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Az onkormanyzatok altal mitkodtetett tulajdonosi kontroll
megvalositasa

Menich-Jonds Judit!

Absztakt: Az onkormanyzati tulajdont gazdasagi tarsasagok olyan allamhaztar-
tason kiviili szervezetek, amelyek kozfeladatokat latnak el, kozpénzt is felhasz-
nalnak, de nem a koltségvetési gazdalkodas szabalyai, hanem a gazdasagi tarsa-
sagoknak eldirt jogszabalyok szerint gazdalkodnak. Ezért az 4tlathatd, eredmé-
nyes ¢€s hatékony miik6dés kereteit a tulajdonos dnkorményzat jegyzdjének kell
kialakitania, a tulajdonosi kontroll szabalyokon keresztiil, akar a jogszabalyi el6-
irasoknal szigorubb kotelezettségeket is eldirva.

A tanulmany keretében bemutatom, hogy az elmult 10 évben milyen valtozasok
mentek végbe az 6nkormanyzati tulajdonosi joggyakorlas tekintetében. Fontos
mérfoldkd volt egy 2011-es térvénymodositas, amely lehetdvé tette az Allami
Szamvevoszék szamara, hogy az 6nkormanyzati tulajdont gazdasagi tarsasago-
kat is ellendrizze. A 2011-2016. kozott lefolytatott ellendrzési tapasztalatokrol
kiadott elemzésekbdl kiindulva megvizsgaltam, hogy valtozott-e az Gnkormany-
zatok altal folytatott gyakorlat a tulajdonosi kontrollok kiépitése és megvaldsi-
tasa tekintetében. Kutatasom alapjan megallapithato, hogy a helyi 6nkormény-
zatok altal miikodtetett tulajdonosi kontroll tekintetében némi fejlodés tapasztal-
hato.

KULCSSZAVAK: 6nkormanyzat, dnkormanyzati tulajdonu gazdasagi tarsasag,
tulajdonosi kontroll, tizleti terv

JEL-kéd: H70

Bevezetés

Az Allami Szamvevészék 2011-2016. kozott lefolytatott ellenérzéseinek
tapasztalatai alapjan visszatérd problémakat jeldlt meg a gazdasagi tarsa-
sagok iranyitasaval kapcsolatban. F6bb hianyossagok kozott emlitette az
tizleti tervek €s azok tartalmi hidnyossagait, a tulajdonosi ellendrzéssel €s
a feliigyeleti jogok gyakorlasaval kapcsolatos hidnyossagokat, tovabba a
jogszabalyi kotelezettségeket meghaladd aktiv, kovetkezményeket €rvé-
nyesitd iranyitas hianyat.

! Magyar Agrar- és Elettudomanyi Egyetem Gazdasag- és Regionalis Tudomanyi Dok-
tori Iskola, doktorandusz (menich-jonas.judit@auditlight.hu)
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Egy-egy nagyobb gazdasagi tarsasag esetében a fenti hianyossagok
sulyosan terhelhetik az 6nkormanyzat koltségvetését, akar fizetésképte-
lenségbe sodorva az adott telepiilést. Jelen tanulmany célja annak bemu-
tatasa, hogy milyen eszk6zokkel kertilhetd el az onkormanyzati tulajdont
gazdasagi tarsasagok feleldtlen gazdalkodasa. Arra kérdésre keresem a
valaszt, hogy miként biztosithatdo az elszdmoltathatésag, a felelos koz-
pénzfelhasznalas és vagyonkezelés, ezeken keresztiil pedig az onkor-
manyzati vagyon megdvasa, vagyis hogyan érhet6 el a hatékony, eredmé-
nyes, koltségtakarékos, a vagyonnal valo felelds, atlathaté gazdéalkodas a
hatékony és eredményes irdnyitadson, a tulajdonosi kontroll javitasan ke-
resztiil. Célom olyan javaslatok megfogalmazasa, amelyek a tulajdonosi
kontrollok kialakitasanak és miikodtetésének javitasat szolgaljak.

Anyag és modszer

A kutatasi témat érint6 jogszabalyok attekintése utan az Allami Szamve-
voszEek ellendrzési tapasztalataibol kiindulva vizsgalom a kivélasztott 6n-
kormanyzati tulajdonu gazdasagi tarsasagok mitkodése soran megvalosi-
tott tulajdonosi jogkorok gyakorlasat és az lizleti tervezést. Kutatdsom
alapjaul a nyilvanosan elérhetdé onkormanyzati rendeletek, SZMSZ-ek,
alapitd okiratok, hatarozatok €s eldterjesztések szolgaltak. Vizsgalatom-
nal 36 6nkormdényzati tulajdonban 1évo tarsasdgot elemzek, melyek szek-
helye Budapest, illetve Pest megyéhez kothetdek, melyek 2020. évre 6sz-
szesen 16 dnkormanyzathoz tartoznak.

A tulajdonos 6nkorményzatok honlapjarol elért tizleti tervek ssze-
hasonlitasa soran bemutatom, hogy jelenleg a gyakorlatban a terv és a tény
adat elemzése miként valosul meg, illetve milyen tulajdonosi kontroll ke-
retében fogadtak el a 2019. évi beszamolot az Snkormanyzatok.

Felel6s gazdalkodas kovetelménye az onkormanyzati
tulajdonban lévo gazdasagi tarsasagoknal

A helyi 6nkormanyzatok alapfeladata azon kozszolgaltatasok biztositasa
a lakossag részére, amelyek a telepiilés életképességét, fennmaradasat,
fejlesztését biztositjak. A feladatellatashoz sziikséges forras biztositasa ér-
dekében az onkormanyzatok részt vehetnek vallalkozasokban, foleg azért,
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hogy a vallalkozas hasznabdl teremtsék el ezeket a forrasokat (Holczre-
iter—Papp—Simon, 2015). Az utébbi években egyre nagyobb szerepet kap-
tak a gazdasagi tarsasagok, kiilondsen az 6nként vallalt feladatok vonat-
kozasaban. A feladat ellatasahoz sziikséges infrastruktarat a helyi 6nkor-
manyzatok a gazdasagi tarsasagok szamara vagyonatadassal biztositjak.
Az dnkormanyzatok kozfeladataikat ellathatjak kozvetleniil sajat szerve-
zeten beliil, koltségvetési intézményeiken keresztiil, valamint szerzédéses
megrendeléssel, harmadik személytél megvasarolt szolgaltatasokkal.
Ezen kiviil a rendszervaltozés 6ta a tobbségi tulajdonukban 4ll6 gazdasagi
tarsasagokon keresztiil is elvégezhetik (Hegedlis—Molnar, 2019).

Az dnkormanyzati tulajdont gazdasagi tarsasagok olyan szervezetek,
amelyek kozfeladatokat latnak el, de nem a koltségvetési gazdalkodas sza-
balyai, hanem a gazdasagi tarsasdgoknak eldirt jogszabalyok szerint gaz-
dalkodnak, emellett kozpénzt is felhasznalnak (Hegedis, 2015). A kiza-
rolagos, vagy tobbségi tulajdonti onkormanyzati tarsasagok allamhéztar-
tason kiviili szervezetként vesznek részt a kozfeladatok ellatdsaban. Az
onkormanyzati tulajdonu cégek leginkabb telepiilésfejlesztési €s telepii-
I1ésiizemeltetési, temetd-fenntartasi, lakasgazdalkodasi, tavhoszolgalta-
tasi, valamint vizikdzmi- €s hulladékgazdalkodasi feladatokat latnak el
(Gyirén, 2019). Az onkormanyzati tulajdont tarsasagoknak az Onkor-
manyzati, nemzeti vagyonnal megfelelden kell gazdalkodniuk, és tevé-
kenységiik soran a lakossagot megfeleld mindségli kdzszolgaltatassal kell
ellatniuk (Cseh—Letner, 2020). Tarsadalmi elvaras ezen tarsasagokkal
szemben a hatékony, eredményes, koltségtakarékos, a vagyonnal val6 fe-
lelds, atlathatd gazdalkodés, mely a felelds vallalatiranyitas, valamint a
szervezeti céloknak megfeleld tervezés révén, tovabba a tulajdonosi kont-
rollok megfeleld kialakitasaval és mikodtetésével érheto el. Alapveto el-
varas ezen tarsasagokkal szemben, hogy a jogszabalyi kotelezettségeket
betartsak, ez azonban nem elegendd a hatékony és eredményes mikodés-
hez, ugyanis a jogszabalyok csak egy keretet adnak a vallalatok iranyita-
sdhoz. Az dnkormanyzati tulajdonban 1év vallalatok részérdl elvart a fo-
lyamatos, rentabilis mikodés (Zéman—To6th, 2015). Az 6nkormanyzati
vallalkozasok kozszolgaltatasai meghatarozzak a lakossag életmindségét,
ezért torekednek a minél jobb szinvonal elérésére (Molnar, 2021).

Az elszamoltathatosag, a felelds kozpénzfelhasznalas €s vagyonkeze-
I1€s, ezeken keresztiil pedig az 6nkormanyzati vagyon megdvasanak biz-
tositéka a megfeleld tulajdonosi joggyakorlas, illetve az érdemi tulajdo-
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nosi ellenérzés. Az dnkormanyzati tulajdont gazdasagi tarsasagok ered-
ményes gazdalkodasahoz hatékony és eredményes iranyitasra, minél tobb
folyamatba épitett €s utdlagos kontrollpont kialakitdsara van sziikség,
ezért fontos a versenyszféra miikodési elveinek hangstlyosabb érvénye-
stilése, egyértelma célkitlizések meghatarozasa €s a folyamatos, to6bbréti
ellendrzes a tulajdonosi ellendrzeés mellett belsé ellendrzés, vezetdi ellen-
6rzés, feliigyelobizottsag, konyvvizsgalo, KEHI, ASZ.

A tulajdonosi ellendrzés keretében nem elegendo a kovetelményrend-
szer meghatarozasa, sziikséges azok teljesiilésének ellendrzése, nyomon
kovetés is. Tulajdonosi ellendrzés hianyaban kdvetkezmények nélkiil ma-
radhat egy gazdasagi tarsasag nem megfelelé miikodése, az tizleti tervek-
ben rogzitettek elmaradéasa, a meghatarozott teljesitménykovetelmények
nem teljesitése. Ez a maganszektorban elképzelhetetlen (Domokos et al.,
2016a).

Az onkormanyzatok tulajdonosi joggyakorlasara vonatkozo
jogszabalyok

Az dnkormanyzati tulajdonban 1év6 gazdasagi tdrasagok tulajdonosi jog-
gyakorlasat az allami vagyonrol sz6l6 2007. évi CVI. térvény €s a nemzeti
vagyonrol szolo 2011. évi CXCVI. torvény (Nvtv.) szabalyozza. A va-
gyon hasznositdsa soran az Nvtv. eloirasait figyelembe véve kell eljarni
mind a vagyon tulajdonosdnak, mind a hasznalonak. Az 6nkormanyzati
tarsasagok jogi szabalyozasa szempontjabol kiemelend6 a Polgari Tor-
vénykonyv, amely érdemi kiilonbséget nem tesz az allami vagy onkor-
manyzati tulajdonu tarsasagok €s a mas gazdasagi szerepld birtokdban
1évo tarsasagok kozott (Lentner, 2019).

Tekintettel arra, hogy szervezeti formdjuk gazdasagi tarsasag, a Ptk.
Harmadik Konyve is jelentds jogszabalyi eldirasokat, keretszabalyokat
tartalmaz résziikre, mint példaul a feliigyelobizottsag mikodésére vonat-
kozé eldirasok, vagy, hogy a tulajdonosi jogokat a helyi 6nkorményzat
nevében a képviseld-testiilet gyakorolja.

A tulajdonosi joggyakorlas alapvetd elodirasait az onkormanyzat
SZMSZ-ben, illetve vagyonrendeletben rogzitheti, a kozfeladatok, koz-
szolgaltatasok és egyéb feladatok tartalmat, a feladatellatas kdovetelmény-
rendszerét pedig a Iétesitd okiratban hatarozza meg.
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Az éllami vagyonnal valé gazdalkodasroél szolo 254/2007. (X. 4.)
Korm. rendeletben meghatarozott tulajdonosi ellen6rzés fogalma is kiter-
jeszthetd az onkormanyzati tulajdonu gazdasagi tarsasdgokra. A 20. § (2)
szerint ,, a tulajdonosi ellendrzés célja az dllami vagyonnal valo gazdal-
kodds vizsgdlata, ennek keretében a rendeltetésellenes, jogszeriitlen, szer-
zodeésellenes, vagy a tulajdonos érdekeit sérto, illetve a koltségvetést hat-
ranyosan érinté vagyongazddlkodasi intézkedések feltdardsa és a jogszerti
dllapot helyredllitdasa, tovabba a vagyonnyilvantartds hitelességének, tel-
Jjességének és helyességének biztositdsa.”

A megfelel6 szintli tulajdonosi kontrollok kialakitasaért €s miikodte-
téséért az onkormanyzat jegyzoje felelds, akinek gondoskodnia kell a tu-
lajdonosi kontroll szabalyok kialakitasarol, ideértve az eredményes €s ha-
tékony vagyongazdalkodas €s tulajdonosi ellendrzeés tdmogatasahoz sziik-
séges vallalatiranyitasi keretek meghatarozasat, valamint a kockazatkeze-
1ési kovetelmények meghatarozasat is. Az Alaptdrvény 32. cikk (2) be-
kezdés alapjan a helyi 6nkorményzat rendeletben szabalyozhatja a tulaj-
dondban all6 gazdasagi tarsasag azon tevékenységének ellatasat is,
amelyre jogszabalyi kotelezettség nem vonatkozik. A szabalyozottsag mi-
nél szélesebb korben valé kiterjesztése elosegiti a feladatellatas szabaly-
szeriségének ellendrizhetdségét, noveli a mikodés atlathatosagat, haté-
konysagat.

Az atlathatosag és elszamoltathatosdg biztositasanak eszkoze lehet
tovabba az onkormanyzat belsd ellendrzése, valamint a tarsasagnal mu-
kodo, de az 6nkormanyzat érdekeit képviseld €s az onkormanyzatnak je-
lentd feliigyeldbizottsag. A koztulajdonban allo gazdasagi tarsasagok ta-
karékosabb miikodésérdl szolo 2009. évi CXXII. torvény 4.§ (1) bekez-
dése értelmében a tulajdonosi érdekek védelmét szolgalo felligyeldbizott-
sag létrehozasa kotelezo. Sziikséges megjegyezni, hogy az 6nkormanyzat
belsd ellendrzése altal utdlagosan elvégzett vizsgalatok egyfajta kiilsé el-
len6rzési funkciot téltenek be, igy hatékonysaguk nagymértékben fiigg at-
tol, hogy az ellendrzott gazdasagi tarsasag iranyitd testiileteire az dnkor-
manyzat vagyonkezelésért felelds vezetdje milyen mértéki rahatassal bir.

Bar jogszabaly nem teszi kotelezové, de a vagyonnal val6é eredmé-
nyes €s hatékony gazdalkodas érdekében a tulajdonosi joggyakorld jogos
elvarasa lehet a gazdasagi tarsasag altal végzett tevékenységekbol el-
érendd eredmények (kiilondsen a mérleg- €s eredményterv), a vagyoni,
pénziigyi, piaci helyzetének, valamint a fejlédési tendenciak, kdzéptava
fejlesztési tervek bemutatasa, tovabba a feladatai ellatasdhoz sziikséges
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forrasok vizsgalata az iizleti tervezés keretében. Az atlathat6, megalapo-
zott és minden relevans informacidt tartalmazo iizleti terv lehetové teszi
az egyes uzletagak adatainak évenkénti 6sszehasonlithatosagat, ezaltal a
gazdalkodas attekinthetoségét. A tulajdonosi joggyakorlas keretében el-
készitett tizleti tervek bevételi és kiadasi adatainak dsszehasonlithatosagat
korlatozza, ha a vallalkozéasok eltéré gyakorlatot folytatnak a tervezés so-
ran (Németh—Jakovac—Varpalotai, 2015). A tulajdonos dnkorményzat el-
varasokat fogalmazhat meg példaul az iizleti terv szerkezetére, a likviditas
biztositasara, vagy a pozitiv eredmény elérésére vonatkozdan, melyet — az
érvényes tulajdonosi dontésekkel egyiitt — a gazdasagi tarsasdg figye-
lembe vesz az iizleti terv elkészitésekor. Az elvarasok megfogalmazasa-
ban segitséget nydjthatnak a nemzetkozi elemzések, ajanlasok is. Az Eu-
ropai Unid (tovabbiakban: EU) tagallamai részére a 34 orszagot tomoritd
Gazdasagi Egytittmiikddési és Fejlesztési Szervezet (OECD) dolgozott ki
iranymutatasokat a koztulajdonban 4116 (mind az 4llami, mind az dnkor-
manyzati tulajdontl) gazdasagi tarsasagok atlathatd és elszamoltathato
vallalatiranyitasara, a koztulajdon miikodtetésére vonatkozdan. Az ajanlas
tobbek kozott kitér az allam/6nkorményzat tulajdonosi szerepére, a koz-
tulajdonban all6 vallalatok piaci magatartasara, illetve az igazgatdsag €s
a feltigyeldbizottsag feleldsségi korére is. Az OECD iranyelvek alapjan a
felelos vallalatiranyitasi rendszer biztositja, hogy a kdztulajdonban allé
tarsasag ligyvezetése fliggetleniil, a tarsasag érdekeit figyelembe véve
muik6djon, valamint a tulajdonosi kontroll gyakorlasa ne keveredjen mas
tipusu irdnyitassal (OECD 2005, OECD 2014). A koéztulajdonban 1évé
vallalatok menedzsmentje szaméra a PwC is készitett egy elemzést, mely-
nek eredményeként négy témaban (tisztazottsag, kapacitas, hozzaértés, el-
kotelezettség az integritas irant) fogalmazott meg javaslatokat. Sziikséges
tisztazni a vallalat altal elérendd célokat, €s az ezek elérésében meghata-
rozott szerepeket, a megfeleld iranyitashoz megfeleld eréforras €s idoraf-
orditas sziikséges, a vallalat iranyitasahoz megfelel6 tapasztalat és szak-
értelemmel kell rendelkezni, valamint a vezetoknek tarsadalmi célu érték-
teremtéssel kell szolgalniuk az allampolgarokat (PwC, 2015).

A felligyeldbizottsag altal véleményezett tizleti tervet, illetve az an-
nak részét képezod beruhdzasi €s fejlesztési tervet célszerli a tulajdonos 6n-
korményzatnak hatarozatban elfogadnia, ezzel biztositva a tulajdonosi el-
len6rzést és tulajdonosi joggyakorlast. Az {izleti tervben meghatarozott
fejlesztések végrehajtasarol és azok litemezésérdl a tulajdonos onkor-
manyzat a gazdasagi tarsasag éves beszamoldibol, kontrolling jelentések-
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bol, pénziigyi jelentésekbdl kaphat tajékoztatast. A terv €s tényadatok 6sz-
szehasonlitasa, az eltérések elemzése lehet6séget teremt a korrekciora
vagy pot-tervek kidolgozasara.

Az Allami Szamvevoszék ellendrzési tapasztalatai

Egy 2011-es torvénymodositas lehetévé tette az Allami Szamvevdszék
szamara, hogy az dnkormanyzati tulajdonu gazdasagi tarsasagokat is el-
lendrizze. A 2011-2016. kozott lefolytatott ellendrzési tapasztalatokrol
tobb elemzést is kiadtak az 6nkormanyzatok tulajdonosi joggyakorlasa-
ban, a gazdasagi tarsasagok mukodeésében rejlo tipikus hibak és kockaza-
tok feltarasa, valamint a j6 gyakorlatok rogzitése érdekében. A tapaszta-
latok 6sszegzésének célja az allamhéztartason kiviili kozpénzfelhasznalas
atlathatobba tétele, a szabalyozasi kornyezet javitasa. Az ellenérzott gaz-
dasagi tarsasagok kozott volt kizardlagos, illetve tobbségi tulajdonban
1€v06, a kultira-média teriiletén miik6do, sporttal kapcsolatos, valamint va-
ros- €s piaciizemeltetési feladatokat ellatd tarsasag. Az ellendrzési min-
taba keriilt k6zhasznu, nonprofit és profitorientalt tarsasag is, tovabba a
telepiilések nagysaga (allandd lakosok szama alapjan) szerint is nagy kii-
16nbségek mutatkoztak. A sokszinii minta ellenére a megallapitasok kozel
azonosak voltak.

A tulajdonosi joggyakorlas kereteinek kialakitasa tobbségében sza-
balyszer( volt, az alapvet6 eldirasokat az onkorméanyzatok SZMSZ-ében,
vagyonrendeletében, illetve a gazdasagi tarsasagok létesitd okirataban
rogzitették. Egyes esetekben szerz6désben részletezték a gazdasagi tarsa-
sag altal ellatandd feladatokkal kapcsolatos elvarasokat. A feliigyeldbi-
zottsagok kijelolése néhany kivételtdl eltekintve megtortént, a tulajdonosi
jogkor gyakorlasanak keretében az 6nkorményzatok a tarsasagok besza-
moldinak elfogadasarol jellemzoen a jogszabalyi eldirasoknak megfele-
16en, a konyvvizsgaldi jelentés €s a feliigyeldbizottsag irasbeli véleménye
alapjan dontottek. Ugyanakkor felhivtak a figyelmet arra, hogy ahol nem
mukodik feltigyeldbizottsag, ott a tulajdonosi kontroll, az ellenérzési
funkcid nem biztositott, ami kockazatot jelent a szabéalyos miikddés tekin-
tetében. El6fordult az is, hogy a tulajdonos elmulasztotta a tarsasag besza-
moloéjanak megtargyalasat és elfogadasat, vagy a felligyeldbizottsag véle-
ményének hianyaban keriilt elfogadasra az éves beszamolo, igy nem gyo6-
z0dott meg a nemzeti vagyonnal valo gazdalkodas szabalyszeriiségérol
(Allami Szamvevdszek, 2019 a, 2019 b, 2019 c¢).
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Az elemzett dnkormanyzatok tobbsége rendelkezett gazdasagi prog-
rammal, hosszu €s kozéptavu fejlesztési €s vagyongazdalkodasi tervvel,
ami azért fontos, mert ezek hidnyaban a kozfeladat-ellatds mindsége €s
szamon kérhetdsége nem biztositott.

Azonban ahogy Zéman, Hegedls és Molnar (2018) is kiemeli tanul-
manyaban, megallapitasra kertilt, hogy 2007-2010 kozott az Snkormany-
zati cégek eladosodasa novekedett, illetve, hogy az dnkormanyzatok nem
forditottak kelld figyelmet a tarsasagok adossagallomanyanak novekedé-
sére és a pénziigyi kockazatok képviseld-testiiletnek torténd bemutatasara.

Tobb esetben elofordult, hogy a feliigyeldbizottsag nem alkotott tigy-
rendet, annak ellenére, hogy a Ptk. alapjan koételezo, anélkiil mikodése
nem torvényes, nem atlathatd, nem szamon kérhetd.

Az Allami Szamvevészék elemzéseiben jo gyakorlatként emelte ki,
hogy az 6nkormanyzatok tobb esetben az éves beszamolo készitési kote-
lezettségen kiviil tovabbi beszdmolasi kotelezettségeket irtak eld a tarsa-
sagok szdmdara a miikddésre, vagyongazdalkodasra, illetve a pénziigyi
helyzet bemutatasara vonatkozdan, egyes esetekben {iizleti terv készitési
kotelezettséggel, eldsegitve ezzel az atlathatd gazdalkodast és a megala-
pozott dontéshozatalt, a feladatellatds folyamatos nyomon kovetését,
sziikség esetén az idoben torténd tulajdonosi beavatkozast. Az tizleti terv
elkészitésével az eredményesség mérhetd lesz, a nem teljesiilt célok ese-
tén lehetéve valik a felelosség megaéllapitdsa. Ezen kotelezettségeiknek a
tarsasagok altalanossagban eleget is tettek. Tobb tulajdonosi jogokat gya-
korld 6nkormanyzat is élt az Aht.-ban meghatarozott belsé ellendrzési le-
hetdséggel, hozzajarulva a tarsasagok szabalyos mitkodéséhez.

Ugyanakkor elmondhat6, hogy jogszabalyi rendelkezés hidnyaban a
vizsgalt tarsasagoknal az tizleti tervek tartalma és részletezettsége jelentds
eltérést mutatott, a tervek megvalositasarol, a tervtdl valod eltérésrol jel-
lemz6en nem szamoltak be, a tulajdonos 6nkormanyzatok altalaban nem
fogalmaztak meg elvarasokat az {izleti terv tartalmaval kapcsolatosan.
Kuriézumként emlithetdé meg az az dnkormanyzat, amely a monitoring
tevékenysége keretében a tarsasagai részére egységes adattartalmu adat-
tabla-rendszert vezetett be mind az {izleti tervre, mind a beszamolodra vo-
natkozoan, igy azok az onkorményzat szamara egységes szerkezetben biz-
tositottak a sziikséges informaciot, lehetévé téve 6sszehasonlité elemzé-
sek készitését, a beszamoltatas tartalmi szinvonaldnak javitasat.

Az ellendrzések soran feltarasra kertiilt az is, hogy a felligyeldbizott-
sag, a menedzsment a jogszabalyok altal kotelezoen eloirtak teljesitésére
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torekszik, tovabbi aktiv iranyitasi eszkdzt nem alkalmaznak a minél ered-
ményesebb és hatékonyabb miikodés érdekében.

Az Allami Szamvevoszék az ellendrzési tapasztalataira épitve javas-
latokat fogalmazott meg az allammenedzsment teriiletén, melyekbdl né-
hanyat kiemelnék (Domokos et al., 2016b):

e A tulajdonosi jog gyakorldjanak megfelelden tajékozottnak és ak-

tivnak kell lennie, rendszeresen értékelnie kell a menedzsment és
a feliigyelobizottsag munkdjat, melynek vissza kell hatnia azok
muikodésére.

o A tulajdonosi jog gyakorlojanak tevékenységét atlathatdan, a nyil-
vanossag biztositasaval kell végeznie. Meg kell hataroznia az at-
lathatosagra vonatkozo szabélyokat, a nyilvdnossagra hozandd
adatok korét.

o A feliigyeldbizottsagnak aktivan ellendriznie kell a menedzsment
¢s a vallalat miikodését, a beszamolo hitelességét, a kozzétételi po-
litika teljestilését, tovabba atfogd képpel kell rendelkeznie a sza-
balyos mukodést, a jovedelmezdséget €s a vagyont érintd folya-
matokrdl, eseményekrol, kockazatokrol.

A tulajdonosi jogkorok gyakorlasa és megvalodsitasa a
vizsgalatom ala volt 6nkormanyzatoknal és a gazdasagi
tarsasaguknal

Tekintettel arra, hogy az elemzett Allami Szamvevészéki vizsgélatok 6ta
4-9 év telt el, megvizsgalom, hogy valtozott-e az dnkorméanyzatok altal
folytatott gyakorlat a tulajdonosi kontrollok kiépitése és megvaldsitasa te-
kintetében. A tulajdonosi kontrollt valamennyi érintett 5Snkormanyzat sza-
balyszerlien kialakitotta a vizsgalatba bevont dnkormanyzati tulajdonu
gazdasagi tarsasagoknal. Az alapité dnkormanyzatok kijelolték a feliigye-
16bizottsag tagjait, €s a cégek konyvvizsgaldit. A 2019. évi éves beszamo-
16t a tulajdonos az eldirasoknak megfelelden hatarozattal elfogadta. Az 1.
abra szemlélteti, hogy 16 vizsgalt 6nkormanyzatbol 3 esetben a Képvi-
seld-testiilet a hataskorébe tartozo beszamold €s lizleti terv elfogadasat at-
ruhazta kiilonféle bizottsagokra, melyek a kdvetkezdk: Gazdasagi Bizott-
sag, Gazdasagi és Tulajdonosi Bizottsag és a Tulajdonosi és Varosfejlesz-
tési Bizottsag. A tulajdonosi joggyakorlas tekintetében a 2020. év varatlan
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eseményeket hozott, hiszen a COVID-19 jarvany miatt kialakult vész-
helyzetben lehetdség volt a polgarmester felhatalmazasara, hogy a Képvi-
seld-testiilet nevében eljarjon és meghozza a hatarozatait. Az altalam vizs-
galt 16 6nkormanyzatbodl a polgarmesteri felhatalmazassal a beszamold €s
az lzleti terv elfogadasanal 11 esetben €It a testiilet, azonban 2 6nkor-
manyzatnal megallapithatd, hogy a vészhelyzet leteltével szeptember 30-
ig a Képviseld-testiilet hagyta jova a beszamolodt és a 2020. évi tervet is.

2019. évi beszamoldk elfogadasa
16 vizsgalt Onkormanyzatnal

14

-

10 + . TR .

0 Bizottsag 4ltali elfogadas
2 87
S W Képvisel8-testilet altali
T 6 elfogadas

4 Polgarmesteri altali

elfogadas
2 -+
0 %
Képvisel6-testiilet Bizottsagok

1. abra: Tulajdonosi joggyakorlas a vizsgalatom ala vont
onkormanyzatoknal
Forras: Sajat szerkesztés

A vizsgalatomba bevont 16 dnkormanyzatbol 2 esetében mar az on-
kormanyzati rendelet tartalmazta a tulajdonosi joggyakorlas keretében az
tizleti terv elkészitésének kotelezettségét, azonban arra vonatkozoan,
hogy ezt hatarozattal kell elfogadni, el6iras nem volt. A kutatasom soran
megallapitottam, hogy ahol a tulajdonos onkorményzat rendeletbe fog-
lalta az éves lizleti terv készitési kotelezettségét, a pandémia ideje alatt a
polgarmester vagy a testiilet 7 6nkormanyzati tulajdonban 1év6 gazdasagi
tarsasagnal 2 esetében nem hozott az {izleti terv elfogadasarol hatarozatot.
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Természetesen nem szabalytalanul jartak el, hiszen ez nem eldiras, azon-
ban célszerli a nyomonkdvethetdség érdekében a tulajdonosnak minden
cégére ugyanazt az utasitast eloirni.

Az 6nkormanyzatok honlapjan elérhet6é adatbazisokbdl megvizsgal-
tam, hogy a 36 dnkormanyzati tulajdont gazdasagi tarsasag milyen infor-
macidkat tett kozzé az tizleti tervével kapcsolatban. Az altalam elemzett
tarsasagok részére 2 kivétellel eloirtak az tizleti terv elkészitését. A vizs-
galatomba bevont gazdasagi tarsagok iizleti tervét nem minden esetben
tiintették fel az 6nkormanyzat honlapjan. A 36 vizsgalt 6nkorményzati tu-
lajdonu gazdasagi tarsasagbol fliggetleniil att6l, hogy hatarozattal elfo-
gadtak vagy sem, 24 cég lizleti tervéhez fértem hozza.

A rendelkezésre allo adatok alapjan kigy(jtottem, hogy az tizleti ter-
veket milyen ardnyban fogadtdk el hatarozattal. 34 tarsasagbdl 6 esetben
nem talaltam elfogadott tizleti terv hatarozatot az dnkormanyzat honlap-
jan, de a hatdrozat nélkiili tizleti tervek koziil 3 esetben az elterjesztésnél
bemutatott {izleti tervhez hozzafértem. A 2020. évi kdzzétett hatarozatok
alapjan taladlkoztam olyan dnkormanyzattal, ahol a tulajdonosi joggyakor-
las keretében négy onkormanyzati érdekeltségli gazdasagi tarsasag koziil
haromnal fogadtak el hatarozattal az éves iizleti tervet. Mindezek azt bi-
zonyitja, hogy a vizsgalt tarsasdgoknal a tulajdonosi joggyakorlas kereté-
ben minddssze 17,65 %-ukndl nem fogadtak el hatdrozattal a tervet, vagy
nem tették k6zzé a tulajdonos honlapjan az elfogadasrol sz616 dokumen-
tumot. Azt gondolom ez nagyon eléremutatd, hiszen jogszabalyi kotele-
zettségiik jelenleg nincsen az iizleti terv hatarozattal torténd elfogadésara.

Kutatasom soran talalkoztam olyan keriileti onkormanyzattal, ahol a
2020. évi tizleti tervet 2020. év oktober honapjaban terjesztették eld, de
volt olyan gazdasagi tarsasag, melynek a 2020. évi iizleti terven beliili
koltségvetését mar 2019. év végével elfogadtak.

A kutatasom kovetkezd fazisaban megvizsgaltam, hogy az elérhetd
tizleti tervek milyen részletezettséggel tartalmazzak a célkitlizéseket, il-
letve a tarsasagok koltségvetéseit. Az onkormanyzati gazdasagi tarsasa-
gok tizleti tervét elemezve arra jutottam, hogy a tulajdonosi kontroll kere-
tében a tarsasagok elkészitik a dokumentumot, viszont egy 6nkormanyza-
ton beliil megallapithato, hogy a gazdaséagi tarsasagaiknal eltérd strukti-
raju pénziigyi tervek, koltségvetések sziiletnek. Ebbdl arra kovetkeztetek,
hogy nem kapnak az Onkormanyzattél egy egységes iranymutatast.

Valamennyi vizsgalt gazdasagi tarsasag esetében az iizleti terv szo-
veges részében bemutatasra keriiltek a tarsasag célkitlizései, azonban a
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koltségvetésiik 6sszehasonlitasi szempontjai szerint négy csoportba sorol-
hatoak a tarsasagok. A csoportositas eredményét a 2. dbrdn szemléltetem.

Onkormanyzati tulajdonu gazdasagi tarsasagok
pénziigyi tervének részletezettsége

1. csoport

0,
v 2. csoport

m 3. csoport

m Csoportba nem

33% sorolhato

2. abra: Onkormanyzati tulajdonii gazdasagi tarsasagok pénziigyi
tervének részletezettsége szerinti csoportositas

Forras: sajat szerkesztés

Az 1. csoportba azok a cégek kertiltek, akiknél a tervben szerepld
pénziigyi adatok bemutatdsakor csak az adott évi terv adatait tiintették fel.
Az ily modon kialakitott pénziigyi tervnél a dontéshozdknak nincs egyér-
telmi viszonyitasi alapjuk, mert minddssze a terv szamokat ismerik, az
el6z0 évi tervhez vagy a tényleges el6z6 évi megvaldsulashoz nem tudnak
Osszehasonlitast végezni. A 2. csoportba olyan dnkorményzati tulajdonu
tarsasagokat soroltam, akiknél a koltségvetésiikben az adott évi terv ada-
ton tul az el6z6 évi tény vagy terv adat is szerepelt. Meglatasom ezzel
kapcsolatban az, hogy ha az el6z6 évi tény adat keriil feltiintetésre a pénz-
ligy1 terveze€s soran, az egy jO kiindulasi alapot adhat. Hiszen ha csak az
egymast kovetd két év terv adatai kerlilnek bemutatasra, az nem biztos,
hogy a valdsagot tiikr6zi. Fontos megjegyeznem, hogy a 2020. évben a
pandémia iddszakaban keletkezett tény adatok a 2021. évi tervben megté-
vesztd informaciokat mutathatnak. A 3. csoportba pedig azokat a cégeket
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tettem, akiknél részletesen bemutatasra keriilt az adott évi terven kiviil az
el6z0 évi terv €s tény adat. Ez lehetdséget biztosit az 6sszehasonlitashoz.
Azt gondolom, hogy a tulajdonos jogos elvaréasa, hogy az adott évi terv-
szamoknal a mar kikalkulalt el6z6 évi tény és terv adatok is bemutatasra
keriiljenek. Amennyiben ez hidnyzik a tervbdl, a terv és tény adatok elem-
zése, illetve az adott évi terv adat megalapozottsagdnak elfogadasa a tu-
lajdonosnak nehézséget okozhat. A 4. csoportba olyan cégek kertiltek,
akiknél az tizleti terv nem tartalmazott pénziigyi tervet.

2 esetben, azaz a vizsgalt tizleti tervek tobb, mint 8 %-anal fordult el
olyan lizleti terv, melyben csak szovegesen dolgoztak ki a célkitlizéseket,
pénziigyi adatot nem tartalmazott.

Az 2. abrabaol lathatd, hogy az elsé két csoportba tartozik a kozzétett
lizleti tervek kétharmada. Az els6 csoport a pénziigyi adatok bemutatasa
tekintetében nem alkalmas, a méasodik csoport részben alkalmas az el6z6
évvel valo Osszehasonlitasra és elemzésére. A harmadik csoport az elem-
zett lizleti tervek minddssze negyedét teszi ki.

A pénziigyi terv kidolgozasakor minimalis energiabefektetéssel 6sz-
szeallithatd egy atlathatobb €s informativabb dokumentécio, mely a tulaj-
donosnak egy komplexebb képet nyljt a tarasag gazdalkodasarol.

Egy ilyen 6sszetett terv egyben informaciét nyqjt arrél, hogy az el6zo
évben tervezett adatok milyen mértékben valdsultak meg, illetve meny-
nyire megalapozott volt a tervezés. Azt gondolom, hogy ennek fiiggvé-
nyében az adott évi terv Osszeallitasa pontosabb lehet, mely erdsiti a tu-
lajdonosi kontrollt.

Javaslatok a tulajdonosi kontrollok kialakitasanak és
miikodtetésének javitasara

A gazdasagi tarsasagok miikodésének atlathatosagahoz, a tervezéshez, be-
szamoltatashoz, a sziikséges korrekcidok végrehajtasahoz sziikséges a tu-
lajdonosi joggyakorlas erdsitése, a feladatellatds gazdasagossaganak és
hatékonysaganak mérésére alkalmas kdvetelmény- €s célrendszer kialaki-
tasa, mutatdoszamok meghatarozasa.

Szabd Istvan (2012) kutatdsanak eredményeként megallapitotta, hogy
segitené az Onkormanyzati tulajdonti gazdasagi tarsasdgok tulajdonosi
kontrolljat, ha — a nemzetk6zi gyakorlathoz hasonldéan — a jelenlegi jog-
szabalyi eldirasokat szigoritandk a felelds vallalatiranyitas tekintetében.
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Specialis szabalyokat sziikséges kidolgozni, hiszen ezek a vallalatok piaci
kornyezetben mikodnek, de dnkormanyzati vagyonnal gazdalkodnak.

Az MNV Zrt. 2013-ban a hatékony €s atlathaté vallalatiranyitas érde-
kében ajanlasokat €s javaslatokat fogalmazott meg az allami tulajdonu
gazdasagi tarsasagok részére, a nemzetkozi irdnyelvek, nagyvallalati gya-
korlatok figyelembe vételével. Az onkorményzati tulajdonu gazdasagi tar-
sasagokra nem terjed ki az MNV Zrt. hataskore, igy az Ajanlés hatélya
sem.

A tulajdonosi joggyakorlonak megfeleld idodben és maradéktalanul
hozz4 kell jutnia valamennyi, a dontéseihez sziikséges informacidhoz, va-
lamint ismernie kell a stratégiai célokat. Jelezni kell fel¢ az iizleti terv tel-
jesithetdségének kockazatait a lehetséges kockéazatkezelési alternativak-
kal egyiitt.

Az ajanlas kitér a gazdasagi tarssag elsé szamu vezetdjének feladata-
ira is, mely szerint megfogalmazza a tarsasagi célkitlizéseket, stratégiai
iranyelveket €s egyezteti azokat a tulajdonosi jogkor gyakorldjaval, folya-
matosan nyomon koveti az tizleti €s pénziigyi tervek megvalositasat, elté-
rés esetén akcidtervet dolgoz ki, az atlathatosdggal €s nyilvanossag bizto-
sitasaval kapcsolatos iranyelveket fogalmaz meg és ellendrzi azok betar-
tasat, figyelemmel kiséri a hatékonysagot €s eredményességet, sziikség
esetén javaslatot tesz a tulajdonos részére. Folyamatosan tajékoztatnia
kell a feliigyelobizottsagot a tervekrdl €s azok végrehajtasarol, a fejlesz-
tésekrol és minden, a tarsasagot érint6 lényeges informaciorodl, jogiligylet-
r6l. Az ajanlas hangsulyozza, hogy sziikséges biztositani az tizleti terv
havi rendszerességli nyomon kdvetését a tarsasag menedzsmentje és a fe-
ligyeldbizottsag szamara. Amennyiben a feliigyelObizottsag az iizleti
tervtol valo eltérést tapasztal, jelzi a tulajdonosi jogkor gyakorlojanak
(MNV Zrt., 2013).

A Trusted Business Partners Kft. 2014-ben kiadott egy utmutatot a
koztulajdonban 4ll6 tarsasagok vallalatiranyitasi rendszerének vizsgalata-
hoz, mely részletesen bemutatja a tulajdonosi kontroll érvényesitésének
lehetdségeit.

Az 6nkormanyzati tulajdonban 1évé gazdasagi tarsasagok valasztott
felugyeldbizottsagi tagjainak ellendrzési munkajaval szemben tamasztott
tulajdonosi elvarasok vilagos megfogalmazésa, szabalyozésa, szamonké-
rése és sziikség esetén nyilvanossagra hozatala szintén a jegyz6 hatasko-
rébe tartozik. Ennek soran figyelembe kell venni az adott gazdasagi tarsa-
sag miikodésének kiilso és belso adottsagait is, melyhez azonban sok eset-
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ben olyan szint( tizleti ismeretekre és gyakorlati tapasztalatokra van sziik-
ség, melyekkel a kozigazgatas teriiletén dolgozd vezetok és ellendrzési
szakemberek a kotelezd szakmai tovabbképzés ellenére sem feltétleniil
rendelkeznek. Ahhoz, hogy ezeknek az elvarasoknak meg tudjanak felelni
a feltigyelobizottsagi tagok, a tulajdonosi jogkor gyakorldjanak biztositani
kell az ehhez sziikséges szakmai kompetencidk fejlesztését, a folyamatos
képzést. Segitséget nyujtanak ehhez a nemzetkdzi, illetve hazai szakmai
szervezetek altal kozzétett felelds vallalatiranyitasi iranyelvek és j6 gya-
korlatok.

Bar a kialakult gyakorlat szerint a feltigyeldbizottsagtdl a tulajdonosi
joggyakorld elsdsorban a tulajdonosi hatdrozatok végrehajtasanak nyo-
mon kovetését kéri szamon, érdemes a tulajdonosi joggyakorlas keretében
a vagyongazdalkodésra és a tulajdonosi ellen6rzésre vonatkoz6 tevékeny-
ségekre olyan — az allamhaztartasi bels6 kontrollrendszer kovetelményei-
nek is megfeleld — kockazatkezelési rendszert kialakitani, mely biztositja,
hogy az érintett tarsasagok feliigyeldbizottsagai ellen6rzési hatokoriiket a
tarsasag iranyitasi rendszerének rendszeres vizsgalatara is kiterjeszthes-
sék. Az onkormanyzat tulajdonosi ellendrzésre fordithatd belséd ellendri
kapacitasanak szlikossége €s az ilyen tipusu ellendrzések utdlagossaga
miatt az ellendrzott tarsasagok feliigyeldbizottsdgai szamara a sajat ellen-
orzési képességek tovabbfejlesztése, és adott esetben a kiils6 szakmai ta-
mogatés igénybe vétele is nélkiilozhetetlen lehet a tulajdonosi ellendrzés
jogszabalyokban eldirt céljainak megvaldsulasédhoz.

A kontrollok kialakitasakor szem eldtt kell tartani, hogy az ligyveze-
tés hataskorének €s felelosségének jelentds korlatozasa veszélyeztetheti a
gazdasagi tarsasag miikodésének hatékonysagat, illetve a vagyongazdal-
kodasi célokat.

Kovetkeztetés

Kutatasom alapjan dsszességében megallapithatd, hogy a helyi onkor-
manyzatok altal mukodtetett tulajdonosi kontroll tekintetében jelentds
valtozasok nem torténtek az elmult években. Ennek ellenére némi fejlodés
tapasztalhatd atekintetben, hogy egyre nagyobb elvards a tulajdonos 6n-
kormanyzatok részérdl is a koztulajdonban all6 gazdasagi tarsasdgok ha-
tékony, eredményes, koltségtakarékos, felelds, atlathaté gazdalkodasa.
Ezt bizonyitja az is, hogy a jogszabalyokban el6irtakon feliil tovabbi ko-
telezettségek teljesitését is — mint az lizleti terv készitését — egyre inkabb
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eldirjak a tulajdonosi joggyakorlas keretében. Ezt a tendenciat folytatva
sziikséges lenne egy adott dnkormanyzat tekintetében az 6sszes tulajdo-
naban allé gazdasagi tarsasagra vonatkozoan egy egységes irdnymutatas
kidolgozasa az elkészitenddé dokumentumok tartalmara és részletezettsé-
gére vonatkozoan, hogy az onkormanyzat szdmara egységes szerkezet-
ben, dsszehasonlithatd modon elérhetdek legyenek a sziikséges informa-
ciok. Ez lehetne az elsé 1épés a hatékony és atlathatd vallalatiranyitas felé
az onkormanyzati szektorban.

Egyetértek az Allami Szamvevészék elnskének véleményével, mi-
szerint ,, szerencsés lenne, ha egyes kozszférabeli poziciok betoltésekor a
mostaninadl hangsulyosabban érvényesiilnének a versenyszféra miikodeési
elvei.” (Domokos, 2015). A megfeleld szinvonalu kdzszolgaltatasok biz-
tositdsahoz sziikséges, hogy a j6 szakemberek megtartasa érdekében
emeljék a béreket, amennyiben a tulajdonosi jogkorgyakorl6 altal kitlizott
céloknak megfelelden, eredményesen végzik munkajukat. Az elérendd
eredményeket sziikséges eldzetesen rogziteni, melyek teljesitését folya-
matosan ellendrizni kell. Ugyanakkor véleményem szerint nem csak a
személyi kérdések vonatkozasiban sziikséges kozeliteni a piaci szereplok
miikddéséhez, hanem a menedzsment teriiletén is egyre tobb olyan mod-
szert és eszkozt (pl. stratégiai szemlélet, kontrolling, vezetdi szamvitel)
kellene alkalmazni, melyeket az {izleti szektorban eredményesen alkal-
maznak. Az dnkorményzati tulajdonban 1évé véllalkozésok a gazdasagi
tarsasagok egy specialis tipusa, alapvetden nem a minél nagyobb nyereség
elérésére torekszenek, de sok esetben piaci kdrnyezetben gazdalkodnak.
Az atlathato és elszamoltathatd vallalatvezetés, valamint a szervezeti cé-
loknak megfeleld tervezés javitja a gazdalkodas hatékonysagat, ezaltal
novelve az onkormanyzatok tulajdonaban 1évo vallalatok jovedelmezdsé-
gét, amely jobb mindségli kozszolgaltatast és az allami eréforrdsok haté-
konyabb felhasznalasat eredményezi helyi szinten.

A szakmai kompetenciak fejlesztésével, a nemzetkozi €s hazai szak-
mai szervezetek altal kozzétett felelds vallalatiranyitési iranyelvek €s j6
gyakorlatok alkalmazasaval biztosithato az elszamoltathatdsag, a felelos
kozpénzfelhasznalas és vagyonkezelés, ezeken keresztiil pedig az dnkor-
manyzati vagyon megdvasa. A tulajdonosi kontroll javitdsa érdekében
erbsiteni sziikséges a feliigyeldbizottsag hataskorét. Olyan kockazatkeze-
I1ési rendszert kell kialakitani és miikodtetni, amely biztositja, hogy az
érintett tarsasagok feliigyeldbizottsagai ellendrzési hatokoriiket a tarsasag
iranyitasi rendszerének rendszeres vizsgalatara is kiterjeszthessék. Ennek
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érdekében ellendrzési képességiik tovabbfejlesztése, és adott esetben a
kiils6 szakmai tamogatas igénybe vétele is nélkiilozhetetlen lehet.
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