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VASVARI TAMAS

Decentralizacio és koltségvetési korlat

Miért fontos, hogy a haszonélvezdk viseljék a koltségeket?

A koltségvetési politikat és decentralizaciot nagymértékben meghatarozza, hogy
a haszonélvezok és koltségviselok kore mennyire egyezik meg. Az 6nkormanyza-
tok finanszirozasi eszkozei kiilonb6znek abban, hogy a kiadasok térben és id6-
ben kit terhelnek. Az 6nkormanyzati vezetdk alapvetéen mindig a jelenkori helyi
lakossag tehermentesitésében érdekeltek: minél jobb szolgaltatasokat nyujtani
és/vagy a terheket csokkenteni (kielégités és kimélés). Ez az expanzids kényszer
és a koltségvetési korlat felpuhuldsanak alapja, s a konnyelmii, masok szam-
lajara torténd koltekezésre 6sztonozhet. Ennek tiikrében megvizsgaljuk, hogy
a haszonélvezok és koltségviselok egyezdségére vonatkozo feltétel milyen mér-
tékben teljesiilt a magyar 6nkormanyzatisag elmult csaknem harminc évében.
Bemutatjuk, hogy a kozfeladatok ellatasaval kapcsolatban elsésorban a vagyon-
allomany leromlasa, a bels6 eladdsodottsag novekedése utjan meriilt fel a ter-
hek jovo generaciokra val6 atharitasa, mikozben a térbeli atharitas, kiegészito
kozponti tamogatasok igénylése is egyre inkabb rendszerszeriivé valt, amiben a
politikai klientelizmus jelei is megfigyelhet6k. A beruhazasok finanszirozasaban
egyre inkabb csokkent a helyi eréforrasok sulya, egytuttal novekedett a tamogata-
sok szerepe. Az eredmények alapjan Magyarorszagon is igazoltnak latjuk Fink-
Stratman [2009] megallapitasait: a koltségvetési korlat nem egységes az onkor-
manyzatok szamara. A kedvezményezett 6nkormanyzatok inkabb szamithatnak
kozponti tamogatasra, kevésbé kényszeriilnek feszes koltségvetési politikara.*
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terhelve, a beruhdazasokat pedig kiils6 forrasbdl (hitelb6l) kell teljesiteni; utdbbi kap-
csan a torlesztOrészletek a beruhazas terheit szétteritik a generaciok kozott, igy valosul
meg az igazsagos teherviselés. Masrészt beszélhetiink a koltségvisel6k és haszonélve-
20k térbeli szétvaldsardl is, ha a kiadasok terhei nem (csak) a haszonélvezdkre, hanem
— foldrajzi értelemben - egy olyan masik kozosségre (is) harulnak, amelyek nem ren-
delkeznek befolyassal az adott kozosségre (azaz szavazatukkal nem tudjik elszamol-
tatni a dontéshozdt). Ez a kozosség lehet egy masik onkormanyzat vagy akar az orszag
teljes lakossaga; végeredményben a haszonélvezéknek aranyaiban kevesebbet kell
fizetniitk ahhoz képest, mint ha egyediil kellene helytallniuk. Természetesen ennek is
vannak fokozatai: a kozfeladatok ellatasanak kozponti finanszirozésa tobb esetben is
indokolt lehet, azonban fontos, hogy az elosztasi elvek torvényben foglaltak, transzpa-
rensek és kiszamithatok legyenek. Ugyanis a kozponti kormdnyzat sajat hataskorben
meghozott, kivételez6 tamogatdsi dontései sérthetik az aranyos és igazsagos tehervi-
selés elveit. Idetartozik az egyedi beruhazasok finanszirozasa, a pénziigyi problémaval
kiizdé 6nkormanyzatok mikodési timogatésa, nem utolsdsorban az 6nkormanyzati
addssag kozponti kormanyzat altali atvallalasa is. A diszkreciondlis tamogatasok tér-
nyerésével a koltségvetési korlat is felpuhul, ami jelent6sen befolyasolja az onkormany-
zati dontéshozok viselkedését és dontéseit.

E kérdések a magyar onkormanyzatisag elmult csaknem harminc évében jelent6s
figyelmet kaptak. Fedezhetdk-e kozszolgaltatdsok hosszu lejarata forrasbol? Mekkora
problémat jelent az, hogy dnkormanyzati beruhazasként koztereket tjitanak meg? Kit
ért hatrany az onkormanyzati addssagok teljes korti atvételével? Mi az oka annak, hogy
nem feltétleniil olyan beruhdzasokat valdsitanak meg az 6nkormanyzatok, amelyekre
az adott telepiilésen valoban sziikség van? A kérdések a 2013-t6l életbe 1ép6 onkormany-
zati valtozasokkal csak tovabb béviiltek, mivel az 6nkormdnyzatok mozgastere sziikiilt,
mikdzben nétt a kozponti kormanyzattol valo fliggdségiik.

Jelen tanulmanyban a koltségek igazsagos megosztasanak két dimenzidja — az id6-
beliség és a térbeliség —, valamint a puha koltségvetési korlat szempontjabdl vizsgaljuk
az 6nkormanyzati gazdalkodas elmult évtizedeit. A decentralizacios elméletek rovid
bemutatdsa utdn kisérletet tesziink a haszonélvezok és koltségvisel 6k térbeli és idbeli
szétvalasaval kapcsolatos megkozelitések osszegzésére, valamint a puha koltségvetési
korlattal valé kapcsolat feltarasara. Majd harom hipotézis ellendrzésével mutatjuk be,
milyen mértékben egyeztek meg a haszonélvezdk és koltségviselok a magyar 6nkor-
manyzatisag elmult csaknem harom évtizedében. Végiil levonjuk a kovetkeztetéseket.

Decentralizdcio és finanszirozasi struktira

A kozosségi kiadasok és a decentralizacio témakorének szakirodalma Samuelson [1954]
tanulmanya 6ta konyvtarnyira béviilt. Tébbnyire konszenzus van Musgrave [1959] azon
megkozelitésében, amely a kovetkez6képpen csoportositja a kormanyzati funkciokat:

— allokacio (a piaci kudarcok kikiiszobolése, kozjavak nyujtasa),

- redisztribucio (a jovedelmi és esélykiilonbségek felszamoldsa/enyhitése) és

- stabilizdci6 (a gazdasag tartds és fenntarthaté novekedésének biztositdsa).
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Elméletben minden kormanyzati feladat lehet targya a decentralizaciénak, azaz
hogy alacsonyabb, kiilon legitimaciéval rendelkez6 kormanyzati (példaul tartoma-
nyi, telepiilési) szinten lassék el a feladatokat. A gyakorlatban azonban csak az allo-
kécios funkciok megosztasa terjedt el. Ennek oka, hogy a haztartasok és vallalatok
mobilitasa miatt az 6nkormdnyzatok ellenérdekeltek a jovedelemkiegyenlitésben
(magas jovedelmtek elkoltoznének, mig az alacsonyabb jovedelmiek bearamla-
nanak), mig a stabilizacids feladatok ellatdsdhoz a szubnacionalis szerepl6k nem
rendelkeznek elegend6 eréforrassal. Decentralizaciora ezért elsésorban az alloka-
cids funkcion beliil van lehetéség, amelynek eredményeképp egyes helyi kozjavak
biztositasaért a helyi kozosségek, onkormanyzatok lesznek felel¢sek. Ennek alap-
jait Oates [1972] fektette le: ha bizonyos kozjavak iranti preferenciak egyes foldrajzi
teriileteken eltérnek egymastol, és azokhoz csak az adott teriilet lakosai férhetnek
hozza, akkor a decentralizaci6é novelheti a tarsadalmi jolétet. Ennek oka, hogy az
alsébb szinten a szolgaltatas mindsége és mennyisége is helyi igényekhez igazithato,
mig kozponti el6allitas esetén csak az atlagos mindséget és mennyiséget lehetne
fogyasztani. Ez az egyik oldalon tdil magas, a masik oldalon tul alacsony kozszol-
galtatasi szintet jelentene, ami joléti veszteséghez vezet. Mindemellett a decentra-
lizacidéval novekszik a dontések transzparencidja, illetve a dontéshozdk elszamol-
tathatosaga is (b6vebben lasd Szalai [2002], Mike [2009]).

A szakirodalomban az allam és a decentralizacié megkozelitésének alapvetéen két
iranyzata alakult ki: az els6 generacids megkozelités alapvet&en johiszemiuséget fel-
tételez az allam és az allamapparatus részérdl; ez a jotevd, a tarsadalmi jolétet maxi-
malizalni kivané allam (benevolent state). E felfogasban az alsébb szintli kormany-
zat 1ényegében fekete dobozként miikodik. Az elsé generaciés modellek kiindulasi
alapja, hogy — mivel a preferenciak teriiletenként eltérnek — egyes funkciok decent-
ralizaldsaval a joléti veszteség megsziintethetd, azonban az ebbdl fakadé hatdsokat
(példaul talcsordulas) kozponti szinten kezelni kell (Oates [2005]). A masodik gene-
racios modellek szakitanak ezzel a megkozelitéssel, és a politikai racionalitashoz és
folyamatokhoz kozelitik a modelleket (Mike ]2009]). E kutatasok tobbek kozt élén-
ken foglalkoznak a helyi forrdsteremtéssel, az 6nkormanyzatok pénziigyi fegyelmé-
vel, illetve az azt kikényszeriteni képes intézményekkel.

»Az Uj elméleti megkozelités a kozfeladatok kormdanyzati szintek kozotti megosztasanak
eredményességét az intézményes és vilagos hierarchidn alapulé hatalommegosztas 1été-
vel, az ezzel sszhangban 1év helyi autonomia mértékével, a koltségvetési fegyelem és
kemény koltségvetési korlat meglétével és a helyi gazdasagot jellemz6 tényez6mobilitas
meértékével jellemzi.” (Sivdk-Vigvdri [2012] 175. 0.)

E markans kiilonbség ellenére mindkét iranyzat eredményei meger6sitik, hogy
a decentralizacidval korldtozhat6 a hatalom koncentracioja, a szubnacionalis kor-
manyzatok pedig a tényleges fogyasztoi preferenciadknak képesek megfelelé kozszol-
galtatdsokat nyujtani (Vigvdri [2011]).

A kozszolgaltatdsok kormanyzati szintek k6zotti megosztasa azonban nem
vezet automatikusan decentralizaciohoz: dontési 6nalldsag, helyi legitimacié nél-
kil a feladatellatas dekoncentralt (azaz csak az allamigazgatasi feladatok ellatasat
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szervezik meg teriileti szinten). Ezért a decentralizacié elengedhetetlen feltétele
a kormanyzati bevételek decentralizacidja is. Az 6nkormanyzat mozgasterét,
hitelképességét meghatdrozza, hogy milyen sajat bevételekkel, mekkora 6nallo-
saggal rendelkezik sajat bevételei felett, mekkora a szerepe az allami tamogata-
soknak, azok mennyire kiszamithatok, mennyire kotott a felhaszndlasuk. Tehat
a decentralizaci6 és centralizacié kozotti valasztds (mit és hol) mellett legalabb
annyira fontos, hogy mibél valésul meg a helyi kozfeladatok finanszirozasa. Ezért
a decentralizacié egyik legfontosabb kérdése, hogy helyi szinten milyen médon
torténik a kozfeladatok elldtdsdahoz sziikséges forrasok eléteremtése, ami a gya-
korlatban sajat bevételekre, kozponti tamogatasokra, illetve — a pénziigyi szabad-
sagfoktdl fiiggben — addssagelemekre épiilhet.

A sajat forrasok - jellemzéen ad6- és dijbevételek — témank szempontjabol legfon-
tosabb tulajdonséga, hogy adott pillanatban az 6nkormanyzatok teriiletén é16 lakos-
sagot terhelik, igy a haszonélvezd, a teherviseld és a szavazattal rendelkezé lakossag
egy és ugyanaz. A tamogatasokndl éppen ellenkez6 a helyzet: azzal, hogy a kozponti
kormanyzat biztositja e forrasokat, a tehervisel6 és a haszonélvezé (egyben szavazat-
tal rendelkez6) kor elvalik egymastol. A bevételszerzés harmadik csoportja az elad6-
sodds: ebben az esetben a tehervisel6k és a haszonélvez6k kore nem térben, hanem
idében valik el egymastol, mivel az addssagok keletkeztetésébdl szarmazé bevételek
és hasznok (példaul beruhdzas) a jelenben adott iddpontokban, a visszafizetés terhei
pedig idében szétteritve jelentkeznek. Ennek klasszikus formaja a (banki) kiilsé for-
rasok bevonasa (hitelfelvétel, kotvénykibocsatas), de idetartozik az tgynevezett bels6
eladésodas is (Gdl [2010]), amely a vagyonallomany nem pétolt értékcsokkenése, az
onkormadnyzati vagyonnal kapcsolatos terhek halasztasa, ami a vagyonelemek lerom-
lasaban, erodaldsaban érhet6 tetten.

A bemutatott tipologia alapjan az 1. tdbldzat az 6nkormanyzati kiadasok tehervise-
16it szemlélteti térben és iddben. Ertelemszertien, ha az énkormanyzat sajit forrdsbol
vagy altala felvett hitelbdl fedezi a kiadasokat, a helyi kozosségre harulnak a terhek,
mig a tdimogatasokbdl torténd finanszirozas terhei orszagosan jelentkeznek. Ezzel
analog médon a kiadasok a jelen generaciot terhelik, ha azokat folyé bevételbdl fede-
zik, mig a hitelfelvétellel a jov6 generaciokra harul a finanszirozas.

1. tdbldzat
Az 6nkormanyzati kiadasok tehervisel6i térben és idében

Térbeliség Idébeliség
jelen jovo
Helyben jelen generacidk helyben jov6 generaciok helyben
(6nkormanyzati bevétel) (6nkormanyzati addssag)
Kozpontilag jelen generaciok orszdgosan jové generaciok orszagosan
(koltségvetési tamogatds) (4llamaddssag)

Megjegyzés: zarojelben tuintettiik fel a finanszirozas eszkozét.
Forrds: sajat szerkesztés.
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A decentralizaci6 elsé generdcids megkozelitése alapjan az 6nkormanyzat sajat
maga biztositja az dltala biztositott kozfeladatok forrasat a helyi lakosok altal befi-
zetett ado- és dijbevételekbdl. Bizonyos esetekben azonban célszerti a kozponti kor-
manyzatnak is részt venni feladatok finanszirozasaban. Szalai [2002] alapjan a kor-
manyzati transzferek mogott négy £6 indok all (424. o.).

1. A vertikalis pénziigyi egyensulytalansag, a koltségvetési hidny (fiscal gap) meg-
sziintetése: ha a bevételek decentralizacidjat kovetGen tovabbra is a kiadasokat meg-
halad6 adébevétel koncentralddik a kozponti kormanyzatnal, akkor a vertikalis
egyensuly kormdnyzati transzferekkel teremtheté meg.

2. A talcsorduldsi hatas (spillover effect) internalizaldsa: a kormdanyzati transz-
ferek hasznalata indokolt a legtobb olyan kozszolgaltatas (példaul szinhaz) esetén,
amely meghaladja az adott 6nkormanyzat teriiletét, és ezzel a mashol él6k szdmara
is hasznot jelent.

3. A minimdlis szolgaltatdsi szint fenntartasa: a nemzetgazdasag mikodése szem-
pontjabol elengedhetetlen, hogy egyes kozszolgaltatasok (példaul oktatas, egészség-
igy) nyujtasaban egy minimumszintet hatdrozzanak meg az 6nkormanyzatok sza-
mara, amelyhez kormanyzati tamogatas parosul.

4. Koltségvetési kiilonbségek csokkentése: e redisztributiv funkcié célja az onkor-
manyzatok kozott fenndllo — természetes vagy gazdasagi adottsagokbdl szarmazo —
egyensulytalansagok kezelése.

Az egyes tdmogatasi formakon beliil fontos szempont, hogy a tamogatas folyosita-
sat, annak mértékét torvény rogziti, és az adott feltételek fennalldsa esetén azt kote-
lezé biztositani, vagy a kozponti kormanyzatnak kizaroélagos jogkore van dénteni
a tdmogatdsrol és annak Osszegérdl (ezek az ugynevezett diszkrecionalis timogata-
sok). Az el6bbiek tulstlya javitja a kiszamithatdsagot, utdbbiak viszont, ellenkez6-
képpen, a fiiggdséget novelik, és — azért, mert a haszonélvezdk és koltségvisel6k kore
térben szétvalik — puhitjak egyuttal a koltségvetési korlatot.

A pénziigyi terhek id6beli szétteritésének helyes gyakorlataira el6szor a Musgrave
[1959] altal megfogalmazott ugynevezett aranyszabdly ad irdanymutatdst: eszerint
hosszt lejaratu hitelbdl csak beruhdzas finanszirozhaté, valamint a kapcsol6do
addssagszolgalat fedezete csak folyd bevétel lehet (Dafflon [2010]). Utébbi a feltétele
annak, hogy a torlesztések forrasa ne vezessen vagyonfeléléshez vagy addssagspi-
ral kialakulasahoz, azaz valdban a haszonélvezd generaciok fizessék a hitel terheit
(pay-as-you-use). A fenntarthat6 gazdalkodas feltétele ezért, hogy a foly6 bevéte-
lek - a foly6 kiadasok mellett — a torlesztorészleteket is fedezzék — erre vonatkozik
Vigvari [2011] pénzigyi kapacitds fogalma. Tovabbi feltétel, hogy beruhazast csak
hosszt lejaratu hitelbdl indokolt finanszirozni. Ennek oka, hogy sok esetben a folyé
megtakaritdsok nem lennének elégségesek a nagy volumenti beruhdzasok finanszi-
rozasahoz, ezért ahhoz a forrasokat kiilonadokkal kellene megteremteni, ami stabi-
lizacids problémakat okozhat. Tovabba aranytalanul megnovelné a jelen generaciok
terheit olyan kiaddsok finanszirozasaban, amelynek haszonélvezdi a jové generaciok
is (pay-as-you-go). A hitelforrasok hidnyaban végsé soron elmaradhatnak a beruhd-
zasok. Ezt ellensulyozhatja, ha a kdzponti kormanyzat fejlesztési forrasokat biztosit,
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vagy maga valdsit meg helyi beruhdzasokat; ez azonban sértheti az 6nkormanyzatok
hataskoreit, autondémiajat (Dafflon [2010]).

A kovetkezokben a kozszolgaltatdsok és a beruhazasok példajan mutatjuk be
afinanszirozasilehet8ségeket (2. tablazat). A foly6 kozfeladatok addssagbdl torténd
fedezése a jovo feléléséhez vezet (a nem potolt értékcsokkenés mint folyo kiadas is
idetartozik), azokat csak folyé 6nkormanyzati vagy allami forrdsokbol indokolt
finanszirozni. A beruhazasoknal épp forditott a helyzet: ott a folyé bevételekbdl
torténd finanszirozas soran idében nem esnek egybe a haszonélvezdk és a koltségvi-
sel6k. Mindkét esetben csak bizonyos feltételek teljesiilése esetén indokolt kozponti
tamogatasok alkalmazdsa: mtkodési kiaddsok esetében elsédleges a transzparen-
cia megléte és a diszkrecionalis dontések kizarasa, valamint a korabban bemutatott
elvek figyelembevétele, mig a beruhdzasok esetében kozponti szerepvallalas csak
orszagos jelentdségl esetekben indokolt.

2. tabldzat
Az 6nkormdnyzati kozfeladatok és beruhazasok méltanyos és igazsagos teherviselése

Térbeliség Idébeliség

jelen jovo

Kozfeladat finanszirozdsa

Helyben v jovo felélése
Kozpontilag v’ (az erre vonatkozd elvek jOv6 felélése
betartdsaval)
Beruhdzds
Helyben jelen generaciok aranytalan v’ (pay-as-you-use)
terhelése (pay-as-you-go)

Koézpontilag terhek szétteritése + jelen v (amennyiben orszégos

generdciok ardnytalan terhelése jelent6ségti)

Forrds: sajat szerkesztés.

Az 1. tablazatban d6lt bettivel jeloltiik az onkormanyzat teriiletén €16 jelen gene-
raciok terheit, ugyanis 6k alkotjak azt a szavazdképes kort, amely politikai ciklu-
sonként elszamoltathat (bizalmat szavazhat vagy levélthat) 6nkormdnyzati veze-
téket. Ezért az 6nkormdnyzatok abban érdekeltek, hogy a jelenlegi helyi genera-
cidkat 1. ne terheljék tul, és szamukra 2. minél tobb kozjészagot biztositsanak, de
legalabbis ne csokkenjen a szolgaltatasok szinvonala. Az utébbi az ugynevezett
expanzios kényszer (példaul Kornai [2014]), amely az 6nkormanyzatot tulkolteke-
zésre (kielégités), mig az el6bbi a pénziigyi problémak esetén a kisebb ellenallds
(példaul kormanyzati segitség, hitelfelvétel, vagyonallomany leromldsa) felé valo
eltolddasra 6sztonzi (kimélés). Ezt korlatozhatjak — a kordbban mar emlitett -
torvényben foglalt ardnyos, transzparens és kiszamithaté tamogatdsi szabalyok,
a piaci mechanizmusokon alapulé koltségvetési fegyelem, ennek hidnyéban pedig
az onkormadnyzati hitelfelvétel kozponti korlatozasa.
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A puha koltségvetési korlat

Lathattuk, hogy a kozpénziigyekbe, igy az 6nkormanyzati gazdalkodas mechanizmu-
saiba ,genetikailag kodolt” az expanzios kényszer és a jelen generaciok tehermentesi-
tése. A tulkoltekezés finanszirozasanak szamos csatornaja van (tovabbi tdmogatasok
igénylése, hitelfelvétel, bels6 eladdsodas), amelyek azonban koriiltekintd tervezéssel
korlatok kozé terelhetdk, az 6nkormanyzatok koltségvetési korlatja kemény lesz. Ez
azt jelenti, hogy a vallalt kotelezettségekért az onkormanyzatnak kell helytallni, és
ennek szellemében hozza meg dontéseit. Ennek alapja a koltségvetési fegyelem, ame-
lyet a piaci mechanizmusok (példaul prudens hitelez6i dontések, fenntarthaté gazdal-
kodésra torekvés), ennek hianydban a kdzponti kormanyzat altal bevezetett, onkor-
manyzati gazdalkodast kontroll alatt tarté hierarchikus mechanizmusok teremt-
hetnek meg. E témat részletesen feldolgozza Vasvdri [20194], témank szempontjabol
csak azt emeljiik ki, hogy a helyi hitelfelvétel felett gyakorolt tulzott kozponti kontroll
csokkenti a helyi autondmiat, egyuttal negligalja a decentralizacio elényeit. SzélsGsé-
ges esetben (példaul a hitelfelvételek kozponti jovahagyasaval) pedig az 6nkormany-
zatok ugy gondolhatjak, hogy a felel6sség immar a kézponti kormanyzatot is terheli,
igy joggal varhatnak el pénziigyi baj esetén segitséget, kimentést (Ter-Minassian-
Craig [1997], Ahmad és szerzétdrsai [2006]). A tulzott kontroll ezért éppen ellentétes
hatast valthat ki. Ha a fenti mechanizmusok nem miikodnek megfelelden, a koltség-
vetési korlat felpuhul: ekkor az a varakozas befolyasolja az 6nkormanyzati vezet6k
dontéseit, hogy sulyos pénziigyi baj (példaul tartds fizetésképtelenség allapota, miiko-
dési hiany, a torlesztések nem teljesitése vagy akar a hitelképesség elvesztése) esetén
a kozponti kormanyzat segitséget nyujt (Kornai [2014]).

A kozponti kormanyzat dilemméja, hogy ha egy dnkormanyzat pénziigyi bajba
kertil, biztositson-e szdmara tobblettamogatdst, vagy hagyja az 6nkormanyzatra
a probléma felszamolasat. A dontést neheziti, hogy a kézponti kormanyzatnak sok-
szor nincs kell6 informdcidja arrol, hogy az 6nkorményzat hogyan gazdalkodott,
és 6nhibajan kiviil kertilt-e pénziigyi bajba, vagy az szandékos tulkoltekezés ered-
ménye. Az onkormdnyzatok kimentését szimos ok magyarazhatja: egy-egy 6nkor-
manyzat beddlése jelentds negativ externalidkat okozhat a kozfeladatok ellatasaban,
illetve a kozfeladatok elldtasaban részt vevé munkavallalok foglalkoztatasdban. Egy
nagyobb onkormanyzat fizetésképtelensége ugyanakkor az orszag hitelmindésitésére,
orszagkockazatara is hatassal lehet (Jenkner-Zhongjin [2014]), mig az 6nkormanyza-
tok teljesitménye ronthatja a konszolidalt allamhaztartasi mutatokat (Dafflon [2010]).
Ugyanakkor a kimentésben jelentds szerepet jatszhat a politikai talélés és a szavazat-
maximalizalds is (Kornai [2014]). Robinson-Torvik [2009] egyenesen abbol indul ki,
hogy a puha koltségvetési korlat nemcsak a koltségvetési decentralizacio egyik olyan
hatdsa, amelytdl a politikusok megszabadulndnak, hanem a kozponti kormanyzat
tudatosan torekszik a koltségvetési korlat puhasdganak fenntartasara, mivel a puha
koltségvetési korlat lehetdséget teremt politikai klientelizmus kiépitésére: a bajba
keriilés és kimentés ismétlédése szorosra flizi a patronus-kliens viszonyt. Ezt meg-
erdsiti Fink-Stratman [2009] kutatasa, amely németorszagi példan mutatja be, hogy
a koltségvetési korlat nem egységesen puha minden 6nkormanyzat szamara, mivel
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fiigg az 5Snkorményzatok alkuerejétél is. Igy a befolydsos Gnkormanyzatok magasabb
hianyt halmozhatnak fel, koltségvetésiik kevésbé lesz feszes.

A korabban bemutatott finanszirozasi mechanizmusokban (lasd 1. és 2. tdbld-
zat) a puha koltségvetési korlat akkor jelenik meg, amikor az 6nkormanyzat don-
téshozdi arra szamitanak, hogy a helyi kotelezettségeket sikertil kozponti (allami)
kotelezettséggé konvertalni. Ezt a 3. tdbldzat szemlélteti. Ha az d6nkormanyzati
koltségvetésekben hiany mutatkozik, akkor az 6nkormanyzat igényelhet kormany-
zati tobblettdmogatasokat (1. nyil), vagy addssag formdjaban atharithatja a koltség-
vetési fesziiltségeket jov6beni generaciokra (szaggatott nyil). A cél minden esetben
a szavazoképes generacio kimélése, a reorganizacio (kiadasok csokkentése, ado-
és dijterhek novelése) terheinek dthdritasa.' Az addssag atvéllalasat reprezentéljak
a 2. és 3. szamu nyilak. A 2. szamu nyil a torlesztérészletekre vonatkozo tamo-
gatast, illetve az addssag teljes kort, kozponti tdmogatasbol valo visszafizetését,
mig a 3. nyil az addssdgelemek atszerz6dését, a kozponti kormdnyzat altali kival-
tasat jelenti. A 4. nyil a miikodési tdmogatésok allami hitelb6l valé finansziroza-
sat reprezentdlja; ehhez valdban - a kozponti kormdnyzat koltségvetéséhez mér-
ten is — stlyos pénziigyi bajnak kell bekovetkeznie (példaul a szovetségi allamok-
nél tartomanyi szinten). Vegyiik észre, hogy az dllam diszkrecionalis tdimogatasai
visszaallitjak a joléti veszteséget (lasd korabban Oates [1972]): az 6nkormanyza-
tok lakosai ugyan a preferencidknak megfelel6 kozszolgaltatdasban részesiilnek,
azonban egyes onkormanyzatok lakosai aranyosan tobbet fizetnek, mivel a masik
onkormanyzat az allamra tolta a kiadasok terheit. Az olyan diszkrecionalis tamo-
gatasok, mint példaul az onkorményzati addssag atvallalasa, az igénybe vett szol-
galtatasok mennyiségétdl fliggetleniil egységes arat (ez esetben egységes egy fére
jut6 addssagallomanyt) szab az orszag minden lakoja szamara (Vasvdri [20190]).
Ebbdl az is kovetkezik, hogy a jogszabalyi kornyezetnek korlatoznia kell a terhek
térbeli és idGbeli atharitasanak lehet8ségét, ami biztositja az érintett generaciok
védelmét és az igazsagos teherviselést.

3. tabldzat
A koltségvetés felpuhuldsa az onkormanyzatok kiadasaiban

Térbeliség Id6beliség
jelen jovo
Helyben jelen generacié helyben - _ j6v6 generacidk helyben
(Onkormdnyzati bevétel) (4) (6nkormdnyzati adéssdg)
Kozpontilag jelen generaciok jové generaciok
orszagosan (koltségvetési tamogatds) orszagosan (dllamadéssig)

Forrds: sajat szerkesztés.

Osszefoglalva: a kozszolgdltatasok és beruhdzasok helyi szinten valé megvaldsi-
tdsaval az onkormanyzatok hatékonyabban tudjak a helyi igényeket kiszolgalni;

" Errél részletesen ir Vasvdri [2013].
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a dontések kozelebb keriilnek a valasztokhoz, csokken az informacids aszimmet-
ria, javul az elszamoltathatdsag. Az onkormanyzatok e kiadasaikat alapvetSen sajat
bevételeikbdl, timogatésaikbdl vagy addssagelemekbdl fedezhetik. Ezek az instru-
mentumok kiillonboznek abban, hogy a kiadasok térben és idében kit terhelnek, és
ennek soran egybeesnek-e a haszonélvezdk és a teherviseldk. Az 6nkormanyzati
vezet6k alapvetéen mindig a jelenkori helyi lakossdg tehermentesitésében érde-
keltek: minél jobb szolgaltatasokat nyujtani és/vagy a terheket csokkenteni. Ez az
expanzios kényszer és a koltségvetési korlat felpuhulasanak alapja, s konnyelmd,
masok szamlajara torténd koltekezésre 9sztonozhet. Az 6nkorményzatok fele-
16tlenti], koltségvetési fedezet nélkiil biztosithatnak kozszolgaltatasokat, illetve
indithatnak beruhazasokat. Amennyiben az 6nkormanyzat kimentésre vonatkozd
varakozdsa elég erds, ez olyan jelentds tulkoltekezést okozhat, amely lehetetlenné
teszi a kimentés megtagadasat. A koltségvetési korlat felpuhulasaval a dontésho-
z0k preferencidja is megvaltozik: a szervezet miikodése, fejlesztése hattérbe szo-
rulhat, mig tobb figyelmet kaphat a potencialis kimentékkel valé kapcsolat kiépi-
tése. E hatasok csokkentésének alapja a koltségvetési fegyelem megteremtése,
amit megfelel6 piaci mechanizmusok hianyaban a kézponti kormanyzat jogsza-
balyi eszkozokkel is megvaldsithat. Az 6nkormanyzatok gazdalkodasanak tulzott
kontrollalasa azonban névelheti az implicit dllami kezességvallalast, ami szin-
tén fokozhatja a koltségvetési korlat puhulasat. A hitelfelvételi lehetéségtodl elesd
onkormanyzatok szamara ugyan keményedhet a koltségvetési korlat, ez azonban
a jelen generacidk aranytalanul magas teherviseléséhez, a beruhazasok elmarada-
sahoz, illetve a kozponti tamogatasoktol valo fiiggdség novekedéséhez vezethet.

Koltségvisel6k és haszonélvez6k a magyar d6nkormanyzatisag
elmult harminc évében

A magyar onkormdnyzati rendszer dttekintése

A magyar 6nkormadnyzati rendszer 1990-ben jott létre, amelyet normativ finansziro-
zas, szabalyalapu forraselosztas, hangsulyos 6nkormaényzati sajat bevételek, telepiilé-
sek kozotti verseny és nagyfokt onkormdnyzati 6néllosag jellemzett (Vigvdri [2008]).
Ugyanakkor a telepiilésstrukturara épiilé onkormanyzati rendszer alapvetden elap-
rozodott, amit jol szemléltet, hogy 2018. januar 1-jén a telepiilések lakossagszama-
nak medidnja csupan 810 {6. AlapvetSen aproéfalvas strukturardl beszélhetiink, ahol
inkabb kivételnek szamitanak a nagyobb énkorményzatok (az 5000 f6nél nagyobb
telepiilések szdma 290 - ideértve a f6varosi kertileteket is) (KSH [2018]).

A jogszabalyi kereteket illetden két jelentdsebb beavatkozasra keriilt sor. 1996-ban
elfogadtdk az 5nkormanyzatok adéssagrendezésérél szol6 térvényt,” amely az nkor-
manyzatok fizetésképtelensége esetén kovetendd eljarast hatarozta meg. A térvény

"oz

megerdsitette a rendszer létrehozasa 6ta deklaralt elkotelez6dést, miszerint:

?1996. évi XXV. torvény a helyi onkormanyzatok adéssigrendezési eljarasarol.
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»A veszteséges gazdalkodas kovetkezményei az dnkormdnyzatot terhelik, kotelezettsé-
geiért az allami koltségvetés nem tartozik feleldsséggel.”

oo

A kozponti kormanyzat a hierarchikus mechanizmusokat is megerésitette: az 6nkor-
manyzati torvény mddositasaval meghatarozta az 6nkormanyzatok hitelfelvételi korlat-
jét [Otv. 88. paragrafus b)]. Annak ellenére, hogy mindkét intézkedés célja a kormany-
zat sériilékenységének csokkentése és az onkormanyzatok hitelfelvételének kontrollaldsa
volt, a kivant hatast nem érte el, csak elodazta: 2006-tdl jelentds eladésodasi hullam vette
kezdetét, amelynek csak a pénziigyi valsag vetett véget. A 2010-ben bekovetkezett kor-
manyvaltast kovetden sor keriilt a masik reformértéki valtozasra. Nyilvanvalova valt
ugyanis, hogy a — kétharmados manddtummal felruhdzott — 6j kozponti korméanyzat
felfogasa az onkormanyzatok szerepérdl, a rendszer jelenlegi berendezkedéstél jelentd-
sen eltér a korabbiaktdl. Ez 6sszhangban volt az altalanos kozpontositasi torekvések-
kel:* 2011-t6] a dekoncentrélt feladatellatdsi formak (megyei kormanyhivatalok, jarasi
hivatalok) keriiltek el6térbe az 6nkormanyzati (decentralizalt) feladatellatas karara.
Elfogadtak az 4j onkormdnyzati torvényt [2011. évi CLXXXIX. térvény Magyaror-
szag helyi nkormanyzatairél (Motv.)], valamint a gazdasagi stabilitasrol szol6 torvényt
[2011. évi CXCIV. torvény Magyarorszag gazdasagi stabilitasardl (Gst.)], amelyek tob-
bek kozt a kozponti kormdnyzat jovahagyasahoz koti az onkormanyzatok hitelfelvételét.
Az énkormanyzati szektor atalakitasaval parhuzamosan sort keriilt az 6nkormanyzatok
kimentésére, aminek keretében teljes kortien és feltétel nélkiil valosult meg a tobb mint
1300 milliard forint dnkorményzati adéssig kézponti korményzat 4ltali 4tvallaldsa.’

Hipotézisek és médszertan

A magyar 6nkormanyzati rendszert a tovabbiakban aszerint vizsgaljuk, hogy megva-
l6sult-e az igazsagos és méltanyos teherviselés szellemében a haszonélvezok és koltség-
visel6k egybeesésére vonatkozo feltétel. Ez akkor teljesiil, ha a kozfeladatokkal kapcso-
latos kiaddsok a jelen generaciokat, mig a beruhazasokkal kapcsolatos terhek a haszon-
élvez$ generaciokat terhelik, és a kozponti kormanyzat minél inkabb szabalyalapon,
transzparensen, kiszamithaté6 moédon és nem utolsésorban kivételezés nélkiil biztosit
forrasokat az onkormanyzatok szamara. Ez alapjan harom hipotézist fogalmazunk
meg az onkormanyzati rendszer 1991 és 2017 kozotti iddszakara:

1. A foly¢ kiadasok finanszirozdsaban teljesiilt a méltdnyos és igazsagos tehervise-
1és, a kiadasok a jelen generdaciot terhelték, nem valdsult meg a jovo felélése.

2. Aberuhazasok finanszirozasaban teljesiilt a méltanyos és igazsagos teherviselés,
a beruhazasokat hosszu lejarata forrasbol finansziroztak.

3. A kozponti kormanyzati tamogatdsokban alacsony a diszkreciondlis timogata-
sok sulya, és nem figyelhet6k meg kivételezésre utaléo mintazatok.

* Lasd az 1990. évi LXV. torvény a helyi onkorméanyzatokrol (Otv.), 90. paragrafus 2. bekezdés.

* Errél lasd példaul Kornai [2012].

* A konszolidaci6 okairdl és sziikségességérdl élénk diskurzus alakult ki a szakirodalomban, l4sd
példaul Horvdth és szerzdtdrsai [2014], Kornai [2014], Lentner [2014], Jankovics [2016], Molndr-Hege-
diis [2018], Vasvdri [2019a].
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Az 1-2. HrpotEzis ellendrzése soran a Magyar Allamkincstdr és a Kdzponti Statisz-
tikai Hivatal adatsoraira tamaszkodunk, az alkalmazott mddszertan leir¢ statisztika
és iddsorelemzés, a vizsgalt idészak 1991-2017. A 3. HIPOTEZIS ellendrzését 2002-2017
kozotti idészakra végezziik el. Az ellenérzéshez egyedi telepiiléssoros adatbazisokat hoz-
tunk létre, amelyek telepiilésenként tartalmazzak a kapott timogatas Osszegét, a tele-
piilés lakossagat, valamint a polgarmesterek politikai elkotelez6dését aszerint, hogy
a kormany és az orszaggytlés osszetételéhez képest 1. kormanyparti, 2. ellenzéki vagy
3. fiiggetlen (vagy egyéb masik part jeloltje). A valasztasi adatok a Nemzeti Vélasztasi
Irodatol szarmaznak (NVI [2002-2014]). A tamogatdsi Osszegek forrasa az egyedi kor-
manyhatdrozatok, a zarszdmadasi torvények és az egyedi 6nkormanyzati beszamolok.
Az EU 2004-2006 és 2007-2013 kozotti koltségvetési ciklusainak tamogatasaihoz az EU
palyazati portdl adatait, mig a Széchenyi 2020 tamogatdsokhoz a kormany adatait hasz-
néltuk fel.” Az adatbazisokat megtisztitottuk a nem dnkormdnyzati projektektdl, vala-
mint az onkormdnyzati tulajdona vallalatok és a tarsulasok tételeitél, majd az abban sze-
repld teljes projektosszeget osszevetettitk a Nemzetkozi Valutaalap Government Finance
Statistics adatbazisanak nemzetkozi tamogatasok soron szerepl6 értékek kumulalt 6ssze-
gével (IMF [2018]). A validélas alapjan az adatbazisok teljesnek bizonyultak, azok tovabbi
vizsgalatra felhasznalhatok. Az egyesitett adatbazis a 2004 és 2018 méjusa kozott hozott
tamogatasi dontéseket tartalmazza. Az ellendrzést az egyes telepiiléseknek folyositott
teljes timogatds, egy fre jutd tamogatas és a politikai elkotelez8dés” tekintetében végez-
ziik el; az egy fére jutd tamogatasok elemzésével kikiiszobolhetSk a telepiilések méreté-
b6l adédé torzitd hatdsok.® Az ellenérzés soran minden esetben a politikai elkotelezd-
dés és a kapott tdmogatas Osszege kapcsolatdnak erdsségét vizsgaljuk; e vegyes kapcso-
latot szorashanyados, illetve a szordsnégyzet-hanyados segitségével értékeljiik. Minden
esetben teljes sokasaggal dolgozunk, nem tortént mintavétel, azonban a vizsgalat soran
nem vettiik figyelembe a kozépszint, azaz a févarosi és a megyék onkormanyzatait.

1. hipotézis - a kozfeladatok finanszirozdsa

A hipotézis ellenérzéséhez azt vizsgaljuk, hogy az 6nkormanyzatok gazdalkodasa-
ban meg lehetett-e figyelni kiils6 vagy belsé eladdsodast a folyd kiadasok terén, azaz
a kozfeladatok ellatdsaval és a vagyonallomany megdrzésével kapcsolatban.

Az 1990-es Otv. széles feladatkorrel ruhazta fel a helyi dnkormanyzatokat, és szét-
valasztotta kotelezd és onként vallalt feladatok korét. A kotelezé feladatokat azonban

® Mindkét esetben az adatbézisba rendszerezett adatokat az atlatszo.hu oldalrél tsltéttitk le: EU-
projektek adatbdzis, 20072015 (https://adat.atlatszo.hu/eu-kereso), Széchenyi 2020 adatbazis (https://
adat.atlatszo.hu/szechenyi2020). Mindkettdt készitette: Ors6s Mihdly.

7 A telepiilések politikai elkotelez6dését jelen tanulményban a polgarmester politikai elkotelez-
désével kozelitjiik. Tovabbi kutatasok sziikségesek azonban annak feltdraséhoz, hogy a telepiilés va-
lasztott orszaggytlési képviseldjének politikai elkGtelez8dése, illetve a képviseld-testiilet Gsszetétele
hogyan hat a timogatdsokra és a koltségvetési korlatra.

* A miikodési tamogatasokkal kapcsolatban kapott eredmények validaliséhoz elvégeztiik a miiko-
dési egyenleg és a politikai kot6dés, valamint a miikodési egyenleg és a tdmogatasi Gsszeg kapcsolata-
nak ellendrzését.


atlatszo.hu
https://adat.atlatszo.hu/eu-kereso
https://adat.atlatszo.hu/szechenyi2020
https://adat.atlatszo.hu/szechenyi2020
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nem nevezte meg pontosan a torvény, ezt el6szor az 1996-ban elfogadott, 6nkormany-
zati addssagrendezésrol sz6l6 XXV. torvény, majd a 2012. janudr 1-jén hatalyba 1ép6 uj
onkormanyzati torvény [2011. évi CLXXXIX. térvény Magyarorszag helyi 6nkormany-
zatairol (Motv.)] tette meg. Az 6nként vallalt feladatokkal kapcsolatban a 6 szabély, hogy
mindent szabad, amit térvény nem tiltott, valamint az 6nként vallalt feladatok ellatdsa
nem veszélyeztethette a kotelez6 feladatok ellatasat. A jogszabalyi keretek azonban lehe-
t6vé tették, hogy dgazati torvények 1j kotelezd feladatokat hatarozzanak meg az 6nkor-
manyzatok részére; ehhez azonban minden esetben a kozponti koltségvetésnek biztosi-
tania kellett a pénziigyi fedezetet. Pdlné [2001] mar 165 6nkormdnyzati feladatot emlit,
amelyek kozil Horvdth [2002] 46-ot tekint alapvetének (Vigvdri [2005]). E tendencia az
4j évezred elsé évtizedében tovabb folytatddott, sok esetben ugy, hogy a finanszirozasi
hatteret a kozponti kormanyzat nem vagy csak részlegesen biztositotta. Vigvdri [2008]
szerint ez 1ényegében konfliktusdecentralizalast jelentett: ennek soran a kozponti kor-
manyzatot koltségvetési és politikai szempontbdl is tehermentesitették azzal, hogy érzé-
keny kozfeladatokat megfelel6 tamogatds nélkiil az 6nkormdnyzati rendszerre haritot-
tak. Ezzel parhuzamosan egyre jobban nétt a kotott felhasznalasu tamogatésok szerepe
is, amelyek egyes teriileteken lényegében csak végrehajté szerepet hagytak az 6nkor-
manyzatoknak; a decentralizalt rendszer igy vélt egyre recentralizéltabba (uo.).” A koz-
pontositasi fordulat kovetkeztében 2013-t6l csokkentek az énkorményzati feladatok,
és a finanszirozasi rendszer is atalakult: az onkormanyzati rendszer allamhaztartason
beliili sulya ezzel 25 szazalékrol 15 szazalékra csokkent.

Szektorszinten elmondhatd, hogy az énkormanyzatok foly6 koltségvetése tobb-
letet mutatott 1991 és 2017 kozott, sét a pénziigyi kapacitas is végig pozitiv tarto-
manyban volt (1. dbra).

Ugyanakkor az 6nkormanyzati kotvények 2006 és 2008 kozotti térnyerésével meg-
jelent a mtikddési célt, hosszu lejératu eladésodés lehetdsége."” A kotvénykibocsatas
elénye, hogy a hitelfelvétellel szemben a felhasznalasi célok nincsenek szigortian meg-
hatdrozva: a lebonyolitast kovetden a teljes 6sszeg rendelkezésre all az 6nkormanyzat
szamlajan, amivel szabadon gazdalkodhatnak. Az MNB felmérése szerint e forra-
sok kortilbeliil 10 szdzaléka mtikodési célu, mig 40 szazaléka nem célhoz kotott volt
(Gdl [2011]). Ezzel 6sszhangban 2007-2010 kozott csokkent a rovid lejarata forra-
sok bevonasa és a rovid lejaratu hitelek kivaltasa. Ugyanakkor a forrasok jelentds
részét nem hasznalték fel, tartalékként az onkormanyzatok forinteszkozokbe (pél-
déul bankbetétbe) fektették, amelyeket késdbb szabadon miikodési vagy beruhazasi
célokra fordithattak (Vasvdri [2013]). 2012-t6] a Gst. el6irta, hogy dnkormanyzat
mukodési célra csak éven beliili hitelt vehet fel. Ez mara azonban kikeriilt a torvény
szovegébdl: 2015-t6] a kozponti kormanyzat hozzdjarulasaval az 6nkormanyzat
kothet hosszu lejaratu miikodési hitelt biztosito szerz6dést, ha annak célja birdsagi
hatdrozatban foglalt fizetési kotelezettségének teljesitése vagy mtikodési céla, nyer-
tes eurdpai unids palyazat onrészének biztositasa. A kozponti kormdanyzat 2012 és

’ Vegyiik észre, hogy a konfliktuskonténer megtéltése, valamint a jelen generaciok kielégitése és
kimélése ellentétes iranyba hat; nem véletlen, hogy 2004-t6l jelentés mértékben né a belsé és kiilsé
eladésodottsdg és a kiegészité onkormdnyzati timogatdsok igénybevétele (ldsd késébb).

Az onkormanyzati kotvényekrol részletesen ir Kovdcs [2007], Vigvdri [2009], Vasvdri [2013].
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1. dbra
Az 6nkormanyzatok mikodési egyenlege, pénziigyi kapacitasa és a bels6 eladdsodottsag
alakuldsa (millidrd forint)
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* Az értékesokkenésre és a feldjitdsra vonatkozé adatok csak 2003-t6l dllnak rendelkezésre.
Forrds: Magyar Allamkincstar adatai alapjan sajat szerkesztés.

2017 kozott csekély, osszesen 6,6 millidrd forint értékben hagyott jova mikodési
célu hitelfelvételt (Vasvdri [2019b]).

A rendszervaltds egyik f6 célkitlizése az allami tulajdon lebontdsa volt, amely cél
érdekében az 6nkormanyzatok jelentds ingatlanvagyonnal ,,gazdagodtak™; ezzel
lényegében a telepiilésen talalhatd teljes tandcsi vagyon dnkormanyzati tulajdonba
keriilt. Az ingatlantulajdon biztositotta a kozfeladat-ellatas szabadsagat és onallosa-
gat. A vagyonataddssal egytitt azonban a fenntartasi, potlasi és kezelési kotelezettségek
is az 6nkormanyzatokhoz keriiltek, amelyek sem pénziigyileg, sem szakmailag nem
voltak felkésziilve e feladatok ellatdsara. A tobb mint 10 ezer milliard forintos vagyon
értékcsokkenése tobbnyire meghaladta a 200 millidrd forintot. Ennek teljes pétlasara
nagysagrendileg az 6nkorményzatoknak évente bevételeik 8,5 szazalékat kellett volna
forditaniuk. Erre az 6nkormanyzatok — folyamatosan névekvé kozfeladat-ellatasi ter-
hek mellett — nem voltak képesek: az 6nkormdnyzatok belsé eladdsodottsaga 2003 és
2017 kozott az ingatlanok tekintetében 769 millidrd forinttal, a teljes eszkozallomany
tekintetében pedig 958 milliard forinttal nétt (1. dbra). A vagyon pétlasara a kormany-
zati transzferek megoldast jelenthettek volna, azonban Vigvdri [2008] szerint e forra-
sok jellemzden 1j kapacitasok létrehozasat tamogattak a meglévok feltjitasa helyett.
Ebbdl fakaddan a telepiiléseken az ij beruhazasok és a meglévé vagyon allaganak rom-
lasa parhuzamosan, egymastdl fiiggetlentil zajlott (Varga [2005]). A helyzeten pedig
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az EU-forrasok megjelenése sem javitott szamottevéen. Pozitivum, hogy 2014-t6l az
onkormanyzatok a pénzforgalmi szemléleti mellett eredményszemléletii szamvitelt
is végeznek, amely - mindamellett, hogy javithatja az 6nkormanyzatok gazdasagi
folyamatainak értékelhetGségét és hitelképességiik felmérését a kiils6 finanszirozok
szamara — az értékcsokkenést is feltiinteti koltségként.

A fentiek alapjan elmondhaté, hogy az 6nkormanyzati gazdédlkodasban a foly6
kiadasok késébbre halasztasat lehetett megfigyelni. Ennek els6dleges jele, hogy elma-
radt a vagyonallomany allaganak romlasaval kapcsolatos értékcsokkenés potlasa,
ami a vagyonallomany erodalédasahoz vezetett. E terhek nem jelentek meg explicit
moddon az 6nkormanyzati kiadasok kozott, és hatasuk a szavazokra is idében kés-
leltetve jelentkezett (példaul leromlott iskola- vagy kérhazépiiletek). Bar az 6nkor-
manyzatok mikodésének egyenlege és a pénziigyi kapacitds is pozitiv tartomany-
ban mozgott szektorszinten, az értékcsokkenés figyelembevételével képzett mutatd
tobb izben is felvesz negativ értéket. A miikodési célu, hosszu lejaratu kiilsé eladdso-
dés elsdsorban az onkormanyzati kotvények térnyerésével valt lehet6vé; bar erre az
Uj jogszabdlyi kornyezet is lehetdséget ad, e hitelek volumene elenyészé. Ez alapjan
a hipotézist részben elfogadjuk.

2. hipotézis — a beruhdzdsok finanszirozdsa

A kozfeladatok finanszirozdsanal lattuk, hogy az alapvetd egyenlegek pozitivak vol-
tak, és csak az értékcsokkenés figyelembevételével mutattak egyes években hidnyt.
Ezzel szemben a felhalmozasi koltségvetés — amely bevételi oldalon vagyonhasznosi-
tasbol, vagyonértékesitésbol és legféképpen EU- és kormanyzati tamogatasbol szar-
mazo6 forrasokat, kiaddsi oldalon pedig gyakorlatilag a beruhdzasokat és feldjitaso-
kat tartalmazza - jellemz6en negativ. Ez azt jelenti, hogy e beruhdzasokat elsésorban
amiikodési megtakaritasok finanszirozzak, s ha ez nem elegendd, akkor koltségveté-
sen kiviili forrasok bevonasara van sziikség, ami hitelfelvételt vagy meglévé készpénz-
tartalékok felhasznaldsat jelenti." Az énkormanyzati beruhdzéasok finanszirozasi
struktirajat mutatja be a 2. dbra: a pozitiv tartomanyban a koltségvetési forrasokat
(miikodési tartalék, sajat felhalmozasi bevételek, timogatdsok, ezen beliil az EU-t6l
kapott finanszirozas), azaz a jelen generdcio terheit, negativ tartomanyban pedig a fel-
halmozasi kiaddsokat tiintettiik fel. A két oldal egyenlegét szaggatott vonallal jeloltiik;
ez a tartalékok felhasznalasa esetében a mult, hitelfelvétel esetén a jové generacidinak
tehermegosztsba valé bevonasét jelenti."

Az énkormanyzati rendszer els6 két évtizedében a vélasztasi évek ritmusaban
valtozott, hogy a beruhdzasok finanszirozasaban mennyire tamaszkodnak kiilsé

" Ez tulajdonképpen az Snkorményzatok kéltségvetési egyenlege (tobblete vagy hianya), amely be-
leszamit a konszolidélt llamhaztartdsi mutatokba.

"> A helyzetet némiképp drnyalja a tartalékok képzésének forrdsa: ha a tartalékok banki forrasbol
szarmaznak (mint ahogy az tortént 2007 és 2010 kozott a kotvénykibocsatdsok sordn), akkor azok a
jovo generdciok megtakaritasai, mig az egyes beruhdzdsok megvaldsitdsara kapott tdimogatasok a fel-
hasznélasig ugyancsak novelik a tartalékokat (mint ahogy az megfigyelheté 2017-ben).
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(koltségvetésen kiviili) forrasokra (egyuttal torekszenek a jelen generaciok kimélésére).
Ezt tovabb fokozta, hogy az 1996-t6l bevezetett, hitelfelvételt korlatozé jogszabalyok
is a bels6 eréforrasok (példaul vagyonértékesités) felé terelték az sGnkormanyzatokat."
Ez alapjan elmondhatd, hogy a beruhdzasok finanszirozasa - feltjitasokon tilmenden
is — jellemzGen a jelen generacidkat terhelte. Jelentds eltolodas tapasztalhato azon-
ban abban, hogy a beruhdzasok terhei térben hogyan jelentkeztek. 1990-2009 kozott
aberuhazasok koriilbeliil kétharmadat a miikodési megtakaritasok és a sajat felhalmo-
zasi bevételek finansziroztak, csupan a fennmarad6 egyharmad szarmazott beruhd-
zasokra kapott tamogatasbol. Kivételt a valasztasi évek jelentettek, amikor jelentdsen
megugrott a tamogatasok silya a finanszirozasi struktiraban. 2010-t6l egyharmadra
csokkent a helyi er6feszitések szerepe, ami nagyrészt az EU-tamogatasok térnyerésé-
nek koszonhetd. Ezzel parhuzamosan a terhek idébeli megosztasanak aranya is csok-
kent, ami Osszefiigg az 6nkormanyzati hitelfelvétel korlatozasaval, illetve a 2011 és 2014
kozott zajlott addssagatvallalasi folyamattal.

Ennek eredményeképpen az dnkormanyzati beruhazasok finanszirozasaban csokkent
a helyi eréfeszitések és a jovibeli generacid teherviselésbe vald bevonasanak szerepe, és
erdsodtek a terhek térbeli megosztasara vonatkozo torekvések. Ez azonban az dnkor-
manyzati fliggdség novekedésével jart: az nkormanyzati beruhdzasok megvalosulasa
egyre inkabb a kozponti és az EU-tamogatasokkal kapcsolatos dontések fiiggvénye, mind-
amellett, hogy a kozponti kormanyzat az dnkormanyzati hitelfelvételeket is kontrolldlja.
Rodden és szerzotdrsai [2003] és Dafflon [2010] szerint az dnkormanyzati beruhazasok
visszaszoruldsaval novekedhet a kozponti korményzat befolyasa a helyi beruhazasokra.
Ezt a magyar példa is alatdmasztja: az 4j éraban a kozponti kormanyzat j6 néhany, helyi
érdekeket kielégit6 fejlesztési programot valosit meg. Ez szamos kovetkezménnyel jar:
egyrészt nyilvanvaldan sziikiil az onkormanyzatok autonémidja, kiszolgaltatotta valnak
akozponti dontéseknek. Masrészt a tavolsagbol adoddan a kozponti kormanyzat kevésbé
informalt a helyi fejlesztési igényekrol, emiatt a kereslet és kinalat jelentdsen eltérhet. Har-
madrészt fennall a lehetdsége, hogy a kozponti kormanyzat dontéseit politikai szimpatia
vagy lobbitevékenység alapjan hozza meg, ami hatranyos helyzetbe hozza a kimarado tele-
piiléseket. Negyedrészt e beruhazasoknal nem kovetelmény, hogy a beruhazassal meg-
valosuld kapacitasok miitkodési kiadasa biztositott legyen — ellentétben az dnkormany-
zati hitelb8l megvaldsulé beruhdzasokkal [Gst. 10/B. paragrafus 1. bekezdés b) pont],
ami konfliktushoz vezethet a tekintetben, hogy ki legyen az 4j létesitmények fenntartoja.
A 2. dbrdn lathato, hogy 2010-t6l az 6nkormanyzati projektek volumene enyhén csok-
kené tendenciat mutat. A 3. dbra azt szemlélteti, hogy ardnyuk is jelentsen kisebb lett
az allami beruhdazasokon beliil: mig 2010-ig jellemz8en az 6nkormanyzatok valositottak
meg a projektek felét, addig ez az arany tartdsan 25 szazalék ald esett 2018-ra.

Osszefoglalva, jelentésen nétt a kdzponti dontések és tdmogatdsok (ideértve az
EU-forrasokat is) szerepe az 6nkormanyzati beruhazasokban. Ennek koszonhet6en
az igazsagos és méltanyos teherviselés sem térben, sem idében nem valdsult meg.
Az 6nkormanyzati dontéshozok célja a timogatdsmaximalizalds, ami sokszor azzal
jar, hogy nem azok a beruhazasok/feltjitasok valésulnak meg, amelyekre a helyi

" Ezen idészak vagyongazdalkodési kérdéseivel részletesen foglalkozik Vigvdri [2007].
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3. dbra
A kozponti kormdnyzat és az 6nkormanyzatok brutté alléeszkoz-felhalmozasa
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kozosségnek szitksége van, hanem amelyekre a kozponti kormanyzat pénzt vagy enge-
délyt ad. Ez szélsGséges esetben oda vezethet, hogy a telepiilési vezet6knek nem érde-
mes megismerniiik a helyi igényeket, mert csak az a projekt valosulhat meg, amelyre
az onkormanyzat kap pénzt. A helyi igényeket kielégits, de kormanyzati tamogatast
nem élvezd beruhazasok csak sajat kapacitdsok terhére valdsithatok meg, azonban
a mtikodési tartalékok az onkorményzati reformmal csokkentek, mig a hitelfelvéte-
lek engedélyezésével a kiils6 forrasbevonasi lehetdségek sztikiiltek. A helyzetet sulyos-
bitja, hogy a tdmogatasi dontések (lasd 3. HIPOTEZIS) és a hitelfelvételek jovahagya-
sara vonatkozo6 dontések gyakran atpolitizaltak (Vasvdri [2019a]), igy egyes telepiilé-
sek még jelentGsebb hatranyba keriilnek. A fentiek alapjan a 2. HIPOTEZIST elvetjiik.

3. hipotézis - politikai klientelizmus a diszkreciondlis tdmogatdsokban

Az 1-2. H1pOoTEZIS ellenérzése soran a haszonélvezdk és tehervisel6k kore idébeli
eltéréseinek vizsgalatabdl indultunk ki, majd a 2. HIPOTEZISNEL a térbeli egyezdsé-
get is gorcs6 ala vettiik. A 3. HIPOTEZIS sordn kizarolag a térbeli vizsgalatokra kon-
centralunk: arra keressiik a valaszt, hogy megjelenik-e az 6nkormanyzati vezet6k
gondolkodasaban a puha koltségvetési korlat, azaz torekednek-e a terhek atharita-
sara a mtikodtetés, illetve a beruhdzasok finanszirozasa soran. Ehhez nem elegendé
feltétel a diszkrecionalis timogatdsok megléte (bar mar 6nmagaban ez is okozhatja
a felpuhulast); a tamogatasi dontéseknek olyan mintdzatot kell kovetniiik, amely egyes
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onkormanyzatokkal valo kivételezésre utal. A hipotézis ellenérzéséhez ezért a politi-
kai klientelizmus megjelenését vizsgaljuk a diszkrecionalis dontésekben.

A mikodési célu diszkreciondlis timogatasok csaknem sziiletésiik ota végigkisérik
az onkormanyzatok gazdalkodasat. Az elsé ilyen tamogatasi forma az 1993-t6l elér-
het6 ,6nhibajukon kiviil hatranyos helyzetli 6nkormanyzatok tdmogatasa” (6nhiki)
elnevezésii forma. Ez hivatott kezelni a gazdasagi sokkokat, illetve a forrasszabalyo-
zasi rendszer anomalidit. Egy jol megtervezett finanszirozasi rendszerben e tdmoga-
tasokra jellemz@en a forrastervezés sordn perifériara szorult 5nkormanyzatok szamit-
hatnak. Az igénybevétel szabalyai folyamatosan szigorodtak annak érdekében, hogy
a tudatosan felelStlentil gazdalkoddé onkormanyzatok ne itt keressenek menedéket.
Ennek kovetkeztében e tdimogatasi forma egyre inkabb szabalyalapuva, a rendszer
részévé valt. Az 6nhiki mellett 2000 dta kiegészit6 funkciot toltott be a ,,mikodéskép-
telen helyi 6nkormanyzatok egyéb tamogatdsa”. Itt a jogosultsagnak mar nem voltak
lefektetett szabdlyai, arrdl egy személyben a miniszter dontott. Az indoklas szerint

»e forrds az 6nkormdnyzatok egyedi, nem tipizalhat6 - és emiatt az 6nhiki keretében
» 14

nem kezelhet6 — mikodési problémdinak rendezésére szolgalt™.
Tehat az alapvetden a forrasfinanszirozasi logikabol kies6 dnkormanyzatok tamogata-
sara létrehozott onhikin tul létrehoztak egy tovabbi tamogatasi format az immar innen
is kies6 onkormdnyzatok részére, amelynek a 2000-es évek masodik felében egyre nétt
astlya. Az 6nkormanyzati rendszer atalakitasaval parhuzamosan a korabbi tamogatdsi
formdk helyét 4j konstrukciok vették at. Az onkormanyzatok rendkiviili taimogatasa
vette at a miikodésképtelen onkormanyzatok tamogatasanak szerepét, s a rendkiviili
tamogatds odaitélésének ezuttal sincsenek szigoru szabalyalapt szempontjai. Ezenfeliil
2013-ban az 6nkormanyzatok tobbsége tigynevezett ,,szerkezetatalakitasi tartalékban”
részesiilt. Tovabbi kozponti forrast jelentenek a beruhazasokhoz kapcsolodé kozponti
és EU-tamogatasok. A diszkrecionalis tamogatdsok specialis formdjat jelentik az 6nkor-
manyzatok kimentésével kapcsolatos tamogatasok, ezek nagy része kétségteleniil a 2011
és 2014 kozott lezajlott, teljes kor(i addssagatvallalds soran kertilt az onkorményzatok-
hoz, azonban egyes 6nkorméanyzatok 2011-ben kormanyhatarozatban kaptak timoga-
tast rovid lejaratd hiteleik torlesztéséhez, vagy tobb izben sor keriilt egyedileg adossag
atvallaldsara.” Egyes 6nkormdanyzatok egyedi kormanyhatarozatban valé tdmogatésa
2011-t61 vélt elterjedtté,” aminek keretében mikodési és fejlesztési célra kaptak forrd-
sokat. (A tdamogatdsok alakulasat a Fiiggelék F1. és F2. dbrdja mutatja be.)
A vizsgalat eredményeit a 4. dbra és a Fiiggelék Fl. tabldzata tartalmazza. Elmond-
haté, hogy 2002-2018 kozott megfigyelhetd volt az a tendencia, hogy az ellenzéki 6nkor-
manyzatok hattérbe szorultak a kormanyzati dontések soran. Ezt az egy telepiilésre jutd

"2011. évi CXXXIIL torvény a Magyar Koztérsasag 2010. évi koltségvetésének végrehajtasardl, IX.
fejezet, sz6veges indoklds, 9. o.

' Példaul a kézponti korményzat tobbek kozt 2011 8szén hét Veszprém megyei telepiiléstsl vallalt
4t adoéssagot (Atvdllalja hét... [2011]).

' Ugyan 2010 elétt is jutottak igy forrashoz az onkorméanyzatok - jellemzden a févarosi kozlekedés
keriilt ily médon tdmogatésra -, de ennek mértéke és az érintett onkormdnyzati kor alapjén szerepiik
marginalis volt.
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tamogatds Osszege és a politikai elkotelez6dés kozotti kapesolatot a kapott statisztikai
mérdszamok is alatamasztjak. Kozepesen erésnek bizonyult a kapcsolat 2007 és 2010
kozott a miikodésképtelen 6nkormanyzatok tamogatasanal, valamint az 6nhiki 2011-
2012 években nyujtott timogatasanal. E két tdmogatdsi forma 2007 és 2010 kozotti
Osszevetésébdl megallapithatd, hogy el6bbi odaitélésénél nagyobb szerepet jatszhattak
a politikai szempontok, ami alatimasztja varakozasainkat. A mikodésképtelen 6nkor-
manyzatok timogatasanak 2011. évi megszlinésével azonban tigy tlinik, hogy az 6nhiki
odaitélésének a szabalyai is fellazultak: a 2013-t6l létez6 onkormanyzatok mikodéké-
pességi és rendkiviili timogatasaban azonban mar csokkent a politikai szimpétia sze-
repe. Az eredményeket kontrollellenérzések is megerdsitik.

A beruhazési tamogatasok kapcsan elmondhatd, hogy egyedi kormanyhatérozat
alapjan ellenzéki 6nkormdanyzat nem részesiilt timogatasban 2011 és 2014 kozott.
Azonban 2015 és 2017 kozott az egy telepiilésre jutd tamogatas épp az ellenzéki tele-
piiléseknél a legmagasabb, igaz, ez mindossze hat nkormanyzatot érintett.

4. dbra
Az egyes kozponti timogatésok 6sszege politikai elkotelez6dés alapjan (millidrd forint)

Miikodési tamogatasok I.

40
1429 I Ellenzéki

35+ T

1074 392 440 1 Figgetlen

I Korményparti

30

25 -
20 4 1567

15 A 407

10 A 96

101
51 120 63

0o | -

Miikodésképtelen Korményhatdrozat Kormanyhatdrozat MikodSképességi  Miikodoképességi
2007-2010 2007-2010 2011-2012 2013-2014 2015-2016

Miikédési tamogatasok II.

120 A
180 I Ellenzéki
100 A
[ Fiiggetlen
80
[ Korményparti
60
407 111
20 A
2336 545 278 223
18 254 131 48 ,_l 21 3
O _ T T T
Révid lejératu hitel Szerkezetatalakitas, Egyedi kormany- Egyedi kormény-

torlesztési tdimogatasa, 2011 2013 hatarozat, 2011-2014 hatarozat, 2015-2017
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A 4. dabra folytatdsa

EU-tdmogatdsok

1400 4
I Ellenzéki 557
1200 -
[ Fiiggetlen
1000 -
[ Kormdnypadrti
800 -
600 - 444 1584
400 223
1463 1175
200
101 130 44
51 464 40
0- |
2004-2006 2007-2010 2011-2014 2015-2018
Beruhdzasi timogatasok
70 4
1828 I Ellenzéki [ Fuggetlen [ Kormanyparti
60 -
50
140
40
30 465
20 A
26 195
10 A
25 30 6
0 T T - T
Fejlesztések kotelezd Egyedi kormany- Egyedi kormany-
feladatokhoz és konszolidaciobol hatarozat, 2011-2014 hatarozat, 2015-2017

kimaradtak, 2014-2017

Megjegyzés: az oszlopok felett a timogatott dnkormanyzatok szamat tiintettiik fel.
Forrds: atlatszo.hu, zérszimaddsok, MAK-, NGM- és NVI-adatok alapjan sajét szdmitds és
szerkesztés.

Az eurdpai unids tamogatasok esetében 2004-2010 kozott kozepes erésségti kapcso-
lat figyelheté meg a politikai kotddés és a kapott tdmogatdsok kozott. Ennek oka az
lehet elsésorban, hogy az EU-csatlakozast kovet6 kezdeti id6szakban a nagyobb tele-
piilések alkalmasabbak voltak a forrasok lehivasara (példaul a sziikséges ner6 vagy
a palyazatirasi szakértelem rendelkezésre allasa miatt). Ezért itt még inkabb befolya-
solja a kapott eredményeket a telepiilések mérete, az ott él6k szama. A 2007 és 2010
kozotti adatok jol szemléltetik ezen iddszakban a kozponti kormanyzat és az 6nkor-
manyzati rendszer politikai kétpdlusossagat.

Az addssagkonszolidacio soran a kozponti korméanyzat hataskorében egyedileg
meghozott dontéseket eltéré modszertannal vizsgaltuk, amire az 5000 £6 feletti tele-
piilések 2013 elsé féléve soran lezajlott részleges kimentése ad lehetdséget. Az e kor-
ben lezajlott részleges konszolidacié mértékét eldszor objektiv mutatészam (egy fore


atlatszo.hu
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jutd ipartizésiadder6-képesség) alapjan hatdroztak meg, azonban a tényleges atvalla-
lasi mértékek jelentds kiilonbséget mutattak a tervezett értékekhez képest (4. tdbldzat).

4. tablazat
Az adosségatvallalds tervezett és tényleges mértéke, atlag (szazalék)

Kormanypérti Ellenzéki Fiiggetlen Osszesen

kotédésti polgarmester 2010-t61

Konszolidacio6 atlagos tervezett aranya (1) 48,9 47,2 52,8 50,1
Konszolidacié atlagos tényleges ardnya (2) 59,5 48,7 57,0 58,0
2)/(1) 122 103 108 116

Forrds: Kornai [2014] 895. o. F4. tablazat.

A politikai klientelizmus hatdsdanak szdmszertsitéséhez 6nkormanyzatonként
kiszamoltuk a tervezett és a tényleges atvallalasi mérték kozotti valtozast (ez min-
den esetben pozitiv volt). A politikai kotédés és a valtozas mértéke kozotti kapesolat
a szorashanyados alapjan kozepesen erds volt (0,407), mig a szorasnégyzet-hanya-
dos értéke 16,6 szazalék.

A fentiek alapjan a 3. HIPOTEZIST elvetjiik. A mtikodéssel és beruhazassal kap-
csolatos tdmogatdsi dontésekben megjelennek a politikai klientelizmus jelei, bar
azok nem mondhaték szorosnak. Az onkormanyzati vezet6k azt érzékelhetik,
hogy a kozponti korményzat békeziibb a kormanyparthoz kozelebb 4ll6 telepiilé-
sekkel, amit az addssagkonszolidacié tapasztalatai is alatamasztanak. E folyama-
tok Osszességében a politikai kapcsolatok erdsitésére, patronus-kliens viszonyok
kialakitasara 6sztonozhetik az 6nkormanyzatokat, ami végsd soron a koltségvetési
korlét felpuhuldsiahoz vezet.

Kovetkeztetések

A decentralizacié kiindulasi pontja, hogy az egyes telepiiléseken él6k kozjavak
iranti preferencidi eltérnek, ezért azokat érdemes helyi szinten kielégiteni. A joléti
veszteség azonban akkor szlinik meg, ha a koltségvisel6k és haszonélvezdék kore
nem valik el egymadstol. Tanulmanyunk kozéppontjaban ezért a koltségviselSk és
a haszonélvezék dllnak. A szakirodalom attekintése sordn kisérletet tettiink a ter-
hek idében és térben valo szétteritésének bemutatasara, a puha koltségvetési kor-
lattal valé kapcsolat feltarasara. Ez elvezetett minket az expanzids kényszer jelen-
ségéhez, amely az 6nkormanyzati vezeték elsddleges motivacidja a tulkolteke-
zésre. A kozponti kormdnyzat motivacidja a kimentésre ezzel szemben sokrétiibb
lehet, amelyben a negativ extern hatdsok csokkentése mellett szerepet jatszhatnak
politikai szempontok is. A tanulmany mésodik felében harom hipotézist vizsgal-
tunk meg a magyar 6nkormanyzati rendszer elmult csaknem harminc évének id6-
szakara vonatkozéan. Bemutattuk, hogy a kozfeladatok ellatdsaval kapcsolatban



DECENTRALIZACIO ES KOLTSEGVETESI KORLAT | 953

elsésorban a vagyonallomdny leromlésa, a bels6 eladdsodottsag novekedése utjan
meriilt fel a terhek jové generdcidkra valé atharitasa; a joléti kiadasok hosszu leja-
ratu forrasbdl valé finanszirozasa jellemzd&en csak az onkormanyzati kotvényki-
bocsatasok rovid idészaka alatt volt megfigyelhetd.

Ugyanakkor a térbeli atharitds, a kiegészit6 kozponti tdmogatasok igénylése
egyre inkabb rendszerszer(ivé valt, amelyben a politikai klientelizmus jelei is
megfigyelheték voltak. A beruhazasok finanszirozasaban egyre inkabb csokkent
a helyi er6forrasok sulya, egyuttal novekedett a timogatasok szerepe. Az e tamo-
gatasokkal kapcsolatos dontések azonban ugyancsak mutatnak politikai mintaza-
tot. Osszességében Fink-Stratman [2009] eredményeit igazoltnak latjuk a magyar
onkormanyzati rendszerben is: a koltségvetési korlat nem egységes az onkormany-
zatok szdmara, azok politikai mintdzatot kovetnek. A kedvezményezett onkor-
manyzatok inkdbb szdmithatnak tdmogatasra kozfeladataik finanszirozasahoz
vagy beruhazdsaik megvaldsitasdhoz, kevésbé vannak feszes koltségvetési politi-
kara kényszeritve. Mivel a hitelfelvételek jovahagyasaban is megfigyelhetd a poli-
tikai kotédés (Vasvdri [2019a]), a sajat beruhdzasok megvaldsitasaban is el6nyt
élveztek a kedvezményezett 6nkormanyzatok. Ezt tovabb fokozta, hogy az dllam
kozvetleniil egyre nagyobb szerepet vallalt a helyi igényt beruhazasok megvalo-
sitasaban. Nagyban sériilt az igazsagos és méltanyos teherviselés elve, a kivétele-
zett dSnkorményzatok és azok lakosai ,,ingyen, de legaldbbis olcson ebédelhettek”."”
Ezért elsésorban nem az a baj, hogy az 6nkormaényzati beruhdzasokbol gyakran
f6tereket Gjitottak meg, a f6 problémat abban kell keresni, hogy ennek nem min-
dig a haszonélvezd helyi lakosok viselik a terheit.

Kovetkeztetéstink az, hogy a kozfeladatok ellatasat és a helyi beruhazasokat csak
indokolt esetben és transzparens modon célszert a kozponti korméanyzatnak finan-
sziroznia. Utobbi azonban épp a bels6 eladosodottsag csokkentésében lehet indokolt,
tekintettel annak altalanos jellegére és arra, hogy az onkormanyzati koltségvetések
ehhez nem rendelkeznek megfelel6 mozgastérrel. Ezen tilmenden azonban helyi kéz-
ben kell hagyni a helyi érdekdi beruhdzasokat; ezzel biztosithatd, hogy az igények-
nek megfelel6 projektek valosuljanak meg. Ehhez azonban elengedhetetlen a szabad
onkormadnyzati hitelfelvétel. Csak igy biztosithat6 a beruhazasokhoz sziikséges for-
ras, és csak igy valosulhat meg a generaciok kozotti igazsagos teherviselés. Ugyan-
akkor - ahogy ezt a magyar példa is aldtdmasztja — az 6nkormdnyzati hitelfelvétel
egy ujabb lépés lehet a koltségvetési korlat felpuhuldasaban: az onkormanyzatok és
a hitelez6 bankok egyarant feltételezhetik, hogy pénziigyi probléma esetén (példaul
hitelek torlesztésekor) a kozponti kormanyzat segitségiikre siet. Ezt a varakozast csak
megerdsitette a 2011-2014 kozott zajlott kimentés, és az Uj jogszabalyi rendszer sem
kezelte érdemben: aki a mai rendszerben a kézponti kormanyzat engedélyével hitel-
hez jut, joggal feltételezheti az implicit allami garanciat. Ezért a koltségvetési korlatot
enyhébb kozponti eszkozokkel és legféképpen a piaci mechanizmusok megerdsitésé-
vel indokolt megkeményiteni.

Y Hivatkozva Adam Smith gondolataira (Smith [1776/1959]).



954 | VASVARI TAMAS
Hivatkozdsok

AnMAD, E.-~ALBINO-WAR, M.-SINGH, R. [2006]: Subnational Public Financial Management:
Institutions and Macroeconomic Considerations. Megjelent: Ahmad, E.-Brosio, G. (szerk.):
Handbook of Fiscal Federalism. Edward Elgar, Cheltenham, 405-427. o.

ATvALLALJA HET... [2011]: Atvéllalja hét Veszprém megyei telepiilés devizahitelét az allam.
Origo, november 3. https://aktiv.origo.hu/gazdasag/20111103-atvallalja-het-veszprem-
megyei-telepules-devizahitelet-az-allam.html.

DAFFLON, R. [2010]: Local Debt: from Budget Responsibility to Fiscal Discipline. IEB 6" Sym-
posium on Fiscal Federalism. Barcelona, 2010. junius 14-15. https://core.ac.uk/download/
pdf/20656701.pdf.

FINK, A.-STRATMANN, T. [2009]: Institutionalized Bailouts and Fiscal Policy: The Consequences
of Soft Budget Constraints. CESifo Working Paper, No. 2827. 49 o. https://doi.org/
10.1111/j.1467-6435.2011.00511.x.

GAL ErzsEBET [2010]: Az ,6nkormanyzati risk mapping”, avagy a ,CAMELS tipusu” elem-
zésen alapulo 6nkormadnyzati rating és monitoring rendszer. Tér és Tarsadalom, 24. évf.
1. sz. 83-101. o.

GAL ErzsEBET [2011]: Kell-e szabalyozni az 6nkormanyzati hitelfelvételt? Pénziigyi Szemle,
56. évf. 1. sz. 124-144. o.

HorvATH M. TamAs [2002]: Helyi kozszolgaltatdsok szervezése. Dialog Campus Kiado,
Budapest-Pécs, 220 o.

HoRVATH M. TAMAs-PETERI GABOR-VECSEI PAL [2014]: A helyi forrasszabalyozasi rendszer
magyarorszagi példaja, 1990-2012. Kozgazdasagi Szemle, 61. évf. 2. sz. 121-147. o.

IMF [2018]: Government Finance Statistics Database http://data.imf.org/?sk=a0867067-d23c-
4ebc-ad23-d3b015045405.

Jankovics LAszr6 [2016]: Local Government Finances in Hungary: From the Culprit of
Fiscal Slippages to a Source of Stability? Society and Economy, Vol. 38. No. 4. 455-478. o.
https://doi.org/10.1556/204.2016.38.4.2.

JENKNER, E.-ZHONGJIN, L. [2014]: Sub-National Credit Risk and Sovereign Bailouts.
Who Pays the Premium? IMF Working Paper, WP/14/20, 29 o. https://doi.org/10.5089/
9781484398876.001.

KornaI JANos [2012]: Kozpontositds és kapitalista viliggazdasag. Népszabadsag, januar 28.
1.és6-9. 0.

KoRrNAI JANOs [2014]: Bevezetés A puha koltségvetési korlat cimi kotethez. Kozgazdasagi
Szemle, 61. évf. 7-8. sz. 845-897. o.

KovAcs GABOR [2007]: Onkormanyzati kétvénykibocsatdsok Magyarorszdgon: tapasztalatok
éslehetdségek. PhD-értekezés, Széchenyi Istvan Egyetem Multidiszciplinaris Tarsadalom-
tudomanyi Doktori Iskola, Gyér, 214 o.

KSH [1995-2017]: A kormanyzati szektor f6bb adatai a nemzeti szdmldk mddszertana szerint,
1995-2017. Kozponti Statisztikai Hivatal, Budapest, http://www.ksh.hu/docs/hun/xstadat/
xstadat_eves/i_qp00lw.html.

KSH [2018]: Helységnévtar, 2018.01.01. Kozponti Statisztikai Hivatal, Budapest, http://www.
ksh.hu/apps/hntr.main.

LENTNER CsABA [2014]: A magyar 6nkormanyzatok adéssagkonszolidacidja. Pénziigyi
Szemle, 59. évf. 3. sz. 330-344. o.

MAK [1990-2012]: Onkormdanyzatok éves koltségvetési beszamoldinak aggregélt adatai,
1990-2012. Magyar Allamkincstér, Budapest, http://www.allamkincstar.gov.hu/hu/ext/k11/2.


https://aktiv.origo.hu/gazdasag/20111103-atvallalja-het-veszprem-megyei-telepules-devizahitelet-az-allam.html
https://aktiv.origo.hu/gazdasag/20111103-atvallalja-het-veszprem-megyei-telepules-devizahitelet-az-allam.html
https://core.ac.uk/download/pdf/20656701.pdf
https://core.ac.uk/download/pdf/20656701.pdf
https://doi.org/10.1111/j.1467-6435.2011.00511.x
https://doi.org/10.1111/j.1467-6435.2011.00511.x
http://data.imf.org/?sk=a0867067-d23c-4ebc-ad23-d3b015045405
http://data.imf.org/?sk=a0867067-d23c-4ebc-ad23-d3b015045405
https://doi.org/10.1556/204.2016.38.4.2
https://doi.org/10.5089/9781484398876.001
https://doi.org/10.5089/9781484398876.001
http://www.ksh.hu/docs/hun/xstadat/xstadat_eves/i_qp001w.html
http://www.ksh.hu/docs/hun/xstadat/xstadat_eves/i_qp001w.html
http://www.ksh.hu/apps/hntr.main
http://www.ksh.hu/apps/hntr.main
http://www.allamkincstar.gov.hu/hu/ext/k11/2

DECENTRALIZACIO ES KOLTSEGVETESI KORLAT | 955

MAK [1990-2017]: Onkorményzatok éves koltségvetési beszdmoloi, 2007-2017. Magyar
Allamkincstdr, Budapest.

Mike KARroLy [2009]: Adalékok a foderalizmus gazdasdgtandhoz — alkalmazassokkal az
eurdpai integréciéra. PhD-doktori értekezés. Budapesti Corvinus Egyetem Kozgazdasag-
tani Doktori Iskola, 195 o.

MOLNAR PETRONELLA-HEGEDUS SZILARD [2018]: Municipal Debt Consolidation in Hungary
(2011-2014) in an Asset Management Approach. Polgari Szemle, 14. évf. Kiilonszam, 81-92. o.
https://doi.org/10.24307/psz.2018.0406.

MUSGRAVE, R. A. [1959]: The Theory of Public Finance. McGraw-Hill, New York, 628 o.

NVI [2002-2014]: Onkorményzati valasztasok eredményei, 2002-2014. A 2014. évi 6nkor-
manyzati vélasztasok eredményét adatbazisba rendezve a GeoX Kft. bocsitotta rendelke-
zésemre. Nemzeti Valasztdsi Iroda, Budapest.

OaTES, W. E. [1972]: Fiscal Federalism. Harcourt Brace Jovanovich, New York, 256 o.

OAaTEs, W. E. [2005]: Toward a Second-Generation Theory of Fiscal Federalism. International
Tax and Public Finance, Vol. 12. No. 4. 349-373. 0. https://doi.org/10.1007/s10797-005-1619-9.

PALNE KovAcs ILoNa [2001]: Regionalis politika és kozigazgatas. Dialog Campus Kiado,
Budapest-Pécs, 304 o.

RoBINSON, J. A.-TorvIk, R. [2009]: A political economy theory of the soft budget constraint.
European Economic Review, Vol. 53. No. 7. 786-798. o. https://doi.org/10.3386/w12133.

RODDEN, J.-ESKELAND, G. S.-LITVACK, J. [2003]: Introduction and Overview. Megjelent:
Rodden, ].-Eskeland, G. S.-Litvack, J. (szerk.): Fiscal Decentralization and the Challange
of Hard Budget Constraints, The MIT Press, Cambridge-Massachusetts, 3-31. o.

SAMUELSON, P. A. [1954]: The Pure Theory of Public Expenditure. Review of Economics and
Statistics, Vol. 36. No. 4. 387-389. o. https://doi.org/10.2307/1925895.

S1vAK JOzZSEF-VIGVARI ANDRAS [2012]: Rendhagyd bevezetés a kozpénziigyek tanulmanyo-
zasaba. Complex Kiadé Kft., Budapest, 261 o.

SMITH, A. [1776/1959]: A nemzetek gazdagsaga. Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiadd, Budapest.

Szarar Axos [2002]: Fiskalis foderalizmus. Attekintés. Kozgazdasagi Szemle, 49. évf. 5. sz.
424-440. o.

TER-MINASSIAN, T.-CRAIG, J. [1997]: Control of subnational government borrowing. Meg-
jelent: Ter-Minassian, T. (szerk.): Fiscal Federalism in Theory and Practice. International
Monetary Fund, Washington, 156-172. o.

VARGA IsTVAN [2005]: Gondolatok az dnkormanyzatok vagyongazdalkodasanak reformjarol.
Megjelent: Vigvdri Andrds (szerk.): Féluton. Tanulmanyok a helyi 6nkormanyzatok finanszi-
rozasi rendszerének tovabbfejlesztési lehetdségeirdl. TIMP Kft., Budapest, 91-114. o.

VasvAr1 TamAs [2013]: Az 6nkormanyzatok 2011. évi gazdalkodasa adossagszolgalatuk
kiszorité hatdsdnak tilkrében. Pénziigyi Szemle, 58. évf. 3. sz. 310-335. o.

VasvARI TAMAS [20194]: Hardening the budget constraint: Institutional reform in the financial
management of Hungarian local governments. Acta Oeconomica, megjelenés alatt.

VasvARI TAMAS [2019b]: A fiskalis decentralizaci6 és a puha koltségvetési korlat osszeftiggé-
seia magyar onkormadnyzati rendszerben. PhD-értekezés (tervezet). Pécsi Tudomanyegye-
tem K6zgazdasdgtudomanyi Kar Regionalis Politika és Gazdasagtan Doktori Iskola, 164 o.

VIGVARI ANDRAS [2005]: K6zpénziigyeink. KJK Kerszov. Kft., Budapest, 388 o.

VIGVARI ANDRAS [2007]: A csaladi eziist. Tanulmanyok az 6nkorményzati vagyongazdalko-
das témakorébdl. KSZK ROP 3.1.1. Programigazgatosag, Budapest, 379 o.

VIGVARI ANDRAS [2008]: Szubszidiaritas nélkili decentralizacié. Néhany adalék az 6nkormany-
zati rendszer magyar modelljének korszertsitéséhez. Tér és Tarsadalom, 22. évf. 1. sz. 141-167. o.


https://doi.org/10.24307/psz.2018.0406
https://doi.org/10.1007/s10797-005-1619-9
https://doi.org/10.3386/w12133
https://doi.org/10.2307/1925895

956 | VASVARI TAMAS

VIGVARI ANDRAS [2009]: Atipikus 6nkormdnyzati eladésodds Magyarorszagon. Kézgazda-
sagi Szemle, 56. évf. 7-8. sz. 709-730. o.

VIGVARI ANDRAS [2011]: Onkorményzati pénziigyek. Hazai kihivésok és nemzetkozi példak.
Allami Szamvevészék Kutato Intézete, Budapest, 116 o.

Jogszabdlyok

1990. évi LXV. térvény a helyi 6nkormdanyzatokrél (Otv.).

1996. évi XXV. térvény a helyi 6nkorményzatok addssagrendezési eljarasarol.

2007. évi CXXVIII. térvény a Magyar Koztérsasag 2006. évi koltségvetésének végrehajtasarol.

2008. évi LXXVIIL. térvény a Magyar Koztarsasag 2007. évi koltségvetésének végrehajtasarol.

2009. évi CXXIX. torvény a Magyar Koztarsasdg 2008. évi koltségvetésérdl szolo torvény
végrehajtasarol.

2010. évi XCVIII. torvény a Magyar Koztarsasag 2009. évi koltségvetésének végrehajtdsarol.

2011. évben elfogadott Magyarorszag Alaptorvénye (2011. aprilis 25.).

2011. évi CXXXIII. térvény a Magyar Koztarsasag 2010. évi koltségvetésének végrehajtasarol.

2011. évi CLXXXIX. torvény Magyarorszag helyi onkormanyzatairdl (Motv.).

2011. évi CXCIV. torvény Magyarorszag gazdasagi stabilitasarol (Gst.).

2012. évi CLV. torvény a Magyar Koztarsasag 2011. évi koltségvetésérdl szolo 2010. évi CLXIX.
torvény végrehajtasarol.

2013. évi CXCIII. térvény Magyarorszag 2012. évi kozponti koltségvetésérol szolé 2011. évi
CLXXXVIIL. torvény végrehajtasarol.

2014. évi LXII. torvény Magyarorszag 2013. évi kozponti koltségvetésérdl szol6 2012. évi
CCIV. torvény végrehajtasarol.

2015. évi CLXXII. torvény Magyarorszag 2014. évi kozponti koltségvetésérdl szolo 2013. évi
CCXXX. torvény végrehajtasardl.

2016. évi CXXII. torvény Magyarorszag 2015. évi kozponti koltségvetésérol szol6 2014. évi C.
térvény végrehajtasarol, T/12284.

2017. évi CLXX. térvény Magyarorszag 2016. évi kozponti koltségvetésérol szol6 2015. évi C.
térvény végrehajtasarol.

2018. évi T/1671 torvényjavaslat Magyarorszag 2017. évi kozponti koltségvetésérdl sz6l6 2016.
évi XC. torvény végrehajtasarol.



DECENTRALIZACIO ES KOLTSEGVETESI KORLAT | 957
Flggelék
Fl. dbra

A helyi 6nkormanyzatok miikodéssel kapcsolatos diszkrecionalis tdimogatdsai
(millidrd forint) és annak ardnya (szdzalék) az 6sszes kormanyzati transzferen beliil

Milliard forint Szazalék
100 A - 7,5
@ Miikodésképtelen helyi onkorményzatok egyéb tdmogatdsai (BM)
1 Tamogatas egyedi kormanyhatérozat alapjan (kormany) —
80 - - 6,0
[ Szerkezetatalakitasi tartalék (BM)
Il Tamogatds miikodSképesség megdrzésére (BM) \
60 - 4,5
HE Onhiki (PM)
——— Diszkrecionalis transzferek aranya (%)

40 A - 3,0
20 A - 1,5
0 - -0
0 N O NN = AN N O NN ~ N n < n O DN
D D DDA DD OO0 Q0 QO Q = o= = = =
DA DDA NN OO O O O O O O O O O O O o o o o <o
Lo B B B I o B B o BN o\ NN o BN o NN o B o BN o RN o I o IR o\ M o RN\ NN o BN O BN AR N o BN o\
Forrds: PM, zarszdmadasi torvények és IMF GFS-adatok alapjan sajat szamitas és szerkesztés.

F2. dbra
A helyi 6nkormanyzatok beruhdzasokkal kapcsolatos diszkrecionalis tdimogatdsai
(millidrd forint) és annak ardnya (szdzalék) az 6sszes kormanyzati transzferen beliil

Milliard forint Szdzalék

800 - 80
[ Egyéb kozponti tdmogatds beruhdzésra

[ EU-tdmogatas -
1 Onkormanyzati feladatellatast szolgalé fejlesztések tamogatasa (Kormany)

!
600 - Al fFeo
[ Kimentésben nem részesiilék tdmogatasa (BM) — b 1’_
[ EU-6nerd-tamogatas -
I Egyedi kormanyhatarozat
400

Il Céltamogatas
EEl Cimzett timogatds

— - — Diszkreciondlis timogatdsi transzferek aranya
200 ~
\
>~ 0 &
oS o O
o o O
AN AN AN

Forrds: PM, zarszdmadasi torvények és IMF GFS-adatok alapjan sajat szamitas és szerkesztés.
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