5. FEJEZET

A "HELYI KOZPENZEK'' KELETKEZESENEK NEMZETKOZI
MODELLJEI

Bordas Péter

Bevezetés

Kotetiink el6z6 részében mar részletesen targyaltuk a kdzpénz fogalmat és
annak kiilonbozo értelmezési tartomanyait, a "helyi dimenzidkra" azonban
nem tértiink ki. Jelen fejezetben nemzetkdzi dsszehasonlitdsban vizsgéljuk,
hogy a kozpénzek keletkezésének milyen tipusai lelheték fel az egyes
onkorményzati modellekben. Kérdés tehdt, hogy milyen forrasokbdl latjdk
el a helyi egységek a kozfeladatokat, s a kozpénzek védelme érdekében
milyen garancidlis szabalyok, kontrollmechanizmusok 1éteznek.

Az egyes Onkormdnyzati modellekben mds-mds médon torténik a
feladatok helyi szintre telepitése, amelyekhez kiilonboz6 forrasteremtési
eszkozrendszer tarsul. A helyi szintii feladatellatas mértéke és modja
orszagonként eltéré. Azonban nemcsak a feladatok decentralizacidjanak
mértékében, hanem azok pénziigyi fedezetének el6teremtésében is
valtozatos megoldasokat talalunk vilagszerte. Az er6sen decentralizalttol a
centralizdlt formdig sokféle struktdrat lelhetiink, kiilondsen, ha a
finanszirozds modjat is vizsgdljuk — a sajat forrdsoktdl a kozponti
korményzati transzferek mértékéig nincs egységes standard.

A hazai Onkormédnyzati szint finanszirozdsira és kozpénzeinek
védelmére hivatott mechanizmusainak vizsgalata el6tt érdemes attekinteni a
nemzetkdzi megoldasokat és fobb modelleket. A kdvetkezékben e célbol az
eurdpai orszdgok gyakorlatit kivinom bemutatni, de nem orszdgonként,
illetve egyes orszdgok kiemelésével, hanem a feladatellatasban,
finanszirozasban fellelheté modellek mentén.

Az Eurépa Tandcs dltal kidolgozott, Magyarorszag 4altal is ratifikalt
Helyi Onkormédnyzatok Eurépai Chartdjanak'’® preambuluma deklarilja,
hogy minden demokratikus rendszer egyik alapkove a helyi
onkormanyzatok Iléte. Kiemeli tovdbbd a Charta, hogy a helyi

178 1997. évi XV. torvény
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onkorméanyzatisdgnak fontos elemét képezik a demokratikusan 1étrehozott
dontéshozé szervek is, amelyek feladataik ellatdsa sordn — annak moédjara és
eszkozeire figyelemmel —, valamint az azokhoz sziikséges forrasok
tekintetében széleskorii autonomiaval rendelkeznek. Ugyanakkor a Charta
nem volt képes egy egységes standardot rogziteni a tilsdgosan &ltaldnos
megéllapitdsai révén, mégis azt mondhatjuk, hogy elvi alapot biztosit az
eurdpai onkormdnyzatisignak. A Charta 9. cikke foglalkozik részletesebben
a helyi pénziigyi forrasok kérdésével, melynek alapelvi megallapitdsaibdl az
alabbiak emelenddek ki:

a) A helyi onkormanyzatok megfelelé sajat pénziigyi forrasokra
jogosultak, melyekkel hatédskoriikon beliil szabadon
gazdalkodhatnak.

b) A kapott forrdsoknak feladataikkal ardnyban kell allniuk.

c) E forrdsok egy részét olyan helyi adéknak és dijbevételeknek kell
adniuk, melyek mértékének meghatdrozdsiban a helyi
onkorményzatok dontési jogkorrel rendelkeznek.

d) A forrdsoknak eléggé rugalmasnak kell lenniiikk ahhoz, hogy a
feladatok koltségigényével 1épést tudjanak tartani.

e) Elvart, hogy legyenek pénziigyi kiegyenlitési technikdk a kisebb
teljesitoképességli onkormanyzatok védelmére.

f) A helyi onkormanyzatok véleményét ki kell kérni a rajuk esé
forrasok meghatdrozasaban.

g) A helyi Onkormanyzatok szamara magasabb szintrl érkezo
tamogatasok lehetdleg ne legyenek feladathoz kotottek, mely a
dontéshozatalukat korlatozza.

h) A helyi 6nkormédnyzatok szdmadra biztositani kell a beruhdzasi célu
hitelfelvétel lehetdségét.'”

Mint lathatjuk, valéban alapelvi megallapitasokrél van sz6, melyek
gyakorlati érvényesiilése széles spektrumon mozoghat. Jelen elemzés
esetében viszont mérceként szolgdlhatnak, amikor az egyes helyi
forrasteremtési, pénziigyi decentralizicids megolddsokat vizsgdljuk a
kiilonbdzé onkormanyzati modellekben, tekintve, hogy azokban az egyes
onkormanyzatok kiilonbozé fokt oOnallosaggal rendelkeznek az eltérd
alkotményos, szabdlyozasi, finanszirozasi hagyomanyok miatt. Verebélyi
Imre arra a XX. szdzad végi tendencidra hivta fel a figyelmet, hogy a
nagyobb helyi 6nallésdg miatt a kozponti kormanyzatok nyilt centralizaci

179 Charta 9. cikk
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helyett kifinomultabb eszkozoket alkalmaznak befolydsuk megtartdsa,
novelése érdekében (Verebélyi, 1987: 157). Erre nagyon j6 példa a kozponti
szabdlyozds Kkiterjesztése a legkiilonfélébb teriiletekre, valamint a
finanszirozdsi rendszerek 4talakitisa. A XXI. szdzad elején ez taldin még
inkabb érzékelhetd, de a centralizacio nyilt vagy puha formajara is talalunk
példakat.'®® Tehat ennek fényében érdemes vizsgilni az egyes
onkormdnyzati modelleket, mert nem csak hazdnkban, hanem madsol is
megfigyelhetiink hasonl6 trendeket.

1. Forrasok képzodése és azok védelme az egyes onkormanyzati
modellekben

Az eldzéekben mar volt szo a kdzpénzek fogalmarol, melyhez szorosan
kapcsolédhat a pénziigyi autonémia kérdése, melynek fogalmét érdemes
tisztdzni, annak nemzetkdzi €s hazai szinten torténd vizsgalata eldtt. A helyi
pénziigyi autondémia vagy mds néven Ondllésdg meghatdrozdsihoz
induljunk ki az onkormdnyzdshoz valé jogbdl. Az onkormdnyzati tipusd
szervek létrejottének és miikddésének alapja maga az Onigazgatas (Baldzs,
2012: 11). Ha ezek a szervek kozhatalmat gyakorolnak vagy kozhatalmi
feladatok megvaldsitdsdban vesznek részt, akkor Onkormdanyzatokrdl
beszélhetiink. Ez a feladatgyakorlds specifikus, mert a helyi dnkormanyzati
szervek dontéseiket onalléan hozzdk (Balazs, 2012: 45). A szakirodalmi
forrasok egyetértenek abban, hogy a helyi 6néllésdg zdloga a sziikséges
személyi, targyi és anyagi feltételek biztositdsdban rejlik, mely az 6néllé
dontéshozatalhoz  elengedhetetlen (Beer-Téth, 2009: 33-35). Az
onkorményzati autonémidnak szdmos eleme van, melyre utaldst a Helyi
Onkormédnyzatok Eurépai Chartdjdban is taldlunk.'®" Ezek koziil az egyik
legfontosabbnak tekintem a pénziigyi forrdsok megteremtésének jogat. Azt,
hogy az oOnkormdnyzatok a feladataik elldtdsdhoz olyan pénziigyi
eszkozokkel rendelkezzenek, melyek az 6ndll6 dontéshozatalt, s ezzel az
Onigazgatdst biztositjdk. Nem véletlen taldn, hogy a Charta is ezzel a
feltétellel foglalkozik a legtobbet, hiszen pénziigyi autonémia nélkiil a helyi
onkormanyzati feladatok 6nall6 ellatasanak személyi és targyi feltételei nem
volndnak biztositva. A pénziigyi autondémia alatt azt értem, hogy az
onkormanyzatok a feladataik ellatdsdhoz 6ndllé pénziigyi forrdssal birnak,
mely folott szabadon rendelkezhetnek. A pénziigyi autonémia magiba

180 1 45d errdl részletesebben: Horvith M.—Bartha, 2016.
181 1997, évi XV. torvény
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foglalja — ahogy Beer-Té6th Krisztina is kiemeli munkdjaban — a helyi
kiadasi, a bevéti és a gazdalkodasi onallésagot is (Beer-Téth, 2009: 33-35).

A Charta 9. cikke az onkorményzatok pénziigyi 6nédllésdganak szdmos
elemét ismerteti, 1Igymint a megfelelé mértékii sajat forrasokhoz vald jogot,
az ardnyossig kovetelményét, a helyi addk és dijbevételek mértékének
meghatdrozdsdban valé részvételt, vagy épp azt, hogy a kozponti
koltségvetési tdmogatdsokkal kapcsolatos intézkedések nem csokkenthetik
az onkormdnyzatok dontési szabadsdgat. Tovabba felhivja a figyelmet arra,
hogy lehetnek olyan célok és helyzetek, amelyek a helyi pénziigyi
autonomia korlatozasat igénylik. Ehhez kapcsolodéan kiemelheté még
Vigvéri Andrds véleménye, miszerint sem a pénziigyi 6nallésdg, sem pedig
a decentralizaci6 foka nem tekinthetd oOncélnak, értékkategorianak a
szubszuverén korményzatok esetében (Sivak—Vigvari, 2012: 181).

A kilonbdzé onkormanyzati rendszerek vizsgalatakor a nemzetkdzi
gyakorlat az volt, hogy a hasonlésdgokat keresve kiilonféle modelleket
allitottak fel évszdzadok alatt a szakemberek, aminek eredményeként
megsziilettek a klasszikusnak vélt modellek. Aztan a XXI. szdzad els6
évtizedeire vildgossd valt, hogy a kiilonféle hatdsok nyomdn az egyes
orszigok ©ndll6 utat jarnak, a modellekbe sorolt orszdgok hasonld
tulajdonsagai eltiintek, megvaltoztak. Erdemes leszogezni, hogy a modellek
alapjan torténd targyalas nem jelent értékelkotelezettséget. Magyaran az
egyes modellekhez sorolt orszdgok véletleniil sem teljesen azonosak,
csupan tobb kozos jellemzgjiik van. Ahogy Balazs Istvan is utal ra,
vegytiszta formdjdban egyik elméleti modell sem létezik a gyakorlatban
(Balazs, 2012: 14). Ezek a modellek folyamatosan mozgasban vannak, a
kiilonféle belsé és kiils6 hatasok miatt, igy példaul a gazdasagi valsig
hatasara vélhetden atalakulason mentek keresztiil, amely valtozasok iranyat
kivdnom e tanulmédnyban feltarni.'®?Alapvetden hdrom nagy énkormanyzati
modellt kiilonitek el: az 6nkormanyzatok alkotmanyos jogalldsa, az ellatott
feladatai, valamint a felépitése alapjan, ahogyan az 1. dbra mutatja.

182 A viltozdsokrol lasd: J6zsa, 2015: 29-48.
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1. dbra

Az 6nkormanyzati modellek rendszerezése

{ "Ultra vires" modell

Alkotmanyos jogallas
szerint

Ellatott feladatok
szerint

|

"General-klauzulikus"

modell

== Angolszasz modell

Kontinentalis modell

Foldrajzi, torténelmi
hagyomany szerint

Angolszasz modell

Latin (mediterran)
modell

Kontinentalis modell

= Skandinav modell

Német (rajnai) modell

"~ Kozép-kelet-eurépai
modell

Forras: Swianiewicz, 2014; Page-Goldsmith, 1987; Heinelt-Hlepas, 2006; Balazs, 2012; Sivak-
Vigvari, 2012; Hoffman, 2015 munkai alapjan sajat szerkesztés.

A tovabbiakban a tablazatban szerepld utols6 két modell Gsszevont
vizsgélatat tartom indokoltnak. Az elemzés fékuszpontjaban természetesen
az Onkormdnyzatok szdma, mérete és kapacitasa dll, figyelembe véve a
kozbevételek alakuldsit és védelmének szabalyait. A fenti klasszikusnak
tekinthetd csoportositasi metddus inkabb csak alapot teremt a hazai rendszer
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elhelyezéséhez, mintsem maradéktalanul alkalmas lenne valamennyi orszag,
modell pénziigyi jogi jogdllisanak részletes bemutatdsira. Igy az
elkovetkezokben, a modellek ismertetésekor azok specialis jellemzdinek
kiemelésével probdlok ravildgitani a rendszerek kozotti eltérésekre.

1.1 Az angolszasz modell

Az els6 klasszikus modellhez az Egyesiilt Kiralysag, Eurdpan kiviil pedig
az USA,'®? Kanada, Ausztrilia és Uj-Zéland sorolhaté. Fontos jellemzdje e
modellnek, hogy az dnkormanyzatok minden allami szervtdl fiiggetlenek,
csak a Parlament iranyithatja Oket (Balazs, 2012: 14). E rendszert a
feladatkorok esetében, az ultra vires elv miatt, a jol koriilhatdroltsag
jellemzi, minden szint csak a szdmdra kijelolt feladatot latja el
Elkiiloniilnek tehat a decentralizélt és a dekoncentrdlt feladat- és hatdskorok
a feladatellatdsban (Sivak—Vigvari, 2012: 172). A modell tovabbi
jellemzdje, hogy az dnkormanyzatok szama a lakosokhoz, telepiilésekhez
képest kevés, mely azt jelenti, hogy nagy Kkiterjedésti, integralt
onkormanyzati egységek miikddnek. A redisztribucio alapvetéen felsdbb
onkormdényzati szinten valésul meg, mdr csak azért is, mert az alsébb
tanacsok csupan sziik korli hataskorrel rendelkeznek. Ahogy Horvath M.
Tamas utal rd e modellt a feladatellatas szervezeti sokszinlisége jellemzi,
nagyban épit a magéanszektor kozfeladat ellatdsdra, illetve egyes alternativ
technikdkra.'®* Felsdbb 6nkormanyzati szint hataskorébe tartozik az
Egyesiilt Kiralysagban példaul az oktatas, a szocialis ellatas, a tiizoltosag, a
konyvtar megszervezése és iizemeltetése. Az alsébb szint feladatkorébe
tartozik példdul a parkfenntartds, a telepiilésrendezés vagy épp az
egészséges €letmad eldsegitése (Schuster—Vallier, 2010: 52). De napjainkra
valtozasok figyelhetok meg, hisz a gyakorlatban, ahogyan Kecsé Gabor és
Hoffman Istvdn utalnak rd, az ultra vires elv mir a multé, az angol helyi
onkormanyzatok éltalanos feladat- és hataskorrel birnak (Kecs6, 2016: 42;
Hoffman, 2015: 231). A feladataik finanszirozdsdhoz tdmaszkodnak a helyi
adobevételekre, de nem rendelkeznek széleskorii adoztatasi joggal. Igy
példaul Anglia esetében jelenleg egyetlen helyi adéo miikddik (community
charge) (Kecs6, 2016: 285). Az adderd-képességbdl eredd kiilonbségek
korrigdlasara nem alkalmaz megosztott vagy atengedett adokat a rendszer.

183 Az amerikai onkorményzati rendszer részletes bemutatdsira nem keriil sor, a tanulmany
alapvetéen az eurdpai hagyomanyokat veszi gorcsé ald. Az amerikai gyakorlatrol lasd
részletesebben Chandler, 2009.

184 1 4sd errél részletesebben Horvath M., 2005.
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Mindemellett az allami tamogatasok mértéke jelentésebbnek mondhato,
nagyjabol az onkormanyzati bevételi struktira 60-65%-at teszi ki (lasd
err6l a 2. abra adatait) (Hoffman, 2015: 236; Kecs6, 2016: 296). Erdemes
megjegyezni, hogy a korményzati tdmogatdsok korében nem ismeretlen a
feladathoz kotott tamogatasi forma sem, féleg a beruhdzasokhoz
kapcsoléddan. Megjegyezhetd tovabba, hogy a modellben a gazdalkodas
autonémidja korében az Onkormdnyzatok szabadon véllalkozhatnak,
ugyanakkor az 4dllam — vagyis a kozponti kormdnyzat — nem tartozik
helytalldssal az esetleges Onkormanyzati tartozasokért. Erdemes végiil
kiemelni Kecs6 Gabor megallapitasat, aki ravilagit arra, hogy az elmult
évszdzad valtozdsai miatt mdra nincs olyan éles killonbség az angol és a
kontinentélis modellek kozott, mivel az angol dnkormédnyzatok megfelelnek
az dnkormdnyzatisdg kontinentdlis elvardsainak (Kecsd, 2016: 42-43).

1.2 A kontinentalis modellek

Az angolszasz modelltdl elkiilonitetten emliti a szakirodalom a kontinentalis
modelleket, utalva arra, hogy azok a kontinentdlis Eurépa hatdrain beliil
alakultak ki. Az elkiilonités indokdt évszdzadokon 4t az adta, hogy az angol
onkorményzatokat nem tekintették autoném helyi egységeknek. Addig
altalanossagban elmondhatd, hogy a kontinentédlis modellben a helyi szintek
torténetileg is nagy 6ndllésaggal rendelkeztek, széles feladat- és hatdskorrel.
A feladatellatasra kiilonbozé gazdasagi tarsasagi formaban mikodd és
finanszirozott szervezeteket hoztak létre (Kurti, 2014: 193-197). Az
angolszasz modelltdl eltérden a legtobb esetben a helyi szint feladata
egyfajta redisztribicié megvaldsitdsa volt. A kontinentdlis megolddsnak
szamos altipusa kiilonboztethetd meg, érdemes ezek rovid attekintése. Az
egyes szakirodalmak mads-mds szisztéma szerint csoportositanak, igy
példéaul Balazs Istvan skandindv, francia és vegyes rendszereket kiilonboztet
meg (Baldzs, 2012: 16), mig Vigvari Andrés (Sivak—Vigvari, 2012: 172),
Hoffman Istvdn (Hoffman, 2015: 229-251) és Swianiewicz rajnai,
skandindv és mediterran modellek kozott tesz kiillonbséget (Swianiewicz ,
2014: 293). A magam részérél szerencsésebbnek tartom a modellek
foldrajzi régidrol torténd elnevezését, mintsem csupan egy-egy orszdghoz
kotni azokat, igy az utébbi szempont alapjan vizsgdlom a kontinentalis
onkormanyzati modelleket.

A mediterrdan modell — melyet egyes szerzok latinnak vagy francidnak is
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neveznek'®> —mintaad6 dllama Franciaorszdg. A modell elnevezése az azt
adoptdlé  dél-eurépai, mediterran  (Spanyolorszdg,  Olaszorszag,
Gorogorszag,'3® Portugalia) orszdgokra utal, melyek eldszeretettel kovették
a francia mintat. Kozos jellemzdjiik, hogy ezek az orszagok elaprozott
telepiiléshalozattal rendelkeznek. Ennek megfeleléen a telepiilési
onkormdnyzatok szdma viszonylag magas, tehdt széttagolt a rendszer
(Schuster—Vallier, 2010: 19, 25, 44). A helyi kozfeladatok kore szélesnek
mondhat6, ugyanakkor a fobb feladat- és hataskorok a nagyobb
teljesitOképességgel rendelkez6 Onkormanyzatoknal —Osszpontosulnak,
melyekhez erésebb allamigazgatasi kontroll is tarsul (Hoffman, 2015: 238).
Erdemes megjegyezni, hogy élesen elvilik a sajit hatdskorben elldtott
feladatok és az dllamtdl 4tvett feladatok kore eme modellben. Kozos
jellemzdje az ide tartozd orszagoknak, hogy a feladatellatdsban az
onkormanyzatok kozotti  egyiittmiikodésekre, tarsulasokra  épitenek.
Franciaorszdgban példdul decentralizdltan keriil elldtdsra az oktatds, az
egészségiigy, a szocidlis munka vagy épp a vérostervezés (Schuster—Vallier,
2010: 19). A telepiilési €s megyei szint kozott lehetdség van a feladatok
atvételére, azaz a megyei feladatokat a telepiilések is felvallalhatjak, s ekkor
megkapjak az azokhoz jaré forrdsokat is. A modell tovabbi jellemzdje, hogy
a helyi kozfeladatok finanszirozdsdban az dllami tdmogatdsok és a helyi
addbevételek  koriilbeliil azonos stlyban vesznek részt, kivéve
Gorogorszagot, ahol — a 2. dbra adatai alapjan — el6bbiek t6bb mint 60%-at
az dllami tdmogatdsok teszik ki. Az dllami forrdsok felhasznaldsa
vonatkozasaban altalanossagban elmondhato, hogy azokhoz erds ellendrzés
kapcsolodik. A helyi adok jellemzden vagyonadok formajaban talalhatdak
meg. A mediterrdin modellben ismert az Aatengedett addk intézménye
Gorogorszag kivételével. Franciaorszdgban az olajtermékek addja és a
biztositasi szerzodések utan fizetett adod, Portugalia és Olaszorszag esetében
a személyi jovedelemadd, Spanyolorszdg vonatkozdsiban a személyi
jovedelemadd bizonyos lakossdgszam folott, valamint az dltalanos forgalmi
adé és a jovedéki adobol szarmazéd bevétel egy része kerill dtengedésre
(Palné Kovacs—Finta, 2014: 8-9). E mellett mas tipusi kiegyenlitési
technikakat is alkalmaznak, foként normativ tamogatasok formajaban. A
rendszer sajiatossdga, hogy nemcsak a vagyonelemekben és a

185 Szerencsésebbnek tartom a mediterrdn, esetleg a latin modell elnevezést, mely a foldrajzi
elhelyezkedésre utal, hiszen bar a mintaadé orszdg Franciaorszdg, mégis tobb mds, a
mediterran térségben elhelyezked6 orszag is e modellhez sorolhato.

186 Megjegyezendének tartom, hogy Gordgorszdg a mediterrin modellen beliil specidlis,
sz€lsdséges jellemzoket hordoz.
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feladatrendszerben, hanem a finanszirozdsban is elvdlnak a kozponti
koltségvetésbdl az altalanos miikddésre nyujtott tamogatasoktol a
kozfeladatokra nyujtott juttatdsok, mely utdbbiak kotott felhaszndldsiak
(Hoffman, 2015: 242). Példdul Spanyolorszdgban a kozponti addk
megosztasatol fiiggd altalanos tamogatds mellett ismert a kozlekedési
infrastruktdra fenntartdsara nyujtott timogatas, ahogyan Gorogorszagban is
kiilon kotott felhaszndldsi beruhazdsi timogatdst nydjtanak. Hasonldan
Franciaorszdgban, az 4ltaldnos céld tdmogatids mellett megjelenik a
beruhazasi tamogatas vagy épp a felndttképzési tamogatas (Palné Kovacs—
Finta, 2014: 8-9).

A rajnai vagy német modellbe Németorszdgot, Ausztridt és Svdjcot
sorolhatjuk, melyek kozos jellemzdje, hogy foderativ berendezkedésii
orszagok (Sivdk—Vigvari, 2012: 172). Ebbdél addédéan tobbszinti,
hierarchizalt igazgatdsi ¢és kormdnyzati feladat-elldtdsi rendszerek
figyelheték meg benniik. Kozépszinten a tartomanyok allnak, melyek
kozfeladat-ellaté szerepe erds. A helyi egységek kevésbé decentralizaltak,
kevés feladat- és hatdskort kaptak, melyhez rdadédsul dllami feliigyelet is
tarsul (Horvath M., 2015: 33). Tovdbb bonyolitja a rendszert, hogy példdul
Németorszdgon belill négyféle oOnkormanyzati igazgatdsi megoldast
taldlunk, mivel az 6nkormdnyzati politika részben tartomdnyi hatdskor.'®”
Elébbiek miatt a feladattelepités erdsen differencialt, az a helyi
6nkormanyzatok teljesitoképességéhez, méretéhez,  jogallasdhoz
alkalmazkodik. Hasonldan a francia modellhez, élesen elvalnak az allamtol
atvett allamigazgatdsi és Onkorményzati feladatok. A feladat-ellatdsban
ismertek a killonbdzé tarsulasos formak, melyeket eldszeretettel
alkalmaznak. A feladatellatdshoz sziikséges onkormanyzati vagyonnal vald
gazddlkodas szigord torvényi szabdlyozds alatt 4ll, bizonyos vagyonelemek
vonatkozdsdban privatizaciéra — példaul a szennyviz-kezeléshez kacsolédd
vagyon — nincs lehetdség. A német modellben a helyi adobevételeknek
fontos szerepe van, s6t az utobbi években azok aranya is novekedett,
példaul Ausztridban tobb mint 60%-at teszi ki a bevételi szerkezetnek.
Kiegyenlitési technikaként az atengedett vagy megosztott kozponti adok
vannak jelen: Németorszdgban a személyi jovedelemadd, az 4ltaldnos
forgalmi ad6 és a kamatado estében, mig Ausztridban eldbbiek kiegésziilnek
az ingatlan-atruhdzasi adéval és az tizemanyagaddval (Palné Kovacs—Finta,

187 A szakirodalmak megkiilonboztetik a dél-német és észak-német tandcsi, a hesseni
magisztratusi, a schleswig—holsteini varosi modellt és a rajna-, saar-vidéki polgarmesteri
modelleket.
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2014: 8). A helyi adébevételek koltségvetésen beliili ardnyanak
novekedésével parhuzamosan a korményzati céltdmogatisok emelkedése
figyelhetd meg (Hoffman, 2015: 247), melyek a ténylegesen ellatott
kozfeladatok finanszirozasdhoz kapcsolédnak.

A skandindv a kovetkez6 nagyobb kontinentalis modelltipus, ahova
Dénia, Svédorszdg, Norvégia, Finnorszig és Izland Onkorményzati
rendszerei sorolhaték (Schuster—Vallier, 2010: 14, 17, 26, 36, 45). Ez az
el6z6 modellekkel, f6leg a némettel, sok kdzos vonast mutat, mégis azoktol
eltéréen itt a decentralizacid foka magasabb, az dnkormanyzatok széles
feladat- és hatdskorrel rendelkeznek. A helyi dnkormdanyzatoknak komoly
delegélt dontési, feladat-ellatasi jogkoriik van (Vigvari, 2009: 101). Tovabbi
eltérés, hogy az onkormdnyzatok szdma a skandindv modellben kevesebb,
azaz az alapegységek integraltak, nagyok. Ez arra vezethetd vissza, hogy a
mérethatékonysdgi kérdések kezelése nem a térsuldsos feladat-ellatdsi
formdk 0sztonzésével, hanem az dnkormdnyzatok Gsszevondsdval valdsult
meg (Hoffman, 2015: 251). Kétszintli a rendszer, mely megyei és telepiilési
szintre tagozodik hierarchia nélkiil (Balazs, 2012: 15). A sokréti
feladatokhoz széleskorii pénziigyi autonémia is tarsul. Svédorszagban
példaul a helyi szint teenddi a szocialis ellatasok; az dvodai, iskolai oktatas-
nevelés; az alapfokd egészségiigyi ellatds; a vizellatds; az utfenntartds vagy
épp a kornyezetvédelem (Schuster—Vallier, 2010: 45). Nem véletleniil
jegyzi meg Vigvari Andras tanulménya, hogy a kozponti szint jelentds
felelosséget delegal a helyi szintre (Vigvari, 2009: 102), tovabba a
feladatellatdsban  sokszor  amerikai mintdt kovetve  regiondlis
szolgaltatéegységek kialakitasat alkalmazzak. igy talan nem meglepd, hogy
jelentések a helyi adobevételek a finanszirozas rendszerében, Izlandon
példaul majdnem a koltségvetési bevételek haromnegyedét teszik ki a helyi
adok. A kormanyzati tdmogatasoknak alapvetéen kisebb a mértéke az el6z6
modellekhez képest, bar kivétel ez aldl Dénia, ahol 60% feletti ez az érték.
Ezen orszdgok dllamhéztartdsaiban a redisztribicié magas foka miatt a
madsodik legnagyobb alrendszer az 6nkormdnyzati szektor. A magas helyi
addbevételek miatt a kiegyenlitési technikdk kisebb szerephez jutnak, igy az
atengedett és megosztott adoknak nincs nagy jelentéségiik. Svédorszagban
egyaltalan nincsenek elébbiek, mig Danidban és Finnorszdgban csupan a
tarsasdgi nyereségadd egy része kerill atengedésre (Palné Kovacs—Finta,
2014: 8-9).

A kontinentilis modellek sordban kiilon kivdnom targyalni a kozEp-
kelet-eurépai Onkorményzati rendszert, melyet rendszervalté orszagok
modelljének is nevezhetnénk. A szakirodalom fOszabaly szerint nem emliti
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kiilon modellként, inkdbb vegyes rendszernek nevezi eldbbit, ahogy Balazs
Istvan is teszi (Baldzs, 2012: 16). A legtobb forrds azon az allasponton van,
hogy idében az dnkormanyzatisag késébb alakult ki e régidban, és az a mar
ismertetett modelleket kovette, igy azok alapjn jellemzik a rendszervalto
allamok helyi onkormdnyzati strukturdit. Ezzel szemben Vigvari Andrédssal
egyetértve ugy gondolom, hogy az 4talakul6 orszidgok nem sorolhatéak be a
kordbban vazolt modellekbe (Vigvéri, 2009: 102). Ugy vélem, hogy a
kozép-kelet-eurdpai modell is hordoz magan olyan egyedi jellemzdket,
melyek miatt kiilon vizsgdland6. A rendszervaltdstdl eltelt tobb mint
harminc év — kiilondsen a gazdasagi valsag utani idészak — ravilagitott arra,
hogy a volt rendszervalté orszdgok tobbsége (Csehorszdg, Szlovikia,
Romania, Lengyelorszdg), koztiik hazank is, egy sajt utat kovet.'®® Eme
orszagokban megfigyelhetd, hogy széttagolt az dnkormanyzati struktura, a
legtobb  kis telepiilés rendelkezik Onkormdnyzatisiggal, egyediil
Lengyelorszag esetében integraltabb kissé a rendszer. A feladat- és hatdskor
tekintetében pedig kozepesen széles felhatalmazasrdl beszélhetiink,
melyhez kisebb foki autonémia tarsul. Ez utébbi a pénziigyi
decentralizacioban is érvényesiil, a kozponti tdmogatisoknak jelentds
szerepe van, az Ot emlitett orszdg koziil négyben 60% koriili a timogatdsok
ardnya (Palné Kovacs—Finta, 2014: 8-9), mig Csehorszdg esetében az csak
40%-ot tesz ki. Emiatt utébbiban a helyi adébevételeknek van nagyobb
szerepe, mig az elébbiek esetében a helyi adok kisebb jelentséggel birnak.
A helyi sajat bevételek szerepe bar fontos, mégsem éri el a kozponti
tdmogatds mértékét. Az atengedett és megosztott bevételeknek fajsilyos
szerepe van, kozos elem, hogy hazdnkat kivéve a személyi jovedelemadd,
mig a Cseh Koztirsasdgban az 4ltaldnos forgalmi ad6 és a tdrsasigi
nyereségad6, Romdnidban az altaldnos forgalmi ad6, Lengyelorszdgban a
tarsasdgi nyereségado is megosztasra keriil (Palné Kovacs—Finta, 2014: 8—
9). Rdadédsul érdemes arra is utalni, hogy a 2010-es éveket kovetden ezen
allamok egy részében egyfajta centralizaciés torekvés is megjelent, mely a
helyi onkormdnyzati rendszerre is kihatdssal volt, illetve van (Panara—
Vaney, 2013: 151-182).

Az elézéekben ismertetett klasszikusnak tekinthetd tipizalast kovetden
utalnék r4, hogy az egyes tipusokban megjelend pénziigyi autondmia

188 Megjegyezendd, hogy Hoffman Istvan példaul Magyarorszagot és Lengyelorszagot is
inkdbb a német modellhez tartja kozelebb allénak. Bar Svédorszag rendszerénél is kiemeli,
hogy hasonlit a németre, de ahhoz képest szdmos eltérést is mutat. A kozép-kelet-eurdpai
orszagok sajatossdgabol adédéan — a Hoffman dltal is haszndlt analdgia szerint — indokoltnak
tartom eme dllamok kiilon modellben valé targyaldsat. Lasd: Hoffman, 2015: 244, 251.
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szemszogebol 1étezik egy masféle csoportositas is, mellyel Vigvari Andras
munkdjaban taldlkozhatunk (Sivak—Vigvari, 2012: 182). E tipusok részletes
elemzésétdl eltekintek, pusztan megemlitem Oket. A Vigvari altal
kidolgozott csoportbontds alapjat a sajat bevételek és a kozponti
tdmogatasok, illetve az adomegosztds egymashoz viszonyitott ardnya adja.
Az els6 forma a paternalizmusra hajlé modell, mely jellegzetessége, hogy
az Onkormanyzatok bevételeinek donté része kozponti koltségvetési
tdmogatdsokbdl 4ll, tehdt a kozponti kormdnyzati szint dominancidja
érvényesiil, a helyi autonémia itt kisebb. A mdsodik a szoliddris modell,
mely az eltéré pénziigyi kapacitasokkal rendelkezé dnkormanyzatok kozott
a kiegyenlitési mechanizmusokra épit, s ezaltal nagymértékii ado-
Ujraelosztds valésul meg a kozponti transzferek és az addmegosztis
eszkozén keresztiil. Végezetiil a liberdlis modell, melyben legerdsebb a
pénziigyi autondmia, itt a helyi adéztatds fontos szerepet jatszik, amely az
alsébb szintli kormanyzati egységek kozott adoversenyt general (Sivak—
Vigvari, 2012: 182).'%

2. dbra
Az 6nkormanyzati bevételek keletkezési formai az egyes OECD orszagokban
2014-ben
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Forras: OECD, 2014 adatai alapjan sajat szerkesztés'®

189 (3sszefiiggésbe hozhaté Tiebout helyi adéztatdshoz kapcsolédé hipotézisével (Tiebout,
1956: 418).
190 A foderativ dllamok esetében az adatsorok a helyi 6nkormanyzati adatokat tartalmazzak, a

122



NEMZETKOZI MODELLEK

Az adatok elemzésével és kordbban targyalt modellek Osszevetésével
megallapithaté, hogy a hagyomanyos modellek tiszta formaban nem
miikodnek,'”! a globdlis hatdsok kovetkeztében azok egymdssal
parhuzamosan fejlédnek (Horta—Fornes, 2015: 29), ahogy a kontinentalis és
angolszdsz modell kozotti kiilonbségtétel is egyre kevésbé relevans. Epp
ezért taldn nem tilz6 az a megdllapitds, hogy a XXI. szdzad elejére
valamennyi Onkormanyzati rendszer vegyes jelleglivé valt, azaz tobb
modellre jellemz6 ismérvet hordoznak magukon, melyek koziil néhany
karakteresebben kiemelkedik. Az Onkormanyzati rendszerekben eltéré a
fiskalis decentralizaci6 mértéke is, mely szintén folyamatos valtozds alatt
all. A tovdbbiakban a feladatokban és a fiskdlis decentralizicidban
bekdvetkezd valtozasokra kivanok reflektalni.

2. A helyi forrasok feletti rendelkezés nemzetkozi osszehasonlitasban

Az onkorményzatok mérete az egy dnkormdanyzatra juté lakosok szdmaval,
a helyi onkorményzati feladat mennyisége a helyi szint GDP-hez mért
kiadasi volumenével, a pénziigyi decentralizicié foka a helyi adék Osszes
sajat  bevételbol elfoglalt aranyaval, valamint a helyi szint
addssdgallomanyaval mérhetd. E szempontokat vizsgalva az 1. tdbldzat 24
eurdpai OECD allam 2014. évi adatait mutatja.

Onmagdban a tdbldzat szerinti adathalmaz nehezen értelmezhetd,
ugyanakkor a kordbbi évek adatsoraival Osszevetve szdmos megdllapitast
tehetiink a véltozds irdnydhoz kapcsolédéan.'?> A GDP egészéhez képest a
helyi kiaddsok mértéke a vizsgalt orszadgok koziil tizennégyben kisebb vagy
nagyobb mértékben nétt és csupan tiz orszagban csokkent. Azaz az
ujraeclosztasban nem hogy csokkent, hanem némiképp nétt a legtobb
orszagban a helyi szint szerepe. Jelent6s ndvekedés mutatkozik — a foldrajzi
elhelyezkedés és az onkormanyzati modellek szerint kozel azonos — Dania,
Norvégia ¢és Finnorszdg esetében. A helyi kiaddsok csokkenése
vonatkozasaban van két orszag, Magyarorszag és Irorszag, ahol jelentés
mérséklodés szemtanti  lehetlink. Elébbi  allamokban  koriilbeliil
kétharmadukra estek vissza a helyi Onkormanyzatok kiaddsai a
korabbiakhoz képest.

szOvetségi szintli adatokat nem, lévén, hogy a kutatds célja a helyi szinten miikodo
onkormanyzati egységek osszehasonlitdsa.

117 4sd errél: Heinelt-Hlepas, 2006; Swianiewicz, 2014; Kecs, 2015 munkait.

192 4sd ehhez: Sivak—Vigviri, 2012: 173.
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1. tablazat

A kozpénzek keletkezése és Ujraosztasa a helyi onkormanyzatok szintjén egyes
OECD orszagokban 2014-ben

Az
énkormanyzat
Az egy Az ok hely!i/ Az
onkormanyzatr| 6nkormanyzat . . . | 6nkormanyzat
s e adoébevételei ez
a jutd lakosok | ok kiadasai a az bsszes ok adossaga a
szama, ezer f6 | GDP %-aban bevétel %- GDP %-aban
aban
Cseh Koztarsaséag 1640 11,64 47,34 4,21
Szlovéakia 1850 6,7 45,79 3,13
Franciaorszag 1855 11,58 48,03 11,04
Magyarorszag 3125 7,76 251 0,7
Svéjc 3590 6,56 57,82 10,11
Ausztria 4090 7,77 66,02 6,86
Izland 4445 13,55 73 10,14
Luxemburg 5360 4,56 28,17 2,6
Spanyolorszag 5605 4,96 51,67 53
Esztorszég 6165 9,14 43,58 4,71
Németorszag 7320 7,57 39,41 5,19
Olaszorszéag 7545 14,38 45,4 12,1
Szlovénia 9730 9,78 42,48 3,63
Norvégia 12185 15,1 37,77 15,58
Lengyelorszag 15530 13,32 31,69 5,63
Finnorszag 17530 23,51 45,35 12,8
Belgium 19030 7,38 31,36 6,24
Portugalia 33400 6,07 33,27 7,7
Gordgorszag 33410 3,35 6,85 1,13
Svédorszag 33890 25,18 60,89 12,4
Hollandia 43540 13,79 9,42 11,62
Dania 58155 35,12 33,79 11,32
irorszag 149530 3,6 18,41 3,11
Egyesult
Kirlység 166060 11,06 13,34 5,99

Forras: az OECD, 2014 adatai alapjan sajat szerkesztés
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A helyi adébevételek alakulasat vizsgilva az Osszes helyi bevétel
ardnydban szintén nagyon véltozatos képet kapunk. Ennek elemzése azért
érdekes, mert a helyi adok a sajat bevételek egyik fontos Osszetevojét
jelentik, melyek megmutatjak a helyi forrasteremtd képességet. A vizsgalt
orszigok tobbségében — tizenhétben — csokkent a helyi addébevétel
nagysdga, vagy épp stagndlt, hét esetében pedig kisebb-nagyobb mértékben
novekedett. Kiugré csokkenés Magyarorszdg, Gordgorszdg és Ddnia
bevételi struktirdjdban mutatkozott. Izland specidlis abbdl a szempontbdl,
hogy a statisztikai adatok szerint nem vdltozott a helyi adébevételek
mértéke. A két kirivé orszdg Szlovénia és frorszag, ahol nagyobb mértékben
emelkedett a sajit forrdsokon beliil a helyi addébevételek ardnya. A
sz€ls6séges értékek hatterében a forrasszerkezet atalakitasa is allhat, s azon
beliil a kozponti tamogatasok jelentds csokkenése vagy novekedése.
Osszevetve a helyi addbevételek viltozdsit a kiaddsok alakuldsdval
némiképp ellentétes trendekre lehetiink figyelmesek, mivel a kiaddsok
legtobbszor novekedést, a helyi addbevételek pedig csokkentést mutattak.

A harmadik vizsgdlhat6 adatsor, mely szoros kapcsolatban 4ll a
kozpénzek védelmével, hatékony felhaszndldsdval az Onkormanyzati
addssagdllomany GDP-hez mért ardnya. Kiilondsen érdekes ez a kiaddsi
volumen és a helyi addébevételek véltozdsa tiikrében, ugyanis az
addssdgédllomany négy orszdg kivételével mindeniitt ndvekedést mutatott.
Raadasul husz orszag koziil kilenc esetében ez a ndvekvés jelentds. A masik
oldalon, az adoéssagallomany  csokkenése kapcsan  kiemelhetd
Magyarorszag, ahol szinte eltiint az adossag egésze. Ez utobbinak a
hatterében a  2011-t6l  folyamatosan  kiteljesedd  helyi  szint
adossagkonszolidacigja all, melyrél a kovetkezd fejezetben lesz szo
(Gyiran, 2014: 40-41). Hazédnkban a kordbbi, 4altaldnossidgban
megfigyelhetd eladosodds a 2008-as vélsdg hatdsiara fokozddott, és a
megvaltozott kormdnyzati politikdk kovetkeztében, a kormanyzati
transzferek és a helyi addbevételek csokkenése hitelfelvételre szoritotta az
onkorményzatokat, madsrészt a mar kordbban felvett hitelek ekkor
begytirtiztek.

Megallapithatd, hogy a helyi onkormanyzatok GDP-hez mért kiadasi
volumene a legtobb vizsgalt orszag esetében novekedett az elmuilt tiz évben.
Magyarorszdg és Irorszdg specidlis képet mutatnak a jelentds
kiadascsokkenés miatt, mely a kozfeladatok centralizci6javal hozhatéd

125



KOZPENZVEDELEM HELYI KOZFELADATOK ELLATASABAN

Osszefiiggésbe.'”> A helyi addbevételek csokkenése az dltaldnos gazdasagi
visszaesés kovetkeztében nem meglepd, melyhez az atgondolt és
racionalizdlt finanszirozdsi valtozasok is hozzdjarultak Eurdpa-szerte
(Wahring—Gancedo, 2011: 1-11). Az Eurépai Bizottsig egy 2010-es
jelentése is ravilagit a valsag hatasara felmerilé pénziigyi nehézségekre,
kiilonosen a bevételek csokkenésére a helyi Onkormdanyzatoknal,
amelyeknek 1étszamcsokkentéssel, atszervezésekkel és hitelfelvétellel
kellett szembenézniilk, mindez némiképp drnyalja az adatokat.'®*
Magyarorszdg helyzete tobb szempontbdl specidlis, a helyi feladtok egy
részének centralizalasa a kiadasi oldalon jelentds valtozast mutat, ahogyan a
helyi adobevételben torténd csokkenés is. A legélesebben eltérd iranyt a
helyi szint addéssagallomanyanak eltiinése jelenti, melyhez foghatd 1épést
madsik orszdgban nem tapasztalhattunk. Ez is rdvildgit arra, hogy a hazai
helyi 6nkorményzati pénziigyi rendszer vizsgélata indokolt.

Az onkormdanyzati modelleket és az elmiilt évtized pénziigyi adatsorait
attekintve lathat6, hogy folyamatos mozgdsban vannak az orszdgok,
véltozik a helyi szint feladatkdre és pénziigyi jogi jogédllasa. A
decentralizacié célja nagyban meghatdrozza a pénziigyi forrasok szerepét is.
A decentralizacié motivacio6it tekintve az egyik végletes megoldds a teljes
helyi autonémia kialakitdsa lehetne, mig a mdsik a kozfeladatok
megvaldsitdsanak helyi szintre delegdldsa (dekoncentricidja). Ennek mérése
a gyakorlatban nehézkesnek mondhat6, hiszen kifejezetten a pénziigyi
decentralizdciéra vonatkozé 0Osszehasonlithaté adatok nem 4llnak a
rendelkezésiinkre. Ugyanakkor a decentralizdci6 fokdnak mérésére
haszndlhaté a GDP-hez mért helyi kozfeladatokra forditott kiaddsok
nagysdga, mely azt mutatja meg, hogy az adott orszdgban a kozfeladatok
mekkora részét 1atjak el helyi szinten.'® A pénziigyi decentralizcié mdsik
oldalat tekintve a bevételi struktira is nagyban hozzdjarul a decentralizacié
fokdhoz, nevezetesen a sajat, helyi adébevételek minél nagyobb volta az
erésebb decentralizaciora, nagyobb helyi autonémiara utal. Igy a helyi
addbevételek Osszes bevételhez mért ardnya szintén olyan mutatd, mely
alkalmas lehet az Onkormdnyzatok Osszehasonlitdsara. Ahol elGbbinek
alacsonyabb a mértéke, ott a kormanyzati transzfereknek vélhetden
magasabb az ardnya, melyek kotott felhasznalhatésdga az autonémia fokat

193 Az ir helyzetrdl lasd az Eurépa Tanacs 2013-as jelentését: Local democracy in Ireland,
Monitoring Committee.

194 Council of European Municipalities and Regions, 2010.

195 Természetesen ez esetben a kozfeladatok korét tigan értelmezem és az 6nkormdanyzat
kiaddsainak egészét ide értem.
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csokkenti.
3. A pénziigyi forrasok tipizalasa helyi 6nkormanyzati szinten

Az elézéekben az Onkormanyzati modellek vizsgdlata sordn mar
példalézéan volt sz6 arrdl, hogy az dnkormdnyzatok milyen kozpénzekkel
gazdalkodhatnak. Bar a helyi Onkormdanyzatok pénziigyi forrdsai igen
sokrétiiek lehetnek, de a nemzetkozi és a hazai szakirodalom alapvetéen
négy nagy csoportba rendezi azokat, igymint: sajit bevételek, megosztott és
atengedett kozbevételek, kormdnyzati transzferek, valamint hitelek és
nemzetkozi tdimogatdsok.'”® Az utébbiak — mint péld4ul az Eurépai Unid
pénziigyi tamogatdsai — kiilon kategdriaban torténd szerepeltetését azért
tartom indokoltnak — bdr a sajit bevételek kozé is sorolhatok, amennyiben
szerzOdéses uton kapja az Onkormanyzat Oket, vagy épp a
(szupranacionalis) kormanyzati tAmogatasok kozott is nevesitheték — mivel
a tobbi bevételi forrastol eltéré format és nagysidgrendet mutatnak, ahogy
kiilonbozd a felhasznalasuk célja és szabalyrendszere is. A hitelek kiilon
kategéridba soroldsat lithatjuk példdul Nagy Arpad munkdiban is (Nagy,
2005: 164).

3. adbra
A helyi 6nkormanyzati bevételek f6 tipusai
Helyi 6nkormanyzati
bevételek
[ | I_l 1

Megosztott és 5 : Hitelek,
Sajat bevételek atengedett Tgr%i?grze? nemzetkdzi

kozbevételek tamogatasok

Forras: Simon, 2007; Davey—Péteri, 2006; Steffensen, 2005; Bailey, 1999; Nallathiga, 2011; Sivak,
2011; Horvath M., 2014 tipizalasai alapjan sajat szerkesztés.

196 14sd példdul Vigvari Andrdst, aki az OECD elemzésekre hivatkozva a helyi addk, a
megosztott adok és a kormdnyzati timogatdsok ardnydnak vizsgélatat emeli ki (Vigvari, 2009:
102).
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A bevételi szerkezet, mint lathattuk is az egyes OECD orszagok
gyakorlatdban (2. 4abra), folyamatosan valtozhat, benne eltolédasok
figyelhetéek meg. Egy biztos, hogy a sajat bevételek és a kormanyzati
transzferek minden fejlett, tobbszintli pénziigyi kormanyzas elvén miikddo
allamban megtalalhatoak, s azok aranya alapjan kiilonbdzé onkormanyzati
modellek kiilonboztethetéek meg. Az egyes modelleken beliil helyet foglald
orszdgok ugyanakkor véltozatos képet mutatnak, az adott dllam torténelmi
hagyomdnyai, gazdasagi berendezkedése vagy épp a kormanyzati céljainak
megfelelden.

4. A kozponti kormanyzati tamogatasok célja az oOnkormanyzati
modellekben

A kozpénzek védelmének kérdéskorét helyi szinten targyalva ki kell térni a
kozponti kormdnyzati tdmogatdsok hatdsmechanizmusdra is, mely egy
fontos eleme a helyi gazddlkod4s folyamatossdganak és biztonsdganak.

Az egyes dnkormdnyzati modellek mindegyikében valamilyen formaban
szerepe van a kozponti kormdnyzati tdmogatdsoknak, mint lattuk, csupin
annak jelentdségében volt eltérés. Felmeriil tehat a kérdés, hogy mik is
lehetnek a kormdnyzati transzferek céljai, s milyen megolddsok léteznek
azok meghatdrozasara, elosztdsara.

Erdemes az elemzést a kormanyzati transzferek (tdmogatésok)
fogalmanak tisztdzdsdval kezdeni. Az angol terminolégidban az
. intergovernmental fiscal transfers”, illetve az ,,intergovernmental grants”
kifejezések haszndlatosak, melyek jol tiikrozik, hogy kormdnyzati szintek
kozotti atutaldsokrol, tdmogatdsokrdl van szé. A két kifejezés kozott a
nemzetkdzi szakirodalomban érezhetd kiilonbséget nem tesz (Bailey, 1999:
179). Az OECD fogalomhaszndlatiban az egyik kormdnyzati szintrdl a
masik korményzati szintre torténd pénzatutalasrol van sz6, ide nem értve az
atengedett vagy megosztott kozponti addkat, adokompenzacidkat (OECD,
2002). A korméanyzati transzferek fogalmaban is meghizédik az a mogottes
tartalom, hogy a redisztribiciés funkcié kormdnyzati szintek kozotti
mozgéasarél van sz6. Természetesen a kormdnyzati transzferek lehetnek
kétiranytak, azaz az alsébb szintrél a felsobb szint felé haladok is,
ugyanakkor sziik értelemben a kormanyzati transzferek alatt a kozponti
korményzattél az alsobb szintli kormanyzatoknak torténd pénzatutalast
értjiik, mely a fiskalis decentralizacié keretén beliil val6sul meg.

A kozponti koltségvetési timogatasok céljai altalanossagban hat funkci6
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koré csoportosithatok (Shah, 1994; Shah, 2007 és Steffensen, 2010), melyek
a kovetkezok:

a) a vertikdlis pénziigyi egyensuly kijavitdsa vagy bedllitdsa,

b) akompenzici6 (helyi onkormédnyzatokra delegalt feladatok miatt),

¢) ahorizontdlis pénziigyi egyensily kijavitdsa vagy bedllitdsa,

d) anegativ externdlidk kezelése a helyi kozjavak eldallitasa soran,

e) ahelyi kiaddsok koordindldsa, harmonizédldsa és befolydsoldsa,

f) ahelyi érdekeltség kialakitdsa, a helyi gazdalkodds 0sztonzése.

Taldlunk példat harmas felosztdsra is Sivak Jozsef munkdjaban, aki a
fiskédlis hidny megsziintetését, a minimdlis szolgaltatds fenntartdsit és a
fiskalis kiilonbségek csokkentését emliti (Sivak, 2011: 19-24). Kiemelend6
a minimalis szolgaltatasi szint fenntartasara vonatkoz6 célkitlizés, mely ugy
vélem, hogy az el6z6 ot funkcid mellé teendd hatodikként. Mivel ezek
koziil mar tobbszor felmeriilt a horizontdlis és vertikalis pénziigyi egyenstly
funkcidja, igy most azokat részletesebben is vizsgidlom. E fogalmak szinte
valamennyi, a kozponti tdmogatdsokkal foglalkozé tanulmédnyban
felbukkannak. A vertikalis kiegyenlités a kozponti és a helyi szintl
kozfeladatokhoz igazodd tdmogatds kovetelményének, mig a horizontélis a
teriileti szintii kiegyenlitési technikanak feleltetheté meg.

A vertikdlis egyenstily vagy épp egyenstlytalansdg problémdja abbdl
addédik, hogy rendszerint a kozponti kormdnyzati szint sokkal tobb
bevétellel rendelkezik, mint a helyi az addérendszerek sajitossdgai miatt
(Vigvari, 2009: 106). Egyensily akkor kovetkezik be, ha a helyi és a
kozponti szint bevételei és kiaddsi nagyjabdl egyensilyban vannak. A
fokusz az  eloszthaté  forrdsok  nagysdgrendjén van, melyek
meghatdrozdsakor figyelemmel kell lenni olyan elvekre, mint az
elszamoltathatdsag, a kiszamithatsdg vagy épp a rugalmassdg (Steffensen,
2010: 14-15). A vertikdlis egyensuly biztositdsa érdekében elosztott
forrasok kiszamitasara a nemzetkdzi szakirodalom harom alapvet6é formulat
ismer. Egyfelél lehet6ség van a kozponti kormanyzat altal beszedett
forrasokat szazalékos vagy egy fére jutd formaban Gjraosztani. Masfeldl
gyakorlata van a komplex szempontokat figyelembe vevd -elosztasi
mechanizmusnak, melyet a helyi szintet szabalyoz6 jogi kornyezet
hatdrozza meg. Harmadrészt gyakori az ad hoc jelleggel, eseti médon
meghatdrozott forraselosztds, az aktudlis koltségvetési paraméterek
fényében (Boadway—Shah, 2007: 229-231). Természetesen a gyakorlatban
ennyire egyszerlien nem irhatéak le az elosztasi mechanizmusok,
rendszerint ezek valamilyen kombindacidja érvényesiil.
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A horizontalis egyensily megvalésitisa érdekében olyan elosztasi
technikdkat kell alkalmazni, amelyek a helyi szinten beliil is eldsegitik a
kiegyenlitddést. Lényegében a helyi szinten ellatando kozfeladatok és a
rendelkezésre all6 forrasok kozott kell egyensilyt teremteni. Olyan
problémak kezelésérdl van szo6, mint a talcsordulasi hatas, a forrashiany
vagy épp a forrasok egyenlétlensége. Természetesen itt sz6 sincs arrol, hogy
a horizontélis kiegyenlités keretében garantdltan elégséges forrasokat
kellene a kormdnyzatnak biztositani a feladatok elladtdsdhoz. Lényegében
tobbféle Osztonzordl, a sziikségletekhez és a terhelhetdséghez igazodd
tdmogatdsokrél van sz6. Ahogy Vigvari Andrds (Vigvari, 2009: 106)
kiemeli, két mozzanatot foglal magiba a horizontdlis egyensily elve:
egyrészt, hogy a decentralizdlt feladatok teriileti szintek és onkorményzati
tipusok kozotti eloszldsdval ardnyosan allokdlja a rendelkezésre 4ll6
pénziigyi forrdsokat, valamint, a fiskdlis kapacitdsok kiegyenlitése végett
Ujraelosztdst valésitson meg.

Harmadikként kiemelendének tartom a helyi érdekeltség kialakitasanak
funkcidjat. A helyi szintQi feladatellatasban fontos szerepe van a helyben
képzodé informacioknak és pénziigyi forrasoknak. Az optimalis bevételi
szerkezetben pedig a kormdnyzati transzferek és a helyi bevételek
megfeleld aranyanak fontossagat emeli ki a szakirodalom (Martinez-
Vazquez—Sepulveda, 2012: 25). A kozponti kormdnyzati transzferek
céljaként azért nevezhetd meg a helyi gazdalkodas 0Osztonzése, mert
alapvetdéen a kozponti tdmogatas csokkentheti vagy kiolthatja a helyi
pénziigyi kapacitds maximalizdldsat. Ugyanis, ha a feladatuk elldtashoz
forrast kapnak az 6nkormanyzatok, akkor nem minden esetben egyértelmd,
hogy az nem a helyi forrdsok helyett, hanem a mellett kell, hogy szolgilja a
feladatok ellatdsat. gy a kormanyzati taimogatdsok kialakitasakor azokat
ugy kell meghatarozni, hogy 0szténzbleg hassanak a helyi kapacitasok
kihaszndldsdra, figyelembevételére (Broadway—Shah, 2007: 229-231).
Vagyis ugy, hogy a helyi egységek ne a kozponti kormanyzattél varjak a
feladatok ellatdsdhoz sziikséges forrdsokat, hanem a rendszeren keresztiil
motivéltak legyenek a helyi érdekeltségek alakitasara.

seoksk

A helyi oOnkorményzati szint gazdilkoddsdnak szabdlyozédsa, kiilonos
tekintettek a kozpénzek keletkezési tipusaira, valtozatos képet mutat az
egyes onkormanyzati modellekben. A részletszabalyokban nem elveszve, a
fejezet inkdbb a rendszerek feldllitisara és a folyamatok bemutatdsira
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torekedett. Megallapithatéva valt, hogy a helyi autonémia foka és a forrasok
keletkezéskori védelme nagyban eltér az egyes orszagokban, mely a helyi
pénziigyi- ¢és feladat-ellatdsi szabadsdg révén korvonalazdédik. Az
onkorményzati modelleket €s az elmilt évtized pénziigyi adatsorait
attekintve lathat6, hogy folyamatos mozgdsban vannak az orszagok,
valtozik a helyi szint feladatkore és pénziigyi jogi jogallasa. Ezért az
mondhatjuk, hogy valamennyi onkormanyzati rendszer vegyes jellegivé
valt, azaz t6bb modellre jellemzd ismérvet hordoz magan. A bevételi és a
kiadési szerkezet is megvaltozott, igy méra a klasszikus angolszdsz, illetve a
kontinentalis modellek sem miikddnek tiszta formajukban.

A helyi pénziigyi adatokat megvizsgdlva az emlitett véltozds is j6l
kimutathat6, a kordbbi standardnak hitt rendszert szimos folyamat alakitja,
s egyes orszdgok eltolédnak Eurdpa helyi pénziigyi autondmia-térképén.
Tehat inkdbb vdltozds, mintsem stabilitds jellemzi az Onkormdnyzati
rendszereket. Az eurdpai kitekintés ravilagitott arra, hogy a gazdasagi
valsag utan inkabb a helyi pénziigyi autonomia erésddott meg, nem pedig az
allami szerepvallalas ndvekedett. Kiemelendd Magyarorszag gyakorlata,
mely tobb szempontbdl is specidlis, a helyi feladtok egy részének
centralizalasa a kiadasi oldalon jelentds valtozast hozott, tovabba a helyi
adobevételben csokkenés figyelheté meg. A legélesebb eltérés a helyi szint
adossagallomanyanak eltiinése, melyhez foghatod valtozast mas orszagban
nem tapasztalhattunk. Az &trendez6dés a helyi autonomia fokanak
csokkenésével jar. Ez is mutatja, hogy a hazai helyi onkormdnyzati
pénziigyi rendszer olyan véltozdsokon ment keresztiil, melyhez hasonlét
jelenleg nem taldlunk nemzetk6zi szinten, igy érdemes e kérdést
részletesebben targyalni. Azt a kovetkeztetést is levonhatjuk, hogy
nincsenek standard Osszefiiggések az egyes globdlis jelenségek és az azokra
adott onkormanyzati valaszok kozott, az egyes orszagok eltéré modon
reagilnak a kozfeladatok kormdnyzati szintek kozotti megosztisdval és
finanszirozdséaval.
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