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1. Bevezetd gondolatok

A helyi dnkormanyzatok — Magyary Zoltan szavaival élve —az egységes nemzeti
kozigazgatas kulcsfontossagu szereplGi, mondhatjuk ugy is, hogy a magyar allam-
szervezetben a decentralizacio letéteményesei. Az 1989-90-ben bekovetkezett
gazdasagi-politikai-tarsadalmi rendszervalt(oztat)as torténelmi addssagot potolt
azzal, hogy — a tanacsrendszer dnkormanyzati szempontbdl , keser( évtizedei
utan” —visszaallitotta az 6nkormanyzatisagot, kozelebbrdél a helyi 5nkormany-
zatokrol sz6l6 1990. évi LXV. torvény (a tovabbiakban: Otv.) elfogadasaval (Gjra)
|étrehozta a magyar kétszintl helyi dnkormanyzati rendszert.

A helyi 6nkormanyzatoknak az egységes kozigazgatasi intézményrendszer-
ben torténd pozicionaladsa a vazolt idészakban nem vetett fel dilemmakat, a
rendszervaltd hangulat egyértelmdien abba az irdnyba mutatott, hogy a helyi
onkormanyzatok érdemi szereplGi legyenek a megujulé magyar kozigazga-
tasnak, egyuttal ellenpolusként miikodjenek a kdzponti allamhatalom tény-
kedésének kiegyensulyozasa érdekében. Természetesen nem volt el6zmény
nélkuli a rendszervalto alapallds, elegendd ebben a kérben Magyary Zoltan
gondolatait felidézni, aki a decentralizacionak — mint szervezési elvnek — két
formaja kozott tett kiilonbséget: elhatarolta egymastdl a dekoncentraciot és
az 6nkormanyzatot.! Ebbdl kdovetkez6en a magyar kozigazgatas decentrali-
zalt szerveivé valtak a helyi dnkormanyzatok az dtmenetet kovets években,
amely lényegében egyet jelentett a kozfeladatok decentralizalasaval, mas
szoval kotelezd feladatok elGirasaval az 6nkormanyzati alrendszer szamara.?

1 V6. MAGYARY Zoltan: Magyar Kézigazgatds. Budapest, Kirdlyi Magyar Egyetemi Nyom-
da, 1942, 112.

2 A decentralizacidé és a helyi-terileti 6nkormanyzatok 6sszefliggésérdl Id. bévebben
FAZEKAS Marianna (szerk.): Kézigazgatdsi jog. Altaldnos rész I, Budapest, ELTE E6tvos
Kiadd, 2019, 119-120.
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Nem szorul igazolasra az a tény, miszerint a kozfeladatok decentralizalasanak
— idedlis esetben — sziikségszer( egytt jarnia a feladatellatashoz sziikséges
pénzigyiforrasok atadasaval, mivel a rendelkezésre bocsatott pénzeszkozok
sz(ikossége és a kozfeladatok decentralizalasa ,bizonyos esetekben az 6n-
kormanyzatok fliggetlenségének csokkenéséhez vezethet”.? Itt Iényegében
annak a linearis folyamatnak a veszélyérél van szd, amellyel akkor kezdetek
szembesilni a helyi 6nkormanyzatok, amikor a kotelez6 feladatok telepité-
sével fokozatosan nétt a sajat bevételeik és a delegdlt feladatok ellatdsahoz
sziikséges pénziigyi forrdsok kozotti kiilonbség, ezzel pedig az 6nkormanyzatok
pénzligyi szempontbdl fliggdvé valtak a kdzponti koltségvetéstdl, mivel egyre
inkdbb raszorultak az allami tdmogatasokra.*

Ezen a ponton jutunk el a helyi nkormanyzati rendszer finanszirozasanak
legneuralgikusabb pontjahoz, az 6nkormanyzati autondmia kérdéskoréhez.
Magyary Zoltan szavaival élve ,[a]z 6nkormanyzat (autonémia) sz6 szerint
az ellentétét jelenti annak, hogy valakit mas kormanyoz”.® Talan nem szorul
igazolasra, hogy a —legdltalanosabb értelemben vett — autondmia elképzelhe-
tetlen szervezeti, mikodési és pénziigyi 6nallésag nélkil. Megfelel6en érzé-
kelteti ezt az a Berényi Sandor nevéhez kdthetd megallapitds, amely szerint a
pénzigyiforrasok biztositdsa az 6nkormanyzati rendszer lényegi kérdésének
tekinthetd, amely egyszerre juttatja kifejezésre az allam altal garantalni kivant
onalldsagot, valamint az 6nkormanyzati szféranak a kdzfeladatok ellatasaban
betoltott szerepét.’

Ez a realitds érzédik ki Csefkd Ferenc megfogalmazdsabdl is, aki szerint
,amennyiben a helyi 6nkormanyzatok oly er6s koldokzsinérral kapcsolédnak
a kdzponti koltségvetéshez, ugy a politikai fliggetlenségiik is megkérdbjelez-
hetd”.® Lényegében ez a tétel kristalyosodott ki a magyar Alkotmanybirdsag

3 V6. HOFFMAN Istvan — NAGY Marianna (szerk.): A Magyarorszdg helyi 6nkormdnyzata-
irdl szolé térvény magyardzata, Budapest, HVG-Orac Kiado, 2012, 350.

4 Az 6nkormdnyzatisag és a gazdasagi autondmia Gsszefliggésrendszerének nemzetkozi
modelljeirél |d. bévebben BENCSIK Andrds: A kézigazgatds térvényességétdl a techno-
I6giai innovdcidig, Pécs, Harthmedia Kft., 2015, 116., 135.

5 A helyi 6nkormdnyzatok pénziigyi 6nallésaganak alaptorvényi szabdlyaihoz Id. HOFF-
MAN, Istvan: Only a Theoretical Possibility of the Ad Valorem Property Tax System
— the Regulation on Immovable Property Taxes in Hungary. Analyses and Studies,
2019/2, 68-70.

6  Ld. MAGYARYi. m. 112,

7  Ehhez b&vebben Id. BERENYI Sandor: Az eurdpai kbzigazgatdsi rendszerek intézmé-
nyei. Autonomidk és énkormdnyzatok. Budapest, Rejtjel Kiado, 2003, 323.

8 V0. CseFKO Ferenc: Az dlmodozdsok kora — 20 éves a magyar énkormdnyzati rendszer.
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korabbi jogfejleszt6 gyakorlataban is, amikor a Testllet arra az allaspontra

helyezkedett, hogy ,az 6nkormanyzatokat megillet§ 6nallésag csak akkor

valésulhat meg, ha adottak annak gazdasagi feltételei, az igazgatasi 6ndllosag
gazdasagi 6nallésaggal parosul”.®

A jelzett tendencidk komoly anomalidkat eredményeztek a helyi 6nkor-
manyzatok finanszirozasanak hazai rendszerében, valamint tébb alkalommal is
yUjratervezésre” késztették a jogalkotdt, amelynek legradikalisabb alakvaltozata

Magyarorszag Alaptorvényének és a Magyarorszag helyi onkormanyzatairdl

sz6l6 2011. évi CLXXXIX. torvénynek (a tovabbiakban: Motv.) az elfogadasaval

koszontott a helyi dnkormdnyzati szférdra. A jelzett valtoztatdsok alapvet6en
két kérdéskort érintenek:

e Tulsdgosan szoros-e a kormanyzat és a helyi 6nkormanyzatok kézotti
pénzigyi kapcsolat?

e Biztositja-e a Kormany az dnkormanyzati feladat-ellatashoz sziikséges
forrasokat? El6bbi kérdéskor az dnkormanyzati autondémidval mutat
kapcsolodast, mig a masodik az dnkormanyzatok addssagproblémaira
adhat valaszt.

Mindezekre tekintettel jelen tanulmanyban a helyi 6nkormanyzatok pénzigyi
helyzetének atalakuldsat tessziik vizsgdlat targyava a teljesség igénye nélkiil,
alapvet6en azokra a kérdésekre helyezve a hangsulyt, amelyek szorosabbra
flizik az allam és a helyi 6nkormanyzatok kozotti viszonyt, ezzel szlikitve az
onkormanyzati szféra pénzligyi autondmidjat.

2. A helyi 6nkormanyzati rendszer sziiletése: az Otv. koncepcidja

A fentebb irtakra tekintettel kiemelhetd, hogy — divatos széhasznalattal élve
—1990-ben széles korld nemzeti konszenzus sziilte azt a helyi 6nkormanyzati
rendszert, amely a demokratikus atmenet nélkilozhetetlen allomasa volt.
Napjainkban szamos kritikai vélemény fogalmazédik meg az Otv. &ltal életre
hivott szisztéma mikodésével kapcsolatban, és a szerz6k koziil tobben odaig
mennek, hogy ,tévut” volt az 1990-ben kialakitott 6nkormanyzati rendszer.
Nem elddntve a vitat annyi rogzithetd, hogy az Otv. — nagyrészt a konszenzus
szlilte kényszerpdlyan mozogva — egyrészt korszerl, masrészt liberalis 6nkor-

In: FABIAN Adrian (szerk.): 20 éves a magyar onkormanyzati rendszer. Pécs, A J6vG
Kozigazgatasaért Alapitvany, 2011, 111.
9  67/1991. (XIl. 21.) AB hatérozat.
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manyzati rendszert alakitott ki.!° A korszer(i jelleg érhetd tetten egyrészt abban
a sajatossagban, hogy a kialakitott rendszer teret engedett az 6nszabalyozd
folyamatoknak, masrészt abban, hogy az Otv. zsindrmértékként tekintett a
Helyi Onkorményzatok Eurépai Chartéjaban (a tovabbiakban: Charta) foglalt
altalanos kovetelményekre.'* A liberalis jellegzetesség alapvetéen abban
manifesztalddott, hogy a szabalyozds megteremtette a demokratikus helyi
hatalomgyakorlas feltételeit.

A Charta megalkotasanak hatterében 1985-ben a helyi 6nkormanyzatok
autonémiajanak védelme huzdédott meg, ennek érdekében keriilt sor a kdve-
tendé eurdpai gyakorlat 6sszefoglalasara, amelyet megalkotdi zsinormértékdl
szantak az eurdépai 6nkormdnyzati rendszerek kialakitasahoz. A Charta 9. cikke
rendelkezik az 5nkormanyzatok gazdasagi 6nallésaganak garanciarendszerérdl,
amely magaban foglalja az alabbiakat:

e a helyi 6nkormanyzatok a nemzeti gazdasagpolitika keretein belll meg-
feleld sajat pénziigyi forrasokra jogosultak,

e a helyi 6nkormanyzat pénziigyi forrasainak az Alkotmanyban és jogsza-
balyokban meghatarozott feladataikkal aranyban kell allnia,

e a helyi 6nkormanyzatok pénziigyi forrasainak legalabb egy részét olyan
helyi addk és dijbevételek teszik ki, amelyek mértékének meghatarozasara
— jogszabalyi keretek kdzott — e szerveknek van hatdskorik,

e szikséges olyan sokrétid és rugalmas pénziigyi rendszerek kialakitasa,
amelyek a helyi 6nkormanyzatok pénziigyi forrasain alapulnak,

e apénzigyileg gyengébb helyi 5nkormdanyzatok védelme sziikségessé teszi
egyes pénzlgyi kiegyenlitési eljarasok intézményesitését,

e aforrdsok rajuk esé részének meghatarozasakor megfelelé formaban ki
kell kérni a helyi 6nkormanyzatok véleményét,

e atamogatasok juttatdsa nem korlatozhatja a helyi 6nkormanyzatoknak
a hatdskorikon belili 6nallé dontéshozatali jogat,

e aberuhdzasi célu hitelfelvétel érdekében a helyi 6nkormanyzatok a jog-
szabalyi kereteken belill jogosultak a nemzeti t6kepiacon megjelenni.!?

Mindezek alapjan rogzithetd, hogy az Otv. széles felel§sséget és — ehhez
mérten — nagyfoku 6nalldsagot biztositott az Ujjasziletd helyi Gnkormanyzati

10 V6. FABIAN Adrian: A magyar 6nkormdnyzati rendszer hisz éve. In: FABIAN Adrian
(szerk.): 20 éves a magyar onkormanyzati rendszer. Pécs, A Jov6 Kozigazgatasdért
Alapitvany, 2011, 130.

11 Formadlisan az 1997. évi XV. torvényi hirdette ki hazankban az egyezményt.

12 http://adattar.adatbank.transindex.ro/nemzetkozi/851015h.htm (2020.01.22.)
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rendszernek. A kovetkez6 évek torvényhozoi gyakorlata azonban nehéz hely-
zetbe hozta vagy sodorta az 6nkormanyzatokat: a parlament folyamatosan
telepitett kotelez6 feladatokat az dnkormanyzati szektorra, ezt a volument
nem kovette azonban a finanszirozds mértéke.”® Emiatt a tendencia miatt |é-
nyegében kddolva lett a helyi 5nkormanyzati rendszerben a pénzigyi fliggés,
hosszabb tavon a hiany allanddsulasanak (értsd: eladdsodasnak) a veszélye.
A jelenség kezdeti tapasztalatai mar az dnkormanyzati m(ikédés korai sza-
kaszdban megnehezitették a hatékony gazdalkodo tevékenység realizalasat
a helyi 6nkormanyzatok részérdél.

Tovéabb rontott a helyzeten az emlitett gyakorlat egyenes kovetkezménye,
ami gazddlkoddsi-pénziigyi anomalidkhoz vezetett: mivel a kdzfeladatok
decentralizacidjat nem kovette a kozponti forrasok decentralizacidja, a helyi
onkormanyzatok kénytelenek lettek ,,betomni” a koltségvetésiikben keletke-
zett lyukakat. Ennek egy, az 6nkormanyzatok korében népszerld megolddsa
lett az a gyakorlat, hogy a kilénb6z6 jogcimeken fejlesztésekre juttatott
pénzeszkdzoket az 6nkormanyzatok elkezdték a m(ikodés finanszirozdsara
felhasznalni.** Sziikséges megemliteni, hogy — egyéb szamos és komoly mér-
tékd pozitiv hatasai mellett — hasonlé kbvetkezmények tarsultak tébb dnkor-
manyzat esetében 2004-t6l kezd6d6en az Eurdpai Unids tagsag keretében
,lehivhaté” palyazatok némelyikéhez is, amikor a palyazaton valé részvétel
feltételének szamitd onrész biztositasa érdekében devizahitelek felvételébe,
majd kotvények kibocsatasaba kezdtek egyes helyi 6nkormanyzatok.'®

A vazolt tendencidk egymast erdsitve azt eredményezték, hogy a helyi
onkormanyzatok tobbsége folyamatosan ,,a tulélésért kiizdott”. Mivel az 6n-
kormanyzatok szamara el8irt kotelez6 feladatok szama messze meghaladta
a rendelkezésre allo bevételeket, Iényegében annak lehettlink szemtandii,
ahogy ,a kozponti koltségvetés a hianyat ratolta a helyi dnkormanyzatok-

13 GASPARICS Emese — HORVATH Erika — LENTNER Csaba: A magyar 6nkormdnyzati rend-
szer gazdasdgi irdnyitdsa és koordindcidja. In: LENTNER Csaba (szerk.): Addzasi pénz-
Ggytan és allamhaztartdsi gazdalkodas. Budapest, NKE Szolgaltatd Kft., 2015, 612.

14 Err6l bévebben Id. LENTNER Csaba: Onkormanyzatok pénziigyi konszolidacija és
mUikodGképes dllapotban tartasuk eszkodzrendszere. In: LENTNER Csaba (szerk.): Adozasi
pénziigytan és allamhdztartdsi gazdalkodas. Budapest, NKE Szolgdltatd Kft., 2015, 639-640.

15 Megjegyzend8, hogy még ingovanyosabbd tették — gazdalkodasi szempontbdl — a
helyi d6nkormanyzatok helyzetét a jogalkotd részérdl folyamatosan felbukkano, a he-
lyi addztatasi lehet&ségeket célzd atalakitdsi- és reformkisérletek. Ezek részletesebb
targyaldsahoz Id. SziLovics Csaba: Az ingatlanaddztatds aktudlis kérdései. In: CSEFKO
Ferenc (szerk.): Unnepi kétet lvancsics Imre egyetemi docens, decan emeritus 70. szii-
letésnapjara. Pécs, PTE AJK, 2008, 394-403.
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ra”. A jelzett rendszerszint(i tendencidk a gyakorlatban szdmos visszassagot
és problémat jelentettek, amelyekre szamos 6nkormanyzati konferencia és
empirikus kutatas ravilagitott. A teljesség igénye nélkil — példalézé jelleggel —
kiemelhetd, hogy a feladatokkal aranyban allé koltségvetési tdmogatds soha
nem fedezte az ellatando feladatok pénziigyi igényeit, a helyi addk kivetése
hatalmas kilonbségeket mutat(ott) az egyes helyi dnkormanyzatok kozott,
a cél- és cimzett tdmogatasok rendszere nem egy alkalommal politikai fe-
szliltségekhez vezettek, és ezdltal a helyi Gnkormanyzatok stabil, gazdasagos
mUikodése hiu abrand maradt.*®

3. A helyi 6nkormanyzati rendszer ,,Ujratervezése”: az Motv. koncepciévaltasa

A helyi 6nkormanyzatok mikodésének majd’ két évtizedes tapasztalatai
alapjan a 2010. évi orszaggy(ilési valasztasokon tobbséget szerzett Kormany
célul tlizte ki a magyar kozigazgatds meguijitasat, és ennek érdekében elsé-
ként a helyi 6nkormanyzati rendszerben eszk6zolt kardinalis, rendszerszinti
atalakitasokat. Ennek elsé Iépéseként az Orszaggylilés elfogadta az Motv.-t,
amely —a preambulumban rogzitettek szerint —az ,, Alaptorvényben meghata-
rozott dnkormanyzati jogok kiteljesitése, a helyi 6nkormanyzdashoz sziikséges
feltételek megteremtése, a nemzeti egytttmikodés erdsitése, a telepilések
onfenntartasi képességének eldsegitése, valamint a helyi kozosség 6ngondos-
kodasra vald képességének erdsitése” érdekében sziletett meg (figyelembe
véve a Helyi Onkormanyzatok Eurépai Chartajaban foglalt alapelveket).”
Az 6nkormanyzati rendszert az Motv. alapjan ért valtoztatasok teljes kord
targyalasat mell6zve két megjegyzés kivankozik ide a torvény értékelésével
Osszefliggésben. Egyrészt a torvény preambulumabdl és az Moétv.-hez flizott
indokoldsbdl egyarant kiolvashaté az Ujraszabdlyozas mogott meghizodé
jogalkotadi célkitlizés, nevezetesen egy modern, koltséghatékony, feladat-orientalt
dnkormanyzati rendszer kialakitasa, amely azonban az Otv. rendszeréhez képest
szigorubb keretet szab az 6nkormanyzati autonémianak.!® Ez a térvényhozoi
dontés 6sszefliggésbe hozhaté azzal a jelenséggel, amelyet ugy irhatunk le,
hogy —ahogy erre az Allami Szamvev&szék is tdbb alkalommal rédmutatott — az
onkormanyzati szektor pénziigyi egyensulya jelentésen megbomlott.

16 Ennek részletesebb targyalasdhoz Id. CsEFkO Ferenc: A helyi nkormdnyzati rendszer.
Budapest-Pécs, Dialdg-Campus Kiadd, 1997, 101.

17 V6. az Métv. preambulumaval

18 Ehhez b&vebben Id. RIXER Addm: A kéz természete. Budapest, Patrocinium Kiadd,
2013, 95.
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Mdsrészt — a rendszerszint(i atalakitasokkal 6sszefliggésben — sziikséges
sz0lIni a folytatasrol, kdzelebbrdl arrdl a tendencidrdl, amely a helyi kdzszol-
gdltatasok kozel kétharmadanak kozpontositdsdval, valamint a helyi dnkor-
manyzati szervezeten beliil realizal6dé dllamigazgatasi kompetencidk radikalis
csokkentésével erételjesebb kdzponti igazgatdsi kontrollt épitett ki a helyi
onkormanyzatok mikodése felett.!® A kbvetkez6kben az Mo6tv. altal bevezetett
Ujitasok kozul a téma szempontjabdl legszorosabban két6dé feladat-finan-
szirozas rendszerérdl, valamint a kdlcsonfelvétel korlatozasardl értekeziink.

3.1. A feladat-finanszirozasi rendszer bevezetése

A helyi 6nkormanyzatok m(ikodésének gazdasagi alapjaival 6sszefliggésben
kétségbevonhatatlan névumként értékelhetd, az Motv. altal bevezetett
feladat-finanszirozas rendszere, amely — tobb tekintetben is — (j id6szami-
tast eredményez(ett) az dnkormanyzati szektorban. Altalanossagban annyi
mindenképpen rogzithetd, hogy az Otv. alapvet8en szabad, kotelezettség
nélkili tdAmogatasi rendszerét egy kotott, feladat-finanszirozasi rezsim véltotta
fel.?° A forrasfinanszirozas rendszerének alapvetd kereteit ,tervezte Gjra” az
Motv. hatalyba lépése, amely — Iényegét tekintve — a kdzponti koltségvetési
tdmogatdsok radikalis csokkenését hozta. Ebben a megvaltozott atmoszfé-
rdban az dnkormdanyzatok gazdalkodd tevékenységének is mas keretek ko-
z6tt kell érvényesiilnie. A megvaltozott jogszabalyi kornyezet nem csupan a
koltségvetési rendeletek ,finomhangoldsat” tette sziikségszerlvé, hanem
az 6nkormanyzatok kénytelenek atgondolni kordbbi gazddlkodasi gyakorla-
tukat, atalakitani a helyi addztatasi tevékenységet, valamint Gjrarangsorolni
a kllonboz6 kiadasokat.*

A helyi 6nkormanyzatok feladat-finanszirozasaval kapcsolatban az Motv.
akként rendelkezik, hogy ,[a] feladatfinanszirozasi rendszer keretében az
Orszaggylilés a kozponti koltségvetésrdl szolo torvényben meghatdrozott
maddon a helyi 6nkormanyzatok kdtelez6en ellatandd, torvényben elGirt egyes
feladatainak — felhasznalasi kotottséggel — a feladatot meghatarozo jogsza-
balyban megjelolt kozszolgaltatasi szintnek megfeleld ellatasat feladatalapu
tdmogatdssal biztositja, vagy azok ellatasahoz a feladat, a helyi sziikségletek
alapjan jellemz6 mutatészamok, illetve a lakossagszam alapjan tamogatast

19 Vo. RIXERi. m. 96.

20 Ehhez b&vebben Id. HOFFMAN — NAGY i. m. 409.

21 Ezzel 6sszefliggésben b&vebben Id. BENCSIK Andrds: A helyi 6nkormanyzatok (pénz-
Ugyi) autondmiajarol, Pro Publico Bono, 2017/1, 62-64.
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biztosit”.?2 A hivatkozott torvényhely megalkotasa mogott meghuiizodo jogalkotoi
szandék abban ragadhaté meg, hogy a kotelezéen elldtandé dnkormanyzati
feladatok meghatarozott feltételek szerinti ellatasahoz sziikséges mikodési
kiadasok fedezete alljon a helyi 6nkormanyzatok rendelkezésére.

A hivatkozott rendelkezéssel 0sszefliggésben két megjegyzés kivankozik
ide. Egyrészt rogzithetS, hogy a szabalyozds meghatarozott szempontok fi-
gyelembe vételét teszi a jogalkoto kotelezettségévé a tamogatds 6sszegszeri-
ségének meghatdrozasakor, ezek —az Motv. 117. § (2) bekezdése értelmében
—a kovetkezbk: a takarékos gazdalkodas, a helyi 5nkormanyzat jogszabdlyon
alapuld elvarhaté sajat bevétele, valamint a helyi dnkormanyzat tényleges
sajat bevétele. Ebb6l a megfogalmazasbdl kiolvashatd, hogy a kiaddsi sziikség-
letek meghatarozdsan keresztil torténik a konkrét koltségvetési tdmogatds
kalkulacioja.?* Masrészt rogzitendé a feladat-finanszirozas sajatossagaként
felhasznalasi kotelezettség is, amelynek értelmében a koltségvetési tamogatds
kizarélag az 6nkormdanyzat miikodési kiadasokra fordithaté, ennélfogva példaul
a fejlesztési vagy beruhazasi koltségek fedezésére nem hasznalhaté fel. Ezt a
sajatossagot juttatja kifejezésre a torvény ama rendelkezése is, amely szerint
a jelzett tdmogatast ,,a helyi Snkormdnyzat éves szinten kizarélag az elldtandd
feladatainak kiadasaira fordithatja. Az ett6l eltér6 felhasznalas esetén a helyi
Onkormanyzat koteles a tdmogatas Osszegét — az allamhaztartasrol szélo
torvényben meghatdrozott kamatokkal terhelve — a kdzponti kéltségvetésbe
visszafizetni”.?* A felhasznalasi kotelezettség garantaldsa érdekében kilatasba
helyezett pénzligyi szankcion enyhit a torvény ,éves szinten” kitétele. Ennek
értelmében nem arrdl van szé, hogy a feladat-finanszirozas keretében az 6n-
kormanyzathoz keriilt 6sszegbdl csak az adott feladattal kapcsolatban lehet
utalast teljesiteni, hanem arrél, hogy éves szinten valamennyi feladatalapu
tdmogatast a kotelez6 dnkormdnyzati feladatok biztositasara kell forditani,
koteles tovabba az 6nkormanyzat a felhasznalt 6sszeggel elszamolni.?®

A szabalyozdssal 6sszefliggésben szlikséges szdlni két, a fenti feszességet
oldd rendelkezésrél. A 117. § (1) bekezdés b) pontja lehetévé teszi — a kote-

22 M&tv. 117. § (1) bek.

23  Arészletek ismertetését mell6zve megjegyzendd, hogy a kdzponti koltségvetésrél szo-
16 torvények tartalmabdl az a jogalkotdi szandék olvashaté ki, amely az adott telepi-
|ési nkormanyzat gépjarmladd-bevételének, valamint egyéb helyi adébevételeinek
meghatarozott hanyada figgvényében tartja meghatdrozanddnak a kovetkez6 évi ta-
mogatdsi 0sszeget.

24 Mbtv. 118. § (1) bek.

25 V6. HOFFMAN — NAGY i. m. 416.
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lez6 feladatok normativ finanszirozasi kotelezettsége mellett — az ilyennek
nem mind@suls, prioritasként értékelt dnként vallalt feladatok ellatdsahoz
felhasznalasi kotottséggel jard, vagy felhasznalasi kotottség nélkili tdmogatdst
nyujtasat.?® Szélnunk kell tovabba az Motv. masik kiterjesztést tartalmazo
rendelkezésérél is, amelynek értelmében , [k]ivételes esetben jogszabalyban
meghatarozott mdédon a helyi 6nkormanyzat miikéd6képessége megbrzése
érdekében kiegészité tamogatas adhatd”.?” Megjegyzendd, hogy az Motv.
hatalyba |épése elStt szamos jogcimen juthattak kiegészité tdmogatashoz
a helyi 6nkormanyzatok, ezzel szemben a hatalyos szabalyozas lényegében
szabad mérlegelési jogkorbe utalja a kiegészit6é allami tdmogatasrdl sz616
dontést, ebben a kdrben a (mindenkori) koltségvetési torvény csupdn az
Motv. tényallasi elemeire utal vissza.?® Ezzel 6sszefliggésben megjegyzendé,
hogy a feladat-finanszirozas rendszerének fent jelzett intézményesitése nem
valdsithatd meg az ASP rendszer nélkil.?®

3.2. Az 6nkormanyzati kdlcsonfelvétel korlatozasa

Korabban emlitettiik, hogy a helyi dnkormanyzati gazdalkodas , kis magyar
fejlédéstorténete” felszinre hozott olyan anomaliakat, amelyek m(ikodési
zavarokat, unikdlis gazdalkodasi megoldasokat és — tébb esetben — egyes
onkormanyzatok eladdsodasat (is) eredményezte. Ezt felismerve a 2010. évi
orszaggy(lési valasztasokat kdvet6en megindult alkotmdanyozas keretében
prioritasként jelentkezett a helyi 6nkormanyzatok ujbdli vagy tovabbi eladé-
sodasanak megakadalyozasa.

A jelzett cél elérése érdekében Magyarorszag Alaptorvénye két helyen is
kitér az 6nkormanyzatok pénziigyi-gazdalkodasi autondmiajanak egyes kér-
déseire. A N) cikk (1) bekezdése akként fogalmaz, miszerint ,Magyarorszag a
kiegyensulyozott, atlathaté és fenntarthaté koltségvetési gazdalkodas elvét
érvényesiti”. A hivatkozott rendelkezés a (koltségvetési) gazdalkodas alapelve-

26 Példanak okdaért az el6ado-miivészeti szervezetek tamogatasa tekinthetd ilyen
allamilag tdmogathato onként vallalt feladatnak.

27 Métv. 118. § (2) bek.

28 Ehhez bévebben Id. HOFFMAN — NAGY i. m. 417.

29 Kiemeljik ezzel Osszefliggésben azt, hogy az 6nkormanyzati rendszer alkotmanyos
helyzetének megvaltozasa tette értelmezhetévé a mai formdjaban az ASP rendszert,
ami az Alaptorvény szabdlyozasi konstrukcidjanak egyenes kdvetkezménye: ezzel gya-
korlatilag megvaldsul az egységes allamszervezet integrans részeként m(ikods helyi
onkormanyzatok gazdalkodasanak (totalis) allami kontrollja.
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ként emeli ki a kiegyensulyozottsagot, az atlathatdsagot és fenntarthatdsagot,
lényegét tekintve megmaradva a deklaracio szintjén.*° Tekintettel azonban arra,
hogy az alkotmany (alaptorvény) minden rendelkezése normativ parancsként
értelmezhetd, kiemelt jelentGsége van annak, hogy az alkotmanyozé kinek a
felel6sségi korében helyezi el ennek az elvnek a realizalasat. A normaszéveg
ennek konkretizalasa érdekében rogziti, hogy a fenti ,elv érvényesitéséért
elsédlegesen az Orszaggylilés és a Kormany felel6s”, valamint azt is, hogy
»[az] Alkotmanybirdsag, a birésagok, a helyi 6nkormanyzatok és mas allami
szervek feladatuk ellatasa soran [...] kotelesek tiszteletben tartani”.?!

A helyi 6nkormanyzatok mikddési rendszerébe beiktatott un. addssagfék
intézményesitése szempontjabdl kiemelkedd jelentGsége van az Alaptorvény
34. cikke (5) bekezdésében foglalt rendelkezésnek, amely szerint ,[t]orvény a
koltségvetési egyensuly megbrzése érdekében a helyi Gnkormanyzat térvényben
meghatadrozott mértékl kolcsonfelvételét vagy mads kotelezettségvallaldsat
feltételhez, illetve a Kormany hozzajarulasahoz kétheti”.

Az Alaptorvény rendelkezésével 6sszefliggésben az aldbbi megjegyzések
kivdnkoznak ide. A normaszoveg ,torvény” kitétele az addssagfék kialakita-
sanak jogforrasi szintjét hatarozza meg, amellyel szemben nem alkotmanyos
elvaras a minGsitett tobbséggel elfogadott torvény alkotdsa, az Alaptorvény
felhatalmazasa alapjan un. ,feles” torvény dltal is lehetGsége van az Orszagy-
gyllésnek az dnkormanyzati kdlcsonfelvétel ilyen irdnyu korlatozasara. Az
addssagfék bevezetésének céljat a normaszoveg a koltségvetési egyensuly
megG6rzésében jeldli meg, amely kbvetelmény — altaldnos értelemben — akként
ragadhaté meg, hogy a helyi 6nkormanyzat bevételei és kiadasai az adott
koltségvetési évben egyensulyban legyenek. Kritikaként fogalmazhaté meg,
hogy az alaptorvényi rendelkezés nem kapcsolja 0ssze ezt a felhatalmazast a
fentebb citalt, fenntarthato koltségvetési gazdalkodas elvét deklarald rendel-
kezéssel, pedig az adott koltségvetési évben érvényesils egyensulyi helyzet
hosszabb tavon lehet fenntarthatatlan.

Ertelmezési kérdéseket vethet fel a ,kdlcsonfelvételét vagy mds
kotelezettségvdllalasat” fordulat, amely Iényegében az addssagfék targyat
jelenti. A nyelvtani értelmezés alapjan minden, valamely 6nkormanyzati
bevétel felhasznaldsardl sz616 nyilatkozat vagy dontés esetén érvényesithetd

30 Ennek részletesebb targyalasdhoz Id. PETRETEI JOzsef: Magyarorszdg alkotmdnyjoga
1. Allamszervezet. Pécs, Kodifikator Alapitvany, 2013, 239.

31 Alaptorvény N) cikk (2)-(3) bek. Eme rendelkezés rendszerszinti, a kiegyensulyozott
és fenntarthatd gazdalkodas elvéhez kapcsolddasat targyald elemzéséhez Id. ERCSEY
Zsombor: Az addztatds igazsdgossdga. Budapest, Patrocinium Kiado, 2016, 83.
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lenne az Alaptorvényben rogzitett korlatozas, ez azonban sulyosan korlatozna
a helyi 6nkormanyzatok pénziigyi autonémiajat, megbénithatna a gazdalkodd
tevékenységet. Eppen ezért olyan értelmezés tekintheté meghatarozénak,
amely szerint a kdlcsonfelvételre és ,,mas hasonld”3? kotelezettségvallalasra
terjed ki a torvényhozdénak cimzett felhatalmazas.* Indokoltnak mutatkozik
tovabba azt is jelezni, hogy a hivatkozott alaptorvényi rendelkezés két tipusu
korlat alkalmazdasat teszi lehetévé: a normativ korlatot, valamint a Kormany
el6zetes hozzajarulasanak érvényességi feltételként torténd elGirasat.
Magyarorszag Alaptorvénye tehat lényegében megnyitotta a lehetdséget
arra vonatkozdan, hogy a térvényhozd —amennyiben indokoltnak tartja — al-
kothasson olyan térvényt, amelyben feltételhez vagy a Kormany hozzéjaru-
l[dasdhoz koti a helyi 6nkormanyzatok meghatarozott addssagot keletkeztetd
Ugyleteinek érvényességét. A parlament élt az Alaptorvényben rogzitett
felhatalmazassal és ennek érdekében elfogadta a Magyarorszag gazdasagi
stabilitdsarol sz6l6 2011. évi CXCIV. torvényt (a tovabbiakban: Gst.), majd —a
részletszabalyokat meghatdrozandd — megsziiletett az addssagot keletkez-
tet6 Ugyletekhez torténd hozzajarulas részletes szabalyairdl sz616 353/2011.
(X11. 30.) Korm. rendelet (a tovabbiakban: Gsr.).3> A torvényi szabdlyozas
fészabdlya értelmében az dnkormanyzat érvényesen kizarélag a Kormany
el6zetes hozzdjarulasaval véllalhat a Polgari Torvénykonyv szerinti kezességet
és garanciat, valamint kothet addssagot keletkeztetd tigyletet.?® A torténeti
hlség kedvéért indokoltnak mutatkozik kiemelni, hogy a torvény maga enyhit
a generalis klauzulan, amikor rogziti, hogy ,,az nkormanyzat meghatarozott
kotelezettséget keletkeztet6 ligyleteihez [n]incs szlikség a Kormdany hozzajaru-
lasara”.?” A kivételek rendszere a szabdlyozasban differencialtnak tekinthet6:

32 2011. évi CXCIV. torvény Magyarorszag gazdasagi stabilitasardl.

33 Uo.

34 Ebbdl az is kovetkezik, hogy az alkotmanyozd célja a kolcsonfelvétel — a kormanyzati
figyelemmel kisérés gordulékeny biztositasa érdekében torténd — korlatozasa és nem
annak feltétlen tiltasa volt.

35 Megjegyezziik, hogy a szabalyozas filozéfidja némi metamorfézison ment keresztil,
mivel a kezdeti elképzelés szerint csak a Kormany el6zetes hozzajaruldsa alapjan vol-
tak a helyi 6nkormanyzatok jogosultak az emlitett Ggyletek megkotésére. A Gsr. azon-
ban lazitott ezen a koncepcidn, amelynek eredményeképpen a Gst. eredeti normaszo-
vege is modositasra kerilt annak érdekében, hogy (el6szor) a 2012. évben az érintett
onkormanyzatok szamdra nyiljon lehet&ség egy évnél hosszabb lejaratu mikodési
hitelek felvételére.

36 Gst. 10. § (1) bek.

37 Gst. 10. § (3) bek.
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a torvényhozo egyrészt kotelezettségvallalasok fajtdi, masrészt azok mértéke
alapjan ad mentesitést a f6szabdly aldl.*®

A jogintézmény korai gyakorlata alapjan rogzithet6, hogy a Kormany nem
formalis monitoring tevékenységet végez, amely az dnkormanyzati addssag-al-
lomany alakuldsdra torténé kormanyzati ralatas biztositasat jelentené, hanem
aktiv formaldja kivan lenni az egyes 6nkormanyzatok pénziigyi mozgdasterének.
Ezt tdmasztjak ala a jogintézmény bevezetését kdvets egyedi dontések is,
amelyek hol zold utat adtak egyes addssagot keletkeztetd lgyletek megko-
tésének, hol pedig akadalyt gorditettek a tervezett aktusok elé.?*

4. Zaré6 gondolatok

A fenti tanulmdnyban — rovid — attekintést adtunk a helyi 6nkormanyzatok
pénziigyi-gazdasagi alapjairdl, ennek keretében térténeti néz6pontot is
tlikroz6 szemléletmodddal az 6nkormanyzati szféra pénziigyi mozgdasterét
és annak hazai metamorfozisat tettiik vizsgdlat targyava. A kirajzol6do ten-
denciak egyértelm(ien abba az irdnyba mutatnak, hogy az allam (jogalkotd)
a korabbiakhoz képest szorosabban fogja az ,,aranygyepl6t”, intenzivebb
kapcsolatrendszert épit ki az 6nkormanyzati kézigazgatassal.

Az dllam és az 6nkormanyzatok viszonydnak atértékelédése tetten érhet6 a
feladat- és hataskorok telepitésében bekovetkezett valtoztatasokban, a jarasi
hivatalok 2013. januar 1-jént tortént létrehozdsaban, a helyi kozszolgaltatasok
meghatarozo részének centralizalasdban, a megyei 6nkormanyzatok — nem
kifejezetten dnkéntes — ,profilvaltasaban”, valamint a pénziigyi-gazdasagi
keretrendszer Ujratervezésében. Mindkét kordbban targyalt jogintézmény
— az objektivitds és kiszamithatdsag igérete ellenére — szdmos szubjektiv

38 Ennek megfelel6en nincs szikség a Kormany el8zetes hozzajaruldsanak beszerzésé-
re, ha az addssagot keletkeztetd lgylet a kdzponti koltségvetésbdl nydjtott eurdpai
unids vagy mas nemzetkozi szervezett6l az 6nkormdnyzat altal elnyert, fejlesztési célu
tamogatas el6finanszirozdsanak biztositasara szolgdl, ha az adéssagrendezési eljaras
sordn a hitelez6i egyezség megkotéséhez igénybe vett reorganizacids hitelre vonatko-
zik, valamint — egyebek mellett — fejlesztési célt szolgal és nem haladja meg a févarosi
onkormanyzat és megyei jogu varos 6nkormanyzata esetében a 100 millié forintot, or-
szdgos nemzetiségi dnkormanyzat esetében a 20 millié forintot, egyéb dnkormanyzat
esetében az adott évi sajat bevételeinek 20%-4t, de legfeljebb a 10 millié forintot.

39 A Kormdny 2012 juniusdban 21 énkormanyzatnak (pl. Veresegyhaz, Sopron, Hédme-
z6vasarhely, Lanycsdék) adott hozzajarulast, mig nem jarult hozza Koblény és Vékény
addssagmegujitasahoz és Budapest XI. Keriilet Onkormanyzatanak fejlesztési célu hi-
tel-megallapodasahoz.
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elemet tartalmaz, amely — a kezdetben deklaralt jogalkotéi célkitlizésekkel
szemben — bizonytalan helyzetet teremthet a helyi 6nkormanyzatok szamara.
Felvetddik a kérdés, hogy milyen mértéku lesz egyik vagy masik telepiilésen
adott kotelezd feladat normativ tdmogatasa vagy milyen feltételek mellet
adja meg a Kormany egy addssagot keletkeztetd kotelezettség-vallalashoz
az el6zetes hozzajaruldst — tul a normaszévegen.

Az egységes kozigazgatdson belll — természetszerlileg — elkertlhetetlen,
s6t bizonyos vonatkozasban kifejezetten indokolt kapcsolddasi pontok ki-
alakitdsa a kozponti hatalom (allam) és a helyi hatalom (6nkormanyzatok)
kozott, amelynek azonban egyetlen, am megkerilhetetlen korlatja az dnkor-
manyzati 6nalldsag biztositasa.*® Magyary Zoltan igy fogalmazott 1942-ben
megjelent alapm(ivében: ,[a]z 6nkormanyzat alapgondolata: ha azt akarjuk,
hogy valami jé legyen, csinaljuk meg magunk”.* Ez a klildetés azonban csak az
onkormanyzatisag lényegét jelents autondmia sértetlenségének garantalasa
altal képes realizalédni.

40 V0. ERCSEYi. m. 104.
41 V6. MAGYARY i. m. 116.
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