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ABSZTRAKT

A fiskalis decentralizacio, azaz a kdzponti kormanyzat és a szubnacionalis
korméanyzati szintek koz6tti hatalom- és munkamegosztas elényeként a helyi
igények  hatékonyabb  kielégitése mellett a transzparenciat, az
elszdmoltathatosagot, a kdzponti kormanyzat felett gyakorolt kontrollt
szoktdk leggyakrabban megemliteni. Azonban decentraliz&cié egyik
alapértelmezett jelensége az Onkormanyzatok koéltségvetési korlatjanak
felpuhuldsa. Amennyiben az dnkorméanyzati dontéshozok dgy érzik, hogy
sulyos pénzligyi baj esetén szamithatnak a kdzponti kormanyzat segitségére,
Ggy dontéseiket nem a fenntarthat6sag, hanem a tulkéltekezési hajlam fogja
meghatarozni. A rendszervaltaskor decentralizaciés mamorban sziletett
magyar Onkormanyzati rendszernek is szembe kellett néznie ezzel a
kihivassal, ami el6szor Kornai (2014) vizsgalt. Jelen dolgozat ugyancsak ezt
a témakodrt vizsgalja, a magyar 6nkormanyzati rendszer kdzel harom
évtizedes iddszakara Kkiterjesztve. FO6 kutatasi kérdésiink, hogy az
onkormanyzati rendszerben fenndlltak-e a puha koltségvetési korlat
intézményi feltételei, amely lehetové tette az expanzid terheinek foldrajzi
szétteritését. A kutatdshoz a szakirodalom megallapitasait vettiik alapul,
amelyet sajat elméleti konstrukciokkal egészitettink ki. A feldllitott
hipotézisek alatdmasztasahoz nemzetkdzi szervezetek adatsorait, illetve sajat,
tovabb forrashol szarmazo telepiilés-szintii adatbazisokat hasznaltunk fel.
Eredményeink ramutatnak, hogy az 6nkormanyzati rendszer intézményi
keretei teljesitették puha kdltségvetési korlat feltételeit. Azonban a kézponti
korméanyzat minden torekvése ellenére a koltségvetési korlat csak részben —
telepllésméret, illetve politikai térésvonalak mentén — keményedett meg az
0j ©nkormanyzati rendszerben. Aki, részesil a kdzponti kormanyzat
tdmogatasaban, azok tovéabbra is szamithatnak segitségre, akik viszont
kimaradnak, azoknak tobbnyire belsd erdforrasaikra kell tAmaszkodniuk az
expanzi soran. igy annak ellenére — vagy épp abbol kifolydlag —, hogy a
kozponti kontroll er6s6dott az onkormanyzati gazdalkodas felett, és az
onkormanyzatok jelentds mértékben vesztettek autondmidjukbdl, a
kimentésre vonatkozo varakozas is fennmaradt.
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1. A témavalasztas indoklasa és a kutatas jelentésége

A magyar 6nkormanyzati rendszernek, a magyarorszagi 6nkormanyzatoknak
1990 6ta szamos kihivassal kellett szembe néznilik, amiben meghatérozénak
bizonyult a rendszer sziiletésének pillanata. A rendszervaltas idején ugyanis
az dnkormanyzatisag pozitiv szerepet toltott be békés gazdasagi tmenetben,
a korabbi, kozpontositott allami szerepvallalas leépitésében. A nagyfoku
decentralizacié soran azonban a kormanyzati feladatok eredményes és
hatékony ellatasa szempontjabdl hosszu tdvon nem fenntarthatd rendszer jott
létre. (Vigvari, 2009). A gazdalkodéasi mozgésteret — a célkitlizések ellenére
— tovabb szlikitette az a jelent6s vagyonallomany, ami 6nkormanyzatok
tulajdondba kerllt (Varga 2005), amely vagyon kezelése, megovasa,
fejlesztése a mai napig feszlltséget jelent az 6nkormanyzatok
gazdalkodasaban. Az elaprézodott, széles feleldsségi korrel felruhazott,
liberalis ©&nkormanyzati rendszerben a gazdalkodasi szabadsagot a
forrasteremtési lehetségek és forrasallokécid gyakorlata nem tdmogattak.
(Vigvéri, 2008) Az ezt kovetd 20 évben folyamatosan ndvekedett az
onkormanyzatok kdzponti kormanyzattol valo fliggdsége, ami elsésorban az
allamhaztartds konszolidélasa érdekében tett korlatozasokbol és tovabbi
feladatok 6nkormanyzati szintre valé delegalasabol fakadt. 2011 utan a
kdzponti kormanyzat kdzpontositasi torekvései az dnkormanyzatokat is
elérték. Az alapvet6 ellentmondasokat azonban az j rendszer sem orvosolta,
amit tovabb sdlyosbitottak a kdzpontositas és az dnkormanyzati ad6ssag
teljes atvallalasanak negativ hatasai.

A fiskalis decentralizaci6 irodalma (lasd pl. Szalai, 2002) a decentralizacio
pozitiv hatasaként emliti a helyi kdzjavak iranti kereslet jobb és hatékonyabb
kielégitését, a dontéshozok fokozottabb elszdmoltathatosagat, valamint a

teljes kormanyzati szektor méretének csokkenését. A decentralizacidnak



azonban ara van: a tobbszintii kormanyzas stabilizacids kockazatot jelent
makrogazdasagi szempontbdl, illetve a feladatok decentralizalt ellatasa
méretgazdasagbol fakadéan hatranyokkal is jarhat. Egy kovetkezményre
azonban kulén fel kell hivni a figyelmet: a decentralizacidval a
szubnacionalis szereplok koltségvetési korlatja felpuhulhat. Ez azt jelenti,
hogy az onkormanyzatok, az ©nkormanyzati dontéshozék dontéseit
befolyésolhatja az a varakozas, hogy sulyos pénziigyi baj esetén a kdzponti
kormanyzat a segitséguikre siet. (Kornai, 2014)

A doktori értekezés 1990-t61 2017-ig tekinti at az ©nkormanyzatok
gazdalkodasat a fiskalis decentralizaci6 és a puha koltségvetési korlat
lencséjén keresztil. E kettés megkozelités lehetdséget ad, hogy az
onkormanyzatok egyébként rendkivil tag és szertedgazd kutatasi teriiletét
lesziikitsik az ©nkormanyzatok pénzligyi architektlrajara, abban
bekOvetkezett valtozasokra. F6 kérdésink, hogy az Onkormanyzatok
koltségvetési korltjdnak puhasiga hogyan alakult a vizsgalt iddszakban:
fennélltak-e azok a tényez6k, amelyek szakirodalom szerint a koltségvetési
korlat felpuhulésdhoz vezethetnek?

Az értekezés Gjszerlisége, hogy az onkormanyzatok kozpénziigyi elemzési
keretébe beemeli a puha koltségvetési korlat elméletét és nemzetkozi
irodalmat; erre korabban a hazai irodalomban alig akadt példa, sokszor csak
emlités szintjén hivatkoznak a tanulmanyokban a puha koltsegvetési korlatra.
A dolgozat atfog6an értékeli az énkormanyzati gazdalkodas elmult kozel
harom évtizedét, ami soran elészor vizsgélja tudomanyos eszkdzokkel
politikai k6t6dés és a kormanyzati dontések kapcsolatat. A dolgozat tovabba
eloszor értékeli az Uj Onkormanyzati rendszert empirikus tapasztalatok
alapjan, amely segitségével az 6sszehasonlithatéva valik a korabbi

berendezkedéssel. A dolgozat elméleti hozzéjarulasat a szakirodalomhoz az



dnkormanyzatok pénziigyi architektirajaval és a puha koltségvetési korlattal

kapcsolatos Uj elméleti konstrukciék bemutatasa jelenti.



2. Az értekezés célja

A dolgozat célja, hogy a fiskalis decentralizacié és a puha kdltségvetési korlat
megkozelitésével vizsgalja a magyar onkormanyzati gazdalkodas elmult
kozel harom évtizedét. Ehhez eldszor attekinti a fiskalis decentralizacio, a
puha koltsegvetési korlat, illetve az Onkormanyzatok pénzigyi
architekturajaval kapcsolatos korabbi eredményeket. Ennek soran j elméleti
konstrukciok megfogalmazasaval kivanja bdviteni a szakirodalom elméleti
eredményeit. A szakirodalom alapjan elmondhatjuk, hogy a fiskalis
decentralizacid sziikségszertien a koltségvetési korlat puhulasaval jar; ez
»genetikailag kédolt adottsag™. Ennek kdvetkezménye, hogy az
Oonkormanyzati vezetOk dontéseiket annak tudatdban hozzédk meg, hogy
torténjen barmilyen pénziigyi baj, a kdzponti korméanyzat segiteni fog. Az
expanzios kényszer, azaz minél jobb kdzszolgaltatasok nyUjtasa, minél tobb
beruhazas megvalositasa, tllkoltekezésre 0sztondzheti az nkormanyzatokat,
amelybdl fakado pénziigyi problémakat a kozponti kormanyzat egyszeri vagy
folyamatos segitségnyUjtassal kezelheti. Ezzel a helyi terheket az
onkormanyzatnak sikeriil exportalni, a koltségviselok és a haszonélvezok
kore elvalik egymastol; a puha koltsegvetési korlat a folyamatok fejlesztése
helyett a kdzponti korméanyzattal val6 kapcsolatok apolasara, a patronus-
kliens viszony fenntartasara 6sztondz. (Kornai, 2014)

Rendelkezésre &llnak azonban olyan eszkz6k, amellyel a puha koltségvetési
korlat hatdsai tompithatéak annak érdekében, hogy minél inkabb
érvényesiiljenck a decentralizacio el6nyei. A koltségvetési  korlat
keményitésének két 6 ,,iskolaja” van (Rodden et al. 2003): a szabadpiaci
szabalyozas kozponti eleme a koltségvetési fegyelem, amelyet a piaci
szereplok, illetve az dnkormanyzatok (6n)korlatozasa alakit ki. E felfogas

szerint a kozponti kormanyzatnak a piaci mechanizmusok (pl.



informacidaramlas, hitelezok védelme, kozfeladatok ellatasa) megfeleld
miikodését kell biztositani. A masik irdnyzat szerint az énkormanyzatokat
korlatozni kell a gazdalkodasukban a piaci szerepldk, az allamhaztartas és az
onkormanyzatok sajat védelme érdekében; azonban e hierarchikus
mechanizmusok korlatozhatjdk az 6nkormanyzati autonomiat, szélsdséges
esetben a decentralizacidé minden elonyét negligalva. A hitelezdk, a szavazok
és az Onkormanyzati dontéshozOk egyre kevésbé tekintenek Ugy az
onkormanyzatra, mint a tehervallalasok végs6 viselbire. (Bordignom, 2006)
A gyakorlatban tobbnyire a kettd megkdzelités vegyesen fordul eld: minél
erdsebbek a piaci mechanizmusok, annal kevésbé van sziikség a kdzponti
kormanyzat gydmsagara. (Rodden, 2000)

Magyarorszagon 1990-ben a rendszervaltas soran a decentralizaciés mamor
az Onkormanyzati rendszer atalakitasat is elérte, ami magaval vonhatta a
koltségvetési  korlat felpuhuldsadt. A dolgozatban attekintettik az
onkormanyzati rendszer 1étrejottét és a fontosabb reformléptékii
intézkedéseket. Kiilon fejezetben mutattuk be, hogy a magyar 6nkormanyzati
rendszerben milyen forméban jelent meg az expanziés kényszer.
Megallapitottuk, hogy az expanzids kényszert egyszerre taplaltdk a nem
pontos feladat-meghatérozashél fakado6 folyamatos feladat-decentralizacio, a
az 6nkormanyzatok tobb mint 10 ezer milliard Ft értékii vagyonallomanyaval
kapcsolatos, implicit terhek, valamint az ennek ellenére fenntartott magas
beruhazasi aktivitas. Ennek kdszonhetéen 2010-re az dnkormanyzatok kiilsé
és belsd eladosodottsaga csaknem elérte a 2000 milliard Ft-ot (1. dbra), amit
tovabb novel az dnkormanyzati tulajdond vallalatok ugyancsak kb. 1000

milliard Ft-os adéssagallomanya.



1. dbra Az expanzios kényszer megjelenése az 6nkormanyzatok
gazdalkodasaban (Mrd Ft)
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Forras: KSH, MAK és MNB adatok alapjan sajat szerkesztés

Az expanzios kényszer nyomas alatt tartotta az énkormanyzati vezetoket,
akik valasztas elé keriiltek. Az egyik irany, hogy a koltségvetési fegyelem
szellemében fenntarthatd gazdéalkodast folytatnak, ami addemeléssel,
vagyonértékesitéssel, vagy tovabbi racionalizalassal jar. A masik irany, hogy
— a konnyebb ellenallds felé lépve — kiilsé forrasbdl (hitelbél, vagy
diszkreciondlis korméanyzati tdmogatashdl) finanszirozzak az expanzidt,
ezzel tehermentesitve a jelen szavazokat térben és idoben, és biznak benne,
hogy a kézponti kormanyzat segitséget nyuijt.

Kornai (2014) szerint utobbinak, azaz a kdltségvetési korlat puhasaganak a
2011-2014 kozott zajlo dnkorményzati addssdgkonszolidacié egyértelmii
bizonyitéka, és hasonl6an vélekedik err6l Bethlendi-Lentner (2018) is.
Ahhoz azonban, hogy ezt elfogadjuk, bizonyitani kell, hogy a puha
koltsegvetesi korlat intézményi feltételei valoban fennalltak-e kimentés eléit,



amely megalapozhatta az 6nkormanyzatok azon varakozésat, hogy sulyos
pénziigyi baj esetén kimentik Oket. E kérdés azonban nem veszit a kimentés
utan sem jelent0ségébdl. Vajon az uj onkormanyzati rendszer gazdalkodasi
mechanizmusai tovabbra is taplaljak az dnkormanyzatok vérakozasait arra
vonatkozdan, hogy a kdzponti korményzat segitségikre siet, ha baj van.
Természetesen egy teljes korti kimentés jelentdsen befolyasolja a
dontéshozok prekoncepcioit a kozponti kormanyzat kimentést elutasitd
igéreteivel kapcsolatban. Ezt tovabb erdsiti, hogy a kimentés feltételek és
feleldsségre vonas nélkil valdsult meg. Azonban a kdzponti korméanyzat
feladata kimentés utan is ugyanaz, mint a kimentés el6tt: megakadalyozni a
helyi kozosségek feleldtlen tilkoltekezését annak érdekében, hogy a terheket
ne tudjak mas kozdsségekre atharitani; a kozponti korményzat ebben egyszer
mar kudarcot vallott, ami hatassal lehetett az alkalmazott eszkdzrendszerre.
A fentiek alapjan a dolgozat f6 kutatasi kérdése, hogy az dnkormanyzati
rendszer elmult kozel harom évtizedében fennélltak-e a koltségvetési
korlat felpuhulasanak intézményi feltételei?

A kérdés megvélaszolasahoz elészor a szakirodalom alapjan meghatéroztuk,
hogy melyek a kemény koltségvetési korlat sziikséges feltételei. A lista
valdsziniileg még tovabb bovithetd, részletezhetd; itt elsésorban azokra az
aspektusokra koncentraltunk, amelyek hianya nagyban erfsitheti az
dnkormanyzati déntéshozdkban a kimentésre vonatkozd varakozast.
Széleskori konszenzus van abban, hogy a piaci mechanizmusok megfeleld
mitkodésének a sarokkove a sajat, szabadon felhasznalhaté bevételek
megléte, killondsen a feladatok mértékéhez illeszkedd adokivetési jog (pl.
Oates, 2005; Bordignon, 2006; Ambrosiano-Bordignon, 2006; Helyi
Onkormanyzatok Eurépai Chartaja), tobbek kozt ez képzi a hitelképesség
alapjat is. Tovabba amennyiben a bevételek aranya alacsony, finanszirozasi

rést a kormanyzati transzfereknek kell pétolniuk, ez a feladatok rejtett
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recentralizaciojahoz vezethet, mikdzben hiany esetén az énkormanyzatok a
kdzponti kormanyzatot okolhatjak az forrashianyért (kollektiv feleldtienség).
Ezért kilondsen fontos vertikalis egyenstly megteremtése, azaz a kdzponti
korményzat gondoskodjon arrdl, hogy az 6nkormanyzati feladatokhoz a
forrasok biztositva legyenek. (CDLR, 2002; Rodden, 2000 és 2002; Inman,
2003; Bethlendi-Lentner, 2018) Ellenkez6 esetben a milkodési hiany
vagyonfeléléshez, vagy miikddési céli eladésodashoz vezethet. A
korméanyzati transzferekkel kapcsolatos tovabbi elvards, hogy azok -
amennyire csak lehet — szabaly alapon, minden 6nkormanyzatra vonatkoz6an
azonos feltételekkel keriljenek elosztasra. A Az Onkormanyzatokkal
kapcsolatos korményzati jogkdrok (pl. diszkrecionalis tamogatésok)
gyakorlasat politikamentessé kell tenni. (Bordignion-Turati, 2003; Rodden
2000; Rodden et al. 2003; Oates 2005; Robinson-Torvik, 2009) Ennek
hianyaban az énkormanyzati gazdalkodas kézi vezérlésiivé valik, amelyben
nem a hatékonysagi, hanem a kapcsolatépitési tényez6k, a patrénus-kliens
viszony fog dominalni. (Kornai, 2014) A koltségvetési fegyelem
kialakulasahoz elengedhetetlen a piaci szerepl6k korlatozo szerepe (Rodden,
2006; Inman, 2003); ezt adott esetben a kdzponti kormanyzat hierarchikus
mechanizmusokkal pétolhatja. Azonban talzasba sem érdemes vinni a
szigoritast, mert azok negligalhatjdk a decentralizacié el6nyeit, és az
onkorméanyzatok feleldsségének csokkenése Ujra a koltségvetési korlat
felpuhuldsdhoz vezethet. (Bordignon, 2006) Végiil a hitelez6k megfeleld
védelme, az Onkormanyzat fizetSképességének helyreallitisa €s a
kozfeladatok folyamatos ellatasa érdekében sziikseéges kilén eljarasrendet
kidolgozni az Onkormanyzati cs6desemények esetére. (Rodden, 2000;
Rodden et al. 2003; Oates, 2005) Ennek hianya vagy gyengeségei nem
transzparens alkukhoz vezethetnek a hitelez6k és az dnkormanyzat kozott,

amelyek végs6 soron a konszolidacio elmaradasét okozhatjék.
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A kemény koltségvetési korlat feltételei alapjan allitottuk fel a kutatés
hipotéziseinek rendszerét, amit az 2. abra mutat be. Kornai (2014) és
Bethlendi-Lentner (2018) eredményei alapjan a hipotézisek megfogalmazasa
soran puha koltségvetési korlatot feltételeztiink. A dolgozatban e kérdések
megvalaszolasaval, hipotézisek tesztelésével adunk valaszt a dolgozat f6
kutatasi kérdésére.

Ehhez sajat kutatdsi eredményekre tdmaszkodunk, amelyet két hipotézis
esetében (H3.2.1 és H3.5.1) kiegészitiink koradbbi tanulmanyok altal
bemutatott eredményekkel. Célunk, hogy a koltségvetési korlat minden

aspektusat attekintve, atfogoan értékeljik a magyar 6nkormanyzati rendszert.



Az onkormanyzati rendszerben fennalltak-e a kiltség

Kutatasi kerdés

Az dnkorméanyzatok az ellatott feladatokhoz
képest megfeleld méntékl sajat bevetellel és

2. 4bra A kutatas hipotéziseinek rendszere

Hipotézis

addkivetési joggal rendelkeznek?

H1. Az énkorményzatok nem rendelkeziek

tési korlat felpuhulisa

gfeleld ménteékl sajat b llel és

ellatashoz szilkséges forrdsok az

| Rendelkezésre dllt-e a kizfeladatok
ankormanyzatok részére?

Mentesek-e diszkrecionalis témngatésokkap
kapcsolatos kormanyzati déntések a politikai
elkilelezodastsl?

szabadon felhasznalhato forrassal

-
H2. A kormanyzati dontések nem mentasek a

yi feltételei 1990 és 2017 kozott?

Vonatkozasi idoszak

-[ H1.1 1990 es 2012 kozdtt ]

—-[L H1.2 2013 és 2017 kozott ]

politikai elkételezddéstdl.

Megjelent-e a hitelezdk dontéseiben a
kimentésre vonatkozd varakozas?

H3. A hitelezési dontéseket meghatarozta a
kimentési varakozas.

H2.1 2002 és 2012 kozott ]

H2.2 2013 és 2017 kozott ]

P gl ERpgi Sy

H2.3 a kimentés soran ]

r H3.1.1 1996 &s 2012 kézott
H3.1 Adéssagrendezési eljaras nem télli be '[ i
funkeigjat

—{ H3.1.2 2013 &5 2017 kozott

H3.2 A hitelfelvételi korlat nem télti be [
funkolGat —-[ H3.2.2 2012 és 2017 kozott

)
)
H3.2.1 1996 652011 kezett |
]
J

H3.3 az eladdsodés soran szerepet [ I o
jatszottak politikai szempontok H3.3 2006 ¢= 2010 kozat

Forras: sajat szerkesztés
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ankormanyzati hitelfelvételtdl nem mentesek H3.4 2012 és 2017 kozdtt ]
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i ook Ricoséai || H3.5.12000 &5 201 kezort
dontéseik soran szamitanak a kézponti
t h[ H3.5.2 2012 és 2017 kezott

kormanyzat kimentésére
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3. A kutatas modszerei és a felhasznalt adatok

A kutatas soran tobbnyire adatsor-elemzésre, illetve asszociacios és vegyes
kapcsolatok elemzésére tdmaszkodunk. El6bbiek soran tobbnyire
nemzetkozileg elfogadott modszertan szerint aggregalt, szektor szintd
adatsorokra tdmaszkodunk. llyen adatsorokat tartalmaz az OECD Fiscal
Decentralization, a Nemzetkdzi Valutaalap (IMF) Government Finance
Statistics, a Kdzponti Statisztikai Hivatal (KSH) és a Magyar Nemzeti Bank
(MNB) SNA modszertan szerint készitett adatbazisai. Részletesebb bontasu
szektorszinti adatokat a Magyar Allamkincstar (MAK) adatsoraibol
nyertink, amelyek — az eltéré modszertan miatt — valamennyire eltérhetnek a
fenti adatsoroktol. A kapcsolatok elemzése soran jellemzden a politikai
kotédés és egy tovabbi ismérv kapcsolatat mutatjuk be. A kapcsolat
tudomanyos értékeléséhez a Cramer-egyitthatot, illetve a szérashanyados
értékét vesszik alapul. Mindkét mutatd a kapcsolat szorossagat mutatja;
elébbi két mindségi ismérv; utdbbi egy mindségi €s egy mennyiségi ismérv
esetén. Vegyes kapcsolat esetén a szorasnégyzet-hanyadost is kiszdmoljuk,
amely azt mutatja meg, hogy a csoportositd mindségi ismérv szerinti
hovatartozas a mennyiségi ismérv szorédasanak hany szézalékat magyarazza.
A kutatashoz tobb forrasbdl épitkez6 adatbazist hoztunk létre. Az adatbazis
teleplilésenként tartalmazza az onkormanyzatok egyes beszdmol6adatait
2007 és 2017 Kkozott, amit Kkiegészitettink a KSH helységnévtar-
adatbazisanak adataival (lakossagszam, telepllés jogallasa), valamint a
Nemzeti Valasztasi Iroda (NV1) 2002 és 2014 kozotti valasztasi adataival. Az
egyes hipotézisek tovabbi adatbazisok épitését tették szlikségessé: a
miikodési és felhalmozasi céld diszkreciondlis kdzponti tdmogatasok
vizsgalatdhoz a kdzponti koltségvetés zarszdmadasi torvényeit, valamint a

kapcsol6dd kormanyhatarozatokat dolgoztuk fel, majd rendeztiik
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teleplilésenként és évenként adatbazisba. Ugyancsak kormanyhatarozatokat
dolgoztunk fel az 6nkormanyzati hitelfelvételek kdzponti kormanyzat altali
jévahagyasanak elemzéséhez. A 2004-2006 és 2007-2013 EU ciklus
tdmogatdsaihoz az EU Palyazati portal adatait, mig a Széchenyi 2020
tdmogatasokhoz a Kormany adatait, a kotvénykibocsatasok elemzéséhez a
Keler Zrt. értékpapir-adatbazisat hasznéltuk fel, amelyeket ugyancsak
telepiilésenként és évenként aggregaltunk. Utobbi két adatbazis validécidjat
Vasvéri (2013a) altal alkalmazott mddszertan alapjan végeztiik el: az EU-s
tdmogatasi 6nkormanyzatokra sziikitett adatbazisanak adatait az IMF GFS
adatbazis nemzetkdzi tdmogatasok adatsordval, az eértékpapir-adatbhazis
adatait az MNB vonatkozd adatsoraival vetettilk Ossze; az adatbazisokat

teljesnek talaltuk, azok felhasznalhatoak tovabbi vizsgélatra.
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4. Az értekezés elméleti hozzajaruladsa a szakirodalomhoz

Kornai (2014) szerint a puha koltségvetési korlat szindromajanak egyik
eleme az expanzids kényszer, azaz az dnkormanyzati vezetdk talkoltekezési
hajlama. A magyarorszagi 6nkormanyzatok gazdalkodasaban az expanzids
kényszert alapvetéen egyenlegmutatokkal és a beruhazasi aktivitassal
probaltuk megragadni. Az egyenlegmutatok kozil Vigvari (2011) alapjan a
mitkodési egyenleget (azaz a kozfeladatok ellatasaval kapcsolatos bevételek
és kiadasok egyenlegét), valamint az abbdl a téketorlesztési kotelezettségek
figyelembevételével szdmitott pénziigyi kapacitast vettik figyelembe. Mivel
az énkormanyzati vagyonallomany értékcsdkkenésének potlasa nem jelenik
meg a pénzforgalmi szemléletben finanszirozasi igényként, ezért javaslatot
tettink egy 0j mutatéra, ami a mikodési egyenleg, a tbketorlesztési
kotelezettségek mellett az éves értékcsokkenést is figyelembe veszi. E
modositott pénziigyi kapacitasmutatd a kiilsé és a belsé eladosodottsiggal
kapcsolatos terheket is figyelembe veszi. E mutat6 gyakorlati felhasznalasat
a 1. abra mutatja be. Ezen feliil rendszerbe foglaltuk az dnkormanyzati
részkoltségvetések  (milkodés, beruhazads, finanszirozés, tartalékok)
keresztfinanszirozasi eseteit, kiemelve annak el6nyeit és hatranyait. (1.

tablazat)
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1. tblazat A koltségvetési tertletek kozott keresztfinanszirozas esetei

Finanszirozasi

felhasznalasa

Miikodési Felhalmozasi kiadasok S .
-y - kiadasok Tartalékok
kiadasok (beruhazasok) g a P
(KIADyux) (KIADs1) (hiteltorlesztés) képzése
MUK FEL, (KlADF|N)
BV ha pénzigyi
lt\glgfecllgil v kisebb pr,oj’elftek kapacit§1§ <_0 v
(BEViux) megvalositasa kiszoritasi
. hatés 1ép fel
R
bevételek vagyonfelélés gatasox®! vagyonfelélés 4
(BEVie) megval6suld
= beruhazasok
Hitelfelvétel aranvszabél megvalosul a restrukturalas, novekvd
(BEV:n) meysértésey generéciok kozotti refinanszirozas | kamatterhek v.
Al Y terhek szétosztasa ad6ssagspiral carry trade
UepElEl tartalékok felhasznalasa (EtarT)

Forrés: Vasvari (2013c) felhasznalasaval sajat szerkesztés

A dolgozat részletesen vizsgalja a puha kéltségvetési korlat mechanizmusat,

mind a kdzponti kormanyzat és az dnkormanyzat kdzotti vertikalis, mind az

onkormanyzatok kozétti horizontalis relacidban. Utébbi kapcsan CLDR

(2002) alapjan egy jatékelméleti megkdzelitést mutattunk be, amelyben a

koltsegvetési fegyelem és a tulkoltekezés kozotti dontés egy klasszikus

fogolydilemmaként jelenik meg: kooperaci6 esetén mindkét dnkorméanyzat

nagyobb kifizetéshez jutna, azonban a racionalitds alapjan mindkét

onkormanyzat sajat érdekeit fogja kdvetni és ezzel kimentésre jatszik. (2.

tablazat)
2. tdblazat A kimentés jatékelméleti megkdzelitése
"B" 6nkormanyzat
nem kér kimentést | kér kimentést
nem kér
A kimentést (2:2) (0:3)
onkormanyzat I\ o imentést (3:0) (1)

Forréas: CLDR (2002)
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CLDR (2002) megjegyzi, hogy amennyiben minden &nkorméanyzat
kimentésre torekszik, ugy végil sajat maguk fogjak a kimentés koltségeit
eléteremteni. Sajat elméleti levezetésink alapjan azonban arra a
kovetkeztetésre jutottunk (lasd az értekezés 1. sz. fliggelékét), hogy
amennyiben telepiilésenként eltér az egy fore jutdé adossagallomany, ugy a
magasabb mutatoval rendelkezd teleptilések (és azok lakoi) a kimentéssel
jobban jarnak. Tehat egy jov6beni kimentés feltételezésével legalabb addig
érdemes eladosodni, amig az egy fore es6 dnkormanyzati addssag nem éri el
az orszagos atlagot.! Ez erésitheti az eladésodés sordn a potyautas jelenséget.
E megkozelitést alkalmazta Kornai (2014) a 2011 és 2014 kozott zajlott
onkormanyzati  adéssagkonszolidacié soran a ,,nemzeti ajandék”
szamszer(isitésére, illetve e jelenség a 2006 és 2008 kozotti lejatszodott
elad6sodasi hulldmban is szerepet jatszhatott.

A puha koltségvetési korlat kdvetkezménye, hogy a helyi szolgaltatasok
koltségeit az Onkormanyzatnak van lehetdsége mas telepiiléseken ¢€lokre
haritani. Ugyanakkor lehetdség van a terhek iddbeli szétteritésére:
hitelfelvételb6l finanszirozott kiadasok ugyan a jelenben realiz&lédnak, de a
hiteltorlesztés terhei a jovObeni generacidkat érintik. Ezen alapul a
koltségvetesi aranyszabély is (Musgrave, 1959), miszerint hosszU lejératl
hitel csak beruhazasokat finanszirozhat (maskiilonben az a jovo felélését
jelenti), illetve hiteltorlesztésre csak miikodési bevételek (pl. adobevételek)
hasznalhatéak. (Dafflon, 2010) E két tehermegosztasi technikat mutatja be a
3. thblazat.

L A levezetés tovabbi eredménye, hogy az dnkormanyzatok kimentése visszadllitia a joléti
veszteséget, ami a decentralizacioval eredményesen megsziint.
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3. tdblazat A koltségviselk és a haszonélvezok korének foldrajzi és
idébeni szétvalasa 6nkormanyzati beruhazasoknal

Onkormanyzati beruhazasok Iddbeli szétterités

szétteritese igen: pay-as-you-use nem: pay-as-you-go

igen: puha |\ - cnyzati hitelbol valo folyo kormanyzati
koltségvetési . PR bevételb6l valo
finanszirozés

Foldrajzi korlat finanszirozés

szétterités nem: kemény folyé onkorményzati
koltségvetési bevételbdl vald
korlat finanszirozés

onkormanyzati hitelb6l
val6 finanszirozas

Forras: sajat szerkesztés

A tablazat also sora tlikrdzi a generaciok kozotti igazsagos megosztast.
Amennyiben a koltségvetési korlat puha (fels6 sor), iigy az 6nkormanyzati
projekteket végsd soron a kozponti kormanyzat finanszirozza. Azonban
célszerli a kozponti kormanyzatnak figyelembe venni a generaciok kozotti
igazsdgos teherviselés szempontjait is a kimentés sordn. Legtobbszor
azonban foly6 bevételek finansziroznak helyi beruhdzasokat (pl. EU
transzferek, kdzponti beruhazési tdmogatasok). Ennek oka lehet, hogy e
tételek a teljes koltségvetéshez viszonyitva viszonylag kicsik, amik esetében

elfogadhato foly6 bevételekbdl valo finanszirozas. (Iasd 1. tablazat)?

2 Analég modon elkészithetd a tablazat a miikodési kiadasokra is. Abbodl levonhaté a
kovetkeztetés, hogy a diszkrecionalis kormanyzati transzferekkel megval6sul az énkormanyzati
terhek foldrajzi szétteritése. A szabalyalapl tdmogatasokban azonban minden 6nkormanyzat
részesll, igy a terhek és hasznok is igazsagon oszlanak meg, mikdzben a diszkrecionalis
tdmogatéasokban csak a kdzponti kormanyzat dontése alapjan lehet részesilni.
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5. Az értékezés tudomanyos eredményei

A kutatas sordn arra kerestik a valaszt, hogy a puha kéltségvetési korlat

intézményi feltételei teljesiiltek-e a magyar dnkormanyzati rendszer elmdlt

kozel harom évtizedében évében. A hipotézisek ellendrzésének eredményét

a 4. tablazat tartalmazza.

4. tablazat A kutatas eredményeinek dsszefoglalasa

kormanyzat
kimentésére

Hipotézis Idészak | #Hipotézis | Eredmény | #Tézis
Az 6nkormanyzatok nem rendelkeztek | 1990.2012 H11 részben
megfelel mértékii sajat bevétellel és ) elfogadva T1
szabadon felhasznalhat6 forréassal. 2013-2017 H1.2 elfogadva
2002-2012 | H2.1 részben
elfogadva
A korményzati dontések nem mentesek a részben
politikai clkotelezédéstsl. 2013-2017 | H22 | gponadva | 12
kimentés
Soran H2.3 elfogadva
Adobssagrendezési 1996-2012 H3.1.1 részben
eljaras nem tolti be elfogadva T3
funkciojat 2013-2017 H3.1.2 elfogadva
A hitelfelvételi korla | o020l | HS2L | elfogadva |
nem tolti funkcidjat | 2012-2017 | H3.2.2 részben
elfogadva
az eladésodas soran
. . szerepet jatszottak 2006-2010 H3.3 elfogadva T5
A hitelezési politikai szempontok
donte§eket A kozponti
melg_hatartqzt_a a | kormanyzat dontései
imentési p ; ;
’ : az 6nkormanyzati }
véarakozas hitelfelvételrél nem 2012-2017 H3.4 elfogadva T6
mentesek a politikai
kot6déstol
A kereskedelmi 2000-2011 | H35.1 elfogadva
bankok hitelezési
dontéseik soran
P " . T7
szamitanak a kdzponti | 2012-2017 | H3.5.2 elfogadva

Forrés: sajat 0sszedllitas
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T1: Az 6nkormanyzati rendszer szektorszinten megfelel6 mértékii sajat
bevétellel rendelkezett, de a telepiiléstipusonként megfigyelheto elté-
rések mellett a kdzponti kormanyzattol vald fiiggéség folyamatosan nétt.
Nagyrészt az IMF GFS adatbézisara tamaszkodva az OECD modszertana
szerint csoportositottuk az dnkorméanyzat kéltségvetési bevételeit 1996 és
2017 kozott. Megallapitottuk, hogy 2009-ig atlagosan egyharmad-egyharmad
aranyt képviselnek a sajat bevételek, az egyéb szabad felhasznalasu forrasok,
valamint a kotott forrasok az 6nkormanyzati bevételeken belul. A vizsgalt
idészakban azonban folyamatosan megfigyelhet6 a kotott felhasznalasu
tdmogatasok térnyerése és szabadon felhasznalhaté tamogatasok karara, ami
az Uj énkorméanyzati rendszerben — a sajat bevételek aranyanak novekedése
ellenére — tovabb fokozodott. Ezt az OECD Fiscal Decentralization
adatbazisnak vonatkozé adatsorai is alatdmasztottdk. Ezen felll a sajat
bevétellel valo ellatottsag 6nkormanyzati tipusonként (pl. megyék, kdzségek)
jelent6s eltéréseket mutat, ami nem valtozott érdemben az (j 6nkorméanyzati
rendszerben sem. Osszességében megallapithatd, hogy az énkormanyzati
szektor gazdalkodasa egyre novekvé mértékben fligg a kozponti
kormanyzattdl, ami elérevetiti, hogy a pénzligyi problémék esetén is onnan
varjdk majd elsOsorban a segitséget. Az 1990 ¢és 2012 kozotti idoszakra
vonatkozo hipotézist részben, mig a 2013 és 2017 kozotti idészakra

vonatkozo hipotézist teljes mértékben elfogadtuk.

T2: Adiszkrecionalis kormanyzati timogatasokkal kapcsolatos kézponti
dontésekben megfigyelhetiek a politikai klientalizmus jelei.

A fenti tézist harom kiilonbozd teriilet kutatdsi eredményei alapjan
fogalmaztuk meg. Kiilon elemeztiik a mitkodéshez és a beruhdzdsokhoz
kapcsol6do, valamint a kimentés nydjtott tamogatasokat. A tamogatasok

teleplilésenkénti vizsgélatdban a miikodési és a beruhdzasi (az EU-s
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tdmogatasok is beleértve) gyenge és kozepes erbsségii kapcsolatot mértiink,
azonban a kapcsolat erdssége jelentésen gyengiilt, amennyiben
telepiilésenként az egy fbre jutdé tdmogatasokat vizsgaltuk. Mivel a puha
koltségvetési korlat kulcsmozzanata a kimentésre vonatkozd véarakozas,
véleményiink szerint az egy teleplilésre jutdé timogatasok politikai szinezete
elégséges az Gnkormanyzati varakozasok befolyasolasahoz.®

Kilon megvizsgaltuk az adéssagkonszolidacié soran nyujtott kimentési
tamogatasokat. Az 5000 6 feletti telepiilések 2013. 1. félévi kimentésének
tervezett és tényleges adossagatvallalasi mértékeinek elemzésébdl arra a
kovetkeztetésre jutottunk, hogy a kimentés soran a kozponti kormanyzat
igyekezett békeziibben valni a kormanypartiva valt dnkormanyzatokkal. E
jelenség a patronus-kliens  viszony kiépitésére  Osztdondzheti az
onkormanyzatokat. A H2.1 és a H2.2 hipotézist részben, mig a H2.3
hipotézist teljes egészében elfogadtuk.

T3: Az addssagrendezési eljaras csak atmenetileg volt képes a
koltségvetési fegyelem megerdsitésére.

Az addssagrendezési eljarasok elemzésébe Gj szempontot vittiink a politikai
elkotelez6dés vizsgalataval. Az addssagrendezési eljaras csak kezdetben, a
2000-es évek elejeig volt képes atmenetileg kialakitani a pénzigyi fegyelmet.
Ez iddszakban az Onkormanyzatok befelé fordultak, és forrasigényliket
vagyonértékesitésbol potoltak. Tekintettel arra, hogy a 2013. évi jogszabalyi
valtozasok szinte érintetlenll hagytak az adosséagrendezési szabalyokat, igy a

H3.1.1 hipotézist részben, a H3.1.2 hipotézist teljes mértékben elfogadtuk.

3 A kapcsolodo abrakat az értékezés 15. dbraja, az adatokat pedig 18. tablazata tartalmazza,
amelyeket terjedelmilk miatt nem mutatunk be itt.
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T4: Az dnkormanyzati eladdsodas soran szerepet jatszottak politikai
szempontok.

A Keler Zrt. értékpapir-adatbazisanak elemzése soran arra az eredményre
jutottunk, hogy 2006 és 2010 koz6tti eladdsodasi hulldmban szerepet jatszott
a politikai kotddés; a kdtvény-kibocsatasok felfutasaban jelentds szerepe volt

a nem-kormanyparti telepiiléseknek. A H3.3 hipotézist elfogadtuk.

T5: A hitelfelvételi korlat az Gj 6nkormanyzati rendszerben sem tolti be
funkcidjat.

Korébbi kutatasokra alapozva (pl. Homolya-Szigel, 2008) bemutattuk, hogy
az uj hitelfelvételi korlat 1996 és 2011 koz6tt nem toltotte be funkcidjat. A
2012-t81 hatalyos 0ij szabalyozas szamos ponton kijavitotta a korabbi
szabalyozas hianyossagait, azonban az mar nem passziv kontroll, hanem a
kdzponti kormanyzat engedélyeztetési eljarasanak elemeként él tovabb, igy
vesztett  jelentdségéb6l. Ezt megerdsitette, hogy a  vonatkozd
kormanyhatarozatok* és sajat szamitasaink szerint tobb olyan Ugylet is
engedélyezésre kerllhetett, amelyek a hitelfelvételi korlat altal szabott

feltételeket nem teljesitik.

T6: A kozponti korméanyzat énkormanyzati hitelfelvétellel kapcsolatos
dontései nem mentesek a politikai kotédéstol

A 2012 és 2017 kozott hozott, 6nkormanyzati hitelfelvétellel kapcsolatos
korméanyzati dontések elemzése alapjan megallapithatd, hogy a kdzponti
korményzat a hitelfelvételek engedélyeztetési eljarasaban teret enged

politikai szempontoknak: a kézponti kormanyzathoz kot6d6 polgarmesterek

4 A kozponti kormanyzat hitelfelvétellel kapcsolatos déntéseiben képet kaphatunk a felvenni
kivant hitel egyes feltételeir6l (pl. 0sszeg, devizanem, futamido, keletkeztetési és torlesztési
itemezés)
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telepliléseinek hitelfelvétele nagyobb eséllyel keril jovahagyasra, mint az
ellenzéki vagy fliggetlen vezetésii telepiilések esetében. Vegylk észre, hogy
a sajat erds (pl. hitelforrasbol finanszirozott) beruhazasok visszaszorulasaval
sériil a beruhdzésok terheinek igazsagos elosztasanak (pay-as-you-use) elve.
Amennyiben helyi beruhdzésokat kézponti timogatasbdl finansziroznak, ugy
a terhek pontszertien (adott évben), azonban fOldrajzilag szétteritve
jelentkeznek (l&sd 3. téblazat). R&adasul e forrasok elosztdsa nem
szabalyalapt, hanem jellemzéen a kozponti kormanyzat diszkrecionalis
hatéskorébe tartoznak. A mechanizmus eltéré, de a hatas végeredményben

hasonld a kimentés és a puha kéltségvetési korlat hatasaihoz.

T7: A kereskedelmi bankok hitelezési dontéseik soran szdmitanak a
kdzponti kormanyzat kimentésére az (j 6nkormanyzati rendszerben is.
Korabbi kutatasokra alapozva (pl. Homolya-Szigel, 2008; Gal, 2011)
megallapitottuk, hogy 2011-ig a kereskedelmi bankok hitelezési dontéseit
meghatarozta az a varakozas, hogy sulyos pénziigyi baj esetén a kdzponti
kormanyzat segitséget nyujt az dnkormanyzat(ok)nak.

Az MNB hitelezési felmérésének, illetve az engedélyezett hitelek
kondicidinak elemzésével tovabba arra kovetkeztetésre jutottunk, hogy a
kimentésre vonatkoz6 varakozds nem véltozott az Uj Onkormanyzati
rendszerben sem, amit az engedélyeztetési eljarashol fakadd implicit garancia
is erdsit. Ennek kovetkezménye, hogy a kozeljovében valoszinlileg tovabbra
sem a piaci mechanizmusokon fog mulni az 6nkormanyzati elad6sodas.

A kutatas f6 kérdésének megvalaszolasahoz a hipotézisek ellendrzésének
eredményeit a 3. abran foglaltuk 6ssze. Az 4abra fels6 része az
onkormanyzatok adoéssagallomanyanak alakulasat mutatja be 1990 és 2017
kdzott, mig az oszlopdiagram alatt egyes hipotéziseket tintettik fel a

vonatkozasi idészaknak megfeleléen. Utobbiak esetében a fehér hattérrel
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jeloltiik a koltségvetési korlat felpuhulasahoz vezetd tényezoket, mig sziirke
hattérrel azokat, amelyek részben jarultak hozza a felpuhulashoz. (az
oszlopdiagram jelmagyarazatait az abra felsd része tartalmazza).
Szinatmenetet hasznaltunk abban a két esetben, amikor az adott tényezo
egyre inkabb a felpuhulashoz jarult hozza.

Az eredményeket dsszefoglaldan az alapjan értékelhetjik, hogy melyik szin
van tllstulyban. Ez alapjan a kutatas f6 kérdésére a valasz: igen. Az
onkorméanyzati rendszer intézményi kereteiben teljesiltek a puha
koltségvetési korlat feltételei. Az Onkorméanyzatok és a piaci szerepldk
viselkedését befolyasolta az a varakozas, hogy (sulyos) pénziigyi baj esetén
a kozponti kormanyzat segiteni fog. Ahogy lathaté ezek a hatdsok egyre
er6sodtek. Azonban az adossagrendezési és hitelkeresleti tapasztalatokbol
arra kdvetkeztetésre jutottunk, hogy minél kisebb egy 6nkormanyzat, annél
keményebb a koltségvetési korlat, ami visszaigazolja Wildasin (1997)
megallapitasait. (H3.1) Az intézményi keretek kiilonb6z6sége miatt azonban
a politikai torésvonalak mentén eltérd folyamatok jatszodtak le 1990 és 2011
kozott, valamint 2011-et kovetden. A kimentés el6tt a magyar példa
Bordignon-Turati (2003) tapasztalatait igazolta: a kormanyparthoz kozelebb
allé telepiilések tobb forrashoz jutottak (H2.1), mig ex post a 2006 és 2010
kozott zajlo eladdsodasi hullamban jelentdés volt a nem kormanyparti
dnkorméanyzatok szerepe (H3.3), amit a piaci mechanizmusok (H3.5.1 és
H3.1.1) és a hitelfelvételi korlat (H3.2.1) sem tudtak kontrollalni. Az (j
onkormanyzati rendszerben a diszkreciondlis korméanyzati dontések (H2.2 és
H2.3), illetve a hitelengedélyezési tapasztalatok (H3.4) alapjan
megfigyelhetd, s6t egyre novekszik a politikai klientilizmus szerepe; a
megerdsitett hitelfelvételi szabalyok tobb esetben ignorélva lettek. (H3.2.2)
Ennek kovetkezménye pedig, hogy a hatranyba keriilé 6nkormanyzatok

kizardlag belsd erdforrasaikra tdmaszkodhatnak az expanzié soran. Ebbdl
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kifolyolag az 0j Onkormanyzati rendszer mikodésének anomalidi ezen
onkormanyzatoknal a kdltségvetési fegyelem kialakulasanak, a kdltségvetési
korlat keményedésének iranydba hatnak. Azonban azon énkormanyzatok,
amelyek hozzajutnak az addiciondlis kozponti- vagy hitelforrasokhoz,
tovébbra is szdmithatnak kimentésre: az eladdsodast pedig varhatéan nem
fogjak kontrollalni piaci mechanizmusok (H3.1.2 és H3.5.2), mivel azoknal
sokkal erdsebbek az adminisztrativ kontrollok, amik erdsitik az implicit
allami garanciat. Réadasul az onkormanyzati finanszirozasban mar a
kezdetek dta folyamatosan megfigyelheté a kdzponti korményzattél vald
fliggdség novekedése (H1.1 és HI1.2) Az 0j Onkormanyzati rendszer
tapasztalatai méar Robinson-Torvik (2009), valamint Fink-Stratman (2009)
megallapitasait tamasztjak ala, hogy a puha kéltségvetési korlat nem csupan
alapértelmezett adottsag, hanem k&zponti kormanyzat altal tamogatott
mechanizmus. Ebbol kifolyolag egy tjabb kimentés varhatdéan olyan
onkormanyzatot fog érinteni, amely elényoket élvezett a kozponti
tdmogatasok és/vagy a hitelfelvétel soran. Az elsd fecske mar meg is érkezett:
a kormanyparthoz kotédé Pécs vezetése 2017 kozepén kért nyilvanosan

kormanyzati segitséget. (Vasvari, 2018)
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H1.1 részben elfogadva: rendelkeztek az dnkormanyzatok sajat bevételekkel, de a kézponti tamogatasok a H1.1 elfegadva: nem

adottak a sajat bevételek

2000-es evektdl egyre szikiltek és kdtdttebbé valtak.
H3.2.1 elfogadva: A hitelfelvételi korlat nem t6lti be funkcijat R

H3.1.1 részben elfogadva: az adossagrendezési eljaras csak kezdetben téltotte ‘ H3.1.2 elfogadva
be funkcigjat

H3.5 elfogadva: a kereskedelmi bankok hitelezési déntéseik soran szamitanak
kimentesre

H2.1 és H2.2 részben elfogadva: A kormanyzati dontések nem mentesek a

H3.3 elfogadva

elfogadva

H3.4 elfogadva

Forras: MNB adatok alapjan sajat szerkesztés és dsszeallitas
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6. Konklazi6 és jovébeli kutatasi iranyok

Az oOnkormanyzati rendszer elsé 23 évét meghatarozta, hogy az
onkormanyzati feladatok nem Kkeriiltek pontosan meghatarozasra. Mig az
agazati torvények folyamatosan hataroztdk meg az Ujabb feladatokat az
Odnkorméanyzatok részére (vertikalis feladatatrendezés), addig a telepilési
onkormanyzatok tovabbadhattdk az altaluk nem teljesithetd, vagy
problémasabb feladatokat a megyei 6nkormanyzatok részére. Ez 2013-t6l
megvaltozott: az (j szabalyozas pontosan, telepiiléstipusonként hatarozza
meg az 6nkormanyzati feladatokat. Ennek ,,ara”, hogy a lényegesen kevesebb
feladat maradt az énkormanyzatoknal, mig a megyei dénkormanyzatok de
facto kozfeladat nélkul maradtak.

A rendszervaltast kovetben az Onkormanyzatok nagyrészt szabadon
gazdalkodhattak bevételeikkel. Szamos helyi adét vethettek ki, bar az adék
alapjat, valamint a kivetheté maximalis mértéket jogszabaly hatarozta meg.
Az addbevételekben egyre meghatarozobba valt iparlizési ado 1999-t61
kezdve redisztributiv jelleget kapott, ami az (j dnkormanyzati rendszerbe is
atemelésre keriilt. Igy hidba novekedett meg az addbevételek stlya az
onkormanyzati gazdalkodasban, annak egy jelentds része a helyi kozfeladat-
ellatdshan le volt kotve. Nagy jelentGséggel birtak az atengedett
adobevételek, koztik a gépjarmiiadd és a személyi jovedelemadd helyben
maradd része. Ennek ardnya azonban folyamatosan csokkent, a helyi
onkormanyzatokat megilletd szja jovedelem egyre nagyobb része kerilt
jovedelemkiegyenlitési céllal vagy normativak fedezeteként visszaosztasra.
Végiil az 0j 6nkormanyzati rendszer de facto megsziintette a forrasallokacio
e formajat. A kozponti transzferekben is hasonld kozpontositds volt
megfigyelheté mar a rendszer sziiletése Ota: csokkentek a szabadon

felhasznalhaté tdmogatasok, a koétott felhasznalasi tamogatasok sulyuk
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novekedésével egyidejlileg egyre elaprozottabbak lettek. Ez oda vezetett,
hogy az énkormanyzatoknak tobb kdzfeladat kapcsan csak végrehajté szerep
jutott. A nem megfeleld szinvonall szolgaltatasokért a helyi és kdzponti szint
egymasra mutogatott, kollektiv felel6tlenség alakult ki. E viszonyokat az j
dnkormanyzati rendszer konzervalta, az 6nkorméanyzatok kiszolgaltatottsaga
nem csokkent. Ez ndvelte 6nkormanyzatokban a kimentésre vonatkozd
varakozasokat.

A kotott felhasznalasu timogatasok aranyanak ndvekedésével parhuzamosan
egyre jobban nétt a kozponti kormanyzat kizardlagos jogkorébe tartozod
tdmogatasok stlya. Az ily médon elosztott mitkodési célu tamogatasok sulya
béar csak ritkan haladta meg az 5%-ot, az igénybe vevok korének novekedése,
a célzottsaggal kapcsolatos hianyossagok a koltségvetési  korlat
felpuhulasanak iranyaba hatottak. Ezzel szemben a beruhazasokkal
kapcsolatos diszkrecionalis dontések nagyobb sulyt képviselnek. Az elosztas
soran azonban mindkét esetben felfedezhetéek voltak a politikai
klientilizmus jelei. Osszességében a vertikalis egyenstly a 2000-es években
megbomlott, ett6l kezdve a koltségvetési évek tobbségében hidnyt mutatott
az onkormanyzatok koltségvetési egyenlege. Ez egybe esett az expanzids
kényszer, ezen belil a beruhdzéasi aktivitds novekedésével. Az
dnkorméanyzatok valaszthattak: a koltségvetési fegyelem jegyében, z6mében
bels6 er6forrasokra tamaszkodo6, fenntarthatdé koltségvetési politikat
folytatnak, vagy a kisebb ellenallas felé tesznek Iépéseket és a
vagyonértékesitést és/vagy az eladosodast valasztjak.

Szémos o©nkormanyzat valasztotta egyik vagy masik utat; a dontést
befolyasolhatta tobbek kozt a politikai kot6dés vagy a telepiilés méretébdl
fakadd kemény(ebb) koltségvetési korlat. Eredményeink alapjan azonban
jelentds elmozdulés tortént a hitelfelvétel irAnydba. Ez azért is torténhetett,

mert a kdzponti korményzat piaci és a hierarchikus mechanizmusok
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erdsitésére tett 1épései eleve nem voltak alkalmasak a koltségvetési korlat
keményitésére. Az odnkormanyzatok hitelfelvétele igy a forrasok
kozpontositasa és a konfliktusok decentralizalasa altal megtépazott
koltsegvetési fegyelmen, valamint a kereskedelmi bankok — jelent6s
kockazatéhséget mutatd — hitelezési politikajan mulott. A kéltségvetési korlat
felpuhult, aminek egyértelmii jele volt az addssagszolgalatra felhasznalhatd
bevétellel de facto nem rendelkez6 megyék eladosodasa, illetve a 2006 és
2008 kozott lezajlott kotvény-kibocsatasi hullam. A politikai szempontbdl
kétpolusiva valt kozigazgatashan a pénzigyi és kormanyvalsag
megerdsittette a varakozasokat, hogy az onkormanyzatok 2010 utan majd
tiszta lappal indulhatnak. A torlesztések forrasat tobb esetben nem tervezték
meg, igy nagy riadalmat keltett, hogy 2011-ben mér a legtdbb esetben lejart
a torlesztési moratérium.

Az dnkormanyzatok segitségért kialtottak, ami végiil meg is érkezett: 2011
és 2014 kozott az onkormanyzatok teljes adossagallomanyat atvallalta vagy
kifizette a kozponti kormanyzat. Felel6sségre vonas nem tortént, de jure
feltételt nem szabtak. Az addssagkonszolidacio soran pedig észrevehet6ek
voltak arra utal6 jelek, hogy a kdzponti kormanyzat a kormanyparti kotédésii
onkormanyzatokkal békezlibben bant.

Nem tudhatd, hogy a felhalmozott addssagallomany mekkora szerepet
jatszott az onkormanyzati feladatok atrendez6désében; tekintettel a kdzponti
kormanyzat kozpontositasi fordulatara, valdszintlileg ett6l fuggetleniil is
jelentds reformok torténtek volna. Horvath (2014) véleménye szerint a
valsaghelyzet téves sugalmazasa, az intervencio elkeriilhetetlensége a szektor
atalakitasanak ,,barsonyossagat™ hivatott szolgalni. A feladatok elvonasa igy
igazoltabbnak tiint a valsagkezelés elkeriilhetetlenségére hivatkozva.
Valbjdban a kézponti kormanyzat centraliz&cids torekvései igy kénnyebben

utat talaltak maguknak az 6nkormanyzati déntéshozok kozott, ellenallads nem
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volt. Pedig a megyék de facto megsziintek, a telepiilési onkormanyzatoktol
szamos feladat Kkeriilt elvonasra, koltségvetési sulyuk csokkent. Az
onkormanyzati lobbi gyakorlatilag megsziint azzal, hogy 2014-t61 a
polgarmesteri és az orszaggyiilési parlamenti megbizatas osszeférhetetlenné
valt. A tdmogatasok minden korabbinal kétottebbek, a feladatfinanszirozasi
rendszer nem sarkall az eredményesség ndvelésére. Hasonldan a beruhazési
tamogatasokhoz, a miikddésben is immar a forrasok maximalizalasa cél,
fliggetlenl attol, hogy a kereslet és kindlat megegyezik-e. A kdzponti
korményzat dontott, és nem hagyta a piaci mechanizmusokra az
Onkorméanyzati hitelfelvétel korlatozasat. Aktiv kontrollt biztositva
egyenesen a Kormany hagyhatja csak jovd az Onkormanyzatok
hitelfelvételét. E megoldas — 6sszhangban a szakirodalommal — atpolitizalt
dontéseket eredményez, mindamellett, hogy erGsiti az implicit allami
garanciat az ligyletek mogott. Az dnkormanyzatok kiszolgaltatottsaga nétt, a
kozponti dontéseknek koszonhetéen gazdalkodasukban nétt a kézi vezérlés
szerepe. De jure keményedett a kdltségvetési korlat, de csak azoknak, akik a
diszkreciondlis kormanyzati dontésekbdl kifolydlag kevesebb tdmogatashoz
jutnak, és/vagy nem vehetnek fel hitelt. Nekik a belsé kapacitasokra kell
tdmaszkodniuk. Azon énkormanyzatok szamara azonban, akik részesiinek a
kdzponti kormanyzat tamogatasaban, a koltségvetési korlat gyakorlatilag
tovabbra is puha maradt. A piaci mechanizmusok nem fognak gatat szabni az
eladosodasnak, amelyet a kdzponti kormanyzat implicit garanciaja erdsit.

Nem is maradt el az Ujabb segélykialtas: 2017 nyaran Pécs — kormanyparthoz
kot6d6é — polgarmestere bejelentette, hogy a varos 5 milliard Ft-os hianyt
halmozott fel, ami az 6nkormanyzat altal tulajdonolt vallalatokkal egyiitt 9,5
milliard Ft is lehet. Egyttal kérte a Magyar Allamkincstar szakértinek

segitségét a probléma kivizsgalasaban és az okok feltarasaban. A véros egyik
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orszaggyiilési képviseldje hozzatette: szamitanak a kozponti kormanyzat
segitségére a helyzet rendezésében.

Itt felmeriil a kérdés: cs6d esetén a kozponti kormanyzat mentse-e Ki az
onkormanyzatot, vagy sem? Ahogy lattuk, a valasz nem egyszeri.
Csatlakozom Kornai Janoshoz, magam sem vagyok kimentés ellenes vagy
kimentés parti. Egy kimentésnél minden esetben mérlegelni kell a kézponti
kormanyzatnak a kimentés koltségeit és hasznait, rovid és hosszi tavon,
kiilonosen arra tekintettel, hogy egy kimentés tovabb erdsiti az
onkormanyzatok  jovébeni  kimentéssel  kapcsolatos  vérakozasait.
Véleményem szerint azonban torekedni kell egy kimentés sorén is arra, hogy
a koltségviselok és a haszonélvezék kore ne valjon el egymastol. Ez
megvalosulhat akar feltételes kimentés keretében vagy visszatéritendd
tamogatasok formajaban. Mindemellett sziikséges lehet a dontéshozdk
felel6sségre vonasa, szankcionalasa is. Példaul a csddbe jutott onkormanyzati
vezetok Ujravalasztasanak megtiltdsa még nem jelentene nagy beavatkozast
a helyi kozosségek autondmidjaba, azonban jelentdés 1épés lenne a
koltségvetési fegyelem kialakulasanak iranyaba.

A fenti eset kapcsan a kozponti kormdnyzat részérél — egyenesen a
miniszterelnokt6l — visszafogott valasz érkezett: ,,aki megcesinalta a bajt, az
csinalja meg a rendet is." Ugyanakkor azt is hozzétette, hogy ,,mi a pécsi
emberek mogoétt fogunk allni”. A kdzponti kormanyzat lépése tukrozi ezt a
kettdsséget: ment6ovet dobott, de ezlttal szigoru feltételeket is szabott: a
segitség fejében jelentdsen szlkiilt a varos vezetésének autondmidja,
gyakorlatilag a kdzponti kormanyzat gyamsaga ala keriilt. Ez elrettent példa
lehet tobbi varosvezeto és a hitelezd bankok szdmara. Talan ez az elsd 1épés
piaci mechanizmusok és egy valéban decentralizalt 6nkormanyzati rendszer

fele.
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A Kkutatas eredményei aladtamasztjak, hogy az 6nkormanyzati rendszer elmalt
kozel harom évtizedében, a mai napig fennallnak a koltségvetési korlat
felpuhuldsanak intézményi feltételei. E tapasztalatok értékesek lehetnek,
amennyiben a kdzponti kormanyzat és az dnkormanyzatok 0 mérfoldkéhoz
érkeznek, ami teret enged a rendszer Ujbdli reformjara.

Jelen kutatas azonban csak az els6 kisérlet a fiskalis decentralizacio €s puha
koltségvetési korlat dsszefliggeseinek vizsgalatara a magyar dnkormanyzati
rendszerben, igy els6sorban szektorszinten vizsgalodik és  tesz
megallapitasokat. Rendkivil hasznos lenne az expanzidés kényszer és a
koltségvetési  korlat  részletesebb, legalabb telepliléskategdridnkénti
vizsgalata; ezt tobbek kozt az is indokolhatja, hogy a koltségvetési korlat a
teleplilések méretének csokkenésével egyre keményebbé valik (v.0.
Wildasin, 1997), igy egyre inkabb a tdmogatéasi forrasokra valé tdmaszkodas
és a bels6 eladosodas megjelenése valhat meghatarozéva a hitelforrasok
helyett. Ertékes tapasztalatot nydjthat tovabba a 2018-2019. évek
gazdalkodasi folyamatainak vizsgalata. Ennek oka, hogy az 6nkormanyzatok
gazdalkodaséaban (is) megfigyelhet6 a politikai ciklusok hatasa, a valasztasi
években tapasztalhatd kiugrd beruhazasi, hitelfelvételi és tulkoltekezési
hajlam. Ezt tovabb erdsitette, hogy eddig ugyanabban az évben keriilt sor az
orszaggyiilési és onkormanyzati valasztasokra. 2014-t6l bevezetett Gtéves
dnkormanyzati ciklusoknak koszonhetéen ez a jovében szétvalik: 2019-ben
el6szor keriil sor gy onkormanyzati valasztasokra, hogy azt ne elézte volna
meg tavaszi orszaggytlési valasztas. Tovabbi kutatasok sziikségesek tovabba
annak megallapitdsahoz, hogy az Uj finanszirozasi rendszerben a sajat
bevételek mekkora hanyada hasznalhaté fel ténylegesen szabadon. Ez
elengedhetetlen az dnkormanyzatok autonémidjanak és hitelképességének
megitéléséhez. Hasznos eredményekkel szolgalhatnak azon énkorméanyzatok

tapasztalatai, amelyeknek kuils6 forrasok hianyaban z6mében sajat
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kapacitasaikra kell tdmaszkodniuk: valéban kialakul a koltségvetési
fegyelem ezeknél az Onkormanyzatokndl, és ha igen milyen
mechanizmusokon keresztll? Kiilon figyelmet érdemel Pécs varos esete: a
feltételes kimentés milyen kdvetkezménnyel jar helyi szinten, és vajon az
valdban fegyelmez er6vel hat mas 6nkormanyzatok gazdalkodéasara?

A magyarorszagi példa jol szemlélteti, hogy a decentralizacio kemény di6.
Sokkal kénnyebb irni, olvasni vagy elmélkedni réla, mint a gyakorlatban ugy
megvalodsitani, hogy annak els6sorban az elényei domborodjanak ki.
Azonban megéri a faradozasokat. Minél erdsebb/kiterjedtebb a hatalom
decentralizacidja, annal inkabb képesek az onkorményzatok negyedik
hatalmi agként kontrollalni a kézponti kormanyzat tevékenysegét. Puszta
Iétlik noveli az elszdmoltathatosagot és az atlathatosagot. A jol megtervezett
decentralizacié segitségével javithatd az eredményesség, a helyi kereslet és
nyujtott kozfeladatok/beruhazasok egybeesnek. Ha nem, a valasztasokon a
helyi politikai erdk is levalthatdak, ahol egy-egy szavazat nagyobb sullyal
esik latba, mint az orszagos valasztasokon. Az ©Onkormanyzatok
mandatumukat a kozponti kormanyzattol, legitiméciét viszont a helyi
koz6sségtdl nyerik. Kérdés, hogy a helyi kozosség az Onkormanyzatot a
tulkoltekezésben, a helyi kiadasok teherviselésének térben is idében vald
szétteritésében is timogatja-e. Ugyanis ez a nulladik lépés: ha a szavazokban
kialakul koltségvetési fegyelem, ha kikeriilnek a paternalista allam erny6i
aldl, elszamoltatasuk utoléri az dnkormanyzati vezetfket. Ez azonban — Ugy
tlinik — annal sokkal lassabb folyamat, minthogy annak sziik harom évtized

alatt eredménye legyen.
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