A KOZPENZ ES A KOZFELADAT FOGALMANAK ERTELMEZESI
LEHETOSEGEI HELYI ONKORMANYZATI SZINTEN*!

Borddas Péter?

A helyi onkormanyzati szint mitkodéséhez, feladataik ellatasahoz, a kézosségi
sziikségletek kielégitéséhez a kézosség altal megtermelt és az allamhdztartds
utjan elosztott pénziigyi forrasokra van sziikség. A forrasok keletkezése helyi
szinten — ahogyan kozponti szinten is — szamos formdban torténhet, mely
alapvetden a helyi onkormadnyzati bevételi kategoridkkal irhato le. Ez alapjan
helyi bevétel lehet: sajat bevételek, kozponti kormdanyzati tamogatasok,
atengedett adok, hitelek, nemzetkozi szervezetek tamogatasai. A szamos
kategoriat latva felvetédhet a kérdés, hogy mit is értiink kézpénz alatt helyi
szinten? Mely forrasokra terjedhet ki a kategoria, s ez altal a kézpénzekhez
kapcsolodo védelmi szint? De nem csak a finanszirozds, hanem a finanszirozott
kozfeladat is a fokusz kézeppontiaban all, igy ehhez kapcsolodoan a helyi
kozfeladat lehetséges fogalmai dimenzidinak tisztazasa is sziikségessé valik.
Jelen tanulmany e két fogalmat jarja koriil.

A kozpénz fogalmanak meghatarozasa egyszerre nehéz és konnyt feladat is.
A hétkoznapokban beszéliink rdla, s szamos jogszabaly, koztiik az Alaptérvény
is hasznalja a fogalmat, ellenben - ahogyan a hatalyos allamhaztartasrol szolo
torvény sem — nem bontja ki annak tartalmat. Ugyanakkor fontosnak tartom az
Alaptorvény 39. cikkét kiemelni, mely bar nem részletezi a fogalmat, de a
kezeléséhez ad egy alapelvll leirast, hiszen ugy szol, hogy a kozpénzekkel
gazdalkodd minden szervezet koteles a nyilvanossag el6tt elszamolni a
kézpénzekre vonatkozo gazdalkodéasaval, s a kozpénzeket és a nemzeti vagyont
az atlathatosag és a kozélet tisztasaganak elve szerint kell kezelni. Bar a szabaly
nem mondja ki, de az altalanos jelleg arra enged kovetkeztetni, hogy a
kozpénzek fogalmat is tagan kell értelmezni a ¢l megvalositdsa érdekében.
Természetesen a helyi Onkormanyzatok kozpénzzel vald gazdalkodasara is
vonatkoznak e szabalyok. Tovabba megemlitheté a 2007. évi CLXXXI.
torvény, mely a kozpénzekbdl nyujtott tamogatasok atlathatésagardl szol, s
szorosan kapcsolodik a konyv témdjahoz, a kozpénzek védelméhez. A
torvénybol kideriil, hogy lényegében kozpénz alatt az allamhaztartas
alrendszereibdl, europai unids forrasbdl illetve nemzetkoézi megallapodas

*DOI 10.21867/KjK/2018.1.1.

1 A mi a KOFOP-2.1.2-VEKOP-15-2016-00001 azonositoszdmu, ,,A j6 korméanyzast
megalapozd kozszolgélat-fejlesztés” elnevezésii kiemelt projekt keretében miikodtetett Egyed
Istvan Posztdoktori Program keretében, a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem felkérésére késziilt.”

2 Dr. Bordas Péter PhD, tudoményos segédmunkatars, MTA DE Kozszolgaltatdsi Kutatocsoport,
Debreceni Egyetem, Allam- és Jogtudomanyi Kar
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alapjan finanszirozott egyéb programokbol szarmazd természetben vagy
pénzben juttatott tamogatasokat ért alatt, de konkrét fogalmat e térvény sem ad
meg. Azt mondhatjuk tehat, hogy a kdzpénz fogalma jogilag nincs pontosan
definialva, ezért sziikebb megkozelitésben csupan a koltségvetési szervek altal
kezelt pénzeket is érthetjiik alatt, de lehet6ség van tagabb értelmezésre is €s ide
sorolhatunk minden olyan pénzeszkozt, amely, - még ha csak kozvetetten is -,
de kapcsolodik valamilyen forméaban az dllamhaztartas alrendszereihez.® Utobbi
értelmezés esetében tehat a vagyongazdalkodast is ide értjiik, igy helyi
onkormanyzati szinten, példaul az onkormanyzat kizardlagos vagy tobbségi
tulajdonéban all6 vallalkozasok vagyonat és pénzeszkozeit is.

A fogalom értelmezésének masik utja a kozpénziigyi, pénziigyi jogi
szakirodalom lehet, mely poétolva az emlitett hidnyossagot, szdmos kdzpénz
fogalmat hatarozott meg az évtizedek alatt. Jol kiveheté ugyanakkor, hogy
kézpénz fogalma nehezen valaszthat6 el az allamhaztartids egészétol, illetve a
kormanyzati szintektdl. Ezt a felfogast erdsiti a kozpénz egyik altalanosan
elfogadott definicidja is, mely szerint kdzpénz: ,,a kiillonb6zé kormanyzati
szintek altal allami kényszer itjan a gazdasag szereplditdl elvont jovedelem, az
altaluk a kollektiv javak* igénybevételéért fizetett hasznalati dijak; valamint az
allami és Onkormanyzati tulajdon (materidlis és immaterialis javak)
hasznositasabol, adomanyokbdl ¢és a kozszektor szerepldi altal felvett
kolesonbdl szarmazd valamennyi pénz.”® Jol lathato egyfeldl, hogy a kdzpénz
elkiiloniil a kozteher fogalmatdl, mely utobbi a fizetési kotelezettségnek csak
egyik formaja. Masfel6l érdemesnek tartom a kozvagyonhoz vald viszonyat is
meghatarozni, melyek eleve a kdzosségi célokhoz rendelt vagy arra l1étrehozott,
a kozfeladatok megvalOsitasat szolgald eszkdzok,® s specidlis szabalyok
vonatkoznak rajuk a nemzeti vagyonrol szolo torvény alapjan.’” Ugyanakkor,
mint mar utaltam rd ez utdbbi is a kdzpénz fogalmanak, tartalmanak egyik
fontos eleme.

A fogalom értelmezésekor segitségiinkre lehet a Képviseldi Informacios
Szolgalat altal kiadott infojegyzet kiadvany e témat ismertetd szama. A leiras
egy tag értelmezést ad akkor, amikor azt mondja, hogy ,,a kdzpénz, olyan pénz,
melynek forrdsa dontéen az adofizeték pénze, rendeltetése pedig az allami

3 Lasd errél: Klicsu Laszlo (2016): A ,kozpénzek” fogalmanak értelmezése az Alaptdrvény
tiikrében. Uj magyar kézigazgatds, 9. évfolyam, kiilonszam, 2016, 1-10. old.

4 Ertve ez alatt a tiszta kozjavak, a klub javak, a dijfizetéses javak, a kozos készletii javak vagy
épp a helyi kozjavak korét.

5 Vigvari Andras (2005): Kozpénziigyeink. KIK -KERSZOV Jogi és Uzleti Kiado Kft., Budapest,
2005, 371. old.

6 Sivak Jozsef - Vigvari Andréas (2012): Rendhagyd bevezetés kozpénziigyek tanulmdnyozdsdba,
ComLex Kiado, Budapest, 2012, 246. old.

7 A nemzeti vagyonr6l sz616 2011.évi CXCVL. térvény.
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kozfeladatok ellatdsanak a finanszirozasa™.® De a kiadvany azt is hozza teszi,
hogy a kozpénzeket csak a kozfeladatok megvalositasara lehet felhasznalni a
hatékonysag kovetelményének figyelembevételével, az atlathatosdg, a
torvényesség és a tervszerliség elve mellet, dsszhangban az Alaptorvénybdl
korabban idézett alapelvvel.

A kozpénzek helyi onkormanyzati szintli vizsgalatakor a tagabb értelmezését
tartom helyesebbnek, melynek fontos részei mind a k6zjogi, mind a magénjogi
bevételek, ugy, mint a sajat bevételek, atengedett kozponti addk, a kormanyzati
tamogatasok és természetesen az onkormanyzati vagyon is, azaz a stock ¢és a
flow dimenziot is ide értve.

Mivel a kozpénzek alapvetden a kozfeladatok ellatdsdhoz kothetdek, igy
érdemesnek tartom a kozszolgaltatas €s a kozfeladat fogalmanak altalanos
tisztazasat is megtenni. A hétkoznapi széhasznalatban €s gyakran a tudomanyos
¢letben is keveredik a két fogalom, s olykor szinonimaként tekintiink rajuk,
mely nem véletlen, nagyon szoros kapcsolatban allnak. Sét, talan az is
mondhato, hogy az elvalasztasuk is nehézkes, s igy definidlasuk is. A kozfeladat
fogalmanak meghatarozasahoz tampontot ad az allamhaztartasrol szo6ld
torvény,® mely 3/A §-a szerint kdzfeladat a jogszabalyban meghatarozott allami
vagy Onkormanyzati feladat, mely meghatarozast a korabbi Ptk. 74/G. §-a is
alkalmazta, s gyakran ezt idézik a hazai szakirodalmak is.'® Bar e
megfogalmazas tulsdgosan keretjellegii, de még is jol utal arra, hogy egy
nagyon széles spektrumon mozog, hogy mi tartozhat ide. Erdemes utalni arra is,
hogy tagabb értelmezésben kozfeladatokat lathatnak el allamhaztartason kiviili
szereplok is, példaul az egyhazak vagy vallalkozasok. Ehhez kapcsolodoan
Nagy Zoltdn megjegyzi, hogy helyesebb az a sziikebb értelmezés, amely e
feladatokat az allam vagy a helyi dnkormanyzat atengedett feladatanak tekinti,
mivel annak lehet8ségét az 4llami szabalyozds teszi lehetévé.!! A
kozszolgaltatas fogalmanak definialasakor Hoffman Istvan is arra hivja fel a
figyelmet, hogy nagyon nehéz korrekt fogalmat adni, de alapvetden azokat a
gazdasagi és tarsadalmi hozzdadott értékkel rendelkezd tevékenységeket
sorolhatjuk ide, melyek a tiszta és vegyes kozjavak eléallitasahoz kotddnek, s
nem foglaljak magukba az allam és onkormanyzatok altal végzett kozhatalmi

8Infojegyzet  2014/5.,  Képviseldi  Informdciés  Szolgdlat:  Kozpénzek.  Elérhet:
http://www.parlament.hu/documents/10181/73472/Infojegyzet_2014_5_kozpenzek.pdf/064fe951-
d2b7-4ac7-b9aa-629368d1f2a8 (letsltés datuma: 2018. januar 23.)

92011. évi CXCV. tdérvény az allamhéztartasrol.

10 Lasd példaul: Dicsé Laszlo (2010): A helyi kozszolgaltatasok szervezése. Polgarmester
Akadémia, TOOSZ, Budapest, 2010, 7. old.

1 Nagy Zoltan (2015): A kézpénziigyi tamogatdsok rendszere és szabdlyozasa. In: Lentner Csaba
(szerk.):  Adézasi  pénziigytan  és  dllamhdztartasi  gazddlkodas -  Kozpénziigyek — és
dllamhaztartastan I1. Nemzeti Kozszolgalati és Tankonyv Kiad6, Budapest, 2015, 203. old.
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tevékenységet.’? Példaul kozszolgaltatds lehet a vezetékes ivoviz-ellatas, a
hulladékgazdalkodas vagy épp az alapfoka oktatas. Tehat, alapvetden a
kozosségi jelleg az, mely meghatarozza a kozszolgaltatasokat. A kozfeladatok
¢és kozszolgaltatasok viszonyat tekintve tgy gondolom, hogy a kozfeladat a
tagabb kategoria, mely magaba foglalja a kozszolgaltatasok fogalmat is.

A kozfeladat fogalmanak definidlasa mellett érdekes kérdés lehet az, hogy mi
tekinthetd helyi kozfeladatnak? A problémakor ugyanis az adja, hogy a helyi
szinte allatott feladatok kore folyamatosan valtozik, s6t orszagonként eltérd.
Kérdés az, hogy ezek a valtozasok, példaul egyes feladatok centralizalasa vagy
decentralizalasa kiilonboz6 kormanyzati szintek kozott, hogyan hat a helyi
kozfeladat fogalmara, tartalmara. Ehhez harom oldalrol probalom korbejarni a
helyi kozfeladat fogalmanak dimenzioit.

Az els6 megkdzelités alapjan azt mondhatjuk, hogy az a helyi feladat, melyet
a mindenkori jogszabalyok, kiilondsen az Onkormanyzati torvény expressis
verbis ilyenként nevesit. A magyar hatalyos allamhaztartasi térvény is ezt az
elvet kdveti, mely szerint kozfeladat a jogszabalyban meghatarozott allami vagy
onkormanyzati feladat. Ez esetben tehat a jogalkotéi szandék az, amely
meghatarozza ¢ feladatokat, hogy differencialjon kozottiik, egyes feladatok
ellatasat decentralizalja vagy dekoncentralja (bar utobbi esetben szimplan
helyben ellatott allami feladatokrol beszélhetiink). Masképpen fogalmazva az
ellatas feleldssége, a hataskorok rendszere az, ami végsé soron meghatarozza az
egyes kormanyzati szintek feladatait. Ilyen értelemben tehat, hazankban az vj
Onkormanyzati térvénybol a korabbiakhoz képest kikeriil6 feladatok mar nem
helyi feladatok, igy az alapfoku oktatas, a jarébeteg-szakellatas vagy épp egyes
pénzbeli és természetbeli szocialis ellatasok biztositasa sem.

A masik megkozelités, ha a helyi szinten torténd feladatellatas gyakorlatat
vizsgaljuk, hogy valdjadban milyen feladatokat latnak el az egyes
onkormanyzatok. Ezt azért indokolt kiilon nevesiteni, mivel nyilvanvaldan
sz€lesebb azoknak a feladatoknak a kdre, mint amit a jogszabalyi deklaraciohoz
képest a helyi igényeknek megfelelden ellatnak onkéntes alapon. Ilyen lehet
egyes rendezvények, programok szervezése, térfigyeld rendszer mitkodtetése,
kerékpar-kolesonzé rendszer lizemeltetése, nyilvanos internet-hozzaférés
biztositasa, tanacsadd iroda mikodtetése, 0sztondij programok mikddtetése,
sporttevékenységek tdmogatasa, telepiilési hirlap kiadasa és még sorolhatnank
szamtalan példat e korbe. A feladatok szama és mértéke természetesen
onkormanyzatonként eltérd, azok bevételi kapacitasainak fiiggvényében
valtozhat. E megkdzelités eredményeként megvalosuld eltérést kinyild
,.kozfeladat-oll6”—nak is nevezhetjilk utalva arra, hogy a jogszabalyok altal

12 Hoffman Istvan: 4 kézszolgdltatasok fogalma. In: Fazekas Marianna (szerk.): Kozigazgatasi
jog. Altalanos rész II. A kozszolgéltatasok szervezése. ELTE Otvés Kiado, Budapest, 2017, 36.
old.
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meghatarozott feladatokon kiviil Gjabb és jabb feladatokat véllalnak fel az
onkormanyzatok a helyi igényeknek megfelelGen.

A harmadik megkozelitési mod az a pénziigyi foderalizmus elméleti kdzege
altal kijelolt néz6pont. Fiiggetleniil a normativ szabalyoktol és a gyakorlattol,
lehetéség van a feladatokat kategorizalni, annak ésszerli szervezési,
koltségvetési hatékonysaga alapjan. Arra mar utaltam, hogy minden kozfeladat
esetében eltérd az optimalis szervezési szint. Elfogadva azt a nézépontot, hogy
lehetdleg minden feladatot a lakossdghoz legkdzelebb esd optimalis szinten kell
biztositani, akkor felallithatova valik a helyi vonzatu feladatok kore. Ennek
legfontosabb ismérve lehet, hogy a helyi lakossag szamara, a helyi igényeknek
megfelelden, helyben képzddd informaciok birtokdban kell e szolgaltatasokat
megszervezni, hogy a feladat-ellatas optimalis legyen. Tehat itt inkabb egy
elméleti kategoriardl beszéliink, mely kort véleményem szerint lokalis vagy
helyi vonzata kozfeladatnak nevezhetjiik, elkiilonitve a kdzigazgatasi jog altal
nevesitett helyi kozfeladatoktol.'® Ugyanakkor specilisak annyiban az ide
sorolando feladatok, hogy ezeket nem feltétleniil helyi Onkormanyzati
hataskorben latjak el, el6fordulhat centralizaltabb megoldasi forma is. Példaként
olyan feladatokat emlitenék, mint: az alapfoku oktatas-nevelés, alapfoki
egészségligyi ellatas, alapfoku szocialis ellatas vagy épp egyes halozatos
szolgaltatasok mitkodtetése (hulladékgazdalkodas, tavhdszolgaltatas, kozmiives
ivovizellatas).’* A fogalmi elhatérolast mutatja az 1. szdmu &bra.

Az emlitett kategoriak természetesen nagyban atfedik egymas, azok tehat
nem kizar6 fogalmak, s6t legjobb esetben ezek egybeesnek. Az atfedés mértékét
az aktualis kormanyzati politika, szandék hatdrozza meg. Tehat az allam és az
onkormanyzatok altal nyujtott kozszolgaltatdisok kore a mindenkori
kormanyzati politikatol fligg, igy orszagonként €s ciklusonként eltérd lehet, s6t
kormanyzati szintenként is valtozhat, melyre a leglijabb szakirodalmak a
territorial choice fogalmat hasznaljak, wutalva arra, hogy az egyes
kozszolgaltatasok hatékony ellatdsa mas és mas teriileti szinten valdsulhat meg.
Az allami kozfeladatok meghatarozasa utan lehet arrdl szd, hogy mely
kormanyzati szint biztositsa az adott feladatot, ki lathatja el hatékonyabban,
gazdasagosabban.

13 Fontosnak tartom megjegyezni, hogy e néz8pont nem azonos a fiskalis foderalizmus éltal is
behatarolt helyi kozjavak fogalmaval, mely jellemzdje, hogy egy jol meghatarozott kisebb
foldrajzi teriiletre kiterjedd olyan javakrol, szolgaltatasokrol van szo mely esetében nincs
kizarhatésdg a fogyasztisbol, sem pedig rivalizalds. (Lehavi, Amnon 2004). Az ¢én
megkdzelitésemben tagan értelmezve, ide sorolom a vegyes javak korét is, ahol az dnkormanyzati
szerepkdr mellett piaci szerepldk is megjelennek, 1asd az egyes haldzatos szolgaltatasok.

14 Léasd errdl részletesebben az alabbi Osszefoglald téblazatot: Horvath M. Tamés (2015):
Magasfesziiltség. Varosi szolgaltatasok. Dialog Campus, Budapest-Pécs, 2015, 21-177.

8



KOZIAVAK IV. évfolyam, 2018/1. (kiilon)szam a kozpénzek védelmérdl

1. abra
A helyi kozfeladat fogalmanak dimenzidi

Jogszabaly altal
meghatarozott helyi
kozfeladatok

Lokalis vagy he Az
vonzata onkormanyzatok
kozfeladatok altal ellatott helyi
kozfeladatok

Forras: a szerzé sajat szerkesztése

A fiskalis foderalizmus elméleti kdzege kiilonos hangsulyt fektet arra, hogy
az egyes kormanyzati szintek kozott hogyan keriiljenek elosztasra az un.
kormanyzati funkciok. Helyi szinten is értelmezhetd az un. kormanyzati
allokacioés funkcio. A szakirodalmak a helyi piaci kudarcokkal hozzak
Osszefiiggésbe az allokaciés funkcio sziikségességét, gy, mint a helyi
természetes monopoliumok, a helyi kozjavak, a helyi meritérikus javak és a
helyi externaliak kezelésére adott valaszként. Megallapithatd, hogy a helyi
természetes monopoliumok kore nem tul széles, a jelenlegi hazai rendszerben a
vezetékes ivoviz szolgaltatast, a kozmiives szennyvizelvezetést vagy a
szemétszallitast emlithetjiik meg, bar utdbbit csak korlatozottan. A helyi
onkormanyzatoknak Stephen Bailey szerint nem feltétlen a szolgaltatés
nyljtasaban van szerepe, mint inkabb a szabalyozasban, mint alternativ
beavatkozasi modban. 1°

Az emlitett helyi természetes monopoliumok esetében Horvath M. Tamas a
méretgazdasagossag kérdését emeli ki, hivatkozva a kozszolgaltatasok
koltséghatékony biztositasara.

15 Bailey J. Stephen: Local Government Economics: Principles and Practice. Houndmills,
Macmillan Press, 1999.
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A helyi tiszta kozjavak kore is korlatozott, a legtobb helyi kdzszolgaltatas
nem tekinthetd ,.tisztanak”, ugyanis valamilyen formaban, még ha kiegészito
jelleggel is, de fizetlink értiik. Talan egyetlen tipikus példaja - nemcsak
hazankban, hanem tobb mas eurdpai orszagban is - a kozvilagitas.

A helyi meritorikus javak ugyancsak specialisak, hiszen alapvetéen az
egyéni ¢s ez altal a tarsadalmi haszon ndvelése céljabol nytjthat bizonyos
szolgaltatdsokat kotelezd jelleggel a helyi Onkorményzat. Ilyen lehet az
alapfoku oktatas — mely hazankban 2011-ig helyi feladat volt. A specialis volta
egyrészt abban all, hogy a tarsadalmi hatasa nem feltétleniil a keletkezés helyén
realizalddik a helyvaltoztatds miatt, masrészt horizontalisan atjarhatosag van az
egyes kormanyzati egységek kozott.

Tovabba meg kell emliteni a téma targyalasakor a helyi externaliakat is, azaz
a kiilsé gazdasagi hatasokat, melyek kezelésében fontos szerepet kaphatnak a
helyi 6nkormanyzatok. Mind a pozitiv, mind a negativ extern hatasok soran
beszélhetiink beavatkozasrol, mar csak az Un. spillover hatas ( tulcsordulasi
hatas) miatt is. Erre Bailey az altalanos iskola példajat hozza fel, ahol a pozitiv
externalia a foldrajzi, tarsadalmi adottsagok révén mas Onkorményzat altal
nyujtott oktatasi szolgaltatds igénybevételeként realizdlodik. Mig negativ
spillover externalis hatas, hogy a jobb mindségli szolgaltatast nyujto iskolakbol
kiszorulnak egyes didkok a 1étszamkeret miatt. gy tehat a helyi szabéalyozés és
az allokacids funkcid szoros Osszefiiggésben van, s a forraselosztas kérdése is
ide kapcsolodik.

**k*

Jol lathato tehat, hogy a kozfeladatok megvalositasa és a kdzpénzek szoros
kapcsolatban allnak egymassal, a két fogalom szinte elvalaszthatatlanul egyiitt
mozog. Igy a kozpénzek keletkezéskori védelmének vizsgalatakor nem
tekinthetiink el att6l, hogy milyen feladatok megvalositasa érdekében van arra
sziikség, mit is fog fedezni. Ahogyan az is fontos, hogy a helyi énkormanyzati
egységeknek mekkora rahatdsa van a kozpénzek keletkezésére, azaz mekkora
pénziigyi autonémiaval rendelkezik felettilk. Az elméleti keretek attekintése
nem haszontalan, jo kiindulédsi alapot, értelmezési lehetOséget jelentenek a
valtozd vilagunkban tapasztalhatd reformokhoz, 1j jogi szabalyozasi
megoldasokhoz.
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