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A helyi énkormdnyzatok az dllamszervezet, s ezdltal az egységes nemzeti kozigazgatds részei,
igy létezésiik a demokratikus dllamberendezkedés megkérddjelezhetetlen velejaroja. A helyi on-
kormdnyzatokra vonatkozo szabdlyozds azonban nem lehet valtozatlan a dinamikusan fejlédé
koriilmények kozepette, igy megdllapithato, hogy az onkormdnyzatok szervezetére és miiko-
désére vonatkozo jogi szabdlyozds permanens viltozdsban van. A gazdasdgi kornyezet dtala-
kuldsa sziikségszertivé teszi az onkormdnyzatok szdmdra biztositott mozgdstér figyelemmel
kisérését, esetlegesen pedig annak feliilvizsgdlatdt, médositdsat. Megallapithato, hogy az elmuilt
években alapveté viltoztatdsok torténtek a helyi onkormdnyzatok pénziigyi mozgdsterét érinté
jogszabalyi kornyezetben, aminek legmarkdnsabb elemei az tin. feladatfinanszirozdsi rend-
szer intézményesitése és az onkormdnyzati hitelfelvétel dllam dltal torténd korldtozdsa voltak.
A tanulmdny a jelzett problémakort jarja koriil, aminek keretében a hatdlyos szabdlyozds
alapjan érinti az nkormdnyzati gazdalkodds egyes elméleti és gyakorlati kérdéskoreit.

KuLcsszAvaKk:

Magyarorszag Alaptorvénye — autonémia — feladatfinanszirozas — addssagot keletkeztetd
tigylet — helyi 6nkormanyzat — pénziigyi kontroll

Local municipalities are part of the state structure and the unified national public adminis-
tration, thus their existence is an unquestionable element of state organism. The regulation
of local municipalities, however, cannot remain unchanged in a dynamically developing
environment, therefore, it can be stated that the legal regulation of local municipalities’
organisation and operation is in permanent change. The change of the economic environ-
ment makes it necessary to pay attention to the scope of action that local municipalities have
and its potential supervision or modification. We can say that the legal environment affecting
local municipalities’ financial scope for action has gone through fundamental changes in
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recent years. The most characteristic features of these changes were the institutionalisation
of the task financing system and the state limitation of local municipalities’ opportunities to
take out loans. The current study discusses this topic, in which it also includes some theoret-
ical and practical issues of local municipality management based on the effective regulation.

KEYWORDS:

Fundamental Law of Hungary - autonomy - task-financing — debt-generating transac-
tion - local self-government - financial control
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1. BEVEZETES

A helyi 6nkormanyzatok — Magyary Zoltan szavaival élve - az egységes nemzeti kozigaz-
gatas kulcsfontossagu szerepléi, mondhatjuk ugy is, hogy a magyar dllamszervezetben
a decentralizacio letéteményesei. Az 1989-1990-ben bekovetkezett gazdasagi-politikai-tar-
sadalmi rendszervalt(oztat)as térténelmi addssagot potolt azzal, hogy - a tandcsrendszer
onkormanyzati szempontbol ,,keserti évtizedei utan” - visszadllitotta az Snkormanyzatisa-
got, kozelebbrdl a helyi 6nkormanyzatokrol sz616 1990. évi LXV. torvény (a tovabbiakban:
Otv.) elfogaddséval (djra) létrehozta a magyar kétszint{i helyi dSnkormdnyzati rendszert.

A helyi 6nkormanyzatoknak az egységes kozigazgatasi intézményrendszerben torténd
pozicionalasa a vazolt iddszakban nem vetett fel dilemmakat, a rendszervalté hangulat
egyértelmiien abba az iranyba mutatott, hogy a helyi 6nkormanyzatok érdemi szerepl6i
legyenek a megutjul6é magyar kozigazgatasnak, egyuttal ellenpolusként mikodjenek a koz-
ponti allamhatalom ténykedésének kiegyenstlyozasa érdekében. Természetesen nem volt
elézmény nélkiili a rendszervalté alapallas, elegendd ebben a korben Magyary Zoltan gon-
dolatait felidézni, aki a decentralizdcionak — mint szervezési elvnek — két formaja kozott
tett kiilonbséget: elhatdrolta egymastdl a dekoncentraciot és az énkormanyzatot.! Ebbél
kovetkezden a magyar kozigazgatas decentralizalt szerveivé véltak a helyi onkormanyzatok
az atmenetet kovetd években, ami lényegében egyet jelentett a kozfeladatok decentraliza-
lasaval, més szoval kotelez6 feladatok el6irdsaval az 6nkormanyzati alrendszer szamara.

Nem szorul igazoldsra az a tény, miszerint a kozfeladatok decentralizaldsanak - idedlis
esetben - sziikségszert egyiitt jarnia a feladatellatashoz sziikséges pénziigyi forrasok atada-
saval, mivel a rendelkezésre bocsatott pénzeszkozok szlikossége és a kozfeladatok decentra-
lizélasa ,,bizonyos esetekben az onkormdnyzatok fiiggetlenségének csokkenéséhez vezethet”?
Itt Iényegében annak a linearis folyamatnak a veszélyérdl van szo6, amellyel akkor kezdtek
szembesiilni a helyi 6nkormanyzatok, amikor a kotelez6 feladatok telepitésével fokoza-
tosan nétt a sajat bevételeik és a delegélt feladatok ellatasdhoz sziikséges pénziigyi forrasok
kozotti killonbség, ezzel pedig az 6nkormanyzatok pénziigyi szempontbdl fiiggévé valtak
a kézponti koltségvetéstol, mivel egyre inkdbb részorultak az dllami timogatasokra.

Ezen a ponton jutunk el a helyi 6nkormanyzati rendszer finanszirozasanak legneuralgi-
kusabb pontjahoz, az 6nkormanyzati autonémia kérdéskoréhez.> Magyary Zoltan szava-
ival élve ,,[a]z nkormdnyzat (autondémia) sz6 szerint az ellentétét jelenti annak, hogy valakit
mds kormdnyoz”* Taldn nem szorul igazoldsra, hogy a - legdltaldnosabb értelemben
vett — autondmia elképzelhetetlen szervezeti, miikodési és pénziigyi 6nallésag nélkiil.

V6. MAGYARY Zoltan: Magyar Kozigazgatds, Budapest, 1942, 112.
V6. Szerk. HOFEMAN Istvan — NaGY Marianna: A Magyarorszag helyi 6nkormdnyzatairdl szolo torvény magya-
rdzata, HVG Orac Kiado, Budapest, 2012, 350.
Erdemes megemlékezni arrél, hogy példaul az er8s dnkorményzati hagyomanyokkal rendelkezd Svéjcban akdr
gazdasagi jellegti jogalkotasra is lehet alkalmazni a népszavazas intézményét. Lasd Kecskgs Andras — CSEH
Balazs: Elsoporte-e az alpesi fén a vallalati vezet6k javadalmazasanak korabbi kereteit Svajcban? JURA, 2015/1,
224-235.
*  Lasd MAGYARY: i. m., 112.
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MegfelelGen érzékelteti ezt az a Berényi Sandor nevéhez kotheté megallapitas, amely sze-
rint a pénziigyi forrasok biztositasa az dnkormdnyzati rendszer lényegi kérdésének tekint-
het8, amely egyszerre juttatja kifejezésre az allam altal garantdlni kivant 6nallésagot,
valamint az 6nkormanyzati szféranak a kozfeladatok ellatdsaban betoltott szerepét.®

Ez a realitds érz6dik ki Csefkd Ferenc megfogalmazasabdl is, amely szerint ,,amennyiben
a helyi 6nkormdnyzatok oly erds koldokzsinérral kapcsolédnak a kozponti kiltségvetéshez,
gy a politikai fliggetlenségiik is megkérddjelezhet6”.c Lényegében ez a tétel kristalyoso-
dott ki a magyar Alkotmdanybirdsag korabbi jogfejleszté gyakorlataban is, amikor a tes-
tiillet arra az allaspontra helyezkedett, hogy ,,az 6nkormdnyzatokat megilleté ondllésdg csak
akkor valésulhat meg, ha adottak annak gazdasagi feltételei, az igazgatdsi 6ndllésig gazda-
sdgi ondllésdggal pdrosul””

A jelzett tendenciak komoly anomalidkat eredményeztek a helyi 6nkormanyzatok finan-
szirozasanak hazai rendszerében, valamint tobb alkalommal is ,,Gjratervezésre” késztették
a jogalkotdét, amelynek legradikalisabb alakvaltozata Magyarorszag Alaptorvényének
és a Magyarorszag helyi 6nkormanyzatair6l szolé 2011. évi CLXXXIX. torvénynek (a
tovabbiakban: Motv.) az elfogadasaval koszontott a helyi onkormanyzati szférara. A jelzett
valtoztatdsok alapvetéen két kérdéskort érintenek:

1. Talsagosan szoros-e a kormanyzat és a helyi 6nkormanyzatok kozotti pénziigyi

kapcsolat?

2.Biztositja-e a kormdany az onkormdanyzati feladatellatashoz sziikséges forrasokat?

Elébbi kérdéskor az onkormdnyzati autonémiahoz kapcsolédik, mig a masodik az 6n-
korményzatok addssagproblémaira adhat valaszt.

Mindezekre tekintettel a jelen tanulmanyban a helyi 6nkormanyzatok pénziigyi helyze-
tének dtalakuldsat teszem vizsgdlat targyava a teljesség igénye nélkiil, alapvetéen azok-
ra a kérdésekre helyezve a hangsulyt, amelyek szorosabbra flizik az allam és a helyi
onkormanyzatok kozotti viszonyt, ezzel szlikitve az onkormdnyzati szféra pénziigyi
autondmidjat.

2. TORTENETI VISSZATEKINTES

A fentebb irtakra tekintettel kiemelhet6, hogy — divatos szohasznalattal élve — 1990-ben szé-
les korti nemzeti konszenzus sziilte azt a helyi 6nkormdnyzati rendszert, amely a demokra-
tikus atmenet nélkiilozhetetlen allomasa volt. Napjainkban szamos kritika fogalmazodik
meg az Otv. ltal életre hivott szisztéma mikodésével kapcsolatban, s a szerzék koziil

Ehhez bévebben lasd BERENYI Sandor: Az eurdpai kozigazgatdsi rendszerek intézményei. Autonémidk és onkor-
mdnyzatok, Rejtjel Kiado, Budapest, 2003, 323.

V6. CseFkO Ferenc: Az almodozasok kora — 20 éves a magyar énkormanyzati rendszer. In: Szerk. FABIAN Ad-
ridn: 20 éves a magyar onkormdnyzati rendszer, A Jov6 Kozigazgatasaért Alapitvany, Pécs, 2011, 111.

67/1991. (XII. 21.) AB hatdrozat
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tobben odaig mennek, hogy ,,tévut” volt az 1990-ben kialakitott 6nkormanyzati rendszer.
Nem eldéntve a vitat, annyi rogzithetd, hogy az Otv. - nagyrészt a konszenzus sziilte kény-
szerpalydn mozogva - egyrészt korszer(i, masrészt liberalis 6nkormdnyzati rendszert ala-
kitott ki.® A korszerti jelleg érhetd tetten egyrészt abban a sajatossagban, hogy a kialakitott
rendszer teret engedett az onszabélyozo folyamatoknak,’ mésrészt abban, hogy az Otv. zsi-
nérmértékként tekintett a Helyi Onkormanyzatok Eurdpai Chartéjéban (a tovdbbiakban:
Charta) foglalt altalanos kovetelményekre. A liberdlis jellegzetesség alapvetéen abban
manifesztalodott, hogy a szabdlyozas megteremtette a demokratikus helyi hatalomgya-
korlas feltételeit.

A Charta megalkotasanak hatterében 1985-ben a helyi 6nkormdnyzatok autonémia-
janak védelme huzodott meg, ennek érdekében keriilt sor a kovetendd eurdpai gyakorlat
Osszefoglalasdra, amelyet megalkotdi zsinérmértékiil szantak az eurdpai 6nkormanyzati
rendszerek kialakitasahoz. A Charta 9. cikke rendelkezik az 6nkormanyzatok gazdasagi
onallésdganak garanciarendszerérdl, amely magaban foglalja az aldbbiakat:

— a helyi 6nkormdnyzatok a nemzeti gazdasagpolitika keretein beliill megfelel$ sajat

pénziigyi forrasokra jogosultak;

— a helyi 6nkormanyzat pénziigyi forrdsainak az Alkotmdnyban és jogszabalyokban
meghatdrozott feladataikkal aranyban kell dllnia;

— a helyi 6nkormanyzatok pénziigyi forrasainak legalabb egy részét olyan helyi adok
és dijbevételek teszik ki, amelyek mértékének meghatdrozasara — jogszabalyi keretek
kozott — e szerveknek van hataskorik;

— sziikséges olyan sokrétii és rugalmas pénziigyi rendszerek kialakitésa, amelyek a helyi
onkormdnyzatok pénziigyi forrasain alapulnak;

— a pénziigyileg gyengébb helyi nkormanyzatok védelme sziikségessé teszi egyes pénz-
tigyi kiegyenlitési eljarasok intézményesitését;

— a forrasok rajuk es6 részének meghatarozasakor megfelel6 formaban ki kell kérni
a helyi 6nkormanyzatok véleményét;

— a tamogatasok juttatdsa nem korlatozhatja a helyi 6nkormdényzatoknak a hatasko-
ritkon beliili 6nalloé dontéshozatali jogat;

— a beruhdzasi célu hitelfelvétel érdekében a helyi 6nkormanyzatok a jogszabalyi kere-
teken beliil jogosultak a nemzeti tékepiacon megjelenni."

V6. FABIAN Adridn: A magyar onkormanyzati rendszer husz éve. In: Szerk. FABIAN Adrian: 20 éves a magyar
dnkormdnyzati rendszer, A Jové Kozigazgatasaért Alapitvany, Pécs, 2011, 130.

Az 6nszabélyozas lehetéségének megjelenése az dnkormanyzatok esetében egybevag a kereskedelmi magéan-
jogban megjelent tendencidkkal. Lasd Kecskgs Andras - HaLAsz Vendel: Stock Corporations — A Guide to Ini-
tial Public Offerings, Corporate Governance and Hostile Takeovers, HVG Orac - LexisNexis, Budapest-Bécs,
2013, 184-185.; KEcskEs Andras: ,,Say on pay” — Részvényesi szavazas a vallalati vezet6k javadalmazasardl
az Egyesiilt Allamokban, JURA, 2015/1, 59-64.

Formalisan az 1997. évi XV. térvényi hirdette ki hazankban az egyezményt.

"' Forras: adattar.adatbank.transindex.ro/nemzetkozi/851015h.htm (A letéltés idépontja: 2017. jan. 7.)
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Mindezek alapjan kijelenthetd, hogy az Otv. széles felelésséget és — ehhez mérten — nagy-
foku 6ndllosagot biztositott az ujjasziiletd helyi 6nkormanyzati rendszernek. A kovetkezd
évek torvényhozoi gyakorlata azonban nehéz helyzetbe hozta/sodorta az 6nkormanyza-
tokat: a parlament folyamatosan telepitett kotelezé feladatokat az 6nkormanyzati szek-
torra, ezt a volument nem kévette azonban a finanszirozas mértéke."”” Emiatt a tendencia
miatt lényegében kddolva lett a helyi 6nkormanyzati rendszerben a pénziigyi fiiggés, hosz-
szabb tavon a hiany allandésuldsanak (értsd: eladdésodasnak) a veszélye. A jelenség kezdeti
tapasztalatai mar az 6onkormanyzati miikodés korai szakaszdban megnehezitették a haté-
kony gazdalkod¢ tevékenység realizalasat a helyi onkormanyzatok részérél.

Tovabb rontott a helyzeten az emlitett gyakorlat egyenes kovetkezménye, ami gazdalko-
dasi-pénziigyi anomalidkhoz vezetett: mivel a kzfeladatok decentralizaciéjat nem kovette
a kozponti forrdsok decentralizacidja, a helyi dnkormdnyzatok kénytelenek lettek ,,be-
tomni” a koltségvetésiikben keletkezett lyukakat. Ennek egy, az 6nkormanyzatok korében
népszerli megoldasa lett az a gyakorlat, hogy a kiilonb6z6 jogcimeken fejlesztésekre jutta-
tott pénzeszkozoket az onkormanyzatok elkezdték a mikodés finanszirozasara felhasz-
nalni.”? Sziikséges megemliteni, hogy - egyéb szamos és komoly mértéki pozitiv hatasai
mellett — hasonlé kovetkezmények térsultak tobb 6nkormanyzat esetében 2004-t6l kezd6-
déen az eurdpai unios tagsag keretében ,lehivhaté” palyazatok némelyikéhez is, amikor
a palyazaton vald részvétel feltételének szamit6 onrész biztositasa érdekében devizahitelek
felvételébe, majd kotvények kibocsatasaba kezdtek egyes helyi onkormanyzatok."

A vézolt tendencidk egymast erdsitve azt eredményezték, hogy a helyi énkormany-
zatok tobbsége folyamatosan ,,a talélésért kiizdott™.”* Mivel az 6nkormanyzatok szamara
el6irt kotelez6 feladatok szama messze meghaladta a rendelkezésre all6 bevételeket, lénye-
gében annak lehettiink szemtanui, ahogy a kozponti koltségvetés a hianyat ratolta a helyi
onkormanyzatokra. A jelzett rendszerszintii tendencidk a gyakorlatban szamos visszds-
sagot és problémadt jelentettek, amelyekre szamos 6nkormanyzati konferencia és empirikus
kutatas ravilagitott. A teljesség igénye nélkiil — példalozo jelleggel — kiemelhet6, hogy a fel-
adatokkal aranyban 4ll6 koltségvetési timogatas soha nem fedezte az ellatandé feladatok
pénziigyi igényeit, a helyi adok kivetése hatalmas kiilonbségeket mutat(ott) az egyes helyi
o6nkormanyzatok kozott, a cél- és cimzett timogatasok rendszere nem egy alkalommal

Gasparics Emese - HORVATH Erika — LENTNER Csaba: A magyar onkormanyzati rendszer gazdasagi irdnyita-
sa és koordinacidja. In: Szerk. LENTNER Csaba: Adozdsi pénziigytan és dllamhdztartdsi gazddlkodds, NKE Szol-
galtato Kft., Budapest, 2015, 612.

Err8l bévebben ldsd LENTNER Csaba: Onkormdnyzatok pénziigyi konszoliddciéja és mitkdddképes dllapotban
tartasuk eszkozrendszere. In: Szerk. LENTNER Csaba: Adézdsi pénziigytan... i. m., 639-640.

Megjegyzendd, hogy még ingovanyosabba tették — gazdalkodasi szempontbdl - a helyi nkormanyzatok hely-
zetét a jogalkoto részérél folyamatosan felbukkand, a helyi adoztatasi lehetdségeket célzé dtalakitasi és reform-
kisérletek. Ezek részletesebb targyalasahoz ldsd SziLovics Csaba: Az ingatlanadoztatds aktudlis kérdései. In:
Szerk. CserkO Ferenc: Unnepi kétet Ivancsics Imre egyetemi docens, decan emeritus 70. sziiletésnapjdra, PTE
AJK, Pécs, 2008, 394-403.

V0. FABIAN: A magyar 6nkormdnyzati... i. m., 131.
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politikai fesziiltségekhez vezettek, s ezaltal a helyi 6nkormanyzatok stabil, gazdasagos
miikodése hit dbrand maradt.'®

A helyi onkorméanyzatok miikodésének majd’ két évtizedes tapasztalatai alapjan
a2010. évi orszaggylési valasztasokon tobbséget szerzett kormany célul tiizte ki a magyar
kozigazgatds megujitasat, s ennek érdekében elséként a helyi 6nkormdanyzati rendszerben
eszkozolt kardinalis, rendszerszintii atalakitasokat. Ennek elsé 1épéseként az Orszaggytilés
elfogadta az Motv.-t, amely - a preambulumban rogzitettek szerint — az ,,Alaptorvényben
meghatdrozott Onkormdnyzati jogok kiteljesitése, a helyi 6nkormdnyzdshoz sziikséges felté-
telek megteremtése, a nemzeti egyiittmiikodés erdsitése, a telepiilések onfenntartdsi képessé-
gének elbsegitése, valamint a helyi kozosség ongondoskoddsra valo képességének erdsitése”
érdekében sziiletett meg (figyelembe véve a Helyi Onkorményzatok Eurdpai Chartajiban
foglalt alapelveket).””

Az dnkormadnyzati rendszer Motv. miatti valtozdsainak teljes kort targyaldsat mell6zve
két megjegyzés kivankozik ide a torvény értékelésével osszefiiggésben. Egyrészt a torvény
preambulumabdl és az Motv.-hez fuzott indokolasbol egyarant kiolvashat6 az Gjraszaba-
lyozas mogott meghuzodd jogalkotoi célkitlizés, nevezetesen egy modern, koltséghatékony,
feladatorientalt énkormdanyzati rendszer kialakitdsa, amely azonban az Otv. rendszeréhez
képest szigortibb keretet szab az 6nkormanyzati autondmianak.” Ez a térvényhozdi dontés
Osszefliggésbe hozhat6 azzal a jelenséggel, amelyet ugy irhatunk le, hogy - ahogy erre
az Allami Szamvevészék is tobb alkalommal ramutatott — az Snkormanyzati szektor pénz-
igyi egyensulya jelentésen megbomlott.

Masrészt — a rendszerszint( atalakitasokkal dsszefiiggésben — sziikséges szdlni a folyta-
tasrol, kozelebbrdl arrol a tendenciardl, amely a helyi kozszolgaltatasok kozel kétharma-
dénak kozpontositdsaval, valamint a helyi 6nkormanyzati szervezeten beliil realizal6dé
allamigazgatasi kompetenciak radikalis csokkentésével erételjesebb kozponti igazgatasi
kontrollt épitett ki a helyi 6nkormanyzatok mikodése felett.”” A kovetkez6kben az Motv.
altal bevezetett Gjitasok koziil a téma szempontjabdl legszorosabban kot6dé feladatfinan-
szirozas rendszerérél, valamint a kolcsonfelvétel korldtozasarol értekezem.

3. AZ MOTV. KONCEPCIOVALTASA: A FELADATFINANSZIROZASI
RENDSZER BEVEZETESE

A helyi 6nkormanyzatok miikodésének gazdasdgi alapjaival Osszefiiggésben kétségbe-
vonhatatlan névumként értékelheté az Motv. altal bevezetett feladatfinanszirozasi rend-
szer, amely — tobb tekintetben is — 4j iddszamitast eredményez(ett) az dnkormdanyzati

Ennek részletesebb targyalasahoz lasd Cserk6 Ferenc: A helyi 6nkormdnyzati rendszer, Dialog Campus Kiado,
Budapest-Pécs, 1997, 101.

17 V6. az Métv. preambulumaéval

18 Ehhez bvebben ldsd Rixer Addm: A koz természete, Patrocinium Kiadd, Budapest, 2013, 95.

¥ V6. RIXER: i. m., 96.
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szektorban. Altalinossdgban annyi mindenképpen rogzithetd, hogy az Otv. alapvetéen
szabad, kotelezettség nélkiili tamogatasi rendszerét egy kotott feladatfinanszirozasi rezsim
valtotta fel.?° A forrasfinanszirozas rendszerének alapvetd kereteit ,,tervezte ujra” az Motv.
hatalybalépése, amely - lényegét tekintve — a kozponti koltségvetési tamogatésok radika-
lis csokkenését hozta. Ebben a megvaltozott atmoszféraban az 6nkormanyzatok gazdalko-
do tevékenységének is mas keretek kozott kell érvényesiilnie. A megvéltozott jogszabalyi
kornyezet nem csupan a koltségvetési rendeletek ,,finomhangolasat” tette sziikségszerii-
vé, hanem az 6nkormanyzatok kénytelenek atgondolni korabbi gazdalkodési gyakorla-
tukat, dtalakitani a helyi adoztatasi tevékenységet, valamint Gjrarangsorolni a kiillonb6z6
kiadasokat.”

A helyi 6nkormanyzatok feladatfinanszirozasaval kapcsolatban az Métv. akként rendel-
kezik, hogy ,[a] feladatfinanszirozdsi rendszer keretében az Orszdggyiilés a kozponti kolt-
ségvetésrdl szolo torvényben meghatdrozott modon a helyi onkormdnyzatok kételezden
elldtandd, torvényben elbirt egyes feladatainak - felhaszndldsi kotottséggel — a feladatot
meghatdrozo jogszabdlyban megjelolt kozszolgdltatdsi szintnek megfeleld elldtdsdt felada-
talapii tdmogatdssal biztositja, vagy azok elldtdsdhoz a feladat, a helyi sziikségletek alapjin
jellemzd mutatészdamok, illetve a lakossdgszdm alapjdn tdmogatdst biztosit”.** A hivatko-
zott torvényhely megalkotasa mogott meghtizodoé jogalkotoi szandék abban ragadhatd
meg, hogy a kotelezéen ellatandé 6nkormanyzati feladatok meghatarozott feltételek sze-
rinti ellatdsahoz szitkséges mikodési kiadasok fedezete alljon a helyi dnkormanyzatok
rendelkezésére.

A hivatkozott rendelkezéssel 6sszefiiggésben két megjegyzés kivankozik ide. Egyrészt,
hogy a szabdlyozas meghatarozott szempontok figyelembevételét teszi a jogalkotd kotele-
zettségévé a tamogatds Osszegszeriiségének meghatarozasakor, ezek — az Motv. 117. § (2) be-
kezdése értelmében - a koévetkezdk: a takarékos gazdalkodas, a helyi énkormanyzat
jogszabdlyon alapulé elvarhato sajat bevétele, valamint a helyi 6nkormanyzat tényleges
sajat bevétele. Ebbél a megfogalmazasbol kiolvashatd, hogy a kiadasi sziikségletek meg-
hatdrozdsan keresztiil torténik a konkrét koltségvetési tamogatas kalkuldcidja.?* Masrészt
rogzitendd a feladatfinanszirozas sajatossagaként felhaszndlasi kotelezettség is, amelynek
értelmében a koltségvetési tamogatas kizarélag az onkormanyzat miikodési kiadasaira for-
dithato, ennélfogva példaul a fejlesztési vagy beruhazasi koltségek fedezésére nem hasznal-
hat¢ fel. Ezt a sajatossagot juttatja kifejezésre a torvény ama rendelkezése is, amely szerint
a jelzett tamogatdst ,a helyi onkormdnyzat éves szinten kizdrélag az ellatandé feladata-
inak kiaddsaira fordithatja. Az ettdl eltéré felhaszndlds esetén a helyi 6nkormdnyzat koteles

% Ehhez b6vebben ldsd szerk. HOFFMAN-NAGY: i. m., 409.

2! V6. FABIAN Adrian: Kommentdr az onkormdnyzati torvényhez, CompLex Kiado, Budapest, 2013, 310.

2 Mstv. 117.§ (1) bek.

A részletek ismertetését mell6zve megjegyzend6, hogy a kozponti koltségvetésrél szolo torvények tartalmabol
az a jogalkotoi szandék olvashato ki, amely az adott telepiilési 6nkormanyzat gépjarmiiado-bevételének, vala-
mint egyéb helyiadé-bevételeinek meghatarozott hanyada fiiggvényében tartja meghatarozandénak a kévetke-
28 évi tamogatasi 6sszeget. Errél bévebben lasd FABIAN: i. m., 311-312.
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a tdmogatds Osszegét — az dllamhdztartdsrdl szolo torvényben meghatdrozott kamatokkal
terhelve — a kozponti koltségvetésbe visszafizetni”** A felhasznalasi kotelezettség garan-
talasa érdekében kilatasba helyezett pénziigyi szankcion enyhit a térvény ,éves szinten”
kitétele. Ennek értelmében nem arrél van sz6, hogy a feladatfinanszirozds keretében az 6n-
kormanyzathoz keriilt 6sszegbdl csak az adott feladattal kapcsolatban lehet utalast tel-
jesiteni, hanem arrdl, hogy éves szinten valamennyi feladatalapt tamogatast a kotelezd
onkormanyzati feladatok biztositasara kell forditani, koteles tovabba az onkormanyzat
a felhaszndlt 6sszeggel elszamolni.®

A szabalyozassal 0sszefiiggésben sziikséges sz6lni két, a fenti feszességet oldo rendelke-
zésrol. A 117. § (1) bekezdés b) pontja lehetdvé teszi — a kotelezé feladatok normativ finan-
szirozasi kotelezettsége mellett — az ilyennek nem mindsiilé, prioritasként értékelt onként
vallalt feladatok ellatasdhoz felhaszndlasi kotottséggel jaré vagy felhasznalasi kotottség
nélkiili timogatas nyujtdsat.*® Szélnunk kell tovabba az Métv. mésik kiterjesztést tartal-
maz6 rendelkezésérél is, amelynek értelmében ,[kjivételes esetben jogszabdlyban megha-
tdrozott médon a helyi onkormdnyzat miikodoképessége megbrzése érdekében kiegészitd
tdmogatds adhat6”.* Megjegyzendd, hogy az Métv. hatélybalépése el6tt szamos jogcimen
juthattak kiegészité tamogatashoz a helyi 6nkormanyzatok, ezzel szemben a hatélyos sza-
balyozas lényegében szabad mérlegelési jogkorbe utalja a kiegészit6 allami tdmogatasrol
sz6l6 dontést, ebben a korben a (mindenkori) koltségvetési torvény csupan az Motv. tény-
allasi elemeire utal vissza.?®

4. EGYRE SZUKULO MOZGASTER: AZ ONKORMANYZATI KOLCSON-
FELVETEL KORLATOZASA

Korabban emlitettiik, hogy a helyi 6nkorményzati gazdalkodas ,kis magyar fejlédéstor-
ténete” felszinre hozott olyan anomalidkat, amelyek mukodési zavarokat, unikalis gaz-
dalkodasi megoldasokat és — tobb esetben - egyes onkormanyzatok eladésodasat (is)
eredményezték. Ezt felismerve a 2010. évi orszaggytilési valasztasokat kovet6en megindult
alkotmanyozas keretében prioritasként jelentkezett a helyi 6nkormanyzatok ujbdli/tovab-
bi eladésodasanak megakadalyozasa.

A jelzett cél elérése érdekében Magyarorszag Alaptorvénye két helyen is kitér az dnkor-
manyzatok pénziigyi-gazdalkodasi autondémiajanak egyes kérdéseire. A N) cikk (1) bekez-
déseakként fogalmaz, miszerint,, Magyarorszdga kiegyensiilyozott, atlathato és fenntarthato
koltségvetési gazddlkodds elvét érvényesiti”. A hivatkozott rendelkezés a (koltségvetési)

2 Motv. 118.°§ (1) bek.

2 V0. szerk. HOFFMAN-NAGY: i. m., 416.
% Példanak okéért az eldado-miivészeti szervezetek tdmogatésa tekinthet6 ilyen dllamilag tdimogathat6 6nként
véllalt feladatnak.

7 Métv. 118. § (2) bek.

28 Ehhez b6vebben ldsd szerk. HOFFMAN-NAGY: i. m., 417.
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gazdalkodas alapelveként emeli ki a kiegyensulyozottsagot, az atlathatosagot és fenntart-
hatdsagot, lényegét tekintve megmaradva a deklaracio szintjén.” Tekintettel azonban arra,
hogy az alkotmany (Alaptorvény) minden rendelkezése normativ parancsként értelmez-
het6, kiemelt jelentésége van annak, hogy az alkotmdnyozé kinek a felel8sségi korében
helyezi el ennek az elvnek a realizalasat. A normaszoveg ennek konkretizélasa érdekében
rogziti, hogy a fenti ,.elv érvényesitéséért elsédlegesen az Orszdaggyiilés és a kormdny felelds”,
valamint azt is, hogy ,[az] Alkotmdnybirésdg, a birésdagok, a helyi onkormdnyzatok és mds
allami szervek feladatuk elldtdsa sordn [...] kotelesek tiszteletben tartani”.*

A helyi 6nkormanyzatok miikodési rendszerébe beiktatott tin. addssagfék intézményesi-
tése szempontjabdl kiemelkedd jelent8sége van az Alaptorvény 34. cikke (5) bekezdésében
foglalt rendelkezésnek, amely szerint ,[tjorvény a koltségvetési egyensiily megbrzése érde-
kében a helyi onkormdnyzat torvényben meghatdrozott mértékii kolcsonfelvételét vagy mds
kotelezettségvallaldsdt feltételhez, illetve a kormdny hozzdjdruldsdhoz kotheti”.

Az Alaptorvény rendelkezésével Osszefiiggésben az aldabbi megjegyzések kivankoznak
ide. A normaszoveg ,torvény” kitétele az adodssagfék kialakitasanak jogforrasi szintjét
hatdrozza meg, amellyel szemben nem alkotmanyos elvards a mindsitett tobbséggel elfo-
gadott torvény alkotdsa, az Alaptorvény felhatalmazasa alapjan un. ,feles” térvény altal
is lehetésége van az Orszaggytlésnek az onkormanyzati kélcsonfelvétel ilyen iranyu kor-
latozasara. Az addssagfék bevezetésének céljat a normaszoveg a koltségvetési egyensuly
meg6rzésében jeloli meg, amely kovetelmény - altalanos értelemben - akként ragadhato
meg, hogy a helyi onkormanyzat bevételei és kiadasai az adott koltségvetési évben egyen-
stulyban legyenek.” Kritikaként fogalmazhat6é meg, hogy az alaptérvényi rendelkezés nem
kapcsolja Ossze ezt a felhatalmazdst a fentebb citalt, fenntarthat6 koltségvetési gazdalkodas
elvét deklaralo rendelkezéssel, pedig az adott koltségvetési évben érvényesiils egyensulyi
helyzet hosszabb tdvon fenntarthatatlanna valhat.

Ertelmezési kérdéseket vethet fel a ,kolcsonfelvételét vagy més kotelezettségvallalasat”
fordulat, amely lényegében az addssagfék targyat jelenti. A nyelvtani értelmezés alapjan
minden, valamely 6nkormdnyzati bevétel felhasznaldsardl szolé nyilatkozat vagy dontés
esetén érvényesithet6 lenne az Alaptorvényben rogzitett korlatozas, ez azonban sulyosan
megnyirbalja a helyi 6nkormdnyzatok pénziigyi autonoémidjat, megbénithatja a gazdal-
kodé tevékenységet. Eppen ezért olyan értelmezés tekinthetd§ meghatdrozénak, amely
szerint a kolcsonfelvételre és ,mas hasonld™ kotelezettségvallalasra terjed ki a torvény-
hozénak cimzett felhatalmazds.”® Indokoltnak mutatkozik tovédbba azt is jelezni, hogy
a hivatkozott alaptorvényi rendelkezés két tipusu korlat alkalmazasat teszi lehetévé:

»  Ennek részletesebb tdrgyaldséhoz 1dsd PETRETEI Jozsef: Magyarorszdg alkotmdnyjoga II. - Allamszervezet, Ko-

difikator Alapitvany, Pécs, 2013, 239.

3 Alaptorvény N) cikk (2)-(3) bek. Eme rendelkezés rendszerszintd, a kiegyensulyozott és fenntarthat6 gazdal-
kodas elvéhez kapcsolodasit targyalo elemzéséhez lasd ERCSEY Zsombor: Az adéztatds igazsdgossdga, Patroci-
nium Kiado, Budapest, 2016, 83.

3 V6. szerk. HOFEMAN-NAGY: i. m., 353.
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a normativ korlatot, valamint a kormany elézetes hozzajarulasanak érvényességi feltétel-
ként torténd el6irasat.*

Magyarorszag Alaptorvénye tehat lényegében megnyitotta a lehet6séget arra vonatko-
zban, hogy a térvényhozo6 — amennyiben indokoltnak tartja — alkothasson olyan torvényt,
amelyben feltételhez vagy a kormany hozzajarulasahoz kéti a helyi onkormanyzatok meg-
hatdrozott addssagot keletkezteté iigyleteinek érvényességét. A parlament élt az Alap-
torvényben rogzitett felhatalmazdssal, és ennek érdekében elfogadta a Magyarorszag
gazdasagi stabilitdsarol szolo CXCIV. térvényt (a tovabbiakban: Gst.), majd - a részletsza-
balyokat meghatarozand6 - megsziiletett az addssagot keletkeztets tigyletekhez torténd
hozzdjarulds részletes szabalyairdl szolé 353/2011. (XIL. 30.) Korm. rendelet (a tovabbi-
akban: Gsr.).* A torvényi szabalyozas foszabdlya értelmében az 6nkormanyzat érvényesen
kizardélag a kormany elézetes hozzajarulasaval vallalhat a Polgari térvénykonyv szerinti
kezességet és garanciat, valamint kothet addssagot keletkeztetd ligyletet.’® A torténeti
hiiség kedvéért indokoltnak mutatkozik kiemelni, hogy a térvény maga enyhit a generalis
klauzuldn, amikor rogziti, hogy az 6nkormdnyzat meghatarozott kotelezettséget keletkez-
teté tgyleteihez nincs sziikség a kormdany hozzdjarulasdra.’” A kivételek rendszere a sza-
balyozasban differencialtnak tekinthetd: a térvényhozo egyrészt a kotelezettségvallalasok
fajtai, masrészt azok mértéke alapjan ad mentesitést a f6szabaly alol.*

A jogintézmény korai gyakorlata alapjan rogzithetd, hogy a kormany nem formalis moni-
toringtevékenységet végez, amely az 6nkormanyzati addssagallomany alakulasara torténd
kormanyzati ralatas biztositasat jelentené, hanem aktiv formdldja kivan lenni az egyes 6n-
korményzatok pénziigyi mozgasterének. Ezt tamasztjak ald a jogintézmény bevezetését
kovetd egyedi dontések is, amelyek hol zold utat adtak egyes addssagot keletkeztetd tigy-
letek megkotésének, hol pedig akadalyt gorditettek a tervezett aktusok elé.*

3 Ebbdl az is kovetkezik, hogy az alkotmanyozé célja a kolcsonfelvétel — a kormanyzati figyelemmel kisérés gor-

diilékeny biztositdsa érdekében torténé — korlatozasa és nem annak feltétlen tiltédsa volt.

Megjegyezziik, hogy a szabélyozis filoz6fidja némi metamorfézison ment keresztiil, mivel a kezdeti elképze-
1és szerint csak a kormany el6zetes hozzajaruldsa alapjan voltak a helyi 6nkormanyzatok jogosultak az emlitett
tigyletek megkotésére. A Gsr. azonban lazitott ezen a koncepcion, amelynek eredményeképpen a Gst. erede-
ti normaszévegét is modositottdk annak érdekében, hogy (elészér) a 2012. évben az érintett onkormanyzatok
szamara nyiljon lehetéség egy évnél hosszabb lejarata miikodési hitelek felvételére.

% Gst. 10.§ (1) bek.

7 Gst. 10§ (3) bek.
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Ennek megfelelden nincs sziikség a kormany elézetes hozzéjaruldsanak beszerzésére, ha az addssagot keletkez-
tetd tigylet a kozponti koltségvetésbdl nyujtott eurdpai unids vagy mas nemzetkozi szervezettél az onkormany-
zat altal elnyert, fejlesztési célu timogatds eléfinanszirozdsdnak biztositasdra szolgdl, ha az addssagrendezési el-
jaras soran a hitelezdi egyezség megkotéséhez igénybe vett reorganizacios hitelre vonatkozik, valamint - egye-
bek mellett - fejlesztési célt szolgal, és nem haladja meg a fovarosi onkormanyzat és megyei jog varos on-
kormanyzata esetében a 100 millié forintot, orszigos nemzetiségi onkormanyzat esetében a 20 milli6 forintot,
egyéb onkormanyzat esetében az adott évi sajat bevételeinek 20%-4t, de legfeljebb a 10 milli6 forintot.

A kormény 2012 jiniusdban 21 6nkormanyzatnak (példaul Veresegyhaz, Sopron, Hédmezévasarhely, Lany-
csok) adott hozzajaruldst, mig nem jarult hozza Koblény és Vékény adéssagmegujitasdhoz és Budapest XI. Ke-
riilet Onkormanyzaténak fejlesztési célt hitelmegéllapodaséhoz.
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5. ZARO GONDOLATOK

A fenti tanulmanyban - rovid - attekintést adtam a helyi 6nkorményzatok pénzigyi-gaz-
dasagi alapjairdl, ennek keretében torténeti nézépontot is titkr6z6 szemléletmoéddal az 6n-
kormanyzati szféra pénziigyi mozgasterét és annak hazai metamorfozisat tettem vizsgalat
targyava. A kirajzolodo tendenciak egyértelmuen abba az iranyba mutatnak, hogy az allam
(jogalkotd) a korabbiakhoz képest szorosabban fogja az ,aranygyepl6t”, intenzivebb kap-
csolatrendszert épit ki az 6nkormanyzati kozigazgatassal.

Az éllam és az onkormdnyzatok viszonyanak atértékel6dése tetten érhetd a feladat-
és hatdskorok telepitésében bekovetkezett valtoztatasokban, a jarasi hivatalok 2013. janudr
1-jén tortént létrehozasaban, a helyi kozszolgaltatasok meghatarozoé részének centralizald-
saban, a megyei 6nkormanyzatok - nem kifejezetten 6nkéntes — ,,profilvaltasiban”, valamint
a pénziigyi-gazdasagi keretrendszer tjratervezésében. Mindkét korabban targyalt jogintéz-
mény - az objektivitas és kiszamithatosag igérete ellenére — szamos szubjektiv elemet tar-
talmaz, amely - a kezdetben deklaralt jogalkotdi célkittizésekkel szemben - bizonytalan
helyzetet teremthet a helyi 6nkormanyzatok szamara. Felvetédik a kérdés, hogy milyen
mértékd lesz egyik vagy masik telepiilésen adott kételez6 feladat normativ tdimogatasa vagy
milyen feltételek mellett adja meg a kormany egy adéssagot keletkeztetd kotelezettségvalla-
lashoz az el8zetes hozzdjarulast - tul a normaszovegen.

Az egységes kozigazgatason belill - természetszertileg — elkeriilhetetlen, s6t bizonyos
vonatkozasban kifejezetten indokolt a kapcsolodasi pontok kialakitdsa a kdzponti hatalom
(allam) és a helyi hatalom (6nkormdnyzatok) kz6tt, aminek azonban egyetlen, am megke-
riilhetetlen korlatja az 6nkormdnyzati 6nallosag biztositasa.** Magyary Zoltan igy fogalma-
zott 1942-ben megjelent alapmuvében: ,,[ajz 6nkormdnyzat alapgondolata: ha azt akarjuk,
hogy valami j6 legyen, csindljuk meg magunk”.*' Ez a kiildetés azonban csak az 6nkormany-
zatisag lényegét jelent$ autondmia sértetlenségének garantalasa altal képes realizalodni.

40 Vo. ERCSEY: i. m., 104.
41 VO. MAGYARY: i. m., 116.
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