VIGVARI ANDRAS!

A tobbszintld kormanyzas kérdései
szubnacionalis nézépontbdl
- néhany elméleti és kozpolitikai szempont?

Multi-level governance from sub national perspective — some theoretical and
public policy aspects

The paper presents the theoretical framework of the OTKA research. Setting out from
the traditional concept of fiscal federalism describes main characteristics of concepts of
multi-level governance. Three major trends led to reallocation government’s tasks
between levels of governments. These are globalization, urbanization and deepen of
European economic and political integration. Parallel with these processes and
development economic theory appeared the second generation theory on fiscal
federalism and the concept of multi-level governance. This is characterized by mutual
dependence both vertical and horizontal sense and facing five major pitfalls, called by
OECD experts gaps between levels of governments. Finally the paper sets directions
further research.

A kozfeladat ellatas kormanyzati szintek kozotti megosztasa vilagtendencia. Az
eurdpai integracidés folyamat kibontakozasaval e munkamegosztas kilép a nemzet-
allami keretek kozil és megjelennek a szupranaciondlis kormanyzas elemei. Jelen
tanulmany a tébbszinti kormanyzas kérdéseit a szubnacionélis (déntden a helyi) és a
nemzetallami kormanyzatok kapcsolatrendszere szempontjabdl vizsgdlja bemutatva,
hogy az integracié és az eurdpai hagyomanyok milyen hatast gyakorolnak e két
korméanyzati szint kozotti munkamegosztasra. A helyl kormanyzati szintek mind a
helyi kozjavak biztositasdban, mind a koézberuhdzasok lebonyolitasaban kulcs-
szerepet jatszanak. A kormanyzati szintek kozotti valtozé munkamegosztas a kor-
manyzati szintek kézotti pénziigyi kapcsolatok és az adbztatas atalakulasat is maga-
val hozta. A kozosségi gazdasagtan a fiskalis decentralizaci6é elvi el6nyeit hdrom
osszefuggésben targyalja. A kormanyzati szintek k6zo6tti munkamegosztas

o ggyfeldl a kollektiv javak bizonyos koérében képes biztositani a sziikségletek
elére meghatarozott kritériumok szerinti kielégitést az altal, hogy helyi szin-
ten rugalmas lehet az igények felismerése és az ezekhez torténé alkalmaz-
kodéas. Ezzel megvaldésul a kozpénzek felhasznalasanak eredményessége.?

1 egyetemi tanar, CSc, a BGF Pénziigyi és Szamviteli Kar, Pénziigy és Szamvitel Intézet vezetGje
2 Készult az OTKA 83512. szamu kutatas keretében.
3 Bzt az irodalom allokaciés hatékonysidgnak is nevezi. Ld. Barr [2009]
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o masteldl a decentralizacié a meglévd és sziikségképpen korlatozott erdforrasok
minél jobb kihasznalasat eredményezit (hatékonysdg, gazdasagossag).

e harmadrészt a decentralizacié tovabbi el6nyei kozott emliti az irodalom, hogy
ezaltal a kozfeladatokat szervezd kormanyzat és a valasztdok kozotti tavolsag és
az informéciés aszimmetria mérsékelhets, amibdl addédéan a kormanyzati
gazdalkodés atlathato lesz, a valasztott politikusok elszamoltathatéva valnak.

Meg kell kiilonboztetniink a dekoncentriacié és a decentralizacié fogalmat. A decent-
ralizacié nem egyszerilien a kozfeladatok térbeni megosztasat jelenti, hanem azt, hogy
az alsé szint{ korményzatoknak (a tovdbbiakban énkorményzatoknak) a kézszolgal-
tatdsok rangsorolasaban, a kollektiv javak biztositasanak finanszirozasaban, meg-
szervezésében 6nalldé mérlegelési és dontési lehetéségiik van. A modern allamok
jogrendje az 6nkormanyzatok szdmara nemcsak 6nallésagot, hanem a feladat ellatasi
kotelezettséget 1s elGirja, amely kotelezettség egyben az alsdbb szintl kormanyzat
finanszirozdsi kételezettsége (expenditure assignement) is. A decentralizicié pénz-
ugyl vonatkozasban tehat azt jelenti, hogy a koézponti kormanyzat milyen feladat-
korrel 6sszefiiggd, milyen kiadasi tételek vonatkozasdban adja at a dontési jogkort a
helyi szint szdméra és milyen mddon biztositja az ehhez sziikséges forrasokat. A
kormanyzati szintek kozotti munkamegosztasban fogalmilag kiilonbséget kell tenni a
tisztan helyi kozfeladatokat és a delegalt feladatok kozott.? A delegalt feladatok
kozott vannak olyan esetek, amikor azok koltségviszonyaira és a megvaldsitasi
modjara, annak eredményességére a helyhatésagnak nincs rahatdsa. Ez 1ényegében a
dekoncentricié egy specidlis form4ja. Vannak olyan delegalt feladatok, amikor mind
a szaktorvények, mind a finanszirozasi lehetdségek moédot adnak arra, hogy az 6nkor-
manyzatnak részleges dontési lehetdsége legyen a szolgaltatasnyudjtas konkrét
jellemzdire, a szolgaltatasszervezés modjara, illetve annak forrasaira. Az egyes ti-
pusok kozotti vilagos kulonbségtétel kritériuma az eréforrasokkal térténd takaré-
kossagot biztosité gazdalkodas alapfeltétele. Ez a fogalom erGsebb a hazai gyakor-
latbdl ismert feladatkornél, hiszen a finanszirozasi kotelezettség egyben az dnkor-
manyzatok elszamoltathatdésaganak alapja.

A dontési 6nallésag egyben a helyhatésagok kozotti versenynek is teret ad. Az 6nélld
dontési lehet6ség megjelenik egyfeldl a delegalt feladatok ellatasi kereteinek meg-
hatarozasabant, méasfelél a kilonboz8 kozfeladatok rangsoroldsban, valamint 6n-
kéntes feladatok vallalasaban.

A helyhatésagok kozott sajatos verseny folyik, amelyik kulénbézik a klasszikus piaci
versenytll. Ennek a versenynek elemei: verseny a koltségvetési forrasokért, a magan-
beruhazoékért és verseny a helyi kozszolgaltatasok ,fogyasztbiért”, illetve a valasztok
szavazataiért. Az onkormanyzatok kozotti verseny eredményezheti az eréforrasok

4 Nevezhetjiik ezt koltséghatékonysagnak.

5 Ennek kozgazdasdgtani vonatkozésait e keretek kzott nem targyaljuk.

6 [lyen lehet a koltségvetési szerv, non profit szervezet, 6nkormanyzati tulajdont gazdasagi tarsasag,
privat gazdasagi tarsasag.
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célszerd kihasznalasat, de nem zarhaté ki, hogy a verseny hozzajarulhat az erdfor-
rasok pazarlasahoz, vagy az ennek kovetkeztében felléps forrasvesztéshez. A hely-
hatésagok kozotti karos addverseny oOsszességében azzal jarhat, hogy a helyi
addébevételek elmaradnak a potencidlis lehetGségektSl. Ebbdl viszont az kovetkezik,
hogy a kozfeladatok decentralizalt keretek kozotti elldtdsdnak elényei (,hasznai”)
nem automatikusan érvényesiilnek, tehat a decentralizacié haszna tisztan kézgazda-
sagi szempontbd6l” nem igazolhatd. A kozgazdasagtan képviseldi az allami feladatok
decentralizacidjaval kapcsolatos elméletet elGszor az 1950-es években fejtették ki.
Képvisel6ik nevének kezdGbetdirgl i1dénként TOBMS® modellként emlegetett
megkozelitést ,,elsd generaciés modellnek” is nevezi a szakirodalom. Ez azt mondja,
hogy a klasszikus korményzati funkciék kozul® az alsébb szintd korméanyzatok
feladata az allokdcio, pontosabban a helyi kézjavak és mas lokalis felelGsségi szintre
delegalt kollektiv javak biztositdsa. Az els6 generdaciés modell Ggy tartja, hogy a
decentralizacié fentebb emlitett elényeit dontden az in. horizontalis mechanizmusok,
a helyhatésagok kozotti verseny kiilonféle formai biztositjak. Ennek az elméletnek a
legismertebb magyarazata az un. Tiebout hipotézis, amely szerint az egyének a koz-
szolgaltatasokkal kapcsolatos preferencidikat lakéhelyiik megvalasztasaval (,labbal
szavazas”) fejezik ki. Ez kiegészithet§ még a vallalkozdsok telephely valasztdsi dén-
téseivel 1s, amely szintén a preferencia nyilvanitas mobilitasi megkozelitésébe illik.
Ide tartozik a helyhatésagok kozotti ado- és szolgaltatasi verseny is, beleértve adott
esetben az idegenforgalmi vonzerd novelését is.

Az ,elsG generacids” elmélet dontSen az észak-amerikai feltételekbdl taplalkozott a
mar emlitett decentralizaciés hulldm és az eurdpai integracié kibontakozasa és nem
utolsé sorban a kozgazdasigtudomany fejlédése elvezetett az Un. ,mdsodik gene-
rdcios” elmélethez. Ennek kovet6i szerint a TOBM modell elméleti alapvetéseit
tovabbra is helytallonak tartjak. Véleményik szerint a decentralizacié képes kor-
attekinthetd és a tényleges fogyasztdi preferencidknak megfelel§ kozszolgaltatasokat
képesek nyudjtani.

A gazdasagi-tarsadalmi feltételek valtozasai, tovabba kozgazdasagtudomany olyan 4j
eredményei, mint példaul a kézosségi dontések elmélete a korabbiaktdl eltérd ) meg-
kozelitéseket is hoztak az elemzésekbe.l® Az allami szerepvallalas atalakulasaval
Osszefuiggésben a mdasodik generaciés elmélet kérdésfeltevésében a hangsily a
kormanyzati szintek k6zotti pénziigyl kapcsolatok hatékonysagara annak mindségére
helyez8dott at, amiben kitiintetett szerepe lett a helyi bevételszerzésnek és sajat be-
vétel novelésének. A versenyképességi elméletek!! és az élezdds globalis verseny

7 A decentralizacié allamelméleti vonatkozasainak targyaldsa nem targya a jelen kutatdsnak.

8 Tiebout, Oates, Buchanan, Musgrave. Achmad, E. — Brosio, G. [ed. [ 2006] Az elmélet kit(ing
dsszefoglaldsat magyar nyelven 1d. Szalai [2002] cikkében. E tanulmany fékusza miatt mellziik az
elmélet forrasainak részletes hivatkozasat.

9 Szabalyozas, allokacid, redisztribicié, stabilizacié 1d. Musgrave, R.A. - Musgrave, P.B. [1989].

10 Jtt a legfontosabb a kozosségi dontések elmélete és az informacio kozgazdasagtana.

11 Ld. errél Torsk [1999].
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hatasara a kérdésfeltevésekben a kozszolgaltatasok biztositdsa optimdlis feltételei-
nek keresése mellett a hangsily egyre inkdabb a helyhatésiagok helyi gazdasag-
szervezl-, fejlesztl tevékenységére kerult. Az Gj elméleti megkozelités a kozfeladatok
kormanyzati szintek kozotti megosztidsanak eredményességét az intézményes és
vilagos hierarchian alapulé hatalommegosztas 1étével, az ezzel 6sszhangban 1éve
helyi autonémia mértékével, a koltségvetési fegyelem és kemény koltségvetési korlat
meglétével és a helyl gazdasagot jellemzs tényezd mobilitas mértékével jellemzi. Az
eurdpai integracids folyamat elérehaladasaval, a nemzetgazdasagok kozotti konver-
gencia folyamatok jelent6ségének felértékel6dése miatt a masodik generaciés elmé-
letek egyes képvisel6i miiveiben nagy hangsuly helyezidik a kilénb6zé kormanyzati
szintek koltségvetési fegyelmére, ennek és a felelGtlen magatartas kizarasanak intéz-
ményes biztositdsara. Balassone et al. [2004], Dafflon [ed.] [2002]. A kéltségvetési
fegyelem és a szubnacionalis korméanyzatok hitelfelvételi tevékenysége kiilonos jelen-
t6ségét jelzi az a tény, hogy a kormanyzati szektor beruhazasainak nagyobb részét a
helyi kormanyzatok valésitjak meg. Az EU-27-ek esetében a 2000-re években mind-
végig 60 % folott volt a helyi onkorményzatok kozberuhdzasokban kimutathatd
részesedése.1?

A kozgazdasagi — kozpolitikai elmélet a gyakorlat néz6pontjabdl tekintve meg-
lehetdsen elvontan targyalja a decentralizacié kérdését. A kormanyzati funkcidk
kormanyzati szintek kozotti megosztasat, annak konkrét megvaldsuldasat szamos
nem kozgazdasagi tényezl is magyarazza, ezért az elemzéseinkben ki kell térni
olyan elemek vizsgalatara mint a:

e az orszag mérete, foldrajzi sajatossagai, teleptlés szerkezete, gazdasagi fejlett-
sége és torténelmi hagyomanyai.

e az orszag ,allammodellje”. A két alaptipus a centralizalt (unitarius) és a fode-
rativ allamberendezkedés. Az unitarius modell maximalisan két kormanyzati
szinttel (kézponti és helyi), a féderdlis harom korményzati szinttel rendelkezik.
Az orszagok nagyobb részében a helyi szint is tagolt. A telepuléshez, vagy
telepililés csoportokhoz kot6dd onkormanyzatok mellett létezhetnek tertileti
onkorményzatok is.

e A politikai és kozigazgatasi kultira, a meghatarozoé politikai erdk preferenciai.

e Az orszag gazdasagi helyzete, az allami szerepvéallalas mértéke, amit jol jelez a
kozszektor nemzetgazdasagi sulya.

e A helyi kozszolgaltatasok iranti ,kereslet” szerkezete, amelyet befolyasolnak
demografiai folyamatok, a helyi gazdasag allapota, ezen belil a foglalkoz-
tatottsag szerkezete.

12 Dexia [2011].
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A joléti allam altal képviselt, az feladatellatas terjedelmével 6sszefliggd vitak alapjan
elindult és az 1970-es években bekovetkezett paradigmavaltias ) Osszefliggésbe
helyezte a kozfeladatok korméanyzati szintek kozotti megosztasat, elinditotta a
feladatok erGteljes decentralizacidjat. Ez része volt a New Public Management altal
ihletett in. DPM tipust kozszektor reformoknak.'® A decentralizécio (D) egyiitt jart a
feladatellatas privatizacidjaval (P) és a szolgéltatasok szélesebb kérében az el64llitas
és a finanszirozas piacositdsaval (M). Ezzel parhuzamosan a folyamat az 4llami
szerepvallalas visszafogasabdl addodé kilonféle tarsadalmi konfliktusok decent-
ralizalasat valdsitotta meg. A decentralizalt feladatok koltségeit a kézponti korma-
nyok nem 100%-os mértékben téritették meg a helyi onkormanyzatoknak, igy az
ebbél addédéd ,hatékonysagi nyereséget” jellemzéen a kozponti kormanyzatok reali-
zaltak. Ezt a helyi szintd kormanyzatok, mint a kézponti kormanyzati szintrgl folya-
matosan érvényesiild koltségvetési nyomast érzékelték. Elmondhaté az is, hogy mig a
privatizacié és a piacositdas mértékében az egyes orsziagokban lényeges kiilonbség
volt, a decentralizacié korszakos folyamatnak bizonyult. Ezt mutatja, hogy olyan
centralizalt allamokban, mint Franciaorszag markans decentralizacié valésult meg
az elmult 30-40 esztendGben. Figyelemre méltd, hogy a helyi szintd feladatellatas
szerepének novekedése erdsitette a helyi kozfeladat ellatdsban mar az 1960-as évek-
t6l tapasztalhatd integraciés tendencidk érvényesulését. A kozszolgaltatasok széles
korének onkorminyzati szintre keriilése megkdvetelte a koltséghatékony mikodés
kereteinek biztositasat.14

Az ezredfordulén gyokeresen atalakult az 6nkorményzatok helyét és szerepét meg-
hatéarozé gazdaségi, tarsadalmi és politikai kérnyezet (Jézsa [2008:5]). Ezek koziil két
egyetemesen haté és egy EU specifikus tényezbt emel ki a szakirodalom.

A globalizaci6é az allami szerepvallalds egészét!® atformalta és igy jelentdsen maédo-
sitott az als6bb szintd korményzatok szerepén. A globalis tGkearamldsban a nemzeti
versenyképességhez képest felértékelGdott a telephelyi versenyképesség, ebbdl kovet-
kezbBen az als6bb szintli kormanyzatok helyi gazdasagfejlesztd funkcidja is el6térbe
kerilt. Kulén6ésen nagy szerepet kap az onkormanyzatok feladatai kézott a helyi
foglalkoztataspolitika és a migraciobdl adédé tarsadalmi konfliktusok, és a kérnye-
zetvédelmi problémak kezelése. Kulon kiemelendd a globalizaciés folyamat negativ
hatasainak, els6sorban a fokozddé tarsadalmi, teriileti, nemzetk6zi egyenlGtlenségek
kezelésében, a tarsadalmi kohézié erdsitésében jatszott szerep (EU Régiék Bizott-
séga) [2009:4].

A masik egyetemes tendencia az urbanizici6. A gazdasidg térszerkezetének atala-
kulasa és az ezt kisérd folyamat, a varosi, ezen belil is a nagyvarosi népesség rész-
ardnyanak folyamatos novekedése (Jozsa [2008:6]) gyokeresen atalakitja a kézszol-
galtatasok irani igényt, mind mennyiségi, mind mindségi értelemben. A teleptlés-

13 Részletesebben 1d. Lane, J. E. (1997), Pollit, Ch. — Bouckaert, G. [2004].

14 A helyi korméanyz4s evolucidjanak nemzetkozi tendenciairdl, 4llamelméleti és politolégiai
vonatkozésairél 1d. bévebben Palné [2008] kényvét.

15 Ld. Bager et al. [2009]
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szerkezet megvaltozasa egyben a globalis versenyben torténd helytallas és a globalis
munkamegosztiasba torténd bekapcsolédas lehet8ségeit is megvaltoztatta, hiszen
ennek alapegységeivé, az Gn. kapuvdrosokat, vagy mega poliszokat tette. A globalis
gazdasigi haldzatok elemi egységei ezen telepllések, amelyek a kiilonféle
halézatokba torténd bekapcsolédas alapvetd feltételei. Ezek a tényezlk jelentGsen
) kozpolitikai kihivasokat jelent mindeniitt.'® Nem véletlen, hogy a szubnaciondlis
kormanyzati szint egyik massziv tendencidja a megavarosok muikodtetésével kap-
csolatos integracié, a févarosok és a nagyvarosok és agglomeracidik iranyitasanak
kiemelt kezelése és koordindltsaganak erdsitése. E folyamat kévetkezménye a ruralis
térségek periferizalédasa, a gazdasagban, a foglalkoztatasban betoltott szerepének
csokkenése, egyes térségek népességének csokkenése, amely kévetkezmények sulyos-
bodé tarsadalmi feszultségek forrasai.

A harmadik, sziikebb régionkban érvényesuld tendencia, az EU-s integracios folya-
mat elmélyiilése. Az Eurépai Kozosség (késébb Eurépai Unib) keretei kozott specialis
fejlédési utként bontakozott ki az 1980-as évek végétdl a regionalizdcié.l” Ez a
centralizalt allammodell atalakulasaval kvazi haromszintd korméanyzati rendszer
kialakulasat jelenti, amelyben a koézponti és helyi szint kozott fiskalis autonémiaval
rendelkez6 regiondlis szint jott létre. Tipikus példaja ennek Spanyolorszag, de ha-
sonlé folyamatok lathaték Olaszorszagban, Franciaorszagban és Lengyelorszagban.
Az EU ugyan nem ir el6 semmilyen kételez6 onkormanyzati modellt, de az Eurépa
Tanéacs (Council of Europe) altal kidolgozott és az eurépai orszagok (kéztiik hazank
altal is) elfogadott Helyi Onkorményzatok Eurépai Chartajanak — részben az EU-ban
meghonosodott Un. ,nyitott koordinaci6!®’-nak — koszonhetfen lassi konvergencia
tapasztalhaté a kilénb6z6 modellek k6zott. Az 6nkormanyzati pénzigyi rendszerének
vonatkozasban ezt az egységesiilést tovabb erbsitik az Unié kohéziés és regionalis
politikdjanak intézmény- és szabdlyrendszere, valamint az EU szintjén elfogadott
koltségvetési szabalyrendszer (Stabilitasi és Névekedési Paktum) hatdsara kialaki-
tott, a helyi szintet is érinté nemzeti koltségvetési keretrendszerek.

Az integracié mélyulése, az integraciébol fakadoé elényok kihasznaldsa nagymérték-
ben fligg az als6bb szintd korméanyzatok miikédési eredményességétdl, és az EU-n
belil a kilonféle kormanyzati szintek kozotti egyuttmikodés minbségétsl. Az EU-n
beltl a kormanyzati szintek k6zotti munkamegosztas jellegét ma mar nem a fiskalis
foderalizmus hagyomanyos fogalma, hanem a tobbszintii kormanyzas terminus fejezi
ki jobban. E fogalom mogott 1év6 koncepcié a korméanyzati szintek és a szintek
szerepldi kozotti horizontalis (ha gy tetszik) piaci jellegi kapcsolatok helyett — nem
tagadva ezek jelent8ségét — a kormanyzati szintek kdlesonos fliggoségére, egymasra

c s 2

16 Ld. részletesebben Rechtnitzer [2004.]

17 Ld. errél Palné [2008].

18 A nyitott koordinacié az EU szint{ korményzas egyik eszkoze, amely a nemzeti politikdk harmonizildsat
célozza. Eszkozei a j6 gyakorlatok megismertetése és elterjesztése, a szakmai kommunikaci6 elGsegitése,
amelyek a tagorszagok kozos tanulasi folyamatat eredményezik.
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(Charbit - Michalun [2009:8]) A fiskalis foderalizmus elmélete az észak-amerikai tar-
sadalom és gazdasagi fejl6désbdl nétt ki, addig a t6bbszintli korméanyzas az Eurépai
Unié intézmény- és kozpolitika fejlsdésének terméke. (Agh [2011:40])

A tobbszintli kormanyzasban felértékel6dnek a vertikalis pénziigyi kapcsolatok,
amelyek alkalmasak a korményzati szintek kozotti munkamegosztas finomhango-
lasara. Ugyancsak fontos szerepe lesz a kooperaciét megvaldsité horizontélis intéz-
ményeknek, az énkormanyzati egylittmtkodés formalis és informalis kereteinek, a
helyhatésagok stratégiai tervezésének. A vertikalis kapcsolatok kozott kiilonos szere-
pet kap a makroszintd tervezés!®, a kontroll és az ellen6rzési rendszerek miikod-
tetése, az adodztatas joganak kormanyzati szintek kozotti megosztasa, illetve a kor-
manyzati szintek kozotti transzferek rendszere. A horizontdlis tipusa kapcsolatokat
szemléltethetjiik példaul a kulénféle egyuttmikédési formak emlitésével: onkor-
manyzatok kozotti tarsulasok, kormanyzati szerepl6k kozotti szerzddéses viszonyok.
A tobbszintd kormanyzas milkoédésében a kilonféle kormanyzati szintek kolecsonds
fliggdsége és egymdsrautaltsaga egylitt jarhat és egyutt is jar bizonyos belsé ko-
herencia- és egyensulyzavarokkal. Ezek tipikus eseteit az OECD szakértdi csoportja
egy tanulményban foglalta 6ssze (Charbit - Michalun [2009]). A tanulmény e m{iké-
dési zavarokat okoz6 egyensulytalansagi tényezdket, a kormanyzati szintek kozotti
»szakadékokat”, egyenlétlen pozicidkat 6t aspektus szerint tipizalja:

1. A kormanyzati szintek kozotti informacios aszimmetria, amely azzal kapcso-
latos, hogy a kormanyzati szintek nem azonos mingségl és mennyiségd infor-
macidk alapjan végzik tevékenységiket. A kozponti kormanyzati szinten nem
tudjak megitélni, killonésen nagyszamu onkorméanyzat és/vagy feladatellatd
szervezet esetén, a feladatellatas pénziigyi-gazdasagi feltételeinek minGségét, a
tartalékok meglétét, vagy éppen a valddi hidnyt. A helyi énkormanyzatok nem
ismerik eléggé a fisk4lis politika mozgasterét, tényleges szandékait ezért nem
feltétlentl j61 tudjak elbre jelezni sajat miikodésiik kozéptava pénzigyi feltétel-
rendszerét ezért gyakran érik azokat ,finanszirozasi meglepetések”. Ugyan-
akkor a kozponti szint sem latja a4t az onkorményzatoknal zajlé folyamatokat,
igy a fiskalis politika szamara is varatlan helyzetek allhatnak el6. Ilyen a szek-
tor nem vart hidnya, magas addssaga, esetenként a helyhatbésag fizetéskép-
telenségébil adddo kimentési kényszerek.

2. A kapacitasbeli kiillénbségek az alsobb szintld kormanyzatok elégtelen szak-
ember ellatottsagabdl, infrastrukturalis és mas, a feladat ellatashoz sziikséges
feltételek hidnyossigaibdl adédnak. A decentralizaci6é kapesan altalanos elvnek
tekintendd, hogy a helyi szinthez célszerd rendelni a koézfeladatokhoz sziik-
séges human és infrastrukturalis kapacitdsokat, beleértve az utébbi fenn-
tartasat is. .

3. A forrasokkal nem fedezett kiadasi kotelezettségek létezése. helyi kormany-
zatok kiadasi kotelezettségei, illetve a sajat bevételi lehetGségei kozotti rést az

19 Ld. Bager et al. [2010].
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egyes orszagok gyakorlataban altalaban az allami transzferek toltik ki. Ano-
malidkat okoz azonban az a helyzet, ha a helyi kormanyzatok szamara elGirt
kotelez6 feladatok teljesitéséhez nem illeszkedik az onkorméanyzatok forras-
szerkezete, illetve tulsagosan nagy a kiilonbség a sajat bevételek, illetve a kote-
lezben teljesitendd kiaddsok kozott. Ez a helyi kormanyzati szint pénziigyi fig-
gbségét, esetenként kiszolgaltatottsagat eredményezheti. A helyl 6nkormany-
zat ilyen értelmd flugg8ségét a gyakorlatban a kézpontilag szabalyozott bevé-
telek és sajat bevételek aranyaval szokds mérni.. A fligglGség minGségi ismér-
veinek jellemzésében fontos szerepe van annak, hogy milyen instrumen-
tumokkal, technikdkkal torténik a koézponti korményzati forrdsoknak a helyi
szintre torténd eljuttatasa és mennyire stabil és kiszamithat6 a kézponti adok
atengedése, illetve mennyire stabil a tamogatdsi rendszer.

4. A kozigazgatasi szakadék azt jelenti, hogy a kiézigazgatasi rendszer hatarai és
a kiilonféle kozszolgaltatasokkal kapcsolatos méretgazdasigossagi keretek
eltérnek egymastdl, aminek kovetkeztében nem érvényesithetfk szolgaltatasok
optimalis koltségei. Redlis ugyanis az a veszély, hogy a kozigazgatasi szerke-
zetbe ,zarnak be” olyan helyi kozszolgaltatasokat, amelyeknek ,optimalis
tizemmérete” kiilonféle okokbdl 4tlépné ezen hatarokat. E szolgaltatasok eseté-
ben a koézigazgatasi rendszer altal okozott tagoltsag oldhaté a helyl kormany-
zati szinten kialakitott kooperacié kiilonféle formaival: tarsulas illetve bizonyos
helyi feladatok elldtdsara szervezett ,specidlis keriiletekkel” (pl. iskolakérze-
tekkel).

5. A decentralizacié altalanos elve, hogy a kézponti szint alkotja meg az atfogd
szakpolitikai kereteket, az ezekhez kapcsolédd szakmai sztenderdeket és ezek
az érvényesiilését szolgald visszacsatold és ellendrzd mechanizmusokat. A koz-
politikal szakadék azt jelenti, hogy a kozponti korményzat dgazati minisz-
tériumai feltlr6l a helyi és/vagy az 4ltalanos pénziigyi feltételek figyelembe
vétele nélkil érvényesitik az altaluk iranyitott tertiilettel kapcsolatos
kozpolitikat. Ennek karos kovetkezménye az elégtelen, vagy éppen erSforras
pazarlast okozo6 feladatellatas, a parhuzamossagok kialakuldsa és a racionalis
helyi gazdalkodashoz elengedhetetlen, az egyes szakteriletek kozotti helyi
szintd koordinacié gyengesége, vagy éppen hidnya. Ez zavarokat okozhat a
helyi szikségletekhez igazod6 szolgaltatdsszervezésben, a helyi eréforrasok
méretgazdasagos hasznositasaban és a lehetséges szinergidk kihasznalasaban.

A kutatas tovabbi szakaszaban elvégezziik az itt roviden bemutatott szempontok és
az EU-s fejlesztési forrdasok abszorpcidjanak eredményességének figyelembe vételével
a tobbszintld kormanyzas intézményrendszerének és mindségének elemzését néhany
az EU-hoz 2004 utan csatlakozott és a csatlakozas kézben 1év6 orszagra. Ezen orsza-
gokra igaz az EU csatlakozas azon alapvet6 hatasa, amely a nomindlis és a redlkon-
vergencia kovetelményeinek titk6zésébdl adédik20. E konfliktus kezelésének nyilvan-

20 Td. errdl: Vigvari (2003)
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valéan fontos eszkoéze a szubszidiaritast érvényesitd és az eredményességet?! és a
koltségvetési fegyelmet egyarant érvényesité nemzeti kozpénziigyi rendszer. A kuta-
tas kovetkez6 1épése lesz, hogy a vizsgalt orszagokra orszag tanulmanyok késziilnek,
amelyek célja, hogy orszagonként bemutassa a kézpénzigyi rendszer f6bb vonasait, a
decentralizacié jellemzdit és mindségét, a mlikods koltségvetési fegyelmi keretrend-
szereket, illetve az EU fejlesztési forrasainak abszorpcidjaval kapcsolatos eddigi
tapasztalatokat.

A kutatas ezzel parhuzamosan figyelemmel kiséri az EU fiskalis intézmény-
rendszerének fejlédését és vizsgalja a tagallami szubnacionalis kormanyzati szintek
pénzigyi intézményrendszerének mikodését, a vizsgalt orszagok intézményi alkal-
mazkodasat az EU altalanos allapotahoz, illetve a 2014-2020. ko6zotti sz616 tébbéves
pénzlgyi keretében rogzitésre keruld feltételekhez.
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