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1. Bevezetés

Dolgozatom témdja a magyar onkormanyzati rendszer eladosodottsaganak vizsgalata,
amely a helyi 6nkormanyzatok pénziigyi nehézségeinek legsulyosabb tlinete. A dolgozat arra
vallalkozik, hogy a rendszervaltastol kezdve elemezze a magyar Onkorményzatok
eladdsodéasanak folyamatat és azokat a jogszabalyi rendelkezéseket, amelyek az eladdsodas
fekezését szolgaltak vagy szolgdljadk. A magyar szabalyozéas elemzése eldtt felvazolom az
onkormanyzati kolcsonfelvétel korlatozasanak lehetséges modelljeit, annak érdekében, hogy a
témat a kolcsonfelvételt korlatoz6 technikakkal Osszefliggésben nemzetkozi kitekintésbe
helyezzem.

A téma aktualitasat kiillondsen az adja, hogy 2012. januar 1-jével modellvaltas tortént
az Onkormdnyzati hitelfelvétel korlatozasa korében. A passziv kontrollt az aktiv kontroll
valtotta, ahogy azt a késObbiekben részletezem. 2010-et kovetden, a ,,rohand térvényhozas”
soran tobb jelentds, az dnkorméanyzatok gazdalkodasat, illetve azok kolesonfelvételi korlatjat
érintd jogszabaly sziiletett. Az alkotmanyozé megalkotta az Alaptorvényt, amely 1j
Oonkormanyzati adossagfékeket tartalmaz. Szintén az addssagfékek vonatkozasaban lényeges
rendelkezéseket rogzit a Magyarorszag Gazdasdgi Stabilitdsarol szolo 2011. évi CXCIV.
torvény (tovabbiakban: Gst.). A Gst. — az 4llamhaztartasrol szol6 2011. évi CXCV. térvényre
(tovabbiakban: Aht.) valo utalassal — az Snkormanyzati szektor addssagat a kormanyzati
szektor adossaganak korébe sorolja. Lényeges valtozasok torténtek még az dnkormanyzatok
gazdalkodasara vonatkozoan a Magyarorszag helyi Onkorményzatairol szolo 2011. évi
CLXXXIX. torvényben (tovdbbiakban: Motv.). A Motv. ugyanis bevezeti a
feladatfinanszirozasi rendszert 2013. januar 1-jei hatallyal. Az ujdonsagok korében sziikséges
megemliteni a nemzeti vagyonrdl szolo 2011. évi CXCVIL. torvényt (tovabbiakban: Nvtv.),
amely egyebek mellett az 6nkormanyzati vagyon védelmét szolgalja sarkalatos szabalyok
rogzitésével.

Mar a bevezetd sorokban sziikséges utalnom arra, hogy a dolgozat lezarasaig (2012.
november 7.) nem tették kozz¢é azt a torvényjavaslatot, amely a telepiilési dnkormanyzatok
adossagatvallalasarol fog szolni.

Valasztasom azért esett a témara, mert a XXI. szazad elsd évtizedét kovetden
kifejezetten aktudlis kérdés hazankban a helyi Onkormanyzatok pénziigyi-gazdasagi
helyzetének elemzése. Az egész nyugati vilagot 2008 ota gazdasdgi valsag stjtja, ami

jelentdsen érinti az egyes Onkormanyzatok gazdalkodasat is, és ez a magyar telepiilésekre
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hatvanyozottan igaz. Az Oonkormdanyzati alrendszerben felhalmozott adossag Osszege 1165
milliard Ft volt 2012. oktéber 16-4n.*

Ha az internetes vagy nyomtatott sajtot fellapozzuk, rengeteg informacidt talalunk
arrol, hogy az elmult néhany évben mennyire sulyos gazdalkodasi problémakkal néztek
szembe a megyei onkormanyzatok (foként a fovarosi), a nagyobb megyei jogu varosok €s mas
varosok is. A Megyei Jogli Varosok Szovetségének elndoke (MIVSZ), Kosa Lajos is felhivta a
figyelmet 2012 oktoberében a megyei jogu varosok eladosodottsaganak problémajara és arra,
hogy a bankok nem hajlandéak tovabbi hiteleket résziikre foly(')sitani.2 A kozségek
viszonylataban masfajta finanszirozasi problémak jelentkeztek. Foként sajat bevetélek hijan
kiiszkodnek a kotelezo feladatok ellatasanak problémajaval, a ,,naprol napra €lés” gondjaval.

Altalanossagban megallapithat6, hogy a magyarorszagi onkormanyzatok koltségvetési
egyensulyi helyzete 2007-2010 kozott egyértelmiien romlott, a pénziigyi kockazatok
novekedtek, az addssag — kiilondsen a devizaaddssag — dinamikusan nétt. Fokozodott a banki
kitettség, erdteljesen emelkedett a lejart hataridejii tartozdsok alloménya. Komoly gondot
jelent, hogy az dnkormanyzatok tobbségi tulajdonaban 1év0 gazdasagi tarsasagok is jelentds
adossagallomanyt halmoztak fel. Az EU-s palyazatokkal kapcsolatos beruhdzasok is
problémat jelentettek, ugyanis az 6nrész finanszirozasa is hitelbdl tortént, a visszafizetés €s a
miikddtetés fedezete pedig nem biztositott.?

Személyes érdeklédésem abbol is fakad, hogy Erden élek. Erden szintén jelentSs
problémat okoz az eladosodottsag. Az addssag szintje 2006-2010 kdzott 261%-os ndvekedést
mutatott, ami a vizsgalt idészakban a megyei jogli varosok kozott a harmadik legmagasabb
érték.* A varos ugy adosodott el, hogy a képviseld-testiilet az addssagot keletkeztetd
kotelezettsegvallalasbol szarmazo forrasok felhasznalasi céljait meghatarozta, azonban nem
mutattdk be a teljes futamidd alatt varhatdo kamat-és tdkefizetési kotelezettségeket, nem
jelolték meg a visszafizetési korlatokat.” Ugy gondolom, hogy az elébb emlitett adatok
alapjan is belathatd, hogy az érdi eset a dolgozat szempontjabdl lényeges, ugyanis a
rendszerszintli folyamatokkal szoros Osszefliggést mutat. Az orszdgos problémakat

megfelelden érzékeltetik majd a helyi példak.

'A KSH EDP jelentése az ESA 95 modszertan alapjan szamitott kormanyzati hianyrol és adossagrol, 2012.
oktdber 10.

*http://www.portfolio.hu/gazdasag/az_onkormanyzatok_konszolidaciojat_surgetik.174731.html (2012.11.07.)
*DomMokos Laszlo, Kockdzatok a miikédésben és névekvd eladésodds a magyarorszagi énkormdnyzatokndl,
Pénziigyi Szemle 2012/2, 165.

“Az elsd, Kaposvar adossagallomanya 338 szézalékos, mig a masodik, Szolnok adossagillomanya 301
szazalékos novekedést mutatott a vizsgalt iddszakban.-
http://index. hu/gazdasag/magyar/ZO11/05/12/adossagtengerbe vezette lazar_hodmezovasarhelyt/ (2012.11.07.)
*Asz, Jelentés Erd megyei jogii véros pénziigyi helyzetének ellendrzésérdl, 2011, 51.
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A dolgozat felépitése a kovetkezd. A madasodik fejetben nemzetkdzi kitekintésben
bemutatom azokat a modelleket, amelyek szerint az Onkorményzatok kdlcsonfelvétele
korlatozhato. A harmadik fejezetben gazdasagi-politikai korszakok szerint targyalom a hazai
onkormanyzati szektor eladdésoddsnak folyamatat. A negyedik fejezetben az eladdsodas
megfékezésére szolgald kolcsonfelvételi korlatok valtozasait elemzem a hazai jogrendszerben.
Az otodik fejezetben pedig a hatdlyos Onkormanyzati gazdalkodasra vonatkozo

jogszabalyokat, valamint az aktiv kontroll intézményét targyalom részletesen



II. Nemzetkozi kitekintés

A dolgozat masodik fejezetében egyrészt az dnkormanyzati modelleket targyalom nemzetkozi
kitekintés alapjan. Masrészt felvazolom az Onkormanyzati kolcsonfelvétel korlatozasanak

lehetséges technikait. Utobbival osszefiiggésben példakat is bemutatok.

II.1. Onkormanyzati modellek

A szakirodalom az 6nkormanyzati modelleken beliil két f6 csoportot kiilonit el, az angolszasz
¢és a kontinentalis modellt. Dolgozatomban az utdbbi modellt dolgozom fel, mivel a hazai

6nkormanyzati rendszer a kontinentalis modell egyes tipusainak sajatossagaival rendelkezik.®

11.1.1. Kontinentalis onkormanyzati modellek

Az nkorményzatok a civil tarsadalom szervezédésének legfontosabb szervezeti formai.” Az
oreg kontinensen az egyes orszdgokra kiilonféle onkormanyzati modellek jellemzdek. E
kiilonbségek foként abbol fakadnak, hogy a kdzponti korméanyzat és a helyi dnkormanyzatok
kozott eltérd foku a gazdasagi-pénziigyi kapcsolat, az nkormanyzatok kiillonb6z6 mértékben
felelnek a kozfeladatok ellatasért és mas tartalommal alkotjdk meg a pénziigyi fiiggetlenség
szempontjabol jelentds szabalyokat, mint példaul a helyi adok megallapitasara és az
adomegosztasra vonatkozé rendelkezéseket.

Vigvari Andras rendszerezése szerint harom f6 csoportot kiilonboztethetiink meg a
kontinentélis dnkormanyzati tipusokon beliil: a rajnai, a mediterran, és a skandinav modellt
kiilonithetjiik el.®

A rajnai modell esetén, amely a foderalis rendszerekre jellemz6 (Németorszag,

Svajc), harmas tagolas, igy szovetségi, tartomanyi €és dnkormanyzati szint jellemzi, a kdzponti

®VIGVARI Andrés, Kozpénziigyek, Gnkormdanyzati pénziigyek, Bp, Kjk-Kerszov, 2002, 256.

"KUKORELLI Istvan, Alkotmdnytan I, Bp., Osiris, 2007, 491.

SVIGVARI Andras: Onkormdnyzati pénziigyek - Hazai kihivisok és nemzetkézi példak, Bp., Allami
SzamvevOszék Kutato Intézete, 2011, 50.



hatalom ereje rendkiviil meghataroz6. A legalsod szintnek kevés kozfeladat ellatasaért kell
felelnie, de ha el tudja latni, 6nként is vallalhat feladatokat. Bevételeik — hasonldéan hazank
onkormanyzatainak bevételeihez — dijaikbol, adojellegli bevételeikbdl (helyi ipartizési ad6 a
legmeghatarozobb), illetve kotott felhasznaldsa allami tdmogatasokbol valamint sajat
vagyonuk hasznositasabol szarmazé bevételekbodl szarmaznak.

A skandinav vagy masként északi modellt (Svédorszag, Finnorszag) a nagy
onkormanyzati alapegységek jellemzik. A 10 ezer fonél nagyobb I¢lekszamu telepiilések
szdma meghaladja az 50 szazalékot,” és ezek sok onkorméanyzati feladatot latnak el. Az egyes
egységekhez ezzel egyiitt nagyobb gazdalkodasi onallosag tarsul. A decentralizaltsag joval
meghatarozobb, mint a centralizaltsag, az egyes onkormanyzati egységek gazdasagilag joval
erésebbek, mint a mediterran, vagy a rajnai modell dnkormanyzati egységei, ezért sajat
bevételeinek mértéke jelentdsebb (személyi jovedelemadd a legfontosabb), mint a két elébb
emlitett modell forrasteremtésének Viszonylatétban.10 E modellben adomegosztds tobbnyire
nincs a kdzpont és az onkormanyzatok kozott, vagy csak tarsasagi nyereségado a targya.

A mediterran  modell (Franciaorszdg, Olaszorszag) esetében centralizalt
allamberendezkedéssel és elaprozott telepiilésszerkezettel van dolgunk. Ez abban mutatkozik
meg, hogy a végrehajtasért felelds kozponti szintnek a miikddési folyamatokban eldzetes
ellendrzési funkcidja van. Az Onkormanyzatoknak kevés Onkorményzati feladatot kell
kotelezden ellatniuk. Ezek is foként altalanos helyi kozszolgaltatasok, €s gazdasagi jellegli

funkciok.

I1.1.2. Onkormanyzati modellek a pénziigyi onallésag szempontjabol

A finanszirozasi csatorndk tekintetében is elkiilonithetdek modellek aszerint, hogy milyen
mértékli az onkormanyzatok pénziigyi onallosdga a kozponti korményzattal szemben. Hdarom

f6 modell kiilonboztethetd meg ebben az Osszefliggésben: a paternalista, a szolidaris és a

°DR. SIVAK Jozsef, Az dnkormanyzati rendszer az allamhaztartasi rendszerben cimii eléadasa a BME-n, 2007.
szeptember 12.

"Neem meriil fel az 6nkorményzati hitelfelvétel sem az ilyen orszagokban, sem beruhazasra, sem miikddési célra,
mert egyszertien be van tiltva, vagy a fontosabb infrastruktiraért nagyobb regionalis dnkormanyzatok felelnek,
mint példaul Svédorszagban, vagy Norvégiaban. VIGVARI Andras, Pénziigy(rendszer)tan, Akadémiai, 2008, 289.
YWIGVARL, Onkormdnyzati pénziigyek..., i.m., 51-53. UO, Kizpénziigyek, onkormdnyzati... i.m., 258.
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liberalis modell. E csoportok felallitdsa nem érték kategodria, de alkalmas az dnkormanyzatok
pénziigyi onallosaganak tipizalasara.'?

Az elsO, paternalizmusra hajlo modellben az Onkormanyzatok bevételei dontéen
allami tdmogatdsokbdl szarmaznak, beleértve azt is, hogy ezekben a modellekben is
eléfordulnak megosztott €s helyi adok. Forrasszerkezetiikben az addbevételekbdl szarmazo
sszeg alacsonyabb, mint a kormanyzati transzferekbdl szarmazo bevétel.’® Kornai Janos
szerint e modell tekintetében az allam mogbttes feleléssége 1ényegében ott van.'* A masodik,
szolidaris modell lényege, hogy az dnkormanyzatok kozott erds, a helyi fiskalis kapacitasok
eltéréseit 1ényegesen kiegyenlitd ado-ujraelosztas valdésul meg. Ez torténhet a kozponti adok
megosztasaval és/vagy a tamogatasi rendszer segitségével. A helyi adok alkalmazasanal erds
kozponti keretszabalyok érvényesiilnek. A harmadik, /iberdlis modell jelentds helyi adoztatasi

6nallosagot és dnkormanyzatok kozti adoversenyt jelent.™

11.1.3. A magyar onkormanyzati modell jellemzoi a nemzetkozi modellek tiikrében

A magyar modell 1990-ben jott létre, a rendszervaltas utan. A hazai modelliink a IL.1.1.
alfejezetben ismertetett harom kontinentélis tipus egyikéhez sem sorolhaté be (hasonléan
néhany koradbban a szocialista tdmbhdz tartoz6 orszaghoz), hanem az egyes modellek tobb
elemét 6tvozi.'® Az onkorményzati rendszer 2012-t megeldzden a telepiilések elaprozottsaga
tekintetében (3154 helyi dnkormanyzat volt 2012-ben)17 a mediterran modellre, mig a széles
feladat ellatasi kor tekintetében'® a skandinidv modellre hasonlitott. Az Oonkormanyzatok
delegalt és onként vallalt feladatainak szama kifejezetten magas volt 2012-ig. Foként egyes
szocialis és egészségligyi teriileteken lattak el sok feladatot, &m mig azokban az orszdgokban

(Dénia), ahol a helyi dnkormanyzatoknak szintén sok a delegalt feladata, veliink ellentétben

2\/IGVARI, Onkormdnyzati pénziigyek..., i.m.., 32.

BVIGVARI, Onkormdnyzati pénziigyek..., i.m.., 56.

YAz allam ugy érzi, hogy felelésséggel tartozik, ezért kimenti a bajba jutott Gnkormanyzatokat. KORNAI Janos,
Eric MASKIN, Gerard ROLAND: 4 puha koltségvetési korlat I. rész, Kozgazdasagi Szemle, 2004/7-8, 613.
15VlGVARI, Onkorményzati peénziigyek..., i.m.., 32.

“\VIIGVARI Andras, Szubszidiaritds nélkiili decentralizicié- néhany adalék az énkormdnyzati rendszer magyar
modelljének korszeriisitéséhez, Tér és Tarsadalom, 2008/1, 149.

17328 varos és 2826 kozség. http://www.ksh.hu/docs/hun/xstadat/xstadat_eves/i_wdsd005.html

BAz Otv. 8.§ (1) bekezdése felsorol bizonyos kotelezéen ellitandd feladatokat, de ez kazuisztikus, és nem
taxativ. A Motv.-ben a 13.§. tartalmazza ezt a felsorolast, amely szintén példalozo jellegii.
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ott a méretgazdasagossagi lehetdségekhez igazitjdk azokat. Ennek megfelelden az
eladésodottsag sem kovetkezik be.*

Azonban sziikséges megjegyeznem modelliinkkel kapcsolatban, hogy a 2010-es
orszaggyllési valasztdsokat kovetden az allam szamos kozfeladat ellatdsat centralizélta,
illetve elvonta azt a helyi onkorményzatoktol. Példaként a kozoktatasi feladatokra sziikséges
utalnom ¢és a jarasi hivatalok 4altal ellatandé hatdsagi tligyekre, valamint a megyei
onkorményzati feladatok leépitésére.” Utobbit a II1.3.1. alfejezetben targyalom.
Osszességében megallapithatd, hogy a helyi &nkormdanyzatok kisebb szerepet kapnak a

kozfeladatok ellatasaban, mint 2010-et megel6zden.

[1.2. Az 6nkorményzati k6lcsonfelvétel korlatozasara szolgalé modellek

A helyi Onkorméanyzatok eladdsoddsdnak szabalyozdsa kapcsdn, a kdolcsonfelvételre
vonatkoz6 korlatok tekintetében a kozpénziigyi szakirodalom?! alapvetéen négy modellt
kiilonboztet meg. 1) a piac dltal szabalyozott modellt (Sole or Primary Reliance on Market
Discipline), 2) a kooperativ modellt (Cooperative Approach), 3) a passziv kontrollt (Rules-
Based Approach), 4) az aktiv kontrollt (Administrative or Direct Control). Az aktiv, illetve a
passziv kontroll intézményét részletesen targyalom a késdbbiekben. A modellek koziil
ugyanis ezeket tartom a dolgozat szempontjabol a leglényegesebbeknek, ugyanis a hazai
jogalkotasunkban a helyi dnkorményzatokrol sz6ld 1990. évi LXV. torvény (tovabbiakban
Otv.) még passziv kontrollt alkalmazott, a Gst. pedig méar az aktiv kontroll intézményét

épitette be a rendszerbe.

19VlGVARI, Onkorményzati peénziigyek..., i.m.., 54-55.

22013. januar 1-jété] allami fenntartasba keriilnek az oktatasi intézmények- az 6vodak kivételével, valamint a
jarasi rendszer keretében az allamigazgatasi feladatok tobbségét az allam sajat szervezetei utjan latja el. Csak
azok a feladatok maradnak a jegyzoknél, amelyek esetén a helyi viszonyok ismerete elengedhetetlen.
http://www.koznev.hu/cikk/kozneveles-online/2013-januar-1-jetol-allami-fenntartasba-kerulnek-az-oktatasi-
intezmenyek/; http://jarasok.com/jarasi-hirek/elfogadtak-a-jarasi-torvenyt-a-jarasok-feladatairol-a-
hivatalvezetok-jogallasarol.ntml (2012. 11. 07.)

LA csoportositas Ter-Minassian és Craig irdsan alapul. TeresaTER-MINASSIAN, Intergovernmental Fiscal
Relations in a Macroeconomic Perspective: An Overview = Fiscal Federalism in Theory and Practice, szerk.
TeresaTER-MINASSIAN, Washington, IMF, 1997, 18. TeresaTER-MINASSIAN, Jon CRAIG, Control of Subnational
Government = Fiscal Federalism in Theory and Practice, szerk. TeresaTER-MINASSIAN, Washington, IMF,
1997, 157.
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11.2.1. A piac altal szabalyozott modell

A piac dltal szabadlyozott modell esetében az 6nkormanyzatok kolcsonfelvételeit csak a piac
torvényszertiségei, illetve a piaci fegyelem betartasara vald hagyatkozas jelenti. A jogalkotd
nem allit semmilyen korlatot az Onkormdnyzatok addssagot keletkeztetd tigyleteivel
kapcsolatban, a helyi 6nkormanyzatok annyiban szabadon vehetnek fel kélcsont, amennyiben
a hitelezOk megfeleld addsnak mindsitik 6ket. A modell miikkodésének eldfeltétele az lenne,
hogy ne uralkodjon a szabad és nyitott piacon informacios aszimmetria, az onkormanyzatok
és a hitelezk racionalis magatartast kovessenek.”” Szintén fontos feltétel az, hogy az
onkorményzatok adossdgara vonatkozoan nincs allami kezességvallalds, az dnkormanyzatok
kimentésének lehetdsége minden koriilmények kozott kizart. A piac altal szabalyozott modell
esetén az onkormanyzati szektor szerepldi szamara a kiils6 kolcsonforrasok bevondsat a pénz-
¢s tokepiaci folyamatok és mechanizmusok determinaljak. Ez a kontroll pedig annal erésebb,
minél kevésbé vallal garanciat a kdzponti kormanyzat a helyi dnkormanyzatok hiteleinek
visszafizetéséért.”® Ezen a ponton lényegesnek tartom megemliteni Kornai Janos koltségvetési
korlatokkal kapcsolatos megallapitasait.

Kornai Janos szerint 1étezik puha, illetve kemény koltségvetesi korlat, de a két véglet
kozott szamos atmenet lehetséges.24 A puha koltségvetési korlat szerint az eladdsodott,
fizetésképtelen helyi Onkormanyzat (véaros, kozség, jaras stb.) szamithat a kdzponti
koltségvetés segitségére. A  kemény koltségvetési korlat ennek az ellentétje, az
onkorményzatok nem szdmithatnak allami kimentésre. Ha miikodésiiket fenn akarjdk tartani,
feleldsségteljes gazdalkodast kell folytatniuk. Az Onkormdanyzati rendszereknél lényeges
szempont annak vizsgdlata, hogy milyen a koltségvetési korlat mindsége. A magyar
onkormanyzati szabalyozas feldolgozasa soran tobbszor kitérek arra, hogy az egyes torvényi
rendelkezések eldsegitik-e a keményebb koltségvetési korlat, ezaltal feleldsségteljesebb

gazdalkodas érvényesiilését, vagy sem.

TER-MINASSIAN, CRAIG, Control of... i.m., 157., 162.

BGAL Erzsébet, Kell-e szabdlyozni az onkormdnyzati hitelfelvételt?- Pénziigyi Szemle 2011/1, 125.

*Kornai kutatasait kezdetben a szocialista rendszerben végezte, ahol az allami vallalatok hatékonysagat
vizsgalta. Osszefliggést fedezett fel a vallalatok hatékonysaganak gyenge mutatdi kozott és a mogottes allami
kezességvallalassal kapcsolatban. Kornai levonta azt a kdvetkeztetést, hogy a szocialista rendszerek esetén az
allam hidba probalta minél jobb teljesitményre sarkallni az egyes vallalatokat, kdzben azok tudtdk, ha
veszteségesen miikddnek, akkor az allam helytall kotelezettségeikért. A kimentés biztositja, hogy a vallalat taléli
a tartos veszteséget ¢és fizetésképtelenséget.

11



11.2.2. A kooperativ modell

A kooperativ modell alapjan miikodé onkormanyzatoknal az eladdésodas mértékérdl a helyi
testiiletek vezetdi a kdzponti kormanyzattal egyetértésben (kooperativ médon) dontenek. A
kolcsonfelvétel tényleges korlatait nem rogzitik elézetesen jogszabalyban, ¢és a
kolcsonfelvételt sem teszik a kormany dontésétol fliggdvé, hanem partnerségen alapuld
targyalasok eredményeként politikai egyezségben rogzitik azokat. A vonatkozé jogszabalyban

csak a politikai egyezség kovetelményét fektetik le.?

11.2.3. Passziv kontroll

A passziv kontroll esetén az dnkormanyzat akkor jogosult kolesont felvenni, ha megfelel a
jogszabalyban meghatdrozott normativ feltételeknek. Ez az intézmény biztositja a
kiszdmithatosdgot, mert nem ad lehetdséget arra, hogy diszkriminativ egyedi dontés
sziilethessen.?® A korlat tekintetében valamilyen viszonyitasi alapot, maximalis hitel6sszeget
hataroz meg a jogalkotd (példaul valamilyen koltségvetési mutatod arényéban),27 vagy a
hitelfelvétel lehetdségét kizardlag beruhazasi célokra korlatozhatjak. Itt sziikséges utalni arra,
hogy az elmélet a legtobb esetben eltérden kezeli a miikddési koltségvetést és a beruhazasi
(felhalmozasi) koltségvetést. Fészabaly szerint miikodésre nem lehet kdlcsont felvenni, és a
miikodési koltségvetés egyensulyat minden esetben fenn kell tartani. Azonban a felhalmozasi
kiadasok (beruhazasok és fejlesztések) finanszirozhatok kolcsonbdl. A szakirodalom a
muikodési  €és  beruhdzasi  kolcsonfelvétel eldbbiek szerinti  eltérd  szabalyozésat
aranyszabalynak (golden rule) nevezi.?®

Az aranyszabaly logikdja az, hogy beruhazasok idében koncentraltan jelentkezd
finanszirozasi igénye igazsagtalanul terheli a megvalositast finansziroz6 generaciokat, illetve
hitel nélkiil a beruhdzasok elhalasztdédnak, s ennek tarsadalmi koltségei meghaladhatjak a

hitelfelvétellel kapcsolatos koltségeket. Ezért szét kell teriteni a felmeriild koltségeket az

 TER-MINASSIAN, CRAIG, Control of... i.m.,164-165.

*TER-MINASSIAN, CRAIG, Control of .. i.m., 165-167.

“Mlyen ardnyszam példaul, ha az 6nkormanyzati kolcsonok osszesitett kamatterhe és/vagy tokedsszege nem
haladhatja meg a sajat bevételek meghatarozott szazalékat. TER-MINASSIAN, CRAIG, Control of... i.m.,166.

% Sergio Ross!, Bernard DAFFLON, The Theory of Subnational Balanced Budget and Debt Control = Local
Public Finance in Europe — Balancing the Budget and Controlling Debt, szerk. Bernard DAFFLON, Cheltenham,
Edward Elgar, 2002, 28-29.
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egyes generaciok kozott. Az aranyszabdly szerint a kizardlagos folyo-finanszirozés (pay-as-
you-go) nem optimalis. A hitelfinanszirozds ndveli az Onkormanyzatok Onalldsagat,
mozgésterét, tobb beruhazast tesz lehetdvé, mikdzben biztositja a projektek finanszirozasi
terheinek generaciok kozotti szétosztasat (pay-as-you-use). Az aranyszabaly masik
vonatkozasa, hogy folyo kiadasokra nem helyes hitelt felvenni, mert az a jovO generacio
bevételeinek terhére torténd koltekezés, azaz eldre hozott fogyasztas. A nemzetkozi
tapasztalatok azt mutatjak, hogy az Eurdpai Union belill is elterjedt az aranyszabaly
alkalmazésa.” Sziikséges megjegyeznem, hogy a magyar szabalyozas az Otv.-ben még nem
alkalmazta, a Motv.-ben azonban mar alkalmazza az aranyszabalyt a koltségvetési egyensuly
megteremtése érdekében. A Motv. vonatkozo rendelkezésével az V. 4. alfejezetben
foglalkozom.

Ugy gondolom, hogy a passziv kontroll elénye egyben a hatranya is. Az
onkorméanyzatok e moddszer alkalmazasa esetén joval filiggetlenebbek a kdzponti
kormanyzattdl, nincsenek kiszolgaltatva a kozponti kormanyzat egyedi dontésének, azonban
ahogyan majd a magyar szabalyozasnal részletesen bemutatom, az 6nkormanyzatok konnyen

el tudnak térni a szabalyozas céljatol, azok betartasa mellett is el tudnak adosodni.

11.2.4. Aktiv kontroll

A negyedik dnkormanyzati kolcsonfelvételt korlatozé modell, az aktiv kontroll esetén a helyi
onkormanyzat akkor vehet fel kdlcsont, ha ahhoz a kormany (vagy egyik szerve) elézetesen
dontésével hozzajarul.*® E modell esetén nem egy torvény normativ modon, hanem a kormany
egyedileg korlatozza a helyi dnkormanyzatok eladdsodédsat. Véleményem szerint az aktiv
kontroll elénye, hogy a kdzponti kormanyzat joval szigorabb pénziigyi fegyelmet tud elérni az
egyes Onkormanyzatok korében. Hatranya azonban, ha a jogalkotdé nem hatarozza meg
pontosan a kormanyzati hozzajarulas eldzetes feltételeit, akkor a modell teret enged a

szubjektiv mérlegelésnek, ami a diszkriminativ dontés meghozatalanak lehetdségét segiti eld.

29VlGVARI, Onkorményzati peénziigyek..., i.m.., 39.

**Hogy milyen feltételeknek kell megfelelni ahhoz, hogy a kézponti kormanyzat jovahagyja a hitelfelvételt, két
lehetséges valtozat is van. Az allamigazgatas fels6bb szintje megadhatja az engedélyt, ha a hitelfelvétellel
kapcsolatos mutatészamon beliil marad az adodssagot keletkezetd ligylet, vagy kiszabhat a jogalkotd akar
kiilonbozo telepiilésekre mas-mas limiteket. Ilyen esetben az elemzést, engedélyezést egy minisztérium vagy
bizottsag végzi.
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I1.3. Az egyes allamokban alkalmazott kdlcsonfelvételi korlatok

Az dnkormanyzati kolcsonfelvételt korlatozé modellek bemutatasa utdn néhany europai allam

példajan keresztiil ismertetem a nemzetkdzi gyakorlatot, pontosabban azt, hogy az egyes

orszagok jogalkotdi mely modellt iiltették 4at sajat jogrendszeriikbe. Svéjc példajat

alaposabban targyalom.

11.3.1. Az alkalmazott korlatok attekintése

Az egyes orszagokban alkalmazott kolcsonfelvételi korlatokat az alabbi dbra szemlélteti (1.

o s 31
szamu abra).

A kolesonfelvételi korlat
jellemzoi egyes
eurdpai orszagokban
Orszag Hitelfelvétel felsobb szinti Hitelfelvételi korlatozas tipusa
kormanyzati engedélyezetéshez
kotott
Ausztria tartomanyi szabalyozastol fliggben | tartomanyi szabalyozastol fiiggden
Gorogorszag nincs nincs
Magyarorszag | van addssagszolgalat és adossag felsd
hataranak meghatdrozasa
Németorszag tartomanyi szabalyozastol fliggben | tartomanyi szabalyozastol fiiggden
Olaszorszag nincs addssagszolgalat fels6 hataranak
meghatarozasa
Romaénia van addssagszolgalat fels6 hataranak
meghatdrozasa
Svajc tartomanyi szabalyozastol fliggben | tartomanyi szabalyozastol fiiggden

$WIGVARI, Onkormdnyzati pénziigyek... i.m., 60.-n talalhat6 adatok alapjan sajat szerkesztés
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Az abra alapjan megallapithatd, hogy a kolcsonfelvételi korlatok tekintetében
jelentds kiilonbségek figyelhetéek meg az egyes orszdgok kozott. A vizsgalt allamok koziil
Ausztria, Magyarorszag (2012. janudr 1-jétdl), Németorszag, Romania és Svajc tekintetében
vannak felsObb szintii kormdényzati engedélyeztetéshez kotve az adossagot keletkeztetd
kotelezettségvallalassal jard tigyeletek. A koltségvetési korlat ezekben az orszagokban
keményebb, ugyanis koltségvetési egyensulyuk megteremtése az aranyszabaly alkalmazasaval
torténik. Ugy gondolom, ez a kolcsonfelvételi korlatozas az onkorméanyzatok feleldsségteljes
gazdalkodasa mellett lényeges eredményekre vezet, szemben a csak passziv kontroll

intézmény¢t alkalmazo eurdpai orszaigokkal.32

11.3.2. A svajci szabdlyozas

Svéjc példdja hazadnk vonatkozésdban is tanulsidgos lehet, jollehet Svéjcban a thlzott
eladdsodas nem az Oonkormdnyzati rendszer egészét, hanem annak kisebb részét érintette. A
svajci telepiilések eladosodasat a puha jogszabalyi kornyezet, valamint a kiilonb6z6
jogszabalyokban foglalt elemi szabalyok be nem tartasa okozta, ahogyan azt megtudhatjuk
Melly tanulméanyabol egy kanton és azon beliil egy telepiilés példajan keresztiil.*® A Vallais
Kantonbeli dnkormanyzatok jogallasardl sz616 té')rvény34 nem volt megszoritd jellegli. Hiaba
volt benne a koltségvetési egyensuly elve, azonban nem birt kényszeritd erdvel a telepiilések
szdmara, igy azok éves koltségvetése deficites lehetett, illetve pénzforgalmi hianyt
mutathatott.*®

Az 1990-es évek végen, illetve a 2000-es évek elején a svijci torvényhozas
felismerte, hogy késobb akar rendszerszintli problémak is kialakulhatnak, ha nem lépnek

kozbe preventiv modon az akkor még csak néhany telepiilést érinté stlyos eladdsodassal

%Az allameséd kozeli helyzetben 1évé Gorogorszagban semmilyen korlatozas nincs, Olaszorszagban passziv
korlatozas van csupan.

®gvajcban nem volt silyos olyan mértékben az onkormanyzatok eladésoddsa, mint hazankban, nem
rendszerszinten tortént az ellehetetleniilésiik. A tanulmany is egy telepiiléssel foglalkozik kiilondsen, a Vallais
katonbeli Leukerbaddal. Christian MELLY, Onkormdnyzati eladésodds és kezelése Svdjchan, Pénziigyi Szemle
2012/2, 174.

¥ Gesetziiber die Gemeindeordnungvom13 November 1980

%Art. 71 1. Finanzhaushaltsfiihrung a) Grundsatz

Die Fithrung des Finanzhaushaltes richtet sich nach den Grundsitzen der Gesetzmassigkeit, der Dringlichkeit
und wirtschaftlichen und zweckmissigen Verwendung der finanziellen Mittel sowie der Anstrebung des
Haushaltsgleichgewichtes
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kapcsolatban. A jogalkotod kettds fékrendszert vezetett be. Az egyiket a szovetségi szinten,
ahol az alkotmanyba {iltette be a koltségvetési egyensuly megteremtésének kotelezettségét. A
masikat a kantonok szabalyozasi szintjén. A kiadasok és eladésodas megfékezésérdl szold
torvény és az dnkormanyzatok jogallasardl sz616 2004-es Vallais kantonbeli 1j 6nkorméanyzati
té')rvény36 is megerositette példaul a telepiilések autondomidjat, valamint a pénziigyi
gazdalkodasukat érintd jogi rendelkezések is tisztazasra keriiltek. Tobbek kozott a
koltségvetés tervezésekor csak akkor lehet tobbletraforditast betervezni, ha az dnkormanyzat
nettd vagyona azt fedezi. Amennyiben hosszu tdvon nem biztositott a telepiilés pénziigyi
egyensulya, a kantoni kézgytilés egy tandcsadot (Beauftragten) jelol ki a telepiiléshez, annak

37

koltségére.” Ezek az intézkedések bevaltottdk a hozzajuk fiizott reményeket, a svajci

onkormanyzatok azota a koltségvetési évet kdvetden tobblettel zarnak.

A kovetkezd fejezetben részletesen bemutatom a magyar dnkormdnyzati rendszer
eladésodasanak folyamatat. Nagy hangsulyt fektetek a 2006-2010 kozott bekovetkezo
eladosodéasi folyamatokra, példaul az oOnkorményzati kotvénykibocsatasok kérdésére, a
nagyvarosok pénziigyi kockazataira, valamint a 2010-et kveté dnkormanyzati konszolidaciot

érint6 témakorre.

®Geimendegesetz vom 5 Februar 2004, 3. Titel: Finanzen und Rechnungswesen - Art. 80

Finanzhaushaltsgleichgewicht

Im Hinblick auf die Sicherstellung des Gleichgewichts der Gemeindefinanzen, ist ein Aufwandiiberschuss
solange zuldssig, als nach Berlicksichtigung der buchméssigen Abschreibungen kein Bilanzfehlbetrag resultiert.
¥A tanicsado feladata az 6nkormanyzat pénziigyi tervének elkészitése, illetve a szanaldsra irdnyul6 javaslatok
megtétele. - Art. 82 Sanierungsmassnahmen Ist das Gleichgewicht der Gemeindefinanzen auf Dauer nach den
Artikeln 80 und 81 nicht sichergestellt, ernennt der Staatsrat auf Kosten der Gemeinde und nachdem die
Gemeinde angehort wurde, einen Beauftragten, der einen Finanzplan ausarbeitet und Sanierungsmassnahmen
vorschlégt.
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III. Az onkormanyzatok eladosodasanak folyamata 1990-2012 kozott

Mindenekel6tt szeretném megjegyezni, hogy a politikai-gazdasadgi hatalomért vivott harc
kovetkeztében a vezetdi pozicidért versenyben 1év0 partok szinte minden mas szempontot
alarendelnek annak, hogy a hatalmat megszerezhessék. A kormadnypart(ok) a vélasztdsok utan
elészeretettel szamoljak fel a korabbi kormanyok eredményeit,® vagy azokat egy teljesen més
gazdasagpolitikai modell alapjan folytatjak, hidba volt a korabbi rendszer hatékony vagy
eredményes. Ilyen kornyezetben lehetetlen hossza tavli gazdasagpolitikai célokat
megvalositani, ugyanis a rovidtava politikai érdekek ezt megakadalyozzak, igy iddbeli
inkonzisztencia alakul ki. Ahogy majd az egyes fejezetekben bemutatom, a magyar
onkorményzati rendszer eladosodédsanak is az egyik sarokpontja a politikai ellentétekre, illetve

feleldtlen igérgetésekre, megalapozatlan koltekezésre vezethetd vissza.

$BORDAS Maria, A kizigazgatds gazdasdgtana — a gazdasdgi kormdnyzds lehetéségei és dilemmdi, Bp., Unid,
2009, 75.
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ITI.1. Az eladosodasi folyamat korszakoldsa

A magyar  Onkorményzati  rendszer  eladosodasait a  kovetkez6 ~ d&braval

szemléltetem.

Az onkormanyzati szektor
adossagallomanyanak valtozasa
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A 2. szamu 4bra®® elemzése soran megallapithatd a hazai dnkorményzatok
eladosodasanak folyamata. Az 1990-t6] 2001-ig terjedd idészakban csak kis mértékben
novekedett az onkorméanyzatok adossdgallomanya. Az dnkorményzati eladosodas veszélye
azonban mar a vizsgalt idészakban is fenndllt, annak be nem kovetkezése nem az
onkormanyzatok feleldsségteljes gazdalkodasanak koszonhetd, hanem annak, hogy
vagyonukat felélték és a kozponttdl is megfeleld tdmogatidsban részesiiltek feladataik
ellatasahoz. Altalanossagban megallapithaté, hogy az egyes valasztasi években az
onkormanyzatok adossaga jelentdsen megndtt az azt megel6zd évi adossagallomanyhoz
képest. Folyamatos, meredek novekedés 2002-t6l figyelhetd meg. Ennek okait a II1.3-4.
fejezetben targyalom részletesen. A 2010-es év végére az Onkormanyzati szektor bruttd

ad(')ssélgélllomémya40 mar elérte az 1226 millidrd Forintot, azonban 2011-re kormanyzat altal a

$91995-2010 kozotti KSH-EDP jelentések alapjan sajat szerkesztés.
A bruttd adossagillomany 2010. év végi Osszege magiban foglalja a fejlesztési és miikodési célt
kotvénykibocsatasok, a beruhazasi és fejlesztési hitelek, a mitkodési célu hosszu lejaratu hitelek, a rovid lejarata
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megyei Onkormanyzatok 180 millidard Forint 0Osszegli addssaganak atvételével, ha kis
mértékben is, de mérséklddott az dnkormanyzati szektor adossaganak dsszege. Ez az 0sszeg a
magyar GDP 5 szazalékat teszi ki, és 300 5nkorményzatnél 6sszpontosul.**

A megyei 6nkormanyzatok adossagallomanyanak atvételével kapcsolatban sziikséges
megjegyeznem, hogy a Kormény a 2011-es év soran a megyei Onkorményzatok
konszolid4cijarél, a megyei énkormanyzati intézmények és a Févarosi Onkormanyzat egyes
egészségligyl intézményeinek atvételérdl szoldo 2011. évi CLIV. torvény (tovabbiakban:
Mokonsztv.) rendelkezései értelmében a kozponti koltségvetés terhére atvallalta a megyei
onkormanyzatok adésségélloményét.42 Ezzel egyidejileg lényegében Kkiiiresitette
hatéaskortiket, az altaluk fenntartott intézmények mindegyike allami fenntartas ala keriilt 2012.
januar 1-jét61.*

Az dnkorményzati eladosodés folyamatét a tovabbiakban négy iddintervallumra (1990-
1995; 1996-2001; 2002-2010; 2010-) bontva dolgozom fel. E fejezetben a korszakoldst
alapvetden a gazdasagi-politikai ciklusok valtozasaihoz igazitottam. A jogi valtozasok idébeli
csuszassal, megkésettséggel jelentek meg a politikai valtozasokhoz képest. A kolcsonfelvételi
korlatra vonatkozd jogi szabalyozas alakulasat, fejlodését tehat nem ebben, hanem a IV.

fejezetben targyalom. Ennek megfeleléen tobb alkalommal eldreutalok a kovetkezd

fejezetben talalhato jogszabalyi rendelkezésekre.

111.2. 1990-1995

Az 1990-es rendszervaltast kovetden a jogalkotd a piac altal szabalyozott modell szerint
alakitotta ki az d6nkormanyzatok kolcsonfelvételi korlatjat. Az onkorményzatisag ,.hajnalan” a
legnagyobb hangstlyt a demokratikus miikddés, az Onkormdanyzati autonomia, illetve a
kormanyzati tilhatalmat megakadalyoz6 garancidk kiépitése kapta. Abban a torténelmi
korszakban ez teljesen természetes volt, de ennek koszonhetden a gazdasagossagi,
hatékonysagi, valamint szakmai szempontokat a sziikségesnél kisebb mértékben vették

44

figyelembe.”™ A jogalkot6 annak érdekében, hogy mind a telepiilési, mind a teriileti

hitelek, valtotartozasok miatti kotelezettségek teljes (2011-ben, illetve az azt kovetd években esedékes)
allomanyat. Asz, Jelentés Erd megyei jogii viros pénziigyi helyzetének ellendrzésérdl, 2011, 15.

“'KOVACS Rébert, Tények és adatok a magyar énkormdnyzati rendszerrél, Bp., Helyi Obszervatorium, 2011, 20.
2 Mokonsztv. 5. § (1)

* Maokonsztv. 2. § (1)

“A Motv. koncepcié munkaanyaga 2011, 3. o.
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onkormanyzatoknak viszonylag széleskorti 6nalldésagot élvezzenek, lehetdséget hagyott arra,
hogy az 6nkorményzatok sajat maguk dontsenek jogi korlatok nélkiil a kdlesonfelvételrdl.

Az Onkormanyzatok eladdsoddsdnak folyamata azonban ebben az iddszakban nem
jelentett még sulyos problémat, de eladosodasuk veszélye véleményem szerint fennallt. Hidba
tartalmazta mar ekkor is az Otv., hogy az allam nem tartozik feleldsséggel az dnkormanyzati
adossagokért (IV.1. alfejezet), eladosodasukat nem a felelosségteljes gazdalkodasuk
akadalyozta meg, hanem az, — ahogyan a III.1. alfejezetben is emlitettem —, hogy vagyonukat
feléltek, ™ illetve az onkormanyzati rendszer alulfinanszirozottsaga sem volt még talzott
mértékii. A vagyonfeléléssel kapcsolatban sziikséges megjegyeznem, hogy a helyi
onkormanyzatok 1étrehozasukkor jelentds vagyon tulajdonosai lettek, és egészen 2005-ig
lényegében jelentSs bevételre tudtak szert tenni értékesitésiikbél.”® A vizsgalt idszakrol
elmondhaté az is, hogy az dnkormanyzati szektor GFS*’ egyenlege minden évben negativ
értéket mutatott, ami szintén azt mutatta, hogy az Onkormanyzatok nem folytattak
felelésségteljes gazdalkodast.*®

Megallapithatd, hogy a jogalkotd a piac altal szabalyozott modell alkalmazasaval a
rendszerbe kodolta a tulzott eladosodés veszélyét. A vagyon fokozatos felélése €s a feladatok
fokozodo alulfinanszirozasa novelte ezt a veszélyt. A jogalkotd a megeldzés érdekében az

alabbi 1épéseket hozta.

111.3. 1996-2001

Miutéan jogalkot6 felismerte, hogy valtoztatasra van sziikség, egy sikertelen probalkozas utan
(IV.1. alfejezet) 1996. januar 1-jét6l az Onkormanyzati rendszer tekintetében 1j
kélesonfelvételi korlat, egyfajta passziv kontroll keriilt bevezetésre.*® Az Otv.-ben foglalt

korlat hatranyai azonban egészen 2002-ig nem okoztak sulyos tiineteket, ugyanis az

*Az énkorményzatok jelentés vagyontomegeket (ingatlanokat, egyéb vagyontargyak) kaptak a rendszervaltast
kovetben az allamtol. Ezeket értékesitették, igy felélték a vagyonukat.

VIGVARI, Szubszidiaritas nélkiili...i.m., 147.

A GFS az IMF altal kifejlesztett allamhaztartasi statisztikai rendszer, amely keretében minden tagorszag
rendszeres adatszolgaltatasra kotelezett. Lényege, hogy az adott rendszer monetaris helyzetét és az
allamhaztartas finanszirozasi sziikségleteit kimutassa, mindezt olyan médon, hogy kisziirje a hianyfinanszirozasi
tételeket, igy bankhiteleket, valamint a kdtvénykibocsatasokat is.

“Mindossze két évben, 1996-ban (0,6 milliard Ft) és 1999-ben (1,1 milliard Ft) volt pozitiv az nkormanyzatok
GFS egyenlege. VIGVARI Andras: Pénziigyi kockdzatok az onkormdnyzati rendszerben, Bp, Allami
SzamvevOszék Kutato Intézete, 2009, 10.

YAz Otv 88.§ (2)-(4) bekezdés rendelkezéseit és annak 2005-Gs valtozasait, hatasat IV. 2. alfejezetben
részletezem.
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onkormanyzatok a kdzponttol tovabbra is elegendd tamogatast kaptak feladataik ellatasdhoz,

illetve vagyonuk felélését tovabbra is folytattak.

111.4. 2002-2010

A 1IL1. alfejezetben emlitettem, hogy a valasztasi években az Onkormanyzatok
adodssagalloméanya tobbnyire jelentdés novekedést mutat. A 2002-es valasztast kdvetden ez
helyes megallapitdsnak bizonyult. A kormanypart a valasztisi gydzelem utdn a kampény
soran elhangzott igéreteinek eleget téve a kdzalkalmazottak bérét 50 szazalékkal megemelte.
Az oOnkormanyzatokra ez a béremelés jelentds tobbletkotelezettséget terhelt, ugyanis a
kozalkalmazottak  béremelésének  finanszirozasi  kotelezettsége nagy részben az
onkormanyzatokat terhelte.

Az onkormanyzatok vagyonfelélése tovabb folytatodott a feladataik, valamint az
elobb emlitett kotelezettség finanszirozédsa miatt. Az eddigi helyzethez képest az valtozott
meg, hogy az Onkormanyzatok vagyona a 2002-2005 kozotti idoszakban lényegében
elfogyott. Ilyen Onkormdanyzati pénziigyi korilményeket kovetden keriilt sor a 2006-0S
orszaggyllési és helykdzi valasztdsokra, amelyeket kovetden, ahogy a késdbbiekben

lathatjuk, csak sokkal mélyebb eladdsodas felé sodorta az onkormanyzati szektort.

111.4.1. A politikai polarizacio kicsucsosodasa

A 2006. aprilisi orszaggytilési valasztasokon az addig hatalmon 1évé koalici6 szerezte meg a
parlamenti képviseldi mandatumok t6bb mint felét, ezért 6k kormanyozhattak a tovabbiakban
is. Azonban a 2006. oktoberi onkorményzati valasztasokon az ellenzék nagyaranyt gydzelmet
aratott, igy a varosok, megyei jogi varosok nagy hanyadaban 6k allithattak polgarmestert,
valamint keriiltek tobbségbe a helyi képviseld-testiiletekben. A politikai ellentét

kovetkeztében mindkét oldal a masikban kereste a hibat. A jobboldali 6nkormanyzatok {6

Ezt a 100 napos program keretében vezette be a Medgyesi-kabinet. Az Orszaggyiilés ennek megfeleléen a
modositotta a koltségvetési torvényt (2000-es) az 2002es torvénnyel. Meg kell jegyeznem, hogy a képviselok
ellenszavazat nélkiil fogadtdk el a koltségvetés torvénymodositasat, minddssze 16 ellenzéki képviseld
tartozkodott.

21



problémaként a rendszer alulfinanszirozottsagat nevezték meg, illetve, hogy a kormanypartok
2002-t81 kezdve folyamatosan az Onkormanyzatoktol vontdk el az allami tdmogatdsokat,
allitdsuk szerint az évek sordn mar tobb mint ezermilliard Ft hidnyzott Osszesen

1.51

koltségvetésiikbdl.”™ Az akkori kormanypartok viszont azt sérelmezték, hogy mig a vezetésiik

alatt 4all6 oOnkormanyzatok megszoritasokat vezettek be a koltségvetés egyensulyanak

o 4 -
megteremtése érdekében,

addig az ellenzéki Onkormdnyzatok nem fogtadk vissza a
koltekezést, sét tobb fejlesztési beruhazast is végrehajtottak.>® A konfliktus igy adva volt, az
akkori kormany és az ellenzéki dnkormanyzatok egyiittmiikodését konfliktusok terhelték a

2010-ig tarto ciklusban.

A kovetkez6 pontban tobb olyan 1ényeges tényt is ismertetek, amelyek véleményem szerint a
2006-2010 kozotti idészakban az dnkorményzati rendszer eladosodasat eldsegitették, valamint

azt okoztak.

111.4.2. Tipikus 6nkormdnyzati hibak

Az dnkormanyzatok eladosodasaval foglalkoz6 szakirodalom szinte szdmtalan dnkormanyzati
hibara mutat ra. Ezek kozil 6tot ismertetek.

Elséként megjegyzem, hogy a 2006-t01 kezd6dd sulyos eladosodast eldsegitette,
hogy az egyes Onkormanyzatok az adott éves koltségvetésiiket rendszeresen eldtérbe
helyezték a hosszabb tavli vagyoni folyamatokkal szemben. Sziikséges ugyanakkor arra is
utalni, hogy az éves koltségvetés elétérbe helyezése 1990-t61 megfigyelhetd volt.>

Masodszor 1jszerli problémat jelentett a szektorban, hogy 2007-ben hidba
csokkentették a kiadasokat, a nyilt és burkolt (ezek a PPP konstrukcidk és valtok) eladosodas
gyorsulo ilitemben folytatédott.55 Ennek kovetkeztében az dnkorméanyzatok pénzintézetekkel
szemben fennalld kotelezettségei 2007-rél 2010-re 594 millidrd forintrol 1056 milliard
forintra néttek. Az ASZ tapasztalatai szerint a kitettség novekedése a miikodéséhez

kapcsolddo okokra vezethetd vissza. A koltségvetési tamogatasok, az atengedett bevételek,

1A Motv. koncepcié munkaanyaga 2011, 4.

A 2008-as IMF/EU hitelszerz6dést kovetben az akkori Korméany megszoritisokat hajtott végre az
onkormanyzatokkal szemben is, és vart is el toliik.
>*http://progresszivintezet.hu/wp-content/uploads/2011/11/2011_Onkormanyzatok.pdf

*/IGVARI, Onkormdnyzati pénziigyek... i.m.., 7.

SVIGVARI, Pénziigyi kockdzatok... i.m., 16.
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illetve a sajat bevételek csokkenése, valamint a miikddési kiadasok ndvekedése.”® A 2006-0s
valasztasi évet kovetden a kdzponti kormanyzat az allamhaztartas mikodésének fenntartasa
érdekében az dnkorményzatoknak juttatott tdmogatasokat igyekezett csokkenteni a kdzponti
koltségvetés hianyanak visszafogédsa, valamint a koltségvetés egyensulyanak fenntartasa
érdekében.

Harmadik hibaként érdemes megvizsgalni a hitelintézetek Onkormanyzatokkal
szembeni kitettségét is. A bankszektor Onkormanyzatokkal szembeni kitettsége 2000-r6l
2007-re mintegy 12,6 szorosara novekedett, mikézben a dologi biztositékokkal nem fedezett
kitettségének értéke az Osszes kitettségen beliil 25 szazalékrol 83 szazalékra novekedett. A
moral hazard alapjan a hitelintézetek és az Gnkormanyzatok is jelentés kockazatot vallaltak.

Negyedik hibaként megallapithatd, hogy kéros folyamat volt a likvid hitelek® talzott
igénybevétele. Az Onkormanyzatok tobbsége a folydszamla és likvid hitelek felvételét
részesitette elényben, mivel azokra a hitelfelvételi korlat nem vonatkozott, és
kamatfelvételeik is kedvezdek voltak. Ezéltal azonban ndvekedett az dnkormanyzatok banki
kitettsége. A lejarat napjan hianyz6 fedezet miatt jellemzoévé valt a likvid hitelek évenkénti,
rendszeres megljitasa, tobbnyire kényszerliségbdl €és egyre magasabb Osszeggel. Gyakran
eléfordult, hogy feleslegesen magas kamatokkal fedeztek fejlesztéseket, illetve atalakitas
helyett hitelekbél tartottak fenn talzott kapacitasokat és mitkodési deficiteket.®

Végil otodik problémaként jelentés puhulast jelentett a szabalyozasban és
hozzajarult az énkormanyzatok gazdalkodasénak felel6tlenségéhez az ONHIKI rendszere.”
Sajnos az eredeti célokkal szemben nem valtotta be azt a funkciot, amit el akart érni vele a
jogalkoto. Az elmult husz év sordn egyre tobb kozség jutott nehéz pénziigyi helyzetbe, az
ONHIKI tamogatas pedig egyre altaldnosabba valt. Elvileg azok a helyi dnkorméanyzatok
vehetik igénybe a tamogatdst, amelyek milkodoképessége veszélybe keriil. Az
onkormanyzatok azonban ezekkel mar elére terveztek. Tobb tanulmany is ramutatott arra a

problémara, hogy az ONHIKI nem kelléen célozza meg a valéban raszorulé helyhatosagokat.

DoMoKos, Kockdzatok a mitkédésben... i.m., 168.

A likviditasi hitelek alapvetéen a bevételek és kiadasok iitemkiilonbségének athidaldsara volt hivatott. A
problémat az jelentette, hogy tobb dnkorményzat esetében a likviditasi hitelek sok helyen mar tartés miikddési és
felhalmozasi hidnyt finansziroztak. Ez azért gond, mert ez jelent6s kamatkiaddsokat okozott, ahelyett, hogy
pénziigyileg racionalizaltak volna egyes teriileteket az dnkormanyzaton beliil és igy elkeriilték volna a kamatok
okozta tobbletkoltségeket. A likviditasi hitel kérdéskorét részletesen a IV.2. alfejezetben dolgozom fel.

%8 GYORRFY Dezs6, VIGVARI Andras, A kizpénziigyek nagy kézikonyve, Bp., Complex, 2009, 289.

YAz egyes koltségvetési torvényekben az ONHIKI a torvényhez tartozé mellékletek kozott, a helyi
onkormanyzatok kiegészitd tamogatasai pontja alatt talalhato. A 2011. évi CLXXXVIIIL., Magyarorszag 2012.
évi koltségvetésérol szolo torvény alapjan jelenleg 24,9 milliard Forint (a jogalkotd a 9. szamu melléklet 5.
pontjanak 2. bekezdésében rogziti).
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Az O6nkormanyzatok ugy probaltak fiiggetlenedni a kézponti kormanyzattol, illetve
ugy probaltak potolni a kiesd bevételeket, hogy kdtvényeket bocsatottak ki, illetve hiteleket
vettek fel.”” Az alabbiakban a kétvénykibocsatassal foglalkozom.

111.4.3. A kotvénykibocsatas felfutasa

Fontosnak tartom megjegyezni a téma atfogd ismertetése eldtt, hogy az
onkormanyzatok miért ¢éltek eldszeretettel a kotvénykibocsatds lehetdségével. Az
onkorményzatok kotvényeket azért bocsatottak ki, mert ezek egyrészt nem estek
kozbeszerzési kotelezettség alad, masrészt a hitelintézetek nem vartak el t6likk, hogy csak
célhoz kototten hasznalhassak fel azokat. Megéllapithato, hogy a hitelszerz6dések altal az
onkormanyzatok szigoribb gazdalkodasi keretek kozé lettek volna szoritva, a
kotvénykibocsatas esetén pedig kevésbé. Sajnos hidba lett volna azonban inkabb pozitiv
hatasa a hitelszerzédések megkotésének az onkormanyzatok gazdalkodésara, ennek ellenére a
kiils§ forrasbevonas dontd hanyada kotvénykibocsatassal valosult meg.®

A 2006. év masodik felében feléled6 kotvénykibocsatas célja kettdés volt: egy
résziikkel a kordbban nyujtott hosszu lejarata hiteleket valtottdk ki, masik résziikkel pedig
jelentds mértékli potldlagos forras érkezett az onkormanyzati rendszerbe. Mig korébban az
onkormanyzatok hosszu tavl finanszirozasat illetden a 10 éves futamidd volt jellemzd, addig
ez 20-25 évre tolodott ki a kotvényeknek koszonheten.’’ Véleményem szerint viszont
lényeges gond a kotvényekkel, hogy 3-5 év tiirelmi idével bocsétottdk ki ezeket, ami azt
jelenti, hogy nagyjabol 2012-15 kozott kezdddik meg a toketorlesztésiik. A tiirelmi 1d6 azért
vet fel kérdéseket, mert nem azt a politikai ciklust terheli a kétvény terhe, amelyik alatt a
kibocsatas torténet, hanem a kovetkezoket.

Az oOnkormanyzati kotvénykibocsatds folyamatanak attekintéséhez a 3. szdmu abra

szolgal segitségiil.63

80A kdtvénykibocsatas folyamatat részletesen a 111.4.3. alfejezetben dolgozom fel.

61GAL, Kell-e szabdlyozni... im., 133.

82A7 dnkormanyzatok kétvényeinek legnagyobb része 2027-28-ban fog lejarni. GAL, Kell-e szabdlyozni... i.m.,
129.

8GAL, Kell-e szabdlyozni... i.m., 129.-n tallhato tablazat alapjan sajat szerkesztés
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ONKORMANYZATI KOTVENYKIBOCSATASOK EVENKENTI
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Az abra alapjan megallapithato, hogy az onkorményzatok altal kibocsatott kotvények
névértéke 2010. szeptember végéig mintegy 522 millidrd Ft, ami a teljes dnkormanyzati
szektoraddssag majdnem felét teszi ki. Az abran jol megfigyelhetd, hogy az dnkormanyzatok
legnagyobb 0Osszegli kotvénykibocsatasaira 2007-2008-ban  keriilt sor, amikor az allam
jelentésen csokkentette az Onkormanyzatok tamogatasat. 2007-t6l kezdve tobb mint 200
millidrd forint értékben hosszu futamiddre, tlirelmi iddvel és tulnyomo tobbségében kiilfoldi
(euréban és svidjci frankban) valutdban denominalt zart kibocsatasii kotvények kibocsatasa
tortént.* A kibocsatasok szama folyamatosan novekedett. 2006-ban még csak 900 millio
forint és 38,5 milli6 CHF volt a kibocsatott kotvények névértéke, addig 2008-ra az
onkormanyzati kotvények névértek mar 26 milliard Forintot, valamint 9000 milli6 CHF-t és
90 milli6 eurot is meghaladta.65 Beszédes adat, hogy amig 2007 juniusdban a kotvények
devizailloménya csak 26 szazalékot tett ki, addig 2010 szeptemberére mar a 65 szazalékot is
elérte. Olvasmanyaim alapjan ugy gondolom, hogy a kotvények kibocsatasara azért volt
szlikségiik az dnkormanyzatoknak, hogy késobbi fejlesztéseket tudjanak finanszirozni (EU-S

tdmogatasok), illetve egyfajta pénziigyi tartalékot akartak képezni.66

¥Az egyes kotvények legkisebb névértéke 200 millio Forint, legnagyobb osszege 5 milliard Forint volt, a
toketorlesztés tiirelmi ideje 1-6 év volt. Az egyes kotvények legkisebb névértéke 200 millié Forint, legnagyobb
osszege 5 milliard Forint volt, a téketorlesztés tiirelmi ideje 1-6 év volt. VIGVARI, Pénziigyi kockdzatok... i.m.,
16.

0Onallo kovetkeztetések levonasa a VIGVARI, Pénziigyi kockdzatok... i.m., 18. talalhat6 tablazatok alapjan.

80A felvett forrasok jelentés része betétként a hitelezénél maradt, igy likviditast biztositva a forrasoldalon.
DoMOKOS, Kockazatok a miikédeésben... i.m., 170.
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A kotvénykibocsatasokkal kapcsolatban az el6z6 bekezdésben megjegyeztem, hogy
jellemzden devizaban bocsatottdk ki azokat az Onkormanyzatok. Ez nagyon lényeges két
szempontbol: az egyik a kamatnyereség elérése, a masik az arfolyamvaltozas veszélye.®’

Az Onkormanyzatok gy probaltak meg kamatnyereségre, ezéltal bevételi tobbletre
szert tenni, hogy az altaluk devizaban kibocsatott kotvényekért kapott forintosszeget az egyes
hitelintézeteknél betétként helyezték el, és szamitdsaik szerint a forint betétekre kapott kamat
Osszege magasabb lett volna, mint a hitelintézeteknél 1évé kotvényekre fizetendd kamat. Az
Otlet rovidtdavon miikodott is, azonban a 2008-as jelentdés forintarfolyam-romlés
kovetkeztében a konstrukcido cs6dét mondott. A kamatnyereség helyett hatalmas terhek

harultak az dnkorményzatokra a forint arfolyamanak gyengiilése miatt.

Az Onkormanyzati szektor eladésoddsanak rendszerszintli folyamatait és pénziigyi
kockazatait, valamint azok gazdalkodasi problémaira kidolgozott és megvalositott terveket a
tovabbiakban a varosok illetve kozségek viszonylataban targyalom. A nagyvarosok pénziigyi

helyzetének konkrét bemutatisara egy esettanulmany elkészitésével vallalkozom.

[11.5. A 2010-ig felgyiilemlett pénziigyi kockazatok dsszefoglalasa

Magyarorszag Onkormanyzati modelljében tobb fiskalis kockazati elem is meghatarozo,
amely miatt a helyi (k6zségi, varosi) illetve megyei onkormanyzatok koltségvetésiik bevételi
¢s kiadasi oldalait érint6 likviditéas-, forras-, és bonitashiannyal kiizdottek.%®

Mas problémdk meriilnek az egyes telepiiléstipusoknal. Amig kiadasok fedezése is
stirlin akadalyokat allitott a kozségek szamara, addig a varosoknal ez nem jelent meg
rendszerszintii problémaként. Komoly kockazatot jelentett a kis telepiilések viszonylataban,
hogy a falusi 6nkormanyzatoknal a likviditashiany és a bonitdashiany problémdja rovidtavon

is jelentkezhetett, a forrdashiany pedig lassan masfél évtizede természetes jellemzdje a

S"\/IGVARI, Kozpénziigyek, onkormdnyzati... i.m., 239.

%8 A likviditashiany az a helyzet, amikor az dnkorméanyzat tervezett bevételei és kiadasai kozott idbeli meg nem
felelés all fenn, tehat nem tud eleget tenni idében az dnkormanyzati koltségvetési kiadasi eldiranyzatoknak és a
mérlegen kiviili kotelezettségeknek

A forrashiany a koltségvetési gazdalkodas tekintetében azt jelenti, hogy az eldirt, térvényekben rogzitett
feladatokhoz nem rendelédik megfelelé kozponti forrasbol szarmazd pénzeszkdz, vagyis a kdzpont
kormanyzattol kapott hozzajarulasokat nem tudja sajat forrasbol kiegésziteni. A bonitashiany esetén az
onkormanyzat az altala vallalt kotelezettségeknek nem képes megfelelni, tehat lejart kotelezettségei keletkeznek.
A bonitashiany leginkdbb a pénziigyi piacokon ismert inszolvencidhoz (fizetésképtelenség) hasonlithato.
VIGVARI, Onkormdnyzati pénziigyek..., i.m.., 52.
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rendszernek.*® Azonban megallapithat6, hogy az dnkormanyzatok a varosokkal ellentétben a
kozségek pénziigyi kockézatai makrogazdasagi szempontbdl nem jelentdsek, ugyanis a
kézponti  kormanyzat diszkreciondlis hataskorében igyekszik segiteni, a helyi
feladatellatdsban azonban komoly nehézségeket okozhatnak.”® Ennek megfeleléen a
tovabbiakban a varosok problémadit vizsgalom, amelyek eladdsodasa nemzetgazdasagi

szempontbol is jelentds kockazatot hordoz magéaban.

I11.5.1. Nagyvarosok

A nagy onkorményzatok koz¢ a nagy lélekszamu varosokat, megyei jogu varosokat, a févaros
kertileteit, illetve a megyei Onkormanyzatokat és fovarosi dnkorméanyzatot soroltam.

A csoport pénziigyi helyzetének bemutatasa el6tt sziikkséges megjegyeznem, hogy a
hitelintézetek kiélezett piaci harcot folytattak a nagyobb varosok hitelezéséért, ugyanis szinte
akkora koltségvetésbél gazdalkodnak, mint a véllalti szektorban egy nagyvallalati tigyfél. ™

A fovarosi keriiletekben 2010-es év végén az orszag népességének nagyjabol 17
szazaléka ¢lt. A helyi adokbol szinte a legmagasabb bevételre ezek tettek szert, csak a varosok
elézték meg ket.”” A legmagasabb adoéssagallomannyal 2010-ben az 6nkormanyzati szektor
tekintetében a varosok és a megyei 6nkormanyzatok rendelkeztek. Részesedésiik a bankhitel-
¢s kotvényallomanybodl 6sszesen ekkor majdnem 55 szazalék volt. 2009-re azonban mar nem
a megyei 6nkormanyzatok rendelkeztek a legnagyobb ad6ssagallomannyal, hanem a megyei
jogu varosok. E csoport adossagot keletkeztetd kotelezettségvallalasainak Osszege a teljes

onkormanyzati addssagallomany 27 szazalékat érte el.”

A nagyvarosok csoportjaban a
megyei jogii vdrosokat érinti legsiilyosabban az eladésodds. Ugy gondolom, a nagyvarosok
tekintetében a rendszerszintli probléméak bemutatasara alkalmas lehet Erd megyei jog varos
konkrét helyzetének ismertetése, ezért a tovabbiakban e varoson keresztiil targyalom a

pénziigyi kockézatokat.

Természetesen vannak pozitiv kozségi példak is, ahol mondjuk a turizmusbél, gyogyfiirdékbdl szarmazo
bevételekbdl kivalodan tudnak gazdalkodni.

"VIGVARI, Pénziigyi kockazatok. .. i.m., 16.

NGAL, Kell-e szabdlyozni... i.m., 126.

"Magyarorszag lakossaginak majdnem 30 szézaléka él a varosokban, tehat majdnem a kétszer annyian, mint a
fovaros kertiletekben dsszesen.

Onalld kovetkeztetések levonasa a VIGVARI, Pénziigyi kockdzatok... i.m., 13.-n, és a KOVACS, Tények és
adatok... i.m., 22-23.-n talalhat6 tablazatok alapjan
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I11.5.2. Esettanulmdny: Erd eladésoddsa™

Erd varosanak eladosodasi folyamata, szdmos més megyei onkorményzathoz hasonléan,
jelentésen felgyorsult a 2006-2010 kozotti idészakban.”” Az Onkormanyzat mérleg szerinti
pénzintézeti kotelezettsége 2006. év végérdl a 2012. év végére 1,1 milliard Ft-rél 10,6
milliard Ft-ra nétt, amelybdl jelentds 0Osszeg, 2,9 millidrd Ft arfolyamvaltozas miatti
kiilonbozet volt.

Az Onkorményzat foly6 koltségvetés egyenlege (miikddési jovedelem) 2007. 2008.
és 2010. években miikodési forrdashianyos volt. A 2007-2010. években a negativ mitkddési
jévedelmek76 ¢s a targyévben jelentkezd tOketorlesztési kotelezettségek miatt az
Onkormanyzat pénziigyi kapacitisa (netté mikodési jovedelme)”” -2,9 milliard Ft volt. A
vizsgalt idészakban a felhalmozdsi kéltségvetés is folyamatosan negativ osszegii volt, amely
4,8 milliard Ft felhalmozasi forrdshidnyt okozott. Az adodssdgszolgdlat ¢s a felhalmozasi
forrashiany 2007-2010. kozott 6,03 millidrd Ft-ot tett ki. Ennek kdvetkeztében a pénziigyi
egyensily fenntartasa kiilsé forrasok bevondsaval volt biztosithat6. Az Onkorméanyzat a
miikodést és a fejlesztéseket a rendszerszinten megfigyelhetd trendnek megfelelden javarészt
kotvénykibocsatassal ﬁnanszz’rozta.78 Harom kotvénykibocsatas tortént. Az elsé kettdt, az Erd
2027-et és a Minaret kotvényeket CHF-ben bocsatottdk ki, a harmadik Virdgzo Kertvaros
Kotvényt forintban denominaltak. Sulyos megalapozatlansagot jelent, hogy a képviselo-
testlilet egyik esetben sem jelolte meg a kotelezettségvallalds fizetésének forrdsait, csupan
kimondta, hogy miket nem haszndlhat fel az Onkorményzat fedezetként (6nkormanyzati
torzsvagyon, normativ allami hozzajarulas).

Erden szintén komoly problémat jelentett a II1.4.3. alfejezetben mar emlitett
arfolyamvaltozas a kotvények vonatkozasiban. Az Onkorméanyzat CHF kotvényekbdl
szarmaz6 adossagallomanyanak a 2008-as drasztikus HUF-CHF arfolyamvaltozasbol eredd

jelentds novekedése komoly tobbletterhet jelentett a varosnak. 2014-t61 mar kdzel 40 millio

Az esettanulmany az Asz, Jelentés Erd megyei jogi vdros pénziigyi helyzetének ellendrzésérdél, 2011
feldolgozasaval késziilt.

Hodmez6vasarhely adossagallomanya 2006-2010 kozott 16,3 milliard Ft-rol 20,5 milliard Ft-ra, Debrecené
pedig 8,5 milliard Ft-ré1 27,5 milliard Ft-ra nétt. Asz, Jelentés Debrecen megyei jogii vdros pénziigyi helyzetének
ellendrzésérél, 2011, 20. Asz, Jelentés Hodmezévisdrhely megyei jogii vdros pénziigyi helyzetének
ellendrzeserdl, 2011, 20.

°A miikédési jovedelem negativ értéke a pénziigyi fenntarthatatlansagot jelzi.

""Nett6 miikodési jovedelem a mitkodési jovedelem és a toketdrlesztés kiilonbozete.

782007-2010 kozott az Onkormanyzat mitkodésre és fejlesztésekre 5,3 milliard Ft értékii mitkodési és fejlesztési
célu kdtvényt bocsatott ki.
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CHF lesz a devizaban denominalt addssaganak mértéke.” Az ASZ tanulmanyaban ramutatott,

hogy csak pozitiv netto miikédési jovedelmet eredményezé gazdalkodas mellett keriilhetd el

’ T I 1 1 ’ 1 o A 80
tovabbi kiilso forrasok bevondsa, az eladosodas névekedése.

A megyei onkormanyzatok devizaadosaga jelentésen megndvekszik 2014-t6l. Példaként ismét Debrecent
hoznam fel. A 2014. évt6l fennalld pénzintézeti kotelezettsége 57,7 millio CHF és 20,7 millié EUR lesz.
8 Az ASZ szintén erre jutott Debrecen és Hodmez6vaséarhely tekintetében.
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IV. A kolcsonfelvételi korlat fejlodése a magyar szabalyozasban

A 111. fejezetben a politikai-gazdasagi korszakok tekintetében ismertettem az 6nkormanyzatok
eladésoddsanak folyamatat, a IV.-V. fejezetben a jogalkotd kolcsonfelvételi korlattal

kapcsolatos intézkedéseit tekintem at.

IV.1. Kezdetek: a piac altal szabdlyozott modell 1990-1995 kozott

A 111.2. alfejezetben emlitettem meg, hogy a rendszervaltas idején a jogalkotd nem a
gazdasagi kérdéseket, hanem az onkormanyzati autonémia kialakitasat helyezte eldtérbe az
Otv. megalkotasa soran. A jogalkotd az 1j jogallam sziiletésekor nem ismerte fel annak
kockazatat, hogy az Onkormanyzatok eladdsodasanak lehetdségét a torvény magaban
hordozza. A jogalkotd lehetvé tette a torvényben, hogy az onkormanyzatok hitelt vegyenek
fel és kotvényt bocsassanak ki, azonban minddssze annyi korlatozéast fogalmazott meg az
hitelek felvételével és kotvények kibocsatasaval kapcsolatban, hogy ezek fedezetéiil allami
hozz4jarulds és az Gnkormanyzati tdrzsvagyon nem hasznalhato fel.®* Az Ow. azonban
hitelfelvételi korlatot nem tartalmazott.

Sziikséges megjegyeznem, hogy a jogalkotd szandéka alapvetden az volt az
onkormanyzati rendszer kialakitasa soran, hogy a piac altal szabalyozott modell jogrendszerbe
valo atiltetésével kiegyensulyozott gazdalkodasra 0sztondzze az dnkormanyzatokat. Ezért a
modellnek megfelelden felszamolta a mogottes allam feleldsséget. A rendszervaltast
megel6zden az Onkormanyzatoknak a tandcsi rendszerben szlikre szabott jogaik egyiitt jartak
azzal, hogy a pénziigyi gondjaikat az dallam tobbeé- kevésbé, de megoldotta.82 A
rendszervaltast kovetden az Otv. ugyanakkor mar azt tartalmazta, hogy a veszteséges
gazdalkodas kovetkezményei az Onkormanyzatokat terhelik, kotelezettségeikért az allami

koltségvetés nem tartozik felel('isséggel.83

810tv. 88.§ b,: A helyi 6nkorméanyzat hitelt vehet fel és kotvényt bocsathat ki; ennek fedezetéiil allami
hozzéjarulas és az dnkormanyzati tdrzsvagyon nem hasznalhato fel. - 1990. I)X. 30-t6l hatalyban 1évd bekezdése
82\/EREBELY! lmre, Az énkormdnyzati rendszer magyardzata, Bp., Kézgazdasagi és jogi, 1999, 373.

80tv. 90.§ (2) bekezdése, de az Motv. 112.§ (2) bekezdése is tartalmazza.
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A jogalkoto a ’'90-es évek kozepén felismerte, hogy az onkormanyzatok adossdagot
keletkezteté iigyletkotési lehetdségeit szigorubb korldatok kozé kell szoritania, illetve
feleldsségteljesebb gazdalkodasra kell 6sztondznie a szektor szerepldit. Egyebek mellett ezt
célozta elésegiteni az 1995-ben a helyi Onkormanyzatok hitelfelvételi lehetdségének
korlatozéasaval a Bokros- csomagként is emlegetett, a gazdasagi stabilizacidt szolgald egyes
torvénymodositasokrol sz616 1995. évi XLVIIL torvény (tovabbiakban: Stabtv).®*

A Stabtv. kiegészitette az Otv. dnkormanyzatok gazdilkodasardl szolé fejezetének
88.8-at egy (2) bekezdéssel, melyben lefektette azt a kikotést, hogy a helyi onkormanyzatok
Kotelezettségvillaldsat torvény korldtozhaz‘ja.85 Azonban ez a megoldas nem volt hosszu ¢€letli.
Az Alkotmanybirésag hatarozataban®® hatalyon kiviil helyezte a Stabtv. 120.§ (1) bekezdését,
amely az Otv.-t moédositotta volna. A Testiilet indoklasaban kifejtette, hogy az akkor
hatalyban 1évé Alkotmany 44/C. §-a szerint a helyi 6nkormanyzatokrdl szo6lo torvény
elfogaddsdhoz, valamint az Onkormanyzatok alapjogainak korlatozdsahoz a jelenlévd
orszaggytlési képviselok kétharmadanak szavazata lett volna sziikséges. A probléma az volt,
hogy csak egyszerii tobbséggel elfogadott térvénnyel moédositottak volna az Otv.-t, nem

mindsitett tobbségiivel.

IV.2. A passziv kontroll intézményesitése 1996-2012 kozott

1996-ban a jogalkotd két jelentds valtoztatds vezetett be az Onkormdanyzati szektor
gazdalkodasanak vonatkozasaban. Az egyik a III.1. alfejezetben mar emlitett passziv kontroll
intézménye volt, a masik, felelds gazdalkodast eldsegitd intézmény pedig az dnkormanyzati
csOdtorvénykeént is ismert, a helyi 6nkormanyzatok adossagrendezési eljarasarol szolo 1996.
évi XXV. torvényt (tovabbiakban: Aerd.), amely nem sarkalatos torvény. A terjedelmi korlatok
tiszteletben tartdsa miatt az Aerd. rendelkezéseit nem targyalom, de nagyon roviden kitérek a

torvény eredményeinek 0sszegzésére.

8 A Stabtv. 120. §. (1) bekezdése alapjan

8Az Otv. 88.§ (2) bekezdése a kovetkezé bekezdéssel egésziilt ki: ,,120.§ (2) A helyi 6nkormanyzat
kotelezettségvallalasat torvény korlatozhatja.”

853/1995 (IX.15) AB hatarozat
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IV.2.1. Az Otv. sikeres kiegészitése a kolcsonfelvételi korlattal

Az elsd, sikertelen kolcsonfelvételi korlat kiegészités utdn a jogalkotd az 1996. évre
vonatkozé koltségvetési torvénnyel®” az Otv.-be sikeresen wj rendelkezést, passziv korlatot
allitott fel. Az Otv. 88.§ (2) bekezdése 1996. januar 1-jét6l meghatarozta, hogy a helyi
onkormanyzat adossagot keletkeztetd éves kotelezettségvallalasanak (hitelfelvételének és
jarulékainak, valamint kotvénykibocsatasanak, garancia- és kezességvallalasanak, lizingjének)
fels6 hatara a korrigalt folyo bevétel. A (3) bekezdés alapjan pedig a korrigalt sajat bevétel a
rovid lejdaratu kotelezettségek (toke- és kamattorlesztés, lizingdij) adott évre esé részével
csokkentett sajat bevétel®® éves eloiranyzatanak 70 szdzaléka. Ez az ardnyszam magyar
sajatossagnak tekinthetd, mivel a szomszédos, korabban szintén a szocialista blokk ala tartozo
orszagok szinte mindegyikében a koltségvetési f60sszeg, illetve a miikodési bevétel 10-15-18
szdzalékara korlatoztdk az éves addssagtorlesztési limitet.®® A Probléma az volt az
aranyszammal, hogy a korlatozas alapjaul szolgaldé korrigalt sajat folyd bevétel 70
szdzalékanak megallapitasa a jogalkotd részérél csak egy rogtonzés terméke volt. ™

A kovetkez8kben azonban nem az 1996. januar 1-jétd] hatalyba 1épett Otv. rendelkezést
fogom elemezni, hanem az 2005. évi XCII. té’)rvény91 altal a jogrendszer részévé tett, 2005.
augusztus 31-étdl egészen 2012. januar 1-jéig hatalyos 88.§ (2)-(4) bekezdésekben foglalt

rendelkezéseket.

IV.2.2. Az Otv. 88.§ (2)-(4) médositasa

Az Otv. 88.§ (2)-(7) bekezdések 2005. augusztus 31-6t61 88.§ (2)-(4) bekezdésekké olvadtak

0ssze, valamint a meghagyott bekezdések korabbi tartalmat is modositotta a jogalkot(').92

8711995. évi CXXI. tv. 77.§ (3) az Otv.-be beépitette a 88.§ (2)-(7) bekezdéseket. 1996. 1.1-t8] 1épett hatalyba.
#88.§ (5) E § alkalmazasaban sajat folyo bevétel: a helyi adok, a helyi énkormanyzat illetékbevétele, a
kamatbevétel, a kornyezetvédelmi birsag, valamint az dnkorményzat egy€b sajatos bevételei.

®GYORFFY, VIGVARI, 4 kzpénziigyek nagy... i.m., 291.0.

%V/IGVARI, Pénziigyi kockdzatok... i.m., 34.

%Az Otv.-t modositd torvény a helyi dnkorméanyzatok adossagot keletkeztetd éves kotelezettségvallalasainak
szabalyait pontositja. — indokolas a 2005. évi XCII. térvény 2.§-hoz.

%Az éves kotelezettségvallalas mértékét érint ,hitelfelvételi korlat” szamitasa soran a sajat bevételben szamba
vételre keriilhetett a modositast kovetden a még meg nem fizetett érdekeltségi hozzajarulasbol szarmazo bevétel,
tovabba azon onkormanyzati vagyon bérbeadasabol, iizemeltetésébdl, koncesszios dijabol szarmazo bevétel,
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A 2005-6s moédositast kovetéen az adossagot keletkeztetd kotelezettségvallaldsok
(hitelfelvételének ¢€s jarulékainak, valamint kotvénykibocsatasanak, garancia- ¢és
kezességvallalasanak, lizingjének) fels6 hatdra tovabbra is az dnkormanyzatok korrigalt sajat
bevétele maradt, ami a tovabbiakban a rdévid lejaratd kotelezettségek (tOke- és

93
| éves

kamattorlesztés, lizingdij) adott évre esé részével csOkkentett sajat bevéte
eléiranyzatanak 70 szdzalékat, és a megsziint vizikozmi-tarsulattol atvett, még meg nem
fizetett érdekeltségi hozzajarulasok beszedésébdl szarmazd bevételt jelentette.

A kivételek korét, amelyek nincsenek figyelembe véve a sajat bevétel 70 szazalékaig
tartdo kotelezettségvallalas tekintetében, két kotelezettség képezte, a likviditasi hitelek és az
adott évre eso rovid lejaratu kotelezettségek. A 2005. év eldtt 1ényegében nem definialt rovid
lejarata kotelezettségek korét a torvény 88.§ (3) ¢, pontjaban hatdrozta meg a jogalkoto.®* A
modositast megeldzden is hasonloan kivételt képezd likvid hitelek® korlatozas ald nem esését
pedig az Otv. 88.§ (4) bekezdése tartalmazta.

A likviditasi hitel vonatkozasaban sziikséges elmondanom, hogy ez 1ényegében azt
tette lehet6vé, hogy a helyhatdsagok folyd koltségvetésiik deficitjét is hitelbdl tudtak
finanszirozni.” Nagy veszély volt az is a likvid hitelezés teriiletén, hogy a folydszamla-
hiteleket tulzottan igénybe vették a kdzbeszerzések kapcsan az Gnkormanyzatok.

Osszegzésként az Otv. 88. § (2)-(4) bekezdéseivel kapcsolatban elmondhatd, ahogy
mar korabban a I11.3. alfejezetben emlitettem, hogy az onkormdnyzatok hitelfelvételét a 2012,
januar elsejétdl hatalyba 1épd rendelkezésekig gyakorlatilag nem az Otv. 88.§-ban foglalt

passziv kontroll, hanem a hitelintézetek hitelkinalata korlatozta. A kiemelt és varosi

amely ugyanazon vagyontargyra vonatkozd felhalmozasi, felgjitasi célu felhasznaldsara az Onkormanyzat
kotelezettséget vallalt. A kotelezettségek kozott eddig csak az atvett hitelallomany szerepelt, azonban a sajat
folyo bevételek kozott a meg nem fizetett érdekeltségi hozzajarulasbol szarmazo bevételék szambavételére nem
volt mod, amely sziikitette az 6nkormanyzatok ,,hitelfelvételi korlatjat”. A rovid lejarata kotelezettség tartalma
egyrészrél egyértelmiivé valt a 88.§ (3) c, pontjaval, ugyanis a korabbi rendelkezésekbdl a rovid lejaratu
kotelezettségfogalma nem volt egyértelmii. — indokolas a 2005. évi XCII. térvény 2.§-hoz

% A sajat bevételeket a tovabbiakban a kovetkezék képezték: a helyi adok, a helyi dnkormanyzat illetékbevétele,
a kamatbevétel, a kiilon torvények szerint az Onkormanyzatot megilletd birsag, az osztalékbevétel, azon
onkormanyzati vagyon bérbeadasabol, haszonbérbeadasabol, lizemeltetésébdl, koncesszids dijabdl szarmazod
bevétel, amely ugyanazon vagyontargyra vonatkozoé felhalmozasi, feltjitasi célu felhasznalasra az onkormanyzat
kotelezettséget vallalt, valamint az nkormanyzat egyéb sajatos bevételei,

% Rovid lejarati kotelezettségnek mindsiilnek az egy évet meg nem haladd lejaratra kapott kéleson, hitel és
annak kamata (ide nem értve a likvid hitelt és kamatat). Szintén ilyen a tobb év alatt torlesztendd kotelezettség
adott évben esedékes Osszege (a hosszu lejarata hitel, kolcson adott évre jutd torlesztd részlete €s jarulékai; a
kotvénykibocsatas utani tOketorlesztés €s kamat; a lizingdij; garancia és kezességvallalasbol eredd éves
kotelezettség; valamint a tobb éven keresztiil fizetési kotelezettségként jelentkezd valtdtartozasok és a
szallitokkal szembeni tartozas tobb év alatt részletekben fizetendd 6sszegének adott évre jutd tdrlesztd részlete),
ide nem értve a kormany kezességvallalasaval biztositott kotelezettségeket és az eurdpai unios fejlesztési
tamogatasok megeldlegezését szolgalo hiteleket.

%0Otv. 88§ (3) d, pont: A likvid hitel az éven beliil felvett és visszafizetett, a kdzszolgaltatasi és allamigazgatasi
feladatok folyamatos miikddtetéséhez felvett hitel.

%\/IGVARI, Pénziigyi kockdzatok... i.m., 34.
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onkormanyzatok nagyrészt hitel formaban vallalt ad6ssag-kotelezettsége szinte kivétel nélkiil
a jogszabalyi kereteken beliil maradt az el6z& ciklusban.”” A 22 megyei jogl varos addssaga
sem haladta hitelfelvételi korlat altal megszabott értékeket, mégis napjainkban 6k kiiszkodnek
a legmagasabb adossagszolgalattal. Ez alapjan megallapithato, hogy valtozhat ugy a sajat
bevétel Gsszetétele, vagy akar az éves addssdgszolgalat a hitelfelvételt kovetd években oly
modon, hogy az a hitelfelvétel idopontjaban betartott szabaly ellenére mégis fizetésképtelenné
valhat az 5nkorményzat.*®

A kovetkez6 pontban a masik jelentds valtoztatast, az 1996. junius 12-én kihirdetett

Aerd.-et targyalom nagyon tomoren.

1V.2.2. Az adossagrendezési torvény megalkotdsa

Az Aerd. vilagossé tette a helyi Onkormanyzatok pénziigyi felelc’isségét.99 A torvény
megalkotasaval a jogalkotonak a pénziigyi feleldsség megallapitdsan tal tobb célja is volt.
Egyrészt, hogy a torvény alkalmazasaval helyreallitsak a sajat gazdalkodéasi hibajukbol
fizetésképtelen helyzetbe keriilt helyi dnkorméanyzatoknal a mitkodSképességiiket,'® illetve,
hogy mind az dnkormanyzatokat, mind partnereit megfontoltabb piaci magatartasra késztesse,
ennek megfelelden elejét vegye az eladdésodasuknak. Masrészt, hogy megteremtsék a kotelezod
feladatellatas feltételeit és biztositsak a hitelez61 kovetelések teljes, vagy legaldbbis
vagyonaranyos kielégitését.lOl Lényegében ezzel keményitették meg az Onkormanyzatok
koltségvetési korlatjat. A torvény kétségkiviil bizonyitotta, hogy az allam nem véllal
semmiféle garanciat, sem feleldsséget az onkormanyzatok ad(')ssélgaiért.102

Osszességében megallapithatd, hogy a torvény alapvetéen megfeleld keretet biztosit
az adossagrendezési eljarasok lefolytatasahoz, ugyanakkor a torvény be nem tartasa nem jar
megfeleld szankciokkal. A torvény hatékonysagaval kapcsolatban sikertelenségnek mondhato,
hogy az adossagrendezési eljaras lefolytatdsa utdn, a vagyonfelosztds soran a hitelezok a

kamathatralékbol fennmarad6d Osszeget szinte sosem kaptdk meg, a toketartozasnak meg

9\/IGVARI, Pénziigyi kockdzatok... i.m., 34.

®\IGVARI, Onkormdnyzati pénziigyek... i.m., 39.

SVIGVARI, Pénziigyi kockdzatok... i.m., 34.

ODELI Erika, 4 fizetésképtelen helyzetbe keriilt Gnkormdnyzatok adéssagrendezésének torvényi szabdlyozdsa =
A helyi onkormdnyzatok és pénziigyeik, szerk. KUSzZTOSNE NYITRAI Edit, Bp., Consulting, 1999, 510.

YjoKAY Karoly — VERES-BOCSKAY Katalin, Egy igazi hungarikum: az énkormdnyzati adéssigrendezési
eljards, Pénziigyi Szemle, 2009/1, 111.

%230k AY, VERES-BOCSKAY, Egy igazi hungarikum... i.m., 113.
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nagyjabol az 1-10 szazalékat.'® Ennek megfeleléen a jelenlegi koriilmények kozott a
hitelezok/szallitok ugy itélik meg, hogy nem érdekiik a csddeljaras kezdeményezése. Inkabb
valasztjak az idéigényesebb, hosszabb, itélethozatal szempontjabdl biztos sikert hozé polgari
pert, és koveteléseik behajtasara a kivarasi taktikat alkalmazzak.™™ Ennek megfelelden az
Aerd. sem jelentett megfelelo korlatot arra, hogy elérje az onkormanyzatok prudens
gazdalkodasat.

Az irodalom Osszegzése szerint megallapithatd tehat, hogy az Onkormanyzatok

tovabbi eladosodasat ezek az j intézmények sem voltak képes megakadélyozni.105

18GAL, Kell-e szabdlyozni... i.m., 140.

104359k AY, VERES-BOCSKAY, Egy igazi hungarikum... i.m., 117.

%Az Aerd. rendelkezései hiaba igyekeztek példaul mind az 6nkormanyzatokat, mind a hitelezSiket preventiv
modon megfontoltabb piaci magatartasra késztetni, a torvény preventiv jellege ellenére sem tartottak be a felek a
torvény rendelkezéseit. — GAL, Kell-e szabdlyozni... i.m., 140.
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V. A hatalyos szabalyozas: aktiv kontroll

A jogalkotdo 2012. januar 1-jei hatdllyal az aktiv kontroll intézményét vezette be, az
onkormanyzatok koltségvetési egyensulya érdekében az aranyszabaly érvényesiilése felé tolta
el a rendszert, illetve keményitette a koltségvetési korlatot. A kovetkezd pontokban az elébb

emlitett intézmények jogszabalyokba valo atiiltetését targyalom.

V.1. Az Alaptorvény 34. cikk (5): felhatalmazas aktiv kontroll bevezetésére

A jogalkoto jelenleg a legmagasabb szinten, a 2012. januar 1-jén hatalyba Iépett
Alaptorvényben deklardlja az onkormanyzatok eladosoddasanak megelozésére szolgadlo
lényeges korlatokat. Ez az eddig gyakorlattol Iényegesen eltér, ugyanis a korabbi Alkotmany
nem tartalmazott ilyen tipusi rendelkezést. Ez véleményem szerint azt jelzi, hogy az
alkotmanyozo érzékelte, milyen stlyos problémat jelent ma hazédnkban az 6nkorméanyzatok
eladosodottsaga. Azonban azt sem szabad elfelejteni, hogy a kormanypartok 2010-ben
kétharmados tobbségbe keriiltek a Parlamentben, ezért lehetdségiik adodott a radikalis
véltoztatasra (mindsitett torvényben korlatozni egy Onkorményzati alapjogot) az el6zd
Korményzattal szemben. %

Az Alaptorvény a 34. cikk (5) bekezdésében rogziti az aktiv kontroll intézményét. Az
(5) bekezdés rogziti, hogy térvény a koltségvetési egyensuly megdrzése érdekében a helyi
onkormanyzat  torvényben — meghatarozott  mertékii  kélcsonfelvételét  vagy — mds
kotelezettségvallalasat feltételhez, illetve a Kormadny hozzdjarulasahoz kotheti. Sziikséges
felhivni a figyelmet arra, hogy az Alaptorvény szovege szerint az 0sszes, illetve barmelyik
onkormanyzati kotelezettségvallalas korlatozhaté. E rendelkezést kétféle modon s
értelmezhetjiik. Egyrészt tekinthetiink ra 0gy, hogy korlatozza az Onkormanyzatok
kolcsonfelvételét a koltségvetési feleldsség helyi szintli  biztositékaként, masrészt

értelmezhetjiik oly modon, hogy az onkormanyzati autonémia kiadasi oldalat korlatozza a

%A Pénziigyminisztérium 2007 novemberében készitett el egy, a helyi onkorméanyzatokrél szolo
torvénymodositasi javaslatot. Ebben tobbek kozott a fennallo hitelfelvételi korlatot valtoztatta volna meg, am ez
az Orszaggyiilés kétharmados tobbségét igényelte volna. GAL, Kell-e szabdlyozni... i.m., 143.
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koltségvetési egyensuly érdekében.’®” Az utdbbi kitétel szerint az Alaptorvény e bekezdése a
korabban talan tal széles dnkormanyzati autondmiat hivatott korlatozni, amelytdl azt is varja a
jogalkotd, hogy ez megfeleld alapot teremtsen az Onkormanyzatok felelGsségteljes
gazdalkodasahoz. Az eldbbi, nyelvtani értelmezéssel szemben a cél szerinti és rendszertani
logika alapjan az a kovetkeztetés vonhaté le, hogy a jogalkotd célja nem az Osszes
onkormanyzati kotelezettségvallalas korlatozasa volt, hanem az, hogy az Onkormanyzatok
kolcsonfelvételét vagy mas hasonld ,,addssagot keletkeztetd” kotelezettségvallalasat kosse
feltételhez.'®® Az utobbi érvelés alapjan lehet megfeleld kovetkeztetésre jutni, ugyanis az

Alaptorvény tobbi vonatkozo rendelkezése'®

alapjan 6nallé gazdalkodashoz €s 6nalloan vald
vallalkozashoz is joga van az oOnkormanyzatoknak.™ Ezt erdsiti az is, hogy az uj
onkormanyzati torvény is kimondja, hogy a helyi dnkormanyzatok feladataihoz igazoddan
valasztja meg gazdalkodasi formait, és pénziigyi eldirasok keretei kozott 6nalldan alakitja ki
az érdekeltségi szabdlyait, valamint kotelezd feladatainak ellatasat nem veszélyeztetve dnként
véllalhat tovabbi feladatokat."**

A jogalkotonak az Alaptorvény aktiv kontrollra vonatkozo rendelkezését egy
torvényben kellett végrehajtania. Ez a térvény a Gst. Az aktiv kontroll részletei tekintetében,

pontosabban abban a tekintetben, hogy milyen feltételekhez kossék a kormany elézetes

hozzajarulasat, tobb javaslat mertilt fel. Az alabbiakban a javaslatokat mutatom be.

V.2. A kolcsonfelvételi korlat kibontasara tett javaslatok

Az 0 6nkormanyzati torvény megalkotdsanak folyamata soran tobb variacio is sziiletetett
arra, hogy milyen kontrollintézménnyel lehetséges a leghatékonyabban megakadalyozni a
tovabbi Onkormanyzati eladosodast, illetve miként lehetne a felelds gazdalkodas alapjait
tovabbgondolva nagyobb mértékben keményiteni a koltségvetési korlatot.

A leggyakoribb adossagot keletkeztetd kotelezettségvallalasok, a hitelfelvétel,
kotvény- €s valtokibocsatas korlatozasara harom varidcié meriilt fel. Az ,,A1” variaci6 szerint

a hitelfelvételi korlat a miikodési kiadasok meghatarozott hanyada lett volna, vagy a

19 Alaptérvény indokolas a 34. cikkhez

8K ECSO Gabor, A helyi dnkormdnyzatok finanszirozasat meghatdrozé énkormdnyzati alapjogok szabdlyozdsa-
a javaslatok és az Alaptorveny dsszevetése, Bp., 2012, 22.

19 Alaptorvény 32. cikk (1) bekezdés (£)-(g)

MO0KECSH, A helyi énkormdnyzatok... i.m., 22.

MMoty. 111. § (2) és 112.§ (1)
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nyilvantartott vagyon meghatarozott szazalékat jelentette volna. Az ,,A2” variacié a korabbi
onkormanyzati torvény szabalyozdsa mentén akart tovabbhaladni. Eszerint a hitelfelvételi
korlat szintén egy mutatoszamhoz (korrigalt sajat bevétel) viszonyitott szazalékérték lett
volna. Valtozas azonban az Otv. rendelkezéseihez képest, hogy a felsd hatart csokkenteni
kivantak 70 szazalékrol 50 szazalékra. Ebben az esetben a korrigalt sajat bevétel fogalmat is
modositottak volna, ugyanis a korabbi fogalom nem volt megfeleld. A ,,B” varidci6 radikalis
javaslatot tartalmazott. Nagyon szigori korlatozast az dnkormanyzatok szamara, ugyanis a
kotelezettségvallalasokat ugy fogtdk volna  vissza, hogy az Onkormdényzatok
addssagallomanya az 0j kotelezettségvallalassal nem emelkedhetne.'* A jogalkoto végiil a

Gst.-be az A/2 variaciot ultette at.

V.3. A Gst. vonatkoz6 rendelkezései

Ennek megfeleléen a Gst. tartalmazza az Alaptérvényi felhatalmazas jogszabalyba vald
atliltetését, mely szerint a torvény egyes Onkormanyzati adossagot keletkeztetd iigyleteket
feltételekhez illetve korményzati hozzajarulashoz kothet. A torvény 10.§-hoz tartozo
indokoldsaban a jogalkotd kifejti, hogy miért volt sziiksége az aktiv hitelfelvételi kontroll
bevezetésére. Mivel az onkormanyzatok adossagai is az dallamadossag részét képezik a Gst.-
ben meghatarozott allamadossag fogalom113 alapjan, a jogalkot6 indokoltnak érzi, hogy a
Kormanynak legyen rahatisa az onkormanyzati adossag alakulasara.

A Gst. az értelmezd rendelkezései kozott tobb 1ényeges fogalmat is tartalmaz. Igy
példaul a kormanyzati szektorba sorolt egyéb szervek fogalmat, vagy a torvény tekintetében
értelmet nyerd likviditasi célu hitelt.***

A torvény részletesen targyalja a 3.§ (1) bekezdésében, hogy mely tigyletek tartoznak
az adossagot keletkeztetd kotelezettségvallalasok korébe. A jogalkotd az oOnkormanyzati
kotelezettségvallalasokat joval részletesebben és pontosabban meghatarozza, mint korabban

az Otv. 88.§ (2) bekezdése.

12 A Mbtv koncepcié munkaanyaga, 2011, 34.

3Gst. 2.§(3) Az allamhaztartas dnkorményzati alrendszerének addssaga a helyi dnkorméanyzatok, a nemzetiségi
onkormanyzatok, a teriiletfejlesztésrol €s a teriiletrendezésrol szolo torvény szerinti térségi fejlesztési tanacsok, a
tobbcélu kistérségi tarsulasok és az egyéb, jogi személyiséggel rendelkezd tarsulasok (a tovabbiakban egyiitt:
onkormanyzat) altal vallalt adossagot keletkeztetd tigyletek konszolidalt értéke a szambavétel fordulonapjan.
A likvid hitel a Gst. 1.§ (1) bekezdése alapjan naptari éven beliil visszafizetend® hitel, ideértve a pénzforgalmi
szamlahoz kapcsolédoan nyujtott hitelt is.

153§ (1) Adossagot keletkeztetd iigylet és annak értéke:
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Az Onkorményzatok kolcsonfelvételét korlatozd rendelkezéseket a jogalkotd a
torvény II. fejezetében talalhatd, az allamadossag keletkezését és novekedését korlatozo
szabalyok cimhez tartozé 10.§-ban helyezte el."'® A leglényegesebb rendelkezést a torvény
10.§ (1) bekezdése tartalmazza, amely az Alaptorvény 34. cikk (5) bekezdésére épitve az
onkormanyzat adossagot keletkeztetd tligyletkotésének érvényességét a Kormany eldzetes
hozzajarulasadhoz koti.

Az Alaptorvényben taldlhatd felhatalmazést kovetden elészor arra térek ki, hogy
melyek azok a feltételek, amelyek megléte esetén a Kormany az eldzetes hozzajarulasat
megadja.

A torveny 10.§ (8) bekezdése hatarozza meg azt a harom feltételt, amelynek
teljesiilnie kell ahhoz, hogy a Kormany elézetesen hozzajaruljon az onkormanyzatok
adossagot keletkezteto iigyletéhez.

Az elsé feltétel, hogy csak olyan adossagot keletkeztetd iligylet kothetd, amely
megfelel a 10.§ (3) bekezdésben foglalt feltételeknek. A 10.§ (3) bekezdése szerint az
onkormanyzat 3. § (1) bekezdése szerinti adossagot keletkeztetd ligyletbdl szarmazod targyévi
Osszes fizetési kotelezettsége az adossdgot keletkeztetd tligylet futamidejének végéig egyik
¢vben sem haladja meg az 6nkormanyzat adott évi sajat bevételeinek 50 szazalékat.

A masodik feltétel, hogy az dnkormanyzat csak akkor vallalhat ujabb adossagot, ha
az adossagot keletkeztetd ligylet az Oonkormanyzat torvényben meghatarozott feladatanak

ellatdshoz sziikséges kapacitds létrehozéasat eredményezi, mindezt a késObbi fenntartési

a) hitel, kolcson felvétele, atvallalasa a folyositas, atvallalas napjatol a végtorlesztés napjaig, és annak aktualis
téketartozasa,

b) a szamvitelr6l sz6l6 torvény (a tovabbiakban: Szt.) szerinti hitelviszonyt megtestesit6é értékpapir forgalomba
hozatala a forgalomba hozatal napjatdl a bevaltas napjaig, kamatozo értékpapir esetén annak névértéke, egyéb
értékpapir esetén annak vételara,

¢) valté kibocsatasa a kibocsatas napjatdl a bevaltas napjaig, és annak a valtoval kivaltott kotelezettséggel
megegyez0, kamatot nem tartalmazo értéke,

d) az Szt. szerint pénziigyi lizing lizingbevevoi félként torténd megkdtése a lizing futamideje alatt, és a
lizingszerz6désben kikotott tokerész hatralévo dsszege,

e) a visszavasarlasi kotelezettség kikotésével megkotott adasvételi szerzodés eladoi félként torténd megkotése -
ideértve az Szt. szerinti valodi penzios és oOvadéki repoiigyleteket is - a visszavasarlasig, és a kikotott
visszavasarlasi ar,

f) a szerzédésben kapott, legalabb haromszazhatvanoét nap idotartamu halasztott fizetés, részletfizetés, és a még
ki nem fizetett ellenérték,

g) hitelintézetek altal, szdrmazékos miiveletek killsnbozeteként az Allamadossag Kezelé Kozpont Zrt.-nél (a
tovabbiakban: AKK Zrt.) elhelyezett fedezeti betétek, és azok osszege.

(2) Az (1) bekezdés szerinti addssagot keletkeztetd ligyletként nem kell figyelembe venni a kdltségvetési év elsd
hat hénapjaban lejard adossag el6zd koltségvetési évben torténd eldfinanszirozasat, amelynek Osszege nem
haladja meg a koltségvetési év els6 hat honapja soran varhato torlesztések dsszegét.

Az aktiv hitelfelvételi korlat szerepét az elézetes kormanyzati hozzajarulas hivatott betdlteni, mig egyfajta
hozzajarulasi feltételként a 10.§ (3) bekezdésében talalhatd 50 szazalékos mutatészamot jeldlte meg a jogalkoto.
(Szintén a hozzajarulasi feltételeket szigoritotta volna a rendszerben a térvény azon rendelkezése, hogy a
hitelfelvételt 1ényegében csak a fejlesztési célokra szoritotta volna vissza. Azonban jelenleg ez hatalyon kiviil lett
helyezve.)
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kotelezettségek biztosithatosaganak vallalasa mellett.*” Ez azt jelenti, hogy csak akkor jarul
elézetesen hozza a Korméany az ilyen ligyeletek megkotéséhez, ha biztositottnak latja a
beruhazas késébbi lizemeltetését. Véleményem szerint ez fontos feltétel, mivel a korabbi
onkormanyzati gyakorlatban bevett szokas volt, hogy a képviselo-testiiletek adossagot
keletkeztetd tigyletekbOl beruhazasokat finansziroztak, azonban az iizemeltetési koltségek
nem alltak a késObbiekben rendelkezésre. Ennek kovetkeztében vagy liresen allnak, vagy
jelentds tobbletraforditassal tizemeltetik azokat.

Végiil a harmadik feltétel az, hogy az ligylet ne veszélyeztesse az onkormanyzati
alrendszer addssaganak a koézponti koltségvetésrdl szold torvényben meghatirozott mértéke
teljesitését. Lényegesnek tartom megjegyezni, hogy az adossagot keletkeztetd tigyletekhez
torténd hozzajarulds részletes szabalyairol szoldo kormanyrendelet is szintén ezt a harmas
korlatot hangsulyozza ki az elutasitasok elbirdlasa soran.'®

Az aktiv hitelfelvételi korlat al6l azonban vannak kivételek. A kovetkezd
bekezdésekben dolgozatom kereteinek szlikossége miatt csak az altalam  két
leglényegesebbnek tartott, korldtozds ald nem esé Onkorményzati kolcsonfelvételeket
tairgyalom.119

Az egyik, korlatozasoktol mentes onkormanyzati kdlcsonfelvétel a Gst. 10. § (2) a) pont
szerinti, az Eurdpai Unios vagy mas nemzetkdzi szervezettol megnyert palyazat onrészének és
a tdmogatas eldfinanszirozdsanak biztositasara szolgald tigyletek. Véleményem szerint a
jogalkotonak sziikséges volt a kivételek kozé sorolnia az ilyen célra felvett hiteleket, ugyanis
a folyamatban 1év0 beruhazdsok miatt wvallalt 1154 milliard forint kotelezettség
finanszirozasahoz az EU-s és hazai tamogatason, illetve a sajat bevételeken feliil tovabbi 217
milliard forint kiils6 forras sziikséges.lzo Azonban mindenképpen meg kell jegyeznem, hogy
az Unio altal tamogatott fejlesztésekre felvett hitelek komoly addssagallomanyba sodorhatjak
az 6nkormanyzatokat. Az Allami Szamvevészék tobb tanulméanyaban, illetve jelentésében is
ramutatott, hogy az 6nkormanyzati szektor felhalmozasi koltségvetése a 2007-2010 kozotti

id6intervallumban minden évben és valamennyi Onkormanyzati tipusndl hiannyal zart. A

beruhdzasi hajlanddsadg novekedése, illetve az, hogy 2013-ig minél tobb EU-s tdmogatast fel

Indokolas a Gst. 10.§-hoz. A Gst. 10.§ (12) bekezdése pedig kifejezetten a fejlesztéseket koti feltételekhez.

Nem engedélyezi az uj fejlesztéseket abban az esetben, ha a (3) bekezdésben foglalt mértéket a fizetési
kotelezettségiik eléri vagy meghaladja.

118353/2011. (XII. 30.) Korm. rendelet 9.§ (2) bekezdés
19K ét tovabbi esetben lehet még a Korméany hozzajarulasa nélkiil adossagot keletkeztetd iigyletet kotni a 10.§

(3) bekezdésében foglalt korlat figyelembevételével. Az egyik az adossagrendezési eljaras soran a hitelez6i
egyezség megkotéséhez igénybe vett reorganizacios hitel, a masik meg az egyes dnkormanyzatok bizonyos
Osszeghatar alatti (100, 20, 10 millio Ft) fejlesztési célu hitelei.

291 0Mmokos, Kockdzatok a mitkédésben... i.m., 168.
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tudjanak haszndlni a beruhdzasokhoz, olyan kotelezettségvallalasokat is eredményezett,
amelyeknél a visszafizetés jovObeni fedezete nem volt biztositott. A beruhdzasokkal
kapcsolatban komoly kockazati tényez6t jelentet az, hogy a fejlesztések révén létrehozott
létesitmények  mikodtetése, lizemeltetése, jOvObeni fenntarthatésaga kérdéses.**
Véleményem szerint az dnkormanyzatoknak megfelelden kell mérlegelniliik a fejlesztések
megkezdése tekintetében egyrészt azt, hogy hol hizddik a helyes ardny az onként vallalt, meg
nem térild és a sziikséges beruhazasok kozott, masrészt azt, hogy melyek azok a fejlesztések,
ahol biztositott a sziikséges pénziigyi hattér a fenntartashoz.

A masik, altalam kiilondsen lényegesnek tartott korlatozas nélkiili kdlcsonfelvételi
tgylet a likvid hitel. A (11) bekezdés alapjan a likviditasi célra felvett hiteleket nem kell
beszamitani a (3) bekezdés szerinti 50 szazalékos aranyba. A likviditasi célu hitelekre a
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korabbi Otv. sem tartalmazott korlatokat, amelyet tobb kutato is hidnyolt,”** azonban ennek

ellenére sem szoritottdk semmilyen keretek kdz¢ az ilyen tipust hitelek felvételét.

A kovetkezd pontban a Motv. két rendelkezését targyalom. Az egyik az
aranyszabalyt, a masik a kemény koltségvetési korlatot vezeti be. Sziikséges megjegyzem,
hogy a Motv. rendelkezéseinek nagy része csak 2013. januar 1-jével 1ép hatalyba, addig a

korabbi Otv. szabalyai vonatkoznak az énkormanyzatok gazdalkodasara.'?®

V.4. A kolesonfelvételi korlat mindségét meghatarozo rendelkezések a Motv.-ben

Jelentds eldrelépést jelent a korabbiakhoz képest, hogy az dnkormanyzat képviselo-testiilete a

koltségvetési rendeletben miikédési hianyt nem tervezhet.'**

Ezzel a bekezdéssel a jogalkoto
az aranyszabaly (golden rule) modszere felé tolta el a rendszer szerkezetét. Ezéltal azt akarja
elérni a tdrvényhozds, hogy megelézze az Onkorméanyzatok adodssadgot keletkeztetd
kotelezettségvallaldsait a folyd koltségvetés finanszirozésa tekintetében, vagyis a hitelfelvétel
lehetdségét ezzel probalja csak a beruhdzasi célokra korldtozni. Az aranyszabaly

érvényesiilésével kapcsolatban sziikséges megjegyeznem, hogy a Gst. 10.§ (4) bekezdésében

*'DoMOoKos, Kockdzatok a mikédésben... i.m., 169.

122yigvari 2009-es tanulmanyaban kifejtette, hogy a likviditasi hitel sziikség a rendszerben, azonban érdemes
lenne keretek kdzé szoritani.

123z 6nkorméanyzatok vagyona tekintetében méar a nemzeti vagyonrol szol6 torvény, adossagfékek tekintetében
pedig a Gst. iranyado.

124A Mbtv. 111.§ (4) bekezdése 2013. janudr 1.-t5] hatalyos. A 2012-es év soran még tervezhetd miikodési hiany.
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2012. januar 1-jétdl azt tartalmazta, hogy miikodési célra az onkormanyzat csak likviditasi
hitelt vehet fel. Ez a rendelkezés azonban nem egészen hatalyba 1épését kovetd négy honap

mulva mar ki is keriilt a torvénybol.*®

Ebben az esetben kénytelen volt a jogalkotd hamar
belatni, hogy az 6nkorményzatok jelentOs része olyan mértékii eladosodottsaggal rendelkezik,
amely miatt szinte a miikodésképtelenség hatarara keriiltek. Ennek kovetkeztében nem lehet
tolik azt elvarni, hogy a mikddésiikre felvett hiteleket még a naptari éven beliil
visszafizessék."?® A jogszabaly médositasa kovetkeztében a 10.§ (8) bekezdés alapjan mod
nyilik az 6nkormanyzatok szamara éven tilnytlé miikodési hitel felvételére, természetesen
meghatarozott korlatok mellett.*’

A Mbty. — az Otv.-hez hasonléan — tartalmazza azt a kitételt, hogy a helyi
onkormanyzatok veszteséges gazdalkodasanak kovetkezményei a helyi Onkormanyzatokat
terhelik, kotelezettségeiért a kozponti koltségvetés nem tartozik felelc’isséggel.128 Sziikséges
megjegyeznem, hogy a gyakorlatban valdé megvalosulas azonban lényegesen mast mutat
(1M.3.1 alfejezet). Ahogyan fentebb utaltam ra, a megyei Onkormanyzatok adossagat a
kozponti koltségvetés mar atvallalta, a telepiilési onkormanyzatok addssaganak atvallalasa
pedig bejelentésre keriilt. A gazdalkodasi fegyelem biztositasa érdekében a Motv. eldirja még
azt is, hogy az Onkormdanyzat nettd finanszirozas keretében biztositott tamogatdsainak
folyositasa felfliggesztésre keriil, amennyiben az 6nkorményzat nem gondoskodik az adott évi
koltségvetésnek vagy zarszamadasnak elfogadasardl, illetve nem tesz eleget beszamolasi €s

vagyon-nyilvantartasi kotelezettségének. 129

1250 2012, évi XVIL torvény 6.§.-a helyezte hatalyon kiviil a Gst. 10.§ (4) bekezdését, valamint az
onkormanyzat fejlesztési célu iigyletek jovahagyasanak feltételeit tartalmazo 10.§ (8) bekezdés megfogalmazésat
javitva a miikodési célu hitelfelvétel engedélyezési szabalyait is rogziti.

1262013-t61 kezdve realis elvaras lehet e rendelkezés, valamint a fejlesztési célu hitelek korlatozasanak ismételt
bevezetése. Ugyanis addigra az dnkormanyzatok jelentds részének adossagat atveszi a kozponti kormany.
?"Indokolas a 2012. évi XVIL térvény 6.§.-hoz.

B Mbty. 112.§ (2) bekezdése 2013. januér 1.-t51 hatalyos.

129 Indokolas a Métv. 115.§ (2) bekezdéséhez.
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VI. Befejezés

Dolgozatomban részletesen ismertettem a magyar onkormanyzatok eladésoddsanak
folyamatat, jogalkotasunk eredményeit €s hianyossagait az Onkormanyzati adossagfékek
tekintetében. A segitségiil hivott nemzetkozi példak ramutattak arra, hogy kelléen szigoru,
raciondlis Onkormanyzati gazdalkodassal meg lehet eldzni az Onkormdnyzatok gazdasagi
ellehetetlentilését. Targyaltam, hogy véleményem szerint mely problémak jatszottak aktiv
szerepet a jelenlegi helyzet kialakulasaban. A magyar jogalkotas 2010-et kdvetéen mind a
kozponti, mind az énkormanyzati rendszer megreformalasat hajtotta végre. Ugy gondolom, a
jogalkotd helyesen ismerte fel azt, hogy a 2010 eldtt hatalyban 1év6 kolcsonfelvételi korlat
nem tudta elérni a kitlizott célt, vagyis az Onkormdanyzatok sulyos eladoésodasanak
megakaddlyozasat.

Véleményem szerint a rendszer jo iranyba mozdult el az aktiv hitelfelvételi korlat
intézményének bevezetésével, ugyanis az 6nkormanyzatok adossagfelvételét gyakran olyan
dontéshozok befolyasoltdk, akik nem rendelkeztek a megfeleld pénziigyi felkésziiltséggel,
valamint megtalaltak a , kiskapukat” is, igy még az Otv.-ben foglalt passziv kontroll mellett is
képesek voltak eladosodni. Ugy gondolom, hogy egy keményebb fék ennek ismételt
eléfordulasat képes lehet megakadalyozni.

A Gst.-ben lefektetett 1 hitelfelvételi korlatot sajnalatos médon nagyon hamar kellett
modositani. A jogalkotd ugyanis felismerte azt, hogy a torvény olyat kovetelt az
onkormanyzatoktol, amit a jelenlegi gazdasdgi helyzetben nem tudtak volna betartani.
Véleményem szerint a 2013-as év nagy jelentdségli lesz az onkormanyzatok szdmara, ugyanis
ha az allam valdban végrehajtja a teleptilési o6nkormanyzatok adossaganak atvallalast, akkor
az Onkormanyzati szektor szerepldi ,.tiszta lappal” indulhatnak el a feleldsségteljes és —
ahogyan az Alaptorvény N) cikke megkoveteli — kiegyensulyozott, fenntarthatd, atlathato
gazdalkodas utjan. Ennek megfeleléen akar ismét bevezetésre keriilhetne a Gst. miikodési
célu hitelfelvételre vonatkozo, hatalyon kiviil helyezett rendelkezése.

Két fontos tényezo van, amelynek érvényesiilnie kell ahhoz, hogy az onkormdnyzatok
eladosodasanak folyamata megfordithato legyen. Az egyik az, hogy az dnkormanyzatoknak
valoban prudens, drlathato gazdalkodast kell folytatniuk, racionalizalniuk kell kiadasaikat,
meg kell akadalyozniuk, hogy a folyd koltségvetésiik hianyt mutasson, azaz olyan
gazdalkodast kell folytatniuk, amelynek kovetkeztében elkeriilhetd lesz a korabbi évekhez

hasonld6 mértékli kiils6 forrdsok bevonasa. Itt sziikséges megjegyeznem, hogy az
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onkormanyzatoknak felel0sségteljes dontést kell hozniuk, hogy megfeleléen szelektaljanak a
megtériils, illetve a soha meg nem tériild ,,presztizs” beruhazasok kozott."** A mdsik lényeges
feltétel, hogy a hitelez6knek is prudens magatartast kell tanusitaniuk. El kell érni, hogy ne
helyezzenek ki olyan hitelt az Onkormanyzati alrendszerbe, amelynek nincs megfeleld
fedezete. Amennyiben a korabbi hitelkihelyezés felel6tlen volt, nem alaptalan azt felvetni,

hogy a hitelezdk is vegy¢€k ki résziiket a tulzott eladésodas terheinek csokkentésébdl.

139 Domokos, Kockdzatok a mitkédésben... i.m., 170.
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