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1. Bevezetés

Manapsag gyakran halljuk, tapasztaljuk, hogy valamely szervezet gazdalkodasa nagyfoku
kockéazattal, illetve bizonytalansaggal jar. A jelenség szamos tényezd egyiitteseként
jelentkezik. Mindenekel6tt fontos megemliteni a gazdalkodas kornyezetében megjelend
valtozasokat. A munkamegosztds mélyiilése ¢és immar globalissa valdsa éppugy
megemlitendd, mint az egyre fejlettebb technologidk és eljarasok alkalmazasdbol adodo
miikodési kockazatok ndovekedése. Nem felejthetjiik el azt sem, hogy a liberalizacio és
deregulacio nyoman kiteljesedd piaci koordinacidé is a kockéazatok ¢és bizonytalansagok
forrasa. Gyakori hiba a bizonytalansdg és a kockéazat fogalma kozotti kiilonbségtétel
elmulasztasa. Mig a kockdzat a strukturdltsagban, tervszerliségben a kimenetelek
lehetdségeiben vald tajékozottsagra, addig a bizonytalansdg valamely jelenséggel,

cselekvéssel kapcsolatos alapvetd informacidhianyra utal (Vigvari, 2004).

A Dbizonytalansdg ¢és kockazat hatasai alol a kozszektor szerepléi, ezen belil az
onkormanyzatok sem vonhatjdk ki magukat. De milyen értelemben beszélhetiink az
onkorményzatok esetében kockazatokr6l? A kutatast, amely ezen kérdés megvalaszolasat
tlizte ki célul 3 éve kezdtem. Mar az 6nkormdnyzati hitelfelvételre iranyulé munkam soran
vilagossa valt, hogy az dnkormanyzatok gazdalkodédsa komplex folyamat, amelyet kizarolag a
hitelfelvétel, illetve hitelképesség szempontjabol nem lehet megérteni. Ekkor iranyult

figyelmem az dnkormanyzatok gazdalkodasi kockazatainak rendszerszerli megkozelitésére.

Az OECD orszagokban — részben a kordbbi évtizedek felelotlen hitelfelvételei
megismétlddésének elkeriilése érdekében — évtizedekkel ezeldtt elkezdtek foglalkozni a helyi
onkorményzatok pénziigyi ,.kimentésének™ elméleti kozgazdasagtani problémaival (Council
of Europe, 2002a). Amint arra elméleti kutatdsok ramutattak, még a feleldsségteljes
gazdalkodas kovetelményeinek valdo megfelelés esetén is eldfordulhatnak olyan helyzetek,
amikor tarsadalmi okok miatt indokolt lehet az érintett Onkormanyzatok kimentése.
Magyarorszag az 1990-es évek elején tortént feleltlen dnkormanyzati hitelfelvételek miatti
esetleges pénziigyi kimentést egy egyediildlldo megoldassal, az Onkormanyzatok
addssagrendezésének torvényi szintli szabalyozasaval keriilte el. A csddeljaras mindazonaltal
sajatos helyzetet eredményez: a vallalatokhoz hasonlé megsziinés helyett a képviseld

testiiletnek sajat levaltasdval kell szamolnia. Fontos kiemelni, hogy a pénziigyi-vagyoni



helyzet csak a hitelezok szempontjabol kap nagy figyelmet kap. A csddesetek oknyomozasa
(Jokay, 2004) soran nyilvanvalova valt, hogy a jogszabalyok kijatszasa, illetve téves
értelmezése sulyos tarsadalmi konfliktusokhoz vezet, ezaltal a pénziigyi kimentéstdl nehéz

ténylegesen elhatarolodni.

A felelétlen hitelfelvételi dontések mellett 1994-ben az amerikai Orange County
onkormanyzatanak esete is aktudlissd tette az Onkormanyzati gazdalkodds kockdzatainak
kérdését, amikoris a feleldtlen helyi pénziigyi spekuldcié miatt a szolgaltatasok szinvonalat
csokkenteni kellett és az alkalmazottak bérének kifizetését is el kellett halasztani. A szorult
pénziigyi helyzetben az dnkormanyzat vezetése — a kiilonb6z6 szerzédésekben vallalt fizetési
kotelezettség ellenére — Onkényesen dontdtte el, milyen kifizetéseknek tesz eleget, ami a
»willingness to pay” vagyis a fizetési hajlanddsag oldalardl 1) kockézati elemnek tekinthetd

(Jokay, 1997).

Magyarorszagon az elmult idészakban a szektor romlé makrogazdasagi teljesitménye miatt
szigorodott az Onkormanyzatok szabalyozasa. Ezzel parhuzamosan, a hagyomanyos
elemzések mellett megjelentek a vallalati szektorban bevalt értékelési-elemzési modszerek.
Kérdésként mertil fel, hogy mennyiben lehet adaptalni az {izleti életben mar meghonosodott

kifejezéseket, elemzési modszereket az onkormanyzatokra (lasd. Virag, 2003).

2. A Kkutatas célja és felépitése

Kiinduldsként attekintettem az Onkorményzatok finanszirozasdval foglalkozd elméleti
irodalmat és gyakorlati tapasztalatokat. A  szakirodalom attekintését kdvetden
megallapithatjuk, hogy a fiskalis foderalizmus elmélete tobb vonatkozéasban is id6tallo. Az
¢élénkiilo szakmai érdeklodésnek koszonhetoen a feladat- és forrasdecentralizacio, illetve
-centralizaci6 klasszikusnak tekinthetd problémai Ujabb és Ujabb megvilagitasba keriilnek.
Tiebout hipotézise szerint az adofizetOk lakohelyiik megvaltoztatasaval a helyi onkormanyzati
dontésekkel szembeni ellenérzésiiknek adnak hangot, mig a ,,public choice” elmélet hivei
felhivjak a figyelmet a kormanyzati rendszer miikddésének hibaira. Mindezen megallapitasok
uj értelmet nyernek a téke, a munkaerd, a termékek és a szolgaltatdsok szabad aramlasanak
biztositasa, illetve a kozpénzekkel és a kdozvagyonnal vald transzparens gazdalkodas igénye

miatt.



Az Onkormanyzatok feladataival és finanszirozasaval foglalkozo elméleti kutatasokkal

kapcsolatosan ezért célul tliztem:

- akorabbi elméleti kutatdsok megallapitasai hazai relevancidjanak vizsgalatat;
- a szerteagazo és manapsag Ujra a figyelem kozéppontjaba keriil kutatdsok legtijabb

eredményeinek a kockazatok szemszogébdl vald dsszegzését.

Kutatdsaim sordn lattam, hogy az OECD orszdgok fiskalis rendszereiben az elmult
évtizedekben komoly valtozdsok torténtek, amelyekhez az egyes Onkormanyzatok eltérd
sikerrel alkalmazkodtak. Az atalakulds irdnya a helyi bevételekre valdo fokozottabb
tamaszkodas és a gazdalkodas transzparencidjanak fokozasa volt. A helyi bevételeken beliil a
hitel szerepe orszdgonként kiilonbozd, ami eltérd tipusu korlatozast tesz sziikségessé a
hitelfelvételt és az eladosodast illetben. Az Onkormanyzati rendszerek sokszinlisége miatt
Iényeges feladat a pénziigyi €s vagyoni kockazatok legfontosabb jogszabalyi forrasainak, a
koltségvetési egyensuly, a hitelfelvétel és az eladosodéds sajatos nemzeti szabalyozasanak
rendszerezése, valamint a szabalyozasok hasonld ¢és eltéré vondsainak a kockazatok

szempontjabol torténd elemzése.

A nemzetkozi tapasztalatok az Oonkorményzati rendszer korszerlisitése szempontjabdl tobb
okbol is relevanciaval birnak. Egyrészt tanulhatunk mas orszagok hibaibol, mésrészt a hazai
szakirodalom ¢és a gyakorlat kiilondsen az Onkormanyzati kockazatok kezelésével
kapcsolatosan egyeldre szerény eredményekkel biiszkélkedhet. A kockazatok mérésével
kapcsolatos kiindulépontunkat a nemzetkdzi hitelmindsitd iigynokségek és az Allami
SzamvevOszék modszertani anyagai jelentik, amelyek a szamszeri értékelési-mérési
modszerek akadalyaiba iitkdzve egyre inkdbb az egyedi helyzet megismerésére és 1j, a
gyakorlatban szubjektiv értékelési-mérési eljarasoknak nevezett moddszerek kidolgozasara
0sztondznek. Kutatdsaim fontos kiinduldpontja volt, hogy szakmailag helytelen a tér és 1d6
specialisan az Onkormanyzatokra vonatkozo elméleti, modszertani elemzéseknek ¢és
informaciok, adatok gyljtésének kell megeldznie. A kockdzatokkal kapcsolatos elemzéseket,
megallapitdsokat az allamhaztartasba agyazottsdg és a jogszabalyi, illetve makrogazdasagi
kornyezet folyamatos valtozasdnak tovagyliriz6 hatdsa miatt a vallalatokndl szokasos
elemzésekhez képest sokkal nagyobb foku ovatossaggal kell kezelni. A kockézatokkal

kapcsolatos vizsgalatok aldtdmasztasara rendelkezésemre alltak a Marketing Centrum 2006



nyaran 405 Onkormanyzat polgarmesterével készitett mélyinterjujanak adatai, amelyek
egyrészt alatamasztottdk a részletes adatgytiijtés sziikségességét, masrészt tovabbi kutatdsok
kiindulopontjait is kijelolték. Dolgozatom arra a konkluzidra jut, hogy a valédi helyzet
feltarasahoz jelenleg nem all rendelkezésre valamennyi sziikséges informdacio, bizonyos jelek

azonban komoly konfliktusokat és ebbdl adoddan sulyos kovetkezményeket vetitenek eldre.

3. A disszertacio felépitése

A disszertacio rovid elméleti attekintéssel indul, amely sordn attekintésre keriilnek a foderalis

rendszerek problémairél Eszak-Amerikaban elindult, mai napig tarto vitak.

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

kockézatkezelési technikak fontossagat.

A harmadik rész a magyar onkormdnyzati rendszer elmtlt 17 éve vonatkozasaban koveti
nyomon a kockazatok kialakuldsat és megjelenésének modjat a feladatokkal és forrasokkal

kapcsolatos szabalyozas valtozasa mentén.

A negyedik és 6todik fejezetek a szektorban megfigyelhetd pénziigyi és vagyoni kockazatok
konkrét tipusait kiilonitik el. Ebben a fejezetben kisérletet teszek a kiilonféle kockazatok

objektiv és szubjektiv elemekkel valo alatamasztésara.

A hatodik fejezet célja az Onkormanyzatok kockazatkezelési modszertani alapjanak

Osszegzése, illetve itmutatas nyujtasa, amely révén:

- fény deriil arra, hogy a felszin alatt komoly kockdzatok rejtéznek, amelyek mértékérdl
azonban kevés informacio6 all rendelkezésre;

- az Onkormanyzatok vezetdi sajat gazdalkodasukkal kapcsolatosan értékitéletet tudnak
mondani;

- lehetové valik az egyes telepiiléstipusok kockazatainak empirikus mérése.



A disszertacio hetedik fejezete a hazai dnkormdnyzati rendszerre felallitott modellt teszteli,
Szeged Megyei Jogu Varos Onkorményzatinak 2000-2007. évi gazdilkodasa alapjan. A
részben pénziigyi és vagyoni kockézatokra utald jelek keresése mellett a rendelkezésre 4llo
informaciok alapjan tovabbi értékelési-mérési szempontok bevezetésének sziikségességét is

megvizsgalom.

4. Az értekezés fobb eredményei

A helyi 6nkormanyzati pénziigyekkel kapcsolatos kutatasok Keynes, a fiskalis foderalizmus,
illetve a ,,public choice” elmélet hiveinek kdszonhetéen a 20. szazadban rendkiviil intenzivek
voltak. A kezdeti kutatdsok a modern allam funkcidinak (allokacio, redisztribicid és
stabilizacid) kormanyzati szintekhez vald rendelésére, a kozszolgaltatdsokkal kapcsolatos
centralizacio-decentralizacié problémadjara, illetve a hatékony intézményrendszer kérdéseire
iranyultak. A kutatdsok a ,,public choice” elmélet kritikai hatasara 0j lendiiletet kaptak. Az
1990-es években megjelend Un. masodik generacidos elméletek — a kordbbi tézisek

pontositasan til — mar a gazdasagi integracio erdsddését is igyekeztek figyelembe venni.

Az orszagok kozotti gazdasagi integracio erdsodése a helyi onkormdnyzati pénziigyekkel
kapcsolatosan szamos 1) kérdést vet fel. A masodik generdcios elméletek tanulmanyozasa

soran igy jutottam el els6 hipotézisemhez:

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

kormanyzati szinten erdsodé pénziigyi konfliktusokat mérsékelni.

Az integracios Ovezetek létrejotte 1y tipusi kozjoszagok megjelenésével jart egyiitt. Az
Eurdpai Unid koltségvetésébdl finanszirozott programok gyakran tobb orszadg polgarainak
érdekeit szolgaljak (pl. transzeuropai tthalozat fejlesztése, egységes belso piac kiépitése, stb.).
A kozosségi GNI 1,24%-dig tervezhetd kozos koltségvetés mindazonaltal nem tekinthetd
elegenddnek az integracido megerdsitése €s tovabbfejlesztése, illetve az eurdpai tarsadalmi és

gazdasagi kohézid erdsitése, €s a versenyképesség javitasa szempontjabol.



Tovéabbi probléma, hogy a szupranacionalis szervezet feladatait és forrasait a tagallamok
hatarozzdk meg. A széleskorli feladatok azonban kiterjedt intézményrendszert és standardok
bevezetését igénylik. Mivel ennek koltségeire a kozos koltségvetés nem biztosit elegendd
fedezetet, a tagallamok pedig az allamhaztartds tobbi alrendszerének finanszirozasi
problémaival is szembesiilnek, a globalis ko6zjoszagokhoz kapcsolodd redisztribucios

kényszer tobbletteherként a helyi 6nkormanyzati szintre fog harulni.

Ebben a helyzetben kiemelt figyelmet sziikséges arra forditani, hogy a kiilonb6zé bevételi
forrasokra tdmaszkodé onkormdnyzati rendszerek mennyire képesek megfelelni a kiilonféle
tarsadalmi igényeknek. A bevételek Osszetételének eltérését egyrészt az egyes orszagok helyi
lakosainak  eltérd  jovedelemi-vagyoni helyzete, masrészt a  kozszolgaltatdsok
centralizalasanak, illetve decentralizalasanak folyamata, harmadrészt a hitel- ¢&s

kolesonfelvétellel kapcsolatos korabbi tapasztalatok is indokoljak:

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

jelentek meg.

Bar a hitel és a kolcson elsédlegesen az egyéb forrasok hidnyat hivatott kompenzalni, a
feladat- és forrdsdecentralizacid eltérd liteme egyfajta rugalmas finanszirozasi eszkozként is

indokoltta teszi igénybe vételét:



1. abra: A feladat- és forrasdecentralizacio valtozasa néhany OECD orszagban 1987 és 2005 kozott

viszonyitott aranyanak valtozasa (%)

Az 6nkormanyzati bevételek allami bevételekhez

Az 6nkorméanyzati kiadasok allami kiadasokhoz viszonyitott aranyananak
valtozasa (%)

Forras: Sutherland és tarsai, 2005 és sajat szerkesztés

A legtobb orszag esetében az dbra szerint az Onkormanyzati bevételek allami bevételekhez
viszonyitott ardny valtozdsa alatta maradt az Onkormanyzati kiad4sok allami kiadasokhoz
viszonyitott arany valtozdsahoz képest. Ezt az ellentétet a gyakorlatban rugalmas

gazdalkodassal kellett az onkormanyzatoknak kezelniiik.

A gazdalkodas biztonsaga tehat megkovetelte a bevételek kiilsd forrasokkal torténd
kiegészitését. Egyes orszagokban mindazonaltal az 1960-1970-es években liberalis,
megengedd szabalyozés jellemezte az dnkormanyzatok kiilsd forrasbevonasat. Az 1970-es
években bekdvetkezett nemzetkdzi hitelpiaci események végiil szigorubb, de szintén
megannyi nemzeti sajatossaggal bird hitel- és kolcsonfelvételi szabalyozast eredményeztek
(Dafflon, 2002). Az Onkormdnyzatok pénziigyi helyzetével kapcsolatos aggodalmak
felvetették az atlathatésag megteremtésének sziikségességét, illetve a helyi finanszirozasi
képességhez illeszkedd kotelezettségvallalas biztositasat. Amint azonban arra a Council of
Europe (2002) felmérése ramutatott, a hitelfelvételi szabalyozassal kapcsolatos sokszinliség

gyakran nélkiilozi a transzparenciat. Bar a helyi Onkormanyzatok eladdsodasa a helyi



finanszirozasi képességhez igazodo korlatozasok révén is megeldzhetd, az egyes orszagokban
jelenleg alkalmazott kiilonféle modszerek (pl. pénziigyi kapacitds szamitisa, egy fore jutd
adossagallomany korlatozasa, stb.) nem képesek a hatékony megeldzésre. A figyelem ezéltal
az intézményi megoldasokra (pl. rating, addssagregiszter) irdnyult, amelyek a pénzpiacra
bizzak a fenntarthatdsag vélelmének eldontését. Mivel ezen kockazatmérsékld megoldasok
alkalmazdsa is eltérd fazisban van az egyes orszdgokban, a hitel- és kolcsonforrasok
finanszirozasban betoltott szerepét alapvetden tehat az egyes dnkormdanyzati rendszerekben

végbemend folyamatok pontos megismerése révén érthetjilk meg.

A magyar onkormanyzati rendszer az 1990. évi LXV. térvény alapjan sziiletett ujja. A
rendszer 1étrehozéasakor kialakult szabalyok szamos politika kompromisszum eredményeként
alakultak ki, igy a sziiletésekor belsd ellentmondasokkal volt terhelt. Ezen ellentmondésok az
eltelt tizenhét esztendében kiilonbozd formakban manifesztalodtak. Az utobbi évek rossz
fiskalis helyzetét az a tény is jellemzi, hogy a helyi onkormanyzati rendszerben egyre

jelentdsebb kockazatok dsszpontosulnak:

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

szinten tovabbi felelotlen dontéseket eredményezhet.

A kockazatok alapjat add jogszabalyi ellentmonddsok mar az Onkorményzati térvényben
megjelentek (1990. évi LXV. torvény, Otv.), a kés6bb sziiletett jogszabalyok' ennek és
egymasnak ellentmondo rendelkezései a helyi dontéshozokat komoly dilemmak elé allitottak.
Bar a térvény — 6sszhangban a Helyi Onkorményzatok Eurdpai Chartajaval — kimondja, hogy
az Onkormanyzatokat a helyi feladatokhoz aranyos pénziigyi forrasok illetik meg, nem
beszélhetiink a feladatokhoz sziikséges ardnyos forrasok 1€térdl, mivel nem deriil ki
egyértelmiien az egyes telepiilési onkorméanyzatok feladata (ezt jol mutatja az Otv. 8. § (1)
szakaszaban a ,kiilonosen feladata” kezdeti felsorolds). Szintén aggélyosnak tekinthetd a
torvény kotelez6 és oOnkéntes feladatokkal kapcsolatos definicidja, illetve a megyei

onkormanyzatok helyzetének tisztazatlansaga.

' Ez alél kivétel a Kozutakrol sz616 1988. évi 1. tv., amely bar rendelkezik a helyi kozfeladatokrol, idSben
megel6zte az onkormanyzati torvényt.
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Az a tény, hogy a helyi onkormanyzatok feladatellatdsanak tartalmi kérdéseit terjedelmi
okokbol nem lehetett az Otv.-be foglalni, lehetdvé tette tovabbi visszas helyzetek kialakul4sat.
A kozponti korméanyzat gyakran tudatosan alkalmazta az Onkorményzati térvényen kiviili
feladatmegéllapitast (Palné, 2004), mivel a kormany- és miniszteri rendeletek révén — a
makrogazdasag helyzetére hivatkozva — forrasok atadasa nélkiil delegalt Gjabb és wjabb
feladatokat az Snkormanyzatokra. Agh (2005) megfogalmazasa szerint az 1990-es években a
kozponti kormanyzat ,.konfliktus konténereknek™ tekintette az dnkormanyzatokat, mivel a
kozponti szinten konfliktusokat eredményezd problémakat egyszerlien atharitotta az

onkormanyzatokra.

A koltségvetési torvények ugyan — a normativ jogcimek szadmanak gyarapitdsa altal —
megkiséreltek némi tobbletforrdst juttatni a szektornak, azonban a normativak szamanak
gyarapodasa, ¢€s a helyi szintnek atadott forrdsok aranyanak csokkenése Osszességében a
kozsziikségletek finanszirozasi problémainak stlyosbodasahoz vezetett. A privatizacios
bevételek kimeriilése és a helyi adobevételek lassi ndvekedése mellett problémat jelentett a

feleldtlen helyi hitelfelvételt megakadalyozni szandékoz6 cs6dszabalyozas is.

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

onkormanyzati rendszer pénziigyi architekturajat.

A hitelezok egészen az dnkormanyzatok adossagrendezési eljarasarol szold 1996. évi XXV.
torvény hatalyba 1épéséig ugy vélték, az allam helytall az dnkormanyzatok addssagaért. Az
onkormanyzatok szamara pedig a bdséges hitelkinadlat rendkiviil jol jott. A gyakran csak
onkormanyzati csddtorvénynek hivott jogszabaly alapjan azonban 1997-t6]1 megkezdett
csOdeljarasok soran a hitelezok koveteléseiknek kis hanyadat tudtdk csak érvényesiteni az
onkormanyzatokkal szemben. Emiatt a szektor kiils6 forrdsbevonasi képessége atmenetileg
jelentdsen leromlott. A csddszabalyozas miatt 2003 végéig a szektor nem volt képes
kimeriteni az dnkormanyzati torvény adta — korrigalt sajat bevételek 70%-aban maximalizalt
— hitelfelvételi limitet. A 2004 utani adatokat megnézve azonban azt lathatjuk, hogy a szektor
kotelezettségvallalasa meghaladja az onkormanyzati torvényben meghatarozott hatarértéket.
Aggodalomra adhat okot, hogy 2000 ota jelentdsen nétt a miikodési hitel felvételére
kényszeriil6 Onkormanyzatok szama. Tovabbi probléma, hogy mig 2000-ben az
allamadossagnak csak 1,4%-at, 2005-ben mar 2,6%-at, 2006-ban pedig 3,0%-at tette ki az

onkormanyzatok adossaga. Ez kozel 28%-o0s éves atlagos novekedésnek felel meg.
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2006 nyaran a Marketing Centrum altal készitett felmérés szerint a kovetkezd 4 évben az
onkormanyzatok tovabb fokozzak majd a hitelfelvételt. Bar a felmérés témank szempontjabol
csak korlatozottan vehetd figyelembe, egyes megallapitasai elgondolkodtatoak. A valaszado
405 telepiilés polgarmesterei, mint els6é szamu onkormanyzati vezetd ugyanis annak ellenére
tervezik a korabbi évekhez képest jelentdsebb hitelfelvételt, hogy a szektor egészére készitett
SWOT-elemzés komoly veszélyeket tar fel. A szektor ,,gyengeségei” kozott megemlitendd

(Vigvari, 2003b alapjan sajat vélemény):

- akozponti forrasszabalyozas kiszamithatatlansaga és a normativitas erds csokkenése (1d.
ONHIKI) a szektor hitelképességét csdkkentheti,

- aszektor elaprozottsdga nem teszi lehetdvé a forrasbevonas koltségeinek optimalizalasat
(pl. kotvénykibocsatas méretgazdasagossaga),

- aszféraban szinte ismeretlen a rating.

A szektort ér6 ,,fenyegetések” koziil kiemelendd:

- amagantOke bevonas elégtelen szintje nettd befizetd pozicidt eredményezhet az EU
kozos koltségvetéssel szemben,

- avagyonfelélés és elhaszndlodas a feladatellatast veszélyezteti,

- az atgondolatlan 6nkorményzati hitelfelvétel tovabbi vagyonvesztéseket eredményezhet,

- a hiteltorlesztések hosszu tava fenntarthatosagat nem vizsgaljak,

- az orszag kockazati besoroldsanak romldsa dragithatja az 6nkormanyzatok hitelfelvételét,

- az EU-s projektek utofinanszirozasa miatt novekedni fog a likviditasi kockazat.

Az eladosodas gyorsuldsa egyiittjar a vagyonvesztéssel, ezért jelentds szdmu Onkormanyzat
adossagat maga el6tt gorgetve az inszolvencia helyzetében van. Az Allami Szamvevészék
2006-0s jelentése ramutatott, a szektor adossagallomanyanak ndvekedése komoly
kockézatokat rejt magaban, az ASZ FEMI 2007-es tanulmanya azonban mér a ,.jelentds

fiskalis kockézat” jelz6t hasznalja.
Amint arra Jokay (2007) felhivta a figyelmet, a ,,korrigalt sajat folyobevétel”-hez, mint a sajat

folyo bevételek ¢és rovid lejarati kotelezettségek kiillonbségéhez valod viszonyitas egyes

esetekben értelmezhetetlen adatokhoz, kovetkeztetésekhez vezethet, illetve a hitelfelvételi
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limit kijatszasat eredményezheti. Szamitasai szerint példaul 2006-ban 1 megyei jogt varos, 11
varos ¢s 363 egyéb telepiilés esetében a ,korrigdlt sajat bevétel” negativ volt. A kutatas
ramutatott arra is, hogy 2006-ban 1965 telepiilésen nem volt rovid lejarata kotelezettség. Ez
minden bizonnyal nem valos helyzetet takar. Az allamhaztartdsi beszamolds soran tehat
fokozottan kellene ellendrizni az egyes Onkormanyzatok 4altal szolgaltatott adatok
valosagtartalmat. Ebben a helyzetben tehat nagyobb figyelmet indokolt szentelni a szektor
pénziigyi helyzete elemzésének, illetve a forras- és feladatdecentralizacidé kérdéseinek. A
reformok sordn egyszerre kell racionalizalni a feladatellatast és olyan feladatokat hagyni az
onkormanyzatoknal, amelyek valoban a helyi érdekeket szolgaljak, masrészt, egyszeriisiteni
kell a normativ elosztasi rendszert és ndvelni a szektor bevételeit. A tobbletforras azonban

csak abban az esetben jelent eldrelépést, ha feltarulnak a rendszer kockazatai.

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

novekedéséért.

Az informaciés rendszerben tarolt adatok esetében egyrészt sziikség van a koltségvetés
szerkezetével, az adossag szintjével kapcsolatos adatok telepiiléstipus szerinti bontasara és az
ebbdl képzett idésorok elemzésére, masrészt az un. koltségvetésen kiviili kockéazatokkal
kapcsolatos tovabbi adatgytijtésre. Ide tartoznak az Onkormanyzati koltségvetési mérlegen
kiviili kockéazatok (pl. adokedvezmények, hitelhez, kdlcsonhoz kapcsolodo arfolyamvaltozas,
lizingkotelezettségek, kezesség- és garanciavallaldsok) és az Un. nem koltségvetési
rendszerben gazdalkodd szervezetek kockdzatai (pl. kezesség- €és garanciavallalasok kiilsé
cégek felé, gazdalkodo szervezetek kockdzatai). Polackova (1998) és Hegedlis és Tonko
(2006) szerint a kozponti kormanyzatnak az Onkormanyzati szektor pénziigyi-vagyoni
helyzetérdl valo valos képalkotas érdekében tisztaban kell lennie — tobbek kozott — a helyi
adokedvezményekkel, a térzsvagyon feltjitasanak igényével, a helyi PPP megallapodasok
kockazataval, tovabba a helyi kdzszolgaltatod cégek felé vallalt garanciakkal és kezességekkel.
Hegediis (2004) szerint a kozszolgaltatasok szervezésével megbizott dnkormanyzati, illetve
magancégek gazdalkodasaval kapcsolatos adatok nemhogy a kozponti, hanem a legtobb

esetben a helyi onkorményzat vezetése szamara sem ismertek.
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Hipotézis 6: Az onkormanyzati kockazatok mérése sziikségessé teszi a kockazatok

verbalis csoportositasat, amelyhez a rating cégek médszertana kiindulopontot jelenthet.

Az dnkormanyzati ratinggel foglalkozo cégek (Standard and Poors, Fitchratings) gyakorlatat
azért fontos tanulmanyozni, mert tobb mint 80 ¢éve fejlesztik az Onkormdanyzatok
mindsitésének modszertanat. Bar az alapvetden észak-amerikai dnkormanyzatok elemzése
soran tobb orszagspecifikus vonds megjelenik, Uigy vélem bizonyos elemzési szempontok
altalanos érvénnyel birnak. A térnek és az idének az elemzésbe torténd bekapcsoldsa révén
kifejezodhet az Onkormanyzat altal ellatott feladatok nagysaga, illetve ennek a helyi
gazdasaghoz vald viszonya. Mivel a hazai 6nkorméanyzatok szamara az Otv. igen széleskorii
feladatokat hatarozott meg, amit az 1990-es években bekovetkezett feladatdtadasok tovabb
bovitettek, a kockazatok értékelésének-mérésének fokozottan figyelembe kell vennie az egyes
onkormanyzatok egyedi vonasait. Rendkiviil fontos a rating cégek modszertananak az az
eleme, hogy ugyanaz a vizsgalt valtoz6 azonos mértékii eltérése két onkormanyzat esetében
nem feltétleniil azonos kovetkeztetésekhez kell hogy vezessen. Egy hanyatld régidban
miikddé onkormanyzat egy fOre vetitett adobevétel-novekedése példaul nem ugyanazt jelenti,
mint egy fejlett helyi iparral rendelkezd régioban miikddé onkormanyzat azonos mértékii

addbevétel-novekedése.

Ehhez kapcsolodik Vigvari (2002b) ,,elvarhato kontroll” kifejezése, ami arra utal, hogy adott
kockazat mérséklése érdekében az dnkormanyzatoknak ki kell épiteniiik bizonyos — egyedi
helyzetiiket figyelembe vevd — kontroll elemeket, amelyek révén csokkenthetik kockazataikat.
Fontos azonban latni, hogy a forrashiannyal kiizd6 6nkormanyzatok gyakran ellentmondésos
helyzetbe keriilnek: a hosszu tdva fennmaradas érdekében olyan dontéseket kell hozniuk, ami
a rovid tava céljaikkal ellentétes (lasd. pl. politikai ciklus talélése). Célszerti ezért az
»elvarhatd kontroll” jelentését kibdviteni €s inkabb ,.elvarhaté magatartds”-rol beszélni. Az
»elvarhato kontroll” normativ eldirasaival szemben az ,elvarhatd magatartas” a torvények,
jogszabalyok altal felkinalt dontési alternativak, illetve ,,mozgastér’ kihasznalasat jelenti —

ezek révén az onkormanyzat 1ényegesen tobbet tehet a kockazat mérsékléséért.

Az dnkormanyzati kockézatok mérésére szamos hagyomanyos modszer 1étezik. A kiilonféle
modszerek kozott a legalapvetobb kiilonbség a szamszertisithetd (Un. objektiv) és a mindségi
(4n. szubjektiv) kockazatmérési elemek aranyaban van. A rating cégek modszertana valojaban

a szubjektiv elemek alkalmazasanak fontossagara is felhivjak figyelmiinket. Erre a hazai
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bankszektor szinte mar talzottnak mondhatéan a szamszeri, un. objektiv mérési

modszerekhez valo ragaszkodasa miatt is nagy sziikség van véleményem szerint.

A szamszerisithetd és mindségi elemeket figyelembe vevd, 0j 6nkormanyzati kockazatmérés
a kockézat valtozasara utalo jelek, a megengedett eltérés elemzési modjanak definidlasa és az
»elvarhatd magatartds” kovetelményeinek meghatdrozésa alapjan végezhetd el. Ezek a
feltételek mind jelentdségiikben, mind konkrét tartalmukban jelentdsen eltéréek lehetnek a
kiilonféle telepiiléstipusok esetében, ezért csupan a legfontosabb vizsgalandd teriiletek
meghatarozasara kertilt sor a dolgozatban. A modellt 2000-2006 kozotti idészakban Szeged
Megyei Jogi Varos Onkormanyzatara vonatkozoan teszteltem interju révén birtokomba jutott
informdciok, illetve a koltségvetési €s zarszdmadasi rendeletek felhasznalasaval. Bar a fenti
informacioforrasok természetiiknél fogva nem teszik lehetdvé a teljes korti kockazatelemzést,
az adatok jol visszatiikrozték a vagyongazdalkodas koncepciotlansagat (lasd. lizemeltetésre
vesz€lyeket (lasd. Onkorményzati tulajdont cégek ellendrzésének hidnya, ingatlan és
foldtertilet értékesitésének novekedése, hitelfelvétel fenntarthatosag vizsgalatanak hidnya,

adossagallomanyra vonatkozé adatok kozlésének elmaradésa).

5. A kutatas lehetséges folytatasi iranyai

Ahhoz, hogy a feleldtlen hitelfelvételt és a ma mar piaci értéken kimutatott, oriasi értékii
Onkormanyzati torzsvagyon felélését elkeriilhesse a szektor, mind helyi gazdalkodasban, mind
a kozponti szabalyozasban valtoztatasokra van sziikség. Az eldbbi vonatkozasdban a helyi
tervezési kapacitasok megerdsitése, a gazdalkodas atlathatosagat biztositdé kontrollrendszerek
kiépitése ¢és milkodtetése, az utobbi vonatkozdsdban pedig a vagyontargyak potlasdhoz
sziikséges pénziigyi fedezet biztositasa a legfontosabb feladat. Ami a rendszer egészét illeti, a
feladatok 1ényegesen Osszetettebbek. A dolgozatban bemutatott eredmények alapjan
elsdsorban a pénziigyi menedzsment szabalyainak korszeriisitésére, illetve a jelenlegi fiskalis
kihivasokra torténé adekvét vélaszok megtalaldsara utalok. Ugy vélem, az értelmes fiskalis
decentralizacié 0Osszességében lényeges javulast eredményezhet a kozszektor egészének
miikodésében. Azt is vallom, hogy az dnkormanyzatok kozpénziigyi statuszdnak lényeges
megvaltoztatasa nélkil is, a pénziigyi menedzsment korszertisitése szamos olyan megoldassal

szolgélhat, amely a maindl eredményesebb és hatékonyabb Onkormanyzati feladatellatast
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eredményez. Alapveté kérdésnek tekintem a forrasszabalyozasi rendszer egyszeriisitését’, a
hitelfelvételi korlat Gjraszabdlyozésat, ez azonban a rendszer jelenlegi ,.konfliktus konténer”
Tovabbi kutatdsaim sordn ezekkel a kérdésekkel kivanok foglalkozni. Az itt vazolt iranyok
tekintetében jelentds szakirodalmi elézményekre tdmaszkodhatok, de a javaslatok
megalapozéasa kockazat- és hatdselemzések sokasagat feltételezi. E ma még nem szokvéanyos

dontéseldkészité modszerek alkalmazasa jelentds kutatési kihivast jelent a szakmanak.

* Az Allami Szamvev3szék jelentései szerint a mai forrasszabalyozas onmaga is jelentds kockazatok forrasa.

16



6. A szerzo legfontosabb, a témahoz kapcsolodo publikacioi és

konferenciaeloadasai

6.1. Folydiratcikkek

1.

Halmosi Péter (2005): Az dnkormanyzati hitelfelvétel szabalyozasanak motivacioja az

Eurdpai Uni6 orszagaiban. Hitelintézeti Szemle, 2005/1. pp. 68-77.

Halmosi Péter (2006): Féluton. Tanulmanyok a helyi 6nkormanyzatok finanszirozasi
rendszerének tovabbfejlesztési lehetdségeirdl. Konyvrecenzio, Magyar Kozigazgatas,

2006. janius pp. 377-380.

. Halmosi Péter (2007): Az Onkorményzati koltségvetési szabdlyok nemzetkozi

dsszehasonlitasban. Commitatus Onkormanyzati Szemle 2007/9. Megjelenés alatt.

Halmosi Péter (2008): Az Onkormdanyzati rendszer kockazatai a stakeholderek

nézopontjabol. Pénziigyi Szemle 2008/1. Kozlésre elfogadva.

6.2. Lektoralt tanulmanyok

1.

2.

3.

17

Halmosi Péter (2004): Az adérendszer nemzetkozi kihivasai €s lehetséges valaszai az
Europai Unidban. In: Botos Katalin (szerk.): Pénziigyek a globalizacioban, JATEPress
Szeged, 2004, pp. 18-29. ISBN: 963 482 694 6

Halmosi Péter (2004): Problems with the finance of local governments in Hungary.
Economics and Management of Transformation International Symposium, May 7-8.

2004, Temesvar, Romania. CD-book.

Botos Katalin — Halmosi Péter (2004): A tudathasadasos kisvallalkozo. In: Czagany
Laszl6 — Garai Laszld (szerk.): A szocialis identitas, a vallalkoz6 és a piac,

JATEPress, Szeged, 2004, pp. 245-256.



4. Halmosi Péter (2006): Az dnkorményzati onértékelés sziikségessége €és szempontjai.

Tanulmény a Beliigyminisztérium Onkormédnyzati Finanszirozasi Munkacsoport

részére. Szerkesztd: Vigvari Andras.

. Halmosi Péter (2006): A hazai dnkormanyzatok kockdzatainak értékelése. In: A

magyar gazdasdg versenyképessége. Budapesti Miszaki és Gazdasagtudomanyi

Egyetem. ISBN 963 420 859 2

Halmosi Péter (2006): Az onkorményzatok, mint kockazatos banki ligyfelek. In: Botos
Katalin (szerk.): A bankszektor és stakeholderei. General Nyomda, 2006.

6.3. Konyvrészletek

1.

Halmosi Péter (2004): Karitativ szervezetek miikodési problémai a magyarorszagi led
klubok példajan. In: Dinya - Farkas - Hetesi - Veres (szerk.): Nonbusiness marketing

¢s menedzsment, pp. 285-295. KJK Kerszov. Budapest. ISBN 963 224 787 6.

6.4. Konferenciaeloadasok

l.

18

Halmosi Péter: ,,A helyi 6nkormanyzati hitelfelvétel lehetdségei és korlatai az Europai
Uni6 orszagaiban”. Elhangzott a ,,Pénziigyek és globalizacié” cimii konferencian

Szeged, 2004. november 9.

. Halmosi Péter: ,,Challenges of local government finance in Europe”. Elhangzott: ,,The

Impact of European Integration on the National Economy International Symposium”.

2005. Oktober 28-29., Kolozsvar, Romania.

. Halmosi Péter: ,, Az Onkormanyzati hitelfelvétel szabalyozasdnak kihivasai

Europaban”. Elhangzott a XXVII. Orszdgos Tudomanyos Diakkori Konferencia
Kozgazdasagtudomanyi Doktorandusz Szekcidjdban. Sopron, 2005. 4prilis 29.



19

Botos Katalin — Halmosi Péter: ,,SMEs in the viewpoint of economic policy”.
Elhangzott: ,,The Impact of European Integration on the National Economy

International Symposium”. 2005. Oktober 28-29., Kolozsvar, Romania.

Halmosi Péter: ,,Local governments as risky bank-clients”. Elhangzott: ,,Management
of Organizations in the Context of Globalization and European Integration

International Symposium. 2005. november 11-12., Temesvar, Romania.

Halmosi Péter: , Az Onkorméanyzatok megvaltozott finanszirozasi helyzete”.
Elhangzott a Verseny ¢€s versenyképesség c. konferencidn a Pazmany Péter Katolikus

Egyetemen. Budapest, 2007. november 5.

Katalin BOTOS — Peter HALMOSI: Ageing societies and insurance policy — An
international comparison. Uniwersytet Ekonomiczny W Krakowie. Konferencia 2007.

december 6-7.



