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Fiskalis foderalizmus

Attekintés

A fiskalis foderalizmus, mint a neve is mutatja, a foderalis berendezkedés(i tengerenl]
tuli angolszasz orszagok kézgazdasagi, kozpénziigyi irodalmabdl indult utjara. Bar
Eurdpaban a foderalizmus helyett inkabb a szubszidiaritas kifejezést hasznaljak, a
fiskalis féderalizmus témai azonban az Eurdpai Unid szervezeti reformja vagy éppen
az 6nkormanyzati rendszer atalakitasa idején egyarant napirenden vannak. E tanull]
many a fiskalis féderalizmus irodalmanak révid attekintésére vallalkozik: kitér 1. a
kiilénb6z6 funkcidk centralizalasanak vagy decentralizalasanak hatasaira, 2. a kor[]
manyzati bevétel megosztasanak kérdésre, valamint 3. a kozponti kormanytdl érkezé
tamogatasok problémaira.*

A kozgazdasigtan més teriileteinek mudveldi altaldban mint egységes egészre, , fekete
dobozra” tekintenek a kormanyzatra, az allamigazgatasra. A kozosségi dontések elmélel
te és — példaul a fiskalis foderalizmus kérdésében — a hagyomanyos kozpénziigyi irodal
lom ezt a fekete dobozt préobalja felnyitni. A fiskalis foderalizmus a kiilonb6z6 korméanyl
zati szintek elk@loniil§ érdekeinek és interakcidiknak a vizsgédlatara helyezi a hangsilyt.!

Jelen iras célja az, hogy a fiskalis foderalizmus elméleti irodalmat - természetesen
nem teljeskortien - attekintse. A foderalis pénziigyi 0sszefiiggések ismerete nagy segitsél
get jelenthet, amikor a magyar kormanyzati rendszer varhat6 atalakitdsanak kozpénziigyi
hatasait probaljuk megérteni, legyen szé akar az donkormdanyzati rendszerrdl (példaul a
régiok szerepér6l), akar az Eurdpai Unid bdvitésér6l.? A cikk elGszor a feladatmegoszl
tas, majd e feladatok finanszirozisdhoz sziikséges forrdsok decentralizildsdnak kérdéseit
veszi szdmba. Az irds utolsd része roviden dsszefoglalja a fiskdlis foderalizmus irodalll
manak az Eurépai Unidval kapcsolatos legfontosabb allitdsait.

* Ezuton szeretnék koszonetet mondani Barati Izabelldnak, Jenei Gyorgynek és Toth Istvan Gyorgynek,
akik az els§ véltozat olvasdsa utdn tett észrevételeikkel, kritikaikkal segitették munkdmat. Természetesen
minden itt szerepl§ gondolat kizdrélag a szerzét terheli.

! Eurdépaban az amerikai foderdcio kifejezéshez hasonléan kozponti fogalomma valt a szubszidiaritds. A
két fogalom kapcsolatarol lasd Barnett [1997], Breton-Cassone-Fraschini [1998], Inman-Rubinfeld [1998].

2 Az 6nkorményzati rendszer mikodését ugyan tobb kivalé md is elemzi (mindenképpen ide kivdnkozik
Davey-Péteri [1998], Hegediis [1998], Hegediis-Péteri [1997]), de ezek sokkal inkdbb az dénkorményzatok
gyakorlati kérdéseire koncentralnak, illetve a tarstudoméanyok, mindenekelGtt a jog, a politikatudomany és a
szociolégia megkozelitését alkalmazzdk. Ki kell emelni a nemrég megjelent kozpénziigyi szoveggydjtel
ményt (Nemec-Wright [2000]), amelyben két cikk (Horvdth [2000] és Capkova [2000]) is érinti a kérdést, de
ezek a kérdéskor egy-egy részteriiletének részletesebb feldolgozasara koncentrdlnak. A magyarul olvashato,
egyeldre egyetlen kozpénziigyi tankoényvben, a Stiglitz [2000]-ben taldlhat6 két fejezet elsGsorban az alapvel
t6 fogalmak bemutatdsdra vallalkozik, és mivel a magyar forditds a nyolcvanas évek masodik felében lezal
rult angol kiadas (pontosabban, az ebbdl késziilt német adaptacid) alapjan késziilt, igy tobb, azdéta nyilvanosO
sagra keriilt kutatdsi eredményt érthetGen nem tartalmaz.

Szalai Akos, Budapesti Kozgazdasagtudoményi és Allamigazgatasi Egyetem, Kozszolgalati Tanulmanyok
Kozpontja.
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Feladatmegosztas

A fiskalis foderalizmus kiindul6pontja egyértelmten a feladatok decentralizalasanak vagy
centralizdlasanak kérdése. Milyen szolgaltatdsok nyujtasat kell valamely als6bb szinti
korméanyzat kezébe adni, és melyek tartandok meg kozponti, magasabb szinten?

Musgrave funkciondlis csoportositasa. A kozpénziigyi irodalom egyik legtobbet idél
zett kotete (Musgrave [1959]) szerint a kormanyzatnak harom f6 feladata van: az allokal
ci6 (a gazdasag hatékony muikodésének eldsegitése, a piaci kudarcok kikiiszobolése), a
redisztribucio (a tdrsadalom szdmdra elfogadhatatlan jovedelmi és esélykiilonbségek felszal
molasa) és a stabilizacid (a gazdasag tartds és fenntarthatd novekedésének biztositdsa).

Ennek alapjan nem tekinthetjiik véletlennek, hogy eleinte a foderalis ligyeket vizsgald
jelentds dsszefoglald kozpénziigyi tanulmanyok is ebbdl a feladatmeghatirozasbol indulll
tak ki. Oates [1968] példaul meglehetGsen sommasan foglalja Ossze a kérdést. 1. A
stabilizaci6 egyértelmden a lehetd legmagasabb szinti kormanyzat feladata, hiszen egyell
diil az 6 kezében csoportosul annyi er§forras, amely mar hatdsos politikat tehet lehetGvé.
2. A redisztribuciét az alsébb kormanyzatok ellenérdekeltsége miatt szintén centralizalni
kell. 3. Az allokacids funkcié bizonyos része azonban alacsonyabb szintre telepithetS: a
tertiletileg elhatarolhaté (helyi) kozjavak elGallitasat és a helyi externalidk kezelését teriil
letileg kisebb korméanyok kezébe lehet adni. Az elsd részben ezen meglehetGsen markéns
kijelentések igazoldsara, illetve finomitaséra tesziink kisérletet.

A kormanyzat allokdciés funkcidinak kapcsdn két fontosabb kozpénziigyi elméletet
kell mindenképpen megemliteni: a decentralizacids teorémét (igynevezett Oates-teoréma)
és a Charles Tiebout mobilitasi hipotézisét. Ezt kdvetden vizsgiljuk a disztribici6 és a
stabiliz4ci6é kérdéseit.

A decentralizdcios teoréma (Oates-teoréma) és kritikdi

Helyi kézjavak és externdlidk. A decentralizacid melletti legfontosabb érv éltaldban a
helyi kozjavak és externdlidk léte. Amennyiben bizonyos kozjavakhoz, kozszolgaltatasO
okhoz I. csak egy bizonyos teriilet lakosai férhetnek hozza, és 2. ezek irant a szolgéltal
tasok irant a kereslet kiilonbozd teriileteken eltérd, akkor a decentralizacid, vagyis a
szolgéltatds, a joszag helyi elGéllitdsa novelheti a tarsadalmi jolétet. Az alsébb szint
ugyanis a szolgaltatds mennyiségét és mindségét a helyi igényekhez igazithatja, ahelyett,
hogy a kozpontilag meghatdrozott ,nemzeti atlagot” kellene mindenhol fogyasztani. A
kozpontilag meghatirozott, egységes mennyiség (és minGség) az egyik helyen tilzottan
magas, a masikon pedig tulzottan alacsony kozjoszagszinthez vezetne. Vagyis mindkét
esetben holtteher-veszteség keletkezik, a tarsadalmi (jelen esetben fogyaszt6i) tobblet
csokken.?

Informdcios problémdk. Ebben a formajaban az érvelés azonban azt feltételezi, hogy a
magasabb kormanyzati szint egységes ,,nemzeti atlagot” fog minden teriiletre rakényszell
riteni. A feltevés az, hogy ezt azért tenné, mert nem képes a kodzszolgaltatasokat teriilell
tileg differencialtan elGallitani. Ez tdlzottan szigortnak tinik. Ha azonban ezt feloldjuk,
akkor a helyi kozjavakkal kapcsolatos érv az informdacids problémakra sztkiil: az alsébb
szintd kormanyok feltételezhetGen konnyebben tudnak informalddni, és pontosabb adal
tokat szereznek a helyi lakossdg igényeir6l. A kozpontositdsbdl viszonylag magas inforll

3 A decentralizacid jolétnovelS hatasat 1asd Bradford-Oates [1974].
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macios, tranzakciés koltségek szarmaznak (Bretton-Cassone—Fraschini [1998], Oates
[1999], Walsh [1993]).

A centralizdcio melletti legfontosabb érvek. A helyi kozjavak decentralizalt elGallitad
sat, vagyis a tranzakci6s koltség ilyetén csokkentését azonban tobb tényezd korlatozhatja.

1. Tdlcsordulasi hatds. Ugyanigy, ahogy az egyes gazdasigi szerepldk nincsenek fill
gyelemmel a tobbieknek okozott, szimukra nem érzékelhet6 hatdsokra, ugyanigy az onll
korményzatok is dontéseiknek csak azon kovetkezményeire lesznek tekintettel, melyek
visszahdramlanak rdjuk. A t6bbi kormédnynak, a nem a sajat vélasztdiknak okozott pozill
tiv vagy negativ hatdsok kimaradhatnak a szdmitdsokbdl.

2. Méretgazdasagossag. Az egyik leggyakoribb kérdés az, hogy nem lehetne-e a helyi
szolgaltatdsokat nagyobb méretben, olcsébban megszervezni. A parhuzamos szolgéltatal
sok, kihasznalatlan kapacitdsok megsziintetése olcsobba tehetné a rendszert. A klasszill
kus példa erre az addigazgatas: olcsobb az adot egyetlen (bar dekoncentralt egységeket is
mikddtets) szervezettel beszedetni, mint tobb szdz dnkormdnyzattal.

Klubjavak - zsufoltsag. A klubjavak elmélete (Buchanan [1992], Cornes-Sandler [1986],
Sandler-Tschirhardt [1980], Casella-Frey [1992]) hivja fel a figyelmet arra, hogy a méretll
gazdasigossag, vagyis a koltségmegtakaritas mellett egy masik szempontra is figyelni kell:
nem mindegy, hogy ugyanahhoz a ko6zjoszaghoz (klubjészdghoz) hanyan férnek hozza.
Mint az el6bb emlitettiik, a méretgazdasdgossag (vagyis a centralizalds) akkor hoz valol
ban koltségvetési megtakaritast, ha a felesleges kapacitdsokat leépitik: a helyi kozjavak
mennyiségét (vagy mindségét) csokkentik. Ilyen esetben azonban a zstfoltsdg ndni fog.
A két egymassal ellentétes hatdst egyszerre kell szdmba venni - sz6l a klubjavak elmélel
te. De alkalmazhat6-e ez a helyi korményzatokra? Hamilton [1975] egyértelmd igent
mond: abban az esetben, ha az dnkorményzat ingatlanadét vet ki a lakosokra, a kozjoszal
gok fogyasztoira, és ugyanakkor a teriiletrendezésben, az épitészeti eldirdsokban megll
szabja azt, hogy az egyes teriileteken milyen mindségli (értéki) ingatlanok épithetdk,
akkor végsd soron ezaltal tagsagi dijat allapit meg, és az épitési engedélyek szaman
keresztiil a klub nagysdgat is szabalyozhatja. A hamiltoni modell kritikusai* szerint az
onkormanyzatok esetében azonban felmeriil egy specidlis probléma: méretgazdasigosi
sagrol és zsufoltsagrol nem a kormanyzat egésze, hanem csak az ltala eldallitott egyes
joszagok esetén beszéltiink. Raadasul, amint megprébaljuk a méretgazdasagossag és a
zstfoltsag altal megkdvetelt ,,optimélis onkorméanyzatnagysagot” meghatarozni, azonnal
szembesliliink a problémdval: minden kozszolgaltatds esetén mashol van az optimaélis
méret. Az a klubnagysdg, amely az egyik szolgaltatdshoz optimélis, bizonyosan tilzottan
kicsi (ezért koltséges) egy masikhoz, és tilzottan nagy (ezért koltséges) egy harmadikhoz.’

A Tiebout-hipotézis és kritikadi

A mobilitas mint preferencianyilvdnitds. Tiebout klasszikussa valt tanulmanya szerint
(Tiebout [1956]) a decentralizalt feladatellatds megoldast jelenthet a kozjavak talan leg
fontosabb problémadjara, a kinyilvanitas kérdésére. Miért nyilvanitandk ki a fogyasztok
valds preferencidikat tiszta kozjoszag esetén, ha a joszdg fogyasztasabol ugysem lehet
kizarni 6ket? Ha azonban a kodzjavakat az alsébb szintd kormanyzatok nyujtjdk, akkor az

4 A kritikak osszefoglalasat lasd Cullis-Jones [1998].

> Nem lehet az onkormanyzatok méretérél vitatkozni anélkiil, hogy ne definidlnank az alapvet$ funkciot.
A sokszor hivatkozott észak-eurdpai onkormanyzat-dsszevonasi politika is erre épiilt. Danidban példaul a
racionalizdldst ugy hajtottdk végre, hogy akkora helyhatdsdgaik legyenek, amelyek az (alapfoku) oktatds, és
akkora megyéik, amelyek az egészségiigyi (pontosabban: a korhdzi) ellatds finanszirozésa szempontjabol
optimélis (OECD [1997]).
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egyes Onkormanyzatok teriiletén azok eltérd mennyiségben és minGségben lesznek elérll
het6k. A fogyasztok, a vélasztok éppen ezért valaszthatnak a kiilonbozd helyi ado-helyi
kozjoszag kombindcidk kozott. Akiknek magas a keresletiik a kozjavak irant, olyan 6nll
kormanyzatok teriiletére koltdoznek, ahol mind az add, mind a szolgéltatdsok szinvonala
magas, €s éppen forditva tesznek azok, akiknek a kereslete alacsony. Ezt nevezi az
irodalom ,,1abbal szavazasnak”. Természetesen ez a hatds akkor lehet erds, ha a polgal
rok tokéletesen informaltak, ha az 6nkorméanyzati rendszerben minden kozjoszagszintet
meg lehet tallni, illetve ha a lakéhely- (telephely)valasztas, a mobilitas koltségei nem
magasak.®

Kormdnykozi verseny, innovdcio, laboratoriumfoderalizmus. Az dnkormanyzati rendd
szert kvazipiacnak tekinthetjiik: amennyiben az eréforradsok valéban mobilak, akkor az
egyes kormanyok egymadssal is versengenek az eréforrasok megszerzéséért, letelepitésél
ért. Ahogyan mas teriileten a piaci verseny kikényszeriti az alkalmazkodast és az ehhez
sziikséges innovaciot, fejlesztést, ugyanigy az dnkormanyzatok is rakényszertilnek erre.
Az is a piaci versenyhez hasonlit, ahogy az egyes ujitasok atterjedhetnek egyik kormanyl
zatrdl a masikra. Ezt hasznaljak ki tobb orszdgban, amikor az egyes kormanyzati funkcill
okat éppen azért decentralizaljdk, mert a problémat kozpontilag nem tudjik (kielégitGen)
kezelni, és abban reménykednek, hogy a sok kisebb kormanyzati egység koziil néhanyl
ban, mint egy-egy laboratériumban, olyan, a korabbitdl eltérd megoldasokat kisérletezll
nek ki, amelyek jobb eredménnyel kecsegtetnek.” A kormanykozi verseny azonban sokl
kal kevésbé hat az innovacidra, mint ezt kompetitiv piaci koriilmények kozott feltételezl
hetnénk: itt a szellemi tulajdon védelme még olyan védettséget sem biztosit a kisérletezdl
nek, mint a piaci szférdban. A potyazas egyértelmien domindns stratégidva vélhat, a
legtobb dnkormdnyzat a kisérletezéssel jard veszélyeket a tobbiekre hagyja, az esetleg
sikeresnek bizonyuld programokat késGbb is at lehet venni.

A kormdnyzati szintek kozotti verseny. Walsh [1993] veti fel, hogy a kormanyzatok
kozotti verseny nem koveteli meg a mobilitast. Ha vannak olyan magéanjoszag jellegl
kozszolgaltatdsok, mint példaul az oktatis, amelyet nem csak egy, hanem tdbb kormanyl
zati szint is nyujt, akkor a fogyasztdk nem csak akozott valaszthatnak, hogy atkoltoznekd
e egy masik kormanyzat teriiletére, hanem akozott is, hogy gyermekiiket magan- (egyhal
zi, alapitvanyi, profitérdekelt stb.) vagy allami, illetve, hogy a helyi vagy a kozponti
kormanyzat iskoldjaba jarassak-e.

A szabad erdforrds-dramlds korldtozdsa. A szabad eréforras-dramlés a piac hatékony
mikddésének eldfeltétele. Ugyanezt kovetelné meg az dnkorményzatok kvazipiacdnak
mikodése is. A kormédnyzatok azonban mindig elemi érdekiiknek tekintik, hogy a helyl
ben taldlhato, illetve a sajat vélaszt6ik altal birtokolt eréforrdsok érdekében korlatozzak
a szabad erdforrds-aramlast. Megtehetik ezt vamokkal, az adorendszerbe épitett kedvezl
ményekkel, timogatasokkal, monopoljogokkal, részrehajld beszerzési politikaval stb.
Ezen eszkozokkel vélhetGen minden kormanyzati szint megprébal élni, éppen ezért a
magasabb szintl kormanyoknak a versenyt korldtoz6 magatartast minden eszkozzel meg
kell gatolniuk. (Természetesen ez nem csak a nemzeti kormanyok és a helyi 6nkormanyl
zatok viszonyara igaz: pontosan ez az egyik legfontosabb érv a nemzetkozi kereskedelmi
egyezmények vagy az Eurdpai Unié mellett.)

6 A Tiebout-modellt tesztel§ kutatdsok altalaban adott agglomeracion beliil mutattak ki erds kapcsolatot a
vandorlas és a helyi onkormanyzat politikdja kozott. Oates [1969] erGs Osszefiiggést taldlt a helyi oktatdsi
kiadasok és a ki- és bevandorlasi igényeket jelzé ingatlanarak kozott.

7 Oates [1999] példaul éppen ezzel a kisérletezési lehetGséggel indokolja azt, hogy a szocidlis feladatokat
az Egyesiilt Allamok foderalis kormanyzata — minden késGbb részletezett veszély ellenére is — az dllamoknak
adta (vissza).
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A mobilitasbol fakado hatékonysdgi problémdk. Az alsobb szintd feladatellatas mobilil
tassal 0sszefliggd hatékonysagi problémait el§szor Buchanan [1950] cikk vizsgélta.® Ahhoz,
hogy a hatékonysagvesztést érzékelni lehessen, roviden szdlni kell a hatékony allokaci6
kritériumairdl: a kiilonbozd eréforrasoknak - a tdlzottan magas kindlat miatti — alacsony
hozamu teriletekrél oda kellene dramolniuk, ahol hozamuk magas. Ez a hozamok kill
egyenlitédése iranyidban hat mindaddig, amig a hatirhozamok egyenldk nem lesznek.’
Amennyiben igaz az, hogy egységes piacon, egységes kormanyzat mellett az eréforrasok
- a hozamkiilonbség indukalta mobilitds miatt — hatékonyan oszlanak meg az egyes térséll
gek kozott, akkor ettdl a teriiletenként kiilonboz6 kormanyzati politika eltérhet. Ennek f6
okai a kovetkezdk.

- Koltségvetési externdlia. A valahonnan elk6ltozd, illetve a valahova bekoltoz6 poll
gar a két csoport tobbi tagjara is koltségeket, illetve hasznokat r6. Csokkentik/ndvelik az
adoalapot, illetve a kdzszolgaltatas fogyasztasat (a kiadasi szintet). Az egyén dontéseiben
viszont ezzel, hasonldan a tobbi extern hatdshoz, nem szamol.

- A nett6 fiskdlis hasznok (net fiscal benefit) eltérése. A kozjavak decentralizalt elGall
litasa esetén, ceteris paribus, az er&forrasok olyan teriletre fognak dramlani, ahol ugyani
akkora addért cserébe tobb, jobb mindségi kozszolgaltatast kapnak. Ez a mobilitast kill
valté hatas a netto fiskalis haszon (Boadway-Flatters [1982]). Ha ez arra vezethetd vissza,
hogy egyik vagy masik 6nkorményzat hatékonyabban miikodik, ugyanakkora bevételbdl
magasabb szolgéltatasi szintet tud nytjtani, akkor ez a mobilitds megfelel a fent leirt
hatékonysdgot javito folyamatnak. Amennyiben viszont a kiilonbség oka az, hogy valall
mely onkorményzat olyan eréforrasokkal rendelkezik, ami miatt magas bevételre tehet
szert (akar kozvetleniil az ezen erGforrdsokra kivetett adokbdl, akar azért, mert ezen
eréforrasok novelik mas termelési tényezGk hozamat, ezért magas adot lehet rajuk kivetl
ni), akkor a nettd fiskélis kiilonbség altal indukalt vandorlas hatékonysdgveszteséghez
vezet.

Kdros versengés (harmful competition). Minden kormanyzat érdekelt lehet abban, hogy
azokat a gazdasagi erdforrasokat, amelyek a kozosség szamara nettd hasznot hoznak,
megszerezze, mig azokt6l, amelyek nettd koltséget jelentenek, megszabaduljon. A verll
seny altaldban az addztatisban jelenik meg: ez az egymas ald igérés modszere, ami vill
szont oda vezet, hogy az adok (és az ezekbdl finanszirozott kdzszolgéltatdsok) szintje
szuboptimalis lesz. Megjelenhet a verseny a kiadasi oldalon is. A cél ekkor is egyértelmd:
a jobb médd, tobbet ad6z6 polgarok megtelepitése és a ,koltséges” rétegek ,,kinézése”.!°

Elszamoltathatosdg

Az informdcios koltségek csokkenése. A decentralizacié mellett felhozott egyik legfontol
sabb érv a ,kozvetlenebb” demokricia, a jobb ellendrzés. A kormanyzat hatékonysiga
azt kovetelné, hogy a vélasztok legyenek tisztdban a politikusok tevékenységével, és a
valasztasokon szdmoltassdk el Gket. Ezt az idealizalt képet kérdGjelezte meg Downs [1957]
azzal, hogy bevezette - tobbek kozott — a racionalis tijékozatlansidg fogalmat: a valaszl
toknak nem éri meg, hogy az informaciok megszerzéséért sokat adldozzanak, olyan csell

8 A hatékonysagot ront6 mobilitdsrdl 1dsd még Buchanan-Goetz [1972], Flatters-Henderson-Mieszkovszki
[1974], Boadway-Flatters [1982].

Az er6forrasok optimalis teriileti elosztdsanak elméleteirdl lasd Rubinfeld [1987] és Wildasin [1986],
[1987], [1991]).

10 Kiilondsen az addztatas kapcsan, ismételten felhivjuk a figyelmet arra, hogy a fiskalis foderalizmus
allitasai segithetnek megérteni az egységesiild Eurdpa torekvéseit az adéharmonizacié terén.
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kély az esélye annak, hogy a ,pontos szavazatuk” barmiféle hatissal lesz a végeredl
ményre. A decentralizacid erre két modon is hat: egyrészt kisebb kozosségben nagyobb
az esélye, hogy a szavazatuk dont§ lehet, masrészt, ha a politikus ,,kozelebb” van hozzall
juk, akkor az informdalddas koltségei is csokkennek.

Koltségvetési illuzio (fiscal illusion). Megkérd@jelezhet§ azonban, hogy a helyi valaszll
tdsokon az emberek tajékozottabbak lennének. A fiskalis illuzid jelenségével foglalkozd
elmélet szerint az emberek hajlamosak a kormanyzat altal nyujtott kdzszolgaltatasok koltd
ségeit, a t6liik e szolgaltatdsok finanszirozasara elvont adok 0sszegét alulbecsiilni. Ezt a
veszélyt csak noveli a decentralizalt rendszerekben mindig jelenlévé kormanykdzi finanil
szirozas. Igy bar a kozponti kormanyzati programok koltségeit sem egyszerd megbecsiill
ni az éltaldnos ad6zds miatt, de a helyi dontések hatdsai még kevésbé érzékelhetdk,
hiszen azokat még csak nem is azokbdl az addkbdl finanszirozzak, amelyeket az adott
kormdnyzati szintnek fizetiink.

Méltanyossag

A kozpénziigyi irodalom a méltdnyossag két fontos dimenzidjat vizsgalja: a vertikalis és
a horizontalis méltanyossagot (igazsagossagot, egyenldséget).

Vertikdlis méltanyossag. A vertikalis méltanyossag a fizetSképesség elvével all szoros
kapcsolatban: akiknek magasabb a jovedelmiik (vagyonuk, fogyasztasuk), azok véllaljal
nak a kozterhekbdl is nagyobb részt. Ezt szolgdlja a mésik oldalrdl a szocidlpolitikai
juttatasok rendszere. A decentralizalt rendszertSl azonban — éppen a mobilitds, valamint
a kiros versengés miatt — nem vérhaté ennek a kdvetelménynek a teljestilése. Azon
alsébb szintd kormanyzat, amely megprobélja a helyi jovedelmeket Gjra elosztani, annak
a veszélynek teszi ki magat, hogy a magas jovedelmiek elhagyjik a teriiletét, mig a
tdmogatast varok megprobalnak bekoltdzni. Az allami Gjraelosztas sziikséges minimumi
ra szoritasa mellett érvel§ kozgazdaszok éppen azért allnak a decentralizacid mellé, mert
ebben latjak a tilburjanzé jovedelem-djraelosztd politika egyik legfontosabb korlatjat.
Ugyanakkor fel kell hivni a figyelmet a redisztribiciés politikdk decentralizalasa melletti
érvekre is.

- Egyenl6tlenség mint helyi kozjoszdg. Ezek koziil a legfontosabb az, hogy a jovedell
mi kiilonbségekkel szemben az érzékenység térségrol térségre valtozik, vagyis ezt helyi
kozjoszagnak is tekinthetjiik. M. V. Pauly klasszikussa valt irdsa a Pareto-optimalis alloO
kécid és a redisztribicid jovedelmi externdlidra (lasd Hochman-Rodgers [1969]) tdmasz
kod6 elméletébdl indul ki: a kozdsség szegény, tdmogatisra szoruld tagjainak jovedelmi
helyzete a kozosség adofizet§ polgarainak jolétére is (extern) hatassal van. Es amennyill
ben a mobilitds lehetGsége korlatozott, akkor az Gjraelosztas a jolétet, az allokacids hatéll
konyséagot is noveli (Pauly [1973]).

- Munkaerd-piaci hatds. A masik decentralizalas mellett sz616 érv az 0sztonzdk vizsl
gélatan alapul: ha igaz az, hogy a bérek a lokdlis, regionalis munkaer&piacon és nem
makrogazdasagi szinten alakulnak ki, akkor a segélyek nagysdginak szintén illeszkednie
kell a helyi viszonyokhoz. Csak igy lehet elkeriilni, hogy a segélyezettek a helyben
elérhet6 bérekhez képest tilzottan ,,békezd” ellatdsban részestiljenek.

Horizontdlis méltanyossdg. A horizontalis méltadnyossdg nehezebben megfogalmazhal
t6 kovetelmény: az azonos helyzetben 1évGket a politika kezelje egyenlGként. Marpedig a
decentralizalt rendszer eltéréen kezeli a kiilonb6zd helyen lakdkat. A fent elemzett nettd
fiskalis kiilonbségek miatt ugyanannak az allamnak a polgdrai ugyanakkora addért a
(helyi és kozponti) kormanyzatt6l kiilonbozd szintli kozszolgaltatisokban részestilnek.



430 Szalai Akos

Természetesen ez a kdvetelmény vitathat6: a horizontalis méltanyossagot altaldban csak
egyazon kormanyzat polgarai kozott értelmezziik. Az elvi kérdés az, hogy ugyanazon
orszag kiilonb6z6 dnkormanyzatainak polgérait egyazon kormdanyzat alatt élGknek tell
kintjiik-e. Miképpen avatkozhat be a kézponti kormanyzat a helyi kormanyzatok és poll
géraik viszonyaba? Hol hizdédnak a helyi autonémia hatérai?

A decentralizdacio hatdsa a stabilizdacios funkciora

A decentralizdcio negativ hatdsai. A decentralizacid ellen érveldk altaldban arra hivat
koznak, hogy a kisebb kormanyzati egységek erdforrasai nem elégségesek a gazdasig
ciklusainak tompitasara (lasd Musgrave [1959] és Oates [1991], [1994], [1999]). A dell
centralizacié azonban nemcsak azéltal veszélyezteti a gazdasagi stabilitast, hogy kivonja
a kozpont kezébdl a sziikséges erGforrasokat, hanem a helyi kormanyzatok politikai,
koltségvetési dontéseikkel kozvetlen is stlyosbithatjdk a valsdgokat: 1. novelhetik az
allamhaztartds hidnyat, adossagat, 2. a kozkiadasok atcsoportositasaval eltérithetik az
er6forrasokat azokt6l a nemzetgazdasagi céloktol, amelyeket a kdzponti kormanyzat kill
tiiz, s6t néha kifejezetten azokkal szemben donthetnek (példdul mddosithatjék a fogyaszil
tas és a beruhdzas aranyat), 3. tobbletkeresletet generalhatnak, amelynek — kiilonosen,
ha e szint gazdasagi silya nagy — akdr a kiilgazdasagi pozicidra, a fizetési mérlegre is
negativ hatdsa lehet.

A decentralizdcio pozitiv kovetkezményei. Azt szinte minden szerzd elfogadja, hogy az
alsobb szintek politikdjat meg kell probalni 6sszhangba hozni a makrogazdasagi célokl
kal, de j6 néhanyan meg is kérddjelezték, hogy a decentralizicié egyértelmien karos
lenne.

1. A monetéris politika hatékonyabb lehet, ha a fiskélis eszkozoket decentralizaljuk.
Ezen érvelés alapvet( feltevése az, hogy a fliggetlen monetaris hatosag (nemzeti bank)
szigoru pénzpolitikat kivan érvényesiteni, és ez az egész makrogazdasig hasznira van -
a kormany viszont ennek felpuhitdsdban érdekelt. A megkivant szigor fenntartdsanak
nagyobb az esélye akkor, ha kozponti kormany sulya kisebb. Egyrészt ebben az esetben
a monetaris hatésdg és a kormany kozotti erdviszonyok moédosulnak (Shah [1998])."
Masrészt, amennyiben a koltségvetés finanszirozasi igénye alsébb szinten jelenik meg,
akkor az esetleges hiteligényt csakis (pénz)piaci viszonyok kozott lehet kielégiteni. A
kormanyzatok sem politikai hatalmukkal, sem piaci stlyukkal nem képesek befolyasolni
a kamatszintet vagy mas hitelfeltételt. Ez is az egyik oka annak, hogy a helyi kormanyll
zatok 4ltaldban 1ényegesen kevésbé addsodnak el, mint a kézponti kormany.

2. A kisebb kormanyzatok is képesek lehetnek anticiklikus fiskalis politikat folytatni.
Gramlich [1987] hivja fel a figyelmet arra, hogy bGségesebb id6kben a helyi koltségvel
tésekben is fel lehet halmozni tartalékalapot, depresszid esetén pedig ezek elkdltésével
lehet élénkiteni a gazdasagot.

3. A decentralizacio lehetetlenné teszi a szavazatcserét, és ezaltal csokkentheti az alll
lamhaztartas nagysagat. Kozpontositott rendszerben, szavazatcsere (logrolling) esetén a
kiilonbozd teriileteket képviseld politikusok még akkor is tdimogatjak a masik programi
jat, ha az nettd koltséget ré a sajat valasztokorzetiikre, feltéve, hogy a partner cserébe
megszavazza a szamukra elényds programot. Ebben az esetben a széban forgd progral
mok koltségeinek jelentds részét a tobbségi koalicion kiviil maradottakra, azok térségeire

I Ezen a ponton érdemes elgondolkozni azon, hogy az Eurépa Unid olyan szinten épitette ki a jegybankl
jat, ahol gyakorlatilag nincs kormanyzati erd.
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héritjadk. Amennyiben viszont e programokr6l a helyi kormanyzatoknak kell dontenitik,
akkor két kormanyzat hidba fog 0ssze, a koltségeket nem lehet a tobbi teriiletre terhelni.

4. A gazdasagi sokkok nem mindig (s6t a legtobb esetben nem) egységesen érintik az
adott valutadvezet egészét. Eppen ezért térségenként eltérd gazdasagpolitikdra lehet
sziikség.

Forrasmegosztas

Az eldz6 fejezetben elsdsorban a kormanyzati funkcidk megosztasarél szoltunk. Most
kifejezetten a bevételi oldalra forditjuk a figyelmiinket: a f6bb korményzati forrasokat
tekintjiik at, az alapelvek utdn a helyi adok, majd a haszndl6i dijak, végiil a kormanykdzi
transzferek kérdéseit vessziik szimba. Miel6tt azonban ehhez hozzafognank, egy rovid
megjegyzést tesziink. E rész elsGsorban a kdzpénziigyi irodalom allitasait foglalja dssze.
Ez azt vizsgalja, hogy a bevezetGben mar emlitett harom cél (az allokacids hatékonysag,
a méltanyos disztribicio és a gazdasag stabil miikddése) a forrdsok milyen megosztasat
koveteli meg. Ugyanakkor ezt a megkozelitést okkal kérdGjelezi meg a kdzosségi valaszil
tasok (public choice) iskola. A parlamenti képviseldk teriileti érdekeket reprezentalhatO
nak: sok esetben az onkorményzatokhoz hasonléan a sajat véalasztokorzetiik érdekében
igyekeznek eltériteni a kozponti forrdsokat, akar a ,tarsadalom egészének” koltségén is.
Réadasul, mint lathattuk, bizonyos eszk6zok — példaul a szavazatcsere — éppen a kdzponl
ti szinten jelennek meg. E fenntartdsok mellett sem érdektelen azonban a kozpénziigyi
irodalom megéllapitisainak ismertetése.'?

Az adok decentralizaldsanak veszélyei

Az addrendszerrel kapcsolatos kovetelmények: az add legyen hatékony (a lehetd legkel
vésbé téritse el az erGforrasok allokaci6jat a hatékonytdl, vagy éppen a lehetd leginkabb
kozelitse meg azt), méltanyos, illetve kdnnyen adminisztralhat6. Ezek az alapelvek minl
den addrendszer esetén fontosak, de a helyi (decentralizalt) adokkal kapcsolatban felmel
ril néhany specidlis, elsdsorban a hatékonysaggal Osszefiiggd probléma is. Musgrave
[1983] Inman-Rubinfeld [1997] és Gordon [1983] alapjan 6t ilyen fontosabb hatdst emlitd
hetiink.

1. Az adodteher exportdldsa. Ha az dnkormdanyzatok olyan tevékenységet addztatnak,
amelynek a terhét az adoéfizet6k 4tharithatjdk a mashol lakokra, akkor tulajdonképpen
azoktol timogatast kényszeritenek ki. Mikor lehet az ad6t exportalni? Akkor, ha a helyl
ben adét fizet§ vallalkozas piaci helyzeténél fogva megteheti, hogy az add Osszegével
megemelje piaci 4rait, azaz egy monopolhelyzetben 1év§ vallalat helyi addztatisaval az
onkormanyzat a helyi kozszolgaltatdsok koltségeit mas teriiletek lakdira terhelheti. Rall
adasul e dontés befolyasoldsara az dnkormanyzaton kiviil lako, ott szavazati joggal nem
rendelkez$ polgaroknak még annyi eszkoziik sincs, amennyi a kdzponti korméanyzat tall
mogatasi politikdjanak befolydsoldsara.

2. Regresszivitds. Mint lathattuk, az dnkormanyzatok - az el-, illetve bevandorlas
veszélye miatt — abban érdekeltek, hogy a magas ad6alapu tarsadalmi csoportokat telepitl
sék le, mig a kormanyzat szdmdira ,,inkdbb koltséget jelentSket” probaljak meg tavol
tartani. EbbGl tehat az kovetkezik, hogy a helyi adérendszer regresszivebb lesz, mint az
adodalap elvandorldsdnak kevésbé kitett kdozponti ado.

12 Részletesebben lasd Inman-Rubinfeld [1996].
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3. Kiutasitd (not-in-my-backyard) addztatds. Vannak olyan tevékenységek, amelyek
tarsadalmi haszna elismert, de senki sem szeretné, ha ezek éppen az ¢ kornyezetében
folyndnak. Az 6nkormanyzatok ezekre altaldban magasabb addkat vetnek ki, igy proballl
van tavol tartani Sket. Ez viszont oda vezethet, hogy mar tulzottan magas addt kénytelel
nek megfizetni, egyéni koltségeik nének, ezért csak az optimalisndl kisebb mennyiségll
ben vagy egyaltalan nem allitjdk el6 Sket.

4. Koltségvetési externalia. Amennyiben a helyben kivetett adok miatt az ad6zok egy
része elvandorol, az addalap csokken, ez ugyan az adott kormadnyzat szdmara veszteség
(ezzel szamol is), viszont a célteriilet szdmara nyereség (pozitiv kiils§ hatds). Mivel ezt a
helyi adé megéllapitdsakor nem veszik figyelembe, igy tdrsadalmi szempontbdl irraciol
ndlisan alacsony addkat vethetnek ki a mobil adéalapra (mindenekel6tt a t6kére). A koltd
ségvetési externdlia a kiadasi oldalon is megjelenhet, példdul akkor, ha a migracié a
kozszolgaltatasok elGallitasi koltségét és ezzel arait befolyasolja.

5. Karos versengés (beggar-the-neighbor taxation). Az addéalap mobilitdsa nemcsak a
kiils6 gazdasagi hatdson, hanem az Ggynevezett karos versengésen keresztiil is hat. Mint
fentebb lattuk, az dnkormanyzatok Ggy prébalhatnak djabb és Gjabb addzdkat vonzani,
hogy irraciondlisan alacsony adé6t vetnek ki rdjuk. Ez viszont a koltségvetési nyomas
miatt a kozszolgaltatasok szintjét is irraciondlisan alacsonyan tarthatja. A folyamatot
természetesen korlatozza az, hogy a mobil er&forrdsoknak is sziikségiik van a helyi kozl
szolgaltatasok bizonyos szintjére. Az Oates—-Schwab-modell,'* amely a kdros versengés
kritikdjat kivanja adni, azzal érvel, hogy a magas adok miatt az er6forrasok csak akkor
vandorolnak el, ha annak nagysdga nem 4ll ardnyban a helyben kapott kozszolgaltatdsok
»hozamaval”. A modell a haszonelv({ helyi addztatds pozitiv hatdsait hangsilyozza (Oates-
Schwab [1988]).

A forrasmegosztds alapelvei

Az eléz8k értelmében megkisérelhetiink vélaszt adni a helyi addztatdssal kapcsolatos két
legfontosabb kérdésre: milyen adét, addalapot lehet az alsébb szintd kormanyzatokhoz
rendelni, és hol addztassdk meg a tdbb teriiletet is érint§ tevékenységeket.

Musgrave adoelvei. Az optimalisan decentralizalt adé6 meghatarozasakor altaliban
Musgrave [1983] megosztasi szabalyait javasoljak (11. o0.):

,»1. a kdozépsd és kiilondsen az alsé szintd kormanyzatoknak kellene addztatniuk mindd
azokat az addalapokat, amelyek csak kevéssé mobilak,

2. a progressziv személyi ad6t azon kormdnyzati szintre kellene telepiteni, amely a
leghatékonyabban képes az adott személy Osszes jovedelmét addztatni,

3. a redisztribicié érdekében bevezetendd progressziv addztatisnak alapvetSen kozO
pontinak kellene lennie,

4. a stabilizaciés szempontokra is figyelemmel 1év6 adobevételeket a kozponti korl
many kezébe kellene adni, mig az als6bb szintd adéknak a gazdasagi ciklusokra érzéketll
leneknek kellene lennitik,

13 Oates-Schwab [1988] modell azt is éllitja, hogy amennyiben a helyi onkorméanyzatok dontéseit a val
lasztok, a helyi lakosok érdekei motivaljak, és ingatlanadét vetnek ki, akkor a torzité verseny meg sem
jelenik. A modell azt feltételezi, hogy azért nem, mert az értékalapi add gyakorlatilag a most még csak
tervezetett kozszolgaltatdsok jovébeli hatdsait is addztatja, hiszen e varakozéasok is hatnak az ingatlanértékl
re. (Az ingatlanadordl 14sd Boadway-Kitchen [1999], Glaeser [19995], Szalai-Tassonyi [1999].) Az Oates—
Schwab-modell kritikdja természetesen egyrészt az, hogy a politikusok és a biirokratdk val6ban a valasztok
érdekeit keresik-e (v0. kozosségi valasztasok elmélete), illetve hogy a varakozdsok valdban beépiilnek-e az
ingatlanok araba.
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5. azokat az addalapokat, amelyek meglehetGsen egyenlétleniil oszlanak meg az egyes
alsébb szintd kormanyok kozott, kozpontilag kellene addztatni,

6. haszonelvi addkat és hasznaléi dijakat kellene alkalmazni minden szinten.”

Amennyiben ezeket az adéelveket maradéktalanul tiszteletben tartanak, akkor az alll
s6bb szintd kormanyzatok bevételi lehetGségei messze elmaradndnak a feladataik altal
megkovetelt bevételi szintt6l. Eppen ezért a fenti hat elv elé Musgrave [1983] mér egy
Gjabbat helyez: nem szabad a kozponti kormanynak juttatni azokat az ad6alapokat, amel
lyeket egy alsobb szinti kormanyzat hatékonyan és méltdnyosan tud alkalmazni.

Székhely szerinti adoztatds. A decentralizalt addztatds esetén az egyik alapvet$ kérdés:
ki legyen az ad6 alanya, mi legyen az ad¢6 alapja. Jovedelemado esetén az adott teriileten,
barki altal megszerzett jovedelem, vagy az adott kormdnyzat polgdrai, cégei dltal bdarhol
megszerzett jovedelem? Az elébbit nevezi az irodalom eredet helye szerinti, mig az
utobbit lakohely (székhely) szerinti adoztatdsnak. Fogyasztdsi, forgalmi ado esetén az
adort teriileten megtermelt arukat adoztassdk, vagy az adott helyen gazddt cseréld arull
kat? Ez a két elv az el6z6 parjainak tekinthetS: az el6bbi az eredet szerinti, mig az utébbi
a felhasznalas helye szerinti ad6. A két elv kozotti valasztaskor az alapvet§ szempont az
addalap mobilitdsa. Olyan adodztatasi elvet kell valasztani, amely a lehetd legkevésbé
torzitja a foldrajzi (telephely-, lakohelyvalasztast vagy a vasarlas helyének megvalasztal
sat érintd) dontéseket: a székhely (felhaszndlds) szerinti addztatdst. Ilyenkor ugyanis az
add nagysaga csak ugy csokkenthetd, ha a téke tulajdonosa a lakéhelyét valtoztatja meg.
Nem véletleniil szerepel Musgrave hat alapelve kozott az atfogd jovedelemadd: ez testel
siti meg a lakohely szerinti adézast. Erdemes ugyanakkor felhivni a figyelmet arra is,
hogy a lakoéhely szerinti addztatds szigord kovetelménye csak a személyi jovedelemadd
esetén 4ll fenn. A tGkejovedelmekkel (€ppen azért, mert a sz€khely megvaltoztatdsa nem
sokkal nehezebb, mint a telephelyé) és a fogyasztasi, forgalmi jellegli adokkal kapcsolatl
ban mar komoly érvek meriilnek fel az eredet szerinti addztatas mellett. Musgrave [1983]
szerint a t6kejovedelmek esetén ez segithet az egyenlGtlenségek csokkentésében is: a
tékeexportdrt az importdld (szegény) orszag, kormanyzat teriiletén adéztatjak.'* Bird
[1999] pedig amellett érvel, hogy mivel adminisztracids okok miatt a felhasznélas helye
szerint helyi forgalmi ad6t nem lehet kivetni, igy a helyi adobevétel novelése indokoltta
teheti, hogy az als6bb szintli korményzat akar az eredet helye szerint is addztathassa a
termékeket.

Alternativ adodtelepitési elvek — Leviatdn-hipotézis. A fenti elemzés egyik alapvet§ fell
tételezése volt, hogy decentralizlds esetén az addalap elvandorlésa, illetve a kdros verl
sengés miatt az addszint elmaradhat a kivdnatostol. Ugyanakkor mindazok, akik a korll
manyzat méretét mar jelenleg is tilzottnak tartjak, hajlanak arra, hogy éppen a decentrall
lizacid jelent megoldast. Egyrészt ha az elvandorlds tényleg korlatozza az adodztatast,
akkor ez a tuladoztatast csokkenti. Masrészt a fiskalis illizid is csokken: a szavazok
vélhetGen kevésbé fogadjak majd el a helyi kormanyzat tilzott novekedését, ha ennek
koltségeit kozvetleniil érzékelik.'

Haszndloi dijak. Léthattuk, hogy a decentralizdlt addztatds kdros versengéshez, optill
malisnal kisebb bevételhez vezethet. A megoldast altaldban a haszonelvi addztatasban,
illetve a haszndl6i dijak bevezetésében latjdk. A hasznal6i dijakat azonban lényegesen
kevesebb esetben lehet alkalmazni, mint az addkat. Bevezetésiiknek komoly feltételei
vannak.

4 Ugyanakkor arra is felhivja a figyelmet, hogy a forrds szerinti adé novelheti is a kiilonbségeket,
amennyiben a természeti er6forrdsokban gazdag, ezért magasabb tSkehozamot elér§ teriiletek magasabb
addbevételhez juthatnak.

15 A versengd foderalizmus el6nyeirdl lasd Breton [1987].
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- Dijfizetd javak. Dij csak olyan javakra vethetd ki, amelyek fogyasztasabdl ki lehet
zarni a dijat nem fizetSket. Ez a feltétel a kozfunkcidk jelentSs részénél jogi vagy technill
kai okok miatt nem teljesiil. Tehat a dijbevétel pusztin ezért is meglehet&sen korlatozott
forrés lehet csak.

- A hatardrazs problémadi. A hasznil6i dij csak akkor jelent hatékony megoldast, csak
akkor zarja ki a ,karos migraciét”, ha mértéke a hatarkoltség, illetve a hatarhaszon
nagysagahoz illeszkedik. Ez azonban tobb akadélyba is titkdzik. Egyrészt, informécios
probléma 1ép fel: ismerni kell az adott kozszolgaltatds hatarkoltségét és hatirhasznat.
Masrészt, amennyiben az adott kdzszolgaltatds fogyasztdsat a kormanyzat 0sztondzni
szeretné, akkor az egyéni hatdrkoltségek, hatdrhasznok alatt kell arazni. Az igy kiesd
bevételt pedig ismét csak ad6ébdl kell pétolni.

A transzferek célja

A fentiek alapjan egyértelmd, hogy egyetlen hatékonyan miikod§ onkormanyzati rendd
szer sem tdmaszkodhat pusztan a helyi bevételekre. A kormanyzati transzferek 1éte melll
lett négy nagyobb indokot szoktak felhozni.

1. A vertikdlis pénziigyi egyenstlytalansdg, a fiskalis hidny (fiscal gap) megsziintetél
se. A kozponti kormanynal altaldban - kiilondsen mivel redisztributiv adékat csak oda
lehet telepiteni — a kiadasi igényt meghaladé addbevétel koncentralédik, mig a helyi
kormanyzatokndl forditva. Ezt a vertikalis egyenlStlenséget szdmolja fel a kormanyzatll
kozi transzfer.

2. A tdlcsordulési hatds internalizdldsa. A karos kiils§ gazdasigi hatdsok kezelésének
jol ismert mddja a Pigou-adé. Ennek mintdjara fogalmazhat6 meg, hogy a kozponti korll
manynak tdmogatnia kell az olyan helyi szolgéltatasok ellatasat, amelyek a mashol lakok
szamara is hasznot jelentenek (példaul oktatas, egészségiigy, kozlekedés, kornyezetvédel
lem stb.).

3. A minimalis szolgéltatas fenntartdsa. A kiilsé gazdasagi hatas egyik specidlis esetél
nek tekinthet§, ha az dnkormanyzat azt a minimalis ellatast sem nyujtja, amelyet pedig az
egységes nemzetgazdasag mikodése megkdvetelne. (Példaul, ha az alacsony oktatdsi
szinvonal miatt a didkok a minimdlis készségeket sem sajatitjdk el - példaul az irés, az
olvasds, az alapvetd informéaciok terén -, akkor ez késébb a kommunikaciot teszi lehetetl
lenné, a tranzakcids koltségeket noveli.)

4. A fiskélis kiilonbségek (net fiscal differences) csokkentése. Lattuk, hogy az egyes
korményzatok nincsenek hasonl6 helyzetben: egyeseknél tobb eréforrds, magasabb adol
alap all szemben a kozjoszag iranti ugyanakkora igénnyel. Ez megengedi szamukra,
hogy a helyi polgaroknak alacsonyabb ad6 mellett is ugyanazt a mindségd ellatast nyujtQ
sak, ami karos migraciohoz vezet. Ennek megakadalyozasa érdekében lehetévé kell tenni
minden 6dnkormanyzat szdmara, hogy (elvileg) ugyanazon fiskalis feltételek mellett szoll
géltathasson.

A kormdnykozi transzferek formdi. E célok elérésére a kdzponti kormany kiilonb6zd
formaban nytjthat tdimogatast. A legegyszertibb megkozelitésben harom kiilonb6zd forld
mat érdemes elkiiloniteni: /. adhatja a tAmogatast feltétel nélkiil, 2. megkdtheti, hogy a
tdmogatast csak meghatarozott feladatra lehet hasznalni és 3. kotheti a tAmogatas 6sszel
gét az adott célra a tdmogatott altal elkoltott pénz nagysdgdhoz. A harom tdmogatasi
forménak kiilonbozd hatésai lehetnek.

1. Feltétel nélkiili tAimogatds (unconditional grant; general grant) esetén csak jovedell
mi hatas 1ép fel, mivel az ,4raranyokra” nem hat, igy helyettesitési hatasa nincs. Eppen



Fiskalis foderalizmus 435

ezért elsGsorban a horizontélis egyenlGtlenségek kiegyenlitésére ajanljak (Shah [1998] és
Boadway-Roberts—Shah [1994]).

2. Feltételhez kotott, de az onkormdanyzat hozzajarulastdl nem fliggd tdmogatas
(conditional non-matching grant) esetén a kozjoszagra forditott 6sszeg nem lehet alacsoll
nyabb, mint a timogatds nagysiga. Ha azonban ezen feltétel nélkiil is - vagyis ugyanakll
kora 0sszegi, de feltétel nélkiili timogatas esetén is — legalabb ennyit forditottak volna a
kozszolgaltatds finanszirozasara, akkor nincs kiilonbség az 1. és a 2. tdmogatasi forma
kozott: a sajat forrasokat a helyi kormanyzat egyszerden helyettesiti a cimkézett timogal
tassal. Mivel ez esetben csak a minimélis szolgéltatasi szintet lehet garantalni, igy ezt a
forméat akkor javasoljak, ha a cél az, hogy a kdzpontilag meghatarozott minimélis szold
galtatési szintet minden kormanyzat anyagi eréforrasaitdl fiiggetlenil elérje.

3. Az illesztett tAimogatés (matching grant) mar a relativ drardnyokat is megvaltoztatja,
a timogatott szolgaltatds ,,helyi egységkoltsége” csokken, az adott szolgaltatashoz a kozl
pont szubvencidt ad. Ezt a tdmogatasi format javasoljak, ha a cél valéban valamelyik
kozszolgaltatds mennyiségének novelése, példaul a tilcsorduldsi hatds miatt. Az illesztett
tdmogatas specialis formdja az, amikor nem a kiad4shoz, hanem bizonyos bevételi forrall
sokhoz illesztenek tdmogatast. Ennek a célja az, hogy az adott helyi bevétel emelésére
0sztonozzEék az Oonkormanyzatokat.'

Légypapirhatas (flypaper effect). A kiilonboz6 tdmogatasi formak fenti elemzése a
helyi kozosség koltségvetési egyenesének transzformadcidjara épiil.'” Ez azt feltételezi,
hogy a helyi kozosség szdméra az dnkormdanyzati koltségvetésnek juttatott korméanyzati
tdmogatas és a kozponti adé csokkentése egyenértékd: mindkét esetben a helyi kozdsség
anyagi lehetdségei nének meg. Az empirikus elemzések azonban azt mutatjak, hogy nem
mindegy, hogy a timogatds a kormanynak vagy az ad6zdknak juttatott tobbletjovedelem.
A pénz, mint légypapirban a légy, abban a szférdban ragad, ahova érkezett: ha a kdzponl
ti adok csokkennek, akkor a tobbletjovedelmet nem fogja a helyi kormanyzat adok révén
elvonni (vagy legalabbis nem a vart mértékben) a helyi ad6zoktol, illetve ha a korméanyl
zat kap tdmogatast, akkor ebbdl addcsokkentés révén nem fog (vagy legalabbis nem a
vart mértékben) a maginfogyasztasra atcsoportositani.’® A tétel masodik felét, vagyis
azt, hogy a kormanyzathoz érkezett timogatas aranytalanul nagy része marad a kozszfél
raban, mas néven ,elsiillyesztési hipotézisnek” is nevezik (Oates [1999]). Ez a légypal
pirhatés klasszikus formdja. Az ezzel kapcsolatos empirikus vizsgalatok viszonylag egyl
értelmien alatdmasztjak a hipotézist. De mi a helyzet forditott esetben, ha nem nének,
hanem csokkennek a tdmogatisként érkezd forrasok? Csokkend korményzati forrdsok
esetén kipotolja-e az alsébb szintd korményzat a bevételeket ijabb helyi adokkal? A két
legismertebb vizsgélat ellentétes eredményre jutott. Gramlich [1987] szerint igen: hidba
csokkenti a kozpont egy-egy program timogatasat, ez nem jelenti annak halalat, a helyi
kormdanyzat a kies6 bevétel jelentSs részét tobbletadok kivetésével potolja. (Ha tetszik, a
klasszikus 1égypapirhatdsnal erGsebb a Leviatan-hipotézis — Buchanan [1992b] - a korll
manyzat méret-, koltségvetés-maximalizalasi torekvése.) Ezzel szemben Stine [1994]

16 Az ilyen illesztett timogatast az &ltaldnos kiegyenlités szolgélatdba is allithatjak: az adott addalapon
elért bevételt a tdmogatds segitségével olyan aranyban emelik meg, amennyivel a helyi ad6alap elmarad a
»méltdnyostol”, atlagostol.

'7 Feltételezik, hogy a kozosség, a kormanyzat dontésének a median szavazé kiemelt szerepe miatt egybe
kell esnie az § vélasztidsdval. Ebben az esetben lehetséges a kormanyzat dontését ugyantiigy modellezni,
mintha egyetlen fogyasztordl lenne sz6, aki a jovedelmét a (helyi) kozjavak, vagyis a helyi adé és a maganQ
javak kozott osztja meg (1asd Cullis-Jones [1998], Wilde [1968], [1971]).

18 A légypapirhatas irodalmardl 1asd Bradford-Oates [1971], Gramlich [1977], Fisher [1982], Oates
[1979], [1991], [1994], [1999], Romer-Rosenthal [1980].
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egyfajta ,,szuper-légypapirhatast” mutat ki: ha a timogatds csokken, akkor a programra
koltott pénzt nemcsak hogy nem potoljak helyi adokbdl, hanem a korabban az adott
programra jut6 helyi kiadasokat is lecsokkentik.

A tdmogatdsok kiszdmitdsa. A tdmogatds formdjanak kivélasztisa mellett a masik nagy
kérdés a tAmogatas Osszegének kiszamitasa. Ennek két 1épése van. El6szor azt kell megll
hatarozni, hogy mekkora 6sszeg jut kormanykozi timogatasra — ez a vertikalis elosztas. "
Ezt kovetSen kell az Osszeget az egyes célok, illetve (kiegyenlitési céli tdmogatasok
esetén) az egyes Onkormanyzatok kozott elosztani - ez a horizontdlis elosztds. Ezen
utdbbinak ot tiszta formdja képzelhetd el.

1. A keletkezés helye szerint visszaosztott add. Ez természetesen nem csdkkenti, hall
nem kifejezetten noveli az egyes korményzatok kozotti egyenlStlenséget. Magyarorszagi
alkalmazdsa Osszefiigg a helyi gazdasagt6l fiiggd forrasok, a sajat bevételek alacsony
aranyaval. Gyakorlatilag a helyi addkat pétolta. A rendszerbe épitése esetén kihasznalhall
té az addigazgatisban jelen 1év6 méretgazdasdgossag.

2. Fejkvota. A tdmogatasokra szant forrasok felosztdsanak legegyszertibb, adminisztO
racids szempontbdl a legolcsébb forméja a lakossdgszdm-aranyos megosztis. Ez azonll
ban nem segit a fiskalis kiilonbség felszamoldsaban - s6t, ha a fiskalis haszon valéban
sokakat vonz az adott teriiletre, akkor éppen, hogy mélyiti a kiilonbségeket.

3. A helyi koltségvetési kapacitasok kiegyenlitése (equalising local fiscal capacity).
Azon orszdgokban, ahol az alsébb szintli kormanyzatok bevételeinek nagy része sajat
forras (adok, dijak), ott a kdzponti kormanyok altaldban azt tekintik feladatuknak, hogy
azoknak az dnkormdanyzatoknak, ahol az addalap elmarad az atlagostol, tdmogatést adjall
nak. A tdmogatast ilyenkor gy szdmoljak ki, hogy az adott telepiilésen ,hidnyz6” adod
alapot megszorozzak egy ,atlagos” (nem a helyben alkalmazott!) adékulccsal, és az igy
kapott ,kiesd adot” adjak tdmogatisként.

4. A helyi igény szerinti kiegyenlités (equalising local needs). Ennek 1ényege az, hogy
a fejkvota helyébe olyan rendszer 1épjen, amely sokkal érzékenyebb a helyi sziikséglel
tekre: ahol objektiv okok miatt magas a helyi kozjavakkal, kdzszolgaltatdsokkal szemben
a kereslet (példaul a gyerekek magas szdma esetén az oktatds irant, az idGsek magas
szdma esetén bizonyos szocidlis és egészségligyi szolgaltatdsok irdnt magas az igény
stb.), oda magasabb kdzponti tAmogatast juttatnak.

5. A helyi fiskélis er6feszitések kiegyenlitése (equalising local fiscal efforts). A legfejl
lettebb rendszerek, példaul az angol, a két el6z6 elvet kapcsoljdk Ossze. Az igények
szerint stlyozott ,kiadasi oldalt” a helyi addalap nagysdgaval szembesitik: a kiadasi
igénybdl levonjak a helyi ad6bol - minden korméanyzatnal egységes, ,,atlagos” addkulcs
mellett — elérhetd bevételt. Ez a mddszer a nett6 fiskélis hasznokat probélja kiegyenlitel
ni: lehet6vé kivanja tenni, hogy az dnkormanyzatok hasonld nagysagu adokulcs mellett a
helyi igényeket is hasonlé szinten elégithessék ki.?°

19" A vertikélis egyenlGtlenség szamszerdsitése igen nehéz, ezért a gyakorlatban — mar ahol létezik - elsGsorll
ban automatizmusokat prébalnak kiépiteni. Ilyen az, amikor a ,tdmogatasi alap” Osszegét a GDP-hez, a koltll
ségvetés egészéhez vagy bizonyos adonembél szdrmazd bevétel nagysiagdhoz kotik. A legtobb orszdgban ezen
utébbi eszkozt nevezik adomegosztasnak, amelynek legnagyobb hatranya az, hogy a kozponti szint képes arra,
hogy a bevételi struktirat atalakitsa: az egyedil 6t megilletd adonemekre nagyobb figyelmet fordithat — ennek
a mértékét jobban emeli, ennek a behajtasdra tobb figyelmet fordit (lasd Ter-Minassian [1997]).

20 A lehetséges kiegyenlitési politikakrol 1dsd Buchanan [1950], Musgrave [1961], Mieszkovszki-Musgrave
[1999].
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Foderalizmus Eurépaban

Az Eurdpai Unidrdl a nemzetkozi irodalom (elsGsorban az angolszasz, de mind gyakrabll
ban a kontinentalis is) egyre tobbet értekezik tigy, mint egy olyan specidlis foderaciordl,
amely még nem épitett ki teljesen intézményrendszerét.

Az eurdpai kérdések vizsgalata két fontos kérdéssel egészitette ki az el6zGekben bemull
tatott képet: 7. miért kell a tagallamok dnszabalyozasat — végsd soron a mai EU erre épiil
- felvaltani kozponti szabalyozassal; 2. a nyelvi, kulturdlis kiilonbségek miképpen hatll
nak a fiskalis foderalizmus alapjaira a kozjoszagok iranti keresletben megmutatkoz6 kil
lonbségekre, illetve a migraciéra.?!

A tagéllamok szama. Az ezzel foglalkozd irodalom? arra jut, hogy a tagillamok ko0
zotti koordindcié magas tranzakcids koltségei miatt Briisszel meger8sodésével kell a kol
zeljovében szamolni. Erdemes ez ligyben felhivni a figyelmet arra, hogy a foderalis és az
allami szint k6zotti hatalommegosztas €s a tagallamok szdma Osszefiigg. Amikor sok
szubfoderalis kormany kozott kellene 0sszhangot teremteni, akkor inkdbb a foderalis
kormanyzat ergsodik — ezzel szemben a viszonylag kevés tagbol allé szovetségi dllamok
(példaul Ausztralia, Kanada) Iényegesen nagyobb teret hagytak a tagallamoknak, vallall
va az egyeztetés tranzakcids koltségeit is. Ennek a tapasztalatnak a fényében nem véletd
len, hogy az Eurdpai Unié meger@sitése éppen a bdvitési folyamat soran, a tervezett
LH1étszamemelés” eldtt kovetkezik be.

A nemzeti, nyelvi kiilonbségek. Az eurdpai dllamok azonban sohasem fognak olyan
foderacidban egyesiilni, mint amilyet mashol taldlhatunk. Ennek oka a nemzeti sokszindl
ség, pontosabban az, hogy az egyes kodzszolgaltatasok irdnti igénykiilonbség 1ényegesen
nagyobb az eurdpai nemzetdllamok, mint a tengerentili foder4cidk tagallamai kozott. A
migracio is kisebb, tehat (torzit6 és pozitiv) hatdsai kevésbé érvényesiilhetnek.? Ez utobl
bi is magyarazhatja politikai okok mellett, hogy a jovedelemelosztis miért marad az
egyes tagallamok illetékességi korén beliil.
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