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1. A Kkutatas célkitiizései

A kutatds fO irdnya az adodigazgatdsi rendszerek és reformok vizsgdlata, és annak
Osszekapcsolasa az ijj kozintézményi menedzsment mozgalom elvi és gyakorlati kérdéseivel, a
két — elsd megkozelitésre — viszonylag tavol eso teriilet kozotti Osszefiiggések feltardsa. Az
adoigazgatas a kozosségi pénziigyek miiveloi részérdl az egyik leginkdbb elhagyatott teriilet, s
amely persze szorosan kapcsolddik a kozosségi pénziigyek egyik 6 téméjdhoz, az adozdshoz.
Az adopolitika, adoérendszerek, addtervezés, az optimdlis adbézds stb. elméleti és
gazdasdgpolitikai kérdései a szakirodalomban azonban jéval nagyobb figyelmet kapott és kap.
Hattérbe szorult az addigazgatdsi rendszerek (modellek) és a reformok elemzése, noha
koztudott, hogy az addigazgatds munkaigényes, és igen koltséges informdcids technoldgiat
alkalmaz, a kozpénzek jelentds Osszegét koltik az adminisztracidra. Ugyanakkor az
addigazgatds megfeleld miikodése nélkiilozhetetlen a kormanyzati funkciok és tevékenységek
ellatdsdhoz sziikséges bevételek megszerzéséhez. Ezért nem mindegy, hogy milyen modellel,
milyen modernizdciés politikdval ¢és lehetdségekkel rendelkezik egy orszdg az
adodigazgatasban. Az adéadminisztracié az egyik legnagyobb kozintézmény. Az addigazgatis
a kiils6 orientdcidji adminisztracié prototipusdnak is tekinthetd, amely az adéfizetok részére

nyujtott szolgdltatdsokra koncentrdl(hat).

A legtobb kormdny azonban az addigazgatis mikodésével kapcsolatban Osszetett
problémadkkal kiizd: folyamatosan boviild feladatok, bonyolult pénziigyi torvényhozas,
bizonytalan fogyasztéi magatartds és adodfizetési hajlandésdg, igény az ligyfélszolgalati
tevékenységek tokéletesitésére, az adokivetés és beszedés koltségeinek csokkentésére,
valamint a hatékony és eredményes menedzsment irdnt. Ezek a problémdk kérdéseket vetnek
fel az addbeszedés hatékonysdgdnak és eredményességének javitisara vonatkozdan. Az
addigazgatds rendszerének elemzése természetesen nemcsak a kozponti, hanem a helyi, illetve

ha létezik, a regiondlis szinteket is 4tfogja.

Az értekezés 16 fejlett orszdg, majd a kozép-kelet eurdpai térségbol 5 volt szocialista orszag,
koztiik hazank adodigazgatdsi rendszerének bemutatdsira és elemzésére vallalkozik. A
rendkiviil sok és heterogén szakmai informacid, ugyanakkor a rendkiviil kevés elemzd
szakirodalom nem tette lehetdvé, hogy az értekezés az egyes orszagokkal azonos terjedelem
foglalkozzon. Az alapvetd cél viszont bizonyos csoportositdsok, modellek megfogalmazasa,

amelyek alapjdn az egyes orszagok adodigazgatdsi rendszere Osszevethetd. A modellek alapjat



a szervezeti struktura képezi, amely azonban tobb mint szervezeti kérdés. Mogotte gazdasagi,
jogi és tarsadalmi tényezOk hiuzdédnak meg, sot erdteljesen befolydsoljadk a szervezet
véaltozdsdnak irdnyat, lehetdségeit. A szervezeti reformok dontd szerepet kaptak viszont az

adoigazgatasi rendszerek ,.,elmozduldsaban” a hagyoményos biirokratikus jellemzoktol.

1. Elézmények és az alkalmazott médszertan

Az értekezés szerzOje évek ota foglalkozik az addigazgatas €s a kozintézményi menedzsment
kérdéseivel. ElsOként vett részt olyan nemzetkdzi kutatdsban, amely az addigazgatési
rendszerek Osszehasonlitdsdval foglalkozott. Késobb a tapasztalatok birtokdban a témat
nagyrészt lefedd, illetve szorosan kapcsolédd nemzetkozi kutatési projektet vezetett, amelyek
sordn akadémiai és gyakorlati szakemberekkel mukodott egyiitt, interjukat készitett sok
vezetd addigazgatdsi szakemberrel és menedzserrel. A legutébbi iddben a magyar ad6hivatal
megbizasabdl végzett kutatdst az addigazgatasi rendszerek nemzetkdzi Osszehasonlitdsa
teriiletén.

Az alkalmazott moddszertanban a primer forrdsok felkutatisa és elemzése jelenti a
kutatémunka torzsét. Ezt kiegésziti a vonatkozé szakirodalom 6néllé kritikai feldolgozésa és
beépitése. Az értekezés modszerét jellemzi a fogalmak és kategéridk megfeleld értelmezése,

az elvi megkozelitések és a valds gyakorlat 6sszevetése, a modell-alkotds és 0sszehasonlités.

3. Az értekezés f6bb megallapitasai, tézisei

1. Az addigazgatés kornyezetét, szerepét, mikodését, teljesitményét és hatékonysigat szamos
tényez$ befolydsolja, illetve hatirozza meg. Igy a kozszektor nagysiga, a kormanyzati
bevételek ardnya és megoszldsa: a kiillonbozd tipusi (add)bevételek megoszlisa jelentds
eltéréseket okozhat az addigazgatas funkcidinak és szervezeti megolddsainak kialakitdsaban.
Az adminisztracids koltségek az alkalmazott ad6tipusok fiiggvényei is. A gazdasdgi rendszer
fejlodésének adoigazgatdsi vonzatai (pl. transzferdrak, tranzakciés adok, elektronikus
kereskedelem) az adminisztraciéért felelos intézményeket 4j és Uj feladatok megoldasara
kényszeritik. Az informdcids technoldgia gyors fejlodése pozitiv és negativ, kozvetlen és
kozvetett hatdssal birnak az addigazgatds miikodésére. Az addigazgatassal szemben jelentds
tarsadalmi kihivasok és elvardsok 1éteznek, amelyek kozott kiemelt fontossaga a korrupcid, a
pénzmosds, az addcsalds elleni fellépés. Egy orszag addzési kultirdjanak egyik lényeges

jellemzdje az adofizetdi hajlandésag, amely szintjének emelése minden orszdgban az



adoigazgatas prioritdsai kozé tartozik. Az addigazgatds muikodésének kornyezetét alakito
tényezOk koziil kiemelt fontossdgi maga az 4ltalanos kozigazgatasi rendszer, intézményei,
eljarasai, szabdlyai meghatdrozéak az adodigazgatisra is. A kozigazgatds tradiciondlis
modelljét az elmult évtizedekben reformok sorozata renditette meg, amelyek fontosabb
jellemzo6i kozé tartoznak a decentralizacios €s a privatizdcios tendencidk. Ezek mértéke hat az

adodigazgatashoz delegdlt forrdsok nagysdgara és szerkezetére is.

2. Szédmos fejlett orszdg (és hazédnk is) annyira fontos tényezOnek tekinti az addfizetok
jogainak koncepcidjit, hogy az ad6zok jogait védo stratégidjukat az adéfizetdk "chartdjaban”
vagy "nyilatkozatdban" foglaltdk Ossze. Napjainkra a kartdk irdnti figyelem ugyan csokkent,
de nemzetkozi hatdsuk erés. Altaldnos jelenség ma mdr, hogy az adéigazgatési intézmények
megfogalmazzak kiildetésiiket és jovoképiket is. Ugy tiinik, hogy az orszdgok hasonld
alapkérdések megvalaszoldsat tekintik elsddleges kiildetésiiknek, és a jovOképiik is rendkiviil

kozel all egymdshoz.

3. Az addigazgatisok leggyakrabban megfogalmazott stratégiai céljai koziil kiemelendd az
eredményesség (effectiveness) novelése, az Onkéntes teljesités (Onadézds) elvének
alkalmazdsa, az erdforrdsok gazdasdgos és hatékony felhaszndldsa (efficiency). Az
addigazgatds eredményességét az adoérés nagysdgdval lehet meghatdrozni, amely az
elméletileg meghatarozott addkotelezettség és a tényleges addbevételek kozotti kiilonbség,
mérhetd illetve becsiilhetd. Minden orszdg torekszik valamilyen médon az adorés
csokkentésére. Az onad6zas bevezetését vagy nagyobb korben vald alkalmazdsa - ugy tlinik -
kivanatos stratégia, azonban az orszdgok csak mintegy fele alkalmazza az ©Onaddzds
intézményét a jovedelemadokndl, a masik fele viszont a hatdsdgi adé-megdllapitds hive. Ezt
részben hatékonysdgi, részben adézdsi kulturdlis tényezOk magyardzzak. A hatékonysag
mérésének leginkdbb elfogadott mutatdja az adminisztricidés koltségek és a nettd
adobevételek ardnya. A ratat azonban tobb olyan tényezd is befolyésolja, amelyek csak
részben kapcsolhatok hatékonysagi-eredményességi  valtozasokhoz. Az adodigazgatési
reformok f6 mozgatérugdja tobb orszdgban az e mutatdé szerinti lemaradds csokkentése,

kikiiszobolése volt.

4. Az addigazgatési szerkezet egyik meghatirozé tényezdje az alkotmanyos berendezkedés.
Alapkérdés, hogy mi a szubnaciondlis szintek stitusza és a hivatalosan rdjuk ruhézott

autondmia, milyen a kozigazgatdsi felel0sségek hivatalos megosztisa, e megosztas



fejlodésének utja a gyakorlatban €s jelenlegi miikodése. A vdlaszok nem egyszerliek, mivel
elég nagy szamud eltérd rendszer és hagyomdny létezik. Minden orszdgban a kozponti
kozigazgatds valamilyen teriileti szinten jelen van, ami az igazgatds dekoncentracidjdhoz és
decentralizaci6jahoz kapcsolddik. A kozponti adok adminisztraldsa elég jelentoOs iigy minden
orszagban, amelyet a kozponti kormdnyzat ritkdn enged ki kezébdl, sot a helyi addok
igazgatdsa is sokszor kozponti feladat vagy legaldbbis megosztott. Ezért az addigazgatési
szervezetek altaldban hierarchikusan épiilnek fel, ald- és folérendeltségi viszonyokban, kettd,
de leggyakrabban harom vertikdlis szinttel. Ez azonban nem jelenti azt, hogy az addigazgatasi
szerkezet kozvetleniil koveti a kozigazgatasi szerkezetet, sOt az esetek nagy részében attol
eltér. Az (kozponti) addigazgatds funkcidi, feladatai jellegzetesen kiilonboznek mas
kozigazgatasi feladatoktdl, ezért kiillonbozoé — foleg hatékonysagi - megfontoldsok alapjén a
szerkezet kialakitdsa jelentdsen eltéré lehet. Kovetkezésképpen az addigazgatdsi szerkezet
formdldsaban viszonylag kotetleniil, néha az éltaldnos kozigazgatdsi reform lehetdségeitdl
fliggetleniil lehet és kell gondolkodni a szervezeti reformok forméldsiaban. A kozponti
adodigazgatds sdlya pedig a kozigazgatdsban olyan jelentds, hogy a kezdeményezések uttoroi

példdi lehetnek mds kozigazgatasi szervezetek, hivatalok modernizaldsdban.

5. Az adodigazgatés regiondlis szervezddésének dominancidja részben attdl fiigg, hogy 1étezik-
e regiondlis kormdnyzat. A szovetségi dllamokban valamint az j tipusu ,,regionalizdl6dé”
orszdgokban szinte magétdl értetddd, hogy az addigazgatdst is regiondlis alapra helyezik.
Nem egyértelmi viszont az, hogy ezekben az orszdgokban az addigazgatas regiondlis hivatali
struktdraja kozvetleniil megegyezne a regiondlis (szubnaciondlis) kormédnyzatok kdzigazgatasi
struktdrajaval. Ennek oka, hogy az addigazgatds irdnyitdsa szovetségi illetve kozponti szinten
van, de az igazgatdsi- szervezeti megoldasok eltéréek, ahogyan haladunk a szubnaciondlis
szinteken lefelé. Tovabbd, szdmos olyan orszdgban is regiondlis alapokra helyezték az
adodigazgatdsi szervezetet, ahol nincs regiondlis kormdnyzati szint. Ahol nem igazan jellemzd
a regiondlis megkozelités, a teriileti elvet az addigazgatdsban gyakorlatilag a kozigazgatési

szerkezet (megyék, keriiletek) mentén alkalmazzak.

6. Az addigazgatis szempontjabdl kulcsfontossdgu kérdés, hogy a kozponti vagy a helyi
(teriileti, telepiilési) kormanyzatok feladata-e a helyi adék adminisztraldsa, illetve milyen mds
alternativak vannak e feladat elvégzésére. Szamos moddszer l1étezik, amelyben az addztatasi és
addigazgatdsi jogok atruhdzhatok szubnaciondlis szintre. A helyi Onkormédnyzati addk

adminisztralaséra jellemz6 a kozponti adéigazgatds tilsidlya, de kiilonb6z6 kombindcidkban a



tobbszintli kormdnyzati addigazgatds is elég gyakori. Az elObbi eldnyei egyértelmien

nagyobbak.

7. Az adoigazgatasi szerkezet masik fontos dimenzidja, hogy a kdzponti kormédnyzati adokat
és mds bevételeket egyetlen, vagy tobb, elkiiloniilt hivatal keretében adminisztrljak. A kép
rendkiviil véltozatos, vannak azonban k6z0s jellemzok, €s dltalanos trendek is érvényesiilnek.
Sok orszagban a tdrsadalombiztositdsi jarulék a kozponti kormanyzat legnagyobb bevételi
forrasa. Az elemzési korbe vont orszdgok két tdborra oszlanak aszerint, hogy kiilon
tarsadalombiztositdsi adminisztraciok milkddnek, vagy pedig a jarulékokat a kozponti
adoigazgatds szedi be. Utobbi mellett erds hatékonysagi érvek szdlnak. Néhany orszdg az
ado- és vamigazgatds miikodését egy szervezetbe integrélta, bar ugy tlinik, hogy ebben az
irdnyban nem rajzolédik ki egyértelmi trend. Jellegzetes vonds viszont az, hogy azokban az
orszdgokban, ahol az ad6- és a vimigazgatds kiilon szervezetben miikodik, a legtobb esetben a
jovedéki adé adminisztraciéjat nem a kdzponti addigazgatds, hanem a vamhivatalok végzik. A
kozponti addigazgatds az orszagok tobbségében felelds a vagyonadok és a gépjarmiiadok
adminisztraldsdért is. Ahol nem, ott szubnaciondlis kormdnyzatok latjdk el ezeket a
funkcidkat. Tobb orszdgban addiciondlis feleldsségeket ruhdztak a kdzponti addigazgatdsra.

Ezek széma és terjedelme orszdgonként jelentdsen kiilonbozik.

8. Az addigazgatds ,,autondmidja” viszonylagos fogalom, kiilonb6zd dimenzidkra vonatkozik,
mint példaul koltségvetési, tervezési, erOforrds-gazddlkoddsi és menedzsmenti Ondllosag.
Altaldnos megkozelités, hogy az autonémiit a hagyomdnyos adéigazgatdssal, vagyis a
minisztériumi osztilyként (igazgatdsadgként) operalo hivatallal szemben fogalmazzdk meg. A
vizsgélt orszdgokban a felsd szintli szervezeti megolddsok fdleg arra utalnak, hogy mennyiben
valnak el a politika-készités és végrehajtds szervei, de nem adnak vélaszt a menedzsment

autonoémia szamos kérdésére.

9. Az adéigazgatds (és vamigazgatds) nagysdgit az orszdg teriilete, népessége, a
munkaer6forrds nagysaga, kozigazgatasi szerkezete, adézasi kultirdja (példaul az ellendrzési
és a behajtasi funkcié ardnya a feladatokban) és még szdmos egyéb tényezd befolydsolja.
Mutatészdmok alapjin érzékelhetd, hogy az adéigazgatds optimélis nagysdga, mint olyan nem

hatdrozhaté meg, de bizonyos szélso értékek kozott mozog.

10. Az addigazgatds szervezetei a kovetkezd 6 elvi megkozelitések alapjan modellezhetdk:

foldrajzi-teriileti, funkciondlis, adénemenkénti és célcsoportos megkdozelités, melyeket



kiegésziti a ,.front-back office” és a kockdzatbecslési megkozelités. A teriileti elv mindenhol
jelen van, akdr a kozigazgatasi szerkezet alapjan, akar attdl fiiggetleniil. Elonye, hogy barmely
tobbivel kombinalhaté. A funkciondlis megkozelités képezi a tevékenységek elemzésének
alapjat. Az adénemenkénti megkozelités mar kevésbé gyakori, a modernizécié a funkcionalis
és a célcsoportos modell felé mutat. Fontos megjegyezni viszont, hogy az elsddleges
véaltozatokat a gyakorlatban igen gyakran még tovédbbi oOtvozetek kovetik, vagyis a
funkciondlis, az adénemek és a célcsoport orient4cid egyiitt, vagy kiillonboz6 varidcidkban és

kiilonbozo szinteken jelenik meg.

11. A funkciondlis megkozelités sok orszdgban az elsddleges szervezési elv. Az elemzési
korben Franciaorszdg, Spanyolorszdg, Kanada, Ausztria és Norvégia koveti ezt az elvet.
Ugyanakkor e csoportban a regiondlis megkozelités nem jellemzd Norvégia esetében. A tobbi
orszdg koziill Spanyolorszdg a regiondlis megkozelitést a kozigazgatdsi struktirit kovetve
alkalmazza az 4ltaldnos alkotmdnyos berendezkedésbdl fakaddan. Franciaorszagban 2000-ben
megsziintették a regiondlis addigazgatésdgokat, és kevesebb szdmu inter-regiondlis
intézményt hoztak létre menedzseri és koordindcids feladatokkal. A kanadai és osztrak
regiondlis szervezO0dés az alkotmdnyos berendezkedésbdl adddik. A funkciondlis szervezet
megfeleld belsd kohéziét biztosit, hiszen minden tevékenység — az adéalanyok azonositasatol
az addbehajtasig — ugyanabban a szervezetben folyik. Természetesen ez nem jelenti azt, hogy
ezeket a funkcidkat nem lehet specializdlni, tovdbbi feladat-megosztdst kialakitani, de
mindenképpen lényeges, hogy a f6 sziikséges funkcidkat egyetlen kozpontbdl vezérlik.
Mélyebb szervezeti elhatdroldsokra vagy koncentraciéra tobb példat taldlhatunk, példaul az
adébeszedési vagy az addébehajtdsi funkcid koncentrdldsa kiilon szervezetbe, specidlis,

addcsalést felderitd szervezet vagy egység feldllitdsa (adérenddrség) stb.

12. Az addigazgatds szervezeti rendjének elsddlegesen adonemenkénti kialakitdsa ma mar
kevésbé gyakori megoldds. Ennek a megkozelitésnek ugyanakkor sok eldnye van:
homogénebb iigyfélkorrel mukodtethetd, segiti az addérendszer megértését, a teljesitést,
lehetové teszi az addbeszedés és ellendrzés integraldsat, a helyi hivatalok kockazati tipoldgia
szerinti foldrajzi poziciondldsa kedvezobb. Hatranya lehet, hogy viszonylag koltséges,
parhuzamos hierarchidk alakulnak ki a kiilonboz6 addcsoportokndl, az iigyfélnek tul
komplikalt, minden adénemnél kiilon hivatali eljarasok és szolgéltatisok. Az adénemenkénti
megkozelités domindns a kovetkezd orszdgokban: Olaszorszdg, [rorszdg, Gorogorszag és

Portugélia. Olaszorszag figyelemre mélté szervezeti reformok zajlottak az utébbi években.



[rorszagban a 90-es évek gyors viltozdsai az addigazgatdst sem hagytak érintetleniil, a
reformlépések nagy jelentOségliek. Gorogorszdgban a decentralizalasi torekvések,

Portugélidban ink4bb a kézpontositott adminisztracié elemzése érdemel figyelmet.

13. A szervezeti reformok koziil a legnagyobb vérakozist a célcsoportos megkozelités
bevezetése jelenti a modern addigazgatisban. E bonyolult és nem kevés érdeket érintd
valtoztatast eddig csak néhany orszidgban kezdeményezték, igaz, hogy példdul a nagy
adofizetOk kiemelt kezelése ma mar szinte mindeniitt gyakorlat. A vizsgalatba vont orszagok
koziil Hollandia, Belgium és az Egyesiilt Kirdlysdg igyekezett a legtobbet elérni ezen a
teriileten. A célcsoportos megkozelités 1ényege, hogy néhdny addigazgatdsi osztdly egy vagy
tobb specidlis addfizetdi csoportra vagy tevékenységre specializdlédik. Az elv mindig
ugyanaz: az adofizetd magatartds és a kevesebb szdmi jogszabdly és eljards mélyebb
ismeretének koszonhetden magasabb hatékonysag érhetd el, ha csak néhany olyan adéfizetdi
csoporttal kell foglalkozni, amelyek vagy jelentds koltségvetési bevételt hoznak, vagy
specidlis tipusu kockdzatot jelentenek. Az elméletileg szamtalan varidcié koziil kiemelend6 a
nagy véllalatok specidlis kezelése. Az addigazgatds szdmdra ezek a vdllalatok (néhdny szédz
vagy néhdny ezer) stratégiai jelentdségliek két okbdl is. Egyrészt nyilvdnvalé a pénziigyi
siulyuk a koltségvetési bevételekben, masrészt mivel teljesitményiik az orszdg gazdasagi

életében kiemelten fontos, ezért jogi (ad6zdsi) biztonsaguk is feltétleniil az.

14. A holland adodigazgatds 2003. évi djabb reformja megtartotta ugyan a célcsoportos
(igyfél) megkozelitést a szervezeti struktirdjdban, azonban elszakadt a hagyomdényos
szervezeti megoldasoktol. Megsziint a diviziondlis struktira, és ugyancsak megsziintették az
ezekhez tartozé helyi hivatalokat is. Az 4j helyzet jellemzdje az Un. ,,lapos” menedzsment
(flat management) struktira. Az elsddleges és a kisegitd tevékenységeket, folyamatokat
kozvetleniill egy Irdnyit6 Csapat (Management Team) ald rendelték, amely felelos az
adodigazgatds irdnyitasaért. A végrehajtd tevékenység regiondlis struktdrdban szervezodik, egy

kozponti adminisztracié alakult, amelyben koncentralédik a teljes adminisztraciot kiszolgald

adatbazis.

15. Az elvi megkozelitések kombindlt alkalmazasét a svéd addigazgatds szervezeti valtozdsain
keresztiil lehet nyomon kovetni. Lényeges eleme a valtozdsoknak, hogy a regiondlis
szervezddés hosszu évek 6ta domindns eleme az igazgatdsnak, valamint az, hogy az adétipus,

a funkcionalis és a célcsoport megkozelités dominancidja valtakozik. A 90-es évek elején az



adoigazgatas belsO szervezete az addtipus és a funkciondlis irdnyultsdgtol a fogyasztoi
irdnyultsag felé mozdult. A leginkdbb ezt helyi szinten l4thatjuk. Kordbban az adéfizetok
tigyeik elintézéséhez kiillonbozé megyei és helyi hivatalokkal kellett kapcsolatot tartaniuk.
Jelenleg — a legtobb esetben — csak egy kapcsolattarté pont van, a helyi ad6hivatal. Az
adofizetok életének megkonnyitésén tul, ezt a valtozast a hatékonysag novelésének sziiksége
is diktélta a kiilonboz6 adok feldolgozasdnak integraldsa révén. Az integracionak azonban van
egy hatdra. Az addjog rendkiviil komplex, és egyetlen ember nem ismerhet minden aspektust.
A szekciokon beliil, amelyek az adoéhivatalok operaciondlis egységét alkotjdk, kell lennie
bizonyos specializdciéonak. A re-funkcionalizdlds trendje tetten érhetd a Kozponti

Adoéhivatalban is.

16. Az elemzés korébe vont 16 orszdg koziil hatban (Ausztria, Belgium, Dénia, Hollandia,
frorszag, Kanada, Spanyolorszdg) az ad6- és vamadminisztracié Osszevont szervezetben
tevékenykedik, akdr mint integrans része a minisztériumnak, akdr mint 6ndll6 iigynokség. A
szervezetek Osszevondsdnak koriilményei, okai és motivumai eltéréek. Ado- és a
vamadminisztricid Osszevondsit, vagy “djjaszervezését” motivalta annak kivdnalma, hogy
noveljék az bevételek beszedésének eredményességét (Hollandia) vagy hatékonysagat (Dénia)

vagy mindkettot (Kanada).

17. Bizonyos id6beni és térbeli trendek, egyfajta modellvéltds bontakozik ki az addigazgatdsi
szervezetekben. A kordbban 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
véaltozdsok a regiondlis szintek kialakitdsa felé mutatnak, amelyek a méretgazdasagossig €s
koltséghatékonysdg céljait tartjdk szem elott. Minden orszdgban kiilonos figyelmet forditanak
a kiemelt ad6zdkra. Tobb orszdgban szervezetileg is elkiiloniil e specidlis teriilet. A szervezeti

megoldasokban kiemelt szerep jut az informéacids technolégia mitkddtetési modjénak is.

18. A kozigazgatas tradiciondlis modelljét az 1980-as években, valamint az 1990-es évek
elején egy ) irdnyitasi megkozelités renditette meg a kozszektorban. Az 1j modell kiilonbdzo
véltozatokban jelent meg: a menedzseri reform, az dj kozszolgédlati menedzsment, a piac alapu
kozigazgatas, a vallalkoz6 kormédnyzat. A reform elézményeihez tartozik, hogy ,tdmadds”
érte a kozszektort, annak kiterjedését, a szlikos eréforrasok pazarlé felhasznaldsat. Erosodott

az igény a kormanyzati kiadasok csokkentésére, az “olcsobb de hatékonyabb korményzatra”.



A kormdnyzat kozvetlen gazdasagi szerepvdllaldsa csOkkent. A kormanyzdsi modszerek

hatékonysagat is megkérddjelezték.

19. A reformok irodalma rendkiviil széles, ma mar szinte kiilon tudomdanyagként kezelik,
foleg a fejlett orszdgokban, és kiilonb6z6 formakban oktatjdk a felsGoktatédsi intézményekben,
alapvetd ismeretekké valtak a kozigazgatdsi, ezen beliill addigazgatdsi szakemberek
képzésében. Hazankban a szamos tanulmdny és cikk mellett viszonylag kevés Osszefoglald

iras taldlhat6 az ,,4j kozintézményi menedzsment” mozgalomrol.

20. Az addigazgatis — hasonléan mds nagy kozigazgatdsi szervezetekhez — a reformok
minden elemében ,.érdekelt”. Az addigazgatds, mint a kormdnyzati fiskdlis politika egyik
legfontosabb végrehajtéja, a pénziigyi menedzsment ciklus integrans része. A pénziigyi
reformithoz harom fontos szakteriilet tartozik: koltségvetés, szdmvitel €s ellendrzés-értékelés.
A pénziigyi ciklusok allandéak, eljarasaik elkeriilhetetlenek €s kikényszeritendok. A legtobb
pénziigyl modernizdcids stratégia kozos nevezdjévé a teljesitmény orientélt koltségvetés és a

teljesitmény orientdlt menedzsment vélt.

21. Az 4j kozintézményi menedzsmentben a szerzddések jelentik a kozszektor intézményi
alapjat. Az 1990-es évek reformjai a kdzszektorban egy intézményi védlasztdshoz vezettek két
megoldds kozott, amelyek a javak és szolgdltatdsok elddllitdsdhoz kapcsolddnak: hosszu tavi
szerz6dés versus rovid tavi szerzodés. A hosszu tava szerzodések alapvetden a biirokraciara
és az 4allami vadllalatokra jellemzoek, mig a rovid tdvi szerzddések a maganszférdbol
szarmaznak. Az utébbiaknak tobb felhasznalasi teriilete lehetséges a kozszektor irdnyitdsaban.
Az 1) kozintézményi menedzsment értelmében a szerzddések nemcsak a kozszektor
foglalkoztatdsi kapcsolatait hatdrozzdk meg, hanem a szolgdltatdsnyujtassal kapcsolatos

célokat €s feladatokat is.

22. A kozintézményi menedzsment reformok 0 jellemzdi:

- A kozszolgéltaté rendszerek és szervezetek olyan alapvetd 4talakitdsa, amely jelentdsen
megnoveli a hatékonysigot, az eredményességet, az alkalmazkoddképességet €s az innovacios
kapacitdsokat.

- A lakossag — egyénileg vagy csoportosan — bevonasa a szolgdltatasok nyujtasaba.

- Szervezeti 4talakitds: a hierarchikus fiiggdség olddsa, az ,,als6” szintek Ondllésdgédnak
novelését, a szervezeti irdnyitds egyszerlsitése, testiileti vezetés, nem specializdlt helyi

hivatalok.

10



- Eredményorientéltsag,

- Fogyasztdorientdltsag a ,,value for money” azaz ,.értéket a pénzedért” elv érvényesitésének
jegyében.

- Vallalkozasszerli mozzanatok alkalmazasa.

- Fokusz az outputokra, a kibocsatasokra.

- Az inputokban végrehajtott véltoztatdsok célja az Osztonzés és ez dltal a teljesitmény
novelése.

- A kormdnyzat és a biirokrécia kiterjedésének sziikitése, kiszerzodéses rendszer (contracting
out) elterjedése

- Szerz6déses menedzsment bevezetése (contracting in)

- A politikusok és a koztisztviselok kapcsolatdnak médosuldsa A kozszolgdlat politikai

menedzsment format olt.

23. Az uj kozintézményi menedzsment csak stratégiai szemléletben vezérelhetd le. A
stratégiai szemlélet lényege, hogy nem avatkozik bele kozvetleniil a miikodési folyamatba,
hanem a feltételeket alakitja oly mdédon, hogy egyértelmiien 4j alaporientdciét hozzon létre.
Ot meghatdroz6 fontossdgl Osszetevét lehet megkiilonboztetni: a rendszer célja, 6sztonzoi,

elszamoltathatdsdga, hatalmi struktdrdja €s a rendszer szervezeti kultirdja.

24. A menedzsment reform 4ltaldnos megkozelitése az addigazgatdsban ugyanaz, mint a
kozszolgélat egyéb teriiletein. Nagyobb figyelem tevddik a teljesitményre a hatékonysdg, az
eredményesség és az adofizetonek nytjtott szolgaltatds mindségére. A szervezet alsobb szintl
menedzserei nagyobb hatalmat kapnak, anélkiil, hogy az addzdsi szabdlyok egységes
alkalmazdsatdl eltekintettek volna. Belsd piacokat alakitanak ki a tdmogatd szolgdltatdsokra
és/vagy ezeket a szolgdltatdsokat kiszerzddtetik. Néha a kiszerzddést a {6 informéacids

rendszerek mukodésére is alkalmazzak.

25. Az addigazgatds €s a politikai szint kapcsolata hagyomédnyosan a gondosan részletezett
koltségvetési allokdcidra, szabdlyokra €s utasitdsokra épiilt. Az Gj menedzseri megkozelités a
teljesitmény-koltségvetés €és a szerzOdéses 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
dimenzidi a teljesitmény értékelésének. A legtobb addigazgatdsban azonban gy tlinik, hogy
gyakrabban egy minimadlis teljesitmény szinthez kotik a célokat és standardokat. A célokat a

minisztérium vagy parlament tlizi ki, normalis esetben konzultdlva az adoigazgatdssal. A
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szerzOdéses menedzsmentet alkalmazd orszdgokban a célokat a miniszter és a legfObb

adétisztviselo kozotti megéllapodas alakitja ki.

26. A teljesitmény koltségvetés alkalmazdsidra viszonylag kevés példa van, noha tobb
orszdgban napirendre tlizték bevezetését. Tobb orszdgban annak érdekében, hogy elkeriiljék a
teljesitmény mérés bdzisszemléletének kedvezOtlen hatdsait, a koltségvetési forrasok

elosztdsat belso strukturalis és szervezeti tényezOk figyelembevételével hatarozzdk meg.

27. A teljesitmények idoben torténd jelentése hatékony informdacids 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 informdcids rendszert fejlesztett ki, amelyet a dontéshozdok szdmadra specidlis

informécidkat szolgéltat.

28. A menedzseri reformokra meggydz0 példak addédnak: szerzOdéses menedzsment és
autonémia a holland addigazgatdsban, az eredmény (teljesitmény) orientdcié a svéd
adoigazgatasban és az ligyfél-orientdltsag a francia addigazgatdsi reformban. Latni kell
azonban a reformok korlétjait is. Hollandidban 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
atformdldsdban, a svéd addigazgatds tovdbbra is lényegében szabdly-alapui szervezet (rule-
based organization). A deregulici6 féleg a menedzsment és kiegészitd funkcidkat érintette, a
fo funkcidkat még mindig az ad6torvények gondosan szabdlyozzdk. A dereguldcié hatdsai
elsdsorban a pénziigyi és a személyligyi menedzsmentben érezhetok. Franciaorszdgban az
adohivatalok belsO atszervezésének terve tul radikdlisnak bizonyult és a szakszervezetek,
illetve a tisztviselok nagyfoku ellenallasdba iitkozott. Valoszintileg ezért dontottek a reformok

inkrementdlis bevezetése mellett, ami természetesen lassabb, és szétaprdzottabb.

29. A fejlett orszdgokban az adoérendszer reformja daltaldban tobb évvel megeldzte az
adodigazgatdsi reformot, sot az esetek tobbségében az addigazgatasi reform mozgatdérugdi nem
a moédosult adészerkezet, hanem a hatékonyséagi-eredményességi kovetelmények voltak. A
volt szocialista orszdgokban a rendszervaltas sordn az addigazgatds reformja nagyjabodl egy
idében tortént az adéreformmal. A vizsgalt orszdgok mindegyike a 90-es évek elején egy

nyugati tipusu addrendszert alakitott ki.
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30. A rendszervaltaskor a volt szocialista orszagok adoigazgatési rendszerét kis 6ndllosagu és
feladatkor(i adéhivatalok (inkdbb csak minisztériumi osztalyok) jellemezték. Az adéhivatalok
modernizaldsa sordn elsddleges fontossdga volt annak, hogy az addalanyok (szektorok) és
adonemek szerinti korabbi hivatali strukturat atalakitsak funkcionalis jelleglivé. A valtozasok
sorrendisége is 1ényeges szempont volt. Prioritast kaptak az 0j szervezet stabilitdsat biztosito
elemek, mint példaul megfelelden szakképzett munkaerd alkalmazdsa, tovabbképzése, a
nyilvantartds és az adatfeldolgozas rendszerének kialakitdsa, a szamviteli hattér, a megfeleld
dokumentumok és formanyomtatvdnyok rendszeresitése. Kordn felismerték az informdcids
technoldgiai fejlesztés sziikségességét és ennek érdekében sokszor atfogd vagy specidlis
programokat hajtottak végre. A szervezeti reformok hosszabb 1d6t vettek igénybe, sokszor
tobb 1€pcsOben hajtottdk végre. A fokozatossdg azt is jelentette, hogy a hatékonységi,
menedzseri, eredményességi kérdések csak az alapvetd feladatok elldtdsdnak stabilizdldsa
utdn keriilhettek napirendre. Az is nyilvdnvalé volt, hogy az addigazgatdsi reformok

rovidtdvon nem hoznak azonnali l4tvdnyos bevétel-novekedést.

31. Az osszehasonlitisban 6t volt szocialista orszdg Esztorszdag, Cseh Koztdrsasdg,
Magyarorszdg, Romdnia és Ukrajna addigazgatdsi szintjeit jellemzi, hogy az adék dontd
hanyadat a kozponti kormanyzat szedi be, de a szubnacionalis szintek is dltaldban jogosultak
sajat addik és hasznaloi dijaik adminisztrdldsara, ami — ugy tlinik — elengedhetetlen eleme volt

a helyi demokricia megteremtése stratégidjanak.

32. Ezekben az orszdgokban politikai szinten az adoztatdsi felel0sség szokdsosan a
pénziigyminisztériumé. A Cseh Koztarsasdgban és Romdnidban a minisztérium kodzponti
menedzseri feleldsséget is elldit a kozépsd és helyi szintli addhivatalok tevékenységének
iranyitisidban és koordinaldsiban. Esztorszdgban, Magyarorszdgon és Ukrajndban ezt a

feleldsséget kiilon kdzponti iigynokséghez delegaltak.

33. Az ot addigazgatdsag irdnyitdsi — menedzsment struktirdja eltéré ugyan, de vannak
hasonl6 vondsok. Tipikusan a felsobb szintek utasitjdk €s ellendrzik az alsébb szinteket, €s
feliilbirdlhatjdk azok dontéseit. Az alsébb szintekre a koltségvetési forrdsokat a kdzpontbdl
hatarozzak 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 vezetd tton.
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34. Magyarorszagon az Adod- és Pénziigyi Ellendrzési Hivatal miikodésének elsd mdsfél
évtizedében 1ényegében eredményesen latta el azt a feladatot, amelyre létrehoztdk: az uj
addérendszer mitkodtetését és a koltségvetés bevételeinek biztositasat. Ugyanakkor nagyon
széttagolt az adohatosagok rendszere (VPOP, APEH, Onkorményzati addhatdsagok,
illetékhivatalok), €és eltérd hatékonysdggal végzik munkdjukat. Sziikségessé vdélhat a
szervezeti és egyiittmiikodési keretek ujragondoldsa. Példdul, az Onkormdényzati szféra
,ragaszkoddsa” elkiiloniilt helyi adéigazgatishoz nem csak politikai (helyi demokricia stb.)
kérdés, hanem elég szigoruan gazdasdgi hatékonysdgi kérdés is. A legfobb érv a kdzponti
modell mellett az, hogy a kozel hasonlé nagysdgrendi létszdmmal mikodo helyi
onkormdnyzati addigazgatds az addbevételek csak mintegy 6todét produkaljdk. A kozponti
modell kiterjesztése helyi onkorményzati szintre — redlisan kistérségi szintre — elképzelés
azonban az Onkormdnyzatok ellendlldsdban iitkozik, amelynek egyik f6 eleme a jogos vagy

vélt félelem, hogy addbdzisaikat, illetve bevételeiket ,.elveszitik” vagy ,,nem kapjak vissza”.

35. Az APEH 1992-ben funkciondlis feladatainak megfeleléen szervezte at struktirdjat. Ez
idoponttdl a Hivatal vertikdlisan két 1épcsés szervezeti struktirdban miikodik, budapesti
kozponttal, négy budapesti és 19 megyei igazgatésiggal. A Hivatal szinte valamennyi
adoiigyi feladatit megyei szintre decentralizdlta. Az APEH szervezeti felépitésének
modernizdldsidban a tradiciondlis funkcid-orientdlt szervezet mellett megjelent a kiemelt
adbalanyok kezeléséhez sziikséges 'cél-orientdlt’ megkdzelités. 1996-t6l az addbevételek

jelentds részét kitevd kiemelt adéalanyokat elkiilonitetten kezelik.

36. Az 1990-es évek mdsodik felében folyamatosan napirenden voltak az APEH szervezetét
és tevékenységét érintd integricids torekvések. Az addigazgatds és a vadmigazgatds szakmai
kiilonbozoségei miatt Osszeolvadadsra nem, de funkciondlis egyiittmiikodésre sor keriilt. 1999-
ben a jarulékintegracid két 1épcsOben valdsult meg elsoként az APEH ellendrzési hatdskore
terjedt ki a ki a jarulékfizetési kotelezettségek feliilvizsgalatdra, majd a tarsadalombiztositasi

jarulékbeszedési funkcid teljes terjedelmében a szervezet feladata lett.

37. Napjainkban az APEH {j stratégidja a kovetkezo témdkra 6sszpontosit:
Az édllam (a koltségvetés) elvarasainak biztositisa

Az ad6z6k igényeinek kiszolgaldsa

Folyamatos mukodést és fejlodést biztositd szervezet

Megfeleld munkaerd, megfeleld munkahely
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38. Utdbbi éveken az adoéhivatalnak kétirdnyu kihivdssal kellett szembenéznie. Egyrészt az
informatika dinamikus fejlodésével, masrészt az Eurépai Unidhoz valé csatlakozas
adodigazgatasi teenddinek megvaldsitdsaval. Ezen tilmenden, a politika célul tlizte ki a kisebb
és olcsobb kozigazgatis megvaldsitasat. Felmeriilt a régidkba rendezett addigazgatds
gondolata, mely megvaldsitdsara kiilsO kényszer nincs, de a kozigazgatasi szerveknél atfogo

reform sziikségesnek latszik és varhat, 4m ennek még szertedgazdak az elképzelései.
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