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ABSZTRAKT
Vasvari Tamas

Puha koltségvetési korlat és politikai kotddés a magyar onkormanyzati rendszerben

A fiskalis decentralizacio soran a kdzponti kormanyzat az dnkormanyzati szint javara
lemond bizonyos jogair6l a helyi igények hatékonyabb, eredményesebb, és
gazdasdgosabb kielégitése érdekében. Ideélis esetben a decentralizacié noveli a
transzparenciat és az elszdmoltathatésagot, mig negyedik hatalmi &gkeént kontrollt
gyakorol a kdzponti kormanyzat felett is. Azonban az 6nkormanyzati szint jogokkal vald
felruhazasa, és a kozponti kormanyzattél valdo parhuzamos fliggdsége szdmos
kovetkezmeénnyel jar. Az egyik ilyen eleve kddolt jelenség az ©nkormanyzatok
koltségvetési korlatjanak felpuhuldsa. Amennyiben az 6nkormanyzati déntéshozok agy
érzik, hogy pénziigyi baj esetén szamithatnak a kdzponti kormanyzat segitsegere, gy
dontéseiket nem a koltségvetés fenntarthatosaga, hanem a tulkoltekezési hajlam fogja
meghatarozni. A rendszervaltaskor decentralizaciés mamorban szlletett magyar
onkormanyzati rendszernek is szembe kellett néznie ezzel a kihivassal. 1990 és 2012
kdzott ugyanis a rendszerben az alulfinanszirozottsag mellett folyamatosan jelen volt az
expanzios kényszer, amelyet az elégtelen piaci mechanizmusok és a jogszabalyi
kontrollok nem tudtak kordaban tartani. Azonban annak ellenére, hogy a puha
koltségvetési korlat jelei egyre inkabb érezhetéek voltak, csak a 2011 és 2014 kozott
tortént teljes kori és feltétel nélkiili kimentés volt az elsé kézzel foghatd bizonyitéka
annak, hogy az 6nkormanyzatok koltségvetési korlatja puha; ezt tudomanyos eszkdzokkel
el6szor Kornai Janos vizsgalta 2014-ben. Jelen dolgozat Kornai nyomdokain haladva a
puha koltségvetési korlat szemiivegén keresztll nyujt részletes betekintést a magyar
onkormanyzatisag elmualt harminc évének folyamataiba. A szakirodalom altal bemutatott
korabbi eredményeket hosszu idésorokkal és U] megkozelitésekkel tdmasztja ald,
mikozben rdmutat, hogy milyen kovetkezményekkel jart az alulfinanszirozottsag és az
expanzios kenyszer egylttes megjelenése az alrendszer teljesitményére. F6 kutatasi
kérdéslink, hogy a korményzati és onkormanyzati dontésekben meghatarozé volt-e
politikai elkotelez6dés és szimpatia? A kutatasi eredmények ravildgitanak, hogy a
kdzponti tdmogatasok odaitélésben, az eladosodasban és az addssagkonszolidécid
folyamataiban, valamint 0j Onkormanyzati rendszer hitelfelvételi és jovahagyasi
mechanizmusaiban egyardnt megfigyelhetéek politikai mintazatok. A magyar
onkormanyzati rendszerben van ingyen ebéd, és a koltségviseldk és tehervisel6k kozott
politikai jellegti a térésvonal.

Kulcsszavak: dnkormanyzat, fiskalis decentralizacio, puha kéltségvetési korlat, politikai
klientilizmus, Magyarorszag

JEL-kdd: H70, H74, H77, H81

Témavezetd: dr. Vigvari Andras, egyetemi tanar
dr. Schepp Zoltéan, egyetemi tanar
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Koszbnetnyilvanitas

Tizenegy évvel ezel6tt, szeptember elsé napjaiban még nem is sejtettiik, hogy milyen
nagy valtozasok el6tt allunk. Par nap, és csddbe megy a Lehman Brothers, és a
kozgazdasz szakma Ossztiiz ala kertiil. Ott Osszel, az onkormanyzatok élete is egy csapasra
megvaltozott: egyrészt a pénzigyi valsag okozta koltségvetési konszolidacié fiinyirdja
elérte az dnkormanyzati tamogatasokat, masrészt — talan meg sulyosabb problémaként —
a kétharmadrészt devizdban denominalt dnkormanyzati addssagallomany hirtelen
megugrott a forint gyengulése miatt. Izgalmas idészak volt, s végiil az dnkormanyzati
kotvenykibocsatas témajat valasztottam szakdolgozati témamnak. A dolgozatot végill
2009 januarjaban zartam le, csaknem egy idében azzal, hogy Vigvari Andrasnak a
,.Pénzligyi kockazatok az ©nkormanyzati rendszerben c. tanulmanya megjelent.
Elkildtem neki a dolgozatot, aki mar a kapcsolatfelvétel elején javasolta, hogy
jelentkezzek doktori iskoldba, ahol szivesen elvallalja témavezetésemet is. E megtiszteld
felajanlas kapcsadn gondoltam eldszor arra, hogy tovabb folytatom a kutatisaimat az
onkorméanyzatok gazdalkodasaval kapcsolatban, és munka mellett megkezdem doktori

tanulméanyaimat.

Azotatiz hosszu év telt el, amelyben a kutatas, a kutatoi palya eltéré prioritasokat élvezett.
Azonban mindig volt mellettem egy mentor, aki és amikor kellett, megadta a I6kést az
Ujrakezdésre vagy a folytatasra. Nekik oroszlanrészik van abban, hogy ez a dolgozat
elkésziilt, és csak remélni tudom, hogy elégedettek lesznek a végeredménnyel. Bizom
benne, hogy egyszer mélto leszek arra, hogy 6k mentoraltak. A torténet ugyan Vigvari
Andréssal kezdodott, és vele is folytatodott, azonban a sors ugy hozta, hogy a munkat
nem fejezhettem be vele. A nyilvanval6 szakmai és tudomanyos kilénbségek ellenére
mar a kezdetekkor felemelt maga mellé és egyenrangu félként kezelt. A csapongd
gondolataimat igyekezett mindig mederbe terelni és fokuszalt munkara 6sztonzott. A
szakmai Utmutatasok mellett igyekezett Ujabb és Gjabb kihivasok elé allitani; tébbek kozt
ennek is koszonhet6 a 2013. évi publikécids teljesitmenyem. Az egyik tanulméany eljutott
Kornai Janoshoz is, amely apropdjan felkeresett, hogy a puha koltségvetési korlattal
kapcsolatos tanulmanykotetének bevezetdjén dolgozzunk egyiitt. A megtiszteld felkérést
kovetéen ugyanazzal a tudomany és emberek iranti alazattal talalkoztam, mint Andras
esetében. Kornai Janostol — mindamellett, hogy figyelmemet a puha koltségvetési korlatra

irdnyitotta — sokat tanultam arrol, hogyan értekezzink bonyolult 6sszefiiggésekrol



precizen, konnyedén ¢és érthetden. Kitartasa, elhivatottsaga lenyligd6zo, azt hiszem
barmely kozgazdasz megtisztelve érezné magat, ha egyitt dolgozhatna vele. En
mindenképpen, és nagyon koszonom neki ezt a lehetdséget. Nem utolsé sorban Schepp
Zoltannak koszoném a tamogaté munkajat, és azt az energiat, amit a mentoralasomba
fektetett. Az elhuz6do projekteknél kockazat, hogy a projekttagok szem eldl tévesztik a
kitlizott célt, és mekkora utat tettek meg idaig; ez sokszor vezet a fokozott eréfeszitések
ellenére is a projekt bukasahoz. Ez a projekt tiz éves, és valdban, én mar nem tudom
felmérni, hogy mi munka van a tanulmanyokban, adatbazis épitésekben és
adattisztitasban, vagy épp az eléadasokra valo felkészilésben. Zoltan érdeme azonban,
hogy kilondsen az utolsé két év célra tartottan haladt, és ez a dolgozat igy és most

elkésziilt. Koszondm!

A tiz év soran egy valaki volt, aki mind a tiz évben mellett volt, és tirelmével,
megértésével tamogatta a kutatéi munkat, akkor is, ha hétvégéket kellett felaldoznunk,
vagy mar harmadszor kellett megismételnie ugyanazt, mert elmerengtem a kutatas
aktualis kérdésein. Ugyan els6re nem tiinik nagy dolognak, de tudom, hogy sok munkéja

van benne, és ezért mindig halas leszek neked, Annamari.

Székesfehérvar, 2019.10.22.



1. Bevezetés

Pécs, 2009. december 31. A feltjitott Széchenyi téren tiizijatékkal koszontik a helyiek az
uj évet, amely kilonosen fontosnak igérkezik a varos életében: 2010-ben ugyanis — Essen
és Isztambul mellett — Pécs Eurdpa egyik Kulturalis Fovarosa. A projekt 45 milliard Ft-
os koltségvetésébol 36 milliard Ft-ot forditottak fejlesztésekre, amelyek keretében tébb
varosrészben fotereket ujitottak fel, sétaloutcakat alakitottak ki, illetve megvaldsultak a
Tudaskdzpont, a Kodaly Kozpont és a Zsolnay-negyed nagyberuhazasai is. A varos a
projekt kiadasait nagyrészt hitelbdl fedezte, amely eredményeképpen 2012 végén banki
kotelezettségallomanya a vidéki varosok kozott a legmagasabb volt (meghaladta a 42
milliard Ft-ot, ami az o©nkormanyzat koltségvetésének 91%-a), egy fOre esd
adossagallomanya (291 ezer Ft) jelentdsen meghaladta az akkori orszagos értéket (99,6
ezer Ft). 2014-ben végll a k6zponti kormanyzat teljes koriien és feltétel nélkiil atvallalta
az 6nkormanyzatok adossagallomanyat. Pécs lakdi pedig — a magas eladdsodottsaghol
fakaddan — egyértelmiien nyertesei a folyamatnak, mivel a helyi terhek immar az orszag
teljes lakossaganak vallat nyomjak: a pécsi beruhazasokat az orszag nem haszonélvezd
lakai is fizetik, rdadasul Ggy, hogy sajat énkorméanyzatuknak lehet még adossaga sem
volt. Az igazsagos és méltanyos teherviselés elve egyértelmiien sériilt. E példa jol
megvilagitja a feleldtlen talkoltekezés, és azok més kozosségekre vald atharitdsanak
sulyos kovetkezmeényeit. A magyar eset azonban nem egyedi: a koltségvetési korlat
puhasdga, az Onkormdnyzati vezetOk expanzids kényszere a fiskélis decentralizicio

velesziletett tulajdonsaga. Dolgozatom e kérdéskor koré szervezodik.

A fiskalis decentralizacio irodalma (pl. Oates 1972, 1999, 2005; Szalai, 2002; Mike,
2009) a decentralizacio pozitiv hatdsaként emliti a helyi kdzjavak irénti kereslet jobb és
hatékonyabb kielégitését, a dontéshozok fokozottabb elszémoltathatdsagat, valamint a
teljes kormanyzati szektor méretének csokkenését. A decentralizacionak azonban ara van:
a tobbszintli kormanyzas stabilizacids kockazatot jelent makrogazdasagi szempontbol,
illetve a feladatok decentralizalt ellatdsa méretgazdasagbdl fakadoan hatranyokkal is
jarhat. Témank szempontjabol kiemelt jelentéségii, hogy a decentralizacioval egyuttal a
szubnacionalis szereplok koltségvetési korlatja is felpuhulhat. Ez azt jelenti, hogy az
onkorméanyzatok, az ©nkormanyzati dontéshozok dontéseit befolyasolhatja az a
varakozas, hogy sulyos pénziigyi baj esetén kimentik, ami teret engedhet a felelétlen

koltekezésnek, az expanzios kényszernek (Kornai, 2014). Mivel igy egyes kzosségek



ugy juthatnak (k6z)javakhoz, hogy azok terheit térben (tovabbi k6zosségek) vagy idében
(jovo generaciok) masok viselik, ezért a koltségvetési aranyszabaly (Musgrave, 1959) és
a puha koltségvetési korlat szorosan 0Osszefigg az Adam Smith-i ingyen ebéd
témakorével: ami Gigy tiinik, mégis létezik.! Ezért a jogszabalyi kornyezetnek biztositania
kell az igazsdgos és méltanyos teherviselést, valamint a veszélyeztetett kozosségek es

generaciok védelmet.

A magyar 6nkormanyzati modellnek is szembe kellett néznie e kihivasokkal, amely 1990.
évi szliletésére jelentds hatassal volt a sziiletés pillanata. A rendszervaltas idején ugyanis
az 6nkormanyzatisag pozitiv szerepet toltott be békés gazdasagi atmenetben, a korabbi,
kdzpontositott allami szerepvéllalas leépitésében, a nagyfokd decentralizacié soran
azonban a kormanyzati feladatok eredményes és hatékony ellatasa szempontjabdl hosszi
tdvon nem fenntarthat6 rendszer jott 1étre. (Vigvari, 2009b). A gazdalkodasi mozgasteret
— a célkittizések ellenére — tovabb sziikitette az dnkormanyzatok tulajdondba kertlt
jelentds vagyonallomany, amely kezelése, megovasa, fejlesztése a mai napig fesziltséget
jelent az 6nkormanyzatok gazdalkodasdban. Az elaprozodott, széles felelésségi korrel
felruhazott, dereguldlt ©nkorméanyzati rendszerben a gazdalkodasi szabadsagot a
forrasteremtési lehetéségek és forrasallokacio gyakorlata nem tamogattak. Az ezt kovetd
20 évben folyamatosan ndvekedett az 6nkormanyzatok alulfinanszirozottsaga és a
kozponti kormanyzattol valé fiiggdsége, ami elsGsorban az allamhdaztartas konszolidalasa
érdekében tett korlatozasokbol és tovabbi feladatok ©Onkormanyzati szintre valo
delegélasabol fakadt. Ez utobbi alapjan nevezte a hazai szakirodalom az
onkorméanyzatokat talaléan ,,konfliktuskonténernek™. (Vigvari, 2010) 2011 utan a
kdzponti kormanyzat kdzpontositasi torekvései az dnkormanyzatokat is elérték. Az
alapvetd ellentmondasokat azonban az 0j rendszer sem orvosolta, amit tovabb
stlyosbitottak az dnkorméanyzati addssag teljes és feltétel nélkuli atvallalasanak negativ

hatasai.

A magyar 6nkormanyzati rendszer ellentmondasaira, dilemmaira, gyerekbetegségeire a
szakirodalom mar szdmos pontos ramutatott. A kutatdsok kilén aga foglalkozott
eladdsodassal, illetve a kiilsd forrdsok bevondsabol megvalosult beruhazasokkal;
utdbbiakat kilondsen sok kritika érte, mivel sok esetben — a pécsi esethez hasonléan —

nem megtériillé beruhazasok valdosultak meg, hanem szO0kdkutak éplltek vagy kozterek

! Hivatkozva Adam Smith (1776/1959) gondolataira.



kerlltek megujitasra. Azonban véleményem szerint ennél sokkal fontosabb kérdés, hogy
e beruhazasok haszonélvezoi viselik-e az adott beruhazas koltségeit? E feltétel ugyanis
az egyedi kozponti tamogatasok biztositasaval vagy épp az addssagatvétel soran
jelentdsen sériilhet. Elsdsorban ezért szerintem nem az a gond, hogy a pécsi kozterekkel
kapcsolatos beruhdzasok nem termelnek bevételt, hanem hogy a kiaddsok jelentds része
immar nem csak a haszonélvezéket, hanem az orszag teljes lakossagat terhelik. E
kérdéssel szorosan Osszefliggd, az onkormanyzati rendszerben a kezdetek o0ta megjelend
puha koltségvetési korlattal kapcsolatos vizsgalédasok azonban 2014-ig varattak
magukra. Kornai Janos 2014-ben megjelend tanulmanya el6szor alkalmazza a puha
koltségvetési korlat eszkdzrendszerét a magyar 6nkormanyzati rendszerre, és vizsgalja
tudomanyos eszkozokkel a politikai eclkotelez6dés  eladdsodassal  és  az
adossagkonszolidacidval valé kapcsolatat (Kornai, 2014). Jelen dolgozat Kornai Janos
nyomdokain haladva a puha koltségvetési korlat szemiivegen keresztll nyujt részletes
betekintést a magyar ©Onkormanyzatisag elmult harminc évének folyamataiba. A
szakirodalom 4ltal bemutatott korabbi eredményeket hosszii i1ddsorokkal 1
megkdzelitésekkel tdmasztja ala, mikozben ramutat, hogy milyen kovetkezményekkel
jart az alulfinanszirozottsdg és az expanzios kényszer egyittes megjelenése a rendszer
teljesitményeére. A puha koltségvetési korlattal kapcsolatos bizonyitasokat kovetén térek
ra a dolgozat f6 kutatasi kérdésére, miszerint a kormanyzati és ©énkormanyzati
dontésekben meghatarozo volt-e politikai elkotelezodés és szimpatia. A felallitott
hipotézisek kulon foglalkoznak a kdzponti tdmogatasokkal, az eladésodas és az
adossagkonszolidacio folyamataival, valamint (j 6nkormanyzati rendszer hitelfelvételi és

jévahagyasi mechanizmusaval.

A dolgozat ujszerlisége, hogy az Onkormdnyzatok kozpénziigyi elemzési keretébe
beemeli a puha koltségvetési korlat elméletét és nemzetkdzi irodalmét; erre korabban a
hazai irodalomban alig akadt példa,? sokszor csak emlités szintjén hivatkoznak a hazai
kdzpénziigyi szakirodalomban a puha koltségvetési korlatra. Ebbdl kifolyolag a dolgozat
mindharom f6 fejezete tartalmaz olyan elemet, amelyek a szakirodalomhoz vald
hozzajarulasnak tekinthet. A dolgozat elméleti attekintése soran bemutatom a fiskalis
decentralizacid, az 6nkormanyzat pénzugyi architektira és a puha koltségvetési korlat

alapvet6 Osszefuggeseit. Ennek soran 0j megkdzelitést nydjtok a pénzuigyi architektira

2 Kornai Janos 2014-ben megjelent munkaja mellett meg kell emliteniink Rosta (2015) munkajat, amely
eloszor tesz kisérletet a Magyarorszagon lezajlott allamhaztartasi reform puha koltségvetési korlat
szemszOgébdl vald bemutatasara.



elemzéséhez, rdmutatok az dnkorméanyzati részkoltsegvetések keresztfinanszirozasaban
rejlé veszélyekre, valamint levezetem, hogy a feltétel nélkuli dnkorméanyzati kimentés
hogyan semlegesiti a decentralizacié el6nyeit, és okoz Ujfent joléti veszteséget. Nem
utolso sorban a terhek idobeli és térbeli atharitasanak egydlittes elemzésével bovitem az
expanzids kényszerrel kapcsolatos szakirodalmi eredményeket. A dolgozat méasodik része
a sajatos magyar énkormanyzati modell bemutatasara vallalkozik a puha koltségvetési
korlat eszkoztaranak felhasznalasaval. Kulon érintem a kozfeladatok ellatasat, a
beveételek decentralizacidjat, vagyongazdalkodast, a beruhdzdsokat és a hitelpiaci
kapcsolatokat. A szakirodalom kordbbi eredményeinek 0nallé rendszerezésén és
alatdmasztasan tal értékelem a régi és az Uj Onkormanyzati rendszer kilonbségeit,
amelyben ¢lészor tamaszkodok csaknem harminc éves idésorokra. A fejezetet az
expanzios kényszer megjelenései formainak bemutatasaval zarom. A dolgozat harmadik
része ismerteti a hipotézisek rendszerét, a mddszertant, a felhasznalt adatsorokat, a
kutatdsi eredményeket, valamint a megfogalmazott téziseket. Végil levonom a

kovetkeztetéseket és tovabbi kutatasi iranyokat fogalmazok meg.



2. EIméleti attekintés és hozzajarulas az irodalomhoz

2.1. A koltségveteési foderalizmus

A mainstream kozgazdasagtan a gazdasagi folyamatokat pontszertien értelmezi, és nem
szamol a térbeliség kiilonbozd aspektusaival. Azonban, akarcsak a maganjavak esetén, a
kozjavaknal is felmertil az a probléma, hogy foldrajzilag nem ugyanott fogyasztjak oket.
Ez a felismerés vezetett ahhoz, hogy a regionalis tudomany megsziletésével, a tér XX.
szazad végi Ujrafelfedezésével (Varga, 2009), a kozszolgaltatasok térbeli ellatasaval
kapcsolatban is 0j tudomanyteriilet sziletett. Ez a koltségvetési foderalizmus (fiscal
federalism)® aminek f6 kérdése, hogy az egyes kormanyzati funkciokat milyen
kormanyzati szinten indokolt ellatni. A valasz nem egyszerli: egyszerre hatnak a
kozpontositas €és a decentralizalas iranyaba is erék: mig a korméanyzat egyes feladatokat
szubnacionalis (pl. helyi 6nkormanyzati) szintre, addig masokat szupranacionalis
szintekre bizhat (pl. monetéris politika az eur66vezetben). ,,A foderalizmus alapkérdése
a decentralizaci6 és a centralizacio kozotti valasztas.” (Oates, 1999)

2.1.1. A decentralizacié els6 generaciés megkozelitése

A decentralizaci6 targya lehet elméletben minden kormanyzati funkcié. Ezek alapvetden

az alabbi harom csoportba sorolhatoak be (Szalai, 2002):

— allokécio (piaci kudarcok kikiiszobolése, kdzjavak nyujtasa);
— redisztribdcio (jovedelmi és esélykulonbségek felszamolasa/enyhitése); és

— stabilizacio (a gazdasag tartos és fenntarthatd ndvekedésének biztositasa).

A haztartasok és vallalatok mobilitasa miatt az dnkormanyzatok ellenérdekeltek a
jovedelem-kiegyenlitésben (magas jovedelmiek elkoltoznének, mig az alacsonyabb
jovedelmtliek bearamlananak), ami egyuttal gatat jelent a redisztriblcids feladatok
decentralizalasanak. (Oates, 2005) A stabilizacios feladatokat is célszerli a kozponti
kormanyzatnal tartani (Musgrave, 1959), mivel azok ellatdsdhoz a szubnacionalis
szereplok nem rendelkeznek elegendd er6forrassal. Szalai (2002) azonban a

decentraliz&cio stabilizaciora kifejtett pozitiv hatasaira is felhivja a figyelmet. Egyrészt a

3 Maga a gondolatkér az alulrdl szervezddd (bottom up) szdvetségi allamok kapesan alakult ki, innen az
elnevezés. Az unitarius allamokban inkdbb decentralizaciorél beszélhetink, ami szemben a
foderalizmussal, egy feliilr6l iranyitott (top down) szervez6dés. A szakirodalom csaknem szinonimaként
hasznalja a két kifejezést. A dolgozatban jellemzGen a decentralizacio kifejezést fogjuk hasznalni.



monetéris politika hatékonyabb lehet, ha a fiskalis politika nem ésszpontosul a kdzponti
kormanyzat kezében, masrészt az 6nkormanyzatok — kisebb méretiikb6l fakadéan — nem
képesek a hitelfelvételliket és kamatokat olyan médon befolyasolni, mint a kozponti
korményzat. Ezen felll a kisebb &nkorményzatok is képesek lehetnek anticiklikus
politikat folytatni, ha rendelkeznek megfeleld tartalékokkal.* Decentralizaciora ezért
elsésorban az allokacids funkcion beliil van lehetdség: bizonyos helyi kozjavak eléallitasa
a helyi kozosségek, oOnkormanyzatok kezébe adhatd. Oates (1972) fektette le
decentralizacié mai napig sokat hivatkozott, tankonyvekben is bemutatdsra keriild (pl.
Cullis-Jones, 2003; Madar et al. 2001) megkdzelitését. Eszerint, amennyiben bizonyos
kozjavak iranti preferenciak egyes foldrajzi teriileteken eltérek, és azokhoz csak az adott
teriilet lakosai férhetnek hozza, akkor a decentralizacidé novelheti a tarsadalmi jolétet.
Ennek oka, hogy az alsdbb szinten a szolgaltatds mindsége és mennyisége is helyi
igényekhez igazithato, mig kozponti eléallitas esetén csak az atlagos mennyiséget lehetne
fogyasztani. Ez az egyik oldalon tul magas, mésik oldalon tul alacsony kdzszolgaltatasi
szintet jelentene, ami joléti veszteséghez vezet. A modell alapvetden két feltételezéssel
él. Egyrészt, hogy a kdzponti kormanyzattal szemben a helyi déntéshozok pontosan
ismerik a helyi lakosok preferenciajat, masrészt a kozponti kormanyzat nem ismeri a helyi
igényeket, és csak egyseges mennyiséget tud egy-egy kdzszolgéltatasbol nydjtani. Ezen
elméleti keretbe illeszkedik Tiebout (1956) tanulmanya, amelyben Samuelson (1954)
altal felvetett problémara vazol fel megoldast. Samuelson ugyanis a kozjavak egyik
fontos problémaéjara, a kinyilvanitas kérdésére hivja fel a figyelmet. Mivel a lakosok nem
nyilvanitjak ki a kozjavakkal kapcsolatos preferenciakat (mivel — tiszta kdzjavak esetén
— nem lehet Oket azok fogyasztasdbol kizéarni), ezért azok optimalis szintje sem
meghatarozhatd. Tiebout meglatdsa szerint azonban a lakosok labbal szavaznak:
amennyiben az addar-kozszolgaltatas mix nem megfelelé szamukra, gy elkdltdznek egy
masik dnkorméanyzat fennhat6saga ala. Ez mindamellett, hogy segiti az 6nkormanyzatok
teriletén a preferenciak homogenizalodasat is, egydttal — elsésorban horizontélis® —
versenyt is indukal az egyes 6nkormanyzatok kozott, ami eldsegiti a kdzszolgaltatdsok

eredményesebb ellatasat.

4 Ezzel kapcsolatban Dafflon (2006) megjegyzi, hogy e megoldasok kevésbé hatékonyak, mivel az
addicionalis helyi kiadasok multiplikatora tul fog csordulni a helyi hatarokon.

5 Megemlitendd az egyes kormédnyzati szintek (pl. telepiilés és megye) kozotti vertikalis verseny is, ami
ugyancsak a teljesitmény javitasara dsztondz. Ennek azonban nem sziikséges feltétele a mobilitas.



A decentralizacié egyik legtobbet hangsulyozott eldnye, hogy alacsonyabb
szubnaciondlis szinteken csokken az informéacids aszimmetria, mind a dontéshozok, mind
a lakosok jobban informaltak, ebbdl kovetkezden javul szolgaltatasok mindsége, valamint
a dontéshozdk elszamoltathatésaga. Az informaltsag azonban nem automatikus adottsag,
azért eréfeszitéseket kell tenni mindkét félnek (Dafflon, 2006). Az énkormanyzatoknak
meg kell ismerni a helyi preferencidkat és azokat az elvarasoknak megfelel6en kell
kielégiteni.® Ugyanakkor a kozponti kormanyzat — a helyi nkormanyzathoz hasonléan —
ugyancsak tehet eréfeszitéseket a helyi igények megismerése €s kielégitése érdekében;
tobbek kozt ezért nem életszerli az a felvetés, hogy egy kdzponti korményzat csak
egyseges szolgaltatas-szintet tud nydjtani. (Oates, 2005). Azonban — és errél nem esik szo6
— a kozjavak addara tovabbra is egységes maradna, igy egyes terlletek tdbbet, illetve
kevesebbet kapnak ugyanazon befizetés mellett.” A szavazdk ugyanakkor nem tudnak,
vagy nem akarnak megfeleléen tajékozodni: a raciondlis tajékozatlansag elmélete szerint
»a valasztoknak nem éri meg, hogy az informéciok megszerzéseért sokat aldozzanak,
olyan csekély az esélye annak, hogy »pontos szavazatuk« barmiféle hatassal lesz a
végeredményre.” (Szalai, 2002:429). A minél nagyobb foku decentralizacio ugyanakkor
képes ennek hatasat csokkenti azzal, hogy egyre kisebb kozosségekben felértékelddik
egy-egy szavazat értéke, és az informalodas koltsége jelentésen lecsokken. Ennek
ellenére el6fordulhat, hogy a szavazok nem tudjdk pontosan felmérni egy-egy
kozszolgaltatds vagy beruhdzas arat, mivel az 6 befizetéseik mellett azokat kozponti
tdmogatasbol is finanszirozzak. Csontos et al. (1996) ezt nevezi fiskalis illdzionak: ,,a
szavazopolgarok torzitottan észlelik és szisztematikusan alabecsiilik a koltségvetésbol
finanszirozott kozjavak és allami programok adoterhét vagy adoarat™ (idézi Mozer,

1998). A fentiekbdl kifolyolag az elszamoltathatosag eléfeltétele az atlathatosag.®

A helyi igényekhez illesztett kdzszolgaltatdsok nyujtasabol (preference matching),
valamint a horizontalis versenybdl eredden a decentralizacié masik elénye az allam
Leviatan modjara torténé novekedésének korlatozasa (Brennan-Buchanan, 1980). Ez a
megkozelités a korményzatokat bevétel-maximalizalé egységeknek tekinti, amit a

decentralizaciobol eredé adoverseny ¢és a kozszolgaltatdsok eredményességének

6 Ez felveti a Mit? mellett a Hogyan? kérdését, aminek megvalaszolasahoz megfelelden képzett
kapacitasokra, szakemberekre van sziikség az 6nkormanyzatok allomanyaban. Ezzel kapcsolatban lasd pl.
Ahmad et al. (2006)

" Ezen aspektusra a puha koltségvetési korlat miikodési mechanizmusainak bemutatdsa sordn még
visszaterunk.

8 Az elszamoltathatdsaggal, az szavazok tajékozadasaval kapcsolatban részletesen ir Ahmad et al. (2006).



javitasanak Osztonzése korlatozhat. Baskaran (2010) empirikus Gton igazolta, hogy a
decentralizacié mertéke negativan korrelal az allamadossag szintjével. Fiva (2005) 18
OECD orszag harminc éves idésoranak (1970-2000) elemzése soran arra a
kovetkeztetésre jutott, hogy a decentralizcié mértékének novekedésével csokken az
allamhaztartds mérete. Azonban ennek feltétele, hogy a bevételek is decentralizalasra
keruljenek. Amennyiben ez elmarad, és a feladatok ellatdsa sordn minél nagyobb
mértekben kell a kézponti tamogatasokra hagyatkozni, Ugy nagyobb lesz a kozszféra
mérete. Ezzel szemben Cassette-Paty (2010) 15 EU-tagallam harmincharom éves
idésoranak (1972-2004) elemzésével arra kovetkeztetésre jutott, hogy bevétel
decentralizacid csak a kdzponti kormanyzat méretét csokkenti, a szubnacionalis szintekét
noveli, igy eléfordulhat, hogy az allam mérete Osszességében nd. A kiilonbséget
vélhetéen a vizsgalt orszagok kore, illetve a modszertani kiilonbségek okozhatjak.®
Asatryan et al. (2015) és Bukowska—Siwinska-Gorzelak (2019) empirikus uton igazolta,
hogy a bevételi forrdsok decentralizacioja egyutt jar az dnkormanyzati koltségvetési
egyenlegének javulasaval; tehat a decentralizacioval nem csak az allam mérete

korlatozhatd, hanem az eredményesség is javithato.

A decentralizacid els6é generacioés megkozelitése négy feltevésre epal: (1) tiszta, helyi
kozjavak, (2) ugyanazok a koltségviseldk és a haszonélvezdk, (3) mobilités, és (4) nincs
tulcsordulas (azaz olyanok nem tudjak igénybe venni a szolgaltatast, akik nem viselik
annak terhét). Azonban e feltételek a valosagban nem feltétlenil teljesiilnek. Cullis-Jones
(2003) bemutatja azokat a kritikakat (Margolis, 1954; Sandler, 1977), amelyek
megkérddjelezik, hogy tiszta kozjavak 1éteznek-e (azaz fogyasztasuk nem versengd, €s
abbdl nem lehet a fogyasztokat kizarni). A tlcsordulasi hatas miatt elé6fordulhat, hogy a
koltségviseldk ¢és a haszonélvezok eltérnek egymastdl. Ez ellenérdekeltté teszi az
onkorményzatokat olyan szolgaltatdsok nyujtasdban, ahol nem megoldhaté azok
kizarasa, akik nem viselik a koltségeket. Eichenberg-Frey (2006) és Oates (2005) abban
latja ennek megoldasat, hogy az dnkormanyzatok méretét addig kell terjeszteni, amig a
tulcsordulas megsziinik. Azonban ennek gyakorlati akadalya, hogy az egyes allamok
berendezkedése, beleértve a szubnacionalis szinteket is, sok esetben torténelmi adottsag.

% Fiva (2005) elemzésébe tobb olyan szovetségi orszag is bekeriilt, amelyekben kimondottan liberalis és
piacvezérelt az 6nkormanyzatok gazdalkodasa (pl. USA, Kanada, Svajc). Raadasul Cassette-Paty (2009) a
széles korben — Fiva (2005) altal is — hasznalt IMF GFS (Government Finance Statistics) adatbazis helyett
OECD adatokkal hasznél, mivel a GFS adatbazis rendre tdlbecsili a decentralizicié fokat. Tovabba
elemzésében nagyobb hangsulyt helyez az énkormanyzati adébevételekre.

10



Ezért nehezen kivitelezhetdek olyan gyakorlati megoldasok, amelyek az énkormanyzatok
méretét a tGlcsordulashoz, vagy a méretgazdasagossagi elvarasokhoz igazitja.’® Ennek
hianyaban - az érintett kdzszolgaltatdsok leépitésének elkertilése érdekében — ezen
externdlidk internalizdldsa a magasabb szinti korméanyzatok feladata, amelyet
praktikusan kdzponti timogatasok nyujtasaval oldanak meg (Oates, 2005). Amennyiben
a kdzponti korméanyzat az egyes szolgaltatdsokhoz minimum sztenderdet hataroz meg, ez
szlikségessé teheti tovabbi kdzponti tdmogatasok folydsitasat a szolgaltatisminimum
biztositdsdhoz. Szalai (2002) hozzateszi, hogy a mobilitas tamogatasaban pont a
korményzatok lehetnek ellenérdekeltek, és ezért a rendelkezésre all6 eszkdzeikkel
korlatozhatjak a szabad munkaerd aramlast. Mobilitas kapcsan fontos feltétel, hogy annak
koltségei ne legyenek magasak, ami jellemzden csak a szomszédos telepiilések
vonatkozasaban all fenn. (Mike, 2009) A mobilitds érvényesiilésének elofeltétele ezért
tobbek kozt a kozlekedési halozat fejlettsége is. Tovabbi hatrany, hogy a
decentralizcioval a kozfeladatok ellatasa elapr6zodhat, igy nem lesz méretgazdasagos.
A méretgazdasagossagi feltétel teljesitése Iényegében minden kozfeladat kapcsan eltérd
onkorméanyzat méretet jelentene, ami — ahogy kordbban emlitettik — a térténelmi,
alkotmanyi adottsagok miatt legtébbsz6r nem jarhaté Gt. Azonban a méretgazdasagossagi
szint alatt kiszervezésekkel (Dafflon, 2006) vagy 6nkorméanyzatok kozotti kooperécidval

is elérhetd az elvart hatékonysag.

2.1.2. A decentralizacié méasodik generacios megkozelitése

Az elsd generacios megkozelités alapvetden johiszemiiséget feltételez az allamrol és az
allamapparatusrol; ez a jotevo, tarsadalmi jolétet maximalizalni kivané allam (benevolent
state). E felfogasban nem léteznek intézmények, az alsobb szintii kormanyzat 1ényegében
egy fekete doboz. Az els6 generacios modellek kiindulasi alapja, hogy — mivel a
preferencidk teriiletenként eltérnek — egyes funkciok decentralizalasaval a joléti veszteség
megsziintethetd, azonban az ebbdl fakadd hatasokat (pl. tilcsordulas) kozponti szinten
kezelni sziikséges (Oates, 2005). A masodik generaciés modellek szakitanak ezzel a
megkdzelitéssel, és a politikai racionalitashoz és folyamatokhoz kdzelitik a modelleket
(Mike, 2009). A kutatasok tobbek kozt élenken foglalkoztak a helyi forrasteremtéssel, az
onkormanyzatok pénzlgyi fegyelmével, illetve az azt kikényszeriteni képes

10" Eichenberg-Frey (2006) tanulmanyukban éppen egy ilyen megoldasra tesznek a javaslatot az
,Junkcionadlis, egymdssal dtfedd és versengd kormanyzatok” (functional, overlapping and competing
jurisdictions — FOCJ) hipotetikus modelljével.
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intézményekkel. ,,Az Uj elméleti megkdzelités a kozfeladatok korményzati szintek kozotti
megosztasanak eredmeényességét az intézményes és vilagos hierarchian alapuld
hatalommegosztds létével, az ezzel 6sszhangban lévo helyi autonomia mértékével, a
koltségvetesi fegyelem és kemény koltségvetési korlat meglétével és a helyi gazdasagot
Jjellemzd tényezé-mobilitds mértékével jellemzi.” (Sivak-Vigvari, 2012:175) A kutatasok
megerdsitik az elsd generacios modellek eredményeit: a decentralizacioval korlatozhato
a hatalom koncentracidja, és a szubnacionalis kormanyzatok pedig a tényleges fogyasztoi
preferencidknak megfeleld kozszolgaltatdsokat tudnak nyujtani (Vigvari, 2011).
Lockwood (2006) masodik generaciéos modelljében igazolja a decentralizacid
elszamoltathatosaggal és a helyi preferenciak megfeleld kielégitésével kapcsolat

eldnyoket.

A dolgozat szempontjabdl a masodik generacios elméletek legfontosabb hozadéka, hogy
Kornai Janos 1980-ban megfogalmazott puha koltségvetési korlat elmélete beepdlt a
decentralizacié irodalmaba (Weingast, 1995; Qian-Weingast, 1997). A jelenség hatasa,
hogy az 6nkormanyzatok 6ncéltan kihasznalhatjak a kdzds pénzigyi forrasokat (fiscal
commons), aminek kovetkeztében a helyi programok terheit az egész orszagra
szétterithetik. A puha koltségvetési korlat elméletét a 3. fejezetben részletesen
bemutatjuk. Elétte azonban bemutatjuk az ©6nkormanyzati gazdalkodas pénzigyi

architektarajaval kapcsolatos alapvetéseket.
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2.2. Az 6nkormanyzati gazdalkodas pénzigyi architektaraja

Az Onkormanyzati szint feltoltésének alapvetéen két értelmezése lehet. Az egyik a
feladatok megosztasanak mértéke, azaz az dnkormanyzatok milyen mértékben veszik ki
résziket a kdzfeladatok ellatdsdban. Ez azonban énmagaban nem jelent decentralizaciot,
mivel az 6nkormanyzatok csupén végrehajtoként, dontési jogkdr nélkdl is ellathatjak az
adott feladatot. Ez nagyban hasonlit dekoncentrdlt feladatellatasra, azaz az
allamigazgatasi feladatok ellatasanak teriileti megszervezésére. Azonban van egy nagyon
fontos kiilonbség: az Onkormanyzatok feleldsségre vonhatéak az ily modon ellatott
feladatokkal kapcsolatban (dekoncentracié esetén ez visszahull a kdzponti
korméanyzatra). Azonban az énkorméanyzatok joggal okolhatjak a kbzponti korméanyzatot
a pénziigyi problémak kialakulasaért (pl. Bordignon, 2006).1! Ezt nevezi a szakirodalom
kollektiv feleldtienségnek, amikor egy kozszolgaltatasért egyik kormanyzati szint sem
vallalja a felel6sséget. A masik lehetdség a korméanyzati bevételek decentralizicidja, azaz
az onkormanyzat milyen sajat bevételekkel, azok felett mekkora 6nallésaggal rendelkezik
(pl. addkivetés), mekkora a szerepe az allami tdmogatadsoknak, azok mennyire
kiszdmithatdak, mennyire kotott a felhasznalasuk. Ez hatarozza meg az énkormanyzat
mozgasteret, hitelképessegét, illetve — mint az kés6ébb latni fogjuk — befolyésolja a
koltségvetési korlat keménységét is. Tehat a decentralizacio és centralizacio kozotti
valasztas (mit és hol) mellett legalabb annyira fontos, hogy mibdl keriilnek a helyi
kozfeladatok finanszirozasra. Ennek megfeleléen a szakirodalom is jellemzden a

bevételek megosztasdnak mértékével jellemzi a decentralizacio fokat.

A tobbszintli korméanyzasban a pénziigyi eszk6zok kulcsszerepet jatszanak, ugyanis e
pénzforrasok keletkezésének ¢és elérhetdségének mechanizmusai alapvetéen hatirozzak
meg kormanykozi kapcsolatok jellegét és a szubnacionalis szereplék magatartasat.

(Vigvari, 2011) Az 6nkormanyzati pénziigyi rendszer f6 funkcioi az alabbiak:

— A forrasteremtés biztositja a forrasokat a kotelez6 helyi kozszolgaltatasok
ellatdsdhoz. E forrdsok alapvetden sajat bevételek (pl. adok), felsébb
korményzatoktdl érkezd tamogatasok, illetve kdlcsonforrasok lehetnek.

— A forrasallokacio biztositja a kormanykdzi vertikalis és horizontalis egyensulyt,

mivel a kozpénziigyi rendszerekre altalaban jellemzd, hogy a kozponti

1 Hermann et al. (2004) ezt a harom tipust dekoncentracionak, delegacionak, illetve decentralizacionak
(devolution) nevezi.
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korményzat rendszerint tobb bevételhez jut, mint amennyi kdzpontilag ellatott
kozfeladatok finanszirozasadhoz szilkséges. Szalai (2002) szerint ennek oka
kialonosen, hogy redisztributiv addkat csak kézponti szintre lehet telepiteni, és
korméanykozi transzferek az ebbol fakado vertikalis egyensulytalansagot szlintetik
meg.

— Anpénzellatés biztositja, hogy a kotelezettségek teljesitéséhez alljon rendelkezésre
a szlikséges forrés; ez megvalosulhat centralizalt (pl. ha a helyi korményzatok
pénzforgalmi szamlait egy koézponti intézmény vezeti) és decentralizalt mddon
(pl. sajat onkormanyzati pénzforgalmi szamlakkal).

— Az 0sztonzés és iranyitds célja, hogy a rendelkezésre all6 er6forrasok
(pénzeszkozok, vagyon) eredmeényesen és koltséghatékonyan Kerlljenek
felhasznalasra. A rendelkezésre allo eréforrasok felett vald osztozkodasban
azonban érdekellentét van: a kozponti kormanyzatban az egyensulyra, a
forrasatadas keretek kdzott tartdsara vonatkozo torekvésekkel ellentétes az dgazati
minisztériumok forrasallokacioban betoltott szereplik novelésének szandékaval,
mig a szubnacionalis szintek célfiggvénye, hogy minél tobb forrashoz jussanak,
sokszor tekintet nélkiil a tényleges helyi sziikségletekre. Ebb6l fakadoan
egyszerre jelentkezhet tul- és alulfinanszirozas.

— A kockazatkezelés biztosithatja az 6nkorméanyzat szamara, hogy elkerilje a
likviditashianyt, a lehetdségeken feliili koltekezést vagy inszolvenciat. Elobbi
jellemzden decentralizalt pénzellatasi rendszerekben fordulhat eld. Sulyosabb
probléma az 6nkorményzat kronikus forrashidnya vagy fizetésképtelensege. A
puha koltségvetési korlat bemutatasanal latni fogjuk, hogy a stlyos pénziigyi baj
eldidézése nem feltétlen a megfeleld kockazatkezelés hidnyara vezethetd vissza,
hanem egy tudatos, arra torekvd magatartas eredménye is lehet. Az ilyen jellegli
moral hazard azonban kdzponti kormanyzatnal is megjelenhet, ha az Gjonnan
helyi szintre delegélt feladatokhoz nem biztosit megfelel6 forrasokat: ez erdsiti a
kollektiv feleldtlenséget (lasd fentebb), egyuttal felpuhithatja a koltségvetési

korlatot.

Az Onkorményzati pénzligyi rendszer jellegét alapvetden a forrasteremtés ¢és
forrasallokacio szabalyai, ezen belil kilénosen: (1) az adomegosztas és helyi adoztatas

rendszere, (2) a kdzponti tamogatas rendszere, (3) a pénz- ¢s tokepiaci kapcsolatok
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szabalyrendszere, valamint a koltségvetési fegyelem intézményrendszere, azaz a

koltségvetési korlat puhasaga hatarozza meg.

s sz

2.21. A bevételek decentralizaciéjanak kérdése: helyi és
megosztott addk

Az dnkormanyzati pénziigyi rendszer, sot, a decentralizacio egyik legfontosabb kérdése,
hogy milyen modon tortenik az kozfeladatok ellatasahoz sziikséges forrasok
eldteremtése. Elméletileg kettd, gyakorlatban azonban ritkan eléforduld véglet l1étezik.
Az egyik, hogy az 6nkormanyzat minden kiadasat sajat (ad6)bevételeibdl finanszirozza.
Lényegében ez az alapja az elsé generaciés modelleknek. A masik véglet, hogy az
onkormanyzat kizarolag kozponti korményzat tamogatésaira hagyatkozik. A
gyakorlatban kialakult 6nkormanyzati modellek a két véglet kozott helyezkednek el. Mint
azt kordbban lattuk, a kizardlag sajat bevételek azért sem életszeriiek, mert bizonyos
esetekben (pl. extern hatasok internalizéldsa, szolgaltatisminimum meghatarozésa)
szukséges lehet a kbzponti tAmogatasok biztositasa. Ebbdl kifolyolag egy dnkormanyzat

gazdalkodasa alapvetden sajat bevételekre, illetve a kozponti tamogatasokra épiilhet.

Az addrendszerrel kapcsolatos altalanos kovetelmény, hogy az legyen (1) hatékony, (2)
méltanyos, és (3) konnyen adminisztralhat6.*> A helyi adéztatassal kapcsolatban —
Tiebout hipotézise kapcsan — mar emlitettik az addverseny hatasait. Fontos azonban
megjegyezni, hogy az adoversenynek lehetnek negativ hatasai is (karos addverseny):
helyi adoparadicsomok alakulhatnak ki, eldsegitheti a potyazast, 6sszessegében csokkenti
a kozfeladatok ellatasanak forrasat, ami igy a szolgéltatasok er6zidjahoz vezethet. Méasik
karos jelenség az adodiszkrimindcio: ez akkor meriil fel, ha az 6nkormanyzat jellemzden
azokra héritja az addterheket, akik vélasztaskor nem, vagy nem a teherrel aranyosan
tudjék biintetni. (Vigvari, 2011) A helyi adérendszer miikddésével kapcsolatos tovabbi
elvaras az addéadminisztracié hatékony szervezeti megoldasa, és ezzel kapcsolatban a

helyi addztatas koltségeinek és hasznainak egybevetése.

A forrasteremtés masik lehetdsége az adok megosztasa. Ennek keretében kdzpontilag
beszedett adod eppugy megosztasra kerllhet a szubnacionalis 6nkormanyzatokkal, mint
forditva, azaz megtorténhet helyileg beszedett adok horizontalis (més dnkormanyzattal),

vagy a vertikdlis (fels6bb kormanyzati szintekkel) torténd megosztasa. A gyakorlatban

2 Az adénemek szubnacionalis szintek kozotti megosztasanak elveivel kapcsolatan lasd Musgrave (1983)
és Szalai (2002) munkajét.
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azonban jellemzden a kdzpontilag beszedett adok megosztasara keriil sor; ez dontden a
vertikalis és horizontalis pénzlgyi egyensuly biztositasat szolgalja. E viszonylatban két
megkozelités lehetséges: az adomegosztas célja a pénziigyi 6ndllosag erdsitése, vagy a
megosztott adok lényegében timogatasnak mindsiilnek. Ennek elkiilonitésére kidolgozott

szempontrendszert az 1. tablazat mutatja be.

1. tAblazat Az adomegosztas szerepének meghatarozasa az énkorméanyzatok
finanszirozasaban

# Szempont Addmegosztas Tamogatas
Az 6nkormanyzat szabadon
1 felhasznalhatja az adémegosztasbél Szabadon felhasznélhat6
szarmazo bevételeket?

Csak meghatarozott
feladatok finanszirozasara

Igen (az addbevétel Nem (az addbevétel
2| Fix aranyban torténik a megosztas? hullamzasa az hullamzasat korrigalja a
onkormanyzat kockazata) kdzponti kormanyzat)
3 | Milyen id6tavra rogzitik a Koltségvetési évtol Kéliséevetési évhez kotédik
megosztas mértékét? filggetlen &
Az dnkormanyzatok kozotti Az adott dnkormanyzatnal Népesség, foglalkoztatasi
4 | megosztas milyen szabalyokon képz6dott egy fore es6d vagy fiskalis kapacitas
alapul? adobevétel alapjan szerinti visszaosztas

Forras: Vigvari (2011)

A 1. tablazatban szerepl6 1-3 szempontok vonatkoznak a vertikalis megosztasra, mig a 4.
szempont a horizontalis elosztasra. Utdbbi kapcsan fontos kiemelni, hogy amennyiben a
megosztas redisztributiv elemet tartalmaz (tehat nem a helyben képz6dé addobevétel

alapjan torténik a visszaosztas), az mindenképpen tamogatasnak tekintendo.

A bevételek decentralizalasa tulajdonképpen a kdzponti kormédnyzat addbevételekrdl,
adoztatds jogarol valé lemondéasa. Ezért a helyi adofinanszirozds mértéke a
decentralizacié legjobb fokméréje: az adobevételek felhasznalasaban az 6nkormanyzatok
nagy onalldsagot élveznek, egyuttal a folyd addbevételek jelentik a felvett hitelek
visszafizetésének egyik legfontosabb biztositékat (ebbdl kifolydlag ez az onkormanyzati
hitelképesség egyik kulcstényezdje). A helyi addbevételek fontossagat a Helyi
Onkormanyzatok Eurdpai Chartaja is az onkormanyzatisag sarokkovének tekinti.*®

Annak érdekében, hogy az énkormanyzatok autonémiajat az adobevételek mértékével

13 Az Eurdpa Tanacs 1985-ben fogadta el a Helyi Onkormanyzatok Eurépai Chartajat, amely az Eurdpa
Tanacs dnkormanyzatisaggal kapcsolatos alapvetéseit tartalmazza, és amelyet azt ratifikdlé orszagok
onmagukra kotelezének fogadnak el. A Charta tobbek kozt kimondja az 6nkorményzas jogszabalyban
(lehetéleg Alkotmanyban) vald szerepeltetést, a szubszidiaritis elvét, a sajat ado- és dijkivetés jogat,
valamint a kormanyzati transzferek minél szabadabb felhasznalhatésaganak kovetelményét. Magyarorszéag
1997-ben ratifikalta a Charta-t (1997. évi XV. torvény).
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megfeleléen mérni lehessen, az OECD az addbevételeket a pénzigyi ©nallésag

szempontjabol kiilonb6zé kategoriakba sorolja. (2. tablazat)

2. tablazat Az énkormanyzati autonémia az addbevételek vonatkozasaban'

# Szempont

a Az d6nkormanyzat hatarozhatja meg a helyi ad¢ alapjat és mértékét egyarant.

b Az dnkormanyzat csak a helyi adé mértékét hatarozhatja meg.

C Az d6nkormanyzat csak a helyi ad¢ alapjat hatarozhatja meg

d.l | Megosztott addk, ahol az dnkormanyzatok hatrozzak meg az osztozkodas mértékét.

4.2 Megosztott adok, ahol az osztozkodas meértéke csak az ©nkormanyzatok beleegyezésével
' valtoztathatd meg.

d.3 | Az adémegosztas jogszabaly alapjan torténik, a kézponti kormanyzat médosithat rajta

d.4 | Az adémegosztast a kizponti kormanyzat hatarozhatja meg az éves koltségvetés részeként.

e Helyi ado, ahol a kdzponti kormanyzat hatarozza meg az adé alapjat és mértékét.

Forras: OECD (2002) alapjan sajéat szerkesztés

A kategdriak sorrendje az adobevételekkel kapcsolatos autonomia csokkenését tikrozik:

a-c kategoriak jelentik a legnagyobb adokivetési (-és felhasznalasi) szabadsagot, d.1-4

kategdriakba tartoznak a megosztott adok.

2.2.2. A kormanyzati transzferek

Korabban mar emlitettiik, hogy a decentralizacié mellett is indokolt, hogy egyes helyi

kiadasokat kbzponti tamogatésok (is) fedezzenek. Ezen érveket Szalai (2002) alapjan az

alabbiakban foglaljuk dssze:

— A vertikalis pénzlgyi egyensllytalansag, a fiskélis hiany (fiscal gap)

megsziintetése: amennyiben a bevételek decentralizacigjat kovetden tovabbra is
a kiadasokat meghalad6 adobevétel koncentralodik a kdzponti kormanyzatnal,
ugy a vertikalis egyensuly kormanyzati transzferekkel teremthetd meg.

A tllcsordulasi hatés (spillover effect) internalizalasa: a kormanyzati transzferek
hasznéalata indokolt a legtdbb olyan kézszolgaltatas esetén, amely meghaladja az
adott onkormanyzat teriiletét, és ezzel a mashol lakok szdmara is hasznot
jelentenek.

A minimalis szolgaltatisi szint fenntartisa: a nemzetgazdasag miikodése

szempontjabol elengedhetetlen, hogy a kdzszolgaltatdsok nyujtasaban egy

14 Az OECD szakért6i a bemutatott kategoridkat tovabb finomitottak (Blochliger-King, 2006). Témank
szempontjabol megfelelé a korabbi bontas hasznalata, igy eltekintiink a még részletesebb struktira
ismertetésétol.
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minimum szintet hatirozzanak meg az onkormanyzatok szdméra, amihez
kormanyzati timogatas parosul.

— Fiskalis kilonbségek csokkentése: a redisztributiv funkcié az adémegosztés
kozott fennalld — természetes vagy gazdasagi adottsagokbol szarmazd -

egyensulytalansagok kezelése.

OECD (2003) alapjan a kormanyzati timogatasok két tovabbi kategdriaba sorolhatéak:

1. Feltétel nélkili, szabad felhasznalasi tamogatasok (general-purpose (block)
grants): a tamogatasok megallapitdsa formula hasznalataval torténik (pl.
lakossag-szdm vagy munkanélkiliek sz&ma), azonban a forrasok felhasznélasa
szabad. E tamogatasok eldnye az egyszeriibb kdzponti tervezés, illetve optimalis
meghatarozas esetén 0sztondzheti az 6nkormanyzatok helyi tartalékok feltarasara,
a hatékonysag novelésére. Ezért a tamogatasok e formajat olyan teriileten célszerii
alkalmazni, ahol a szolgaltatas-szervezésnek tobbféle lehetdsége adott. (Vigvari,
2011)

2. Feltételhez kotott felhasznalasi tamogatasok (specific purpose grants):
Amennyiben a tamogatott feladat homogénnek mondhaté és a végrehajtas
maodjaban nincsenek alternativak (pl. egészségigy, oktatas), kotott felhasznalasu
tdmogatasok folydsitasa indokolt. Szalai (2002) a kotott felhasznalasd
tdmogatasokon belll megkilonbozteti a feltételhez kotott, de dnkormanyzati
hozzajarulastol nem fliggé (conditional nonmatching grants), és az illesztett
tdmogatasokat (matching grants). A kiilonbség, hogy utdbbi esetében a kbzponti
tdmogatast az Onkorméanyzatnak sajat forrasbol ki kell egészitenie (6nrész).
Vegyik észre, hogy amennyiben az adott feladatcsoportra az dnkormanyzat
szabad felhasznalas esetén is ugyanannyit kdltene, mint kotott felhasznalas esetén,
akkor nincs kulonbség a két f6 kategoria kozott; a kotott felhasznalasu
tamogatasok felhasznalasahoz ¢s ellendrzéséhez azonban nagyobb mértékli

adminisztracio kapcsoladik.

Az egyes tamogatasi formakon belil fontos szempont, hogy a tdmogatas folydsitasa,
annak mértéke torvényben foglalt, €s az adott feltételek fennallasa esetén azt kotelezd
biztositani, vagy a kdzponti kormanyzatnak kizéarélagos jogkore van donteni a
tamogatasrol és annak Osszegérél. Az elébbiek tulsulya javitja a kiszamithatosagot,

utobbiak viszont épp ellenkezbleg, a fligghséget novelik, és egyuttal puhitjadk a
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koltségvetési korlatot. Fontos tipizalasi szempont tovabba, hogy az adott tAmogatés a
milkodesi (folyd) kiadasok finanszirozasahoz, vagy beruhazasokhoz kapcsolodik. A

tamogatasok csoportositasat a 1. bra szemlélteti.’®

1. dbra A kormanyzati transzferek csoportositasa

Tamogatasok

[
L ] ¥

Miikédési kiadasokra Beruhazasokra ‘

T .
] ¥ L ]

Szabadon Kotétt Szabadon Kotat
felhasznalhato felnasznalasu felhasznalhato felhasznalasd
I—I— ] I—I—
¥ L] L3 L] L] L] L] . ¥
Kotelezben Diszkre- KotelezGen Diszkre- Kotelezben Diszkre- Kotelezden Diszkre-
falydsitandd cionalis folyositandd cionalis folydsitandd cionalis folyésitandd cionalis
— ] — —
L] L ] L] L] v L] L ]
Helyi Helyi . Helyi . Helyi
hozzajarula H.Ely' . ajarula h H.Ely'” hozzajarulas ho H.Ely" 14 hozzajarulas hozzaiarul
NEM e NEM e NEM i NEM A
szikséges szlikseges szikséges szlikseges szikséges szkseges | szilkséges szkseges

Forras: Vigvari (2011) alapjan sajat szerkesztés

A tamogatdsi mix, azaz a fenti technikdk alkalmazasanak kombinacidja jelentOs
befolyassal van az 6nkormanyzati pénziigyi rendszer mindségére. Az 0sztonz6 hatasok
szempontjabol kulcskérdés, hogy a tdmogatas az adott kdzszolgaltatas keresletét vagy
kindlatat befolyasolja-e. Utdbbi esetén felmerilhet, hogy a kinalat nem feltétlenll esik
egybe a helyi igényekkel, és ez szerkezeti problémakhoz, végsd soron erdforras-
pazarlashoz vezethet. A kormanyzati transzferek alkalmazasanak egy tovabbi
kdvetkezménye, hogy a tamogatasok hatésait a kozszolgaltatasok tényleges nyuijtoi és
fogyasztdk nem kdzvetlenil érzékelik, mivel az 6nkormanyzat azokat sajat bevételeibol
Kiegészitheti, s6t, egyes esetekben koteles kiegésziteni. Ennek egy specialis formaja az
Europai Unio Strukturalis és Kohézios Alapjaibdl szarmazo forrasok, kilondsen a 2004-
ben csatlakozott kozép-kelet-eurdpai és dél-eurdpai orszagok szamara. E tdmogatasok
mind 0sszegben mind felhasznédldsban nagy lehetdséget jelentenek az dnkorményzatok
szamara (is) a helyi gazdasag és versenyképesség fejlesztésére, infrastruktdraval és K+F-
fel kapcsolatos beruhazédsokra, a foglalkoztatds bovitésére. (Keresztély, 2013)

Ugyanakkor Medve-Balint (2018) kutatdsa ramutat, hogy e forrasok elkoltése sokszor

15 Vigvari (2011) a szabad felhasznalast forrasokat megkiilonbozteti aszerint is, hogy sziikséges-e az
igénybevétellikhdz helyi hozzéjarulas. A diszkreciondlis timogatasokat pedig tovabb bontja aszerint, hogy
van-e tamogatasoknak felsé korlatja.

19



nem a helyi fejlesztési igényekkel Gsszhangban torténik, és a beruhdz&sok soran
els@sorban fizikai infrastrukturaval kapcsolatos projektek keriilnek el6térbe, a hosszl

tavl ndvekedést jobban tdmogatd K+F és a humanerdforras beruhdzéasokkal szemben.

2.2.3. Tovabbhi bevételi formak

Az 6nkormanyzatok gazdalkodasaban vannak olyan bevételi forrasok, amelyek egyik
fenti kategéridba sem tartoznak. Ezek jellemzden az dnkormanyzatok nem adojellegi
sajat bevételei. Két legfontosabb tétel ezek kozil a dijbevételek, valamint vagyon- és

pénzgazdalkodasbdl szarmazd bevételek.

Azon kdzjavaknal, ahol a szolgaltatas hasznaldja definialhato, a finanszirozas torténhet
(részben vagy egészében) dijfizetésen keresztiil.!® Ennek elénye, hogy az addfizeték
(részben vagy teljesen) mentesiilnek a terhek alol, a haszonélvezdk ¢és terheket viselok
kore egybe esik. A hasznalati dijak alkalmazasa ezen feliil ésszerli korlatok kozott
tarthatja a szolgaltatas iranti keresletet. A dijfizetéssel a fogyasztok érdekeltek lesznek

preferencidik kinyilvanitasaban is, ami javithatja a szolgaltatas mindségét.

A masik 6 sajat bevételi forras a vagyongazdalkodasbol szarmazo bevétel. Ide elsGsorban
vagyonértékesitésbdl, a vagyon bérbeadasabol szarmazo bevételek tartoznak, de itt
emlitend0 meg az Onkormanyzati tulajdonu vallalatoknal keletkezett profit, a
befektetéseken realizalt hozam. A pénzgazdalkodassal dsszefliggésben a legfontosabb

bevétel az 6nkormanyzat részére kifizetett kamat.’

OECD (2002) alapjan a 3. tablazat mutatja be az 6nkormanyzati bevételek atfogd
csoportositasat. Sajat bevételnek mindsiilnek azon helyi adok, amelyek felett az
onkormanyzat nagyfoku 6nallésaggal bir, valamint a nem add-jellegii sajat bevételek. A
kovetkezO kategoriaba tartoznak a szabad felhasznalasu tamogatasok, valamint az
adomegosztads révén kapott bevételek. Az utolsd kategdridba tartoznak a kotott

felhasznalasu tamogatasok.

16 \egyilk észre, hogy ezek nem tiszta kdzjavak: megvaldsul a kizaras és adott esetben a versengés is, ha a
nyUjtott kozszolgaltatdsok kinalata korlatos (pl. bolcsédei, 6vodai féréhelyek). Ebbdl kifolyolag itt
megjelenhetnek a maganszolgaltatok is.

17 Az 6nkorméanyzati vagyongazdalkodassal részletesen foglalkozik Vigvari (2007).
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3. tdblazat Az 6nkormanyzati bevételek csoportositasa

I. Sajat beveételek

- helyi adok (a-c. kategoria)

- nem adodjellegii sajat bevételek

I1. Egyéb szabad felhasznélasu forrdsok
- szabad felhasznalasu tdmogatasok

- megosztott adok (d-e. kategoria)

I11. Kotott forrasok

- kotott felhasznalasu tdmogatasok

Forras: OECD (2002)

2.2.4. Hitelfinanszirozas

A dolgozat témaja szempontjabol kiemelt jelentdsége van az Onkormanyzatok
hitelfinanszirozas révén torténd forrasteremtésének. A hitelforrasok kiegeszithetik a
kdzszolgaltatdsok finanszirozasat, illetve képezhetik beruhazasok fedezetét. Az
onkormanyzatok kiilsé finanszirozasanak szabalyai alapvetéen a decentralizacio azon
tételén alapul, hogy a haszonélvezdk ¢€s a teherviselok kore ne valjon szét egymastol. A
kdzszolgaltatasok tulajdonképpen azonnali igenybevételével szemben a beruhazéasok
esetén felmerdl a terhek idébeli elosztasanak kérdése. Ugyanis egy beruhazas idoben
pontszeriien valosul meg, a kiaddsok egyszerre jelentkeznek, azonban annak a jovo
generaciok is élvezik annak hasznait. Ez alapjan a beruhdzasok foly6 bevételekbdl (pl.
adobevételek) torténd finanszirozasa nem igazsagos (ezt nevezi a szakirodalom a pay-as-
you-go elvének). A terhek igazsidgos szétteritése érdekében ezért indokolt az iddben
elhuzodo hasznokkal kecsegtetd kiadasokat, beruhdzasokat hitelbdl finanszirozni. Ennek
oka, hogy a hitel torlesztérészletei idében elnyujtva jelentkeznek, amivel megvaldsulhat
a generaciok igazsagos teherviselése. Ez a pay-as-you-use elve. Musgrave (1959) altal
megfogalmazott aranyszabaly (golden rule) tulajdonképpen ezen a felismerésen alapul:
hosszu lejarata hitel csak beruhazast finanszirozhat. Ennek értelmében kdzszolgaltatasok
foly¢ finanszirozasa sem torténhet hosszl lejarata hitelbdl, mivel az a jovo er6forrasainak
feléléset jelentené. Dafflon (2010) a fentieket egy tovabbi szemponttal egesziti ki,
miszerint az adossagszolgalat fedezete csak folyo bevétel lehet; ez megakadalyozza a
vagyonfelélést, valamint adossagspiral kialakuldsat. A fenti szempontok szem el6tt
tartasaval a hitelfelvétel melletti tovabbi érv, hogy folyé megtakaritasok sok esetben nem
lennének elégségesek a nagy volumenii beruhdzasok finanszirozasahoz, ezért ahhoz a

forrasokat kilon adokkal kellene megteremteni, ami stabilizacids probléméakat okozhat.
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Hitelforrdsok hidnya igy végs6 soron a beruhazasok elmaradasat is okozhatja. Barati
(2002) ezen feliil az alabbi elonyoket emeli ki (idézi Kovacs (2007)):

— a hitelfelvétel csokkenti a kdzponti koltségvetésre nehezedd terheket;

— a hitel felhasznalasa jellemzden hatékonyabb, mint a kozponti kormanyzat altal
folydsitott ingyen forrasoke;

— a fokozottabb nyilvanossdg miatt a hitelforrasok bevonasa esetén az
onkorméanyzatok altalaban a lakossag igényeihez kdzelebb allo beruhazasokat

valésitanak meg.*®

Tovabbi eldnye a hitelfelvételnek, hogy segitségével megteremthetd az Onrész azon
tdmogatasokhoz, amelyek igénybevételéhez az 6nkormanyzat részérél forras-kiegeészités
sziikséges (Kovécs, 2007). Altalanos elvarasként fogalmazhaté meg az 6nkormanyzati
beruh&zasokkal kapcsolatban, hogy azok megtériiléek legyenek, azaz az altaluk generalt
jovedelem tobbek kozt biztositsa a hitel visszafizetését. Ez testet Olthet hasznaloi
dijakban, de akar tobblet adobeveételben. Sok esetben ez az elvaras tul szigoru, amit kevés
Oonkormanyzati beruhazas képes csak teljesiteni. Ennél megengeddbb feltétel, hogy a
megvalosult beruhdzasok Uzemeltetési/fenntartasi koltségei biztositva legyenek; ezek
sokszor jelentds terhet ronak az Onkormanyzati koltségvetésekre (amelynek mar a
torlesztOrészletek és a kamatkiadasok terheit is viselnie kell, nem beszélve a kamat- és
arfolyamvaltozasokbdl fakado esetleges tobbletkiadasokrol). A miikodtetési kockazat
ugyan jellemzden a tdmogatasbol megvalosuld beruhazasoknal all fenn, de a hitelbdl
megvalosult beruhdzasoknal sem szokatlan. Ennek oka lehet, hogy a hitelek
torlesztésének megkezdése, illetve az Uizemeltetés kérdése jellemz6en talmutat a politikai
ciklusokon, ami a dontéshozokat feleldtlen dontésekre 0sztondzheti: mig a beruhazas
hasznait a kezdeményezd testiilet realizélja, addig a koltségek a kovetkezd testiiletet

terhelik.

Eddig csak altalanosan hitelfelvételt emlitettiik, mint a kiils6 forrasbevonas egy formaja,
azonban az Onkormanyzatok szdmaéra is szdmos tovabbi adossagot keletkeztetd
instrumentum all rendelkezésre. A hitel mellett az nkorményzat kiils6 forrashoz juthat

kotvénykibocsatas révén, a maganszektor bevonasaval részt vehet PPP (public-private

18 Megjegyezzik, hogy e feltétel teljesiiléséhez elengedhetetlen a kritikus, elszamoltatasra torekvd
nyilvanossag. A projektek kommunikalhatosagat tovabba befolyasolja az 6nkorméanyzat pénziigyi helyzete
is; tartos pénztelenség esetén minden beruhazas vonzonak tiinhet — fuggetlenil azok finanszirozasi
forrésatol.
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partnership) konstrukciokban, de az eladésodés torténhet az 6nkorményzat tulajdonaban

1évo vallalkozasokon keresztul is.

A hitelfinanszirozds hatrdnyaként a szakirodalom az ©6nkorméanyzati hitelkereslet
,.Kiszoritasi hatasat” emliti, azaz az Onkormanyzati hitelfelvétel megndvelheti a
tOkekoltséget a maganszféra szerepldi szamara (Barati, 2002). Ennél nagyobb kockazatot
jelent, hogy az onkormanyzati hitelfelvétel megteremti az dnkormanyzati hiany és
onkormanyzati adossag létrejottének lehetéségét. Mivel az onkormanyzati rendszer az
allamhaztartads része minden orszagban, ezért az 6nkormanyzati szektor eredménye
konszolidalasra keriil az allamhéaztartasi mutatok szdmitasa soran. Mivel e mutatdszamok
az allamhaztartas és a makrogazdasidg szempontjabdl kiemelt jelentdséggel birnak, a
stabilitds szempontjabdl kilondsen fontos, hogy a szubnaciondlis szintek ne okozzanak
meglepetést. Ez kiilondsen az olyan teljes nemzetgazdasagra eléirt teljesitménymutatok
teljesitése esetén kritikus, mint a Maastricht-i kritériumok (Dafflon, 2010) Jenkner-Lu
(2014) spanyol példan igazolta, hogy az 6nkormanyzati szektor problémai, kimentése
noveli az orszag finanszirozasi kockézatat (CDS felarat); tehat a koltsegvetési korlat
puhasaga makrogazdasagi kockazatot is jelenthet. (lasd pl. OECD, 2002)

Az oOnkorményzatok tékepiaci kapcsolatait alapvetden két szemléletben lehetséges
megszervezni: szabadpiaci elvek szerint vagy megkiilonboztetd allami szabalyozas
mellett (Kopanyi-Vigvari, 2003). A szabadpiaci megoldas a helyi énkormanyzatokat nem
kiilonbozteti meg mas hitelfelvevoktol. A kules a koltségvetési fegyelem megteremtése,
azaz az 6nkormanyzati hitelfelvételt az dnkormanyzatok sajat (6n)értékelése és a piaci
mechanizmusok korlatozzdk. Ennek eldéfeltétele, hogy a kozponti kormanyzat
hatarolodjon el az Onkormanyzatok pénziigyi problémaitdl és erdsitse a piaci
mechanizmusokat. Kornai (1993) szerint ehhez az alabbi alappillérek megléte sziikseges:
(1) vevo: fizess a megvasarolt aruért!; (2) ados: teljesitsd a hitelszerzédésedet, fizessed
vissza az adossagodat!; (3) adofizeté:  fizessed meg az adodat!; (4)
vallalat/6nkorméanyzat: fedezd kdlzségeidet bevételeidbsl! Rodden (2000) szerint harom
tovabbi feltételnek kell teljesiilnie a szabadpiaci modell kialakulasahoz: (1) a feleldsségek
¢s feladatkorok egyértelmii meghatarozasa, (2) feleldsségekhez illeszkedd hataskor és
beveételek, valamint (3) jol Kkialakitott tdmogatasi rendszer, ami kiszamithato,
szabalyalapu (nem diszkrecionalis), helyi eréfeszitésekre 0sztondz. Tovabbi intézmények
és torvények pedig ex ante tisztazhatjak, hogy milyen eljaras varhat6 egy 6nkormanyzati

fizetésképtelenség (vagy valsag) esetén. E célt szolgalja pl. az 6nkormanyzati cséd és
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adossagrendezés szabalyainak egyértelmii lefektetése; ezen eljardsok a kozponti
kormanyzattol fuggetlenil zajlanak, amely garancia lehet arra, hogy hosszu tavon piaci
mechanizmusok kontrollaljak az 6nkormanyzatok gazdalkodasat. Ter-Minassian—Craig
(1997) szerint ennek alapvetd feltétele a szabad piac, illetve, hogy az d6nkorményzatokra
ugyanaz vagy hasonld eldirasok vonatkozzanak, mint a tobbi piaci szereplére. Tovabba
sziikséges, hogy az adosmindsitéshez a szikseges informaciok rendelkezésre alljanak
(kulondsen a mar fennallé adossagallomanyra es az addssag visszafizetésenek
képességére vonatkozoan), valamint az 6nkormanyzat rendelkezzen olyan garanciakkal,
amelyek tamogatjak a felelés koltségvetési politikat (sajat kontroll mechanizmusok). A
tapasztalatok azt mutatjdk, hogy tisztan piaci mechanizmusokon alapu koéltségvetési
fegyelem csak a fejlett pénzpiacokkal biré észak-amerikai orszagokban (USA, Kanada),

és az er6s demokraciaval bir6 orszagokban (pl. Svajc) alakult ki.

A helyi Onkormanyzatokat megkiilonbozteté szabalyozas alapja, hogy az
onkormanyzatok specidlis jogallast gazdalkodasi egysegek, amelyeknek folyamatosan
kodzszolgaltatdsokat kell biztositaniuk. Jogutod nélkul nem szdmolhatdak fel, vagyonuk
egy része nem elidegenithetd. Elégtelen gazdalkodasuk ezen feliil hatdssal lehet a helyi
gazdasagra, mig szektor szinten az allamhéaztartasra és a makrogazdasagi stabilitasra. Ez
feljogosithatja a kdzponti kormanyzatot az 6nkorméanyzatok pénziigyi kapcsolatai feletti
kontroll Kialakitdsara. A bevételek decentralizacidja mellett az 6nkormanyzati
hitelfelvétel szabadsaga az Onkorményzati onallosag egyik legfontosabb fokmérdje.
Minél erdsebb a kontroll, annal inkabb csdkken az dnkormanyzati pénziigyi onalldsag,
azonban egyre jobban né az Onkormanyzati hitelfelvételek mogott az implicit
kormanyzati garancia. A szabalyozasnak alapvetden két technikaja van: az aktiv és

passziv kontroll kialakitasa.

Az aktiv kontroll kézéppontjaban a hitelfelvétel megtiltasa, kiils6 forrasok allokalasanak
kdzponti koordinaldsa all. Ennek eszkéze lehet az ©dnkorményzati adossagszint
maximalizalasa, a hitelfelvételi kérelmek jovahagyasa, vagy akéar az dnkormanyzati
hitelfelvétel teljes koézpontositasa. Elénye, hogy az onkormanyzati adossag alakulasa
0sszhangba kerll a makrogazdasagi térekvésekkel, a sérlilékenység csokken. Azonban
ezzel a kdzponti korméanyzat talzott befolyast szerezhet az 6nkormanyzati dontésekben.
Ezen fellil a hitelfelvételek kozponti jovahagyasaval az Onkormanyzatok agy
gondolhatjak, hogy a feleldsség immar a kdzponti kormanyzatot is terheli, igy joggal

varhatnak el pénzigyi baj esetén segitséget, kimentést (Ter-Minassian—Craig, 1997;
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Ahmad et al. 2006). Ez adott esetben alaashatja a kozponti kormanyzat jovObeni
politikailag semleges, kimentéstdl elzark6zo torekvéseit. (Ahmad et al. 2006) Rodden et
al. (2003) meglatasa szerint a nyers hitelallokacios és kdlcsénkorlatozd6 mechanizmusok
gyakran atpolitizaltak és ezért nem miikodnek a gyakorlatban. E tulkorlatozott allapot, a
hitelfelvétel e féle szigoritasa — ahogy azt korabban bemutattuk — jelentésen visszavetheti
a beruhazasokat, mivel azok egyéb lehetéség hianyaban csak a folyd tobbletbdl vagy a
megtakaritasokbdl finanszirozhatoak (v.6. Besfamille-Lockwood, 2007). A beruhazasok
idében koncentraltan jelentkezd finanszirozasi igénye igazsdgtalanul terhelheti a
megvalositast  finansziroz6 generaciokat, illetve hitel nélkil a beruhdzéasok
elhalasztddnak. Ezt ellensllyozhatja, ha a kdzponti kormanyzat biztosit fejlesztési
forrasokat, vagy maga valosit meg helyi beruhazésokat; ez azonban sértheti az

onkormanyzatok hataskaoreit, autonémiajat (Dafflon, 2010).

A passziv kontrollok a hitelfelvétel céljat, illetve annak meértékét korlatozhatjak: pl.
hosszU lejaratu forras csak beruhazast finanszirozhat, vagy ha az eladdsodottsag és az
éves adossagszolgalat nem haladhat meg egy bizonyos szintet. Ide tartoznak tovabba a
koltségvetésre vonatkozd eldirasok, pl. a koltségvetésben hiany nem tervezhetd. Ilyen
széles korben elterjedt feltételrendszer a mar emlitett aranyszabaly is. Mivel az
aranyszabaly nem korlatozza a felvehetd hitelmennyiség mértékét, ezért az abszolut vagy
a relativ eladosodottsag mértékére vonatkozdan kilén szabalyok alkalmazasa valhat
szlikségessé. (Dafflon, 2010)

Rodden-Eskeland (2003) felhivja a figyelmet arra, hogy a fenti eszk6zok alkalmazésa
egyaltalan nem egyszerli akkor, ha az Onkorményzatok szdmos csatornan keresztiil
tudnak elad6sodni, ezért elengedhetetlen a koriiltekintd tervezés. Ter-Minassian—Craig
(1997), valamint Ahmad et al. (2006) fel is sorol ilyen trikkoket: folyo kiadasok
beruhazasként vald feltlintetése (atsorolas), dnkormanyzati tulajdonban allé vallalatok
hitelfelvétele, szabalyozas al6l mentes instrumentumok (pl. éven belili hitelek) és
technikak igénybevétele (visszlizing vagy torlesztési moratérium), vagy a szallitéi
kifizetések hatrasorolasa, ha azokra a szabalyozas kulon nem terjed ki. EImondhatd
azonban, hogy mindegyik eszkdz hatékonysaga jelentdsen fiigg attdl, hogy a kdzponti

korméanyzat mennyire hitelesen kényszeriti ki 6ket.
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2.2.5. A pénzigyi architektira ujszeri megkozelitése

Az 6nkormanyzatok alkotmanyos vagy egyéb jogszabalyi felhatalmazasuk alapjan latnak
el kozszolgaltatasokat, és valdsitanak meg ehhez kapcsolédd beruhazasokat. Ezzel
hatékonyabban tudjak a helyi igényeket kiszolgalni; a dontések kozelebb kerllnek a
vélasztokhoz, csokken az informécids aszimmetria, javul az elszamoltathat6sag.
Raadasul az oOnkormanyzati szint ellensilyozni tudja az allam névekedését. Az
onkorméanyzatok kiadasaikat szamos forrasbol fedezhetik, amelyek rendelkezésre
allasban, illetve felettik vald rendelkezési szabadsigban jelentdsen eltérnek. A
legnagyobb szabadsagot sajat hataskorben kivetett helyi adok biztositanak, tobbek kdzott
ez az Onkorméanyzati hitelképesség alapja is. Mindemellett meghataroz6 még a kdzponti
tamogatasok, illetve a megosztott adok rendszere. A haszonélvezd €s teherviselok nem
csak helyben, hanem idében valéo megfeleltetésének eszkoze, hogy az dnkormanyzatok
beruhdzasaik finanszirozasahoz hitelt vehessenek fel. Az Onkormanyzati kiadasok
teherviselSit szemlélteti térben és idSben 4. tablazat. Ertelemszeriien, amennyiben az
onkormanyzat sajat forrdsbol vagy altala felvett hitelbdl fedezi a kiadasokat, a helyi
kozosségre harulnak a terhek, mig a tdmogatdsokbol torténd finanszirozas terhei
orszagosan jelentkeznek. Ezzel anal6g modon a kiadasok a jelen generaciot terhelik,
amennyiben azokat folyd bevételbdl fedezik, mig a hitelfelvétellel jové generaciokra

harul a finanszirozas.

4. tablazat Az onkormanyzati kiadasok tehervisel6i térben és idoben

IDOBELISEG
TERBELISEG Jelen J6vo
Helvben Jelen generacio helyben J6v6 generaciok helyben
y (6nkormanyzati bevétel) (6nkorméanyzati adossag)
Kézpontilag Jelen ger]erampk, orszagosan Jovo gex}eracmlf orszagosan
(kormanyzati tamogatas) (allamadossag)

Forras: Vasvari (2019a)

A fentiek alapjan alapvetéen megkiilonboztetjiik az Onkormanyzatok miikodési
(kbzszolgéltatasok  ellatasahoz  kapcsol6dd) — koltségvetését a  felhalmozési
(beruhazasokhoz és vagyongazdalkodashoz kapcsolodo) koltségvetéstél. A mitkodési
bevételekhez tartoznak jellemzOen a kdzszolgaltatasok nyujtasdhoz kapcsoldédd kdzponti
tdmogatasok, és az ado- és dijbevételek. A felhalmozasi bevételnek mindsiil jellemzéen
a vagyonértékesitésbol szarmazo bevétel, valamint a beruhazasi célra kapott tamogatas.

A miikodési és a felhalmozési koltségvetés egylittes egyenlege hatdrozza meg az
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onkorményzat koltségvetési hianyat/tobbletét, ami készilhet pénzforgalmi és

eredményszemléleti megkozelitésben.

A hidny finanszirozasanak két lehetséges Utja van: meglévd forrasok (tartalékok)
felhasznalasa vagy kiils6 forrasok bevonasa. A finanszirozassal kapcsolatos tranzakciok
(azaz a hitelfelvétel és hiteltdrlesztés) egyenlege megmutatja az 6nkormanyzat
adossaganak valtozasat. A finanszirozasi tranzakciokkal kiegészitett egyenleg mutatja
meg, hogy adott idészakban a meglévé pénzeszk6zokbdl felhasznalasra vagy gyarapitasra
ker(lt-e sor. Pénziigyi vagyon szempontjabol a netto hitelfelvétel ekvivalens a tartalékok
felhasznalasaval: elébbi forrasoldalon, utdébbi pedig eszkozoldalon csokkenti (vagy

forditott esetben noveli) az 6nkormanyzat pénziigyi vagyonat.

A fenti négy terillet — a kozjavak biztositasa, a beruhazasok, valamint a kiilsé
forrasbevonassal és a tartalék-felhasznalassal kapcsolatos teriilet — zart rendszert alkot,

az alabbiak szerint.?°

(2.1) Emuk + EFeL = ETarT - EFIN

ahol Emuk jeloli a mikodési egyenleget, EreL a felhalmozasi egyenleget, Erin a
finanszirozasi tételek egyenlegét, mig az Evarr tartalékok valtozasanak egyenlegét. Bal
oldalon az dnkormanyzat koltségvetési egyenlege szerepel (ami konszolidalasra keril az
allamhéaztartasi mutatdkba), mig jobb oldalon a belsé és kiilsé finanszirozasi forrasok. Az
egyenlegeket bevételi (BEV) és kiadasi (KIAD) komponensre bontva az alabbi egyenletet
kapjuk.

(2.2) BEVmuk - KIADmuk + BEVFeL - KIADFeL = EvarT - BEVRIN + KIADFIN

Hitelfelvételi szandek hianyaban vagy tulzott kdzponti kontroll esetén (BEVFN = 0) a
koltségvetési hiany csak a tartalékok terhére halmozhatd fel. E tartalékok azonban
korlatozottan allnak rendelkezésre. Ezért amennyiben ndveli a kiadasait (azaltal, hogy
tovabbi kozfeladat ellatasara kap mandatumot, vagy kiilsé gazdasagi sokk hatésara),
annak forrasat az dnkormanyzatnak folyo koltsegvetésében kell megtalélnia: novelheti a
helyi adok mértékét, a hasznalati dijakat, vagy értékesithet vagyontargyakat. Amennyiben
a muikodési kiadasok novekednek, akkor a beruhazasi kiadasok lefaragasaval (azaz

beruhdzasok elhalasztidsdval) teremtheti meg az egyensulyt. A bevételek ndvelésére

19 A két elszamolasi rendszer dsszehasonlitasat lasd Simon (2009) munkajaban.
20 E mechanizmusok alapjait el6szor Musgrave (1959) mutatta be.
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lehetdség tovabbi, jellemzden diszkrecionalis kdzponti tdmogatasok igénylése is. Ez
azonban bizonytalan, egyuttal névelheti az Onkormanyzat fliggéségét a kdzponti
kormanyzattol, és csokkentheti autonomiajat. A hitelfelvételek bekapcsolasaval ez a
nyomds enyhiil: a bevont hitelforrdsok egy idopontban jelentkeznek, amelynek
koszonhetden az dnkormanyzati koltségvetések — a jovo generaciok teherviselésbe valo
bevonasaval — fellélegezhetnek. Eszre kell venni azonban azt, hogy ez rontja a

koltségvetesi egyenleget (BEVrin eldjele negativ).

Amennyiben a tartalékok elfogynak és a kiilsd finanszirozasi lehetéségek befagynak
(Etart = 0 és BEVrIN = 0), azaz a tartalékok felhasznalasara és az uj hitelfelvételre
(adossdgmegujitasra) nincs lehetdség vagy szandék, tigy az adossagszolgalati terheket a
folyd koltségvetésnek kell fedeznie.

(2.3) BEVmuk - KIADmuk + BEVFeL - KIADFeL = KIADFIN

A helyzet hasonl6 ahhoz, amikor a kéltsegvetésben megndvekedett kiadasok forrasat a
folyd koltségvetésben kellett megtalalni. Annyival azonban rosszabb, hogy itt nem elég
a nullszalddés koltségvetés megteremtése; a koltségveteés pozitiv egyenlegének kell
fedezetet teremtenie az adossagszolgalati terhekre. A fenntarthat6 koltségvetés érdekében
ez reorganizaciora kényszeritheti az dnkormanyzatot: az adossagszolgalat kiadasokat
szorithat ki (nyujtott kozszolgaltatasok leépitésével), illetve bevételek novelésére
Osztondzhet. Ezt nevezi Vasvari (2013c) ,,kiszoritasi hatasnak™.?! Lathatjuk, hogy ez
politikai szempontbol fajdalmas 1épésekhez vezet, és jellemzéen csak legutolséd esetben
nyulnak ezen eszkdzok az ©Onkormanyzati dontéshozok (Rodden, 2006). A
torlesztérészletek megjelenése tulajdonképpen egy kiilsé negativ gazdasagi sokk az

onkormanyzat kdltségvetésében.

Lazitast jelent, ha az aranyszabaly alapjan azt feltételezzik, hogy beruhazasok csak
hitelfelvételbdl finanszirozhatok (KIADreL = 0), azonban ez miikddési koltségvetésbol
finanszirozott beruhdzasok elmaraddsdhoz vezethet. S6t, Dafflon (2010) harmadik

aranyszabaly-feltétele alapjan a vagyonfelélést megelézendd, csak a mikodési

2l Mivel egy (6n)korméanyzat sem koltekezhet/adosodhat el kovetkezmények nélkiil, ezért elsddleges
koltségvetési fenntarthatdsdgdnak biztositdsa. Ennek egyik jelentds kritériuma, hogy ,,a netto
adossagallomany jelenértéke, azaz a kezdeti adossag értéke és jovoben kéltsegvetési hiany jelenértéke
osszesen nem haladhatia meg az oOsszes jovébeli koltségvetési tobblet jelenértékét.” (Benczes-Kutasi,
2010:75) A puha koltségvetési korlatnal latni fogjuk, hogy a fenti fenntarthatdsagi szempontok sok esetben
nem érvényesilnek; mas mechanizmusok fogjak biztositani az 6nkormanyzat fenntarthat6é gazdalkodasat.
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koltségvetés jelenthet fedezetet az addssagszolgalat teljesitésére. Atrendezés utan a

kdvetkez6 Osszefiiggést kapjuk.
(2.4) BEVmuk - KIADmuk - KIADFiN = 0

A (2.4) egyenlet bal oldala az un. pénziigyi kapacités. E fogalmat Vigvéri (2011) vezette
be az 6nkorményzatok hitelképességének pontosabb meghatarozasa céljabdl. A pénzigyi
kapacitas tulajdonképpen annak indikatora, hogy az énkormanyzatok meddig tudjak még
ndvelni ugy adoéssagukat, hogy a hitel visszafizetéséhez jovoben csékkenteniiik kellene
kiadasaikat vagy novelni kellene bevételeiket. Amennyiben a pénziigyi kapacitas pozitiv,
az 6nkormanyzat jelenlegi mozgastere megengedi tovabbi hitelek felvételét egészen
addig, amig az adossagszolgélati terhek nem haladjdk meg a pénzigyi kapacitast.
Amennyiben a mutat6 negativ, az reorganizaciora késztetheti az 6nkormanyzatot, vagy
tovabbi addiciondlis bevételeket kell felkutatnia (pl. megsértve az aranyszabalyt
vagyonelemeket értékesit vagy restrukturalja/ujratargyalja kiils6 adossaganak feltételeit).
Vegyuk észre, hogy a kiszoritasi hatds és pénziigyi kapacitds szorosan 0sszefligg; a
Kiszoritasi hatas egészen addig fennmarad, amig a pénzlgyi kapacitas negativ.
Amennyiben az alkalmazkodds nem torténik meg, beall az Onkormanyzat
fizetésképtelensége; torlesztorészletek teljesitésével késedelembe esik, amely végso

soron az 6nkormanyzat csdédjéhez vezethet.

Egy fontos tényezdt, az Onkormanyzati vagyon allagdnak megdrzésével kapcsolatos
kotelezettségeket a modell azonban még nem tartalmazza. Amennyiben a megvaldsitott
felujitasok, allagmegoévasok nem érik el a tényleges értékcsokkenés szintjét, akkor
megvaldsul az 6nkormanyzat un. belsé eladoésodasa (Gal, 2010), ami végsé soron az
onkorméanyzati vagyon erodaladsdhoz vezet. ldealis esetben a felGjitashoz szlkséges
forrasok a hasznalat évei alatt képzddnek meg, ezért forrdsat ugyancsak a mitkddési

koltségvetésben kell keresni.
(2.5) BEVmuk - KIADmuk - KIADFiIN- ECS = 0,

ahol ECS a targyévi értékesokkenési leiras. Az egyenlet bal oldaldn szereplé mutatd
immar a kiilsd és belsd eladdsodassal kapcsolatos terheket is kezeli; e modositott

pénziigyi kapacitasi mutatora eldszor Vasvari (2013c¢) tett javaslatot.
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A négy koltségvetési terllet kdzotti keresztfinanszirozas eseteit mutatja be a 5. tablazat,

amelyet kiegészitettlink tovabbi esetekkel is (pl. hitelfelvételbdl finanszirozott

torlesztések).

5. tblazat A koltségvetesi terlletek kozott keresztfinanszirozas esetei

1w 1 s Finanszirozési
M_Uk‘,’deSI Felhalmoz§3|,k|adasok Kiadésok Tartalékok
kiadasok (beruhazésok) Lo ) .
(KIADwuK) (KIADre0) (hiteltorlesztés) képzése
MUK FEL (KIADg)
Miik6dési . . Ha pénziigyi kapacitas
bevételek v Krlrfgb\t;a%?i?él\(st:k <0 kiszoritasi hatas Iép v
(BEVuk) g fel
Felhalmozasi tz;:reljlgy:tggij(rt%l
bevételek Vagyonfelélés gatasokty Vagyonfelélés v
(BEVie) megvalosuld
= beruhazasok
. ; . Megval6sul a Restrukturdls, Novekvo
I(-|E:tEe\I;elv)etel Ar;aenﬁzr?g:;y generéciok kozotti refinanszirozas kamatterhek v.
FIN g terhek szétosztasa ad6ssagspiral carry trade
fTe"’I‘Lt:s'iﬁglka . Tartalékok felhasznalésa (Eranr)

Forréas: Vasvari (2013c) alapjan

Megallapithat6, hogy miikddési kiadasok finanszirozésa tulajdonképpen csak folyo
miikddési bevételekbdl (azaz jellemzden ado- és dijbevételekbdl, tdmogatdsokbol)
lehetséges; minden egyéb tipusl finanszirozds negativ kovetkezményekkel jar
(vagyonfelélés, aranyszabaly megsértése). Amennyiben miikodési egyenleg pozitiv, gy
e tobblet felhasznalhatd kisebb projektek megvaldsitasara, hiteltorlesztésre, vagy
tartalékok képzésére. Beruhdzasok barmilyen forrasbdl finanszirozhatéak. Azonban a
finanszirozas dsszetétele egyben meghatarozza azt is, hogy a terhek a generaciok kozott
milyen aranyban oszlanak meg: miitkodési bevételek a jelen generaciot, a finanszirozasi
bevételek a jovo generacidit terhelik, mig a megtakaritasok (és a fennallo
vagyonalloméany) a korabbi generaciok eréfeszitésének eredménye. A beruhazasi célra
kapott tdmogatasok (pl. kozponti vagy EU tamogatasok) ugyan jellemzden jelen
generéciot, de nem a helyi kozosséget terhelik. Vegyuk észre, hogy a (beruhazasi)
tdmogatasokkal nem valésul meg, hogy a Kkoltségviselok kore megegyezik a
haszonélvezdkével, tobbek kozt ezért is vezethet kevésbé atgondolt gazdasagi

dontésekhez. A felhalmozasi bevételek mas koltségvetési tertileten vald felhasznélasa

minden esetben vagyonfeléléshez vezet.?? Az addssagszolgalat teljesitése — 6sszhangban

22 E7 aldl kivétel, ha a timogatas-megeldlegezd hitel kerl a folydsitott tamogatasokbol visszafizetésre.
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az aranyszabdllyal — csak foly6 miikodési bevételekbol torténhet. Hosszu lejaratu hitel
felvétele — ugyancsak az aranyszabaly alapjan — beruhazasok finanszirozasara torténhet.
Itt megemlitend6 még a tartalékolasi célu hitelfelvétel, ami elsésorban az Un. szokasos
onkorményzati kotvény kibocsatdsa esetén lehet relevans (a hitelek jellemzdéen adott
célhoz kotottek).?® Ekkor az énkormanyzat pénzligyi vagyona nem csokken, a bevont
pénzeszk6zok jellemzéen befektetésre kerlilnek, amelyek utan az 6nkorméanyzat kamat-
és hozambevetelre jogosult. A kapott és a fizetett kamatok egyenlege alapjan a
tartalékolasi célu hitelfelvétel lehet rafizetéses (tobb a fizetett, mint a kapott kamat), vagy
jovedelmezd. Utobbi esetben — amennyiben a befektetés devizakonverzidval (is) jar —
carry trade tevékenységrol beszélhetiink. E technika lényege, hogy a befektetdk alacsony
kamatozasu devizdban vesznek fel hitelt, majd az igy szerzett t0két magas kockézatu, de
magas hozammal kecsegtet6 devizakban denominalt eszkdzokbe fektetik (Schepp, 2008;
Vasvari, 2009). A tartalékok képzik az el6z6 harom koltségvetési teriilet pufferét. Azok

felhasznalasa annak megfelelden engedett meg, hogy a tartalék képzésének mi a forrasa.

23 Az 6nkormanyzati kotvények tipusainak részletes bemutatasat lasd Kovacs (2007) munkajaban.
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2.3. A puha koltségvetési korlat

A puha koltségvetési korlat (PKK) gondolatat Kornai Janos el6szor 1978-ban megjelent
tanulmanyaban (,,A hiany Ujratermelése”), majd ,,A hiany” c. 1980-ban megjelent
konyvében fogalmazta meg szocialista rendszerek gazdasagi mechanizmusainak
megértése kapcsan: szemben a kemény koltségvetési korlattal rendelkezé klasszikus
kapitalista vallalatokkal a hagyoményos szocialista vallalat veszteséges miikodés esetén
sem szamithat csOdre vagy felszamolasra, kézponti segitségnytjtasnak koszonhetden
tuléli a nehézségeket. Kornai et al. (2004) és Kornai (2014) strukturalja és 6sszefoglalja
a puha koltségvetési korlat problémajat, és a gondolatok megfogalmazasa éta eltelt 25,
illetve 35 év kutatdsait, amelyek jelentdsen kiszélesitették a PKK fogalmi keretének
alkalmazasat: mara mar nem kelt meghokkentést — féleg a legutobbi pénziigyi valsag
eseményeinek ismeretében — magantulajdonban 1év6 vallalatok (pl. hanyatld agazatok),
vagy a pénziigyi szektor egyes szerepldinek kimentése. Nemzetgazdasagi szinten gyakori
a kimentés a nonprofit szervezek (pl. korhazak, iskoldk, egyetemek), illetve az

eladosodott, fizetéskeptelen dnkormanyzatok korében.

A puha koltségvetési korlat jelenségérdl altalanosan akkor beszélhetiink, ha egy
..Szervezet viselkedését befolyasolja az a varakozés, hogy sulyos pénzigyi baj esetén
kimentik” (Kornai, 2014:27). E definicio alapjan adott egy koltségvetési korlattal
rendelkezd szervezet, amelynek kiadasait induldé vagyonabol és bevételeibdl kell
fedeznie. A bevételek és kiadasok kdzotti a kiilonbséget un. tAmogato szervezet fedezheti.
A fiskalis decentralizacio targykorében szubnacionalis és szupranacionalis kormanyzati
szintek e szereplok: a dolgozat szempontjabodl kiemelten az 6nkormanyzatok és kézponti
kormanyzat kozotti kapcsolatra fokuszalunk; itt a PKK jelensége akkor 1ép fel, ha az
onkorméanyzatok pénzligyi dontéseit meghatarozza az a varakozas, hogy sulyos pénzilgyi
baj esetén kdzponti kormanyzat segitsége révén kimentésre keriilnek.

2.3.1. A sullyos pénzigy baj

Sulyos pénzigyi bajrol akkor beszélhetlink, ha a fizetésképtelenség allapota tartdsan
fennall, az 6nkormanyzat tobb éve gorgetett (mitkddési) hidnnyal rendelkezik, nem tudja
teljesiteni a torlesztéseket, vagy épp nem tud Gjabb hitelt felvenni, mert elvesztette
hitelképességét. A pénzugyi baj gyakorisagat tekintve a kimentés torténhet egyszer,

tobbszor ismételten vagy épp rendszeresen is. A kimentés jelentheti adoétartozas
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elengedését, adoternek csokkentését, torlesztési feltételek enyhitését, addssag

elengedését/atvallalasat, vagy akar addicionalis tamogatas/hitel nyujtasat is.

2.3.2. Az bnkorméanyzatok motivacioja a tulkéltekezésre

Az Onkormanyzati vezetk motivacidjaban kulcstényezé az expanzios kényszer
(expansion drive), azaz minél jobb kdzszolgéltatasokat, minél tobb beruhdzést tudjanak
nyujtani a lakosok szamara; ez egészen addig tulkoltekezésre 6sztondz, amig korlatokba
nem (tkozik. Kornai (2014) kifejti, hogy az esetek egy részében az Ovatossag, az
onkontroll is lehet a korlatozo tényezé (pénziigyi fegyelem), de legtobbszor a korlatozas
kiviilrdl jon: pl. piaci szereplok elzarkozasa, a hitelcsapok elzarasa, de ilyenek lehetnek a
kiadasokat korlatozé jogszabalyok vagy adminisztrativ eszkézok is. Az énkormanyzatok
pénzigyi architektirajanak megismerése alapjan azonban belathatd, hogy nem csak a
kozszolgaltatdsok javitdsa, hanem szikiild pénziigyi mozgastér esetén maga a
kozszolgaltatas fenntartdsa is része az expanzios kényszernek: azaz kiilsé gazdasagi sokk
vagy novekvl reorganizacios nyomas mellett Ggy szinten tartani a kdzszolgaltatasok
ellatasat, hogy ne a telepiiléseken é16kon novekedjen a teher. Ez azonban végsé soron
ugyancsak tulkoltekezéshez vezet. Ennek oka, hogy az 6nkormanyzatok hajlamosabbak
elébbre sorolni sajat helyi érdekeiket az orszég teljes kdzosseég érdekeinél, es ezért a
terheket a teljes kozosségre szétteriteni (Inman, 2003). igy az énkormanyzat lakosai
tovabbi (adoO)terhek nélkul ugy juthatnak magasabb szinvonaltu szolgaltatasokhoz
(CDLR, 2002), egyuttal olyanokra lehet a terheket telepiteni, akiknek itt nincs szavazati
joguk. Bordignon (2006) ugyanakkor arra hivja fel a figyelmet, hogy a helyi politikusok
orszagos ambicidi visszavethetik a kozos pénzigyi forrdsok (fiscal commons)
kihasznalasat, mivel azzal kart okozhatnak a partnak kézponti szinten. Ez alapjan akkor
valoszinlibb az 6nkormanyzati dontéshozok tulkodltekezése, ha kdzponti szinten nem
érdekeltek az elémenetelben, pl. azért, mert ellenzékhez tartoznak. Ezt az emlitett szerz6
sajat kutatasa (Bordignon-Turati, 2003) is alatdmasztja: az olaszorszagi régiok kozil
azok, amelyek vezetese a kozponti kormanyzathoz kézel allt, kisebb pénziigyi problémat
jelentettek ex post a kbzponti kormanyzat szdmara — igaz, ex ante tobb tAmogatasban is
részesliltek. A szerzé tovabba hangstlyozza, hogy az dnkormanyzati vezetdk akkor is
6dzkodhatnak egy esetleges kimentést6l, ha nem kapcsolodik hozza kdzvetlen vagy
kdzvetett szankcio. A helyi kozosség a kimentést a vezeték alkalmatlansaga jelének
tekintheti, ami a kovetkez6 valasztdson megbosszulhatja magat. Nem véletlen, hogy

olyan orszagokban, ahol a helyi kdzosségek erds identitassal és nagyobb fliggetlenséggel

33



birnak, azaz Gsszességében erdsebb a dontéshozok elszdmoltatasara vonatkozo hajlam,

ott az dnkormanyzatok gazdalkodasa inkabb fenntarthaté (Rodden et al. 2003).

2.3.3. Az expanzidés kényszer Ujszerii megkozelitése

A 4. tablazatot alapul véve Gjabb magyarédzatot kaphatunk arra vonatkozdan, hogyan és
miert jelentkezik expanzios kényszer az dnkormanyzati dontéshozokban. A tablazatban
bal felsé cellajaban jelenik meg az 6nkormanyzat teriiletén €16 jelen generacid, amely
kiilonos jelentdséggel bir. Ugyanis 6k képezik azt a szavazoképes kort, amely politikai
ciklusonként elszdmoltathatja (bizalmat szavazhat vagy levalthatja) az dnkormanyzati
vezetOket. Ebbdl kifolydlag az dnkorméanyzatok abban érdekeltek, hogy a jelenlegi helyi
generécidt (1) ne terheljék tul, és szamukra (2) minél tobb kdzjészagot biztositsanak, de
legalabbis ne csokkenjen a szolgaltatdsok szinvonala. Ez az ©6nkorméanyzatot
tulkoltekezésre dsztonzi (kielégités), mig utdbbi a pénzigyi problémak esetén a kisebb
ellendllas (pl. korméanyzati segitség, hitelfelvétel, vagyondllomany leromlasa) felé valo6
eltolodasra oOsztonzi (kimélés). A 3. tablazat szemlélteti, hogy az ©nkormanyzat
dontéshozok kimentési varakozasa esetén hogyan valosul meg a terhek szétteritése,
atharitdsa. Amennyiben az 6nkormanyzati koltségvetésekben hiany mutatkozik, agy az
onkormanyzat igényelhet addicionalis kiegészit6 kormanyzati tamogatasokat (1. nyil),
vagy adossag formdajaban atharithatja a koltségvetési fesziiltségeket jovObeni
generéciokra (szaggatott nyil). Az adossag atvallalasat reprezentaljak a 2. és 3. szamu
nyilak. A 2. szamu nyil a torlesztérészletekre vonatkozo tamogatast, illetve az adossag
teljes koril, kozponti tamogatasbol valo visszafizetését, mig a 3. nyil az adossagelemek
atszerzOdését, a kozponti kormanyzat altali kivaltasat jelenti. A 4. nyil a miikodési
tamogatasok allami hitelbdl valo finanszirozasat reprezentalja; ehhez valoban — kdzponti
kormanyzat koltségvetéséhez mérten is — stlyos pénzugyi bajnak kell bekdvetkezni (pl.
a szOvetségi allamoknal tartoméanyi szinten). Ebb6l levonhato az a kdvetkeztetés, hogy a
jogszabalyi kornyezetnek korlatoznia kell a terhek térbeli és id6ébeli atharitasanak
lehetéségét, amivel biztosithatd az érintett generaciok védelme és az igazsagos

teherviselés.
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6. tdblazat A koltségvetés felpuhuldsa az 6nkorméanyzatok kiadasaiban

IDOBELISEG
TERBELISEG Jové
Jelen generaci6 helyben B Jov6 generaciok helyben
Helyben (6nkorményzati bevétel) (6nkorméanyzati adéssag)
. . Jelen generaciok Jov6 generaciok
Kdézpontilag . , - / . ) o
orszagosan (kormanyzati tamogatas) orszagosan (allamadossag)

Forras: Vasvari (2019a)

2.3.4. A k6zponti korméanyzat motivacidja a kimentésre

A kdzponti kormanyzat dilemmaja, hogy amennyiben egy 6nkormanyzat pénziigyi bajba
kerll, biztosit-e neki plusz tdmogatast vagy az 6nkorményzatra hagyja a probléma
felszamolasat. A dontést neheziti, hogy a kdzponti kormanyzat sokszor nem rendelkezik
kelld informacioval arrdl, hogy az dnkormanyzat jol gazdalkodott, és onhibdjan kiviil
kerult pénzigyi bajba, vagy az szandékos tulkoltekezés eredménye. Az énkormanyzatok
kimentését szdmos ok magyarazhatja: egy-egy 6nkormanyzat bed6lése jelentés negativ
externaliakat okozhat a kozfeladatok ellatasaban, illetve a kozfeladatok ellatasaban
résztvevd  munkavéllalok  foglalkoztatdsaban. Egy nagyobb  Onkormanyzat
fizetéskeéptelensége ugyanakkor az orszag hitelminésitésére, orszagkockazatara is
hatassal lehet (v.0. Jenkner-Lu (2014)), mig az énkorméanyzatok teljesitménye ronthatja
a konszolidalt allamhéaztartasi mutatokat (Dafflon, 2010). Tovabb erdsitheti a kdzponti
kormanyzat kimentésre iranyulé motivaciojat, ha a jogszabalyi keretek nem valositjak
meg magantulajdon védelmét, ha a hitelszerzodések nem kikényszerithetéek: a kdzponti
kormanyzat ekkor kimentéssel kompenzalhatja a hitelezoket. Ha tomegesen jelentkezik a
pénziigyi baj, Ugy a tarsadalmi fesziiltségek ki¢lez6désének koszonhetden az
(6n)kormanyzati politikai erdék elveszithetik népszeriiségliket: a kimentést igy
indokolhatja a politikai tuléleés és a szavazatmaximalizalas is (Kornai, 2014). Robinson-
Torvik (2009) egyenesen abbdl indul ki, hogy a PKK nem csak a fiskalis decentralizacio
egyik olyan hatdsa, amitdl a politikusok megszabadulndnak (ha erre hitelesen képesek
lennének), hanem a kozponti kormanyzat tudatosan torekszik a koltségvetési korlat
puhasaganak fenntartasara, mivel a PKK alkalmas politikai klientilizmus Kiépitésére: a
bajba keriilés és kimentés ismétlddése szorosra fiizi a patronus-kliens viszonyt. Ezt
megerdsiti Fink-Stratmann (2011) kutatasa, amely németorszagi példan mutatja be, hogy
a koltségvetési korlat nem egységesen puha minden 6nkormanyzat szamara: a

koltségvetési korlat puhasdga fiigg az egyes Onkormanyzatok alkuerejét6l. Ebbol
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kifoly6lag a befolyasos onkorményzatok magasabb hiannyal rendelkeznek, és nem
folytatnak feszes koltségvetési politikat. 2* Wildasin (1997) kifejti, hogy a kimentések
valoszinlisége a telepiilések méretével ardnyosan nd, azaz a kisebb Onkormanyzatok
koltségvetesi korlatja keményebb. Ennek oka, hogy a nagyobb 0Onkormanyzatok
beddlésének externalis hatdsai nagyobbak, azok jelentdsen meghaladhatjak a kimentés
koltségeit (,,too big to fail””). Wildasin ezért arra a kovetkeztetésre jut, hogy a puha
koltségvetési korlat oka nem a talzott decentralizacié, hanem annak alacsony szintje: a
nagyobb oOnkormanyzati egységek még Kkisebbre valé bontdsa lenne kivanatos a
koltségvetesi korlat keményitése érdekében. Bethlendi-Lentner (2018) ezt azzal egésziti
ki, hogy sok esetben nem az Onkormanyzatok mérete, hanem specialis jellege — a
kdzszolgaltatasok folyamatos biztositasa — a kimentés oka. Hagen et al. (2000) ezt nevezi
,,100 sensitive to fail”” jelenségnek; ezt felismerve az 6nkormanyzatok a kdzszolgaltatasok

kimaradasaval tudjak 6sztonozni a kbzponti korméanyzatot a kimentésre.

Lathattuk, hogy az dnkormanyzatok gazdalkodasat athatd puha koltségvetési korlat a
fiskalis decentralizaciobdl fakadd — igen nagy kihivasokat jelent6 — adottsdg, aminek
elsédleges hatranya, hogy konnyelmii, masok kontojara torténd koltekezésre 6sztondzhet.
Az Onkormanyzatok felelGtleniil, koltségvetési fedezet nélkil biztosithatnak
kdzszolgaltatasokat, illetve indithatnak beruhdzasokat. Amennyiben az 6énkormanyzat
kimentésre vonatkozo varakozéasa elég erds, ez olyan jelentds tulkoltekezést okozhat,
amely lehetetlenné teszi a kimentés megtagadasat. Szélsdséges esetben a moral hazard is
megjelenik: ha az dnkormanyzat tudja, hogy biztosan szdmithat az allami mentddvre,
akkor nem érdemes erdfeszitéseket tennie a veszteség elkeriilésére vagy a hitel
visszafizetésére; s6t, még tovabb novelheti a kiadasokat (Kornai, 1993). A PKK ezenfelil
hatassal van a dontéshozok preferencidjara: a szervezet miikodése, fejlesztése hattérbe
szorulhat, mig tobb figyelmet kaphat a potencialis kiment6kkel vald kapcsolat kiépitése.
Besfamille-Lockwood (2007) ugyanakkor kifejti, hogy a kemény koltségvetési korlat
ezzel szemben a beruhdzasok visszaesesét okozhatja, raadasul az énkormanyzatoknak
aranytalanul nagy 4ldozatot kell hozni a rossz projektek kiszlirésében, ami

hatékonytalansaghoz vezet. Egy kimentésnél minden esetben mérlegelni kell a kdzponti

24 Goodspeed (2002) kovetkeztetései ezt tovabb arnyaljak: a kozponti kormanyzatnak az ellenzéki
onkormanyzatokat lenne érdemes kimenteni a szavazatszerzés és az Ujravalasztds érdekében. Ezzel
kapcsolatban Robinson-Torvik (2009) vonja le azt a kovetkeztetést, hogy a dontéshozoknak kifizet6d6bb a
rossz projektek felkaroldsa, mivel igy a kimentéssel forrasokat tud biztositani tamogat6i szdmara. Ez a jo
projekteknél nincs igy, azok mégé ,,mindenki be tud allni”’.
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kormanyzatnak a kimentés koltsegeit és hasznait, rovid és hosszu tavon, kiléndsen arra
tekintettel, hogy egy kimentés tovabb erdsiti az dnkormanyzatok jovobeni kimentéssel

kapcsolatos varakozasait.

2.3.5. A puhakoltségvetési korlat mechanizmusa

Rodden et al. (2003) a PKK mechanizmusat egy harom Iépéses szekvencidlis jatékként
mutatja be. Ebben a kézponti korméanyzat két tipusu lehet: tAmogatja a kimentést vagy
elhatarolédik a kimentéstdl. Az Onkorményzatok egyenként értékelik a kozponti
korményzat elkotelez6désének valdsziniiségét. Elsé 1épésben a kozponti kormanyzat
meghatarozza az énkormanyzati finanszirozas és gazdalkodas kereteit, egyuttal kijelenti,
hogy nincs kimentés, és hangstilyozza az Onkormanyzatok felel0sségét sajat
gazdalkodasukeért. A masodik 1épésben az 6nkormanyzatok gorcsé ala veszik a kdzponti
kormanyzat nyilatkozatainak, elkdtelezodésének hitelességét. Ez alapjan donthetnek Ugy,
hogy az adott keretek és szabalyok szerint gazdalkodnak; ebben az esetben a jaték véget
ér. Amennyiben azonban a tulkdltekezés mellett dontenek, Ggy kérhetnek addicionalis
tamogatast vagy meglévo adossagaik atvallalasat. Zard lépéskent a kbzponti kormanyzat
a koltségek és kdvetkezmények mérlegelése alapjan dont arrol, hogy kimenti-e az adott
onkormanyzatot, vagy elhatarolodik a kimentést6l. Rodden (2006) a fenti — nem teljes

informacios — jatékot az alabbiak szerint béviti tovabb. (2. dbra)
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2. abra A dinamikus kimentési jaték

O EA

kiigazitas
kiigazitas O LA

Onk.

Onk.

nincs nincs
kimentés kimﬁerltés oD
Korm.
P ado6ssag-
nem fenntarthat6 valsag kimentés
eladésodas . .
kimentés
LB
OEB ©
O EA
1-p kiigazitas kiigazitas _QO LA
nincs
nincs kimentés O D
.. kimentés
Onk. B
addssag-
valsag

nem fenntarthat6

kimentés
eladésodas o

kimentés

Korm. O LB

O EB

Forras: Rodden (2006)

Az dnkorméanyzatok tovabbra sem tudjak, hogy a kdzponti kormanyzat tamogatja, vagy
elzarkozik a kimentéstdl. Az elsd 1épésben az dnkormanyzatot negativ kiilsé sokk éri,
aminek kovetkeztében dontenie kell, hogy alkalmazkodik az Gj koérilményekhez (pl.
reorganizaciot hajt végre), vagy hosszu tavon nem visszafizethetd hiteleket vesz fel —
késdbbi kimentés reményében. EI6bbi esetében a jaték véget ér, az onkormanyzat a korai
kiigazitashoz (early adjustment — EA) kapcsolodo kifizetéshez jut. Ezt kdvetden a
kdzponti korméanyzat donthet gy, hogy addicionalis tamogatast nyGjt az
onkorméanyzatnak, ezzel csendben rendezve a kialakult helyzetet. Ez esetben a jaték véget
ér, a korai kimenteshez (early bailout — EB) kapcsolodo kifizetéssel. Ennek hianyaban a
jaték tovabb folytatodik, az Onkormanyzat 1ép, amely tGjra afelél donthet, hogy
hozzéigazitja kdltségvetését a megvaltozott koriilményekhez (late adjustment — LA), vagy
adossagvalsdgba viszi az Onkormanyzatot annak reményében, hogy a kodzponti
kormanyzati majd kimenti. Ezt kovetéen az kodzponti kormanyzat ujra donthet a
kimentésrél. Amennyiben mentédvet dob az dnkormdnyzatnak, ugy a késéi kimentés
(late bailout — LB) kifizetéssel véget ér a jaték. Ennek hidnyaban bedll az énkorményzat
fizetésképtelensége (default — D)
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A vérhaté hasznossagot az dnkorméanyzatok minden esetben a szavazatmaximalizalas
figyelembevételével hatarozzak meg. Ezért az onkorményzati vezetok sokszor csak végso
esetben kezdenek reorganizacioba; elsésorban abban érdekeltek, hogy — kodnnyebb
ellendllas felé lépve — a terheket mas 6nkormanyzat lakosaira telepitsék, akik nem tudjak
szavazatukkal kontrollalni a terheket exportalé 6nkormanyzat vezetdit. Az dnkormanyzat
e fazisban még a korai, csendes kimentésben, addicionalis kormanyzati forrasokban
érdekelt. Amennyiben ettél a kozponti kormanyzat elzarkozik, ugy célja tovabbra is
kimentés a koltségvetési kiigazitassal szemben, amely raadasul fajdalmasabb, mint a
korai fazisban. Az nkormanyzat szdmara a legrosszabb eshetdség a kozponti kormanyzat
kimentést6l valo teljes elzarkdzasa, amelynek kovetkeztében bekovetkezik az

Onkorméanyzat csddje.
(3.1) Uonk(EB) = 1 > Uonk(LB) > Uonk(EA) > Uonk(LA) > Uosnk(D) =0

A kozponti kormanyzat preferenciai kevésbé vilagosak. Minden szerepld tisztdban van
vele, hogy a kdzponti kormanyzat els6sorban a helyi alkalmazkodasban érdekelt ahelyett,
hogy helyi szinten nagy addssagallomany halmozddjon fel, és ezzel kikényszeritve a
kimentést. Az 6nkormanyzatok nem tudjak, hogy a kdzponti kormanyzat szamara
politikai szempontbdl a kimentés, vagy annak megtagadasa jar nagyobb koltséggel. A
jaték 0. lepéseként az onkormanyzatok megitélik, hogy a kbzponti kormanyzat mekkora
eséllyel zarkozik el a kimentéstl. A jaték elején ennek esélye p, mig a kimentés
tdmogatasanak 1-p, amelyet els6 forduld kormanyzati lépese alapjan modosithatnak.
Ezzel szemben a kdzponti korményzat pontosan tudja, hogy elzarkdzik-e¢ a kimentéstol.
A kimentéstdl elzark6zo és a kimentést tamogatd kdzponti kormanyzat hasznossagi

rendszere az alabbi:
(3.2) Ukorm-e(EA) = 1 > Ukorm-e(LA) > Ukorm-£(D) > Ukorm-e(EB) > Ukorm-e(LB) =0
(3.3) Ukorm-T(EA) = 1 > Ukorm-1(LA) > Ukorm-T(EB) > Ukorm-1(LB) > Ukorm-1(D) = 0,

ahol KORM-E indexxel jeloltiik a kimentéstdl elzarkozo, és KORM-T indexxel a

Kimentést tamogato kdzponti korméanyzatot.

Teljes informécids jaték esetén a jaték hamar véget ér: ha p=1, azaz a kdzponti
kormanyzat biztosan elzarkézik a kimentéstol, gy a jaték korai kiigazitassal fog véget

érni (EA). Ellenkez6 esetben (p=0), az dnkormanyzat hagyni fogja az addssagvalsag
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kibontakozasat, mert tudja, hogy a kdzponti kormanyzat végil ki fogja menteni. A jaték
ekkor korai kimentéssel ér véget (EB). Nem teljes informéacios jaték Bayes-i
egyensulyanak levezetését Rodden (2006) ismerteti. Itt csak a f6bb tanulsagokat tiintetjiik
fel:

— Nincs olyan tiszta stratégia, ami hasznossagok maximalizalasdhoz vezetne.

— A kimentést tAmogat6 kormanyzat elsd 1épése lehet a kimentéstdl vald elzarkozas.
Ezzel hamis jelzést kildhet az dnkormanyzat felé, amellyel az énkorméanyzat
kései kiigazitasra 6sztondzhetd. Amennyiben p kellden magas, az dnkormanyzat
emellett is fog donteni, annak ellenére, hogy tudja, hogy tévedhet a kozponti
korményzat megitélésében. Ugyanakkor kifizetéddébb szdmara egy kései
kiigazitas, mint a fizetésképtelenség.

— Amennyiben a p alacsony, ugy az énkormanyzat lemond a korai Kiigazitas
terheirdl, a korai kimentést szorgalmazva. Ugyan ez nem automatikus, de
elmondhat6, hogy jellemzden a kdzponti kormanyzat még az addssagproblémak
eszkalalodasa elétt segit az onkormanyzaton. Az énkormanyzat is erre térekszik,
ennek hidnydban azonban kései kiigazitassal 6 maga fogja megelézni az
adossagvalsag kialakulasat. Utolso pillanatban torténd kimentésre csak akkor
kerul sor, ha az 6nkormanyzat bl6ffnek itélte meg, amikor a kimentést tamogato
kormanyzat els6 1épésben elzarkozott a kimentéstol.

— Default csak abban az esetben kdvetkezik be, ha az 6nkormanyzat teljesen rosszul

itelte meg a kézponti kormanyzat kimentéssel kapcsolatos preferenciait.

A fenti modellbdl vildgosan latszik, hogy az énkorményzatok varakozésai nem csak az
utolso pillanatban torténd kimentésre vonatkozhatnak; sokszor korai kimentésre jatszva
igyekeznek addiciondlis kdzponti tdmogatashoz jutni. Lathatd, hogy amennyiben az
intezményi keretek megerdsitik a koltségvetési korlatot (p kelléen magas), az az
Oonkormanyzatokat kiigazitasra, ellenkezd esetben viszont fenntarthatatlan adodssag

halmozésra 0sztonzik.

A fentiek utdn térjink rd arra, hogy az egyes onkormanyzatok kodzott milyen
mechanizmusok jatszédnak le kimentés, kimentésre vald térekvés esetén — tovabbra is

jatékelméleti megkozelitéshen.?®

%5 A PKK tovabbi jatékelméleti megkozelitéseit részletesen bemutatja Inman (2000) és Inman (2003).
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7. tblazat A kimentés jatékelmeleti megkozelitése

"B" dnkormanyzat
Nem kér Kér
Kimentést Kimentést
"A" Nem kér kimentést (2;2) (0;3)
onkormanyzat | Kér kimentést (3;0) (1;1)

Forras: CDLR (2002)

A 7. tablazat tartalmazza a PKK jatékelméleti megkdzelitését két dnkormanyzatot
feltételezve. Tegyuk fel, hogy adott egy orszag, aminek allamhaztartasat a kdzponti
kormanyzat mellett két helyi kormanyzat, A és B telepiilés dnkorméanyzata alkotja. Az
egyes 6nkormanyzatok kifizetése zérus, ha a masik 6nkormanyzat részesiilt Kimentésben,
6k pedig nem. Ennek oka, hogy a kimentéshez sziikség forrasok miatt megemelt adok
csokkentik az dnkormanyzatok fiskalis bazisat (az ott lakok jovedelmet). Az addar-
kdzszolgaltatds mix romlik. A kimentésben részesult dnkormanyzat kifizetése 3, mivel
addiciondlis forrashoz jutott, a terheket exportalni tudta mésik 6nkormanyzatra is.
Amennyiben mindkét énkormanyzat részesul kimentésben a kifizetés 1, mivel mindkét
onkormanyzat fiskalis mozgastere sziikiilt, azonban az addar-k6zszolgaltatds mix nem
valtozott. Amennyiben egyik 6nkormanyzat sem részestilt kimentésben, a kifizetés 2: az
adoar-kozszolgaltatas mix ugyan nem valtozik, de megmarad az Onkormanyzatok
mozgastere a helyi adozasban, amely lehetdséget teremt a helyi bevételek, és ezzel

egyuttal a helyi szolgaltatasok mindségének novelésére.

A fenti jaték klasszikus fogolydilemma: kooperacio esetén mindkét énkorméanyzat
nagyobb kifizetéshez jutna, azonban a racionalitas alapjan mindkét énkormanyzat sajat
érdekeit fogja kovetni és ezzel kimentésre jatszik. CDLR (2002) megjegyzi, hogy
amennyiben minden énkormanyzat kimentésre torekszik, ugy végul sajat maguk fogjak
a kimentés koltségeit elGteremteni. Sajat levezetésiink alapjan azonban arra a
kovetkeztetésre jutottunk (lasd 1. sz. fliggelék), hogy amennyiben telepllésenként eltér
az egy fore jutod adossagallomany, gy a magasabb mutatoval rendelkez6 telepiilések (és

azok lakoi) a kimentéssel jobban jarnak. Tehat egy jovébeni kimentés feltételezésével
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legalabb addig érdemes eladdsodni, amig az egy fore esé dnkormanyzati adossag nem éri

el az orszagos atlagot.?® Ez erdsitheti az eladdsodas soran a potyautas jelenséget.?’

2.3.6. A koltségvetési korlat megerositése

Rodden-Eskeland (2003) megkozelitése szerint puha kéltségvetési korlat akkor alakul ki,
ha a kozponti kormanyzat tul serilékenynek bizonyul az ©nkormanyzati szinten
jelentkez6 pénziigyi folyamatokra, esetleg valsagra, és egyuttal tul gyenge ahhoz, vagy
szandékosan nem tesz az ellen, hogy adminisztrativ és szabalyozoi eszkdzokkel
megeldzze a talkoltekezést. Besfamille-Lockwood (2007) két utat 1at a koltsegvetési
fegyelem megteremtésére. A kozponti kormanyzat szigoritia a kontrollt az
onkormanyzatok felett (,,hierarchikus mechanizmusok), vagy az 6nkormanyzatok sajat
(6n)értekelésének €s a piaci mechanizmusok korlatozo erejének eldsegitése keményiti
meg a koltségvetési korlatot (,,nem korlatozott decentralizacio) (8. tablazat). Ezzel
visszajutottunk az ©Onkormanyzatok hitelfelvételének, pénziigyi szabadsaganak
szabadpiaci vagy szabalyalapl megkozelitésehez (lasd 2.2.4 fejezet). Tehat a
koltségvetési korlat akkor puhul fel, ha a kdzponti kormanyzat altal kialakitott
hierarchikus mechanizmusok, azaz az aktiv és passziv kontrollok — amennyiben vannak
— nem effektivek, egyuttal a koltségvetési fegyelem kialakuldsdhoz nem adottak a
szabalyozoOi keretek (pl. eljardas onkormanyzati fizetésképtelenség esetén), igy a

szabadpiaci mechanizmusok nem képesek kontrollalni az énkormanyzati eladosodast.

% A levezetés tovabbi eredménye, hogy az énkormanyzatok kimentése visszallitja a jOléti veszteséget, ami
a decentralizacioval eredményesen megsziint.

27 Ugyanakkor az dénkorményzati dontéshozok hosszabb idShorizontra vald tervezése tompithatja ezt a
hatéast: a koltségvetési fegyelem, az ,.el nem ad6sodas” fokozhatja a befektet6k és lakossag bizalmat,
valamint hatékonysagi elényokkel is jarhat.
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8. tblazat A kormanyzati szintek kozotti kapcsolat dimenzii

A kozponti kormanyzat képessége arra, hogy
szabalyozza az 6nkorményzatok gazdalkodasat:

Gyenge (vagy nincs szandék) Erds
Kimentések és puha
. , Nem I 7 Jo 7
A kézponti korményzat koltségvetési korlat |:> -
hitelesen elhatarolta magéat az ;
» . . . } mechanizmusok
onkormanyzati szektort6l? | Nem korlatozott
gen decentralizacio

Forras: Rodden-Eskeland (2003) alapjan

A Kkoltségvetési fegyelem alulrdl szervezddik. Ehhez meg kell teremteni azokat a
keretmechanizmusokat, amelyek mentén a hitelez6k és a szavazdk kordaban tudjak
tartani az dnkormanyzati gazdalkodast. E16bbi nem ad hitelt, utdbbi pedig szavazataval
nyilvanit vélemenyt elégtelen pénzlgyi dontések esetén. Azonban e mechanizmusok
jellemzden csak akkor miikddnek, ha az onkorményzatok jelentds fiskalis autonémiaval
birnak, ha a piaci szerepldk jol informaltak, és ha a kozponti kormanyzat hitelesen el tud
hatarolodni a kimentést6l. Ezen alapvetéseken alapuld koltségvetési fegyelem kialakitasa
lassu folyamat, amely soran elssorban a jogszabalyi keretek megerdsitésére sziikséges
fokuszalni. Ennek soran vilagossa kell tenni, hogy a piaci szereplok (pl. beszallitok,
hitelez6k) szdmara, hogy a kdzponti korméanyzat semmilyen esetben sem 4ll helyt az
onkormanyzatok helyett. Ez torténhet alkotmanyban, mindsitett tobbséghez kotott
torvényben; minél kevésbé moddosithatd az adott jogszabaly, anndl er6sebb lehet az
elkotelezodés. Tovabbi megerdsitést jelent pénziigyi baj esetén egy-egy Onkormanyzat
magara hagyasa. Ezzel a kdzponti kormanyzat gyakorlatban is demonstralhatja
elkotelezddését amellett, hogy nem all helyt az 6nkormanyzati adossagokért. Ez ugyan
helyi szinten fizetésképtelenséghez vezethet, de az ©nkormanyzatokat és a piaci
szereploket a jovoben Ovatossagra 0sztondzheti. Ugyanez a hatas érhetd el adott esetben
un. feltételhez kotott kimenteéssel (conditional bailout). Ez lehetéséget ad intézményi
reformra és megerdsitheti, hogy jovoben nem keriil sor kimentésre; igy a piaci szereplok
és a dontéshozok lathatjak, hogy Uj korszak készont be az énkorményzatok és kozponti
korményzat viszonyaban. Dietrichson-Ellegard (2012) a Svédorszagban 2000 és 2004

kdzott 36 6nkormanyzat kapcsan megvaldsult, feltételekhez kotott kimentés rovid tavu és

28 Rodden-Eskeland (2003) abrajan szerepel még egy dimenzi6 (a kdzponti kormanyzat pénzigyi ereje),
amelyet itt elhagytunk: csak azt az esetet tuntettik fel, amikor kdzponti korményzat koltségvetési
szempontbol erdsnek tekinthetd. Ellenkez6 eset onkormanyzati szuverenitast jelentene.
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hosszi tavl hatdsainak vizsgalata soran arra a megallapitasra jutott, hogy feltételek
teljesitéséhez (koltségesokkentés €s a miikodési koltségvetés egyensulya) kotott pénziigyi
segitség nem erodalja a koltségvetési fegyelmet, s6t, akar erdsitheti is azt. Az eredmények
alapjan megkockaztatjak tovabba azt a megéllapitast is, hogy a koltségvetési fegyelem
erdsitésében a feltételhez kotott pénziigyi segitség eredményesebb, mint a kemény(ebb)
koltségvetési korlat alkalmazasa. Meg kell emliteni a holland modellt is, ahol az
onkorméanyzati veszteség, illetve addssag mogott a kozponti kormanyzat explicit
garanciaja van: ha kell, a kdzponti kormanyzat kimenti az dnkorméanyzatot (Allers, 2014).
Ennek ellenére a kimentések szdma éves szinten meglehetésen alacsony (2001 és 2014
kdzott 2-4 db évente, ez kevesebb, mint az énkormanyzatok 1%-a). Ennek legfébb oka a
szerz0 szerint, hogy a kimentés 3-4 éves periodusa alatt jelentOsen lesziikiil az
onkormanyzat autonémidja. A kimentéseket kovetden jellemzden pedig javul az
onkormanyzatok pénziigyi helyzete. A magyarorszagi Pécs esete ugyancsak a feltételes
kimentés tankonyvbe il16 példaja (Vasvari, 2018).

A masik megoldas keretében megerdsitésre (vagy kialakitasra) keriilhetnek olyan aktiv
és passziv kontrollok, amelyek eredményesen kordaban tarthatjak az 6nkormanyzatok
gazdalkodasat. Rodden (2002) ugyanakkor empirikus Uton igazolta, hogy a kdzponti
kormanyzatok annal inkabb hajlamosabbak hierarchikus mechanizmusok kiépitésére,
minél magasabb a vertikalis egyensulytalansag a kormanyzati szintek kdzott, azaz minél
jobban rdutaltak az énkorményzatok a kormanyzati transzferekre. Ennek oka lehet, hogy
a fiiggdség novekedésével az onkormanyzatok kimentési varakozésai megerdsodnek.
Bordignon (2006) szerint azonban tal szigoru kontrollok alkalmazasa nem javasolt, mivel
azok negligalhatjak a decentralizacio el6nyeit; a hierarchikus kontrollok csokkentik az
onkormanyzatok feleldsségét, aminek kovetkeztében wjra felpuhulhat a koltségvetési

korlat. (Ter-Minassian—Craig, 1997)
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2.4. Osszegzés

Az eléz6 fejezetekben bemutattuk a fiskalis decentralizacid, valamint a puha
koltségvetési korlat gondolatkorét. A két teriilet nagyban 0sszefiigg: a decentralizacid
irdnyaba tett Iépesek magukkal vonjak a koltsegvetési korlat puhuldsat. Ez egy olyan
terulet, ahol a PKK ,,genetikailag kodolt”. (Kornai, 2014) Azonban tehet6ek 1épések
annak érdekében, hogy a PKK negativ hatésait, pl. az expanzids kényszerbél fakado erén
felil tulkoltekezést, a terhek exportalasit megeldzzik. A pénziigyi forrasok
decentralizalasa, a megfelel6 jogszabalyi keretek keményithetik a koltségvetési korlatot.
Ezek hidnydban erdsithetdek az Onkormanyzati gazdalkodésra telepitett kontrollok,
azonban a talzott szigoritds a helyi kozosségek autondmidjanak korlatozasaval,

egyszersmind a decentralizacio elényeinek elvesztésével jar.
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3. Az expanzios kényszer megjelenése
a magyar onkormanyzati rendszerben

3.1. A magyar dnkormanyzati modell

1990-ben az 6nkormanyzati torvény (tovabbiakban Otv.)?® elfogadasaval megsziiletett az
onkormanyzati rendszer Magyarorszagon, aminek alkotmanyos alapjat az 1949. évi
Alkotmany IX. fejezete jelentette. Ez utobbi kimondta, hogy minden kdzdssegnek joga
van 6nkormanyzashoz: ,,A helyi énkormanyzas a véalasztopolgarok kozosségét érintd
helyi kozigyek ©nallo, demokratikus intézése, a helyi kozhatalomnak a lakossag
érdekében valo gyakorlasa.”” (42. 8) Az alkotmény a helyi dnkormanyzatokra ezzel
kvazi-onalld hatalmi agként tekintett, amelyek mikodésének gazdasagi alapjait az
onkormanyzati vagyon, a helyi adoztatas joga és a kotelezOen elGirt feladatokhoz jaro
allami hozzajarulasok jelentették. (44/A. 8 (1) b-c. pont) Az Alkotméany biztositotta a
helyi 6nkormanyzatoknak a helyi rendeletalkotas (44/A. 8§ (2)), valamint mas

onkorméanyzatokkal vald szabad tarsulés jogat. (44/A. h. pont)

Az 1990-ben kialakult rendszert jelentds mértékben meghatarozta sziiletésének, valamint
fogantatasanak pillanata, amely gazdalkodasi alapjait els6sorban az 1971-ben
megalkotott, majd 1986-ban finomhangolt tanacsi rendszer, valamint az 1988-ban
megsziletett reformkoncepcié jelentette. Utobbi tett javaslatot tobbek kozott a
koltségvetések atjarhatdsagara, azaz egységes tanacsi — késébb 6nkormanyzati — pénzalap
megteremtésére, aminek kdszonhetéen a mitkddési kiadasok felhalmozasi bevételbdl (pl.
vagyonértékesitésbol) vagy hitelfelvételbdl is finanszirozhatova valtak. A koncepcio
Osszessegeben egy forrasorientalt modell felé valé elmozdulast javasolt, amiben jelents
szerepet kaptak a helyben képzodott bevételek. A felvazolt rendszer nagymértékben
hasonlitott az allami vallalatok indirekt szabalyozasara. A koncepcioban az
dnkormanyzatisag alapegysége — bajor és osztrak mintara — nem feltétlenil a telepiilések
voltak, ami azonban szemben allt a rendszervalté liberalis és konzervativ politikai erék
elképzeléseivel. A szakértok tervalkuk helyett a normativ finanszirozas mellett foglaltak
allast, amely egybevagott a liberalis politikai felfogasokkal, amelyben a szabalyalapu

forraselosztas mellett nagy hangsulyt kaptak a telepiilések sajat bevételei, a telepiilések

291990. évi LXV. torvény a helyi dnkormanyzatokrol
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kozotti verseny és a nagyfokd dnkormanyzati 6nallosag (Vigvari, 2008). Ezzel szemben

a konzervativ felfogads megorizte volna a kozponti Gjraelosztds mechanizmusait.

Az elfogadott — és 2/3-0s torvényként bebetonozodott — Otv. a fenti felfogasok elegyeként
hozta létre a magyar 6nkormanyzati rendszert, amely kisebb-nagyobb véltoztatdsokkal
2012-ig mikodott. A k6zos tandcsi rendszer helyébe telepiilésen alapuld dnkormanyzati
rendszer jott létre, tobb mint 3100 dnkormanyzattal. Ezzel az 6nkorméanyzatok szama
megdupldzddott, amellyel eurdpai viszonylatban az egyik legelaprézottabb rendszer jott
létre. Az Otv. a helyi onkormanyzatok két tipusat kilonbozteti meg: telepiilési
onkormanyzatok jottek 1étre a kozségekben, varosokban, a fovarosban és kerileteiben,
mig a teriileti szinten megyei Onkormanyzatok szervezédtek.*® (9. tablazat) Az
elaprozodast még jobban szemlélteti, hogy a telepllések lakossagszamanak medianja
csupan 810 f6; azaz tulnyomo részt aprofalvas telepiilésstruktirardl beszélhetiink, ahol
inkabb kivételnek szamitanak a nagyobb telepiilések. (Az 5000 f6nél nagyobb telepiilések
szama — ideértve a fovarosi keruleteket is — 290 db). Az elaprézddast tovabb ndveli, hogy
az 6nkormanyzatok toébb mint 12 ezer koltségvetési szervet tartottak fenn (Vigvari,
2009a), a kvazi-fiskalis szektorban pedig tébb mint 1500, legaldbb 50%-0s

O6nkormanyzati tulajdonu vallalat talalhatd (Homolya-Szigel, 2008).

9. tdblazat Magyarorszag énkormanyzati szerkezete3!

Darabszam Teljes lakossag Atlagos lakosséag
Kozség 2809 2 889 000 1028
Varos 322 3183 293 9 886
Megyei jogu varos 23 1956 344 85 058
Fovarosi keriilet 23 1749734 76 075
Févaros 1 (1 749 734) (1749 734)
Megye 19 (8 028 637) (422 560)
Osszesen 3178 9778 371 3627

Forras: KSH (2018) alapjan sajat szamitas és szerkesztés

A 2010-ben bekovetkezett kormanyvaltast kvet6en sor keriilt az dnkormanyzati rendszer
reformjara, amely sordn nyilvanvaldva valt, hogy az Uj — 2/3-0os mandatummal felruhéazott
— kozponti kormanyzat felfogasa az 6nkormanyzatok szerepérdl, a rendszer jelenlegi

berendezkedéstdl jelentésen eltér a korabbiaktdl — 0Osszhangban az altalanos

30 A helyi onkormanyzatok mellett a nemzetiségi jogok képviseletére nemzetiségi onkormanyzatok
alakulhattak. 2018. janudr 1-én 6sszesen 2035 db nemzetiségi onkormanyzat mitkodott, 1419 telepiilésen
KSH, 2018).

31 A teriileti 6nkormdnyzatoknal (févéaros, megyék) zardjelben tiintettiik fel a lakossigra vonatkozo
értékeket; a duplikécid elkeriilése végett a végdsszeg ezen adatokat nem tartalmazza.
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kozpontositasi torekvésekkel.®? 2011-t81 a dekoncentralt feladat-ellatasi formak (megyei
kormanyhivatalok, jarasi hivatalok) keriiltek el6térbe, az 6nkormanyzati (decentralizalt)
feladatellatas karara.®® Elfogadtak az 0j énkormanyzati térvényt (Métv.), valamint a
gazdasagi stabilitasrol szold torvényt (Gst.), ami tobbek kozt a kdzponti kormanyzat
jovahagyasahoz  koti  az  6nkormanyzatok  hitelfelvételét.®* A szektor
koltségvetési/gazdasagi mérete €s sulya a fentiekbdl kifolyolag szdmottevden csokkent.
Ugyan Eurdpaban nincs egységes énkormanyzati modell (pl. 111és, 2005), de — ahogy arra
a 3. abra is ravilagit — az nagy biztonsaggal kijelenthetd, hogy az egy dnkorméanyzatra
jutd lakosok szamaval nének a kozfeladatokkal kapcsolatos kiadasok (korrelacios
egyutthatd = 0,6): a mediterrdn modellben elaprdzott telepulés-szerkezet keveés
kozfeladattal parosul, amelyet tobbnyire kormanyzati transzferekbdl finansziroznak, mig
skandindv modellben nagyobb méretlieck az 6nkormanyzatok, feladatellatasuk széleskort,
amelyben nagyfoku 6nallosagot élveznek. E trendtél a magyar 6nkormanyzati modell a
reform el6tt jelentOsen eltért: elaprozodott dnkormanyzati szerkezet mellett széleskort
volt a helyi feladatellatds. Azonban az Onkormanyzati feladatok terén lezajlott
konszolidacié kozelebb vitte a magyar ©nkormanyzati rendszert a mediterran

modellhez.3®

32 Errél 1asd pl. Kornai (2015)

3 A Magyar Tudomanyos Akadémia Jogtudomanyi Intézetének miihelytanulmanyai részletes betekintést
nyujtanak az atalakulas kdzjogi aspektusaiba (pl. Horvath, 2014; Palné, 2014).

34 2011. évi CLXXXIX. torvény Magyarorszag helyi onkormanyzatairdl, valamint 2011. évi CXCIV.
térvény Magyarorszag gazdasagi stabilitasardl.
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3. abra A magyar 6nkormanyzati modell az EU tagorszagokhoz viszonyitva, 2017
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Forras: Eurostat adatok alapjan sajat konstrukcio és szerkesztés

Az elézé fejezetekben bemutattuk, hogy az 6nkorményzatokat politikai céljaik, a
szavazOképes lakossag kielégitésével és kimélésével kapcsolatos torekvések motivaljak
tulkoltekezésre; kimentés sordn ugyanis az expanzio koltségei foldrajzilag
szétterithetéek. Jelen alfejezetben az Onkormanyzati miikodés 6t f6 teriiletét, a
kdzszolgaltatasokat, a bevételi forrasokat, a vagyongazdalkodast, a beruhazasokat, illetve
az eladosodast mutatjuk be harminc éves idésorokon, ramutatva a magyar 6nkormanyzati

modellben rejlé ellentmondasokra, valamint az expanzios kényszer megjelenési formaira.
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3.1. Onkormanyzati kdozszolgaltatasok, avagy a
~konfliktuskonténer” térténete

Az Otv. széles feladatkorrel ruhazta fel a helyi 6nkormanyzatokat, amely keretében
szétvalasztotta kotelezd €s onként vallalt feladatok korét. A kotelezo feladatok azonban
pontosan nem keriiltek megnevezésre. Az onként vallalt feladatokkal kapcsolatban a {6
szabaly, hogy mindent szabad, amit torvény nem tilt, valamint az 6nként vallalt feladatok
ellatasa nem veszélyeztetheti a kotelezo feladatok ellatasat. E helyzetet némileg rendezte,
hogy az 1996-ban elfogadott, Onkormanyzati adoéssagrendezésr6l szold torvény
tartalmazta azt a (kezdetben) huszonnyolc kotelez6 feladatot, amelyet az
onkorményzatnak addssagrendezési eljéras alatt is el kell latnia. A jogszabalyi keretek
mindemellett Iehet6vé teszik agazati torvényben uj kotelez6 feladatok meghatarozasat az
onkorméanyzatok részére; ehhez azonban minden esetben a kdzponti koltségvetésnek
biztositania kell a pénzugyi fedezetet. Palne (2001) mar szazhatvandt dnkormanyzati
feladatot emlit, amelyek koziil Horvath (2002) negyvenhatot tekint alapvetonek (Vigvari,
2005¢); e tendencia az 11j évezred elsé évtizedében tovabb folytatodott, sok esetben ugy,
hogy a finanszirozasi hatteret a kdzponti kormanyzat nem, vagy csak reszlegesen
biztositotta. Vigvari (2008) szerint ez lényegében konfliktus-decentralizalast jelentett:
ennek sordn a kozponti kormanyzatot koltségvetési és politikai szempontbdl is
tehermentesitették azzal, hogy érzékeny kozfeladatokat, megfeleld tdmogatas nélkiil az

onkormanyzati rendszerbe, mint ,,konfliktuskonténerbe’ tettek. (Vigvari, 2010)
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4. dbra Az onkormanyzati kiadasok szerkezete real értéken (Mrd Ft)
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Forras: IMF GFS alapjan sajat szamitas és szerkesztés

JelentOs feladatatrendezések 1995-ben és a 2012-t61 életbe 1épd reformok soran torténtek
(4. &bra). 1995-t61 jelentdsen novekszik az oktatas (azon belill is az 6vodai, altalanos
iskolai és kdzépiskolai oktatas), az egészségugy (jaro- és fekvobeteg ellatas), valamint a
szocialis juttatdsok sulya az onkormanyzati koltségvetésekben. Ezek jellemzden olyan
alapveté human szolgaltatasok, amelyek k6zos jellemzdje, hogy kotelez6en, mindenki
szamara koOzpontilag meghatarozott szolgaltatasminimumot kell biztositani, a
szolgaltatasok nyujtasa soran nincs sok mérlegelési lehetdség. E feladatok mérete ¢s sulya
jelent6és nyomads alatt tartotta az énkormanyzatokat, ami e feladatok koncentralodasat
okozta, pl. megsziintek a falusi iskolak, kisvarosi korhazak (Horvath et al. 2014). Tovabb
fiitétte a koncentralodast, hogy a telepiilési dnkormanyzatok atadhattak intézményeik
fenntartdsat a megyei ©Onkormanyzatok részére, amennyiben maguk nem tudtak

fenntartani 6ket.3” Az elaprdzddast elsésorban az dnkéntes korjegyzOségek, valamint az

% Viszonyitasi pont a 2010-es év. A pontositasra szoruld kategéridk magyarazata: az altalanos kiadasok
kozott szerepelnek a mashova nem sorolhatd kézkiadasok, az énkorméanyzati hivatal kiadasai, valamint a
kamatkiadasok; a gazdasagi szerepvallalassal kapcsolatos kiadas a tdmegkozlekedés, tavhdszolgaltatas és
az ivovizzel-ellatés; mig a kdrnyezetvédelem alatt taldlhatd a hulladék- és szennyvizkezelés.

37 Ez olyan anomalidkhoz is vezethet, hogy egy énkorményzat szimos nem kotelezé feladatot 1atott el, mig
egyes kotelezd feladatainak ellatasét atadja a megyei dnkorményzatnak (Kopényi et al. 2004)
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egyes 6nkormanyzatok kozott létrejott tarsulasok voltak hivatottak ellensulyozni.®® 2010-
re mar a helyi dnkormanyzati kiadasok 3%-a, az allami tamogatasok 6%-a tarsulasoknal
koncentralddott. Horvath et al. (2014) szerint ez volt az egyetlen nagyobb strukturalis
reform, amely eldsegithette volna a méretgazdasdgossagi szempontok érvényre jutdsat; a
2013-ban megvaldsult feladatatrendezés miatt azonban ez csak befejezetlen Kisérlet
marad. (Gyiran, 2016)

Az 1990-ben kialakult 6nkorméanyzati rendszer 2010-ig az allamhé&ztartason beltl 25%-
os részaranyt képviselt. (5. dbra) Annak ellenére azonban, hogy az 6nkormanyzati
alrendszer mérete csaknem folyamatosan ndvekedett, a redlértéken szamitott kiadasok
hullamzobb tendenciat mutatnak. Vegylk észre, hogy 1995-ben, amikor szamottevé
mértékben nétt a humanerdforrast igényld feladatok aranya, redlértéken jelentdsen
visszaestek az Oonkormanyzati kiadasok; a feladatatrendez6dés egy jelentés mozgastér

szlikiilés mellett ment végbe.

5. &bra Az 6nkormanyzati szektor kiadasai (Mrd Ft)
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Forras: IMF GFS és KSH adatok alapjan sajat szamitas és szerkesztés

A 2010-es kdzpontositési fordulat kdvetkeztében 2011-t61 kezdve egyre csokkentek az

onkormanyzati feladatok. Els6 korben a megyei és fovarosi egészségligy intézmények,

38 Ennek kereteit az 1997-ben elfogadott, a helyi Snkorméanyzatok tarsulasairol és egyiittmiikodésérdl szolo
CXXXV. térvény, valamint a 2004-ben elfogadott, a telepilési dnkormanyzatok tébbcéll Kistérségi
tarsuldsarol szol6 CVII. térvény teremtette meg. A témarol részletesen ir Laco (2005).
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majd késobb a teljes fekvObeteg-ellatas a kdzponti kormanyzat fennhatdsaga alé kerdilt.
A kozoktatasi feladatok — tobb Iépcsében — ugyancsak a kdzponti kormanyzathoz
kerultek, amely a Klebersberg Kdzponton keresztil, dekoncentralt tertileti szerveken
keresztill latja el az iskolai fenntartasi és szakmai feladatokat.®® A kézpontositas
eredményeképpen a megyei szint de facto megsziint (Jankovics, 2016), kizardlag
terliletfejlesztes-koordinacios feladatokat lat el. Az 6nkormanyzati szektor mérete pedig
a korabbi 25%-0s mértékrél 15% ala csokkent. Az Motv. 2013-t0l részletesen
meghatarozza az Onkormanyzati feladatokat. (13. 8 (1)). A torvény differencialt
feladattelepitést alkalmaz a févarosi onkormanyzatra, a fovarosi keriiletekre, a megyei,
valamint a telepiilési 6nkormanyzatokra. (19-27. §.) Azonban agazati szakmai torvények
tovabb arnyalhatjak a feladatellatas korét (Sivak et al. 2013).

39 A kozpontositas részleteirdl részletesen ir Hamvas et al. (2013).
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3.2. Az dnkorméanyzatok bevételi struktargja

A kialakitott forrasorientélt rendszerben az énkorméanyzatok 6nallé addkivetési jogkort
kaptak, amelyet az 1990-ben elfogadott C. torvény szabalyoz. Az 6nkormanyzatok csak
a torvényben foglalt adénemeket vethetik ki, amelynek alapja és maximalis mértéke
torvényileg is korlatozva van. Kivethetd vagyoni tipusu ad6 az épitményado ¢s a telekado.
Sajatos vagyoni tipust ado a laké&sokra, illetve lakéasbeérleti jogonként maganszemélyekre
kivetett kommundalis ad6. Nem vagyoni tipusi ad6 dolgozoi létszam alapjan
vallalkozasokat terhel6 kommunalis add, a vendégéjszakék alapjan maganszemélyekre
Kivetett idegenforgalmi add, illetve a vallalkozasok altal korrigalt arbevételik alapjan
fizetett idegenforgalmi ad6. A megyei dnkormanyzatok nem rendelkeznek adokivetési
joggal, a févaros pedig nem vethet ki olyan adot, amelyet fovarosi keriilet mar kivetett.*°
Az dnkorményzatok 2015. januar 1-t6l lehetséget kaptak un. telepulési ado Kivetésére,
amely barmilyen adétargyra vonatkozhat, feltéve, hogy arra nem terjed ki térvenyben
szabalyozott kdzteher hatdlya. A telepiilési adonak tovabba nem lehet alanya allam,
onkorményzat, szervezet vagy vallalkozas, igy az tulajdonképpen csak
maganszemélyekre vethetd ki. Az adomérték nincs korlatozva. A telepiilési adobol
szarmazoO bevételeket csak fejlesztési célra vagy szocialis ellatasokra lehet forditani.
(1990. évi C. torvény 1/A. 8) Ezen adonem a gyakorlatban azonban még terjedt el széles
korben: még 2018-ban is csak 72 6nkormanyzat vezette azt be. A gyakorlatot tekintve
elmondhat6, az ipartizési add jelenti a legnagyobb addbevételt az Onkorméanyzatok

szamara, a helyi add bevételek 80%-a szarmazik ezen adonembdl.

10. tablazat Az 6nkormanyzatok altal kivethet6 helyi adok tipusa

Maganszemélyek Véllalkozasok
Epitményado, telekadd, ]
Vagyoni tipusi ado maganszemélyek kommunalis adoja, Epitményado, telekad6

telepiilési add (2015-t61)

Ipartizési ado,
véallalkozasok kommunalis
adoja (2010-ig)

Idegenforgalmi add,

Nem vagyoni tipust ado telepilési ado (2015-t51)

Forras: Sajat szerkesztés

A f6varosi, a megyei, illetve a megyei jogu varosi onkormanyzatok nem adodjellegii sajat

bevetelként jogosultak az illetékekbol befolyt bevétel egy részére. A megosztas mértékét

40 A 2006. évi CXXXIII. torvény hatirozza meg a févéarosi énkormanyzat és a keriileti dnkorméanyzatok
kozotti forrdsmegosztas kereteit.
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és modjat a minden évben elfogadott kozponti koltségvetési torvény tartalmazta. A
szektor atalakitasaval parhuzamosan 2013-t61 megsziint a févarosi és megyei jogu varosi
onkormanyzatok illeték-bevételi részesedése. Tovabbi jelentésebb nem adojellegli

bevételt a birsagok, valamint a dijbevételek jelentik.

Az 6nkormanyzatok jogosultak atengedett adobevételekre, amely mértékét minden évben
a kozponti koltségvetési torvény rogziti. Az adomegosztasban a legnagyobb sdlyt a
személyi jovedelemadobol, valamint a gépjarmiladobol szarmazo bevételek teszik ki.
Mivel a kezdeti elképzelések szerint a személyi jovedelemadd teljes ©sszege a
tanacsokat/6nkormanyzatok illette volna, ezért a rendszer létrejottekor a személyi
jovedelemadd 100%-a Onkorméanyzati bevétel volt. A forrdsorientalt rendszer
megosztasra is kerllt an. helyben maradé és redisztributiv médon visszaosztott részre,
valamint az szja bevételek egyre nagyobb része kerilt egyéb kormanyzati transzferek
fedezeteként becsatornazasra. Tovabbi sajatossag, hogy az osztozkodas alapja a targyévet
megelézdé két évvel befolyt adobevétel.*! A gépjarmiiadé egy dnkorményzatok altal
beszedett kdzponti add, aminek mértékét az dnkormanyzat bizonyos hatarok kodzott
mérlegelheti. A megosztas aranyat — hasonloan a személyi jovedelemaddhoz — minden
évben a kdzponti koltségvetési torvény hatarozza meg. 2012-t61 a személyi jovedelemado
megosztasa megszlinik (a tamogatasi rendszer része lesz), mig 2013-t0l a beszedett
gépjarmiiado-bevételek csak 40%-a marad az 6nkormanyzatnal, a kordbbi (2003-tol
hatalyos) 100% helyett.

Megaéllapithatd, hogy az dénkorményzati bevételekben 2009-ig egyharmad-egyharmad
aranyt képviselnek a sajat bevételek, az egyéb szabad felhasznalasu forrasok, valamint a
kotott forrasok (6. abra). Az abran jeloltiik tovabba a szabad forrasokon belil a
visszaosztott szja bevételek sulyat; megallapithatd, hogy a szabad felhasznalasu
forrasokon belll egyre csdkken a szabad felhasznalasu normativak salya. Ez 2013-t6l
nyilvanvalova is valik: az szja megosztas megsziinésével jelentGsen visszaesik a szabad
felhasznalasu transzferek sulya. 2010 €s 2011 ko6zott n6 a kotott felhasznalasu forrasok
aranya, mig a sajat bevételek aranya csokken; ez nagyrészt az szja bevételek

visszaesésének koszonheté (mivel a megosztas alapja a két évvel korabban befolyt

41 Ezt egyes kritikdk burkolt megszoritasnak tekintik (két év alatt a beszedett add redlértéke lecsokken),
mig masok az allamhaztartas informacios fejletlenségével magyarazzak. Lasd pl. Vigvari (2008) és Kecskés
et al. (2005).
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adobevétel, azért a valsag negativ hatéasai is kétéves csusztatéssal jelentkeznek). Pozitiv
a sajat bevételek sulyanak novekedese; ez azonban nem az Onkormanyzatok
bevételnoveld intézkedéseinek eredménye. A csokkenés oka, hogy a kormanyzati
transzferek szamitasanal figyelembe veszik az adoer6-képesseget, ezzel a helyi forrdsok
redisztribucio fedezetévé vélnak. Ennek eredménye, hogy az onkormanyzatok a
hatékonysag javitasa helyett a bevételek maximalizalasaban lesznek érdekeltek (Sivak et
al. 2013).

6. abra Onkormanyzati bevételek az OECD besorolasa szerint (Mrd Ft)#2
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Forras: IMF GFS, zarszamadasi torvények és Gurnik et al. (2005) adatai alapjan sajat szerkesztés

Az Onkorményzati rendszer szlletésekor a tanédcsi rendszer finanszirozési
mechanizmusaira épilt a kodzponti finanszirozas. Ez volt az un. forrasorientalt
finanszirozas, amely lényege, hogy az 6nkorméanyzat szabalyozza a rendelkezésére allo
bevételeket azzal, hogy sajat bevételeket is tud mozgositani. A kormanyzati transzferek
nagy részét a szabad felhasznalhato, feladatmutatok (pl. népességszam) alapjan elosztott
normativ tdmogatasok jelentették. A folydsitott tdmogatasok 6sszege a feladatellatas

orszagosan mért atlagkoltség alapjan kertll meghatarozasra. A forrasorientalt rendszer

42 A besorolashoz elsésorban az IMF GFS adatbazisat hasznaltuk. Az adatbazist validaltuk az OECD, a
KSH, illetve a Magyar Allamkincstar aggregalt adatai alapjan. Ezt koveten az adatbazist megtisztitottuk
az adossagkonszolidacié — koltségvetéseken atfutd — tételeitdl. A személyi jovedelemado-bevételek
megosztasanak és felhasznalasanak meghatarozasahoz a koltségvetések zarszamadasi térvényeit, valamint
Gurnik et al. (2005) adatai vettiik alapul. A besorolast és az adattablat a 2. sz. fliggelék tartalmazza.
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elénye, hogy az Onkormanyzatok érdekeltek a feladatellatas hatékonysaganak
novelésében. 1999-ct kdvetden a helyi adoerd-képességet is figyelembe veszik a szamitas
soran, amivel e tamogatasok is redisztributiv jelleget kapnak; Vigvari (2011) véleménye
szerint ez de facto a forrasorientélt finanszirozas felszdmolasat jelentette. A rendszer
miikodése sordn egyre jobban nétt a kotott felhasznalasu tdmogatasok szerepe is, amelyek
adott kozfeladat ellatasat finansziroztak. A tdmogatasi cimek elaprdzodasa egyre jobban
megkototte az onkormanyzatok kezét a feladatellatasban,*® amelyek egyes teriileteken
Iényegében csak végrehajtdo szerepet hagytak az onkormanyzatoknak. Ez nevezi a
szakirodalom ,,pénz helyett szabalyozas™ gyakorlatanak, amely soran egyes kdzpolitikai
agazatok folyamatosan ugy decentralizaltdk kiilonbozé feladataikat, hogy a nyujtott
tamogatasok felhasznaldsat egyre inkabb megkototték. Az elvileg erdsen decentralizalt
rendszer igy Valt egyre recentralizaltabbd (creeping recentralization), aminek
kdvetkeztében a szabadon felhasznalhatd addbevételek és normativak stlya csokkent az
agazati normativakhoz képest (Vigvari, 2008). Keri (2005) egyenesen (gy fogalmaz,
hogy ,,az 6nkorméanyzatok nincsenek abban a helyzetben, hogy sajat akaratuknak és
szandékuknak megfeleloen hatdarozzak meg sajat koltségvetési kiadasaik szintjét” (139.
oldal) Az allami tamogatasok fenti atrendezddését a 6. dbra mellett az OECD tovabbi

adatai is alatamasztjak. (7. abra)

2 A kozfeladat-ellatassal kapcsolatos tamogatasi jogcimek szama 35-rél 136-re, mig a beruhazasi
tdmogatasokkal kapcsolatos jogcimek szdma 1-r61 9-re nétt 1990 és 2010 kozott.
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7. abra A kotott és szabadon felhasznélhatd normativ tamogatasok aranya (%)
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Ahogy azt a 6. abra is szemlélteti, 2013-t6l — a feladatelvonasok kovetkeztében — a
korményzati transzferek jelentdsen visszaestek. Maga a finanszirozds megkdozelitése is
megvaltozott: a 2013-t6l bevezetett (n. feladatfinanszirozasi rendszerben a feladatok
kiadasi igénye adottsag, amelyhez kozoétt felhasznalasu allami tdmogatasok keriilnek
folydsitasra. Cél a minél tobb tamogatas megszerzése és elkoltése, ami nem 6sztonoz
szolgaltatasjavitasra (Sivak et al. 2013). A kormanyzati transzferek megallapitasa soran
figyelembe veszik a telepiilésméretet, valamint az adoer6-képességet (azaz az elvart
adobevetelt), ezzel a kormanyzati tamogatasok redisztributiv jellege megmaradt. A
szabalyalapon folyositott tamogatasokat évente rogzitik a kozponti kormanyzat
koltségvetésérél szold torvényben. A szabadon felhaszndlhatd tdmogatasok aranya
jelentésen lecsokkent, a kormanyzati transzferek nagy része pedig kotott felhasznalasiuva
valt. 2013-t6l az Onkormanyzati gazdalkodast lenyegeben a kotott felhasznalasu
tdmogatasok és sajat bevételek hatarozzak meg: sajat bevételek sulya kb. 40%, mig a
kotott felhasznalasi tamogatasoké 50%. Ha figyelembe vesszilk, hogy azokat a
szolgaltatdsokat, amelyek esetén kilondsen fontos a szolgaltatasminimum, ami
alatamaszthatna a kotott felhasznalasa kozponti transzferek alkalmazasat, meg kevéshe
latszik indokoltnak a kotott felhasznalast tamogatasok ilyen nagyaranyl alkalmazésa.
Mindemellett egyre inkabb n6 a diszkreciondlis timogatasok aranya a finanszirozasban.
(15. és 16. abra)
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3.3. Az dnkorméanyzati vagyon

A liberdlis felfogast tikrozi, hogy az Otv. szolgéltatasszervezési kotelezettséget
hatarozott meg az énkormanyzatok szamara. Ennek eredmenye, hogy az 6nkormanyzat
helyben donthet a kozszolgaltatasok ellatasanak modjarél. Ennek egyik
kovetkezményeként a térvény lehetdséget adott onkormanyzati tulajdont vallalkozasok
alapitasara, amelyek feladata — a koltségvetési szervekhez hasonléan — kdzszolgaltatdsok
nyujtasa. JellemzGen olyan feladatok keriiltek ily modon e kvazi-fiskalis szektor felé
kiszervezésre, amelynek elldtdsdhoz jelentOs infrastruktura és/vagy eszkozpark volt

szlikséges, mint pl. a tdvhdszolgaltatds, tomegkdzlekedés, szemétszallitas.

A rendszervaltas egyik f6 célkitiizése az allami tulajdon lebontasa volt, amely cél
érdekében az Onkormanyzatok jelentds ingatlanvagyonnal gazdagodtak; ezzel
Iényegében a telepiilésen talalhato teljes tanacsi vagyon 6nkormanyzati tulajdonba kerdilt.
A sajat ingatlantulajdon egyrészt biztositotta az dnkormanyzati autondmiat, a kdzfeladat-
ellatas szabadsagat és Onallésagat, masrészt azonban a vagyonatadassal egyitt
fenntartasi, potlasi és kezelési kotelezettségek is az 6nkormanyzathoz kertltek, amelyek
sem pénzigyileg, sem szakmailag nem voltak felkészilve e feladatok ellatasara.
Amennyiben az onkormanyzatoktdl egyes feladatok visszavonésra kerlilnek, az a
fentiekhez hasonld6 mdédon magéaval vonja a kapcsolodd vagyon tulajdonosi jogainak
valtozasat. Ez tortént 2012-ben a megyei énkormanyzatok feladatainak elvonasa, illetve

2013-ban a telepiilési 6nkormanyzati feladatok csokkenése kivetkeztében. (8. abra)**

Ahogy arra kordbban mar utaltunk, az 6nkormanyzat egységes pénzalap a tanacsi
rendszer 6roksége, ami lehetdve teszi a mitkddési és felhalmozasi koltségvetések kozotti
atjarhatosagot. Ez lehetévé teszi a miikodési kiaddsok vagyonértékesitésbdl valod
finanszirozasat, ami az 1990-es évek masodik felétdl kezdve az 6nkormanyzati vagyon
feléleséhez vezetett. (Varga, 2005; Vigvari, 2008) A miikodés keresztfinanszirozasa az 0j
rendszerben sem szlinik meg; ugyan a MOtv. — 0sszhangban az aranyszabéllyal —

kimondja, hogy miikodési hiany nem tervezhet6 (111. § (4) bekezdés), de miikddési hiany

“ Erdekesség, hogy 2013-ban a kdzoktatas kdzponti feladatta valasa nem vonta magaval sziikségszeriien a
kapcsol6do vagyon kozponti tulajdonba kerlilését: a telepiilések ugyanis valaszthattak, hogy az ingatlanok
Uzemeltetését tovabbra is ellatjak-e. A szakmai és tizemeltetd jogkorok ily modon torténé szétvalasztasa
ugyanakkor jelentds fennakaddsokat hozott a feladat-ellatasban.
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alatt jogszabaly szerint ,,kiilsé finanszirozasu miikodési céli koltségvetési hidanyt kell
érteni.” (2011. évi CXCV. torvény 23. § (4))

A vagyonfelélés mellett a masik probléma az volt, hogy az énkorményzatok hatalmas
vagyonuk (az allami vagyon 55%-a 6nkormanyzati tulajdon)*® allaganak megdvasahoz,
karbantartdsahoz nem rendelkeztek elegendd forrassal: a tobb mint 10 ezer milliard Ft-0s
vagyon értékcsokkenése tébbnyire meghaladta a 200 milliard Ft-ot (6. abra). Ennek teljes
potlasara nagysagrendileg az dnkormanyzatoknak évente bevételeik 8,5%-at kellett volna
forditaniuk. *” Amennyiben e pdtlas nem torténik meg, az az eszkozok és ingatlanok
elhasznaldédasahoz, leromlasahoz vezet. Jol jelzi a probléma sulyat, hogy az
onkormanyzat belsd eladésodottsaga 2003 és 2017 kozott az ingatlanok tekintetében 769
milliard Ft-tal, a teljes eszkozallomany (immateridlis javak, targyi eszkdzok és
Uzemeltetésre atadott eszkdzok) tekintetében pedig 958 milliard Ft-tal n6tt. Sok esetben
az értékesités sem jelent megoldast, mert az énkormanyzati ingatlanok kb. 2/3-a nem
elidegenithet6.#® A vagyon potlasara a kormanyzati transzferek (pl. cimzett és
céltamogatasok) megoldast jelenthetnének, azonban Vigvari (2008) szerint e forrasok
jellemzden 0j kapacitasok létrehozasat tamogattak a meglévok felujitasa helyett. Ebbol
fakadoan a telepiiléseken az 1j beruhdzéasok és a meglévd vagyon allaganak romlasa
parhuzamosan, egymastol fuggetlendl zajlott. (Varga, 2005) A helyzeten pedig az EU-s
forrasok megjelenése sem javitott szamottevéen, €s azt az Uj jogszabalyi kornyezet sem

kezeli.

4 A jogszabalyi korlatozas féloldalasnak tekinthetd azzal, hogy csak a tervezésre fokuszal: igy egy fiktiv
bevétel tervezésével a miikddési hiany megsziintethetd, ugyanakkor az év végén még kialakulhat. A
Magyar Allamkincstar dnkormanyzati  beszamoldin  végzett szamitasok szerint 2016-ban az
Onkormanyzatok 20%-anak volt miikodési hianya; a vagyonértékesitésb6l szarmazd bevételek
figyelembevételével 15%-ra, mig az eléz6 évi pénzmaradvany figyelembevétel 1%-ra csokken a
forréshianyos 6nkormanyzatok aranya. (Vasvari, 2018) De jure forrashidny igy gyakorlatilag nem fordul
el6, azonban a forrashidny de facto még jelentékeny szdma énkorméanyzatot érint.

4 2013. végére vonatkozoan érhetdek el az utolsd, erre vonatkozo adatok a Magyar Allamkincstar
honlapjan. Akkor az énkormanyzati és a kzponti alrendszer teljes befektetett eszkdz allomanya 20.205
milliard Ft volt, aminek 55%-a az 6nkormanyzatok tulajdonaban volt.

47 Pitti (2005) szerint ez a helyzet a ,,22-es csapdaja™: az értékcsokkenés poétlasa csak a kozfeladatok
ellatadsanak rovéasara térténhet, azonban a pétlas elmaradasa is csokkenti a kdzfeladat-ellatas min6ségét.

48 Varga (2005) véleménye szerint, a forgalomképtelen vagyon magas aranya miatt nem viselkednek az
Onkormanyzatok valodi tulajdonosként. Ebb6l (is) kifolyolag a forgalomképes vagyon hasznositasat
folyamatos botranyok dvezték az elmalt kdzel harom évtizedben.
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8. dbra Az 6nkormanyzati vagyon és az értékcsokkenés alakulasa (Mrd Ft)*°
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Forras: PM és MAK adatok alapjan sajat szerkesztés

Pozitivum, hogy 2014-t61 az Onkormanyzatok pénzforgalmi szemlélet mellett
eredményszemléletli szamvitelt is végeznek, amely — mindamellett, hogy javithatja az
onkormanyzatok gazdasagi folyamatainak értékelhet6ségét és hitelképességik felmerését
a kiils6 finanszirozok szamara — az értékcsokkenést is feltlinteti kdltségként, ami azonban

nem garancia a vagyonelemek erodalédsanak megallitasara.

49 2013-ra vonatkozoan negativ éves értékcsokkenés érték szerepel az aggregalt onkormanyzati
beszamoldban, ezért arra az évre vonatkozdan az értékcsdkkenési adatokat nem tiintettiik fel.
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3.4. Az dnkormanyzati beruhazasok

Az EU-27-ek tobbségében 50% kozeli vagy azt meghaladd az ©nkorméanyzatok
kdzberuhdzasokban kimutathato részesedése (Vigvari, 2011). Ez alol Magyarorszag sem
volt kivétel: az allami vagyonbol valo részesedesikkel aranyosan az 6nkormanyzatok
valdsitottdk meg az allami beruhdzasok 50%-at. Vasvari (2013a) arra — a bels6
eladésodottsag mértékének ismeretében nem meglep6 — kdvetkeztetésre jut, hogy
alacsony a részaranya azon énkormanyzati projekteknek, melyek kozvetlenil, révid vagy
hosszl tavon javithatjak az énkormanyzatok pénziigyi kapacitasat. A legtébb esetben —
amennyiben van — bizonytalan és sok tényezotdl fiiggd, alacsony pozitiv hatasrol
beszélhetiink, s6t egyes beruhazasok fenntartasa, tizemeltetése negativ cash-flow-t jelent
az onkormanyzat szamara.®® A 2000 és 2010 kozott megfigyelheté tendencia 2011-ben
megtort: az onkormanyzati feladatok atrendez6désével, valamint a pénziigyi mozgasteér
csokkenésével az onkormanyzatok sllya az allami beruh&zasokon nagysagrendekkel
alacsonyabb szintre esett vissza: 2018-ban az dnkormanyzatok mar kevesebb, mint az
allami beruhazasok negyedét valositottak meg. (9. abra) A 2016. eévi csokkenést ugyan
magyarazhatja a beruhazasi tdmogatasok jelentés visszaesése (lasd késébb 16. abra),
azonban a tendencia 2017-ben tovabb folytatddott. A csokkenés oka ezért egyrészt a
kozponti korményzat beruhdzasi aktivitdsanak jelentés ndvekedése, valamint a
korlatozott hitelfelvételi lehetéségek miatt csokkenhetett a sajat er6bél megvaldsitott

onkormanyzati beruhdzasok volumene.

%0 |dczak-Musiatkowska (2019) lengyel példan mutatja be, hogy milyen a karakterisztikdja a megtériild
Onkormanyzati projekteknek.
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9. dbra A kdzponti korméanyzat és az 6nkormanyzatok brutté-all6eszkdz
felhalmozasa (Mrd Ft)
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Forras: Vasvari (2019a)

Rodden et al. (2003) és Dafflon (2010) szerint az ©nkormanyzati beruhazasok
visszaszorulasaval ndvekedhet a kbzponti kormanyzat befolyasa a helyi beruhdzasokra.
Ezt a magyar példa is aldtdmasztja: az Uj éréban a kdzponti korményzat szamos, helyi
érdekeket kielégit6 fejlesztési programot valdsit meg. Ennek 6t f6 kovetkezménye van:
egyrészt nyilvanvaloan sziikiil az dnkormanyzatok autondmidja, kiszolgaltatotta valnak a
kdzponti dontéseknek. Masrészt a tavolsagbol adodoan a kdzponti kormanyzat keveshé
informalt a helyi fejlesztési igényekr6l, amibdl kifolyolag a kinalat eltérhet a kereslettol.
Harmadrészt fennall a lehet6sége, hogy a kozponti korméanyzat dontéseit politikai
szimpatia, vagy lobbitevekenység alapjan hozza meg, ami hatranyos helyzetbe hozza a
kimarado telepiiléseket. Negyedrészt e beruhazasoknal nem kovetelmény, hogy a
beruhazassal megvalosulo kapacitasok mitkodési kiadasa biztositott legyen — ellentétben
a hitelbdl megvaldsuld beruhazasokkal. Ez konfliktushoz vezethet a tekintetben, hogy ki
Uzemeltesse a létrehozott G létesitményeket, vagy milyen forrasbol torténjen az
allagmegovas/felujitds. Ez nyomast helyezhet az Onkorméanyzati koltségvetésekre.

Otodrészt az 6nkormanyzati beruhazasok finanszirozasaban nem valdsul meg a pay-as-
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you-use elve (a generaciok igazsagos teherviselése); a helyi beruhdzésok kiadasait

azonnal (pay-as-you-go) az orszag teljes lakossaga viseli (v.0. 4. tablazat).

Az 6nkormanyzati beruhazasok finanszirozasi strukturajat mutatja be a 10. abra: a pozitiv
tartomanyban a koltségvetési forrasokat (miikddési tartalék, sajat felhalmozasi bevételek,
tdmogatasok, ezen belul az EU-t6l kapott finanszirozas), azaz a jelen generacio terheit,
negativ tartomanyban pedig a felhalmozasi kiadasokat tintettik fel. A két oldal
egyenlegét szaggatott vonallal jeldltik; ez a tartalékok felhasznalasa esetében a mult,
hitelfelvétel esetén a jové generdciodinak tehermegosztasba vald bevonasat jelenti.>! Az
Oonkormanyzati rendszer els6 két évtizedében a valasztasi évek ritmusaban valtozott, hogy
a beruhdzasok finanszirozasaban mennyire tdmaszkodnak kiils6 (koltségvetésen kiviili)
forrasokra (egyuttal torekszenek a jelen generaciok kimélésére). Ezt tovabb fokozta, hogy
a 1996-t0l bevezetett hitelfelvételt korlatozo jogszabalyi torekvések is a belsé eréforrasok
(pl. vagyonértékesités) felé terelték az onkormanyzatokat.>? Ez alapjan elmondhatd, hogy
a beruhédzasok finanszirozdsa — felyjitasokon talmenden is — jellemzden a jelen
generaciokat terhelte. Azonban jelentds eltolodas tapasztalhatdé abban, hogy a
beruhazéasok terhei térben hogyan jelentkeztek. 1990-2009 kozott a beruhdzasok kb.
kétharmadat a miikodési megtakaritasok és a sajat felhalmozasi bevételek finansziroztak,
csupan a fennmaradé egyharmad szarmazott beruhazasokra kapott timogatasbol. Kivételt
a valasztasi évek jelentenek, amikor jelentésen megugrik a tamogatasok stlya a
finanszirozasi struktiraban. 2010-t61 egyharmadra cs6kkent a helyi er6feszitések szerepe,
ami nagyrészt az EU-tamogatasok térnyerésének koszonhetd. Ezzel parhuzamosan a
terhek idobeli megosztdsdnak aranya is csokkent, ami Osszefiigg az Onkorményzati
hitelfelvétel aktiv korlatozasaval, illetve a 2011 és 2014 kozott zajlott addssagatvallalasi

folyamattal.

51 A helyzetet némiképp arnyalja a tartalékok képzésének forrasa: amennyiben a tartalékok banki forrashol
szarmaznak (mint ahogy az tortént 2007 és 2010 kozott a kdtvénykibocsatasok soran), gy azok a jovo
generéciok megtakaritasai, mig az egyes beruhdzasok megvaldsitasara kapott timogatasok felhasznalasig
ugyancsak novelik a tartalékokat (mint ahogy az megfigyelheté 2017-ben).

52 Ezen id6szak vagyongazdalkodasi aspektusaival részletesen foglalkozik Vigvari (2007).
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10. &bra Az 6nkormanyzati beruhézésok és felujitasok finanszirozasi struktaraja
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Forras: Vasvéri (2019a)

% A felhalmozasi bevételeknél a részletes bontas 2001-t51, a felhalmozasi kiadasoknal 2003-tdl all
rendelkezésre. Az egyéb tdmogatasok szadmitott érték: az dsszes felhalmozasi bevételbdl levontuk a sajat
felhalmozasi bevételek és az EU tdmogatasok Osszegét. A sajat felhalmozési bevételek nagy részét az
ingatlanértékesités teszi ki, de ide tartozik minden privatizacios bevétel.
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3.5. Az 6nkormanyzatok hitelpiaci kapcsolatai

Az 1990-ben megszuletett ©nkormanyzati rendszer legliberdlisabb eleme az
onkorméanyzatok pénziigyi kapcsolatainak szabalyozasa volt. A pénzgazdalkodas
decentralizalt, az 6nkormanyzatok Kkikerlltek az an. kincstari korbol, igy maguknak
kellett gondoskodniuk szamlavezetésiikr6l és a likviditismenedzsmentrél. Teljes
hitelfelvételei szabadsaguk volt, akéar devizaban is eladésodhattak, annak ellenére, hogy
nem rendelkeztek ehhez természetes fedezettel. Kezdetben még az énkormanyzatok
fizetésképtelenségének esetére sem volt szabalyozas, az Otv. egyetlen relevans bekezdése
arra vonatkozott, hogy a veszteséges gazdalkodas kdvetkezményei az énkormanyzatot

terhelik, kotelezettségeiért az allami koltségvetés nem tartozik felelosséggel.

E megkdzelitésben eldszor 1996-ban tortént valtozas, amikor egyszerre két ponton
szigoritottdk az 6nkormanyzati hitelfelvételt: egyrészt elfogadtak az énkorméanyzatok
adossagrendezésérdl szol6 torvényt,>* amely az 6nkormanyzati fizetésképtelenség esetén
kovetendd eljarast hatarozta meg. A torvény — egyezseg hianyaban — hitelezék
kovetelésének minél teljesebb kielégitése érdekében Kkilatasba a helyezte az
Oonkormanyzat forgalomképes (kotelez6 feladatellatdshoz nem kétddd) vagyonelemeinek
likvidalasat, amely erésitette az 6nkormanyzatok koltségvetési fegyelmét (Gal, 2011).
Masrészt az Otv-ben korlatozasra keriilt az 6nkormanyzati hitelfelvétel nagysaga. Egy
onkormanyzat adossagot keletkezteté éves kotelezettségvallalasanak felsé hatara a
korrigalt sajat bevétel, ami a rovid lejaratu kotelezettségek (t6ke- és kamattorlesztés,
lizingdij) adott évre esO részével csokkentett sajat bevétel éves eldiranyzatanak 70%-a.
(88. 8 (2)-(3)) A szigoritast elsésorban a fokozodd allamhéztartasi gondokkal
magyarazték, és igy az alapvetden makrogazdasagi stabilitasi célokat szolgalt: 1995-ben
a magyar allamhéztartas csdd kozeli allapotba jutott, aminek eredményeképp vezették be
a Bokros-csomag megszoritd intézkedéseit (Vigvari, 2008). Jokay et al. (2004) ezt azzal
egésziti ki, hogy 1995-re elkezdtek mutatkozni az  Onkorméanyzatok
fizetésképtelenségének jelei; tobb esetben a kdzponti kormanyzattdl valo segitségkérésre
is sor kerilt. Ezért a kdzponti korméanyzat az addssagrendezési torvénnyel végleg tisztazni

akarta a felel0sségi kérdéséket, és ezzel a kimentés ellen kotelezodott el.

541996. évi XXV. torvény a helyi onkormanyzatok adéssagrendezési eljarasarol. A folyamatot részletesen,
esettanulmanyokkal szemléltetve mutatja be Hamvas et al. (2013)
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11. dbra Az 6nkorményzatok hitel és kétvényalloméanya (Mrd Ft)%
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Forras: MNB adatok alapjan sajat szamitas és szerkesztés

A 11. abra jol szemlélteti az 1994-ben megindulé eladdsodasi folyamatot, amely 1996-
tol lassulni kezdett; a bevezetett intézkedések kezdetben megtették a hatasukat. A
beruhazasokat jellemzden az Onkormdanyzatok vagyonértékesitésbdl vagy mitkodési
tobbletiikb6l finansziroztak. Az 6nkormanyzatok a ,,draga hitelek jo részét »kivaltottak«
eszkozértekesitési bevételekkel.” (Kopanyi-Vigvari, 2003:11). Masik kdvetkezmény,
hogy a likvid hitelek allomanya 1996-td1 kezdve névekedésnek indult, aminek oka, hogy
azok kivételt képeztek a hitelfelvételi szabalyok aldl. A 2000-es években egyre tobb
tanulmany tesz javaslatot arra, hogy az énkormanyzatok hitelképes(ebb)é valjanak annak
érdekében, hogy javuljon az EU-t6l szarmazd fejlesztési forrasok abszorpcidja.®®
(Kopényi et al. 2004) A hitelezesi fordulat be is kdvetkezett. Makay (2004) szerint ennek
oka a kormanyzati transzferek csokkenése (Jankovics, 2016),%” a vagyonértékesitésbdl

szarmazo potencidlis bevételek csokkenése, valamint a ndvekvd igény a nagyobb méretii

% 2011-t61 nem tiintettiik fel kiilon az atértékeléseket, mert az MNB erre vonatkozé adatai nem
konzisztensek.

%6 Vigvari (2005a) ugyanakkor mar ekkor felhivja a figyelmet, hogy az EU csatlakozas kovetkezményeként
Magyarorszag szamara iranyaddva valt nominalis konvergencia (allamhaztartasi hiany és allamaddssag
csokkentése), valamint a redl konvergencia, azaz az EU forrasok abszorpcidjaval az életszinvonal ndvelése
(pl. beruhazasokon keresztiil) egyszerre nem teljesitheto.

572003 és 2006 kozott jelentds mértékben nétt az dnkormanyzati hidny, ezzel egyiitt az Gnkormanyzatok
hozzajarulasa az allamhéztartasi hianyhoz (Vasvari, 2013c). A Belugyminisztérium szerint a 2005 és 2010
kozott 1400 milliard Ft kivonas tértént az 6nkormanyzati szektorbél. (BM, 2016)
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beruh&zasokra. Vigvari (2005b) hozzateszi, hogy a kiils6 forrasok iranti kereslet oka az
EU csatlakozasbol szarmaz6 forrasok lehivasahoz szilkséges Oneré megteremtése is.
Ugyanakkor empirikusan igazolhatd, hogy 2010-ig elsésorban sajat forrasbol valosultak
meg az dénkorméanyzati projektek (Vasvari, 2013a), amit az is aldtdmaszt, hogy 2010.
majusaig 6sszességében csak a forrasok 37,5%-a kerilt lehivasra. (Hajnal-Medve-Balint,
2016) Tovabb fiithette az 6nkormanyzatok hitelfelvételi kedvét, hogy a devizaforrasok
kamatkdryezete igen kedvezd volt.® A lakossag devizaban torténd eladosodasaval
parhuzamosan az Onkormanyzatok eladdsodasa is kezdetét vette, amely regiondlis

eloszlasat tekintve jelentds koncentraciot mutat. (12. abra)

12. dbra Az 6nkormanyzati adossagallomany regionalis eloszlasa, 2010 (Mrd Ft)

Forras: MAK adatok alapjan sajat szamitas és szerkesztés

Az 6nkormanyzatok eladdsodasat tovabb flitdtte a kdtvények térnyerése, amely a 2004-
es EU csatlakozassal kapcsolatos jogharmonizacio keretében mentesilt a kozbeszerzés
alél (2004/18/EK iranyelv). A kotvénykibocsatas ez esetben — szemben a nemzetkozi
gyakorlattal — burkolt hitelfelvétel volt: jellemzben a kibocsatast lebonyolité bankok egy
maguk jegyezték le az onkormanyzati kdtvényeket, amelyeknek nem alakult Ki
masodlagos piaca. A kotvénykibocsatas eldnye, hogy a hitelfelvétellel szemben nem

keriiltek a felhasznalési célok szigorian meghatarozasra: a lebonyolitast kdvetden a teljes

%8 Errél részletesen ir Schepp-Szab6 (2015) és Schepp-Pitz (2016).
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0sszeg rendelkezésre allt az 6nkormanyzat szamlajan, amivel szabadon gazdalkodhatott.
Ezt alatamasztja, hogy a 2007 és 2008 els6 fele kozott lezajlott kotvenykibocsatasi boom
soran®® bevont forrasok 10%-a miikddési céli, mig 40%-a nem célhoz kotott volt (Gal,
2011). Ugyanakkor e forrasok jelentds része nem keriilt azonnal felhasznalasra, azokat
tartalékként az 6nkorméanyzatok forint eszkdzokbe (pl. bankbetét) fektették. A jellemzéen
devizaban denominalt kotvények utan fizetendd és a betétek utan kapott kamatok
kiilonbségébdl adodoan az dnkormanyzatok bevételt realizaltak (carry trade). A forrasok
nagy része végll a pénziigyi valsag kitorését kovetden kerllt felhasznalasra.®® 2011-t51
kezdetét vette a kimentés hdroméves id6szaka, amely végiil 2014 els6 negyedévében
zarult le. 2012-t61 szigorodott a hitelfelvételi korlat, valamint aktiv kdzponti kontroll
szabalyozza az Onkormanyzatok hitelfelvételét. Ennek koszonhetéen 2014-t61 kezdve,
kontrollalt — azonban egyre gyorsulé — tempdban vehetnek fel hitelt az dnkorméanyzatok.
(11. &bra)

3.5.1. Sikertelen kisérletek a kdltségvetési korlat keményitésére

Az 1996-ban bevezetett két jogszabalyi intézkedés, a piaci mechanizmusokat
meger6siteni kivant adossagrendezési eljaras, illetve a hiearchikus mechanizmusokat
erésitendo hitelfelvételi korlat, nem valtotta be a hozza fiizott reményeket, aminek okai a
két eszkoz alapvetd gyengeségeiben rejlik. Az adossagrendezési eljaras jellemzden csak
kisebb teleptléseknél indult, azoknal sem nagy szamban, ami abbdl fakad, hogy az eljaras
mind hitelezOktdl, mind az 6nkormdanyzattol tul nagy aldozatot var el. Egyrészt az eljaras
alatt az Onkormanyzat autonomidja szlkiil, csak kotelezd feladatok lathatoak el,
beruhazasok nem indithatéak. Masrészt a hitelezok nem lattdk biztositva, hogy egy
hosszU eljaras soran — szamos tovabbi hitelez6 bevonasaval — nagyobb megtérilést
érnének el, mint kétoldalu targyaldsok soran. Eljards induldskor tovabba minden
kovetelés lejartta valik, fuggetlenil attdl, hogy az eljarasba bejelentették-e. Amennyiben
egy hitelez6 nem latta biztositottnak, hogy kovetelése megfeleld mértékben kielégitésre
kerul az eljaras soran, ugy donthetett amellett, hogy nem jelenti be az eljarasba, aminek

teljes 6sszegét érvényesithette az eljaras lezarulta utan (fuggetlendl attol, hogy az eljaras

% Ebben kozre jatszhattak a kozponti kormanyzat 6nkormanyzati hitelfelvétel korlatozasara (T/4320.
szamu torvényjavaslat, 2007. november 9), valamint ipar(izési ado megsziintetésére vonatkozo javaslatai
(Vigvéri, 2006), amelyek végul nem Iéptek hatalyba.

60 Ez adott l6kést 2010-ben a kiadasok hirtelen megugrasanak, aminek kévetkeztében 2010-ben a kdzponti
kormanyzat elvétette az allamhaztartasi hianycélt. Ennek kapcsan élénk diskurzus alakult ki a portfolio.hu
hasabjain. Errdl lasd Madar (2013), Romhanyi (2013) és Vasvari (2013b).
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milyen eredménnyel zarult a hitelez8k részére). Ertelemszeriien az 6nkorméanyzat és a
kitettségek méretének novekedésével e hatasok egyre fokozodnak. Az, hogy csak az a két
fél kezdemenyezheti az eljardsok inditadsat, amelyek annak inditdsaban jelentGs
mértékben ellenérdekeltek, oda vezetett, hogy csekély szamban indult adéssagrendezési
eljards 1996 és 2018 kozott. A szakirodalom (pl. Jokay et al. 2004) kezdetben
eredménynek tekintette, hogy kevés eljaras indult; ezt akkor a torvény megel6zd és
fegyelmez6 erejének tulajdonitotta. Jokay—Veres-Bocskay (2009) azonban mar ugy
vélekedik, hogy kdzponti kormanyzat kimentésére vonatkoz6 varakozas az oka annak,
hogy nem a hitelezOk kezdeményezik az eljaras meginditasat. Az eljarasok elmaradasa
nem transzparens alkukra 6sztonozhet, konzervélhatja a nem hatékony feladatellatast,

elodazza a dontéshozok feleldsségre vonasat.

A hitelfelvételi korlat az addssagrendezési eljarassal szemben nem a piaci
mechanizmusokat, hanem az 6nkormanyzati gazdalkodas feletti jogszabalyi kontrollt
hivatott erésiteni. Mivel a megsertéséhez nem kapcsolodott szankcio, az gyakorlatilag
csak iranymutatés volt az onkormanyzatok ¢€s a hitelezOk szdmara. Mindemellett a korlat
kimondottan megenged? is volt: Homolya-Szigel (2008) szamitasai szerint az 2006-2008
kozott lezajlott eladosodasi hullamon talmenden még 2800-4000 milliard Ft tovabbi
adossagot halmozhattak volna fel az 6nkormanyzatok. Ez kb. négyszer akkora allomanyt
jelent, mint ami végil atvallalasra kertlt. E hianyossagokon felll a szabalyozés tébb
kiskapura adott lehetdséget. A korlat ugyanis targyévi sajat bevételt hasonlit targyévet
terheld adossagszolgélathoz; mind a szamlald, mind a nevezd jelentés mértékben
valtozhat a futamidé alatt, akar szandékoltan is, pl. a torlesztési moratérium
alkalmazasaval, amit a szabalyozas nem kezel. A szabalyba a mérlegen kivili tételek (pl.
kezességvallalasok, PPP) nem tartoztak bele, ami lehetdvé tette tobbek kozt az
onkormanyzati tulajdonu tarsasagok utjan torténd hitelfelvételt. Mivel a likvid hitelekre
a szabalyt nem kellett alkalmazni, t6bb Onkorméanyzat folyamatosan gorgetett és
megujitott hitelekkel biztositotta kiilsé finanszirozéasat. 2012-tdl jelentdsen szigorodott a
hitelfelvételi korlat szamitasanak maodja. Ezek kozil leglényegesebb, hogy az Uj szabaly
szerint sajat bevételek korabbi 70%-o0s mértékével szemben 50%-ig terjedhet a hitelek
adossagszolgalata, aminek a teljes futamidd alatt meg kell felelni. A szabalyozas
figyelembe veszi a mérlegen kivili tételeket is. A kdzponti kormanyzat hitelfelvételre

vonatkoz6 dontésének egyik feltétele a hitelfelvételi korlat teljesitése.
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3.5.2. A kereskedelmi bankok hitelezési dontései

Az onkormanyzatok 2006 és 2008 kozott lezajlott minden korabbit meghalado
eladdsodéasi hullama nem valdsulhatott volna meg az lakossag és a hitelezok erkolcsi
tdmogatasa nélkil. Ennek oka, hogy az 6nkormanyzatok fundamentumaiban — ahogy ezt
korabban lattuk — nem tortént olyan valtozas, ami a hitelképességet jelentGsen javitotta
volna. S6t, ebben az idészakban jelentésen sziikiilt az dnkormanyzatok koltségvetesi
mozgastere. A hitelezés felfutasat ezért parhuzamosan tamogathatta a bankok kockazati
étvdgyanak — ez iddszakra altalanosan is jellemz6é — novekedése, illetve a kimentésre
vonatkoz6 varakozas, amelyet a gyenge jogszabalyi kornyezet nem tudott eredményesen
korlatozni. Az énkorméanyzati gazdalkodas a koltségvetési fegyelem és a kdzponti
kontroll kozott lebegett. Ez azonban a puha koltsegvetési korlat terllete. (lasd 8. tablazat)
Ebbdl kifolydlag az dnkorményzatok eladosodésa az dnkormanyzatokon, a hitelezokon

¢s a kimentésre vonatkoz6 varakozasaik erésségén mulott.

Az onkorméanyzati hitelkihelyezéseket — a jogszabalyi elGirasoknak megfelel6en —
megeldzi egy formalis adosmindsitési procedura, azonban a hitelezési dontések nem ez
alapjan szuletnek meg (Gal, 2011). Az informé&cids aszimmetria és a kozponti fliggdség
miatt az Onkormanyzatok cash-flow-ja nehezen tervezhet6, ami a cash-flow alapl
finanszirozast megneheziti (Homolya-Szigel, 2008). Mindezek ellenére az
onkormanyzati tigyletek meglehetésen alulfedezettek: mig 2000-ben csak a Kitettség
25%-a volt fedezetlen, addig 2008-ra ez az arany 83%-ra, mig 2011-re 87%-ra nott.
Elmondhatd, hogy az 6nkormanyzati hitelezés nem tiikrozte a cash-flow vagy a fedezeti
alapu hitelezés szempontjait. Ennek oka, hogy ,,a bankok abszolit mertékben
alacsonynak itélik meg az dnkormanyzatok hitelezésének kockazatait annak ellenére,
hogy a banki szakértok 2008-ban még nem biztak a kodzponti korméanyzat
segitségnyljtasaban (Homolya-Szigel, 2008:28). Gal (2011) szerint azonban az
eladosodasi hullam egyértelmtien feltételezi az implicit allami garanciat, amit az is
erdsithetett, hogy az dnkormanyzati adossag jellemzden a nagyobb onkormanyzatoknal
koncentralddott (,,too big to fail””). Az alacsony kockazatészlelést ezen felil az
onkormanyzati Kitettségekre képzett értékvesztés, valamint — kockazatalapu arazas esetén
— a kamatfelar is tukrozi. E16bbi kapcsan elmondhatd, hogy az dnkormanyzatok nem
teljesitd portfoliojanak értékvesztéssel fedezett aranya jelentdsen alulmulta a teljes banki
nem teljesit hitelportfolioban mért aranyt. A kamatfelarak kapcsan Aczél-Homolya

(2011) azt allapitja meg, hogy a svdjci frankban denomindlt kdtvények kamatfelara O és
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150 béazispont kozott alakult, amelyek még a svajci 6nkormanyzatok altal kibocsatott

kotvényeket is alulmulja.

13. &bra A kereskedelmi bankok 6nkormanyzati Kitettségének fedezettsége (%) és
a hitelalloméany valtozasa (Mrd Ft)

100% 1500
. (ngatian === Eqyéb
=== Garancia, kezességvallalas == Nem fedezet kitettség 87%
Hitel és kotvényallomany, Mrd Ft (JT) 83% —
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Forréas: Gal (2011), Aczél-Homolya (2011) alapjan sajat szerkesztés

A bankok varakozasaival kapcsolatos fenti megallapitdsokat az MNB hitelezési felmérése
is alatamasztja.®* 2009Q2 és 2010Q2 kozdtt az Onkormanyzati portfoliomindség
romlasaval egyidejlileg a kihelyezni kivant mennyiség novekedett. Hasonldo — de
ellenkez6 el6jelti — egyltt mozgas tortént az addssagatvallaldssal érintett években: azaz
javult a portfoliomindség, de csokkent a kihelyezni Kkivant mennyiség. Az (j
onkormanyzati rendszer els6 éveiben pedig mind a fedezeti kdvetelmények, mind a
hitelképességi elvardsok csokkentek, annak ellenére, hogy az ©nkormanyzatok

hitelképessége nem valtozott, st akar csokkenhetett is.

A kimentés el6tt a bankok hitelezési dontéseit jelentés mértékben befolyasolhatta a
kimentésre val0 varakozas. Ez nem valtozott az 0j 6nkormanyzati rendszerben sem, amit
a korabbi kimentés, valamint a hitelfelvételek kozponti jévahagyasanak tapasztalatai,

utobbibdl eredeztetett implicit allami garancia (Ujra) tovdbb fokoz. Ennek

61 Az onkormanyzati hitelezési folyamatokkal kapcsolatos felmérést hét finanszirozd kereskedelmi bank
szakértdivel készitik el, amelyek atlagosan 96%-0s részesedéssel rendelkeztek az Onkorményzati
hitelpiacon. A felmérések 2008. 2. féléve és 2014 3. negyedéve kozotti idészakot olelik fel. A hitelezési
felmérésrél és a modszertanrdl bdvebben: https://www3.mnb.hu/penzugyi-stabilitas/publikaciok-
tanulmanyok/hitelezesi-felmeres
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kovetkezménye, hogy a kozeljovében valdszinlileg tovabbra sem a piaci

mechanizmusokon fog malni az dnkormanyzati eladésodas.
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3.6. Az dnkorméanyzati adéssagkonszolidacio

Az 6nkorményzati szektor atalakitasaval parhuzamosan sor kerilt az 6nkorményzatok
kimentésére, a teljes onkormanyzati adossagallomany kozponti kormanyzat altali
atvéllalasara, vagy eldtorlesztésére. A 2011 és 2014 kozott zajlott kimentés soran a
kdzponti kormanyzat négy Iépésben, altalanosan és teljes kortien atvallalta minden

onkormanyzat addssagat.®?

11. tablazat A 2011-2014 kozott lezajlott 6nkormanyzati kimentés f6bb adatai

- . Erintett dnkorményzatok szama Sl
} Erintett AdOsSATAL Konszolidacio Atvallalis
Utem onkormanyzati véllalés%an Onkormanyzatok 5 mértéke Idépont meértéke
kor erintettek adossag nélkal (Mrd Ft)
Megyék Minden megye 19 0 19 196 2011.12.30 100%
Teleptlések Stgﬁgjfe:éﬁf 1700 1181 2881 74 20121228 | 100%
1. Utem 5?32;&:25:“ 277 19 296 610 2013.06.28 | 40-70%
Telepiilések I. item 6sszesen 1977 1200 3177 684
Tel'le%‘:'eerffk Minden telepiilés 509 2668 3177 457 2014.02.28 | 100%

Forras: MAK és BM adatok alapjan sajat szamitas és szerkesztés

Ahogy az vérhato volt, megoszlottak a vélemények a tekintetben, hogy indokolt volt-e a
teljes korti, 6sszesen 1337 milliard Ft volumenii kimentési akcid. Lentner (2014) és
Molnéar-Hegediis (2018) véleménye szerint ez elkeriilhetetlen volt az 6nkormanyzatok
folyamatos és fenntarthatdé milkodéképességének biztositasahoz. Jankovics (2016) és
Horvath et al. (2014) véleménye szerint azonban a Magyarorszagon lezajlott altalanos,
teljes korii és feltétel nélkiili®® adossagkonszolidaciot nem elézték meg stlyos,
szektorszintli pénziigyi gondok. Kornai (2014) ramutat, hogy az 6nkormanyzati ad6ssag
82,6%-a 150 dnkormanyzatnal gyilt fel (az 6nkormanyzatok 4,7%-a), igy a 2013-tdl
novekvé adossagszolgalati terhekb6l (Aczél-Homolya, 2011) fakaddan csak egy sziik,
nagyobb sajat bevétellel rendelkez6 kornél jelentkezett volna kiszoritasi hatas. Az
onkormanyzati hiany ugyan rekord szintet ert el 2010-ben (Vasvari, 2013c), azonban e
hiany csaknem feléért a megyei jogu varosok és a kertletek, azaz kevesebb, mint 50
onkorméanyzat felels.®* igy a kimentés tulajdonképpen egy differencialtan nydjtott

nemzeti ajandéknak tekinthet6: nemzeti ajandék azoktdl az Onkormanyzatoktol és

62 A lebonyolités technikai részleteit részletesen bemutatja Lentner (2013, 2014).

63 Aldoz6 (2016) szerint az ipartizési addé kormanyzati transzferekbe valo beszamitisat lehet az
addssagkonszolidacio kozponti koltségvetésre nehezedd terheinek a megosztasanak is tekinteni.

64 Bz oOsszefiigghet azon kozfeladatok alulfinanszirozottsagaval, amelyek jellemzdéen csak e nagyobb
teleplléseket érintik (pl. tdmegkdzlekedés).
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lakosaiktol, akik adossag nélkul (lasd 11. tAblazat) vagy az atlagos mérték alatt addsodtak
el. Kornai (2014) kisérletet tesz a nemzeti ajandék becslésére: szamitasai szerint az atlag
alatt eladdsodott telepulések lakosait 113,4 milliard Ft kar érte. (12. tablazat) A kdzponti
kormanyzat 0Osszesen 43,6 milliard Ft tamogatast biztositott palyazat utjan azon
onkormanyzatok részére, amelyek nem rendelkeztek adossaggal, de azok az
onkorményzatok, amelyek eladdsodottsaga nem érte el az atlagos szintet, és ebbdl
kifolydlag érte Oket hatrany, nem részesiiltek karpétlasban. Az erkolesi hatasok
jelentések: nem vontak felelGsségre azokat, akik konnyelmiien gazdalkodtak, a korabbi
eladosodasi hullam nagy nyerteseit nem sljtottdk szankcidk. Sulyosan sériltek a

méltanyos elosztas elvei.®

12. tablazat A takarekos 6nkorményzatok szamara ,,elveszett nemzeti ajdndek”
becslése az egy fore juté adéssag alapjan®®

501-100eFt | 20 eFtvagy IS
kevesebb adossag
Onkormanyzatok szama 218 1460 1215
,Elveszett nemzeti ajandék” (eFt) 25 289 564 155 710 967 61 257 852
1 fére juto ,,elveszett nemzeti ajandék’ (eFt) 18,3 46,7 48,4
E_z,er f9r1|’nt kiadasra juté ,,elveszett nemzeti 85.9 214.6 238 1
ajandék’ (Ft)

Forréas: Kornai (2014)

A kimentési folyamatot érdemes tovabba az aktualis gazdasagpolitikai térben is értékelni,
ugyanis a kimentés iddszakaban jelentds forraskivonas tortént a bankszektorbol (pl.
tranzakcios illeték, bankado). Ugyan az dnkormanyzati nem teljesitd hitelek aranya 2011
kozepén csak 2,1% volt (Jankovics, 2016), azonban az dnkorményzati adossag jelentds
részének torlesztése csak 2011-et kovetdéen kezdddott volna (Vasvari, 2013c). Az
onkormanyzati addssag kérdése ezért kdnnyen valhatott alku targyava a bankrendszer és
a kozponti kormanyzat viharos viszonyaban. Ezt megerdsiti, hogy a teleptilési
Onkorményzatok kimentésének utolsd iitemét a kozponti kormanyzat el0szor a

finanszirozé bankoknak ajanlotta fel: a fennmaradt ad6ssag atvallalasaért cserébe az

8 E témardl részletesen ir Kolin (2013), Jankovics (2016) és Kornai (2014).

% A szamitas az 1. sz. fiiggelékben bemutatott logikara éptil. A tablazat alapjaul szolgald adatbazisban nem
szerepelnek a megyeék és a févarosi onkormanyzat. Az ,,elveszett nemzeti ajandék’ becslése a kovetkezd
gondolatmeneten alapul. Megallapitottuk az egy fére juto adossagatvallalas (konszolidacio) atlagos értékét
teleptiléstipusonként és azon beliil 5000 {6 alatti és feletti lakossagszam szerinti bontasban. Az atlagos és a
ténylegesen kapott érték kilonbségét szoroztuk be a széban forgd kategoria lélekszdmaval, és ezt
tekintettiik ,,elveszett nemzeti ajdndéknak’™. A modszertanbol kdvetkezik, hogy ami a kevéshé eladdsodott
onkormanyzatok szdmaéra elveszett, a jobban elad6sodott 6nkormanyzatok szamara talalt nemzeti ajandék;
egyenlegiik (az adossagallomannyal nem rendelkez6 6nkormanyzatokat figyelmen kivil hagyva) zérus.
(Kornai, 2014).
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atvallalt addssagrész 7%-anak megfelel6 Gsszeget a hitelezének be kellett volna fizetnie
az allamkasszaba. Ugyan az elkepzelés vegul nem valdsult meg, tobb esetben mar a

konkrét képviseldtestiileti eldterjesztések is elkésziiltek.

A fentiek ismeretében inkabb célzott, az egyes 6nkorméanyzatok szintjén feltételhez kotott
segitségnyujtas tiinhetett volna indokoltnak. A kdzponti kormanyzat mas utat valasztott,
és az oOnkormanyzati adossagok eltorlésével a felelésség alol is felmentette az
Onkormanyzati vezetOket. A felel0sségre vonas hianya pedig tovabb erdsitheti a

kimentési varakozasokat.
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3.7. Osszegzés: az expanzios kényszer megjelenése

Az 1990-ben létrejott dnkormanyzati rendszert egyszerre jellemezte az elaprézddott
telepuilés- és onkormanyzati struktura, a széleskorii és folyamatosan boviil6 feladatellatas,
valamint a velesziiletett puha koltsegvetési korlat. Az alulfinanszirozottsagot tovabb
sulyosbitottak a vagyonallomany megdrzésével és hasznositasaval kapcsolatos terhek,
mikdzben az énkormanyzati szektor tovabbra is a kdzberuhdzasok 50%-at valdsitotta
meg. A jelen generaciok kimélése és kielégitése egyszerre okozott expanzios kényszert,
aminek forrdsa a vagyon felélése mellett a belsé és kiils6 eladosodottsag gyorsuld titemi
ndvekedése volt.

14. 4bra Az expanzids kényszer megjelenése az 6nkormanyzatok gazdalkodasaban
(Mrd Ft)
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Forras: KSH, MAK és MNB adatok alapjan sajat szerkesztés

A fentiek 0Osszegzésére tesz kisérletet a 14. abra, amin egyszerre abrazoltuk az
onkormanyzati koltsegvetések teherbiro-képességét leird egyenlegeket (a miikodési
egyenleget, a pénzligyi kapacitast és a mddositott — értékcsokkenés figyelembevételével

szamitott — pénzugyi kapacitast), az onkormanyzatok (felGjitason kivili) éves
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beruhazasait, valamint a belsé és kiilsé eladdsodottsag alakulasat.®’” Az abra jol
szemlélteti, hogy a pénzugyi kapacitas mar 1992 utan elkezdett csokkeni, amely csak
1997 utan indult Gjra emelkedésnek. Ugyan értékcsdkkenesi adatok csak 2003-t6l allnak
rendelkezésre, az egyenlegek alakulasabol az a kovetkeztetés vonhatd le, hogy az
onkorményzatok gazdalkodasa 1994 oOta kifeszitett volt. Ennek ellenére az
onkorméanyzatok egyre novekvo beruhazasi tevékenységet folytattak, amely a 2002. évi
valasztasi év utan aranylag magas szinten stabilizalodott. E beruhazasok forrasa
mikodési  tartalékbol  (pl. felgjitasok  elhalasztdsabol),  hitelfelvételbdl,
vagyonértékesitésbol, kozponti timogatasbdl szarmazd bevétel lehetett. 2012 utan
jelentésen javultak az egyenlegek, az adoéssagkonszolidacio hatésara csokkent az
eladosodottsag. Az expanzios kényszer azonban tovabbra is tetten érhetd a beruhazasok
tertiletén, azonban ennek forrasa egyre kevésheé sajat forras; ezek zommel eurdpai unios
forrashdl, illetve kozponti korméanyzati tdmogatasbol valdsulnak meg. A hitelforrashol
csak abban az esetben lehet beruhazést finanszirozni, ha azt a kdzponti kormanyzat
jévahagyja; tobbek kozt ez okozza beruhdzasok visszaesését azokban az években, amikor

EU-s forrasok nem allnak rendelkezésre.

Az 6nkormanyzati stratégidk kilénboztek abban, hogy a fenti feszilltségek enyhitésére a
belsO racionalizalast valasztjak, vagy a novekvd terhekre a megoldast azok térben és
idoben vald szétteritésben lattak. A kutatdsunk arra iranyul, hogy a megjelennek-e
politikai mintazatok az eladdsodasban, a folyositott tamogatasokban vagy épp a
hitelfelvételre vonatkoz6 dontésekben. Rovidebben fogalmazva: van-e ingyen ebéd az
kormanykozeli telepuilések lakosainak.

67 Az éves értékcsokkenési leirassal kapcsolatos adatok csak 2003-tdl allnak rendelkezésre, igy az érintett
kapacitasmutatdot, valamint a belsé eladdsodottsagot csak innentél van modunk feltiintetni. Mivel a
beruhazasok egy része felljitdshoz, azaz az értékcsokkenés pdtlasahoz kapcsolddik, ezért 2003-tol a
beruhazasi adatokat feltjitasok nélkl tlintettiik fel. 2013-ra vonatkozdan negativ éves értékcsdkkenés érték
szerepel az aggregalt dnkormanyzati beszémoldban, ezért arra az évre vonatkozdan a modositott pénzigyi
kapacitas értékét nem tlntettik fel. 2011-t61 nem szamitottunk kiilon pénziigyi kapacitas-mutatot, mivel a
konszolidalt adatok erre nem adnak lehet6séget; mivel 2011-t61 megkezd6dott az adossagkonszolidécio, és
azt kdvetden kis mértékben nétt a hitelallomany (amelyek torlesztése a tiirelmi idé miatt valoszintileg nem
kezd6dott el), ezért valoszintileg a pénziigyi kapacitas a miikodési egyenlegtdl csak kis mértékben térhetett
el.
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4. Politikai kotédés az dnkormanyzati gazdalkodasban

4.1. A kutatasi hipotézisek

A fiskalis decentralizacio sziikségszerien a koltségvetési korlat puhulasaval jar; ez
genetikailag kodolt adottsdg. Az expanzid belsd kényszere az Onkormanyzatokat a
kiadasok ndvelésére és a folyo, helyi szavazoktol szarmazo bevételek csokkentésére
0sztonzi, mig a koltségvetési fegyelmet erodalja az alacsony pénzigyi autonémia, a sajat
bevetelek alacsony szintje, valamint az alulfinanszirozottsag (Asatryan et al. 2015 és
Bukowska-Siwinska-Gorzelak, 2019). Az onkormanyzati vezetéknek e kornyezetben
kell céljukat elérni, a szavazok tdmogatasat elnyerni/megtartani, egyuttal a koltségvetés
fenntarthatosagat biztositani. Az egyik lehetGség, hogy a koltségvetési fegyelmet tartjak
szem el6tt, ami azonban adott esetben adéemeléssel, vagyonertékesitessel, vagy tovabbi
racionalizalassal jarhat (lasd kiszoritasi hatas). A masik irany, hogy — a konnyebb
ellenallds felé lépve — kiilsé forrasbol (hitelb6l vagy kormanyzati tdmogatasbol)
finanszirozzak az expanziot, ezzel tehermentesitve a jelen szavazokat térben és id6ben,
egyuttal biznak benne, hogy baj esetén a kozponti kormanyzat segitséget nyujt.
Rendelkezésre allnak azonban olyan eszkdzok, amellyel koltségvetési fegyelem
erdsithet6, €s igy valdban érvényesilhetnek a decentralizacio elényei. A szabadpiaci
szabalyozas kdzponti eleme a koltségvetési fegyelem, amelyet a piaci szereplok, illetve
az Onkorméanyzatok (6n)korlatozasa alakit ki. A masik megoldas szerint az
onkormanyzatokat korlatozni kell a gazdalkoddsukban a piaci szerepldk, az
allamhaztartas és az 6nkormanyzatok (6n)vedelme érdekében. Azonban e hierarchikus
mechanizmusok korlatozhatjdk az onkormanyzati autondmiat, szélsdséges esetben a
decentralizaci6 minden eldnyét negligalva. A hitelezdk, a szavazok €s az onkormanyzati
dontéshozok egyre kevéshé tekintenek Ugy az énkormanyzatra, mint a tehervallalasok
végsd viseldire. A gyakorlatban tobbnyire a ketté megkdzelités vegyesen fordul eld:
minél erésebbek a piaci mechanizmusok, annal kevésbé van sziikség a kdzponti

kormanyzat gyamsagara. (Rodden, 2000)

A magyar 6nkorméanyzati rendszer rovid életére ez kilondsen igaznak bizonyult: a
novekvé kozfeladat-ellatasi kotelezettség nem vonta magaval a forrasok, vagy a
forrasbevonasi lehet6ségek boviilését. Azonban az ©Onkormanyzatok beruhazasi

intenzitdsa nem csokkent annak ellenére sem, hogy azok jelentds mennyiségii helyi
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forrast emésztettek fel, aminek az ara a nagy mértéki belsé és kiilsé eladdsodas volt. Ezt
az tette lehet6vé, hogy az elégtelen piaci mechanizmusok (pl. adossagrendezési eljaras
jogszabalyi gyengeségei, hitelezOk kimentési varakozasa) hidnyat a hierarchikus
mechanizmusok (pl. hitelfelvételi korlat) nem poétoltak. Az 6nkormanyzati gazdalkodas
koltségvetési korlatja a 2000-es évekt6l egyre inkabb felpuhult, aminek egyértelmu
bizonyiteka a 2011 és 2014 kozotti kimentés (Kornai, 2014; Bethlendi-Lentner, 2018).
Az el6z6 fejezetben lathattuk, hogy 2012-t61 életbe 1ép6 jogszabalyi intézkedések
megprobaltak betdlteni a korabbi trt a hierarchikus mechanizmusokban, azonban a piaci
mechanizmusok megerésitésére nem vallalkoztak. Ennek eredménye, hogy az
onkorményzati gazdalkodas felett hiaba novekedett a kdzponti kontroll, és sziikiilt
egyuttal az onkormanyzatok pénziigyi mozgastere, a hitelezOk pénzigyi baj esetén

tovabbra is biznak a kormanyzati segitsegben.

Egyes dnkorméanyzatok élete azonban kdnnyebb lehet: akik jobb viszonyban vannak a
kdzponti kormanyzattal inkdbb szamithatnak a kozponti kormanyzat segitségéere
(Robinson-Torvik, 2009; Fink-Stratmann, 2011). E politikai kapcsolatok mentén
kialakul6 patronus-kliens viszonyok &llnak empirikus kutatasunk kozéppontjaban:
befolyasolhatta-e a kormanyparthoz ko6t6dé Onkormanyzati vezetok dontéseit az a
varakozas, hogy 6k biztosan szamithatnak kimentésre, illetve a kozponti korméanyzat sajat
hataskorében hozott dontéseiben fellelhetéek-e olyan mintazatok, hogy a kozel all6
onkorméanyzatokat nagyobb mértékben segitik. Amennyiben igen, ugy az kdzvetlenil a
szektor minden szerepldje, kdzvetetten pedig az dnkorményzatok teriiletein lakok (azaz
a teljes lakossag) felé azt sugallja, hogy akkor nincs gond, ha az 6nkorméanyzat vezetése
egy huron pendil a kdzponti kormanyzattal, ami akar sorsdont6nek is bizonyulhat az

onkormanyzati valasztasok soran.

Az alabbi alfejezetekben részletesen, egységes struktdraban ismertetjik a kutatasi
hipotéziseket: a szoveges bevezetést kovetden tablazatos formaban foglaljuk Ossze a
hipotézissel kapcsolatos (hazai és nemzetkozi) szakirodalmi elézményeket, a vizsgalt
valtozokat, idOszakot és entitdsokat, valamint az alkalmazott mddszertant és
adatforrasokat. E szempontokban jelentds kiilonbségek vannak a hipotézisek kozott; az
azonban ko6z6s, hogy minden esetben a politikai elkotelez6dés tovabbi valtozdokra

gyakorolt hatasat vizsgaljuk.
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4.1.1. A k6zponti tAmogatasok

A kormanyzati transzferekkel kapcsolatos elvaras, hogy azok — amennyire csak lehet —
szabaly alapon, minden 6nkormanyzatra vonatkozdan azonos feltételekkel keriljenek
elosztasra. Az énkormanyzatokkal kapcsolatos korményzati jogkorok (pl. diszkrecionalis
tdmogatasok) gyakorlasat politikamentessé kell tenni. Ennek hianydban az
onkormanyzati gazdalkodéas kézi vezérlésiivé valik, amelyben nem a hatékonysagi,
hanem a kapcsolatépitési tényezok, a patronus-kliens viszony fog dominalni. (Rodden,
2000; Bordignion-Turati, 2003; Rodden et al. 2003; Robinson-Torvik, 2009)

A diszkrecionalis miikodési tamogatasok ilyen jellegli vizsgalatara a hazai
szakirodalomban ismereteim szerint eddig csak Ivady (2010) tett kisérletet. A szerz6 2000
¢€s 2009 kozott vizsgalta a diszkrecionalis mitkddési célu timogatasok politikai eloszlasat.
Ugyan statisztikai eszkdzokkel nem értékelte a politikai k6tédés és a kapott tamogatasok
kapcsolatat, azonban ramutat, hogy a kormanyparti telepilések felllreprezentaltak a
korményzati dontésekben, foleg a miikodésképtelen onkormanyzatok timogatasdban. Az
EU-tdmogatasok kapcsadn mar tdbb szinvonalas kutatés készilt (pl. Balogh, 2009; Hajnal-
Medve-Balint; 2016), azonban csak Kalman (2011) vizsgalja az 6nkormanyzatok részére
folydsitott tamogatasokat: a 2002. és 2006. évi véalasztasok vonatkozdsaban végzett
kutatds a szerz6 szignifikans magyarazoer6t mutat ki a kapott tdmogatas és politikai

elkdtelezodés kozott (foleg a teriilet orszaggytilési képviseldje kapesan).

H1 A kozponti kormédnyzat timogatasi dontései mentesek a politikai elkotelezodéstol

Szakirodalmi el6zmények Rodden (2000), Bordignion-Turati (2003), Rodden et al. (2003),
- nemzetkozi Oates (2005), Robinson-Torvik (2009), Allers (2014)
- hazai Balogh (2009), lvady (2010), Kalman (2011) Hajnal-Medve-

Balint (2016)

Onkormanyzatra, ill. 5nkormanyzat egy lakosara juto:

- diszkrecionalis miikddési tdmogatasok Gsszege

- diszkreciondlis beruhazasi tamogatasok dsszege

- EU tdmogatésok dsszege

A megyei dnkorméanyzatok és a févarosi 6nkormanyzat
Kivételével minden telepiilési &nkorményzat

EU Pélyazati Portal, Kormany, IMF GFS, Magyar

Vizsgalt valtozdk

Adatforras Allamkincstar, Pénziigyminisztérium, Zarszamadasok
1d8szak 2002-2018
Médszertan Szorashanyados, Szérasnégyzet-hanyados
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4.1.2. A 2006 és 2010 kozotti eladdésodas

Az 6nkormanyzati rendszer harminc évének kétsegtelenil egyik legnagyobb kihivasa a
2006 és 2010 kozott zajlott eladosodasi hullam, amelynek f6 mozgatorugdja a
kotvenykibocsatas volt: a lebonyolitas sajatos magyar gyakorlata miatt ez azonban inkabb
nevezheté burkolt hitelfelvételnek (Vasvari, 2013c). A kotvénykibocsatasokat tobb
tanulmany részletesen vizsgalta (pl. Kovacs, 2007; Homolya-Szigel, 2008; Vasvari, 2009
Vigvari 2009a). Kornai (2014) veti fel elészor, hogy a kotvénykibocsatasoknak politikai
okai is lehettek,%® egyuttal be is mutatja, hogy az ellenzéki ktddésti dnkorméanyzatok
eladdsodasa nagyobb méreteket 61tott 2006 és 2010 kozott.

H2 2006 és 2010 kozotti eladésodas politikai elkotelezodéstol fiiggetleniil zajlott
Szakirodalmi el6zmények Kovacs (2007), Homolya-Szigel (2008), Vasvari (2009),
- hazai Vigvéri (2009a), Kornai (2014)
A kibocsatott kétvények énkormanyzatra, ill. 6nkormanyzat egy
lakosara juté forintdsszege (kibocsatasi arfolyamon)

Vizsgalt valtozok

Vizsgalt entitas Osszes kotvénykibocsatd énkorméanyzat

Adatforras Keler Zrt. ISIN adatbazisa

Idészak 2006-20100Q3 (a 2010. évi dnkorményzati vélasztasokig)
Mddszertan Szdrashanyados, Szdrasnégyzet-hanyados

68 Elterjedtek olyan hirek, hogy az énkormdnyzatok vezetdit valéssaggal biztattak: nyugodtan vegyenek
fel hitelt. Allitélag politikai kérokbdl hallatszottak ilyesféle megnyilvanuldsok annak érdekében, hogy a
hitelekkel finanszirozott beruh&zasok, 0j létesitmények révén néveljék a helyi vezeték népszeriiségét,
javitsak ujjavalasztasuk esélyeit.”” (Kornai, 2014:70)
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4.1.3. Az adéssagkonszolidacio

Az onkormanyzati addssagok atvételevel megvaldsult az 6nkormanyzatok kdzponti
kormanyzat altali kimentése. A kimentés soran a helyi terhek orszagossa valtak, térben
szétteritésre kerultek. Minden olyan lakos, amely telepllésének 6nkormanyzata az
orszagos (egy fore esd) atlag alatt adosodott el, ujabb terheket kapott. A feltétel nélkiili
és teljes korii adossagkonszolidacio sérti az igazsagos €s méltanyos teherviselés elvét. Az
adossagok atvétele csak az utolso (korabban nem ismert) fordulo bejelentésével lett teljes
korti: 2011 végén a megy€k, 2012 végén az 5000 o alatti onkormanyzatok addssagat
ugyan teljes kortien vallaltak at, de az 6nkormanyzati addssag csaknem 80%-at ad6é 5000
16 feletti telepiilések adossagat kezdetben csak részlegesen, 40-70%-ig terjedé mértékben
vallalta at a kozponti kormanyzat. Kornai (2014) bemutatta, hogy az atvallalasi mértékek

meghatarozasa erdteljes politikai mintazatokat tiikrgz. (13. tablazat)

13. tdblazat Az adossagatvallalas tervezett és tényleges meértéke (%)

Kormanyparti | Ellenzéki | Fiiggetlen o
kotodésii polgarmester 2010-t6l SSz€sen
Konszolidacié atlagos tervezett aranya (1) 48,9 47,2 52,8 50,1
Konszolidacié atlagos tényleges aranya (2) 59,5 48,7 57,0 58,0
Véltozas (2/1) 122 103 108 116

Forras: Kornai (2014)

Jelen hipotézis Kornai Janossal valo kdzos kutatasunk (Kornai, 2014 — Flggelék)
tovabbfejlesztése, amelyben immar statisztikai eszkdzokkel is vizsgaljuk a politikai

elkotelezddés ¢és az addssagatvallalas mértéke kozotti kapesolatot.

H3 Az adéssagkonszolid4ci6 sordn az atvallalas mértéke fiiggetlen a politikai elkotelezddéstol

Szaklfohda'“‘zlgi“ clézmények Kornai (2014), Lentner (2013, 2014), Jankovics (2016)

Vizsgalt valtozok Az, 5900 16 feletti teleptilések részleges adossagatvallalasanak
mértéke

Vizsgélt entités Mlnden ,5000 16 feletti, adossaggal rendelkez6 telepiilési
Onkormanyzat

Adatforrés Pénzlgyminisztérium

Id6észak 2013 els6 félév

Mdbdszertan Széréashanyados, Szérasnegyzet-hdnyados
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4.1.4. A hitelfelvételre vonatkozé kormanyzat dontések

Az onkormanyzati gazdalkodas felett lényegesen hatékonyabb kontrollt tudnak
biztositani az aktiv kontrollok, mint a passziv el6irasok. Ide tartozik a hitelfelvétel
megtiltasa, kiilsé forrasok allokalasanak kozponti koordinaldsa, az Onkormanyzati
adossagszint maximalizalasa, a hitelfelvételi kérelmek jovahagyasa, vagy akar az
onkormanyzati hitelfelvétel teljes kozpontositasa. Mindamellett, hogy a kdzponti
kormanyzat tulzott befolyast szerezhet az dnkormanyzati dontésekben, a hitelfelvételek
kdzponti jovahagyasaval az 6nkormanyzatok is gondolhatjak azt, hogy a feleldsség
immar a kdzponti kormanyzatot is terheli, igy joggal varhatnak el pénzigyi baj esetén
segitséget. (Ter-Minassian—-Craig, 1997; Ahmad et al. 2006) A hitelallokacios és
kdlcsonkorlatozo hierarchikus mechanizmusok tovabba gyakran atpolitizaltak. (Rodden
et al. 2003)

A magyar 6nkormanyzati gazdalkodasban 2012-t61 sziikséges az egyes hitelfelvételekhez
a kozponti korményzat engedélye. (Gst) A hipotézisben azt vizsgaljuk, hogy
megfigyelheté-e politikai részrehajlas a kormanyzati dontésekben; ha igen, akkor a
kormanyparthoz kdzeli 6nkormanyzatok lakosai tobb forrashoz juthatnak, megvaldsulhat
a terhek iddbeli (és egyben igazsadgos) szétosztasa. Ellenkezd esetben az 6nkormanyzatok
csak a sajat bevételeikre és a tamogatasokra tamaszkodhatnak, amely — mindamellett,
hogy hosszi tavld projektek esetén séril az igazsagos teherviselés elve — még

kiszolgaltatottabba teszi Oket.

H4. A helyi hitelfelvételre vonatkoz6 kormanyzati dontések fiiggetlenek politikai elkotelezédéstdl
Szakirodalmi el6zmények Musgrave (1959), Ter-Minassian—Craig (1997), Ahmad et al.

- nemzetkozi (2006) Rodden et al. (2003),
Az dnkormanyzatok hitelfelvételének jévahagyasara vonatkozo
dontések (igen/nem), a jévahagyott hitelek dsszege

Vizsgalt valtozok

Vizsgalt entitas Osszes hitelfelvételi kérelmet benyjtd telepiilési 6nkormanyzat
Adatforras Kormaényhatarozatok

Id6szak 2012-2017

Mddszertan Cramer-egyutthato
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4.2, A kutatds modszerei és a felhasznalt adatok

A Kkutatds soran a politikai kotddés és egyéb valtozok kozotti kapcsolat elemzését
vegezzik el. A politikai kotédés vizsgalatdhoz egyes kutatasok (pl. Balogh, 2009;
Hajnal-Medve-Balint; 2016) a leadott listas szavazatok szamat veszik figyelembe, mig
méas kutatdsok (K&lman, 2011) az adott telepiilés orszaggyiilési képvisel6jének
jeloloszervezetét is figyelembe vitték. Mi mas utat valasztottunk: a politikai
elkotelez6dést minden esetben a telepiilés polgarmesterének politikai elkdtelezddésével
kozelitettik, amely Fink-Stratmann (2011) megkdzelitéséhez all kdzelebb. Ehhez a
Nemzeti Valasztasi Iroda altal rendelkezésre bocsatott adatok alapjan a 2002-ben, 2006-
ban, 2010-ben és 2014-ben nyertes polgarmestert, illetve annak jel6l8szervezetét vettiik
figyelembe. Nem vettlik figyelembe a képvisel6-testiilet dsszetételét és annak — adott
esetben ellentétes — viszonyat a polgarmester jel6ld szervezetével. Ugyan ez utobbi
jelentds fesziiltségekhez vezethet,®® de a csaknem 3200 telepiilési onkormanyzathoz
képest elenyészé szamossdgu az az eset, amikor a polgarmester nem élvezi a
képviselbtestiilet tamogatasat. (14. tablazat) Ebbdl kifolyodlag csak esettanulmany szintii
feldolgozas hozhatna kielégitd eredményt, amely azonban szétfeszitené a dolgozat
kereteit.”™

14. téblazat A 2010. évi 6nkormanyzati valasztas polgarmesterre és a képviseld-
testilet dsszetételére vonatkoz6 eredménye

Polgarmester
FloeoZ” | MSzP | JOBBIK | EGYEB | FUGGETLEN | LMP | Osszesen
FIDESZ-KDNP 199 5 5 19 228
5 | MszP 5 5
2 | JOBBIK 1 1
?E EGYEB 4 21 2 27
§ FUGGETLEN 311 28 1 6 2356 1 2703
g {"o.iggg é‘zgyé”e'mﬁ 89 13 1 10 99 212
Osszesen 603 51 3 42 2476 1 3176

Forras: NVI adatok alapjan sajat szamitas és szerkesztés

Az épitett adatbazis igy ciklusonként tartalmazza a polgarmester politikai
elkotelez0dését, valamint az egyes hipotézisek kapcsan vizsgalt véltozokat. A

polgarmester politikai elkotelezodése a Kormany és az orszaggyiilés dsszetételéhez képest

69 P1. Esztergom esete 2010 és 2014 kozott, Hodmez6vasarhely esete 2018 és 2019 kdzott.
0 A kutatés folytatdsanak egy irdnya lehet a politikai elkdtelez6dés vizsgalatanak ilyen jellegli kiterjesztése.
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(1) korméanyparti, (2) ellenzéki, vagy (3) fuggetlen (vagy egyéb masik part jeloltje) lehet.
A telepiilések politikai elkdtelez6dés alapu eloszlasat a 15. tablazat mutatja be, amelybdl
els6ésorban a hatalmi polusvaltasokra hivnank fel a figyelmet, mivel ezek befolyassal
lehetnek a kutatési eredmények értelmezésére is: 2006-ban ugyanis jelentéssé valt az
ellenzéki vezetésti Onkormanyzatok koltségvetési ereje. Ez azonban 2010-ben
megvaltozott: a kordbbi ellenzéki telepilések kormanypartiva valtak, a kormanypart

vidéki meger6sddése mellett ellenzéki erék pedig jelentésen gyengiiltek.

15. tablazat A telepiilések szama és megoszlasa a politikai kotédés alapjan

Telepilési vezetések megoszlasa Teleplilési vezetések megoszlasa

a telepuilések szama alapjan 2010. évi koltsegvetésiik alapjan
Vélasztas éve 2002 | 2006 | 2010 | 2014 | 2002 2006 | 2010 | 2014
Ellenzék 42% | 84% | 1,7% | 1,6% | 16,9% | 495% | 7,5% | 9,6%

Fiiggetlen 89,3% | 86,9% | 79,3% | 78,7% | 36,4% | 32,6% | 31,2% | 32,1%
Korménypért 6,4% | 4,7% | 19,0% | 19,7% | 46,7% | 17,9% | 61,2% | 58,3%
Osszesen 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100%

Forras: NVI és MAK adatok alapjan sajat szamitas és szerkesztés

A miikodési és felhalmozasi célu diszkreciondlis kozponti tamogatasok vizsgalatdhoz a
kdzponti  koltségvetés  zarszamadasi  torvényeit, valamint a  kapcsoldédd
kormanyhatarozatokat dolgoztuk fel, majd rendeztik telepiilésenként és évenként
adatbazisba. Ugyancsak kormanyhatarozatokat dolgoztunk fel az 6nkormanyzati
hitelfelvételek kdzponti kormanyzat altali jovahagyasanak elemzéséhez. A 2004-2006 és
2007-2013 EU ciklus tdmogatéasaihoz az EU Palyazati portal, mig a Széchenyi 2020
tamogatasokhoz a kormany adatait, a kotvénykibocsatasok elemzéséhez a Keler Zrt.
értékpapir-adatbazisat hasznaltuk fel. Az adatbazisok validacidjahoz az EU-s
tdmogatasok évenkénti dsszegét az IMF GFS adatbazis nemzetkdzi tdmogatasok soran
szereplé adatokkal, az értékpapir-adatbazis adatait az MNB vonatkozd adatsoraival
vetettlik ssze; az adatbazisokat felhasznalhatdnak talaltuk a tovabbi vizsgalatra. A EU
tdmogatasok politikai ciklusokhoz valé hozzérendelése soran a megitélés idépontjat
vettik figyelembe. Az adatbazis ezen felll tartalmazza az 6nkorméanyzatok fontosabb
beszamolobadatait 2007 és 2017 kozott, valamint a KSH helységnévtaranak egyes leird

adatait (lakossagszam, telepulés jogallasa, megye).

A kapcsolat tudomanyos ertékeléséhez a Cramer-egyutthatot, illetve a szérashanyados
értékét vessziik alapul. Mindkét mutaté a kapcsolat szorossdgat mutatja; el6bbi két

mindségi ismérv;, utdbbi egy mindségi és egy mennyiségi ismérv esetén. Vegyes
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kapcsolat esetén a szorasnégyzet-hanyadost is kiszamoljuk, amely azt mutatja meg, hogy
a csoportositd mindségi ismérv szerinti hovatartozas a mennyiségi ismérv szoérodasanak
hany szazalékat magyarazza. Minden esetben teljes sokasaggal dolgozunk, nem tortént

mintavétel.
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4.3. Politikai mintdzatok a tamogatasi dontésekben (H1)

Korabban bemutattuk, hogy a kormanyzati transzfereken belill megkilonbodztethetjik a
jogszabalyok alapjan szamitott és folyositott, illetve a kdzponti kormanyzat
diszkrecionalis dontését6l fliggé tamogatasokat. Mig elObbiek transzparensek, a
szabalyok ismeretében a tdmogatdsok Osszege levezethetd és validalhato, addig a

diszkrecionalis dontéseket kisebb mértékben hatéaroljak be jogszabalyi keretek.

A miikddési célu diszkrecionalis tamogatasok csaknem sziiletésiik Ota végigkisérik a
magyar onkormanyzatok gazdalkodasat. Az elsé ilyen tamogatasi forma az 1993-t0l
elérhetd onhibajukon kiviil hatranyos helyzetii onkormanyzatok tamogatisa (ONHIKI).
Ez hivatott kezelni a gazdasagi sokkokat, illetve a forrasszabalyozasi rendszer anomaliat.
Egy jol megtervezett finanszirozasi rendszerben e tdmogatdsokra jellemzden a
forréstervezés soran perifériara szorult 6nkormanyzatok szdmithatnak; a finanszirozasi
rendszer eredményességére jo indikétor az erre jogosult dnkormanyzatok szdma. Az
igénybevétel szabalyai folyamatosan szigorodtak annak érdekében, hogy a tudatosan
felelétlentil gazdalkoddo Onkormanyzatok ne keressenek menedéket. Ennek
kdvetkeztében e tAmogatasi forma inkabb szabalyalaplva, a rendszer részévé valt. Az
ONHIKI mellett 2000 Ota kiegészité funkciot toltdtt be a mitkodésképtelen helyi
onkormanyzatok egyéb tdmogatéasa, amely nem a Pénzligyminisztérium (2010 és 2018
kdzott Nemzetgazdasagi Minisztérium), hanem a Beligyminisztérium ala tartozott. A
jogosultsagnak nem voltak lefektetett szabalyai, arrél egy személyben a miniszter dontott.
Az indoklas szerint ,,e forras az dnkorményzatok egyedi, nem tipizalhatd — és e miatt az
ONHIKI keretében nem kezelheté — miikodési problémdinak rendezésére szolgalt.”™
Ezzel az alapvetben a forrasfinanszirozasi logikabol kiesé 6nkormanyzatok tamogatasara
létrehozott ONHIKI-n til 1étrehoztak egy tovabbi, immar innen is kiesd dnkormanyzatok
részére egy Uj tamogatasi forméat, aminek a 2000-es évek masodik felében egyre nétt a
szerepe. E tamogatasok igénybevételéhez nem tartoztak szigoru szakmai szempontok,
amit alatamaszt, hogy BM altal kezelt tamogatasok célzottsaga jelent6sen alulmulja az
ONHIKI tamogatasokét. (16. tablazat)

12011 évi CXXXIII. torvény a Magyar Koztarsasag 2010. évi koltségvetésének végrehajtasardl, IX.
fejezet, szdveges indoklas, 9. oldal)
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16. tablazat Az ONHIKI és a miikodésképtelen 6nkormanyzatok tamogatasanak

eredmeényessége
. , - Tamogatas nélkiil sincs | Miikodési hiany | Miikodési hiany
Ev Tamogatasi forma N, o
miikédési hiany fennmaradt megsziint

ONHIKI 23% 35% 43%
2007 (ikodéské

!\./Iukode,skeptelen ] , 24% 58% 18%

dnkorméanyzatok tdmogatasa

ONHIKI 33% 29% 37%
2010 (ikodéské

!\./Iukode,skeptelen ) ] 40% 24% 36%

dnkorméanyzatok tdmogatasa

Forras: MAK énkormanyzati beszamoldi alapjan sajat szamitas és szerkesztés

Az dnkormanyzati rendszer atalakitasaval parhuzamosan kivezetésre kerlltek a korabbi
tdmogatasi formak, egyuttal 0j tamogatasi cimek jelentek meg. Az 6nkormanyzatok
rendkiviili tamogatasa vette at a miikodésképtelen onkormanyzatok tdmogatasanak
szerepét, ami tovabbra is a Bellgyminisztérium kezelése ala esik, és az odaitélésnek
ezuttal sincsenek szigori szabalyalapu szempontjai. 2013-ban ezen felll az
onkormanyzatok tébbsege un. szerkezetatalakitasi tartalékban részesult. 2011-t61 egyre
inkabb gyakorlat lett tovabba az egyedi kormanyhatarozatban val6 tAmogatas nyujtasa az
egyes Onkormanyzatoknak,’> amely keretében miikddési és fejlesztési célra is

folyositottak forrasokat.

A beruhazasokat dontden sajat forrasbol, beruhazasokkal kapcsolatos diszkrecionalis
tamogatasokbdl (pl. 1990 és 2013 kdz6tt a cimzett- és céltamogatasokbol), hitelforrasbdl,
vagy EU tdmogatasbdl finansziroztdk. E tdmogatasok igénybevételéhez az
onkorméanyzatoknak jellemzden sajat bevételeket is mozgositaniuk kellett (6nerd). Az EU
palyazatok abszorpcidjanak novelése érdekében az Onkormanyzatok tamogatasokat
igényelhettek a kozponti kormanyzat altal létrehozott EU Oneré alapbdl is. A
diszkreciondlis tamogatasok specidlis forméjat jelentették az ©Onkorméanyzatok
kimentésével kapcsolatos tamogatasok. E forrasok nagy része kétségtelendil 2011 és 2014
kozott lezajlott, teljes korli kimentés soran keriilt az dnkormanyzatokhoz (lasd 11.
tablazat), azonban korményhatarozatban kaptak timogatast egyes énkorméanyzatok révid
lejaratd hiteleik torlesztéséhez 2011-ben, vagy Kkeriilhetett sor egyedileg addssag

atvallalasara.

2 Ugyan 2010 el6tt is jutottak igy forrdashoz az dnkormanyzatok — jellemzden a fovarosi kozlekedés kertilt
ily médon tdmogatasra —, de volumenbdl és az érintett 6nkormanyzat kore alapjan a diszkrecionalis
tamogatasokon beliil nem t6ltott be jelentds szerepet.
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15. abra A helyi 6nkormanyzatok miikodéssel kapcsolatos diszkrecionalis
tdmogatasai (Mrd Ft) és annak aranya (%) az 6sszes kormanyzati transzferen
belul

100 T5%
=== Miiktdésképtelen helyi dnkormanyzatok egyéb tamogatasai (BM)

= Tamogatas egyedi kormanyhatarozat alapjan (Kormany)
- Srerkezetalakitasi tartalék (BM)

m Tamogatas mikaddképesség megdrzésére (BM)

== ONHIKI (PM/NGM)
Diszkrecionalis transzferek aranya (%)
60 4 5%
\
40 3.0
20 : ) 1.5%
anand DTANRARUURUARNERNRN .

wn

=]

Forras: PM, zarszamadasi torvények és IMF GFS adatok alapjan sajat szamitas és szerkesztés

16. abra A helyi 6nkormanyzatok beruhazasokkal kapcsolatos diszkrecionalis
tamogatasai (Mrd Ft) és annak aranya (%) az 0sszes kormanyzati transzferen
belul

800 80%

I Egyeb kbzponti tamogatas beruhazasra

 EU tamogatas
== Onkormanyzati feladatellatast szolgald fejlesztések tamogatasa (Kormany)
== Kimentésben nem részesultk tamogatasa (EM)
800 . EU Onerd tamogatas 60%
= Egyedi korményhatarozat
== Céltamogatas
B Cimzett thmogatas
Diszkrecionalis transzferek aranya (%)
400 ' 40%
/
200 I 20%
/|
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7l | || —
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s B = 0%
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Forras: PM, zarszamadasi torvények és IMF GFS adatok alapjan sajat szamitas és szerkesztés

Osszességében elmondhatd, hogy a diszkrecionalis taimogatasok térnyerésével a kormany

szerepe folyamatosan nodvekedett az oOnkormanyzatok finanszirozasaban; az
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onkormanyzati kdzponti finanszirozés eltolddott a kézi vezérlés felé. 2010-et kovetden
legalabb a kozponti forrdsok negyede diszkrecionalis timogatasok formajaban érkezik az
onkorméanyzatokhoz, 2015-ben és 2017-ben azonban e tamogatasok a kozponti
tamogatasok kétharmadat is elérték. Annak ellenére, hogy a beruhazasi, azon belil is az
EU-tamogatasok vannak erre a legnagyobb hatassal, a fligg6ségi viszony szemmel lathatd
(15. abra és 16. abra).

A hipotézisek ellendrzése soran arra keressiik a valaszt, hogy a kézponti kormanyzat
diszkrecionalis tamogatasi donteései soran a politikai klientilizmus jelei megfigyelhetdek-
e. A vizsgalt id6szak 2002 és 2017 kozott eltelt 16 év. Ez az intervallum lehet6séget ad
arra, hogy 6sszehasonlithassuk az dnkormanyzatok és a kbzponti kormanyzat viszonyat
a kozpontositasi fordulat eldtt, valamint az j dnkormanyzati rendszerben. A vizsgalat
soran kilon-kilon fogjuk vizsgalni az egyes miikodési és a beruhazasi tdmogatasi
jogcimeket. Az egyes idészakokban figyelembe vett tamogatasi formakat a 17. tdblazat

mutatja be.

17. tablazat A politikai elkotelez6dés szerepének vizsgalata soran figyelembe vett
diszkrecionalis tAmogatési forméak

Miikodési céli tamogatasi forma 2010-ig 2011-t61
ONHIKI Igen (2007-t61) Igen (2012-ig)
miikddésképtelen helyi 6nkormanyzatok Igen (2007-t61) n/a
egyéb tdmogatasa
Szerkezetatalakitasi tartalék n/a Igen (2013)
anormgnyzatok miikdddképességének n/a Igen (2013-t61)
tAmogatasa
'I:amogqta§ rovid lejaratu hitelek n/a lgen (2011)
torlesztésére
Tamogatas egyedi kormanyhatarozat Nem (alacsony lgen
alapjan darabszam) 9

Beruhazasi céli tAmogatési forma 2010-ig 2011-t61
EU tdmogatasok Igen Igen

. , . Nem (alacsony

Egyedi korményhatarozatok darabszam) Igen
Kimentésben nem részesiilok

. , n/a Igen
tamogatasa
Opkorrr]anyzgtl feIaQateIIatast szolgalo n/a részben (86,3%)
fejlesztések tAmogatasa
EU Onerd tamogatés . . . o
Cimzett és céltamogatésok Nem (nem all rendelkezésre egyedi, telepiilés-soros adat)

Forras: sajat 0sszeallitas

Az ellendrzést eldszor az egyes telepiiléseknek folyositott teljes tdmogatas és a politikai
elkotelezddés viszonylatdban végezziik el. E megkozelités azonban figyelmen kiviil
hagyja a telepulés méretét; pedig a gyakorlatban egy nagyobb lélekszamu teleplilés

aranyaiban nagyobb tamogatdsokra szamithat. Ha a korménypartok jellemzden
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népszeriibbek a nagyobb telepiiléseken, ¢és ezért a polgarmester is kormanyparthoz
kapcsolhatd, ugy az torzithatja a kapcsolat szorossaganak becslésére kapott
eredményeket. Ezért a masodik korben az adott telepiilésre jutod tamogatasok egy fore juto
Osszegét fogjuk vizsgalni; e megoldassal a telepiilések méretébdl adodo torzitd hatdsok

kikiiszobolhetoek.

Az egyes tamogatasi formakon politikai elkotelezOdés szerinti megoszlasat a 17. abra,
mig a kapcsolat erdsségének meghatarozasara szamitott szoérdshanyados ¢és
szOrasnégyzet-hanyados értékeket a 18. tablazat mutatja be. Megallapithatd, hogy az
elmult 16 évre jellemzd volt az a tendencia, hogy az ellenzéki 6nkormanyzatok hattérbe
szorulnak a korméanyzati dontések soran. 2011-t61 az ellenzék hattérbe szorulasa még
szembetiindbb, amit a statisztikai mérészamok is alatamasztanak. Kozepesen erdsnek
bizonyult a kapcsolat 2007 ¢és 2010 kozott a miikodésképtelen Onkormanyzatok
tamogatasa, valamint az ONHIKI 2011-2012 években nydjtott tamogatasanal. E két
tamogatasi forma 2007 és 2010 kozotti Gsszevetésébdl megallapithatd, hogy eldbbi
odaitélésénél nagyobb szerepet jatszhattak a politikai szempontok, ami alatamasztja
Ivady (2010) megallapitasait. A miikodésképtelen onkormanyzatok tdmogatasanak 2011.
évi megsziinésével azonban ugy tiinik, hogy az ONHIKI odaitélésének a szabalyai is
fellazultak; a 2013-t61 ¢l6 Onkormanyzatok miikddoképességi ¢és rendkiviili
tdmogatasaban  azonban mar csokkent a  politikai  szimpatia  szerepe.
Kontrollellendrzésként megvizsgaltuk a politikai elkdtelez6dés €s a mitkodési egyenleg
(tébblet/hiany) kapcsolatat, amivel kikiiszobolhetd a telepiilés gazdasagi/koltségvetési
adottsdgainak hatasa. Az eredmények a fentieknél gyengébb kapcsolatot mutatnak. A
varakozédsoknak megfeleléen a miikodési hiannyal rendelkez6 onkormanyzatoknal és a

kapott timogatés és a hidny mértéke kozotti kapcsolat erds.

A beruhazasi tamogatasok kapcsan elmondhato, hogy egyedi kormanyhatarozat alapjan
ellenzeki dnkormanyzat nem részesult timogatasban 2011 és 2014 kdzott. Azonban 2015
és 2017 kozott az egy telepulésre jutdé tdmogatas épp az ellenzéki telepiléseknél a
legmagasabb; igaz ez 6sszesen minddssze hat dnkormanyzatot érintett. Az Eurdpai Unios

tdmogatasok esetén 2004-2010 kozott kozepes erésségli kapcsolat figyelheté meg a

A kontrollellendrzések eredményeit a fliggelék tartalmazza. A koltségvetési beszamolokbol
meghatarozott mitkddési egyenleg értékét minden esetben megtisztitottuk a kapott timogatas dsszegétdl,
hogy a tdmogatasra szorulé koltségvetési poziciot vegyiik figyelembe. A miikodési hiany mellett
elvégeztiikk a éltalanosan a miikddési egyenleg és a kapott tamogatds korrelacio-vizsgalatat. Ebben az
esetben nem zartuk ki azokat az Onkormanyzatokat, amelyek miikodési tobbletiik ellenére kaptak
tdmogatast (lasd 15. tdblazat). A kapcsolat — varakozasainkkal 6sszhangban — gyengébb.
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politikai kotodés és a kapott tdmogatasok kozott. Ennek oka lehet elsdsorban, hogy a
nagyobb telepiilések voltak inkabb alkalmasabbak az EU csatlakozést kovetd kezdeti
iddszakban forrasok lehivasara (pl. a sziikséges Onerd, vagy a palyazatirasi szakértelem
rendelkezésre allasa miatt). Ezért itt még inkdbb befolyasolja a kapott eredményeket a
telepiilések mérete, az ott €16k szama. A 2007 és 2010 kozOtti adatok is jol szemléltetik
ezen idészakban a koOzponti kormanyzat ¢és az Onkormdanyzati rendszer politikai

kétpolusossagat (lasd 15. tablazat).

A fentiek alapjan a H1 hipotézist elvetjik. Megjelennek a politikai klientilizmus jelei az
kormanyzat diszkrecionalis dontéseiben, amelyek 2011 utan tovabb erésodtek. A
statisztikai mérészamok alapjan a kapcsolat azonban nem mondhatd szorosnak, és a
teleptilésméret kiszlirésével a kapcsolat tovabb gyengul. A gyakorlatban azonban kevéshé
¢letszerli, hogy az dnkormanyzati vezetok egy-egy tamogatasi dontésnél az egy fére esod
tdmogatas alapjan értekelnék a kodzponti korményzat és az onkormanyzati rendszer
viszonyat, és alakitanak ki varakozasukat egy esetleges kimentéssel kapcsolatban. Ok
valoszintileg megmaradnak a 17. abra tanulmanyozasanal, ami azt sugallja nekik, hogy a

kozponti kormanyzat sokkal békeziibb a kormanyparthoz kozelebb allo teleptlésekkel.
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17. abra Az egyes kdzponti tamogatasok 6sszege és a tdmogatott nkormanyzatok szama politikai elkotelezédés alapjan (Mrd Ft)*

Mikédési tamogatasok | Miikodési tamogatasok II.

40 120
1429
35 180
100
1074 392
20 440
80
25
1566
1567
20 60
15 407
1238 40
111
10
%
101 20
83
5 120 . “ . 2336 s 278 293
40 25 254
18 43 21
0 - . | | — 0 el - - s - ? [
Miikodésképtelen ONHIKI ONHIKI Miikodéképességi Miikoddképességi RL hiteltérlesztés_2011 Szerkezetatalakitas_2013 Egyedi Korm. hat_2011-2014 Egyedi Korm_ hat_2015-2017
2007_2010 2007-2010 2011-2012 2013-2014 2015-2016
mEllenzék w®Fuggetlen mKorménypart =Ellenzék =Fuggetlen = Kormanypart
Beruhazasi tamogatésok Eurdpai uniés tamogatasok
70 1400
1828 557
80 1200
50 1000
140
40 800
30 600 1584
465 444
20 400 23
2 195 1483 1175
200
10 s 101 130 I 44
0 464 40
25 51
) pra— - 0 e s | e [
fejlesztések kotelezé feladatokhoz és Egyedi kormanyhatdrozat_2011-2014 Egyedi korményhatarozat_2015-2017 2004-2006 2007-2010 2011-2014 2015-2018

kanszolidaciébdl kimaradtak, 2014-2017
. B ) B mEllenzék mFuggetlen mKormanypart
m Ellenzék = Fuggetlen ® Kormanypart

* Az adatfeliratokon a tAmogatott dnkormanyzatok szamat tiintettiik fel.

Forras: atlatszo.hu, zarszamadasok, MAK, NGM és NV adatok alapjan sajat szamitas és szerkesztés
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18. tablazat A diszkrecionalis tamogatasok atlagos 0sszege (eFt) és a politikai elkotelezodés kozOtti kapcsolat erésségének meghatarozasa

Miikodésképtelen onkorméanyzatok “ ¥ “ _ Onkormanyzatok miikodéképességének Onkormanyzatok miikodéképességének
tdmogatéasa 2007-2010 QNI 20000 Ol 2207 tdmogatéasa 2013-2014 tdmogatéasa 2015-2017
Teleplilésre juto Egy f6re es6 Telepulésre juto Egy fére es6 Telepllésre jutd Egy f6re es6 Telepulésre juto Egy fére es6 Telepilésre juto Egy f6re es6
tdmogatas tdmogatas tdmogatas tdmogatas tdmogatas tdmogatas tdmogatas tdmogatés tdmogatas tdmogatas
Ellenzék 21497,9 12,8 74283,5 27,8 32536,3 17,9 26491,1 9,9 36449,7 6,1
Flggetlen 125154 22,2 27661,1 318 24383,2 28,2 13815,9 13,9 8833,9 9,5
Korménypért 442122 23,3 58770,7 22,3 75922,4 314 66495,1 17,3 32207,6 12,2
Teljes sokasag 14908,7 21,6 32880,6 31 35420,8 28,7 25392,5 14,6 14943,8 10,1
Sz6réshanyados 0,352 0,086 0,248 0,076 0,320 0,081 0,217 0,078 0,255 0,081
Sz‘ﬁf‘;zgg;et 12,37% 0,70% 6,17% 0,60% 10,26% 0,60% 4,72% 0,60% 6,49% 0,70%
Rovid lejaratu hitelek torlesztésének tamogatasa - . ot n Miik6dési tamogatas egyedi kormanyhatarozat Miikodési tamogatas egyedi kormanyhatérozat
2011 Szerkezetatalakitasi tartalék - 2013 alapjan 2011-2014 alapjan 2015-2017
Telepilésre juto . o . Telepulésre juto . o . Teleplilésre juto " o . Telepulésre juto " _— .
tamogatas Egy fore es6 tamogatas tamogatas Egy fore es6 tamogatas tamogatés Egy fore es6 tamogatas tamogatas Egy fore es6 tamogatas
Ellenzék 400104 4,5 18007,0 32 68866,1 9,8 8937,7 17
Fuggetlen 10987,9 4,4 3873,9 34 25079,3 12,2 25880,1 32,9
Kormanypart 26632,7 34 13790,8 3,2 557497,7 21,7 261624,2 26,6
Teljes sokasag 17369,7 4,1 5950,8 34 227072,7 15,7 103378,0 30,7
Széréshanyados 0,291 0,074 0,239 0,023 0,318 0,144 0,214 0,048
SZ‘;]rf"S”egyzet' 8,49% 0,50% 5,70% 0,10% 10,12% 2,10% 4,57% 0,20%
anyados
EU tdmogatasok 2004-2006 2007-2010 2011-2014 2015-2018
Telepiilésre jutd " _ 2 Telepilésre jutd " o . Telepiilésre jutd " o . Telepilésre jutd . o .
tamogatas Egy fore es6 tamogatas tamogats Egy fére es6 tamogatas tamogatas Egy fore es6 tamogatas tamogats Egy fore es6 tamogatas
Ellenzék 455,6 46 1489,2 98,6 720,4 90,1 2165,4 158,2
Flggetlen 78,4 49,9 164,2 106,9 222,1 131,3 342,1 254,9
Korménypért 683,9 38,1 732,1 128,8 1102,7 133,8 2170,2 356,6
Teljes sokasag 208,9 47,7 367,5 1074 469,8 131 844,8 278,9
Széréshanyados 0,421 0,062 0,355 0,03 0,309 0,025 0,212 0,111
Szorasnegyzet- 17,74% 0,39% 12,63% 0,09% 9,56% 0,06% 4,48% 1,24%
hanyados
Fejlesztési tamogatas kotelezd feladathoz + konszolidaciobol - fl o a n a a na . R o 2 . 2 2 A
Kimaradtak tamogatésa 2014-2017 Fejlesztési timogatas egyedi korményhatarozat alapjan 2011-2014 Fejlesztési tamogatas egyedi kormanyhatarozat alapjan 2015-2017
Telepiilésre juté tAmogatas Egy fére es6 timogatas Telepiilésre juté tAmogatas Egy fére es6 timogatas Telepiilésre juté tAmogatas Egy fére es6 timogatas
Ellenzék 43120,4 16 - - 644733,3 13,8
Fuggetlen 33857,6 45 77045,5 46,2 62216,4 50,5
Kormanypart 56579,5 29,5 525252,2 30 306104,3 38,8
Teljes sokaséag 38515,6 41,6 261130,4 39,6 172595,9 45
Szérashanyados 0,152 0,161 0,254 0,106 0,308 0,094
Szorasnégyzet- 2,30% 2,60% 6,46% 1,10% 9,48% 0,90%
hanyados
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4.4. Politikai mintdzatok az eladésodasi hullamban (H2)

Az olaszorszagi empirikus tapasztalatok szerint azok az Onkormanyzatok, amelyek
vezetése a kozponti kormanyzathoz kozel allt, kisebb pénziigyi problémat jelentettek ex
post a kézponti kormanyzat szdmara, igaz, ex ante tobb tamogatasban is részesultek
(Bordignon-Turati, 2003). Ezt az els6 hipotézis ellenérzése sordn Magyarorszagon is
igazoltnak lattuk: a kormdnyparti kotddésii telepiilések nagyobb eséllyel, nagyobb
Osszegben részesilhettek  diszkreciondlis ~ kdzponti ~ tdmogatasban. Az
alulfinanszirozottsag mellett ez a nem kormanyzati kot6désti 6nkormanyzatokat egyéb
bevételszerzési forrasok felé fordithatta. Kornai (2014) szerint az ellenzéki kotodési
onkormanyzatok eladosodasa nagyobb méreteket oOltott 2006 és 2010 kozott. E
vélekedések helyességet statisztikai modszerekkel vizsgaltuk meg. A kutatds sorén a
2006 januar 1. és 2010. szeptember 30. (a 2010. évi énkormanyzati valasztasok) kzotti
kotvénykibocsatasok alakulasat vizsgaltuk. Ehhez a Keler Zrt. értékpapir-adatbazisanak
(ISIN) adatait hasznaltuk fel. Ebben el6szor leszilkitettiik a kibocsatéi kort az
onkorméanyzatokra, majd a devizaban kibocsatott kotvények dsszegét a kibocsatas napi

MNB kozéparfolyamon forintra konvertaltuk. Az adatokat negyedévenként aggregaltuk.

18. abra A kibocsatott kotvények osszege politikai kotédés szerint (Mrd Ft)
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Forras: Keler Zrt és NVI adatok alapjan sajat szamitas és szerkesztés

Az eredményeket a 18. abra szemlélteti, amin jol megfigyelhetd az ellenzéki és a

fliggetlen telepllések talsulya a kétvenyallomany felépilésében. Szérashanyados, illetve
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szorasnégyzet-hanyados alapjan a kibocsatasok és a politikai kotédés kozotti kapcsolat

kozepesen erds. A kapcsolat erdssége akkor sem esik szdmottevéen, ha az egy fore eséd

kotvénydsszeget vesszik figyelembe dnkormanyzatonként. (19. tablazat)

19. tablazat A kibocsatott kotvényérték és a politikai kotodés kapcsolata (Ft)

Kotvény értéke 1 fére juto kotvényerték
Ellenzék 1905 100 972 68156,4
Fuggetlen 651 458 773 125577,2
Kormanypart 1731337418 56818,0
Teljes sokasag 1497 630 222 82900,1
Szo6rashanyados 0,341 0,289
Szo6rasnégyzet-hanyados 11,6% 8,4%

Forréas: Keler Zrt, NVI és KSH adatok alapjan sajat szamitas és szerkesztés

A fentiek alapjan a H2 hipotézist elvetjiik: a politikai elkotelez6dés szerepet jatszott az
eladdsodasi hullamban: a 2006 és 2010 kozott jelentés koltségvetéssel bird ellenzéki
onkormanyzati korhoz (lasd 15. tablazat) kotheté a kotvénykibocsatasok felfutdsa. Ez
magyarazhatja, hogy miért kivantak az dénkormanyzatok a kotvények kivételesen hosszu,
jellemzéen a futamidé 20%-at jelentd torlesztési moratériumanak meghatarozasaval a
kovetkezo politikai ciklusra idéziteni a kotvények visszafizetésének megkezdését. Abban
bizhattak, hogy — kiindulva a korméany- és pénziigyi valsag hatasaibdl — az 6 politikai
oldaluk fog hatalomra kerllni 2010-t6l, igy szamithatnak majd menté6vre. Egy ponton
tul ongerjesztové is valhatott a folyamat: ha visszagondolunk a kimentés kétszereplds
jatékelméleti megkdzelitésére (7. tablazat) és az 1. sz. fiiggelékben szerepld levezetésre,
lathatjuk, az az dnkormanyzat kerill hatranyba, aki nem jatszik a kimentésre. Igy aki

tehette és akarta, feltilhetett az eladésodasi hullamra.
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4.5. A politikai kétbédés az addéssagkonszolidacio soran (H3)

Az adossagkonszolidacio soran egyedi, kdzponti kormanyzat hatdskérében meghozott
tdmogatasi dontéseit az els6 hipotézistdl eltéré modszertannal vizsgaltuk, amire az 5000
1o feletti telepiilések 2013 els6 féléve soran lezajlott részleges kimentése ad lehetdséget.
E korben lezajlott részleges konszolidacio mertékének alapja elészor az atvallalassal
érintett  6nkorményzatok egy fbére jutd iparlizési adoer6-képességének és
telepuléskategoriaja adoeré-képessége korrigalt atlaganak egymashoz viszonyitott aranya
szerint kerult meghatarozasra. (BM, 2013) Az igy szamitott objektiv atvallalasi mértékek
2013. januar elején keriiltek kozzétételre. Azonban az adodssagatvallalas tényleges
meértékét csak a kdzponti kormanyzat és az dnkorméanyzat kozott 2013. februar 28-aig
megkotott adossagatvallalasi megallapodasban rogzitették, ami jelentés kiilonbséget

mutatott a tervezett értékekhez képest.” (13. tablazat)

A politikai  klientilizmus hatdsanak szamszerisitéséhez = Onkormanyzatonként
kiszamoltuk a tervezett és a tényleges atvallalasi merték kozotti valtozast (ez minden
esetben pozitiv volt). A politikai kotédés és a valtozas mértéke kozott kapcesolat a
szorashanyados alapjan kozepesen erés volt (0,407), mig a szorasnégyzet-hdnyados
érteke 16,6%. Megallapithatd, hogy az atvallalas soran egyértelmiien megjelentek a
politikai a klientilizmus jelei: a részleges atvallalas soran a kormanyparti kotédési
polgarmesterek vezette teleplilések az objektiven meghatarozott mérték felett nagyobb

kimentésben részesiltek.

20. tablazat Az adossagatvallalas tervezett és tényleges mértékének valtozasa a
polgarmester politikai kotodés szerint

Darabszam Atlag Szoras
Ellenzék 19 14 3,3
Flggetlen 91 4,2 6,5
Kormanypért 167 10,7 8,7
Teljes sokasag 277 7,9 8,5

Forras: BM adatok alapjan sajat szamitas és szerkesztés

Ebbdl kifolyolag a H3 hipotézist elvetjik: politikai érdekek is befolydsoltdk az

adossagkonszolidacio folyamatat, a kormanyparti kotédésti onkorméanyzatok nagyobb

4 Az énkormanyzatok 90%-a, azaz 250 6nkormanyzat jelezte a magasabb atvallalasi érték iranti igényét”
(Lentner, 2013. 166 oldal). Ugyanebben a kotetben az dnkorméanyzatok leggyakoribb indokai is
bemutatésra keriilnek.
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mértékben harithattak at a rajuk nehezed6 terheket az orszag teljes lakosséagara; ezt
azonban az adossagkonszolidacio utolsd, immaron teljes korti adossagatvallalassal jaro

forduldja elfedte. (11. tablazat)
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4.6. Aktiv kdzponti kontroll a hitelfelvételek felett (H4)

Az 0j onkormanyzati rendszerben jelentésen valtozott az dnkormanyzati hitelfelvétel
szabalyozasa: az Alaptorvényben szereplé felhatalmazasnak megfeleléen a
Magyarorszag gazdasagi stabilitasarol szol6 torvény (Gst.) tartalmazza az 6nkormanyzat
hitelfelvetelére vonatkozd szabalyokat. Ez mindenekel6tt eldirja az allamhaztartas
koltségvetési hidnyara és az allamadossag-mutatdra vonatkozd konvergencia-kritériumok
teljesitését; utdbbi kapcsan — mivel az allamaddssag-mutaté meghaladja az el6irt 60%-ot
(2017 végén 74,5%) — annak csokkenését. Mivel az Onkormanyzati adossdg az
allamadossag része, ezért ez utobbi eldiras keretet ad az onkormanyzati hitelfelvételnek
is. A legfontosabb valtozés, hogy 2012. januar 1-t61 6nkormanyzat érvényesen kizardlag
a kozponti kormanyzat elézetes hozzajarulasaval kothet adossagot keletkeztetd
tigyletet,” illetve vallalhat kezességet és garanciat. A torvény ugyanakkor tartalmaz
jovahagyasi kotelezettség alol mentesiild kivételeket, amelyek koziil a legfontosabbak az
éven bellli hitelek, az Eurdpai Uniotdl kapott (fejlesztési céld) tdmogatasok
el6finanszirozasara  szolgald  hitelek,  bizonyos  (6nkormanyzat-tipusonként
meghatarozott) értékhatar alatti, fejlesztési célu hitelek, valamint az énkormanyzati
adossagrendezési eljards sordn biztositott reorganizacios hitelek. A torvény szerint a
kdzponti kormanyzat csak az alabbi feltételek egyuttes fennallasa esetén jarul hozza a

hitelfelvételhez:

1. az adossagot keletkeztetd ligylet az allamhaztartds addssaganak a kozponti
koltségvetésrél szolo torvényben meghatarozott meértéke teljesitését nem
veszélyezteti,

2. az adossagot keletkeztetd ligylet az Oonkormanyzat torvényben meghatarozott
feladatanak ellatdsdhoz sziikséges kapacitas létrehozasat eredményezi, azzal,
hogy a miikodési kiadasok folyamatos teljesitése biztositott,

3. a helyi ipartizési adét vagy a helyi adokrol szolo torvény szerinti vagyoni tipusu
adok kozil legalabb az egyiket vagy a maganszemélyek kommunalis addjat

bevezette,

> Adoéssagot keletkeztetd iigylet a térvény szerint: hitelfelvétel; kotvénykibocsatas; valtd kibocsatasa;
pénziigyi lizing, visszavasarlasi kotelezettség kikotésével megkdtott adasvételi szerzodés; szerzodésben
kapott, legalabb haromszazhatvan6t nap id6tartam( halasztott fizetés; szarmazékos miiveletek
kilonbozeteként elhelyezett betétek.
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4. az onkormanyzat adossagot keletkeztetd {ligyletbol szarmazo6 targyévi Osszes
fizetési kotelezettsége az adossagot keletkeztetd tigylet futamidejének végéig
egyik évben sem haladhatja meg az 6nkormanyzat adott évi sajat bevételeinek
50%-4t. Az 6nkormanyzat fészabalyként nem indithat Uj fejlesztést, ha addssagot
keletkeztetd tigyletéhez kapcsolodd targyévi dsszes fizetési kotelezettsége eléri

vagy meghaladja ezt a mértéket.

A torvénymoddositasok folyamatosan zartdk be azokat a kiskapukat, amelyekkel az
onkormanyzatok ki akartak keriilni az engedélyeztetési eljarast. llyen volt a mar meglévo
szerzOdések modositasa (pl. futamidé vagy téketorlesztési haladék feltételeinek
valtoztatasa) vagy az 6nkormanyzati tulajdonu tarsasagokon keresztili eladsodas. Mara
a szerzOdésmodositasok is engedélykotelessé valtak. Az onkormanyzati tulajdoni
tarsasagok utjan torténd eladosodast pedig elobb az 6nkormanyzati kezességvallalasok és
garancidk, majd 2015-t61 az Onkormanyzati tulajdont tarsasagok hitelfelvételének
engedélyhez kotésével korlatoztak.”® Ezt az is indokolta, hogy a Beliigyminisztérium
szerint az 6nkormanyzati eladdsodas 2012-6t kovetden eltolodott az dnkormanyzati
tulajdona, vagy részben dnkormanyzati tulajdond gazdasagi tarsasadgok iranyaba, ahol
tobb mint 2000 milliardos adéssagallomany halmozadott fel (Napi.hu, 2014).7" A torvény
eredeti hatalyba 1épésekor deklaralta, hogy az dnkormanyzat miikodési célra csak éven
bellli hitelt vehet fel; amihez a kozponti kormanyzat jovahagyasa nem szikséges. Ez
2015-t61 kikeriilt a torvény szovegébdl: a kdzponti kormanyzat hozzajaruldsaval az
onkormanyzat kothet hossza lejarati mitkodési hitelt, amennyiben annak célja birdsagi
hatarozatban foglalt fizetési kotelezettségének teljesitése, vagy Eurdpai Unids, miikodési
céli nyertes palydzata Onrészének biztositdsa. Tovabbi  megkdtést az
adossagkeletkeztetésre vonatkozdéan a jogszabaly nem tartalmaz, igy tovabbra is
megengedett az Onkorményzatok devizaban torténd eladdsodasa. A diszkrecionalis

dontés azonban minden esetben a korméanyé.

® Megjegyezzilk, hogy a 100%-ban ©nkormanyzati tulajdonban 1év8 vallalatok hitelfelvétele
engedélykoteles; a részleges, de tdbbségi dnkormanyzati tulajdonban 1évé vallalatok hitelfelvétele felett
tovabbra sincs kontroll.

T A kozszolgaltatd onkormanyzati tulajdoni gazdasagi tarsasdgok gazdalkodasara, pénziigyi helyzetére
ugyanakkor jelent6s hatassal vannak a kozponti kormanyzat dijszabéassal kapcsolatos korlatozasai
(,,rezsicsokkentés™), illetve egyes esetekben a feladatok kozpontositasa (,,kukaholding™). E lépések a
kollektiv felelétlenség kialakulasahoz vezethetnek.
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A hipotézis ellendrzésehez adatbazisba rendeztiik a 2012 és 2017 kdzott kiadott dsszes,
onkormanyzati hitelfelvétellel kapcsolatos dontést. Az dsszesen 50 db kormanyhatarozat

733 dontést tartalmazott, amelybdl 716-at vizsgalunk.™

21. tblazat A hitelengedélyeztetési kérelmek, valamint a polgarmesterek orszagos
megoszlasa politikai kotédés szerint

. Kérelmek
. A polgat:mesterek O S K"e’relemben szer}epl('i
Fl)(?iltl(’tilc:(éil megoszlasa (2014) p———— dsszeg megoszlasa
onkormanyzat % db % Mrd Ft %
Korménypart 626 19,7% 339 47,3% 341 85,6%
Ellenzék 50 1,6% 34 4,8% 17,5 4,4%
Fuggetlen/Egyéb 2501 78,7% 343 47,9% 40 10,0%
Osszesen 3177 100,0% 716 100,0% 397 100,0%

Forras: Kormanyhatarozatok és NVI adatok alapjan sajat szamitas és szerkesztés

El6szor a hitelfelvétel kozponti jovahagyéasara vonatkozo kérelmek megoszlasat
vizsgaljuk (21. tabladzat) Ez alapjan elmondhatdé, hogy a kérelmek 47,3%-at
kormanyparthoz kotddd polgarmesterek vezette Onkormdnyzatok nyujtottdk be; ez
hitelosszeg tekintetében tobb mint 85,6%-0s stlyt jelent. Az ellenzékhez kothetd
telepiilésekhez kothetd a kérelmek 4,8%-a, ami lényegesen alacsonyabb, mint a
kormanypartnal megfigyelt érték, de magasabb, mint az altaluk vezetett dnkormanyzatok
részaranya (1,6%). Flggetlen dnkorméanyzatok nyujtottak be a kérelmek 47,9%-at, de
értékét tekintve ez csak 10%-nak felel meg. Ennek oka, hogy az orszagos partok
jellemzbéen nagyobb telepiiléseken inditanak jelolteket, amelyek koltségvetése és
hitelfelvételi képessége joval magasabb a jellemzden fiiggetlen polgarmesterek altal

vezetett kisebb teleptlésekénél.

8 Két dontés visszavonasra keriilt, tiz tigylet kapcsan pedig nem szerepel a hatarozatban, hogy a kormany
milyen dontést hozott. Nem vettiik figyelembe az elemzés soran tovabba négy tarsulas, illetve egy orszagos
nemzetiségi 6nkormanyzat hitelfelvételét. Elemzésiinkben a hitelfelvétel kifejezést hasznaljuk fliggetlenil
attol, hogy az kotvénykibocsatasra, kezességvallalasra, halasztott fizetéssel vagy pénziigyi lizinggel
kapcsolatos tgyletre keriilt-e sor; vagy a kérelem célja adossagmegujitas, szerz6désmodositas vagy Uj hitel
felvétele.
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22. tablazat A hitelfelvételi engedélyekre vonatkozd kérelmek jovahagyasi rataja
politikai kotédés szerint

Politikai Kérelmek szdma (dp) : _ Kérelemben szerepld iisszeg (Mrd F’t).
kotédés Jovahagyva | Elutasitva Jovah’a gyast Jovahagyva | Elutasitva Jovah,a gyasi
arany arany
Korménypért 314 25 92,6% 325 16,2 95,2%
Ellenzék 23 11 67,6% 8 9,6 45,0%
Fiiggetlen/Egyéb 301 42 87,8% 29 11,2 71,9%
Osszesen 638 78 89,1% 362 37,0 90,7%

Forras: Kormanyhatarozatok és NVI adatok alapjan sajat szamitas és szerkesztés

A dontéseket vizsgalva elmondhat6, hogy mig a kdzponti korméanyzat a kérelmek 89,1%-
at jovahagyja, az ellenzékhez kothet6 kérelmeknek csak kevesebb, mint 70%-at
engedélyezi. Még nagyobbak a kiilénbségek a jévahagyott volumen vonatkozasaban: e
tekintetben az ellenzékhez kothetd onkormanyzatok csak az altaluk felvenni kivant
hitelosszeg kevesebb, mint feléhez kaptak jovahagyast (22. tablazat). A Cramer-
egyutthatd a kérelmek szamat tekintve gyenge kapcsolatot (0,17), mig kérelmekben

szerepld 0sszeg alapjan kdzepesen erds kapcesolat (0,41) mutat.

Az eredmények validalasahoz kontrollellenérzést végeztunk arra vonatkozoan, hogy
esetleg az 6nkormanyzat elégtelen koltségvetési helyzete indokolja-e az elutasitast. Mivel
a kormanyhatarozatokban nincs feltlintetve az elutasitasi ok, ezért az dnkorméanyzatok
pénzugyi helyzetének hatasat a hitelfelvételi feltételek teljestilésének vizsgalataval
értékeljik. EImondhatd, hogy minden 6nkormanyzat teljesitette az els6 két feltételt: az
ugyletek dnkormanyzati feladathoz kapcsolddtak (ahol ez feltiintetésre kerilt), illetve az
onkormanyzatok a hitelfelvételhez sziikséges adokat kivetették. A sziikséges miikodési
fedezet meglétét azoknal az Onkormanyzatoknal feltételeztilk, ahol a mukodési
koltségvetés egyensulyban volt (azaz tobblettel birt) év végén. A hitelfelvételi korlat altal
tamasztott elvarasok ellendrzéséhez az 0 Ugylet adossagszolgalatat dsszevetettilk az
érintett dnkorméanyzatok beszamoloadatokbodl becsiilhetd hitelfelvételi korlatjaval, amit a
jogszabalyban meghatéarozott bevételek és az adott évi adossagszolgalat alapjan (az uj
ugylettel kapcsolatos terhek figyelembevétele nélkil) szamitottunk ki. Megallapithato,
hogy az ellenzékhez kothetd tranzakciok mindkét szempont szerint jobban teljesitenek:
mitkodési hiany egy esetben allt fenn, mig az altalunk becsult hitelfelvételi korlat négy
esetben nem teljesilt. A fliggetlen dnkormanyzatok atlagosnal rosszabb helyzetét —ahogy
arra korabban mar utaltunk — kisebb teleplilésméret okozhatja, ami szerepet jatszhat a

hitelforrashoz valo hozzaférésben is. (23. tablazat) Ez alapjan feltételezhetjlk, hogy az
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ellenzéki  kotddéstit  Onkormanyzatok hitelfelvételének  elutasitasait nem az

onkormanyzatok penziigyi helyzete indokolta.

23. tablazat Miikodési fedezetre, illetve a hitelfelvételi korlatra vonatkozo feltételek
teljesités a hitelfelvételi engedélyekre vonatkozo kérelmekben politikai kotodés

szerint

L Miikodési egyenleg Hitelfelvételi korlat teljesitése

POl Hiany Nem Nem teljesitok
Kotodés Hiany Tébblet A S0 | Teljesl ey

aranya teljesil aranya

Kormanypart 65 274 19,2% 65 274 19,2%

Ellenzék 1 33 2,9% 4 30 11,8%

Fiiggetlen/Egyéb 94 249 27,4% 67 267 19,5%

Osszesen 160 556 22,3% 136 580 19,0%

Forrés: Kormanyhatarozatok, valamint MAK és NVI adatok alapjan sajat szamitas és szerkesztés

Az eredmények alapjan a hipotézist elvetjiik: a politikai szimpatia jelentds szerepet
jatszik az Onkorményzati hitelfelvetelekkel kapcsolatban hozott korményzati
dontésekben. Ez patronus-kliens viszony kialakulasahoz, a koltsegvetési korlat
puhulasahoz vezet — Osszhangban a szakirodalom megallapitasaival (pl. Bordignon,
2006). Ennek kovetkezménye, hogy — mindamellett, hogy a diszkrecionélis dontésekben
az 1j onkormanyzati rendszerben tovabbra is elényt élveznek a kormanyparthoz kot6do
telepulések — az ellenzéki 6nkormanyzatok nem tudjak forrasigényiiket hitelfelvételbol
sem potolni. A koltségvetési korlat pedig ugyan de jure keményedett az dnkormanyzati
hitelfelvétel kdzponti engedélyeztetésével, azonban de facto tovabb erdsiti az
onkormanyzati hitelek mogott az implicit allami garanciat.
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4.7. Az eredmények 6sszefoglalasa, tézisek

A dolgozat f6 témdja a fiskalis decentralizacid és puha koltségvetési korlat vizsgalata.
El6szor attekintettiik a fiskalis decentralizacio els6 és masodik generacios elméletét, majd
bemutattuk az Onkormanyzati pénziigy architektira alapvetd elemeit, illetve a puha
koltségvetési korlat kozosségi dontéseket érint6 szakirodalmat. Bemutattuk a témaval
kapcsolatos Ujszerli megkdzelitéseinket is: egyrészt javaslatot tettlink a pénzlgyi
architektira 1) szemléleti elemzésére, az Onkormanyzati részkoltségvetések
keresztfinanszirozasaban rejlé veszélyek feltarasara, valamint a pénzilgyi kapacitas
mutatdjanak modositasara. Masodrészt kisérletet tettlink annak feltarasara, hogy egy
eladdsodasi hulldmban mi motivélhatja az énkormanyzatokat potyautas magatartésra.
Harmadrészt pedig az expanzios kenyszer, valamint a kbltségvetési terhek idébeli (pay-
as-you-go/use) és térbeli (puha koltségvetési korlat) szétteritésének megértésére
vezettiink be Uj megkozelitést. A dolgozat mésodik részében a magyar 6nkormanyzati
modell fontosabb aspektusait, valtozasait, ellentmondasait és dilemmait jartuk koril. Az
elemzés mindamellett, hogy a szakirodalomban eldszér tdmaszkodik harminc éves
idésorokra a magyar dnkormanyzati gazdalkodas értékelésére, a mar ismert jelenségek
alaposabb aladtdmasztasa mellett fontos adalékokkal is szolgal a bevételi struktaraval, a
vagyongazdalkodassal, a belsé eladosodottsaggal, a beruhdzésokkal (eés azok
visszaesésével), valamint a hitelez6k kimentési varakozasaival kapcsolatban. Nem utolso
sorban azonositottuk az expanzids kényszer tényez6it és megjelenési formait a magyar
onkorményzati rendszerben. A harmadik részben bemutatott kutatdsunk célja annak
vizsgélata volt, hogy a puha koltségvetési korlat tikrében befolyasolta-e a kormanyzati
¢s Onkormanyzati dontéseket a politikai elkotelezédés. Ehhez négy hipotézist
fogalmaztunk meg a magyar Onkormanyzati rendszer vonatkozasaban, idérendi
sorrendben. A hipotéziseket, a vizsgélatok eredményét, illetve a megfogalmazott
téziseket a 24. tablazat foglalja dssze.

Els6 hipotézisiink a diszkrecionalis timogatasokkal kapcsolatos dontéseket veszi a gorcso
ald. A vizsgalt iddszak itt a leghosszabb (16 év), amely lehetdséget ad a reform el6tti és
utdni O6nkormanyzati rendszer értékelésére. Eredményeink ravilagitottak, hogy a
diszkrecionalis kormanyzati dontésekben szerepet kapnak politikai szempontok. A 2011-
es reformot kovetden a miikodési tdmogatasban ugyan nétt a politikai kapcsolatok

szerepe, 2013-t61 azonban ez csokken. Az EU-s palyazatok odaitélésében a teljes
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idészakban csokken a politikai szimpéatia hatdsa, itt azonban az eredményekre torzit6
hatdssal van a 2006 ¢és 2010 kozotti politikai kétpolusossag, azaz az ellenzéki vezetési
onkormanyzatok tobb idészakhoz képest megfigyelheté nagyobb koltségvetési ereje. Itt
az eredmények megerdsitéséhez tovabbi vizsgalatokra lehet szlikség. Az egyedi
korményhatarozatokon alapulé fejlesztési tamogatadsokra azonban 2011-t61 egyre
nagyobb befolyassal van a politikai elkotelez6dés. Annak ellenére, hogy a telepulési
vizsgélatokban gyenge €s kdzepes erdsségli kapcsolatot mértiink, a kapcsolat erdssége
jelentdsen gyengiilt az egy fore jutdé tdmogatasok esetén. Mivel a puha koltségvetési
korlat kulcsmozzanata a kimentésre vonatkoz6 varakozas, véleménylink szerint az egy
teleplilésre jutd thmogatasok politikai szinezete elégséges az 6nkormanyzati varakozasok
befolyasolasahoz. A H1 hipotezist elvetjik, és az alabbi téziseket fogalmazzuk meg:

1. tézis: A diszkreciondlis kormanyzati tamogatasokkal kapcsolatos kdzponti
dontésekben megfigyelhetéek a politikai klientilizmus jelei. (T1)

2. tézis: A diszkrecionalis miikodési tamogatasok odaitélésében 2011 és 2013
kozott megnoétt a politikai szimpatia szerepe. (T2)

3. tézis: A politikai kapcsolatoknak nagyobb jelentésége van a 2011 utan egyedi
kormanyhatarozat keretében biztositott fejlesztési forrasok odaitélésében.
(T3)

Kutatasi eredményeink alatamasztjak, hogy 2006 és 2010 kdzotti eladdsodasi hullamban
szerepet jatszott a politikai kot6dés; a kotvénykibocsatasok felfutasaban jelentOs szerepe
volt a nem kormanyparti teleptiléseknek. A H2 hipotézist is elvetettik.

4. tézis: Az dnkorméanyzatok 2006 és 2010 kozotti eladdsodasa soran szerepet
jatszottak politikai szempontok. (T4)

Kilén megvizsgaltuk az adossagkonszolidacio soran nyujtott kimentési tmogatasokat.
Az 5000 16 feletti telepiilések 2013 elsé félévi kimentésének tervezett és tényleges
adossagatvallalasi mértékeinek elemzésébdl arra a kovetkeztetésre jutottunk, hogy a
kimentés soran a kozponti kormanyzat igyekezett bokeziibben valni a korméanyparti
onkormanyzatokkal, a H3 hipotézist ezért elvetjik.

5. tézis: A 2013-ban zajlott adossagkonszolidécid sorén a konszolidacio mértéke
jelentos mértékben fliggott a politikai elkotelezédéstol. (T5)

Megvizsgaltuk azt is, hogy politikai klientilizmus megfigyelhet6-e a hitelfelvételek —

kdzponti kormanyzat altali — engedélyeztetési eljarasaban. A kapott eredmények alapjan
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egyértelmiien kijelenthet6, hogy a politikai szimpétia szerepet jatszik a dontéshozatalban,
a H4 hipotézist elvetjik. Vegyik észre, hogy a sajat erés (pl. hitelforrasbol finanszirozott)
beruhazéasok visszaszorulasaval sérll a beruhazasok terheinek igazsagos elosztasanak
(pay-as-you-use) elve. Amennyiben helyi beruhdzasokat kdzponti tamogatashbol
finansziroznak, ugy a terhek pontszeriien (adott évben), azonban foldrajzilag szétteritve
jelentkeznek. Raadasul e forrasok elosztasa sem szabéalyalapd, hanem jellemzéen a
kdzponti kormanyzat diszkrecionalis hataskorébe tartoznak.

6. tézis: A kozponti kormanyzat onkormanyzati hitelfelvétellel kapcsolatos
dontései nem mentesek a politikai kotédéstol. (T6)

A fentiek fényében megéllapithatd, hogy a puha koltségvetési korlat, az expanzios
kényszer, illetve a politikai alapon hozott dontesek egyarant meghataroztak a magyar
onkormanyzati gazdalkodas elmdlt éveit. Az Onkormanyzatok és a piaci szereplok
viselkedését befolyasolta az a varakozas, hogy (sulyos) pénzigyi baj esetén a kdzponti
korményzat segiteni fog. Ezek a hatasok pedig egyre erésodtek, annak ellenére (illetve
épp azzal 6sszhangban), hogy az jogszabalyi keretek jelentdsen megvaltoztak 2010-et
kovetéen. A kimentés elétt a magyar példa Bordignon-Turati (2003) tapasztalatait
igazolta: a kormanyparthoz kdzelebb allo telepllések tobb forrashoz jutottak, mig a 2006
és 2010 kozott zajlé eladosodési hullamban pedig épp forditva, az ellenzéki
onkorményzatoknak volt nagyobb szerepe, amit sem a piaci mechanizmusok, sem a
hitelfelvételi korlat nem tudott kontrollalni. Az 0j Onkorméanyzati rendszerben a
diszkrecionalis kormanyzati dontések, illetve a hitelengedélyezési tapasztalatok alapjan
is megfigyelhet6 politikai klientilizmus, killénosen a fejlesztési forrasok tertiletén. Ennek
kovetkezménye pedig, hogy a hatranyba keriild 6nkormanyzatok tébbnyire csak belsé
eroforrasaikra timaszkodhatnak az expanzio6 soran. Ebbdl kifolyolag az ij 6nkormanyzati
rendszer miikodésének anomaliai ezen Onkormanyzatokndl a koltségvetési fegyelem
kialakulasanak, a koltségvetési korlat keményedésének iranyaba hathatnak, amely
eredményeképp megndhet a belsé er6forrasok és kapacitasok iranti figyelem. Ez az 1996
utani idoszakra emlékeztet: akkor a frissen bevezetett jogszabalyi intézkedések az
onkormanyzatokat ugyancsak a Dbels6 erdforrasok fel¢ forditottdk, akik
vagyonhasznositasban és -értékesitésben lattak az expanzios kényszer finanszirozasi
forrdsat. Azonban azon 6nkorményzatok, amelyek hozzajutnak az addicionalis kdzponti
vagy hitelforrasokhoz, tovabbra is szamithatnak kimentesre: az eladosodast pedig

varhatéan nem fogjak kontrollalni piaci mechanizmusok, mivel a kimondottan szigoru
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hierarchikus mechanizmusok erésitik az implicit allami garanciat. Az Uj dnkormanyzati
rendszer tapasztalatai ezért Robinson-Torvik (2009), valamint Fink-Stratmann (2011)
megallapitasait tamasztjak ala, hogy a puha koltsegvetési korlat nem csupan
alapértelmezett adottsag, hanem kdzponti kormanyzat altal tdmogatott mechanizmus.
Ebbdl kifolyolag egy esetleges Ujabb kimentés varhatdan olyan dnkorményzatokat fog

érinteni, amely elénydket élvezett a kdzponti timogatasok és/vagy a hitelfelvétel soran.
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24. tdblazat A kutatés téziseinek levezetése

H1. A kdzponti kormanyzat tamogatasi
dontései mentesek a politikai elkotelezodéstol

H2. 2006 és 2010 kozotti eladdsodas
politikai elkotelez6déstol
fuggetlenul zajlott

H3. Az addssagkonszolidacid soran
az atvéllalas mértéke fuggetlen a
politikai elkotelezodéstol

H4. A helyi hitelfelvételre vonatkoz6
kormanyzati dontések fliggetlenek a
politikai elkotelezédéstol

Nemzetkozi
szakirodalom

Rodden (2000), Bordignion-Turati (2003),
Rodden et al. (2003), Oates (2005), Robinson-
Torvik (2009), Allers (2014)

Bordignon-Turati (2003)

Musgrave (1959), Ter-Minassian—
Craig (1997), Ahmad et al. (2006)
Rodden et al. (2003)

Hazai
szakirodalom

Balogh (2009), Ivady (2010), Kélman (2011)
Hajnal-Medve-Balint (2016)

Kovacs (2007), Homolya-Szigel
(2008), Vasvari, (2009), Vigvari
(2009a), Kornai (2014)

Kornai (2014), Lentner (2013, 2014),
Jankovics (2016)

Onkormanyzatra, ill. 5nkormanyzat egy lakosara
juto:

A kibocsatott kotvények

Az 5000 f6 feletti telepiilések

Az dnkormanyzatok hitelfelvételének

izsga ) L . G : ill. 6 : . TS jovahagyéasara vonatkoz6 dontések
V,'ng‘%lt - diszkrecionalis mitkodési tamogatasok dsszege onkorman,yza_tral il 0 n!gormanyzat részleges adossagatvallalasanak K gy o -
valtozdok . o AP ST egy lakosara jutd forintdsszege - (igen/nem), a jovahagyott hitelek
- diszkreciondlis beruhazasi timogatasok dsszege (kibocsatasi arfolyamon) mértéke y
- EU tdmogatésok dsszege y 0SSzege
Vizsgalt A megyei onkorményzatok és a fovdrosi Osszes kotvénykibocsatd Minden 5000 f& feletti, adossaggal | Osszes hitelfelvételi kérelmet beny(jto
y: dnkormanyzat kivételével minden telepilési ) ) o i i S .
entitas N . dnkorméanyzat rendelkezé teleptlési dnkormanyzat | telepilési 6nkormanyzat
dnkorméanyzat
EU Palyazati Portal, Kormany, IMF GFS,
Adatforras Magyar Allamkincstar, Pénziigyminisztérium, Keler Zrt. ISIN adatbéazisa Pénzugyminisztérium Korményhatarozatok
Zarszamadasok
1dészak 2002-2018 2006-2010Q8 (2010. evi 2013 elsé félév 2012-2017
Onkormany?zati valasztasokig)
, oy i , Sz6réashanyados, Sz6rashanyados, y ,
Modszertan | Szordshanyados, Szérasnégyzet-hanyados Szérésnégyzet-hanyados Sz6résnégyzet-hanyados Cramer-egyutthato
Vlzsgqlat Hipotézis elvetve Hipotézis elvetve Hipotézis elvetve Hipotézis elvetve
eredmeénye
T1- A diszkreciondlis kormanyzati
tdmogatasokkal kapcsolatos kézponti
dontésekben megfigyelhetéek a politikai
klientilizmus jelei. , , : - i . . .
T2 Adi kJ ondills miikdési 4 thsok T4. Az 6nkorményzatok 2006 és ;—c?éssggi(c))ﬁz?)?irziggc!)ogct)rén a T6. A kdzponti kormanyzat
. I1SZKrecionalis mukodesi tamogataso Bt 4 4 4 .. P s 2
Tézis odaitélésében 2011 és 2013 kozott megnott a 2010 koz6tti eladosodasa soran konszolidacié mértéke jelentds onkormanyzati hitelfelvétellel

politikai szimpatia szerepe.

T3. A politikai kapcsolatoknak nagyobb
jelentésége van a 2011 utan egyedi
kormanyhatarozat keretében biztositott
fejlesztési forrasok odaitélésében.

szerepet jatszottak politikali
szempontok

mértékben fliggott a politikai
elkotelezédéstol.

kapcsolatos dontései nem mentesek a
politikai kotédéstol.

Forras: Sajat dsszedllitas

111




112



5. Konkluzié

Az 1990-ben létrejétt magyar oOnkormanyzati rendszert egyszerre jellemezte az
elaprozadott teleplilés- és onkormanyzati struktira, a széleskorii és folyamatosan boviilo
feladatelladtds, valamint a velesziletett puha  koltségvetési  korlat. Az
alulfinanszirozottsdgot tovabb sulyosbitottdk a vagyonallomany meg0Orzésével és
hasznositasaval kapcsolatos terhek, mikdzben az énkormanyzati szektor tovabbra is a
kdzberuhdzasok 50%-at valositotta meg. A jelen generaciok kimélése és kielégitése
egyszerre okozott expanzids kényszert, aminek forrasa a vagyon felélése mellett a bels6
és kiils6 eladdsodottsag gyorsuld iitemt novekedése volt. (lasd 14. dbra) Raadasul a
kdzponti kormanyzat kizarolagos jogkorébe tartozd miikodés és beruhazasi tamogatasok
szerepe egyre nott az Onkormanyzati koltségvetésekben, amit a célzottsdggal és az
odaitélés szempontjaival kapcsolatos hianyossagok tovabb sulyosbitottak. A szektor
alulfinanszirozottsagat az onkormanyzati szereplék egyre nagyobb kiszolgaltatottsaga
Kisérte. Az Onkormanyzati vezeték valaszat el6tt alltak: a koltségvetési fegyelem
jegyében, zomében belsé erdéforrdsokra tdimaszkodo, fenntarthatd koltségvetési politikat
folytatnak, vagy a kisebb ellenallas felé tesznek l1épéseket és az addicionalis kormanyzati

tdmogatasokat és/vagy az eladosodast valasztjak a jovébeni kimentés reményében.

Szamos Onkormanyzat valasztotta egyik vagy masik utat; a dontést befolyasolhatta
tobbek kozt a politikai kotédés, a kisebb telepuléseknél a méretbol fakadd kevesebb
finanszirozasi lehetdség, vagy az onkormanyzati vezetok fegyelmezett gazdalkodasa. A
legkevésbé fajdalmas 1épést a bels6 eladdsodas jelentette, amely szektorszinten a
vagyonelemek erodalasahoz vezetett. Azonban jelentds elmozdulés tortént a hitelfelvétel
irdnyaba is, amely kontrollalasara a kozponti kormanyzat piaci és a hierarchikus
mechanizmusok erdsitésére tett 1épései eleve nem voltak alkalmasak. Az
onkorméanyzatok hitelfelvétele igy a forrdsok kozpontositasa es a konfliktusok
decentralizalasa altal megtépazott koltségvetési fegyelmen, valamint a kereskedelmi
bankok — jelent6s kockazatéhséget mutatd — hitelezési politikdjan malott. A kdltségvetési
korlat immar nyilvanvaldan felpuhult, aminek egyértelmi jele volt a 2006 és 2008 kozott
lezajlott kotvénykibocsatasi hulldm. A politikai szempontbol kétpolusava valt
kdzigazgatasban a pénzigyi és politikai valsag megerdésitette a varakozasokat, hogy az

onkorméanyzatok 2010 utan majd tiszta lappal indulhatnak. A torlesztések forrasat tobb

113



esetben nem tervezték meg,” igy nagy riadalmat keltett, hogy 2011-ben mar a legtobb
esetben lejart a torlesztési moratérium. Az onkormanyzatok segitségért kialtottak,%® ami
veégul meg is érkezett: 2011 és 2014 kdzott az dnkormanyzatok teljes adossagallomanyat
atvéllalta vagy kifizette a kdzponti kormanyzat. Felel6sségre vonas nem tortént, de jure
feltételt nem szabtak, azonban e terileten is igyekezett a kdzponti korményzat a

korményparti kotédésii onkormanyzatokkal bokeziibben banni.

Nem tudhat6, hogy a felhalmozott addssagallomany mekkora szerepet jatszott az
onkormanyzati feladatok atrendezddésében; tekintettel a kozponti kormanyzat
kozpontositasi fordulatara, valosziniileg ettdl fiiggetleniil is jelentés reformok torténtek
volna. Horvath (2014) véleménye szerint a valsaghelyzet téves sugalmazésa, az
intervencio elkerllhetetlensége a szektor atalakitasanak barsonyossagat hivatott
szolgalni. A feladatok elvondsa igy igazoltabbnak tiint a valsagkezelés
elkeriilhetetlenségére hivatkozva. Valdjdban a kozponti kormanyzat centralizacios
torekvései igy konnyebben utat talaltak maguknak az dnkormanyzati déntéshozdk kozott,
ellenallas nem volt. Pedig a megyék de facto megsziintek, a telepiilési onkormanyzatoktol
szamos feladat kerlt elvonasra, koltségvetési sulyuk csokkent. Az 6nkormanyzati lobbi
gyakorlatilag megsziint azzal, hogy 2014-t6]1 a polgarmesteri ¢és az orszaggytlési
parlamenti megbizatas Osszeférhetetlenné valt. A tdmogatdsok minden korabbinal
kotottebbek, a feladatfinanszirozasi rendszer nem sarkall az eredményesség novelésére.
Hasonléan a beruhazasi tdmogatdsokhoz, a milkddésben is immar a forrasok
maximalizalasa cél, fuggetlenil attdl, hogy a kereslet és kinalat megegyezik-e. Jelentds
valtozas azonban, hogy a kdzponti kormanyzat agy dontétt, hogy az 6nkormanyzatok
feletti kontroll erdsitésében kizardlag hierarchikus mechanizmusokra tamaszkodik. Aktiv
kontrollt biztositva egyenesen a kormany hagyhatja csak jova az dnkormanyzatok
hitelfelvételét. E szigord és a végletekig eszkalalt megoldds — 6sszhangban a
szakirodalommal — atpolitizalt dontéseket eredményez, mindamellett, hogy erdsiti az
implicit 4llami garanciat az iigyletek mogott. A kiszolgaltatottsag nétt, a kdzponti
dontéseknek koszonhetden az Gnkormanyzatok életében és gazdalkodasaban is jelentdsen

nétt a kormanyzati kézi vezérlés szerepe. De jure keményedett a koltségvetési korlat, de

" A forint gyenguilése a svajci frankkal és az euréval szemben ugyan novelte az eredetileg anticipalt
torlesztérészleteket, de azt a kamatok csokkenése részben kompenzalta (Homolya-Szigel, 2008).

80 Az akkori kommunikaciobol csak egyet emelnénk ki: a Magyar Onkormanyzatok Szovetségének elndke
azt kérte a miniszterelndknek irt levelében, hogy az 6nkormanyzatok egy évvel halaszthassak el kotvények
kezd6d6 torlesztését (napi.hu, 2011; portfolio.hu, 2011). E hirre a Magyarorszag CDS felara is reagalt, ami
meger6siti Jenkner-Lu (2014) megallapitasait (errdl bévebben: index.hu, 2011a, 2011b; hvg.hu, 2011).
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csak azoknak, akik a diszkrecionalis korményzati dontésekbdl kifolyolag kevesebb
tdmogatashoz jutnak, és/vagy nem vehetnek fel hitelt. Nekik a bels6 kapacitasokra kell
tdmaszkodniuk. Azon dnkorméanyzatok szamara azonban, akik részesilnek a kdzponti
kormanyzat tamogatasaban, a koltségvetési korlat gyakorlatilag tovabbra is puha maradt.
A piaci mechanizmusok nem fognak gétat szabni az elad6sodasnak, amelyet a kbzponti
kormanyzat implicit garanciaja erdsit. Nem is maradt el az Ujabb segélykialtas: a
rekordadossag kozponti kormanyzat altali atvallalasa utan harom évvel Pécs -
kormanyparthoz k6t6d6 — polgarmestere bejelentette, hogy a varos 5 milliard Ft-os hianyt
halmozott fel, ami az dnkorméanyzat altal tulajdonolt vallalatokkal egyutt 9,5 milliard Ft
is lehet. Egyuttal kérte a Magyar Allamkincstar szakértéinek segitségét a probléma
kKivizsgalasdban és az okok feltardsdban. A varos egyik orszaggyiilési képvisel6je
hozzatette: szamitanak a kdzponti kormanyzat segitségére a helyzet rendezésében.
(Vasvéri, 2018) A vezetok ujfent a terhek atharitdsa mellett dontdttek a reorganizacid
helyett.

A puha koltségvetési korlattal kapcsolatos egyik legnehezebb kérdés, hogy csdd esetén a
kdzponti korményzat mentse-e ki az dnkorméanyzatot, vagy sem? Csatlakozom Kornai
Janoshoz, magam sem vagyok kimentéesellenes vagy kimentésparti. Egy kimentésnél
minden esetben mérlegelni kell a kdézponti kormanyzatnak a kimentés koltsegeit és
hasznait, rdvid és hosszu tavon, kuldénodsen arra tekintettel, hogy egy kimentés tovabb
erdsiti az onkormanyzatok és a hitelezok jovébeni kimentéssel kapcsolatos varakozasait.
Véleményem szerint azonban torekedni kell egy kimentés sordn is arra, hogy a
koltségviselok és a haszonélvezék kore ne valjon el egymastol, és ne sériljon az
igazsagos és méltanyos teherviselés elve. A jogszabalyoknak biztositania kell, hogy ne
legyenek kivételezett onkormanyzatok és kdzdssegek, akik szamara létezhet ingyen ebéd.
Megerdsitve a bevezetoben tett allasfoglaldsomat: els6sorban nem az a baj, ha az
Oonkormanyzati beruhazasokbdl kozterek keriiltek megujitasra — kiilonos tekintettel arra,
hogy az ©Onkorméanyzatok oriasi vagyonallomanyéanak fenntartdsa és karbantartasa
mekkora raforditast kdvetelt (volna). A 6 probléma abban keresendd, ha ennek nem a
haszonélvez6 helyi lakosok viselik a terheit. Ha pedig mar megtortént a baj, akkor ezen
elvek ervényre juttatdsa megtorténhet feltételes kimentés keretében vagy visszatéritend6
tdmogatasok forméajaban. Mindemellett szikseges lehet a dontéshozok felelésségre
vonasa, szankcionalasa is. Példaul a cs6dbe jutott Onkormdnyzati vezetdk

Ujravalasztasanak megtiltdsa még nem jelentene nagy beavatkozast a helyi k6zosségek
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autondémidjaba, azonban jelentOs 1épés lenne a koltségvetési fegyelem kialakuldsanak
irdnyaba. A pécsi eset kapcsan a kozponti kormanyzat részér6l — egyenesen a
miniszterelnoktol — visszafogott valasz érkezett: ,,aki megcsinalta a bajt, az csinalja meg
a rendet is.". Ugyanakkor azt is hozzatette, hogy ,,mi a pécsi emberek mogott fogunk
allni””. A kozponti kormanyzat 1épése tiikrozi ezt a kettésséget: ment6ovet dobott, de
egyuttal szigoru feltételeket is szabott: a segitség fejében jelent6sen sziikiilt a varos
vezetésének autonomiaja, gyakorlatilag a kdzponti kormanyzat gyamsaga ala kerilt. Ez
elrettentd példa lehet a varosvezetok és a hitelez6 bankok szamara, egyuttal nagy lepést

jelenthet a piaci mechanizmusok megerdsitésében is.

A kutatas eredményei alatdmasztjak, hogy az 6nkormanyzati rendszer elmult kozel harom
évtizedében, a mai napig fennéllnak a koltségvetési korlat felpuhulasanak intézményi
feltételei. E tapasztalatok értékesek lehetnek, amennyiben a kdzponti korméanyzat és az
onkorméanyzatok majd olyan mérfoldkéhoz érkeznek, ami teret enged a rendszer Gjboli
atgondolasara. Jelen kutatas azonban csak az elsé kisérlet a fiskalis decentralizacio, a
puha koltségvetési korlat és a politikai elkotelezédés Osszefliggéseinek vizsgalatara a
magyar Onkormanyzati rendszerben, igy elsésorban szektorszinten vizsgalodik és tesz
megallapitasokat. Rendkivil hasznos lenne az expanzids kenyszer és a koltsegvetési
korlat részletesebb, legalabb telepiléskategdriankénti vizsgalata; ezt tobbek kozt az is
indokolhatja, hogy a koltségvetési korlat a teleplilések méretének csokkenésével egyre
keményebbé valik (Wildasin, 1997) Ertékes tapasztalatot nyujthat tovabba a 2018-2019.
évek gazdalkodasi folyamatainak vizsgalata. Ennek oka, hogy az Onkorményzatok
gazdalkodasaban (is) megfigyelheté a politikai ciklusok hatdsa, a valasztasi években
tapasztalhatd Kkiugré beruhazasi, hitelfelvételi és talkoltekezési hajlam. Ezt tovabb
erdsitette, hogy eddig ugyanabban az évben keriilt sor az orszaggyiilési €s onkormanyzati
valasztasokra. 2014-t61 bevezetett 6téves 6nkormanyzati ciklusoknak koszonhetéen ez a
joveben szétvalik: 2019-ben el6szor Kerilt sor ugy 6nkormanyzati valasztasokra, hogy
azt ne elézte volna meg tavaszi orszaggyiilési vélasztas.8! A 2019. évi 6nkormanyzati
valasztdsok maésik hozadéka, hogy az eredmények tiikrében a kordbban tébbnyire
homogénnek tekintheté dnkormanyzati politikai tér — f6leg a nagyobb dnkormanyzatok
tekintetében — szinesebbé valt, amely lehetévé teszi, hogy a politikai klientilizmus

jelenségét mélyebb modszertani eszkoztarral vizsgalhassuk majd a jovében. Ennek soran

81 Ahol a kézirat lezarasanak pillanataban rendelkezésre allt, frissitettiik 2018-ig az adatsorokat (5., 9. és 11
abra); ezek egyértelmiien mutatjak mar a kampany jeleit (kiadasok, beruhdzéasok és banki adossagéalloméany
novekedése).
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pedig célszerii lehet majd a politikai elkételez6dést mas — a szakirodalomban mar
alkalmazott — megkozelitéssel is megragadni (pl. Kalméan, 2011; Hajnal-Medve-Balint,
2016); kuléndsen az EU tamogatasok vonatkozasaban lenne szilkség az eredmények
megerésitésére  vagy cafolasara. Hasznos eredmenyekkel szolgélhatnak azon
onkorményzatok tapasztalatai is, amelyeknek kiils6 forrasok hianyaban z6mében sajat
kapacitasaikra kell tamaszkodniuk: valéban kialakul a koltségvetési fegyelem ezeknél az
onkorméanyzatoknal, és ha igen, milyen mechanizmusokon keresztil, milyen bels6
er6forrasokra tdmaszkodva? Kilon figyelmet érdemel Pécs varos esete: a feltételes
kimentés milyen kdvetkezménnyel jar helyi szinten, és vajon az valdban fegyelmez6

er6vel hat mas dnkormanyzatok gazdalkodasara?

Hiszem, hogy minél er6sebb és kiterjedtebb a hatalom decentralizacioja, annal inkabb
képesek az 6nkormanyzatok negyedik hatalmi agként kontrollalni a kozponti kormanyzat
tevekenységét. Puszta létik ndveli az elszamoltathatosagot és az atlathatdsagot. A jol
megtervezett decentralizacio segitségével javithatd az eredmeényesség, a helyi kereslet és
nyujtott kozfeladatok/beruhdzasok egybeesnek. Ha nem, a valasztasokon a helyi politikai
erdk is levalthatoak, ahol egy-egy szavazat nagyobb sullyal esik latba, mint az orszagos
valasztasokon. Az onkormanyzatok mandatumukat a kozponti korméanyzattdl,
legitiméciot viszont a helyi kozosségtél nyerik. Kérdés, hogy a helyi kozosség az
onkormanyzatot a talkoltekezésben, a helyi kiadasok teherviselésének térben is id6ben
valé szétteritésében is tamogatja-e. Ez ugyanis a nulladik 1épés: ha a szavazokban
kialakul koltségvetési fegyelem, ha kikeriilnek a paternalista allam erny6i aldl,
elszamoltatasuk utoléri az onkormanyzati vezetdket. Ez azonban — ugy tiinik — annal
sokkal lassabb folyamat, minthogy annak sziik harom évtized alatt lathatd eredménye

legyen.
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1. sz. fuggelék: A teljes korili kimentés nyertesei és vesztesei — egy elméleti
levezetés

Az aldbbi modellben, folytatva CDLR (2002) gondolatmenetét a kimentés értékelését
abbdl szempontbol ragadjuk meg, hogy hogyan valtoznak egy telepuilés lakosainak terhei

a kimentés el6tt és utan. Ehhez a kdvetkezd fogalmakat vezetjiik be:
d: egy adott teleplilés dnkorményzatanak adossaga
D: a kdzponti kormanyzat adossaga

I: egy adott teleptilés 6nkormanyzatahoz tartozo6 lakosok a szama

L: az 0sszes 6nkormanyzathoz tartozé lakosok szama, az orszag népessége
s: egy adott telepiilés énkormanyzata altal nyujtott kozjavak
S: az 0sszes 6nkormanyzat altal nyGjtott kdzjavak

Tovabbra is tegyik fel, hogy adott egy orszag, aminek allamhaztartasat a kdzponti
korményzat mellett két helyi korméanyzat, A és B telepllés 6nkormanyzata alkotja. A
kdzponti  kormanyzatnak kezdetben nincs addssdga (D=0), és nem is nyujt
kdzszolgaltatasokat: igy a kozponti kormanyzat, mint tdmogatoszervezet egyetlen
feladata az 6nkormanyzatok kimentése. A és B telepulések lakossagszama eltérd, legyen
Ia > Is. A vizsgalatba nem vonjuk be telepiilések vallalkozésait, az azokra gyakorolt
hatdsok a lakosokhoz analég modon értelmezhetéek. Modelliinkben tovabba nincs
tartalékolas és passziv eladdsodas, azaz az 6nkormanyzatok a felhalmozott ad6ssaghél
befolyé forrasokat mind kozszolgaltatasok nydjtasara koltik,®? azaz egységnyi
adossagnovekmény egysegnyi szolgaltatdsnovekményt indukal. Ez ugyanigy igaz az
aggregat értékekre, és a lakosok szamat allandonak tekintve ez igaz az egy fore jutd
értékekre is (telepllési és orszagos szinten egyarant). A kozjavak induld (elad6sodas
eldtti) mindsége €s mennyisége megegyezik mindkét onkormanyzatnal, az induld adossag

mértéke egyarant zerus. A felvett adossagnak nincs kamatvonzata, és a kimentésig nem

8 A szolgaltatds alatt most egyarant értiink miikodési jellegli szolgaltatasokat (magasabb szinvonalt
kozszolgaltatdsok vagy alacsonyabb adok), illetve megvalésulé beruhazasokat (vagy 6nkormanyzati
tulajdonban maradé ingatlanokat). Az adoar-k6zszolgaltatds mixet az 6nkormanyzati vezet6k hatarozzak
meg a lakosok preferencidi alapjan.
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torténik  torlesztés  sem.®®  Kimentéskor  mindkét  6nkormanyzat  teljes

adossagallomanyanak visszafizeteset a kozponti kormanyzat vallalja at.

(Fl) AdA s ASA
(F.2) AGA—pSA
la la

1. szcenéarid: A dnkorméanyzat nem vesz fel hitelt, B 6nkormanyzat eladoésodik, és
kimentésre kerul

Ekkor <— a kimentést kovetden D = ds ezen addssag az allam minden lakosat terhelni
B

fogja, az egy fore jutod adossagallomany —, amire igaz, hogy —< <= dB (ahol —0) Ez

azt jelenti, hogy B teleplilés addssagat, ezzel a lakosainak jutatott kdzjavakat A
onkormanyzat lakosai is finanszirozzak, mig A teleptilés nem vett fel hitelt, igy a kzjavak

szintje is alacsonyabb, mint B telepulésen.

2. szcendrio: A és B dnkormanyzat ugyanannyi addssagot halmoz fel, és kimentésre
kerulnek

AdB

Mivel da = ds és sa = s, de az |a > Ig feltétel miatt = <7
A B

és —< —, azaz egy fore jutd

adossag mértéke, igy az egy fore jutd kozjavak szintje is alacsonyabb A telepllésen. A
kozponti adossag mértéke a kimentést kovetéen D = da + ds lesz, ezen addssag az allam
minden lakosat terhelni fogja, az egy fore jutdo adossagallomany % amire igaz, hogy

I;—A<§<I;—B . Ez azt jelenti, hogy A telepiilés lakosainak egy fore es6 adossaga
A B

megndvekedett, mig a B telepiilés lakosainak egy fore es6 adossaga lecsokkent. Azonban
a szolgaltatott kozjavak szintjében nem tortént valtozas, azaz A telepilés lakosainak Ugy
novekedtek meg a terhei, hogy a szolgaltatasok szintje valtozatlan maradt: tovabbra is 6k
finanszirozzak részben B telepiilés lakosainak szolgaltatasait. Igazsagtalan maradt a

terhek megoszlasa, és B telepuilés lakosai tovabbra is jobban élnek.

Amennyiben ndveljuk a helyi kormanyzatok szaméat a modellben, akkor az egyes lakosok
nyereségét/veszteségét az adott telepiilés és az atlagos egy fore jutd adossagallomany

értekek kilonbsége adja.

8 Amennyiben az adossagnak lenne kamata, Ugy egységnyi addssagallomany egységnyinél alacsonyabb
szolgaltatas-boviilést jelentene, hiszen a kamatokat is kell gazdalkodni. A téketorlesztés dsszegével a
szolgaltatasok szintjét csokkenteni kellene (lasd kiszoritasi hatas), aminek kdvetkeztében az addssag teljes
futamideje alatt a szolgéltatasnévekmény zérus lesz.
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3. szcenario: A és B onkormanyzat egy fore esé adossaga megegyezik a kimentéskor

dsa _dp , . : s " T e

Ekkor 1_A = l—B és j—A = j—B , ezért a kimentés utdn az egy fore es6 adossag nem valtozik
A B A B

bay D _ b o : . : .

l—A =—= l—B Azonban vegyiik észre, hogy mivel da > ds, ezért sa > se. Ez azt jelenti, hogy

A B

A telepiilésen a nyujtott kdzszolgaltatasok szintje nagyobb, azaz a nagyobb 6nkormanyzat

stimulust képes adni az telepiilésen €16k (és vallalkozok) szamara.

Nyilvanval6, hogy amennyiben egyik telepillés dnkorményzata szdmit a kimentésre,
érdekében allhat minél tobb hitelt felvenni, hiszen az egy fore jutdé adossag aranyaban a

masik telepulés lakosait terheli. Ha A telepllés hitelfelvétele Ad,, akkor mig a kimentés

rr s s sy . . . Ad . . . z Ad
el6tt az egy fore esé adossagallomany névekmény l—A, addig a kimentés utan csak TA’
A

azaz A telepulést lakosaira Ad, adossagnévekménybdl csak ITA jut. Tehat minél kisebb

egy telepulés, annal inkabb érdemes lehet eladosodnia, mivel kimentés utan a terheknek
csak kis része jut az ott ¢élokre. Masik tanulsdg, hogy kimentési varakozasok esetén
onkormanyzatnak egészen addig érdemes addssdgat ndvelnie, mig az egy fére jutd
adossagallomanya nem éri el az orszagos szintet; ez alatti érték esetén a kimentés

vesztesei lesznek.

Figyeljuk meg tovabbé, hogy a 3. szcenéridban a kdzponti korméanyzat is nyujthatta volna
a kozszolgéltatasokat, hiszen minden lakosra egységes mennyiségii kozjoszag jut, ezért
jOléti veszteség keletkezik. Az 1. és 2. szcenarioban azonban nincs joléti veszteség, mivel
bar eltéré volt A és B teleptilések lakosainak preferenciaja a kdzszolgaltatas mennyisegét
illetden, ahhoz az 6nkormanyzatok alkalmazkodtak. A kimentés azonban visszadllitja a
joléti veszteséget: a lakosok ugyan a preferencidknak megfelelé kozszolgaltatasban
részestilnek, azonban A telepilés lakosai az igenybevett szolgaltatasokért aranyosan
tobbet fizetnek, az adodar-kozszolgaltatds mix negativan valtozik. A Kkimentés az
igénybevett szolgaltatdsok mennyiségétol fiiggetleniil egységes arat (ez esetben egységes

egy fore jutd adossagallomanyt) szab az orszag minden lakoja szamara.
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2. sz. fuggelék: Az o©onkorméanyzati bevételek felbontasa az OECD
maodszertana alapjan

25. tblazat Az 6nkormanyzati bevételek az OECD modszertana szerint

# OECD szempont Bevétel tipusa

a | Az dnkormanyzat hatarozhatja meg a helyi ado alapjat

és mértékét egyarant. telepulesi add (2015-t61)

ipariizési ado
épitményadd, telekado

b | Az dnkormanyzat csak a helyi adé mertékét maganszemélyek kommunalis ad6ja
hatarozhatja meg.** vallalkozasok kommunalis addja
(2010-ig)

idegenforgalmi ad6

¢ | Az énkormanyzat csak a helyi ad¢ alapjat hatarozhatja

nincs
meg

vagyonértékesités, dijbevételek,

Nem addjelleglt sajat bevételek allamhéaztartason kivili transzferek

I. SAJAT BEVETELEK

d.1 | Megosztott adok, ahol az dnkorményzatok hatarozzék

meg az osztozkodas mértékét.

d.2 | Megosztott adok, ahol az osztozkodas mérteke csak az

onkormanyzatok beleegyezésével valtoztathatdé meg.

d.3 | Az adomegosztas jogszabaly alapjan torténik, a

kdzponti kormanyzat médosithat rajta

d.4 | Az adomegosztast a kozponti kormanyzat hatarozhatja | szja helyben marado része (2012-ig);

meg az éves koltségvetés részeként. gépjarmilado (2003-t6l)

szja redisztribicios és normativ része
normativ tdmogatasok

gépjarmiiado (2003-ig)***

nincs

nincs

Szabad felhasznélasu kormanyzati transzferek

Il. EGYEB SZABAD FELHASZNALASU
FORRASOK

e | Helyiadd, ahol a kdzponti kormanyzat hatarozza meg
az ado alapjat és mértékét.

nincs

kotott felhasznalasu transzferek,

kotott felhasznalasi tdimogatasok beruhézasi tamogatasok

KOTOTT FORRASOK

* Csak olyan adoalapra vethetd ki, amire torvény alapjan nincs ado kivetve; az adéalanyok kére korlatozva van; ** az
adomérték maximuma korlatozva van; *** A bevételek 50-50%-ben kerlilnek megosztasra, amennyiben az
onkormanyzat az adé mértékét a jogszabalyi minimum szerint hatarozza meg; amennyiben e felett térténik, akkor e rész
100%-ban az 6nkorményzaté. Az adémérték maximuma korlatozva van.

Forras: sajat 0sszeallitas
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26. tAblazat Az 6nkormanyzati bevételek megoszlasa (Mrd Ft)

1995 | 1996 | 1097 | 1098 | 1099 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017
Vagyoni tipusii ad6k (épitmény, telekado, 8 13 17 20 | 2 34 | 30 | 4 | s0 58 67 71 78 87 | o 95 | 105 | 128 | 135 | 136 | 145 | 154 | 162
kommunélis)

Telepulési add - - - - - - - - - - - - - - - - - - 0 0 0 1 1
Idegenforgalmi ad6 1 2 3 3 3 3 3 3 3 4 6 7 8 7 9 9 10 9 10 10 12 12 14
IPA 48 80 | 109 | 143 | 193 | 213 | 258 | 288 | 322 | 367 | 301 | 441 | 478 | 528 | 524 | 477 | 487 | 482 | s01 | 523 | 584 | e09 | 639
Addbevételek (a-c. kategoria) 57 96 | 120 | 166 | 222 | 250 | 300 | 335 | 376 | 429 | 464 | 519 | 563 | 621 | 624 | 582 | 603 | 619 | 646 | 670 | 741 | 776 | 815
Dij és egyéb bevételek 85 | 100 | 126 | 148 | 167 | 170 | 185 | 205 | 223 | 255 | 262 | 274 | 287 | 285 | 286 | 297 | 286 | 248 | 267 | 237 | 250 | 256 | 321
Allamhéztartason kivli transzferek 23 28 45 47 45 47 49 45 35 40 38 30 38 71 72 40 42 49 34 20 19 12 30
Vagyonértekesités 22 28 30 35 37 44 60 67 65 69 78 77 61 55 62 62 73 70 50 59 88 46 56
Egyéb 5 6 7 8 9 9 9 10 13 13 14 13 13 13 13 11 9 6 3 4 4 6 0
Sajat bevételek 111 | 135 | 164 | 101 | 214 | 224 | 254 | 282 | 302 | 337 | 353 | 364 | 361 | 353 | 361 | 370 | 367 | 323 | 320 | 209 | 351 | 309 | 376
Gépjarmiiads 2 7 8 9 11 13 14 15 30 46 49 51 62 66 64 71 72 71 28 28 29 29 31
SZJA: Helyben maradé 74 70 79 90 75 30 36 42 | 101 | 114 | 96 | w2 | 102 | 126 | 143 | 142 | 133 | 113 0 0 0 0 0
Atengedett adobevételek (d. kategoria) 77 77 86 98 86 43 50 56 | 131 | 160 | 146 | 163 | 164 | 192 | 206 | 213 | 205 | 184 | 28 28 29 29 31
SZJA: Jovedelemkiegyenlitésre 8 10 19 33 38 44 50 55 80 88 92 96 85 96 93 | 100 | o4 92 0 0 0 0 0
SZJA: Normativak része 12 21 38 56 80 | 170 | 203 | 230 | 225 | 254 | 251 | 252 | 303 | 409 | 478 | 466 | 437 | 406 0 0 0 0 0
Szabad felhasznalas transzfer foly6 kiadasokra | 209 | 233 | 263 | 279 | 304 | 261 | 291 | 310 | 478 | 483 | 490 | 438 | 420 | 277 | 214 | 129 | 141 | 177 | 178 | 128 | 145 | 135 | 145
Szabad felhasznélast tam. foly6 kiadésra 220 | 264 | 320 | 369 | 422 | 475 | 544 | 604 | 783 | 825 | 834 | 787 | 817 | 782 | 784 | 695 | 672 | 674 | 178 | 128 | 145 | 135 | 145
Kotott felnasznaldst tam. folyé kiadasra 220 | 240 | 254 | 320 | 353 | 387 | 444 | 583 | 620 | 639 | 719 | 736 | 718 | 846 | 766 | 887 | 888 | 554 | 739 | 811 | 748 | 782 | 782
Kormanyzati transzfer beruhazasokra 45 61 82 92 80 117 186 158 219 152 161 225 208 173 102 144 96 60 83 115 254 174 217
Nemzetkdzi szervezetek tmogatésai (EU) 0 0 0 0 1 1 6 3 5 9 22 64 76 54 135 245 323 259 370 445 461 22 479
Kotott felnasznaldst timogatésok beruhazasra | 45 61 82 92 80 | 118 | 192 | 160 | 223 | 161 | 184 | 280 | 283 | 227 | 236 | 388 | 419 | 319 | 453 | s60 | 715 | 195 | 696
OSSZESEN 730 | 873 | 1035 | 1237 [ 1377 | 1497 | 1784 | 2021 | 2435 | 2551 | 2700 | 2857 | 2908 | 3022 | 2078 | 3135 | 3153 | 2673 | 2364 | 2496 | 2730 | 2227 | 2845
Adébevételek (a-c. kategéria) 8% | 11% | 12% | 13% | 16% | 17% | 17% | 17% | 15% | 17% | 17% | 18% | 19% | 21% | 21% | 19% | 19% | 23% | 27% | 27% | 27% | 35% | 29%
Sajat bevételek 15% | 15% | 16% | 15% | 16% | 15% | 14% | 14% | 12% | 13% | 13% | 13% | 12% | 12% | 12% | 12% | 12% | 12% | 14% | 12% | 13% | 14% | 13%
Atengedett adobevételek 0% | 9% | 8% | 8% | 6% | 3% | 3% | 3% | 5% | 6% | 5% | 6% | 6% | 6% | 7% | 7% | 6% | 7% | 1% | 1% | 1% | 1% | 1%
if;{?éas‘lfr';aszna'asu tamogatasok folyo 31% | 30% | 31% | 30% | 31% | 32% | 30% | 30% | 32% | 32% | 31% | 28% | 28% | 26% | 26% | 22% | 21% | 25% | 8% | 5% | 5% | 6% | 5%
Egg’;;gﬁ'rgaszna'asu tamogatasok foly6 30% | 27% | 24% | 26% | 26% | 26% | 25% | 20% | 25% | 25% | 27% | 26% | 25% | 28% | 26% | 28% | 28% | 21% | 31% | 32% | 27% | 35% | 27%
Kotott felnasznaldst tamogatésok beruhazasra | 6% | 7% | 8% | 7% | 6% | 8% | 11% | 8% | 9% | 6% | 7% | 10% | 10% | 8% | 8% | 12% | 13% | 12% | 19% | 22% | 26% | 9% | 24%
1. SAJAT BEVETELEK (%) 23% | 26% | 28% | 20% | 32% | 32% | 31% | 31% | 28% | 30% | 30% | 31% | 32% | 32% | 33% | 30% | 31% | 35% | 41% | 30% | 40% | 49% | 42%
1. EGYEB SZABAD FELHASZNALASU 41% | 39% | 39% | 38% | 37% | 35% | 33% | 33% | 38% | 39% | 36% | 33% | 34% | 32% | 33% | 29% | 28% | 32% | 9% | 6% | 6% | 7% | 6%
FORRASOK (%)

111, KOTOTT FORRASOK (%) 36% | 34% | 32% | 33% | 31% | 34% | 36% | 37% | 35% | 31% | 33% | 36% | 34% | 36% | 34% | 41% | 41% | 33% | 50% | 55% | 54% | 44% | 52%

Forras: IMF GFS, zarszamadasi térvények, Gurnik et al. (2005) alapjan sajat szamitas és szerkesztés
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3. sz. fuggelék: A miikodéssel kapcsolatos diszkreciondlis tamogatasok kapcsan végzett kontrollellenérzés eredménye

27. tablazat A miikodési hiany kapcsolatanak eréssége politikai elkotelezodéssel és a kapott tamogatasi dsszeggel

Miikodési egyenleg telepiilésenként

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
Ellenzék 179462,6 | 194527,1 | 165804,6 | 106785,6 | 1454225 | 1483155 | 271271,2 | 319496,4 | 543006,6 | 460848,6 | 4072555
Fuggetlen 22871,7 21638,9 21604,7 13810,3 17650,3 242124 22116,5 15732,5 22469,1 24637,7 26999,3
Kormanypaért 238711,2 | 233189,6 | 210660,3 | 820584 | 109108,5 | 186754,5 | 2085414 | 152585,3 | 182490,2 | 192462,9 | 220067,0
Teljes sokasag 46153,3 46078,8 42585,2 24801,7 372274 57222,0 61826,1 46976,0 62192,2 64571,3 71026,1
Szorashanyados 0,248 0,236 0,200 0,149 0,177 0,231 0,244 0,212 0,247 0,214 0,226
SzOrasnégyzet-hanyados 6,1% 5,6% 4,0% 2,2% 3,1% 5,3% 6,0% 4,5% 6,1% 4,6% 5,1%

Egy fore jutd miikodési egyenleg telepiilésenként

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
Ellenzék 11,3 13,7 12,3 8,1 6,2 11,0 11,8 7,4 19,0 16,2 10,8
Figgetlen 18,1 20,6 16,2 91 15,2 19,1 12,0 10,6 18,5 19,8 20,1
Korménypért 21,7 20,5 17,3 12,1 13,6 17,7 14,0 8,6 14,0 13,8 15,8
Teljes sokaséag 18,0 20,0 15,9 91 14,7 18,7 12,4 10,1 17,6 18,5 19,1
Szérashanyados 0,052 0,016 0,026 0,024 0,037 0,030 0,021 0,023 0,048 0,068 0,046
Sz0réasnégyzet-hanyados 0,3% 0,0% 0,1% 0,1% 0,1% 0,1% 0,0% 0,1% 0,2% 0,5% 0,2%

Korrelacios egyiitthatd a mitkodési egyenleg és a kapott tamogatas 0sszege kozott (teljes sokasagot
2007 | 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

ONHIKI 0,140| 0,008 -0,076 -0,148 0,158 0,031
Miikddésképtelen 6nkormanyzatok timogatasa 0,369| 0,314 -0,017 0,234
Onkorményzatok miikodéképességének tam. -0,167 -0,128 0,114 0,188 0,114

Korrelacios egyiitthatd a mitkodési egyenleg és a kapott tamo

atas Osszege kozott

csak miikodési hiany esetén)

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
ONHIKI -0,569 -0,790 -0,770 -0,403 -0,674 -0,690
Miikddésképtelen 6nk. Tamogatasa -0,426 -0,662 -0,527 -0,432
Onkorményzatok miikodéképességének tam. -0,835 -0,471 -0,710 -0,440 -0,370

Forrés: zarszamadasok, KSH, MAK, NGM és NVI adatok alapjan sajat szamitas és szerkesztés
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4. sz. fuggelék: Az értékezés egyes grafikonjainak Ujrakdzlése
(4-11. &bra, 13-16. abra, 18. &bra)
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19. &bra Az dnkormanyzati kiadasok szerkezete real értéken (Mrd Ft)
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20. &bra Az 6nkormanyzati szektor kiadasai (Mrd Ft)
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Forras: IMF GFS és KSH adatok alapjan sajat szamitas és szerkesztés

140

30,0%

22.5%

15,0%

7,5%

0,0%



4000

3000

2000

1000

21. &bra Az 6nkormanyzati bevételek megoszlasa (Mrd Ft)
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Forras: IMF GFS, zarszamadasi torvények és Gurnik et al. (2005) adatai alapjan sajat szerkesztés
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22. bra A kotott és szabadon felhasznalhaté normativ tAmogatéasok aranya (%o)
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Forras: OECD adatok alapjan sajat szerkesztés
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23. dbra Az 6nkorményzati vagyon és az értékcsokkenes alakulasa (Mrd Ft)
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Forras: PM és a MAK adatok alapjan sajat szerkesztés
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24. 4bra A kozponti kormanyzat és az 6nkorméanyzatok brutt6-alldeszkoz felhalmozésa (Mrd Ft)
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Forréas: Vasvari (2019a)
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25. &bra Az 6nkormanyzati beruhézésok és felujitasok finanszirozasi struktaraja (Mrd Ft)
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26. &bra Az 6nkormanyzatok hitel és kotvényallomanya (Mrd Ft)
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Forras: MNB adatok alapjan sajat szamitas és szerkesztés

2001 TR

2003 TN

2004 TN

2005 T

2006 TN

2002 NN

2008
200

146

N HosszU lejaratu hitelek

o

201

2011

2012 |
2013 I

2014 Tl
2015 [
2016 I

2017 [l

2018 [N

70%

60%

50%

40%

30%

20%

10%

0%



27. &bra A kereskedelmi bankok dnkormanyzati kitettségének fedezettsége (%o) és a hitelalloméany valtozasa (Mrd Ft)
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Forras: Gal (2011), Aczél-Homolya (2011) alapjan sajat szerkesztés

147



800

600

400

200

-200

I Belsé eladdsodottsag (stock), JT
—= Uj beruhazasok (felujitas nélkiil)

i

1991

1992

Pénziugyi kapacitas

1993

28. dbra Az expanzios kényszer megjelenése az énkormanyzatok gazdalkodasaban (Mrd Ft)
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Forras: KSH, MAK és MNB adatok alapjan sajat szerkesztés
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29. abra A helyi 6nkormanyzatok miikodéssel kapcsolatos diszkrecionalis tamogatasai (Mrd Ft) és annak aranya (%) az sszes
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Forras: PM, zarszamadasi torvények és IMF GFS adatok alapjan sajat szamitas és szerkesztés
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30. &bra A helyi 6nkormanyzatok beruhazasokkal kapcsolatos diszkrecionalis tAmogatésai (Mrd Ft) és annak ardnya (%) az 6sszes
kormanyzati transzferen beliil
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Forras: PM, zarszamadasi torvények és IMF GFS adatok alapjan sajat szamitas és szerkesztés
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31. dbra A kibocséatott kdtvények 6sszege politikai kotodés szerint (Mrd Ft)
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Forras: Keler Zrt és NVI adatok alapjan sajat szamitas és szerkesztés
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