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ONKORMANYZATI ADOSSAGKEZELES ES KOLTSEGVETESI
GAZDALKODAS

Bordas Péter

Bevezetés

A helyi onkormdnyzati szint kozpénzvédelmi kérdéseinek magyarorszagi
aspektusait vizsgalva elengedhetetlen az 6nkormanyzati szint eladésoddshoz
vezetd Utjanak bemutatasa, valamint az adossagkezelés rendszerének
vizsgélata, amely szorosan Osszefligg a kozpénzek nem hatékony
felhasznalasaval. A rendszervaltas utan kialakulo, s jo htisz éven at miikodo
onkormdényzati rendszert sokszor érte kritika amiatt, hogy a finanszirozas és
a bevételi struktira problémdja ellehetetlenitette az ©Onkorményzatok
miikodését, és ezért hitelfelvételre kényszeriiltek. A hitelfelvétel pedig
eladosodashoz vezetett, egyes onkormanyzatok pedig csédkozeli allapotba
keriiltek. Ezeken a telepiiléseken adéssdgrendezési eljards keretében
prébaltdk  meg helyredllitani az Onkormédnyzatok gazddlkoddsat és
miikodését. A klasszikus 6nkormanyzati adossagkezelés rendezett, polgari
jogi szabdlyok hatdlya alatt 4ll6 eljardsrendszer. A mddszer a kozpénzek
védelmét azaltal biztositja, hogy lehetévé teszi a fizetOképesség
megteremtését Ugy, hogy a kotelezd feladatellatas biztositottsaga nem sériil
(Gyiran, 2016).

Ett6l eltér az adossagkonszolidacio eszkoze, mely az eljarast
megsporolva szabaditja meg az dnkormanyzatokat addssagaik terhétdl. Ez a
megoldds nem segitette a hagyomanyos addssagkezelés intézményeinek és
gyakorlatanak tovabbi fejlédését. Nyilvanvalé ugyanis, ha kiilonleges,
rendhagyd eszkozokkel és modon meg lehet szabadulni a miikodést
veszélyeztetd kotelezettségektdl, mentesiilni lehet a karos hatasoktol, akkor
senki sem vélasztja a sokkal nehézkesebb utat. A hazai rendszerben mar
korabban meglévd, hagyoméanyosnak tekinthetd adodssdgrendezési eljaras
tovabbfejlesztése azért is fontos, mivel a kiilonleges intézkedések utan is
sziikség lehet hagyomanyos, bevett megoldési dtra, kiilondsen, ha egyes —
az eladésodast eredményez6 — feltételek ujratermelddnek. Az
addssagrendezést paradox mddon keletkezéskori eszkoznek tekinthetjiik a
kozpénzek védelmében, rendezett formaként értelmezhetjilk, amelyik a
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problémakezelést a koltségvetési gazdalkodas szokdsos medrébe tereli.

A felvazolt téma vizsgalata sziikségessé teszi a magyar dnkormanyzati
rendszer eladésodashoz vezetd utjanak attekintését, s e folyamat elemzését.
Ehhez a kordbbi rendszer koltségvetési adatainak a bemutatdsa is
elengedhetetlen. Vajon a kordbbi szabdlyozds volt tokéletlen vagy az
onkorményzatok gazddlkodtak helyteleniil? Ekozben természetesen
indokolt a koltségvetési gazddlkodasban bekovetkezd valtozasokat is
szemiigyre venni 2010 utdn, kiilonosen az dj onkorményzati térvény miatt.
Elobbieken tal az adossagkonszolidaciot kovetd tovabbi 1épések és
eszkozok elemzését is fontosnak tartom, melyek célja az djabb
adossagfelhalmozas megakaddlyozdsa lenne.

1. El6zmények: adossag a forrasszabalyozas idején (1990-2010)

A rendszervaltast kovetden kialakult Gn. forrasszabalyozasi struktira egyik
kritikajaként szoktak felhozni, hogy az nem nyujtott elegendd forrast az
egyes feladatok ellatdsdhoz, ezért az Onkormdnyzatok hitelfelvételre,
kotvénykibocsatasra kényszeriiltek. Mig a hitelfelvételt a koltségvetés
bevételei kozott emlithetjiik, mivel pénziigyi forrdsként jelenik meg, addig a
hitel torlesztése a koltségvetés kiaddsi oldalan jelentkezik. Utébbi volt az,
mely egyes Onkormdnyzatokndl nehéznek bizonyult, s egyre nagyobb
problémat okozott a kétezres évek végére. A probléma nyilvdn nem akkor
kezdodott, sokkal korabbra kell visszatekinteniink, hogy megértsiik a
kiilonbozé folyamatokat és a miérteket. Kezdjik az djonnan kialakul
rendszer elsd éveitdl.

A 4. abra az egy fore juto hiteltorlesztések kiadasait mutatja 1993 és
2010 kozott. Lathatd, hogy a ’90-es évek elején sokkal nagyobb Osszeget
koltottek az onkormanyzatok hiteltdrlesztésre, mint az azt kovetd években.
1995-ben és 1996-ban a legmagasabbak az értékek, aminek az oka az, hogy
1996-ig mindenféle jogi korlat nélkiil vehettek fel hitelt a helyi
onkorményzatok, csupén egy 1996-0s jogszabdlyvéltozds
eredményeképpen'?’ keriilt bevezetésre, hogy a sajit bevételek 70%-an4l
nem lehet nagyobb az Onkormdnyzati hitelfelvétel mértéke. Ennek
koszonhetéen 1998-ra mar jelentdsebben csokkentek a hiteldsszegek. Majd
2007-t61 figyelhetd meg egyfajta altalanos novekedés a hiteltdrlesztések
tekintetében, ami egyfel6l az unids forrdsok felhaszndldsdhoz sziikséges
onrész biztositasa érdekében, masrészt a valsag hatdsara csokkend kozponti

1971996. évi XX V. torvény
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tamogatas kompenzalasara felvett hitelek miatt realizalédott.
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Forras: az MTA-DE Ko6zszolgaltatasi Kutatécsoport adatbankja alapjan sajat szerkesztés

Ha az adatokat telepiiléskategéridk alapjan elemezziik, akkor lathatd,
hogy a megyei jogi vdrosokat terhelte leginkdbb a hiteltorlesztés
problémaja. A fovaros és mas varosok kozel azonos szinten voltak, s ehhez
képest a kozségek kisebb ardnyban koltottek hiteltorlesztésre. Ugyanakkor
az 1998 utani idészakban a kategoriak kozott kiegyenlitettebb volt a mérték,
majdnem azonos mennyiségben szerepelt a koltségvetés kiaddsai kozott a
hiteltorlesztés. A hitelek szerkezetét tekintve egyébként elmondhatd, hogy
jellemzden fejlesztési hitelekrdl volt szo, kiilondsen az utolsod évtizedben az
unios forrasok Onrészének biztositasa érdekében, de jelentdsek voltak a
mitkodési célra felvett hitelek is, amelyek a feladatok folyamatos
decentralizdldsdval hozhatdk Osszefiiggésbe (Vigvari, 2006: 232-245). A
megyei onkorményzatok és kistérségi tarsuldasok csekélyebb feladataiknak
megfeleléen kevesebb hitelallomannyal rendelkeztek, igy minimalis volt a
kiadasuk is e korben. Megallapithato tehat, hogy a telepiilések reldcidjaban
a legnagyobb ardnyt képvisel6 kozségek koltdttek a legkevesebbet
hiteltorlesztésre egy allandd lakosra szadmitva; megprobaltak sziikos
kereteikhez igazodni vagy épp nem voltak hitelképesek, igy nem is lehetett
hitelalloméanyuk.

Megemlithet6 tovabbd, hogy a hitelfelvétel egyes onkorményzatoknal a
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miikodési kiadasok fedezetéiil szolgalt, melynek indoka a finanszirozasi
rendszer nem megfeleld szerkezete volt. Az altalanos vélekedés az, hogy
alulfinanszirozottak voltak az dnkormanyzatok, s ezért kényszeriiltek plusz
forrdsok utdn nézni, ami részben a helyi addk kivetése, részben pedig a
hitelfelvétel, kotvénykibocsatas ttjan realizalédott. Az alulfinanszirozottsag
pedig abbdl eredhetett, hogy a helyi szinten ellitand6 feladatok kore
folyamatosan boviilt, mig a tdmogatasok mértéke nem tartott azzal 1épést
(Bordas, 2015: 129-147). A szabdlyozds az Gj Onkormdnyzati torvény
megalkotdsa sordn e problémdkra is megprobalt vdlaszt adni, melynek egyik
fontos éllomdsa volt az addssidgkonszolidicié is. A tovdbbiakban e
véltozasok keriilnek bemutatdsra.

2. A helyi kozfeladatok atstrukturalasa a gazdalkodas fenntarthatésaga
érdekében

2011 végén elfogaddsra keriilt a Magyarorszdg helyi 6nkorményzatairdl
sz616 2011. évi CLXXXIX. torvény (tovdbbiakban: Motv.). De nemcsak az
4j szabdlyozds hozott véltozdst, hanem az azéta elindult reformfolyamat is,
amely alapvetden megvaltoztatta a helyi kozfeladatok korét és
finansziroz4sait, valamint a helyi pénziigyi autonémia mértékét a korabbi
rendszerben érvényesiilni vélt vagy valds fesziiltségek okdn (Horviath M.,
2015: 111-112).

Uj a rendszerben, hogy a Motv. helyi koziigyekrél és helyben
biztosithaté kozfeladatokrdl tesz emlitést, mely utébbi fogalomhasznalat
azel6tt nem volt bevett. Ez alatt olyan feladatokra gondolhat a jogalkotd,
melyek nem helyi koziigyek, de nem is kizdrélagos &llamigazgatasi
feladatok, esetiikben tehdt egyfajta megosztott részfeladatokrdl
beszélhetiink (Baldzs, 2012: 63). Tovabbi valtozds, hogy differenciélt
feladat- és hatdskort hatdroz meg a torvény.'”® Bz vilasz lehet a kordbbi
szabalyozasra, mely csak eshet6legesen deklaralta, hogy eltérdé feladatai
lehetnek a kiilonb6z6 nagysagu dnkormanyzatoknak. Ahogyan a jogszabaly
fogalmaz, a kozségi dnkorményzat koteles elldtni mindazokat a térvényben
meghatarozott feladatokat, amelyek a helyi lakossag alapvetd létfeltételeit,
az ehhez sziikséges kozszolgéltatdisok kozvetlen igénybevételének
lehetdségeit Dbiztositjdk. A jarasszékhely varosi, valamint a varosi
onkormdanyzat olyan kozszolgéltatdsokat lat el, melyeket sajat teriiletén és
vonzaskorzetében, vagy a jards egész teriiletén gazdasdgosan, hatékonyan és

198 2011. évi CLXXXIX. torvény, 11. §. (1) bek.
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a szakmai el6irasoknak megfelelden képes biztositani. A megyei jogu varos
telepiilési onkormanyzata — torvényben meghatarozottak szerint, az abban
foglalt kivételekkel — azokat a kdzszolgdltatdsokat is biztositja, melyek sajit
teriiletén til, a megye egészére vagy nagy részére Kiterjednek.'®
Me¢éretgazdasagossagi  okokbol — egyszerlibben,  koltséghatékonyabban
szervezhetd kozfeladat-ellatast kivant tehat a torvény megteremteni.

Az emlitett feladatok meghatirozdsdnal négy szempontot>® kell
kiilonosen  figyelembe  vennie a  jogalkoténak: a  gazdasigi
teljesitoképességet, a lakossagszamot, a kdzigazgatasi teriilet nagysagat és a
feladat jellegét. Garancidlis elemként megjelenik, hogy az elldtdshoz
szitkséges személyi, targyi, szakmai, gazdasigi feltételeket is meg kell
hatarozni a feladatot el6iré torvényben.?”!

A feladatatvallalds szabdlyait is rogziti a Motv., mely alapjan a nagyobb
onkormanyzatok szamara el6irt feladatokat atvallalhatjak  kisebb
onkormanyzatok is. Ez arra ad lehetoséget, hogy a kisebb méret,
ugyanakkor nagyobb sajat bevételi forrasokkal rendelkezd telepiilések sajat
pénziigyi autondmidjukat kihaszndlva, a helyi kozosség igényeinek
megfelelden lathassanak el kiilonbozé feladatokat. Ehhez viszont az kell,
hogy e feladatokat a lakossdgi igények indokoljdk és azt gazdasdgosabban,
legaldbb valtozatlan szakmai szinvonalon ldssdk el az Onkormdnyzatok,
tobblet allami tdmogatds igénybevétele nélkiil.

Az onkorményzatok tovdbbra is szabadon véllalhatnak fel helyi
kozfeladatokat, viszont azzal nem veszélyeztethetik a kotelezd feladataik
elldtdsat.?”? Ezzel prébdlja meg a torvény elejét venni annak, hogy egyes
onkorményzatok tdlvéllaljak magukat, és veszélyeztessék a koltségvetési
stabilitdsukat, azaz a kozpénzek felhaszndldsdra vonatkozé djabb korlat
jelent ezzel meg. A Motv. rendelkezik az dllami feladatok ellatdsardl is.
Deklardlasra keriilt, hogy, ha dllami feladat ataddsara keriil sor, az csak
megdallapodds utjan és a sziikséges forrdsok biztositdsdval lehetséges. Ez
pedig vilasz lehet — a korabbi idGszakban tapasztalt — folyamatos
feladatataddsra, s a gazddlkodds stabilitdsa veszélyeztetésének megoldasara.

Megvaltoztak tehat a feladattelepités elvei és szabalyai, szitkebb keretek
kozé szoritva a helyi kozfeladat-ellatast és gazddlkodast, melynek célja
egyértelmiien a stabil, atldthatd, hatékony Onkormanyzati gazdalkodas

1992011. évi CLXXXIX. torvény, 20-21. §. (2) bek.

2002011. évi CLXXXIX. torvény, 11 §. (2) bek.

21 Az Alaptorvény 34. §. (1) bekezdése is kimondja, hogy az eléirt feladattal aranyos
koltségvetési timogatdsra jogosultak a helyi onkormanyzatok.

2022011. évi CLXXXIX. térvény, 10. §. (2) bek.
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megteremtése, mely a kzpénzek védelme miatt fontos.

A helyi Onkorményzati feladatok korét tartalmazza a Motv. a
,kilondsen” jelz6 hasznalata mellett, azzal a kiegészitéssel, hogy a
részletszabalyokat agazati torvények adjak meg. A felsorolds nem teljes, a
Mbtv. azt is rogziti, hogy a helyi koziigyek, kozfeladatok korében ellatandéd
tovabbi feladatokat torvény is megéllapithat. A lajstromot megvizsgalva
lathats, hogy szdmos feladat kikeriilt a példalézé felsorolasbdl, mds
feladatok pedig rogzitésre keriiltek az onkorményzati torvényben. Ezek egy
része ugyanakkor kordbban is helyi feladat volt, csak kiilon jogszabdlyok
tartalmaztak oket .

A feladatok tekintetében a legfontosabb valtozdsok egyike, hogy 2012.
janudr 1-jét6l a fovarosi és megyei onkormanyzatok fekvobeteg ellatasa,
majd 2012. mdjus 1-jét6l a telepiilési Onkorméanyzatok fekvobeteg
szakelldtdsa dllami feladat lett. A mdsik nagy véltozds az, hogy 2013. janudr
1-jétdl allami feladatta valt az alapfokt oktatds megszervezése, biztositasa
is, az onkormanyzatoknal csak az 6vodai ellatds maradt. Elébbiek azért
Iényegesek, mert e két feladat tette ki a helyi koltségvetésekben a
legnagyobb kiaddsi tételeket. Tovabba a helyi 6nkormdnyzatok 4ltal ellatott
allamigazgatasi feladatok kore is jelentésen lecsokkent, a kormanyhivatali
rendszer feléllitdsdval példdul az okmdnyligyek, a szabdlysértési iigyek,
majd 2015 madrciusatél a pénzbeli és természetbeni szocidlis ellatdsok
szintén datadasra keriiltek. Ez utébbival a kozponti kormédnyzat és az
onkorményzatok kozotti feladatmegosztds a szocidlis ellatdsok teriiletén is
atalakult.

Nemcsak a kozfeladat centralizdldsara lathatunk példat, hanem kordbban
onkorményzati torvényben nem nevesitett feladatok helyi szintre
telepitésére is. Ilyen példdul a helyi kozfoglalkoztatds megszervezése; a
telepiilési kornyezet tisztasigdnak biztositdsa; a rovar- és ragcsaldirtds; a
kistermelOk, Ostermeldk szamara értékesitési lehetéségek biztositdsa. Bar
érdemes azt is megjegyezni, hogy e feladatok nem jarnak nagy koltségvetési
kiadassal, f6leg, hogy tobb telepiilési dnkormanyzat mar korabban is latott
el hasonl6 teenddket.

3. A helyi koltségvetés atlathatosagat elosegité uj szabalyok

A feladatszerkezeten tdl a helyi koltségvetési keretek is djraszabdlyozasra
keriiltek. Ennek egyik leglényegesebb elme, hogy miikodési hidny nem
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tervezhetd,”> azaz nem lehet negativ eredményli koltségvetési rendeletet

elfogadni. Ez a szabdly a fenntarthat6 koltségvetési gazdalkodds, valamint
az eladdésodas elkeriilése érdekében keriilt bevezetésre, illetve a jogszabaly
megalkotdsa sordn mdr tapasztalhatd eladdsodds megdllitdsa is célja
lehetett.

Egyértelmii tehat, hogy korlatok kozé szoritja az Onkormanyzatok
gazdalkoddsit a jogalkotd, hiszen a Motv. deklardlja azt is, hogy az
onkormdnyzatok veszteséges gazdalkoddsaért a kozponti koltségvetés nem
vallal felel8sséget.?** Vagyis az ijonnan képz6dé hiteldllomanyrél van szo,
mert ahogyan majd beszéliink réla, a rendszer fenntarthatésdga érdekében
2011-t61 tobb korben vallalta at az allam az onkormanyzatok korabbi
hiteldllomanyat. A Motv. 121-124. §-ai szerint a helyi Onkormdnyzat
fizetoképességének megsziinése esetén az Onkormanyzat pénziigyi
helyzetének rendezése adéssdgrendezési eljards keretében torténik, azaz ez
tekintheté az Onkormanyzati adoéssagkezelés ,rendes”, hagyomanyos
eszkozének.

A hitelfelvétel lehetoségét és feltételeit a Magyarorszag gazdasagi
stabilitdsardl szol6 torvény?%3 szabdlyozta djra (tovdbbiakban Stabilitési tv.),
igy az Onkormanyzatok érvényesen kizardlag a Kormany eldzetes
hozzdjaruldsaval villalhatnak a Polgari Torvénykonyv szerinti kezességet és
garanciat, valamint kothetnek adodssagot keletkeztetd tigyletet.2’® Tovabbi
korldtozast tartalmaz az a szabdly, hogy a telepiilési Oonkormdnyzatok
adossagot keletkeztetd ligyletet csak abban az esetben irhatnak ala, ha a
hatalyos helyi ado rendeletiik alapjan a helyi ipartizési adot vagy a vagyoni
tipusd adok (telekadd, épitményadd) koziil legaldbb az egyiket vagy a
maganszemélyek kommundlis adéjat bevezették.>”” Valamint lényeges
rendelkezés, hogy az dnkormanyzatok adossagot keletkeztetd tigyletekbol
szarmazd éves fizetési kotelezettsége nem haladhatja meg az adott
onkorményzat adott évi sajdt bevételeinek 50%-4t.2%8

2017. janudr 1-t61 némiképp finomult a szabalyozas azzal, hogy az
onkormanyzatok a Kormany el6zetes hozzajarulasaval kizarolag jogerds és
végrehajthatd birdsdgi hatdrozatban foglalt fizetési kotelezettségiiknek
teljesitésére és a kozponti koltségvetésbdl nyhjtott eurdpai unids vagy mads

2032011. évi CLXXXIX. torvény, 111. §. (4) bek.
2042011. évi CLXXXIX. torvény, 112. §. (2) bek.
2052011. évi CXCIV. torvény

206 2011. évi CXCIV. torvény, 10. §. (1) bek.
2072011. évi CXCIV. torvény, 10. §. (2) bek.
2082011. évi CXCIV. torvény, 10. §. (5) bek.
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nemzetkdzi szervezettdl elnyert — nem fejlesztési céli — palyazatuk
onrészének biztositasara kothetnek naptari éven tuli futamidejli mitkodési
célu adossagot keletkeztetd iigyletet.?” A térvény gyakorlati megvaldsuldsa
soran mertilt fel kérdésként, hogy mi a helyzet az 6nkormanyzati vallalatok
hitelfelvételével, mely azért érdekes, mert — ahogy a kozpénz fogalméanak
tdg értelmezése sordn mdar utaltunk rd — e szervezetek is kozpénzzel
gazdalkodnak. 2017-t6] a kormanyzati szektorba sorolt egyéb szervezetnek
nem mindsiilé, kizardlagosan onkormanyzati tulajdonban all6 gazdasagi
tarsasdg és az ilyen gazdasidgi tdrsasdg kizdrdlagos tulajdondban 4allo
gazdasagi tarsasag egy naptari évet meghaladd adossagot keletkeztetd
iigyletére az onkormanyzatokra vonatkozé fentebb ismertetett szabdlyok a
mérvaddak.?!?

A Mbotv. 16. §. alapjan is az allami beavatkozas erésodésére lehetiink
figyelmesek, e szerint, ha az Eurdpai Unié vagy mas nemzetkozi szervezet
felé¢ vallalt kotelezettség hatdrideje eredményteleniil telne el, vagy a
hataridében torténd teljesités elmaradasanak redlis veszélye fennallna, a
Kormany a kotelezettséggel Osszefliggd beruhdzas megvalositasarol sajat
hatdskorben gondoskodhat. Az érintett helyi onkormdnyzat koteles a
beruhdzds megval6sitdsdhoz sziikséges, tulajdondra vonatkozd intézkedések
tirésére. Ami egyfeldl segitség, masfeldl az autonomia csokkentésével jard
beavatkozds. A cél ugyanakkor vildgos: az unids tdmogatdsok kapcsdn a
minél jobb forrdsabszorpcid, tovdbbd a nemzetkozi kotelezettségek
teljesitésének a biztositasa.

A régi dnkorményzati térvény idején nem volt kdzvetlen pénziigyi jogi
jogkovetkezménye annak, ha a képviseld-testiilet nem fogadott el idében
koltségvetési rendeletet, pedig az silyos hatdssal jarhat a gazdilkoddsira
nézve.”!! E téren is valtozds tortént, ugyanis a Motv. 115. §. (2) bekezdése
alapjan, ha a helyi onkormdnyzat a koltségvetési évre vonatkozéan nem
rendelkezik elfogadott koltségvetéssel, illetve nem fogadja el zarszamadast,
vagy kiilonféle allamhdztartdsi beszdmoldsi kotelezettségeinek nem tesz
eleget, akkor a hatarid6 elteltét kovetd honaptol a mulasztas megsziintetését
koveté honapig a nettd finanszirozas keretében nydjtott tamogatdsainak
folyositasa felfiiggeszthetd. Ezaltal motivaltabba valtak az dnkormanyzatok,

2092011. évi CXCIV. torvény, 10/A. §.

10 2011. évi CXCIV. torvény, 10/E. §.

2111 4sd példdul: 2009 Budapest, F6t; 2010 Szombathely; 2011 Szeged. Ugyanakkor 2010-ben
modositasra keriilt — még a kordbbi — dllamhaztartasrdl szol6 torvény, mely alapjdn, ha nincs
idore elfogadott koltségvetése egy telepiilésnek, akkor megnyilik a lehetdség a timogatasok
felfiiggesztésére.
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hogy idében fogadjak el a sziikséges dokumentumokat, teljesitsék
beszamolasi kotelezettségiiket.

A helyi gazdédlkodds ujragondolt szabdlyozdsa korében meg kell
emliteni a kozponti kormdnyzati tdmogatdsi rendszer véltozdsét is, mely a
Motv. alapjan feladatalapi tdmogatdsi rendszert jelent.?'? A valtozas f6
irdnya a feladatokhoz kototten fordithat6 tdmogatasok bevezetése, valamint
a helyi adoébevételek soran érvényesitendé hasonlé metodus, melyrdl a
kovetkezo egységben — mint az addssagkezelés egyik technikajardl — lesz
Sz0.

El6bbi szabalyok és valtozasok hatdsara — kiilonosen a feladatmennyiség
csokkenése révén — jelentésen zsugorodtak a helyi Onkormanyzati
koltségvetések, s a kozponti koltségvetési timogatdsok. Az alapfoku oktatds
é¢s a fekvobeteg ellatds generaltdk korabban a legnagyobb helyi
koltségvetési kiadasi tételeket. A valtozdsok hatdsdra egyes telepiilések
esetében akdr a harmaddra, felére is visszaesett a helyi koltségvetések
foszama (Szente, 2014: 5). 2012-ig a helyi Onkormdnyzati alrendszer
kiaddsai a GDP 11-12%-4t tették ki, ami unids dsszehasonlitdsban kdzepes
szintli forrasdecentralizaciordl arulkodott (Sivak—Vigvari, 2012: 173). A
feladatszerkezet és a finanszirozasi rendszer atalakitasat kdvetden a helyi
onkorményzati kiaddsok 2016-ra a GDP 6,1%-dra estek vissza, amivel az
alacsonyabb decentralizalt forrdselosztdst megvaldsité orszdgok koréhez
csatlakoztunk (Bordas, 2017: 56-64).

2011-t6l négy Iépésben sor keriilt az Onkormanyzati alrendszer
addssagkonszolidacidjara is, melynek keretében mintegy 1368 millidrd
forint adéssdgot vallalt 4t a kozponti kormédnyzati alrendszer.?'®* Ennek
hatasara a helyi koltségvetésekbdl szinte egészében eltiintek a
hiteltorlesztéssel kapcsolatos kiaddsok. Bar az is igaz, mint kordbban
utaltunk rd, hogy nem az addssig mértéke, mindinkdbb Gsszetétele és az
eladésodas tendencidja okozott problémat. Hatdssal van a fentiekre az is,
hogy a Motv. szabalyozasa értelmében miikddési hiany mar nem tervezhetd
a helyi koltségvetésekbe.

A rendszerben tehat tovabbra is megmaradt a miikodési és dologi
kiadasok tdlsilya, bar mértékiik a feladatok centralizacidjaval csokkent. A
felhalmozasi és tokejellegi kiadasok nagysadga is csokkent, masrészt a
forrasszerkezet atalakult, ugyanis megsziintek a korabbi cél- és cimzett

122011. évi CLXXXIX. torvény, 117-118. §.
213 L entner, 2014: 330-344. v6. a Nemzetgazdasagi Minisztérium kozérdekii adatigénylés utjan
nyujtott adataival.
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tamogatasok, a normativ tdmogatdsok kotott felhasznaldsiva valtak,
tovabba felszamoltdk a kordbbi kamatkiaddsok nagy részét is az
adossdgkonszoliddcié révén.

4. Az adéssagkonszolidaciohoz vezetd 1t

Az  adodssdgallomany  felhalmozddasa  tobb  évtizedes  folyamat
eredményeképpen kovetkezett be. A finanszirozds megvaltoztatdsival
gyogyirt kivantak adni a forrdsszabdlyozdsi rendszer hibdira, melynek
korében az alulfinanszirozottsdgot emeltem ki tobbek kozott, ami az
onkormdnyzati alrendszer eladésoddsdhoz vezetett. Igy érdemes a
feladatfinanszirozas bevezetésével parhuzamosan végbemend
addssagrendezést is dttekinteni, hiszen a helyi feladatok korének valtozdsa
mellett ez volt a masik fontos, vagy fontosnak deklardlt folyamat, amely a
legjelentésebb  valtozasokat  hozta.  S6t, egyesek  szerint az
addssdgkonszolidicié az onkormdnyzati rendszer tobb mint hisz évének
legnagyobb csapasa volt (Hegedlis—Péteri, 2014). Jelen rész célja tehat az
adossagkonszolidacio legfébb allomasainak bemutatasa, valamint hatasanak
értékelése, de a Kklasszikusnak tekinthetd adossagrendezési eljaras
szabalyozésa nem keriil részletesen bemutatésra.?'

Els6ként sziikséges az adossag fogalménak tisztazasa ahhoz, hogy az
adossagrendezésrdl  beszélni lehessen. Altalanos megfogalmazasban
addssdg alatt a pénziigyi instrumentumokban (hitel, kotvény) fenndlld,
hitelviszonyon alapulé kotelezettségeket, tovabba lejart  szallitéi
tartozdsokat és a kamatkiaddsokat értjik (Zsugyel, 2009: 271). Az
adossagot keletkeztetd ligyletek korét és az allamadossag szamitasi
mddszerét a Stabilitsi tv. tartalmazza.?'

Mint mir emlitettem az Onkorményzati alrendszer eladésoddsa a
rendszervaltastol fokozatosan alakult ki, mely tobb okra vezethetd vissza.
Az egyik, hogy a helyi feladatok szdmédnak emelkedésével nem tartott 1épést
a finanszirozasi rendszer, tehat a feladatok decentralizaldsdval az addssag is
decentralizalasra keriilt. Masfel6l megemlithetjiik azt is, hogy a helyi
fejlesztések  érdekében, sokszor az eurdpai uniés  tdmogatds
igénybevételéhez kapcsolddéan beruhdzasi céld hitelek felvételére
kényszeriiltek az dnkorményzatok. Megjegyzi Lentner, hogy ez azért is volt
problémas, mivel a kdzponti koltségvetésbol beruhdzasra adott forrasokat

241 4sd errél részletesebben: Gyiran, 2016.
2152011. évi CXCIV. torvény, 2-3. §.
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sokszor bijtatottan a foly6 hidny kiegyenlitésére hasznaltak (Lentner, 2014:
332). Ami pedig a beruhdzasokra felvett hiteleket illeti, azok legtobbje nem
termeld beruhdzasra lett forditva, hanem jellemzden kozépiiletek
feldjitdsara, kozosségi céld 1étesitmények kialakitdsiara vagy épp
infrastruktdra-fejlesztésre. Gondot okozott tovdbbd az is, hogy a
megvaldsult beruhdazasok fenntartasara sem rendelkeztek kell6 fedezettel az
Onkorméanyzatok.2!® Ezt az egész helyzetet silyosbitotta a gazdasagi
vildgvalsdg kibontakozdsa, mely elmélyitette a problémdkat. Viszont
ahogyan kordbban is lattuk, az addssdgtorlesztés nagysdgrendje csupdn pér
szdzalékat tette ki az Onkormdényzati rendszer kiaddsi oldaldnak, és a
telepiiléskategoriak figyelembevételével sem allithatd egyértelmiien az,
hogy altalanos eladdsodas lett volna jellemzo.

Az adossagkonszolidacio elokészitése el6tt az Allami Szamvevészék
szdmos vizsgélatot végzett, és tobb jelentést kiadott az ad6ssdgallomannyel
kapcsolatban. Egy 2012-es jelentésbél kideriil (ASZ, 2012: 93-97, 115—
119), hogy az addssagallomany jellemzden a megyei dnkormanyzatoknal, a
nagyobb varosokndl és a megyei jogli vadrosokndl Osszpontosult, a kisebb
telepiilések adossaga Osszesen, az allamadossag egészéhez képest elenyészo
volt. A jelentés szerint a 2010 végén fenndlldé 1257 millidrdnyi
onkorményzati adéssdg tobb mint 84%-at a nagyobb vdrosok és megyék
adésséga tette ki.2!” Ez is azt bizonyitja, hogy az egész rendszerre levetitett
altalanos és jelentds eladosodds nem helytalls. De természetesen nem
szabad elbagatellizalni a kérdést, mert ahogyan tobb tanulmdny is utal rd az
addssdgok oOsszetétele révén az Onkormdnyzati alrendszer pénziigyi
kockazata fokozatosan romlott (Lenter, 2014: 333; Vasvari, 2013: 156).

Az onkormdnyzati szektor hitel- és kotvényadllomanydnak alakuldsat
mutatja az alabbi 5. abra a valsagot megeléz6 évektol a 2010-es
kormanyvaltas idészakaig. Bar érdemes megjegyezni, ahogy Gyirdn Zoltin
is utal rd, a legnagyobb adéssdgallomany felhalmozddasa a 2002 és 2008
kozotti idészakra tehetd (Gyiran, 2016: 183). Fontos azt is jelezni, hogy
ahény statisztika, annyi féle adatot talalhatunk az addssdg pontos Osszegére
nézve, igy igazdbdl a nagysdgrendeken van a hangsily. A 2010 végén

26 foy taldlkozhattunk olyan helyzetekkel, mint Nyiradonyban, ahol az énkormanyzat uniGs
forrasbol és hitelbdl uszodat épittetett, de annak iizemeltetésére mar nem volt fedezete, ezért
két évig iiresen dllt az intézmény. www.vs.hu (2017.01.22.)

217 A 19 megyei és a 23 megyei jogl vdrosi 6nkormanyzatot terhelte az adéssig 40%-a (501
Mrd Ft), a 304 vdrosi onkormdnyzatot 31%-a (383 Mrd Ft). A fovarosi és a Kkeriileti
onkormanyzatok addssagillomdnya egyiittesen 22% (270 Mrd Ft), mig a nagykozségeké,
kozségeké osszesen 7% (93 Mrd Ft) volt.
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fenndll6 teljes addéssag mértékét 1257 millidrd forintra tehetjik. Ha ezt
osszevetjilk a teljes dllamadéssag-allomannyal, mely ekkor a MNB adatai
alapjan 21749 millidrd forint volt, akkor azt latjuk, hogy az énkormanyzati
ad6ssdg annak alig egyhuszadat tette ki. Ahogy az ASZ jelentése is
fogalmaz, a problémat nem az addssiagtomeg mértéke, hanem a gyors
novekedése okozta, mely a kés6bbiekben komoly kockazatot jelenthetett
volna (Domonkos, 2012: 166).

2. dbra
A hitel- és kotvényallomany alakulasa 2005 és 2010 k6zott (Mrd Ft)
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2005. | 2006. | 2007. | 2008. | 2009. | 2010.
m Hitelek (Mrd Ft) 338.1 | 463.5 | 488.6 | 514.1 | 541.3 | 657.9
OKoétvények (Mrd Ft) 5 23.4 | 209.3 | 444.7 | 479.3 | 589.3

Forras: Tallai, 2011

Az 5. 4brardl leolvashatd, hogy az addssdg folyamatosan novekedett,
mely nem a hitelfelvételben, mindinkdbb a kotvénykibocsatdsban
gyokerezett. Ha ezt az addéssdgot egy lakosra vetitették volna, akkor 125
ezer forint helyi addssag jutott volna minden egyes fore. Erdekesség, hogy a
2010-es novekedésben mar nem az Uj hitelfelvétel vagy kotvénykibocsatas
jatszott szerepet, hanem a devizdban fenndll6 tartozdsok arfolyamvéltozasai
(ASZ, 2011: 2). Az elézekben nem lett emlitve, de a folyamatban komoly
kockdzatott jelentett az dnkormanyzati vallalatok eladésodésa is, melyek a
kozfeladat-elldtds egyik meghatdrozé elemei voltak (ASZ, 2012). A 2010-es
valasztasok eredményeképpen felallo 0j kormany zaszlajara tiizte az
allamaddssag csokkentését — szamos jogszabalyban és formaban célozva azt
—, melynek egyik eleme lett az onkormanyzatok ad6ssagkonszolidacioja.

5. Az adéssagkonszolidacio, az onkormanyzatok kimentése

Maga a folyamat négy lépcs6ben zajlott. Elsé korben 2011 végén a megyei
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onkormanyzatok tobb mint 197 millidrd forintnyi addéssigat vallalta at a
kozponti  kormanyzat, melynek egyik indoka a megyei szint
intézményfenntarté és kozszolgaltatas-szervezé feladatanak megsziinése
volt. A masodik kor 2012. december 31-én zarult le, melyben az 5000 6
alatti lakossagszammal rendelkezd telepiilések adossagat valtottak ki. Ez
egy latvanyos intézkedés volt, hiszen az onkormanyzatok tobb mint felét
érintette, de pont naluk allt fent legkevésbé az eladésodottsag. J6l mutatjak
ezt az adatok, hiszen 1710 telepiilési Onkormdanyzat és 10 tobbcéld
kistérségi tarsuldst6l csupdn 84 millidrd forintnyi addssdg keriilt
atvéllalasra. Majd 2013-ban kovetkezett a harmadik kor, mely keretében az
5000 f6 lakossdgszam feletti telepiilések addssdgat részlegesen
konszolidaltak a telepiilések adoéerd-képességének fiiggvényében 40—70%
kozotti mértékben. Bar ez mindosszesen 278 telepiilést érintett, de tobb mint
614 millidrd forint 6sszegben. Az utolsé nagy dobdsra 2014 februdrjaban
keriilt sor, amikor is immdron valamennyi telepiilés — lényegében mar csak
a varosok maradtak hétra —, Osszesen tobb mint 472 millidrd forintnyi
adéssdgdt véllalta 4t a kozponti kormanyzat.?'® Az adéssdgkonszolidcié
négy korének Osszesitett adatait mutatja a 6. abra, melybdl lathato, hogy
1368,894 milliard forintjaba keriilt a teljes adéssdgkonszolidacié a kézponti
koltségvetésnek.

3. abra
Az addssagkonszolidacio négy évének Osszesitett adatai
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0 1. kor: 2. kor: 3. kor: 4. kor:
2011 2012 2013 2014

Mértéke (milliard forint) | 197.601 84.763 614.397 472.133

Milliard forint

Forras: a Nemzetgazdasagi Minisztérium altal k6zérdekl adatigénylés utjan nyuijtott adatok
alapjan sajat szerkesztés

Az adatok lattdn érdemes leszogezni, hogy a kiilonféle

218 2013. évi CCXXX. torvény 67— 68. §., tovibba a www.kormédny.hu oldalon kozzétett
adatok alapjan (2017.05.26).
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adatszolgaltatasok tartalma kozott nincs teljes egyezOség, ahogyan a
koltségvetési zarszamadasokbdol sem dllapithaté meg pontosan, hogy
mennyit koltott az dllam az énkorményzatok addssdgkonszoliddcidja sordn,
de Osszességében talan az 1368 millidrd forint allhat kozel a valdsaghoz.
Mindennel egyiitt a 3173 — KSH 2013-as adatai alapjan — telepiilési
onkorményzat koziil 2016 volt érintett valamelyik korben, valamint a
megyei dnkormdnyzatok és egyes tarsuldsok.

Az adodssagkonszolidacid négy korét kovetéen 1175  olyan
onkormdnyzat marad, amely nem részesiilt juttatisban, mivel nem volt
addssdga. Itt persze felmeriil a kérdés, hogy ezek az Onkormdnyzatok
felelosen gazdalkodtak-e, vagy csupan nem volt lehetdségiik hitelhez jutni.
Ett6l figgetleniil a Kormany a jo gazdalkodast kompenzalva egy o6téves
programot hirdetett meg 2014-ben, melyben az addssdgkonszoliddcidban
nem érintett dnkorményzatokat tdmogatta. A Kormany tdjékoztatdsa szerint
végiil 1172 dnkorményzat kapott pdlydzati dton Osszesen 43 millidrd forint
tdmogatdst,>!® 4m a kordbbiakkal ellentétben 2016-ban véget is ért a
program. Természetesen a jelenlegi gyakorlatot felismerve kotott
felhaszndldsd tdmogatdsra lehetett palyazni, tobbek kozott épiiletek, utak,
hidak, jardak, csapadékelvezetési rendszerek fejlesztésére, koztemetd
feldjitasara, telepiilésrendezési tervek készitésére, valamint a helyi
munkahely teremtési (kdzmunka) programok megvaldsitdsara.??® Sét 2016-
ban ez kiegésziilt azzal, hogy olyan épiiletek feldjitdsat és megvasdrlasat is
megengedte a koltségvetési torvény, amelyek a jovOben a kotelezd
onkormanyzati feladatellatast (6vodai nevelés, szocidlis feladatok, kulturdlis
feladatok, igazgatdsi tevékenység) szolgaljak majd.?*!

A folyamat részletekbe mend ismertetése nélkiil is lathatova valik,
milyen nagysagrendekrél és milyen hatasr6l beszélhetink az
adossagkonszolidacio negyedik korének lezarasat kovetéen. Ugyanakkor az
onkormanyzati alrendszer ,.kimentése” és annak ara nehezen értelmezhetd,
hiszen az egész folyamat kiindulopontja arra vezethetd vissza, hogy a
kordabbi  forrdsszabdlyozdsi  rendszer alulfinanszirozottsiga révén
addssagéillomany alakult ki lokdlis szinten. Ennek kezelésére a
feladatfinanszirozasra torténé atallas és a kormanyzati ideologiaban
meghtuzodd erds allam elmélete egyetlen kiutat rajzolt fel az
onkormanyzatok szamara. A legjelent6sebb helyi feladatok ellatdsanak

219 2014-ben 12,1 millidrd forint, 2015-ben 9,5 millidrd forint tdmogatdst nyujtottak, mig 2016-
ban kifizették egyben a kovetkezo évekre tervezett 6sszegeket is 21,4 milliard forint értékben.
220 wwww.kormany.hu (2017.03.21.)

2212015. évi C. torvény, 3. sz. melléklet I1/8. pont.
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centralizdlasaval alapot teremtettek a helyi addssag atvételére is, vagy épp
forditva. Ahogyan Horvith M. Tamas fogalmaz (Horvath M., 2014: 6): ,, ...
a valsag és a beavatkozas vélt sziikségessége okot, a , rendteremtés”
kénnyen elfogadhato célt adott az datalakitas szamdra.” Kiemeli tovabba,
hogy a valsiaghelyzet lefestése téves volt, melynek egyetlen célja az
elkeriilhetetlen beavatkozas latszatdnak keltése. Tehdt az 1 finanszirozasi
rendszer meg sem probdlta kezelni a kordbbi hibdkat, mindenkinek
egyszerlibb volt a kartyak Gjraosztasaval, tiszta lappal folytatni a munkat.

Megjegyezendd, hogy az adoéssagkonszolidacid eszk6zét nem
tdmogatok, azt az érvet szoktdl felhozni, hogy a puha koltségvetési korlat
alkalmazdsdval egyes oOnkormdnyzatok még a garancidlis szabdlyok
bevezetésével sem fognak felelésen gazdalkodni, annak reményében, hogy
majd ugyis kimenti 6ket a kozponti korményzat, ha probléma addodna
(Gyiran, 2016: 217).

A helyi szint szerepkdrének csokkentése mellé erdsebb garancialis
szabalyok léptek életbe, melyek a korabbi ,(felelotlen” gazdalkodas
megakaddlyozasat hivatottak szolgdlni — a jogalkotd szerint. A Motv. és a
Stabilitasi tv. szabalyai altal egy erdsebb koltségvetési korlatokkal
rendelkez6 rendszer felé mozdultunk el. Ezzel egyiitt talan azt mondhatnak,
hogy elérte a kormdnyzat a céljat, az Onkormdnyzati alrendszer teljes
addssdga felszdmoldsra keriilt. Aztan kideriilt tévedtek, mikor azt hitték,
hogy megdll az adéssdg novekedése. Mint az mar 2014 végén lathaté vilt,
az onkorményzati tulajdond kozfeladat-ellaté vallalatok léptek az
eladésodds palydjara (Varga, 2016: 88-97). Erre vélaszul, mint mdar
emlitésre keriilt, 2017-t61 az addossag-keletkeztetd iigyletek jovahagyasa a
kizarélagosan Onkormanyzati tulajdonban 1évd vallalatok esetében is
kotelez6. Amennyiben e tendencia folytatodik, érdemes lesz annak
vizsgdlata, hogy milyen szerepet jatszik a véllalatok hitelfelvételében a
helyi kozfeladatok elldtdsa sordn alkalmazott hatésdgi armegdllapitds, azaz
a rezsicsokkentés és a tobbségi vagy kizarélagos onkormanyzati részesedés
el6irasa.

skskok

A kozpénzek helyi szintli védelmének fontos eleme a helyi dnkormanyzatok
gazdalkodasat befolydsolé szabdlyrendszer. Mind a kozponti kormanyzati
szintrél érkezé tamogatdsok, mind a helyben képz6d6 forrasok
keletkezésére ¢és felhasznaldsara vonatkozo eldirdsok az atlathatd és
fenntarthaté gazdéalkodast kell, hogy szolgéljak. Kiilonosen igaz ez az olyan
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specidlis eszkozokre, mint az addssagkonszolidacid, mely egyedileg kezelte
a feleldtlen gazdalkodas hatasat és kdvetkezményeit.

Az adossag ujratermelddésének megakadalyozasa érdekében a Motv.
erdsebb garancialis szabdlyokat vezetett be a helyi Kkoltségvetési
gazdalkodasban, a hitelfelvételben, jelentésen csokkentette a helyi
kozfeladatok és kozszolgaltatdsok korét, probat tett a feladatfinanszirozas
bevezetésére, ami a gyakorlatban igazdn sohasem valésult meg. A
jelentésebb  helyi  kozfeladatok  centralizalasra  keriiltek, az
onkormanyzatoknal csak kisebb koltségigényii teend6k maradtak. A helyi
koltségvetési gazdalkodas tobbféle korlat kozé terelodott, melyek bar a
forrdsszabdlyozdsi rendszer egyes hibdira gydgyirként szolgdlhattak volna,
de kozben a helyi pénziigyi autonoémia sériilt. Ahogyan Hegediis Jozsef és
Péteri Géabor fogalmaz, a helyi koltségvetések és a helyi kozszolgéltatdsok
mikodési logikajaval ellentétes atalakitas tortént, mely felszamolja az
elmult évtizedek sordn elért pozitiv eredményeket (Hegediis—Péteri, 2015:
90).

Mint ahogy az adatok elemzése sordn is ldttuk a helyi dnkormdnyzati
alrendszer ad6ssdga onmagdban, a teljes dllamaddssdghoz mérve nem volt
jelentds. Probléma annak Osszetételében volt, de megldtdsom szerint az sem
eredményezte volna a rendszer Osszeomldsdt, azért sem, mert az adossig
legnagyobb része csupdn az onkormdnyzatok kis szazalékat érintette. Igy
onmagdban az addéssdgkonszoliddcié inkdbb csak eszkoz volt a probléma
gyors kezelésre, mint végleges gyogyir ra. A folyamat révén ,jelentés”
pénziigyi tehertdl szabaditottdk meg az onkormanyzatokat, az autondmia
oldalarél nézve viszont mindennek silyos dra volt, mivel az adéssdg
atvéllalasaval a legnagyobb helyi feladatok ellatdsat is atvette az allam, s
ezzel a helyi koltségvetés kiadasi szintje jelentdsen csokkent. Az eladosodas
folyamata nem 4llt meg, ahogyan a Beliigyminisztérium tdjékoztatdsabdl is
kideriilt (Pintér, 2014), az 6nkormanyzatok ugyanis, ha mar sajit magukat
nem képesek, akkor eladositjak vallalataikat. A konszolidaciot kovetden
2014-ben a kizardlagosan Onkormanyzati tulajdonban 1évé vallalatoknal
620 millidard forint, a 10-50% kozotti oOnkormédnyzati tulajdonud
véllalatoknal pedig 382 millidrd forint adéssdg halmozddott fel, azaz 1002
millidrd forintos tovdbbi addssidg van az Onkormdnyzati véllalatokndl.
Kérdés az, hogy sor keriil-e az 6nkormanyzati véllalatok kimentésére, vagy
valdban ,,egyszer volt Budan kutyavasar”?
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