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1. Bevezetés

A helyi 6nkormanyzatok finanszirozasat ¢s gazdalkodasat szabalyozd pénziigyi
jogi rendelkezések kozott szamos olyan fogalommal taldlkozunk, amelyek felett
konnyen at lehet siklani. Abban az esetben azonban, ha azok jelentésébe belegon-
dolunk, olyan problémakat fedezhetiink fel, amelyeket a tételes pénziigyi jog és a
rendelkezésiinkre all6 hozza kapcsolddo jogirodalom alapjan nem vagy csak kor-
latozott mértékben tudunk megvalaszolni. A mélyebb elemzés érdekében segitsé-
giil kell hivni mas pénziigyi tudomany anyagait is. A kovetkezd két példa a prob-
Iémafelvetést szolgalja.

Egyrészt mind az 6nkormanyzati bevételhez valo alapjog meghatérozésa,1 mind a
helyi énkormanyzatokrol sz616 1990. évi LXV. térvény (tovabbiakban: Otv.) tar-
talmazza a ,,sajat bevétel” kifejezést.” Ezzel kapcsolatban azt a megallapitast olvas-
hatjuk, hogy ,,a sajat kifejezés szerepeltetése a bevétel eldtt feleslegesnek mondha-
t0: a bevétel a tekintetben csak sajat lehet, mivel az énkormdanyzat — mint auto-
nomia — aligha lenne kételezheté arra, hogy mas szamara bevételre tegyen szert...
egyértelmii, hogy az onkormdnyzatot csak sajat bevételre lehet jogositani, igy
ennek kifejezett nevesitése nem sziikséges.” Mégis mit jelent a sajat bevétel?*

Masrészt az onkormanyzati pénziigyekkel foglalkozo hazai szerz6k hasonloan,
de nem azonosan csoportositjak azokat a csatornakat, amelyeken keresztiil a helyi
Oonkormanyzatokat finanszirozzdk. A rendszerezések tulnyomod tdbbsége azonban
megegyezik abban, hogy kiilon pontba sorolja a megosztott (atengedett) kozponti

' A Magyar Koztarsasag alkotmanyarol sz616 1949. évi XX. torvény (tovabbiakban: Alkotmény)
44/A.§ (1) c)

20tv. 81.§ (2), 82. §

3 TILK Péter: A feladatardnyos sajat bevételhez és az allami tamogatashoz valé énkormanyzati
jog, In: Csefko Ferenc (szerk.): Unnepi kétet Ivancsics Imre egyetemi docens, decan emeritus 70.
sziiletésnapjéara, Pécsi Tudoméanyegyetem Allam- és Jogtudoményi Kar, Pécs, 2008, 377. o.

* TILK Péter tanulmanyaban késébb azt irja, hogy ,,mas szempontbol a sajat kifejezésnek viszont
adhato jelentéstartalom: a sajat a kozponti hatalom altali elvonhatatlansagot jelentheti (jelent-
hetné)”: i.m.
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adokat.” Az 6nkormanyzatok szempontjabol azonban nincs 1ényegi eltérés az ado-
bevétel megosztasa és a tdmogatas nyujtasa kozott, hogyha az ezekbdl szarmazo
forrasokat szabadon hasznalhatjak fel. Ha ez igy van, akkor miért képez kiilon
finanszirozasi csatornat az addbevétel megosztasa?

A fenti kérdések megvalaszolasa a tételes jog alapjan nem jelenthet akadalyt. A
bevételek egy csoportja attol sajat, mert az Otv. 82. §-a akként nevezi el. Az add-
megosztas azért mindsiil elkiiloniilt finanszirozasi csatornanak, mert az Otv. 83. §-a
0nall6 pontban tartalmazza. Kérdés, van-e a felosztds mogott valamilyen elvi alap.
A jogalkotd ugyanis barmit beemelhet a sajat bevételek kozé, illetve barmilyen
finanszirozasi technikat kiilon csatornaként intézményesithet. A kizardlag tételes
jogra tamaszkodé valaszadast emiatt nem tekintjiik elégségesnek. A magunk részé-
r6l nélkiillozhetetlennek tartjuk a rendelkezések végiggondolasat oly modon, hogy
figyelembe vesziink normativ elméleti szempontokat a pozitiv (pénziigyi) jogon til-
menden. Normativ elméleti szempontokon azokat a megfontolasokat értjiik, amelyek
tudomanyos alapon fogalmazzak meg a problémakat és a valaszok elvi magjat.

A tanulmany célja nem a fenti kérdések megvalaszolasa, hanem a kdzpénziigyi
foderalizmus bemutatasa, ami egy alkalmazhato elméleti keretet kinal szamunkra
az allamhaztartds kozponti alrendszere és a helyi dnkormanyzatok kozotti koz-
pénziigyi kapcsolatok elemzéséhez. Ezek a kapcsolatok azokat a jogviszonyokat
jelolik, amelyek abbol fakadnak, hogy a kozbevételeket, valamint a fizetési kotele-
zettség megallapitasanak jogat — példaul az adomegallapitashoz vald jogot — az
allamhaztartason beliil felosztjak az alrendszerek kozott. E kapcsolatok jogi tar-
talma mind az allam, mind az dnkormanyzatok részérél jogokban és kotelezettsé-
gekben ragadhaté meg, amelyek meghatarozzak az onkormanyzatok jogallasanak
pénziigyi oldalat.

I1. Pénziigytan, kozpénziigyek tana

A pénziigyi jog a pénziigyi rendszert szabalyozd kozjogi normak osszessége.’
Azok szédmara, akik a pénziigyi jogtudomany keretei k6zott foglalkoznak a pénz-

> példaként lasd: NAGY Arpad: Az onkormanyzatok pénziigyei; a helyi allamhaztartas joga, In:
Simon Istvan (szerk.): Pénziigyi Jog 1. Osiris, Budapest, 2007, 218. o.; IvANcsics Imre: Onkor-
manyzati kozigazgatas, Janus Pannonius Tudomanyegyetem Allam- és Jogtudomanyi Kar, Pécs,
1997, 34. o.; KOBOR Gyula: Az dnkormanyzatok gazdasagi alapjai, In: Fazekas Marianna —
Ficzere Lajos (szerk.): Magyar Kozigazgatasi Jog Altalanos rész, Osiris, Budapest, 2006, 205. o.;
Rozs! E. Judit: Onkormanyzati forrasszabalyozas, In: Kusztosné Nyitrai Edit (szerk.): A helyi
Onkormanyzatok és pénziigyeik, Consulting, Budapest, 1999, 209-210. o. Kivételt lasd a kozgaz-
dasagtani irodalombdl: VIGVARI Andras: Kozpénziigyek, Onkorményzati pénziigyek, KJK-
KERSZOV, Budapest, 2002, 203-206. o.

8 A pénziigyi rendszer harom alrendszerre tagolhaté: 1) fiskalis 2) monetaris 3) pénziigyi piac.
SIMON Istvan: A pénziigyi rendszer és a pénziigyi jog, In: Simon Istvan (szerk.): Pénziigyi Jog I.
Osiris, Budapest, 2007, 25. o.
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iigyi rendszerrel, a targyat vizsgald szdmos tovabbi tudomanyag hivhato segitsé-
gill.” E pénziigyi tudomanyok koziil a figyelem kdzéppontjaban a pénziigyi jog
filozéfijanak tekintett pénziigytan® all évtizedek 6ta, amely 6nmagaban is szamos
kutatési teriiletet dlel fel a kozgazdasagtudomanyon beliil.”

A pénziigytan egyik aga a kozpénziigyek tana (kozosségi pénziigyek, public
finance), ami definicio szerint a kozgazdasagtan azon teriilete, ,, amely a kormdany-
zati tevékenységeket, illetve a kormdanyzati kiadasok alternativ finanszirozasi mod-
szereit tanulmanyozza.”"® A kozpénziigyek azok a pénzmozgassal jaré (jog)vi-
szonyok, amelyek keretében a kdzhatalom a GDP egy részét elvonja, majd ujra
elosztja a kozfeladatok ellatisa érdekében szabalyozott modon.'" A vonatkozé téte-
les pénziigyi jogi szabalyozas mogott meghtizodd kozgazdasagi elméleteket,
amelyek a pénziigyi rendszer fiskalis alrendszerében értelmezhetéek, a kdzpénz-
tigytan korében dolgoztak ki.

A kozpénziigytan vizsgalodasanak kozéppontjaban az allam(haztartas) kozgazda-
sagi értelemben vett feladatai allnak, amelyek az allokécio, redisztribuci6, stabili-
zacio fogalmakba stirithetdk. Ezt, a mara mar klasszikusnak szamito tagolast Ri-
chard Musgrave amerikai kdzgazdasz professzor alakitotta ki 1959-ben publikalt
konyvében, amelynek cime A kozpénziigyek elmélete (The Theory of Public
Finance)."” A kozpénziigyek tananak tér-hoditasa ekkor vette kezdetét. A kozpénz-
tigytani kutatasok kozott idovel megjelentek a késObbiekben bemutatasra keriild
olyan irasok, amelyek magukat mar nem ,,public finance”’-nek, hanem ,,fiscal
federalism”’-nek nevezték.

III. A koézpénziigyi foderalizmus

1I1.1. A kozpéncziigyi foderalizmus alkalmazdsanak teriilete

A kozpénziigyi foderalizmust a kormanyzatok kozti kozpénziigyi kapcsolatok mo-
dellezésére dolgoztak ki. Horvath M. Tamas négy csoportra osztja ezeket a viszo-

7 Nagy Tibor a pénziigyi tudomanyok gyiijtéfogalmaba sorolta a pénziigyi jog mellett a pénziigy-

tant, a pénziigyi szociologiat és jogszocioldgiat, a pénziigyi pszicholdgiat, a pénziigytorténetet és

pénziigyi jogtorténetet, valamint a pénziigyi statisztikat. NAGY Tibor: A pénziigyi jog és a pénz-

glgyi jogtudomany, In: Simon Istvan (szerk.): Pénziigyi Jog I. Osiris, Budapest, 2007, 50-55. o.
Lm. 52. 0.

% A pénziigytanba tartozik a kozpénziigytan mellett példaul a banktan, pénziigyi szdmtan, pénzel-

mélet. VIGVARI Andras: Pénziigy(rendszer)tan, KJK-KERSZOV, Budapest, 2004, 23. o.

1 Juraj NEMEC — Glen WRIGHT (szerk.): Kozosségi Pénziigyek: Elmélet és gyakorlat a kozép-

eurdpai atmenetben, Aula, Budapest, 2000, 14. o.

' FOLDES Gabor: A kbzpénziigyi rendszer alapkérdései: kozsziikségletek — kozfeladatok — kozki-

adasok ¢és kozbevételek, In: Simon Istvan (szerk.): Pénziigyi Jog 1. Osiris, Budapest, 2007, 29. o.

2 Juliet Ann Musso: Fiscal Federalism as a Framework of Governance Reform, In: Thompson —

Green (szerk.): Handbook of Public Finance, Marcel Dekker, New York, 1998, 351. o.
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nyokat a kovetkezOk szerint: 1) tagallami kapcsolatok foderacidkban 2) allamon
beliili kormanyzati igazgatasi szintek kozti viszonyok 3) allamok kozotti kapeso-
latok 4) integracion beliili kapcsolatok.'® Ezek koziil a masodik és a negyedik pont
értelmezhetd szamunkra. A negyedik az Eurdpai Unio6 és a tagallamok kozti kap-
csolatrendszerre,* a masodik a kozponti és a helyi allamhéztartasi alrendszer ko-
zott fennalld kozpénziigyi kapcsolatokra vonatkozik. A tanulmanyban csak ez
utobbi dsszefiiggéssel foglalkozunk az alabbiak alapjan.

Elnevezése ellenére tamaszkodhatunk a kozpénziigyi foderalizmus terjedelmes
irodalmara a magyarorszagi helyi dnkormanyzatok finanszirozasanak vizsgalata
soran. Bar e kutatasi teriilet magan viseli annak a nyomat, hogy egy foderalis al-
lamban, az Amerikai Egyesiilt Alalmokban fejlédott ki, széles korii konszenzus
alakult ki a tekintetben, hogy elnevezése megtévesztd,"” mert elméletei épp gy
alkalmazhatoak unitarius, mint féderalis allamokban.'® Az unitarius allamokban is
vannak ugyanis kozfeladatok ellatasaért felelds, koltségvetési onallosaggal és fe-
lelésséggel rendelkezd elkiiloniilt kormanyzati szintek a ,, t6bbszintii kormanyzas”
értelmében. Emiatt a kozpénziigyi foderalizmus nem a foderaciok finanszirozasa-
nak tudomanya, hanem a tobbszintii (kormanyzati) finanszirozas tudomanya (study
of multilevel finance).'"” A kézpénziigyi foderalizmus leglényegesebb kérdései a
kovetkez6k: melyik kormanyzati szint, milyen kozfeladatot, kinek a kdltségvetésé-
b6l lasson el.'® A ,, kinek a kéltségvetésébsl” fordulat gy értendd, hogy ki viselje a
feladatellatas koltségeit.

> HORVATH M. Tamas: Urbanizicid-igazgatas és pénziigyi foderalizmus, Tér és Tarsadalom
XXII. évf. 2008, 1. sz. 126. o.

14 Az EU-hoz fiiz6dé kozpénziigyi kapcsolat teriiletén értelmezhetd kiilondsen az unios koltségve-
téshez vald hozzajarulds, az unids koltségvetésbdl kapott tamogatas és az unié hatasa az ado-
konstitualas szabadsagara

15 Megjegyezziik, hogy megtéveszté elnevezést mas teriileten is taldlhatunk. Példaul a nemzet-
kozi maganjog sem nem nemzetkdzi, sem nem maganjog. VOROS Imre: Alapvetés: A nemzetkdzi
kollizi6és probléma, In: BURIAN Laszlé — KECSKES Laszlo — VOROS Imre: Magyar nemzetkozi
kolliziés magéanjog, Logod, Budapest, 2003, 48. o.

' Juliet Ann Musso: Fiscal Federalism as a Framework of Governance Reform, In: Thompson —
Green (szerk.): Handbook of Public Finance, Marcel Dekker, New York, 1998, 350. o.;
HORVATH M. Tamas: Urbanizacid-igazgatds és pénziigyi foderalizmus, Tér és Tarsadalom XXII.
évf. 2008, 1. sz. 126. és 137. o.; M. Govinda RAO: Transition to Market and Normative Frame-
work of Fiscal Federalism 5. o.
http://www.esocialsciences.com/data/articles/Document1622006280.5234339.pdf (2010.04.01.)
17" A kozpénziigyi foderalizmus irodalmaban azt olvashatjuk, hogy a foderalizmus kifejezés a
kozgazdaszok szdmara nem alkotmanyjogi értelemben hasznalatos. Kézgazdasagi szempontbol
szinte minden allam tobbé-kevésbé foderalis, még akkor is, ha formalisan unitarius, mert 6nallo
dontési hataskorrel rendelkez6 kormanyzati szintekbdl épiil fel. Juliet Ann Musso: Fiscal Fede-
ralism as a Framework of Governance Reform, In: Thompson — Green (szerk.): Handbook of
Public Finance, Marcel Dekker, New York, 1998, 350. o.

" Ld. 347. 0.
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111.2. A kozpénziigyi foderalizmus decentralizdcios alaptétele

Wallace E. Oates 1972-ben publikalta ,, Fiscal Federalism” cimii konyvét, amiben
megfogalmazta a kozpénziigyi foderalizmus klasszikus — vagy masként elsd
generacios — elméletét. Az elmélet a decentralizacio alaptételére épiil. Eszerint
érdemes bizonyos kozjavak eldallitasat a helyi 6nkormanyzatokra atruhazni a la-
kossag jolétének emelése érdekében. Oates olyan kozjavakra vonatkoztatta elmé-
letét, amelyeket a teljes népesség tagjai koziil csak egy telepiilésen élok vesznek
igénybe, és amelyek eldallitdsa ugyanakkora koltséggel jar a feladatot ellatd helyi
onkormanyzat szdmara, mint a kozponti kormanyzat szamara."’ A jolét novekedé-
séhez az vezet, hogy a helyi dnkormanyzat lakosai igényeihez tudja alakitani az
ellatas szintjét. Ez azért elonyds, mert a kozponti kormanyzat Oates szerint
kizarolag egységes ellatasi szintet vezethet be az allam egészére vonatkozoan,
aminek kovetkeztében a helyi igényekhez viszonyitva egyes helyeken tobbet,
mashol kevesebbet nytjtanak az adott kdzjavakbol, mint amennyit kellene.”® Tehat
a kozfeladatok decentralizacidjanak elonye az, hogy a helyi dnkormanyzatok haté-
konyabban tudjak felhasznalni a sziikosen rendelkezésre allo forrdsokat. A haté-
konysag ebben az 6sszefiiggésben a helyi igényekhez vald alkalmazkodast jelenti.
A decentralizci6 sziikségességét természetesen nem csak a kozpénziigyi fodera-
lizmus decentralizacios alaptételével lehet alatamasztani. Kozgazdasagi szempont-
oktol fiiggetlen érveket is fel lehet hozni mellette. Tanzi példaul a kézponti kor-
manyzat hatalmanak csokkentéseként mutatja be.”' A decentralizalt dontéshozatal
mellett sz616 tovabbi érv a szubszidiaritas. A szubszidiaritas elve szerint a dontése-
ket az emberekhez a lehet6 legkdzelebb esé kormanyzati szinten kell meghozni,
kivéve, ha az nem tudja megfelelden ellatni ezt a tevékenységet. Ez az elv eredetét
tekintve XIII. Le6 Rerum Novarum kezdetli enciklikajdban fogalmazodott meg
1891-ben a diktatorikus nézetekkel és a laissez-faire szemlélettel szemben.”
Dafflon ugyanakkor kifejti azt, hogy a szubszidiaritas és a decentralizaci6 bizo-
nyos értelemben egymas ellentétei, mert el6bbi a lentrdl felfelé, utobbi a fentrdl
lefelé valo gondolkodasmoddot tételezi fel. A szubszidiaritds ugyanis abbol a felte-
vésbol indul ki, hogy minden hataskor a legals6 szintli kormanyzatot illeti. Emiatt
kérdése ugy vetddik fel, mit juttassunk felfelé. Decentralizaci6 esetében arrdl van

19 Ez utobbi feltétel azt jelenti, hogy a kozjavak eléallitasahoz nem kapcsolodik az 6nkorméanyzat
lakossagszamat meghaladan nagysagrendi megtakaritas

2 Wallace E. OATEs: On the Evolution of Fiscal Federalism: Theory and Institutions, National
Tax Journal Vol. LXI, No. 2. 314. o.

21 Vito TANZI: The Future of Fiscal Fedralism, Social Science Research Center, Berlin, 2008, 11. o.

22 Robin BoADWAY — Anwar SHAH: Fiscal Federalism: Principles and Practices of Multiorder
Governance, Cambridge University Press, Cambridge, 2009, 67. és 245. o.
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sz0, a kozponti kormanyzat hataskorének melyik részjogositvanyait — példaul koz-
feladatok biztositasa — delegaljak lefelé.”

A decentralizacio alaptétele négy eldfeltétel megvalosulasan alapul.”* Az elméle-
tet tobben kritikaval illették.” Egyfell vitattak azt, hogy a kozponti kormanyzat
kizarolag egységes ellatasi szintet képes bevezetni az orszag egészére vonatkozoan.
Masfeldl kétségbe vontak azt a feltételezést, miszerint barmelyik kormanyzati sze-
replének az lenne a célja, hogy a polgarok igényeinek megfelelé kozfeladat ellatasi
szint alkalmazasaval novelje a jolétet.”® Ez utobbi kritika, amely a korményzat
kozjora torekvo jellegét kérddjelezte meg, a gondolkodés iranyat alapvetden befo-
lyasolva utat nyitott a kozpénziigyi foderalizmus elméletének tovabbfejlesztésére.
Miel6tt ezekre a nézetekre ratérnénk, felvazoljuk a helyi dnkormanyzatok finanszi-
rozasanak csatornait.

111.3. A helyi onkormanyzatok finanszirozdsdnak eszkoztira

A kozfeladatok helyi 6nkormanyzatok szamara torténd decentralizalasa egyiitt jar a
feladatellatashoz sziikséges pénziigyi forrasok atadasanak sziikségszeriiségével. Az
OECD keretében végzett kutatasok ramutattak egy ellentmondasra. A kozfeladatok
decentralizacidja az 6nkormanyzati autonémia csokkenéséhez vezethet. Abban az
esetben ugyanis, ha a sajat forrasokbol szarmazé bevételek €s a delegalt feladatok
ellatasahoz sziikséges kiadasok kozott folyamatosan nyilik az oll6, a helyi 6nkor-
manyzatok egyre inkabb raszorulnak a kdzponti kormanyzati tamogatasokra, azaz
a kdzponti pénzelosztastol valo fiiggdségiik novekszik.”’

A kozpénziigyi foderalizmus tehat hagyomanyosan azt is targyalja, hogy milyen
finanszirozasi csatorndkon keresztiil juthat bevételhez a helyi 6nkormanyzat, to-
vabba elemzi a finanszirozasi technikdknak az Onkorményzati dontéshozatalra
gyakorolt hatasat. A kozfeladatok ellatasdhoz sziikséges kiadasok fedezetét a be-
vételi oldalon négy forrasbol garantalhatjak a helyi 6nkormanyzatok szamara. Egy-
részt meg lehet osztani az adémegallapitdshoz valo jogot, masrészt at lehet engedni

% Bernard DAFFLON: The assignment of functions to decentralized government: from theory to
practice, In: Handbook of Fiscal Federalism, Ahmad — Brosio (szerk.): Handbook of Fiscal Fede-
ralism, Edward Elgar, Cheltenham, 2008, 290-292. o.

2% Dafflon szerint a feltételek a kovetkezok: tiszta helyi kozjavak létezése, az adéalanyok és a
kozkiadasok haszonélvezdinek egybeesése, mobilitas, tulcsorduldsi hatasok hianya. Ld. Dafflon:
im. 275. o. Ezzel szemben sziikséges megjegyezni, hogy a decentralizacio alaptétele a lakossag
mobilitasanak teljes hianya esetén is igazolhatd elmélet. Oates elméletében a kozfeladatok
ellatasi szintjét igazitjak a lakossag igényéhez, nem a lakossag igazodik lakhelyvaltoztatassal a
valtozatlan helyi kozszolgaltatasokhoz. Wallace E. OATES: On the Evolution of Fiscal
Federalism: Theory and Institutions, National Tax Journal Vol. LXI, No. 2. 319. o.

2 A kritikak koziil csak kettét ismertetiink

%6 Wallace E. OATEs: On the Evolution of Fiscal Federalism: Theory and Institutions, National
Tax Journal Vol. LXI, No. 2. 315. o.

27 OECD Network on Fiscal Relations across Levels of Government: Fiscal Autonomy of Sub-
Central Governments, Working Paper 2006/2. 6. o.
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az adobevételek részét, harmadrészt kdzponti kormanyzati (allami) tdmogatast
lehet nyujtani az onkormanyzatoknak. Negyedrészt a kolcsonfelvételhez vald jog
biztositasa jel5lhetd meg mint a finanszirozasi csatorna utolso eleme.”®

A kozpénziigyi foderalizmus mindegyik finanszirozasi utat tanulmanyozza. Ak-
kor, amikor a pénziigyi politikai dontéshozatal soran a felhasznalhaté finansziro-
zasi eszk6zok koziil valasztanak, fontos tisztaban lenni azok kbézgazdasagtani jel-
legzetességeivel, hatasaival. A kdvetkezd alfejezetben latni fogjuk, hogy az idealis
finanszirozasi rendszerr6l alkotott képet 1ényegesen befolyasolja az, melyik koz-
gazdasagi elméletet fogadjuk el. Mindazonaltal egy miikodoképes finanszirozasi
rendszer kialakitasakor sziikséges tekintettel lenni politikai, szociologiai és kultu-
ralis szempontokra is.”’ Annak ellenére, hogy a probléma — a helyi 5nkorményzato-
kat finanszirozasa — minden orszadgban azonosnak tiinik, az orszagspecifikus eltéré-
sek miatt az egyik helyen jol miikodd csatorna a masikban alkalmatlannak bizo-
nyulhat.*® A kézpénziigyi finanszirozasi eszkoztar elemei koziil kizardlag az ado-
megallapitashoz valdé jog kormanyzati szintek kozotti megosztdsanak egyes
kérdéseit mutatjuk be.

111.4. Az adomegdllapitishoz valo jog megosztasinak problémdja

Az adomegallapitas megosztasanak problémaja azt a kérdést veti fel, hogy ki €s mit
adoztasson, pontosabban melyik kormanyzati szint, milyen adok megallapitasara
legyen jogosult. Tehat az adorendszer vertikalis tagolasanak idedlis struktirajara
vonatkoz6 nézetek tartoznak ide. Az adomegallapitashoz valod jog kormanyzati
szintek kozti telepitésének harom lehetséges tipusat kiillonboztetik meg. Egyrészt
az adoztatas joga illetheti kizarélag a kdzponti kormanyzatot, masrészt kizarolag a
helyi dnkormanyzatot. Utobbitol azonban el is tekinthetiink, mert alkalmazésat a
mai viszonyok kozott kizartnak tarjuk, jollehet foderacid és tagallam viszonyaban
példaul a volt Jugoszlavidban miikddott ez a rendszer.”’ Harmadrészt fel lehet osz-
tani e jogot az allam és a helyi 6nkormanyzatok kozott. Ebben az esetben a meg-

8 Teresa TER-MINASSIAN: Intergovernmental Fiscal Relations in Macroeconomic Perspective:
An Overview, In: Teresa Ter-Minassian (szerk.): Fiscal Federalism in Theory and Practice, IMF,
Washington, 1997, 8-21. o.

% Jorge MARTINEZ-VAZQUEZ: Revenue assignments in the practice of fiscal decentralization, In:
Bosch — Duran (szerk.) Fiscal federalism and political decentralization: lessons from Spain,
Germany and Canada, Edward Elgar, Cheltenham, 2008, 29. o.

30 A jogdsszehasonlitas kulturalis szemléletmodjanak keretében a problémak és ezaltal azok jogi
kezelésének azonossagat kérddjelezik meg. Kozéppontba allitjak a kulturalis kiillonbségeket és
tagadjak az ,,egy méret mindenkinek” tipusi megoldasokat. AVI-YONAH — INBAR — MARIAN —
MELLO: Comparative Tax Law: Theory and Practice, Bulletin for International Taxation, IBFD,
Vol. 64, No. 3. 184. o.

3! Teresa TER-MINASSIAN: Intergovernmental Fiscal Relations in Macroeconomic Perspective:
An Overview, In: Teresa Ter-Minassian (szerk.): Fiscal Federalism in Theory and Practice, IMF,
Washington, 1997, 9. o.
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osztasnak két fajtajat lehet elhatarolni. Egyfeldl a szétvalasztott addztatast, ami azt
jelenti, hogy meghatarozott adétargyhoz csak az egyik kormanyzati szint férhet
hozza,”* masfeldl a konkuralo adoztatast, amely értelmében mindkét kormanyzati
szint adoéztathatja ugyanazt az adotargyat. A potadok ebbe az utobbi csoportba
tartoznak.”

Egy gondolat erejéig itt sziikséges felidézni a Musgrave és Oates nevével fémjel-
zett klasszikus elmélet néhany tételét. Egyfeldl a redisztribucios és stabilizacios
feladatokért valo feleldsséget a kozponti kormanyzat kezébe kell adni a hatékony-
sag biztositdsa érdekében. A helyi dnkormanyzatok kizarolag az allokacid egy
részének megvalositasaval jarulhatnak hozza a jolét emeléséhez. Ebbol az kovetke-
zik, hogy minden olyan adonemet, amely kifejezetten alkalmas a jovedelmek ujra-
elosztasara vagy a gazdasag stabilizalasara, a kozponti kormanyzat hataskorébe
kell utalni.** A jovedelem- és nyereségadokat — példaul személyi jovedelemado,
tarsasagi ado — ilyennek tekintik a klasszikus elmélet kovetdi, mert adotani sajatos-
sagaiknal fogva lehet6séget teremtenek arra, hogy egyrészt figyelembe vegyék az
adoalanyok személyes koriilményeit az adoterhelés kialakitasakor, masrészt prog-
ressziv adomértékiikkel a gazdasag automatikus szabalyozéjaként szolgaljanak.™

Masfelél harom tényezdnek egybe kell esnie a helyi szinten torténd allokacios
funkcid idealis megvalosulasahoz: a helyi kozjavakrol dontést hozok korének, a
helyi kozjavak elényeibdl részesiilok korének, valamint a helyi kozjavak ellatasat
finanszirozok korének azonossaga sziikséges.’® Masként megfogalmazva ez azt
jelenti, hogy minden kiadast az a kor viseljen és az hozzon rola dontést, amely
érdekében a kiadas torténik.’” Ebbé] az kévetkezik, hogy a helyi adoknak a haszon-
elven kell alapulniuk a fizet6képesség elve hel?lett, mert egyébként nem azok
viselik a terheket, akik élvezik a szolgaltatisokat.” A jovedelem- és nyereségadok

2 Lm.

33 John NORREGAARD: Tax Assignment, In: Teresa Ter-Minassian (szerk.): Fiscal Federalism in
Theory and Practice, IMF, Washington, 1997, 51. o.

3 Maria Flavia AMBROSANIO — Massimo BORDIGNON: Normative versus positive theories of
revenue assignments in federations, In: Handbook of Fiscal Federalism, Ahmad — Brosio
(szerk.): Handbook of Fiscal Federalism, Edward Elgar, Cheltenham, 2008, 312. o.

33 Richard M. BIRD: Tax Assignment Revisited, IIB Paper No. 17. 2008,
http://www.rotman.utoronto.ca/riib/details.aspx?ContentID=266 (2010. 04. 01.) 5. o.

36 Bernard DAFFLON: The assignment of functions to decentralized government: from theory to
practice, In: Handbook of Fiscal Federalism, Ahmad — Brosio (szerk.): Handbook of Fiscal Fede-
ralism, Edward Elgar, Cheltenham, 2008, 280. o.

37 Elméleti eldzményét minden gondolatnak meg lehet talalni. Més szdvegezésben, de részben
ugyanazt jegyezte le Balas Karoly 1935-ben, mint Dafflon 2008-ban. ,,Minden kiadast az a kor
viselje, amely érdekében a kiadas torténik.” BALAS Karoly: Pénziigytan, Budapest, Kiralyi Ma-
gyar Egyetemi Nyomda, 1935, 729. o.

3% John NORREGAARD: Tax Assignment, In: Teresa Ter-Minassian (szerk.): Fiscal Federalism in
Theory and Practice, IMF, Washington, 1997, 54. o.
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kifejezetten arra alkalmasak, hogy fizetSképesség szerint vonjanak el jovedelmet.*
Tehat azért nem tartjak indokoltnak a jovedelem- és nyereségadok alkalmazasat a
helyi kozjavak finanszirozasara, mert ezek az adok nem a haszonelvet juttatjak
kifejezésre. A nem helyi kozjavak fedezetét az dllamnak kell biztositania, amely a
jovedelemkozpontositas soran a finanszirozasba a fizetoképesség elve szerint vonja
be az addalanyokat.

A Kklasszikus elmélet alapjai a kovetkezokkel egészitendok ki. Az idealis helyi
adonak tovabbi jellegzetességekkel is rendelkeznie kell. Az adotargynak egyrészt
helyhez kotottnek kell lennie, hogy csdkkentse az addverseny kialakuldsanak valo-
szinliségét, masrészt orszagon beliil egyenléen kell eloszlania a nagymérvii hori-
zontalis kozpénziigyi egyenldtlenségek megeldzése miatt, harmadrészt stabilnak
kell lennie azért, hogy gazdasagi ciklusoktol fliggetleniil alland6 nagysagu bevételt
garantaljon a helyi kozkiadasok fedezésére.*® A helyi énkorméanyzatoknak ugyanis
folyamatosan rendelkezésre allo forrasokra van sziikségiik a biztonsagos koltség-
vetési gazdalkodashoz. Tovabba a helyi adonak elégséges bevételt kell produkalnia
az dnkormanyzati kozkiadasokhoz viszonyitva a vertikalis kozpénziigyi egyenstly
megteremtése érdekében, valamint a helyi adonak vilagosnak és egyértelmiinek
kell lennie a helyi lakosok szamara amiatt, hogy a helyi képviseldk elszamoltatha-
tosaga ezaltal is novekedjen. Ezen feliil a helyi adot ugy kell kialakitani, hogy ne
lehessen athéritani olyanokra, akik kiviil esnek az elébb meghatarozott kéron.*!
Mindehhez vegyiik még hozza azt is, hogy az idedlis helyi adoénak rendelkeznie
kell a jo ad6 ismérveivel, amelyeket Adam Smith 1776-ban négy elvben fogalma-
zott meg: aranyos, kényelmes, olcso, konkrét. Utobbi a legalapvetébb jogallami
kovetelmény megfogalmazasat jelenti, amely magaban foglalja azt, hogy a helyi
ado legyen kiszamithato és ne legyen onkényes.*

Ezeket a feltételeket végiggondolva nem alaptalanul jutunk arra a kovetkezte-
tésre, hogy ilyen ad6 egyszeriien nem létezik.* A kozpénziigyi foderalizmus klasszi-

% Fred E. FOLDVARY: Municipal Public Finance, In: Thompson — Green (szerk.): Handbook of
Public Finance, Marcel Dekker, New York, 1998, 415. o.

0 Maria Flavia AMBROSANIO — Massimo BORDIGNON: Normative versus positive theories of
revenue assignments in federations, In: Handbook of Fiscal Federalism, Ahmad — Brosio
(szerk.): Handbook of Fiscal Federalism, Edward Elgar, Cheltenham, 2008, 312. o.

41 John NORREGAARD: Tax Assignment, In: Teresa Ter-Minassian (szerk.): Fiscal Federalism in
Theory and Practice, IMF, Washington, 1997, 54. o.

42 SIMON Istvan: Adoéalany és adotargy — az Alkotmanybirdsag hatérozatainak titkrében, In:
Fazekas Marianna — Nagy Marianna (szerk.): Tanulmanyok Berényi Sandor tiszteletére, E6tvos
Kiado, Budapest, 2010, 395-396. o.

# Emiatt Gjabban a helyi adokkal szemben tamasztott minimalis feltételek meghatarozasarél
folyik a vita. A legfontosabb feltételnek a haszonelv alkalmazasat tartjak. Jorge MARTINEZ-
VAzQUEZ: Revenue assignments in the practice of fiscal decentralization, In: Bosch — Durén
(szerk.): Fiscal federalism and political decentralization: lessons from Spain, Germany and Can-
ada, Edward Elgar, Cheltenham, 2008, 38. 0. A vonatkoz6 irodalom részletesen elemzi az egyes
adotipusokat abbol a szempontbol, hogy mennyiben felelnek meg a helyi adokkal szemben ta-
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kus elméletébdl tehat az olvashato ki, hogy az adomegéallapitasi jog dnkormanyza-
tokra telepitése erdsen korlatozott, ha mindegyik feltételnek meg szeretnénk
felelni. Tulajdonképpen az irodalom harom kdzbevételi forrast kinal, amelyek jol
Osszeegyeztethetok a fenti kovetelményekkel. Egyrészt a vagyonadokat, azok
koziil is kifejezetten az ingatlanadot,* masrészt a dijakat,” harmadrészt a potado-
kat.*® Mielétt ezekre ratériink, bemutatjuk azt, hogy a kozpénziigyi foderalizmus
ujabb elméletei mit javasolnak az adéomegallapitashoz vald jog kormanyzati szintek
kozti megosztasanak kérdésében.

111.5. A kozpéncziigyi foderalizmus elméletének fejlodése

A kozpénziigyi foderalizmus klasszikus tanat, amely szerint a jolét ndvelése érde-
kében a kozfeladatok ellatasat decentralizalni kell az ellatasukhoz sziikséges forra-
sokkal egyiitt, két iranybol érte tamadas. Egyfeldl sajat magat a kdzpénziigyi fode-
ralizmus masodik generacids elméletének nevezo iranyzat (tovabbiakban: masodik
iranyzat), masfel6l a kdzpénziigyi foderalizmus politikai gazdasagtana (tovabbiak-
ban: harmadik irdnyzat) kérddjelezte meg a fentebb bemutatott elméleti keretet. A
kettében kozds, hogy a kormanyzati szintek kozti kozpénziigyi és politikai kap-
csolatokban rejlé olyan problémakat tarnak fel, amelyek kihivasok elé allitjak az
elsd generacios elmélet védelmezéit. "’

A masodik iranyzat a decentralizacié karos hatasaira hivja fel a figyelmet kiin-
dulva a tagallamok és a helyi dnkormanyzatok artalmas k6zpénziigyi magatartasa-
bol, amely koltségvetési hiany, illetve adossag formajaban olt testet. Ez az iranyzat
elsdsorban a koltségvetési korlat elemzésével jarult hozza a kozpénziigyi fodera-
lizmus elméletének fejlédéséhez. Az alapul vett %ondolatot — a puha koltségvetési
korlat elméletét — Kornai Janos fogalmazta meg.4 A masodik irdnyzat kiilonosen a

masztott elvarasoknak. Ebben az irdsban azokra a kdzbevételekre helyezziik a hangstlyt, ame-
lyeket szerintiink a legszélesebb korben elfogadnak.

4 A hivatkozott szerz6 a személyi jovedelemadot is jo helyi adénak tartja, de késbb tobb korla-
tot fogalmaz meg vele kapcsolatban. John NORREGAARD: Tax Assignment, In: Teresa Ter-Mi-
nassian (szerk.): Fiscal Federalism in Theory and Practice, IMF, Washington, 1997, 55-61. o.

# Jorge MARTINEZ-VAZQUEZ: Revenue assignments in the practice of fiscal decentralization, In:
Bosch — Duran (szerk.) Fiscal federalism and political decentralization: lessons from Spain,
Germany and Canada, Edward Elgar, Cheltenham, 2008, 38-39. o.

46 Maria Flavia AMBROSANIO — Massimo BORDIGNON: Normative versus positive theories of
revenue assignments in federations, In: Handbook of Fiscal Federalism, Ahmad — Brosio
(szerk.): Handbook of Fiscal Federalism, Edward Elgar, Cheltenham, 2008, 323-325. o. A hivat-
kozott szerzOk tanulméanyuk elején az adobevételek megosztasat is az adomegallapitashoz valod
jog megosztasanak tekintik, par oldallal kés6ébb azonban a tamogatasok kdzé soroljak ezt a finan-
szirozasi technikat.

7 Wallace E. OATEs: On the Evolution of Fiscal Federalism: Theory and Institutions, National
Tax Journal Vol. LXI, No. 2. 319. o.

48 AlapvetSen két tipusu koltségvetési korlatot lehet megkiilonboztetni, a puhat és a keményet.
Kornai Janos a puha koltségvetési korlat koncepcidjat a szocialista vallalatokra nézve dolgozta
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helyi 6nkormanyzatok hitelfelvételi joga korlatozasanak kutatasat 6sztonozte. Ezt a
gondolati ivet itt most sziikséges lezarni annak érdekében, hogy visszatérhessiink
az adomegallapitds megosztdsanak problémajahoz.

A harmadik irdnyzatot a politikai gazdasagtanbol és a kozosségi dontések elmé-
letébdl a kdzpénziigyi foderalizmusba atsziirédé nézetek jelentik.* A klasszikus
elmélettel szemben 4all6 gondolatok bemutatasa érdekében Brennan és Buchanan
kényvét érdemes fellapozni.”® A szerzék azt irjak, hogy téviton jarnak azok, akik a
kozjot szolgald kormanyzat eszméjére €pitenek. Szerintiik ugyanis az allam egy
szOorny, ahogy az Hobbes allamelméletében Leviatan képében megjelenik.51 A
szorny, mivel a nép végérvényesen atruhazta ra a hatalmat — egyebek mellett a
fizikai kényszer alkalmazasanak legitim monopoliumat — Ggy adoéztat, ahogy mo-
nopol helyzetébdl kovetkezik.”> Ennek megfeleléen az elvonas mértékét maximali-
zélja sajat hatalma novelése érdekében. Leviatan fiskalis étvagya kielégithetetlen.>
Hobbes allamelméletét a kozpénziigyi foderalizmus irodalmaban a helyi 6nkor-
manyzatokra vonatkozoan is érvényesnek tekintik.

Kérdés, a fentiek tiikrében miként lehet korlatozni a helyi dnkormanyzatok 6n-
kényes adoztatasi hatalmat? A harmadik iranyzat valasza: az adomegallapitashoz
valo jog megfeleld telepitésével. Ugy kell megosztani az addkonstitudlas jogat,
hogy verseny alakuljon ki a helyi 6nkormanyzatok kozott. Az adéverseny pozitiv
hatasa ugyanis az, hogy korlatozza a helyi ado6ztatas kizsdkmanyolo jellegét. Kife-
jezetten mobil adotargyak tekintetében kell biztositani a helyi adémegallapitas
jogat a verseny fokozasa érdekében.”® Tehat a helyi énkormanyzatoknak a tarsasé-

ki. Lényege az, hogy ezek a vallalatok kockazat nélkiil halmozhatnak fel addssagot, mert az
allam ugyis kimenti 6ket sziikség esetén. Ezt a gondolatot iiltették at késébb a helyi onkormany-
zatok magatartasara. Janos KORNAI — Eric MASKIN — Gérard ROLAND: Understanding the Soft
Budget Constraint http://www.sss.ias.edu/files/papers/econpaper19.pdf (2010. 04. 01.) 2. o.

4 Wallace E. OATEs: On the Evolution of Fiscal Federalism: Theory and Institutions, National
Tax Journal Vol. LXI, No. 2. 321. o.

% Geoffrey BRENNAN — James M. BUCHANAN: The Power to Tax: Analytical foundations of
fiscal constitution, Cambridge University Press, Cambridge, 1980

> Hobbes az allam létrehozésaval kapcsolatban ezt irja: ,,mindenkinek mindenkivel kotott megalla-
podésaval jott létre, mintha mindenki mindenkinek ezt mondta volna: felhatalmazom ezt az
embert vagy ezt a gylilekezetet, raruhazvan azt a jogot, hogy kormanyozzon engem, feltéve,
hogy te is raruhdzod ezt a jogot, és minden cselekedésre felhatalmazast adsz. Az ennek megtor-
téntével egyetlen személlyé egyesiilt sokasagot allamnak, latinul civitasnak nevezziik. Es igy
sziiletik meg az a nagy Leviatan...” Thomas HOBBES: Leviatan, Magyar Helikon, Budapest,
1970, 148-149. o.

>2 Hobbes kilencedik felségjogként fogalmazta meg az adészedést: i.m., 155. o.

3 Geoffrey BRENNAN — James M. BUCHANAN: The Power to Tax: Analytical foundations of
fiscal constitution, Cambridge University Press, Cambridge, 1980, 1-32. o.

> Maria Flavia AMBROSANIO — Massimo BORDIGNON: Normative versus positive theories of
revenue assignments in federations, In: Handbook of Fiscal Federalism, Ahmad — Brosio
(szerk.): Handbook of Fiscal Federalism, Edward Elgar, Cheltenham, 2008, 313. o. Megje-
gyezziik, hogy kiaknazatlan adoztatasi jogkorre (,,unused taxing power”) Magyarorszagon is
talalhatunk példakat. A magyar helyi vagyonaddk alkalmazasaval szembeni Onkormanyzati
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gokat, a tokét és a maganszemélyek jovedelmét kell addztatniuk a harmadik irany-
zat szerint, jollehet a mobilitds szintje orszagonként és idészakonként eltérd lehet.
Konnyen belathatjuk, hogy ez ellentétben all a klasszikus elmélettel, miszerint
ezeket az adonemeket a stabilizacios és redisztriblicios funkcidé megvalositasa miatt
a kozponti kormanyzat hataskorébe kell utalni.

1I1.6. Sajat bevételek

Abbol a szempontbol, hogy a helyi 6nkormanyzat hataskorrel rendelkezik-e bevé-
teleinek nagysagrendjér6l donteni, megkiilonboztetjikk egyfeldl a sajat bevételeket
(own resources), masfeldl az atadott forrasokat (transferred resources). A két forras
azonossaga, hogy mindegyik a helyi 6nkormanyzat koltségvetésének bevételi ol-
dalén jelenik meg. Kiilonbség a felettiik gyakorolt dontési autonémiaban mutatko-
zik. Azok a forrasok, amelyeknek a nagysagrendje fliggetlen a forrasban részesiilo
Onkormanyzat dontésétol, atadott forrasnak mindsiilnek. Ezzel szemben azokat,
amelyek az 6nkormanyzat dontésétél fiiggnek, sajat bevételnek tekintjiik.>> A sajat
bevételek esetében az egyes bevételek nagysaganak meghatdrozasa az onkormany-
zat hataskorébe tartozik. Ez mast és mast takar az adott forrastol fliggéen. Az 6n-
kormanyzat maganjogi bevételei kozott példaul azt, hogy a szerzédésben sajat
maga hatarozhatja meg az ellenszolgaltatasért jaro6 pénzdsszeget (dijat, arat). Ado
esetében pedig azt, hogy legalabb az adotényallas egyik elemérdl, az adomértékrol
legaldbb keretek kozott donthet az dnkormédnyzat. A Helyi Onkorményzatok Euro-
pai Chartaja ezt a kovetkezéképpen tartalmazza: ,, 4 helyi énkormanyzatok pénz-
tigyi forrasainak legalabb egy részét olyan helyi adok és dijbevételek teszik ki,
amelyek mértékének meghatarozasara — jogszabalyi keretek kozott — e szerveknek
van hatdskoriik.””® Azokat az adokat tekintjiik tehat helyi adoknak, amelyek az itt
bemutatott értelemben sajat bevételnek mindsiilnek. Messere példaul nem is a helyi
ado kifejezést hasznalja, hanem a sajat ado (own tax) megnevezést.”’

Az Otv. szerint az illetékbevételek allami koltségvetési torvényben meghataro-
zott része is az dnkormanyzatok sajat bevételét képezi,™® jollchet az illetékbevétel
nagysaga fliggetlen az onkormanyzatok dontéseit6l. Tehat ebben a gondolati keret-
ben az illetékek nem sajat bevételek. A bevételi szint megallapitasanak viszonyla-
gos szabadsaga abbol a szempontbol fontos, hogy a helyi dnkorméanyzat alkalmaz-

clutasitas széles korben ismert. Abban azonban nem lehetiink biztosak, hogy e magatartas tanui-
sitdsa az adoversenyre vezethetd vissza.

35 Council of Europe: A European Definition of Shared Taxes http:/www.oecd.org/dataoecd/19/
13/36444032.pdf (2010. 04. 01.) 6. o.

%6 A Helyi Onkorményzatok Europai Chartajarél szolo 1997. évi XV. torvény 9. cikk 3

7 Kenn MESSERE: Evaluating the Taxing Powers of Sub-Central Governments, Bulletin for
International Fiscal Documentation, IBFD, 03/2000, 133. o.

B Otv. 82.§ (1) ©)



http://www.oecd.org/dataoecd/19/%2013/36444032.pdf
http://www.oecd.org/dataoecd/19/%2013/36444032.pdf

Kecso Gabor 207

kodni tudjon a lakossagi igények valtozasahoz.” A kozfeladatok ellatasi szintjének
emelésére ugyanis ilyen autondmia hianyaban nem tud forrast elGteremteni sajat
dontésével. Az ellatasi szint csokkentése pedig 6nmagéban értelmetlen, eltekintve
attol az esettdl, ha a kiaddsok meghaladjak a bevételeket vagy megtakaritasok fel-
halmozasara torekszenek. Hiszen egyébként csak az torténik, hogy kevesebb koz-
szolgaltatast nyijtanak, de valtozatlan szinten vonjak el a jovedelmeket.

Egy bevétel sajatnak mindsitése fiiggetlen attol, hogy a kiadasi oldalon az adott
forras felett milyen dontési autonémiat gyakorol a helyi 6nkormanyzat. A bevéte-
leket a felhasznalas szabadsaga szempontjabol két csoportba lehet sorolni, ugymint
szabad felhasznalasq, illetve feltételhez kététt,(’o de ez nem érinti a fentebb bemuta-
tott felosztast. Természetesen az onkormanyzati autonémia akkor nagyobb, ha a
sajat bevételt szabadon lehet felhasznalni. Az idealis helyi adok korébe — az els6
generacios felfogast figyelembe véve— korabban a vagyonadot, a potadot és a dijat
soroltuk. Ez tulajdonképpen egy altalanos megallapitas volt. A jo magyar helyi ado
ismérveinek meghatarozasa meghaladja a tanulmany kereteit. Az alabbiakban erre
nem is torekszilink, csupan néhany gondolat ismertetésére tériink ki.

Kiilfoldi orszagokban bevett gyakorlata van a helyi vagyonadok alkalmazéasanak.
A helyi adok alappillére az ingatlanado.”’ Az értékalapu helyi vagyonadok hatra-
nya az értékelés nehézségében rejlik. Megoldasi javaslatként az 6naddzas rendsze-
rébe illesztett olyan értékelés fogalmazodik meg, amely keretében az adodalany
sajat maga fejezi ki az adotargy értékét pénzben. Kulcsprobléma az alulértékelés
megelézése. A kozpénziigyi foderalizmus egyes szerzoi ezt egy erdsen vitathatd
szankcio kilatasba helyezésével oldandk meg, amely értelmében a helyi dnkor-
manyzat egyoldaltl nyilatkozattal megvasarolhatna az ingatlant az addbevallasban
feltiintetett alacsony aron.** A kdzpénziigyi foderalizmus irodalméabol kiolvashato a
potadok bevezetésének eldnyben részesitése. Potadd alatt olyan adot értenek,
amelynek alapja megegyezik egy kozponti add alapjaval, mértéke pedig onkor-
érdemes Osszekapcsolni az alapul szolgald kozponti adoéval, azaz mindkét adot a
kdzponti adohatosag hataskorébe kell utalni.®® A potadd ily modon biztositott els-
nye egyszeriiségében all mind a helyi 6nkormanyzatok, mind az addalanyok sza-
mara. A pdtaddztatas hazai bevezetésének lehetdségét érdemes lenne kiilon meg-

%% Charles E. MCLURE Jr.: Tax Assignment and Subnational Fiscal Autonomy, Bulletin for Interna-
tional Fiscal Documentation, IBFD, 12/2000, 626-627. o.

50 Council of Europe: i.m. (59. jegyzetben) 6. o.

81 Robin BoADWAY — Anwar SHAH: Fiscal Federalism: Principles and Practices of Multiorder
Governance, Cambridge University Press, Cambridge, 2009, 188. o.

62 Charles L. VEHORN — Ehtisham AHMAD: Tax Administration, In: Teresa Ter-Minassian
(szerk.): Fiscal Federalism in Theory and Practice, IMF, Washington, 1997, 127. o. Vélemé-
nylink szerint ilyen tipusu szankcio hazai bevezetése irreélis, az Alkotmany rendelkezéseivel
Osszeegyeztethetetlen.

83 Charles E. MCLURE Jr.: Tax Assignment and Subnational Fiscal Autonomy, Bulletin for
International Fiscal Documentation, IBFD, 12/2000, 627-628. o.
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vizsgalni, amire itt nem vallalkozhatunk. A helyi 6nkormanyzatok addbevételei kozott
targyaljak a dijakat is. A kdzpénziigyi foderalizmus irodalma szerint a haszonelv alkal-
mazasanak legkézenfekvobb modja az, ha az 6nkormanyzati kozfeladatok igénybe-
vételének koltségeit dijak forméajaban az igénybe vevével fizettetik meg.**

II1.7. Helyi adok adminisztracidja

Vizsgalodasunkat eddig az anyagi jogban értelmezhetd kérdésekre sziikitettiik.
Ebben a pontban a kozpénziigyi foderalizmus témaibol az eljarasi adojogba tartozo

crer

73y

sége ,, kevéssé” érinti a helyi onkormanyzatok kozpénziigyi autondmiajat.”” Mas-
részt az adoigazgatasi hataskorok kormanyzati szintek kozti vertikalis felosztasa
teljesen eltéré célszeriiségi szempontok figyelembe vételét koveteli meg, mint az
adomegallapitashoz vald jog megosztasa. Ez azt jelenti, hogy a helyi adok admi-
adoigazgatasi feladatok decentralizacidjakor tekintettel kell lenni az addjog egysé-
gességének biztositasara, a koltséghatékonysagra mind az addalany, mind az ado-
hat6sag oldalan, az ©nadozas lehetové tételére, valamint az informacios eld-
nydkre.” Ehhez a témakoérhoz kapesolodik a helyi ipartizési add adminisztra-
cojanak allami adohatésag hataskorébe torténéd utalasa 2010-t61.°7 Az indokolas
szerint erre a 1épésre az adozok adminisztarcids terheinek csokkentése miatt keriilt
sor.”® Tébben az énkormanyzati autondmia korlatozasaként fogtak fel a modositast.
Szamunkra a kérdés a kovetkezd szempontokbol értelmezhetd. A kozpénziigyi
foderalizmus vonatkozo tételeinek tiikrében egy helyi adé adminisztracids kote-
lezettségeinek elvonasa csekély hatassal van az onkormanyzati autonomiara. Mivel
a telephellyel rendelkezé addalanyok eljarasi adokotelezettségeit konnyitette a
moédositas, ebbdl a szemszogbdl indokoltnak tekinthetd. Aggalyok azzal kapcso-
latban meriilnek fel, hogy az allami adohatésag masodlagosnak tarthatja a helyi
ipar(izési adot, ha nincs egyforman érdekeltté téve e helyi ad6 és a kdzponti adok
behajtasanak tligyében. Ebbdl a néz6pontbol jelentds, hogy a Magyar Koztarsasag
2010. évi koltségvetésérdl szold 2009. évi CXXX. torvény (tovabbiakban: 2010.

64 Jorge MARTINEZ-VAZQUEZ: Revenue assignments in the practice of fiscal decentralization, In:
Bosch — Duran (szerk.): Fiscal federalism and political decentralization: lessons from Spain,
Germany and Canada, Edward Elgar, Cheltenham, 2008, 38-39. o.

65 A kevéssé” kifejezés hasznalatat az eredeti forras szovegezése indokolja. ,,The question of
local fiscal autonomy may be considered almost completely independent from the question of
who actually administers and collects taxes.” John NORREGAARD: Tax Assignment, In: Teresa
Ter-Minassian (szerk.): Fiscal Federalism in Theory and Practice, IMF, Washington, 1997, 52. o.
% Charles L. VEHORN — Ehtisham AHMAD: Tax Administration, In: Teresa Ter-Minassian
(szerk.): Fiscal Federalism in Theory and Practice, IMF, Washington, 1997, 109-117. o.

7 A kozteherviselés rendszerének atalakitisat célzd torvénymoédositasokrol szolo 2009. évi
LXXVIL. térvény (tovabbiakban: Mod.tv.) 92. §

% Méd. tv. indokolasa 81-82. §-hoz
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évi allami koltségvetési torvény) az APEH tisztviselok prémiumkeretét mely adok
talteljesitésétdl teszi fiiggbve.” A helyi ipartizési add nem szerepel ezek kozott.
Osztonzés hianydban az allam adohatosiga megengedheti magéanak, hogy az
iparizési adobevétel noveléséhez fliz6dd onkormanyzati érdeket hattérbe szoritsa.
Pénziigyi 0sztonzd rendszerbe illesztésével ki lehetne kiiszobolni az el6bbi
fenntartast. Azt itt nem targyaljuk, hogy ezek az 6sztonzok altalaban milyen torzito
hatast gyakorolhatnak az adohatosag belsé miikodésére.

A modositas az Alkotmany rendelkezéseivel valdé 0sszhang szempontjabol is
kérdéseket vet fel. Az Alkotmanybirésaghoz inditvanyt nyujtott be a gyori és a
veszprémi onkormanyzat.”’ Az inditvanyozok bizonyos dnkormanyzati alapjogok
megsértésére hivatkozva kérték a modositds megsemmisitését.”’ Véleményiink
szerint ezek koziil a d) pontban rogzitett adomegallapitashoz valdo dnkormanyzati
alapjog lehet relevans a hatarozat meghozatala soran. Abbol a szovegezésbdl, hogy
a helyi képviseld-testiilet torvény keretei kozott megallapitja a helyi adok fajtait és
mértékét, egyértelmiien kiolvashaté az, hogy ez az Onkormanyzati alapjog az
anyagi adotényallas megalkotasanak korlatozott szabadsagat jelenti. Ez a jog nem
gondoljuk, hogy az adémegallapitashoz vald6 dnkormanyzati alapjogot nem korla-
tozza az eljarasi adokotelezettségek Onkormanyzatoktol vald elvonasa. Emiatt
nincs is sziikkség annak vizsgalatara, miként korlatozhatja az Orszaggytilés az on-
kormanyzati alapjogokat, illetve mit jelent a ,,t6rvény keretei kozort” fordulat.
Osszegezve a fenticket meglatdsunk szerint az Orszaggytilés a helyi adok admi-
nisztracidjat gyakorlati szempontok figyelembe vételével telepitheti az allami vagy
az Onkormanyzati adohatdsagra. Az Alkotmany — kiilondsen pedig a helyi adok
valé dnkormanyzati jogot nem tartalmazza. Az Alkotmany e tekintetben annyiban
korlatozza az Orszaggyiilés dontési szabadsagat, amennyiben be kell tartania alta-
laban a torvényalkotassal, kiillondsen pedig az addjogalkotassal szemben tdmasztott
kovetelményeket.

59 Két kozponti add bevételi eléiranyzatanak tallépése szerepel a szamos kozterhet tartalmazo
listdban. Egyrészt az altalanos forgalmi ad6é, masrészt a személyi jovedelemaddé. Megjegy-
zend6, hogy a kozponti alrendszer két legnagyobb kozbevételi forrasardl van szo. 2010. évi
allami koltségvetési torvény 32. §

70.826/B/2009 (2009. 07. 31.) szamu inditvany

"I Az inditvanyozok az énkormanyzati alapjogokat tartalmazo Alkotméany 44/A. § (1) pontjai
kozil a b), c), d) pontokra hivatkoztak
http://isz.mkab.hu/netacgi/fokikere2009.pl?s1=826/*/2009* &s2=&s3=&s4=&s5=&s6=& s T=&s8
=&r=1&SECT5=FOKIKERE&d=FOKI&op8=with&I|=20&u=/netahtml/foki/fokikeres.htm&p=1
&op7=and&f=G&opb6=and (2010. 04. 01.)
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IV. Osszegzés

A bevezetd sorokban példaként megfogalmazott két probléma koziil az egyikre
tértlink ki a tanulmanyban. Ahogy azonban azt leszogeztiik, irasunk célja nem ki-
fejezetten a feltett kérdések megvalaszolasa volt, hanem a kozpénziigyi foderaliz-
mus elméleteinek felvazolasa, illetleg annak szemléltetése, miként nyujtanak se-
gitséget ezek a gondolatok a helyi dnkormanyzatok pénziigyeinek tanulmanyoza-
sdhoz. Valodjaban a problémak csupan illusztrald eszkozként szolgaltak. A koz-
pénziigyi foderalizmus alapvetd kérdését uigy fogalmaztuk meg, hogy melyik kor-
manyzati szint, milyen kozfeladatot, kinek a koltségvetésébol lasson el. Tiszta
laprél indulva els6 1épésben tehat a kormanyzati szintekrél és az ellatandé kozfel-
adatokrol kell dontést hozni, ezt kdvetheti a kozfeladatok kormanyzati szintek kozti
felosztasa. A vonatkozd szabalyozas az alkotmanyjog és a kozigazgatasi jog terii-
letére tartozik. Ezutan keriilhet sor a kérdés legutolsd elemének a targyaldsara,
hiszen a finanszirozasnak kell kovetnie feladatokat, s nem forditva.”” A helyi
onkormanyzatok, illetve az altaluk ellatott kozfeladatok finanszirozasa a pénziigyi
jog targykorébe illeszkedik. A pénziigyi jogon, mint jogagon beliil kiillondsen két
jogteriiletre tartoznak ezek a kérdések. Az allamhaztartasi jogra, valamint az ado-
jogra. A kozpénziigyi foderalizmus annyiban segédtudomanya a pénziigyi jog
elébbi teriileteinek, amennyiben foglalkozik a helyi 6nkormanyzatok finansziroza-
sanak csatornaival. Véleményiink szerint a kdzpénziigyi foderalizmus két tekintet-
ben nyujthat segitséget szamunkra, ha gy tetszik, normativ szinten. Egyrészt a
fogalmak értelmezéséhez, masrészt a jogintézmények miikodésének elemzéséhez
biztosit alkalmazhatoé elméleti hatteret, amelyekre tdmaszkodva mélyebbre jutha-
tunk a helyi 6nkormanyzatok finanszirozasara vonatkozé pénziigyi jogi rendelke-
zések kutatasaban.

72 Jorge MARTINEZ-VAZQUEZ: Revenue assignments in the practice of fiscal decentralization, In:
Bosch — Duran (szerk.) Fiscal federalism and political decentralization: lessons from Spain,
Germany and Canada, Edward Elgar, Cheltenham, 2008, 28. o.



