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1. Bevezetés. A téma körülhatárolása és indokolása 

A helyi önkormányzatokról szóló 1990. évi LXV. törvény (Ötv.) mérföldkőnek tekinthe-
tő a hazai önkormányzati (korábban tanácsinak neveze tt) helyi hatalomgyakorlás és 
közigazgatás történetében. Ez a törvény illetve az ezt megalapozó alkotmánymódosítás 
teremtette meg azokat a jogi kereteket, amelyekre épülve létrejöttek az új típusú, nép-
képviseleti alapokon nyugvó, demokratikus választások eredményéképpen felálló helyi 
önkormányzatok. A korábbi, szovjet mintára épült tanácsi szabályozási rendszerhez 
képest az új önkormányzati rendszerünk tulajdonképpen minden elemében eltérő jegye-
ket hordoz, amelyek közül a legfontosabbnak az tekinthető, hogy az önkormányzatok 
most már nem a központi kormányzati akarat adminisztratív végrehajtói, hanem a helyi 
hatalomgyakorlás tényleges letéteményesei, a helyi közösség akaratának megjelenítői. 

Ennek a politikai értelemben biztosított helyi önállóságnak azonban csak akkor van 
igazi értelme és jelentősége, ha párosul egy, a pénzügyek és a gazdálkodás térén is érvé-
nyesülő önállósággal, me rt  különben csak formálissá válik az alaptörvényben és a hozzá 
kapcsolódó jogszabályokban biztosított, a nemzetközi standardokhoz igazodó helyi 
önállóság. E tanulmány keretében azt próbáljuk meg áttekinteni, hogy megvalósul-e, 
illetve milyen szinten realizálódik a pénzügyi, gazdasági önállósága az önkormányza-
toknak és különös figyelmet szentelünk az eladósodásukra vonatkozó . szabályoknak is, 
mint az önállóságukkal talán szükségképpen együtt is járó jelenségnek. 

A helyi önkormányzatok pénzügyi önállóságának vizsgálata során — követve a már 
említett helyi önkórmányzatokról szóló 1990. évi LXV. törvény terminológiáját, amely 
„helyi önkormányzat' alatt  érti a megyei, fővárosi, fővárosi kerületi és a települési ön-
kormányzatokat egyaránt — szóba jöhet mind a közigazgatási középszint, a megyei ön-
kormányzatok és. mind a települési ónkormányzatok relációjában a vizsgálódások folyta- 
tása. E tanulmány keretében azonban csak a települési önkormányzatok szemszögéből 
tekintjük át a pénzügyi önállóságot. Tesszük ezt azért, mivel egyrészt a napirenden levő 
regionalizálódás miatt  magának a közigazgatási középszintnek kell előbb a megfelelő 
formát, helyet megtalálni és csak ezután .illetve ennek keretében lenne célszerű a pénz-
ügyek területén is az elemzések elvégzésének, másrészt pedig nem foglalkozunk a fővá-
ros és kerületei kérdéskörre sem, mert  ennek a területnek a hatásköri és egyéb speciali-
tásai miatt a települési önkormányzatokétól eltérő jellegzetességei vannak, amelyek 
áttekintése túllépné e tanulmány számára rendelkezésre álló kereteket. 

2. Az. államháztartás fogalma, az önkormányzati szféra helye az államháztartás 
rendszerében 

Az államháztartás, mint közgazdasági kategória, már régóta isme rt  fogalom, azon-
ban, mint jogi terminológia csak néhány éve jelent meg a hazai jogi szabályozásban. Az 
államháztartásról szóló 1992. XXXVIII. törvény intézményesítette és egyben meg is 
határozta a jelentését. Eszerint egy összetett pénzügyi kategóriáról van szó, amely a 
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központi kormányzat, az elkülönített állami pénzalapok, a helyi önkormányzatok és a 
társadalombiztosítás állami feladatot ellátó és finanszírozó gazdálkodásának a rendszere. 

Az államháztartásról szóló törvény tehát az államháztartást az alrendszerek ösz-
szességeként adja meg, miközben magukat az alrendszereket a költségvetéseikkel azo-
nosítja. Így az államháztartás felöleli a központi (kormányzati, állami) költségvetést, az 
elkülönített állami pénzalapok (jelenleg már csak a Munkaerőpiaci Alap és a Központi 
Nukleáris Pénzügyi Alap, de a 90-es évek derekán az alapok száma meghaladta a 30-at), 
a társadalombiztosítás (Nyugdíjbiztosítási Alap és Egészségbiztosítási Alap) és a helyi 
önkormányzatok költségvetését. Tekinte ttel arra, hogy az államháztartás mindegyik 
alrendszere igen jelentős vagyonnal is rendelkezik és gazdálkodik, az államháztartást az 
alrendszerei költségvetéseivel egyenlővé tevő fent idézett törvényi gondolat egy, a 
tényleges helyze ttel inadekvát megfogalmazásnak tekintendő. 

Az államháztartás helyi szintjének minősülnek a helyi (települési, megyei, fő-városi, 
fővárosi kerületi) költségvetések és az ezekhez szorosan kapcsolódó helyi kisebbségi 
önkormányzati költségvetések. Az önkormányzati szférának az államháztartáson belüli 
súlyát jól mutatják azok az adatok, amelyek szerint a 90-es évektől egészen napjainkig 
évente az összes államháztartási kiadás 20-23 %-a kerül elköltésre helyi szinten. A 
2000. évi költségvetési tervek értelmében például az egyes alrendszerek részesedése 
alábbiak szerint alakult: 

1 Mrd Ft % 
Központi költségvetés 3.788 51,9 
Társadalombiztosítás 1.759 24,1 
Helyi önkormányzatok . 1.581 21,7 
Elkülönített Alapok 166 2,3 

Összesen: 7.294 100,0 

3. A pénzügyi önállóság megítélésének szempontjai a helyi önkormányzatok Európai 
Chartája alapján 

(Az önkormányzatok Európai Chartája, mint a szabályozás orientálója) 

Amint az előző pontban közölt számokból is kitűnik, az államháztartás önkor-
mányzati szintje mind államháztartáson belüli arányát tekintve, mind pedig a nominális 
adatok alapján is komoly jelentőséggel bír. Szakmai szempontból mindenképpen érde-
kes, de a hétköznapi adófizetők számára sem lehet közömbös, hogy ennek a napjainkban 
már közel 2000 Mrd Ft-os éves összeg forrásainak az előteremtése és az ezt követő 
felhasználása során milyen fokú és tartalmú önállósággal bírnak az önkormányzatok. 

Ezeknek a kérdéseknek a megvizsgálásához irányadó szempontokat vehetünk az Eu-
rópa Tanács tagállamai által 1985. október 15-én készített, a Helyi önkormányzatok 
Európai Chartájából. Ezt a dokumentumot hazánk 1992. április 6-án írta alá, parlamenti 
megerősítésére pedig a 16/1993. (Ill. 26.) OGY. határozattal került sor. 

A Charta kiindulópontja, hogy a helyi önkormányzatokat a demokratikus rendszerek 
alapintézményeinek tekinti és" feltételezi széles körű autonómiájukat a feladataik és ezek 
gyakorlása módjának és eszközeinek, valamint az ezekhez szükséges források vonatko-
zásában egyaránt. A Cha rta, mint az ilyen típusú nemzetközi megállapodások általában, 
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igen óvatosan fogalmaz, a központi kormányzattal szembeni esetleges önkormányzati 
igényeket direkt módon nem támogatja. Ennek nyilvánvalóan az az oka, hogy az aláíró 
államok egymástól sokszor teljesen eltérő feltételek közö tt  működnek, eltérőek a törté-
neti, nemzeti hagyományaik is és ezért csak igen szűk az a terület, amiben fenntartás 
nélkül valamennyien egyet tudnak érteni. Mindezek ellenére az önkormányzati pénzügyi 
önállóság megítélése szempontjából megkülönböztetett jelentőséggel bír a Cha rta 9. 
cikke, amely zsinórmértékül szolgál a pénzügyi önállóság kérdésének vizsgálata során. 
Eszerint a helyi önkormányzatok megfelelő saját pénzügyi forrásokra jogosultak, ame-
lyekkel szabadon rendelkezhetnek. Természetesen mindezt a nemzeti gazdaságpolitika 
keretén, lehetőségein belül kell érteni, mivel szakmai közhelynek tekinthető, hogy az 
önkormányzati szféra is része a nemzetgazdaságnak, pénzügyi lehetőségei nem függet-
leníthetőek az ado tt  ország lehetőségeitől. 

Kiemelendő az is, hogy a különböző jogszabályok által előírt kötelező feladataikkal 
arányban állónak kell lennie a pénzügyi forrásaiknak és hogy bevételeiknek legalább 
egy részét olyan helyi adók és díjbevételek tegyék ki, amelyek mértékének meghatározá-
sára hatáskörük kiterjed. 

Ha azonban elemezzük a fenti, önkormányzatokat érintő „garanciákat", akkor azt 
kell megállapítanunk, hogy ezekből nem származik akár jogi úton is érvényesíthető 
igénye az önkormányzatnak. Ugyanis a „megfelelő saját pénzügyi forrás", a „kötelező 
feladataikkal arányban álló pénzügyi forrás", a „bevételeik legalább egy részét kitevő 
helyi adó" mind szubjektív, számon nem kérhető kategóriák. (Milyen arányban kell 
állnia az önkormányzat számára rendelkezésre álló pénzügyi forrásnak a kötelező feladat 
forrásigényével? Az önkormányzatok számára mi a megfelelő saját bevétel, az összes 
bevételük fele,  harmada? A  helyi adók bevételeiknek mekkora részét, hányadát tegyék 
ki?) 

Tehát ezek miatt  a jogi értelemben valójában konkrétan megfoghatatlan előírások 
miatt az önkormányzati pénzügyi önállóság szempontjából legfeljebb csak biztatásnak, 
ígéretnek, célkitűzésnek tekinthetőek a Chartában foglaltak, de önmagukban még semmi 
esetre sem szavatolják azt. Ehhez az szükséges, hogy az egyes államok a saját jogi sza-
bályozásukban valódi ta rtalommal töltsék meg a Chartában megfogalmazo tt  kereteket, 
arra épülve alakítsanak ki egy olyan belső szabályozási rendszert, amelyben az önkor-
mányzatoknak a központi akarattól: való pénzügyi kiszolgáltatottsága helye tt  a kiszámít-
ható szintű pénzügyi önállóságuk valósul meg: Összegezve tehát az mondható, hogy az 
önkormányzati pénzügyi önállóság jogi garanciájának megteremtéséhez nem elegendőek 
magában a Chartában foglaltak. Ennek megfelelően hiába vette át a hatályos Alkotmá-
nyunk is a Charta idézett előírásait a 44/A. szakaszában, mindezt a fentiek mia tt  csak 
hasonlóan visszafogo ttan szabad értékelni. Hasonló a helyzet akkor is, ha ilyen szem-
pontból az Önkormányzati törvényt vizsgáljuk meg. Az önkormányzatok álapjogait 
felsoroló 1. szakaszában megtalálható ugyan, hogy a kötelezően ellátandó feladat meg-
határozásával egyidejűleg az Országgyűlés biztosítja az ellátásukhoz szükséges anyagi 
feltételeket is. Csakhogy a törvényi szöveg i tt  nem ér véget, hanem így folytatódik: 
„...dönt a költségvetési hozzájárulás mértékéről és módjáról". Ez tehát azt jelenti, hogy 
a kötelezően ellátandó feladat költséghátterét nem biztos, hogy teljes egészében biztosít-
ja a központi kormányzat (mint ahogy ez a gyakorlatban így is szoko tt  történni), mivel a 
költségvetési hozzájárulás mértéke lehet akár csak 50 %-os, vagy még sokkal kevesebb 
is. Nyilván a mindenkori fiskális pólitika lehetőségeitől, prioritásaitól, az ország gazda- 
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sági lehetőségeitől függően kerül meghatározásra az egyes kötelezően ellátandó felada-
tok központi költségvetési hozzájárulásának módja, mértéke. 

Visszatérve a Chartára, megemlítendő még, hogy lehetővé teszi az önkormányzati 
pénzügyi önállóság körülbástyázása melle tt  annak a „megcsonkítását" is, mégpedig egy 
bizonyos „önkormányzati szolidaritás" jegyében, abból a célból, ha a pénzügyileg gyen-
gébb helyi önkormányzatok védelme, felzárkóztatása ezt szükségessé teszi. Ebben az 
esetben a gyengék támogatására, az erősek rovására pénzügyi kiegyenlítési eljárásokat 
lehet alkalmazni, ami persze  nem  jelenti, jelentheti az egyenlősdit, csak a pénzügyi 
kondíciók viszonylagos kiegyenlítését. Erre azért van szükség, me rt  amint egy alkot-
mánybírósági határozat is megerősítette, az állam felel azért, hogy a különböző települé-
seken élő polgárai a közösségi szolgáltatásoknak egy minimális standardjához hozzá 
tudjanak jutni lakóhelyükön. Ehhez pedig az önkormányzatok közö tt i pénzügyi átcso-
portosításokra is szükség lehet, akár rendszeresen is. 

4. Az önkormányzati pénzügyi önállóság általános kritériumai 

Az önkormányzatok pénzügyi önállóságának különböző, egymással persze össze is 
függő területei vannak, amelyek együttes vizsgálata és értékelése alapján lehet csak 
helyesen megítélni a tényleges önkormányzati pénzügyi önállóságot. 

A pénzügyi önállóság szempontjából szerepet játszó tényezők közül az alábbiak te-
kinthetjük a legfontosabbaknak: 

bevételi önállóság (különös tekintettel arra, hogy rendelkeznek-e önálló adóztatási 
jogosultsággal) illetve, hogy mekkora részarányt tesznek ki a bevételeiken belül 
az ún. saját bevételek; 

kiadási önállóság (ezen azt értjük, hogy a rendelkezésükre álló pénzösszegeket 
mennyiben tudják saját döntésük szerint felhasználni, például beruházásokra il-
letve mennyiben eleve meghatározott a forrás-felhasználásuk a különböző jog-
szabályok által kijelölt kötelező feladatok megvalósítására); . 

— vállalkozási, gazdálkodási szabadság; 
— hitelfelvételi lehetőségük szabad illetve korlátozott; 
— szabadon választhatnak-e számlavezető hitelintézetet. 	. 

A fentebb megemlített szempontok közül e tanulmány keretében a terjedelmi korlátokra 
tekintettel az önálló önkormányzati adóztatásra, a saját bevételi kör elemzésére, a hitel-
felvételre .és a számlavezető hitelintézet kiválasztására vonatkozókat vizsgáljuk meg 
részletesen. A vállalkozási és gazdálkodási önállósággal kapcsolatban azt azért meg kell 
jegyezni, hogy önkormányzati alapjognak minősül és ha sokszor csak szűk gazdasági 
korlátok között  is, ezért időnként csak formálisan, de megvalósul ez a szempont. A ki-
adási önállóság vonatkozásában pedig röviden az mondható, hogy az önkormányzatok 
az utóbbi években folyamatosan a kiadásaiknak mintegy 15 %-át. tudják fejlesztési cé-
lokra fordítani átlagosan (lásd Pénzügyi Szemle 2000/2. szám 133. p.), ami a gazdaság 
egészének lehetőségeit tekintve jónak mondható. Településenként persze igen nagy 
eltérések tapasztalhatóak, vannak jóval az átlag fele tt i beruházást megvalósító önkor-
mányzatok, de vannak fejlesztést felmutatni alig képesek is. 
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a) Az önkormányzatok ún. saját bevételei és ezek jellemzői 

Az önkormányzatok pénzügyi önállóságának, a központi kormányzattól való függet-
lenségüknek egyik igen fontos mutatója az, hogy a rendelkezésükre álló bevételeken 
belül mekkora összeget és főleg részarányt tesznek ki az ún. saját bevételek. Ezt a termi-
nológiát használja mind a szakirodalom, mind a különböző statisztikák, amikor az ön-
kormányzatok bevételeit csoportokra osztva a többi bevételei formától el kívánják kü- 
löníteni azokat a bevételeket, amelyek tekintetében igaz az, hogy az önkormányzatok 
saját döntésétől függenek, az önkormányzatok ráhatása közvetlen az alakulásukra és a 
felhasználásuk vonatkozásában is teljes a helyi autonómia, azaz ezek a pénzek nem 
„pántlikázottak", nem az állam által meghatározott célokra _fordítandók. Saját bevételek-
nek minősülnek a fentiek alapján például az alábbiak: 

— a helyi adók (jelenleg ide tartozik az építményadó és a telekadó, mint vagyoni típu-
sú adók; a magánszemélyek kommunális adója, a vállalkozások kommunális 
adója és az idegenforgalmi adó, mint ún. kommunális típusú adók, valamint a 
helyi iparűzési adó, amely utóbbi fiskális szempontból a legfontosabb helyi adó-
nem, ugyanis önmagában a helyi adóbevételek mintegy 90 %-át teszi ki). Tekin-
tettel arra, hogy az önkormányzati pénzügyi önállóság vonatkozásában kiemelke-
dő szerepet töltenek be a saját bevételeken belül is a helyi adók, ezért a helyi 
adókkal, a helyi adóztatással külön pontban, részletesen fogunk foglalkozni. 

— önkormányzati intézményi tevékenységek bevételei (működési ár- és díjbevételek); 
az_önkormányzatok vállalkozásaiból származó bevételek; az ön-kormányzati va-
gyónból illetve annak a hozadékából származó . nyereség, osztalék vagy bérleti 
díj; 

— kamatbevételek (az átmenetileg szabad pénzeszközeiket az önkormányzatok betét-
ként elhelyezhetik, amelyért kamatbevételekhez juthatnak); 

- illetékek (a központi költségvetési törvényben évente meghatározott szabályok 
szerint kerülnek az illetékbevételek megosztásra a helyi és a központi költségve-
tés között, illetve az önkormányzati szférát megillető rész is i tt  kerül felosztásra a 
különböző típusú önkormányzatok között); 

egyes bírságok (környezetvédelmi és műemlékvédelmi bírság, a központi költség-
vetési törvényben évente meghatározott szabályok szerint); 

gazdálkodó szervezetektől és a magánszemélyektől, alapítványoktól átvett pénz-
eszközök. 

Az illetékek kapcsán azért mindenképpen egy megjegyzéssel kell élni. Ezt a bevételi 
formát következetesen a saját bevételek között szerepeltetik és nem az úgynevezett 
megosztott vagy átengedett önkormányzati bevételek közö tt. Megosztottnak, átengedett-
nek azok a bevételek minősülnek (például SZJA, belföldi gépjárművek utáni adó, termő-
föld bérbeadásából származó jövedelem forrásadója), amelyek vonatkozásában a jogal-
kotási hatáskör központosított, viszont a befolyó bevételeket évente meghatározott 
arányok szerint megosztják a központi és az önkormányzati költségvetések közö tt . Ezek 
alapján nyilvánvaló, hogy az illetékek helye rendsze rtanilag a megoszto tt  bevételek 
között kellene legyen, mivel az illetékek vonatkozásában a jogalkotás teljes egészében 
az Országgyűlés hatáskörében van, az önkormányzatok pusztán az illetéktörvényben 
foglalt előírások végrehajtói és csak maguk az illetékbevételek kerülnek megosztásra a 
helyi és a központi büdzsék között. Annál is inkább nem tekinthetjük helyénvalónak az 
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illetékek saját bevételek közé sorolását, mivel a belföldi gépjárművek utáni adó (köznapi 
nevén súlyadó) a megosztott  adók között  van szerepeltetve, pedig ezen adónem vonat-
kozásában még jogalkotási hatáskörrel is bírnak a települési önkormányzatok! Az egyéb 
sajátosságok vonatkozásában pedig az illetékek és a belföldi gépjárművek utáni adó 
döntően megegyezik (bevételük megosztásra kerül, a végrehajtás az önkormányzatok 
hatáskörébe tartozik). . 

b) Az önkormányzatok általi adóztatás és jellemzői 

A politikai, gazdasági, társadalmi és jogi értelemben végbement „rendszerváltásnak" 
az egyik legfontosabb eredménye volt az új típusú önkormányzati rendszer létrejötte. A 
politikai értelemben biztosított önkormányzati önállóság azonban gazdasági megalapo-
zást is igényelt, aminek az a legteljesebb megvalósítása, ha az önkormányzatok bevétele-
ik mind nagyobb részét a saját döntéseikkel tudják befolyásolni, nem pedig a bizonyta-
lan központi költségvetési támogatásoktól . függenek. Az önálló bevétel-meghatározás 
klasszikus formája az, ha önálló adóztatási jogosítványt kapnak az önkormányzatok. 
Már a rendszerváltás elő tt  voltak olyan tanácsi bevételi formák (házadó,•településfejlesz-
tési hozzájárulás, magánszemélyek földadója, lakossági borforgalmi adó, telek-
igénybevételi díj, telek-használatbavételi díj stb.); amelyek előképeinek tekinthetők egy 
ilyen önálló adóztatásnak, de az alábbiak miatt ezek mégsem feleltek meg a mode rn  
önkormányzatiság követelményeinek: 

— Jogi szempontból az volt a probléma, hogy ezek a befizetési kötelezettségek kivé-
tel nélkül a törvényi szintnél alacsonyabb jogszabályok által kerültek megállapításra 
(tvr, MT-rendelet, PM-rendelet, PM—ÉVM közös rendelet), ezzel szemben az időközben 
hatályba lépett, a jogalkotásról szóló 1987. évi Xl. törvény előírásai szerint törvényi 
szinten kell szabályozni az adókat, adójellegű kötelezettségeket. Hasonló előírás lépett 
hatályba 1988-tól az állami pénzügyekről szóló törvény módosításával, amely kimondta, 
hogy adót bevezetni, a mértékét vagy az adóalanyok körét csak törvényben lehet. Ezek 
alapján nyilvánvaló, hogy törvényi szintű jogszabállyal kelle tt  rendezni az önkormánya-
tok javára teljesítendő befizetési kötelezettségeket is, amely aztán .így már megfelel a 
fenti és a jogállami követelményeknek egyaránt. 

Gazdasági szempontból az volt a kifogás a tanácsrendszerbeni adókkal, hogy 
döntően a lakosságot terhelték, de azt is egyenetlenül a kiterjedt kedvezmények, mentes-
ségek miatt és az akkor még alig létező vállalkozásokat alig érintették; valamint problé-
mát jelentett  az is, hogy áttekinthetetlen, elaprózódott volt az adóztatás és a központi 
szabályozás rugalmatlansága miatt o tt  sem voltak növelhetőek az ebből származó bevé-
telek, ahol a lakosság teherbíró képessége ezt lehetővé te tte volna. Szükségessé vált egy 
egyszerűbb, áttekinthetőbb helyi adóztatás, amely a vállalkozásokat is bevonja a helyi 
terhek viselésébe. 	 . 

Politikai szempontból negatívumként az volt megemlíthető, hogy a 
tanácsrendszerbeni adók esetében a helyi szint pusztán a központi akarat tehcnikai vég-
rehajtója volt, nem rendelkeze tt Önálló jogalkotási jogosítvánnyal. Ez a szerep azonban 
már nem volt összeegyeztethető az új típusú önkormányzatisággal . 

Mindezek miatt  szükségessé vált az önkormányzati adóztatás gyökeres átalakítása. Eh- 
hez az alapot az Alkotmány módosítása biztosította, amikor is a beiktatott 44/A. szakasz 
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értelmében az önkormányzatok jogosulttá váltak törvény keretei között  a helyi adók 
fajtáinak és mértékének a megállapítására. Ez az alkotmányos felhatalmazás azért bír 
különleges jelentőséggel, me rt  ezzel az állam megosztotta az adóztatás monopóliumát az 
önkormányzatokkal. Ugyanezt a felhatalmazást ismételi meg az Ötv. is 82. §-ában, de 
már csak a települési önkormányzatokra szűkítve az adóztatás .lehetőségét. Ezekre a 
felhatalmazásokra épülve született meg az 1990.. C. tv. a helyi adókról, amely az adózta-
tás lehetőségét és nem a kötelezettségét teremte tte meg a települési önkormányzatok 
részére. Tehát a törvényi szabályozás önmagában nem jelent az önkormányzatok számá-
ra adórendelet-alkotási kötelezettséget, ha viszont úgy ítélik meg a pénzügyi lehetősége-
iket, hogy feladataik, céljaik megvalósításához szükséges a helyi adókból származó 
bevétel is, akkor ehhez helyi adórendeletet alkothatnak. (Ez eltér a belföldi gépjármű-
adóra vonatkozó szabályozástól, mivel o tt  helyi rendelet hiányában is a törvényi mini-
mum-adótételt köteles az Önkormányzat kivetni. Viszont a belföldi gépjárműadó nem is 
helyi adó, az ebből származó bevétel sajátos szabályok szerint megoszlik a központi és 
az önkormányzati költségvetés között , de egyéb eltérő jegyek is vannak). 

A helyi adókról szóló tv. egyébként az adóalanyoknak sem jelent adófizetési kötele-
zettséget önmagában. Ehhez is az szükséges, hogy az önkormányzat helyi rendeletet, 
adórendeletet alkosson. 

A helyi adózás alapvető jellegzetességeit az alábbiakban foglalhatjuk össze: 

— a helyi önkormányzatok közül a települési és sajátos szabályok szerint a fővárosi 
és fővárosi kerületi önkormányzatok jogosultak adóztatni. Tehát a közigazgatási közép-
szint, a megyei önkormányzatok nem rendelkeznek adóztatási jogosultsággal; 

keretjellegű a törvényi szabályozás, amely kereteket a helyi sajátosságokra figye-
lemmel az önkormányzati rendeletek töltik meg ta rtalommal (pl. a törvényi kedvezmé-
nyeket, mentességeket az önkormányzatok kötelesek az adóalanyoknak' megadni és 
ezeken felül jogosultak további olyanokat is biztosítani, amelyek nem sértik a diszkrimi-
náció tilalmának alkotmányos követelményeit); 	 . 

az adótárgyak a törvényben taxatíve meghatározottak (ingatlantulajdon; ingatlan-
hoz kapcsolódó vagyoni értékű jog, amin értendő az önkormányzati tulajdonban levő 
lakás bérleti joga is; munkaerő foglalkoztatása; nem állandó lakosként való tartózkodás; 
meghatározott  gazdasági tevékenység gyakorlása). Ezt a kört az önkormányzat nem 
tágíthatja, tehát, ha adórendeletet alkotna például a hazai történeti hagyományokkal is 
bíró, a közvéleményben rendszeresen felszínre kerülő ebtartásról, akkor ez a rendelete 
túllépne a törvényi kereten és ezért az Alkotmánybíróság megsemmisítené azt. 

érvényesül az adótöbbszörözés tilalma, ami azt jelenti, hogy eg y . adótárgy után, 
egyidejűleg csak egy helyi adó vethető ki, még akkor  is,  ha potenciálisan több helyi 
adóval is lenne terhelhető. Például a magánszemély tulajdonában álló üdülő után lehet 
építményadót, magánszemélyek kommunális adóját és idegenforgalmi adót is kivetni, de 
egyidejűleg csak az egyiket a felsoroltak közül; 

az adómértékek maximalizáltak, ami annyit jelent, hogy az egyes adónemek eseté-
ben a törvény rögzíti az alkalmazható legmagasabb adótételeket, az önkormányzat pedig 
eldönti, hogy ezen belül milyen konkrét adómértéket állapít meg; 

— eljárási kérdésekben az Adózás rendjéről szóló törvény előírásait kell alkalmazni, 
az önkormányzat helyi rendeletében csak akkor rendelkezhet eljárási kérdésről, ha ezál-
tal az adózók kötelezettsége, terhe enyhül (például a törvényi előlegfizetési határidőt 
későbbi időpontra teszi). 
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— az év közbeni rendeletalkotás vagy módosítás csak a következő év január 1-tő1 
léphet hatályba, kivéve ha az az adózói terheket csökkenti; 

— a beszede tt  helyi adók összegéről évenként tájékoztatni kell a település lakosságát 
(sajnos, a felhasználásukról nem kell beszámolni, pedig ilyen módon — igaz, 
„pántlikázott" pénzként, ha előre meghatároznák a felhasználási jogcímeket — emelhető 
lenne az adómorál is). . 

Közvetlenül a helyi adókról szóló törvény hatálybalépését követően három beadvány 
érkezett az Alkotmánybírósághoz, amelyek a helyi önkormányzatok adómegállapítási 
jogára vonatkozó jogosultság alkotmányellenességének meg-állapítását és megsemmisí-
tését indítványozták. Az Alkotmánybíróság a beadványok felülvizsgálatát követően 
meghozta a 67/1991. (XII. 21.) AB sz. határozatát, amely döntése elvi jelentőséggel bír 
a helyi adóztatással kapcsolatban, ezért ennek a részleteivel mindenképpen szükséges 
foglalkozni. 

Az indítványozók véleménye szerint az Alkotmány 8. § (2) bekezdése szerint az 
alapvető jogokra és kötelezettségekre vonatkozó szabályokat törvényben kell megállapí-
tani és ezért alkotmányellenes a helyi adókról szóló törvény települési önkormányzato-
kat adóztatásra feljogosító rendelkezése. Hasonló ellentmondást véltek a jogalkotásról 
szóló törvénnyel is, mivel eszerint az Országgyűlés kizárólagos hatáskörébe ta rtozik az 
adókra vonatkozó szabályok megalkotása. Sértve érezték az Alkotmány 70/A. §-ában 
szereplő, az állampolgárok bármely megkülönböztetését tiltó normát is, mivel települé-
senként eltérő adózási kötelezettség jelentkezik az ugyanolyan körülmények között  levő 
adóalanyok között. Ez utóbbi sérti az Alkotmány 9. § (2) bekezdésében levő verseny-
semlegesség követelményét is az indítványozók véleménye szerint. Végezetül kifogásol-
ták azt is, hogy az Alkotmány szerint csak a magyar állampolgárokat terheli adófizetési 
kötelezettség, de ezzel szemben a helyi adóknak alanya lehet a külföldi magánszemély 
és jogi személy egyaránt. 

Az Alkotmánybíróság az indítványok vizsgálatát követően alaptalannak minősítette 
azokat és teljes egészében hatályában tartotta, azaz Alkotmánnyal konformnak tekintette 
a helyi adókra vonatkozó szabályozást. Határozatának indokolása szerint az önkormány-
zatok jogalkotási hatásköre nem az indítványozók által megemlített rendelkezésekből 
származik, hanem az Alkotmány 44/A. § (1) bekezdés d) pontjából, amely feljogosítja 
őket a helyi adók fajtáinak és mértékének törvények keretei közö tt i megállapítására. Az 
Országgyűlés ennek az alkotmányos felhatalmazásnak te tt  eleget, amikor a helyi adókról 
szóló törvényt megalkotta. A továbbiakban az Alkotmánybíróság kiemelte, hogy az 
önkormányzatokat megillető önállóság csak akkor valósulhat meg, ha ado ttak annak a 
gazdasági feltételei is, az igazgatási önállóság gazdasági önállósággal is párosul. A gaz-
dasági önállóság biztosításának pedig egyik eszköze a helyi önkormányzatok számára 
biztosított adó-megállapítási jog. A helyi önkormányzatok adóztatási joga az önkor-
mányzatok gazdasági autonómiájának tradicionális és a fejlett önkormányzati rendszer-
rel rendelkező országokban általánosan alkalmazo tt  garanciális intézménye. A hazai 
megoldás megfelel e tekintetben az európai standardnak, amit a Helyi Önkormányzatok 
Európai Chartája is rögzít 9. cikkelyének 3. szakaszában. 

Fontos annak a hangsúlyozása. is, hogy a helyi adó lényegéhez tartozik annak önkor-
mányzatonkénti különbözősége. A helyi önkormányzatok eltérő települési feltételek 
között  látják el feladataikat, eltérő az egyes települések fejlettsége, a közszolgáltatások 
színvonala, de eltérő a lakosságnak a közszolgáltatások iránti igénye is. Ennek megfele- 
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lően különbözően alakulnak a települési önkormányzatok feladatai is és e különböző 
feladatok ellátásához eltérő gazdasági feltételek is szükségesek. Ezek szükségszerűen azt 
eredményezik, hogy az önkormányzatok, élve az alkotmányi felhatalmazással, a törvény 
keretei között  egymástól eltérően döntenek, s ezzel az adóalanyok közö tt  — területi ala-
pon — különbségek alakulnak ki. Ez a megkülönböztetés azonban nem tekinthető az 
Alkotmány 70/A. §-ában megfogalmazott diszkrimináció tilalmába ütköző hátrányos 
megkülönböztetésnek. Ugyanis ebben az esetben nem személyek közö tt i hátrányos meg-
különböztetésről van szó, hanem az ország egyes települései közö tt i különbségeket tük-
röző, alkotmányi felhatalmazáson alapuló, partikuláris szabályozásból eredő területi 
különbözőségről. 

A külföldiek adóztatásával kapcsolatban pedig az Alkotmánybíróság azt emelte ki, 
hogy az az alkotmányos szabály, amely a magyar állampolgárok számára mondja ki az 
arányos közteherviselés kötelezettségét, nem értelmezhető egyúttal a külföldiek adózta-
tásának tilalmát magában foglaló rendelkezésként. 

A helyi adók a 90-es évek elejei 1-2 %-ról napjainkban már az önkormányzati bevé-
telek 10-11 %-ára emelkedtek, ami több mint 200 Mrd Ft éves, szabadon felhasználha-
tó, az önkormányzatok döntésétől függő bevételt jelent. Az önkormányzati pénzügyi 
önállóság legfontosabb eleme, a most már az Alkotmánybíróság határozatával is meg-
erősített helyi adó, amely egyre nagyobb szerepet kap a helyi közkiadások finanszírozá-
sában, ami mindenképpen előremutató jelként, az önkormányzati pénzügyi önállóság 
térnyeréseként értékelhető. A helyi adók térnyerése, a pénzügyi önállóságból adódó 
lehetőségek kihasználása azonban „túl jól" sikeredett , aminek következtében a helyi 
pénzügyi források átalakítását látta a központi kormányzat szükségesnek, ami az úgyne-
vezett adóerőképesség intézményének és a hozzá kapcsolódó előírások bevezetésével 
valósult meg. . 

c) Az adóerőképesség és a pénzügyi önállóság kapcsolata ` 

De mi is ez az adóerőképesség? Az adóerőképesség kifejezés hallatán joggal gon-
dolhatja a nem pénzügyi szakember, hogy valamely személynek, szervnek, intézmény-
nek az adófizetési képességére vonatkozó jelképes kijelentésről van szó, nem pedig -egy 
létező, fontos jogi kategóriáról. A valóságban azonban az adóerőképesség a pénzügyi 
jogi, konkrétan a települési önkormányzatok pénzügyeire vonatkozó jogi szabályozás-
nak egy kiemelkedő elemévé vált 1999-től. Ekkor lépett hatályba ugyanis a Magyar 
Köztársaság '1999. évi költségvetéséről szóló törvény, amely a 20. §-ának (4) bekezdé-
sében említi a települési önkormányzatok adóerőképességét, mint a költségvetési támo-
gatásukat befolyásoló tényezőt, a részletszabályokat pedig az említett tv. 4. számú mel-
léklete tartalmazza. Az adóerőképesség intézményének pénzügyi jogi meghonosítása 
mind államháztartási jogi, mind pedig adójogi (a helyi adóztatási elveket érintő) követ-
kezményekkel járt, de az alapvető változásokat a települési önkormányzatok központi 
költségvetési támogatási rendszerében eredményezte. 

Az adóerőképesség-kategória megteremtésének és az önkormányzatok finanszírozási 
rendszerébe illesztésének az volt a célja, hogy ezáltal mérsékeljék az egyes önkormány-
zatok között i — évről évre növekvő — jövedelmi különbségeket. A központi kormányzat-
nak ugyanis nem csak az a feladata, hogy olyan, államháztartáson belüli elosztási rend-
szert  valósítson meg, amelyben az önkormányzati alrendszer összességében rendelkezik 
a feladatai ellátásához szükséges pénzekkel, hanem arra is ügyelnie kell, hogy a több 
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mint 3000 önkormányzat egyenként is tudja finanszírozni — minimálisan a jogszabályok 
által kötelezően ellátandó — feladatait. 

Nézzük meg közelebbről is, hogy mit is jelent az adóerőképesség és milyen hatással 
bír az önkormányzatok pénzügyeire, pénzügyi önállóságára! 

Röviden azt mondhatnánk, hogy az adóerőképesség az önkormányzatok egyes adók-
ból származó tényleges illetve potenciális bevételére utal és minél magasabb ez a — 
természetesen 1 főre vetített — adóbevétel, annál nagyobb az önkormányzat adóereje, 
viszont egyenes következményként csökken a központi költségvetési támogatása is; 
alacsony adóerő esetében pedig a támogatások emelkedésével lehet számolni. 

Ha már részleteiben szeretnénk áttekinteni a kérdést, akkor az előadandók megértése 
kedvéért ki  kell  térnünk az önkormányzati finanszírozási  rendszer néhány egyéb elemére 
is és ekkor azt tapasztalhatjuk, hogy igen bonyolult eljárás keretében állapítják meg az 
egyes önkormányzatok adóerejét és azoknak a költségvetési támogatásokra gyakorolt 
hatását. 

Az önkormányzatok adókból, adójellegű befizetésekből több jogcímen részesednek 
(SZJA, illetékek, hatféle helyi adó, külterületi terrnőföldek bérleti díja utáni forrásadós 
SZJA, belföldi gépjárművek utáni adó), de ezek közülfrskális_illetve az önkormányzatok 
gazdasági hátterét, jövedelmi helyzetét leginkább befolyásoló szempontból a személyi 
jövedelemadó és a helyi iparűzési adó bír jelentőséggel. Az SZJA domináns szerepe 
már a kezdetektől nyilvánvaló volt, az iparűzési adó azonban csak a 90-es évek dereká-
tól vált igazán fontossá, aminek eredményképpen az utóbbi években 200 Mrd forint 
körüli éves helyi adóbevételeknek a közel 90 %-át teszi ki. Ezen két adónemből szár-
mazó bevételek kerülnek figyelembe vételre az adóerőképesség megállapítása során, 
különös tekintettel arra, hogy a települések közötti szóródásuk is igen magas (p1. egyes 
kisvárosok iparűzésiadó-bevétele 100-150-szer magasabb a községek átlagának). 

Az adóerőképesség intézményének 1999-es bevezetéséig a települések jövedelemkü-
lönbségének mérséklésére még csak az ún. személyi jövedelemadó-kiegészítés szolgált, 
amely az éves költségvetési törvényekben meghatározott település-típusonkénti minimá-
lisan elvárt szintre egészítette ki az SZJA-ban szegény önkormányzatok bevételeit. Ez a 
rendszer azonban nem volt tekinte ttel arra, hogy .a kevés SZJA-val rendelkező önkor-
mányzatok egy része ugyanakkor igen komoly iparűzési adóbevételt értek el és ennek 
ellenére kiutalásra kerültek az SZJA-kiegészítések ezen önkormányzatok részére is. 
Nyilvánvaló volt, hogy ez a mechanizmus igazságtalan volt, mert  nem részesítette ki-
egészítésben azokat, akik magas szja melle tt  csekély iparűzési adó bevételekkel rendel-
keztek, viszont azok kaptak, akik ugyan alacsony szjá-val bírtak, de magas iparűzési 
adóbevételt értek el. 

Szükségessé vált tehát egy új finanszírozási modell kialakítása, amely már nem csak 
az szja, hanem az ezen adó szintjét időközben elérő iparűzési adóbevételek nagyságát is 
figyelembe veszi az önkormányzatok részére biztosítandó költségvetési támogatások 
megállapítása és a települések közö tt i jövedelmi különbségek csökkentése során. 

Az új finanszírozási modell központi eleme az adóerőképesség, amely a települések 1 
főre jutó szja- és iparűzésiadó-bevételét jelenti. Az iparűzési adó bevonása azonban 
sokkal nehezebb, mint az szja esetében, ahol a bevallásokból rendelkezésre állnak a 
ténylegesen elért APEH-adatok. Ugyanis az iparűzési adó bevétele attól függ, hogy a 
település egyáltalán bevezette-e ezt az adónemet, ha pedig beveze tte, akkor a maximáli-
san alkalmazható adómértéken belül mekkorát alkalmazott, biztosított-e különböző 
jogcímeken adómentességet vagy adókedvezményt stb. Tehát az iparűzésiadó-bevétel 
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nemcsak az adóalanyok körülményeitől, hanem az önkormányzat adópolitikájától is 
erőteljesen függ. Az utóbbitól azonban függetleníteni kell az önkormányzatok kiegészítő 
támogatását, mert  különben az kapna nagyobb támogatást, amelyik nem  vezetett  be 
iparűzési adót. Ezért az iparűzési adónál nem a ténylegesen elért, hanem a potenciáli-
san realizálható bevétel lesz az adóerőképesség kiszámításául figyelembe veendő ténye-
ző, a ténylegesen elért szja-adatok melle tt . Az elvileg realizálható iparűzésiadó-bevétel 
kiszámításának a menete igen bonyolult (például az említett költségvetési törvény 4. sz. 
mellékletében találhatóak a részletszabályok). Mindenre ki nem térve az a szabályozás 
lényege, hogy 4 féle település-típusra (község, város, megyei jogú város, főváros) külön-
külön megállapította a jogalkotó azt az 1 főre jutó, egyre magasabb szintet, adóerő-
nagyságot, amit ha nem érnek el a települések, akkor erre a szintre a központi költségve-
tés kiegészíti a pénzügyi lehetőségeiket; ha pedig meghaladják ezt a szintet, akkor sávo-
san progresszív módon, akár 90 %-ban is csökkentik a költségvetésből az önkormányza-
tot együttesen megillető összegeket, de a levonások azért nem haladhatnak meg egy, a 
4: sz. mellékletben meghatározott szintet. . 

Az adóerőképesség intézményének következtében tehát igazságosabbá vált az ön-
kormányzatok költségvetési támogatási rendszere és könnyebben kezelhetővé a központi 
kormányzat azon kötelessége, hogy a települések a kötelező feladataik ellátásához ele-
gendő pénzeszközökkel rendelkezzenek. Ezen előnyök „oltárán" azonban fel kellett 
áldozni és ezért hatályon kívül kellett helyezni a 1990. C. tv-nek helyi adók, a helyi 
adóztatás alapelvei közö tt  említett azon előírását, amely szerint az önkormányzat által 
megállapított helyi adók mértéke és összege nem befolyásolhatja a  részükre a költségve-
tési törvényben megállapítható állami támogatások jogcímeit és mértékeit. Más oldalról 
ezáltal megdőlt a jelenleg hatályos bevétel (forrás)-orientált önkormányzati finanszíro-
zási rendsze rt  a tanácsrendszer idején működtetett kiadás-orientált rendszertől elválasztó 
azon alapvető előny is, hogy tudniillik érdekeltek az önkormányzatok a saját bevételeik 
(pl. iparűzési adó) növelésében, me rt  ezáltal nem csökken a központi költségvetési tá-
mogatásuk. Sajnos, ez már maradéktalanul annak ellenére nem igaz, hogy az 
adóerőképesség részletes számítási előírásai azért próbálják tompítani ezt a negatív 
következményt. A jövőben abban bíznak az önkormányzatok pénzügyeiért aggódók, 
hogy a helyi adóztatás egyéb alapelvei (pl. a helyi adó az önkormányzat. bevételét képe-
zi, tőle az nem vonható el) nem szenvednek sérelmet a helyi pénzügyek időszakosan 
előtérbe kerülő és részben meg is valósuló reformelképzelései kapcsán, még akkor sem, 
ha egyes helyi adóbevételi források rohamos növekedést mutatnak. 

Az adóerőképesség fenti módon történő bevezetése sajnos jól példázza azt, hogy ha 
az önkormányzatok élnek a pénzügyi önállóságukból adódó lehetőségekkel illetve, há az 
önállóságuk túlságosan is magas saját bevételt eredményez, akkor ez könnyen azzal a 
következménnyel járhat, hogy a finanszírozási rendszerük átalakításával más forrásból 
származó bevételeiket csökkentik. 

d) Hitelfelvétel, az önkormányzatok és a hitelintézetek kapcsolata 

A helyi önkormányzatok (korábban a tanácsok) és a pénzintézeti rendszer kapcsola-
tának alakulása egy sajátos fejlődési utat járt be. Egy szigorúan kötö tt  rendszertől a 
szinte teljes liberalizációig vezetett  ez az út, amire a jelenleg is hatályos önkormányzati 
törvényhez érkeztünk el. Az utóbbi időben azonban ismét felerősödtek a korlátozó és a 
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visszacentralizáló törekvések, amelyek egy jelentős része a gyakorlatban is alkalmazásra 
került. 

A mai rendszer alapjai 1971-72-re nyúlnak vissza. Akkor az OTP átvette a Magyar 
Nemzeti Banktól a tanácsok számláinak vezetését, a Magyar Beruházási Banktól pedig a 
beruházási számlák vezetését. Az OTP e feladatokat — mint kizárólagos számlavezető 
szerepet — „állami feladatként" látta el. Ennek megfelelően a tanácsok betéteket is — 
különböző lekötéssel — szintén csak az OTP-nél helyezhettek el. A kezdeti — központilag 
szabályozott — abszolút monopolhelyzet az 1970-es évek második felétől kezde tt  aztán 
oldódni. 

A hitelezés terén egy sajátos „keret-gazdálkodás" alapján megyei keret-lebontással 
osztották illetve bírálták el a hiteleket — meglehetősen alárendelve a.hierarchikus megyei 
redisztribúciónak, diszkrecionális szubjektív elosztási rendszernek, s a bank sem volt 
autonóm. A hitel mindvégig marginális szerepet játszott a tanácsok gazdálkodásában és 
aránya sem haladta meg az éves összbevétel 1,5-2 %-át. A fejlesztési ambíciók ennek 
ellenére igen erősnek mutatkoztak, köszönhetően az általános fejlesztés-centrikusságnak, 
az infrastrukturális ágazat háttérbe szorításának (nem termelőnek tekinte tt  ágazat), to-
vábbá a regionális és települési fejlettségi hátrányoknak, az elmaradottságnak. Jól pél-
dázza mindezeket, hogy az 1970-90 közö tt i években a tanácsi beruházási célhiteleket 
tekintve a hiteligény és az engedélyezett hitel aránya 54-69 % között alakult. 

Az 1980-as évek közepe hozta az első igazi fordulópontot e kapcsolatrendszerben. 
Ez döntően két tényezőre volt visszavezethető. Egyrészt a tőkeallokáció elősegítése 
érdekében elkezdődött  a pénz- és tőkepiac kiépítése Magyarországon. Másrészt 1987. 
január l-től•újra kétszintűvé vált a hazai bankrendszer. A pénz- és tőkepiac kialakításá-
nak első — kísérleti — előfutára a kötvénykibocsátás volt, amelyet a — rendkívül forrás-
igényes — tanácsok számára is engedélyeztek. 1981-1988 közö tt  például több mint 100 
kötvényt bocsátottak ki a tanácsok, mintegy 3,4 Mrd Ft összegben, amelyek 40 %-a az 
oktatási, kulturális és sportcélokat, 17 %-a az egészségügyi, -33 %-a az infrastrukturális, 
10 %-a pedig a településgazdálkodási feladatok finanszírozását szolgálta. Ebben a tekin-
tetben a tanácsok bármely bank szolgáltatásait igénybe vehették, tehát ezáltal megtö rt  az 
OTP monopóliuma, versenytársként megjelentek az új kereskedelmi bankok is. A köt-
vény-kibocsátással a tanácsok tulajdonképpen „belekóstoltak" a piacgazdaság ízébe, új 
magatartás és gondolkodás indult el a jelenlegi önkormányzataink elődeinél. A felgyor-
sult infláció azonban ellehetetlenítette a helyi önkormányzati kötvénypiacot, még mielőtt 
a tőkepiac tényleges intézményrendszere — a tőzsde, a bróker-cégek stb. —kialakultak 
volna. 

A következő fordulópontot a helyi önkormányzatokról szóló 1990. évi LXV. tör-
vény (Ötv.) jelente tte. Az Ötv. 88. §-a ugyanis előírta, hogy: 

„a helyi önkormányzat ... hitelt vehet fel, kötvényt bocsáthat ki (amelyek fedeze-
téül az önkormányzati törzsvagyon és — a likvid hitel kivételével a normatív állami 
hozzájárulás, az állami támogatás, a személyi jövedelemadó, valamint az államháztartá-
son belülről működési célra átvett bevételei nem használhatók fel)"; 

továbbá, hogy „a helyi önkormányzat ... dönt a célhoz nem kötött  forrásai betétként 
történő elhelyezéséről, az állami hozzájárulás kivételével"; valamint 

„dönt egyéb banki szolgáltatások igénybevételéről". 
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Ezáltal az új helyi önkormányzatok szabadon dönthettek pénzintézeti kapcsolatukról, 
amely kiegészült az ezzel kapcsolatos végrehajtási szabályokkal az 1991. évi költségve-
tésről szóló 1990. évi CIV. törvény 41. §-ában, a következők szerint: 

„(2) A helyi önkormányzat költségvetési elszámolási számlát egy pénzintézetnél 
nyithat. A pénzintézetet szabadon választja meg azok közül a pénzintézetek közül, 
amelyek a Pénzügyminisztérium számára havi információt nyújtanak az önkormányza-
tok költségvetési elszámolási, valamint egyéb bankszámlái záróállományi adatairól. E 
pénzintézeteknek vállalniuk kell, hogy az állami hozzájárulást, valamint a személyi 
jövedelemadót a pénzintézeti jóváírást követő 5 munkanapon belül az önkormányzat 
költségvetési elszámolási számláján jóváírják." 

Így az OTP monopóliuma megtö rt . 1991-től a központi költségvetés információs igé-
nyeinek kielégítését vállaló mintegy 12 bank vezethetett számlát az önkormányzatok 
részére. Ennélfogva a helyi önkormányzatok a bankok versenyének és csábításainak 
előnyeit élvezték: magasabb betéti kamatokat, alacsonyabb hitelkamatokat, jobbszínvo-
nalú szolgáltatásokat tudtak elérni így. A verseny akkor kezdett élesebbé válni, amikor 
egy nagyobb kiadási főösszeggel bíró önkormányzat elpártolt az OTP-től, s ennek bázi-
sára az új számlavezető bank fiókjának pozíciója megszilárdult, sőt további expanzióra 
is képessé vált. . 

Az új Ötv-szabályozás lényegében korlátozás nélkül lehetővé te tte az önkormányzatok 
számára, hogy kilépjenek a teljes hitel- és pénzpiacra, s o tt  hitelhez jussanak, betétjeiket 
előnyösebben kamatóztathassák, sajátos portfolió jö tt  létre egyes önkormányzatoknál. 
Mindinkább terjedt a megtakarítások — gyors,  fürgén mozgato tt  — kamatoztatása, s a 
látra szóló költségvetési egyszámláról éven belüli, de éven túli lekötéseket is eszközöl-
tek. 

A megtakarítások ilyetén való eszközlése az esetek többségében súrolta vagy át is 
lépte a törvényesség határait, mivel azok alapját különösen igen nagy arányban az állami 
támogatások képezték. A szabályozás következetlenségei, a helyi önkormányzatok erős 
„hatalmi ágként" való megjelenése miatt  ennek nem lettek különösebb következményei 
az adott önkormányzatokra nézve, értve ez ala tt  az Állami Számvevőszék jelentéseit is, 
így bátran forgatták az állami támogatásokat is. Az állami támogatásokkal kapcsolatos 
korlátozó előírásokat nem, vagy csak kevésbé ellenőrizték, sőt 1991-92-ben, amikor 
nagyon magasak voltak a kamatbevételek, az önkormányzatok kifejeze tten a kamatbevé-
tel miatt  az állami támogatásokat sok esetben a törvényes előírásokat kijátszva, jogtala-
nul lehívták. A helyi nyilvánosság és a testületi kontroll is mind a mai napig meglehető-
sen rosszul . működött, működik. (Talán hihetetlen, de nemhogy a település 
nyilvánossága, de még sok testület sem ismeri, nem tudja, hogy a pénzpiaci — hitel, betét 

kapcsolata miként alakul.) 
Ilyen helyzetben a központi kormányzat és a Pénzügyminisztérium egyet tehete tt : az 

Ötv-módosítás 2/3-os, szintelehetetlen módosítási korlátai melle tt  1993-tól szinte min-
den területen szigorította az önkormányzatok gazdálkodását, a pénzügyi önállóságukat 
korlátozta. Ennek keretében a visszaélések elkerülése céljából — erősödtek az állami 
támogatások jogosultságának vizsgálatai, az utalási rendszer kontrollja és magas büntető 
kamatokat is alkalmaztak, mintegy az elrettentés eszközével is élve. Cél volt a pénzfor-
galom csökkentése is, a pénz felesleges utaztatásának kiiktatása is. Ennek megvalósítá 
sára a jelenlegi nettó finanszírozásnak megfelelő modell lényegében már 1992 elejére 
kész volt, de bevezetése az akkori politikai konstelláció mellett („önálló hatalmi ág” az  
önkormányzati szféra) nem volt időszerű. 
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Kezdetben, az 1990 utáni első években az önkormányzati hitelpiac igen nehezen 
mozdult meg. Jellemző volt egy túlzott óvatosság, továbbá a magas — 40 % fele tt i — 
hitelkamatok sem voltak vonzóak és racionálisak, sem az árbevételeiből gazdálkodó, 
sem a költségvetési intézményi szféra számára. 

Lassan olvadó óvatosság jelentkeze tt  a pénzintézetek részéről is, mivel alápvető 
korlátozó feltétel a hitelezés terén a piaci törvények, a csődtől, a rossz üzlettől való 
félelem volt, miután az Ötv. 90. §-a kategorikusan kimondta, hogy „a veszteséges gaz-
dálkodás következményei az önkormányzatot terhelik, kötelezettségeikért az állami 
költségvetés nem tartozik felelősséggel", valamint, hogy „a helyi önkormányzat gazdál-
kodásának biztonságáért a képviselő-testület, a gazdálkodás szabályszerűségéért a pol-
gármester a felelős". 

Jóllehet egy önkormányzat nem mehet csődbe, de a bankok óvatosak voltak, mivel 
végső esetben az állam nem segíthetett a bajba juto tt  önkormányzatnak, az önkormány-
zat központi költségvetési támogatásai és megoszto tt  bevételéi havi 1/12-ed összegben, 
egyéb bevételei pedig, pl. helyi adók március és szeptember hónapban, megint más 
bevételek pedig tulajdonképpen rendszertelenül folynak be. Így kezdetben a hitel meg-
lehetősen marginális szerepet játszott, az önkormányzatok összes bevételének mindössze 
1-2 %-át tették ki. 

1993-95-ben a helyi önkormányzatok körében megindult egy jelentös beruházási 
hullám, ami a korábbi megtakarításoknak, a közelgő választásoknak, valamint a 
szigorodó feltételekkel szabályozott, de növekedő központi támogatásoknak volt kö-
szönhető. Ennek következtében az addig 10-20 Mrd Ft körül stagnáló hitelállomány 
több mint 50 Mrd Ft-ra emelkede tt . 

Az 1995. évi stabilizációs kormányprogram jegyében — az eladósodás nagyságából 
és dinamikájából kiindulva — sor került az önkormányzati hitelfelvétel drasztikus vissza-
fogására, aminek következtében a hitelállomány fokozatos csökkenése megindult. 

A szigorítást az is motiválta, hogy megjelent valóságosan is az önkormányzáti csőd: 
4 önkormányzat 1995 végére fizetésképtelen helyzetbe juto tt, amelyet végül is a köz-
ponti költségvetés „kezelt le". További 40 önkormányzatot a fizetésképtelenség réme 
fenyegetett, de a nehéz helyzetben levő önkormányzatok száma is mintegy 500-ra volt 
tehető, azon túl, hogy az önhibájukon kívül hátrányos, forráshiányos helyzetbe került 
önkormányzatok külön támogatást kaphattak egy központi keretből. Az állam attól való 
félelmében, hogy a csődbe juto tt  önkormányzatok százai jelenhetnek meg milliárdos 
igénnyel, az elrettentés eszközéhez folyamodott és az Ötv. módosításával lehetővé te tte 
azt, hogy külön törvény szabályozza a helyi önkormányzatok adósságrendezési eljárását 
(lásd az 1996. évi XXV. törvényt). 

A finanszírozás szigorítását a következők jellemezték: 

csökkent a jogtalan igénybevételek száma, mivel a fejlesztési támogatások igény 
szerinti, visszaélésekre lehetőséget adó lehívásáról 1993-tól az Állami Fejlesztési Intézet 
útján történő utólagos, majd teljesítményarányos finanszírozásra tértek át. Így jelentős 
mértékben csökkentették a pénzforgalmat. 

1996-tól bevezetésre került a helyi önkormányzatok nettó finanszírozása, amely 
következtében 200 Mrd Ft közteher nem kerül átutalásra az önkormányzatok számára. 
Így számlavezető bankok — még mindig döntően az OTP — elestek igen jelentős összegű 
forgalmi jutaléktól, a helyi önkormányzatok pedig a kamatbevételektől. 
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— 1995-től a helyi önkormányzatok kötelesek az állami támogatásokat elkülönített 
alszámlán tartani, megakadályozva ezzel az állami támogatások betétként való lekötését, 
forgatását, esetleg más célra, például hiteltörlesztésre való felhasználását. 

Mindezek mellett különböző kincstárfejlesztési projektek tervbe vették, a közpénzek, 
köztük a helyi önkormányzatok teljes pénzforgalmának és számláinak az integrálását a 
Magyar Államkincstárba. Ez azt jelentené, hogy a számlavezetés lehetősége megszűnne 
a kereskedelmi bankok számára, fokozatosan a betételhelyezés is beszűkülne illetve 
megszűnne. A kereskedelmi banki szféra számára így csak a hitelnyújtás és az egyéb 
banki szolgáltatás, tanácsadás maradna. Mind a mai napig mindezek csak terv szintjén 
maradtak, talán éppen azért, mivel megvalósításuk esetén az oly sokszor hangoztato tt  
önkormányzati önállóság igen jelentős csorbát szenvedne, amit — legalábbis egyelőre — a 
politika nem kíván felvállalni. . 

Összességében megállapítható, hogy 1990 után a helyi önkormányzatok pénz- és hi-
telpiaci kapcsolatai dinamikus bővülésnek indultak, amelyek azonban az 1995-96-os 
korlátozások miatt megtorpantak illetve azoknak megfelelően átalakultak egészen napja-
inkig. Ennek megfelelően a hitelből származó önkormányzati bevételek aránya jelenleg 
is csak mintegy 2-3 %-a az összes önkormányzati bevételnek. 

A hitelfelvétel belső önkormányzati hatásköri és jogi keretei 

Az Ötv. 10. § d) pontja értelmében a képviselő-testület hatásköréből bizonyos ügyek 
nem ruházhatók át: így a gazdasági program, a költségvetés megállapítása, döntés a 
végrehajtásukról szóló beszámoló elfogadásáról, a helyi adók megállapítása, a település-
rendezési terv jóváhagyása, a képviselő-testület által meghatározott értékhatár fele tt i 
hitelfelvétel, a kötvénykibocsátás stb. Garanciális szempontból tehát már maga a jogal-
kotó is úgy ítélte meg, hogy a kötvénykibocsátás és a nagyobb összegű hitelek felvétele 
olyan súlyú ügyek, amelyek esetében mindenképpen a képviselő-testület döntése szük-
séges. Az önkormányzat pénzügyi bizottsága — ellenőrzési jogosítványa keretében — 
vizsgálja a hitelfelvétel indokait és gazdasági megalapozottságát, ellenőrizheti a pénzke-
zelési szabályzat betartását, a bizonylati rend és bizonylati fegyelem érvényesítését. A 
pénzügyi bizottság vizsgálatainak megállapításait haladéktalanul közölni köteles a kép-
viselő-testülettel. Ha az nem ért egyet a megállapításokkal, akkor a vizsgálati jegyző-
könyvet az észrevételeivel együtt megküldi az Állami Számvevőszéknek. 

A helyi önkormányzat hitelfelvételének korlátozása 

Az Ötv. 88. § (2) bekezdése szerint a helyi önkormányzat adósságot keletkeztető éves 
kötelezettség-vállalásának (hitelfelvételének és járulékainak, valamint kötvénykibocsátá-
sának, garancia- és kezességvállalásának, lízingjének) felső határa a korrigált saját folyó 
bevétel. A korrigált saját folyó bevételen ebben az értelemben a rövid lejáratú kötele-
zettségek (tőke- és kamattörlesztés, lízingdíj) adott  évre eső részével csökkente tt  saját 
folyó bevétel (a helyi adók, a helyi önkormányzat illetékbevétele, a kamatbevétel, a 
környezetvédelmi bírság, valamint az önkormányzat egyéb sajátos bevételei) éves elői-
rányzatának a 70 %-a értendő. Ez a korlátozás — értelemszerűen — nem vonatkozik a 
likviditási célú hitelfelvételekre, amelyek az éven belül felvett és visszafizetett, a köz-
szolgáltatási és államigazgatási feladatok folyamatos működtetéséhez felve tt  hitelek. 
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e) A helyi önkormányzatok számlavezetése és betételhelyezése 

A helyi önkormányzatok és a helyi kisebbségi önkormányzatok, valamint a fel-
ügyeletük alá tartozó költségvetési szervek bankszámláinak vezetési rendjét az államház-
tartás működési rendjéről szóló 217/1998. (XII. 30.) Korm. rendelet szabályozza az 
államháztartásról szóló 1992. évi XXXVIII. törvény 124. § (2) bekezdésének a) és d) 
pontjában kapott  felhatalmazás alapján. . 

Eszerint a helyi önkormányzat képviselő-testülete — bizonyos korlátok közö tt  — sza-
badon választja meg számlavezető hitelintézetét, a helyi kisebbségi önkormányzat pedig 
csak e hitelintézetnél vezetheti számláit. Korlátozást jelent, hogy a költségvetési elszá-
molási és egyéb alszámlákat csak egy hitelintézetnél lehet nyitni és csak egy költségve-
tési elszámolási számlával rendelkezhet. Előírás az is, hogy a költségvetési gazdálkodás-
sal és pénzellátással kapcsolatos minden pénzforgalmat e számlán köteles lebonyolítani 
az önkormányzat. A választott számlavezető hitelintézet csak a naptári év első napjával 
változtatható meg, amely döntésről a Területi Államháztartási Hivatalt legkésőbb az 
előző év október 31-ig köteles írásban értesíteni az önkormányzat. Lényegében véve a 
szabad bankválasztás határideje október 31. Ha ezt elmulasztja az önkormányzat, akkor 
január 1-i hatállyal nem tudja módosítani a számlavezető hitelintézetét. 

Mindezeken túlmenően a helyi önkormányzat szabadon választhatja meg, hogy mely 
felhatalmazo tt  hitelintézetnél vezeti devizabetét-számláját és egyéb különbőző lekötésű 
betéti számláit, tehát e területen a határidős korlátozáson túlmenően megvalósul az ön-
kormányzati önállóság. 

5. Az önkormányzatok eladósodásának szabályozása 

A 90-es évek elejéig még értelmezhetetlen kategória volt mind az önkormányzat, 
mind a csőd fogalma, a ke ttő együtt pedig teljességgel kizártnak volt tekinthető. A társa-
dalmi, gazdasági és jogi környezet változása azonban megismertetett bennünket ezekkel 
a kategóriákkal, sőt ezek a jogállamokra és piacgazdaságokra jellemző fogalmak a gya-
korlatban is megjelentek az utóbbi években. Legelőször azt kellett •megérteni, hogy a 
tanácsrendszer átalakítása önkormányzati szisztémává nemcsak az autonómia elvét jut-
tatja érvényre, hanem azt is jelenti, hogy a helyi önkormányzatok gazdasági önállósága 
nagy felelősséggel is párosul. Igaz, ezt már a helyi önkormányzatokról szóló 1990. évi 
LXV. törvény is deklarálta, amikor a gazdálkodás szabályai körében említést te tt  a 
veszteséges gazdálkodás következményeiről és az önkormányzat fizetésképtelenné válá-
sáról. Az akkor hatályos előírások szerint az Ötv. 90. § (3) bekezdése kimondta ugyan, 
hogy a helyi önkormányzat fizetésképtelenné válását a hitelező kérelmére a bíróság 
állapítja meg, az eljárási szabályokat azonban sem az Ötv., sem az Államháztartásról 
szóló törvény nem rendezte. Ez azt muta tta, hogy komolyan nem is számolt a jogalkotó 
az önkormányzati csőd bekövetkezésével. 

A fizetésképtelenség rendezetlensége azonban szabályozást igényelt a piacvédelem, 
a hitelezők, a vállalkozók védelme, de a helyi önkormányzat védelme szempontjából is. 
A csőd- és felszámolási eljárásról szóló 1991. évi IL. tv. hatálya nem terjed ki az ön-
kormányzatokra, kizárólag csak a gazdálkodó szervezetekre, ugyanis a helyi önkor-
mányzatok sajátosságai (közfeladatok ellátása; jogutód nélkül nem számolhatók fel; 



Eladósodás és pénzügyi önállóság a települési önkormányzatoknál — 19 

bevételeik nagy része az államháztartás szabályozási körébe ta rtozik; piaci jellegű tevé-
kenysége és bevételei marginálisak és csak a közfeladatok sérelme nélkül vállalhatók) 
miatt az nem alkalmazható rájuk. 

Az önkormányzatok fizetésképtelenségi helyzetének megoldása azért is szükséges 
volt, me rt  hatályos jogunk (Alkotmányunk és az Ötv. is) lehetővé teszi számukra a vál-
lalkozást, azt azonban nem tisztázta, hogy ezt milyen jogszabályi korlátok közö tt  tehetik. 
Így gazdasági értelemben tulajdonképpen 3.200 „kis köztársaság" jö tt  létre az ország-
ban. A megyei közigazgatási hivatalok csak törvényességi szempontból ellenőrizhetik az 
önkormányzati rendeleteket, határozatokat, az Állami Számvevőszék pedig; amely in-
tézménynek feladatává tették a gazdálkodásuk ellenőrzését  vagy kapacitás hiányában 
nem képes ezt elvégezni vagy megteszi ugyan, de szankciók hiányában nem tud változ-
tatni az esetleges rossz gazdasági döntéseken. Így az önkormányzatok természetesen a 
polgármesterek, jegyzők és a képviselőtestületek vállalkozó kedvétől, tapasztalataitól 
függően végeztek beruházásokat és a gazdasági élet törvényszerűségeinek megfelelően 
az is előfordult, hogy vesztettek a vállalkozáson, netán a beruházás többe került, mint 
gondolták illetve eleve többre tervezték, mint amennyi forrásuk lehete tt. Az 1990-es 
Ötv. alapján elkezde tt  vállalkozások kifizetetlen számlái mia tt  a hitelezők a 90-es évek 
közepére vesztették el a türelmüket illetve sikerült jogerős bírósági határozathoz jutniuk 
és ekkor jelentkezett az önkormányzati eladósódás kérdésének égető szabályozási szük-
ségessége. Ugyanis a hitelezők a bíróság végrehajtási eljárásával az önkormányzati 
vállalkozások következtében felmerült tartozások fejében az önkormányzat kötelezően 
ellátandó feladatainak ellátására a központi költségvetésből ju ttatott  normatív támogatást 
is elvitték. Ezen utóbbi problémát az 1996. évre vonatkozó költségvetési törvény ideig-
lenesen megoldo tta, ugyanis lehetővé te tte, hogy a megyei TAKISZ-oknál elkülönített 
letéti számlára érkezzen a normatív állami hozzájárulás, onnan pedig a hitelezők nem 
tudtak végrehajtani. Azonban néhány esetben olyan hatalmas adósság halmozódott fel, 
hogy a törlesztésre még csak remény sem volt. Ezért mindenképpen rendezni kellett az 
önkormányzati csődhelyzetet: a hitelezők ugyanis nem tudták miből kielégíteni igényei-
ket, az önkormányzatok pedig hiába szereztek volna bármit is, azt azonnal elvehették 
tőlük a tartozásaik fejében. 

Az állam csak a kötelezően ellátandó alapfeladatok tekintetében vállalja a hát-
térfelelősséget, a vállalkozások kockázatát már nem kívánja magára venni. Ez azonban 
96-ig egyetlen jogszabályban sem szerepelt, a hitelezők így biztos adósnak hitték az 
önkormányzatokat. De gondoljunk csak bele: ha az állam háttérfelelősséget vállalna az 
önkormányzatok vállalkozásaiért is, akkor az önkormányzatok hatalmas beruházásokat 
kezdeményezhetnének, a hitelezők pedig bátran finanszírozhatnák, hiszen végülaz állam 
úgyis fizet majd. Könnyű belátni, hogy hova ju ttatná ez a felfogás a központi költségve-
tést. . 

Tehát elodázhatatlanná vált a külön a helyi önkormányzatok csődjére vonatkozó 
normák megalkotása, ami az adósságrendezési eljárásukat rendező 1996. évi XXV. 
törvénnyel és a végrehajtására vonatkozó 95/1996. (VII. 4.) Korm. rendele ttel követke-
zett be. Ezen jogszabályok célja, hogy helyreállítsa az önkormányzatok fizetőképessé-
gét, szabályozza a fizetőképesség helyreállítására irányuló adósságrendezési eljárást, a 
hitelezőknek hatékony jogvédelmet biztosítson, a hitelezők követelését — akár vagyon-
arányosan — kielégítse, az adósságrendezési eljárás ala tt  is teljesíteni tudják a helyi ön-
kormányzatok a kötelező feladataik folyamatos ellátását és segítse elő az önkormányza-
tok átgondolt, felelősségteljes gazdálkodását is. 
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Az önkormányzatok korábban említett sajátosságai mia tt  nem lehetett  az egész pro-
cedúrát sem „csődeljárásnak", sem pedig „felszámolási eljárásnak" nevezni. Hasonlóak 
ugyan azokhoz, de mégsem azonosak. Így született meg az adósságrendezési eljárás 
fogalma. 

A törvény kidolgozásának kiindulópontja szerint egyrészt az önkormányzatoknak 
vannak kötelező feladataik, ezek ellátására alapvetően a forgalomképtelen törzsvagyon 
és az állami juttatások szolgálnak, másrészt a kötelezően ellátandó feladataikhoz szük-
séges vagyon felett i vagyonrészükkel szabadon vállalkozhatnak. Ebből az következik, 
hogy ha a vállalkozásaik következtében nem tudnak fizetni; ez utóbbi vagyont kell üt-
köztetni a hitelezői igényekkel. 

Az adósságrendezési eljárás menete, jellemzői 

Az eljárás a helyi önkormányzat székhelye szerint illetékes megyei(fővárosi) bíróság 
hatáskörébe tartozó nem peres eljárás. Ha magából az adósságrendezési törvényből és az 
eljárás nem peres jellegéből más nem következik, az eljárás lefolytatása során a Polgári 
perrendtartásról szóló 1952. évi III. tv. szabályait kell megfelelően alkalmazni, azzal, 
hogy az eljárásban felfüggesztésnek, félbeszakadásnak nincs helye. Az eljárás megszün-
tetésére, . szünetelésre is csak az adósságrendezési eljárás megindításának időpontjáig 
kerülhet sor, utóbbi esetében az eljárásban részt vevő felek közös kérelmére. Az adós-
ságrendezési eljárás során hozott  jogerős végzés ellen nincs helye felülvizsgálati kére-
lemnek. 

Az adósságrendezési eljárás megindításának kezdeményezésére jogosult az adós he-
lyi önkormányzat és annak a hitelezője egyaránt. Az eljárás kezdő időpontja az a nap, 
amelyen a kérelem a bírósághoz megérkezik. 

Akkor kezdeményezhető az adósságrendezési eljárás, ha a helyi önkormányzat vagy 
az általa finanszírozott önkormányzati költségvetési szerv 

a hitelező által megküldött számlát vagy fizetési felszólítást, ezek átvételét illetve 
esedékességét követő 60 napon belül nem vitatta és nem is fizette ki (a felszámolási 
eljárásban is az a legfelsőbb bírósági gyakorlat alakult ki, hogy csak az eljárás megindí-
tása elő tt  vitatható a követelés jogalapja, összegszerűsége, azt követően már nem, ezért 
az önkormányzatnak mindenképpen át kell valamennyi számlát vizsgálnia és ha bármely 
részét nem fogadja el, akkor erről 60 napon belül értesítenie kell a számla kiállítóját); 

elisme rt  tartózását az esedékességet követő 60 napon belül nem fizette ki; 
jogerős és végrehajtható bírósági (hatósági) határozatban foglalt fizetési kötele-

zettségét nem teljesítette (i tt  nem 60 nap a lejárat ideje, hanem a határozatban előírt 
határidő illetve ennek hiányában a polgári perrendtartás szerinti általános teljesítési 
határidő, 15 nap); 

fizetési kötelezettségét a korábban lefolytato tt  adósságrendezési eljárásban kötött 
egyezség ellenére nem teljesítette. 

Leginkább likviditási problémák miatt  lehet megindítani az eljárást. Hiába van egy ön-
kormányzatnak óriási vagyona, ha nincs pénze, hogy a hitelezőit kielégítse vagy a hite-
lezők nem hajlandóak vele az átütemezésben megállapodni. 

Az eljárás megindításáról a polgármester haladéktalanul tájékoztatni köteles az ön-
kormányzat pénzügyi bizottságát és a képviselő-testületet, valamint 8 napon belül össze 
kell hívja a közgyűlést. A képviselőtestület a fizetési kötelezettségek rendezésére hatá- 
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rozatot hoz vagy felhatalmazza a polgármestert az adósságrendezési eljárás azonnali 
kezdeményezésére. 

Ha az 1-2. pontban megjelölt helyzet az esedékességet követő 90. napon, illetve a 3-
4. pontban megjelölt helyzet a bekövetkezésétől számított 30. napon is fennáll, a pol-
gármester — függetlenül a képviselő-testület döntésétől 8 napon belül köteles az adós-
ságrendezési eljárást kezdeményezni. Abban az esetben, ha a bárki által kezdeményezett 
eljárásban az előbb felsorolt 4 feltétel közül legalább egy megállapítható, a bíróság 
végzésben rendelkezik az adósságrendezés meg-indításáról és ezt a Cégközlönyben 
közzé is teszi. A közzététel dátuma az adósságrendezési eljárás kezdő időpontja. Ez az 
időpont rendkívül fontos. Nemcsak azért, me rt  innentől fogva egy új szereplő (a pénz-
ügyi gondnok) lép be az önkormányzatéletébe, hanem azért is, me rt  ettől a naptól állnak 
be azok a jogkövetkezmények, amelyek az önkormányzaton kívül valamennyi hitelezője 
tekintetében komoly jelentőséggel bírnak: 

Az önkormányzat számlájáról ezentúl .csak a pénzügyi gondnok ellenjegyzésével 
ellátott átutalást, rendelkezést lehet teljesíteni, sőt a számlavezető hitelintézet sem ter-
helheti meg a számlát a pénzintézeti tevékenységéből eredő esedékes követeléseivel; . 

az eljárás idején csak a törvényben meghatározott módon lehet bármilyen követe-
lést érvényesíteni az önkormányzattal szemben. Pe rt  például csak úgy lehet ellene indí-
tani, ha a pénzügyi gondnokhoz bejelentett követelést az nem fogadja el és emiatt bíró-
sági útra utasítja a hitelezőt. Egyébként az adósságrendezésbe történt béjelentkezés 
nélkül nem indítható peres eljárás. Nem lehet végrehajtást sem kezdeményezni ellene és 
tilos az azonnali beszedési meg-bízás teljesítése is a számlájáról, hiszen ez szintén a 
követelés érvényesítésének a körébe ta rtozik. 	 . 

Ettől az időponttól csak azok a hitelezők érvényesíthetnek késedelmi kamatot a 
követelésük után, akik az ilyen igényüket bejelentették a pénzügyi gondnoknak, s a 
nyilvántartásban bent is maradtak hitelezőként. Aki nem jelentkeze tt  vagy megfelelő 
határidőn belül nem tett eleget a törvényben előírt perindítási kötelezettségének, az már 
soha többé nem érvényesíthet késedelmi kamatot. 

Csak olyan követelést lehet beszámítani, amelyet a pénzügyi gondnoknak bejelen-
tett a hitelező és a nyilvántartásba is bekerült. Ebből következően csak az adósságrende-
zés előtt  keletkezett  követelések számíthatóak be. 

Az a hitelező, aki nem jelentkeze tt  be, az adósságrendezési eljárás tartama alatt, az 
azt követő 2 évig a fennálló követelése érdekében sem indíthat végrehajtási eljárást vagy 
azonnali beszedési megbízást — legyen bár birtokában jogerős ítélet illetve fizetési meg-
hagyás — és adósságrendezési eljárást sem kezdeményezhet erre a be nem jelentett  köve- 
telésre (természetesen a mások által indított 	vagy a más követelése alapján 
általa indított eljárásban bejelentheti ezt az igényét). 	 . 

Az önkormányzat ellen kezdeményezett végrehajtási eljárásokat az adósság-
rendezés megindításával meg kell szüntetni. Ebből az következik, hogynemcsak a lefog- 
lalt ingó vagyontárgyakat kell az önkormányzatnak visszaadni, hanem az ingatlan lefog-
lalását jelző végrehajtási jog is megszűnik, így azt az ingatlannyilvántartásból törölni 
kell. 	 . 

Az adósságrendezés időpontjában az önkormányzat ingatlanán fennálló zálogjog, 
szerződéses terhelési és elidegenítési tilalom, visszavásárlási és vételi jog megszűnik. Ez 
azért fontos, me rt  valamennyi zálogjog megszűnik: nemcsak azoké, akik bejelentették a 
hitelezői igényüket, hanem azoké is, aki nem tették ezt meg. Ha az eljárás folyamán ezt 
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követően egyezség születik, akkor előfordulhat, hogy az abban foglaltak szerint másik 
hitelező követelését fogják biztosítani az ingatlannal, a korábbi zálogjogok pedig nem 
kerülnek vissza rá. Az adósságrendezés megindulását követően a zálogjog „csak" annyi-
ban jelent előnyt a hitelezőnek, hogy amennyiben bejelentkezett és végül nyilvántartásba 
is került, a bírósági vagyonfelosztási szakasz során a kielégítési sorrendben második 
helyen fizetik ki a követelését, a zálogjog biztosította előnyökkel azonban a rendes 
eljárás szabályai szerint nem élhet. 

Az innentől kezdődő 60 napon belül kell a hitelezőknek jelentkezniük a pénzügyi 
gondnoknál az igényeikkel, amely elmulasztásával igazolási kérelemmel nem lehet élni. 
Ha a pénzügyi gondnok nem fogadja el a hitelező bejelentését vagy vitatja valamely 
elemét, akkor 15 napon belül a hitelező pe rt  kell indítson az önkormányzat ellen az 
általános hatáskörű bíróságnál és ezt igazolnia kell a pénzügyi gondnoknál. Ezek elmu-
lasztása esetén hiába jelentkezett be, me rt  törlik a hitelezői listáról. 

Ettől kezdve a helyi önkormányzat tevékenysége is korlátozva van, ugyanis vállal-
kozást nem alapíthat, többlet vagyoni kötelezettségvállalással járó döntést nem hozhat, 
vállalkozásban visszterhesen tulajdont nem szerezhet, a korábban vállalt fizetési kötele-
zettségeit nem teljesítheti, kivéve a törvényben meghatározott kötelezettségeket, vala-
mint a közüzemi díjtartozásokat, továbbá a válságköltségvetésben és válságtervben 
megjelölt kötelezettségeket. 

Ha a hitelező kezdeményezi az adósságrendezési eljárás megindítását, akkor kérelmében 
meg kell jelölnie az önkormányzat tartozásának jogcímét és a lejárat, esedékesség idő-
pontját és csatolnia kell a bizonyításhoz szükséges iratokat; A bíróság a kérelem benyúj-
tásáról értesíti a helyi önkormányzatot. A polgármester 15 napon belül köteles a bíró-
ságnak nyilatkozni arról, hogy elismeri-e az önkormányzat a kérelemben foglaltakat. Az 
esetleges hallgatás ebben az esetben a tartozás fennállásának vélelmezésével jár. 

A bíróság a szükséges feltételek fennállása esetén végzésben elrendeli az adósság-
rendezés megindítását, ellenkező esetben azt megszünteti. Az adósságrendezés megindí-
tását elrendelő végzésben kijelöli a pénzügyi gondnokot a bíróság. 

Az adósságrendezés megindításáról a polgármester vagy a pénzügyi gondnok a vég-
zés Cégközlönyben történő megjelenését követő 8 napon belül tájékoztatja a megyei 
(fővárosi) közigazgatási hivatal vezetőjét, a TÁKISZ, FÁKISZ igazgatóját, a helyi ön-
kormányzat polgármesteri hivatalának költségvetési elszámolási számláját vezető hitel-
intézetet, valamint a költségvetési szervek bankszámláit, költségvétési elszámolási 
számláit vezető hitelintézeteket, az illetékes adó- és vámhatóságot, illetékhivatalt. 

Az adósságrendezés megindítását követő  . 8 napon belül megalakul az adósság-
rendezési bizottság, amelynek tagjai a polgármester, a jegyző, a pénzügyi bizottság 
elnöke, egy önkormányzati képviselő és a pénzügyi gondnok. A bizottság elnöke a 
pénzügyi gondnok és a bizottság dönt a helyi önkormányzat kötelezően ellátandó fel-
adatainak és hatáskörének teljesítésével kapcsolatos valamennyi gazdasági kérdésben. A 
jegyző az adósságrendezés megindítását követő 30 napon belül elkészíti a válság-
költségvetési rendelettervezetet, amit ha a képviselő-testület az eljárás megindításától 
számított 60 napon belül elfogad, akkor az a gazdálkodás alapjául fog szolgálni a hitele-
zőkkel történő egyezség megkötéséig illetve a vagyon bíróság által történő felosztásáig. 
Ha nem kerül elfogadásra a válság-költségvetési rendelét (ebben csak az alapvetőnek 
minősített szolgáltatások és hatósági feladatok működési kiadásai szerepelhetnek!); 
akkor a pénzügyi gondnok köteles ezt a bíróságnak bejelenteni, amely ezért az önkor- 
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mányzati vagyon bírósági felosztását rendeli el, tehát ebben az esetben nincs lehetőség 
az egyezség megkötésére. 

Az adósságrendezés kezdő időpontjától az önkormányzat részére 150 nap áll rendel-
kezésre ahhoz, hogy  elfogadott  egyezségi javaslata és reorganizációs programja legyen. 
Mint arról az előzőekben már volt szó, az első 60 nap alatt nem lehet tudni, hogy kik 
lesznek a tényleges hitelezők, akikkel egyezséget kellkötni. A hitelezők körének megha-
tározását követően az adósságrendezési bizottság megkezdi az igények felmérését, va-
gyis meg kell tudja, hogy milyen feltételek mellett lennének hajlandók egyezséget kötni. 
Ezt követően a hitelezők csopo rtba sorolását lehet elvégezni, majd az elkészített egyez-
ségi javaslatot a reorganizációs programmal együtt át kell adni a képviselőtestületnek. 
Ha a 1 50 nap alatt  nem jutnak el az elfogadott egyezségi javaslatig, akkor a pénzügyi 
gondnok kötelessége, hogy felajánlja a hitelezőknek, próbáljanak meg ők. egyezségi 
tervet készíteni. Erre 30 nap áll rendelkezésre. Ez alapján 210 nap áll rendelkezésre az 
önkormányzatnak és a hitelezőknek az egyezségkötésre, ami egyszer 30 nappal hosz-
szabbítható meg. Ez a 240. nap azonban objektív határidő. Ha sikerül az egyezséget 
megkötni és az meg is felel a törvényi feltételeknek (írásba foglalták; aláírta a polgár-
mester, a jegyző; a hitelezők illetve törvényes képviselőik; a pénzügyi gondnok ellenje-
gyezte; stb.) a bíróság befejezi az adósságrendezési eljárást és e végzését a Cégközlöny-
ben is közzé teszi. 

Ha eddig nem sikerül egyezséget létrehozni, akkor ez tovább már nem hosz-
szabbítható és következik a bírósági vagyonfelosztás szakasza, az erről szól bírósági 
végzés ellen nincs helye fellebbezésnek. A vagyonfelosztás során a pénzügyi gondnok 
60 napon belül köteles megkísérelni a helyi önkormányzat adósságrendezésbe bevonha-
tó vagyonának (forgalomképtelen törzsvagyon feletti, valamint a hatósági feladatok és 
az alapvető szolgáltatások ellátásához szükséges vagyon feletti vagyon, ami forgalom-
képes) nyilvános értékesítését a forgalomban elérhető legmagasabb áron. A vagyon 
értékesítése során a hitelezőket elővásárlási jog illeti meg. A pénzügyi gondnok a határ-
idő lejártát követő 30 napon belül az adósságrendezésbe vonható vagyon hitelezők ré-
szére történő felosztására tesz javaslatot. 

A hitelezői igények kielégítése történhet pénzzel illetve a nem értékesített vagyon-
tárgyak hitelezők részére történő átadásával. 

Az adósságrendezésbe vónható vagyont a következő sorrendben kell a hitelezők kö-
zött felosztani (kielégítési rangsor): 

rendszeres személyi jellegű juttatások, ideértve a közszolgálati ;  továbbá közal-
kalmazotti jogviszony megszűnésekor járó végkielégítést is; 

zálogjoggal, óvadékkal biztosított követelések a zálogtárgy (óvadék) értékének 
erejéig, feltéve, hogy a biztosítékot az adósságrendezési eljárás kezdő időpontja elő tt  
legalább 6 hónappal kikötötték. Ez a korlátozás nem vonatkozik a korábbi adósságren-
dezési eljárás során kötött egyezséggel kapcsolatban nyújtott hitel biztosítékára. Ha a 
zálogtárgyat több zálogjog terheli, akkor a kielégítés sorrendjére a Ptk. 251. § (3) be-
kezdése az irányadó; 

az államot illető, a korábbi adósságrendezési eljárás során kötött egyezséghez 
nyújtott visszterhes kamattámogatásból eredő követelések, a visszafizetendő cél- és 
címzett támogatás, tovább egyéb — visszatérítendő — költségvetési támogatás összege; 

a társadalombiztosítási tartozások, az adók és az adók módjára behajtható köztar-
tozások; 	 . 
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e) egyéb követelések; 
j az adósságrendezés megindítását követő időszakra vonatkozó kamatkövetelések, 

továbbá a d) pontba sorolt tartozások után az adósságrendezés időtartama alatt  felszámí-
tott késedelmi pótlékok, járulékok és bírságok. 

A kielégítési rangsorban előbb álló hitelezői csopo rt  követelésének teljes kiegyenlítését 
követően kerülhet sor a következő pontba sorolt hitelezők igényének kielégítésére. 

Az azonos pontba sorolt hitelezők közö tt  a kielégítésükre rendelkezésre álló összeget 
követelésük arányában kell elosztani. Ha a bíróság a vagyonfelosztási javaslatot jóvá-
hagyja, kötelezi a pénzügyi gondnokot a vagyonfelosztás végrehajtására. A vagyonfel-
osztás megtörténtének bejelentését követően a bíróság az adósságrendezési eljárást 
végzéssel befejezi és a Cégközlönyben közzéteszi. 

A vagyonfelosztási javaslat ellen az önkormányzat és a hitelezők is kifogással élhet-
nek. Ebben az esetben a bíróság csak ezek megvizsgálása után dönt a javaslatról. Az ezt 
jóváhagyó végzés ellen van helye fellebbezésnek, a hitelezők számára ugyanis ez az 
egyik legfontosabb döntés az eljárásban. Itt dől el, hogy kit, milyen mértékben és milyen 
vagyontárggyal elégítenek ki. 

A jogerős végzést követően hozza meg a bíróság az eljárást befejező végzést, ami 
már nem fellebbezhető és egyidejűleg megállapítja a pénzügyi gondnok díját is. Érde-
kessége a szabályozásnak, hogy ezt a díjat nem az önkormányzat vagyonából, tehát nem 
a hitelezők zsebéből, hanem a központi költségvetésből fizetik ki. 

Ha a helyi önkormányzat az egyezséghez szükséges feltételeket hitelintézeti hitellel 
teremtette meg, a központi költségvetés az esedékes kamattörlesztés azon részére, ame-
lyet az esedékesség időpontjában a helyi önkormányzat saját forrásból kifizetni nem tud, 
kamatmentes visszatérítendő támogatást nyújt. Tehát a központi költségvetés — ha nem 
is teljes körűen — megpróbál segíteni a bajba jutott önkormányzatokon. 

A törvény működésének eddigi tapasztalatai alapján elmondható, hogy a szabá-
lyozás olyan szigorúra és aprólékosra sikérült, hogy joggal mondható: leginkább a csőd 
elleni „elrettentés" preventív eszközének szánták. Ennek ellenéreidőről időre kerülnek—
a biztosított pénzügyi önállóságukkal nem jól sáfárkodó önkormányzatok olyan hely-
zetbe, hogy a fentebb isme rtetett  szabályok alkalmazására sor kerül. 

6. A jelenlegi hazai önkormányzati pénzügyi önállóság értékelése 

Összefoglalva a tanulmányban írtakat, az mondható, hogy a helyi pénzügyi önállóság 
formális-jogi értelemben megvalósul, megfelel az idevonatkozó nemzetközi standardnak 
is. Ugyanis az alaptörvény, az Alkotmány és az Ötv. is garantálja azokat a jogosultságo-
kat (önállóvállalkozás, önálló gazdálkodás, tulajdonosként való elismerés, önálló adóz-
tatás biztosítása, szabad bankválasztás, hitelfelvételi lehetőség stb.), amelyek szüksége-
sek ahhoz, hogy az önkormányzatok pénzügyi önállósága megvalósulhasson. 

Ha azonban a felállított jogi keretek mögé, a részletszabályokra tekintünk, akkor azt 
állapíthatjuk meg, hogy a deklarált célok, a pénzügyi önállóság nem tudnak maradékta-
lanul megvalósulni. A részletszabályok tekintetében ugyanis egy sor olyan jelenség 
található, amelyek meggátolják az önkormányzati pénzügyi önállóság tényleges érvé-
nyesülését. Ezekre a pénzügyi önállóság egyes elemeinél már kitértem, e helyen azzal 
egészíteném ki, hogy akkor, amikor az önállóság talán legfontosabb bázisára építve, az 
önálló adóztatással „túlságosan" magas bevételeket értek el az önkormányzatok a helyi 
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iparűzési adóból, bevezetésre került az adóerőképesség intézménye. Ez sajnos azt jelen-
ti, hogy ha a pénzügyi önállóságával, konkrétan az önálló adóztatás lehetőségével él és 
ezáltal magas helyi adóbevételre tehet sze rt  az önkormányzat, akkor azzal is kell szá-
molnia, hogy csökkentik az egyébként őt megillető költségvetési támogatás összegét. Ez 
a szituáció mindenképpen szerencsétlen, még akkor is, ha az adóerőképességen alapuló 
számítások és támogatás csökkentések célja a mindenki által támogatott elv, a települé-
sek közötti jövedelem-különbségek mérséklése. 

A hazai önkormányzati pénzügyi önállóság jövőbeni alakulása szempontjából fon-
tosnak tekintendő, hogy a megfelelően kialakított kereteken túlmenően az egyes jogin-
tézményekhez kapcsolódó részletszabályok területén is törekedni kell az önállóságot 
erősítő és a központosító törékvéseket gyengítő elemek alkalmazására. Bármennyire is 
nehéz szakmai feladat, de el kellene érni, hogy az önkormányzatok áltál kötelezően 
ellátandó feladatok finanszírozása kapcsán meghatározásra kerüljön egy úgynevezett 
minimum-garancia, ami a központ i . költségvetés által finanszírozásra kerülő minimális 
részt deklarálná: Ez még ha alacsony szintű is lenne, de legalább kiszámíthatóbbá tenné 
a finanszírozási rendsze rt  és így nem szokásjogi alapokon állna. Ezt persze nem könnyű 
megvalósítani, mivel itt már nem illetve nem csak gazdasági, pénzügyi szempontok 
figyelembe vételére kerül sor, hanem ez erősen át van itatva politikai érdekekkel is, 
amelyek sokszor a pénzügyi racionalitások elleni lépéseket eredményeznek. Mindezek 
ellenére egy demokratikus jogállamban csak az lehet a jövő útja, hogy egyre nagyobb 
teret engednek az önkormányzati pénzügyi önállóságnak, persze csak, ha komolyan 
gondolja a politika is az Alkotmányban és egyéb jogszabAyokban lefektete tt  elveket. 
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Chartája 

BÉLA KAMPLER 

VERSCHULDUNG UND FINANZIELLE SELBSTÁNDIGKEIT BEI 
DER KOMMUNALEN SELBSTVERWALTUNGEN 

(Zusammenfassung) 

Das Gesetz fiber die. Örtliche Selbstverwaltungen and die das begründete Ver-
fassungsanderung sicherte die rechtliche Bedingungen, auf die aufgebaut die neue 
Selbstverwaltungen in Ungarn zustande kamen. Diese Selbstverwaltungen — im 
Gegenteil zu ihren Vorgüngern — sind kein Durchführer des zentralen Regierungswillens 
mehr, sondern die sind der Depositar der örtlichen Machtsübung. Im politischen Sinne 
sicherte lokale Selbststandigkeit hat nur echte Bedeutung, wenn die sich auch mit der 
auf dem Gebiet der Finanzen geltende Autonomie paaren. 

In diesem Aufsatz versuchen wir das zu übersehen, ob die finanzielle Autonomie der 
Selbstverwaltungen verwirklicht bzw. auf welchem Niveau realisiert wird. Auí3erdem 
widmen wir besondere Aufmerksamkeit der Regelungen der Kommunal-verschuldung, 
die vielleicht !eider zu der Selbstandigkeit gehört. Zur Untersuchung dieser Fragen 
können wir uns Maí3gebliche Hinsichte aus der Europische Charta der Kommunalen 
Seltbstverwaltungen nehmen, die 'von den Mitgliedstaaten des Europaischen Rat 
15.10.1985. angenommen wurde. . 

Unter den Faktoren, die im Standpunkt der finanzielle Autonomie Rolle spielen, die 
Folgende sind die Wichtigste: 

— Autonomie in den Einnahmen; 	 . 
Autonomie in den Ausgaben; 
wirtschaftliche and unternehmerische Freiheit; 
Kreditaufnáhme; 
freie Bankwahl. 

Schlieőlich ist zu sagen, daí3 auch zur Praxis existierende Finanzautonomie der 
Kommunen noch weitere praziesen Vorschriften auf dem Gebiet der Einzelheiten der 
Regelungen einzuführen sind. 
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