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Bevezetés

Az ut6bbi évtizedben oktatasi és kutatasi kihivasként fogtam fel, hogy a kozosségi pénziigyek
kiilonbozo teriiletei €s a kozintézményi irdnyitds elvei és gyakorlata kozotti Osszefliggéseket

minél jobban megismerjem, €s a szerzett tapasztalatokat hasznositsam.

Kutatdsom foirdnya az addigazgatdsi rendszerek és reformok vizsgdlata, amely a kozosségi
pénziigyek miivelOi részérdl az egyik leginkdbb elhagyatott teriilet, s amely persze szorosan
kapcsolodik a kozosségi pénziigyek egyik fo témdjdhoz, az ad6zdshoz. Az addpolitika,
addrendszerek, adotervezés, az optimdlis ad6zds stb. elméleti és gazdasagpolitikai kérdései a
szakirodalomban jéval nagyobb figyelmet kapott és kap. Hattérbe szorult az addigazgatési
rendszerek és a reformok elemzése, noha koztudott, hogy az addigazgatds munkaigényes, és
igen koltséges informécids technoldgidt alkalmaz, a kozpénzek jelentds Osszegét koltik az
adminisztriciéra. Ugyanakkor az adodigazgatds megfeleld miikodése nélkiilozhetetlen a
kormdnyzati funkciok és tevékenységek ellatdsdhoz sziikséges bevételek megszerzéséhez.
Ezért nem mindegy, hogy milyen modellel, milyen modernizdciés politikdval és
lehetdségekkel rendelkezik egy orszdg az addigazgatdsban. Az adéadminisztricié az egyik
legnagyobb kozintézmény. Az adoigazgatds a KkiilsO orientdciéji  adminisztricid
prototipusdnak is tekinthetd, amely az adéfizetdk részére nydjtott szolgaltatdsokra

koncentral(hat).

Disszertdciomban 16 fejlett orszag, majd a kozép-kelet eurdpai térségbdl 5 volt szocialista
orszdg, koztiik hazank addigazgatasi rendszerének elemzésére véllalkozom. A rendkiviil sok
és heterogén szakmai informdcid, ugyanakkor a rendkiviil kevés elemzd szakirodalom arra
késztetett, hogy egyes orszdgokkal bovebben, masokkal sziikebb terjedelemben foglalkozzak.
Alapvetd célom viszont az volt, hogy bizonyos csoportositisokat, modelleket képezzek,
amelyek alapjan az egyes orszdgok addigazgatasi rendszere Osszevethetd. A modellek alapjat
a szervezeti struktira képezi, amely azonban tobb mint szervezeti kérdés. Mogotte gazdasagi,
jogi és tarsadalmi tényezok huzddnak meg, sot erdteljesen befolyasoljdk a szervezet
véltozasanak irdnyadt, lehetoségeit. A szervezeti reformok dontd szerepet kaptak viszont az

addigazgatdsi rendszerek ,,elmozduldsaban™ a hagyoményos biirokratikus jellemzoktol.



A dolgozat 5 fejezetbdl 4ll. Az elsd fejezetben bemutatom azokat az alapvetd kérdéseket,
amelyekkel minden adétisztviselonek és a rendszert elemzOnek tisztdban kell lennie,
véleményt kell formdlnia. Foglalkozom az addigazgatds fObb stratégiai megfontoldsaival,
példaul az eredményesség €s az dnaddzas kérdésével. A masodik fejezetben az addigazgatési
szerkezetet meghatirozé tényezoket targyalom. Az alkotmdnyos berendezkedés, a
szubnaciondlis kormdnyzati szintek, a regionalitds, a helyi addigazgatis és a kozponti
addigazgatas kapcsolata tovdbbi alapokat ad a modellezéshez. Kiemelem az adoéigazgatas

»autondmidja” kérdését, amely egyfajta csoportositiast mar lehetové tesz.

A harmadik fejezet alkotja a dolgozat ,,leird” torzsét, amelyben a kiilonb6z6 modelleket és a
szervezeti reformokat mutatom be. Az elvi modelleket bemutatdsa utdn, - amely a lehetséges
szervezeti megolddsokat taglalja — az orszdgokat kiilonboz6 ismérvek alapjan a valdsdgban
mikodé addigazgatdsi szervezetek alapjan sorolom be egyik vagy madsik csoportba. A
reformokban mar ,,benne van” a menedzsment reformok egy része is, amit viszont nehezen
lehet elvdlasztani a szervezeti reformoktdl. Egyes kérdések, mint példdul a regiondlis
szervezOdés lehetdsége, erdteljesebben fogalmazddnak meg. Az informdcidk tobbsége a két-
harom évvel ezeldtti helyzetre vonatkozik, esélyt nyilt azonban arra is, hogy a legtjabb

reformokrdl is tapasztalatokat szerezzek.

A negyedik fejezetben a menedzseri reformok néhdny f6 megjelenési formdjara
Osszpontositok, példdkkal az egyes orszdgokban, amelyekbdl sok tanulsdg vonhaté le az
adodigazgatassal foglalkozé vezetOk és szakemberek szamadra. Az utolsé fejezet néhdny kozép-
kelet eurdpai orszdg addigazgatdsi rendszerét hasonlitja Ossze, és felvillantja a magyar
addigazgatds korszeriisitésének mérfoldkoveit. A fejezet célja a fejlett és az dtmeneti orszdgok

addigazgatdsi reformjai kozotti kontraszt érzékeltetése.

Az 0Osszefoglaldsban tézisszerlien sorolom fel a kutatds legfontosabb megallapitésait,

kovetkeztetéseit.



1. Az adoéigazgatassal kapcsolatos alapvetések

Minden kormdnyzatban az addk igazgatdsdval és beszedésével megbizott szervezetek'
kiilonleges fontossdgnak oOrvendenek. A legtobb kormdnyzat azonban az addigazgatds
mukodésével kapcsolatban nagy problémékkal kiizd: folyamatosan boviild feladatok,
bonyolult pénziigyi torvényhozas, igény az tigyfélszolgdlati tevékenységek tokéletesitésére, az
adokivetés és beszedés koltségeinek csokkentésére, valamint a hatékony és eredményes
menedzsment irdnt. Ezek a problémdk az addébeszedés hatékonysdganak és

eredményességének javitisara vonatkozo kérdéseket vetnek fel.

Az adédigazgatds egyik f6 funkcidja az addézdsi szabdlyok érvényesitése és betartatdsa. Ez
egyéltalan nem addpolitikai kérdés. Néha azonban, az addébeszedés politikai jelleget kap.
Péld4ul, ha az addcsalés tilsdgosan nagy méretli, akkor a méltdnyossagi elvek torzulnak, és az

allampolgarok ado6fizetési hajlanddsdga csokken.

Szinte minden felnd6tt taldlkozik valamilyen formaban az addigazgatdssal. Véleményiik sok
esetben negativ. Az adoigazgatdst elsdsorban az adminisztracié bonyolultsdga miatt éri
birdlat, az adé6fizetOknek nehézséget okoz megérteni, és eleget tenni a szabalyoknak. Ebbdl
kovetkezden az adoékotelezettség helyes megdllapitdsa koltségeket okoz az adofizetdk
szdmdra. A koltségek csokkentésére valé torekvés a feketegazdasig be nem vallott
igyleteinek (addcsalds), és a jogi “kiskapuk™ megtaldldsa (addelkeriilés) irdnti igény

novekedését batorithatja.

Milyen is val6jdban az adoigazgatas? Létezik-e valamilyen normativ megkozelités, kik, mikor
€s hogyan adminisztraljdk az adokat? Természetesen igen, legalabbis ami az alkotményos és
jogi kereteket illeti, minden orszdgban torvényi szinten hatdrozzdk meg az addigazgatds
funkciéit, az addztatasi eljarasokat stb., ugyanigy, mint az adéfizetok jogait és kotelességeit.

E jogi keretek sok kozos €s sok sajatos elemet foglalnak rendszerekbe.

' A f6bb korményzati bevételek (addk, vamok, tarsadalombiztositdsi jarulékok, illetékek) adminisztralasa sok
orszagban kiilon szervezetek feladata. Vannak viszont olyan orszdgok, amelyek a kiilonbozd teriileteket
kevesebb szdmu, esetleg egyetlen hivatalba integrdltdk. (Részletesen ldsd 2.3. fejezet.) A bevételek
adminisztraldsa mellett az addigazgatdsi szervezetek sok esetben mds feladatok elldtdséra is kotelezettek.



1.1. Az adéigazgatas miikodését meghatarozo tényezok

Az adoigazgatas kornyezetét, szerepét, mikodését, teljesitményét és hatékonysagit szamos

tényezd befolydsolja, illetve hatdrozza meg. Ezek koziil a kovetkezoket érdemes kiemelni:
A kozszektor nagysdga, a kormdnyzati bevételek ardnya és megoszldsa

A kozszektor nagysaga igen kiilonbozd orszagonként. A bevételek biztositasa ezért — elsd
megkozelitésben is — eltérd igazgatdsi nagysdgrendet és szerkezetet kovetel. A kiilonb6z6
tipusi (add)bevételek megoszlasa szintén jelentos eltéréseket okozhat az addigazgatas
funkcidinak és szervezeti megolddsainak kialakitdsdban. Az adminisztracidés koltségek
eltéroek az ad6formaktol fiiggden is.” Az addszerkezet alakitdsa azonban nem az adéigazgatés
feladata, ezért e kiillonbségek magyardzatat a dolgozat nem tekinti céljdnak, a tovdbbiakban
elsdsorban az elemzési korbe vont orszadgok addigazgatdsi kérdéseivel foglalkozik. (Ezek az
orszagok: Ausztria, Belgium, Ddnia, Egyesiilt Kirdlysdg, Finnorszdg, Franciaorszdg,
Gorogorszdg, Hollandia, [rorszdg, Kanada, Németorszdg, Norvégia, Olaszorszdg,
Portugdlia, Spanyolorszdg, Svédorszdg. Az atmeneti orszdgok koziil a Cseh Koztdrsasdg,
Esztorszdg,  Magyarorszdg, Romdnia és  Ukrajna  addigazgatdsi  szerkezetének
Osszehasonlitdsa kiilon fejezetben szerepel, de ahol sziikséges és lehetséges, néhdny jellemzd
vonds az el6zd korben felsorolt orszagoknal, a megfeleld kapcsolodasi pontndl is emlitésre

kertil.)

A korményzati bevételek ardnydrél és megoszldsardl az 1. sz. tdbldzat nyujt attekintést,
amelybdl kideriil, hogy 2001-ben az OECD orszdgokban az addébevételeknek a GDP-hez
viszonyitott ardnya dtlagosan 36,9%. A vizsgalt orszagok korében az ardny a legalacsonyabb
[rorszdgban (29,9%), a legmagasabb pedig Svédorszdgban (51,4%) volt. Magyarorszdgon az
arany 39%.

* Az adminisztriciés koltségekkel kapcsolatos hatékonyséagi kérdéseket lasd az 1.3. pont alatt.



1. sz. tabldzat: Adobevételek a GDP szdzalékdban (2001 )

Térsada- Térsasagi Minden
Személyi | lombiz- 18 Jovedéki jadonem —| - Atlagtél
L ... | /profit | VAT < ind L Tisoz
ORSZAG |Jovedelemadd| tositési adé adok | munden |val¢ eltérés
jarulék kormdny-
zati
Kézponti (szovetségi) szinten szinten

Ausztria 10.4 14.9 3.1 8.2 34 45.4 8.5
Belgium 14.5 14.4 3.6 7.2 3.3 45.8 8.9
Cseh Kozt. 4.8 17.1 4.2 6.9 4.0 38.8 1.9
Dania 26.3 2.2 3.1 9.7 54 49.8 12.9
Finnorszag 14.1 12.4 4.9 8.5 4.7 46.1 9.2
Franciaorszag 8.0 16.3 3.4 7.5 3.5 45.0 8.1
GoOrogorszag 54 11.4 3.4 8.6 4.4 36.9 -
Hollandia 6.5 14.2 4.1 74 3.6 39.5 2.6
[rorszdg 8.9 4.4 3.6 6.9 3.8 29.9 -7.0
Kanada 13.0 5.1 3.5 5.1 3.1 35.1 -1.8
Magyarorszag 7.6 11.6 2.4 9.9 5.0 39.0 2.1
Nagybritannia 11.3 6.3 3.5 6.8 4.4 37.3 0.4
Németorszig 10.0 14.6 0.6 6.7 3.5 36.8 -0.1
Norvégia 10.5 8.9 *9.4 8.1 4.9 43.3 6.4
Olaszorszag 10.9 12.2 3.6 6.2 3.6 42.0 5.1
Portugalia 6.0 9.1 3.6 8.1 5.1 33.5] -3.4
Spanyolorszig 6.9 12.6 2.8 6.0 3.5 35.2 -1.7
Svédorszag 16.4 15.3 2.9 9.1 3.5 514 14.5
OECD
sulyozatlan 10.0 9.4 3.5 6.9 4.0 36.9
atlag

* Tartalmazza az olajszektorbdl szarmazé jelentds addbevételeket

Forrds: Statistiques des recettes publiques des pays memebre de I’OCDE 1965-2002, Paris
2003, 3. and 39. tabldk**

** Az OECD forrasokbdl szdrmazé tablazatok az elemzési korben szerepld orszagokra tartalmaznak
adatokat. Mivel Esztorszdg, Romdnia és Ukrajna nem OECD tagok, igy a tdbldzatokba illeszthetd
megfeleld adataikra megbizhat6 forrdsok nem alltak rendelkezésre.



A gazdasdgi rendszer fejlodése

A globalizdcio kovetkeztében az elvek, oOtletek €s technoldgiai hatdsok gyorsan terjednek, a
nemzeti hatdrok “mivivé” vdlnak. A kormdnyzat szerepe kulcsfontossdgi lesz az orszdg
versenypoziciéjanak (komparativ eldnyok) javitdsidban (addpolitika, versenyszabalyozis,
monetdris politika, oktataspolitika stb.). A transzferdrak ellendrzésének nehézségei
kozismertek, a tdrsasdgi jovedelmek addztatdsanak jovoje igen bizonytalan, a globalizacio
kovetkeztében hanyatl6 profitadé-bevételek kompenzéldsédra a tranzakcids adok, - beleértve a
fogyasztasi addkat, a béradokat — kapnak nagyobb szerepet. A novekvd ardnyd immateridlis
javak, a boviild oOnfoglalkoztatds jovedelmeinek, a kornyezetszennyezés addztatdsa miatt
azonban a tranzakcios adok adminisztrdcidja is bonyolultabbd valik. Az elektronikus
kereskedelem lehetdségei kényszeritik az addigazgatdsagokat dj és 1j feladatok megolddsara,
hol és mit kell adéztatniuk. A javak, szolgéltatdsok és termelési tényezOk szabad dramldsanak
biztositdsa, a gazdasidgi integriciés folyamatok, a résztvevd orszdgok kozotti
adéharmoniziciét kovetelik meg. Ez azt igényli, hogy adérendszereiket oly médon alakitsak
at, hogy az a gazdasdgi folyamatokat ne torzitsa, ugyanakkor lehetové tegye szamukra
sziikség esetén regiondlis célok elérését. A hatékony integracids adérendszer miikkodtetéséhez
a résztvevd orszdgok adoigazgatisainak azonos eredményességi-hatdsossdgi szintet kell
elérniiik. Meg kell jegyezni, hogy a gazdasigi integracids folyamatok az addigazgatdsra két
iranyban hatnak. Egyrészt kovetelmény az integraciobdl adédé boviild tranzakciok novekvo
addellendrzése, masrészt kovetelmény a résztvevd addigazgatidsok kozotti egyiittmiikodés
erOsitése is. Egy vildgméretli addigazgatdsi szervezet létrehozdsa azonban politikailag nem
tlinik megvaldsithatonak.

Még az Eurépai Unién beliil sem - az adéharmonizacié lassi menetén tdl - latszik

korvonalazédni egységes addigazgatasi elképzelés.3

A technologiai vdltozdsok 1ényeges hatdssal — pozitiv és negativ, kozvetlen és kozvetett —
birnak az addéigazgatdis mukodésére. Az informdcios technologia, magéba foglalva a
telekommunikdciés és szamitogépes rendszereket, egyrészt noveli a miikodés hatékonysagat,

pénzt és 1dot takarit meg, a fogyasztdi varakozdsokat magasabb szinten elégiti ki, masrészt

3 Erre (is) utal példaul Sivak (2000)



viszont fenyegetd egyes szakmdkban foglalkoztatottakra. Tobb tényezd teszi sziikségessé,
hogy az addigazgatds magasan kvalifikdlt munkaerot alkalmazzon: a gazdasagi folyamatok és
viszonyok novekvd komplexitdsa, kiilondsen nemzetkozi szinten, a technoldgiai véltozdsok,
az ligyfélszolgdlat modernizdlasa irdnti igény stb. A kihivasokra adott valaszokban kdzponti
helyet kap az addigazgatds humdn eroforrds politikdja, a hiteles karrier lehetdségek, a
megfeleld javadalmazds és 0Osztonzés a szaktuddsnak, feleldsségnek és teljesitménynek
fiiggvényében, a tovabbképzd programok. Sok esetben e mechanizmusok miikddtetéséhez az

addigazgatds magas szintli autonomidja sziikséges, megfeleld erdforrasokkal.

Tarsadalmi, kultirdlis tényezok, szokdsok, magatartdsok

Az adodigazgatds milkodésében szdmitanak-e a tdrsadalmi és kulturdlis tényezdk? A
kozgazdaszok, akik a gazdasagi erok meghatirozé szerepében hisznek, taldn lebecsiilik az
addigazgatds tevékenységét nagyban befolydsold tdrsadalmi és kulturdlis jelenségeket. Ha
viszont az addigazgatds szervezetére, mint tarsadalmi hdlézatra tekintiink, meggy6zddhetiink
arr6l, hogy eltérd kultdirdk eltérd szervezeteket hoznak 1étre. A tdrsadalomkutatds intenziven
foglalkozik ilyen kérdésekkel. A megfigyelések bizonyitjdk, hogy az addigazgatdssal
szemben sok jelentds tarsadalmi kihivds és elvdrds 1étezik, amelyek kozott kiemelt fontossagu
a korrupcid, a pénzmosds, az addcsalds elleni fellépés. A sikeres és hatékony fellépéshez
megfeleld jogi szabdlyok és eljardsok sziikségesek, amelyek kompetenssé teszik az
addigazgatast feladatai maradéktalan elvégzésére. Ezek a kihivasok természetesen az orszag
adézdsi kultiirdjdnak® jellemz6ib8l kovetkezen erésebben vagy gyengébben hatnak. A
jellemzok kutatdsdnak egyik lényeges teriilete az addfizetdi hajlandosdg, amely rendkiviil
nagy fontossdggal bir az addigazgatds hatdsossdgat, eredményességét tekintve’. Az addfizetési
hajlandésag szintjének emelése minden orszdgban az addigazgatds prioritdsai kozé tartozik.
Az adofizetdk magatartdsa sokban valtozott az elmult évtizedekben. Egyre inkdbb az
egyenldség, a megértés és a tisztelet a meghatdroz6 az adotisztviselok €s az adofizetok

kapcsolatdban. Ez azt is jelenti, hogy az addigazgatasnak tobb erodfeszitést kell tennie az

* “Egy orszag-specifikus ad6zasi kultira magaban foglal minden olyan, az orszig adérendszerével és
adodztatasi gyakorlataval kapcsolatos formadlis és informdlis intézményt, amely torténelmileg az orszag
kultdrdjdba dgyazddott, azokkal a kolcsonds fiiggdségekkel és kapcsolatokkal, amelyeket a kozottiik
foly6 tevékenységek okoznak.” Nerré (2001) 12. old.

> Egyik legjobb példa erre nézve: Semjén (2001)



adofizetOkkel valé munkakapcsolatban. A korrupcio elleni tarsadalmi nyomds erdsodik. A
koz egy atlathat6 addigazgatast kivan, ahol az ado6fizetoi jogok és a kotelességek rogzitettek,

€s nem hattér megegyezésektol fliggenek.

A kozigazgatdsi rendszer és reformjai

Az addigazgatds miikodésének kornyezetét alakitd tényezok koziil kiemelt fontossdgi maga
az altaldnos kozigazgatdsi rendszer, amelynek az addadminisztricié integrdns része. A
rendszer intézményei, eljardsai, szabdlyai meghatdroz6ak, s amilyen mértékben mozdul el a
kozigazgatds bizonyos irdnyban, Ugy moddosulhatnak azok a kotottségek, amelyek
meghatdrozzdk az addigazgatds rugalmassagit az igazgatdsi eljardsok, funkcidk, szervezeti
megoldésok, foglalkoztatds stb. kiilonbozo teriiletein. A kozigazgatds tradiciondlis modelljét
az 1980-as években, valamint az 1990-es évek elején reformok sorozata® renditette meg a
kozszektorban. Az 1) modell kiilonbdzd valtozatokban jelent meg: a menedzseri reform, az uj
kozszolgdlati menedzsment, a piac alapi kozigazgatds, a vdllalkoz6 kormdnyzat. Az (j
modellben kihivdsok érték a klasszikus weberi biirokricidt, a kozvetlen kormdnyzati
szolgaltatis-szervezést és nyujtist, a politikai és igazgatdsi ligyek olyan elvdlasztisat,
amelyben az igazgatds csak végrehajt, és azt a megrogziilt gyakorlatot, hogy a kozszolgélat
specidlis “életfogytiglan” tartd professzionalista biirokrécidt jelent, stb. Az dj hulldimban a
kozvetlen kormdnyzati szolgaltatdsnyujtast nem tekintik az egyetlen jarhaté dtnak. Rugalmas,
a magdanszektor gyakorlatdbol atvett menedzsment rendszerek alakulnak ki a kormanyzatban.
A korményzat kozvetett udton is szolgdltathat. A politikai - igazgatdsi “ikerpdros”
menedzsment struktirdkkal szovddik at. A koz jobb elszamoltathatésagot igényel és gyengiil
a kozszektorban val6 foglalkoztatas privilegizaltsdga is. (E kérdésekrdl a negyedik fejezetben

részletesebben lesz sz0.)

Decentralizdcios és privatizdcios trendek

A malt évszdzad utols6 masfél évtizedében a kozszektorban jelentds decentralizacids és

privatizacids tendencidk érvényesiiltek.

% A kérdésnek ma mar konyvtarnyi szakirodalma koziil elséként emlitend Pollitt — Bouckaert (2004)



A szubnaciondlis kormdnyzatok autondémidja erdsodott, ami tobbek kozott felvetette azt a
kérdést, hogy mely hivatalok adminisztrdljdk a helyi vagy regiondlis kormédnyzati addkat, és

hogyan koordindljak a kozponti €s a helyi adoigazgatasi szintek tevékenységeit.

A kozponti adoigazgatds is egyre sz€lesebb autondmidval rendelkezhet, amelyben szabadon
haszndlhatja erdforrdsait, s a kozvetlen politikai befolydsokt6l mentesen mikodhet. A
korlatozott er6forrdsok hatékonyabb allokédcidja érdekében példdul bizonyos specidlis

feladatokat mds tigynokséghez is kiszerzddtethet.

Az addigazgatdsi tevékenységek privatizaldsa’ szintén bonyolult kérdés. A privatizacié
lehetdségeket jelent, de komoly kihivasokat és veszélyeket is rejtg. Vita folyik arrdl példaul,
hogy bizonyos addk beszedését a maginszektorra lehet-e bizni, vagy példaul konyvvizsgéld
cégeket lehet-e szerzddtetni az adofizetdk bevalldsainak ellendrzésére. A privatizicié
motivacidja sokrétli lehet, példdul politikai vagy ideoldgiai, vagy egyszerlien hatékonysagi.
Altalinos nézet, hogy tobb kiegészitd funkciét viszonylag kockdzatmentesen lehet
magénkézbe adni, de a fo funkcidkat — mint példdul az addbeszedést - tekintve nem ez a
helyzet’. A privatizacié mértéke természetesen hat az addigazgatdshoz delegilt forrdsok

nagysagdra és szerkezetésre is.

" A témat 4ttekintd cikkek koziil 14sd Byrne (1995).

¥ Az tn. ,Tax farming” 6korig visszanyil6 hosszi torténelme nydjt sok példat a magdniigynokségek
részvételére az addk beszedésében. A ,,Tax farming” intézményében az addbeszedés feleldsségét az
uralkod6 hatalom maganszemélyeknek vagy csoportoknak adta at. Hatékony tartottdk, de az
addébeszedd onkénye jellemezte. Az addfizetd és az adobeszedd kozotti jogi egyensily megléte mellett
miikddhet eredményesen. Lasd pl. Stella, 1993.

? Az Egyesiilt Kirdlysdgban a - privatiziciés ,.ideolégidjat” kovetve (Hood, 1986) — a helyi
adodigazgatds elsodleges funkcidinak (példdul a ,,council tax” kivetése, beszedése és ellendrzése)
kiszerz8déses megolddsat mar a 80-as évek végétdl kezdve torvény teszi lehetvé.

A kozponti korményzat szdmdra pedig az ad6hivatal (Inland Revenue) szerz6dése magancégekkel az

£330

informatikai szolgéltatisok teriiletén az egyik legnagyobb ,,stratégiai kiszerzddési” igy.

Az addbeszedés maginkézbe addsdnak egyik legnagyobb vitit kivaltd esete volt, hogy az Amerikai
Egyesiilt Allamok szévetségi adéhivatala - az IRS - 1996-ban és 1997-ben 26 millié dollart koltstt
annak tesztelésére, hogyan szerzédhet magancégekkel szovetségi adok beszedésére. A kisérlet azt
mutatta, hogy a magin addébeszedd iigynokségek komoly nehézségekkel kiizdottek az addk
beszedésekor. Az 1996-os 150000 beszedési kisérletben, példaul, a szerz8dott magincégek a
megcélzott ad6fizetok csupdn 17 szdzalékat tudtdk elérni, majd ezen esetek 70%-at kénytelenek voltak
visszaadni az adéhivatalnak, mert képtelenek voltak a beszedési feladatokat teljesiteni. (Handbook for
Tax Administrators, 2000, 6. old.) A szerz6d6 magincégek folyamatosan megsértették az
adobeszedési eljardsra vonatkozd torvényt, nem tartottdk be az adofizetOk védelmét szolgéld
biztonsagi szabalyokat. Rdadasul, a szerz0dések feliigyeletével megbizott szovetségi addtisztviseldk
sem ismerték megfelelden az idevagd torvényeket és szabdlyokat, és nem bontottdk fel megfeleld



1.2. Az addfizetok jogai és az Adofizetok Kartaja

A joléti allamokban az adoéfizetOk jogainak szdmos kulcspontja figyelhetd meg, melyeket
figyelembe kell venni, és fenn kell tartani, ha egy demokratikus dllam ad6adminisztricidja az
ardnyos kozteherviselés intézménye kivan lenni. Az alapvetd jogok kozott szerepelnek a

kovetkezok:

A magantitokhoz és bizalmassdghoz val6 jog azt jelenti, hogy valamennyi addalany szdmara
biztositani kell a jogot ahhoz, hogy az addéhatésdgok ne avatkozzanak be indokolatlanul
magdnjellegli dolgaikba. A gyakorlatban ezt gyakran Ugy értelmezik, hogy a hatdsagok

indokolatlanul ne keressenek és kérjenek bizalmas informécidkat.

Az informdcidkhoz valo hozzdférés joga megkoveteli, hogy az addalanyok az adérendszer
mukodésével kapcsolatos naprakész informacidkhoz hozzédférhessenek, valamint az addjuk
megdllapitdsdnak moddjat megismerhessék. Az addalanyokat ugyancsak tdjékoztatni kell

jogaikrdl, kiilonos tekintettel a jogorvoslati lehetdségekrol.

A jogorvoslathoz valo jog minden, olyan ardnyos kozteherviselést célz6 adérendszer kozponti

eleme, amely megfelel6 védelmet kivan nytjtani az ad6fizetok jogérvényesitésének.

Kivénatos, hogy az adoéfizetdk viszonylag magas fokd ismeretséggel rendelkezzenek
tevékenységiik adoiigyi vonzatét illetden. Szamos fejlett orszdg (és hazank is) annyira fontos
tényezonek tekinti az adofizetdk jogainak koncepcidjat, hogy az addzdék jogait védo
stratégidjukat az adéfizetok "chartdjaban" vagy "nyilatkozatdban" foglaltak 6ssze. Uttorok

ezen a terilleten az Egyesiilt Kirdlysig adohivatala az Inland Revenue'® egyiitt a

idében a torvényt sértok szerzOdését. Az esetek hosszu évekig visszhangzottak a szovetségi
torvényhozds kiilonb6z6 szintjein (Statement of M. Kelley, 2003). Mindezek ellenére az USA-ban
szovetségi és allami szinten is a torvényhozds lehetdséget ad a kormdnyzatok szdmdra az addztatdsi
funkcidk bizonyos formdju privatizdldsara. A gyakorlatban ezzel inkdbb édllami és helyi szinten élnek.
A témdrdl kritikai 4ttekintést nydjt az USA Szdmviteli Hivatala (GAO report to Congressional
Committes, 2004).

'9Tn Sabbe et.al. (1996)



Vamhivatallal (HM Customs and Excise) voltak 1986-ban.'" A brit Adéfizetk Kartajat 1991-

ben fogalmaztdk eldszor djra.

Az Egyesiilt Kirdlysagban a kartdk bamulatos gyorsan szaporodtak. 1994-re hivatalosan 38
kiilonbozd kormdnyzati karta, 1997-re pedig 40 kozponti é€s tobb mint 10000 helyi
(kdzpontilag nem feliigyelt) karta volt forgalomban.'” A becslések szerint 2003-ra a nemzeti
kartak szdma meghaladta a 200-at, a helyiek az el6z0 szinten stabilizalodtak. Napjainkra a
kartdk irdnti figyelem ugyan csokkent, de a fejlemények hosszabb tavi és nemzetkozi hatdssal
is birnak. Az adoéfizetdk jogairdl és kotelezettségeirdl szolé elemzés részeként az OECD
javasolta az adodfizetéi kartdk bevezetését azzal a fenntartdssal, hogy azt a hazai
sajatossdgoknak megfelelden alkalmazzdk. Az orszdgok tobbsége kovette a példat kiillonb6zo
jogi megolddsokkal és elnevezésekkel. Az USA kongresszusa példdul hdrom izben hozott
torvényt az adéfizetok jogaival k.apcsolatban13 (Taxpayer Bill of Rights, 1988, 1996 ¢és 1998).
A kanadai védlasz a ,kartds” megkozelitésre az Adofizetdk Jogainak Kinyilvanitdsa
(Declaration of Taxpayer RightS)M, amelynek el6irdsai hasonl6ak mdas orszdgok adoéfizetoi

kartaihoz.

[usztralasként nézziik brit és a magyar ad6zok kartaija’lnak15 szovegét. A cél azonos a brit és a
magyar dokumentum kozzétételével. (Sot, abban is azonosak, hogy a dokumentum
megjelenését nem eldzte meg semmilyen rendszeres parbeszéd a hivatal és az adofizetok,
illetve azok képvisel6i kozott. Az 1997. évi ausztraliai Ad6zok Kartdja példaul viszont hosszu

targyaldsok és megegyezések alapjan sziiletett.)

Adofizetok kartdja az Egyesiilt Kirdlysdg kozponti adohivataldaban, Inland Revenue

On jogosult elvérni, hogy mi, az Adéhivatal

"' Az Adézok Kartdja torténetéhez hozzatartozik, hogy idében megelézte a modern id6k elsd ,,Allampolgari
Kart4jat” (Citizen’s Charter), amely jellegében alapvetfen eltér a torténelembdl ismert kartdktol. Ellentétben
példaul a hires 1215. évi Magna Charta-val, amely privilégiumokat adott és jogokat ismert el, az Ad6zok Kartija
jogilag nem kételezd érvényl. Egy masik nevezetes dokumentum, az 1838. évi People’s Charter jellemzdje,
hogy a polgérok irtdk a kormanyzat szdmara. Az 1991. évi kartat viszont a kormanyzat készitette a polgaroknak
(addfizetdknek) cimezve abbdl a felismerésbdl, hogy jogaikat és kotelezettségeiket atlathaté és egyszerti médon
érzékeljék, valamint jelezzék a hivatal szandékat egy mindségileg mas, tigyfélkozponti szolgaltatdsi magatartas
meghonositasara.

> James - Murphy — Reinhart, 2005
' Greenbaum, 1998
' Inland Revenue, Catalogue of Leaflets and Booklets (March 2004).

15 Forras: www.apeh.hu




Legyiink tisztességesek abban, hogy
- addligyeit partatlanul intézziik
- On csak azt fizesse, amit a torvény eloir

- mindenkit egyenlo elbandsban részesitsiink

Segitsiik Ont abban, hogy:

- On megfeleléen intézze adéiigyeit

- On megértse jogait és kotelességeit

- On egyértelmii segédleteket és adéiveket kapjon

- On az ligyfélszolgdlati iroddkban inform4ciét és segitséget kapjon

- Onnel mindig udvariasok legyiink

Hatékony szolgdltatast nydjtsunk gy, hogy

- az On adéiigyeit gyorans és pontosan intézze

- az On magdniigyeit szigordan bizalmasan kezelje

- az On 4ltal adott informaciét csak a torvények 4ltal megengedett médon hasznélja
- az On ad6fizetési teljesitési koltségei a minimalisak legyenek

- a Hivatalunk koltségeit csokkentsiik

Legyiink szdmonkérhetdk azért, amit végziink, ezért

- normakat allitunk magunk szamdra és kozzé tessziik, hogyan feleliink meg azoknak

Ha On nem elégedett:

- megmondjuk Onnek pontosan hogyan tehet panaszt

- On kérhet benniinket arra, hogy vizsgéljuk feliil adéiigyeit
- On fellebezhet egy fiiggetlen birésagnal

- az On parlamenti képviseldje jelezheti panaszat az Ombudsmannal

Viszonzasként elvarjuk Ontél, hogy:
- legyen becsiiletes
- szolgdltasson pontos informdaciét szamunkra

- megfeleld idOben fizesse be adgjat.




A

Adozok kartdja Magyarorszdg kozponti adohivataldban, Ado- és Pénziigyi Ellenorzési
Hivatal

Nl

10.
11.

12.

13.
14.
15.

16.

Az ad6hatésdg koteles minden ad6zdéval megkiilonboztetés nélkiil, egyenléen banni.
Az Alkotmany szerint tilos barmely megkiilonboztetés faj, szin, nem, nyelv, vallés,
politikai vagy mas vélemény, nemzeti vagy tirsadalmi szdrmazds, vagyoni, sziiletési
vagy egyéb helyzet szerint. Ont dllampolgdrsdga alapjdn sem érheti joghdtrany
addiigyeiben.

Onnek joga van a jogbiztonsdghoz. Ez azt is jelenti, hogy az adéiigyében hozott
hatdrozat utélag az On hétranydra nem valtoztathatd meg egy év elteltével, tehat
JOhiszemien szerzett €s gyakorolt jogai nem csorbithatok.

Az adéhatésdg az On és minden mis ad6zé iigyeiben szakszerien, udvariasan,
segitdkész, korrekt modon és méltanyosan jar el. Az addohatdsdgok joindulatian
birdljdk el igyét, ha On jéhiszemiien gyakorolta jogait és teljesitette kitelességeit.

A torvény védi maganéletét, az adéhatésdg indokolatlanul nem zaklatja Ont.

Az adéhatésdg Onrol csak az adéztatdsahoz sziikséges adatokat drzi. A torvények
keretei kozott megilleti Ont az informéciés onrendelkezési jog. Korldtozds nélkiil
megtudhatja, hogy az adéhatésidg az Ontdl kért adatokat milyen célbél kéri, s a
tudomdsdra jutott adatokat mire haszndlja fel. Az adéhatésdg az On adatairél csak
kivételesen €s szigoru torvényi korlatok kozott tdjékoztathat mas hatésagot.

Minden Ont érinté iratba betekinthet, arrél masolatot készithet, amely kotelességeinek
teljesitéséhez vagy jogainak érvényesitéséhez sziikséges, kivéve az iratok mas személy
jogait érintd részeit.

Joga van arra, hogy az adoéhatésagtdl a torvények megtartdsdhoz sziikséges
tdjékoztatiast megkapja. Az addigazgatdsi eljarasban a jogszabdlyok ismeretének hidnya
miatt nem érheti hitrany. Az eljards sordn az addhatésag koteles figyelmeztetni Ont
jogaira.

Ha On tobb adét fizetett, mint a torvényes mérték, joga van az ad6 visszaigénylésére
vagy visszatéritésére.

Joga van az adé mérséklésére, részletfizetésre vagy fizetési halasztisra, ha ennek
adottak a torvényi feltételei.

Az ellendrzés megkezdéséig korlatlanul élhet az 6nellendrzés jogéaval.

Jogainak sérelme esetén megilleti a jogorvoslat. Jogorvoslatot az eljards minden
szakaszdban kérhet. Nem orvosolt panaszdval az dllampolgdri jogok orszdggytilési
biztosdhoz is fordulhat.

Adoéellendrzés sordn joga van arra, hogy észrevételeket tegyen az adohatdsdg
megéllapitdsaira. Joga van ahhoz, hogy az eljards sordn irdsban vagy szdéban
nyilatkozatot tegyen, vagy a nyilatkozattételt megtagadja.

Az addhat6sdg elso foki érdemi hatdrozata ellen halaszté hatdlyu fellebbezéssel élhet.
On még a jogerds - 4m torvénysértd - adéhatésagi hatdrozat esetén is kérhet feliigyeleti
intézkedést, és akkor is, ha hatdrozathozatalra - torvénysérté médon - nem Kkeriilt sor.
Joga van az On 4ltal térvénysértének tartott masodfoki érdemi adéhatdsagi hatdrozat
bir6i feliilvizsgalatdhoz.

Az adoztatas koltségei az allamot terhelik, kivéve a rosszhiszemii joggyakorldssal
okozott tobbletkoltségeket.

két dokumentum elsO olvasdsra is jelentOsen eltéré stilusi. A magyar adohivatali

nyilatkozat erdsen tdmaszkodik jogi, alkotmanyos keretekre, az addigazgatdsi eljarés

fontosabb elemeit beemelve. A brit dokumentumbdl egyértelmiien kinyilvanul az j tipusd




hivatal egyiittmiikddésre sz6lito iizenete. A kozintézményi (kdzszolgédlati) menedzsment (lasd
4. fejezet) reformja nem hagyta érintetleniil a brit adéhivatalt sem. Magyarorszagon ezekrdl

az elemekrdl 1996-ban, amikor az Adozok Kartdja megjelent, még nem esik szo.

1.3. Kiildetés, jovokép, stratégia

Az lzleti szervezetek stratégidjahoz hasonléan a kozintézményi-kozszolgalati szervezetek
stratégidja is kiilonboz0 szinteken értelmezhetd. Legaltalinosabbank, a stratégia feletti szinten
a kiildetés és a jovokép tekinthetd. A kiildetés mondja meg, hogy a szervezet milyen politikai
€s tarsadalmi szerepet kivan betolteni, milyen értékei vannak, milyen viselkedési normat
kivan kovetni. A kiildetés sokszor egy atfogd, tomor kijelentés.16 A jovokép irja le, hogy a
szervezet a jovoben milyen dallapotot akar elérni, merre fejlddjon a szervezet, milyen
tevékenységekkel akar foglalkozni, milyen alapvetd képeségekkel rendelkezik. A
kozszolgéltatd szervezetek kiildetésének érdekessége, hogy tartalma alapvetden kiviilrdl
meghatdrozott, hiszen ezeket a szervezeteket jol meghatdrozott tdrsadalmi igény kielégitésére,
jogszabalyban meghatdrozott feladatok végzésére hozzak 1étre.'” A kiildetés és a jovokép nem
tartalmaz mennyiségi célokat, vagy hataridoket. Az elérendd célokat, a mutatészdmokat, a
mérhetd mennyiségeket és hasonlé adatokat a szervezet stratégidja és tervei tartalmazzik,
amelyek kialakitjdk a kiildetés részletes és konkrét megvaldsitdsi palydjat. A szervezet
kiildetése és stratégiai céljai szorosan Osszefliggenek. A stratégia kijeldli az irdnyt, ahogyan a
o feladatokat végre kell hajtani a kozeli jovOben. A rovidebb tavu tervek operativ eszkozok,
melyekkel a stratégia Osszekothetdé a napi feladatokkal. A megvaldsitds sordn a
menedzsmentnek figyelembe kell vennie a kiilsé elvardsokat és fejleményeket, valamint a

szervezet korlatait.

Példa a kiildetés megfogalmazdasara:

'® A finn adéadminisztracié mottéul a kovetkezét valasztotta: "Oikea vero oikeaan aikaan”, jelentése
"megfeleld addztatds a megfeleld iddben".
' A kozszolgilati szervezetek stratégiai vezetésérl részletesen lasd Drétos (1997)



Kanada (Canada Customs and Revenue Agency )18

Kiildetésiink, hogy eldsegitsilk a kanadai polgarok adoéfizetési teljesitését a kanadai
adozési, keresekedelmi és vamiigyi torvényeinek és szabdlyainak megfelel6en,
ismeretterjesztéssel, min0dségi szolgaltatdssal és felelos igazgatassal, amely révén
hozz4djarulunk a kanadai polgarok gazdasagi és tarsadalmi jolétéhez.

Hissziik, hogy a tisztess€g az Adminisztracionk pillére. A tisztesség azt jelenti, hogy az
emberek ligyeit tisztességesen intézziik, a jogot tisztességesen alkalmazzuk. A tisztesség
megkoveteli, hogy becsiiletesen és nyitottan cseleked;jiink.

Hissziik, hogy a professzionalizmus tudés a siker kulcsa a kiildetés megvaldsulasaban. A
professzionalizmus azt jelenti, hogy a legmagasabb szintli normédknak kell megfelelniink.
A professzionalizmus megkdoveteli, hogy odaadéan és gyakorlattal végezziik munkénkat.
Hissziik, hogy a tisztelet az alapja a kollégdkkal és az iigyfelekkel val6é kapcsolatnak. A
tisztelet azt jelenti, hogy az egyének jogaira befogadékésznek kell lenniink. A tisztelet
megkoveteli, hogy mindig udvariasan €s megértoen cseleked;link.

Hissziik, hogy az egyiittmiikodés az alapja a jovo kihivasaira valé megfelelésben. Az
egylittmiikodés azt jelenti, hogy partneri munkakapcsolatokat épitiink a kozos célok
elérése érdekében. Az egyiittmiikodés megkoveteli, hogy menedzseri és innovative
szemléletben végezziik munkdnkat.

Példa a jovokép megfogalmazasara:

Esztorszdg (National Tax Board )"
Az Addhivatal

©)

O

Az adofizetés teljesitését a lehetd legligyfél-bardtabbd és legkonnyebbé tegye az addfizetd
szamara.

Biztositsa az dllami koltségvetés adobevételeit hatékonyabb beszedés és behajtds révén.
Hatékonyan és folyamatosan el6zze meg és kezelje az ad6torvények megsértését.

Egyenl6 és megbizhat partnere legyen mds dllami ligynokségeknek és mds orszagok
adoigazgatdsainak.

Minimalizdlja a koltségeket uj elektronikus adatdtviteli rendszer megolddsokkal és
elemezze tevékenysége eredményességét.

Munk4dja legyen nyitott, 4tldthat6 és érthetd az emberek szdmara.

Versenyképes munkdltato legyen.

'® http://www.cra-arc.gc.ca/ - Kanada Adéhivatal (Canada Revenue Agency)
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http://ma.ee/ - Esztorszég Adoéhivatal (Estonian Tax Board) (2004. janudr 1-t6l Estonian Tax and

Customs Board)




Hazéankban a kiildetés és a jovokép a kozponti addigazgatds megfogalmazasiban a kovetkezo:

Az Ado- és Pénziigyi Ellenorzési Hivatal kiildetése (misszio )7

o Demokratikus tarsadalom nincs ad6zds nélkiil.

o A kozos akarattal elhatdrozott kiaddsok fedezetét csak kozOs erdfeszitéssel lehet
eldteremteni. Az addhivatal feladata ebben az ad6zasi rendszer torvényes, eredményes,
hatékony és méltanyos miikodtetése.

o Hissziik, hogy az ad6zdk dltaldban pontosan €s tisztességesen kivdnnak ad6zni. Ehhez
minden tdmogatdst meg kell adnunk.

o Hissziik, hogy vannak olyanok, akik ismerethidny vagy tévedés miatt adéznak pontatlanul.
Oket kiemelten kell segiteniink.

o Hissziik, hogy akik szdndékosan kivonjdk magukat az ad6zds aldl, azok mdsok karara
vannak. Veliik szemben a torvény teljes szigoraval kell fellépniink.

o Hissziik, hogy kiildetésiinket egy felkésziilt, elkotelezett €s hiteles, a koz bizalmét élvezd
szervezet képes megvaldsitani.

Az Ado- és Péncziigyi Ellenorzési Hivatal jovoképe (vizio )

o Hazank kozelgd Eurdpai Unids csatlakozdsa, az orszdg pénziigyi, koltségvetési és
kozigazgatadsi rendszerének ezzel kapcsolatos véltozdsa, a korszerli vezetési modszerek
kozigazgatasban valé megjelenése €s az addzasi kultura altaldnos elterjedése pedig
lehetdvé teszi szamunkra, hogy 4j jovoképet fogalmazzunk meg az APEH szdmara.

o Olyan adoéhivatal kialakitdsdra toreksziink, amely torvényes, eredményes és hatékony
miikddéséval biztositja az dllam (koltségvetés) elvarasait.

o Olyan addhivatal kialakitasdra toreksziink, amely attekinthetd és egyszert, segitOkész €s
méltdnyos mikodésével, szolgaltatod tevékenységével szolgdlja az ad6zok igényeit.

o Olyan adohivatal kialakitdsdra toreksziink, amelyben homogén tevékenység, pontos
adatbdzis, folyamatos teljesitményértékelés és szinvonalas nemzetkdzi kapcsolattartds
biztositja a szervezet folyamatos miikodését és fejlodését.

o Olyan addhivatal kialakitdsdra toreksziink, amely folyamatos és célirdnyos képzéssel,
egységes munkakori leirdsokkal és személyre szabott teljesitményértékeléssel, valamint a
teljesitményhez kapcsolt, versenyképes jovedelemmel megfeleld munkahelye az itt
dolgozdknak.

A fenti példak kozotti hasonlésdgokra nem kell kiilsnosebben felhivni a figyelmet. Ugy tiinik,
hogy minden orszdg addigazgatdsa hasonlé kérdések megvalaszoldsat tekinti elsddleges

kiildetésének, és a jovoképiik is rendkiviil kozelall egymdshoz.
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Hasonlésdgokat lehet felfedezni a kiilonb6z6 orszagok addigazgatdsban a stratégiai célokat

tekintve is.

A legtobbszor megfogalmazott stratégiai célok a kbvetkezok:
¢ Az eredményesség (effectiveness) novelése
* Az Onkéntes teljesités (0nad6zds) elvének alkalmazdsa
e Addcsalds optimdlis megeldzése
e Szolgdltatasi jelleg erdsitése az adofizetési célokkal 6sszhangban
e Lakossdgi bizalom fenntartdsa az adéhatdsdg fiiggetlenségét és igazsdgossagit illetden
o A méltanyossag és igazsagossag biztositasa az adokivetés €s beszedés tekintetében
e Termékek és szolgdltatidsok mindségének javitdsa
e Erdforrdsok gazdasidgos és hatékony felhasznéldsa (efficiency)

® Motivilt, képzett €s kompetens személyzet

Ezek koziil néhdnyat érdemes kozelebbrol is megvizsgalni:

Eredményesség

Az addigazgatds eredményessége az adotorvényeknek vald megfelelés elérését jelenti. Ezért
az addigazgatds eredményességét elméletileg az adorés nagysdgaval lehet meghatdrozni. Az
adorés az elméletileg meghatdrozott adokotelezettség és a tényleges adobevételek kozotti

kiilonbség, amelyet értelmezhetiink bruttd és netté modon.

Netto adorés: A bevallott, valamint az addellendrzések éltal feltart addkotelezettség és a
tényleges addbevételek kozotti kiillonbség, tehdt a bevallott és az ellendrzés éltal feltart
adokotelezettségek pénziigyileg nem rendezett része, mds kifejezéssel beszedési-behajtasi
hiba (collection error). Elemeit tekintve idetartozik: a hatralék tovabba az eléviilés és

behajthatatlansadg miatti torlések.

Brutto adorés: Az elméleti adokotelezettség és a tényleges addbevétel kiilonbozete. Elemeit

tekintve: az ellendrzés altal fel nem tart, eltitkolt (be nem vallott) gazdasagi tevékenység



addokotelezettsége, €s az adotorvények elodirdsaitdl alacsonyabb mértékben bevallott és a valds
adokotelezettség ellendrzés éltal fel nem tart kiilonbsége, mas kifejezéssel adomegdllapitasi
hiba (assessment error), valamint a nettd adorés. Az adorés kialakuldsat egyik oldalon az
adohivatal miikddési hianyossdgai okozhatjak, a mésik oldalon az ad6z61 magatartasokbol és

joghézagokbdl eredeztethetd.

A nettd adorés fenti definicié szerint mérhetd, mig a netté addrést is magdba foglald bruttd
adorés mértékérol sejthetd, hogy jelentds, de nagysdgrendjének mérésére vonatkozdan a
szakirodalomban rendszerint csak nagyvonald becslésen alapuld adatok dllnak rendelkezésre.

Az elérheté adatokrl™ a 2. sz. tabldzat ad képet.

A tabldzatbdl kideriil, hogy a nett6 adérés néhany modern addigazgatdsi rendszerrel
rendelkez0 fejlett orszagban (példaul Svédorszag, Németorszag, Dania) rendkiviil alacsony, s
a brutté adorés is joval alatta marad a tobbi orszagénak, ami eredményes adminisztracidra és
magas szintli addfizet6i kultirdra utal. Kissé meglepdek a portugdl és a cseh addigazgatds
alacsony szintli eredményességét mutaté adatok. A magyaroszagi 6-7 %-os nettd addrés egy
15-20 %-os brutté adorést sejtet, ami megfelel az altaldnos szakmai vélekedésnek a rejtett
gazdasdg ardnyarél. Altaldban a rita csokkenése iddben az adéfizetSi teljesités és az

addbehajtas javul6 eredményességére utal.

Az orszagok kozotti Osszehasonlitdssal azonban 6Gvatosan kell bdnni, 1ényeges eltérések
adédhatnak példdul a fellebbezési vagy a sajatos addtartozas-leirdsi politikdk miatt. Tovabba,
a bruttd adoérés esetében a mérés problémdja egyrészt abbdl adddik, hogy rejtett gazdasig
mértékérdl csak becsiilt adatok vannak, mdasrészt abbdl, hogy a nem ellendrzott adéalanyok
esetében nehéz meghatdrozni, hogy mennyi az az addkiilonbozet, amely a bevalldsban
szerepld és az adotorvények elbirdsa szerinti adokotelezettség eltérésébol adodik. Az
adéellendrzések tényleges feltardsaira épiild szamitdsi (becslési) modszer legalabb két
szempontb6l problematikus, egyrészt az ellendrzések feltirasai — még kiemelkedd
eredményességli  vizsgdlatok esetében sem - tekinthetd teljes korlinek, madsrészt az

ellenOrzéseket alapos kivalasztds elozi meg, amely jelentdsen befolydsolja annak

*> Az OECD (2004) tanulmdny az adatokat az egyes adShatésdgok onkéntes jelentései alapjan gytijtotte. Tébb
orszdg nem, vagy csak néhany iddpontra szolgéltatott adatot.



eredményességét. Ezért az ellendrzések tényadatainak a nem ellendrzott adéalanyokra torténd

mechanikus kiterjesztése félrevezetd eredményre vezethet.

2. sz. tabldzat: Az év végi brutto és netto ado-kinnlevoségek

Jelentett brutté add-kinnlevoség /

Jelentett nett6 ado-kinnlevOség /

ORSZAG netté adobevétel (%) netté adobevétel (%)
2000 2001 2002 2000 2001 2002

Ausztria 10.2 8.8 9.6 4.2 3.5 3.9
Belgium 14.6 10.2
Cseh Koztarsasag 49.7
Dania - 4.9 4.9 - 2.6 2.6
Finnorszag 7.4 6.6 6.6 - - -
Franciaorszag 15.9 15.7 16.1
GOrogorszag
Hollandia - - - 3.1 2.9 3.8
[rorszg 5.5 5.4 4.5
Kanada 7.3 7.5 8.4 5.8 5.9 6.8
Magyarorszag 7.5 6.4 6.1
Nagybritannia —
Inland Revenue™ 18.3 18.6 17.2 34 5.2 6.2
Nagybritannia —
Customs&Excise 13 2.0 1.1 1.8
Németorszag 2.5 2.6 2.6 1.4 1.4 1.5
Norvégia - 34 4.0 - - -
Olaszorszag
Portugdlia 35.6 41.2 43.5 33.0 38.0 40.0
Spanyolorszag 6.6 5.9
Svédorszag 2.0 2.3 1.9 0.8 0.2 0.4

* A szdmitdshoz haszndlt kinnlévdségi adatok az aggregdlt kovetelésekre vonatkoznak a jelzett évek

oktober végén, a pénziigyi év nettd addbevételéhez viszonyitva.

Forrds: Tax Administration in OECD Countries: Comparative Information Series (2004),

OECD, Centre for Tax Policy and Administration, October, 2004, 68. old.




Az onkéntes teljesités - onadozds

Szamos orszdg jeloli meg az onadézas™ bevezetését vagy nagyobb korben val6 alkalmazdsat
stratégiai célként. Ez a cél harom pilléren nyugszik:

1. A hivatal célja a lakossdg adofizetési hajlandésdganak novelése, az ad6zds onkéntes
jellegének erdsitése.

2. Az Onadézasnak kettés hatdsa van. A torvények kovetése eredményesebb, az
addigazgatds munkdja pedig hatékonyabb lehet. Ennek kovetkeztében hosszud tdvon a
kivetett és beszedett ad6 6sszege nd, a beszedés koltségei csokkennek.

3. A teljesités az addigazgatési kiildetés két elemét koti 0ssze. Az adofizetdk tisztességes
és helyes kezelése 1ényeges az eredményes teljesitéshez. A novekvd adofizetési
hajlandésdg pedig pontosabb adébevalldsokhoz vezet és igy az optimdlis eredményhez

kozelit.

Annak ellenére, hogy ugy tlinik, az 6naddzds kivdnatos stratégia, az OECD orszdgok csak
mintegy fele alkalmazza az 6nad6zds intézményét a jovedelemaddkndl, a mésik fele viszont a
hat6sdgi adomegéllapitds hive. Ezt részben hatékonysagi, részben addzasi kultirélis tényezok
magyarazzak. Egy bizonyos addigazgatdsi technoldgiai szint és adodfizetoi teljesitési szint
elérése utdn a hat6sdagi adomegéllapitds kisebb adminisztrativ és teljesitési koltséget jelenthet.
Erre legjobb példa a svéd jovedelem-addztatdsi rendszer (részletesen lasd 3.5. fejezetben).
Hazinkban is 2005-t6l lehetoség nyilt — igaz jéval szlikebb korben — a hatdsagi

adémegallapitas alapjén torténd adofizetésre a személyi jovedelemadod teriiletén.”

Eroforrdasok gazdasdgos és hatékony felhaszndldsa (efficiency)

» Az ad6 megillapitdsa minden orszdgban hatéséagi feladat, amelynek azonban a kivetkezé médjai lehetségesek:
onkéntes teljesités (0naddzds), intézményi teljesités (levondsos ad6zds), hatésdgi adémegéllapitds, valamint
feltételes adokivetés (igynevezett ruling).

* A személyi jovedelemadordl sz6lé torvény 2005-t61 mar 2004. évre vonatkozéan is haromféle
lehetdséget biztosit a személyi jovedelemadd kotelezettség teljesitésére. Eszerint a maginszemély a
2004. évi adokotelezettség teljesitése sordn a kovetkezd lehetdségek koziil valaszthat: onbevallds,
munkaltatéi addéelszdmolds és adohatésagi adomegallapitds. ,,Ez utdbbi lehetdség megalkotdsandl a
jogalkotét az a szdndék vezette, hogy a maganszemélyek kordbbinal szélesebb kore mentesiilhessen az
addbevallas elkészitésével kapcsolatos bonyolult szdmitdsok elvégzése, a bevalldsi nyomtatvanyok
nagy koriiltekintést igényl6, iddigényes kitoltése aldl.” (APEH Té§jékoztatd a hatdsagi
adémegallapitasrdl, 2005. janudr 6., www.apeh.hu)



Az addébeszedés feljes koltsége magaba foglalja a kormédnyzat addigazgatdsi és addbehajtasi
(adminisztracios koltségek), valamint az adofizetdk és/vagy megbizottaik, tovabba a
harmadik fél (pl. posta, bank) adéfizetéssel kapcsolatos koltségeit (teljesitési koltségek) - a
ténylegesen megfizetett adon tdl -, amelyek a jogi kovetelmények teljesitése érdekében
felmeriiltek.” A korményzati koltségeket tekintve, az adéigazgatds méretgazdasdgossdgi
kérdés, vagyis jelentds mennyiségli bevétel realizalasa esetén az igazgatdsi koltség csokken a
bevételhez viszonyitva. Az adoigazgatds hatékonysdganak novelését célzd potldlagos
réforditdsok rendszerint magasabb bevételek elérését teszik lehetdové. A kozponti
addigazgatdsokban az addbeszedés koltsége dtlagosan a beszedett Osszeg koriilbeliil egy
szdzaléka®™. A helyi adok beszedése azonban elég “draga” lehet, a koltségek a beszedett

Osszeg egyharmadat is elérhetik.

A 3. sz. tablazat A4ttekintést nydjt az adminisztrativ koltségek és a nettd addbevétel

mutatdjanak alakuldsardl, valamint az azt befolyésolo tényezOokrdl néhany orszagban.

3. sz. tdbldzat: Adminisztrativ koltségek a netté adobevételekhez viszonyitva

Adminisztrativ koltségek

ORSZAG / netté adébevételek (%) Tényezok, amelyek (valdszintileg)
befolydsoltdk az ardnyt
2000 | 2001 2002

Ausztria 0.80 0.71 0.72 [Magas adoteher

Belgium 1.00

Cseh Koztarsasag 2.08

Dania 0.73 |Magas ad6teher

Finnorszag 0.60 0.61 0.67 [Magas adéteher, a bevételek tartalmazzak
a tarsadalombiztositasi jarulékot.

» Mivel azonban a bevétel-koltség ardny a realizdlt és nem a potencidlis adébevételt veszi figyelembe, ezért
szerepe, mint hatékonysagi indikdtor korlatozottnak tekinthetdé — vo. az eredményességnél targyalt adérés
kérdésével. Néhany szakértd az ad6zds tovabbi koltségének tekinti a politikai koltséget, ami annak
kovetkezménye, hogy az adéfizetdk megprébaljak befolydsolni az ad6torvényeket. (Holcombe, 1987) Mivel az
adotorvényeket dllandéan modositjdk, a kiillonbozd érdekcsoportok lobbizdsa a kedvezdbb adézds érdekében
tényleges koltséget jelentenek.

26 A gorog adéreformrél sz616 tanulmanydban Bronchi 12 fejlett orszag 1997-es adatait vetette Gssze,
amelyek szerint a addigazgatdsi adminisztrativ koltségek és a nettd addbevételek ardnya atlagosan
1,1% volt. (Bronchi, 2001, 43. 0.) A szerzd felhasznélja a Lepine jelentés adatait, amely a francia
adodigazgatds atfogd reformjanak megalapozdsit célzé kutatdsban kilenc fejlett orszdg addigazgatasi
rendszerét hasonlitottdk Ossze. Taldn a legfontosabb rugdja a reformok inditdsdnak, hogy a francia
adat (1,6%) az atlagost kb. 50%-kal meghaladta, mig az angol adat az atlagost tiikrozte. (Gouiffes -
Carmona - Lepine, 1999)



Franciaorszag 1.40 1.41 1.44 |A bevételek nem tartalmazzdk a
tarsadalombiztositési jarulékot.

GOrogorszag

Hollandia 1.70 1.74 1.76 [Vamigazgatds koltségei is, a bevételek
tartalmazzdk a tarsadalombiztositasi
jarulékot.

[rorszag 0.81 0.90 0.95 |Vamigazgatds koltségei is, a bevételek
tartalmazzdk a tarsadalombiztositasi
jarulékot.

Kanada 1.07 1.08 1.20

Magyarorszig 1.45 1.23 1.35

Nagybritannia —

Inland Revenue 1.10 1.11 1.15

Németorszag

Norvégia - 0.56 0.59 [Magas adéteher, a bevételek tartalmazzdk
a tarsadalombiztositdsi jarulékot.

Portugdlia 1.60 1.61 1.68 |A bevételek nem tartalmazzdk a
tdrsadalombiztositdsi jarulékot.

Spanyolorszag - 0.81 0.78

Svédorszag 0.43 0.44 0.42 [Magas adoteher, a bevételek tartalmazzak
a tarsadalombiztositasi jarulékot.

Forrds: Tax Administration in OECD Countries: Comparative Information Series (2004),
OECD, Centre for Tax Policy and Administration, October, 2004, 65. old.

Utébbi tényezok figyelembe vétele azért is sziikséges, mert a ratat befolydsoljadk ugyan, de

csak részben kapcsolhatok hatékonysagi-eredményességi véltozasokhoz. Ezek a kovetkezok:
- Az adordta és az adoteher vdltozdsa

Az adéteher novelése politikai dontés, mely a bevétel-koltség ratit jelentdsen novelheti
anélkiil, hogy barmilyen hatékonysdg novekedés bekovetkezett volna az adminisztracidban.
Ugyanakkor az aktudlis adokulcsok és addszerkezet alapjan az orszdgok kozott kiillonbséget
tehetiink aszerint, hogy az adoéteher viszonylag magas vagy alacsony (lasd 1. sz. tdblazatot a
fejezet elején). A kiilonbség elsdsorban a bevételek és kevésbé a koltségek oldalan

jelentkezik.

- Makrogazdasdgi valtozdsok



A gazdasédgi novekedés vagy az inflacié ,,abnormalis” valtozdsai a rata értékét idoszakonként
jelentdsen modosithatjdk fdéleg olyan orszdgokban, amelyek ,,sériilékenyebbek” ezen

indikédtorok mozgasaira.

- Az adoigazgatdsi szervezetek kiaddsainak hirtelen novekedése

o

Id6rol idore az adéhivatalokndl ,,abnormalis” szintli beruhdzdsok valnak sziikségessé, példaul
Uj informdciés technoldgia bevezetése, vagy olyan szervezeti reformok, amelyek uj
elhelyezést, ingatlanok igénybevételét is jelentik, vagy jelentds szdmu tj foglalkoztatottra van

szitkség (példaul az dtmeneti orszagokban az 1j tipusu adoigazgatas kiépitésekor).
- Uj adétipusok bevezetése vagy meglévék torlése

Mind a bevételi, mind pedig a koltség oldalon jelentds egyszeri valtozdst idézhet eld.
Ugyanakkor az orszdgok bevétel-koltség ratdjanak kiilonbségei részben magyarazhatok a

kiilonboz6 tipust adok ardanyéval, szerkezetével.”” Ezt illusztralja a 4. sz. tdbldzat.
- Az adoigazgatds dltal elldtott kotelezo feladatok korének jelentdosebb vdltozdsa

Fbleg amennyiben a vamok és jovedéki addok és /vagy a tarsadalombiztositdsi jarulékok
adminisztrdldsa is az addigazgatds feladatdva valik vagy specidlis funkcidkat (példaul
elkiiloniilt 4llami alapok kezelése) telepitenek az addigazgatishoz. Ennek forditott irdnyd

véltozasai ugyancsak hatnak a hatékonysagi mutatdra.

4. sz. tabldzat: Adoszerkezet — a fo adok szdzalékos ardnya az osszes adon beliil ( 2001 )

Személyi Térsada-
ORSZAG  |jovedelem- | \0mbiz- |Tdrsasigi/l =y, |Jovedéki| Egyeb
. tositdsi | profit ado adok | adok*
adé Sy
jarulék
Ausztria 22.9 32.8 6.9 18.0 7.4 12.0
Belgium 31.6 31.4 7.9 15.6 7.3 6.8
Cseh Koztarsasag 12.5 44.6 11.0] 18.1 10.3 3.5

7 A kdzpénziigyi irodalomban 4ltalnos vélemény, hogy a legkevésbé koltséges a forgalmi ad, a sorban ezt a
jovedelemadé koveti. A vagyonadok a legkoltségesebbek. A legolcsébb adé a fejado lenne. Lasd példdul Hogye
(2000a).



Ddnia 52.7 4.4 6.3 19.5 10.9 6.2
Finnorszag 30.5 26.8 10.6 18.5 10.2 3.4
Franciaorszag 17.7 36.3 7.6 16.7 7.9 13.8
GOrogorszag 14.7 30.9 9.2 23.2 11.9 9.8
Hollandia 16.3 36.0 10.4 18.8 9.1 9.4
[rorszdg 29.7 14.5 12.1 23.0 12.7 8.0
Kanada 37.1 14.7 10.0 14.5 8.9 14.8
Magyarorszig 19.6 29.7 6.1 25.4 12.8 6.4
Nagybritannia 30.2 17.0 9.5 18.3 11.7 13.3
Németorszag 27.1 39.8 1.7 18.2 9.4 3.8
Norvégia 24.2 20.5 21.7 18.8 11.2 3.4
Olaszorszag 25.9 29.0 8.6 14.8 8.5 13.2
Portugalia 17.9 27.0 10.8 24.0 15.1 5.2
Spanyolorszag 19.6 35.9 8.1 17.1 9.8 9.5
Svédorszag 31.9 29.8 5.7 17.7 6.8 8.1
OECD

sulyozatlan dilag 26.5 25.1 o4 183 113 92

Source: OECD Revenue Statistics (1965-2002), OECD, 2003.

* Ez a kategodria olyan szovetségi, dllami €s helyi szintli addkat tartalmaz, amelyek jellege és
viszonylagos nagysdga orszdgonként véltozo, a fiskdlis decentralizaciotdl fiiggo.

Az adofizetés teljesitési koltségeit az adofizetd oldalan sokkal nehezebb meghatarozni.
Beszamitva az adobevallasok kitoltésével eltoltott idot, valamint az adoszakértoknek €s az
tigyvédeknek fizetett dijakat, ezek a koltségek jelentdsen magasabbak lehetnek, mint a
korményzati koltségek. Az adéellendrzés az addfizetd szdmara tovabbi koltségeket jelent. A
korményzat és az ad6fizetd szintjén is anndl magasabb az addigazgatas €s a teljesités koltsége,

minél dsszetettebb az adészerkezet.”® (Musgrave, 1996).

¥ Ugyanakkor, az adészerkezet meg kell, hogy feleljen a rendkiviil osszetett gazdasagi intézmények és formak
rendszerének, amelyben a jovedelmeket mérik, ezért a méltanyos addzas (kiilonosen a jovedelemaddt tekintve)
nem lehet egyszerii. Ezért a méltdnyossdg kivanalma konnyen konfliktusba keriilhet az egyszertiség és az
alacsony adminisztracids koltségek igényével. A j6 addszerkezet pénzbe keriil; és bar az addigazgatdsban kertilni
kell a pazarlast, a méltanyos (és hatékony) addztatds megéri a pénzt.



2. Az adoéigazgatasi szerkezetet meghatarozo tényezok

Az addigazgatdsi szerkezeteket és miikodési modokat szdmos megkozelités, ismérv alapjan lehet
csoportositani és elemezni. Az alkotmdnyos berendezkedés (szovetségi, unitarius 4allamok)
meghatarozé a kozigazgatasi, de csak részben az addigazgatasi rendszer szerkezetének kialakuldsaban,
elsdsorban a regionalitdis megjelenésében. Ezért roviden foglalkozni kell az alkotmdnyos
berendezkedéssel, megjegyezve, hogy ez egyittal megalapozdst nyudjt a szubnaciondlis adodk
adminisztralasanak targyaldsdhoz is. A kiilonbdz0 kormanyzati szintek addpolitikai és addigazgatasi
lehetdségei nem egymast atfedo teriiletek. Utobbi lehetdségek modellbe foglalt ismertetése sziikséges
az addigazgatdsi szerkezetek feltérképezéséhez. E fejezet kovetkezd kérdése az, hogy a kiillonbozd
kozponti addék (ideértve a tdrsadalombiztositdsi jarulékot is) adminisztrildsa Osszevont, vagy
elkiiloniilt szervezeti rendszerben miikddik. (Az addigazgatds és a vdmigazgatds integracidjanak vagy
szétvalasztasdnak kérdését csak érintjiik, részletesen a modellek és szervezeti reformok fejezetbe
keriil, mivel a véltoztatds sok tekintetben szervezeti reformnak tekinthetd.) Targyalandé kérdés az
addigazgatds autondmidja (fiiggetlensége), amellyel parhuzamosan az addigazgatds élén all6 kozponti
irdnyit6 egység szerepérdl lesz sz6. A szerkezet kialakuldsdban az addigazgatds méretei is

természetesen kozrejitszanak, amirdl viszont szélni kell.

2.1. Az alkotmanyos berendezkedés szerepe az (kozponti) adéigazgatasi rendszer kialakitasaban

Hagyomdnyos fékusza a témdnak, hogy az alkotmanyos berendezkedésben mi a szubnacionilis
szintek stitusza és a hivatalosan rajuk ruhdzott autonémia, milyen a kozigazgatisi feleldsségek
hivatalos megosztdsa, e megosztas fejlodésének utja a gyakorlatban és jelenlegi miikodése. A valaszok
nem egyszeriek, mivel elég nagy szamu eltérd rendszer és hagyomany létezik. Minden orszdgban a
kozponti kozigazgatas valamilyen teriileti szinten® jelen van, ami az igazgatas dekoncentriciGjahoz és
decentralizicidjahoz kapcsolddik. Két f6 format 6lt a kdzponti kozigazgatds képviselete, az egyik a
kozponti igazgatis dekoncentralt halézata™, a masik a teriileti kormanyhivatal, altaliban a prefektus

intézménye. (Ez a két forma egyes orszidgokban egyiittesen 1étezik, ami az atstrukturéldst jellemzd

¥ Az dllami vagy kozhatalmi szervezetek rendszerében a végrehajtas, illetve az dllamigazgatés szervei alkotjak a
kozponti kozigazgatds rendszerét. ,,Az dllami vagy kozhatalmi szervezetek dltaldban nem csupdn a feladatok
kiilonbozoésége, az ennek megfeleldé munkamegosztds, illetve a kozhatalmi szervek ellendrizhetdségének és
egyensulydnak biztositdsa érdekében differencidlt, hanem attél fiiggden is, hogy teriiletileg milyen szinten
épitenek ki kozhatalmi szerveket, tovabbd egységes, vagy pedig szovetségi dllamrdl van-e sz6. ,, (Racz, 1998.
585.0.)

0 Az dllamigazgatds dekoncentrlt szervei elvileg minden 4ltalanos allami-teriileti egységben miikodhetnek ...
a dekoncentralt dllamigazgatasi szervek kiépitése a hatékony munkaszervezés érdekében nem feltétleniil koveti
az Aaltaldnos 4llami-teriileti beosztdst, hanem ...specidlis dllamigazgatdsi-teriileti egységek szerint
szervezddnek.,, (Racz, 1998. 585. o0.)



kettds akaratot tiikkr6zi, egyszerre dekoncentracids és decentralizdcids folyamatokat.) A kézponti adék
adminisztrildsa elég jelentds ligy minden orszdgban, amelyet a kozponti kormédnyzat ritkdn enged ki
kezébdl, sét — késdbb 1athaté — a helyi addk igazgatdsa is legtobbszor kozponti feladat (unitdrius
allamokban), vagy legaldbbis megosztott. Ezért az addigazgatési szervezetek dltaldban hierarchikusan
szervezettek, ald- és folérendeltségi viszonyokban,’' kettd, de leggyakrabban harom vertikélis szinttel.
A kérdés abbdl a szempontbdl 1ényeges az elemzés szdmdra, hogy vajon a kozigazgatdsi rendszer
szerkezetét €s az addigazgatdsi szerkezetet egybevetve, vannak-e jelentds eltérések. Ha igen, akkor

ebbdl legalabb két kovetkeztetés adodik:

1. Az (kozponti) addigazgatds funckidi, feladatai jellegzetesen kiillonboznek mds kozigazgatasi
feladatokt61, ezért kiilonbozd — féleg hatékonysdgi - megfontoldsok alapjan a szerkezet kialakitdsa

jelentdsen eltéro lehet.

2. Az addigazgatasi szerkezet formaldsdban, reformjdban nem sziikséges minden esetben feltétleniil
kovetni, kozvetleniil alkalmazkodni, vagy ,,megvéarni” a kozigazgatasi rendszer 4tfogébb reformjait.”
Ugyanakkor, a kozponti addigazgatds stlya a kozigazgatdsban olyan jelent6s, hogy a

kezdeményezések uttordi példai lehetnek mas kozigazgatasi szervezetek, hivatalok modernizélasiban.

A kozigazgatasi és az addigazgatdsi szerkezet Osszevetéséhez bevezethetd egy kategéria: a ,felelds
adohivatal”’. Ez alatt a kiilonbozo (kozponti) addigazgatasi rendszerekben a végrehajté feladatok
kozvetlen irdnyitdsdban, megszervezésében kulcs szerepet jatszd szervezetet, illetve szintet értem.
Vagyis az irdnyit6 kozpont(ok) alatt, dltaldban aldrendeltségi viszonyban valamilyen rendezé elv
szerint miikddnek azok az egységek, amelyekben az addigazgatdsi fo funkcidk végrehajtisa, vagy a
végrehajtds kozvetlen irdnyitdsa koncentralodik. Ilyenek lehetnek példdul a tartomdnyi, a regiondlis, a
megyei adoigazgatidsok. A kozigazgatdsi és az addigazgatdsi szerkezetet ezen a szinten érdemes
eldszor osszehasonlitani. Tovabbd, mivel a legtobb kdzponti addigazgatdsban helyi addigazgatasi szint
is létezik, a helyi addhivatalok és a telepiilési Onkormanyzatok szdmdanak Osszevetése is tovabbi
tdmpontot adhat. (Ez itt nem a helyi adék adminisztrdldsdnak vagy a helyi adéztatdsi autonémidnak

kérdése.)

A kozigazgatds szerkezete teriiletileg tagolt az unitdrius allamokban is, a szovetségi berendezkedés
pedig magaval vonja a kozigazgatasi szerkezet tovabbi tagoldsat. A kozgazdasagi és az addigazgatasi

szerkezetek teriileti tagolodasait, atfedését vagy elkiiloniilését érzékelteti a kovetkezd csoportositas.

' A menedzseri reformok ezeket a viszonyokat érintik kisebb-nagyobb mértékben.

2 Megfigyelheté tendencia példdul az adatfeldolgozds centralizdldsa, de az iigyfélszolgalat decentralizdldsa a
hivatali struktiran beliil.

¥ Péld4ul Magyarorszdgon az adéigazgatds regionalis alapokra torténé atszervezése részben azért ,csiszik”,
mert az dltaldnos kozigazgatdsi reformfolyamatban lassu az elérehaladas.



Az alkotmanyos berendezkedés alapjan az elemzésbe vont orszagok kozott a szovetségi (a), az

unitdrius (b) és a regionalizdlédo (c) orszagok csoportjait lehet megkiilonboztetni.™

a)l. A szovetségi kategéridn belill Kanada az észak-amerikai foderdlis orszdgok és Ausztrdlia
alcsoporthoz tartozik. E berendezkedés alapvetd jellemzdje, hogy a szdvetségi alkotmédnyban csak a
két felsd szint (szovetségi és dllami vagy tartomdnyi szint) szerepel. A hatdsdgi jogokat a szovetségi és
a tartomdnyi szint kozott osztjdk meg eredendden. Az adminisztrativ szerkezetben 10 tartomany és
harom teriilet van, minden tartomény kiterjedt autonémiaval rendelkezik. A helyi adminisztraciok a
kozépso szint ,,alkotdsai”. Szamos eltérés mutatkozik ezért tartomdnyonként a feleldsségi szinteket és
teriileti hatalyokat illetden. A tartomdnyok és a foderalis kormdnyzat megallapoddsa alapjan az
adokivetés és beszedés a kozponti kormédnyzat feladata mindkét szinten. Kivétel Quebec tartomany,
amely sajat ad6- és addigazgatasi rendszert miikodtet. Az altalanos szabdly alél kivétel Alberta és
Ontari6 dllam is, amely a tartomanyi tarsasagi adét 6nalléan adminisztralja. Az ad6igazgatasi funkcidok

50 ad6hivatalba (Tax Service Offices)* és 750 helyi hivatalba szervezddnek.*

a)2.  Németorszdg és Ausztria (valamint Svdjc német nyelvii kantonjai, amelyek a germdn
rendszerhez hasonlitanak) alkotja a mdsik alcsoportot a szdvetségi kategéridban. Németorszdgban és
Ausztridban az alkotmdny garantdlja a Ldnder és a telepiilések 1étezését, utébbiak fiiggetlenek és
autondmok, és gyakorlatilag valéban jelentds hatalommal rendelkeznek. Az alkotminy a
feleldsségeket megosztja a korményzati szintek kozott. A Léinder és a telepiilések ellatjdk mind az

eredendd, mind a delegdlt (akér kotelezd, akdr onkéntes) feladatokat.

Németorszdgban a szovetségi dllamok szdma 16, amelybdl 3 varos (Berlin, Hamburg és Bréma) hibrid
dllami és helyhat6sagi adminisztracidéval rendelkezik. A kozbiilsé szintet 323 keriilet (Landkreise)
alkotja, amelyeknek kiegészitd, ,.telepiilések feletti” hatdsdgi jogaik vannak, koztiikk egy sajétos, a
helyhat6sagok kozotti kotelezd kooperacid. Az alsé szinten 12500 helyhatdsag (Stadte és Gemeinden),
valamint 112 vérosi 6nkorméanyzat (Kreisfreie Stadte) mikodik. Az alkotminyos berendezkedésbol
fakadéan a német addigazgatds szerkezete rendkiviil sajitos. A szovetségi és az dllami
pénziigyminisztériumok ,k6zos hasznalatdban” mikodik az d.n. ,Felsé Pénziigyi Igazgatdsag”

(Oberfinanzdirektionen), gyakorlatilag minden dllamban, szdmuk 6sszesen 18. Ezen igazgatosdgoknak

3 Részletesebben lasd: Hégye (2002)

> A dolgozatban az intézmények, szervezetek neve a szerepek konnyebb atlatdsa érdekében tbbszor a hivatalos
nyelv is szerepel. Ahol ez nem utal valamilyen megkiilonboztetésre, ott az eredeti nevek hasznalatatol
eltekintettem.

% E 2.1. fejezetpont kozigazgatasi és adGigazgatdsi adatai az 1997-2003 évek kozotti, kiilonbozé forrdsokbol
(IBFD, 2001, OECD, 2004, EU Régidk Bizottsaga és az addigazgatasi honlapok) szarmaznak. Ezért az adatok
Osszevetése bizonyos fenntartdsokkal fogadhaté el.



kettds feladatuk van. Szovetségi szintli funkcidjuk alapjdn dgy miikodnek, mint regiondlis vam- és
jovedéki adéigazgatésdg (Hauptzollamter), illetve behajtdsi iigynokség (Zollfahndungsamter). Allami
funkciéjuk alapjan pedig 4ltaldnos addigazgatésdg (Finanzamter), illetve specidlis addigazgatds az

épitdiparra (Bauamter). Az addigazgatds helyi hivatalainak szdma 709.

Ausztridban a 9 tartomany’ (Lénder) fiiggetlensége alkotmanyosan kezdettdl fogva korldtozottabb. A
kozbiilsé szintet 99 szovetségi és tartomdnyi decentralizalt adminisztrativ keriilet alkotja. Az alsé
szinten 2359 helyhatésdg miikodik. Az osztrdk addigazgatds pillérei a regiondlis addigazgatdsagok,

melyek szdma 7. Az igazgatdsagok irdnyitdsa ald 79 helyi addhivatal tartozik.

a)3. A nem tipikus szovetségi rendszerek alcsoporthoz Belgiumot sorolhatjuk, ahol egy hosszi
foderalizacios folyamatban kiilonleges szovetségi rendszert alakult ki. A nyelvi alapi kozosségek és
régidk autondmidja rendkiviil széles, mivel elvileg az altaluk alkotott szabdlyok ugyanolyan erosek,
mind a szovetségi szintliek. Az alkotmany a szovetségi dllamnak csak a “maradék kompetenciit” adja
(koztiik az addigazgatast is). A feleldsségek részletes elosztdsit a szubnaciondlis szintek kozott az
alkotmdny és az intézményi reform torvényei rogzitik. Az orszdgban hdrom kozosség alakult ki, a
felosztds nyelvi szempontok alapjdn tortént, a francia, a flamand (holland) és a német. A régidkat,
amibdl szintén hdrom van, torténelmi hagyomédnyokra visszanyulva, gazdasdgi szempontok alapjin
kiilonitik el. Ezek a Flamand régié, a Vallon régid, és a Briisszel fovdros régid. A kozosségi és a
regiondlis szint alatt tovdbbra is megmarad a tartoményi (megyei) (10) és telepiilési (589) szint is. A
megyék és a teleplilések szintén rendelkeznek bizonyos autondémidval, ugyanakkor jelentds
feliigyeletet is gyakorolnak felettiik. @A belga addigazgatdsban a reformok kovetkeztében 6
igazgatosdg (kordbban 10) alkotja a ,felelos hivatali” szintet. (A reformok el6tti 385 helyi hivatal

folyamatos atalakuldson és 0sszevondsokon megy jelenleg keresztiil.)

A szovetségi berendezkedés tehdt nem feltétleniil jelenti azt, hogy az addigazgatds szervezete
egyértelmiten koveti az dllamigazgatdsi struktirdkat. Az elemzés korébe vont szovetségi
berendezkedésti orszdgok (ldsd el6z6 tdbldzat) koziil Kanada adoigazgatdsi szerkezete lényegesen
eltéer a kozigazgatdsi szerkezettol, Belgiumban nagyléptékii vdltozdsok zajlanak, melyek
eredményeképpen az adoigazgatdsi kozép-irdnyitoi szint elmozdul a hagyomdnyos kozigazgatdsi
megolddstol. Németorszdg és Ausztria esetén viszont — eltérd formdban ugyan — de a kozigazgatdsi

szerkezet szorosabb kovetése jellemzo.

7 Amelyekbdl Bécs egyben helyhatésag is.



b) Az unitdrius orszdgok feloszthatok a “klasszikus” unitarius allamokra és az északi

orszagokra, amelyek viszonylag homogén csoportot alkotnak.

b)l.  Klasszikus unitdrius dllamok: Ezeket az orszdgokat — bar igencsak kiilonbozdek — tovabbi két
nagy csoportra lehet osztani. Egyikbe a “Westminster-stilusi” orszdgok tartoznak, amelyekre a brit
hagyomdny befolyasa jellemz6, mind példaul az Egyesiilt Kirdlysag és frorszag. A masik csoportba a
“Nap6leon-stilusi” orszagok keriilnek, amelyekre a francia modellbdl — az Allam egységén és
oszthatatlansdgdn alapulé - o©rokolt struktiurdk jellemzok, példaul Franciaorszdg, Gorogorszag,
Hollandia, Portugdlia. Tobben, kiilonosen DéEl-Eurépaban, a kormdnyzat nagyfokd centralizalt
rendszerét tartjdk fenn. Mdsok, pl. Hollandia és 1982-t6l Franciaorszdg, az évek sordn a feleldsségeket

megosztottdk a kiilonbdzd szintek kdzott.

A centralizdcié szintje ezekben az unitdrius orszigokban jelentdsen kiilonb6zd orszdgonként és
felelosségi teriiletek szerint, de az dllami szuverenitds a kozpontban marad. Ez a k6z6s vondsa ezeknek
az orszdgoknak, amelyek ugyanakkor nagyon kiilonb6zd mértékben adtak autondmidt a szubnacionélis
szinteknek. A torvényhozdsi hatalom példdul sohasem megosztott, kizdr6lag a nemzeti parlament
feleléssége. Az unitérius 4llamokban csak az Allamnak van “felelssége a sajdt feleldsségekért”, mds
szavakkal, szubnaciondlis kormdnyzatok nem hatdrozhatjdk meg egyediil tevékenységi teriileteiket.
Még abban az esetben is, amikor kozbiilsé (regiondlis) szint 1étezik a kozponti és a helyi szintek
kozott, felelosségeiket altaldban specidlis torvényhozds szabja meg, nem az alkotmdny. Ezért is
konnyebb megvaltoztatni a szubnaciondlis kormdnyzatok hatalmat és feleldsségeit az unitdrius

rendszerekben, mint a szovetségiben vagy a regiondlisban.

Tekintsiik at réviden a csoporthoz tartozd orszdgok kdzigazgatasi és addigazgatasi szerkezetét.

Az Egyesiilt Kirdlysdgban 1997 utin Anglidban regiondlis szintet képvisel a Nagy-London Hatdsdg
(Greater London Authority), és kialakuléban vannak a régidk is. A kozéps6 szinthez 34 megye
tartozik. Helyi szinten kiilonb6z6 helyhat6sdgok miikodnek (47 English Shire Unitary Councils, 36
Metropolitan District Councils, 238 District Councils, 33 London Boroughs). Skdcidban és Walesben
a formalddo torvényhozasi szint (ami felfoghat6 regiondlis szintnek) és a kdzponti miniszter feliigyelet
alatt 32 illetve 22 helyhatésdg (Unitary Authority) van. Eszak-frorszdgban hasonléképpen 26
helyhatésdg (District Councils) tartozik a miniszter, illetve a részben 6ndll6 torvényhozo és végrehajtd
szint ald. Az adok, a vamok, és a tadrsadalombiztositdsi jarulék adminisztrdldsa kiilon szervezetekben

folyik, ezért itt az addigazgatds kozponti intézménye, az Inland Revenue jellemzd adataira lehet



tdmaszkodni. A Revenue f6 funkcidinak végrehajtasat 10 regiondlis kézpontba szervezte, amelyhez

600 helyi adéhivatal és 15, a kiemelt ad6zokkal foglalkozé hivatal tartozik orszagszerte.

Irorszdgban az dllam szinte teljes korii adminisztraciés hatalommal rendelkezik, az erds kozponti
kormdnyzati kontroll mellett a szubnaciondlis szintek, a 26 megye (county) és a 80 helyhat6sag (75
Town, 5 Borough) kevés autonémidt élveznek. Az addigazgatds o funkcidi a négy regiondlis

hivatalba koncentral6dik, amelyek iranyitasaval mintegy 100 helyi adéhivatal mikodik.

A francia kozigazgatdsban 22 anyaorszagi és négy tengerentuli régid, 96 anyaorszagi és 4 tengerentuli
megye (département), valamint 36763 telepiilési kormdnyzat™ létezik. (A régiékban és a megyékben,
ahol a kozponti kozszolgdlati tevékenységek dontd tobbsége taldlhatd, az &4llamot a prefektus
képviseli.) Az adéigazgatissal foglalkozé két nagy szervezet, a DGI és a DGCP™ eltérd szervezeti
megoldadsban koveti a kdzigazgatasi szerkezetet. E16bbi szervezet 21 regiondlis adéigazgatassal és 107

megyei kozponttal miikodik.*

Gorogorszdg kozigazgatdsi szerkezetében a 13 adminisztrativ régié (Peripheria) a kozponti
korményzat , kinytjtott karjdnak” tekinthetd. A szubnaciondlis szintek: 51 megyei (Nomoi) prefektusi
onkormdnyzat, valamint 900 telepiilés (Dimoi) és 133 kozosség (Kinoties) dnkormdnyzat. A gordg
addigazgatds kozpontjat minisztériumi osztilyok, igazgatdésdgok alkotjdk. A funkcidk egy részét
(ellendrzés, vizsgdlatok) regiondlis szinten koordindljdk, 6 illetve 13 kozponttal. A végrehajté

funkcidkat a kb. 300 helyi hivatalhoz delegéltik.

Annak érdekében, hogy még plasztikusabb lassuk az addigazgatdsi és a kozigazgatdsi
szerkezet kozotti kapcsolatot, Hollandidban a 2003. évi szervezeti reform elotti helyzet ad j6
példat. Hollandidt 4gy ismerik, mint ,,decentralizdlt unitdrius dllamot, hdrom kormdnyzati
szinttel: kozponti kormdnyzat, kozépszintli korményzat — tartomanyok (12) és helyi
korményzat — telepiilések (496). A holland alkotmdany szerint a szubnaciondlis kormdnyzatok
hatalmét és felelosségeit a nemzeti torvények szabjdk meg. Az alkotmdnyos eldirdsokat a
Helyi Onkorményzati Torvény, valamint a Tartomanyi Torvény specifikdlja. A kozponti
kormanyzat meghatdroz6 szerepet jitszik a politika formalasdban szubnaciondlis szinten is.

Szamos dekoncentrélt szervezetet (field agencies) hoztak létre az orszagos politika

3 Ezen kiviil Parizs, Lyon és Marseille kiilon torvények szerinti statuszon.

¥ A feladatmegosztés lényege, hogy a DGI az adémegéllapités és ellenérzés, a DGCP pedig az adébeszedés és
behajtasért felelds. Elobbit tekintik az ,,igazi” addigazgatdsnak. Részletesen lasd a 3.1. fejezetben.

40 2000-ben 9 interregiondlis biztost neveztek ki menedzseri és koordindcids feladatokkal, valamint 10
interregiondlis addellendrzési igazgatésagot éllitottak fel.



végrehajtdsara. (Az elmuilt években tendencia mutatkozott arra, hogy néhany iigynokséget
figgetlen koztestiiletekké alakitsanak at.) A kozépszintli és a helyi hatdsdgokat a polgarok

kozvetleniil valasztjadk. Hierarchikus viszonyok jellemzik a kormédnyzat harom szintjét.

1992-t61 2003-ig az addigazgatds funkcidkat 5 nagy divizidba koncentréltdk, amelynek alapja
a célcsoport megkozelités volt. Ezt a megkozelitést megdrizve alakitottdk at a szervezetet. Az

adoigazgatds a 90-es évek reformjai utdn egy ujabb szervezeti reformmal nagyjébol

5941

»visszatért”  a teriileti-kozigazgatdsi megoldashoz az addigazgatds szervezeti felépitésében,

amely szerint 13 regiondlis (tartomdnyi) addigazgatésdg és 4 vamigazgatésdg alkotja a

tevékenységek keretét, melybe integriltdk a kordbban aldrendelten miikodo 89 helyi hivatalt.

Portugdlia kozigazgatisa 18 tartomdnyt / keriiletet (provinces or districts) és két autoném régiot
(Azori és Madeira szigetek) fog at. A tartomanyokon beliil — nem hierarchikus viszonyban - telepiilési
igazgatdsok miikodnek (2 metropolisz teriilet, Lisszabon és Porto, 308 municipios és 4252 freguesias).
Az adéigazgatds kozpontja a fOvdrosban van, 23 regiondlis (provincial or district) hivatal (19 a
szérazfoldon, amelybdl 2 Liszabonban, 1 Madeirdn és 3 az Azori szigeteken) alkotja a szervezet

vezetd egységeit. Helyi szinten 372 ad6hivatal miikodik.

b)2. Az Eszaki orszdgok csoportjdban Svédorszag, Dania, Norvégia és Finnorszag kétségteleniil az
unitarius orszdgok koz¢ tartoznak, annak ellenére, hogy a regiondlis szint 1étrehozdsa és a helyi szinten
kisebb szabadsag megkiilonbozteti ket a tobbiektdl. A helyi onkormanyzatisdg elve alkotmanyban
rogzitett, kivéve Norvégidban. A helyi kormdnyzatoknak tobb szintje lehet, mindegyik megfeleld
jogosultsdgokkal, de semmiféle sorrendiséggel. Ebben példdul a francia rendszerrel kézosek. A helyi
szinteket torvények szabdlyozzak, feleldsségeiket torvény hatdrozza meg. A feleldsségek telepitésének
elve az, hogy azokat az adott szolgéltatds nyujtasdnak legmegfeleldbb szintjére kell meghatarozni. A
helyi szintek altaldban feleldsek a rdjuk szabott feladatok ellatasaért, és ezért radikalisan kiilonbdznek

a Napoleoni stilusd rendszerektol.

Svédorszdgban a kozigazgatdsi rendszerben 21 megye és 290 helyhatésag (tovabbd Gotland viros
megyei jogosultsdgokkal) miikodik. Az addigazgatdsban viszont a 10 regionalis igazgatdsag 116 helyi

hivatalt integral, a 10 regiondlis adébehajtdsi szolgalati igazgat6sag pedig 90 helyi hivatallal dolgozik.

#! Részletesebben lsd a 3.4. fejezetben.



Finnorszdgban a 6 tartomanyi adminisztracié szolgélja ki a k6zponti kormdnyzatot. Helyi szinten 446
telepiilési 6nkormédnyzat miikodik. (Ezen kiviil a svéd nyelvli Aland autoném tartomdnyban 16
onkormdnyzat van.) Az addigazgatds teriileti alapon, 11 regiondlis igazgatésdgban és 190 helyi

hivatalban latja el funkciéit.

A meglehetésen Osszetett kozigazgatdsi szerkezet Ddnidban 14 megyével, specidlis prefektusi
megolddssal, valamint 273 helyhatésdggal mikodik. (Gronland és a Faroer szigetek
onkormanyzatisiggal rendelkeznek, 18 illetve 50 telepiilési Onkormdnyzattal. Koppenhdga és
Frederiksberg a megyei és telepiilési pozicidkat egyiitt tartja.) Az dsszevont ad6- és vamigazgatds 29

regiondlis hivatallal rendelkezik, amelyekbe integraltdk a 275 helyi hivatalt.

Norvégidban a kozigazgatisi és az addigazgatdsi szerkezet szinte teljes mértékben azonos. A 19

megyében 19 megyei addhivatal irdnyitja a 435 telepiilésen jelenlévo helyi hivatalokat.

Az unitdrius orszdgokban sem egyértelmii, hogy az adoigazgatdsi szerkezet szorosan koveti a

kozigazgatdsi szerkezetet, sot az esetek nagy részében éppen forditva van.

c) Regiondlis orszdgok: Az utébbi évtizedek fejleményeként az alkotmanyos
berendezkedések csoportositdsdban Uj kategéria sziiletett, a regiondlis orszdgok csoportja.42
Két orszdgot érdemes kiemelni, amelyek régidiknak autondm stituszt adnak: Spanyolorszag
és Olaszorszdg. Ezek az orszdgok a kozpontositdstdl a regionalizmus felé nem is olyan régen
mozdultak el. A régidk statuszat és felelosségeit az alkotmdny 4llapitja meg, amelyek

régionként kiillonbozoek lehetnek.

Spanyolorszdg: 17 régié, 50 tartomany (valamint a Kandri szigetek és a Baledri szigetek), 8089
helyhat6sdg (valamint Madrid és Barcelona) a kozigazgatas szintjei. Az addigazgatis kozel azonos

szerkezetben miikddik: 17 regiondlis, 56 tartomdnyi igazgatdsag és 205 helyi hivatal.

Olaszorszdg: kozigazgatdsilag az orszdg 20 régidra oszlik, amelyek jelentds mértékii autonomiat
élveznek. Ot régié specidlis statuszt kapott, még nagyobb onallésdggal. A régidk tartomanyokra

oszlanak, melyek szdma 100 (mellettiik 14 metropolisz teriilet). A 8103 telepiilési korméanyzat alkotja

* Meg kell jegyezni, hogy a felelésségek komplexitdsa és a kozottik 1évé atfedések miatti sziirke zéna
mindegyik rendszerben létezik, bar a szovetségi orszagok kedvezobb feltételeket biztositanak az ilyen helyzetek
megoldasara, és a feladatok elosztdsdnak djragondoldsa a kormdnyzati szintek kozott, sok orszagban a reform
része.



a legalsé igazgatési szintet. (A helyi és a kdzponti kormanyzat kozotti ,,kapcsot” a prefektus képviseli,
korlatozott feladatokkal.) Az addigazgatids lényegében hasonlé szerkezetben tevékenykedik: 21
regionélis igazgatdsdg, 385 helyi hivatal, valamint d.n. szolgéltaté kdzpontok, melyek nem jellemzdek

minden tartomdnyra.

Ennél az alcsoportndl mondhatni azt, hogy az alkotmdnyos berendezkedés jellemzdit az adoigazgatdsi

szerkezet nagyjdbol koveti.

Az 5. szamu tabldzat a fentiek néhdny mennyiségi mutatdit foglalja ssze.

5. szdmui tabldzat: A kozigazgatds és az adoigazgatds néhdny mennyiségi jellemzoje

1 2 3 4 5 6 7
1 helyi
.| L hely- Felelos .. |ad6hiva-
. . | Helyhat6- | hatdésagra < Helyi adé- y
Orszi Nepesseg | ook juté ado- hivatalok | BIraJutS
& (milli6 £6) |28 Juo hivatalok | . helyhat6-
szama népesseg széma szama sdo0k
szama g
Szama
Németorszdg 81.4 12612 6454 18 709 17,8
Franciaorszag 59.2 36763 1610 107 854 43.0
Egyesiilt 59,8 432 138426 10 615 0.7
Kiralysig ’
Olaszorszig 57,3 8103 7071 21 385 21,0
Spanyolorszdg 40,3 8091 4981 17 205 39,5
Kanada 33,1 3450 9594 S0 750 4,6
Hollandia 16,0 496 32258 17 89 5,6
Gorogorszag 10,6 1133 9356 6 300 3,8
Portugdlia 10,3 4562 2258 23 372 12,3
Belgium 10,2 589 17317 6 385 1,5
Svédorszag 8,9 290 30690 10 116 2,5
Ausztria 8,1 2359 3434 7 79 29,9
Dinia 5.4 273 19780 29 275 1,0
Finnorszig 5,2 462 11255 11 190 2.4
Norvégia 4.5 435 10345 19 435 1,0
frorszég 4,0 80 50000 4 100 0,8

Forrés: IBFD, 2001, OECD, 2004, EU Régiok Bizottsaga és az addigazgatasi honlapok.



A tablazat jol érzékelteti, hogy a kozigazgatisban és az addigazgatdsban is jelentds szerkezeti
eltérések vannak az orszdgok kozott. A két rendszer viszonylag laza mennyiségi kapcsolatit
szemlélteti a tablazat 7. oszlopa, melybdl ldthaté, hogy milyen nagy kiillonbségek alakultak ki abban,
hogy egy helyi ad6hivatal hdny helyhat6sdgot ,,;szolgdl ki”. Ezek a mutatdk igazoljak a korabbi
megallapitdsokat a kozigazgatasi és az addigazgatdsi szerkezet megfeleltetésének, illetve eltérésének
orszagcsoportonkénti kiillonbségeirdl. Messzemend kovetkeztetések levondsdra ezek az adatok
azonban igy még nem alkalmasak. (Az addigazgatds tovabbi mennyiségi jellemzdit a 2.5. pont

elemzi.)

A regionalitds megjelenése az adoigazgatdsi struktiirakban

A kozigazgatdsi és az addigazgatdsi szerkezetek kozotti kapcsolat tovdbbi elemeit tirja fel a
regionalitds megjelenése az addigazgatisban. Val6jdban, arra a kérdésre, hogy az orszdgban van-e
regiondlis szint, hdrom vdalasz lehetséges. A nyilvdnvald ,,igen” és ,,nem” mellett lehetséges az is, hogy
bizonyos regiondlis struktirdk léteznek a kozponti korményzaton beliil, és néhiny tevékenységet
regiondlis alapon adminisztralnak. (Kozéjiik tartozik az addigazgatds is.) Bar az ilyen szintek nem
szubnaciondlis kormdnyzatok, érdemes azonban figyelni r4juk, mert néha ezek ,valddi”

szubnaciondlis korméanyzati szintekké fejlddhetnek.

Az adéigazgatds regiondlis szervezddésének dominancidja részben attdl fiigg, hogy 1étezik-e regiondlis
kormdnyzat. A szovetségi dllamokban (Németorszdg, Ausztria, Kanada, Belgium), valamint az j
tipusi ,,regionalizdl6d6” orszdgokban (Spanyolorszdg, Olaszorszdg) szinte magitdl értet6dd, hogy az
addigazgatdst is regiondlis alapra helyezik. Nem egyértelmii viszont az, hogy ezekben az orszdgokban
az addigazgatds regiondlis hivatali struktirdja kdzvetleniil megegyezne a regiondlis (szubnaciondlis)
kormédnyzatok kozigazgatdsi strukturdjaval. Még Ausztridban is vannak bizonyos eltérések a
szerkezetekben. Ennek oka, hogy az addigazgatds irdnyitdsa szovetségi illetve kdzponti szinten van, de
az igazgatdsi- szervezeti megolddsok eltéréek, ahogyan haladunk a szubnaciondlis szinteken lefelé.
(Példaul Belgium és Kanada addigazgatidsanak a kormanyzati szerkezettdl jelentdsen eltérd rendszerét

érdemes ebbdl a szempontbol emliteni.)

A 6. sz. tabldzat elsd hiarom oszlopa a regiondlis kormdnyzati szintekrdl ad tomor informaciét. A
tablazat kovetkezd négy oszlopa bemutatja, hogy az addigazgatisra jellemzo-e a regiondlis

szervezodés, és azon beliil a hivatali struktira koveti el a kozigazgatasi szerkezetet vagy sem.

6. sz. tabldzat: Az adodigazgatdsi szerkezetek regiondlis szervezddése



Regl?nahs. . Adoigazgatasi szerkezet regiondlis
korményzati Meg;. ey
L p szervezddése
szint jellemz6
Orszag .
Jellemzd, a Nem jellemzd, és / de
kozigazgatasi a kozigazgatasi
Igen Nem szerkezetet szerkezetet
koveti nem koveti | koveti nem koveti
Németorszag X 1) X
Franciaorszdg X 5) X
Egyesiilt
Kiralysig X X3 X
Olaszorszig X 2) X
Spanyolorszdg | X 2) X
Kanada X 1) X
Hollandia X X
Gorogorszag X 6) X
Portugilia X X
Belgium X 1) X
Svédorszag X 4) X
Ausztria X 1) X
Dénia X X
Finnorszag X X
Norvégia X X
Trorszég X X
Megjegyzések:

1) Szovetségi orszdgok

2) Regionaliz4l6d6 orszdgok

3) 1997-6ta regiondlis parlament Skécidban, Walesben és Eszak-Irorszagban.
4) Négy kisérleti regiondlis program létezik.

5) Az inter-regiondlis kozpontok létrehozésa ellenére.

6) A gorog addigazgatasban is fellelhetok regionalis szervezddések, de csak az ellendrzési vonalon.

Tobb, regiondlis kormanyzati szinttel nem rendelkezd orszdgban is jellemz6 azonban az addigazgatas
regiondlis szervezddése. E csoport némely orszdga kiilon magyardzatot igényel, példaul Franciaorszag,
Hollandia és a skandindv orszdgok koziil Svédorszag. (Finnorszdg és Ddnia is erdteljesen épit a
regiondlis alapokra, de nem koveti kozvetleniil a kdzigazgatasi szerkezetet. Svédorszagban a megyék
,»osszevondsdval” alakulnak ki a regiondlis szervezddések az ad6igazgatasban, Finnorszdgban az irdny

forditott, Danidban pedig ,,vegyes”.)



A ,,maradék” csoport, ahol nem igazin jellemzd a regiondlis megkozelités, gyakorlatilag a teriileti
elvet az addigazgatdsban a kozigazgatdsi szerkezet (megyék, keriiletek) mentén alkalmazza. Ez a
megfeleltetés is természetesen csak alapjaiban valds, a rendszer tobb pontjdn a szervezddés mads elvet

kovet.

2.2. Helyi adok adminisztralasa — a kozponti és a helyi (6nkormanyzati) adoigazgatas viszonya

Az elmilt negyed-szdzadban sok orszdgban napirenden 1évo kérdés a kozigazgatds korszerUsitése, a
kormdnyzéds hatékonysdgdnak novelése. Ez a folyamat dgy jellemezhetd, hogy végbemegy egy
egyidejii decentralizdciés és dekoncentrdcids folyamat. A helyi onkormédnyzatok szerepe ebben a
decentralizdciés folyamatban minden orszdgban jelentdsen megnovekszik fliggetleniil attdl, hany
onkormanyzati szint létezik. A strukturalis valtozdsok sokszinliségén beliil két f6 tendencia elemei
rajzolédnak ki: az egyik a teriileti kozigazgatasi-kormanyzasi szint dtalakitidsa, a masik a helyi

onkormanyzati racionalizalds.

Altalanos tendencia, hogy az éllam 4ltal ellitand6 feladatok gyakran megoszlanak a kozigazgatds
kiilonbozé szintjei kozott és egyre nagyobb szerepet kap a helyi igazgatds. A Helyi Onkormanyzatok
Eurépai Okmdanya lefekteti, hogy a kozfeladatokat dltaldban és elsdsorban az allampolgarokhoz
legkozelebb all6 kozigazgatdsi szervnek kell elldtnia. A feladatok mas kozigazgatési szervre torténd

atruhazéasa a feladat természetétdl és nagysagatol, hatékonysigi és gazdasdgossigi kovetelményektol

fligg.

Az adéigazgatids szempontjabdl kulcsfontossdgi kérdés, hogy a kozponti vagy a helyi (teriileti,
telepiilési) kormédnyzatok feladata-e a helyi adék adminisztrdldsa, illetve milyen mds alternativdk
vannak e feladat elvégzésére. Szamos mdédszer 1étezik, amelyben az addztatdsi és addigazgatdsi jogok
atruhdzhatdk szubnaciondlis szintre. Az egyik gyakori forma, hogy bizonyos addbédzisokat dtadnak a
helyi kormdnyzatnak, aki szabadon donthet annak felhasznildsar6l. Ez a forma nemcsak a helyi
dontéshozatalra, hanem helyi adébeszedésre és addigazgatdsra is vonatkozhat. “Gyengébb” forma,
amikor az adébdzisok és addkulcsok (sok esetben korldtok kozott) a helyi kormdnyzatok hatdskore, de

a beszedést és az adminisztracidt kozpontilag 14tjdk el.



Helyi tobbletad6 kivetése esetén a helyi és a kozponti kormdnyzatok ugyanazt az addalapot (k6zos
addébazis haszndljék), de kiillonb6zo addkulcsokat vetnek ki. A helyi kormédnyzatok meghatarozhatjdk
az addalapot és az addkulcsok szerkezetét. Ekkor a helyi kormédnyzatok egyszerlien meghatarozzak a
végso beszedett adok szintjét igy, hogy sajat adodikat a kdzponti adokotelezettségen feliil vetik ki. (Ezt
alkalmazzdk a személyi jovedelemadéndl Belgiumban, Ddnidban, Finnorszdgban, Norvégidban,
Svédorszdgban. Ezt az add6zdsi format haszndljdk a tarsasdgi jovedelmekre Finnorszdgban,
Olaszorszagban, Norvégidban, Portugdlidban és Spanyolorszdgban.) Az adéadminisztracid és beszedés

lehet, sdt gyakran a kdzponti addigazgatds feladata.

Sok esetben a helyi hatdsdgok szdmadra az adébazisaik lényegében adottak. Szinte minden helyhatésag
lehetdségei korlatozottak az addbdzis megvdlasztdsiban a helyi addkat érintden. Az orszigos
torvénykezés dltaldban meghatirozza azt, hogy milyen helyi addkat lehet, vagy kell kivetni, és hogyan
kell azokat megdllapitani és beszedni. A helyhatésdgok ténylegesen az addkulcsokkal
manipuldlhatnak. Sok helyi kormanyzat azonban még az addkulcsok megallapitisdban sem donthet
onalléan, annak ellenére, hogy feleldsek az ad6 megallapitasdért és beszedéséért. Még ha a helyi
hat6sdgok szabadon dontenek az alkalmazott adékulcsokrdl, a kézponti kormanyzatok egyre inkdbb
korldtozzdk a vdlaszthatd kulcsokat, illetve nagysdgukat, és 4ltaldban részletezik a nytjthatd

adokedvezmények és adomentességek szadmat is.

Rendkiviil sokféle helyi adét alkalmaznak az egész vildgon. A bevételi megfontoldsokat tekintve
azonban a helyi hatésdgok a helyi jovedelemaddkra (a személyi jovedelemadéra és a kisebb
gyakorisdgd véllalati jovedelemaddra), vagy a vagyonaddkra koncentrdlnak. A kereskedelmi adok,

vagy forgalmi adék sokkal ritkdbbak.

Modellek, elonyok és hdtrdanyok

Négy alapvetd koncepcionalis modell fogalmazhaté meg® a kiilonboz6 szintli kormanyzatok kozotti
addigazgatasi rendszerekre:
1. Kozponti kormédnyzati adéigazgatds kizardlag, korményzati szintek kozotti transzferekkel és

megosztott bevételekkel.

* Mikesell (2003)



2. Kozponti kormanyzati addigazgatds kizardlag, de kiilonbozé adok kivetése kiilonbdzd
korményzati szinteken.

3. Tobbszintl adoéigazgatds, kormdnyzati szintek kozotti transzferekkel és megosztott
bevételekkel.

4. Minden egyes korményzati szint a rd ruhdzott adékat adminisztrélja.

Elvileg ez a négy modell egymast kdlcsondsen nem zarja ki. Az elsd két lehetdség az addigazgatast
kozpontositja, minden adéhivatal, beleértve a regiondlis és helyi hivatalokat is, kozponti irdnyitas alatt
mikodik. A harmadik és a negyedik modell megengedi az addbeszedést a szubnacionlis
korményzatok szamadra. (A legtobb esetben az alsébb szintli korméanyzatok hataskorébe utal addkat az

addbazistdl fiiggetleniil kdzpontilag, vagy kooperativ adminisztrativ szerkezetben adminisztraljak.)

A kovetkezd tablazat foglalja 6ssze a két nagy modellcsoport eldnyeit és hatranyait.

7. sz. tabldzat: A kdzponti és a tobbszintii adoigazgatds eldnyei és hdtrdnyai

Kozponti Kormdnyzati Adédigazgatds

Elonyok Hdtrdnyok

Feltehetden gyengébb helyi kontroll a
jovedelmek felett, f6leg ha az adérata
szerkezetét kozpontilag allapitjadk meg.

Egyetlen szervezet, skdlahozadék
kihasznalhat6

Tiszta hatésagi vonalak

Azonos folyamatok és eljarasok

Egyetlen szamitastechnikai rendszer, egy
addfizetdi nyilvantartds minden adéra

Nincs sziikség informécio cserére

Adétartozas és nem fizetés gyorsan
felderithetd

Egységes iigyintézés a kiillonbozd igazgatasi
funkcidkra

Egyszertsiti az addfizetd ellendrzését minden
adénemnél

Azonos képzés és azonos kézikonyvek

7. sz. tabldzat folytatds

Tobbszintii Kormdnyzati Adoigazgatds

Elonyok Hdtrdnyok

Helyi adéigazgatds nagyobb feleldssége a Orszagos szintl politikdk sériilhetnek (pl.




jovedelem-teljesitményekre

stabilizacid)

Helyi addigazgatds nagyobb rugalmassiga

Raforditasok duplikdl6dhatnak, ha ugyanazon
addbazisra egynél tobb igazgatds jut.

Bizonyos adétipusokra (pl. vagyonadd)
megfeleldbb lehet

Adofizetok nem azonos elbiralasanak
vesz€lye.

Politikai vagy alkotmanyos korlatokat
titkrozhet

Kiilonbo6zd addigazgatasi funkcidkban nem
megfelel6 szakértok foglalkoztatasa

Helyi politikusok nagyobb szabadsiga a helyi
preferencidk kovetésére, ha hatékony

Adoigazgatasok kozotti koordindcié hidnyaban

L I ., az eredményesség romolhat.
adminisztracid lehetséges. yesseg

Adoéfizetoi teljesitési koltségek viszonylag
magasak.

Példak a két csoportra:

Adok Kozponti Adminisztrdcioja

Svédorszdg a kozponti addigazgatas klasszikus orszdga, ahol minden adét a koézponti addigazgatas

adminisztral.

A nemzetgazdasagi szamldkban a svéd kozszektort harom részre osztjak:*

* Allami szektor
* Helyi 6nkormdnyzati szektor
* Tarsadalombiztositasi szektor

A hdrom kozil a legnagyobb a helyi Onkorményzati szektor. A megyei tandcsok feleldsek
elsddlegesen egészségiigyi és tomegkozlekedési tigyekért. A helyi tandcsok Ovodakat, iskoldkat,
szocidlis otthonokat és sereg mds helyi kdzszolgéltatast tartanak fent, nydjtanak. Orszdgos szinten az
allami szektort minisztériumok és kdzponti tigynokségek alkotjak. Teriileti szinten minden megyében
van allami kozigazgatdsi szerv, amelyet a megye kormanyzéja vezet, aki — kovetkezésképpen — az
allam képviseldje és nem valasztott tisztviseld. Sok tigyndkségnek szintén regiondlis és helyi hivatala
van. A tarsadalombiztositdsi szektor kevés alkalmazottal mikodik, f6 funkcidja, hogy a
kedvezményezettjei szdmara nyugdijakat és egyéb juttatdsokat nydjtson. A helyi dnkormanyzatokban

dolgozik a kozszférdban foglalkoztatottak kozel 80%-a, és az 6sszes kdzkiadds 35%-a itt jelentkezik.

* G. Ollson, in Hégye ed. (2000) 411-414. o.



A helyi jovedelemado6 a telepiilések és a megyei tandcsok legfontosabb pénziigyi forrdsa. A kiaddsok
kb. 60 %-at a jovedelemaddbodl, 15 %-at dllami tAmogatdsokbdl, a maradék 25%-ot haszndléi dijakbol
és egyéb bevételekbdl fedezik.

A helyi jovedelemadét torvény szabdlyozza, igazgatdsa orszdgosan egységesen a kozponti
adoigazgatds hatdskorébe tartozik. A helyi onkormanyzatok (azaz a megyei tandcsok, a telepiilések és
az egyhazkeriiletek) csak az adératat hatdrozzak meg. Az addkulcsok eltérései még inkdabb nagyobbak
lennének, ha nem miikédne 6nkormanyzatok kozotti jovedelemtranszfer és dllami tAmogatasi rendszer,

amely célja a horizontalis méltdnyossag biztositasa.

Adok megosztott vagy koordindlt adminisztrdcioja, az ingatlanado esete

Kiilonos figyelmet igényelnek a f6, széles ad6alappal rendelkez6 adétipusok, amelyeket sok orszdgban
a szubnaciondlis kormdnyzatok fiiggetlen adminisztracidja igazgat. Fdleg az ingatlanado6t kell itt
emliteni. Az ingatlanado a vildg szinte minden pontjdn roppant népszerttlen, sokan tartjak
igazsagtalannak, mivel nem jelzi pontosan az ad6zdk jolétét. Bar az ingatlanadét sokan tartjdk a
vagyonardnyos teherviselés egyik eszkozének, de ez sem mindig igaz: az adét at lehet haritani
masokra, példaul a vagyonnal nem rendelkezokre. Az adé terhét végsd soron nem azok viselik, akiket
a torvény adofizetonek nevez. Példdul az ad6t a magasabb lakbéreken keresztiil bérlokre lehet haritani.
Ugyanigy beépiilhet az addztatott ingatlanban végzett tevékenység, az ott nydjtott szolgéltatés, az ott
gyartott termék magasabb drdn keresztiil a fogyasztdkra lehet terhelni. Tovabbi problémat jelent, hogy
az értékalapd ad6 meglehetésen bonyolult és draga adéadminisztraciot (értékelést) kovetel meg. Nem
egyértelmli az ad6zok szdmdra az értékelés mechanizmusa. Mindezen problémdk ellenére, sok mds
orszdghoz hasonléan, az ingatlanad6 tlinik a legmegfelelébb helyi adénak. Az ingatlanpiacon

érzékelhetd bizonytalansigok, ciklusok ellenére is ennek az ad6alapja a legstabilabb.

A vagyon adéztatisa tehdt, amely jelentds technikai szakértelmet kivdn, egy olyan bdzisra
alkalmazhaté, amely immobil, és amely nagymértékben fiigg a helyi piaci feltételektdl. Ilyen
koriilmények kozott a kozponti €s a helyi korményzatok koordindlt adminisztraciéja megfeleld
szervezeti megoldds lehet. A funkcidk kooperativ megosztidsa egyesitheti a helyi autonémiét és
ismeretet a kdzponti technikai szakértelemmel. Az orszagok azonban kiilonb6z6 formaban értelmezik
ezt a kombinaciét. Ez megnyilvanul a vagyon értékelési és az addébeszedési felelosségek

kapcsolatdban, amelyek négy csoportra oszthatok:



Kozponti  Ertékelés, Kozponti Addébeszedés: pl. Franciaorszdg, Svédorszdg, Cseh Koztirsasig,

Portugilia, Esztorszig

Kozponti Ertékelés, Helyi Adébeszedés: pl. Egyesiilt Kiralysag, Németorszag, Ausztria, Dénia
Helyi Ertékelés, Kozponti Adébeszedés: pl. Szlovénia

Helyi Ertékelés, Helyi Adobeszedés: pl. Magyarorszag, Gorgorszag, Olaszorszag, Hollandia

(A tovédbbiakban a kozponti addigazgatdsi szervezetek és tevékenységek kérdéseire ,,sziikiil” az

elemzés.)

2.3. Kozponti adok integralt vagy elkiiloniilt adminisztracija

Az addigazgatasi szerkezet masik fontos dimenzidja, hogy a kozponti korményzati addkat egyetlen,
vagy tobb, elkiiloniilt hivatal keretében adminisztraljak. Eddigi fejtegetésekbdl is érzékelhetd, hogy
rendkiviil véltozatos a kép. S6t, ha tovabbi bontasban vizsgéljuk a fobb adébevételi formdkat, vagyis
megkiilonboztetjiik a kdzponti direkt addkat, a tarsadalombiztositasi jarulékot, a kozponti forgalmi
adét, a jovedéki adokat, az ingatlanaddkat, a jOléti és/vagy Orokosodési addkat, valamint a
gépjarmiiadot, akkor még Ujabb jellemzok fedezhetdk fel a vizsgélatba vont orszdgokban. Vannak
azonban ko6z0s jellemzok, és dltaldnos trendek is érvényesiilnek. Ezek megfogalmazdsihoz tekintsiik a

kovetkezo tablazatot:

8. sz. tdbldzat: A kozponti adoigazgatds dltal adminisztrdlt adok (2001)

ORSZAG A kozponti adéigazgatas altal adminisztralt adok'




Kozponti (;Férsa— .. I ,Jéléﬁ (o
direkt | alom- ' Kozponti | Jovedéki | Vagyon- | és/vagy |Gépjarmua
adok blgto—sité51 VAT adok addok drékdsb— dé

jarulék dési adok

Ausztria I N I I* N I I
Belgium I N I N I I I
Cseh Kozt. I N I N I I I
Daénia I I I I* I N I
Finnorszag I I I N I I N
[Franciaorszag | N | N I I I
Gorogorszag 1 N 1 I I I I
Hollandia I I I I* N I I
[rorszdg I I I I* I I I
Kanada | I I I* N N N
Magyarorszag I I I N N N N
Nagy-Britannia

Inland Rev. ! ! N N ! ! !
INémetorszag | N | I I N I
Norvégia I I I N N I N
Olaszorszag 1 N 1 N N 1 1
Portugdlia | N | 1 1 | |
Spanyolorszig I N I I* N I’ N
Svédorszag I I I I 1 I I

Forrds: Tax Administration in OECD Countries: Comparative Information Series (2004), OECD,
Centre for Tax Policy and Administration, October, 2004, 32. old.

* Jelzi, hogy a kozponti addigazgatas és a vimadminisztracié szervezete integralt.

" A ,I” jelentése, hogy az adét a kozponti adéigazgatds adminisztralja, ahol az ,N” szerepel, az
adminisztraciét elkiiloniilt szervezetben végzik. So6t, mélyebb szerkezeti kiillonbségekre tovabbi
véltozatok is vannak, péld4ul Franciaorszdg, Svédorszag, ezeket a kovetkezd fejezet targyalja.

> A joléti adét a kozponti adShivatal adminisztrilja és szedi be, az addellendrzést regionalis
szervezetekkel egyiitt végzik.

1. Sok orszdgban — példaul Ausztria, Cseh Koztarsasdg, Franciaorszdg, Magyarorszdg, Németorszag,

Hollandia, Spanyolorszdg — a tdrsadalombiztositasi jarulék® a kozponti kormdnyzat legnagyobb

A tarsadalombiztositdsi jarulék domindns szerepe a bevételek kozott a Bismarck-i modellb8l adédik, amely
tobb eurdpai orszdgban a tdrsadalombiztositds alapja mai is. A modell a korményzat 4ltal biztositott juttatdsokat



bevételi forrdsa. Az elemzési korbe vont orszdgok két tdborra oszlanak aszerint, hogy kiilon
tarsadalombiztositdsi adminisztraciok miikddnek, vagy pedig a jarulékokat a kdzponti addigazgatds

szedi be. Az utdbbi (integralt adminisztracid) melletti érveket a kovetkezOkben lehet 6sszefoglalni:

- A korményzati bevételek adminisztracidjanak egységesitése a f6 funkcidk és eljardsok teriiletén, igy
(1) az ad6- és jarulékfizetOk kozos azonosité- €s nyilvantartdsi rendszere, (ii) a bevalldsokndl a
jovedelmek hasonlé definicidjara épiilé informécids rendszer, (iii) a munkaaddk és kifizetdk ado- és
jarulékeldleg 6sszehangolt befizetési rendszere (szokdsosan a bankrendszeren keresztiil), (iv) hatékony
monitoring rendszer a befizetést nem teljesitok ellendrzéséhez, (v) a bevalldsokban szerepld
informaciok megbizhatdsdganak és pontossaginak ellendrzése modern kockdzatbecslésen alapul6

auditalasi modszerekkel.

- A tarsadalombiztositasi jarulék és a kozponti addk integralt adminisztraldsat bevezetd orszdgokban
az elemzések™® kimutattdk, hogy az adéigazgatisi rendszer bévitésének hatarkoltsége viszonylag
csekély. Ez kiilondsen azon orszdgok szdmdra iizenek, amelyek a két nagy teriilet reformjat kiilon

igynokségekben képzelik el.

- A tarsadalombiztositasi jarulék - noha meghatdrozott célhoz kotddik - sok tekintetben ,,ad6tipus”. A

jarulék beszedésének elvei nagymértékben egyeznek a f6 adok beszedésének elveivel.

- A térsadalombiztositisi és az addigazgatdsi szervezetek eltérd fokusszal tekintenek a beszedési
funkciéra. Az addigazgatés szervezeti kultirdjadban az adéfizetdi teljesités a kozéppont, amely koré az
igazgatdsi funkcidk szorosan szervezddnek. A tdrsadalombiztositdsi intézmények tipikusan az egyének
jogosultsdgait €s a juttatdsok kifizetésének hatékonysédgat allitjdk szervezeti kultirdjuk kézéppontjiba.
Ebbdl kovetkezik, hogy utébbi ligynokségek taldn kisebb eséllyel novelhetik beszedési teljesitmény

szintjliket.

- Az integricié révén az dltaldnos kormdnyzati kiaddsok jelentdsen csokkenthetdk szinte minden

teriileten (infrastruktira, informécids technolégia, humén eréforrasok).

- Nemcsak az adminisztracids koltségek, hanem az adéfizet6i teljesitési koltségek is csokkenthetok az

integralt adminisztraciéban.

2. Néhény orszdg az add- és vamigazgatis miikodését egy szervezetbe integralta (a 8. sz. tdbldzatban
csillaggal jeldlve: Ausztria 2003-t6l, Kanada 2003-ig, Dania, frorszdg, Hollandia és Spanyolorszag),

bar ugy tiinik, hogy ebben az irdnyban nem rajzoldédik ki egyértelmii trend. Példdul, a kanadai

specidlis biztositasi formanak tekinti, amelyben a hasznok és a hozzdjarulasok a munkabérhez kotottek. Szamos
orszdgban a hozzdjarulasokat a kozponti koltségvetéstol elkiiloniilt alapokban kezelik. Ezzel szemben,
nevezetesen néhdny skandindv és angolszdsz orszdgban a szocidlis juttatisokat a kormdnyzat az &ltaldnos
addbevételekbol finanszirozza azzal egyiitt, hogy - még a Bismarck-i modellt kovetd orszdgokban is - a
tarsadalombiztositasi alapok allandé deficittel miikodnek, s koltségvetési kiegészitésekre szorulnak az dltaldnos
adébevételekbdl.

1 4sd pl. Barrand-Harrison-Ross (2004)



kormdnyzat 2003. decemberében dontétt tgy, hogy a vamigazgatist kiveszi az egységes bevételi
iigynokség keretébdl, és egy Uj, az orszdg biztonsdgi funkcidival megbizott iigyndkséghez csatolja.
Ugyanakkor Nagy-Britannidban dontés sziiletett arrdl, hogy a két nagy szervezetet (Inland Revenue —
HM Customs and Excise) 0sszevonjdk 2005. dprilis 1-vel. (A szervezeti integracidkkal részletesen a

kovetkezd fejezet 6. pontja foglalkozik.)

3. Jellegzetes vonds viszont az, hogy azokban az orszdgokban, ahol az ad6- és a vidmigazgatds kiilon
szervezetben miikodik, a legtobb esetben a jovedéki ad6 (és az import AFA) adminisztraciéjat nem a

kozponti adbigazgatds, hanem a vamhivatalok végzik.

4. A kozponti addigazgatds az orszdgok tobbségében felelds a vagyonaddk és a gépjarmiiadok

adminisztralasaért is. Ahol nem, ott szubnaciondlis kormanyzatok 14tjak el ezeket a funkcidkat.

5. Tobb orszagban addiciondlis feleldsségeket ruhdztak a kozponti adéigazgatasra’’. Ezek szdma és

terjedelme orszagonként jelentdsen kiilonbozik.

24. Az addigazgatas ,,autonémiaja/ fiiggetlensége”

Az adodigazgatdsnak van egy igen fontos eleme, amelyet a kormdnyzati és politikai valtozasokt6l
fiiggetleniil biztositani kell, s amely feltétele az addigazgatds j6 teljesitményének, féleg az operativ
miikodés hatékonysdginak és eredményességének, az eréforrdsok allokdldsdnak, valamint a politikai
befolyds kisziirésének, kiilonosen specidlis és egyéni esetekben. Ez az elem az autonémia vagy
fiiggetlenség rendkivill viszonylagos fogalom. Az addigazgatds esetében helyesebb inkdbb részleges
autonomidrél beszélni (vagy annak hidnydrdl), hiszen az addigazgatds a kozponti kormanyzas egyik
legfontosabb része, amelynek rendszerét, jogi feltételeit, irdnyitdsi-dontési kompetencidit, szervezeti
és menedzsment formdit alapvetéen az adott orszdg daltaldnos politikai-k6zjogi berendezkedése,
kultiirdja és torténelmi hagyomdnyai hatdrozzak meg. Altaldnos megkozelités, hogy az autonémiit a
hagyomanyos adéigazgatdssal, vagyis a minisztériumi osztilyként operdlé hivatallal szemben
fogalmazzak meg. Ugyanakkor az ad6igazgatdsi autondmia kiterjedése és természete eltér mds tipusu
kozigazgatasi-kozintézményi szervezet, példaul a kézponti bank autonémidjatol. Az addigazgatds nem
lehet olyan fiiggetlen, mint a kdzponti bank, de nem is kell, hogy annyira fiiggd legyen, mint egy
minisztériumi dgazati osztdly. A ,részleges” autondmia azt jelentheti, hogy az addigazgatds legyen

fliggetlenebb — fdleg pénziigyi és személyzeti iigyekben — mint az atlagos kozhivatal altaldban.

7 példaul: Ausztria — gyermek és csaladi szocidlis juttatdsok kifizetésének adminisztriciéja a Szocidlis Ugyek
Minisztériuma szdmadra, Franciaorszdg — az éllami vagyon menedzselése, Ddnia — népesség nyilvantartds,
Hollandia — gazdasagi bliinozés feltarasa, Norvégia — népesség nyilvantartds, Spanyolorszdg — néhdny csaladi
szocidlis juttatds adminisztracidja, Svédorszag — népesség nyilvantartas, vilasztdsok, maganaddssdgok behajtésa,
Nagy-Britannia — didkhitelek, adokedvezmények, vagyonértékelések, minimalbér adminisztracidja.



Tovabbd, csokkenjen fliggésége a pénziigyminisztériumtdl. Az addigazgatds levdlasztisa a

pénziigyminisztériumtdl dllandé vitakérdés, a gyakorlati megoldds orszagrol orszdgra kiilonbozik.

Az adéigazgatds kivdnatos ,,autonémidja” 4ltaldban a kovetkezd dimenzidkra vonatkozik:
Az adotorvények értelmezése

Az ado6hivatal szdmdra az ad6- és adoztatdsi torvények és jogszabdlyok alkalmazdsdrdl ondlld

jogértelmezési lehetdségek biztositdsa, amelyek feliilvizsgalatara csak birdsagi testiiletek hivatottak.
Fiiggetlenség a célok meghatdrozdsdban

Az addhatésag meg kell, hogy tudja hatdrozni céljait, teljesitménye horizontjat. A ,,mit”, ,,hogyan” és

,-miért” kérdésekre adott programjait el kell fogadtatnia a felelds kormanyzati szintekkel.

Koltségvetési autonomia

z 22

Az adéhivatal legyen felelds sajat koltségvetéséért annak érdekében, hogy programjait
megvaldsithassa. A koltségvetési autondmia jelentheti akar koltségvetési hitel felvételét is, a célok

teljesitésétdl fiiggden.

Tobbszor visszatéré az a nézbpont, hogy a szervezet a beszedett adé bizonyos részébdl is
gazdalkodjon a fiiggetlenség érdekében, és ne a kormdnyzattdl kapja a forrdsait, ami alkalmas lehet a
befolydsoldsra. Rovidtadvon a beszedett adokbdl vald részesedés hatékony megoldds lehet, foleg akkor,
amikor jelentdsebb infrastrukturilis beruhdzdsokra van sziikség, példdul egy reform végrehajtdsaban.
Hosszu tdvon azonban nem ajdnlott a részesedéses mddszer alkalmazdsa, mert egyrészt nemkivénatos
rugalmatlansidgot idéz eld a forrdsok allokdldsdban, mdsrészt kiilsd tényezOktdl, igy példdul a
gazdasdgi ciklusoktdl fiiggd, véltoz6 nagysagu bevételeket eredményez. Ennek ellenére a gyakorlatban
tobb példat hozhatunk fel arra, hogy az addigazgatds finanszirozdsdnak egyik — igaz, nem
meghatédrozé forrdsa — az adébevételek bizonyos szdzalékdnak ,,visszaporgetése”. (Példdul, a spanyol
adoigazgatds koltségvetését kozponti koltségvetési transzferek alkotjdk, ezen beliil azonban az
addhivatal a kompetencidjdhoz tartozé brutté addbevételek meghatirozott szdzalékat forrasként

hasznalhat fel.)
Az emberi és anyagi erdforrdsok kezelésének ondlldsdga

Az addigazgatisnak rendelkeznie kell 6ndll6 human-erdforras politikat és az anyagi-er6forrds politikat
lehetové tévo kapacitdsokra, amelyeket a szervezet funkciondlis sziikségleteinek megfelel6en
alakitanak. Az 6ndll6sag megnyilvanul abban péld4ul, hogy a hivatal képes a megfelel6 munkakorok
betoltéséhez szakmai és technikai mindsitési sztenderdeket meghatdrozni, foglalkoztatni illetve
elbocsdtani munkaer6t a kozszolgalati politikdk és eljardsokkal ©sszhangban, tovabbképzési és

fejlesztési programokat kialakitani €s mikodtetni.



Fiiggetlenség a foglalkoztatottak osztonzési politikdjaban

A foglalkoztatottak anyagi és erkolcsi 0sztonzési rendszere novelheti a szervezet teljesitményét,
hatékony mddszer lehet a célok elérésében. Ezt szolgdlhatja egy 0ndlld teljesitménymérési és

kovetelmény rendszer is.
Fiiggetlenség az informdcios technolégia haszndlatdban

Az adéhivatal 6nélléan donthet abban, hogyan miikodteti az informdcids technoldgiai rendszerét,

esetleg mely elemeit ,,szerzodi ki” kiilsd megbizottra.

Az (részleges) autondémia f6 célja, hogy rugalmasabba és alkalmazkoddobba tegye a szervezet
vezetését, és igy novelje az intézmény hatékonysdgit. Onmagiban azonban nem biztositék a
hatékonysag javulasara. Emellett biztositani kell, hogy ne vezessen tulkoltekezéshez, és a kdzérdekek

ne sériiljenek. Ebben az addigazgatas kozponti szervezete kap nagy szerepet.

A kozponti szerv (,,headquarters”) és felelosségei

Minden addigazgatidsnak van kozponti egysége, amely vagy 6ndllé hivatal, vagy pedig a (pénziigy)
minisztérium része. Az addigazgatds kozponti egysége dltaldban a ,.kozvetitd” szervezet a politikai
dontéshozok és a végrehajté adbhivatalok kozott. A kozpont feladata, hogy meghatdrozza a szervezet

stratégidjat, amelyet viszont mindig az érintett politikusok fogadnak el.

A kozponti egység tevékenységei dltaldban a kovetkezOkre dsszpontosulnak:

e A stratégiai orientdcié meghatdrozédsa

e Munkamddszerek és eljarasok kialakitasa

e Forrdsok elosztdsa

¢ Eredmények ellendrzése

e A decentralizalt funkci6k meghatdrozasa

¢ Public Relations

¢ Politikai igények megfogalmazdsa

e Felso szintl koztisztviselok és az érintett politikusok szdmara beszdmoldk készitése a torvények

végrehajtdsardl, valamint javaslatok a torvények médositdsahoz

Az elemzésbe vont orszdgok egy lehetséges csoportositdsa az ,,autonémiét” illetéen az aldbbi:



A/ - az adoigazgatds integrdns része (divizioja, osztdlya) a Pénziigyminisztériumnak, vagy a
Gazdasdgi és Pénziigyi Minisztériumnak (Belgium, Ausztria, Ddnia, Németorszdg, Norvégia,

Gorogorszdg, Portugdlia, Franciaorszdg, Hollandia)

B/ - az addigazgatds részben ,o0ndllé” iigynokség, melyet a Pénziigyminisztérium feliigyel.

(Svédorszdg, Egyesiilt Kirdlysdg, Spanyolorszdg, Olaszorszdg, Finnorszdg, Irorszdg, Kanada)

Megjegyezziik, hogy ez a csoportositis a felsd szinti szervezeti megoldast tiikrozi, foleg arra utal,
hogy mennyiben vélnak el a politika-készités és végrehajtis szervei, de nem ad valaszt a menedzsment
autonémia szdmos kérdésére! Példaul a holland addé- és vamadminisztricié integrins része a
minisztériumi szervezetnek, de tobb szempontb6l sokkal rugalmasabb miikodési feltételeket élvez,
mint egy 0ndllé, de erdsen kontrolldlt hivatal. A kovetkezOkben néhdny példa érzékelteti a téma

fontossagat.

A/ csoport:
Ddnia
Az adé6torvények végrehajtdsa az Adoéiligyi Minisztérium (Department of Taxes and Excise) feladata.

A minisztériumban az Allandé Titkdrsdg (Permanent Secretariat) harom diviziét iranyit:

1. Az Adoéiigyi Igazgatésdg (Directorate of Taxes and Excise) felelds az addék rendszeres
adminisztraldsaért.
2. Az Adéiigyi Osztily (The Department of Taxes) tdmogatja az Adéiigyi Minisztert (Minister of

Taxes) a torvényhozds és a fiskdlis politika teriiletén. Ezen kiviil az osztdly foglalkozik a nemzetkozi

egyezményekkel és kapcsolatokkal.

3. Az Addétandcsadd Testiilet (The Board of Assessment) javasolja és elOkésziti az addpolitikai
dontéseket. Utmutatékat készit az addkivetésre, alapvetd adézdsi iigyekben —elokészit
dokumentumokat, és hoz dontéseket. Danidban csak ez a testiilet bocsathat ki feltételes adokivetési

szabdlyokat (ruling).

Belgium

A belga dllamberendezkedés igen bonyolult, de ezt azonban csak bizonyos mértékben kell figyelembe
venni, hiszen az addigazgatds foderdlis szintli iigy. Belgiumban az elmult években nagyszabdsu
reformot hajtottak végre a kozigazgatisban, amelynek jelentds kovetkezményei vannak az
addigazgatasra nézve. (A reform elemei koziil azokat mutatjuk be, amely az autonémia kérdéséhez

valamilyen médon kapcsolddnak.)



A reform elott az addigazgatdsi rendszer viszonylag egyszerli struktirdhoz tartozott. A pénziigy
minisztérium két f6 egységre bomlott: a fiskdlis és nem fiskdlis adminisztraciéra. A miniszter ald
kozvetlenill tartozott egy korménybizottsdg, amelynek az ad6zds egyszerlsitése és az addcsalds elleni
harc volt a f6 feladata. A két fobb egység és a miniszter kozott egy dllamtitkdr helyezkedett el.
Kozvetleniil az dllamtitkdr al4 tartozott egy dokumentédcids és kutatdsi csoport, melynek feladata volt
kutatdsok végzése, tanulmanyok készitése. A nem fiskdlis adminisztracié ald tartozott a kincstdr, a
koltségvetés és kiaddsok ellenérzése, illetve a nyugdij. A fiskédlis adminisztracié ald tartozott az

altalanos addigazgatas.

Az unitariusbdl foderdlis dllamma valds magaval hozta az dllamigazgatds reformjanak sziikségességét
is. A reformlépések elso felében a minisztériumok a hatékonysagukat probaltdk lemérni elsdsorban az
iigyfelek szempontjabdl. A masodik, jelentdsebb, szakaszban keriilt sor a 2000-re elkésziilt
Copernicus-terv*® kidolgozdsdra. A terv alapjan a korabbi minisztériumok eltlinnek, és helyettiik
megjelennek az d.n. Foderdlis Kozszolgalati Egységek (Service public federale, SPF), melyek
lehetnek vertikalisak vagy horizontalisak, illetve a Tervezési Kozszolgalati Egységek. Horizontlis
SPF az altaldnos koordindcid, a Koltségvetés, a Személyzet-szervezet, Informatika és Kommunikdcio.
A vertikélis SPF-ek a szokdsos minisztériumi funkciondlis felosztast kovetik, igy pl. beliigy, kiiliigy,
igazsagligy, pénziigy stb. A tervezési egységek koziil a legfontosabbak a telekommunikécid,
esélyegyenlOdségi politika, fenntarthaté fejlédés, fogyasztévédelem, kozigazgatis egyszerisitése,

szocidlis integracio.

A Copernicus keretén beliil taldlhat6 a Coperfin elnevezésti program®, ami a Pénziigyminisztériumot
és az adodigazgatist érinti. Ez tulajdonképpen tizenhat BPR (business process reengineering)

programbdl 4ll, és radikdlisan 4talakitja az ad6éigazgatast. A reform végrehajtdsa folyamatosan zajlik.

A Copernicus program egyik alapvetd célja, hogy tisztdzza a felelsségi és hatdskoroket a politika és
az adminisztracié kozott. A politikdt ebben az esetben a miniszter, a kormdnybizottsdg, és ezek
tandcsado6i jelentik, feladatuk, hogy meghatirozzak az irdnyad6 politikat, és feliigyeljék annak
végrehajtasat. Az adminisztracié feladata, hogy részt vegyen a politikdk kidolgozdsdban, majd utdna
azokat végrehajtsa. Az a pont, ahol e kett taldlkozik, az 4j szervezeti felépitésben a Stratégiai Tandcs.
A Stratégiai Tanacsban részt vesz a miniszter és munkatarsai, a fiskdlis adminisztracids bizottsaganak

igazgatdja és az adminisztracié magasabb beosztasu tagjai.

* http://www.copernicus.be/copernic/

* http://www.copernicus.be/coperfin/



A program szerint a minisztérium igazgatdsanak kulcs szervezete, az Adminisztrdcios Bizottsdg. A
Bizottsdgba tartozik az igazgatéjan kiviil az operativ szervezetek vezetdi, illetve a torzskari (dltaldnos)
szervezetek vezetd is, mint a Koltségvetés, Személyzet-szervezet, Informatika-kommunikécid,
Titkarsag (jogi, logisztikai iigyek), Tanulmanyok és kutatdsok, és egy tigy nevezett Stratégiai csoport,
ami szoros Osszekottetésben 4ll a Stratégiai Tandccsal. Ezek a torzskari szervezetek az operativ,
végrehajtd egységek sziikségleteit latjdk el, velilk szorosan egyiittmiikddnek, teszik mindezt az
Adminisztriciés Bizottsdg keretében. Igy példaul a Személyzet-szervezet egység gyakorlatilag az

emberi er6forrds feladatokat latja el, a Koltségvetés a minisztérium koltségvetési, kincstéri feladatait.

Ezek a torzskari szervezetek, vagy mas elnevezésben horizontdlis SPF-ek, minden (vertikdlis, tehat
allami feladat alapjan tagoz6dd) minisztériummal kapcsolatban dllnak, segitik az Adminisztracios
Bizottsdgok munkdjit. Az dllamigazgatas felépitését tehat egy matrixszervezetként is elképzelhetjiik.
Az Adminisztraciés Bizottsdg ala harom f6 szervezeti egység csoportosul: az Adok és Behajtési

osztaly (mint altalanos ad6igazgatdsg), a Kincstdr, és az llletékek osztély.

B/ csoport:
Svédorszdg

Svédorszdgban szintén jelentds vdaltozdsok mentek végbe a kilencvenes években, érintve az
adodigazgatdsi helyét a korményzati struktirdban. A Pénziigyminisztérium (Ministry of Finance) és a
Svéd Adédigazgatds (Swedish Tax Administration) kozotti munkamegosztdsban alapvetd, hogy a
minisztérium privilégiuma az addpolitika és az adoétorvények alakitdsa. Az addigazgatds
menedzsmentje alapvetden két teriilettel foglalkozik: a forrdsok allokédcidjaval és a teljesitmények

értékelésével.

A Kozponti Adohivatal nincs olyan mértékben bevonva az addpolitika formdldsdba, mint hasonlé
szervezetek néhdny mds orszdgban. Ez annak kovetkezménye, hogy a svéd alkotmany szigord
demarkdciés vonalat hiz a minisztériumok és a kozponti tigynokségek kozé. Ez nem jelenti azonban
azt, hogy a Hivatal ne venne részt az adotorvények elokészitésében. A Hivatal tisztviseldit a
korményzati bizottsdgok gyakran kérik technikai segitség nytjtasdra, az Uj adotorvények tervezeteit
mindig elkiildi a Hivatalnak, kérve javaslataikat és megjegyzéseiket. A Hivatal is javasolhat
véltoztatdsokat annak érdekében, hogy az addztatds hatékonyabb legyen. (Tovabbra is 1ényeges, hogy

az addigazgatas politikailag semleges maradjon.)

Az adétorvények elfogaddsa a Parlament joga. Mivel azonban a torvény rendkiviil komplex, a

Parlament az addigazgatdshoz delegilt jogokat a torvény alkalmazdsat szolgédlé kiegészitd szabélyok



meghozataldhoz. Tipikusan ilyenek példdul a természetbeni juttatdsok értékelése. A Hivatal
ajénldsokat is bocsét ki specidlis adészabdlyok értelmezéséhez, azonban az ilyen ajanldsok jogilag

nem kotelezden, €s birdsig eldtt megtdmadhatok.

2.5. Az addigazgatas nagysaga

Olyan benyomds tdmadhat, hogy az egyes addigazgatdsok szabadon véalaszthatjdk meg, hogy milyen
szervezeti és folyamat megkozelitést alkalmaznak. Vannak azonban bizonyos korlatok. Az
addigazgatas (és vamigazgatds) nagysdgat az orszag teriilete, népessége, a munkaerdforrds nagysaga,
kozigazgatasi szerkezete, ad6zasi kultdrdja (példdul az ellendrzési és a behajtasi funkcié ardnya a
feladatokban) és még szamos egyéb tényezo6 befolyasolja. Mutatdszdmok alapjan érzékelhetd, hogy az
addigazgatds optimdlis nagysdga, mint olyan nem hatdrozhaté meg, de bizonyos sz€ls6 értékek kozott
mozog. A 9. és a 10. szdmud tdbldzatok Osszehasonlitjdk az elemzési korbe vont orszdgok

addigazgatdsdnak néhdny fontos mennyiségi jellemzojét.

9. sz. tdbldzat: Az adoigazgatds néhdny fontosabb mennyiségi mutatoja nemzetkozi dsszehasonlitdsban

1 2 3 4 5 6 7 8
Népes. | Munka- gggﬁazga— 1 adétiszt- | 1 adétiszt- | Helyi ; dhée_lyl
) p ero- viselore | viselOre ado- .
Orszdg |58 |forras | loglalkoz- juté | juté hivata- | Pvalra
(milli6 | . | tatottak ) juté
i (millié P lakosok | munkaerod- | lok
f0) £5) szama (ezer szdma | forrds szAma lakosok
o) /* szama
Németorszdg 81,4 39,7 1223 665 324 7991 114810
Franciaorszdg 59,2 334 75,0 789 445| 854 69321
Egyesult 598|295 81,9 730 360|  615| 97236
Kirdlysag
Olaszorszag 57,3 23,9 47,6 1204 502 385 148831
Spanyolorszdg | 40,3 17,9 24,0 1679 745 205|196 585
Kanada 33,1 16,3 38,4 861 424 50| 44133
Hollandia 16,0 8,1 254 629 319 891 179775




Gordgorszag 10,6 4.4 14,0 757 314 300] 35333
Portuglia 10,3 5,3 13,2 780 402  372| 27688
Belgium 10,2 4.4 21,5 474 205 385 26494
Svédorszig 8,9 4.5 9,0 988 500 116] 76724
Ausztria 8,1 3.9 8,6 941 453 791 102532
Dénia 5.4 2,9 8,2 658 354| 275 19 636
Finnorszig 5.2 2,6 6,3 825 413 190] 27368
Norvégia 4.5 2.4 6,3 714 381 435 10 345
frorszag 4,0 1.8 6,4 625 281 1001 40000

Forrds: IBFD, 2001, OECD, 2004, EU Régiok Bizottsdga és az adoigazgatdsi honlapok

/* Az addigazgatisban foglalkoztatottak szdma a teljes munkaiddre szamitott foglalkoztatist mutatja

orszagonként a kovetkezd megjegyzésekkel:

Franciaorszag — tartalmazza a DGI (68¢) és a DGCP (7¢), Egyesiilt Kiralysag — Inland Revenue és a
Customs&Excise egyiitt, de nem tartalmazza a vimigazgatasi és a kormanyzati értékelési funkciokban
foglalkoztatottakat, Olaszorszag — tartalmazza az addigazgatds (35,9¢) és a Guardia di Finanza
adofunkcidkkal kapcsolatos feladait (11,7¢) ellaté tisztvisel6it, Kanada, Hollandia, Belgium, Dania
— nem tartalmazza a vimigazgatdsi funkcioban foglalkoztatottakat, Ausztria — nem tartalmazza az IT
és a Személyzeti funkcidkat, amelyeket a Pénziigyminisztérium lat el, Irorszag — tartalmazza a

vamigazgatast is.

- Az adédigazgatisban foglalkoztatottakra juté népesség szdma 600 - 1000 6. Természetesen vannak
kivételek. Egyik oldalon Olaszorszdg és Spanyolorszdg, mdsik oldalon Belgium adata tér el nagyobb

mértékben az ,,atlagtol”.

- A leginkdbb homogén adatsor az egy adétisztviseldre juté munkaerdforrds, amely viszonylag kozeli
nagysdgrendekre (300 — 500) utal. (Spanyolorszdg és Belgium itt is kissé ,.kilog” a sorbdl.) E mogott
valészintlileg a személyi jovedelemado ,Kkitiintetett” szerepe hizédik meg az addigazgatdsi funkcidk

ellatasdhoz sziikséges személyi feltételek alakulasaban.

- A helyi végrehajté hivatalok szdma valamelyest igazodik a népesség szdmahoz és az orszig

nagysagihoz, de természetesen az egy helyi hivatal altal kiszolgalt lakosok szdmdt az igazgatasi



feladatok decentralizédldsi vagy centralizalasi tendencidiban domindns mds tényezOk (példaul a helyi
adohivatalhoz telepitett funkcidk — ligyfélszolgélat, regisztracid, ellendrzés - szdma és fontossaga, az

informdcids technoldgia fejlettsége, a helyi hivatal nagysaga, stb.).

10. sz. tabldzat: Az adoigazgatdsban regisztrdlt adofizetok szdma

1 2 3 4 | 5 | 6 7
Munkaers Regisztralt ad6fizetok szama Regisztralt
) Népesség | . Xacro (milli6) adéfizetok /
Orszédg 2 . o | -forras ,,
(milli6 f0) ye 2 o munkaero-
(milli6 £6) ) forrds (%) /*
Egyének | Villalatok | AFA
Németorszdg 81.4 39,7 28,5 4,90 4,87 71,8
Franciaorszig 59,2 334 33,4 3,50 n.a. 123,7
Egyesiilt 59.8 29.5 29.0 050| 173 983
Kiralysig
Olaszorszag 57,3 23,9 37,0 2,00 n.a. 154,8
Spanyolorszig 40,3 17,9 14,0 1,40 2,80 78,2
Kanada 33,1 16,3 23,0 1,60 2,70 141,1
Hollandia 16,0 8,1 7,0 2,00 1,00 86,4
Gordgorszag 10,6 4.4 3,5 1,00 1,45 79.5
Portugdlia 10,3 5.3 3,8 0,28 n.a. 71,7
Belgium 10,2 4.4 6,3 0,43 n.a. 1432
Svédorszag 8,9 4.5 7,0 1,00 0,84 155,5
Ausztria 8,1 3,9 33 0,14 0,69 84,6
Dinia 5.4 2,9 4,1 0,60 0,39 1414
Finnorszig 5.2 2,6 4,6 0,54 0,50 176,9
Norvégia 4.5 2.4 3,9 0,16 n.a. 162,5
frorszédg 4,0 1.8 1,86 0,12 0,22 104,0




Forrds: IBFD, 2001, OECD, 2004, és az adoigazgatdsi honlapok

/* A regisztralt addfizetok ardnya a munkaerdforrdsban mutaté a 100%-ot szdmtalan ok miatt
meghaladhatja: példaul vannak olyan adéfizetok, akik nem szdmitanak a munkaerdforrdsba (pl.

befektetdk), nem ad6zési céld regisztracid, munkaképes kor felettiek vagy inaktivak regisztracidja stb.

- A népesség szdma, valamint a munkaerdforrids nagysdga befolydsolja ugyan az addigazgatds
nagysdgdt, figyelembe kell venni azonban, hogy az elsd f6 funkcié — a regisztracié — alapjén jelentds
kiillonbségek mutatkoznak az orszdgok kozott. Az eltérések oka lehet példdul az addeldleg-fizetési
rendszerek jellege, az addérendszer szocidlis-joléti céli elemeinek adminisztraciés kovetelménye,
egyéb nyilvantartasi (pl. népesség) funkcidk. Az, hogy ennek hatdsa a sziikséges személyi feltételek
relativ nagysdgdban (ldsd az egy adétisztviseldére jutdé munkaerdéforrds mutatéit) nem mutatkozik,

abban a modern informécids technoldgia jatszik elsdsorban szerepet.



3. Modellek és szervezeti reformok

A fejezet fontos kérdése, hogy milyen elvi modellek lehetségesek az addigazgatisi szerkezetek
kialakitisdra, hogyan valdsulnak meg a gyakorlatban, kiilonos tekintettel a regionalitds kérdésére. Az
elvi megkozelitések attekintése utan — megfeleld, de kissé kényszerli valogatasban - részletes leirdsok
kovetkeznek a kiillonb6z6 modellekhez tartozé orszdgok addigazgatidsardl. A modellek ismertetése
hangsilyt fektet a szervezeti reformokra, amelyek részeként a fejezet az add- és vamigazgatds
integracidjat is djra érinti. Az Uj kozintézményi menedzsment szdmos eleme mar felfedezhetd a
szervezeti reformokban, de az dtmenethez sziikségesnek ldtszik egy dttekintés is a modellek

legfontosabb gyakorlati kivitelezésérol.

3.1.  Addigazgatasi szervezet: elvi megkozelitések

1. Foldrajzi megkozelités

Az ad6hatsag a legtobb orszdgban szervezeteit foldrajzi-adminisztracids elkiilonitésben miikodteti.
Ez a leginkabb haszndlt felosztdsi méd, amely mas — a funkciondlis, az ad6torvény (adénemek) és a
célcsoport (iigyfél) megkozelitésekkel - idedlisan kombindlhaté. A foldrajzi-adminisztraciés
megosztas alapja tobb esetben a kozigazgatdsi struktdra, a kdzponti addigazgatds kozépszintl (egy
vagy tobb) és helyi szinti hivatalokkal is rendelkezik, a szubnaciondlis (regiondlis vagy helyi)

korményzatok addigazgatasi lehetségeitdl vagy szandékaitol fiiggetleniil.

Fontos megjegyezni viszont, hogy az elsddleges valtozatokat a gyakorlatban igen gyakran még
tovabbi 6tvozetek kovetik, vagyis a funkciondlis, az adénemek és a célcsoport orientdcid egyiitt, vagy
kiilonbozd varidcidkban és kiilonbozd szinteken jelenik meg. Hasonl6éan, tobb orszdgban az
addigazgatasi szerkezet eltér — lasd 2.1. pont - a kozigazgatasi struktiratdl a regiondlis és helyi szintek

kiilonb6z06 6tvozetei miatt.

2. Funkciondlis megkozelités

Egyik gyakori megkozelités, hogy az addigazgatds szervezeti struktirdjat az &ltaldnos feladatok,
feleldsségek, illetve funkcidk alapjdn alakitjak ki*. A fentiekhez képest kissé eltéréen, az adéigazgatds

alapvet6 funkcidit elsédleges és masodlagos 6 funkcidkra oszthatok. Az elsédleges fo funkciok:

*0 Mikesell szerint az addigazgatds folyamata hat dltaldnos 1épést foglal magdba. Az elsdé az addkotelezettségek
leltaranak eldkészitése, ami barmilyen addszerkezet adminisztrdlasdnak alapja. Masodszor, az egyéni
adéalapokat kell meghatdrozni az addkivetéshez. A szdmitott és a befizetendd Osszeg, vagyis az esedékes add
beszedése a harmadik 1€pés. A negyedik 1épés az addellendrzés annak érdekében, hogy egy onbevalldson alapuld



Regisztrdacio: Az adoéfizetdket (valamint bizonyos adétargyakat, pl. épiilet, fold, stb.) azonositani és
nyilvantartani sziikséges.

Ado megdllapitds: Az add alapjat (adézand6 jovedelmet, vagyont, forgalmat, stb.) meg kell
hatdrozni, €s a fizetend6 add 6sszegét meg kell allapitani.

Beszedés és adobehajtds: Az adokat be kell gyijteni, illetve sziikség esetén be kell hajtani.

Ezek az elsédleges f6 funkcidk azonban énmagukban nem elegenddek. Miikodésiikhoz sziikség van

kiegészitd jellegli funkcidkra is. A mdsodlagos fo funkciok:

Ellendrzés: Az addigazgatds feladata, hogy ellendrizze az adéfizetOktdl vagy harmadik féltd] kapott
informdcidkat. Sok tevékenység, az egyszerli technikai-szdmszaki ellendrzéstol a biliniigyi
vizsgélatokig, tartozik ide.

Fellebbezések és jogi eljdrdsok: Az adofizetOknek joga, hogy az addhatésig dontése ellen
fellebbezzen, ezért sziikség van olyan eljardsokra, amelyek a panaszokkal és a fellebbezésekkel
foglalkoznak.

Informdcio - iigyfélszolgdlat: Az adéfizetOkkel meg kell ismertetni kotelezettségeiket és jogaikat,
hogyan toltsék ki addébevalldsaikat, illetve milyen egyéb informécidkat kell szolgaltatniuk az

addhatdésagnak és viszont.

A f6 funkcidk mellett az addigazgatisnak, hasonléan barmilyen mdas szervezethez, sziiksége van

menedzsment és tdmogatd funkcidkra is. Ezek altaldban a kdvetkezok:

Menedzsment (vezetési-irdnyitasi) funkciok, amelyek az onkormdnyzati hivatal szervezeti és

miikddési feltételeit hatdrozzdk meg.

Adopolitika formdldsa, dontés (rendelet) elokészités, amely révén az igazgatdsi tapasztalatok
alapjdn az adohivatal (osztdly) hozzdjarul a helyi adépolitika alakitdsdhoz, a stratégiai dontések
megalapozdsahoz.

Kiegészitd szabdlyozds, amely révén az igazgatdsi tapasztalatok alapjdn az adéhivatal (osztdly) az
addztatési eljarasok ,.finomra hangoldsat” segiti elo.

Az tigyviteli és az informacids rendszer fejlesztése.

Személyzeti politika: foglalkoztatds, beosztds, javadalmazds, 6sztonzés, tovabbképzés, etika.
Koltségvetési-szdmviteli funkciok.

Beszerzés (beruhdzas), elhelyezés és egyéb irodai funkciodk.

rendszerben is biztositsdk az addfizetés teljesitését. Az adminisztracié 6todik 1épcsdfoka a fellebbezés és hasonld
jogi eljarasok. Az utols6 1épés a folyamatban az addbehajtas, amit akkor alkalmaznak, amikor mas médszerek
nem vezettek eredményre a megfeleld adobefizetésében. Mikesell (1991), 323. old.



Ez a szerkezet megfeleld belsd kohézidt biztosit, hiszen minden tevékenység — az addalanyok
azonositasatol az addbehajtisig — ugyanabban a szervezetben folyik. Természetesen ez nem jelenti azt,
hogy ezeket a funkcidkat nem lehet specializdlni, tovdbbi feladat-megosztdst kialakitani, de

mindenképpen 1ényeges, hogy a {6 sziikséges funkcidkat egyetlen kozpontbdl vezérlik.
Mélyebb szervezeti elhatdroldsokra vagy koncentracidra tobb példat taldlhatunk:

- adébeszedési funkcid koncentrélésa kiilon szervezetbe

- specialis addcsalast felderitd szervezet vagy egység felallitdsa (adérendorség)

- az addbehajtis kiilon szervezetbe szervezése

- az addellendrzés, mint egyik legfontosabb funkcid, specidlis szervezeti megolddsai stb.

3. Adotorvény (adonemek) szerinti megkozelités

Az addigazgatds szervezeti rendjének elsddlegesen adonemenkénti kialakitisa ma mar kevésbé
gyakori megoldas. Ennek a megkozelitésnek ugyanakkor sok elénye van: homogénebb iigyfélkorrel
mikodtethetd, segiti az addrendszer megértését, a teljesitést, lehetové teszi az addbeszedés és
ellendrzés integraldsat, a helyi hivatalok kockdzati tipoldgia szerinti foldrajzi pozicionaldsa
kedvezdbb. Hétranya lehet, hogy viszonylag koltséges, parhuzamos hierarchidk alakulnak ki a
kiilonbdz6 addcsoportokndl, az tigyfélnek til komplikalt, minden adénemnél kiilon hivatali eljarasok
és szolgdltatdsok. Tény, hogy a tisztdn adénemenkénti szervezeti modell visszaszoruléban van, egyre

ink4bb a tobbcélud és fokuszi szervezeti megolddsok nyernek teret.

4. Célcsoport (iigyfél) orientdlt megkozelités

A szervezeti reformok egyik f6 trendje az olyan szervezeti megoldds, amelyben néhany adéigazgatasi
osztily egy vagy tobb specidlis ad6fizet6i csoportra vagy tevékenységre (természetes személyek —
véllalatok, nagy — kozép — kisvéllalatok) specializalédik. Az ilyen specializdcié mogétt az elv mindig
ugyanaz: az addfizetd magatartids és a kevesebb szamu jogszabdly és eljards mélyebb ismeretének
koszonhetéen magasabb hatékonysdg érhetd el, ha csak néhany olyan addfizetdi csoporttal kell
foglalkozni, amelyek vagy jelentds koltségvetési bevételt hoznak, vagy specidlis tipusi kockazatot
jelentenek. Az elméletileg szamtalan variacié koziil kiemelend6 a nagy vallalatok specidlis kezelése.
Az addigazgatis szdmdra ezek a vallalatok (néhdny szdz vagy néhany ezer) stratégiai jelentdségliek
két okbdl is. Egyrészt nyilvanvalé a pénziigyi stlyuk a koltségvetési bevételekben, masrészt mivel
teljesitményiik az orszdg gazdasdgi életében kiemelten fontos, ezért jogi (addézasi) biztonsaguk is
feltétleniil az. A specializicié lehet teljes, ekkor egyetlen addosztily (divizid) latja el az Osszes

addigazgatasi funkciot a kiemelt vallalatokndl, fiiggetleniil azok fo6ldrajzi elhelyezkedésétdl. A



specializacid részleges, amikor példdul az orszdgos addosztily a nagyvdllalatok és lednyvéllalataik

auditdlasat végzi.

A célcsoportos megkozelitést két kisegitd elv teszi teljessé:
1. A , front és back office” megkozelités

Minden adodigazgatas sajatos jellemzokkel bir a ,.front-back offices™” szerepeit illetéen. A front office
az addigazgatds azon része, ahol az adéfizetd az adétisztviseldvel ,taldlkozik”. Ez az a pont, ahol a
kapcsolat a két fél kozott 1étrejon. A nem-fizikai kapcsolattartds is (informacié szolgélat telefonon,
internetes kapcsolat stb.) front office feladat. A célcsoport (iigyfél) orientdlt szervezeti megoldas
egyértelmlivé teszi a front office feladatokat. A back office a szervezet azon része, ahol nincs
kapcsolat az addfizetdvel. Erre példa lehet egy olyan kozpont, ahol tomeges automatikus addkivetési

folyamatok zajlanak.

1. A kockdzat becslési megkozelités

A kockazat becslés az addigazgatds integrans része. A forrasok korldtozottak, az adécsalds kockazata
pedig éllandéan jelen van. Kovetkezésképpen a forrdsok raciondlis allokdldsdhoz sziikség van
kockdzat eldrejelzésre, ami lehetévé teszi, hogy a vezetdk és az alkalmazottak optimdlis
eredményességet érjenek el. (A kockdzati tényezok feltérképezésére, modellezésére és alkalmazdséra

itt nem térek ki.)

Az elvi megkozelitések alkalmazdsa

A kovetkezd tdbldzat a vizsgélt orszdgok domindns megkozelitéseit Osszegezik, amely alapjdn az

egyes modellek, illetve annak véltozatai elemezhetdk, figyelembe véve a regiondlis kérdéseket is.

11. sz. tablazat: Az addigazgatdsi szervezet f6 rendezo elveinek (funkcio,

adonem, célcsoport) alkalmazdsa orszdgonként

Dominans szervezeti struktira

Orszag LTU
Funkcio Adonem Célcsoport | Vegyes

Németorszdg | X X X

Franciaorszdg | X X X




Egyesiilt
Kiralysag

Olaszorszag

Spanyolorszag

Kanada

Hollandia

XX X XXX

Gorogorszag

Portugdlia

Belgium X

Svédorszag

XX X X X
x
x

Ausztria X

Dania X X X

Finnorszag X X

Norvégia X

XX X |IX X X X

frorszdg X

Néhédny megjegyzés a tablazathoz:

1. Az LTU (Large Taxpayer Unit) megjel6lés arra utal, hogy az adott addigazgatdsban egy vagy tobb

szinten kiilon szervezet foglalkozik a nagy adéfizetokkel.

2. Az LTU Iléte logikailag azt is jelenti, hogy az adott addigazgatésdg részben (vagy teljesen) a

célcsoport orientdcié felé mozdult, ebbdl adéddan akdr ,,vegyesnek™ is tekintheto.

3. A ,vegyes” jelzd szinte minden addigazgatdsra jellemzd lehetne, itt azonban azokra az esetekre
fenntartott, ahol valéban nehéz eldonteni a domindns szervezeti megkozelitést, illetve ott, ahol a

domindns ,,vegyes” jelleg mellett még kitapinthat6 a f6 elvi orientaci6 (pl. Belgium, Svédorszag).

3.2.  Dominans funkcionalis megkozelités

A funkciondlis megkozelités tobb orszigban az elsddleges szervezési elv. Az elemzési korben
elsdsorban Franciaorszdg, Spanyolorszdg, Kanada, Ausztria és Norvégia koveti ezt az elvet.
Ugyanakkor e csoportban a regiondlis megkozelités nem jellemz6 Norvégia esetében. A tobbi orszig
koziil Spanyolorszdg, a regiondlis megkozelitést a kozigazgatasi struktirit kovetve alkalmazza az
altalanos alkotmanyos berendezkedésbdl fakaddan. Franciaorszdgban 2000-ben megsziintették a
regiondlis addigazgatdsigokat, és kevesebb szamii inter-regiondlis intézményt hoztak 1étre menedzseri

és koordiniciés feladatokkal. A kanadai és osztrdk regiondlis szervezddés az alkotmdnyos



berendezkedésbdl adédik. E pontban eldbb a regiondlis szervezddést alkalmazé spanyol, francia, majd
a nem regiondlis alapon szervezddo norvég rendszer fobb jellemzdi keriilnek bemutatdsra. A kanadai

addigazgatds a vdmadminisztracidval kapcsolatos fejezetben szerepel.

A/ Domindns funkciondlis kozelités regiondlis struktirdval

Spanyolorszag

Spanyolorszdgban a funkciondlis megkozelités a meghatiroz6 egy viszonylag 6nallé addigazgatasi
szervezetben, amely amellett, hogy koveti a kozigazgatdsi szerkezetet, eltér az unitarius dllamokban
mikodo szintén funkciondlis addigazgatasi szervezetektdl. Az alapvetd kiilonbség az alkotmanyos
berendezkedésbdl adddik. Egyes régiok magas szintli autondmidt élveznek addztatdsi politikdjukban
igy lehetséges, hogy az adodigazgatasi feladataik részben elkiiloniilnek az orszagos kozponti

rendszertol.

Spanyolorszagban az 1978-as 4j alkotmdny megnyitotta az utat autoném régiok létrehozdsira. Az
alkotmdny szerint minden régiénak sajit kormanyzata, parlamentje és bir6sidga van. Az alkotmany
szabdlyozza a kiillonboz6é régidik hatalmdt és feleldsségeit. Lehetdvé vélt nagyobb ©Ondllésdgot
biztositani a kiilonb6z6 nemzetiségi régidknak. Az autondémia az addzdsra is kiterjed. 2002-ben
befejezték a legnagyobb kiadési teriiletek decentralizdcidjit. Az ezt megel6zd két évben a spanyol
kormédny két jelentds reformot hajtott végre a szubnaciondlis ad6zds és a finanszirozas teriiletén

(Autoném Ko6zosségek és helyi 6nkorményzatok).

Adoz4si tigyekben a spanyol alkotmény a torvényhozdst ruhdzza fel elsddleges jogokkal, de lehetévé
teszi azt is, hogy az Autoném Kozosségek és a Helyi Tarsasdgok kivethessenek addkat az
alkotmédnnyal és a torvényekkel Osszhangban. Kovetkezésképpen az addigazgatds hdrom szinten
szervezédik: kozponti kormanyzat (Allam) — regionalis kormanyzatok (Autoném Kozosségek) — helyi
kormédnyzatok (Helyi Térsasagok). A Pénziigyminisztérium feliigyeli a kozponti addigazgatist.
Regionilis szinten 17 Autondm Kozosség (egy vagy tobb tartomdnyt feldlelve) van, amelyek ad6zasi
szempontbdl két csoportba oszthatdk: "Foral” regimes (teriileti jogokkal és hagyomdnyos kartdkkal),

valamint "Common” regimes.

A ,foral” kormdnyzatokban (két Autondm Kozosség tartozik ide: Baszkfold és Navarra) a kozponti
és a kozosség kormdnyzat megdllapoddsa szerint az utébbi litja el az adéhatdsdgi feladatokat, a
legtobb orszdgos ad6 kivetése, adminisztrdldsa, beszedése és ellendrzése hozzdjuk tartozik. Az

Autoném Kozosség a beszedett adokbol bizonyos dsszeget (a GDP-vel ardnyos tartomanyi jovedelem



szerint) a kozponti kiaddsok finanszirozdsdhoz dtutal a kozponti koltségvetésbe. Ténylegesen az

addztatasi hatalom a ,,Foral” Tartomanyi Tandcsoké.

A ,,Common regimes” csoportba tartozé Autoném Kozosségek 2002-t61 ndovekvd mértékben feleldsek
tobb kozszolgéltatds (egészségligy, oktatds) finanszirozdsaért, ezért valtozott ,.részesedésiik” is az add
jellegii bevételekbdl. Bizonyos addk esetén korldtozott szabdlyozdsi hatalmat is kaptak. 2003-ban az
Autoném Kozosségek kiillonbozd mértékben hasznéltdk fel szabdlyozasi lehetdségeiket. (Tobb
kozosség 1j személyi jovedelemad6 kedvezményeket vezetett be a lakdsbérletnél, 4j Osztonzoket
alkalmazott a lakdsvasarlas és feltjitas teriiletén. Bizonyos tranzakcidk esetén csokkentették az illeték

Osszegét stb.)

A kizponti addigazgatosdg (AEAT) elndke (The President) a Pénziigyi Allamtitkdr, aki ald

kozvetleniil a kdvetkezd személyek €s testiiletek tartoznak:
- Altaldnos Igazgat6 (The Director General)

- Adobigazgatasi Testiilet (The Board)

- Iranyité Bizottsdg (The Steering Committee)

- Regiondlis Menedzsment Koordindlé Bizottsdg (The Coordination Committee of Territorial

Management)
- Belsd Ellenorzési Szolgélat (The Internal Audit Service)

A fenti irdnyito testiiletek mellett miikddik az Adéadminisztracié Koordindldsa Egyesitett Bizottsdga
(Joint Commission for the Co-ordination of Tax Management), azon addk esetében, amelyeket az
Autoném Ko6zosségekhez delegéltak, de a kozponti ligyndkség adminisztril), valamint egy Biztonsigi

és Ellendrzési Bizottsag.

Az Altaldnos Igazgatét (The Director General) a Titkarsag (Cabinet) és a Jogi Szolgélat (Legal
Service) segiti. Az Altaldnos Igazgaté iranyitja ugyancsak az Osztdlyokat és a Regionalis Hivatalokat

(the Departments and the Territorial Services).

Az AEAT kozponti szervezete négy funkciondlis végrehajté és harom horizontdlis osztalybol 4ll.

A funkciondlis osztdlyok: Adminisztracié (Tax Management), Beszedés (Tax Collection), Ellendrzés

(Tax Inspection), Vamok és Jovedéki Adok (Customs and Excise Duties).



A horizontélis osztilyok: Adatfeldolgozas (Tax Data Processing), Emberi Erdforrdsok és Pénziigyi
Menedzsment (Human Resources and Financial Management), és Szervezet, Tervezés és Intézményi

Kapcsolatok (Organization, Planning and Institutional Relations).

Az AEAT hierarchikus struktirdban kozponti, regiondlis és helyi szintre szervezett. A regiondlis
szolgalatokat az Autondm Kozosségek szintjén az tn. Special Delegations latjak el, amelyek magukba
foglaljak a Regiondlis Hivatalokat (Regional Offices) és az Ad6adminisztracié Regionalis Irdnyito
Bizottsdgokat (Steering Territorial Committees for Tax Management). A regiondlis szint (szdmuk 17)
vezetdje (Special representative of the AEAT) felelos a regiondlis addigazgatasért. Ugyancsak 6
feligyeli a régién belill mikodd tartomdnyi addhivatalokat (szdmuk 56), amelyek vezetdje
(Representative of the AEAT) felel a tartomdnyi hivatal munkdjaért. A helyi adéhivatalok (szamuk

205) lényegében a tartomanyi add kirendeltségei. Néhany varosban tobb helyi hivatal is mikodik.

A hosszi ideje mdr szigordan funkciondlis hierarchikus szervezeti miikodés lassan kezd megvaltozni.
Spanyolorszdgban is érdeklddés mutatkozik arra, hogy a kiilonb6z6 miveleteket olyan integralt
szervezetbe egyesitsék, ahol az iigyfél-orienticié a kovetd elv. Jelenleg azonban még a kovetkezok

jellemzik a szervezetet:
- az addkivetés és ellendrzés, az adébeszedés és adminisztralds (menedzsment) szigoru elkiiloniilése,
- minden egyes funkciondlis osztdly minden tipusd addval foglalkozik,

- nincs iparagi vagy iizletdgi specializacio.

Franciaorszag

A domindnsan funkciondlis szervezddésli francia addigazgatds az alkotmdnyos berendezkedés
szempontjabol 1ényegesen mds, mint Spanyolorszdg. Az addigazgatds az orszdgos, a régio, a megyei
és a kozségi szinteken szervezddik. (A telepiilésszerkezet jellemzd vondsa az elaprézottsiag. Ez az

addigazgatds szervezeti felépitésében magyardzé tényezoiil szolgal.)

Az addigazgatis egyik legfontosabb sajitossdga a Forradalomra vezethetd vissza. A Forradalom
idején rogzitették azt az elvet, hogy kiaddsok terén az utalvinyozo és a konyveld, adobeszedés esetén
az adokivetd és a beszedd szigordan elvéiljon egymastdl. Az adéval kapcsolatos tevékenységek négy 6
szervezet kozott oszlanak meg. Ezek a DGI (Adéigazgatis), DGCP (Allami Szdmviteli osztly),
DGDDI (Vamok és kozvetett illetékek), és a tarsadalombiztositas kiilonb6z0 szervei. Az
addigazgatassal foglalkozd szervezeti egységek Gazdasdgi, Pénziigyi- és Ipari minisztérium

Koltségvetés és Koltségvetési reformok foosztalydban helyezkednek el. (Lasd az 1. sz. dbrét.)
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A feladat elkiilonités a szervezetek szerint oly médon jelenik meg, hogy az addk kivetését és az
adédellendrzést a DGI és szervezetrendszere, mig az adébeszedést a DGCP és ugyancsak, kiterjedt,
szervezetrendszere végzi’'. A vamok tekintetében minden feladatot a DGDDI végez el, mig a szocidlis

terhekkel kapcsolatos feladatokat a tarsadalombiztosités szervei latjak el.

A francia adéigazgatds szolgéltatdsait kozpontilag az Altaldnos Addigazgatésdg (Direction Générale
des Impdts) irdnyitja.

Orszdgos szinten elsdsorban azok a tevékenységek folynak, melyek célcsoportjai a nagy,
multinaciondlis véllalatok és véllalat-csoportok. Szdmos mds feladat is ezen a szinten van, mivel
azokat fontossdguk és bonyolultsdguk miatt regiondlis vagy megyei szinten nem lehet hatékonyan
elldtni. Az orszdgos ligyeket az alabbi igazgatdsdgok kezelik.

1. A Kiemelt Villalatok Orszdgos és Nemzetkozi Adoellendrzési Igazgatosdag (Direction des
Vérifications Nationales et Internationales - DVNI) végzi az addellendrzést a nagy,
multinaciondlis véllalatokndl vagy véllalatcsoportoknal.

2. A Pénziigyi Informdciok Orszdgos Igazgatosdg (Direction Nationale des Enquétes

R\ helyzetet azonban bonyolitja, hogy a DGI nemcsak ellenérzési és nyilvantartasi-kivetési feladatokat 14t el,
hanem emellett bizonyos addk tekintetében ez a szervezet végzi az adok beszedését is. Ide féleg a kozvetett adok
tartoznak, igy elsdsorban 4fa, illetékek, de ide tartozik példdul a vagyonadé beszedése is.



Fiscales - DNEF) f6 feladata az adofizetOket érintd informdacidk koordindldsa. Masik
feladata a francia adéhatésagok biinligyi nyomozé tevékenységei koordindldsa (hdzkutatas,

elkobzas, lefoglalés stb.)

3. Az Orszdgos Kiemelt Pénziigyek Ellendrzési Igazgatosdg (Direction Nationale des Vérifications de
Situation Fiscale - DNVSF) azokat a pénziigyi eseteket kezeli, amelyek komplexitdsuk és
fontossdguk miatt meghaladjdk a regiondlis szint kapacitdsait. Példdul hires emberek,
személyiségek jovedelme specidlis pénziigyi szabdlyozdst igényelhet, vagy bonyolult
megegyezéseket kell alkalmazni.

5. A Pdrizs régio Specidlis Adoigazgatosdg (Direction Spécialisée des Impdts pour la région Ile-
de-France - DSIP) (Gyakorlatilag 2 regionélis igazgatdsdg, amely a pdrizsi régidt szolgdalja ki.)

6. Nemzeti Adézdsi Iskola (Ecole Nationale des Impots - ENI)

7. A Nagyvdllalatok Adoigazgatosdag (Direction des Grandes Entreprises - DGE), périzsi
telephellyel 2002-t8] funkciondl. Ez az igazgatésdg adminisztrdlja az orszdg kozel 17,000
legnagyobb véllalatdnak adéiigyeit. Kordbban iigyeik a kiilonb6z6 Addékdzpontokhoz

tartozott. Addik beszedése szintén egy kézben torténik ma mar.

8. Kiilfoldiek és Altaldnos Szolgdltatdsok Igazgatésdg (Direction des Résidents d I'Etranger et des
Services Généraux - DRESG)

Dekoncentralt szolgdltatasok:

(Inter)regiondlis szint: 2000-ben megsziintették a 21 regiondlis addigazgatdsdgot és 9
inter-regiondlis biztost neveztek ki menedzseri és koordindcids feladatokkal. Egyttal 10
inter-regiondlis addellendrzési igazgatosdgot hoztak 1étre. A menedzseri bizottsag
tagjaként, amelyet a DGI elndke vezet, az 4j inter-regiondlis biztos részt vesz a kdzponti
szolgéltatdsokat érintd fo dontésekben. Lényegében az Uj igazgatésdgok feleldsek az dj
stratégidért, az inter-regiondlis biztos segiti 0ket az addcsalds elleni inter-regiondlis terv
kidolgozasdban.

Megyei szinten a francia addigazgatdsban 107 Adoéiigyi Szolgdltatdsok Igazgatdsig
miikodik (Directions des Services Fiscaux, DSF). Ezeket a megyei hivatalokat igazgatok
vezetik, akiket néhdny helyettes segit. Formélisan a kiilonb6z6 megyék nem aldrendeltek
a regiondlis igazgatdésdgoknak. A regiondlis igazgatok azonban gyakran funkcionalis
0sszekotd szerepet jatszanak a megyék €s a kozponti adéhivatal kozott. A dekoncentralt
szervek tehat regiondlis és megyei szinten jelennek meg, ahol a regiondlis és a megyei szint
kozott nincs kozvetlen aldrendeltség, a megyei szint azonban a helyi szintli szervek felett
kozvetlen hataskort gyakorol.

Az adofizetOk aktdit a helyi adohivatalok nyitjdk meg és adminisztrdljdk. Ez az



Adokozpontok (Centres des Impdts, CDI) feleldssége. A megyéket tobb szektorra osztjak
fel. Minden egyes szektorban egy adékozpont 1étesiilt. Az adékdzpontok szdma egy adott
megyében — a megye nagysagitol fiiggden — atlagosan nyolc. A megyei igazgatosig
vezetdje felelds az adokozpontok irdnyitaséaért.

Az adoékozpontok allapitjdk meg az addkotelezettséget minden adofizetdre, kicsire és
nagyra, minden kozvetlen addéra és d4fdra. Egyetlen kivétel a DNVSF-hez tartoz6
adofizetdi kor (lasd fent). Az adé-megdllapitdssal szorosan kapcsolatban 4116 nyilvéntartést,
bevallasok €s iratkezelést is természetesen Ok végzik. Ezen kivill a kozigazgatasi €s egyéb
peres kérelmeket itt lehet benytjtani.

Ismét érdemes megjegyezni, hogy az adok beszedése szigortan elkiilonil az adé-
megdllapitasi és ellendrzési folyamatoktdl. Tobb adétipus esetén az adébeszedés a kincstari
vonal feladata. Ezek a jovedelemado, tarsasdgi add, béradé és kereskedelmi add. A tobbi ad6
beszedéséért — melyek koziil az éfa a legismertebb — helyi szinten az adébeszedd (Recettes
des impots) felelds. Megyei szinten szintén mikodnek beszedési divizidk (Recettes
divisionnaires), melyeknek koordindciés és tandcsadéi szerepiikk van, féleg a helyi
adobeszedéssel kapcsolatban. A helyi szintre telepitett, szintén koriilbeliill 850 adébeszedd
szerv (Recettes des impots) feladata a kozvetett addk, az illetékek és bizonyos kodzvetlen
adok beszedése, a gépkocsikkal kapcsolatos matricdk, illetékbélyegek d&rusitisa. Megyei
szinten biztositjdk a bevételek szadmvitelének kozpontositdsit, és a tevékenység
koordindcidjét, segitséget nyudjtanak a legfontosabb beszeddknek. Megyénként egy (Osszesen
107) ilyen "Recettes divisionaires" taldlhatd. A regiondlis szervek feladata a fenti két esetben

elsOsorban a szakképzés irdnyitdsa és a regiondlis informatikai kozpontok adatainak kezelése.

A DGI ala tartoznak a telekiigyekkel, jelzdloggal foglalkozo szervezetek is. A jelzdloggal kapcsolatos
iigyekkel foglalkoz6 kodzpontok (Conservation des Hypotheques) szdma 350, mig az ingatlannal
kapcsolatos adokkal foglalkozé kozpontok szdma 315. Ezen szervezetek feladata az ingatlanra
kivetendd adok bazisdnak megéllapitdsa és az ellendrzés, és a helyi adékdzpontokkal dllnak szoros

kapcsolatban.

Az Allami Szdmviteli Osztdly (DGCP) szerepe az addigazgatdsban

A DGCP az alabbi funkciok ellatasaért felelos: Koordinacid, szervezeti kérdések, Emberi eroforras,
Informatika, Allami bevételek, Allami kiaddsok — elszamolds, Kozszektor és a tengerentili teriiletek

pénziigyi irnyitdsa, Allamadésdg kezelése.



Ezek koziil az adézdssal kapcsolatosan az Allami bevételek osztdlya litja el a feladatokat két
alosztdlyra bontva: az egyszerl bevételek és a peresitett bevételek szerint tagolva. Kdzponti szinten e
két szervezet, alosztdly elsdsorban az adék beszedésével kapcsolatos szabdlyozdssal illetve a Kincstéri

rendszer irdnyitdsdval foglalkozik.

Az adobeszedés dekoncentrdlt szervei

A Kincstéri rendszer nem mds, mint a DGCP al4 tartozé tényleges beszedési (és egyéb, mint kiadas,

kifizetések, letétek, takarékok kezelése stb.) feladatokat ellat6 szervezetek 6sszessége.

Az addézdkhoz legkozelebb helyi szinten a Kincstari egységek taldlhatdak, amelyek az addk és a
birsagok beszedését végzik. Ilyen Kincstari egység 3100 taldlhaté Franciaorszdgban. Koriilbeliil 700
specializalt feladatokat lat el, altalaban a keriilet (jards) székhelyére telepitik. A Pénziigyi Beszedo
szervezeti egységek (Recettes des Finances) nem megyei szinthez, hanem pénziigyi keriiletekhez
kapcsolédnak, szamuk otvenkettd. Feladatuk a Kincstari egységek feladatainak eldsegitése, illetve az
Altalanos kincstarak felé bizonyos elézetes centralizacié. Megyei szinten az un. Altaldnos Kincstar
végzi az ellendrzést, dllami kiaddsok kovetését, szamvitelét. Regiondlis szinten tovadbbi specidlis
feladatokat 14t el, mint regiondlis pénziigyi ellendrzés, gazdasigi-pénziigyi szakvizsgalat. Altaldnos

Kincstar a megyeszékhelyeken taldlhatd.

B/ Domindns funkciondlis megkozelités nem regiondlis szervezodés

Norvégia

A norvég Addigazgatds (Tax Administration) a Kirdlyi Pénziigyi és Vamiigyi Minisztérium (Royal
Ministry of Finance and Customs) keretében miikddd kdzponti szervezet, amelyben az Kozponti
Adoéigazgatésag (Directorate of Taxes) irdnyitja a 19 megyei adéhivatalt, a 18 adébeszedési hivatalt, a
435 helyi ad6- és népességnyilvantarté hivatalt (benne a Svalbard-i helyi adéhivatalt), valamint a
Kiemelt Ad6zok Kozponti Hivatalat (Central Office - Taxation of Large-Sized Companies), a Kiilfoldi
Adéiigyek Kozponti Hivataldt (Central Office - Foreign Tax Affairs) és az Olajiigyi Adoéhivatalt
(Petroleum Tax Office).

A Kozponti Addigazgatosdg felelés az 0Osszes fent felsorolt hivatal szakmai és adminisztrativ

menedzseléséért. Vezetdje az Altaldnos Igazgatd (Director General). Az igazgat6sag 8 osztalybol 4ll:



Az Adoiigyi Osztdly (The Tax Department) veti ki a j6léti és jovedelmi addkat, a tdrsadalombiztositasi
jarulékot, megdllapitja a nyugdijjogosultsdg mértékét, meghatdrozza a munkaaddk hozzijaruldsat a
Térsadalombiztositdsi Alaphoz és megallapitja az 6rokosodési adot. Az osztily hajtja végre a mads

orszagokkal kotott egyezményeket és tdmogatja a Pénziigyminisztériumot a torvényalkotasban.

Az Altaldnos Forgalmi Adé Osztdly (VAT Department) feladata a forgalmi adé és a beruhdzasi adé
behajtdsdnak kozponti menedzselése. Az osztily koordindlja, és irdnyitja a megyei adéhivatalok
tevékenységét a forgalmi és jovedéki adozds teriiletén, és tdmogatja a Pénziigyminisztérium

torvényelokészitd munkdjat e teriileteken.

Az Adobeszedési Osztdly (Collection Department) ifelelds az addk, a tarsadalolmbiztositasi jarulékok,
a forgalmi adék és az Orokosodési adok fizetésének és beszedésének orszdgos rendszere

menedzseléséért és fejlesztéséért. Az osztily e teriileten szintén tdmogatja a minisztériumot a

torvények elokészitésében.

Az Ellendrzési és Szdmviteli Osztdly (Control and Accountancy Department) az ellendrzési
tevékenységeket irdnyitja. Kozponti egysége utmutatokat nyijt az egész addigazgatis szamdra
ellendrzési tigyekben. Torvényeldkészitd tidmogatist ad, ellendrzi a kiilfoldiek beruhazésait és a

kiilfoldi beruhdzdsokat, valamint valuta-ellendrzést is gyakorol.

Az Adminisztrdcios Osztdly (Administration Department) felelds a szervezetek humén erdforrdsi,
képzési, koltségvetési és szdmviteli menedzsmentjéért, trlapok és egyéb anyagok kitoltéséért és
adminisztralasaért. Az osztily feladata a népességnyilvantartdsi hivatalok, valamint az adébeszedési

hivatalok gazdasagi szolgélatatdsainak kozponti menedzselése.

A tovéabbi osztdlyok: Informatikai Szolgdltato Osztdly (Computer Services Department), Informdcios

Osztdly (Information Office) és Belsé Ellendrzési Osztdly (Olffice for Internal Auditing.)

Az addigazgatdsi szervezetben fontos szerepet tolt be a harom speciélis Kozponti Hivatal is, amelyek
specidlis véllalati tevékenységek vagy kereskedelem, vagy kiemelt adofizet6i csoportok adéiigyeit

adminisztraljak.

A megyei adohivatal élén a megyei adofdfeliigyeld 4ll. A megyei adéhivatal feliigyeli helyi
addhivatalokat és a népességnyilvantartd hivatalokat is. Négy osztalyra tagozddik: adéiigyi, forgalmi

ado, audit és ellendrzési, valamint tervezési és igazgatasi osztly.

Minden telepiilésen miikodik adobeszedési hivatal, amelyet az adobeszedd vezet. A hivatal harom

osztalybdl all: beszedési, gazdasagi szolgaltatidsok és 6rokosodési ado osztily.



Ugyancsak minden telepiilésen miikodik helyi adohivatal és népességnyilvdantartdsi hivatal,
legtobbszor egy hivatalként. A hivatalt a helyi addfeliigyeld vezeti, aki egyben a népességnyilvantartas
irdnyitdja is. A helyi adéhivatal f6 feladatai kdzott szerepel a népességnyilvantartdsi funkcidk mellett
az adéeldlegek alapjainak, az ad6 és jarulékfizetési kotelezettségek megdllapitdsa, a panaszok és

fellebbezések elso foki kezelése, valamint az tigyfélszolgélat.

3.3. Dominans adonemenkénti megkozelités

E modellhez a vizsgalatba bevont kivetkezd orszdgok tartoznak: Olaszorszdg, frorszdg, Gorogorszag
és Portugélia. Olaszorszdg annyiban is érdekes, hogy mint regiondlis orszig, a nemrégiben felallitott
onall6 iigynokség milyen szervezeti megoldast valasztott feladati elldtdsara. Irorszdgban a 90-es évek
gyors valtozasai az adodigazgatdst sem hagytdk érintetleniil, a reformlépések nagy jelentoségliek.
Gorogorszagban a decentralizélasi torekvések, Portugédlidban inkdbb a kozpontositott adminisztracié

elemzése érdemel figyelmet.

Olaszorszag

2001-ben az olasz addigazgatast atfogdan atszervezték. A kordbbi minisztériumi osztilyokat (adézas,
foldhivatal, vam és jovedék) megsziintették, és feladataikat kozhivatalokba (agencies) delegéltdk. A

négy ligynokség a kdvetkezo:

- Adoéigazgatas (Tax Administration Agency)

- Vambhivatal (Customs Agency)

- Foldhivatal (Agency of the Land Register)

- Vagyoniigyndkség (Agency of Public Property)

A négy ligynokség — koztik az addigazgatds — hdrom igazgatdsi szinten szervezodik: kodzponti

apparétus, regiondlis igazgatésdgok és helyi hivatalok.

Az adodigazgatds kozponti szintjéhez az Igazgaté négy kozvetlen osztilya, valamint hét koézponti
igazgatdsag tartozik. A négy osztdly a ,hagyomdnyos” feladatokat elldtdsdval jarul hozz4 az igazgat6
tevékenységéhez: tervezés és irdnyitds, kiilsd kapcsolatok, rendszer és folyamat, valamint kutatd

osztaly. A kozponti igazgatésdgok egy-egy fontos funkciondlis teriilet irdnyitdsat-koordindlasat tartjak



keziikben: ad6-megdallapitds, addbeszedés, addellendrzés, normativdk, személyzet, kozponti
adminisztrcid, éltaldnos ligyek. A kozponti igazgatdésdgok elsOsorban irdnyelveket kozvetitenek a

regiondlis igazgatésdgokhoz.

A regiondlis igazgatésdgok szdma 21, amelybdl 19 ,gazi” regiondlis igazgatésdg, és 2 tartomdnyi
szinti. Utébbiak a kétnyelvd Trentino-Alto Adige régidban vannak, egyik Bolzanoban, a mdsik
Trentoban. Lényegében ugyanolyan jogaik és feladataik vannak, mint a tobbi regionalis
igazgatsagnak. A kozponti €s a regiondlis igazgatdsagok feladatai kozé tartozik: tervezés, feliigyelet,

koordinacio €és ellenOrzés.

Az addigazgatasi feladatok végrehajtdsa helyi szinten torténik a helyi addhivatalokban (Uffici delle
Entrate, vagy masképp nevezve Uffici delle Imposte) és a szolgéltaté kozpontokban (Centri di
Servizio) torténik, amelyek a helyi adéhivatalokat timogatjdk feladataik elldtdsdban. Pontosabban, e
kozpontok f6 funkcidja az adébevalldsok begytijtése és feldolgozasa. Nincs azonban minden régidéban

ilyen szolgéaltat6 kdzpont. Ekkor a helyi adéhivatalok végzik el ezt a feladatot is.

A helyi adohivatalok I4tjdk el a végrehajté tevékenységeket: add-megdllapitds, addbeszedés,
addellendrzés, valamint kezelik a fellebbezéseket is sajat igazgatdsi teriiletiikon. Két nagy
feladatcsoportot kell a helyi hivatalokndl megkiilonboztetni: az addfizetdknek nydjtott

szolgaltatdsokat, valamint az auditdldssal kapcsolatos feladatokat.

Az adéhivatalok belsd szervezeti felépitése a kiilonbozd funkcidk és adénemek integracidjan alapul,
csoport-struktdrat kovet. A reform sordn atszervezett j adohivatalok a kiilonb6z6 adétipusokat — dfa,
személyi jovedelemadd, jogi személyek jovedelemaddja — 6sszevontdk. Ez az integrécié azonban még
tavolrél sem olyan mértékli, mint mas orszdgokban. Integrdlt auditdlé csoportokat hoztak létre,
amelyek minden adénem ellenérzéséért kompetensek. Feleldsek a teljes ellendrzési ciklusért az

audittdl a fellebbezésekig.

Gorogorszag



Hasonl6an Irorszdghoz, a gorog adéigazgatis is hosszi ideig nem igazdn tudott megbirkézni a
kiterjedt masodik gazdasiggal, az alacsony adéfizetdi teljesitéssel, s til koltséges is volt’. Szdmos
tényez6 gyengitette az adobeszedés hatékonysadgat:

az informélis gazdasdg magas ardnya (a GDP 30-40%-a),

- akisvdllalkozdsok, énfoglalkoztatds magas ardnya,

- nem hatékony addigazgatis,

- fold-kataszter hidnya,

- akiilonbozd addhivatalok kozotti ellendrzési informacidk hidnya,

- alacsony adoéfizetési hajlandésidg és magas addcsalds-addelkeriilési szint az adotorvények
bonyolultsdga, dllandé médositisa és joghézagai miatt,

- jelentds szdmud addkedvezmény és mentesség.

A 90-es évek kozepén szdmos Uj szervezetet hoztak 1étre az addcsalds és addelkeriilés elleni fellépés
sikere érdekében. Végbement az addigazgatis szervezeti reformja is, amelynek eredményeképpen az
ellendrzési funkcidk megerdsodtek. A szervezeti és tevékenységi reform’ mérfoldkovei 1994-t61

vazlatosan:

- Viltozdsok az addémegéllapitdsi gyakorlatban, banktitok felolddsa az addhivatal megkeresésére

bizonyos értékhatar felett, adéazonosité szam és nyugdij-regiszter bevezetése.

- Informéciés technoldgia fejlesztési programok: adé-adatbank az addellendrzési tevékenységek

koordindldsdhoz, integrdlt adéinformatikai rendszer kialakuldsa.
- Uj szervezetek 1étesitése az ad6ellendrzés, specidlis vizsgalatok, a tovabbképzés teriiletein.
- Uj fold-nyilvantartasi rendszer az ingatlanad6 bevezetésével egyidejiileg.

- Ugyfélszolgalati rendszer korszeriisitése, elektronikus adébevalls lehetéségének bevezetése.

> 1996-ban a Tervezési és Gazdasigi Kutatékozpont kimutatta, hogy a gorog addigazgatds becsiilt
adminisztrativ  koltsége joval meghaladja az OECD 4tlagot, kiilonosen a személyi jovedelemadd
adminisztraldsdnak koltségei miatt. (Balfoussias, 2000)

> A reformok megval6sitasihoz sziikség volt az amnesztia intézményének alkalmaziséra is. Ez elsdsorban a
személyi jovedelemadodzast érintette. Az amnesztia mogott az a politika hizédott meg, hogy az adéhivatalok
akkor lesznek képesek a jelen addcsaldsai elleni fellépésre, ha nem kell az addfizetok multjaval
konfrontalédniuk. Az amnesztidk révén az adéfizetdk utélag bevallhattdk a még nem jelentett jovedelmeiket és
vagyonukat 1igy, hogy nem kellett biintetést vagy kamatot fizetniiik. (Gorogorszagban adéamnesztiat hirdettek a
kovetkezd években: 1967, 1974, 1984, 1988, 1989, 1990, 1992 and 1994.) Az amnesztidk eredményeként az
adébevalldsok szdma jelentdsen nott. (Negativ hatdsa is volt természetesen: sok adéfizetd tovabbi
amnesztidkra szdmitott, ezért az adébevalldsok elég pontatlanok maradtak.)



Az adédigazgatds a Pénziigyminisztériumon beliil szervezddik. A felsd szintli irdnyitdst mutatja be a

kovetkezo6 abra:

2. sz. dbra: A gorog adoigazgatds irdnyitdsa
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Az Addhivatalok Altaldnos Igazgatésiga (Directorate General of the Tax Authorities) felelés az
adotorvények elOkészitéséért, valamint az igazgatésdg hatdskorébe esd adminisztrativ feladatok

feliigyeletéért és szabalyozasaért.

Az igazgatésdghoz a kovetkezd osztilyok tartoznak: Személyi jovedelemadd, VAT, Villalati

jovedelemadd, Adé-megéllapitds és adébeszedés, Specidlis adok, Helyi adéhivatalok

B

Az Adéellendrzési Altalanos Igazgatésag (Directorate General of Audits) hdrom osztalybdl 4ll:



e addellendrzési osztdly, amelyen beliill tovabb alosztdlyok miikddnek: tervezés, addellendrzési
koordinacié és birsdgoldsok;
e addfizetok nyilvantartdsa osztaly; és

¢ informacids rendszer osztily.

Az Igazgat6sdg funkcidi egy részEt az auditdlé kozpontokban 14tjdk el. Ezek a kdvetkezok:

e Nemzeti Auditilé Kozpont / ETHEK (1998 6ta), melynek kompetencidja kiterjed az egész
orszagra. Ez a kozpont felelds az adéellendrzési tevékenységeket a maganszemélyek és véllalatok
(bizonyos évi jovedelem felett) esetén. Tovabb, ellendrzik a véllalatcsoportokat (anya-
lednyvéllalat) a jovedelemtdl fiiggetleniil.

e Regiondlis Auditdlé Kozpontok / PEK (1999 6ta, szdmuk 6). Ezek a kozpontok a kovetkezd
vérosokban taldlhaték: Athens, Piraeus, Thessaloniki, Patras, Larissa and Ionia. A telephelyiik
szerinti vdros nevét viselik. Hat6sdgi feladataik egy bizonyos jovedelmesdvba esd adofizetdk

ellenOrzése.
C

A Vamok és Jovedési Adok Altalanos Igazgatésdg (Directorate General of Customs and Excise)
feladata a vamokkal és jovedéki addkkal, valamint vamellendrzéssel kapcsolatos torvények
elokészitése. Kiillonosen az addcsalds, a csempészés, a tiltott drukkal valé kereskedelem (drog)
teriiletén tevékenykedo tisztviselok gyakran kapcsolatban vannak az SDOE-val (lasd lentebb), amely e

tevékenységek egy részét végzi.
D

A Belsd Ellendrzés Altalanos Igazgatésagot (Directorate General of Internal Audit) 1995-ben hoztdk
l1étre, hogy feliigyelje a helyi ado6hivatalok altal folytatott adéellendrzés teljesitményét. Tovabba ez
garantalja, hogy az addellendr megfeleld tavolsagot tart az ellendrzés alatt 1év6 adodfizetotdl. Az
igazgatdsag tisztviseloi tartjdk a kapcsolatot azokkal az adofizetOkkel, akik panasszal éltek az
adohivatlnokkal szemben. Ez az osztily feliigyeli az addkivetés, beszedés és tényleges ellendrzés
adminisztrativ folyamatait, beleértve a minisztériumi szolgdlatok igazgatdsi munkdjét, a koltségvetési
forrdsokkal rendelkezd egyéb alapitvdnyok é&s szervezetek tevékenységét. Ha sziikséges, az
igazgatosdg utblagos vizsgalatokat végez, kiilondsen fellebbezések és panaszok esetén. Tovébba,

értékeli mas ellendrzési és vizsgdlati osztdlyok auditdlo és vizsgélati eredményeit.
E

A pénziigyi és gazdasdgi torvényszegések vizsgdlata a Pénziigyi és Gazdasigi Vizsgdlati Igazgatdsag
(Fiscal and Economic Investigation Service / SDOE) hatdskorébe tartozik. Ez a szervezetet
kozvetlenill a pénziigyminiszter feliigyeli. Hatdskore kiterjed az egész orszdgra, és fliggetlen a

minisztérium m4s osztdlyaitdl. Az igazgatdsag 13 regiondlis hivatalban miikodik.



F

A Szamitistechnikai Altaldnos Titkdrsag ald tartozik az Informdiciés Technoldgia Altalinos
Igazgatésdg / KEPYO, amely feleldl rendszerfejlesztés és az informaciés menedzsment ligyeiért. Itt
kapott helyet az adéivek feldolgozasi folyamata, valamint az informécidk elemzése. A rendszer egyre

ink4dbb kompatibilisabb, a helyi adéhivatalok kdzvetleniil tudnak a rendszerhez kapcsolédni.

A helyi adéhivatalokban elsésorban adénemenkénti szervezddésben folyik a tevékenység. Az Osszes
addfizet6 tigyeit a helyi hivatal intézi. Ha a Nemzeti Audit Koézpont, vagy a Pénziigyi és Gazdasagi
Vizsgalati Igazgat6sag végzi az adéellendrzést, akkor is a beszedés €s a behajtas a helyi adohivatalban

torténik.

Az athéni a helyi addhivatalban (lasd 3. szdmud édbra) kb. 180 ember dolgozik, a legnagyobb az
orszagban. Mas helyi hivatalokkal Osszehasonlitva, az athéni legspecializaltabb. Mas hivatalokndl a
tevékenységekhez kevesebb addellendrt foglalkoztatnak. Kb. 300 helyi adéhivatal van, amelyek koziil
200 nagy és 100 kisebb. A nagyobb hivatalok 100-200 embert, a kisebbek 15-20 embert
foglalkoztatnak. Bizonyos iizleti tevékenységek kiszolgdldsdhoz vannak specidlis egységek. Példaul

Pireaeus helyi adéhivataldhoz tartozik az dsszes hajézasi véllalat.

3. dbra: Az athéni helyi adohivatal szervezeti felépitése
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Minden helyi hivatalt a Belsé Ellendrzés Altalinos Igazgatésigdbol egy tisztviselé feliigyel. A helyi

addtisztviseld elleni panaszt ezzel a feliigyeldvel egyiitt kell kivizsgélni.

Portugalia

Az adéigazgatds része a Pénziigyminisztériumnak. (Ldsd a 4. sz. dbrat.)

Az adéigazgatds (Directorate General for Levies and Taxes / DGCI) kozpontja a févarosban van, 23
regiondlis (provincial or district) hivatal (19 a szdrazf6ldon, amelybdl 2 Liszabonban, 1 Madeirdn és 3
az Azori szigeteken) alkotja a szervezet vezetd egységeit. Helyi szinten 372 addéhivatal miikodik.

Ezeket a helyi hivatalokat a Tartomédnyi Pénziigyi Igazgaté (District Director of Finance, DDDF)
feliigyeli.

A kozponti egységek altalanos adminisztrativ feladatokat l4tnak el, a kozponti végrehajté egységeknek

tobb irdnyito szerepiik van.

4. sz. dbra: A portugdl adoigazgatds szerkezete
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A kozponti adminisztrativ egységek a kovetkezok:

Pénziigyi Kutatékdzpont (Fiscal Research Centre)

Jogi Ugyek Igazgatésdga (Directorate of Legal Affairs)

Emberi Eréforrasok Igazgatésag (Directorate for Human Resources)

Tervezési és Statisztikai Igazgatdsig (Directorate of Planning and Statistics)

Tovabbképzési Kozpont (Training Centre)

Foldhivatali Szolgdltatdsok Igazgatdsag (Directorate of Cadastral Services)

Belso Ellenorzési Hivatal (Internal Audit Office)

Adoiigyi Szolgaltatasok Igazgatdsag (Directorate of Fiscal Services)

Pénziigyi Szolgaltatdsok Igazgatésdg (Directorate of Financial Services)

Informécié és Ugyfélszolgdlati Igazgatdsg (Directorate of Information and Assistance Services to

the Taxpayer)

Fenntartdsi Igazgatésag (Directorate of Facilities)

A végrehajto egységeket a kovetkezOk alkotjdk:




° Jovedelemado6 Igazgatdsdg (Directorate of Income Tax) magédnszemélyek

. Villalati Jovedelemado Igazgatésag (Directorate of Company Income Tax)

° Jovedelemadd és Villalati Jovedelemadd Beszedési Igazgatdsag (Directorate for the Collection
of Income Tax and Company Income Tax)

. VAT Igazgat6sag (Directorate of Value Added Tax)

. VAT Beszedési Igazgatdsig (Directorate for the Collection of VAT)

. llletékek és Vagyonatruhdzasi Adé Igazgatésdg (Directorate of Stamp Duties and Property
Transfer Tax)
. Adoelkeriilés Megeldzés Kutatdsa, Tervezése és Koordindcidja és Addéellendrzés Feliigyelete

Igazgatésdg (Directorate of Research, Planning, and Coordination of the Prevention of Tax
Avoidance and Inspectorate of Tax Auditing)

. Fiskdlis Haszon Igazgatésdg (Directorate for Fiscal Benefits), amelynek célja, hogy az
adofizetési hajlanddsigot javitsa

. Szamviteli és Alapkezel6 Igazgatdsag (Directorate of Accounting and Funds Management)

. VAT Visszatérités Igazgatésag (Directorate of VAT Refunding)

. Helyi Vagyonadératak Igazgatosag (Directorate of Local Property Rates)
. Adénemek Ertékelése Igazgatésag (Directorate for the Evaluation of Fiscal Instruments)
. Adoéellendrzési Igazgatosdg (Directorate of Tax Auditing). Az 500 legnagyobb vallalatot

kozpontilag adminisztraljdk és ellenorzik. A tobbi véllalattal regiondlis szinten foglalkoznak.

A regiondlis igazgatdsdgok alkotjak a kozépvezetdi szintet. A dontéseket itt hozzdk, és feliigyelik a
helyi adéhivatalokat. A regiondlis hivatalok feleldssége a vallalatok auditdldsa és az addcsalés elleni

harc regionlis szinten.

A helyi adohivatalok vetik ki és szedik be gyakorlatilag az aktudlis addkat és illetékeket. A felettes

regiondlis hivatal utasithatja 6ket barmilyen tevékenységre.

5. sz. dbra: A regiondlis (nagy) addhivatal szervezeti felépitése Portugdlidban
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A Tartomanyi Pénziigyi Igazgaté (District Directorate of Finance ) alatt helyezkedik el a Pénziigyi
Igazgaté (Director of Finance) aki feliigyeli a két Megeldzési és Audit osztilyt (Prevention and
Auditing departments), az Addbeszedési Osztalyt (Tax Collection department), a Jogi Osztélyt (Legal
department) és az Emberi Er6forrasok Osztalyt (Human Resources ManagementG). Ezen kiviil vannak
kozponti egységek, amelyeket a Megel6zési és Vizsgdlati Egység (Prevention and Investigation Unit).
Ez a "kabinet" magdban foglalja az Adoéiigyi Kutatdsok és Tervezés (Fiscal Studies and Planning),

valamint a specidlis feladattal megbizott Adécsalds Koordinicié (Fraud Coordination) csoportokat.

A két Megelozési és Auditdlé osztdlyhoz megosztva tartoznak a személyi- és a véllalati

jovedelmadok. Az osztilyokhoz dltaldban 6t, néha hat ellendri csapat tartozik, amelyek egy vagy tobb



ipardg szerint specializdlédtak. Az Adobeszedési osztdly (Tax Collection department) feladata a

kiilonb6z6 addk begytlijtése.

A kisebb tartomdnyi (keriileti) adodhivatalok szervezeti felépitése eltérd6 a nagy tartomdnyi
adohivatalokétdl. A kisebb hivatalokban nincs Addbeszedési osztily, s kettd helyett egy Megeldzési és
Audit osztily van. Az addigazgatdsban 372 adéhivatal miikddik helyi szinten, egyszemélyi vezetdvel.
Foleg végrehajté feladatokat telepitettek helyi szintre: adéfizetOk nyilvantartdsa, adodkivetés és
beszedés, mas elsddleges addztatdsi folyamatok. Emellett a helyi adohivatalok feleldsek a

jovedelemado eldleg fizetések vizsgalataért és a nem vallalkozé addfizetok auditalasaért.

Irorszag

[rorszagban 1988 elétt az adéztatési rendszer komoly problémdkkal kiizdott az adokivetés és beszedés
teriiletét. Kiterjedt mértéki addelkeriilés és késedelmes fizetések jellemezték. Az 1988. évi Pénziigyi
torvényben rogzitették az 4j alapokat, bevezették az dnaddzas intézményét, jelentdsen erdsitették az
ellendrzési és a behajtasi tevékenységeket. Az addfizetési hajlanddsdg stabilizdldsa érdekében még
,Altaldnos amnesztidt” is hirdettek 1993-ban’*. Néhany éven beliil az adéigazgatds egy rendkiviil
lassan miik6do biirokrécidbdl, amelyen az események 4llanddan tdlhaladtak, egy modern szervezetté
valt, rugalmas, a véltozdsokat gyorsan adaptdlé rendszerré. Természetesen, nemcsak a felel6sségek és
a szervezet valtozdsat kellett megreformdlni, hanem az addfizetok és az adodtisztviselOk magatartdsat

1S.

Az ir addigazgatdst az Adéiigyi Biztosok Testiilete (Board of Commissioners) iranyitja. A
testiilet harom személybdl (Elnok és két Addéligyi Biztos) 4all, akik kiillon-kiilon feleldsek az
addigazgatas kiildetésében megfogalmazottak célok megfeleld elemeinek megvaldsitdsaért. A testiilet
felelos az adok kivetéséért és beszedéséért. (Az elndk egyiittal az addigazgatds szamviteli vezetdje is.)
A hirom tag allamtitkdri rangban a Pénziigyminisztériumtdl fiiggetleniil tevékenykedik, de éves
beszdmoldval tartoznak a pénziigyminiszternek. Az addigazgatds irdnyité szervezetel6 divizidra

oszlik.

>4 1993. december 1.-ig az adéfizetdknek lehetdségiik nyilt arra, hogy az el6z6 idészakokban (1991. aprilis 5.-
ig) be nem vallott jovedelmeik utdni késedelmi dijakat és biintetéseket elkeriiljék, s6t a bevallasban szerepld
jovedelmeikre az érvényben 1€v0 27%-o0s és 48%-os addrata helyett 15%-ot kalkuldlhattak. Hasonl6 intézkedést
hoztak a tokenyereségek adébefizetésére is. Ez azt jelentette, hogy a befektetéseket, amelyeket addzatlan (de
nem illegdlis tevékenységekbdl szdrmazd) jovedelembdl eszkozoltek, ,tisztdra lehetett mosni” nagyobb jogi
kovetkezmények nélkiil.



Az Elnok kozvetlen irdnyitasa alatt miikodo divizidk:

. Stratégiai Tervezés

. Emberi er6forrasok

. Informaciés Rendszerek

. Miikodési Politika és Ertékelés
. Ellendrzés és Vizsgalatok

. Adoétanacsado

Az egyik Adoligyi Biztos feliigyeli a kovetkezd politika-teriileteket:

. Addbeszedés

. Vamok

. Kozvetlen adok politika

. Kozvetlen addk jogi és nemzetkdzi
. Kozvetett adok

A masik Adéligyi Biztos irdnyitja a végrehajté divizidkat:

. Border Midlands West Region
. Dublin Region

. East & South East Region

. Kiemelt Adézok

. South West Region

A feladatmegosztds regiondlis valtozatai arra utalnak, hogy Irorszdg az adénemenkénti szervezeti

megoldastdl elmozdul a célcsoportos modell irdnyéba.

3.4. Dominans célcsoportos megkozelités

A szervezeti reformok koziil a legnagyobb varakozast a célcsoportos megkozelités bevezetése jelenti a
modern adéigazgatdsban. E bonyolult, és nem kevés érdeket érintd valtoztatdst eddig csak néhdny
orszagban kezdeményezték, igaz, hogy példdul a nagy adéfizet6k kiemelt kezelése ma mar szinte
mindeniitt gyakorlat. A vizsgdlatba vont orszadgok koziil Hollandia, Belgium és az Egyesiilt Kirdlysiag
igyekezett a legtobbet elérni ezen a teriileten. Az uttérd a holland addigazgatésdg volt. A
kezdeményezés egyiitt haladt a vdm- és addigazgatds egyesitésének folyamatdval a kanadai és a dn
rendszerrel egyiitt. Belgium az utébbi években igyekezett a ,,szomszédvar” nyomaiba eredni, és a
klasszikus adénem megkdzelitésbdl a funkciondlis megolddsokon 4t eljutni a domindnsan célcsoportos

szervezeti felépitésig. Jelenleg azonban inkdbb sorolhatdé a vegyes modellbe, tehiat a kovetkezd



pontban taldlkozunk a belga reformfolyamattal. E pont nem tér ki a sajitos brit megolddsra, csak a
holland rendszerrel foglalkozik, megjegyezve azt, hogy a holland addigazgatds 2003. évi djabb
reformja megtartotta ugyan a célcsoportos (iigyfél) megkozelitést a szervezeti struktirdjaban, azonban

elszakadt a hagyomdnyos szervezeti megoldasoktol.

Hollandia 2003-ig

A Holland Ado6 és Vamiigyi Igazgatdst 1990 és 1992 kozott teljesen atszervezték. 1990-ig az Ado és
Vamiigyi Igazgatds addtipusok €s tevékenységek szerint szervezddott. Minden egyes addtipus esetén
kiilon hivatalok foglalkoztak az addigazgatds kiillonbozd folyamataival (addkivetés, beszedés,
ellendrzés). Osszesen 259 helyi adShivatal mitkodott. Ezeket a helyi hivatalokat 8 teriileti igazgatsdg
koordinalta. Az ilyen tipusu funkciondlis szerkezet problémadi gyakoriak. Minden egyes helyi hivatal a
folyamatnak csak egy részéért volt felelds, ami nemcsak azt jelentette, hogy az addfizetok helyzetérdl
sz616 informécidk kiilonbozo hivatalok kozott szérddtak szét, hanem azt is, hogy az addigazgatasnak
nem volt attekintése az egyes addfizetd adopozicidjardl. A koordinicié nagyon bonyolult volt, mivel
az egyes hivatalok csak a sajit feladataikkal torddtek, sajat modszereiket alkalmaztik. Az

iigyfélszolgalat is sok kivdnnival6t hagyott maga utdn.

Hollandidban a Pénziigyminisztérium felel0s az ad6torvények elokészitéséért és végrehajtasiért. Ez a
minisztériumon beliil két 4ltaldnos igazgatésiag feladata. Az Ad6- és Vampolitika és Torvényhozds
Altalanos Igazgat6sag (The Directorate-General for Tax and Customs Policy and Legislation) felel6s a
torvények elokészitéséért, mig az Adé- és Vamadminisztracié Altaldnos Igazgatésdga (Directorate-
General for the Tax and Customs Administration) felelds az ad6é és vam torvények végrehajtasiért.
Utébbi 4ltaldnos igazgatésdgon beliil kiilonb6zd igazgatésdgok (2003-ig) foglalkoztak specidlis
kérdésekkel, adonemekkel, viamiigyekkel, jogi kérdésekkel stb. Az Ad6- és Vamigazgatds (The Tax
and Custom Administration) szintén ehhez az altalanos igazgatdsiaghoz tartozott és felelds volt az adok
és vamok tényleges beszedéséért. Az altaldnos igazgatdsdg szdmos feladata, példaul személyzeti
politika és szervezet-fejlesztés, vontakozik az Ad6- és Vamadminisztraciéra is. Tobb menedzsment

funkciét az adminisztraciéd kiilonbdz6 diviziéihoz és a helyi hivatalokhoz delegiltak. Az

adminisztracié belsd ellendrzési hivatala ugyancsak a kdzponti szinten miikodik.

Az Ad6- és Vamadminisztracidnak szdmos szolgaltat6 viéllalata és tigyndksége volt és van. 2003-ig a

kovetkez6 szolgéltatd szervezetek miikodtek:

- Az Ado6 és Vam Szamitdstechnikai €s Software Kozpont (The Tax and Customs Computer and

Software Center az automatizalés teriiletén szolgélta ki az adminisztraciot.



- A Fiskalis Informdcios és Vizsgélati Szolgélat (The Fiscal Information and Investigation Service két
diviziéba szervezddott. Az Informdcids Divizid informdciét szolgdltatott a helyi hivataloknak és az
Ado- és Vamadminisztracié keriileteinek, csakigy, mint a Vizsgdlati Diviziénak. Utébbi feladata volt

az adé6 és vamiigyek kivizsgalésa.

- Az Ad6 és Vam Tovabbképz6é Kozpont (The Tax and Customs Training Center tanfolyamokat
szervezett az addtisztviseldk szdmdra. Javaslatokat dolgozott ki a szervezetrdl, és az igazgatds

kiilonboz6 posztjaira megfeleld jelolteket javasolt.

A miikodési menedzsment az Adminisztrativ Diviziék (Administrative Divisions) kdzvetlen iranyitasa

alatt volt.

1992-t61 a Holland Ad6 és Vamiigyi Igazgatds a kiilonbozd adéfizetdi célcsoportok alapjan
szervezddik, amely elvet tovdbbra is elsddlegesnek tekintik. Az 1j szervezeti kritérium t6bbé mar nem
a belso folyamat, hanem a kiilsé célcsoport. 2003-ig a tényleges addkivetést €s beszedést az Ado és
Viamiigyi Igazgatast alkot6 5 célcsoport-orientdlt igazgatdsdg végezte, amelyekhez 6sszesen 89 helyi
hivatal tartozott. A célcsoport-orientdlt igazgatésdgok a kovetkezdk voltak:

1. Egyéni adéfizetok divizid

Térsasagi adofizetok divizid / északi teriiletek vallalatai

Térsasagi adofizetok divizid / déli teriiletek véllalatai

Térsasédgi adofizetok divizid / nagyvaéllalatok

oA »N

Vam divizié

Az egyes diviziok egy célcsoport kezeléséért voltak felelések, a kozépszinti menedzsmentet

képviselték. Felelosek voltak a kovetkezod f6 feladatok végrehajtasaért:

- A célcsoportokat érintd f6 folyamatok integrélt, tobb-éves politikdjanak kidolgozasa, meghatarozasa,
megszervezése (a kozpontilag kialakitott stratégia keretein beliil), valamint a folyamatok

végrehajtasdanak irdnyitasa.

- Hozzdjarulds a kozponti szinten kidolgozott stratégidhoz a kisegitd funkcidkat (példaul személyzeti,

szervezeti, pénziigyi, szadmitastechnikai) illetden.

- Kiegészitd stratégiai keretek meghatdrozdsa sajat divizidjuk szamdra, és a helyi, illetdleg

vamiigyekben a keriileti szintii fejlesztési tigyek timogatésa.

- Adminisztrativ kapcsolatok épitése mas nemzeti és nemzetkozi szervezetekkel az iizleti szektorban.



Az igazgatds f0 jellemzdje, a célcsoport alapjan torténd szervezeti klasszifikdcid. A fiskélis iigyek
komplexen ebben a struktirdban intéz6dnek. Mésik 1ényeges jellemzd volt, hogy az adénemeket és
munkafolyamatokat egy helyi hivatalban integriltdk. Minden egyes helyi hivatalban kiilonbdzd
csapatok (team) feleltek meghatarozott iigyfélcsoportokért. Ez azt jelentette, hogy az adéfizetd csak

egy csapattal volt (és van) kapcsolatban.

A szervezeti reform nemcsak az altaldnos struktdrara vonatkozott, hanem az iizleti folyamatokra is
annak érdekében, hogy az addfizetoknek nytjtott tdimogatast optimalizaljak. Ezt a kovetkezd elemek

atszervezésével érték el:
- Logisztikai menedzsment, hogy biztositsdk a rovid idejii folyamatokat és gyors akcidkat.
- Az adatbdzist az ad6fizetd vagy addfizetdi csoport szerint strukturaltik.

- A tartalmi folyamatokat a document-orientaltsagbdl tigyfél-orientéltta alakitottak.

A célcsoport-orientdlt struktiira:

— javitja az ligyfélszolgélatot és a szolgaltatds mindségét,

— az adofizetdnek egyetlen kapcsolati pontot biztosit, amikor hivatalos iigyben jér el

— egy ligyfél minden iigyét egyiitt intézi, igy a hivatal minden kérdésre hitelesen tud valaszt adni

— aszolgéaltatdsokat az iigyfél tipusok szerint differencidlja, a csoport jellemzoéit figyelembe véve

— noveli a hatékonysdgot jobb munkaszervezés révén

— javitja az eredményességet, hatdsossigot

— kiilonboz6 funkciondlis szakértéket hoz 6ssze, ezéltal jobban érvényesiilhet azok szakértelme és
tapasztalata

— technikai szempontbdl tokéletesiti a folyamatokat

— javitja a kiilonbdz0 hivatalok munkdjanak koordindlasat.

A 2003. évi szervezeti reform

Az Ad6- és Vamigazgatis Altaldnos Igazgatésdga tovdbbra is a Pénziigyminisztérium része, és mint
kozponti testiilet ,kozvetit” a politikai dontéshozé és a végrehajté hivatalok kozott. Az Altalanos
Igazgatésdgon belill azonban lényeges szervezeti védltozdsok torténtek. A kordbbi igazgatdsdgokat
atszervezték, és 12 csoportot/csapatot hoztak létre, amelynek vezetdi alkotjdk az Ado- és
Véamigazgatds Iranyité Csapatat (Management Team of the Tax and Customs Administration), s amely

tdmogatja a legmagasabb rangu tisztvisel6t, az ad6- és vamigazgatds vezetdjét (Director-General). A



12 csoport a kovetkezd: Innovicié és Fejlesztés, Behajtdsi Politika, Maganszemélyek, Vaillalatok,
Vamok és Kornyezet, Fellebbezések, Nemzetkozi Ugyek, Altaldnos Igazgatd, Személyzet, Jogi
Ugyek, Kisegitd-Fenntarté Szolgiltatdsok, Iranyité Csapatot Kiszolgdlé Osztily. A kozpont kiilon
egysége a Belsd Ellendrzési Osztily (Taxation Internal Audit Department). A kdzpont feladata az
Ado6- és Vamigazgatds stratégidjanak kidolgozdsa (amelyet természetesen az érintett politikusoknak

kell elfogadniuk).

2003. janudr 1.-t6l a holland ad6- és vamigazgatasban megsziint a diviziondlis struktiira, és ugyancsak
megsziintették az ezekhez tartozo helyi hivatalokat is. Az 4j helyzet jellemzdje az d.n. ,lapos”
menedzsment (flat management) struktira. Az elsddleges és a kisegitd tevékenységeket, folyamatokat
kozvetlenill az Irdnyité Csapat (Management Team) ald rendelték, amely felel6s az addigazgatas
irdnyitasaért. A végrehajt6 tevékenység regiondlis struktiraban szervezddik, 13 regiondlis adéhivatal,
4 regiondlis vamhivatal és egy kozponti adminisztracié alakult, utébbiban koncentrilédik a teljes

adminisztraciét kiszolgalé adatbazis.

A mdr korabban is létezd tdmogatd osztdlyokban is torténtek kisebb véltozdsok az dj szervezeti
struktirdhoz igazodva, részben datnevezéssel, részben datszervezéssel. (Példaul az Ad6 és Vam
Tovabbképzé Kozpontbdl ,Ismeret és Kommunikdciés Kozpont lett.) Uj kisegitd szervezet a
~Folyamat és Termék Fejlesztési Kozpont” (Process and Product Development Centre), amely
tandcsokat ad a Director-General-nak tudomdnyos kutatdsokbdl nyert kozpolitikai informécidk
alapjan. A kozponti kutatdsi témdk: a torvények végrehajthatésdga és a torvénykezés vagy politika
eredményessége. A kutatdsi eredmények dtvitele a végrehajtdsi politikdba folyamatdban egyensulyt

kialakitani a politikai és tdrsadalmi elvdrdsok és a szervezet lehetdségei kozott.

A korédbbi divizidkat felvaltd regiondlis hivatalok élén 2003-t6l szintén Irdnyité Csapatok
(Management Team) dllnak, amelynek tagjai megosztjdk a feleldsséget a munkafolyamatok és a
tisztviselok eredmény-orientdlt irdnyitdsdban. Példaul, az egyik regiondlis hivatalban, ahol 1850
alkalmazott dolgozik, a menedzseri ,szerepeket” az elnok (Chairman), a tervezd (Designer), a
technikai vezetd (Technical manager), az emberi-er6forrds menedzser (HRM manager), a termelési

vezetd (Production manager) és az értékeld (Evaluator) toltik be.

A regiondlis hivatal szervezeti struktirdjdban az Irdnyité Csapatot titkdrsag és technikai feliigyelok
segitik. A hivatal tobb osztilybdl (egységbdl) all, amelyek szdma régidonként valtozd. A szervezési elv
azonban tovébbra is az adéfizetdi célesoport™. A Rijnmond székhelyii regiondlis hivatalban példaul 3

egység foglalkozik a kiemelten nagy vaéllalatokkal, 8 egység a kozepesen nagy vallalatokkal és a

% Viltozott azonban a célcsoport struktira. A kordbbi nagyvallalatokat tovabbi két csoportra osztottik: a
kiemelten nagy vallalatok (very large enterprises) €s a kozepesen nagy véllalatok (medium large enterprises)



kisvallalatokkal, 3 egység az egyéni adofizetokkel, 1 egység az ligyfélszolgélattal és 1 egység az

addbeszedéssel.

A menedzseri csoport tagjai részt veszek az addigazgatds ,,kozos tandcsa” (joint council) iilésein, az

orszagos ,,irdnyitdi csoportokban” (national steering groups) és ,,folyamat portfélikban”

3.5. A ,,vegyes” modell

A nehezen eldonthetd tipusba tobb orszag tartozik: Németorszag, Finnorszag, Dania, Belgium és
Svédorszag. A dan modellel a vim- és addigazgatas integracidja foglalkozik, itt kiemelten a belga és a

svéd modell keriil ismertetésre.

Belgium

Az elvi megkozelitések kombindcidira példa az alapvetd reformokat végrehajté Belgium
addigazgatdsa. Az addigazgatds autonomidjaval foglalkozvan kordbban mar ismertettik a belga
addigazgatdsi rendszer irdnyitdsi elemeit. E pontban a belsd szervezeti reformokra helyezziik a
hangsilyt. A reform el6tti (1986-t61 kb. 1998-ig) struktira f6 jellemzdje volt, hogy a kiilonbozd

divizidkat az adénemek koré szervezték. A kdvetkez6 6t nagy divizid l1étezett:
- Kozvetlen adok (Administration of Direct Taxes);

- VAT Regisztricié és Allami Vagyon (Administration of Value Added Tax, Registration and Public
Property);

- Vamok és jovedéki adok (Administration of Customs and Excise);
- Specidlis Adoéfeliigyelet (Administration of the Special Tax Inspection); és

- Foldhivatal (Administration of Land Registration)

Kovetkezésképpen a kiilonbozd divizidk tisztviseldi csak a hozzdjuk tartozé addkat adminisztraltak,
vagyis szorosan kovették az adétdrvény szerkezetét, minden egyes divizié sajat maga latta el a

beszedés, ellenorzés, stb. funkcidkat.



A reform elsd két fazisdban 2000-re az addigazgatds szervezete jelentdsen dtalakult. A késObbi két
fzis megvalsitdsat 2002-re tervezték. Erdemes ezért az elsé szakasz utdni 4llapotot is ismertetni. Ezt

a kovetkezo abra szemlélteti:

6. sz. dbra. A belga adoigazgatds felépitése 2000-ben

Altaldnos adéigazgatd
Belso6 audit
Ado-
(S ’7‘)]’\6]‘7{\’76(‘

I I |

Villalati és Vamok, Nyilvantartds, Specidlis Adodbeszedés
iovedelmi addk iAvadil-alr illatdlal- adAfaliiavalat

Kapcsolati
csoport

Az addigazgatas élén egy dltaldnos adoigazgaté all, hozza kozvetlenill tartozott a belsé
ellenorzés, illetve egy kapcsolati csoport az addbeszedéssel. Az igazgatd feladata, hogy
biztositsa a legfelsd vezetését, koordindldsat, irdnyitdsat és egylittmiikodését az addigazgatdsi
szerveknek. A belsd ellendrzés tevékenységi kore kiterjed minden szervezeti egységre,
feladata, hogy novelje a hatékonysdgot, megeldzze és kiszlirje a belsd csaldsokat, illetve
visszaéléseket €s az egyéb ellendrz6 szervek munkdjit koordindlja. A kapcsolati csoport
feladata, hogy megvizsgdlja az adésok ad6 beszeddkkel kapcsolatos panaszait, objektiven
tdjékoztassa Oket az adott, Oket érintd eljarasrol, megprobdljon kozvetiteni, egyességet elérni
az ados és az adobeszed6 kozott.

Az igazgaté ald tartozik tovabbd egy addszabdlyozdsi csoport. Feladata, hogy minden
adénemre, kivéve a vamokat, kdzpontositsa a jogi szabdlyozasi feladatokat. Ide sorolhat6
elsdsorban a részvétel a torvénytervezet-elOkészitési munkdkban, torvénytervezet, rendeletek
létrehozasban, azok kommentdlasdban, a parlamenti tevékenység kovetése, segitségnyujtis a
minisztérium szdmdara ado6zdssal kapcsolatos szerzodéskotések esetén, tovdbbd, hogy az

ad6harmonizacio, az ad6zds szocidlis hatdsai és egyéb téren tanulméanyokat végezzen.

Az addszabalyozasi csoport €élén az altalanos addigazgatd helyettes dll. A csoport tagoldsa a
kovetkezd: a logisztikai igazgatésdga foglalkozik informatikai, személyzeti, dokumentél4si,

adatbank fenntart6i tevékenységgel. A kozvetett adok igazgatdésdga az afa és vamok,



jovedékek, a kozvetlen addigazgatdsig a személyi jovedelem és a tarsasigi ad6 korében végez
munkat. A kovetkezd igazgatésdg az addobeszedés kérdésével, tovabba regiondlis adok,
specidlis adok, illetve illetékdij, nyilvantartasi dij, orokosodési adok kérdésével foglalkozik.
Végezetiil 6t végrehajto egységnél az adonem megkozelités mellett megjelenik a funkciondlis
megkozelités is: Vdllalati és jovedelmi adok, Addébeszedés, Nyilvantartds, illeték, Vam és
jovedékek, Specidlis adofeliigyelet.

Mind az 6t alegység egy altaldnos igazgatdsdgra €s operativ részlegre bonthatd. Az édltalanos
igazgatésagok ald szinte minden esetben titkarsag, teljesitményértékeld csoport,
kommunikécids csoport vagy sajtéosztély tartozik. Az operativ részlegek esetén megjelenik
az automatizdcié, a személyzeti-oktatdsi ligyekkel foglalkozd, illetve az informécios-
dokumentécids csoport, néhol (pl. vallalati és jovedelmi ad6k vagy az illetékekkel foglalkoz6

egységnél) megjelenik a koltségvetéssel egyeztetd, kapcsolattart csoport.

A Villalati és jovedelmi adok igazgatésdgéhoz tartozik a természetes személyek jovedelem
addja, tarsasagi adé illetve az afa, tovabbd az addztatdsi eljards, peres iigyek.

Az Adobeszedés ala tartozik a kiillonbozd addk beszedése és behajtdsa, konyvelés, peres
eljarasokban és a jogi szabalyozdsi munkét segitd csoport, adébeszedés dokumentacidja.

A Nyilvdntartds, illetékek a folddel, ingatlanokkal kapcsolatos nyilvantartast, szabdlyozast,
eljarasokat végzi. Emellett az illeték, nyilvantartdsi dijak, orokosodési adok és egyéb, ehhez
hasonlé addk, tovdabbd a koztulajdon esetén a végrehajtds igazgatdsa, tanulményok,
dokumentélés tartozik ide.

A Vdmok és jovedékek esetén a nyilvantartdsi és eljardsi csoportot €s a végrehajtasi csoportot
kiilonboztetjik meg. EIObbi a vdm és jovedékek eljardsi szabdlyozdsdval, illetve
nomenklatirdk osszedllitdsdval foglalkozik, utébbi a kiilonféle jogi szabdlyozds, beszedés és
peres iigyekkel foglalkozik.

A Specidlis adofeliigyelet kiillonboz6d specidlis szakértelmet igényld iigyeket vesz at mads

igazgatdsagoktol, koordinaciot, belso ellendrzést, a folyamatok figyelemmel kisérését végzi.

Az addigazgatdsi autonémia pontban leirtak alapjdn a kozponti irdnyité szervezetek reformja

kovetkeztében 2002-re a ,,felsd szint” a kdvetkezoképpen alakult:



7. sz. dbra: A belga adoigazgatds felépitése 2002-ben
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Adok és behajtas Kincstar Mletékhivatal

A Kincstdr 16 feladatai a szokdsosak: szdmlakezelés, dllamaddssdg kezelés, monetdris alapok kezelése,

hazai és nemzetkodzi pénziigyi piacokkal kapcsolatos feladatok.

Az llletékhivatal nem tekinthetd teljes mértékben Uj szervezetnek, hiszen a mar 1998-ban az akkori
adoigazgatdson beliil 1étrehozott Nyilvantartds, Illetékek szervezeti egységbdl nétte ki magit, illetve
keriilt ki az addigazgatdsi szervezetbdl. Hatdskorének nagy részét megtartotta, ugyanakkor a
nyugdijjal kapcsolatos feladatait dtadta a Szocidlis és J6léti Minisztériumnak és a Nemzeti
Nyugdijigazgatdsagnak, a konyvelési feladatokat és a konyvvezetést pedig atadta a Koltségvetés és
Vagyonkezelés horizontdlis (torzskari) szervezeti egységének. Jelenleg feladata az ingatlan addsvétel
utdni illetékek beszedése és az ezzel kapcsolatos nyilvantartds €s informacidgyujtés. A szervezet
"terméke" fontos input az addadminisztriciéonak és a nem fiskdlis adminisztracidénak, igy pl.

foldbirtokkal kapcsolatban levd adok, 6roklési adok kivetése, beszedése, behajtisa esetén.
Harom f6 részbal all:

- vagyonnyilvantartas (kbzvagyon igazgatdsa, ingatlan vasarlas eladds, kisajatitas)



- mérés és értékelés (ingatlan értékének mérése, becslése)

- jogi osztaly

Mind az addigazgatdssal, mind az illetékekkel foglalkozo teriileten megtaldlhatok kozponti és
kiilsé (teriileti) operativ egységek. Az 0j szervezeti felépités egyik célkitlizése az volt, hogy a
kozponti egységek feladatkoreinek hatdrat djrarajzolja. A kozponti egységek feladata a
tdmogatds, koordindcid, és ellendrzés, segitik a vezetOket, hogy az operativ egységiiket
hatékonyan tudjdk vezetni. Ennek érdekében hoztik létre mind a két fobb egységnél a
Szakértéi-tdmogat6i csoportot, a Szolgaltatéi-Koordindlé-Uzemelési csoportot és a Program
Menedzsment irodat.

A Szakértoi-tamogatoi csoport feladata az operativ egység munkdjanak moédszertani kereteket
adni. Az operativ tevékenységeket kiilonb6z6 egységekhez rendelték, de bizonyos iigyek
azonos munkamddszereket, megkozelitést kovetelnek. Igy példaul kiilonbozé addfizetdi
célcsoportok azonos torvény ald tartoznak, ezeket a rendelkezéseket azonos mddon kell rajuk
alkalmazni. A csoport feladata, hogy azonos munkamddszereket dolgozzon ki és ajanljon,
tovabbd, hogy kockdzat analizist végezzen, ami révén nagyobb koherencia biztosithat6é a
szabdlyozdsban.

A Szolgdltatéi-Koordindld-Uzemelési csoport koordindlja az operativ egységek inditvéanyait,
amelyek a célcsoportokkal valé munkdjuk kozben meriil fel, igazgatja az egység
ligyfélszolgalati call centerét €s web site-jat.

A Program menedzsment iroda az egységek viltozdsait koordindlja, koveti figyelemmel, és a
torzskari szervezetekkel tartja a kapcsolatot. Azok kiilonboz6 projektjeit feliigyelik. Igy

példaul a Személyzet-szervezet, vagy az Informatika csoportok adott projektjeit.

A feladatok tényleges végrehajtdsa az operativ egységekben torténik. Az addigazgatdsban 6
ilyen operativ egység, igazgatdsdg alakult, ez az N2 szint.

1. A Vdamok és Jovedéki Adok Igazgatosdg feladata a vamok, jovedékek kivetése és
beszedése. Az addcsalds elleni harc feladata (amely az Adodrendorség funkcidja) itt is
megtaldlhat6. Emellett a sajat feladatkorében elldtja a behajtiast és a peres iigyekben is
onélléan jar el. Emellett bizonyos nem fiskélis feladatokat is ellat. Az igazgatdsag irdnyitja a
7 vamkozpontot (N3 szint), amelyek helyi hivatalokat tartanak fenn.

2. A Magdnszemélyek Igazgatosdg feladata, hogy segitse a magédnszemélyeket

adokotelezettségeik teljesitésében, kezelje bevalldsaikat, azokat ellendrizze. Sajat



feladatkorében felmeriild peres iigyeket szintén maga intézi. Az iigyeket 18 kozpontba
centralizaltdk, a kozpontokhoz tartoznak a helyi adéhivatalok.

3. A Kis- és kozép vdllalatok Igazgatdsdg feladata ugyanaz, mint a maginszemélyek esetében,
csak a célcsoport itt méds. Az igazgatosag alatt 27 kozpont a belfoldi, 1 a kiilfoldi cégekkel
foglalkozik (N3 szint). A helyi hivatalok a belfoldi kozpontok alé rendeltek.

4. A Nagyvdllalatok Igazgatosdg feladatait 7 kozpont hajtja végre.

5. Az Adobeszedés és Behajtdas Igazgatdsdg funkcidja a magidnszemélyek és mindkét fajta
vallalati csoport addinak beszedése illetve behajtasa. Sajat peres iigyeit szintén onmaga intézi.
Az N3 szinten 14 beszedési kozpont és 1 behajtasi kozpont mitkodik.

6. Az Addellenorzés és Adocsalds elleni harc Igazgatosdg funkcidi a klasszikus auditdlds és
kiilonbozd célcsoportok addcsaldsainak felderitése. A szervezet 1 szovetségi és 4 teriileti

kozpontbdl all.

A belga addigazgatdsban a funkcidk és a célcsoportos szervezet kapcsolodasat mutatja az
alabbi tiblazat:

12. sz. tabldzat: A belga addigazgatds funkciondlis mdtrixa

Magan- Kis/ kozép Nagy Vamok és Beszedés és Ado- .

személyek vallalatok vallalatok | jovedéki behajtas ellendrzés | Mind

(1) ) 3) adok
Nyilvantartas | X X X X en
Addkivetés X X X X igazg
Beszedés/ X X 1,23
behajtis szdmara atésa
Ellen6rzés X X123

szdmdra gban

két-két kozponti szervezeti egység taldlhaté: a Célcsoport-stratégia egysége €és a

Menedzsment-timogato egység.

A Célcsoport-stratégia egység feladata, hogy kapcsolatot tartson az addézokkal,
informdciokkal ldssa el Oket, segitse felmeriild0 problémdik megolddsat. Feladatdbol
kovetkezik, hogy szorosan kapcsolodik a Szolgaltatas-Koordinacio-Gazdalkodds (N1 szint)
egységgel.

A Menedzsment-tamogato egység feladata, hogy megszervezze a munkdt és a belso
ellenOrzését az operativ egységekben, s mint ilyen, elsésorban a Szakértdi-tdmogato illetve

Program Menedzsment iroddval (N1 szint) tartja a kapcsolatot.

Svédorszag



Az elvi megkozelitések kombindlt alkalmazisat a svéd addigazgatds szervezeti véltozdsain keresztiil is
lehet nyomon kovetni. Lényeges eleme a véltozdsoknak, hogy a regiondlis szervezddés hosszi évek
6ta domindns eleme az igazgatdsnak, valamint az, hogy az adétipus, a funkciondlis és a célcsoport
megkozelités dominancidja valtakozik. 1999 eldtt 23 megyei szervezet, jelenleg 10 teriileti hivatal
foglalkozik az addigazgatdsi funkcidkkal, a regisztrildssal, az addk kivetésével, nyilvantartdsaval,
beszedésével és ellendrzésével. Az addk behajtasat 10 teriileti adobehajtdsi szervezet végzi. Az

addézasi feladatok és funkcidk kapcsolddasait az alabbi tdblazat mutatja be.

13. sz.tdbldzat: Kormdnyzati szervek, egyéb intézmények és addfizetok a svéd adoztatdsban

Kozponti Kozponti Kormdnyzati | Nem Addfizetok
Kormdnyzat Kormdnyzati szervek teriileti | kormdnyzati
Szervek és helyi szinten |szféra
Adépolitika és | Parlament Kozponti Szavazok
adotorvények Adéhivatal
Pénziigy-
minisztérium
Nyilvantartas, Kozponti Teriileti Posta- Adoéfizetok
ado- Adohivatal Adéhivatalok [hivatalok
megéllapitas és
addébeszedés
Vamhivatal Teriileti Postai Giro
Behajtasi rendszer
Hivatalok
Kézponti
Uthatdésag Bankok
fg Teriileti
(Utado) Vamhivatalok
Munkaltatok
Adoéellendrzés Kozponti Teriileti Adofizetdk
o Adéhivatal Adéhivatalok
(Audit és
bliniigyi
vizsgdlat) Rendérség
Ugyészség
Birésagok




Jogi Teriileti Adoéfizetdk
fellebbezések Adéhivatalok
Kozigazgatasi
Birdésagok
Bevételek Pénziigy- Allami
elérejelzése minisztérium | Szamvevészék
Adminisztracids koltségek Teljesitési koltségek

A svéd adoigazgatds szervezeti fejlodése

Igen tanulsigos nyomon kovetni a svéd adGigazgatds szervezeti fejlodését. Altaldban a svéd
kozintézmények szervezete sokkal inkdbb a torténelmi koriillmények, mint a tervezés sziilotte. A svéd
kormdnyzati rendszer kis minisztériumaival és részben fiiggetlen végrehajtd ligyndkségeivel nagyon is
a jelenlegi trendeknek felel meg, de val6jdban ez a rendszer a 19. Szdzadban a kirdly és a kabinet

kozotti kiizdelemben fogant.

Bar a Svéd Adédigazgatds gyokerei sok évszdzaddal ezeldttre nydlnak vissza, sem a Kozponti
Adohivatal, sem pedig a megyei addéhivatalok nem tdl régiek. A Kozponti AdShivatalt 1971-ben

hoztdk 1étre hdrom kdzponti iigyndkség €s néhdny kisebb kormdnybizottsidg egyesitésével.

* The Central Board of Excise Taxes (Fogyasztdsi adok kdzponti hivatala)
* The National Tax Commission (Orszdgos Adébizottsag)
* The Central Board of Population Registration and Tax Collection

(Népességnyilvantartas és Addbeszedés Kozponti Hivatala)

* The Inter-municipal Tax Court (Telepiiléskdzi Addbirdsag)
* The Dividend Tax Commission (Osztalék Addbizottsag)
* The Seamen’s Tax Commission (Hal4szati Adébizottsig)

Néhany évvel késobb 1993-ban az Enforcement Service Commission (Behajtdsi Szolgalat Bizottsag)

csatlakozott a Kozponti Ad6hivatalhoz, mint Behajtasi Szolgédlat Osztély.




Teriileti szinten az addigazgatast Megyei Kormanyzok koordinaltdk Gusztiav Adolf (1611-1632) 6ta. A
Megyei Kormédnyz6 hivatala (most Megyei Adminisztraciés Hivatal) két osztdlybdl allt, egyik az
addébeszedést kezelte. Amikor a jovedelemaddkat bevezették, a helyi tandcsok helyi adé megallapitési
hivatalokat hoztak 1étre. Az addkat helyi feliigyelok szedték be, akik dllami alkalmazottak voltak. A
nagyobb vdrosoknak sajit addbeszedési osztdlyaik voltak, amelyek a helyi és az dllami addkat
egyardnt beszedték. Azokban az idékben szoros kapcsolat alakult ki a helyi renddrség és az
adobehajtasi szervezet kozott. 1965-ben a renddrséget, a helyi adobeszedési osztalyokat az dllam vette

at. Erre az iddre a helyi adéfeliigyeldket helyi adohivatalnokokkd nevezték at.

Az 1965-0s reform utdn az egész addigazgatds — kivéve a helyi adé megallapitasi hivatal — az allami

szektorhoz tartozott. A nyolcvanas évek kozepére az adbigazgatast a kovetkezoképpen szervezték at:

8. dbra: A svéd Adoigazgatds és a Behajtdsi Szolgdlat 1987 elott
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Az 1987 eldtti szervezet legfobb problémdja volt, hogy a Pénziigyminisztérium és a Kozponti
Adoéhivatal nem tudta irdnyitani a teljes addigazgatdst. Teriileti szinten az addztatds a Megyei
Kormanyzdk altal vezetett megyei dllamigazgatasi hivatalok ad6osztilyai végezték. Kabinet szinten a
megyei dllamigazgatasi hivatalok tigyei (beleértve koltségvetésiiket) a Kozigazgatdsi Minisztériumhoz
tartoztak. Ez bonyolulttd tette a Kozponti Addhivatal szdmdra, hogy irdnyitsa a megyei

allamigazgatasi hivatalok addosztalyainak finanszirozasat.

Annak érdekében, hogy a Kozponti Addhivatal nagyobb hatalmat kapjon az addigazgatds minden
tevékenységének irdnyitdsdban és koordindldsdban, dontés sziiletett arrdl, hogy az addosztdlyokat
megyei addhivatalokkd szervezik, a kozponti hivatal aldrendeltségében. Ezt a reformot 1987-ben
hajtottdk végre. A kovetkezd évben a Behajtdsi Szolgdlat kovette a példat, és megyei addbehajtasi

hat6sdgok alakultak.

1991-ben a helyi ad6hatésdgokat megsziintették, mint sajit jogd hatésdgokat, és helyi adéhivatalokka
véaltak a megyei ad6hivatalokon beliil. Ugyanekkor, az Addigazgatisi Torvény szellemében, a helyi
ad6-megéllapitdsi hivatalokat megsziintették, és helyiiket specidlis ad6tanics vette 4t minden egyes

helyi adéhivatalban. A szervezetet e valtozas utdn a kdvetkezd dbra mutatja:

9. dbra: A svéd Addigazgatds és a Behajtdsi Szolgdlat 1991 utdn
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Az 1991-es reformban a helyi addhivatalok elveszitették hatdsagi statuszukat, de masrészrol szamos uj
feleldsséget kaptak a korabbi megyei kozpontoktdl. Ez a fogyaszto-orientdlt filozéfia részérdl a vélasz.
E filozdfia szerint minden egyes addfizetd csak egy helyen kapcsolddik az addigazgatashoz, a legtobb
esetben ez a helyi addhivatal. Ezt a ,,one stop shopping” filozéfidnak is ismerik. A vdllalkoz6
ad6fizeté tobbé mar nem kell, hogy taldlkozzon kiilonboz6 hivatalnokkal az Afa osztilyon, a
Beszedési osztdlyon, az Ad6-megdllapitasi osztilyon és az Ellendrzési osztalyon azért, hogy adéiigyeit

elintézze. Csak a Helyi Addhivatalhoz kell fordulnia.
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igazgato egységek
& 33
Helyettesek
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Csoport osszes létszama: 14 019 (1 Jan 1997)

Ez azt jelentette, hogy az addhivatali stdbnak a megyei kozpontbdl a helyi adéhivatalokba kellett
koltdzni az egész orszdgban. Mivel sok svéd megye foldrajzilag igen nagy, ez bonyodalmat okozott, és
a kezdettdl fogva tobb tdvoli hivatal szakemberhidnnyal kiiszkddott az 1j feladatok elldtasdban.

Néhany éven beliil az is kideriilt, hogy néhany hivatal til kicsi (20-30 ember) ahhoz, hogy képes lenne



minden adéiigyet kezelni. Bar a legtobb kis hivatal tdléli, hogy a helyi kozosség egyéni adoéfizetdinek

szolgaltasson, a trend, hogy az iizleti ad6fizetok nagyobb hivatalokba keriiljenek.

Nem csak sok helyi adéhivatal volt tdl kicsi. Sokan gy lattdk, hogy a legtobb megyei adéhatésdg nem
elég nagy ahhoz, hogy minden sziikséges szolgéltatdst biztositson. Néhdny adminisztrativ funkci6
Osszevondsa szintén megtakaritdst jelentett. Tény, hogy a 23 megyei adéhatésdg til sok volt az
adéadminisztracié hatékony miikodéséhez. 1997 tavaszan ezért a kozpont javasolta, hogy az
adohatésdgok szamat csokkentsék le 10-re, és a parlament megszavazta a torvényt. 1999-tdl igy a

teriileti adohatésdgok szdma megegyezik a teriileti adébehajtasi hivatalok szdmdaval.

11. sz. dbra A svéd addigazgatds (STA) szervezete
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A fenti fejlodés eredményeképpen gyakorlatilag minden adét és az addigazgatds minden funkciéjit
egyetlen szervezetben egyesitették. Az egyetlen kivétel a vimhivatal, de annak szerepe az ad6zdsban
joval korlatozottabb, midta Svédorszdg csatlakozott az EU-hoz. A vdmhivatal csak az unién kiviili

orszagokbdl érkezd import 4f4jat, fogyasztdsi adéjat és vamjait szedi be.

Az STA belsd szervezete az adétipus €s a funkciondlis irdnyultsdgtdl a fogyasztéi irdnyultsdg felé
mozdult. A leginkabb ezt helyi szinten lithatjuk. Kordbban az adoéfizetok iigyeik elintézéséhez
kiilonbozd megyei és helyi hivatalokkal kellett kapcsolatot tartaniuk. Jelenleg — a legtobb esetben —
csak egy kapcsolattart6 pont van, a helyi ad6hivatal. Az addfizetok életének megkonnyitésén til, ezt a
véaltozdst a hatékonysdg novelésének sziiksége is diktdlta a kiilonbozd addk feldolgozasdnak
integralasa révén. Kisvallalkozok bizonyos értékhatér alatti forgalom esetén Afdjukat a jovedelemadé
bevalldsukban jelentik. A jovedelemadé eldleg beszedését integraltdk a tarsadalombiztositdsi jarulék
beszedésével. Az alap addnyilvantartisban minden adét feltiintetnek. Ez azt jelenti, hogy az

adénemenkénti vagy a funkciondlis munkamegosztas tobbé mar nem kivéanatos, vagy akar lehetséges.

Az integriciénak azonban van egy hatdra. Az addjog rendkiviil komplex, és egyetlen ember nem
ismerhet minden aspektust. A szekcidkon beliil, amelyek az addéhivatalok operaciondlis egységét
alkotjak, kell lennie bizonyos specializiciénak. Tovabb4, az adéeldaddknak képeseknek kell lenniiik
segitségért folyamodni szakértokhoz, akik néhdny teriiletet nagyon mélyen ismernek. A megfeleld
miikodés érdekében a legtobb szakértonek egyiitt kell dolgoznia més teriiletek szakértdivel. A jogi

szakértoket ezért gyakran vonjdk Ossze jogi egységekbe.

A helyszini ellendrzés egy masik teriilet, amelyik bizonyos foku funkciondlis specializéciét igényel.
Amikor a fogyaszté-orientdlt adéhivatalokat 1991-92-ben feldllitottdk, az &tlet az volt, hogy a legtobb
helyszini ellen6rzést szekcid szinten fogjak elvégezni, és a legtobb alapvetd képzettséggel rendelkezd
addeldado ugyanolyan ellendrzést hajt végre. A tapasztalat azt mutatja, hogy ez nem j6l mikodik. A
helyszini ellenérzés specidlis szakismeretet kovetel, és az dj auditoroknak rengeteg dtmutatdsra van
sziikségiik ahhoz, hogy j6 szakemberek legyenek. Kideriilt, hogy nehéz volt ilyen dtmutatdst adni a
nem-specializdlt szekcidkon beliil, s a szekci6-menedzser gyakran nem volt képes hatékonyan
feliigyelni a helyszini ellen6rzést végzd munkatdrsait. A jelenlegi trend ezért az, hogy specidlis
helyszini ellendrz6 egységeket vagy szekciokat allitanak fel. Kovetkezésképpen sok kisebb hivatalban

a helyszini ellendrzési kapacitds leépiil.



A re-funkcionalizélds trendje tetten érhetd a Kozponti Adéhivatalban is. 1987-ben a régi funkcionélis
szervezetet el6szor az Adddivizié és a Behajtasi Szolgélat divizid 1étrehozdsa bontotta meg, vezetdik a
diviziék minden iigyérél beszdmolni tartoztak az Altaldnos Igazgaténak. A hivatal tobbi osztalydnak
kiszolgaléi szolgdltaté statuszt adtak. 1992-ben az Addédivizidt Gjjaszervezték annak érdekében, hogy
a megyei hivatalok fogyaszté-orientéltsagat eldtérbe allitsdk. Kiilon osztdlyok alakultak az egyéni

adofizetok és a vallalkozoi adofizetok szamara.

A vezetésben tortént véltozdsok utdn a Kozponti Ad6hivatalt ismét djjaszervezték 1997-ben. Az uj
szervezet lathatéan sokkal inkabb funkcié-orientdlt, mint az el6z6. Az Adé-divizié és a Behajtasi
Szolgalat divizi6 elveszitette domindns szerepét a tobbi osztillyal szemben, amiben kozrejatszott,
hogy a személyzeti és a pénziigyi funkcidkat kiilon divizioba szervezték. . Az Altaldnos Igazgaté
titkarsagat kibovitették, és a Pénziigyi Osztily szigord irdnyitdja a koltségvetésnek, tervezésnek és a

teljesitmény menedzsmentnek.

A divizidk tehat a kovetkezok:

- Pénziigyi Osztdly (Finance Department)

- Kozszolgdlati Divizié (Public Services Division)

- Adé6 Divizi6 (Tax Division)

- Adébehajtdsi Osztdly (Enforcement Department) — 10 regionélis és 80 helyi hivatal
- Emberi Erdforrds Osztidly (Human Resources Department)

- RSV Adatszolgdlat — 5 regiondlis és 25 helyi hivatal

Az Ado Divizion beliil a munkét négy osztily, Addztatdsi Osztdly, az Addellendrzési Osztily és két
Adoéjogi osztily kozott osztjdk meg. Tdmogaté egységként egy Titkdrsdg és egy Kutatdsi egység

miikodik. Szervezeti sémdja a kdvetkezd:

12.5z. dbra: A svéd Ado Divizio felépitése
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Az Adoztatdsi Osztdly (Taxation Department) (nem az Add Divizid!) 3 részre bomlik, feladata az
addhivatalok menedzselése €s tamogatdsa az add-megallapitisi tevékenységben. Az Adodkivetési
Egység (Assessment Unit) felelds a jovedelemadd kivetés alaprendszeréért. A Fizetési Rendszerek
Egység (Payment Systems Unit) felelés a béradd, a munkaaddi hozzijarulds és az afa beszedési
rendszerért. Az Alapadatok Egység (Basic Data Unit) felelds a vagyonadd rendszerért,
alapinformécidk nyujtasaért, és a helyi bevételek (amelyeket a kormdnyzat szed be) telepiilések

kozotti elosztasaért.

Az Adoellendrzési Osztdly (Control Department) feladata minden adénemre és minden ellendrzési
teriileten az ellendrzési ligyek menedzselése, koordindldsa és prioritdsok kijelolése. (Kivétel a
nemzetkozi egyiittmiitkodésben végzett ellendrzés minden adéra, kivéve a kozvetett adét.) Ez az
osztily harom egységbdl 4ll. A Kozvetett Adé Egység (Indirect Tax Unit) foglalkozik a VAT, a
jovedéki ado és a gépjarmiiadé jogi és igazgatasi kérdéseivel. A Rendszerfejlesztési Egység (Methods
Development Unit) az adéellendrzést tdmogatd rendszerek fejlesztéséért felelés. Ezek minden
adonemre és ellendrzési fajtara vonatkoznak. A Koordindciés Egység (Coordination Unit) allapitja

meg az ellendrzési tevékenység prioritdsait (pl. ipardg, lizletag).

A Pénziigyi Jog Osztidly 1 (Fiscal Law Department 1) felelés a kiilonb6zd jogi egységek

tdmogatasaért. Feladata informdcidk nyujtdsa, tovabbképzési anyagok kidolgozdsa, peres iigyek



tdmogatdsa, meghatdrozott kormanydontések tartalmanak értelmezése. Két szekciéra oszlik: az egyik a
jovedelmek és a tékejovedelmek, a mésik a tdrsadalombiztositdsi jarulék és vagyonadd kivetését és

beszedését érintd jogi iigyekkel foglalkozik.

A Pénziigyi Jog Osztdly 2 (Fiscal Law Department 2) koordindlja a kézvetett ad6 kivételével minden
adénemre vonatkoz6 szolgéltatasokat és informécidkat. Az osztdlyon beliil szintén két szekcié van: az
egyik jogi tdmogatdst nydjt vallalati adéligyekben, a masik nemzetk6zi adéiigyekben. Tovdbb4, ez az

osztaly a felelds az egyiittmiikodésért mas orszagokkal, valamint az informacidk cseréjéért.

Regiondlis Igazgatosdg

1999. janudr 1. dta tiz regiondlis addigazgatésag miikodik az Adé Divizid feliigyelete alatt. Minden
regiondlis igazgatésag felelos a hozzdjuk tartozd helyi ad6hivatalokért. A helyi adéhivatalok szama
egy és tizennégy kozott valtozik, a népstirtiség fliggvényében. A regiondlis szint szerkezete a

kovetkez6:

13. sz. dbra: A svéd regiondlis adohivatal felépitése

Politikai Testiilet

Menedzsment Csoport Regiondlis Adéigazgatd Titkarsag
Helyi Adéhivatal Regionilis Jogi Szekcid Admin.
A AL neal T rcrni~

A Politikai Testiilet (Policy Board) feliigyeleti funkciéval rendelkezik. Szabalytalansagok esetén jelent
a Kozponti Adoéhivatalnak. Tiz tisztviselt foglalkoztat. A Regiondlis Addigazgaté (Regional Tax

Director) és a regiondlis adébeszedési egység igazgatdja szintén tagja a testiiletnek.

A Menedzsment Csoport (Management Group) tagjai a helyi addhivatalok igazgatdi, a regiondlis

egységek igazgatdi és az osztilyvezetok.

A Helyi Adohivatal (Local Tax Office) osztalyainak szdma valtozd. Jonkoping varos helyi addhivatala

példaul négy osztilybdl all: egy addellendrzési osztily, két ado-megallapitdsi osztdly, mindegyike két



adokivetd-csapattal, és egy altaldnos osztdly, amely felelds a bevalldsok fogaddsdért minden adénem

esetében. Az osztdly végzi a kis- és kozépvallalatok ellenOrzését.

A Regiondlis Adohivatal (Regional Tax Office) — az eldbb emlitett példa szerinti régiéban — két
osztalybdl all, az egyik a nagyvéllalatok ellendrzését végzi a régidéban. A mésik osztaly két csoportra
oszlik: az egyik feladata a régiéban tevékenykedd nagyvallalatok, kormédnyzati szervek és
alapitvdnyok addinak megdllapitdsa, kivetése. A madsik csoport feladata adéellenérzés pénziigyi

visszaélés vagy addcsalds esetén.

A Jogi Szekcio (Legal Section) a regiondlis igazgatdsdgban mind a helyi, mind a regiondlis egységeket
kiszolgdlja, négy f6 feladata van:

- a menedzsment csoport tdmogatdsa belsd ellendrzések végrehajtdsaval a helyi és a regionalis
egységeknél

- informécidnyujtds maganszemélyeknek és vallalatoknak

- végrehajté tevékenységek ellatdsa, igy az adobeszedési eljards, addig a pontig, amig ez az osztily
feladata (azaz az els6 néhdany hénapon 4t, ami utdn a beszedést egy specializalt beszedési egységnek
adjak at), az ajandékozdsi adé adminisztrdldsa, az Orokosodési add beszedése, a vagyonadd
adminisztraldsdnak tdmogatdsa (vagyonértékelés), a kiilonb6zd addosztilyok jogi eljardsaihoz

tdmogatds nytjtdsa
- kapcsolat kialakitasa a regiondlis és helyi adéhivatalok, valamint a Kézponti Adéhivatal kozott.

Az adok beszedése kiilon beszedési egységben torténik az Addbehajtds Divizid feliigyeletével.
Kovetkezésképpen, néha az ad6-megdllapitési, az ellendrzési és a beszedési eljardsok nem optimdlisan

illeszkednek egymdshoz.

3.6. Adoé- és vamadminisztracio osszevonasa



Az elemzés korébe vont 16 orszag kozill hat orszagban (Ausztria, Ddnia, Hollandia, Irorszdg,
Kanada, Spanyolorszdg) az adé- és vamadminisztricié dsszevont szervezetben tevékenykedik®, akar
mint integrans része a minisztériumnak, akdr mint 6nall6 iigynokség. A két teriilet 6sszevondsa fontos
szervezeti reformnak tekinthetd. E rovid fejezet bemutatja az Osszevont szervezet kialakuldsdnak
koriilményeit, okait, motivumait. A kivélasztott orszdgok (Dénia, Hollandia, Kanada) az integracids

stratégia kiillonbozd tipusait reprezentdljak.

Dania
Az Osszevonds elotti helyzet

Dénidban az Adoéiigyi Minisztériumot (Ministry of Taxation) 1975-ben vdélasztottdk le a
Pénziigyminisztériumtol. Ezt kovetden az Adéligyi Minisztériumon beliil miikodott kiilon az Adéiigyi
és kiilon a Vam- és Jovedékiigyi Osztaly, utébbihoz tartoztak a vamok mellett az altalanos forgalmi
(VAT) és jovedéki adok. Mindkettd sajat alland6 igazgatésdggal (State Tax Directorate, Customs
Directorate) rendelkezett. Az Allami Adéhivatal koppenhégai kozponttal és 25 teriileti igazgatésdggal
(County Tax Inspectorates) az addigazgatdsi feladatokat 275 telepiiléssel osztotta meg. (A helyi
onkormdnyzatok a jovedelmi és az orokosodési adok beszedéséért felelnek.) A Vamhivatal kézpontja

31 regiondlis hivatalt irdnyitott.

Mindkét testiilet sajat stratégidval rendelkezett, amelyet a Miniszter és az igazgatésadgok koordindltak.
A miikodési célokat fiiggetleniil hatdroztdk meg. Kiilon informéciés technoldgia rendszereket

miikodtettek. Viszonylag kevés szamu ligyben volt a szervezetek kozott valédi koordindcid.
Az dsszevonds

1990-ben az 0Osszevonds folyamat minddssze hat hénapig tartott. Jelenleg egyetlen szervezetben
miikddnek (Central Customs and Tax Administration), teljes integriciéban egyiitt a kozponti és a
regiondlis hivatalokban (29 Vam és Ad6 Régid, ezen beliil 7+1 Vamkdzpont, egy Koppenhdgdban). A

regiondlis hivatalok kdvetkezd osztalyokbdl dllnak:

- Adminisztracié (vam, VAT, tarsadalombiztositdsi jarulék, jovedéki ad6k beszedése és kiilonbozo

igazgatasi feladatok)

- Informadci6 (nyilvantartds stb.)

- Jogi (tanacsadas, vagyonértékelés)

- Ellenérzés (specidlis auditalasi feladatok)

- Belsd szolgaltatds (személyzet, ellatds, fenntartds, szamvitel)

% E1626 fejezetben mar szerepelt, hogy Kanada 2003 végén a vamigazgatést tdjra kiilon, de egy j iigynokségbe
szervezte, az Egyesiilt Kirdlysdg pedig 2005. dprilisatdl 6sszevonja az ad6- és vamigazgatdst.



Specidlis jellemzdje a didn addigazgatdsnak, hogy a regiondlis hivatalokban kiilonb6z6
csoportok, ’enterprise group’-ok szervezodtek, amelyek feleldsek a beszedési és bizonyos
ellendrzési feladatokért. A helyi hivatalokat (nem az 6nkorményzati ad6hivatalokat!) egyes

hatarallomdasokon a regiondlis hivatalokba integraltdk.

Az dsszevonds kovetkeztében az irdnyitd szintek hdromrdl kettdre csokkentek. A szerkezeti valtozas

motorja a hatékonysdg novelése volt.

Kanada
Az Osszevonds elotti helyzet

Az 8sszevonds elott az adokat és a vamokat elkiiloniilt hierarchikus szervezetekben adminisztraltak a
szovetségi alkalmazottak, amelyek ugyan azonos foglalkoztatési feltételeik mellett dolgoztak, de kiilon
szakszervezet képviselte érdekeiket. A két tigynokség egymastdl teljes mértékben fiiggetlen volt. A
szervezeti kultdrdik is kiillonboztek, az adéfizetk merdben mas moddon intézték iigyeiket a két
hivatalban. Az adé6-visszatéritési lehetdséget példaul az egyik hivatalban nem lehetett szembedllitani
az adokotelezettséggel a mdsikban. A jovedelemadd és a forgalmi add iigyekrdl kiilon hivatalban

kellett tudakozddni.

Az dsszevonds 1992-ben indult és 1999-ben fejezddott be. Eredményeként 2001-re a kanadai Adé- és

Viémhivatal (The Canada Customs and Revenue Agency) tevékenysége 5 dgazatba szervezddott:
- Politikai és torvényhozdasi

- Adodkivetés és beszedés

- Adételjesitési programok

- Fellebbezések, jogi ligyek

- Vamiigyek

Ezeket szolgéltaté tevékenységek egészitik ki, jogi, kommunikdcids, pénziigyi és igazgatasi,

személyzeti, informdcids technoldgiai, valamint intézményi tigyek.

A Iényegi munka hat régidban, 50 Adéhivatalban (Tax Service Offices) folyik. A régidk vezetdi a
kozvetleniil a kozponti hivatal vezetdjének (Commissioner of the Agency) jelentenek. A kdzpont
osztdlyai funkciondlis tdmogatdst nytjtanak a regiondlis hivataloknak, de nem gyakorolnak
adminisztrativ kontrollt a régidk felett. A vamiigyeket is a regiondlis struktirdba integraltdk, habér a
Hatarszolgalati Vamhivatalok (Customs Border Services) elkiiloniilt egységek, amelyeket az egyes

regiondlis hivatalvezetd-helyettes feliigyel.



Hollandia

A célcsoport modellnél a holland addigazgatds szervezeti reformja mds ismertetésre keriilt. Itt csupdn
azt érdemes kiemelni, hogy az 0sszevonds el6tt a két szervezet az adénemek alapjan strukturdlédott,
sOt az egyes adonemeken beliil tovdbbi funkciondlis elkiiloniilés jellemezte a tevékenységeket. Kozel
260 helyi adéhivatal miikodott 8 regiondlis igazgatésdg és szdmos funkciondlis igazgatdsdg alatt.
Kovetkezésképpen az egyéni addfizetd tobb hivatallal kellett hogy kapcsolatot tartson, eltérd feltételek

és eljarasok kozott.

Az 0sszevonds 1987 és 1992 kozott zajlott le.

Az integrdcios motivumok

Osszességében az ad6- és a vimadminisztricié 6sszevondsit, vagy “Ujjaszervezését” motivalta annak
kivdnalma, hogy noveljék az bevételek beszedésének eredményességét (effectiveness) (Hollandia)
vagy hatékonysdgit (efficiency) (Dédnia) vagy mindkettét (Kanada). Az eredményesség itt arra
vonatkozik, hogy milyen szinten és mddon szedik a bevételeket, példaul addcsalds, teljesités stb.

szintje, a hatékonysdg pedig a bevételek egységére jutd forrdsokra vonatkozik.

Hollandidban elsédlegesen Kkiilsé tényezok eredményeztek novekvd feladatokat az ado- és
vamigazgatasban. A 70-es években véltozott az adéfizetéi magatartds, részben a magas adoratdk miatt,
ami tobb adéelkeriilést és csaldst vont maga utdn. A nodvekvd jolét nagyobb szdmi adofizetdt
eredményezett. Az adétorvények bonyolultsdga jobb, szinvonalasabb iigyfélszolgdlatot igényelt,

melyet a kordbbi szervezet nem volt képes nydjtani.

Dénidban az add- és vamigazgatds Osszevonds volt a kormanyzat anti-biirokracia reform zaszldshajdja,
és jelentds politikai tdmogatdst élvezett. Az Osszevonds eldtt viszonylag nagy szdmu tisztvisel6t
foglalkoztatott a két hivatal. A reform alapja az volt, hogy a biirokratdk szamat csokkentsék hasonl6
szintre, mint Svédorszdgban vagy Norvégidban volt. Az ad6beszedés adminisztracids koltsége is
meghaladta a szomszédokét. Az alkalmazott stratégia kézenfekvo volt: kozel teljes integracidja a két

szervezetnek a skdlagazdasagossdg maximalis kihasznél4sa érdekében.

Hasonl6an, Kanaddban kordbban a koltségvetési korlatok gatat szabtak a kormanyzati

szolgaltatdsok mindségi szintjének javitdsidhoz. A reformban fOszerepet jatszott a “reinventing



government™’ hatésara kibontakozé mozgalom, amely a kormanyzati szolgéltatdsok alanyait
tigyfélként kezeli. Ehhez nagyban hozzdjarul Kanada szerepe az észak-amerikai
szabadkereskedelmi dvezet létrehozdsaban, valamint az dltalanos forgalmi ad6 (VAT)
bevezetése. Nagyobb figyelem tevOdott az ado- €s vamiigyekre. A hatékony ado és
kereskedelmi eljardsok a vallalkozo6i tevékenységek Osztonzésének alapvetd eszkozeivé
véaltak. Ahogyan Danidban tortént, két korabban kiilon utakon jaré szervezetet fokozatosan

teljes mértékben integraltak.

A politika azonban 1ij szempontokat dikt4lt. Kanada Hatdrszolgélati Ugynokség (Canada
Border Services Agency, CBSA) jott 1étre 2003. december 12.-én a biztonsagpolitika
intézményeinek (Public Safety and Emergency Preparedness) portféligjdban. A CBSA
manddtuma, hogy az orszag hatdrain biztositsa a kb. 75 torvényben elfogadott kereskedelmi
és utazasi szabdlyok, valamint nemzetk6zi egyezmények és megallapodasok betartdsat. A
hivatalosan meghirdetett cél a CBSA felallitdsaval az, hogy az embereknek és a javaknak a
,.Ki- és beutazdsdval” foglalkozé Osszes kormdnyzati hivataldt egy szervezetbe tomoritse.
Szamos, kordbban mds szervezetekhez tartoz6 funkcidt egyesit, koztiik a vimigazgatast a

Kanadai Ado- és Vamhivataltol.

3.7. Adoigazgatasi szerkezet és szervezet: attekintés

E pont az attekinthetdség céljabol roviden — eltérd szerkezetli tablazatok formdjéban -

Osszefoglalja az eddigi fejezetek néhany fontos elemét.

14. sz. tabldzat: Az adodigazgatdsi szerkezet fobb jellemzdi

Orszag JELLEMZOK

>7 Osborne-Gaebler (1992) kinyve tttordje volt a kozszolgdlati menedzsment reform amerikai véltozatdnak.



Térsadalom Egyéb
Intézmény tipusa ?l/aiztc,)sitési Vérr}ol.q nem- Kozigazgatasi
(autonémia) Jarullelf aEthmszt— adO}gaz— sznerke,zet

adminiszt- |réldsa gatdsi kovetése

raldsa feladatok
Németorszag PM t6bb igazgatdsag N N 1 I
Franciaorszdg | PM tobb igazgatdsig N N I 1
%ﬁ;‘;ﬁg Két Ugynokség /1| 1 I I N
Olaszorszig Ugynokség N N N I
Spanyolorszig Ugynokség N I I I
Kanada Ugynokség /1 I N I N
Hollandia PM egy igazgatésag I I I N
Gorogorszag PM t6bb igazgatdsag N I I N
Portugalia PM egy igazgatdsig N N N 1
Belgium PM egy igazgatOsig N I N N
Svédorszig Ugynokség I N I N
Ausztria PM t6bb igazgatdsig N | | I
Dénia PM egy igazgatdsig 1 1 | N
Finnorszig Ugynokség /1 I N N N
Norvégia PM t6bb igazgatdsig | N | I
frorszdg Ugynokség I I I N

Forrds: kordbbi tdbldzatok, valamint OECD (2004) 31. old.

I=Igen, N=Nem

A vizsgélt orszagokban az addigazgatas intézménye igen kiilonbdz6 formakban miikodik az

adétorvények adminisztraldsa érdekében. Ezek kozott talalhatok:

- Egységes és részben 6ndll6 iigynokségek, viszonylag széleskorii jogosultsdgokkal, amelyek
feleldsek 1ényegében minden kdzponti ad6 (tobbnyire a tdrsadalombiztositisi jarulék is)
adminisztralasaért, de a (pénziigy) minisztériumnak aldrendeltek, tehat jelentéssel tartoznak a

miniszternek, néha kiilon testiileten /3 keresztiil.

- Kiilon intézmény az adok és kiilon intézmény a tarsadalombiztositasi jarulék

adminisztraldsdra, utobbi a kormdnyzat elsddleges bevételi forrdsava valt sok orszagban.



- Szervezetileg 0sszevont add- és a vdmigazgatds egy 6ndllo iigynokségben vagy egy

minisztériumi igazgatésdgban. (Valtakozé megoldasok.)

- Egy vagy tobb igazgatosag a minisztérium hivatali szerkezetében, viszonylag kevés

onéllosaggal.

Vilagos trend, hogy az addigazgatdésagokhoz egyéb, nem add-jellegli felelosségeket

delegalnak sok orszdgban.

Az intézményi kiilonbségek az orszagok kozigazgatasi rendszerének, politikai struktdrdjdnak

€s torténelmi hagyomanyainak eltéréseibdl adédnak.

Ugyanakkor az addigazgatasi szerkezet csak részben koveti a kozigazgatdsi szerkezetet, attél

tobb esetben jelentdsen eltér.

15. sz. tabldzat: Az adoigazgatdsi szervezet fobb jellemzoi

JELLEMZOK
Szervezeti Kiemelt ad6z6k | Teljeskort belsd
Orszag struktira Regiondlis (LTU) elkiiloniilt | informacids

dominéns szervezodés szervezeti technoldgia

kritériuma kezelése /1 funkcié /2
Németorszag Vegyes | N 1
Franciaorszag Funkciondlis I I 1
E%r}:i;l;gg Célcsoport I I N
Olaszorszag Adoénem I N 1
Spanyolorszag Funkciondlis | N 1
Kanada Funkciondlis 1 1 1
Hollandia Célcsoport 1 | 1
Gorogorszag Adénem N N 1
Portugilia Adoénem N N N
Belgium Vegyes N I I
Svédorszig Vegyes 1 1 1
Ausztria Funkciondlis 1 1 1
Dénia Vegyes I I N
Finnorszag Vegyes I I I
Norvégia Funkciondlis N I I




frorszag Adoénem | | I

Forrds: kordbbi tdbldzatok, valamint OECD (2004) 33. old.
I =1Igen, N = Nem

Megjegyzések az oszlopokhoz:
1/ Ausztria és Kanada — f6leg az auditédldsi funkcioban

2/ Németorszdg — az informdciods technoldgiat (IT) foleg a 16 tartomédny igazgatésigai
miukodtetik, a szovetségi szintll integralt technoldgia fejlesztése jelenleg is folyik,

magdancégekkel szerzodésben.

Egyesiilt Kirdlysdg és Ddnia — az IT miikodtetését foleg magdncégek végzik szerzddések

alapjan.

Ausztria és Gorogorszdg — az IT funkcidkat kozponti minisztériumi pénziigyi osztaly

biztositja.

A fejezetben szereplo esetek attekintését adja a fenti tdblazat. A nyilvanval6 eltérések mellett
kibontakozik egyfajta idobeni és térbeli trend, egyfajta modellvaltas az addigazgatasi
szervezetekben. A kordbban domindns adéonemenkénti (jogi) megkozelitést a funkciondlis, a
célcsoportos modell bevezetése koveti, illetve a lehetdségek szerint az 6sszes rendezési elv
egylittes vagy kombindlt alkalmazdsa az eredményesség novelése céljabdl. A térbeli
véltozasok a regiondlis szintek kialakitasa felé mutatnak, amelyek — akdr a kozigazgatasi
szerkezetnek megfelelden, példaul a szovetségi berendezkedésii orszagokban, akédr azt nem
kovetden — a méretgazdasdgossag és koltséghatékonysdg céljait tartjadk szem el6tt. Minden
orszdgban kiilonos figyelmet forditanak a kiemelt ad6zdkra. Tobb orszdgban szervezetileg is
elkiiloniil e specidlis teriilet. A szervezeti megolddsokban kiemelt szerep jut az informacios
technoldgia mitkkddtetési modjanak is. Hirom modell fedezhetd fel e szempontbdl: (1) atfogd
belsd informacids technoldgia, magaban foglalva az infrastruktira miikodtetését, valamint az
alkalmazas-fejlesztést, (ii) a korméanyzaton beliili megosztott IT intézménye (példaul egy IT
osztdly szolgalja kis az dsszes pénziigyminisztériumi funkciot), (iii) a funkcié magéncégekkel

torténo szerzodéses mukodtetése.



A szervezeti reformokban az elmult évtizedekben jelentds szerepet jatszott a kdzszektor
egészét érintd d.n. ,,04j kozintézményi (kdzszolgdlati) menedzsment” mozgalom, melybe a

kovetkez0 fejezet nyujt betekintést.



4. Menedzsment reformok az adoigazgatasban

4.1. Az j kozintézményi® menedzsment (The new public management)

A kozigazgatas tradiciondlis modelljét az 1980-as években, valamint az 1990-es évek elején
egy Uj iranyitdsi megkozelités renditette meg a kozszektorban. Az Uj modell kiillonbdzo
véltozatokban jelent meg: a menedzseri reform, az 4j kozszolgdlati menedzsment, a piac alapi
kozigazgatds, a vallalkoz6 kormédnyzat. A reform elézményeihez tartozik, hogy ,tdmadds”
érte a kozszektort, annak kiterjedését, a szlikos erdforrdsok pazarlé felhaszndlasat. Er6sodott
az 1igény a kormdnyzati kiaddsok csokkentésére, az “olcsobb de hatékonyabb korményzatra”.
A korményzat kozvetlen gazdasigi szerepvdéllalasa csokkent. A kormanyzasi modszerek
hatékonysdgat is megkérddjelezték. A kozgazdasigi elmélet fejlodésében kiillonosen két
irdnyzat gyakorolt hatdst a reform teriileteire. Az egyik a kdzdsségi vdlasztdsok elméletének
kialakuldsa és fejlodése, amely szerint tobbek kozott a biirokratdk is sajit egyéni érdekeiket €s
az intézmény koltségeit tartjdk szem el6tt, ami nem biztos, hogy megfelel a kozérdeknek. A
politikusokkal szembeni bizalom csokkent. A kozszektor belsd kudarcokkal terhes, még ha
technikailag hatékony is lehet. A kovetkezmény a kozszektor allokédcidja nem hatékony, nem
megfeleld a szolgdltatasi szerkezet, a hatékony szintnél alacsonyabb a kibocsdtds. A megoldds
verseny kialakitdsa, privatizdcid, magatartdsi modellek, raciondlis dontések. A reformok
induldsdban ugyancsak jelentds hatdssal bir az iigynokelmélet, amely a magéinszektorban a
menedzserek és a részvényesek kozotti érdekkiillonbségek felolddsat célozza, a megbizd és
megbizott kozotti viszonyt, az Osztonzdket vizsgdlja. A kozszektorra torténd alkalmazdsa
azonban, ahol nincs komoly profitmotivum, nincs részvénypiac és nem jellemzd a csdd, igen
bonyolult. A megoldédsi javaslat a szerzddéses modszer felé mutat. Mindkét elmélet
alkalmazdasa elvezethet a kozszektor karcsusitdsahoz, a menedzsment tjjaszervezéséhez, uj

teljesitmény orientaltsdg kialakuldsdhoz.

*% A nemzetkozi szakirodalomban hasznalt kifejezések magyar megfeleli sokszor eltéré tartalmat és terjedelmet
takarnak. Az angol ,,public administration” magyarul ,.k6zigazgatds”, utébbi azonban szlikebb, csak az éllam,
illetve az onkormdnyzatok adllamhatalmi funkcidit ellaté hivatalait foglalja magaban. Ezzel szemben az angol
kifejezés szélesebb értelmii, kiilonb6zdé kormanyzati tevékenységeket fed at. Ezért a ,,new public management”
kifejezés a kozigazgatasi és a mas kozcéla feladatokat ellatd szervezetek irdnyitasi, szervezési reformjait jelenti.
Kordbban a ,kozszolgdlati” kifejezést hasznaltdk tobben, terjeddben van viszont a helyesebbnek tlind
,kozintézményi” jelzd, mivel a kozszolgdlat a magyar a magyar jogi-kozigazgatasi életben a kozigazgatds
személyi dllomanydhoz kapcsolddik.



A téma irodalma rendkiviil széles, ma méar szinte kiilon tudomédnyigként kezelik, foleg a
fejlett orszagokban, és kiillonbozo formdkban oktatjadk a felsooktatdsi intézményekben,
alapvetd i1smeretekké valtak a kozigazgatdsi, ezen belil addigazgatisi szakemberek
képzésében. Az olyan ,klasszikussd valo” Osszefoglald miivek, mint példaul Savas (1987,
1993) Osborne-Gaebler (1992, 1994), Pollit (1993), Lynn (1996), Lane (2000), Pollit-
Bouckaert (2000, 2004), alapjan barmely szakértd vagy olvasd kivélaszthatja a szdmadra
leginkdbb érdekes teriileteket, €és alapos eligazitast kap. Talan meglepd, hogy hazdnkban a
szamos tanulmdny és cikk® mellett viszonylag kevés Osszefoglalé irds taldlhaté az ,,dj
kozszolgdlati menedzsment” mozgalomrdl. Kettd mindenképpen kiemelést érdemel: Zupkd
(2001, 2002) és Hajnal (2004) eltérd célokkal ugyan, de jelentdsen hozzdjarultak ahhoz, hogy
magyar nyelven is széles és mélyrehat6 elméleti és gyakorlati ismereteket kapjunk a témdaban.
Zupké a menedzseri reformokkal foglalkoz6 szerzdket hirom csoportba sorolja60: (1) a
menedzserialista reformok tdmogatéi a kozszektor problémdinak megolddsat az iizleti
szektort6l kolesonzott menedzsment modszerek dtvételében, illetve a kozszolgdltatdsok egy
bizonyos korének privatizdcidjaban latjdk. A reformerek dlldspontja eltér a koz és az iizleti
szektor hasonldsdgainak - kiillonbozdségeinek megitélésében, amitdl fiiggden valtozik a
privatizacidra javasolt kozszolgaltatasok kore, illetve a menedzsment modszerek altaldnos,
vagy részleges alkalmazhatésdganak vagy adaptdlhatésdganak szorgalmazdsa. (2) Az NPM
reformok kritikusai szerint az lizleti és kozszektor kiilonbozosége miatt a piaci, és az lizleti
menedzsment mddszerek csak korlatozott mértékben alkalmazhatdak a kozszektorban, és nem
is adnak vélaszt a kozszektor eldtt all6 legnagyobb kihivdsokra. A kozszektornak az elé
kitlizott célok sokszintisége, szervezeteinek komplexitdsa és makro-szintii feladatai miatt sajét
megoldédsokat kell fejlesztenie problémdinak megolddsara. A mikro-szintli menedzselésben
azonban tobb mddszer és ,mesterségbeli fogds” atvétele is eredményes lehet. (3) Az
Osszehasonlité elemzések készitdi kozott vita alakult ki a reformfolyamatok

konvergencidjival, avagy divergencidjaval kapcsolatban.

A szerzd Osszefoglalé megallapitasai koziil hadd ragadjak ki egyet, amely kissé ,,lekezeli” a
menedzseri reformok szerepét: ,,az eredeti kozszektor menedzsment reformok ,,mozgalma”
nem igényelt eredményeket ahhoz, hogy tovabb folytassa (diadal)menetét. Azaz a politika

fenntartja a reformdivatot, amely igényli, hogy a kormdanyzatoknak folyamatosan legyenek

%% Péld4ul: Coombes — Verheijen, szerk. (1997), Verebélyi (1998), Vass (1998), Lérincz (1999), Baldzs (2000),
és még sokan masok
% Zupké (2001) 48., 58. és 67. old.



széles korben propagdlt reformprogramjaik, rendszeresen megszervezett reformkonferencidi.
Ha a reformdivat eliilne, ez még nem jelentené, hogy az intézményi véltozdsok

abbamaradnanak, csak annyit, hogy hirértékiik csokkent (Pollitt-Bouckaert, 2000; p. 132).”61

Hajnal (2004) (is) leszogezi, hogy ,,a kormanyzati ,,reformpolitikdk” nem csak... korményzati
cselekvést, hanem sokkal inkdbb... retorikat jelentenek... a reformok gyakorlati
kovetkezményeinek-eredményeinek megragadésa és értékelése kis tulzdssal szinte lehetetlen
feladat.”®* A nemzetkozi 6sszehasonlitds szempontjabol viszont fontos példdkat hoz a szerzo:
»- A skandindv régidban és Hollandidban mélyrehat vdltozdsok tapasztalhatok, az NPM
reformoknak a legtobb angolszdsz orszdgban tapasztalhaté ideologikus és sokszor élesen
allamellenes mozzanata azonban nagyrészt hidnyzik;

- A mediterrdn (dél-eurdpai) régioban az egész NPM-problematika és -diskurzus csak
ardnytalanul kisebb mértékben jelent-jelenik meg, mint Eurdpa és a vildg tobbi, hasonld
fejlettségli  orszdgdban. Hasonl6képpen feltind6 az NPM dltal a német szovetségi
adminisztraciéra €s kormédnyzatra gyakorolt hatds minimélis volta.

- Franciaorszdgban pedig az ,,NPM-csomag” szdmos eleme a nemzetkozi trendektdl részben
vagy teljesen fliggetleniil, azokat akdr meg is eldzve jelent meg, mdsok pedig csak nagy

késéssel vagy egydltalan nem.”®

Mindkét fentebb emlitett szerzd elemzésében eldkeld helyet foglal el a Pollit — Bouckaert
(2000) modell. Elemzésiik (és kritikdjuk) targya viszont eltér az dltalam hangsilyosabbnak
tartott kérdésektol. Erdemben nem foglalkoznak ugyanis a reformok konkrét teriileteivel,
,roppdalydival” (trajectories), amelyek pedig a modell &ltaldnositdsdhoz sziikséges valddi,
tartalmi elemek. Zupké (2002) arra koncentrdl, hogy bemutassa és értelmezze, melyek a
modell 4ltaldnos valtozéi, a reformokat kivalté er6k és hatdsuk. Ugy litja, hogy rendkiviil
kevés az elemzés a reformok tényleges hatdsairdl és a bevezetés koltségeirdl, ami nélkiil
objektiv vélemény kialakitdsa nem lehetséges. Hajnal (2004) tobbek kozott az adminisztrativ
rendszer véltozdinak lefrdsat emeli ki. Az aldbbi tdbldzat valéban — még mdsodlagos

forrasként feltiintetve is — fontos a dolgozat témdjdnak szempontjabél.**

°' U.o.152. old.

“Id. mii 11. old.

Id. mii 15. old.

% A sors fintora — avagy az tjragondolésé -, hogy a masodik kiaddsban a tabldzatot a szerz6k mar nem
szerepeltetik.



16. szamii tabldzat: A politiko-adminisztrativ rendszernek az NPM reformok szempontjabol

relevdns jellemzdi és azok jellegzetes értékei

A politikai-adminisztrativ rezsim
Jjellemzoi

Az adott jellemzo lehetséges értékei

(1) Az allam struktardja

(a) Teriileti dimenzid 1.:

Szovetségi vagy unitarius

(b) Teriileti dimenzid II.: Ha unitarius,
a teriileti decentralizdcié mértéke/maddja
szerint:

Decentralizélt vagy centralizalt

(c) A kormanyzati-igazgatasi
szervezetrendszeren beliili devoluci6
(szétpontositas) mértéke és modja szerint:

Erosen vagy gyengén koordinalt

(2) A (kozponti) kormdanyzat jellege

Konszenzudlis, koztes vagy tobbségi

(3) A miniszter és az adminisztrativ elit
kozotti kapcesolat jellege

(a) Karrierutak atjarhatosaga

Elkiiloniilt vagy atjarhato

(b) Atpolitizaltsig mértéke

Erds vagy gyenge

(4) Adminisztrativ kultira

Rechtsstaat vagy ,.kozérdek” (public
interest) kultdra

(5) A szakpolitikai tandcsok forrdsainak
sokfélesége

A kozigazgatasra korlatozott, vagy
magéban foglalja tovabbi szereplok

egyre szélesebb korét: egyetemek,
szakszervezetek, think tank-ek,
konzultansok

Forrds: Pollitt-Bouckaert 2000 p. 42 alapjdn, Hajnal id. mii 25. old.

Hajnal szerint az egyik alapvetd kérdést példdul, hogy a kormdnyzat egydltaldin milyen
terjedelmt, és foként: milyen tartalmud public management reformokat prébal megvalésitani,
Pollitt és Bouckaert modellje sem valaszolja meg kielégitoen. Kovetkezésképpen, ,,az NPM
reformok megértésének... kulcskérdése — tgy tlinik — a kulturdlis tényezdk irdnydba mutat
tovéabb; a kozigazgatasi kultiira ugyanis az a tényez6, amely lehetdvé teszi, hogy a kiilonféle,
az NPM fogalomkorébe tartozé reformok kozott ne csak ,,mennyiségiik”, radikalizmusuk

alapjan tegyiink kiilonbséget, hanem ,,min8ségiik”, irdnyultsdguk tekintetében is.”®

Pollit és Bouckaert (2004) miivének madsodik kiaddsdban tovdbb finomitottdk, illetve
frissitették fel a kozszolgalati menedzsment reformok nemzetkozi 6sszehasonlitd elemzését és
értékelését. Atfogé képet adnak a folyamat természetérdl, okairdl, formdirdl, eredményeirél és

kudarcairdl. Tizenkét® OECD orszdgra vonatkozéan mutatjdk be a reformfolyamatok

% Hajnal (2004) 26. old.
66 Valamint az Eurépai Bizottsig. (Az elsé kiaddsban csak tiz orszag szerepel.)



bevezetésének gazdasagi, tdrsadalmi, politikai és kozigazgatdsi kornyezetét, ismertetik a
reform csomag tartalmét, bevezetésének iitemezését és értékelik a reformok hatdsait.

Véleményem szerint a modernizacio és a reform trajektoriai alkotjdk a magjat elemzésiiknek.

A szerzOk szerint a public management reformok az orszdgok tobbségében négy fo elemet
tartalmaznak, amelyek koziil egy arra a kérdésre ad valaszt, hogy mit reformalnak, mig hdrom
masik elem arra, hogyan teszik azt. A “mit” trajektéria a reform terjedelmét és elemeit
mutatja be. Ezen beliil négy teriiletet kell megkiillonboztetni: pénziigyek, személyzeti iigyek,
szervezet és teljesitményértékelési rendszer. A “hogyan” trajektéria a végrehajtas kovetkezd
megkozelitéseit fogja at: kozponti vagy alulrol torténo reform, a jogi dimenziok, valamint a

feladatok allokdldsa a (részben 1j) szervezetek kozott.

Az addigazgatds — hasonléan mds nagy kozigazgatisi szervezetekhez — a reformok minden
elemében ,,érdekelt”. Az addigazgatds mint a kormanyzati fiskdlis politika egyik legfontosabb
végrehajtdja, a pénziigyi menedzsment ciklus integrans része. (Amely egytittal egy szélesebb
politikai ciklus — elokészités, dontéshozatal, végrehajtis és értékelés — kiemelt teriilete.) A
pénziigyi trajektéridhoz harom fontos szakteriilet tartozik: koltségvetés, szdamvitel és
ellenorzés-értékelés. A pénziigyi ciklusok dllandéak, eljardsaik elkeriilhetetlenek és
kikényszeritendok. A mod megvalasztidsa, ahogyan a politikusok és a menedzserek tervezik,
irdnyitjak, ellendrzik és értékelik szervezeteiket, egyet jelent a szervezet pénziigyi

rendszerének meghatdrozasaval.

A tervezés céljaihoz a koltségvetésnek vélaszt kell adnia azokra a kérdésekre, hogy mi
lehetséges adott pénziigyi keretekbdl, é€s mit kell tenni a kovetkez6 idoszakban. Az irdnyitasi
célokhoz a szamviteli rendszer tdjékoztat arrél, hogy mi torténik a koltségek és a kiaddsok
teriiletén. Az ellendrzés-értékelés szempontjaihoz (value for money) az auditdlds szolgéltat
informdcidkat arrél, hogy mit tortént é€s milyen mértékben gazdasidgosan, hatékonyan és
eredményes modon.

A legtobb pénziigyi modernizacids stratégia kozOs nevezOjévé a teljesitmény orientdlt

koltségvetés és a teljesitmény orientdlt menedzsment valt.”’

67 Vass felhivja a figyelmet a médszertani nehézségekre: a teljesitmény elemzésével, vizsgalataval kapcsolatos
fogalmak nem hordozhatnak mechanikusan azonos tartalmat a magan- és a kozszférdban. Lényeges értelmezési
kiilonbségek vannak a hagyomanyos belsd ellendrzés, a teljesitmény-elemzés és a programértékelés rendszerei



A koltségvetési folyamatban a menedzseri orientdltsdg jelenti, hogy a koltségvetés
teljesitmény-orientdltabb. A teljesitmény-orientaltsag szintje és a koltségvetési dokumentum
formdja a modernizdcid el0re haladdsdval valtozik. Az elsd szint a hagyomdnyos input-
orientdlt tétel-soros koltségvetés. A mdsodik, amikor a koltségvetés mar tartalmaz néhdny
teljesitmény indikatort, a tevékenységek és outputok illusztricidjaként. A harmadik pozicid
nem csupdn teljesitmény mérdszdmok hozzdaddsa, hanem a dokumentum forméjdnak
megvaltoztatdsa és tartalméanak kibOvitése. A kovetkezd szint eljarasi és 1dObeni mddositasok
bevezetése annak érdekében, hogy az allokéciordl sz616 vitdkat és dontéseket a korméanyzaton
beliil a minisztériumok €és iigynokségek, valamint a kormdnyzat és a parlament kozott
befolydsoljak. A végsd szint a koltségalapid allokdciés modszerek (accrual budgeting) —
esetleg fokozatos — bevezetése.

A szdmviteli rendszerekben a valtozds irdnya, hogy a hagyomanyos készpénz-alapu
szamlarendszert az 4ltaldnos kettos konyvvitel valtja fel a koltségkalkulaci6 néhany
lehetséges elemével. A harmadik szint a széleskort és atfogd koltségalapd szamvitel, amelyet
koltségelemzés €s teljesitmény-mérési rendszer timogat.

A reformdlt ellendrzési-értékelési rendszerek a hagyomdnyos pénziigyi €és teljesitési
rendszertdl elmozdulva, eldbb néhdny ad hoc teljesitményi és program-értékelési elemet
vezetnek be. A rendszer ,felsd” szintje az atfogd €s intézményesitett teljesitményértékelés,
amely a harom ,,E” (economy, efficiency, effectiveness), a gazdasdgossdg, hatékonysdg és
eredményesség elemzését fogja at.

Mindhdrom teriileten a kutatdsi korben szerepld orszdgok koziil az Egyesiilt Kirdlysag a
,legfels0” szintre jutott. Svédorszdg a szamviteli és az ellendrzési-értékelési pélyan,
Hollandia, Finnorszdg és Kanada is az ellendrzési-értékelési palydn érte el a legeldkeldbb

helyezést.68

Az el6z6 fejezetben a szervezeti modelleken és reformokon keresztiil érzékeltettem a
szervezeti ,trajektoridk” sokszor meghatdrozd szerepét. Pollit és Bouckaert a szervezeti
atalakitasokat a kovetkezoképpen 0szté1yozza69:

- specializacio (az intézmények egy vagy tobb céllal miikkodnek?)

- koordinicié (milyen eszkozokkel kell a kiillonbozo funkcidk, szintek és szektorok kozott a

koordinéciét biztositani?)

kozott. ,,A teljesitmény-vizsgdlatoknak sehol nem feladata a menedzsment funkcidinak &atvétele, vagyis a
megoldasok megfogalmazésa.” (Vass, 1998. 593-594. old.)

68 Részletesen ldsd Pollit — Bouckaert (2004) 70-73. old. tablazatokat.

% Pollit — Bouckaert (2004) 81. old.



- centralizacid/decentralizacié (milyen funkcidkat kell centralizdlni vagy decentralizalni és
milyen mértékben?)

- nagysag (mi a szervezet optimélis nagysaga?)

Elemzésiik alapjan a vélaszok természetesen sokszinlieck. Amiben taldn egységesek, hogy a
kiillonbozd orszdgok (menedzsment) reform eldtti pozicidja rendkivill meghatiroz6 a

valtozasok irdnyét tekintve.

Az addigazgatdsi menedzseri reformok elméleti aldtdmasztadsdhoz Lane (2000) miive nyujtja a
madsik leginkdbb megalapozott és atfogd segitséget. (Sajndlatos, hogy sem Zupkd, sem Hajnal
nem foglalkozott ezzel az irdssal.) Természetesen e dolgozatnak sem célja ennek részletes
feldolgozdsa. A ,bureau”-rdl és a ,,public enterprise”-rdl sz6l6 remek fejezetek mellett itt a
»szerzodések” (contracting) kérdését kell a dolgozat témdja szempontjabdl réviden emliteni,

amelyet Lane hosszasan fejtegetett.70

Lane tézise, hogy az tj kozintézményi menedzsmentben a szerz6dések’' jelentik a kozszektor
intézményi alapjat. 1990-es évek reformjai a kozszektorban egy intézményi vélasztiashoz
vezettek két megoldas kozott, amelyek a javak €s szolgéltatasok eldallitdsahoz kapcsolddnak:
hosszii tavii szerzodés versus rovid tavi szerzodés. A hosszu tava szerzddések alapvetden a
biirokrdcidra és az dllami vdllalatokra jellemzdek, mig a rovid tdvd szerzddések a
maganszférabol szarmaznak. Az utdbbiaknak hirom f6 felhaszndldsi teriilete lehetséges a

.. i T2
kozszektor irdnyitdsdban:

A konyv hdrom részbol all, amelybdl a ,,Where we are heading” (Merre tartunk?) harmadik rész fejezetei
gyakorlatilag a ,,szerz6d6 dllam” cim koré szervezédnek.

U A tétel vonatkozik mind a ,contracting out”-ra (kiszerzddés), mind pedig a ,,contracting in”-re (adminisztracié
belso szerzodése).

A szerzddéses megkozelités eredete az tigynok-elméletekig nyulik vissza. Ezek az elméletek az iigynok
alkalmazasanak problematikdjaval foglalkoznak, akik megbizéik érdekeit kell, hogy képviseljék. Szerz6dés
hatdrozza meg azokat az alapszabalyokat, hogy ki miért felelds, mi a tevékenységek hatdkore, mik a korlatai,
milyen célokat kell elérni, milyen eréforrdsok vannak, milyen ellenérzési mechanizmust haszndlnak annak
igazoldsdra, hogy ezeket a célokat val6ban elérték. Az erdforrds felosztdsa a szolgaltatok teljesitményszintjével
ardnyos. A szerz8déses megkozelités alapvetd jellegzetességei a kovetkezok:

- A szerzddéses megkozelités egyértelmiiséget és feleldsséget visz a folyamatba, meghatdrozza minden szerz6dd
fél jogait és kotelezettségeit.

- A szerz8déses megkozelités mddositja a hierarchidt, nincs szerz8dés kolcsonds megértés nélkiil.

- A szerzddéses megkozelités a megegyezés elvét koveti, a szerzddés eldfeltétele a konzultacid és a dialdgus.

- A szerzddéses megkozelités a kolcsonos vallaldsok egyensulyét garantdlé eszkoz.

A szerz6dések kiilonféle moédon johetnek létre. Elsként, dltalanos keret dokumentumként, az autoném egységek
miikodését szabdlyozé elvek gylijteménye formdjdban. Mdsodsorban, olyan keret dokumentumként, mely az
egyes egységeket hierarchikus szerzddések formdjaban szabdlyozza, az alsébb szintek felé egyre nagyobb
részletezettséggel. Harmadsorban, lehetnek olyan szerz6dések, melyek a teljesitmény bizonyos szempontjait
fedik le, és negyedikként, a kozszektoron beliil, vagy azon kiviil kotott szerzédések.

"2 Jan-Erik Lane (2000) 129. old.



e Szerzddéskotés a szolgaltatokkal egy pédlyaztatdsi/ajanlattételi folyamatot kdvetden
e SzerzOdéskotés az dllami vallalatok (public enterprise) ligyvezeto igazgatdival
o SzerzOdéskotés a végrehajtd ligynokségekkel (minisztériumokkal) arrél, hogy mit
szolgaltassanak
Az elméleti megfontoldsok és gyakorlati eredmények azt bizonyitjdk, hogy a rovid tavua
szerzOdéses gyakorlat megsziinteti a kiterjedt szerzddés eldtti opportunizmust (ami a hosszu
tavi szerzddésekre jellemzd), de ugyanakkor sebezhetd a szerzddés eldtti opportunizmus
oldalardl. A rovid tavu szerzOdéses gyakorlat bevezetésekor meg kell oldani a korményzat
kiilonbozo szerepeibdl (szerzddo, tulajdonos, dontobird) adédo ellentmondasokat is. Tovabba
mig a koltségek egy része csokken, nem szabad megfeledkezni a ndvekvd tranzakcids
koltségekrol sem.””
A kozszektorban alkalmazott hosszu tava szerzOdések egyik csoportjat az elosztdsi
szerzédések jelentik.”* A korményzatok fontos feladatit képezi az addkbél finanszirozott
kozszolgéltatdsok nyudjtdsa. Ennek hagyomédnyos megolddsa szerint hivatalokat vagy
ligynokségeket hoznak létre, és a dolgozokkal hosszd tdvi szerzodéseket kotnek. A
szerzodések pontosan megfogalmazzdk a biirokratdk kotelességeit, amelynek fejében életre
sz016 alkalmazdst tehat stabilitdst, biztonsdgot, elore jelezhetdséget kapnak.
Az elosztasi szerzodések esetében a koltségvetési folyamaton keresztiil finanszirozzak meg az
ligynokségek adminisztrativ torvényekben eldirt tevékenységét. Az éves koltségvetési
folyamat egyfajta alkudozds a szerzddésekben rogzitett mennyiségekrdl, arakrél vagy
koltségekrdl, de a rovid tavi szerzddésekre jellemzd verseny nélkiil.”> A korményzatok nem
bizhatnak egyszerlien abban, hogy az iigynokok teljesitik a szerzddésben eldirtakat, féleg ha
ezek implicitek maradnak és a kornyezeti hatdsok nem jelezhetok eldre. Ezért nem csak a
koltségvetési finanszirozds biztositdsdhoz sziikséges intézményekre van sziikség, hanem
monitoring tevékenységet végzd intézményeket is fel kell allitani (a monitoring tevékenység
nagyon koltségessé valhat).
(Niskanen kutatdsai szerint a kozosségi koltségvetési folyamat nem vezet hatékony

eredményre, mivel minden iigynokség megprobal az optimdlis méretének kétszeresére

73 Jan-Erik Lane (2000) 129. old.

™ A kozszektorban alkalmazott hosszu tivi szerzédések mésik csoportjat a szabdlyozd szerzédések jelentik. Ha a
szolgaltatdsokat nem adokbdl, hanem haszndlati dijakbdl finanszirozzak az ellaté cégek, akkor nem elosztasi,
hanem szabdlyoz6 szerzédésekre van sziikség. A hagyomdnyos megoldds szerint a kormanyzat hosszu tavi
szerzOdésekkel szabdlyozza a monopdliumokat, amelyek kiterjednek a belépési korlatokra, mennyiségekre, a
szolgéltatdsok szinvonaldra, az drakra és a fogyasztok védelmére.

> Wildavsky (1988)



novekedni. Ez az aszimmetrikus informéltsdgra épiild modell azonban tidlzénak mondhat6.”®
Niskanen szerint a kindlat kétszerese lesz a normdlisnak, mivel a korményzat szinte semmit
sem tud a hatarkoltségek alakuldsardl.)

A hosszu tava szerzOdések tovabbi hidnyossdga a nem megfeleld értékelés. Mivel az
ligynokség kozvetleniil az dllamhoz tartozik, csak személyes mulasztds esetén torténik
személyes felelosségre vonds. Az ligynokség jogilag nem fiiggetlen a megbiz6tdl, elméletileg
annak utasitdsait koveti. De valdjaban egy alkudozasi folyamatrél van sz4, amit informdacios
aszimmetria jellemez.

Az lzleti szférdban a szerzddés megkotésekor figyelembe veszik az iigynok informdcios
eldnyét, ezért profit- és kockdzatmegosztast illetve kompenzicidt szolgdld elemeket épitenek
a szerzédésbe.” A kozszektorban ugyanakkor audit és teljesitményértékelést tartalmazoéd
elOzetes szabdlyozast, kiértékelést és utdlagos szabalyozast alkalmaznak.

A rovid tava szerzddéseknek a hosszu tavu szerzddésektdl vald legfontosabb kiillonbsége a
szolgdltatok magasabb szintli fiiggetlensége és az ligynokok kozti versengés. A szolgaltatok
eredményességét a tulajdonosok (akdr a kormdnyzat is) piaci alapon vizsgdljadk. A
koltségvetési finanszirozds és a torvényi szabdlyozds helyét a pdlydztatdsi, ajdnlattételi
folyamat veszi at.

Rovid tava szerzddések keriilnek elotérbe, ha a hivatalokat félig fiiggetlen termelési
egységekké vagy egyszerre részvénytdrsasigokkd alakitjdk 4t (szdmottevd koztulajdonu
részesedéssel). A mdsik mddszer, hogy olyan, vildgosan meghatdrozott célokkal rendelkezd
végrehajté ligynokségek alkalmazdsa, ahol a palyédztatast tigyvezet6 igazgatok (CEO-k) rovid
tdva bazison torténd alkalmazdsara hasznaljak fel. Az elosztasi szerzddések palyaztatasanak
alapja a potencidlis palydzok elégséges szdma és a kivalasztdsi mechanizmus hatékonysédga.”
Az NPM értelmében a szerzddések nemcsak a kozszektor foglalkoztatdsi kapcsolatait
hatdrozzdk meg, hanem a szolgdltatdsnyujtassal kapcsolatos célokat és feladatokat is. A
korményzat ezeknek a szerzodéseknek a megirdsat €s kezelését ligyvezetd igazgatdkra (CEO)

bizza, akiket szintén szerzddéses viszony kot a korméanyzathoz.

® Niskanen (1971)

" Hillier (1997)

"® Fontos megjegyezni, hogy a kozszektor szamos teriilete (példdul kozbiztonsdg, jogi rendszer, oktatds,
egészségligy, szocidlis intézmények) rendelkezik bizonyos tulajdonsdgokkal, amelyek az NPM eszkozeinek
alkalmazasat nehézkessé teszik. Ilyen az erds professzionalitds, a jogok és jogosultsdgok figyelembevételének
fontossdga, a mindség é€s mennyiség gyakori szembendlldsa a megallapodadsokkal, a siirgds sziikségletek. Ezért a
kormédnyzat modszereit ki kell szélesiteni, ami nemcsak a régi biirokratikus, hanem bizalmon alapul6

//////



Az elméleti kitérd utan, mivel a vonatkozo irodalmi forrasok rendelkezésre allnak — nincs
sziikség akdr a nemzetkozi, akar pedig a hazai kozigazgatasi reformok részletez6 és elmélyiilt
bemutatdsdra, értelmezésére. Vdazlatosan, az elmualt két évtizedben (fdleg a fejlett
orszagokban), a kozintézményi menedzsment reformok f6 jellemzoi a kovetkezok:

- A kozszolgaltatd rendszerek és szervezetek olyan alapvetd dtalakitdsa, amely jelentdsen
megnoveli a hatékonysédgot, az eredményességet, az alkalmazkoddképességet és az innovacids
kapacitasokat. Megtori a szolgéltatdsi monopdliumokat olyan versenykoriilmények
kialakitasdval, amelyben az édllami, a magan €s a civil tarsadalom szolgéltaté szervezetei
versenyeznek. Ezzel parhuzamosan noveli az dllam szabalyozo6 és ellenorzo szerepét.

- A lakossdg — egyénileg vagy csoportosan — bevondsa a szolgéltatdsok nydjtdsiba. Igy a
tarsadalom nemcsak, mint a szolgaltatisok igénybe vevdje, hanem mint résztvevod is
megjelenik dllami felhatalmazdsok alapjan.

- Szervezeti dtalakitds. Ez feltétleniil sziikséges a véltozé koriilményekhez torténd adaptacid
és az innovacids kényszer miatt. A szervezeti valtoztatdsok tobb dolgot jelenthetnek. Jelentik
példaul mindenekel6tt a hierarchikus fiiggdség olddsat, az ,,als6” szintek ©Ondllésdganak
novelését; jelentik a szervezeti irdnyitds egyszerlsitését a szervezet ,.ellapositdsaval”, ami
altalaban a kozbiils0, kozvetitd szintek kiiktatasat feltételezi. A szervezeti valtozasok
végeredményeként Uj tipusd kozszolgdltaté szervezetek épiilnek ki: a szabdlyozds vezérelte
szervezetek helyét kiildetés vezérelte szervezetek veszik at.

- Eredményorientdltsdg, vagyis a kozszolgdlati programokat eredményei alapjin
finanszirozzdk. Szadmszerisitett tervek helyett olyan stratégidk véltak a szervezeti cselekvés
alapjavd, amelyek a feladatot egyértelmiilen meghatarozzdk, de a megvaldsitdsban nem kotik
meg a szervezetek kezét.

- Fogyasztoorientdltsdg a ,,value for money” azaz ,értéket a pénzedért” elv érvényesitésének
jegyében. Ugyfélbarat szolgaltatdsnyijtds, amelyben az iigyfél (addfizetd) haszna né,
koltségei csokkennek, magatartdsa pozitiv irdnyba mozdul.

- Vdllalkozdsszerii mozzanatok alkalmazdsa. Az 4allam kilép az addbegylijtés-
szolgaltatasnyujtds taposémalmabdl, ahol a szolgaltatisok mennyiségét és mindségét egyrészt
az adobevételbdl szarmazdé anyagi alapok madasrészt az dllami szolgéltatd intézmények
kapacitdsai korlatozzdk. Az dj modell kitagitja ezeket a korldtokat ujfajta eroforrdsok
bevondsdval és a szolgaltatasi kapacitdsok megnovelésével.

- Fokusz az outputokra, a kibocsdtdsokra. A kozintézmények teszik a dolgukat: a

korményzatok most csak arra kivancsiak, mit csindlnak, kinek kotelessége a szolgaltatas, és ki



a felelds az eredményekért. Az 4j kulcsszo: az egyeztetett eredménycélok elérése. Ennek
érdekében 6t 1épcsds valaszt alakul ki:

e A szervezet dltaldnos stratégiat alakit ki és célokat hatdroz meg.

® Programokat szerveznek a stratégidban kialakitott célok megvaldsitdsara.

o Az egységekre amilyen mélységig €s mértékig csak lehet tovdbbi programokat

alakitanak ki. A programokhoz rendelik a személyzetet €s a forrasokat.
® Minden szinten sziikkség van a teljesitmények mérésére. Magét a programot és az
egyéni teljesitményeket is mérik.

e A célok elérését a gazdasdgossdg, a hatékonysdg €s a hatasossag alapjan értékelik.
- Az inputokban végrehajtott véltoztatdsok célja az Osztonzés és ez altal a teljesitmény
novelése. A magéanszektorbdl atvett szamos 1) megoldas, mint példdul karcsusitds, 0sztonzok,
szerzddéses kapcsolatok, teljesitmény-orientdcid, jutalmazdsi rendszerek stb., rugalmasabb
koltségvetési €s foglalkoztatasi rendszerhez vezethet.
- A kormdnyzat és a biirokrdcia kiterjedésének sziikitése is része a menedzseri programnak.
Ide értendd természetesen a privatizicid, de emellett hasonléan lényeges a kiszerzddéses
rendszer (contracting out) elterjedése, amely révén jelentds koltségmegtakaritasok érhetok el a
szolgéltatdsok nyujtdsdban.
- Szerzodéses menedzsment bevezetése (contracting in), amely nem csak a kozszektor
foglalkoztatdsi kapcsolatait hatdrozza meg, hanem a szolgéltatdsnyujtassal kapcsolatos célokat
és feladatokat is. A kormdnyzat ezeknek a szerzddéseknek a megirdsat és kezelését tigyvezetd
igazgatdkra bizza, akiket szintén szerzddéses viszony kot a kormdnyzathoz.
- A politikusok és a koztisztviselok kapcsolatdban a hagyomanyos modell - elméletileg -
szétvélasztotta a dontéshozot és a végrehajtét. A menedzseri modell egyik f6 jellemzdje, hogy
a felelosséget az eredmények elérését menedzser vdllalja. Ez azt jelenti, hogy a menedzserek
és a politikusok, valamint a menedzserek és a koz kozotti viszony megvéltozott. A
hagyomanyos modellben a “menedzserek” és a politikusok kozotti viszony sziik és technikai,
az Ur és a szolga, az utasité és a végrehajté viszonya volt. Az 4j kozszolgalati menedzsment
modellben a politikus €s a menedzser kozotti viszony sokkal rugalmasabb és kozelibb. A
koztisztviselok szerepet kapnak a politika kialakitdsdban, gyakran személyesen felelosek az
tigyekért. A kozszolgalat politikai menedzsment format 6lt, €s a politikusokkal val6 kapcsolat

modosul.



Meg kell azonban jegyezni, hogy az 0j kozintézményi menedzsment a fejlett orszdgokban
orszagonként kiillonbozo szinten és sebességgel terjed. Az egyes orszdgokban ezek a funkcidk
egy még nem tOkéletesen megreformdlt rendszerben hatnak. Az 1j kozintézményi
menedzsment ma még sokkal inkdbb tendencia, amelynek realizdldsa hosszu folyamat.
Emellett érdemes felfigyelni arra, hogy a menedzseri mddszerek elsdsorban nem a klasszikus
kozjavak teriiletén sikeresek, hanem azokndl a magédnjavakndl, amelyek az ut6bbi
évtizedekben “keriiltek be” a kozosségi koltségvetésekbe. Azt is figyelembe kell venni, hogy
a koztisztvisel6-kozmenedzser mds feltételek mellett dolgozik, mint a magénszektor
menedzsere. Példdul, nem valdszinl, hogy egyértelmi jelzéseket kap a kozjavak redlis
keresletérdl, értékelése nem tdmaszkodhat sem profit sem pedig novekedési indexekre, mivel
egyik sem célja intézményének. Ezért, vezetdjének politikailag befolydsolt véleménye az

értékelésben domindld, ami hosszi tdvi tendencia kiillondsen az dtmeneti orszdgokban.
4.2. A reform stratégia és megvaldsitasa’

A menedzseri reformok nem csak szertedgaz6 elemiben, hanem idébeni megvaldsitdsukban is
jelentdsen kiilonboznek orszagonként. Kozos viszont — €s ez egyértelmiivé vilt -, hogy az Uj
kozintézményi menedzsment csak stratégiai szemléletben vezérelhetd le. A stratégiai
szemlélet 1ényege, hogy nem avatkozik bele kozvetleniil a miikodési folyamatba, hanem a
feltételeket alakitja oly mdédon, hogy egyértelmilen dj alaporientdciét hozzon létre. Ot
meghatdroz6 fontossagd OsszetevOt lehet megkﬁlénbéztetni:go a rendszer célja, 0sztdonzoi,
elszamoltathatésdga, hatalmi struktdrdja és a rendszer szervezeti kultirdja.

A stratégiai véltozdsok o6t alapvetd tényezdje és a hozzdjuk kapcsolddo stratégidk valamint a

stratégidk alapvetd Osszetevoi a kovetkezd tdblazatban foglalhatdk Ossze:

17. sz. tabldzat: A stratégiai valtozdsok tényezoi és elemei

| Tényezo | Stratégia | A stratégia elemei

" E pontban vizlatosan kovetem Jenei (2004) gondolatmenetét, amelybe a megfelelé adéigazgatasi példakat
illesztettem.
% Jenei (2004)
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Cél A torzskari fejlesztés stratégidja | A szerep egyértelmiisége
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. . . , ... | Az érzelmek befolydsoldsa

Szervezeti kultira A szervezeti kultura stratégidja

A gondolkoddsmdd megvaltoztatdsa

1. A célokat meghatdroz¢ stratégia neve: torzskari fejlesztési stratégia, amely a kormanyzati
tevékenység 1ényegi funkcidjara vonatkozik, azaz a vezetési-irdnyitdsi funkciéra. A stratégia
mukodésének elofeltétele a maganvillalkozdsok és a civil szervezetek bevondsa a
szolgéltatdsok nyujtdsaba. (A brit kormédnyzat példdul a kiinduld feltételeket privatizacios
folyamat keretében alakitotta ki. Csak ezutdn inditotta el az irdnyitds és a szolgdltatdsnyujtas
elvélasztdsdra irdnyuld stratégidt. Olaszorszagban 1998-ban dllitottdk fel az dn. ,,Comitati
tributari regionali’-t, a Regiondlis Adoéiligyi Bizottsdgokat. A regiondlis bizottsdgokban
kiillonboz6 ipardgak, szakszervezetek és fogyasztoi szervezetek képviseltetik magukat,
feladatuk javaslatok kidolgozdsa az addztatdsi folyamat egyszeriisitésére, az adohatdsagok és
az allampolgarok kozotti viszony javitdsdra.)

2. A teljesitmény kovetkezményei stratégia 1ényege, hogy a teljesitménynek, mind pozitiv,
mind negativ értelemben legyen kdvetkezménye. Az 6sztdonzési rendszer atalakitdsdnak masik
stratégiai feladata a biirokratikus szervezetekre jellemzd 0Osztonzési motivumok
meghaladélsa.81 Szamos orszdg, pl. Hollandia, Svédorszdg, Egyesiilt Kirdlysdg, Belgium
addigazgatdsdban a teljesitmény utdni bérezés (performance related pay) bevezetése nagyban
hozzéjarult a reform sikeréhez.

3. A fogyasztoi orientdltsdg stratégidja az eredményességi szempontok eldtérbe keriilését
azaltal teszi lehetové, hogy a kozszolgaltatisokat a fogyasztok kozvetlen ellendrzése ald

helyezi, vagyis feléjiik teszi elszdmoltathatéva.®* Az adéigazgatdsi modellekben nemcsak a

#! Legaldbbis egyéni szinten, de nem biztos, hogy szervezeti szinten kivitelezhetd (Idsd a 4.3. pontot).

2 Az elszamoltathatésdg mozzanatit mind az ot stratégia tartalmazza. A torzskari fejlesztési stratégia arra
Osszpontosit, hogy miért szdmolhaté el a kozintézmény; a teljesitmény kovetkezményei stratégia arra
vonatkozik, hogyan szdmoltathat6 el; az irdnyitasi stratégia arra, hogy ki vagy kik szdmoltathatdk el; a szervezeti



célcsoport megkozelitést alkalmazd orszdgok esetében beszélhetiink fogyaszté vagy iigyfél
orientalt szervezetrdl. Az elso fejezetben emlitett ,,Adofizet6i Kartdk™ - sot Spanyolorszdgban
kiilon torvény - nyujtanak elsddleges garancidkat ehhez.

4. Az irdnyitdsi stratégia 6 kiindul6pontja, hogy hol helyezkedik el a dontéshozatali hatalom.
Az irdnyitasi stratégia lényegi torekvése — az dj kozintézményi menedzsment kiépitésénél —
az, hogy minél nagyobb autonémidt, dontési kompetenciat adjon a végrehajtdsi, azaz a
szolgaltatasnyujtasi szintekre. A stratégia sordn komplex eszkoztar — a dereguldcio, a
decentralizdcio és a devolucio — alkalmazdsdval Gj dontési folyamatok épiilnek ki.

Mindezek — eltéré mértékben ugyan - az addigazgatasi szervezeti reformoknél megtalalhatok.
5. A kozszolgéltatasi rendszer és a kozintézmények miikodését meghatarozé 6todik alapvetd
dimenzidja a szervezeti kultiira. Ez azt jelenti, hogy az uj kozszolgdlati menedzsment
kiépitése csak akkor teljes korli, ha kiterjed a szervezeti kultirdra, azaz a koztisztviseldk
értékeire, bedllitddasdra, viselkedési normdira és elvardsaira is. (Tanulsidgos példa, hogy
amikor a brit adéigazgatdsban a csoportmunka alapjin torténd bérezés hatédsait értékelték, sok

negativ pontot kapott a csoporton beliil elosztds igazsdgtalansaga miatt.)

Az orszagok az Uj kozintézményi menedzsment bevezetésénél dltaldban egy vagy két stratégia
mentén kezdik meg az 4talakitast. Menetkdzben jonnek r4, hogy ez nem elég, hanem tjabb és
Ujabb stratégiai dimenzidban is meg kell kezdeni a véltoztatdst. (Példdul a belga vagy a

francia ad6igazgatasi reformfolyamatban taldlkozhatunk ilyen jellegli ,,megtorpandsokkal’.)

A reformok gyakran akkor lehetnek eredményesek, ha a kezdeti szakaszban elkeriilik a
politikai konfronticidt, és a reformokat megkisérlik csendben, héttérben dolgozva felerdsiteni
és csak akkor vallalva politikai konfrontaciét, ha a reformfejlesztések hivei mar felerdsodtek.
(Hollandidban az addigazgatdsi reform valdsziniileg sokkal lassabban ment volna végbe, ha
nincs egy elkotelezett és politikailag ,.er6s” allamtitkdr a minisztériumban, aki végig tudta

vezényelni a valtoztatasokat.)

A taktikat akkor is kiillonbozoképpen kell alakitani, ha az dj kozintézményi menedzsmentet

kiillonbozd tipusi intézményekben kivdnjdk bevezetni. Négy alapvetden kiillonbozo

kultira stratégidja pedig arra, hogy mennyiben tdmogatja egy adott szervezet kultirdja azt, hogy a
koztisztviselok hogyan ,,internalizéljak” az elszdmoltathatésagot.



kozintézményt kiilonboztethetink meg™: politika-csindl6, szabélyozé, szolgdltaté és
szolgélati tipust. A politika-csindlo szervezetek politikai dontéseket hoznak, a szabdlyozo
szervezetek feldllitjdk a megval0sitds szabdlyait, a szolgdltaté szervezetek szolgéltatdsokat
nyujtanak, és a szolgdlati szervezetek betartjak, illetve betartatjdk azokat. Ezek a
szervezettipusok dltaldban elkiiloniilnek egymdstdl, ezért a reformereknek az ot stratégiat
kiilonbozoképpen kell alkalmazni a kiilonb6z6 szervezeti tipusokban, ami azért nehéz, mert a
szervezetek altaldban nem tiszta tipusok. Az addiigyi hatésdgok tipikusan szolgdlati-hatésdgi
intézmények, de szolgdltatdsokat is nyijtanak, amikor informdciokat nyijtanak, és

tandcsaddasi tevékenységet végeznek.

4.3. Az 4j kozintézményi menedzsment hatasa az adéigazgatasra

A kozmenedzsment reformok nem hagytdk érintetleniil az addigazgatdsi rendszereket sem.
Eldszor is, természetesen az adoigazgatdst érintik azok a reformok, amelyeket a korméanyzat
egészére vonatkoznak, igy elsOsorban a koltségvetési reformok. Vannak olyan fejlemények,
amelyek kiilonosen erdsen hatnak az addigazgatésra:

- Novekvo feladatok, boviilo mikodés. A kozszektor novekedésének (abszolit
értelemben) finanszirozdsdhoz tobb addbevétel sziikséges, amelyet nemcsak az
adératdk novelésével, hanem ) adoénemek bevezetésével és az addalapok
sz€lesitésével lehet eldteremteni.

- Az adétorvények egyre bonyolultabbak és gyakran véltoznak, ami megkoveteli, hogy
az addtisztviseloknek felkésziiltebbeknek kell lenniiik az tigyek kezelésében és az
adéfizetOknek nytjtott informéacidkban.

- A koz egyre kevésbé fogad el magas addkulcsokat, és az adé meg nem fizetés

novekvo veszélye hatékonyabb addbehajtast siirget.

Ezeknek a kihivdsoknak két médon lehet megfelelni. Az egyik az informéciés technoldgia
lehetdségeinek maximadlis kihaszndldsa. Szamos addigazgatidsban az adéivek és fizetések
feldolgozdsa ma mar automatizdlt. A mdasik moéd a hatékonyabb menedzsment. A
menedzsment reform dltaldnos megkozelitése ugyanaz, mint a kozszolgélat egyéb teriiletein.

Nagyobb figyelem tevodik a teljesitményre a hatékonysdg, az eredményesség és az
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adofizetdnek nyujtott szolgaltatdis mindségére. A szervezet alsobb szinti menedzserei
nagyobb hatalmat kapnak, anélkiil, hogy az addzédsi szabdlyok egységes alkalmazdsatol
eltekintettek volna. Belso piacokat alakitanak ki a timogato szolgdltatdsokra €s/vagy ezeket a
szolgaltatasokat kiszerzodtetik. Néha a kiszerzodést a f6 informdcios rendszerek mikodésére

is alkalmazzak.

A menedzseri reformok elterjedését az adéigazgatasban szamos konkrét eset bizonyitja:

A) Az adoigazgatds és a politikai szint kapcsolata hagyomanyosan a gondosan részletezett
koltségvetési allokdciora, szabdlyokra €s utasitdsokra épiilt. Az ij menedzseri megkozelités a
teljesitmény-koltségvetés és a szerzodéses viszonyok felé mozditotta el ezt a
kapcsolatrendszert. Tobb orszdgban a koltségvetési eldirdnyzatokat meghatdrozott célokkal,
elvart kibocsétési szintekkel és szolgdltatds mindségi sztenderdekkel egyiitt hatdrozzak meg.
Néhany orszadgban ezt szerzOdésekben fogalmazzdk meg, amelyek a miniszter és az
addigazgatds vezetdje ir ald. A formélis szerz6dés tobb orszdgban még nem gyakorlat, de az
elézetes konzulticidk (alkuk) igen jelentdsek. A rendszer kivitelezése fiigg attdl, hogy az
addigazgatds (és vezetdje) a minisztérium integrans része, vagy pedig (részben) fiiggetlen
tigynokség. A szerzodéses menedzsment ¢és menedzseri autonémia a holland
adoigazgatdsban az elobbi esetre vonatkozik, ahol a Parlament erdsen érdeklodik az
addigazgatds menedzseri aspektusair6l. Az Adéhivatal éves iizleti tervét és éves teljesitmény
jelentését a Parlament addbizottsdga vitatja meg, amely moédositdsokhoz vezethet a tervekben
vagy a folyamatokban.

Hollandidban az addigazgatds két menedzsment szintre tagolddik:

o Az Ado6 és Vamiigyi Igazgatas Kozpontja (Directorate-General)
e Kozépszintli menedzsment, Regiondlis ad6 és vdmhivatalok

Tendencia, hogy a felel0sség €s a szamon kérhetdség a teljesitményekért és a forrdsokért az
alsébb szintli szervezetekre tolddik. Jelentds menedzsment feleldsséget és hatdskort
delegdltak a regiondlis hivatalokhoz. A Kozpont felelds az addigazgatas altalanos kereteinek
meghatdrozasaért, a koltségvetés megtervezéséért, valamint ajdnldsokat és tandcsokat ad a
miniszternek. Az addkivetés és beszedés folyamatos adminisztracidjaért a felelosséget és az
elszamoltathatésagot a regiondlis hivatalokhoz delegéltdk, akik felel6sek a munkafolyamatok

megtervezéséért, az Ujitdsok bevezetéséért annak érdekében, hogy az addpolitika végrehajtasa

koordindlt médon torténjen.



A forrasok felhaszndldsdnak felelosségét és  elszdmoltathatésdgat a  regiondlis
menedzsmenthez delegéltak. A személyzeti koltségvetés (személyi kiaddsok, 0sztonzok) és az
anyagi kiaddsok tobbsége ezeknél a hivataloknal realizdlodik, ahol autondm pénziigyi

dontéseket hozhatnak. Csak a f6 beruhazasi programokrol dontenek kézpontilag.

Az ad6adminisztracion beliil szerzddéseket kotnek a kiillonbozd szintek kozott, igy regiondlis
hivatal vezetOje (aki a regiondlis irdnyité csapat elndke, Chairman) szerzOdést irt ald az
adminisztracié vezetdjével (Director-General), aki a legmagasabb tiszti adodtisztviseld. Egy
szerzodés példaul a kovetkezdket fogja at:
1/ Elérendo teljesitményi szintek és feladatok
A hivatal {6 feladatai:

e aszemélyi jovedelemadé kivetése €s beszedése (foglalkoztatottak)

e az orokosodési ado és a toketranszferek addja kivetése és beszedése

e gépjarmi ado kivetése és beszedése
Ezekhez a feladatokhoz szdmos mennyiségi és mérhetd célokat rendeltek, mint példdul a
feldolgozand6 addébevalldsok szdma, személyi jovedelemadd bevétel, 6rokosodési ado
bevétel, adoiligyintézés ideje, fellebbezések intézésének ideje, stb.
2/ Forrasok, amelyeket a felsd szint biztosit, kiilon tervezve a személyi, a személyi jellegli és
az anyagi kiaddsokat. Fobb felhaszndldsi kritériumok, példdul tippénzes idé csokkentése,
tovabbképzés biztositdsa, belsd ellendrzés, stb. Ezek az informécidk szintén a szerzddés
pontjait képezik.
3/ Jelentési kotelezettség az elért eredményekrol és a felhaszndlt forrdsokrol, havi, negyedéves
és éves idoszakokban. Ezek dltaldban standardizdlt formédban megadott mennyiségi
informécidk a megegyezett témdkban, valamint a tervtdl vald eltérésekrdl és a korrigdld
intézkedésekrol.
Kiegészitd megjegyzések, példdul a felsébb szint kotelezettségvéllaldsa arra, hogy minden
szinten bevezeti a sziikséges informacids rendszereket.
Az explicit egyezményt irasban rogzitik €s szignaljak. A szerz0dés az operativ terven alapul.
A regiondlis hivatal elkésziti sajat operativ tervét, amelyben rogziti a végrehajtas modjat, a
célok elérésének eszkozeit. Ezen operativ terv alapjan kot szerzodés a legfelsObb szintii
addtisztviseld a hivatal vezetdjével. A szerzddés kotelezd mindkét fél szamdra. A hivatal
vezetdje kotelezi magat, hogy bizonyos teljesitményt elér, a Director-General pedig arra, hogy
biztositja a sziikséges eszkozoket. Mindkét fél koteles kolcsonos informdacio szolgdltatasra

kotelezett.



Ddnidgban az 1.n. ,Eredményesség Megadllapodas” (Outcome Agreement), amelyet a
Pénziigyminisztérium és az addigazgatas kozott négy évre kotnek, tartalmazza a teljesitmény
kovetelményeket. Finnorszdgban a politikai részvétel elsédlegesen a Pénziigyminisztérium
és az adodigazgatds kozotti teljesitmény megdllapodasban taldlhatd. Az éves célokat szintén

rogzitik a koltségvetés szoveges részeiben.

Franciaorszdgban a teljesitmény mérdszdmok alkalmazdsa bevezetése vezetett el az
addigazgatdson beliili irdnyit6 szintek kozotti megallapodashoz a teljesitményi célokrdl. Ezek
az egyezmények a kolcsonds elkotelezettségen alapulnak, amely az eredményeket és a
forrasok allokdciéjat illeti. Minden egyes regiondlis igazgatd, kinevezését kovetden jelentést
tesz az 4altaldnos addigazgatds vezetOjének sajit prioritdsairdl, valamint az igazgatdsig
helyzetérol. Meghatarozott prioritdsokhoz kapcsolédé kotelezettségeket vallalnak mindkét
oldalrdl. Az eredmények hivatalos értékelése részletes elemzéseken és konferencidn torténik,
két évvel az Uj igazgaté kinevezése utdn. A politikai szint kozvetlen bevondsit a
menedzsment folyamatokba csak a forrdsokra és célokra vonatkozé nemzeti Utmutatok

minisztériumi elfogaddsa jelzi.

Norvégidban és Svédorszagban a megkozelités nem explicite szerzddéses jellegli, és a 6
irdnymutaté6 dokumentumokat a minisztérium vagy a kormdny bocsdtja ki. Norvégidban a
dokumentumok tartalmazzdk a koltségvetési eldirdnyzatokat, a f6 célokat, prioritdsokat és
teljesitmény célokat a kovetkezd pénziigyi évre. Az addigazgatis évente kétszer jelent a
minisztériumnak, a jelentéseket az addigazgatds menedzsmentje és a minisztérium egyiitt
vitatja meg. A dialégusban megdllapodnak az irdnyité folyamatok dokumentumainak

formdjarol és tartalmardl. A svéd megkozelités hasonld, késobb részletesen bemutatédsra keriil.

B/ Teljesitmény célok és indikdtorok haszndlata

Az eredmény-orientdlt menedzsment olyan standardokat (benchmark) alkalmaz, amelyekkel
szemben a teljesitményeket értékelni lehet. Az id6beliség és a térbeliség fontos dimenzidi a
teljesitmény értékelésének. A legtobb addigazgatdsban azonban tgy tiinik, hogy gyakrabban
egy minimalis teljesitmény szinthez kotik a célokat és standardokat. A célokat a minisztérium
vagy parlament tlizi ki, normdlis esetben konzultilva az addigazgatdssal. A szerzddéses
menedzsmentet alkalmaz6 orszdgokban a célokat a miniszter és a legfobb adétisztviseld

kozotti megallapodds alakitja ki.



Finnorszdgban a kulcs-indikatorokat a szolgdltatdsra, az addellenérzésre, a mindségre, a
személyzeti és a szervezeti teriiletekre hatdrozzdk meg. Ezek tartalmazzdk példaul az
adodeldleg és a végsO adoteher kozotti megfeleltetést, az ellendrzési tervek realizdlasat, a
fellebbezések 1dOtartamat, ugyfél-elégedettségi felméréseket, iigyfél-csoportok szerinti
kiaddsokat, stb. Ddnidban az Aaltalanos forgalmi adéhoz f(iz0dd mutatészamok kapnak
nagyobb figyelmet. Norvégia (é€s Svédorszag) olyan teljesitmény-mérési rendszert alakitott ki,
amely a célok hierarchidjanak felel meg, kezdve az alapvetd célkitiizéssel: ,,megfeleld adok a
megfelel6 moédon” (Due taxes the correct way).

Hollandidban az adodigazgatas stratégiai céljai szamos kritikus sikertényezohoz kotottek,
amelyeket viszont teljesitménymutatokhoz kapcsolnak. Sikertényezok példaul az
adobevételek optimalizdldsa, a kommunikdcié mindsége és adéfizetdi elfogadottsaga, az
adofizetok kezelése, az addcsalds elleni fellépés mindsége, stb. Ezeket a fent emlitett
szerzOdésekbe foglaljik.

Vannak orszdgok, ahol az addigazgatds nem alakit ki kulcs-indikdtorokat vagy hierarchikus
célrendszert, hanem inkdbb specidlis prioritdsokat tiikkroz6 mutatékat és célokat vélaszt ki.
Kanaddaban példdul a kulcs-mutaték specidlis intézményi éves célokra vonatkoznak. A
célokat altalanosan a prioritdsokhoz kapcsol6dé kezdeményezések formdjaban fejezik ki.
Spanyolorszdgban a kozponti addigazgatds az év els6 hodnapjdban tesz jelentést a
Parlamentnek az addigazgatdsi célokrél. Néhdny teriileten az addellendrzési egység dllit fel
mérhetd célokat, mint példdul az ellendrizendd személyek szdma, addellendrzések szdma

gazdasagi tevékenységek, tartomanyok szerint, stb.

C/ Teljesitmény koltségvetés — jutalmazds vagy biintetés?

A teljesitmény orientdlt menedzsmentben természetes, hogy a megallapodott teljesitményi
szintek alul vagy feliil teljesitése ,,biintetéseket” vagy jutalmakat von maga utin. Néhany
addigazgatdsban a teljesitmény alapi bérezés az Osszes alkalmazottra, vagy csak a
menedzserekre vonatkozik. A kérdés azonban most nem az egyéni, hanem a szervezeti szintii
biintetés vagy jutalmazds, vagyis fligg-e valamilyen mértékben a koltségvetési allokacié az
eredményekt6l? Ertelmezhetd ez a teljes adminisztriciéra, de az adminisztracién beliili
szintekre (regionalis, helyi) is. Viszonylag kevés példa van arra, hogy ilyen rendszer
mukodik, noha tobb orszdgban napirendre tlizték bevezetését.

Norvégiaban targyaltak egy olyan rendszerrdl, amelyben a forrdsok allokdci6jat az

eredmények befolyésoltak volna, de végiil nem vezették be. Ugy gondoltdk, hogy a rendszer



tilsdgosan fliggdvé vélik néhdny mérhetdé mutat6tdl. A j6 és a gyenge teljesitmény felmutatod
hivatalok kozotti forras-allokacié kiillonbségek esetleges tiilz6 volta miatt masodlagos negativ
hatasoktol tartottak. Ehelyett az addigazgatésag megprobalt egy olyan rendszert kifejlesztenti,
amely a forrdsokat a kiilonb6z6 megyékben az addfizetdi kor komplexitdsdhoz €s az
adofizetOk szamdahoz igazitja.

Hollandidban jelenleg nincs formalis kapcsolat a teljesitmény és a forras-allokacié kozott, de
kozponti szinten fejlesztés alatt 4.

Masutt, példaul Finnorszdgban, elkeriilendd a multbéli teljesitményt6l vald fiiggdséget
(bazisszemlélet) a forras-allokaciot szervezeti és strukturélis tényezok hatdrozzdk meg. Belso
vagy strukturdlis tényezOok miatti alacsony szintli teljesitményt ritkdn ,biintetnek”
alacsonyabb koltségvetési eldirdnyzattal, inkdbb pénziigyileg kompenzdljdk azt. A finn
rendszerben a forrds-allokdciét az egyéni éves munkaterhelés szdmitdsaira alapozzdk. A
kozponti hivatal az éves keretszdmokat lebontja a regiondlis hivatalokra, figyelembe véve az
egyes regiondlis hivatalok termelékenységi szintjét. Hasonlé megkozelités van Ddnidban is,
ahol a hangsuily annak biztositdsdn van, hogy minden regiondlis adminisztrdcié azonos
mindségi szinten képes munkdjat teljesiteni. Az input és a teljesitmény mutaték kozotti
viszonyt évente elemzik annak érdekében, hogy az alapok elosztisdhoz megfeleld
ardnyszdmokat alakitsanak ki. Ezt egy olyan dialégusban teszik, ahol a mindségi

szempontokat is figyelembe veszik.

D/ Menedzsment informdcios rendszerek

A teljesitmények idOben torténd jelentése hatékony informdacids rendszert kovetel meg. A
legtobb adat forrdsa az addigazgatds szadmviteli rendszere. Ez azonban nem mindig nytjt
gyors és konnyen elérhetd informdcidkat a vezetés szdmdra. Szdmos addigazgatds ezért
menedzsment informdacids rendszert fejlesztett ki, amelyet a dontéshozdk szaméra formazott
specidlis informdcidkat szolgaltat.

A spanyol adéigazgatis SHMO - Célok és eszkozok informdcids rendszerét a Belso
Ellen6rzés mukodteti. A rendszer a tartomanyi addigazgatidsokhoz delegédlt menedzsereket
szolgdlja specidlis informdcidkkal, amelyek az addigazgatds kiilonbozo teriileti egységei
szamadra is elérhetok.

Dadnidban a Performance Requirement System (Teljesitmény Kovetelmény Rendszer)

mukodik menedzsment célokra. A rendszert folyamatosan bovitik 4j teriiletekre.
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Finnorszdgban egy 4j Internet-alapu informdaciés rendszert vezettek be 1998-ban. A rendszer
kozponti része magaban foglalja a koltségvetési eldirdnyzatok irdnyitdsat és feliigyeletét, a
személyzeti jelentéseket és a termelékenységi informécidkat. Minden tisztviseld jogosult a

rendszer hasznalatara.

Tovébbi példdk a menedzseri reformokra az addigazgatisban:

Az eredmény (teljesitmény) orientdcio fejlodése a svéd adoigazgatdsban

A svéd kozszektorban a menedzserializmus irdnydba mutat6 trend nagyon is megfigyelhetd az
addigazgatdsban, midta 1971-ben a National Tax Board-ot 1étrehoztik. A Testiilet elsd
igazgatdja pénziigyi jogi szakértd, hagyomanyos koztisztviseld volt. Ettdl ellenére, az NTB
részt vett egy program-koltségvetési kisérletben, néhdny mas kormdnyzati szektorral egyiitt.
Ez magdval hozta az (j szamitdgépesitett szamviteli rendszert, az Uj tervezési eljardsokat és
1doigény-jelentési (time report) rendszert. A kisérlet, amelyet a National Audit Bureau
koordindlt, sikertelen volt, és a 70-es évek végére kifulladt. Kisebb iitemii, 1épésrdl-1épésre
reformok azonban folytatddtak. A koltségvetési eldirdnyzatok egyre kisebb részletezettségliek
lettek, s az ligynokségek fokozatosan nagyobb szabadsigot élveztek, hogyan koltsék el a
rendelkezésiikre all6 koltségvetési pénzeket. 1985 hozta el végiil a koltségvetési rendszer
mélyebb reformjit, amelyben a menedzseri megkozelités ismét elotérbe keriilt. A kovetkezd
évtizedben a koltségvetési rendszert alapjaiban véltoztattdk meg. Az egyik fo valtozds az
ligynokség Osszes koltségére fedezetet nyujtdé 4dtaldny jellegli koltségvetési elosztds (all-
purpose or lump sum allocation) bevezetése volt. Ez azt jelenti, hogy csupdn a f60sszeg
jelenti a kiaddsok végsd korldtjat, nincs specidlis korldt a foglalkoztatott létszamra, a
mukodési koltségekre, informacids rendszerekre, utazdsra, stb. Az iigynokségek jogot kaptak
megtakaritdsaik atvitelére a kovetkezo évi koltségvetésre, és — ugyan szigoru hatarok kozott —
eldleg forrasok igénybe vételére a jovobeni kiaddsaikra.

A reform mogott az un. Management by Objectives (Egyeztetett Eredménycélokkal torténd
Vezetés) allt. A kormdnyzat megéllapitja a célokat, de az iigynokségekre bizza, hogyan
hajtjdk azt végre. A teljesitmény-mérés és értékelés ezért nagyobb hangsulyt kapott. A
kormédny szamara azonban nehézkesnek bizonyult mérhetd célokat megfogalmazni, majd

értékelni az eredményeket. Ezért az MBO terminust gyakran az eredmény-orientdlt



menedzsment (results-oriented management) valtotta fel, a célokat pedig mérhetd
célkitlizések helyettesitették.

Az 1j, menedzsment-orientdlt igazgatoval az élén az NTB gyorsan alkalmazkodott az uj
trendhez. Amikor a megyei adohivatalok az NTB “lednyvéllalataiva” valtak 1987-ben, az
MBO-t vezeto elvként deklaraltdk a két szervezeti szint kozotti viszonyban. Annak érdekében,
hogy a feladatokat és gyakorlati prioritdsokat tiikr6z6 forrdselosztds modjat meghatarozzék,
az alapok elosztasdnak uj modelljét fejlesztették ki. A koordindlt tervezés rendszerét szint
bevezették. Tovdbb finomitottdk a teljesitmény-mérés és értékelés modszereit. Ez részben a
korményzat, részben a belsé menedzsment ellendrzés igényeire volt vdlasz. Ez természetesen
lasst folyamat volt, és nem csak egy informécids rendszer kialakitisanak tigye. A nehezebb
kérdés olyan mértékeket taldlni, amelyek a szervezet igazi céljait tiikkrozik. Ez kulcskérdése

volt a rendszernek.

A jelenlegi menedzsment rendszer 6 elemeit a kovetkez6 oldalon 1évo abra szemlélteti:

A tervezési szinten az NTB meghatdrozza a teriileti ad6éhivatalok éves dtmutatéit, amelyek
tartalmazzdk az adéhivatal szdmdra a koltségvetési forrdsok Osszegét. Ezdltal az dtmutatok
keretet adnak az egyes teriileti adéhivatalok éves operativ terveihez és koltségvetéséhez. A
végrehajtds évében a tervet és a koltségvetést hivatali és orszdgok szinten havi vagy
negyedévi teljesitmény beszdmoldk alapjdn kovetik nyomon. A koltségvetési év végén
minden egyes hivatal megirja sajit teljesitmény jelentését. A kozponti addhivatal egy
konszolidélt éves jelentést készit és kiilld meg a kormédnyzatnak.

A svéd addigazgatds és a behajtasi szolgélat finanszirozdsa harom nagy koltségvetési tételben
torténik. Az elsd a kozponti addéhivatal koltségeit, a mdsodik a teriileti addigazgatdsok
koltségeit, a harmadik a behajtasi hivatalok koltségeit fedezi. A teriileti hivatalokhoz torténd
alapelosztds egy olyan modell alapjan torténik, amelyik az elérhetd Osszegeket a feladataik
nagysdga alapjan osztja el. Ennek meghatdrozdsidhoz szdmos mutatészdmot haszndlnak,
példaul népesség, vallalkozdsok szdma kategérianként, stb. Ezt évente, és ezért folyamatos
kiigazitasokkal végzik.

Nincs hivatalos korlat arra nézve, hogy az addéhivatal miként hasznélja fel forrésait,
amennyiben a kereteket és a jogi szabdlyokat betartja. Létszamleépités vagy eszkozbdvités az

egyes hivatalok vezetdinek dontése.

A koltségvetési eldiranyzatokat kivéve a fentebb emlitett éves utmutatok nem elég

részletezettek ahhoz, hogy menedzsment tervnek nevezziik. Orszdgos szintl teljesitmény



célokat nem tliznek ki, de a legtobb teriileti hivatal gy dllapitja meg sajat céljait, hogy az az

atfogo stratégiat szolgalja.



14. sz. dbra: A teljesitmény orientdcio a svéd adoigazgatdsban
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A célok hidnya - ugy tlinik — ellent mond az eredmény-orientdlt menedzsment elvének. A
teljesitmény mérése azonban nem koveteli meg eldére meghatarozott célok specifikalasat. Az a
fontos, hogy egyezség sziilessen a jo teljesitmény alapvetd kritériumairdl, és megtaldljak
azokat a mutatokat, amelyek ezeket a kritériumokat tiikkrozik. Az un. SAT teljesitménymérési

modell szdmos ilyen mutatét tartalmaz, amely lehetové teszi a teriileti hivatalok



teljesitményének idobeli és térbeli Osszehasonlitdsit. (Sok érv szol az orszagos szintli célok
eldzetes meghatdrozasa ellen. Egyrészt ezek alapulhatnak a j6 teljesitmény kétségbe vonthat6
mutatoin is. Példdul a legtobb addigazgatds az utdlag kivetett tobbletad6t ugy tekinti, mint
amely az ellenorzési folyamat eredménye. Ha nd az Osszeg, altaldban azt mondjdk, hogy
javult a teljesitmény. Ez azonban az addfizetdi teljesités alacsonyabb szintjét is mutathatja,
ami pedig nem pozitiv fejlemény. A tobbletadéra meghatdrozott célkitlizések ezért ellent

mondhatnak az 6nkéntes ad6fizetés javitdsa stratégidnak.)

Az éves koltségvetési folyamat mellett sok egyéb eszkoz all a menedzsment rendelkezésére,
hogy a szervezetet a megfeleld irdnyba vigye. Ilyenek példdul:

e Szabalyok és direktivak

¢ Kinevezések

e Bérezési és jutalmazdsi rendszerek

e Tovabbképzés

e Polikai irdnyelvek (adéhivatal)

Annak ellenére, hogy a modern menedzsment elvek fontos szerepet jatszanak az addigazgatds
atformaldsdban, a svéd adoigazgatds tovabbra is lényegében szabdly-alapi szervezet (rule-
based organization). A deregulici6 féleg a menedzsment és kiegészitd funkcidkat érintette, a
f6 funkcidkat még mindig az ad6torvények gondosan szabdlyozzdk. Nyilvanvald, hogy nincs
is olyan kivdnalom, hogy az addézdst dereguldljdk, de erds igény van az addékdédex
egyszeriisitésére. A kozponti adéhivatal javasolhat ilyen valtoztatdsokat, de az eredmény a
politikai folyamatban dol el. A dereguldcié hatésai elsdsorban a pénziigyi és a személyligyi
menedzsmentben érezhetok. Utdbbiban a dereguldcié a kozszektort jelentdsen kozelitette a
magdanszektor felé. A foglalkoztatdsi szabalyok méar lényegében azonosak a magéncégekéhez,

és a fizetések is kollektiv alkuk fiiggvényei.

Az addigazgatds 1997. évi Ujjaszervezése sordn jelentdsen ndtt a menedzsment rendszer
fejlesztését €s mukodését szolgdld alkalmazottak szdma. A menedzsment stratégia fontos
eleme az adoigazgatds €s a behajtasi szolgalat ,.k6zos nyelvének™ kifejlesztése. A mddszer
elnevezése LOTS, amely a logikus megkozelités roviditése, de értelmezni lehet, mint ,,pilot”,
kisérleti projektet is, szamos Iépést tartalmaz a szervezeti célok és célkitlizések azonositdsara,

és a célok eléréséhez sziikséges eszkozokre.



A belga adoigazgatds menedzsmenti szempontbol

Belgiumban a Copernicus program f6 célja, hogy a polgiarok szdmdira a szolgdltatdsait
magasabb szinvonalon tudja nyujtani, illetve a mar dolgozé kozalkalmazottak szdmadra jobb
munkaadéva vialhasson, a munkdba 1épdk szdmdra vonzdébb lehetdségeket mutasson. A
program f6 reform teriiletei: az Gj személyligyi politika, az dj szervezeti struktira, az j

ellendrzési rendszer, a jobb kommunikacio és az 0 nyelvi szabdlyozas.

A személyiigyi politika a kovetkezo részekre bomlik:

Ertékelés: £6 célkitiizése a hatékonysdg javitdsa. Ennek elemei a vezetdk dltal megalkotott
célok, amelyeket egy litemtervben rogzitenek. A végrehajtas ennek keretében torténik, a célok
elérése jobban kimutathat6. Masik eleme az értékelés, ez egyrészt egy értékeld megbeszélés a
vezetd €s az alkalmazott kozott. Ezt megeldzi egy értékelési eljards, ami sordn egy ezzel
megbizott értékeli, osszefoglalja az alkalmazott tevékenységét és ezeket a vezetd elé tarja. Az
értékeldket is értékelik.

Jutalmazds, karrier: f0 célkitlizése a bérek a magdnszektorhoz vald igazitdsa, ehhez a
szakszervezetekkel vald targyalds sziikséges. Emellett a szakértelem, vezetéi kompetencidk
folértékelddése, hatdskorbdvités, a fejlodési lehetdségek, karrier épités lehetdségének
biztositasa.

Emberi eroforrds specialistdk: A minisztériumon beliill l1étrehoznak egy emberi eréforrés
menedzsmenttel foglalkoz6 egységet, melynek feladata a megfeleld személypolitika
kialakitdsa, véghez vitele, illetve koordindldsa.

Személyzeti fejlesztés: A személyzeti fejlesztést decentralizdljak. Minden minisztériumban
létrehoznak egy Személyzet-szervezet nevii egységet, ennek feladata lesz a minisztérium
szaméara megfeleld tisztviselok kivalasztdsa, képzése. Nagy hangsulyt fektetnek a megfeleld
képzettségre, toviabbd a személyzet sziirésére a mérési, teljesitményértékelési rendszer
segitségével.

Az 1j ellenorzési rendszerben a hangsiulyt nem az ex post, hanem az ex ante tipusu
ellendrzésre helyezik. Ellendrzési ciklust kivannak felépiteni, ami a végrehajtds elotti, alatti és
utdni ellendrzést jelent. A mdsik hangsily a belsd ellendrzésen van. Azaz a vezetOknek
maguknak kell az elvégzett munkat ellendrizniiik. Ez kapcsolddik az értékelési folyamathoz

is.



A jobb kommunikdciot a Copernicus program megvaldsitidsdban nagyon fontosnak tartjk,
hiszen nem elég az Gj moddszerek, eljardsok bevezetése, azokat ,intézményesiteni” kell.
Fontos, hogy a munkatirsak megértsék, €s részt is vegyenek a fejlesztésekben. A
kommunikéci6 javitidsa érdekében el0szor széleskorl felméréseket végeztek. A felmérésekben
kétezer kozalkalmazott, ezer dllampolgar vett részt, emellett olyan szervezetek vezetdi, akik
gyakran keriilnek kapcsolatba a kézhatalommal, adminisztraciéval (pl. NATO, Voroskereszt).
A felmérésbol kideriilt, hogy a kozalkalmazottak nagy része elégedett a munkdjdval, a f6
kivdnalmak a fizetéseknek a piaci (privat szektor) fizetésekhez vald kozelitése, a vezetési
modszerek mindségének novelése, a fokozottabb rendelkezésre dllas az ligyfelek szdmara.
Ami elégedettséggel toltotte el Oket: fiiggetlenség és j6 munkakoriilmények, rugalmassag,
csapatszellem.

Uj jogi szabdlyozds a nyelvre vonatkozéan szintén jelentds, mivel az orszdg alapvetden
kétnyelvili, a kozalkalmazottaknak fokozottabban kell alkalmazkodniuk az ebbdl szdrmazé
problémakhoz. A kozeljovoben nem csak konyhanyelvi szinten kell a nyelveket ismerni, de a
szakzsargont is.

A hatékonysdg-hatdsossdg novelését mindezen tényezok ereddjeként prébaljak elérni. A
programok elvi felépitése, kidolgozdsa részletes, nagyon sok modern elemet tartalmaz,
felvonultatja az ,,4j kozszolgdlati menedzsment” eszkoztardnak nagy részét, ugyanakkor a
programok végrehajtdsa még folyamatban van, és eredményességiiket csak befejezésiik utan

bizonyos ido elteltével lehet megfelelden értékelni.

Az iigyfél-orientdltsdag a francia adéigazgatdsi reformban

Franciaorszagban a 90-es évek kozepére vildgossd valt, hogy reformokra van sziikség a
pénziigyi €s elsdsorban az addigazgatdsban. Mindezt megerdsitette két tanulmény is, az egyik
a Lépine-jelentés®, illetve az utdna készitett Bert-Champsaur jelentésgé. Az eldbbi egy
0sszehasonlité tanulmdany, ami hét eurdpai uniés (Nagy-Britannia, Svédorszdg, Olaszorsz4g,
[rorsz4g, Spanyolorszag, Hollandia, Németorszag) és két amerikai orszig (Egyesiilt Allamok,

Kanada) ad6igazgatdsat vizsgalja meg €s foglalja 6ssze a tanulsdgokat. Késobb ebbdl sziiletik

8 Gouiffes - Carmona - Lepine, 1999 Pierre-Francois Gouiffes - Julien Carmona - M. Jean-Luc Lepine, Mission
d’analyse comparative des administrations fiscales, Rapport de synthese, Inspection Générale des Finances,
Paris, 1999.

86 http://membres.lycos.fr/monsieurshadock/rapport.pdf



a Bert-Champsaur jelentés, ami mar konkrétan Franciaorszdgot elemzi, illetve 4llit fel egy

reformelképzelést.

A végsé dllapot, amit a Bert-Champsaur jelentés szerint az adodigazgatisnak meg kell
céloznia, olyan szervezetrendszer, ahol a két funkcio szerint kiilondllo szervezet helyett
ligyfélkizponti, ,,egy-ablakos” (one-stop shop) jellegii egységeket hozndnak létre. Igy a
maganszemélyek illetve vallalatok egy szervezettel lennének kapcsolatban beszedés, kérelem-

elbiralas, ellendrzés, adokivetés, nyilvantartas, adatok, példaul lakcimvéltozds esetén.
Az egységek két £6 részbdl dllndnak: egy front-office-bol és egy back-office-bol:

A front office feladata lenne a telefonok fogaddsa, ligyfelek fogaddsa és tdjékoztatdsa, a
bevalldsok kezelése, a kozigazgatdsi kérvényekkel és az egyszerli peres tigyekkel vald
foglalkozds, illetékbélyegek, gépjarmlimatricdk &drusitdsa, mulasztisok pétldsa, az egyszerii

beszedési eljaras.

A back-office feladata lenne az irdnyitdsi feladat, bonyolult kivetési és peres iigyek,
addszakértdi szamvitel, addellendrzés tervezése, iratellendrzés, nyomozds. A szervezeti
egységhez két tovdbbi szervezet csatlakozna, egy informatikdval foglalkoz6 egység, ami a
befizetések informatikai részét végezné, mdsrészt a call-centereket miikddtetné, illetve egy
szervezet, amely a beszedéssel kapcsolatos peres ligyekkel foglalkozna, illetve az ellendrzés

feladatat latna el.

15. sz. dbra: A megreformadlt francia adéhivatalok (H.I.P./H.L.E.) felépitése
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(H.LE.), azaz maganszemélyek, illetve vallalati addéhivatalok felettes szerve a megyei

addigazgatdsi igazgatésag (DSF) lenne.



Ez az elképzelés azonban tul radikélisnak bizonyult és a szakszervezetek, illetve a tisztviselok
nagyfoku ellendlldsaba iitk6zott. 2000 sordn tobb sztrdjk bontakozott ki, mely sordn az
adokozpontok jelentds részében sziineteltették a mikodést. Valdszinlileg ezért dontottek a

reformok inkrementélis bevezetése mellett, ami természetesen lassabb, és szétaprozottabb.

2001-ben inditottdk el a Copernic programot, melynek célja, hogy a két szervezeti egység, a
DGI és a DGCP, kozos informécids rendszert 1éptessen életbe. Az informatikai eszkozok
novelésével, multimédia segitségével elsO 1épésnek szdntdk az e-adoigazgatds felé. Emellett
tovabbi fejlesztésekre keriilt sor, elsdsorban az elérhetdség, €s az iigyfelek igényei kielégitése

érdekében, a szervezetek internetes oldalain.

Egy masik kitlizott cél, hogy az ligykezelés terén olyan megoldast alakitsanak ki, ami az
tigyfelek szdmdra az egyszeri eljardst teszi lehetdvé, igy egy egyszerli lakcimvéltozds
bejelentéshez, vagy kérelem elbirdldsa esetén elég legyen egy hivatalhoz fordulni. 2000
oktéberétol kezdve tehat a DGI é€s a DGCP ko6zos intranetet épit ki. Ezek az jitdsok kedvezd

fogadtatdsban részesiiltek az iigyfelek részérol.

A reformok megvaldsitdsat, sok esetben egy tesztelés eldzte meg, melynek sordn egy vagy
tobb korzetben kialakitottdk az j megolddst, majd bizonyos idd elteltével kielemezték,
megvizsgdltdk a fogadtatdsat. A rendszer biztositotta a beérkezését €s nyomon kovetését az
atutaldsoknak és csekkeknek. A rendszer sziikségességét aldtdmasztja, hogy a Kincstari

rendszer évente tobb mint 100 milli6é csekket, illetve atutalast kezel.

A DGI esetében szintén tettek bizonyos reformlépéseket, igy 2001-2002-es iddszakra a
koltségvetési igazgatosdggal egy u.n. eszkdz-cél megallapodést kotottek. Ez a megéllapodds
biztositja a DGI-nek miikddésének jobb atlathatosdgat az eszkozok és a személyzete
tekintetében, ugyanis a szervezet a megallapodds céljainak eredményéhez van kotve, értve itt
a hagyomdnyos és lgyfélkozponti célokat. A célok megvaldsuldsit tehat kiillonb6zd

mérdszamokkal mérik €s teszik az 6sszehasonlitast nyilvanossa.

18. sz. tabldzat: A jelenlegi és a reform dltal elérni kivdnt helyzet osszehasonlitdsa a

francia adéigazgatdsban

Jelenlegi allapot Elérni kivant allapot
adénemek szerinti szervezeti felépités addalanyok szerinti felépités
hangsily a szervezet bels6 folyamatain hangsily az adéalanyok sziikségletein,
jellemzdin




Papir alapu tigyintézés munkafolyamatok automatizdltak
parhuzamos, megsokszorozott integralt és egyesitett munkafolyamatok
munkafolyamatok
tigyintéz€s sordn nincs megkiilonboztetés kockézatanalizis
addalannyal a kapcsolattartas irdsban kapcsolattartas telefonon, interneten

2003-t6] indult be az un. Bercy program®’

, amely a 2003-2006 kozti idOszakra vonatkozd
célkitlizéseket, illetve az ez i1d6 alatt elinditand6 véltozdsokat tartalmazza. A program négy fo
célkitlizése:
- célok eredményesebb teljesitése
(megjelenik a célok kitlizése, tehat bizonyos stratégiai szemlélet, illetve a szervezetek
kozti atcsoportositds, a feladatok kettds szervezeti struktira szerinti ellatdsdnak
leépitése)
- a szervezet ligyfél-centrikusabbi tétele
(az elérési lehetdség novelése, mind személyesen, mind telefonon, illetve a gyors és
vilagos tdjékoztatds / vilaszadas)
- a hivatali dolgozdk szakmai elismerése
(szakmaisdgra nagyobb hangstlyt fektetd eldléptetési rendszer kidolgozésa)

-eredménykozponti szemlélet kialakitdsa

(eljarasok feliilvizsgalata és egyszertsitése, teljesitménymérés kiépitése)

¥ Forrds: http://alize.finances.gouv.fr/reforme/min_mouv/index.htm



5 Adoigazgatas az atmeneti orszagokban

5.1 Adoigazgatasi refomok

Az eddigi fejezetekben a kutatdsi korben fejlett orszdgok szerepeltek. Bemutattam, hogy milyen
feltételek és tényezOk hatdrozzdk meg addigazgatési rendszeriiket, szervezeti — miikdodési — menedzseri
reformjaikat. Ezek a reformok azonban — sok mds szempont mellett — egy fontos dologban
kiilonboznek az dtmeneti® orszagok adéigazgatasi reformjaitdl: a fejlett orszagokban az addrendszer
reformja éltaldban tobb évvel megeldzte az addigazgatisi reformot, st az esetek tobbségében az
adégazgatdsi reform mozgatérugéi nem a moédosult adészerkezet”, hanem a hatékonysagi-
eredményességi kovetelmények voltak. Példdul Silvani és Baer (1997) az addigazgatdsi reformok
szilkségességét a kiilonbozd orszdgokban®™ az adSigazgatds eredményességi szintjével magyardzza. A
volt szocialista orszdgokat elsd megkozelitésben ettd]l elvonatkoztatva érdemes vizsgdlni. Ugyanis
mikdzben ezekben az orszdgokban jelentsen eltérhet az addrés mértéke, a kordbbi rendszer
hatdsainak felszimoldsa hasonlé feladatok elé allitotta az addhivatalokat. A rendszervaltas soran az

addigazgatds reformja egyidOben tortént az adéreformmal. A vizsgdlt orszdgok mindegyike a 90-es

¥ Az “4tmeneti” jelz6 haszndlata tobb szempontbSl ma mar megkérdéjelezhetd. Elészor is, a nemzetkozi
szakirodalom azokat az orszdgokat tekinti &tmeneti orszagoknak, ahol egyrészt a fejlettségbeli lemaradds az
élenjard orszagoktdl jelentds, de ezt a lemaradast kiilonb6z6 reformlépésekkel igyekszik az orszag behozni,
illetve csokkenteni. Mdsodszor ide soroljak azokat az orszagokat, amelyekben rendszervaltdst tortént, s ezért
gazdasdgi és tarsadalmi életiiket alapvetden at kellett és szdndékoznak 4talakitani, legtobbszor a fejlett orszdgok
gyakorlatat kovetve. Ide tartoznak els@sorban a volt szocialista orszdgok. Azt is meg kell azonban jegyezni, hogy
a kozigazgatdssal, kdzszolgalati menedzsmenttel foglalkozé néhdny szakértd dtmeneti dllapotnak — igy dtmeneti
orszagnak - tekinti azokat a periédusokat, amikor egy-egy reform kezdetétdl a kibontakozéason at az “omega”
pozici6 elérése bekovetkezik (Pollit — Bouckaert, 2004). E fejezetben foleg a masodik csoportba tartozé néhany
volt szocialista orszag ad6igazgatasanak elemzése a cél.

% A 80-as évek “nagy” adéreformjai igazabol nem annyira az adészerkezettel (azzal is) hozhatdk okozati
kapcsolatba, hanem inkabb a kozszektor “karcsusitdsanak” jegyében is lehetdvé valé addprogresszivitds
csOkkentésével, az adobazisok szélesitésével és a fiskalis decentralizacié erdsodésével.

% A szerz6k az orszdagokat négy csoportba soroljak, az adérés (becsiilt) mértékétdl fiiggden. A legfejlettebb
addigazgatasi rendszerrel szerintiik azon orszdgok rendelkeznek, amelyekben az adores mértéke 10% alatti, ami
jelzi az addigazgatds tdrsadalmi tdmogatottsdgdnak magas szintjét, az dnad6zas rendszerének sikeres
alkalmazasat, az ad6fizetdk tdjékozottsagat, az adotisztviseldk hatékony tevékenységét stb. A mdsodik csoportba
a 10-20 % kozotti adorést felmutatd orszagokban az addigazgatds miikodésének eredményessége még
elfogadhatd, de a végrehajthat6 reformok kore (példdul tigyfélszolgalat, ellendrzés, informdcids technoldgia)
nagyobb, mint az elsd csoportban. A harmadik csoportban, ahol az ad6rés 20-40 % kozotti, mar sziikség van az
addigazgatds mélyebb reformjara. E korben az addigazgatds ugyan rendelkezik a sziikséges eréforrasokkal és
képzett munkaerdvel, de a miikodést gatld tényezok befolydsa jelentds. Ilyen tényezd lehet példaul a nem
hatékony irdnyitds, rossz informdcids rendszer, az adébeszedési rendszer elavultsidga, az addigazgatds més
szervezetekkel valé gyenge koordinacidja, vagy akar a korrupcié. Végiil a negyedik csoportba azon orszdgok
tartoznak, ahol az addigazgatas a torvényben eloirt adok tobb mint 40 %-at nem képes beszedni. Ezek a
rendszerek az alapvetd feladatok elldtasat is veszélyeztetd miikddési és szervezeti problémakkal kiizdenek.
(Silvani és Baer, 1997, 6. old.)
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évek elején egy nyugati tipusi addrendszert alakitott ki.~ A piacgazdasidggd vald 4talakuldsi

folyamatban az tj adérendszer kialakitdsa persze néhany alapvetd kérdést felvetett, példaul:

Melyek voltak az adéreform teljesithetd kritériumai, kiillonos tekintettel a vallalkozdsok addztatdsdra?
A véllalkozdsok atfogé addzasi rendszerének illeszkednie kell az orszdgban alkalmazott addk és
tarsadalombiztositdsi jarulékok daltaldnos rendszeréhez. Az alkalmazott kategéridkat a nemzetkozi
szervezetek 4ltal meghatdrozott statisztikai és elszdmoldsi rendszereknek megfeleldéen kellett

kialakitani.

Mekkora legyen az egyes korményzati szintek részesedése az addbevételekbdl és az egyéb bevételi
forrasokbdl (vertikdlis forrasmegosztas), valamint milyen mértékben jaruljanak hozza az ad6igazgatasi
feladatok ellatdsdhoz (igazgatasi feladatok telepitése)? Ez elsdsorban a kiilonb6zd kormanyzati szintek
feladatait6l és funkci6itdl fiigg. A kozponti és a helyi addk, illetve az egyéb forrdsok kormanyzati
szintek kozotti megoszlasanak szdmos kombindcidja képzelhetd el. Ugyancsak szamos lehetdség
kindlkozik az tjraelosztasbdl vald részesedés megoszlasara is, valamint az addigazgatdsi modell
(kdzponti vagy tobbszintll) megvalasztisara. (Fiiggetleniil att6l, hogy az dllam milyen moédon
addztatja a vallalkozdsi tevékenységet, fontos, hogy 0sztonzoket kell taldlni a helyhatésagok szdmdra
ahhoz, hogy minél tobb befektetdt vonzzanak teriiletiikre. Az 6nkormédnyzatoknak minden esetben

részesedniiik kell a kozponti bevételekbdl is.)

Melyek az dj addérendszer és az addigazgatdsi eljards kialakitdsdnak teljesitheté kritériumai az
atmeneti id6szakban? Az addrendszernek az adok megfeleld osztilyozdsan kell alapulnia. Sziikség
van az dllami bevételek rendszerének eldre l4thaté és tervezett modositdsaira, valamint a bevételek
hosszd tavi tervezésére. Magas addkulcsok alkalmazdsa, valamint tovabbi fiskdlis tobbletterhek
ki6vdsa a villalkozdsok adéztatdsiban nem ajanlott. Altaldnos tendencia, hogy az indirekt addk
részesedése az Osszes addbevételekbdl novekszik, mig a kozvetlen adok szerepe csokken. A
megtakaritdsok fokozasdra és a kockazati tOkék mértékének novelésére kiilonbozo addiigyi
Osztonzoket, kedvezményeket és adohitelt lehet biztositani. A kedvezdbb feltételek melletti ad6zas

jelentéségét azonban nem szabad eltdlozni. Amennyiben a befektetési kdrnyezet valamennyi eleme -

1 A piaci mechanizmusok altal szabdlyozott gazdasag felé torténd elmozduldssal az dtmeneti orszagok szdmara
kiilonbozd lehetdségek addédtak az 4j addrendszer kialakitdsdra. Az elso lehetdség volt a legnyilvanvalobb
hosszu tdvra €s az orszdgok tobbé-kevésbé ezt is valasztottdk. Ez egy viszonylag egyszeril, alacsony kulcsokat
alkalmaz6 addrendszer, amely a szdmos nyugati piacgazdasdgban alkalmazott adérendszerek vonalai mentén
szervezddik. Ennek a lehetdségnek szdmos elonye van, mivel a potencidlis befektetdk és kereskedelmi partnerek
elott is ismert, valamint Osszhangban van mds orszdgok addrendszerével is. A mdsodik lehetdség egy
meglehetdsen tradiciondlis addrendszer lett volna a tdrsasdgi add, a személyi jovedelemadé és a hozzdadott-érték
ado6 alkalmazdsaval, de a rendszer - a jovedelmek igazsdgosabb djraelosztdsa érdekében - szdmos kedvezményt
és mentességet tartalmazott volna valamennyi adéfajtandl. (1997 elott tobb dtmeneti orszdgban ez volt jellemzd.)
A harmadik lehetdség egy olyan teljesen 1j adérendszer bevezetése lett volna, amely nem feltétleniil hasonlit a
nyugati piacgazdasidgokban alkalmazott adérendszerekhez. Ez a rendszer megkovetelte volna példaul a
jovedelemadé kozvetlen fogyasztasi adéval vagy kiadasi adéval torténd felvaltasat.



legyen a fiskdlis vagy nem fiskdlis - Osszhangban van az orszdg dltaldnos gazdasdgi fejlesztési

torekvéseivel, akkor a kiilonb6z6 adéiigyi 0sztonzok alkalmazdsa nem feltétleniil sziikséges.

Az 4tmenet idészakdban, a hozzdadott-érték add bevezetését kovetd elsd években hasznos volt az
addkulcsok jol koriilhatarolt és a tarsadalom 4ltal is elfogadott differencidldsa. Az dtmenet kés6bbi
idészakdban azonban egységesebb és alacsony addkulcsot alkalmazé forgalmi addrendszer

bevezetésére keriilhetett sor.

Az 1j addéigazgatds muiikodésének elsd éveiben a hivatali infrastruktira kialakitdsa és a megfeleld
személyzet alkalmazdsidnak kérdése prioritdst élvezett. A hatékonysiggal, a menedzsmenttel és a
termelékenységgel kapcsolatos kérdések a reformok kibontakozdsdval automatikusan felmeriiltek,

miutdn a hivatal alapvetd céljait, példaul a beszedés és az ellendrzés rendszerének kialakitasat elérte.

Az adé- és adbigazgatdsi reformokhoz szamos elemzés, értékelés, javaslat és ajanlds” érkezett mar
elég kordn, az datalakulds kezdetén. Tanzi (1991) elemzése szerint a kozép- és kelet-eurdpai
orszagokban alapvetd valtozdsokra van (volt) sziikség az a) attitidokben, b) az adérendszer térvényi
kereteiben, c) az adék adminisztrativ kezelésében.” Jenkins (1991) tovabbgondol, és azt 4llitja, hogy
,-az addérendszer sosem lehet jobb, mint amilyen addigazgatassal rendelkezik. Forditva viszont egy
rossz adérendszerbSl még a legjobb adéigazgatdssal sem lehet j6 addkat csindlni.”®* Tanulmanyét a
kovetkez6 frappdns megjegyzéssel zdrja: ,,Bar mir sok mindent megtanultunk arrél, hogyan
tervezziink meg egy modern addérendszert, az addigazgatdsrdl alkotott ismereteink még a legjobb
esetben is csak gyermekcipOben jarnak. "Mar megjelenésekor halott’ — foglalhattuk 6ssze az 1960-as
és 1970-es évek szdmos adéreformjdnak mottéjat. Attdl tartok, hogy ma szdmos esetben ez a mott6d

csak *Elpusztult az adéigazgatdsban’-ra valtozott.””

Andic (1994) hatdrozottabban mutatott rd, hogy az dtmeneti orszdgokban rendkiviil nagy sziikség van
az addigazgatdsi reformokra, a modern szdmviteli, ellen6rzési és addztatdsi funkcidk telepitésére.
Felvetette a véltozds igényét az addigazgatis és a pénziigyminisztérium viszonydban és az
addigazgatds belsd szervezeti megoldasaiban. Az addigazgatdsi autondmia kérdésében a szakértok
megosztottak voltak. Néhdnyan azt a megkozelitést tdmogatjdk, hogy az adodigazgatis a
pénziigyminisztérium integrans elemeként kell miikodnie (példdul Casanegra-Silvani-Vehorn, 1992),

méasok a minisztériumtdl fiiggetlen szervezet vagy kiilondllé minisztérium forma mellett tortek

2 Még arra is volt kisérlet, hogy egy egységes keretekbe foglalt “adéztatdsi alkotméanyt” javasoljanak a fejlédé
és az atmeneti orszdgok reformjai szdmara, 14sd: Hussey — Lubick (1996), amelynek szovege még magyarul is
olvashaté ,,Egyetemes Adé6torvény Alapjai Magyardzatokkal” cimmel.

% Tanzi (1991) 490. o.

** Jenkins (1991) 520. o.

% 1.0.522. 0.



landzsat (Jenkins, 1994). Fiiggetleniil e nézetkiilonbségtdl, valamennyien a hatékony és eredményes

addigazgatds hivei.

Az adéigazgatds belsd szervezeti reformjat illetben a 90-es évek kozepén a legtobb szakértd a
funkcionélis megkozelités hive volt (Andic 1994, Tanzi és Pellechio, 1995). Andic (1994) a kévetkezd
eldnyeit emelte ki a funkciondlis szervezddésnek: (1) A specializdcié eredményeként a hatékonysig
novelhetd kiilonosen az adomegéllapitds, az adébeszedés és addbehajtds, valamint az adéellendzés
teriiletén. A rutin feladatokat alacsonyabb beosztdsi személyzet is elldthatja, ugyanakkor a
specialistak komplexebb feladatokra koncentralhatnak. (2) Az irdnyitds és ellendrzés lehetdsége jobb,

mint példdul adénemenkénti szervezddés esetén. (3) A miikddés eredményessége novelheto.

Tanzi (1991) j6l latta, hogy a rendszervéltaskor a volt szocialista orszdgok addigazgatasi rendszerét kis
onéllésagu és feladatkorll adohivatalok (inkdbb csak minisztériumi osztdlyok) jellemezték. A rendszer
nem igényelt a fejlett orszagokéhoz hasonlé nagy létszamd, az addébevalldsokat stirtin ellendrzd
addhivatalokat. A bevételi hatésdgok szervezeti struktirdja a gazdasidg egyes szektorait és az altaluk
fizetett addkat tiikrozte. Az adéhivatalok modernizaldsa sordn ezért elsddleges fontossiga volt annak,
hogy az addalanyok (szektorok) és adénemek szerinti kordbbi hivatali struktirdt datalakitsdk
funkciondlis jelleglivé. A véltozasok sorrendisége is 1ényeges szempont volt. Prioritist kaptak az tj
szervezet stabilitasat biztosit6 elemek, mint példaul megfelelden szakképzett munkaerd alkalmazésa,
tovabbképzése, a nyilvantartds és az adatfeldolgozas rendszerének kialakitdsa, a szdmviteli hattér, a
megfeleld6 dokumentumok és formanyomtatvanyok rendszeresitése. Koran felismerték az informdcié
technoldgiai fejlesztés sziikségességét és ennek érdekében sokszor atfogd vagy specidlis programokat
hajtottak végre.”® A szervezeti reformok hosszabb id6t vettek igénybe, sokszor tobb lépcsében
hajtottdk végre. A fokozatossdg azt is jelentette, hogy a hatékonysdgi, menedzseri, eredményességi
kérdések csak az alapvetd feladatok ellatdsdnak stabilizdldsa utdn keriilhettek napirendre. Az is
nyilvanvalé volt, hogy az ad6igazgatdsi reformok rdvidtdvon nem hoznak azonnali latvdnyos bevétel-

. 2 7
novekedést.”

5.2 Adéigazgatasi struktirak néhany kozép-kelet eurépai orszagban”

% 14sd példdul a Magyarorszdgon megval6sult projekteket (5. pont)

7 Semjén (2001) 236.0. kevés figyelmet fordit ezekre a megfontoldsokra a magyar addigazgatds
teljesitményének elemzésekor. Példdul vo. ,,... az évtized masodik felében ...az APEH-re forditott kiaddsok
novekedési iiteme némileg mindvégig magasabb volt a GDP ndvekedés iiteménél... a bevételek és kiaddsok*
novekedése kozti ollo szétnyildsa 1994 utdn vélt igazan jelentdssé.” (*Az addigazgatasra forditott kiaddsok és a
kezelt bevételek.)

% Ez a fejezetrész egy kordbbi kutatdsi eredmény néhany pontjdnak (Hégye, 2000b) feldjitésa.



Az bsszehasonlitisban 6t volt szocialista orszdg Esztorszag, Cseh Koztdrsasag, Magyarorszdg, Romdnia és
Ukrajna addigazgatasi szerkezetének néhdny jellemzdjét mutatom be. A kovetkeztetések alapjat részben
interjukra kapott valaszok, részben szakirodalmi és a hivatalos belsd anyagok képezik. A dolgozat 3. fejezetének
vilagdval 6sszhangban, a kdzéppontban az orszdgok addigazgatisanak szervezeti és funkciondlis szerkezete all.
Az orszagok addigazgatdsdnak rovid bemutatdsa utdn elemzés 6t kérdés koré csoportosithatéd. Elsoként a
kozponti €s a helyi kormanyzatok kozotti adéztatasi viszonyokat targyalom. Ezt koveti az adéigazgatasi célok,
majd a szervezeti struktirdk osszevetése. A két kovetkezd kérdés a menedzsment, illetéleg a munkaerd

funkciondlis megoszlasa.

Néhdny jellemz6 adat

Esztorszdg kozigazgatdsa 15 megyét és 241 helyhatésagot olel at. Az adéigazgatds majdnem hasonld
szerkezetben, a kozpont irdnyitdsa alatt 18 hivatallal miikodik, amelybdl 15 a megyei kézpontokban, 3
pedig helyi (vérosi) kézpontban taldlhatd.”

A Cseh Koztdrsasdgban a regiondlis kormdnyzatok kialakitdsdnak reformja folyamatban van. A 2000-ben
hatdlyba 1épett torvény szerint 14 régid alakult. Hivatalosan 1éteznek, de sem hatalmuk, sem pedig bevételeik
nincsenek. A tervek szerint 2002 végére kellett volna a kordbbi keriileti rendszert felvaltani az 4j regiondlis
hivatalokkal. A régidkon beliil 6254 telepiilési 6nkormanyzat alkotja a helyi szintet. Még 1990-ben megszlintek
az 1962-ben létrehozott adminisztrativ régiok (szam szerint 8), ennek ellenére az adéigazgatas tovéabbra is
eszerint a teriileti megoszlas alapjan szervezddik. A szervezet harom szintre tagozédik: Pénziigyminisztérium, a
8 Tertileti Pénziigyi Fohivatal, amely magaban foglalja a Pénziigyi Igazgatésagot és Pénziigyi Testiiletet,
valamint 223 Pénziigyi Hivatalt az orszag kiilonb6z6 pontjain. A rendszer szigordan hierarchikus. A Tertileti
Pénziigyi Igazgatdsdgok bizonyos — a torvény szerinti — adoigazgatdsi funkcidkat is elldtnak, de f6 feladatuk a
helyi ad6hivatalok irdnyitdsa és feliigyelete A dekoncentralt helyi hivatalok végzik az adéigazgatdsi feladatok
dontd tobbségét, funkciondlis elv szerint szervezddve. Feleldsek a regisztrcid, az ad6-megéllapitds, az
addébeszedés, adatfeldolgozas, az addellendrzés és behajtas funkciok ellatasaért. Az addfizetd a helyi

hivatalokkal 4ll kapcsolatban.

Magyarorszdgon'”

a kozponti addigazgatds két 1épcsds szervezeti struktirdban miikodik, fovarosi
kozponttal, négy budapesti és 19 megyei igazgatdsdggal. A norvég rendszerhez hasonléan az
addigazgatds lényegében a kozigazgatdsi szerkezetet koveti, azzal a kiilonbséggel, hogy nincs

harmadik szint'"", azaz a kozponti adéigazgatasnak nincsenek helyi hivatalai.'"”

% Ujabban csak 17 hivatal, legiijabban pedig az ad6- és vamigazgatast 2004. janudr 1-vel sszevontak.

1% A magyar ad6igazgatasi kérdésekkel késébb részletesebben foglalkozom.

19T A helyi 6nkormdnyzatokban viszont miikodik adéosztaly, amelynek feladata a helyi adék adminisztraldsa.
(14sd késobbi fejezet pontokban)

192 Néhany varosban miikodik a megyei adéigazgatésag “kihelyezett” iroddja, tobbnyire iigyfélszolgalati
feladatokkal.



Ukrajndban 1 autoném koztarsasdg, 24 régid (oblast), 2 varos (Kiev, Szevasztopol) régié statuszon, a
régidkon beliil 490 teriilet (rajon), 446 nagyobb és 907 kisebb véros, valamint 10196 falu alkotja a
kozigazgatdsi szerkezetet. Az addigazgatds kozpontja alatt a kozigazgatisi szerkezetnek megfeleld

regiondlis igazgatésdgok (27) irdnyitjék a helyi ad6hivatalokat.

Romdnidban a tévaros Bukarest és a 41 megye alkotja a kdzigazgatasi szerkezet torzsét, amelyek alatt
263 varos és — a 13285 falut atoleld - 2685 kozosség miikodik. Az addigazgatis megyei
igazgatsagokba szervezddik, varosi és kozosségi szinten hivatalok vagy adébiztosok latjdk el a

végrehajtasi feladatokat.

Az adoztatds szintjei

A vizsgalt orszdgokban az ad6k dontd hanyadat a kozponti kormdnyzat szedi be, de a szubnacionilis
szintek is 4ltaldban jogosultak sajat ad6ik és haszndléi dijaik adminisztraldsara, ami — dgy tlinik —
elengedhetetlen eleme a helyi demokricia megteremtése stratégidjanak. Minden orszdgban vannak
helyi adék, de meglepd, hogy bizonyos ,.elhdritdsi taktika” tapasztalhaté a helyi onkormdnyzatok
rész€rol abban, hogy kihasznaljak fiskdlis hatalmukat. Helyi szinten gyakran nehéz egyértelmii
kiilonbséget tenni a hagyomdanyos értelemben vett adok (példdul vagyonadd) és a szdmos helyen
alkalmazott dijak és haszndléi dfjak kozott. Altaldnos jellemzd, hogy a helyi fiskdlis erk
hozzajarulasa a helyi koltségvetés bevételeihez sokkal kevésbé fontos, hogy a kdzponti transzferek

vagy megosztott adok.

A kérdés, hogy melyik kormdnyzati szinten addztatnak egy orszdgban, kétféle mddon értelmezhetd.
Az egyik, hogy ez az adéztatdsi, adokivetési hatalom megoszlasat jelenti. Erre a vdlasz, ami mind az 6t
orszdgra igaz, hogy addkat kézponti és helyi szinten is vetnek ki. A kérdés azonban ugy is feltehetd,
hogy az orszdgban 1étez6 kozigazgatdsi rendszeren beliil mely szinteken dllapitjdk meg az ado6fizetok
egyéni adokotelezettségeit? Az addigazgatdsi funkcidk eloszldsét tekintve, ez inkdbb a helyi szinten
torténik, de eléfordul a kozépsé szinten is (kivéve Esztorszdg és a Cseh Koztirsasig), és csak

ritkdbban a kozponti szinten (Esztorszdg és Magyarorszag).

Esztorszagban, a Cseh Koztarsasagban és Magyarorszdgon a kozéps6 kozigazgatasi szint nem vet ki
sajat adot. A romdniai és az ukrajnai eset egy kissé bonyolultabb. Elvileg csak kozponti (dllami) és

helyi adék vannak mindkét orszdgban. A k6zépsd szint (megye vagy régid) azonban fontos szerepet



jatszik két médon. ElOszor is, ez a szint ,,juttatja” (osztja) el a kdzponti kormdnyzati transzfereket a
helyi kormédnyzatokhoz, tdmogatds vagy megosztott adok formdjdban. Mdsodszor, a kdzépsd szint
befolydsolhatja, hogy hogyan haszndlja fel a telepiilési onkormédnyzat adéztatési jogait. Ennek ellenére

a k6z€pso szint nem vet ki sajit adét sem Romdnidban, sem Ukrajndban.

A 90-es években gyakori véltozdsok, médositdsok mentek végbe a fiskdlis szabdlyozdsban helyi és
kozponti szinten egyarant. A valtozdsok a helyi addkat legkevésbé a Cseh Koztarsasagban érintették,
leginkabb pedig Ukrajndban. Ennek oka kézenfekvd, mivel a cseh helyi addk jelentéktelen
nagysagrendiek (2001. utidn jelentdségiik nagyobb lett), mig az ukrdn helyi adék— legaldbbis

potencidlisan — sokkal jelentdsebb suly képviselnek a forrasokon beliil.

A helyi 6nkorményzati pénziigyi kapacitdsok novelésére két alapmotivum figyelheté meg. Az egyik, a
fentebb emlitett helyi demokrécia erdsitése. A masik az addbazis szélesitése. A helyi kormanyzatok
azonban gyakran nem torekednek a hozzijuk delegdlt ad6ztatdsi jogokat érvényesiteni. Ennek oka
valészintileg az adminisztrativ kapacitds hidnya, vagy mert a helyi kormdnyzat szdmara ,kijelolt”
addbdzis tdl kicsi ahhoz, hogy érdemes lenne kihaszndlni. Lehet azonban egy mésfajta magyardzat is,
amire az ukrdn helyzet utal: amint a helyi kormdnyzat noveli sajit adébevételeit, kevesebb kdzponti

transzfert kap.

Az adoigazgatdsi szervezetek

Politikai szinten az addztatési feleldsség szokdsosan a pénziigyminisztériumé. A Cseh Koztarsasagban
és Romdnidban a minisztérium kozponti menedzseri feleldsséget is ellat a kozépsod €s helyi szintil
ad6hivatalok tevékenységének irdnyitdsdban és koordinaldsdban. Esztorszdgban, Magyarorszdgon és
Ukrajndban ezt a feleldsséget kiilon kozponti iigynokséghez delegdltdk (The National Tax Board,
APEH and STA of Ukraine).

Az adédigazgatésdgokat — minisztériumi vagy 6ndlld iigynokség irdnyitdsdban — kettd vagy hdrom

szintre szervezték.



19. szdmii tdbldzat: Adoigazgatdsi szintek néhdny kozép-kelet eurdpai orszdgban

Esztorszdg | Cseh Magyar- Romadnia | Ukrajna
Koztarsasag | orszag
Pénziigy- 1 1
minisztérium*
Kozponti 1 1 1
Ugynokség
Ko6zépso szint 2 2 2 2
Helyi szint 2 3 3 3
Helyi (X)
onkorményzat**

*) Minden orszdgban a pénziigyminisztérium latja el az addpolitika formaldsanak és az addétorvények
elokészitésének feladatat. A pénziigyminisztérium (esetleg adétigyi minisztérium) felelds szintén a koltségvetési
allokdcidéért az alsébb igazgatési szintekre. Ezek a feladatok nem tartoznak az addigazgatds szokdsos feladatai
kozé.

**) Mind az Ot orszdgban a helyi onkormdnyzati pénziigy megkoveteli a helyi addk, illetékek vagy dijak
beszedésének valamilyen formdji adminisztracidjat, de ez az adminisztrativ kapacitds csak Magyarorszdgon
tekinthetd helyi 6nkormdnyzati adéigazgatdsnak.

A Cseh Koztarsasdgban, Romdnidban és Ukrajndban a koézponti addigazgatds jelen van a kozépsod
(megye, régid) és a helyi szinten is. A magyar addigazgatds két szintli rendszerben miikddik (kézponti
és megyei), de a megyei igazgatdsdgoknak vannak helyi hivatalai néhdny nagyobb vérosban.
Esztorszdgban 18 helyi hivatalt rendeltek a Kézponti AdShivatal ald. A kiemelt adézokkal foglalkozé

egységek Magyarorszdgon és Romdnidban jellemzoek.

Egyetlen orszdgban sem miikodik parhuzamosan a kozponti igazgatds helyi hivatala és a helyi
onkormanyzat addhivatala.'” Magyarorszdg kivételével a masik négy orszdgban nincs helyi
onkormdanyzati adéhivatal, a sz6 valddi értelmében. Felvethetd azonban, hogy a helyi dnkormanyzatok
sajat igazgatasi apparatusukat hasznéljdk a helyi adok és dijak beszedésére. Az ilyen helyi kincstari

hivatal valdszintileg nem tekinthetd addhivatalnak.

1% Magyarorszdgon a szintén adéhatésignak minésiilé Illetékhivatal orszdgos szervezetében a helyi

illetékhivatalok a helyi Onkormdnyzat jegyzdje irdnyitdsa alatt miikodnek. A helyi illetékhivatalok jogi
feliigyeletét a megyei hivatalok 14tjdk el. S mivel a kozponti addigazgatdsban nincs helyi szint (néhdny
kihelyezett egységtdl eltekintve), nincs parhuzamosan miikodd adoéhivatali rendszer ezen a szinten.



A fentiek alapjdn nyilvanvald, hogy a helyi adéhivatalok alkotjdk a legals6, misodik vagy harmadik
szintet a vertikdlisan szervezett addigazgatdsban. Magyarorszag kivétel, mivel nincs harmadik szint az
adéigazgatdsban.'” A mdsik péluson, a Cseh Koztirsasigban a helyi adShivatalok viszonylag nagy
szdma érdemel emlitést. Romdnidban a helyi hivatalok a vdrosokban és kozségekben miikddnek, a
kisebb telepiiléséken ,,addbeszedd” (fiscal agent) dolgozik, mindannyikat a megyei igazgatdsag

feliigyeli.

16. szdmii dbra: Addigazgatdsi szervezeti struktiirdk néhdny kozép-kelet eurdpai orszdgban

Esztorszdg Cseh Koztarsasdg

Pénzigyminisztérium

Pénzigyminisztérium

Kézponti Adéhivatal
(NITR)

8
Pénziigyi Féhivatal

18
Helyi ad6hivatal

223
Pénzligyi Hivatal

Romdnia
Pénziigyminisztérium
42
Allami Pénzligyi és
1% Ut6bbi idében heves vitdk bon{ Ellenérzési Hivatal ipariiz¢si ad6 szerepét illetben Magyarorszdgon.
Ennek apropéjfin meg kell jegyezil 2omni innomm~n paos~ bféra  ragaszkoddsa” a helyi adéigazgatdsi szinthez

véletlen, hogy p kozponti adéigazgatdsi modell 3 domindns rendszer 4 fejlett orszdgokban. A legfobb érv a
kozponti mode]ll mellett az, hogy a kozel hasonlé nagysagrendi 1étszdmmal miikodd helyi onkormanyzati
addigazgatds ay adébevételek csak mintegy 6todét produkéljak. A kdzponti modell kiterjesztése helyi
onkormanyzati szintre — redlisan kistérségi szintre — elképzelés azonban az dnkormanyzatok ellenalldsaban
itkozik, amelynek-egyikf8-eleme-ajogosvagy vélt félelem - hogyaddbdzisaikat, illetve bevételeiket ,elveszitik”
vagy ,,nem kapjdk vissza”.

nem csak politjkai (helyi demokrécia stb.) kérd%{, hanem elég szigordan gazdasagi hatékonysédgi kérdés is. Nem




Helyi Pénzlgyi
Hivatalnk

Magyarorszaq Ukrajna

Pénziigyminisztérium

Pénziigyminisztérium

. Kézponti Adéhivatal
Ado- és Pénzlgyi (STA)

Ellenérzési Hivatal

kdzpontja

STA regionalis
igazgatésagok (27)

Helyi ad6hivatalok

23 igazgatdsag
(19 megyei
4 Budapest)

Menedzsment és ellenorzés

Az 6t addigazgatdsag irdnyitdsi — menedzsment struktirdja eltéré ugyan, de vannak hasonlé vonasok.
Tipikusan a felsdbb szintek utasitjdk és ellendrzik az alsobb szinteket, és feliilbirdlhatjdk azok

dontéseit. Az alsébb szintekre a koltségvetési forrdsokat a kdzpontbdl hatarozzdk meg, és néhany cél



elérését vagy teljesitmény szinteket kovetelnek meg. Bizonyos teljesitmény-mérési rendszer mikodik,
és fejlesztésén munkdlkodnak, azonban még mindig egy hierarchikus és biirokratikus kérnyezetben és

sok tennivalé akad még a teljesitmény-koltségvetés bevezetéséhez vezetd tton.

A helyi adéhivatalok 6néllésdga a kdzponti hivataltél a menedzseri reformok egyik alapvetd kérdése.
Az atmeneti orszdgok addigazgatdsidban — hasonléan tobb eurdpai orszdgéhoz — tovabbra is a merev,
hierarchikus viszonyok a jellemzdek. A helyi hivatalra leosztott feladatokat a kdzpont gondosan
szabdlyozza. Ez olyan formaban is megjelenik, hogy a kézpont foosztalyai utasithatjak a helyi hivatal
megfeleld osztalyait, gyakorlatilag ,,megkeriilve” a helyi vezetdt (igazgatét). Ez azt is sugallja, hogy
ezekben az orszagokban — a holland, a svéd, vagy éppen az angol reformokkal ellentétben — sz6 sincs
a ,management by objectives”’, az ,egyezetetett eredménycélokkal torténd vezetés” elvéknek

alkalmazasarol.

A fentiek ellenére bizonyos 6nélldsdg a hierarchia alsé szintjein is 1étezik. Péld4ul az adéellendrzési
funkciét tekintve jellemzd, hogy bar a végrehajtand6 auditaldsok szamat és a kivalasztas modszerének
dltaldnos elveit a felsd szint hatdrozza meg, a legtobb esetben a helyi hivatalok sajat
kezdeményezésiikre véalaszthatjdk ki az adéfizetdk és donthetnek az ellenérzési eljaras meginditasardl.
Kivétel a Cseh Koztarsasdg, ahol az addellendrzést legtobbszor a kozépsd szint hajtja végre. A
kozépso szintnek Roménidban és Ukrajnédban is bizonyos szintii dontési joga van az egyedi ellenorzési

esetek kivalasztasaban.

Egyetlen adérendszer sem enged meg helyi eltéréseket a torvényben rogzitett addeljardsok aldl. A
torvény azonban enged bizonyos ©ndll6 dontéseket a helyi adétisztviselok szdmdra, példdul
méltanyossagi ligyekben. A szilikds eréforrdsok vildgaban az 6néll6 helyi alkalmazas bizonyos szintje
pedig még kivanatos is. (Felvethetd azonban, hogy az esetek tobbségében ,,felsd” engedély sziikséges

az ilyen alkalmazdsok gyakorldsdra.)

A munkaerd funkciondlis allokdcioja

Az Ot orszag addigazgatasi funkcidi Osszehasonlitdsdnak kézenfekvd eszkoze a foglalkoztatottak
megoszlasa, alkalmazdsa a kiilénb6z6é szinteken a kiillonbozd funkcidkra. A kovetkezd tablazat
bemutatja, hogy a kdzpont (minisztérium vagy iligynokség) foleg az irdnyitasi és adminisztracios
iigyekkel terhelt. Miikodési feladatok, addellendrzési és vizsgalati tigyek csak specidlis esetekre
vonatkoznak Esztorszdgban és Magyarorszagon, ugyanakkor nagyobb mértékben jellemzdek
Romadnidban és Ukrajnaban. Utdbbi orszdgokban a kdzponti szint szerepet kap az addbeszedésben és

behajtdsban is.



20. szdmii tabldzat: Az adoigazgatdsban foglalkoztatottak megoszldsa kozponti szinten néhdny kozép-
kelet eurdpai orszdgban (%)

Orszig | Esztorszdg | Cseh Magyar- Roménia | Ukrajna
Funkci6 Koztarsasag | orszag
Nyilvéntartas 1
Addébevalldsok
feldolgozdsa 10 >
Addbeszedés
2 10 5
Adobehajtés
5 5
Adoéellenorzés/ 10 70 10 30 20
Vizsgalatok
Irdnyitasi és
igazgads! 80 100 80 60 70
100 100 100 100 100

A kozponti és a helyi szinten az addigazgatidsban foglalkoztatottak funkcidk szerinti megoszldsa
hasonlé Esztorszdgban, a Cseh Koztirsasigban, Magyarorszagon és Ukrajndban. A 6 kiilonbség
kozottiikk a feladatok allokdldsa a kozEépsd és a helyi szint kozott. Magyarorszdgon formalisan nincs
harmadik szint, a Cseh Koztarsasdgban viszont a k6zEépsd szint az igazgatdsi feladatokon kiviil csak
adodellendrzési és vizsgalati funkcidkat lat el. Romdnia specidlis abbdl a szempontbdl, hogy az
adodellendrzés és vizsgilat sokkal jelentéktelenebb mas miikodési - kiillondsen addbeszedési és

behajtasi — funkcidkhoz képest.



21. szami tabldzat: Az adoigazgatdsban foglalkoztatottak megoszldsa kozépso/helyi szinten néhdny
kozép-kelet europai orszdgban (%)

Orszig | Esztorszdg | Cseh Magyar- Roménia | Ukrajna
Funkcié Koztarsasag | orszag
Nyilvantartés -8 0/10 12/ - 8/11 10/3
Addbevalldsok -/18 0/30 13/ - 12/10 10/14
feldolgozdsa
Addbeszedés -/6 0/20 10/ - 20/23 10/3
Adébehajtas -8 0/10 17/ - 27/16 10/6
Adoéellendrzés/ -/49 70/20 35/ - 8/20 25/52
Vizsgalatok
Iranyitasi és
igazgads! /1 30/10 13/ - 2500 | 35/22

-/100 100/100 100/ - 100/100 | 100/100

A munkaerd allokacidja kozEépsd €s alsé szinten nagyjabdl dsszehasonlithaté. Figyelembe kell venni
azonban, hogy a szdzalékok becslések, és a kiilonbozd feladatokat az egyes orszdgokban eltérden
definidlhatjdk. Az auditdlast-ellendrzést lehet csak helyszini tevékenységként feltiintetni, vagy hivatali
(desk audit) és helyszini feladatként egyiitt. Feltéve, hogy az utobbi meghatirozdst hasznaltik, a
foglalkoztatottak funkcié szerint megoszlasanak egy durva Osszegezését a kovetkezd tablazat szerint

lehet megadni.

22. szami tdbldzat: Az addigazgatdsban foglalkoztatottak dtlagos megoszldsa funkciok szerint a
vizsgdlt kozép-kelet europai orszdgokban (%)

Funkcio %
Nyilvéantartds és adébevalldsok feldolgozdsa 20
Adobbeszedés és adébehajtis 25
Adéellendrzés/Vizsgalatok 35
Irdnyitési és igazgatdsi funkciok 20
Osszesen 100

Az dtlagos ardnyokhoz képest tgy tinik, hogy Esztorszdg adéigazgatdsa kevesebb idét fordit az
addébeszedésre €s tobbet addellendrzésre. A cseh adatokat nehéz értelmezni a helyi és a kozépso szint
feladatainak jelentds eltérése miatt, s mivel utébbi latja el az ellendrzési és az igazgatdsi funkcidk

tobbségét, kisebb ardny jut a helyi hivatalokra. A magyar adatok az 4tlaghoz kozeliek. Az irdnyitési és



igazgatdsi funkcio6 térnek inkdbb lefelé azoktdl. Roménidban az adébeszedés gy tlinik nagy terhet ré
az adminisztricidra, kevesebb id6t szdnnak ellendrzésre. Ezzel ellentétben, Ukrajndban az ellendrzés

tobb erdforrast kivan, mint az addbeszedés.

5.3. Adoigazgatas Magyarorszagon

Magyarorszigon, ahol mar hosszi évek'” 6ta fokozatosan hajtottak végre reformokat, a 80-as évek
végére felgyorsult a tobb-parti demokracidva és a piacgazdasagga torténd atalakulds folyamata. Abban
a reményben, hogy Magyarorszdgot tobb-partrendszeren alapulé parlamentéris demokracidva sikeriil
atalakitani, valamint a piacgazdasdgra vald zavartalan attérés érdekében a gazdasigot érintéen tobb

demokratikus és liberdlis jogszabalyt fogadtak el.

A reformcsomagok olyan intézkedéseket tartalmaztak, melyek a gazdasig feletti dllami ellendrzést
voltak hivatottak megsziintetni. Ilyen volt - tobbek kozott - a bankrendszer 1987-es reformja, az
adorendszer és az adoigazgatds 1988. évi reformja, valamint az ar- és bérrendszer, illetve az import
liberalizdci6éja, melyek az akkori politika irdnyvonaldt tiikrozték. Az 1988-as tdrsasdgi torvény
jogszabdlyi keretet nyujtott a piacgazdasdg és magénszektor fejlodéséhez. A fenti és a gazdasdgi
tdrsasdgok dtalakuldsardl szold 1989. évi torvény az 4dllami véllalatok kereskedelmi egységekké
torténd atalakuldsat szdndékoztak eldsegiteni. A gazdasdgi tarsasdgok dtalakuldsirdl sz6l6 torvényt a
Parlament 1992-ben jelentdsen moddositotta és a tdrsasigi torvény részévé tette. Ugyancsak fontos
szabdlyozds az 1989. janudr 1-én hatdlyba 1épett, a kiilfoldiek magyarorszagi befektetéseirdl szolo
torvény, amely megteremtette a sziikséges jogi hétteret a Magyarorszdgon befektetett kiilfoldi téke

kezeléséhez. A tarsasdgi és a személyi jovedelemadot is magédban foglaldé adotorvények, valamint az

15 Az adodigazgatds az djkori magyar torténelemben nem rendelkezik tobb szdz éves multtal és tradiciondlis

hagyoményokkal. Magyarorszdgon 1867-t6l az 1940-es évek végéig miikodott az elsd szervezett, az egész
orszagot dtfogd addszervezet, mely 1967-ben (az 1ij gazdasdgi mechanizmus bevezetése eldtti évben) éledt djra.

Az 1967-ben a Minisztertanics 4ltal 1étrehozott PM Bevételi Féigazgatésag és annak teriileti igazgatdsagai az
dllami vallalatok és a koltségvetés kozotti elszdmoldsok lebonyolitdsat, azok pénziigyi-gazdasdgi revizidjat
végezték. A targyi adok mellett az iparosok és a magidnkereskedk 4ltaldnos jovedelemadéjit és a
maganszemélyek forgalmi adéjat a tandcsi adéhatdsagok kezelték.

Az addszervezet ujabb 4talakitdsakor 1971-ben a megyei illetékhivatalok hatdskorébe keriilt a lakossagi
adodztatds, a tandcsi addhatdsdgok a megyei PM Bevételi Foigazgatésag teriileti irdnyitdsa alatt a megyei
hivatalokban miikodtek.

1982. janudr 1.-én a kormdny a PM Bevételi Foigazgatdsidg 4tszervezésével létrehozta a PM Ellendrzési
Fdigazgatosagat — ennek megyei szervei lettek a teriiletiikon mikodo valamennyi gazdalkodé szervezet elsé foku
addhatdsagai.



elsé AFA torvény 1988-as bevezetésének kiemelkedd jelentdsége van. Ezek a jogszabdlyok tobb

valtoztatason mentek keresztiil.

Szdmos tovédbbi torvény és rendelkezés latott napvildgot a szdmvitel, az addéeljards, az iizleti
egylittmiikodés, a befektetési alapok, a cs6deljards, az értékpapirok, a bankok és a koncesszidk terén,

melyek az 4talakuldsi folyamat tovabbi fejlodését segitették eld.

Az adoézéasi iigyekben két dolgot kell megkiilonboztetniink, mégpedig a “mit” és a “hogyan”
kérdéseket. A "mit" kérdés az adoétorvények és a kormany (kozponti kormdnyzat és helyi
onkormdnyzat) addiigyeket érintd hatdrozatainak tartalmara utal. A hatdrozatok kidolgozdsa a
Pénziigyminisztérium kompetencidja. A "hogyan" kérdés az addhatdsdgok kompetencidjaba utalt

addiigyi feladatok végrehajtasara vonatkozik.

Magyarorszagon a kovetkezd szervek mindsiilnek adohatosdgnak:

— az Ado6 és Pénziigyi Ellendrzési Hivatal (APEH) és szervei (dllami adéhat6sag),

— a Vam- és Pénziigydrség Orszdgos Parancsnoksdga (VPOP) és szervei (vimhatdsdg),
— az Onkormdnyzat jegyzdje (6nkormanyzati adéhatdsag),

— az Illetékhivatal'®.

Az adohatosdgok jogait és kotelezettségeit addeljardsi torvény hatdrozza meg.

Az 1j addk rendszerének kezelésére 1987-ben hoztdk 1étre az Adé és Pénziigyi Ellendrzési Hivatalt

(APEH), amely a Pénziigyminisztérium Ellendrzési Foigazgatésdgdnak kordbbi funkcidit vonta

107

Ossze. ' Az Ado és Pénziigyi Ellendrzési Hivatal fiiggetlen, orszdgos hatdskorli szervezet. Fiiggetlen

1% Szilovics Csaba nincs egyediil azzal a véleményével, hogy Magyarorszdgon nagyon széttagolt az
adohatésdagok rendszere (VPOP, APEH, 6nkorméanyzati adéhatésdgok, illetékhivatalok) eltérd hatékonysiggal és
olykor eltérd jogértelmezéssel és ebbdl kovetkezden eltérd joggyakorlattal végzik munkdjukat. Széttagolt a
jogorvoslati és ellendrzési rendszeriik, és nincs egységes adat és informdcidbazisuk, pedig ennek szerepe a
modern adéigazgatdsban felértékelddott. Ezeket a rendszereket tgy lehetne a legkdnnyebben hatékonyabba
tenni, ha dsszeolvasztandk ezeket a strukturdkat bizonyos funkcidk tekintetében. Tehat nem az 6ndllé szerepiiket
sziintetnék meg, csupan lemondandnak egyes adéigazgatashoz kapcsolddé funkcidk 6néllé gyakorlasarol.

Hozzateszi, amivel kevésbé sziikséges egyetérteni, hogy ,.a regiondlis szint ehhez tokéletesen megfelel6 lenne”.
Szilovics (1999) 36. old.

7 Az Ad6- és Pénziigyi Ellen6rzési Hivatalt 1987. jilius 1.-vel az adéreformhoz kapcsolédéan hozta létre a
minisztertandcs. A szervezettel szemben tdmasztott alapkovetelmény volt, hogy alkalmas legyen az dj addk
egységes kezelésére, a korszerti technika alkalmazdsdra és a gazdasdgos, addszakemberekre alapozott
miikodtetésére. Feladatit a fovdrosi és megyei igazgatdsdgok, illetve adéfeliigyeldségek, valamint az
Adobelszamoldsi Iroda udtjan l4tta el.



olyan értelemben, hogy nem része a Pénziigyminisztériumnak. A szervezet elndkét a Kormdny jeldli ki
4 éves idotartamra. Az APEH elnokét csak a kormdny hivhatja vissza. A Hivatal feliigyeletét a
Pénziigyminiszter gyakorolja. A Pénziigyminisztérium - az APEH megfeleld osztilydval torténd
szoros egylittmikoddésben - alakitja ki az addépolitikat, illetve dolgozza ki az addjogszabdlyokat. Az
APEH elnoke kozvetleniil a Pénziigyminiszternek szdmol be. Az elndk jogosult a Hivatal és a teriileti
szervek szdmdra szabdlyzatot, utasitdst, irdnymutatdst, valamint a jogszabdlyok alkalmazisdval
kapcsolatos értelmezést adni. Az APEH kozpontjdban az elnokot feladatai ellatdsdban

elnokhelyettesek segitik.

rr_ s,

Az adéigazgatds korszeriisitésének mérfoldkovei

Magyarorszag piacgazdasaggd torténd atalakuldsaval egyidejlileg €s azéta is jelentds erdfeszitéseket

torténtek az addigazgatas korszeriisitésére.

1. Szervezeti reformok

Az 1991-ben az APEH intézmény-fejlesztési és korszerlsitési stratégiat alakitott ki azzal a céllal, hogy
onkéntes jogkovetésen alapulé adoéfizetési rendszert vezessen be. Az APEH 1992-ben funkciondlis
feladatainak megfelelden szervezte at struktdrdjat: nyilvantartds, adébeszedés, ellendrzés, fellebbvitel
és ligyfélszolgdlat. Fokozatosan 1étrejottek az APEH szervezetén belill a tagolt irdnyitdsi ldncban
miikodé addztatdsi, ellendrzési, csddeljardsi és végrehajtdsi, valamint a szervezetmiikddtetési
funkcidk. 1992. janudr 1.-i hatédllyal az adéfeliigyeldségek beolvadtak a megyei (févarosi)

igazgatosagok szervezetébe.

Ez idOponttél a Hivatal vertikdlisan két 1€pcsOs szervezeti struktdrdban mikodik, budapesti
kozponttal, négy budapesti és 19 megyei igazgatésdggal. A Hivatal valamennyi adéiigyi feladatat
megyei szintre decentralizdlta, csak az ad6alanyok nyilvantartdsdval kapcsolatos Osszesitett adatok
keriilnek a Hivatal kozpontjdba adatvédelmi okokbdl. Az addigazgatds korszerisitése keretében a
funkciondlis atszervezés és a belsd technoldgiai rendszerek gyors iitemi fejlesztése is sziikségessé

valt.

A Hivatal kozponti szervezete szakteriileti fOosztdlyokra, szakmai osztdlyokra és fiiggetlen
csoportokra vagy specidlis irodakra tagolédik. A kdzpont elsdsorban koordindcids feladatokat lat el, az

addalany nyilvantartds, adobeszedés, ellendrzés, stb. az igazgatdésdgok kompetencidjaba tartozik. A




hivatali decentralizdci6 ellenére a kdzpont dontési jogkorrel rendelkezik az igazgatdsagok felett, a
feladatok funkciondlis vonalak mentén torténd atszervezése pedig lehetdvé tette a Hivatal szdmdra,

hogy legfontosabb funkcidit egységesitse.

Az APEH szervezeti felépitésének modernizadldsdban a tradiciondlis funkcié-orientalt szervezet mellett
megjelent a kiemelt addalanyok kezeléséhez sziikséges 'cél-orientalt' megkdzelités. 1996-t6l az

addbevételek jelentds részét kitevd kiemelt addalanyokat elkiilonitetten kezelik.

A fenti megkozelités mellett a ‘teriileti elv' is érvényesiil Budapesten, ahol a Foévarosi
Adéigazgatdsagot harom részre bontottdk. Az adodigazgatds hatékonysdginak novelése érdekében

létrehoztak az Eszak-, a Kelet- és a Dél-Budapesti Igazgatésagot.

Az 1990-es évek madsodik felében folyamatosan napirenden voltak az APEH szervezetét és
tevékenységét érintd integracids torekvések. Az addigazgatds és a vamigazgatds szakmai

kiilonbozdségei miatt 6sszeolvadasra nem, de funkciondlis egyiittmtikoddésre sor keriilt.

1999-ben a jarulékintegricié két 1épcsdben valdsult meg els6ként az APEH ellen6rzési hatdskore
terjedt ki a ki a jéarulékfizetési kotelezettségek feliilvizsgdlatira, majd a tarsadalombiztositasi
jarulékbeszedési funkcié teljes terjedelmében a szervezet feladata lett. Bevezetésre keriilt a

Centralizdlt Ad6 és Jarulék folyoszamla rendszer.

Az integriciés folyamat része volt a rejtett gazdasdghoz, annak biiniildozési Osszefiiggéseihez
kapcsol6dd feladatok kezelése. 1999-t61 az APEH adényomozati funkcidkat kapott, megalakult a

Biiniigyi Igazgatdsag (tevékenysége 2003-ban a renddrséghez kertilt dtcsoportositasra).

A decentralizdcios folyamat részeként az egyes megyei igazgatdsdgok 1992-td] meghatarozott bevételi
eldirdnyzatok alapjan fejtik ki tevékenységiiket, ami Osszhangban 4ll azzal a felfogassal, hogy a
teriileti szervek hatdskorét boviteni kell. A megyei igazgatdsdgok teljesitményének értékelésében az

adobevételek mértéke kulcsfontossdgii szerepet kap.

A megyei igazgatdsdgok vezetdi teljes korti felelosséggel tartoznak az adott teriileti szerv
tevékenységéért, ugyanakkor az addigazgatas egészének szempontjabdl jogaik korlitozottak. Az adott

szervnél példaul az igazgatd foglalkoztatdsi joggal rendelkezik, de kizdrdlag a kdzponti 1étszamkeret



figyelembe vételével. Az igazgatok dontési jogkore az erds funkciondlis tagozddds miatt ugyancsak

korlatozott.

Utdbbi években az addhivatalnak kétirdnyu kihivassal kellett szembenéznie. Egyrészt az informatika
dinamikus fejlédésével, masrészt az Eurdpai Unidhoz val6 csatlakozds addigazgatdsi teenddinek
megvaldsitdsaval. Ezen tilmenden a politika célul tizte ki a kisebb, olcsobb kozigazgatis
megvalGsitasat. Felmeriilt a régidkba rendezett addigazgatas'™ gondolata, mely megvaldsitdsara kiilsd
kényszer nincs, de a kozigazgatasi szerveknél atfogd reform sziikségesnek latszik és varhatd, am

ennek még szertedgazdak az elképzelései.

2. A stratégiai és tervezési tevékenység fejlesztése

Az APEH tervezési tevékenységének altalanos célja egy olyan integralt dontéshozatali mechanizmus
kialakitdsa, melynek sordn az adétorvények és addjogszabdlyok alkalmazdsdval az dllamhdztartds

bevételei maximalizalhatok.

Az APEH-ndl a tervezés két operativ teriiletre kiilonithetd el:

1) Az adoéhivatal szdmos elemzést és tanulminyt bocsidt a pénziigyi korményzat rendelkezésére,
melyek az ad6k megdllapitdsdval, beszedésével, a bevalldsok feldolgozasédval és az ellendrzésekkel
kapcsolatos informdcidkra vonatkoznak. A Hivatal ugyancsak készit jelentéseket és tanulmédnyokat
a koltségvetési kapcsolatokrdl, valamint a dontéshozok szdmdéra az adérendszer és a szabdlyozé
rendszer mikodésérol az ellen6rzési tapasztalatok alapjan és az eredmény-kimutatisok, az
addébevalldsok és a szisztematikus adatfeldolgozdsok figyelembe vételével. Elemzések késziilnek az
addpolitika altal is befolyasolt gazdasagi fejlodésrol. A Hivatal ez irdnyt tevékenységével elOsegiti
az 4llami koltségvetés kialakitasat és a dontések elokészitését, valamint visszacsatoldssal adatokat
szolgaltat az allami koltségvetés alakulasardl.

2) Az addigazgatds miikodését érintden a Hivatalban dolgozé tervezdk - a kormdnyzati koltségvetés
bevételi eldirdnyzataival Osszhangban - javaslatot készitenek a kozpont és az igazgatésagok
bevételi terveire vonatkozdan. Ugyancsak az ¢ feladatuk az eldirdnyzatok évkozi figyelemmel

kisérése is.

108 Egy lehetséges megoldds, hogy a regiondlis addztatis megteremtése elsd lépcsében az addigazgatds

regiondlis datalakitdsaval torténne. Ez azt jelentené, hogy lényeges valtozdsok az addk fajtdindl és
meghatarozasukndl nem torténne. Tehat Gj adofajtdk a regiondlis szinten sem jelennének meg, de megsziinne a
helyi 6nkorményzatok adékezelési lehetosége. A helyi adok bevezetésérdl dontene az dnkormanyzat, de annak
konkrét kivetése, beszedése, ellendrzése atkeriilne a regiondlis szinten 1étrehozott addigazgatésdgokhoz, vagy
als6fokon a megyékhez. Ezek a regiondlis kozpontok a megyei APEH szervezetekkel egyiitt jogegységi és
jogkovetési szempontbdl fontos tevékenységet végeznének. (Szilovics, 1999)



A tervezés javaslatokat készit a mdédszertani fejlesztések f6 irdnyaira is, valamint kezdeményezi és

tdmogatja az addigazgatdsi eljards djabb moédszereinek kialakitdsat.

1994-ben az Addigazgatdsi Korszer(isitési Projekt Titkdrsdganak feladata volt APEH korszer(sitési
torekvéseinek Osszehangoldsa és a modernizdcids teendok elvégzése. A projekt két stratégiai tervet
készitett el, melyek 1997. év végéig 3 fazisban az addigazgatds céljainak, mddszereinek, eljardsainak
és feladatainak kiilonb6z6 elemeit tartalmaztdk. Az egyik az Adoigazgatdsi Korszeriisitési Stratégiai
Terv, amely a Hivatal hosszi tavd célkitiizéseit (misszid), valamint a célok rovid és hosszd tavd
Osszehangoldsi lehetOségeit Olelte fel. A mdsik az Informatikai Stratégiai Terv, amely az informacids
rendszer, az informdicids technoldgia és az ellendrzés architektirdjanak fejlesztési stratégidjat
irdnyozta eld, valamint a stratégiai adatterv részeként, az APEH szervezeti szintjeinek megfeleld

fizikai és logikai adat modellek kifejlesztését célozta meg.

2003-ban dolgozta ki az APEH uj kozéptavu stratégijat, amelynek lényeges eleme, hogy az
addhivatalt, mint két irdnyba szolgaltat6 szervezetet hatdrozza meg. A stratégia legfontosabb iizenete a

kovetkezokben foglalhaté Ossze:

Az Ad6- és Pénziigyi Ellendrzési Hivatal miikodésének elsd 15 évében sikeresen'” latta el azt a
feladatot, amelyre létrehoztdk: az 1j addérendszer miikodtetését és a koltségvetés bevételeinek
biztositdsat. Stabilitdsdval, megbizhatésdgdval, szakmai tuddsdval jelentds szerepet jatszott abban,
hogy Magyarorszdg lakossidga megismerte a korszeri addkat, adézasi mddszereket, és az ad6zds
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mindennapjaink szerves részévé valt.”''

A stratégia a kovetkezd témakra dsszpontosit:

199 Meg kell jegyezni, hogy az Allami Szamvevészék jelentése (1999) joval kritikusabb. Az 6sszegzé
megallapitasok kdzoétt olvashatd példaul: ,Az addérendszer valtozasai, az eljarasi rend szigoritasa, a
fekete gazdasag visszaszoritasat szolgalé jogositvanyok, a kdzteherviselés elvének mind teljesebb
korli érvényesitése, valamint a tarsadalombiztositasi jarulék beszedés addéhatdésaghoz telepitése
(1999-16l) a szervezet atalakitasat, Uj szervezeti egységek létrehozasat tette szlikségessé. Az
adéeltitkolas és az adodelkeriilés lehetéségének folyamatos szlikitése az ellendrzési tevékenység
bévitését igényelte. Az adok modjara behajtandd kdztartozasok kére fokozatosan béviilt, lehetévé valt
az adoé-visszaigénylések, tamogatdsok koztartozasokra valdé visszatartasa. Az adéhivatal
szervezetének, infrastruktdrajanak kiépitése ezt a folyamatot késve kovette. Az erdforrasoknak a
feladatvaltozassal 6sszhangban 1évé megalapozott tervezése nem valésulhatott meg, mivel az addzas
szabalyainak évenkénti véltozdsa nem igazodott egy hosszabb tavu koncepcidhoz. A kdzponti
koltségvetés aktualis igényeinek kielégitését, a gazdasag kilonb6zé terlleteinek akut vagy lappangéd
problémainak megoldasat célz6 valtoztatasok jelentds része a koéltségvetés dsszedllitdsa utan kerilt
be az adotérvényekbe. A feladatvaltozasok volumenétdl és Gtemétdl rendre elmaradtak a szervezet
személyi és targyi feltételei.” ASZ jelentés (1999) 5. old.

"% Magyar adéigazgatas az eurépai csatlakozés utan (Stratégiai célok az APEH szamadra), APEH, 2003. 1.old.



Az éllam (a koltségvetés) elvardsainak biztositdsa
¢ Az adodhivatali miikddés torvényességének biztositasa
e Az adéhivatal eredményes miikodésének biztositasa

® Az adéhivatal hatékony mikddésének biztositasa

Az ad6z6k igényeinek kiszolgélasa
e Attekinthet6 és egyszer(i adShivatali miikodés
e Segitdkész adohivatal mitkodtetése
e Méltanyos addhivatal mitkodtetése

e Szolgaltat adéhivatal

Folyamatos miikodést €s fejlodést biztosito szervezet
e Homogén szervezet, homogén tevékenység biztositasa
¢ Az adatbéazisok helyességének biztositasa
¢ Folyamatos teljesitményértékelés megvaldsitdsa

e Nemzetkozi feladatok

Megfeleld munkaerd, megfeleld munkahely
¢ Folyamatos és célirdnyos képzés megteremtése
e Egyéni feladat-meghatarozas, egyéni teljesitményértékelés

e Teljesitményhez kapcsolt, versenyképes jovedelem

3. Az addfizetdk jogainak figyelemmel kisérése és az iigyfélszolgdlat korszertisitése

A fejlett orszdgokban a kozszolgdlati szektor teljesitményének és termelékenységének javitdsdra
alkalmazott egyik legfejlettebb eszkoz az iigyfélszolgdlat korszerlsitése. Ez a tevékenység az Uj
menedzsment technikdk felismerésén alapul és magéba foglalja az “iligyfél-orientdlt” vezetdi szemlélet
ij koncepciojdt. A fejlett orszagokban az allampolgirok jogainak politikai és szocidlis evoldcidja

mindig is megfigyelhetd volt.

A kordbban targyalt elvek arra késztették a magyar adoigazgatdst, hogy az iigyfelek érdekeit szolgdld
tigyfélszolgalati rendszert épitsen ki és azt folyamatosan korszertisitse. Az iigyfélszolgalat feladata és
funkcidja valos és teljes korii informaciok nyujtidsa az addalanyoknak, egyrészt az iigyfélszolgalati
iroddk ablakaindl széban, masrészt az igazgatdésagok kozponti szerveinél frasban. Az iigyfélszolgalat
altalaban csak abban az esetben adhat szébeli informdciot, ha a félreértés lehetosége nem dll fenn, ami
végsd soron jogi hatranyt okozhatna az iigyfélnek. Az ligyfélszolgilat személyzetének elvileg az
iigyfél valamennyi kérdését meg kell vdlaszolnia. Amennyiben nem igy torténik, akkor az addalany

szamdra egyértelm{ {rdsos utmutatést kell adni, melyben a kérdésre kapott megfeleld vélasz az iigyfél



rendelkezésére 4ll. Dokumentécids célokra a kérdésekhez formanyomtatvdnyokat is rendszeresiteni

kell.

Minden igazgatdsdgndl érvényes kovetelmény, hogy a kozponti iigyfélszolgdlati egységeknek
valamennyi odatartozé adéiigyi kérdésben informaciét kell nydjtania. Az informdécidkat az adott
kérdéskorre vonatkoz6 jogszabdlyi rendelkezések alapulvételével kell megadni, és barmely félrevezetd
informdcié nydjtasat keriilni kell. A koztisztviselok sajat értelmezés alapjan nem adhatnak
informdciét. A szakembereknek minden esetben ki kell kérniilk a magasabb hatésdg hivatalos

allasfoglalasat.

A decentralizdlt iigyfélszolgdlati iroddk esetében a szdbeli tdjékoztatds a domindns. Az egyes
igazgat6sagok hatdrozzak meg a munkarédforditas sziikségletét és a hivatalos nyitva tartast. A megyei
igazgatésagok iigyfélszolgalati iroddindl kotelezd a folyamatos nyitva tartds. Az Ugyfélszolgalati
Osztily vezet6je felelds valamennyi iroda esetében a helyi igények szerinti munkardforditds és
munkaidd beosztds megszervezéséért. Amennyiben az ablakokndl nem 4ll rendelkezésre megfeleld
szamu szakértd, gondoskodni kell arrdl, hogy az iigyfelek tdjékoztatdst kapjanak a korldtozott
tdjékoztatdsrol és a legkozelibbi iligyfélszolgélat helyérdl és nyitvatartdsi idejérol. Egy minimdlis
személyi dllomdnynak mindenkor rendelkezésre kell dllni a megfeleld tdjékoztatdshoz. A kérdések

frasban torténd megvalaszoldsdhoz magasabb iskolai végzettségli személyzetet kell alkalmazni.

Altalaban valamennyi iigyfélszolglati iroddndl az egyes adénemekhez (adébevallisokhoz), ill. a
kiillonboz6 addiigyekhez (nyilvantartds, visszatérités, ellenérzé szdmla, stb.) kiillon ablakok vannak
kialakitva. Az tn. "egy ablakos iigyfélszolgdlat" ezeknél az iroddkndl még nem elérhetd. A kiilonb6zo
addalanyi korok azonban - adoéfizetési kotelezettségiik tipusatdl fiiggetleniil - egy irodéndl

(igazgatosagndl) érdeklodhetnek. Errdl a lehetségrol az iigyfeleket kiilon jelzések tajékoztatjak.

A Stratégiai Projekten (lasd fentebb) beliil az Ugyfélcentrikus Szolgaltaté Addigazgatdsi Projekt
feladata olyan mddszerek, eljarasok, megolddsok kidolgozasa, amelyekkel csokkenthetd a személyes
iigyfélforgalom az adézds mindségének egyidejii javitdsdval. Ide tartoznak a telefonon keresztiil
nyujthaté szolgéltatdsok korének szélesitését (,teleAPEH”), a folydszdmla ad6z6 éltali kozvetlen

elérhetdségét, az elektronikus iigyintézés lehetdségeinek bdvitését kidolgozo feladatok.



Az tigyfél-tajékoztatdsban haszndlt kiadvanyok teriiletén feladat az ad6zok és igényeik sokféleségét
figyelembe vevd az ad6zok nézdpontjabdl megfogalmazott egyszerli és kozérthetd kiadvany struktdra

kidolgozasa (figyelemfelhivd, adézast népszertisitd, ismeretbdvitd, illetve egyéb segédanyagok).

A kozonségkapcsolati rendszerek (,,addigazgatdsi marketing”) megvaldsitdsa, amely a kiilonbdzd
adozéi rétegek igényeihez (kiemelt vallalkozdsok, kisvédllalkozdsok, egyéni ad6zok, stb.), valamint az
adoztatasi kornyezet lehetdségeihez (pl. oktatds) igazoddan segiti e funkci6hoz kapcsolddd,

elézdekben megfogalmazott célok teljesiilését.

4. Az informdcios technolégia korszertisitése

Az 1992 elétt az informicids rendszert érintd feladatokat a rendelkezésre 4ll6 technoldgia
struktirdjanak megvaltoztatdsaval kozpontilag végezték el. A kérdés az volt, hogy a centralizilt vagy a
decentralizélt informacids rendszer szolgédlja-e jobban az addigazgatis érdekeit. Abban az id6ben a
rendelkezésre 4ll6 technoldgia és a centralizdlt pénzforgalmi rendszer inkabb a centralizalt
informdciés rendszer melletti dontést tamogatta. Mara a rendszer Magyarorszdg legnagyobb
informdciés hédlézatdvd noétte ki magéit és inkdbb mondhaté decentralizdltnak, mivel fiiggetlen
adatkdzpontok is fellelhetdk benne. A rendszer igen bonyolult és a rendszerelemeket szdmtalan logikai
kapcsolat koti 6ssze. A rendszer tdmogatja az APEH fobb tevékenységeit és valamennyi szervezeti

egység meghatdrozott szinteken kapcsolddik az informéacids rendszerhez.

Az APEH megalakuldsakor nem rendelkezett sajit informatikai eszkdzbdzissal. 1992. jinius 30.-t6l
miikddik a sajdt szdmitdstechnikai bdzis — APEH-SZTADI néven, amely az adatok kozponti
feldolgozdsat végzi. A kozponti addigazgatdsi informdcidés rendszer a fovdrosi és megyei
rendszerekkel hdlozatba kapcsolt mdédon {izemel. A rendszer "on-line" hozzéférést biztosit az
addalanyi torzsadattarakhoz, lefedi az orszag teriiletét, valamint jelenleg egyidejlileg kb. 250 munka-
allomdast szolgdl ki. A héldzat tovabba kiegésziill a rendszert tdmogatd karbantartd és lekérdezd
alrendszerekkel. A rendszer egyrészt tdmogatja az addapparitus {igyintéz6i szintli operativ
feladatainak ellatdsat és a hivatalvezetés szdmara szolgiltat vezetdi informacidkat, masrészt a
kozigazgatasi szervek dontéshozatali mechanizmusét timogatja statisztikai informdacidk és kiilonb6zd

egyéb adatok generalasaval.

A Hivatal fokozatosan helyezte {izembe hardware eszkozeit és fejlesztette ki - alapvetden a megyei
igazgatdsagokndl - software eszkozeit, ami hozzdjarult a kozponti és a helyi szintli feldolgozdsok

kozotti munkamegosztds és egyiittmiikodés rendszerének kialakitdsdhoz. Az Addéigazgatdsi
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Korszertsitési Projekt ' adta meg a keretet az dtalakitdshoz, valamint juttatta a finanszirozasi forrdsok

egy részét.

Jelenleg minden megyei igazgatdsdg informatikai rendszerében rendelkezésre all a sajat aktudlis
torzsadattar, folydszdmla, a bevallds-adatok dllomdnya, a reviziés adatdllomdny, az iigyvitelt timogaté
rendszer, lehetdvé téve ezen allomanyok helyi igények szerinti feldolgozdsat és a helyi on-line

lekérdezéseket.

5. Az addigazgatds koltségvetési autonomidja (hidnya)

Az APEH koltségvetését a kormany finanszirozza. A kiilonb6z6 addigazgatisi egységek szdmara a
forrdsallokdcio a hivatali kozpont feladata. A kozpont altal allokdlt forrdsokat az igazgatésidgok
alapvetéen személyzeti és karbantartdsi célokra forditjdk. A forrdsok helyi szinten szabadon csak
korlatozott mértékben hasznalhat6ak fel, s6t az igazgatdsdgok bevételei és megtakaritasai felett is a
kozpont rendelkezik. Ebbdl kovetkezik, hogy a beruhdzasi dontések csak kozponti szinten hozhaték

meg.

6. Teljesitmény ardnyos bérezés

A koztisztviselok kozigazgatdsi intézményeknél torténd foglalkoztatdsahoz az egyes minisztériumok -
kozottik a Pénziigyminisztériummal - rendelkeznek a hivatali stituszok felett, melyeket az
intézmények tolthetnek fel. Az APEH humdn erdforrds politikdjat a Koztisztviselok jogdlldsardl szolé
1992. évi XXIII. torvény hatdrozza meg. A széban forgé torvény nagyobb biztonsdgot és bizonyos
kedvezményeket (felmonddsi idd, végkielégités) ir eld a munkavéllalok (koztisztviselok) szdmdara. A
torvény abbdl koncepciébdl indul ki, hogy a koztisztviselok jovedelmét két szemponthoz, az illetd
iskolai végzettségének szintjéhez és a kozigazgatasban eltoltott idohoz kell kotni. Ezen feliil szerepet

jatszhat a munkavégzés helye (kozponti kozigazgatds, teriileti szervek) vagy a vezetdi megbizis

Az Addigazgatds Korszeriisitési Projekt keretében vildgbanki hitelforrdsb6l korszerli informatikai

fejlesztések valdsultak meg a 90-es évek derekdn. Ez volt az integralt szdmitdstechnikai fejlesztések iddszaka,
amelyben megsziilettek a jelenleg is haszndlatos programok alaprendszerei. Ezzel parhuzamosan megndtt a
szamitogéppel ellatott munkahelyek szdma, megkezdddott a szervezeten beliili és a szervezeti egységek kozott a
megbizhat6 és zart adatatviteli hdlézat megteremtése. Az informatikai kornyezet fejlesztése révén vélt lehetdvé
az egyre nagyobb dinamikaval boviild adatfeldolgozasi feladatok ellatdsa. Meg kell azonban jegyezni, hogy az
Allami Szdmvevoszék szerint (ASZ, 1999) az eredeti célkitlizések, amelyek szerint egy teljes, korszerli
addigazgatdsi rendszert kellett volna létrehozni, nem teljesiiltek, de részeredmények sziilettek. A projekt
alacsony hatékonysdgdt a rendszer tervezésének hidnyossdgai, a nem hasznosult alprojektek kedvezdtlen ardnya,
a projekt elhiizéddsa eredményezte.



megléte és - viszonylag kis mértékben — az elvégzett munka szinvonala. Ez utébbi a koztisztvisel6i
torvény altal meghatdrozott szinttdl valé 20 %-os eltéréssel valdsithaté meg a teljesitményértékelés

alapjan.'"

A Hivatal munkaerd dlloménya 4ltaldban magasan képzett, a személyzet kb. fele felsdofoku diplomdval
rendelkezik. A foglalkoztatdspolitika els6sorban a felsd foku iskolai végzettséget preferdlja, de nem
ragaszkodik specidlis szakképesitéshez. A fenti torvénynek ugyanakkor vannak rendelkezései, melyek

bizonyos pozicidk betdltéséhez szakiranyu fels6foku végzettséget irnak eld.

A munkatarsak 6sztonzésének egyik eleme a bérpolitikdban alkalmazott fizetési fokozatok rendszere.
A kitlizott célok és tervek teljesitése, ill. az 4dltaldnos teljesitmények alapjan az APEH munkaerd
allomadnyan beliil az egyének szamdra el6nyos lehet ez a rendszer. JO teljesitmény esetén az
alkalmazott premizalasban részesiilhet.

A hatékonysag és a teljesitmény menedzsment javitdsa érdekében a Hivatal folyamatosan bovitette és

djitotta a teljesitmények, a koltségek és a munkaidd normarendszerét.'”

A teljesitménynormakba
0sztonzok és motivacios elemek keriiltek beépitésre. Ez a dontés elkeriilhetetlen volt, mivel a
munkaraforditdsi sziikséglet jelentés novekedésével az elvégzendd feladatok mennyisége is

megtobbszorozdédott az utdbbi években.

"2 Bz az elv 4ltalaban elfogadhat6, az adhivatalban azonban lehetséges - és sziikséges is - az illetményen feliil
is a munkateljesitményt elismerd dijazds. Teljesitményhez kapcsolt, versenyképes jovedelem az, amikor a
koztisztviseloi torvény 4ltal meghatarozott illetményeken feliili juttatisok sordn egyértelmiien a ko6zos
feladatokhoz valé hozzdjarulds mértékében kell donteni az elosztds sordn, és nem az iskolai végzettség, a
szervezetben toltott id6 vagy barmely mds, a munkavégzés szinvonalatdl eltérd szempont alapjdn.

'3 Részletesen ldsd Kirdly-Laszl6 Gy. (1977)



Osszefoglalas

1. Az addigazgatds kornyezetét, szerepét, miikodését, teljesitményét és hatékonysiagit szdmos tényezd
befolyésolja, illetve hatdrozza meg. Igy a kozszektor nagysdga, a korményzati bevételek arinya és
megoszldsa: a kiilonb6z6 tipusi (add)bevételek megoszldsa jelentds eltéréseket okozhat az
addigazgatds funkcidinak és szervezeti megoldédsainak kialakitdsdban. Az adminisztracids koltségek az
alkalmazott adétipusok fiiggvényei is. A gazdasigi rendszer fejlodésének addigazgatdsi vonzatai (pl.
transzferarak, tranzakcidos addk, elektronikus Kkereskedelem) az adminisztraciéért felelos
intézményeket 4j és 1j feladatok megolddsara kényszeritik. Az informacids technoldgia gyors
fejlodése pozitiv és negativ, kozvetlen és kozvetett hatdssal birnak az addigazgatas mitkodésére. Az
addigazgatassal szemben jelentds tarsadalmi kihivdsok és elvardsok léteznek, amelyek kozott kiemelt
fontossdgu a korrupcid, a pénzmosés, az addcsalds elleni fellépés. Egy orszag ad6zasi kultirdjanak
egyik lényeges jellemzoje az ado6fizetdi hajlanddsag, amely szintjének emelése minden orszagban az
addigazgatas prioritdsai kozé tartozik. Az addigazgatds miikodésének kornyezetét alakitd tényezok
koziil kiemelt fontossdgi maga az éltaldnos kozigazgatdsi rendszer, intézményei, eljardsai, szabélyai
meghatirozéak az addigazgatasra is. A kozigazgatds tradiciondlis modelljét az elmilt évtizedekben
reformok sorozata renditette meg, amelyek fontosabb jellemz6i kozé tartoznak a decentralizacids és a
privatizaciés tendencidk. Ezek mértéke hat az addéigazgatidshoz delegélt forrdsok nagysdgira és

szerkezetére is.

2. Szamos fejlett orszdg (és hazdnk is) annyira fontos tényezonek tekinti az addfizetok jogainak
koncepciéjat, hogy az addézdék jogait védd stratégidjukat az adofizetdk ‘"chartdjdban" vagy
"nyilatkozatdban" foglaltdk 6ssze. Napjainkra a kartdk irdnti figyelem ugyan csokkent, de nemzetkozi
hatdsuk erds. Altaldnos jelenség ma mér, hogy az addigazgatisi intézmények megfogalmazzak
kiildetésiiket és jovOképiiket is. Ugy tiinik, hogy az orszdgok hasonlé alapkérdések megvélaszoldsat

tekintik elsédleges kiildetésiiknek, és a jovoképiik is rendkiviil kozel all egymashoz.

3. Az adodigazgatisok leggyakrabban megfogalmazott stratégiai céljai koziil kiemelendd az
eredményesség (effectiveness) novelése, az Onkéntes teljesités (6nad6zds) elvének alkalmazdsa, az
eroforrasok gazdasagos és hatékony felhaszndldsa (efficiency). Az addigazgatds eredményességét az
adorés nagysdgival lehet meghatdrozni, amely az elméletileg meghatdrozott addkotelezettség és a
tényleges adoébevételek kozotti kiilonbség, mérhetd illetve becsiilhetd. Minden orszdg torekszik
valamilyen médon az adérés csokkentésére. Az 6nadbézds bevezetését vagy nagyobb korben vald
alkalmazdsa - tigy tlinik - kivdnatos stratégia, azonban az orszdgok csak mintegy fele alkalmazza az

O0nadozas intézményét a jovedelemaddknal, a mésik fele viszont a hatdsdgi adé-megéllapitas hive. Ezt



részben hatékonysagi, részben adézdsi kulturdlis tényezOk magyardzzdk. A hatékonysdg mérésének
leginkédbb elfogadott mutatdja az adminisztracids koltségek és a nettdé addbevételek ardnya. A ratat
azonban tobb olyan tényezd is befolydsolja, amelyek csak részben kapcsolhaték hatékonysédgi-
eredményességi valtozdsokhoz. Az addigazgatisi reformok f6 mozgatérugdja tobb orszigban az e

mutaté szerinti lemaradas csokkentése, kikiiszobolése volt.

4. Az addigazgatasi szerkezet egyik meghatirozd tényezdje az alkotmidnyos berendezkedés.
Alapkérdés, hogy mi a szubnaciondlis szintek statusza és a hivatalosan rajuk ruhdzott autonémia,
milyen a kozigazgatasi felel6sségek hivatalos megosztisa, e megosztds fejlodésének ttja a
gyakorlatban €s jelenlegi miikodése. A valaszok nem egyszeriiek, mivel elég nagy szdmu eltérd
rendszer és hagyomany létezik. Minden orszdgban a kdzponti kozigazgatis valamilyen teriileti szinten
jelen van, ami az igazgatas dekoncentracidjdhoz és decentraliziciéjahoz kapcsolédik. A koézponti adok
adminisztralasa elég jelentds iigy minden orszagban, amelyet a kozponti kormanyzat ritkan enged ki
kezébol, sot a helyi adok igazgatdsa is sokszor kozponti feladat vagy legalabbis megosztott. Ezért az
addigazgatasi szervezetek altalaban hierarchikusan épiilnek fel, ald- és folérendeltségi viszonyokban,
kettd, de leggyakrabban harom vertikalis szinttel. Ez azonban nem jelenti azt, hogy az adéigazgatasi
szerkezet kozvetleniil kdveti a kozigazgatdsi szerkezetet, sOt az esetek nagy részében attdl eltér. Az
(kozponti) addigazgatds funkcidi, feladatai jellegzetesen kiillonboznek mds kozigazgatési feladatoktdl,
ezért kiilonb6z6 — féleg hatékonysagi - megfontoldsok alapjén a szerkezet kialakitdsa jelentdsen eltérd
lehet. Kovetkezésképpen az addigazgatdsi szerkezet formdldsidban viszonylag kotetleniil, néha az
dltalanos kozigazgatasi reform lehetdségeitdl fiiggetleniil lehet és kell gondolkodni a szervezeti
reformok formdldsdban. A kdzponti addigazgatds silya pedig a kdozigazgatdsban olyan jelentds, hogy a

kezdeményezések uttordi példai lehetnek mas kozigazgatdsi szervezetek, hivatalok modernizélasdban.

5. Az adéigazgatds regiondlis szervezddésének dominancidja részben attdl fiigg, hogy létezik-e
regiondlis kormdnyzat. A szovetségi dllamokban valamint az uj tipusu ,,regionalizdl6dd” orszdgokban
szinte magatdl értetédo, hogy az addigazgatast is regiondlis alapra helyezik. Nem egyértelmi viszont
az, hogy ezekben az orszdgokban az addigazgatds regiondlis hivatali struktdrdja kozvetleniil
megegyezne a regiondlis (szubnaciondlis) kormdnyzatok kozigazgatdsi struktirdjdval. Ennek oka,
hogy az addigazgatds irdnyitdsa szovetségi illetve kdzponti szinten van, de az igazgatdsi- szervezeti
megoldadsok eltéroek, ahogyan haladunk a szubnaciondlis szinteken lefelé. Tovabb4a, szdmos olyan
orszdgban is regiondlis alapokra helyezték az addigazgatdsi szervezetet, ahol nincs regiondlis
korményzati szint. Ahol nem igazdn jellemzd a regiondlis megkozelités, a teriileti elvet az

adoigazgatdsban gyakorlatilag a kozigazgatdsi szerkezet (megyék, keriiletek) mentén alkalmazzik.

6. Az addigazgatds szempontjabdl kulcsfontossdgi kérdés, hogy a kdzponti vagy a helyi (teriileti,

telepiilési) korméanyzatok feladata-e a helyi adok adminisztraldsa, illetve milyen mds alternativik



vannak e feladat elvégzésére. Szdmos mddszer 1étezik, amelyben az adéztatdsi és addigazgatasi jogok
atruhdzhaték szubnaciondlis szintre. A helyi Onkormdnyzati adok adminisztrdldsidra jellemzd a
kodzponti addigazgatds tilsilya, de kiilonbdz8 kombinédcidkban a tobbszintli kormanyzati addigazgatas

is elég gyakori. Az el6bbi elonyei egyértelmiien nagyobbak.

7. Az ado6igazgatdsi szerkezet masik fontos dimenziéja, hogy a kozponti kormédnyzati adékat és mds
bevételeket egyetlen, vagy tobb, elkiiloniilt hivatal keretében adminisztrdljadk. A kép rendkiviil
véltozatos, vannak azonban kozos jellemzok, és altaldnos trendek is érvényesiilnek. Sok orszagban a
tarsadalombiztositasi jarulék a kézponti kormanyzat legnagyobb bevételi forrdsa. Az elemzési korbe
vont orszdgok két tdborra oszlanak aszerint, hogy kiilon tarsadalombiztositdsi adminisztraciok
mikoddnek, vagy pedig a jarulékokat a kozponti addigazgatis szedi be. Utdbbi mellett erds
hatékonysagi érvek szdélnak. Néhdny orszdg az ad6- és vamigazgatds mukodését egy szervezetbe
integralta, bar ugy tiinik, hogy ebben az irdnyban nem rajzolédik ki egyértelmii trend. Jellegzetes
vonds viszont az, hogy azokban az orszdgokban, ahol az ad6- és a vamigazgatds kiilon szervezetben
mikodik, a legtobb esetben a jovedéki adé adminisztracidjat nem a kozponti addigazgatds, hanem a
vamhivatalok végzik. A kozponti addigazgatds az orszdgok tobbségében felelds a vagyonaddk és a
gépjarmiiadok adminisztraldséért is. Ahol nem, ott szubnaciondlis kormédnyzatok latjdk el ezeket a
funkcidkat. Tobb orszdgban addiciondlis feleldsségeket ruhdztak a kodzponti addigazgatasra. Ezek

szédma és terjedelme orszagonként jelentdsen kiilonbozik.

8. Az adédigazgatds ,,autonémidja” viszonylagos fogalom, kiilonb6zé dimenzidkra vonatkozik, mint
példaul koltségvetési, tervezési, erdforrds-gazdalkoddsi és menedzsmenti ©ndllésag. Altalanos
megkozelités, hogy az autondémiat a hagyomanyos addigazgatassal, vagyis a minisztériumi osztalyként
(igazgatosagként) operald hivatallal szemben fogalmazzak meg. A vizsgélt orszdgokban a felsd szintl
szervezeti megoldasok féleg arra utalnak, hogy mennyiben vélnak el a politika-készités és végrehajts

szervel, de nem adnak valaszt a menedzsment autondmia szamos kérdésére.

9. Az addigazgatds (és vamigazgatds) nagysdgit az orszdg teriilete, népessége, a munkaerdforras
nagysaga, kozigazgatasi szerkezete, ad6zdsi kulturdja (példdul az ellendrzési és a behajtasi funkcid
ardnya a feladatokban) és még szdmos egyéb tényezd befolydsolja. Mutatészdmok alapjdn érzékelhetd,
hogy az adodigazgatds optimdlis nagysidga, mint olyan nem hatdrozhat6 meg, de bizonyos szE&ls6

értékek kozott mozog.

10. Az addigazgatds szervezetei a kovetkezd f6 elvi megkozelitések alapjan modellezhetok: foldrajzi-
teriileti, funkciondlis, adonemenkénti és célcsoportos megkozelités, melyeket kiegésziti a ,,front-back
office” és a kockdzatbecslési megkozelités. A teriileti elv mindenhol jelen van, akar a kozigazgatési

szerkezet alapjan, akdr attdl fiiggetleniil. Elénye, hogy barmely tobbivel kombindlhat6. A funkcionélis



megkozelités képezi a tevékenységek elemzésének alapjat. Az addénemenkénti megkozelités mar
kevésbé gyakori, a modernizdcié a funkciondlis és a célcsoportos modell felé mutat. Fontos
megjegyezni viszont, hogy az elsddleges viltozatokat a gyakorlatban igen gyakran még tovabbi
otvozetek kovetik, vagyis a funkciondlis, az adénemek és a célcsoport orienticié egylitt, vagy

kiilonb6z0 varidcidkban és kiillonbozd szinteken jelenik meg.

11. A funkciondlis megkozelités sok orszdgban az elsddleges szervezési elv. Az elemzési korben
Franciaorszag, Spanyolorszdg, Kanada, Ausztria és Norvégia koveti ezt az elvet. Ugyanakkor e
csoportban a regiondlis megkozelités nem jellemzd Norvégia esetében. A tobbi orszdg koziil
Spanyolorszdg a regionalis megkozelitést a kozigazgatasi struktdrat kovetve alkalmazza az 4ltaldnos
alkotmdnyos berendezkedésbdl fakaddan. Franciaorszdgban 2000-ben megsziintették a regionlis
addigazgatdsagokat, és kevesebb szdmu inter-regiondlis intézményt hoztak létre menedzseri és
koordinaciés feladatokkal. A kanadai és osztrdk regiondlis szervezodés az alkotmdnyos
berendezkedésbdl adddik. A funkciondlis szervezet megfeleld belsd kohéziét biztosit, hiszen minden
tevékenység — az addalanyok azonositdsatl az addbehajtdsig — ugyanabban a szervezetben folyik.
Természetesen ez nem jelenti azt, hogy ezeket a funkci6kat nem lehet specializélni, tovdbbi feladat-
megosztist kialakitani, de mindenképpen lényeges, hogy a f6 sziikséges funkcidkat egyetlen
kozpontbdl vezérlik. Mélyebb szervezeti elhatdroldsokra vagy koncentricidra tobb példat taldlhatunk,
példaul az addbeszedési vagy az addbehajtdsi funkcié koncentrdldsa kiilon szervezetbe, specidlis,

addcsaldst felderitd szervezet vagy egység feldllitdsa (adérenddrség) stb.

12. Az addigazgatis szervezeti rendjének elsddlegesen adoénemenkénti kialakitisa ma mdar kevésbé
gyakori megoldéds. Ennek a megkdzelitésnek ugyanakkor sok elénye van: homogénebb iigyfélkorrel
miikodtethetd, segiti az addérendszer megértését, a teljesitést, lehetové teszi az addbeszedés és
ellendrzés integraldsat, a helyi hivatalok kockdzati tipoldgia szerinti foldrajzi pozicionaldsa
kedvezdbb. Hatranya lehet, hogy viszonylag koltséges, parhuzamos hierarchidk alakulnak ki a
kiilonb6zd ad6csoportokndl, az tigyfélnek til komplikalt, minden adénemnél kiilon hivatali eljarasok
és szolgaltatdsok. Az adénemenkénti megkozelités domindns a kdvetkezd orszdgokban: Olaszorszag,
Irorszag, Gorogorszag és Portugdlia. Olaszorszdg figyelemre mélté szervezeti reformok zajlottak az
utébbi években. Irorszagban a 90-es évek gyors véltozasai az ad6igazgatast sem hagytak érintetleniil, a
reformlépések nagy jelentségliek. Gorogorszdgban a decentralizdldsi torekvések, Portugdlidban

inkdbb a kozpontositott adminisztracid elemzése érdemel figyelmet.

13. A szervezeti reformok koziil a legnagyobb varakozdst a célcsoportos megkdzelités bevezetése
jelenti a modern adéigazgatdsban. E bonyolult és nem kevés érdeket érintd véltoztatast eddig csak

néhdny orszdgban kezdeményezték, igaz, hogy példdul a nagy adofizetOk kiemelt kezelése ma mar



szinte mindeniitt gyakorlat. A vizsgdlatba vont orszdgok koziil Hollandia, Belgium és az Egyesiilt
Kirédlysdg igyekezett a legtobbet elérni ezen a teriileten. A célcsoportos megkozelités 1ényege, hogy
néhany addigazgatdsi osztily egy vagy tobb specidlis adofizetdi csoportra vagy tevékenységre
specializdlédik. Az elv mindig ugyanaz: az addfizetd magatartds és a kevesebb szdmii jogszabdly és
eljardas mélyebb ismeretének kdszonhetden magasabb hatékonysig érhetd el, ha csak néhdny olyan
adofizetdi csoporttal kell foglalkozni, amelyek vagy jelentds koltségvetési bevételt hoznak, vagy
specidlis tipust kockazatot jelentenek. Az elméletileg szdmtalan varidcié koziil kiemelendd a nagy
véllalatok specidlis kezelése. Az addigazgatas szdmdra ezek a villalatok (néhany szdz vagy néhany
ezer) stratégiai jelentéségliek két okbodl is. Egyrészt nyilvanvalé a pénziigyi sulyuk a koltségvetési
bevételekben, masrészt mivel teljesitményiik az orszag gazdaségi életében kiemelten fontos, ezért jogi

(ad6zasi) biztonsaguk is feltétleniil az.

14. A holland adédigazgatds 2003. évi djabb reformja megtartotta ugyan a célcsoportos (iigyfél)
megkozelitést a szervezeti struktirdjdban, azonban elszakadt a hagyomdnyos szervezeti
megolddsoktol. Megszlint a diviziondlis struktdra, és ugyancsak megsziintették az ezekhez tartozé
helyi hivatalokat is. Az 4j helyzet jellemzdje az un. ,,]Japos” menedzsment (flat management) struktura.
Az elsddleges és a kisegitd tevékenységeket, folyamatokat kozvetleniil egy Irdnyité Csapat
(Management Team) ald rendelték, amely felelds az addigazgatis irdnyitdsaért. A végrehajtéd
tevékenység regiondlis struktdrdban szervezddik, egy kozponti adminisztricié alakult, amelyben

koncentral6dik a teljes adminisztraciot kiszolgdl6 adatbazis.

15. Az elvi megkozelitések kombindlt alkalmazdsat a svéd addigazgatds szervezeti valtozdsain
keresztiil lehet nyomon kovetni. Lényeges eleme a vialtozdsoknak, hogy a regiondlis szervezddés
hosszi évek 6ta dominans eleme az igazgatdsnak, valamint az, hogy az adétipus, a funkciondlis és a
célcsoport megkozelités dominancidja véltakozik. A 90-es évek elején az addigazgatds belsd
szervezete az adotipus €s a funkciondlis irdnyultsdgtdl a fogyasztdi irdnyultsdg felé mozdult. A
leginkabb ezt helyi szinten lathatjuk. Kordbban az adéfizetdk iigyeik elintézéséhez kiillonb6zé megyei
és helyi hivatalokkal kellett kapcsolatot tartaniuk. Jelenleg — a legtobb esetben — csak egy
kapcsolattartd pont van, a helyi adohivatal. Az adéfizetok életének megkonnyitésén tul, ezt a véltozast
a hatékonysdg novelésének sziiksége is diktdlta a kiillonboz6 addk feldolgozdsanak integralasa révén.
Az integriciénak azonban van egy hatdra. Az addjog rendkiviil komplex, és egyetlen ember nem
ismerhet minden aspektust. A szekcidkon belill, amelyek az addéhivatalok operaciondlis egységét
alkotjék, kell lennie bizonyos specializdciénak. A re-funkcionalizalas trendje tetten érhetd a Kdzponti

Adobhivatalban is.

16. Az elemzés korébe vont 16 orszdg koziil hatban (Ausztria, Belgium, Ddnia, Hollandia, frorszdg,

Kanada, Spanyolorszdg) az adé- és vamadminisztracié Osszevont szervezetben tevékenykedik, akar



mint integrans része a minisztériumnak, akdr mint 6ndll6 ligynokség. A szervezetek 0sszevondsanak
koriilményei, okai és motivumai eltéréek. AdSé- és a vdmadminisztracié Osszevondsit, vagy
“Ujjaszervezését” motivélta annak kivdnalma, hogy noveljék az bevételek beszedésének

eredményességét (Hollandia) vagy hatékonysdgat (Ddnia) vagy mindkett6t (Kanada).

17. Bizonyos idObeni €s térbeli trendek, egyfajta modellvaltis bontakozik ki az adéigazgatési
szervezetekben. A korabban domindns adénemenkénti (jogi) megkozelitést a funkciondlis, a
célcsoportos modell bevezetése koveti, illetve a lehetdségek szerint az Osszes rendezési elv
egyiittes vagy kombindlt alkalmazdsa az eredményesség novelése céljabol. A térbeli
véltozdsok a regiondlis szintek kialakitdsa felé mutatnak, amelyek a méretgazdasdgossag és
koltséghatékonysdg céljait tartjdk szem el6tt. Minden orszdgban kiilonds figyelmet forditanak
a kiemelt ad6zdkra. Tobb orszdgban szervezetileg is elkiiloniil e specidlis teriilet. A szervezeti

megolddsokban kiemelt szerep jut az informdcids technoldgia mitkddtetési modjanak is.

18. A kozigazgatds tradiciondlis modelljét az 1980-as években, valamint az 1990-es évek elején egy 4j
irdnyitasi megkozelités renditette meg a kozszektorban. Az Gj modell kiilonbdz6 véltozatokban jelent
meg: a menedzseri reform, az 0j kozszolgalati menedzsment, a piac alapi kozigazgatds, a véllalkoz6
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kormdnyzat. A reform elézményeihez tartozik, hogy ,tdmadas” érte a kozszektort, annak kiterjedését,
a sziikos eréforrdsok pazarlé felhasznédldsat. Er6sodott az igény a korményzati kiaddsok csokkentésére,
az “olcs6bb de hatékonyabb kormdnyzatra”. A kormdnyzat kozvetlen gazdasigi szerepvdllaldsa

csokkent. A kormdnyzasi médszerek hatékonysédgét is megkérddjelezték.

19. A reformok irodalma rendkiviil széles, ma méar szinte kiillébn tudominyigként kezelik, foleg a
fejlett orszdgokban, és kiillonb6zd formakban oktatjdk a felsdoktatdsi intézményekben, alapvetd
ismeretekké véltak a kozigazgatasi, ezen beliil addigazgatasi szakemberek képzésében. Hazankban a
szdmos tanulmany és cikk mellett viszonylag kevés Osszefoglalé irds taldlhat6 az ,,4j kozintézményi

menedzsment” mozgalomrol.

20. Az adodigazgatds — hasonléan mas nagy kozigazgatdsi szervezetekhez — a reformok minden
elemében ,¢érdekelt”. Az addigazgatds, mint a kormdnyzati fiskdlis politika egyik legfontosabb
végrehajtdja, a pénziigyi menedzsment ciklus integréns része. A pénziigyi reformithoz hdrom fontos
szakteriilet tartozik: koltségvetés, szamvitel és ellendrzés-értékelés. A pénziigyi ciklusok allandéak,
eljarasaik elkeriilhetetlenek és kikényszeritendok. A legtdbb pénziigyi modernizicids stratégia k6zos

nevez0jévé a teljesitmény orientdlt koltségvetés és a teljesitmény orientdlt menedzsment valt.

21. Az uj kozintézményi menedzsmentben a szerzodések jelentik a kdzszektor intézményi alapjat. Az

1990-es évek reformjai a kozszektorban egy intézményi vélasztashoz vezettek két megoldas kozott,



amelyek a javak és szolgéltatdsok elddllitdsdhoz kapcsolddnak: hosszu tdvd szerz8dés versus rovid
tdvd szerz6dés. A hosszi tadvi szerzédések alapvetden a biirokricidra és az dllami vdllalatokra
jellemzdek, mig a rovid tdvi szerzOdések a magdnszférabdl szdrmaznak. Az utébbiaknak tobb
felhaszndlasi teriilete lehetséges a kozszektor irdnyitdsdban. Az dj kozintézményi menedzsment
értelmében a szerzédések nemcsak a kozszektor foglalkoztatdsi kapcsolatait hatdrozzak meg, hanem a

szolgaltatdsnyujtassal kapcsolatos célokat és feladatokat is.

22. A kozintézményi menedzsment reformok 6 jellemzoi:

- A kozszolgaltaté rendszerek €s szervezetek olyan alapvetd 4talakitdsa, amely jelentdsen megnoveli a

hatékonysagot, az eredményességet, az alkalmazkodoképességet és az innovacids kapacitdsokat.
- A lakossig — egyénileg vagy csoportosan — bevondsa a szolgéltatdsok nyujtasiba.

- Szervezeti atalakitds: a hierarchikus fiiggdség olddsa, az ,,alsé” szintek ondllésdgdnak novelését, a

szervezeti irdnyitds egyszeriisitése, testiileti vezetés, nem specializalt helyi hivatalok.
- Eredményorientaltsig,
- Fogyasztdorientdltsdg a ,,value for money” azaz ,értéket a pénzedért” elv érvényesitésének
jegyében.
- Villalkozésszerli mozzanatok alkalmazasa.
- Fékusz az outputokra, a kibocsétdsokra.

- Az inputokban végrehajtott véltoztatdsok célja az 6sztonzés és ez 4ltal a teljesitmény novelése.

- A kormanyzat és a biirokricia kiterjedésének sziikitése, kiszerzodéses rendszer (contracting out)

elterjedése
- Szerz6déses menedzsment bevezetése (contracting in)

- A politikusok és a koztisztviselok kapcsolatdinak médosuldsa A kodzszolgalat politikai menedzsment

format olt.

23. Az dj kozintézményi menedzsment csak stratégiai szemléletben vezérelhetd le. A stratégiai
szemlélet 1ényege, hogy nem avatkozik bele kozvetleniil a miikodési folyamatba, hanem a feltételeket
alakitja oly médon, hogy egyértelmiien Gj alaporientdcit hozzon létre. Ot meghatérozé fontossdgi
OsszetevOt lehet megkiillonboztetni: a rendszer célja, 0Osztonzdi, elszdmoltathatésdga, hatalmi

struktirdja és a rendszer szervezeti kultirdja.

24. A menedzsment reform 4ltaldnos megkdzelitése az addigazgatdsban ugyanaz, mint a kozszolgélat
egyéb teriiletein. Nagyobb figyelem tevddik a teljesitményre a hatékonysdg, az eredményesség és az

addfizetének nydjtott szolgdltatds mindségére. A szervezet alsébb szinti menedzserei nagyobb



hatalmat kapnak, anélkiil, hogy az ad6zdsi szabdlyok egységes alkalmazdsatdl eltekintettek volna.
Belsd piacokat alakitanak ki a tdmogatd szolgéltatdsokra és/vagy ezeket a szolgdltatdsokat

kiszerzodtetik. Néha a kiszerzodést a f6 informacids rendszerek mikodésére is alkalmazzak.

25. Az addigazgatds és a politikai szint kapcsolata hagyomdnyosan a gondosan részletezett
koltségvetési allokacidra, szabdlyokra és utasitisokra épiilt. Az 1j menedzseri megkozelités a
teljesitmény-koltségvetés és a szerzddéses viszonyok felé mozditotta el ezt a kapcsolatrendszert. Az
eredmény-orientdlt menedzsment olyan standardokat alkalmaz, amelyekkel szemben a
teljesitményeket értékelni lehet. Az idObeliség és a térbeliség fontos dimenzidéi a teljesitmény
értékelésének. A legtobb addigazgatisban azonban dgy tlnik, hogy gyakrabban egy minimalis
teljesitmény szinthez kotik a célokat és standardokat. A célokat a minisztérium vagy parlament tiizi ki,
normdlis esetben konzultdlva az addigazgatissal. A szerzdédéses menedzsmentet alkalmazd

orszadgokban a célokat a miniszter és a legfébb adétisztviseld kozotti megallapodds alakitja ki.

26. A teljesitmény koltségvetés alkalmazdsdra viszonylag kevés példa van, noha tobb orszdgban
napirendre tiizték bevezetését. Tobb orszdgban annak érdekében, hogy elkeriiljék a teljesitmény mérés
bazisszemléletének kedvezodtlen hatdsait, a koltségvetési forrasok elosztasat belsd strukturdlis és

szervezeti tényezok figyelembevételével hatarozzdk meg.

27. A teljesitmények idoben torténd jelentése hatékony informdaciés rendszert kovetel meg. A legtobb
adat forrdsa az addigazgatds szamviteli rendszere. Ez azonban nem mindig nyujt gyors és konnyen
elérhetd informdcidkat a vezetés szdmdra. Szdmos addigazgatds ezért menedzsment informécids

rendszert fejlesztett ki, amelyet a dontéshozok szdmaéra specidlis informacidkat szolgaltat.

28. A menedzseri reformokra meggy0z0 példak adddnak: szerz6déses menedzsment és autonémia a
holland adéigazgatdsban, az eredmény (teljesitmény) orientdcié a svéd addigazgatdsban és az tigyfél-
orientdltsdg a francia addigazgatdsi reformban. Létni kell azonban a reformok korldtjait is.
Hollandiaban példdul a szerzddéses rendszer nem érinti a nagyobb fejlesztéseket és a kozpontilag
eldontott beszerzéseket. Svédorszdgban annak ellenére, hogy a modern menedzsment elvek fontos
szerepet jatszanak az addigazgatds atformdldsaban, a svéd addigazgatis tovdbbra is lényegében
szabdly-alapu szervezet (rule-based organization). A deregulicié féleg a menedzsment és kiegészitd
funkcidkat érintette, a f6 funkcidkat még mindig az adétdrvények gondosan szabdlyozzdk. A
dereguldci6 hatdsai els6sorban a pénziigyi és a személyiigyi menedzsmentben érezhetdk.
Franciaorszagban az addhivatalok belsd dtszervezésének terve tul radikdlisnak bizonyult és a
szakszervezetek, illetve a tisztviselok nagyfoku ellendlldsdba {itkozott. Valdsziniileg ezért dontottek a

reformok inkrementdlis bevezetése mellett, ami természetesen lassabb, és szétaprdzottabb.



29. A fejlett orszdgokban az adérendszer reformja altaldban tobb évvel megel6zte az addigazgatdsi
reformot, s6t az esetek tobbségében az addigazgatdsi reform mozgatérugéi nem a mddosult
adoszerkezet, hanem a hatékonysédgi-eredményességi kovetelmények voltak. A volt szocialista
orszdgokban a rendszervéltds sordn az addigazgatds reformja nagyjdbol egy idOben tortént az
adéreformmal. A vizsgalt orszdgok mindegyike a 90-es évek elején egy nyugati tipusti adérendszert

alakitott ki.

30. A rendszervéltaskor a volt szocialista orszagok addigazgatdsi rendszerét kis Ondllésdgu és
feladatkori adohivatalok (inkabb csak minisztériumi osztalyok) jellemezték. Az adoéhivatalok
modernizalasa sordn elsddleges fontossdga volt annak, hogy az addalanyok (szektorok) és adénemek
szerinti kordbbi hivatali struktdrat atalakitsak funkciondlis jelleglivé. A valtozdsok sorrendisége is
lényeges szempont volt. Prioritast kaptak az 1j szervezet stabilitdsat biztosité elemek, mint példaul
megfelelden szakképzett munkaerd alkalmazasa, tovabbképzése, a nyilvantartds és az adatfeldolgozas
rendszerének kialakitdsa, a szamviteli hattér, a megfeleld dokumentumok és formanyomtatvianyok
rendszeresitése. Kordn felismerték az informicids technolégiai fejlesztés sziikségességét és ennek
érdekében sokszor dtfogd vagy specidlis programokat hajtottak végre. A szervezeti reformok hosszabb
idot vettek igénybe, sokszor tobb lépcsOben hajtottdk végre. A fokozatossag azt is jelentette, hogy a
hatékonysdgi, menedzseri, eredményességi kérdések csak az alapvetd feladatok elldtdsdanak
stabilizdldsa utdn keriilhettek napirendre. Az is nyilvdnvalé volt, hogy az addigazgatasi reformok

rovidtdvon nem hoznak azonnali ldtvanyos bevétel-ndvekedést.

31. Az Ssszehasonlitdsban 6t volt szocialista orszdg Esztorszdg, Cseh Koztirsasdg, Magyarorszag,
Romadnia és Ukrajna addigazgatdsi szintjeit jellemzi, hogy az addk dontd hanyadat a kozponti
korményzat szedi be, de a szubnaciondlis szintek is 4ltaldban jogosultak sajat addik és hasznéldi dijaik
adminisztraldsara, ami — dgy tlinik — elengedhetetlen eleme volt a helyi demokricia megteremtése

stratégidjanak.

32. Ezekben az orszdgokban politikai szinten az addztatdsi feleldsség szokdsosan a
pénziigyminisztériumé. A Cseh Koztarsasdgban és Romdnidban a minisztérium k6ézponti menedzseri
felelOsséget is elldt a kozépsd és helyi szintli addhivatalok tevékenységének irdnyitdsdban és
koordinaldsaban. Esztorszagban, Magyarorszdgon és Ukrajndban ezt a feleldsséget kiilon kozponti

iigynokséghez delegaltak.

33. Az ot addigazgatosdg irdnyitdsi — menedzsment strukturdja eltérd ugyan, de vannak hasonl6
vonasok. Tipikusan a fels6bb szintek utasitjdk és ellendrzik az alsébb szinteket, és feliilbiralhatjak
azok dontéseit. Az alsobb szintekre a koltségvetési forrasokat a kdzpontbdl hatdrozzak meg, és néhany

cél elérését vagy teljesitmény szinteket kovetelnek meg. Bizonyos teljesitmény-mérési rendszer



mikodik, és fejlesztésén munkdlkodnak, azonban még mindig egy hierarchikus és biirokratikus

kornyezetben és sok tennivalé akad még a teljesitmény-koltségvetés bevezetéséhez vezeto tton.

34. Magyarorszdgon az Adé- és Pénziigyi Ellendrzési Hivatal miikodésének elsé masfél évtizedében
lényegében eredményesen latta el azt a feladatot, amelyre l1étrehoztdk: az 1ij adérendszer mitkodtetését
és a koltségvetés bevételeinek biztositasat. Ugyanakkor nagyon széttagolt az adéhatésdgok rendszere
(VPOP, APEH, onkormdnyzati adéhatésigok, illetékhivatalok), és eltérd hatékonysaggal végzik
munkdjukat. Sziikségessé véalhat a szervezeti és egyiittmiikodési keretek djragondoldsa. Példaul, az
onkormanyzati szféra ,ragaszkoddsa” elkiiloniilt helyi ad6igazgatishoz nem csak politikai (helyi
demokracia stb.) kérdés, hanem elég szigordan gazdasigi hatékonysdgi kérdés is. A legfébb érv a
kozponti modell mellett az, hogy a kozel hasonlé nagysdgrendii létszdmmal miikodd helyi
onkormdnyzati addigazgatds az adébevételek csak mintegy 6todét produkdljdk. A kozponti modell
kiterjesztése helyi Onkormdnyzati szintre — redlisan kistérségi szintre — elképzelés azonban az
onkormdnyzatok ellenélldsdban iitkdzik, amelynek egyik fé eleme a jogos vagy vélt félelem, hogy

addébdzisaikat, illetve bevételeiket ,.elveszitik” vagy ,,nem kapjak vissza”.

35. Az APEH 1992-ben funkciondlis feladatainak megfelelden szervezte t struktirajat. Ez idéponttdl
a Hivatal vertikdlisan két 1épcsOs szervezeti struktirdban mukodik, budapesti kozponttal, négy
budapesti és 19 megyei igazgatésdggal. A Hivatal szinte valamennyi addiigyi feladatdt megyei szintre
decentralizdlta. Az APEH szervezeti felépitésének modernizdldsdban a tradicionalis funkci6-orientalt
szervezet mellett megjelent a kiemelt addalanyok kezeléséhez sziikséges 'cél-orientalt' megkozelités.

1996-t61 az adébevételek jelentds részét kitevo kiemelt adéalanyokat elkiilonitetten kezelik.

36. Az 1990-es évek mdsodik felében folyamatosan napirenden voltak az APEH szervezetét és
tevékenységét érintd integracids torekvések. Az addigazgatds és a vamigazgatds szakmai
kiillonbozdségei miatt 6sszeolvaddsra nem, de funkcionélis egyiittmiikodésre sor keriilt. 1999-ben a
jarulékintegracid két lépcsOben valdsult meg els6ként az APEH ellendrzési hatdskore terjedt ki a ki a
jarulékfizetési kotelezettségek feliilvizsgalatara, majd a tarsadalombiztositasi jarulékbeszedési funkcié

teljes terjedelmében a szervezet feladata lett.

37. Napjainkban az APEH uj stratégidja a kdvetkez6 témdkra 6sszpontosit:
Az éllam (a koltségvetés) elvardsainak biztositdsa

Az ad6z6k igényeinek kiszolgdldsa

Folyamatos miikodést és fejlodést biztositd szervezet

Megfeleld munkaerd, megfeleld munkahely



38. Utébbi éveken az adohivatalnak kétirdnyd kihivassal kellett szembenéznie. Egyrészt az
informatika dinamikus fejlédésével, masrészt az Eurépai Unidhoz valé csatlakozds addigazgatdsi
teenddinek megvaldsitasdval. Ezen tdlmenden, a politika célul tiizte ki a kisebb és olcsébb
kozigazgatds megvaldsitasat. Felmeriilt a régidkba rendezett addigazgatis gondolata, mely
megvalodsitdsara kiils6 kényszer nincs, de a kozigazgatdsi szerveknél atfogd reform sziikségesnek

latszik és varhatd, 4m ennek még szertedgazdak az elképzelései.
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Tartalmi Kivonat

A vildg kormanyzatai sok mindenben igen kiillonbozdek, egy valamiben azonban — tobbek kozott —
hasonlitanak: a korményzatok adékat szednek be kiadasaik fedezéséhez, ennek végrehajtasat pedig
addhivatalokra bizzak. Az addigazgatds miikodését, teljesitményét és hatékonysagat szdmos tényezd
befolydsolja, illetve hatdrozza meg. Ezek kozott elsddleges az addigazgatds szerkezete, valamint az
adott szerkezeten beliil az addigazgatdssal megbizott intézmények szervezeti struktirija. A kutatds
ezen a teriileten arra volt hivatott, hogy nemzetk6zi 6sszehasonlitist adjon az addigazgatds miikodését
jellemzd modellekrdl, azokrdl a szervezeti és egyéb reformokrdl, amelyek az elmdlt két évtizedben
elsésorban a fejlett orszidgokban az ,,ij kozintézményi menedzsment” mozgalom zdszldja alatt az

addigazgatist érintették.

Az adodigazgatis kornyezetét, szerepét, miikodését, teljesitményét és hatékonysdgat szdmos tényezd
befolyésolja, illetve hatdrozza meg. Igy a kozszektor nagysdga, a korményzati bevételek arinya és
megoszlasa, a gazdasagi rendszer fejlodése, tarsadalmi, kulturalis tényezdk, szokdsok, magatartasok, a
kozigazgatasi rendszer és reformjai, valamint decentralizacids és privatizacids trendek. Szamos fejlett
orszag (és hazank is) annyira fontos tényezonek tekinti az adéfizetok jogainak koncepcidjit, hogy az
addzok jogait védo stratégidjukat az adofizetdk "chartdjaban” vagy "nyilatkozatdban" foglaltdk Ossze.
A leggyakrabban megfogalmazott stratégiai célok koziil kiemelendd az eredményesség (effectiveness)
novelése, az onkéntes teljesités (self-compliance) elvének alkalmazasa, az er6forrasok gazdasigos és
hatékony felhasznéldsa (efficiency). Az addigazgatasi szerkezet egyik meghatirozd tényezdje az
alkotmdnyos berendezkedés. Ez azonban nem jelenti azt, hogy az addigazgatasi szerkezet kdzvetleniil
koveti a kozigazgatasi szerkezetet, sOt az esetek nagy részében attdl eltér. Szamos olyan orszagban is
regiondlis alapokra helyezték az addigazgatisi szervezetet, ahol nincs regiondlis kormdnyzati szint. Az
adodigazgatdsi szervezet a kovetkezd f6 elvi megkozelitések alapjdn modellezhetd: foldrajzi-teriileti,
funkcionélis, adénemenkénti és célcsoportos megkozelités, mely utébbi kiegésziti a ,,front-back
office” és a kockdzatbecslési megkozelités. Az elvi megkozelitések gyakorlati alkalmazisat az

értekezés szdmos példan keresztiil mutatja be.

Meghatarozott idobeni és térbeli trendek, egyfajta modellvaltds bontakozik ki az
adoigazgatdsi szervezetekben. A kordbban dominans adonemenkénti (jogi) megkozelitést a
funkciondlis, a célcsoportos modell bevezetése koveti, illetve a lehetdségek szerint az dsszes
rendezési elv egyiittes vagy kombindlt alkalmazdsa az eredményesség novelése céljabol. A

térbeli  véltozdsok a regiondlis szintek kialakitdsa felé mutatnak, amelyek a



méretgazdasdgossag és koltséghatékonysdg céljait tartjdk szem eldtt. Majdnem minden
orszagban kiilonos figyelmet forditanak a kiemelt ad6zdkra. Tobb orszdgban szervezetileg is
elkiiloniil e specidlis teriilet. A szervezeti megoldasokban kiemelt szerep jut az informacios

technoldgia miikodtetési modjanak is.

A kozigazgatds tradiciondlis modelljét az 1980-as években, valamint az 1990-es évek elején egy Uj
iranyitasi megkozelités renditette meg a kdzszektorban. A reformok irodalma rendkiviil széles, ma mar
szinte kiillon tudomdnyédgként kezelik, féleg a fejlett orszdgokban, és kiillonbdzd formakban oktatjak a
felsdoktatdsi intézményekben, alapvetd ismeretekké valtak a kozigazgatési, ezen belill adéigazgatdsi
szakemberek képzésében. Az addigazgatds — hasonléan mds nagy kozigazgatdsi szervezetekhez — a
reformok minden elemében ,,érdekelt”. A reform &ltaldnos megkozelitése az addigazgatdsban ugyanaz,
mint a kdzszolgdlat egyéb teriiletein. Nagyobb figyelem tevddik a teljesitményre a hatékonysdg, az
eredményesség €s az adofizetdnek nytjtott szolgdltatds mindségére. A szervezet alsébb szintll
menedzserei nagyobb hatalmat kapnak, anélkiil, hogy az addzasi szabdlyok egységes alkalmazasatol
eltekintettek volna. Belsd piacokat alakitanak ki a tdmogaté szolgéltatasokra és/vagy ezeket a
szolgaltatdsokat kiszerzddtetik. A menedzseri reformokra meggydz6 példdk adddnak: szerzddéses
menedzsment és autonémia a holland addigazgatisban, az eredmény (teljesitmény) orientacié a svéd
addigazgatasban és az iigyfél-orientdltsdg a francia addigazgatdsi reformban. Létni kell azonban a

reformok korlatjait is.

A volt szocialista orszagokban a rendszervaltds sordn az addigazgatis reformja nagyjabdl egy idoben
tortént az adéreformmal. Az adéhivatalok modernizdldsa sordn elsddleges fontossdga volt annak, hogy
az addalanyok (szektorok) és adénemek szerinti kordbbi hivatali struktdrat dtalakitsdk funkciondlis
jellegiivé. Koran felismerték az informdcids technolégiai fejlesztés sziikségességét és ennek érdekében
sokszor atfogd vagy specidlis programokat hajtottak végre. A szervezeti reformok hosszabb id6t vettek
igénybe, sokszor tobb 1épcsdben hajtottdk végre. A fokozatossdg azt is jelentette, hogy a hatékonységi,
menedzseri, eredményességi kérdések csak az alapvetd feladatok elldtdsdnak stabilizdldsa utdn

keriilhettek napirendre.

Magyarorszagon az Ad6- és Pénziigyi Ellendrzési Hivatal 1992-ben funkciondlis feladatainak
megfelelden szervezte at strukturdjat, és szinte valamennyi adoiigyi feladatit megyei szintre
decentralizdlta. A modernizalasi folyamatban megjelent a kiemelt adéalanyok kezeléséhez sziikséges
'célcsoportos’ megkozelités. Utdbbi éveken az adodhivatalnak kétirdnyd kihivdssal kellett
szembenéznie. Egyrészt az informatika dinamikus fejlédésével, masrészt az Eurépai Unidhoz valé
csatlakozds addigazgatdsi teenddinek megvaldsitdsdval. Ezen tilmenden, a politika célul tiizte ki a

kisebb és olcsobb kozigazgatds megvaldsitasat.



Abstract

Although governments are different in many aspects they are similar in the followings at least: they
collect taxes in order to cover public expenditures and delegate this function to their tax
administration. The performance and efficiency of the operation of tax administration are influenced
by several factors. Out of these the main ones concern the structure of tax administration and the
organizational structure of the institutions responsible for it. The research has been devoted to give
international comparison on models featuring operations of tax administration, on structural and
organizational reforms that influenced tax administrations under the label of ,new public

management” in developed countries in the last two decades.

There are many factors determining the environment, role, operation, performance and effectiveness
of tax administration. Among them are the size of public sector, the ratio and structure of government
revenues, the evolution of economic systems, the social and cultural characteristics, customs and
behaviors, the system of public administration and its reforms, clear trends towards decentralization
and privatization. Having considered taxpayer’s rights so crucial many developed countries (Hungary,
too) have summarized their strategies in ’Taxpayer’s Charter’. In their mission and strategy they

highlight improving effectiveness, applying voluntary compliance and efficient use of resources.

One of the main factors determining the structure of tax administration is the constitutional settings of
governance. However, this does not mean that the structure of tax administration simply copies the
structure of general public administration. Even they are different in most cases. In many countries
without regional governmental level the organization of tax administration is based on regional
structure. Internal organization of tax administration can be grouped on he basis of the following
principles: geographical, functional, tax law and client (target-group) approaches. The latter are
supported by the front-back office and the risk assessment approaches. The practical relevance of the

concepts is being analyzed through several country case studies.

Certain trends in time and in space, particular changes in models adapted are developing in
organization of tax administrations. The earlier prevailing approach of tax law has partly been
replaced by the functional and the client models or — what is important — an application of
mixing and harmonizing the advantages of all in order to improve effectiveness. Geographical
changes show creation of regional levels in tax administration keeping economy of scale and

cost efficiency as primary goals. In almost every country a special attention is given to the



large taxpayers. They are treated in separate organizational settings in several countries. The
operation of information technology has also been considered a major issue in management

and organization.

The 1980s and 1990s was a period of suite intense attacks on the traditional model of the
public sector. Traditional public administration has been discredited theoretically and
practically, and the adoption of new public management means the emergence of a new
paradigm in the public sector. The professional world of the reforms has now quite extensive
treated as new scientific principle. It is thought in universities, it is subject of trainings for
public and tax administrators. Tax administration like other large public agencies is involved
in every aspect of reforms. In tax administration the general approaches to reform is basically
the same to ones in other institutes in the public sector. Greater attention is given to
performance, to effectiveness and to quality of services provided for taxpayers. Managers at
lower level of organization enjoy more power but keeping taxation rules and processes
untouched. Internal markets are created for supporting services or they are outscored. There
are convincing examples for managerial reforms: contract management and autonomy in the
Netherlands, performance management in the Swedish tax administration, and client-
orientation in the French tax administration reform. However, one must the limits of the

reforms, too.

In the post-socialist countries the reform of tax administration was accomplished jointly with the
reform of tax system. During the modernization of the tax offices they focused on changing the
administrative structure from tax-law to functional one. Since the need for modernizing information
technology was recognized early comprehensive development programs were implemented.
Organizational reforms took longer and were accomplished gradually. The step-by-step policy resulted

that the issues of efficiency, economy and effectiveness were put in the agenda later.

In Hungary, the central tax authority (APEH) was reorganized along functional lines in 1992. Most of
the tasks have been decentralized to county level. The ’client approach’ has also emerged to manage
large taxpayers’ affairs separately. Recently the Hungarian tax administration has faced two
challenges: the dynamic development of the information technology and the tasks concerning EU
membership. Moreover, a new policy is desired namely to have less and cheaper public administration

in Hungary.



