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Bevezetés

Manapsag gyakran halljuk, hogy valamely szervezet gazdalkodasa nagyfoku
kockézattal, illetve bizonytalansaggal jar. A megéallapitdas mind a hétkoznapi
helyzetekben, mind az iizleti életben egyre gyakoribb, aminek minden bizonnyal az az
oka, hogy szeretjik a kiszamithatosdgot, a tervezhetdséget és a tisztanlatast.
Kevesekben tudatosul csak, hogy a kockazat ¢s bizonytalansag fogalmak jelentésiikben
nem is dallnak olyan kozel egymashoz. Mig a kockazat a strukturaltsagban,
tervszerliségben a kimenetelek lehetdségeiben valo tdjékozottsdgra, addig a
bizonytalansdg  valamely  jelenséggel, cselekvéssel  kapcsolatos  alapvetd

informacidhianyra utal (Vigvari, 2004).

De milyen értelemben beszélhetiink az Onkormanyzatok esetében kockazatokrol?
Képes-e a szabalyozasi kornyezet hatékonyan megel6zni a kockazatok kialakulasat? Az
els6 kérdést érdemes nemzetkézi kontextusban megvizsgdlni. A lakossag
korosszetétele, a helyi kozszolgaltatasok tipusa és formaja, stb. Iényeges eltéréseket
mutat az egyes orszagokban, az 6nkormanyzati rendszereket érd kihivasok mégis tobb
szempontbol hasonléak. Az eurdpai tarsadalmak oregszenek, igy a jovoben a szocidlis
¢és egészségligyi ellatasok iranti igény novekedni fog. Az Eurdpai Unid6 altal proklamalt
»elethosszig tartd tanulas” az oktatasi rendszerekkel szemben tdmaszt mindségi
kihivasokat. Magyarorszadg, Dania és Svédorszag esetében eme két kozszolgaltatas a
helyi kiadasoknak kb. 90%-at teszi ki. A vallalatok adokkal és jarulékokkal valo
terheltsége — részben az alacsony aktivitasi rata miatt — nemzetkodzi viszonylatban
magasnak mondhaté ezért a megndvekedett igények kielégitése ujabb adok és jarulékok

kivetésével nem oldhatd meg.

Az Onkorményzatoknak alkotméanyos joguk a helyi koziigyekben valé 6nallo dontés.
Ezzel kapcsolatos, hogy mind a nemzetk6zi, mind a hazai tapasztalatok azt mutatjak,
hogy a tisztan szabalyozasi megoldasok nem jelentenek megfeleld garanciat, védelmet.
Az OECD orszdgokban — részben a korabbi évtizedek feleldtlen hitelfelvételei
megismétlédésének elkeriilése érdekében — évtizedekkel ezeldtt elkezdtek foglalkozni a
helyi dnkorményzatok pénziigyi kimentésének elméleti kozgazdasagtani problémaival

(Council of Europe, 2002a). A felel6tlen hitelfelvételi dontések mellett 1994-ben az



amerikai Orange County Oonkormanyzatanak esete is aktudlissa tette a kérdést, ahol a
felelétlen helyi pénziigyi spekulacié miatt a szolgaltatdsok szinvonalat csokkenteni
kellett és az alkalmazottak bérének kifizetését is el kellett halasztani. A szorult pénziigyi
helyzetben az Onkormanyzat vezetése egyoldalian dontott a kifizetésekrdl, ami a
,willingness to pay” vagyis a fizetési hajlandosag oldalarol uj kockézati elemnek
tekinthetd (Jokay, 1997).

Elméleti kutatdsok rédmutattak, hogy az allamhéztartds alrendszereként még a
felelosségteljes gazdalkodas kovetelményeinek vald elégtétel esetén is eldfordulhatnak
olyan helyzetek, amikor tarsadalmi okok miatt indokolt az érintett dnkormanyzatok
kimentése. Magyarorszagon az Onkorményzati csddesetek oknyomozasa (Jokay, 2004)
a jogszabalyok kijatszasa, illetve téves értelmezése miatt stilyos tarsadalmi konfliktusok
kialakuldsara hivta fel a figyelmet. Kérdés, hogy az allam az ilyen kimentésektdl a

jovOben szavahihetden el tud-e hatarolddni.

Németorszagban tobb precedens értékli birosagi itélet sziiletett, amelyek kimondtak,
hogy az Onkormédnyzatok a helyi gazdasag ,motorjai”. A legjelentdsebb
foglalkoztatonak, illetve szolgaltatonak tekintett onkormanyzatok a helyi gazdasag
fejlodését alapvetden befolyasoljak. A reformok altal tehat az egész nemzetgazdasag
versenyképessége javithatd. Bar a nézetet minden bizonnyal egyre tobben osztjak, ez a

magyar dnkormanyzati szektor elmult 17 évében nem mindig volt igy.

Az elmult idészakban a szektor romld makrogazdasagi teljesitménye szigorodott a
szabalyozas, a hagyomanyos elemzések mellett pedig megjelentek a vallalati szektorban
bevalt elemzési modszerek. Kérdésként mertiil fel, hogy mennyiben lehet adaptalni az
tizleti életben mar meghonosodott kifejezéseket, elemzési modszereket az
onkorményzatokra. A vallalatok esetében gazdag moddszertana van a
kockéazatelemzésnek (lasd. Virdg, 2003), az itt hasznélatos kifejezések azonban az
onkormanyzatok esetében 10 értelmezést nyernek. Bar Magyarorszagon 1996 ota
egyediilallo cs6dszabalyozas van érvényben, a vallalatokhoz hasonlé megsziinéssel nem
kell szamolni, és igy a pénziigyi-vagyoni helyzet nem sziikségszertien all a figyelem
kozéppontjaban. A rendszervaltast kovetd iddszakban az allamhaztartdsnak megannyi
teriilete igényelte a reformokat. Ebben a helyzetben a helyi szint problémaira kevés
kormanyzati figyelem Osszpontosult, s6t bizonyos jelek szerint a kozponti szint

igyekezett azokat elkendézni- A hitelezok ugy vélték, hogy a hitelt felvevd dnkormany-



zatok mogott ott 4ll az allam, mint ,,végs6 mentsvar”. Az adéfizetd vallalkozasok a
telephely valtoztatasa altal tudtak jelentds helyi adokedvezményeket, illetve a kdzponti
kormanyzattdl fejlesztési tdmogatdsokat igényelni. A Standard and Poors’ ¢és a
Fitchratings mindsité tligynokségek oOnkormdnyzati mindsitési modszertanukban a
vallalatoknal haszndlatos fogalmakat az 6nkormanyzatokra alkalmazzak, ezt azonban a
szektor miikodésére jellemzd orszag-specifikus vondsok alapjan véleményem szerint

ujra kell gondolni.

A kutatas célja és felépitése

Az dnkorményzatok finanszirozasanak széleskorti elméleti és empirikus hattere, illetve
eredményei vannak, amelyekrdl a szakirodalom attekintését kovetéen megallapithatjuk,
hogy sok esetben idétalléak. A fiskalis foderalizmus témaban sziiletett elméletek az
Oonkormanyzati rendszereket érd kihivasok idején reneszanszukat élik. Az élénkiild
érdekl6désnek koszOnhetben a feladat- és forrasdecentralizacid, illetve -centralizacid
klasszikusnak tekinthetd problémai Gjabb €s ujabb megvilagitasba keriilnek. Tiebout
hipotézise szerint az adofizetdk lakohelylik megvaltoztatasaval a helyi dnkormanyzati
dontésekkel szembeni ellenérzésiiknek adnak hangot, mig a ,,public choice” elmélet
hivei felhivtak a figyelmet a kormanyzati rendszer miikodésének hibaira. Mindezen
megallapitasok 0j értelmet nyernek a toke, a munkaerd, a termékek és a szolgaltatasok
szabad aramldsanak biztositdsa, illetve a kozpénzekkel és a kozvagyonnal vald
transzparens gazdalkodas igénye miatt.

Az dnkormanyzatok feladataival és finanszirozasaval foglalkoz6 elméleti kutatasokkal

kapcsolatosan ezért célul tliztem:

- a korabbi elméleti kutatdsok megéllapitdsainak hazai relevancidjanak
vizsgalatat;
- a szerteagazd ¢és manapsag ujra a figyelem kozéppontjaba keriild kutatasok

legtijabb eredményeinek a kockazatok szemszogébdl valo 6sszegzését.

Az OECD orszdgok onkormanyzati rendszereiben az elmult évtizedekben komoly
valtozasok torténtek, amelyekhez az egyes Onkormanyzatok eltérd sikerrel

alkalmazkodtak. Az atalakulas iranya a helyi bevételekre valo fokozottabb tdamaszkodas



¢s a gazdalkodas transzparenciajanak fokozasa volt. A helyi bevételeken beliil a hitel
szerepe orszagonként kiilonb6zd, ami eltérd korlatozast tesz sziikségessé a hitelfelvételt
¢s az eladosodast illetden. Az dnkormanyzati rendszerek sokszinlisége miatt lényeges
feladat a pénziigyi és vagyoni kockazatok legfontosabb jogszabalyi forrasainak, a
koltségvetési egyensuly, a hitelfelvétel ¢és az eladosodas sajatos nemzeti
szabalyozasanak rendszerezése, valamint a szabalyozasok hasonl6 és eltéré vondsainak

a kockézatok szempontjabol torténd elemzése.

A nemzetkozi tapasztalatok a hazai Onkormanyzatok szamara tobb okbdl s
relevanciaval birnak. Egyrészt tanulhatunk mas orszagok hibdibol, masrészt a
kockazatok kezelésével kapcsolatosan nincs elégséges informéacié ma Magyarorszagon.
A kockazatok mérésével kapcsolatos kiindulépontunkat a mindsité tigyndkségek és az
Allami Szamvevészék modszertani anyagai jelentik, amelyek az objektiv értékelési-
mérési modszerek akadalyaiba iitkozve egyre inkabb az egyedi helyzet megismerésére
és 1), szubjektiv értékelési-mérési modszerek kidolgozasira Osztondznek. Fontos
megallapitds, hogy nem lehet tértdl és id6tdl elvonatkoztatva elemezni a kockézatokat,
vagyis a méréseket alapos, specialisan az Onkormanyzatokra vonatkozd elméleti,
modszertani elemzéseknek ¢és informécidk, adatok gytijtésének kell megeldznie. A
kockazatokkal kapcsolatos elemzéseket, megallapitasokat az allamhaztartasba
agyazottsag ¢és a jogszabalyi, illetve makrogazdasagi kornyezet folyamatos valtozasanak
tovagylirizd hatasa miatt a vallalatoknal szokasos elemzésekhez képest sokkal nagyobb
foki oOvatossaggal kell kezelni. A kockédzatokkal kapcsolatos vizsgalatok
alatamasztasara rendelkezésemre alltak a Marketing Centrum 2006 nyaran 405
onkormanyzat polgarmesterével készitett mélyinterjlijanak adatai, amelyek egyrészt
alatdmasztottak a részletes adatgyiijtés sziikségességét, masrészt tovabbi kutatdsok
kiindulopontjait is kijeldlték. Dolgozatom a hazai 6nkorméanyzatok kockazatainak
elemzéséhez sziikséges elméleti alapok mellett arra a konkluzidra jut, hogy a valodi
helyzet feltarasahoz jelenleg nem all rendelkezésre valamennyi sziikséges informacio,
bizonyos jelek azonban komoly konfliktusokat ¢és ebbdl adodoan stlyos

kovetkezményeket vetitenek eldre.
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A disszertacio felépitése

A disszertacid rovid elméleti attekintéssel indul, amely sordn attekintésre keriilnek a

foderalis rendszerek problémairél Eszak-Amerikaban elindult, mai napig tart6 vitak.

A masodik szerkezeti egységben a hitelfelvétel szabalyozasanak modszereit tekintjiik at,
kiemelve annak elméleti és gyakorlati akadalyait, a transzparencia hidnyat és az

intézményi kockazatkezelési technikak fontossagat.

A harmadik rész a magyar dnkormanyzati rendszer elmult 17 éve alatt koveti nyomon a
kockazatok kialakuldsat és megjelenésének modjat a feladatokkal és forrasokkal

kapcsolatos szabalyozas valtozasa mentén.

A negyedik ¢és o6tddik fejezetek a szektorban megfigyelhetd pénziigyi és vagyoni
kockéazatok konkrét tipusait kiiloniti el. Ebben a fejezetben kisérletet teszek ezek

objektiv és szubjektiv elemekkel valo alatamasztasara.

A hatodik fejezet célja az Onkormanyzatok kockazatkezelési moddszertani alapjanak

Osszegzése, illetve utmutatas nyujtasa, amely révén:

- fény deriil arra, hogy a felszin alatt komoly kockazatok rejtéznek, amelyek
meértékérol azonban kevés informacio all rendelkezésre;

- az Onkormanyzatok vezetdi a gazdalkodas pozitiv kiilsd megitélésével
kapcsolatosan értékitéletet tudnak mondani;

- lehetové valik az egyes telepiiléstipusok kockazatainak empirikus mérése.
Disszertaciom egy 2006-os felmérés adatainak elemzése mellett konkrét dnkormanyzat

esetében a kockdzatok megjelenésének vizsgalataval és a kovetkeztetések levonasaval

zarul.

11



1. A helyi onkormanyzati pénziigyek elméleti alapjai

A helyi dnkorményzati pénziigyek elméleti kérdései a nemzetallamok kialakulasanak
idejéig nyulnak vissza. Akkoriban a kormanyzati egységek a helyi kozosségek
haztartdsai voltak (Vigvari, 2002a), a helyi kozosségek sziikségletei pedig szlk
terliletre, a honvédelemre irdnyultak. Bar a helyi uralkodoéi elit gyakran nagyban
hozzajarult a gazdalkodas alapfeltételeinek megteremtéséhez, az eziranti motivaciod
elsdsorban sajat anyagi biztonsaganak és hatalmanak aldtdmasztasat szolgélta. Az
eurdpai feudalis rendszerekben a foldesurak fold- és hdzadomannyal tamogattdk a
foldmiivesek letelepedését, biztositva a megélhetést, az igazsagszolgaltatdst és a
rendvédelmet. A helyi kozosségek dominanciajat a tOkés gazdasagok kialakulasa torte
meg. Ezek az id6kdzben létrejott nemzetgazdasagok a lokalis rendszerek méretének

novekedése miatt sziikségessé tették az irdnyitas kdzpontositasat.

Az 10j gazdasagi rendszer a parlamentarizmus elvére épiilt, amely a bevételek
szedésének ¢és elkoltésének jogat az uralkodok jogabol a valasztott szervekre ruhazta at.
Az ¢évszazadok folyaman a lakossag kozjavak irdnti sziikséglete a kiilvilagra vald
utaltsagbol fakado hidnyérzet miatt jelentds fejloédésen ment keresztiil (Heller, 2001). A
gazdasagi-tarsadalmi fejlodés tehat a kozjavak iranti igények novekedését is magéval

hozta.

A kozsziikségletek bdviilése a 19. és 20. szdzadban jelentés novekedésen ment
keresztiil. A tarsadalmak bonyolultabba valasat és a gazdasag fejloddését tikrozi az uj
tipust koordinaciés mechanizmusok megjelenése, az allam funkcidgyarapodésa, €és a
kozszektorral kapcsolatos elméletek szaporoddsa. A jolétre vald torekvés tarsadalmi
célla valasaval a politikusok az allam kozjoléttel kapcsolatos szerepét kezdték vizsgélni,
amit jol taplalt a ,,nemzeti eszme felébredése, a nemzetek kozott a hatalomért valod
versengés ¢€s a gyakori haboruk™ (Heller, 2001: 4.0.). A piaci koordinacio mellett igy az
allamapparatus kiépiilése biirokratikus, majd reciprocitason alapuldé koordinaciohoz
vezetett. Az allam gazdasagba torténd beavatkozasa azonban — részben a haboruk
okozta mérhetetlen pusztitasok miatt — folyamatosan vitak targyat képezte. A kritikusok

egyre inkdbb a szabalyozas, és az ,¢éjjeli Or” szerep fontossdgat hangstlyoztak a
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kozvetlen beavatkozassal szemben. A torténelmi események azonban az allam fokozott
jelenlétének sziikségességét igazoltdk. Keynes elmélete az 1930-as években kimutatta,
hogy a gazdasagi ciklusok idején az allam aktiv foglalkoztatasi és beruhazasi
programjai hasznosak a tarsadalom szamara. Ez nagyban hozzdjarult a kdzpénziigyek
elméletének a kozgazdasagtan keretei kozé torténd beintegralddasdhoz. A
kozpénziigyek elmélete ugyanis kezdetben csak az allampénziigyekre terjedt ki. A 19.
¢s 20. szazadi fejlédés hivta életre a politikai dontések gazdasagra gyakorolt hatdsat
vizsgalo kozosségi dontések politikai gazdasagtanat, az optimalis intézményi rendszer
kérdésével foglalkozd kozosségi gazdasagtant, majd a kozszektorbeli szereplok
viselkedésére koncentrald kozosségi dontés elméletét.

Az elméletek beintegralddasat nagyban eldsegitette a vegyes gazdasagok megjelenése.
Az éllam szerepének novekedése mind az allami kiadasok ndvekedésén, mind a
beavatkozasi teriiletek szdmanak gyarapoddsan keresztiil érzékelhetd. A népesség
novekedése, a technikai fejlodés, a telepiilésszerkezet, a foglalkoztatas atalakulasa olyan
sziikségleteket teremtettek, amelyek kielégitéséhez a piac részben vagy teljes egészében
hianyzott. A jolét ndvekedése az egyes orszdgokban egyre nyilvanvalobba és
Osszemérhetobbé valt, a terlileti egyenldtlenségek kezelése pedig a demokracia
novekedésén keresztiil egyre siirgetobbé valt. Mindezek a folyamatok nagyban

hozzajarultak az allami funkciok bdviiléséhez, arnyaltabba valasahoz.

Az Onkormanyzati pénziigyek elméleti alapjait alapvetden 4 6 részben targyaljuk. Az
els6 részben a kormanyzati funkciok tartalmi, 6sszehangolasi kérdéseivel foglalkozunk,
a masodik részben a fiskalis foderalizmus elméletének fejlodését, illetve a helyi
kormanyzati pénziigyi rendszer finanszirozdsi moddszereit, problémadit, veszélyeit
tekintjiik at. A harmadik rész a ,,public choice” elmélet kritikajat foglalja 0ssze, végiil a
negyedik rész a fiskalis foderalizmus masodik generacios elméletének ujszerti nézeteire

koncentral.

1.1. A kormanyzati funkciok 6sszehangolasanak problémai

A kormanyzati szektor 1étezése Musgrave (1989) szerint az allokécid, a redisztriblcio
¢€s a stabilizaci6 irdnti tarsadalmi igényre vezethetd vissza. Az egyes funkcidok konkrét

format a verseny Osztonzésével, a piacra 1épés biztositdsaval, a magas szinti
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foglalkoztatast €s az arstabilitas biztosité programokkal nyernek. Az allokacio soran a
tarsadalom igényeinek kielégitésére kozjavak jonnek 1étre, amelyet az 4llam elérhetévé
tesz az allampolgarok szamdra. A redisztribuci6 a jovedelemkiilonbségek enyhitésével a
fogyasztasi képességet javitja az alacsonyabb jovedelemmel rendelkezéknél. A
stabilizacié az elsé két funkcidt hangolja Ossze, tehat végsd soron ,.egyenlegezd”
funkcionak is tekinthetd, egy specidlis vonasa azonban réavilagit komplexitdsara,

nevezetesen, hogy magaban foglalja az adofizetdk, illetve fogyasztok befolyasolasat.

Bar Oates (1968) szerint a stabilizacio €s a redisztribucid a kdzponti kormanyzat, az
allokaci6 pedig a helyi kormanyzat szintjén lathato el nagyobb hatékonysaggal, a
gyakorlatban az egyes funkciok keverednek. A falusi altalanos iskola egyrészt
munkahelyet teremt, masrészt kompenzalja a piaci alapon jovedelmezd maganiskoldk
hianyat, harmadrészt a jovedelemkiilonbség csokkenése irdnyaba hat a képzésen
keresztiil, negyedrészt biztositja a valamely nemzeti szinten fontosnak tartott
szolgéltatds egységes mindségét és elérhetdségét. Az allokdcio, redisztriblcio és
stabilizacio tehat igen komplexen jelenik meg, és erre a szolgaltatas nytjtasaért felelos

kormanyzati szintnek, illetve kormanyzati egységnek tekintettel kell lennie.

Az allami funkciok keveredése nem csak vertikalisan, hanem horizontalisan is
bekovetkezhet. Adott kdzjoszadg ugyanis nem feltétleniil csak azon a teriileten fejti ki
hatsat, amelyre azt létrehozzdk. A koOzpénziigyi szakirodalom megkiilonbdzteti
egymastol a helyi (vagy lokalis), a regiondlis és a globalis kdzjavakat, az igénybevevok
foldrajzi elhelyezkedésiiktdl fliggden azonban tobb szolgéltatoval is kapcsolatba
kertilhetnek anélkiil, hogy a kozjoszaggal kapcsolatos koltségekhez hozza kellene

jéarulniuk.

1.1.1. Az allokaciés funkcio térbelisége

Az allokacidos funkcié a tarsadalmi sziikségletek kielégitésével kapcsolatosan
elsdédlegesen a helyi korményzati szintre ro feladatokat, mivel a kozjavak alapvetd
jellemzdi (fogyasztoi verseny léte vagy hianya, preferencidk kinyilvanitasanak foka,
kizaras lehetdsége, stb.) terliletenként jelentdsen eltérnek egymadstol (Oates, 1968). A

helyi kozjavak helyi szintli eldallitisa mellett szol a kozpénziigyi irodalom azon
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felismerése, hogy a maganjavak esetében a vasarlok tulajdonjog irdnti igénye iranyitja a
termelést, a kozjavak esetében azonban a termeld és a fogyasztd kozott ilyen kapcsolat
nem jon létre (Musgrave, R. A. — Musgrave, P. B., 1989). A kormdanyzatnak tehat
pontosan ismernie kell az eltéré kozjavak iranti igényeket, ami konnyebb, ha a
szolgaltatdo kozelebb all a fogyasztokhoz. Logikusan meriil fel a kérdés, nem kell-e
minden egyes kozszolgaltatds lefedettségi teriiletét az igénybe vevok teriileti
elhelyezkedése alapjan meghatarozni, vagyis minden kozszolgéltatast a lehetd
legkozelebb nyujtani a fogyasztokhoz? A probléma ekkor az, hogy az eltérd teriileti
lefedettségli kozszolgaltatasok nagyfoku koordinacidt igényelnek, igy valdjadban nem
érdemes minden kozszolgaltatast a helyi kormanyzati szintnek nytjtani. Magyarorszag
esetében ezzel kapcsolatosan meg kell emliteni, hogy a helyi 6nkormanyzatoknak igen
széleskorti feladatai vannak, ami arra utal, hogy a torvények az allokacids funkcid
térbeliségének problémajat nem veszik figyelembe.

Az allokacio tehat nem tekinthetd kizarolagosan a helyi kormanyzati szint funkciojanak,
nem lehet azonban kizardlagosan magasabb szintli kormanyzati egységhez sem
rendelni, mivel a fokozott koordinacid tulajdonképpen centralizaciot jelent. Az eldallitas
hatékonysagat azaltal lehet novelni, ha a kozponti kormanyzat eltéré szamu és
hataskorti korméanyzati egységeket hoz 1étre, részben atvallalva az allokacios funkcioval

kapcsolatos feleldsséget a helyi szinttdl.

1.1.2. A redisztribticiés funkcio térbelisége

Hipotézis 1.: A globalizacio vilagaban a nemzeti szintii redisztribucio a
jovedelemkiilonbségeket nem képes megsziintetni. A szub- és szupranacionalis
kormanyzatok egyiittmiikodése csak megfelelé forrascentralizacioval képes a helyi

kormanyzati szinten erosodé pénziigyi konfliktusokat mérsékelni.

A redisztribicid kozpontositasa melletti érveket az FEszak-Amerikaban végzett
kutatasok szolgaltattdk, amelyek — tobbek kozott — ramutattak, hogy az adoalap
nagyfoku mobilitdsa a hatékony helyi szintli redisztribucidot megneheziti. A kutatasok
mindazonaltal azt is kimondtdk, hogy a nem mobil adodalapok alkalmazasa nem zérja ki

az egyes régiokban keletkez0 eltérd ujraelosztasi igény megfeleld helyi szinten torténd
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kezelését, nyitva hagyva ezéltal a funkcid kormanyzati szintekhez rendelésének

kérdését.

Az allam redisztribucios funkcidjanak kizarolag a kozponti korményzati szinthez
torténd rendelése ellen tobb ok is szol. A szegények felzarkoztatasdnak igénye
differencidlt adopolitikat és a helyi jovedelmi viszonyok pontosabb ismeretét igényli,
ami sziikségessé teszi a helyi kormanyzati szervek bevondsat. Bizonyos esetekben a
kozjavak mennyiségével €s mindségével kapcsolatos alkotményos, illetve politikai
elvarasok az alsobb szintli kormanyzati rendszerekre torzitdlag hatnak. Az oktatas, az
egészségiigyi ellatas esetén bar valdoban indokolt az egységes szinvonal és mindség, a
helyi pénziigyi rendszerben — az eltérd pénziigyi és vagyoni helyzet miatt — komoly
fiskalis fesziiltségek keletkezhetnek (Oates, 1968). Indokolt tehat a helyi szint bevonésa

a redisztribucidba.

A globalis kozjoszagok megjelenésével jogosan meriil fel a nemzetek feletti
redisztribucid igénye. Az Eurdpai Unid koltségvetésébdl finanszirozott programok
gyakran tobb orszdg polgarainak érdekeit szolgaljak (pl. transzeuropai tuthalozat
fejlesztése, egységes belso piac kiépitése, stb.). Ezeknek a kdzjavaknak a finanszirozasa
jelentds pénzbeli hozzajarulast tesz sziikségessé a tagallamok részérél. Az Eurdpai Uniod
jelenlegi, a kozosségi GNI 1,27%-4ig tervezhetd kozos koltségvetése mindazonaltal
nem tekinthetd elegendd nagynak ahhoz képest, amilyen komoly célokat hivatott

elérni'.

Az EU nem rendelkezik addkivetési joggal ezért a tagallamokon mulik, hajlandéak-e
ujabb nemzeti forrdsokat atengedni. Ha az nem torténik meg, az intézményrendszer
kiépitése miatti redisztribucid6 nemzeti szinten elméletileg megvaldsithatd, az
allamhdaztartas tobbi alrendszerének — szintén erdsddd — finanszirozasi problémai miatt
azonban megitélésem szerint nem valdszinli. Ez az egyéb kihivasokkal szembesiilo

szektornak komoly kihivast fog jelenteni, ami alatdmasztja fenti hipotézisiinket.

' Mig az Eurdpai Uniéban a strukturalis alapok kiadasai a kozosségi GNP 0,4%-4t teszik ki, addig a hozza
hasonldo Amerikai Egyesiilt Allamok vagy Ausztralia esetén az ilyen jellegii kiadasok aranya a GDP 3-
7%-a kozott mozognak.
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1.1.3. A stabilizacios funkcio térbelisége

A stabilizacios funkcidt — ami az az els6é empirikus kutatasok (lasd. Oates, 1968) a
koézponti kormanyzat hataskorébe rendelték a fiskalis és monetaris politikai eszkoztar
atengedésének karos kovetkezményei miatt. A kutatok ugy vélték, hogy az alsobb szintii
kormanyzatok a fiskalis és monetéris politikai eszk6zok 6nalld alkalmazésa instabilitast
idéz eld, ami akadalyozza az allokéacids és redisztribucids funkcidk dsszehangolasat.

Foderalis rendszerekben mindazondltal a hatékonysdg ¢és az érintett terililetek
kiterjedése, mérete alapjan elképzelhetd a funkcid regionalis szintli kormanyzatokkal
vald megosztasa. Németorszagban ¢s az USA-ban a regiondlis korményzati szint
illetékességi teriiletének nagy mérete lehetdvé teszi a kisebb gazdasagi Ovezetek,

telepiilések stabilizacios problémainak decentralizalt kezelését.

1.2. A fiskalis foderalizmus elmélete és gyakorlata

Az 4llam feladataival foglalkozo fiskalis foderalizmus elméletek egészen a foderalis
rendszerek kialakulasaig nytlnak vissza. Az Amerikai Egyesiilt Allamok tagallamai a
19. szdzadban az Un. piacmegérzd (,,market-preserving”) foderalizmus elmélet szerint
miikddtek, ami a helyi koziigyekben az egymastdl vald elszepardlodas formdjaban
nyilvanult meg. A 20. szdzadban megjelend versengd foderalizmus elmélete felismerte,
hogy az adoterhek mérséklése €s az adozas targyi hatalyanak kiterjesztése nagyobb

adobevételeket, ezaltal sikeresebb kormanyzast eredményez.

A fiskalis foderalizmus elmélete az 1950-es években ujabb fejlodésen ment keresztiil
Samuelson (1954) és kortarsai munkassaga nyoman. Samuelson elmélete nagyban
elosegitette a kozjavak pontos definidldsdt és csoportositdsat, a centralizicio-
decentralizacidé problémajanak pontosabb megértését, tovabba Ujra rairdnyitotta a
figyelmet az ad6zési rendszer miikddésének problémadira. Az ebben az iddben sziiletett
elméleteket — utdlagosan — elsdgeneracios elméleteknek nevezi a szakirodalom, mivel a

kutatési irdnyokban az 1980-1990-es években 1ényeges irdnyvaltasokra keriilt sor.

A kozjavak centralizacidjanak és decentralizaciojanak dilemmajat jol mutatja, hogy

altalanossagban mindketté mellett komoly érvek hozhatok fel. Ezt jol bizonyitja, hogy a
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torténelemben mind alulrél, mind pedig felilrél ¢épitkezd foderalis rendszerek
kialakuldsédra szdmos példat taldlunk. A kutatdsok elsésorban a decentralizacid
elényeire, illetve hatékony milkddésére iranyultak. A kutatdsok eredményei a

decentralizaci6 mellett sz616 érvek dsszegytijtése volt:

1. Helyi igények: a helyben elérhetd kozjavak fokozottabban veszik figyelembe a
helyi igényeket (Oates, 1968),

2. Informacios problémak: az informacid kozpontositidsa magas tranzakcios
koltségekkel jar (Walsh, 1993 és Oates, 1999). A helyi korményzat a helyi
lakosokra nem az orszagos ,,atlagot” kényszeriti ra a kdzjavakbol (Szalai, 2002).

3. ,, Leviathan-hipotézis”: ha valamely kozszolgéltatds hatarkoltsége konstans, és
valamely fogyasztoéi csoport sziikséglete a medidn-szavaz6ével megegyezik,
Pareto-hatékonysag érhetd el. Ez pozitivan hat a kormanyzati szektor méretének

csokkentésére (Cullis, 2003).

A helyi koziigyek hatékony ellatdisa — a korményzati funkciok térbeliségének
koszonhetéen —mindazonaltal nem zarja ki a kozponti kormanyzattal vald
egyiittmiikddést. A kapcsolatokat részben a versengd foderalizmus térhoditasa, részben
pedig a kozfeladatok mennyiségi gyarapodéasa és a helyben elérhetd bevételek alacsony
szintje miatt a transzferek igénybe vétele tette indokoltta (Weingast, 1995 és McKinnon,
1997). Az egymassal verseng6 helyi onkormanyzatok ugyanis eltéré mértékben tudtdk a
helyi sziikségleteket kielégiteni, ami a helyi gazdasag eltéré Osztonzésén keresztiil
predeterminalta volna helyzetiiket. Egyre tobb konkrét esetben meriilt tehat fel a

kodzponti beavatkozas sziikségessége.

1.3. A kozjavak centralizacioja melletti érvek

A centralizacid melletti érvek koziil 4 tekinthetd kiemelten fontosnak.

1.3.1. A talcsordulasi hatas

A talcsordulési hatas arra a jelenségre utal, hogy a decentralizalt kormanyzatok a helyi

kozsziikségletek kielégitése soran mas telepiilések lakoi szamara is elérhetévé teszik a
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kozszolgaltatast. Mivel azonban ezen személyek finanszirozasba valdé bevondsa magas

tranzakcios koltséggel jarna, a fogyasztoéi preferencidk rejtve maradnak (Buchanan,

1992).

A talcsordulasi hatas elkeriilése érdekében a kozponti kormanyzatnak meg kellene
hatarozni a kozszolgaltatd szervezetek optimdlis méretét. A kdzponti beavatkozast —
még akkor is ha csupan koordindcidban nyilvanul meg — joggal tekinthetjiik
centralizdcionak, ami kivalthatja az Gn. puha koltségvetési korlat megjelenését. A
kifejezés arra utal, hogy az allam a szdmara fontos szereploket nem hagyja csédbe
menni (Kornai és tarsai, 2004). Bar a fogalom eredetileg a szocialista allamhoz és annak
nagyvallalataihoz kapcsolddott, tapasztalatok szerint a kapitalista allam és a
nagyvallalatok, a pénzpiaci szerepldk, valamint az dnkormanyzatok kapcsolataban is
tetten érhetd. A kimentés tovabbi kockazatos cselekvésre készteti az érintett
szereploket, jelentdsen csokkentve a kozponti kormdnyzat szavahihetOségét
(Goodspeed, 2002). A koltségvetési korlat keményitésére alapvetéen két megoldas
létezik. Az elsdé a hatékonyan miikddo hitelpiac, amely a gyenge fiskalis teljesitményt
rosszabb hitelfelvételi lehetéséggel szankcionalja. A masik megoldas a nagymértékben
mobil term6foldpiac, amely révén a tulzott mértékii helyi adossag csokkenti az
ingatlanok értékét, a teriilet elhagyasara 0sztonozve a lakosokat. Mindkét megoldas
tehat a nem hatékonyan miikoddé szervezetek kimentési koltségének ndvelésére épit

(Qian és Roland, 1998).

A pénziigyi kimentéstdl valo elhatarolddas a fogoly-dilemmara hasonlit, amelyben a
résztvevoknek érdekében 4ll a feleldtlen helyi magatartds. A fiskalis kimentéssel
kapcsolatosan két kérdés mertl fel: miért nem képes a kozponti kormanyzat
szavahihetdéen elhatarolodni, illetve mi a perverz kormanyzati viselkedés motivalo
ereje? Goodspeed (2002) szerint a magyarazat a politikusoknak a helyi jolét talzott
mértékii csokkenésétdl és a valasztdsokkal kapcsolatos félelmében rejlik. Wildasin
(1997) szerint a nagyobb kormanyzati egységek bukésa a teljes gazdasagi rendszert
instabilla teszi, masrészt a kozponti kormédnyzat a feladat- és forrasdecentralizald
rendszer hidnyossdgai miatt feleldsséget érez a helyi kudarcért. Amint az az OECD
orszagok esetében bebizonyosodott, bizonyos esetekben a kdzponti korméanyzat nem
hatarolodhat el a pénziigyi kimentéstdl. Bar fontos a szavahihetd elhatarolodas, az

Onhiban kiviil bekovetkezett események aloli kimentésnek — amelynek igazolasa szintén
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problémat jelent — az orszag érdekében kell allnia. A latin-amerikai orszagokban az
1990-es években végigsoport pénziigyi valsagok tobb esetben igazolni latszanak ez

utobbi feltételezéseket (Weingast, 2006).

1.3.2. Tulzsufoltsag és a klubjavak

Az ezzel kapcsolatos elméletek arra vildgitanak ra, hogy bizonyos nem tiszta helyi
kozjavak — mint példaul a természeti kornyezet, az infrastruktura fejlettsége és allapota
— az adofizetdk be- illetve kitelepiilését eredményezhetik adott telepiilésre. Ha a helyi
onkorményzat a kozjavak finanszirozasi sziikségletének megfeleléen modositja a helyi
adokulcsokat, a betelepiilések révén csokken az egy fore jutd adoteher, az Ujabb
adofizetok megjelenése azonban tulzsufoltsagot idézhet eld. A helyi politikdnak ezért
figyelembe kell vennie, hogy az adott helyen ¢l6 emberek szeretnek ugyanolyan
mennyiségli és mindségli kdzjoszagokat fogyasztani. Meg kell tehat allapitani az adott
»klub”-hoz tartozd lakosok optimalis 1étszdmat. A 1étszdm a méretgazdasagossag
fiiggvénye, vagyis olyan fiskalis 6sztonzoket kell alkalmazni, amelyek a hatarkoltség és
hatarhaszon egyenldségét eredményezik az egyes kozszolgaltatasoknal. Ehhez le kell
épiteni a tobbletkapacitdsokat. Hamilton (1975) szerint a megoldas a finanszirozasi
rendszerben rejlik: ha a helyi 6nkormanyzat ingatlanadot vet ki lakosaira, €s megszabja,
hogy illetékességi teriiletén beliil milyen mindségii ingatlanok épithetdk, akkor tagsagi
dijat allapit meg, a zsufoltsagot pedig a kiadott épitési engedélyek szaman keresztiil
kontrollalhatja. Az elmélet kritikusai szerint azonban nem a kormanyzat egésze, hanem

csak az adott kdzszolgaltatas talzstfoltsagarol és méretgazdasdgossagarol beszélhetiink.

A magyar dnkormanyzati szektor véleményem szerint jelenleg nem érdekelt pénziigyi
helyzetének transzparenssé tételében, ami az elézdekben targyalt optimalis intézményi
méret kialakitasat, illetve a helyi preferencidk megismerésén keresztiil a talzsufoltsag
elkeriilését nem teszi lehetdvé. Véleményem szerint Hamilton ingatlanadé modellje a
gyakorlatban nem allja meg a helyét, mert nem csak szabalyozo eszkoz, hanem tekinti

egyre jelentdsebb bevételi forras is.
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1.3.3. A Tiebout-hipotézis és kritikai

Tiebout (1956) hipotézisében azt allitotta, mivel az adoéfizetok a lakhelyiiket szabadon
valasztjdk meg, a kormanyzati egységek a helyi lakossdg kozjavak irdnti
preferencidinak megallapitasara és ezzel Osszhangban 1évé helyi adodpolitikara
torekednek. A fogyaszté-adofizetok ugyanis sajat érdekeiket kovetik a lakohely
megvalasztdsakor, tehdt azt a helyi kormanyzatot részesitik elényben, amelyik
leginkdbb megfelel kozszolgaltatasi és adofizetési preferencidiknak. Samuelsonnal
ellentétben Tiebout azt a nézetet vallotta, hogy 1étezik olyan mechanizmus, amelynél az
egyéni dontések Pareto-hatékony kozjoszag-eldallitashoz vezetnek. Tiebout szerint a
helyi politikai vezetésnek érdekében all olyan mennyiségli és mindségii szolgéltatasokat
nyUjtani, és ehhez olyan adomixet alkalmazni, amellyel megtartja sajat adofizetdit és
mas teriiletekr6l is képes odavonzani 1 adofizeté vallalatokat, illetve

maganszemélyeket. A mechanizmus annal jobban miikodik:

1. minél tobb korméanyzati egység létezik, amelyek kozszolgaltatasi ¢&s
adostratégiajukban kiilonboznek egymastal,

2. minél mobilabbak az adofizetdk, ¢és hajlandéak szdmukra elénydsebb
teleptilésekre attelepiilni

3. minél jobban informaltak az adofizetok.

Tiebout elméletében az adofizeték a szamukra nem optimdlis kozjoszadg-ado
kombinacioju telepiilésekrdl elkoltoznek. Az adofizetdk eme magatartasa a ,,labbal
szavazas” kifejezéssel keriilt be a szakirodalomba és az Eurdpai Unid személyekkel
kapcsolatos szabadsagjogtétele alapjan mai napig aktualis kérdés. Az eredeti Tiebout-
modell a tilzsufoltsdg problémajaval csak kozvetetten foglalkozott: a helyi kormanyzati
egység egy vezetdje kontrollalja, mekkora lélekszam mellett tekinthetd optimalisnak a
kozjoszag. Az optimalis méret elérése utan a helyi hatosagoknak meg kell tiltani a
betelepiilést. Ez viszont problémat jelent, ha nincs olyan azonos jellemzdékkel bird
alternativ kormdényzati egység, ahova a preferencidk eltérése miatt mas lakosok
betelepiilhetnének. Szintén érdekes gondolatokat vet fel a tér, mint dimenzio
bekapcsolasa, hiszen a koltozés koltségeinek figyelembe vétele esetén nincs altalanos

piaci egyensuly (Koopmans, 1954).
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A Tiebout-hipotézis ellenzdi arra is felhivtak a figyelmet, hogy kevés az empirikus
bizonyiték arra, mi alapjan valasztjdk meg az adofizetok telep-, illetve lakohelytiket.
Walsh (1993) szerint a kormanyzati egységek kozotti versenyhez nem sziikséges a
mobilitas, hiszen az adofizetok nem csak a mas helyre valo attelepiilést, hanem mas
kormanyzati szint, illetve maés szektor (pl. magdnszektor) szolgaltatasai kozott is
valaszthatnak. Oates (1999) ezzel magyarazta, hogy az USA-ban a szocialis feladatok a

foderalis kormanyzattol a tagallamokhoz kertiltek vissza.

A Tiebout-hipotézis kritikdjanak foghato fel Pauly (1973) azon elgondolésa is, amely
szerint a jovedelmi kiilonbségekkel szembeni érzékenység is kozjoszadg. A telepiilésen
€16 szegény rétegek jovedelmi helyzete ugyanis a tobbi rétegek jovedelmi helyzetére is
kihat. Ha tehat a mobilitast korlatozzuk, az elvandorlas megtiltasa javitja az allokacios
hatékonysagot. A mobilitds biztositasa tehat nem sziikségszerli, igy a preferenciak

kinyilvanitasara sem feltétlentil keriil sor.

Bar manapsag egyre nagyobb hangsuly helyezddik az er6forrasok szabad aramlasanak
biztositasara (lasd. Eurdpai Unio), a gyakorlatban az értékes erdforrdsokat a
kormanyzatok addkedvezményekkel, részrehajlé kormanyzati dontésekkel, stb.
igyekeznek maguknal tartani. Szintén felhozzak a Tiebout-elmélet tdmadoi, hogy az
egyén helyvaltoztatasi dontésének meghozatalakor nem szdmol a sajat betelepiilésébol

fakado zsufoltsagnovekedéssel és az egy fore jutd adoteher-csokkenéssel.

1.3.4. A ,Jégyfogo-hatas” (,,flypaper-effect”)

A ,légyfogd-hatas” katonai eredetli kifejez€s, amely arra a jelenségre utal, amikor az
ellenséget olyan teriiletre csaljak, ahol a legsebezhetdbb, illetve ahol a legkdnnyebb
hatastalanitani. A gazdasagi életben a fogalom az addzasndl jelenik meg. Egy
adorendszer hatékonysaganak feltétele ugyanis, hogy a kivetett add ,,megragadjon”
azon a helyen, ahova kivetették (az elmélet hivei nem ismerték fel, hogy a termeldk az

adoterhet képesek atharitani a fogyasztokra).
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Az elmélet helyi pénziigyekkel kapcsolatos relevancidja az, hogy ha a kdzponti
tamogatasok csokkennek, a helyi 6nkormanyzat a hianyz6 jovedelmet nem, vagy nem a
sziikséges mértékben vonja el addk formajaban a helyi lakossagtol. A torzulast
visszafelé is sikeriilt empirikusan igazolni: a helyi szintnek juttatott tobbletjovedelem
nem valik teljes mértékben a maganszektor elényére adocsokkentések révén (Bradford

¢és Oates, 1971).

crer

hatékonytol, legyen kdnnyen adminisztralhatd. A helyi 6nkormanyzatok adoépolitikaja
mindazonaltal externdlia, igy tovabbi feltételeknek is eleget kell tennie az egyes

adopolitikdknak (Musgrave, 1983, Inman és Rubinfeld, 1996):

1. Ne lehessen az adoterhet mas telepiilések lakoira ,,exportalni”.

2. Meg kell akadalyozni a regresszivitast, amely sordn a nagyobb koltséget jelentd
adofizetoket az Onkormanyzatok igyekeznek tavol tartani, mig a nagyobb
hasznot jelentéket magukhoz vonzani.

3. Bizonyos tarsadalmilag fontos kozjavak (példaul hulladéklerakéd telephelyek)
haszna kozismert, az ilyen létesitményeket miitkodtetd cégeket mégis igyekeznek
a telepiilések tobbletadokkal tdvol tartani (ezéltal a sziikségesnél kisebb
mennyiség kertil elallitasra a kdzjoszagbal).

4. Mobil adoalapokra az elvandorlds valdszinlisége miatt alacsonyabb adot vetnek
ki az onkormanyzatok, igy a nem mobil addalapokat tulzott mértékben terheli
ado.

5. Az alacsony adoszint bar tjabb adozdkat vonz a térségbe, ez a kdzszolgaltatasok

mindségére negativan hathat.

Komoly probléma annak biztositasa, hogy az ad6 formajaban torténd elvonas igazodjon
a helyi kozfeladatok finanszirozasdhoz. Mivel azonban mas mennyiségl, illetve
mindségl kozjavakat kell eldallitani az egyes teleptiléseken, igy eltérd helyi adomixre
van sziikség. A helyi adopolitikdban megmutatkozo kiilonbségek egy része nemkivant

negativ hatdsokkal jarna, amelyeket transzferek nyujtasaval mérsékelni lehet.
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A transzfereknek alapvetden 4 funkciot kell betoltenitik:

1. Fiskalis hiany megsziintetése: kozponti szinten a kiadasi igénynél nagyobb,
helyi szinten viszont bevétel keletkezik.

2. Thulcsorduldsi hatds internalizalasa: tamogatni kell azokat a helyi
kozszolgaltatasokat, amelyek mas teriileten €16k szamadra is hasznot jelentenek.

3. Minimalis szintli szolgaltatas biztositdsa: a nemzetgazdasag hatékony mitkddése
érdekében a legfontosabb kozszolgaltatdsok esetében meg kell allapitani egy
minimalis teljesitményszintet.

4. Horizontalis fiskalis kiilonbségek megsziintetése: az elvart mindséget lehetové

tevd adoteher eltérése a rendszer fennmaradésat veszélyezteti.

A transzfereket a kdzponti korméanyzat kiilonb6z6é modon nyujthatja, figyelembe véve a
helyben képzddd bevételeket. A feltétel nélkiili tamogatdsok az adott telepiilés
demografiai, gazdasagi helyzetét veszi figyelembe. Az igy kapott pénzeket az
onkormanyzatok szabadon felhasznalhatjdk. A feltételhez kotott, de az dnkormanyzat
hozzéjarulasatol nem fiiggd tamogatasokat olyan esetekben alkalmazzak, amikor a cél
az, hogy az adott kozszolgaltatas szinvonala egységes legyen valamennyi telepiilésen.
Az illesztett timogatasokat a tilcsordulasi hatds megsziintetésére nyujtja a kdzponti

kormanyzat, ekkor a tdmogatas 0sszege fiigg az adott célu helyi kiadasok nagysagatol.

1.4. A ,,public choice” elmélet kritikaja a fiskalis foderalizmusrol

A ,,public choice” (magyarul ,,k6z0sségi dontés”) elmélet a kozgazdasagtudomany és a
politikatudomany hataran allo kritikai felfogas, amely az allami szervek miikodésében
latja a kozszolgaltatasok iranti igény nem hatékony kielégitésének okat (Ohnsorge-
Szabd, 2000). Az elgondolas gyakorlati oldalrol mutatott ra az allokacids,
redisztribuciés ¢€s stabilizaciés funkcidk forrasokkal valé Gsszehangolasanak

probléméjara.

A ,,public choice” szembeszallt a fiskalis foderalizmus azon alaptételével, hogy a

kormanyzati  szektorban dolgozé szereplok célja az adofizeték jolétének
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maximalizalasa. Szerintiik ugyanis az, hogy a jolétet a kormany mennyire javitja, attol

fiigg, hogy hogyan befolyasolja a kormanypart viselkedését a partok kozotti verseny.

Az elmélet képviseldi szerint mind a szavazok, mind a politikusok sajat érdekeiket
kovetik. Downs (1957) szerint a valasztok ,,raciondlisan érdektelenek”. Ez azt jelenti,
hogy bar a szavazas kimenetele fontos szdmukra, ugy érzik, egyéni szavazatuk nincs ra
kihatassal. Ha ugyanis a preferencidk normalis eloszlastuak és 1éteznek olyan szavazok,
akik preferenciai a medidnnal egybeesnek, a politikai partok programjai alig fognak
kiilonbozni egymastol. Arrow (1974) ramutatott, hogy az egyéni szavazasok
kozosségive alakulasa paradox helyzetet eredményez: annak ellenére, hogy az egyének
dontéseikben kovetkezetesek és tranzitivek, a tobbségi szavazas eredménye nem lesz
feltétlentil az. A teljesen demokratikus szavazas tehat nem képes tokéletesen atalakitani
az egyéni preferenciakat kozosségivé. Arrow szerint a torzulds miatt vagy korlatozni
kell az egyéni preferencidkat, vagy az egyéneknek meg kell allapodniuk egy bizonyos
célrendszerben, 4m mindkét megoldas a demokracia, vagyis a szabadsag korlatozasaval
jar. Arrow kovet6i az allitast szlikebb értelemben vizsgaltdk, szerintiik a kozosségi
dontés tranzitiv lehet, amennyiben a preferencidk egy tobbségi megoldas kortil
rendezddnek (Solt, 2001). Shaw (1993) szerint a valasztok érdektelenségének oka
magéaban a kozjoszag jellemzdiben rejlik: a maganszektor altal eldallitott joszagok
esetében Onalldan fizetiink a szolgaltatasért, igy pontosan tudni akarjuk, mit vesziink, a
kozjavak esetében azonban kozosen fizetiink érte, illetve a kozjoszagot eldallitd

szervezet teljesitményét nem tudjuk 6nalldan megitélni.

A teljesitmény megitélésével kapcsolatos bizonytalansadg egy nem biztatd kdvetkeztetés
levondsédhoz vezet: megfeleld ellendrzés nélkiil a kormanyzati teljesitmény nem lesz
optimalis. Ezt az USA gyakorlata is megerdsitette. Az USA-ban az 1970-es években a
légszennyezés visszaszoritdsara irdnyuld szovetségi torvény (Clean Air Act, 1977)
ugyan a valasztok érdekeit védte, ez azonban egyuttal a gazdasagi ndvekedést is
visszafogta. A tOrvény szerint ugyanis a fejletlenebb teriileteken szigorubb
standardoknak kellett megfelelnie a vallalatoknak, mint a fejlett teriileteken
miikddéknek. A ,,public choice” elmélet hivei ezért joggal hivtak fel a figyelmet a
kormanyzati szektor miikodésének hibdira (,,government failure”), ami az eréforrasok
hatékony felhasznalasara irdnyitotta a figyelmet. Felismerték azonban, hogy a

teljesitmény mérésének problémaja nem Osztonzi a hatékonysag javitdsat. Maga az a

25



tény, hogy a valasztokat meg kell gydznie a politikusoknak — a lobbizas,
szavazatvasarlasok révén — jelentds tobbletkoltségeket okoz az adodfizetdknek. Az
elmélet hivei altal javasolt megoldasok széleskoriiek voltak. Egy résziik alapvetden
szkeptikusnak mindsithetd, mivel a hatékony korrekcid lehetdségét eleve elutasitottak.
Egyes hivek szerint a hatékonysag javitasahoz decentralizalni kell a kozszolgaltatasokat
— ami csOkkenti a kormanyzat diszkrecionalis jogat —, korlatozni kell a kormanyzati
kiadasok novekedését. Szintén masok a valasztéi preferencidk jobb megismerésének
sziikségességét hangoztattdk. A preferencidk, kozsziikségletek iranti igény valtozésa
esetén azonban az intézményrendszer atalakitasa tarsadalmi konfliktusokat sziilhet, a

gyakorlatban tehat a szavazok nem tamogatjak a racionalizalést.

A ,,public choice” elmélet kritikusai joggal teszik fel a kérdést, miért nem adtak valaszt
a kozgazdaszok arra a kérdésre, hogy hogyan szavaznak az emberek, illetve ténylegesen
mire reagalnak, ha a végeredményt nem képesek befolydsolni. Az elmélet komoly
kritikat kapott az allam jotékony voltanak megkérddjelezoitdl is. Az allami kiadasok
drasztikus novekedése és az allitdlagos kozjo érdekében inditott haboruk ugyanis az
1980-as években kezdték szertefoszlatni a kdzpénziigyi rendszer irdnyithatosagéaval
kapcsolatos nézeteket. Az ebben az iddszakban sziiletett kutatasok a fiskalis

foderalizmus premisszait kezdték el ujraértékelni.

1.5. A fiskalis foderalizmus masodik generacios elmélete

A fiskalis foderalizmus masodik generacids elmélete rendkiviil szertedgazo kutatasokon
alapul. Val6jaban sem a kialakulas idopontja, sem az elmélet kiterjedésének hatarai nem
allapithatok meg — ugyanazon folyamatok megfigyelése torténik mas aspektusbol.
Garzarelli (2004) felhivta a figyelmet arra, hogy mind Oates, mind Tiebout elméletei
helytalloak, csupan pontosabb definidlasra szorulnak. A korabbi elméletekkel
ellentétben a masodik generacidos elmélet szerint a decentralizacid egyrészt
szektor szavahihetdségét, masrészt lehetévé teszi, hogy a helyi lakosok kdnnyebben
kifejezésre juttassak sziikségleteiket a kormanyzat elétt (Garzarelli, 2004 és Seabright,

1996).
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A masodik generdcios elméletekben fokozottan megjelennek az allam globalizacios
kihivasai. A konvergencia folyamatok és az éallami szektor méretének csokkentési
igénye a finanszirozasban a figyelmet a transzferekrél a helyi bevételekre, és ezek
kapcsolatanak alakitasara helyezte. A helyi bevételekre fokozottabban tdmaszkodo
Onkorményzatok ugyanis empirikusan igazoltan szavahihetObbek az adofizetok
szemében, a helyi igényekhez kozelebb allo kozjavakat allitanak eld és kevésbé
korruptak (Rodden és Wibbles, 2002)°. Mivel a téke szabad aramlasat korlatozd
akadalyokat vilagszerte elkezdték felszamolni, a finanszirozasi rendszernek
fokozottabban kell tdmogatnia a helyi gazdasag fejlesztését. Padovano (2005) a
transzferrendszerrel kapcsolatosan arra a kovetkeztetésre jutott, hogy a toke szabad
aramlésa ellenére a transzferrendszer képes a tokearamlast ugy befolydsolni, hogy a
jovedelemkiilonbségek megmaradnak a telepiilések kozott. Melldzni kell az olyan
transzferek hasznalatat, amelyek a helyben megtermelt jovedelem novekedésével
negativan korreldlnak. A tobblettranszferek nyujtasat a helyi korményzat fokozottabb

felelosségvallalasdhoz is kotni kell (Weingast, 2006).

Az adobevételek novelése érdekében nem szabad a kozponti tdmogatasokat teljes
mértékben elvonni. Az adopolitikaban el kell tovabba keriilni, hogy a kdzponti és a
helyi 6nkorményzat ugyanarra az addalapra tdmaszkodjon, mivel ez az add alapjanak
erodaloédasahoz, végiil pedig fokozottabb vertikalis adékoordinacidhoz vezet (Seabright,

1996).

A centralizdcio-decentralizacid oates-i teoramdja tobb ponton moddosul az Uj
elméletekben. Egyrészt a decentralizacié korabbi definicidja megkdvetelte, hogy a
kozjoszag fogyasztasat a teljes népesség foldrajzi részhalmazara értelmezzik, ami
viszont kizarta a lakosok elkoltozését. A decentralizacid ) megkdzelitése szerint csak
azt tételezhetjiik fel, hogy a fiskalis paraméterek megvaltozdsdra nem reagalnak
elkoltozéssel a lakosok (Oates, 2006). A lakosok elkoltozése esetén — tiszta kozjavakat
feltételezve — nem csak a kozjavak eldallitasi egységkoltségének csokkenésével, hanem

a munka hatartermékének csokkenésével is szamolni kell.

% A korrupciéval kapcsolatos empirikus vizsgalatok mindazonaltal nem egyértelmiiek. Treisman (2000)
vizsgalatai szerint a foderalis rendszerek korruptabbak, mint a nem foderalisak. Ennek valosziniileg az az
oka, hogy a szabad t6kedramlas onmagaban nem gatolja meg a feleldtlen helyi dontéseket, ehhez a
koltségvetési korlat merevségét is vizsgalni kell.
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A centralizacio-decentralizacid kozotti dontés a helyi korményzati egységek kozotti
tulcsordulasi hatds mértékének ¢és a kozponti kontroll miatti feleldsségesokkenés
egyiittes hatasatol fligg (Oates, 2005), ami viszont nem zarja ki, hogy homogén helyi
preferencidk esetén is sziikség lehet tovabbi decentralizdciéra (Tommasi és
Weinschelbaum, 1999). A helyi felelésség ¢és kozponti koordinacid kozotti
helyettesithetdséget Seabright (1996) sem zarja ki, ennek kivitelezése azonban a

valasztok feleldsségteljes dontésre vald képtelensége miatt fokozott figyelmet érdemel.

A politikai rendszer haszonmaximalizalasi céljat tekintve a masodik generacios
elméletekben a legfontosabb valtozds az, hogy a kiildetés mar nem csak az allami
tisztvisel6knél, hanem a szavazoknal is megjelenik. Cremer ¢€s tarsai (1996) szerint a
valasztok informécioszerzése az informacid értékéhez kapcsolddik, nem pedig a
valasztas kimeneteléhez vald hozzéajarulas mértékéhez. A nézet azonban dichotémiahoz
vezet, hiszen a nemzeti kozjavakkal kapcsolatos preferencidk (példaul honvédelem)
ismertek, a helyi kozjavakkal kapcsolatosak viszont nem, igy kérdés, hogyan képes
hatékonyan megéllapitani a kozponti kormanyzat a talcsorduldsi hatds elharitdsdhoz

sziikséges tdmogatasokat.

Az 1j elméletek szakitanak a tokéletes informaltsadg igényével és tokéletlen informacios
kornyezetben vizsgaljak a fiskalis és politikai intézményeket. A megfeleld kontroll
hianya a tokéletlen informacidaramlassal egyiittesen sziikségessé teheti a helyi
kozszolgaltatasok ellatasaval kapcsolatos rugalmassag korlatozasat (Levaggi, 2002).
Inman (2003) adminisztracids foderalizmus elmélete odaig jut, hogy a helyi

onkormanyzatok csupan a kozponti kormanyzat utasitdsainak végrehajtod szervei.

A masodik generacids elméletek a foderalis rendszerek teljesitményének megitélésével

kapcsolatosan is Ujat hoztak. A sikeresség alapvetden 5 tényez6tdl fiigg (Weingast,

2006):

1. akormanyzati szervek egyértelmii hierarchidba sorolasatol,
a helyi autondmia mértékétdl,
a téke- és munkaerémobilitas tényleges mértékétol,

a helyi dnkorményzat koltségvetési korlatjanak merevségétol,

M

diszkrecionalitast mell6z6 hatalomallokéaciotdl (intézményi hattér megléte).
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Az ezekre a kérdésekre adott valaszok atvezetnek a foderalis rendszerek jovdjének
kérdéseihez. De Figueirdo és Weingast (2002) szerint azonban a politikai €s fiskalis
intézményeknek vannak olyan endogén elemei, amelyek a foderdlis rendszer
elpusztitasahoz nagyban hozzajarulnak. A foderalis rendszerekben ezért erdsiteni kell a
centralizciot. Ennek viszont ellentmondanak azok a nézetek, amelyek szerint a
hatékony helyi pénzpiac ¢és termelési tényezok nagyfoki mobilitdsa — a helyi
kormanyzati egységek kozotti erds fiskalis verseny esetén — a feleldtlen helyi
magatartast hatékonyan képes korlatozni. Itt kell megemliteni, hogy a helyi hatékony
pénzpiacok fejlesztése és a kozszolgaltatok kozotti verseny erdsitése az OECD
orszagokban kormdnyzati célként ugyan megfogalmazddik, a sziikséges forrasok
atengedését nélkiilozo fokozott ellendrzéssel azonban csak ujabb kimentések varhatok.
A fiskalis fegyelmezetlenség tjabb formai alakulhatnak ki, ezért a kormanyzati szintek
koltségvetési korlatait tovabb kell keményiteni (Rattso, 2003). A koltségvetési korlat
keményitésében a kozfeladatok ellatasdval kapcsolatos feleldsség tisztdzasanak, a
hitelfelvétel és eladosodas korlatozasanak és — amint azt az USA tapasztalatai mutattak

— a torténelmi hagyomanyoknak, illetve precedens eseteknek van szerepe.

A koltségvetési korlat kérdése az elméleti kutatdsok mellett a gyakorlatban is egyre
nagyobb jelentdséggel bir. A helyi szint eladésodasanak elkeriilése ugyan minden
OECD orszagban célként fogalmazodik meg, az elmult iddszakok eseményei ismét
ravilagitottak, hogy tokéletes ellendrzési rendszer nem létezik. Egy-egy orszag
onkormanyzati rendszerének eladosodasaval kapcsolatos ismeretek hidnya miatt a

vagyon allagarol rendelkezésre 4ll6 informaciok is téves kovetkeztetésekhez vezetnek.

1.6. A helyi 6nkormanyzati pénziigyek megallapitasainak osszegzése

Az 1950-es évek ota helyi onkormanyzatok pénziigyeire iranyuld kutatdsok a 20.
szazadban jelentds pénziigyi kihivasokat tartak fel. Az allam funkcidival kapcsolatos
tobb évszazados vita az 1930-as években elddlni latszott, a gyakorlatban azonban
seregnyi 1j kérdéshez, problémahoz, illetve konfliktushoz vezetett. A masodik
vilaghaborat kovetéen megindult a gazdasagi fejlédés. Az egyre tobb feladatot ellato

kozpénziigyi rendszer hatékonysdganak javitdsa érdekében a kutatdsok az allam
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funkcioinak 6sszehangoléasara iranyultak. A kibontakozo6 vitak rdmutattak a korméanyzati
szektor hidnyossagaira és hibdira. A ,public choice” elmélet kritikdja egyrészt
Osztonzést adott a kutatdsok alappremisszdinak ujragondolasahoz, masrészt
rairanyitottak a figyelmet az emberi tényezdre, amelynek fontossdgat a késobbi
kutatasok is alatdmasztottdk Kornai puha koltségvetési korlat elmélete mar az allami

szervezetek vezetdinek viselkedésére probalt meg magyarazatot adni.

A gazdasagi integracio erdsodése az Eurdpai Unidban egyre tobb globalis kdzjoszag
formajaban oltott testet, ami az onkormanyzatok finanszirozdsaban maig kihivast jelent.
A szupranacionalis szervezet feladatait €s forrasait a tagéallamok hatarozzdk meg, a
sz¢leskorli feladatok azonban kiterjedt intézményrendszert és standardok bevezetését
igénylik. Mivel ennek koltségeire a kozos koltségvetés nem biztosit elegendd fedezetet,
a tagallamok pedig az allamhaztartas tobbi alrendszerének finanszirozasi problémaival
is szembesiilnek, a globalis kozjoszagokhoz kapcsolddd redisztribucios kényszer
tobbletteherként a helyi onkormanyzati szintre fog harulni. Erdemes ezért a helyi

onkormanyzatok pénziigyi helyzetének alakuldsat megvizsgalni az egyes orszagokban.
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2. A szubnacionalis kormanyzatok pénziigyi

revr

architektarajanak pénzigyi és vagyoni kockazatai Europaban

Az eldzéekben torténeti kontextusban attekintettiik az Onkorményzati rendszerek
muikodésének elméleti problémait. Az intenziv ¢és szertedgazd kutatasok sok
szempontbol elére mutatoak voltak. Egyrészt a feladatok és forrasok problémajat
foderalis rendszerekre vetitve 4abrazoltdk, madasrészt az Onkorményzati rendszerek
sokszinlisége miatt ujabb és Ujabb valtozokat kapcsoltak be a vizsgalatokba (lasd.
tokéletes informaltsag, adofizeték mobilitdsa, kormanyzati szervezetek szerepldinek

magatartasa).

A 20. szazadban az orszagok kozti gazdasagi kooperacio erésddése, az alapvetd nemzeti
fejlodési utak kiilonbozosége tovabb ndvelte az dnkormanyzati rendszerek szinességét,
egyedi vondsait. A sokszinlis€ég miatt egyrészt sziikség van a kiilonféle hasonlo és eltérd
vonasok szempontja szerinti rendszerezésre, masrészt meg kell vizsgalni, hogy az egyes
onkormanyzati rendszerek mennyire sikeres valaszokat adtak a tdrsadalom altal
tadmasztott kihivasokra. A kérdés megvalaszolasahoz meg kell vizsgalnunk, hogy az
egyes Onkormdanyzati rendszerek milyen bevételi forrasokra tamaszkodnak, illetve
ennek szabdlyozdsa hogyan véltozott az elmult iddszakban. Az elemzés sordn a

pénziigyi architektira kifejezésbdl indulok ki.

2.1. Az onkormanyzatok pénziigyi architekturaja

Az architektira sz6 az épitészethez kapcsolodd fogalom, amely valamely épiilet
formajat, miivészi kialakitasat jelenti. Az elmult évszdzadokban az elnevezés Gjabb és
ujabb teriileteken jelent meg, altalanosithatd jelentése ennek megfelelden valamely
rendszer jellemvonasainak, tulajdonsagainak Osszességére modosult. A fogalom a
pénziigyi rendszer kapcsan is megjelenik, hiszen az allamhaztartds — amelynek néhol
legjelentdsebb alrendszerét az Onkormanyzatok jelentik — felfoghatd a kozjavak
eldallitasaval foglalkozoé kiilonb6z6 allami pénzalapok egyiitteseként. Az dllamhaztartés

pénziigyi architektirdja az allamhéztartds alrendszereinek feladataival és forrasaival
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kapcsolatos szabaly- és feltételrendszerek Osszessége. Természetesen a fogalom az

allamhdaztartas egyes alrendszereire is értelmezhetd.

Az 6nkormanyzatok esetében a pénziigyi architektira alatt a kdzponti tamogatasokkal, a
kozponti kormanyzattal megosztott, illetve az un. sajat bevételekkel kapcsolatos
jogositvanyokat, illetve szabalyokat értjiikk (Vigvari, 2005). A kézponti kormanyzattol
kapott tamogatisokndl a transzferek jellegét, kiszdmithatdsagat, célhoz kotottségét
emelhetjiik ki. A megosztott bevételek esetében a megosztas targyaval és mértékével,
szamitasaval kapcsolatos szabalyok, a sajat bevételek esetében pedig az adokivetési jog
mértékével, a pénz- ¢és toOkepiacok elérhetdségével kapcsolatos jellemzOk birnak
jelentdséggel. A pénziigyi architektira valamennyi eleme megkivanja a pénziigyi
elszamoltathatosagot, a beszdmolas szabalyozottsagat, a megfeleld informécios rendszer
felépitését, illetve, kiillonbozo kiils6 és belsd kontroll-mechanizmusok miikodtetését.

Az Onkormanyzati pénziigyi architektura fogalma csak dinamikdjdban értelmezheto,
hiszen az dnkorményzatisag, és ezaltal maguk az dnkormanyzati rendszerek folyamatos
valtozasokon, fejlédéseken mennek keresztiil. A valtozasokban nagy szerepe van az
orszag méretének, allammodelljének, politikai és kozigazgatasi kulturdjanak, illetve
gazdasagi helyzetének.

Az allam gazdasagi szerepvallaldsanak szabalyozdsdban és finanszirozédsdban a
torténelmi fejlodése soran két allammodell, az angolszész és a kontinentalis modell jott

létre, amelyek f6 jellemzéit az alabbi tablazat 6sszegzi (Kusztosné és tarsai 1999)°:

3 Az onkormanyzati gazdalkodas modelljeinek elkiilonitése soran figyelembe kell venni, hogy ezen
tényezok miatt ,eltérések lehetnek a formalis jellemzok és a valdosagos miikodés kozott” (Vigvari:
Kozpénziigyeink, 2002: 256.0.).
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. Tablazat: Az angolszasz és a kontinentalis 6nkormanyzati modell f6bb jellemzdi

Angolszasz modell

Kontinentalis modell

- az 6nkormanyzatok jol definialt kdzszolgaltato

tevékenységet folytatnak

- az Onkormanyzati feladatok lazdbb keret-

szabalyokban vannak rogzitve

- az allam a kozszolgaltatasok nyujtasaban

iranyito-finanszirozo szerepet tolt be

- az Oonkormanyzatok nem csak kdzszolgaltatasi,

hanem igazgatasi feladatokat is ellatnak

- a szolgaltatasok nyujtdsa soran nagyban

tamaszkodik a piaci szervezetekre

- kiterjedt koltségvetési intézményhalozat és
onkormanyzati iranyitas alatt all6 kommunalis

vallalatok mitkodnek

- a redisztribticido nem dnkormanyzati feladat

- a redisztribiicié dnkormanyzati feladat

Forras: Kusztosné és tarsai, 1999

A két modell — illetve annak szamos valtozata — kozott alapvetd kiillonbség van a helyi
Oonkormanyzatokra hdritott feladatok korében, a feladatok jellege szerint és az
intézményi hattér tekintetében.

A kiilonbség a torténelmi fejlédés mellett a

kozszolgaltatdsok iranti eltérd teriileti igényeken, a méretgazdasagossag ¢és a
tulcsordulasi hatds mérséklésének igényén, az egyes orszagok eltéré jovedelemtermeld
képességén, stb. alapul. Ennek koszonhetéen a két allammodell mellett az elmult
évszazadok soran Uj valtozatok is megjelentek. Mivel eltéré szamu és hataskori
kormanyzati egységek jottek létre, a pénziigyi architekturdk is kiilonbozdek, bar

bizonyos csoportokat jol el tudunk hatérolni egymastol.

A kontinentélis allammodellen beliil 3 f6 Onkormanyzati modellt kiilonithetiink el

(Bende-Szabo és tarsai, 2002):

1. Eszaki skandinav modellben széleskorti helyi feladatokat ellato

vagy
onkormanyzatok jellemzik az ide tartozd orszdgokat, amelyek nagyfoku
szektor az

kozfeladatok

pénziigyi-gazdasagi Onallésaggal birnak. Az Onkormanyzati

allamhéztartas legnagyobb alrendszerét alkotja. A helyi
finanszirozasa soran az onkormanyzatok nagymértékben tamaszkodnak a helyi
bevételekre. (Svédorszag, Dania, Finnorszdg, Egyesiilt Kiralysag, [rorszag,
Hollandia),

2. Napoleoni, latin, unitarius vagy mediterran modellben a telepiilésszerkezet
elaprozottsaga miatt kozpontositott a pénziigyi rendszer, korlatozott a helyi

autonomia, amely folyamatos ex-ante ellendrzéseket tesz sziikségessé a kozponti
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kormanyzat részérdél. Ezekben az orszdgokban egyszerre van jelen a
decentralizacié ¢és a dekoncentraci6 az Onkormanyzati rendszerben. A
decentralizaci6 azt jelenti, hogy bizonyos kdzszolgaltatasok esetében a feladatot
¢s feleldsséget a kozponti kormanyzat a helyi szintre telepiti, igy a helyi szint
atveszi az allam allokécids funkciojat. Ezzel szemben a dekoncentracio arra utal,
hogy bizonyos feladatok kdzponti szinten maradnak, a végrehajtds azonban a
helyi szint feladatdva valik (Franciaorszag, Spanyolorszdg, Gordgorszag,
Portugélia, Olaszorszag),

A koztes, vegyes vagy german modell f6 jellemzdje, hogy a kiilonbzo
kormanyzati szintek hatdskor- és feladatmegosztasarol alkotmanyos keretek
kozott dontenek. Az Onkorméanyzatok kozéperdsnek mondhatok, erds a
hierarchizaltsag, a tartomanyi szint nagy hatalma miatt az also szintre csekély
feladat harul. Az Onkormanyzatok kotelezd feladataik mellett Onkéntes
feladatokat is vallalhatnak (ebben a csoportba tartoznak a foderalis

berendezkedésti orszagok: Ausztria, Németorszag, Belgium, Svijc).

Az alabbi tablazat az egyes modellek f6 jellemz6it hasonlitja dssze:

. Tablazat: Az onkormanyzati rendszerek csoportositiasa

Eszaki vagy Napoleoni, latin, Kaoztes, vegyes
skandinav unitarius vagy vagy german
modell mediterran modell modell
Helyi feladatok mértéke széleskori sziikkort szikkora
Pénziigyi-gazdasagi nagyfoku kisfoku nagyfoki
onallosag
Kozponttol valo fiiggés Erds Erds Erds

Forras: sajat szerkesztés

Fontos leszdgezni, hogy egyik csoport sem rendelkezik kizarélagos jellemvonasokkal,

tobb orszagban megfigyelhetd a vonasok keveredése. Magyarorszag esetében sajatosan

6tvozOdnek a skandindv és a mediterran rendszer vonasai: kétpolust a rendszer, a helyi

Oonkormanyzatok jogai és szolgaltatasi felel6ssége széleskori a kis méret ellenére.

Az Onkorményzati pénziigyi architektira szinességét jol bizonyitja az dnkormanyzati

bevételek GDP-hez viszonyitott aranyéanak eltérései:
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1. abra: Az 6nkormanyzati bevételek GDP-hez viszonyitott aranya néhany orszagban 2000-ben
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Forras: Bende-Szabo és tarsai, 2002: 28.0.

Az abrar6l megallapithatjuk, hogy a szektor allamhaztartdsi bevételekbdl vald
részesedése jelentds szorddast mutat az egyes orszagokban: mig Svédorszagban 27,5%,

addig Gorogorszagban csak a bevételek 3,5%-aval rendelkezik.

Az Onkormanyzatok bevételei a koOzponti kormanyzattél, az allamhaztartds mas
alrendszerétdl, illetve a helyi magangazdasagtdl szdrmaznak. A nemzetkdzi modellek
tanulmanyozasa soran ezért meg kell vizsgédlni, hogy az alkalmazott pénziigyi
architektira képes-e hatékonyan segiteni az Onkormanyzatok miikddését. Az egyes
orszagokban az dnkormanyzatok pénziigyi architekturajanak vizsgalata a kdvetkezoket

foglalja magaba:

1. Felsdbb szintli korményzattal kialakitott pénziigyi kapcsolatok.
A helyi kozfeladatok finanszirozdsdhoz az Onkorméanyzatok kozponti
transzfereket és megosztott bevételeket kapnak. Ezek nem fedezik a teljes
koltséget, de a juttatott forrdsok mértéke, felhasznalasanak szabélyai a
gazdalkodas keretfeltételeit alapvetden determinalja.

2. Sajat bevételek rendszere.
A helyi lakosokra és vallalkozasokra a helyi kozjavak alapjan kivetett adok,
illettkek ¢€s az Onkormanyzati tulajdonban 1évé vagyontargyak szabad

hasznositasa rugalmas gazdalkodast és magasfoktl helyi autonomiat jelent.
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Bar rendkiviil fontos, mennyi tAmogatast kap a szektor a kozponti kormanyzattol, illetve
mennyi adot fizet a helyi lakossag ¢s vallalati szektor, ami egyik évrdél a madsikra
jelentdsen modosulhat a vonatkozd szabalyok, a makrogazdasadg éllapotdnak és az
orszag kiils6 megitélésének valtozasa alapjan. Az onkormanyzati szektor pénziigyi és
vagyoni kockazatainak vizsgalata sordn ezért sokkal lényegesebb kovetkeztetések
vonhatdk le a kiils6 forrasok bevonasaval kapcsolatos dontésekbdl, amely természetesen
visszahat mind a vagyoni, mind a pénziigyi helyzetre. A hitel- és kdlcsonfelvétel
ugyanis egyrészt megteremti a koltségvetés egyensulyat, lehetové téve a torvényileg
eloirt kozfeladatok ellatasat, masrészt azonban arrol is tantskodik, hogy az
Onkorményzat pénziigyi €s vagyoni helyzete fenntarthato-e hosszi tdvon. A kockazatok
vizsgalata sordn ezért elsddleges jelentdséggel bir a pénziigyi architektura hitelfelvételre
vonatkozo része, ezen beliil kiilondsen a helyi hitelfelvétel kozponti ellendrzése, a helyi
koltségvetési korlat merevsége, a miikodési €s beruhazasi koltségvetés elkiilonitett vagy
egységes szabdlyozasa ¢és a kozponti kormanyzat részérdl a kimentés, ennek
szabalyozasi és intézményi megoldasai. A szabalyozds valtozatossaga egyrészt a
szektort ér0 eltérd kihivasokra, masrészt azonban a kockazatérzékelés és -kezelés

kormanyzati prioritasanak eltérd fokara is utal.

2.2. Fiskalis decentralizacios tendenciak Europaban

Hipotézis 2.: a pénziigyi architekturak egyedisége miatt a hitel szerepe az
onkormanyzatok finanszirozasaban eltéré az egyes orszagok esetében. Az elmult
évtizedekben tortént jelentés osszegii, naiv hitelfelvételek okozta karos gazdasagi
hatasok miatt a hitelfelvétel szabalyozasaban tovabbi orszag-specifikus eltérések

jelentek meg.

A 20. szdzadban az allam funkcidi, a politikai ideoldgia, a tarsadalom csoportjainak
elvarasai jelentds valtozdsokon mentek keresztil a vilagban, amelyek a helyi
kozszolgaltatasi feladatokat, illetve felelosséget is érintették.

Az 1900-as évek elsd felében a kdzszolgaltatasok centralizdcioja volt jellemzd a vildg
valamennyi tajan, majd a joléti allamok kiépiilésével, az egyénre szabott

kozszolgaltatasok iranti igény megjelenésével az 1980-as években mar a
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decentralizacion volt a hangsuly. A decentralizdcio 1980-as évekbeni végrehajtasa

mellett az egyes orszdgok szamos érvet fogalmaztak meg (Lane, 1997 és Palné, 2001):

1. Elésegiteni a demokratizalodast, a politikai rendszer stabilizalodasat a valasztok
érdekeltségének megteremtése révén.

2. Novelni a polgarok adofizetési hajlanddségat, ami a finanszirozasi teher egy
részét leveszi az allam vallarol.

3. Atlathatobba tenni a kozszolgaltatisokkal kapcsolatos koltségeket, ami a
kiadasok csokkenéséhez vezethet.

4. Kielégiteni a tarsadalmi csoportoknak a dontési folyamatokba vald beleszolasi
igényét.

5. ,.Decentralizélni” a kozszolgaltatasokkal kapcsolatos konfliktusokat.

A decentralizaciobol fakado elonydket az Eurdpai Unio is felismerte, hiszen az 1997-es
Amszterdami Szerz6dés mar a polgaroknak a dontésekhez valdo kozelebb hozasarol
dontott. Bizonyos kozszolgéltatdsoknal azonban az egyenld szolgéltatdsi szinvonal
biztositdsa nem oldhaté meg decentralizalt kornyezetben. Az egészségiigyi ellatas, a
kozlekedés biztositasa €s az oktatas, illetve képzés irant az 1990-es években megndtt a
tarsadalmi i1gény, ami szintén a koOzponti korméanyzat fokozott szerepvallalasat
indokolja. Az igények fokozodasdban nagy szerepe van annak, hogy az eurdpai
tarsadalmak oOregszenek, illetve, hogy a versenyképesség meglérzése miatt az
orszagoknak nagy hangsulyt kell fektetniiik a lakossag folyamatos képzésére, az
¢lethosszig tartd tanulasra. Ezen kozszolgaltatasok koltségei nem fedezhetdk kizardlag
adokbol, munkaltatéi, munkavallaloi, egyéb jarulékokbol, illetve a szolgéltatds
igénybevételéhez kapcsolodd dijakbol. Kiilon probléma, hogy az add- és dijfizetok tigy
itelik meg, hogy az allam képes a tobbletkoltségekhez sziikséges forrasokat
atcsoportositani, ezért a kereslet novekszik. Ebben a helyzetben a kézponti kormanyzat
két dolgot tehet: vagy ténylegesen tobb transzfert nyajt a helyi szintnek, vagy a helyi
szint hitelfelvétellel kapcsolatos jogait szélesiti, lehetové téve a helyi preferencidk
fokozottabb figyelembe vételét. A két megoldds egymasnak szogesen ellentmond, a
gyakorlatban a helyi lakossag intézményracionalizalassal szembeni ellenallasa donti el,

melyik utat kdveti a kormanyzat.

* Erre talan a legjobb példa Spanyolorszag, ahol az egyes régiok torténelmileg eltérd jogi statusszal birnak
a mai napig.
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A centralizaciot valasztd orszdgokban a kdzpontositas rendszerint nem volt teljeskort,
szamos esetben valdjaban csak részfeladatokat vett at a kozponti kormanyzat.
Franciaorszagban és Spanyolorszagban példaul az oktatasiiggyel kapcsolatos allami
feladatok valamennyi kozigazgatasi szintre kiterjednek. Németorszagban a korhazak
miikodési, tlizemeltetési kiadasait a szovetségi allam, a tOkekiadasokat az egyes
tartomanyok fedezik, a szolgaltatds zavartalan biztositasaért pedig a kozségi (helyi)
szint a felelds. Mivel az ahitott méretgazdasagossag csak korlatozottan érvényesiilhetett,

a hatékonysagot a finanszirozas javitasaval kivantdk kompenzalni.

A kozszolgaltataisok korményzati szintek koOzotti megosztasanak valtozasaval
kapcsolatosan értékelni kell a szektor fiskalis helyzetének valtozasat. A kovetkezd abra
1985 és 2003 kozott mutatja be az dnkormanyzati bevételeknek és kiadasoknak a teljes

allami bevételek, illetve kiadasokon beliili aranyvaltozasat’:

2. abra: A feladat- és forrasdecentralizacié valtozasa néhany OECD orszagban 1987 és 2005 kozott

Az 6nkormanyzatok allami bevételekhez
viszonyitott aranyanak valtozasa (%)

Az 6nkormanyzatok allami kiadasokhoz viszonyitott aranyananak valtozasa
(%)

Forras: Sutherland és tarsai, 2005 és sajat szerkesztés

> Az Egyesiilt Kiralysagra az els6 adat 1987-b6l, Kanadara 1989-bSl, Japanra, Luxemburgra és
Hollandiara 1990-bdl, Németorszagra 1991-b6l, Svédorszagra 1993-bol, Finnorszagra 1994-bol, a tobbi
orszagra 1995-bdl szarmazik. A magyar adatok 1995-re és 2005-re vonatkoznak.
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Az é4bran lathat6 orszagok kozgazdasagilag 6 csoportra bonthatok:

1. Az onkormanyzati kiadasok allami kiaddsokon beliili aranya kisebb mértékben
csokkent, mint a helyi bevételek allami bevételeken beliili aranya (Norvégia,
Ausztria).

2. Az donkormanyzati bevételek allami bevételeken beliili ardnya kisebb mértékben
csokkent, mint a helyi kiadasok allami kiaddsokon beliili aranya (Japan,
Luxemburg, Németorszag, Magyarorszag, lasd sarga pont).

3. az 6nkormanyzati kiadasok allami kiadason beliili aranya novekedett, de a helyi
bevételek allami bevételeken beliili aranya csokkent vagy valtozatlan maradt
(Gorogorszag, Kanada, Csehorszag),

4. Az Onkormanyzati kiaddsok ardnya az 4allami kiadasokon beliill nagyobb
mértékben nétt, mint a helyi bevételek allami bevételeken belilli ardnya
(Franciaorszag, Egyesiilt Kirdlysag, Svédorszag, Finnorszdg, Dania, USA,
Portugalia, Lengyelorszag, Spanyolorszag).

5. Az oOnkormdanyzati bevételek allami bevételeken beliilli ardnya nagyobb
mértékben ndétt, mint a helyi kiaddsok allami kiaddsokon beliili ardnya
(Olaszorszag, Hollandia).

6. Az Onkormanyzati bevételek ardnya az allami bevételeken beliill azonos
mértékben nott, mint a helyi kiaddsok ardnya az allami kiadasokon beliil

(Belgium).

Az egyes csoportok esetében az alabbi kovetkeztetéseket vonhatjuk le:

— Az els6 csoportba tartozd orszagokban a kozszolgaltatasok centralizaltabba
valtak, a megmarado helyi feladatokhoz az 6nkormanyzatok kevesebb forrasokat
kaptak.

— A masodik csoport esetében a feladatok csokkentek, a helyi fiskalis helyzet
azonban némiképpen javult.

— A harmadik csoportban kevesebb bevételbdl tobb helyi feladatot kell ellatni az
onkormanyzati szektornak, ami erOltetettebb gazdalkodasi kornyezetet
eredményez.

— A negyedik csoport orszdgai a megndvekedett helyi feladatokhoz
tobbletforrasokat is kaptak.
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— Az 6todik csoportban a tobbletfeladatokhoz kapott forrasok jelentsen javitottak
a fiskalis poziciot.
— A hatodik csoportban a feladatok ¢és forrasok valtozasa azonos litemben ment

végbe.

Az ébrarol az is kideriil, hogy a feladatok decentralizdcidja idében szamos esetben
megeldzi a forrasok decentraliziciojat (a 45 fokos egyenes alatt taldlhat6 a legtobb
orszadg), ami az 1990-es évek ujabb kihivasai miatt a forrdsok fokozottabb
igénybevételét teszi sziikségessé. A kihivasok kozil ki kell emelni a tarsadalom
kordsszetételének valtozasat, amely a szocidlis ellatasi és egészségligyi feladatok
finanszirozédsara gyakorol nyomast. A kihivds egyrészt abban 4&ll, hogy az
allamhaztartasi reformok a legtdobb orszagban halogatjdk ezen kozszolgaltatasok
reformjat, masrészt, hogy a termelékenység javulasa ezen szolgaltatasok esetében nem

jelentds.

A forrasdecentralizaci6 lasstisiga mellett tovabbi probléma, hogy a GDP-hez
viszonyitott elvonas mértéke Europaban az OECD orszagok atlagdhoz viszonyitva
magas (ennek oka a Japan, USA, Mexikd, Korea és Kanada alacsony értéke), ezért a
feladatellato-finansziroz6 rendszer reformjanak a jovében valdoban a hatékonyabb

kozszolgaltatasok irdnyaba kell mutatnia.

3. abra: Az addébevétel aranyanak alakulidsa néhany OECD orszagban (%)
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Forras: Sutherland és tarsai, 2005
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Az Onkorményzati szektor eladdsodasanak megel6zését szolgalhatja a kiadési

jogositvanyok korlatozésa is, amely mogott a kovetkezo felismerések huzodnak meg:

- politikailag érzé¢keny kozjoszagok esetén (ide sorolja az OECD az oktatast és az
egészségiigyet) a kiadasok korlatozdsanak bejelentése hiteltelenné teszi a
kozponti korményzatot, mivel a kimentéstdl nem lehet elhatarolodni;

- azokban az esetekben, amikor a helyi és a kozponti korméanyzat kiadasi
kompetencidi nincsenek élesen elvalasztva, a szektor egészének kiadasait sem
lehet korlatozni;

- a megosztott és a helyi adok® erételjes ciklikus ingadozasaival’ 6sszhangban

1évo korlatozas nem realis.

Az elad6sodés kontrollaldsanak elterjedésébdl arra kdvetkeztethetlink, hogy a pénziigyi
tipust kockédzatoknak a kdzponti korméanyzat fokozott jelentdséget tulajdonit. Ennek az
oka egyrészt, hogy a szektor teljesitményét alapvetden pénziigyi mutatokon keresztiil
mérik, ezzel kapcsolatos informaciok tehat rendelkezésre allnak, masrészt hogy a
pénziigyi kockéazatok a szektor milkodésére jellemzd szamos fontos kockézat

mérséklésére alkalmasak lehetnek.

Az OECD orszagokban ezért egyre nagyobb szerephez jutnak az Onkormdnyzatok

finanszirozéasaban a sajat bevételek. Ennek okai, hogy:

- az adobevételek, illetve transzferek az allamhaztartas helyzete miatt tovabb nem
n6velhetdek,

- akiadasok csokkentése politikai tdimogatast igényel,

- a rendkiviili kozponti tamogatisra vald jogosultsag feltételeinek tovabbi
szlikitése akdr bizonyos Onkormdnyzatok pénziigyi valsdgdhoz, és ezaltal a

szektorba vetett hitelezoi bizalom megingasahoz vezethet,

S Helyi adok az Snkormanyzatokat a helyi kozszolgaltatisok nyujtasaval kapcsolatosan megilletd
bevételek. Az egyes orszagokban a helyi kormanyzati szint helyi adokkal kapcsolatos jogait eltérden
szabalyozzak a jogszabalyok. A jogok az ado alapjat, mértékét és targyat érintik.

7 2003-ban a GDP-hez viszonyitott helyi adobevétel-volatilitas ez eurdpai orszagokban 0,3-17% kozott,
mig 1996-ban 0,3-15,5% kozott mozgott.
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- a megszoritdsok miatt a koltségvetésen kiviili kotelezettségvallalas fokozdodasa
varhato,
- kizarolag az ellatas formajanak valtoztatdsa révén a piaci mechanizmusok felé

vald nyitas noveli a kdzjavak iranti keresletet.

Az OECD tobb tanulmanya foglalkozik a helyi fiskélis rendszereket érd kihivasokkal.
Az alapvetd probléma az, hogy Eurdpa 6regedd lakossaga egyre nagyobb mennyiségban
igényli az egészségiigyi és szocidlis ellatast. Bar az EU a lisszaboni stratégidban a
versenyképesség javitasat tlizte célul, ugy tiinik, tovabbra sem fogadja el az USA-hoz
hasonlé mérsékeltebb szolidaritas elvét (lasd. Amszterdami Szerzodés, amely célként
fogalmazta meg a kozszolgaltatasok polgarokhoz vald kozelitését). A kettds kényszer
miatt a helyi dnkormanyzatok a jovoben varhatéan nem szdmithatnak a helyi kdzjavak
eldallitasaval aranyos mértékii pénziigyi tamogatasra. A kozjavak iranti fokozottabb
igény mellett meg kell emliteni az unids palydzatokat, amelyekhez — megfeleld
megtakaritas nélkiil — a hitel jelenthet segitséget. Az 1990-es évek méasodik felében
terjedni kezdett a stratégiai tervezési szemlélet helyi szinten, amely révén atlathatobba
valik majd a gazdalkodas, lehet6vé téve a fokozottabb hitelfelvételt. Ugy vélem, az
elmult évtizedek tapasztalatait az eurdpai kormanyok is atértékelték. Nem
altalanossagban kell a hitelfelvételt korlatozni, hanem csak a felelStlen hitelfelvételt.
Mindezek alapjan ugy vélem, a hitel szerepe az Onkormanyzatok életében

altalanossagban névekedni fog a jovében Europaban.

Ebben a helyzetben érthetd, ha a kozponti kormanyzat részére egyre komolyabb
kihivast jelent a fiskalis fenntarthatdsag és a rovid tava egyensuly egyiittes elérése. Bar
a forrasok kiegészitésére valds alternativa a hitelfelvétel, amint arra Németorszag
példaja is ravilagitott, tisztan a szabalyozas nem képes ennek kockazatait megsziintetni.
A hitelfelvétellel kapcsolatos korlatozasok megszegésére — részben a visszatartd erejii
szankciondlds hidnya miatt — tobb orszagban is voltak precedensértékli esetek
(Sutherland és tarsai, 2005), ezért a jovOben a kdzponti kontrollt erdsiteni kell. Az
ezredfordulon ennek szellemében tobb orszagban sziilettek a helyi szint eladosodasat
tovabb korlatoz6 szabalyok. Ausztridban a koltségvetési egyensuly megsértése esetén
ex-post pénzbirsdgot helyeztek kilatasba a 2001-es Nemzeti Stabilitasi Paktumban.
Olaszorszagban a {6 kozszolgaltatdé agazatokban a deficit ndvekedési litemét 1999-ben

maximalizaltdk, Spanyolorszagban a Fiskalis Stabilitasi Torvény 2001-ben elrendelte a
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talzott deficit miatti pénzbiintetés allamhaztartdson beliili tovabbharitasat. Kelet-
Eurdpdban az infrastruktira 4allapota és az unids standardok atvétele jelentds
beruhazasokat tesz sziikségessé, amelyek kivitelezéséhez tobbletforrashoz csak a
hitelfelvételi képesség javitasaval juthat a szektor, ezért a hitelfelvétel szabalyozasanak

itt is napirenden kell maradnia.

2.3. Az onkormanyzati hitelfelvétel szabalyozasa

A hitel az dnkorményzatok kiils6 finanszirozasi eszkdze, amit a jovébeli bevételekbol
fizetnek vissza. A tobbi finanszirozasi eszk6zhoz jelentdsége részben attdl fligg, hogy
milyen tapasztalatai voltak az orszdgnak a hitelfelvétellel kapcsolatosan. Az 1960-as
évektol kezddédéen az 1980-as évek végéig Europa-szerte vettek fel kedvezo
kamatfeltételek mellett hiteleket az 6nkorméanyzatok. Azokban az orszdgokban, ahol
ezidotajt a folyod célu hitelfelvétel is megengedett volt, a kamatfeltételek drasztikus
valtozasanak terhe sokkal szigorubb szabalyozast eredményezett az 1990-es években.
Olaszorszagban példaul a helyi szint elégtelen miikodési bevétele miatt engedélyezték a
foly6 célu hitelfelvételt, ez azonban 1973-ra a GDP 11%-at kitevé helyi adossag
felhalmozdodasdhoz vezetett, ezért 1989 ota torvényben rogzitik az dnkormanyzatok
altal vallalhaté maximalis hitelkamatlabat. Ennek, illetve a Maastrichti Szerzodésben
vallalt konvergencia kritériumok teljesitése iranti elkotelezettségnek koszonhetd, hogy a

szektor GDP-hez viszonyitott addssaga 1999-ben mar csak 3,3% volt.

2.3.1. A hitelfelvevo szervezet szerinti korlatozas

A hitelfelvétel szabalyozasa nem egységes nemzetkozi viszonylatban abban, hogy mely
helyi szervezetekre terjed ki. Az Onkormanyzatok mellett ugyanis a teljesen vagy
meghataroz6 mértékben onkormanyzati tulajdonu vallalatok hitelfelvételét is korlatozni
kell, hiszen kozfeladatot latnak el, igy egy esetleges pénziigyi probléma esetén az
onkormanyzat nem hatarolodhat el a kimentéstdl. Az ilyen intézmények altal felvett

hitel, illetve az onkorményzat altal résziikre nyujtott garancidk mértéke csak néhany
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orszagban szabalyozott®. Brazilidban az 6nkormanyzat a sajat vallalatatol nem vehet fel

hitelt (Ma, 2002).

2.3.2. A hitelfelvétel célja szerinti korlatozas

A hitelt az onkormanyzatok miikodési és beruhazasi célra vehetnek fel. A szabalyozas
azonban nem egységes arra vonatkozoan, hogy mi szadmit hitelnek, mire terjed ki a
szabalyozas. A lizingiigyletekre — bar jogilag a klasszikus bankhitelhez igen kozel
allnak — csak néhany orszagban (példaul Egyesiilt Kiralysag) alkalmazzak ugyanazokat
az engedélyezési, illetve korlatozasi szabalyokat, mint a bankhitelre, a tobbi orszagban
koltségvetésen  kiviili  kotelezettségként  és  kockazatként  jelennek  meg.
Horvatorszagban, Lengyelorszagban ¢és  Oroszorszdgban az  Onkormanyzati

vallalatoknak nytjtott garanciat beleszamitjak a helyi 6nkormanyzatok adossagaba.

Likviditasi hitel esetében csak a bevételek és a kiadasok iddbeli eltérésének mértékeéig,
rovid lejarata hiteleknél éven beliili lejaratra altalanos célra lehet hitelt felvenni. A
nemzetkozi szabalyozas egységesnek latszik abban a tekintetben, hogy altalanossagban
tiltja a folyd célu hitelfelvételt, bizonyos feltételek, koriilmények esetén azonban
engedélyezi. (ezaldl kivétel Dania, ahol az idések szocialis ellatdsara, mint kotelezd
helyi 6nkormanyzati feladatra korlatlan mennyiségben vehetd fel miikodési hitel). Ilyen
koriilmény lehet a helyi gazdasag recesszidja, az adobevételek elmaraddsa, természeti

katasztrofak kovetkezményeinek enyhitése.

A miikodési célu hitelek felett néhany orszag szoros kontrollt igyekszik gyakorolni.
Franciaorszagban a helyi dnkormanyzatok fészabalyként a miikodési bevétel 50%-aig,
egy szolgaltato fele pedig legfeljebb a mitkddési bevétel 10%-aig vallalhatnak garanciat,
kivéve, ha kozcélu beruhdzast valosit meg a vallalat. A vallalt garancia utidn
céltartalékot kell képezni, amely az éves adossagszolgalat 2,5-10%-dban van
maximalizalva, tehat a garanciavallalas soran a hitelfelvétellel kapcsolatos korlatozas
nem keriilhet6 meg. A kontroll piaci alapon valdsul meg azaltal, hogy az nkormanyzati

szektor teljes miikddési és beruhazasi hiteligényének dontd hanyadat 3 pénzintézet

¥ Valojdban a vallalt garanciak értékének egy skaldrral beszorzott osszegének a beszamitasa indokolt
kozgazdasagilag, ahol a skaldr mértéke egy korabbi id6szakban lehivott garancidk értékaranyara utal.
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elégiti ki, a kiilfoldrol torténd hitelfelvétel pedig az Allamkincstar engedélyéhez van

kotve.

Horvatorszagban az el6z6 éves sajat bevételek 20%-ig engedélyezett a hitelfelvétel,
Oroszorszagban a folyd célu hitelfelvétel van maximalizalva a teljes 6nkorményzati
bevétel 3%-aban, Magyarorszagon pedig a korrigalt sajat bevételek 70%-aban. Tobb
orszagban az adossagszolgalat mértékét maximaljak a jogszabalyok: Oroszorszagban,
Lengyelorszagban és Csehorszagban az adossagszolgédlat nem haladhatja meg a teljes

éves bevétel 15%-at, Horvatorszagban 20%-at, Cipruson 250%-4at.

A beruhédzési célu hitelfelvétel engedélyezését gyakran az infrastruktira-beruhazasok
terheinek generaciok kozotti megosztasanak igényével magyarazzak. Meg kell azonban
emliteni az ezzel kapcsolatos aggalyokat is (pl. beruhazasi tevékenység ingadozasa a

politikai ciklusokon beliil).

2.3.3. A csédszabalyozas

A hitelfelvétel szabalyozasanak markans esete, amikor a jogszabalyok megengedik az
onkorméanyzati csdd lehetdségét. Magyarorszagon, Esztorszagban, Csehorszagban és
Lengyelorszagban a jogszabalyok ismerik az onkormanyzati cséd kifejezést, a fejlett
nyugat-eurdpai orszagokban a politikusok azonban inkabb a szigortbb kontrollal
igyekeznek a fizetésképtelenségi helyzeteket megeldzni, bar az Onkorményzatok
altalanos pénziigyi nehézségei miatt érdemes ennek lehetdségével komolyan foglalkozni

Nyugat-Europaban is.

2.3.4. A hitelfelvétel engedélyhez kotése

A hitelfelvétel korlatozdsa megnyilvanulhat a dontés valamely kdzponti vagy regionalis
ellendérzo szerv eldzetes jovahagyasanak eldirasaval. Ennek forméja lehet az alternativ
bevételi forrasok kimeritése (lasd. Ausztria), az adossagallomany vagy éves hitelfelvétel
alacsony szintje, illetve koltségvetési konszolidacids terv magasabb szintli kormanyzati

egység altali eldzetes jovahagyadsa (lasd. a 200 ezer fO feletti varosok esetét
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Spanyolorszagban) vagy a kozfeladatok jovObeli zavartalan ellatasanak biztositottsaga
(lasd. Németorszag). Lengyelorszagban az oOnkorményzatok hitelfelvételének
engedélyeztetésére akkor keriil sor, ha az d4llam addssdgallomanydnak ¢és

garanciavallaldsanak 6sszege eléri a GDP 50%-at.

Azokban az orszadgokban, ahol a hitelfelvétel engedélyhez kotott, kiilonféle szervek
(regiondlis és helyi szamvevOsz€k, Belligyminisztérium, Pénziigyminisztérium,
tartomanyi ¢és szOvetségi parlament) tamogatisara lehet sziikség. Ezekben az
orszagokban a feliigyel6 szerv a koltségvetési helyzet alapjan dont az engedélyezésrol,
viszont a koltségvetési hidny tervezetthez képesti nagyobb értéke esetén kiigazitd
Iépéseket kovetel meg az Onkormanyzatoktdl. Norvégiaban példaul a koltségvetési
deficit 4 éves restrukturalasi terv meginditasat teszi kotelezévé. Ez a norvég
onkormanyzatok 18%-at érinti (Dafflon, 2002). Svajcban a hitelfelvétel a kantoni szint
engedélyéhez van kotve, ha az 6nkormanyzati kiadasok a bevételeket 5%-nal nagyobb
mértékben meghaladjdk. Ebben az esetben az Onkormanyzatnak koételezd a helyi

addkulcsokat novelnie.

2.3.5. A hitelfelvétel fizetési képesség alapjan torténo korlatozasa

Tobb orszagban alkalmazzdk a pénziigyi kapacitds fogalmat az eladdsodas
kontrollalasara, amely ,,az addsok hitelfelvételi képességének azon mértéke, ahol még
anélkiil tudjak novelni az adossagot, hogy csokkentenilik kellene akar jelenlegi, akar
jovoben esedékes kiadasaikat fizet6képességiik fenntartisa érdekében” (Gurley és
Shaw, 1955). Ez a definicid pénziigyi fenntarthatosagbol indul ki, kikeriilve a
feladatellatas biztonsagos szintjének értékelését. A hitelmonitoring sordn azonban azt is
vizsgalni kell, milyen forrasbol teljesiti fizetési kotelezettségeit az adott onkormanyzat.
Az adossagtorlesztés elfogadott forrasai a tobbletadd-bevétel vagy megtakaritas,
amelyre az Onkormanyzat az 0j beruhdzassal tesz szert, illetve a kdzszolgaltatasok
dijainak emelése. Az id6 kozben tortént vagyontargy-értékesitések azzal a veszéllyel
jarnak, hogy a bevétel egyszeri hianyfinanszirozéasi eszkozzé valik. Ezen kérdések
megvalaszolasa ugyan a szamvevOszékek feladata, bizonyitdsuk azonban

modszertanilag nehéz.
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Németorszag tobb tartomanyaban a hitelfelvételt meg kell tiltani, amennyiben az a
tartos feladatellatast veszélyezteti (Rheinland-Pfalz GemO 103. §, Thiiringia KO 63. §).
A tartomanyi allamhaztartasi torvények a tartos feladatellatasra vald képesség alatt azt a
helyzetet értik, amelyek mellett ,,az onkormanyzat nem csak a feladatainak ellatasara,
hanem vagyonanak megdvasara, gazdasagosan valo kezelésére (...) €s finanszirozasara
a jovOben is képes” (Schwarting, 2000). A német szabalyozds — a kvantitativ
hitelfelvételi ,benchmark” hidnya ellenére — a hitelfelvételt a helyi finanszirozési
képességgel kapcsolja Ossze. Mivel azonban nem egyértelmili, mi szamit kotelezd
feladatnak, a helyi szamvevdszék nem képes a tartos feladatellatasra vald képességet
megallapitani. A probléma athidalasdra ezért szdmos tartomanyban becsléshez
folyamodott a jogalkotd, amelyet kozgazdasadgi indokolatlansagra hivatkozva tobb
tartomanyban végiil megsziintettek. Thiiringiaban 1996-ig a térvények szerint addig volt
vélelmezett a feladatellatasi képesség teljesiilése, amig a teljes adodssagszolgalat a
Htiszta”  (,,bereinigte”) Onkorméanyzati kiaddsok 15%-4t nem haladta meg.
Szészorszagban a torvények szerint a teljesitOképesség akkor kertilt veszélybe, ha az 1
fore jutd addssag a varosoknal az 1000 eurdt, a kozségeknél pedig a 250 eurot

meghaladta (Schwarting, 2000).

Az egyes onkormanyzati rendszerekben a hitel szerepe eltérd. Az elmult évtizedekben
szamos orszagban nemcsak a sajat akaratukbol, hanem idonként kényszerbdl is vettek
fel hitelt az dnkormanyzatok. A kényszer a pénziigyi architekturabol levezetendd ok,

ami igazolja a 2.2. fejezet elején bemutatott hipotézisiinket.

2.4. Az onkormanyzati hitelfelvétel szabalyozasabol ered6 kockazatok

A hitelfelvétellel kapcsolatos jogok eltérd jogforrasokban jelennek meg az eurdpai
orszagokban, ami jol tiikkr6zi a helyi dnkormanyzatok eladosodéasatdl valé kormanyzati
félelmét. A legtobb orszagban a hitelfelvételi jog az Alkotmanyban, illetve konkrét
tartalmat tekintve az dnkormanyzati miitkodést leird (szovetségi vagy tartomanyi, illetve
nemzeti) torvényekben van lefektetve. Ezekben az esetekben tehat a kozponti
kormanyzat ugy véli, helyi szinten felel6sségteljes dontések sziiletnek a kolcson
felvételekor. Fejlodd orszagokban ezzel szemben el6fordul, hogy az éves koltségvetési

torvényben jelenik meg a hitelfelvételhez vald jog, ami azaltal utal a fokozottabb
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korményzati aggodalomra, hogy a jogot a késObbi koltségvetési torvények esetleg
megnyirbaljak, illetve akar meg is vonhatjdk a helyi szinttdl. A hitelfelvétel

szabalyozasanak sokszinlisége jol lathat6 a kovetkezd tablazatbol:

3. Tablazat: A helyi hitelfelvétel szabalyozasanak targya és az ezzel kapcsolatos jelentéstétel iranya

Ellenérzés targya Jelentéstétel iranya

Helyi Kd&zponti Egyéb Lakossag Helyi Kozponti Egyéb

szint szint szint szint
Ausztria KE KE
Kanada KE, AE, KE, AE, HK | KE, AE,

HK HK
Cseh- KE, HK | AE, HK KE, AE, | AE, HK
orszag HK
Dania HK KK, AE | KE, HK KK, AE KE, HK
Finn- KE, AE KE, AE
orszag KK, HK
Francia- KE, AE, KE, AE, | KE, AE, KE
orszag HK HK HK
Német- KE, KE, KK,
orszag KK, HK HK
Izland AE AE
Japan KE, KK | HK KE, KK HK
Korea HK HK HK HK HK
Hollandia | KK, AE | KE, HK KK, AE, | KE, HK
HK, KE
Norvégia KE, HK KE, HK
Lengyel- | KE, KE, KK, | KE,KK, | KE, KK, KE, KK, | KE, KK, KE, KK,
orszag KK, HK, HK, HK, HK, HK, HK,
HK,
Portugalia KE, AE, KE, AE,
KK, HK KK, HK

Spanyol- | KK, AE | KE, HK KE, HK
orszag
Torok- KK, HK | KK, HK, KK, HK | KK, HK
orszag AE
Magyar- KK KK KK
orszag

Megjegyzés: KE=Koltségvetési egyenstly eldirdsa, AE=Adobeszedés eldirasa, KK=Kiadasok
korlatozasa, HK=Hitel- és kolcsonfelvétel korlatozasa.

Forras: Sutherland és tarsai, 2005: 24.0.

A helyi szint eladésodasaval kapcsolatos legfontosabb szabaly a koltségvetési
egyensuly eldirasa. Tiebout mobilitasi hipotézise mar az dtvenes években felvetette a
koltségvetési egyensuly sziikségességét, ¢évtizedekkel megeldzve az eurdpai
folyamatokat. A koltségvetési egyensuly megkdvetelése ¢€s betartatdsa esetén az
onkormanyzatok legfeljebb  koltségvetési  tobbletiik  mértékéig  kindlhatnak
adokedvezményeket. Ebben szerepe van annak is, hogy a helyi-bevételek elkdltésérol

egyre nagyobb foku elszdmolassal tartoznak valasztopolgaraik felé. Az elv mellett szol

48



az 1s, hogy a potencidlis hitelezOk a tapasztalatok szerint a kiilonféle fiskalis
korlatozasok koziil ezt tartjdk a szavahihetdség legfontosabb bizonyitékanak
(Sutherland és tarsai, 2005). A fenticken kivil az egyenstuly elv — megfeleld
szabalyozas €s szankcionalas esetén — az eréforrasok intézmények kozotti hatékony
elosztasaval a kormanyzati szektor méretének korlatozéasara is alkalmas lehet. Mivel
ugyanis a bevételeknek meg kell egyezniiik a kiaddsokkal, a helyi lakossag 4ltal a
kozjoszdgok finanszirozdsaval kapcsolatosan elviselhetonek tartott addteher a helyi
kiadasokat korldtozza. Azaltal, hogy a kormanyzati szektor képes az ilyen

onrestrikcidra, nem kell tartani a maganszektort kiszoritd hatastdl sem a hitelpiacokon.

Az eurdpai orszagokban az egyensulyi koltségvetés formalisan ugyan szinte mindenhol
megjelenik, tartalmat tekintve azonban komoly eltérések vannak. Mig a legtobb
orszagban az egyensulynak az elfogadott Onkormanyzati koltségvetésre, addig
Csehorszagban, Gorogorszagban, Lengyelorszagban ¢és Torokorszagban csak a
koltségvetési torvénytervezetre kell teljesiilnie. Kanada, Norvégia, Finnorszag ¢és
Svédorszag esetében a koltségvetési év végén is gondoskodni kell az egyenstly
teljesiilésérol; a szabalyozas eme vonasa szintén a foly6 célu hitelfelvétel engedélyezése
mellett sz6l. A  koltségvetésen kiviili szektor esetében csak Kanadéban,
Lengyelorszagban, Ausztridban ¢és Spanyolorszagban van eldirva a koltségvetési
egyensuly. A koltségvetési egyensuly id6tavja sincs egységesen szabalyozva: az eurdpai
orszagok egy részében éves szinten, néhany orszagban azonban tobb éves periddusra
van eldirva. A kovetkezd tablazatok az egyes orszagok koltségvetési egyensullyal

kapcsolatos {6 szabalyozasi elemeit foglaljak dssze:

4. Tablazat: Helyi 6nkormanyzatok koltségvetési egyensulyanak eldirasa egyes orszagokban

Miikodési, beruhazasi
Miikodési Miikddési és beruhazasi koltségvetés és
koltségvetés koltségvetés egyensiilya koltségvetésen kiviili
egyenstlya eléirva eldirva kotelezettségek egyensilya
eléirva
Eyes Nemeto,rszag Csehorszég
szinten Japéan I
. Dénia
Hollandia ) .
. . Franciaorszag .
Franciaorszag Lengyelorszag
. Korea
Uj-Zéland 1
. . Portugalia
Svédorszag e .
. Torokorszag
Svajc
Tobb .Kanada’ Kanada
évre Finnorszag Spanvolorsza -
Norvégia pany £

Forras: Sutherland és tarsai, 2005: 15.0.
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5. Tablazat: Helyi 6nkormanyzatok koltségvetési egyensillyanak megallapitasa

Benyijtott Jovahagyott Pgl:lzlzfg:aelv’ Pénziigyi év,
koltségvetés koltségvetés lehetséges athozatal nélkiil
Csehorszag . . Kanada Norvégia ’Dama .

. . . . Franciaorszag . . Németorszag
Kozyr)ontlrlag T(Br(fkorsza}g Korea Frlr'mo’rszag Hollandia
megallapitva Gorogorszag Portugalia UJ:Zelanfi Spanyolorszag

Lengyelorszag Svédorszag Szlovikia
Helyi szint altal Lengyelorszag Japan helvi szint i )
megallapitva P Y

Forras: Sutherland és tarsai, 2005: 15.0.

A koltségvetési egyensullyal kapcsolatos szabalyozas soksziniiségének okait 3 pontban

Osszegezhetjiik:

1. A kamattorlesztés — a hitelfelvétel céljatol fliggetleniil — a legtobb orszagban a
miikodési koltségvetésben jelenik meg.

2. A mikodési és beruhazasi koltségvetés nincs konzekvensen -elvalasztva
egymastol.

3. A  hitelfelvétel szabalyozdsa a vagyonmérleg Osszetételének valtozasara

vonatkozoan nem tartalmaz megszoritasokat.

Szamos szakértd szerint pozitiv hatasok csak akkor jelentkeznek, ha az egyensuly
nemcsak a milkddési, hanem az Onkormanyzati koltségvetés egészére nézve is
kotelezéen elé van irva. Ezzel kapcsolatosan meg kell jegyezni, hogy a beruhazasi
aggregatum deficitje normalis koriilmények kozott elfogadhato, hiszen arr6l van szo,
hogy az Onkormanyzatnak a muikodési kiaddsai teljesitése utan forrastobblete
keletkezik, ami lehet6vé tesz bizonyos mértékii beruhdzasi tevékenységet. A
kozgazdasagilag védhetd logika ellenére néhany orszdgban mind a miikodési, mind a
beruhazasi koltségvetésre eld van irva az egyensily, ami ugyan még jobban a folyd és
felhalmozési tevékenység szétvalasztdsat szolgalja, a helyi kozjavak mindségére
gyakorolt hatisa azonban nem egyértelmii. Ugy vélem, a beruhazisi aggregatumra
vonatkozo egyensulyi eldirds kozgazdasagilag nehezen védhetd, legféképpen a
miikodési €és beruhdzasi aggregatumok kozotti jogszabalyok biztositotta atjarasi

lehetéségek miatt.
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2.5. Az onkormanyzati miikodési és beruhazasi tevékenység eltéro

szabalyozasanak kockazatai

A pénziigyi és vagyoni kockazatok szoros kapcsolodasanak legkézenfoghatobb jele az,
hogy a feladatok finanszirozdsahoz sziikséges forrasok hidnya esetén az
onkormanyzatok vagyontargyaikat finanszirozasi eszkozként felhaszndljdk. Bar a
jogszabalyok a legtobb orszagban kotelezden eldirjdk a folyd és felhalmozési
aggregatumok elvalasztasat, az atjarhatosdg a gyakorlatban ténylegesen nem szilinik

meg.

A gazdalkod6 szervezetek életében a miikodési és beruhdzasi tevékenység tartalmat
tekintve szorosan 0sszekapcsoldodik, bizonyos szempontok szerint azonban markansan
el is valik egymastol. Az elsé tevékenység a szervezet altal kitlizott célok, feladatok
elérésére iranyulo eréfeszités, a masodik pedig a célok elérését lehetoveé tevd eszkozok,
vagyontargyak biztositasat takarja. Az dnkormanyzatok esetében a kétfajta tevékenység
elkiilonitése mellett szol tovabba, hogy a kozfeladatok ellatdsanak torvényi
kotelezettsége és a rendelkezésre bocsatott forrasok kozotti fesziiltség nem tesz lehetové
stabil ¢és egészséges milkodési-beruhdzasi kiadasi aranyt. A milkddési kiaddsok
egyértelmiien domindnsabbak, ezért fenndll annak a veszélye, hogy adott dnkormanyzat

nem fordit kell6 energiat az elhasznélodott eszkdzok potlasara.

Az elkiilonités Osszefligg az Onkormanyzatok méretébdl fakadd problémakkal is.
Minden orszagban vannak kisebb ¢és nagyobb telepiiléseken miikodd helyi
onkormanyzatok, amelyek — a helyi kozjavak eldallitasan tal — az Onkormanyzati
vagyon allagmegovasaért, potlasaért, a kozszolgaltatasok iranti sziikségletek, illetve
igények’ novekedése esetén pedig a kapacitisok bovitéséért is felelések. A
feladatelosztasi és a finanszirozasi rendszerek torzité vondsai miatt azonban sok esetben
a kisebb Onkormanyzatok kevésbé képesek megfelelni a torvényi elvarasoknak. A
feladatelosztd rendszerrel kapcsolatos legfontosabb kritika a helyi szintre delegalt

feladatok mértékébdl és a kozfeladatok kormanyzati szintek kozotti megosztasabol ered.

? A kozszolgaltatasokkal foglalkozo kiilonféle elméleteknek egyik 6rok témaja a kozszolgaltatasok iranti
igények ndvekedési problémajanak elemzése. A sziikséglet az igényhez képest tagabb fogalom. A helyi

sres

igények ndvekedése esetén azonban nem adhatunk altalanos érvényii valaszt.
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A foderalis orszagokban a regiondlis dnkormanyzati szint szamos feladatban segiti a
kozségek és a kdzponti kormanyzat munkdjat. A vizgazdalkodasi feladatok Ausztridban
és Németorszagban a tartoméanyi szinthez'® tartozik, ezzel szemben Roméaniaban
megoszlanak a helyi és a regionalis onkormanyzati szint kozott, Lengyelorszagban
viszont helyi feladatnak mindsiilnek. A helyi kozfeladatok mértékére hatassal van az
allamhdztartas helyzete, amellyel kapcsolatos dontések sordn a kdzponti kormanyzat
indokolatlanul tSbbletfeladatokkal terhelheti az onkormanyzatokat''. Ha adott
kozszolgaltatast tobb korményzati szint egylittesen lat el, egyértelmilivé kell tenni,
meddig terjed az egyes szintek feleldssége. Ha az egyiittmiikodés a mukodési-
beruhdzasi tevékenység megosztasat jelenti, ezen kiviil meg kell teremteni az 6sztonzod
jogszabalyi feltételeket is. A finanszirozasi rendszer oldalar6l vizsgalva a kis és
nagyméretli onkormanyzatok kozotti konfliktust, konnyen belathatd, hogy az allami
bevételek allamhaztartason beliili Ujraclosztdsa kivételes eseteket eltekintve nem
konfliktusmentes az egyes orszagokban. A helyi dnkorméanyzatok valamennyi eurdpai
orszagban jelentés mennyiségli kdzponti tdmogatast vesznek igénybe a kozfeladatok
ellatasa soran, az elmult években azonban szamos orszag kozponti tdmogatési
rendszerében kellett jelentds moddositasokat végrehajtani, amelyek az alsobb szintii
onkormanyzatok bevételi kapacitasait igyekeztek fokozni (lasd. Ausztria, Németorszag,
Magyarorszag).  Mindezek  alapjdn  megallapithatd, hogy a  kisméretli
onkormanyzatoknak jelentds erdfeszitésbe keriil a kozfeladat-ellatasi kotelezettség

teljesitése.

A miikddési és beruhdzasi tevékenységek elkiilonitése melletti legfontosabb érv az
eladosodastol vald kormanyzati félelem és ennek kontrollalasi hidnyossagai, ami az
eurd bevezetése elott az allamhaztartas konszolidacidjanak sziikségességére hivja fel a
figyelmet. Néhany foderalis orszagban 1épések torténtek a folyo fizetési mérleghiany
helyi és kozponti kormanyzat kozotti felosztasara. Ausztridban példaul a torvényi
modositasok az Onkorményzati szektort megtakaritasra kotelezik, igy biztositva a

szovetségi szint tulkoltekezését.

" A foderalis orszagokban a torténelmi fejlédés soran az allam alulrdl felfelé épiilt ki. Ezekben az
orszagokban az alsoébb szintli kormanyzatok engedtek at bizonyos feladatokat, amelyeket fontosnak
tartottak nemzeti szinten ellatni, illetve amelyeket nem voltak képesek hatékonyan ellatni. A regionalis
kormanyzati szint ma mar szamos nem foderalis orszagban is megtalalhato. Ez a szint részben a kdzponti,
részben pedig a helyi szinttdl kapott feladatokat végzi.

""" Agh (2005) szerint a hazai énkormanyzatokat a kozponti korméanyzat az 1990-es években ,konfliktus
konténerek”-ként kezelte.
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A fiskalis restrikcid az Onkormanyzati beruhdzasi politikdra jelentds negativ hatast
gyakorolhat valamennyi EU-tagorszagban. Ha wugyanis elvarjuk, hogy az
onkormanyzatok a pénziigyi fenntarthatésaggal Osszhangban alakitsak hitelfelvételi
dontéseiket, nem keriilhet6 meg a beruhdzasi célu hitelfelvétel aranyanak korlatozasa.
Néhany orszagban a jogszabalyok rogzitik a beruhazési célu hitelfelvétel mértékét, az
aranyok azonban rendkiviil valtozatosak (az Egyesiilt Kirdlysagban a tdkekiadasok
35%-4ig, Danidban a regiondlis Onkormanyzati szint tokekiaddsainak 25%-aig,
Norvégiaban a helyi onkormanyzatok tékekiadasainak 61%-aig, Finnorszagban 15%-
aig, Franciaorszagban 40%-ig terjedhet a beruhazasi célu hitelfelvétel). Az eltéré adatok
annak tiikkrében nyernek értelmet, hogy mekkora a tokekiadasok és a sajat bevételek

stlya az 6nkormanyzati koltségvetésen beliil az egyes orszagokban:

6. Tablazat: A tékekiadasok sulya az oOnkormanyzati koltségvetésen beliill egyes eurodpai

orszagokban
Belgium Giirii’g- Dénia Své(!- Span):ol- Ném?t-
orszag orszag orszag orszag
Tokekiadasok — /
Osszes kiadas 18% 28% 6% 5,5% 25% 19,5%
(2000)
Sajat bevételek /
Osszes bevétel 29% 1% 35% 33% 29% 28%
(2004)
Ausztria Olas’z - irorszag | Hollandia E.g)jesu!t ]::U 15
orszag Kiralysag atlaga
Tokekiadasok — /
0sszes kiadas 17% 3,5% 32% 17,5% 10% -
(2000)
Sajat bevételek /
Osszes bevétel 18% 16% 2% 4% 5% 11%
(2004)

Forras: European Commission, 2006: 38.0. és Bende-Szabo és tarsai, 2002: 30.0.

Mindezek alapjan joggal feltételezhetjiik, hogy a prudens miikddést lehetové tevo
miikodési-beruhdzasi hitelarany nem létezik. Tulajdonképpen az aggregatumok kozotti
atjarhatdsag miatt az ilyen irdnyu vizsgélatok nagy valoszintiséggel téves elemzésekhez
vezetnek. A fentiek mogott az a felismerés all, hogy bizonyos kdzjavak miikddési-
beruhdzasi jellege nem hatarozhaté meg egyértelmiien. Nincs egységes fogalom arra, mi
szamit beruhdzasi, és mi miikodési kiadasnak. Az oktatasi kiaddsok a koltségvetésben
foly6 kiadasként jelennek meg, egyre inkdbb népszerlibb azonban az a nézet, amely

szerint az oktatasi kiad4sok a tarsadalom szellemi tokéjébe torténd beruhazast jelentik.
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A hazai jogrendszerben is megtalalhatdo néhéany ilyen elem (példaul a 100 ezer forint
alatti egyszeri bekeriilési értekli gépbeszerzések nem mindsiilnek beruhdzasnak). A
teljeskorti elkiilonités hianyara utal, hogy a hitelfelvétellel kapcsolatos kiadasok
nincsenek egyértelmiien a megfeleldé aggregaitumokhoz rendelve. A folyo ¢és
felhalmozési aggregdtumok tehat gyakran egymdsba mosddnak. Franciaorszdgban
barmely aggregatumhoz kapcsolodo hitel kamattorlesztését a folyd koltségvetésbdl, a
toketorlesztést pedig a beruhazasi koltségvetésbol kotelezd teljesiteni. Svajcban ezzel
szemben mind a folyo, mind a beruhazési hitelek kamattorlesztését, Németorszagban
pedig a téketorlesztést is a miikodési bevételekbdl kell finanszirozni. Atmeneti
idészakokban tobb orszagban eléfordult (lasd. német Ujraegyesités, magyar, illetve
lengyel rendszervaltas), hogy tékebevételekbdl (példaul privatizaciés bevételekbdl)
finansziroztdk folyé mikddésiiket az dnkormanyzatok. Ausztridban csak a 10 ezer 6
feletti telepiiléseken kell elkiiloniteni az dnkormanyzatok koltségvetésében a miitkodési
¢s beruhdzasi tevékenységet, amit indokolt lenne megvaltoztatni, mert 1985 és 1995
kozott az ezer fO alatti telepiiléseken nétt legnagyobb mértékben az egy fore jutod

onkormanyzati adéssagallomany (Dafflon, 2002).

A fentiek alapjan kijelenthetjiik, hogy a miikodési és beruhdzasi koltségvetés eltérd
szabdlyozasa a forraselosztd rendszer belsd problémaibol kovetkezd kockazatok
mérséklését hivatott szolgalni. Mivel azonban az elkiilonités nem tokéletes, a pénziigyi
¢és vagyoni kockéazatok gyakran nem vélnak el élesen egymadstol, bizonyos esetekben

akar egymast erdsithetik is.

2.6. Pénziigyi és vagyoni problémak Kkezelési lehetoségei az

onkormanyzatoknal

A kiils6 forrasbevonas szabdlyozdsa Onmagadban nem képes megeldzni az
onkorményzatok  pénziigyi nehézségeit. Amint azt a német Szdvetségi

Alkotmanybirdsdg 1962. november 14-i itéletében kimondta: ,az egészséges
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allampénziigyek a teljes szocialis és politikai ¢let rendezett fejlodésének elso
eldfeltétele”? (Albers, 2004).

Az éllamhaztartds miikodésében minden orszdgban vannak komoly fesziiltségek, az
eurdpai orszagoknak egyenlére megvan a lehetdségiik a tényleges konszolidacio
elhalasztasara (Fischer, 2005). Amig a kozfeladatok mennyisége és a rendelkezésre
bocsatott forrasok kozotti fesziiltséget a kdzponti kormanyzat nem képes jelentdsen
enyhiteni, fennall annak a veszélye, hogy az Onkormdnyzati szektor a torvények
ellentmondasaira hivatkozva birdsagi titon probalja kikényszeriteni a neki jaro jogokat.
Németorszagban az elmult években végrehajtott onkormanyzati pénziigyi reformok nem
hoztak meg a vart eredményeket, igy az allam €s dnkormanyzatok pénziigyi kapcsolatat
illetden precedens értékii birdsagi itéletek és térvények sziilettek. Saarland tartomany
2003-ban olyan torvényt hozott, amely szerint a koltségvetési deficitet az év végén
szovetségi szintli transzferekkel kell megsziintetni, amennyiben ,,olyan elharithatatlan
kiadasrol van sz6, amely teljesitése esetén a tartos feladatellatdsi képesség veszélybe
keriilne, és az adott kiadds a helyi Onkormanyzat 2001-es koltségvetésében mar
szerepelt™"”.

A pénziigyi nehézségekkel kiiszk6dé Onkormanyzatoknak korrekcids tervet kell
késziteniiik, de ,ha ennek ellenére Onhibdjukon kiviil az egyenstlyt nem Iehet
helyreallitani, az Onkormanyzatok poétldlagos tamogatast igényelhetnek a hasonlo
helyzetek jovobeli elkeriilése érdekében” — 4ll az als6szaszorszagi Belliigyminisztérium
2003. januar 24-ei itéletében. Tanulsagos megnézni a német példan keresztiil az
Alkotmany szellemét. Az alsoszasz Alkotmanybirdésag a helyi Onkorményzatok
pénziigyi garanciajaval, illetve a nekik jaré kiegyenlitd transzferekkel kapcsolatosan
1995-ben, 1997-ben és 2001-ben a kozségek javara foglalt allast, a tartomanyokkal
szemben'’. Az Alkotmanybirosiag azt hangsilyozta, hogy a tSrvényhozd nem
korlatozhatja a helyi kozfeladatok ellatasat a kiegyenlités iranti igénylések
korlatozasaval, kivéve, ha onkéntesen vallalt feladatokrol van sz6. Kimondta tovabba

azt is, hogy az Alkotmany 58. cikkelye szerinti kiegyenlitési kotelezettség nem csak

"2 Eredeti nyelven: ,,Gesunde staatliche Finanzen sind die erste Voraussetzung fiir eine geordnete
Entwicklung des ganzen sozialen und politischen Lebens.” Bundesverfassungsgericht (BVerfG), Urt. v.
14.11.1962, 1 BvR 987/58, BVerfGE 15, 127, 141

"> Wohltmann (2004): Kreisfinanzen 2003: Sinkende Einnahmen und steigende Ausgaben fithren zu
Milliardendefiziten in den Kreishaushalten. Der Landkreis, 2004, 92. o.

'* NdsStGH, Beschl. v. 15.8.1995, NdsVBL. S. 225, NdsStGH, Urt. v. 25.11.1997, NdsVBI. 1998, S. 43;
NdsStGH, Urt. v. 16.5.2001, NdsVBL. S. 184.
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akkor all fenn, ha csoportosan deficitesek az onkormanyzatok, hanem minden egyes

esetben.

A jogszabalyi ellentétek a szintén foderalis berendezkedésti Ausztridban is kezdenek
felszinre kertilni, ezért gy gondolom, a regionalis kormanyzati szint kiépitését tervezo
orszagokban ezt megeldzden elsddleges fontossdggal bir az egészséges allampénziigyi

rendszer feltételeinek megteremtése.

2.6.1. A transzparencia jelentésége és problémai

Az atlathatdsag az onkormanyzatokndl a finanszirozési valsdgok elkeriilésében egyre
nagyobb szerephez jut. A forrdsszabalyozéasban transzparencia alatt alapvetden két
dolgot érthetiink: a kozszolgaltatdsokkal kapcsolatos informaciok nyilvanossagra

hozatalat ¢s egyértelmii, szavahihet6 szabalyozast.

A kozszolgaltatasok finanszirozasaval kapcsolatos informaciok nyilvanossagra hozatala
nagyban fligg a szolgaltatds megszervezésének modjatdol. A magénositas, illetve a
kiszervezés a kozjavak eldallitasi koltségeinek kontrollalasat erésen korlatozza. Bar az
armeghatdrozéas jogat az Onkormanyzat a kozszolgaltatas kiszervezése esetén is sok
esetben megtartja magdnak, az ilyen kiils6 szervezetek altali adatszolgaltatas
megtagadasa, a kozbeszerzési torvény alkalmazasanak hianya, a szerz6dd
kivalasztasakor a partatlansag hidnya, az fizleti titkok védelme sem magat az
onkormanyzatot, sem a kozponti kormanyzatot nem teszi képessé az eladdsodas
megfékezésére (Péteri és Horvath, szerk., 2001).

A nyugat-eurdpai orszagokban minden informaci6é nyilvanosnak tekintendd az allam
miuikddésével kapcsolatosan, a kozcélusag tehat egyértelmiien magasabb rendi az iizleti
titoknal (lasd. Kanada, USA, Ausztralia), amint azt Magyarorszag esete is bizonyitja.
Az ombudsman egyik 1998-as 4llasfoglaldsa, amelyben az autopélya-épitések
koltségeivel kapcsolatos adatok nyilvanossagra hozasat kovetelte. Allasfoglalasaban
kimondta, hogy ,,...az allami vagy Onkormanyzati szervek az allami vagyon ¢és
kozpénzek kezelése soran gyakran keriilnek kapcsolatba tizleti titkokkal. Ezekben az
esetekben a nyilvanossag fontosabb az iizleti titok védelménél, mivel a kdzpénzek

felhasznéaladsanak transzparens modon kell torténnie.” Az allasfoglalas ellenére a
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Kozlekedési Minisztérium az autopalya koncesszios szerzddések tartalmat sokdig nem

hozta nyilvanossagra.

Osszetettebb kérdés a szavahihetd forrasszabalyozas kovetelménye. A szektor szamara
elérhetd bevételek onmagukban nem garantdljak az eladdsodas kontrollalhatdsagat.
Hidba &Il ugyanis rendelkezésre elegendd bevétel a kozfeladatok ellatdsahoz, a
bevételek Osszetétele a hitelezokben téves vélelem kialakulasahoz vezethet. Azokban az
orszagokban, ahol példaul az Onkorményzati szektor kevés helyi addobevétellel
rendelkezik, a pénz- és tokepiacra valo kilépés engedélyezése a hitelezok szemében arra
is utalhat, hogy a kozponti kormanyzat sziikség esetén kimenti a pénziigyi

nehézségekkel kiizdé dnkorményzatokat.

A pénziigyi helyzet transzparencidjat mérsékli, hogy az eurdpai orszagokban nincs
egységes szabalyozas arra vonatkozoan, mi szamit helyi addonak, igy egy esetleges
hitelezési valsag alkalmaval a hitelezOk arra hivatkoznak, hogy a kormanyzat nem

zarkozott el ténylegesen a tamogatastol.

A transzparencia azokban az esetekben is nagy jelentdséggel bir, amikor a
szankcionalds tényleges alkalmazisa még nagyobb pénziigyi valsagot eredményezhet.
Ha a kozszolgaltatds ellatasara adott teriileten csak egyetlen szolgaltatd képes, a
transzparens pénziigyi és vagyoni helyzet folyamatos értékelésére nagyobb hangsulyt
kellene fektetni. Ha ugyanis a szolgaltatas nytjtdsa soran a vonatkozd torvények
sériilnek, az utdlagos — gyakran pénzbirsaggal jaré — értékelés fizetésképtelenséghez
vezethet. Glasser és Jokay (2000) mindazonaltal a talzott transzparencia veszélyére is
felhivja a figyelmet: fejlédé pénz- ¢€s tokepiacokon a kotvénykibocsatassal
kapcsolatosan tul sok ¢és egymasnak ellentmond6 informaciok tavol tarthatjdk a
potencialis befektetoket. Arra, hogy a transzparencia kovetelményének az eurdpai
orszagok mennyire felelnek meg, a Council of Europe altal 28 orszdgban végzett

felmérésbol kovetkeztethetiink:
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7. Tablazat: A transzparencia kovetelményeinek teljesiilése néhany europai orszagban

Bizonyos ..
Igen Nem Osszesen
mértékig
Kolcsonbdl lehet-e tékekiadasokat finanszirozni? 25 3 - 28
K&lcsonbdl lehet-e folyokiadasokat finanszirozni? 13 6 9 28
Megengedett-e a kiilfoldi valutaban torténd
14 8 5 27
hitelfelvétel?
Kozponti kormanyzatnak jova kell-e hagynia a
P Y ! & 12 5 9 26
hitelfelvételt?
A helyi hitelfelvételt  torvényi  szinten
14 4 9 27
szabalyozzak-e?
A helyi hitelfelvételt kormanyrendeleti szinten
8 5 13 26
szabalyozzak-e?
Garanciat nyajt-e a kozponti kormanyzat a helyi
o Y Y 4 6 17 27
kolesonok visszafizetésére?
A segélyrendszer eldirja-e bizonyos
sy ! Y 10 2 2 14
kovetelményeknek valdo megfelelést?
A segélyrendszer meghatarozza-e az adhato
) 4 3 4 11
0sszeg maximumat?
Sziikséges-¢ a parlament altali jovahagyas a
g p J gy 1 ) 9 12
segélyek elnyerésé¢hez?

Forras: Council of Europe, 2002b

Osszességében tehat azt allapithatjuk meg, hogy éltalanossigban sem az informécios
aszimmetria, sem az eladésodas szavahihetdségével kapcsolatos elvaras nem teljesiil az

eurdpai orszagokban.

2.6.2. A kockazatkezelés

A kockézatok megeldzésére alapvetden kétféle megkozelités 1étezik: a szabadpiaci és a

megkiilonboztetd szabalyozas (Vigvari, 2003a és Council of Europe, 2002a).

A szabadpiaci modellben (példaul az USA-ban) az Onkormanyzatok nincsenek
megkiilonboztetve a gazdasag tobbi szereplditdl, nem 1étezik kdzponti kezességvallalas
¢és a ,,végsO mentsvar” funkcio sem all fenn. Az 6nkormanyzatok szabadon kiléphetnek

a pénz- ¢és tokepiacokra, ahol a befektetOk az altaluk kozzétett adatokbol, illetve egyéb
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piaci szereplok (példaul mindsité {ligynokségek) altal készitett jelentésekbol,
elemzésekbdl informalodnak a hitelképességrdl. A kdzponti kormanyzat eldirja, milyen
informaciokat kell nyilvanossagra hozni az dnkormdnyzatnak kiilsé forras bevonésakor,
a piac ezaltal az dnkormanyzat miikodését atfogoan értékeli. E felfogas szerint tovabbi

szabalyozasra nincs sziikség.

A megkiilonboztetd szabalyozast alkalmazo (féleg eurdpai) orszagokban a hitelfelvételt
kozpontilag engedélyezik, a kozponti kormanyzat azonban nem tud teljesen
elhatarolodni az 6nkormanyzatoktol, mivel a kockézatok egy részét az dnkormanyzatok
atharitjak a kovetkezO generacidkra. Ezekben az orszagokban aktiv (pl. hitelfelvétel
engedélyezése) ¢és passziv (pl. maximdlis hitelfelvétel, eladosodds megallapitdsa)
kontrollt gyakorol az ellenérzést végzd szerv. Ez a megkozelités nem feltételezi a
minden 6nkorméanyzatra kiterjedd szabalyozast'”. A kockazatmegel6zés ekkor a

hitelfelvételi, illetve eladosodasi limitek alkalmazaséan alapul.

Barmelyik modellt is alkalmazzak az egyes orszdgokban a kozponti kormanyzat tovabbi
kockazatmérsékl6 megoldasokat alkalmaznak. Az Onkormanyzatok szamdara javasolt
belsé pénziigyi ellenérzési rendszerek altal kidolgozott teljesitménymutatok (lasd.
Németorszag, Hollandia, Dénia, Norvégia, Finnorszdg, Lengyelorszdg, Horvatorszag,
Franciaorszag) jelentésége az, hogy kiilonbséget tesz a kiilonbozéd méretli, foldrajzi
elhelyezkedésti, finanszirozasi képességli Onkormanyzatok kozott. Az allam a
kockézatmegel6zést  oktatasi-képzési  programokkal, elemzési  moddszertanok
kidolgozaséaval is segiti. Az onkormanyzatok altal publikdlt adatok hasonld helyzetii
onkormanyzatokhoz vald viszonyitdsa a hitelezok szamdra a kockdzatokrol fontos

informacidkat hordoznak.

Hollandidban az Onkormdanyzatok 1995 6ta — a véllalatokhoz hasonldéan — az éves
koltségvetéshez a pénziigyi kockazatokrol szo6l6 jelentést is mellékelni kell. Az Egyesiilt
Kirdlysagban az Onkormanyzatoknak teljesitmény-jelzdszamokat kell publikalniuk,

amelyet az évente nyilvanossagra hozott ,legjobb teljesitmény tervvel” (,,best value

"> Magyarorszagon az 50 milli6 Ft feletti koltségvetésii és hitellel rendelkezd Gnkormanyzatoknél
kotelez6 a konyvvizsgalat, ezzel szemben Daniaban az Alkotmany 82. §-a minden Onkormanyzatra
kotelezden eldirja.
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performance plan”) hasonlitanak 6ssze. A jelentések szerepe abban all, hogy felhivjak a

figyelmet az 6nkormanyzatok specidlis helyzetére €s jellemzdire.

2.6.3. A kockazatporlasztas

A kockazatporlasztdsi technikdk a koltségek megosztdsan alapulnak. Létrejohetnek
allami, illetve piaci szereplok  kozremiikodésével. Az  allami  szervek
kockézatporlasztasanak legegyszeriibb formai a szindikatus létrehozasa, amely a
kockazatot koltségvetésen kiviil tartja egészen addig, amig nem torténik vallalatalapitas,
amelyben részesedést szerez az dnkormanyzat, aldvetve magat az ez iranyl torvényi
korlatozasoknak. A szindikétusi forma iranti érdeklédés a garanciavallalas torvényi

korlatozasaval egyidejlileg né meg (lasd. Norvégia).

A magantéke bevonasat igényld megoldasok jo példaja a Public Private Partnership
(PPP) tipust egylittmiikodések, amelyek nagy kockézattal bird, jol koriilhatdrolhato
célokra, projektekre, hatarozott idore jonnek létre. Ennek az egyiittmiikodési formanak
az értelmezése jelenleg éles vitak targyat képezi. A megkdzelitések koziil a hatékonyabb
forrasdsszpontositas, a privatizacidé 1) formdajanak megjelenése és az allami szervek
hatalménak visszaszerzésére irdnyuld erdfeszités emelhetd ki. A magéin és allami
szervek egylittmiikodésének sikeressége azon mulik, mennyire lehet korlatozni az un.
egylttmiikodést rontd magatartasokat. Ilyen nem kivant magatartast eredményezhet, ha
a felek erdviszonyai nem kiegyenlitettek (példaul versenyhelyzet hianya esetén). Az
emiatt fellépé informdacids aszimmetria kezelése megkdveteli az egyiittmiikddés, az
arak, a kontroll és az audit keretének pontosan tisztdzasat. A tiszta jogi helyzethez
természetesen erds helyi politikai akaratra is sziikség van. JO példa erre Franciaorszag,
ahol a helyi hatosdgok a PPP-szerzddések megkdtése utan ugy vélték, tobbé nem
feleldsek adott kozfeladatért, annak ellenére, hogy a jogszabalyok uj kontroll és audit
eszkozokkel ruhdztak fel oket. Koncz (2005) arra is felhivja a figyelmet, hogy a
szerz6dések 1ényeges részét képezik azok a kovetelmények, amelyeket az
egyiittmiikodés keretében Iétrehozott vagyontargy allami tulajdonba keriilésének

miiszaki, fizikai allapotaval kapcsolatosak.
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2.6.4. Intézményi kockazatmérséklési megoldasok

Az intézményesiilt megoldasok koziil az addssagregiszter létrehozésa, a mindsitd

ligynokségek és a specialis garanciaintézmények, illetve finanszirozok emelhetdk ki.

Az addssagregiszter célja:

- ahitelez6i kockazatok megitéléséhez sziikséges informaciok dsszegylijtése,
- akormanyzati informacioés rendszer toredezettségének megsziintetése,

- arejtett kockdzatok feltarasa.

amelyek révén javul a szektor tokefelszivo képessége, csokken az alacsony miikodési
hatékonysagbol ad6do inflaciés nyomas, mérséklodnek a hitelfelvétel koltségei, tovabba
célirdanyos befektetési programok jonnek létre. A regiszterbdl a hitelez6k az adott
onkormanyzatot illetden sajat hitelpolitikajuknak megfeleld informécidokhoz juthatnak
hozza. Az Onkorményzatok a hitelhez jutas lehetdségének javulasat latjak az
adossagregiszterben, amely azonban csak akkor realis varakozas, ha a transzparencianak
koszonhetden csokken az tigyfélkockazat. Az ligyfélkockazat csokkenéséhez az is kell,
hogy a gazdaséagpolitika kotelezze el magat az inflacié féken tartasara, a jogalkoto
keményitse az Onkormdnyzati beruhazasoknal a koltségvetési korlatot. Az
adossagregisztert mind allami, mind maganforrasbdl, barmely kormanyzati szint
kezdeményezésével létre lehet hozni (Vigvari, 2001). Az adossagregiszter
miikodtetésében, finanszirozasiban a kozponti kormanyzatnak jut kulcsszerep'®, de
véleményem szerint a csatlakozé dnkorményzatokat — részlegesen — szintén indokolt a

koltségek finanszirozasaba bevonni.

Az adossagregiszter rentabilissd teheti a piaci alapon miik6dé mindsitd (rating)
tigynokségek 1étrejottét. A rating {ligyndkségek a hitelez6k szemszogébdl a
kolesonfelvétel és kotvénykibocsatas vissza-nemfizetésének kockazatat értékelik. A

megfelelden hosszu idsorok és bukési adatokbol levonhatd kovetkeztetések a hitelezok

'® A hatékony miikodést elésegiti, hogy kozpénzek felhasznalasa miatt a Szamvevészék ellendrzési joga
erre a szervezetre is kiterjed.
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kockézatat jelentdsen csokkentik, annal is inkabb, mivel a ratingcégek moddszertana a

szektor vallalatoktodl eltérd jellemvonasai miatti kockazatokat is figyelembe veszi.

A klasszikus nemzeti garanciaalapok mellett ki kell emelni a nemzetkdzi
kolcsonfelvételhez kapcsolodd garanciaprogramokat (lasd. Vildgbank Részleges
Hitelgarancia / Részleges Kockazati Garancia programja). Ennek soran egy
onkormanyzati- vagy magantulajdont szolgaltato véllalat részletes miiszaki és pénziigyi
terv alapjan koncesszidos megallapodast kot a szolgaltatasra egy (vagy tobb)
onkorményzattal'’, és a hitelfelvételhez vasarol egy garanciaszolgaltatast. A garancia
arra szolgal, hogy az 6nkormanyzattol kikényszeritse a koncesszidos megallapodast (pl. a
tervben rogzitett tarifdkat engedélyezze, a haztartdsok halozatba kapcsolasat lehetvé

tegye, illetve kotelezze Oket erre).

Végezetiil megemlitendd egy onkormanyzati bank felallitdsanak lehetdsége, amely adott
orszagban a szektor hiteligényének dontd hanyadat képes kielégiteni. Ez a megoldas a
fejlettebb orszagokra jellemzd. A Dexia bank szdmos nyugat-europai orszagban hozott
létre leanyvallalatot (Dania, Belgium, Hollandia, Franciaorszag), de nemrégen Kelet-

Eurdpaban is megjelent (Szlovénia).

2005-ben kezdte meg mitkddését Magyarorszagon a Dexia Kommunalkredit Hungary,
amely az eltelt id6 rovidsége ellenére jelentds szerepet jatszott a hazai 6nkormanyzatok
kotvénykibocsatasi intenzitdsanak novelésében. A cég egyrészt a kotvénykibocsatasok
elokészitésével, masrészt a kotvények megvasarlasaval jarul hozza a 10 ezer {6 feletti
onkormanyzatok forrasbevondsdnak noveléséhez. A cég szerint az Onkormdnyzatok
kotvénykibocsatdsa  és  hitelfelvétele  egyelére  fejlédé  stddiumban  van

Magyarorszagon'®. Ennek legfobb jelei a kovetkezok:

1. Nincsenek standard hiteltermékek Onkormanyzatok szamara. A kiilsé forrast
bevond onkormanyzatoknak legtobb esetben a futamidé alatt kell torleszteniiik a
kolcsontokét, szemben az dllammal, aki az allamkotvényeket a futamidd végén

fizeti vissza. Ennek véleményem szerint nagyban akaddlya a szektor

'" Ez a jellemzé alkalmas arra, hogy segitse, st dsztonozze az onkormanyzatok térsulasos
feladatellatasat.
'8 Forras: Dr. Kigyos Péterrel torténd konzultacio.
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szabalyozasanak hianyossagai, illetve a gazdalkodassal kapcsolatos informacidk
transzparenciajanak hidnya.

2. Az dnkormdnyzatoknak kinalt kiilonféle pénziigyi termékek vélhetden ,,kereszt-
finanszirozzak™” egymast. A folyoszamlavezetés alapvetden alacsony kockézattal
jaro, biztos bevétel a szadmlavezetd bankok szdmara, ezért az esetleges
hitelfelvételi kérelmeknél gyakran irredlisan alacsony kondicidkat kinalnak
Oonkormanyzati iigyfeleiknek.

3. Alacsony az altalanos miikodéshez kapcsolodo hitelfelvétel (a likviditasi hitelt
leszamitva), illetve kotvénykibocsatds ardnya a teljes hitelfelvétel ¢és
kotvénykibocsatason beliill. A hazai O6nkorményzatok egyelére jellemzden
projektekhez kapcsoloddan vesznek igénybe kiilsd forrast. Ennek alapvetden
jogszabalyi korlata van, hiszen a hitelfelvétel fedezeteként a normativ tdimogatas

¢és a személyi jovedelemadd nem hasznalhato fel.

A kereskedelmi bankok a Bazel II szabalyainak teljesitése érdekében a jovOben
vélhetden nagyobb érdekldédést mutatnak majd az dnkormdnyzati kotvények vasarlasa
irant. Az allamkotvényekhez hasonldéan a legalacsonyabb kockazati kategoéridba
soroland6 Onkormanyzati kotvényekbe torténd befektetéssel fokozni lehet a
kockazatosabb hitelkihelyezéseket is. Ahhoz azonban, hogy az intézményi
kockéazatmérséklési eszkozok nagyobb szerephez jussanak véleményem szerint mind az
onkormanyzatoknak, mind az ilyen specidlis szereploknek tobb informacidval kell

rendelkezniiik az 6nkorményzatok pénziigyi-vagyoni helyzetérol.

2.7. A pénziigyi architektura valtozasanak tapasztalatai

A pénziigyi architektira elemei koziil témank szempontjabdl a sajat bevételek, ezen
beliil is a hitelek szerepe a legfontosabbnak. A hitelnek a finanszirozasban betdltott
szerepét az ado- €és tdmogatdsi politika mellett a kdzfeladatok ellatasaval kapcsolatos
kormanyzati prioritasok, a helyi lakossdg preferenciai és a kozjavak jellege

befolyasoljak, amelyek mértéke orszdgonkeént valtozo.

A helyi hitelfelvételt — annak eltérd, és néhany esetben csekély jelent6sége ellenére —

valamennyi orszagban jelentds kockazati tényezonek tartja a jogalkotd ¢€s ennek
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mértekét kiilonféle szabalyozasi megoldasokkal igyekszik korlatok kozott tartani. Amint
arr6l az OECD orszdgok tapasztalatai — ezen beliil kiemelt figyelmet szentelve
Németorszagnak — nyoman megbizonyosodhattunk, az dnkormanyzatok tulzott mértéki
eladdsodasa a hitelfelvétellel kapcsolatos jogok korlatozasa, az adokivetés eldirdsa, a
kiadasok korlatozasa, illetve a szigoru szakmai ellendrzés és szankciondlas révén sem
keriilhetd el teljes biztonsaggal. Az eladosodas szabéalyozas altali korlatozdsanak hibaja
egyrészt modszertani — hiszen a mérlegen kiviili, implicit addssag eltéré megkdzelitést
igényel —, masrészt viszont politikai akaratbeli hidnyossdgokat takar. Ezen okok miatt
megfontolandé a piaci tipust kockazatmérséklési megoldasok (lasd. rating cégek) felé
torténd nyitas. A szdmos intézményi megoldas koziil minden orszdgnak meg kell talalni
a szamdra legmegfeleldbbet. Legmegfelelébbnek azt az alternativat tekinthetjiik, amely
figyelembe veszi az orszdg méretét ¢s amelyhez a sziikséges politikai tdmogatottsag

adott.

A kovetkezd fejezetben a magyar Onkorményzati rendszer ujjasziiletése ota eltelt
iddszak pénziigyi és vagyoni kockdzataira kisérlek meg magyarazatot adni. A szektor
miikodését meghatarozé jogszabalyok problémai, ellentmondasai és a kormanyzatnak a
problémakkal kapcsolatosan tanusitott magatartasa elorevetiti a kockdzatok kezelésének

szlikségességét.
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3. Pénziigyi és vagyoni kockazatok a magyar onkormanyzati

szektorban

Az eldz6 fejezetben az onkormanyzatok pénziigyi architekturajan beliil a hitelfelvétellel
¢s eladdsodas szabalyozasat vizsgaltuk a rendszereket nemzetkdzileg érintd kihivasok
tilkkrében. Megallapitottuk, hogy az eladdésodds pusztdin a szabalyozas altal nem
kertilhetd el. Jelen fejezetben a magyar onkormanyzati rendszer pénziigyi és vagyoni
kockéazatainak kialakuldsi folyamatat mutatjuk be. Eldrevetitjiikk, hogy a kétfajta
kockéazat sok esetben mereven nem kiiloniil el egymastdl, illetve, hogy a pénziigyi
problémék bizonyos 1d6 elteltével kihatnak a vagyon mennyiségére, allagara és az azzal

kapcsolatos gazdalkodésra.

Az 1990-es években az orszdg makrogazdasagi helyzete nagyban determinalta az
onkorményzatok pénziigyi-vagyoni helyzetét. Az onkormanyzat képviseldtestiiletének
nem csak az Uj rendszer milkddését kellett minél jobban megismerniiik, hanem
megtalalni a kozéputat a révid és hosszu tava célok, vagyis a valasztasokon valo sikeres
szereplés és a telepiilés pénziigyi-vagyoni szempontu fenntarthatésaganak megorzése
kozott. A kockazatok kialakuldsanak és megjelenésének bemutatdsa eldtt érdemes

végiggondolni tobb szempont szerint az akkori helyzet visszassagat.

A politikai ciklusok miatt a helyi dontéshozok személyes érdekeiket szem el6tt tartva
igyekeznek hatalmukat megOrizni, masrészt azonban a valasztads évében a szavazok
preferencidira irdnyulo fokozott figyelem egyben az elkezdett helyi gazdasagi
reformfolyamatok tovabbviteléhez is sziikséges. Sajatos helyzet adodik tehat, amelyben
az Onkormanyzat vezetése felel6s a stabil, hosszi tavu gazdalkodast veszélyeztetd
dontések elkeriiléséért, ugyanakkor éppen az ilyen dontések teszik lehetové a politikai
ciklus folytatasat, ezaltal a hosszii tdva fennmaradast. Ezt a dichotom helyzetet tette
még komplexebbé a feladatokkal és forrasokkal kapcsolatos — késébb bemutatandd —
torvények ellentmondasai. A kockazatok kialakuldsdra nagy hatassal volt az a
torvényszeriiség, hogy egy-egy dontés rovid és hosszi tava egyensulyra gyakorolt
hatasat csak joval kés6bb lehet biztonsdggal megallapitani. Kérdés azonban, ha az

Oonkormanyzat vezetése még a dontése elott felismerte a kockdzatot, tett-e ennek
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elkeriilése érdekében. A tapasztalat azt mutatta, hogy bizonyos esetekben a helyi
onkormanyzati  vezetdk  minden  bizonnyal tudatdban  voltak  dontésiik
kovetkezményeivel, a torz feladat- és forraselosztd rendszer azonban nem engedte meg
a dontés tényleges mérlegelését. A jogszabalyok altal tulsdgosan a gazdalkodas
folyamat dimenzidjara iranyitott figyelem — a gazdasag allapota és a kockazatokkal
kapcsolatos ismeretek hidnya mellett — a kockdzatok kialakulasaért nagyban felelésnek

tekintheto.

3.1. A pénziigyi és vagyoni kockazatok jogszabalyi alapjai

Hipotézis 3.: Az onkormanyzatok kockazatainak alapja a helyi kozfeladatokkal
kapcsolatos torvényi eldirasok inkonzisztenciaja, amely mind kozponti, mind helyi

szinten tovabbi felelotlen dontéseket eredményezhet.

A magyar onkormdnyzati rendszer a Helyi 6nkormanyzatokrol szolo 1990. évi LXV.
torvény alapjan ¢ledt Gjja. A torvény egybefogta az Onkormanyzatokat érintd
valamennyi jogot, kotelezettséget, tampontul szolgalva az dnkormanyzati vezetoknek,
akik nagyrészt a tandcsi vezetdk, dolgozok koziil kertiltek ki, és akikre a modern kor

kovetelményeinek folyamatos véaltozasa miatt nagy terhek nehezedtek.

A rendszervaltas utani idOszakot két részre kell bontanunk az Onkorményzatok
gazdalkodasanak értékelésekor. Az 1997 eldtti idészakot a tanulds, a torvények adta
lehetdségek fokozatos kihasznalasa, a kockéazatos helyi dontések és a kovetkezmények
hianya jellemezte. 1997-ben az allamhdaztartds drasztikusan romld helyzetébol
kovetkezd reformkényszer miatt az Onkormdnyzatok életében Uj szakasz kezdddott.
1997-et, mint mérfoldkovet az aldbbi okok szerint sziikséges véleményem szerint

kiemelni:

1. fel kellett késziilni a helyi 6nkorméanyzatok privatizacios bevételi forrasainak
kimeriilésére,

2. a Helyi dnkorményzatok addssagrendezési eljarasardl szolo 1996. évi XXV. tv.
egyértelmiivé tette a helyi és a kozponti kormanyzat kapcsolatat, és atmenetileg

kevésbé vonzova tette a kiilso forrasbevonast,
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3. bevezetésre keriilt a nettd bérfinanszirozas, amely ugyan a szektor GFS-
egyenlegét nem ¢érintette, a kamatbevételeket, illetve a betéti és hitelallomanyt
viszont drasztikusan csokkentette,

4. kiépilt az Onkormdnyzati feladatok finanszirozasat tamogatd normativ

tamogatasok rendszere.

Mindezek eldrevetitik szamunkra, hogy 1997 utan egyrészt a finanszirozasi ,.gap”
megsziintetése egyre égetébbé valik, masrészt, hogy a pénziigyi és vagyoni kockéazatok

nyilvanvalobba valnak.

A kockézatok alapjat add jogszabalyi ellentmondasok mar az Onkormanyzati
torvényben megjelennek, a késSbb sziiletett jogszabalyok'® ennek és egymaésnak
ellentmond6 rendelkezései a helyi dontéshozokat komoly dilemmaék elé allitottak. Az
onkorményzati gazdalkodas keretét ad6 onkormanyzati térvény — dsszhangban a Helyi
Onkormanyzatok Eurépai Chartajaval — kimondja, hogy az dnkorményzatokat a helyi
feladatokhoz aranyos pénziigyi forrasok illetik meg A feladatokhoz sziikséges aranyos
forrasbiztositas elmaradasanak legfobb oka az, hogy nem deriil ki egyértelmiien az
egyes telepiilési onkormanyzatok feladata. Ezt jol mutatja az Otv. 8. § (1) szakaszaban a

,.kiilonosen feladata” kezdetu felsorolas:

— ,.atelepiilésfejlesztés,

— atelepiilésrendezés,

— az épitett és természeti kornyezet védelme,

— alakasgazdalkodas,

— avizrendezés és a csapadékviz elvezetés,

— acsatornazas, a koztemeto fenntartasa,

— ahelyi kozutak és kozteriiletek fenntartsa,

— ahelyi tomegkdzlekedés, a koztisztasag €s telepiiléstisztasag biztositasa;
— gondoskodas a helyi tizvédelemrdl,

— gondoskodas a kozbiztonsag helyi feladatairol;
— kozremiikodés a helyi energiaszolgaltatasban,

— kozremiikodés a foglalkoztatas megoldasaban;

' Ez alél kivétel a Kozutakrol sz616 1988. évi 1. tv., amely bar rendelkezik a helyi kozfeladatokrol,
idében megeldzte az onkormanyzati torvényt.
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— az ovodardl, az alapfoku nevelésrdl, oktatasrol, az egészségiigyi, a szocialis
ellatasrol, valamint a gyermek és ifjusagi feladatokrol valé gondoskodas;

— akozosségi tér biztositasa,

— koézmivelddési, tudomanyos, miivészeti tevékenység, sport tdimogatasa;

— anemzeti €s etnikai kisebbségek jogai érvényesitésének a biztositasa;

— azegészséges ¢letmod kozosségi feltételeinek eldsegitése.”

A torvény 8. § (4) szakasza tovabba kimondja, hogy a telepiilési dnkormanyzatoknak
kotelezd gondoskodniuk az egészséges ivovizellatasrdl, az ovodai nevelésrdl, az
altalanos iskolai oktatasrol €s nevelésrol, az egészségiigyi €s a szocialis alapellatasrol, a
kozvilagitasrol, a helyi kozutak és a koztemetd fenntartadsardl; tovabba koteles
biztositani a nemzeti és az etnikai kisebbségek jogainak érvényesiilését. Ez a
megfogalmazas a 8. § (1) szakasz tiikrében zavaré lehet, féleg, mert a nemzeti és etnikai
jogok érvényesiilésének biztositdsa ismételten megjelenik, rdadasul a taxative felsorolt

kozszolgaltatasok tartalma, mélysége az dgazati torvényekben van szabalyozva.

A torvény kimondja, hogy kiillonb6z6 méretii dnkormanyzatoknak kiilon torvények
kiilonbozé feladatokat irhatnak eld, hiszen eltéré méreti telepiiléseken eltérd
mennyiségli és mindségli kozszolgaltatasokra lehet igény. Erre példa a Szocialis
igazgatasrol, és szocidlis ellatdsokrol szolo 1993. évi 1L tv., a Tlz elleni védekezésrol,
a muiszaki mentésrol és a tlizoltosagrol szolo 1996. évi XXXI. tv. Az 1. § (4) szakasza
szerint a helyi dnkormanyzat onként vallalhatja minden olyan helyi koziigy ellatasat,
amelyet jogszabaly nem utalt kizarélagosan mas szerv hataskorébe. Igy eléfordulhat,
hogy egy telepiilés dnkéntesen vallal olyan feladatot, ami nagyobb telepiilésen miikodo
onkormanyzat részére kotelezd (példaul a kozépfoku oktatds biztositdsa a megyei

onkorményzatnak kotelezo feladat, a telepiilési onkormanyzatnak viszont dnkéntes).

A 6. § (1) b. szakasz szerint az Onként vallalt feladatok esetében is az dnkormanyzat
»igényelheti az 4tvallalt feladattal ardnyos fedezet biztositasat”, ekkor ¢ valik a kdzponti
tamogatas kedvezményezettjévé. A torvény szerint azonban a kozszolgaltatast atvallalo
teleptilési Onkormanyzat nem teheti meg, hogy az atvett kdzszolgaltatast csak a sajat
tertiletén €16 polgaroknak nytjtja, nem torédve a korzetben élokkel, akik részére
kordbban a szolgaltatast a megyei szint biztositotta. Az eredeti szolgaltatd6 mégsem

,vonulhat vissza” automatikusan a szolgaltatasnyujtastol, mert elképzelhetd, hogy
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ezaltal lefedetleniil maradnénak bizonyos teriiletek. A kozfeladat atvételével raadasul a
megyei szintnél a méretgazdasdgossag is romlik. Az dnkormanyzati térvény 69. § (3)
szakasza a feleldtlen feladatatvallalast azaltal igyekszik korlatozni, hogy kikéti:
intézmény fenntartasat, fejlesztését, iranyitasat legalabb 3 éves iddtartamra lehet atadni,
amennyiben a megel6z6 4 év atlagaban a telepiilésen lakohellyel rendelkezék koziil
keriilt ki a szolgaltatast igénybevevOk tobbsége. A felelés helyi dontésre vald
jogszabalyi motivalas azonban a fesziiltséget csak részben képes enyhiteni, rdadasul
nem képes kezelni az olyan 6nkéntes feladatvallalast, amely nem jar egyiitt szolgaltatas
atvételével. A kozponti kormanyzatnak a szabalyozas tisztdzdsdban valo
érdektelenségére utal, hogy pénziigyi valsag esetén a kotelezd feladatok biztositasa
érdekében az Onkéntes feladatokat meg kell sziintetni, ami a helyi autonémia
sériilésével jar (a feladatvallalasrol a helyi képviseldtestiilet vagy népszavazds dontott

korabban), gyakorlati kivitelezése pedig komoly probléma.

Az Onkormanyzati torvényt gyakran éri kritika a megyei 6nkormanyzatok helyzetének
tisztizatlanul hagy4sa miatt. Bar az 6nkorméanyzati torvény 70. §-a nevesiti®® feladatait,
a pontatlan definicio itt is tetten érhetd. Az 1990-es években a megyei dnkormanyzatok
a torvényi iranymutatas tisztdzatlansaga miatt olyan feladatokat végeztek, amelyekre
sem a kdzponti, sem a telepiilési 6nkormanyzatok nem tartottak igényt. Helyzetiik a
végbement tarsadalmi-gazdasagi atalakulas soran tovabb romlott, hiszen a lakossagnak
tobb, jobb mindségli és elérhetdbb kdzszolgaltatasokra keletkezett igénye. A torvény
rdadasul kimondja, hogy a helyi Onkorméanyzatok két tipusa, a telepiilési
onkormanyzatok (kozség, varos, fovaros, keriiletei) és megyei dnkormanyzatok kozott

nincs hierarchikus viszony, vagyis a feladat- és hataskorébe tartozo helyi érdekii

2 A megyei 6nkormanyzatok kotelesek gondoskodni ,a kozépiskolai, szakiskolai és kollégiumi
ellatasrol, amennyiben azt a kiilon torvény szerint ellatast biztosito telepiilési onkormanyzat nem vallalja;
a természet és a tarsadalom megyében levd kulturalis javainak, valamint a torténeti iratoknak a
gyljtésérol, orzésérdl, tudomanyos feldolgozasardl; tovabba a megyei konyvtari szolgaltatasokrodl, a
pedagogiai és kozmivelddési szakmai tandcsadasrol és szolgaltatasokrol; a megyei testnevelési-,
sportszervezési, valamint a gyermek- és ifjusdgi jogok érvényesitésével kapcsolatos feladatokrdl; az
egészségligyi intézményekben tartos gyogykezelés alatt allo gyermekek oktatasarol, a tobbi tanuldval
egyiitt nem foglalkoztathato fogyatékos gyermekek oktatasardl, nevelésérdl, gondozasardl; az alapellatast
meghaladd egészségiigyi szakellatasrol, amennyiben azt a kiilon torvény szerint ellatasra kotelezett
telepiilési Onkormanyzat nem vallalja, valamint a gyermek- és ifjisagvédelmi szakellatasrol; a szakositott
szocialis szolgaltatasok teriileti 6sszehangolasarol; tovabba gondoskodik egyes, szakositott ellatas korébe
tartozo feladatokrdl; az épitett és természeti kornyezet védelmével, a térségi teriiletrendezéssel
kapcsolatos feladatok Osszehangolasarol, a megyei idegenforgalmi értékek feltarasarol, a megyei
idegenforgalmi célkitlizések meghatarozasarol, a teljesitésilkben részt vevok tevékenységének
Osszehangolasarol; tovabba kozremiikodik a térségi foglalkoztatasi feladatok ¢és a szakképzés
Osszehangolasaban, valamint részt vesz a teriileti informacios rendszer kialakitasaban.”
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koziigyekben onalldan jarnak el (1. § (1) szakasz), illetve kolcsonds érdekek alapjan
egylittmitkdhetnek. A gyakorlatban ez a megyei szint feladatainak tovabbi értelmezési

problémaihoz vezetett.

A megyei Onkormanyzatok valojaban 1848 o6ta (akkor még kirdlyi varmegyék)
folyamatosan veszitettek szerepiikbél. Evszazadokon keresztiil a megyék az identitdsuk
mellett (telepiilési infrastrukturdlis hatrdnyok lekiizdésére koncentralds) a pénziigyi
onallosaguk miatt voltak képesek fennmaradni (Balogh, 2005: 42.0.). A tanacsi rendszer
idején latszat-demokracia jellemezte a helyi koziigyekbe vald beleszolast®. A
rendszervaltas utdn az Oonkormdanyzati térvény nem adott tobblet hataskort a megyei
onkormanyzatoknak, azok pedig nem kivantak a telepiilési onkormanyzatoktol hataskort
atvenni. Az onkormdnyzati torvény ugyanis ,,a feladatellatas tekintetében megengedd
modon, valasztas targyava tette egyes kozfeladatok ellatasat” (Balogh, 2005: 40.0.), ami

végiil a kiilonbozo szintek feladatainak €s hataskoreinek osszekeveredéséhez vezetett.

A Tertiletfejlesztésrdl és teriiletrendezésrdl szolo 1996. évi XXI. Torvény felallitotta a
Regionalis Fejlesztési Tanacsokat (RFT) ¢és a Megyei Teriiletfejlesztési Tanacsokat
(MFT), amelyek feladata a regionalis, illetve helyi szintli fejlesztési programok
koordinacidja. Ezen intézmények az uniés forrasok célzott lehivasa miatt fontosak. A
Regionalis Operativ Programok, illetve az ahhoz kapcsolodd akcidprogramok
elfogadasa révén az RFT igen széleskori jogositvanyokkal rendelkezik. Bar a régio
adottsagainak figyelembe vétele nagyobb mértékben valosulhat meg, fél6, hogy tovabb
er6sodik az allami biirokracia. Megfontoland6 olyan elemek beépitése a teriiletfejlesztés

rendszerébe, amelyek révén a helyi igényekrdl pontosabb kép alakul ki.

Az Onkorményzati kozépszint gyengesége a pénziigyi architektura talzott
centralizéltsaga miatt jelent problémat. A gyenge megyei szint alkalmatlansagat a
térségi szemlélet érvényesitésére jol bizonyitja a teriiletfejlesztési tanacsok léte. A
tanacsok ugyan decentralizalt szervek, valojaban azonban a kdzponti kormanyzat helyi
koziigyekben vald jelenlétét jelentik. Ez a fajta decentralizaci6 mell6zi a
szubszidiaritast, a helyi igények ugyanis nem érvényesiilnek maximalisan, a

minisztériumokon keresztiili dontéshozatal hosszi i1d6t vesz igénybe. Mivel a megyei

*1 161 példazza ezt, hogy a jarasoknak csak 1950 és 1970 kozott volt mitkodd testitletiik.
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onkorményzatoknak sajat adokivetési joguk sincs, az egyébként gyengélkedd megyei
szint gazdasagi potencialja az 1990-es években tovabb romlott (Balogh, 2003). Jogosan
meril ezért fel a kérdés: mi lesz a megyék jovdje? A kérdést drnyalja, hogy szakmai
berkekben arrdl sincs teljes konszenzus, a regiondlis dnkorményzati szint felvaltana
vagy kiegészitené¢ a megyei onkormanyzatok munkajat. A feladatdecentralizacido eme

hibai, hianyossagai eldrevetitik a pénziigyi architektira problémait.

Az id6k soran az Onkorményzati feladatok a kovetkezd fontos torvények, illetve

kormanyrendeletek altal boviiltek:

147/1992 (XI. 6) Korm. Rendelet az Onkormanyzatok tulajdondban 1évo

ingatlanvagyon nyilvantartési és adatszolgaltatasi rendjérol,

- A szocialis igazgatasrol, és szocialis ellatasokrol szold 1993. évi II1. Tv.

- A nemzeti és etnikai kisebbségek jogairol szolo 1993. évi LXXVIIL. Tv.

- A koézoktatasrol szold 1993. évi LXXIX. Tv.,

- A vizgazdalkodasrol szold 1995. évi LVIL Tv.,

- A helyi 6nkorményzatok addssagrendezési eljarasarol szold 1996. évi XXV. Tv.,

- A tliz elleni védekezésrdl, a miiszaki mentésrdl €s a tlizoltosagrol szold 1996.
évi XXXI. tv.

- Az egészségiigyrdl sz616 1997. évi CLIV. Tv.,

- 217/1998 (XII. 30) Korm. Rendelet az allamhéztartds miikodési rendjérol,

- A temetokrol és temetkezésrol szolo 1999. évi XLIII Tv.,

- 249/2000 (XII. 24) Korm. Rendelet az adllamhéztartds szervezetei beszamolasi €s

konyvvezetési kotelezettségének sajatossagairdl,

- Az adozas rendjérdl szolo 2003. évi XCII. Tv.

A feladatok szaménak gyarapodasa részben ugyan annak volt koszonhetd, hogy a
feladatellatas konkrét kérdéseit terjedelmi okokbol nem lehetett az Otv.-be belefoglalni.
Meg kell azonban emliteni, hogy a kdzponti kormanyzat gyakran tudatosan alkalmazta
az Onkormanyzati torvényen kiviili feladatmegallapitast (Palné, 2004), mivel a
kormany- €és miniszteri rendeletek révén — a makrogazdasag helyzetére hivatkozva —
forrdsok ataddasa nélkiill lehetett wjabb ¢és Ujabb feladatokat delegalni az
onkormanyzatokra. A megnovekedett kiadasi és feladatellatasi sziikségleteket az alabbi

torvények voltak hivatott segiteni:
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- A helyi addkrol sz616 1990. évi C. Tv.

- Egyes éllami tulajdonban 1évé vagyontargyak oOnkormdnyzatok tulajdonba
adésarol szold 1991. évi XXXIII. térvény

- A helyi onkormanyzatok cimzett és céltdmogatéasi rendszerérdl szolo 1992. évi

LXXXIX. Tv.

A feladatokhoz sziikséges forrasokat, eszkdzoket tehat kiilon jogszabalyok — meg kell
még emliteni az éves koltségvetési torvényeket — biztositottdk, amelyek a
kozszolgaltatasok eldallitasanak fajlagos egységkoltségének kiilonbségeit nem voltak
képesek figyelembe venni, illetve a térvények a helyi kozsziikségletektdl latszolag
fiiggetleniil allapitottak meg kotelezd feladatokat. A koltségvetési torvény ugyan — a
normativ jogcimek szdmanak gyarapitasa altal — megkisérelt némi tobbletforrast juttatni
a szektornak, azonban a normativak szdmanak gyarapodasa, €s a helyi szintnek atadott
eszkozok ardnyanak csokkenése révén a kozsziikségletek finanszirozasi problémainak

sulyosbodasahoz vezetett:

8. Tablazat: A kozponti és helyi kormanyzati szint kiadasai a GDP-hez viszonyitva (%)

1991 | 1993 | 1995 | 1997 | 1999 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006

Koézponti
koltségvetés 33,2 | 35,0 | 354 | 259 | 31,3 | 28,3 | 35,0 | 31,0 | 31,0 | 29,8 | 31,6
kiadasai / GDP

Helyi 6nkormany-
zatoknak atadott | 24,6 | 254 | 21,0 | 19,5 | 19,6 | 19,0 | 17,0 | 13,0 | 14,0 | 13,5 | 13,5
pénzek / GDP
Forras: Agh, 2006: 62.0.

9. Tablazat: A helyi onkormanyzatoknak juttatott eredeti normativ eldiranyzatok szamanak

alakulasa (db)

1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006
52 77 89 96 88 97 97 103 129 143 115

Megjegyzés: normativ hozzajarulasok, kdzpontositott normativak és kdzpontositott eldiranyzatok szama,
szinhazi tamogatasok szama, visszaosztott €s helyben képz6dd személyi jovedelemadd, mint jogcim,
tovabba normativ kotott felhasznalasu tdmogatasjogeimek szama egyiittesen.

Forras: Koltségvetési torvények
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1997-t61 kezdddden az onkormanyzati szektor allamhéztartason beliili kiadasai stabilak
voltak. A jogszabdlyi ellentétek ebben az iddszakban sokkal kozvetettebben, a
kozfeladatok mindségével kapcsolatosan jelentkeztek. Mivel nincs megbizhatd modszer
valamennyi kdzszolgaltatas mindségének mérésére, az dnkormanyzatok a finanszirozasi
»Zap” megsziintetése érdekében gyakran tudomasul vették a szolgaltatds mindségének
romlédsat. Ez azonban mar helyi szintli forrdskivonast jelent, amelynek idével stlyos
kovetkezményei lehetnek. Mindezek a szektor gazddlkoddsdnak sziikséges velejaroi
voltak, amelyek nagyban hozzdjarultak ahhoz, hogy az ezekrdl az évekrdl készitett

elemzések és adatok a gazdalkodéast makroszinten alapvetden sikeresnek tekintik:
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10. Tablazat: A magyar onkormanyzati szektor bevételeinek és kiadasainak alakulasa (milliard Ft)

Megnevezés 1997.évi 1998.évi 1999.évi 2000.évi 2001.évi 2002.évi 2003.évi 2004.évi 2005.évi 2006.évi
teljesités teljesités teljesités teljesités teljesités teljesités teljesités teljesités teljesités teljesités

Folyo bevételek és kiadasok
Intézményi tevékenységek bevételei
AFA-val 122 552,0| 150120,0] 162481,6| 175349,2| 193009,8| 228854,1| 228149,3| 2500654 258 654.,5 264 792,5
Kamatbevételek 33 402,0 34 315,0 32167,1 29 582,5 26 097,7 242139 16 602,8 24 049,9 18 131,2 15 652,1
Iletékek 18 232,0 21527,0 24 6573 29 079,1 34 981,2 397718 54 255,9 63 169,1 67 288,1 71 096,7
Helyi adok 111 162,0| 145826,0| 198363,2| 2217664 2666852| 2967722 3225884| 36718422 397 9234 448 936,3
Kornyzetvédelmi birsag 351,0 353,0 362,9 401,8 405,9 379,0 560,7 736,6 1103,7 998,0
Egyéb sajatos bevételek 20 065,0 23 810,0 271593 335174 412333 39 859,0 392164 43 049,3 51958,1 52 869.,0
Szeményi jovedelemado 135652,0] 179090,0| 191495,0] 242309,0] 286386,5| 333006,8| 405449,3| 455765,2 439932,1 460 748.3
Gépjarmiado 7910,0 8 842,0 114441 12 622,1 14 061,5 14 584,1 30 008,7 45 940,8 49 176,8 51266,0
Luxusadé 103,5
Miikodési célu allami hozzajarulasok
¢és tamogatasok dsszesen 310637,0] 355040,0| 393440,9| 362247,8| 423461,2| 5325258| 676673,9| 700339,0 779 891,9 748 1973
Egészségbiztositasi Alapbdl atvett
pénzeszkdzok 167 748,0| 190252,0| 211660,4| 230935,0] 250040,7| 3051358 374069,0] 3740512 385 088,2 385 569,5
Egyéb allamhaztartason beliili
atutalasok 334220 40 563,0 43 594,8 49 303,4 46 006,3 40016,8 35904,6 35381,6 40 515,6 63 262,0
Allamhéztartdson kiviilrél szarmazé
pénzeszkdzok 15 764,0 18 610,0 18 013,1 21 824,0 34 098,8 29 278.,9 332359 25 930,0 27935,1 30 731,1
Folyo, miikodési bevételek dsszesen 976 897,0| 1168 348,0| 1314839,7| 1408 937,7| 1616468,1| 1884398,2|2216714,9| 2385662,3| 2517598,7| 25942223
Személyi juttatdsok 332959,0] 389682,0] 447400,8| 495761,2| 5869458 743167,5| 953393,0] 9860854 | 1066137,9| 1113502,0
TB, jarulék, munkaaddi jarulék, eii.
Hozzajarulés 150321,0| 174538,0] 184133,4| 199464,2| 220857,1| 259885.4| 317363,5| 3240154 346 625,3 351426,8
Dologi kiadésok 333941,0] 377015,0| 443216,6| 484757,7| 522957,6| 598311,5| 637085,1| 7080454 744 871,6 809 2427
Tarsadalom és szocialpolitikai
juttatdsok 60 870,0 87 900,0 89 960,9 89 624,7 96 026,6 | 103 401,1 105 652,6| 114 096,8 130 749,3 109 421,4
Ellatottak pénzbeni juttatdsa 2 565,0 3514,0 45424 5165,0 5812,0 6 585,9 8 159,5 8 541,1 8 973,2 9255,6
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Megnevezés 1997.évi 1998.évi 1999.évi 2000.évi 2001.évi 2002.évi 2003.évi 2004.évi 2005.évi 2006.évi
teljesités teljesités teljesités teljesités teljesités teljesités teljesités teljesités teljesités teljesités

Miikodési célu pénzeszkoz atadas
allamhdaztartason beliilre 16710 1402,0 1299,1 2 010,1 2217,0 2 609,9 1 6594 38729 4 089,4 1 780,7
Miikodési célu pénzeszkoz atadas
allamhdaztartason kiviilre * 33373,0 34 681,0 43 5249 53 720,9 82 009,1 90 884.,9 82 904,7 96 568,6 108 571,9 133 207,7
Folyo, miikodési kiaddsok dsszesen 915700,0| 1068 732,0| 1214078,1| 1330503,8| 1516825,2| 1804846,2|2106217,8| 2241225,6| 2410018,6| 2527 836,9
Folyé, miikodési bevételek és
kiadasok egyenlege 61197,0 99 616,0| 100 761,6 78 433,9 99 642,9 79552,0| 110497,1| 144 436,7 107 580,1 66 385,4
Felhalmozasi bevételek és kiadasok
Targyi eszk6zok, fold és immaterialis
javak értékesitése 512420 51 404,0 60 164.,9 76 0594 81417,2 82 978,06 93 003,8 91 713,9 105 080,6 114 4473
Részvények értékesitése 81251,0 15 665,0 17 126,5 24 547.5 5497,5 7 036,6 45787 8 6584 15 565,0 152281
Vallalat értékesitésébol szarmazo
bevételek 9 258,0 3 696,0 4 793,3 12 562.9 5713,1 46127 44044 22440 581,6 317,2
Allamhaztartason beliili felhalmozasi
bevételek 14 153,0 21218,0 20 748,2 34 099,0 375454 63 437,0 663239 60 397,6 76 883,44 131 092,9
Allamhaztartason kiviili felhalmozasi
bevételek 294520 28 764,0 25317,7 33 2879 71 6519 50 530,7 43 921,0 561914 73 850,0 79 186.,9
Fejlesztési célu allami hozzajarulasok
¢és tAmogatdsok dsszesen 38 0870 50613.,0 555522 66 569,3 85443.,0 87 961,5 72 736,4 68 631,2 101 482,2 118 921,5
Fejlesztési, felhalmozdsi bevételek
Jsszesen 223443,0| 171360,0| 183702,8| 247126,0| 2872681 296557,1| 284968,2| 287836,5 373 442,8 459 193,9
Targyi eszk6zok, fold és immaterialis
javak felhalmozasa 128 004,0| 160675,0] 153272,7| 1909533 | 245212,0] 294877,3| 256447,0] 269 446,9 310 817,2 377 635,7
Allamhaztartason beliili felhalmozas
célu atutalasok 21420 1261,0 13235 1228,6 1028,0 14344 1131,3 1437,6 17513 1 780,8
Allamhaztartason kiviili felhalmozas
célu atutaldsok 29 788.,0 317680 325379 36 398,0 36 168,3 52 628,7 53 827,2 54 5479 83 703,7 107 433,4
Nagyértékil targyi eszk6zok felyjitdsa 25 813.,0 30 520,0 40 558.,9 491253 50 800,8 65 946.,4 57 969,3 655349 98 862.,9 127 397,1
Felhalmozasok AFA-ja 33 658,0 55521,0 337783 42 884,7 52 410,6 66 190,2 577613 571770,1 67263,2 67 842,5
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Megnevezés 1997.évi 1998.évi 1999.évi 2000.évi 2001.évi 2002.évi 2003.évi 2004.évi 2005.évi 2006.évi
teljesités teljesités teljesités teljesités teljesités teljesités teljesités teljesités teljesités teljesités
Fejlesztési, felhalmozasi kiaddsok
dsszesen 2194050 2797450 261471,3| 320589,9| 385619,7| 481077,0| 427136,1| 4487374 562 398,3 682 089,5
Fejlesztési, felhalmozasi bevételek
és kiaddsok egyenlege 4038,0| -108385,0] -77768,5| -73463,9| -98351,6| -184519,9| -142167,9| -160900,9| -188955,5| -222895,6
Privatizacios bevétel nélkiili
fejlesztési bevételek és kiadasok
egyenlege -86471,0| -127746,0] -99688,3| -110574,3| -109562,2| -196169,2| -151151,0] -171803,3| -205102,1| -238440,9
1200
GFS rendszerii bevételek dsszesen 340,0 | 1339708,0 | 1498 542,5| 1656 063,7 | 1903 736,2 | 2 180 955,3| 2 501 683,1| 2 673 498,8| 2891 041,5| 3053 416,2
1135
GFS rendszerii kiadasok Gsszesen 105,0 | 1348477,0| 14755494 | 1651 093,7 | 1902 444,9 | 2 285923,2| 2533 353,9| 2 689 963,0| 2972 416,9| 3209 926,4
GFS rendszerii egyenleg 65 235,0 -8 769,0 22 993,1 4 970,0 1291,3| -104967,9| -31670,8| -16464,2 -81 3754 | -156 510,2
Privatizacios bevétel nélkiili GFS
rendszeril egyenleg -25274,01 -28130,0 1073,3 -32 1404 -9919,3| -116617,2| -40653,9| -27366,6 -97522,0| -172055,5
GDP 22 055 000,0 | 23 752 000,0

Forras: Zarszamadasi torvények
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A latszolagos sikerekhez sziikség volt a jelentds mértékii Onkormanyzati privatizacios
bevételekre, illetve a kiilsé forrasbevonas 2000 utani ismételt erdsddésére. A privatizacios
bevételek a helyzetet azért is torzitjdk, hiszen tulajdonképpen vagyonatadasrol van szo,
amelyre a makroszintl adatok szerint a koltségvetési egyensuly megteremtéséhez

nagymértékben sziikség volt.

A pénziigyi ¢és vagyoni helyzet romldsdnak markans jele a pénzmaradvanyok
felhasznaldsanak novekedése, amelynek értéke 1996-ban az el6z6 évihez képest 50%-kal —

47,6 milliard Ft-rol 71,2 milliard Ft-ra — n6tt**:

11. Tablazat: A hazai onkormanyzati szektor koltségvetési tartalékok iranti igénye 1996-2006 kozott
(milliard Ft)

1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006

GFS  kiadasok
novekedése, el6- | 74,9 | 212,4 | 206,8 | 127,0 | 175,6 | 251,3 | 383,5 | 271,1 | 156,7 | 282,4 | 237,5
70 évhez képest

Tartalékok

) 71,2 | na. | 97,0 | 99,2 | 1134 | 1579 | 163,2 | 175,8 | 210,6 | 227,7 | 14
igénybe vétele

Tartalékok
igénybevételének | 23,6 | n.a. n.a. 2,2 14,2 | 44,5 5,3 12,6 | 348 | 17,1 | -226,3

novekedése

Forras: Dobos és Szelényi, 1996-2006 és Zarszamadas adatai alapjan sajat szerkesztés

2001-ben és 2004-ben szintén kiugréan megnétt a tartalékok igénybevétele, elsddlegesen
mégsem ezek jelentették a finanszirozas legfobb forrasat (lasd. 2006-os év, amikor
minddsszesen 1,4 milliard Ft pénztartalékot hasznaltak fel az onkorményzatok). A tartalékok
igénybevételének tényét azonban Iényeges kiemelni, mivel az dnkorméanyzat vagyonanak a
miikddésbe torténd bevondsardl van sz6. Ezt a feltételezést az is megerdsiti, hogy a
privatizacié soran kapott részvényeiket az Onkormanyzatok folyamatosan atvaltottdk fix
kamatozast értékpapirokra, ami altal ugyan részben kamatbevételekre tettek szert, részben

viszont sajat mitkddési és felhalmozasi céljukat valositottak meg™.

?22004-ben és 2005-ben az eléiranyzat novekedése.
> A rovid és hosszu lejarati értékpapirvasarlasok és -eladasok bar felerésodtek, a tendencia — a miikodési, illetve
beruhdzasi sziikségletek fiiggvényében — vegyes képet mutat az egyes években.
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3.2. Pénziigyi kockazatok a hazai 6nkormanyzati szektorban

A kozponti kormanyzatnak nem feladata a helyi kiadasi sziikségleteknek megfeleld tdmogatas
folyositasa, lehetévé kell azonban tennie az egyes telepiiléseken keletkezd eltérd nagysagu
finanszirozasi hézagok megsziintetését. A kozponti tdmogatason kiviil — amelyek kiadési
sziikségleteknek kb. 2/3-4t fedezik — az Onkorményzatok megosztott és sajat bevételeket

vesznek igénybe, ezek mértéke, jogcimei azonban jelentds valtozasokon mentek keresztiil.

Az alulfinanszirozottsag részben a helyben elérhetd bevételekre tAmaszkodast, részben pedig
a szolgaltatasok mélységének a helyi igényekhez vald kozelitését hivatott biztositani. Mig
1997-ban még 33,9%, 2006-ben mar csak 28,4%-at tették ki az allami tdmogatasok az
onkormanyzatok bevételeinek. Mivel a személyi jovedelemado, illetve sajat bevételnek
szamitd helyi ipartizési ado rendkiviil érzékeny a régidk kozotti fejlettségbeli kiilonbségre, a
transzferek nem csak a kozszolgéltatdsok koltségeit finansziroztdk, hanem a bevételi

kiilonbségeket is mérsékeltek.

Az allami tdmogatasok 1996-2006 kozott évente atlagosan 14,1%-kal ndttek, amely
valamennyi bevételi forras novekedéséhez — tovabba az inflacidhoz — képest alacsonyabbak
voltak. Ezek dontd része normativ tdmogatis, bar ardnyuk 1996-ban még a teljes
onkormanyzati bevétel 24,1%-ara, 2006-ben mar csak 16,9%-ara ragott. A tendencia a tertileti
kiegyenlitési igények erO0sodésére és a feladatfinanszirozastol vald tavolodasra utal. A
bevételekkel kapcsolatos fesziiltséget mutatja az Onhib4jan kiviil forrashidnyos
onkormanyzatok kiegészitd tamogatisanak (ONHIKI) szintén kiugré novekedése (ezért
részben a jogosultsdg pontatlan definidlasa is felelds). A forraseloszté rendszer
legszembe6tlobb problémaja talan az, hogy az dnkormanyzatok egyharmada csak valamilyen
forraskiegészité tamogatassal képes a koltségvetési egyensiily megteremtésére.”® A vizsgalt

iddszak alatt a tdimogatasok alakulasat a kovetkezo tablazat mutatja be:

4 1997-ben a koltségvetési torvény eléiranyzat adatai.
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12. Tablazat: A hazai 6nkormanyzati szektor fobb tAimogatasainak alakulasa 1997-2006 kozott (%)

1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006>
74,0 | 66,7 | 64,1 | 61,4 | 59,8 | 53,1 | 68,6 | 66,6 | 62,3 57,8

Normativ allami tamo-
gatés
Normatiy ~ kowtt fel-| o 65 | 146 | 139 | 200 | 133 | 142 | 151 | 218
hasznalast timogatas
Szinhazi timogatasok 1,2 1,2 1,2 1,3 1,2 1,1 1,4 1,4 1,3 1,2
Egyeb tamogatds (koz- | 65 | 133 | 37| 40 | 51 | 79 | 46 | 70 | 107 | 98
pontositott eldiranyzat)
Miikddésképtelenné valt helyi 6nkormanyzatok kiegészitd tamogatasa. Ezen beliil:
- ONHIKI n.a. 1,9 2,7 2,9 2,7 2,7 2,1 1,6 1,4 1,4
- tartésan
fizetésképtelen
onkormanyzatok n.a. 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
atmeneti
tdmogatisa
- miikodésképtelen
onkormanyzatok
egyeb
tamogatésa”’
Cimzett- és céltamoga-
tasok®’
Teriileti  kiegyenlitést
szolgalo fejlesztési céli | n.a. 2,8 n.a. 2,2 1,9 2,6 1,3 1,4 n.a. n.a.
tamogatasok®

- - - 0,3 0,3 0,4 0,3 0,2 0,1 0,1

8,9 8,9 8,7 11,2 | 13,7 | 10,4 7,3 6,8 7,7 7,9

Céljellegii
decentralizalt tamo- | n.a. n.a. n.a. 2,1 1,4 1,7 1,1 0,8 n.a. n.a.
gatasok
Osszesen: 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0

Forras: Dobos és Szelényi 1996-2006, koltségvetési torvények ¢s Zarszamadas adatai alapjan sajat szerkesztés

A cimzett- és céltdmogatasok — amelyek palyéazati uton nyerhetdk el — az dnkormanyzatok
legfébb beruhazasi forrasai. A CCT-rendszer miikodését nagyban segiti, hogy az erdforrasok
koncentraldsa mellett a beruhazasok targyat is viszonylag jol meg lehet hatdrozni. Az
iskolaépiiletek, ivo- €s szennyviztisztitd ilizemek, csatornahdlozatok fejlesztése az elavult
infrastruktara miatt a legtobb telepiilésen megoldand6 feladat. A gyakorlatban a CCT
rendszer miikddésével kapcsolatosan mégis komoly aggéalyok meriilnek fel (Jokay, 2003):

- A tamogatasokbol az Onkormdnyzatok minden évben kevesebbet hivnak le, mint
amennyi rendelkezésre 4all. Ennek oka az wuniés tamogatisok allokacids
mechanizmusaban rejlik.

- A fajlagos koltségek nem tiikrozik a foldrajzi, technoldgiai sokszintiséget, hanem

hagyomanyos eljarasokat, szabvanyokat feltételeznek.

2 A koltségvetési torvény alapjan sajat becslés.

% A tamogatasi format 2000-ben vezették be. Azoknak az énkormanyzatoknak, amelyek mitkodése az ONHIKI,
illetve a tartosan fizetésképtelen Onkormanyzatok atmeneti tdmogatdsa mellett sem biztosithato, a beliigy-
miniszter visszatéritendd vagy vissza nem téritendo allami tAmogatast adhat.

*7 Ennek jelent6s része a korabbi évek maradvanya.

* E1626 évek maradvanyaval egyiittesen.
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- A kornyezet tisztasaganak fokozasara irdnyuld célok esetében a tamogatasi rendszer
nem a szennyezés mértékének csokkenése alapjan szubvencional.

- A tdmogatdsok folyositasa kamat ¢és likviditdsi problémakat okoz az
Oonkormanyzatoknak.

- Az Onkormanyzatok az allami tadmogatas maximalizadlasaban érdekeltek, nem a
koltséghatékonysagban.

- A jogi személyiséggel rendelkezd céltarsulas nem alanya a CCT-nek, igy mas gesztort
kell igénybe vennie.

- A miszaki tartalom a megvalosithatosagi tanulményban mar kdotelezéen
meghatarozasra kertil. Tapasztalatok szerint a miiszaki lehetdségeknek csak egy részét

tarja fel.

Mindezek tiikkrében nem meglepd, hogy az Onkormanyzatok a cimzett- és céltdmogatasi
kereteket nem képesek teljes mértékben kimeriteni®. A beruhazasi timogatasok ugyanis az
¢letképes palyazaton kiviil egyrészt Onerdt (hitel, kolcson vagy koltségvetési tartalék),
masrészt — a rendelkezésre allo forrasok szlikossége miatt — jelentds helyi sziikségletet
feltételeznek. Bar a CCT-rendszer alapvetden sikeresen akadalyozza meg azt, hogy a jelentds
szamu kozfeladatot ellatd dnkormanyzati szektor miikddési forrastobblete ne ad-hoc jellegli
beruhazési politikat eredményezzen, a gyakorlatban a beruhdzasok az eldzetes tervekhez
képest jelentdsen késve valosulnak meg. Ezt bizonyitja, hogy a tdmogatisok kifizetése
jelentds idobeli cstiszasokkal torténik. A rendelkezésre allo, de fel nem hasznalt forrasok
mértéke 1996-ban 20,2 milliard Ft, 2003-ban 25,5 milliard Ft volt a modositott eldiranyzathoz
képest. 2005-ben a 95,8 millidrd Ft-os cimzett- és céltdmogatasi eldirdnyzatokbdl és
maradvanyokbol Osszesen 68 millidrd Ft-ot hasznéltak fel az onkormanyzatok (68%), mig

2006-ban 91,6 milliard Ft-bol 68,9 milliard Ft-ot hasznaltak fel (75,1%) arany!

A megosztott bevételek szintén jelentdés szerephez jutnak a helyi kozfeladatok
finanszirozdsaban. A személyi jovedelemadd, a gépjarmiiado és 1998-t6l a termdfold
bérbeadasabol szarmazo6 bevételek jelentdsége a megosztas mértékével dsszhangban jelentds

mértékben valtozott az évek soran’’.

¥ 1996-ban a cimzett- és céltimogatis keretében elérheté forrasok 46%-at, 2005-ben 29%-at nem voltak
képesek lehivni az nkormanyzatok (Palné, 2004 és Dobos és Szelényi, 2006).

3%1991-ben a személyi jovedelemado-bevétel 100%-at, 1992-ben 50%-at, 1993-1994-ben 30%-at, 1995-ben
35%-at, 1996-ban 36%-at, 1997-ben 38%-at, ezt kovetden 40%-a illeti meg az dnkormanyzatokat. Mig azonban
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13. Tablazat: A hazai 6nkormanyzati szektor atengedett bevételeinek alakulasa 1996-2006 kozott (%)

1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006

Atengedett
bevételek
aranya a| 11,0 | 11,7 | 13,5 | 13,3 | 150 | 152 | 15,1 16,8 | 18,2 | 17,3 | 16,8
bevételeken
beliil

Atengedett
bevételek 101,0 | n.a. 99,6 | 96,3 | 101,0 | 103,8 | 15,6 | 248 | 149 | -2,5 | 973

teljesitése’’

Forras: Dobos és Szelényi, 1997-2006, Kecskés és tarsai, 2006 és Zarszamadas adatai alapjan

A megosztott bevételek éves atlagos novekedése 19,4% volt 1996-2006 kozott, ami mind az
allami tdmogatasok, mind a sajat bevételek novekedési iitemét jelentdsen meghaladja. Ez
részben annak volt kdszonhetd, hogy bizonyos normativ tipusi tadmogatdsok megosztott
bevételekké alakultak at. A teriiletek kozotti jovedelemkiilonbségek 1étezését erdsiti meg az a
tény, hogy a legfébb megosztott bevételbdl, a két évvel kordbban beszedett személyi
jovedelemadobol 2001-ben még 49,8 milliard forintot, 2005-ben mar 96,7 milliard forintot
kellett a teleptiléstipusonkénti jovedelemkiilonbségek mérséklésére forditani (Kecskés és

tarsai, 2005).

A sajat bevételeken beliil kiilon sziikséges elemezni a sajat folyd bevételek legjelentdsebb
részét kitevo helyi ipartizési adot és a felvett hitelek, kolcsondok alakulasat.

A helyi adokrodl sz6l6 térvény alapjan az onkormanyzatok jogosultak a teriiletiikon taldlhato
addalanyok részére a helyi kozszolgéltatisok igénybevételéért ado-, és illetékfizetési
kotelezettséget megallapitani. A lehetdséggel azonban csak késobb, részben a kozponti
tamogatasok csokkenése, részben pedig a kényszerit6 jogszabalyi kornyezet miatt kezdtek el
¢Ini az onkormanyzatok. A helyi bevételek bar idoben késve, de dinamikusan névekedtek az

1990-es években:

1995-ben a szektoron beliil Bijraclosztott személyi jovedelemadod-bevétel aranya 6% volt, 2005-ben — tobbszori
modositast kdvetden — mar 30%.

3! Elgiranyzathoz képesti teljesités, 2002-t61 2005-ig az el6z6 évihez képesti valtozas, 2006-ban csak a személyi
jovedelemadoteljesiilése.
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14. Tablazat: A helyi 6nkormanyzatok helyi adébevételeinek alakulisa 1995-2006 kozott'

1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006
Helyi adok (%) | 92,4 | 37,5 |31,2 [36,0 | 11,8 | 20,3 | 11,3 | 87 13,8 8,4 14,7

Forras: Dobos és Szelényi, 1996-2006, koltségvetési torvények, és Zarszamadas adatai alapjan sajat szerkesztés

A helyi adok kozel 85%-at kitevd helyi ipartizési adobevétel 1996-ban az eldirdnyzathoz
képest 92,4%-kal, az el6z0 évi teljesitéshez viszonyitva pedig 74,1%-kal nétt. Ebben az évben
657-tel tobb 6nkormanyzat vetett ki helyi adot, mint elé6z6 évben, és végsd soron részben
ennek volt koszonhetd az Onkormanyzati bevételek tulteljesitése. 1998-ban és 1999-ben a
helyi ipartizési adonal a helyi dnkormanyzatok 22%-a alkalmazta a maximalis addkulcsot, az

e cimen képz6dd adobevétel pedig 31,2%-kal volt magasabb mint az el6z6 évben.
A helyi ipartizési adobevételek eltéréseinek a teriileti kiilonbségek jelentds ndvekedésében is
nagy szerep jutott. Az igy képzodott bevétel idokozben azonos nagysagrendi lett, mint a

helyben marado6 személyi jovedelemadd-bevétel:

15. Tablazat: Az egy fore jut6 lakhelyen maradé személyi jovedelemado és helyi ipariizési adé 2004-ben

Telepiiléstipus Lakhelyen maradé Egy lakosra juté
szja. (forint/f6) ipariizési ado
(forint/f6)
Févaros 20 675 811384
Megyei jogh varosok 13 476 349534
Egyéb varosok 9 697 22 836,7
Kozségek 6440 9345,7
Orszag Osszesen 11 094 30373,6
Vidék Gsszesen 9132 20169,3

Forras: Kecskés és tarsai, 2005

1999-t6l a jovedelemkiilonbségek mérséklésekor mind a személyi jovedelemadd-bevételt,
mind pedig a helyi iparlizési adobevételt egyiittesen figyelembe veszik®. A kiegyenlitési
tdmogatasok szamitasahoz a helyi ipartizési adondl bevezett¢k az adoerdképesség fogalmat,
amely alatt ,,az dnkormanyzatok altal atlagos erdfeszités melletti bevétel értendd” (Kecskés €s

tarsdai, 2005: 4.0.). A helyi iparlizési adobevétel 2%-os kulcsara vetitve atlagosan elérhetd

32 Eléiranyzathoz képesti novekedés, 1997-t61 az el6z6 évi teljesitéshez képesti novekedés.
33 Ez ellentétben all a Helyi Onkorményzatok Eurépai Chartajaban foglaltakkal, hiszen egy értékhatar felett az
egy fore juto bevétel elvonasarol van szo.
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bevételként 2000-t81 1,2%, 2004-t81 1,4%-kal szamol a Pénziigyminisztérium. 2004-t6l
lehetdség van a targyévet megel6z6 év addalap adataival szdmitani az adderdképességet. Az
adoerdképesség megallapitasa utdn azon dnkormanyzatok, amelyeknél ,,a képzddés helyén
marad6 személyi jovedelemadd és szamitott helyi ipartizési adoer6képesség Osszegének egy
lakosra jutdé hanyada nem ¢éri el a telepiiléstipus torvényben meghatarozott szintjét, a bevétel e
szintig kiegésziil” (Kecskés és tarsai, 2005: 5.0.). A szabalyozdsnak nem célja a bevételi
érdekeltség megsziintetése, hiszen az elérhetd bevételeknek csak 70%-at veszi figyelembe,
illetve az érteék 25%-nadl nagyobb atlépése esetén indul csak be a sdvos elvonds. A
jovedelemkiilonbség mérséklésénél azok a kozségi, varosi Onkormanyzatok, amelyek dnként
latnak el megyei kotelezd feladatokat 2000-t6] e feladatokkal ardnyosan nagyobb mértékii
kiegészitésben részesiilnek, vagy kevesebb beszamitas érinti 6ket. Mindezek Osszességében
azt eredményezik, hogy a kiugr6 jovedelemmel rendelkezé 6nkormanyzatok az altalanosnal

kisebb mértékii allami tAmogatasban részesiilnek.

A kozponti kalkulacié a helyi adobevételekkel kapcsolatos problémakat nem sziintette meg. A
normativ forrasoknak emiatt nem, vagy nem a jelenlegi mértékben lenne indokolt figyelembe
venni az adoerdképességet (Szmetana, 2005). Jelentdsek a feltaratlan kapacitasok, ami a helyi
adofizetok diszkriminalasara utal. A helyi adokrol szolo torvény értelmében az dnkormanyzat
joga eldonteni, mely helyi adokat veti ki. A kisebb telepiiléseken sokdig hianyoztak az
adoigazgatasi tapasztalattal rendelkez6 szakemberek, rdadasul az adobeszedés koltségei is itt

voltak magasabbak’*.

3.2.1. A helyi 6nkormanyzatok kotvénykibocsatasai

A pénz- és tokepiaci konstrukciok a masodik vildghabora végéig kedvelt finanszirozasi
modnak szamitottak a helyi hatosdgok szemében. A helyi célokat szolgdld beruhdzasokhoz
kapcsolodo hitelfelvétel, illetve kotvénykibocsatas egészen a tandcsi rendszer 1étrejottéig
tarsadalmilag elfogadott — és mint befektetési lehetdség népszeri — volt. A tanacsi rendszer
alatt a kozponti iranyitas egyrészt megbélyegezte a kiils6 forrasbevonast, masrészt a korabbi

megengedd jogszabdlyi hatteret megsziintette. Egészen az Onkormanyzati torvény

3 Garzon (2004) kiilonboz6 méretii telepiiléseken végzett szamitasai szerint a beszedett ado 2,8-8,7%-at tették ki
1993-1998 kozott a beszedéssel kapcesolatos koltségek. A koltségek természetesen a telepiilésméret novekedé-
sével aranyban csokkennek.
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megsziiletéséig kotvénykibocsatasra eseti jelleggel, kozponti engedéllyel keriilhetett sor, a

tanacsok eladdsodéasanak kontrollalasat szolgalo jogszabalyt a jogalkotd nem alkotott.

A belsé forrasok kimeriilésének felismerése miatt mertilt fel Gjra a klasszikus finanszirozasi
formak hasznélatanak lehetésége. Az elsO kisérleti kdtvénykibocsatdsok 1981-ben az OTP
iranyitasaval torténtek, ezek sikere azonban a kotvénytulajdonosok ¢és a tanacsok
érdekhianyaban igen korlatozott volt®>. Jogilag nem a tanacsok bocsatottak ki a kotvényeket,
igy annak kamat- ¢és torlesztési feltételeit sem 6k, hanem a lebonyolitdo OTP allapitotta meg. A
szakemberek a kdvetkez6 tapasztalatokat vontak le a kisérleti kotvénykibocsatasokbol (Banfi
¢s tarsai, 1986):

1. A lakossdg akkor hajlandé részt venni a helyi kommundlis fejlesztések
finanszirozasaban, ha a beruhdzas kisebb 0sszegli €s a fejlesztés nagy jelentdséggel
bir.

2. Fontos valamennyi potencialis kotvényvasarlo figyelmét elére felhivni a befektetési
lehetdségre.

3. A befolyd pénzeket felhasznald helyi hatésag szavahihetOsége a kibocsatas
sikerességét alapvetden meghatarozza.

4. A befektetok preferaljak a kotvények mobilizalhatdsagat, akar egymas kozotti adas-

vétel, akar id6 eldtti visszavaltas formdjaban.

Az 1990-es évek elején a makrogazdasagi kornyezet romlasa, az értékpapirpiac fejletlensége
¢s az adminisztrativ feltételek puhasdga miatt nem tortént onkormanyzati kotvénykibocsatas.
Az onkormanyzati kdtvénypiacnak mind a keresleti, mind a kinalati oldalan a gyengeség jelei
mutatkoztak (Makai, 2004). A keresleti oldallal kapcsolatosan meg kell emliteni, hogy a
vallalati kotvénykibocsatas jelentdsége szintén csekély volt, ami az allampapirok
kiszoritohatasanak kovetkezményeként allt eld. Probléma volt a befektetok szempontjabol a
vallalatokétol eltérd kockazat és az értékpapirok értékelésének hidnya. A kinalati oldalon a
kotvénykibocsatas ellen hato legfontosabb tény a szdba johetd dnkorményzatok sziik kore
volt. Méretgazdasagossagi szempontbol a 300 milli6 forint feletti kibocsatasok hoztak hasznot
a hitelfelvétellel szemben, ami kb. 2 milliard forintos Onkormdnyzati koltségvetést

feltételezett. Az 1990-es évek végén néhany nagyobb véaros ismét kisérletezni kezdett

> A kotvénytulajdonosok 5,5-6% kamatot kaptak, a tanacsok viszont 11% kamatot fizettek, a kotvénykibocsétas
bevételeinek csak 90%-at kaptdk kézhez a tanacsok, a maradékot az OTP a torlesztéséke zavartalansagara
hivatkozva visszatartotta.
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kotvénykibocsatassal, mivel felismerték a kotvényfinanszirozasban rejlé elonyodket (Kovacs,

2006):

1. egy hatar felett olcsobb, mint a hitelfelvétel,

2. a forrasok azonnal rendelkezésre allnak, és szabadabban felhasznalhatok,

3. nincs kitéve az Onkormdanyzat banki ellendrzésnek, illetve a projekt megvaldsitasi
fokanak,

4. az elérhetd hosszabb futamidé jobban megkozeliti a beruhazas hasznos élettartamat®®.

A kotvénynek szamos elonye mellett 1ényeges hatranyai is vannak a hitellel szemben. Ezek
koziil a legfontosabb, hogy a kotvény vasarloi kevésbé jartasak a pénziigyekben, mint a
bankszakemberek, igy résziikre részletesebb és mélyebb informacidszolgéltatast irnak eld a
jogszabalyok az OECD orszagokban. Az informacidszolgaltatas pedig sziikségessé teszi a

pénziigyi-vagyoni helyzet feltarasat.

A szamos elény ellenére ezért a kotvénykibocsatds a jovoben néhany tucat dnkormanyzatot
érint csak majd. Mindezek tiikrében érthetd, hogy a szektor figyelme inkabb a klasszikus

bankhitel felé fordult az 1990-es években.

3.2.2. A helyi 6nkormanyzatok hitelfelvételi politikaja az 1996. évi XXV. torvény elott

Az 1980-as években a kdtvénykibocsatashoz hasonldan a tandcsok kisérleti jelleggel vehettek
fel hiteleket. Az 1990-es évek elején a finanszirozasi rés nyilvanvaldsaga és az eladdsodast
lehetdvé tevd szabalyozas olyan ,,naiv” hitelfelvétel beindulasahoz vezetett (Kopanyi és
Vigvari, 2003), amelynek elburjanzasat a jogalkot6 ekkor ugy vélte, meg tudja akadalyozni.
Az onkormanyzati torvény 88. §-a szerint az Onkormanyzat hitelt vehet fel és kotvényt
bocsathat ki, ennek fedezeteként azonban a torzsvagyon, a normativ allami tdmogatas, a
személyi jovedelemado valamint az allamhaztartason beliilrél mitkddési céllal atvett bevételek
nem hasznalhatok fel. A torvény 1996. januar 1-jétdl hatalyba 1épett modositasa alapjan
— Otv. 88. § (2) — a ,helyi dnkormanyzat addssigot keletkeztetd éves kotelezettség-

vallalasanak fels6 hatara a korrigalt sajat bevétel lehet”. Ez alatt a térvény a rovid lejarata

% A bankok keveset tudtak a szektor miikodésérél, igy a romld makrogazdasigi kornyezetben vonakodtak
hosszu lejarati kolcsondket nyujtani.
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kotelezettségek adott évre esd részével csokkentett sajat bevétel (Iényegében a helyi adok,
illetékbevételek, kamatbevételek, kornyezetvédelmi birsag) éves eldiranyzatdnak 70%-at érti,
amely korlatozas az éven beliili likviditasi hitelre nem vonatkozik. Az Otv. hatalyba 1épését
kovetden a pénzintézetek szamdra a forrashidnnyal kiizdé szektor mind mukddési, mind
beruhazasi tevékenységének finanszirozdsa — nem kis mértékben az allami garancia vélelme

miatt — megfontolt lizletpolitikai dontésnek volt tekinthetd.

Az 1990-es években a forrashidny fokozodasa a helyi kozszolgéltatdsok atszervezését tette
sziikségessé. Szamos Onkormanyzat nyitott ekkor a piaci megoldasok iranyaba, figyelembe
véve a torvények adta lehetdségeket €s korlatokat. Az 6nkormanyzati térvény kimondja, hogy
a helyi dnkormanyzatok a feladatellatas szervezeti-intézményi kereteit szabadon allapitjak
meg. A szolgéltatd intézmények kiszervezése ekkor ugyan megkonnyebbiilést jelentett, a
rendszer kockazatat azonban megnovelte. A kozszolgaltatas biztositdsaban érintett
maganszervezetek ugyanis gyakran vettek — €s vesznek a mai napig — igénybe 6nkormanyzati
vagyontargyakat, timogatisokat, garancidkat és dnkormanyzati tulajdonban 1év6 eszkozoket,
amelyek meglétét, allapotat az Onkormanyzatok jellemzéen nem kisérik figyelemmel
(Hegedis, 2004). A témaban végzett egyediilalld empirikus vizsgalat arra a kovetkeztetésre
jutott, hogy az Onkormdnyzatok jellemzden nem ellendrzik az ilyen szervezeteket, annak
ellenére, hogy helyenként az Un. koltségvetésen kiviili (,,off-budget”) szektorban a
kozszolgaltatasokhoz kapcsoldododan realizalodd bevételek meghaladjdk az dnkorményzatnél
marad6 bevételeket (lasd. Berettyoujfalu). A kozszolgaltatasok megszervezésével kapcsolatos
kihivasok koziil kiemelendé még a helyi kozszolgaltatasok dijainak meghatarozasa. Bar az
onkormanyzatoknak tobb kozszolgaltatds esetében jogdban 4&ll a szolgaltatas dijat
megallapitani, a gyakorlatban gyakran ez az eldallitdsi koltségeket nem fedezi. A
kozszolgaltatasok dija a jovedelemkiilonbségekkel szembeni érzékenység altal — lasd Pauly
(1973) — szintén kozjoszdg. A legfontosabb kozszolgaltatasok dijdnak mesterséges
meghatarozdsa — akar a kozponti, akdr a helyi kormanyzat szava dont — a fejezet elején
bemutatott dichotom helyzethez vezet: sziikséges a hosszu tavlil fennmaradashoz, de

veszélyezteti a rovid tava fennmaradast.
Az eladdsodas megeldzésére iranyuld korméanyzati magatartas az egyes dnkormanyzatokat érd

kihivasok miatt csak a helyi 6nkormanyzatok adossadgrendezési eljarasarol szolo 1996. évi

XXV. torvény hatalyba 1épését kovetoen ért el eredményt.
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3.2.3. Az onkormanyzati csddszabalyozas, mint a pénziigyi kockazatok kezelésének

sajatos modszere

A csOdszabalyozas bevezetésével a kormany a felel6tlen helyi dontéseket igyekezett elkeriilni,
amely az allam ,,végsé mentsvar’ funkcidjanak megsziintetésének ¢és a szavahihetd

gazdalkodas kikényszeritése elsd 1épésének tekinthetd (El Daher, 2004).

A helyi dnkorményzatok adoéssagrendezési eljarasarol szoldo 1996. évi XXV. torvény az
eladdsodas kontrollalasanak legfontosabb hazai szabalyozasi eleme. Megsziiletését kdvetden
2006. augusztusaig 20 6nkormanyzati csédesetet eredményezett’’. Az alacsony esetszam a
raébredésnek, az eljaras elinditasaban valo érdekeltség hidnyanak, illetve a cséd eltitkolasi
lehetdségének is koszonhetd. Hiaba mondta ki ugyanis a torvény, hogy az eljarast mind az
onkormanyzat, mind annak hitelez6je kezdeményezheti (4.§ (2) szakasz), ha az

Onkormanyzat:

1. hitelezével®® szembeni tartozésa t5bb mint 60 napja lejart,

2. jogerds és végrehajtandd birdsagi hatarozatban foglalt fizetési kotelezettségét nem
teljesitette,

3. fizetési kotelezettségét a korabban lefolytatott addssagrendezési eljarasban kotott

egyezség ellenére nem teljesitette.

Az eljaras  meginditdsanak  idépontjatél az  Onkormanyzat ,tobblet  vagyoni
kotelezettségvallalassal jard dontést nem hozhat, véllalkozast nem alapithat, vallalkozasban
visszterhesen tulajdont nem szerezhet, kordbban vallalt fizetési kotelezettségeit nem
teljesitheti”, kivéve a rendszeres személyi juttatasokat, beleértve a végkielégitést (13. § (1) €s
31. § (1) szakasz).

Ett6] kezdve pénziigyi gondnok kiséri figyelemmel a helyi 6nkorméanyzat gazdalkodasanak

helyreéllitasat, aki:

1. meghatdrozza a helyi Onkormdanyzat jogszabalyokban kotelezd feladatainak ¢és

hataskorének helyi ellatasi formadit, megallapitja, hogy ehhez mely vagyontargyak,

37 Bakonszeg és Nagocs esetében az els6 adossagrendezési eljaras magaban hordozta a masodikat.
3 Beleértve az allamhaztartis més alrendszerét is, ekkor az azonnali beszedési megbizas benytjtasat koveté 60
napon beliili nem fizetés esetén indithatd az eljaras.

87



illetve kozponti tdmogatasok sziikségesek, vagyis meghatarozza az eljarasba
bevonhat6 vagyontargyak korét, az errdl szo616 jelentést a birdsagnak megkiildi,
2. megallapitja a hitelez6k koveteléseit a kielégitési sorrend alapjan, errdl a hitelezOket
értesiti,
nyilvantartasba veszi a hataridében jelentkezd hitelezdket,
feltarja, milyen okok vezettek az eljaras meginditasahoz,
eldterjesztést tehet az adossagrendezési eljarassal kapcsolatosan,

egyezségi javaslatot terjeszt a képviseld-testiilet elé,

N AW

értesiti a hitelezdket, ha a reorganizacios program €s egyezségi javaslat nem késziil el,
vagy azt a képviselO-testiilet az adossagrendezési eljaras meginditasat kovetden 150
napon beliil nem fogadja el,

8. benyujtja az egyezséget tartalmazo okiratot a birdsagnak, aki az eljarast befejezi.

Az eljaréas soran részben a torvény, részben a pénziigyi gondnok, illetve az adossagrendezési
bizottsag javaslata alapjan atvizsgaljak és csokkentik a helyi 6nkormanyzat kiadasait™. A
torvény melléklete az alapvetd lakossagi szolgaltatasokat ismerteti, ami a helyi kozfeladatokra
az Oonkormanyzati torvényhez képest pontosabb definiciot ad. Ennek a jelentdsége a hitelezoi

megitélés soran nyer értelmet.

A 2006. augusztusdig meginditott csddeljarasokkal kapcsolatos tapasztalatok az alabbiakban
Osszegezhetok (Jokay és tarsai, 2004 és Dobos €s Szelényi, 2006):

1. A hitelezéknek nem all érdekében az eljards meginditdsa, mivel a torvény értelmében
a kovetelések kielégitésére kevés vagyontargy, illetve pénzforras all rendelkezésre.

2. Komolyak voltak a szervezeti hianyossagok, foként a belsd pénziigyi ellenérzés
teriiletén.

3. Gyakoriak voltak a thlzott, illetve kotelezd feladatokhoz nem kapcsolodo
beruhazasok®, a tulzott mértékben onkéntesen vallalt helyi feladatok és a
jogszabalyokkal ellentétes miikodés.

4. A 20 csodesetbdl 13 eset 2000 fonél kisebb telepiiléshez kapcsolodik.

¥ A 18. § (3) szakasza szerint ,a helyi 6nkormanyzat a valsagkoltségvetéssel nem finanszirozhat olyan
egészségiigyi, szocialis, oktatasi intézményt, amelynek kihasznaltsaga az 50%-ot nem éri el, valamint ahol a
kozszolgaltatas fajlagos kiadasa az el6z6 évi orszagos atlagot 30%-kal meghaladja, kivéve, ha a telepiilésen
intézménytipusonként csak egy intézmény iizemel.”

%" A hatékony feliigyeleti ellenérzés hianyossagara utal, hogy a hitelbevételeket tobb palyazatnal is oneréként
mutatta ki tobb 6nkormanyzat.
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5. A koltségvetéseket az érintett telepiilések alultervezték.

6. A készpénzszemléletli konyvelés a jovoben esedékes torlesztéseket nem tudta
figyelembe venni.

7. Likviditasi tervet csak a mukodoképesség veszélybe keriilésekor készitettek az
Onkorményzatok.

8. A helyi addssagallomany drasztikus emelkedése ellenére a nagy beruhdzdsokat nem
allitottak le.

9. Megsértették az Snkorményzati torvény hitelfelvételi limitjét*.

A csOdesetek ravilagitottak a gazdalkodds hidnyossdgaira. A nem megfeleld értéken
nyilvantartott forgalomképes vagyon ugyanis jelentds vagyonvesztést okozott az
onkormanyzatoknak, a valds idejli konyvelés és a vezeték vagyoni szankcionaldsdnak hianya
pedig tobb esetben nem tette lehetévé a csédkozeli helyzet idoben torténd felismerését.
Erthetd, hogy a hitelezék inkabb birdsagi uton igyekeztek sajat koveteléseiket érvényesitent,
amit megerdsit, hogy a tokekoveteléseknek csak igen kis hanyada tériilt meg azon telepiilések
esetében, ahol az adossdgrendezési eljarast a torvény alapjan meginditottdk. Az
onkormanyzatok ellenérdekeltségét részben megmagyarazza, hogy az adossagrendezési
eljaras soran a reorganizacios tervet nem a csédgondnok késziti el, igy az onkormanyzat a
hitelezékkel valo egyezkedés elhtizodasa miatt mindenképpen hosszabb idejli forrashiannyal

néz szembe.

A 3.1. fejezetet azzal a hipotézissel inditottuk, hogy a pénziigyi €s vagyoni kockéazatok alapja
a szektor miikddését meghatdrozo jogszabalyok inkonzisztencidi. Az dnkormanyzati térvény
szerint a kozfeladatokkal kapcsolatosan az agazati torvények jogokat és kotelezettségeket
allapithatnak meg. Mivel a helyi 6nkormanyzatoknak széleskorti kozfeladatokat kell ellatniuk,
a konkrét feladatokkal — és természetesen a forrasokkal — kapcsolatos kiilonbségtételt az
agazati torvények voltak hivatottak biztositani. Az 1990-es években a normativak szamanak
gyarapodasa, a GFS egyenleg romlasa arra utal, hogy sem a szektor egészére nézve, sem az
egyes Onkormanyzatokra nézve nem volt elégséges a tobbletfeladatokhoz kapcsolodo
forrasatadas. A privatizacios bevételek mellett a helyi adok kivetésének fokozodasa

Osszességében nem volt elégséges az egészséges gazdalkodashoz, ami késébb feleldtlen

! Ehhez kapcsolodoan meg kell emliteni, hogy a kritérium teljesiilését a hitelez6é pénzintézetek sem ellenérizték.
Az OTP példaul sokaig elfogadta az dnkormanyzat egyoldalt nyilatkozatat, mely szerint a tdrvényi limitnek
megfelel.
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gazdalkodast — lasd csOdesetek tapasztalatai — eredményezett. Hipotézisiinket, vagyis, hogy az
onkormanyzatok kockazatainak alapja a helyi kozfeladatokkal kapcsolatos torvényi eldirasok
inkonzisztencidja, amely mind kozponti, mind helyi szinten tovabbi feleldtlen dontéseket

eredményezhet, igazoltnak tekinthetjiik.

3.2.4. Az onkormanyzati hitelfelvétel 1997 utan

Az adossagrendezési torvény atmenetileg visszafogta az dnkorményzati hitelfelvételét. Mind
a hitelez6 pénzintézeteknek — amelyekhez egyre tobben csatlakoztak id6kozben, megtorve az
OTP monopol helyzetét —, mind az Onkormanyzatoknak ,kockadzatossa” valt az ujabb
hitelfelvétel. A csddszabalyozas miatt 2003 végén a szektor még mindig nem volt képes

kimeriteni a torvény adta hitelfelvételi limitet:

16. Tablazat: A hazai 6nkormanyzati szektor hitelei és betétei (milliard Ft)

1996. | 1997. | 1998. | 1999. | 2000. | 2001. | 2002. | 2003. | 2004. | 2005. | 2006. | 2006.
dec. | dec. | dec. | dec. | dec. | dec. | dec. | dec. | dec. | dec. | jun. | dec.

Bankhitel 49,9 | 38,5 | 30,3 | 44,4 | 57,6 | 73,1 | 115,1 | 144,0|182,8|241,5 | 293,0 | 345,7
Bankbetét 80,7 | 86,8 | 115,8]123,5 | 148,3 | 197,5]219,3 | 211,3 | 251,9|249,9]210,7]255.,6
A hazai

bankrendszerrel | 3 o | 4o 3 | 855 | 79,1 | 90,7 | 124.4|1042| 673 |69.1 | -84 |-82,3 | -90,1
szembeni netto

pozicio

Osszes | ha | na | na | na |224.4|231,6]4054 (4198|5338 |647,6| na. | na.
kotelezettség

Sajat folyo

bevételek 70%- | 136,0 | 199,9 [246,3 | 292,4|335,0 | 335,2 | 438,9 | 461,9|523.6 | 556,4 | n.a. |597,9
os limitje

Forras: Vigvari, 2002b, Kopanyi és Vigvari, 2003b, Vigvari, 2005, MNB, 2006 és koltségvetési torvények

alapjan sajat szerkesztés

Az ezredfordulon a kézponti tAmogatdsok visszaszorulasa, a privatizacios €s helyi bevételek
kimeriilése utan mindazonaltal a hitel iranti érdeklddés ismét megélénkiilt. Jo1 bizonyitja ezt,
hogy mig 1996-ban csak a helyi bevételek 1,7%-at, 2005-ben 3,1%-at, 2006-ban pedig mar
4,7%-4t tette ki a bevételeknek a hitelfelvétel”. A hitelforgalom szerepének alakulasat jol

jelzik az év végi hitelallomany- és éves forgalmi adatok:

*2 Ennek lejarati 6sszetétele nem ismert, vélelmezhetd azonban a hosszu lejarat dominans aranya.

# A hitelbevételek jelentés szorodast mutatnak az egyes honapokban, ami komoly likviditasi problémékra utal.
Kiugro értékek marcius, szeptember és december honapokban figyelheték meg, ami részben a bevételek iddbeli
képzddéséhez, részben a helyi beruhazasok finanszirozasdhoz kapcsolodik.

90



17. Tablazat: A hazai 6nkormanyzati szektor hitelforgalma 1995-2005 kozott (milliard Ft)

1995 | 1996 | 1997* | 1998 | 1999 [ 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005

Evvegl 499 | 384 | na | 444 | 500 | 56,6 | 722 | 116,1 | 144,0 | 182,4 | 241,5
hitelallomany
Eves na. | 143 | 170 | 424 | 20,1 | 235 | 440 | 794 | 62,7 | 744 | 94,3
hitelbeveétel
Hitel- oyl 215 | 190 | 230 | 122 | 137 | 175 | 208 | 465 | 226 | 276
visszafizetés

Eves  netté
hitelforgalom
Eves hitelbe-
vétel / GDP

Forras: Dobos és Szelényi, 1996-2006 és Zarszamadas adatai alapjan sajat szerkesztés

n.a. -7,2 -2,0 19,3 7,9 9.8 26,5 | 586 | 162 | 51,8 | 66,7

na. | 0,20% | n.a. 0,42% | 0,17% | 0,18% | 0,29% | 0,46% | 0,34% | 0,36% | 0,43%

Lathatd, hogy 1998-t61 kezdddden az éves hitelbevétel Osszege meghaladja a hitel-
visszafizetés Osszegét, ami arra utal, a felvett hitelek torlesztése csak késébbi idépontokban
valik esedékessé. A kockazatok szempontjabdl megnyugtatdlag hat, hogy a hitelek kb. 85%-a
felhalmozasi tevékenységhez kapcsolodik (Allami Szamvevészék, 2006: 18.0.). Bar gyakran
kényszeriilnek az Onkormdnyzatok miikddési hitel felvételére, ezt alapvetden ki tudjak
gazdalkodni éves bevételeikbdl (2004. december 31-én 20 Onkormanyzat rendelkezett
Osszesen 796 millio Ft értékii éven tali lejaratt miikodési hitellel, ami az 6sszes hitelviszonyt
megtestesitd kotelezettség 0,3%-a volt). Aggodalomra adhat azonban okot, hogy 2000-ben az
onkormanyzatok 13,9%-a, 2005-ben viszont mar 20,3%-a kényszeriilt miikodést finanszirozo
hitelt felvenni (Allami Szamvevdszék, 2006). Tovabbi inté jel, hogy mig 2000-ben az
allamadossagnak csak 1,4%-at, 2005-ben mar 2,6%-4at, 2006-ban pedig 3,0%-4t tette ki az
onkormanyzatok adossaga. Ez kozel 28%-os atlagos éves novekedésnek felel meg, ami az
alabbi tablazatbol jol lathato:

18. Tablazat: A kozponti és helyi kormanyzati szint adéssaga 2000-2006 (milliard Ft)

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
Eves GDP 13172,3 [ 14849,9 | 16915,3 | 18 650,8 | 20413,5 | 21820,0 | 23752,0

Kozponti  kéltségvetés | - r0 o | 77195 | 92242 | 105877 | 115924 | 127656 | 147057
adossaga

Helyi * onkormanyzatok | ) ¢ 1147 1915 | 2208 | 2753 3320 437,7%
adossaga

Forras: Allami Szdmvevdszék, 2006 és Dobos és Szelényi, 2006 és Magyar Allamkincstar

Az Allami Szamvevdszék allamadéssag alakulasarol készitett tobb jelentése kiemelte, hogy

az allamhaztartasi informaciés rendszer adatai nem teszik lehetévé az 6nkorményzati szektor

* Dobos és Szelényi (1999) alapjan sajat becslés.

> Az adat becslés, amelynek az az alapja, hogy a teljes adossagallomanyon beliil az €l6z6 években folyamatosan
kb. 82 milliard Ft volt a nem bankszektorral szembeni adossag. Vigvari (2007) szamitasa szerint a szektor
bankrendszerrel szembeni addssaga 2006. december 31-én 345,7 milliard Ft volt.

91



teljes — azaz mind a kozvetett, mind a kozvetlen — addssaganak megallapitasat. Az ASZ

jelentései igy hianypotlo szerepet téltenek be.

A hitelfelvétel és eladdsodas korlatozasaval kapcsolatosan meg kell emliteni az Otv. 88. § (2)-

anak megfogalmazasaval kapcsolatos, mara mar egyértelmiivé valt problémakat:

- A definici6 nem tartalmazza az Onkormanyzati feladatot ellaté véallalatok részére
nyujtott garancidkat, kezességvallaldsokat, illetve a hosszu tavu fejlesztési célu
pénzeszkozatadasokat. Ezek a kotelezettségtipusok tehat nem 6sszegezhetdk pontosan.

- A torvény nem szankciondlja a hitelfelvételi limit tallépését.

- Hosszl lejarata valtotartozast csak az esedékesség évében kell beszdmitni a révid
lejaratu kotelezettségekbe. Ez akar az adott évben minden hitelfelvételi lehetdséget
megsziintethet.

- A hitelfelvételi limitbe a likviditasi hitelek nem kerililnek figyelembe vételre, ami
lehetdséget teremt a jogszabalyi megkeriilésére.

- Az unids tamogatasok megeldlegezését szolgald hitelek — helyesen — nem keriilnek
figyelembe vételre a hitelfelvételi limitnél, mivel azonban az ezen hitelek utan fizetett
kamat rendszerint a palyazatokban nem szdmolhaté el koltségként, a fizetett

kamatokat a kotelezettségvallalasi korlatba be kellene szamitani.

Jokay (2007) felhivta a figyelmet arra, hogy a ,,korrigalt sajat folydbevétel’-hez, mint a sajat
folydo bevételek ¢és rovid lejarati kotelezettségek kiilonbségéhez vald viszonyités
értelmezhetetlen adatokhoz vezethet, illetve a hitelfelvételi limit kijatszasat eredményezheti.
Szamitasai szerint 2006-ban 1 megyei jogi varos, 11 varos és 363 telepiilés esetében a
korrigalt sajat bevétel” negativ volt. A kutatds ramutatott arra is, hogy 1965 telepiilés 2006-
ban nulla révid lejaratu kotelezettséget jelentett az Allamkincstar felé, ami minden bizonnyal

nem valos helyzetet takar.

3.2.5. Az onkormanyzati hitelfelvétel jovéje Magyarorszagon

Hipotézis 4: A hitelfelvétel szerepének varhato novekedése miatt at kell alakitani a hazai

onkormanyzati rendszer pénziigyi architekturajat.
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Az onkormanyzati torvény és a csddszabalyozas a tulzott eladosodast, a fizetésképtelenséget
¢s az ehhez szorosan kapcsolodd vagyoni kockazatokat ezidaig sikeresen megakadalyoztak.
Fontos azonban, hogy a vagyongazdilkodas emlitett hianyossdgai miatt nem adhatunk a
kérdésben minden aggodalmat eloszlatdé valaszt. Az a tény, hogy a hitelfelvétel szerepe
ndvekszik — 2004. december 31-i allapot szerint meghaladta az Otv. szerinti hatart — felveti
annak eshetdségét, hogy a szdmvevdszéki ellendrzés fokozodéasa rejtett pénziigyi
kockazatokat tar fel. A kockéazatok feltardsa hosszi tdvon nagyban hozzajarulhat ahhoz, hogy
az Odnkorményzatok gazdalkodésa tartosan fenntarthatéva valjon. Bér a rovid és hosszu tava
érdekek iitkdzésének dichotémidja minden bizonnyal végérvényesen nem sziinik meg,
véleményem szerint mind a kozponti, mind a helyi kormanyzati szint szdmara nyereséget
jelent majd. Ezért a rejtett kockazatok feltdrasat a kdzponti kormédnyzatnak tdmogatnia kell.
Az éllami szerepvallalds mellett szol — tobbek kozott —, hogy a kockéazatokat feltard piaci
tipust megoldasok — amelyekhez lassan a politikai akarat is megsziiletik — az orszag

méretébdl kifolydlag nem rentabilisak.

A hitelfelvétel szerepének tartdos novekedése attol fligg, hogy a jogszabdlyi kornyezet
valtozasai mennyire veszi figyelembe a szektor specidlis problémadit, a valtozdsokhoz az
onkorméanyzatok mennyire lesznek képes alkalmazkodni, illetve a piaci megoldasokat
mennyire veszi igénybe. Az ezzel kapcsolatos legfontosabb kérdéseket az alabbi SWOT-

elemzés foglalja 0ssze:
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19. Tablazat: A hazai 6nkormanyzati rendszer SWOT-elemzés

S = Erdsségek

- aszektor nem eladdésodott,

- vilagos szabalyozas (hitelfelvételi korlat,
cs6dtorvény), amely fegyelmezi a szektor
szerepldinek tobbségeét,

- az 6nkormanyzatok erds fiskalis és piaci
nyomas kozepette ,,szocializalodtak”,

bizonyos ,,immunitas” kialakult.

O = Lehetéségek

a szabalyozas tovabbfejlesztése szerves
folyamat lehet,

az EU csatlakozassal a forrasbevonas olyan
motivacidja teremtodott meg, amely az
elaprozottsag felszamolasa iranyaba mutat,

a megfeleld intézmények létrehozasdhoz
sziikséges szakmai tudas megvan,

megfeleld preferencidkkal novelni lehet az
onkormanyzatok altal hasznalhato lakossagi,
esetleg vallalati megtakaritasokat,

ndvekedni fog a helyi bevételek kihasznalasa-
nak kényszere, ami vonzova teheti a szektort a

hitelezok szemében.

W = Gyengeségek

- akozponti forrasszabalyozas
kiszamithatatlansdga és a normativitas erds
csokkenése (Id. ONHIKI) a szektor
hitelképességét csokkentheti,

- aszektor elaprozottsaga nem teszi lehetové a
forrasbevonas koltségeinek optimalizalasat
(pl. kotvénykibocsatas méret
gazdasagossaga),

- aszféraban szinte ismeretlen a rating.

T

= Veszélyek

a magantdke bevonas elégtelen szintje nettd
befizetd poziciot eredményezhet az EU kzos
koltségvetéssel szemben,

vagyonfelélés és elhasznalddas a feladatellatast
veszélyezteti,

az atgondolatlan 6nkormanyzati hitelfelvétel
tovabbi vagyonvesztéseket eredményezhet,

a hiteltorlesztések hosszi tdva fenntarthatdsagat
nem vizsgaljak,

az orszag kockézati besorolasanak romlasa
dragithatja az 6nkormanyzatok hitelfelvételét,
az EU-s projektek utofinanszirozasa miatt

ndvekedni fog a likviditasi kockazat.

Forras: Vigvari, 2003b alapjan sajat vélemény és szerkesztés

2006 nyaran egy kozvéleménykutatd cég, a Marketing Centrum ,,K6zszolgaltatasok és helyi
déntéshozatal” cimmel felmérést készitett 405 polgarmester bevonasaval®®. A felmérés két
blokkja kifejezetten a vagyonnal és forrasokkal kapcsolatos vélemények megismerésére

iranyult. Bar a felmérés — amely soran a polgarmesterek neviik vallaldsa nélkiil valaszolhattak

A megkérdezett polgarmesterek koziil 16-an févarosi keriiletben, 232-en kozségben, 11-en megyei jogh
varosban, 107-en varosban toltotték be tisztségiiket. A fovarosi keriiletek esetében ezaltal kozel 80%, a kdzségek
esetében kozel 8%, a megyei jogu varosok és egyéb varosok esetében tobb mint 50% volt a részvételi arany a
mintaban.
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— mélyinterjukon alapult, és a kérdések megfogalmazasa a szubjektiv valaszadasra teret
biztositott. A felmérés azon vondsa, hogy a szubjektivitas keretein beliil a tarsadalmi
igazsagossag megitélésének is teret engedett, az eredmények a kockéazatelemzés céljabol
torténd felhasznalasanak lehetOségét jelentdsen lesziikitette. A vagyoni €s pénziigyi jellegli
kérdések koziil a kdvetkezokben kiemelt valaszok azonban végsd soron a telepiilések elso
szamu vezetdinek véleményét tiikkrozik, amit indokolt megismerni, amelyek a jelenlegi

makrogazdasagi és jogszabalyi kornyezetben nem feltétleniil igazolhatdk.
A pénziigyi kockazatokkal kapcsolatos elsé lényeges valasz a kozeljovOben tervezett

hitelfelvételhez kapcsolodott. Az adatokbol arra kovetkeztethetiink, hogy az 6nkorményzatok

hitelfelvétele 2006 és 2010 kozott intenziv lesz:

4. abra: Onkormanyzatok tervezett hitelfelvétele 2006-2010 kozott (%)

70,00%

60,00% 1 B Févarosi kerilet

50,00% -

40,00% A B Kozség

30,00% -

20,00% - 0O Megyei jogu varos
0,00% - 0O Nagykodzség

W Varos

Nem tervezi
Koltségvetési
hiany
finanszirozasara
EU palyazathoz

Mas forrasu
beruhazashoz
Nem tudja/nincs
valasz

Forras: Marketing Centrum, 2006 alapjan sajat szerkesztés

A hitelfelvételi kedv tehat pozitivnak mondhatd, a tényleges hitelfelvételt azonban két

tényez0 hatdrozza majd meg egylittesen:

1. Képesek-e az Onkorméanyzatok kiilonbséget tenni hitelképesség ¢és  forras-

bevonoképesség kozott' 2

7 Mig ugyanis az elébbi nem zarja ki a vagyonfelélést, az utobbi feltételezi a hitel célirinyos, gazdasagos,
eredményes és hatékony felhasznalasat (Vigvari, 2003).
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2. Rendelkezésre 4allnak-e a hitelfelvétel fedezetéiill megfeleld allapott ¢és érteki

vagyontargyak?

Ezekre a kérdésekre valosziniileg sokaig nem kapunk pontos valaszt, amit aldtdmaszt az a
tény, hogy az Onkormanyzatok a gazdalkodas sordn gyakran hoznak a jovObeli
fennmaradasnak ellentmondd dontéseket. Az 1990-es évek bdvelkedett olyan
hitelfelvételekben, amelyeknél az dnkormanyzat és/vagy annak hitelezdje részérdl a ,,moral
hazard” fennallt. A szektor hitelfelvétellel kapcsolatos SWOT-elemzése arra utal, hogy a
hitelfelvételnek komoly veszélyei vannak. Ezek koziil kiemelendd, hogy az EU kinalta
tamogatasi ¢és tarsfinanszirozds lehetdsége miatt a hitelfelvételrél a pénziigyi kapacitas
elvének melldzésével sziiletik dontés, a torzsvagyon dallaga jelentds beruhazisokat tesz
sziikségessé. Az a szcenarid, amely szerint a hitelfelvételi kedv az elméleti okokon tul a
gyakorlatban is novekvo hitelfelvételi kedvet vazol elénk, sziikségessé teszi a pénziligyi

architektura teljes atalakitasat, alatamasztva a fejezet elején felallitott hipotézisiinket.

3.3. Az onkormanyzati vagyonnal kapcsolatos kockazatok

Az dnkormanyzati torvényben — majd késébb az egyéb agazati torvényekben, rendeletekben —
megallapitott dnkormanyzati feladatokhoz a jogalkotd tobb Iépésben vagyont adott at az
onkormanyzatok részére, amelynek alapjat az egyes allami tulajdonban 1év0 vagyontargyak
Onkorményzatok tulajdonba adasarol szolo 1991. évi XXXIII. torvény jelentette. A torvény 1-

24. § alapjan ugyanis a kdvetkezd vagyontargyak keriiltek az dnkormanyzatok tulajdonaba:

- amegszlint tanécsi ingatlankezeld ¢s -gazdalkodo vallalatok,

- a muemlékileg védett épililetek, épitmények, a hozzajuk tartozo allami tulajdonban
1évo foldek,

- a védett természeti teriiletek,

- atandcsi koziizemek és az azok kezelésében 1évo beépitetlen foldek,

- az éallam tulajdonaban 1év0 viziigyi hatosagok vagy tarsulatok kezelésében 1évo vizek,
kozcélu vizlétesitmények,

- atandcs intézményének ing6 vagyona®®.

* A fovarosi teriiletekre kiilon szabalyok vonatkoztak.
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A szabalyozas érdekességének tekinthetd, hogy az atadasra keriil vagyontargyakat nevesitve
a kordbban elfogadott Oonkorményzati torvény is tartalmazta. A tényleges vagyondtadas
folyamatosan ment végbe, 1996-ban az Alkotmanybirésag dontése értelmében a
gazkozmiivek privatizacidjabol befolyd allami bevételek is az dnkormanyzatokat illették meg.

Osszességében a nemzeti vagyon kb. 1/3-a keriilt a helyi hatdsagok tulajdonaba.

Az Onkormanyzati tulajdonba keriilt vagyontargyak nem minden esetben kapcsolddtak a
kozfeladatokhoz, arra is volt azonban példa, hogy valamely feladat ellatdsahoz az nem
rendelkeztek a szlikséges vagyonnal. Az atvett vagyontargyakkal az Onkormanyzatok
korlatozottan rendelkezhettek. Az onkormanyzati torvény kimondja, hogy az dnkormanyzat
vagyonat a kozszolgaltatdsok biztositdsa érdekében kell hasznositani, Onként vallalt
feladatokra csak akkor hasznalhato fel a vagyon, ha a kotelezd feladatokat ellattak. Bar része
a torvénynek, a gyakorlatban nem jutott nagy szerephez a kozfeladatok -ellatasahoz
kozvetleniil kapcsolodd (torzs)vagyon elkiilonitett nyilvantartasa, és annak allapotarol a
zarszamadas keretében torténd szdmadds. A vagyonnal vald rendelkezés korlatozottnak
tekinthetd abbdl a szempontbdl is, hogy az Onkormanyzati és a vagyonatadasi tOérvény
forgalomképesség  szerint  kategoéridkba  sorolja a  vagyonelemeket.  Eszerint

forgalomképtelennek kell tekinteni:

- az onkormanyzati tulajdonban 1év6 vizek és kozcélu vizi 1étesitményeket,

- az Oonkormanyzati levéltari anyagokat,

- a helyi kozutakat,

- atereket és parkokat,

- minden mas ingatlan és ingd dolgot, amit torvény vagy maga az Onkormanyzat

forgalomképtelennek nyilvanit.

A forgalomképtelen vagyontargyak nem idegenithetok el, nem terhelhetdk, rajtuk végrehajtas
nem értelmezhetd. A torzsvagyon masik részét a korlatozottan forgalomképes vagyontargyak

alkotjak, vagyis:

- a muemlékek,
- avédett természeti teriiletek,
- akozmiivek, ezek intézményei, épiiletei,

- akozéplletek,
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- minden mas ingatlan és ingd dolog, amit az Onkormanyzat forgalomképtelennek

nyilvanit.

Az ebbe a kategoridba tartozo vagyonelemek esetében a képvisel6testiilet rendeletben vagy
hatdrozatban gyakorolhatja a tulajdonjogbdl eredd részjogositvanyokat. Amennyiben torvény
mashogy nem rendelkezik, a korlatozottan forgalomképes vagyontargyak a képviseldtestiilet
dontése vagy helyi népszavazas alapjan® hasznosithatok, vallalkozasba apportalhatok, ez
azonban a kotelez6 feladatok ellatasat nem veszélyeztetheti. Az dnkorményzati torvény 80. §
(4) szakasza szerint az apportalt vagyontargy nem valik a tarsasag tulajdonava, ezt a

Legtels6bb Birosag 1997-es hatarozata is megerdsitette.

A vagyongazdalkodds szabalyozasi problémai koziil ki kell emelni a forgalomképesség
mivel a korlatozottan forgalomképes vagyontargyakat a képviselotestiilet forgalom-
képtelennek nyilvanithatja, amennyiben ez az Onkormanyzat érdekeit szolgalja. A
szennyvizelvezetési és -tisztitasi beruhdzasokhoz nyujtott cimzett és céltdmogatasok esetében
az allami tdmogatas 60%-at vissza kell fizetni, ha a beruhdzas megvalositasat kdvetden 10
éven bellill az eszk6zt az dnkormanyzat értékesiti. A forgalomképesség szerinti kategorizalas
valdjaban azért is feleslegesnek tekinthetd, mert akadalyozza a helyi kozfeladatok hatékony
ellatasat. Az Onkormanyzati torvény szerint ugyanis az Onkormdnyzat felelds a

kozszolgaltatasok nyujtasaért, a szolgaltatas megszervezésében azonban szabadon jarhat el.

A vagyon miikodésbe torténd bevonasa a gazdalkodasi 6nallésag miatt megengedett, ennek
indokoltsaga azonban a kozponti és helyi jogszabalyokon keresztiil mérhetd le. Bar a vagyon
kezelésével a vagyonataddsi és az Onkormanyzati tOrvény, a nyilvantartassal &s
adatszolgaltatassal kapcsolatosan pedig a 147/1992 (XI. 6) kormanyrendelet ir el
kotelezettséget az Onkormanyzatok szadmadra, a gyakorlatban ezek alapvetden nem teljesiiltek.
Ebben szerepe volt a romlé makrogazdasagi kornyezetnek, az er6sodo fiskalis nyomasnak, a
technikai, jogi, human és intézményi feltételek hianyanak (amelyek nem tették lehetévé a
megfeleld vagyonregiszter kialakitasat) és a kozponti kormanyzat mar emlitett

konfliktuskeriild magatartidsanak, amely a helyi autoném gazdalkodas kockézatait

* A tulajdonjoggal valo rendelkezés a polgarmesterre, bizottsagra, polgarmesteri hivatalra, az énkormanyzat
koltségvetési szervére, gazdasagi tarsasagara atruhazhato.
> Modositotta a 48/2001 (II1. 27) kormanyrendelet.
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szandékosan figyelmen kiviil hagyta. A vagyonnal val6 felelds gazdalkodas hianya szorosan
Osszefliggdtt az atadott vagyon allagaval is. A gyakran rendkiviil rossz fizikai allapotu
vagyontargyak kozfeladatok ellatasara vald alkalmassdga nem volt biztositott, nem minden
kozfeladathoz rendelkeztek az 6nkormanyzatok vagyonnal, ami a helyi koltségvetésre egyre
nehezedd nyomast gyakorolt. Részben ez vezetett az dnkormanyzati tulajdonu béringatlanok
értékesitéséhez, aminek a jelentésége mostanaban ndtt meg, mivel a hitelfedezethez sziikséges

forgalomképes vagyontargyak mennyisége jelentdsen megcsappant.

Hianyossagokat tapasztalhatunk a helyi vagyongazdalkodasi rendeletekkel kapcsolatosan is.
Bar az emlitett torvények eloirjdk az Onkormanyzati vagyon felmérését és valtozasainak
nyomon kovetését, az ingatlankataszter nem tartalmaz értékadatokat, nem terjed ki a
kizarolagosan vagy tobbségben dnkormanyzati tulajdonu vallalatok eszkozeire. A 147/1992
(XI. 6) kormanyrendelet 2002. december 31-ig adott haladékot az Onkormanyzati
vagyontargyaknak a konyvekben valos értékeken torténd  szerepeltetésére. Az
onkormanyzatok dontd hanyada csak az utolsé években kezdett a feladattal foglalkozni, amit
jol jelez, hogy az ingatlanértékelésbdl adodo kiilonbség a 2002. januar 1. és a 2003. januar 1.
kozotti idészakban 2.400 milliard Ft volt (Dobos és Szelényi, 2004: 29.0.)! Mérettdl
fliggetleniil valamennyi Onkormdnyzatndl hianyossag a  kintlévOségekre  torténd
céltartalékképzés, illetve kétes megtériilés esetén az Onkormanyzat addssagaba torténd

beszamitasa. A kovetkezd tablazat a szektor vagyonmérlegének fobb adatait mutatja:
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20. Tablazat Az onkormanyzati szektor oOsszesitett vagyonmérlegének fébb adatai 1999-2005 kozott
(december 31.-i dllapot milliard Ft-ban)

1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005
Ingatlanok 930,6 1393,6 | 1558,6 | 39258 | 6326,6 | 6502,8 | 6623,7
Beruhéazasok 159.4 190,1 229,2 250,6 244,7 249,0 310,6

Befektetett pénziigyi
519,0 5332 586,2 564,7 566,5 574,8 555,8
eszkozok

Részesedések 463.,9 469,0 484.,5 486,2 491.,8 490,9 477,0

Uzemeltetésre,
kezelésre atadott 174,6 399,3 489,5 858.4 1214,0 | 1396,5 | 14658

eszk6zok

Onkorményzati
2313,2 | 3089,9 | 35048 64233 92346 | 96179 | 98609
vagyon értéke
Sajat toke n.a. 27237 | 3008,6 5770,2 8541,1 | 88322 | 8967,0

Sajat toke /

n.a. n.a. 99,0% 101,5 101,5 102,0 103,7
Befektetett eszkozok

Forras: Dobos és Szelényi, 2000-2006 és Zarszamadas adatai alapjan

A szabalyozds egyértelmiisége ellenére tovabbra is csak elvétve van helyi
vagyongazdalkodasi rendeletekben nevesitve a vagyon hasznositéja, a vagyontargy
profitabilitdsa, megtaldlasi helye, allapota. A mai napig a vagyongazdalkodasi feladatok
véletlenszerlien vannak megosztva az Onkormdnyzati szervezeten beliil, csak nagyobb
telepiiléseken hoztak 1étre erre a célra elkiilonitett intézményt. Ki kell emelni az
lizemeltetésre, kezelésre atadott eszkozok értékének ndvekedését, amely részben az értékelési
kotelezettség  bevezetésének, részben azonban tovabbi — nem  koriiltekintdé —

vagyonatadasokra, illetve -hasznositasokra utal.

A telepiiléstipusos adatok vizsgalata soran a likviditasi hitelallomény és a vagyonértékesitési

tranzakciok értékének elmult évekbeli alakulasa kelt aggodalmat:
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5. abra: A hazai 6nkormanyzatok likviditasi hitelallomanya 2002-2005 kozott (millié Ft)
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Forras: Marketing Centrum, 2006 alapjan sajat szerkesztés

Bar a legjelentésebb mennyiségii vagyonnal a fovarosi keriiletek és a megyei jogu varosok

onkormanyzatai

rendelkeznek,

a vagyonértékesitési

bevételek nélkiil

hitelallomany ezen telepiiléstipusok esetében kiugréoan megnovekedne:

a

likviditasi

6. abra: A hazai 6nkormanyzatok vagyonértékesitési bevételeinek alakulasa 2002-2005 kozott (millié Ft)
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Forras: Marketing Centrum, 2006 alapjan sajat szerkesztés

Osszességében a vagyoni kockazatokrol kozvetett informéciok alapjan kijelenthetjiik, hogy a

kockézatokra utald jelek jelen vannak.
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3.4. A magyar onkormanyzati rendszer reformérettsége

Az Onkormanyzati rendszer milkodési problémai fokozottan napirenden vannak a
kormanyzati gazdasagpolitikai féorumokon. Bar a kormanyzat az Onkormdényzati rendszer
megreformalasat ma mar komoly szakmai kihivasnak és kotelezettségnek tekinti, valamennyi
Iényeges kérdést illetden egyeldre nincs meg sem a politikai, sem a szakmai konszenzus. Az
1990-ben kialakitott jogszabalyi hattér szamos ponton mddositasra szorul. Ennek egyrészt az
az oka, hogy az ezredfordul6 utan 0j kihivasokkal szembesiilt hazank, masrészt a szabalyozas
bizonyos elemei a hatékony és eredményes feladatellatast nem tették lehetévé. Jol jelzi ezt,
hogy a rendszerben kihaszndlatlan kapacitasok vannak jelen, mikézben a vonatkozé
torvények tulsagosan széleskoru feladatokat irnak eld.

A rendszer mikodésének visszassagai véleményem szerint jol kdrvonalazottak, a lehetséges
reformirdnyok azonban megkovetelik a kiillonb6zd ellenmondasok pontos értelmezését és a

nemzetk6zi kdrnyezet szabalyozasi, gazdasagi és egyéb aspektusainak nyomon kdvetését.

A kozszektor reformja alapvetden 4 f0, és tovabbi — egymashoz szorosan kapcsolodo —

aldimenzié mentén rendszerezhetd (Vigvari, 2006c¢):

1. Alkotmanyos statusz és kozigazgatasi feladatok dimenzidja:
Regionalis dnkormanyzatok felallitasa,
b. Minimum feladatszint megallapitisa az egyes telepililésméretekre,
c. Kotelezd tarsulasok eldirasa az onkéntes tarsulasok mellett bizonyos feladatok
esetében, amely az eredményes és méretgazdasagos feladatellatast biztositja.
2. Onkormanyzati feladattelepités dimenzidja:
a. Differencialt feladattelepités a helyi igények figyelembevételével.
3. Szolgaltatasszervezés
a. Koltségvetési intézményi dominancia csokkentése,
b. ,,Off-budget” szervezetek bevonasa fokozottabb ellenérzés mellett,
c. Belso ellendrzés fokozasa, biztositva nyilvanossagot a szavahihet0ség javitasa
érdekében. Minden onkormanyzatnak zarszdmadasi hitelesités eldirasa.
4. Finanszirozas
a. Normativak szamanak csokkentése,

b. Fokozottabb tAmaszkodas a helyi bevételekre.
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Az elmult 15 évben lényegében egy funkciodtlan, stulytalan megyei dnkormanyzati rendszer
miikodott, a telepiilési onkorméanyzatok esetében pedig a térségi szemlélet érvényesitésére
iranyuld erdfeszitések tekinthetdk a legtobb esetben sikertelennek. A jogszabalyok valtozasa
miatt alultervezett koltségvetési gazdalkodas rovid tava orientaltsagot, ,kollektiv
felelOtlenség™-et, tovabba romld hatékonysagot és gazdasdgossagot eredményezett. A
»kollektiv felel6tlenség™ arra utal, hogy a feladatokhoz képest elégtelen forrasokért cserében
nemzetkdzi viszonylatban is igen nagyfokt liberalizalt gazdalkodési szabalyok voltak és
vannak érvényben a mai napig. A kozponti kormanyzat tehat egyrészt nem rendelkezik
informacioval a kozszolgaltatasok tényleges koltségeirdl, ezaltal nem tud a sziikségleteknek
megfeleld forrast biztositani, masrészt azonban gyakran szemet huny a helyi 6nkorméanyzatok
torvénysértd gazdalkodéasa felett. Ezt tobbek kozott az is bizonyitja, hogy a kozponti
korményzat nem bocsatja az Onkormanyzatok rendelkezésére az Onkormanyzati torvény,
illetve az Alkotmany szerint a feladatellatdshoz kapcsolddo, megilletd pénzforrasokat, és a
feladatok nem-teljesiilésének figyelmen kiviil hagyasa lehetdvé teszi a reformok elodazasat.
Mivel maga a kdzponti korméanyzat sem tartja be a ,,jatékszabdlyokat”, a teljes kormanyzati
szektor szavahihet6sége komoly csorbat szenved. A feleldtlen magatartast joI mutatja, hogy
az allamhaztartds belsd miikodésének problémait, hidnyossagait feltaré szamvevdszéki
elemzések ellenére az ellendrzések tovabbra is felszinesek és nem kellden széleskortiek. A
reformok mellett sz6l, hogy a szektorbol drasztikus kovetkezmények nélkiil minddssze
néhany tiz millidrd forintot lehet kivonni, az 4talakitasok és tovabbi pénzek révén azonban a
kozszolgaltatasok mindsége Iényegesen javithato lenne (Vigvari, 2006b). FErre az

onkormanyzati kiadasok real értelemben vett csokkenése miatt is nagy sziikség lenne:
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21. Tablazat: Az 6nkormanyzati szektor kiadasainak valtozasa

by A kiadasok nominalis Fogyasztoi Realérték
valtozasa (%) arindex (%) valtozas %

1991 118,5 135,0 87,8
1992 133,3 123,0 108,4
1993 120,4 122,5 98,3
1994 125,2 118,8 1054
1995 106,7 128,2 83,2
1996 114,1 123,6 92,4
1997 1243 118,3 105,1
1998 118,8 114,3 103,9
1999 109,5 110,0 99,5
2000 111,9 109,8 101,9
2001 115,2 109,2 105,5
2002 120,2 105,3 114,1
2003 110,8 104,7 105,8
2004 106,0 106,8 99
2005 110,5 103,6 106,7

Forras: Vigvari, 2006¢

Az éllamhaztartds milkodését leird torvények és kormdnyrendeletek maéra korszerlitlennek
mondhatok, hiszen a miikodéssel kapcsolatos folyamatok és 0Osszefliggések szdmszeri
vonatkozasair6l keveset arulnak el (Vigvari, 2006a). Az dnkormanyzati vagyon értéke példaul
jelentds novekedéseket mutatott az elmult években, ez azonban nagyrészt az értékelési
szabalyok megvaltozasanak koszonhets’'. Bar igy elsé nézésére pontosabb képet kapunk a
vagyonrdl, valojaban a vagyon allaga és a beruhdzasok potlasi képessége kozotti kapesolat
nem allapithatd meg, elhomalyositva ezzel az eladosodési helyzetrdl kialakult képet. Az
eladésodas kontrollalasdnak szabalyozasadval foglalkozd fejezetben kifejtettem, hogy
pontosabb képet lehetne kapni a szektor hitelfelvételi képességérdl, ha ismerjiik a vagyon
nagysaganak és Osszetételének valtozasat. A 2003-ban bekovetkezett atértékelés azonban nem
azt jelenti, hogy javult a szektor hitelfelvételi képessége, hanem csupan egy korabbi restancia
potlasardl beszélhetiink, ami altal a 2002 el6tti adatok alapvetden hasznalhatatlanna valtak. A
hitelfelvételi képesség mérlegelése soran tehat egy nagyon fontos tényezé nem all

rendelkezésiinkre.

>12003. januar 1-jét6] az onkormanyzatok kotelesek vagyontargyaikat piaci értéken nyilvantartani.
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22. Tablazat: A hazai 6nkormanyzati szektor addssaganak szerkezete (%)

2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005

A beruhazasi és  fejlesztési  célu
5,3 5,1 7,2 7,4 8,6 8,5
adossagallomanya aranya a kiadasokon beliil

A mikodési  hiteldllomany aranya a

0,9 0.9 1,2 1,2 1,4 1,7
kiadasokon beliil

Osszes adossag sajat folyo és tokebevétel
17,3 18,4 | 26,6 | 284 32,2 33,0
Osszegének %-aban

Forras: Vigvari, 2006¢

Keveset tudunk a tobb évet érintd, késObb esedékes pénziigyi kotelezettségekrdl. Ehhez
1épéseket kell tenni az eredményszemléletli konyvelés bevezetésére, ami javitand az
atlathatosagot, illetve a kozszolgaltatasok valds ardnak megallapitdsa révén a vagyonpotlés
fedezetének megteremtését, tovabba lehetdvé tenné a fogyasztdi tdmogatas raszorultsagi

fokéanak szigoritasat.

A finanszirozds megreformaldsa mind a sajat bevételek, mind a kozponti tdmogatasok
rendszerének 4talakitdsat igényli. A tdmogatasi rendszer bizonyos elemei 6sztonzik a ,,moral
hazard”-ot. J6 példa erre, hogy az ONHIKI tidmogatasok pontatlan definiciéja miatt a
tdmogatas odaitélésében a telepiilések ¢s a Pénziigyminisztérium kozotti alkunak is szerepe
van. Az 0sztonzés hianya a megosztott bevételek teljesitésénél, illetve a kozfeladatok
hatékonyabb ellatasa terén érdektelenséget okoz. Nemzetkozi tapasztalatok azt mutatjak, a
bevételek képzddés helyén torténd felhasznaldsa (ez egyre inkdbb hidnyzik a személyi
jovedelemadd ujraelosztasandl) vagy potlolagos adokivetési jog javitja az addigazgatési

rendszer hatékonysagat.

A megosztott bevételekkel kapcsolatosan meg kell emliteni a megosztas mddszere-folyamatos
valtoztatasanak sziikségességét. A szektornak visszaosztott személyi jovedelemadd ugyanis
jelentds teriileti szordst mutat, ami altal a bevétel egy része marad csak a beszedés helyén,
jelentdsebb részét a Pénziigyminisztérium kiilonb6z6 mutatdszamok alapjan szétosztja az

egyes Onkormanyzatok kozott.
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7. abra: A megosztott és a lakhely szerint személyi jovedelemadd-bevétel aranya az onkormanyzatok

osszes bevételén beliil (%)
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Forras: Péteri, 2005 és Kecskés és tarsai, 2005

Az érdekeltség javitasaban fontos lenne még a kozfeladatok szamanak csokkentése. A
tamogatasi rendszer nem kezeli atlathatéan a tertileti és telepiilés-tipusos egyenlétlenségeket,
szamos esetben lehetdség van tobblettamogatast igényelni. Az Onkorményzati toérvényben
teleptilés- és/vagy mérettipusok szerint kiilon kellene definialni a kdzfeladatokkal kapcsolatos
kormanyzati elvarasokat, amelyek teljesiilését szigortian ellendrizni és szankcionalni indokolt

a szavahihetdség javitasa érdekében.

A transzferek kiszamithat6sagénak hidnya nagyban hozzajarul a miikddési kiaddsok teljes
kiaddson beliili ardnydnak magas szintjéhez. A transzferek aranyat, Osszegét konkrét
gazdasagi mutatokhoz kellene kotni, ennek keretét tobb évre rogziteni kellene®®, mikozben
novelni kellene a szektornak juttatott timogatasok aranyat a GDP 13,3%-4arol (2004) kb. 15,0-
15,5%-ra. A transzferek, illetve normativak értékének novekedését indokolt lenne az
inflacidhoz kotni. Meg kellene sziintetni tovabba a forraselosztas dgazati-elviiségét, helyette a

teruleti elvi elosztast kellene alkalmazni.

A normativ elosztdsi jogcimek Oridsi szdma az elaprozott kdzszolgéltatasi intézményrendszer
fenntartasara, ezaltal rossz érdekeltséget teremt (Péteri, 2005 és Vigvari, 2006b) és jelentds

adminisztracioés tobbletkoltségeket okoz. Csokkenteni kellene a normativak szamat. A

>2 Ausztridban ezt a funkciot tolti be a Finanzausgleichsgesetz. Jelenleg a 2005-2008-as évekre szabalyozza a
szubnacionalis korméanyzatok bevételeit.
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fejlettségi mutatok alapjan szamitott kiegyenlitd tamogatds raszorultsagi elvét ki kell

egésziteni a gazdasdgos ¢és hatékony feladatellatas kényszerével.

A helyi adok rendszerében kevésbé egyszerii reformlépésekre van sziikség. Az addztatasban
nagyobb szerepet kell juttatni a haztartdsok adoztatasanak a vallalatokkal szemben (jelenleg a
helyi adobevételek 90%-a a vallalkozéasokat terheli). A helyi adokkal kapcsolatosan elvaras,
hogy 0sztonozzék az Onkorményzatot annak beszedésére és keményitsék a koltségvetési
korlatot (erre a kevés bevételt termeld kommunalis adok jelenleg csak mérsékelten

alkalmasak).

A helyi adérendszer reformirdnydnak meghatarozdsa soran az Eurdopai Unid
adoharmonizacios direktivait is figyelembe kell venni, amint arra az olasz IRAP> esete
ramutatott, amely valamennyi eurdpai orszagban gyorsabb és alaposabb el0készitést tesz
sziikségess¢ az Onkormanyzati adorendszerek reformjat illetden. Az Onkormanyzati
kozépszint tervezett 1étrehozasa az adok megosztasandl is jogszabdlyi modositdsokat tesz
szlikségessé: lehetdvé kell tenni a telepiilési helyi adok felfelé torténd atadasat, illetve a
tarsulasok hitelfelvételét.

A jelenlegi helyi adorendszer legfontosabb adoneme, a helyi ipartizési adé megsziintetését a

kiilonb6z6 méretii telepiilések kozotti jelentds aranytalansag indokolta:

23. Tablazat: A helyi ipariizési ado megoszlasanak aranytalansiga 2004-ben

Telepiiléstipus Egy lakosra juto Orszagos Vidéki Kozségi
helyi ipariizési adé atlaghoz atlaghoz atlaghoz képest
(Ft/f6) képest képest
Févaros 811384 267,1% 402,3% 868,2%
\l\//:f::ll( 1088 349534 115,1% 173,3% 374,0%
Egyéb varosok 22 836,7 75,2% 113,2% 244.4%
Kozségek 93457 30,8% 46,3% 100,0%
Orszag 6sszesen 30373,6 100,0% 150,6% 325,0%
Vidék 6sszesen 20 169,3 66,4% 100,0% 215,8%

Forras: Kecskés és tarsai, 2005

> Imposta Regionale Sulla Attivita Produttive, természetes és jogi személyekre a régidban végzett
tevékenységiikbol szarmazo nettd arbevétel re kivetett regionalis ado. Az EU hatéalyos 6. afa-iranyelve ugyanis
pontosan meghatarozta a hozzaadott értékadd fogalmat. Az olasz esetben azt emelte ki az Eurdpai Bizottsag,
hogy az olyan adonemek, amelyek a hozzaadott értékadora részben hasonlitanak hatraltatjak a harmonizaciot.
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A helyzeten az egyre bonyolultabb, kevésbé atlathatobb adoerd-képességbeli kiegyenlitési

technika sem javitott: az eltérések egyre komolyabbak lettek az egyes években.

24, Tablazat: A jovedelemkiilonbség-méséklésben érintett 6nkormanyzatok szima az egyes években

2002 2003 2004 2005
Kiegé- | Besza- Kiegé- Besza- | Kiegé- Besza- Kiegé- Besza-
szités mitas szités mitas szités mitas szités mitas

Fovaros 0 1 0 1 0 1 0 1
Baranya megye 298 2 298 3 298 3 298 3
Bacs-Kiskun

115 3 116 2 116 2 116 2
megye
Békés megye 73 1 73 2 73 1 73 1
Borsod-Abauj-

346 7 350 6 350 5 349 6
Zemplén megye
Csongrad megye 58 | 58 2 59 1 59 |
Fejér megye 97 9 97 8 102 5 103 4
Gyo6r-Moson-

164 4 170 7 170 6 169 8
Sopron megye
Hajda-Bihar

78 3 79 1 80 1 79 1
megye
Heves megye 109 6 111 5 112 5 113 5
Komarom- 66 6 67 5 69 5 68 7
Esztergom
megye
Nograd megye 127 0 127 0 128 0 128 1
Pest megye 168 8 159 16 159 18 156 18
Somogy megye 239 1 240 3 240 4 242 3
Szabolcs- 227 1 228 1 229 0 228 1
Szatmar-Bereg
megye
Jasz-Nagykun- 73 2 74 1 75 2 75 2
Szolnok megye
Tolna megye 107 1 107 1 107 1 107 1
Vas megye 199 9 205 7 208 6 206 7
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El6z6 tablazat folytatdasa

2002 2003 2004 2005
Kiegé- | Besza- | Kiegé- | Besza- | Kiegé- | Besza- | Kiegé- | Besza-
szités mitas szités mitas szités mitas szités mitas
Veszprém
212 9 205 9 206 9 205 9
megye
Zala megye 245 7 242 8 246 6 245 11
Orszag Osszesen | 3 001 81 3006 88 3027 81 3019 92
Osszes érintett
3082 3094 3108 3111

Onkormanyzat

Forras: Kecskés és tarsai, 2005

Az adoer6-képességnél a telepiiléseknek jard személyi jovedelemado ¢€s helyi ipartizési add

egy fore vetitett 0sszegét viszonyitjak az adott telepiiléstipusra térvényben meghatarozott

szinthez. Ha a helyi érték kisebb, a bevételek a kiilonbség mértékével kiegésziilnek. Ezzel

szemben azokon a telepiiléseken, ahol az adoderd-képesség meghaladja a telepiiléstipusra

torvényben megallapitott referenciaértéket, savos elvonas torténik, amelynek modja a

telepiilésnek juttatando kézponti tdAmogatasokba torténd beszamitas.

2003-ban az egyes telepiiléstipusokra alkalmazando6 egy fore jutd értékhatar differencialtabba

valt, igy jobban visszatiikr6zi a helyi feladatok finanszirozési igényéhez. A jovedelem-

kiilonbség mérséklésénél azonban azok a telepiilések, amelyek onként latnak el kotelezo

megyei onkormanyzati feladatokat, ardnyosan nagyobb kiegészitést kapnak, ami 6sztonoz a

felelétlen potlolagos feladatvallaldsra. Erre valamelyest a kiilonb6zd telepiiléskategoridk

bevételtipusainak jelentds eltérése és szordsa is enged kovetkeztetni az elmult években:
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8. abra: Az egyes telepiiléstipusok normativ allami tamogatasanak, valamint az atengedett és sajat folyo

bevételének aranya a koltségvetésen beliil 2003-2005 kozott
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Forras: sajat szamitas

Bar témank szempontjabol elsddleges jelentdségii a bevételi oldali ellentmondasok kisziirése,
elismerjiik, hogy a reformérettségre utald jelek a kiadasi oldalon is megjelennek. Ezen beliil a
személyi, dologi és felhalmozasi kiadasok telepiiléstipusonkénti eltérd alakuldsat és szorasat

mutatjuk be:
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9. abra: A személyi kiadasok, dologi kiaddsok és felhalmozasi kiadasok ardnya az onkormanyzati

koltségvetésen beliil 2003-2005 kozott
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Forras: Zarszamadas adatai alapjan sajat szerkesztés

oy

A reformok sordn valdszintisithetéen az dnkormanyzati kockazatok fogalma is uj jelentést €s
értelmezést nyer majd Magyarorszagon. A reformok sikeressége nagyban mulik majd azon,

sikeriil-e feltarni és a szektorra specifikusan értelmezni, illetve kezelni a kockdzatokat.

rer

3.5. A magyar onkormanyzati rendszer pénziigyi architekturajanak

problémai

Az Oonkormanyzatok gazdalkodasat az 1990-es években egyszerre jellemezte a tanulds és az
alkalmazkodas. A gazdalkodés a zarszdmadasok alapjan alapvetden sikeresnek mondhato, a
pozitiv képet azonban bedrnyékolja a csddtdrvény hatilyba 1épését kdvetden bekdvetkezett
csddesetek és az Allami Szamvevdszéknek a pénziigyi helyzetet illetden tett, aggodalmakra

okot ad6 megallapitésai.
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A szektor GFS egyenlege — az elsd évek jelentds privatizacios bevételei ellenére — 1990 o6ta
romlik. A pénziigyi — és ezéltal a vagyoni — problémakra utal, hogy a kiaddsok novekedését
az el6z6 ¢évek pénzmaradvanyainak felhaszndlasa egyre kevésbé ellensulyozta,
megnovekedett a normativ tAmogatasok jogcimeinek szama, a koltségvetési egyensuly pedig
az dnkormanyzatok egyharmada esetében csak valamilyen kiegészité tamogatassal biztositott.
Erre az dnkorményzatoknak évente 1-2 alkalommal palydzhatnak, a koltségvetési adatok tehat

¢v kozben minden bizonnyal nem informativak.

Emlitettiik, hogy a makrogazdasdgi kornyezet romlasa miatt a szektor mikddésének
feliigyelete nem kapott megfeleld figyelmet. Az dnkormanyzati térvény lehetové teszi, hogy
az agazati torvények potlolagos feladatokat delegaljanak az Onkorményzatokra, az ehhez
szlikséges forrasok azonban egyrészt a maradékelv alapjan, masrészt a telepiilésméretek miatti
fajlagos koltségtobblet figyelembe vétele nélkiil keriiltek meghatarozasra. A gazdalkodassal
kapcsolatos — szintén az Onkormanyzati torvényben rogzitett — dontési kompetencia, a
szakmai ellen6rzés hidnya és hidnyossagai, a helyi lakossdggal szembeni konfliktus
felvallalasanak hidnya (lasd. helyi adok lassu elterjedése) és nem kis mértékben az
Onkormanyzati, illetve hitelezéi ,moral hazard” felel6tlen hitelfelvételi dontéseket
eredményezett. A kdzponti kormanyzat a mélyen gyokerezd problémara utalo jelek ellenére
sokdig csak a maradvanyelv alapjan rendelkezésre allo forrasok elosztdsdnak modositasaval
igyekezett kezelni a helyzetet, amely megoldds azonban az adoderd-képességben
megmutatkozd egyre magasabb eltérések miatt tarthatatlanna valt. A hitelfelvételi kedv
erdsodése a fenti okok miatt komoly kockdzatot hordoz magaban, ezért at kell alakitani az
onkormanyzatok pénziigyi architekturdjat. A folyamatnak szdmos dimenzidja van, amelyek

soran a kiilonboz6 kockazatokat is fel kell tarni.
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4. fejezet: A hazai onkormanyzatok pénziigyi kockazatai

Az eléz0 fejezetben a magyar dnkormanyzati rendszerben 1990 utan végbement folyamatokat
tekintettiik at a kiilonféle kockazatok kialakulasa szempontjabol. Mivel az 6nkorméanyzatok
rendelkezésére bocsatott vagyontargyak és bevételek a telepiilések méretébdl, foldrajzi,
tarsadalmi, stb. helyzetébdl adodo egyediségeket nem vették figyelembe, illetve a feladatok-
¢s forrasok decentralizaldsaval kapcsolatos kozponti korményzati dontések kozott
ellentmondasok alakultak ki, nem zarhatjuk ki, hogy helyenként olyan dontéseket hoztak az
Onkormanyzati vezetok, amelyek a jovObeli fennmaradast veszélyeztetik.

A koltségvetés €s a vagyonmérleg kozotti atjarhatosag ,nyitottd” tette a rendszert, ennek a
kiilonb6z6 telepiilésekre gyakorolt kovetkezményeirdl azonban — az Onkormdanyzatok
gazdalkodasara irdnyuld atfogo6 ellendrzések hianyaban — keveset tudunk. Jelen fejezetben
megvizsgaljuk a pénziigyi kockazatokkal kapcsolatos informacios bizonytalansaganak hatasat

¢s kisérletet tesziink a kiilonb6z6 pénziigyi kockazatok azonositasara.

4.1. A pénziigyi kockazatok felismerésével kapcsolatos bizonytalansagok

Hipotézis 5: Az allamhaztartas pénziigyi informacios rendszere nem jeleniti meg a
szektor kockazatait. Az informaciés ,,gap” nagyban felelés a szektor kockazatanak

novekedéséért.

A kockazatkezelés szempontjabol az egyik legnagyobb probléma az, amikor — bar a
kockézattal a kdzponti kormanyzat tisztaban van —, jogszabaly hidnyaban az dnkormanyzatok
nem vagy nem teljes koritien szolgéltatnak informaciot. Az informéacios ,,gap” megjelenése,
mértéke természetesen eltérd a feladatellatas szervezeti-intézményi hatterének fiiggvényében.
A koltségvetési intézmények esetében az allami tdmogatas igénybevétele miatt a jogszabalyok
eldirjak az adatszolgaltatasi kotelezettséget, am a begytijtott informaciok szamos esetben nem
alkalmasak a kockazatok kimutatasara. Az Onkormdnyzat altal fenntartott intézmények
koltségvetésérol, illetve vagyonarol kiilon nem, hanem csak az dnkormanyzat egészére nézve
torténik adatkozlés, igy a helyi kozfeladatok mindségére csak makroszintli adatokbol,
valamint helyszini ellendrzésekbdl lehet — jelentds torzitdssal — kovetkeztetni. A

telepiilésméret szerinti vizsgalodas sziikségességét tamasztja ald a jelentdsen eltéré vagyoni-
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pénziigyi helyzet, hiszen mas jellegi vagyontargyakhoz jutottak a kiilonb6zo
onkorményzatok, ezaltal mas forrasbol finanszirozzak miikodésiiket. Ugy vélem, sziikség van
a koltségvetés szerkezetével, az addssag szintjével kapcsolatos adatok telepiiléstipusos
bontasara ¢s az ebbdl képzett iddsorok elemzésére, ugyanis mashogy jelennek meg, mast

jelentenek a kockazatok ¢s mashogy kell elleniik védekezni.
A pénziigyi kockédzatok fogalmi bdviiléséhez vezettek azok a veszélyek, amelyekkel
kapcsolatosan a kozponti korméanyzat nem vagy csak kevés adatot gytijt. Ide tartoznak az tn.

koltségvetésen kiviili kockazatok, amelyek alapvetden két dolgot jelentenek:

1. Onkorményzati koltségvetési mérlegen kiviili kockazatok

a. Adodkedvezmények

b. Hitelhez, kdlcsonhoz kapcsolodéd arfolyamvaltozas
c. Hitelhez, kdlcsonh6z kapesolodo kamatvaltozas

d. Lizingkotelezettségek

e. Kezesség- és garanciavallalas kozszolgaltato cég felé

2. Nem koltségvetési rendszerben gazdalkodo szervezetek kockazatai
a. Kezesség- és garanciavallalas kiilso cég felé

b. Gazdalkodo szervezetek mukodési kockazatai

A kockézat megjelenésének modja mindkét esetben az dnkormanyzat altal kotott szerzodések
— fliggetleniil attol, hogy kozszolgéltatasi vagy polgéarjogi céllal jonnek létre — tartalméan
mulik, mértékét azonban a makrogazdasagi koriillmények alakulasa hatarozza meg. Valdjaban
tehat tudatosan vallalt kockéazatrol van szo, amelyek jelentdségével azonban egészen az 1990-

es évekig nem volt tisztdban a szakma.

A kormanyzati szektor implicit garanciavallaldsaiban rejlé veszélyekre az 1990-es évek nagy
pénziigyi valsagai hivtak fel a figyelmet. Ezek lehivdsa az allamaddssdgot mérhetetleniil
megemelte (Hegediis és Tonkd, 2006). A pénziigyi vilag ekkor szembesiilt a ténnyel, hogy az
allam a spekuldciés nyomas hatdsara korabbi (kamatra, arfolyamra, stb. iranyuld) igéreteit
megszegni kényszeriilhet, ami a makrogazdasagi kornyezet romlasan keresztiil a helyi

onkorményzatok bevételeire is negativan hat ki. Ma mar szdmos orszadg esetében
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megfigyelhetd az a gyakorlat, hogy a nemzetkdzi szerz6désbol vagy nemzetkozi szervezetbeli
tagsagbol fakadd kotelezettségeit sajatos elszamolasi technikdkkal igyekszik teljesiteni,
eltakarva a valds helyzetet a pénziigyi ellenérok eldtt (ebbdl a szempontbol vizsgalva a
pénziigyi kockazatokat természetesen azt mondhatjuk, hogy a kormanyzat tisztdban van a
kockézat bekdvetkezésének lehetdségével, csak annak mértékével, kovetkezményeivel nem).
Az ilyen pénziigyi kockazatokat feltételes kotelezettségvallalasnak (,,contingent liability”)
nevezi a szakirodalom, ami mind a koltségvetési mérlegen kiviili kockazatokat, mind pedig a

nem koltségvetési rendszerben gazdalkodd szervezetek kockazatait magéaba foglalja.

A témaval foglalkozé nemzetkozi szakirodalombdl Polackova (1998) munkéja emelhetd ki,
aki a kormanyzati szektor kockazatait felmeriilési valosziniiség és megjelenési forma szerint
osztalyozta. A valoszinliség szerint meg kell kiilonboztetni a biztosan és a csak valamilyen
valoszintiséggel bekovetkezd kockazatokat. Megjelenési forméjukat tekintve a kockazatok
lehetnek explicitek (szerzédésekbol, torvényekbdl levezethetok) és implicitek (amelyekkel
kapcsolatosan a korméanyzatnak ,,moralis” kotelezettsége all fenn, pl. raszorulok tdmogatasa,
megszerzett jogok védelme, stb.).

A két dimenzid szerint négy kockazati csoportot kiilonithetliink el, ezek kozil feltételes
kotelezettségvallalasnak tekinthetd az explicit modon megjelend, biztosan bekdvetkezd
kotelezettségvallalasokon kiviil valamennyi tipus, bar az egyes csoportokba sorolhatd

kockazatok a torvények véltozasa esetén atcsuszhatnak mas tipusba™*.

Polackova (1998) és Hegediis €¢s Tonkd (2006) alapjan a hazai onkormdnyzati szektor

feltételes kotelezettségei az alabbi matrixban 6sszegezhetdk:

> Hegediis és Tonké szerint példa erre Magyarorszagon a lakashitelek 2000 utani kamattimogatasa, mivel az
allami tAmogatas egyik része ezt kdvetden a piaci kamatoktdl fiigg.
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25. Tablazat: A hazai 6nkormanyzatok feltételes kotelezettségei

Kozvetlen (biztosan felmeriil6) Feltételes (bizonyos val6sziniiséggel

kotelezettségvallalas bekovetkezo) kotelezettségvallalas

- Belfoldi és kiilfoldi fix
) - Garanciavallalas sajat
kamatozasu hitelek, kdlcsonok, )
) intézmény vagy vallalat részére
lizing fizetések ) i
- Kezességnyujtas sajat
o - Torvényben rogzitett )
Explicit kotelezettség intézmény vagy vallalat részére

kozfeladatok koltségvetési

- Belfoldi és kilfoldi valtozo
kiadasai
kamatozasu hitelek
- Eszkozok felujitasi igénye

) - Hataridds tigyletek
- Helyi adokedvezmények
- Onkormanyzati tulajdont
- Torzsvagyon allaganak 6vasa vallalat kimentése a
- Helyi kdzszolgaltatasok feladatellatas biztositasa
o igénybevevoit megilletd érdekében
Implicit kotelezettség o .. .
kedvezmények miatti - Onkormanyzati tarsulasbol
tobbletkiadasi igény fakado kotelezettségek
- PPP megallapodéasok - Onkéntes feladatvallalas

finanszirozasa

Forras: Polackova, 1998 és Hegediis és Tonko, 2006

A tablazatban az implicit és feltételes kotelezettségvallalasok kozott jelennek meg a nem
koltségvetési rendszerben gazdalkodd szervezetek kockazatai. A kozszolgaltatasok
szervezésével megbizott Onkormdnyzati, illetve magancégek gazdalkodasaval kapcsolatos
adatok a felmérések szerint nem ismertek az Onkormanyzat vezetése szamara (Hegediis,
2004). Ez tobbféle kockdzat kialakulasahoz vezethet: a feladatellatds mindsége nem lesz
megfeleld (esetleg a feladatellatds atmenetileg nem biztositott), az dnkorményzat 4ltal atadott
vagyontargyak allaga romlik, az ellendrzés hianya miatt tobblettdmogatasra keriilhet sor, ami

a likviditast, a hitelképességet, €s végso soron a hosszu tava pénziigyi egyensulyt rontja.

Az implicit és kozvetlen kotelezettségvallalasok kozott jelennek meg a PPP megallapodasok.
Amint arra Hegediis ¢s Tonkd (2006) ramutat, a 1étrejové megéllapoddsok gyakran nem
tekinthetok valodi PPP-nek. A maganszektor részvételének erdltetése rontja a hatékonysagot
(lasd szombathelyi bortonépitési PPP, amikor a fegyveres 6rzésben, rabszallitasban is kdzre
kell mitkddnie a magancégnek). Az Allami Szamvevdszék jelentései ramutattak, hogy a
finanszirozashoz valé hozzéjarulas mértéke mellett figyelembe kell venni a kozds vallalatbeli

szavazati aranyok, illetve a mogottes allami garancia mértékét is, mivel a megallapodas céljat
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jelentdsen befolyasolhatja. Mivel a feltételes kotelezettségek a kiilonb6zé szerzodésekbol
deriilnek csak ki, mérésiik viszonyitasi alap hidnyaban nehézségekbe litkozik.

A fenti csoportositds attekintése soran jogosan meriil fel benniink a kérdés, hogy a
gyakorlatban akar makro, akar mikro szinten megtorténik-e a kapcsolédd informaciok
Osszegyljtése, illetve Osszegzése. A kozvetlen explicit kotelezettségek €s a feltételes explicit
kotelezettségek (bal felsd és jobb felsd mezdk) kozott az informacids bizonytalansag
problémajat az esetleges ellentmondasok léte is 4arnyalhatja™, amelyek lehetséges
kapcsolodasat és kisziirését elemezni kellene.

Manapsag gyakran hasznaljak a ,.konnyebb ellendllas irdnyaba vald elmozdulas” fogalmat
olyan helyzetekben, amikor bizonyos kovetelmények teljesitése nagy erdfeszitéseket igényel
¢s gyakran ,.fajdalommal” jar. Az a palya, amelyen a magyar dnkormdnyzati rendszer 1990
oOta jar, szamos Oonkormanyzat esetében nagyfoku alkalmazkodast igényelt, aminek része volt
az ellendrzések kijatszasa. Azaltal, hogy a kdzponti kormanyzat nem tett megfeleld 1épéseket
a helyzet feltarasara, 0sztondzte az egyre kockdzatosabb magatartdsformakat. Fejezetlink
elején felallitott hipotézisink — amely szerint az informécids bizonytalansag jelentésen

ndvelte a rendszer pénziigyi kockdzatait — ezaltal bizonyitast nyert.

4.2. A koltségvetési egyensily hianyanak alakulasa

A koltségvetési egyensuly hianya, mint kockazat rendkiviil szubjektiv kockazat, amint arra a
masodik fejezetben mar utaltunk. A legtobb onkormanyzatnak a koltségvetésben nem okoz
problémat, hogy a kiadasi igényekkel szemben megfeleld nagysagi bevételeket allitson, a
zarszdmadasi adatok azonban ennek ellentmondani latszanak.

A koltségvetési hiany kockazata valds probléma, amely szdmos Onkormanyzatot érint az

alabbi abra szerint:

> A kotelezé feladatok ellatasanak érdekében az onkormanyzat példaul donthet valtozé kamatozasu hitel
felvételérdl, amely hosszu tavon kockazatosabb lehet.
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10. abra: A hazai 6nkormanyzatok GFS hidnyanak alakuldsa az egyes telepiiléstipusok esetében (millié

Ft)

30000
20000 o Févaros

m Févarosi
10000 kertlet

O Megyei jogu

0 - varos

O Egyéb varos
-10000 - - m Nagykdzség
-20000 o Kozség
30000 m Megyei

J - dnkormanyzat
-40000
1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005

Forras: Zarszamadasi adatok

Az adatokbol a kovetkezd fobb megallapitasokat tehet;jiik:

- Az onkormanyzati rendeletekben megjelend koltségvetési pozitiv eldjelii egyenleggel
szemben a GFS egyenleg szdmos dnkormanyzat esetében hianyt jelent.

- 1999 utan valamennyi telepiiléstipus koltségvetési egyenlege jelentdsen romlott (a
legnagyobb eltérés a fovarosi onkormanyzatnal kovetkezett be, 42 074,1 millié Ft
értéekkel).

- A GFS egyenlegben javulés csak a fovarosi keriiletek esetében kovetkezett be 1998 és

2005 kozott.

Osszességében a koltségvetési egyensuly kockazatdnak jelentdsége és valosziniisége a

fovarosi keriileteken kiviil jelentdsnek tekinthetd.

4.3. A likviditasi hiany kockazata

A likviditasi hianyra vonatkozdan a pénzmaradvanyok igénybevételének és a kiadasok

novekedése alapjan kovetkeztethetiink:
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11. abra: A hazai onkormanyzatok pénzmaradvany-novekedésének és kiadasnovekedésének aranya az

egyes években

2 m Févaros
1,5 — M P

14 , m Fovarosi kertlet
0,5 1 O Megyei jogu varos

0 i
0,5 - O Egyéb varos

11 m Nagykdzség
-1,5 1 o

2 m Kbdzség
2,5 m Megyei

el ) \ N %) ™ Onkormanyzat
g ¢ & & & & &
9 S N & & Na &
S S

Forras: Zarszamadasi adatok

Az adatokbol a kovetkezd fobb megallapitasokat tehetjiik:

- Osszességében a likviditasi hiany kockazata kis mértékben csdkkent.

- A likviditasi helyzet a févaros esetében valtozott legnagyobb mértékben.

- 1999 utan jelentdsen csokkent a kozségek, a megyei dnkormanyzatok és a fovarosi
keriiletek likviditasi hidnyanak mértéke.

- A megyei jogu varosok esetében romlott a likviditasi helyzet.

Az adatok alapjan a likviditasi hidny valoszinliségét kozepesnek, jelentdségét viszont nagynak

tekinthetjiik.

4.4. A hitelképtelenség kockazata

Az dnkormanyzatok hitelképtelenségének megitélése nagyfoku szubjektivitast igényel, hiszen
ugyanaz az Oonkormanyzat egyszerre lehet hitelképtelen az egyik banknal és hitelképes egy
masiknal. Emogott az a kozgazdasagi tény huzodik meg, hogy a hitelfolyositasi dontés a
kockéazatok pontos ismerete mellett a kockdzati kézdsség nagysagatol is fiigg. Bar a
szamlavezetd bank hitelfolydsitdsanak megtagadasarol, illetve a felvett kdlcsonok

torlesztésével kapcsolatos problémékrol sem orszagos, sem telepiiléstipusos adatok nem
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allnak rendelkezésre, a Marketing Centrum 2006 nyaran végzett felmérésébdl orszagos

szinten bizonyos kovetkeztetéseket levonhatunk.

26. Tablazat: Hitelfelvételi terve a kovetkezo 4 évre 405 6nkormanyzat esetében

Hitelfelvételi terv a kovetkezo 4 évre Valaszadék szama (f6) %
Nem tervez felvenni hitelt 109 26,91
A koltségvetési hiany finanszirozasara tervez hitelt
felvenni s H85
Uniods palyazat 6nrészéhez tervez hitelt felvenni 60 14,81
Egyéb forrasbdl finanszirozott beruhdzasra tervez
hitelt felvenni 4 1012
A koltségvetési hiany finanszirozasara €s unios
palyazathoz > 5:40
A koltségvetési hidny finanszirozasara €s egyéb
forrasbol finanszirozott beruhazasra tervez hitelt 6 1,48
felvenni
Unids és egyéb forrasbol finanszirozott beruhazasra
tervez hitelt felvenni > %03
A koltségvetési hiany finanszirozasara, unids és
egyéb forrasbol finanszirozott beruhazasra tervez 29 7,16
hitelt felvenni
Nem tudja 35 8,65
Nincs valasz 4 0,99
Osszesen 405 100,0

Forras: Marketing Centrum, 2006
Pénziigyi problémara utal, hogy a valaszadok kozel 12%-a csak a koltségvetési egyensuly
helyreallitdsara tervez hitelt felvenni. Biztaté azonban, hogy a vizsgalt 6nkormanyzatok kozel

52%-a beruhazasi tevékenységéhez kapcsolodoan (is) tervez hitelt felvenni.

Arra a kérdésre, hogy milyen fedezetet tudnak felajanlani a hitelfelvételhez, az alabbi

eredmények sziilettek:
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27. Tablazat: Jovébeli hitel fedezete 405 6nkormanyzat esetében

Hitel fedezete Valaszadok szama (f6) %
Vagyontargy 146 36,05
Helyi adobevétel/sajat bevétel atengedése 38 9,38
Egyéb 16 3,95
Vagyontargy, helyi adobevétel/sajat bevétel
atengedése ! 1259
Vagyontargy, egyéb 3 0,75
Vagyontargy, helyi adobevétel/sajat bevétel s 123
atengedése, egyéb
Nem tudja 12 2,96
Nincs vélasz™ 134 33,09
Osszesen 405 100,0

Forras: Marketing Centrum, 2006

A valaszok alapjan megallapithatjuk, hogy — bar 6nértékelésrdl volt sz6 — fedezeti oldalrol
alapvetden nincs probléma. Bar az adatok megnyugtatonak tlinnek, hozza kell tenni, hogy a
mintdban szerepld telepiilések harmada a kovetkezé 4 évben nem tervez hitelt felvenni.
Emiatt az 6 esetikben nem tudunk meg tobbet a tényleges hitelképességrdl, hiszen
elképzelhetd, hogy a telepiilések mar most tisztdban vannak vele, hogy nem lesznek képesek

hitelt felvenni.

Mivel a hitelfelvételi tervekrdl telepiiléstipusos adatok nem allnak rendelkezésre, a
hitelképtelenségi kockazatrol csak keveset tudunk meg. Bar a kérdést tovabbi kell kutatni, agy

vélem, az dnkormanyzatok jelentds hanyada nem tekinthetd hitelképesnek.

4.5. A tulzott eladosodas kockazata

A rendelkezésre 4all6 adatok alapjan a folyd (mukodési) koltségvetés egyenlegének

alakulasabol lehet kovetkeztetéseket levonni:

*6 Csak azok a polgarmesterek adtak valaszt erre a kérdésre, akik a kovetkez 4 évben terveznek hitelt felvenni.
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12. abra: A miikodési koltségvetés egyenlege™ az egyes telepiiléstipusokon 1998-2005 (brutté koltségvetési

megtakaritas)
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Forras: Zarszamadasi adatok

Az adatok meger0sitik azt a korabbi megallapitasunkat, hogy a megyei 6nkormanyzatok
pénziigyi helyzete tisztdzasra szorul. Amennyiben a pénziigyi kapacitdst, mint a fenntarthatd
hitelfelvételi képességet leird mutatdt a fentiek szerint szamitjuk, jelenleg nem beszélhetiink

talzott eladosodasrol.

4.6. A koltségvetésen kiviili kockazatok

A koltségvetésen kiviili kockézatok megjelenését az eléfordulds modja szerint érdemes
vizsgalni. Helyi adokedvezményeket korabban szamos 6nkormanyzat nyujtott az illetékességi
teriiletén miikodd vallalkozdsoknak, ezek szdma azonban az ONHIKI tamogatés feltételeinek
szigoritasat kovetden csokkent. Arrél nincs elegendd informacid, hogy hany vallalkozas

mentesiil atmenetileg részben vagy teljes mértékben az adoéfizetési kotelezettség alol.

A devizdban torténd hitel-, kolcsonfelvételhez, illetve kotvénykibocsatashoz kapcsolodd
arfolyam- és kamatvaltozas egyeldre csak néhany Onkormanyzatnal jelenik meg. A hazai

beruhdzasi projektek nagysdga ugyanis nem ¢éri el a devizaban torténd eladosodas

°7 Bevételek esetében a sajat bevételek, atengedett bevételek, normativ timogatasok és az allamhaztartason
beliilrdl atvett pénzek dsszege.
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gazdasagossagi hatarat. Az Eurdpai Uni6d azonban az egységes pénzpiac kialakitasat is célul
tlizte, igy a kozds valuta bevezetése elott is varhatéan erdsddnek a nemzeti pénzpiacok kozotti
tranzakciok, amelyek egyik mozgatérugdja a kamatlabkiilonbségek kihasznaldsa. Ez és a
beruhazasi forrasok koncentralasa miatt ugy vélem, kozéptavon szamolnunk kell az
onkorményzatok esetleges devizalis kockazataival. Ezt tdmasztja ald a Marketing Centrum
felmérése, amely szerint a — vélhetden devizdban kotott — lizingiigyletek jelentds szamu

onkormanyzatot érintenek:

28. Téablazat: A folyamatban 1évé lizingszerzodéssel rendelkezé 6nkormanyzatok megoszliasa

Valaszadok
Lizingiigylet %
szama (fo)
Van 105 25,93
Nincs 293 72,34
Nem tudja 3 0,74
Nincs valasz 4 0,99
Osszesen 405 100,0

Forras: Marketing Centrum, 2006

A hazai Onkormanyzatok korében altalanossagban megfigyelheté a lizingkonstrukcid

alkalmazasa, ez aldl kivételt jelentenek a megyei jogl varosok.

A kezesség- és garanciavallalas mértékérdl, illetve a kozszolgaltatd cégek miikddésének
kockazatardl alig vannak informécidink. Hegedlis (2004) szerint a non-profit szervezetek,
kozszolgaltatd  vallalatok, jotékonysagi  szervezetek, magancégek altal nyujtott
kozszolgaltatasok értéke kb. a GDP 6%-at teszik ki. Figyelemre méltd tovabba, hogy az
onkormanyzati cégek hitelallomanya 2006. végén elérte a 6000 milliard Ft-ot (Jokay, 2007).
Mivel a kozszolgaltatasok dijai a miikodés és az eszkozpotlas forrdsait szamos ok miatt a
legtobb esetben nem fedezik, az onkormanyzati timogatas, végso esetben pedig akar a feladat
visszavétele i1s komoly kockazatot jelent. Aggodalomra ad okot, hogy az ilyen cégek pénziigyi
helyzetével alig foglalkoznak az Onkormanyzatok, amit tovabb stlyosbit, hogy a
kozszolgaltatasok kiszervezésével kapcsolatos dontések nem megfelelé megalapozottsaggal

szilettek.
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A jovoben az onkorményzatok helyzetének elemzésénél ugy vélem, nagyobb hangsulyt kell
helyezni pénziigyi kockédzatok vizsgélatira. A kutatdsi téma valamennyi eurdpai orszagban
aktualis kihivas, amit jol mutat, hogy a koltségvetésen kiviili gazdalkod6 szervezetek

kockazatai nem kizarélag pénziigyi természetiiek.

4.7. A PPP beruhazasok kockazata

A modern allamokat a XX. szdzad végén érintd kihivasok az egyes orszagok fejlettségi
szintjétdl fiiggetleniil egy irdnyba mutatnak. A non-profit és a for-profit szektorra valo
fokozottabb tdmaszkodas célja az, hogy a kooperacid révén innovativ, valamint

koltséghatékony megoldasok jojjenek 1étre a kdzszolgaltatasok megszervezésekor.

A PPP megallapodasok egyik legfontosabb kockazati tényezdje maga a hosszl idétav. Az
egylittmiikddés ideje alatt azonban a transzparencia teljestilése esetén a kockazat folyamatos
értékelése és egymas kozotti ujraclosztasa révén — elméletben — mind a kdz-, mind a
maganszféra szamara elényos egylittmiikodés johet 1étre. A PPP megéllapodasok azonban
csak akkor eredményeznek optimalis kockézatmegosztast, ha minden kockdzati tényezd
esetében az a fél viseli a kockdzatot, aki a leghatékonyabban képes az adott kockéazatot
megsziintetni vagy kezelni. (Karakas és tarsai, 2004). A nemzetkozi gyakorlattal ellentétben
Magyarorszagon az allami szervek tul sok kockazatot vallalnak magukra: a beruhdzo
cégeknek nyujtott kezességek, garanciak, illetve dijak megallapitasa soran az allami szervek

idénként talzott mértékli kedvezményeket nyujtanak (Karakas €s tarsai, 2004).

A PPP konstrukcioban rejlé veszélyek masik forrasa a megfeleld jogszabalyi és intézményi
hattér hianya. A PPP terjedésének elomozditasa jegyében sziiletett meg a 2098/2003. (V.29.)
Korm. Hatarozat ugyan feldllitott egy Tarcakdzi Bizottsdgot, az egyes projektekkel
kapcsolatos dontési eljarasrendet és a Bizottsdg kozremiikodését esetenként egyedi
kormanyhatéarozatok szabalyozzak (Bager és tarsai, 2007). Sziikség lenne egy olyan specialis,
nemzeti szabalyozas kialakitasara, amely kiterjed az elokészitést megalapozo vizsgalatokra és
a gazdasagi szamitasokra, a kozép- és hossza tava kihatdsokra, mikozben figyelemmel kiséri

az 0j konstrukci6 tarsadalmi és gazdasagi korlatait, és a koltségvetés helyzetének alakulasat.
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A kelld koriiltekintés hidnyaban kotott, illetve kotendd PPP megallapodasok erkdlesi
kockazattal jarhatnak. Amennyiben ugyanis az allami szerv a futamidd vége elétt felmondana
a megallapodast, ez a szolgaltatds mindségének romlasaval vagy dijanak draguldsaval jarhat.
Bar az onkormanyzatok PPP tevékenysége manapsag egyelore ritka szamba megy, a
fejlesztések koltségvetésen kiviili megoldasa a forrasok alacsony szintje miatt is komoly

veszélyt jelent™.

4.8. Konkluzio

Az 1990-es években a helyi dnkorméanyzatok a kdzfeladatok ellatdsa soran szamos esetben
olyan dontéseket hoztak, ami pénziigyi kockazatok kialakulasahoz vezetett. A koltségvetési
egyensuly kockézatara utal a szektor — telepiiléstipusonként eltéré mértékben — romlo GFS
egyenlege. A forrashidny megsziintetése az Onkormanyzatok 1/3-a esetében év kozbeni
kiegészitd tamogatassal torténik, ami megfeleld pénztartalékok hidnyaban iddszakos
likviditasi problémakat okoz. A ndvekvé mértékii likviditdsi igény mellett az egyéb
hiteligények hitelez6i oldalrol alaposabb hitelképességi vizsgalatokat tesz sziikségessé, amely
soran a fedezetként felajanlhaté vagyontargyak mindsége, allaga — és az ezzel kapcsolatos
informéciok pontossadga, megbizhatosaga — dontd szerephez jut.

A hitelalloméany novekedési tendencidja alapjan — lasd. 3.2.4. alfejezet — véleménylink szerint
egyes Onkormanyzatok esetében valosziniisithetd a jelentds adossagallomany felhalmozasa a
kozeljovoben. Mivel a szektor rendelkezésére allo bevételek real értelemben vald novekedése
nem prognosztizalhatd, kérdés, hogy az egyes dnkormdnyzatok milyen &ron lesznek képesek
kamat- és tdketorlesztési kotelezettségeiknek eleget tenni. Fenndll a veszély, hogy az
onkormanyzatok feltételes kotelezettségvallalasokkal — példaul kezesség- és garancia-
nyujtassal, valtozd kamatozast hitelekkel, stb. — megprobaljak a helyzetiiket eltitkolni. A
koltségvetés és a vagyonmérleg kozotti atjarhatosag révén a jovében a pénziigyi kockéazatok a
vagyont érintd kockazatokhoz is vezethetnek. Ennek lehetséges megjelenési modjait a

kovetkezo fejezetben targyaljuk.

¥ Az Allami Szamvev6szék 2006-ban javasolta elészor, hogy a PPP projektek koltségvetésre gyakorolt hatésat
bévebben mutassak be az allami szervek.
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5. Az onkormanyzati vagyon diszpreferalt helyzetének kockazatai

Az el6z6 fejezetben a hazai dnkormanyzatok pénziigyi kockéazatainak kialakulasat tekintettiik
at. Az 1990-es években az egyes telepiiléstipusok esetében 5 kiilonb6z6 pénziigyi kockazat
jelenlétét igazoltuk, ezek valdszinlisége — és természetesen jelentdsége — természetesen eltéro.
A pénziigyi kockéazatok nem targyalhatok a vagyoni helyzet nélkiil, amelynek okait az el6z6
fejezetekben részletesen kifejtettiik. Ebben a fejezetben attekintjiik az dnkorményzati vagyon

diszpreferaltsagaval kapcsolatos okokat és azonositjuk a kiilonb6z6 vagyoni kockazatokat.

5.1. Az onkormanyzati vagyon diszpreferaltsagaval kapcsolatos okok

Kutatasaim alapjan a vagyon diszpreferaltsagaval kapcsolatos lehetséges okokat alapvetéen 2

csoportra tartom bonthatonak:

1. a vagyoni tipusti kockazatok mas kockazatoktol vald elhatarolasanak korlatai: ebben

az esetben modszertani problémardl van sz6. Az el6zé fejezet egyik zar6
kovetkeztetése az volt, hogy a pénziigyi és vagyoni kockézatokat gyakran nem kdnnyt
kiilon valasztani. Mivel az onkormanyzatok koltségvetése és vagyona kozotti hatar
nem ¢les, a vagyonfelélés ténye példaul — megfeleld szakmai felkésziiltségii
Onkorményzati apparatus esetén — a mikodési hiany megsziintetésének a
kovetkezménye is lehet. A koltségvetésen kiviili kockazatok esetében mar
egyértelmilen nem jelenthetd ki biztosan a megfeleld szakmai felkésziiltség az
Onkormanyzat részérdl, de lényegében itt is a kockazatok hatarainak elmosodasa
torténik, hiszen a nem megfelelden iizemeltetett €s karbantartott vagyontargyak az
onkormanyzatndl bevételkiesést vagy kiaddsnovekedést okozhatnak. Meg kell
emliteni, hogy a koltségvetésen kiviili kockazatok 2. tipusa (,,nem koltségvetési
rendszerben gazdalkod6 szervezet kockazatai”, lasd. 4.1. fejezet) valdjdban akar
vagyoni kockazatot is jelenthetnek. A pontos besorolds véleményem szerint elméleti
alapon nem lehetséges, csupan adott esetben lehet az informéciok alapjan eldonteni; a
pénziigyi kockézatokhoz vald soroldsa a koltségvetésre gyakorolt kozvetlen hatas

miatt indokolt.
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2. kozponti vagy helyi jogszabalyok: diszpreferalt helyzet kialakuldsahoz vezethetnek a

feladat- ¢és forrasdelegalo jogszabalyok (amelyek az dnkormanyzati vezetok figyelmét
tulsdgosan a miikddési tevékenységre iranyitjak), illetve a helyi Onkormdnyzati
dontések vagy éppen ezek hidnya. Ez utdbbit alapvetden determinalja, hogy a
feladatellatds érdekében torténd vagyonértékesités kisebb tarsadalmi ellenallasba

itkdzik, mint a szolgéltatasok, illetve az ellatottak korének sziikitése.

A vagyoni tipusi kockazatok megjelenésének alapvetd oka, hogy az &llamhaztartés
rendszerében tulzottan a folyamat dimenziora irdnyul a figyelem. Az, hogy az allomany
dimenzidban bekdvetkezd valtozasok nem kapnak nagy figyelmet azért is ellentmondésos,
mivel a vagyon értéke meghaladja a miikodési koltségvetés értékét (Varga, 2006). Bar a
cimzett- és céltdmogatasi rendszer az elhaszndlodott vagyontargyak potlasat hivatott
elosegiteni, konkrét célokhoz kotottsége a helyi beruhdzasi sziikségleteknek gyakran

ellentmond.

5.2. A vagyoni kockazatok megjelenése

Az Onkormanyzati gazdalkodas fiskalis determindltsdga a vagyonstruktura atalakitasaval,
illetve akar felélésével is jarhat. Bar a torvényalkotd — a torzsvagyon forgalomképtelenné
nyilvanitasaval — igyekszik biztositani a feladatellatdshoz sziikséges vagyoni szintet, ennek
allagmegdvasa, potlasa mar nem biztosithatod tisztan jogszabalyi uton. Nem megallapithato
tovabba, hogy milyen mértékben lehet csokkenteni, illetve ndvelni a vagyoni szintet ugy,
hogy az ne okozzon egyéb (példaul pénziigyi) problémat. Lényegesnek tartom kiemelni, hogy
a kotelez6 feladatok ellatdsa nem kizardlag a forgalomképtelen, illetve korlatozottan
forgalomképes torzsvagyonhoz, hanem bizonyos szintli forgalomképes vagyonhoz is
kapcsolodik, igy kialakulhat olyan helyzet, amikor az onkorményzat nem rendelkezik a

feladatellatashoz sziikséges mennyiségii és/vagy mindségii vagyonnal.

A feladatellatashoz sziikséges vagyon mennyiségérél, mindségérél néhany kivételtdl
eltekintve az dnkorményzatok nem vezetnek nyilvantartast (Kassé és Pergerné-Szabo, 2004).
Az elmult idészakban folytak ugyan kutatasok a vagyon témakorében, ezek azonban csak

néhany aspektusra tértek ki (lasd. Varga, 2006 ¢és Pitti, 2005).
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Az Onkormanyzatok vagyonosodasdnak kérdéseit vizsgalva a tudomdnyos kutatok
— kapacitasaik korlatozottsdga miatt — csak néhéany telepiilésre kiterjedd vizsgalatokat
végeztek. Bar ezek aggaszté eredményeket hoztak, a kutatdsok vitathatatlan eredményének
tekintendé a vagyoni tipusi problémak strukturdldsa és a kapcsolddasi pontok, veszélyek
feltérképezése. Ennek jelentdsége azért nagy, mert az Gnkormanyzatok pénziigyi nehézségei a

vagyoni helyzet tisztdnlatasat jelentdsen megnehezitették az 1990-es években.

5.3. A torzsvagyon allagromlasanak kockazata

Az 1990-es években a kozszolgéltatasok finanszirozdsdnak kényszere elmosta a
vagyonmérleg és a koltségvetés kozotti éles szakadékot azéltal, hogy a vagyontargyak
értékesitésébdl befolyt bevételeket a folyd miikodéshez kezdték el hasznalni, és ez esetenként
a vagyon feléléséhez vezetett. Bar az ASZ csak az ezredfordulon késziilt jelentéseiben (pl.
0043-as jelentés) utalt ra, hogy egyes esetekben nagy valosziniiséggel az dnkormanyzat felélte
vagyona egy részét, a helyi dnkorméanyzatokhoz befoly6 igen jelentds Osszegili privatizacios
bevételekbdl €s a GFS hidny alakulasabol erre mar joval korabban kovetkeztethettiink volna.
A vagyonfelélés tényének szamvevOszEéki vélelme ellenére a vagyoni helyzetrl a mai napig

nincs pontos képiink.

A vagyon allagromlasanak kockazata a vagyonatadasi folyamattal, a pénziigyi architekturaval
¢s a feleldtlen helyi dontésekkel fligg Ossze. A tanacsi vagyon Onkormdényzati tulajdonba
adasa magéban hordozta a vagyongazdalkodés késébbi problémadit, mivel sem kdzponti, sem
helyi szinten nem késziilt Osszesités a tanacsi vagyon (beleértve a tanacsi vallalatokat és a
koltségvetési iizemeket) Osszetételérol, értékérdl. A torzsvagyon amortizaltsagarol csak durva
becslések allnak rendelkezésre. A torzsvagyon dallagromlasanak kockazatat mutatja
kozvetetten egy 2006-ban, a Marketing Centrum 4&ltal 405 telepiilés, illetve fovarosi keriilet

polgarmesterével készitett kérddives felmérés megallapitasai:

- A helyi beruhazasi dontések jellemzéen nem az eszkozok elhasznalodottsaganak

fokat, hanem az elérhet6 forrasokat veszik figyelembe.
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- Az allami tamogatasok jelentds (20%-0s) realndvekedése esetén az dnkormanyzatok
61%-a elsésorban beruhazasokra koltene, nem pedig a szolgéltatadsok dijainak, illetve
a helyi adok csokkentésére aldozna”.

- A feladatokhoz sziikséges forras hianya miatt a helyi vezetok elfogadhatonak tartjak a

vagyon mitkddés érdekében torténd felaldozasat.

A kozvetett jelek alapjan nem kizarélag az Onkormanyzati vezetéssel szemben
fogalmazhatunk meg komoly kritikdkat. Meg kell emliteni, hogy a kdzszolgaltatasok arat az
allam nem tériti meg az dnkormanyzatoknak, illetve az eszk6zok potlasanak, karbantartasanak
forrassziikségletét nem bocsdjtja az Onkormanyzatok rendelkezésére. A feladatellatdshoz
sziikséges forrasok és eszk6zok biztositdsanak szabdlyozédsa a vonzaskorzeti feladatokat ellato
kozpontok finanszirozasanal is gondot jelent. A szabad iskola- és munkahelyvalasztashoz
valé alkotméanyos jog tulajdonképpen azt jelenti, hogy a korzetkdzpont koteles a
korzetkozponti feladatokat ellatni, illetve bizonyos szolgéltatasokat a korzeten kiviilre is
nyujtani. A jogszabdlyok azonban nem teszik egyértelmiivé, hogy a megrendeld
tarsonkormanyzatoknak vagy az allamnak, mint a kozszolgaltatasok megrendeldjének kell a
tobbletterheket magara vallalnia. A forrashiany miatti vagyoni kockazatok kezelését célozza
meg a vagyonkezeldi jog ataddsanak lehetdsége. Ez azonban az allamhaztartdsi torvény
105/C §-a értelmében ,,nem keletkeztethet a kozfeladat ellatasaval Osszefliggésben tobblet
kozponti tdmogatast”. A lépés igy Oonmagiban csak a kezelésbe adott forgalomképes és
korlatozottan forgalomképes vagyonra, ezen beliil a nem kozfeladatot szolgald hasznositasra
vonatkozik. Az allamhéztartason beliili megtériilés igy tovabbra sincs lehetdve, illetve
kotelezévé téve. Raadasul a vagyonkezeld cégek tobbnyire tobbségi Onkormanyzati
tulajdonban vannak, hitelhez csak Onkorményzati garanciaval, kezességgel jutnak, ami a
vagyoni kockazatok ,,off-budget” szektorba vald szamiizésének tényét mutatja. A vagyoni
kockézatok jelenlétére kozvetlenebb modon utal, hogy az emlitett kérddives felmérésben
érintett telepiilések 92%-a kotott egy vagy tobb kozfeladat ellatasara szerzédést gazdasagi
tarsasaggal, illetve, hogy az egy telepiilésre jutd szolgaltatasi szerzOdések atlaga 4,2. Az
esetek jelentdés részében kommunalis hulladékgytijtésre, illetve -elhelyezésre, tovabba
kéményseprés ellatasara kotottek szerzodést az Onkorméanyzatok. Ezen szolgaltatasok

esetében a vaéllalkozd alapvetden sajat vagyontargyaira tdmaszkodik, a vizhalozat

> Ez utobbi bar egyes eurdpai orszagokban megfigyelhet6, az onkorméanyzat egészének hatékonysagromlasat
eredményezné.
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lizemeltetésének gyakori, 65%-o0s kiszervezése azonban a kockéazat intézményen kiviilre

keriilését jelenti.

A felelds vagyongazdalkodas kovetelményét megteremteni célzo legfontosabb jogszabalyi

forrasok a kovetkezok:

- 147/1992 Korm. Rendelet alapjan az Onkorményzatok kotelesek felmérni a
vagyonkatasztert és folyamatosan nyomon kdvetni annak valtozésait. Erre a legtobb
onkormanyzat esetében csak sokkal késobb kertilt sor.

- A helyl 6nkormanyzatokrol sz6ld 1990. évi LXV. torvényt moddositd, a gazdasagi
stabilizaciot szolgald egyes torvénymodositasokrdl szold 1995. évi XLVIIL. Torvény
alapjdn a konyvvizsgdldo a vagyonban bekovetkezett valtozasok esetén koteles a
képviselOtestiilet 6sszehivasat kezdeményezni a polgarmesternél, ennek sikertelensége
esetén a terliletileg illetékes Kozigazgatasi Hivatal vezetdjét értesiteni.

- 249/2000 Korm. Rendelet alapjan az Onkorméanyzatok kotelesek a gazdasagi
tarsasdgokban 1évé tulajdonosi részesedéseiknél a szamvitelrdl sz6lo 2000. évi C.
torvény szerinti értékvesztést elszamolni.

- 48/2001 Korm. Rendelet alapjan az 6nkormanyzatok 2003. januar 1-ig kotelesek piaci
értéken értékelni ingatlanjaikat.

- Alkotmanybirdsag 11/2002 Hatarozata alapjan a vizi kozmii vagyon az dnkormanyzati
torzsvagyon korébdl nem vonhato ki.

- A helyi 6nkormanyzatokrol szo6lo 1990. évi LXV. térvény modositasarol szolo 2003.
évi L. torvény alapjan az dnkormanyzatok a zarszamadashoz kapcsoldddan kotelesek a
vagyon allapotardl kimutatast késziteni.

- 383/2004 Korm. Rendelet alapjan legalabb 2 évente kotelezd vagyonleltart késziteni.

- a Magyar Koztarsasag 2005. évi koltségvetésérdl szoldo 2004. évi CLII. Torvény
alapjan a 20 milli6 Ft feletti vagyontargyak értékesitése esetén kotelezd a

versenytargyalas kiiréasa.

A szabalyozasi hattér az Oonkormanyzati torvény megalkotdsahoz képest ugyan késon, az
allamhéztartas tobbi alrendszeréhez képest viszont idé eldtt sziiletett meg. A felelds
vagyongazdalkodas elérése érdekében a kozponti kormanyzatnak ki kell kényszeritenie a

helyi dnkormanyzatoktol:
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- atulajdonostol elvarhaté gondossagot,
- anyilvantartési, leltarozasi hidnyossagok potlasat,
- avagyontargyak feladatokhoz rendelését,

- avagyongazdalkodasi bevételek elkiilonitett kezelését.

A teljeskorii informacidk igényének ki kell terjednie az dnkormanyzatok tulajdonaba keriilt
vagyontargyak mellett azon vallalatok eszkozeire is, amelyekkel az Onkorményzatok a
feladatellatds modjanak megvaltozasa vagy tulajdonrészesedés megvasarlasa utjan
kapcsolatba keriiltek. A felmérés ramutatott, hogy a pénziigyi problémak esetén alkalmazott
szervezeti atvilagitas csak az esetek 64%-dban teljesiilt az Onkormanyzatra, annak
intézményeire, illetve a jelentés mértékben Onkorményzati tulajdonban 1évd véllalatokra.
Sajnos a polgarmestereknek csak 53%-a nyilatkozott ugy, hogy az atvilagitasok végiil
tényleges szervezeti atalakitassal, esetleg a szolgaltatas ellatdsi modjanak megvaltozasaval

jartak.

A felmérésbdl kidertil, hogy a polgarmesterek a sajat telepiilésiikon az oktatas, egészségligyi
és szocialis ellatas szinvonalat az esetek 87%-aban, a helyi kommundlis szolgéltatdsok
szinvonalat pedig az esetek 88%-aban kedvezdbbnek latjak a hasonldé méretl telepiilésekhez
viszonyitva. Ez természetesen valotlan helyzetképet eredményez, ami a vagyon allagaval,

kozszolgaltatasok ellatasara vald alkalmassagéaval kapcsolatos objektiv tudéds hidnyéra utal.

5.4. A nem megfelel6é vagyoni szint kockazata

Az dnkormanyzati vagyonmérlegben 1991-2005 kodzott tortént ardnyeltolodasok sok esetben a
vagyoni kockazatok stilyosbodasara utalnak. A valtozasok egyrészt a szektor egésze, masrészt

a kiilonb6z6 méreti telepiiléskategdridkon beliil kedvezdtlenek voltak.
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13. abra: A targyi eszkozok értékének megoszlasa az egyes telepiiléstipusok kozott
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Forras: Gyorffi, 2006

A vagyonatadas elsé éveiben féleg ingatlanvagyonhoz jutottak az dnkormanyzatok, amelyet
rovid idon beliil értékesitettek. A befektetett pénziigyi eszkdzok, mint az egyik legfontosabb

forgalomképes vagyon-kategoria erds koncentraltsdgot mutat: a teljes portfolio 75%-at

minddssze 23 dnkormanyzat, mig 5%-at 2870 dnkorményzat birtokolta 2005-ben:

14. abra: A befektetett pénziigyi eszk6zok értékének megoszlasa az egyes telepiiléstipusok kozott
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Az lizemeltetésre, koncesszidba adott eszk6zok értéke 2001 és 2005 kozott haromszorosara,

azaz 1.482,3 milliard Ft-ra novekedett. A pénziigyi helyzet stlyosbodésat sejteti a
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hitelfedezettségi mutatd €s a likviditasi mutatd romlasa, illetve az értékpapirok allomanyanak
2001 és 2005 kozott bekovetkezett 28 milliard Ft-os csdkkenése, ami felveti annak veszélyét,

hogy a vagyon sok esetben egyszeri hidnyfinanszirozasi eszkdzz¢ valik:

29. Tablazat: A hazai 6nkormanyzatok hitelfedezettségi mutatéja (%)

2001 2005 Viltozas

Kovetelések

Hitelfedezeti mutat6 = x100
Roévid lejarati kitelezettségek 118,53 57,34 -61,19

Forras: Gyorfti, 2006: 26.0.

A helyzetet tovabb rontja, hogy a csekély mértékli forgalomképes Oonkormanyzati vagyon
valgjaban tartalék, eltlinése csak akkor valik a kozponti kormanyzat, illetve az ellendrzd
szervek szamara nyilvanvalova, amikor azonnali kozvetlen kozponti tamogatasra van sziikség

a mikodoképesség fenntartasa érdekében.

A 2006-o0s felmérésben a kutatok az eurdpai unids palyazati forrdsok igénybe vételét is
vizsgaltak. Bar ez mar 2004 el6tt valos alternativat jelentett, az Snkorméanyzatoknak csak sziik
kore €l vele a mai napig. A vizsgalt onkormanyzatok 24%-a még nem probalkozott unios
palyazattal beruhazasi forrast szerezni, szintén 24%-uknak pedig csak sikertelen palyazatai
voltak. Az adatok ravilagitottak, hogy a telepiilés mérete és a sikeres palyazatok szdma kozott
pozitiv kapcsolat 4ll fenn. Kiemelendd a megyei jogu vérosok helyzete, akik a

legeredményesebb palyazoknak tekinthetok:
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30. Tablazat: Onkormanyzatok részvétele az Eurépai Unié Strukturilis Alapjai altal finanszirozott

operativ programokban a polgarmesterek valaszainak %-aban

Tamogatasban Nem nyert
Nem palyazott Nem tudja
részesiilt tamogatast
Fovarosi kertilet 53 23 18 6
Megyei jogl varos 92 0 0 8
10 ezer {6 feletti
56 27 14 3
telepiilés
2-10 ezer f6 kodzotti
30 24 42 4
telepiilés
2 ezer f6 alatti
23 13 64 0
telepiilés

Forras: Marketing Centrum, 2006: 11.0.

A gyakran alacsony palydzati aktivitds minden bizonnyal Osszefiigg azzal, hogy a
polgarmesterek szerint a miikodd tokebefektetés nem a legalkalmasabb eszkéz a helyi
gazdasag fejlesztésére (Marketing Centrum, 2006). Véleményiik szerint ugyanis az anyagi €s
emberi erOforrasokat a 2 ezer f0 alatti telepiiléseken a munkanélkiiliek foglalkoztatasi
lehetdségeinek fejlesztésére, a 2-10 ezer f6 kozotti telepiiléseken a meglévd vallalkozasok
megtartdsara kell Osszpontositani. A miikodd toke bevondsa csak a 10 ezer fo feletti

teleptiléseken, megyei jogl varosokban és fovarosi keriiletekben a legfontosabb feladat.

Az ASZ tobb jelentése kimondja, hogy a tulzott onkormanyzati autonémia és a pénziigyi
0nallosag Osszeegyeztetése problémakhoz vezethet (pl. korjegyzdségek miikddtetése irdnti
kozombosség, ONHIKI tamogatas). A valaszadok 64%-a szerint a koltségvetési problémak
megoldasa céljabol mar értékesitettek vagyontargyakat. A jogszabalyi kornyezet eme
hidnyossagai nagyban hozzajarultak a helyi pénziigyi-vagyoni helyzet ésszerlisitésének

akadalyozasahoz, illetve a felesleges kapacitasok fenntartdsdhoz.

A nem megfeleld vagyoni szintre utalnak kozvetetten az 6nkormanyzatok altal végrehajtott

vagyonértékesitési tranzakciok:
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15. abra: A hazai 6nkormanyzatok vagyonértékesitési tranzakcidinak atlagos szama

120
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m 2003

60 -
02004

40 1 02005

20 1

0 1 !_._‘_‘ ’_W
Févarosi kerllet Kozség Megyei jogu Nagykozség Varos
varos

Forras: Marketing Centrum, 2006 alapjan sajat szerkesztés

A fentiek szerint 2002 ¢és 2005 kozott leginkabb a fOvarosi keriiletek és a megyei jogu
varosok értékesitettek vagyontargyakat. Az adatok mindazonaltal nem képesek visszatiikrozni
a valos helyzetet, hiszen nem tudni, hany vagyontarggyal rendelkeztek az 6nkormanyzatok az

idészakot megel6zden.

5.5. Az indokolatlan vagy eron feliili beruhazasok kockazata

A kozszolgaltatasok ,kizardlag onkormanyzati (koltségvetési) kereteken beliill nemcsak a
sokiranyt szakmai felkésziiltség biztositasanak nehézségei, hanem az igen jelentds eszkoz- és
forrasigényiik miatt is, egyre inkabb megoldhatatlanok” — 4ll az Allami Szamvevészék 0012-

es jelentésében.

A tulzott mértekli eladosodas elkeriilésének hidnyéra, ezéltal a telepiilés finanszirozasi
képességét meghaladd beruhazasok vallalasanak valoszintiségére utal, hogy a polgarmesterek
73%-a — az 1996. évi XXV. torvény ellenére — 0gy véli, az dnkormanyzat soha nem mehet
csOdbe. A vizsgalt telepiilések 74%-a koltségvetési probléma esetén elhalasztotta folyamatban
1évé felujitasait. Onmagaban a beruhdzéasok elhalasztasa elfogadhat6 1épés, amennyiben nem
okoz a késObbiekben tobbletkiadast. Ezt azért fontos hangsulyozni, mert az el nem készilt

beruh4dzasok nem hoznak hasznot, viszont jelentds (pl. kamat-, Orzési, stb.) kiaddsokkal
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jarnak. Bizonyos meértékii felujitasokat rdadasul — éppen a felelés vagyongazdalkodas

kovetelménye miatt — koltségvetési problémak esetén is indokolt lehet elvégezni.

5.6. Konkluzio

Az onkormdnyzatok vagyontdrgyainak kezelésére a diszpreferaltsag volt a jellemzd az 1990-
es ¢években. Ezért azonban csak részben felelds, hogy a torvények a vagyon feletti
rendelkezési jogokat korlatoztdk. A vagyon diszpreferalt médon vald kezelésének okai

szerteagazoak:

- az O6nkormanyzatok nem kaptak megfeleld 6sztonzést, példamutatast a vagyon felelds
kezelésére vonatkozdan, amire a tandcsi rendszer megsziinésével indokolt lett volna;

- a kozponti kormanyzat ellendrzései nem voltak képesek feltdrni a vagyonkezelés
hianyossagait;

- a bevételek alacsony szintje miatt sziikségessé valt a forgalomképes vagyon
pénztartalékka torténd atkonvertaldsa és a miikodésbe torténd bevonasa. Az igénybe
vett pénztartalékok értéke 1990 6ta minden évben novekedett és elérte a 220 milliard
Ft-ot (lasd. 10. tablazat), ami arra utal, hogy a vagyon egyes telepiiléseken nem kis
mértékben a koltségvetési egyensuly megteremtésének eszkdze egyes telepiiléseken;

- a vagyonatadas keretében atadott vagyontomeg az egyes telepiiléstipusok esetében
jelentds koncentraciot mutat, ami nem valOsziniisiti, hogy a vagyont az
onkormanyzatok minden esetben a kozfeladatokhoz rendelten kezelték;

- a helyben képz6dd beruhdzasi forrasok elégtelensége miatt bevezetett beruhazasi-
palyazati rendszer és a lakossag felé torténd bizonyitasi teher egyiittesen olyan
beruhdzasokat is eredményezett — lasd. CCT tamogatasok keretében rendelkezésre
allo, de le nem hivott dsszegek halmozodasanak fokozodasa, illetve dnkormanyzati
csddesetek oknyomozasai (Jokay, 2003) —, amelyek befejezése, illetve hosszll tavi

finanszirozasa kétséges.

Az eddigiekben mind a pénziigyi, mind a vagyoni kockéazatok jelenlétét igyekeztiink
kimutatni a magyar onkormdnyzati rendszerben. A kockdzatok mértékével kapcsolatosan
mindazonaltal nem tudtunk bizonyossdgot szerezni. Ennek két oka van: egyrészt a szektor

pénziigyi-vagyoni helyzetérdl szolgéltatott adatokat makroszinten 0Osszegzik, nem
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telepiiléstipus szinten, masrészt a kockazatok kezelése 1) moédszertant — és informaciok
gyljtését — igényli. A Marketing Centrum altal a vagyoni-pénziigyi helyzetre kiterjedd
kérdoives felmérés ugyan a kockazatokkal kapcsolatosan csak igen kozvetett megéllapitasokat
tesz lehetové, kitagitja a rendszer miikodésével kapcsolatos problémak korét. A kockéazatok
értékelése soran ugyanis nem hagyhat6 figyelmen kiviil az a tény, hogyan hozzak meg
dontéseiket az onkormanyzati dontéshozok.

A kovetkezd fejezetben ezért kisérletet tesziink a begylijtendd informéciok korének, illetve a

kiilonféle kockézatok mérési modszereinek meghatarozasara.
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6. Az onkormanyzati kockazatok értékelési és mérési lehetoségei

Az el6z6 fejezetben attekintettiik az dSnkormanyzatok vagyonaval kapcsolatosan rendelkezésre
allé informaciodkat és az ezekbdl adédo kockazatokat. Megéllapitottuk, hogy a rendelkezésre
alloé informaciok a kockédzatok mértékérdl nem adnak atfogd képet. Jelen fejezetben ezért
kisérletet teszlink a kockazatok méréséhez sziikséges informaciok korének meghatarozésara,
ezek lehetséges forrasaira, illetve az egyes kockazatokhoz kapcsoléddan mérési szempontok
megjeldlésére. Fontos hangsilyozni, hogy a javasoland6 informacidk kore bévebb, mint ami a
kockéazat méréséhez sziikséges. A széles korli mérési lehetdség nagyfoku rugalmassagot

biztosit a telepiilés-specifikus vondsok figyelembe vétele érdekében.

A kockazat szot az emberek széleskoriien hasznaljak az élet megannyi teriiletén. Valdjaban
csak kevesen gondoljdk végig, hogy az altaldnositds milyen mértékii pontatlansaggal és
informdcioveszteséggel jar. A kockézat a hétkoznapi életben valamilyen cselekvés
kovetkezményét jelenti, tudomédnyos miivekben azonban rendszerint valamilyen allapotra
vonatkoz6 megallapitast takar. A kifejezés széleskorti alkalmazasa az egyedi vonasok
tisztdzdsanak hianyan keresztiil hajlamosséd tesz benniinket a problémak leegyszerisitésére,
ami pontatlan vagy téves értelmezéshez vezet. A kockazatokkal kapcsolatos kérdések
tisztazdsa mindenekeltt megkoveteli a bizonytalansdg ¢és a kockazat kifejezések
elhatarolasat. A bizonytalansdg valamely jelenséggel, cselekvéssel kapcsolatos alapvetd
informaciohianyra, a kockazat a strukturadltsagban, tervszeriiségben a kimenetelek
lehetdségeiben valod tdjékozottsdgra utal (Vigvari, 2004). Bar a kockazat kifejezéshez gyakran
pozitiv jelentéstobblet tarsul, fontos hangsulyozni erdsen szubjektivitasat is, amely az
észleléstol a szamszerlsitésig tetten érhetd. A kockazatészlelés és értékelés ,,érdekkotottsége”

sziikségessé teszi a kockazatkezeléssel kapcsolatos feladatok pontos elhatarolasat:

- Ertékelési szemszog és cél meghatarozasa;

- Ertékelt szervezet eredendd és kontroll kockazati kategériainak meghatarozasa;
- Kockazatértékelés szempontjainak meghatarozasa;

- Konkrét kockazatok meghatarozasa ok-okozati kapcsolattal;

- Meérési technikdk, médszerek meghatarozasa, kidolgozasa.
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6.1. Az onkormanyzati kockazatok értékelésének szemszogei.

A szamvevoszéki megkozelités jelentosége és korlatai

Masképpen értékeli az Onkormanyzatot az adofizeté kisvallalkozas, a tokebefektetd
nagyvallalkozas, a finanszirozo hitelintézet, a mindsitd ligynokség, a szamvevdszék és nem
utolsé sorban maga az dnkormdnyzat is. A hitelezdi szempontii megkdzelités jelentdsége a
kiilsé forrasbevonas sziikségessége miatt bir egyre nagyobb jelentdséggel. A korméanyzatnak
eld kell segitenie a hitelképességgel kapcsolatos tények, informaciok feltarasat, ami
hozzajarul az Onkormanyzati hitelportfoli6 mindségének javuldsahoz, ujabb szabadon
felhasznalhaté forrasokhoz juttathatja az onkorményzatokat, és mérsékli az allamhéztartasra
nehezedo fiskalis nyomast. A kockazatok feltarasa soraban a nagy tapasztalatokkal rendelkezd
kiilfoldi rating ligynokségek szamara Magyarorszag valdjaban nem jelent jelentGs piacot,
mivel a mindsitésben érdekelt 6nkormanyzatok szama néhany tiz telepiilésre korlatozodik. A
nem piaci megoldasok koziil a szamvevdszéki értékelés emelhetd ki. Az elmult években az

ASZ t6bb vizsgalata iranyult a kockazatok feltarasara, azonositésara.

A kockazatok feltdrasa nagyban fiigg a szamvevOszeéki vizsgalatok tipusatol. Az ellendrzés
egyrészt iranyulhat a jogszabdlyoknak valdo megfelelésre. Az ilyen vizsgalatok a szervezet
kornyezeti kovetelményeknek vald megfelelésre irdnyulnak. Az un. atfogo6 ellendrzés tobb,
specialisan az adott szervezetre jellemzd szempont szerinti vizsgalatokat takar. E két

megkozelités szamos eldnye ellenére nem képes valds képet adni a vizsgalt szervezetekrol.

Az elmult idészakban nagyobb figyelmet kaptak a raforditdsok és az elért eredmények
Osszevetésére iranyuld vizsgalatok. Az un. teljesitmény ellenérzés ,a kozpénzek
felhasznalasanak széles korli, a gazdasdgossag, hatékonysag és eredményesség elemzésén
alapul6é szisztematikus, rendszerszemléletli értékelése, amely az iizleti (verseny) szektor
teljesitménykozponti értékelési szemléletmodjat adaptalja a kozpénzek felhasznalasanak
mindsitésére” (Allami Szamvevdszék, 2005: 15. 0.).

A teljesitmény-értékelés annyiban tobb, mint a szabdlyossagi ellenérzés, hogy magaban
foglalja a szervezetek, miikodési folyamatok altalanos vizsgélatit, a menedzsment, a
végrehajtas, a kontrollfunkciok gazdasagossaganak (Economy), hatékonysaganak (Efficiency)
¢és/vagy eredményességének (Effectiveness) vizsgalatat, amelyet gyakran 3E-nek roviditenek.

A gazdasagossag a tevékenység ellatdsahoz sziikséges erdforrasok, illetve valamilyen
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értelemben vett réaforditasok koltségeinek minimalizalasat jelenti, egy adott mindség
garantaldsa mellett. A raforditasok egy része pontosan mérhetd, mas résziik viszont csak
becsiilhetd (pl. az intézmények egészének értékelése). A gazdasagossdg mérlegelése soran
bizonyos részfolyamatokra tehat lehet mutatokat kredlni, masok esetében valamilyen
szubjektiv szempontrendszert kell kidolgozni. A hatékonysadg a termékek, szolgéltatasok
eldallitasdhoz felhasznalt eréforrasok viszonya ardnyanak — vagyis output/input — vizsgalatat
jelenti, szintén adott mindség mellett. Az eredményesség a kitlizott célok megvaldsitasanak
mértéke, mas szoval egy tevékenység szandékolt és tényleges hatdsanak viszonya. Az ilyen

tipusu ellenérzések jelentdsége alapvetden 2 okra vezethetd vissza:

1. Filiggetlen szakvéleményt készit a torvényhozas szamdra a kitlizott cél gazdasagos
¢és/vagy hatékony és/vagy eredményes végrehajtasarol.

2. A ,legjobb gyakorlat” példdinak felkutatasa és megismertetése révén a korményzat
és/vagy az ellendrzott szervezet megismerheti a szabalyozas hianyossagait, lehetévé

téve azok korrekciojat.

A teljesitmény-értékelések sajatossaga, hogy a szempontokat nem azok teljesiilése, hanem a
szabalyozasi kornyezet alkalmassaga szempontjabol értékelik. A teljesitmény-értékelés igy
alkalmas a szabalyozasi kornyezet gyenge pontjainak kimutatdsdra. Sajnos a modszer
alkalmazhat6sagat nagyban korlatozza a pénzforrdsok sziikossége. Adott keretbol
gazdalkodva az allamhaztartas gazdalkodasanak ellendrzése a ,,pénzért értéket” elvet koveti, a
konkrét ellendrzések tehat azokra a szervezetekre irdnyulnak, amelyek teljesitményértékelése
a teljes allamhaztartds teljesitményét leginkabb képes javitani. Az Onkorményzati szektor
valamennyi kockazatat tehat az Allami SzamvevOszék nem képes feltarni. Nemzetkozi
tapasztalatok azt mutatjadk, hogy nemcsak az ellendrzés gyakorisaga, célorientaltsaga,
mélysége, hanem adott szervezet mikodésének megitélése is sajatos megkozelitést igényel.
Ezidaig nem végeztek hazdnkban olyan felméréseket, amelyek az Onkormdnyzati szektor
egészét nézve figyelembe vette volna a teriileti elhelyezkedésbol, méretbdl, stb. fakadd egyedi
vonasokat. A kdvetkezOkben ezért a kockazat fogalmabol kiindulva teszek kisérletet a szektor

1j szempontu értékelésére.

140



6.2. Az 6nkormanyzatok eredendé és kontroll kockazatai®

Azaltal, hogy az dnkorményzatok az ellatando helyi feladatok mértékét, tartalmat és az ehhez
rendelkezésre 4llo forrasokat csak igen korlatozottan képesek befolyasolni, specidlis
szereplOknek tekinthetdok. Az egyes szervezetekre jellemzd kockazatokat azok eredete szerint
két részre bonthatjuk. Egy résziik a szabalyozasi kdrnyezetbdl eredeztethetd adottsag, masik
részilk viszont az operativ miikodés kovetkezménye. Az Onkormanyzatok esetében
adottsagként vagy ,eredendd kockazat”-ként kezelhetjiik példaul a csdédeljarast kovetd
megsziinés hianyat, a feladatellatdssal kapcsolatos jogszabdlyokat, a kozponti forrasok
allokalasi rendszerét, az adott telepiilés népességszamat, az dnkormanyzati vagyon mobilitasi
fokat. A ,kontroll kockazat”-ok az eredend6 kockazatok mérséklésére l1étrehozott rendszerek
muikodésének kockdzatai (Kozma, 2006a), amelyek a veszélyek ¢és veszteségek
bekovetkezését  kozvetleniil befolydsoljak. Példaként emlithetjik a  csddtorvény
rendelkezéseinek be nem tartdsidt, az Onkormdanyzati vagyonnyilvantartas adatainak
valodisagat. A gazdalkodd szervezet kockazati szintjét ezek tiikrében az eredendd és a

kontroll kockazatok egyiittesen hatarozzak meg.

Az Onkormanyzatok eredendd kockéazatainak bemutatasaval a hazai szakirodalomban két
szerzd foglalkozott eddig. Kozma (2006a) a rendszerhez és az emberi tényezOhoz
kapcsolodéan — matematikai sikon — vizsgalta a méret, bonyolultsag, mobilizalhatosag,
novekedés kérdéseit. Vizsgalatai szerint a valtozasok irdnya és relativ nagysdga hatarozza
meg a rendszer (ezéltal az dnkormanyzat) kockéazatat. A rendszert illetden a legfontosabb
megallapitdsa az, hogy a gazdalkodassal kapcsolatos informaciok egyszerlisége, stabilitdsa
nem feltétleniil jelent alacsonyabb kockazatot, illetve a valtozas, a stabilitds hianya nem
feltétleniil jar egylitt a kockazat novekedésével. Elképzelhetd, hogy a népesség szdma ¢és
Osszetétele az adott kozfeladatok optimalis szintli ellatdsat nem teszi lehetdvé. A mobilabb
pénzeszkozok ugyanigy a pénziigyi problémak rugalmasabb kezelését teszik lehetdvé, ndvelik
azonban a hibas befektetési dontések és a sikkasztas valoszinliségét. Az emberi tényezo
elkiilonitett kezelését az teszi sziikségessé, hogy az emberek ,,a rendszer cselekvd résztvevoi”

(Kozma, 2006a: 16.0.), igy nélkiiliik a kockazatok nem értelmezhetdk.

Valojaban az emberi tényez6 nem csupan eredendd, hanem kontroll kockdzatként is

megjelenik: a forrasszabalyozasi rendszerrel, a pénziigyi helyzettel, a vagyongazdalkodassal

50 Az Allami Szamvevészék kockazati kategoridk kialakitasahoz készitett modszertananak fogalmai.
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¢s az onkormanyzati vezetéssel kapcsolatosan eredményezhet kockazatokat (Vigvari, 2002b).
Az eredendd ¢és kontroll kockazatok az un. ,.elvarhatd kontroll” fogalom segitségével jelennek
meg. A jogszabalyok gyakran allapitanak meg olyan kotelezettségeket az onkormanyzatokra
nézve, amelyek a kockazatokat csokkentik és amelyek betartdsdhoz mind a helyi, mind a
kozponti kormanyzatnak hosszt tavu érdeke flizodik (pl. konyvvizsgalat, vagyongazdalkodasi
rendelet, leltarozas, stb.). A kotelezettségek teljesitését a jogalkotd a helyi vezetésre bizza,
elismerve ezaltal, hogy a normativ szabdlyozds nem elégséges az Onkormanyzatok hosszu
tava fennmaradasahoz. A szervezet kockéazata igy attol fiigg, mennyire képes a kdzponti
kormanyzat azonositani a helyi Onkormanyzassal kapcsolatos kockazatokat, ezekkel
kapcsolatosan  kotelezettségeket megallapitani és mennyire képes ezeket a helyi

onkormanyzati szint megvalositani.

A megvalositassal kapcsolatosan problémaként jelentkezik, hogy az dnkormanyzatok gyakran
helyezik elotérbe a jelenbeli egyenstlyt a hosszii tava fennmaradassal szemben. Fontos
azonban latni, hogy az elvarasok ellentmondasossaga sok esetben nem teszi lehetévé a hosszu
tava gondolkodast, illetve, hogy a folyamatok iddbeliségei kozotti ellentmondas mogott a
kockazatok mérséklésére iranyuld helyi torekvés 4all. A hossza tdva fennmaradds az
Onkorményzat vezetésének tudatos kozremiikodésével valosulhat meg, ezért célszeri az
»elvarhato kontroll” jelentését kibdviteni. Mivel a mitkodéssel kapcsolatos kockazatok — és
ezaltal a teljes kockdzati szint — a vezetés tudatos dontéseinek eredményeként all eld,
kozelebb allunk a valosaghoz, ha ,.elvarhatdé magatartasrol” beszéliink. Az ,,elvart kontroll”
normativ eldirasaival szemben az ,elvarhatd magatartds” a torvények, jogszabalyok altal
felkinalt dontési alternativik, illetve ,,mozgastér” kihasznaldasdt jelenti — ezek révén az
Onkormanyzat lényegesen tobbet tehet a kockazat mérsékléséért. A rendszer teljes kockazata
— amely az eredendé kockazatok és az ,elvarhatd magatartas” hatasanak egyiittese — igy
pontosabban definialhatd, és — megfeleld0 mindségli vezetés esetén — hatékonyabban
kezelhetd. Az ,elvarhatd magatartds” tehat mindig dinamikus megkozelitést igényel és a
Llehetoségekhez mérten elvart magatartast” jelenti, amely sziikséges, de nem elégséges

feltétele a hosszu tava fennmaradasnak, illetve a kockazatok mérséklésének.
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6.3. A kockazatok értékelésének altalanos szempontjai

Hipotézis 6: Az onkormanyzati kockazatok mérése sziikségessé teszi a kockazatok

verbalis csoportositasat, amelyhez a rating cégek modszertana kiindulopontot jelenthet.

A kockazatértékelés sz6 — a kockazathoz hasonldéan — széleskorti jelentéstartalommal bir. Az
értékelés sordn még nem nevesitjiikk az egyes kockazatokat, hanem a vizsgélt szervezetet
igyeksziink elhelyezni egy nagyobb rendszerben, illetve megkisérliink atfogd képet alkotni
rola. A lehetséges vizsgalati szempontok koziil a tér- és idobeli dimenziok emelendok ki,
amelyek lehetové teszik az adott szervezetre jellemzO tipikus ¢és egyedi kockézatok
megkiilonboztetését. A kockazatok értékelésénél kiindulasi alapot jelenthetnek a
szamvevOszeki ellendrzési modszertanok mellett a nemzetkdzi mindsitdé iigyndkségek

standardjai®'.

A tér, mint dimenzi6 ebben az esetben kettds jelentéssel bir. Egyrészt fontos adatokat
tartalmaz az onkormdnyzat illetékességi teriiletén beliil — tehat foldrajzi értelemben vett — a
mikrogazdasag fejlettségi szintjére (pl. vallalkozasok szama, tokeereje, stb.), az infrastruktira
allapotara vonatkozoan (Standard and Poors’, 2005). Masrészt a térbeliség révén kifejezésre
jut az dnkormanyzat altal ellatott feladatok nagysaga (kotelezd és onkéntes feladatok szama,
mélysége, ellatottak szdma, stb.), illetve ennek viszonya a mikrogazdasiaghoz. Ez tehat
maganak az onkormanyzatnak, illetve a telepiilésnek a méretéhez kapcsolodo vizsgalatokat
takar, amelyet csak hasonld méretii dnkormanyzatok esetében lehet elvégezni. A szélesebb
kori vagy mélyebb feladatokat fejletlenebb mikrogazdasagi kornyezetben ellatod
Onkormanyzati rendszer — mint amilyen a magyar dnkormanyzati rendszer — mindenképpen
kockéazatosabbnak tekintend6 azokhoz a rendszerekhez képest, amelyekben a helyi
kozfeladatok kore kisebb. Az ilyen értékelések azonban csak rendkiviil szubjektiv médon

végezhetdk el.

1 Az Oonkormanyzati rating adatok az USA-ban egészen az 1929-1933-as gazdasagi valsagig nyulnak vissza. A
hosszu tavu idésorok alapjan készitett elorejelzések megbizhatdsaga jelentdsen javult az elmult évtizedekben. A
kotvénykibocsatassal és bukasokkal kapcsolatos 1980-1999 kozotti adatokon elvégzett vizsgalatok azt mutattak
ki egyrészt, hogy az 6nkormanyzati kotvények stabilabbak, mint a vallalati kotvények (azaz aranyaban kevesebb
bukas kovetkezik be), masrészt, hogy a jogszabalyi kornyezet fejlodése a kockazatok bekdvetkezését jelentdsen
csokkenti (Fitchratings, 1999: 2.0.). Ugy vélem, ez megfelel6 alapot adhat a szektor feladataival és forrasaival
kapcsolatos hazai jogszabalyok tisztazasara.
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Az idédimenzid szerinti vizsgalat az ,elvarhatd6 magatartas” kovetelményeinek vald
megfelelés mérésére szolgdl. Az ilyen vizsgélatok nem a rovid tavu, hanem a kozéptava
folyamatokat értékelik, amire a szektor évente valtozd jogszabdlyi kornyezete ad leginkabb
okot. Az ,.elvarhaté magatartas”-t6l valo eltérés — éppen a szektor specialis helyzete miatt —
nem jelent automatikusan rosszabb mindsitést. Kozéptdvon mindazonaltal az adott méreti,
helyzetii telepiilések varhato értékéhez viszonyitott nagy eltérés nagy kockazatot, a kis eltérés
pedig stabilitast, tehat alacsony kockézatot jelent. Fontosnak tartom kiemelni, hogy a jovore
vonatkozo eldrejelzések elvartak az Onkorményzat vezetésétdl, ezek realitdsat azonban
ellendrizni kellene a multbeli adatok alapjan. Alacsonyabb kockazatot ugyanis csak abban az
esetben feltételezhetiink, ha a jovObeli hasonld eltérések elkeriilése érdekében a vezetés

megfeleld 1épéseket tett.

A vizsgalt szervezetrdl torténd pontos helyzetkép alkotasa érdekében sok esetben sziikség van
a tér- és 1d6 altal alkotott kép tovabbi arnyaldsara, amelynek egyik lehetséges mddja a
dimenzidk Osszekapcsolasa, amely az egyedi vonasok feltardsat teszi lehetdvé. Ennek az a
felismerés az alapja, hogy az egyediség a telepiilés relativ foldrajzi elhelyezkedésén tal a
telepiilés fejlettségi fokanak értékelését is magéban foglalja. A nemzetk6zi mindsitd
tigynokségek jelentéseikben -elkiilonitik egymastol az Un. érett telepiiléseket, amelyek
lakossaga jelentdsen nem gyarapszik, illetve az Un. fejlédd telepiiléseket, ahol a lakossag
évente szignifikdnsan ndvekszik. Ez utébbiakban az 6nkorményzatoknak a kozfeladatok iranti
kereslet jovobeli ndvekedésére — tehat a kapacitasok bovitésére — is fel kell késziilniiik. A
fejlodo telepiilések esetében ezért az értékelés alapjaul szolgdld varhato értékektol, illetve az
»elvarhatd magatartds” kovetelményeitél valod eltérés nagyobb lesz, mint az érett
telepiiléseken. A nagyobb eltérés ugyan magasabb kockdzati szintet eredményez, de a fejlodo
teleptilések Onkormanyzatai fokozottabban hajlandok egyiittmiikddni a hitelezokkel. Ez az
egyiittmiikdés az érett telepiiléseken gyakran hianyzik (Fitchratings, 2004). A kockézatok
értékelése soran bizonyos esetekben az 4llomanyi, mas esetekben viszont a foly6 adatokat kell
vizsgalni, mivel nemzetkozi tapasztalatok szerint az egyes kockazatok (pl. eladosodas)
kontrollalhat6saga — a kozfeladatok iranti igény fokozodasa, a jogszabalyi eldirasok valtozasa
miatt — néhany ¢év alatt alapvetden modosulhat (Fitchratings, 2003). Az eltérésekkel a
nagysagon kiviil a tevékenységek normal, illetve rendkiviili jelleg szerint is vizsgalandok. Az
értekelés soran az adatok romld tendenciajat az egyszeri eseményeknél enyhén, a normal

tevékenységeknél viszont fokozottan kell érvényre juttatni.
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A rating cégek — akar magan-, akar kozintézményrdl van sz6 — a gazdalkodas értékelése soran
nagy hangsulyt fektetnek az egyedi vonasok megismerésére. Mivel Magyarorszag esetében
mind a pénziigyi, mind a vagyoni helyzet az egyes telepiiléstipusok esetében jelentds
eltéréseket mutat, az egyes kockazatok jelentdsége, valosziniisége is kiilonbozik. Ugyanannak
a kockazatnak a léte tehat eltérd informacidk gytjtését teheti sziikségessé. A rating cégek
modszertananak iranymutatdsai a konkrét mérési szempontok kidolgozasa eldfeltételeinek

tekinthetdk, ezért a 6.3. fejezet elején felallitott hipotézisiinket igaznak fogadhatjuk el.

6.4. Az onkormanyzati kockazatok és kapcsolodasuk

Az onkormanyzati kockazatok elhatarolasa részben a témara iranyuld kutatasok alacsony
szama, részben a mas orszagok onkormanyzati rendszerével torténd 0sszehasonlithatatlansag

miatt csak megfeleld dvatossag mellett végezhetd el.

31. Tablazat: Az 6nkormanyzatok kockazatainak csoportositasi lehetdségei

Kozma (2006)

Vigvari (2004)

Allamhéztartas

Szabalyozasi kornyezet
- Tulzott 6nkéntes feladat-
rendszerébe agyazottsag valtozasanak kockazata
vallalas

szerinti kockazatok

- Agazatok miikodéséhez
sziikséges tényezok Ossze-
tételének kockazata (pl.

Feladat- forrasallokacio -

) ) Kotelezo feladatok gyenge
tulzott személyi, dologi

kockazatai mindsége

és/vagy beruhazasi igény)
- Normativ finanszirozas

kockéazata

Vallalkozoéi vagyonnal valo

Megalapozatlan beruhdzas

rendszer kockazata

Vagyonnal kapcsolatos gazdalkodas kockazata kockazata
kockazat - Telepiilési tervezési rend- Vagyoncsokkenés
szer kockazata kockazata
Elad6sodas kockézata
Koltségvetési egyensuly
- Pélyazati finanszirozasi hianya
Pénziigyi kockazatok

Likviditasi kockazat
Hitelképtelenség

kockazata
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El6z6 tablazat folytatdasa

Kozma (2006) Vigvari (2004)
- Gazdasagfejlesztés
- Intézmények szervezeti igényének elszakadésa a
Vezetési / intézményi formajanak kockazata helyi igényektol
kockazatok - Intézmények kozotti fela- - Gazdasagfejlesztés
datmegosztas kockazata igényének elszakadasa a
helyi igényektol

Forrés: Kozma, 2006 és Vigvari, 2004

Kozma tanulményaban az dgazati jelleg és az intézményi vondsok, Vigvari munkdjaban pedig
a hitelintézetek atfogd mindsitésére alkalmazott, in. CAMEL® moédszer egyes elemei
jelennek meg. A hitelintézetek altal alkalmazott mddszer 6nkorméanyzatokra torténd sikeres
adaptalasat Vigvari (2002b) elképzelhetonek tartja megfeleld mennyiségli és mindségii
indikatorok, kockazati sulyok ¢és kritikus kockazati értékek esetén. Ennek a megkozelitésnek
az is eloénye, hogy a vallalati kockdzatértékeléshez hasonldéan konnyen érthetd modon kisérli
meg a kockazatok értékelését. Vigvari munkdjara alapozva a hazai dnkormanyzatok 17

kockazatat kiilonithetjiik el:
L. Az allamhdaztartas alrendszerébe agyazottsag kockazatai:

1. A makrogazdasagi kornyezet romlasanak kockéazata

2. A feladat- és forrasigények eltérésének kockazata
II. Feladatdecentralizaciobol ered6 kockazatok:
1. A kotelez6 feladatok alulfinanszirozasanak kockazata

2. A feladatellatas gyenge mindségének kockazata

3. A talzott onkéntes feladatvallalas kockazata

62 Mozaikszo: téke, tékemegfelelés (C), eszkozok mindsége (A), menedzsment (M), jovedelmezdség (E)
likviditas (L)

146



I1I. Pénziigyi kockazatok:

1. A koltségvetési egyensuly hianyanak kockazata

A likviditas hianyanak kockézata

A hitelképtelenség kockazata

A tulzott eladésodas kockéazata

A koltségvetésen kiviili (,,off-budget”) 6nkormanyzati kockazatok

PPP beruhazasok

S

IV.  Vagyoni kockazatok:

1. A torzsvagyon allagromlasanak kockazata
2. A nem megfeleld vagyoni szint kockazata

3. Azindokolatlan vagy erén feliili beruhazasok kockazata

V. Szakmai/Vezetési kockazatok:

1. A szakmai hozzéaértés hidnyanak kockazata
2. A kozfeladatokat ellatd egységek kozotti konfliktusok kezelésének kockazata
3. A politikai kapcsolat hidnyanak kockéazata

Az allamhaztartas rendszerébe agyazottsag kockazatai abbdl fakadnak, hogy romld gazdasagi
teljesitmény esetén csokkennek a kozfeladatok finanszirozasaul szolgald helyi adobevételek
¢s kozponti tdmogatasok, mikdzben a foglalkoztataspolitika, beruhdzas-0sztonzési politika
fokozottabb helyi kiadasokat tenne sziikségessé. A forrdsok sziikdossége miatt az
ujravalasztasban val6 érdekeltség €s az intézmények kozott a forrasokért vivott konfliktusok
csokkentése érdekében a helyi vezetés igyekszik a kdzponti kormanyzatnal lobbizni. Ha nem
keriil sor potlolagos forrasok bevonasara, romlik a kozszolgaltatisok mindsége vagy a
feladatok kozott nem kivant onkormanyzati preferencia alakul ki. A romlé makrokdrnyezet a
mindsités romlasa miatt kihat a rovid- €és hosszl tava pénziigyi egyensulyra. A kevés forras

miatt bekovetkezhet a vagyonfelélés.

A feladatdecentralizaciobol kovetkezd kockazatok abbdl gydkereznek, hogy a helyi szintre

delegalt feladatokhoz sziikséges forrasokat az allam nem bocsatja rendelkezésre. A
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forrashidnyos helyzet miatt altalaban gyengébb a kozszolgaltatasok mindsége. Bar az 1990-es
években gyakori volt a feladatellatds koltségvetésen kiviili szektorra bizdsa, a mindséggel

kapcsolatos varakozasokat ez maradéktalanul nem tdmasztotta ala.

A pénziigyi helyzettel kapcsolatos kockazatok az Onkormanyzati kockazatértékelés
kozéppontjaban dallnak, mivel szinte valamennyi kockazatnak oka vagy okozata lehet
valamilyen pénziigyi kockazat. A pénziigyi kockdzatok rovid- (likviditasi kockézat,
hitelképtelenség kockazata, koltségvetési hidny kockazata), ¢s hosszu tavuak lehetnek (talzott

mértékll eladésodas kockazata, koltségvetésen kiviili kotelezettségek kockazata).

A koltségvetési egyensuly elemzése kiilonosen nagy fontossaggal bir, mivel szamos, a
miikddést veszélyeztetd kovetkezménnyel jarhat. Az egyensuily elérése még rovidtavon sem
jelenti feltétleniil az egyensuly megtartasanak képességét, hiszen az Onkormanyzatok
egyharmada csak évkozi forraskiegészitdé tamogatasokkal képes ezt elérni. Mivel a
forraskiegészitd tdmogatdsok szamitdsa becsléssel torténik, a tényleges tamogatis nem
feltétleniil tiikrozi vissza a valos igényeket, ami gyengébb mindségii kozszolgaltatadsokhoz
vezethet, noveli az intézmények kozotti konfliktus, illetve az eladoésodas, vagyon allagromlas

kockézatat, ami késObb szintén visszahat a kozfeladatok mindségére.

Fontos, hogy az Onkormanyzat vezetése mindig megteremtse a sziikséges likviditast. A
pénziigyi helyzet éven beliil is megvaltozhat, hiszen a koltségvetési tervezés mai gyakorlata
nem teszi lehetdvé a hosszii tava eldrejelzéseket, ami a korabbi kotelezettségvallalasok
hatsait megtévesztheti. Az Onkormanyzat vezetésének feleldssége gondoskodnia a
likviditasrol. Az onkéntes feladatvallalas nagyban befolydsolhatja a pénziigyi helyzetet. A
nemzetkozi szakirodalomban egyre tobb figyelem iranyul a koltségvetésen kiviili
kockéazatokra. Magyarorszagon eddig csak esettanulmanyokbdl lehet a kockazat

megjelenésére, fontossagara kovetkeztetni.

A vagyoni tipusu kockazatok megjelenésének alapvetd oka, hogy az allamhaztartas
rendszerében tilzottan a folyamat dimenziéra iranyul a figyelem. Az, hogy az allomany
dimenzidban bekovetkezd valtozdsok nem kapnak nagy figyelmet azért is ellentmondasos,
mivel a vagyon értéke meghaladja a miikodési koltségvetés értékét (Varga, 2006). A cimzett-
¢s céltamogatasi rendszer az elhasznalodott vagyontargyak potlasat hivatott eldsegiteni,

konkrét célokhoz kotottsége a helyi beruhazasi sziikségleteknek gyakran ellentmond. Az
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onkorményzati gazdalkodas fiskalis determinaltsaga a vagyonstruktara atalakitasaval, illetve
akar felélésével is jarhat. Bar a torvényalkoto — a torzsvagyon forgalomképtelenné
nyilvanitasaval — igyekszik biztositani a feladatellatdshoz sziikséges vagyoni szintet, ennek
allagmegdvasa, potlasa mar nem biztosithatd tisztdn jogszabalyi uton. Nem megallapithato
tovabba, milyen mértékben lehet csokkenteni, illetve ndvelni a vagyoni szintet ugy, hogy az
ne okozzon egyéb (példaul pénziigyi) problémat. Lényegesnek tartom kiemelni, hogy a
kotelezd feladatok elldtdsa nem kizardlag a forgalomképtelen, illetve korlatozottan
forgalomképes torzsvagyonhoz, hanem bizonyos szintli forgalomképes vagyonhoz is
kapcsolodik, igy kialakulhat olyan helyzet, amikor az Onkorméanyzat nem rendelkezik a

feladatellatashoz sziikséges mennyiségli és/vagy mindségili vagyonnal.

Az dnkormanyzat vezetésének feleldssége szintén nagy jelentdségli a kockazatértékelés soran.
A szakmai hozzaértés hianya miatt elképzelhetd, hogy az Onkormanyzat nem azokra a
feladatokra koncentral, amelyek megoldasa a jogszabalyok alapjan a legfontosabb. Az is
eléfordulhat, hogy olyan pénziigyi dontések sziiletnek, amelyek a hosszu tava egyensullyal
ellentétesek.

Az egyes kockazatok kozotti lehetséges ok-okozati kapcsolatokat mutatja az alabbi abra (az

azonos tipusu kockézatok egy tombben talalhatok)®:

3 Megjegyzés: az abran az ok-okozati kapcsolatokat kiilonbozé szinii és vastagsagi nyilak jelzik. Az
atlathatosag kedvéért az abra kdzepén a nyilakat fehér téglalap helyettesiti. A nyilak ennek megfeleléen elébb
kiindulnak egy kockazattol, majd a fehér téglalap valamelyik tavoli pontjan ismét megjelennek. Az adott
kockazatbol — szintén az abra jobb attekinthetdsége érdekében — csak egy nyil indul ki, amelynek azutan szamos
folytatasa lehetséges. Az adott kockazatra jellemz6 szinl és vastagsadgu kiindulasi nyil mindig a szovegdoboz
felsd sarkaban talalhato.
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16. abra: Az 6nkormanyzatok kockazatai kozotti ok-okozati kapcsolatok
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alulfinanszirozasa

I11/2 Tulzott dnkéntes
feladatvallalas

I1I/3 Feladatellatas
szinvonala gyenge

Feladat-ellatasi kockazatok

IV/1 Altalanos vezetési
kockazat

\ 4

IV/2 Specialis vezetési
kockazat

IV/3 Politikai kockazat

Vezetési kockazatok

V/1 Makrogazdasagi
kérnyezet romlasa

V/2 Feladatok és
forrasigények eltérése

Allamhaztartasi kockazatok

Az 6nkormanyzat
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6.5. A kockazatok mérésének modszerei

A kockazatok mérési modszerének megvalasztasa annak eldontését jelenti, hogy az egyes
kockézatokat leir6 mutatok, elemek eredményeit hogyan Osszegezziik. Szamos megkdzelités

l1étezik, ezek kozil kettot emelek ki.

6.5.1. Kockazatok mérése siilyozassal

A sulyozéssal valdo mérés elvégzésére az egyik lehetséges Ut a kockéazatok kozotti kapcsolatot
bemutatd ok-okozati abra elkészitése. Ahhoz, hogy az egyes telepiiléstipusokra jellemzd
adatokat kapjuk, a kockazati térképet a specialis vonasok figyelembevételével kell elkésziteni,
amelynek egy lehetséges mddja az egyes kockazatok valosziniisége és jelentOsége szerinti
kétdimenzids tabla felallitdsa. A kockazati tablan elfoglalt hely alapjan 1-t6l 3-ig terjedd
pontokat adhatunk aszerint, hogy véleménylink szerint alacsony, kdzepes vagy nagy a
kockazat valoszintlisége, illetve jelentdsége. A kockazatra kapott valoszinliségi és jelentdségi
adatokat Osszeszorozva az egyes kockazatok egymashoz viszonyitott relativ sulyat kapjuk.
Ezt kovetden adott kockézatra jellemz6 mutatok kiszamitasa révén megkapjuk a kockézati

értéket.

6.5.2. Kockazatok mérése stilyozas nélkiil

Egy masik megkdzelités szerint a kockazatokra jellemzd elemeket hatdrozzuk meg el6bb,
amelyek lehetnek objektivek, illetve szubjektivek. Ezt kovetéen minden elemre — egy 3 vagy
5 fokozatu skalan® — megallapitjuk, hogy elfogadhaté-¢ vagy sem. A valamennyi elem
pontozasdval kapott Osszegnek a maximumhoz valé ardnya alapjan ezt kovetden
kockéazatossag szempontjabol szazalékos osztalyokat képeziink. Az egyes osztalyok
kialakitasakor ligyelni kell arra, hogy a kozépso osztaly az elfogadhatd kockazatot jelentse.
Ebben az esetben tehat a kockédzatok relativ ardnya nincs szigortian meghatdrozva — ezt az

értékeld altal kivalasztott elemek szama é€s tipusa donti el.

6 Az elfogadhatosag itt minden esetben nagyobb értéket takar.
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6.6. A hazai onkormanyzatok kockazatainak mérése

Az egyes kockazatok mérésére alkalmas mutatokrol a mérési modszer kivalasztasat kovetden
kell donteni. Ahol lehetséges, érdemes a kockazat jelenlegi helyzetére (statusz mutatok) és
dinamikéjara utald mutatokat késziteni (trend mutatdk). Ezutdn meg kell hatarozni a
megengedett eltérések mértékét, ennek megallapitdsinak modjat és az ,.elvarhato

magatartast”.

32. Tablazat: A makrogazdasagi kornyezet romlasanak kockazata

A kockazat Megengedett eltérés »Elvarhaté magatartas”

valtozasara utal elemzésének médja

- Hosszu tavua pénziigyi terv készitése és

Inflacio, iranyado folyamatos értékelése
- Elorejelzés/tény,
kamatlab romlasa, folyo - Terv-tényadatok elemzése a makro-
- Tendencia iddbeli
fizetési mérleg hianya kdrnyezetre
elemzése
(GDP-hez viszonyitva) - Jelent6s deviza kotelezettségek

kockézatanak mérséklése

- Tovéabbi devizaban térténd, jelentds
kotelezettségvallalasrol torténd lemondas,
amennyiben ez nem jar egyiitt egyéb

onkormanyzati érdekek sulyos sériilésével

Onkormanyzati ) (példaul nem elhalaszthat6é beruhdzasok)
- Tendencia . ] )
koltségvetés GFS - Onkormanyzati kdvetelések behajtasanak
elemzése
egyenlege meggyorsitasa

- Arfolyamvaltozas miatt negativan érintett
kotelezettségekkel szembeni védekezés

(példaul swap-, hedge-tigyletek kotése,

stb.).
- tendencia id6beli
elemzése
- 0rszagos
o adatokhoz képesti - Téamogatasra jogosultak pontosabb
Munkanélkiiliségi rata, o
] eltérés elemzése elhatarolésa, sziikségleteik jobb
jovedelen/fo ) i
- korzetbeli megismerése
telepiilések

adataihoz képesti

eltérés vizsgalata
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El6z6 tablazat folytatasa:

A kockazat

valtozasara utal

Megengedett eltérés

elemzésének modja

»Elvarhaté magatartas”

- tendencia id6beli

Megallapitani, hogy mely agazatok,

szuverenitast gatld
kormanyzati politika
(privatizacio,
deregulacio,

kornyezetvédelem, stb.)

- Atmeneti id6észak,
kompenzacid

mértéke, modja

Foglalkoztatottak elemzése )

) foglalkoztatok esetében jelent kockazatot a
szama, agazati - 0orszagos
) »tulreprezentaltsag”, hosszu tava
megoszlasa adatokhoz képesti
megallapodasok kotése
eltérés elemzése
Onkormanyzati

Felkésziilési iitemterv kidolgozasa

Forras: sajat vélemény

A kockézatelemzéshez kapcsolodo orszagos, illetve telepiilés-specifikus — kdzponti szinten

JI4

eldallithatd — informaciokat megfontolandd lenne megfeleld segédlettel széles korben

publikalni.

33. Tablazat: A feladat- és forrasigény eltérésének kockazata

A kockazat

valtozasara utal

Megengedett eltérés

elemzésének modja

»Elvarhaté magatartas”

értékpapir-vasarlas

Even beliili fokozottabb

— GFS-egyenleghez
viszonyitott idébeli

véaltozas elemzése

—  Elérheto bevételek novelése

— Pénziigyi kapacitas szamitasa és

figyelembevétele a felhalmozasi

tevékenység soran

—  Fizetési kotelezettségek esedékesség és

0sszeg szerinti pontos nyilvantartasa

— Politikai kapcsolatok kialakitasa
—  Spekulativ pénziigyi tevékenységek

korlatozasa.
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El6z6 tablazat folytatasa:

A kockazat Megengedett eltérés
»Elvarhaté magatartas”
valtozasara utal elemzésének médja
—  Eladésodas mértékének, modjanak,
céljanak vizsgalata, tekintettel a
telepiilés fejlettségi szintjére
—  Helyi ad6-, dijpolitika helyi jovedelmi
és kozszolgaltatasok iranti kereslethez
— kozszolgaltatasok

o val6 igazitasa
ranti 1geny

Népesség drasztikus —  Bevételek stabilitasanak elemzése
valtozasanak idébeli
valtozésa — Demografiai elorejelz6 elemzések
elemzése
készitése

—  Kereskedelmi ingatlanok
kihasznaltsaganak vizsgalata

— A kozszolgaltatasok eldallitasi
koltségének a dijbevételekbol torténd

fedezésének biztositasa.

Forras: sajat vélemény

Ezen kockazat esetében a kockézatok mértékérdl valo tajekozodas soran tamaszkodni lehet az
onkormanyzati rendeletekre, illetve a beruhdzasi ¢és ingatlangazddlkodasi el6készitd

anyagokra.

34. Tablazat: A kotelezo feladatok alulfinanszirozottsaganak kockazata

A kockazat Megengedett eltérés »Elvarhaté magatartas”

valtozasara utal elemzésének médja

—  Hasonlé méretli

telepiilések
. gri atlagahoz )
Miikddési kiadasok ) —  Veszteséges vallalkozasi tevékenység
viszonyitott
aranyanak valtozasa megsziintetése

eltérés mérése
— tendencia idGbeli

elemzése
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El6z6 tablazat folytatasa:

A kockazat

valtozasara utal

Megengedett eltérés

elemzésének médja

»Elvarhatéo magatartas”

Kotelez6 feladatokhoz

kapott kdzponti

— tendencia id6beli
elemzése

—  Hasonld méretii

Helyi bevételek jogszabalyi és a

transzferek és telepiilések helyi gazdasag fejlodésére tekintettel
atengedett bevételek atlagahoz torténd megallapitasa és beszedése
valtozésa viszonyitott eltérés
mérése
—  Hasonld méreti
Intézményi telepiilések )
) Feladatellatas minéségének
bevételek/fo jelentds atlagahoz )
) biztositasa
eltérése viszonyitott eltérés

mérése

Forras: sajat vélemény

Az adatokat az dnkormanyzati intézmények éves koltségvetésébdl lehet eldallitani, amelyeket

"o

a kozpontilag eléallitott telepiiléstipusos adatokkal kell 6sszevetni.

35. Tablazat: A feladatellatas gyenge mindségének kockazata

A kockazat

valtozasara utal

Megengedett eltérés

elemzésének modja

»Elvarhaté magatartas”

Feliigyeleti ellendrzés
altal kimutatott

szakmai hianyossagok

—  Kimutatott /
tényleges
hianyossagok

Osszevetése

Hianyossagok potlasa és az
ajanlasok kovetkezetes alkalmazasa
Mindségbiztositasi rendszer
kidolgozasa a kozfeladatokra
Kozfeladatok mindségét javito, a
koltségvetést tilzottan® meg nem
terheld beruhazasok elvégzése
Vagyon éallagmegovasat célzod

szabalyozas
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El6z6 tablazat folytatasa:

A kockazat valtozasara

utal

Megengedett eltérés

elemzésének médja

»Elvarhatéo magatartas”

Konfliktus a
kozszolgaltatast végzo
intézményekkel,

vallalatokkal

—  Gyakorisag

Kozfeladatot ellato intézmény,
vallalat részére megfeleld
mennyiségli és mindségl
vagyontargyak biztositasa

Az eldallitasi koltségek teljes
megtériilésének a biztositasa
Onkormanyzati tulajdon /
ellendrzési jogkor esetén
szakmailag hozzaért6 vezetd
kinevezése

Feladatellatasi, megbizasi szerzo-
dések szakmai szempontok alapjan
torténd folyamatosan feliilvizs-

galata

Feladatellatassal
kapcsolatos jogszabalyok

szigorodasa

—  Tobbletkiadas
/forrasatadas,
atmeneti idOszak

hossza

Utemezési terv készitése a

valtozasok adoptalasara

Forras: sajat vélemény

Ennek a kockazatnak a kimutatisa kemény politikai ellendllasba {itkdzik. A mindség
romléasaval kapcsolatos vizsgalatokat, elemzéseket az is nagyban hatraltatja, hogy a mindség
nem minden esetben egzakt elvaras (pl. a betegellatas esetében a vizsgalat késobbi idépontra

torténd halasztisa miatti kovetkezmények nem szamszerlisithet6k), ezért nagyobb szerepet

kell tulajdonitani az ,,elvarhaté magatartas” megjelenési formainak tartalmi elemzésére.
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36. Tablazat: A tulzott 6nkéntes feladatvallalas kockazata

A kockazat

valtozasara utal

Megengedett eltérés

elemzésének médja

»Elvarhaté magatartas”

Onkéntes feladatok
aranyanak novekedése a
pencziigyi helyzet
romlasaval

parhuzamosan

—  Onkéntes / kdtelezé
feladatok aranyanak
iddbeli alakulasanak
elemzése

—  Onkéntes feladatok
novekedése /
pénziigyi helyzet

1dObeli tendencia

— A pénziigyi helyzet romlasa
esetén az Onkéntes feladatok

csokkentése

elemzése

Onkeéntes feladatok —  Onkéntes feladatok /

—  Forgalomképes vagyontargyak
aranyanak novekedése a forgalomképes o

o alacsony szintje esetén feladat

vagyoni helyzet vagyontargyak piaci

megsziintetése €s a vagyon
romlasaval értéke idébeli
. potlasa
parhuzamosan tendencia elemzése

Onkéntes feladatok
aranyanak novekedése a
kozfeladatok
mindségének rom-

lasaval parhuzamosan

—  Onkéntes / kételezé
feladatok
eredményének
iddbeli alakulasanak

elemzése

—  Onkéntes feladatok koltséghaté-
konysaganak mérése, alacsony
szintli hasznossag esetén a
feladat megsziintetése

— Hatosagi ellendrzés soran feltart
hianyossagok esetén a feladat

szukitése

Forras: sajat vélemény

Az Onkéntes feladat pontatlan torvényi megfogalmazdsa miatt a kockédzat mértékének
elemzése ebben az esetben sem egyszerli. Az elemzés az el6z6 kockazatra vonatkozd
megallapitdsok figyelembevételével torténhet. Amennyiben ugyanis a kozszolgaltatasok
mindségének szinten tartasa érdekében az Onkorményzat nem tesz megfeleld 1épéseket, az

onkéntes feladatvallalds kockazatat indokolt nagynak tekinti.
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37. Tablazat: A koltségvetési egyensuly hianyanak kockazata

A kockazat

valtozasara utal

Megengedett eltérés

elemzésének médja

»Elvarhaté magatartas”

ONHIKI

igénybevétele

—  Forraskiegészitd
tamogatas Osszege /
koltségvetés idobeli
alakulasa

— Igénylés gyakorisaga

ONHIKI folyésitasi
kovetelményeinek eleget tenni
Bevételek és kiadasok terv
szerinti alakulasanak nyomon

kovetése

Koltségvetési hiany
mértékének

novekedése

—  Eltérés idobeli alakulasa

Kozéptavi pénziigyi terv

készitése

Forras: sajat vélemény

A forraskiegészitd

tamogatasok

igénybevételének

lehetdsége ¢és

a vagyontargyak

pénzeszkozzé torténd atkonvertadlasa miatt a valodi koltségvetési hidny megallapitasara kell

torekedni. Kiindulsi pont ezért a zarszamadasi rendeletek és az ONHIKI igénylés eldkészitd

dokumentumai lehetnek.

38. Tablazat: A likviditas hiaAnyanak kockazata

A kockazat

valtozasara utal

Megengedett eltérés

elemzésének médja

»Elvarhaté magatartas”

Likviditasi
hitelkondiciok

valtozasa

—  Aktualis kondiciok/piaci
kondicidk idébeli
alakulas elemzése

— Bevételek és kiadasok
terv/tény alakulasanak

1dObeli elemzése

Pénz-, és tokepiaci folyamatok

elemzése

Likviditasi igény

novekedése

—  Likviditasi igény nove-
kedése / kiadasok
novekedése idObeli

alakulas elemzése

Likviditasi terv készitése
Kozéptava likviditasi hitelszerzo-

dés kotése

Onkorményzati tu-
lajdonu kozszolgal-

tato fizetési kotele-

—  Gyakorisag, atvallalt

fizetés jelentdségének

Onkéntes feladatok
megsziintetése

Onkormanyzati tulajdont

mezése

zettségének atvalla- vizsgalata kozszolgaltatok pénziigyi
lasa helyzetének ellenérzése
Hiteltorlesztés atiite- ] Kozéptavi pénziigyi tervezés €s
—  Gyakorisag

likviditasi terv Osszekapcsolasa

Forras: sajat vélemény
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A likviditasi helyzet elemzése kiilondsen fontos, mert az onkormanyzati térvény hitelfelvételi
limitje miatt a bankok a deficitfinansziroz6 hitelek egy részét a korlatozds ald nem esd
likviditasi hitelként mutatjak ki (Vigvari, 2006d). A jelentds likviditasi hitelndvekedés tehat

akar a kockézat tudatos elrejtését — jelen esetben hitelképtelenségi kockazatot — rejthet.

39. Tablazat: A hitelképtelenség kockazata

A kockazat Megengedett eltérés
wElvarhaté magatartas”
valtozasara utal elemzésének modja
Szamlavezetd pénz- —  Pénziigyi kapacitassal
intézet nem ad rovid —  Gyakorisag Osszhangban 1év6 hitelfelvételi
lejaratu hitelt politika
. —  Eladoésodas korlatozasa
Felvett hitelek és

—  Onkormanyzati kdvetelések
kolesonok torlesztését ] )
] ) —  Gyakorisag realizalodasanak gyorsitasa
nem képes teljesiteni
—  Elhalaszthat6 beruhazasok
az 6nkormanyzat
atlitemezése

Forras: sajat vélemény

A hitelképtelenség kockazata a gyakorlatban nem feltétlentil jelenik meg nyilvanvalé modon,
ugyanis csak igen kivételes esetekben fordulhat eld, hogy egy onkormanyzat hitelezésétdl egy
pénzintézet elzarkézik. A hitelezd altal észlelt kockazatok a kondiciok moddositasaval

mérsékelhetdk, ez azonban mar a hitelképesség romlasat jelenti.
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40. Tablazat: A tulzott eladoésodas kockazata

A kockazat valtozasara Megengedett eltérés
»Elvarhaté magatartas”
utal elemzésének médja
—  Adodssag/f6 idébeli
alakulas elemzése
—  Adossag/f6 hasonld
méretl telepiilések
atlagahoz viszonyitott
eltérés elemzése
—  Adodssag/fo telepiilés
fejlettségi stadiumahoz ) )
) Pénziigyi kapacitéassal
viszonyitott elemzése
0sszhangban 1év6
— Adoéssagallomany / ) o
hitelfelvételi politika
folyo koltségvetés
) ) Telepiilésméretre nem
tobblete idobeli ala- ) )
jellemzo eltérések okainak
kulas elemzése )
vizsgalata
— Adoéssagallomany / o
Adossag futamideje ne legyen
Adodssagallomany folyo koltségvetés )
hosszabb, mint az eszkoz
novekedése tobblete hasonlé méretii
varhat6 hasznos élettartama
telepiilések atlagahoz )
) Ha az infrastruktura nem
viszonyitott eltérés
alulfinanszirozott, az
elemzése
adossagallomany csokkentése
— Adossagszolgalat és o
Toketartozas vagyon piaci
adoalap novekedésének ]
] ] értékéhez viszonyitott
idébeli alakulasa )
korlatjanak megallapitasa
—  Toketartozas és va-
gyontargyak piaci ér-
tékének vizsgalata
—  Sajat foly6 bevételek és
rovid lejarata
kotelezettségek
kiilonbségének
szamitasa
Vagyontargyakra ) Vagyontargyak értékéhez
) ) — Idébeli alakulas )
bejegyzett jelzalog érté- viszonyitott korlatok
elemzése
kének novekedése megallapitasa
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El6z6 tablazat folytatasa:

A kockazat valtozasara

utal

Megengedett eltérés

elemzésének médja

»Elvarhaté magatartas”

A pénziigyi kapacitas
nem fedezi az addssag-

szolgalatot

—  Even beliili cash flow

elemzése

Cash flow terv készitése

Meglévo hosszu lejaratt

s

valtozasa

—  Pénziigyi hatas és
pénziigyi kapacitas

elemzése

Koltségvetés modositasa,
atiitemezhetd beruhazasok

elhalasztasa

Forras: sajat vélemény

A rating cégek modszertanara tdmaszkodva célszerii kiilon megvizsgalni az eladdsodas céljat
¢és Osszetételét, a régid gazdasaganak fejlddésére valo kihatasat. Bar a vagyoni kockazatokhoz
kapcsolodik, célszerti mar itt feltérképezni, milyen forgalomképes vagyontartalékai vannak az
onkorményzatnak. Pozitivum, ha ennek értékesitése a kotelezd feladatok ellatdsat nem
veszélyezteti.

41. Tablazat: A kéltségvetésen Kkiviili (,,off-budget”) 6nkormanyzati kotelezettségek kockazata
A kockazat

Megengedett eltérés
»Elvarhaté magatartas”

valtozasara utal elemzésének modja

—  Koltségvetésen beliili és kiviili
tevékenység aranya alapjan a
tulajdonosi, ellendrzési joggal
nem kontrollalhat6 vallalatok

—  Nytjtott garanciak pénziigyi helyzetének

) Osszegének iddbeli értékelése
Kiilsé cégek jelent6s
alakulasa —  Valamennyi nyUjtott garancia,
értékben latnak el , ) )
—  Ervényesitett garanciak kezesség nyilvantartasa
kozfeladatokat ) ) ,
Osszegének idébeli — Atadott vagyontargyak

alakulasa, gyakorisaga allaganak rendszeres
ellendrzése

—  Alternativ megoldas
kidolgozésa az érintett

kozfeladat ellatasara

Forras: sajat vélemény

A koltségvetésen kiviili szektor kockazatarol rendkiviil keveset tudunk, amiben a mddszertani
hianyossagoknak is szerepe van, ezért a vizsgalatok sordn az elvarhatdé magatartés

teljesiilésére célszerli koncentralni. Amennyiben azonban az 6nkormanyzat adossagallomanya
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csokkend tendenciat mutat, vizsgaland6 az dnkormanyzati tulajdonu cégek addssagallomanya

gyarapodasanak az oka.

42. Tablazat: A PPP beruhazasok kockazata

A kockazat

valtozasara utal

Megengedett eltérés

elemzésének modja

»Elvarhaté magatartas”

Onkorményzatot érintd

kockéazatok elemzése

nyujtott kezesség- és

garancia lehivasa

—  Tendencia id6beli

alakulasanak elemzése

) —  PPP beruhdzasok és a ) )
Helyi PPP beruhazasok ) Projekt mindségének
sajat beruhazasok
szama nd egyértelmii rogzitése
szdmanak alakulasa )
PPP-vel kapcsolatos helyi
stratégia revizidja
Kockazatok tjraelosztasa a
PPP partnereknek felek kozott

Projektben érintett partner
pénziigyi helyzetének

elemzése

PPP projekt eredménye

—  Kivitelez6 csuszasban

Kivitelezés nyomon kovetése

Kockazatok esetleges

mindsége romlik

indokolatlan mértékben

novekednek

veszélybe kertil van )
ujraelosztasa a felek kozott
) — A projekt eredményének
PPP projekt )
fenntartasi koltségei PPP-vel kapcsolatos helyi
eredményének

stratégia revizidja

Forras: sajat vélemény

A PPP tipust beruhazasok folyamatos ellendrzést és reviziot igényelnek. A hosszu idétav
alatt bekovetkezhetd szdmos kedvezdtlen esemény miatt érdemes olyan céggel kialakitani
ilyen partnerségi kapcsolatot, amellyel az Onkormanyzat korabban hosszi tdva sikeres

egylittmitkddéseket bonyolitott le.
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43. Tablazat: A nem megfelel6é vagyoni szint kockazata

A kockazat Megengedett eltérés
»Elvarhaté magatartas”
valtozasara utal elemzésének modja

—  Tendencia id6beli
—  Feladatellatashoz sziikséges
alakulasanak elemzése o
eszk6zok mennyiségi és
— Vagyontargyak értékének ) ) )
mindségi kovetelményeinek

Forgalomképes csokkenése és pénziigyi
o meghatarozasa
vagyontargyak piaci helyzet valtozasanak
— Koltségvetés modositasa,
értéke csokken vizsgalata

amely a felhalmozasi
—  Felhalmozasi kiadasok )
tevékenység fokozasat is
aranyanak, 6sszegének
lehetdvé teszi
iddbeli alakulasa

—  Gyakorisag

—  Forgalomképes va- )
—  Forgalomképes vagyon teljes

Feladatellatas érde- gyontargyak piaci )
) vagyon értékéhez viszonyitott
kében vagyontargyat értékének a teljes vagyon
aranyéra also korlat
értékesitenek értékéhez viszonyitott

megallapitasa
alakuldsanak idébeli

elemzése

Forras: sajat vélemény

A kockazat elemzésekor figyelembe kell venni a teljes ,,off-budget” szektornak atadott
vagyontargyakat. A vagyon mennyiségének csokkenésére utal a hitel és lizing keretében

hasznalt eszk6zok szam-, és értékbeli ndvekedése.
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44. Tablazat: A vagyon allagromlasanak kockazata

A kockazat Megengedett eltérés
»Elvarhatéo magatartas”
valtozasara utal elemzésének modja

— Vagyontargyak értékelési
moddszerének kidolgozasa, a
modszerek rendszeres
feliilvizsgalata

— Hianyossagok potlasa,
konzekvens alkalmazésa

—  Aktualizalt nyilvantartas
vezetése a vagyontargyak

] amortizaltsaganak fokarol

Kiils6 vagy bels6 —  Gyakorisag )

) ) — Ha valamely intézmény esetében

szakmai ellendrzés —  Feladatellatasi ) )

) a muikodtetési és felhalmozasi

soran feltart hianyos- veszélyeztetettség

feladatok kiilonb6z6

sagok fokanak értékelése o
korményzati szintekhez
tartoznak, meghatarozni a
feladatellatashoz sziikséges va-
gyontargyakkal kapcsolatos
mindségi kovetelményeket

—  Ellendrizni, hogy a feladatellatas
érdekében atadott
vagyontargyakkal hatékonyan

gazdalkodnak-e

—  Onkéntes, illetve vallalkozoi
feladathoz kapcsolodo azon
Feladatellatas érde- vagyontargyak értékesitése,
kében torténd javitas — Javitas értéke és a amelyek rendszeres raforditast
elvégzését a pénziigyi koltségvetés bevé- igényelnek vagy a vagyontargy
kapacitas nem teszi telének aranya tartasabol szarmazo haszon
lehetové alacsony
— Hitelfelvétel és koltségvetés

modositasa

Forras: sajat vélemény

A vagyon allagromlasanak mértékérdl, illetve a kozfeladatok ellatdsanak veszélyeztetettségi
fokarol keveset tudunk, ezért itt is az elvarhaté magatartds jelenlétébdl kovetkeztethetiink a

kockazat mértékére.
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45. Tablazat: Az indokolatlan vagy erén feliili beruhazasok kockazata

A kockazat

valtozasara utal

Megengedett eltérés

elemzésének médja

»Elvarhaté magatartas”

Helyi kereslethez,

illetve finanszirozasi

—  Jelentés beruhaza-

sok értéke és pénzii-

Meglévo és uj beruhazasok va-
gyontargyak szerinti elkiilonitett
nyilvantartasa

Biztositani, hogy a felujitas, és

képességhez nem il- gyi kapacitas potlas soran az elhasznaltsag és a
leszked6 beruhazas kapcsolatanak kozjavak iranti kereslet
inditasa vizsgalata érvényesiiljon

—  Beruhazasi dontések elott finanszi-

rozhatosagi vizsgalat

Forras: sajat vélemény

Ebben az esetben azt kell vizsgalni, utolag valdban igazolhato-e az adott beruhazas

megvaldsitasa, megfelelden alatdmasztottak-e a beruhazasi dontést.

46. Tablazat: A vezetés szakmai gyengesége (altalanos vezetési kockazat)

A kockazat

valtozasara utal

Megengedett eltérés

elemzésének modja

wElvarhaté magatartas”

Tapasztalatlan
emberek dolgoznak ve-

zetO1 beosztasban

—  Beruhazasi politika
megalapozott-e?

—  Onkéntes feladatok
elviselhet6k-e?

—  Felkésziilt-e az 6n-
kormanyzat a makro-
kdrnyezet romlasara?

—  Tortént-e intézmé-
nyek kozotti feladat-
atadas megfeleld for-
ras-, illetve vagyon-
atadas nélkiil?

—  Lekotetlen téke nem
tul nagy-e?

—  Adokulcsok valtoz-
tatasa és az adobe-
vétel kapcsolata

pozitiv-e?

Vezetbk szaktudas alapjan torténd
kinevezése

Helyi igényeken alapul6 gazdasag-
fejlesztési terv kidolgozasa
Ragaszkodas a hosszu tavi pén-
zligyi tervekhez

Demografiai valtozasokrdl elére-

jelzések készitése

Forras: sajat vélemény
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Ennek a kockéazatnak a mérése minden bizonnyal a legnehezebb. A , megengedett eltérések
elemzésének modja” oszlop természetszeriileg nem tudja kiszlirni az egyes dnkormanyzati
vezetdk — ezen beliil a helyi politikusok — alkalmassagat. Ugy vélem, a népszeriiségre,
ismertségére iranyulo lakossagi felmérések helyi dontésekkel valo egyetértésének vizsgalata,
elemzése az illeték habitusarol sokat elarulhat. Mindazonaltal a szervezetben szamos olyan
tovabbi szerepld van, akik alkalmassaga, kompetencidja, magatartdsanak karos volta alig

érzékelhetd.

47. Tablazat: Az intézmények kozotti konfliktus kockazata (specialis vezetési kockazat)

A kockazat Megengedett eltérés
»Elvarhaté magatartas”
valtozasara utal elemzésének modja

Elemzések készitése

Szakmai ellen6rzés
—  Problémak hatasa a

soran feltart hianyos- Vezeték demokratikus

mitkodésre
sagok valasztasa
Intézmények pénziigyi, — Hasonlé méretti
vagyoni helyzete telepiilések intéz- —  Eltérés feladatellatds mindségére
jelentds eltéréseket ményeihez vald gyakorolt hatasanak elemzése
mutat viszonyitas
—  Parbeszéd, az 6nkormanyzat
helyzetével kapcsolatos atfogd
Szakmai ellentétek —  Gyakorisag

tajékoztatas, dontésekbe valo

bevonas

Forras: sajat vélemény

Ezt a kockazatot nehéz a mai magyar politikai élet viszontagsagai miatt kiilonvalasztani a
szakmai hozzaértés hianyatol, ezért iranypontot itt is a kdzvélemény-kutatdsok, felmérések

jelenthetnek.

48. Tablazat: A politikai kapcsolatok kockazata

A kockazat Megengedett eltérés
»Elvarhaté magatartas”
valtozasara utal elemzésének modja
— Lobby tevékenység
A telepiilés kis ] — Politikai kapcsolatok épitése,
sikerességének
mérete lobbizas
elemzése

Forras: sajat vélemény
A helyi érdekek megfeleld képviselete a telepiilések legtobb kockazatanak alakulasara pozitiv
iranyban hathat. A kérdéssel kapcsolatosan azonban el kell mondanunk, hogy az 5000 {6 alatti

teleptilések eme képessége korlatozott (Davey, 2004).
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7. Vagyoni és pénziigyi kockazatok Szeged Megyei Jogu Varos
Onkormanyzata példajan keresztiil 2000 és 2006 kozott

Az oOnkormanyzati vagyoni és pénziigyi kockdzat mérésével kapcsolatosan az eldzd
fejezetekben felallitott modell teszteléséhez Szeged Megyei Jogli Varos Onkormanyzatat
valasztottam. Az informaciok elérhetdsége, illetve beszerezhetdsége mellett dontésemet az is
indokolta, hogy a kock4zat mérési modellnek egy nagyvaroson torténd kiprobaldsa a kutatas

tovabbvitelére is 0sztonzdleg hathat.

Az informacidkat a 2000 és 2006 kozotti idOszakanak zarszamadasi rendeleted,
rendelettervezetei, az Allami Szamvevdszék 2005. évben végzett atfogd ellendrzésének
jelentése, illetve a Pénziigyi Iroda vezetdjével készitett interjii szolgéltattdk. Mig a
zarszamadas adatai kizarélag a vagyoni és pénziigyi kockazatokra utald objektiv, addig a
szamvevOszéki jelentés €s az interju alkalméval kapott valaszok a kockazatokkal kapcsolatos
szubjektiv kép kialakitdsdban volt segitségemre. Ez utdbbi jelentdsége a kordbbi fejezetekben
mar részletesen bemutatott ,.elvarhatd magatartds” kovetelményeinek valé megfelelési

kényszerbdl kovetkezik.

A fejezet elején fontosnak tartom eldrevetiteni, hogy az dnkorményzat jegyzdjének irasbeli
megkeresését kovetden az el6zd fejezetben felallitott kritériumokhoz nem jutott birtokomba
teljes korti primer informacio, igy a kockdzatok fennallasara irdnyuld elemzés soran jelentds
mértékben kozvetett informaciokra kellett tdmaszkodnom. A dolgozat értékét ez a tény
mindazonaltal megitélésem szerint noveli, hiszen a kovetkezd részben arrdl is atfogod képet

kaphatunk, mennyire tekinti fontosnak ezen kockazatok elemzését maga az onkormanyzat.

7.1. Szeged Megyei Jogii Varos Onkormanyzatianak vagyoni helyzete

Az Onkormanyzat kotelezd feladatainak ellatdsdhoz tekintélyes nagysagrendii vagyonnal
rendelkezik, amelyre a vagyonmérleg néhany adata is felhivja figyelmiinket. A befektetett
vagyontargyak értéke a vizsgalt idészakban rendkiviil magas volt, ami az dnkormanyzatok

szamara 2003. januar 1-jével eldirt valds értéken valo nyilvantartas tovabb novelt. Az Eszkoz
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oldalon 2 mérlegsor esetében véleményem szerint a kordbbi értékelés komoly hibaira

kovetkeztethetiink:

e Ingatlanok értéke kozel hdromszorosara nétt, ami az ingatlan vasarlasok és eladasok
kb. 628 milli6 Ft-os egyenlegével nem indokolhato,

o Az iizemeltetésre atadott eszkdzok értéke kozel 5,5-sz6rosére nott.

Ez utébbi adat azért is 1ényeges, mert a teljes vagyon értékének kozel 80%-at teszik ki az
atadott vagyontargyak értéke. A pénziigyi osztalyvezetd elmondasa szerint az onkormanyzati
feladatot ellato, sajat tulajdontl cégeket az onkormanyzat igyekszik ellendrzés alatt tartani, ez
azonban a kozgylilés szamara készitendd negyedéves pénziigyi-szakmai beszamolora — ezen
beliil is elsddlegesen a tamogatasok felhasznalasanak ellenérzésére —, illetve a leltarozasi

kotelezettség eldirasara korlatozodik.

49. Tablazat: Az iizemeltetésre atadott eszkozok értékének alakulasa az egyes cégek esetében (december
31.-i allapot, eFt)

2003 2004 2005 2006

Szegedi Kornyezetgazdalkodasi Kht. 129 798 745 129 926 907 131 745 305 131 793 805
Szegedi Vizmi Zrt. 8002 559 9 654 548 11 887 720 19 689 045
Szegedi Fiirdék Kft. 1706 976 1 665 322 1651 533 1 637 741
IKV Zrt. 51462279 51094397 49 358 312 49 285 260
Sportberuhazo Kft. 136 882 134 399 131916 129 433
SZK Kft. 482 204 740 937 780 141 2957245
Szegedi Tudomanyegyetem - - 686 866 662 368

Forras: Szeged Megyei Jogi Varos Kozgyiilés rendeletei

Bér az onkormanyzat az egyes feladatokhoz kapcsolodo vagyontargyakat tizemeltetésre tadta
az altala ellendrzott gazdasagi tarsasagoknak, a 2003. januar 1.-jei hatallyal bekovetkezett
ujraértékelés a korabbi nyilvantartasi €s értékelési rendszer hianyossagaira utal. A 2003. évrdl
sz016 zarszamadasi rendelet 0sszesen 155 768 773 Ft értékii vagyonndvekedésrdl szamol be,
ennek 98,3%-a azonban a szamviteli feladatok végrehajtasdhoz kapcsolodd allomany-

novekedést jelentett:
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50. Tablazat: Szeged Megyei Jogli Varos Onkormanyzatinak vagyoninak 2003. januar 1.-jei hatallyal
bekovetkezett ujraértékelését koveté novekedés (eFt)

Onkormanyzati Vagyon ujraértékelés
tulajdonosi részesedés miatti értéknévekedés
mértéke (%)

Szegedi Kornyezetgazdalkodasi Kht. 100 105 265 403
Szegedi Vizm{ Zrt. 51 1784 722
Szegedi Fiirdok Kft. (korabban Fiird6vizek Rt.) 100 896 944
IKV Zrt. 100 45 066 774
Szegedi Sportlétesitmény Beruhazo- és Hasznositd 100 57 656
Kft.
SZK Kft. n.a. 0
Osszesen - 153 071 499

Forras: Szeged Megyei Jogli Varos Kozgytilés rendeletei

Az atadott vagyontargyaihoz kapcsolodo értékelési kiilonbozet 2003-ban messze meghaladta
az Onkormanyzati kezelésli vagyontargyak esetében végrehajtott értékelési kiilonbozet
mértékét:

51. Tablazat: Szeged Megyei Jogi Varos Onkormanyzat vagyonanak értékelési kiilonbozete

] Ertékelési kiilonbozet
Ertékelési
megoszlasa az egyes
kiilonbozet (eFt)
intézménycsoportok kozott (%)

Polgarmesteri Hivatal ingatlanainak
¢és vagyoni értékil jogainak értékelési 3561610 2,12
kiilonbozete
Koltségvetési intézmények vagyo-

11208 802 6,68
nanak értékelési kiilonbozete
Uzemeltetésre  4tadott  eszkdzok

153 071 499 91,2
értékelési kiilonbozete
Osszesen 167 841 911 100,0

Forras: Szeged Megyei Jogu Varos Kozgyiilés rendeletei

Az adatok még szembetiindbbek, ha figyelembe vessziikk, hogy az Onkormanyzati
vagyonmérleg 2002. december 31-i féosszege 62 362 620 eFt, mig 2003. december 31-i
fo0sszege 232 375 174 eFt volt! A vagyonmérleg adatainak elemzése tehat sziikségessé teszi

a koltségvetésen kiviili szervezetek elemzését.
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A zéarszamadasi rendeletekbdl kitlinik, hogy az onkormanyzat nem csak az Onkormanyzati

feladatokat ellato cégeinek nyujtott tagi kolcsonoket 2000-2006 kozott:

52. Tablazat: Szeged Megyei Jogi Varos Onkormanyzat altal gazdasagi tarsasagok részére nyijtott tagi
kolesonok és visszafizetések alakulasa (eFt)

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
Szeko 2001 Rt. (tavfités) 0 300 000 | -300 000 0 0 0 0
IKV Rt. (ingatlanberuhazas) 0 116400 | -49150 | -73 725 | -49 150 0 0
Heavytex (textilipari
60 000 0 -30 000 0 0 0 0
gyartas)
Szegedi Sportlétesitmény
Beruhazoé- és Hasznosito 0 106 363 | -18 731 0 -87 660 0 0
Kft. (ingatlanberuhazas)
Els6 Szegedi Ipari Park Kft.
) 0 15400 30800 | -30800 0 0 0
(ingatlanberuhazas)
Firdévizek Szeged Kft.
0 0 0 0 -424 552 0 0
(fiirddszolgaltatas)
Sportuszoda Kft.
0 0 0 3381 0 0 0
(fiird6szolgéaltatas)
Tagi kolcsonok év végi
n.a. 731025 | 516881 | 519006 | 54106 35000 30 000
allomanya

Forras: Szeged Megyei Jogli Varos Kozgytilés rendeletei

Bar az iddszak alatt a tagi kolcsonok allomanya csokkent, ez részben az egybeolvadasoknak,
fel-, és végelszamoldsoknak, illetve a tulajdonosi részesedés megsziinése miatt az egyéb

kovetelések kozé vald atsorolasnak koszonhetd.

Az onkormanyzat és az altala felligyelt gazdasagi tarsasagok kozotti intenziv pénziigyi €s
vagyoni kapcsolat miatt érdemes a cégek pénziigyi-vagyoni helyzetét is megvizsgalni a
hagyomanyos vallalatokhoz hasonl6 mutatoszamokkal. Az elemzéshez a 2006. és 2007.

évekre csak a 100%-ban 6nkormanyzati tulajdonu cégek esetében nyilik lehetéség®:

6 A Szegedi Szabadtéri Jatékok és Fesztival Kht.-t kivéve valamennyi 100%-ban onkormanyzati tulajdonban
1év6 gazdasagi tarsasag adatai birtokaban.
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53. Tablazat: Szeged Megyei Jogi Varos 100%-os tulajdonaban lévé gazdasagi tarsasagok pénziigyi és
vagyoni helyzetét bemutaté mutatok varhaté alakulisa 2006-2007-ben (eFt és %)

P Személyi Hosszu R
Adozis ’elottl j ellegt’? Adézas elotti lejarata . Netfo
eredmény / . o < .. arbevétel /
. raforditas / eredmény / kotelezett- .
. nett9 netto sajat téke ségek / alki}lmi}lottl
arbevétel . . . letszam
arbevétel forrasok
Szegedi Kornyezetgazdalkodasi Kht
2006 0,000 0,556 0,000 0,225 4 245
2007 0,001 0,570 0,007 0,412 4326
IKV Zrt.
2006 0,052 0,239 0,101 0,000 9178
2007 -0,009 0,261 -0,018 0,000 9160
Szegedi Fiirdok Kft.
2006 -0,215 0,860 -0,131 0,251 2 949
2007 0,001 0,644 0,001 0,247 3254
Szegedi Kozlekedési Kft.
2006 0,015 0,771 0,017 0,228 3528
2007 0,004 0,745 0,005 0,253 3929
Szegedi Vasar- és Piaciizemeltetd Kft.
2006 -0,159 0,383 -0,074 0,281 7789
2007 -0,204 0,351 -0,129 0,301 9 048
Szegedi Testamentum Kft.
2006 0,035 0,481 0,036 0,000 4166
2007 0,007 0,490 0,007 0,000 4294
Szegedi Varoskép Kift.
2006 0,045 0,187 0,190 0,034 22 799
2007 0,022 0,229 0,075 0,023 19 286
Szegedi Intézménytakarité Kft.
2006 0,040 16,413 0,055 0,124 71
2007 0,075 16,535 0,112 0,090 77
Virosi Televizio Szeged Miisorszolgaltaté Kht.
2006 0,399 1,207 0,259 0,234 2 636
2007 -0,335 2,089 -0,275 0,124 1704
Ritek Zrt.
2006 0,002 0,332 0,003 0,006 10 587
2007 0,024 0,426 0,031 0,000 9330
Szegedi Ifjusagi Haz Kht.
2006 -0,008 0,703 -0,013 0,031 2 965
2007 -0,099 0,701 -0,181 0,029 2927
Szeged Polus Fejlesztési Kht.
2006 0,241 2,399 0,355 0,000 2243
2007 0,065 0,656 0,280 0,000 7 547
Szegedi Sportlétesitmény Beruhazé és Hasznosité Kft.
2006 -0,010 0,032 -0,002 0,000 20 166
2007 0,014 0,031 0,003 0,000 20912

Forras: Szeged Megyei Jogu Varos Varosiizemeltetési Iroda 6234-6/2007 eldterjesztése alapjan sajat szamitas

Az adatok alapjan az Onkorményzat 100%-os tulajdonaban 4ll6 13 gazdasagi tarsasag

pénziigyi vagyoni helyzetérdl a kovetkezd megallapitasokat tehetjiik:
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1. Az adozas el6tti eredmény / nettd arbevétel mutatod 5 esetben javuld tendenciat mutat,
mértéke azonban rendkiviil alacsony.

2. A személyi jelleglh raforditds / nettd arbevétel mutatd 7 vallalat esetében romlik.
Kiemelend6 a Szegedi Intézménytakarito Kft., a Varosi Televizid6 Szeged
Misorszolgaltatd Kht., amelyek az eldterjesztés szerint az dnkormanyzattdl kapott
tamogatasbol képesek csak a béreket kifizetni. Osszesen 7 vallalat esetében a személyi
jellegli kiadasok az arbevételnek jelentds (legalabb 60%-at) hanyadat teszik ki.

3. Az adodzas eldtti eredmény / sajat toke €s hosszu lejarata kotelezettségek / forrasok
mutatok alacsony értéket mutatnak.

4. Az adozas elotti eredmény 6 cég esetében veszteséget takar.

5. Az 1 6 alkalmazottra jutd nett6 arbevétel atlagosan 4 millio Ft/f6/év koriil alakul. A
tobbi vallalathoz képest kiemelkedd érték jellemzi Szegedi Vasar- és Piaclizemeltetd
Kft.-t, a Szegedi Varoskép Kft.-t, az IKV Zrt.-t és a Szegedi Sportlétesitmény
Beruhaz6 és Hasznosito Kft.-t, amelyek vallalkozasi tevékenységet folytatnak.

6. A cégek kozill a Szegedi Intézménytakaritdé Kft.-t valamennyi mutatd tekintetében
rossz teljesitmény jellemzi, ezért gazdalkodéasanak ellendrzése fokozott figyelmet

igényel.

A koltségvetésen kiviili szektor gazdalkodasa Osszességében nagy figyelmet igényel a
kovetkez6 idészakban. A Kozgytilés 2006-ban hozott hatarozatot az dnkormanyzati tulajdonti
cégek gazdalkodasanak fokozott ellenérzésér6l. Az informaciogyijtést illetden tehat
elmondhatjuk, hogy az 6nkormanyzat igyekszik az ,.elvarhatdé magatartas” kdvetelményeinek

eleget tenni.

Visszatérve az Onkormanyzat vagyonmérlegéhez, a forras oldalon a valoés értéken torténd
kimutatas egyediil a sajat toke esetében idézett eld drasztikus emelkedést. A kovetkezd
¢vekben mindazonaltal finanszirozasi problémakra utal a tartozdsok jelentdés emelkedése,
amely nagyobb mértékben felelds a vagyon értékének novekedéséért, mint a sajat toke

novekedése.

A vagyonnal kapcsolatos képet torzitja ama sajatos helyzet, hogy 2003 6ta az dnkorményzat
tulajdonaban 1évé valamennyi ingatlan a forgalomképtelen vagy a Kkorlatozottan
forgalomképes kategoriaba tartozik. Eme dontés a vagyongazdalkodassal kapcsolatos hosszu

tav, stratégiai koncepciok hianyara utal.
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54. Tablazat: Szeged Megyei Jogi Varos Onkormanyzatanak vagyona (Befektetett eszkozok, eFt)

2000.12.31. | 2001.12.31. | 2002.12.31. 2003.12.31. 2004.12.31. 2005.12.31. 2006.12.31.
Befektetett eszkdzok
0sszesen 46 488 583 | 48915439 | 53772 385 225727 706 234 052 984 247 510 380 263 525954
Immaterialis javak 85422 70 437 59 813 55190 64 521 73 546 316 998
Téargyi eszk6zok 31930278 11785611 11 519 269 27954 015 34 164 509 44 513 668 50 536 260
1. Ingatlanok 28 486 883 7 581015 7767 607 23117 481 25 083 500 24 592 559 27 631219
2. Gépek, berendezések,
felszerelések 1 790 224 1 440 569 1461242 1 420 965 1 858 146 1 994 386 2 047 048
3. Jarmiivek 192 068 112210 107 891 157 493 251296 810 479 671 990
4. Beruhazasok 1432403 2316410 2014 525 3179 636 6938 724 17 100 628 20170014
5. Beruhazasra adott
elélegek 28 700 313 946 168 004 78 440 0 15616 15989
6. Tenyészallatok 0 21 461 0 0 0 25774 28 692
Befektetett pénziigyi
eszkOzok 6712 025 7299 013 6372431 6 128 856 6 607 444 6 681373 6517 796
1. Részesedések 6263 121 6 292 738 5 644 982 4733212 5479 245 5697 291 5008 515
2. Ertékpapirok 0 0 0 0 19310 19310 763 925
3. Adott kolcs6nok 173 654 731025 452199 200 147 164 652 172 226 211007
4. Hosszu lejarata
bankbetétek 275 250 275 250 275 250 273 291 190 000 190 000 0
5. Egyéb hosszu lejaratu
kovetelések - - - 922 206 754 237 602 546 534 349
Uzemeltetésre adott
eszkOzok 7760858 | 29760378 | 35820872 191 589 645 193 216 510 196 241 793 206 154 900

Forras: Szeged Megyei Jogu Varos Kozgyiilés rendeletei
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55. Tablazat: Szeged Megyei Jogi Varos Onkormanyzatanak vagyona (Forgoeszkozok, eFt)

2000.12.31. | 2001.12.31. | 2002.12.31. 2003.12.31. 2004.12.31. 2005.12.31. 2006.12.31.
Forgd eszkdzok dsszesen 6933 319 7231557 8 590 235 6 647 468 6526 652 6 803 388 6 789 006
Készletek 181 357 117 348 156 544 181 709 153 868 153 194 113 963
Kovetelések 1 959 356 2 229 807 2 689 675 1 808 350 1104 337 1362 375 1357170
Ertékpapirok 2979 774 2178 739 2449 637 2577 687 2 344 088 1 863 195 1248 629
Pénzeszk6zok 1 067 487 1 609 744 847 784 676 309 915 607 1 777 993 2 625 538
Egyéb aktiv pénziigyi
elszamolas 745 345 1095919 2 446 595 1403 413 2 008 752 1 646 631 1 443 706
Eszkozok osszesen 53421902 56146996 | 62 362 620 232375174 240 579 636 254 313 768 270 314 960
Forras: Szeged Megyei Jogli Varos Kozgytilés rendeletei
56. Tablazat: Szeged Megyei Jogii Varos Onkormanyzatinak vagyona (Forrasok, eFt)
2000.12.31. | 2001.12.31. | 2002.12.31. 2003.12.31. 2004.12.31. 2005.12.31. 2006.12.31.
Sajat toke 49097624 48836768| 50738614 221899 766 | 226295256 233 388 639 247 206 839
Tartalékok 1084 153 1 630 362 1002 578 396 246 1 066 533 1 846 103 2 334 398
Koltségvetési tartalékok 1 081 597 1626 475 998 093 387933 1 062 840 1846 103 2 334 398
Vallalkozasi tartalékok 2556 3 887 4 485 8313 3693 0 0
Kotelezettségek dsszesen 3240 125 5679866 10621 428 10079 162 13217 847 19 079 026 20 773 723
Hosszu lejarata
kotelezettségek 1 357 964 2 871 166 2 869 184 4356 892 4612 644 7174 477 8236 250
Rovid lejarata
kotelezettségek 897 523 1 482 892 5211039 3765 503 6557377 10 136 028 10 802 627
Egyéb passziv pénziigyi
elszdmolas 984 638 1 325 808 2 541 205 1956 767 2 047 826 1768 521 1 734 846
Forrasok dsszesen 53421902 56146996 62362 620 232375174 240579 636 254 313 768 270 314 960

Forras: Szeged Megyei Jogi Varos Kozgyiilés rendeletei
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A vagyongyarapodas — az értékelési kiilonbozetet leszamitva — a sajat forrasbol torténd
varosrekonstrukcionak ¢és a sikeres palyazati tevékenységnek (pl. ISPA) volt
koszonhetd. A tobb évet atoleld projekt révén a varos szennyviztisztitd rendszerét
korszertsitette az Onkormanyzat. 2003. januar 1-jét kovetéen az Onkormanyzat
konyvvizsgaloi jelentést készittet a kiillonb6zo tipusu vagyontargyak amortizaltsaganak

fokarol.

A vagyongazdalkodassal kapcsolatosa lényeges informdacidkat lehetne megtudni a
felhalmozasi aggregatum egyenlegének iranyabol. A zarszamadasi anyagok — amely
alapjan a képviseldk betekintést nyerhetnének a gazdalkodasba — ilyen elemzést, illetve
szdmadatokat csak elvétve tartalmaznak. Egyediil a 2000. évi gazdalkodas eredményeit
bemutato rendelet emeli ki, hogy a felhalmozasi bevételek meghaladtak a kiadasokat. A
felhalmozasi aggregdtumnak — amely témaval részletesen a masodik fejezetben
foglalkozik — normal esetben deficitet kell mutatnia, aminek az a kdzgazdasagi logika
az alapja, hogy a foly6 koltségvetési tobbletet célszerli vagyonba befektetni. A késObbi
évekkel kapcsolatosan, a rendeletek szinte minden esetben kiemelik az ingatlan- és
foldteriilet  értékesitéseknek a tervekhez képesti alulmaradasat. Bar arra
kovetkeztethetiink ebbdl, hogy a beruhazasi aggregatum deficitet mutat, a
vagyongazdalkodas terén megmutatkoz6 koncepcidhiany és a tervezett, illetve tényleges

értékesitések litemének ndvekedése elgondolkodtato:

57. Tablazat: Szeged Megyei Jogii Varos Onkormanyzat néhany sajat felhalmozasi bevételének

alakulasa (eFt)

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
Ingatlan
eladésa 198 499 121 460 n.a. 47 035 74 125 205 484 99 536
Telek-
értékesités 187 447 231 360 n.a. 532 815 119410 387 254 596 840
Uzletrészek,
részvények
értékesitése 1693708 | 123 950 n.a. 134 966 18 269 191330 | 1787 686
Privatizacios
bevételek 26 555 80961 n.a. 98 039 630 0 2922
Osztalék 200 203 292 869 161 454 413 931 397 864 399 152 667 206

Forras: Szeged Megyei Jogu Varos Kozgyiilés rendeletei

Az értékesitések alulmaradasa megitélésem szerint arra utal, hogy az dnkormanyzat

nem készit kozéptavl vagyongazdalkodasi tervet. Az értékesitések olyan ingatlanokat
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érintenek, amelyeket jelenleg ugyan sem kotelezd, sem vallalkozo6i feladatainal nem
hasznosit az Onkormdnyzat, ezen feladatok jovOben valo végzésével kapcsolatosan
azonban dontést a képviselStestiilet még nem hozott. Erdemes az eldbbi kovetkeztetést
Osszevetni az Allami Szamvevdszék 2005. év gazdalkodasanak atfogd ellendrzésérdl
készitett jelentésével, amelyben az elemzok kiemelték, hogy az dnkormanyzat vezetése

nincs tisztdban azzal, mely feladatot végzi kotelezd és mely feladatot onkéntes jelleggel.

A kozétkeztetési feladatot az onkormanyzat magan cégtdl rendeli meg. A kordbban
intézményi keretek kozott ellatott feladat jelentds tobbletkiadassal jart, igy 2000-ben a
képviselOtestiilet dontése értelmében magancéggel kotottek szerzodést. Az
egylittmiikddés alapvetden sikeresnek mondhatd, mivel a miikodtetésen kiviil a cég a
konyhék fejlesztését (beleértve a gdzmérdhelyek kozos helyiségekrdl valo levalasztasat,
amely jelentds energia megtakaritast eredményezett) és az alkalmazottak képzését is

magara vallalta.

7.2. Szeged Megyei Jogi Varos Onkormanyzatinak vagyoni

kockazatai

A korébbi fejezetekben javasolt mérési technikak és a vagyoni helyzetrdl rendelkezésre
allo informacidk alapjan az egyes kockazatokra vonatkozdan az alabbi megéllapitasokat

tehetjiik:

1. A koltségvetésen kiviili onkormdnyzati kotelezettségek kockazata nagynak
tekinthetd, mivel az dnkormanyzat vagyonanak 80%-at sajat tulajdont, de napi
kozvetlen iranyitds alatt nem  allo  vallalatok kezelik, amelyek
vagyongazdalkodasat az Onkormanyzat nem ellendrzi. A kockazatnak mind
jelentdségét, mind esetleges bekovetkezésének valdszinliségét ndveli az
intézményi vagyongazdalkodas céljainak és feladatainak tisztazatlansaga.

2. A nem megfeleld vagyoni szint kockazata alacsonynak tekinthetd. Ennek oka,
hogy a vagyon 2003. janudr 1.-jei hatalyu wjraértékelésével parhuzamosan az
onkormanyzat nagyobb figyelmet fordit az intézményi igények kiértékelésére,
ugyanakkor elkotelezte magat a helyi érdekeket szolgdld nagyobb értéki

beruhazasok mellett is.
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3. A vagyon allagromlasanak kockazata véleményem szerint alacsonynak
tekinthetd. Erre a magyardzatot a konyvvizsgald altal készitett jelentés és az
elkiilonitett szamviteli nyilvantartas jelenti.

4. Az indokolatlan vagy erén feliili beruhdzasok kockézata megitélésem szerint
kozepesnek mondhat6, mivel ugyan a beruhdzasoknal 1ényeges szempont a helyi
kozosség érdekeinek kovetése, a beruhdzasoknal — a Pénziigyi Iroda vezetdjének
elmondésa szerint — alapvetden nem az elhasznalddottsag foka a dontd tényezd.
Megemlitendd tovabba, hogy nincs elfogadott gazdasagfejlesztési programja a
varosnak, illetve, hogy csak 2002-t61 1étezik a jovoben esedékes beruhdzasi és

fejlesztési célu hitelek jovobeli litemezésérdl kimutatas.

7.3. Szeged Megyei Jogii Varos Onkormanyzatanak pénziigyi helyzete

A pénziigyi helyzet alakuldsaval kapcsolatos legfontosabb informacié a koltségvetés

teljesitéséhez kapcsolodik:

58. Tablazat: Szeged Megyei Jogi Varos Onkormanyzat koltségvetésének néhany adata (millio Ft)

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
E’gvetelek millio | 4y 576 | 51580 | 53657 | 71961 | 50099 | 58009 | 67838
Bevételek 102,7 n.a. 105,7 92,9 78,0 78.8 87,0
eléiranyzathoz
képest (%)
Et‘)adas"k milli6 | 45515 | 49250 | 58623 | 70110 | 47058 | 54789 | 64444
Kiaddsok 100,0 na. 93,5 86,6 71,7 74.4 80,9
eléiranyzathoz
képest (%)
Egyenleg L. 1060 | 2339 | -4966 | 1851 | 3041 | 3220 | 3394
Hitellehivasok 5601 11973 1420 2387 - 388 4258 2814
(milli6 Ft)

4540 | -9634 | -6386 | -536 3429 | -1037 580
Egyenleg I1.
Pénzmaradviny | ., 807 67 21 1 685 368
igénybevétele n.a.
(milli6 Ft)

Forras: Szeged Megyei Jogli Varos Kozgytilés rendeletei
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Bar a zarszdmadas nem GFS szemléletben késziil (Egyenleg 1.), az éves hitellehivasok
korrigalasaval a GFS értékhez kozeli értéket kapunk (Egyenleg II.). A bevételi és
kiadési adatok szerint az dnkormanyzat az id6szak alatt kiadasai teljesitéséhez jelentds
hitelfelvételre timaszkodott. Az a tény, hogy a bevételek 2003, mig a kiadasok 2002 6ta
a tervezetthez képest alul teljesiilnek, arra utal, hogy a formalis egyenstly megteremtése

érdekében év kozben a kiadasi igényeket jelentdsen csokkenteni kell.

Az Onkormanyzat jelentds mértékben tamaszkodott koradbbi pénzmaradvéanyainak
igénybevételére az egyes években. Az a tény azonban, hogy a pénzmaradvanyok
igénybevételének mértéke és a lehivott hitelek mértéke egylittesen elmaradt a GFS
szemléleti finanszirozéasi igénytdl, arra utal, hogy az Onkormdanyzat egyéb (a
transzparencia hianya miatt kockdzatosabb) forrdsokra tamaszkodott. Ennek mértéke

kiilondsen a sajat felhalmozasi bevételek ismeretében nyer bizonyitast.

A pénziigyi helyzet elemzését illetden a zarszamadasi rendeletek érdekes

informaciokkal szolgéalnak, ezek koziil a kovetkezdket tartom fontosnak kiemelni:

- 2000-ben az dnkormanyzati kdvetelések behajtasa hatékonyabb volt, amit a 189
esetben ingatlanra bejegyzett jelzdlog 1is bizonyit. A fizet6képesség
biztositasdban a rendelet szerint nagy szerepe volt annak, hogy a realizalodott
felhalmozasi bevételeket az Gnkormanyzat nem hasznalta fel.

- 2001-ben elhuzodott a beruhazasi hitelek felvételével kapcsolatos kereskedelmi
banki egyeztetés, ami rontotta az Onkormanyzat likviditdsdt. December
hénapban az Onkorményzatnak a Lakasalapban beruhdzéasra elkiilonitett
betétekhez kellett nytlnia likviditdsa megérzése érdekében. A kozgyiilés ettdl az
évtol az onkormanyzati tulajdoni gazdasagi tarsasagoknak jelentds (2001-ben
431,8 milli6 Ft) tagi kolesont folyositott, amely 2002-ben tovabb folytatodott.

- Bar 2002. év végén ismét két alkalommal igénybe kellett venni a Lakasalap
pénzeszkozeit, a 1ényegesen csekélyebb mértékli hitellehivas, az értékpapirok
vagyonkezeldi szerzodés keretében torténd hasznositasa altali stabil nyereség
zokkendmentes gazdalkodast eredményezett.

- 2003-ban az dnkormanyzat kozgylilése az dnkormdnyzati tulajdonti gazdasagi
tarsasagoknak nyujtott tdmogatds megvonasardl, illetve a vallalatok

0sszevonasarol dontott junius 1-jei hatallyal a hiany megfékezése érdekében. Az
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Onkorményzati tulajdoni gazdasagi tarsasagokat a kozgytlés a tagi kolcsonok
torlesztésére kérte, amellyel kapcsolatosan 33 millio Ft kolcsone nem tériilt meg.

- 2004-ben az Onkormanyzat altal vasarolt részesedések értéke meghaladta a
részesedések értékesitésének értékét, azonban 6 cég esetében 75,7 millio Ft
értékvesztést kényszeriilt realizalni. A hossza lejarata hitelek adott évi
torlesztése 25.600 eFt-rol 83.900 eFt-ra, a kdvetkezd évben lejard beruhdzasi
hitel az el6z6 évi 98,0 millid Ft-rol 282,0 milli6 Ft-ra nétt az el6z6 évhez képest.
December honapban — a 13. havi bér kifizetéséhez kapcsoloddan — a kozgytilés
950,0 millié Ft likviditasi hitel felvételérél dontott.

- 2005-ben kozel 720 millio6 Ft beruhazéasi hitel torlesztésérol kellett az
onkormanyzatnak gondoskodnia.

- 2006-ban a felhalmozasi kiaddsok elmaraddsa miatt ismét bevételi tobbletet ért

el az onkormanyzat.

Bar alapvetden kevés informdcio 4all rendelkezésiinkre az egyes Onkormanyzati
intézmények helyzetérdl, a zarszamadéas rendszeresen beszamol az intézményeknél
végzett atfogd ellendrzések eredményérdl. A vizsgalt idészakban jelentOsen javult a
pénziigyi-szamviteli fegyelem: a jogosulatlan kifizetések (pl. megbizasi szerzodések
teljesités nélkiili kifizetése), a kiadasi eldiranyzatok tallépése, a bérleti dijak esetében a
szerz6dés nélkiili dijmegallapitds ¢és kifizetés, a tadmogatasok felhaszndldsanak
szabalytalansagai egyre ritkdbban fordultak el6. Ezzel kapcsolatosan a 2004-es év
emelendd ki, amikor 14 intézmény esetében sulyos szabalytalansag, illetve egy esetben

személyi felel6sségre vonast kezdeményeztek a revizorok.

Az intézmények pénziigyi helyzete nem tekinthetd kiegyensulyozottnak, amire az év
kozben ki nem utalt tamogatasok és az intézményi maradvanyképzési kotelezettség
aranyabol kovetkeztethetiink. A vizsgalt idészakban ugyanis minden évben nagyobb
volt a ki nem utalt tdmogatas, mint a maradvanyképzési kotelezettség, ami év végén

egyes intézményeknél likviditasi problémat okozott.
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7.4.

Szeged Megyei Jogii Viros Onkormanyzatianak pénziigyi

kockazatai

Az egyes pénziigyi kockéazatokkal kapcsolatosan a rendelkezésre 4ll6 informaciok

alapjan a kovetkezd megallapitasokat tehetjiik:

1.

A likviditas kockéazata kdzepes, mivel a felhalmozési kiadasok elhalasztasaval
az Onkormanyzat az esedékes fizetési kotelezettségeinek eleget tud tenni.
Problémat jelent azonban, hogy a likviditas az egyes intézmények esetében év
vége felé nem biztositott — jelentds részben a maradvanyképzési kotelezettség
miatt. Pozitivan értékelendd, hogy dnkormanyzati tulajdont gazdasagi tarsasag
felé vallalt garancia lehivasara nem kertilt sor az iddszakban, illetve, hogy 2006
ota havi szint( likviditasi terv késziill mind a miikodési, mind a felhalmozasi
kiadasokra, kiilon bemutatva az egyes beruhdzéasi kolcsonok torlesztésének
alakulasat a teljes futamidé alatt.

A hitelképtelenség kockazata megitélésem szerint alacsony. Jelentds
folyoszamlaforgalma miatt kiemelt {igyfél l1évén az Onkormanyzat szamos
kedvez6 hitelkonstrukciohoz hozzajutott, 2004-ben ilyen ok miatt szdmlavezetd
pénzintézetének a Kereskedelmi és Hitelbank helyett a Raiffeisen Bankot
valasztotta. Hozza kell azonban tenni, hogy a kdzéptava pénziigyi terv és a cash
flow terv készitésének hiany a jovében a kockazat akar rovid idén beliil is
jelentdsen megvaltozhat.

A talzott eladosodas kockédzata megitélésem szerint kdzepes, ami a
vagyonmérleg rovid és hosszu lejarata kotelezettségének intenziv novekedésébol
fakad. A Pénziigyi Iroda vezetdjének elmondésa szerint a pénziigyi helyzettel
kapcsolatos eldrejelzések ellenére a hitelfelvételi dontések politikai szempontok
alapjan torténnek, igy az elemzések csak mintegy a folyamatokat kovetik.

Az Onkormanyzat a rendelkezésre 4ll6 informacidk alapjan PPP tipust
beruhdzast még nem inditott, ezért ez a kockazat jelenleg alacsonynak
tekinthetd. Az unios pélyazati lehetdségek megnyilasa miatt fontos azonban a
kozeljovoben az ilyen tipusit beruhazasokkal kapcsolatos helyi stratégia

kialakitasa.
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7.5. Szeged Megyei Jogii Viaros Onkormanyzatinak kockazataira

vonatkozo megallapitasok osszegzése

Az empirikus adatgyiijtés sordn megallapitast nyert, hogy az el6z6 fejezetekben
kidolgozott mérési moddszerek a zarszdmadési rendeletekben rendelkezésre 4llo
informaciok alkalmasak a vizsgalt 5nkormanyzat kockéazatainak elemzésére. Ugy vélem
azonban, a mérési modszerek korét indokolt az egyes telepiiléstipusokra vonatkozo
specialis jelzészamokkal bdviteni. A vagyoni helyzettel kapcsolatosan a késobbiekben
érdemes az ellendérzési jelentések kifogasainak foganatositasat, az tizemeltetésre atadott
eszkdzok aranyaval kapcsolatos koncepcidk tartalmat ellendrizni. A pénziigyi
kockéazatokon beliil a likviditds hianyanak kockazatat indokoltnak tartom intézményi

szintli mérési modszerekkel kiegésziteni.

Osszességében Szeged Megyei Joghi Véaros Onkormanyzata az alkalmazott
kockazatelemzési technikdk ¢és az 4allamhaztartasi informécios rend keretében
szolgéaltatott adatok alapjan mérsékelten tekinthetd kockazatosnak. A fejezet zarasaként
azonban ki kell hangsulyozni, hogy a feltart helyzet a valds helyzettdl 1ényegesen
eltérhet. Mélyebb, a potencidlis hitelezok ¢és befektetok igényeit kielégiteni képes
kockazatelemzés sokkal részletesebb informacidkat tenne sziikségessé, amelyek
jelenleg nehezen szerezhetok be. A manapsidg az allamhaztartds huzoagazatanak
tekintett helyi Onkormdnyzati szektor a jovOben taldn nagyobb figyelmet fordit a
gazdalkodassal kapcsolatos informacidk transzparencidjara, megnyitva az utat a

tényleges pénziigyi-vagyoni helyzet bemutatasat lehetévé tevo elemzések elott.
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8. fejezet: Osszegzés és a kutatas lehetséges folytatasi iranyai

Az onkormanyzatok alapvetd szerepet toltenek be egy orszag gazdasagi €letében. A 19.
szazad vége Ota eltelt tObb mint szaz év alatt a szektornak szdmos kihivassal kellett
szembe néznie szerte a vildgon. A kiilonféle kiilsd és belsd tényezdk alkalmazkodasra
késztették az Onkormdanyzati rendszereket. Mivel az egyes orszagokban miik6dd
onkormanyzati rendszerek szamos egyedi vonassal birnak, a kdrnyezeti valtozasokhoz

val6 alkalmazkodas mas modon kovetkezett be és ezaltal mas eredményeket hozott.

Az eurdpai orszagok Onkormdnyzati rendszerei a 21. szdzad elején mindazonaltal
hasonl6 kihivasokkal is szembe néznek. A kozszolgaltatdsok iranti igény mennyiségi €s
mindségi valtozasa sziikségessé teszi a gazdalkodas pénziigyi és vagyoni kérdéseinek

ujraértékelését Eurdpa valamennyi orszagaban.

Az Onkormanyzatok, mint kozfeladatot ellatdé intézményrendszerek értékelése tobb
évtizedes multra tekint vissza Eszak-Amerikaban. A szakirodalom mellett a rating
cégek mar az 1929-1933-as vilaggazdasagi valsagot megelézden figyelemmel kisérték a
helyi 6nkormdnyzatok kotvénykibocsatést €s hitelfelvételét. A kozel szaz éves elemzési
tapasztalatok az egyes Oonkormanyzati rendszerek miikodésének értékeléséhez értékes
kiindulopontot jelenthetnek, az elemzéseknek azonban az adott onkormanyzati rendszer

sajatossagain kell alapulnia.

Az oOnkormanyzatok miikodésének értékelése soran a rating cégek modszertanabol
kiindulva indokolt a kiillonb6z6 egyedi jellemzok elemzésbe torténd bekapcsoldsa. A
kozponti kormanyzat, illetve az ellenérzd szervek felé szolgaltatott adatok, informaciok
mindazonaltal a kockazatelemzést csak igen korlatozott keretek kozott teszik lehetové.
Szeged Megyei Jogn Varos Onkormanyzatanak 2000-2006 kozotti zarszamadasi
rendeleteinek, illetve zarszamadasi rendelettervezeteinek attanulmanyozasa alapjan ugy
vélem telepiiléstipusokra jellemz6 objektiv és szubjektiv elemeket egyarant tartalmazo

értékelési szempontrendszert kell kidolgozni.

Az értékelési szempontok tovabbi fejlesztése mindazonaltal csak megfeleld

Onkorményzati partnerségi kapcsolat esetén valos cél. A kozelmultban azonban
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torténtek olyan biztatd jelek (lasd. CAF-rendszer Onkéntes bevezetése egyes
teleptiléseken), ami arra utal, hogy az onkorményzatok hajlanddak fogaddkészséget

tanusitani a mitkodéstik fiiggetlen értékelésére.

A magyar dnkormanyzati rendszer 1990-ben a tanacsi rendszer alapjain sziiletett jja €s
az 1990-es évtizedben az atmenet, ezen belill is az allamhaztartasi reform
sikertdrténetének szamitott. Az eltelt 17 év alatt azonban mind az Onkorményzatok
vezetdinek, mind a kdzponti kormanyzatnak szamos kihivassal kellett szembe néznie.
Ma mar Aallithato, hogy a korabbi sikertorténetbdl a versenyképességet segitd
kormanyzati szektor egyik legszlikebb keresztmetszetévé valt. (Vigvari, 2006d)
Magyarorszagnak az Eurdpai Unidhoz torténd csatlakozasa véleményem szerint
kinyitotta Pandora szelencéjét. Az unios csatlakozas révén elérhetévé valo forrasok félo,
hogy komoly pénziigyi és vagyoni problémakat eredményeznek. Az ezredforduld a
szektor addssagallomanya jelentésen megndtt, az ezzel kapcsolatos kockdzatokra az
Allami Szamvevészék 2006. majusaban kiadott jelentése hivta fel elsd alkalommal a
figyelmet. Az Allami Szamvevészék 2007-ben készitett elemzé tanulméany pedig
egyenes ugy fogalmaz, hogy ,Jelentds fiskalis kockazatot hordoz az 6nkormanyzatok
novekvd eladdsodasa...” (ASZ FEMI, 2007, 26. o.). Ahhoz, hogy a felelStlen
hitelfelvételt és a ma mar piaci értéken kimutatott, 6ridsi dnkorményzati térzsvagyon
felélését elkeriilhesse a szektor, mind helyi, mind kdzponti szinten valtoztatdsokra van
sziikség. Az elébbi vonatkozasaban a helyi tervezési kapacitasok megerésitése, a
gazdalkodas atlathatosagat biztositd kontrollrendszerek kiépitése és mikodtetése a
legfontosabb feladat. Ami a rendszer egészét illeti a feladatok Iényegesen
Osszetettebbek. A dolgozatban bemutatott eredmények alapjan elsésorban a pénziigyi
menedzsment szabdlyainak korszeriisitésére, illetve a jelenlegi fiskalis kihivasokra
torténd adekvat valaszok megtalalasara utalok. Azt gondoljuk, hogy az értelmes fiskalis
decentralizacid 0sszességében lényeges javulast eredményezhet a kdzszektor egészének
miikddésében. Azt is vallom, hogy az Onkormanyzatok alkotmanyos statuszanak
lényeges megvaltoztatasa nélkiil is, a pénziigyi menedzsment korszerlisitése szamos
olyan megoldassal szolgalhat, amely a maindl eredményesebb ¢és hatékonyabb
onkormanyzati feladatellatdst eredményez. Alapveté kérdésnek tekintem a

forrasszabalyozasi rendszer egyszeriisitését®’, a hitelfelvételi korlat Gjraszabalyozasat.

7 Az Allami Szamvevészék jelentései szerint a mai forrasszabalyozas 6nmaga is jelentés kockazatok
forrasa.
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Ez azonban a rendszer jelenlegi konfliktuskonténer funkcidjanak megsziintetését ¢és
valoszinilisithetden egyszeri konszolidaciojat feltételezi. Tovabbi kutatdsaim soran
ezekkel a kérdésekkel kivanok foglalkozni. Az itt vazolt iranyok tekintetében jelentds
szakirodalmi elézményekre tdmaszkodhatok, de a javaslatok megalapozasa kockazat- és
hatdselemzések sokasagat feltételezi. E ma még nem szokvanyos dontéseldkészitd

modszerek alkalmazésa jelentds kutatasi kihivast jelent a pénziigyes szakmanak.
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