
2005. NEGYEDIK ÉVFOLYAM 1. SZÁM 67



HITELINTÉZETI SZEMLE68

HALMOSI PÉTER

AZ ÖNKORMÁNYZATI
HITELFELVÉTEL

SZABÁLYOZÁSÁNAK MOTIVÁCIÓJA
AZ EURÓPAI UNIÓ ORSZÁGAIBAN

Az önkormányzatok gazdálkodása valamennyi európai országban gyökeres válto-
zásokon ment keresztül az elmúlt évtizedekben. A helyi szinten ellátott feladatokat
érintõ változások a finanszírozási rendszerekben is lényeges változásokat kénysz-
erítettek ki. Az a tény, hogy valamennyi országban jelentõs pénzügyi korrekciókat
kell végrehajtani, azt jelzi, hogy a közfeladatok forrásigénye és a helyi szinteken
rendelkezésre álló források összhangja nem teljesül.1 A tanulmány a hitelfelvétel
szabályozásának elmúlt évtizedekbeli változásán keresztül arra próbál meg választ
adni, milyen okokra vezethetõ vissza a fenti egyensúly hiánya, továbbá, hogy a hi-
tel, mint a költségvetési egyensúly megteremtésének egyik napjainkban igen fontos
alternatívája, milyen kockázatokkal járhat. A túlzott eladósodástól, fizetésképte-
lenségtõl való kormányzati félelem alapvetõen befolyásolta és ma is befolyásolja a
hitelfelvétel szabályozását az egyes országokban, mindazonáltal a szerzõ úgy véli,
sok esetben hasonló kockázattal kell szembesülnie minden országnak.

BEVEZETÉS

A hitel az önkormányzatok olyan bevéte-
le, amelyet visszafizetési kötelezettség
terhel, de amelynek felhasználásában vi-
szonylag nagy szabadságfokkal rendel-
keznek. Amennyiben a pénzügyi helyze-
tet a finanszírozó pénzintézet átláthatónak

találja, és a hagyományos értelemben hi-
telképesnek minõsíti, rendelkezésre bo-
csátja a kívánt forrást. A hitelképesség
azonban az önkormányzatok esetében mi-
nõségileg mást jelent, mint a gazdasági
társaságok esetében. Bár a kereskedelmi
bankok igyekeznek eszerint minõsíteni
önkormányzati ügyfeleiket, az állam je-

1 Ennek hazai vonatkozásait tárgyalja Kopányi–Vigvári [2003].
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lenléte a háttérben jelentõsen módosítja a
kialakuló képet. 

Az állam – bár közvetlenül egyre ke-
vésbé – közvetett módon rajta tartja óvó
tekintetét önkormányzatain, az elmúlt év-
tized eseményei azonban több szempont-
ból gyengítették ezt a hatást. Meg kell
említeni mindenekelõtt az állam egyre
bõvülõ feladatait, amelyeket a társadalmi
igények hívnak életre, továbbá a
szupranacionális követelményeknek való
megfelelési kötelezettséget (pl. Maas-
trichti Szerzõdés, Helyi Önkormányzatok
Európai Chartája2 stb.), amelyek egyre
korlátozottabb segítségnyújtást tesznek
lehetõvé a nehézségekkel küszködõ ön-
kormányzatok részére. Az elmúlt évtize-
dekben felmerülõ fiskális jellegû problé-
mák, illetve az új feladatok az átlátható
gazdálkodást egyre távolabbi céllá tették.
Bár a legtöbb országban kötelezõen elõ
van írva a költségvetési egyensúly a prio-
ri megteremtése, úgy tûnik, az egyébként
általánosságban el nem fogadott önkor-
mányzati csõd lehetõségét is újra napi-
rendre kell tûzni, mivel – bár a megfelelõ
szankcionálás hiányzik – minden ország-
ban növekvõ tendenciát mutat a súlyos
pénzügyi nehézségekkel küszködõ önkor-
mányzatok száma. A jelenség nem korlá-
tozódik az Európai Unió fejletlenebb or-
szágaira: Németországban, Norvégiában
is elõfordul – ez utóbbiban a helyi önkor-
mányzatok 18%-a rendszeresen deficittel
zárja a gazdasági évet, ami a törvények

értelmében 4 éves restrukturálási terv
végrehajtását vonja maga után a deficit
megszüntetése érdekében.

AZ EGYENSÚLYI KÖLTSÉGVETÉSI ELV

HIÁNYOSSÁGAI

Az egyensúlyi gazdálkodás törvényi köte-
lezettségen túl egyben célszerûségi ok is.
Musgrave és Musgrave [1989] a kor-
mányzati funkciók térbeliségének tárgya-
lásakor kifejtik, hogy a jövedelem-újrael-
osztás, stabilizáció, regionális növekedés,
erõforrások elosztása hatékonyabban va-
lósítható meg a központi kormányzat
szintjén amiatt, hogy jellemzõen homo-
gén adófizetõk tartoznak az alsóbb szintû
kormányzati egységek illetékességi köré-
be, így a helyi közszolgáltatásokkal kap-
csolatos döntéseket helyi szinten kell
meghozni. A méretgazdaságosság, a helyi
fogyasztói preferenciák, a túlcsordulási
hatás, a jövedelmek közötti különbség el-
leni küzdelem az államháztartás teljes ki-
adási szükségleteit tekintve hatékonyabb
lesz magasabb kormányzati szinten. 

Vigvári [2003] hazánk uniós csatlako-
zása kapcsán a fiskális mozgástér bõvíté-
sének mielõbbi megvalósítása mellett
foglal állást, ami az elindított restrikciós
folyamat révén négy szûk esztendõt jelent
majd. A megállapítást európai szinten is
értelmezhetjük, hiszen szintén a mus-
grave-i központi kormányzati funkciók
térbeliségére visszavezethetõen, a költ-
ségvetési egyensúly kettõs nyomásnak
van kitéve: egyrészt hatékonyabb köz-
szolgáltatásokat kell nyújtani, másrészt
újabb, a felzárkózást lehetõvé tevõ fej-

2 9. § (2): „A helyi önkormányzat pénzügyi forrásai-
nak az Alkotmányban és jogszabályokban meghatá-
rozott feladataikkal arányban kell állniuk” – a nor-
matív elosztási rendszer a tényleges kiadási szükség-
leteket nem mindig tudja figyelembe venni. 
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lesztéseket kell megvalósítani. Az alloká-
ciós és redisztribúciós funkció bár az
egyensúly fenntartása mellett értelmezett,
a stabilizációs funkció – ismerve a helyi
önkormányzatok pénzügyi helyzetét –
mindazonáltal nem zárhatja ki ennek fel-
adását.

Benczes [2003] szerint a fiskális kon-
szolidáció szükségességének oka részben
a költségvetési alkufolyamat széttörede-
zettsége, ami egyúttal a decentralizációs
folyamatot is hátráltatja. Az empirikus
adatok alapján ugyanis – ez néhány eset-
ben akár ellentmondhat az allokációs el-
mélet szerinti, a közszolgáltatásoknak a
haszonélvezõkhöz való közelítési elvé-
nek – decentralizált kormányzat esetén az
adósságállomány jelentõsen növekszik, és
ennek megfékezése érdekében jellemzõen
csak késõn kerül sor kormányzati lépésre.
Ezzel ellentétes véleményt képvisel Lane
[1997], szerinte ugyanis a decentralizá-
cióval átláthatóbbá válnak a közszolgálta-
tásokkal kapcsolatos költségek, ami meg-
takarításokhoz vezethet. A decentralizáció
növeli a polgárok adófizetési hajlandósá-
gát, ami a finanszírozási teher egy részét
leveszi az állam válláról, kielégíti a társa-
dalmi csoportoknak a döntési folyama-
tokba való beleszólási igényét (erre leg-
jobb példa Spanyolország volt, ahol az
egyes régiók történelmileg eltérõ jogi stá-
tussal bírtak). A decentralizációból fakadó
elõnyöket az Európai Unió is felismerte,
hiszen az 1997-es Amszterdami Szerzõ-
dés már a polgároknak a döntésekhez va-
ló közelebb hozásáról döntött. 

Pitti [2004] a hazai önkormányzatok
helyzetének értékelésekor a társadalom-
biztosítási alapok hiánya kapcsán meg-

említi, hogy az jelentõsen csökkenti az
önkormányzatok mozgásterét, a helyi
adók pedig a gyenge helyi fiskális képes-
ség miatt elengedhetetlenek. Péteri [2004]
a centralizáció erõsödése miatt a közigaz-
gatási és önkormányzati finanszírozási
rendszer párhuzamos megvalósításának
szükségessége mellett foglal állást.

A költségvetés aranyszabály követése
nem jelent garanciát arra, hogy nem lesz-
nek komoly pénzügyi problémák a szek-
torban. A gyakorlatban a kiigazító köz-
ponti transzferek számának növekedése
azt érzékelteti, hogy az önkormányzatok-
ra bízott feladatok hatékony ellátása csak
radikális változtatások árán biztosítható.
Miután az allokációs és redisztribúciós
funkciók helyi szinten is megjelennek
(lásd helyi, differenciált közjavak, illetve
a nyújtott adókedvezmények létezése), a
hatáskörök decentralizációja növeli a he-
lyi és ezáltal az államadósságot, továbbá
az államháztartás többi alrendszerében el-
indult folyamatok az önkormányzatokra
is kihatnak, ezért úgy vélem, a feladatok
és források tisztázása elsõdleges feladata
valamennyi európai országnak a közeljö-
võben. Ezek az érvek a helyi saját bevéte-
lek arányának növelését indokolják. Az
allokációs elmélet fontosságát nem vitat-
hatjuk, az esetleges decentralizációs ter-
vek költségigényére meg kell találni a
megfelelõ tartalékokat (pl. az adóbesze-
dés hatékonyságának javítása által). 

A költségvetési egyensúly hatásával
többet foglalkozó nemzetközi irodalom-
ból Poterba [1995] emelhetõ ki min-
denekelõtt, aki kimutatta, hogy a merev
szabályozás – beleértve a kötelezõ költ-
ségvetési egyensúlyt is – nagymértékben
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felelõs az önkormányzatok válságáért.
Inman [1997] vizsgálataiban arra muta-
tott rá, hogy a törvények általi „ex ante”
költségvetési egyensúly elõírása a szank-
cionálás lehetõségével együtt képes csak
hatékonyabb gazdálkodásra ösztönözni
az önkormányzatokat. Kutatásai Borge
1996-os vizsgálatán alapulnak, amely
adatok alapján arra a következtetésre
jutott, hogy a költségvetési transzferek
csökkentése az önkormányzati deficitet
rövid távon 40%-kal, hosszú távon 20%-
kal, az adóbevételek csökkentése viszont
rövid távon 80%-kal, hosszú távon 40%-
kal növeli.

AZ ÖNKORMÁNYZATI

FINANSZÍROZÁSI ESZKÖZÖK KÖZÖTTI

SÚLYPONTELTOLÓDÁS

Mivel az önkormányzatok feladatai or-
szágonként különbözõek, természetesen
eltérõ szerephez jutnak az egyes finanszí-
rozási eszközök. Önmagában az egyes
eszközöknek a kiadások fedezésében ját-
szott szerepe nem ítélhetõ meg statikus
szemlélet alapján, ehhez dinamikus meg-
közelítésre van szükség. Bár a feladatok-
ban is vannak változások, a feladat–forrás
egyensúly hiánya a pénzügyi nehézségek
gyakoriságán, súlyosságán keresztül vizs-
gálható. 

Mielõtt a konkrét szabályozásra rátér-
nék, érdemes néhány szót ejteni a kilenc-
venes években Európa-szerte végbement
közszolgáltatási centralizációról. A transz-
ferfinanszírozás jelentõségének növeke-
désével egyes közszolgáltatásoknál (pl.
oktatás- és egészségügy, idõsek gondozá-

sa) felmerült a feladatok újbóli központi
szintre emelése. A közszolgáltatások cent-
ralizációja mögött valójában alsóbb kor-
mányzati szintekrõl érkezõ nyomás volt.
Azokban az országokban, ahol ez nem va-
lósult meg, a finanszírozási terhek enyhí-
tése érdekében jelentõs kedvezményeket
kaptak a helyi önkormányzatok. A ked-
vezmények legjellemzõbb formája az
adott cél érdekében történõ hitelfelvétel
automatikus engedélyezése volt (pl. Dá-
nia, Németország – idõsek gondozásával
kapcsolatosan kiadásokra). A korábban
említett kötelezõ költségvetési egyensúly
biztosítása néhány országban szintén auto-
matikus hitelfelvételt tett lehetõvé (Né-
metország, Franciaország, Norvégia stb.). 

A hitelfelvétel, bár a maastrichti kri-
tériumokra veszélyt jelent, valójában
– egyúttal – a közszolgáltatások minõsé-
gének és mennyiségének fenntarthatósá-
gát is biztosítja! Ehhez gondoljuk végig a
következõket: a helyi közjavak elõállítása
akkor lehet hatékony, ha az igénybe ve-
võk között oszlik meg a finanszírozási te-
her. Mivel a fiskális kapcsolatok változá-
sa lassú, csak a saját bevételekre való fo-
kozott támaszkodás jelenthet alternatívát.
A saját bevételeken belül szintén jelentõs
az eltérés az egyes eszközök között. Hol-
landiában az ingatlanadó, Németország-
ban és Magyarországon a helyi iparûzési
adónak jut meghatározó szerep. Bár ezek
az adótípusok idõnként még jelentõsebb
egy fõre jutó jövedelemkülönbséghez
vezetnek az egyes önkormányzati illeté-
kességi területeken, megszüntetésük, ki-
váltásuk egyelõre nem megoldott. Az ön-
kormányzati pénzeszközök kiegyenlítése
többféle módon történik az európai orszá-
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gokban (pl. azonos egy fõre jutó adóbevé-
tel szintjére kiegészítõ transzfer, azonos
adóalap szintjére kiegyenlítõ transzfer,
különbözõ vegyes megoldások), mivel
azonban a központi kormányzat forrásai
is korlátozottak, ez – egyéb konszolidáci-
ós lépések hiányában – a közjavak minõ-
ségének további romlásához vezethet.
A közfeladatok ellátása érdekében az
európai országok törvényei lehetõvé te-
szik a hitelfelvételt, amely azonban szá-
mos kockázattal jár.

MIÉRT KELL FÉLNI AZ ÖNKORMÁNYZATOK

HITELFELVÉTELÉTÕL?

Bár a maastrichti fiskális kritériumok kor-
látozzák az eladósodást, valójában ez
csak megfelelõ önkormányzati ellenõrzés
esetén jelenthet garanciát az államadóság
megfékezésére. Ez a helyi számvevõszék,
illetve egyéb, az önkormányzatok mûkö-
dését felügyelõ intézmények hatásköré-
vel, kapacitásával, a köztük lévõ együtt-
mûködéssel kapcsolatosan támaszt köve-
telményeket. Amennyiben az ellenõrzés
nem megfelelõ, az eladósodás megféke-
zésére a csõdszabályozás jelenthet alter-
natívát.3 Az önkormányzatok csõdjét a
legtöbb európai országban nem tartják el-

fogadhatónak, mivel az a helyi gazdaság-
ra nézve komoly tovagyûrûzõ hatással
lenne. Ha ugyanis nem képes idõben ele-
get tenni fizetési kötelezettségeinek, a ki-
sebb településeken – ahol az önkormány-
zat a legjelentõsebb megrendelõ, foglal-
koztató – komoly társadalmi-gazdasági
problémák léphetnek fel, amelyeknél a
központi kormányzat nem zárkózhat el a
helyi szint kimentésétõl.4

A bíróságok Németországban többször
is kimondták, hogy az önkormányzat által
kötelezõen ellátandó feladatokhoz a szö-
vetségi államnak biztosítania kell a for-
rásokat (nem lehet elmarasztalni az ön-
kormányzat vezetõit), illetve, hogy a fi-
zetésképtelen önkormányzatok számára
– egyéb finanszírozási eszközök hiányá-
ban – nem lehet megtagadni a hitelfelvé-
telt (lásd például az alsó-szászországi
Belügyminisztérium 2003. január 24-i íté-
letét). Nem csak a föderális országokban,
hanem szinte minden országban vannak
ellentmondások, feszültségek a jogsza-
bályok között, így tehát gyakorlatilag
nincs felsõ határa a hitelfelvételnek, még
akkor sem, ha a maastrichti kritériumok
ennek szigorúan ellentmondanak!

Bár jelentõs különbség van a folyó és
a beruházási célú hitelfelvétel között, nem
lehet kategorikusan elzárkózni egyetlen
országban sem a folyó tevékenységekkel
kapcsolatos hitelfelvételtõl, hiszen a fis-3 Azokban az államokban jellemzõ az önkormányzati

csõdszabályozás, ahol a települési önkormányzatok
– méretükhöz képest – túl nagy feladatokat kényte-
lenek ellátni, és nem építettek be a rendszerbe auto-
matikus megelõzõ mechanizmusokat, illetve nincs
szigorú ellenõrzés. Valójában nem a csõdtörvénynek
a léte, hanem az önkormányzatok felelõsségvállalási
kötelezettsége és a szûkösen rendelkezésre álló kész-
pénzállomány hat motíválólag a túlzott mértékû el-
adósodás elkerülésére. 

4 A magyar csõdesetek áttanulmányozása rendkívül ta-
nulságos lehet ebbõl a szempontból, mivel – bár a
csõd lehetõsége az esetek többségében segített elke-
rülni a fizetésképtelenséget – azokon a helyeken, ahol
bekövetkezett a csõd, a követelések kielégítési aránya
rendkívül változó volt (10–100%), és jelentõs önkor-
mányzati vagyonvesztéssel végzõdött. Bõvebben
lásd: Jókai – Osváth – Sóvágó – Szmetana [2004].
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kális képesség, regionális különbség,
strukturális problémák idõnként szüksé-
gessé teszik, ellenkezõ esetben ugyanis
csõdbe jutnának egyes önkormányzatok,
ami a legtöbb európai ország politikusai
számára elfogadhatatlan. Az egyensúlyi
gazdálkodás tehát a hatékonyságot szol-
gálná, egyéb okok miatt azonban az ön-
kormányzatok deficitet realizálhatnak,
amit már csak olyan hitelfelvétel képes
megszüntetni, amely nem egyeztethetõ
össze a törvényalkotó akaratával5 (Council
of Europe, 2002b). Jó példa erre Német-
ország, ahol az újraegyesítést követõ
többlettranszferek ellenére 2004-ben is
több mint ötszörös (!) a nyugati és a kele-
ti tartományok közötti fiskális képesség
(Geske, 2003. 730. o.). A helyi önkor-
mányzatok szintjén komoly problémát je-
lent az eladósodás, ami már az adósság-
rendezésrõl szóló szövetségi törvény mó-
dosításához vezetett. Lüchow-Dannen-
berg járásban 2004-ben 134,8 millió euró
kiadással és 54,4 millió euró bevétellel
számoltak a költségvetés készítésekor,
ami 80,4 millió euró hiányt jelent – erre a
fedezetet hitelbõl biztosították (Albers,
2004)! Látható tehát, hogy a látszat elle-
nére komoly problémáról van szó. 

A hitelfelvétel tehát segítheti a közfel-
adatok ellátását, de egyben veszélyeztet-

heti is azokat. A szabályozás terén sok
szempontból hasonló a helyzet az egyes
országokban (pl. folyó és felhalmozási
célú hitelfelvétel megkülönböztetése, de-
ficit esetén fiskális megszorítások), mind-
azonáltal az eltérõ történelmi fejlõdési
utat bejáró önkormányzati rendszerek
számos sajátos jellemzõvel is bírnak.

MI A MAGYARÁZATA A HITELFELVÉTELI

SZABÁLYOZÁS SOKSZÍNÛSÉGÉNEK?

A hitel mint finanszírozási eszköz szerepe
a közigazgatási rendszert érintõ változá-
sok mellett a világgazdasági folyamatok
által is determinált. Az 1960-as és 1970-
es években az alacsony kamatozású hite-
lek igen népszerûek voltak: Európa-szerte
mindenhol jelentõs hiteleket vettek fel az
önkormányzatok. Az 1980-as években a
negatív hitel-reálkamatláb a megtakarítá-
sok visszaeséséhez vezetett, ami az 1990-
es évek romló makrogazdasági feltételei
közepette a beruházási tevékenység jelen-
tõs visszaesésével járt. Németországban
az újraegyesítés körüli strukturális fe-
szültségek, illetve az erõltetett reálkon-
vergencia-program következtében a né-
met föderális rendszer mûködési válságba
került (Dohnanyi, 2002. 187–190. o.),
ezért a szövetségi állam magára vállalta
az önkormányzatok adósságának finan-
szírozási terhét. A jogszabályi környezet
szinte mindenhol késve reagált a világ-
gazdasági változásokra, így fordulhatott
elõ az, hogy Olaszországban egészen
1973-ig a törvények nem tiltották a folyó
kiadások hitelbõl történõ finanszírozását.
Nem arról volt szó, hogy a kockázatot

5 A hitel olyan finanszírozási eszköz, amelyért maga
az önkormányzat felel, több országban viszont – a
törvényi korlátozástól függetlenül – csak a végsõ
korlátot jelentõ maastrichti kritériumok küszöbének
elérése esetén következik be a hitelfelvétel tényleges
tilalma (pl. Lengyelország). A többi országban a
„lender of last resorts”, azaz a „végsõ mentsvár”-
szerep ezt követõen is fennáll a központi kormány-
zat részérõl, ezért úgy vélem, a hitel korlátozott sze-
repérõl csak elviekben beszélhetünk. 
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nem ismerte fel a kormányzat, hanem ar-
ról, hogy biztosítani kellett a közfeladatok
ellátását! Bár a közfeladatok egy részét
helyi szintrõl regionális szintre emelték, a
transzfer-alapú finanszírozás azonban
nem vette figyelembe a teljesítményt, ami
végül erkölcsi kockázathoz és túlkölteke-
zésekhez vezetett. 1976-ban az önkor-
mányzatok adóssága már a folyó kiadá-
sok 52%-át tette ki, és az újonnan felvett
hitelek 2/3-át adósságszolgálatra kellett
fordítani. Az 1990-es évek közepén indí-
tott konvergencia-program során radikáli-
san lecsökkentették az adósságállományt.
Manapság az olasz önkormányzatok be-
vételeinek csak kb. 4%-át teszi ki a hitel,
azt is (1989 óta) az állami Tartalék és Köl-
csönalap – tehát állami pénzintézet – fo-
lyósítja számukra. A rövid lejáratú hitelt
jelenleg a folyó bevételek 25%-áig lehet
igénybe venni, maximálisan 3 hónapra.
A szabályozási háttér hiányosságai, illet-
ve a nehéz történelmi idõszakok emléke a
mai napig érezteti hatását a jogi szabályo-
zásban. 

A maastrichti konvergencia-kritériu-
mok teljesítése a föderális rendszerekben
megköveteli az eladósodás kormányzati
szintek közötti megosztását,6 általánosan
követendõ megoldás azonban nem léte-
zik. Ausztriában a központi kormányzat a
GDP 2,7%-áig, a helyi önkormányzatok
pedig a GDP 0,3%-áig adósodhatnak el
évente. Nem elegendõ azonban az eladó-
sodás szintjének szabályozása, mivel – és
ezt pont az osztrák eset teszi nyilvánvaló-

vá – a megfelelõ fiskális konszolidáció
hiánya esetén ennek betartása nem garan-
tálható. Franciaországban igen szigorú
szabályozás van érvényben az önkor-
mányzatok hitelfelvételére, amely a tör-
lesztõ részletek nagyságát is szabályozza.
A költségvetési egyensúly fennállását havi
szinten kell biztosítani. Az önkormányzat-
ok garanciavállalása a folyó bevételek
50%-áig terjedhet, ennél nagyobb kötele-
zettséget csak közcélú beruházásokkal
kapcsolatosan vállalhatnak, feltéve, hogy
teljesül az a feltétel is, hogy egy közszol-
gáltató vállalatért legfeljebb a folyó bevé-
telek 10%-áig vállalnak garanciát (Local
public finance in Europe, 2004). A garan-
ciák után céltartalékot kell képezni, ami vi-
szont az éves adósságszolgálat 2,5–10%-
ában van maximalizálva (ennek mértéke az
egyes önkormányzatok esetében eltérõ).
A túlköltekezés tehát szigorúan korlátoz-
va van, mindazonáltal igen merevnek
tekinthetjük ezt a rendszert, ahol a kiadási
szükségletek figyelembevételére nincs ga-
rancia. 

A hitelfelvétel általános szabályozási
kérdései után nézzük meg a folyó és tõke-
célú hitelfelvétel szabályozásának szem-
pontjait. Bár alapvetõen más közgazda-
sági okokra vezethetõ vissza a jogi sza-
bályozás, a gyakorlatban egyre kevésbé
lehet különbséget tenni a hitelfelvétel cél-
jai között. A tõkekiadások hitelbõl történõ
finanszírozása mellett szóló legfontosabb
érv az ún. generációk közötti transzferek
igénye, amelyek legalább annyira fonto-
sak, mint a generáción belüli transzferek.
Ha a haszonelvû adózás elvének ésszerû-
ségét és hatékonyságjavító szerepét elfo-
gadjuk, akkor a több generáció érdekeit

6 A kérdéssel egyelõre csak a föderális államokban
foglalkoznak, azonban a közeljövõben minden EU-
tagországban napirendre fog kerülni. Bõvebben lásd:
Lane [1997].
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szolgáló beruházások finanszírozási ter-
heit célszerû megosztani a generációk kö-
zött. A folyó célú hitelfelvétel általánosan
elfogadott szerepe a költségvetési egyen-
súly megteremtésén keresztül a közfel-
adatok ellátásának biztosítása. Az önkor-
mányzatok költségvetésében a folyó és
tõkecélú kiadások megkülönböztetése az
átláthatóságot szolgálja. A határt azonban
nem mindig könnyû meghúzni, mivel
egyesek újabban az oktatás- és egészség-
üggyel kapcsolatos költségek egyre széle-
sebb körét (nem kizárólag az épületekre,
berendezések rekonstrukciójára, beszer-
zésére fordított pénzeket) tekintik több
generáció érdekeit szolgáló beruházás-
nak. Az átláthatóságot rontja, hogy az ön-
kormányzati folyó és tõkemérleg közötti
átcsoportosítás szabályozását illetõen az
európai országok két csoportra bonthatók:
az elsõ csoportba olyan országok tartoz-
nak, ahol nem engedélyezett az átcsopor-
tosítás (pl. Nagy-Britannia, Svájc), a má-
sik csoportba pedig azok az országok,
ahol ez megengedett (pl. Németország,
Belgium). Így, bár a tõkekiadások fedezé-
sére a hitel általánosságban elfogadott fi-
nanszírozási eszköz, megint csak arra a
következtetésre jutunk, hogy a folyó célú
hitelfelvétel sok országban nincs megfe-
lelõen korlátozva. 

Nem lehet pontosan megállapítani te-
hát, hogy mennyiben folyó és mennyiben
beruházási célra veszik igénybe a hitele-
ket az egyes országokban. A változatos-
ság arra utal, hogy a törvények nem álla-
pítanak meg olyan, a prudens mûködést
lehetõvé tevõ hitelarányt, amely alacsony
kockázattal járna. Franciaországban és
Svédországban összegyûjtik ezeket az

adatokat, de kötelezõen nem írják elõ an-
nak mértékét. Lengyelországban és Cseh-
országban az adósságtörlesztés összege
van csak szabályozva, amely nem halad-
hatja meg az éves folyó és tõkebevételek
15%-át, Horvátországban 20%-át, Orosz-
országban 15%-át, Cipruson 250%-át
(Council of Europe, 2002a). 

Normatív megközelítésben a hitelfel-
vétel legfelsõ határát a pénzügyi kapaci-
tás7 jelenti. Ez az adósságszolgálattal
együttes költségvetési pozíciója az önkor-
mányzatoknak, ami a pozitív egyenleg
mértékéig engedélyezi a felhalmozási cé-
lú kiadásokat. Hitelt felvenni bármilyen
célra lehet, amennyiben az nem vezet az
eladósodás romlásához. Mivel azonban a
gyakorlatban olyan beruházásokra is
szükség van, amelyek nem eredményez-
nek bevételnövekedést, a pénzügyi kapa-
citás fenntarthatósága nem mindig bizto-
sított a negatív externáliahatások fellépé-
se nélkül. Az eladósodás kontrollálásának
hiánya sem megoldott, mivel nem lehet
elmarasztalni a kötelezõ közfeladatokat
ellátó önkormányzatot. Németországban
az Alkotmánybíróságnak az Alkotmány
58. cikkelye alapján hozott állásfoglalása
szerint az önkéntes feladatok ellátását
sem veszélyeztetheti a kötelezõ feladatok
forráshiánya! 

A finanszírozó hitelintézetek számára
azonnal adódik a kérdés, hogy milyen
esélyeik vannak követeléseik behajtására
a fentiek tükrében. Az önkormányzatok
minden európai országban felelõsek saját
pénzügyeik alakításáért. A felvett hitele-

7 Az önkormányzatok pénzügyi kapacitásának értel-
mezésérõl l. Vigvári [2002] 298–303. o. 
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kért garanciaként – néhány nagyon speci-
ális esetet leszámítva8 – csak saját, az
alapvetõ közszolgáltatások nyújtásához
közvetlenül nem kapcsolódó vagyontár-
gyaikat ajánlhatják fel, továbbá nem tör-
lesztés esetére azonnali tõketörlesztést
sem lehet beépíteni a kölcsönszerzõdé-
sekbe. Magyarországon a helyi önkor-
mányzatok adósságrendezésérõl szóló
1996. évi XXV. törvény lehetõvé teszi
ugyan a hitelezõk és az adós bíróságon kí-
vüli megállapodását, azonban a gyakor-
latban a hitelezõk jellemzõen csak akkor
veszik komolyan a fizetésképtelenség ve-
szélyét, amikor már a teljes hitelezõi kö-
vetelés többszörösen meghaladja az adós-
ságrendezésbe bevonható vagyontárgyak
értékét. A német szabályozás ehhez any-
nyiban hasonlít, hogy a fizetési kötele-
zettség nem teljesítése esetén kötelezõen
meg kell várniuk a hitelezõknek a helyi
tanács ingó és ingatlan végrehajtási
engedélyét.9

Az egymásnak ellentmondó és egyre
áttekinthetetlenebb törvények, rendeletek
keltette feszültségek csak akkor szûnhet-
nek meg, ha a teljes önkormányzati finan-
szírozási rendszert megreformálják.
Vigvári [2003] Magyarország esetében
egy vegyes finanszírozási stratégia meg-
valósítása mellett foglal állást, amely a
piacosításra és a modernizációra (prog-

ramköltségvetés bevezetése) egyaránt
hangsúlyt helyez. Emellett indokolt lenne
egy önkormányzati adósságregiszter lét-
rehozása és naprakészen tartása, amellyel
a hitelezõk is pontos képet kaphatnának
az önkormányzatok adósságairól.

ZÁRÓ KÖVETKEZTETÉSEK

A közigazgatási-közszolgáltatási rend-
szer jelentõs kihívásokkal szembesült az
európai országokban az elmúlt évtizedek-
ben. A finanszírozási eszközök közötti
súlyponteltolódás a források késõi de-
centralizációja miatt következett be, ami
a hitel szerepének növekedéséhez veze-
tett. A romló makrogazdasági környezet a
hitelfelvétel szabályozását is kikénysze-
rítette, ez azonban az önkormányzati
rendszerek eltérõ volta miatt eltérõ meg-
oldásokhoz vezetett. Az Európai Unió
keltette fiskális konszolidációs kényszer,
illetve az önkormányzati gazdálkodás
gyakori átláthatatlansága nem teszi le-
hetõvé a hatékony szabályozást, és több
országban kedvezõtlen eladósodási fo-
lyamatot indított el. Mivel az önkor-
mányzatok folyó és tõkekiadási szükség-
letei között egyre nehezebb különbséget
tenni, a jelenlegi feltételek közepette az
eladósodás megállításához javítani kelle-
ne az ellenõrzési rendszert, illetve lehetõ-
vé kellene tenni az egyes önkormányzat-
ok adósságának megállapítását. Mind a
hazai, mind pedig a német tapasztalatok
azt mutatják, a fizetésképtelenné váló ön-
kormányzatok hitelezõi részére nem biz-
tosított a követelések teljes megtérülése.
Az adósságregiszter létrehozása, bár javí-

8 Például, amikor a központi kormányzat a költségve-
tési egyensúly helyreállításához nyújt kedvezmé-
nyes hitelt.

9 Ennek alapja Glashütte város 1929. évi fizetésképte-
lenségi esete, amely során a Legfelsõbb Bíróság
meghatározta azokat a szempontokat, amelyek alap-
ján a vagyontárgyak értékelését el kell végezni, itt is
az alapvetõ közfeladatok ellátásához nélkülözhetet-
len vagyontárgyakra nem terjed ki a végrahajtás. 
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tana a hitelezõk informáltságán, valójá-
ban csökkentené az önkormányzatok szá-
mára elérhetõ források mennyiségét. Vé-
leményem szerint átfogó reformokra van
szükség, amelyek megszüntetik a jogsza-

bályi ellentéteket, új alapra helyezik a he-
lyenként több mint egy évszázados ha-
gyományokon nyugvó finanszírozási
rendszert, és ténylegesen a közfeladatok
ellátására koncentrálnak.
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