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Vezetdi osszefoglalo

A tanulmény a helyi Onkormanyzati rendszer milkodésébdl adodd pénziigyi kockazatok
feltérképezésére, a kockazatokat kivaltd okok feltarasara és azok lehetséges kezelésére vonatkozo
javaslatok megfogalmazasara vallalkozik. E kockazatokat a rendszer egészére és egyes szegmenseire
vonatkozoan elemezziik. A magyar gazdasag jelenlegi helyzetében a pénziigyi kockazatok targyald
tanulmany azért idészerii, mert — mint azt bizonyitjuk — az onkormanyzati szektor pénziigyi folyamatai
veszélyeztethetik a f6 fiskalis politikai célokat. A maastricht-i konvergencia kritériumok
teljesitésében, a hossz(l tava koltségvetési stabilitds fenntartdsdban az Onkormanyzati szektor
jelentésége né. A pénziigyi megkozelités 1étjogosultsagat az is indokolja, hogy a rendszerben
felhalmozodott és tovabb halmozodd fesziiltségek nehezitik az Onkormanyzati rendszer szerkezeti
atalakitasat. Ugy gondoljuk, hogy ez utobbi a hosszi tava versenyképességet tamogatd kozszektor
reformok f6 kérdése. E munkakhoz szeretnénk néhany szempont felvetésével hozzajarulni.

A tanulmany — bar hasznositotta az ASZ jelentéseit — nem ellenérzési jelentés. Az utdbbi miifaj
ugyanis a szigoru ellendrzési standardok altal eldirt tevékenységek Utjan gyiijtott bizonyitékokon
alapul. A tanulmany a tudomanyos kutatas altal hasznalt modszerekkel, bizonyitékokkal és érvekkel
tamasztja ala allitasait.

Az dnkormanyzati szektor biztositja a kozosségi szolgaltatasok jelentds részét, a helyi onkormanyzati
rendszer milkodésének mindsége jelentds mértékben meghatdrozza Magyarorszag gazdasagi
versenyképességét. Ez egyben azt is jelenti, hogy a helyi onkormanyzati rendszer szerkezeti
atalakitasa egy sikeres kdzszektor reform kiindulopontja lehetne.

Az allamhaztartasi kiadasok mintegy negyedét teljesitd helyi dnkormanyzati szektor ndvekvo fiskalis
kockazatok hordozoja. Ez egyfeldl a GFS deficit ndvekedésének ¢€s a deficit volatilitasanak kockazata.
A valasztasi években az onkormanyzatokra is a talkdltekezés volt a jellemzd. E hullamzas sem fedi el,
hogy az Onkormanyzatok koltségvetési egyenlege mind abszolit szamokban, mind a GDP
szazalékaban kifejezve romlo tendenciat mutat. A szektor dsszesitett GFS deficitje a 2006-os évhez
képest 2007-re tobb mint 100 milliard forinttal javult. Ez a kdzponti timogatasok csdkkenése ellenére
kovetkezett be, azaltal, hogy a 2006. évi ,,valasztasi” koltségvetéshez képest az onkormanyzatok is
jelentds kiadascsokkentést hajtottak végre.

A tanulmany értelmezésében a pénziigyi kockazatok forrashiany, likviditashidny és bonitashiany
formajaban jelentkezhetnek. A forrashiany a koltségvetési gazdalkodasban azt jelenti, hogy az eldirt,
torvényekben rogzitett feladatokhoz nem rendelédik megfeleld kozponti forrasbol szarmazo
pénzeszkoz. A likviditashiany az az eset, amikor a gazdasagi szerepld tervezett bevételei és kiadasai
kozott idobeli meg nem felelés all fenn. A likviditasi kockazat likviditashianyban, vagy éppenséggel
tulzott likviditasban jelentkezhet. A bonitashidny azt jelenti, hogy az dnkormanyzat az altala vallalt
pénziigyi kotelezettségeknek nem képes megfelelni. A helyzet leirasara a csdd fogalma itt pontatlan
volna, hiszen 6nkormanyzat jogutdd nélkiil nem szamolhato fel.

A helyi 6nkormanyzati szektor a pénziigyi kockazatok vonatkozasdban sem tekinthetd homogénnek.
Kiilon szegmenst jelentenek a kozségi onkormanyzatok, a megyei jogu varosok és mas varosok, a
megyei onkormanyzatok, a févarosi és a kertileti 6nkormanyzatok.

A kozségi onkormanyzatok szegmensében is vannak olyan szereplok, amelyek meglehetdsen jo
pénziigyi adottsagokkal rendelkeznek. A szegmens egészében azonban a legfontosabb probléma a
forrashiany. A kutatds soran arra voltunk kivancsiak, hogy milyen stlya problémat jelent e kor
pénziigyi helyzete. Azt talaltuk, hogy a kronikus forrashidny csak az esetek kis részében vezet
likviditas vagy bonitashidnyhoz, mivel ennek megel6zését a kormanyzat diszkrecionalis eszkdzokkel
(ONHIKI, miniszteri keret) altaliban el tudja érni. Ezért, valamint pénziigyi nagysigrendje miatt ez a
szegmens a koltségvetési szabalyok betarthatosaga szempontjabol nem hordoz jelentds



makrogazdasagi szintli fiskalis kockézatot. Az allandosult forrashiany miatt azonban az itt €16
lakossag alapvet6 kozszolgaltatasokhoz nem, vagy nem megfeleld mindségben jut hozza.

Mas a helyzet a nagyvarosokkal. E jo fiskalis kapacitassal rendelkezd csoport gyorsulé mértékben
addsodott el, ami egyiitt jart a rejtett adossagok, feltételes kotelezettségvallalasok (PPP szerzodések,
kezességek)  allomanyanak ndvekedésével. A nyilt eladosodas elsésorban kotvénykibocsatas
formajaban tortént. A kotvényeket az Onkormanyzatok egy szamszeriien kicsi, de koltségvetési €s
vagyoni sulyat tekintve meghataroz6 csoportja (megyei jog varosok, varosok egy része, a megyei
onkormanyzatok) bocsatotta ki. A zommel devizaban denominalt kdtvénykibocsatas egyfeldl jelentds
arfolyamkockazatot jelent, masfeldl azt eredményezi, hogy jelentds szabad pénzeszkdzok
halmozodtak fel e szereploknél. A kibocsatott kdtvényekbdl rendelkezésre allo forrasok kisebb része
hasznalddott beruhazasokra. A bevont forrasok egy része a mitkodési hianyt fedezte, mas része pedig
pénztartalékként iilepedett le. Ezek gyors elkdltése makrogazdasagi szinten is kockazatot jelent. A
kotvénykibocsatasokbol — szdrmazd  pénzeszk6zOk  tartalékolasa a  kovetkezd két  évben
»~meglepetésszeri” onkormanyzati beruhdzasi boom-ot, ezzel akar 0,3-0,7%-os GDP ardnyos ESA
hiany tobbletet is eredményezhet.

A megyei Onkormanyzatok esetében a fenti kockdzatok még azzal is kiegésziilnek, hogy a megyék
lényegében Onalld bevételi forrassal nem rendelkeznek, azaz igen szerény fiskalis kapacitasaik
ellenére addsodtak el. Kovetkezésképpen esetiikben nem latszik az a pénziigyi tobblet, amely majd
fedezetet nyujt a kdtvények visszafizetésére.

Nem elhanyagolhaté mértékii a févarosi 6onkormanyzat eladosodottsaga. Figyelmet érdemel, hogy az
»elszegényedd”, romld pénziigyi helyzetben 1évo fovaros mellett viszonylag ,,gazdag”, stabil pénziigyi
helyzetben 1évo keriiletek is mikddnek.

Az eladdsodasi folyamat eddig nem mutatott dsszefiiggést az EU-s forrasok abszorpcidjaval. Ez utobbi
azonban maga is fontos kockazatot jelent. Kockazatot jelent a folosleges és/vagy pénziigyileg fenn
nem tarthatd kapacitdsok létrejotte. A finanszirozhatatlansadg és szabalytalan felhasznalas esetén a
keletkezd visszafizetési kotelezettségek miatt jovobeni koltségvetési terhekre lehet szamitani. A mai
helyzetben az Onkormanyzati projektek esetén torténd visszafizetés terheit az allami koltségvetés
viselné. A jelenlegi pénziigyi valsag koriilményei kozott nem zarhatdo ki az Unid végrehajtod €s
ellendrzé szerveinek — a forrasok szabalyszerii felhasznalasaval kapcsolatos — szigoranak névekedése.

A szektorban megjelend kockazatok alapvetd oka az 1990-ben létrejott magyar dnkorményzati modell,
illetve ennek folyamatos deformacidja. A modell 1ényegét a kdvetkezokben lehet 6sszefoglalni:

- ahelyhatosagok talhajtott alkotmanyos 6nalldésaga
- akozfeladatok erételjes decentralizacidja

- az Onkormanyzashoz fliz6d6 jog, a teriileti kozigazgatas és a helyi kozfeladat-ellatas
kereteinek Osszemosodasa.

A magyar 6nkormanyzat rendszer ,.konfliktuskonténerként” miikodik. E funkcio egyik jelensége, hogy
az 1990-es dnkormanyzati reformmal elkezd6dott és azota is tartd feladatleadas alapveté motivacidja a
»konfliktus decentralizaci6” volt. A konfliktus decentralizacié megmutatkozhat abban is, hogy az
onkormanyzati feladathoz torténd allami hozzajarulasok sulya és realértéke folyamatosan csokkent.

A tanulmany egy specialis onkormanyzati arindexre tesz javaslatot, amely nemcsak a bevételek
realérték-alakuldsanak pontosabb becslésére alkalmas, de a forrdsszabalyozas javasolt 0j rendszerében
is jo eszkoznek bizonyulhat.

A kockazatok tovabbi okai kozott a tanulmany az informacidgazdalkodasi rendszer gyengeségeit, a
forrasszabalyozasi rendszert, a hitelfelvételi szabaly jelenlegi forméjat emliti. E kockazatok
mérséklésének sziikségességére az ASZ szamtalanszor felhivta a figyelmet, az ASZ Kozpénziigyi
Tézisei pedig a megoldassal kapcsolatos javaslatokat is megfogalmaztak.



Az elemzés ramutat, hogy a jelenlegi szabaly- és intézményrendszer nem alkalmas a szektor
kockazatainak kezelésére, a mindenkori kormany ehhez a sziikségesnél kevesebb eszkdzzel
rendelkezik. Raadasul a mostani rendszer a felelosen gazdalkodo testiileteket biinteti, a ,,potyazokat”
preferalja, igy nem 0sztondz felelds gazdalkodéasra. A pénziigyi informacidk nem tiikrozik a szektor
koltségvetésen és mérlegen kiviili kockazatait.

A tanulmanybdl lathato, hogy fiskalis tartalékok a nagy 6nkormanyzatok (févaros és keriiletei, illetve
megyei jogl varosok és megyék) racionalizalasaban, illetve a kotelezd Onkormanyzati feladatokat
ellatd gazdasagi tarsasagok atlathatosaganak javitasaban és feszesebb gazdalkodasdban vannak. A
kozségi Onkormanyzatok barmilyen atszervezése megtakaritast alig eredményezne. A jelenlegi
alkotmanyos keretek kozott is sziikség és lehet6ség is van a pénziigyi fegyelem erdsitésével a
kockazatok kezelésére. A makroszintii fiskalis kockazatok kezelése eminens érdek.

A helyi 6nkormanyzati szint pénziigyi kockazatainak mérséklése komplex megkdzelitést igényel. A
megoldas célszerlien kiterjed a szereplok koltségvetési korlatjara, pénz és tékepiaci kapcsolataira,
pénziigyi beszdmoldja mindségének javitasara €éppugy, mint a pénziigyi jogbiztonsdg garanciaira &s
nem utolsé sorban az ellendrzés rendszerére. A tanulmany ezért az alabbi teriileteken fogalmaz meg
konkrét javaslatokat:

* Informaciogazdalkodasi rendszer korszeriisitése

» Az éllamhaztartas kozponti és helyi szintjének kapcsolatrendszerének 10j alapokra helyezése

»  Korszerii tervezési modszerek alkalmazasa

»  Kincstari rendszerre torténd attérés

* Az adodssagrendezési torvény kovetkezetesebb alkalmazasa

* A mikodési deficit lehetoségének megsziintetése

* Az 6nkormanyzati hitelfelvétel 0j filoz6fiaju szabalyozasa

Onkormanyzati hitelgarancia intézmény létrehozasa

* A pénziigyi ellendrzés erdsitése



1. Bevezetés

Az Allami Szamvevészék (ASZ) tanacsadasi tevékenységét segitd hattérintézményben' (Intézet)
folyamatosan elemezziik a helyi Onkormanyzatok gazdalkodasat, az abban rejlé kiilonbozo
kockazatokat. E kutatdsok eredményeit amellett, hogy az ASZ illetékeseinek rendelkezésére
bocsatottuk €s felhasznaltuk az Intézet kiilonb6z6 tanulmanyaiban, a szélesebb kozonség szamara is
hozzaférhetévé tettiik. Jelen tanulmany arra vallalkozik, hogy a helyi dnkormanyzati szektor 2008-
2009 fordulgjan tapasztalhatd pénziigyi helyzetébdl kiindulva rairanyitsa a figyelmet néhany olyan
fesziiltségpontra, amely a gazdasag €s tarsadalom egészére hatast gyakorol.

A 2004-ben késziilt kutatasi dsszefoglaloban (Vigvari 2004) arra hivtuk fel a figyelmet, hogy érdemi
korszertsités nélkiil a helyi onkormanyzati szektorban a fiskalis kockazatok novekedése varhato.
Ennek okat részben a szektort folyamatosan sujtd forraskivonasban, a folyamatos és atlathatatlan
feladatdecentralizacioban, valamint az adott intézményi és szabalyozasi koriilmények kozott
torvényszerlien ujratermelédd pazarlasban, az ellendrzési rendszer hianyossagaiban és nem utolsod
sorban a megnyilé EU forrasok abszorpcidjanak problémaiban lattuk. A 2004-ben késziilt tanulmany
vitaja soran tobben talsagosan sotétnek itélték a felvazolt képet. Nos, az azota zajlott folyamatok
messzemenden igazoltdk 2004-es elOrejelzésiinket. Latszodnak az EU forrasok Onkormanyzati
abszorpcidjanak problémai, romlik a helyi kozszolgaltatdsok mindsége, nem allt meg a szektor
vagyonvesztése.” Ma mar ugy tinik, hogy a szektor nemcsak a magyar allamhaztartas
,konfliktuskonténere”, hanem ndvekvé fiskalis kockazatok hordozédja (ASZ FEMI (2007) és ASZ
FEMI (2008)). A maastrichti kritériumok teljesiilését a szektor pénziigyi helyzete és a jelenlegi
szabélyozottsaga jelentds mértékben veszélyezteti. Sziikséges volna e kockéazat intézményes kezelése.’
Itt igazabol explicit EU elvaras nincs, de az érvényes koltségvetési szabdlyok’ (beleértve a mastrichti
fiskalis kritériumokat is) betartasa megkoveteli az igazodas valamilyen formajat.

Jelen tanulmanyunk témajanak aktualitasat és jelentdségét jelzi a pénziigyminiszter és a jegybank-
elnok IMF-hez eljuttatott Szandéknyilatkozataban olvashatd kijelentés: ,,A helyi onkormanyzatok
finanszirozasanak alakulésat is szorosan figyelemmel fogjuk kisérni, és az IMF-el konzultalni fogunk
a lehetséges korrekcios intézkedésekrdl, amennyiben az dnkormanyzatok aggregat deficitje a vartnal
nagyobb lesz.”

Az d6nkormanyzati szektor biztositja a kozosségi szolgaltatasok jelentds részét, a helyi dnkormanyzati
rendszer milkodésének mindsége jelentds mértékben meghatdrozza Magyarorszag gazdasagi
versenyképességét. Ez egyben azt is jelenti, hogy a helyi Onkormanyzati rendszer szerkezeti
atalakitasa egy sikeres kdzszektor reform kiindulopontja lehetne.

Tanulmanyunkban dontéen a rovidtava kérdésekkel foglalkozunk. Az onkormanyzatok esetében a
pénziigyi nehézségek és ebbol adodo fiskalis kockazatok forrashiany, likviditashidany és bonitashiany
forméajaban® jelentkezhetnek. A tanulmanyban a szektorszintii kockazatokkal foglalkozunk az egyedi
kockazatok feltarasa az ellendrzés feladata. Hangsulyozzuk, hogy e tanulmany — bar hasznositotta az
ASZ jelentéseit — nem ellenérzési jelentés. Az utobbi miifaj ugyanis a szigora ellendrzési sztenderdek
altal eldirt tevékenységek utjan gyiijtott bizonyitékokon alapul. A tanulmany a tudomanyos kutatas
altal hasznalt modszerekkel, bizonyitékokkal és érvekkel tdmasztja ala allitasait. A rendszerszintii
kockazatokat igyeksziink dnkormanyzattipusokra lebontani. Erintdlegesen foglalkozunk csak a szektor

2001-2008. ASZ Fejlesztési és Modszertani Intézet, 2009. januar 1-t6] ASZ Kutaté Intézet.

% A kimutatott ndvekvd eszkozérték forrasa kisebb részben a beruhdzas. Jellemzéen a vagyon tjraértékelésének
eredménye jelenik meg a konyvekben. A kérdést targyalja Vigvari (szerk.)(2007).

3 Az EMU tagorszagaiban szamos példa lathato a kiilonb6z6 kormanyzati szintek fiskalis fegyelmének
Osszehangolasara. Lasd errél bovebben Balassone és tarsai (2004) és Janossy (2008)

* A fogalmak egyértelmii hasznalata érdekében az altalunk hasznalt kulcsfogalmakat a tanulmany végén
glosszariumban értelmezziik.

> Nyersforditas, www.pm.gov.hu.

% Ide értve a latens cséd helyzetét is.



szabdlyozdsi és miikidési kockdzataival.  Igy nem targyai a tanulmanynak a miikodési
szabalyozottsaggal dsszefiiggd korrupcios €s csalasi esetek.

A kutatds sordn épitettink az ASZ FEMI koltségvetési kockazatokat értékelé tanulményaira,
feldolgoztuk az allamhaztartasi informacios rendszerben és a pénziigyi statisztikakban (monetaris
statisztika, nemzetgazdasag pénziigyi szamlai) hozzaférhet adatokat, az Allami Szamvevészék 2002
ota késziilt jelentéseit, a 2008. évi €s 2009. évi koltségvetési torvényjavaslatok, valamint a 2006. és
2007 zarszamadasi torvényjavaslatok dokumentacioit. Az 5.000 lakosnal kisebb lakossaggal
rendelkez0 telepiilések korében felmérést végeztiink. Felhasznaltuk az IDEA Kozigazgatasi Fejlesztési
Program, a Magyarorszag 2015 Stratégiai Kutatdsi Program, valamint a ROP 3.1.1. program, és az
ASZ FEMI-nél sziiletett korabbi kutatisok eredményeit.” Kisérletet tettiink az onkormanyzati forrasok
realértékét a fogyasztoi arindexnél jobban mérd énkormanyzati drindex kidolgozasara. Ez nemcsak a
szektor rendelkezésére allo forrasok alakulasanak pontosabb értékelését segiti, de segithet a
forrasszabalyozasi rendszerbe javasolt ,nomindlis horgonyok” felhasznaldsdn alapuld fixing
megvalositasaban is.

A tanulmény kiillonb6z6 verzioihoz a téma szakért6i — koztiik neves szakértok, onkormanyzati
érdekképviseletek, illetétkes minisztériumok (PM, OM) és az ASZ Onkorményzati és Teriileti
Ellen6rzési Igazgatosaganak képvisel6i, szakpolitikusok — szoltak hozza. Az Intézethez eljuttatott
vélemények és a sajtovisszhang igazoltak a tanulmanyban alkalmazott megkdzelités 1étjogosultsagat,
messzemend egyetértés volt a valtoztatdsok sziikségessége vonatkozisdban ¢és a tanulmany
helyzetértékelésének megallapitasaival kapcsolatosan. Szadmos kérdésben 11j szempontok meriiltek fel,
amelyek figyelembevételével véglegesitettiik a tanulmanyt. Az elsé nyilvanos valtozathoz képest a
legnagyobb valtozas, hogy elhagytuk az atfogd reformmal kapcsolatos kérdéseket. E részbol azonban
megoriztiik azt az ,lizenetet”, hogy a részteriiletek fejlesztése soran mindig szem eldtt kell tartani az
egészet. Ezaton is koOszonetet mondunk a tanulmany korabbi verzidit elolvasé és kritikai
megjegyzésekkel ellatd kollégaknak. A végleges verzid természetesen tanulmany szerzdjének a
véleményét tiikrozi.

A téma tovabbi kutatasa soran a forrasszabalyozasi rendszer lehetséges tovabbfejlesztésével és az
ezzel, valamint az EU-s fiskalis szabalyok betartasaval konzisztens 6nkormanyzati adossagkorlatozas
kérdéseivel foglalkozunk.

2. A helyzet {6 jellemz061

A magyar allamhaztartas fenntarthatésagat a koltségvetési szektor kdzponti és helyi szintjének
egyiitt kell biztositania. Az allamhaztartasi kiadasok mintegy negyedét teljesité helyi 6nkormanyzati
szektor novekvo fiskalis kockézatok hordozdja. Ez egyfeldl a GFS deficit novekedésének és a
deficit volatilitasanak kockazata. A valasztasi években az 6nkormanyzatokra is a tilkdltekezés volt
a jellemz6. E hullamzas sem fedi el, hogy az Onkormanyzatok koltségvetési egyenlege romlo
tendenciat mutat. A szektor Osszesitett GFS deficitje a 2006-os évhez képest 2007-re tobb mint 100
millidrd forinttal javult. Ez a kdzponti tAmogatdsok csokkenése ellenére kovetkezett be, azaltal,
hogy a 2006. évi ,valasztasi” koltségvetéshez képest az Onkormanyzatok is jelentds
kiadascsokkentést hajtottak végre. Ezt jol jelzik a nominalis konvergencia fiskalis kritériuma is. A

crcr

“y ey

kalkulalt hatdsa. A szektor altalanos likviditasi problémai — példaul az EU-s forrdsok
utéfinanszirozasa miatt — hatast gyakorolhatnak az allamhaztartas egészére éppugy, mint a
forrashiany, vagy a bonitashidny. A forrashiany novekedése a kiegészitd tamogatasi igényt, a

7 Ezeket 6sszefoglaljak Vigvari (szerk.)(2005), Vigvari (szerk.) (2006a) Vigvari (szerk.) (2006b) Vigvari (szerk.)
(2007).
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tomeges bonitashiany pedig valamilyen allami kimentést involvalhat. Ebben az értelemben
beszélhetiink az egész onkormanyzati rendszer kockazatairol.

Az allamhaztartasi kiadasok mintegy negyedét teljesitd helyi dnkormanyzati szektor novekvo fiskdlis
kockadzatok hordozoja. Ez egyfeldl a GFS deficit novekedésének és a deficit volatilitdsanak kockazata.
Az Onkormanyzati szektor GFS egyenlegének alakuldsat az 1. dbra mutatja be. Lathato, hogy a
valasztasi években az dnkormanyzatokra is a tulkoltekezés volt a jellemz6. A hullamzas sem fedi el,
hogy az onkormanyzatok koltségvetési egyenlege romld tendenciat mutat. Ezt felgyorsitotta a 2002.
évi kozalkalmazotti béremelés, amely kozponti 1épés terheit folyamatosan haritotta a koltségvetés a
helyi szintre. A szektor Osszesitett GFS deficitje a 2006-os évhez képest 2007-re tobb mint 100
milliard forinttal javult. Ez a kdzponti tamogatasok csokkenése ellenére kdvetkezett be, azaltal, hogy a
2006. évi ,valasztasi” koltségvetéshez képest az Onkormanyzatok is jelents kiadascsokkentést
hajtottak végre. A szektor egészére vonatkozo pénziigyi jelz0szamok azonban a tényleges kockazatok
mibenlétét nem tiikrzik a maguk valosagaban. Az abraban szerepeltetjik a 2008. évi eldzetes
adatokat és a 2009. évi koltségvetési tervezési folyamatban szerepld értékeket. Az abszolut szamok
mellett szerepeltetjiik a GDP aranyos mutatészdmot, amely alkalmas a probléma stlyanak arnyaltabb
érzékeltetésére. Szembeotld, hogy az 1994-es kiigazitast kovetden a szektor szerkezeti deficitje a
kozalkalmazotti bérek 2002-ben tortént emelése utan valt ismét jellemzévé. A két GDP aranyos oszlop
tobbféle kovetkeztetés levonasat engedi. Egyfeldl azt, hogy a szektor koltségvetési fenntarthatosaga
romlik. A két vonal Osszevetésébdl az is lathatd, hogy a GFS hiany finanszirozésa részben
vagyonfeléléssel tortént, amely nyilvan nem tetszéleges ideig folytathato eljaras. A GFS egyenleg
alkalmas a szektor finanszirozasi igényének bemutatdsara, de nem mutatja a vagyoni helyzet
valtozasat. Masfeldl figyelemre mélto, hogy a szektornak a GDP aranyos hianyhoz valé hozzéajarulésa
ma sem jelentéktelen.

1. abra

A magyar 6nkormanyzati szektor GFS-rendszerii koltségvetési
pozicidja privatizacios bevételekkel és e nélkiil
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Forras: Pénziigyminisztérium adatai alapjan

*Az eredeti (ma nem érvényes) modszertan szerint a GFS egyenlegbe beszamitottak a privatizacios bevételt. Ezt az 1)
GFS szabvany és az ESA médszertan nem engedi.

**elozetes

*H% koltségvetési torvény szamitasi anyaga szerint
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A rendszer fiskalis kockazatai a likviditasi kockdzatban, a forrdshidnyban illetve végletes formaban
az bonitdshidanyban testesiilhetnek meg. A szakirodalom a koltségvetési szektor pénziigyi nehézségeit
nemigen targyalja. A likviditdasi kockdzat likviditashianyban, vagy éppenséggel tulzott likviditasban
jelentkezhet. A likviditashiany az az eset, amikor a gazdasagi szerepld tervezett bevételei és kiadasai
kozott idobeli meg nem felelés all fenn.

A forrashidany a koltségvetési gazdalkodasban azt jelenti, hogy az el6irt, tdrvényekben rogzitett
feladatokhoz nem rendelddik megfeleld kozponti forrasbol szdrmazé pénzeszkéz. A hazai
onkormanyzati rendszerben ez sziikségszerii kockazat, hiszen az alkotmanyos statusz és az ezt
leképez6 forrasszabalyozas logikaja szerint az allami hozzajarulasok nem fedezik a kotelezo feladatok
Osszes koltségét. Ezt a kiilonbséget az Oonkormanyzatok sajat bevételekbol potoljak. A rendszer
logikaja szerint ez 0sztonzd erdt jelent a helyi forrasok feltarasara. Elégtelen fiskdlis kapacitdis
esetében az dnkormanyzat erre a kiegészitésre nem képes. A forrashiany két tényezotdl fiigg. Egyfeldl
a helyi fiskalis kapacitastol. Ez adott helyi adorendszer esetén a telepiilés adottsagaitol és altalanos
gazdasagi helyzetétdl fiigg. A sajat bevételek masik sajatos forrasa a vagyonhasznositasbol szdrmazo
bevétel, amelyet ugyan sziikebb értelemben nem tekintenek fiskalis kapacitds részének, de
felhasznalhato sajat bevétel. A forrdshiany, az emlitett kiilonbség a kotelezo feladatok koltségétol is
fligg. Ez egy konkrét telepiilés esetében az ellatando feladatok térvényben rogzitett terjedelmétol és az
adott telepiilés szolgaltatasigényétol fiigg. Példaul, ahol nincs iskolaskort gyermek, ott az oktatasi
feladathoz nem kell sajat forrasbol hozzajarulni. A hazai gyakorlatban a feladatpaletta boviilt,
mikozben a helyi sziikségletek differencidlodtak.

A bonitashiany azt jelenti, hogy az Onkormanyzat az altala vallalt kotelezettségeknek nem képes
megfelelni. A helyzet leirasara a cs6d fogalma itt pontatlan volna, hiszen dnkorményzat jogutod nélkiil
nem szamolhat6 fel. Ez az 6nkormanyzat allami kimentésére szamité magatartast valthat ki akar az
onkormanyzatbodl, akar hitelez6jébol/beszallitojabol. Az adossagrendezési eljarasrol szold torvény
elvileg ennek a magatartasnak a kiiktatasara sziiletett, illetve szabalyozott eljarast kindl a helyzet
bekovetkezése esetén. A bonitdshidny, hasonldan a maganszektorra értelmezhetd inszolvencidhoz®
mennyiségileg nehezen megragadhatd allapot. Az emlitett torvény 60 napnal, illetve 90 napnal
hosszabb lejart tartozasként definialja ezt a helyzetet.’

Latnunk kell azonban, hogy a szektor nagyszamu szerepl6i a pénziigyi kockazatok jelentkezése
szempontjabdl sem alkotnak homogén sokasagot. Az 6nkormanyzati rendszer alapvetd jellemz6ibol
kovetkezben a szektor szegmentalasit az onkorményzatok tipusai mentén végeztik el.'’ Az 1.
tablazat segitségével bemutatjuk e szegmentumok néhany jellemz6jét, majd kiilon elemezziik az
egyes Onkormanyzati tipusoknal fellelhetd pénziigyi fesziiltségeket. Nem elhanyagolhatok az egyedi
fiskalis kockdzatok sem. Ezek a konkrét helyhatosagokra értelmezettek. Néhany szerepl6 esetében —
mérettdl fiiggden — az egyedi kockazatok szektor szintii kockazatta transzformalodhatnak.

2.1. A kozségi onkormanyzatok'' pénziigyi kockazatai

A kiilonb6z6 hiradasokbodl az érdeklodd kozvélemény szdmara tigy tiinik, hogy az 5000 lakos alatti,
lényegében kozségi onkormanyzati kor, a pénziigyi talélésért kiizd. Ahogy a 2. tablazatbél is lathato
itt ¢l a magyar népesség 28%-a, mig az dnkormanyzati rendszer rendelkezésére allo forrasok 15-16%-
aval rendelkeznek. A falusi népesség e mellett igénybe veszi a megyei €s részben mas tipusa
onkormanyzatok altal fenntartott intézmények szolgaltatasait is. A 2. tablazatbol szembetiing az is,

¥ A maganszektorban inszolvens egy szerepl8, ha vagyona nem nyujt fedezetet pénziigyi kotelezettségeire.

? A 60 napnal hosszabb lejart tartozas esetén a hitelezé lehetésége, a 90 napos lejart tartozas esetén az
onkormanyzat kotelessége az eljaras kezdeményezése az illetékes birdsagnal.

' Nem tagadhato, hogy egy masik lehetséges szempont — a regionalis elhelyezkedés — is fontos lehet. Dontéen a
fiskalis kapacitasok eltérését magyarazna. Ez azonban a jelen elemzés szempontjabol masodlagos jelentdségii.

"' A jelenlegi varossa nyilvanitasi gyakorlat mellett a falu és varos kozotti kiilonbséget a tényleges statusz nem
mindig tiikr6zi. Maga a kozségi kor is meglehetdsen heterogén sokasag mind lakossagszam, mind fiskalis
kapacitas vonatkozasaban.
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hogy amig a kozségi kor részesedése a bankhitelek alloméanyabol lényegesen elmarad koltségvetési
sulyatol, addig az egyéb pénziigyi kotelezettségekbdl vald részesedése ezt az aranyt lényegesen
meghaladja. A kozségeknek az egyéb szallitdi tartozasokbol valo részesedése meglehetésen magas.
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A szereplOk nagy szama ¢és az adottsagok kiilonbségei miatt e kdr valos pénziigyi helyzetérdl nehéz
képet alkotni. Ennek oka a pénziigyi beszamolokbol nyerhetd informaciok mindsége.'> Néhany
jellemz6 azonban bemutathatdo. A 2. abra azt mutatja, hogy a kozségi Onkormanyzati kor GFS
bevételeinek dinamikaja nem tér el lényegesen az dnkormanyzati szektor egészetol.

2. abra
A kozségi onkormanyzatok GFS bevételeinek
dinamikdja az 6sszes 6nkormanyzati bevétellel 6sszehasonlitva
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Forras: Pénziigyminisztérium adatai alapjan
3. abra

A felhalmozasi kiadasok silya a kozségi
onkormanyzatok kiadasaiban 1998-ban és 2007-ben

2007

m Kizseégek mTobbi dnkormanyzat

Forras: Pénziigyminisztérium adatai alapjan

Ahogy a 3. abra mutatja, a kiadasi szerkezetiik azonban jelentds mértékben valtozott. Az 1998-as
id6északhoz képest jelentds mértékben visszaesett a kdzségi kor beruhazasi kiadasainak sulya.

"> Ld. Az informacidgazdalkodasi rendszerrel kapcsolatos késébbi részt.
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keretében vizsgalja. Ezért a helyzet mélyebb megismerése érdekében 2008. juliusaban ¢&s
augusztusaban néhany Onkormanyzati érdekszovetség kozremiikddésével, kiils6 szakemberek
bevonasaval anonim kérdéives, a pénziigyi kockazatokra koncentralo felmérést végeztink e
telepiilések polgarmesterei korében.'* Tisztaban voltunk a kutatési technika korlataival, amely dontéen
abban all, hogy az eredmények a valaszadok szubjektiv jellemz6it6l, pénziigyi ismereteitol,
Oszinteségiiktél nagymértékben fiiggtek. E tényezdket a kérdések egyszeriiségével ¢és
egyértelmiiségével igyekeztiink ellenstlyozni.

A polgarmesterek valaszai alapjan a kérdéivre valaszolo onkormanyzatok'” 8%-a miikddési tobblettel,
48%-a kiegyenlitett miikodési koltségvetéssel rendelkezett. A fennmarado 44% kiilonbozé mérteki
mikodési hidnnyal zart. A valaszadok egyharmada szamolt be lejart tartozasokrol. Ezen beliil a
valaszadok 20%-a — sajat bevallasa szerint — tartds fizetési gondokkal kiizd. Vizsgaltuk azt is, hogy
mennyire elterjedt az a megoldas, amely a késedelmes fizetést specialis ,technikakkal”'® fedi el, mivel
ilyen jelenségekkel korabbi kutatasaink soran konkrét esetekben talalkoztunk.

A legegyszeriibb technika a késleltetett beszallitoi szamlazas: akkor allit ki a szamlat a szallitd, amikor az
Onkormanyzatnak forrdsa van a kifizetésre. Ebben mind az dnkorményzat, mind az elad6 érdekelt. Az
elébbi el tudja ,.tintetni” kifizetetlen szémléit”, az utobbinak nem kell elére finansziroznia AFA
fizetési kotelezettségét. Ez a technika a felmérés szerint eléggé jellemz6. A valaszaddk 22 %-a élt
ezzel a lehetdséggel €s 18%-uk nem valaszolt a kérdésre. Ez egyben jelzi a pénzforgalmi szemléletii
pénziigyi beszamolok megbizhatosaganak korlatait.

Esedékességi'® szemléletii szamviteli kimutatasok esetében ez a gyakorlat a szamviteli fegyelem
megsértését jelentené, ami konkrét érvként sorakoztathatd fel a részleges esedékességi szemléleti
szamviteli rendszer bevezetése mellett. A kutatds Osszességében azt jelzi, hogy a vizsgalt
onkormanyzati korben egyelore nem jellemzo a tartos nemfizetés. Ez egyébként egybevag egy
korabbi, a Gazdasagi ¢s Kozlekedési Minisztérium megbizdsabol késziilt felmérés eredményével,
amelyben a vallalkozok is errél szamoltak be."

Fontos jelzés, hogy a valaszado telepiilések 45%-a kapott a forrashianyos és a pénziigyi nehézségekkel
kiizdé onkormanyzatoknak szant kiegészité tamogatasokbol. A beérkezett valaszokbol az latszik,
hogy a megkérdezett korben az ONHIKI és a miniszteri tamogatas azonos sulyu szerepet jatszik.

Az ONHIKI a forrdsszabalyozési rendszer része kezdetektdl fogva. Ennek eredeti kiildetése az volt,
hogy képes legyen — mintegy pufferként — kezelni a forrasszabalyozasi rendszer logikajabol ,kilogd”
telepiilések forrdshidanydat. Ahogy ezt a 3. fejezetben talalhato 10. tablazat jelzi, e tdmogatasi forma
nagysagrendje noétt, nem fiiggetleniil a kotelez6 Onkormanyzati feladatokhoz nytjtott allami
hozzajarulasok szerepének csokkenésétdl. Az ONHIKI tehat jelentds kor szamara jelent fontos
kiegészitd timogatast, de a puffer szerep helyett beépiilt a rendszerbe. Ezzel parhuzamosan a pénziigyi

1* Az ASZ az Gigynevezett kiemelt dnkorméanyzati kdrben rendszeresen atfogd vizsgalatot végez, igy ennek a
kornek a helyzetérdl széles korli informacio all rendelkezésre.

"* A kérdéiveket 1.800 kistelepiiléshez jutattuk el. Az értékelhetd valaszok szama 242 volt, ami az adott kutatasi
modszer mellett kifejezetten jo aranynak szamit. Az igy keletkezett mintat az orszagos sokasaggal
Osszehasonlitva az allapithaté meg, hogy ez jol reprezentalja a vizsgalt sokasagot, illetve statisztikai
modszerekkel a minta reprezentativitasa biztosithato.

1> A kérd6iv anonimitisa miatt a valaszok korrektségét még a tényszertien elvileg ellenSrizhet témék esetében
sem ellendrizhettiik, igy nem lehetséges kisziirni a téves valaszokat.

19 pgldaul akkor allit ki a szamlat a szallit6, amikor az nkorméanyzatnak forrasa van a kifizetésre.

7 Ezzel kijatssza az adossagrendezési torvény 90 napos szabalyat.

'8 Mas szoval, eredményszemléletii.

% A felmérés 2007 végén késziilt az ,,Uzletre hangolva” program keretében és a késedelmes fizetések okait
elemz0 kutatas része volt.
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kormanyzat egyre keményebb feltételek kikotésével kvazi normativva tette a tamogatast. 1999-t6l
megjelent egy 0j kiegészitd tamogatasi forma, az un. VI/3. melléklet® szerinti keret. Ennek nagysagat
a koltségvetési torvények rogzitik, allokacioja diszkrecionalis modon torténik.

E tamogatasok rossz célzottsaganak jele, hogy a magukat nem miikodési deficitesnek vallo
valaszadok jelentés része jutott ugy kiegészité tamogatiasokhoz, hogy sajat bevallasa szerint
nincs mikodési deficitje. Ugyanakkor az ONHIKI szigorodo feltételeit jelzi, hogy — ugyancsak a
valaszok alapjan — az a kép alakult ki, hogy a miikddési deficites onkormanyzatok jelentds szama nem
jut kisegit6 tamogatashoz.”'

A helyzet jobb megismerése érdekében attitiid kérdéseket is feltettiink. Az ezekre adott valaszok azt
mutatjak, hogy a valaszado telepiilésvezet6i kor a kozponti kormanyzattol varja az altala vezetett
telepiilés pénziigyi helyzetének jobbra fordulasat. Haromnegyediik elutasitott mindennemi helyi ado
emelést, 90%-uk a lakossagi helyi adok emelését. A valaszolok 40%-a nem tartja elsddlegesen
fontosnak a kiegyenstlyozott koltségvetést. A fizetési készségre, illetve a helyi preferencidkra
vonatkozoéan figyelemre méltd tény a koltségvetés allapotatol fiiggetlentl teljesitendd kotelezettségek
rangsora (lasd a 4. abrat). Elgondolkodtatd a szocialis és segélyezési kotelezettségek hatrakeriilése
abban a rangsorban, amely arra a kérdésre adott valaszok alapjan sziiletett, hogy milyen
kotelezettségiiket halasztanak el koltségvetési nehézségek esetén. Megjegyezziik, hogy az attitiid
kérdésekre adott valasz nem feltétleniil tiikrozi a tényleges gyakorlatot.

4. abra

A koltségvetési nehézségektol fiiggetleniil teljesitendé kifizetések rangsora

20 A koltségvetési torvény mellékletének megjeldlése.

I E szamok nem ellen6rzési bizonyitékok. A felmérés anonimitasa miatt a valaszok ellenérzésére nem volt
modunk. Elgondolkodtaté azonban, hogy végiil sokan ugy nyilatkoztak, hogy jogosulatlanul jutottak
tamogatashoz.
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40 50 60 70 80 90

Bérek, tiszteletdijak _ -77,3

Koziizemi szamlak _ 80,0

Banki kotelezettségek ._ 80,2

Egyéb kotelezettségek _ 77,4

Szocidlis és segélyezési kotelezettségek ._ 61,4

m Koltségvetés allapotatol fuggetlenil kiegyenlitenddk (%%, N=242)

Forras: Az ASZ FEMI megrendelésére készitett 5nkorméanyzati felmerés

Tovabbi tanulsadggal szolgal az az adatsor is, amely azt mutatja, hogy milyen kozponti intézkedésben
latjak a valaszadok helyzetiik javulasanak lehetdségeit. A 2. tablazat foglalja Ossze a valaszokat. E
valaszok jelzik, hogy a telepiilésvezetok a kotelezo feladatokat alulfinanszirozottnak latjak.

2. tablazat

Melyek azok a legfontosabb kézponti intézkedések, amelyekkel az 6nkormanyzatok pénziigyi
helyzete javithat6?

(tobb valaszt is lehetett adni)

Emlitések
Hely Sziikségesnek vélt teendo aranya
(Y0)
1. Feladataranyos normativa 29,6
2. Tobb (miitkodési) timogatas 23,6
3. Egyéb, a tamogatasi rendszer atalakitasaval kapcsolatos emlités 18,7
4. A palyazati rendszer atalakitasa 9,8
5. Feladatok atruhazasa az allamra 9,6
6. A normativ tamogatasok rendszerének reformja 9,1

Forras: Az ASZ FEMI megrendelésére készitett dnkorméanyzati felmerés

A felmérés tanulsagait 6sszegezve a kdvetkezoket allithatjuk. Az 5.000 fénél kisebb lakossagszammal
rendelkez6 falusi onkormanyzatok korében tapasztalhatod likviditashiany és bonitdshidny rovidtavon
is jelentkezhetnek. A forrdshidany lassan masfél évtizede természetes jellemzdje a rendszernek, amit az
ONHIKI tamogatasokkal érintett Onkormédnyzati kor nagysiga jelez. A forrashiany ilyen
nagysagrendje intézményes megoldast, vagyis a finanszirozasi rendszer atalakitasat, igényli. Az e
korben tapasztalhato likviditasi problémakat — a bonitashianyos kor kivételével — a szamlavezetd
hitelintézetek segitségével az érintettek képesek athidalni, a cs6dhelyzetek kialakulasat a
mikodésképtelen Onkormanyzatok szamara rendelkezésre all6 keret felhasznalasaval egyedi
intézkedésekkel is kezeli a Kormany. Az azonban kérdéses, hogy az athidalé hitelezés gyakorlatat a
bankrendszer képes és hajlando lesz-e teljes koriien fenntartani. A fizetoképesség fenntartasa, ezért a
likviditasi hitellel kapcsolatos szabalyozas™ kijatszasiban nemcsak az onkorméanyzat, hanem a

** Ennek 1ényege az, hogy a hitel nem lehet a koltségvetési év forduldjan az nkormanyzat konyveiben.
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hitelintézet is érdekelt, hiszen egy adossagrendezési eljaras kilatasai szamara kedvezotlenebbek, mint
a ruliroz6 hitelezés. Raadasul a valaszok azt mutatjak, hogy a bankokkal szembeni kotelezettségek
fizetése a valaszadok preferenciaskalajanak élén szerepel. Ahogy a felmérésbol latszik, ez a helyzet
csokkenti az Onkormanyzati vezetOk koltségvetési felelosségét, igy erodalja a rendszert. A
bonitashiany kozelében a kis Onkormanyzatok néhany szazaléka van. A felmérésbdl nyert
informaciok jelzik, hogy a telepiiléstipuson belill is igen jelentdsek a kiilonbségek. Ez abbdl adodik,
hogy a nehézségek azokat az Onkormanyzatokat jellemzik, amelyek valamilyen intézménnyel
rendelkeznek. Ez is bizonyitja, hogy az dnkormanyzashoz vald jog és a kozfeladat ellatds kereteit
célszerli megkiilonboztetni. Egy kis kozség is valaszthat polgarmestert, aki ,,sz6szo6loként” hivatal és
tiszteletdij nélkiil szervezheti az ott lakok életét, képviselheti érdekeiket.

Osszefoglalva e kor pénziigyi kockazatai makrogazdasagi szempontbol nem jelentSsek, a helyi
feladat-ellatasban azonban komoly nehézséget okozhatnak. Az egyes érintett telepiiléseknél millios-
tizmillios tételekrdl van szo. A pénziigyi problémak likviditashianyban, esetleg latens csédben
jelentkeznek. Ennek jelei azok a hiradasok, amelyek egyes kdzségek fizetési gondjairol, illetve néhany
ujabb adossagrendezési eljaras induldsardl szolnak. Becslésiink szerint a forrashiany nagysagrendje
néhany tizmilliard forintra tehetd. Ennek egy részét a kiegészit6 tamogatasok segitségével a kormany
el is juttatja a sziikséges helyre. A kockazatokat mas tényezOkben latjuk. Egyfeldl az érintett szereplok
szama ¢s térbeli elhelyezkedése miatt e helyzetek kézi vezérléses kezelése nagy adminisztracios
igényli helyben és a kozponti korméanyzat szintjén egyarant. Erdemes volna elgondolkodni ennek
egyszerlsitésén. Masfeldl a feltételekhez nem kotott tdmogatés lehetdsége a tamogatas célzottsagat
és/vagy a helyi vezetok nem prudens viselkedését eredményezheti, tovabb erodalva a rendszert.

2.2. A nagy 6nkormanyzatok pénziigyi kockazatai

A 2007-es év ujszerti fejleménye volt, hogy a 2006. évi ,szokasos” valasztasi beruhdzasi
tulkoltekezést és az ezt kiséré eladdsodast csak a kiadasok csokkentése kdvetette, de a nyilt és a
burkolt eladésodas™ gyorsuld iitemben folytatodott. A nyilt eladosodas elsésorban kétvénykibocsatas
formajaban tortént. Ennek jellemzd adatait a 3. tablazatban foglaltuk Ossze. A kotvényeket az
onkormanyzatok egy szamszerlien kicsi, de koltségvetési és vagyoni stlyat tekintve meghatarozo
csoportja (megyei jogi varosok, varosok egy része, a megyei Oonkormanyzatok) bocsatotta ki. Ily
modon probaltdk lazitani a kozponti forrasszabalyozastol és a kormany fiskalis politikajatol valo
fliggdségiiket.

3. tablazat

A helyi 6nkormanyzati szektor kétvénykibocsatasai 2007-2008

Denominacio 2006 2007 2008 I-IX. hénap 2008
névérték névérték névérték névérték
HUF 900.000 19.497.966 20.269.000 25.969.000
(ezer)
CHF 38.519.371 996.123.591 828.868.867 893.403.144
EUR 0 6.000.000 0 89.297.722

Forrés: PSZAF

A 3. tablazatbol lathatd, a kotvény kibocsatasi boom 2007. elején kezdodott. Egy esztendd alatt
mintegy 200 millidrd forintos értékben hossziu futamidore, tiirelmi id6vel és zomében kiilfoldi
valutaban denominalt zart kibocsatasi kotvények kibocsatasa tortént. A kibocsatott kdtvényekbol

» Ennek instrumentuma a valto és a PPP szerzédés. A kormany altal is 6sztonzott PPP konstrukciok kés6bbi
fesziiltségek forrasai lehetnek, ha az ilyen mddon 1étrejott kapacitasok sziikségessége és/vagy pénziigyi
fenntarthatésaga megkérddjelezodik.
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rendelkezésre 4llo forrasok kis részét hasznaltak beruhdzasfinanszirozasra.* A bevont forrasok egy
része a muikodési hidnyt fedezte, mas része pedig pénztartalékként iilepedett le, vagyis nott a
bankoknal 1évé onkormanyzati betétallomany és kisebb mértékben az 6nkormanyzatok altal tartott
allampapir alloméany. Ezt mutatja a 4. tablazat.

4. tablazat

Kotvénykibocsatas és 6nkormanyzati beruhazasi tevékenység

(adatok Mrd. HUF)

2006 2007 Valtozas 2008+ Valtozas 2007-
2006-hoz hez képest
képest

Felhalmozasi és 682,0 583,7 -98,3 541,3 -42.,4

tokejellegii

kiadasok**

Ebbél targyi 369,8 3153 -54,5 284.,0 -31,3

eszkozok**

Kotvényallomany 27,4 210,7 183,3 436,5 +225,8
Likvid pénziigyi 3289 448,1 +119,2 6249 +176,8
eszkoz allomany***

Forras: Pénziigyminisztérium

* Elozetes szam

** A Budapesti [V. Metré beruhdzassal egyiitt
***Bankbetét, allampapir, befektetési jegy

A tartalékolast, a likviditas megndvekedését jol mutatja az a tény, hogy a szektor bankrendszerrel
szembeni adossaga az elmult masfélévben megduplazodott, pedig a hitelfelvételt a szektor GFS hidnya
nem indokolta. 2007-ben a szektor egészének GFS hianya 54 milliard Ft volt, ebben a koltségvetési
évben mintegy 200 milliard forinttal nétt a szektor addssagallomanya (lasd az 1. és 5. tablazatot).
2008-ban a finanszirozand6é GFS hianyt az 01j kdtvényallomany szintén meghaladta. A mitkodési hiany
finanszirozasat jelenti az is, hogy rovid lejarata hiteleket is visszafizettek a kotvényekbdl.

2007-ben 6sszesen 130, 2008-ban 129 dnkormanyzati kotvénykibocsatas volt. Ebben nincsenek benne
a koziizemi vallalatok onkormanyzati tulajdonosaik altal garantalt kibocsatasai.”> Az ASZ vizsgélati
jelentése szerint a 2007-ben az ellendrzott dnkorményzatok 6tdde deviza alapu, valtozo kamatozasu
kotvényt bocsatott ki, amelyek kozel kétharmadanal a futamid6 20 év. A kotvénykibocsatas legkisebb
Osszege 200 millio Ft, legnagyobb 0sszege 5 milliard Ft volt, a toketorlesztés tiirelmi ideje 1-6 év
kozott valtozott.”® A vizsgalatok azt mutattak, hogy a kotelezettségvallalasok soran betartottak az Otv-
ben meghatarozottak szerinti fels¢ hatart, annak atlag harmadara vallaltak hosszu tavu fizetési
kotelezettséget. Az ellendrzott onkormanyzatok az altaluk kibocsatott kdtvényekbdl befolyd pénz
63%-4at felhalmozasi célra, 22%-at meglévé adodssaguk atstrukturdlasara, 15%-at mikodési célra
kivantak forditani.”’

A készpénz likviditasi mutatd és a likviditasi gyorsrata 2004-2006 kozott folyamatosan csokkent,
azonban a 2007. év végén mindkét mutato értéke novekedett az év utolsé honapjaiban tortént kotvény-
kibocsatasok hatasara (1asd az 5. abrat).

# Emlékeztetiink, hogy 2007-ben és 2008-ban is az I. NFT tamogatésai ellenére a szektor beruhazésai
csokkentek a korabbi idészakhoz képest.

> A kétvényekre vonatkozo adatok forrasa a PSZAF.

00822. szamu jelentés.

2T AS7 0822. szami jelentés 16. oldal.
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A visszafizetés tiirelmi idejének lejaratat kdvetden azonban a rovid lejarata kotelezettségek
novekedése a fizetOképességet csokkenteni fogja. A pénziigyi mutatok egyiittesen nyilvanvalova
teszik az 6nkormanyzatok fokozodo eladdsodasat.

5. abra*
Az onkormanyzati szektor likviditasanak alakulasa
6
5
4
3
2
2 1,6
1,7 1,5
14 1,3 12
’ 1.1 1
0 0.8 0,6
2000. 2001. 2002. 2003. 2004. 2005. 2006. 2007.
—&— Készpénz likviditasi mutatd —m— Lividitasi gyorsrata

*Készpénz likviditasi mutatd = pénzeszkozok/rdvid lejaratu kotelezettségek
Likviditéasi gyorsrata = kovetelések-+értékpapirok-+pénzeszkdzok/rovidlejarata kotelezettségek

A kotvénykibocsatd onkormanyzati kor esetében sajatos ,,optikai csalodést” jelent az a tény, hogy a
kibocsatott kotvények jelentds részben az dnkormanyzatok altal tartott betét kisebb részben allampapir
allomany novekedésében csapodtak le.”® A zartkorben kibocsatott kotvények jegyzését vallald bankok
a hattérszerzodésekkel biztositottdk magukat arra, hogy az el nem koltott forrasok az 6
forrasallomanyukat gyarapitsak.”” Ennek kovetkeztében 2006-hoz képest a szektor kamatbevétele
2007-ben 4 Mrd forinttal nétt, és az eldzetes adatok szerint 2008-ban tovabbi 20 Mrd forinttal
emelkedik. A Korméany 2009-re tovabbi 5 Mrd forintos kamatbevételi novekménnyel szamol. Erthet
modon e bevételek novekedése a kotvénykibocsatdo dnkormanyzatokra koncentralodik. Ezzel szemben
az dnkormanyzatok altal kibocsatott kotvények dontd tobbsége esetében a torlesztés megkezdésére 3-5
éves tlirelmi id6 all rendelkezésre. Kovetkezésképpen az ilyen kotvényt kibocsatd, majd a kapott pénzt
betétben, allampapirban tartd onkorményzatok e pénziigyi tranzakcido révén rovid tdvon pénziigyi
likviditasukat, stabilitasukat javitani tudjak jovobeni kotelezettségeik terhére. Megitélésiink szerint ez
az eljaras nem annyira az eléremenekiilést, hanem a jovo felélését jelenti. A szektor devizdban
denominalt kotelezettségei nemcsak kotvényben testesiilnek meg, hanem kiilfoldi bankhitelekben és a
hazai bankoktdl felvett devizahitelekben. 2008 végén az Onkormanyzatok devizaarfolyam-
kockazatnak kitett kotelezettsége 615 Mrd. forintnyi’’, amely Osszes kotelezettségeinek 51%-a. A
kibocsatott kotvényeket gyakorlatilag a szervezo bankok jegyezték le, likvid masodpiacuk nincs, igy
bujtatott hitelezésnek tekinthet6k. Az instrumentumok — az EU-s jogrendbdl adodo helyzet miatt —
nem targyai a kozbeszerzési eljarasnak. Az ilyen modon bevont forras a kibocsatdé (6nkormanyzat)
szamara szabad pénz. A kotvények denominacidjan kiviil a hazai viszonylatban szokatlanul hosszl
futamiddk ¢és tobbéves tirelmi idok jelentenek tovabbi sajatossagot. A 6. abram a kibocsatott
kotvények futamidejét- mutatjuk be KELER adatai alapjan. A fiiggéleges tengelyen a kibocsatasi
darabszamok, a vizszintes tengelyen pedig a kibocsatott instrumentumok lejarati idejét abrazoltuk.

2 A 3. tablazatban specialis modon szamitott nettd pénziigyi vagyoni helyzet javulasa arrél tanaskodik, hogy a
bevont forrasok novekvé részét pénziigyi instrumentumokban tartalékoljak az dnkormanyzatok.

¥ A kétvénykibocsatas kimaradasa a kozbeszerzési eljarasbol e forrasok koltségeinek atlathatosagat a
szokasosnal is nehezebbé teszik. Tudomasunk szerint e kedvezdtlen szabalyozast EU-s jogharmonizacios
kotottségek miatt tartottak fenn.

392008. év végi arfolyamon.
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Kiilon tiintettiik fel (és mas-mas szinnel jeldltiik) a kibocsatasi éveket. Az abrabol is lathato, hogy a
kibocsatasok darabszama 2007-ben volt a legmagasabb. A 2007-ben kibocsatott 20 éves futamidejii
kotvények darabszama®' a legmagasabb, ami azt jelenti, hogy — a torlesztés altalunk nem ismert
feltételeitol fliggben — 2027 elbtti idészakban lesznek a legnagyobb torlesztési terhek. Az
mindenesetre jol latszik az abrabol, hogy a torlesztések harom politikai ciklussal kés6bb megvalasztott
képviselotestiiletének gondja lesz. A 7. abra a kotvényallomany deviza Osszetételét mutatja be. A
kotvényallomanybol adodo devizaarfolyam kockdzat nem elhanyagolhatd, bar a mai arfolyam
turbulencidkat kivetiteni hiba volna. A lejarati szerkezet és a denominacio egylittes elemzésébdl az
kovetkezik, hogy a sikeres eur6 Dbevezetés ellenére az Onkormanyzati kotelezettségek
arfolyamkockazata megmarad.

6. abra

A helyi 6nkormanyzati szektor 2007-2008 kotvénykibocsatasainak lejarati szerkezete
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Forras: KELER Zrt. adatai alapjan

A kotvénykibocsatdssal kapcsolatos informaciokat Osszevetettik az NFU EMIR rendszerébdl
lekérdezett 1. NFT-re és az UMFT-re vonatkozé legfrissebb adatokkal, annak megallapitasa végett,
hogy a kotvénykibocsatas és az EU-forrasbol tamogatott projektek kozott van-e szoros kapcsolat. Az
ASZ jelentései azt is megéllapitottak, hogy a kotvénykibocsatasi hullamot az érintett Gnkorményzatok
gazdasagi programjai sem indokoljak. Az Osszevetés azt mutatta, hogy a kotvénykibocsatasoknak az
eddig jovahagyott Onkormanyzati projektekkel nincs kdzvetlen 6sszefiiggése.

7. abra
A helyi 6nkormanyzati szektor altal
kibocsatott kotvényallomany deviza dsszetétele

3! Ezek az adatok nem alkalmasak, a kibocsatasi dsszeggel torténé sulyozéasra.
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M Forint M Svajci Frank M Euré

Forras: PSZAF adatai alapjan

A 8. abra az Onkormanyzatok hazai bankrendszerrel szembeni pozicidjat mutatja be. Az adatok
forrasa az MNB monetaris statisztikaja, vagyis a hitelek kozott kizarolag a bankhitelek szerepelnek, a
zartkorben kibocsatott és a bankok altal lejegyzett kotvényallomany nem. Az abrabol lathato, hogy az
onkormanyzatok forrasszerzés szempontjabdl is a bankrendszer kiemelt tigyfélkorét alkotjak.

8. abra

Az onkormanyzati szektor magyar bankrendszerrel
szembeni pozicidja

82,5
2,9

2000.  2001.  2002.  2003. 2004 zoos.\yos\zocf/oov. 2008.  2008.
oo feleU s 6 félév

Az onkormanyzati szektor betétei

Az onkormanyzati szektor hitelei

Az onkormanyzati szektor bankrandszerrel szembeni hitelezo pozicidja

Forras: Magyar Nemzeti Bank adatai alapjan
* a pozitiv eldjel azt mutatja, hogy a bankok szdmara az 6nkormanyzati szektor nett6d forrasbiztosito.

A 9. abra az onkormanyzati szektor eladosodottsagat mutatja be a szektor egészére és a szereplok
egyes tipusaira. Ennek kézenfekvd mutatészdma az egy lakosra jutd adossag. E mutatd kiszamitasa
soran nehézséget jelent a fovaros és a megyék kezelése. A megyék esetében ez a mérészam nem is
mutatja megfelelden a bajok nagysagat. Itt utalunk az 1. tablazatra, amelybdl lathato, hogy a megyei
onkormanyzatok sajat bevételi kapacitasa gyenge. A fovarosi dnkormanyzat és a kertiletek adossagat
kiilon-kiilon vetitettiik a fovaros Osszlakossdgara. A megyék esetében a megyei Onkormanyzatok
Osszes adossagat vetitettilkk a fovarosi lakossaggal csokkentett lakossagszamra. Lathatod, hogy az
orszagos atlagtol felfelé tér el nagysag szerinti sorrendben a nem megyeszékhely megyei jogh varosok,
a fOvarosi onkorményzat ¢s a megyeszékhely varosok egy lakosra jutd adossagallomanya.
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Az 1. tablazatbol és a 9. abrabdl jol lathat6, hogy érdemi eladosodas a fovarosi dnkormanyzatot, a
megyei jogu varosokat, a megyei Onkormanyzatokat és az egyéb varosokat jellemzi. A fovarosi
onkormanyzat helyzetének részletes elemzése meghaladna e kereteket és a bevezetoben lefektetett
elveket, azt azonban fontos jelezni, hogy itt is kritikusnak tekintheté az eladésodas, még pontosabban
a hosszu tava pénziigyi kotelezettségek vallalasa.

A megyei jogu varosok is fokozottan kockazatos kort képeznek az eladosodds, pontosabban a
pénziigyi kotelezettségek vallalasaban. Ez adodik a direkt eladdsodottsag mértékébaol, illetve az erre
rarakodo tételekbol. Ez utdbbiak a kotelezd feladatokat ellatd sajat tulajdont gazdasagi tarsasagok
hiteleire nyujtott kezességvallalasok és garanciak, illetve az 6nként vallalt feladatok ellatésa, illetve

olyan beruhazasokra kotott PPP szerzodésekben vallalt hossza tava kotelezettségek, amelyek pénziigyi
fenntarthatosaga a jelenlegi helyzetben nehezen biztositott.”> (Csak reménykedni lehet, hogy e
szerzOdések legalabb részben megosztjak e kockazatokat az Onkormanyzat és a privat partner
kozott.”®) Ezek szektor szintfi kimutatasara az allamhaztartasi informacids rendszer nem tartalmaz
megbizhaté adatokat.’* Néhany esettanulmanybol® és a hiradasokbol tudhato ezek novekvé szerepe.
Itt az latszik, hogy a pénziigyi problémak, a bonitdshidny kozelébe jutas e korben a 2015 utani
politikai ciklusban toérténhet meg. E korben — mint azt a 9. abra mutatja — a nem megyeszékhely kor
helyzete kiélezett.

Ami a kotvénykibocsatast illeti, a 2008-ban lezart ASZ-ellenérzések szerint négy megyei joga varos
kozil haromra volt jellemz6, hogy a hosszl lejaratti kdtvénykibocsatas és a rovid lejaratd hitelek
visszafizetése miatt a fizetOképesség rovidtavon a 2007. év végére javult. Novekedett azonban a
hosszu lejarati kotelezettségek allomanya és az dnkormanyzat pénziigyi helyzete 2005-2007 kozott
eladosodasi szempontbol rosszabbodott, Mindemellett nem valészinisithetd e kor nyilt
fizetésképtelensége, hiszen e szereplok gazdasdgi adottsdgaik kovetkeztében a hazai bankpiacon
mindig attraktiv tigyfelek lesznek. A kérdés inkabb e helyzet koltségeinek nagysaga. Nyilvanvalo,
hogy minél kockazatosabb egy ligyfél, annal magasabb a hitelek kockazati felara.

Mas a helyzet a megyei 6nkormanyzatok pénziigyi kockazataival. A megyei 6nkormanyzatok a
kozponti  forrasszabalyozas oldalardl tapasztalt megszoritasokat, mikodési koltségvetésiik
fenntarthatosagat kotvénykibocsatasokkal igyekeznek semlegesiteni. A 2008-ban e korben lezart 6t
ASZ-ellenérzés szerint jellemzé volt a megelézd idészakban a rovidlejarati pozicid romlésa, a
kiilonféle rovidlejarata hitelek atlagos allomédnyanak a novekedése, majd az iddszak végén a
tobbmilliard forint 6sszegli kotvénykibocsatas, amely — egyéb célok mellett — a rovidlejarata hiteleket
kivaltotta. Jellemz6 volt a kotvénykibocsatasbol szarmazo bevétel jelentds részének betétben vald
elhelyezése, mindemellett a pénziigyi helyzet, eladdsodottsdg romlasa 2005-héz viszonyitva. A
megyék viszonylag magas 2007. évi GFS deficitje varhatéan novekedhet. A kotvénykibocsatasok
késObbi torlesztésének és a kamatszolgalat teljesitésének — a jelenlegi forrasszerkezetben — sajat
bevételi fedezete nincs meg. A 2. tablazatbo6l lathat6, hogy e kor szabad, a kotvények
adossagszolgalatara fordithatd, forrassal alig rendelkezik. Ebben a korben a pénziigyi nehézségek
manifesztalodasaval és ennek valamilyen rendezési igényével mar a kdvetkezd politika ciklus elso
felében is talalkozhatunk. Az ASZ megyei Gnkormanyzatokkal foglalkozo jelentései azt mutatjak,
hogy e kor a helyi megszoritasok ellenére forrashiannyal és likviditasi gondokkal kiizd.

Ha megnézziik az 5. tablazat pénziigyi eszk6zok soranak alakulasat, jol lathato, hogy a novekvo
pénztartalékok a hazai bankok forrasait és nem az allamadossag kdzvetlen finanszirozasat szolgaljak.

32 Nem vitathaté az, hogy egy uszoda a mai vilagban nem luxus. A helyi fizetéképes kereslet azonban nem
biztos, hogy ennek megtériilését biztositja.

33 Err6l 1d. Bager — Hamzané - Kovécs (2007) tanulmanyat!

* Az utobbi két évben néhany, a kockazatok teljes korli bemutatisara azonban nem alkalmas adat bekeriilt az
adatlapokba. 2007-t81 a PPP-re, 2008-t61 az 6nkormanyzati tulajdont gazdasagi tarsasagokra.

% Ld. Vigvari (szerk.) (2007)
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5. tablazat

A helyi 6nkormanyzati szektor pénziigyi szamlai (S.1313)* (Mrd Ft)

szektor netté pén-ziigyi
vagyona***

Megnevezés 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Pénziigyi eszkozok 1.074,0 1.134,3 1.132,1 1.136,0 1.284,7 1.483,7
készpénz, betétek 212,6 243.0 241,2 274.6 381 5223
nem részvény 553 70.7 52,5 42.5 50,7 89,4
értékpapirok'(1)

hitelek, kdlesonok(2) 713 794 84.2 82.8 60.8 63.9
tulajdonosi részesedések? 692.2 697.5 705.9 710,5 7003 754,5
ebbdl tozsdei részvény 25,6 36,3 454 454 25,6 18,7
befektetési jegy 14,1 16,7 15,7 11,8 16,4 13,2
egyéb részvény, 652,5 644,5 644,7 653,3 658,3 722,5
részesedés

Kotelezettségek 426,5 533,5 647,6 8224 1.017,6 1.208,8
nem részvény 5.7 6.5 44 274 210,7 436,5
értékpapirok’(3)

hitelek kolesonok** 276.7 366.6 415.4 543.8 576.8 564.8
ebbdl hitelek hazai 144,0 182,4 241,5 3473 3584 348,4
hitelintézetektdl

kiilfoldrél felvett hitelek 62,4 83,7 100,3 122,9 134,1 131,7
Az onkormany-zati -5,0 -43,7 -160,0 -339,7 -427.2 -447,6

*Forras: Magyar Nemzeti Bank **Nem hitelintézeti tartozasokat is magaban foglalo tétel.
**% Az MNB kalkulaciotol eltér6 modon szamolva, pénziigyi eszkozok és kotelezettségek egyenlegébdl levonva az egyéb részvények és

részesedések értékét.

1. Allamkotvények, kincstarjegyek,
2. Részben, vagy egészben Onkormanyzati tulajdonti gazdasagi tarsasagokban (vizikézmil cégek, tomegkozlekedési vallalatok, tavho-

szolgaltatok, stb.) megtestesiild tulajdonosi részesedés, amely tarsasagok jellemzden kotelez8 dnkorményzati feladatot latnak el.
3. Onkormanyzat altal kibocsatott kotvény.

Az Onkormanyzati adossag nem csupan és nem is elsdsorban a konszolidalt allamadossag értéke
szempontjabol kritikus. Figyelembe kell venni azt is, hogy a kibocsatott kdtvények jelentds része
atmenetileg szabad pénztartalékként jelentkezik, ezért az ebb6l szarmazoé atmeneti kamatbevételek,

illetve a pénztartalékok ,,megmozdulisa” az onkormanyzatok folyé, GFS pozicidjat is

befolyasolja.
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A mar tobbszor hivatkozott 5. tabliazatban az Onkorményzatok pénziigyi vagyonat és forrasait
szerepeltetjiik.’® A specialis — un. esedékességi szemléletli — modszertan szerint késziilt tablazat egyes
tételeinek értelmezését jegyzetekkel segitjiik. Felhivjuk a figyelmet, hogy az dnkormanyzatok netto
pénziigyi vagyonanak értékét az SNA modszertantdl eltérdéen szamitottuk. Ennek oka az, hogy az
onkormanyzatok tulajdonosi részesedéseik dontd részét (egyéb részvény, részesedés sor) olyan
gazdasagi tarsasagokban megtestesiild tulajdonosi pozicid teszi ki, amelyek részvényei nemcsak nem
forgalomképesek, hanem tevékenységiiket az Onkormanyzatok kotelezd feladatait jelentd
szolgéltatdsok nyujtdsa jelenti, ezért ténylegesen nem likvidalhaté pénziigyi vagyon. Az
onkormanyzati gazdasag eme szegmensérdl viszonylag keveset tudunk. Az azonban tudhatd, hogy
szamos alapveté koOzszolgaltatast (ivoviz- és csatorna, szilard hulladékkezelés, varosi
tomegkdzlekedés, temetkezés stb.) e kor nyujt, mikdzben e vallalatok koziil is szdmos pénziigyi
nehézségekkel kiizd. Ugy is fogalmazhatunk, hogy e kor tovabbi pénziigyi kockazatok forrasa, amely
végs6 soron mint tulajdonosnal és mint kotelez feladat cimzettjénél a helyi dnkormanyzatoknal
jelentkezik. Ugy gondoljuk, hogy a szektor, adott esetben egy konkrét énkormanyzat bonitdsdt az
ilyen modon kalkulalt indikator jelzi megfelelden.

A Magyar Nemzeti Bank 2008 nyaran felmérést végzett az onkormanyzati finanszirozasban érintett
bankok korében.”” A felmérésben résztvevd bankok zome® onkormanyzati hitelportfoliojat™ stabil
mindséglinek itélte meg, bar tobbségik a fedezet politikdjaban szigoritdst és a kockazati
prémiumokban ndvelést helyezett kilatasba. A felmérésbol az is kitiint, hogy a hitelezdk tisztaban
vannak az Onkormanyzati kihelyezések novekvO kockazatival, ezzel egyiitt az Onkormanyzatokat
stabil adésnak tartjak.*’

Magunk részérél nem osztjuk a bankok eme optimizmusat.*' A hitelek (kotvények) fedezetét ugyanis
Iényegében a helyi ado bevételek (a megyei dnkormanyzatok esetében az illetékbevételek) jelentik. A
9. dbraban bemutatjuk 2007-re* telepiiléstipusonként az egy lakosra jutd helyi adobevételt és az egy
lakosra jutod adossagallomanyt.

9. abra

3% Sajnalatos modon a pénziigyi szamlakbol a szegmentalt, dnkorméanyzat tipusos pénziigyi mérleg nem allithatd
el6, ami a részletesebb elemzés alapja lehetne.

37 Ezzel kapcsolatos informéaciok az MNB honlapjan talalhatok. A felmérés osszefoglalasat Id. Homolya — Szigel
(2008)

*¥ 6 bank, amely a piac tobb, mint 90%-4t lefedi.

39 A kotvények zartkibocsatasuak, ezért ezek is a banki hitelportfolio részét képezik.

%0 A Bank és Tézsde cimii szaklap 2007 végén korkérdést intézett az érintett bankokhoz, amelyre adott valaszok
megerdsitik ezt a feltevést.

*I Nem zarhat6 ki persze, hogy ha most torténne a felmérés, a kép nem volna ennyire optimista.

#22008-as adatok legkorabban majus végén allnak rendelkezésre. Ez a tény dnmagaban ok arra, hogy radikalisan
javitsunk a mai informacios helyzeten.
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Egy lakosra juté 6nkormanyzati adéssag, illetve adé,
vagy illetékbevétel 6nkormanyzat tipusonként, 2007.,
ezer Ft.
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Forras: MAK adatai alapjan szamolva

Az abra értelmezéséhez néhany megjegyzés kivankozik. Az egy fore jutd helyi adobevétel a fiskalis
kapacitast jelzi. Ebbe beleértettilk a helyi adobevételek mellett a gépjarmil, illetve luxusadok
bevételeket is. A megyei jogh varosoknal a helyi adobevételek és az illetékek egylitt szerepelnek. A
megyéknél csak illetékbevétel van. A megyéknél a lakossagot a megye Gsszlakossaga és a teriiletiikon
1évé megyei jogu varosok kiilonbségeként vettiik szamitasba. A fovaros esetében mindkét kategorianal
a teljes lakossagot vettiik alapul. Mivel a helyi adok a kotelezo feladatok finanszirozasanak részbeni,
és az Onként vallalt feladatok meghatarozod forrasa ezért ennek egy fore jutd Osszege nem teljes
mértékben fedezete az adossagnak. Ezt igazan a pénziigyi kapacitds mutatja, amelyet a folyo bevételek
¢és kiadasok toketorlesztéssel csokkentett kiillonbségeként értelmeziink. Az abrabol lathato, hogy a
legtobb probléma a févarosi onkormanyzat, a nem megyeszékhely megyei jogh varosoknal és a
megyéknél van. A tobbi kategoria esetében a fiskalis kapacitast nem haladja meg az eladosodas. Ha
bekapcsoljuk azt a tényt, hogy a fiskalis kapacitas durvan 70%-at a helyi ipartizési ad6 teszi ki, akkor
vilagos, hogy a gazdasagi valsag errdl az oldalrdl is stilyos kockazatnak teszi ki az dnkormanyzatokat.

Az MNB felmérés kitért a nagy dnkormanyzatok koltségvetésen kiviili (kvazi fiskalis) kockazataira is.
A megkérdezett bankok 250 Onkormanyzati véllalatnal 1évé 88 milliard forintos kihelyezés
allomanyrdl szdmoltak be. A feltételes kotelezettségvallalasokat (mérlegen kiviili kockazatok) illetden
nem rendelkeziink megbizhato képpel.” Itt elsGsorban a PPP szerz8désekbdl adodo hosszi tavi
kockazatokra gondolunk, amelyek tapasztalataink szerint éppen a nagyvarosi korben lényeges tételek.
A meérlegen kiviili kockazat a nemzetkozi irodalomban az 1998-as tavol-keleti pénziigyi valsag
nyoman keriilt a figyelem kdzéppontjaba Polackova (1998). A hazai viszonyokra vonatkozé elemzést
1d. Hegedlis-T6nké (2007) tanulmanyaban.

Ahogy azt a 2007-es és 2008-as folyamatok jelzik jelentds tervezési kockazatot jelent a szektor EU-
forras  abszorpcioja és ezzel kapcsolatosan a  felhalmozasi kiadasok alakulasa. A
kotvénykibocsatiasokb6l szarmazoé pénzeszkozok tartalékolasa is a kovetkezé két évben
,meglepetésszerii” onkormanyzati beruhazasi boom-ot, ezzel jelentés GDP arianyos ESA hiiany
tobbletet is eredményezhet. Ennek eldrejelzése nem konnytl, hiszen fiigg az Onkormanyzatok
magatartasatol. A 6. tablazat adataibol kiindulva a potencialis ,,szabad pénz” Osszegét a 2008. végi
bankbetét tobblet (ez 248 Mrd Ft), az allampapir-allomany (90 Mrd Ft) 6sszegeként értelmezve 338
Mrd Ftra tehetjiik, amely a GDP mintegy 1,25%-a*". A pénzek 1okésszerii megmozdulasanak

* Ennek oka az, hogy az allamhaztartasi informaciés rendszer 2007-t61 a PPP-kre, 2008-t61 az 5nkorményzati
gazdasagi tarsasagokra vonatkozoan tartalmaz informaciot, de a jelentésekb6l tovabbra sem ismerhetd meg a
szektor és szerepl6inek teljes kockazata.

* Az értéket novelheti a gazdasagi visszaesés feltételezettnél nagyobb mértéke. Ugy kalkulaltunk, hogy 0,1%-o0s
GDP-nek durvan 26,5 Mrd. forint felel meg.
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valoszintiségét noveli a beruhazasok 2007-2008 évi alacsony értéke és a 2010-es valasztas. E mellett
kockazatot jelent a gazdasagi visszaesés miatt a helyi ipariizési ado bevételek elapadasa, amely a GFS
hianyt néveld tényezd. Ez a folyd hidnyt is jelentdsen megndvelheti. Az adonem kivetési és beszedési
technikdja miatt* tovabbi kockazatot jelent az adoel6legek visszafizetési kényszere.

A 6. tablazatban bemutatjuk®®, hogy miként alakult a szektor és fobb szegmenseinek likviditdsa.
Ehhez rendelkezésre allnak a PM telepiiléstipusos kimutatasai, amelyekbdl a targyévi bevételek ¢s
targyévi kiaddsok kiillonbségeként az egyes szegmensek rendelkezésére allo likviditasvaltozast kapjuk.
E likviditastobblet nem mutatja énmagaban, hogy ez idegen, vagy sajat forrasbol szarmazik-e. A
korabbi idGszakokban megtakaritott sajat bevételek ugyanugy itt jelentkeznek, mint a
kdtvénykibocsatasbol szarmazo, el nem koltott pénz. Az informaciotobblet nemcesak a telepiiléstipusos
specifikaciobdl adodik, de abbdl is, hogy a kovetkez6 években milyen ,,vonal feletti”, azaz GFS
(ESA95) szemléletii kiadasi potencialja van a szektornak. Az igy szamitott mutatd hosszabb idészakra
torzul a pénzilluzio miatt. Ezt ugy lehet korrigalni, hogy e kiilonbozet és valamely kivalasztott flow
aggregatum (kiadasi foosszeg, sajat bevétel stb.) felhasznalasaval viszonyszamot képziink.*’

6. tablazat

Az onkormanyzati szektor szegmensenkénti és osszesitett likviditasi pozicioja* (Mrd HUF.)

2003 2004 2005 2006 2007

Fovarosi 6nkormanyzat -6 0 -7 -2 15
Fovarosi kertiletek 2 8 10 -6 37
Megyei 6nkormanyzatok 4 1 -4 -1 30
Megyei jogh varosok 6 3 -3 10 16
Egyéb varosok 3 5 0 -3 54
Nagykozségek 0 0 -1 0 2

Kozségek 6 5 0 -3 4

Onkormanyzati szektor osszesen 16 21 0 -1 147

* Targyévi bevételek és targyévi kiadasok kiilonbozete

A nemzetkdzi pénziigyi piacok turbulencidi ndvelték a kiilfoldi devizdban nominéalt adossag
arfolyamkockazatat. Ez a devizaban denominalt adossag folyamatos atértékelddésében jelentkezik. Az
onkormanyzatok a devizaalapi kotvénykibocsatasokkal nemcsak a szokdsos kamatlabkockazatot,
hanem mnyitott pozicio vallalassal arfolyamkockazatot is vallaltak. E kockazat kezelésére az
onkormanyzatok nincsenek — nem is lehetnek — felkésziilve, a veliik kapcsolatban all6 pénziigyi
szolgaltatok pedig — érthetd mddon — sajat érdekeiket kovetik. A szektor eladdsodasanak jellemzoi
szinte tankonyvi esetként mutatjdk meg az erkdlcsi kockazat (moral hazard) esetét, amikor a
hitelnyujtok (a kdtvényt lejegyzok) és a hitelfelvevok (kétvénykibocesatd dnkormanyzatok) a kdzponti
koltségvetés rovasara szamukra elény0s tranzakciot hajtanak végre. Az eléremenekiilésbdl adodo
eladdsodottsag ugyanis jovobeni bonitdshiany lehetéségét vetiti elore és egyben a szerkezeti reformok
végrehajtasat is neheziti.

2009. els6 honapjaban tovabb folytatddott az Onkormanyzati szektorban a kotvénykibocsatdas. A
PSZAF illetékesei két forintkibocsatasrol szdmoltak be, az egyik 1 Mrd. Ft-os, a masik 7 Mrd forintos
értéken tortént.

* Az adoelSlegek az el6z6 évi beszedések alapjan torténnek, igy elképzelhetd, hogy 2010-ben ipariizési ado
visszafizetési kotelezettségek keletkeznek szamos dnkormanyzatnal.

% Az ASZ vizsgalatokban alkalmazott standard likviditasi rata megkozelitéshez képest mas modszerrel. Az
eredmények megegyeznek az ASZ altal alkalmazott képpel. A mas modszert a nyert informaciok indokoljak.

7 Ld. err6] Vigvari (2002)
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3. A kockézatok intézményi1 okair6l

A legfontosabb tények és folyamatok bemutatasa utdn roviden attekintjiik a helyzet mélyebb okait.
Ezek egyben a kockéazatok rovidtavua és rendszert kezelésének lehetséges iranyait is megmutatjak.

3.1. Az 6nkormanyzatisag ,,magyar modellje”

A szektorban megjelené kockazatok alapveté oka az 1990-ben létrejott magyar 6nkormanyzati
modell, illetve ennek folyamatos deformacioja. A ,,magyar modell” részletes elemzése szétfeszitené
a tanulmany kereteit.* E tanulmany a modell ellentmondasainak bemutatasara koncentral. Szeretnénk
megjegyezni azonban, hogy az dnkorményzati rendszer miikodoképessége mindvégig fennmaradt és
ez, valamint mikodési modja jelentds mértékben hozzajarult a gazdasagi szerkezetvaltas
konfliktusainak kezeléséhez. A modell ,transzformacios” funkcidja azonban egyre inkabb
akadalyozza, hogy az dnkorményzati rendszer a gazdasagi versenyképességet timogatd kormanyzati
alrendszerként legyen képes miikddni. A ,magyar modell” lényegét a kovetkezOkben lehet
Osszefoglalni:

- ahelyhatosagok talhajtott alkotmanyos 6nallosaga,
- akozfeladatok erételjes decentralizécioja,

- az Onkormanyzashoz fiz6d6 jog, a teriileti kozigazgatas és a helyi kozfeladat-ellatas
kereteinek Osszemosodasa.

Az onkormanyzati jogok telepiilésekhez telepitése — a hazai telepiilés szerkezet miatt — sziikségszeri
elaprozottsagot eredményezett a feladatellatdsban is. A forrasszabalyozas dontéen a nem
méretgazdasagos feladatellatast 6sztonozte. Ez annak ellenére volt igy, hogy a korjegyzdségek és az
1997. évi tarsulasi torvény keretében létrehozhato tarsulasokkal kapcsolatos Osztonzés létezett. Ha
nem is attorést, de 1ényeges valtozasokat hozott a 2004. évi térvény utan létrejott tobbeéla tarsulasokra
vonatkoz6 6sztdnzés. Az elaprozott telepiilésszerkezetben 3.200-nal alig kevesebb helyhatdsag 12.800
koltségvetési szervet tartott fenn.*” E mellett szamos koltségvetésen kiviili szerepld is részese a
kotelezo feladatok ellatasanak.

A magyar 6nkormanyzat rendszer ,.konfliktuskonténerként” miikodik. E funkcio egyik jelensége, hogy
az 1990-es dnkormanyzati reformmal elkezd6dott és azota is tartd feladatleadas alapveté motivacidja a
konfliktus decentralizacié” volt. Az allami szerepvallalas visszafogasa és a folosleges kapacitasok
leépitése® — a politikai racionalitasnak megfeleléen — nem nyiltan, hanem a 1ényeget elkendézve ment
végbe. Raadasul az 1990-es évek kozepétol az egyes szakpolitikai teriiletek miikodését szabalyozo
torvények elszakadtak a realitisoktél és maximalista kovetelményeket rogzitettek.”' Latni fogjuk,
hogy ezt a konfliktust az ,.élet” végiil is a forrasszabalyozasi rendszer logikajanak felpuhulasaval
kezelte. A konfliktuskonténeri szerep masik vonatkozasa, hogy a rendszervaltas soran a mezd- és
¢élelmiszergazdasagi foglalkoztatas leépiilésébdl adodo tarsadalmi konfliktusok kezelését igyekezett a
politika az oOnkorméanyzati szektorra haritani. gy példdul a falvak jelentés részében az
onkorményzatok a legfontosabb foglalkozatok. A helyi gazdasag leépiilését helyi beruhdzasokkal
probaltak ellenstlyozni.

A konfliktus decentralizdci6 megmutatkozhat abban is, hogy az Onkormanyzati feladathoz torténd
allami hozzajarulasok sulya és realértéke folyamatosan csokkent. A realérték dnmagéaban csak akkor
mutatja meg a forrasok elégségességét, ha feltételezziik, hogy a feladatok kore és a feladatellatas

* A legatfogobb elemzést 1d. Palné (2008). A pénziigyi vonatkozasokrél Id. Vigvari (2008).

¥ MAK 2008. julius 1-re vonatkozé adata.

*% Ennek legjobb példai a demogréfiai folyamatok miatt feleslegessé valo gyermekintézmények és oktatési
kapacitasok.

*! A szakmai torvények egyike sem felelt meg annak a kovetelménynek, hogy az eléirasok koltségvetési hatésait
a jogalkotonak figyelembe kell vennie.
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koltséghatékonysaga valtozatlan. A gyakorlatban hossztavon egyik feltétel sem teljesiil, ezért a
szakmailag korrekt realérték szamitas eredménye is csak fenntartassal kezelhet. Néhany év tavlataban
azonban alkalmas eszkéz e szamitas az onkormanyzatok forrashelyzetének bemutatasara. A realérték
pontosabb kiszdmitasanak az ,,0nismereten” tulmenden lehet jelent6sége az Onkorméanyzati
forrasallokacioban, ezért kisérletet tettink egy 6nkormanyzati arindex™ kidolgozasara. Ezt kiilon
fejezetben ismertetjiik.

A konfliktus decentralizacioban rejlé rovid tava politikai elényszerzés lehetdségei érzékelhetden
kifulladtak. Szamottevd fesziiltségek lathatok a kozszolgaltatasok iranti igények és a rendelkezésre
allo kapacitasok kozott. A kapacitasok dsszetétele, ezek jellege, térbeli elhelyezkedése nem felel meg
a tényleges igényeknek (pl. bolcs6dék és nyugdijas otthonok hianyaval szemben f6losleges iskolak,
illetve a novekvo népességii telepiilések kapacitashianyaival szemben leépiilé telepiilések foloslegei).
Az is vilagosan lathato, hogy a gazdasag szerkezeti valsagabol adodd szocialis problémakat
6nmagaban az 6nkormanyzati rendszer nem képes megoldani.

A jelenlegi helyzetbdl adodo tovabbi hatas, amit a ,,kollektiv feleldtlenség” rendszerének nevezhetiink.
Az onkormanyzatok szamara betarthatatlan kovetelmények (pl. szakmai toérvények) ,liberalis”, az
elszamoltathatosag hidnyaval jellemz6 gazdalkodasi jatékszabalyokkal parosulnak.™

A modell masik fontos jellemzbje a tulajdonosi jogok erdssége. A magyar dnkormanyzatok jelentOs
vagyonhoz jutattak. A vagyon ezen részével kapcsolatos probléma, hogy a finanszirozasi rendszer sem
forrast™, és ami nagyobb baj, 6sztonzést sem teremtett a torzsvagyon allaganak megdvasara. E vagyon
nagyobb része a kotelezo feladatok ellatasat szolgalja. Ezen torzsvagyon vonatkozasaban a tulajdonosi
jogok tulsagosan erdsek. E torzsvagyon nem mozog automatikusan egyiitt a hozza tartozo feladattal.
Ha példaul egy telepiilés a megyei szintek atadja a kdzépiskolai oktatast, az épiilet tulajdonjoga nem
szall at. Ez nemcsak pazarlast eredményezhet, de a szerkezeti reformok alapveto akadalyat is jelenti. A
juttatott vagyon masik része — ,,vallalkozoi vagyon” — a forrasok elégtelenségét hivatott potolni. A
»vallalkozoi vagyon” mai szabalyozottsaga teret enged e vagyonelemekkel torténd atlathatatlan
gazdalkodasnak, ingatlan-panamaknak.

A helyi 6nkormanyzatok egyszerre felelések szamos koziizemi szolgaltatas biztositasaért. Az ivoviz-
és csatorna, a helyi tomegkdzlekedés, temetkezési ¢és tavhd szolgaltatdsok ezek kozil a
legfontosabbak. Ezek vonatkozasaban az dnkormanyzatok arhatosagi szerepkort is ellatnak, mikdzben
szamos esetben sajat, vagy részben sajat tulajdonu gazdasagi tarsasagok termelik e kollektiv javakat.
Ebbdl a helyzetbdl szamos konfliktus adodik, amely akadalyozhatja a szolgaltato tarsasagok hatékony
mikodésére iranyulod sziikséges erdfeszitéseket. Raadasul fontos inflacids tényezot jelentenek e
hatosagi arak.

A vagyonértékesités, illetve lizemeltetésre vald atadas a megyei jogi varosi Onkormanyzatok
legbiralhatobb tevékenysége az el6z6 ciklust atfogd ASZ vizsgalatok tanusaga szerint. Az értékesitési
tevékenység hiba-aranya a szabalyozas és a tényleges ligyletek vonatkozasaban egyarant nagyon
magas volt: az onkormanyzatok kétharmadanal nem volt kelléen szabalyozva a versenyeztetési limit,
illetve melldzték a versenyeztetést. Egyharmad-egynegyed a hiba-arany az ingyenes vagyonatadasi,
kovetelés-elengedési ligyek szabalyozasaban, illetve végrehajtasaban. A szamvevészéki ellendrzések
tantisaga szerint a vagyongazdalkodés, ezen beliil is az ingatlanértékesités volt a fovarosi keriileti
Oonkormanyzati gazddlkodds mélypontja. Olyan mértékii ,hiba-koncentraci6”, mint ennek
szabalyozasaban, de kiillondsen a gyakorlataban, példatlan az egyéb onkormanyzati funkcidkban, ami
egyes kirivo esetekben mar tobbet sejtet, mint mulasztas vagy hibazas. A megyei vagyongazdalkodas

32 Olyan specialis arindex, amely az itt jelentkezé bevételek realértékét a fogyasztoi arindexnél pontosabban
méri.

>3 A tanulmany kereteit szétfeszitené a kiilonboz6 joghézagok és skandalumok akar tételes felsorolasa is.

>* A normativ allami tdmogatasok a kételezd feladatok folyé koltségeinek bizonyos hanyadara nyujtottak
fedezetet, az eszkozpotlasra nem.
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szabalyozottsaga ¢s szabalykdvetési gyakorlata ugyanakkor sokkal jobb volt az emlitett id6szakban,
mint a varosoké és fovarosi keriileteké.

A magyar modell fontos jellemzdje a feladatellatas szervezeti formainak sokfélesége. A koltségvetési
szervek mellett sajat tulajdonu és privat gazdasagi tarsasagok, non-profit szervezetek is fontos részei
az Onkormanyzati feladatellatasnak. E feladatellatd kor — némi talzassal — sok Onkormanyzati
képviselOtestiilet szamara ismeretlen teriilet.

A modellbél adédé kockazatok tovabbi forrasa az 6nkormanyzatok forrasrendszere. A targyévi
bevételek kozott a sajat bevételek majdnem 28%-ot tesznek ki. Ezen beliil a legnagyobb részt — a
targyévi bevételek 15%-at meghalad6 ardannyal — a helyi adok képviselik. A helyi adobevételek 85%-a
a helyi ipartizési adobol szarmazik. Ezen adonem jelenlegi konstrukcidja tulsdgosan érzékeny a
konjunkturalis valtozasokra, nem biztositja a befizeték helyi kozelszolgaltatasok igénybevételéhez
torténd aranyos hozzajarulasat. A nagy halozattal rendelkezd vallalatok befizetései a vallalati
kdzpontnak helyet ad6 telepiilést illetik, a kdzpont és telephelyek kozotti adomegosztas idonként vitak
targya. A sajat bevételek, ezen beliil a helyi adobevételek e koncentraltsag a szektor sajat bevételi
potencidljanak sebezhetOségét eredményezi. Egy vallalati kitelepiilés végletesen felborithatja egyes
telepiilések koltségvetését. A forrasrendszerbol adodd kockazatok maésik része a forrasszabalyozas
valtozékonysagabol és attekinthetetlenségébdl szarmazik. Az allami hozzajarulasok rendszere — az
agazati minisztériumok nyomasara — egyre elaprézottabba valt, igy nemcsak a hozzajarulasok
mértéke, de azok agazati jogcimei, ezen beliil pedig az un. kotott felhasznalasu normativak szamanak
ndvekedése is kézi vezéreltté tette a rendszert. A rendszer miikodését egyre inkabb szétfesziti az
alkotmanyos 6nallésag és a kozponti forrasszabalyozastol valé novekvo fiiggés ellentmondasa.

Tovabbi kockazati forrds az onkormanyzatok beruhazasi tevékenységével kapcsolatos intézményes
gyengeségek. Egyfeldl az elmult kozel hiisz esztendd Ota a beruhdzasok fontos forrasanak szamitod
allami tdmogatasok allokéciés mechanizmusa a palyazati rendszer. A kozpontilag kiirt palyazati célok
azonban értelemszerlien nem feltétleniil felelnek meg a helyi igényeknek. A helyi politikusok
sikerességének azonban fontos mutatdja, hogy mennyi ,,ingyen pénzt” (értsd tamogatast) sikeriilt
megszerezni. Igy megvalosul a pazarlis és hidny ugyanott, hiszen folosleges és/vagy
finanszirozhatatlan  kapacitasok létesiilnek, mikozben sziikséges fejlesztések, vagy éppen
nagyfelujitdsok nem valosulnak meg. A masik hidnyossag, hogy — kevés kivételtdl eltekintve —nem
létezik helyi stratégiai tervezés. igy hidnyzik az az intézményes mechanizmus, amely szembesitené a
helyi testiileteket —egyebek mellett — beruhazasi dontéseik hosszitava hatasaival.

A magyar onkormanyzati rendszer torténetét végig kisérik ilyen tamogatasok generalta beruhazasi
kudarcok. A 90-es évek elejének falusi tornacsarnok épitéseitdl kezdve az dnkormanyzati fenntartasa
korhazak anarchikus gép- és muszerbeszerzésein €s rossz méretgazdasagossaggal megvalositott
szennyviz elvezetd és tisztitd kapacitasainak 1étrehozasan keresztiil az utobbi években épiilt uszodak
és sportcsarnokok fenntarthatatlansagaig a példak boségesek.

F¢élo, hogy az EU-s forrasok dnkormanyzati abszorpcidjanak egy része is inkdbb artani, mint hasznalni
fog e téren. Ezért is teszlink az 5. fejezetben olyan onkormanyzati garanciaintézményre javaslatot,
amely — egyebek mellett — e kockazat kezelésére is alkalmas.

Fel kell tenniink a kérdést, hogy a szerkezeti reformoknak az elaprozottsag megsziintetésére kell
torekednie? A valasz elétt szeretnénk arra ramutatni, hogy Eurdpdban léteznek elaprozottabb® és
mégis kielégitéen mikodd rendszerek is. Ennek oka az, hogy a helyi kozfeladat-ellatas
eredményessége, hatékonysaga és gazdasagossdga dontéen nem az Onkormanyzas alapegységeinek
szamatol, hanem a feladatok kormanyzati szintek kozotti megosztasatol, a feladatellatas szervezeti
kereteitdl, annak integraltsagatol fiigg. Sarkitva gy is feltehetd a kérdés: ha radikalisan csokkentjiik
az dnkormanyzatok szamat, akkor ettdl megoldddnak problémak? Nos, erre a kérdésre hatarozott nem
a valaszunk. A f6 probléma nem az elaprdozottsagban, hanem a modell inkonzisztenciajaban van.

> Ezt a szakirodalom az egy 6nkormanyzatra juté 4tlagos lakossagszammal szokta jellemezni.
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3.2. Az allamhaztartas informaciéogazdalkodasi rendszere

A problémék tovabbi oka az informaciogazdalkodas jelenlegi rendszere. Az informaciok kore ¢€s
mindsége meghatarozza a rendszerrel kapcsolatba keriild 0Osszes szerepld magatartasat. A jo
informacié mind a koézponti, mind helyi szintii a j6 dontések alapvetd feltétele. A mai allamhaztartasi
informéacios rendszer alkalmatlan a kdzpolitikai dontések pénziigyi hatasainak felmérésére, a helyi
koltséggazdalkodas, és a korszerli koltségvetés tervezési modszerek tamogatasara és ,,mellesleg” az
allamhaztartas vagyoni helyzetének titkrozésére.”® Raadasul a mai informaciogazdalkodasi rendszer
miikodtetése koltséges, a helyhatosagok és a MAK kapacitasainak szamottevd részét lekoti. A
rendelkezésre allo adattomeg azt az illuziot keltheti az érintett szereplokben, hogy ezek relevansak,
mikozben a témaval foglalkozd szakemberek lassan egy évtizede folyamatosan jelzik ennek
ellenkez6jét.

Itt nem tériink ki a probléma részletes bemutatasara. Ezt az ASZ Kozpénziigyi Tézisei és az ezekhez
csatolt indoklas megtette. Azt szeretnénk nyomatékosan jelezni, hogy mindenfajta valtoztatas
eredményességének sziikséges feltétele egy olyan rendszer, amelyben a szamvitel, az allamhaztartasi
statisztika és az ezeket timogat6 informatika konzisztens rendszerben miikodik.

A téma jelentdségének aldhuzasa érdekében az alabbiakban néhany gyakorlati példat emlitiink meg
arra vonatkozdan, hogy miért célszeriitlen az informacidégazdalkodas (benne donten a szamvitel) mai
rendszere:

o A Kkoltségvetésen kiviili feladatellatas elterjedtsége miatt az Onkormanyzati kiadasok
funkcionalis szerkezetli kimutatdsai alkalmatlanok arra, hogy megjelenitsék az egyes
kozpolitikai teriiletek sulyat (pl. helyi tomegkdzlekedés, ivoviz- és csatornaszolgaltatas stb.)
az 6onkormanyzati gazdasagban.

o Jelentés optikai csalodast jelenthet a koltségvetésen kiviili feladatellatassal kapcsolatos
kockazatok és a mérlegen kiviili kotelezettségek (kezesség, garancia stb.) meg nem jelenése
az dnkormanyzatok konyveiben.

o Altaldban igaz, hogy koltségvetési szabalyok esetében a hatarértékekkel kapcsolatos
Hkreativ’  szamviteli eljarasok felértékelddnek. Ilyen helyzet van példaul az
adossagrendezési eljaras esetében, ahol az emlitett késleltetett szamlazas a pénzforgalmi
szamvitelbe ,,belefér”.

3.3. A forrasszabalyozasi rendszer

A kozponti forrasszabalyozasban alkalmazott nem normativ tadmogatasi elemek és a személyi
jovedelemadd-megosztas szabalyainak allandé valtoztatasai is az aktualis kozponti fiskalis politika
érvényesitésének eszkozei. Miutan a fiskalis politikat néhany évtél eltekintve a folyamatos
tiizoltas jellemezte, igy a helyi 6nkormanyzatok szamara a legjelentésebb kockazatot maga a
forrasszabalyozas jelentette és jelenti. Ez a helyzet abbol adodott, hogy a rendszer szerkezeti
ellentmondasaira — az Otv. kétharmados jellege miatt — a legrugalmasabban a fiskalis szabalyozas
tudott és tud reagalni. Ilyen mdédon a forrasszabalyozasi rendszer, amely a rendszer szerepléinek
magatartasat kozvetleniil befolyasolja csak kozvetiti a szerkezeti fesziiltségeket. A kdzponti
forrasszabalyozason

— a kozponti adék megosztasdnak technikajat, a kotelezd feladatok ellatasat
finanszirozo allami hozzajarulasok folyositasi elveit és technikajat,

— akiilonbozo fiskalis kapacitasti onkormanyzatok k6zotti kiegyenlitést,

> Meg kell jegyezni, hogy az 6nkormanyzati vagyonnal kapcsolatosan sokkal tobb a relevans informacio, mint
az allami vagyon tobbi részével kapcsolatosan.
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— a fejlesztésfinanszirozashoz adott allami tamogatasok allokaciésmechanizmusat

b

—  ¢és a forrashiany finanszirozasi modjat értjik.

Az utdbbi azért része a rendszernek, mivel a forrasorientalt finanszirozas logikaja’’ az, hogy nem
finanszirozza a kozpont a kételezé feladatok teljes koltségét. Ennek részben tervezéstechnikai’™® okai
vannak, részben vélt/valds 0sztonzd szerepre szokas hivatkozni. Az allami hozzajarulasokat tehat ki
kell egészitenie az dnkormanyzatoknak sajat forrasokkal. Ahol nincs elégséges fiskdlis kapacitds erre,
ott forrdshianyrol beszéliink. Ezt fedezi az in. ONHIKI, amelyet kiegészitd tamogatdsként eredetileg
egy biztonsagi puffernek szantak. Az ONHIKI-s telepiilések szama jelentdsen megnétt, a kivételbdl
szabaly lett. Az ONHIKI szerepének novekedése dontden az allamilag szabalyozott forrdsok
szerepének visszaszoruldsival magyarazhat6. Az ONHIKI tamogatis felhasznalasi feltételeinek
folyamatos szigorodasa egyfeldl, a tamogatasban részesiilok szamanak és a tamogatasi 0sszegnek a
novekedése™ masfeldl a forrasszabalyozasi rendszer erodalodasat jelzi. Az ONHIKI-t kiegészitette az
ujabb kiegészitd tamogatasi forma, a 2000-es évek elejétdl kialakitott ,,miniszteri keret”, amely az
éves kozponti koltségvetésekben elkiilonitve szerepel és amelynek felhasznalasarol, a kiutaldsrol az
onkormanyzati rendszerért felelés miniszter sajat hataskdrben dont. Megoldandé kérdés, hogy a nem
megfeleld feladattelepitésbol és az elaprozottsagbol egyiittesen adodo szerkezeti problémakat milyen
tipust pénziigyi eszkdzzel kezeljiikk. A mar emlitett ,,kézi-vezérlés” koltségei kdzott az adminisztraciot
és a ,kézi-vezérlés” altal kivaltott nem prudens onkormanyzati viselkedést” kell emliteni. A nem
prudens viselkedés rendszerszer(i ,,jutalmazasa”, vagy masképp a végsé mentsvar intézményesiilése a
ma még tomeges prudens viselkedés fennmaradasi esélyeit csokkenti. Ennek alternativaja lehetne az
ONHIKI jelenlegi logikajan talmutatd kiegyenlitd rendszer és magat az ONHIKI tipusu pedig vissza
lehetne szoritani a minden szabalybol ,,kilogd” néhany szaz apro telepiilésre.

A személyi jovedelemado megosztasanak kialakitott technikdja (az adott telepiilésen keletkezett SZJA
kétéves késleltetéssel tortént megosztasa) a novekvd és magas inflacio viszonyai kozott rejtett
jovedelem-elvondsi eszkdz volt. Az inflacio csokkenésével keriiltek el6 azok a ,,technikak”, amelyek a
kozponti kdltségvetést ,,.kompenzaltadk™ e csatorna ,,bedugulasaért”. Ilyen volt — persze kiegyenlitési
célok érvényesitésével egyiitt — az ugynevezett ,,adoer-képesség” fogalmanak® a szabalyozasba
torténd beemelése és a forrasszabalyozas ehhez kapcsolt normativitas-csokkentése, valamint az atadott
adotomeg normativaba ¢épild és ,helyben maradd” részre osztdsa. E szabdlyozas bevezetése
ugyancsak kétarcu. Nem tagadhato a fiskalis kapacitasok kiegyenlitésének jogossaga. A masik oldalrél
azonban tobb kérdés is felvethetd. Az egyik, hogy a hazai adofizetési helyzet (6stermelés SZJA-
mentessége, a minimalbéren torténd foglalkoztatas elterjedtsége és a fekete foglalkoztatas) azt
eredményezi, hogy a fiskalis kapacitas eltéréseket részben maga az adoérendszer okozza. A masik
kérdés, hogy célszer(i volt-e a helyi ipariizési ado ilyen tipusu ,,Gjraclosztasa” ahelyett, hogy ezen
adonem kedvezObb konstrukcidjara tértiink volna at? A dinamikus iparvarosok egy része a
tokebefektetéseket ipartizési ado kedvezményekkel 6sztonozte. Mire ezek a ,,raforditasok” megtériiltek
volna, az adokedvezmények, mentességek lejartak, belépett az adoerd-képességen alapulo elvonas.

Ezt illusztralja az SZJA-megosztas szabalyainak valtozasat bemutato 7. tablazat. Az SZJA-megosztas
rendszerének valtozasa jelzi a fiskalis politika 6nkormanyzatokkal szembeni szigorodasat. Nemcsak a
mérték megvaltozasa, hanem a megosztott addo normativakba tortént beépitését is ideértjiik. Ez egyben
jelzi azt az anomaliat is, amely az dagazati minisztériumok egyoldalu érdekérvényesitésével
jellemezhetiink.

>" Mind a hazai szakérték, mind a nemzetkozi irodalom alapjan az mondhato, hogy a feladatfinanszirozas, mint
lehetséges megoldas nem kizart, 1d. Palfi (2007), de ez mas dnkormanyzati modellt jelent.

¥ A feladatfinanszirozas nehezen tudja kezelni azt a problémat, hogy a kiilsnbozé telepiilések esetében ugyanaz
a feladat kiilonbzo koltségekkel oldhaté meg.

%% Az utobbi évben a timogatasi Gsszeg és a timogatasban részesiilék szama is csokkent a feltételek tovabbi
szigoritasanak.

50 Meg kell jegyezni, hogy a felelés gazdalkodas ugyanugy tomegjelenség, mint ennek ellenkezéje.

5! Errél részletesebben 1d. Rozsi — Varfalvi (1999).
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7. tablazat

A helyi 6nkormanyzatok részére atengedett személyi jovedelemado alakulasa 1990-2009.

kozott
, au SLIA 100 % AzSZIA TRETE |SE3E
Ev 2 éves SZJA az atengedés S E 2% |2 ¢ =g 29
., elozo év ENEC e [RB3NEC J
cstuszassal, %-Aban N2 SES M gw £8°
millié Ft < 5« 3 S5~
%-ban* | Millié Ft

1990. 74 530 - 100 74 530 24,4 244
1991. 94 038 126,2 50 47019 12,1 12,1
1992. 125972 134,0 50 62 986 12,2 12,2
1993. 163 177 129,5 30 48 953 8,0 8,0
1994, 204 327 125,2 30 61298 8,4 8.4
1995. 267 517 130,9 (29+6) 93 631 11,5 9,5
1996. 281317 105,2 (25+11) | 101274 10,3 7,1
1997. 356 979 126,9 (22+16) | 135652 11,1 6,4
1998. 447 725 125,4 (20+20) | 179090 12,8 6,4
1999. 499 660 111,6 | (15+25)| 199 864 13,0 4,9
2000. 605 785 121,2 (5+35) 242 309 14,2 1,8
2001. 716 340 118,2 (5+35) 286 387 14,4 1,8
2002. 834 895 116,6 (5+35) 333007 14,4 1,8
2003. 1012 750 121,3 (10+30) | 405 449 15,7 39
2004. 1139413 112,5 (10+30) | 455765 16,5 4.1
2005. 1 099 830 96,5 (10+30) | 439932 14,6 3,7
2006. 1151870 104,7 | (10+30) | 460 748 14,2 3,6
2007. 1283115 111,4 (8+32) 513 246 15,9 4.0
2008. 1427 697 111,4 (8+32) 571 079 16,0 32

Forras: Pénzligyminisztérium
* A zarodjelben szerepld szamok koziil az elsé a lakhelyen maradd, a masodik a normativan elosztott részt jelzi

A 8. tablazatban a forrasszabalyozasi rendszer fobb jellemzdinek alakuldsat mutatjuk be. A tablazat
jol illusztralja a forrasszabalyozasi rendszer erodalodasanak folyamatat. A tablazat tanisaga szerint a
forrasszabalyozas eredeti logikdja két ponton sériilt. Az egyik a kozponti adomegosztas a masik a
normativ®® (miikodési) tamogatasi rendszer ellehetetleniilése, a tamogatasi jogcimek szamanak
ndvekedése, a kezdetben kivitelként alkalmazott felhasznaldsi kotottség térnyerése. E folyamat két ok
miatt ment végbe. Egyfeldl a mindenkori kormanyok folyamatosan novelték a kotelezd feladatok
szamat, az ehhez vald hozzajarulasok relativ aranya azonban csokkent. Kiilonb6z6 kalkulaciok vannak
erre. Az 1990-es évek kozepének atlagos 70%-os szintjérél mara 40-50%-os szintre csokkent. Az
agazati minisztériumok ugyanakkor egyre részletesebb feladateldirast tettek a szakmai torvényekbe. A
tobb feladat, kevesebb pénz ellentmondasat a timogatasi jogcimek ndvekedésével oldottak fel.

62 A normativ jelzé értelmezése sem egyszerii. Jelenti egyfeldl a szabélyozési filozofiat, ti., hogy minden
szereplére ugyanaz a mérték érvényes, masfeldl azt, hogy valamilyen vetitési alapon torténik az allokacio. A
nemzetkozi irodalom 1d. pl. OECD joval vilagosabb fogalomrendszert hasznal e timogatasok tipizalasara.
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A kiilonféle szakmai torvények elfogadasakor a jogalkotds elmulasztotta ezek koltségvetési
fenntarthatosagi hatasait vizsgalni. Az orszag és az 6nkormanyzati szektor forrasai kozel sem tették
lehetévé a szakmai torvényekbe épitett kovetelmények teljesitését.

Figyelemreméltd a kiegészité tamogatdisok alakulasa. A kozolt szamok a kézi vezérlés er6sodését
dokumentaljak, amelyet az érintett kistelepiilési korbol szarmazo ellendrzések soran felszinre keriilt
informaciok is megerdsitenek. Az 1990-es évek végén volt néhany év, amikor az ONHIKI-hez vald
hozz4jutas feltételei atmenetileg puhultak.

3.4. A hitelfelvételi korlat diszfunkcionalitasa

A Kkoltségvetés a fenntarthatosdg érdekében szoba joheté intézményes megoldasok kozott a
nemzetkdzi irodalom és gyakorlat egyik legfontosabb javaslata a koltségvetési szabalyok alkalmazasa.
A magyar allamhaztartdsban az egyetlen szamszerli torvényben rogzitett szabaly az Otv. 88. §-dban
szerepld hitelfelvételi korlat. E szabaly bevezetésekor kiegésziilt az dnkormanyzati csédtorvényként
ismert feles torvénnyel, amely vilagossa tette a helyi onkormanyzatok pénziigyi felelosségét. Az
onkormanyzatok hitelfelvételének korlatozasa — amelyet az emlékezetes Bokros-csomag keretében
kétharmados torvényben ,,véstek kébe” —harom okbol is modositasra szorul.

A donté érv, hogy a mennyiségi szabalyok — idealis esetben — fiskalis politikai célokat is
érvényesitenek. Nem igen vitathatdo, hogy a mai fiskalis politika gyokeresen mas kihivasokkal
jellemezhetd. A jelenlegi helyzetben — véleményiink szerint — az alapdilemma a nominalis
konvergencia (az euro-0vezeti csatlakozas feltételeinek teljesitése) és a felzarkozas (realkonvergencia)
kovetelményeinek 0Osszeegyeztetése, benne az ezt tamogatd fiskalis politika céljainak helyes
megvalasztasa.

Az onkormanyzatok hitelfelvételét mostanaig gyakorlatilag nem ez a szabaly, hanem a hitelintézetek
hitelkinalata korlatozta. Az ASZ jelentései is csak kivételesen emlitik, hogy valamely énkormanyzat e
limitet tallépte volna. A kiemelt és varosi dnkormanyzatok nagyrészt hitel formaban vallalt adossag-
kotelezettsége szinte kivétel nélkiil a jogszabalyi kereten beliil maradt az €16z ciklusban. Ezen beliil
mind a 22 megyei jogh véarosi Onkormanyzat adossiaga a limit alatt volt; elvétve volt utalas a
jelentésekben a limithez vald kdzelségre. Az addssaglimit a keriiletek szamara sem volt effektiv korlat.
A 2007. évi Osszefoglald jelentés szerint a kiemelt és varosi Onkormanyzatok kétharmada vallalt
adossag-kotelezettséget (nagyrészt hitel formaban), 96 szazalékuk a jogszabalyi kereten beliil.

Masodszor, szamos érv szo6l a mellett, hogy e szabaly megsziiletésekor sem volt igazan jo. A szabaly
kivételként emliti a likviditasi hitelt, amelyet azonban nem definialt.” Az ASZ ellenérzései is azt
mutattak, hogy nem kivételes, amikor a helyi dnkorményzatok likviditasi hiteleiket a koltségvetési év
végén nem fizetik vissza. Ez [ényegében azt teszi lehetdvé, hogy a helyhatosagok folyd koltségvetésiik
deficitjét is hitelbol finanszirozzak.

A korlatozas a korrigalt sajat folyd bevétel 70 szazalékara vonatkozik, amely érték egy rogtonzés
terméke volt. A sajat bevételekhez sorolhaté tételek raadasul feles torvényekkel, de akar
kormanyrendelettel szabadon valtoztathatok. Ilyen volt az atengedett gépjarmiiad6 atsorolasa ide, de
ilyen lett volna a helyi ipartizési adé elhatarozott, majd visszavont kivezetésének dtlete. De a személyi
jovedelemadd megosztas szabalyainak valtoztatasa (pl. az tgynevezett helyben maradd rész és a
normativakba épitett rész megkiilonboztetése) is a forrasszabalyozdsi rendszer évenkénti
valtoztatasahoz hasonl6 kiszamithatatlansagot vitt e szabaly alkalmazasaba. A szabaly ugyan gondolt a
koltségvetésben meg nem jelend kockazatvallalasra, amikor is a kezességet és garanciat
adossagelemként veszi figyelembe, ugyanakkor e szabaly csak ,villamcsapas-szeriien” tud
érvényesiilni, hiszen az allamhaztartasi informacids rendszer csak a mar bevaltott garancidkat jeleniti

53 Ez id6kozben megtortént, de a szabély betartasat igazan csak a hitelezd bankok oldalarol, a PSZAF
segitségével lehetne ellendrizni.
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meg. A szamviteli szabalyozis ama iranymutatasait, hogy a be nem valtott garanciakat a beszdmold
kiegészité mellékletében kell bemutatni, a gyakorlatban kevesen alkalmazzak.

Harmadszor, az 1d6 eldrehaladdséval azonban a szektor finanszirozasi igényének novekedése egyiitt
jart a hitelintézetek altal nyujtott ,,pénziigyi innovaciok™ terjedésével, amelyek egyre szélesebb rést
utottek a szabaly falan. A kijatszas elsé lehetésége — mint emlitettik — a szabalyban szerepld
likviditasi hitel kategoria, amely altal nyujtott mentességet a hitelintézetek eldszeretettel hasznalnak
ki. Ez l1ényegében azt teszi lehetdvé, hogy a helyhatosagok folyo koltségvetésiik deficitjét is hitelbol
finanszirozzak. A masik komoly lehetGség a szabalyozasban tételesen fel nem sorolt instrumentumok
és technikak alkalmazasa. Ilyen lehet a valtokibocsatas, vagy a bujtatott hitelként jelentkez6 PPP
konstrukciok.

3.5. Az adéssagrendezési torvény kiskapui

Az onkormanyzatok bonitdshidnya esetére a hazai jog nemzetkdzileg is egyediilallo szabalyozast
tartalmaz.** Az 6nkorméanyzatok adodssagrendezési eljarasardl szolo torvény vilagossa teszi, hogy
pénziigyi nehézségek esetén a kozponti koltségvetés nem ,,végs6 mentsvara” az adott
onkormanyzatnak. A torvény a fizetésképtelenség kezelésének feliigyeletét a birdsagra bizza. A
torvény melléklete tartalmazza azokat feladatokat, amelyek ellatasat a jogalkotd az eljaras soran is
sziikségesnek latta. Az Intézet feldolgozta az eljarasok tapasztalatait®, vannak ismeretek az ujabb
tapasztalatokrol is.** A torvény nyilvanvaloan speciélis, ha tgy tetszik nem a rendszerbél kovetkezd
tipikus helyzetekre vonatkozik, azonban hozzajarult a pénziigyi fegyelem szélesebb kortivé valasahoz.
Szamos ponton ezen esetek alapjan lathatok azonban az dnkormanyzatok szabalyozasi kérnyezetével
kapcsolatos gyengeségek a legvilagosabban. Ugy gondoljuk, hogy e torvény médositasa lehetdséget
nyljt a pénziigyi fegyelem tovabbi erdsitéséhez. A pénziigyi fegyelem hidnydnak ugyanis vannak
olyan esetei, amelyekhez az Onkormanyzat mellett mas érintett szerepld ,.egylittmikodése” is
sziikséges.

Az el6z6 ciklust atfogd éves osszefoglalo ASZ-jelentések mintaiban négy év koziil haromban volt
fizetoképesség-helyreallito, adossag-rendezo eljaras; a jelentések 1-3 esetet emlitenek évente.

3.6. Az ellenorzési rendszer kérdései

A ,,magyar modell” fontos jellegzetessége, hogy a helyi dnkormanyzatok ellenérzésében a kiilsd
pénziigyi ellendrzés feladatat egyediil az ASZ-ra bizta. A torvényességi ellenérzés vonatkozasaban a
legutobbi  id6kig miikodott®”  rendszer, a folyamatokat blokkold torvényességi észrevétel
intézményének hidnya is problémak forrasa. A modern gazdasagokban az ellenérzési funkcid tobb
intézmény, fékek és ellensulyok dsszetett rendszereként képes feladatdnak megfelelni. Kiépiilt ugyan a
konyvvizsgalat, a belsé ellendrzés és legutobb a MAK ellendrzési jogositvanyainak béviilésével az
ellendrzés egy fejlettebb rendszere. Az ASZ szamos Ujitast vitt véghez sajat ellendrzési
tevékenységében, koncentralva a nagy kockazatd Onkormanyzatokra, illetve 1j modszerek
alkalmazasara.

Ugy gondoljuk ugyanakkor, hogy az onkorményzati szektor ellenérzési rendszerének atfogd
korszeriisitése, rendszerszerti fejlesztése Onmagaban is sokat segitene a pénziigyi kockazatok
kezelésében.

% Ismereteink szerint hasonlo megoldas a Dél-Afrikai Koztarsasagban létezik.

65 Ld. Jokay és szerzétarsai (2004)

6 Ld. Jokay —Veres Bocskay (2009)

57 A kozigazgatasi hivatalok megsziinése koriili helyzet értékelése talmutatna e tanulmany keretein.
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4. Javaslat egy specialis onkormanyzati arindexre

Az elmult évtizedben folyamatos vita targya volt a helyi onkormanyzatok forrasainak nagysaga, ennek
elégségessége €s ezen belill is realérték alakulasanak kérdése. Az elmult hlisz esztendé alatt ugyanis a
fogyasztoi arindexszel (CPI) mért inflacio is megkdzelitette az 1.000%-ot, azaz a nominalis értékek
nem jelentenek semmilyen kapaszkodot. Az alul illetve tilfinanszirozas kérdését tobb modon
lehetséges megkozeliteni. Az egyik ilyen szokasos megkozelités a bevételek (forrasok) realértékének
becslése. Ezt a szokott modon a fogyasztoi arindex (CPI) felhasznalasaval szokték becsiilni. Ez a mérd
eszk0z — e célra haszndloi szerint is — meglehetdsen durva, de a gyakorlat széles kortien hasznalja
gyakorlati és konvencionalis okokbol. Ezt mutatja a 9. tablazat. A fogyasztéi arindexszel mért
realértéknek szamos modszertani problémaja van. Ilyenek a CPI szamitas és az Onkormanyzati
fogyasztas eltérd szerkezetébdl adodo torzulasok, az idokozben megvaltozott feladattomegbdl és
termelékenységi viszonyokbol adddo hatasok. 1991-hez képest 2008-ban jelentdsen eltér a kotelezd
onkormanyzati feladatok kore (a két idészak kozott egyek mellett ide keriilt a tlizoltésagok fenntartasa,
szamos szocialis ellatds). Ebben a hossza iddszakban jelent6sen valtoztak a termelékenységi
viszonyok a személyi szamitogépek elterjedésének és a jobb munkaszervezés kovetkeztében.
Szakmailag megalapozott vélemény hosszitavon nem adhatd e szamitas alapjan arrol, hogy megfeleld
mennyiségii forras jut-e a helyi onkormanyzatoknak feladataik ellatasahoz. Ezen hianyossagokon®
talmenden a CPI nem alkalmas arra, hogy a redlérték szamitas a forrasallokécio eszkoze is legyen.

A valosagot jobban tiikr6zé mutatd érdekében kisérletet tettiink, hogy egy specialis onkormanyzati
arindex segitségével pontosabba tegyiik ezt a becslést. Egy ilyen mutato kiszdmitasat nemcsak a jobb
helyzetismeret indokolja. Ez persze dnmagaban sem elhanyagolhatd szempont. Az dnkormanyzati
arindex alkalmas eszkéz lehet akkor, ha szakit a pénziigyi kormanyzat a kozponti forrasok
allokalasanak mai inkrementalis gyakorlataval. Egy ilyen mutatdoszam alkalmas arra is, hogy a
kovetkez6 fejezetben javasolt Un. ,,formulaalapi” forrasszabalyozas és a fixing megvalositasanak
technikéja legyen.

A realérték-szamitas finomitasara és a forrasallokacioban is hasznalhatd specidlis indexszamot
onkormanyzati arindexnek nevezziik. Az elv igen egyszerii. Az arindexek, illetve a GDP deflator
szamitasan alapul. A kiadasok kozgazdasagi osztalyozasan alapulé modon a tipikus dnkormanyzat
fogyasztoi kosarat hoztuk létre. Ennek elemeit harom fOcsoportba (bérek és bérjellegh kiadasok,
dologi kiadasok, beruhazasok) soroltuk. Az egyes focsoportok esetében a KSH altal publikalt hivatalos
ar-, bérindexeket rendeltiik. A fécsoportok stlyat az adott év GFS kiadasi szerkezetekbdl nyertiik. Ez
az eljaras lehetévé teszi, hogy a szignifikdnsan kiilonb6z0 fogyasztdéi kosarral rendelkezd
Oonkormanyzattipusokra kiilon arindexeket szamitsunk.

9. tablazat

A helyi 6nkormanyzati szektor kiadasainak nominalis és
fogyasztéi arindexszel deflalt realérték alakulasa
(1990-2008)

A helyi
onkormanyzatok

Ev GFS rendszerii A kiadasok Fogyasztéi Redlérték valtozas

% Ez jellemz0 persze a CPI realérték vonatkozasanak mas teriileteken alkalmazott hasznalatéra is.
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kiadasai nominalis arindex*(%) %
(Mrd. Ft) valtozasa
(%)

1990 315 — — —
1991 374 118,5 135,0 87,8
1992 489 133,3 123,0 108,4
1993 599 120,4 122,5 98,3
1994 750 125,2 118,8 105,4
1995 800 106,7 128,2 83,2
1996 913 114,1 123,6 92,4
1997 1.135 124,3 118,3 105,1
1998 1.348 118,8 114,3 103,9
1999 1.476 109,5 110,0 99,5
2000 1.651 111,9 109,8 101,9
2001 1.902 115,2 109,2 105,5
2002 2.286 120,2 105,3 114,1
2003 2.533 110,8 104,7 105,8
2004 2.689 106,0 106,8 99,0
2005 2.972 110,5 103,6 106,7
2006 3.210 108,0 103,9 104,0
2007 3.203 99,2 108,0 92
2008* 3.410 106 106,4 99,6
2008/1990** - 1.083 995 109

*El6zetes szam.
**A feladatok boviilése és a termelékenységi viszonyok valtozasa miatt ez csak fenntartassal kezelhetd

A 10. tablazatban bemutatjuk az Onkormanyzati arindex 2004-2007. évekre torténd levezetését.
Ebben feltiintettiilk a komponenseket. A sulyok jeloléséhez megfeleld betiijelet hasznalunk. Lathato,
hogy ezek sulya a vizsgalt id6szakban is mutatott valtozast, mind fécsoporton beliil, mind fécsoportok
kozott. Mindegyik évnél szerepeltettilk az alkalmazott KSH indexeket. A tablazat a szektor egészére
szamitott arindex értékeket mutatja be.

A Dbérjellegi kiaddshoz haromféle bérindexet kapcsoltunk. 10%-os stllyal a koztisztviselok ¢€s
szolgalati viszonnyal rendelkezdk ,,Kozigazgatas, védelem, tarsadalombiztositas (L.)” bérindexét, 45-
45%-kal a ,,szocialis/egészségiigyi (N.”) és az ,,oktatasi (M.)” szektor alkalmazottainak bérindexét
vettilk. Ezeken a sulyokon a 2007-es esztend6ben valtoztattunk a foglalkoztatdsi viszonyokban
bekovetkezett valtozasok miatt.

A dologi kiadasokhoz a konyvviteli mérlegek feldolgozasabol a fogyasztéi kosarba A kovetkezo
tételeket, illetve az ehhez kapcsolodd KSH arindexeket rendeltiik:

Az élelmiszereket (E), benne a vasarolt élelmiszereket és a vésarolt élelmezést (1 és 19-es kincstari
kodok)).

A ruhazat R cikkeket, amelyekhez egyetlen kincstari kod adata hasznalhato (12).

A tartos fogyasztasi cikkek (T) gondot okoztak, a 11-es kod (kisértékli targyi eszkozok, szellemi
termékek beszerzése) tiint hasznalhatonak.

A haztartasi energia E magyarazatot igényel, a tiizeldanyagok beszerzése (8) mellett ide soroltam a
gaz- és villamosenergia szolgaltatast, illetve a tavho szolgaltatast is (23-25).

Az egyéb cikkek, iizemanyagok (U), valamint a szolgdltatisok (Sz) 1ényegében , maradék elven”
alltak Ossze, az eldbbibe keriilt minden, ami nem szolgaltatastartalmi és mas kategoriaba sem
sorolhatd, utébbiba a szolgaltatastartalmi ,,maradék” kincstari kédok. Magyardzatot igényelnek a
kikiildetéssel €s reprezentacidval kapcsolatos kodok, ezeket nem tekintettiik szolgaltatastartalmunak,
ugyanis az Onkormanyzatoknal ezek jellegzetesen gépkocsi hasznalathoz, illetve étel, ital
fogyasztasahoz kotddnek, tapasztalataink szerint nem jellemzd a szallodai szolgéltatds, utazasi
szolgaltatds stb. A rekldm és propaganda kiadasokat a szolgaltatasokhoz soroltuk. A dologi index a
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fenti arucsoportokhoz tartozo arindexeknek az évrdl évre valtozo fogyasztasi sulyosszetétellel
sulyozott atlaga.

A felhalmozasi kiadasokat a KSH beruhazasi arindexével szoroztuk.

Ugyanez a szamitassorozat elvégezhetd az Onkormanyzat tipusokra is. Az Onkormanyzattipusok
arindexei egylitt mozognak a szektor egészére vonatkozé szammal, bar az orszagos atlagtol eltérések
tapasztalhatok. Ezt a 11. tablazatban mutatjuk be.
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11. tablazat

Az onkormanyzati arindexek alakulidsa 6nkormanyzat tipusonként 2004-2007 kozott
(elozo év=100)

Megnevezés 2004 2005 2006 2007
Onkorményzati 105 106.4 104 1052
arindex
Févarosi
onkormanyzat 105,3 106,0 103,1 103,1
arindexe
Fovarosi kertiletek 105,1 106,4 1043 103,7
arindexe
Megyei jogli varosok 104,9 106,4 104,0 103.2
arindexe
Egy€b varosok 105.,0 106.4 104,0 103,1
arindexe
Nagykozségek 105,0 106,4 103,9 103,0
arindexe
Kozségek arindexe 105,3 106,4 104,0 103,0
Megyei 6nkormanyzatok 104.6 106.7 104.9 103.9

arindexe

A 12. tablazatban a 2004-2007 kozotti idOszakra mutatjuk be kiilon az Onkormanyzatok GFS
bevételeinek ¢és az éllamilag szabalyozott miikodési bevételeinek redlértékét. A tablazatbol latszik
(elso két sor), hogy a CPI és az dnkormanyzati arindex értékei kozott van eltérés. A vizsgalt években
az Onkormanyzati arindex fogyasztoi arindextdl vald eltérései nem lényegtelen, az eltérés iranyai is
valtoznak. Ugy gondoljuk, hogy énmagiban ez a tény indokolja az oOnkormanyzati arindex
kiszamitasat. A realértéket nem feltétleniil a szektor (vagy az egyes tipusok) Osszes bevételére kell
vizsgalni, hanem bizonyos komponensekét. Igy kiszamitottuk az allam (OEP tamogatasok nélkiili)
mikodési timogatasainak realérték alakulasat. Amennyiben a tdmogatasok valamilyen realértéke a
szabalyozas ,nomindlis horgonyaként” szerepel, akkor mindenképpen érdemes volna az
onkormanyzati arindex szamitasanal valamilyen szakmai konszenzusra jutni. A félkovérrel bemutatott
értékek alakuldsa arnyaltabb képet ad a fiskalis szabalyozas tényleges hatasairol.

12. tablazat

A magyar 6nkormanyzatok bevételeinek realértéke 2004-2007 kozott
(el6z6 év=100)
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Megnevezés 2004 2005 2006 2007
Onkorményzati 105 106.4 104 1052
arindex
Fogyasztoi 106,8 103.6 103,9 108
arindex
Allami miikodési
timogatdsok (Mrd.Fo) 1.219 1.302 1.208 1.251
Nominalis valtozas 108 107 93 104
Realérték
(6nkormanyzati 103 1006 89 98,8
arindexszel
szamolva)

Realérték (CPI) 101,4 102,4 89 96
Osszes GFS bevétel

(MrdFo) 2.674 2.891 3.053 3.080
Nominalis valtozas 107 108 106 101
Realérték

(onkormanyzati 102 101,6 102 95.8
arindexszel

szamolva)

Realérték(CPT) 100,4 104,4 102 93

E koncepciét szakmai vitara szanjuk. Ugy gondoljuk, hogy egy szakmai vitdk eredményeként
kialakuld érindex ,nomindlis horgonyként” alkalmas tervezési segédeszkdz a kdzponti
forrasszabalyozas allokacios mechanizmusainak korszertisitésében.
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5. Javaslatok a pénziigyi kockazatok kezelésére

A 3. fejezetbdl lathatd, hogy a pénziigyi kockazatok leirt szintje az Onkormanyzatisag ,,magyar
modelljébdl” adodik, igy ezek kezelése szempontjabol is fontos volna a modell rendszerszerii
korszeriisitése. Ennek lehetséges megoldasaival szamos tanulmany foglalkozik®. E tanulmany kereteit
szétfesziteni e kérdéskor targyaldsa. A tovabbiakban a pénziigyi kockazatkezelés olyan intézményeire
tesziink javaslatot, amelyek a rendszer reformja szempontjabol is elérelépést hoznak, de amelyeket
onmagukban nem tekintiink reformértékii valtozasoknak. A szubnacionalis kormanyzati szint jelentds
fiskalis kockazatok forrasa minden orszdgban. A maastrichti konvergencia-kritériumok teljesitése az
EU-s tagorszagok tobbségében felveti a kozponti és az alatta 1év0 kormanyzati szintek kapcsolatai
hosszi tavu stabilizalasanak igényét, a koltségvetési szabalyok betartasa terheinek méltanyos
megosztasat is. (Balassone és szerzotarsai 2004) A magyar gazdasag szamara ez a kovetelmény az
eurd-zonahoz torténd csatlakozds utan még erdsebb kényszer lesz. Ezért a szektor pénziigyi
kockazatainak szignifikans csokkentése olyan érdek, amely politikai ciklusokon és konkrét politikai
konstellaciokon atnyalik. Ennek a kérdésnek a kezelése az orszag jelenlegi helyzetében
megkeriilhetetlen.

Ezt az igényt az Allami SzamvevGszék altal végzett ellendrzések is messzemenden alatimasztjak. Az
Allami Szamvevészék 2003-2007 kozott a Kormanynak, illetve a minisztereknek tobb mint negyven
onkormanyzatokat érinté javaslatot tett. Az ASZ munkijanak eredményességét jelzi az, hogy
megallapitasai, javaslatai nyoman milyen jogszabaly-modositasok valosulnak meg az Orszaggyiilés, a
Kormany és az egyes fejezetek, dnkormanyzatok szintjén, tovabba az ellenérzottek maguk milyen
intézkedéseket kezdeményeznek. A hasznosult javaslatok koziil kiemelést érdemelnek a kdvetkezok:

e Meghatarozta az dnkormanyzati gazdasagi programok tartalmi kovetelményeit.

e A negativ ellenérzési tapasztalatok altal indokolt dontés sziiletett a vagyonértékesitésre
vonatkozd versenyeztetési kotelezettség egységes értékhatararol.

e Meghatarozta a helyben kozpontositott kozbeszerzés szabalyait.

e Meghatdrozta a nem normativ céljellegi mikodési tdmogatdsi dontések kozzétételi
kotelezettségét.

Szamos olyan javaslat is volt, amelyekkel kapcsolatosan kormanyzati és/vagy torvényhozasi
intézkedések nem torténtek. Ilyenek a pénziigyi fegyelem erdsitésére (az addssagkorlat modositasa), a
vagyongazdalkodasra, a feladatmeghatarozds pontositdsara ¢és a forrasszabalyozasi rendszer
egyszerisitésére tett javaslatok. Javaslataink megfogalmazasakor messzemenden épitiink ezekre.

A fentiekben bemutatott pénziigyi kockazatok — kiilondsen a maastricht-i hidnycél esetleges nem
teljesiilése és a Kkistelepiilesek helyzetének kezelése — azonnali és/vagy rovidtavi kormanyzati
reakcidkat kovetel.

A szubnacionalis kormanyzati szint”® pénziigyi fegyelme komplex megkozelitést igényel. A megoldas
célszerlien kiterjed a szereplok koltségvetési korlatjara, pénz és tOkepiaci kapcsolataira, pénziigyi
beszamolodja mindségének javitasara épplgy, mint a pénziigyi jogbiztonsag garanciaira és nem utolsod
sorban az ellenérzés rendszerére. Ezért sajnalatos, hogy a kozelmultban elfogadott, a takarékos allami
gazdalkodasrol és a koltségvetési felelosségrol szolo 2008. évi LXXV. térvény nem terjed ki a helyi

% Ld. pl. a Magyar K6zigazgatasi Intézet gondozasiban a 2000-es évek elején megjelent Kozigazgatds-fejlesztési
Fiizetek és a 2007-2008-ban megjelent Kozigazgatasi olvasmanyok sorozatot. Az irodalomjegyz¢ékbdl 1d. Palné
(2008), Pitti (2005) Vigvari (szerk.) (2005), Vigvari (szerk.) (2006a), Vigvari (szerk.) (2006b), Vigvari
(szerk.) (2007) és Vigvari (2009).

70 Azért nem helyi onkorméanyzatokrol beszéliink, mert egy szerkezeti reform esetén a pénziigyi fegyelem
kovetelményei fokozottan érvényesek lesznek az dnkormanyzati kozépszintre, fiiggetleniil e szint
kozigazgatasi meghatarozasatol. A koltségvetési fegyelem kovetelménye az eurd-dvezethez torténd
csatlakozas utan is alapkérdés lesz.
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onkormanyzatok koltségvetési fegyelmére.” Tulzas nélkiil allithatd, hogy a hazai koltségvetési
szabalyrendszer és fiskdlis eszkozrendszer ma alkalmatlan’> a 3%-os ESA deficit szabaly
onkormanyzati szektorbdl érkezé tallépésének kontrollalasara. Az alabbiakban megjeldljik
javaslataink fobb irdnyait. Ezek megvalosithatosaga — politikai akarat és erds érdekcsoportok
érdeksérelme miatt — jelentdés inhomogenitast mutat. A fiskalis fegyelem erdsitésére vonatkozo
javaslataink f6bb csomdpontjai a kdvetkezok:

a.) Informaciogazdalkodasi rendszer korszeriisitése

Az Onkormanyzatok atlathatd gazdalkodasanak érvényesitése, az elszamoltathatdésag érdemi
érvényesiilése — és a teljesitménykovetelmények érvényesiiléséhez sziikséges benchmark értékek
megallapitasa — megkdveteli egy kozhiteles és ingyenesen nyilvanos Onkormanyzati adatbazis
létrehozasat. Olyan részleges esedékességi szemléletli konyvvezetés bevezetése, amely eldkésziti az
allamhaztartas egészében az ilyen tipusu szamviteli rendszer miikodtetését. A nemzetkdzi gyakorlat is
azt mutatja, hogy az esedékességi szemléleti szamvitelre tOrténd attérés hosszabb technikai
elokészitési és tanulasi folyamat eredményeként tud megvaldsulni. Kézenfekvének latszik — hasonléan
mas orszagok gyakorlatdhoz —, hogy az onkormanyzati szektor legyen az attérés elsd terepe. Fontos
volna a mérlegen kiviili és a koltségvetési kockazatok beszdmolokban torténd megjelenitése. Ezek
esetlegesen ma is megjelennek, de szisztematikus és egységes modszertan és kovetelmény nincs.
Mindenképpen biztositandd, hogy az egyes Onkormanyzatok €s ezen keresztil az Onkormanyzati
rendszer egészének teljes pénziligyi kockazatairdl adjon képet a beszdmolorendszer. Meg kell, hogy
jelenjenek a mérlegen kiviili”® és a koltségvetésen kiviili™ kockazatok.

b.) Az allamhéaztartas kozponti és helyi szintjének kapcsolatrendszere

Ahogy korabban jeleztiik, a kozponti forrasszabalyozds — mind az alkalmazott tdmogatasi
technikdival, mind a mértékek siirii valtoztatasaival® — az oOnkorméanyzatok gazdalkodasi
kornyezetébdl szarmazod bizonytalansagok fontos forrasa. A koltségvetési fegyelem csak a két
allamhaztartasi szint kdlcsonds bizalma alapjan teremtheté meg. Ennek fontos feltétele volna az, ha a
kozponti forrasszabalyozas (beleértve a kozponti adok megosztasat is) rogzitése kiilon térvényben
torténne. Sokat vitatott kérdés a fixing, azaz a tdmogatasi és adomegosztasi rendszer rogzitésére
vonatkozé javaslat. Ahogy a nemzetkozi gyakorlat mutatja ez kozel sem életszeriitlen. A fixing azt
jelenti ugyanis, hogy az oOnkormanyzatok rogzitett szabalyok szerint részesednek az amugy
valtozé¢kony (a GDP, az addbevételek ingadozasa stb.) dllamhéztartasi forrasokbol. Ennek elonye a
kiszamithatosag mellett az 4tlathatosag novekedése. Ha a koltségvetési torvény rogziti az
onkormanyzati szektornak juttatandé forrasok nagysagat, akkor ennek allokalasi mechanizmusat
nyugodtan lehetséges kiilon rdgziteni. Ez olyan anomaliakat volna képes kezelni, mint példaul az EU-s
palyazatok 6nkormanyzatok altali redlis tervezhet6sége, a megvalosulo projektek, 1étrejott kapacitasok
hosszu tava finanszirozhatésaga. Ez utdbbi azért is fontos, mivel a kovetkezd politikai ciklusokat
realisan terhel6 fiskalis kockazat az EU-s tamogatasok teljes Osszegének lehivhatosaga, illetve a
tamogatas visszafizetés valdszinlisége. Ebben a vonatkozdsban sokat segithetne, ha az arra illetékes
allami apparatusok modellszamitasokat végeznének, illetve tanulmanyozndk a nemzetkozi
gyakorlatban kialakult megoldasokat. Alapkérdés, hogy az allokacio logikaja a szabad, vagy a kotott
felhasznalasu tamogatasokhoz igazodik-e, milyen célba juttatasi rendszert’® alkalmazunk. A szélesedd
szubnacionalis feladatokhoz illeszkedd adekvat timogatési rendszer éles nemzetkézi vitdk targya.’’

' A politikai egyeztetésekre benytjtott, az Otv. 88.§-a modositasara koncentral¢ javaslatot nem éreztiik eléggé
koherensnek.

2 A Bokros csomaggal bevezetett korlat (Otv. 88. §) gazdasagpolitikai célja az 5Snkorméanyzatoknak a
hitelpiacoktol valé tavol tartasa volt. Ma a szabalyozas gazdasagpolitikai célja egészen mas volna. A témat
kiilonboz6 szerzok masként kozelitik meg. Ld. P. Kiss(2007), Romhanyi (2007) és Vigvari (2007).

3 P1. a PPP kételezettségekbdl adodoak.

™ Az 6nkorményzati tulajdonu, kotelez6 feladatokat ellaté gazdasagi tarsasagok kotelezettségei.

7 Az ASZ szamtalanszor jelezte ennek karos hatasait.

76 A célba juttatas a kozosségi pénziigyek egyik izgalmas teriilete. Errél 1d. Barr (2009) 6. fejezetét.

7 Ld. Council of Europe (2009) és OECD (2006) Kim, J — Lotz, J. (ed.) (2008),.
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Vita van a szabad és kotott felhasznalasu tdmogatasok aranyardl éppugy, mint a célszeri helyi
adoztatas és adomegosztasi megoldasokrol. A célba juttatas esetében is tobbféle megoldas van.
Lehetséges a tételes feladatvizsgalaton alapuld tdmogatasi rendszer éppagy, mint az indikatoros célba
juttatas, vagy az onkijelolés rendszere. A technikak kozotti valasztas a tamogatasi célok és a koltségek
szambavételén alapulhat. Figyelembe kell venni, hogy az egyes technikaknak milyen 6szt6nz6 hatasa
van. A palyaztatas, amely klasszikus Onkijelolé technika szamos esetben (ahogy ezt az elmult 20
esztendé Onkorményzati fejlesztésfinanszirozdsa mutatja) kimondottan diszfunkcionalis. A tételes
feladatvizsgalaton alapulo allokacid koltségei magasak, nyilvan alkalmazésa alapos végiggondolast
igényel. Ezzel is Osszefliggésben sem sporolhatd meg a mainal jobb gazdalkodas alapjat jelentd
informacidgazdalkodasi rendszer 1étrehozasa, illetve a nemzetgazdasagi és helyi stratégiai és pénziigyi
tervezés feltételeinek biztositasa. A 4. fejezetben kozolt onkormanyzati arindex is — mas indikatorok
mellett — alkalmas eszkoz lehetne a j6 megoldasok megtalalasara.

¢. ) Korszerii tervezési modszerek alkalmazasa

A koltségvetés hosszll tava fenntarthatosaga, de a rovidtava kényszerek is azt indokoljak, hogy a
jelenlegi — a lényegi kiadasszerkezeti valtozadsokat megvaldsitani képtelen — koltségvetési gyakorlat
helyett fokozatosan a teljesitményalapti kdltségvetésre kellene attérni, mind a kdzponti koltségvetés,
mind a helyi koltségvetési tervezés soran. E modszerek alkalmazasaban iigyelni kell arra, hogy csak
olyan teriileteket érintsen a bevezetés, ahol ennek szakmai indokoltsaga megvan. Ez biztosithatna azt,
hogy az 6nkormanyzati minimum’ meghatarozasa mellé a feladataranyos kozponti finanszirozas is
megvaldsulhasson. Masképp fogalmazva, gy latjuk, hogy a mai forrasszabalyozasi rendszer egy
parttalan feladatrendszerhez tartozé allokacids technika. Igy a kotelezé feladatminimum
meghatarozasa lehetové ¢és sziikségszeriivé teszi a lényegesen egyszerlibb forrasallokacios
mechanizmust. Ez egyben a szamon kérhetdséget is biztositja. Rovidtavon arra volna sziikség, hogy
telepiilések tényleges fiskalis kapacitasahoz alkalmazkodo forrasallokacio valosuljon meg. Ez joval
felelosebb magatartast valt ki, mint a mostani kézi-vezérléses gyakorlat. Magunk ugy latjuk, hogy a
jelenlegi szigoru fiskalis feltételek mellett ez az egyetlen épitd és nem a jelenlegi leépitd reflexeket
er6sité megoldas.

d.) Kincstari rendszerre torténoé attérés

A jelenlegi pénziigyi kockazatok fontos forrasa, hogy a szamlavezeté bankok és a helyi
onkormanyzatok a kozponti koltségvetés rovasara kotnek iizleteket akkor, amikor devizédban
denominalt addssdgot bocsatanak ki, illetve ilyen hitelt nytjtanak. E mellett a szektor atmenetileg
szabad pénzeszkozeit is a szamlavezetd bankok hasznositjdk. Erdemes volna atgondolni az
onkormanyzatok bankszamla-vezetési gyakorlatanak feliilvizsgalatat. Ez nyilvanvaléan komoly banki
ellenallassal fog talalkozni, sot elképzelhetd, hogy az Onkormanyzati szereplok is ebben az
,onkormanyzatisag” aldaknazasat latnak. A kérdés felvetése bankkonszolidacids ,,csomagban”
targyalasi alap lehetne, az idézett szandéklevél részletben foglaltak teljesitése sem volna lehetséges
masképp. A lehetséges jogos Onkormanyzati aggalyok megfeleld intézményi biztositékokkal
koriilbastyazott megoldasossal kezelhetok. Hangsulyozzuk, hogy javaslatunk nem az
onkormanyzatoknak a kincstari korbe terelését célozza, vagyis a helyi gazdalkodasban megmaradna a
pénz.” E konstrukcioban megmaradna a pénztartalékok kamatoztatasanak lehetésége, de
Osszességeében a szektor miikddtetésének pénzforgalmi koltségei csokkennének. Az dnkormanyzati
kincstar, mint intézmény — hasznalva a MAK infrastruktarajat —, feliigyeleti és iranyitasi szempontbol
fiiggetlen lehetne a MAK-tol. Az allamhéztartasi szintii likviditiskezelés szempontjabol azért volna ez
eléremutaté megoldas, mert az Gnkormanyzati szektor folos likviditasat az AKK 4ltal kibocsatott
kincstarjegyek hozamahoz kozeli kamatozassal lehetne felhasznalni, csokkentve ezzel mind a
konszolidalt allamaddssagot, mind az allamadossag menedzselésének koltségeit. A részletek
kidolgozasra varnak, de hatarozottan azt allitjuk, hogy megval6sithatd megoldasrél van szd. A
kincstari rendszer megvalosithatd volna az Onkormanyzatok és a kormany partnerségén alapuld

78 Err6l Zongor (2006).
7 Persze erre is van nemzetkozi tapasztalat.
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konstrukcioban, amely szdmos lehetSséget™ kinal. A kincstari rendszerbl ad6dd technikai
lehetéségekkel élni kellene. Négy dolgot emelnénk ki. El6szor is egy ilyen megoldas képes
megteremteni az alapjat annak, hogy radikélisan csokkenjen a polgarmesteri hivatalok szama®',
novelhetd volna a szektor pénziigyi atlathatosaga. Masfel6] valamilyen voucher (e-money) rendszer™
alkalmas arra, hogy a szocialis tamogatasokat és mas onkormanyzatok altal folyositott kifizetéseket
ilyen alapon folyositsak. A megoldas kifizetések célzottsagat javitana® és hozzajarulhatna a lokalis
gazdasag fejlesztéséhez is. Harmadsorban ez szamlavezetési alapjat jelenthetné az f pontban javasolt
koltségvetési aranyszabdly™ bevezethetéségének, de a latens csédok megbizhatobb kezelésének is.
Végiil, de nem utolsd sorban ez a szervezet lehetne az a pontban emlitett kozhiteles adatbazis
mikddtetdje. Tisztaban vagyunk azzal, hogy e javaslat nemcsak érdekeket sért, de jelentds koltségei
vannak. Véleményiink szerint egy koltség-haszon elemzés segitségével bizonyithatd volna a javaslat
1étjogosultsaga.

e.) Az addssagrendezési torvény kovetkezetesebb alkalmazasa

Ugy gondoljuk, hogy a szamviteli rend egyértelmiibbé tétele és az addssagrendezési torvény —
alapjaiban jo — szabalyozasanak szankciokkal torténd kiegészitése és célzott torvényességi és pénziigyi
ellendrzési gyakorlattal torténd aldtdmasztdsa Onmagédban is erOsen javitana a szektor pénziigyi
fegyelmén. A korabbiakban lattuk azt, hogy a pénziigyi nehézségek kialakulasahoz mas gazdasagi
szereplok (pl. hitelintézetek) érdekei is hozzajarultak. A kdzponti kormanyzat rovasara megvaldosuld
moral hazard lehetdségének csokkentését elképzelhetd tartjuk e tdrvény szabalyainak szigoritasaval,
pl. az egyezség, illetve a kielégités feltételeinek szigoritasaval.

f.) A miikodési deficit lehetoségének megsziintetése

Megitélésiink szerint az egységes Onkormanyzati pénzalap intézményét oly modon sziikséges
moédositani, hogy a helyi onkormanyzatok miikddési deficitje ne fordulhasson eld. Ez egyébként
altalanos nemzetkdzi szabalyozdsi gyakorlat. Nyilvanvalo, hogy ennek mai akadéalya rendszert
jellemz6 forrashiany. Ez a jelenlegi fiskalis helyzetben az onkormanyzati minimum definialasasa
alapjan sziintethet6 meg. A kincstari rendszerre torténd attérés lényegében megsziintethetné a szektor
likviditasi problémait.

g.) Az onkormanyzati hitelfelvétel szabalyozasa

Az Onkormanyzati addssagszabalynak a mai helyzetben két komponenst kellene kezelnie. Egy
egzogén komponenst, vagyis azt, hogy a maastrichti kritériumok kovetésébdl addéddan mekkora
deficitet engedhet meg maganak az onkormanyzati szektor. Mas széval a szabaly arra vonatkozik,
hogy az Onkorméanyzati szektor milyen mértékben részesedhet a kormanyzati szektor egészének
deficitjébdl és adossagabol. Az endogén komponens arra vonatkozik, hogy mekkora az egyes
onkormanyzatok hitelképessége. Ez fligg egyfeldl a pénziigyi kapacitastol®, tehat az Gnkormanyzatok
adossagszolgalatra fordithato ,,szabad pénzétdl”, masfeldl a tokepiaci tényezoktol. Az f.) alatt szerepld
javaslat teljesiilése esetén az Onkormanyzatok értelemszertien csak beruhazasi hitelt vehetnének fel.
Ennek maximalis mértékét szabalyozni sziikséges. Erre szamos megoldas ismert.*® Az a fontos, hogy a
de facto hitelintézeti belatasra bizott piaci korlatozds (Homolya-Szigel) egésziiljon ki olyan

% A TOOSZ szakértéi korének egy munkaanyagéban ezeket felveti. Hasonléan érdemes végiggondolni a Nagy
Karoly és munkakozossége altal kidolgozott ,,Adossagregiszter” koncepcio felelevenitését. Kozigazgatas-
fejlesztési fiizetek 5. (2001.): A helyi Onkormanyzatok pénziigyi rendszere (Miniszterelnoki Hivatal
Kozigazgatas- és Teriiletpolitikai Allamtitkarsag, The World Bank, Magyar Kozigazgatéasi Intézet)

81 Bz sziikséges, de nem elégséges feltétel. E mellett meg kell valositani a mainal joval centralizaltabb helyi
adodigazgatast €s az onkormanyzatok allamigazgatasi feladatainak térségi szintre telepitését.

%2 Ennek technolégiai alapjat az ismert chipes bevéasarlokartyak és a diakigazolvany tipusu megoldas jelenti.

¥ Megakadalyozna a szegény rétegek uzsorasok altali kisemmizését is.

¥ Miikodési koltségvetés egyensilya, vagy szufficitje, illetve limitalt beruhazasi hitel felvétel.

% A fogalom nkormanyzatokra torténd értelmezésérél 1d. Vigvari (2002).

% Ld. pl. Kopéanyi-Vigvari (2003)
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kényszerekkel, amelyek a hitelr6l dontd Onkormanyzati testiiletet és a kihelyezd bankot is
szembesitsék a megvaldsitott projekt pénziigyi fenntarthatosagaval. A jelenleg érvényesiilé passziv
kontrollt ki kell egésziteni az emlitett egzogén komponens érdekében.®’” Elképzelhetének tartjuk, hogy
a kiilonbozo szintek (telepiilés, kistérség, régio) hitelplanfonjait kiilonb6zé mértékben allapitsak meg.
Az sem kizarando megoldas, hogy a hitelfelvételi korlat differencialodjon a hitel futamideje és/vagy a
hitel célja szerint. Az Snkormanyzati csédtorvény néhany szankcionalis elem beépitésével® megfelel a
célnak. Finomitani kell az elsédleges és masodlagos hitelbiztositékokkal kapcsolatos szabalyozast™. A
nominalis konvergencia fiskalis céljait biztositando, illetve az eurd-zonahoz torténd csatlakozas utani
stabilitasi célok biztositasa érdekében javaslom egy Koltségvetési stabilitasi torvény kidolgozasat és
mihamarabbi elfogadasat. Az eurd-6vezet néhany tagorszagaban a Novekedési és Stabilitasi Paktum
céljainak megvalositasa érdekében kidolgoztak ilyen jogszabalyokat. Olaszorszag és Spanyolorszag,
valamint Belgium erdsen regionalizalt orszagként alakitotta ki a maga eljarasat és annak torvényi
hatterét. Az elébbieken tul két foderalis orszag Ausztria és Németorszag vezetett be ilyen eljarasokat.
(1d. bévebben Kopits (ed.)(2004) 219-234. 0.) A kozelmultban Lengyelorszag is hatalyba l1éptetett egy
ilyen jogszabalyt. A Koltségvetési stabilitdsi torvény az allamhaztartas Osszes alrendszerére ¢€s
alapegységére érvényes, célja a kiadasok kézbentartasa. Jellemzdje, hogy tobbéves idGszakra jeloli ki
biztositana az ezek kozotti koordinaciot. A torvény korlatozna a konszolidalt allamhéztartas kiadasi
Osszegét, a szuverén és nem szuverén kormanyzati eladoésodast.

h.) Onkormanyzati hitelgarancia intézmény

Kozismert pénziigyi-kozgazdasagi eljaras a kockazategyesités (pooling). A hitelgarancia intézménye is
ezen alapul. Az Onkorményzatok hitelfelvételével kapcsolatosan a kozponti kormanyzat — a mai
gyakorlatot tovabbfejlesztve — az nkorméanyzati hitelképesség tényez6i alapjan miikodé intézményt™
hozhatna 1étre. Ez harom kulcskérdésben jelentene elrelépést. Javitand az Onkormanyzatok
hitelképességét, olcsobba tenné felhalmozasi kiaddsaik hitelfinanszirozasat és erdsitené a pénziigyi
fegyelmet. Az dnkorményzatok szdmos olyan felhalmozasi feladattal szembesiilnek, amelyekre sem
sajat forras, sem EU-s tamogatas nem all rendelkezésre, de amelyek megvalositasa stratégiai kérdés. A
jelenlegi helyzethez’' képest el6re kell 1épni, hiszen érdemben lehetne csdkkenteni a garancia dijat ha
a garancia forrdsa olcsd ¢s megfeleld mindsitési rendszer (rating) alkalmas a kockazatok pontos
bemérésére. A garanciarendszer feltokésitésére célszerli volna felhasznalni a helyi dnkormanyzatok
szamara biztositott EU-s forraskeretek egy részét. Ezzel a megoldassal e forrasok tdmogatas
multiplikator értéke jelentdsen néne és elkeriilhetdk azok az abszorpcids kényszerbdl megvalositott
Oonkormanyzati fejlesztések, amelyekre nincs igazan sziikség. Ez a rendszer tehat érvényesiteni tudné a
hitelkorlatozas kapcsan az endogén komponensként emlitett elemet.

A garanciatermék kialakitasakor azt kell figyelembe venni, hogy a hitelfelvételben érintett szereplok
(6nkormanyzat, bank és allam) megfelel6 érdekeltséget kapjanak. Néhany évvel ezel6tt a Vilagbank
kidolgozott egy olyan garanciaterméket’”, amelynek alapétletét most is fel lehetne hasznalni. E
részleges garancia termék ugy komponalhatd meg, hogy a hitelbdl finanszirozott projekt tervezett
megvalosuldsaval és mitkodtetésével kapcsolatos allami beavatkozasok koltségeiért az allam allt helyt.
A garanciaszerzodésben rogzitik azokat a feltételeket, amelyek esetén a garancia lehivhatd. Az eljaras
lényege, hogy egy szolgaltatd vallalat - ami lehet 6nkormanyzati vagy akar magantulajdonti — egy
részletes muszaki és pénziigyi terv alapjan koncesszidos megallapodast kot a szolgaltatasra egy (vagy
tobb) onkormanyzattal.”” E megallapodds birtokdban targyal a hitelfelvételrdl, amihez részleges

%7 Ennek hangsulyozésa azért is fontos, mert az eurd-5vezeti csatlakozas utan is fennall ennek sziikséglete.
Erdemes tanulmanyozni az Svezeti orszagok ezzel kapcsolatos megoldasait.

¥ A finomitas abban az esetben sziikséges, ha a régio, vagy a kistérség hitelfelvételi jogosultsaggal rendelkezik.

% A jelenlegi helyzetben bizonyos elsédleges biztositékok (normativ allami timogatasok) és bizonyos
masodlagos biztositékok (forgalomképtelen térzsvagyon) ki vannak zarva a szdba johetd biztositékok koziil.

% Ez nem sziikségszertien 0j szervezet, hanem egy 1] filozofiaju szabalyrendszer.

! A Garantica Zrt. jelenleg is miikodtet ilyen tizletagat.

%2 Ezt részletesen ismerteti Kopanyi-Vigvari (2003)

% Ez a jellemz6 alkalmas arra, hogy segitse, sét 6sztondzze az Snkormanyzatok tarsulasos feladatellatasat.
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garanciat vasarol. Ez valojaban azt garantdlja, hogy az Onkormanyzat betartja a koncesszios
megallapodast (pl. a tervben rdgzitett tarifakat engedélyezi, a haztartasok halozatba kapcsolasat
lehetévé teszi ill. kikényszeriti). A részleges jellege azt jelenti, hogy csak és kizarolag a
garanciaszerzodésben rogzitett esetekben hivhato le a garancia, s ezzel a hitelezore harul a projekt
teljes tiizleti kockazata. A részleges garancia valdjaban egy szerz6dés lancolat a politikai ill.
gazdasagpolitikai kockazatok csokkentésére. A garantald, Kkartalanitdsi megallapodast kot a
kormannyal, ami egy un. tdmogatasi szerzOdést kot az érintett Onkormanyzatokkal. A garancia
lehivasakor a garancia intézmény torleszteni kezd az ados helyett, s folytatja ezt mindaddig, amig
annak fizetéképessége helyre nem all. Ez a konstrukcié egyfeldl a kozponti kormanyzat altal okozott
kockazatok alol mentesiti az 6onkormanyzatot, masfeldl a terv és szerz0dés részletessége biztositja,
hogy az Onkorményzati hitelfelvétel végiggondolt projektekhez kapcsolodjon. A 13. tablazat az
onkormanyzati fejlesztések kormanyzati kdozremitkodéssel megvalosithatd finanszirozasi alternativait
mutatja be.”* EbbdI lathatd, hogy e garanciaterméknek nagy elénye a hitel futamidejének kitolodasa,
amely célszertinek tiinik egy sor Gnkormanyzati beruhazas esetében.”

13. tablazat

Az 6nkormanyzati fejlesztések finanszirozasi alternativai

A kormany hitelt Részleges Hitel Részleges Kockazati
kozvetit az Garancia Garancia
onkormanyzatoknak

Kockazat megosztas Minden kockazatot (a A kormanyzati szektor a | A kormanyzati szektor a
hitelezd iizleti kockazatat | részleges garancia sajat dontéseivel
is) a kdzponti mértékéig visel kapcsolatos kockéazatot
koltségvetés viseli. kockazatot. viseli, de a teljes lizleti

kockazat a hitelezd terhe.

Hatas a kozszektor Névértékben noveli a Csak a garantalt rész Nem jelent feltételes

adossagara kozszektor mértékéig jelent kotelezettségvallalast
kotelezettségeit. kotelezettség vallalast. sem.

Lejarat A szokasos bankhitelek Hosszabb lejarat A lejarat megndvelhet6 a
vagy kotvények lehetséges. beruhazas hasznos
lejaratanak felel meg. id6tartamanak hataraig,

azaz akar 20 — 25 évig.

i.) A pénziigyi ellenérzés erésitése

Sziikséges az onkormanyzati szektor ellendrzési rendszerének tovabbi erdsitése™. Ugy tiinik, hogy
ezen a téren a szakértéi, a kormanyzati szandékokat és az ASZ torekvései egybeesnek, a kormany-
onkormanyzatok foruman (KOEF) képviseltetett érdekszovetségek egyhangulag elfogadjak.”” Ennek
lényege, hogy kiilsd pénziigyi ellendrzésnek biztositani kell minden dnkormanyzat zarszamadasanak
évenkénti hitelesitését. Ezt gazdasagosan és az ASZ utolagos ellendrzési jogositvanyanak megfelelden
rugalmas kapacitasokkal torténé megerdsitésével lehet biztositani. Ez konyvvizsgalok bevonasan
alapulo kiszervezéssel oldhaté meg. A résztvevd konyvvizsgaloknak a Konyvvizsgaléi Kamara
Koltségvetési Konyvvizsgaloi mindsitésével kell rendelkezniiik, megbizasukat palyazat utjan az ASZ-
t6] kapnak, vizsgalati programjukat az ASZ vezetésével a PM és Magyar Konyvvizsgalé Kamara
dolgozna ki. Ez azt is jelenti, hogy a konyvvizsgalati kotelezettség jelenlegi rendszerét at kell
alakitani. Az atalakitas lényege, hogy a mai részleges kotelezettséget a konyvvizsgalat opcionalissa
alakitasa valtja fel.

% A tablazat forrasa Kopanyi - Vigvari (2003).

% Tlyen teriilet a rovidesen megsziind derogaciot élvez szennyvizelvezetés és tisztitas.

% A MAK hataskérének, az allami hozzajarulasok helyszini és helyszinen kiviili ellenérzése terén torténd
kiterjesztése fontos 1épés volt.

7 A KOEF altal elfogadott szakértéi koncepcié kidolgozasaban az ASZ is kozremiikodott, a javaslat pénziigyi
hatésait hatastanulmannyal is bemutattak.
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Az ASZ Onkormanyzati és Teriileti EllenSrzési Igazgatosiga az igazan Osszetett pénziigyi és
milkodési  kockazatokkal jellemezhetd, nagy Onkormanyzatokra koncentralhatna, amely
tevékenységben a teljesitményellenérzés a mainal jelentésebb szerepet kapna. Az ASZ Onkormanyzati
és Teriileti Ellendrzési Igazgatosaga végezné a kiszervezett ellendrzés minGségbiztositasat is. Jelzés
esetén (pl. pénziigyi bizottsagi elndkok, konyvvizsgaloi jelentések) tovabbra is lehetség volna
barmely dnkormanyzatnal atfogo ellendrzésre.

Sziikség volna arra, hogy a MAK és az 4gazati minisztériumok szakellen6rzései a mainal
szervesebben kapcsolodjanak Gssze. Az EU-s és az allamhaztartds mas alrendszerébdl szarmazod
tamogatisok esetében a Magyar Allamkincstar helyszini és helyszinen kiviili ellenérzéssel,
preventiven akadalyozza meg a jogtalan igénybevételt. A MAK ellendrzésének egyiitt kell miikodnie a
kiilonb6z0, az agazati feladatok ellatasat kontrollald szakellendrzésekkel.
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6. Zar6 gondolatok

Tisztdban vagyunk azzal, hogy a magyar onkormanyzati rendszer miikodésének paradigmatikus
megvaltoztatasa nem korlatozodhat a pénziigyi fegyelem kérdéséire. Ez csak része lehet annak az
altalanos kivanalomnak, hogy er6s6djon a kozponti allami kontroll mind pénziigyi, mind
torvényességi értelemben. Jogallami keretek kozott e kdzponti szerep teljesen altalanos gyakorlat. A
kozponti  kontroll er6sodését természetesen ,.ellentételezni” kell a pénziigyi torvényesség
helyreallitasaval. Ezek egyiitt eredményezhetik a ,kollektiv felel6tlenség” ma intézményesiilt
rendszerének meghaladasat.

Az is vilagos, hogy az 6nkormanyzati rendszer sziik pénziigyi kérdései sem szlkithetdk a pénziigyi
architektrara. Fontos kérdést jelent a kivanatos forrasszerkezet (sajat és allamilag szabalyozott, illetve
megosztott forrasok ardnya), a helyi adorendszer, ennek illeszkedése a kozteherviselés egész
épitményébe. Mindezek a kérdések akkor oldhatok meg, ha tisztazottak a feladat- és hataskor kérdései,
a hatalomgyakorlas, a kozigazgatas €s a helyi feladatok telepitésének elvei. Sokan azt mondjak, hogy
addig nincs értelme pénziigyi kérdésekkel foglalkozni, amig a fenti ligyek nem rendezddtek el. Ezzel a
vélekedéssel nem értiink egyet. A tarsadalom, benne az Onkormanyzati rendszer él6 organikus,
allandodan valtozo rendszer, amelyben végsd, idedlis megolddsokat bevezetni — véleménylink szerint —
nem lehetséges. A paradigmatikus, ha tetszik reformértékii, valtozasokra tobb évtizedes gyakorisaggal
keriilhet sor. A folyamatos operacio a beteg gyogyulasa helyett annak halalat okozza. A pénziigyi
szabalyozas a szervezet belsd egyensulyat, sziikség esetén a ,,magas vérnyomast” kezelni tudo
rugalmas eszkoztar. A paradigmatikus valtozasok miikodési tapasztalatai nyoman sziikségesnek latszo
korrekciokat legrugalmasabban éppen pénziigyi 6sztonzokkel és fékekkel lehetséges elérni. Persze a
pénziigyi helyzet egyben a rendszer egészségének vagy éppen betegségének indikatora. Ezt mutatja a
20 éves ,magyar modell” miikddése is. A sziiletési ,rendellenességeket”, a rosszul ,beldtt”
alkotmanyos ¢€s szakpolitikai kereteket koltségvetési eszkdzokkel lehetett kezelni. Ezen kezelési mod a
belso és kiilsé folyamatok miatt egyszer csak alkalmatlanna valik. E tanulmany éppen ezt az allapotot
kivanta bemutatni, amikor a pénziigyi kockazatok élezodése annak a jele, hogy az Oonkormanyzati
rendszer mind a belsd, mind a kiils6 kihivasoknak képtelen megfelelni. Romld szintl
kozfeladatellatds, a telephelyi versenyképesség erdsitésére vald korlatozott képességek, a
vagyonvesztés, korrupcié a belsé hianyossagok jelei. 2004-t61 gyokeresen megvaltozott a kiilsd
kornyezet is. A helyhatosagok az EU-s strukturalis politika partnerei, az dnkormanyzatok fiskalis
egyenstulya az elvart koltségvetési fenntarthatosag ndvekvo jelentdségli faktora. Errdl szolt végiilis ez
a tanulmanyt oly modon, hogy az legsiirgetobb problémakkal kapcsolatos pénziigyi eszkozokre is
javaslatot tett.
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A kulcsfogalmak magyarazata

Abszorpcios képesség: A tOkeabszorpcios képesség kettds értelemben hasznalatos fogalom. Egyrészt
a kiilfoldi miikod6toké-vonzasra vonatkozik, azaz arra, hogy egy nemzetgazdasag mennyi miikodo
tokét képes magahoz vonzani. Masrészt a tokeabszorpcids (pontosabban forrasabszorpcios) képesség
azt is jelenti, hogy egy nemzetgazdasag milyen mértékben képes hivatalos pénziigyi transzfereket
felhasznalni, adott ido alatt. Mas szdval mekkora forrast képes atlathatdo és a gazdasagi fejlodésre
gyakorolt hatds szempontjabol kovethetd modon felszivni az adott régio tarsadalmi-gazdasagi
fejlodéséhez. A forrasabszorpcidonak az EU tamogataspolitikajaban van egy felsd, adminisztrativ
korlatja, amely az adott évi tamogatasokat az adott év GDP-jének 4%-aban maximalja.

Adossagrendezés: A magyar Onkormanyzatok inszolvencidja esetén alkalmazott eljaras, amelyet
kiilon torvény szabalyoz. Az eljaras az Onkormanyzat fizetéképességének helyreallitasat, ésszerii
gazdalkodasra szoritasat és hitelezinek védelmét szolgalja oly modon, hogy a teriiletileg illetékes
birdsag feliigyelete alatt zajlik.

Adossagszabaly: A koltségvetési szabaly specifikus csoportja, amely vagy az adott kormanyzati
egység adossagallomanyahoz, vagy az addssagszolgalat nagysadgahoz kapcsolodd — altalaban
valamilyen fels6 értéket meghatarozo, és egy makro valtozohoz, vagy koltségvetési aggregatumhoz
kotott — korlatozas.

Atfogé ellendrzés: Szabalyszerliségi, pénziigyi és teljesitmény-ellendrzés egy vizsgalat keretében
torténd lebonyolitasa.

Bonitas: Egy 6nkormanyzat akkor fizetOképes, ha — mivel dket jogutod nélkiil megsziintetni nem lehet
— nincs lejart kotelezettsége. Az addssagrendezési torvényben meghatarozottak szerint a bonitas
elvesztése (az eljaras indithatosaga, illetve kotelez6 oOncséd) 60, illetve 90 napon tal lejart
kotelezettség fennallasa esetén torténik meg.

Corporate governance: Testiileti iranyitas, a koordinacionak a reciprocitason alapuld modja. Nagy
gazdasagi szervezetek (elsOsorban vallalatok), Ujabban a kormanyzati szektor olyan 0j irdnyitasi
paradigmaja, amely arra ¢épiil, hogy a szervezet megfeleld6 miikodését az azt koriilvevo
érdekhordozokat tomoritd iranyitd testiilet és a hatékonyan mikodo belsé iranyitasi rendszer képes
garantalni. Az angolszasz rendszerekben alakult ki.

Deficit: A koltségvetési kiadasok és bevételek kiilonbsége. Aszerint, hogy milyen tételeket szamolunk
a kiilonbséget add két tagba megkiilonboztetiink elsddleges, GFS, targyévi és teljes deficitet. A
makrohatasok, a finanszirozhatdsdg és hossza tavu fenntarthatosag szempontjabol mas és mas
kategoriak relevansak.

Denominacié: Egy pénziigyi instrumentum valutaneme. Annak esedékességekor ebben a
valutanemben kell az instrumentum altal megtestesitett kotelezettséget teljesiteni.

Egyedi kockazat: Konkrét hitelfelvevéhoz vagy kibocsatohoz kapcsoldodo kockazat

Elsddleges piac: Az értékpapirnak a kibocsatotol a nagybefektetokhoz és/vagy értékesitési
igynokokhoz torténd eljuttatasat szolgald intézmény.

ESA95 Kkoltségvetési deficit (European System of Accounts — Eurdpai Szdmldk Rendszere,
statisztikai szabvany): Egységes kozOsségi statisztikai rendszer, amelynek része a kozszektorral
kapcsolatos  elszamolasi szabaly. FErtelme a tagorszagok elszamolasi rendszerei kozotti
Osszehasonlithatosag biztositasa. Az ESA 95 deficit, amely a nominalis konvergencia egyik fontos
valtozoja, tartalmazza az un. kvazi fiskalis tevékenység koltségvetési hatasait, azaz az allami tulajdonu
cégek allami jellegli koltéseit, bevételeit is. E deficit kategoria az ESA 95 eredményszemlélete miatt a
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kiadasokat akkor veszi figyelembe, amikor azok a hatasukat (eredményiiket) kifejtik, és nem akkor,
amikor megjelennek kifizetésként. Egy 2003-ban megépitett és atadott ut példaul, amelyért 2004-ben
fizet a koltségvetés, az ESA9S szerint 2003. évi kiadasnak minésiil. A pénzforgalmi szemléleti (GFS,
lasd ott) szamitasban ugyanez az ut 2004. évi koltségvetési tételként jelenik meg.

Felhalmozasi Kkiadas: Targyi eszkozok megszerzése, létesitése, lizembe helyezése érdekében
felmeriilt 0sszes koltseég, illetve tartods pénziigyi eszkdzok, tarsasagi részesedések vasarlasa.

Feltételes kotelezettségek (contingent laibilities)= Olyan kotelezettség, amely teljesitése, annak
idépontja és Osszege egy jovébeni bizonytalan esemény bekdvetkezé-sétdl fliggden valik esedékessé.
Nem szamvitelileg értelmezhet6 kotelezettség.

Fiskalis kapacitas: Adott adorendszer esetén egy kormanyzat altal beszedhet6 adobevétel.

Fiskalis kockazat: Annak lehetdsége, hogy a kitlzott fiskalispolitikai célok (ezek konkrét
celkitlizésekben és/vagy fiskalis szabalyokban testesiilnek meg) nem teljesiilnek.

Folyé (miikodési) deficit: Az elsddleges folyo bevételek plusz kamat- és vagyonvaltozast nem okozo
vagyonhasznositasi bevételek és a beruhdzasi és felhalmozasi tételekkel csokkentett elsddleges
kiadasok és kamatszolgalat kiilonbsége.

Formula alapa: Olyan tamogatasi allokacids technika, ahol a juttatott Gsszeg valamilyen kompozit
mutatd (formula) alapjan torténik. Ilyen lehet példaul a kiegyenlité tamogatasok megallapitasanal
olyan képlet, amely a raszorultsdgot mondjuk a lakossagi kordsszetételt, a gazdasagi aktivitast és a
gazdasagi fejlettséget magaban foglald formula alapjan osztja el. A tamogatasok indikatoros célba
juttatasanak fontos eszkoze.

Forrashiany: A magyar dnkormanyzati forrasszabalyozas altal eldallitott helyzet. Azt jelenti, amikor
egy Onkormanyzat a kotelezO feladatai ellatasdhoz kapott allami hozzajarulasokat nem tudja sajat
forrasbol kiegésziteni. Ezt a helyzetet kezeli az ONHIKI.

GFS: Az IMF altal kifejlesztett allamhaztartasi statisztikai rendszer, amely keretében minden
tagorszag rendszeres adatszolgaltatasra kotelezett. A rendszer kategériai a monetaris helyzet
felmérésére, az allamhaztartds finanszirozasi sziikségleteinek kimutatdsara irdnyulnak. A GFS-
szamitas alapelve a hidnyfinanszirozasi tételek kisziirése mind a bevételi, mind a kiadasi oldalon, azaz
az Osszes bevétel nem tartalmazza sem a nemzetkozi, sem a hazai piacon felvett hiteleket, s a
kiadasokban sem jelennek meg az adossagok toketorlesztései, valamint az értékpapir visszavasarlasok.
A GFS egyenleg szamitasakor azonban a bevételek a privatizacios bevételekkel egyiitt jelennek meg
és a nettd kamat kiadasok vagy bevételek szintén szerepelnek az egyenlegben. Az egyenleg az
elsddleges egyenlegtol a finanszirozasi tételek tekintetében tér el. A korszeriisitett standard az ESA95
esedékességi szemlélete felé mozdult el.

Hitelmindsités (rating): Kovetelések elemzése, megfeleld standard modszerek alapjan osztalyozasa a
fennalld hitelezési kockazat, illetve varhatd hitelezési veszteségek alapjan. E mindsités vonatkozhat az
onkormanyzat altalanos hitelképességére vagy egy beruhazas megtériilésén alapuld hitelképességre.

Kiegészité tamogatasok: ONHIKI a mindenkori kdltségvetési térvény 6. szama mellékletének 1-2.
pontja, illetve a szektort feliigyelé miniszter dontésétdl fliggd 6. szamu melléklet 3. pontja szerinti
tamogatas.

Kockazat: Az a helyzet, amikor egy eseménynek tobb lehetséges kimenete van és ismert a kimenetek
valdszinlisége, vagy valdszinliség eloszldsa. Az esemény, és annak bekovetkezte esetén létrejovo
hatasanak vagy kovetkezményének valdsziniisége altal jellemezhetd. Ez a két faktor kombinacioja
hatarozza meg a kockazati tényez0 szintjét.
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Kockazatelemzés: a kockazati forrasok vizsgalata abbol a célbol, hogy szamszeriisiteni lehessen a
kockazati tényezOk hatasat, a kockaztatas mértékét.

Kockazatértékelés (Risk assessment): A szervezet szamara a legnagyobb hozzaadott értéket kinalod
audit tervek meghatarozasanak eszkéze az auditor szamara. Egyben az Gsszes helyi pénziigyi és
kontrol rendszerek és azok a rizikofaktorok szama szerinti kockazatok meghatarozasat is jelenti az I1A
definicidja alapjan. A kockazatértékelési megkozelitést legalabb két esetben kell haszndlni: az éves
auditprogram meghatdrozasanal, a legmagasabb vart hozadékot képviseld terv kivalasztasaval,
maganak az auditnak a tervezésekor.

Kockazatkezelés (Risk management): A kockazatok meghatirozasanak, értékelésének és nyomon
kovetésének teljes folyamata, és a kockazatok elfogadhatd szinten tartasahoz sziikséges ellendrzések
végrehajtasa. A legjobb gyakorlat szerint ez inkabb a vezetési folyamatba épitett, mintsem egy kés6bbi
szakaszban elvégzett tevékenység. A kockazatkezelésnek és a szervezetek Osszes szintén az allaspontok
megvitatasanak foruma. Informadlja és oktatja a vezetést és a dolgozokat, valamint emeli a célok
elérésében a siker valoszinliségét. A vezetés megszabja a feltételeket és megteremti a tevékenység
elvégzése elott az értekeléshez, a prioritasok meghatarozdsahoz és a dontéshez sziikséges eszkozoket
annak érdekében, hogy a megfeleld értékkel bird célok eléréséhez ésszerii biztositékot adjon. A belsd
ellenérzési rendszerek biztositékul szolgalnak a menedzsment szamara az elfogadhatatlan kockazatok
ellen.

Koltségvetésen Kiviili kockazat: Az oOnkormanyzatok feladatait nem koltségvetési rendben
gazdalkodo szerepld is ellathatja. (Sajat tulajdont, vagy privat gazdasagi tarsasag, non-profit alapon,
vagy az egyhazi gazdalkodds szabalyai szerint miikodd szervezet.) Ezek pénziigyi nehézségei
veszélyeztetik az Onkormanyzati feladatok ellatasat.

Koltségvetési aranyszabaly: Az a kovetelmény, hogy a bevételek és kiadasok egyensulyban
legyenek. Olyan esetekben, amikor tobb generdcidt szolgdld és vagyon ndvekedést eredményezo
kiadasrol (beruhazasrél) van sz6, a normativ elmélet megengedi a felhalmozasi koltségvetés
hitelfinanszirozasat, amely lehetové teszi a kozOsségi beruhazas terheinek generaciok kozotti
elosztasat.

Koltségvetési korlat: A gazdasagi szerepld altal elérhetd javak mennyisége, Onkormanyzatok
esetében az, hogy elsddleges kiadasai meghaladhatjak-e elsddleges bevételeit.. Ha a kdoltségvetési
korlat kemény, akkor ezt a gazdasadgi egység szabadon elkdlthetd jovedelme ¢és az aruk és
szolgaltatasok ara hatarozza meg. Ha a korlat puha, akkor a fenti tényezokon kiviil elérhet6 modon
(pénzkibocsatas, kedvezményes hitel, tamogatdsok révén) novelheti az elérheté termékek és
szolgaltatdsok mennyiségét.

Latens csod: az 6nkormanyzatok elvesztették bonitasukat, de ezt — torvényben eldirt ktelezettségiik
ellenére - nem fedik fel. Az eltitkolads jelentkezhet az addssagrendezési eljaras elinditdsdnak
elmulasztasaban, rulirozo hitel felvételében, vagy olyan ,,technikdkban”, hogy addig nem fogadnak be
olyan szallitoi szamlat, amig annak fedezete nem all rendelkezésre.

Likviditas:
1. A legaltalanosabb értelemben egy gazdasagi szereplé azon tulajdonsaga, hogy fizetési
kotelezettségének idoveszteség nélkiil eleget tud tenni.

2. Az dnkormanyzat azon képessége, hogy megfeleld likvid eszk6zok birtokaban eleget tudjon
tenni a mérlegben szerepld és mérlegen kiviili kotelezettségének. Onkorményzatok esetében
a mérlegen beliili kotelezettség azt jelenti, hogy eldiranyzat teljesitéshez kotédik, mig a
mérlegen kiviil keletkezett kotelezettség nem része a koltségvetésnek.

3. Pénziigyi instrumentumok id6késedelem és veszteség nélkiili pénzre valthatosaga.
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Likviditasmenedzsment: A bevételek és kiadasok realizalodasanak idébeli eltéréseibdl (mismatch)
adodo helyzetek kezelése, az azonnali fizetoképesség biztositasat szolgald pénziigyi akciok sorozata.

Likviditasi ratak Az Onkormanyzatok likviditasanak mérésére alkalmazott mutatéoszamok. A
gyorsrata a pénzeszkdzok ¢és rovidlejaratd kotelezettségek aranyat, a likviditas II. mutatdé a
kovetelések+értékpapirok+pénzeszkozok rovidlejarati  kotelezettségekhez — viszonyitott —aranyéat
mutatja. E mutatd — hasonloan a targyévi bevételek és kiadasok kiilonbozeteként szdmitott mutatohoz,
nem jelzi, hogy a likvidités sajat, vagy idegen forras miatt valtozott.

Likviditasi kockazat: Az Onkormanyzat fizetési kotelezettségének bevételei és kiadasai idobeni
eltérése miatt nem tud eleget tenni, vagy kontrollalhatatlan likviditassal rendelkezik. Ez valamilyen
koltségvetési cél és/vagy koltségvetési szabaly betartasat veszélyezteti.

Maisodlagos piac (secondary market): Az értékpapirok kiilonboz6 megtakaritok és mas értékpapir-
piaci szereplok kozotti adasvétele. Ezek lehetnek 6nszabalyozé (t6zsdék), szervezett (OTC piacok) és
nem szervezett piacok.

Mérlegen Kkiviili tételek (Off balance sheet accounts): Jovobeni nyilt, fiiggd vagy feltételes
kotelezettségvallalasok, amelyek teljesiilése befolyasolja az adott gazdasagi szerepld pénziigyi
vagyoni helyzetét.

Miikodési kockazat (operational risk): Annak lehetdsége, hogy egy gazdasagi szervezet nem
megfeleld miikodésébol eredden veszteség éri a szervezetet, annak tulajdonosait, vagy iigyfeleit.

Nominalis horgony: A fogalmat a monetaris kozgazdasagtan haszndlja. Eredetileg az a nominalis
makrodkonomiai valtozo (bérek, arfolyam, pénzmennyiség), amely elérését egy stabilizacios politika
kozvetleniil megeéloz annak érdekében, hogy az referenciaként szolgaljon az inflacids véarakozéasok
lehiitésében, “lehorgonyzésdban”. A nominalis horgony az dnkormanyzati forrasszabalyozas esetében

crer

Nyilt kibocsatas: A forgalomba hozand6 potencialis vasarlok korét nem korlatozzak.

Nyitott pozicio: Egy gazdasagi szerepld olyan eszkdzzel, forrassal, vagy jovébeni cash flow-val
rendelkezik, amely piaci kockazatoknak van kitéve.

Palyazat: kozgazdasagi eszkoz, indirekt tdmogatasi forma, amelynek ko6zosségi, nemzetgazdasagi
funkcidja a korlatozott anyagi erdforrasokkal vald gazdalkodas, azok hatékonyabb elosztasa €s
felhasznalasa. A palyazok szempontjabol kiilsé forrasbevonasi, projektfinanszirozasi lehetoség. A
palyazati kiirasnak megfelelden osszeallitott dokumentacio (lasd Palyazati dokumentacio).

Pénzillazi6: Az a jelenség, amikor a gazdasagi szereplok nem képesek a nominalis és a realvaltozasok
elkiilonitésére. Emiatt a pénzmennyiség ndvekedése atmenetileg képes ndvelni az aggregalt keresletet,

de hosszabb tavon a pénzilluzié inflacidban csapodik le.

Pénziigyi kapacitas: Az a hitelosszeg, amely felvétele esetén annak terhei nem veszélyeztetik a
gazdalkodo egység szokasos miikodését.

Pénziigyi nehézség: Vallalatok esetében a szolvencia-, kozszektorbeli szereplok esetében a
bonitashiany, likviditasi problémakkal vagy azok nélkiil.

Program: Meghatarozott célrendszer végrehajtasara kitlizott feladatok €s végrehajtasi eszkozok és
keretfeltételek rendszere.
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Sajat bevétel: Meghatarozza (t6bbszor valtoztatott) jogszabaly. Kozgazdasdgilag olyan bevételeket
sorolunk ide, amely az 6nkormanyzat dontéseivel befolyasolni tud, illetve amellyel valo rendelkezését
az Otv. rogziti.

Szabalyalapu koltségvetés: Olyan koltségvetési eljaras rend, amelyben a koltségvetési fegyelem
biztositasait nem a mindenkori koltségvetési torvényekre, hanem kiilon toérvényekben, esetleg
tarsadalmi-gazdasadgi megallapodasokban rogzitett — altaldban szamszeriien, vagy parametrikusan
megfogalmazott — szabalyok kovetésének eldirasaval biztositjak. A fiskalis célok normativ
meghatarozasi modja.

Szabalyozasi kockazat: Annak lehetdsége, hogy az Onkormanyzat szabéalyozasi kornyezetének
valtozasa miatt veszteség éri az onkormanyzatot.

Targyévi bevétel: A GFS bevételek mellett a pénztartalék felhasznalasabol és hitelbdl szarmazo, az
adott koltségvetési évben keletkezett bevétel.

Targyévi kiadas: A GFS kiadasok plusz a hiteltorlesztés és a pénztartalékok képzését célzo
miveletek Osszessége.

Teljes deficit: A targyévi bevételek és kiadasok kiilonbsége az 6nkormanyzat szamara a kdvetkezo
évben rendelkezésre allo likviditast jelenti, fiiggetlendl attdl, hogy ez sajat, vagy idegen forrasbol all

rendelkezéstikre.

Zartkori kibocsatas: A forgalomba keriilo értékpapir-vasarloi elére meghatarozott szerepldk, akik
legtdbb esetben stratégiai befektetok.
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Az ASZ Fejlesztési és Modszertani Intézetének
eddig megjelent tanulmanyai

2008

1. A tudasalapu gazdasag és tarsadalom. Szerkesztette és a kutatast irdanyitotta: Dr. habil
Bager Gusztav egyetemi tanir, az ASZ Fejlesztési és Modszertani Intézetének (FEMI)
tudomanyos tanacsadoja. Szerzék: Dr. habil Bager Gusztav, Bogy6 Tibor kiilsé munkatars, Dr.
Goldperger Istvan kiilsé munkatars, Dr. Hegediis Agnes kiilsé munkatars, Dr. Kiss Daisy
kiils6 munkatars, Dr. Orlés Laszlo kiilsd munkatars, Dr. Pulay Gyula az ASZ FEMI
féigazgatoja, Dr. Rooz Jozsef kiilsé munkatars, Dr. Szorcsik Sandor az ASZ szamvevé
munkatarsa, Dr. habil Vigvari Andras az ASZ FEMI tudoményos tanacsaddja.

2. A 2009. évi koltségvetés makrogazdasigi kockazatainak elemzése. Szerkesztette és a
kutatdst  irdnyitotta: Dr. habil Bager Gusztav egyetemi tanar, az ASZ Fejlesztési és
Modszertani Intézetének (FEMI) tudomanyos tanacsaddja. Szerzék: Dr. habil Bager Gusztav,
Hamza Léaszloné az ASZ FEMI tudomanyos munkatérsa, Janossy Daniel az ASZ FEMI
tudomanyos munkatarsa, Kovacs Richard az ASZ FEMI tudomanyos munkatarsa, Dr. Pulay
Gyula az ASZ FEMI f&igazgatoja, Dr. habil Vigvari Andras az ASZ FEMI tudoméanyos
tanacsadoja, Galbacs Péter kiils6 munkatars.

3. Korrupciés kockazatok feltérképezése a magyar kozszféraban. Szerkesztette: Dr. Bager
Gusztav egyetemi tandr, az ASZ FEMI foigazgatdja. Szerzdk: Dr. Pulay Gyula, az ASZ FEMI
foigazgato-helyettese, Dr. Korbuly Andrea, az ASZ szamvevo tanacsosa.

4. Ertékelé tanulmany a 2009. évi koltségvetési tervezés makrogazdasagi mozgasterének
néhany osszefiiggésérol. Szerkesztette és a kutatdast iranyitotta: Dr. Bager Gusztadv egyetemi
tanar, az ASZ Fejlesztési és Modszertani Intézetének (FEMI) foigazgatoja. Szerzék: Dr. Bager
Gusztav, Hamza Laszloné az ASZ FEMI tudomanyos munkatarsa, Janossy Déniel az ASZ
FEMI tudomanyos munkatarsa, Kovacs Richard az ASZ FEMI tudomanyos munkatérsa, Dr.
Pulay Gyula az ASZ FEMI f&igazgato helyettese, Dr. Vigvari Andras az ASZ FEMI
tudomanyos tanacsadoja.

5. A magyarorszagi ciganysag helyzetének javitasiara és felemelkedésére a rendszervaltas
ota forditott timogatiasok mértéke és hatékonysaga. Szerkesztette: Dr. Bager Gusztav
egyetemi tanar, az ASZ FEMI figazgatoja. Szerzék: Dr. Pulay Gyula, az ASZ FEMI
féigazgato-helyettese, Dr. Benkd Janos, ASZ fétanacsado.

6. A Balaton Régié turisztikai targyu tanulmanyainak koltségei, ezek indokoltsiaga és
hasznosuldsa a rendszervaltas ora eltelt 17 esztendében. Szerkesztette: Dr. Bager Gusztav
egyetemi tanar, a FEMI foigazgatoja. Szerzdk: Dr. Pulay Gyula a FEMI f6igazgatd-helyettese,
Tokoli Laszlo a FEMI kutatoja.

2007

1. Ertékel6 tanulmany a 2008. évi koltségvetési torvényjavaslat makrogazdasagi
megalapozottsaginak néhany osszefiiggésérol. Szerkesztette: Dr. Bager Gusztav egyetemi
tanar, a FEMI {f0igazgatdja. Szerzok: Dr. Béager Gusztdv, Hamza Laszloné, a FEMI
tudomanyos munkatarsa, Kovacs Richard, a FEMI tudomanyos munkatarsa, Dr. Pitti Zoltan
kiilsé munkatars, Dr. Pulay Gyula, a FEMI f6igazgato-helyettese, Dr. Vigvari Andras, a FEMI
tudoményos tanacsadoja.

" 2009. januar 1-t81 Allami Szamvev6szék Kutaté Intézete
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A kozszféra és a gazdasag versenyképessége. Szerkesztette: Dr. Bager Gusztav egyetemi
tanar, a FEMI fOigazgatdja és Dr. Czakod Erzsébet egyetemi docens, igazgato. Szerzék: Dr.
Bager Gusztav, Dr. Bordas Maria f6iskolai tanar, Dr. Chikan Attila egyetemi tanar, igazgato,
Dr. Czako Erzsébet, Dr. Imre Miklos dékan, tanszékvezetd foiskolai tanar, Dr. Jenei Gyorgy
egyetemi tanar, Dr. habil Kovacs Arpéd az ASZ elndke, Dr. Kuti Eva fSiskolai tanar, Dr.
Szant6o Dénes foiskolai tanarsegéd, Dr. Temesi Istvan foiskolai adjunktus.

Az koz- és maganszféra egyiittmilkodésével kapcsolatos nemzetkozi és hazai
tapasztalatok. Szerkesztette és a kutatast iranyitotta: Dr. Bager Gusztdv egyetemi tanar, a
FEMI f6igazgatoja. Szerzdk: Dr. Bager Gusztav, Hamza Laszloné a FEMI kutatoja, Kovacs
Richard a FEMI kutatdja.

Allamreform, koézpénziigyi reform. Nemzetkozi trendek és hazai kihivasok. Szerzék: Dr.
Bager Gusztav egyetemi tanar a FEMI féigazgatoja, Dr. Vigvari Andras a FEMI tudomanyos
tanacsadoja.

2005

A kornyezettudatos gazdalkodas és a fenntarthato fejlodés a szabalyozas és az ellendrzés
tapasztalatainak tiikrében. Szerkesztette és a kutatdast iranyitotta: Dr. Bager Gusztav
egyetemi tanar, a FEMI fOigazgatoja. Szerzok: Dr. Bager Gusztav, Giday Zoltan a FEMI
kutatdja, Dr. Kiss Daisy tiszteletbeli egyetemi tanar a FEMI kutatoja.

Kutatastél az innovacidig — a K+F tevékenység helyzete, néhany hatékonysagi,
finanszirozasi osszefiiggése Magyarorszagon. Szerkesztette és a kutatdast iranyitotta: Dr.
Béger Gusztav egyetemi tandr, a FEMI {6igazgatoja. Szerzok: Dr. Bager Gusztav, Goldperger
Istvan a FEMI kutatdja, Dr. Varga Gyorgy a FEMI kutatoja.

2004

A felsooktatas atalakulasa, a finanszirozas korszerisitése. Szerkesztette ¢s a kutatdast
iranyitotta: Dr. Bager Gusztdv egyetemi tanar, a FEMI féigazgatdja. Szerzék: Dr. Bager
Gusztav, Ban Tamasné okleveles konyvvizsgald, a FEMI szakért6je, Bogyd Tibor a FEMI
szakértdje, Dr. Hegediis Agnes a FEMI kutatoja, Dr. Kiss Daisy tiszteletbeli egyetemi tanar, a
FEMI kutatéja, Dr. Mihaly Sindor az ASZ fbtanacsaddja, Dr. Rak Gyorgy a
kozgazdasagtudomanyok kandidatusa, a FEMI szakért6je, Torok Imre a FEMI szakértdje.

Gyogyszerfelhasznalas és —finanszirozas és az Allami Szamvevészék ellendrzési
tapasztalatai az elmult években. Szerkesztette és a kutatast iranyitotta: Dr. Bager Gusztav
egyetemi tanar, a FEMI f6igazgatoja. Szerzék: Dr. Bager Gusztav, Dr. Ganczer Sandor
cimzetes egyetemi tanar, a FEMI kutatoja, Dr. Kiss Daisy tiszteletbeli egyetemi tanar, a FEMI
kutatoja.

Privatizacié Magyarorszagon 1. kotet. Szerzok: Dr. Bager Gusztav egyetemi tanar, a FEMI
féigazgatoja, Dr. habil Kovacs Arpad az Allami Szamvevészék elndke.

Privatizacié6 Magyarorszagon IlI. kotet. Szerkesztette: Dr. Bager Gusztav egyetemi tanar, a
FEMI fGigazgatoja és Dr. habil Kovacs Arpad az ASZ elndke. Szerzék: Dr. Gidai Erzsébet
egyetemi tanar, Dr. Giday Andras a FEMI kutatoja, Dr. Hegediis Agnes a FEMI kutatéja, Dr.
Karsai Gabor a GKI Gazdasagkutatdo Rt. ligyvezetd igazgatdja, Dr. Kiss Daisy tiszteletbeli
egyetemi tanar a FEMI kutatdja, Dr. Laszld Tibor a FEMI kutatdja, Dr. Matolcsy Gyorgy a
Novekedéskutatd Intézet Kft. igazgatdja, Dr. Mihdlyi Péter egyetemi tanar, Dr. Sepsey Tamas
az ASZ féigazgatd-helyettese.

2003

A nonprofit szektor miikodése és ellendrzése. Kutatdasvezetok: Dr. Bager Gusztav egyetemi
tanar, a FEMI f8igazgatéja és Dr. Lorant Zoltan az ASZ féigazgatoja. Szerzék: Dr. Bager
Gusztav, Hamza Laszloné a FEMI kutatoja, Kovacs Richard a FEMI kutatdja, Dr. Lorant
Zoltan, Dr. Sepsey Tamas az ASZ fécsoportfénoke.
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2. A fekvobeteg-ellatas 10 éve — egy lehetséges terapia elemei. Kutatdsvezetd: Dr. Bager
Gusztav egyetemi tanar, a FEMI f6igazgatoja. Szerzék: Dr. Bager Gusztav, Dr. Hegediis
Agnes a FEMI kutatoja, Dr. Kiss Daisy tiszteletbeli egyetemi tanar, a FEMI kutatéja, Dr.
Lévai Janos az ASZ altalanos fotitkarhelyettese.
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