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Az onkormanyzatok pénziigyi helyzete

Az onkormanyzati szektor eladésodasa

Az elmult években a szektort érint6 pénziigyi események kozott a legjelentGsebbnek az
onkormanyzatok elad6sodottsaga tekinthet6. Az onkormanyzatok szamviteli elszamolasaiban
tovabbra is a pénzforgalmi szemlélet maradt meg, azaz az értékcsokkenés elszamolasa
tovabbra sem jelenik meg, az éven tuli tervezés feltételrendszere nem szilardult meg és
bevételek és kiadasok értéke alapvet6en bazis alapon keriil tervezésre, amelynek egyenes
kovetkezménye, hogy a feladatalapu tervezés és finanszirozas helyett az intézmények, illetve
a szervezeti egységek koltségeit tekintik. Telepiilési, illetve jellemzGen varosi szinten az
onkormanyzati intézmények és az onkormanyzati tulajdonban 1évé vallalatok gazdasagi
tevékenysége tovabbra sem keriil konszolidalasra. Nem tortént jelent6s hatékonysag javulas
az elmult id6szakban, amely allitds Ggy pontosithatd, hogy hianyzik egy olyan egységes
teljesitménymérési rendszer, amelyben az 6nkormanyzatok, illetve intézményei és vallalatai

tevékenysége Osszehasonlithato lenne.

Ebben a viszonylag stabil kornyezetben a csupan néhany év alatt tobb mint ezer-milliard
forinttal megemelkedett ad6ssagallomany szembetlin6en nagy valtozas. Talan ezért sem
meglepd, hogy az onkorményzatok pénziigyi helyzetével foglalkozni jelenleg nagyon divatos.
Az onkormanyzati vezetok, az onkormanyzatok érdekszovetségei és az onkormanyzatokkal
kapcsolatba keriilt szervezetek mind megfogalmazzak véleményiiket a kérdésrol, ami jelentos
sajtonyilvanossagot is kap. Ezen vélemények mellett a lehets legjobban az érdeksemlegesség
mentén szandékozunk bemutatni a folyamatot és megvilagitani annak egyes elemeit. A
felel6sOk azonositasa helyett bemutatjuk az onkorményzatok altal valasztott eladdsodasi

formakat, és szélesebb 6sszehasonlitasban kitériink ra, hogyan oldhaté meg a hossza tava



tervezést-elérejelzés annak érdekében, hogy a hosszua tava forrasbevonas kockazata korlatok

kozott tarthat6 legyen.

A magyar onkormanyzati rendszerben az onkormanyzatok elad6sodasat tobb tényez6bdl
vezethetjiik le, egyrészt az éves banki kotelezettségvallalas fels6 hatarat egy puha jogszabaly
hatarozta meg, és nem egy kozponti kormanyzati vagy fliggetlen jovahagyo6-engedélyezo
hat6sag. Eltér6en a nemzetkozi gyakorlattél a magyarorszagi onkormanyzatok nem voltak
kotelesek a hosszu lejarata kotelezettségvallalasaikat semmilyen nemzeti szintli szabalyozd
hatésaggal jovahagyatni. A 2006-2008 kozott érvényes szabalyozas az onkormanyzat
adossagot keletkeztet6 éves Kkotelezettségvallalasanak fels6 hatarat a rovid lejarata
kotelezettségek adott évre esd részével csokkentett sajat bevétel éves elbiranyzatanak 70%-
aban hatarozta meg. Ez a jogszabalyi szabalyozds nem elégséges a hosszi tava

finanszirozhat6sag és hitelképesség biztosithatosadganak meghatarozasara.

Levezethetjiik az Onkorményzatok eladésodasat méasrészt a bankok 2006-2008 kozotti
nagyon magas hitelezési éhségéb6l. A bankok a kockazatokat a hasonl6 méreti
vallalkozasoknal alkalmazott banki standardoknal gyengébb fedezettel vallaltak, amely azért
is figyelemreméltd, mert az oOnkorméanyzati kockazatokat nem lehet hossza tavra
meghatarozni, hiszen az onkormanyzati koltségvetések mindig egy adott évet érintenek.
Harmadrészt a kozponti koltségvetés csokkend normativ hozzajarulasa és emellett a kotelezd
és onként vallalt onkormanyzati feladatok folyamatosan béviilése, valamint az eurdpai unios

fejlesztések és beruhazasok egyre szélesebb korl beindulasa jarult hozza az eladésodéashoz.

Az onkormanyzati feladatellatis modellje, az elkovetkez6 néhany hoénapban jelentGs
valtozasokat hoz, am az elmult években is folyamatosan jelentkezett az igény az
onkorméanyzati gazdalkodds meguajitasara. Ebben a dinamikus véltozas el6tt allo
kornyezetben kell(ett) elére tervezni az onkormanyzat gazdalkodasat és biztositani a
finanszirozhat6sagot. Az egyik alapprobléma, amit meg kellett oldani a kozszolgalati szektor
hitelezésénél, az a rendelkezésre all6 cash-flow tervezése, amit megnehezitett a szektor
szereplGinek fliggetlen, kiils6 és megbizhato likviditasi és fizetési kockazatelemzd iigynokség,
ugynevezett rating agency hianya. Az orszag-kockizat csak a teljes mértékben allami
garanciavallalassal fedezett {igyletek esetében lehet kiindulasi pont, ez pedig az

onkormanyzati kockazatvallalasok esetében mindossze a bankok burkolt reménye (volt).



A kovetkez6 két abran bemutatjuk az onkormanyzati szektor kotelezettségeinek alakulasat és
az onkormanyzati szektor nett6 adossagallomany novekedését az elmult 7 évben. A szerkezet
bemutatasdban a kotvénykibocsatasok mellett az onkorményzati hitelek és az egyéb
kotelezettségek szerepelnek, amelyek az utolsé lezart évben, azaz 2010-ben megkozelitették
az 1.400 milliard forintot. Az adossagallomany novekedésénél az adott évre érvényes nettd

novekményt tekintettiik.

2000.0 Onkormanyzati kotelezettségek szerkezete, Mrd HUF

1 800.0 1751.8

1 600.0 370.0

1381.8

b
620.0

600.0
411.3 208.6
EEILE 642.3 642.3

400.0 —

286.0
233.9

1 400.0

1199.1

483.5

1 200.0

1 000.0

893.8

800.0

399.8

200.0 349.8 S2s
o291 347 139.4 89.1 | 522 -
2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010* 2011 terv
B Egyéb kotelezettségek Hitelek B Kotveény ® 2011 ndvekmény

* MINB adatok alapjan

Az elad6sodés formai az onkormanyzatok esetében alapveten a miikodési hitelek, banki
beruhazasi hitelek és kotvények formajaban torténtek. Ezek koziil a legjelent6sebb novekedés
a kotvénykibocsatasok terén tapasztalhat6. A 2005-0s tényleges nulla szintrél 2008 végére a
kibocsatasok értéke elérte a 450 milliard forintot, amely jelentGs részben a valsagot jellemzo
turbulens arfolyammozgasok kovetkeztében 2010-re 600 milliard forintra emelkedett. A
jelent6s novekedés, masképpen fogalmazva: Gj kibocsatas a 2006-2008 kozotti idészakban
tortént. Tekintsiik a kovetkezékben a kotvénykibocsatas lehetséges formait és ezen beliil a

hazai onkormanyzati szektorban leggyakrabban valasztott mo6dozatot.
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A nemzetkozi szakirodalom az onkormanyzati kotvények tipusait a kotvénykibocsatasbol
eredd kotelezettségek alapjan kategorizalja. Meghataroz kotvény és hitel tipusokat és azokat
a felhasznalas szabadsaga, a fedezetek milyensége, valamint a visszafizetés modozata alapjan
tovabb bontja.

Az Altaldnos kotelezettséget megtestesité kotvények, azok, amelyek esetében az
onkormanyzat nem egy (néhany) elére jol definialt projekt megvaldsitasanak kiils6
finanszirozasara vallal kotelezettséget, hanem stratégiai programok megvalositasanak kiilsé
forrasbol torténd el6finanszirozasat végzi. A kotvény fedezeteként igy a teljes koltségvetését
allitja a visszafizetés kotelezettségeként és nem az egyes programok alapjan megfogalmazott

projektek szabad pénzaramat.

A Projekt kotvények esetében az oOnkormanyzat egy jovObeli fejlesztési cél kiils6
finanszirozasat valasztva, a kiils6 forrast a teljes egészében a projekt szabad pénzaramabol
fizeti vissza. A dontési alapot a projekt megvalosithatosagi tanulménya és pénziigyi terve

jelenti.



A Dedikalt-projekt kotvények esetében az oOnkorményzati projekt finanszirozasara
kibocsatott kotvényrdl beszélhetiink. Annyiban kiilonbozik a projekt kotvényektol, hogy a
visszafizetés forrasa itt nem a projekt pénzarama, hanem az onkorméanyzat egy el6re rogzitett
jovébeli forrasa. Itt fontos megjegyezni, hogy ez a bevételi forras fiiggetlen kell, hogy legyen
az allami szabalyozoktol, illetve ha nem az, akkor annyira robosztusnak kell lennie, hogy az

ne befolyasolhassa a visszafizetést.

A kotvénykibocsatasok esetében a legfontosabb ismérv ugyanakkor az volt, hogy
Magyarorszagon nem mikodik egy atlathaté kotvénypiac, amely az instrumentumok
masodlagos 4razasit képes lenne elvégezni. Eppen ellenkezéleg, az Onkormanyzati
kotvényeket jellemzéen a kibocsaté kereskedelmi bank teljes egészében lejegyezte, azt
konyveiben szerepeltette. Ezzel szinte lathatatlanna zsugorodott a kiilonbség hitel és kotvény
kozott.

A hitelek osztalyozasa némiképpen egyszeriibb, itt beszélhetiink projekthitelrél, vagy
altalanos célu beruhazasi hitelr6l. Ebben az esetben természetesen az allamilag tdimogatott
fejlesztési hiteleket nem tekintjiik, hiszen ezeknek inkabb a katalizator hatasat érdemes

megvizsgalni, semmint az arképzését.

A projekthitel esetén a hitel felvevGje a projekt lebonyolitasara létrehozott projekttarsasag,
amelynek esetében természetesen a szponzor, azaz a tulajdonos onkormanyzat kockazatat és
a maganak a projektnek a kockazatat is vizsgalni sziikséges. A kockazatelemzés megegyezik a

projekt kotvények esetében lefolytatandoé eljarassal.

A beruhazasi hitel esetében szintén sziikséges a fejlesztés céljat pontosan meghatarozni, a
vonatkozo6 pénziigyi, gazdasagi elemzésekkel és kockazatcsokkentd tényezokkel egyetemben.
A hitelek visszafizetésének elsédleges forrasa azonban, hasonloan az altalanos kotelezettséget
megtestesit6 kotvényekhez, az oOnkorméanyzat teljes hiteltorlesztésre felhasznalhat6

koltségvetése.

Az onkormanyzatok esetében gyakoribbak az altalanos kotelezettségeket megtestesito
zartkortien lejegyzett kotvények, illetve az altalanos céli bankhitelek. A projekthez
kapcsolodo kotelezettségvallalasok inkabb a privat szektorral kozosen szervezett projektek

esetében jellemzGek.



Az onkormanyzati hiteltorlesztés fontos eleme, hogy a vallalt onkormanyzati feladatok
ellatdsa nem sériilhet, azaz a feladatok ellatasahoz sziikséges forrasokat a feladatot ellatok
rendelkezésére kell bocsatani. Az ipar(izési adobevételek a hiteltorlesztés szempontjabol
kiemelkedo szerepet jatszanak, hiszen az onkorményzatok fejlesztési, megtakaritasi jelleg
tokekiadasok fedezésére, illetve az ezek megelGlegezésére bevont kiils6 forrasok
adossagszolgalatanak fizetésére leginkabb alkalmas bevétel tipus. Emellett a legbiztosabban

tervezhetd és eldre jelezhet6é adonem.

A véllalatokkal ellentétben az oOnkormanyzatok jogutéd nélkiill nem szlinhetnek meg,
fizetésképtelenség esetén sem. Ez burkoltan az allam lehetséges beavatkozasat sejteti, hiszen
az onkormanyzati munkahelyek és feladatok ellatasdnak biztositasa ossztarsadalmi érdek.
Ugyanakkor az ad6ssagrendezésrol szold, az adossag allomany megnovekedésekor érvényben
1év6 1996. évi XXV. torvény nem fogalmaz meg semmilyen direktivat, amelyet a bankok

tekinthetnek.

A finanszirozasi kockazatokat azonban csokkenteni kell. Ez azt is jelenti, hogy a hosszu tava
forras visszafizetésének biztosithatosagat bemutatandd az iizleti terv részeként elkésziil a
hosszi tavi cash-flow terv. Ennek kiadasi oldala, azaz a torleszt6-részletek értéke jol
tervezhetd, mindossze a kamatlab és az atvaltasi arfolyam jovobeli értékeit kell megbecsiilni.
A bevétel oldalon a tervezhet6ség mar sokkal nehezebb, hiszen azt kell tudnunk megbecsiilni,
hogy az adott 6nkormanyzat hiteltorlesztésre rendelkezésre 4ll6 forrasa mennyi lesz. Ez az
érték egyértelmi fliggvényszerli kapcsolatban nem all sem az onkorméanyzati koltségvetés
bevételi oldalaval, sem a sajat bevétel tervezett értékével. Az érték egy dinamikus valasztasi
folyamat eredménye, amelyben a nem-kételez6 onkorményzati feladatok és a fejlesztések-

beruhazasok fontossagi sorrendjének folyamatos Gjraértékelése és id6zitése torténik meg.

Bar a tobb évre szold koltségvetés elGtervezését torvényi szabalyozas nem irja eld, a
folyamatba épitett kotelezettség kell6 garanciat nyajt a hiteltorlesztés visszafizetésének
biztositasara. A megoldando6 feladat igazabol ugy jelentkezik, hogy a forras-visszafizetési
kotelezettség, azaz a hiteltorlesztés kovetkeztében fizetési kotelezettséggel teljesithetGsége
érdekében mely tkejellegii kiadasok maradjanak el, tolodnak késGbbre, illetve keriiljon sor
potlolagos kiilsé forras bevonasra tartés vagy atmeneti jelleggel. A torvényhozo azonban
el6irja a ciklusokon atnyalé, hosszabb tavra késziil6 gazdasagi programokat, amely

ténylegesen hosszi tava iizleti tervnek tekinthetd.



Az onkormanyzati koltségvetés készitésének sajatossaga, hogy minden évben a rendelkezésre
all6 forrasok tarsadalmilag hatékony elkoltésérél rendelkezik. Hossza tava kitekintésként az
onkormanyzat készit egy gordiils tervet, amely a miikodés, felhalmozas tervezett egyenlegét
és a finanszirozasi kiadasokat tartalmazza, valtozatlan feladatellatas mellett, a

makrogazdasagi mutatok alakulasanak figyelembevételével.

A koltségvetés tervezés folyamataban maradéktalanul érvényesiilnie kell, hogy a torvényi
hattér meghatarozta prioritasokat meg kell tartani, a sajat bevételekbdl els6ként a kotelezéen
ellatand6 feladatokhoz torténé hozzajarulast kell biztositani, ezt kovetGen az 6nként vallalt

feladatok kiegészit6 forrasait, majd a felhalmozasi és beruhazasi kiadasok onrészeit.

Az onkorméanyzatok vilagszerte készitenek a magyarorszagi Gazdasagi Programhoz hasonlo
hosszu tava gazdasagi terveket. Tekintsiik réviden a nemzetkozi gyakorlatot és 6sszefoglalva

a programokban fellelhet§ hasonlosagokat és az eltéréseket.

A formai jellemzGkrdl altalanosan megallapithatjuk, hogy a rovid bevezet6 és a stratégiai
célok részletezését az eredmény- és cash-flow szemléletli pénziigyi elérejelzések kovetik. A
tervezetek egy bizonyos részletezettségig nyilvanosak. A pénziigyi tabldk bemutatjak a
bevételek tervezett alakulasat és megoszlasat a vizsgélt id6szakon beliil. Formailag a tervek a
stratégia tervezése és lobontasa témakorrel foglalkoznak a leghangsilyozottabban, ezek
mélysége és idGtavja azonban a legszignifikdnsabb eltérés is az egyes orszagok gyakorlataban.
A maésik markans eltérés a stratégia formai megfogalmazasiban, azaz a részletes gazdasagi,

szamszaki tervek komplexitasdban talalhato.

A legismertebb nemzetkozi példa az amerikai torvényhozas altal 1993-ban elfogadott GPRA
(Government Performance and Results Act), a kozszolgalati eredményesség mérésérol és a
szervezetek stratégiai, teljesitményorientalt tervezésérol rendelkezs jogszabalyt. Ez az 1990-
ben meghozott Gazdasagi Vezet6kr6l hatarozo torvény folytatasa, amely (bizonyos méret
felett) a hivatalokto6l, intézményekt6l megkovetelte egy cstucs gazdasagi vezet6 kinevezését és
a pontosan meghatarozta szerepiiket a gazdasagi torténések ellenérzése és tervezése terén. A
GPRA pontosan meghatarozta a stratégiai tervezés koncepciojat, és megalkotta a kozszféra
teljesitmény mérésének alapstruktarajat. A torvény szorosan kapcsolédik a kormanyzati,
intézményi reformhoz, amely elsGsorban a teljesitmény mérését és ellendérzését célozza. A
torvény kihirdetését kovet6 harom évben elfogadasra keriilt a kozbeszerzések szabalyozasarol

sz0l6 torvény, amely a jatékelméleti alapokon nyugszik. A szocialis joléti fliggvény



koltségvetési korlat mellett értelmezet maximalizalasanak lehetséges modelljei koziil a
kilencvenes évek elején egyre szélesebb korben hoditd matematikai kozgazdasagtan
megoldasi javaslatat formalizalva. 1996-ban megsziiletett az informacié technologia
kozszolgalati szerepét szabalyozo torvény, amely szintén a teljesitmény mérését helyezték

elGtérbe.

A német példa az Uj Iranyitasi Modell szellemében a kdzszféra intézményeinek, hivatalainak
koordinacios mechanizmusaiba a vallalati gyakorlatban meghonositott gyakorlat atiiltetését
mutatja. Ez a vallalati iizleti tervezés logikajat kovetve a stratégiai célok idGben és szervezeti
egységek kozotti lebontasan keresztiil hataroz meg elérendd célokat, amelyhez az
er6forrasokat hozzarendeli. A hossza tava tervezés végterméke egy mérleg, eredmény és

forras bevonas és felhasznalasi el6rejelzéseket tartalmazo6 formalizalt rendszer.

A hazai gyakorlatban is sziikséges lenne egy altalanos érvényli mutatdészamra, amely
szamszerisithetné mennyire volt sikeres az EU forrasok abszorpcitja. Sziikséges lenne
megvizsgdlnunk, hogy mennyiben jarult hozza az érintett teriilet a foglalkoztatas
novekedéséhez, mennyiben a helyi vallalkozok (kivitelez6k) érdekei érvényesiiltek, illetve
milyen szerepiik volt a helyi gazdasagi és miiszaki szakembereknek, tanacsadoknak. Fontos
kérdés lenne megvizsgalni és értelmezni, hogy mennyire Onfinanszirozd, termeld
beruhézasok jottek 1étre, illetve mennyiben presztizs, an. szokékat beruhazasok keletkeztek.
Felmeriil kérdésként, hogy a beruhazisok iizleti tervezése és az abban foglalt gazdasagi,

pénziigyi varakozasok mennyiben voltak valosak, hosszu tavra érvényesek.

Fontos lenne megteremteni egy azonos modon értelmezett egységes, ugyanakkor
osszehasonlithatd és Osszemérhet6 gazdasagi adat-tarat, hiszen az onkormanyzati szektor
gazdalkodéasat tekintd, illetve azt szabalyozd szervezetek altal kozolt adatok bizonyos
esetekben nem identikusak. Ilyenek példaul az onkorményzati szektor eladésodottsaganak
id6sorai, amelyek a Magyar Nemzeti Bank, a Minisztérium és az Allamkincstar

publikacioiban eltérnek.

Az onkormanyzati torvény valtoztatasa és az onkormanyzati feladatok Gjragondolasa jelenleg
napirenden van és ez minden remény szerint megoldast fog kinalni az énkormanyzatok

szamos probléméjara, igy a felhalmozott ad6ssag kezelésére is.



