazatok
minimalizaldsaval érhetnek el. A maganszektor bizonytalan jovobeli
varakozasait, vagyis a rd héaruld kockazatokat be is arazza. Minél tébb
kockdzat harul az profitorientalt alanyokra, Ok annal nagyobb
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ellentételezésért cserébe hajlanddk azokat felvallaini. Az éllam a
koltségvetési forrasok sziikossége okan adott esetben nagyobb pressziot
érezhet a szerzddések alairasara. A kozszektorbeli alanynak azonban a
koltségvetési forrasok korlatozottsagabdl fakadd nyomas ellenére sem
szabad megfeledkeznie arrél, hogy a PPP a kozosségi igények
kielégitésének, illetve a kozfeladatok ellatdsanak csupan egyik maédozata,
amely mellett szamitasba kell (érdemes) venni mas lehet6ségeket is.

PPP melletti érvként szoktak felhozni, hogy segitségével megnyilik a
verseny olyan piacokon is, melyeken korabban kizarolag az allam volt jelen.
A piacnyitas azonban csak a kézbeszerzési eljarasok lezarasaig él, hiszen a
nyertes palyazo kivalasztasat kovetden a piac ismét monopolisztikus lesz,
hiszen az allam kizarolagos jogot biztosit a nyertes szamara az adott piacon
a szolgaltatasnyujtasra, feladat-ellatasra. Raadasul a kdzbeszereztetés soran
a verseny természetes besziikiilését is megfigyelhetjiik. Tekintve, hogy a
PPP ugyletek legtobbje igen koltségigényes beruhazas, ezért csak azok a
gazdasagi szereplok tudnak eséllyel palyazni a megvalositasukra, melyek
kelld nagysagtiak, tokeerdsek és megvan a képességiik ekkora volumenii
projektek megvaldsitasara.

A kibontakozé verseny pozitiv hozadéka a gazdasagélénkilés. A PPP
szerzOdések alairasa soran az allam gyakorlatilag megrendeléssel él a
nyertes gazdasagi szereplok iranyaba. A megvalosuld allami vasarlasok
novelik a gazdasagi kibocsatast, s igy a GDP-t. Raadasul munkahelyeket
teremtenek, illetve 6riznek meg, amelyek a haztartasok tagjait
jovedelemmel latjak el, akik az igy megszerzett jovedelmiiket fogyasztasra
koltik, igy novelve a GDP-t (multiplikator hatas) (Samuelson—Nordhaus,
2012: 400-402).

A maganszektor kozfeladat-ellatdsba vonasa révén (j készségek,
képessegek, illetve technoldgiai megoldasok is megjelennek a kdzdsségi
igények Kielégitésében az allami megoldasok mellett. E folyamat szintén
osszefliggésbe hozhaté a versennyel, hiszen a profitorientalt gazdasagi
szereplék versenypoziciok meg6rzése, valamint javitdsa érdekében
folyamatosan kénytelenek 1épést tartani a technologiai fejlédésével, melytol
vagy termelési koltségeik lefaragasat, vagy a gyartott termékek, nyujtott
szolgaltatasok mindségének javulasat, vagy elobbi kettdt egyszerre remélik.
A fogyasztok haszna ebbdl a piaci arak csokkenésében és a késztermékek
mindségének javuldsdban manifesztdlodik. Eme 1) ismeretanyag, illetve
technoldgiai megoldasok kozfeladat-ellatisba épitése elényds az allam
szamara. Am nemcsak a maganszektorbeli alanyok, hanem az allam oldalan
is halmozddott fel tapasztalat, tudas — kiléndsen a nagy ellatorendszerek
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miikodtetése kapcsan —, melyek megismerése a kozszektorral szerz6do fél
szamara is elonyos lehet.

A profitorientalt gazdasagi szereplok pénziigyi forrasai és tudasbazisa
mellett e gazdasagi alanyok szemléletmddja is beszivarog a kozdsségi
igények  kielégitésébe. Megjelenik a kozfeladatok ellatasdban a
profitorientacio, az ,,értéket a pénzért” elv, az eredményérdekeltség, melyek
keretében a maganszektorbeli szereplék célja a korlatozottan rendelkezésre
allo er6forrasaik mind hatékonyabb felhasznalasa, vagyis koltségeik
minimalizalasa mellett torekednek bevételeik, s igy a profit
maximalizaldsara (van Herpen, 2002: 4-6). Azonban azzal is érdemes
szamolni, hogy a koltségminimalizalas eredménye nem feltétlenil az allam
oldalan csapddik le, azt a maganszektor hajlamos, mint bevételnévekményt
elnyelni. Ahhoz, hogy a kozszektor szamara is érzékelhetd elényt jelentsen
a koltségek lefaragdsa, az allamnak fokozott figyelmet kell forditani a
szerzOdés elokészitésére, a koltségkalkulaciora és a szerzddéses
biztositékokra. Mindezt tigy, hogy az allammal szerz6dd fél szdmara kelld
mozgastér alljon rendelkezésre, és lehetsége legyen profitot realizalnia
tevékenysége soran. Ezek hijan a maganszektorbeli alanyok elvesztik
motivacioikat a szerzédéskotésre.

Nem csupén az eredményszemlélet, hanem a rugalmassag és nyitottsag
is éatszivarog a maganszektorbeli alanyok személetmdédjabol, hisz a
szerzédésen alapuld egyiittmiikodés az allam altal megszokott igazgatasi
alapokkal bird, hierarchikus és statikus kozfeladat-ellatasi mddszerekhez
képest mas megoldasok, eszkézok, feladat-ellatasi technikak alkalmazasara
Osztondznek.

Valamint az életciklus felfogads (Colverson—Perera, 2012: 6) is
megjelenik a kozszektor oldalan a PPP Ugyletek révén.?®® A kozszektor is
elkezdi alkalmazni a maganszektor menedzselési technikait, mint példaul a
stratégia-, program-, projektmenedzsment, amely révén az egyes
beruhdzasokat egy tobb szakaszbdl all6 ciklusként kezdi szemlélni.
Felismerve, hogy az egyes szakaszok egymasra épllnek, 6sszefliggnek,
annak ellenére is, hogy az egyes szakaszokban masok a felmeriil6 feladatok,
a résztvevok vagy akar az eljarasi szabalyok. A résztvevék kozotti
megfeleld egylittmiikodés hijan pedig hosszt tdvon nem valosithatd meg
hatékony feladat-ellatas.

A maganszektorbeli alanyok kozfeladat-ellatasba vonasanak egy maésik
Iényeges hozadéka is van, mégpedig a szolgdltatisok igénybevevdinek

283 |_4sd még: Yescombe, 2007: 21; van Herpen, 2002: 4.
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statuszvaltozasa. Az allam altal hagyomanyos Gton nyujtott szolgaltatasok
fészabaly szerint kozvetlen ellenszolgaltatas nélkil, sok esetben alanyi
jogon jarnak a polgéaroknak. Ezzel szemben egy profitorientalt gazdasagi
szerepld szolgaltatasait kozvetlen ellenszolgaltatasért cserébe biztositja
fogyasztoinak. PPP szerzédések esetén a maganszektorbeli alany altal
nydjtott szolgaltatasok, ellatott kozfeladatok ellenértékét részben vagy
egészben, a legtobb esetben, a szolgaltatas kozvetlen igénybevevoi —
kivételesen az allam — fizetik meg. Vagyis az igénybevevok fogyasztoként
jelennek meg, akik csak abban az esetben részesiilnek a széban forgd
szolgaltatashol, ha megfizetik annak dijat. Ez a korabbi helyzethez képest
Iényeges valtozas, s akar az igénybevevok ellenallasat is kivalthatjak ott,
ahol a kiilonb6zo szolgaltatasok kozvetlen dijfizetési kotelezettség nélkiil
voltak korabban elérhetok. A dijfizetés mellett felhozhatd érv azonban,
hogy segitségével a tulhasznalat mérsékelhetd, illetve a kozosségi igényeket
kielégitd szolgaltatasok terhei nagyobb mértékben sujtjak a tényleges
igénybevevoket.

Szamos forras felhozza a PPP mellett sz6l6 érvként, hogy a
maganszektor bevonasa a kozpénzfelhasznalas atlathatésagat garantalja,
illetve az elszdmoltathatésag zalogat jelenti. Sajnos el6bbi allitasok nem
fedik a valdsagot, hiszen a gyakorlati tapasztalatok azt mutatjak, hogy minél
tobb szintet iktatnak be egy-egy kozOsségi igény Kkielégitésébe és a
koltségvetési  forrasok felhasznélasaba, annal kevésbé biztositott az
atlathatésag. Vagyis minél bonyolultabb, komplexebb a kéltségvetési
forrdsok felhasznalasa, és a vonatkoz6 eljarasi szabéalyok rendszere, annél
kevéshé szolgaljuk az &tlathatésadg és elszdmoltathatosdg garantalasanak
céljait. Rdadasul a bonyolult eljarasi szabalytémeg szakember- és id6igénye
miatt plusz koltségeket keletkeztet (Tan, 2012: 5). Tovabba érdemes
megemliteni, hogy a maganszektorbeli alanyok szivesen hivatkoznak uzleti
titkaik ~ védelmére  adatszolgéltatasi,  nyilvantartasi,  beszamolasi
kotelezettségeik teljesitésének elkeriilése végett, mely korilmény szintén
nem segiti el6 a kozpénzek atlathatd felhasznaldsat, és az
elszamoltathatdsagot. A kozszektorbeli és maganszektorbeli alanyok kozotti
egylittmiikodést nem konnyiti meg az ellenérdekii felek kozott fel-fellépd
kommunikécids disszonancia sem (van Herpen, 2002: 9-10).

Azoknak az &llamoknak, amelyek nem rendelkeznek tapasztalatokkal a
két szektor egylittmitkodését illetden, plusz koltségeik keletkezhetnek a PPP
intézményének jog-, illetve gazdasdgi rendszerbe integraldsa folyamén. A
tapasztalatok hidnydbol fakadd tobbletkoltségek elsésorban az allam
oldalan csapodnak le. A szerzddési feltételek pontos meghatarozasanak,
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valamint az allami érdekeket védd megfeleld garancidk kontraktusba
épitésének elmaradasa a kozszektorbeli alany szdmara jelentenek plusz
kiadasokat. A maganpartnerek sajat vélt és valds kockazataikat bearazzak,
vagyis hajlamosabbak szolgaltatasaikat bizonytalansdguk okan magasabb
aron nyGjtani az egyébként szilkségeshez képest. A PPP alkalmazasat
illetden tapasztalatokkal nem rendelkezé allamok jogrendszerébdl is
hidnyzik a vizsgélt intézményre vonatkozd szabalyanyag. ElSbbi miatt a
célzott feladatok ellatasaval 6sszefliggésben felmeriilé valamennyi kérdést a
felek szerzédésben rogzitik. Ennek eredménye, hogy valamennyi PPP
ligylet egy hatalmas szerzédéskomplexumban van rendezve. E szerz6dések
formaba Ontése, illetve az abban valo késébbi eligazodas nem egyszerti.

1.2 A hosszi szerz6dési iddvel osszefiiggo lehetéségek és veszélyek

Nemcsak a maganszektorbeli alanyok részvételébdl, hanem a hosszu
szerzG8dési id6bdl is fakadnak lehet6ségek és kockadzatok. A tobb évre
létrehozott PPP iigyletek egyik nagy elénye lehet, hogy alkalmasak a
mérlegen kivili finanszirozas (off-balance sheet financing) (Colverson—
Perere, 2012: 6) megvalositasara. Ennek Iényege, hogy a PPP lehet6séget
teremt a beruhazasok allamot (kozszektort) terhelé koltségeinek id6beni
szétteritésére az egyes évek Kkoltségvetései kozott. Vagyis a nagy
koltségigényii beruhdzasok nem egy Osszegben terhelnék meg a kozponti,
illetve a helyi dnkorményzati koltségvetéseket. Nyilvanval6, hogy a PPP
6nmagaban nem biztositja a koltségvetési egyensuly megteremtését, de
azzal, hogy az egyes években csupan kisebb mértékben, tervezheté modon
terheli meg a kiadasi oldalt, megkdnnyiti a kiegyensulyozott kéltségvetési
gazdalkodas  feltételeit a jelentds koltségigényli infrastrukturalis
beruhdzasok megvalosulasa mellett. A PPP egyfajta részletfizetési
lehet6ségként is felfoghatd a kozszektor szdmara. A maastrichti
koltségvetési  kritériumoknak  megfelelni  kivané, infrastrukturalis
lemaradasokkal kiizdd unids tagallamok szamara elébbiek miatt kiilén
vonzo konstrukci6t jelenthetnek eme megallapodasok.

Az évekre elnyul6 elkdtelezOdésnek az allam szamara azonban nem csak
elényei vannak. Komoly kockazatot is rejtenek a kézszektorral szerz6do fél
szdmara. A politikai valtogazdasagbol fakaddan eléfordulhat az a helyzet,
hogy még az egyik korményzat elkdtelezi magat valamilyen fejlesztési cél
mellett, s ennek megvalositasa érdekében alairja a hosszu iddre szol6 PPP
megallapodéasokat, azonban arra mar semmilyen garancia nincs, hogy a
szerz6dési id0 végéig ugyanaz az allami vezetés marad hatalmon. Ha a
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szerzOdési 1d6 alatt hatalomra kertiil6 0j vezetés céljaival nem egyeztethetok
Ossze a korabban megkotott Ggyletek, akkor a hatalomra kerllt (j
kormanyzat koltségvetési gazdalkodasi mozgasterének korlatozasat latja a
megkotott  szerz6désekben. Nevezhetjiik az  el6bbit, akar politikai
kockazatnak is.

A hosszl szerz8dési id6 alatt azonban nem csupan politikai, gazdasagi
kockazatokkal is szdmolni kell. Mindinkabb elnyulik idében egy tigylet,
anndl tdbb gazdasagi valtozésra, kockézatra lehet szamolni. A gazdasagi
szereplok varakozasaikat bedrazzak, minél tobb kockazattal kénytelen
szembenézni, annal dragabban kinaljak fel szolgaltatasait az allam szamara.
Ilyen kockazat lehet a maganszektorbeli alanyok altal felvett hitelek esetén
a kamat-, arfolyamkockazatok, illetve a szolgaltatds iranti kereslet
valtozasabol fakadd kockazatok, vagy a szolgaltatasi piac mas modon
torténd megvaltozasa (versenytarsak, nyersanyagarak stb.).

2. Hazai tapasztalatok az ASZ jelentések tiikrében

Hazankban 2011-ben, egy évvel a korabbit valté kormany hivatalba lépését
kovetden kezdédott meg az addig alairt PPP {iigyletek kormanyzati
feliilvizsgalata, kés6bb kivasarlasa. A Kormany a dontés indokaul azt hozta
fel, hogy a szerz6désekben szinte kizarolagos az allami felelGsség, a
kockazatok nincsenek megosztva a szerzédéses alanyok kozott. Tovabba,
hogy valamennyi beruhdzas koltsége joval meghaladja azt az Gsszeget,
amennyibe a fejlesztés kizéarélagos allami megval6sitas esetén Kkerllt
volna.?8

Ha a PPP alkalmazasanak hazai tapasztalatait vizsgéljuk, sajnos
kozvetlen forrasokra csak nagy ritkdn tamaszkodhatunk, tekintve, hogy a
PPP szerzddések nyilvanosan nem hozzaférheté dokumentumok. Ezzel
Osszefuggésben felmeril a kérdés, hogy vajon a szerz6dések mindennemti
nyilvanossdganak  kizardsa nem  sérti-e a  kozpénzfelhasznalas
transzparenciajat? Konkrét szerzodések hijan a téma feltarasara az egyes
kozfeladat-ellatasi  teriileteken  (felsGoktatds,  kozati  kozlekedés,
onkormanyzati  sportinfrastruktura) késziilt Allami  SzamvevOszéki
(tovAbbiakban ASZ) jelentések, mint kozvetett forrasok allnak
rendelkezésiinkre.

Az elkészillt ASZ jelentéseket vizsgalva a PPP megallapodéasok kapcsan

284 Forras:  http://www.kormany.hu/hu/nemzeti-fejlesztesi-miniszterium/hirek/2011-tol-uj-
idoszamitas-kezdodik-a-ppp-konstrukciokban (2011.04.04.)
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felmeriild problémak vagy a szerzédések elokészitésével fliggnek Ossze,
vagy a mar kész létesitmények mitkodéséhez kapcsolodnak.

2.1 A szerzé6dések elokészitése soran felmeriilt problémak

Valamennyi kozfeladat-ellatasi teriileten létrejétt PPP  megallapodast
vizsgalo  ASZ  jelentésben  felbukkan, hogy e  szerzédéseket
»kényszerhelyzet” sziilte. Vagyis, hogy a fejlesztési igények sziikdsen
rendelkezésre &llé koltségvetési forrdsokkal parosultak, s a PPP (gyletek
kinalta lehet6ség: a maganszektor forrasainak bevonasa, illetve az allamot
terheld kiadasok idébeli szétteritése, megfelel6 megoldasnak tiint egyrészt a
beruhazasok megvalésitasara, masrészt a koltségvetési gazdalkodasi célok
elérésére. Ezzel van Osszefliggésben az, hogy a PPP szerzddések
elokészitésérol, alairasarol szoldé kormanyhatarozat nem fogalmaztak meg
direkt médon a gazdasagossag kovetelményét e kontraktusokkal szemben,
illetve nem vartak el, hogy azok legyenek olcsébbak, mint a hagyomanyos
allami beruhazasok. lde kapcsolodik az is, hogy vagy nem késziiltek, vagy
az elkészilt szamitasok nem voltak alkalmasak a PPP és mas kozfeladat-
ellatasi lehetdségek koltségvonzatanak Gsszehasonlitasara. Vagyis a Public
Sector Comparetor (PSC) szamitasok vagy egyaltalan nem késziiltek vagy
azok alkalmatlanok voltak funkcidjuk betéltésére (ASZ, 2011: 17-18; ASZ,
2009: 26). Problémat jelentett tovabbé a konzisztens joganyag hianya (ASZ,
2011: 17; ASZ, 2009: 34, 36), hiszen a PPP-re vonatkozé szabalyanyag
széttoredezetten volt mar akkor is megtalalhatd jogrendszeriinkben, mely a
jogalkalmazast, illetve jogkdvetést nem kénnyitette meg.

Tobb ASZ jelentésben felbukkant, hogy elmaradt a hosszi, kézép- és
rovidtavi agazatpolitikai és intézményi célok 6sszehangolasa (ASZ, 2011:
15; ASZ, 2009: 26). A kiilonboz6 id6tavra késziilt fejlesztési tervek és azok
Osszehangoldsa egyrészt alkalmas lehet mérsékelni a politikai
valtégazdasagbhdl fakadd kockéazatokat, masrészt az aktualisan regnald
allami vezetés feladat-ellatdsdnak rendszerezésére is hasznéalhatok,
megkonnyitve a megvalositas alatt allo, mar megvalosult és jovoben
kivitelezendé célok atlathatosagat és dsszehangolasat.

A kozbeszerzési eljards sordn megjelend visszassagokat, illetve
problémékat is gyakran nevesitettek a PPP (igyletek kapcsan a jelentések.
Ilyen volt példaul a felsdoktatasi projektek kapcsdn megfogalmazott
észrevétel az ASZ részérdl, mely szerint: ,,a kozbeszerzési eljardsok
lebonyolitisa tobb esetben nem felelt meg a szerzédéskotés idépontjaban
hatalyos Kbt. rendelkezéseine*” (452 2012:54). Masik a kGzbeszereztetés soran
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keletkez6 probléma, hogy vagy nem alakult ki verseny az ajanlattevok
k6zott, vagy az csupan korlatozott mértékben érvényesiilt (ASZ, 2009: 17;
ASZ, 2008: 11).

Az ASZ tibbek kozott a felsGoktatasi PPP beruhazasok kapcsan jelzi,
hogy a felelés minisztérium nem alakitott ki egységes nyilvantartasi
rendszert a projektek dokumentaldsara, mely alkalmas lett volna az egyes
projektek megvalositasanak folyamatat nyomon kovetni. Ez egyrészt a
beruhdzdsok  megvalGsitdsanak, masrészt a  kozpénzfelhasznalas
atlathatosagat nagyban elésegithette volna (ASZ, 2011: 53-54). A
nyilvantartasok hidnya a helyi énkorméanyzati sportberuhazasok kapcsan is
felmeriilt problémaként. Az ASZ e projektek kapcséan is leszégezte, hogy
,,nem allt rendelkezésre teljes korii nyilvantartas, amelybol megallapithato
lett volna a PPP konstrukcidk alapjan vallalt kotelezettségek egylittes
osszege” (ASZ, 2009: 50). A helyi énkormanyzati szinten megvaldsult PPP
beruhazasok kiilondsen hatranyos helyzetben voltak a kodzponti szintl
projektekhez képest, hiszen az elemi koltségvetési beszamolokban a PPP
konstrukciokhoz kapcsolod hosszd tavl kotelezettségvallalast nem kellett
bemutatni. ,, Emiatt az énkormanyzati alrendszerben a PPP beruhdzdsokhoz
kapcsolodo évenkénti kotelezettségek allamhdztartasi szintii figyelemmel
kisérése nem [volt] biztositott” (ASZ, 2009: 79-80). Masrészt a helyi
onkorméanyzatok altal alairt PPP megallapodasok kivil estek a szakmai
véleményez6 szervezetként 2003-ban létrehozott — az6ta mar felszdmolt —
PPP Tarcakdzi Bizottsag tevékenységi korén, igy el6bbi intézmény eldzetes
véleményezési, illetve monitoring tevékenységet sem fejtett ki a
beruhazéasok kapcsan (ASZ, 2009: 36).

A kozuti kozlekedési PPP beruhazdsok esetén a gyorsan valtozd
fejlesztési prioritasok, illetve ehhez kapcsoléddan a tobbszér mddosuld
agazati jogszabalyok hétréltattdk a projektek tervezett ilitemben torténd
elérehaladasat (ASZ, 2008: 14). Mind a fejlesztési prioritasok, mind a gyors
jogszabalyi kozeg valtozasa is politikai kockazatnak tekinthet6k, s mint
ilyen projekteket dragito tényezok.

A szerz6dések elékészitéséhez, tartalommal vald megtoltéséhez
kapcsolodik, hogy volt ra precedens, hogy a felelés minisztériumok
alulbecstilték a gazdasagi- illetve jogszabalyi kirnyezet valtozasabdl fakado
finanszirozasi  kock&zatokat, melyek  kezelésére  eszkoztelennek
mutatkoztak. Hasonl6an szerencsétlen helyzet, hogy tobb — akér biintetés-
végrehajtasi (Kiss, 2007: 35-36), akar fels6oktatasi teriiletr6l hozhat6 példa
— PPP Kkeretében megvalGsult létesitmény jovébeli tulajdonjogi helyzete
maradt nyitott kérdés (ASZ, 2012: 46-55).
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2.2 A megvalGsitds és a miikodtetés fazisaban megfigyelheté problémak

A PPP szerzédés keretében célzott projektek kivitelezése majd
mikodtetésének fazisaban is megfigyelhetdek voltak problémak, melyekre
az ASZ felhivta a figyelmet. Erdemes azonban megjegyezni, hogy a legtébb
e szakaszban felting defektus visszavezethetd a szerzodések elokészitése
soran vétet hibakra vagy mulasztésra.

Volt, hogy a létesitmények mitkodtetése soran deriilt ki, hogy egyes, a
szerzédések teljesitése szempontjabol kardinalis fogalmak, modszerek nem
lettek kellben pontosan meghatarozva, kidolgozva. llyen volt példaul,
amikor egyes PPP-ben megvaldsult felsGoktatasi 1étesitmény-fejlesztések
soran nem lett egységesen definialva a hiba fogalma (ASZ, 2012: 56),
valamint, hogy elmaradt az (izemeltetés gazdasdgossaganak mérésére
alkalmas modszer, illetve mutatészam kidolgozasa (ASZ, 2011: 36, 52).
Tovabba, hogy e létesitmények hasznaloi nem lettek érdekeltté téve a
kéziizemi kiadasok csokkentésében (ASZ, 2012: 39, 59).

A Kkivitelezés és a miikodés fazisdhoz kapcsolddik a kozszektor
érdekeink nem megfelelé érvényre juttatisa, vagyis amikor az allam
nevében szerzodd fél nem képviselte kell6 hatékonysaggal az allami
érdekeket. Ilyen példaul, amikor a PPP tgyletekben az allamot képviseld
minisztérium nem fliz6tt negativ jogkdvetkezményt ahhoz, amikor egyes
helyi 6nkormanyzatok az eredetileg tdmogatott sportprojekthez képest tobb
funkcidt ellatd létesitmeny megvaldsitasara tettek kozzé ajanlati felhivast
(ASZ, 2009: 18). Elébbi 6nkormanyzati 1épések érdemi szankcié nélkiil
maradtak, hisz a tobbletkdltségeket a PPP konstrukcidkat finanszirozé Sport
XXI.  Létesitmény-fejlesztési Programb6l a kozponti  koltségvetés
finanszirozta. Nem latni az elébbi ASZ jelentésben arra vonatkozé utalast,
hogy fellépett volna a kozszektort képvisel6 az onkormanyzatok és az
iizemeltetd kozott 1étrejott ,hattérszerz6désekkel” szemben. Az emlitett
Hhattérszerz6dések” keretében az dnkormanyzatok, mint a maganpartnerek
alvallalkozéi magukra vallaltdk az Gizemeltetési és rendelkezési kockazatok
egy részét. A kockazatok elosztdsaval szemben tdmasztott Eurostat altal
meghatarozott kovetelmények?3 azonban igy fél6, nem érvényesiiltek e PPP
szerzbdések esetén, illetve e hattér megallapodéasok a korrupcid kockazatat
is magukban rejtették (ASZ, 2009: 22). Ugyancsak ide tartozé probléma,
melyre kozlekedési és sport projekteknél is volt példa, hogy az allamot
képvisel6 fél bar lehetdsége lett volna ra, mégsem ¢élt a maganpartner nem

285 Eyrostat STAT/04/18. Decision
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megfelel6 vagy nem hataridore torténd teljesitése esetén a dijcsdkkentés
vagy mas szankcié alkalmazasanak eszkézével (ASZ, 2009: 77; ASZ,
2011a: 51-52). A kozszektorbeli alany érdekei nem megfeleld
képviseletének szamit, hogy az ellenérzés jogaval — a kdzpénzekkel valo
felel6s gazdalkodas alapjan az ellenérzés kotelezettségével — tobb esetben
nem ¢lt az allamot képviseld szerzddéses partner, holott érdekei
érvényesitésének egyik elmaradhatatlan feltétele a kivitelezés és mikddtetés
folyamatanak figyelemmel kisérése, €s azok nem szerzddés szerinti
elérehaladasa esetén a megfeleld intézkedések foganatositasa (ASZ, 2009:
22; ASZ, 2008: 22).

3. ASZ jelentésekbél levont kovetkezetések, javaslatok a PPP
alkalmazésara nézve

A témaban készillt ASZ jelentéseket vizsgalva megallapithatd, hogy e
dokumentumok Gsszegylijtik a PPP megallapodasok jellemzd hibait,
azonban nem teszik lehet6vé az egyes, konkrét projektek dsszehasonlitasat.
Altalaban nevesitik a jelentések a fSszabaly alol kivételt jelentd
szerzOdéseket, amibdl arra kovetkezethetiink, hogy érdemes lenne esetrdl
esetre, kozfeladat-ellatasi teriletrdl kozfeladat-ellatasi terliletre vizsgalni az
egyes megallapodasokat, s megnézni, hogy melyek mikodtek
eredményesen, melyek nem. Az igy kiszlrt elonytelen szerzddésekkel
szemben talan célzottabb, hatékonyabb stratégia kialakitasara nyilna
lehet6ség, mely a PPP szerzddések korabbihoz képest eredményesebb
alkalmazasat tenné lehet6vé a jovore nézve.

A koz- és maganszektor kozotti szerzddéses egyiittmiikodést, annak
hatékonysagat, valamint a kozpénzekkel valo atlathato és felelds
gazdalkodast nagyban megkonnyitené a témat érint6 szabalyozasi vakuum
felszamolasa. Sziikség volna a kifejezetten hosszu tavra sziiletd allami
szerzOdéses kotelezettségvallalasok anyagi és eljarasjogi aspektusainak
tisztdzasara. Jelenleg e kifejezetten az allam nevében hosszu tavra alairt
szerzOdésekre vonatkozd normatémeg hianyzik a hazai jogrendbdl. Ide
kapcsolédéan nagyon fontos volna a kiilonbozé kozfeladat-ellatasi
alternativak objektiv Osszehasonlitisat koételez6en — mar a beruhazéasrol
sz6l6 dontés meghozatala utan — el6iré normak elfogadésa és jogrendszerbe
integralésa.

A két szektor kozotti szerzOdéses egylittmiikodés feltétele a stabil
jogszabalyi kornyezet biztositdsa. A gyorsan vAltozé jogi normékat a
profitorientalt gazdasagi alanyok kockazatként érzékelik. Kockazatokra
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vonatkoz6 varakozasaikat pedig bedrazzak, melynek eredmény a projektek
koltségeinek emelkedése. Kifejezetten elényds a fejlesztési prioritasok
kozpolitikai allandosaga eme egyébként is komoly koltségigényli, az allam
tobb éves elkotelez6désével jard projektek esetén, vagyis, hogy a
szerzOdéseket alairo és a késobb hatalomra keriilé kdzpolitikai dontéshozok
egyetértsenck a fejlesztési célokban és azok elérési modjait illetéen.

A PPP projektek megvalodsitasa és miikodtetése soran nagyon fontos,
hogy az allam éljen az ellendrzés jogaval, kisérje figyelemmel a
beruhazasok kivitelezését, majd a mar kész létesitmények lizemeltetését. Az
ellenérzést pedig ne szervezze ki, illetve ne mondjon le rola! Tovabba
esszencialis, hogy a maganszektor nem teljesitése, nem szerzddésszert,
késedelmes teljesitése esetén a kovetkezetes szankcidalkalmazas ne
maradjon el!

Elobbieken til a  koltségvetési  forrasok  felhasznalasanak
transzparenciajat garantalé normarendszerre is szikség van, mely a
kovetkezetes ellendrzés, az ellendrzések eredményeinek nyilvanossagra
hozatala, illetve a koltségvetési és zarszamadasi adatok projektekre bontott,
egységes formaju, kelloképpen részletes feltiintetése révén megvaldsithato.
Probléma nélunk, hogy a koltségvetési, illetve zarszdmadasi torvények az
egyes minisztériumokhoz tartozé PPP projekteket dsszevontan kezelik, s
igy az egyes beruhazdsokra szant dsszegek nem kilénilnek el a fenti
jogszabalyokban. A transzparencidhoz tartozik meg az is, hogy a kdzpénzt
felhasznalé vallalatok ne hivatkozhassanak Uzleti titokra, a hozzajuk utalt
kdzpénz felhasznaldsa kapcsan, s biztositsdk a vonatkozd adatok
nyilvanossagat.

**k*%

Azt mondhatjuk, hogy a PPP alkalmazasaban t6bb lehetdség és kockazat is
rejlik. A PPP csupan egy a kozosségi szukségletek kielégitésének szamos
lehet6sége kozil. A kozpolitikai déntéshozénak éppen ezért mérlegelnie
kell, Ossze kell hasonlitania ezt a lehetéséget, masik feladat-ellatasi
modszerekkel miel6tt  elkotelezodik egyik vagy masik jogintézmény
alkalmazasa mellett. Azt, hogy PPP-vel Osszefliggd fenti hatdsok kozil
melyek és milyen mértékben érvényesiilnek, tobb kérilmény egyiittesen
befolydsolja. Olyanok mind a jogszabalyi kornyezet, a korébbi
tapasztalatok, a felek érdekérvényesitd képessége, az aktudlis és késdbbi
gazdaségi valtozasok, valamint az &llam, mint szerz6déses partner attitiidje.
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11. FEJEZET

A NEMZETKOZI BERUHAZASVEDELEM ATLATHATOSAGI
GARANCIAI AZ UNIOBAN

Bartha Ildiko

1. A beruhazasvédelem unids szabalyozasi kerete

A globalizacié megerdsddésével jelentdsen megndtt a nemzeti hatarokon
atnyald tékemozgasok, kozottik a kozvetlen kiilfoldi  befektetések
mennyisége. E beruhdzasok védelmének jogi feltételrendszere azonban
meghatarozd jelentSséggel bir abbdl a szempontbol (is), hogy az allam —
jellemzdéen allami tdmogatasok, hitelek, bankgarancidk nytjtdsa utjan —
milyen mértékben és modon involvalddik az érintett projektek
megvaldsitasdba. Az alabbi fejezetben feltarjuk és rendszerezzik a
nemzetkdzi kozjogi és az unids szabalyrendszer kozpénzek védelme
szempontjabol relevans rendelkezéseit. Ennek soran elsGsorban az ,uj
generacios”, kizarolagos uni6és hataskorben megkdtendd nemzetkozi
beruhdzasvédelmi megéallapodasok atlathatésagi garancidkat biztosito
el6irasait vizsgaljuk.

1.1 Kozvetlen befektetések az uniés jogban

A Lisszaboni Szerzédés kereskedelempolitikat érinté modositasai koziil
talan a legmeghatarozobb jelentdségiinek tekinthetjiik, hogy e szakpolitika
az EUMSz. 207. cikke értelmében immar kiterjed a kulfoldi kodzvetlen
befektetésekre is,2% az Unid tehat kizardlagos hataskorrel rendelkezik e
terlileten a nemzetkdzi megalapodasok megkdtésére. A kdzvetlen kulfoldi
befektetés alatt altalaban olyan kiilféldi beruhazast értiink, amely tartés és
kozvetlen kapcsolat kialakitasara szolgal azzal a vallalkozassal, amelynek
egy gazdasagi tevékenység elvégzéséhez a tokét rendelkezésére
bocsatottak.?®” A kozvetlen kilfoldi befektetés fontos forrdsa a
termelékenységndvekedésnek, és kulcsszerepet jatszik a véllalkozasok és
munkahelyek létrejottében és szervezésében. A 207. cikk modositasa annak

286 EUMSz. 207. cikk (1) bek. és 3. cikk (1) bek €) pont
287 COM(2010) 343.

233



KOZ- ES MAGANSZEKTOR EGYUTTMUKODESE

felismerését és elfogadasat is kozvetiti a tagallamok részérdl, hogy a
beruhazasok és a kereskedelem — ennek részeként a szallitds — manapsag
egymasra vannak utalva, s egymast kiegészitik.2%

A globalizaci6 meger6s6désével dramaian megndtt a tékemozgasok,
kozottuk a kozvetlen kilfoldi befektetések mennyisége. 2007-ben — vagyis a
globalis gazdasagi és pénziigyi valsagot megelézé utolsd6 évben — a
kozvetlen kulfoldi befektetések forgalma csaknem 1500 milliard eurds
szintet  ért  el?®  Napjainkban a  vildig  aru-, illetve
szolgaltataskereskedelemének mintegy fele multinacionalis vallalatok
leanyvallalatai kozott zajlik.?%

A kozvetlen befektetésekre valo utalas az Unid alapitd szerzodéseiben
el8szor a tékemozgas szabadsagara vonatkozd rendelkezések kozott jelent
meg. A (jelenlegi) EUMSz. 63. cikke értelmében tilos a tagallamok,
valamint a tagallamok és harmadik orszagok kozotti tdkemozgasra, illetve
fizetési muveletekre vonatkozd minden korlatozas. E rendelkezés szerinti
tékemozgas fogalmat meghatarozo 88/361/EGK iranyelv e korbe sorolja a
kozvetlen befektetéseket is. Az EUMSz. 64-66. cikkei a teljes liberalizaciot
eléird foszabaly aloli mentesiilés killonbozé eseteit — egyrészrél a
tagallamok, masrészrdl az Unio intézményei altal a tokemozgasok, illetve
fizetési miiveletek tekintetében bevezethetd korlatozasasokat — hatarozzak
meg. Az Eurépai Unidé Birosaganak itélkezési gyakorlata egyértelmiivé
teszi, hogy e megallapodasok az Uni6 altal a 64-66. cikkek alapjan
bevezetend6 t6kemozgas-korlatozd intézkedések végrehajtasat
veszélyeztethetik. Ebbdl is lathatjuk, hogy a kereskedelempolitika kiilfoldi
kdzvetlen befektetésekre valo kiterjesztése a tagallamok szdmaéra elsésorban
a harmadik allamokkal megkotdtt beruhézas-védelmi megallapodasok
szempontjabol érdekes.

Az EUMSz. hatalyba 1épése el6tt a tagallamok harmadik orszagokkal
mintegy 1200%°* beruhézassal kapcsolatos kétoldal( megallapodast kétottek,
amelyek részben vagy egészben a kozvetlen kulfoldi befektetésekre is
vonatkoznak.?®> Ezzel ma a tagallamok mondhatjdk magukénak a

288 COM(2010) 343.

289 World Investment Report of the United Nations Conference on Trade and Development
(UNCTAD) — az ENSZ Kereskedelmi és Fejlesztési Konferencidjanak 2009-es globalis
befektetési jelentése.

29 COM(2010) 343.

21 Az UNCTAD jelentése osszesen 2676 kétoldala beruhdzasi szerzédésrdl szamol be, ez a
szdm azonban nemcsak az EU-harmadik allam, hanem az EU-tagallamok kozott
megallapodasokat is magaban foglalja (UNCTAD, 2009: 32.)

292 A vilagon el8szor 1959-ben Németorszag kotott kétoldala beruhazasi szerzédést (Kétoldalu
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vilagszerte hatalyban 1év0 beruhazasi megallapodasok csaknem felét. Az
ilyen  megéllapoddsok  kozé tartoznak a  Kkétoldald  beruhazési
megallapodasok (BIT),2%® amelyek tobbek kozott beruhazasi feltételeket
garantalnak a tagallamokban és a harmadik orszagokban a szerz6dé felek
befektetdi szamara.

1. dbra
Az EU tagallamok altal kotott kétoldalii beruhazasi szerz6dések szama (2010)
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A kétoldali beruhazasi szerzddések a tagallamok szamara kiilonleges
garanciakat biztositottak harmadik orszagoktdl a sajat beruhazoikkal és
beruhazésaikkal kapcsolatos elbanasra. igy tobbek kozétt a tisztességtelen
vagy diszkriminativ elbanas elleni kotelezettségvallalasokat tartalmaztak,
illetve — igen fontos elemként — kisajatitas esetére irtak el6 megfeleld
ellentételezést.?®* Ezek a beruhdzisvédelmi garancidk fontos bizalomépitd
lépést jelentenek a megalapozott beruhazasi dontések meghozataldhoz
sziikséges joghiztonsag terén. Az ilyen beruhdzasvédelmi megallapodasok
tehat eredményes beruhazasosztonzé és -vonzo hatdssal birnak, kilondsen

beruhazasi szerz6dés Németorszag és a Pakisztani Iszlam Koztarsasag kozott, 1959), amit
azota vilagszerte szamos orszag — koztiik egy kivételével (irorszdg) — az osszes tagallam
kovetett.

293 BIT: Bilateral Investment Treaty.

294 A tulajdonhoz valo jog befektetdk védelmével Osszefliggésben torténd értelmezését lasd
bévebben: Szemesi, 2013: 175-176.
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azokban az orszagokban, ahol a hazai intézmények és gazdasagpolitika
onmagaban nem képes ilyen garanciakat biztositani.?%®

A beruhéazasvédelmi megallapodasok — és e kérben nemcsak a tagallam-
harmadik allam viszonylatban, hanem a tagallamok kozétt Iétrejott BIT-
ekre?®® is kell gondolni — ugyanakkor problémakat is vetnek fel az Unid
belsé piacanak miikodése szempontjabol. E problémak sok tekintetben
hasonldak azokhoz, mint amilyeneket a kétoldali Ilégikdzlekedési
megallapodasokkal osszefliggésben targyaltunk. Mint mar emlitettiik, nem
minden tagallam k&tétt ilyen megallapodasokat, de a meglévok kozil sem
minden megallapodas biztosit ugyanolyan magas szintli normakat. Ez
egyenldtlen versenyfeltételeket jelent a tagadlamok kiilfoldon beruhazéd
vallalatainak attol fiiggben, hogy az adott tagallam kétoldalt beruhazasi
megallapodasa szerint az anyaorszagon kivili leanyvallalatok, telephelyek
,,nemzetinek” mindsiilnek-e avagy sem.?®” A tagallamok kozott kotott BIT-
ek pedig az Unio terliletén belll beruhdzni kivand vallalkozasok kozotti
versenyt torzitjak, tovabba az is kérdéses, hogy mennyiben vannak
Osszhangban az alapitd szerz6dés toke szabad mozgasara vonatjozo
rendelkezéseivel.

A tagéllamok megéallapodasainak tovabbi jellegzetessége, hogy a
beruhdzokra vonatkozd elbdnds szabalyozasanak csupan ,,belépés utani”
vagy ,.befogadéds utani” dimenzidjara terjednek ki, vagyis azutan, hogy a
beruhdzds méar megtortént. Ez azt vonja magaval, hogy a tagallamok
kétoldala beruhazasi szerzédései — sem a tagallamaink vallalatainak kifelé,
sem Kiviilr6l az FEuropai Unié teriiletére iranyuld beruhazasok
vonatkozédsdban -, nem rendelkeznek konkrét kotelez6 erejii
kotelezettségvallalasokrol a belépési feltételek tekintetében.

A ,belépési”, illetve ,,befogadési” tirt az Unid részben a Lisszaboni
Szerzédés kereskedelempolitikai rendelkezésének modositasaval nyert (]
kompetenciajaval,®® részben a kordbban érvényes alapitdszerzédési
felhatalmazasaval élve kezdte el fokozatosan kitélteni olyan uniés szinti
tébboldalu és kétoldali megallapodasokkal, amelyek a beruhazési piacra
jutasra és a beruhazasi liberalizacidra is kiterjedtek. Ezek a megallapodasok

295 COM(2010) 343.

296 Az allamok kozott ,klasszikus” nemzetkdzi megéallapodas formajaban létrejott BIT-ek
mellett egy tovabbi tipusként kell megemliteniink a beruhdzék és a fogaddé allam kozott
megk6tott Gn. egyedi beruhazasi szerzédéseket, amelyek leginkabb ,, korldtozottan nemzetkdzi
szerzédésként” értelmezhet6k (Szemesi, 2013: 179.).

297 COM(2010) 343.

29%8 EUMSz. 207. cikk
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az unios beruhdzok szaméra javitottak a piacra jutast azzal, hogy a harmadik
orszag  piacara  vald  belépéskor  biztositottdk  szdmukra  a
diszkriminaciomentes  elbanast.?®® Az unidés kizardlagos  kiilsé
hataskoroknek a beruhazasi politikdra valo Kkiterjesztésétél az elemzok
els6sorban az Unid szerepének tovabbi megerdsitését varjak, leginkabb azt,
hogy az Unid erGsebb targyalasi pozicidjat kihasznalva konnyebben
hozzafér majd a legfontosabb harmadik orszagbeli piacokhoz, mikdzben a
befektetok védelmet ¢Elveznek, s ezzel egyattal ndvekszik Eurdpa
nemzetkozi versenyképessége.®

A harmadik orszagokban kozvetlenil tapasztalt fejlemények is tébb
esetben azt mutattak, hogy a tagallamok és harmadik allamok kozott
1étrejott megallapodasok haldzataval miikodtetett befektetovédelmi rendszer
— féként az eurdpai befekteték szempontjabol nézve — nem feltétleniil
miikodik megfelelden. A Bizottsdg jelentése®! tobb olyan harmadik
orszagot (példaul Argentinat, Oroszorszagot) is emlit, ahol nem tartjak
tiszteletben a kiilonbozo unios tagallamokkal fennalld
beruhazasosztonzésrdl €s -védelemrdl szold kétoldali megallapodésokat.
Erre szolgalnak példaként a beruhdzasok kisajatitasaval egyenértéki
fellépések, illetve a kiilfoldi befektet6k altal sikeresen iranyitott vallalatok
de facto, s6t egyes esetekben de iure Ujradllamositasa; ezek kozil szd&mos
Ugy nemzetkozi birosag elé is kerult.3°2 Egyes orszagok (példaul Dél-
Afrika)®® raadasul fel is kivanjak mondani a kétoldali megéallapodasokat,

299 Tobboldald szinten — a Lisszaboni Szerz8dés hatalybalépése el6tt az Unio és a tagallamok
altal vegyes megallapodas formajaban megkétdtt — a szolgaltatasok kereskedelmérdl szold
altalanos egyezmény (GATS) ad keretet az iizleti jelenlét révén torténd szolgaltatasnytjtasrol
52016 kotelezettségvallalasokhoz. Lasd: GATS 1. cikk c) pont, az un. ,,3. modozat”. Kétoldala
szinten az Uni6 lezarta a targyalasokat Koreaval egy szabadkereskedelmi megallapodasrol,
amelyben — az EUMSz. 207. cikkében foglalt felhatalmazas alapjan — a beruhazék piacra
jutasarol és letelepedésérdl is szerepelnek rendelkezések.

300 The EU Approach to International Investment Policy after the Lisbon Treaty”, az LSE és
mésok altal készitett tanulmany 2010-ben kiemelte, hogy a beruh4zésokra vonatkozé
szabéalyokat az 1990-es évek 6ta a NAFTA-orszagok alakitottak ki atfogébb megallapodésok
révén, ami kozvetett modon az unids beruhdzok rovasara ment.

301 COM(2014) 153.

302 példaként szolgal az argentin kormany 2012 &prilisiban meghozott intézkedése, amellyel
megfeleld mértéka és kell6 id6ben torténd ellentételezés nélkiil kisajatitotta a Repsol spanyol
olajtarsasag argentinai egységének, az YPF-nek az 51 %-at. A kisajatitast kovetden a Repsol
olajtermelési kapacitasa, illetve olajtartalékai jelentGs részének elvesztéséért kartéritést
kovetelt. 2013 végén elvi kartéritési megéllapodas sziiletett Argentina és a Repsol kozétt a
303 Dél-Afrika az uni6s tagallamokkal kotott kétoldald beruhdzasvédelmi megallapodésok
megsziintetése mellett dontott, amelyek helyébe 0j jogszabéalyok Iépnek. Ezek rendelkezései
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vagy legalébbis ezt tervezik. Mindez szintén negativ hatist gyakorol a
beruhazasi légkorre, és ezen orszdgok az uni6s vallalatok szdmara
befektetési célpontként kevésbé lesznek vonzoak.

1.2 A ,,BIT-rendelet”— életben maradnak a tagallami egyezmények

Az EUMSz. 207. cikkébdl kovetkezd felhatalmazds — vagyis az Unio
kizérolagos hataskorének kiterjesztése a kozvetlen kulfoldi befektetésekre
vonatkozd nemzetkdzi megéallapodasok megkotésére — konzekvencidjaként
az Uni6 azonos targyd megallapodasai fokozatosan felvaltjak a tagallamok
kétoldali megallapodésait. A Tanacs és a Parlament — e megallapodasok
feltételei szerint miikodé eurdpai unids és kiilfoldi beruhdzok szamara
torténd jogbiztonsag garantdlasa céljabél — elfogadtadk az 1219/2012/EU
rendeletet (a  tovabbiakban: ,BIT-rendelet”), amely atmeneti
rendelkezéseket allapit meg a tagallamok és harmadik orszagok kozotti
kétoldall beruhazasi megallapodasok tekintetében.** E rendelet értelmében
az unios szinten megkaotott megallapodasok hatalyba 1épéséig a tagallamok
a nem unids tagallamokkal megkotétt beruhazas-védelmi megallapodasaikat
— a rendeletben meghatarozott feltételek mellett — hatalyban tarthatjak, s6t
szilkség esetén Ujakat is kothetnek.®® A tagallamok a Bizottsagnak jelentik
be az érintett megallapodasokat, annak érdekében, hogy a megfeleld
felhatalmazast megkapjak.2°® Magyarorszag példaul mindegyik — dsszesen
37 — harmadik allammal megkotott BIT-et bejelentette, és meg is kapta
hatalyban tartasukra a Bizottsagtdl a felhatalmazast.3*” A rendelet 6. cikke
egyfajta specialis — az EUSz. 3. cikk (4), illetve az EUMSz. 351. cikkének
(2) bekezdéseinek szellemét tiikkrozé — egyiittmiikodési kotelezettséget is
régzit: ,,/...] a bejelentett kétoldal( beruhazasi megallapodasok fokozatos
felvaltasara tekintettel a tagallamok meghoznak minden sziikséges
intézkedést annak biztositasara, hogy az emlitett megallapodasok
rendelkezései ne allitsanak komoly akadalyt az elé, hogy az Uni6 harmadik

viszont nem alkalmasak arra, hogy a beruhazok szamara az eddigivel megegyez6 szintil
jogbiztonsagot, illetve jogi kiszamithat6sagot biztositsak.

304 1219/2012/EU rendelet

3051219/2012/EU rendelet, 3., 8., 9., 11. cikkek.

306 A 1219/2012/EU rendelet 2. cikke szerint a tagallamoknak értesiteniiik kell a Bizottsagot
valamennyi olyan, harmadik orszaggal fennall6 kétoldali beruhdzasi megallapodasrol,
amelynek alairasara 2009. december 1-jét, illetve a csatlakozasuk id8pontjat megeléz8en keriilt
sor, és amelyet hatalyban kivannak tartani, vagy amelyet hatalyba kivannak léptetni.

307 Az 1219/2012/EU rendeletben mellékelt lista alapjan Magyarorszag — a mas tagallamokkal
megkdtott, un. intra-BIT-eket is hozzavéve — dsszesen 56 megallapodéssal rendelkezik.
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orszagokkal kétoldali beruhadzasi megallapodasokrél targyalasokat
Jfolytasson, illetve, hogy ilyen megadllapoddsokat kosson.” Ennek fényében a
tagallamoknak tajékoztatniuk kell a Bizottsdgot — a mar engedélyezett —
meglévd, kétoldali beruhdzasi megallapodds modositasara vagy Uj
kétoldali beruhazasi megallapodas megkotésére iranyuld targyalasok
elérehaladasarol és az elért eredményekrdl. A Bizottsag azt is kérelmezheti,
hogy részt vehessen e targyalasokon.3%®

A BlIT-rendeletben eldirt konzultacios mechanizmus azonban nem jelent
feltétleniil garanciat a korabbi szabalyozas és az unios rendelkezések kozotti
konfliktus elkeriilésére. A nemzetkdzi beruhdzasvédelmi rendszer —
amelynek a tagallamok kétoldali megallapodasai is a részét képezik —,
illetve a tagallamok unios jogi kotelezettségeinek Utkdzése eddig is vetett
fel problémakat, és ez varhatd az unids szintii nemzetkdzi beruhdzasi
politika megvalositasat kovetden is. Az unids belsé piac miikddésének
alappilléreit képezd, egyes partikularis szabalyozasi teriileteken egyenld
elbanast el6ird rendelkezések, illetve a versenyjogi (kiléndsen az allami
tamogatasokra vonatkozo) el6irasok példaul 6sszeiitkdzésbe keriilhetnek (és
keriiltek is) e megallapodasok befektetok védelmére — tobbek kozott a
kisajatitas elleni védelemre — vonatkoz6 szabalyaival.

Az aldbbi példa (1. keretes iras) is arra mutat r4, hogy a tagallamokat
terhel, a beruhazasokkal kapcsolatban Iétrejott korabbi nemzetkozi
szerzOdéses kotelezettségek, illetve az uniés jogi kovetelmények
parhuzamos létezése szamos kérdést, problémat vethet fel. Ezek szama
varhatéoan még tovabb fog névekedni, ha az Uni6 a Lisszaboni Szerzédés
felhatalmazasa alapjan atveszi a Dberuhazasok nemzetkdzi szinti
szabalyozdsanak hataskorét a tagallamoktdl. Kérdésként merilhet fel
példaul, hogy miként folyik le egy valasztottbirdsagi eljaras, ha valamely
tagallam teriiletén, de az Unid altal harmadik allammal megkdotott
megallapodas alapjan megvaldsulé beruhazassal dsszefliggésben a kulféldi
— azaz harmadik allamban honos - beruhdzénak Kkartéritési igénye
keletkezik.

308 1219/2012/EU rendelet, 10. cikk
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1. keretes iras
Magyarorszag hosszu tavu villamosenergia-vasarlasi megallapodasai

A lisszaboni szerz6désmodositas alapjan megvaldsitandd uniés szintli befektetési
politikatol még fliggetlen ©sszeegyeztethetetlenség egyik legnyilvanvaldbb
példajaként szolgal Magyarorszag — uniés csatlakozasat megeléz6en megkotott —
hossz( tava villamosenergia-vasarlasi megéllapodasainak probléméja.>® A
Bizottsdg 2005-ben kezdte vizsgalni e megallapodasokat, és 2008-ban hozott
hatarozataban megallapitotta, hogy a Magyar Villamos Mdlvek Rt. (MVM), valamint a
Budapesti Erém{ Rt., Dunamenti Erém{ Rt., Matrai Erém{ Rt., AES-Tisza Erém
Kft, Csepeli Aramtermelé Kft., Paksi Atomerdm(i Rt. és a Pécsi Erém(i Rt. (az eredeti
HTM alairéja és a Pannon Héeréml Rt. jogel6dje) kozott kotott hossza tavu
villamosenergia-vasarlasi megallapodasokban — a szabad piaci arnadl magasabb
aron — meghatarozott vételi kotelezettség kodzods piaccal Osszeegyeztethetetlen
allami tamogatast®®® tartalmaz a villamosenergia-termeléknek.3* A bizottsagi
hatarozatot kdvetéen a magyar orszaggydilés elfogadott egy torvényt, ami alapjan az
MVM felmondta ezeket a megallapodasokat.

A Bizottsag eljaras meginditasarol szolé hatarozatat a Budapesti Erémi Rt. 2006
maérciusaban megtamadta®!? az Unié Elséfoku Birdsaga (jelenleg Térvényszék) elétt.
Emellett az érintett magyarorszagi erémiivek részvényesei a Magyar Koéztarsasag
ellen harom nemzetkozi valasztottbirésagi eljarast inditottak, arra hivatkozva, hogy
Magyarorszag megsértette az Eurépai Energia Charta®® rendelkezéseit. Az Unié
Torvényszéke elutasitotta a kereseteket és a Bizottsagnak adott igazat.’* A
valasztottbir6sagi itéletek ugyanakkor nem voltak teliesen ¢sszhangban az uniés
birésagi férum itéletével. A korabban (2007) inditott eljarasokban itéletet hoz6 ICSID
nem dllapitotta meg a magyar allam felelésségét egyik esetben sem, viszont a
harmadik esetben — nem régen, 2014 decemberében — dontést hozé UNCITRAL
birésag részben jogosnak talalta az EDF (Electricité de France) kérését, és 107
millié eurd 6sszeg kartéritést itél meg a vallalatnak. Ez utébbi eljarasban egyébként
a Bizottsag is részt vett, azt az allaspontot képviselve, hogy a valasztottbirésag nem
hozhat itéletet az igyben, mert azt mar az EU Birésaga (vagyis a Torvényszék)
megtargyalta. A f6 — és ez idaig nem rendezett — problémat az jelenti, hogy ha
Magyarorszag teljesiti a valasztottbirésagi itélet szerinti kotelezettségét, akkor ismét
jogsértést kovet el az unids jog szerint. llyen esetekben akar az is elképzelhetd
volna, hogy a Bizottsag kotelezettségszegési eljarast indit Magyarorszag ellen
amiatt, hogy a valasztottbir6séagi itéletben foglaltak teljesitésével megszegi az uniés
jog alapjan fennallé kételezettségeit (Eilmansberger, 2009: 416.).

309 A hosszl tava villamosenergia-vasarlasi megallapodéasainak probléméajanak és a kapcsol6do
(fent ismertetett) valasztottbirdsagi esetek részletes elemzését lasd: Szemesi, 2013: 188-189. o.
310 A jelenlegi EUMSz. 107. cikkének (1) bekezdése altal tiltott allami timogatas.

311 2009/609/EK hatarozata

312 T-80/06. ligyszamon iktatott kereset.

313 Az Eur6pai Energia Chartat Magyarorszag 1999-ben erdsitette meg. Vizsgalddasunk
szempontjabdl tehat a Charta — mint a tagallam szamara az uniés jogtél fuggetlen nemzetkozi
kotelezettséget rogzitd megallapodas — hasonlé funkcidval bir, mint egy BIT.

314 T-80/06. és T-182/09. sz. Budapesti Erémii kontra Bizottsag itélet
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A fwntiekhez hasonld kérsdésekre kivan megoldaat nyljtani a Tanacs és
a Parlament 2014 juliusaban meghozott, az Eurdpai Uni6 altal megkotott
nemzetkdzi megallapodasok altal létrehozott, a beruhazok és az allamok
kozotti vitarendezést végz6 valasztottbirosagokkal kapcsolatos pénziigyi
felelosség meghatarozasara vonatkozd keret 1étrehozasardl — szold
rendelete.3™® A rendelet szerinti szabalyozas alapjat képezé elv értelmében a
vitarendezési eljaras targyat képezé elbanasért viselt nemzetkozi felel6sség
az Unid és a tagallamok kozotti hataskormegosztasnak megfeleléen oszlik
meg. Kovetkezésképpen az Unié elvben minden olyan kereset
megvalaszolasaért felel, amely valamely megallapodasnak az Uni6
kizarolagos hataskorébe tartozé rendelkezései allitdlagos megsértésére
vonatkozik, fliggetlendil attol, hogy az adott elbanast az Unid vagy egy
tagallam alkalmazta.3® Tovabba, az unids megallapodasok a kulfoldi
beruhazok szamara ugyanolyan magas szinti védelmet biztositsanak, mint
amelyet az Unién belili beruhazok szamara az uni6s jog és a tagallami
jogrendszerek kozos altalanos elvei biztositanak, de annal nem
magasabbat.3'” A rendelet meghatarozza annak szabalyait, hogy milyen
esetben jarjon el az Unid és mikor a tagallam a vitarendezési eljarasok soran
alperesi min6ségben. A pénziigyi feleldsség tekintetében meghatarozott
fészabaly szerint a felel6sség azt a jogalanyt terheli, amelyik a
megallapodas vonatkoz6 rendelkezéseivel — dsszeegyeztethetetlennek
bizonyult elbanasért felelés. Ennek megfelelden a pénziigyi felelGsség
magara az Uniora harul, ha az érintett elbanast unids intézmény, szerv vagy
hivatal alkalmazza. Amennyiben viszont az érintett elbanast tagallam
alkalmazza, a pénziigyi feleldsség az adott tagallamra harul. Ugyanakkor,
ha a tagallam az unids jog el6irasai szerint jar el — példaul egy, az Unid altal
elfogadott iranyelvet Ultet 4t — a pénziigyi feleldsséget maganak az Unidnak
kell viselnie3® A rendelet keretében folytatandd egyiittmiikddési és
konzultacios kotelezettség alapelveként a rendelet kifejezetten rogziti, hogy
LAz EUSz. 4. cikkenek (3) bekezdesében emlitett lojalis egyiittmiikodés
elvével 6sszhangban a Bizottsag és az érintett tagallam megtesz minden
ahhoz szlikséges lépést, hogy megvédje és megdvja az Unid és az érintett
tagdllam érdekeit. "®*°

315912/2014/EU rendelet

316 912/2014/EU rendelet, preambulum, (3) bek.
317.912/2014/EU rendelet, preambulum, (4) bek.

318 912/2014/EU rendelet, preambulum, (7) bek., és 3. cikk
319.912/2014/EU rendelet, 6. cikk
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1.3 Befektet6i érdekek kontra tagallami szabalyozasi érdekek

Az Unié alkotmanyos fejlédésével 0Osszefliggésben kiilondsen fontos
kérdéskeént mertl fel, hogy az Uj, uniés szinten megvalositandd befektetési
politika miként viszonyul az EUSz. 21. cikkében az Unio kiilsé
tevékenységének egészére iranyadd céljaihoz és értékeihez. Az EUMSz.
205. cikke szerint ,a kozos kereskedelempolitikat az Unio  kiilsé
tevékenységére vonatkozo altalanos rendelkezések kell, hogy iranyitsak,
amelyekhez hozzatartozik a demokrdcia elémozditasa, a jogdllamisag, az
emberi jogok tovabbi tiszteletben tartasa és a fenntarthaté gazdasagi,
tarsadalmi és okologiai fejlédés elémozditasa.” A Bizottsdg az atfogo
eurdpai beruhazasi politikardl szolo kézleményében is hangstlyozza, hogy
,a kozos beruhazaspolitikara az Unio dltal végzett kiilsG tevékenységek
elveinek és céljainak is iranyaddknak kell lenniik, ideértve a jogallamisag,
az emberi jogok és a fenntarthato fejlédés elomozditasat (EUMSz. 205. cikk
és EUSz. 21. cikk).”

A beruhazasi megalapodasokkal @sszefliggésben e kdvetelmények
mindenek el6tt az érintett befektet6k jogainak védelme szempontjabol
érdekesek. A Bizottsag is hangsulyozza, hogy a beruhdzék a stabil, szilard
és kiszamithaté kornyezetben érzik jol magukat. A beruhazési dontéseket
ugyan elsésorban a piaci megfontolasok, vagyis a befektetésbdl nyerhetd
bevétel mozgatja, e dontéseket viszont jelentdsen befolyasolja a
partnerorszag gazdasagi, politikai és jogi kdrnyezete is, hisz ez is fontos
elofeltétele példaul a viszonylag biztos, kiszdmithatd bevételnek. , A4
beruhazasvédelmi targyalasok értékének felmérésénél kuléndsen az lehet
kulcsfontossagu tényezd, hogy partnereink elméletben és gyakorlatban
mennyire képesek fenntartani a jogallamisagot oly modon, hogy az a
beruhdzoéknak biztos és szilard kérnyezetet jelentsen. 3?0

Amint mar utaltunk ra, a tagadlamok egyes, eltéré tartalommal és
védelmi szinttel létrehozott megallapodasai problematikusak lehetnek a
bels6 piac mitkodése szempontjabdl. Emellett a tagallamonként kiilonboz6
— ¢és adott esetben {itk6z6 — rendszerek nem kifejezetten elénydsek a
biztonsagos jogi kornyezetre térekvé potencialis kiilfoldi  befektetok
szdmara sem; sOt mint lathattuk a fenti példak alapjan, az unioés jog és a
tagallami nemzetkozi kotelezettségvalalasok rendszerének (tkozése is
sértheti a jogbiztonsag elvét.

A jogéllamisdg kovetelményének szerves részét képezd jogbiztonsag

320 COM(2010) 343.
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elve kivanja meg - tdbbek kozott a magyarorszagi hosszl tavi
villamosenergia-vasarlasi megallapodasokkal kapcsolatos, egymasnak
ellentmond6 tagallami kotelezettségekhez, illetve joghatosagi kolliziéhoz
hasonlo esetek elkeriilése érdekében — a kordbban létrejétt nemzetkozi
befektetés-szabalyozasi rendszer és az unids befektetési politika
0sszhangjanak megteremtését is. Ez az érdek is alatimasztja a BIT-
rendeletben foglalt, a tagallamok beruhazasi egyezményeinek atmeneti
idészakra vald fenntartdsat engedélyez6 rendelkezések 1étjogosultsagat. A
rendelet preambuluma szerint ,, 4 harmadik orszagokban miikodd unids
beruhazok és beruhazasaik, illetve a kiilfoldi beruhazokat és beruhazasokat
befogado tagallamok érdekében célszerii, hogy a beruhdzasok feltételeit
meghatarozo és garantalo kétoldal( beruhazasi megallapodasok érvényben
maradjanak, és az Unidnak a beruhdzasok magas szintii védelmét biztosito
beruhazasi megallapoddasai fokozatosan valtsak fel dket.”

A Parlament a Bizottsadg jogalkotasi javaslatahoz flizott indoklasaban a
kozos célokkal vald 6sszhangot is kiemelte.®?! A beruhazasok magas szintii
védelmére, valamint az Uni6 kiils6 tevékenysége horizontalis céljainak
betartasara iranyuld toérekvés nem csupan az 10j, uniés szinten koétendd
megéallapodasokkal dsszefliggésben jelenik meg; a Bizottsdg nem adhat
felhatalmazést a tagallamok részére még olyan 0j (atmeneti) megalapodasok
megkdtésére sem, amelyek dsszeegyeztethetetlenek lennének az EUMSz.-
ben az Unid kiils6 tevékenységének egészére vonatkozéan meghatarozott
alapelvekkel és célokkal.3??

Mindezekkel 6sszhangban a Bizottsag szerint ,[a/z EU beruhdzdsi
targyaldsai esetében a prioritast élvezd orszdgok meghatérozasanal fontos
tényezé lehet a beruhdzok — a befogadd orszdg vagy nemzetkozi
valasztottbirosag altali — védelmének ,, robusztussaga. % Eppen ezért az
EUMSz. 207. cikke alapjan mar unids szinten megkdtendd, befektetések
szabalyozasara (is) kiterjed0 megallapodasokban mar el6térbe keriilt a
megfelelé vitarendezési eljarasok kérdése. Az Otéves targyalasi folyamat
eredményeként Kanada és az Unid kozott 2014 szeptemberében alairt
atfogd szabadkereskedelmi megallapodas (ismert nevén: CETA, azaz

321 [..] a tagallamok szamtalan, egymast atfedd és néha egymadssal iitkoz6 kétoldalt

beruhazasi megallapodasaban megtestesiilé jelenlegi rendszert belathato iddtartamon beliil fel
kell valtani egy Uj keretrendszerrel, amely az EU horizontalis politikai céljaival 6sszhangban
all6 modern unids beruhdzasi szerz6désekbdl all.” (COM(2010) 0344-C7-0172/2010—
2010/0197(COD))

322 1219/2012/EU rendelet, 9. cikk (1) bek. c) pont

323 COM(2010) 343.
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Comprehensive Economic and Trade Agreement) a beruhdzasok védelmére
vonatkoz@an is tartalmaz rendelkezéseket. A tagallamok részvételével (is)
létrejott, korabbi két-, illetve tobboldall egyezményekhez képest a CETA
jelentds jitasanak tekinthetd, hogy vilagosabban és pontosabban hatarozza
meg a beruhazasvédelmi alapelveket — tobbek kozott részletes tesztet allit
fel a jogtalan kisajatitds vizsgalatara — mindemellett pedig teljesen (j
szellemiségli valasztottbirdsagi eljarasi szabalyokat vezet be, igy példaul a
CETA hatélya alatt indult valasztottbirdsagi eljarasok teljes egészikben
nyilvanosak lesznek.32*

2013 jlniusaban az Unié az USA-val is targyalasokba kezdett a CETA-
hoz hasonlé koncepcion alapuld, kereskedelmi és beruhazasvédelmi
egyezmény: a Transzatlanti Kereskedelmi és Beruhazasvédelmi Partnerség
(,,TTIP”, azaz Transatlantic Trade and Investment Partnership) megkotése
érdekében. A TTIP, ahogyan a neve is sugallja, szintén tartalmazna
beruhdzasvédelmi rendelkezéseket, és ezzel felvaltand az egyes EU
tagallamok, valamint az Egyesiilt Allamok kozoétt létrejétt kétoldald
megallapodasokat (Wolf, 2014a). Azonban ugy tinik, hogy - a
kozszolgaltatasokra, illetve az eurépai GMO-szabalyozasra varhat6
hatasokkal, valamint a hormonkezelt allati eredetli termékek behozatalaval
kapcsolatban megfogalmazott félelmek mellett — pont a befektetésvédelmi
el6irasok képezik a leginkabb vitatott részét a tervezett egyezménynek.

) 2. keretes iras
Atlathat6sagi biztositékok a beruhazasvédelmi megallapodéasok targyalasa
soréan

Az érdeklédés fokat az is jelzi, hogy a Bizottsag korabban tarsadalmi
konzultéciét inditott a TTIP megallapodas befektetésvédelmi rendelkezéseirdl,
és e felhivasra 150 ezer hozzajarulas érkezett — hasonlé szamua beadvanyra
nem volt még példa az EU torténetében.

Lasd:  http://www.bruxinfo.hu/cikk/20141205-a-kereskedelmi-biztos-hisz-a-ttip-
sikereben.html (2017.04.10.)

A térgyaldsok étlathatésdga melletti uniés elkdtelezettség jegyében 2015
januéarjdban — korabbi gyakorlatdhoz képest eltér6 médon — a Bizottsag
nyilvdnosséagra hozta a fent bemutatott TTIP megallapodas jogi sztvegeit. A
korabbiakban még soha nem volt arra példa, hogy az intézmény targyalas alatt
all6 kétoldald kereskedelmi megallapodasra tett javaslatat kozzétegye. A
dokumentumokat lasd: http://trade.ec.europa.eu/doclib/press/index.cfm?id=1230
(2017.05.12)

324 A CETA-rél, és kilondsen a beruhazasok védelmére, illetve vitarendezésre vonatkozd
ujitasairol lasd bovebben: Wolf, 2014.
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A TTIP befektetésvédelmi rendelkezései ugyanis — amellett, hogy
valdban képesek a befektetbk magasabb szintli védelmét garantalni —
érzékeny tagallami érdekek sériiléséhez jarulhatnak hozza. Foként
németorszagi és franciaorszagi érdekeltek fogalmaztdk meg az iranti
aggalyaikat, hogy az amerikai cégek ezekre a befektetésvédelmi eldirasokra
hivatkozva tamadhatnak majd meg a valasztottbirésagokon fontos europai
és tagallami jogszabalyokat.3?

E félelmek tulajdonképpen érthetdnek tiinnek, kiilondsen a tagallamok
megallapodasaival 0Osszefliggd korabbi negativ tapasztalatok fényében,
amelyeket elészor az 1990-es évek els6 vitarendezési esetei hoztak
felszinre. E megallapodasok altaladban igen homalyosan és tagan
értelmezheté fogalmakat hasznalnak,>® ami a kés6bbiekben szamos
problémat — kilonosen a maganérdekek és a kozhatalom szabalyozo
feladata kozotti konfliktust — okozott; igy toébb olyan esetet generalt, hogy
valamely allamot legitim mdédon elfogadott jogszabalya nyoman a
nemzetkozi valasztotthirosdgok az igazsagos és méltanyos banasmad
elvének megsértése miatt elitéltek.

Mindez felveti azt a kérdést is, hogy az Uni6nak — az U0j unids
egyezmények megkotése sordn — mennyiben kell modellként alapul vennie
a korabbi tagallami megéllapodasok szabalyozasi logikajat és struktdrajat.
Ezek jelentOs része ugyanis még a nyolcvanas, kilencvenes években jott
létre, egy 1962-ben készilt OECD modellegyezmény alapjan
(Kleinheisterkamp, 2012: 428). Tovabbi problémat jelent tehat, hogy a
megallapodasok még olyan korszakban kéttettek, amikor egyértelmiien
elhatarolhatd volt egymastol a ,tékeimportér” és ,tokeexportér” allamok
kére (Kleinheisterkamp, 2012: 428), és ehhez a kulénbségtételhez igazodott
a beruhdzasvédelem e megéallapodasok alapjan kialakitott, maximalis
befektetdi védelemre iranyuld szabalyozasa, illetve ,bevalt gyakorlata”
i5.327 Ma mar azonban nem ez a helyzet; a jelentds befektetési kapacitassal
rendelkez6 10j orszagok helyi vagy vilagszintii hatalmakként t6rténd
felbukkanasa megvaltoztatja azt a klasszikus nézetet, miszerint a befektetok

825 http://www.bruxinfo.hu/cikk/20141205-a-kereskedelmi-biztos-hisz-a-ttip-sikereben.html
(2017.04.10.)

326 A Parlament szerint példaul ,,egyes tagallamok a ,.kiilfoldi befektetd” kifejezés tekintetében
olyan tag fogalommeghatirozast hasznalnak, hogy egy egyszeri postai cimet elegendének
tekintenek a vallalkozas honossiganak megallapitdsahoz” (A Parlament allasfoglalasa, 2011).
327 Lasd példaul az egyik brit megallapodas példajat: ,,[I]t is probably not exaggerated to
suggest that reciprocity is to a large extent a matter of prestige rather than reality. What is
primarily intended is the promotion and protection of British investments in the Philippines”
(Mann, 1982: 241-242).
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kizarélag a fejlett orszagokhbol érkeznek.3? A korabbi, maximalis befektet6i
védelem tehat ,,visszalit”; és a valtozas kovetkezményei — tulajdonképpen e
védelmi szint fenntartdsanak szamokban is mérhetd koltsége
(Kleinheisterkamp, 2012: 429) — egyre inkabb sUjtjdk a nyugat-europai
orszagokat is. Kiilondsen erdsen érzékelhetd volt e negativ hatas a 2008-as
valsag kdvetkezményeire reagalé  tagéallami intézkedésekkel
Osszefliggésben. Belgiumot példaul egy kinai befektet6 2,3 milliard dollarra
perelte az ICSID elétt, az egyik legnagyobb bankjat (Fortis) a valsag idején
megmentd intézkedésének kihatdsai miatt (Peterson, 2010). De
hasonldképpen jart Németorszag és Spanyolorszéag is (Kleinheisterkamp,
2012: 429).

A meglévo kétoldalt beruhazasi megallapodasok kezelésén tal tehat az
0j unios kizarolagos hataskor egy tovabbi kihivast is tamaszt: az Unionak
egy olyan Uj eurdpai befektetési politikat kell meghataroznia, amely
megfelel a befektetdk és kedvezményezett allamok elvarasainak, de egyben
az Unid tagabb gazdasagi érdekeinek és kiilpolitikai célkitlizéseinek is.3%° A
Parlament — a befektet6i érdekek és az allami szabalyozasi érdekek kozotti
egyensuly iranti torekvés jegyében — hangsulyozza, hogy ezen politikanak a
befektetévédelem nyomatékos kozéppontba allitdsa mellett (a korabbi
tagallami megallapodasokhoz képest) megfelelobben kell az allam
szabalyozasi képessége védelmének jogat kezelnie. Ezzel dsszhangban a
Bizottsag is kiemeli, hogy a beruhazaspolitika tovabbra is lehetdvé fogja
tenni az Unid és a tagallamok szamara, hogy a kozpolitikai célkitlizéseik
eléréséhez szlikséges intézkedéseket elfogadjak és érvényre juttassak. Habar
a Bizottsdg az eurdpai modell és az egységes piac kilféldi beruhazok
szamara torténd népszerlsitését alapvetden az Unid feladatanak tekinti, nem
tartja ,,sem megvalésithatonak, sem kivanatosnak” a tagallamok
beruhazasosztonzé  erdfeszitéseinek  felvaltasat, amennyiben  ezek
illeszkednek a kozos kereskedelempolitikaba, és 6sszhangban allnak az EU
jogszabdlyaival. E megengedett — kdzponti, illetve regionalis kormanyzati
szintli — beruhazasosztonzoé 1épések akar kiilonféle segitségnyujtasi és
tamogatasi programok is lehetnek, amelyekkel a hatésdgok — a
kereskedelem- vagy exportdszténzéshez hasonléan — egymassal
versenyezve Osztonzik teriletikon a befelé és kifelé iranyuld
beruhazasokat.33°

328 A Parlament allasfoglalasa, 2011.
329 A Parlament allasfoglalasa, 2011.
330 COM(2010) 343.
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Ugy tiinik tehat — és lényegében ezt igazolja a CETA példaja is — hogy
az Unio6 részérél — Osszhangban a tagallamok, st az érintett harmadik
allamok  érdekeivel is, és egyben a 2008-as valsag logikus
kovetkezményeként (Kleinheisterkamp, 2012: 431) — er6sodik az igény egy
mind a befektetdk, mind az ¢érintett szabalyozasi szintek szamara
kiszamithatobb, konkrétabb eldirdsokat tartalmazd beruhazasvédelmi
rendszer megteremtésére. Mindebbdl az is lathato, hogy az utobbi években
parhuzamos folyamatok zajlottak az Unid politikainak ,belsé” és ,kiils6”
dimenzidiban. A befektetési politika Uj, Unio altal meghatarozott menete —
amely a tagallami kétoldali megallapodasok altal létrehozott rendszerhez
képest a befektetok védelmének eldtérbe helyezésétdl egyértelmiien a
kozérdek altal meghatarozott, tagallami szabalyozasi autonomia
védelmének iranyaba mozdult el — illeszkedik a bels6 unids politikak — igy
az Unio kozszolgaltatasokkal kapcsolatos politikaja — terén tapasztalhat6 és
a valsagot kovetden kiilondsen megerdsddo iranyvaltashoz. 33t

A fenti példakkal osszefiiggésben egy tovabbi kérdés is adodik:
szilkséges-e, és ha igen, mely orszagok mint szerz6d6 felek esetében, hogy
az Unié altal megkoétendd szabadkereskedelmi megallapodasokba
integralodjon a beruhazésvédelem? Ahogyan arra mar fent utaltunk, a
kilfoldi beruhdzéasok, illetve a kereskedelem megkonnyitésére iranyuld
intézkedések — idedlis esetben — kdlcsdndsen egymas eredményességét
novelik. Az Unid horizontalis, kiilsé tevékenységére vonatkozo célkitlizések
érvényesiilését, illetve ezeknek megfeleléen a kiilkapcsolatok kiilonb6zo
szegmenseinek koherencidjat is hatékonyabban el8segiti, ha egyetlen
szerzO0dés ,.ernydje” fogja at az egyes partikularis teriileteket. Ezért a
legtobb potencialis szerzddd fél esetében az Unidnak is érdeke, hogy a
szabadkereskedelmi megallapodasok megkotésére iranyulé targyaldsok
hatalya a beruhazasok teljes teriiletére is kiterjedjen.33

Mindezzel 6sszefliggésben fontos kiemelniink, hogy az atlathatdsagi és a
felek kozotti  vitarendezési  kotelezettségre  vonatkozé — szabalyok,
amennyiben a kozvetlen befektetéseken kivili kulfoldi befektetésekkel

331 E folyamat részletes bemutatasat és vizsgalatat lasd: Horvath M., 2014: 185-202.

332 COM(2010) 343. Egyes esetekben a targyaldpartner kérése is dszténzi e valasztast. Kanada
példaul kifejezetten kérte, hogy a gazdasagi és kereskedelmi megallapodasra iranyul6
targyalasok a beruhdzasvédelemre is kiterjedjenek. Szintén a beruhazasvédelemre vonatkoz6
rendelkezésekkel kiegészitett megallapodas jott létre Szingapurral. Kindval ugyanakkor
egyelére az Unid csupan a beruhdzasok kolcsonds védelmére kiterjedé megallapodéasban
gondolkodik, amely a szabadkereskedelemre — béar Kina kifejezte az erre iranyul6 szandékat —
nem vonatkozna.
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kapcsolatosak, tovabbra sem tartoznak az Uni6  kizérdlagos
kompetencigjaba. Az ilyen rendelkezéseket tartalmazé megallapodasok
megkdtése tehat az Unid és a tagallamok megosztott hataskorébe tartozo
teriiletet képez. Jol mutatja a kérdés jelentéségét az EU-Szingapdr
szabadkereskedelmi megéllapodas példaja.

Az Eurdpai Uni6 és Szingapdr 2013. szeptember 20-&4n parafélta a
szabadkereskedelmi megallapodas szovegét. Ez az egyik els6é ,,0j
generacids” kétoldalu szabadkereskedelmi megallapodas — hasonldan a
CETA-hoz és a TTIP-hez —, azaz olyan kereskedelmi megallapodas, amely
— a vamok, valamint az aru- és szolgaltatiskereskedelmet érint6, nem
vamjellegli akadalyok csokkentésére iranyuld, hagyomanyos
rendelkezéseken Kkiviil — a kereskedelemmel kapcsolatos kiilonb6z6
terliletekre vonatkozé rendelkezéseket is tartalmaz, mint példaul a szellemi
tulajdonjog védelme, beruhazasok, kozbeszerzés, verseny és fenntarthatd
fejlodés.

A Bizottsag vélemény iranti kérelemmel fordult a Bir6sdghoz annak
meghatarozasa céljabol, hogy az Unio kizarolagos hataskorrel rendelkezik-e
a tervezett megallapodas egyediil torténd alairasara és megkotésére. A
Bizottsag és a Parlament szerint az eldbbi kérdésre a valasz: igen. A Tanacs
és a Birdsag elé észrevételeket terjesztd valamennyi tagallam kormanya
viszont azt allitja, hogy az Uni6 nem kotheti meg egyedill a megéallapodast,
mivel annak bizonyos részei az Unid és a tagallamok koz6tt megosztott
hataskorbe, sét a tagallamok kizardlagos hataskorébe tartoznak.

A Bir6sag 2017 majusaban adott véleményében33® megallapitja, hogy az
Eurdpai Unié jelenlegi forméajaban nem kotheti meg egyedil a
szabadkereskedelmi megéllapodast Szingapurral, mivel annak bizonyos
tervezett rendelkezései az Unié és a tagallamok kozott megosztott
hataskorbe  tartoznak. Ebbdl kovetkezéen a  szabadkereskedelmi
megallapodast a jelen helyzetben az Unid és a tagallamok csak egyiittesen
eljarva kothetik meg. A Birdsag konkrétan kimondja, hogy az Unid
kizarolagos hataskorrel rendelkezik a megallapodas aldbbi teriletekre
vonatkoz0 részei tekintetében:

a) az unioés és a szingapUri piacra jutas az aruk és a szolgaltatasok
tekintetében (ideértve az 0Osszes szAllitdsi szolgaltatast), a
kozbeszerzés, valamint a nem fosszilis és fenntarthato
energiaforrasokbdl szarmazo energiatermelés agazataiban;

333 A Bir6sag 2/15 sz. véleménye.
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b) a szingapuri allampolgarok Unidban eszkdzolt (és forditva)
kulfoldi  kozvetlen  befektetéseinek  védelmére  vonatkozd
rendelkezések;

c) aszellemi tulajdonjogokra vonatkozo rendelkezések;

d) a versenyellenes magatartasok elleni kiizdelemre, valamint az
Osszefonddasok, a monopoliumok és a tdmogatasok korlatozasara
iranyul6 rendelkezések;

e) a fenntarthato fejlodésre vonatkozo rendelkezések
vonatkozasaban;33*

f) az informacidcserére, valamint az értesitési, ellenérzési,
egyittmikodési, kozvetitési, atlathatosagi és felek kozotti
vitarendezési kotelezettségre vonatkozo szabalyokra nézve, kivéve,
ha ezek a kozvetlen befektetéseken kivili kulfoldi befektetésekkel
kapcsolatosak.

A Bir6sag szerint végeredményben a megallapodasnak csak két
teriiletén nem rendelkezik az Unié kizardlagos hataskorrel: a kozvetlen
befektetéseken kivili kulfoldi befektetések tertletén,3® valamint a
befektetok és az allamok kozotti jogvitdk rendezésére vonatkozd
szabalyozds kapcsan. Ahhoz, hogy az Unié kizérdélagos hataskorrel
rendelkezzen a kozvetlen befektetéseken kivuli kilfoldi befektetések
terliletéen, a megéallapodas megkotésének érintenie kell az unids jogi
aktusokat, vagy meg kell valtoztatnia azok alkalmazési korét. Mivel nem ez
az eset allt fenn, a Birdsag azt a kdvetkeztetést vonta le, hogy az Uni6 nem
rendelkezik kizardlagos hataskorrel. Ezzel szemben a tagallamokkal
megosztott hataskdrrel bir. Ugyanezen koévetkeztetés érvényes a kozvetlen
befektetéseken kivili kalfoldi befektetésekkel kapcsolatos
informacidcserére, valamint az értesitési, ellenérzési, egylittmiikodési,
kozvetitési, atlathatdsagi és a felek kozotti vitarendezési kotelezettségre
vonatkozo szabalyokra is. A befektetk és az allamok kozotti vitarendezési
szabalyok szintén az Unid és a tagallamok koz6tt megosztott hataskérbe
tartoznak. Az ilyen szabalyozast ugyanis, amely kivonja a jogvitakat a

34 A Birosag megallapitja, hogy a fenntarthatdo fejlddés ezental az Unid kozods
kereskedelempolitikajanak szerves része, és hogy a tervezett megallapodas az Uni6 és
Szingapar kozotti kereskedelmi kapcsolatok liberalizalasat azon feltételhez koti, hogy a felek
tiszteletben tartjak a munkavallaldk szociélis védelme és a kdrnyezetvédelem teriiletén fennallg
nemzetkdzi kotelezettségvallalasaikat.

35 Ezek az Un. portfélidbefektetések, amelyekre a vallalkozas iranyitdsa és ellendrzése
befolyasolasanak szandéka nélkil kerll sor.
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tagallamok birdsagainak joghatdsaga alél, nem lehet a tagallamok
jévahagyasa nélkiil bevezetni.

2. Kozpénzvédelem a nemzetkdzi beruhazasok szabalyozasaban - a
vitarendezési eljarasok reformja

A beruhazé és allam kozotti vitarendezés olyan jogvitakat is érinthet,
amelyek kozpolitikakkal kapcsolatos kérdéseket vetnek fel vagy kihatnak az
allamhaztartasra. Ezen eljarasok viszont hagyomanyosan a kereskedelmi
valasztottbirésagra vonatkozd szabalyok szerint zajlanak, amelyek nem
rendelkeznek az atlathatosagrol. A beruhazé és allam kozotti vitarendezés
atlathatésaganak novelése — az Unid befekteteésvédelmi politikajanak
megsziiletésével egyidejiileg — uniods szinten elismert célkitlizésként jelent
meg.5%6

Az uni6s szabalyozas alakulasaban e téren meghataroz6 szerepe van az
Uniéon kivili: az Egyesilt Nemzetek Nemzetkozi Kereskedelmi Jogi
Bizottsaga (a tovabbiakban: UNCITRAL) keretében elért eredményeknek.
Az UNCITRAL globalis atlathatosagi szabalyokat fogadott el a beruh&zé és
allam kozotti vitarendezés tekintetében, valamint olyan mechanizmusokat
dolgozott ki, amelyek révén e tovabbfejlesztett atlathatdsagi szabalyokat
alkalmazni lehet a még meglévd, tagallami szinten megkotott mintegy 3000
beruhazasi megallapodasra is, illetve ugyanezek az Unié nevében
kotott/kotendd  kereskedelmi  és  beruhazasvédelmi  megallapodasok
alapelveiként is szolgalnak. Az Unié e szabalyokra alapozza a beruhazé és
allam kozotti vitarendezés atlathatosagarol szolé rendelkezéseket a jelenleg
targyalt valamennyi megallapodasaban, és belefoglalta a széban forg6 vagy
ahhoz hasonl6 szabalyokat az EU és Kanada kozotti atfogé gazdasagi és
kereskedelmi  megéllapodds (CETA), illetve az EU-Szingapar
szabadkereskedelmi megallapodas szévegébe is.

Az UNCITRAL 2013. jalius 10-én elfogadta a beruhazoé és allam kozotti
vitarendezés atlathatosagardl sz6l6 szabalyokat (a tovabbiakban: az
UNCITRAL atlathat6sagi szabalyai).®*” E szabalyok rendelkeznek az 6sszes
dokumentum — gy a birésagi hatarozatoknak, mind a felek észrevételeinek
— nyilvanossagra hozatalarél, a meghallgatasok nagykézénség szamara vald
megnyitasarol, valamint arrél, hogy az érdekelt felek (a civil tarsadalom)
észrevételeket nyljthatnak be a bir6sdghoz. Biztositott a bizalmas

336 COM(2015) 21. és az Eurodpai Parlament A7-0070/2011. sz. jelentése
337 Ezeket az ENSZ Kozgylilése 2013. december 16-a4n hagyta jova.
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informaciok megfelelé védelme, ez azonban nem haladja meg a belfoldi
birésagokon beliili hasonl6é védelem szintjét. A szabalyok 2014. aprilis 1-
jén léptek hatalyba. Azok automatikusan alkalmazanddk az olyan, beruhdzé
és allam kozotti vitarendezések esetében, amelyek 2014. aprilis 1-je utan
kotott szerzodések alapjan meriilnek fel, ha a szerzédésekben hivatkoznak
az UNCITRAL valasztottbirésagi szabalyaira.*® Az UNCITRAL
atlathatosagi szabalyok nem alkalmazandok ugyanakkor ezen id6pont elott
kotott szerzédésekre. 330

Ennek kovetkeztében az Unié az UNCITRAL tobbi tagjaval egyutt
targyalasok meginditasat szorgalmazta egy olyan tébboldali egyezményrol,
amely megkonnyiti az UNCITRAL atlathatosagi szabalyainak alkalmazésat
a meglévd beruhazasi megéllapodasokra. A targyalasok 2014. jalius 9-én
zarultak le, és az ENSZ Kozgyiilése 2014. december 10-én elfogadta az
egyezményt. 34

Az egyezmény a 2014. aprilis 1-je el6tt kotott kereskedelmi
megallapodasokra alkalmazandd, és olyan mechanizmust hoz létre, amely
lehetdvé teszi az orszagok és a regionalis gazdasagi integracios szervezetek
szamara, hogy megallapodjanak egymas kozdétt az UNCITRAL
atlathatdsagi szabalyai alkalmazasarél az olyan beruhazasi megallapodasok
hatalya ala tartoz6 jogvitak sordn, amelyeknek a részes felei. Mind az Unio,
mind a tagallamok szamara lehet6vé teszi, hogy csatlakozzanak az
egyezményhez, és alkalmazzak az atlathatosagi szabalyokat a meglévo
beruhazasi megallapodasaikra. Az egyezmény alairasaval az Eurdpai Unio
az Energia Charta Egyezmény tekintetében, a tagallamok pedig a meglévd
megéllapodasaik tekintetében valhatnak az egyezmény részes feleivé. Az
egyezmény negativ jegyzéken alapulé megkozelitést alkalmaz, nevezetesen
az atlathatdsagi szabalyok alkalmazanddk, feltéve, ha egy alairo fél a 3. cikk
szerinti fenntartassal élve nem sorol fel olyan kilénds megallapodasokat,
amelyek nem tartoznak az egyezmény hatalya ala.*

Az Energia Charta Egyezmény tekintetében az Eurdpai Unié az
egyezmény részes felévé valt annak érdekében, hogy Kiterjessze az
atlathatdsagi szabalyok alkalmazasanak hatalyat azokra a beruhazo és allam

338 COM(2015) 21.

339 2014. aprilis 1-je elott szamos beruhazasi megallapodas szilletett, ami kiilondsen fontossa
teszi az UNCITRAL atlathatdsagi szabalyok alkalmazhat6saganak biztositasat. Az Eurdpai
Unié egy ilyen megéllapodéas — az Energia Charta Egyezmény — részes fele, az Eurépai Uni6
tagallamai pedig mintegy 1400 hasonlé megallapodast kotottek harmadik orszagokkal.

340 A/RES/69/116 hatarozat

341 COM(2015) 21.
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kozotti vitarendezésekre, amelyekre az Energia Charta Egyezménnyel
dsszhangban kerdl sor, és amelyeknek az Unid az alperese, mig a felperes
egy olyan nem uni6s allamhoz tartozik, amely nem zarta ki az egyezmény
alkalmazasat az Energia Charta Egyezménybdl fakadd jogvitdkra. A
tagallamok szintén felhatalmazast kapnak az egyezmény egyénileg torténd
alairasara a harmadik orszagokkal kotott, a 2012. december 12-i
1219/2012/EU  rendelet  alkalmazédsaval engedélyezett  kétoldalu
megallapodasaik, valamint az Energia Charta Egyezménynek a tagallamok
és a harmadik orszagbeli beruhazok kozétti jogvitdk soran az Energia
Charta Egyezményben foglaltaknak megfeleléen torténd lehetséges
alkalmazasa tekintetében. A Birdsag mindezzel @sszhangban, az EU-
Szingapur szabadkereskedelmi megallapodasrél sz6l6  véleményében
kifejtette, hogy az atlathatosagi szabalyok tekintetében sem tartozik a
megallapodas megkotése a tagallamok  kizarélagos hataskorébe,
kovetkezésképpen az Unids szervek ¢€s intézmények is felelések a
kapcsolodd rendelkezések betartasaért. A Birdsag véleményének34?
vonatkoz6 részét az alabbiakban idézzik:

,280. A tervezett megallapodds , Atlathatésag” cimii 14. fejezete az e
megéallapodas tobbi fejezetében emlitett teriiletekre alkalmazand6
szabalyokat allapit meg, fenntartva az e fejezetekben az atlathatdsagra
vonatkozoan eldirt kiilonds rendelkezéseket.

281. Az e fejezetben szereplé kitelezettségvallalasokkal a felek
legeldszor is biztositjak, hogy barmely, a tervezett megallapodas ala tartozo
terlettel kapcsolatos, ltaldnosan alkalmazando intézkedés egyértelmii és
konnyen hozzdférhetd lesz, és hogy kelld idét biztositanak ezen intézkedések
kozzététele és hatéalybalépése kozott (14.3. cikk). Kovetkezésképpen
kotelezettséget vallalnak arra, hogy kapcsolattarté pontok kijelolésével és
bizonyos tipusu tdjékoztataskerések megvalaszolasaval elomozditidk a
kommunikdciot az e megdllapoddasban szerepld valamennyi kérdésben.
Végiil biztositjak, hogy az emlitett megéallapodas keretében lefolytatott és a
masik fél személyeinek, &ruinak és szolgdltatisainak érdekeit érintd
valamennyi eljards megfeleljen a megfelelo iigyintézés elvének, valamint
partatlan és fiiggetlen birésag eldtt megtamadhato legyen (14.5-14.7. cikk).

282. E kotelezettsegvallaldsok olyan intézkedésekre alkalmazandok,
amelyeket a felek a tervezett megéllapodas 2-13. fejezete ala tartozo
terlleteken tesznek. Az ezekhez kapcsolddo atlathatosagi szabalyok tehéat e

342 A Bir6sag 2/15 sz. véleménye
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fejezetek érdemi rendelkezései hatékonysaganak biztositasara iranyulnak. E
szabalyok tehdt jarulékos jellegiiek, és ugyanazon hataskor ald tartoznak,
mint amelyek ald az emlitett érdemi rendelkezések. Mivel az érdemi
rendelkezések a jelen vélemény 243. pontjaban megjel6lt mértékben az Unio
és a tagallamok kozott megosztott hataskérbe tartoznak, a tervezett
megéllapodas 14. fejezetét az Unié nem hagyhatja egyediil jova.

283. Az étlathatésagra vonatkozd azon kiilonds szabalyok azonban,
amelyeket a tervezett megallapodas 2-8. és 10-13. fejezete egyedil mond
ki, mint az ezen megallapodas 4.8., 6.15., 8.17., 8.45., 12.9. és 13.3.
cikkeben szerepld szabalyok, az Unio kizarolagos hataskorébe tartoznak.

284. Amennyiben egyes tagallamok arra hivatkoztak, hogy az emlitett
atlathatdsagi szabalyok, mivel kotelezik az unios hatésagokat — ideértve a
tagallami hatosagokat is — a megfeleld iigyintézés és a hatékony biréi
jogvédelem elvének tiszteletben tartasara, kizarolag a tagallamok
kOzigazgatasi és bir6sagi eljarasaira vonatkozd hataskorébe tartoznak,
elegendd ramutatni, hogy a tervezett megallapodas 14. fejezetében és a
jelen vélemény eldz6 pontiaban emlitett rendelkezésekben szerepld
szabalyok nem tartalmaznak semmilyen, a tagallamok kézigazgatasi vagy
birésagi szervezetére vonatkozd kotelezettségvallalast, hanem azt tiikrozik,
hogy mind az Unid, mind pedig a tagdllamok a megallapodas
alkalmazasakor kotelesek tiszteletben tartani az Unid alapelveit és az
alapveté jogokat, mint a megfelelé iigyintézés és a hatékony biroi
jogvédelem elve. A 14. fejezet ezért nem tekintheté ugy, mint amely a
kizarolag a tagallamokhoz tartoz6 hataskéroket bitorolja.”

Felhasznalt irodalom

Eilmansberger, Thomas (2009): Bilateral investment treaties and EU law. In:
Common Market Law Review. Vol. 46., No. 2., pp. 383-429.

Horvath M. Tamés (2014): Fordulat a kdzszolgéaltatasokkal kapcsolatos unids
politikdban, In: Horvath M. Tamés (szerk.): Kilon utak. Kozfeladatok
megoldasai. Budapest—Pécs: Dial6g—Campus Kiadd., 185-202. o.

Kleinheisterkamp, Jan (2012): European policy space in international investment
law. In: ICSID Review. Vol. 27., No. 2., pp. 416-431.

Mann, Francis A. (1982): British Treaties for the Promotion and Protection of
Investments. In: British Yearbook of International Law. Vol. 52., No. 1., pp.
241-254.

253



KOZ- ES MAGANSZEKTOR EGYUTTMUKODESE

Peterson, Luke (2010): Plain Packaging of Tobacco Products Decried as
Expropriation, Contrary to Treaties; Long-standing Debate Rejoined. In: IA
Reporter http://www.iareporter.com/articles/20120922_1 (2017.04.21.)

Szemesi Séndor (2013): Nemzetkdzi beruhdzasvédelmi megéllapodasok és
egyezmények. In: Horvath M. Tamas (szerk.): Jelenségek: A vérosi
kormanyzds korébdl. Budapest—Pécs: Dialog—Campus Kiadd., 173-194. o.

United Nations Conference on Trade and Development (UNCTAD) (2009): World
Investment Report. Transnational Corporations, Agricultural Production
and  Development.  http://unctad.org/en/Docs/wir2009overview_en.pdf
(2017.03.21.)

Wolf Szandra (2014): A beruhazasvédelmi vitarendezés jelene és jovdje az Europai
Unidban (1. rész) (blogbejegyzés). http://hpops.tk.mta.hu/blog/2014/12/a-
beruhazasvedelmi-vitarendezes-jelene-es-jovoje (2017.03.19)

Wolf Szandra (2014a): A beruhdzdsvédelmi vitarendezés jelene és jovdje az Eurdpai
Uniédban (2. rész) (blogbejegyzés).
http://hpops.tk.mta.hu/blog/2014/12/a-beruhazasvedelmi-vitarendezes-
jelene-es-jovoje-2-resz (2017.03.19.)

Felhasznélt jogszabalyok, egyéb forrasok

Az Eurdpai Unid mikodésérdl szol6 szerzédés, HL C 326., 2012.10.26., 47-390. o.
Az Eurdpai Unidrol szol6 szerzédés, HL C 326., 2012.10.26., 13-46. o.

Az Eurodpai Parlament és a Tanacs 1219/2012/EU rendelete (2012. december 12.) a
tagallamok és harmadik orszdgok kozotti  kétoldall  beruhazasi
megallapodasok tekintetében atmeneti rendelkezések megéllapitasarol, HL L
351., 2012.12.20., 40-46. o.

Az Eurdpai Parlament és a Tanacs 912/2014/EU rendelete (2014. jalius 23.) az
Eurdpai Unid altal megkotott nemzetkdzi megallapodésok altal 1étrehozott, a
beruhdzok és az allamok kozétti vitarendezést végz6 valasztott birdsagokkal
kapcsolatos pénzigyi felelésség meghatdrozsara vonatkozé keret
létrehozasarol, HL L 257., 2014.8.28., 121-134. o.

A Tancs irdnyelve (1988. janius 24.) a Szerz6dés 67. cikkének végrehajtasardl, HL
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12. FEJEZET
UJ BUNTETOJOG? KOZPENZVEDELEM AZ EUROPAI UNIOBAN
Madai Sandor

Bevezetés

Az allami szuverenitds kikezdhetetlennek tlinG megtestesitdje a
biintet6hatalmi igény, illetve annak érvényesitéséhez f{iz6d6 kizarolagos
allami jogosultsag volt hosszu idén keresztiil (Valki, 1999: 1000-1002;
Szabadfalvi, 1997: 125-140). Ez az eddig megkérddjelezhetetlennek tiind
tény azonban inogni latszik, hiszen az Eurdépai Uni6 egyre nagyobb
mozgasteret kdvetel maganak a jogalkotas minden teriiletén. Ez aldl nem
képez kivételt a biintetjog sem (Vervaele, 2006: 87-93; Kuhl-Killmann,
2006: 100-103), bar jol érzékelhetd, hogy a szuverenitas ezen szegmensérol
csak rendkivil nehezen, hosszu és kitartd presszié utan tudnak és akarnak
lemondani a tagallamok (Jakab, 2006: 3—14). Napjainkban olyan kihivasok
érik az Eurdpai Uniot, amelyek megkovetelik azt, hogy a korabbi elszigetelt
kisérletek helyett egységesen, a kdzosség erejét felmutatva torekedjen az
azoknak valé megfelelésre. A korabbi megoldasok mar nem feltétlenil
vezetnek a kivant eredményre, s nem hoznak gyogyirt az j problémakra.®*3

Miben mas az integrativ jellegli egyiittmiikodés a korabbiakban jellemz6
kooperativ jellegli egyiittmiikodésnél? Mindkett6 célja a nemzetkozivé valt
biinozés elleni fellépés, azonban remélhetd, hogy a biintetjogi integracid
olyan, mindségében mas egyiittmiikodési format jelent, amely alkalmasabb
lehet — az Eurdpai Unidban Kkialakitott, az unids jog végrehajtdsanak
ellendérzésére, illetve kikényszeritésére hivatott eljarasok atjan is — a
bliniild6zés hatékonysaganak novelésére (Farkas, 2004: 9-26). E kihivasok
azonban mar olyan reakcidkat kovetelnek meg, amelyek szétfeszitik a
valaszok korabban bevett, hagyomanyos keretek kozé illd formulait. A
tendencia alapvetéen kétirany: az egyik az Unid érdekeit érintd
veszélyekben rejlik*** a masik pedig az egyes tagallamokat érintd
kérdésekkel fligg dssze. Utdbbiak a sz6 legszorosabb értelmében az Unio

343 A problémakor atfogd bemutatasahoz lasd: Karsai, 2004. Kapcsolodoan lasd: Karsai, 2015:
19-25.
344 1lyen példaul a koltségvetési forrasokért folyo csalard versengés.
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figyelmén kivil maradnak, hiszen kozvetlen mddon nem érintik azt,
azonban tagallami szinten komoly problémékat okoznak, s a kdzds fellépés
nélkill ezek megoldasa nehézkessé vagy éppen lehetetlenné vélna.34
Tévedés lenne azt hinni azonban, hogy 1ij szemléletii egyiittmiikodések
kizarélag az Uni6 keretein belul valésulhatnak meg — erre példa lehet az
Eurdpa Tanacs égisze alatt folytatott kooperacio —, az viszont szembetiing,
hogy az Eurépai Union beliili jogalkotas mindségében és intenzitasaban
egyarant az egyittmiikodés 1) fejezetét jelenti (Hecker, 2012: 84-89).

A jelzett bintetéjogi valtozds az Unid tobb teriiletét érinti, de a
szuverenitaskonfliktus miatt talan a tobbi teruletnél is mark&nsabban
érzékelhet6 a biintet6jog kapcsan (Szalayné, 2004: 27-35). Bizonyos
jogsértések klasszikusnak tekinthet6 megkozelitése mar nem rendelkezik
elegendd visszatartd erdvel, igy el6bbiekkel szemben igénybe vett jogi
eszkozok alkalmazasi kore is valtozik, s ezek helyét sok esetben atveszik a
biintetdjogi jogkdvetkezmények. Megfigyelheté azonban egyfajta 1j,
csendes recepcid. Ez azt jelenti, hogy a korabban egyértelmiien a biintet6jog
terrénumahoz sorolt eszkdzok bizonyos elemei athatjak a mas jogaghoz
tartoz6 szankciokat, s igy azok biintetdjogi jegyeket mutatnak fel. Ebben az
esetben nem a biintetdjog altal probalunk megoldani konfliktusokat, hanem
megmaradnak a biintetéjogon kiviili szankciok, am azok biintetSjogi
elemekkel gazdagodnak. E folyamat egyértelmiien magaval hozza (hozta) a
biintetdjog hagyomanyos fogalmanak valtozasat, s ez azt is jelenti, hogy a
fogalom sziikségszertien valtozik, béviil (Karsai, 2015: 15-16). Ugy tiinik
tehat, hogy 10j biintetdjog sziiletik.**® Az EU biintetdjogi torekvésének 1j
irdnya, amely folyamatosan és nagy — s6t egyre nagyobb — jelent6séggel
vetddik fel a mindennapokban is, az Unio pénziigyi érdekeit érint6, az EU
megkarositasara irdnyulé magatartasok elleni fellépés.

Az Eurdpai Unié a pénziigyi érdekeinek (koltségvetésének) védelmét a
kiadasi és a bevételi oldal megdvasa egyarant jelentik, bar talan az elGbbi
nagyobb jelent6séggel bir, ugyanis az EU koltségvetésébol jelentds
Osszegeket forditanak kilonféle kezdeményezések finanszirozasara. A
koltségvetés védelmére minden rendelkezésre allé eszkozzel meg kell
akadalyoznia az Unionak azt, hogy kell6 alap hidnyaban barmilyen kifizetés
megtorténhessék, illetbleg a jogosulatlan, vagy nem teljesitett vallalasok
ellentételezéseként realizalt kifizetést a lehetdé leghatékonyabban és

345 Jlyen lehet példaul a hatarokon ativeld embercsempészet.
346 Az eurépai biintetéjog fogalman — legsziikebb értelemben — az Eurépai Unié biintetSjogi
normai értendOk. Lasd: Farkas, 2001: 12.
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leggyorsabban visszaszerezze. Az EU-ban — miként tagallami szinten is —
szamos jogi lehetdség all erre készen. A cél elérése érdekében, tobb
biintet6jogon kiviili eszkdéz is bevethetd, a kifizetést megel6zd
ellendrzésektdl egészen a tagallamok ellenérzési kotelezettségének
megteremtéséig, illetve ndveléséig. Természetesen a biintetéjogon kiviili
eszkozok is kiilonb6zo megoldasokat tesznek lehetdvé annak érdekében,
hogy az unids forrasok szabalyszerii felhasznalasat szavatoljak (Bolyky,
2003: 57-62; Halasz, 2006: 620-634). Abban az esetben, amikor mar
sulyos jogsértésrol beszélhetiink, akkor az Unio a biintet6joghoz fordul.

1. Az el6zmények

A XX. szazad masodik felében — a *70-es években — az akkor még Eurdpai
Ko6zosség néven ismert entitds pénziigyeit illetden jelentds, napjainkra is
kihatassal levé valtozasok indultak meg. Ezek koziil szamunkra talan a két
legfontosabb a koltségvetés struktirajanak atalakitasa és a kozos
agrarpolitika kialakulasa voltak. A két tényezd egyiittes hatasara olyan uj
pénziigyi forrasok nyiltak meg a tamogatast igénylok szamara, amelyek
komoly visszaélésekre teremtettek lehetdséget. Ebben az iddszakban a
Kozosség kisérletet tett arra, hogy pénzigyi érdekeinek biintet6jogi
védelmét egységesitse, a tagallamok azonban ellenélltak e térekvésnek.

Az eldbbiekben emlitett iranyd biintetjogi egyiittmiikodés konkrét
elézményei az 1970-es évekhez, azon belul is az un. TREVI csoport
megalakulasahoz kothet6k. Az 1975 decemberében megtartott rémai
Eurdpai Tanacs hatirozata szerint ,,a tagallamok bellgyminisztereinek
talalkozniuk kell a hataskoriikbe tartozé tgyek, kiléndsen a térvényesség és
a kozrend megvitatasa céljabol.”®*" Bar ez els6sorban informalis jellegfi
egylittmiikodés volt, azonban feltétleniil a kozosségi erdfeszitések
elézményeként értékelhetd, annal is inkabb, mert az EU létrejottével a I11.
pillérben megvaldsul6 egyiittmiikddés vette at a szerepét.

A formalis, mar kifejezetten legalis alapokkal rendelkez6 kooperacio az
1980-as években indult meg, s foleg kiilonféle konvenciok formajaban
taladlkozhatunk vele. llyenek példaul a ne bis in idem, a kétszeres elbiralas
tilalmarol (Brisszel, 1987. méjus 15.), a kiadatasi kérelmek elintézésének
egyszeriisitésérél és modernizaldsarél (San Sebastian, 1989. méjus 26.)
vagy a kilfoldi itéletek végrehajtasarol (Haga, 1991. november 13.) sz6l6

37 A TREVI mozaiksz6: Terrorism, Radikalism, Extremism, Violence, Internationale. Lasd:
Farkas, 2005: 33.
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egyezmények. E korbe tartozik — s jelen munka szempontjabol kiemelkedd
jelentdségli — az Eurdpai Kozosségek pénziigyi érdekeinek védelmérdl szolo
(1995. jalius 26.) egyezmény (PFI egyezmény), illetve annak harom
jegyzékonyve. Nem volt azonban elképzelhetd a célok elérése egy erre
rendelt szervezet megalakitasa nélkil.>*® A kozos fellépés hatékonysaganak
novelése érdekében hoztdk létre 1988-ban az UCLAF-ot,**® melynek
jogositvanyait késobb a vamiigyi, illetleg a mezbgazdasagi szektorra is
kiterjesztették (Karsai, 2002: 14). 1994-ben felallitottdk a COCOLAF-ot, a
csalasok felderitésében ¢és megeldzésében tanacsadoi szerepet betdltd
bizottsagot, ellen6rzésre hivatott szervezetet (Farkas, 2002: 388).
Erzékelvén az Gjabb kihivasokat — melynek az UCLAF nem tudott a
kialakitott keretek kozott eleget tenni —, Uj szervezeti koncepcid mellett
tették le voksukat a doéntéshozok (Takacs, 2003: 44-56), s e koncepcionak
mérfoldkove volt az OLAF.350

2. Az Eurdpai Uni6 sérelmére elkdvetett csalas

Az EU pénziigyeinek szabalyszerli mitkodését sértd magatartasok elleni
egylittes fellépés nélkiilozhetetlen. E kézenfekvének tiing tényt mar az 1.
pillér keretében is elismerték a tagallamok, ugyanis az Eurdpai Kézdsségek
Alapitd Szerzédése egyértelmilen utalt a csalas elleni kiizdelemre: ,,A
Kozosseg és a tagallamok kizdenek a csalds és a Kozosség pénziigyi
érdekeit sérté minden egyéb jogellenes tevékenység ellen az e cikknek
megfeleléen meghozando olyan intézkedésekkel, amelyeknek elrettenti
hatasuk van és hathatés védelmet nydjtanak a tagallamokban.”%5! Ezen tGl —
ugyanez a cikk — meghatarozta azt is, hogy milyen jogi konstrukcidban
lehetséges e teriileten a jogalkotas. Helytelen lenne tehat azt allitani, hogy
az L. pillérben egyaltalan nem talalkozhatunk a kozosségi érdekeket sértd
csaldsra utald jogi kornyezettel, hiszen — s ez jelent6ségét is tikrozi —
szerzOdési szinten tortént errdl rendelkezés. %52

Elérelépést jelentett a Tanacs 1994. december 6-i hatarozata, amelyben
deklaralta, hogy a biintetdjog eszkozeit is be kell vetni a K6zosség pénziigyi
érdekeit sért6 magatartasok ellen, s a tagallami biintetdjogi normak

348 Nem (] a kiilon ilyen célra felallitando intézmény gondolata. Lasd: Gellér, 1997: 67—106.
349 Mozaikszo jelentése: Csalasok Elleni Koordinacios Egység.

%0 Europai Csalas Elleni Hivatal. Lasd: 1999/352/EK hatérozat.

%1 EKSZ. 280. cikk

%2 Csupan megjegyezziik, hogy nem minden esetben egyszerii az egyes pillérek keretében
tortént jogalkotast azonositani hovatartozésa szempontjabol.
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egységesitésére kozos stratégiat kell megalkotni.®®® Ennek eredményeként
szilletett meg az Eurdpai Tandcs 1994. junius 12-i hatdrozata a Kozdsség
pénziigyi érdekeinek védelmérdl, amely eléremutatd elképzeléseket
fogalmazott meg a biintet6jogi jogkozelitést illetden (Farkas, 2002: 388).

Kiilonds jelentséggel bir egy 1995-ben megsziletett kdzdsségi jogi
aktus, a Tandcs 2988/95/EK, Euratom rendelete az Eurdpai Kozdsségek
pénziigyi érdekeinek védelmérdl (PFI rendelet).®® E rendelet bar kiemelt
jelentéségli, azonban a pénziigyi érdekek védelmének hatarat a
kozigazgatasi jogi szankcidk oldalardl kozeliti meg, s nem hatdroz meg
biintetdjogi eszkozoket. A rendelet preambulumaban utal ugyan a csalas
hangsulyos szerepére, azonban nem kizardlag a magyar biintet6jogi
értelemben vett csalas®® értendé alatta, hanem annal tigabb kor, ugyanis a
norma a szabalytalansag kifejezést hasznalja a csalas helyett.3%

Biintetdjogi megkozelitésii jogforras az Eurdpai Kozosségek pénziigyi
érdekeinek védelmérdl szolo 1995. julius 26-i egyezmény (PFI egyezmény)
és annak harom jegyz8konyve.®®” Az Egyezmény — az akkor még Kozosség,
napjainkban mar Unié — sérelmére elkdvetett csalasrdl és annak néhany
eljarasjogi vetiiletérdl rendelkezik, a jegyzokonyvek pedig a vesztegetést, az
Egyezmény — akkor még — Eurdpai Kozosségek Birosaga altali, elézetes
dontéshozatal révén torténd értelmezését és a pénzmosast, tovabba a jogi
személyek biintetdjogi feleldsségét érintik.

Az Egyezmény megalkotdsa soran a szerzdd¢ felek kifejezetten
rogzitették abbéli meggy6zddésiiket, hogy az Eurdpai Kozosség pénziigyi
érdekeinek védelme szlikségessé teszi az ezeket az érdekeket sért6 csalas
biintet6jogi 1ildozését, és e célbol megkdveteli egy egységes fogalom-
meghatarozas bevezetését (Dannecker, 1996: 577-608). Gondoljunk csak
arra, hogy az unids jogalkotasi munkalatokban résztvevok, s maguk az ezt
inspirdld politikusok hany orszag képvisel6i koziil keriilnek ki. Ez mar
6nmagaban is predesztinalja az e terlleten folyd6 munkalatokat arra, hogy

%3 94/C 355/02/EK hatarozat

%4 2088/95/EK rendelet

355 2012. évi C. torvény, 318. 8. (1) bek.

36 Szabalytalansag a kozosségi jog valamely rendelkezésének egy gazdasigi szerepld altali,
annak cselekménye vagy mulasztiasa Utjan torténé megsértése, amelynek eredményeként a
Kozosségek altalanos koltségvetése vagy a Kozosségek altal kezelt koltségvetések kart
szenvednek vagy szenvednének, akar kozvetlenil a Kozosségek nevében beszedett sajat
forrasokbol szarmazé bevétel csdkkenése vagy kiesése révén, akar indokolatlan kiadasi tételek
miatt.” 2988/95/EK rendelet, 1. cikk (2) bek.

%7 96/C 313/01/EK Jegyzokonyv, 97/C 151/01/EK Jegyzékonyv, 97/C 221/02/EK
Jegyzokonyv
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egy sokszinli nyelvi kozegben torténjék a kozds gondolkodas. E nyelvi
hattér azonban ©nmagdban nem feltétlenll jelentene nehézséget, am
érvényesiil mellette egy masik hatés is, ez pedig ez eltérd jogi hattérbol
ered. Onmagaban e koriilmény nem feltétleniil lenne kihivas, az azonban
mér annal inkdbb, hogy — s ez igaz az Eurdpai Uni6ra is — e jogi
differencialtsdg mogott terminologiai kiilonbozéség is meghuzodik. Ez azt
jelenti, hogy hiaba hasznaljak ugyanazon a nyelven ugyanazt a kifejezést, a
mogottes tartalom eltérd lesz, hiszen mindenki sajat jogi kulturajat hozta
magaval a k6z0s erdfeszitésekhez, s ugyanazt a kifejezést mas tartalommal
tolt(het)i meg az egyik, s a masik tagallam jogi gondolkodasa. Az egységes
tartalom kialakitasa nélkil felesleges minden munka, hiszen kdzds nyelvet
kell beszélniink ahhoz, hogy eredményt érjink el. A biintet6jogi
terminoldgia koherencigja nélkil az Eurdpai Unié Babel tornyahoz
hasonlithat.

Az Egyezmény vonatkozasdban hasznalt csalds fogalom  két
szempontbol keriilt definidlasra: egyfel6l a bevételeket, masfeldl a
kiadasokat érintd csalard magatartasok aspektusabol. A kiadasok
tekintetében csaldsnak mindsiilnek a kovetkezd szandékos tevéssel vagy
mulasztassal megvaldsitott magatartasok:

a) olyan hamis, helytelen®® vagy hianyos nyilatkozatok vagy
dokumentumok felhasznalasa vagy elGterjesztése, amelyek
kévetkezménye az Eurdpai Kozosségek altalanos koltségvetésébol
vagy az Eurdpai Kozosségek kezelésében levo, illetve az Eurdpai
Kozosségek nevében  kezelt  koltségvetésekbdl — biztositott
pénzeszkdzok jogtalan megszerzése vagy visszatartasa,

b) informéacié elhallgatasa és ezzel egy konkrét kotelezettség
megszegése, az eldbbiekkel megegyezd kovetkezményekkel,

c) az ilyen pénzeszk6zok nem az eredetileg megjelolt és a dontés
alapjaul szolgalé célokra torténd jogellenes felhasznéldsa.3®

A bevételek tekintetében csalasnak mindésiilnek a kovetkez6 szandékos
tevéssel vagy mulasztassal megvalésitott magatartasok:

a) olyan hamis, helytelen®° vagy hianyos nyilatkozatok vagy

dokumentumok felhasznaldsa vagy eldterjesztése, amelyek

38 A magyar forditas a ,helytelen” kifejezést valasztotta, azonban a német nyelvii szoveg
Lunrichtig”, az angol nyelvii pedig az ,,incorrect” fordulatot tartalmazza, ugy véljik, hogy
célszerlibb lenne a magyar biintetdjogi terminologidban ismertebb ,valétlan” kifejezést
alkalmazni. A tudomanyban van mas alternativa is: ,,hamisitott”. Lasd: Toth, 2002: 452.

39 PF| egyezmény, 1. cikk (1) bek. a) pont.
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kovetkezménye az Eurdpai Kozosségek altalanos koltségvetése
vagy az Europai Kozosségek kezelésében levd, illetve az Eurdpai
Kozosségek nevében kezelt koltségvetés forrdsainak jogtalan
csokkentése,

b) informacio elhallgatasa és ezzel egy konkrét kotelezettség
megszegése, az elébbiekkel megegyez6 kovetkezményekkel,

C) a jogszerlien szerzett haszon jogellenes felhasznalasa, az
elébbiekkel megegyez6 kovetkezményekkel.

A fentiekhez kapcsolodéan a felek vallaltdk azt is, hogy az emlitett
nyilatkozatok, illetve dokumentumok tekintetében bintetni rendelik a
részesi, illetve az elSkésziileti jellegii magatartdsokat is.%6! A cselekmény
ugyanakkor kizardlag pénzeszkozokre nézve®®? kovetheté el, s az EU
forrasbol szarmazo eszkozokre torténd elkovetés mar kiviil esik az
Egyezmény hatokorén, még akkor is, ha azt példaul az EU altal (izemeltetett
gépkocsi csalard megszerzésével valdsitjadk meg, ugyanakkor a Bizottsag
altal mikaodtetett biifé eladojat megtévesztd csald elkdvetheti az eurdpai
csalast. Az anyagi jogi részhez kapcsolodik az alkalmazand6 szankcidra
vonatkoz6 szabélyozés, amelynek értelmében minden tagallam megteszi a
szilkséges intézkedéseket annak biztositasara, hogy az 1. cikkben emlitett
magatartast, valamint az 1. cikk (1) bekezdésében emlitett magatartasban
valo részvételt, felbujtast vagy ilyen magatartas kisérletét hatékony, aranyos
és visszatartd erejli szankciokkal biintesse. Igaz ez a csalas sUlyos eseteire
is, ahol legalabb kiadatast megalapozd szabadsagvesztéssel jard bintetést
kell meghatarozni. Stilyosnak mindsiil az a csalas, ahol az elkdvetési érték
eléri vagy meghaladja az egyes tagallamok &ltal meghatarozott minimalis
Osszeget. A minimalis Gsszeg nem lehet magasabb 50000 ECU-nél.%63
Kisebb csalasokndl azonban, ahol az dsszérték kevesebb, mint 4000 ECU,
és stlyoshit6 kdriilmények nem merilnek fel, az egyes tagallamok a 2. cikk
(1) bekezdésben emlitettektdl eltérd szankciokat is megallapithatnak.

Ugy tiinik, hogy eldbbi fogalom kiszélesiti a csalds magyar dogmatika
elem tekintetében — sértett, elkdvetési magatartas, elkdvetési mdd — viszont
leszlikiti azt. Az Egyezmény a korabbi tagok relécidjaban 2002. oktdber 17-
én hatalyba 1épett, mig a késdbb csatlakozok esetében értelemszeriien ez az

360 E7 esetben is irdnyado a bevételi oldal hasonld tényallasi eleméhez fiizott magyarazat.
31 PF| egyezmény, 1. cikk (3) bek.

362 7 kovetkezik az Egyezmény szovegébdl.

363 Az Egyezmény szovege ECU-ben adja meg a minimalis dsszeget.
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idépont késébbre datilhato. Ugy tinik tehat, hogy az EU jelentés
eldrelépést tett sajat pénziigyi érdekeinek biintetGjogi védelme felé, ezek
utan az lehet a kérdés, hogy milyen iranyt vesz e folyamat, merthogy
folytatodik, afelél nem lehet kétségiink (Wasmeier, 2004: 320-325; Jacso,
2016: 180-186).

Az Egyezmény elfogadasa utan keriilt sor egy olyan 0j szemléletii
javaslat megfogalmazasara, amely a Corpus Juris Europae nevet viseli
(Lévai, 1998: 65-91). Ez az Eurdpai Unio pénziigyi érdekeinek hatékony
biintet6jogi védelmére Osszpontosit, anyagi és eljarasjogi rendelkezéseket
egyarant tartalmaz (Nagy, 2002: 3). A tényallasok kozott szerepel az
Europai Unio koltségvetését karositd csalas blintette, mely akar gondatlanul
is elkovethetd.3* A  késébbiekben sor keriilt a Corpus Juris
feliillvizsgalatara, s ez példaul nem altalaban az EU pénzeszkozeirdl
rendelkezik, hanem lesziikiti az elkdvetési targyakat a tamogatas jellegii
pénzeszkozokre megvalésitott csalasokra.®® Egyik valtozata sem mindsiil
ugyan jogszabalynak, de azok feltétlendl figyelemre mélté koncepcidknak
tekintenddk. 366

Az Unio pénzigyi érdekeinek megdvasat — egyidejiileg azt, hogy
megvalésuljon az Unio-szerte azonos szintii védelem — t6bb program is
celozta. Az ilyen kezdemeényezések multbeli tdmogatasa a 804/2004/EK
eurdpai parlamenti és tanacsi hatarozat (Hercule program) révén — amelyet a
878/2007/EK eurdpai parlamenti és tanacsi hatarozat (Hercule Il program)
modositott és meghosszabbitott — lehetévé tette az Unid és a tagallamok
altal vallalt tevékenységek fokozéasat a csalds, a korrupcié és az Uni6
pénziigyi érdekeit érintd6 egyéb jogellenes tevékenységek elleni
klizdelemben. Az unids és tagallami szinti tevékenységek folytatasa, sét
fejlesztése érdekében (j program elfogadasardl sziletett dontés a csalas, a
korrupcié és az Unid pénziigyi érdekeit érintd egyéb jogellenes
tevékenységek elleni fellépés érdekében, figyelembe véve a koltségvetési

%4 A hazai dogmatikihoz szokott szemlél$ érdeklddve szembesiil a csalas gondatlan
alakzatéval, hiszen a magyar térvény a célzatos jelleg miatt egyenes szandékot kdvetel meg
blindsségi formakeént.

385 Corpus Juris Florence, 1. cikk.

366 Feltétleniil megjegyzendd, hogy tovabbra is megmaradt a csalas gondatlan alakzatnak
biintetenddsége, azonban, mig az angol valtozatban a ,,fraud” kifejezés figyelheté meg, addig a
német forditasban vélhetéen érzett valamilyen indittatast a fordito arra, hogy a német Biintetd
Térvénykonyvben hasznalatos ,,Betrug” helyett a hasonl6 tartalmd, de — a gondatlan elkovetés
miatt — a tagallami dogmatikit mégsem att6ré ,,Betriigerei” fordulatot hasznalta.
Természetesen az sem kizart, hogy semmilyen tudatos oka nem volt az ilyetén torténd
forditasnak.
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megszoritasokkal kapcsolatban felmeriild uj kihivasokat is. Az tijabb jogi
aktusok kozul feltétlentl emlitést érdemel a 250/2014/EU rendelet, amely
konkrét célkitlizések meghatarozasaval kivanja fokozni az Unio pénziigyi
érdekeit sérté magatartasok elleni harcot.

Rendkiviil perspektivikus, s a tudomanyban sokszor emlitett el6relépési
lehetdséget jelenthet az Eurépai Ugyészség (EPPO — European Public
Prosecutor's Office) intézményének létrehozasa.®®” Az unids koltségvetést
karosité blincselekmények iildozése ugyanis korabban a tagallamok
kizérolagos hataskorébe tartozott, és ezen a téren nem létezett unids
hatésag. Mivel a tobb tagallamra kiterjedd csalasok elleni fellépés eurdpai
szinten szorosan Osszehangolt és hatékony nyomozasi és vademelési
tevékenységet igényel, az eddigi informaciécsere és koordinéci6é az unids
szervek — példaul az Eurojust, az Europol és az Eurdpai Csalas Elleni
Hivatal (OLAF) — intenziv eréfeszitései ellenére nem tiintek elégségesnek
ennek megvaldsitasahoz. A koordinacio, az egyiittmiikodés és az
informaciocsere kapcsan szamos probléma és akadaly merilt fel, mivel a
feladatkorok kiilonbozo illetékességli €s hataskort hatosagok kozott voltak
megosztva. A csalas elleni kiizdelem keretében folytatott igazsagugyi
egylittmiikddés teriiletén megjelend hidnyossagok jelentsen hatraltattak az
Uniod pénziigyi érdekeit sértd biincselekményekkel kapcsolatos nyomozasi
és vademelési feladatok hatékony ellatasat.

Az Eurojust és az Europol altaldnos felhatalmazéssal rendelkezik az
informacidcsere megkonnyitésére és a nemzeti szinten végzett nyomozasi és
vademelési tevékenységek dsszehangolasara, arra viszont nincs hataskorik,
hogy maguk nyomozati vagy vademelési cselekményeket végezzenek. Az
Eurdpai Csalds Elleni Hivatal (OLAF) felhatalmazassal rendelkezik a
csalési esetek és az EU-t érint6 jogellenes cselekmények kivizsgalasara, am
hataskore igazgatasi vizsgalatok lefolytatdsara korlatozadik. A nemzeti
igazsagugyi hatosagok fellépése tovabbra is gyakran lassu, az atlagos
elitélési aranyok alacsonyak, a kiilonbozé tagallamokban kapott
eredmények pedig egyenl6tlen megoszlast mutatnak az Unio egészén beliil.
E tapasztalatok alapjan tehat nem tekinthet6 gy, hogy a tagallamok csalas
elleni igazsagiigyi fellépése terén érvényesiilne a Szerz6dés altal eldirt
hatékonysag, egyenértékiiség és elrettentd hatds. Jollehet az ilyen
biincselekmények altal okozott potencidlis kar mértéke nagyon jelentds,
ezekben az lgyekben — a bliniildozési eréforrasok korlatozott volta miatt —
az illetékes nemzeti hatdsagok nem mindig végeznek nyomozést és nem

367 Részletesen lasd: Farkas, 2005: 28-33; Csordasné Nagy, 2016: 121-131.
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mindig emelnek vadat. Ebbdl eredéen a nemzeti biiniildozési erdfeszitések
tovabbra is gyakran toredezettek ezen a teriileten, és e blincselekmények
uniods dimenzidja gyakran elkertiili a hatosagok figyelmét. E16bbi problémak
leklizdését vérja az EU az EPPO-tdl. A Bel- és lgazsagugyi Tanacs 2017.
junius 8-i Ulésén husz tagallam politikai megallapodasra jutott arrél, hogy

megerdsitett egyiittm{ikdodés keretében 1étrehozzak az Eurdpai Ugyészséget.
368
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13. FEJEZET
HAZAI SZABALYOZAS ES AZ EUROPAI UNIO PENZUGY| ERDEKEI

Madai Sandor

Bevezetés

Hazank — hasonl6an az Unio tobbi tagjahoz — kotelezettséget vallalt arra,
hogy hozzaigazitja bels6 normait az Egyezményben foglalt célkitiizésekhez.
Az Egyezménynek valé megfelelés tobbféleképpen torténhet. Magyarorszag
azt a megoldast valasztotta, hogy Biinteté Torvénykonyviinkben kiilon
tényallas megalkotasaval tesz eleget az eldbbi unids jogi normanak.3®® A
biincselekmény cimét (Az Europai Kozosségek pénziigyi érdekeinek
megsértése) és szovegét a 2001. évi CXXI. torvény iktatta be 2002. aprilis
1-jével 3% A tényallas cime mar abban is kialakithat egyfajta belsd
dogmatikai alapéllast, aki nem foglalkozik mélyrehatban az EU
szabalyozasaval, s azt a képzetet keltheti, hogy a kdzdsségi pénziigyeket
kizardlag biintet6jogi eszkozokkel védik, ez azonban korant sincs igy.

1. El6zmények

A cselekmény jogi targyaként az Eurdpai Kozosség koltségvetésenek
szabalyszer( felhasznalasahoz fiiz6d6 tarsadalmi érdek volt megjeldlhets. A
magyar jogalkoté a tényallas megalkotasaval azonban nem vart a
csatlakozasunkig, hanem mar azt megel6zéen ponalizalta e cselekményi
kort. Ennek talan az is magyarazata, hogy tobb olyan pénzalap is nyitva allt
a tagjeloltek szamara, amelyeken keresztll a kdzosségi, unids koltségvetés
kérosithat6 volt (T6th, 2002: 452).

A blncselekményt a gazdasagi fejezetbe, s nem pedig a vagyon elleni
deliktumok kozé illesztette be a jogalkotd. Nyilvanvalé, hogy a
jogalkalmazas szempontjabol nincs jelent6sége az elhelyezésnek, azonban

%9 Erre egyébként a korabbi Alkotmany alapjan is kitelezettség volt. 1949. évi XX. térvény, 7.
§. (1) bek.

870 gajnalatos, hogy a térvény indokolasa — lassan elmondhatjuk, hogy megszokott modon —
semmilyen informéacidval sem szolgél annak érdekében, hogy a jogalkotd Uj tényallasra
vonatkoz6 szakmai hitvallasat megismerhessik.
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kifejezi a jogalkotdi alapéllast, s lathatd, hogy a tagallami kereteken belil
klasszikusnak tekintett vagyon elleni csalashbol hogyan lesz gazdasagi
blincselekmény. Az Eurdpai Kozosségek pénziigyi érdekeinek megsértése
nevii deliktum egyfeldl a bevételi, masfel6l a kiadasi oldal biintetdjogi
védelmére iranyult (Matyds, 2002: 135-158). A tényallas gyakorlati
alkalmazasat komoly mértékben megnehezitette az a korilmény, hogy
gyakran nem lehetséges annak megallapitasa,®’* hogy az adott pénzeszkoz
koltségvetési szinezetii-e vagy sem. Napjainkban — s ez a kiadasi oldalra
igaz — sok palyazatnal nem lehet meghatéarozni, hogy az EU forrast vagy
pedig nemzeti. Szintén problémas volt a tarsfinanszirozassal megval6suld
palyazatok kore, mivel nem minden esetben lehet megéallapitani az Eurdpai
Unidbol érkezé finanszirozas aranyat, ez pedig kihatassal van a biintetjogi
felel6sségre.

A deliktum elkdvetési magatartasainak vonatkozasaban megjegyzendd,
hogy a PFI egyezményhez képest eltéré fogalmat épitett be a tényallasba a
torvényhoz6, hiszen nem a ,helytelen” kifejezést hasznalja, hanem
,hamisitottat”, ami nyilvanval6, hogy mar egyfajta sajatos transzformacié
is a magyar dogmatikai gondolkodas részérél, erre az Egyezmény kapcsan
mar utaltunk.

A Btk. 314. § (1) bekezdésében meghatarozott cselekmények
beilleszthetének tiintek volna akar a csalas, akar a jogosulatlan gazdasagi
elény megszerzése tényallasdba is, esetleg Uj bekezdés beiktatasaval,
kikiiszobdlve természetesen a csalas célzatos jellegébdl adddo
ellentmondasokat. E tekintetben sajatos volt a 314. 8. szabalyozasa a
csalashoz képest, mivel itt nem tényallasi elem a haszonszerzési célzat, am
azt véljlk tipikusnak.

Az emlitetteken tulmenden mas gyakorlati jelentéségli nehézség is
felmerllt az Eurdpai Kozossegek pénzigyi érdekeinek megsértésével
kapcsolatban. A normaszévegben szerepelt ,,a val6tlan tartalmd, hamis
vagy hamisitott okirat” felhasznalasaval torténé elkdvetés. E szOvegezés
gyakorlati  problémat okozott, mivel az okirattal kapcsolatos
biincselekmények szintén vetélytarsat jelenthettek. Az els6 bekezdés
elérehozta a biintetdjogi védelem hatarat, hiszen egy alapvetéen polgari jogi
jellegi kotelmi igényhez (kartérités) rendelt biintetdjogi kdvetkezményt.
Ezen tdilmenden részben atfedés volt megfigyelhetd a Btk. 288. §. (2)
bekezdésének mésodik fordulata és a Btk. 314. 8. (1) bekezdésében irt

871 Napjainkban sem mindig az, bar ennek az Uj tényallas (k6ltségvetési csalas) struktiraja,
szOvegezése miatt nincs igazan jelentGsége.
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elkovetési magatartasok kozott.32 A Btk. 314. §. (2) bekezdés a) pontja
tartalmilag lényegében megegyezett a Btk. 288. 8. (2) bekezdésével, &m
megjegyzendd, hogy a Btk. 314. §. emlitett rendelkezése mar dnmagaban a
céltol valo eltéré felhasznalast is biintetni rendelte, mig a Btk. 288. §.
csupan akkor helyezett szankciot kilatasba, ha az ebbdl eredd visszafizetési
kotelezettségének nem tett eleget az elkdvetd. Indokolatlan volt a két
szabalyozas kozti kilonbségtétel. Jogpolitikai dontés kérdése az, hogy hol
hizzuk meg a biintetdjogi védelem hatarat a tamogatasokkal torténd
visszaélés vonatkozasdban, de annak a hatarnak minden tamogatas
vonatkozasdban konzekvensen ugyanott kell lennie. A tényallas esetében
arrol volt szo, hogy a nemzeti forrasbol szarmazo, céltol eltérd felhasznalas
esetén — 288. 8. (2) bekezdés — csak akkor kellett feleldségre vonastol
tartania az elkdvetének, ha nem fizette vissza a tamogatast, illetve annak a
céltol eltéréen hasznalt részét, mig az EU koltségvetésébdl szarmazo forras
esetén mar a rendeltetésétdl eltéré felhasznalassal megvalosult a
biincselekmény. A nemzeti forrasokat illetéen tehat egyértelmiien sziikebb
volt a biintetdjogi védelem kore.

Sajatos alanyi kort hatarozott meg a Btk. 314. 8. (3) bekezdése, mivel az
(1) bekezdés szerint volt biintetendé a gazdalkodd szervezet vezetdje,
ellendrzésre vagy felugyeletre feljogositott tagja vagy dolgozdja, ha az (1)-
(2) bekezdésben irt blincselekményt a gazdalkodd szervezet tagja vagy
dolgozbja a gazdalkodd szervezet érdekében kovette el, és a feligyeleti
vagy az ellen6rzési kotelezettségének teljesitése a biincselekmény
elkovetését megakadalyozhatta volna.3® A Btk. 314. §. (4) bekezdése
esetében  tulajdonképpen az ellenérzési  kotelezettség  gondatlan
megszegésérél volt sz6, amely hanyag gondatlansaggal tipikusan
megvaldsithatonak tiint (Toth, 2002: 30-33).

A magyar szabalyozas ugyanakkor nem tulajdonitott jelentéséget az
elkdvetési érték nagysadganak. Az Egyezmény ugyanis az 50000 ECU-t
meghaladd értékre torténd elkovetés esetében rendelkezik annak
szabadsagvesztéssel torténd fenyegetésérél, mig 4000 ECU alatti érték
esetén akar biintetGjogon kiviili szankciokat is elegendének tart az
Egyezmény. A magyar jogalkot6 viszont a szandékos alakzat megéllapitasa
esetén Gt évig terjedd szabadsagvesztéssel fenyegette az elkovetést. Erdekes
ugyanakkor, hogy a Biintetd Torvénykonyvrdl sz6l6 1978. évi IV. térvény

872 Csupan ,,az eldirt tajékoztatasi kotelezettségének nem vagy megtévesztésre alkalmas mddon
hianyosan tesz eleget” fordulat jelentett ijdonsagot a Btk. 314. §-ban.
873 A probléma kifejtését részletesen lasd: Santha, 2005: 277—290.
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hatalybalépésérdl és végrehajtasarol szolo 1979. évi 5. torvényerejii rendelet
(Btké.) 27. 8. (3) bekezdésének a) pontja szerint nem valdsult meg
blincselekmény, ha ,,a jogosulatlan gazdasagi elony megszerzését (288. §.)
szazezer forintot meg nem haladé értékii tdmogatdsra, vagy mds gazdasagi
elonyre nézve kovetik el” A normaszdveg szerint tehat még
blincselekménynek sem mindsiiltek e magatartasok, nem, hogy
szabadsagvesztéssel kellett volna biintetni azokat. Hangsulyozzuk azonban,
hogy ez nem vonatkozott az Eurdpai Kozosségek pénziigyi érdekeinek
megsértése tényallasara.

2. A koltségvetési csalas megjelenése a magyar jogban

Hazankban a k6zpénzek biintetdjogi védelmét — a hatékonysag érdekében —
a jogalkot6 2011-ben Ujragondolta, mivel a koltségvetés védelmének
minden eddiginél nagyobb jelentSséget tulajdonit. A védelem korabbi
rendszerét elavultnak tartotta, az azt biztosito tényallasok a koltségvetést
tamado biincselekmények egyes megjelenési formaira adtak valaszt,
elmozdulva ezzel a talzottan részletezé szabalyozas nem kivant iranyaba.
Az 1) koltségvetési csalas bilincselekmény kodifikalasanak célja az volt,
hogy kovetkezetesebbé és hasznalhatobba tegye a Biintetd Torvénykonyvrol
sz0l6 1978. évi IV. torvényt a koltségvetést karositdo biincselekmények
vonatkozasaban. A Btk. Kiilonds Része tobb olyan biincselekményt is
tartalmazott, amely a koltségvetési bevételek rendszerét, ezen bevételeknek
a koltsegvetésben valé maradéktalan megjelenését hivatott biztositani. E
deliktumok csaknem mindegyike a klasszikus, széles értelemben vett csalas
evollcidjaval, az altalanos jogtargy helyett kozvetlen jogtargyak
megnevezésével jott 1étre. A rendszervaltas ota eltelt id6 torténései
bebizonyitottak, hogy a koltségvetés (elsdsorban persze a hazai kozponti
koltségvetés) az atmenet, a valtozasok legnagyobb vesztesévé valt, s akarat
mutatkozott — tobbek kozt — a tappénzcsalasok, a rokkantsagi nyugdijra
elkdvetett csalasok vagy az afa-csalasok elleni fokozottabb és dsszehangolt
védelemre.

A koltségvetések védelmére hivatott, Btk. szerinti torvényi tényallasok a
blincselekmény kozvetlen jogi targyat — add, vam, jovedék stb. — és az
annak sérelmét jelentd elkovetési magatartast (pl. addkotelezettség
megallapitdsa szempontjabdl jelentds tényre/adatra vonatkozd valétlan
tartalmd nyilatkozat tétele stb.) hangstlyozték. Indokoltnak tartotta a
jogalkotd, hogy magat a koltségvetést allitsa a védelem fokuszaba, s az
elkovetési magatartast a lehetd legabsztraktabb modon fogalmazza meg. Ez
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a megoldas alkalmas lehet arra, hogy kiiktasson szamos ,kiskaput”,
visszaélési lehetoséget az elkdvetdk oldalardl, igy a védelem hatékonysaga
ugrasszerlien javuljon. Tovabbi elény az egyes, egyébként rokon
tényallasok kozotti, semmilyen szakmai érvvel nem indokolhato kettdsség,
diszkriminacio kikiiszobolése. Nem volt fenntarthaté példaul, hogy az EU
koltségvetésének védelmében az objektiv vezetdi feleldsség is segitségiil
hivhatd, mig a magyar koltségvetés védelmében nem. Az eddigi
szabalyozas nem volt alkalmas arra, hogy megsziintesse a kényszer- vagy
automatikus halmazatokat, amelyekt6l azonban a gyakorlat — teljes joggal —
idegenkedik. A torvényi egység megteremtésével e probléma
kikiiszobol6dik.57*

Az EK pénziigyi érdekeinek megsértésének bilintette az EK pénziigyi
érdekeinek védelmérdl szo16, 1995. julius 26-i Egyezmény nyoman kerdilt
be a Btk-ba. A korabban hatalyos normaszdveg ellentmondasai miatti
értelmezési problémak a magyar igazsagszolgaltatas és a tobbi tagallam,
illetve az Eurdpai Bizottsag kapcsolatdban nem egyszer vezettek
fesziiltségekhez. Az (j tényallas az értelmezési problémakat igyekezett
megsziintetni, egységesitette az eddig széttagolt blncselekményi
értékhatarokat, illetve az Osszes, a koltségvetést sértd biincselekményt egy
cim ald vonta dssze. Végll megszintette a szankciok indokolatlan
kuszaségét, és egységes, differencialt szankcidrendszert vezetett be.

A koltségvetési csalas tényallasa az alabbi biincselekményeket vonta
0ssze:

a) Bevételi oldalon: addcsalas (310. 8), munkaltatassal
Osszefiiggésben elkdvetett addcsalas (310/A. 8.), visszaélés
jovedékkel (311. §.), csempészet (312. §.), AFA-ra elkdvetett
csalas, illetve a csalds minden olyan esete, amely a koltségvetés
sérelmével jar (318. 8.).

b) Kiadéasi oldalon: jogosulatlan gazdasagi elény megszerzése (288.
8.), az Eurdpai Kozdsségek penziigyi érdekeinek megsértése (314.
8.), illetve a csald&s minden olyan esete, amely a koltségvetés
sérelmével jar (318. 8.) (Molnar, 2011: 43-45).

A tappénz- és egyeb tarsadalombiztositasi csaldsok elleni kiizdelem
részét képezi az ilyen jellegli biincselekmények hatékonyabb Uldozésének
lehetové tétele a biintetd anyagi jog modositasa altal. A kisebb vagyoni
hatranyt okozd, de tomegével eléforduld, a tarsadalombiztositasi és a

874 A 2011. évi LXIII. térvény indokolésa.
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szocialis ellatds rendszerét kijatszo blincselekmények vonatkozasdban a
koltségvetés a visszaélés tarsadalombiztositasi, szocidlis vagy mas joléti
juttatassal vétség torvényi tényallasa altal lett védett.

A gyakorlatban felmerilt kérdésként, hogy a korabbi tényallasok
elkovetdinek a biintethetésége az 1) szabalyozas hatalyba 1épésével
megszinik-e, hiszen a Btk. idébeli hatalyra vonatkozo6 rendelkezései szerint
az elbiralaskori torvényt kell alkalmazni — egyebek mellett —, ha az 0
torvény szerint a cselekmény mar nem biincselekmény. Ez azért meriilt fel
kérdésként, mert formdlisan val6ban kikerilt a Btk.-bol az 6nallo
cselekmény. A Kuria szerint annak az elkdvetonek a cselekménye, aki a
koltségvetésbol szarmazod pénzeszkdzok vonatkozasaban ,mast tévedésbe
ejt”, teljesen megegyezik a korabban, a cselekmény elkévetése idején
hatalyos Btk. 288. §-aban biintetni rendelt elkdvetési magatartassal; ez
utobbi szerint a biincselekményt ugyanis az kovette el, aki a jogosulatlan
elényt a dontésre jogosult szerv megtévesztésével szerezte meg. Az
elbiralas iddpontjaban hatalyos koltségvetési csalds lényegében nem uj
biincselekmény. Azzal a jogalkotd célja nem a dekriminalizalas volt,
hanem, hogy a korabban kiilonbdzd tényallasok keretében mar biintetendd
cselekményeket immar Osszevonva, azonos biintetési tételkeretek mellett
rendelje  blntetni. A  Kkordbban jogosulatlan  gazdasagi elény
megszerzéseként biintetni rendelt cselekményt a jogerds elbiralas idején és
jelenleg is koltségvetési csalasként szankcionalja a torvény. Ebbdl
kovetkezben az, aki a koltségvetésbol szarmazo pénzeszkozok
vonatkozasadban mast tévedéshe ejt, és ezzel vagyoni hétranyt okoz, a
jelenleg hatalyos torvényi rendelkezések alapjan a koltségvetési csalas
biincselekményét koveti el, vagyis a korabban biintetendd magatartas
tovabbra is biincselekménynek mindsiil. Osszefoglalva: a koltségvetési
csalas valamennyi, korabban mas torvényi tényallasban szabalyozott
koltségvetést vagy annak valamely alrendszerét, illetdleg a
tarsadalombiztositas pénziigyi alapjait karositd megtévesztd magatartast
biintetni rendeli, ezért az 0j torvény hatalyba 1épését kovetd elbiralas soran
az elkdvetés idején jogosulatlan gazdasigi elony megszerzése bilintettének
mindsiilé cselekmény miatt felmentésnek nincs helye (Molnar, 2011: 43—
45).

A Biinteté Torvénykonyvrol szolo 1978. évi IV. torvény és egyes
torvények pénziigyi blincselekményekkel Osszefiiggd modositasardl szold
2011. évi LXIII. térvény harom Uj tényallast iktatott a Btk.-ba: a visszaélés
tarsadalombiztositasi, szociélis vagy mas joléti juttatassal, a koltségvetési
csalds, és a koltségvetési csaldshoz kapcsolodo feliigyeleti vagy ellenérzési
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kotelezettség elmulasztasa.

A visszaélés tarsadalombiztositasi, szocialis vagy mas joléti juttatassal
nevi deliktum szerint:
,309. 5. (1) Aki tarsadalombiztositasi ellatas, vagy az dllamhaztartas
alrendszereibdl jogszabaly alapjan, természetes személy részére ny(jthato
pénzbeli vagy természetbeni juttatds megszerzése vagy megtartasa céljabdl
mast tévedésbe ejt, tévedésben tart vagy a valds tényt elhallgatja, és ezzel
kart okoz, veétseget kivet el, és ket evig terjedd szabadsagvesztéssel
biintetendo.
(2) Korlatlanul enyhithetd annak a biintetése, aki az (1) bekezdésben
meghatarozott biincselekménnyel okozott kart a vadirat benyujtasdig
megtériti.”

A koltségvetési csalas tényallasa:
,310. §. (1) Aki
a) koltségvetésbe torténd befizetési kotelezettség vagy koltségvetésbol
szarmazd pénzeszkdzok vonatkozasaban mast tévedésbe ejt, tévedéshen tart
vagy a valos tényt elhallgatija,
b) kéltségvetésbe  torténd  befizetési  kitelezettséggel — kapcsolatos
kedvezményt jogtalanul vesz igénybe,
¢) koltségvetésbol szarmazo pénzeszkozoket a jovahagyott céltol eltérden
hasznal fel,
és ezzel egy vagy tobb koltségvetésnek vagyoni hatranyt okoz, vétséget kovet
el, és két évig terjedd szabadsagvesztéssel biintetendd.
(2) A biintetés biintett miatt harom évig terjedé szabadsdagvesztés, ha
a) a koltségvetési csalas nagyobb vagyoni hatranyt okoz,
b) az (1) bekezdés szerint mindsiilé koltségvetési csaldst
ba) biinszévetségben,
bb) iizletszeriien
kovetik el.
(3) A biintetés ot évig terjedd szabadsdgvesztés, ha
a) a koltségvetési csalds jelentds vagyoni hatranyt okoz,
b) a nagyobb vagyoni hatranyt okoz6 koltségvetési csalést a (2) bekezdés b)
pont ba)-bb) alpontjaban meghatarozott modon kovetik el.
(4) A biintetés két évtil nyolc évig terjedb szabadsagvesztés, ha
a) a koltségvetési csalas kildndsen nagy vagyoni hatranyt okoz,
b) a jelentos vagyoni hatranyt okozo koltségvetési csalast a (2) bekezdés b)
pont ba)-bb) alpontjaban meghatarozott médon kovetik el.
(5) A biintetés ot évtdl tiz évig terjedo szabadsdagvesztés, ha
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a) a koltségvetési csalas kilondsen jelentds vagyoni hatranyt okoz,

b) a kiléndsen nagy vagyoni hatranyt okozd koéltségvetési csalast a (2)
bekezdés b) pont ba)-bb) alpontjaban meghatarozott médon kévetik el.

(6) Az (1)-(5) bekezdés szerint biintetendd, aki a jovedéki adordl és a
jovedéki termékek forgalmazésanak kildnds szabalyairdl szd16 torvényben,
valamint a felhatalmazasan alapulé jogszabalyban megallapitott feltétel
hianyaban vagy hatosagi engedély nélkiil jovedéki terméket eldallit,
megszerez, tart, forgalomba hoz vagy azzal kereskedik, és ezzel a
koltségvetésnek vagyoni hatranyt okoz.

(7) Aki kéltsegvetesbdl szarmazo pénzeszkozokkel kapcsolatban eldirt
elszamolasi, szamaddasi vagy az eldirt tajekoztatasi kotelezettségének nem
vagy hianyosan tesz eleget, valdtlan tartalmi nyilatkozatot tesz, vagy
valotlan tartalmu, hamis vagy hamisitott okiratot hasznal fel, biintettet kévet
el, és ot évig terjedd szabadsagvesztéssel biintetendo.

(8) Korldtlanul enyhitheté annak a biintetése, aki az (1)-(6) bekezdésben
meghatdrozott biincselekménnyel okozott vagyoni hatranyt a véadirat
benyujtasaig megtériti. A korlatlan enyhités nem alkalmazhaté, ha az (1)-
(6) bekezdésben meghatarozott biincselekményt biinszovetségben vagy
tizletszeriien kévetik el.”

A koltségvetési csalashoz kapcsolodo feliigyeleti vagy ellendrzési
kotelezettség elmulasztasa tényallasa:
,310/4. §. A gazdadlkodo szervezet vezetdje, ellendrzésre vagy feliigyeletre
feljogositott tagja vagy dolgozéja, ha a 310. §-ban meghatarozott
biincselekményt a gazdalkodo szervezet tagja vagy dolgozdja a gazdalkodo
Szervezet érdekében kiveti el, és a feliigyeleti vagy az ellendrzési
kotelezettség teljesitése a biincselekményt megakaddalyozhatta volna,
biintettet kovet el, és ot évig terjedd szabadsdgvesztéssel biintetendd.”

A 2012. évi C. torvény — az (j Btk. — megtartotta a 2011-ben bevezetett
rendszert.

Tarsadalombiztositasi, szocialis vagy mas joléti juttatassal visszaélés:
,395. §. (1) Aki tarsadalombiztositasi ellatas, vagy az adallamhaztartds
alrendszereibdl jogszabdly alapjan természetes személy részére nyujthato
pénzbeli vagy természetbeni juttatds megszerzése vagy megtartésa céljabdl
mast tévedésbe ejt, tévedésben tart, vagy a valds tényt elhallgatja, és ezzel
kart okoz, vétseg miatt két évig terjedd szabadsagvesztéssel biintetendo.

(2) Korldtlanul enyhitheté annak a buntetése, aki tarsadalombiztositasi,
szocialis vagy més joléti juttatissal visszaéléssel okozott kart a vadirat

278



HAzAI szABALYOZAS ES AZ EU PENZUGY!I ERDEKEI

benyujtasdaig megteriti.”

A visszaélés tarsadalombiztositasi, szocialis vagy mas joléti juttatassal
elnevezést viseld tényallas a koltségvetést a tarsadalombiztositas és a
szocialis ellatasok rendszerének kijatszasatol védi. Az ©nalld tényallas
megalkotasanak indoka, hogy a tarsadalombiztositas ellatérendszerében,
vagy az allamhaztartas alrendszereib6l jogszabaly, igy kiilondsen a szocialis
igazgatasrol és szocialis ellatasokrol, a foglalkoztatas elGsegitésérdl és a
munkanélkiiliek ellatasarol vagy a csaladok tdmogatasardl szold térvény
alapjan nyujthato ellatas, pénzigyi vagy természetbeni juttatds megszerzése
vagy megtartasa céljabdl elkdvetett tévedésbe ejtés, tévedésben tartas, vagy
a val6s tény elhallgatasa és ezzel kar okozasa esetében mar akkor is
lehet6ség nyiljon a biintetéjogi szankcionalasra, ha az okozott vagyoni
hatrany nem éri el a koltségvetési csalas megallapitasahoz sziikséges
blincselekményi értékhatart. A visszaélés tarsadalombiztositasi, szocialis
vagy mas joléti juttatdssal blincselekmény alanya altalanos, azt barki
elkdvetheti, tipikusan azonban azok, akik az egyes ellatasokat, juttatasokat a
maguk szaméra szerzik meg.

A blincselekmény jogi targya kozvetve a kozteherviselési kotelezettségét
teljesité embereknek a koltségvetések prudens miikddéséhez fliz6do érdeke,
kozvetlenll pedig a torvényi tényallasban megjeldlt ellatadsok rendszere. A
cselekmény célzatos biincselekmény, a célzat a tényallasban felsorolt
jogviszonyok alapjan jar6 vagy nyujthaté juttatdsok megszerzése vagy
megtartasa. EIkdvetési magatartas a tévedésbe ejtés, tévedésben tartas vagy
a val6s tény elhallgatasa, ami rokon a koltségvetési csalds egyik elkdvetési
magatartasaval. A biincselekmény eredménye a kar. E rendelkezés eltér a
koltségvetési  csalds  biincselekményénél alkalmazott eredménytdl,
tekintettel arra, hogy a tényallasbeli juttatdsok valamennyi esetben
tényleges vagyoncsokkenéshez vezetnek, elmaradt vagyoni elény e
biincselekmény kapcsan nem értelmezhetd. A tényallas az Otvenezer
forintot meghaladé kart okoz6 magatartdsokat rendeli bintetni. A
biincselekményi érték felsd hatara szazezer forint, az ezt meghalad6 értékre
elkdvetett cselekmény esetében mar koltségvetési csalas allapitand6é meg. A
korabbi szabalyozasban a biincselekmény — amennyiben az okozott kar a
szazezer forintot meghaladta — konkurélt a koltségvetési csalds alapesetével.
Amennyiben az elkdvetd a koltségvetésnek a 309. §. (1) bekezdésében irt
magatartas kifejtésével okozott szzezer forintot meghalad6, de kétszazezer
forintot meg nem haladd kart, a visszaélés tarsadalombiztositasi, szocialis
vagy mas joléti juttatissal vétsége volt megallapitandé. Ezt a disszonanciét
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az Uj Btk. megszintette. A visszaélés tarsadalombiztositasi, szocialis vagy
mas joléti juttatassal blincselekmény tényallasanak (2) bekezdése a biintetés
korlatlan enyhitésére ad lehetdséget, 6sztonzendd az elkovetot az altala
okozott kar megtéritésére.

Koltségvetési csalas
,,396. §. (1) Aki
a) koltsegvetésbe torténd befizetési kotelezettseg vagy kéltsegvetésbol
szarmazd pénzeszkdzok vonatkozasaban mast tévedésbe ejt, tévedésben tart,
valétlan tartalmd nyilatkozatot tesz, vagy a valds tényt elhallgatja,
b) koltségvetésbe torténd  befizetési  kotelezettséggel — kapcsolatos
kedvezményt jogtalanul vesz igénybe, vagy
¢) kéltségvetésbol szarmazo pénzeszkozoket a jovahagyott céltol eltéréen
hasznal fel,
és ezzel egy vagy tobb kdltségvetésnek vagyoni hatranyt okoz, vétség miatt
két évig terjedd szabadsdgvesztéssel biintetendo.
(2) A biintetés biintett miatt harom évig terjedé szabadsagvesztés, ha
a) a koltségvetési csalas nagyobb vagyoni hatranyt okoz, illetve
b) az (1) bekezdésben meghatarozott koltségvetési csaldst biinszévetségben
vagy iizletszertien kovetik el.
(3) A biintetés egy évtol ot évig terjedd szabadsagvesztés, ha
a) a koltségvetési csalds jelentds vagyoni hatranyt okoz, vagy
b) a nagyobb vagyoni hatranyt okozo koltségvetési csalast biinszévetségben
vagy tizletszeriien kévetik el.
(4) A blntetés kéz évtél nyolc évig terjedd szabadsagvesziés, ha
a) a koltségvetési csalas kuldndsen nagy vagyoni hatranyt okoz, vagy
b) a jelentds vagyoni hatranyt okozo koltségvetési csaldst biinszévetségben
vagy tizletszeriien kévetik el.
(5) A biintetés ot évtdl tiz évig terjedo szabadsdagvesztés, ha
a) a koltségvetési csalds kiilonosen jelentds vagyoni hdatranyt okoz, vagy
b) a kiléndésen nagy vagyoni hatranyt okozd koltségvetési csalast
biinszévetségben vagy iizletszeriien kovetik el.
(6) Az (1)-(5) bekezdés szerint biintetends, aki a jovedéki adordl és a
jovedéki termékek forgalmazasanak kiilénds szabdalyairdl szol6 torvényben,
valamint a felhatalmazdsén alapulé jogszabalyban megéllapitott feltétel
hianyaban vagy hatosagi engedély nélkiil jovedeki terméket eldallit,
megszerez, tart, forgalomba hoz, vagy azzal kereskedik, és ezzel a
koltségvetésnek vagyoni hatranyt okoz.
(7) Aki kéltsegvetésbol szarmazo pénzeszkozokkel kapcsolatban eldirt
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elszamolasi, szamadasi, vagy az eldirt tajekoztatasi kotelezettségének nem
vagy hiadnyosan tesz eleget, valdtlan tartalmi nyilatkozatot tesz, vagy
valotlan tartalmu, hamis vagy hamisitott okiratot hasznal fel, biintett miatt
harom évig terjedd szabadsdagvesztéssel biintetendo.

(8) Korlatlanul enyhithetd annak a biintetése, aki az (1)—(6) bekezdésében
meghatarozott koltségvetési csaldssal okozott vagyoni hatranyt a vadirat
benyuljtasaig megtériti. Ez a rendelkezés nem alkalmazhaté, ha a
biincselekmenyt biinszévetségben vagy iizletszeriien kovetik el.

(9) E § alkalmazasaban

a) koltségvetésen az allamhaztartds alrendszereinek koltségvetését —
ideértve a tarsadalombiztositas pénziigyi alapjainak koltségvetését és az
elklilonitett &llami pénzalapokat —, a nemzetkdzi szervezet &ltal vagy
nevében kezelt koltségvetést, valamint az Eurdpai Uni6 altal vagy nevében
kezelt koltségvetést, pénzalapokat kell érteni. Koltségvetésbdl szdrmazo
pénzeszkoz vonatkozasaban elkévetett  biincselekmény tekintetében a
felsoroltakon kivil koltségvetésen a kilfoldi allam altal vagy nevében kezelt
koltségvetést, pénzalapokat is érteni kell;

b) vagyoni hatrany alatt érteni kell a koltségvetésbe torténd befizetési
kotelezettség nem teljesitése miatt bekdvetkezett bevételkiesést, valamint a
koltségvetesbdl jogosulatlanul igénybe vett vagy céltol eltéréen felhasznalt
pénzeszkozt is.”

A tényallas vonatkozasaban meg kell emlitenink — s ez a magyar
szakirodalomban mostandig nem exponalt értelmezési lehetéség —, hogy a
koltségvetési csalds tulajdonképpen dinamikus koltségvetési csalashak is
nevezhetd, hiszen az a be-, illet6leg a kifizetésekkel kapcsolatban kdvethetd
el, tehat tulajdonképpen koltségvetési folyamatok zavartalan aramlasat
kivanja biztositani. Minden mas tényallads, ami a kdzvagyon sérelmére
elkovethetd vagyon elleni deliktumok korébe tartozik — hiszen védik a
koltségvetésbe tartoz6i vagyont — Osszefoglaldan egy absztrakt
gyljtéfogalommal: statikus koltségvetési csalasnak is nevezhetd, mivel
azok esetében nem mint ala-f6lé rendeletségi (els6sorban add-)
jogviszonyban 1év6 entitasok kdzotti jogviszonyra vonatkozik a tényallds —
mint a dinamikus koltségvetési csalds esetében —, hanem vagy egymas
mellé rendelt szereplokrél van szo (példaul koézvagyonba tartozé dolog
adasvétele esetén) vagy egyméssal — ebben a tekintetben — kizardlag
biintetdjogi jogviszonyban 1évé felek tiinnek fel (példaul kozvagyonba
tartoz6 dolog ellopésa esetén). A jelen részben a dinamikus koltségvetési
csaldsrol, tehat a koltségvetési csalas tényallasarol van szo.
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A koltségvetési csalés targya kozvetve a kozteherviselési kotelezettségét
teljesitd embereknek a koltségvetések prudens miikddéséhez fiizodo érdeke,
kozvetlenlil pedig maguk a koltségvetések.®”® A koltségvetési csalas alanya
annyiban specialis, hogy azt barki elkdvetheti, akit koltségvetésbe torténd
befizetési kotelezettség terhel, és ezzel kapcsolatban tanUsit megtévesztéd
magatartast, illetve, aki e magatartast koltségvetésbol szarmazd
pénzeszkdzok vonatkozasaban tanusitja, feltéve, ha ezzel koltségvetésnek —
akar eshetbleges szandékkal — vagyoni hatranyt okoz. A szabalyozas
megsziintette tehat azt a gyakorta el6forduld kettdsséget, hogy egyazon
aktussal elkovetett tobb bilincselekmény esetében az eltéréen mindsiild
biincselekmények egyik részénél vizsgalni kellett a célzatot, masutt nem.3
A korabbi rendelkezések szerint akar egyetlen hamis szamla beallitasaval
valédi alaki halmazatként egyidejiileg az afa tekintetében megvalosulo
adocsalas, és az afa-csalas is megallapithato volt, pedig az adocsalas nem
célzatos, a csalds pedig célzatos blncselekmény. A tényallas mind a
befizetési kotelezettségek, mind pedig az e szakaszhoz flizott értelmezd
rendelkezésben felsorolt barmely koltségvetésbdl szarmazd pénzeszkozok
vonatkozasaban tanusitott megtévesztd magatartast biintetni rendeli. A
befizetési kotelezettségek nem korlatozddnak a hatalyos torvény szerinti
adokra és az ad6 fogalma ala esd befizetési kotelezettségekre, tovabba
vamra, vamtartozas megfizetését szolgald biztositékra, sem kozdsségi
adokra és dijakra vonatkozé - jogszabalyon alapulé - befizetési
kotelezettségekre, hanem azoknal szélesebb kort dlelnek fel. Ide tartoznak
azon magatartasok is, amikor az elkdvetd a koltségvetéssel szemben
fenndll6 egyéb egyoldald (pl. birsagfizetési), tovabba kontraktudlis
kotelezettségébdl szarmazo befizetési kotelezettségének csalard modon nem
tesz eleget, és ezzel okoz vagyoni hatranyt. Az Uj rendelkezés a lehetd
legszélesebb értelmil ,,pénzeszkozok™ szot hasznalja, kikiiszobdlve a
Ltamogatasok”  kifejezésnek a  gyakorlatban elterjedt szikitd, a
1605/2002/EK, Euratom Tanacsi rendelet 108. cikkének fogalom-
meghatarozasa szerinti ,,kozvetlen, visszteher nélkili” tamogatasként
értelmezésébodl fakado problémakat. Ezzel elharult az akadaly példaul az
intervencios tdmogatasok, az export-visszatéritések, és az Eurdpai Unio
koltségvetésébdl szarmazo, am megosztott kezelésti kifizetések sérelmének
koltségvetési csalasként mindsitése el6l. A koltségvetésbdl szarmazo

%75 Részletesen lasd: Molnar, 2011: 284-297.
876 A gyakorlati probléméakhoz lasd példaul Udvarhelyi, 2014: 180-187; Gula, 2013: 605;
Récsokné Fiigedi, 2014: 87-95.
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pénzeszkdzok vonatkozésdban sem kovetelmény tobbé, hogy az
jogszabalyon alapuljon, szemben a kordbbi Btk. 288. §-anak
szabalyozasaval. A koltségvetések sérelme azonban csak akkor mindsiilhet
biincselekménynek, ha a tényallas (1) bekezdés a), b), vagy c) pontjaban
felsorolt magatartasok vezetnek a vagyoni hatranyhoz. A tévedésbe ejtés,
tévedésben tartds vagy a valds tény elhallgatasa a tipikus elkdvetési
magatartds. A megfogalmazas Kkelléen absztrakt ahhoz, hogy ezaltal
valamennyi, a kordbban a befizetési kotelezettségek teljesitését biztosito
tényallas — adodcsalas, munkaltatassal dsszefliggésben elkovetett addcsalas,
csempészet sth. — elkdvetési magatartasit magaban foglalja. Az (1)
bekezdés b) pontja szerinti magatartds a korabbi Btk. 314. 8. (2)
bekezdésének b) pontjaban irt fordulatot terjeszti ki az Osszes
koltségvetéssel kapcsolatos befizetési kedvezményre, a c) pontban irt
magatartds pedig a korabbi Btk. 288. 8. (2) bekezdésében, valamint a
korabbi Btk. 314. 8. (2) bekezdés a) pontjaban irt elkvetési magatartasokat
rendeli szankcionalni minden, a koltségvetések kiadasi oldalat sértd
cselekmények esetében. A tamogatasok nem feltétlenil egy bizonyos
koltségvetésbdl szarmaznak, és a befizetési kotelezettségek sem egy
koltségvetés tekintetében terhelik a befizetot. A korabban hatalyos térvény
altal biztositott biintet6jogi védelem nem tudta kezelni a kdltségvetési be- és
kifizetések — nem homogén — rendszerét sértd biincselekményeket, hiszen a
pénzeszkdzok tobb koltségvetésbol megosztottan is szarmazhatnak. Ezek
koziil a nemzeti és eurdpai unids kozos kezelésli tdmogatasok®”” esetén a
sérelmet szenvedett koltsegvetés megallapitasa nehézkes volt. A
koltségvetési csalas tényallasanak ,,/...] és ezzel egy vagy t6bb
koltségvetésnek [...]” kitétele a problémat oly médon oldja meg, hogy
torvényi egységet teremt a maskiilonben automatikus halmazatot képez6
biincselekmények kozott. Ugyancsak az egységes koltségvetési csalas
biincselekményének mindsiill majd az a jelenleg addcsalasként és ezzel
egyidejiileg csalasként mindsitendd biincselekmény, amikor az elkdvetd
csalard magatartassal csokkenti befizetendd addjat, és egyuttal vissza is
igényel adot. A Dbilncselekmény rendbelisége és a folytatdlagossag
megitélése tekintetében az 0j tényallas az addcsalas esetében kialakult
gyakorlatra kihat6 véltozast nem eszkdzol. A tényallas alapesetben azokat a
magatartdsokat rendeli buntetni, amikor a vagyoni hatrany a szazezer
forintot meghaladja, de az Otszazezer forintot nem. A kis sulyu, ,,bagatell”
jellegli addra, jovedéki addéra, vamra elkGvetett csalasok, szubvencids

377 1605/2002/EK rendelet, 53. cikk
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csalasok eddig sem voltak biintetendéek. Indokolt, hogy a blinszdvetségben
és tlzletszerlien torténd elkdvetés sulyosabban mindsiiljon, egyebekben a
mindsitett esetek biintetési tételei a csalasra alkalmazandd bintetési
tételeket kovetik. A kordbban hatalyos Btk. szerinti jovedékkel visszaélés
kilon bekezdésben valé elhelyezésének oka az, hogy ez esetben a
koltségvetés sérelme nem csak megtévesztd magatartassal kovetkezhet be.
A tényéllas (7) bekezdése a kordbban hatalyos Btk. 288. §. (2) bekezdés
masodik fordulata szerinti elszdmolési vagy szdmadasi, valamint a 314. §.
(1) bekezdésében irt tajékoztatasi kotelezettséggel kapcsolatos elkdvetési
magatartasokat rendeli bintetni. A koltségvetési csalas tényallasanak (8)
bekezdése — megtartva azt a motivalo erét, hogy az elkovet6 érdekelt legyen
a cselekményével a koltségvetésnek okozott vagyoni hatrany
megfizetésében — valamennyi értékhatar esetén a bintetés korlatlan
enyhitésére ad lehetéséget a korabbi biintethetdséget megsziinteté ok
helyett. Nem indokolt azonban, hogy ez a kedvezmény a biincselekményt
blinszdvetségben vagy lizletszerlien elkovetSkre is alkalmazhat6 legyen.3™

A Kkoltségvetési csalashoz kapcsolodo feliigyeleti vagy ellendrzési
kotelezettség elmulasztasa
,397. § A gazdalkodo szervezet vezetdje, ellendrzésre vagy feliigyeletre
feljogositott tagja vagy dolgozdja, ha a feliigyeleti vagy az ellendrzési
kotelezettség teljesitését elmulasztja, és ezaltal lehetévé teszi, hogy a
koltségvetési csaldst a gazdalkodd szervezet tagja vagy dolgozéja a
gazdalkodo szervezet tevékenysége korében elkivesse, biintett miatt hdarom
évig terjedd szabadsagvesztéssel biintetendd.”

Az Eurdpai Kozosségek pénziigyi érdekeinek megsértése tényalldsanak
a korabban hatadlyos Btk-ban val6 megjelenésével — nemzetkozi
egyezményben vallalt kotelezettségnek megfeleléen — kerilt be a
szankcionaland6 magatartasok kozé az Un. ,vezetéi feleldsség”. A
koltségvetési  csalashoz  kapcsolodd — feliigyeleti  vagy  ellendrzési
kotelezettség elmulasztasa bilincselekmény torvénybe iktatisanak célja
részben az volt, hogy a jovoben az Eur6pai Unid koltségvetésének
védelménél ne legyen enyhébb a magyar koltségvetés védelme, részben
pedig az, hogy felelésebb magatartds tanusitasara szoritsa azokat, akik a
vezetdi pozicid elényeit élvezik. E rendelkezés nem kizarolag a gazdalkodd
szervezetek szik értelemben vett vezetOit érinti, hanem a szervezetek
ellendrzésre vagy feliigyeletre jogositott tagjait, dolgozoit is specialis

878 A 2012. évi C. torvény 396. §-hoz fiizott miniszteri indokol4sa.
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felelosségiikre tekintettel. Kikeriilt viszont a rendelkezések koziil a vezetoi
felel6sség gondatlan alakzata, mivel az a magyar biintet6jog dogmatikai
rendszerével nem képezett megfeleld 6sszhangot, ennek tudhato be, hogy
szamottevo gyakorlata az elmult évek alatt nem tudott kialakulni.

3. A koltségvetési csalas gyakorlatahoz

A koltségvetési csalas abban a tekintetben is sajatos blincselekmény, hogy —
jellemzéen — megeldzi valamilyen adohatosagi eljaras, amelynek soran
meriil fel a tényallas megvaldsulasa. Kérdés, hogy egy biintetdiigyben
determinaljak-e az adohatosagi megéllapitdsok a biintetObirdsagot? A
biintetéeljaras szempontjabodl az, hogy a 2012. évi C. térvény 396. §-aban
megjeldlt befizetési  kotelezettséget megsértették-e, és a bevétel
csokkentésével okozott vagyoni hatrany dsszege mennyit tesz ki, olyan
eldzetes kérdések, amelyeket az ligyész, illetve a birdsag — szilkség esetén
szakértdi vélemény beszerzése mellett — rendszerint maga biral el. Ebbdl
kovetkezik, hogy a birésag a Btk. 396. §-dban foglalt biincselekmény
megitélése soran nincs kotve a kdzigazgatasi szerveknek a bevételcsokkenés
Osszegét megallapité hatarozatadhoz, hanem azt a biintetdeljaras szabalyai
szerint, az iranyadd igazgatdsi jogi  szabalyok  el6irasainak
figyelembevételével 6nalldan allapitja meg.3"®

A koltségvetési csalds sajatos keretdiszpozicio, ami azt jelenti, hogy egy
méas jogagbeli norma — adodigazgatési jogszabalyok — altal meghatérozott
korilmények is befolydsoljak az elkOvetését. Az addcsalds torvényi
tényallésa tipikus Un. kerettényallas (keretdiszpozicid), mert az abban utalt
mogottes jogszabaly az, amelyik eldirja és szabalyozza az adokotelezettség
teljesitéesének  feltételeit, amelyeket megsértve, az adbhatésagot
megtévesztve az adobevétel csokkentése biintetendové valik. A Kuria
jogelddje, a Legfelsobb Birdsag 1/1999. szamu biintetd jogegységi
hatarozata szerint, ha a Btk. Kilénds Részének valamely rendelkezése un.
keretdiszpozicid, és az annak keretét kitolté jogszabalyi rendelkezésekben a
biincselekmény elkovetése utan olyan mérvii valtozas kovetkezik be, amely
a kotelezettség megszintetésével vagy a tilalom feloldasaval az addigi
biintetdjogi védelmet megsziinteti, e valtozas — a meghatarozott idére szold
jogszabalyok Kkivételével — a Btk. 2. §-4nak masodik mondatara
figyelemmel az elbiralaskor hatalyban 1év6 biintetdjogi szabalyozas
visszahatd hatalyt alkalmazéasat alapozza meg. Az 1/1999. szamu biintetd

879 20. BK vélemény
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jogegységi hatarozat vizsgalta az olyan keretkitoltd jogszabalyok valtozasat
is, amelyek hatarozott id6tartamon at voltak, illetve vannak hatalyban. A
hatarozat leszogezte: a hatarozott id6tartamra alkotott keretkitoltd
jogszabalyoknal a ,,késobbi”, eltérd jogszabaly hatalybalépése fogalmilag
sem meril fel. Az ilyen jogi eldirasok tartalmi eleme, hogy a biintetdjogi
felel6sségre vonasnak nem akadalya az, ha a keretkitoltd jogszabaly az
elbiralast megeléz6en hatalyat veszti. Ezért abban az esetben, ha a
jogszabalyban foglalt kerettényallasat hatarozott idére széldéan kitoltd
kotelezettség vagy tilalom az elbiralaskor mar nem all fenn, a Btk. szerinti
visszahat6 hataly kérdése fel sem merilhet.38° A Kuria a konkrét tigyben
megallapitotta, hogy a kilonadorol és jaradékrol szolo 2006. évi LIX.
torvény nem volt hatarozott idGtartamra vonatkozo jogszabaly. A kiilonadd
kapcsan elbiralt cselekmény tehat a jogerds elbirdlasa idejére mar megsziint
biincselekmény lenni, ami a biintetdeljaras akadalyat képezte, ezért
felmentésnek volt helye, mert a Btk. id6beli hatdlyara vonatkozo
rendelkezései szerint, ha a cselekmény elbiralasakor hatdlyban levd uj
torvény szerint a cselekmény mar nem biincselekmény, akkor az 0j torvényt
kell alkalmazni.38!

A kerettényallas jellegébdl kiindulva fontos kérdés, hogy a biintetGjog
mennyire akceptalja az addigazgatasi normakban vald tévedést. A tenyallés
szerint a terhelt 1994. mércius 14-én maganszemélyként szerz6dést kotott
M. L.-vel, aki vallalta, hogy a terhelt vallalkozasahoz 200 millié forint banki
hitelt szerez, egyben pedig azt is, hogy amennyiben e kételezettségének
nem tud eleget tenni, az emlitett 6sszeg 12%-at kitevé meghiusulasi dijat
fizet a terhelt részére. M. 1. nem jart sikerrel, az ebb6l folyé tartozasat
azonban elismerte. 1994. december 10-én M. |. tartozésat a M. Kift.
atvéllalta, amit a terhelt elfogadott. A tartozas a késedelmi kamatokkal
egyltt 39 425 904 forint volt, amelyet a Kft. 1995. augusztus 23-an 3 db,
Osszesen 56 millio forint névértékii kozraktari jeggyel egyenlitett ki. A
kozraktari jegyek hatoldalan forgatmanyosként a terhelt neve nem kerilt
feltntetésre. 1995. augusztus 26-an a terhelt a 3 db kozraktari jegy
valamennyi részét atadta a M. Kft.-nek 24 millié forint biztositasara, s az
arujegyeken forgatmanyosként e kft.-t fel is tintették. A kdzraktari jegyek
1995. oktdéber 16-an lejartak, ezt kdvetben a betarolt arukra Gjabb jegyek
kerlltek kiallitdsra. A terhelt 1996. szeptember 16-4n a kozraktari jegyek
mogotti - arukészletet, mint sajatjadt adta A&t téroldsra, illetve

%0 BH 1998.9.400.
%1 Karia Bfv. I11. 58/2013.
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tovabbértékesitésre a S. Kft.-nek. A terheltnek az 56 milli¢ forintnyi
bevételrdl 1996. marcius 20-4ig kellett volna az addhatosdg részére
bevallast adnia. Az APEH megyei igazgatdsaga 1997. februar 28-an tartott
az 1995-6s adoévre vonatkozoan ellendérzést a terheltnél, s ennek
eredményeként azt allapitotta meg, hogy a terhelt az emlitett értékii
kozraktari jegyeket bevételként az addbevalldsaban nem szerepeltette. Ilyen
moédon a terhére 24 547 500 forint személyi jovedelemadd hianyt
allapitottak meg. A Legfelsobb Birosag szerint a maganszemélyek
jovedelemadojardl sz6l6, 1995. december 31-ig hatdlyos 1991. évi XC.
torvény 4. 8-anak (1) bekezdése értelmében jovedelem a maganszemély
altal az adoévben barmely cimen és formdban megszerzett vagyoni érték
(bevétel) egésze, illetve annak a torvényben elismert koltségekkel
csokkentett része vagy a torvényben meghatarozott hanyada. Az 5. 8. (1)
bekezdése szerint pedig bevétel — a 4. 8. (2) bekezdésében és a 6. §. (1)
bekezdésében irt kivételekkel — a maganszemély altal az addévben
megszerzett, tevékenység ellenértékeként vagy mas jogcimen kapott
készpénz, jovairas és természetben kapott érték — ideértve egyebek mellett
az értékpapirt is — tekintet nélkiil arra, hogy az korabbi vagy késébbi évekre
vonatkozik. Ide kapcsolodéan a 3. §. 48. pontjaban foglalt értelmezd
rendelkezés rogziti, hogy a kifizetd altal a maganszemélynek — az
értékesitést (vasarlast) kivéve — értékpapir formajaban nydjtott vagyoni
érték annak a pénzjovedelemnek a sorsat osztja, amellyel dsszefliggésben
adjak, s — ha méas nem allapithatd meg — a szerzés id6pontjaban érvényes
névérteket kell bevételnek tekinteni. Az idézett jogszabalyhelyeket
egybevetve ugyancsak helytallé allaspont, hogy a terhelt — amikor a 39 425
000 forintot kitevd meghiusulasi dij kiegyenlitése fejében 56 millid forint
névértékl kozraktari jegy birtokaba jutott — olyan bevételre tett szert, amely
utan  személyi jovedelemadd fizetési, s ebbdl adddban bevallasi
kotelezettség terhelte. Az addcsalas bilintette azonban csak szandékos —
egyenes vagy eshetbleges szandékkal megvaldsitott — elkfvetés esetén
biintetendd. Az elkovetének tisztaban kell lennie azzal, hogy az adott tény
(adat) az addkotelezettség megallapitasa szempontjabol jelentds, miként
azzal is, hogy amennyiben ezt az adatot az adohatosag el6tt valotlanul adja
el6 vagy elhallgatja, azzal az adobevétel Osszegét csokkentheti. A terheltet
azonban nem az adozési kotelezettségének jogellenes kikertlésére iranyuld
torekvés vezette, hanem mulasztasat a biintetdjogi keretrendelkezést kit6ltd
adojogszabalyban val6 tévedése okozta, hiszen Ugy vélte, hogy az 56 millid
forint névértékli kozraktari jegyek megszerzésével adokdteles bevétele nem
keletkezett, ezért az emlitett értékpapirokat az adébevalldsdban nem is kell
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szerepeltetnie. Ennek folytan a cselekmény tarsadalomra veszélyességében
tévedett, amelyre — a mésodfokl addéhatdsdg hatarozataban foglaltakat
figyelembe véve — alapos oka volt. Kétségtelen, hogy a biintet6jogi
felel8sséget érintd 1ényeges tényeket — jelen esetben azt, hogy az adofizetési
kotelezettségét a terhelt megsértette-e vagy sem — a kdzigazgatasi szervek
hatarozatatol fliggetleniil a Dbiintet6birosag o©nalléan allapitja meg.
Mindazonaltal annak, hogy az adott tigyben a masodfok( adéhatosag arra az
allaspontra helyezkedett, miszerint a kozraktari jegyek birtokbavétele
kovetkeztében a terheltnek személyi jovedelemado-koteles bevétele nem
keletkezett, a terhelti tévedés szempontjabol jelentésége van. Az addzotol
ugyanis a jogkOvetd magatartds megkivanhatd, az viszont — kiilénosképpen
biintetéjogi kovetkezmények terhe mellett — nem varhaté el, hogy egy
konkrét adozasi kérdésben (amelynek megitélésében az adohatosag is
bizonytalan) a sajat érdekeivel ellentétesen cselekedjék.38?

Szintén kérdésként merdilt fel a birdi gyakorlatban, hogy a kéltségvetést
érinté deliktumok kapcsan hogyan alakul a vagyonelkobzas alkalmazasa.
Vagyonelkobzas elrendelésének helye van részint az elkovetd altal a
biincselekmény elkdvetése soran, részint az azzal osszefiiggésben szerzett
vagyonra is. Ez a szabaly valamennyi elkdvetére, azaz nem csupan a
tarstettesekre, hanem a részesekre — a felbujtora és a biinsegédre — nézve is
irdnyado; ezért az intézkedést alkalmazni kell a részesekkel szemben is az
altaluk, a blincselekménnyel Osszefliggésben szerzett vagyonra. Az idézett
rendelkezés alapjan az intézkedés csak a ténylegesen bekovetkezett
vagyongyarapodas kapcsan alkalmazhatd. Miutan ez az elkovetéknél — igy a
részeseknél is — kilén-kuloén kovetkezett be, a vagyonelkobzas is csak
klldn-kiilén alkalmazand6 veliik szemben. Amennyiben a biincselekményt
tobben kovették el, minden egyes elkdveténél kiilon vizsgalando, hogy a
vagyonelkobzas alkalmazésanak feltételei fennallnak-e; az intézkedés nem
rendelhetd el és nem hajthatd végre egyetemlegesen. Abban az esetben, ha a
felbujté vagy a binsegéd a biincselekmény elkdvetése kapcsan nem tett
szert vagyonra, velik szemben nincs helye vagyonelkobzasnak; az
intézkedést ilyenkor kizardlag a tettessel (tarstettessel, kozvetett tettessel)
szemben kell a teljes megszerzett vagyonra alkalmazni. Akkor azonban, ha
a felbujtd vagy a blinsegéd részesedett a tettes (tarstettes, kdzvetett tettes)
altal megszerzett vagyonbdl, a vagyonelkobzast részesedésiik mértékéig —
mint a biincselekmény elkovetésével Osszefiiggésben szerzett vagyonra —
velik szemben kell elrendelni; ilyenkor az intézkedés a kétszeres elvonas

382 | egf. Bir. Bfv. I11. 2292/2003.
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tilalméra tekintettel a tettessel (tarstettessel, kozvetett tettessel) szemben
csak az altaluk megszerzett vagyon ezt meghalado részére alkalmazando.
Vagyonszerzésnek tekintendd az is, ha az elkdvetd a vagyonanak
csokkenését fizetési kotelezettségének biinds kijatszasaval keriili el. Az
adocsalas és a munkaltatassal Osszefliggd adocsalas elkdvetése révén az
elkéveté vagy mas személy, illetve valamely gazdasagi tarsasdg az
adobevétel csokkenésével azonos mértékli vagyont szerez akkor is, ha
vagyona ténylegesen gyarapodik, és akkor is, ha az add elkeriilésére
tekintettel az nem csokken. Az igy szerzett vagyonra a Btk. alapjan
vagyonelkobzast kell elrendelni. Az intézkedést az elkovetdvel szemben,
illetve, ha ilyen vagyonnal gazdalkodo szervezet gazdagodott, akkor azzal
szemben kell alkalmazni. Nincs azonban helye vagyonelkobzasnak, ha az
adok kapcsan eljarni jogosult hatosag az elkovetdt vagy azt a gazdalkodo
szervezetet, amelyik a vagyonnal gazdagodott, a Kkiesett addbevétel
megfizetésére kotelezte. Amennyiben a kotelezés nem éri el a birésag altal
megallapitott adokiesés mértékét, a fennmaradé részre az intézkedést — az
egyéb feltételek fennallasa esetén — alkalmazni kell 3%

A koltségvetési csalas kapcsan alapvetd kérdés, hogy az adohatosag —
konkrétan a Nemzeti Ad6- és Vamhivatal (NAV) — jogosult-e fellépni
maganfélként a biintetdeljarasban? Az adohatdsag polgari jogi igény
el6terjesztésére vonatkozo jogosultsiga nem ismeretlen a biintetdeljaras
rendszerében. A Be. 54. 8. (4) bekezdése 2003. julius 1. és 2006. janius 3.
kozott hatdlyos rendelkezése szerint az allami addhatésadg hataskorébe
tartozé addval vagy koltségvetési tdmogatassal kapcsolatban elkdvetett
biincselekménnyel okozott kar megtéritése irant az allam nevében a polgari
jogi igény elbterjesztésére az Ado- és Pénziigyi Ellenérzési Hivatal volt
jogosult. A Be. 54. §. (4) bekezdését azonban a 2006. évi LI. torvény 285. 8.
(1) bekezdés b) pontja modositotta, és ezen idéponttol az eljarasi torvény
méar nem tartalmazza az ad6hatdsagnak a polgari jogi igény bejelentésére
vonatkozo6 felhatalmazasat. A Be.-t modositd torvény indokolasa szerint a
Be. 54. 8. (5) bekezdésének hatalyon kivil helyezését az indokolta, hogy az
Ado6- és Pénziigyi Ellenérzési Hivatal e jogosultsaga a 2002. évi L. torvény
alapjan megsziint. Azaz a Be. hatalyos rendelkezései nem jogositjak fel —az
iigyész erre vonatkozd jogosultsigan tilmenden — a sértettnek nem
Mindsiild személyt arra, hogy maganfélként fellépjen, azaz polgari jogi
igényt érvényesitsen, és igy arra sem, hogy ennek biztositaséara zar ala vételt
inditvanyozzon. Az adézas rendjérdl szoldé 2003. évi XCII. torvény (Art.)

383 95, BK vélemény
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164. 8. (la) bekezdés a)-e) pontjai alapjan a birésag altal jogerdsen
megéllapitott a Btk. szerinti csalés, koltségvetési csalas, a 2013. janius 30-ig
hatalyban volt korabbi Btk. szerinti koltségvetési csalas, csalas, tovabba
annak a 2011. december 31-ig hatdlyban volt rendelkezései szerinti
jogosulatlan gazdasagi elény megszerzése, adocsalas, munkaltatassal
Osszefiiggésben elkovetett addcsaldas, vagy a 2005. szeptember 1-ig
hatalyban volt rendelkezései szerinti tarsadalombiztositasi,
egészségbiztositasi vagy nyugdijjarulék-fizetési kotelezettség megsértése,
csdbiincselekmény esetén — ha azt adodra, jarulékra vagy koltségvetési
tdmogatasra kovették el — az adé megallapitdsahoz vald jog nem évil el
mindaddig, amig a biincselekmény biintethetdsége el nem éviil. A fenti
rendelkezések tehat egyértelmiivé teszik, hogy az adohatosdg az Art.
rendelkezéseinek megfeleléen jogosult, illetve kotelezett mar a
biintetdeljaras meginditasa el6tt a torvényben foglalt intézkedéseket
megtenni a kotelezd befizetésekkel vagy koltségvetési tamogatassal
kapcsolatban  elkdvetett biincselekménnyel okozott kar megtéritése
érdekében, és a jogosultsaga nem éviil el mindaddig, amig a biincselekmény
biintethetdsége el nem éviil. Emellett a NAV jogosultsaga nem kizarolag az
ado megfizetésére kotelezd hatarozat meghozatalaban meriil ki; az Art. 165.
8-a alapjan késedelmi potlék, 170. §-a alapjan adobirsag kiszabasardl is
hatarozhat. Az altala megéllapitott kovetelés érvényesitéséhez pedig mas
allami szerv — igy a bir6sag — kozremiikodését igénybe sem kell vennie;
kozvetlenll intézkedéseket foganatosithat a végrehajtds érdekében.
Mindezek alapjan az adohatdsag a biintetdeljarasban bejelentett polgari jogi
igény érvényesitésétél fiiggetleniil a Magyar Allam érdekében torvényi
felhatalmazas alapjan hozhat kételez6 rendelkezéseket, és intézkedhet azok
végrehajtasa irdnt. Az adohatdsdg igényét a kozigazgatési, addhatdsagi,
adoigazgatosagi  eljards keretében jogosult, de egyben Kkoteles is
érvényesiteni akar a biintetGeljaras megindulasa el6tt, akar a biinteteljaras
alatt is. A szdmaéra térvényben megallapitott kdzhatalmi jogositvanyaival
élve koteles a végrehajté hatalom részeként eljarni, és ezért nem terelheti a
biintetd igazsagszolgaltatas adhézids keretei kozé az allam kozhatalmi
jellegli, Alaptorvényben lefektetett jogositvanyaival kapcsolatos igényét. Az
Alkotmanybirésag 42/2005. (XI. 14.) szdm( hatérozaténak indokolasa
szerint annak nincs akadalya, hogy a koézhatalommal rendelkezd allami
szervezet, mint sértett a biincselekménybdl szarmazé vagyoni kardnak
megtéritése végett maganfélként fellépjen. Azaz az Alkotmanybirdsag is azt
a kozhatalommal rendelkezd allami szervezetet tekinti feljogositottnak a
polgari jogi igény elbterjesztésére, amely szervezet tényleges sértetti
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pozicioban van, és igy a Be. 54. §-a alapjan jogosult fellépni a sajat vagyoni
hatranyanak, karanak megtéritése érdekében. Miutan azonban a NAV nem
mindsiil a koltségvetést érintd blincselekmények sértettjének, ezért polgari
jogi igényt sem terjeszthet el6.%8*

Hosszti idén keresztiil kérdéses volt a birdi gyakorlatban, hogy a
koltségvetési csalas, illetve ,jogel6d” biincselekményei halmazatban
allhatnak-e okirat-hamisitasi deliktumokkal. Ez azért is volt kérdés, mert e
magatartasok k6zos gyokerének tekinthetd csalas esetében a birdi gyakorlat
mar tobb évtizede egyértelmiien azon az allasponton van, hogy halmazat
allapithatd meg. Kérdés, hogy igaz-e ez a koltségvetési csalasra is?
Barmilyen allami, onkormanyzati vagy eurdpai uniés tdmogatas -
értelemszerlien — kizardlag irasban igényelheté (palyazhatd). A
koltségvetési csalassal valodi alaki halmazatban sem a hamis maganokirat
felhasznalasa, sem pedig a kdzokirat-hamisitas biintette nem allapithatd
meg. A vizsgalt biincselekmények elkdvetési magatartasa ugyanis az, hogy
az elkdvetd valotlan tartalmu nyilatkozatot tesz, avagy valdtlan tartalma
hamis vagy hamisitott okiratot hasznal fel.

A valétlan tartalmu nyilatkozat tétele, illetve a val6tlan tartalmd hamis
vagy hamisitott okirat felhasznalasa egyrészr6l hamis maganokirat
felhasznalasanak, masrészrdl — az eset koriilményeitdl fiiggden, amennyiben
a valétlan adatokat a hat6sdg kozokiratba foglalja — az an. intellektudlis
kodzokirat-hamisitas biintettének a tényallasi elemeit is megvaldsitja.
Egyrészrol a vizsgalt gazdasagi blincselekmény, masrészrdl pedig az érintett
kozbizalom elleni blincselekmények elkovetési magatartdsa azonos. Egy
adott magatartas — pl. a teriiletalapl tamogatas valétlan adatokkal és esetleg
tovabbi valdtlan tartalmu és/vagy hamis dokumentumokkal torténd
igénylése — mindkét biincselekmény tényallasat maradéktalanul kimeritheti.
A két-két tényallas az altalanos és a kiilonds (specialis) viszonyaban allnak
egymassal. A kozbizalom elleni biincselekmények altalanos tényallasahoz
képest a gazdasagi Dbilncselekmény tényallasai tovabbi (szlkito,
konkretizald) feltételeket hatdroznak meg. Ezért a koltségvetési csalas
specidlis a hamis maganokirat felhasznalasa és a kozokirat-hamisitas
(fentebb vizsgalt) tényallasdhoz képest. Ennélfogva alaki halmazatuk
latszolagos, és csupan a gazdasagi bincselekmény allapithaté meg. A most
vizsgélt szempontok természetesen kizardlag alaki halmazat esetén
iranyadok. Eltér ettdl az anyagi halmazat megitélése. Ha az elkdvetd a
jovObeni jogosulatlan tdmogatds irdnti igénylésének az eldkészitése
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keretében példaul hamis kozokiratot készit vagy valamely kozokirat
tartalmat meghamisitja, magatartasa a kozokirat-hamisitds biintettének
mindsiilhet. A befejezett kdzokirat-hamisitas bilintettének a megallapitasat
nem érinti, ha utobb a hamis vagy hamisitott kozokirat felhasznalasra
ker(il %85
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14. FEJEZET

A KOZTULAIDON FOKOZOTTABB BUNTETOJOGI
VEDELME

Madai Sandor

Bevezetés

A Dbiintetdjogi gondolkodasban kevéssé exponalt tény, hogy a kdzvagyon
szintén szorosan kapcsolddik a kozpénziigyekhez, hiszen a kozvagyon-
gazdalkodas soran keletkez6 pénz kozpénz. Ez harom jellemzo lehetdséget
jelent. Egyfeldl a kozpénzb6l megszerzett (példaul vasarolt, bérelt vagy a
rendelkezési jogot egyéb modon biztosit) dolog feletti diszponalasi jogra
forditott kozpénz vonatkozasaban is fontos a biintetdjogi védelem. Bar
ebben az esetben nem arrdl van sz6, hogy a kdzpénz keletkezése lenne
veszélyeztetve, viszont példaul az indokolatlanul magas aron megszerzett
dologra forditott Osszeg értelemszeriien negativan befolyasolja a kdzpénz
mennyiségét. Ellentétes iranyu folyamat, ha kdzvagyont értékesit, bérbe ad
sth. a jogosult, igy, ha ez indokolatlanul alacsony aron térténik, akkor mar
kozvetlenll a kozpénz keletkezésekor szenved veszteséget a kozpénz
jogosultja. Harmadik elemként egy 0j, a magyar biintetdjog-tudomanyban
ez idaig talan kellden nem exponalt megkdzelitéssel a kdzvagyonba tartozo
vagyonelemek forgalma soran keletkez6 kiadast, illet6leg bevételt egy talan
atipikus — szemben példaul a klasszikus kozpénz-keletkezteté adod- és
jarulékfizetéssel — kdzpénz-megjelenési esetként aposztrofalhaté folyamat
soran felmeriilé biintetdjogi eszkozoket is at kell tekinteni. Ezek azért
fontosak, mert ha a kozvagyonba tartoz6 vagyonelem séril, akkor az
egyfeldl javitasi, potlasi kiadassal jar (ez esetleg megtériil az elkdvet6tol),
ami azonnali kozpénzkiadast involvalhat. A masik oldalrél viszont az ilyen
megrongalddott vagyonelem értékesitése gyakran csak csokkentett aron
torténhet, amely az eredeti, sérilésmentes forgalmi arhoz képest ismét
kozpénzkiesést jelent. A magyar biintetdjog torténetében a masodik
vilaghabort kovetéen alakult ki a tarsadalmi tulajdon fokozottabb
biintetjogi védelme, amely 1992-ig tartott. Bar azéta a koz- és a
magantulajdon elvileg azonos biintet6jogi védelmet élvez, am azt, hogy ez
valdban érvényesil-e napjainkban, sziikséges vizsgalat targyava tenni. A
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torténeti jogdsszehasonlitd elemzés keretében nem csupan a jogalkotdi
szemléletvaltasokat is olykor markansan tiikr6z6 jogszabalyokat tekintettem
at, illetéleg értelmeztem, hanem a vonatkozé biréi gyakorlatot is. Erre
figyelemmel arra is ki kell térni a kutatds sordn, hogy az elmdlt
évtizedekben jellemzd koz-, illetbleg maganvagyon (tulajdon) kozti
differencialas milyen biintet6jogi valtozasokat eredményezett.

1. Kiindulopont

A masodik vilaghaborut kovetden mindenki szamara ismert alapvetd
tarsadalmi, gazdasagi és politikai valtozasok kovetkeztek be Eurdpaban.
Elobbi fordulatok azonban nem csupan Eurdpat érintették, hanem globalis
jelentdségliek voltak, s kialakult a kétpolusu vilagrend. Ismert az is, hogy
ebben a vilagrendben hazank a Szovjetunié érdekszférajaba kertlt, ami
nyilvanval6 kihatassal volt nemcsak a politikai atalakuldsunkra, hanem a
jogrendszer azzal egyiitt jar6 valtozasara is. A korabbi — mondhatni
tradicionalis — német jogi hatdsok a szovjet befolyds mellett kevéssé
érvényesiiltek, érvényesiilhettek, hiszen a ,keleti blokk” azonos ideologiali
alapallasa mellett nem volt nélkiilozhet6 a jogi alapallas azonossaga, de
legalabbis hasonldsaga.®® Persze tévedés lenne azt hinniink, hogy az
ideologiai, s jogi ,.harmonizacid” kizardlag a szovjet érdekszférara volt
jellemz6. Hasonlo folyamat jol kitapinthatd volt az Egyesiilt Allamok altal
vezetett érdekcsoport esetében is. Kérdés persze, s kulén — taldn mér a
jogtudomény keretein is tllmutatd — vizsgalddasok targyat képezhetné,
hogy — akér Keleten, akdr Nyugaton — mennyiben volt az egyes allamok
részérél onkéntes e folyamat. A vilaghabor( utani tarsadalmi atalakulédsok
magukkal hoztdk tehdt az egyes jogrendszerek valtozasat is, kilonos
tekintettel arra, hogy szamos olyan kérdést kellett a jog 0tjan, annak
segitségével tisztazni, rendezni, amely nem tlirt halasztést.

Az els6dleges ilyen alapveté elvaras a haboris és népellenes
biincselekmények elkdvetdinek biintetdjogi feleldsségre vonasanak kérdése
volt, s e folyamat jogi alapjainak lerakésa. Szintén kiemelt figyelmet kapott
— érthetd6 modon — az (j tarsadalmi berendezkedés védelmét szolgald
jogszabalyok megalkotdsa. E korben — s talan els6ként — feltétlendl
utalnunk kell az 0j politikai elképzelések érvényesiiléséhez nélkilézhetetlen

386 Természetesen a teljességhez az is hozzatartozik, hogy a haborti el6tti jogintézmények —
legalabbis, ami a biintetd anyagi jogot illeti — normaszéveg szintjén érvényesiiltek. Gondoljunk
csak arra példaul, hogy a Csemegi-kddex altalanos része az 1950. évi Il. torvényig (Bta.),
kilonos része pedig az 1961. évi V. tdrvényig (szocialista Btk.) még hatalyban volt.
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gazdasagi rendre vonatkozd szabalyok elfogadasara, hiszen az orszagot a
romjaibdl kellett Gjjaépiteni, s ehhez (is) nélkilézhetetlen volt a korédbbi
gazdasagra vonatkozd joganyag revidealasa. Ebben a kérben — mint az
Gjjaépitéshez, illetve a ,a szocializmus alapjainak lerakasahoz 3"
nélkiilozhetetlen tényez6 volt a termelési, vagyoni viszonyok tisztazasa,
vagyis annak tisztaz&sa, hogy kinek a tulajdondban vannak a termelési
eszkdzok, s egyaltalan, a tulajdoni formak meghatérozasa.

2. El6zmények

Torténelmi tapasztalatokbol kiindulva megéallapithatjuk, hogy a mindenkori
jogalkoté az altala fontosnak tartott elveket nem pusztan deklaralja, hanem
védelemben is részesiti. Az idék folyaman eme oltalomnak szamos konkrét
formajat meghatarozta a jogalkoto, s nem feledkezett meg arrél sem, hogy
az altala kiemelt jelent8ségliként kezelt gazdasagfilozofiai deklaracionak
ultima ratioként biintetdjogi garanciat is biztositson. Tévedés lenne azonban
azt hinni, hogy ez a biintetdjogi védelem csupan hazankban létezett. A
mintaként szolgalé Szovjetunidban mar az 1932. augusztus 7-i, az allami
véllalatok, kolhozok és szovetkezetek vagyonanak megOrzésérl és a
tarsadalmi tulajdon megszilarditasarol szolod torvényerejii rendelet kiemelt
biintetdjogi védelmet biztositott a tarsadalmi tulajdon sérelmére elkovetett
biincselekmények ellen. A biintetéjogi fellépés a késbbiekben tovabb
szigorodott: az 1947. janius 4-i, az allami és tarsadalmi tulajdon
fosztogatasaval kapcsolatos biintetdjogi felelGsségrol szolo torvényereji
rendelet jelezte, hogy a szovjet jogalkoto6 tovabbra is az 1932-es jogszabaly
nyomdokain jar.38®

A vildghaborat kovetéen szovjet érdekszféraba keriilt orszagok is
hasonlé utat jartak be. Albaniaban 1949-ben alkottak torvényt a tarsadalmi
tulajdon fokozott védelmérdl, amely természetesen magaba foglalta a
biintetdjogi védelmet is. Csehszlovakiaban az 1950-ben megalkotott biintetd
térvénykdnyv rendelte bilintetni a nemzeti vagyont, illetve a népi
szOvetkezetek vagyonat tdmad6é magatartdsokat. Roméanidban — szintén
1950-ben — kuldn torvényt fogadtak el a tarsadalmi tulajdon védelmére, ami
viszont mar joval szélesebb korben huzta meg a biintetdjogi védelem korét,
ugyanis minden olyan vagyonelemet kiemelt védelemben részesitett, amely

3871949, évi XX. torvény eredeti preambuluma.

38 Feltétleniil emlitendé, hogy a jogszabaly az allami vagyon elleni cselekményeket
stlyosabban rendelte biintetni, mint a kolhoz, illetSleg a szovetkezeti tulajdon sérelmére
elkdvetett vagyon elleni deliktumokat.
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valamilyen k6z6sségi cél megvalositasat mozditotta eld. Bulgaridban 1951-
ben, a Német Demokratikus Koztarsasagban 1952-ben, mig
Lengyelorszaghan 1953-ban alkottak kilon jogszabalyt a tarsadalmi
tulajdon fokozottabb védelmérdl (Gyarmathy, 1954: 18-22).

Hazankban (is) a tarsadalmi tulajdon fokozottabb jogi védelme
feltételezi a tarsadalmi tulajdon létét. A masodik vilaghaborl utan
Magyarorszagon is megsziiletett a dontés: a termelbeszkozoket tarsadalmi
tulajdonba kell venni, azokat allamositani kell. E révén az allam tulajdonéaba
ker(ilt vagyon tekintetében mar beszélhetiink allami, tarsadalmi tulajdonrol,
azonban — mint azt latni fogjuk — a fogalom egységessége véletleniil sem
magatol értetdédd, s hazankban sem volt az. A fentiekben mar utaltunk ra,
hogy pusztan jogpolitikai dontés kérdése az — miként maganak a tarsadalmi
tulajdon fokozottabb védelmének elve is — hogy a politikai hatalom
gyakorléi milyen eszkdzoket kivannak igénybe venni e kiemelt védelem
megvaldsitasahoz. Szintén a korabbiakban utaltunk ra, hogy e védelemhez
szilkséges jogi eszkozok rendkivill széles mozgasteret biztositanak a
jogalkoténak, kezdve a puszta jogszabalyi deklaraciotol egészen a
biintetdjogi védelemig. Magyarorszagon még két esztendd sem telt el az
1949-es Alkotmany hatalyba 1€pésétdl, azonban maris megsziiletett a
kiilénds biintetdjogi védelmet garantald norma, azonban a kezdeti 1épések
még az Alkotmany el6tti idészakra datalhatdak.

Sokak el6tt ismert, hogy hazankban az elsé hatalyba 1épett — s a
biintetdjog-torténeti szempontbodl kiemelkedd jelentéségli — biintetékodex az
1878. évi V. torvenycikk volt (Csemegi-kdédex). A tudomany és a praxis
miivel6i — természetesen fejet hajtva az alkotas torténelmi jelentésége el6tt
— tobb hibajat is gyakorta kritizadlva kényszeritették ki végul a kodex
tobbszori novellaris médositasat. A tény, hogy a kddex harmadik, s egyben
utols6 modositasa a  biintetétorvények egyes fogyatékossagainak
megszintetésérol és potlasardl szol6 1948. évi XLVIIL torvény volt, ismert.
Az azonban talan mar joval kevesebbek el6tt nyilvanvalo, hogy a Csemegi-
kodex e ,,blcstnovellaja” mar normaszdveg szintjére emelte az allami
tulajdon biintetéjogi védelmének bizonyos aspektusait. A vagyon ellen
elkovetett biincselekményekre vonatkozo rendelkezések cimet viseld VIIL
fejezet tartalmazta a Csemegi-kodex vagyon elleni biincselekményeinek
korét érinté modositasokat. A fejezet rendelkezései alapvetden csupan arra
szoritkoztak, hogy a kodexnek a vagyon elleni biincselekmények
tekintetében észlelhetd egyes kirivd fogyatkozasait a Btk. alapvetd elveinek
érintése nélkul orvosoljak. Tobb klasszikus jogintézmény pontositasa,
kiegészitése mellett a modositas érintette egyfelél a Csemegi-kodex 336. §-
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at (A lopés), ugyanis — tekintet nélkil az ellopott dolog értékére —
biintettként rendelete biintetni azt, ha a tolvaj allami tulajdonban levd
vallalat izeméhez tartozd berendezési vagy felszerelési targyat lopott el.38°
A torvény — Ries Istvan igazsagligyminiszter altal elterjesztett — miniszteri
indokolasa szerint a magyar tarsadalom felfogasa az 1940-es évek végére
még nem jutott el egészen annak felismerésére, hogy a kdzcélokat szolgéld
allami vagyon fokozottabb biintetdjogi védelmet igényel, annal fogva, hogy
az allami vagyon ellen iranyuld bilncselekmény kozvetlenebbiil
veszélyezteti a kozérdeket.3*® A novella azonban tartézkodott attdl, hogy
mindennemi allami vagyonra nézve elkovetett lopast blintetté mindsitsen,
tekintettel arra, az egyébként e vonatkozasban allaspontunk szerint is
helyes, jogpolitikai megfontolasra, hogy ez sok esetben méltanytalan
kovetkezményekkel is jart volna (pl. allami erdében elkdvetett erdei lopas).
Eltéré szemlélettel itélte meg azonban a jogalkotd azt az elkdvetést,
amelynek targya allami vallalat Uzeméhez tartozd berendezési vagy
felszerelési targy, mert ilyen esetben viszonylag csekélyebb érték ellopasat
is alkalmasnak tartottdk a termelés folyamatossaganak megzavarasara.
Persze a normaszdveg értelmezési problémakat is felvetett — mit érthettiink
példaul ,,a véllalat (izeméhez tartozd berendezési vagy felszerelési targy”
kritériuma alatt —, amelyet a bir6i gyakorlat az 4llami tulajdon fokozottabb
biintetdjogi védelmének minél szélesebb korre torténd Kkiterjesztése
érdekében tagan fogott fel. Szintén az allami tulajdon védelmének
megkiilonboztetett biintetjogi szemléletét, vagy legalabbis annak els6
jeleit, hordozza magan az a rendelkezés, amely — az elézéekhez hasonloan
értékre vald tekintet nélkiil blintettként mindsitve a magatartast — a lopast a
posta vagy kozforgalmu kozlekedési vallalat altal (zemben tartott
szallitoeszkozon szallitott, avagy a posta, illetdleg az emlitett vallalatok
palyaudvaran, Ulzeméhez tartoz6 egyéb helyiséghen vagy terlleten
elhelyezett ingosdgok tekintetében elkévetve stilyosabban mindsitette. E
rendelkezés azért tekinthetd specialisnak, mert ugyan nem a tarsadalmi
tulajdont védte, szigoriibban fenyegetve az arra téréket, hanem az elkdvetés
helye — pontosabban a tényallasban meghatarozott helyen 1év6 elkévetési
tdrgy — birt relevanciaval. Ez azért tekinthetd fokozottabb biintetdjogi
védelemnek, hiszen a meghatérozott — talan kivétel nélkil — &llami
véllalatokhoz kapcsolddott a stlyosabb megitélés. A kdzérdek fokozottabb
védelme egyéb szempontbdl is visszakdszon: a rendelkezést azért is tartotta

%89 1948. évi XLVIII. torvény, 28. §.
39 Az 1948. évi XLVIIL. térvény 28. §-dhoz flizott miniszteri indokolas.
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a kodifikator sziikségesnek, mert a fent koriilirt biincselekmény a posta és a
kozforgalmu kozlekedési vallalatok zavartalan mukodése irant taplalt,
nélkildzhetetlen bizalom megingatasara is alkalmas volt, és igy bénitoan
hathatott a javak szétosztasa szempontjabol életbevagoan fontos kozlekedés
miikddésére is.>%

Még az Alkotmany 1949. augusztus 20-i hatalyba 1épése el6tt sziiletett
meg a termeldszovetkezeti csoportok, tagjaik és vagyonuk fokozott
biintetdjogi védelmérdl szold 2560/1949. (111.19.) Korm. rendelet, amely az
allami tulajdon mellett a termelészovetkezeti tulajdon fokozott biintetdjogi
védelmét biztositotta, igy téve mintegy egyenléségjelet a két tulajdoni
forma kozé. Ennek kapcsan mar érezhetjiik a késébbi jogalkotas eldszelét,
hiszen az Alkotmany ezt torvényi szinten is megteszi majd akkor, amikor a
tarsadalmi tulajdon alatt az allami tulajdont, a koziileti, illetve a
szovetkezeti tulajdont is érti. A jogszabaly komplex normaként nem
kizarolag vagyon elleni cselekményeket rendelt biintetni, hanem — régton az
1. 8-ban — a termel8szovetkezet megalakulasa, illet6leg miikodése ellen
irdnyul6  magatartdsokat ~ ponalizalta. A Kormanyrendelet a
termel6szovetkezeti  vagyonhoz  tartozd vagy termelGszovetkezeti
hasznélatban &ll6 valamely vagyontargyra vonatkozo lopast, rablast,
zsarolast, sikkasztast, hitlen kezelést, orgazdasagot, vagyonrongalast,
gyljtogatas elkovetését vagy ezek elkdvetésére torténd felbujtast rendelte —
minden esetben biintettként — a k6zonséges vagyon elleni deliktumokhoz
képest szigortbban biintetni. Vétségként bintetette a Rendelet azokat — az
egyébként mezérendodri kihdagasnak mindsiilé — cselekményeket, amelyeket
termeldszovetkezeti  vagyonhoz  tartozd  vagy termeldszovetkezeti
hasznélatban all6 vagyontéargy tekintetében kovettek el. Végil, de nem
utolsé sorban, a termelészovetkezeti csoport tagjat fokozott felelGsség
terhelte a termeldszovetkezeti vagyonhoz tartozo, vagy termeldszovetkezeti
hasznalatban allo és az elkovetd kezelésére bizott, vagy hasznalataba adott
vagyontargy tekintetében, ugyanis ezek gondatlan megrongalasa vagy
megsemmisitése — ha sllyosabban nem — kihdgasnak minésiiltek. Kérdés
persze, hogy miért nem valasztotta a jogalkot6 azt a megoldast, mint amit a
III. Biinteténovellanal, nevezetesen: az 1ij szabalyok torvénybe iktatésat?
Egyrészt ez koherensebbé tette volna a biintetdjog rendszerét — amely a
késébbi atlathatatlansdga miatt kikényszeritette a Hatdlyos Anyagi
Biintetdjogi Szabalyok Hivatalos Osszedllitisanak (BHO) létrejottét —,
masrészt konzekvens jogpolitikai szemléletet tikrozve, letette volna voksat

391 Az 1948. évi XLVIIL. térvény 28. §-dhoz flizétt miniszteri indokolés.
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az egységes biintetotorvény elve mellé.

Nem sokkal a Kormanyrendelet hatalyba lépését kovetden alapvetd
kozjogi valtozas kovetkezett be az orszagban. Kiilon magyarazatot, illetdleg
bizonyitast nem igénylének tlinik, hogy a haboru el6btti és utani tarsadalmi
viszonyok eszmei hattere alapvetéen eltért egymastol, sziikséges volt
azonban ennek a ténynek a jogszabalyi deklaralasa, hiszen ez hatarozta meg
hosszu idore hazankban a tulajdonviszonyok sajatossagait. A jogalkotd —
talan e kérdés alapvetd voltara is figyelemmel — az akkor még relevanciaval
biré jogforrasi hierarchia elkel6 — sét legelSkeldbb — helyén &llo
jogforrésaba iktatta be az erre vonatkoz6 legelemibb szabalyokat. A Magyar
Népkoztarsasag Alkotméanyardl szOlo 1949. évi XX. torvény — 1949.
augusztus 20-an hatalyba lépett szbvege — rogzitette, hogy ,,a Magyar
Népkoztarsasagban a termelési eszkdzok zome tarsadalmi tulajdonként az
allam, a koziiletek vagy szovetkezetek tulajdonaban van.”*%? Ehhez képest
kivételesnek volt tekinthetd — legalabbis az Alkotmany 4. §-anak
jogtechnikai megoldasabol ezt a kovetkeztetést lehet levonni — az, ha
termelSeszkdz magantulajdonban volt. Szintén erre enged kovetkeztetni — a
kodifikdciés megolddson til — a norma megfogalmazasa: ,termelési
eszkdzok magéntulajdonban is lehetnek.” Az ,,is” kozbeiktatasaval jelezte a
jogalkotd — bar elvi lehetdségét nem zarta ki a magantulajdon 1étezésének —,
hogy preferalt tulajdoni forménak a tarsadalmi tulajdont tekinti. A norma
szovegezOi tehat egyértelmiien és kétséget nem hagyo, illetve tiiré modon
deklaraltak a tarsadalmi tulajdon primatusat.3®® Mindezeken tdl a jogalkoto
azonban tovabbi korlatot is allitott a magantulajdon talzott mértéki
elterjedése elé, ugyanis szintén az Alkotmany tartalmazta azt a
magéantulajdonra vonatkoz6 kritériumot, hogy a magantulajdon és a
magankezdeményezés a koz érdekeit nem sérthette.3®* Lathatjuk, hogy az
Alkotmany meglehetésen sziikszavian foglalt allast az allam gazdasagi
berendezkedésének alapjat ~meghataroz6, koncepcionalis politikai
kérdésben, ugyanakkor most mar egyértelmii és kétséget kizar6 modon
meghatarozta azt a kort, amelyet tarsadalmi tulajdonnak, s igy
fokozottabban védendének itélt.

A 2560/1949. (I11.19.) Korm. rendelet nem sokaig Ovhatta a
termeldszovetkezeti tulajdont, ugyanis a tarsadalmi tulajdon biintet6jogi
védelmér6l szold 1950. évi 24. torvényerejli rendelet 9. §-&nak (3)

392 1949, évi XX. torvény, 4. 8. (1) bek.
393 Természetesen nem hazank volt a tarsadalmi tulajdont elStérbe helyezd egyetlen allam.
3941949, évi XX. torvény, 8. 8. (2) bek.
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bekezdése a jelen munka szempontjabdl fontos részeit hatalyon kiviil
helyezte.®® Az Alkotmany minden allampolgar kotelességévé tette a nép
vagyonanak megvédését és a tarsadalmi tulajdon megszilarditasat, a tvr.
pedig ezen alkotmanyos kotelezettségnek kivant nyomatékot adni a vagyon
elleni deliktumok e sajatos korénél.®®® A tvr. a ,tarsadalmi tulajdon”
kifejezést hasznalta, ekként jel6lve meg a benne foglalt biincselekmények
jogi targyat. Az Alkotmany 4. §-a értelmében tarsadalmi tulajdon az allam,
a koziiletek és a szovetkezetek vagyona volt. Tarsadalmi tulajdonban levo
vagyon volt ehhez képest az olyan vagyon, amely az allam, az allami
véllalat, a szovetkezet vagy mas kozilet tulajdonaban allt. A jogszabaly
tehat egyenldségjelet tett a definicidban emlitett négy entitds — az allam, az
allami vallalat, a szovetkezet vagy mas kozilet — kozé, s azonos szintli
védelemben részesitette valamennyit. Az emlitett kor tulajdonan kivil
tarsadalmi tulajdonban levé vagyonnak kellett tekinteni a torvényerejii
rendelet alkalmazésa szempontjabdl az olyan vagyont is, amely az allam, az
allami vallalat, a szdvetkezet vagy mas koziilet hasznalataban van, illet6leg
rendelkezése vagy kezelése alatt all.*%” E fikcioval a jogalkotd a lehetd
legszélésebb korre huzta a biintetjogi védelem hatarat. Allaspontunk
szerint nem nehéz belatni, hogy a fikcio segitségével széleskorii
jogértelmezésre adott lehetdséget a jogalkotd, hiszen az allam, illetdleg a
normaszdvegben megjelolt szervezetek ,hasznalatadban”, ,rendelkezése
alatt”, ,kezelésében” allas értelmezésére csupan a konkrét korilmények, s
nem ritkan a jogi hattér részletes feltarasat kovetden, azok ismeretében
kerulhetett sor (Timér, 1951: 30-33). E fogalomtridsz persze azt is
jelentette, hogy a magantulajdonban — de példaul a megjeldlt szervezetek
hasznédlatdban — 1év6 vagyontargyra elkovetett deliktum is fokozott
biintet6jogi megitélés ala esett.

De milyen cselekmények is tartoztak a tvr. értékelési korébe? A
tarsadalmi tulajdonban levé vagyontargy ellopasat, elsikkasztasat, jogtalan
elsajatitasat és megrongalasat, a tarsadalmi tulajdonban levé vagyonban kart

39 Csupén az érdekesség kedvéért utalunk ra: mozgalmas év volt a biintetd-jogalkotas terén az
1950. esztendd, ugyanis ekkor fogadtdk el a biintetotorvénykonyv altalanos részérdl szolo
1950. évi 1. térvényt (Bt4.) is.

3% A tvr.-ben tiikroz6dott a biintetjog ultima ratio jellege is, mivel a korabeli szakirodalom
rémutat arra, hogy a tarsadalmi tulajdon fokozottabb védelmét mas teriileten is érvényesitette
az allam. llyen teriilet volt példaul a politikai nevelés, a kulturlis szinvonal emelése stb. Lasd:
Kélman, 1951: 281.

397 \égiggondolva a kérdést érdekes, hogy — legalabbis a normaszéveg szintjén — nem volt
kizart mas allam, vagy mas allamban miikodé szovetkezet, illetleg ilyen kozilet a tvr.-ben
foglalt fokozottabb biintetdjogi védelme.
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okoz6 csalast 6t évig terjedd bortonnel rendelte biintetni a jogszabaly.®%

Ugyanilyen biintetéssel volt stjtandé az a tarsadalmi tulajdonban levo
vagyon kezelésével vagy gondozasaval megbizott személy, aki helyzetével
akar a maga, akar mas anyagi érdekében visszaélve, a tarsadalmi vagyonban
karosodast idézett elé. A hanyag kezelést is biintette a jogszabaly, igaz joval
enyhébb — két évig terjedé borton — blintetéssel. Még sulyosabban — akar
halalbiintetéssel is — volt biintetendé, aki a fenti cselekményekkel kiilénosen
nagy kart okozott, visszaes6ként, illetve biinszdvetkezet®® tagjaként
kovetett el tarsadalmi tulajdon elleni biintettet. A tarsadalmi tulajdonban
levo vagyontargy felgyujtasa vagy felrobbantasa, valamint kiillonésen nagy
kar okozasa esetén az ilyen vagyontargy elrablasa is halalblntetés ala esett.
Végiil, egy évig terjedd bortonnel fenyegette azt az elkdvet6t a jogalkoto,
aki hitelt érdemldé tudomast szerzett ugyan arrol, hogy az elézéek szerint
biintetend6 biintett elkdvetése késziil, és ezt a hatosagnak, mihelyt tehette,
nem jelentette. Lathatjuk tehat, hogy a tvr. komplex modon kozelitette meg
a tarsadalmi tulajdon védelmének biintetdjogi problematikajat, s a vagyon
elleni deliktumok széles korét sulyosabb biintetéssel fenyegette a
magéantulajdon sérelmére torténd elkovetéshez képest. Uj elemként
régzitette a jogalkot6 e korben a feljelentési kotelezettség elmulasztasat, ez
a korabbi szabalyozasban még nem szerepelt.

A tvr. hatélyba lépésével egyébként egyfajta sajatos, ambivalens
kettdsség tovabbra is érvényesiilt. A jogalkotd ugyanis egyfeldl torekedett a
kodexszintil, egységes szabalyozas kialakitasara, amire ékes példa a Bta.
megsziiletése. Masrészt ugyanakkor késedelmet nem tiir6 modon érvényre
kivanta juttatni alapvet6 biintet6-jogpolitikai allaspontjat az altala fontosnak
tartott kérdésekben. Erre pedig — mivel a teljes kédex csupan 1961-ben
szllletett meg — az egyéh, rendelkezésre all6 jogforrasokban latott
lehetéséget, erre példa a 2560/1949. (I11.19.) Korm. rendelet is. Ez a
folyamat végs6 soron tehat a biintetdjog tobbsikl, tobb normaban
szabalyozotta valasat eredményezte. A tarsadalmi tulajdon kiemelt védelme
legalabbis mindenképpen ilyen differencialtan kodifikaltta, tobb szinten

398 Csupan az osszehasonlitas kedvéért emlitjiik meg, hogy példaul lopas vétségéért a Csemegi-
kodex ekkor még hatalyban 1évé Kiilonds Része (339. §.) egy évig terjedd foghazzal biintette
az elkovetSt. Ez tehat azt jelentette, hogy ugyanaz a cselekmény kozonséges —
magantulajdonban 1évé dologra elkdvetett — lopas esetén egy évig terjedd foghazzal, mig
tarsadalmi tulajdonban all6 dologra elkdvetve 6t évig terjedd bortonnel volt fenyegetve.
Onmérsékletet tanGsitott a jogalkotd ugyanakkor azzal, hogy tovéabbra is kihagasnak
mindsiiltek a torvényerejli rendeletben emlitett, tarsadalmi tulajdon ellen iranyuld
biincselekményeket, ha a vagyontargy értéke a harminc forintot nem haladta meg.

399 A kifejezés nem eliras, valoban biinszovetkezetet emlit a normaszoveg.
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szabalyozottd valt, mivel a magantulajdont a Csemegi-kodex Kilénds
Részében szabalyozott tényallasok védték, mig a tarsadalmi tulajdont a mér
emlitett, illetdleg a késébbiekben emlitendd kiilon normak ovtak. Kérdés
persze, hogy miért nem a még hatalyos Csemegi-kodexet, illetleg annak
Kiilon6s Részét modositottak. Ennek valoszinileg inkabb ideoldgiai,
mintsem szakmai okai lehettek, amelyrdl jogszabalyi preambulumok, illetve
miniszteri indokolasok is tanuskodnak.*® Az 1950. évi 24. térvényerejii
rendelet tehat ujabb 1épés volt a biintetdjog dezintegracidjanak utjan,
amelynek végill majd a szocialista Btk. vetett gatat, és integralta ismét egy
normaba a biintetdjog alapvetd szabalyait.

A tvr. hatalyba 1épését kovetden a tarsadalmi tulajdon védelme tovabbra
is alapveten determinélta a biintet6-jogalkotast, s annak egyik kézponti
elemeként deklardlhatjuk. Ennek egyik ékes bizonyitéka a Bta.
preambuluma: ,a biintetétorvénykonyvy (j @altalanos része annak a
gazdasagi, tarsadalmi és politikai atalakulasnak felel meg, amely a
felszabadulast kovetéen orszagunkban végbement, s azokat a biintetdjogi
alapelveket foglalja térvénybe, amelyek a szocializmus épitésének érdekeit,
a tarsadalmi tulajdon védelmét szolgaljak.” Ez a deklaracié — parhuzamba
allitva az Alkotmany rendelkezéseivel — nyilvanvaldan hangsulyvaltasokkal
ugyan, de alapvetéen hosszli évtizedekre meghatarozta a jogalkotonak a
tarsadalmi tulajdon biintetdjogi — s egyaltalan jogi — védelméhez valo
viszonyat.

Az egyseges — ma mar tudjuk: 1961-es — kddex megalkotaséra
vonatkozo feladatok végrehajtasa soran, a biintetpolitikai célkitlizések
elérése érdekében a jogalkotasra is bizonyos tennivaldk harultak, amelyek
kozott elsGsorban a tarsadalmi tulajdon biintetSjogi védelmérdl szolo 1950.
évi 24. tvr. modositdsa valt szilkségessé, melyre a tarsadalmi tulajdon
biintet6jogi védelmérdl szolo 1950. évi 24. torvényerejii rendelet
modositasardl, illetve kiegészitésérol szold 1956. évi 11. térvényereji
rendelettel keriilt sor. A 1950. évi 24. tvr. alapvetd, koncepcionalis
modositasat a Bta. hatalyba Iépése (is) indokolta. A Bta. 11. §-a kimondta,
hogy ,.biintetni kell a gondatlansagbdl elkivetett biintettet is, kivéve, ha a

40 Lasd példaul 1950. évi I torvény altalanos indokolasat: ,,A biintettekrdl és vétségekrol
sz616 bintetétorvénykonyv (1878. évi V. tv.) a liberdlkapitalizmus jogalkotasanak jellegzetes
terméke, és mint ilyen magan viseli keletkezése koranak bélyegét. Minden
biintetotorvénykonyv a fennalld allami, gazdasagi és tarsadalmi rend megvédésének eszkoze;
amde alig lehet kétséges, hogy az a biintet6torvény, amely a kapitalista termelésen nyugvo
gazdasagi és tarsadalmi rend megvédelmezésére volt hivatott, nem lehet alkalmas arra, hogy a
népi demokracia rendjét a dolgozo nép ellenségeivel szemben megoltalmazza.”
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torvény csak a szandékos elkdvetés biintetését rendeli.” A normaszéveg
alapjan tehat — szemben a hatalyos Btk. megoldasaval — kiilon utaléas nélkdil
biintetend6 volt a gondatlan elkovetés is. Az 1950. évi 24. tvr. a tarsadalmi
tulajdon gondatlan megrongalasat is hat honaptol 6t évig terjedé borténnel
bintette. A biintetési tételnek ez a kirivé ardnytalansiga a gyakorlatban
sokszor helytelen dontést eredményezett; a birésag kénytelen volt egészen
kis jelent6ségii gondatlan magatartasokat is a kizarolag szandékosan
elkovethetd egyéb vagyon elleni biintettekkel azonos megitélés ala vonni,
ami természetszerlileg a konkrét biintetésre sem maradhatott hatastalan. A
blindsség kapcsan eszkdzolt tovabbi modositast is az 01 tvr. Az 1950. évi
24. tvr 6. 8-a kifejezetten nem rogzitette, hogy a tarsadalmi tulajdon
felgytjtasa vagy felrobbantasa csak szandékosan kovetheté el. A birodi
gyakorlat a Bta. 11. 8-a folytdn e rendelkezések ala vonta a tarsadalmi
tulajdon sérelmére gondatlanul elkovetett tliz- vagy robbanasokozast is, ami
ennélfogva halallal fenyegetett biintetté valt. A gondatlan cselekmények
halalbiintetéssel valé fenyegetése azonban mar ekkor sem felelt meg a
jogalkoté szandékanak, igy nem volt mellézheté e tekintetben sem a
modositas (Perényi, 1951: 398-402). Ugyszintén involvalta a modositast az
a szabaly, amely halalbiintetéssel fenyegette a tarsadalmi tulajdonban 1évo
vagyontargy felgyljtasat abban az esetben is, ha a cselekmény egyébként
nem volt példaul allam elleni biincselekménynek, vagy mas, fokozottan
tarsadalomra veszélyes cselekménynek tekintheté (példaul valds veszélyt
nem jelentd felgyljtasa a vagyontargynak). E modositasok kovetkeztében
az (j tvr. a tarsadalmi tulajdon hanyag kezelésén fellil a gondatlan rongalas
eseteit, valamint a trsadalmi tulajdon sérelmére elkévetett tiiz- és robbanas
gondatlan okozasat is egy szakasz al& vonta, és azokat hat honaptol két évig
terjedd bortonbiintetéssel fenyegette, mindsitett esetként szabalyozva az e
cselekmények altali kiilonosen nagy kar okozasat. Alapvetd jogpolitikai
szemléletvaltas is megfigyelhet6 az (j tvr.-ben, ugyanis egyfelél az eset
Osszes korillményeinek mérlegelése folytan csekélyebb stlyunak mindsiild
cselekményeket egy évig terjedd bortonbiintetéssel fenyegette, masrészt e
csekélyebb stlyt cselekményeket — kilon feltételek fennallasa esetén —
fegyelmi Gton is elbiralhat6va tette.

Az 1956. évi 11. térvényerejii rendeletben a jogalkoto — talan megérezve
a forr6 Gsz hiivos elészelét — differencialtabb rendszert hozott Iétre, és —
figyelemmel a korabban mar emlitett eltéré biintetési tételekre — szélesebb
korben lehetévé tette az egyéniesitést, s igyekezett az egyes deliktumok
mogott meghlzédd tarsadalomra  veszélyességet realisabban, a valGs
¢életviszonyoknak megfelelden értékelni, s ezt a biintetési tételkeretek
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jelentds modositasaval kifejezésre juttatni (Békés—Borbird, 1958: 92-105).
A korabbiakban mar utaltunk ra, hogy gyakori jogalkotdi hivatkozas
volt az ’50-es években az, hogy a bintet6jog kiilonboz6 szintl
jogforrasokban torténd szabalyozasa azért sziikséges, mert amig nem jon
létre egy egységes, a Szocialista elveken nyugvd biinteté torvénykonyv,
addig az eltéré tarsadalmi szemléleti Csemegi-kddex nem alkalmas a
tarsadalmi tulajdon fokozottabb biintet6jogi védelmének garantalasara.
Néhany esztend6vel késébb azonban 1ij jogszabaly sziiletett, amely ezt a
hivatkozasi alapot végképp megsziintette, ugyanis elfogadtak a Magyar
Népkoztarsasag Biinteté Torvénykdnyvérdl szold 1961. évi V. torvényt. E
norma azon tul, hogy az altalanos részt a Bta. szemléletét alapveten
meglrizve rekodifikalta, hatadlyon kivil helyezte a jogalkotonak
mindezidaig sok problémat okozé Csemegi-kodex Kulonds Részét,*0t és
egy Uj, egységes kddexet hozott létre. A torvény XVI. fejezete érdekes
jogtechnikai megoldast tiikroz, ugyanis a fejezet megjelolését kovetden A
tarsadalmi tulajdon elleni béntettek cimet rogzitette, majd — kdzvetlendil ez
utan, viszont méar a kovetkezé sorban — szerepel A személyi javak elleni
biintettek (al)cim.%2 A jogalkoté tehat beépiti e fejezetbe a személyi javak
ellen elkdvetett cselekményeket, s a jogi targy részbeni killonbozéségére
tekintettel sem szabalyozza azokat 06nallé fejezetben.*®®* A norma
szovegezEsébdl viszont egyértelmi allasfoglalast nem lehet levonni arra
vonatkozoan, hogy melyik cim tekinthetd ,,focimnek”, illetleg hogy allt-e
egyaltalan ilyen differencialas a jogalkot6 szandékaban, vagy a két cim
egymas mellé rendeletnek tekintendd, s pusztan (jog)technikai kényszerbol
kellett valamelyiket elérébb elhelyezni. A tényallasok fejezeten beliili
csoportositasa sem feltétlentl segit kideriteni a jogalkoté elképzelését,
tekintettel arra, hogy elobb a lopas (291. §.), a sikkasztas (292. §.), a csalas
(293. §.), a hiitlen kezelés (294. §.) alaptényallasait szabalyozta a jogalkoto,
ehelyiitt mellézve azonban a biintetési tétel meghatarozasat, pusztan a
tényallasi elemek meghatarozasara keriilt sor. A tarsadalmi tulajdon
jelent6ségét elStérbe helyezd jogpolitikai koncepciobol kiindulva azonban
talan nem alaptalan a megallapitasunk, miszerint A személyi javak elleni
biintettek csupan alcimként funkciondlt, de legaldbbis masodlagos

401 A teljesség kedvéért természetesen azt is meg kell jegyezniink, hogy a vagyon elleni
deliktumok tekintetében — bar a szocialista térvényhozas a Csemegi-kddex iranti fenntartasat
gyakran egyértelmiivé tette — a fo6bb tényallasok relacidjaban bizony megdrizte az 1878. évi V.
torvénycikk szellemiségét, tobbszor még a normaszovegét is.

402 A cselekmények vagyon elleni jellege nem kap szerepet egyik cimben sem.

403 A kodifikacio koncepci6janak értékelésére lasd példaul: Adam, 1959: 234-237.
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jelentdséglivé valt. Szembettld és alapvetd kiilonbség a tarsadalmi tulajdon
sérelmére, illetve a személyi javak ellen irdanyuld deliktumok szabalyozéasa
korében példaul az, hogy mig a személyi javak ellen elkdvetett lopas,
sikkasztas, csalds, illetéleg hitlen kezelés harom évig terjedd
szabadsagvesztéssel volt biintetendd, addig a tarsadalmi tulajdon sérelmére
elkovetett elébbi cselekményeket hat honaptél o6t évig terjedd
szabadsagvesztéssel fenyegette a térveny.

Az 1961. évi V. torvény a két tulajdoni format tehat élesen
megkiilonboztette, s e differencialashoz eltérd jelentdséget kapcsolt. Ez
megmutatkozott egyfel6l a tarsadalmi tulajdont Kkarositd egyes
blincselekményeknek a személyek javai ellen elkovetett hasonld
cselekményekhez képest stlyosabb biintetési tételeiben, masfelél abban,
hogy bizonyos cselekmények csak a tarsadalmi tulajdonra elkdvetve
valositottak meg biincselekményt, a személyek javai ellen elkdvetve nem
(Laszl6, 1991: 373). llyen specidlis deliktum volt példaul a gondatlan
rongalas, amely csak tarsadalmi tulajdonra elkdvetve volt biintetendd.*%

A szocialista Btk. a tarsadalmi tulajdon fokozott biintetéjogi védelmének
rogds utjan fontos mérfoldks. Az egyik legfontosabb érdeme az volt, hogy
egy egységes, komplex szemléletli kédexbe integralta a korabban sokféle
normaban és tobb szinten szabalyozott joganyagot. Mindezeken tilmenden
az is kiemelendd, hogy a két tulajdoni formara elkovetett deliktumok
buntetési tételei kozotti differencialdst csokkentette, s azok a kirivoan
sulyos biintetési tételek kikeriiltek a szabalyanyagbél, amelyek példaul az
1950. évi 24. torvényerejii rendeletre voltak jellemzdek. A gyakorlatban a
kozelités azt jelentette, hogy — kiindulva a 1978. évi IV. térvényben ismert
és egyébként az 1961. évi V. torvényben is nagyon hasonléan rogzitett
tételkeretekhez — éltalaban egy biintetési tétellel szigoribb biintetést rendelt
a jogalkot6 a tarsadalmi tulajdon sérelmére torténd elkdvetésnél alkalmazni
valtozatlan tényallas esetén. Szintén fontos sajatossaga volt az a rendkivil
eléremutatd szabalya a torvénynek, amely szerint, ha a tarsadalmi tulajdont
vagy a személyek javait karositd lopas, sikkasztas, csalas, hiitlen kezelés,

404 A tarsadalmi tulajdont kérosito rongalasban allapitotta meg a biinosségét a birosag annak az
elkovetonek, aki a termeldszovetkezet fomezbégazdaszaként a tsz foldjén végeztetett
talajmunkakat, s ekdzben régészeti leletek keriiltek eld a f6ldbdl. Az elkvetd — bar felismerte a
leletek muzedlis jellegét — utasitotta a dolgozokat a foldmunka folytatésara, amely soran
megrongaltdk a leletek egy részét (Legf. Bir. EIn. Tan. B. tdrv. 549/1975). Egyéb
biincselekmények mellett a tarsadalmi tulajdont kérosité gondatlan rongélasban allapitotta meg
a blindsségét a birésdg annak az elkovetdnek, aki gépkocsijaval megcesuszva egy masik —
allami vallalat tulajdonaban 1év6 — jarminek iitk6z6tt (PKKB 6.B.33748/1964).
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orgazdasdg vagy rongalds az eset korulményeire — kilonosen a kér
nagysagara, az elkovetd személyi koriilményeire, a biintett inditékéra és az
elkdvetés modjara — tekintettel a biintett kisebb sulya volt, akkor enyhébb
biintetéssel fenyegette az elkovetét a jogalkoto. Feltétleniil utalnunk kell
arra a — vizsgaldédasunk szempontjabol rendkiviil jelentés — tényre, hogy a
jogalkoté a kisebb sulyl biintettek vonatkozasaban azonos elbiralas ala
vonta a tarsadalmi tulajdont és a személyek javait karosito deliktumokat. E
tekintetben tehat megsziint a differencialas, s ez az egyik — bar talan
kevesek altal felismert és ekként még nem aposztrofalt — el6futara annak a
folyamatnak, amely a torténelmi valtozasok kovetkeztében lezajlo,
rendszervaltasnak nevezett folyamat eredményeként azzal zarult, hogy a
jogalkoté mar az Alkotmany szintjén is egyenldségjelet tett a tarsadalmi és
a személyes tulajdon ko6zé, s ez a jogallam kritériumainak megfelelden majd
a Biintetd Torvénykonyv szabalyainak modosulasat involvalva, a
biintetdjogban is manifesztalodott.

A tarsadalmi tulajdon biintet6jogi védelmét valtozatlan formaban kozel
tiz esztendeig szolgalta a szocialista Btk. 1971-ben azonban olyan &tfogd
reformot élt meg a torvény, amely alapjaiban érintette az altalunk vizsgalt
teriiletet is. Az 1971. évi 28. torvényerejli rendelet — 1972, januér 1-jei
hatéllyal — azon talmenden, hogy valdéban generalis jelleggel revidedlta a
vagyon elleni deliktumok korét, szemléletét tekintve is (j alapokra helyezte
a tarsadalmi tulajdon fokozottabb védelmének biintetdjogi szabalyozasat.
Valdban — miként Iatjuk majd — alapvetéen atértékel6dott a vagyon elleni
deliktumok rendszere. A tarsadalmi tulajdont karosité és a személyek javai
ellen elkovetett biincselekmények kiilon térvényi szabalyozasa a szocialista
Btk.-ban megfelelt a fennélld6 gazdaségi-tarsadalmi viszonyoknak. A
biintet6jogi védelem szempontjabol ez a megkiilonboztetés azonban a *70-
es évek elejére mar nem tiint indokoltnak, létrejottek ugyanis azok a
gazdasagi és jogi feltételek, amelyek alapul szolgalnak a tarsadalmi és a
személyi vagyon biintetGjogi védelmének egységes rendezésére. Lathato
tehat, hogy a tvr. nem a jogi targyak Kkiilonbozéségére figyelemmel
valtoztatott a szabalyozési elveken — hiszen a differencialast a deliktumok
tobbségének relacijaban meg is sziintette —, hanem elsésorban praktikus
szempontokat kivant el6térbe helyezni (Bodgal et al., 1981: 491). Ilyen
szempont volt példaul az, hogy a tarsadalmi tulajdon fokozottabb
biintetdjogi védelmét mar nem a normaszdveg szintjén kivanta biztositani,
hanem azt a birésdgokra bizta. A biintetési tételek és a mindsitd
korulmények egyseégesitésével ugyanis természetesen nem kivanta
csokkenteni a tarsadalmi tulajdon (vagyon) biintet6jogi védelmét, azonban
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Ugy értékelte, hogy a tarsadalmi tulajdont karositdo cselekmények
tarsadalomra veszélyessége a biintetési kereten belill megfelelden
értékelhetd. A két tulajdoni forma egységes védelmének elve aldl a norma
harom esetben tett kivételt: a hanyag kezelésre, a gondatlan rongalasra,
valamint a feljelentési  kotelezettség elmulasztdsara  vonatkozd
rendelkezéseknél. Ezekben az esetekben a tarsadalmi tulajdon és a személyi
tulajdon kozotti eltérések tovabbra is a kilonbségtétel fenntartasat
indokoltdk. E rendelkezések egységesitése vagy a tarsadalmi tulajdon
védelmének csokkenését, vagy pedig a személyi tulajdon elleni
biincselekmények korének indokolatlan kiterjesztését eredményezték volna.
A két tulajdoni forma biintet6jogi védelmének egységes rendezése
szlikségesseé tette a XVI. fejezet cimének megvaltoztatasat is. Minthogy az e
fejezetben elhelyezett rendelkezések nemcsak a tulajdonjogot, hanem
minden vagyoni jogositvanyt védtek, a tvr. a fejezet ciméil az addigra mar
altalanosan is elfogadotta valt: ,,4 vagyon elleni biincselekmények”
megjelolést vette fel. Mindezeken tal kiemelt jelentdségii az 1971. évi 28.
torvényereji rendelet a hazai jogfejlodés szempontjabol, mert megsziintette
a halalbuntetés alkalmazisanak lehet6ségét a vagyon elleni cselekmények
korében, és szélesitette a csekélyebb sulyl cselekmények korében a
vagylagos szankciok alkalmazasanak lehet6ségét (Gyorgyi, 1984: 94).

Nem sokkal az 1971. évi 28. tvr. hatalyba 1épését kovetden a
jogalkotonak hianyérzete tamadt. Ugy Vélte, hogy — habar nagy ivii,
novellaris, s mint lattuk alapvetd valtozasokat hoz6 maodositas volt a *71-es
— csupan egy Uj koédex tudja biztositani az &ltala is elvart szinten a
tarsadalom védelmeét. E megfontolas alapjan 1974-ben megkezdédtek az
Igazsagiigyi Minisztériumban az 0j Biintetd Torvénykonyv elokészitésének
munkalatai.*®® A kodifikacios bizottsig az 0j térvény el8készitése sordn — a
vagyon elleni biincselekmények vonatkozasidban — tobb olyan kérdéssel is
foglalkozott, amelyek részben teoretikus, részben praktikus jelentdséggel
birtak. A torvény elékészitése soran a kodifikacios bizottsag azt javasolta —
s ezzel a koordinacids bizottsag is egyetértett —, hogy a két tulajdoni forma
egységes biintetdjogi védelmének koncepcidjat az 0j biintetd torvénykonyv
is kovesse, mivel a kodifikacios bizottsag gy itélete meg, hogy ,,az 1971.
évi mddositas indokai vdltozatlanul fenndllnak” (Lé&szI6, 1991: 373). E
deklaracionak megfelelden az 1 torvény tehdt megtartotta a tarsadalmi,
illetéleg a személyes tulajdon elleni cselekmények egységes szabalyozasat,
két vonatkozasban tartva csupan meg a kollektiv tulajdon preferéltsagat: az

405 Részletesebben lasd Bérd, 1978: 762—766.
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egyik a hanyag kezelés tényallasa volt, a masik pedig a gondatlan rongélas
szabalyozdsa. Emellett fontos ndvuma volt a kddexnek a vagyon elleni
deliktumok mindsitett eseteinek egyszeriibb meghatarozasa, valamint e
korben a biintetési tételek mérséklése: vagyon elleni blincselekményért a
legsulyosabb kiszabhat6 biintetés a két ¢évtél nyolc évig terjedd
szabadsagvesztés volt.

3. A rendszervaltas utani idoszak

Lathattuk, hogy csupan két tényallas relacidjaban maradt meg a torvényi
differencialtsag, mig a tébbi deliktum viszonylataban a jogalkoté nem tett
kiilonbséget a tarsadalmi, illetéleg a személyi tulajdon sérelmére torténd
elkovetés biintetdjogi  értékelése tekintetében, azt a  birdsagok
bintetéskiszabasi gyakorlatara bizta. Ez az allapot a rendszervaltas
id6szakaig allt fenn. Hazankban — mindenki el6tt ismerten — 1989-90-ben
olyan valtozasok mentek végbe, amelyek alapjaiban megvaltoztattak az
orszag tarsadalmi és jogi berendezkedését. E folyamat természetesen elsék
kozott érintette az Alkotmanyt. Bar tobbszor fogtak neki Gj Alkotméany
kidolgozasanak, azonban az 01j id6k 0 kihivasainak mégis az 1949. évi XX.
torvény mddositasaval prébaltak megfelelni, mivel ekkor még az Uj
Alkotmény elfogadasahoz szilkséges politikai konszenzus — s leginkabb a
parlamenti tébbség — nem volt meg.

Vizsgalddasunk szempontjabol kiemelt fontossaggal bir az Alkotmany
modositasainak korébdl az Alkotmany maodositasarol sz616 1989. évi XXXI.
térvény. E norma az Alkotmany |. fejezetének szdvegét Ujra cserélte, s e
valtoztatds érintette bizony hazank gazdasagi rendszerének alapjait is. A
torvény 2. §-a az Alkotmany 9. 8. (1) bekezdésébe iktatva megallapitotta,
hogy ,,Magyarorszag gazdasiga a tervezés eldnyeit is felhasznalo
piacgazdasag, amelyben a koztulajdon és a magantulajdon egyenjogu és
egyenld védelemben részesiil.” A jogalkoto ezzel egyértelmiien allast foglalt
a két tulajdoni forma azonos szintli védelme mellett, amely természetesen
annak biintetdjogi védelmére is kiterjedt. Pontosabban ki kellett volna
terjednie. Azaz a tarsadalmi tulajdon utolsé biintetdjogi bastyajat jelentd
hanyag kezelés, illetdleg a gondatlan rongalds tényalldsanak revidealdsa
sem lett volna mell6zhetd. A jogalkoté azonban — talan a rendszervéltas
boditd aramlatatol elalélva — figyelmen kivil hagyta a jogrendszer
koherencidjanak — legal&bb elvi siki — megteremtését, s nem maodositotta a
Biintetd Torvénykényv vonatkozé rendelkezéseit. Ez azt eredményezte,
hogy — bar az Alkotmany a kiilonb6z6 tulajdoni formak egyenjogusagat
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expressis verbis rogzitette — a Btk. tovabbra is tartalmazta a tarsadalmi
tulajdon fokozott védelmére vonatkozd rendelkezéseket. Ez a diszkrepancia
azonban annak ellenére sem tint fel a torvényhozonak, hogy az
Alkotmanybirdésag tobb alkalommal allast foglalt az Alkotmany 9. 8. (1)
bekezdésének értelmezését illetden a tulajdoni formak azonos védelmérdl az
Alkotmany altal elismert koz- és magantulajdon kozotti egyenld elbanas
biztositasa érdekében.*%® Az ellentmondast az Alkotmanybirésagnak kellett
feloldania, erre 1992-ben keriilt sor. A 6/1992. (1.30.) AB hatarozat —
egyebek mellett — megallapitotta a Biinteté Torvénykonyvr6l szold 1978.
évi IV. torvény 320. 8-anak, valamint a 324. 8. (6) bekezdésének
alkotmanyellenességét, ezért azokat megsemmisitette. Az inditvanyoz6 azt
kifogasolta, hogy a Btk.-nak a hanyag kezelést szabalyozé 320. §-a
ellentétes volt az Alkotmany 9. §-aval, amely szerint a koztulajdon és a
magantulajdon egyenjogi és egyenlé védelemben részesiilt, mivel a
tarsadalmi tulajdonnak nagyobb biintetdjogi védelmet biztositott, mint a
magantulajdonnak. Utébb az inditvanyozo kiterjesztette inditvanyat a Btk. —
a tarsadalmi tulajdon gondatlan rongalasat biintetni rendelé6 — 324. 8. (6)
bekezdésére is. Megjegyzendd, hogy bar az 1961. évi V. térvény 298. §-
dban szabdlyozott hanyag kezelés a tarsadalmi tulajdon fokozottabb
védelmére irdnyult, s a gondatlan elkévetést rendelte buntetni, de ugyanez
biinteté tényallas korébe sorolta a maganvagyonban elkdvetett sérelmeket
is, ha a vagyont valaki hat6sdgi megbizatas alapjan gondozta, illetve
feligyelte (gyam, gondnok). Ennyiben a szabalyozdsnak kevésbé volt
diszkriminativ éle, hiszen a maganvagyon azon csoportjait, ahol a kdzvetlen
tulajdonos akadalyoztatva volt objektiv okok miatt a vagyon gondozasaban,
preferaltabb védelem ala helyezte. Elesen elkiiloniil ezektél az 1978. évi
Biintetd Torvénykonyv megalkotasa. Ennek — a fentiekben is tdmadott —
320. §-a a hanyag kezelést, mint gondatlan cselekményt csak a tarsadalmi
tulajdon védelmére kodifikalta: ,,a személyi tulajdonban &ll6 vagyon
kezelésével kapcsolatos hanyag kezelés nem allapithaté meg, a kdrosodas
miatt a kezeld a polgdri jog rendelkezései értelmében felel ™"’ Tehét az
1978. évi torvényhozas a korabbi, ha nem is teljesen egyenlésité, de
legalabbis fontos kérdésekben arra torekvo, egyenld tulajdoni szemlélettel
szemben gyOkeresen szakitott, a tarsadalmi tulajdonnak adva abszol(t
prioritast a biintetdjog eszkozeivel. Nyilvanvalonak tiinik, hogy egy ilyen
differencialds csak az akkori politikai szandékok, s nem a biintetdjogi

406 |_asd példaul a 21/1990. (X.4.), a 7/1991. (11.28.) ésa 27/1991. (V.20.) AB hatarozatokat.
407 Az 1978. évi IV. torvény 320. §-ahoz fiizétt miniszteri indokolés.
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fejlédés eredményeként manifesztalodhatott jogszabalyi formaban.

A rongélas esetében hasonldan alakult a jogi szabéalyozés, mint ahogyan
a hanyag kezelésnél. Meg kell jegyezniink, hogy a gondatlan rongélast
mindenfajta koztulajdon ellen csak az 1961. évi V. torvény rendelte
bintetni. Ez a torvény, hasonléan a hanyag kezelés tényallasahoz, s a
korabbi magyar biintetdjog valtozasai alapjan, barki tulajdona ellen
elkdvetett rongalast biintette szandékossag esetén, de a gondatlan elkovetést
kilon kiemelte, s kiilon biintetni rendelte, ha azt tarsadalmi tulajdon
sérelmére kovették el. Lényegében ez a szabalyozas valtozatlan tartalommal
keriilt at az 1978. évi IV. torvénybe. Az Alkotmanybirésag kiemelten
hangstlyozta a fent emlitett tulajdonok kozotti egyenjogusagot, kiiléndsen
az egyenjogusagabol kovetkezd egyenld védelmet. A talaros testiilet kiilon
is kiemelte a 27/1991. (V.20.) AB hatarozataban, hogy az Alkotmany 9. 8.
(1) bekezdése sem jelentette a tulajdoni formak megkilonbdztetését, hanem
ellenkezbleg, a tulajdonnak barmely formatol fiiggetlen védelmét
fogalmazta meg. Az Alkotmanybirésag emlitett ddntése szerint ez a
védelem jelentkezett az Alkotmany 13. 8. (1) bekezdésében is, amely
szerint a Magyar Koztarsasag biztositotta a tulajdonhoz val6 jogot. Am,
ahogy arra a 21/1990. (X.4.) AB hatarozataban az Alkotmanybirdsag
ramutatott, az Alkotmany 9. 8. (1) bekezdésében nem a tulajdoni forméak
felsorolasat tartalmazta, nem azok Kkozott tett kuildnbséget, hanem
ellenkezbleg: a tulajdon barmely formajara nézve diszkriminacio-tilalmat
fogalmazott meg. E szempontbdl tehat a Biintetd Toérvénykonyvnek a
hanyag kezelésre és a rongélasndl a tarsadalmi tulajdon ellen
gondatlansagbdl elkdvetett cselekményekre vonatkozd rendelkezései
sértették a jogallam altal is megkdvetelt egyenld elbanas elvét, azaz
barmilyen tulajdon szamara egyenld védelem nyujtasanak a kotelezettségét.

1992-6ta az Alkotmanynak és az Alkotmanybirésag verdiktjének
koszonhetéen tehat nem volt hazankban legalis lehetéség arra, hogy a
fokozott biintetGjogi védelem a tarsadalmi tulajdon tekintetében
érvényesithetd legyen. Ahhoz, hogy a distinkcid ismét alkalmazhatd legyen
szilkséges, hogy az Alkotmany ne tartalmazzon erre vonatkozdan olyan
rendelkezést, amellyel Osszevetve a Biintet§ Torvénykonyv rendelkezését,
levezethetd lenne annak alkotmanyellenessége. Ez magyarul azt jelenti,
hogy ne legyen az Alkotmanyban rogzitve a kodz- és magantulajdon
egyenléségének elve. Ugyanakkor az ilyen kritérium nem feltétlendl lesz
kdvetelmény, ha az Alkotméanybirdsag 6/1992-es hatdrozatét tlizetesebben
megvizsgaljuk. Ez ugyanis kimondja, hogy a diszkriminécid tilalma nem
értelmezendd ugy, hogy kell alkotmanyos indok esetén a jogalkotd ne
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kildnboztethessen a tulajdon biintetjogi védelmében. A tulajdon targyanak
kozdsségi rendeltetése, kozszolgaltatasra szant hasznalata, kozcélu
hasznossaga alapja és alkotméanyosan igazolhat6 indoka lehet a szigortbb
biintet6jogi  védelemnek. A pozitiv  diszkriminaci6 abban s
megnyilvanulhat, hogy a gondatlan elkdvetést is biintetik. Kérdés ezek utan
viszont, hogy ha a korabeli szabalyozdsra nemet mondott az
Alkotmanybirdsadg, mert diszkriminativ, akkor milyen feltételek mellett
engedné érvényesiilni mégis a megkiilonboztetett biintet6jogi védelmet?
Ilyen elézményeket kovetden érkeztiink el 2012. januar 1-jéhez. E nap
vizsgalodasunk szempontjabdl két ok miatt is fontos. A Biintetd
Toérvénykdnyv e naptol kezdve tébb ponton is modosult, melyek kézil az
egyik legjelentdsebb a koltségvetési csalds tényallasanak beiktatasa volt,
masrészt e napon lépett hatalyba Magyarorszag Alaptorvénye, amely nem
tartalmazza az 1949. évi XX. torvény — mar hivatkozott — 9. §-aban
foglaltakat, vagyis annak deklaralasara nem ker(lt sor, hogy hazankban a
kdz- és a magantulajdon egyenld védelemben részesiil. Az egyenld védelem
jelenti egyfeldl azt, hogy azonos elkovetési magatartas mellett nem rendeli
sulyosabban biintetni a jogalkotd a tarsadalmi tulajdon sérelmére torténd
elkdvetést, valamint, hogy a tarsadalmi tulajdon sérelmére ugyanolyan
elkovetési magatartasokkal lehet megvaldsitani a biincselekmény(eke)t,
mint a személyes tulajdon esetén — vagyis a jogalkot6 nem hulzza meg
szélesebben az elkdvetési magatartasok lehetséges korét —, illetdleg azt is,
hogy a tarsadalmi tulajdon elleni cselekmények esetén nem hataroz meg
atfogdhb, sulyosabb eredményt (példaul kar helyett vagyoni hatranyt). Ez
utobbi tikkrozoédik példaul a 2012. januar 1-jén hatdlyba lépett koltségvetesi
csalas®® tényallasaban, ahol — a Btk. 318. §-aban meghatarozott ,kart”
okoz6 csaldssal szemben — ,vagyoni hatrany” okozasar6l rendelkezik a
tényallés. E védelem azért biztosit a tényallasban megjel6lt koltségvetést — s
igy példaul a magyar koézponti vagy helyi énkormanyzati koltségvetést —
érinté megtévesztd magatartasokkal ellen fokozottabb biintetdjogi védelmet,
mert a vagyoni hatrany a vagyonban okozott kar‘®® mellett magaba foglalja
az elmaradt vagyoni elonyt is. Ennek értékelése pedig azt is
eredményezheti, hogy — a Btk.-ban meghatarozott értéksavokat figyelembe
véve — sllyosabb megitélés, azaz magasabb bintetési tétel ald esik a
cselekmény, mintha kizarolag a kar kertlne értékelésre, amint azt példaul a

408 2012. évi C. térvény, 310. §.
409 A 2012. évi C. torvény, 137. §. 5. pontja szerint a kar a biincselekménnyel a vagyonban
okozott értékcsokkenés.
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csalas*? tényallasa kapcsan rogzitette a jogalkoto.

Vizsgalodasunk szempontjabdl érdekes, hogy az Alaptorvény 32. cikk
(6) bekezdése rogziti azt, hogy ,,a helyi 6nkormanyzatok tulajdona
koztulajdon, amely feladataik ellatdsat szolgélja”, ugyanakkor ilyen
megéallapitdss az 4&llami tulajdon tekintetében hidnyzik. Vagyis az
Alaptérvény nem sorolja — legal&bbis expressis verbis — az allami tulajdont
onkormanyzatok tulajdona nemzeti vagyon. A nemzeti vagyon kezelésének
és védelmének célja a kdzérdek szolgalata, a koz0s sziikségletek kielégitése
és a természeti erdforrasok megdvdsa, valamint a jové nemzedékek
sziikségleteinek figyelembevétele.”**! Amint az alaptdrvényi rendelkezésbol
is kiderll: a jogalkoto kifejezetten — és mint latjuk — fokozottan védi a
nemzeti vagyont. A tarsadalmi tulajdon modern megfelelGje tehat —
legalabbis magyar relaciéban — a nemzeti vagyon, amely az allami és az
dnkormanyzati vagyont foglalja magaba.**? Kérdés, hogy ezen alapnorma
szinti deklaracié pusztan jogpolitikai allasfoglalasnak tekinthetd, avagy a
nemzeti vagyon fokozottabb biintetdjogi védelmének legmagasabb szintii
megalapozasat jelenti? Annak megitélése tehat, hogy szlikséges-e a
tarsadalom vagyonat, tulajdonat a biintetéjog eszkozeivel fokozottabban
védeni, a jogalkoté dontési kompetencidjaba tartozik, s jogpolitikai
allasfoglalést igényel. Hazénkban az elmult évtizedekben mindkét
megoldasra lattunk példat.
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Az egyre terjedd kozvélekedés szerint a kozpénzeket ,.ellopjak”. E jelenség
elleni védekezéshez a legtobbszor a felelosségre vonast, nem ritkdn a
rendSri eljarasok meginditdsat tarsitjak, mint eszkdzt. Arnyaltabb
megkozelitések szerint viszont inkabb a folyamat-ellendrzést kellene
hatékonyabba tenni az ilyen helyzetek elkeriilése érdekében. Kutatdsunk
ezt a hozzéallast kdvetve, a kdzpénzek keletkezéskori folyamatainak helyes
értelmezéesi tartomanyait torekszik kijelolni. Kiindulé koncepcionk szerint
mar a kozpénzek 1étrejottekor kell tervezetten és kontroll alatt miikddnie a
kormanyzati stratégiaalkotasnak, valamint a dontéshozatalnak. Igy
kalkulalhatd6 — nem egyszeriien csak passzivan kovetd — a felhasznalasok
kozosségi  rendeltetésének meghatdrozasa. A helyes és  célszerli
gyakorlatokat egy valtozéd vildggazdasagi és atalakuld integracios
kornyezetben keressiik.

Konyviink fejezetei elsdsorban azokat a jogi és szabalyozasi
viszonyokat vizsgaljak, amelyek révén Iétrejonnek allamhaztartasi-
koltségvetési és vagyonelemek, illetve allamhaztartason kiviili, de
kormanyzati rendelkezés alatt allo6 eszkdzok.. Az kozpénzvédelem
tipikusnak tekintheté — példaul biintetdjogi — eszkdzei mellett latszolag
kozvetett, koncepcionkhoz viszont illeszkedd témdakat hoztunk
Osszefliggésbe a kozpénzek felhaszndlasaval, mint amilyen a PPP
konstrukcioban megvalosuld kozfeladat-ellatas, az addintézkedések vagy
éppen a beruhazasvédelmi szabalyozasok szerepe.

A kdtet a Debreceni Egyetem Allam- és Jogtudomanyi Kardnak
szakmai bazisan, az Igazsagiigyi Minisztérium jogaszképzés szinvonalanak
emelését célzd programjai keretében késziilt. Ajanlhaté a koltségvetési
gazdalkodas és dontéshozatal kiilonbozo folyamataiban szerepet vallalo
szakemberek szamara, a szakpolitikdk kialakitdsdban résztvevo
munkatarsaknak és vezetdknek, valamint oktatoknak és
tarsadalomtudomanyi érdeklédést hallgatoknak.
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