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Az onkormanyzati adohatosag teljhatalma, avagy a telepiilési ado alkotmanyellenessége
CSINK LORANT

egyetemi docens (PPKE JAK)

A telepiilési ado Uj adonem a hazai jogrendszerben. A Magyar Kozlony 2014. évi 161.
szamaban, 2014. november 26-an jelent meg a helyi adokrol szold 1990. évi C. térvénynek
(Hatv.) az a modositasa, amely 2015. januar 1-jei hatdllyal lehetévé teszi a telepiilési
onkormanyzatok szamara, hogy telepiilési adot vessenek ki. Az 0j adonem mar kozvetleniil a
megjelenését kovetden is visszhangot valtott ki a kdzjogi szereplok korében; egy orszaggytilési
képviseld kezdeményezésére vizsgalta az alapvetd jogok biztosa, és kijelentette, hogy
figyelemmel kiséri a telepiilési adot megallapitdé rendeleteket, de nem tdmadja a Hatv.
felhatalmaz6 rendelkezését az Alkotmanybirosagon.! 2015 év végén pedig ,,megszaporodtak”
a telepiilési adot eldird onkormanyzati rendeletek, raadasul ezek targya egyre extrémebb lett:
sajtohirek alapjan telepiilési adot vetettek ki 16ra (Pilisjaszfalu),? vagy éppen giccsesnek tiind
épiiletre (Obuda-Békasmegyer);® az extravaganciakon tal azonban a legtobb helyen a telepiilési
ad6 a termé£old megaddztatasara szolgalt.* Mindez azonban csupan a jéghegy csticsa, az csupan
alaposabb vizsgalat eredményeképp lenne megallapithat6, hogy mely dnkormanyzatok vezettek
be telepiilési adot, és az ilyen esetekben mi az ado alapja és mértéke, illetve ki az alanya.

Jelen tanulmany alkotményossagi szempontbol azt a kérdést vizsgalja, hogy elfogadhat6-e a
telepiilési adonak a jelenlegi szabalyozasa, illetve, hogy milyen megoldasi javaslatok
mutatkoznak a szabalyozas ,,alkotmanyositasara”’annak érdekében, hogy az Alaptérvény XXX.
cikkébe foglalt kozteherviselési kotelezettség érvényesiiljon.

A telepiilési ado hatterében: paradigmavaltas az énkormanyzatisagban

A rendszervaltaskor Magyarorszagon a foderativ berendezkedés kialakitasat sem torténeti
indokok, sem célszerliségi megfontoldsok nem indokoltdk. Nem hagyhatd6 ugyanakkor
figyelmen kiviil, hogy Magyarorszag torténelmében a varmegyerendszernek komoly
hagyomanyai voltak és a varmegy¢k autondomidja igen jelentds volt.

1989-90-ben a helyi dnkormanyzatisag kialakitasa egyet jelentett a tandcsrendszer radikalis
tagadasaval.® A  szocializmus idején mikodé tandcsrendszerek — a  rendszer

! http://www.ajbh.hu/kozlemenyek/-/content/10180/4/az-ombudsman-a-telepulesi-adorol?p_p_auth=bgNC8bNC
2 http://nol.hu/belfold/a-lovaiert-el-a-bajnok-dijugrato-brutalis-kulonadot-kapott-a-kicsinyes-pest-megyei-falutol-
1600873

® http://hvg.hu/gazdasag/20160128_Giccsadot_vet ki_Obuda_a_kormany_huzasa m

4 Az alapvetd jogok biztosa az AJB-700/2015.szamu iigyben elvi jelleggel torvénysértnek tartotta a telepiilési ado
kivetését termdfoldre, tekintettel arra, hogy a Hatv. implicite tiltja az adokivetést a termdfoldre; az ombudsman
szerint ez a tilalom nem csak a helyi adora, hanem a telepiilési adora is vonatkozik. Bar a Kirria a konkrét iigyben
az ombudsman inditvanyara megsemmisitette a kérdéses onkormanyzati rendeleteket, altalanossagban azonban
nem tartotta torvénysértdnek, hogy a telepiilési ad6 targya a term6fold (Kof 5035/2015).

5> Gajduschek Gyorgy: Valtozasok az dnkorméanyzati rendszerben: egy értelmezési kisérlet. Fundamentum 2012/2.
61. p.
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kolhozszemléletébdl kifolyolag — a kozpontositott allamhatalom helyi szervei voltak, amelyek
ténylegesen nem rendelkeztek autondémiaval. E szemlélet ellenpolusaként a rendszervaltas az
alulrol felfelé épitkezést hirdette, a stilypontot az egyén és a kiskozosségek jelentették. Ennek
jegyében a jogalkotd megerdsitette a helyi dnkormanyzatokat és kiilondsen is a telepiilési
szintet. Abban a torténelmi korszakban ugyanis, amikor az els¢ Onkormdnyzati torvény
elkésziilt, természetes volt, hogy a lehetd legszélesebb korben érvényesiiljon a helyi
onkormanyzas joga. Ezért telepiilés-centrikus, nagy autondomiaval rendelkezd, ugyanakkor
széles feleldsségre épiild rendszer alakult ki.® Osszességében tehat az 1990-es megoldas erds,
jogaiban, birosag altal védett dnkormanyzati modellt hozott 1étre.” Mindehhez az Alkotmany
altal garantalt gazdasagi onallosag is tarsult,® igy remény volt annak kialakulaséara, hogy ,.az
altalanos hatasunak tekinthetd tarsadalmi célok érdekében kdzpontossag (centralizacid), s
minden mas kozérdekli célok érdekében partikularis Onkormanyzas (autonomia)
érvényesiilhet.”

A rendszervaltaskor megtjult Alkotmény tehat az alapjogi modellt kovette: a 42. § deklarélta,
hogy az dnkormanyzatok a helyi 6nkormanyzas joga alapjan jonnek 1étre. Mas kérdés, hogy ez
a modell ebben a formaban nem érvényesiilt, az Alkotméanyon alapulé alkotmanybirdsagi
gyakorlat a helyi dnkormanyzashoz vald jogot nem tekintette valodi alapjognak. Mindez
azonban ténylegesen nem érvényesiilt a gyakorlatban. Az Onkorményzati rendszer
szétaprozodott, nagyon sok Onkormanyzat alakult ki, az atlagos lakossagszam pedig Eurdpaban
az egyik legalacsonyabb lett (3300 f6/6nkorményzat, egy tanulmény 24 vizsgalt dllamabol a
21. legalacsonyabb szam), a kis ,lizemméret” pedig éles ellentmondédsban volt a széles
hataskorokkel és autonomiaval.l® A kistelepiilések ténylegesen nem voltak képesek
rendeltetésszertien €élni erds jogositvanyaikkal. A mindenkori helyi politika nem kezelte helyén
az Onkormanyzatisigot; nem mint értéket, hanem mint eszkozt szemlélte.!! Ez az eltérd
szemléletmod kovetkezménye: ,,a partok feliilrdl vald szervezddési formaival ellenkezd az
onkormanyzatok rendszere, s még inkabb a civil tarsadalmi szervezddéseké. Ez a tény
onmagaban is Ohatatlanul konfliktushelyzetek sokasdgat idézi eld, hiszen a partérdek és a
telepiilési érdek gyakran Titkozhet (litkozik). A partérdekek megjelenhetnek telepiilési
érdekkeént, a partok a kelleténél nagyobb befolyast szeretnének gyakorolni, s a partcsatak
szintereivé valtoztat(hat)jak a képviselO-testiileteket, »ugrodeszkanak« tekintik az
onkorményzatokat (...), mikozben esetleg kirekesztddnek a helyi egyesiiletek, korok, egyletek,
tarsasagok, maga a helyi tarsadalom a telepiilés életét érintd dontésekbél.”2

A korabbi Alkotmany szohasznélata az onkormanyzatok €s a természetes személyek jogait
illetden eltérd volt, az ,,alapvetd” jog és ,,alapjog” kezdetben szinonima a gyakorlatban, késébb
az 6nkormanyzati ,,alapjogok” csupan hataskdrcsoportok ,** a kormannyal szemben védenek,
¢és nem valddi alapvetd jogok (az altalanos torvények keretei kozott értelmezhetdk).

Az Alaptorvény viszont mar mas szemmel tekint az onkormanyzatokra. A helyi 6nkormanyzas
jogardl szovegszeriien nem tesz emlitést, csupdn a helyi koziigyek 6nallo intézésérdl és a helyi

6 Szabo Lajos: Torvények a helyi Snkorményzatokrol. Osszevetés 1990, 2011. Kodifikacio és kozigazgatas 2012/1.
5.p.

" Balogh Zsolt: Onkormanyzati jogvédelem. Fundamentum 2012/2. 15. p.

8 Ivancsics Imre — Fabian Adrian: A helyi 6nkormanyzatokra vonatkozé szabalyok az Alaptdrvényben. In:
Drinéczi Timea (szerk.): Magyarorszag 0j alkotméanyossaga. PTE AJK, Pécs, 2011. 97.

® Tamés Andras: A kozigazgatasi jog elmélete. Szent Istvan Tarsulat, Budapest, 1997. 157. p.

10 Gajduschek i. m. 61. és 63. pp.

11 Balogh i. m. 15. p.

12 Csefko Ferenc: A helyi nkormanyzati rendszer. Dialog Campus, Budapest-Pécs 1997. 152. p.

1364/1993. (XII. 22.) AB hatarozat



kozhatalom gyakorlasarol.’* Hasonléan sokat mutat, hogy az dnkorményzatok hataskoreinek
felsorolasanal a ,,torvény keretei kozott” kitétel a felsorolasbol a felvezeto szovegbe keriilt, ami
formailag is jelzi, hogy a helyi 6nkormanyzatok a térvényhozoval szemben csak egészen
kivételes esetben hivatkozhatnak az Alaptorvényre. Az Alaptorvény szemléletében a helyi
onkormanyzat nem a helyi kozosség alapjog-gyakorlasanak az eredménye, hanem
kozigazgatasi szervezeti egység: nem alulrdl épitkezik, hanem feliilrél. A kdzponti hatalom
szemsz0gebdl pedig ,,az dnkorméanyzatok nem allamként miikddnek az allamban, valamilyen
vegytiszta moddon, elkiiloniilve, hanem pontosan forditva, szerves részei lesznek az
allamszervezetnek”.!®

Ebben a modellben a helyi 6nkormanyzat 1étrehozasa a kdzponti hatalom dontése: az allam az
tigyek hatékony intézése érdekében dont Gigy, hogy egyes tigycsoportok intézését alsod szintre
helyezi.

Az Alaptorvény onkormanyzattal kapcsolatos rendelkezéseinek ellentétes a megitélése. Egyes
vélemények szerint a bevezetett megoldds egy erds, széles hataskorrel rendelkezd
onkormanyzati rendszerhez illik, azonban hataskoreikben gyengébb dnkormanyzati rendszer
esetén is mikodoképes, hiszen az Onkormanyzatisdgot érinté dontések végsd soron a
birésagokhoz futnak ki.'® Mas vélemények viszont — amellett, hogy egybehangzoan elismerik
a korabbi modell hibdit — alapvetden kritikusak €s az 0 rendszertdl nem a helyi demokracia és
a helyi kozszolgaltatasok fejlédését varjak.t’

Az Alkotmany ¢és az Alaptorvény kozti szemléletbeli kiilonbség kihatdssal van az
onkormanyzatok gazdalkodasara. Az Alaptorvény — mivel az dnkormanyzatokra kozigazgatasi
szervezeti egységként tekint — a korabbindl szigorubb szabalyokat alkalmaz az 6nkormanyzati
gazdalkodas feliigyeletére; az 0j Onkormanyzati torvény probalja elejét venni az ,,0ngyilkos”
koltségvetési gazdalkodasnak, annak, hogy az dnkormanyzat eladosodjon.*® Fészabaly szerint
az onkormanyzat adossagot keletkeztetd tligyletet csak a kormany eldzetes hozzajarulésaval
kothet, bar e szabaly alol az 6sszeghatar és a felhasznalas okara tekintettel tobb kivétel is van.
Ez kapcsolodik az Alaptorvény N) cikkéhez, miszerint az Onkormanyzatok kotelesek
tiszteletben tartani a kiegyensulyozott, atlathato és fenntarthato koltségvetési gazdalkodas elvét.

E logika mentén a feladatfinanszirozas terjedt el: az 01 szabalyozas a telepiilés méretéhez és
funkciojahoz igazodd, vagyis az eltérd feladattelepités és az ezzel Osszefliggd finanszirozas
elvét koveti.l® Szente Zoltin véleménye szerint ez a megoldds inkabb a koltségvetési
megtakaritast szolgalhatja és a koltségvetési tdmogatasok felhasznalasanak kotottségét, az
adekvat pénziigyi eszkozok biztositisa azonban dnmagaban etté] nem varhat6,? kiilondsen, ha
a feladatfinanszirozasban folydsitott dsszeg ténylegesen nem elegendd a feladat ellatdsara.?

Az onkormanyzati rendszer atalakitasa a korabbival ellenirdnyu, a hierarchia irdnyaba mutat6
elmozdulés. Ezt jelzi az onkormanyzati funkciok jelentés kormanyzati feladatkorbe vonasa

14 Ugyanakkor a 18/2013. (VIL. 3.) AB hatirozat abbél indul ki, hogy az Alaptorvény alapjan tovabbra is
beszélhetiink dnkormanyzati alapjogokrol

15 Csefko i. m. 22. p.

16 Balogh i. m. 18. p.

17 Szente Zoltan: Az onkormanyzati rendszer atalakitdsa. Fundamentum 2012/2. 14. p.

18 Gajduschek i. m. 66. p.

19 Gajduschek i. m. 66. p.

20 Szente i. m. 13. p.

21 Gajduschek i. m. 70. p.



(Gajduschek Gyorgy megfogalmazasaban: 4llamositdsa), a gazdalkodéasi 0Onallosag
nagymértékii csokkentése és az Snkormanyzatok feletti ellendrzés erdsitése.??

A hierarchia irdnyaba torténd elmozdulds indoka a helyi dnkormanyzati feladatellatas (vélt
vagy valos) diszfunkcidiban rejlett, a kozponti hatalom hatékonyabb, a jogalanyok szdmara
stabilabb megoldasnak vélte, ha ,,sajat kézbe veszi” a feladatok ellatasat. Azonban ,,az allam
nem attél j6, ha omnipotens, hanem ha helyzetbe hozza az alkalmasséa tett szereploket,

autondmiakat”.%®

Mindebbdl az lathatd, hogy a paradigmavaltas, az onkormanyzatokrdl valo eltéréd gondolkodas
egyenes kovetkezménye, hogy az Onkormanyzatok gazdalkodasi autondomiija — és nem
mellékesen a szabadon felhasznalhat6 forrasok mennyisége — lecsokken. Konnyen belathato,
hogy a kozponti tdmogatds mennyisége €s a helyben beszedhetd ado jelentdsége forditottan
aranyos: minél kisebb mértékben részesiil az 6nkormanyzat a kozponti forrasokbdl, illetve
minél kevésbé hasznalhatja fel e forrasokat szabadon, annal inkabb jelentdsége lesz annak, hogy
az onkormdnyzat mennyi adot tud beszedni. Ezaltal kiemelkedd fontossagiiva valik a — mar
korabban is a legtobb helyen alkalmazott — helyi ado, illetve az j telepiilési ado.

A telepiilési ado és a helyi ado kozti kiilonbségek

A helyi adok a Hatv. rendszerében gylijtonév, a kdzponti adok ellenpontja, amely egyrészt
vagyoni tipust adokat (épitményadd, kommundlis add), masrészt kommunadlis jellegli adokat
(maganszemély kommunalis adoja, idegenforgalmi add), harmadrészt pedig iparizési adot
foglal magaba. Lathato tehat, hogy ezeknek az adoknak az esetében eltérd az ado alapja (egyes
esetekben a vagyontomeg, mas esetekben a kommunalis javakbol valo részesedés, megint mas
esetekben valamilyen gazdasagilag értékelhetd tevékenység), kiilonbség van az ad6 alanyaban,
illetve a mérték is egyes esetekben tételes 0sszeg (idegenforgalmi add), mas esetekben teriilet
alapt vagy pedig az adotargy értékéhez igazodik.

Mindegyik adonem ko6zos jellemzdje, hogy az addval kapcsolatos legfontosabb kérdésekben a
Hatv. torvényi keretek kozé szoritja az onkormanyzati jogalkotot; az ado lehetséges alanya,
alapja, mértéke torvényileg rogzitett. fgy a Hatv. 6. §-a alapjan az Onkorményzat
adomegallapitasi joga arra terjed ki, hogy eldontse, bevezeti-e a helyi add valamilyen formajat,
mértékét a helyi koriilményekhez igazitsa, illetve kedvezményeket, mentességeket vezessen be.
Azzal, hogy az dnkormanyzatok a torvényi keretek kozott donthetnek a helyi ado fajtajarol és
mértékérdl, biztosithatova valik az adozas egységessége.?*

A telepiilési adorol ezzel szemben a Hatv. szlikszavian rendelkezik. Nem hatarozza meg az
adotényallas alapvetd elemeit, azaz az adonem jellegét, alanyat, alapjat vagy mértékét,
korlatként csupéan azt rogziti, hogy nem lehet telepiilési ado targya olyan adotargy, amelyre mas
torvényben szabalyozott kozteher sujt. A Hatv. rogziti tovabba, hogy ,,a telepiilési adonak nem
lehet alanya allam, 6nkormanyzat, szervezet, tovabba — e mindségére tekintettel — vallalkozo

22 Gajduschek i. m. 68. p.

2 palné Kovacs Ilona: Megyék uj szerepben. Uj Magyar Kozigazgatas 2012/7-8. 24. p.

24 Tersztyanszkyné Vasadi Eva: Az 4j Alaptorvény kozpénziigyekrél sz616 rendelkezései. In: Kubovicsné Borbély
Anett — Téglasi Andras — Viranyi Andras (szerk.): Az 0j Alaptorvényr6l — elfogadas eldtt. Orszaggyiilés
Alkotmanytigyi, igazsagiigyi és tigyrendi bizottsaga, Budapest, 2011. 109. p.
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[52. § 26. pont]”. SOt, a Hatv. kifejezetten felhatalmazast ad sajat rendelkezései aldl; rogziti,
hogy a telepiilési adoval kapcsolatban csak az 1. § (1) bekezdését [Hatv. hatalya], a 42/B. §-t
[onkormanyzat adatszolgaltatasi kotelezettsége] és a 43. § (3) bekezdését [addzas rendjérol
52016 torvény fészabalyként valo alkalmazasa] kell alkalmazni.?® A 1ényegi elemek hidnya miatt
a telepiilési adoval megnyilik a helyi képviselStestiiletek szamara az adokrealasi jog.?®

Az ado funkcidjaval kapcsolatban is eltérés van a helyi ad6 és a teleptilési ado kozott. A helyi
adok altalanos finanszirozéasi alapot jelentenek az Onkorméanyzat szamara, fliggetleniil
valamilyen céltél vagy feladattol.?” Ezzel szemben a Hatv. 1/A. § (5) bekezdése szerint a
telepiilési adobol szarmazo bevétel ,,pantlikazott” Osszeg: az a fejlesztési célra és a telepiilési
onkormanyzat képviselO-testiiletének hataskorébe tartozd szocidlis ellatasok finanszirozasara
hasznalhato fel.

Mindezek alapjan az lathat6, hogy az 6nkormanyzat teljhatalmat, gyakorlatilag teljesen szabad
kezet kapott arra, hogy telepiilési adot allapitson meg.

A telepiilési ado mint az Alaptorvény XXX. cikke szerinti kozteher

Az Alaptorvény XXX. cikk (1) bekezdése értelmében ,teherbird képességének, illetve a
gazdasagban vald részvételének megfeleléen mindenki hozzijarul a kozds sziikségletek
fedezéséhez.” Az Alaptdrvény rendszerében a kozteherviselés alkotmanyos kotelezettség. ,,Az
adozas szabalyait érinté alkotmanyos elvek az addjogviszonyokat meghatarozo kettds keretet
alkotnak, amelyen beliil az addjogi normarendszer részletes szabalyozasa kiépiilhet. Azért
beszélhetiink kettds keretrdl, mert egyrészt pozitiv modon lehetdvé teszik az adozast az ad6zoi

autondmia korlatozasaval, masrészt meghatarozzak az ad6zas korlatait is”.?8

Az Alaptorvény a torvényhozo diszkreciondlis dontési szabadsagaba utalja, hogy milyen
jovedelmi €s vagyoni tipusu adokat hataroz meg, aki hasonldoan szabadon donthet az ado
targyarol és mértékérdl. Amint arra az Alkotmanybirosag rdmutatott: ,,A jogalkoto tehat széles
keretek kozott mérlegelhet a koztehermérték megallapitasakor, szabadsaga igen nagy abban a
kérdésben is, hogy a kozteherviselési kotelezettség kiindulopontjaként milyen gazdasagi forrast
vélaszt ki, és ennek alapjan mit jeldl ki a kdzteher targyanak”.? , Az Alkotmany tehat nem azt
hatdrozza meg, hogy jovedelmet és vagyont kell, illetve lehet kozteherviselési kotelezettség

% Kodifikacios hiba, hogy a telepiilési adorol szol6 szakasz maga utal a vallalkozot meghatdrozo értelmezd
rendelkezésre: egy olyan rendelkezésre, amelyet a kovetkezd bekezdés szerint nem kell alkalmazni.

Szintén tobbféle értelmezési lehetdséget vet fel, hogy a Hatv. 3. § (5) bekezdése szerint meghatarozott alanyokra
nem terjed ki a torvény hatdlya, igy okkal vonhatjuk le azt a kovetkeztetést, hogy ezek az alanyok sem helyi ado,
sem telepiilési add fizetésére nem kotelezhetk. Erre a rendelkezésre viszont a telepiilési ado szakasza nem utal,
mint figyelembe veend6 rendelkezésre, igy addalanyisaguk megkérddjelezheto.

% Szmetana Gyorgy: A helyi adozas 25 esztendeje. Uj Magyar Kozigazgatas 2015/4. 81. p.

27 Kiipper, Herbert: A helyi képvisel6testiilet hataskorei [44/A. §]. In: Jakab Andrés (szerk.): Az Alkotmany
kommentarja. Szazadvég, Budapest, 2006. 1588. p.

28 Halazs Zsolt: Az addjog alapjai az Alkotmanyban és az Alkotmanybirosag gyakorlatdban. Magyar Kozigazgatas
2005/6. 356. p.

2 620/B/1992. AB hatarozat



alapjavéa tenni, hanem azt irja eld, hogy a kozteher viselésének a jovedelmi és vagyoni

viszonyokhoz igazodoan, aranyosan kell megtorténnie”.

Az Alkotméanybirdsag ramutatott arra is, hogy az ad6 elsddleges rendeltetése, hogy az
adofizetés révén a természetes és jogi személyek a jovedelmi €s vagyoni viszonyaiknak
megfelelden hozzajaruljanak a kdzterhekhez, azaz megteremtsék a pénziigyi fedezetet az dllami
szervek fenntartasdhoz, illetéleg — az allami Gjraelosztas révén — a kiilonbozé kozérdekli
feladatok ellatasdhoz. Emellett azonban az ad6 az dllami gazdasagpolitikanak is fontos eszkoze,
amelynek segitségével a torvényalkoto direkt vagy indirekt médon orientélni tudja a gazdasagi
élet szerepldit.3! Ugyanez igaz a helyi adéra is: ahogy arra a Kiiria felhivta a figyelmet, ,,az ad6
a helyi kozhatalom kezében is eszkoz: részben forrast képez az dnkormanyzat gazdalkodasahoz,
kozfeladatai ellatasahoz, részben az adokivetésnek lehetnek gazdasagossagi, szocialpolitikai,
helyi politikai, a koltségvetési egyensulyt szolgdldo avagy egyéb hatasai az onkormanyzat
mikddésére. E szempontok jelennek meg akkor, amikor a helyi 6nkorméanyzat mérlegeli a helyi
ado bevezetését, dont arrdl, hogy a helyi adok melyikét, mikortol, milyen kdrben és milyen

részletszabalyokkal vezeti be”.3?

Az Alaptorvény a jogrendszer alapja [R) cikk (1) bekezdés]. Ebbdl kovetkezik, hogy minden
jogi norméanak (mint a jogrendszer elemeinek) meg kell felelnie az Alaptorvény
kovetelményeinek. Torvény nem adhat bianko felhatalmazést az alkotményos rendelkezések
érvényesiilése alol. Masképp megfogalmazva: ha egy torvény valamely kérdésben teljesen
szabad kezet ad akér a rendeletalkotonak, akar a jogalkalmazonak, ez még nem jelenti azt, hogy
e szervek az alkotmanyos kotottség alol is mentesiilhetnek.

A konkrét esetre vonatkoztatva ez azt jelenti, hogy bar az 6nkormanyzat gyakorlatilag teljesen
szabad kezet kapott a telepiilési ad6 szabalyozasara és kivetésére, ez nem jelenti azt, hogy az
onkormanyzat figyelmen kiviil hagyhatna az Alaptdrvény garancialis rendelkezéseit.>

A telepiilési ado és az Alaptorvény 1. és 11. cikkei

Az Alaptorvény 1. cikk (3) bekezdése értelmében az alapvetd jogokra és kotelezettségekre
vonatkozd szabalyokat torvényben kell meghatarozni. Az alapvetd jogok és kotelezettségek
kapcsan ez a rendelkezés azt a kotelezettséget irja eld a jogalkotd szamara, hogy térvényben
hatarozza meg az alapvetd jog, illetve kotelezettség legfontosabb ismérveit, gyakorlasanak
modjat és garancidit. Ezek elmulasztdsa esetén nem teljesiil az alapjogok szabdlyozasara
vonatkoz6 formai feltétel, a torvényi forma.

A kozteherviselés alkotmanyos kotelezettség, tehat vonatkozik ra az Alaptorvény 1. cikk (3)
bekezdése. E rendelkezés nem akkor teljesiil, ha a kozteher kivetése végsd soron
visszavezethetd torvényre, hanem akkor, ha a kozteherrel kapcsolatos 1ényegi ismérveket

30 448/B/1994. AB hatéarozat; 44/1997. (IX. 19.) AB hatarozat

3131/1998. (V1. 25.) AB hatarozat

32 Ko6f. 5081/2012.

33 A helyi ad6zas alkotmanyi kotottségeirdl lasd Cserne Péter: Kozteherviselés [70/1. §]. In: Jakab Andras (szerk.):
Az Alkotmany kommentarja. Budapest, Szazadvég, 2006. 2653. p. és Kiipper i.m. 1591. p.

7



torvény hatarozza meg.®* Ugyan a telepiilési ado megallapitdsara a Hatv. felhatalmazést ad, ez
azonban nem elegendé az Alaptorvény I. cikk (3) bekezdése érvényesiiléséhez. Ez a
rendelkezés csak akkor érvényesiilne, ha — a helyi adokhoz hasonldéan — a telepiilési add
jellegére, targyara, alapjara, mértékére és alanyara torvény hatarozna meg kereteket. Tekintettel
arra, hogy ezek — a kdzponti adoval érintett adotargyakat illetden tiltott kivételtdl eltekintve —
hianyoznak, igy a telepiilési ado formailag alkotmanyellenes.

Azzal, hogy a Hatv. a telepiilési addé megallapitdsira bianko felhatalmazast ad az
onkormanyzatoknak, az Alaptorvény II. cikkét is sérti. Ez ugyanis rogziti, hogy az emberi
méltosag sérthetetlen. Ez a megfogalmazas nem csupan az emberi méltosdg (mint alapjog)
alanyi oldalat rendeli védeni, hanem azt az objektiv intézményvédelmi kotelezettséget jelenti
az allamra és annak szerveire nézve, hogy tartézkodjanak minden olyan magatartastol, amely
az emberek méltosagat sértheti. Mint arra a 37/2011. (V. 10.) AB hatédrozat is felhivta a
figyelmet: ,,az emberi méltosagnak az illetéktelen allami beavatkozast elharito funkcioja van”.
Az addmérséklés szabalyait vizsgalva az Alkotméanybirdsag azt is kimondta: az emberi
méltosag védelme megkoveteli azt, hogy az allam tartézkodjon olyan intézkedések torvénybe
foglalasatol, amelyek alkalmazasa — a jogszabdlyi kornyezetbdl felismerhetéen — sulyosan
veszélyezteti a maganszemély és a vele egyiitt é16 kozeli hozzatartozok megélhetését.>®

Tekintettel arra, hogy a Hatv. nem tartalmazza a telepiilési adora vonatkoz6 legfontosabb
részletszabalyokat sem, a telepiilési ado gyakorlati alkalmazasa parttalanna, kiszamithatatlanna
valhat, amelyben az ado alapjanak ¢és mértékének meghatarozasa teljes egészében az
onkormanyzat belatdsan mulik. Az ilyen szintli, torvényi alapot nélkiil6z6 diszkrecionalis
dontés az addalany olyan szintii kiszolgaltatottsagat eredményezheti konkrét telepiilési adoknal,
amely igy ellentétes lehet az Alaptorvény II. cikkének tartalmaval, amely szerint az emberi
méltosag sérthetetlen.

Megjegyzendd tovabba, hogy azaltal, hogy az Onkormanyzat telepiilési addt barmely
adotargyra kivethet, az egyes adok az adoalanyt ellehetetlenithetik, és az egyéni koriilmények
olyan mértékii elneheziilését eredményezhetik, amely az emberi méltosag védelméehez vald jog
sérelmét felvethetné. A telepiilési ado eldirdsa ezért az egyén autondmidjaba valo olyan mértéki
kozhatalmi beavatkozast is jelenthet, amelynek nincs alkotmanyosan elfogadhat6 indoka, ezért
az sérti a (potencialis) adoéalanyok emberi méltosagat.

A telepiilési ado és az Alaptorvény XXX. cikke: az értékardanyossag kérdése

Az Alaptorvény XXX. cikkébdl kovetkezik, hogy a kozteher mértéke nem oldodhat el a
kozteher targyanak értékétdl (értékaranyossag), az adoteher-viselé képességtol.®

Az Alkotmanybirdsag tobb hatarozatban ramutatott, hogy ,,a kozterhekhez vald hozzéjarulés
mértéke tekintetében [az Alkotmany] egyediil azt a kdvetelményt tdmasztja, hogy annak meg
kell felelnie az allampolgar jovedelmi és vagyoni viszonyainak, vagyis azokkal ardnyban kell

3 Ezzel egyezéen Tilk Péter — Havasi Bianka — Kovacs I1ldiko: A helyi adokat szabalyozd dnkormanyzati
rendeletek felhatalmazashoz kotottsége a Kiria esetjogaban. Jogtudomanyi Ko6zlony 2015/2. 112. p.

373/2009. (VIIL. 10.) AB hatarozat

3 Ezzel a kérdéssel az ombudsman is részletesen foglalkozott az AJB-5858/2014. sz. jelentésében.
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allnia”3" ,Ha adé cimen olyan elvonast alkalmaz egy norma, amely az addalany

lehetetleniilését eredményezi, az mar nem ad6”.%

Az Alaptorvény rendelkezéseinek az dnkorményzati jogszabalyokban is érvényesiilniiik kell
[V6. T) cikk (3) bekezdés]. Ebbdl az kovetkezik, hogy az onkormanyzat altal rendeletben
megallapitott telepiilési adonak — amennyiben az vagyoni tipusi adé — aranyban kell allnia a
vagyontargy értékével. Ennek megfelelden a Kuria tobb hatarozataban is megjelenik, hogy ,,a
Hatv. 6. § c) pontjabdl fakaddan kotelezettség az adomérték meghatarozasakor az adozo
teherviselési képességének, annak vizsgalata, hogy az adé mértéke ne oldodjon el szamottevden
az adotargy értékétdl. Azaz az adomérték — az ado tételes jellege ellenére — ne jelentsen stilyos

aranytalansagot az adoalany adéztatott vagyonahoz képest”.>®

Az aranyossag kovetelményébdl ugyanakkor nem kovetkezik az a jogalkotoi kotelezettség,
hogy ,,minden egyes ad6 megallapitasa soran az ad6 mértékét, az ado targyaként megjelolt
jovedelem, vagy vagyon nagysagabol, illetdleg értékétdl fliggden, differencidltan, azzal
aranyosan kell szabalyoznia”.*® A tételes adé nem eleve alkotmanyellenes. Az ugyanakkor
kovetkezik az Alaptorvény XXX. cikkébol, hogy a tételes adé sem lehet kirivoan aranytalan,
nem eredményezheti az adoalany ellehetetleniilését.

Mindebbdl az kovetkezik, hogy — a torvényi felhatalmazastol fliggetleniil — ha a konkrét esetbol
az tlinik ki, hogy a megéllapitott ad6 nyilvdnvaldan nincs sszhangban a vagyontargy értékével,
az adoteherviseld-képességgel, akkor az adokivetés abban az esetben alkotmanyellenes. Az
alkotmanyellenesen kivetett kdzteher nem érvényesithetd; a birdsagi eljarasnak, végsé soron
pedig az Alkotmanybirdsag ,,valodi panasz” eljarasanak értékelnie kell az adoalanynak azt a
felvetését, hogy a jogszabaly alkalmazasa alkotmanyellenes eredményhez vezetett.

Mindez felveti azt a kérdést, hogy mikor tekinthetd valamilyen kozteher feltiinden
aranytalannak. Az alkotmanyjog visszatéré kérdése a ,,sok™ és a ,.kevés” problémaja. Ezt
Osszességében kell értékelni, az egyes adotényallasi elemek (alap, mérték) fiiggvényében. Az
alkotmanyjog fogalomrendszerén beliil elvontan nem lehet megvalaszolni azt a kérdést, hogy
mi az az adomérték, ami aranyos, €s mi az, ami azon mar tilmutat. Az alkotmanybirdsagi
gyakorlat csupan a kirivoan aranytalan adoterhet szokta a kozteherviselés alkotméanyos
rendelkezése sérelmének tekinteni [mint pl. a 98%-0s mértéki kiilonado esetében, 37/2011. (V.
10.) AB hatérozat]. Egy egyedi ligy kapcsan az Alkotmanybirosag a 20%-os adomértéket nem
tekintette feltiinden aranytalannak a tételes adé esetében.*’ A 20% viszont a hatarozat
megfogalmazasaban sem egy abszolut szam, és nem valamilyen elvi megfontolason alapuld
szam, hanem csupan a konkrét tigyben alkalmazott szdzalékos mérték. [Epitményado esetében
a 20%-o0s addteher — ha azt a forgalmi értékkel azonos addalapra kell vetiteni — azt jelentené,
hogy egy 30 millios ingatlan (ami Budapest egyes részein nem is kirivoan draga) évi 6 millio
Ft-ig sujthato épitményadoval. Ez azonban — az atlagos jovedelmi viszonyokat alapul véve — az
adodalany ellehetetleniilését eredményezi; az évi 6 millio Ft-os adé nem mas, mint az épiilet 5
¢ven beliili elkobzésa.]

Szempont lehet tovabba, hogy a Hatv. a korrigélt forgalmi érték alapu addztatasnal 3,6 %-0s
illetve 3%-o0s adokulcsot hataroz meg maximumként [16. §, 22. §]. E szamok nyilvanvaléan

371558/B/1991. AB hatarozat
3 1531/B/1991. AB hatarozat
39 pl. Kof. 5081/2012.

40 66/B/1992. AB hatarozat
41758/B/2010. AB hatarozat



nem az Alaptérvénybdl levezethetd abszolut szamok, de mindenesetre meghatarozzak azt a
nagysagrendet, amit a Hatv. redlisnak tart a vagyoni tipusu adé mértékénél.

Ha 4llando, minden tigyre iranyad6é szdzalékszdm nem is hatdrozhaté meg, alkotmanyossagi
megkozelitésben levezethetdek olyan szempontok, amelyeket az adomérték aranyossaganak
megallapitasat segitik (pontosabban azt, hogy megallapithato-e a feltiing értékaranytalansag).

1. Szempont lehet, hogy az ad6 jovedelmi vagy vagyoni tipusu-e. Vagyoni ado esetében a
kozteher ciklusosan visszatéréen egy mar meglévd vagyontargyat addztat, erre tekintettel az
adé mértékét alacsonyabban kell meghatarozni, hiszen ugyanazt a vagyontargyat tobbszor is
stjtja ado. Jovedelemado esetében az addé mértéke magasabban is meghatarozhat6 az adoalap
meghatarozasatol fliggden.

2. Vagyoni tipust ad6 esetében is figyelembe kell venni az atlagos jovedelmi viszonyokat,
tekintettel arra, hogy a vagyoni tipusu adot az adodalany tipikusan a jovedelmébdl vagy mas
vagyonabol teljesiti. Alacsonyabb értékii adotargynal relative magasabb adokulcs is
elfogadhatd, mig ugyanez az adomérték egy magasabb értékii adotargynal mar az addalany
ellehetetlentilését eredményezi. Hangsulyos, hogy ilyen esetben nem az addalany konkrét
jovedelmi viszonyait, hanem az atlagos jovedelmi viszonyokat kell figyelembe venni, hiszen
az ado targya ebben az esetben nem az addzo6 jovedelme, hanem valamilyen meghatarozott
értekll vagyontargy.

3. Fontos szempont tovabba az adotargy jellege. A kozteherviselés alaptorvényi
rendelkezésébdl levezethetd, hogy a mindennapos sziikségleti targyak kevésbé addztathatdak
(kevésbé lehetnek az allami elvonas targyai), mint a befektetési vagy épp a luxus kategoriajaba
tartozo targyak. Ez a kiilonbségtétel jelenik meg tobb esetben az ingatlanad6 vonatkozasaban
is, ahol a lakascélti ingatlan mas megitélés ala esik, mint az idiil6 vagy a befektetési cél
ingatlan.

A telepiilési ado, mint az adoztatdsi joggal valo visszaélés melegagya

,,Ordk tapasztalat viszont, hogy minden ember, akinek hatalma van, hajlik arra, hogy azzal
visszaéljen; ezt addig teszi, amig korlatokba nem iitkozik. [...] Hogy a hatalommal ne lehessen
visszaélni, ahhoz az kell, hogy a dolgok helyes elrendezése folytan a hatalom szabjon hatart a
hatalomnak.*? Charles Montesquieu gyakran idézett mondata nemcsak az emberekre igaz,
hanem az dnkorményzatokra is. Ha nincs olyan hatalom, amely az dnkorméanyzatoknak gatat
szabna, akkor az Onkormdnyzat hajlani fog arra, hogy a telepiilési add intézményével
visszaéljen.

Ilyen visszaélés lehet kiilondsen, ha az 6nkorményzat a telepiilési adot kifejezetten egy sziik
személyi korrel, vagy kiilondsen, ha egyetlen adoalannyal szemben alkalmazza. Ilyen esetben
az adoztatas ,,kvazi szankcio”, amely nem felel meg az alkotmanyos kovetelményeknek.*®

A kozteherviselés altalanossaga, az az elv, hogy a k6zos sziikségletek fedezésének koltségei
megoszlanak az adéalanyok kozott, a torténeti alkotmany vivménya. Ez az elv ugyanis a nemesi

42 Montesquieu, Charles: 4 t6rvények szellemérél. Osiris-Attraktor, Budapest, 2000. 245. p.
43 Cserne i.m. 2651. p.
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adoprivilégiumokkal szemben fogalmazodott meg, annak érdekében, hogy ne legyenek olyan
»Kivaltsagosok™”, akik a kozOs sziikségletek fedezéséhez nem jarulnak hozza. Az
adoprivilégiumok elleni kiizdelem, az addszabalyok normativitasa (altaldnosan kotelezo ereje)
ugyanakkor azt is magaba foglalja, hogy ,,negativ adoprivilégium” se lehessen; az addterhet ne
lehessen egyedileg terhelni valamely zart korre, abban az esetben sem, ha az addalanyok
meghatarozasa formaélisan normativ aktusban (jogszabalyban) torténik. Igy a torténeti
alkotmany, mint az Alaptorvény R) cikk (3) bekezdése szerinti értelmezési segédlet is azt
er6siti, hogy a Hatv. 6. § ¢) pontjat ugy kell értelmezni, hogy az tiltja olyan énkormanyzati
szabalyozas kialakitasat, amely kifejezetten egy megcélzott addalany adodztatdsara irdnyul.
Ehhez hasonléan a Kuria is a Hatv. 6. § ¢) pontjanak sérelmét vetette fel abban az esetben,
amikor az ad6 egyetlen alanyt céloz, vagyis nem normativ jellegii.**

Lényeges tehat, hogy sem az addalanyok kivalasztasaban, sem az adoztatas modjaban nem élhet
vissza az dnkormanyzat a jogkorével, azaz nem tulajdonithat a telepiilési adonak olyan funkciot,

crer

Osszegzés

Azzal, hogy a Hatv. lehetdséget ad az Onkormanyzatok szamdra, hogy telepiilési adot
hatarozzanak meg és vessenek ki, bianko bevételi forrast biztosit szdmukra. Ennek magyarazata
az Onkorményzati forraskiosztds megvaltozasa, magyaran a kozponti forrdsok drasztikus
lesziikitése. A kdzponti forrasok csokkenése sziikségszerlien maga utan vonja a helyi bevételek
jelentdségének novekedeését.

Természetesen nincs alkotmadnyos akadalya annak, hogy az addalanyok adoterhe novekedjen.
Az viszont mar nem felel meg az Alaptdrvénynek, ha az addztatds parttalannd,
kiszamithatatlannd €s aranytalanna valik, vagy ha mar a funkcioja alkotmanyellenes. Mint az a
tanulmanybdl kitlinik, a telepiilési ado torvényi kerete nélkiiloz minden olyan garanciat,
amelyet az Alaptorvény XXX. cikke biztosit; valamennyi lényegi kérdés meghatdrozasa az
onkormanyzaton mulik.

A telepiilési ado ,,alkotmanyositasdnak” tobb modja van. Az egyik, ha a Hatv. garancidkat épit
be az ado mértékével, alapjaval, targyaval és alanyaval kapcsolatban. Ebben az esetben viszont
feloldodik a helyi ado6 és a telepiilési add kozti kiilonbség. A masik (valosziniibb) lehetdség, ha
az Onkormanyzati rendeletek feliilvizsgalata soran a Kuria kialakitja azokat a standardokat,
amelyek mentén az 6nkormanyzatok alkotmanyosan élhetnek a telepiilési ad6 eszkozével.

Jelen sorok szerzdje azonban egy harmadik utat lat legkivanatosabbnak a telepiilési adoval
kapcsolatban: végképp eltordlni.

44 K61 5081/2012. hatarozat
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