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Kontrollok az 6nkormdanyzati hitelezésben
— az elmult évtized tanulsagai

Az 6nkormanyzati feladatok kozpontositasaval és az adossagkonszolidacioval parhu-
zamosan a kozponti kormanyzat aktiv és passziv szabalyozoi eszkozok bevezetésével
probalta elejét venni a szubnacionalis szintr6l ered6 Gjabb allamhaztartasi kockaza-
toknak. Jelen tanulmany célja, hogy latleletet adjunk arrdl, hogyan alakult a beveze-
tett kontrollmechanizmusok hatasara az 6nkormanyzati rendszer pénziigyi helyzete,
hitelkereslete és hitelkinalata a reform ota eltelt b6 egy évtizedben. Eredményeink
ramutatnak arra, hogy a bevezetett intézkedések allamhaztartasi szempontbdl elér-
ték céljukat: az onkormanyzati adossag silya eurdpai 6sszehasonlitasban is rendki-
viil alacsony, az addssagallomany felépiilése is mintegy harmadara lassult a reformot
megel6z6 évtizedhez képest. Ennek megfeleléen az 6nkormanyzati szektor szerepe
az onkormanyzatokat finanszirozo bankok szempontjabdl az aktiv (hitelezési) oldal-
rél a passziv oldalra helyez6dott at, amelyet igy els6sorban likviditaskezelési megfon-
tolasok alakitanak. A 2022-ben tapasztalt gazdasagi sokkok és kiugro koltségvetési
hiany azonban felhivjak a figyelmet a kozponti transzferektdl valé tulzott fiiggség
és a kifeszitett gazdalkodas kockazataira. Az aktiv kontroll az 6nkormanyzati hitel-
tranzakciok felett sikeresen ellenstlyozta az addossagkonszolidacié pozitiv hitelkina-
lati hatdsait, ugyanakkor az allamhaztartasi megfontolasok mellett a politikai szem-
pontok is jelentds szerepet kapnak a hiteliigyletek jovahagyasa soran.*

Journal of Economic Literature (JEL) kéd: H60, H70, H74.

A Vilagbank 1996-ban a szubnacionalis kormanyzatok hitelfelvételi szokasainak fel-
mérése céljabol megvizsgalta az OECD-orszagokat. A vizsgalat szamos és lényeges
megallapitast tett, tovabba megfogalmazta a helyi 6nkormanyzatok hitelfelvételének
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lehetséges modelljeit, aktiv és passziv kontrollmechanizmusainak kereteit (Ter-
Minassian [1996], Ter-Minassian-Craig [1997]). A vizsgalat ota eltelt tobb mint
negyed évszazadban a korabban vizsgalt orszagok esetében a szubnacionalis szint
miikodési sajatossdgai szdmos valtozason mentek keresztiil. Igy van ez a magyaror-
szagi helyi dnkormanyzati szint esetében is.

A magyarorszagi helyi 6nkormanyzati rendszer eladésoddsanak okait az 1990-
es években kialakitott onkormanyzati rendszer kériilményei determinaltak: jol-
lehet a feladatok delegalasa decentralizalt formaban jott 1étre, a forrasok elosztasa
centralizalt mtikodési elvet kovetett. Ennek az ambivalens helyzetnek a kovetkez-
tében a feladatok elégtelen forrasellatottsaga determinalta a szektor mikodési hia-
nyos allapotanak folyamatos felépiilését, és megteremtette az allamhaztartasi hiany
és az allamadossag decentralizacidjat is. A szubnacionalis szint az dllamhaztartas
»konfliktuskonténerévé” valt (Vigvdri [2010]). 2007 utan a magyarorszagi dnkor-
manyzati rendszer kiigazitasi kényszerpalyara keriilt: az 4j 6nkormanyzati térvény
(Motv. [2011]), a 2011. évi CXCIV. térvény Magyarorszag gazdasagi stabilitasarol (Gst.
[2011]) és az addssagot keletkeztetd ligyletekhez torténd hozzajarulas részletes sza-
bélyairol sz616 kormanyrendelet (Kormdnyrendelet [2011]) definialta az Snkormany-
zatok eladésodaési szabalyait.! Ezzel lezérult a kiigazitdsi szakasz (Vigvdri [2011]), és
beléptiink az 6nkormadnyzati hitelezési és pénziigyi rendszer 6todik, a szabalyalapu
eladosodas korszakaba, amellyel Magyarorszag a legtobb OECD-orszaggal ellentét-
ben a recentralizacid és a szigoritas felé mozdult el (OECD [2022]).

Tanulmanyunk azt vizsgalja, hogy a 2011-ben életbe 1épé uj hitelfelvételi szabalyok
(aktiv és passziv kontrollok), a finanszirozas sajatossagai és a piaci mechanizmusok
hogyan befolyasoltak egyiittesen a hitelkinalatot és a hitelkeresletet, mi jellemezte az
onkormanyzatok eladésodasat az elmult évtizedben. Kutatasunk tjszertisége, hogy
kiemelten foglalkozik a jogszabalyi valtozasok kozvetlen és kozvetett hatdsaival.
A szakirodalomban ugyanis elsésorban olyan elemzésekkel taldlkozhatunk, ame-
lyek a szubnacionalis szektor eladdsodottsagat és koltségvetési hidanyat vizsgaljak
(példaul Rodden [2002], Cabasés és szerzdtdrsai [2007], Afonso-Hauptmeier [2009],
Martinez-Vazquez-Vulovic [2017]), ismereteink szerint nem késziilt olyan kutatas,
amely a koltségvetési és hitelfelvételi szabalyok hitelkeresletre és hitelkindlatra vonat-
kozo hatasait értékelné. Tovabba az 4j jogszabalyi kornyezet dontési jogkorrel ruhazza
fel a kozponti kormanyzatot, ami lehetéséget ad arra, hogy részletesen vizsgaljuk,
milyen tényezdk jatszottak szerepet az onkormanyzatok hitelfelvételi kérelmeinek
kormanyzati jovahagyasaiban. Ezért az erre vonatkozo (probit) regresszids modell-
ben a hitel kulcsfontossagti paraméterei (0sszeg, futamido) és az ados 6nkormanyzat
pénziigyi helyzete (pénziigyi kapacitas, eladésodottsag, sajat bevételek) mellett figye-
lembe vettiik a politikai kapcsolatok szerepét is.

Tanulmanyunk kovetkezé részében attekintjitk az idevago szakirodalmat, kiilon
kitérve a szubnaciondlis szint t6kepiaci kapcsolatainak szabalyozé mechanizmu-
saira, a nemzetkozi tapasztalatokra és az eurdpai példakra, valamint a politikai

! https://net.jogtar.hu/jogszabaly?docid=al100194.tv és https://net.jogtar.hu/jogszabaly?docid=
all00194.tv.
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klientelizmus aspektusaira. Majd hitelezési nézépontbdl mutatjuk be a magyar
onkormadnyzati rendszer atalakitasanak részleteit. Ezt kovetden ismertetjiik a kuta-
tasi kérdéseket, a felhasznalt adatokat és mddszertant. Az eredményeink bemutatasat
kovetden végiil levonjuk kovetkeztetéseinket.

Szakirodalmi attekintés

A szubnacionalis szint tékepiaci kapcsolatainak irdnyité és kontrollmechanizmusa

A szubnacionalis szint hitelfelvételének indokoltsagat és lehetdségét az az aranysza-
baly teremti meg (Musgrave [1959]), amely a hitelfelvétel soran felmeriil6 pénziigyi
terhek idében torténd szétteritési lehetdségén és sziikségességén alapul. Az aranysza-
baly szerint hosszu lejaratu hitelbdl csak beruhdzasi kiadas finanszirozhaté, ugyan-
akkor a hitel adossagszolgalati fedezete csak folyo bevételekbdl biztosithatd (Dafflon
[2010]). Ez a feltétel az alapja annak, hogy a hitelfelvétel kovetkezménye ne vagyonfel-
élés legyen, az dnkormanyzat ne keriiljon addssagspiralba, tovabba gazdalkodéasa ne
jelentsen dllamhaztartasi kockazatokat (Vasvdri [2013b]). Gyakorlatilag megteremti
a cash flow alapu finanszirozas elméleti alapjait az Snkormanyzati finanszirozasban
is. Vigvdri [2011] a fizet6képességet nem veszélyeztetd hitel nagysagat a Gurley-Shaw
[1955] altal megfogalmazott pénziigyi kapacitds segitségével vezeti le. A bevezetett
fogalom alapjan a hosszu tavon fenntarthaté gazdalkodas feltétele, hogy a foly6 bevé-
telek fedezetet biztositsanak a foly6 kiaddsok mellett (mtikodési jovedelem) a felvett
Osszes hitel éves torlesztrészletére (netté mikodési jovedelem).

A helyi 6nkorményzatok eladésodasanak szabalyozasaval foglalkozé IMF-tanul-
manyok négy modellt kiillonboztetnek meg (Ter-Minassian [1996], Ter-Minassian—
Craig [1997]).

1. A piac dltal szabdlyozott modellben nincs sziikség szabalyozasra, mert az adott
onkormanyzat versenyképességének javitasaban rejlik a modell mikodése, és a lakossag
»ldbbal szavazdsdval” délnek el a kozellatas feltételei (ez az igynevezett Tibeout-hipotézis,
lasd példaul Szalai [2002]). A kontroll annal erdsebb, minél nyilvanvalobb a piaci szerep-
16k szamara az implicit kormanyzati garancia hidnya (Barati [2002]).

2. A kozpontilag korldtozott modell szerint a hitelfelvételt kozponti engedélyhez
kotik. A szakirodalom ennek két alapvetd technikajat, az aktiv és a passziv kontrollo-
kat kiilonbozteti meg. Az aktiv kontroll esetében a hitelfelvételt a kozponti kormany-
zatnak vagy helyi népszavazds utjan a hitelfelvételben érintett kozosségnek elézete-
sen jova kell hagynia. Passziv kontroll esetén egy viszonyitasi alapot vagy maximalis
hitelosszeget hatarozhatnak meg (példaul valamilyen koltségvetési mutatd aranyaban),
vagy a hitelfelvétel lehetéségét kizardlag beruhdzasi célokra korlatozzak (Gydrffi és szer-
z6tdrsai [2009]). Az 6nalld koltségvetésii onkormanyzatok esetében az allami garancia
nem automatikus, ugyanakkor megjelenhetnek az allam altal tamogatott garanciain-
tézmények vagy az iizleti alapon mtikodé hitelbiztositd intézmények.

3. A szabdlyalapii modell azokban az orszagokban mikdodik, ahol a talzott adds-
sagvallalast torvényekben lefektetett szabalyok korlatozzak.
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4. A kooperativ modell alapjan mtikodé onkormanyzatok esetében az eladésodas
mértékérdl a helyi testiiletek vezet6i a kozponti korményzattal egyetértésben (koope-
rativ modon) dontenek.

A fenti modellek koziili valasztast a lokalis jellemzdk hatarozzak meg, amelyeket az
adott orszag helyi 6nkormanyzati rendszerének kialakulasa és a kialakulas kortilmé-
nyei determinalnak. A gyakorlatban is bevezetett megoldasok a fenti modelleket jel-
lemz8en vegyesen alkalmazzak (Kopdnyi-Vigvdri [2003]).

Nemzetkozi tapasztalatok

Martinez-Vazquez-Vulovic [2017] a hitelfelvételi szabalyozasok aktiv és passziv
modszereit két nagy csoportra, ex ante és ex post szabalyokra bontja. Az ex ante
szabalyok a hitelfelvétel, valamint a koltségvetés teljesitésének elézetes ellendrzé-
séhez kapcsolodnak.

Az ex ante szabalyokon beliil a piaci fegyelem célja a piaci mechanizmusok
kontrollal6 erejének kihasznalasa. Erre a legjobb mddszer a szubnacionalis szint
mikodésének kiils6 hitelmindsitd intézmények bevonasaval torténé ellendrzése,
de gyakori példa erre, amikor a helyi szintek sajat magukra vonatkozoéan alkot-
nak meg felel6sségi szabdlyokat. E médszert alkalmazzak példaul Kanadaban és
az Egyesiilt Allamokban.

Az ex ante modszerek masodik nagy csoportjat a koltségvetési szabdlyok alkot-
jak. Itt a kozponti kormanyok altal el6irt fiskalis szabalyok allnak a kozéppontban,
amelyek az alkotmanyban vagy egyéb torvényi szintli szabalyozasban jelennek meg.
Idetartozik a hitelfelvételi és adossagplafon, a kiadasok korldtozasa, az aranyszabaly
alkalmazasa vagy az addssagtorlesztési képességgel kapcsolatos szabalyok eléirasa.
Ennek képviseldjeként Svéjc emelhetd ki.

A harmadik csoport a kizigazgatdsi rendeletek alkalmazasa, ami ugyszélvan
egy masik, adminisztrativ megkozelitést is jelent a korabbi kettéhoz képest. Ide-
tartozo szabalyok lehetnek a szubnacionalis kormdnyzat adéssagallomanyanak
éves vagy ennél gyakoribb korlatozasa, a kiilsé hitelfelvételek megtiltasa, a hitel-
felvételi muveletek feliillvizsgalata és jovahagyasa, illetve az dsszes kormanyzati
hitelfelvétel kozpontositasa, majd a hitelek tovabbkolcsonzése. Ilyen rendszer
muiikodik tobbek kozt Daniaban, Gordgorszagban, frorsza’gban, Mexikoban és
az Egyestlt Kiralysagban.

A negyedik csoport a kooperativ megkozelités, amely szerint a szubnacionalis szint
hitelfelvételének ellendrzését a kozponti és az alsobb kormanyzati szintek kozotti tar-
gyalasi folyamat soran alakitjak ki. Erre példa lehet Ausztrélia, az unids tagallamok
koziil pedig Belgium és Ausztria.

Az ex post szabalyok a nemteljesitési kockdazat elosztasara vonatkozd, elére
meghatarozott szabalyok Osszességét jelentik. Ennek két tipusat killonboztet-
jik meg, a birdsdgi és a kozigazgatdsi megkozelitést. A birdsdgi vagy igazsagszol-
galtatasi megkozelités legfontosabb elénye, hogy semlegesiteni tudja a politikai
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nyomasgyakorlas lehetéségét. A kozigazgatdsi megkozelités esetében a magasabb
kormanyzati szintek beavatkozhatnak a szubnacionalis szint fizetésképtelenségé-
nek megolddsdba, ami végso soron a koltségvetési korlat felpuhuldsahoz vezethet.
Ez utébbira példa Brazilia, mig Dél-Afrikdra és az Egyesiilt Allamokra a fenti ketté
egylittes alkalmazasa jellemzé.

Az empirikus kutatasok eredményei ugyanakkor megoszlanak abban a tekin-
tetben, hogy a fenti gyakorlatok mennyire hatékonyak. Dufrénot és szerzétdarsai
[2010] eredményei szerint az aranyszabaly franciaorszagi bevezetése nem veze-
tett eredményre a szubnacionalis eladésodottsag kontrollalasaban. Ezzel szem-
ben Spanyolorszagban az intézményi hitelfelvételi szabalyok bevezetése érdem-
ben hozzajarult a pénziigyi fegyelem erdsitéséhez (Cabasés és szerzdtdrsai [2007]).
Afonso-Hauptmeier [2009] szerint az EU-ban bevezetett, dllamhdztartasra, illetve
a kozponti kormanyzatra vonatkozé koltségvetési szabalyok hozzajarultak a kolt-
ségvetési egyenleg és az dllamadodssag pozitiv alakuldsdhoz, azonban ez a hatas nem
érvényesiil a szubnacionalis szinten bevezetett kontrollok esetén. Hasonlé megalla-
pitasra jut Fornasari és szerzdtdrsai [2000] is tobb mint 30 fejlett és fejlodé orszagot
felolel6 kutatasa soran. Rodden [2002] szerint elsdsorban azokban az orszagokban
hajlamosak az 6nkorméanyzatok jobban eladésodni, ahol erételjesebb a kézponti
transzferektdl vald fiiggés, ezért itt érdemes lehet kontrollalni a szubnacionalis
hitelfelvételt. Hasonlé megallapitasra jut Asatryan és szerzétdrsai [2015] is, amely
szerint a nagyobb onkormdnyzati autondmia magasabb koltségvetési fegyelemmel
jar egyiitt. Osszességében nem adhaté egyértelmii valasz arra, hogy az intézmé-
nyi korlatoknak és szabalyoknak van-e fegyelmez6 ereje a szubnaciondlis koltség-
vetés és eladosodottsag tekintetében. Abban viszont konszenzus alakult ki, hogy
kiilonbséget kell tenni a hosszt tavii beruhazasi célu hitelfelvételek és a mikodési
kiaddsi célu hitelfelvételek kozott. Osszhangban az elméleti megfontoldsokkal,
szubnacionalis szinten a hitelfelvételek célja, hogy noveljék az infrastrukturdlis
szolgaltatasokat, illetve eldsegitsék a helyi szint@i kormanyzas és mtikodés transz-
parencidjat (Martinez-Vazquez-Vulovic [2017]).

Eurépai példdk

Az EU-orszagok atlagos GDP-aranyos eladdsodottsaga 12 szazalék volt 2022-ben,
azonban elmondhato, hogy a legtobb orszag mutatoja az atlagos érték alatt van,
sOt a tagallamok mintegy felénél a GDP-ardnyos adéssagallomany nem éri el az
5 szézalékot sem (1. dbra). Romania, Szlovénia, Portugdlia és Irorszdg esetében
aktivkontroll (az 6nkormanyzati hitelfelvételek korményengedélyhez kotése) volt
érvényben 2010 eldtt is (Vigvdri [2011]), ami indokolhatja az alacsony eladéso-
dottsagi szintet. A 2010 és 2020 kozott lezajlott eurdpai reformok alapjan elmond-
hatd, hogy egyes unids orszagokban decentralizacios folyamatok mentek végbe
(példaul Franciaorszag, Gorogorszag, Litvania, Svédorszag), mig mashol inkabb
(re-)centralizaci6 tapasztalhato, amire jé példa Szlovénia, Hollandia, Magyaror-
szég vagy Irorszdg esete.
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1. dbra
Szubnacionalis szintli GDP-aranyos adéssagallomany az EU-ban, 2022 (szazalék)
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AT: Ausztria, BE: Belgium, BG: Bulgaria, CZ: Csehorszag, DE: Németorszag, DK: Dédnia, EE:
Esztorszdg, ES: Spanyolorszdg, FI: Finnorszdg, FR: Franciaorszdg, GR: Gorogorszdg, HR:
Horvétorszdg, HU: Magyarorszag, IR: Trorszag, IT: Olaszorszag, LT: Litvdnia, LU: Luxem-
burg, LV: Lettorszag, NL: Hollandia, PL: Lengyelorszag, PT: Portugélia, RO: Romdnia, SE:
Svédorszag, SI: Szlovénia, SK: Szlovékia.

Forrds: Eurostat-adatok alapjan sajat szerkesztés.

Ezenfeliil tobb orszag esetében is intézkedéseket vezettek be a szubnaciondlis szintt
eladosodas szabalyozasara, amelyeket az OECD [2022] alapjan foglalunk 6ssze.

Csehorszagban 2017-ben az 6nkormanyzatok szamara addssagszabalyokat vezet-
tek be, amelyek alapjan az 6nkormanyzatok brutté adéssdga nem haladhatja meg
a bevételek négyéves atlaganak 60 szazalékat. Amennyiben az addssagcél nem tel-
jestl, a kiilonbség 5 szazalékaval csokkenthetik az adott dnkormanyzat vagy régio
bevételeit. Az igy felfliggesztett forrasok kizardlag a korlatozas el6tt felvett hitelek tor-
lesztésére fordithatok. Az 6nkormanyzatok kolcsont vehetnek fel kereskedelmi ban-
koktol, illetve allami szervektdl is (példaul az allami kornyezetvédelmi alaptol vagy
a mezdgazdasagi minisztériumtol), valamint a pénziigyminisztérium jovahagyasaval
kotvényeket is kibocsathatnak.

Szlovakiaban a szubnacionalis kormdanyok hitelfelvétele és kotvénykibocsatasa
az aranyszabdlyhoz kotott, amit tovabb korlatoznak az addssagszolgalatra (a hitelek
kamat- és téketorlesztése nem haladhatja meg az el6z6 évi folyo bevétel 25 szazalékat)
és a fennallé adossag fels6 hatarara (a helyi 6nkormanyzat teljes adossaga nem halad-
hatja meg a teljes foly6 bevételének 60 szazalékat) vonatkozoé kozponti szabalyoza-
sok. Az addssagplafont tullép6 szubnacionalis szerepléknek a tullépés 5 szazalékanak
megfelel6 birsagot kell fizetniiik, amelyet a pénziigyminisztérium szabhat ki. 2018-
tol a koltségvetési egyensilyra vonatkozd szabalyok is szigorodtak: az allamadossag
bizonyos szintje felett a kozponti kormanyzat és az énkormanyzatok csak kiegyen-
stlyozott vagy tobbletet mutato koltségvetést fogadhatnak el.
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Gorogorszagban a hitelfelvétel aranyszabalyhoz kotott, de megengedett a mar fenn-
allo hitelek jobb feltételek mellett torténd kivaltasa. Az eladésodds szabalyozasa cél-
jabol addssagszolgalati plafont (az adott évi kamatfizetések dsszege nem haladhatja
meg a rendes éves bevétel 20 szazalékat), illetve addssagplafont (a teljes addssag nem
haladhatja meg a teljes éves bevétel 60 szazalékat) hatdroztak meg. A hitelfelvétel
a pénziigyminiszter jovahagyasahoz kotott. Az dnkormanyzatok kizardlag hiteleket
vehetnek fel, nem bocsathatnak ki kétvényeket.

Lengyelorszagban a 2014-ben bevezetett hitelfelvételi szabalyok értelmében az
onkormanyzatok addssagszolgalata nem haladhatja meg a miikodési tobblet és a pri-
vatizaciobol szarmazoé bevételek haroméves atlaganak dsszegét. Az onkormdnyzatok
adodssagallomanya nem haladhatja meg a GDP 60 szazalékat.

Bulgédriaban az dnkormanyzatok egyarant bocsathatnak ki kotvényeket, és vehet-
nek fel hitelt. A hitelfelvétel célja az aranyszabalyhoz kotott, tovabba hitelt vehetnek
fel a meglévé adodssag atiitemezésére, az onkormanyzati garanciak kifizetéséhez,
illetve ppp-finanszirozashoz. Az 6nkorményzatok nemcsak bankoktdl vonhatnak
be kiilsé forrast, hanem a kozponti koltségvetéstdl (példaul kamatmentes hitel, pénz-
tigyilizing) és a bulgariai helyi 6nkormanyzatok és kormanyzatok alapjatdl is; utobbi
az uniods programok végrehajtasahoz sziikséges forrasokat biztositja a helyi 6nkor-
manyzatok szamara.

Horvatorszagban az dnkormanyzatok hitelt az aranyszabaly szerint és a kormany
el6zetes hozzajarulasaval vehetnek fel. Az eladdsodas szabalyozasanak két korlatjat
vezették be, amelyek kozil az egyik a teljes onkormanyzati szektor hitelfelvételének
tels6 korlatja, mely az el6z6 évi folyd bevétel 2,3 szazaléka. A masik korlat a hitelfelvé-
tel egyedi 6nkormanyzatokra vonatkozd korlatja, amely az el6z6 évi folyo bevétel 20
szazaléka. A szazalékokat az dllami koltségvetés végrehajtasarol szolo torvény évente
hatarozza meg, azonban abba nem tartoznak bele az 6nkormanyzati kézmuszolgal-
tatok és az onkormanyzatok dltal kiadott garanciak.

Aktiv kormdnyzati kontroll és a politikai klientelizmus

Kutatasi témank szempontjabdl kiemelt jelentéségii a kozpontilag szabalyozott
modell, azon beliil is az aktiv kontrollok, amelyek dontési jogkorrel ruhazzak fel
a kozponti kormanyzatot. Ez ugyanis a kdzpénziigyi megfontolasokon tul lehe-
tové teszi azt is, hogy e dontésekben megjelenjenek politikai szempontok. A poli-
tikai klientelizmussal kapcsolatban a szakirodalom jellemz8en azt vizsgalja, hogy
a kormanyzat hogyan probalja befolyasolni egy-egy korzet valasztasi eredményeit
(Lindbeck-Weibull [1987], Ward-John [1999], Case [2001], Johansson [2003]), illetve
jutalmazza a torzsszavazokat (Cox-McCubbins [1986]) a kozponti tdmogatasok cél-
zott folyositasaval vagy mas diszkreciondlis dontésekkel. Az utobbi idében azonban
egyre tobb tanulmany vizsgalta a kozponti és helyi kormdanyzat vezetésének dontések-
ben jatszott szerepét. Migueis [2013] portugal példan mutatta be, hogy 1989 és 2001
kozott 19 szazalékkal kaptak tobb diszkrecionalis timogatast azok az énkormanyza-
tok, amelyek élén kormanyparti vezetSk alltak. Solé-Ollé-Sorribas-Navarro [2008] és
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Bracco és szerzétarsai [2015] hasonl6 eredményre jutott a spanyol, illetve olasz helyi
onkormanyzatok tamogatasai kapcsan. A kutatasok kiilon aga foglalkozik a koltség-
vetési fegyelem, az eladdsodas és a telepiilések politikai kotédésének kapcsolataval.
Vannak olyan kutatdsi eredmények, melyek szignifikans kapcsolatot taldltak a vizs-
galt telepiilés politikai beallitottsaga és az adott telepiilés addssagratajanak valtozasa
kozott (Vicente Lama és szerzétdrsai [2017]). Mexiko szubnacionalis kormanyzata-
inak nemzetkdozi hitelmindsitéseit vizsgalva Herndndez-Trillo és szerzétdrsai [2009]
megallapitotta, hogy az adott dnkormanyzat lélekszama, a sajat bevétel aranya és
a beruhazasok értéke mellett az aktualis kormanyzati politikdval valé rokonsag is
pozitivan befolyasolja az 6nkormanyzati rangsorbeli helyezést.

A magyarorszagi folyamatokkal is szamos kutatas foglalkozott, tobbek kozt vizsgal-
tak a politikai klientelizmus addssagkonszolidacioban jatszott szerepét (Kornai [2014]),
az informalis kapcsolatok kozponti dontésekre gyakorolt hatasat (Jelinek [2020]), a poli-
tikai verseny és a helyi vezetés partallasanak szerepét a folydsitott tamogatdsokban (Gre-
gor [2020], Vasvdri [2019], [2022a]), tovabba a hitelfelvételek kormanyzati jovahagyasa-
ira vonatkozoan is torténtek mar elézetes kutatasok (Vasvdri [2020]). Murakozy-Telegdy
[2016] az EU-tamogatasokra vonatkozé dontések hatterét vizsgalva arra a megallapi-
tasra jutott, hogy 2004 és 2012 kozott a kormanyparti telepiilések palydzatai nagyobb
eséllyel részesiiltek timogat6 dontésben. Vasvdri [2024] ugyanakkor arra a kovetkezte-
tésre jut, hogy tamogatasi tipusonként is eltér az, hogy mely politikai tényezdk (t6rzssza-
vazok, polgarmester vagy az orszaggyulési képvisel6 partallasa) dominalnak. A 2019.
évi 6nkormanyzati valasztas utan feler6sodtek a favoritizmus jelei az nkormanyzati
finanszirozast érint6 kérdésekben, amit a kozponti kormdnyzat igyekezett a koronavi-
rus-jarvany (Reszketd és szerzétdrsai [2022], Kovarek-Dobos [2023], Vasvdri-Longauer
[2024]) vagy a rezsivalsag (Vasvdri [2022b]) elleni védekezéssel elfedni, még hatranyo-
sabb helyzetbe hozva az ellenzéki 6nkormdnyzatokat.

Aktiv és passziv kontrollmechanizmusok evolucidja
Magyarorszagon

A kiigazitds idészaka

A magyar dnkormanyzati rendszer kiigazitasi idészakaban (az Motv. és a Gst. megje-
lenését megel6zden) az dnkormanyzatok eladdsodasanak hazai szabalyozasa magan
hordozta a szabédlyalapti megkozelités egyes elemeit. Ezt taimasztottak ala azok a jog-
szabalyi tények, miszerint az 6nkormanyzatok mtikodési szabalyait 2011 el6tt rogzitd
Otv.? 1995. évi médositasa sordn megjelent a térvényben az nkormanyzatok hitel-
felvételi korlatja mint jogszabalyi meghatérozés (Otv. 88. §), amely szerint az énkor-
manyzatok addssagbol szarmazé éves kotelezettségvallalasa nem haladhatta meg
a sajat bevétel rovid lejaratu kotelezettségekkel csokkentett értékének 70 szazalékat.

21990. évi LXV. térvény a helyi énkormdnyzatokrél (Otv.), https://mkogy.jogtar.hu/jogszabaly?
docid=99000065.T'V.
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A torvény rogzitette tovabba azt is, hogy a kozponti kormanyzat nem biztosit kezes-
séget az onkormanyzatok kotelezettségeire.

Az Otv. passziv szabalyozésa mellett szigor jogszabdlyi eléirdsnak szamitott a tul-
zott eladosodast és mitkodésképtelen helyzetet szabalyozé addssagrendezési torvény
(Har.)’ egyidejii bevezetése is, amely a pénziigyi fegyelmet és a piaci kontrollokat hiva-
tott erdsiteni. A torvényben megjelentek az 6nkormanyzatok addssagrendezés alatt is
ellatando kotelezd feladatai, és torvényileg szabalyoztak a reorganizaciot és az ados-
sagrendezés meginditasanak, valamint az adés 6nkormanyzat és a hitelezé kozotti
adossagrendezésnek a szabdlyait (Jékay-Veres-Bocskay [2009]).

Az dnkormanyzati hitelezési piacot a 2010-es évek eldtt kutatd tanulmanyok (pél-
daul Homolya-Szigel [2008], Vigvdri [2009a], [2009b]) arra a megallapitasra jutottak,
hogy a hazai gyakorlat inkabb a piac altal szabalyozott modell szerint miikédik. Gdl
[2011] a kockazatvallalasi alapti modell fogalmaval egészitette ki a fenti kovetkezteté-
seket. Az 6nkormanyzati rendszerben rejlé kockazatok ugyanis mind arra hivtak fel
a figyelmet, hogy a torvényben rogzitett hitelfelvételi korlat betartasa és betarthato-
saga mar rovid tavon sem volt biztositott, ami igy a jové rovasara torténd eladdsodas
veszélyét hordozta (Vasvdri [2013b]). Az eladésodas mésik oldala az 6nkorményzatok
feltételes kotelezettségvallalasainak nagysaga, amelyek az 6nkormanyzati tulajdona
gazdasagi tarsasagok kotelezettségvallalasaiért adott garanciakhoz, kezességekhez,
illetve a magan- és kozszféra partnerségén alapuld ppp beruhazasokhoz, a beszamo-
l6ban ki nem mutathaté végkielégitésekhez, korengedményes nyugdijakhoz kapcso-
l6dhatnak. A fenti dsszetevdk, valamint a szektor belsd eladdsoddsa szintén novelte
a szektor tényleges eladdsodasat (Gdal [2010a], ]2010b], Hegediis-Tonké [2007]).

Konszoliddcié és recentralizdcié

A 2011-t6l kialakitott Gj onkormanyzati rendszerben alapelvként jelenik meg a taka-
rékos gazdalkodas és a fenntarthaté mikodés. Ennek biztositdsahoz és a stabil miiko-
dés egységes alapokra helyezéséhez tobb iitemben végrehajtottak az 6nkormany-
zati rendszer teljes addssaganak konszolidalasat. Igy 2011 és 2014 kozott megtortént
a pénziigyi intézményekkel szemben fennallé f6bb kotelezettségek (hitel, kélcson,
kotvény, valto) elotorlesztése, illetve atvallalasa. Négy iitemben 6sszesen 1369,1 mil-
lidrd forint addssagot torlesztettek, ami 2058 onkormanyzatot és 24 6nkormanyzati
tarsulast érintett. A nem konszolidalt 6nkormanyzatok fejlesztési célu tamogatas-
ban részesiiltek, elismerve prudens gazdélkoddsukat.” A konszolid4cié lebonyolitdsat
részletesen elemzi Lentner [2014], valamint Berczik és szerzdtdrsai [2019].

2011-ben sziiletett meg az 4j 6nkormanyzati torvény (Motv. [2011]), amely tobb
teriileten hozott fontos valtozasokat. Els6 1épésben 2012-t6] az 6nkormdnyzati
kozfeladat-ellatas jelentds része allami fenntartasba keriilt, ami a kozponti szint

?1996. évi XXV. térvény a helyi 5Snkorményzatok adéssagrendezési eljarasarol (Har. [1996]), https:/
net.jogtar.hu/jogszabaly?docid=99600025.tv.

* Kornai [2014] ugyanakkor hozzdteszi, hogy igy is jelentés hatrédny érte azokat az dnkorméanyzato-
kat, amelyek rendelkeztek ugyan addssaggal, de eladésodottsaguk az 4tlagos szint alatt maradt.


https://net.jogtar.hu/jogszabaly?docid=99600025.tv
https://net.jogtar.hu/jogszabaly?docid=99600025.tv

890 | VASVARI TAMAS-POCSAI ERZSEBET

esetében 523,5 millidrd forint kiaddsi 6sszeg atvételét jelentette (példaul megyei
onkormadnyzati fenntartasu intézmények, helyi 6nkormanyzatok hivatasos ttizol-
tosagai, varosi korhazak).

Masodik lépésben 2013-t6l a normativ tamogatason alapulé finanszirozasi rend-
szert a feladatorientalt finanszirozasi rendszer valtotta fel. Ennek keretében a helyi
onkormanyzatok altal korabban ellatott feladatok jelent8s részét 2013. janudr 1-t6l
centralizaltak, ezzel egyiitt az atvett feladatokhoz kapcsolodo atengedett forrasok
nagyobb hanyada, illetve az egyéb kapcsolddé tamogatasok is a kozponti koltség-
vetéshez keriiltek. Onkormanyzati feladat maradt az 6vodai ellatas, a szociélis alap-
ellatds, az idésotthonok fenntartdsa, a bolcs6dék fenntartasa, a teleptilési segélyezés
biztositasa. 2014-t6l kezd6dGen az dnkormanyzati feladatok négy kiemelt teriiletén
(az igazgatas, 6vodai ellatas, szocialis szakellatds és a gyermekétkeztetés esetében) az
uj, feladatorientdlt finanszirozas alapeleme az adott szakteriilet kozponti koltségve-
tés altal elismert dolgozdi létszama.

Az 4j Métv. hatélybalépésétol kezdddden a telepiilési 6nkorményzatok a helyi koz-
szolgaltatasok biztositdsaért felelnek, mig a megyei 6nkormanyzatok a teriiletfejlesztés
koordinacios feladatait biztositjak. Az allamigazgatasi feladatok az Gjonnan létrejott
jarasi kormanyhivatalokhoz kertiltek. A helyi kozszolgaltatasok agazati szabalyainak
modosuldsa nyoman az onkormanyzatok feladatai ugyan csokkentek, de ezzel a for-
rasaik nagy részét is elvontdk, ami novelte a kézponti transzferektdl valo fiiggésiiket,
és csokkentette a szuverenitasukat. Tovabb sztikitette az 6nkormanyzatok pénziigyi
mozgasterét, hogy az ipartizési add redisztributiv jelleget kapott, raadasul torvényben
korlatoztak, hogy ezen addbevételekbdl milyen kiadasok finanszirozhatok. A nagyobb
telepiilésekre kivetett szolidaritasi hozzajarulas ugyancsak tovabb apasztja a telepiilések
sajat forrasait (Vasvdri [2021]). Mindezen atalakitdsokkal az 6nkormanyzati alszektor
kiadasi f60sszege (és allamhaztartasi stlya) jelentds mértékben csokkent.

A végrehajtott reformokat tobb kutatas is vizsgalta. Hegediis—Péteri [2015] tigy latta,
hogyaz dnkormanyzati rendszer atalakitasa olyan kockazatokat hordoz, amelyek vissza-
vetik a valtozasok mogotti cél elérését, a gazdasagi-tarsadalmi modernizaciot, és tovabb
novelik az egyes onkormanyzatok kozotti egyenldtlenségeket. Jelinek [2020] empirikus
kutatasai is ravilagitanak arra, hogy bar kiépiilt egy j kormanyzasi modell, az 6nkor-
manyzatok tényleges felnéttkorba Iépése koltségvetési értelemben nem kovetkezett be.
Helyette megvalosult a helyi 6nkorméanyzatoknak a kdzponti korméanyzat altali grizsba
kotése. Lentner [2014] az addssagkonszolidacio kapcsan hangsulyozza, hogy a szektor
kiegyensulyozott miikodése szempontjabol nem feltétel a kemény koltségvetési korlat
mindendaron torténd érvényesitése az Snkormanyzatokkal szemben. Véleménye szerint
az addssagkonszolidacidhoz vezetd f6bb okok ugyanis a szabalyozasi és ellendrzési hia-
nyossagokra, a gyenge és decentralizalt koltségvetési politikara, valamint a neoliberalis
és felel6tlen koltségvetési gyakorlatra vezethetSk vissza. A konszolidalt rendszer tovabbi
helyes palyara allitasa véleménye szerint az aktiv ellendrz6 és szabalyozé funkciokkal
is felruhazott kormanyzas feladata. Ezzel szemben Jankovics [2016] és Horvdth [2014]
szerint az altalanos, teljes kort és feltétel nélkiili addssagkonszolidaciét nem eldz-
ték meg sulyos, szektorszintli pénziigyi gondok, a valsaghelyzet téves sugalmazasa,
az intervenci6 elkeriilhetetlensége a szektor atalakitdsanak barsonyossagat hivatott
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szolgalni. Kornai [2015/2017], [2016] U kanyarként, recentralizacioként értelmezi
a valtozasokat. Vasvdri [2019] meglatasa szerint a 2011-2014 kozott lezajlott addssag-
konszolidacié az 6nkormanyzati hitelezési piac szerepldi szamara azt sugallja, hogy
pénziigyi probléma esetén a kozponti kormdanyzat segitségiikre siet, ezért hosszu
tavon a koltségvetési korlat keményitése, a pénziigyi fegyelem és a piaci mechaniz-
musok erdsitésének iranyaban lenne érdemes elmozdulni.

A szabdlyalapii eladésodds korszaka Magyarorszdagon

Az dnkormanyzati alrendszer ujboli eladosodasanak elkeriilése érdekében tobb intéz-
kedést vezettek be, amelyek az 6nkormanyzatok eladosodasaval foglalkozo, kdzpontilag
korlatozott modell aktiv és passziv kontrolljait is magaban foglalja. Az Métv., az Alap-
torvény’ 34. cikk (5), illetve a Gst. hiromszdgében megalkotott onkormdanyzati rendszer
kozéppontjaban a takarékos gazdalkodas és a fenntarthaté mikodés all. Ezt az allam aktiv
és passziv kontrollelemek vegyes alkalmazasaval biztositja. Aktiv kontroll, hogy éven tuli
kolcsonfelvétel vagy mas kotelezettségvallalas feltételhez, illetve a kormany hozzajarula-
sahoz kotott. Martinez-Vazquez-Vulovic [2017] csoportositasa szerint ez az aktiv kontroll
az ex ante szabalyokon belill a kozigazgatdsi rendeletek csoportjaba tartozik. Az 6nkor-
manyzatok a fenntarthato6 és felelds gazdalkodas értelmében kotelesek elére megtervezni
a hitelfelvételiiket, és a targyévben megkétni kivant tigyletekrol a targyév elején adatszol-
galtatast kell benytjtaniuk a Magyar Allamkincstar (MAK) szdmdra. Ezt az objektiv, jog-
vesztd hatarid6t az aktiv kontroll egyik elemeként is értelmezhetjiik.

A passziv kontroll elemei kozott — az ex ante koltségvetési szabdlyok csoportjaban -
az Motv. gazdalkodasi szabélyai kimondjak, hogy az nkormanyzat koltségvetési ren-
deletében kiilsé finanszirozasi céli miikodési hiany nem tervezhetd, azaz pénziigyi
instrumentumokbdl mitkodési hidny nem fedezhet6. Szintén koltségvetési szabdlyként
a Gst. rendelkezései rogzitik, hogy az éves addssagszolgalat teljesitésének fels6 hatara
nem haladhatja meg az 50 szézalékot (hitelkorlat), valamint eldirjak az aranyszabaly
alkalmazasat, azaz eladdsodas elsésorban csak fejlesztési céllal torténhet (Pocsai
[2023]). Szintén a passziv kontroll elemei, valamint a koltségvetési szabdlyok kozé
sorolhatjuk a Gst. azon el6irasat is, amely a hitelfelvételhez helyiado-kivetési kotele-
zettséget ir el6 a hitelt felvenni szandékoz6 onkormanyzat szamara.

A fentieket egészitik ki — négyszogesitik — a helyi 6nkormanyzatok addssagrende-
zési eljarasarol szolo torvény (Har.) rendelkezései, amely tovabbra is igazodasi pont
az onkormanyzat és a hitelez6k piaci kapcsolataban. Martinez-Vazquez-Vulovic
[2017] csoportositasa szerint ez a jogi szabalyozas felel meg leginkabb az ex post
szabalyok szerinti kozigazgatdsi megkozelitésnek. E jogszabaly gyakorlatilag valto-
zatlan maradt az dnkormdnyzati reform sordn, annak elsé nagyobb mddositasara
csak 2023 végén keriilt sor (Har. [2023]).° A fontosabb valtozasok kozé tartozik, hogy

® Magyarorszag Alaptorvénye (2011. dprilis 25.), https:/net.jogtar.hu/jogszabaly?docid=a1100425.atv.
%2023, évi CXIV. torvény a helyi dnkorméanyzatok adéssigrendezési eljardsaval osszefiiggd torvé-
nyek modositasarol, https://mkogy.jogtar.hu/jogszabaly?docid=A2300114.TV.
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meghataroztak a minimumtartozasnak azt a szintjét, amellyel az eljaras megindit-
hato, tovabba felhatalmazzak az 6nkormanyzati csédbiztost (kordbban pénziigyi
gondnokot) arra, hogy a hitelez6i igényeket meglévé vagyonelem értékesitésébdl is
kielégitsék. Tovabbi fontos elem, hogy az addssagrendezési eljarast kovetd két évig
az onkormanyzat gazdalkodésa szigoru kontroll al4 keriil (a MAK-ndl kell vezetni
a folydszamlajat, illetve koltségvetési biztost rendelnek ki az 6nkormanyzathoz),
nem indulhat 6nerdt igényld fejlesztési palyazatokon, nem utolsésorban az addssag-
rendezés ala keriilé6 6nkormanyzat vezetdinek (példaul polgarmester, képvisel6-tes-
tiilet) illetménye is megvonhatd.

Kutatdsi kérdések és modszertan
Kutatdsi kérdések

Az allamhaztartasi és nkormanyzati reform soran kialakult 4j magyar 6nkormany-
zati modell t6bb fronton kontrollalja az 6nkormanyzatok gazdalkodasat és hitelfel-
vételi lehetGségeit: immar megtalalhatok benne vegyesen az aktiv és passziv elemek,
a finanszirozasi rendszerbdl fakadé korlatozott lehet6ségek, valamint a piaci mecha-
nizmusok és varakozasok, amit a 2. dbra foglal 6ssze.

Az 4bra bal oldalén az aktiv és passziv kontrollok szerepelnek; az dbra azt szem-
lélteti, hogy a passziv addssagszabalyok bevezetése nagyban meghatarozza a hitel-
kereslet strukturajat (hitelcél, hiteltipus), valamint a hitelfelvevék korét. Ezt tovabb
sztikitheti a kormanyzati dontéshez sziikséges tobblépcsds elokészitési és jovaha-
gyasi folyamat, amely adminisztrativ akadalyokat jelenthet a kisebb 6nkormanyza-
tok szamadra. Az aktiv kontroll bevezetése egyuttal azt is jelenti, hogy hiaba talalko-
zik a hitelkereslet és -kindlat, kormanyzati jovahagyas hianyaban az tigylet nem johet
létre. Az abra jobb oldalan szerepelnek azok a tényezok, amelyek kdzvetetten hatnak
a hitelpiaci kapcsolatokra. A sajat bevételek szempontjabdl negativum, hogy a hite-
lek visszafizetésének egyik legfébb forrasa, az ipartizési ado redisztributiv funkciot
kapott, azaz a helyi adobevételek csokkentik a kozponti tamogatas dsszegét, raadasul
az ipar(izési ado felhasznalasat jogszabdlyok korlatozzak, amit a nagyobb telepiilé-
seken tovabb fokoz a szolidaritasi hozzdjarulas bevezetése. A kozponti timogatasok
(beleértve az unids tdmogatasokat is) azonban csokkenthetik az 6nkormanyzatok
hitelforrasok iranti keresletét, ellensulyozva az dnkormanyzatok romlé hitelképes-
ségét. Utdbbinak egyenes kovetkezménye lenne a hitelkinalat sztikiilése, de a teljes és
feltétel nélkiili adossagkonszolidacio, valamint a jovébeli kimentésre vonatkozo vara-
kozas mégis hozzajarulhat a hitelezés béviiléséhez, amit az engedélykoteles hitelek
esetében tovabb erdsithet a kormanyzati jovahagyasbol ered6 implicit allami garan-
cia is (Vasvdri [2019]). Ezért bar az aktiv kontroll hatékony eszkoz a szubnacionalis
eladdsodottsag kontrollalasara, paradox modon mégis flitheti a hitelkindlatot, és teret
adhat politikai szempontok érvénytiilésének is. Raaddsul a likvid hitelpiac - mivel
ezen lgyletek nem kotottek kormanyengedélyhez — év elején és a gazdalkodasi cik-
lus késébbi szakaszaiban is aktiv, ami tovabb fokozhatja a hitelezést. A Har. 2023. évi
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modositasa ugyanakkor megfontoltabb nkormanyzati és banki gyakorlathoz vezet-
het, ami ellenstlyozhatja az allami garancia vélelmét, egyuttal hozzdjarulhat a pénz-
tgyi fegyelem erésitéséhez és a koltségvetési korlat keményitéséhez.

Tanulmanyunk arra keresi a valaszt, hogy a jogszabalyi valtozasok milyen hatassal
voltak az elmult évtizedben az dnkormanyzatok hitelpiaci kapcsolataira, a szubna-
cionalis hitelkeresletre és hitelkindlatra, valamint a hitelfelvételekre vonatkozd kor-
manyzati dontésekre.

Adatok és mddszertan

A hitelkereslet és -kindlat elemzése soran leird statisztikai eszkozokre és trendelem-
zésre tdmaszkodunk, amely elsésorban a MAK 4altal rendelkezésre bocsatott egyedi
onkormanyzati beszamolokon, valamint a KSH és az MNB szektorszintu statiszti-
kain alapul. Ezenfeliil feldolgoztuk és adatbazisba rendeztiik az 6nkormanyzati hitel-
felvételek jovahagyasat vagy elutasitasat tartalmazd, 2012 és 2022 kozott kiadott kor-
manyhatdrozatokat. A 82 hatarozat 9sszesen 1344 tigyletet tartalmaz, amelyek 0ssz-
értéke 683,7 milliard forint (1. tdbldzat).

1. tdblazat
A kormanyhatarozatokban szereplé tigyletek darabszama és értéke, 2012-2022

Onkormanyzati ciklus Osszesen

2010-2014 2014-2019 2019-2022

UGYLETEK SZAMA

Jovahagyva 228 632 337 1197
Elutasitva 44 38 65 147

Osszesen 272 670 402 1344
Elutasitdsi rata (szézalék) 16,2 5,7 16,2 10,9

UGYLETEK ERTEKE (millidrd forint)

Jovahagyva 97,8 364,3 126,1 588,2
Elutasitva 20,2 18 57,3 95,5

Osszesen 118 382,3 183,4 683,7
Elutasitdsi rata (szazalék) 17,1 4,7 31,2 14,0

Forrds: a kormdnyhatarozatok alapjan sajat szamitas és szerkesztés.

A korményhatarozatok a kormany dontése mellett tartalmazzak a hitelfelvevo
onkormanyzat nevét, az iigylet értékét, devizanemét,’ futamidejét, a kapcsolodo
fejlesztési célokat, a hitelfelvételhez kapcsolodo fejlesztés bruttd forrasigényét

7 A devizéban felvett iigyletek forintértékének meghatarozdséhoz a korményhatarozat kiaddsanak
napjan érvényes jegybanki kozéparfolyamot vettiik figyelembe.
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(amennyiben értelmezhet6), valamint a hitelosszeg lehivdsanak iitemezését -
ugyanakkor nem tartalmazzak elutasitas esetén annak okat. Emiatt a kormany-
zati kontroll mint a fiskdlis gazdasagpolitika egyik eszkozének vizsgdlata soran
egy binaris probit regressziés modellel becsiiltiik meg, hogy milyen tényezék
jatszhatnak szerepet a hitelfelvétel jovahagyasaban vagy elutasitasaban. A modellt
a kovetkezoképp irtuk fel:

Pr(Dontés| =1)= F(aTHitezf + BT Ad6s] +~"Part] +6X; ' +¢f ) (1)

ahol a Déntés binaris valtozo tartalmazza, hogy az ligyletet a kormany jovahagyta
(1) vagy elutasitotta (0). A fiiggetlen valtozokat négy csoportba rendeztiitk. A Hitel
valtozokkal az tigylet paramétereinek (0sszeg, futamidd) szerepét becsiiljik. Az
Adés valtozokkal az énkormanyzat hitelképességét ragadjuk meg. Ehhez a modell
egyrészt tartalmazza a pénziigyi kapacitast, amely az onkormanyzat hiteltorlesztési
képességét takarja; ezt a targyévi mitkodési egyenleg és a korabban jovahagyott él6
tigyletek és a szoban forgd tigylet addssagszolgalatanak kiilonbségeként hataroztuk
meg. Ezenfeliil figyelembe vessziik az onkormanyzat eladosodottsagat, a kozhatalmi
bevételek koltségvetésen beliili aranyat, valamint a telepiilés lakossagszamat, ami
a telepiilés mérete mellett a koltségvetési korlat puhasagara is jo indikator (Wildasin
[1997], Kornai [2014]). A kovetkez6 valtozdcsoport becsiili a politikai hovatartozas
szerepét a kormanyzati dontésekben, ezt a polgarmesterek jel6l6 szervezetei alapjan
hatdroztuk meg. A Kormdnypdrt valtozé értéke 1, ha a polgarmester kormanyparti,
minden mas esetben 0. Az Ellenzék valtozo értéke 1, ha a polgarmester jelold szer-
vezete orszaggytlésbe jutott ellenzéki part, minden mas esetben 0. Ebbdl kifolydlag
referencianak a fliggetlen vagy az orszaggytlésbe nem jutott part altal jel6lt polgar-
mester( telepiiléseket tekintjiik. Ezenfeliil bevezetiink egy interakciés tagot, amely
a2019. évi 6nkormanyzati valasztasok utdn felallo ellenzéki 6nkormanyzatokat jel6li.
Ezzel azt probaljuk becsiilni, hogy a 2019. évi 6nkormanyzati valasztasok utan tor-
tént-e valtozas az ellenzéki hitelfelvételek jovahagyasaban (lasd példaul Kovarek-
Dobos [2023]). A modell utolsé tagja (X)) a hagyomanyos kontrollvaltozokat, a kozfel-
adat-ellatds koltségvetésen beliili ardnyat, a munkanélkiiliségi ratat, valamint az idds
(65 év feletti) populacid aranyat tartalmazza a targyévet megel3z6 évre vonatkozoan
(példaul Murakozy-Telegdy [2016]). A modell véltozoinak leird adatait, kalkulaciojat
és forrasat a Fiiggelék F1. tabldzata tartalmazza.

A modell alkalmazasanal szamos korlatozassal éltiink. Annak érdekében, hogy az
tigyletek minél homogénebbek legyenek, csak az tjonnan kotott fejlesztési céla hite-
leket, kotvényeket és kolcsonoket vettiik figyelembe, ezaltal elhagytuk az adéssag-
megujitassal, szerz6désmoddositassal és mitkodéssel kapcsolatos tranzakcidkat, vala-
mint a kezességvallaldsra, halasztott fizetésre és pénziigyi lizingre vonatkozo kérel-
meket. Tekintettel arra, hogy 2012-2013-ban még zajlott az adossagkonszolidacio, az
ez id6szakban kérelmezett (jellemz&en adossagmegujitassal és szerzédésmaodositassal
kapcsolatos) tigyleteket is elhagytuk. Specialis jogallasa, volumene, valamint a kor-
mény 4ltal vallalt garanciak miatt kihagytuk az elemzésbdl Budapest Févaros Onkor-
manyzatanak tigyleteit (6sszesen 206 milliard forint értékben), valamint Debrecen
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Onkormanyzatnak a BMW-gydr teriiletének megvasarlasahoz felvett 44 milliard
forintos hitelét. Eléfordult, hogy egy kormanyhatérozatban egy 6nkormanyzatnak
tobb tigylete is szerepelt; ennek a torzit6 hatasnak a kisziirése érdekében az tigylete-
ket 6nkormanyzatonként és hatarozatonként, valamint a dontés kimenetele szerint
csoportositottuk. Végiil a regresszids modellhez felhasznalt adatbazis 665 tranzakciot
tartalmaz 212,1 milliard forint értékben, amely darabszamot tekintve 49,5 szazalékos,
értékben pedig 31 szazalékos lefedettséget biztosit. A regresszid soran figyelembe vett
tgyletérték levezetését mutatja be a 3. dbra.

3. dbra
A regresszi6 soran figyelembe vett és kihagyott tigyletek (millidrd forint)
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Forrds: kormanyhatarozatok alapjan sajat szamitds és szerkesztés.

Eredmények
A hitelkereslet vdltozdsa

A hitelkereslet elemzése sordn a koltségvetési egyenleg, az EU-tamogatasok, a belsé
eladésodottsag és a beruhdzasi intenzitas alakuldsa alapjan tekintjiik 4t, hogyan val-
tozott az onkormanyzatok kiilsé finanszirozasi igénye, valamint megvizsgaljuk,
hogyan viéltoztak a hitelcélok, valamint a hitelfelvevé telepiilések.

Az dnkormadnyzatok teljes koltségvetési egyenlege j6 indikatora annak, hogy
a folyd bevételeken mekkora mértékdi addicionalis forrasra van sziiksége a tele-
ptléseknek. Ez az igény fedezhetd kiils6 forrasokbodl (addssag), illetve sajat tar-
talékokbdl (pénziigyi eszkozok), ezért a 4. dbrdn a koltségvetési egyenleg mel-
lett feltiintettiik a nett6 pénziigyi vagyon és az addssagallomany valtozasat is.
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E tekintetben annak ellenére jelentds a javulas a reformot kovetd idészakban,
hogy a valasztasi években tovabbra is megfigyelhet a koltségvetési pozicié rom-
lasa, ez azonban nem jart egyiitt a nett6é pénziigyi vagyon jelentés csokkenésével.
Ez aldl kivételt egyediil a 2022. évi kiugréan magas, 169 milliard forint koltség-
vetési hiany jelenti, aminél csak 2006-ban és 2010-ben volt magasabb az 6nkor-
manyzatok finanszirozasi igénye. Mivel azonban az adéssdgallomany lényegében
stagnalt 2022-ben, a hidnyt elsésorban pénziigyi eszkozok fedezhették. Ezek for-
rasa a tartalékok mellett valdszintileg azon eurdpai unids projektekre folydsitott,
kormanyzati elélegeken alapul6 tamogatasok lehettek, amelyek 2016 6ta érkeztek
az dnkormanyzatokhoz, de elkoltésiik csak a koronavirus-jarvany utan, 2022-ben
kezd6dott el (amit a nettd pénziigyi vagyon csokkenése is alatamaszt). E finanszi-
rozastechnikai taimogatasok ugyanakkor novelik a kdzponti alrendszerrel szem-
ben fenndllé kotelezettségek allomanyat, ez okozza a szektor kotelezettségeinek
jelent6s novekedését 2016 utan (Berczik és szerzdtdrsai [2019]).

4. dbra
Az 6nkormdnyzatok kiilsé finanszirozasi igénye (millidrd forint)
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Forrds: KSH, MAK és MNB adatai alapjdn sajat szerkesztés.

A két id6szakot dsszevetve elmondhato, hogy 2001 és 2011 kozott az 6nkormanyza-
tok kumulalt koltségvetési hidnya 902 milliard forint volt, szemben a 2012 és 2022
kozotti 321 millidrd forintos tobblettel. Ennek egyik f6 oka, hogy 2010 utdn jelentd-
sen megndtt az unids tamogatasok volumene, amelyet tovabb noveltek a korabban
emlitett, el6finanszirozassal kapcsolatos tamogatasok.

Az 6nkormanyzatok bels6 eladésodottsaganak novekedése is lassult, ami egy-
részt az allami feladatelvonashoz kapcsolédé ingatlanatadasoknak koszon-
hetd, illetve annak, hogy egyes években a feltjitasokra szant forrasok jelentésen
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meghaladtak az értékcsokkenés novekményét. A kiilsé forrasok igényére vonatkozd
indikatorokat a 2. tabldzat foglalja 6ssze, amelyben viszonyitasképpen feltiintettiik
az adéssagallomany véltozdsanak iitemét is. Osszefoglalva: az adéssagkonszolidé-
cid, valamint az unioés és kormanyzati beruhdzasi tdmogatasok novekedése miatt
lényegesen alacsonyabb volt az dnkormanyzati szektor kiils6 finanszirozasi igénye,
mint 2001 és 2011 kozott, amivel parhuzamosan az addssagallomany felépiilése is
jelentésen, mintegy harmadara lassult.

2. tablazat
Az 6nkormanyzatok finanszirozasi igényét jelz6 mutatok (milliard forint)

2001-2011 2012-2022 Valtozas  Valtozas

(szazalék)
Koltségvetési egyenleg (kumulalt) -707,3 1461,7 n.a.
Koltségvetési egyenleg konszolidacio nélkiil -903,3 320,7 n.a. n.a.
(kumulalt)
Nett6 pénziigyi vagyon véltozasa -943,4  +16414 n.a. n.a.
Nett6 pénziigyi vagyon valtozasa -943,4 +304,4 n.a. n.a.
konszolidacié nélkiil
EU-transzferek 2004-t6l 2021-ig 660,8 2846,9 2186,1 +330,8
EU-transzferek, éves atlag 82,6 284,7 202,1 +244,7
Fejezeti kezelésti el6iranyzatok felhalmozasi célra 363,3 925,4 562,2 +154,8
2004-t61 2021-ig
Fejezeti kezelésti elSiranyzatok felhalmozasi 454 92,5 47,1 +103,7
célra, éves dtlag
Bels6 eladdsodottsag valtozasa 2004-t61 2021-ig +121,9 +124,0 2,1 +1,7
Bels6 eladdsodottsag valtozasa, éves atlag +15,2 +12,4 -2,8 -18,4
Adoéssagallomany valtozasa +1047,8 +303,0" -744,9 -71,1
Adéssagallomany valtozasa, éves atlag +104,8 +37,9% -66,9 -63,6

* Az adéssagkonszolidaciot kdvetden, 2014-t6l.
Forrds: KSH, MAK és MNB adatai alapjan sajat szerkesztés.

A hiteltipusokat tekintve elmondhatd, hogy a hitelek és a kolcsonok teszik ki az enge-
délykoteles tigyletek tobb mint 80 szdzalékat (értékalapon), a kotvénykibocsatasok
gyakorlatilag megsztintek 2014 utdn. A hitelcélokat tekintve a kérelmezett tigyletek
tobb mint haromnegyede fejlesztési céld, de az addssagmegujitasok és szerz6désma-
dositdsok is csaknem elérik a 20 szazalékot. A fennmaradé részt, mintegy 5 szazalékot
tesznek ki az éven tuli mikodési célu tigyletek, amelyek tilnyomo tobbsége kezes-
ségvallalas (87 szazalék), az onkormdnyzatok minddssze nyolc alkalommal tervez-
ték engedélykoteles miikodési hitel felvételét (4,4 milliard forint értékben), ezekbdl
a kormanyzat hetet jovahagyott.

A kotvényforma visszaszoruldsa egyuttal azt is jelenti, hogy gyakorlatilag meg-
szlint a szabad felhaszndlasu, hosszi lejaratd finanszirozas. Ezzel szemben a kormany-
engedélyhez nem kotott rovid lejaratd hitelek igénybevétele nem valtozott 2010-hez
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3. tdblazat
Az dnkormanyzatok addssagallomanyanak Gsszetétele telepiiléstipusonként

2010 2010 2021 2021
(milliard forint) (szazalék) (milliard forint) (szézalék)

Févaros 1634 15,2 167,0 55,7
Féviérosi kertilet 86,6 8,0 13,3 4,4
Megyei jogu varos 295,3 27,4 51,6 17,2
Varos 317,5 29,5 50,3 16,8
Kozség 76,4 7,1 17,3 5,8
Megye 137,5 12,8 0,2 0,1
Osszesen 1076,7 100,0 299,7 100,0

Forrds: MAK-adatok alapjan sajat szerkesztés.

- akonszolidaci6 el6tti utolsd lezart évhez — képest: a jegybanki statisztikakban a rovid
lejaratu hitelek sulya 10,7 szazalék volt 2021 végén, ami lényegében megegyezik a 2010-
ben mért értékkel (példéul Homolya-Szigel [2008]).° Ez annak is kdszonhetd, hogy az
onkormanyzatoknak a reformot kovetden is sziikségiik volt likviditasi hitelekre a bevé-
telek és kiadasok kozotti idébeli eltérés athidaldsara.

Raadasul a koronavirus-jarvany elmultaval tjabb krizisponthoz érkezett az 6nkor-
manyzati rendszer, amit a 2022. évi kiugréan magas koltségvetési hiany is jol szemlél-
tet. A helyi adobevételek sajat bevételen beliili sulyanak csokkenésével ugyanis a tele-
plilések nagy részénél a sajat bevételi potencial jelentdsen zsugorodott, igy a koltség-
vetések nem tudtak kezelni az energiadrak 2022. évi kiugré novekedését, valamint
a megnovekedett inflacios terheket sem. Raadasul az allami kompenzaciot utolag
folydsitottak, ami megkovetelte az onkormanyzatoktol a kiadasok eléfinansziroza-
sat, igy téve utdfinanszirozotta a feladatfinanszirozasi rendszert. Ez a reform el6tti
évekhez hasonldan ujfent likviditasi fesziiltséget okoz az dnkormanyzati rendszer-
ben, amit a szallitoi szamlak halasztott fizetésével, illetve rovid lejarata likvid hite-
lekkel prébalnak meg kezelni. A rendszerben 1év6 likviditasi fesziiltséget jelzi az is,
hogy a teljes szektor csaknem 54 szazaléka, mintegy 1700 6nkormanyzat palyazott
rendkiviili koltségvetési tamogatasra (Sereg [2023]).

Végiil a hitelfelvevék korérél elmondhato, hogy 2021-re a fdvarosi 6nkormany-
zat addssagallomanya elérte a 2010. év végi szintet (3. tdbldzat). Mig azonban 2010-
ben ez a szektor addssagallomanyanak 15 szazalékat jelentette, mara elmondhato,
hogy a teljes szektor adossaganak tobb mint fele egyetlen 6nkormanyzattal szem-
ben 4ll fenn. Ennek egyik oka lehet, hogy a févaros relativ fejlettsége kovetkeztében

® A jegybanki adatokkal szemben az énkormanyzati beszdmolok alig tiintettek fel éven beliili hite-
leket 2021 végén: a rovid lejaratu hitelek aranya az 6sszes banki kételezettségen beliil 0,6 szazalék volt,
szemben a 2010. évi 12,9 szdzalékkal. A likviditdst biztositd forrasokat — hasonldan a reform el6tti
gyakorlathoz - év végén az 6nkormanyzatok visszafizetik, a bankok pedig még év végén jovahagy-
hatjédk a kovetkezd évre vonatkozé uj kereteket, a hiteleket pedig év elején mar folyositjak. Gyakori az
év kozben torténd keretemelési kérelem, illetve az 4j likvidhitel-igénylés is.
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kevesebb unids forrashoz juthat (2017 és 2022 kozott a tobb mint 1600 millidrd
forint 6nkormanyzatoknak nyujtott unios forras csak 1,8 szazaléka, mintegy
29,5 milliard forint keriilt a févarosi 6nkormanyzathoz). Szembetiing tovabba,
hogy a megyei feladatellatas megsziintetésével a finanszirozasi igény is megsziint
a kozépszinten. Ezzel szemben a kozségek részaranya az addssagallomanyban
csaknem eléri a 2010. évi szintet.

A hitelkindlat vdltozdsa

Az onkormanyzatok szamlavezetésének megszerzéséhez élénk piaci verseny kap-
csolodott a konszolidaciot megelézéen is. Az 6nkormanyzatok koltségvetési szam-
ldjat egy idében kizardlag egy bank vezetheti, az 1 millidrd forint feletti koltségve-
tési f60sszeggel rendelkezé piaci szereplk szama pedig feliilrél korlatos. A 2010-es
években folytatott kutatdsok alapjan szamlavezetésben a legnagyobb stlyt (mintegy
65 szazalék) az OTP birtokolta. Az OTP utan a takarékszovetkezeti integracio, az
Erste és a K&H Bank képviselt nagyobb piaci részesedést (Gdl [2011]). Jelenleg nem
rendelkeziink friss felméréssel azzal kapcsolatban, hogy a piaci részesedés hogyan
oszlik meg, azonban a nagy bankok 2022. évi beszamoldi alapjan agy ttinik, hogy az
onkormanyzati hitelezési piac az OTP, az MBH Bank, a K&H Bank, az Erste Bank
és a Raiffeisen Bank kozott oszlik meg. A hitelezést tekintve az OTP és az MBH
Bank a piacvezetd. A frissen egyestilt MBH Bank piaci politikdjat is jol tiikrozi az
onkormanyzati szegmens kiszolgalasanak fontossaga és prioritasa, hiszen szerve-
zeti szinten is kiilon tizletag foglalkozik a szektor kiemelt kiszolgalasaval. Lassa
atrendezdédés varhatd tehat a hitelezési piac kiszolgalasa tekintetében, parhuzamo-
san a kinalati oldal tovabbi sziikiilésével.

A bankok és az dnkormanyzatok kapcsolatrendszerében a hitelezési aktivitds
mellett kulcsfontossagu kérdés az onkormanyzati betétallomany, amely likvidi-
taskezelés szempontjabol befolyasolja a bankok hitelezési és szamlavezetési poli-
tikdjat. Ezért megvizsgaltuk, hogyan alakult az 6nkormanyzati hitel/betét mutatd
2001 és 2022 kozott (5. dbra). A reformot megel6z6 idészakot mar korabbi kuta-
tasok is elemezték (példaul Gdl [2011]). A 100 szdzalék f6lotti mutatd tartésan
2002-t6l a konszolidaci6 idészakdig tartotta magat, még azt kovetSen is, amikor
a teljes bankszektor hitel/betét mutatoéja konszolidalt szintre (100 szdzalék ald)
csOkkent. 2011 és 2014 kozott — az dnkormanyzati szektor konszolidalasaval -
amutatd 315 szdzalékrol 8,5 szazalékra esett vissza, és az onkormanyzati hitelezés
aktiv és passziv kontrolljainak hatasara ezt kovetden is 20 szazalék alatti szinten
maradt. A trendekbdl lathato, hogy a hitelkonszolidaciot kovetéen a szektor nem
els6sorban a hitelezési aktivitds miatt vonzo a finansziroz6 intézmények sza-
mara, hanem az 6nkormanyzati betétallomanyban rejlé likviditaskezelés szem-
pontjabol. Ezért a piacot uralé bankokat ma elsésorban nem a hitelezési pozicio-
juk alapjan lehet rangsorba éllitani, sokkal fontosabb szempont a szamlavezet6i
poziciéban betoltott piaci helyzet.
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5. dbra
Az dnkorményzati hitel/betét* mutatd alakuldsa, 2001-2022 (szazalék)
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* Az 6nkorményzati kotvények figyelembevételével.
Forrds: MNB-adatok alapjan sajat szerkesztés.

A hitelkindlatot, azaz a bankok hitelezési hajlanddsagat tovabbi négy szempont sze-
rint értékeljiik: megvizsgaljuk az 6nkormanyzatok hitelképességét, a biztositéki
strukturat, a nyujtott hitelek devizanemét, illetve a futamiddk alakulasat.

Az 6nkormanyzatok hitelképességét egyrészt a telepiilés jogallasa, masrészt a koz-
hatalmi bevételek koltségvetéshez viszonyitott aranya alapjan vizsgaljuk. E16bbi jo
indikdtor arra vonatkozdan, hogy a telepiilés mérete, térségi jelentésége mennyire
befolydsolja a hitelkinalatot, utobbi pedig az addssagszolgalatra fordithato forrasok
ardnyét, a bevételtermel képességet jelzi. Altaldnosségban elmondhaté, hogy a jog-
szabalyi valtozasok hdrom csatornan keresztiil hatottak az 6nkormaényzati hitelké-
pességre. Egyrészt a feladatelvonas kovetkeztében kisebbek lettek az 6nkormanyzati
koltségvetések, ami egyiitt jart a vagyonallomany sziikiilésével is, raadasul a bevon-
hat6 vagyon korét mas jogszabalyok is sztikitették (Aczél-Homolya [2011]). Masrészt
az Uj finanszirozasi rendszerben az addbevételek explicit redisztributiv forrasokka
valtak: mindamellett, hogy ahol tobb a helyi addbevétel, oda kevesebb kzponti tamo-
gatas jut, az adobevételek felhasznalhatdsagat a jogszabalyok tovabb korlatozzak.
Ahol pedig nincs vagy alacsony az adobevétel mértéke, tilnyomorészt célhoz kotott
kozponti timogatdsokbol és likvid hitelbdl tudja a telepiilés a kozfeladatait és fejlesz-
téseit finanszirozni. Mindkét esetben jelentésen csokkennek az adéssagszolgalatra
fordithat6 forrasok. Harmadrészt viszont a kozponti kormanyzat az addssagkonszo-
lidacio soran olyan tizenetet kiildott a finansziroz6 bankok részére, hogy nem enge-
dik el az onkormanyzatok kezét, s erre a vélt allami garanciara a kdzponti — egyene-
sen a kormanytdl érkez6 - hitelfelvételi engedély ra is erdsitett.

Ahogy azt a hitelkereslet elemzésénél is megjegyeztiik, a févarossal szembeni banki

1o

kintlévéségek ujra felépiiltek, raadasul a kormanyhatarozatok alapjan egy finanszirozd
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hitelintézet még 2022-ben is elékészitett egy 32 milliard forintos fejlesztési tigyletet,
amivel az onkormanyzat adéssagallomanya csaknem elérte volna a 200 milliard forin-
tot (a koltségvetési f6sszeg 63 szdzalékat). Arnyalja a képet ugyanakkor, hogy a finan-
szirozas jelentds részét nem a hazai bankszektor, hanem az Eurdpai Beruhazasi Bank
(EIB) nyujtotta, amelynek induld értéke mintegy 94 milliard forint volt. Ezt figyelembe
véve a hazai bankszektor mintegy 112 milliard forint hitelt lett volna hajlandé nyujtani
a févarosnak, amibdl végiil 80 millidrd forint valésult meg.

A 4. tablazat adatai alapjan vegyes képet lathatunk az egyes telepiilések kozhatalmi
bevételeinek’ ardnyairdl. Egyrészt nétt a hitelezési aktivitas a nagyobb, 40 szdzalék
feletti sajat bevétellel rendelkez6 addsok szamara (8,9 szazalékponttal), ugyanakkor
ugyancsak nott az alacsony (20 szazalék alatti) bevételi ardanyu teleptilések aranya a hite-
lezésben. Utébbi raadasul elsésorban a falvak szamara kihelyezett hiteleknek koszon-
het6."” Az eladésodottsagot tekintve azonban egyértelmtien pozitiv a valtozds: mig
2010-ben az addssagallomany tobb mint haromnegyede olyan telepiiléseknél koncent-
ralodott, ahol a hitelek koltségvetéshez viszonyitott ardnya meghaladta a 40 szazalékot,
2021-ben a 40 szazalék feletti eladdsodottsag gyakorlatilag megsziint.

A biztositéki strukturat tekintve elsésorban a reform el6tti id6szakra rendelkeziink
adatokkal (példaul Homolya-Szigel [2008]), amelyek alapjan elmondhatd, hogy mig
a 2000-es évek elején jelentds volt az ingatlan- és egyéb targyi fedezet az 6nkormany-
zati hiteliigyletek mogott (75 szazalék), ezt — az onkormanyzati hitelezés felfutasaval
parhuzamosan - felvaltotta a cash flow-ra, az dnkormanyzatok folytonos miikodésére
alapozott finanszirozas: 2008 masodik negyedévére az tigyletek 83 szazaléka fedezet-
len volt, mindamellett, hogy az intézményi kezességvallalassal fedezett tigyletérték
elérte a 6 szazalékot. A sztikiil6 sajat forrasok miatt indokolt lenne, hogy a hitelintéze-
tek a reform utan visszatérjenek a biztositékalapu finanszirozashoz, azonban ezt meg-
nehezitheti a bevonhato biztositékok korének sziikiilése, illetve az intézményi kezes-
ségvallalds lehet6ségének megsziinése."! A korabbiakhoz hasonlé statisztika hidnya-
ban a fedezeti kovetelmények valtozasaval kapcsolatban az MNB hitelezési felmérésére
tamaszkodhatunk, amelyet 2007 és 2014 kozott az onkormanyzati hitelezésre is Kiter-
jesztettek. A pénziigyi valsag kitorésekor (2008) és az dnkorményzati reform és adds-
sagkonszolidacio idején jelentds szigoritas tortént a hitelezési feltételekben, ugyanakkor
a fedezeti kovetelményekben mar 2012-t61 megfigyelhetd volt a lazitas, amelyet az ado6s-
sagkonszolid4ciot kdvetSen tovébbi enyhits lépések kovettek. Onkormanyzati hitele-
zéssel foglalkozo szakemberek tapasztalatai alapjan a dologi biztositékok bevonasa az
ezt kovetd években sem vett dinamikus névekedést.

Annak ellenére, hogy a reform el6tti 6nkormanyzati hitelezés egyik legnagyobb
problémaja a devizaban val6 eladésodas (ami elérte a 60 szazalékot, Aczél-Homolya
[2011]), valamint az ebbdl fakadé drfolyamveszteség és passziv addssagnovekmény

’2010-ben a sajtos bevételeket vettiik figyelembe (16. tirlap 26. sor: helyi addk, pStlékok, dtenge-
dett adok, birsagok és dijak), 2021-ben pedig a kozhatalmi bevételeket (2. tirlap, B3).

' Onkormaényzati hitelezéssel foglalkozé szakemberek tapasztalatai alapjan a likviditasi hitellel
rendelkez6 dnkormanyzatok is elsésorban a kisebb telepiilésekhez kothetok.

"' Az énkormanyzati iigyletekhez kapcsolodé készfizeté kezességvéllalds 2006 és 2011 kozott volt
elérheté a Garantiqa Hitelgarancia Zrt.-nél.
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4. tablazat
Az dnkormdnyzati hosszu lejarata kotelezettségek megoszlasa, 2010-2021 (szazalék)

A kozhatalmi bevételek ardnya a koltségvetésben Osszesen
20 szazalék 20-40 szdzalék 40-60 szazalék 60 szazalék
alatt kozott kozott felett

2010

Févarosi kertilet 0,0 0,3 10,6 0,3 11,2
Megyei jogu varos 0,9 35,4 1,7 0,0 38,1
Varos 11,2 21,9 7,1 0,8 40,9
Koézség 2,3 4,8 2,4 0,4 9,8
Osszesen 14,4 62,4 21,8 1,4 100,0
2021

Féviérosi kertilet 0,0 0,4 5,2 4,5 10,0
Megyei jogu varos 2,7 27,6 8,7 0,0 39,0
Varos 9,7 15,3 9,1 3,8 38,0
Kozség 10,1 2,0 0,6 0,4 13,0
Osszesen 22,5 45,2 23,6 8,7 100,0
2010-2021

Févérosi keriilet 0,0 0,1 -5,4 4,1 -1,1
Megyei jogu vdros 1,8 -7,8 6,9 0,0 0,9
Varos -1,4 -6,6 2,0 3,1 -3,0
Kozség 7,8 -2,8 -1,8 0,0 3,2
Osszesen 8,1 -17,1 1,7 7,2 0,0

Forrds: MAK-adatok alapjan sajat szerkesztés.

volt (példaul 2010 végén csak az atértékelések 193 milliard forinttal novelték az adds-
sagallomanyt, lasd Vasvdri [2013a]), a jogszabalyok tovabbra sem korlatozzak az
onkormanyzati tigyletek devizanemét. Ennek ellenére elmondhaté, hogy a deviza-
alapu hitelezés a reformot kovetden elhanyagolhaté az 6nkormanyzatok finansziro-
zasaban: az MNB adatai alapjan az addssagkonszolidacio ota a devizakitettség aranya
folyamatosan csokkent, 2022 év végén minddssze 1,9 szazalék volt.

Mig areform és a kotvények térnyerése elott az onkormanyzati hiteleket jellemz6en
10 éves futamiddre nyujtottdk, addig a kotvények futamideje jellemzéen hosszabb
(20-25 év) volt. Ez alapjan nem meglepd, hogy 2008-ban az 6nkormanyzati addssag
tobb mint fele, az éven tuli tigyletek csaknem 60 szazaléka 15 évnél hosszabb lejaratt
volt (Homolya-Szigel [2008]). A reformot kovetéen az tigyletek atlagos futamideje
szamottevlen csokkent, mig a median-futamidé a kotvényeknél 20 év volt, addig
a 2012 és 2022 kozott a kormany elé terjesztett tigyleteknél 10 év, ami valészintileg
a kotvényforma visszaszorulasaval is magyarazhato (6. dbra). Ugyanakkor a refor-
mot kovetden tobb olyan egyedi eset is van, ahol a futamidé eléri vagy akar meg is
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haladja a 25 évet, ami az esetek tobbségénél ismét a févaroshoz kapcsolodik: az EIB
fejlesztési hiteleit 25, illetve 30 évre vették fel, és a 2014-ben felvett fejlesztési hitelke-
ret futamideje is 25 év. Ugyanakkor meglepd, hogy a varosok (koztitk tobb megyei
jogt varos) mellett két kozség is kapott 25-26 éves futamiddre hitelt.

6. dbra
Onkormanyzati kétvények és a kormany altal jovahagyott iigyletek futamideje (év)

Kétvények, 2006-2010 Kormany elé terjesztett tigyletek, 2012-2022

30 A 30 A °
25 - —_ 25 - .
20 20 -
15 A 15 A
10 1 10

5 5

0 : . 0 — .

Forrds: Keler adatai és kormanyhatdrozatok alapjan sajat szerkesztés.

Az iigyletek kozponti jovihagydsinak szempontjai

A Gst. részletesen felsorolja, hogy a kézponti kormanyzat milyen esetekben hagy-
hatja jova, illetve utasithatja el az onkormanyzat hitelfelvételre vonatkozé kérelmét
(5. tabldzat).

A dontést tartalmazé kormanyhatarozatok ugyan nem kozolnek indoklast, fel-
tételezheté azonban, hogy a tobblépcsds eldterjesztési folyamat elsé szakaszaiban
a kemény jogszabalyi feltételeknek valo megfelelést ellendrzik (A2-A4, B1). A puha
feltételek ellenérzésére (B2-B4) ugyan nincs médunk a hatdrozatok alapjan, de azt
meg tudjuk vizsgalni — mielStt a regresszié eredményeit bemutatnank -, hogy az
onkormaényzati adossag, illetve az elutasitott iigyletek milyen szerepet jatszanak az
allamadodssag alakulasaban (Al).

A 7. dbra bal oldali grafikonja jol szemlélteti, hogy annak ellenére, hogy a brutt6
allamadodssag folyamatos novekedést mutat (2022 végén 48,8 ezer milliard forint),
kiilonosen a koronavirus-jarvany idészaka alatt — a 2020. évi kiugrast leszamitva —,
a GDP-aranyos allamaddssag minden évben csokken (2022 végén 73,3 szazalék).
A jobb oldali grafikon szemlélteti, hogy az 6nkorményzati addssag milyen hatassal
van az allamaddssagra: jol lathatd, hogy az addssagkonszolidacio el6tt ennek mér-
téke csaknem elérte a 6 szazalékot, 2014-t6l azonban stabilan 1 szazalék alatt maradt.
Ezen érdemben az sem valtoztatott volna, ha a kormany az 6sszes elutasitott tigyletet
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Az dnkormanyzati tigyletek kozponti jovahagyasanak feltételei

A kormany a kévetkez6 feltételek egytittes
fennallasa esetén hagy jova kérelmet [10/B § (1)]

A kormany megtagadhatja a hozzajarulast,
amennyiben [10/B § (5)]

Al. Az éllamhaztartds adossaga kozponti
koltségvetésrol szol6 torvényben meghatarozott
meértékének teljesitését nem veszélyezteti

A2. A térvényben meghatarozott feladat
ellatasahoz sziikséges kapacitas létrehozasat
eredményezi azzal, hogy a miikodési kiadasok
folyamatos teljesitése biztositott

A3. Az onkormanyzat helyi ipar(izési adot vagy
vagyoni tipusu helyi adot kivetett

A4. Az addssagszolgalat a futamidé alatt egyik
évben sem haladja meg a sajat bevételek 50
szézalékat

B1. Az tigylet nem kotelez8 6nkormanyzati
feladat elldtasahoz sziikséges kapacitds
létrehozasat eredményezi

B2. Az énkormanyzat a fejlesztési célt
adossagot keletkeztetd tigylet megkotése
nélkiil is képes megvalositani

B3. A fejlesztés megvaldsitasanak iitemezése
pénziigyileg nem kell6en elékészitett

B4. A fejlesztés révén létrehozando
kapacitds jovébeli miikodtetése nem kellGen
aldtamasztott

Forrds: Gst. [2011].

7. dbra

Az 6nkormanyzati adossag szerepe az allamhaztartds addssagaban

Allamadéssig Az 6nkormdnyzati adossag silya
az allamaddssagban
Ezer milliard forint Szazalék Szazalék Szazalék
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50 - _\/\u 75 - 0,15
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Allamaddssig
(ezer millidrd forint, bal tengely)

—— Allamadéssag/GDP (jobb tengely)

—

Onkorményzati adéssag/
allamaddssag (bal tengely)

Elutasitott tigyletek dllamadéssag/
GDP novel6 hatasa (jobb tengely)

_ Elutasitott iigyletek dllamaddssag/
GDP novel6 kumulalt hatasa (jobb tengely)

Forrds: KSH-adatok és a kormanyhatarozatok alapjan sajat szamitds és szerkesztés.
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jovahagyta volna, mivel azoknak a 2012-2022 koz6tti allamaddssagra gyakorolt
kumulélt hatasa mindéssze 0,14 szazalék lenne, azaz a szektor stlya az allamaddssagot
tekintve tovabbra is 1 szdzalék alatt maradt volna. Ebbél kifolyolag az onkormanyzati
tigyletek elutasitasa vagy jovahagyasa érdemben nem veszélyeztette az allamadossag
kozponti koltségvetésben meghatarozott mértékének teljesitését.

Ahogy fent emlitettiik, bindris probit regressziés modellel becsiiltiik meg, hogy
milyen tényezdk jatszhatnak szerepet a hitelfelvétel jovahagyasaban vagy elutasitasa-
ban. A marginalis hatdsokra vonatkozé becsléseket a 6. tdbldzat tartalmazza.

6. tdbldzat
Probit regresszio alapjan becsiilt marginalis hatdsok (N=665)

(1) ) 3) (4) ©) (6)
Hitelosszeg/koltségvetés  -0,013  -0,030 -0,034" -0,039 -0,035"" -0,039™"*
(log) (0,009  (0,011)  (0,011)  (0,011)  (0,011)  (0,011)
Futamidé (év) -0,006™ -0,002 -0,002 -0,002 -0,001 -0,001
(0,002) (0,002) (0,002) (0,002) (0,002) (0,002)
Pénziigyi kapacitas/ 0,100 0,058 0,032 0,040 0,019
koltségvetés (0,092) (0,086) (0,082) (0,075) (0,071)
Népesség (log) -0,031°7 -0,029°7 -0,034" -0,026™ -0,031"*
(0,010) (0,010) (0,010) (0,010) (0,010)
Eladdsodottsig (log) -0,012"°  -0,013"" -0,011"" -0,011"" -0,009*
(0,006) (0,005) (0,005) (0,005) (0,005)
Kozhatalmi bevételek/ -0,020 0,056 0,008 0,037 -0,006
koltségvetés (0,071) (0,071) (0,071) (0,068) (0,069)
Kormdnypdrti 0,036 0,044 0,029 0,036
polgarmester (0,025) (0,026) (0,024) (0,024)
Ellenzéki polgarmester -0,103* -0,087"* 0,005 0,013
(0,032) (0,032) (0,049) (0,049)
Ellenzéki polgarmester -0,1737% -0,1577*
2019 utan (0,054) (0,054)
Miikodési kiadasok/ 0,120 0,072
koltségvetés (0,072) (0,072)
Munkanélkiiliségi rata -0,784** -0,728***
(0,277) (0,265)
Id8sek aranya -0,315 -0,226
(0,249) (0,241)
Pszeudo R’ 0,026 0,084 0,145 0,174 0,178 0,200

1 szazalékos, ** 5 szdzalékos, * 10 szdzalékos szinten szignifikans.

ElGszor csak a hitelre vonatkozé valtozdkat vettiik figyelembe, amit a (2) specifi-
kacioban kiegészitettiink az addsra vonatkozo valtozdkkal. A (3) és (5) specifika-
ci6 mar tartalmazza a politikai valtozokat is, azzal a kiilonbséggel, hogy ut6bbi-
ban szerepel a 2019. évi valasztasokat kovetd iddszakra vonatkozé interakcids tag.
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A kontrollvéltozokat a (4) és (6) specifikécié tartalmazza. Altaldnossagban elmond-
hato, hogy egy tigylet annal inkabb szamithat a jovahagyasra, minél kisebb a hitelosz-
szeg és minél rovidebb a futamidéd, valamint minél kisebb a telepiilés és annak elado-
sodottsaga. A pénziigyi kapacitas és a kozhatalmi bevételek aranyanak hatasa jel-
lemzden pozitiv, de nem szignifikans. A politikai valtozék bevonasa nagyban néveli
amodell magyarazd erejét: becslésiink alapjan amennyiben egy telepiilés ellenzéki, az
o6nmagaban 8,7 szazalékkal csokkenti a kérelmek jovahagyasi valdszintségét a fligget-
len telepiilésekhez képest (és 13,1 szazalékkal kisebb az esélyiik az engedélyre, mint
a kormanyparti telepiiléseknek). Az ellenzéki telepiilések jovahagydsi valoszintisége
tovabb csokkent a 2019. évi valasztadsok utan (ami immar 15,7 szazalékkal kisebb,
mint a fiiggetlen, valamint 19,3 szazalékkal kisebb, mint a kormanyparti telepiiléseké).

Kovetkeztetések

Tanulmanyunkban az dllamhaztartasi reformok tiikrében vizsgaltuk az 6nkormany-
zati hitelkereslet és hitelkinalat, valamint az 6nkormanyzati eladésodottsag alaku-
lasat az elmult évtizedben. Elmondhato, hogy a 2011 utan létrejott magyar modell
vegyesen alkalmaz aktiv és passziv elemeket, amelyek az 6nkormanyzatok finanszi-
rozasabol eredd sajatossagokkal és a piaci mechanizmusokkal kiegésziilve egyedi
mixet alkotnak. Ebben a rendszerben a kozvetlen koltségvetési szabalyok és kontrol-
lok, valamint a jogszabalyi valtozasok kozvetett hatasai tobb szempontbdl is befolya-
soljak az onkormaényzatok hitelkeresletét és hitelképességét, valamint a bankok hite-
lezési aktivitasat, raadasul a tranzakcidkra - a jogszabalyban meghatarozott hitelek
esetében — a végsd szot a kozponti kormanyzat mondja ki. Ez a gyakorlat nem idegen
Eurdpaban, kiilonosen annak fényében, hogy tobb mas unioés orszagban is vezettek
be hasonlo koltségvetési szabalyokat az utobbi évtizedben.

A bevezetett intézkedések allamhaztartasi szempontbol elérték céljukat: az 6nkor-
manyzati adossag sulya eurdpai 6sszehasonlitasban is rendkiviil alacsony, s raadasul
az adossagallomany felépiilése is szamottevéen, mintegy harmadara lassult a reformot
megel6z0 évtizedhez képest. Pozitiv eredmény, hogy ezzel parhuzamosan a koltség-
vetési egyenleg is javult, kdszonhetéen tobbek kozott az uniods forrasoknak, amelyek
hozzajarultak a hitelkereslet visszaszoruldsahoz. A 2022-ben tapasztalt gazdasagi sok-
kok és kiugro koltségvetési hiany azonban felhivja a figyelmet a kozponti transzferek-
t6l vald tulzott fiigglség és a kifeszitett gazdalkodas kockazataira. Ezt alatamasztja,
hogy a rovid lejaratt mikodési hitelek iranti igény lényegében nem valtozott a refor-
mot megel6z6 iddszakhoz képest. Az adossagkonszolidaciot kovetden a hitelkinalati
oldalon a piac letisztult, a szerepl6k szdma lecsokkent, az 6nkormdnyzati kapcsolatok
motivacioja az aktiv (hitelezési) oldalrdl a passziv oldalra terel6dott at. A hitel/betét
mutaté alakuldsabdl pedig jol lathato az is, hogy a szektor elsésorban az dnkormany-
zati betétallomanyban rejl6 likviditaskezelés szempontjabdl fontos.

A szektor addssaganak tobb mint a fele egy dnkormanyzatnal 6sszpontosul, ami
azt sugallja, hogy a jogszabalyi valtozasok hidba rontottak az 6nkormanyzati hitel-
képességen, az adéssdgkonszolidacié megerdsithette a bankokat, hogy a kormany
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nem hagyja magdra az olyan jelentésebb dnkormanyzatokat, mint a févaros vagy
a nagyobb telepiilések. Erre Pécs példaja még inkabb raerdsitett, ahol az 6nkor-
ményzat 2017-ben fordult Gjabb korményzati segitségért és részesiilt kimentésben."
A kimentésre vonatkozé varakozasokat azonban tompithatja az addssagrendezési
eljaras 2023 végén elfogadott atalakitdsa, ami fizetésképtelenség esetén jelentGs szank-
ciokkal stjthatja mind az dnkormanyzatokat (és az onkormanyzati dontéshozokat),
mind a hitelez8ket. Ez megfontoltabb hitelezési gyakorlathoz vezethet, ami idével
megteremtheti az aktiv kontrollok kivezetésének lehetdségét. Ez azért is fontos lehet,
mert a kozponti kormanyzat dontéseire vonatkozé regressziés modellb6l levonhatd
a kovetkeztetés, hogy a polgarmester politikai hovatartozasa nagy szerepet jatszik
ajovahagyas soran: a tény, hogy egy telepiilés ellenzéki, 6nmagéaban jelentés mérték-
ben rontja a jovahagyas valoszintiségét: 8,7 szazalékkal), ami csaknem megduplazo-
dott a 2019. évi 6nkormanyzati valasztasokat kovetéen (15,7 szazalék). Ez azonban
végs6 soron oda vezethet, hogy az ellenzéki 6nkormanyzatok elére elkonyvelik az
elutasitast, és ezért nem is probalkoznak hitelfelvétellel (példaul Murakiozy-Telegdy
[2016]). A 2024-et megel6z6 onkormanyzati valasztas ota az ellenzéki onkormany-
zatok raadasul egyre kevésbé részesiilnek a kiegészité kozponti tamogatasokbol
(Vasvdri [2022b], Kovarek-Dobos [2023], Vasvdri-Longauer [2024]), ami, kiegésziilve
a szektorszint® elvondsokkal (Reszketd és szerzétdrsai [2022]), tovabb fokozza a for-
rashianyt az onkormanyzati szektor ellenzéki oldalan.

Mindezek alapjan a magyar szubnacionalis gazdalkodas jelenlegi szabalyozasa
a tulszabalyozottsag, a kozponti fliggdség és a politikai klientelizmus jegyeit hor-
dozza, ami ugyan szinte nullara csokkenti az allamhaztartasi kockazatokat, de egy-
uttal guzsba is koti az onkormanyzatokat. A piaci mechanizmusok felé valo elmoz-
dulas egyik fontos eleme lehet az addssagrendezési eljaras szabalyainak mddositasa,
de a pénziigyi fegyelem megteremtéséhez legalabb ilyen fontos a kozponti timogata-
soktdl valo fiiggdség és a politikai szempontokat titkr6z6 aktiv kontrollok leépitése,

"o

valamint a helyi 6nkorményzatok sajat bevételi képességének erdsitése.
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Fiiggelék

FI. tabldzat
A regressziés modell leiré adatai, kalkulacidi és forrasai

Valtozo Engedélyezett Elutasitott Osszesen Kalkuldcio

HiteL (forrds: kormanyhatarozatok)

Hitel6sszeg/ 18,4 12,4 12,8 A figyelembe vett tigyletek 6sszege
koltségvetés viszonyitva a targyévet megel6z6
(szazalék) koltségvetési kiadasokhoz (K1-K8)
Futamidé (év) 9,3 11,3 9,5 A figyelembe vett tigyletek
futamideje
Ap6s (forras: BM NYHAT, MAK énkormdanyzati beszdmol6i)
Népesség 15910 27171 16773 A telepiilés népessége targyév januar
(atlag, £6) 1-én
Pénziigyi 3,3 2,5 3,2 Adott évi miikodési egyenleg minusz
kapacitas/ a szoban forgo és korabbi, még
koltségvetés él6 tigyletek addssagszolgalata™
(szazalék) a targyévi koltségvetési kiadasokhoz
(K1-K8) viszonyitva™
Eladésodottsag 43 7,7 4,6  Targyévet megel6z6 év végi,
(szazalék) koltségvetési évet kovetden esedékes

kotelezettségek finanszirozasi
kiadasokra (H/II/9) plusz a targyévi
engedélyezett hiteliigyletek
allomanya viszonyitva a koltségvetési
kiaddsokhoz (K1-K8)

Ko6zhatalmi 22,9 30,6 23,5  Targyévet megel6z6 kozhatalmi
bevételek/ bevételek dsszege (B3) viszonyitva
koltségvetés a koltségvetési kiaddsokhoz (K1-K8)

(szézalék)
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Az F1. tdbldzat folytatdsa

Valtozé Engedélyezett Elutasitott Osszesen Kalkuldcid

PART (forras: Nemzeti Valasztasi Iroda — https://www.valasztas.hu/1990-2019_eredmenyek)

Kormanyparti 273 14 287 A telepiilés polgarmestere

teleptilések szama a hitelfelvételr6l hozott kormdnyzati
dontés idépontjaban kormanyparti

Ellenzéki 38 16 54 A telepiilés polgdrmestere

telepiilések szama a hitelfelvételrél hozott kormanyzati
dontés idépontjaban ellenzéki

Ellenzéki 13 14 27 A 2019. évi valasztas utan a teleptilés

telepiilések szama polgarmestere a hitelfelvételrdl hozott

2019 utan kormanyzati dontés idépontjaban
ellenzéki™™

KonTrOLL (X)) (forras: MAK énkorményzati beszdmoléi, KSH [T-STAR, BP-STAR])

Mikodési 77,6 75,8 77,5  Miikodési kiadasok (K1-K5)

kiaddsok/ viszonyitva a koltségvetési

koltségvetés kiadasokhoz (K1-K8)

(szazalék)

Munkanélkiliségi 5,9 6,5 6,0 A munkanélkiiliek aranya a telepiilés

rata (szazalék) aktiv népességén beliil (K1-K8)

Az id6sek ardnya 25,1 25,7 25,2 A 65 évnél idésebbek aranya

(széazalék) a telepiilés népességén beliil (K1-K8)

* Szamitott érték a hitelosszeg és a futamidé alapjan, torlesztési moratorium feltételezése
nélkil.

* Annak érdekében, hogy minél jobban figyelembe vegyiik a mikodési kiadésok folyama-
tos teljesitésére vonatkozoan elbirt jogszabalyi feltételt [Gst. 10/B(1)b], a pénziigyi kapacitast
a folyo évre szamoltuk ki, és figyelembe vettiik a fliggd kotelezettségekbdl (példaul kezesség-
vallalas) ered6 esetleges addssagszolgalatot is.

A 2019. évi dnkorményzati vélasztdson tobb telepiilésen nyert olyan polgdrmester, aki
ugyan fliggetlen szinekben indult, de a kormanypartok vagy az ellenzéki partok osszefo-
gasanak tamogatasat élvezte (1asd Kovarek-Dobos [2023]). A hét érintett telepiilés 17 tigyle-
tét ennek megfeleléen kormanyparti vagy ellenzéki kategoriaba soroltuk.


https://www.valasztas.hu/1990-2019_eredmenyek

	Vasvári Tamás-Pocsai Erzsébet: Kontrollok az önkormányzati hitelezésben – az elmúlt évtized tanulságai
	Szakirodalmi áttekintés
	A szubnacionális szint tőkepiaci kapcsolatainak irányító és kontrollmechanizmusa
	Nemzetközi tapasztalatok
	Európai példák
	Aktív kormányzati kontroll és a politikai klientelizmus

	Aktív és passzív kontrollmechanizmusok evolúciója Magyarországon 
	A kiigazítás időszaka
	Konszolidáció és recentralizáció 
	A szabályalapú eladósodás korszaka Magyarországon

	Kutatási kérdések és módszertan
	Kutatási kérdések
	Adatok és módszertan 

	Eredmények
	A hitelkereslet változása
	A hitelkínálat változása
	Az ügyletek központi jóváhagyásának szempontjai

	Következtetések
	Hivatkozások
	Függelék




