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I. BEVEZETES

Magyarorszag a rendszervaltds ota szamos reformot sikerrel valositott meg, és
megteremtette a demokratikus piacgazdasagot. A koltségvetési rendszer is jelentds
atalakuldson ment keresztiil. Magyarorszag 2004. majus 1-jét6l csatlakozott az Eurdpai
Unidhoz (a tovabbiakban: EU), és ezzel azt vallalta, hogy teljesiti az EU-ban érvényben
levé jogszabdlyokat, eldirasokat, és fokozatosan felkésziil a Gazdasagi és Monetaris
Unidhoz (a tovébbiakban: GMU) vald csatlakozasra is. Ugyanakkor a maastrichti
kritériumok teljesitése onmagdban sem egyszerii feladat az orszag jelenlegi helyzetét és
a sziikséges fejlesztéseket tekintve. Mindez az eddigieknél nagyobb fiskalis fegyelmet
kovetel az orszagtol, és olyan reformokat, amelyek a kritériumok teljesitését olyan
modon teszik lehetévé, hogy a szigorodé nemzetkozi feltételek mellett is a gazdasag
kiegyensulyozott fejlédése és egy szocidlis piacgazdasag megteremtése valosulhasson
meg. Dolgozatomban arra kivanok ravilagitani, hogy melyek Ilehetnek azok az
eszk6zok, reformok, amelyek hozzajarulhatnak Magyarorszagon egy jobban miikodo és
a gazdasagot is jobban szolgald koltségvetési rendszer kialakitasahoz. A disszertacio
nagyban tamaszkodik a fejlett' orszagok eddigi reform-1épéseire’, és azt is vizsgalom,
vajon az EU-csatlakozds mennyiben segiti elé a koltségvetési modernizaciot. A

disszertacié az eddig publikalt kutatasaim eredményét foglalja dssze.

Hipotézisek

1. Napjainkban, a koltségvetés makrogazdasagi, allokacios ¢és miikodési
hatékonysagat javitd reformok a 70-80-as évek elméleti szakirodalmaban az
allammal szemben feler6sodott kritikak kutatésait is visszatiikrozik.

2. A koltségvetési reformokat kivaltd elsddleges ok a koltségvetés elfogadhatatlan
mértékiire duzzadt hidnya, a kozszektor nagy mérete, a magas allamadossag, a
rossz hatékonysaggal miikodo allami intézmények, és az ezekbdl a tényezokbol

fakad¢ fiskalis stressz.

" E tekintetben elsésorban az OECD tagorszagokban, illetve azon beliil az EU-15 tagallamokban zajl6
reformokra tAmaszkodom.

2 A reform kifejezést atfogd értelemben hasznalom, ide értek olyan szabalymechanizmus, vagy
jogszabalyi valtoztatast, amely javitja a koltségvetés miikodésének mechanizmusat és teljesitményét.



3. Azok a reform-bedllitottsagu orszagok, amelyek gyorsabban Iéptettek életbe
koltségvetési reformokat, hamarabb tudtdk a hosszi tava fiskalis egyensulyt
megteremteni.

4. Az Eurépai Unidhoz vald csatlakozas, az unido kovetelményei, elvarasai, és
elonyeinek kihasznaldsa Magyarorszagon hosszu tavon koltségvetési reformokat
kell indukaljon.

5. Magyarorszag koltségvetési szabdlyainak, eljardsainak nemzetkozi ,legjobb
gyakorlattal” valdo Osszehasonlitdsa azt mutatja, hogy szédmos teriileten
reformokra van sziikksége a hatékonysag, eredményesség, és hosszu tavu

egyensuly megteremtése érdekében.

L. 1. A kutatas célja és elozményei

A 90-es évek végére Magyarorszag véghezvitte azokat a gazdasagi és politikai
reformokat, amelyek sziikségesek voltak a demokracia intézményeinek kiépitéséhez és a
piacgazdasag (privatizacio, ar-, kiilkereskedelmi, arfolyam-liberalizacio, intézményi, és
jogszabalyi reformok stb.) megteremtéséhez. A szocializmus természetébdl fakado
orokségként az allamhaztartasi szektor terjedelme jelentds nagysagu volt, és az orszag
magas koltségvetési hiannyal kiiszkodott. A koltségvetés helyzete a rendszervaltas
atmeneti idO0szakdban sem javult, s6t a kiaddsok egy része a piacgazdasag
kialakitasaval, a gazdasagi struktiravaltassal (bank- és vallalati konszolidacio, joléti
programok stb.) kapcsolatosan is novelte a hidnyt. A koltségvetési deficit és az
addssagallomany nagysaga, az allamhaztartas terjedelme, €s a magas adoterhek
(kiilondsen az AFA, SZJA, TB jarulékok) akadalyozzak a gazdasag kiegyensulyozott
novekedését, és rontjdk nemzetk6zi versenyképességét. A koltségvetési hidny
leszoritasa nem halad megfelel6 1éptékben, annak mértéke rendszeresen, kiilondsen a
valasztasok évében, meghaladja a tervezett célokat. A minisztériumok, 6nkormanyzatok
ugyanakkor allandd forrashianyrél panaszkodnak, és sziikséges fejlesztések maradnak
el. Ugyanakkor jellemz6 az 4llami biirokracia nehézkessége €s a szolgaltatasok alacsony
szinvonala. Az é4llandoan emlegetett allamhéztartas korszeriisitésére iranyuld reformok
ugyanakkor egyre csak varatnak magukra.

Ekoézben Magyarorszag 2004 majusatol az EU tagjaként jabb kihivasokkal kell

szembenézzen. Az EU-csatlakozds kozvetleniil és kozvetetten is hat a magyar
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koltségvetésre, ¢és felfokozza azokat a kényszereket, amelyek a koltségvetés

mechanizmuséanak reformjat igényli. Ezek a kényszerek négy tertileten mutatkoznak.

1. Az egyik az EU-befizetések, valamint a kapott tdmogatdsok hatdsa a magyar
koltségvetés pozicidjara. Az EU-csatlakozas — habar Magyarorszadg véarhatéan netto
haszonélvez6i pozicioban lesz, és a Strukturdlis, Kohézids Alapokbodl jelentds
Osszegek a magyar gazdasag fejlesztését fogjak szolgalni — a koltségvetés pozicidjat
nem javitja. Az EU tagjaként Magyarorszdgnak rendszeres koltségvetési
befizetéseket kell teljesitenie, az un. ,sajat forrasokat”, amelyek a vamot, a
cukorilletéket, az AFA-t, valamint a GNP-alapu forras-befizetéseket foglalja
magaban. Ez egyes becslések szerint a kozosségi koltségvetéshez vald hozzéjarulas a
GDP kozel 1 %-at fogja kitenni (Bécsy-Lucz, 2004). Ezek az 6sszegek a koltségvetés
hazai célokra fordithaté bevételeit csokkentik. Az EU Strukturalis és Kohézios
alapjaib6l bedramld tamogatasok ugyanakkor kozvetleniil nem javitjdk a hazai
koltségvetés pozicidjat. Az EU-t6l kapott forrasok bevételi és kiadasi oldalon azonos
Osszegben keriilnek elszamoldsra, igy a koltségvetési egyenleget valtozatlanul
hagyjak. Felhasznalhatésagukhoz viszont — akar a hazai célok rovasara is —
biztositani kell a tarsfinanszirozasi forrasokat. Ugyanakkor teljesiteni kell azokat a
kornyezetvédelmi, infrastrukturalis és egyéb fejlesztéseket, amelyeket kozosségi
jogszabalyok irnak el a tagallamok részére. Az is igaz, hogy az EU-forrasok részben
kivalthatnak hazai forrasokbol finanszirozandd fejlesztéseket.

Az unios kapcsolatok kihatnak a koltségvetési finanszirozas és pénzgazdalkodas
rendszerére is. A kozvetlen termel6i agartamogatdsok esetében az EU-bol jovo
forrasokat a magyar koltségvetésnek kell el6finansziroznia, amely atmenetileg
novelheti az 4allamaddssag mértékét, ezaltal a kamatkiaddsokat is. A termel6i
agrartamogatasok kifizetése a koltségvetési pénzgazdalkodast is érinti, ha az éppen
egybeesik az AFA EU-ba torténé befizetésével, akkor akar még likviditasi problémat
is okozhat. Ugyanakkor azt is meg kell jegyezni, hogy a Strukturdlis és Kohézids
Alapokbol kapott forrasokat az EU elélegezi meg a tagorszagok szamara. Altaldnos
szabaly az is, hogy az uniés forrasok nem megfeleld felhasznédldsa a magyar allam
visszatéritési kotelezettségével jar.

2. A masik kényszer, az eldbbiekhez csatlakozva, azon mechanizmusok és
intézményrendszer kiépitése, amely el@segiti, hogy Magyarorszag maximalisan
igénybe vehesse a Strukturalis, illetve a Kohézios Alapokban Magyarorszag szamara

rendelkezésre allo unids forrasokat. E feltétel a koltségvetési folyamatokban is
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szamos valtoztatast igényel, kezdve a koltségvetési tervezés, a forrasok prioritasanak,
allokaciojanak modositasan keresztiil, a koltségvetési ndmenklatira, pénzek
felhasznalési gyakorlatanak, folydsitasanak, beszamoldsi rendszerének atalakitasaig.
A magyar koltségvetés mechanizmusanak az unids forrasok befogadasara vald
alkalmassa tétele, atalakitasa jelentdés mértékben hozzdjarulhat az EU-s forrasok
sikeres lehivasahoz, ezéltal a gazdasag fejlesztéséhez.

. A harmadik dimenzi6 abban rejlik, hogy milyen hamar lesziink képesek csatlakozni
az Europai Gazdasagi és Monetaris Unidhoz, azaz, milyen gyorsan tudjuk teljesiteni
a maastrichti kritériumok szigort, és konkrét elvarasait. E tekintetben elsésorban a
hosszu tava fiskdlis egyensuly megteremtése terén vagyunk elmaradasban. A
koltségvetés hidnya — az alapvetden kedvezd gazdasadg novekedése ellenére — sem
csokken az eldre tervezett mértékben, az éves koltségvetési tényadatok rendszeresen
meghaladjak Magyarorszag Konvergencia Programjanak a kozéptava hianyra
vonatkozo célkitiizéseit. Ugyan az Eurdpai Gazdasagi és Monetaris Unidhoz valo
csatlakozas tekintetében Magyarorszag automatikus derogacioval rendelkezé orszag
lesz, azonban az ahhoz val6 csatlakozas késleltetése a magyar gazdasagot helyezi
hétranyba a t6bbi, csatlakozé orszaggal szemben. Alland6 spekulacios tamadasoknak
teheti ki a forintot, és késlelteti azon elényok kihasznaldsat, amit egy stabil
valutadvezethez val6 tartozas jelent.

. Az EU-csatlakozas negyedik, koltségvetési reformokat igénylé dimenzioja, a fiskalis
adatok az Eurdpai Unid Nemzeti Szdmlarendszerének (European System of National
Accounts 1995, ESA’95) megfeleld kiszamitasaval kapcsolatos. Nem el6irds ugyan,
hogy a nemzeti koltségvetések az unios elszamoldsnak megfeleléen késziiljenek,
csak az, hogy az unidés modszertan szerint legyenek a koltségvetési hianyra és
addssagra vonatkozo adatok kiszamitva. Le kell azonban szdgeznem, hogy az unid
statisztikai mddszertana az un. GFS’86-os IMF mddszertanhoz képest, amelynek a
magyar koltségvetési elszamolas gyakorlatilag megfelel, egy sokkal korszertlibb, a
fiskalis folyamatokat atfogdbban, transzparensebben, kozgazdasagilag korrektebben,
tobb mutatdval is jellemz6 elszamolasi rendszer (Csonka-Lehmann, 2001a, 2001b,
2001c, 2001d, 2001e, Hittl, 2000). Mar onmagaban a modszertannak megfeleld
adatok kiszamitasa szamos olyan informéciot igényelt, amelyek sziikségessé tették
koltségvetési jogszabalyok, szamviteli eldirasok, beszamolok moddositasat, vagy
kiegészité informaciok bekérését, végiil pedig a koltségvetési miiveletek

transzparensebb prezentaciojahoz vezetett (pl. kvazi fiskalis miveletek, vagy
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pénzforgalomban nem mutatkozé tranzakciok kimutatdsa a koltségvetésben, stb.).

Tekintettel arra, hogy EU-mérce szerint kell kézben tartani a fiskalis folyamatokat,

ezért hosszii tdvon sziikséges a koltségvetés Osszedllitdsanak, prezentacidjanak,

beszdmolési rendszerének az unids modszertanhoz vald kozelitése. Emellett a

jogszabalyokat is ugy kell modositani, hogy azok ne adjanak lehetéséget a fiskalis

egyensuly vératlan felborulasara®.

A hosszu tavon stabil koltségvetési egyenleg megvaldsitasanak eddig sikertelen
probalkozasai mindenképpen arra hivjak fel a figyelmet, hogy valami nem miikodik jol,
és EU-csatlakozas nélkiil is valtoztatasokra van sziikség. A maastrichti kovetelmények
teljesitése ezeket a kényszereket még jobban felerésiti, és a csatlakozas sziikségesség
teszi a koltségvetés-politika atgondolésat, a rendelkezésre allo sziikos forrasokkal vald
gazdalkodas hatékonysdganak javitasat, valamint az allamhaztartasban elmaradt
reformok életbe 1éptetését. Nemzetkozi példak azt mutatjak, hogy az EU-csatlakozas
meggyorsitotta a reformokat a GMU-csatlakozas el6tt allo orszagokban, sét, minél
elobb életbe léptek a reformok, anndl hamarabb sikeriilt stabilizalni a koltségvetés
egyenlegét (Atkinson-Van den Nord 2001, Blondal 2003). A dolgozat arra keres
valaszt, hogy a fejlett orszagok, kiilonos tekintettel az EU-orszagokra, milyen
eszkozokkel probaltdk meg.

» koltségvetési rendszeriik miikodését hatékonyabba tenni,

» a szolgaltatasok szinvonalat javitani,

» és a koltségvetési egyensulyt megteremteni.

» Ezek a reformok a magyar koltségvetési mechanizmus javitdsdban milyen
tanulsagokkal szolgéalhatnak, azaz mely teriileten sziikséges a magyar rendszer
modernizécioja.

Az els6 fejezetben az allam gazdasagi szerepvallalasanak elméleti hatterét tekintem
at, végigvezetve, hogy a 80-as évektdl a koltségvetési hiany és addssag novekvo
mértéke folytan a koltségvetési gyakorlat a keynesi koltségvetés-politikatol egyre
inkdbb elfordulva a neoklasszikus elméletek iranyvonala felé fordult. Masrészt,
véleményem szerint az elméleti iskoldk 4allammal szemben felhozott kritikai

visszatiikrozodnek a koltségvetési reformokban, azaz azokban az ujitasokban, amelyek

? Erre példa, hogy az énkormanyzatok fiiggetlensége lehetdséget ad azok tilksltekezésére, a kiadasok
hitelb6l torténé finanszirozasara. Ez kiillonosen igaz a valasztasok évében, amikor jelentds beruhazasok
valosulhatnak meg, és ez jelentésen ronthatja az allamhaztartds egyenlegét. A jogszabalyok jelenleg nem
teszik lehet6vé ennek megakadalyozasat, €s olyan korrekciés mechanizmus sem miikodik, amely ezt
kompenzalhatna.
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az allami tevékenységének hatékonysagat kivantak novelni (pl. a politika kudarcanak
kezelésére a kozéptavu terv, fiskdlis szabalyok, biirokracia ellen a miikodési
hatékonysag novelése, stb.). Ennek keretében igyekeztem attekinteni az allam gazdasagi
létjogosultsagat alatamasztd kozgazdasagi elméleteket, masrészt azokat, amelyek a
korményzati miikodés kudarcaira vilagitanak réa (politikai mechanizmusok, biirokracia).
Ki kell azonban hangstlyoznom, hogy az allamelméletekkel foglalkoz6 szakirodalom
kozel sem olyan rendszerezett, és nem rendelkezik olyan koézismerten elfogadott
paradigmaval, mint a piacgazdasagra vonatkozo elméletek. Az allammal foglalkozé
szakirodalom allaspontjai tehat nem egyértelmiiek, szamos érv és ellenérv 1étezik egy-
egy adott felvetés vonatkozdsaban. A modern koltségvetési reformok ennek ellenére
véleményem szerint igyekeznek az 4allami kudarcokat kezelni. A reformok
kiterjedtségét, eszkozeit tekintetve azonban jelentds kiilonbségek vannak az egyes
orszagok kozott. Ezek az eltérések tiikrozik az orszagok eltérd felfogasat az allam
szerepéroél, illetve a végzendd feladatairdl. Mindazonaltal érzékelheté egy olyan kozos
tendencia, amelyet a liberalisabb felfogasu elméleti iskoldk nézeteit tiikkrozik, és amely
még az alapvetden biirokratikus allamokban (pl. Franciaorszag) is iranyaban a reform-
felfogasu orszagokhoz (pl. Ausztralia, Egyesiilt Kirdlysag) hasonlo reformlépésekhez
vezet (pl. piacosités, privatizacio stb.).

A dolgozat tovabbi fejezeteiben a fejlett orszagokban a 60-as évektdl jellemzden
kialakul6 fiskalis problémakat és azok okait tekintem at. Majd ratérek a 80-as évektol
jellemzo, a koltségvetés hosszu tava fenntarthatosaga érdekében megvaldsitott reform-
torekvésekre, amelyek egyben az dallami tevékenység hatékonysagat is novelték.
Osszefoglaléan Kristensen és szerzétarsai jellemzik azokat a célokat, amelyek a
reformok irdnyait napjainkban meghatarozzak: ,Némi egyszertsitéssel az OECD-
tagorszagok kormanyai felismerték, hogy
» novekvo sziikség van a transzparencia (transparency) ndvelésére, amely megmutatja,

hogy mit csindlnak, illetve mit érnek el vele a kormanyok,

» erositeni  kell az cselekvések ¢és eredmények elszamoldsanak rendszerét

(accountability),

» novelni kell politikai célkitlizések megvaldsuldsanak hatékonysagat (efficiency) és
eredményességét (effectiveness),
» valamint megkonnyiteni a politikai Osszhangjat (coherence)” (Kristensen et al.,

2002).
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A reformok soran elsésorban azok eredményeire, a megvaldsitas nehézségeire,
illetve hatranyaira igyekszem Osszpontositani. Arra, hogy a modernizacié mennyire volt
sikeres, mennyiben né a hatékonysag, vagy mi okozta sikertelenségiiket, melyek a
reformok pozitiv illetve negativ ,,mellékhatasai”.

A reformokat az allam {6 funkcidi mentén csoportositom, nevezetesen
makrogazdasagi, allokacios ¢és mikro-, avagy koltséghatékonysagot javitd
valtoztatasokra. E felosztast egyébként a szakirodalom is szivesen alkalmazza (Schick,
2002b, Atkinson-Van den Nord, 2001), illetve az gyakorlatilag megegyezik a Vilagbank
altal hasznalt felosztassal, amely az aggreagalt fiskalis fegyelem, allokacids ¢és
mukodési hatékonysag terminologidkat hasznalja (idézi: Schick, 2002b, 6.0.). A
makrogazdasagi reformok alapvetden a koltségvetési aggregatumokkal és a
koltségvetési fegyelem fenntartasaval kapcsolatosak. Az elosztdsi hatékonysag a
koltségvetési dontések nyoman a koltségek €s hasznok elosztasaval fligg Ossze, mig a
mikro koltségvetés a korméanyzati programok, és szervezetek miikodésének
hatékonysagat érintik.

Ugyanakkor meg kell jegyeznem, nem minden esetben lehetséges, hogy a reform
szigordan az allam egyik, vagy masik funkcidjat érintse. Egyes reformok eltéréen
hathatnak a kiilonboz6 funkciokra. Erre egy példa: az Egyesiilt Allamokban fSleg a
maganszektorra biztdk az egészségiigyi ellatasokat, elsGsorban azért, hogy noveljék a
koltséghatékonysagot. Az Egyesiilt Kiralysagban viszont az egészségiigyi ellatasok
nagy részét a kozszektor végzi. Le Grand ugyanakkor kifejti, hogy Anglidban magasabb
a varhato életkor, alacsonyabb a gyermek-halanddsag, €s mas egészségiigyi mutatok is
jobbak az USA-énal (Le Grand, 1999, 157. 0.). Kovetkeztetésképpen habar lehetséges,
hogy az USA-ban jobb az egészségiigyi ellatas koltséghatékonysaga®, de
valoszinlsithetéen rosszabb az allokécios hatékonysag.

Van azonban ezzel ellentétes példa is, amikor egy reform pozitiv iranyba
befolyasolja az allam t5bb funkciojat is. Igy példaul a kozéptava koltségvetési tervek,
vagy a fiskdlis limitek hozzajarulhatnak mind a makrogazdasagi, mind az allokécios
hatékonysag javitasahoz.

Tekintettel arra, hogy dolgozatomban szeretném nyomon koévetni, hogy a reform
mely allami funkcidkat érinti, ezért amennyiben egy reform t6bb funkcidt is érint, akkor

lényege csak az egyik helyen keriil kifejtésre, mig a masik részben utalds torténik ra.

* Egyes vélemények szerint az USA koltséghatékonyabb egészségiigyi rendszere sem feltétleniil igaz,
tekintve, hogy az milyen draga.
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Mivel igen nehéz az egyes reformokat szigortian kategorizalni, ezért helyenként
oOhatatlanul ismétlgdésre keriilhet sor. Mindazonaltal igyekeztem az adott reform azon
vetiiletét kihangsulyozni, amely az adott funkcidé hatékonysdganak noveléséhez jarult
hozza. Ez a csoportositds véleményem szerint nemcsak a konnyebb attekinthetdséget
segiti eld, hanem koltségvetés-politikai szempontbdl is fontos. Ugyanakkor az is
megfigyelhet6, hogy a makrogazdasagi €s allokécids hatékonysagot javitdé reformok
elsésorban a kormanyzati kudarcok politikai aspektusan, a miikodési hatékonysagot
befolyasold intézkedések a biirokratikus folyamatokon igyekeznek valtoztatni, javitani.

A fejlett orszagokban jellemzo reformtorekvések és hatékonysag-javulas tiikrében,
azokhoz viszonyitva mutatom be, hogy Magyarorszag mennyiben tartott 1épést ezekkel
a reformokkal, illetve mely teriileteken van elmaradasban, és vannak hatékonysagi
tartalékai. E tekintetben abbol a feltételezésbol indultam ki, hogy a magyar koltségvetés
rendszerének alapvetd vonasai — természetesen a fejlett orszdgok kozotti nyilvanvald
kiilonbségek ellenére — hasonloak a fejlett orszagokéihoz’. A fejlett orszagok a 80-as
években és a 90-es évek elején ugyanolyan problémakkal kiiszkodtek, mint
Magyarorszag, jelentds nagysagu koltségvetési hiannyal ¢és allamaddssaggal
rendelkeztek. A koltségvetés egyensulytalansagénak problémai, valamint az EU-, és a
kiiszobon all6 GMU-csatlakozéas reformintézkedéseket kényszeritett ki. A reformok
eredményeképpen a reformokban élenjard orszagoknak madra sikeriilt leszoritaniuk a
koltségvetési hianyukat, sot tobbletet elérniiik. Magyarorszagon viszont évek 6ta nem
sikertilt a koltségvetés helyzetét kiegyensulyozni, amelyben — a disszertacio feltételezési
szerint — a koltségvetési mechanizmusban elmaradt reformok a felelések. A kutatas
tehat arra iranyul, hogy a fejlett orszagokban milyen reformok segitségével sikertilt a
fiskalis egyensulyt megteremteni, és ehhez az EU-csatlakozas mennyiben jarult hozza,
¢s ennek tiikrében Magyarorszagon milyen modernizacio jarulna hozza a koltségvetési
hatékonysag javitasahoz.

Jelen disszertacio elsdsorban az allamigazgatds és a koltségvetési folyamatok,
intézmények, mechanizmus problémaival és lehetséges korszertsitésével foglalkozik.
Nem tér ki a nagy eloszto rendszerek (példaul egészségligy) reformjara, annak ellenére,
hogy a TB-alapok egyensulytalansaga nagymértékben hozzéjarul az allamhaztartasi
hianyhoz. A kutatds ugyancsak nem tér ki az 6nkorményzatok, az oktatds, vagy az

adorendszer reformjara sem. Mindezen témak feldolgozasa ugyanis kiilon-kiilon

> gy a magyar koltségvetés fiskalis mutatoi, és az abbol fakadd problémak hasonloak az OECD,
illetve az EU-15 tagallamainak utobbi évtizedekben jellemz6 fiskalis indikatoraihoz.
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disszertaciot igényelne. Megjegyzem, hogy a strukturalis reformok megvaldsitasa terén
egyes kutatasok szerint a fejlett orszagok is elmaraddsban vannak (Atkinson-Van den

Nord, 2001).

1. 2. A kutatasnal alkalmazott modszerek

A disszertacié témaja a magyar koltségvetés egyensulytalansaganak problémaja
kapcsan keresi — nemzetk6zi tapasztalatok alapjan — azokat a koltségvetési
mechanizmusban fellelheté reform-lehetdségeket, amelyek elésegitik a koltségvetés
stabilizalasat és jobb, hatékonyabb miikodését.

A téma kifejtésénél tobbféle kutatasi modszert kivanok alkalmazni. A legfobb eszkoz
az olvasott szakirodalom attekintése €s csoportositasa a hipotézisek alatdmasztasa
érdekében. A disszertacid elemzéseiben elsGsorban kozgazdasagi szempontok
domindlnak Az elsd, elméleti fejezet kifejtésében e két eszk6z, modszer hasznalata
dominal. E fejezet célja, hogy feltarja az elméleti irodalom allammal kapcsolatos
Lallaspontjat”.  Ezenkiviil érdemesnek tartok néhany jellemz6, koltségvetéssel
kapcsolatos aggregalt mutatot, mint a jovedelemcentralizaciot, az Gjraelosztast, a hianyt
¢s az adossagot részletesebben is elemezni, hiszen a koltségvetés problémai kapcsan
ezen kategoriak hangzanak el a leggyakrabban. Itt els6sorban arra kivanok, ugyancsak a
szakirodalom attekintése alapjan kitérni, hogy mi az oka a koltségvetési
egyensulytalansagnak, a kozszféra novekedésének, mi a hatdsuk a gazdasagra, illetve a
tarsadalomra, és mennyiben itélhet6 meg csupdn ezen kategoridk alapjan egy
koltségvetési rendszer ,,mindsége”. E tekintetben arra is ravilagitok, hogy énmagaban
ezek a kategoridk nem elegenddek ahhoz, hogy a koltségvetési rendszer gazdasagi
hatasairol véleményt formalhassunk. Nem elég a koltségvetési hidnyt mindendron
leszoritani, ha az nagy gazdasagi vagy szocialis dldozatokkal jar. Véleményem szerint
kozgazdasagi szempontbol legaldbb olyan fontos a bevételek-kiaddsok szerkezetére,
vagy a koltségvetési kiigazitds mddszerére (pl. flinyird elv) odafigyelni, mint csupén az
aggregalt mutatokra. Ezt tamasztja ald az is, hogy ugy tlinik az Eurdpai Unio is egyre
inkabb elmozdul a kizarolag az aggregalt mutatok figyelembevételétdl, a koltségvetési
folyamatokat, a koltségvetés Osszetételét, a strukturalis atalakitasokat jobban figyelembe
vevo értékelés felé. A fobb koltségvetési mutatdkra alapozott vélemény veszélyességét
az is alatdmasztja, hogy milyen fontos a mutaté tartalmat, kiszamitasanak mddszertanat

ismerni. A nemzetkdzi szervezetek hidny- és addssagszamitdsanak modszertana az

17



utdbbi évtizedben gydkeresen megvaltozott, és az Uj koncepcidk (ESA’95, GFS 2001)
mar olyan kritériumokat helyeznek el6térbe, mint a hosszi tavu fenntarthatésag, a
koltségvetési jellegli miiveletek teljes korli szdmbavétele, a korméanyzat mas
szektorokkal valod kapcsolatanak mérése, vagy a fiskalis kockazatok megfeleld
elszamolédsa, amelyek az eddigi, a magyar kimutatdssal harmonizal6 moddszertantol
(GFS’86) idegenek voltak. Ez utobbi mddszertan ugyanis tag teret enged a kvazi fiskalis
tevékenységek folytatasanak, vagy bizonyos, a koltségvetés hosszu tava egyensulyat
veszélyeztetd, de a koltségvetésben kimutatdsra nem Kkeriild miiveleteknek (pl.
addssagatvallalas, koveteléselengedés). A  dolgozat alapvetéen azokat a
mechanizmusbeli  valtoztatdsokat keresi, amelyek hozzajarulnak az Gn. ,;jo
korményzashoz”, €s egy jol miikodé allam kialakitasahoz.

Az allammal val¢ foglalkozas 6hatatlanul multidiszciplinaris elemzést kivan, hiszen
mukodésében a gazdasagi megfontolasokon Kkiviil tarsadalmi, politikai, jogi so6t
pszicholdgiai tényezok is szerepet jatszanak. Az allam tobbdimenzios jellegére probalok
rdmutatni akkor is, amikor a disszertacié elején az allamot tobb szempontbdl (jogi,
politikai, kozgazdasagi, stb.) is definialom. Az elméleti részben, elsésorban az allami
kudarcokkal foglalkozo szakirodalom attekintése ravilagit arra, hogy mennyire
meghatdrozo a politika, a tarsadalom, vagy akar a pszichologia szerepe az allam
miikodésében. Ezt tdmasztja ald az a tény is, hogy maga a koltségvetés is mennyire
érdekek konfliktusabdl 6sszealld kdzos nevezo, tehat a politika és az érdekérvényesités
mechanizmusai annak szerves részét képezik.

A nemzetk6zi reformok esetében igyekeztem az altalinos tendencidkat, illetve a
legjobb gyakorlatot feltdrni, és nem az egyes orszagokban zajlé reformokra
koncentralni. A fejlett orszdgok egyébként igen kiilonbozé koltségvetési rendszereit
érintd reformok ugyanis nagy valtozatossdgot mutatnak, ugy technikai eszkozeiket,
intézményi, jogi megoldasaikat, radikalizmusukat, mint a reformok sikerességét vagy
id6zitését illetben. Mindazonaltal gy gondolom, hogy a reformokban vannak k6zos
jellemzok, inkabb ugyanazon iranyvonal kulonbozé — eszkozokkel — torténd
megvaldsitadsarol van sz6. Az altalanos irdnyvonal, elfordulva a keynesi elméletektol,
alapvetden tiikrozi a neo-klasszikus filozofidk vondsait, amely elsdsorban a piaci
mechanizmusok fokozottabb atvételében nyilvanul meg. A reformok kozos
jellemvonasait er6sitik a nemzetkozi szervetek (az IMF, OECD, EU) iranymutatasai is,
egyrészt a nemzetk6zi kormanyzati statisztika elveinek kialakitasa terén, masrészt az

utobbi évek un. ,,best practice” (legjobb gyakorlat), avagy a koltségvetési transzparencia
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kodex 1étrehozéasaval. A nemzetkdzi reformokat koltségvetés-politikai okokbol harom
dimenzid koré csoportositom: a makrogazdasagi, allokacids és miikddési hatékonysagot
javito reformokra. Attekintésiik soran igyekeztem kovetkezetesen kitérni a reformok
elonyos, illetve esetleges negativ hatdsainak, vagy a megvalositasuk soran fellépo
problémak bemutatasara.

A magyar koltségvetés rendszerét, illetve az utdbbi évtizedek reformjait nem
kivanom teljes egészében bemutatni, hanem azokat a teriileteket keresem, ahol olyan
hatékonysagi tartalékok vannak, amelyek hozzajarulhatnak egy egészségesebb allam
létrehozasahoz és a koltségvetési egyensuly megteremtéséhez. Ennek eszkdze a magyar
koltségvetés jelenlegi mechanizmusanak Osszehasonlitdsa a nemzetk6zi reform-
torekvésekkel, illetve a legjobb gyakorlattal, amely ily mddon lathatova teszi azokat az
elmaradasokat, amelyek reformokat igényelnek. Kitérek majd azon tényezok
ismertetésére is, amelyek az EU-csatlakozds kapcsan a 0Osztonzik a reformok
megvaldsitasat.

Tovabbi kutatasi modszer a torténelmi megkozelités azokban az esetekben, amikor
az a téma szempontjabol relevans. Torténeti megkozelitésre van sziikség példaul akkor,
amikor a fejlett orszagok 80-as években akuttd valdo koltségvetési problémait
ismertetem, ¢&s azt a koltségvetési filozdéfiavaltast, nevezetesen a keynesi
gazdasagpolitikatol vald elfordulést, amely sziikséges volt a reformok elinditasahoz.

Hipotéziseim aldtdmasztasdra tovabba hazai ¢és nemzetkozi statisztikai és
koltségvetési adatokat is felhaszndlok, nagyban tamaszkodva a nemzetkézi
szervezetek publikdcidira, valamint a magyar Pénziigyminisztériumban fellelhetd
adatokra. Ezen adatok els6ésorban a magyar és a fejlett orszdgok koltségvetésének
bemutatdsara szolgalnak, ravilagitanak a fiskalis egyensuly reformokat kovetd
javulasara, illetve nemzetkdzi viszonyitdsban megmutatjak Magyarorszag helyzetét. A
nemzetkdzi reform-torekvések ismertetése soran emellett nagyban tamaszkodom a
nemzetkozi szervezetek, elssorban az OECD fejlett orszagok korében végzett
felméréseire (orszagtanulmanyok, koltségvetési eljarasokra vonatkozo felmérések).

Részletezni fogom a relevans magyar, nemzetk6zi ¢€s uniods torvényeket,
jogszabalyokat, amelyek a koltségvetés miikodését szabalyozzak. A reformok
ismertetése soran kitérek azon jogi szabalyozasokra is, amelyek hozzajarulnak a
koltségvetés hatékonyabb miikodéséhez (pl. fiskalis szabalyok).

Természetesen a disszertadcioban jelen lesznek leird jellegii részek is, mint példaul

az Eurdpai Unio fiskalis jellegli szabalyrendszere. Ezen beliil részletesen is foglalkozom
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az EU statisztikai mddszertanaval, az ESA’95-tel, 6sszehasonlitva a Magyarorszagon
korabban hasznalatos modszertannal, a GFS’86-tal, bebizonyitva, hogy az Uj
modszertan atvétele onmagéban is jelentds véaltozasokat indukal a magyar koltségvetési
rendszerben.

Munkam soran felhaszndlom az IMF koltségvetési gyakorlat és kormanyzati
statisztika témaéban tartott tanfolyamain, az OECD-nél, a 2003. évi magyar
orszagtanulmany kozremiikodése, a Sorbonne-on kapott 6sztondij keretében folytatott
kutatdsaim, és a Pénzligyminisztériumban a gyakorlati munkam soradn szerzett
tapasztalataimat, valamint a dolgozat nagyban tartalmazza az eddigi publikécids

tevékenységem eredményeit.
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II. AZ ALLAM ES A GAZDASAG

Az éllam méretének novekedése a kozgazdasagi szakirodalom alapjan szoros
Osszefliggésben all a modern joléti allamok gazdasdgban betoltott szerepével és az
allami szerepvallalds valtozasaval. Ezért az éllam terjeszkedésének megértéséhez
sziikségesnek tartom az allam 1étjogosultsagarol, feladatairdl és a gazdasagban betoltott
szerepérdl roviden szolni. A kormanyzati beavatkozas gazdasagi sziikségszertisége
mellett, annak elOnyeit, hatranyait is elemezni kivdnom az elméleti szakirodalom
segitségével. Ki kell térmnem az un. joléti allam definicidjara is, valamint az allami
beavatkozas kiilonféle eszkozeire, amelytdl szintén nagyban fiigg az allam mérete, és
nem fliggetlen t6le az allamhaztartdsi hiany, addssag nagysaga sem. Egy jol
végiggondolt dllamhéztartasi reform els6 1épése véleményem szerint annak eldontése,

hogy milyen tipusu allamot képzeliink el, milyen feladatokkal, €s milyen eszkozokkel.

1I. 1. Az allam fogalma

Az ,idedlis” allam egyik definicidja Laszl6 Csaba szerint: ,,A koz érdekében
kozhatalmi alapon és eszkozokkel ellatja azon feladatokat, amelyeket a
maganszemélyek, illetve Onkéntes alapon miikodd szervezetek, vallalkozasok nem
képesek, vagy nem hajlanddak ellatni, vagy a feladat ellatdsa igy oldhatdé meg a
legkevesebb er6forras felhaszndlasaval.” Késobb kiemeli az éllam két alapvetd
ismérvét: feladatait a ,.koz érdekében” latja el, és erre a ,.kényszerités hatalma™ is
rendelkezésre all (Laszlo, 1994, 21-22. o).

Az allamok politikai, gazdasagi, hatalmi harcok ereddjeként jottek és jonnek 1étre, és
azokat tobbféle szempontbdl is definidlhatjuk, igy adminisztrativ, jogi, politikai,
valamint kozgazdasagi nézopontbol (Bokorné, 1998). Erre teszek az alabbiakban
kisérletet:

» Jogi szempontbdl definidlva, az dllam az a szervezet, amely a k6zosség érdekében
jogszabalyokat hoz, és ennek végrehajtasara a kényszerités hatalma is rendelkezésre
all. A magyar Alkotmany szerint az allam feladata, hogy meghatarozza sajat
miikodésének szervezetét, jogi rendjét és az alapvetd allampolgari jogokat,

szabalyozza Magyarorszag kiils6 allamokhoz valdé viszonyanak alapelveit. A

21



nemzetkdzi jog ugyanakkor az allamisag meglétét a teriilet, lakossag és a tényleges
hatalomgyakorlashoz koti. Jogi szempontbdl 1ényeges annak megemlitése is, hogy
globalizalodo vilagunkban a mai allamoknak nemzetk6zi jogi, vagy regionalis
integracidban vald részvételiik folytdn sok esetben a szupranacionalis szervezetek
altal hozott jogszabalyokat kell alkalmazniuk, és szamos integracios jogi
kotelezettségnek kell eleget tenniiik. Ilyen értelemben tehat nemzeti fliggetlenségiik
napjainkban sziikiilt, egyre jobban kell alkalmazkodniuk a nemzetkozi
jogszabalyokhoz, el6irasokhoz.

» Adminisztrativ szempontbol a kormanyzati struktira lehet szovetségi, vagy
foderalis, illetve egyszintii allam. Az allam magaban foglalja a térvényhozast
(parlament, kongresszus), a helyi Onkormanyzatokat, a kormanyt, a
korményhivatalokat, valamint a birosagokat. (Stiglitz, 2000, 31. 0.)

» Politikai szempontbol mindazokat a kozosségi dontési, szavazati procedurakat
foglalja magaban, amelyek révén az allam mikodik, és feladatait ellatja. Vannak
demokratikus berendezkedésii, vagy totalitarius allamok, gazdasdgszervezddésiik
szerint piacgazdasagon vagy szocialista tervgazdasag alapjan mukodo allamok. A
mai, modern, Gn. joléti allamokat® politikai szempontbol aszerint is csoportosithatjuk,
hogy azok a szocidlisan mennyire érzékenyek és intézményi szempontbdl hogyan
szervezédik a szocialis ellatas halozata. Ezek koziil a csoportositasok koziil” az egyik
legrészletesebb kategorizalas Esping-Andersen nevéhez flizédik. O kiilonbséget tesz
a liberalis, szocidldemokrata, és konzervativ szinezetii joléti allamok kozott (Csaba-
Téth, 1999, 18-21. 0.). (Bévebben lasd késébb az allami beavatkozas igazsagossagi
¢s méltanyossagi inditékai részt.)

» Kozgazdasagi szempontbdl a modern, joléti dllamokat tobbféle szempontbdl lehet
értelmezni, igy példaul intézményi, funkcionalis szempontbol, vagy az altala ellatott
feladatai alapjan.® En ez utobbi megkozelitést tartom a leginkabb relevansnak.
¢ ¢ szerint az allamot a gazdasagban bet6ltott funkeioi alapjan értelmezhetjiik,

azaz hogy milyen feladatokat lat el, és mi indokolja az allami beavatkozast. A
kozgazdasagtan igen gazdag és rendszerezett irodalma részletesen elemzi a

korményzati beavatkozas funkcidit és indokait, azok roviden a tarsadalom és

® A joléti allamok definiciojarol lasd részletesebben Csaba — Toth, 1999. 7—41. o.
7 A joléti allamok tipusaival kapcsolatosan Csaba- Téth tobb szerzét is emlit, 1d.: idem.
8 .

Ld. idem.
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gazdasag mikodésének jogi kereteinek kialakitas, stabilizacios, allokacids,
redisztribucios, és onfenntartd funkciok.

¢ cgy sziikebb értelmezésben az 4allam definidlhaté pénziigyi szempontbél,
allamhéztartasként, amely ugyan az elsé pontban felsorolt intézményeket foglalja
magaba, de els@sorban a koltségvetés kontextusdban. A koltségvetés az a
pénziigyi terv, amely segitségével az allam gazdalkodik és feladatait ellatja.
Koltségvetés-politikai értelemben fontos kiilonbséget tenni a kdzszektor (public
sector, amely magdaba foglalja az allami vallalatokat is), korméanyzati szektor
(government sector), a kozponti kormanyzat (central government, amely magaba
foglalja a TB-alapokat is), a kozponti koltségvetés (central budget), valamint a
helyi onkorményzatok (local government) kozott. A koltségvetés jelentdségét
azok az idézetek is aldtdmasztjdk, mint: ,Egy korméany politikdjanak
végrehajtasdig nem szép beszédeken, hanem a koltségvetésen keresztiil vezet az
ut” (Laszlo, 1994, 13. 0.).

¢ Statisztikai értelemben a nemzetkozi szervezetek (ENSZ, IMF, EU) egymassal
harmonizdlé kormdanyzati statisztikdi (SNA’93, ESA’95, GFS 2001) a
korményzatot a nemzetgazdasag egy szektoranak tekintik, amely a gazdasagi
magatartds jellege alapjan Osszetartozo gazdasagi egységek Osszességét foglalja
magaban. A gazdasagi egységeket a tulajdonlds, irdnyitas, dontéshozatal, valamint
a tevékenység finanszirozasanak jellege alapjan sorolja be a kormanyzati

szektorba.’

11. 2. Az dallam funkcioi torténelmi megkozelitésben

Az allam funkcidinak torténeti megkozelitése arra vilagit ra, hogy az allami szektor
méretének novekedése az allam feladatainak, és gazdasagban bet6ltott sulyanak
fokozatos boviilésével van Osszefiiggésben, amely folyamat a joléti allamok
kialakulasaval, és ennek kapcsan a szocialis ellatasok kiterjedésével még kritikusabba
valt.

Az 4llam egyes funkcidi torténelmileg nem egyidsek, s6t jelentds

hangsulyeltolodasok valosultak meg az évek soran. Mint azt az aldbbiakban lathatjuk,

? Lasd tovabba Csonka-Lehmann, 2000b, 11. o.
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az allam mérete és a kozkiadasok novekedése nagymértékben fligg az allam funkcidinak
fokozatos boviilésétol.

Az egyik legfontosabb, a tarsadalom és a gazdasdg megfeleld6 miikodéséhez
sziikkséges jogi keretek kialakitasa, az allam legeldszor megjelent funkcidja. A
klasszikus kozgazdaszok, mint Adam Smith alapvetéen az onérdek és a szabadpiaci
mechanizmusok 6nszabalyozé képességében hittek (lathatatlan kéz teorigja)'’, amely a
leghatékonyabban biztositja a forrasok elosztdsdt és a tarsadalom érdekeinek
érvényesiilését. Ezért az allami beavatkozast csak minimalis teriileten kivantak
megvaldsitani: az orszag kiilso, belsé védelme (honvédelem, rendorség), valamint az
igazsagszolgaltatds és olyan kozintézmények fenntartdsa tekintetében, amelyeket az
egyéneknek nem érdekiik mikodtetnitik (Stiglitz, 2000, 78. 0., Laszld, 1994, 25. o.,
Tanzi és Schuknecht, 2000, 4. 0.). Ez utébbi feladatban mar megjelenik a jelenlegi un.
kozjavak kategdridja, azaz az allam allokacids funkcioja is.

Az éllam ujraelosztd funkcidjanak csirdi ugyancsak a XIX. szdzadban kezdtek
kialakulni. A kor masik szellemi iranyzata, a merkantilizmus (pl. Colbert) szerint ,,az
ipar és a kereskedelem fellenditéséhez hatarozott korményzati fellépésre van sziikség”
(Stiglitz, 2000, 79. 0.). A XIX. szdzad végi agrar-protekcionizmus és a fejlédo iparagak
tamogatésa végsd soron egyes rétegek életszinvonalanak védelmét szolgaltak.'' A XIX.
szazad végén a marxi filozofia is kezdte a hatdsat éreztetni. Ennek nyoman tobb
kozgazdasz (Wagner, Schmoller) mar az allam jovedelem-tjraelosztd funkciodjat is az
allam normalis funkcidi k6zé sorolta. Habar abban az idében a tamogatasok elsdsorban
a véletlen események kezelésére szolgaltak (bankcs6dok, éhség, stb.), de megjelentek
olyan allando feladatok is, mint az oktatds és az elsd tarsadalom-biztositdsi rendszer
kiépitése'? (Tanzi és Schuknecht, 2000, 5. 0.). ,.Mindazonaltal az allam gazdasagi stlya
a XIX. szazad végén igen csekély volt: A kozkiadasok atlagos mértéke a GDP
aranyaban 1870 és az I. vildghdbort kozott lassan nétt, 1870-ben a GDP 10,7 %-ardl
1913-ban a GDP 11,3 %-ara”. (Tanzi és Schuknecht, 2000, 8. o0.)

' Ld. Adam Smith 1776-ban irt Wealth of the Nations cimii konyvét.

"' Lindbeck kifejti, hogy az agrarprotekcionizmus az eurdpai népesség akkortajt tobb, mint a felét
kitevd agrarnépesség életszinvonalanak védelmét szolgalta (Lindebeck, 1999, 73. o.).

2 Az elsé tarsadalombiztositds rendszer, minimélis jogosultsaggal 1880-ban keriilt kialakitasra
Németorszagban.
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Az 1 vilaghaboriban a kozkiadasok jelentés novekedése'® elsésorban a haborus
késziilédéssel és fegyverkezéssel volt kapcsolatos.

Az éllam allokacios és Ujraelosztd funkcidinak valodi kiterjedése a két vilaghaboru
kozotti periddusban valosult meg. A nagy gazdasagi valsag egyrészt megrenditett a
kozgazdaszok bizalmat a piac mindenhatosagaban, és a piaci kudarcok miatt ugy vélték
az allam fokozottabb beavatkozasara van sziikség. Masrészt az 1920-as évektol lehetiink
tanli a masszivabb tarsadalombiztositasi rendszerek kiépitésének (Tanzi és Schuknecht,
2000, 9. 0.). 1937-re a kozkiadasok atlagosan a GDP 22,8 %-dra néttek ',

Az éllam legfiatalabb funkcidja, a stabilizacios, €s a gazdasagi novekedést eldsegitd
funkci6 a keynesi gazdasagfilozofia nyoman alakult ki, és kapott dominans szerepet a
XX. szazadban. Ez, valamint a joléti dallamok kialakuldsa nyoman a
tarsadalombiztositasi ellatdsok novekedése 1960 ¢és 1990 kozott a kozkiadasok
latvanyos novekedését okoztdk, a 60-as évek GDP-aranyos atlagos 28 %-arél a GDP
45-50 %-ara emelkedtek. A II. vilaghaboru utani kiaddsok novekedésének okai a 3.
fejezetben részletesebben is kifejtésre kertilnek.

A joléti allamoknak a szakirodalom négy alapvetd funkciojat kiilonbozteti meg. Ezek
a tarsadalom és a gazdasag jogi keretének kialakitasa, stabilizacids, allokécios,
jovedelem-ujraelosztasi és onfenntarto funkciok:

Az éallam ,,a, Meghatdrozza a gazdasagi kereteket — a térvényeket, az alkotmanyokat
¢s a gazdasagi jatékszabalyokat. b, Makrookondmiai stabilizacios politikat dolgoz ki a
munkanélkiiliség szélsdséges ingadozasainak a kiegyenlitése és az inflacio megfékezése
céljabdl. ¢, Az adozas, a kiadasok és a szabalyozas révén kollektiv javaknak
er6forrasokat juttat, amikor a piaci kudarc jelentéssé valik. d, A szocidlis joléti
transzferkifizetések révén er6forras-ujraelosztast hajt végre.” (Samuelson-Nordhaus,
1988, 1027. 0.) Léaszlo Csaba (1994) egy masik funkciodt is emlit, az allam Onfenntartd

funkciojat, amely soran az hajlamos sajat hatalmanak kiteljesitésére.

¥ Tanzi atlagosan 18,7 %-ra teszi a kiadasok GDP aranyos ndvekedését, amelybsl a haboruban
leginkabb érintett orszagok (Németorszag, Olaszorszag, Anglia, Franciaorszag) aranya t6bb, mint 25 %-ot
is kitett (Tanzi, 2000 8. o0.)

A kiadasok GDP aranyos novekedése Tanzi szerint azonban részben a gazdasagi valsag
kovetkeztében tortént gazdasagi visszaesésb6l fakad. (Tanzi, 9. 0.)
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11. 3. A kormanyzati beavatkozds kézgazdasdagi megitélése

A kormanyzat tevékenységének gazdasagi jelent6ségét azon elméletek segitségével
kivanom megkozeliteni, amelyek egyrészt a kormanyzati beavatkozas mellett érvelnek,
masrészt azokkal, amelyek a kormanyzat miikodésének zavaraira hivjak fel a figyelmet.

A kormanyzati beavatkozds egyik legfobb kozgazdasadgi indoka a joléti
kozgazdasagtan logikdjaba'® illesztve a piacgazdasdg miikodési zavarainak
kikiiszobolése, ezaltal hatékonyabb miikodésének eldsegitése (Samuelson-Nordhaus,
1988, 1010.0.). A kormanyzati beavatkozas hatékonysagi megfontolasain kiviil
azonban az allami beavatkozasnak vannak méltanyossagi, szocidlis inditékai is. A
piacgazdasag ugyanis jelentds jovedelemkiilonbségeket okozhat, amelyek tompitasa az
allam feladata, és amelyet jovedelemelosztas, redisztribucid révén valosit meg. A
kormanyzat stabilizacios funkcidja mellett érvelnek a keynesi iskola hivei, ellene
szOlnak viszont a monetarista, neo-klasszikus és a kinalati iskola képvisel6i (lasd
részletesebben a makrogazdasagi fejezetet).

A masik, kevésbé rendszerezett irodalom a kormanyzati kudarcokkal foglalkozik. A
korményzati kudarcok két legfébb oka a biirokratizmus, valamint a politikusok
reakcioja a vélasztok viselkedésére (Csaba-Toth, 1999, 136.0.). Ezek az elméletek
éppen azokat a hatékonysagi problémakat elemzik, amelyek azt okozzak, hogy az
Ujraelosztas nem hatékony modon valdsul meg, azaz altalaban a leheté legkevesebb
allami beavatkozas mellett érvelnek (Cullis-Jones, 2003, 23. o.).

Az alébbiakban réviden célszerlinek tartom attekinteni a kiilonféle elméleti iskolak
kutatdsain keresztiill a kormanyzat gazdasagi beavatkozdsa melletti és ellene sz6l6
nézeteket, véleményem szerint azok alapvetden meghatarozzak egy adott idgszak, igy
napjaink koltségvetés-politikdjat és koltségvetési reform-folyamatait is. Természetesen
a kormanyzati beavatkozas hasznaval és kudarcaval foglalkozd szakirodalom sokkal
bovebb az altalam ismertetésre keriild fejtegetéseknél, azonban ennél részletesebben

16 Az altalam

azzal foglalkozni jelen disszertacid keretei kozott nincs lehetdség.
ismertetett tények elsGsorban annak alatdmasztasara szolgalnak, hogy az allami szféra

mely teriiletein sziikséges reformokat végrehajtani.

> A joléti kozgazdasagtan elsdsorban a piaci allokacio hatékonysagaban hisz (lasd késébb a piac

1 Az ezzel kapcsolatos irodalomrél igen 4tfogé képet nyujt Cullis-Jones, 2003, 139-196. o.
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1I. 3. 1. A kormdnyzati beavatkozads melletti érvek
II. 3. 1. 1. A piac miikodésével kapcsolatos zavarok
Piaci kudarcok

Talan evidensnek tlinik, de kezdetnek le kell szogeznem, hogy a kozgazdasagtan
elméletei els6sorban azt a helyzetet keresik, amelyben a gazdasag a leghatékonyabb
moédon miikodik, €s a tarsadalom joléte is maximalis. A kozgazdaszok nagy része
elfogadja az un. Pareto-kritériumokat'’, amelynek individualista szemlélete feltételezi,
hogy:

a) minden egyén sajat jolétének maximalizaldsara torekszik;

b) hogy a tarsadalom egyének halmaza, és;

¢) a legfontosabb, hogy akkor miikodik egy gazdasag hatékonyan, és akkor maximalis a
tarsadalom joléte, ha nem tudjuk tovabb novelni barmelyik egyén hasznossagi
szintjét anélkiil, hogy a tobbié ne csokkenne.

A joléti kozgazdasdgtan elsé alaptétele, tamaszkodva a Pareto-hatékonysag
kritériumaira, kimondja, hogy a versengd piacok bizonyos feltételek mellett az
eroforrasok Pareto hatékony allokacidjat valositjdk meg. Tehat a kompetitiv piacok
megfelelé miikodése mellett nem lehet senki helyzetét javitani anélkiil, hogy a masokat
ne hoznank hatranyosabb helyzetbe. A masodik alaptétel szerint pedig az eréforrasok
piac Pareto-hatékony miikodése révén az eréforrasok allokacidja tikkrozi az egyéni
preferencidkat és biztositja, hogy minden joszag €s szolgaltatds ara a hatarkoltséggel
egyenlden alakuljon (Cullis-Jones, 2003, 21. o0.).

A piacnak vannak azonban olyan miikddési zavarai, amelyek megakadalyozhatjak
annak Pareto-hatékony miikodését. A piaci kudarcokkal foglalkozé elméletek ezeket a
helyzeteket elemzik és a véleményiik szerint a kormanyzati beavatkozas elGsegiti a
gazdasag hatékonyabb mikodését. Az un. piaci kudarcokkal foglalkozd elméletek
szerint az allam olyan teriileteken tevékenykedik, ahol a piaci szereplok nem szivesen
vesznek részt, vagy ahol a versenyt piaci kudarcok zavarjak. A kovetkezokben ezeket a

helyzeteket ismertetem réviden.

7 Az olasz Vilfredo Pareto munkai nyoman.
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Monopolhelyzetek

Az allami beavatkozast indokoljak olyan monopolhelyzetek, amikor nem érvényesiil
a verseny a piacon, amely az arak piaci arnal magasabb meghatarozasaval, vagy a
termelés piaci termelésnél alacsonyabb szinten torténé korlatozasaval a gazdasagban
joléti veszteséget okozhat.'® Az allamnak ilyen helyzetben torekednie kell a

monopolhelyzetek megsziintetésére, €s a verseny fokozasara.

Negativ externaliak

Kiilsé gazdasagi hatasok'®, negativ externaliak akkor 1épnek fel, ha egyes egyének
tevékenységiik révén karokat okoznak mdésoknak, ezaltal koltségeket ronak rajuk,
anélkiil, hogy ezeket a koltségeket atvallalnak, vagy kompenzaciét nydjtananak. Ennek
legelterjedtebb példdja a kornyezetszennyezés. Példaul egy banya megfert6zi a banya
kozelében levd patakot, és a viz azokra ré terheket, akiknél a kar keletkezik, és nem
azokra, akik okoztdk. Szabadverseny koriilményei kozott a magancég csak olyan
mértékben fogja vissza a kornyezetszennyezést, amely soran a sajat cégének
maganhatar-kara egyenld nem lesz a szennyezés visszafogasanak maganhatar-
koltségével. Ett6l még a tarsadalom hatarkara tobbszords is lehet. A kormanyzat a
szabadverseny altal okozott tarsadalmi kart kiilonboz6 eszkozokkel, szabalyozassal,
vagy blintetések kiszabasaval korrigalhatja (Id. err6l az allami feladatok ellatasanak
eszkoOzei részt is). Az allami beavatkozas akkor hatékony, amikor a tarsadalmi hatarkar
egyenld a szennyezés visszafogdsdnak tarsadalmi hatarkoltségével (Samuelson-

Nordhaus, 1988, 1021. o.).

Informacids kudarcok

A piacon felléphetnek informécios kudarcok, amelynek megsziintetésében a piac
megfelelé miikodése érdekében az dllamnak be kell avatkoznia. Ilyen lehet a fogyasztok
nem megfeleld informdlasa, vagy megtévesztése reklamokkal. Ezekre lehet példa a
nemrégiben Magyarorszagon is megsziintetett helyzet, amikor a bankok a fogyasztdkat
az alacsony kamatokkal probaltak meg magukhoz vonzani, mikdzben a kezelési koltség

¢s egyéb dijjellegli tételek sokkal magasabb kiadast jelentettek a hitelfelvevonek. A

B p1. monopoliumok, externalidk, kozjavak 1éte, informacios kudarcok stb.
A kormanyzat elsésorban a negativ externaliak szabalyozasaval, vagy szankcidjaval foglalkozik, a
pozitiv externalidkat nem szabalyozza.
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magyar szabalyozas ezért bevezette a teljes hiteldij mutato alkalmazasat (in. THM),

amely a kamaton feliil minden egyéb koltséget is magaba kell foglaljon.

A kozjavak biztositasa

A kozjavak olyan javak, ,,amelyeket a piac nem biztosit a vasarlok szamara, vagy ha
mégis a kinalt mennyiség talsagosan kicsiny” (Stiglitz, 2000, 92.0.). A kozj6-
maganjavak kozotti kulonbségtétel elméleti hatterével azért tartom sziikségesnek
részletesebben is foglalkozni, mert napjaink reformfolyamatai sok orszagban a
piacositds iranyaba’ haladnak, azaz az &llam elsésorban a forrasokkal valo
takarékoskodas jegyében inkdbb a piacra bizza egyes kollektiv jellegii javak
szolgéltatasat, kizarva esetleg annak fogyasztdsabdl egyes rétegeket. Ezekben az
esetekben mindenképpen sziikséges a raszoruld rétegek az adott javakhoz vald
hozzajutasanak tamogatasa. A fenti elméleti fejtegetések fontos adalékként szolgalnak
annak eldontésében, hogy milyen mértékig, milyen elényok-, €s hatranyok mellett
sziikséges és lehetséges piacositani, illetve mely feladatokat érdemes ¢s milyen
szempontok alapjan allami ellatas korében tartani'. (Ld. késébb a ,.dijak szedése, allami
szolgaltatasok értékesitése” részt).

Kozjavaknak nevezziikk szemben a maganjavakkal azokat a joszagokat, amelyek
elfogyaszthatoak oly modon, hogy masok fogyasztasi lehetéségeit nem korlatozzuk
vele, azaz a kozjavak fogyasztasabol tehat nem lehet masokat kizarni. Ilyen tipikusan
tiszta kozj6 példaul a honvédelem, az ebbdl szarmazo elényodket a tarsadalom minden
tagja élvez. Musgrave (idézi: Laszlo, 1994, 32. 0.) nyoman a kozjavak és a maganjavak
kozotti kiilonbségtétel, illetve csoportositas alapvetden azon alapszik, hogy mennyire
rivalizal¢ a fogyasztasuk?, illetve mennyire valdsithaté meg az egyes egyének kizarasa
a fogyasztasbol. A Musgrave-i csoportositds alapjan megkiilonboztetiink tiszta
maganjavakat (rivalizalé fogyasztds, a kizaras az arrendszer révén megvalosithato),
tiszta kozjavakat, mint pl. a honvédelem (nincs kizards, mindenki részesedhet beldle
korlatlanul), gyakorlati kdzjavakat, mint pl. az alapfoku oktatéas (elvileg megvaldsithatd
a kizaras, de az allam mindenki szamara biztositja), gyakorlati maganjavakat, mint pl. a

TV-adas (a fogyasztas nem rivalizald, de megvalodsithatd a kizéras), illetve vegyes

% Piacositss (marketise) elnevezést hasznaljdk a piaci modszereknek a koltségvetési

pénzgazdalkodasban valo alkalmazésara.
! Természetesen ennek eldontésében nagy szerepe van a politikanak is.
22 Ez azt jelenti, hogy az egyik egyén fogyasztasa masok fogyasztasat csokkenti.
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javakat (a kizaras nem valdsithaté meg, de a fogyasztasban rivalizalas valosul meg, pl. a
forgalmi dugdban val6 haladas).

Stiglitz (2000) Musgrave-hoz hasonldéan kozeliti meg a kozjavak és maganjavak
kozotti kiilonbségtételt. A kozjavak két donto tulajdonsagat emeli ki: egyrészt adagolasa
nem valosithatd meg (pl. a honvédelem, ahol nincs lehetdség arra, hogy valakit
kizarjunk), illetve adagolasuk nem célszerii (egyik egyén fogyasztasa nem korlatozza a
masik fogyasztasat).

Samuelson az Amerikai Egyesiilt Allamokban 1985-ben megtalalhaté arucikkeket
csoportositotta, azok piaci versus kollektiv, illetve magan versus koz jellegiik alapjan
(Samuelson-Nordhaus, 1988, 1016. 0.). Meglatasa szerint piaci egy joszag, amennyiben
az elosztasardl a piac, és kollektiv, ha az allam ,k6zosségi dontések™ formajaban
gondoskodik. Maganjoszag fogyasztisa mas fogyasztasat zarja ki, és a kozjoszag
mindenki rendelkezésére allhat. A GNP nagy része magan és piaci joszag is egyben, de
pl. az utak és az oktatds inkabb maganjoszag, erds kollektiv jelleget mutatva, tehat
alapvetdéen nem célszerii a fogyasztokat kizarni a hasznalatukbdl. Ramutat arra is, hogy
a kozosségi jellegli javak nagy részét kollektivan biztositjak, mivel az arukat nehéz
lenne a fogyasztoktol behajtani, igy profitot realizalni.

Stiglitz (2000) a kozjavakat a magan-koltségek, és -hozamok, illetve tarsadalmi
koltségek, és hozamok segitségével elemzi és csoportositja. Vannak javak, ahol
megvaldsithato a kizaras, csak koltséges. A fogyaszto kizarasa ugyanis koltségekkel jar,
pl. tranzakcios koltségek. Annak eldontéséhez, hogy mi hatékonyabb, ha a terméket
kozszolgalati Uton ingyen (a koltségeket add révén fedezve), vagy maganuton
biztositjak-e azt kell elemezni, hogy a termék biztositdsa milyen plusz koltségekkel jar,
ha azt magéanaton forgalmazzak dij ellenében, illetve hogyan alakul a fogyasztas, és
annak révén a joléti nyereség. A termék tulzott fogyasztasa ugyanakkor joléti
veszteséget (holtteher-veszteség) is okozhat. A tranzakcids koltségekben elért
megtakaritas, valamint a fogyasztasnovekedésbdl elért nyereség Osszegét kell tehat
Osszehasonlitani a tulzott fogyasztasbdl eredd veszteséggel, valamint az addrendszer
torzitasaibdl eredd veszteségekkel. Stiglitz az allamilag biztositott magdnjavakra az
oktatast hozza példanak. Itt igazsagtalansagi és tarsadalmi hatékonysagi megfontolasok
szolnak amellett, hogy ezeket a javakat az dllam ingyen biztositsa.

A kozjavak rendelkezésre allasahoz az allam az adoztatasbol szerzi meg a sziikséges
forrasokat. Felléphet ugyanakkor az Gn. potyautas probléma, amikor olyan egyének is

¢lvezik a kozjoszag hasznat, akik nem jarulnak hozzéa a terhekhez. A kormanyzat az
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adorendszer révén kényszeriti ra az embereket a hozzajarulashoz. A kozjavak
szolgéltatasa révén elvileg minden egyes egyén jobb helyzetbe keriilhet, mint anélkiil.
,»Arrol van tehat szo, hogy a kényszerités hatalmanak kdszonhetden a kormanyzat képes
arra, hogy minden egyes embert jobb helyzethez segitsen hozza; ugyanakkor képes arra,
hogy egyes embereket masok terhére segitsen jobb helyzetbe.” (Stiglitz, 2000, 146. o.)

Ebbél az is kovetkezik, hogy nem sziikségszerii, hogy a kiilonbozé foku kozosségi
jelleget mutatd javak elosztasat feltétleniil az allamra kell bizni. ,,Politikai kérdés, hogy
valamely jo, vagy rossz dolog allokacidjat a piacra, vagy az allamra bizzuk. Igy tehat
kiilonbséget kell tenniink a piac altal biztositott javak és olyan javak kozott, amelyeket
kollektivan nyujtanak.” (Samuelson-Nordhaus, 1988, 1016. o0.) Politikai megfontolasok,
illetve szocidlis szempontok vezetnek ahhoz, hogy példaul az orvosi ellatast vagy az
alap, kozépfoku oktatdst az allam biztositja. Ugyanakkor az &llam talstlya és
hatékonysagi problémai miatt egyes orszagokban akar az oktatds, vagy az egészségiigy
terén is megfigyelhetd egyfajta piacositasi tendencia is. Az egyes javak kollektiv versus
piaci allokécidja egy gazdasagban az egyes orszagok politikai berendezkedésének,
illetve politikai hozzéaallasanak fliggvénye.

A piacositasi tendencia mogott ugyanakkor kozgazdasagi megfontolasok is allnak.
Stiglitz (2000) a kozjavak piaci contra allami allokacidja elemzésében hatékonysagi
megfontolasokat vesz alapul. A kozjavak nyujtasanal dijakat lehet felszamolni, akar
maganuton, akar allamilag biztositjak. A dijak mértéke azonban befolyasolni fogja a
termék iranti keresletet. Pl. egy hid esetében a magas dij holtteher-veszteséget okozhat,
azaz elmaradhatnak utazdsok, amely révén a tarsadalmi koltség meghaladhatja a
hozamot. Az alacsony dij ugyanakkor talzsufoltsdgot eredményezhet. Ha a hid
kapacitasa megfeleld, ezaltal egy ujabb személy bevondsa a hasznalatdba zérus
hatarkoltségekkel jar, akkor Stiglitz szerint elvileg dijmentesen kellene kinalni. Ha csak
kis hatarkoltség jelentkezhet, akkor csak ezt a koltséget kell a hasznaloval megfizettetni,
amennyiben ez nem elegendd a kozjoszag Osszes koltségének fedezéséhez, akkor azt
kollektiv biztositasa esetén adokbol kell fedezni. A kozjoszag kollektiv biztositasa
mellett Stiglitz szerint tehat hatékonysagi megfontolasok allnak. A magan-uton nyujtott
kozjavak magas dija miatt jelentkez6 joléti veszteségek indokolhatjak annak
kozszolgalati Gton torténd biztositasat, igy az 6sszkoltségek dijfizetést meghaladd részét

adokbol torténd fedezését.
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Nem teljes piacok

Nem teljes piacok esete azon javak ¢€s szolgaltatasok esetében 4all fenn, ahol a kindlat
elmarad a kivant mértéktol. Ez a jelenség elsOsorban biztositasi- és hitel-piacok
esetében jelentkezhet. Stiglitz példaként emliti az USA-ban a didkhitelek rendszerét,
amely esetben a bankok til magas kamatlabakkal nytjtottak hiteleket a didkoknak, és
csak a 70-es években kapott nagyobb teret a program, amikortdl a kormanyzati
hitelgarancia nyujtdsa nyoméan a kamatlabak a piaci al4 siillyedtek (Stiglitz, 2000, 94—
95.0.).

Ebbe a kategdridba tartozik a komplementer piacok esete, ahol a fogyasztok
sziikséglete tobb egymast kiegészitd termék termelését teszi sziikségessé. Tekintettel
arra, hogy az arak ez esetben nem latnak el koordinaciot, ezért azt vagy a vallalkozok
vallaljak magukra, vagy tobbnyire nagyobb projektek esetében (pl. varosfejlesztési
programok) a kormanyzat.

Stiglitz a piaci kudarcok kozott emliti meg a makrogazdasagi problémakat, a

gazdasagi ciklusokat is. Ezzel én kiilon fejezetben foglalkozom.

II. 3. 1. 2. Az dllami beavatkozds igazsdgossdgi és méltanyossagi inditékai

Az 4allami beavatkozds masik fontos inditéka a tarsadalmi igazsagossag,
méltanyossag. A kormanyok a jovedelmek ujraelosztasa révén befolyasoljak a
jovedelemelosztast, csokkentik a jovedelemkiilonbségeket. A kormanyzati beavatkozas
méltanyossagi inditékain tul annak gazdasagi-tarsadalmi megfontoldsai is vannak,
hiszen ezaltal csokkenhet a bilindzés, megelézhetéek egészségiigyi problémak. Stiglitz
(2000) emellett az allami gondoskodas paternalisztikus érvét is felhozza, amely szerint
néha az allam jobban tudja, mi a helyes az allampolgarnak, mint maga az allampolgar
(pl. kabitoszer-, alkohol-tilalom). Egyes javak fogyasztasat, mint pl. az alapfoku
oktatas, az allam el§ is irhatja az allampolgéarok szamara. Ezt nevezziik Gn. meritorikus,
azaz 6nmagaban értékes javaknak.

A kozgazdasagi elméletek nemcsak arra keresnek valaszt, hogy a forrasok milyen
allokacidja mellett alakul ki a gazdasagilag hatékony helyzet, hanem arra is, mely
elosztas tarsadalmilag igazsagos, €s hoz joléti javulast (Barr, 1999, 118. 0.). Azonban a
tarsadalmilag méltanyos helyzetnél, amely alapvetden az egyenlétlenség csokkentésére

iranyul, a hatékonysag sokszor csorbat szenved. A hatékonysag csokkentésére jo példa a
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munkanélkiili-segélyek nyujtasa, amely bizonyos esetekben elbatortalanitja a
munkavégzést. A jOléti gazdasagtan a méltanyossag és a hatékonysag kozotti atvaltasi
viszonyokat elemzi. A f6 kérdés azonban az, hogyan lehet a jovedelmek kiilonféle
elosztasat 6sszehasonlitani €s rangsorolni.

A kozgazdaszok folyamatosan keresik az optimalis hatékonysagot, azaz a Pareto-
javulas lehet6ségét. (Stiglitz, 2000, 112. 0.). A korabban is emlitett Pareto-értelemben
vett hatékonysagjavulas, azaz amikor valakinek a helyzete anélkiil javul, hogy a mésiké
rosszabb lenne, egyben novelik a tarsadalmi jolétet is, de nem feltétleniil méltanyos.
Pareto-javulas johet 1étre abban az esetben is, ha a gazdagok helyzete javul, mig a
szegényeké valtozatlan marad. Ekkor azonban a jovedelem-kiilonbségek novekednének,
ami nem feltétlentil méltanyos, s6t nem is kivéanatos, hiszen néhetnek a tarsadalmi
fesziiltség. Nem elég tehat a Pareto-hatékonysag-javulas keresése, mert az nem ad
valaszt a jovedelemelosztasi viszonyok alakulasdra. A korményzati beavatkozasok
elemzésének  keretéiil szolgalé hasznossagi fiiggvények™, haszonlehetéségek
gorbéjének™, a csokkend hatarhaszon™ és a hatdrelemzés™ felhasznalasaval azt lehet
megmondani, hogy ha egy adott helyzet nem Pareto-hatékony, akkor javitani lehet ezen
a helyzeten oly modon, hogy kozelebb keriiliink a haszonlehetdség-gorbe pontjaihoz. A
haszonlehetdségek gorbéje mentén barmelyik pont az eréforrasok hatékony allokéaciojat
jelenti, azaz senkinek a helyzetén nem lehet javitani anélkiil, hogy a masikén ne
rontanank. A haszonlehet6ség gorbe azonban annak pontjai k6zotti rangsorolashoz, azaz
hogy melyik csoport helyzetén javitsunk €s melyik rovasara, nem ad valaszt.

A tarsadalmi kozombosségi gorbék? és a tarsadalmi joléti fiiggvények az
er6forrasok atcsoportositasaval kialakult helyzet hatékonysagi és a tarsadalmi jolétre

kifejtett hatasait, azok kapcsolatat mutatjadk be, és a hatékonysag és az egyenl6ség

# A hasznossagi fliggvény azt mutatja, hogy milyen 6sszefiiggés van az adott joszagok szama és az
egyén jolétének szintje kozott. (Stigltz, 2000, 115. o.)

24 ,a haszonlehetdség gorbe azt a maximalis hasznot képviseli, amelyet az egyén (vagy egyének egy
csoportja) a gazdasdgban elérhet, ha a masok altal élvezett haszon szintjei adottak.” (Stiglitz, 2000,
117. 0.) A haszonlehetdségek gorbéje azokat a helyzeteket mutatja meg, hogy a kormanyzati beavatkozas,
azaz a jovedelmek-atcsoportositdsa hogyan hat az egyes egyének, vagy egyének csoportjainak jolétére,
illetve hasznara.

25 A csokkend hatarhaszon azzal operal, hogy ha ,,valakinek t6bb van valamib6l, akkor az wijabb
egységek hatarahoz kozeledve azok értéke csokken; vagyis a joszag poétlolagos egységébél nyert
tobbletnyereség kisebb lesz.” (Stiglitz, 2000, 115. 0.)

26 Hatarelemzésnek nevezziik, azoknak a kovetkezményeknek az elemzését, amely azt vizsgdlja,
hogy mi torténik, ha valamelyik forras egy egységét az egyik felhasznalastdl a masik felhasznalashoz
vissziik at. (Stiglitz, 2000, 116. o.)

*T A tarsadalmi kozombosségi gorbe az egyes emberek, illetve csoportok azon haszonkombinaciéit
adja meg, amelyek illetben a tarsadalom k6zombos, azaz egyforma hasznosak a tarsadalom szamara.
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kozotti  atvaltasi viszonyokat elemzik. Vannak olyan Pareto-hatékony helyzetek,
amelyekben a hatékonysag-javuldsok a tarsadalmi jolétet is emelik. Az un. first best
gazdasagokban a hatékonysag-javulds a tarsadalmi jolétet is novelik. A magasabban
fekvo tarsadalmi k6zombosségi gorbe a tarsadalmi jolét magasabb szintjét képviseli,
azonban vannak olyan helyzetek, amelyekben a magasabban fekvo kozombosségi gorbe
adott pontjdban nem né a hatékonysag (Cullis-Jones, 2003, 12. 0.). Szamos esetben a
hatékonysag-javulas esetleg a tarsadalmi igazsagossag karara valdsulhat meg, vagy
vica-versa (second best gazdasagok) (Barr, 1999, 121. o). Mégis ,.konnyen kimutathato,
hogy bizonyos nem hatékony allapotok kivanatosabbak, mint a hatékony, de nem
méltanyos helyzetek™ (Cullis-Jones, 2003, 12. 0.). A tarsadalmi joléti fliggvények ahhoz
is keretet nyujtanak, hogy a kilonbozé jovedelmi szinteken levé egyének
jovedelemvaltozasait értékeljiik, ennek megfelelden lehetoséget nyujt arra, hogy a
tarsadalom er6forras-allokaciojat rangsorolni lehessen (Stiglitz, 2000, 133. o.).

A kozombosségi gorbe alakja arra is ramutat, mennyire érzékeny a tarsadalom az
egyenloség irant, illetve mennyire inkdbb a hatékonysag érdekli. Anélkiil, hogy
részleteibe belemennék, hiszen az e dolgozat kereteibe nem férne bele, utalni kivanok
arra, milyen kiterjedt irodalma van a méltanyos, igazsagos allapot értelmezésének, és
mennyire eltéréek az igazsagossaggal, egyenldséggel kapcsolatos filozdfiai
allaspontok®, és ez az un. joléti fiiggvények feltevéseiben és a kozombdsségi figgvény
alakjaban tiikrozodik. Az un. Bentham-féle, vagy utilitarista tarsadalmi joléti fliggvény
az egyéni hasznossagi szintek 0sszegét maximalizalja, azaz hajlandé A akkora mértéki
hasznar6l lemondani, amennyivel B gyarapodik. Szaméara ,,barmely egyén hasznanak
egységnyi novekedése hasonlo értékii a tarsadalom szaméra™ (Stiglitz, 2000, 126. o.).
Ebben az esetben a tarsadalmi k6zombosségi gorbék egyenesek. A Nash nevéhez
kapcsolodo tarsadalmi joléti fliggvény az egyéni hasznossagi szintek szorzatat
maximalizélja (alakja derékszogii hiperboldk). Ebben az esetben ugy vélik, hogy a
gazdagabbak haszndnak aranyoshoz mérten nagyobb mértékben kell novekednie, ahhoz,
hogy kompenzélja a szegény ember hasznanak csokkenését. Egy harmadik allaspont a
Rawls-féle joléti fliggvényben mutatkozik (alakja L. alakl). Rawls szerint a legrosszabb
helyzetli egyének hasznan kell javitani, véleménye szerint a gazdagok jolétének

semmiféle javulasa nem kompenzalhatja a szegények jolétének csokkenését. A

Magasabban fekvé tarsadalmi kozombosségi gorbe a tarsadalmi jolét magasabb szintjét képviseli, ezért a
gazdasagpolitikai dontések révén elvileg a legmagasabban fekvé kozombosségi gorbéhez kellene eljutni.
2 Errdl 1asd részletesebben: Csaba-Téth, 1999, 31-35. o.
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tarsadalmi joléti fuggvények azért lényegesek, ,,mert ha egyszer a tarsadalmi joléti
fuggvényt elfogadjuk és a Nagy Hasznossagi Lehet6séghatarral egyiitt abrazoljuk, a
kett6 érintési pontja meghatarozza azt a helyzetet, amely egyszerre méltanyos és
hatékony” (Cullis-Jones, 2003, 13. 0.).

Az optimalis adozas szakirodalma ugyancsak a hatékonysag és az igazsagossag
kozotti atvaltassal foglalkozik, azaz arra keres valaszt, hogy melyik az az ad6zas révén
kivanatos jovedelemelosztds, amely a joléti veszteségeket minimalizalja (Cullis-Jones,
2003, 590. o). Csak egy példa: ha példaul csokkentjiik a leggazdagabb emberek
hataradokulcsat, akkor mérsékeljiilk a munkavallaldsat gatlo ellendsztonzé hatasokat,
ezaltal n6 a megadoztathatd jovedelem és az adobevétel is, valamint a szegények
részére juttathato transzfer is (Cullis-Jones, 2003, 618. o.).

A kozgazdaszok mindazonaltal Le Grand szerint a méltanyossaggal kapcsolatban
figyelmiiket a probléma két aspektusara helyezték. Egyrészt, hogy egy adott joszag
hogyan oszlik el a fogyasztok kozott, illetve hogy mindenki képes-e beléle legalabb
minimalis szinten fogyasztani. Masrészt az aru megszerzéséhez sziikséges altalanos
képességet, a gazdasagi eréforrasok feletti rendelkezést (Le Grand, 1999, 150. 0.). igy
beszélhetiink horizontalis, illetve vertikalis méltanyossagrol.

A joléti kozgazdasagtan elemzési keretében az allam joindulatu despotaként jelenik
meg, aki a tarsadalom érdekeit tartja szem el6tt. A neoklasszikus kozgazdaszok is
els6sorban a piacok szerepét vizsgaljak, feltételezésiik, hogy a gazdasag szerepl6i sajat
hasznossagukat akarjak maximalizalni. Az optimalis addzds normativ elmélete
ugyancsak kevés figyelmet szentel az informécios és az addigazgatds miikodésének
problémadira, azaz a kozszektor, mint szervezet miikkodésének logik4jara. A Buchanen
nevével fémjelzett kozosségi dontések iskoldja ezeket a feltevéseket megkérddjelezik,
¢s véleménylik szerint az ,,0nzetlen politikusokat felvaltjak a hasznossagmaximalizalo,
onérdekvezérelt szereplok, akiknek csak az intézményi kornyezet szab korlatokat.
Tobbé mar nem a tarsadalmi joléti fliggvény jelenti az abszolut mércét, hanem az
egyhangt, vagy majdnem egyhangu egyezségek”. (idézi: Cullis-Jones, 2003, 622. o.)
Ok tehat inkabb a politikai folyamatok, a dontéshozatali procedira logikajanak
elemzésére helyezik a hangsulyt, egy olyan rendszerben, ahol a kormany és a
politikusok 6nds érdekei szerint cselekednek, és elsdsorban az Gjravalasztasuk kérdése
foglalkoztatja Oket, ezért dontéseik nem feltétleniil esnek egybe azzal, amit minden

ember helyeselne. A jovedelmek ujraelosztasa tehat mas logika alapjan mikodik (Ld.
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késébb a kormdényzati kudarcok részt). Cullis-Jones (2003) munkdajukban Gsszegzik

azokat a kutatdsokat, amelyek a kormany érdekeit iranyitjak.

A fentiekben roviden attekintettem azokat a kozgazdasagi elméleteket, amelyek
elméletben hatnak az ujraelosztdsra vonatkozd gazdasagpolitikai dontésekre és az
Ujraclosztds modjara, mértékére, illetve azokat az eszkozoket, amelyek keretet
nyujtanak a dontések meghozataldhoz.

A fenti elméletek bizonyara sok aspektusban jol jellemzik a joléti allamokat, de
gyakorlati mikodésiiket tisztan egyik modell sem irja le. Tekintettel arra, hogy — mint
azt a késObbiekben latni fogjuk — a joléti allamok ujraeclosztd szerepe az utdbbi
évtizedekben tulzott mértékben megnétt, témank, a koltségvetési reformok
szempontjabol a fenti elméletekbdl a kovetkezd kritériumok lehetnek fontosak.
> Egyrészt mennyire kiilonb6z6 lehet a méltanyossag értelmezése. Ugy gondolom,

hogy az eltérd értelmezések tikkrozddnek a joléti allamok kiilonféle tipusaiban (Id.

késébb Esping és Andersen tipizéaldsa), azaz a szocidlis ellatdsok mértékében és

modszereiben is. Ezért a gazdasagpolitikanak véleményem szerint legel§szor is azt
kell eldontenie, hogy milyen tipusu méltanyossag legyen a cél. A raszorultakat, vagy

a kozéposztaly is tamogassa stb. Aztan lehet annak hatékonyabb mddozatairdl

gondolkodni.

» A masik, hogy a kozosségi dontések elmélete ravilagit arra, hogy a kormanyzat
dontéshozatali ¢és végrehajtasi folyamatainak szabalyozasa hozzédjarulhat egy
tarsadalmilag igazsagosabb és hatékonyabb rendszerhez.

» Harmadik, hogy az Ujraelosztas eszkozeinek hatasa is eltérd, a megoldasai kozotti
valasztas is kozelebb vihet a hatékonysaghoz és igazsagossaghoz.”’ A kormanyzati
kudarcok szakirodalmanak elemzésével foglalkozo irds Le Grand tollabol arra hivja
fel a figyelmet, hogy a kormanyzati beavatkozas kudarcait érdemes eszk6zonként
vizsgalni. A statisztika €s a szociologia fejlodésével mara mar lehetévé valt a
tarsadalmi egyenl6tlenségek felmérése (pl. Gini-index, vagy Lorenz-gorbe). Az un.
mikroszimulacids modell viszont lehetdséget ad az ado, a jarulékok és a tdmogatasi
rendszer esetlegesen ellentétes, illetve a rendszer egészére Kkifejtett hatdsainak
felmérése, a legmegfelelobb eszkdzok kivalasztasara a kitlizott gazdasagpolitikai cél

érdekében.*

f9 Err6l részletesebben lasd Le Grand, 1999.
39 1.d. részletesebben: Benedek-Lelkes, 2005
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1I. 3. 2. A kormdnyzati kudarcok

Foként az 1970-80-as évektdl az USA-bol induld, egyre inkabb feler6sodd elméleti
iskola, a kozosségi valasztas vagy dontések (public choice) elmélete arra hivja fel a
figyelmet, hogy nemcsak piaci kudarcok léteznek, hanem kormanyzatiak is.
~Kormanyzati kudarcrol beszéliink akkor, amikor a korményzati politika vagy a
kollektiv cselekvés olyan lépéseket eredményez, amelyek nem fokozzdk a gazdasagi
hatékonysagot, és nem javitjdk az erkolesileg elfogadhatdé jovedelemelosztast™
(Samuelson-Nordhaus, 1988, 1011. 0.). A kormanyzati kudarcok miatt tobb kdzgazdasz
véleménye szerint az allam gazdasagi beavatkozasat minimumra kell csokkenteni, €s
csak azokra a helyzetekre alkalmazni, amikor ,a lathatatlan kéz nagyon gyenge
teljesitményt nyujt” (Samuelson-Nordhaus, 1988, 1013. o.).

Stiglitz az allami szektor hatékonysagveszteségeinek okait alapvetéen az allami
vallalat és a maganvallalat termelésének eltéré feltételeivel magyarazza: egyrészt az
elobbiek puha koltségvetési korlattal miikodnek, azaz nem fenyeget a cs6dbe menés
veszélye (Stiglitz, 2000, 222.0.). Masrészt alapvetben nincsenek versenyfeltételek. Ezen
tényezOkbol ered, hogy a koltségek (kiadasok) és hasznok (bevételek) nincsenek
Osszekapcsolva, jorészt ebbdl fakadnak az Gn- X, azaz mikodési
hatékonysagveszteségek (Cullis-Jones, 2003, 557.0.). Az dallami szektorban az
armechanizmus nem kozvetiti a keresleti-kindlati viszonyokat, ezaltal nem ad
informéciot az aruk hatékony termelésére vonatkozoan.

Ahogyan Le Grand is 0sszegzi gyakorlatilag két ..,nem til megbizhaté mddszer” all a
korményzatok rendelkezésére ,,a termelésbol szarmazo tarsadalmi bevételek és az ehhez
kapcsolodo tarsadalmi koltségek felmérésére.” Ezek: ,,az egyszerii tobbségi szavazasi
eljarasok, vagy a probléma atruhazasa a biirokratakra”. (Le Grand, 1999, 159. 0.). Azaz
a piaci mechanizmusok hijan alapvetdéen a politikai folyamatok €s a biirokracia
természete szabalyozza a kozszektor gazdasagtanat.

A public choice iskola els§sorban a politikai folyamatok gazdasagra, koltségvetési
dontésekre vonatkozé hatasait vizsgélja, azonban kevés figyelmet szentel a biirokracia
mukodésének elemzésére, a kormanyzati kudarcok masik f6 okara. A kormanyzati
kudarcok elmélete egyébként tavolrol sem olyan rendszerezett, mint a piaci kudarcoké.
A korményzati kudarcokkal kapcsolatos elméleteket Wolf igyekezett rendszerezni.
Wolf szerint a kormanyzati kudarcoknak négy forrasa van. Az els¢ harom a

hatékonysaggal, a negyedik a méltanyossaggal kapcsolatos. Ezek Wolf szerint: a
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sbevételek és a koltségek szétvalasztasa”, ..internalitdsok és szervezeti célok™,
»Szarmazékos externalidk”, valamint ,elosztasi méltanytalansdg” (idézi: Le Grand,
1999, 151. 0.).

Az alabbiakban a kormanyzati kudarcok két 6 tényezdjével, a politikai folyamatok
¢s a biirokracia miikodésével foglalkozom, ahogyan a késtbbiekben latni fogjuk, a
koltségvetési reformok részben a kormanyzati kudarcokndl felsorolt tényezok

kikiiszobolésére is iranyulnak.

1I. 3. 2. 1. A politikai folyamatok

A politikai folyamatokkal €s problémaival azért is sziikséges behatdébban foglalkozni,
mert tobb szerz¢ ramutat arra, hogy a koltségvetési reformok, illetve azon belil is a
kozkiadasok megfékezése alapvetden nem gazdasdgi, hanem politikai kérdés (Schick,
1990, Laszlo, 1994, 85. o.).

A politikai folyamatok eredményeképpen torténé hatékonysagveszteségeket a
teljesség igénye nélkiil néhany a szakirodalomban gyakran emlitett tény is alatdmasztja,
igy példaul:

» Szamos orszag gyakorlata azt mutatja, hogy a valasztasok évében a koltségvetési
lazitas sokkal nagyobb mértéket ér el, mint a valasztasok kozotti idészakban. Ez
Magyarorszag esetében is igazoltnak latszik (OECD, 2003a).

» Sok orszagban a tamogatasok kedvezményezettjei nem a legraszorultabbak, hanem
sok esetben a kozéposztaly (Tanzi és Schuknecht, 2000). Ez Osszefiiggésben van
azzal, hogy a legszegényebbek szervezettsége, ezaltal hatdsa a politikara sokkal
gyengébb, mint mas rétegeké. Magyarorszdg esetében sajnos ugyancsak
megfigyelheté a tdmogatdsok rossz célzottsdga. Erre példa a lakastamogatasi
rendszer 2000-t6l érvényben 1évo szabalyozasa, amelynek a paraméterei olyanok
voltak, hogy a tdmogatast nem az igazan raszorultak, a legszegényebb rétegek,
hanem inkdbb a kozéposztaly tudta igénybe venni, s6t a kezdetekben még az
tizletszer( lakasépitést is ,,tdmogatta” (OECD, 2003a).

» A kozkiadasok visszaszoritdsahoz és a koltségvetési reformok véghezviteléhez
kemény politikai akaratra van sziikség. ,,A kiadasok a politikai dontéshozatal
motivacidi alapjan felfelé rugalmasak, mig lefelé merevek. Meghatarozo tényez6 a
rugalmassag szempontjabdl, hogy az érdekek a dontéshozd politikai rendszer felé

mennyire intenziven tudnak artikulalédni” (Laszlo, 1994, 92. 0.). Ez sok orszagban
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hidnyzik. Kényes dontéseket altaldban csak nagy fesziiltségek esetén hoznak a

politikusok. Ez igaz a koltségvetési reformok esetében is, amelyek egyik f6

mozgatorugoja a fiskalis stressz, és nem a politikai akarat. Ahogy Blondal is kifejti:

»Napjaink menedzsment-reformjai kevésbé politikai indittatasuak, inkdbb a

koltségvetési nyomas indukalja Oket, és az a felfogas, hogy az allami intézmények

elavultak és nem hatékonyak™ (Blondal, 1997). Magyarorszagon a megrekedt

koltségvetési reformok ugyancsak a politikai akarat hidnyara utalnak.

Ezek a hatékonysagveszteségek nemcsak a koltségvetési helyzetére, de a gazdasag
allapotara is negativan hatnak.*!

A tovabbiakban azokat, a politikai folyamatokkal kapcsolatos tényezdket veszem
sorra, amelyek a kormanyzati kudarcokat, ezaltal a koltségvetési mechanizmusok rossz

mukodését okozzak.

A tObbségi szavazds mint a kormdanyzati kudarc egyik forrdsa

A kozosségi dontések iskoldja az eréforrasok allokacidjara vonatkozd dontéseket az
allami szektorban, piaci mechanizmusok hijan a t6bbségi szavazas és a median szavazo
elmélete segitségével probalta meg meghatarozni. Le Grand (1999) és Stiglitz (2000)
munkaira tdmaszkodva az aldbbiakban jellemezhetéek az elmélet Iényeges
megallapitasai:

1. ,.Bebizonyithato, hogy bizonyos koriilmények kozott a tobbségi szavazas nagyobb
sulyt helyez meghatarozott egyének vagy csoportok preferenciaira: ez a Kkitiintetett
egyén a medidn szavazo6” (Le Grand, 1999, 159-160. o.).

2. ,,Masrészt az ismételt tobbségi szavazas ,,irraciondlis” eredményhez, példaul
ciklikussaghoz vagy inkonzisztens dontésekhez vezethet”. Az un. szavazasi paradoxon
arra mutat ra, hogy a legtobb elosztasi kérdésben nincs szavazasi egyensuly. Stiglitz

(2000, 186. 0.) altal bemutatott példan prezentalva:

Alternativ adétablazatok

Csoportok A B C

Szegények 20 % 18 % 17 %
Ko6zéposztaly 20 % 18 % 21 %
Gazdagok 20 % 24 % 22 %

I Tlusztracioképpen a rossz lakastamogatasi rendszer tobbek kozott azt eredményezte, hogy
megnottek a lakashitelek és lecsokkent a betétek allomanya, amely ily modon més beruhazasoktél vonta
el a forrasokat, és a gazdasagi novekedésre is negativan hatott.
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Az A és B tabla kozott valasztva vildgos, hogy a szegények és a kozéposztaly a B-re
adja le inkabb a szavazatat, azaz arra tobben szavaznak. A B-vel szemben a gazdagok és
a szegények azonban a C tablat fogjak preferdlni, hiszen az a kozéposztaly addjat fogja
novelni, viszont az alacsony €s a magas jovedelmiiekét csokkenti. Ebben a helyzetben a
kozéposztaly és a gazdagok is az A tablat fogjak preferalni a C-vel szemben. Ez arra is
ramutat, hogy a szavazas kimenetele fligg attél, milyen sorrendben szavazunk, illetve,
hogy milyen parokat alkotunk a szavazasra bocsatott alternativakrol.

A kozgazdaszok tobbféle szavazasi rendszert (egyhangu, tobbségi stb.) is
megvizsgaltak, keresvén az idedlisat, amely garantalna a hatékonysagot és az egyéni
preferencidkat. Végiil Kenneth Arrow Nobel dijas kozgazddsz arra a kovetkeztetésre
jutott, hogy ,nincs a tobbségi szabalyon alapuld olyan szavazasi rendszer, amely
garantalnd a hatékonysagot, tiszteletben tartana az egyéni preferencidkat és ne fiiggne a
napirendt6l” (Samuelson-Nordhaus, 1988, 1008.0.). Ezt nevezzik Arrow-féle
lehetetlenségi tételnek.

3. Mivel mindenkinek csak egy szavazata van, ezért nem lehet pontosan felmérni a
szavazok preferencidinak valodi mélységét, hogy mennyire akarjdk a széban forgd
joszagot.

4. Tekintettel arra, hogy mindenr6l nem lehet a népszavazast kiirni, hiszen az nagyon
koltséges lenne, ezért a szavazok altalaban nem a javak és szolgaltatdsok adott szintjérol
szavaznak egyenként, hanem a politikai partok altal sszeallitott csomagokrol.

5. Az emberek altalaban nem rendelkeznek megfeleld informécidval a szembenallo
inditvanyok valddi hasznarol és koltségeir6l, ezért a megszavazott 6sszeg valoszintileg
nem fog egybeesni a hatékonnyal.

6. Az ad6zasbol, illetve a kormanyzati tAmogatasbol is szdrmazo negativ 9sztonzok
(munkavallalasra, megtakaritdsokra) ugyancsak hatékonysag veszteséghez vezethetnek.

Osszefoglalva tehat a kozgazdasagi szakirodalom alapjan ugy tiinik, a politikai
mechanizmusok nem teszik lehetévé az egyéni preferencidk megfelelé felmérését, és
arra is ramutat, hogy a politikai dontésekkel a politikusoknak nagyon sok érdeket
kellene Osszeegyeztetnilik, azaz ha azt figyelmen kiviil is hagynank, hogy nem a sajat
érdekiik szerint, hanem kizarolag a koz érdekében cselekednének, akkor sem lehetne a
koz érdekét konnyen definidlni. A szavazasi folyamatok tehat eleve a kormanyzati

beavatkozasok kudarcaként értékelhetdk.
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A politikusok érdekei

Ahogyan azt a kozosségi dontések iskoldja is megvilagitotta, a politikusok elsddleges
célja sajat maguk ujravalasztasa, €s ehhez igyekeznek minél nagyobb tomegeket
megnyerni. Samuelson ezt igy jellemzi: ,,A politikai jaték tehat alapvetden kiilonbozik a
piaci jatéktol. Ennek az az oka, hogy a demokracidkban a f6 vallalkozok
szavazatorientaltak, nem pedig profitorientdltak.” (Samuelson-Nordhaus, 1988,
1000.0.) ,,A valasztok tomegeit érintd kis sérelmek tobb szavazatveszteséget
jelentenek, mint a valasztok kis csoportjat érintdé nagy kedvezmények révén nyert
szavazatok, még akkor is, ha hosszl tdvon az lenne az optimalis a tobbség szamara”
(Laszlo, 1994, 92. 0.). Ezért logikusan igyekeznek olyan dontéseket tdmogatni, amellyel
nagyobb tomegeket nyerhetnek meg maguknak. Ez részben magyarazatot ad a
koltségvetési hidny stabilizalasanak nehézségeire is. Ahogyan Laszl6 Csaba jellemezte,
a valasztok kettos lelkiilete, azaz az adocsokkent6 és kiadasnovel6 lelkiiletét alapul véve
nem csoda, hogy a koltségvetési fegyelem sok orszagban nem kielégitd (Laszlo, 1994,
98-99. 0.).

Laszlo Csaba (1994) kiemeli a politikusok kockéazatkeriilé magatartasat, nagyfoku
kompromisszumkészségét, és a dontések halogatdsat, abban az esetben, ha tul sok
érdeket sértenek vele. Valdszinlileg ez az ok is szerepet jatszik egy-egy reform
elmaradasaban, halogatdsaban.

A politikusok sokszor rovid tavra terveznek, a kéztudatban is gyakran hallani, hogy a
politikusok elsddleges érdeke, hogy hivatali idejiikk alatt sajat jovedelmiiket
maximalizaljak, illetve kapcsolatrendszeriiket erdsitsék. Egyes vélemények szerint
azokbol lesznek sikeres politikusok, akik gyorsan reagalnak az aktudlis eseményekre, és
ez gyakran a hosszu tavu politika megvalodsitasat veszélyezteti. ,,Amikor a politikusok
id6horizontja csupan a kovetkezo valasztasokig terjed, megéri neki a jovot drasztikusan
»diszkontalni”. Raadasul a politikus nem felel sajat vagyondval a rossz dontéseikért,
azért naluk a cégtulajdonosokhoz hasonld 0sztonzé eré nem létezik.”(Cullis-Jones,
2003, 556. 0.)

A public choice iskola képvisel6i szerint a politikai folyamatokbdl és a politikusok
viselkedésébol fakadd kormanyzati kudarcok kezelésére olyan alkotmanyszeri
jogszabalyokra van sziikség a koltségvetés-politikdban, amelyek az adoratak és kiadasi
szinteket limitdljak. Ilyen térvény volt az USA-ban a Gramm-Rudman-Hollings Act,

amely szerint tobb évre elore kell a koltségvetési hianyt rogziteni, vagy
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Németorszagban, ahol alkotmanyban rogziti a koltségvetési hiany finanszirozasanak
lehetdségét és felsd hatarat.>® Ezek a szabalyok egyik orszagban sem valtottak be a
hozzajuk fiz6tt reményeket.

Az alkotményszerll jogszabalyok tiineti jellegére hivja fel a figyelmet Gartner (idézi:
Laszlo, 1994, 86.0.). E szerint a szigori szabalyok a kibavok Kkeresésére
Osztonozhetnek. Ezért inkabb olyan korlatokat kell talalni, amelyek:

1. radikalisak, nem tiinetiek;

2. eljarasi szabalyokat adnak, €s nem meghatarozott eredményekre torekednek;

3. arra kényszeritik a politikusokat, hogy ne automatikusan, hanem sajat belatasuk
szerint dontsenek

4. 9sztonzoek.

Hozza kell tenni, hogy habar a maastrichti kritériumok be nem tartdsanak tanui
lehetiink az utobbi 2-3 évben, de t6bb tanulmany is arra mutat ra, hogy a csatlakozas
el6tt a maastrichti kritériumok megfelel6 ,,0sztonzést™ jelentettek az GMU-csatlakozés
el6tt allo orszagoknak a koltségvetési hiany és az addssag leszoritasara. Ugy tinik a
probléma annak hosszu tavu fenntartdsaban van, amely valoban abba az irdnyba mutat,
hogy eljarasi szabalyok figyelemmel kisérése célszertibb lenne (Hallerberg-Hagen,

1999).

Az érdekesoportok mint a politikai dontések lényeges meghatarozoi

Jelent6s szakirodalom foglalkozik a lobbycsoportok a politikai dontésekre gyakorolt
hatasaival. ,,Konnyebb az acélgyartok kis érdekcsoportjat kialakitani annak érdekében,
hogy a Kongresszust gy6zzék meg az acélimportok korlatozasanak sziikségességérol; az
acélfelhasznalok nagy létszamu érdekcsoportja sokkal nehezebben dallna Ossze...”
(Stiglitz, 2000, 192. 0.)

A specidlis érdekcsoportok jelentoségét a politikai dontésekre Stiglitz hdrom
tényezOben foglalja 6ssze (Stiglitz, 2000, 193.0.):

1. Az érdekcsoportok megprobaljak csokkenteni az informdlodas és a szavazas
koltségeit, azaz szervezkedéseik révén maguk mellé allitjak azokat az embereket,
akik tamogatjak Oket.

2. A politikusok sincsenek teljesen tisztdban a valasztok érdekeivel, ebben segitenek

nekik az érdekcsoportok.

32 Bz utdbbirdl lasd részletesebben Racz, 2003.
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3. Az érdekcsoportok, ha nem is kozvetleniil, de kozvetetten pénziigyi €s egyéb
tamogatast nyujtanak az 6ket tamogato politikusoknak.

Az Ujraelosztas, illetve a joléti kiadasok novekedése egyes elméletek szerint a
demokratikus tarsadalmak fokozottabb szervezkedésével is magyarazhatdo (Pampel-
Williamson, 1999). Janowitz szerint ,,A joléti allam novekedését 1945 ota egyre
kevésbé a konceptualizalt célok hatarozzak meg — beleértve az osztalycélokat is —, és
egyre nagyobb a tarsadalom rendezett szegmenseit képvisel6 nyoméscsoportok politikai
befolyasolasa (idézi: Pampel-Williamson, 1999, 47. 0.). Az un. érdekcsoport politika
elmélete arra is ramutat, hogy a demokratikus politikai intézmények léte megkonnyiti a
csoportérdekek ~ megvalositasat. Pampel-Williamson (1999) tobbvaltozos
modelljiikben® azt vizsgaljak, hogy a kiilonféle allamstrukturaval, osztaly- és politikai
valtozokkal-, a gazdasag helyzetével kapcsolatos valtozok hogyan hatnak a fejlett ipari
demokraciak joléti kiadasaira 1950 és 1980 kozott. Tanulmanyukban tobbek kozott arra
a megallapitasra jutottak, hogy az id6s lakossdg nagysaga volt az a valtozo, amely a
legerésebben hatott a joléti kiadasokra, és ez nem csak az idések szdmaranyanak volt
koszonhetd, hanem politikai erejiiknek, szervezettségiiknek is.

Mindez arra mutat ra, hogy napjaink politikai folyamatainak jelent6s meghatarozoi a
lobbycsoportok. A szervezett csoportok azonban nem feltétleniil a legraszorultabbak,
s6t elmondhat6, hogy pl. a koldusok kevésbé szervezddnek, mint mondjuk a
gyartulajdonosok, €s kevés anyagi eszkozik is van befolydsuk érvényesitésére. Ebbol
kovetkezOen a dontéseket egyaltalan nem biztos, hogy a hatékonysagi vagy a
méltanyossagi megfontoldsok alapjan hozzak, hanem inkabb azon erék érdekei szerint,

akik képesek szervezddni, ezaltal érdekeiket a politika felé kozvetiteni és elfogadtatni.

Az intézményi tényezdk szerepe

A politikusok kordbban emlitett magatartasa, a valasztok megnyerése, ezaltal a
kiadasok egyre novekvé mértéke egyes orszagokban a koltségvetés stlyos
eladosodottsagahoz vezetett. Tobb tanulmany is vizsgalta hogy milyen 6sszefliggés van
a koltségvetés eladosodottsaga, illetve a koltségvetési hiany nagysaga és a demokratikus

politikai rendszerek intézményrendszerének miikodése kozott.

3 A modell szamos véltozét vesz alapul, az allamstrukturaval, az politikai és osztalyvaltozokkal, a
gazdasag allapotaval kapcsolatban igy pl. a GNP, fogyasztoi arindex, az idéskoru lakossag aranya, a
szavazOk aranya a lakossaghoz képest, a valasztasi verseny, a kormanyzas jellege (baloldali, vagy
jobboldali), a szakszervezeti centralizacio, munkanélkiiliség, stb.
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» Schick (1990) arra mutat ra, hogy az allamaddssag nagysaga és a kormanyzat ereje
kozott Osszefliggés van. Alacsonyabb dallamadossaggal rendelkeznek azok az
orszagok, ahol a kormanyok erésebbek.

» Tobb szerz6 elemzi a koalicidés kormanyzas és a koltségvetési deficit dsszefliggéseit
(Laszlo, 1994, 94. o., Balassone-Giordano, 2001, Kontopoulos-Perotti, 1999). Ezek
szerint a koalicios kormanyzas esetében a gyenge koaliciok és a koalicios partok
kozotti nézeteltérések rossz kompromisszumokhoz vezethetnek, ezaltal a hatékony és
tarsadalmilag igazsagos dontések gatja lehet. Balassone ¢és Giordano
tanulmanyukban kifejtik, hogy a kiilsé sokkokra hozandd dontések halogatasa és a
hiany kiigazitdsanak elmaraddsa a koltségvetési hiany fennmaradasahoz vezet, még
akkor is, ha alapveten a koalicié abban egyetért, hogy a hidnyt cs6kkenteni kell. A
csokkentés mikéntjét illeté nézeteltérések™ végsd fokon annak fennmaradésahoz, s6t
romlésdhoz vezethetnek.

» Kontopoulos-Perotti (1999) 20 OECD-orszag korményzati megosztottsaga ¢és a
koltségvetés eredménye kozotti Osszefliggést vizsgalta 1960 és 1995 kozott.
Feltételezésiik szerint a megosztottsag jelentdsen hat a koltségvetési dontéshozatali
folyamatokra. A dontéshozatali mechanizmust a térvényhozési oldalon a koalicio
méretével, azaz a partok, a végrehajtasi oldalon a kormanyzat nagysagaval, avagy a
minisztériumok szaméval azonositotta. A szerzOk arra a kovetkeztetésre jutottak,
hogy els6sorban a minisztériumok szama mutat erds és hatarozott korrelaciot a
kiadasokkal, és ez még markansabb mutatkozik a 70-es és 80-as évek
makrogazdasagi sokkhatdsainak id@szakdban. A koalicio szdma ugyancsak
statisztikailag jelentés kapcsolatot mutat a kiadasok novekedésével, de ez a kapcsolat
tavolrol sem olyan erds, mint a kormanyzat mérete. Végkovetkeztetésiik, hogy mivel
az alkotmanyban gyokerez6 politikai folyamatokat, illetve a koalicio jellegét nehéz
valtoztatni, addig koltségvetési intézményekét konnyebb, rdadasul az altalaban a
vélasztok szemében is népszerii intézkedés™ (Kontopoulos- Perotti, 1999).

» Hallerberg és Hagen hivatkoznak az un. valasztdsi intézményekkel foglalkozo
elméletekre, melyek szerint az ardnyos képviseleti rendszer altalaban instabilabb,

mint a pluralista, ahol egyparti korméany alakuldsa a szokasos. Ez utobbi esetben

** Tanulmanyukban a gyéztes part inkabb a kiadasok novelésében és az adok révén torténd
finanszirozasaban, a masik a kiadasok és addok csokkentésével kivanja stabilizalni a koltségvetési
egyenleget.
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konnyebb a pénziigyminisztert nagyobb, koltségvetési fegyelmet betartatd

hatalommal felruhdzni, mint a koalicidés kormanyok esetében. Azok a miniszterek

pedig, akik arra szamitanak, hogy nem sokaig maradnak pozicioban, hajlamosabbak

az addssagot novelni (Hallerberg, von Hagen, 1999).

» A kormanyzas jellege (koalicidés, vagy egyparti), és a torvényhozas pozicidja
(politikai konszenzus megléte, vagy éppen hianya), valamint az ebbdl fakadd
koltségvetési intézményi struktara (pl. erés pénziigyminiszter) mellett a koltségvetési
fegyelmet erdsitik olyan szabalyok beiktatasa, amelyek megakadalyozzak a
koltségvetés tervezésének, elfogaddsanak és végrehajtasanak szakaszédban a
kiadasokat novelé beavatkozasokat (pl. kozéptavu tervek, fiskalis szabalyok,
ellendrzési rendszer, auditalds, stb.). Emellett Kopits-Craig (1998) a koltségvetési
folyamatok, beszdmoldk, és az intézmények miikodésének transzparenciajara hivja
fel a figyelmet, amely ugyancsak jelentésen erositi a fiskalis fegyelmet és jotékonyan
hat a fiskalis stabilitdsra. Hasonléan vélekednek Stein és tarsai (1999), akik szerint
transzparens ¢s centralizalt koltségvetési eljarasok hozzdjarulnak a koltségvetési
hidny csokkentéséhez, kiilondsen egy fragmentalt politikai rendszerben. Tanzi-
Schuknecht (2000) a fiskalis szabdlyok fegyelmezd ereje mellett érvelnek. Ezt
bizonyitja az a tény is, hogy szamos, magas allamadossaggal és hiannyal rendelkez6
orszagok, mint Olaszorszag, Irorszag, Belgium koltségvetési konszolidaciojat,
reformlépéseinek 1d6zitését az EMU-ba valdé mihamarabbi belépés érdekében
jelentOsen felgyorsitotta. Alisena €s Perotti (1999) ugyanakkor ugy latjak, hogy nem
feltétleniil a torvénybe iktatott szigort szabalyoktol fligg a koltségvetés hianyanak
csokkentése, hanem ennél fontosabb, hogy milyenek a koltségvetés folyamatai.

A koltségvetési reformok keretében a koltségvetés expanzios folyamatait korlatozo
intézményi megoldasokkal (pl. fiskalis szabalyok, kozéptavu keretterv, transzparencia)
kiilon is foglalkozom. A koltségvetési reformok tehat szorosan kapcsolodnak a fenti
kutatasokhoz, elsésorban azokon a teriileteken érvényesiilhetnek, ahol lehetséges
reformokat végrehajtani (a szavazas eredményeit, és a politikai rendszer jellegét
nemigen lehet megvaltoztatni).

A public choice iskola els6sorban a politikusok és a politikai folyamatok

jellegzetességeit kutatta, ugyanakkor keveset foglalkozott magaval az dallami

> A szerz6k kiemelik, hogy amig a politikai szervez6dés alapvetden torténelmi folyamat , terméke” és
altalaban a politikai tradiciok és az alkotmanyos hattér hatdrozzak meg, addig a kormanyzat mérete idérol
id6re valtozhat az adott orszagban.
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intézményrendszerrel, a biirokratizmussal, és az abban rejlé hatékonysag-javitasi
lehetéségekkel (pl. Osztonzési modszerek stb.). Pedig a biirokratizmus a kormanyzat

rossz miikddésének masik f6 oka.

Il 3. 2. 2. A biirokrdcia

Ahogyan arra mar kordbban kitértiink, az &llami szféraban alapvetéen nem
miikddnek a piaci mechanizmusok. Ennek megfeleléen az allami szektorban dolgozok
érdekeltsége is teljesen mas. Amig a maganvallalati vezetd érdekelt abban, hogy
alkalmazottai a legjobb teljesitményt nyujtsak, a jé teljesitményt dijazzak, a rossz pedig
sulyos kovetkezményekkel jar, addig a kozszféraban ezek a mechanizmusok nem
mikodnek. Egyrészt, mint kordbban emlitettem, mert az allami szféra puha
koltségvetési korlatokkal miikodik, versenyfeltételek nélkiil, masrészt mert az allami,
adminisztrativ munka jellege sokban kiilonbozik a profit-érdekelt maganszféraétol, és
ennek a munkanak nem konnyi a teljesitményét mérni. A biirokracia Laszlo (1994)
kategorizalasa szerint dontés-el6készitd, végrehajtd és Onellenérzé funkciokat lat el.
Mas tipust munkat végez egy dontéseket elokészitd blirokrata a minisztériumban, egy, a
politikai bizottsagokkal kapcsolatot tartd, vagy az tigyfelekkel érintkezd biirokrata.
Ennek ellenére a biirokracidnak vannak azonos vonasai (pl. hivatalmaximalizalo
torekvései), és altalaban jellemz6 miikodésiik alacsony hatékonysaga. A biirokraciaval
kapcsolatban legtobbszor elhangzott kritika altaldban annak nehézkességével,
lassusagaval, tulfoglalkoztatottsagaval fligg Ossze. Ezek a hatékonysag-veszteségek
kihatnak mind az allam miikddési, allokacios-, és makrogazdasagi funkcidira is.

A Dbiirokraciaval kapcsolatos irodalom alapjan a kovetkezOkben megprobalom

Osszefoglalni a biirokracia miikodését és az abbol fakado hatékonysag-veszteségeket.

» A koltségvetés sziikossége miatt altalaban az allami szektorban foglalkoztatottak
fizetése alacsonyabb a magéanszektorban elérheténél.’® EbbSl fakaddan a
maganszféraban elérhetd magasabb fizetés sokszor elszivja a hatékonyabban
dolgozo, jol képzett munkaer6t. Tanzi is figyelmeztet ra, hogy az alacsony bérek, a
bilirokratak tulfoglalkoztatdsa, a legjobb szakemberek elvandorlasa milyen stlyos

kovetkezményekkel jarhat (idézi: Laszlo, 1994, 95. o.).

%% Amit persze kompenzalhat a munkahely biztonsaga, a stabil allas.
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» Az allamban foglalkoztatottak allasa igen stabil, a munkahelyekr6l nem koénnyt
valakit elbocsatani, a politikai valtasok altaladban csak a fels6 vezetdi, a politikai
jellegli allasokat érintik. A munkahely biztonsdga szintén nem 0szténéz a
hatékonysagra.

» A biirokracia hatékony miikdodésének Osztonzése nem kevés nehézségbe {itkdzik. A
maganvallalattal szemben a jo teljesitményért nem jar kiemelked6 fizetés, a rossz
teljesitményt viszont altaldban nem kiséri szigori szankcio. Mindezek mellett az
adminisztrativ munka jellege miatt nehéz a teljesitmények mérése, egyrészt mert
nehéz pl. egy torvény mindségét, vagy egy program eredményét mérni, vagy €ppen
egy dokumentum elkészitésének idejét szabvanyositani,’’ mésrészt mert a
kozszféraban tobbféle célkitiizés is verseng egymaéssal’® Részben ezért is a
koztisztvisel6i kar tekintetében torvénybe iktatott, altaldban mindenkire egységesen
vonatkozd bérrendszer érvényesiil, amely javadalmazas fiigg a kortol, iskolai
végzettségtOl, beosztastol, stb., de néhany esetet kivéve (pl. jutalmak) nincs
feltétlentil kapcsolatban a teljesitményekkel. Meg kell azonban jegyezni, hogy az
elorelépés Osszefiiggésben lehet a teljesitménnyel, de ez sem sziikségszerti.

» llyen koriilmények kozott vajon hogyan miikodik a biirokracia? A hivatali biirokracia
visszassagait vizsgalta tobbek kozott C. Northcote Parkinson (1983). A ,,Parkinson-
torvény, vagy Az Ervényesiilés Iskolajaban” tobbek kozott kifejti, hogy a biirokracia
mukodésének logikdja onmagaban képes a sajat 1étszamat ndvelni, ez kapcsolatban
van azzal, hogy a hivatalnok hatalmat és foglalkoztatottsaganak biztonsagat kivanja
novelni. A biirokracia mérete ndvekedésének okait két axiomaszerii tételben foglalta
Ossze: 1. ,,A hivatalnok beosztottjai és nem vetélytarsai szamat akarja ndvelni”; 2. ,,A
hivatalnokok egymaésnak adnak munkat” (Parkinson, 1983, 29.0.). ,,A valosag az,
hogy a hivatalnokok szama és a munka mennyisége semmiféle kapcsolatban nem all
egymassal” (Parkinson, 1983, 26. 0.). Ez a tény mar érinti a kozszféra miikkodésének
makrogazdasagi hatékonysagat is, részben magyardzza, miért né a hivatalnoki
szféraban a talfoglalkoztatottsag, amely természetesen az allamhdaztartas méretére is
kihat.

» A Dbiirokracia méretének novekedésével kapcsolatos masik feltevés az tn.

centralizacios hipotézis, amely elsésorban Niskanen modelljéhez fiizédik (Cullis-

37 A dokumentum elkészitése fiigg a feladat jellegétol.
% Késdbbiekben ugyanakkor még szé lesz azokrdl a reform-torekvésekrsl, amelyek igyekeznek a
teljesitményeket mérni, illetve amelyek a javadalmazast 6sszekotni vele.
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Jones, 2003, 558. o., Stiglitz, 2000, 228. 0.). E szerint a biirokrata érdeke, eltérden a
kozérdekt6l, sajat hatalmanak, tekintélyének, fizetésének és eldrelépésének
maximalizaldsa. Ehhez az ut ugyancsak sajat hivatala méretének novelésén keresztiil
vezet, amely nagyobb koltségvetést is biztosit szamukra. Tekintettel arra, hogy a
verseny e szféraban nemigen érvényesiil, a kozszféra racionalizalasi torekvései,
amely a parhuzamossagokat igyekszik kikiiszobolni, a biirokracia kvazi
monopolhelyzetéhez még jobban hozzajarul. A modell szerint ezen koriilmények
kozott, egy erds helyzetben levé hivatal a hatékonysdgveszteség aran igyekszik a
szolgaltatas ,,arat” novelni, és ebbdl fenntartani, finanszirozni a nagy, biirokratikus
szervezetet. E problémak orvoslasara a monopolium erejének gyengitése, kiils6 vagy
bels¢ szervezetekkel, hivatalokkal wvaldé versenyeztetés, a hivatali hataskorok
pontositasa, az ellen6rzés erdsitése jelenthet megoldast (Cullis-Jones, 2003, 558. o.).

» A biirokracia dontés-el6készité funkcidjaval kapcsolatos az az informacios el6ny,
amelyet szaktisztviselok kihasznalhatnak, annak érdekében hogy noveljék a sajat
irodajuk, minisztériumuk koltségvetését. Egy-egy program el6készitése kapcsan
egyes esetekben alulbecsiilhetik a koltségeket, hiszen ha mar egy programot
megszavaznak, akkor valdszinlileg megszavazzdk a befejezéshez sziikséges
potldlagos kiadasokat is. Mas esetekben eltulozhatnak bizonyos koltségeket, majd azt
mas célokra is felhasznalhatjak. Avagy két program valasztdsa koziil kiemelhetik az
egyik, mondjuk a dragabb érdemeit, és ,rosszabb” szinben tiintethetik fel az
olcsobbat. A koltségvetési vitaban érvelhetnek azzal, hogy amennyiben nem
biztositanak megfeleld keretet nekik, meg kell sziintetniiikk bizonyos fontos
tevékenységeket. Mindenesetre a hivatalnok legjellemz6ébb attitiidje, hogy a
rendelkezésére biztositott éves koltségvetést mindenképpen el kell kolteni, és ez
sokszor az év végén torténik meg, nehogy valakinek eszébe jusson a kovetkezo évi
keretét csokkenteni (un. pénzelkoltési probléma). (E probléma kezelésérol lasd
kés6bb a koltségvetési reform részt.)

» A teljesitmények mérésének hidnya, a hatalom demonstracidja és a kvazi
monopolhelyzetnek koszonhetéen hatékonysag-veszteségeket okoz a biirokracia
munka-stilusa is. A blirokracia hierarchikus szervezetben végzi feladatat, amelyet a
csoportos dontéshozatal jellemez, a dontések tobb szakaszon mennek keresztiil,

véleményezéshez és tobb jovahagyashoz kotottek.™ A biirokrata ezért altaldban

** Tekintve, hogy a biirokrata nem a sajat pénzét kolti, a csoportos déntéshozatal a korrupcio esélyeit
is csokkenti. ,,Altaldnosan elfogadott szemléleti elv, hogy az egyénnek masok pénzének elkoltésénél
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eljarasi szabalyokat kovet, érdeke csak ezen szabalyok betartasa, ami nem 6sztondz a
hatékonyabb munkavégzésre, a kockazatok, dontések vallalasara. Ezek a
hierarchikus folyamatok a munkavégzés gyorsasagat is akadalyozzak.”’ Csak egy
példa: ha egy dokumentum elkészitésének hatarideje 1 honap, akkor nem valdszind,
hogy a biirokrata azt egy hét alatt elkésziti, de ha még hianypotlads cimén lehetdsége
van ezt tovabb huzni, akkor valészinii, hogy megteszi." Gyakran elhangzik a
buirokraciaval szemben a lassusag, nehézkesség, néha az onkényeskedés és a nem
tgyfélbarat attitiid kritikaja.

» A politika és a biirokracia kapcsan Laszld (1994) felhivja a figyelmet arra, hogy meg
kell érizni a biirokracia politikatol valo fiiggetlenségét. A talpolitizaltsdg ugyanis a
szakmai szempontok karara mehet. Ugyanakkor a biirokracia kezében levé szakmai
¢s informacios elony, az informaciok nem valdsaghii tdlaldsa ugyancsak rossz
dontésekhez, végsod soron akar ,,blirokratikus diktatrahoz” is vezethet. Ezért fontos,
hogy a biirokracia valoban a szakmai szempontokat képviselje és a valosaghii

informéaciok eljuttatasaval segitse el6 a politikusok szamara a dontést.

A tovabbiakban a korményzati szerepvallaldas makrogazdasagi aspektusaval
foglalkozom. Tekintettel arra, hogy arr6l megoszlanak az egyes kozgazdasagi iskolak
nézetei, vannak akik a beavatkozas ellenzéi, €és vannak, akik amellett teszik le voksukat,

ezért azt kiilon fejezetben targyalom.

1I. 3. 3. A kormanyzat gazdasdg stabilizdcios funkciojanak eltéré
megitélése

Az allam gazdasagi beavatkozasanak 0j keleti, az 1929. évi gazdasagi valsag utan
megjelend funkciodja, a stabilizacios funkcio (Stiglitz, 2000, 60. 0.). A nagy gazdasagi
valsag utdn a gazdasdgban olyan makrogazdasagi problémdk jelentek meg, mint a

munkanélkiiliség, inflacid, recesszidk, amelyeket a rosszul miikodo piacnak rottak fel a

kisebb dontési szabadsaggal (és nagyobb gondossaggal) kell eljarnia, mint amikor sajat pénzével
gazdalkodik. (Stiglitz, 2000, 231. o.)

40 Sokszor heteket is igénybe vehet egy dokumentum jovéhagyasa, ha a helyettes allamtitkar,
allamtitkar, vagy éppen a miniszternek egyéb elfoglaltsdga nem engedi a vele val6 foglalkozast.

" Erre j6 példa nemrégiben velem megtdrtént eset, amikor egy hivatalos papir kiallitisa az el8irt egy
hénap helyett 3 honapot vett igénybe, mert az egyik dnkormanyzat nem kiildte meg a kell6 iratot ahhoz a
szervezethez, akinek a papirt ki kellett volna 4llitania, és igy azok kétszer is visszakiildték a dossziét
hianypétlasra, ekézben ugy értelmezték, hogy Gjraindul az 1 hdnapos tigyintézési hataridé.
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kozgazdaszok, és amelynek kezelésére 4llami beavatkozast siirgettek® (Tanzi-
Schuknecht, 2000, 10. 0.). ,,A stabilizacios funkcié elsésorban a munkanélkiiliség, az
arstabilitds, a fizetési mérleg és a sokat vitatott gazdasagi ndvekedés problémainak
kezelésére vonatkozik (Laszl6, 1994, 38. o.).

A 1I vilaghdboru utan, de foleg 1960 és 1980 kozott a Keynes nevével fémjelzett
gazdasagpolitika kovetése valt altalanossa. Az adoztatdsi, hitelfelvételi és kiadasi
politika segitségével, az aggregalt kereslet befolyasolasan keresztiil igyekeztek a
gazdasagi tevékenységet stabilizdlni, a novekedés szintjét magasan tartani.
Recesszidban novelni a Kkeresletet, fellendiilés idO0szakdban csokkenteni azt. Az
aggregalt kereslet nemcsak a fogyasztason, hanem els6ésorban a nagyobb
beruhazasokon, és az 4ltala generalt Uun. multiplikator hatdson keresztiil novekedett.
Ennek koltségvetés-politikai kovetkezménye, hogy recesszioban megengedhetd volt a
koltségvetési egyensuly felboruldsa, s6t az elmélet szerint az jotékony hatast fejt ki a
gazdasagra, hiszen a fokozottabb beruhazasok elosegitik a fellendilést.

Az allami beavatkozds makrogazdasagi létjogosultsagarél azonban a XX. szazad
végi kozgazdasagi elméletek igencsak megoszlanak. A kinalat-oldali kézgazdaszok
szerint, Keynes-el ellenétben, éppen az addkulcsok csokkentése vezethet a beruhdzasok
és a termelés, ezéltal a munkakinalat ndvekedéséhez,” amely egyben az adobevételeket
is megnoveli. Az addkulcsok csokkentése révén né a munkaerd-kinalat (azaz csokken a
munkanélkiiliség), amely nagyobb realkibocsatashoz, allami bevételhez, ezaltal
nagyobb kiadasokhoz, tehat kiegyensulyozott koltségvetéshez vezet. Keynes-nél
alapvetéen még a kiegyensulyozatlan koltségvetés is elfogadhatd, amennyiben az a
gazdasag kiegyensulyozasara torekszik. Az 1 klasszikus kozgazdaszok, mint pl. Tom
Sargent, Robert Lucas szerint ugyanakkor anndl jobb, minél kevésbé avatkozik be az
allam a piacgazdasag miikodésébe. Tekintettel arra, hogy nézetiik szerint a bérek és az
arak rugalmasak, ezaltal minden piacon kiegyenlitddik a kereslet és a kinalat, a
kormanyzat nemigen tudja a gazdasdg szintjét befolyasolni. A monetaristak™
elképzelései szerint viszont a kormanyzati beavatkozasok csak rovid tadvon hatnak a
gazdasagra, hosszi tavon nem. A kormanyzatnak leginkdbb az darszinvonal

stabilizalasara kellene torekednie ugy, hogy a pénzkinalatot a redl nemzeti

2 Az dllam fokozottabb gazdasagi beavatkozasa mellett érveltek olyan hires kozgazdaszok, mint
Keynes, Musgrave, Galbraith.

 Ennek abrazolasa Arthur Laffer kozgazdasz nevéhez flizédik, az un Laffer gorbével torténik.

" Egyik legjelentdsebb képviselsje Milton Friedman.
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jovedelemmel ardnyban emeli. Egyes kozgazdaszok szerint viszont ha a kormanyzat
nem id6ziti jol a beavatkozasokat, akkor még el is mélyitheti a valsagot.

Az elméleti iskolak nézeteinek eltérése mogott Cullis-Jones (2003) szerint az allam
megitélésével kapcsolatos szemléletmodbeli eltérések allnak. A monetarista, 1j
klasszikus, és kindlati kozgazdasagtan inkabb a k6zosségi dontések filozofidjahoz all
kozel, amely a korméanyzasban résztvevd egyéneket Onérdekiik altal vezérelteknek
tekinti. Ezért 6k kevesebb kormanyzati beavatkozast és kisebb méretii allamot tartanak
helyesnek. Ezzel szemben a keynesi hagyomanyok az allamot joindulatu szereplonek
tekintil, amely igyekszik a tarsadalmi, gazdasagi optimumot megteremteni.

A XX. szazad masodik felének 11j elméleti irdnyzatai nagyban hatottak a gyakorlati
gazdasagpolitikara, és ez a szemléletvaltas Osszefiigg az 1980-as évektél az allam
mukodésével szembeni  bizalomvesztéssel, 1Ujabb  keleti egyensulytalansagi
problémakkal, valamint az egyre jobban feler6s6dé kritikakkal (hatékonytalansag,
buirokratizmus stb.). A gyakorlatban megvalésuld6 makrogazdasagi és koltségvetési
politika, mint ahogyan az a kovetkezd részben lathatd lesz, a 80-as éveket kovetden
egyre inkabb szakit a keynesi hagyoményokkal, és figyelme inkébb a tobbi elméleti

iskolai nézetei felé latszik fordulni.

11. 4. A fobb fiskdlis jelzoszamok gazdasagi jelentosége

Ebben a fejezetben napjainkban a koltségvetés kapcsan leggyakrabban hasznalt
aggregalt jelz6szamok (koltségvetési hiany, addssag és az allamhaztartds mérete)
kozgazdasagi jelentoségét mutatom be. Tudvalevd, hogy a legtobb orszagban a
koltségvetés-politika legfobb célkitiizése ezen mutatdszamok javitasa. Ezért elsdsorban
a nemzetkozi statisztikai szabvanyok segitségével bemutatom, mi a tartalma a
koltségvetési (kormanyzati) hianynak és addssagnak. Hogyan hatnak a gazdasagra és
megprobalok kitérni arra is, hogy csupan ezen aggregalt jelz6szamokon keresztiil nem
lehet a kormanyzat tevékenységét egyértelmiien megitélni. Ennek Kkifejtését azért
taldltam fontosnak, hiszen az EU gyakorlatilag ezen jelz6szamok alapjan itéli meg az

egyes tagorszagok fiskalis helyzetét.
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1l 4. 1. Az dllamhaztartas mérete

A kozszféra nagysaga és a gazdasag

A kormanyok gazdasdgban betoltott szerepének egyik legfontosabb mutatdja a
jovedelemcentralizacié és -ujraclosztds mértéke, amelyet az allami bevételek és
kiadasok GDP-hez viszonyitott aranyaval mérhetiink. Altalanos tendencia, hogy az
utobbi évtizedekben, a kozszféra terjedelme — nagy szorassal ugyan de,— a fejlett
orszagokban is jelentdsen megnétt. Mértéke Magyarorszag esetében a 90-es évek elején
elérte a GDP 60 %-at is.

Altalanossagban elmondhat6, hogy a tul magas adészintek megterhelik és torzitéan
hatnak a magangazdasdg miikodésére, ezaltal rontjak a nemzetkozi versenyképességet,
és 0sztonozhetnek az addelkeriilésre. Ez a megéllapitas kiilondsen igaz azon orszagok
esetében, ahol a gazdasag fejlettségéhez képest nagy az allamhaztartas mérete, mint pl.
Magyarorszag esetében is (Benedek és masok, 1994).

A kozszektor mérete és a gazdasagi novekedés Osszefiiggése kapcsan azonban
megoszlanak az egyes iskoldk nézetei. A keynesi kozgazddszok nyilvan a gazdaséagi
novekedés pozitiv, mig a kozosségi dontések iskoldja inkabb a negativ iranyba vald
befolyasolasa mellett teszi le a voksat. Az empirikus kutatdsok sem jutottak egyértelmu
eredményre. Landau és Sanders munkaikban arra a kovetkeztetésre jutottak, hogy a
nagy méretli kozszektor 6sztonozheti, de gatolhatja is a gazdasagi novekedést (idézi:
Cullis-Jones, 2003, 458. 0.). Neheziti a kdvetkeztetéseket az is, hogy nem vildgos, vajon
a kozszektor mérete gyakorol hatast a gazdasagi novekedésre, vagy forditva. Masrészt a
gazdasagi novekedésre nagyban hat a koltségvetés bevételi és kiadasi szerkezete és
politikék, azaz a kormanyzati tevékenység ,,mindsége” is. Ennek ellenére a gyakorlati
fiskalis politikak napjainkban arra térekszenek, hogy a kormanyzat méretét egy hosszu

tavon is finanszirozhatd méretiire csékkentsék.

A kozszféra novekedésének okai

A kozkiadasok, fejlett orszagokban az utobbi évtizedben tapasztalhatd
novekedésének okait a kovetkezo fejezetben ismertetem, de sziikségét érzem roviden itt
is ismertetni: az okok elsésorban a keynesi gazdasagfilozofidban, valamint a joléti
allamok kialakuldsa kapcsan, a joléti kiaddsok, a transzferprogramok novekvd

tendencidjanak koszonhetd. Az elméleti iskoldk azonban ennél mélyebb okokat
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keresnek, és a politikai, dontéshozatali (informacios rendszer) kudarcaival magyarazzak

a kozszféra terjedelmének novekedését.

A kozgazdaszok tobbféle elmélettel is alatdmasztottdk a kozszféra novekedésének
okait, igy pl. a tobbségi szavazas elmélete, a fiskalis illazid, a tobbség zsarnoksaga, az
un. Wagner-elmélet, és még folytathatnank (Cullis-Jones, 2003). Részletesebben:

» A kozosségi valasztas iskoldja szerint a tobbségi szavazas szinte automatikusan jarul
hozza a kozszféraban termelt javak tultermeléséhez, azaz az dallamhaztartas
méretének novekedéséhez. A kozkiadasok koltségeit az egész gazdasag vallalja, és
az addok révén megoszlanak a finanszirozas koltségei, ezért a szavazok tobb kiadast
szavaznak meg, mint amennyit akkor vasarolnanak, ha a maganszféra valdsitana meg
a beruhazast.

» Ezt tamasztja ala az un. fiskalis illtzi6 elmélete is, amely szerint a szavazok altalaban
alulbecslik a kozkiadasi programok koltségeit, az adoarat. Ez a szakirodalom szerint
abbol ered, hogy a programok koltségei, azaz az adobevételek sok ember kozott
oszlanak meg, az allam a kiadésait adobevételeken kiviil hitelbdl is finanszirozhatja,
valamint az adobevételek inflacid és gazdasagi ndvekedés esetén automatikusan, az
addkulcsok valtozatlanul hagyasaval is novekednek. Az ellenérvek viszont arrél
szolnak, hogy a kiadasi programok hasznat nem lehet megfeleléen felmérni, illetve
azt a szavazok alulbecsiilik, és ez inkabb alultermeléshez vezet. Cullis-Jones szerint
azonban kevés empirikus bizonyiték van, hogy a fiskalis illazidé nettd hatasa
valamelyik irdnyba torzitand a kozszektor méretét (Cullis-Jones, 2003, 135. o.).

» Az un. tobbség zsarnoksaga melletti érvek is a dontéshozatali mechanizmusokban
keresik a kozszektor novekedésének okait. Szerintiik a valasztdjog kiszélesitése
révén a szegény tObbség arra torekszik, hogy minél tobbet vonjon el, példaul a
gazdag kisebbségtol, és novelje a szamukra nyujtott transzfereket. Musgrave azonban

ezt az érvelést timadja (idézi: Cullis-Jones, 2003, 136.0).

Mindenesetre ugy tlinik, hogy nemcsak a dontéshozatali mechanizmusok, hanem a
politikai folyamatok és a biirokracia miikodése is jelentésen hozzajarul a kozszféra
terjedelmének novekedéséhez. A  koOzszektor novekedése okainak —elméleti
szakirodalmardl j6 Osszefoglalast ad Cullis-Jones. E szerint az dllami szféra
terjeszkedése az aldbbi okokban keresendd: a biirokratikus monopoliumok Iéte, a
fiskalis illuzid, a hivatali szavazder6, a partok versenye, az érdekcsoportok

tevékenysége, a tobbszintli kormanyzatok, az adozas Kkiteljesedése (terjedése) és
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nagysaganak novekedése, az allami tdmogatasok keresletének novekedése, a kozszféra
alacsonyabb termelékenysége, de béreinek novekedése, a gazdasagok nagyobb
nyitottsaga a kiilsé sokkokra, az egyenlétlen informécio, a krizishelyzetek (pl. habora)
miatt megemelkedett adoterhek allandosuldsa, a tarsadalombiztositas novekedése,

valamint az alkotményos szabalyok sorvadasa (Cullis-Jones, 2003, 562-583. o.).

A 101éti allamok kozotti kiillonbségek

Az allam gazdasagi beavatkozasanak mértékét és hatékonysagat nem lehet csupan az
allamhaztartas terjedelmével megitélni. Az allamhaztartas mérete azért nem ad valaszt
az allami beavatkozds mértékérdl, mivel az elosztasi viszonyokat, a piaci kudarcok
kezelését, mint arrdl korabban sz6 volt, az allam nemcsak a kiadasok Osszetételével,
hanem szabalyozéssal, adokedvezmények, hitelgarancidk révén is befolyasolja. Ezen
kiviil példaul a szocidlis ellatasok megoldasai is orszagonként jelentésen kiillonboznek.
Vannak orszagok, ahol a szocidlis ellatasok tekintetében nagyobb mértékben
tamaszkodnak a piacra, mint mas orszdgokban, ahol az allami ellatds domindl. Az
OECD felmérése szerint amig a szocidlis védelem céljabol a magan- és allami kiadasok
nagyjabol egyforma nagysagrendet (a GDP 25 %-at) képviselnek az USA-ban,
Hollandidban és Danidban, addig a maganszféra részaranya igen eltéré: az USA-ban a
GDP 8 %-a, Hollandiaban 4 %, Daniaban kevesebb mint a GDP 1 %-a (Atkinson — Van
den Nord, 2001, 18. 0.).

Ugyanakkor tény, hogy a modszertani kiilonbségek mellett a mai napig is nagy
kulonbségek vannak az egyes orszagok allami szerepvallaldsa, ezéltal az allamhaztartasi
kiadasok nagysaga és szerkezete kozott is, mely kiilonbségek elsdsorban torténelmi
hagyoményokra, politikai okokra, illetve az egyes orszdgok intézményi
berendezkedésére vezethetok vissza (Benedek €s masok, 2002, 13. 0.). A joléti allamok
legelterjedtebb tipizaldsa Esping-Andersen nevéhez fiizodik, aki liberalis, konzervativ
¢s szocidldemokrata joléti rezsimeket kiilonboztet meg. Az allam legdominansabb
szerepe ¢s a szocidlis ellatdsok Kkiterjedtsége a szocidldemokrata rezsimben a
legnagyobb, a jogosultsagok allampolgari alapon, és egyenldsitd torekvéssel nyajtjak. A
liberalis rezsimben a szocidlis ellatdsok raszorultsagi elven miikodnek, mig a

konzervativ rezsimekben a legkorlatozottabb az allam szerepe.” Mindezek a

¥ Lasd részletesebben Esping-Andersen hirom joléti rezsimjének jellegzetességeit bemutatd
tablazatot, Csaba-Toth, 1999, 20. o.
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kiilonbségek természetesen nagyban befolyasoljak a fejlett orszagoknal az
allamhaztartds mérete, azaz a kiaddsok nagysagrendje és szerkezete tekintetében
tapasztalhatd eltéréseket. Megfigyelhet6, hogy a piacibb megolddsokat valasztd és
szocialisan kevésbé érzékeny orszagok, mint Ausztralia, USA, Japan, Hollandia sokkal
kisebb allamhaztartassal rendelkeznek, mint pl. a hagyomanyosan joléti, északi (finn,

svéd) allamok (OECD, 2003b)

A kozszféra nagysdga és az ellatottsdg Osszefliggései

Ebben a részben elsdsorban Tanzi-Schuknecht kutatdsaira tdmaszkodom.
Analizisikben a kozszféra nagysaga és a szocialis,’ makrogazdasagi,” a
kornyezetvédelmi helyzettel, a szocidlis stabilitassal,”® valamint a kormanyzati
hatékonysaggal,” kapcsolatos indikatorok Osszefiiggéseit vizsgaltak 1960 és 1990
kozott (Tanzi-Schuknecht, 2000, 99-109. o0.). A fejlett, iparosodott orszagokat az 1990.
évi GDP aranyos korményzati kiaddsok nagysaga alapjan hadrom csoportba osztotta: az
50 % feletti GDP-aranyos kiadasokkal rendelkezd orszdgok képezték a nagy; a 40—
50 %-o0s GDP-aranyos kiadasokkal a kozepes; mig a 40 % alattiak a kis allami szféraval
rendelkez$ allamokat.’® Arra is ramutattak, hogy 1960 és 1990 kozott a nagy
kozsztéraval rendelkezé allamok kiadasai sokkal nagyobb mértékben novekedtek, mint
a kicsi, vagy kozepes allamoké, €s a kiadasok latvanyos novekedése szinte kizarolag a
transzfereknek, tamogatasoknak és az allamadossagra fizetendé kamatoknak volt
koszonhetd. A fenti indikatorok ,,orszagcsoportonkénti” vizsgalata 0sszességében azt az
eredményt hozta, hogy a kicsi kormanyzattal rendelkez$ allamok alapvetéen nem
rendelkeztek szignifikdnsan rosszabb gazdasagi €s szocidlis mutatokkal, mint a nagyok.
A gazdasag teljesitménye, a munkaerdpiaci helyzet, a kormanyzati tartozdsok, a
korményzas, az adminisztracid hatékonysaga (governance), €s a szabalyozasi kérnyezet

tekintetében jobban teljesitettek, mint a nagy és a kozepes kormdanyzatba tartozé

1 Az egészségiigyi, halalozasi és iskolazottsaggal kapcsolatos indikatorok alapjan.

7 A gazdasagi novekedés, output kibocsatas valtozasa (variability), beruhazasok nagysaga, inflacio,
allamaddssag és implicit, azaz a jov6ben varhatd pénziigyi tartozasok, real kamatlab, munkanélkiiliség
mutatéit alapjan.

A jovedelemeloszlasi viszonyok, a szocialis stabilitds, mint a biindzés, valas, emigracié mutatoi
vizsgalata segitségével.

¥ A gazdasagi és politikai szabadsaggal, az adminisztracié hatékonysagaval, valamint a szabélyozasi
hatékonysaggal kapcsolatos mutatdk alapjan.

** A nagy kormanyzattal rendelkezé allamok kozé tartoztak Belgium, Olaszorszag, Hollandia,
Norvégia és Svédorszag. A kozepes csoportba Ausztria, Kanada, Franciaorszag, Németorszag, Irorszag,
Spanyolorszag és Uj-Zéland tartozott, mig a kicsi kozkiadasokkal Ausztralia, Japan, Svajc, Egyesiilt
Kiralysag, és az Egyesiilt Allamok rendelkezett.
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orszagok, sOt ugy tlnik, a gazdasag stabilizalasa a kiaddsok novelésével is kudarcot
vallott. A szocidlis indikatorok eltérései nem voltak szignifikdnsak az egyes orszag-
csoportok kozott, ugy tlinik az egészségiigyi helyzetet és a varhaté élettartam
tekintetében a programok mindségének, az egy fore es6 jovedelemnek és a technikai
fejlodésnek nagyobb a hatasa, mint a koltségvetési kiadasoknak. A
kornyezetvédelemmel kapcsolatos indikatorok ugyancsak nem mutattak jelentds
eltéréseket, habar a nagy kormanyzatok ebben a tekintetben enyhén jobban teljesitenek,
elsésorban a hulladékok 1jrahasznositasa tekintetében, ugyanakkor a Kkicsi
korméanyzatok nagy szorassal, de atlagban az energia-felhasznalas terén voltak
hatékonyabbak. A varakozasokkal ellentétben, amelyek a jovedelemeloszldsi és a
szocidlis stabilitds indikatorok tekintetében vartak volna el jelentdsen jobb teljesitményt
a nagy kormanyzatoktol, tekintve, hogy a kiadasok e téren novekedtek jelentdsen, mas
eredményre jutottak. Az adatok azt mutattdk, hogy habar a jovedelemelosztas valoban
egyenlébb a nagy korméanyzatoknal, de ez a kiilonbség mondhatni csekély ahhoz képest,
hogy mekkora kiilonbség van az allami transzferek nagysaga kozott. Amig az allami
transzferek nagysdga a GDP kozel 20 %-4andl nagyobbak a nagy korméanyzatokndl a
kicsikhez képest, ugyanakkor a lakossag legszegényebb 40 %-anal a rendelkezésre alld
jovedelem csupan 2-3 %-kal haladta meg a kicsiknél tapasztalhato adatokat. Mindez azt
bizonyitja, hogy a kicsi kormanyzatoknal sokkal célzottabbak ¢€s nagyobb
hatékonysaguak a transzfer-programok, mig a nagy kormanyzatok rossz hatékonysaggal
célozzak meg az arra raszorultakat, a jovedelem-atcsoportositasbol inkabb a
kozéposztalyok részesednek, gyanithatéan elsésorban a kozéprétegek politikai
tamogatottsdganak elnyerése érdekében.

Osszefoglaloan a feldolgozott szakirodalom alapjan ugy latom, hogy 6nmagéban az
allamhaztartds mérete még nem sokat mond a kormanyzati tevékenység makro-,
allokacids, illetve mikrohatékonysagarol. Ugyanakkor egyrészt ugy tinik a Kkis
kormanyzatok sok tekintetben hatékonyabban miikodnek, mint a nagyok. Masrészt az
allamhaztartas terjedelmét a gazdasag teherbiroképességéhez kell viszonyitani, €s annak
figyelembevételével keretek kozott tartani. Ugyanakkor, ahogyan Alisena (1999)
tanulmanyaban kifejti, a kozszféra terjedelme Oonmagaban még nem mond sokat az
allam szerepének min6ségérl. Ugy a kicsi, mint a nagy korméanyzat lehet hatékony,
vagy az ellenkez6je. Nem Onmagaban a korményzat terjedelme, inkédbb annak
szervezettsége, atlathatosaga, a hatékony, bilirokraciamentes adminisztracié szamit,

amely nem ad teret a korrupcidonak, az addelkeriilésnek, azaz a kormanyzati
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tevékenység mindségének ¢és hatékonysaganak novelése a Iényeges szempont.
Véleményem szerint ezért az allamhaztartas terjedelmét nem minden aron és minden
eszkozzel kell csokkenteni, mert nem feltétleniil annak nagysaga, mint inkabb
szervezettsége a lényeges. Osztom Tanzi-Schuknecht véleményét, miszerint: ,,Az allami
kiadasok nem feltétleniil jelentenek valaszt szamos tarsadalmi-gazdasagi problémara, és
intelligens politikdval az &llami kiadasok csokkenthetéek”. Mindehhez azonban

atgondolt reformokra is sziikség van.’' (Tanzi-Schuknecht, 2000, 119. 0.)

1l 4. 2. A koltségvetési hiany és az dallamadossdg

A koltségvetési hidny és dllamaddssag gazdasagi hatdsa

Ahogyan azt a legujabb elméleti iskoldak (monetaristadk, 0j klasszikusok, stb.)
kutatasai alatamasztjak, az allamhaztartds gazdasdgi dominancigja és a novekvd
egyensulytalansdg szamos makrogazdasagi probléma ereddje. A kozgazdasagi
szakirodalomban egyetértés mutatkozik abban, hogy a magas koltségvetési hiany és
adossag kedvezotleniil hat a makrogazdasagi egyensulyra. A deficit finanszirozasanak
modja is befolyasolja a makrogazdasagi problémak jellegét:

» Amennyiben a kormanyzat kozvetleniil jegybanki hitelfelvétellel finanszirozza a
hianyt, az rogton érinteni fogja a monetdris bazist. Ugyanez a hatds érvényesiil a
kereskedelmi bankoktol valo hitelfelvétel alkalmaval, amennyiben nem kényszeritik
a bankokat egyéb hitelkihelyezéseik visszafogasara. Az eredmény mindkét esetben
magas inflacios rata (a pénz mennyiségi elméletének logikédja szerint). A monetaris
szigor okozhatja a realarfolyamok felértékelését is, amely az exportot kiillondsen
hatranyosan érinti.>

» Amennyiben a forrasbevonds nem banki, azaz a haztartdsoktdl torténik, akkor
érvényesiilhet az Un. Kkiszoritd hatds, amely esetben az dllam mas,
maganberuhazasoktol vonja el a rendelkezésre allé forrasokat, €s ez megemelheti a
kamatlabak is.

» A kilfoldi hitelfelvétellel torténé finanszirozas megnoveli az illetd allam kiils6

eladdsodottsagat, €s a fizetési mérleg egyensulytalansaghoz vezethet.

*! Tllusztracioképpen csak egy példa: véleményem szerint nem elég a kozszféraban dolgozok szamat,
vagy bérét csokkenteni atgondolt humanpolitikai, és menedzsment reform nélkiil (Id. késébb a fejlett
orszagok koltségvetési reformja részt).

2 Ez Magyarorszag esetében, — jelentés huzoagazat révén- a novekedést is lassithatja (Neményi Judit,
2001)
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Ugyanakkor egyes, inkabb a keynesi hagyomanyokat kovetd vélemények szerint
nem feltétleniil sziikséges a hidny minden 4ron valo leszoritasa, hiszen az a gazdasagi
novekedést foghatja vissza, munkanélkiiliséget, tarsadalmi fesziiltséget okoz. A
koltségvetési kiadasok keresletteremtd, illetve gazdasdgot dinamizalo hatasait azonban
egyre tobben kérddjelezik meg, és nem latjdk bizonyitottnak az ok-okozati
osszefliggést.” A tartés hidny tovabbi negativ hatdsa, hogy az novekvé adéssaghoz
vezet, amelynek kamatterhei forrdst vonnak el mas kozfeladatok finanszirozasatol,
illetve a megugré kamatok nemcsak a koltségvetés terheit, de a magangazdasagét is
novelik. A novekvé adossag terhei a jovO generacidk lehetdségeit sziikitik (Mundell-
Flemming-modell és a kettds deficit érvelés).

A fejlett orszagok koltségvetési terhei mindazonaltal a jovében varhatéan tovabb
nonek, tobbek kozott azért, mert a legtobbnek koziiliik szembe kell néznilik az
eloregedd népesség problémdjaval, ami Ugy a nyugdij-, mint az egészségligyi
rendszerek kiadasait ndveli. Ezért napjaink elsédleges koltségvetés-politikai célkitiizése

a koltségvetés pozicidjanak hosszu tavu fenntarthatdsaga.

A nemzetkszi statisztikail szabvanyok jelentdsége a kormanyzati adatok értelmezése
tekintetében

A koltségvetés pozicidja megitélésének ¢és hosszii tavi fenntarthatésaganak
elengedhetetlen feltétele az fiskalis adatok tartalmanak ismerete, és megfelel
kormanyzati modszertan alkalmazésa (Blejer-Cheasty, 1991, Tanzi, 1993).* A
kormanyzati tevékenységek gazdasagban betoltott stlyanak €s szerepének megitélésére,
0sszehasonlithatosaguk megteremtésére nemzetkozi statisztikai szabvanyok szolgalnak.
E nemzetk6zi szabvanyok igyekeznek olyan atfogd egységes elveket megadni, amelyek
révén a kormdanyzat gazdasagban betoltott szerepét atfogoan és alaposabban lehet
elemezni. E szabvanyoknak alapvetden két tipusa kiilonboztethetd meg: az altalanos, a
nemzetgazdasagok egészére — valamennyi jovedelemtulajdonosi, gazdasagi szektorra —
értelmezett szabvanyok, és a specialis, kizardlag a kormanyzati szektor megfigyelésére

szakosodott modszertanok. Elobbiek kereteit a gazdasagi-pénziigyi folyamatok teljes

>3 Lasd részletesebben pl. Bécsy és masok, 2003.

> Ebben a részben elssorban a hidnymutatok Osszeallitisanak nemzetkozi modszertanaival és
fejlédésiikkel foglalkozom, nem térek ki a kiilonféle hianymutatok ismertetése, amelyek segitségével a
kormanyzati szféra gazdasagra kifejtett hatasait részletesebben is elemezni lehet. Igy pl. az elsédleges
egyenleg, operacionalis, teljes foglalkoztatottsagot mérd, ciklikusan kiigazitott, els6dleges, privatizacios
bevételekkel egyiitt, vagy nélkiili egyenlegek tartalmara. Ezekr6l igen atfogo elemzést ad példaul Blejer-
Cheasty 1991, vagy Premchand, 1993, 66. o0.)
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korét atfogd un. nemzeti szamla-rendszerek és a gazdasagi tevékenységek, a

tevékenységeket végz6 szervezeti egységek, az eldallitott aruk és szolgdltatasok, a

foglalkoztatas stb. statisztikai képezik. A kormanyzati szektor szdmbavétele ezekben a

modszertanokban a tobbi gazdasagi szereplovel azonosan torténik, a kormanyzat

tevékenységét pl. a nemzeti szamldkban a gazdasdgi folyamatok korforgasanak
kozgazdasagi fogalmaival (a termeléssel, a jovedelmek keletkezésével, elosztasaval és

Ujraelosztasaval, felhaszndldsaval, megtakaritdsaval, a vagyon alakulasaval stb.)

jellemzik.

A specidlis moddszertanok a nemzeti kormanyokat — elsOsorban a kormanyzati
alszektorok  Osszetétele, koltségvetéseik  bels6  szerkezete, egyenlege és
finanszirozdsanak mddja, valamint fenndll6 addssaga alapjan — igyekeznek
0sszehasonlithatova tenni. A kormanyzati pénziigyi elszamoldsokra szakosodott
statisztikak jelent6s atalakulas elétt allnak,’> koszonhetéen annak a felismerésnek, hogy
a nemzeti kormanyok koltségvetési rendszereiben uralkodd pénzforgalmi szemléletii
szambavétel — a tények viszonylag konnyen ellendrizhet6 rogzitésének elénye mellett —
a gazdasagi-pénziigyi folyamatok valdsagos alakulasarél nem, vagy csak iddben
késedelmesen informal. A tényleges eladdsodést és a tényleges vagyonalakuldst — mint
a kormanyok tevékenységének, illetve a korméanyzati eszkdzokkel nem befolyadsolhato,
kiils6 hatasok kovetkezményeinek szintetikus mutatoit — a pénzforgalmi megfigyelés
nem méri. Emiatt az elemzések és eldrejelzések, illetve a beavatkozasok lehetdségei
korlatozottak.

A kormanyzati pénziigyi statisztikdk fejlédésének irdanya egyértelmiien ezen
hatranyok, akadalyok felszamolasa felé halad.

» Igyekeznek a kormanyzat tevékenységét teljeskoriien bemutatni.

» A gazdasagi dontések és a nem befolyasolhatd folyamatok hatdsainak szambavételét
mar a dontés, illetve a bekdvetkezett esemény idopontjaban irjak eld, korabbi
idépontban, mint amikor az azzal kapcsolatos pénzforgalom megvalosul.

» Olyan atfogo6 elemzési keretet adjon, amelyben ne csak a flow, hanem a stock jellegii

valtozasokat is nyomon lehessen kovetni.

A fenti elveket integraljak tehat a nemzetkozi szervezetek legujabb, egymaéssal

harmonizal6 szabvanyai:

3 IFAC, 1997, és IMF, 1999, Revised Manual on GFS
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» Az ENSZ jelenleg érvényben levd, a nemzetgazdasag egészére vonatkozd szabvanya
az SNA’93 (System of National Accounts, 1993).

» Az EU-ban 1995-ben, a mésodik, tandcsi rendeleti szinten elfogadott modszertana,’ 6
az ESA’95 (European System of National Accounts, 1995), amely teljes mértékben
koveti az ENSZ ajanlésat.

> Valamint az IMF 2001 végén kiadott uj GFS®’ (Government Finance Statistics,

2001), az 1986-0s valtozattol gyokeresen eltérd szemléletmodot honositott meg.>®

Ezek a szabvanyok sok esetben nem egyeznek meg az egyes orszagok parlament elé
terjesztendd koltségvetési prezentacidjaval, amely utobbiak minden orszagban sajatos
modszert kovetnek, részben torténelmi hagyoméanyoktol, részben politikai
megfontolasoktdl vezérelve,” am a nemzetkozi statisztika készitésekor mindig ezen
egységes alapokra fektetett elveket kell kovetni. Hiittl Antonia (2000) cikkében jol
jellemzi az allamhaztartasi informacids rendszer és a statisztika — eltérd rendeltetésébol
fakadd — kiilonbségeit. A nemzeti koltségvetések Osszedllitdsanak hidnyossagai és
problémai kapcsan Stiglitz megjegyzi: ,,Az allam redlis pénziigyi helyzetét igazdban az
tenné megitélhetové, ha az allam a vallalatokhoz hasonléan évente teljes
vagyonmérleget is készitene, nem csak ,,pénztarkonyvet”. Ez azonban olyan
problémakba titkézik, mint amilyen a forgalomképtelen infrastruktira értékelésének
lehetetlensége, a korrekt amortizacio szamitdsa. Ezért ilyen kimutatdsok nem késziilnek,
rendszerint még egy korrekt leltar készitése is elmarad” (Stiglitz, 2000, 67. o.).

Kiilonboz6 a tartalma, ezaltal a levonhatd gazdasagi kovetkeztetések is a GFS’86
szerint szamitott koltségvetési hianynak/addssagnak, amellyel a magyar koltségvetési
kimutatasok 1997 ota szinte teljes mértékben harmonizalnak, mint az 4j GFS, vagy az
ESA’95 modszertana szerint kalkulaltnak.®® Az eltérések leglényegesebb pontjait az 1.

szamu melléklet mutatja be.

** Az ESA’95, az Eurépai Unié 2223/96. szamu Tanacsi Rendelettel szabalyozott nemzeti
szamlarendszere. Az el6z0, 1970-ben késziilt (1979-ben helyenként atdolgozott) valtozat t6bb kérdésben
joval egyszerlibb, kevésbé pontos szabalyokat alkalmazott.

7 A Nemzetkozi Valutaalap 2001-ben kiadott Kormanyzati Statisztika Modszertana, amely
levaltotta” az 1986-0s valtozatot. Ez utobbit nevezik régi GFS-nek is.

38 1asd részletesebben Csonka-Lehmann, 2002f,g,h.

*® Egyes korméanyok hajlamosak kreativ, nem transzparens koltségvetési kimutatasokat alkalmazni, a
hidny és adossag mértékének ,.,jobb szinben” torténéd prezentalasa érdekében. Lasd részletesebben Hiittl,
2000.

% Az ESA’95 moédszertanarél és a magyar koltségvetési prezentacio attél vald eltéréseirél, a
sziikséges korrekciokrol és az unids beszamoldsi rendszerrél lasd részletesebben: Csonka-Lehmann,
2001a,b,c,d,e.
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Az 1. mellékletben részletezettek is ravilagitanak arra, hogy a kiilonféle modon
szamitott fiskalis mutatoszamok tartalméanak ismerete el6feltétele a helyes koltségvetés-
politika kialakitdsanak, ezért is lényeges, hogy az EU nemzetek feletti szinten
szabalyozott modszertan segitségével kiséri figyelemmel a tagorszagok fiskalis
helyzetét. Lényeges, hogy minél szélesebb korben figyelembe vegyék és elszamolésra
keriiljenek a koltségvetés explicit és implicit (azaz a jovoben varhato) fiskalis
kockézatai (pl. feltételes garancidk, banki cs6dok, nyugdijrendszer) is. Azokban az
idokben, amikor a koltségvetés megszoritasra szorul, konnyen el6fordulhat, hogy a
szigorubb koltségvetés olyan kotelezettségvallalasokhoz, vagy koltségvetésen kiviili
tevékenységekhez vezet, amelyek egy rossz elszdmolési rendszer alkalmazasa esetén
nem jelennek meg a koltségvetés elszamoldsaiban, de a jovoben a koltségvetés
fenntarthatosaga szempontjabol kockazatot hordoznak (Polackova-Schick, 2002).

A késObbi fejezetekben részletesebben is utalok azokra a hatdsokra, amelyet az

ESA’95 okozott a magyar koltségvetés jogi, informécios-, és egyéb mechanizmusaiban.

Il 4. 3. A koltségvetési bevételek és kiaddsok szerkezete

A koltségvetési kiadasok €s bevételek szerkezete, a célkitlizések és a prioritdsok
meghatarozasa révén alakul ki, és ez jelentdés mértékben politikai folyamatok ereddje. A
kiadasok és bevételek Osszetétele (vagy a forrasok allokécidja) nagyban hat a
makrogazdasagi, és az allokacids hatékonysagra is. A szakirodalom a bevételek és
kiadasok gazdasagi hatasait tekintve szamos megallapitasra jutott. Ezeket foglalom
0ssze roviden az alabbiakban, alatamasztva, hogy jelentsen eltér6 hatasuk van az egyes
bevételi és kiadasi kategdéridknak a gazdasagra.

Az adok tulzott emelése gazdasagilag karokat okozhat, de az egyes addnemek
kiilonféle gazdasagi hatast fejtenek ki. Az indirekt adok (AFA, jovedéki addk, és a
fogyasztasra kivetett adok) altalaban a végs6 fogyasztot terhelik, és mivel azonosan
érintik a termékre forditott munka-, toke- és transzferjovedelemeket, ezaltal semlegesen
hatnak a befektetési és megtakaritasi dontésekre. Ezentul, beszedésiik konnyebb, mint a
direkt adéé. Ugyanakkor kedvezétlen ujraelosztasi hatasaik lehetnek, elsGsorban a
szegényebb rétegek korében. A direkt adok (jovedelemadok, helyi adok) segitségével
altalaban konnyebb célzott tamogatast nyujtani és hatékonyabban megvalosithatok az
allam egyenldségi torekvései. A magas adokulcsok ellendsztonzéként hathatnak a

fogyasztasra, megtakaritasra. A munkaer§ utdn fizetendd magas TB és munkaadoi
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jarulékok, illetve direkt adok csokkenthetik a munkaerd-keresletet, illetve a munkaero-
kindlatot is, megfeleld szinti munkanélkiili-ellatdsok mellett, csokkentve a
munkavallalasi kedvet is. (Stiglitz, 2000, Benedek és tarsai, 2004).

A koltségvetési  kiadasok szerkezetének elemzésébdl ugyancsak  fontos
gazdasagpolitika kovetkeztetéseket lehet levonni. Altaldban az oktatdsra, a kutatas-
fejlesztésre, az infrastruktarara forditott kiadadsok jotékony hatast gyakorolnak a
gazdasagi novekedésre, empirikus vizsgalatok szerint ezek ,.crowding in”®' hatést
fejtenek ki. Az infrastruktura fejlesztése ugyancsak hasznos, de nem minden esetben.
Pazarlé vagy tulfeszitett infrastrukturalis beruhdzasok (pl. a szocializmus presztizs-
beruhéazésai) crowding-out hatdsok érvényesiilését vonhatjak maguk utan. Ugyanakkor a
tulzott beruhazasok mellett a felujitasi koltségek elhanyagoldsa szintén karosan
befolyasolhatja a gazdasagi novekedést. Karos a veszteséges vallalatok tdamogatasa is, és
hatékonysagi veszteségeket okozhat a gazdasdgban a szocialis kiadasok raszorultsagot
nem kelléképpen figyelembe vevé elterjedése (IMF, 1991 és 1995a, Benedek és tarsai,
2004).

A bevételek és kiadasok Osszetételének gazdasagi jelentdségét ugy tlinik, az Eurdpai
Uni6é ugyancsak elismeri, illetve egyre inkdbb igyekszik figyelembe venni. A
Lisszabonban meghatarozott célok, amelyek a kozkiaddsok hozzajarulasat
szorgalmazzédk a novekedéshez és a foglalkoztatashoz, tobbek kozott a kiadasok
szerkezetét is vizsgalat ald veszik. Kisérleti jelleggel egy olyan indikatort dolgoztak ki,
amely a koltségvetési kiadasok mindségét méri abbol a szempontbdl, hogy az
mennyiben segiti elé a lisszaboni célok érvényesitésiilését, azaz mik a gazdasagi
novekedésre €s a tarsadalomra kifejtett hatdsaik (European Communities, 2002, pp. 97—
109.).

Ezekbdl a fejtegetésekbol tehat vilagossa valik, hogy a koltségvetési kiigazitasok
sikerességét, hatasat a gazdasagi novekedésre és a fiskalis fenntarthatosagra nagyban
befolyasolja, hogy a koltségvetés bevételeinek és kiadasainak mely tételei keriilnek
megszoritadsra. Mint a késébbiekben, a koltségvetési megszoritasokat taglalo fejezetben
latni fogjuk, gyakran konnyebb a beruhdzasokon, humantéke-raforditasokon sporolni,
mint mas, a gazdasagra kevésbé Osztonzden hatod, de politikailag kevésbé toleralhatd

tételeken.

6l ,Crowding in” hatds a ,crowding out” hatas ellentéte, amikor a kormanyzati beruhazasok

maganberuhazasokat indukalnak.

62



A tovabbiakban a fejlett orszagok II. vildghabort utani koltségvetési helyzetével
foglalkozom, kiilonos tekintettel azokra a tényezodkre, amelyek hozzajarultak a
koltségvetés egyensulytalansaganak kialakulasahoz. Tovabba ismertetem azokat a

tényezoket, amelyek a 80-as évek utan jellemzo6 reformfolyamatokat elinditottak.
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III. A FEJLETT ORSZAGOK FISKALIS HELYZETE
ES A KOLTSEGVETES-POLITIKA VALTOZASA
A 60-AS EVEK UTAN NAPJAINKIG

I11. 1. A fejlett orszdagok fiskalis helyzetének romldsa a 60-as évek utdn,
és annak okai

Az 1929. évi nagy gazdasagi valsag nyoman kibontakozé keynesi gazdasagpolitika a
kiadasok novelésével kivanta a recesszio idején a gazdasagot stabilizalni, és a gazdasagi
novekedést fenntartani. Elfogadhato volt tehat, hogy az automatikus stabilizatorok a
lassuld gazdasagi novekedés idején noveljék a hianyt és az addssagot. Ahogyan Schick
is kifejti: ,,az aktudlis koltségvetési egyenleg mint operativ norma feladasra keriilt a
legtobb OECD-orszagban, jobbnak latszott a gazdasagot kiegyensulyozni, mint a
koltségvetést™ (Schick, 1990, 14.0.).

A 60-as évektol kezdve, de foleg a 70-es években, az 1973-as €s 1980-as olajvalsag
utdn a fejlett orszagok tobbségénél jelentésen romlott a koltségvetési pozicio, valamint
nétt az allamhéztartds terjedelme és az 4allamadossag is (Stiglitz, 2000, 65.0.).
Atkinson-Van den Nord (2001) tanulmanya szerint a kiaddsok novekedésében
elsdsorban a jelenlegi EURO o6vezet tagallamai jartak élen. Amig az USA 0sszes
kiadasainak mértéke 1965-ben 26 %-ot tett ki a GDP aranyédban, addig az eurdpai
orszagok mar akkor kozel 33 %-os GDP aranyos koltségvetési kiadassal rendelkeztek.
Ez az eltérés a 1990-es évek elejére csak tovabb romlott, az USA kiadésai csupan 4 %-
al néttek, mig az eurdpai unids orszagoké 12 %-al, elérve a kozel 45 % koriili GDP-
aranyos koltségvetési kiadast. 1994-re az Eurdpai Unid legtobb tagéallamdban a
kozsztéra terjedelme GDP-aranyosan megkozelitette a 45 %-ot, de az 50 %- ot is
meghaladta Svédorszag (62,1 %), Olaszorszadg (52,3 %), Franciaorszag (53,6 %),
Belgium (50,3 %), Finnorszag (54,3 %), €s Dania (56,6 %) esetében, tikkr6zve az egyes
orszagoknak az 4llam szerepvallalasanak mértékérdl vallott, nem teljesen azonos
nézeteit.

Az allam terjedelmének és a koltségvetés novekvd egyensulytalansaganak
tendencidjat és okait elemzi részletesen Tanzi-Schuknecht (2000) és Atkison-Van den

Nord (2001) is.
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Az 1960-as évektol az 1990-es évek kozepéig tartd egyre feszitobb fiskalis
tendencidkrol e két mi tulajdonképpen egybecsengd legfontosabb megallapitasai a
kovetkezok:

» Az allamhaztartas méretének és egyensulytalansaganak elsddleges oka a kdzkiadasok
novekedésében keresendd. Az egyensulytalansag ereddje, hogy bar 1960 és 1980
kozott a koltségvetés bevételei jelentésen nottek, azok mégsem kovették aranyosan a
kiadasok novekedését.

» A kozkiadasok novekedése nagyban Gsszefiigg az allam gazdasagban betoltendd
szerepérdl vallott nézetek 60-as évektdl jellemz6 valtozasaval, amely az allam
fokozottabb gazdasagi beavatkozasat hirdette.

» Ezekre az évekre tehetjiik az un. joléti allamok kialakuldsat, amely soran a korabban
korlatozott joléti juttatasok egyetemessé és kiterjedtebbé valtak. Ezt tdmasztja ald a
kiadasok kozgazdasagi vizsgalata is. A kozgazdasagi osztalyozas szerint az 1960 és
1980 kozott jelentdsen néttek a jovedelemtranszferek €s a tdmogatasok. Aranyuk
kozel megduplazddott, és elérte a GDP 20 %-at, valamint az §sszes kiadas 50 %-at
(Tanzi-Schuknecht, 2000, 31.0.).°> A jovedelemtranszferek ndvekvd tendencigja a
kiilonféle szocidlis programok noévekvé mértékét mutatja immar nemcsak a
,hagyomanyos™ 6regségi biztositas, nyugdij vonatkozasaban, hanem az egészségiigy,
oktatds, munkanélkiili-segélyek tekintetében 1is. A joléti juttatdsok egyéb
jovedelemtranszferekre is kiterjedtek, igy korai nyugdijazas, rokkantsagi segély,
anyasagi, csaladi segélyek, lakas-tamogatas, tappénzes ellatasokra is.

» A fejlett orszagok tartds koltségvetési hidnya kovetkeztében kialakult magas
allamadossag a kamatkiadasok jelentés novekedését vonta maga utan, amely circus
viciosus nehezitette a koltségvetési egyensuly megteremtését.

» A kiadasok tobbi kategdridja (kormanyzati fogyasztas, tOkekiadasok, tdmogatasok)
az OECD vizsgélata alapjan igen nagy szoroddst mutatnak, de ezek a kiadasok
inkabb stagnaltak, vagy egyes esetekben (pl. a nett6 tékekiadas, azaz a kormanyzati
beruhdzasok) enyhén csokkentek is. A csokkenés mértéke azonban nem volt
elegendo a koltségvetési stabilizélashoz.

» A  kormanyzat novekvé méretéb6l fakadoan a kormanyzati szektorban

foglalkoztatottak szamanak emelkedése is hozzajarult a kozkiaddsok novekedéséhez.

82 Meg kell jegyezni, hogy késébb a tamogatasok jelentésége visszaszorult.
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» A kozkiadasok novekedését, valamint a koltségvetés novekvO hianyat a gazdasagi
novekedés lassulasa is jelent6sen befolyasolta. Az Atkinson-Van den Nord (2001)
tanulmanyanak megallapitdsai szerint a hidny szorosan korreldlt a gazdasag
ciklusaival, recesszidban jelentésen nodvekedett (igy az 1975., 1982., 1990. eleji
valsag idején), mig fellendiilés idoszakaban csokkent, de az egymast kovetd valsagok
kovetkeztében a hidny egyre nagyobb mértékiivé valt. Ez nem is meglepd, hiszen
recesszioban az adobevételek lecsokkennek, és tekintve, hogy ezekben az években
nétt meg a munkanélkiili-segélyek ¢és joléti transzferek jelentdsége, azok a
konjunktara-ciklus leszallo dgaban megndvelik a koltségvetés kiadasait €s hianyat.
Ugyanakkor Tanzi arra is ramutatott, hogy a strukturalis deficit sem mutatott sokkal
eltérébb képet a strukturalisan nem kiigazitott egyenlegtél: 1970-ig a legtobb ipari
orszag kiegyensulyozott koltségvetési pozicidval rendelkezett. Az 1980-as évekre
azonban jelentdsen megnoétt a koltségvetési hiany (a strukturdlis deficit atlagban
4,7 %-al n6tt a GDP aranyaban), és ez csak a 90-es évek kozepére csokkent le ismét
az allamhaztartasi reformok eredményeként (Tanzi-Schuknecht, 2000, 63. o.).

» Tanzi arra is felhivja a figyelmet, hogy a keynesi politika kudarca abbdl is fakad,
hogy sokszor azt iirligyként hasznalva fiskalis lazitasra ,,hasznaltak fel”. Recesszid
idején a keynesi politika jelszavaval novelik a kiaddsokat, valamint emelik az
adokulcsokat, azonban ezen intézkedések visszaigazitdsara mar nem Kkeriil sor.
Tények bizonyitjak, hogy a kiadasokat konnyebb emelni, mint csokkenteni (Tanzi-

Schuknecht, 2000, 141. o0.)

Osszefoglalva, a novekvé hiany és allamaddssag oka nemcsak a keynesi gazdasag-
politikdban keresend6, vagy abban, hogy egyes kozgazdaszok szerint igenis jogos a
kozkiadasokat novelni (pl. John Kenneth Galbraith), hanem részben a demokratikus,
joléti tarsadalmak vivmanyaibdl ered (joléti programok, szocialis tdmogatasok), részben
a demografiai valtozasokkal, nevezetesen a népesség fokozddo eloregedésében, de a
lasstibb gazdasagi novekedésben is. Tovabb vizsgalédva az allami szféra sulyanak
novekedése és egyensulytalansdganak hatterében olyan okok dallnak, amely a
korményzati kudarcokkal kapcsolatosak, a dontéshozatali folyamatokkal, a politikusok
természetével, a koltségvetési tervezés adott jellegével, folyamataival hozhatoak
kapcsolatba. Ahogyan Schick kijelenti: ,,A kozkiadasok megzaboldzasanak kudarca
els6dlegesen politikai és nem gazdasagi probléma” (Schick, 1990, 46. o.).
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1I1. 2. A fiskalis helyzet kiigazitasara valo torekvés a 80-as évek végétol
napjainkig

A fiskalis expanzio nyoman kialakult magas allamhdaztartasi hidny és adossag a 70—
80-as évekre olyan szintet ért el, amely mar a gazdasagi stabilitdst és a fenntarthatd
gazdasagi novekedést veszélyeztette. Az allamhaztartas egyensulytalansaga, valamint a
magas adossag-arany altal okozott makrogazdasagi problémak nyoméan az 1980-as
évektodl kezdve az allam gazdasagi szerepvallaldsa ijabb atalakuldson ment keresztiil
(Tanzi-Schuknecht, 2000, 22. 0.). A koltségvetés kiegyensulyozottsaga lett a legfobb
politikai prioritas.

A fentiek miatt napjaink koltségvetés-politikdjanak egyik leglényegesebb torekvése a
koltségvetési egyensuly hosszii tavi fenntarthatosdga. Nem elég a gazdasag
novekedésére koncentralni akar a koltségvetés egyensulytalansdga ardn is, hiszen ,.a
fiskalis expanzidé okozta egyensulyi és eladdsodasi problémak még relative magas
novekedéssel jellemezhetd fejlodési palya esetén sem orvosolhatok aldozatmentesen™
(Neményi, 2001, 876.0). A fiskalis politikaban ezért a hossza tavl fenntarthatosagra
valo torekvés, azaz a kozel kiegyensulyozott koltségvetési pozicid megteremtése valt a
legfébb célkitiizéssé, ahol a kilengéseknek elsésorban a gazdasagi ciklusokkal kell
0sszhangban lenniiik. Egyensulytalansag csak jelentds gazdasagi visszaesés esetén
fogadhatd el, fellendiilés idészakaban pozitiv koltségvetési egyenleg, hosszu tavon
pedig zérd kozeli allapot megteremtése elvart. Ez tiikkr6z6dik az Eurdpai Unio fiskalis
szabalyrendszerében is, a maastrichti kovetelmények diktalta feltételekben, valamint a
Stabilitasi €s Novekedési Egyezményben.

A legtobb fejlett orszag koltségvetési egyensulyanak megteremtése érdekében
koltségvetési reformokba kezdett. Keating (2001) szerint nem a gazdasagi valsag a f6
kivalté oka a reformoknak, hanem inkdbb a szembesiilés azzal, hogy az a tendencia,
amelyen a legtobb fejlett orszag elindult — a magas addszintek, az allamhaztartas
nagysaga, a hidny, az adossag nagysaga és az alacsony hatékonysagu allami
szolgéltatasok —, hossza tavon nem tarhatd fenn. A maastrichti kritériumok el6irasai,
amelyek a monetaris unidhoz valo csatlakozas el6feltétele, felgyorsitottak a reformokat
az Uni6 tagéllamaiban. A fenntarthatdé gazdasdgi novekedésre vald koncentralés
szellemében az Eurdpai Unid orszdgaiban érezhetden az Eurdpai Monetaris Unidhoz
vald csatlakozast megel6zéen a koltségvetés-politika egyre inkabb a hiany, az

allamaddssag és az allamhéztartas méretének visszaszoritasara iranyult.
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Ennek érdekében a legtobb fejlett orszag a 80-as évektol koltségvetési reformokba
kezdett, amely reform-torekvések a mai napig is folytatodnak. Blondal (2003) azt
talalta, hogy sok orszagnal a magas gazdasagi novekedés és a szigoru koltségvetés iranti
politikai elkotelezettség még nem elég a koltségvetés kiegyensulyozottsaganak
megteremtéséhez.” Az OECD-orszagok példaja azt bizonyitja, hogy azok az orszagok
értek el koltségvetési tobbletet, amely orszagok intézményi reformokba kezdtek, sot,
amelyek els6ként kezdték el. A koltségvetési rendszer tekintetében Blondal hét olyan
reform teriiletet jelol meg, amely az OECD tapasztalatai szerint sziikségesek a fiskélis
helyzet hosszt tavon fenntarthatdé egyensulyahoz (Blondal, 2003.). Ezek a kovetkezok:
a kozéptava koltségvetési keret-tervek, az dvatos makrogazdasagi elorejelzések, top-
down koltségvetési technika, a kozponti input-kontroll lazitasa, eredményekre vald
kozpontositas, koltségvetési transzparencia, és modern koltségvetési menedzsment
technika. Ezekkel az elemekkel a kés6bbiekben részletesen foglalkozom.

Atkinson-Van den Nord (2001) ugyanakkor a strukturdlis eredetii reformok
késlekedését kifogasoljak. Tanulmanyuk megallapitdsai szerint a koltségvetési jelentds
javulasa inkabb a ciklikus komponenseknek — elsdsorban a gazdasagi novekedés
nyoman megnovekedett fiskalis bevételeknek — koszonhetd, mintsem strukturalis
eredetli reformoknak (egészségiigy, nyugdij-reform). Ez viszont természetesen labilissa
teheti a fiskalis egyensuly hossza tavu fenntarthatosagat. Ezért siirgetének tartjdk a
koltségvetés fenntarthatdosagadnak megvalositasa céljabol a szerkezeti reformok
mihamarabbi megkezdését.

Tanzi-Schuknecht (2000) pedig arra hivja fel a figyelmet, hogy a reformok
megvalositdsa tekintetében kiilonosen fontos a reformok iranti hosszi tavu
elkotelezettség, politikai tAmogatottsdguk, valamint a vesztes csoportok kompenzacidja.

Az alabbi tablazat mindazonaltal j6l mutatja, hogy a megvaldsult koltségvetési
reformok eredményeképpen az ezredforduléra szamos fejlett orszagnak sikeriilt a

koltségvetési hianyat egyensuly kozeli allapotba hoznia, s6t akar tobbletet elérnie.

8 A koltségvetés teljesitménye az OECD kutatasok szerint harom 6 tényezé fiiggvénye: a gazdasag
altalanos teljesitménye, az egyes orszagok politikai elkotelezettsége a fiskdlis szigor tekintetében,
valamint a koltségvetés intézményi berendezkedése.
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1. tablazat
Az EU-15 és Magyarorszag konszolidalt kormanyzati szektoranak egyenlege
(netto hitelfelvétel/kolcsonnyujtas) a GDP szazalékdaban

1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005

EU (25 orszag) : : : a7 ®m pg® ng® 1.3 23 3.0 26 23
EU (15 orszag) : . e L Rt R Y- 1 100 1.2 22 29 26 23
Euro-zdna (12

orszig) : Coaa3® 2® 2200 30 n01® 1.9 25 3.0 28 2.4
Belgium 0 -43 38 20 07 04 02w 06 0o 0.1 0o 0.1
Dania 320 310 490 ps® nz2® 240 170 25 12 1.0 27 49
Németorszag 24 33 34 27 22 15 130 29 37 -40 37 33
Girigorszag 94 -10.2 74 A0 25 48 410 B4 49 58 53 A5
Spanyolorszag : : 49 32 -30® 42 -n8® 05 0.3 0.0 0.1 1.1
Franciaorszag 55 55 41 i 27 48 140 1B 32 42 37 249
irorszag 20" 21 g 110 24 24 140 0.8 0.4 0z 15 1.0
Olaszorszag 83 7B 71 27 28 17 0B 32 23 34 34 41
Luxemburg 27 21 13 3.2 320 370 g0 61 20 0.2 11 19
Magyarorszag : : : 5.8 8.0 56 300 35 34 5.4 54 6.1
Hollandia 35 432 18 -1 08 07 22 i) 20 31 13 03
Ausztria 49 A6® 0 390 qg® 230 520 50 01 04 148 11 148
Portugalia B 45 40 i 25 28 28 42 249 249 32 5.0
Finnorszag 57 37 32 15 15 22 71 52 4.1 25 23 25
Svédorszag 93®  gFp® 270 gg® 180 250 51 25 02 01 13 28
Egyesiilt

Kiralysag b 57 43 20 0z 10 380 07 1B 33 33 36
(:) nem all

rendelkezésre

)

Felilvizsgalt

értéke

Forras: Eurostat, OECD

I11. 3. Magyarorszag fiskdlis helyzete nemzetkizi dsszehasonlitisban

Magyarorszag fiskalis egyensulya, azaz a kormanyzati szektor hidnya, ahogyan az az
1. szamu tablan is latszik, évek ota nem javul, messze van a 3 %-0s maastrichti deficit-
céltol, és attdl is, hogy hossza tadvon sikeriiljon kiegyensulyozott pozicidt elérnie. A
fiskalis adatok nemzetkzi 6sszehasonlitasa alapjan ez tiinik a legnagyobb problémanak.
Annal is inkdbb, mert a hidny mértéke az EU-15, EURO-12, de még az EU-25 orszagok
atlagat is joval meghaladja, és egyediil Portugalia mutatoi kozelitik meg ezt az értéket.
Megfigyelheté az is, hogy a legtobb EU-orszagnak sikeriilt a 90-es évek elején, a
magyar mértékhez hasonlo nagysagu koltségvetési hidnyat az ezredforduldra legalabb a
maastrichti 3 %-ra leszoritania, és stabilizalnia (pl. Belgium, Franciaorszag, Finnorszag,
Svédorszag, Olaszorszag, Ausztria, Egyesiilt Kirdlysdg, Spanyolorszag). A sikeres
stabilizdcioban — ahogyan arra a kovetkez6 részek ramutatnak — az intézményi reformok
nagy szerepet jatszottak.

Ha megvizsgéljuk a magyar allamhdaztartas mértékét nemzetkozi 6sszehasonlitasban

(2. tablazat), akkor arra a kovetkeztetésre juthatunk, hogy az kis mértékben az EU atlaga

69



felett mozog, habar kétségteleniil a legnagyobb allamhéztartassal rendelkezd orszagok
kozé tartozunk, de ebben a mindségben tavolrdl sem vagyunk egyedil. Az EU-
tagallamok koziil Déania, Svédorszag, Finnorszag, Franciaorszag, és Luxembourg is a
magyarhoz hasonlé Ujraelosztasi arannyal rendelkezik, az jonnan csatlakozo orszagok
koziil viszont csak Csehorszag haladja meg a magyar értéket. Ezek koziil Dania,
Svédorszag €s Finnorszag, és némi kivétellel idesorolhatjuk Luxemburgot is, tartosan
koltségvetési tobbletet produkald orszag. Mindez ismételten csak arra vilagit rd — amit
mar az elméleti részben is kifejtettem — hogy nem feltétleniil az &allamhaztartas
nagysaga, hanem inkabb annak szervezettsége a fontos a koltségvetés egyensuly
szempontjabol. Ez is aladtamasztja azt, hogy Magyarorszag szamos teriileten
hatékonységi tartalékokkal rendelkezik, amit az intézményi rendszer és a koltségvetési

. cp de o, 64
mechanizmusok reformjaval javithato.

2. tablazat
Az EU-15 és Magyarorszag kormanyzati szektordnak dsszes kiaddsa
a GDP szazalékdaban

1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005

EU (25 or1szag) : : : : : 455 465 47,0 47 8 47 3 47 5
EU (15 orszag) o 5250 502 485 47 6 471 456 466 471 47 9 47 4 47 B

Euro-zdna (12
orszag) © 530W 505 4372 184 48,1 15,3 a7 4 473 133 77 77
Belgium 539 519 522 510 503 501 431 431 438 511 435 438
Dania B0A 59 6 593 573 570 56,1 54,2 548 55,2 556 55,4 538
Németorszag 479 g4 4973 43 4 480 481 451 A7 5 481 454 469 463
Girdgorszag 499 51.0 4972 g0.1 495 495 522 50,3 493 49 4 432 465
Spanyolorszag : 441 428 410 05 33,2 33,0 385 38,7 38,3 388 38,3
Franciaorszag 5473 545 545 537 527 525 516 516 525 537 536 542
Irorszag 44 4 411 391 366 34,4 34,1 315 33.2 334 334 337 345
Italy 531®  520@ 521 500 491 431 450 432 437 435 431 43 4
Luxembourg 445 455 467 432 4272 417 369 39,2 436 451 455 457
Magyarorszag : : : : : 489 A7 4 482 520 498 A8 5 0.4
Hollandia 536 56,4 496 442 472 469 453 454 46,2 47 1 466 46,3
Ausztria 56,2 56,0 55 4 53,1 534 53,2 514 508 50,7 509 500 435
Portugalia 460 428 437 425 419 432 431 45 444 461 455 433
Finnorszag 40 B14® 0.0 g6,1 524 523 483 455 435 508 51,1 514
Svédorszag 703 57,1 548 B25 503 538 56,8 565 579 58,2 56,7 565
Egyesiilt
Kiralysag 4573 450 431 415 4032 el 335 0ns M5 432 435 455

Nem all

rendelke-
) Tésre

Eurostat
(z) becslés

Forras: Eurostat, OECD

Mindazonaltal meg kell emlitenem a magyar allamhéztartas mérete — a szakirodalom

alapjan — mindenképpen csokkentésre szorul, tekintve hogy terjedelme nagyobb, mint

 E tekintetben nem feltétleniil a nagy eloszto rendszerek reformjara gondolok.
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az a gazdasagi teljesitményéb6l® kovetkezne (Benedek és masok, 2004, OECD, 2004,
33.0.). Szintén az OECD (2004) tanulmanya mutat ra arra, hogy ellentétben az északi,
magas jovedelmii orszagokkal, akik jelentés joléti rendszerekkel rendelkeznek, de
gazdasaguk jol miikodik, Magyarorszagon az allamhéztartds terjedelme a gazdasag
hossza tavi novekedésének akadalya lehet. Ennek okaként a nem hatékony allami
szolgéltatasokat, a nem hatékony, és torzitban milikodd tamogatasokat és joléti
transzfereket (amelyek éppen nem a raszorultsagi elvet kovetik), valamint az ebbdl
fakado magas adodszintet jel6li meg. Magyarorszagon nemzetkozi dsszehasonlitasban is
annyira magasak az adoszintek, hogy az a gazdasagi versenyképesség gatja, €s a fekete
gazdasag elterjedését 6sztonzi.

Hasonld kovetkeztetésre jutottak Benedek és masok (2004) a magyar allamhaztartas
bevételeit és kiadasait vizsgadlo tanulmanyban. A kutatds ravilagit azokra a tételekre,
amelyek a bevétel, illetve a kiadasi oldalon nemzetkdzi 6sszehasonlitasban®® kiugroan
magas értéket képviselnek, és azok karos gazdasagi hatésaira is.

Kimutatja, hogy bevételi oldalon elsésorban az indirekt adok stlya magas, ezek
koziil is f6leg az AFA-6.°” Emellett a munkat terhelé adok és jarulékok mértéke haladja
meg az EU atlagat, kiilondsen a munkaltatokat terhel6k.®® A t6két terheld addk viszont
relative alacsonyak, azonban célszerli ennek mértékét a beruhdzasok bovitése és a toke
vonzasa érdekében alacsonyan tartani.

Kiadasi oldalon els6sorban a kiadasok funkcionalis megoszldsanak nemzetké6zi
Osszehasonlitasa, valamint Benedek ¢és masok (2004) elemzése alapjan tobb
kovetkeztetés vonhato le (3. szamu tablazat):

Az altalanos kozszolgaltatdsok aranya nemzetk6zi 6sszehasonlitdsban magas, habar a
kamatkiadasokkal korrigdlva mar az EU-15 atlaga koril mozog. Ezzel egyiitt a
kozigazgatasi kiadasok magasnak szamitanak, €és az addssagszolgalat sulyanak
csokkenésébol szarmazd forrasok is ennek aranyat novelték a joléti kiadasok helyett.
Tendencigjdban az utébbi években az dllam miikodési funkcidira forditott kiadasok

emelkedtek, amely kiadasok EU-atlagban is magasak. Ez a tendencia kedvezd lett

% Magyarorszdg kozepes jovedelmii orszagnak szamit, és ehhez viszonyitva méar nagy az
allamhaztartas terjedelme.

% Mind az EU-15 tagallamai, mint az (jonnan csatlakozott orszagok viszonylataban.

7 Az AFA mértéke bizonyos termékeknél 2006-t61 csokkentésre keriilt. Az EU csatlakozas varhatoan
amugy is csokkenteni fogja ezt az értéket, ami viszont erdsitheti a koltségvetés egyensulytalansagat.

% Ez a munkaerd keresleti és kinalati oldalon is negativ ellendsztonzéként hathat, illetve elésegiti a
feketemunka-vallalast, és gatolhatjak a kiilfoldi tékebearamlast is.
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volna, ha kozigazgatasi reform kisérte volna, és ezaltal a kozigazgatas miikodésének
hatékonysaga és mindsége javult volna, de ez nem valdsult meg.

Habar a kiadasok Osszetételében a joléti kiadasok (oktatds, egészségiigy, TB,
lakastamogatas) sulya a legnagyobb (a kiadasok 60—68 %-a, a GDP 28 %-a), mégis ez
az EU-atlaghoz képest alacsony, féleg a pénzbeli joléti juttatasok tekintetében. A joléti
juttatdsok relative magas aranya azonban azt mutatja, hogy a transzferek célzottsaga
nem elég hatékony, és nem az igazan raszorultak, hanem a kozép-, vagy éppen a
jomodu rétegek is részesednek beldle, az Gjraelosztas hatékonysaga tehat javitasra
szorul.

Kedvezének itélheté viszont, hogy emelkedtek az alapkutatdsra, valamint a
gazdasagi funkciora forditott kiadasok, ez utobbit illetéen kdszonhetden elsdsorban az

utobbi években felgyorsult autopalya-épitéseknek.

3. tablazat
A 2004. évi dallamhaztartasi kiadasok funkciondlis megoszldsban:

r r
EU-15 és Magyarorszag
1. Altaldnos; 1fa.  Ebbal 2. 2 4. 4. & 7. . ] 0. Kiadasok
Lakastgyek, Szhrakoztatd, Téfsa[j?‘ﬂrﬁ'
Kazszolgalta-; Kamatkiada- Rend- és Gazdasagi  Kornyezet; telepulésiés kulturalis es b\ztnz:;ans\ 8
kiztsség vallasi szoj\géltaté-
tasok sok Vedelemn ; kozbiztonsag ; tevekenysegek ! wedelemn tevékenysének!Eneszsegungy tevekenysgoek  Olktatas sok dsszesen
Dania 74 3.1 a 1.0 3,7 0,5 a7 71 18 8,3 23,0 85,1
Memetorszag 8.0 28 11 1.8 a0 0a 1.1 61 0.7 4.0 22,1 464
Gdrdgorszag 88 54 2.8 1.4 64 07 05 44 04 38 18,2 49,8
Spanyolorszag 448 20 1,1 18 44 04 1.0 5,5 14 44 13,0 388
Franciaorszag 71 25 2.2 1.1 3.2 na 14 73 1.4 64 1.4 234
Irorszég 35 12 0.8 14 50 0,0 20 Il 05 45 a1 337
Qlaszorszag 8,7 50 1.3 18 4,0 08 08 BA 1.0 50 184 48,8
Luxermbaurg 7.2 02 0.3 1.2 a1 1.2 1.0 4.4 22 2.9 28,0 874
Hollandia 8,1 28 1.8 1.8 4.7 na 12 4,5 14 52 173 46,8
Ausziria 7.0 28 09 14 5.1 04 08 BT 1.0 57 21,2 484
Portugalia 62 27 14 14 449 06 08 B.& 12 74 15,2 46,1
Finnorszag 6.8 1.7 1.8 1.8 4.8 03 03 5.7 1.2 6,0 214 a1,
Svedorszag 78 14 1.8 14 4.8 03 0s8 7.0 1.0 74 243 86,7
Egyesilt Kiralysag 6,8 20 1,5 18 4.5 06 1.0 B,3 1.1 a7 19,3 484
EU atlag 6.9 2.6 13 15 4.0 04 10 6.3 12 5.7 196 43,8
Magyarorszag 9.3 5.0 13 2.1 S8 0.8 0.8 sS4 1.8 S8 16.5 49.7

Forras. Eurostat, PM.

Mindezek a kutatasok ismételten csak arra vildgitanak ra, hogy reformok nélkiil nem
lehet a koltségvetést tartdsan stabilizalni. Onmagaban a megszoritdsok nem fognak
eredményre vezetni, vagy visszarendez6dést, vagy tarsadalmi elégedetlenséget vonnak
maguk utan. Bevételi oldalon, a koltségvetés egyensulytalansaga miatt nehéz lesz adot
csokkenteni. Kiadasi oldalon pedig megfigyelhetd, hogy ugyan az egészségiigyi, joléti,
oktatasi kiadasok jelentésen hozzajarulnak az allamhdaztartas hidnydhoz, nemzetkozi
Osszehasonlitasban azok nem szdmitanak magasnak, nagy mértékii megszoritast ezen a

teriileten tehat nem célszeri eszkszolni, s6t — els6sorban az oktatasra és az
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egészségligyre — inkabb tobb forrast sziikséges biztositani. A kozigazgatas
korszerlisitése tehat halaszthatatlannak tiinik.*

A magyar allamadossag nemzetkozi dsszehasonlitdsa esetében (4. szamu tablazat) —
a gyakran hallott politikai szlogenekkel ellentétben — kedvezo6 a kép. Az 1993-ban még
88 %-0s GDP-ardanyos allamadossagot — elsésorban a privatizacié eredményeképpen —
sikeriilt a maastrichti eldirdsoknak megfelelé mértékre leszoritani. Nemzetkozi
viszonylatban az joval az EU-15, és az EU-25 orszagok atlaga alatt van. Véleményem
szerint ez a mérték biztositja, hogy a sziikséges fiskalis reformok soran varhato
tobbletkiadasok végs6 soron ne terheljék meg elfogadhatatlan mértékig a jovo

nemzedéket.

4. tdblazat
Az EU-15 és Magyarorszag konszolidalt kormanyzati szektoranak brutté adossaga

a GDP szazalékdaban

1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005
EU {25 orszag) 75®  EET® 230 E20 E0S E2.0 E2.4 B35
EU (15 orszag) B64® 708 726™  710™  GRO™ G790 @ 53,1 615 53,1 634 644
Eure-zéna (12
orszag) ] 736 752 749 7420 7270 704® £33 65,1 £33 £33 708
Belgium 136.9 134.0 130.2 1248 119.6 1148 1091 ® 108.0 103.2 985 947 933
Dania 7740 7320 ga7® 7@ g1 20 570 5230 480 165 44 125 358
Németorszag 433 570 598 &1 609 612 602 596 603 638 B55 677
Gorgorszag 107.9 108.7 11.3 108.2 105.6 1052 1140 114.4 10,7 107.6 108.5 107.5
Spanyolorszag 61,1 639 65,1 66,6 645 631  B11® 56,3 525 133 164 432
Franciaorszig 484 546 57,1 533 535 585 5680 56,8 532 624 64,4 66,8
irorszag 895 818 733 G45 538 485 3830 359 321 311 294 276
Olaszorszag 1248 124.3 1231 1205 16,7 185 11120 1109 105.5 104.2 1036 106.4
Luxemburg 53 57 T2 o] 53 549 550 67 G5 63 GE G2
Magyarerszag H H H 64,2 61,9 61,2 55,4 52,2 55,0 56,7 57,1 58,4
Hollandia 76,4 772 752 £39 66,5 63,1 559 515 505 519 526 529
Ausztria 634 679 676 638 6B42®  EEs®  g7r0® 67.0 6.0 64,4 636 623
Portugalia 62,1 643 629 53,1 550 543 533 536 555 570 537 £33
Finnorszag 530 57,1 57,1 54,1 185 47 4B® 436 M3 143 143 1
Svadorszag 739 737 735 706 63,1 627 528 5173 520 518 s05 503
Egyesiilt
Kiralysag 485 ] 523 08 77 451 420® 3|7 37h 330 na 128
(:) Nem all

rendelkezésre
(r) Felulvizsgalt
érték

Forras: Eurostat, OECD

A tovabbiakban azokat az intézményi €s koltségvetési eszkozoket, reformokat
kivanom megvizsgalni, amelyek az OECD, illetve az Eurdpai Uni6 orszagaiban
hozzéjarultak a koltségvetés egyensulyanak és makrogazdasagi hatékonysaganak

javulasahoz.

Természetesen az 6nkormanyzati, egészségligyi, joléti rendszer, és az oktatas is reformra szorulnak.
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IV. A FISKALIS EGYENSULY FENNTARTASAT CELZO
REFORMOK

A koltségvetés makrogazdasagi hatékonysaganak javitdsa alapvetden a fiskalis
fegyelem, azaz a koltségvetés egyensulyanak hosszl tava fenntartasaval kapcsolatos.
Ebben a fejezetben azt tekintem at, hogy ehhez a fejlett orszagokban milyen reformok,
yjitasok jarultak hozza. A makrogazdasagi hatékonysagot novelésére iranyuld reform-
torekvésekben az az altalanos tendencia latszik kirajzolodni, hogy az 6sztonzés helyett
inkabb a kényszer, szabalyok alkalmazéasanak eszkoze felé mozdultak el (Schick,
2002b). Véleményem szerint ezekben a reformokban (pl. fiskélis szabalyok, kézéptava
terv, top-down koltségvetési technika, transzparencia, stb.) a kormanyzat politikaval
Osszefliggd kudarcainak és az ebbdl fakadd expanzids politikdjanak kordaban tartasara
vald torekvés tiikrozodik. Ezt tdmasztja ald az is, hogy egyes elgondolasok szerint a
koltségvetés-politikat a monetaris politikahoz hasonldan fiiggetleniteni kell a politikatol.
»Néhany OECD-tagorszagban olyan fiiggetlen koltségvetési hatdsag 1étrehozéasan
gondolkoznak, illetve faradoznak, amelyek a koltségvetés ciklikus kiigazitasdhoz az
adomértékek — elére meghatarozott keretek kozotti, némiképp a kamatlabak mintajat
kovetve — rugalmas mddositasara kapna felhatalmazast.” (B6sze-Csonka, 2001.)

A tovéabbiakban azokat az eszkozoket, ujitasokat veszem sorra, amelyek a fejlett
orszagoknal hozzajarultak a koltségvetés hosszi tavon fenntarthaté egyensulyanak
megteremtéséhez. Ezek: a fiskalis szabalyok, a kozéptava koltségvetési kerettervek, az
ovatos makrogazdasagi elOrejelzések, az eredményszemléletli koltségvetési és
beszamolasi rendszer, valamint a koltségvetés transzparenciajanak fokozasa. Kitérek az
EU nemzetek feletti eldirasaira is, és dsszehasonlitom, hogy ezen tendenciak tiikrében

mi a magyar koltségvetési gyakorlat.

1V. 1. A fiskadlis szabdlyok
V. 1. 1. Fiskdlis szabdlyok a fejlett orszagok gyakorlataban

A koltségvetési szabalyok egyfajta politikai elkotelezettséget jelentenek a

korméanyok részérdl a fiskalis szigor érvényesitésére, amely révén sajat koltekezési
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hajlamukat igyekeznek kordaban tartani. E szabalyok hianya nagyban hozzajarulhat a
koltségvetési kiadasok, és ezaltal a hidny novekedéséhez (Tanzi, 1990, 137. o.).

Az utobbi évtizedekben a fiskalis szabdlyok elterjedésének lehetiink tanti mind a
fejlett, mind a fejletlenebb régidkban. Az OECD/Vildgbank (2003) kozos felmérése
szerint az OECD-éllamok 65,3 %-a ezen beliil pedig az EU-15-orszdgok tobbsége
(Egyestilt Kiralysag, Svédorszag, Spanyolorszag, Portugalia, Hollandia, Németorszag,
Finnorszag, Irorszag, Gérogorszag) érvényesit valamilyen fiskalis szabalyt.

Az egyes orszagok eltéré szintli jogszabalyok ¢és kiilonféle célkitiizések
alkalmazaséaval érvényesitik a fiskalis limiteket. Azok lehetnek alkotméanyba rogzitettek
(P1. Svijc, Németorszag), torvénybe iktatottak, vagy alacsonyabb szinti szabdlyok,
illetve adminisztrativ iranymutatasok. Iranyulhatnak a hidny és az allamadossag
nagysagara, az 0sszes bevételek vagy az 6sszes kiadasok fels hataranak, vagy a hiany
finanszirozasa mértékének limitalasara, lehetnek nominalis limitek, vagy a GDP
szézalékdban meghatarozottak. Szamos orszdg alkalmazza az Un. aranyszabalyt,
amelynek értelmében eladosodni csak a beruhdzasok mértékéig lehet.”’ A fiskalis
szabalyozas torvényi szintje és a korlatozas jellegének eltéréseirdl a 2. szamu melléklet

nyujt attekintést.

1IV. 1. 2. Az EU fiskalis szabdlyrendszere

A maastrichti konvergencia kriértiumok és a multilaterdlis feliigyeleti eljaras

A fiskdlis szabalyok a Gazdasagi és Monetaris Unid6 (GMU) eldirasai révén
nemzetek feletti szintre keriiltek. A GMU-ban a monetéris politika teljesen kikertilt a
nemzeti szabalyozas alol, de a gazdasdgpolitika nemzeti hatdskorben maradt egyéb
eszkozei (elsGsorban a koltségvetés és jovedelempolitika) harmonizacidt igényeltek

(Palankai, 1999).

" Az OECD az orszagok fiskalis helyzetérél késziilt osszefoglald tanulmanyéban felhivia a figyelmet
az aranyszabaly, azaz a folyd és tékejellegli kiadasok megkiilonboztetésének szamos lehetséges negativ
hatasara: igy példaul alkalmazasa a forrasok torz allokaciojat idézheti eld, igy pl. az allotéke beruhazas
elénybe részesitését az emberi tGkeberuhazasokkal szemben; ezen kiviil a tulzott allotéke beruhazasok és
a felujitasok elhanyagolasa karos a gazdasagra; tovabba a beruhdzasok altalaban folyo kiadasokat is
maguk utdn vonnak; folytatva a sort, nem 6nmagéaban az allami beruhdzasok segitik el6 a gazdasagi
novekedést, hanem altalaban a beruhazasok (magan és allami), ezt pedig sokszor az addreform jobban
elGsegitheti, mint az allami beruhazasok névelése, stb. (OECD, 2003Db).
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A gazdasagpolitikai harmonizaciot az 6t ,,maastrichti” konvergencia kritériummal

kivéanjak biztositani’', melyek a kovetkezok:

1.
2.

Az dllamadossag nem haladhatja meg az éves GDP 60 %-at.
Az allamhaztartas hidnya, amelyet nett6 hitelfelvételként definidlnak nem lehet t6bb,

mint a GDP 3 %-a.

. Az éves inflacid, amelyet a fogyasztdi arindexszel mérnek, nem haladhatja meg t6bb,

mint 1,5 % szézalékponttal a rendszerhez csatlakozott harom legalacsonyabb

inflacios ratat felmutatd orszag inflacios szintjének atlagat.

. A hosszi tavu, nominalis kamatszinvonal legfeljebb 2 % szazalékponttal lehet

magasabb a harom legalacsonyabb inflaciot eléré orszdg hosszi lejaratu

kamatratdjanak atlaganal.

. A csatlakozd orszagok esetében, legalabb két évig nem keriilhet sor

arfolyamkorrekcidra egyetlen masik tagorszag valutajaval szemben sem.

1997 juniusaban, Amszterdamban a Stabilitasi €s Novekedési Egyezmény (SNE)

elfogaddsaval a koltségvetési fegyelem betartasat tovabb szigoritottdk az GMU

tagallamokkal szemben’”. Ennek megfeleléen az euro-ovezet tagallamainak, mind az

ebben még részt nem vevd tagorszagoknak arra kell torekedniiik, hogy az

allamhéztartdsban egyensulyi pozicié vagy tobblet alakuljon ki, hogy a koltségvetési

egyenleg még konjunkturdlis ingadozasok esetén is 3 %-on beliil maradjon. A

maastrichti konvergencia mutatok betartasanak és teljesiilésének figyelemmel kisérésére

az EU-ban tn. multilateralis feltigyelet szolgal. Ennek keretében:

» 1999-t6] kezd6d6en a GMU- és nem GMU-tagallamoknak is évente Konvergencia,

illetve Stabilitasi Programot kell késziteniiik, melyek célja a gazdasagi konvergencia
kritériumok teljestilésének bemutatasa, kiulonésen az allamhaztartds, arak,
arfolyamok tekintetében. A kdzéptavu programokat folyamatosan korszertsiteni kell.
A kozéptavu koltségvetési prognozist a targyévre, az azt megel6z6 évre, valamint
legalabb harom évre elére ugyancsak az ESA modszertana szerint kell kiszamolni, és
december 1-jéig megkiildeni a Bizottsag, illetve a Tanacs részére. Az éves
frissitésekben” azt is részletesen indokolni kell miért térnek el a progndzisok a

korabbiakban benytjtottol.

" Maastrichti szerz6dés 121 (korabbi 109.J) cikkelye.
> Council Regulation (EC) No 1466/97 of 7 July 1997 on the strenthening of surveillance of

budgetary positions and coordination of economic policies (1466/97-es Tanacsi Rendelet ,,a koltségvetési
poziciok felligyeletének megerdsitése és a gazdasagpolitikdk feliigyelete koordinalasrdl).
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» A Maastrichti Szerz6dés 104 (ex 104c.) cikkelye, és az ahhoz csatolt Jegyz6konyv,
valamint a 3605/1993 tobbszor modositott Tandcsi Rendelet”  értelmében a
tagorszagoknak a Tulzott Hidny Eljaras (Excessive Deficit Procedure, EDP)
keretében kell szamot adniuk koltségvetési helyzetiikr6l. A Jegyzokonyv arrol is
rendelkezik, hogy a statisztikai adatokat az ESA’95 (European System of Accounts,
1995) alapjan kell kiszamitani. Ennek keretében a tagdllamoknak a Notifikacios
Jelentésben’* évente kétszer — aprilis 1. és oktober 1. elbtt — kell adatokat kiildeniiik a
Bizottsag részére a targyév tervezett adatara, és az azt megel0z0 négy évre
vonatkozdan. Az Eurostat, az Europai Unié Statisztikai Hivatala, a statisztikai
feladatok elvégzésében segiti a Bizottsagot. Ebben a mindségében feladata
megvizsgalni a megkiildott statisztikai adatok mindségét, alkalmassagat a Tulzott
Hiany Eljaras végrehajtasara, e tekintetben konzultacids, dontés- és jogszabaly-
elokészito szerepet is betdlt.

» A Stabilitasi és Novekedési Egyezmény 4ltal bevezetett Gn. korai figyelmeztetd
mechanizmus szolgal arra, hogy tulzott deficit esetén a tagorszdgok idében
gondoskodjanak a fiskalis kiigazitdsokrol. Amennyiben ezt elmulasztjak, a tulzott
hidnnyal rendelkez6 tagallamnak egyre komolyabb szankciokkal kell szembenéznie,
amely végsd soron maximum a GDP 0,5 %-at elér6 pénzbiintetést is maga utan
vonhat.”

Egy EU-tagéllam csak akkor lehet az GMU tagja, ha képes teljesiteni a ,,maastrichti”
konvergencia kritériumokat, €s mar a csatlakozast megel6zoen részt kell venniiik a fenti
adatszolgaltatasi és feliigyeleti eljardsokban, azzal a kivétellel, hogy ellenik nem
indithato tilzott deficit eljaras és nem szabhat6é ki pénzbiintetés sem. A konvergencia
kritériumok teljesitése ugyanis az EU-csatlakozasnak nem eléfeltétele, az csak az
GMU-tagsag kovetelménye, de a csatlakozasi targyaldsokon Magyarorszag arra véllalt
kotelezettséget, hogy az EU-ba vald belépésiinkkel késébb a GMU tagjai is lesziink.
Ezért az EU-csatlakozassal mar meg kell kezdeni a maastrichti kritériumok teljesitésére

valo felkésziilést.

¥ Council Regulation (EC) No 475/2000 (OJ L 58, 3.3.2000, p. 1), and Commission Regulation (EC)
No 351/2002 (OJ L 55, 26.2.2000, p. 23).

™ A Notifikacios Jelentés az a szamszaki dokumentum, amelyben a konvergencia-mutatok két fiskalis
elemét, a hianyt és addssagot k6zolni kell. A négy tablabol allo adategyiittesben az egyes tagallamoknak a
hivatalos, Parlament altal elfogadott adataibdl kiindulva, az ESA’9S, illetve az ESA Kézikonyv
utmutatasai alapjan kell kiszdmolniuk ,,maastrichti” hidnyt és adossagot, és bemutatni az adatok kozti
Osszefliggéseket és kapcsolodo hattéradatokat.

> Az eljarasrol lasd részletesebben (Lehmann, 2004).
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Legujabb tendencidk az EU fiskalis szabalyrendszerében

Mint arra a korabbiakban mar utaltam az EU fiskdlis szabalyai nagy mértékben
Osztonozték a GMU-csatlakozds elott 4ll6  orszagokat a fiskdlis egyensuily
megteremtésére €s az ehhez sziikséges reformok megvaldsitasara. Ugyanakkor napjaink
fiskalis folyamatai arra utalnak, hogy ez az egyensuly egyes orszagok esetében labilis.
Az eljarasok szigorusaga ellenére az utdbbi években néhany orszag koltségvetési
hidnyanak mértéke elérte, s6t meghaladta a 3 %-ot. Az unid tulzott hiany veszélyét
jegyz6konyvezte Portugalianal, amely 2001. évre 4,2 %-0s GDP-ardnyos hidnyt ért el,
valamint Németorszagnal, amelynek 2002. évi varhatd hianyat, 3,8 %-osra becstilték.
Elézetes figyelmeztetésben részesiilt Franciaorszdg, mivel vérhato koltségvetési
egyenlege 2002-2003. évre megkozeliti a -3 %-ot (2002-re -2,7 %, 2003-ra -2,9 %
prognosztizaltak). Az Uni6 Gorégorszagban €s Olaszorszagban esetében is rosszallasat
fejezte ki, tekintve, hogy e két orszag allamaddssaganak mértéke tartésan 100 % felett
van, és annak csOkkenése nem lathatd. Rdadasul e kedvezébtlen tendenciak akkor
kovetkeztek be, amikor az eurd-zonaban csokkentek a kamatlabak.

Ennek kapcsan érdemesnek tartom megemliteni azokat, a maastrichti mutatokkal
szemben felhozott kritikdkat, amelyek szerint azok nem alkalmasak a koltségvetés-
politika mérésére. Egyes szerzok ugy érvelnek, hogy a maastrichti kritériumok globalis
mutatoszamai szem elott veszitik a koltségvetés mindségi tényezodit, nem kezelik a
koltségvetési egyensulytalansag okait, foleg rovid tavu koltségvetési helyzetre
koncentralnak, a strukturdlis valtozasokkal nem foglalkoznak, a beruhazasok ellen
hatnak, a politikai jellegii fiskalis politikdt nem szankcionaljak, és a gazdasagi
ciklusokat sem veszik kell6képpen figyelembe. Ugyanakkor elismerik, hogy ezek az
aggregalt mutatok transzparensek, egyszertiek és objektivek, és éppen ezért alkalmasak
— az EU tagéllamainak eltéré6 problémai ellendre — a fiskalis helyzetiik
Osszehasonlitasara (Buti et al.,, 2003). Mas szerz6k szerint a koltségvetési
teljesitményeket nem elég a koltségvetés helyzete alapjan megitélni, vizsgalni kell az
un. koltségvetési sebezhetdséget és hosszu tava fenntarthatosagot is. Ezért a nemzetkozi
szervezeteknek, ideértve az EU-t is, nem elég csupan a kozéptdvi programokon
keresztiill megitélni a koltségvetéseket, hanem értékelni kell a felmeriilheté fiskalis
kockazatokat (amely a bevételek és a kiadasok valtozasat eredményezheti), és a hosszu

tavu fenntarthatdsagot is.
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Az EU a fiskalis instabilitassal 6sszefiiggden az SNE végrehajtasanak szigoritasara
hatarozta el magat (Csonka, 2003, Lehmann, 2004). A Bizottsdgnak is el kellett
ismernie, hogy a Stabilitasi és Novekedési Egyezmény célkitiizéseinek végrehajtasa
nem halad kell6 {itemben. A Tanacs barcelonai iilésén sziiletett felkérésnek megfelel6en
a Bizottsag 2002. novemberében javaslatot terjesztett elé a Stabilitdsi és Novekedési
Egyezményben foglaltak betartdsanak érdekében a nemzeti fiskélis politikédk
fokozottabb sszehangolasara.”® Egy hétre ra kozreadtik a Bizottsag kozleményét: a
koltségvetési statisztikdk minéségének javitasardl,”’ és az euro-zéna statisztikdinak és
indikatorainak modszertani fejlesztésérél.”® A Bizottsag a jovében nagyobb hangsulyt
kivan helyezni a Lisszabonban’ kitlizott céloknak megfeleléen, a foglalkoztatas és
gazdasagi novekedés koltségvetési eszkozokkel valé megvalositasara, valamint a
koltségvetési politika és a szerkezeti reformok kozotti kapcsolatra. A Bizottsag 1j
javaslata nem kivanja a Stabilitasi és Novekedési Egyezmény elveit, eljarasait
feltilvizsgalni, hanem azok jobb érvényesitésére, tartalmi pontositasara, nagyobb
ellendrzésére torekszik. Sziikségessé valt arrdl intézkedni, hogy tovabb er6sddjon a
koltségvetési  fegyelem, és ennek mérésére szolgald statisztikai rendszer
megbizhatdsaga, pontossaga is. A Kozlemény legfontosabb megallapitasit lasd a 3. és 4.
szamu mellékletekben.

A maastrichti konvergencia kritériumok fiskalis el6irasait 2002-ben ,,megszeg6”
orszagoknak, elsésorban az EU vezet6 tagallamainak (Németorszag és Franciaorszag)
tobb éven keresztiil sem sikeriilt koltségvetési hidnyukat a maastrichti 3 %-0s mérték
ala szoritaniuk. Franciaorszag 2001 6ta 2005-ben ért el el6szor 3 % alatti koltségvetési
egyenleget (a GDP 2,9 %-at), de Németorszag®® hidnya 2005-ben is 3 % feletti maradt
(a GDP 3,3 %-a). A fiskalis szabalyok lazitasa mar akkor elkezd6dott, amikor az EU

pénziigyminisztereinek tanacsa 2004 végén egyedi dontéssel, meghatarozatlan idore

" Communication from the Commission to the European Parliament and the Council on
Strengthening the co-ordination of budgetary policies, Commission of the European Communities
COM(2002) 668, Brussels, 21 November 2002

7 Communication from the Commission to the European Parliament and the Council on the need and
the means to upgrade the quality of budgetary statistics, Commission of the European Communities
COM(2002) 670, Brussels, 27 November 2002

® Communication of the Commission to the European Parliament and the Council on Eurozone
Statistics ,,Towards Improved Methodologies for Eurozone statistics and Indicators”, Commission of the
European Communities COM(2002), Brussels, 27 November 2002

" A lisszaboni Eurdpai Tanics a kozkiaddsok novekedéséhez ¢és foglalkoztatishoz vald
hozzajarulasanak vizsgalatara szélitotta fel a Bizottsagot. A Bizottsag ezzel kapcsolatos anyaga 2001.
januarjaban jelent meg) The contribution of public finances to growth and employment:improving quality
and sustanibility, European Economy No.1-January 2001.)
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kivonta Franciaorszagot és Németorszagot az unids tagallamok koltségvetési hianyat

szabalyoz¢ stabilitasi paktum alél (HVG, 2004). Ez a folyamat 2005 marciusaban,

egyes vélekedések szerint elssorban politikai megfontolasokbol®', az SNE lazitasaval,
rugalmasabba tételével végzodott. Ennek megfeleléen az eurd tagallamok sulyos

gazdasagi problémak esetén a szankciok veszélye nélkiil, akar négy évig is tulléphetik a

maastrichti deficit-kritériumot. Ugyanakkor a konjunktira idészakéban jelentésen

csokkentenitik kell a koltségvetés hidnyat. A deficittullépés irdnt, meghatarozott
id6szakra akkor is tolerans lesz a Bizottsag, amennyiben az strukturalis reformok (pl.
nyugdij-, egészségligyi-, vagy oktatasi reform, stb.) megvalositasaval kapcsolatos, vagy
azt kutatasi és fejlesztési kiadasok, illetve allami beruhazasok okozzdk. ,Joaquin

Almunia, az Europai Bizottsag pénziigyekért felelds tagja az éjszakai sajtotajékoztaton

kifejtette, hogy az ilyen reformba kezd6 tagorszagok o6t évet kaphatnak arra, hogy a

reformok hatésaival megbirkozzanak, és a megfelel6 szintre szoritsak a hidnyt — ez alatt

az Ot év alatt a reform hatdsat egyre csokkend mértékben veszik figyelembe a deficit

megallapitasakor” (HVG, 2005).

Habar ugy tlnik vitathatatlan, hogy politikai okok d&llnak a SNE lazitdsa és
rugalmasabba tétele mogott, de az is kétségtelen, hogy kozgazdasagi indokokkal is
alatdmaszthatoak ezek intézkedések:

» A koltségvetés hidnyanak talzott és minden aron vald leszoritasa veszélyes is lehet, a
szocidlis 4ldozatokon tul tobbek kozott a gazdasagi ndvekedés is akadalyozhatja®,
amely a gazdasagi novekedést és a foglalkoztatottsagot célul tizé Lisszaboni
elvekkel nincs feltétlentil 6sszhangban.

» EU-orszadgokban a népesség eloregedésének tendencidja jelent6s terheket fog roni a
koltségvetésekre,®® elsGsorban a nyugdij-, és az egészségiigyi rendszerek
megnovekedett kiaddsain keresztiil. A koltségvetés hosszu tavu stabilitasa ezért e
rendszerek reformjat igénylik, amely reformok megvaldsitasa, legalabbis kezdetben

jelentésen novelheti a koltségvetés kiadasait, és hianyat.

% Ennek oka f6leg a Németorszag-i Gjraegyesités és az elmaradottabb régié felzarkéztatasabol fakado
megndvekedett pénziigyi raforditasok.

8 Németorszag az EU koltségvetés legnagyobb befizetdje.

8 A fenntarthatosag elénybe részesitése a gazdasagi ndvekedéssel szemben tikrozédik egyes
orszagok, mint pl. Németorszag gazdasagi teljesitményében. Németorszag 2001 és 2004 kozott az EU
orszagok egyik legalacsonyabb gazdasagi novekedését produkalta, amelynek egyik oka Racz szerint,
hogy a maastrichti hiany el6irasait részben a gazdasagi ndvekedés rovasara érvényesitették (Racz, 2003.)

¥ A jelenlegi elérejelzések szerint a fejlett orszagokban tapasztalhaté népesség eloregedése 2015-t61 a
koltségvetési kiadasokat a GDP 4 % és 8 % kozott fogja novelni.
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> Ugy tiinik, hogy az EU is olyan irdanyba mozdult el a fiskalis szabalyrendszer
modositasaban, amelyek nem csupan a szigoru el6irdsok betartatdsara helyezik a
hangsulyt, hanem az események és a koltségvetési mechanizmusok mélyebb
elemzése és ennek megfeleld korrekcioja felé mozdultak el. Véleményem szerint erre
mar az SNE 2002 évi valtoztatasai is utaltak. A Bizottsag 2002. évi K6zleménye —
szerkezeti reformok esetén — elfogadhatonak itéli a hidny kis mértékii romlasat,
alapvetden a ciklikusan kiigazitott egyenleg figyelemmel kisérését irja eld, nagyobb
figyelmet fordit a kozkiadasok mindségére, a kormanyzati elszamoldsok nagyobb

transzparenciajat siirgeti, stb. (lasd a 3. és 4. szamu mellékletet).

Magyarorszag szempontjabol ezek az események részben kedvezoének itélhetok,
részben viszont nincsenek hatdssal a magyar koltségvetés stabilizalasanak
sziikségszerliségére. Nincsenek hatdssal ra, mert azok alapvetden a monetaris unidhoz
mar csatlakozott orszagokra vonatkoznak. A csatlakozéas elott allo orszagoknak
ugyanugy el§szor stabilizalniuk kell koltségvetésiiket, és a maastrichti 3 % aléd szoritani
annak hidnyat. Véleményem szerint nemigen képzelhetd el, hogy strukturdlis
reformokra, vagy egyéb okokra hivatkozva a maastrichti kritériumot meghaladé
hiannyal is GMU-tagok lehetnénk. Kedvezd viszont abbol a szempontbol, hogy
Magyarorszagnak igen sok infrastrukturalis, kornyezetvédelmi, stb. jellegii beruhazast
kell még megvaldsitania ahhoz, hogy a fejlett orszagok gazdagabb tagjait utolérjiik.**
Ezekre tehat a GMU-csatlakozast kdvetden is feltételezhetden lehetdségiink lesz, akar
atmeneti fiskalis egyenstulyromlds aran is. Ugyanakkor véleményem szerint vigydzni
kell arra, hogy ezek a lazitasok nehogy a reformok halogatdsdhoz vezessenek, mondvéan
valahogyan sikeriiljon belépni a GMU-ba, majd utdna is raériink nagyobb reform-

1épéseket megtenni.

1V. 2. A fiskdlis megszoritasok

Az utdbbi évtizedekben megugro magas koltségvetési hiany €s allamaddssag szamos
orszagban sziikségszertien koltségvetési megszoritdsokhoz vezetett. A fiskalis
megszoritdsok véleményem szerint kétfélék lehetnek: Az egyik, amikor mar a

koltségvetés tervezésekor igyekeznek egyes programok forrasait csokkenteni,

% Ez egyébként, elsésorban az infrastrukturalis beruhdzasok esetében a gazdasagi novekedést is
elGsegiti.
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O0sszhangban 4altalaban a koltségvetési prioritasokkal. A masik, amikor év kozben
sziikséges a megszoritds a célul tlizott hidny elérése érdekében. Az aldbbi részben

roviden mindkettére kitérek.

V. 2. 1. A kiigazitasok osszetételének és mértékének jelentosége

A koltségvetés kiegyensulyozasa alapvetoen kétféle modon lehetséges: a kiadasok
csokkentésével vagy az addbevételek novelésével, illetve azok valamilyen
kombinaciojaval. A koltségvetési kiigazitas ,,milyensége” empirikus kutatasok szerint
nagyban befolyasolja a koltségvetési kiigazitas sikerességét, valamint fenntarthatosagat.
A koltségvetési megszoritasok a keynesi elmélet szellemében gyakran gazdasagi
visszaeséssel, illetve a munkanélkiiliség novekedésével jarnak. A legijabb kutatasok
azonban arra mutatnak rd, hogy (Mc Dermott és Wescott, 1996; Alisena és Perotti,
1996) a koltségvetési kiigazitasokkal jar6 gazdasagi visszaesést ellenstilyozhatja, hogy a
kiadasok csokkentésével parhuzamosan az adok is csokkenhetnek. Ezaltal nagyobb lesz
a rendelkezésre allo elkolthetd jovedelem, és varhatéan megné a beruhdzasi és a
fogyasztasi kereslet (keresleti oldal). Az addcsokkentés a masik oldalrol csokkenti a
munkaerd koltségeit, igy javulnak a termelékenység novekedésébol fakadd novekedési
kilatasok is (kindlati oldal). Sikeres egy fiskalis kiigazitdas amennyiben tart6s, valamint
nem jarul hozzd gazdasagi visszaesés, munkanélkiiliség-novekedés, amely gazdasagi
koltségek gyakran kisérik a fiskalis megszoritasokat.

Empirikus kutatdsok (McDermott és Wescott, 1996, valamint Alisena és Perotti,
1996) a fiskalis kiigazitds sikerességének kritériumait vizsgaltak.”> A fenti szerz6k
hasonl6é kovetkeztetésre jutottak. Azt talaltak, hogy a fiskalis kiigazitas nem feltétleniil
kell recessziot okozzon, és ebben els@sorban a reform mértéke (a deficit erételjes
csokkenése), valamint a kiigazitas Osszetétele tlinik a legmeghatarozobb tényezonek. A
sikeres kiigazitast végz6 orszagok elsdsorban a kiadasi oldalon hajtottak végre
megszoritasokat, azon beliil pedig az allami szektorban a foglalkoztatottsagot, a béreket,

valamint a fogyasztast csokkentették, mig a tdrsadalombiztositasi juttatdsokat szinten

¥ Mc Dermott és Wescott 20 orszdg 74 fiskdlis kiigazitdsi esetét hasonlitotta dssze 1970—1995 kozott,
a koltségvetési hidny leszoritdsa és a gazdasdagi novekedés dinamikdja osszefiiggéseit vizsgdlva. A 74
esetbdl 14 bizonyult sikeresnek, amely esetekben a strukturdlis elsddleges egyenleg jelentdsen (két év
alatt tobb, mint a GDP 4 %-val csokkent), mialatt gazdasagi névekedés, a munkanélkiiliség, valamint a
redl-kamatlab csokkenése jellemezte a gazdasdgot. Alesina és Perotti a kiaddsok osszetételének hatasat
vizsgdltdk a kiigazitds fenntarthatésdga és makrogazdasdgi hatdsa szempontjabél. Ok 20 OECD orszdg
adatait vizsgaltak 1960 és 1994 kozott.
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tartottdk, szemben a ,,sikertelen” esetekkel. Alesina és Perotti tanulmanya szerint, ott,
ahol els6sorban a transzferek és a kormanyzati bérkiadasok megszoritasara kertilt sor, a
koltségvetést tartdsabban kiegyensulyoztak, és kisebb gazdasagi visszaeséshez vezetett,
mint ahol més tételeket fogtak vissza. A fiskalis kiigazitasok Irorszdgban és Danidban
bizonyultak a legsikeresebbnek.

A tartos és sikeres fiskalis kiigazitas tekintetében a korabban a bevételek és kiadasok
szerkezetének jelentGségét részletezé rész is fontos tapasztalattal bir. Nem lesz tartds
egy kiigazitas, amennyiben fontos beruhdzasok vagy felgjitdsok maradnak el, netan
bérhatralékok keletkeznek, vagy a szocidlis juttatasokra raszoruld rétegek tamogatasat
vonjadk meg. Lényeges, hogy olyan kiadasok keriiljenek megszoritasra, amelyek nem
idében toljak el a kiadasokat. A megszoritdsok sordn valtozhat a koltségvetés
Ujraclosztd hatasa, és a raszorultak kompenzaldsa nélkiil a tartossag
megkérdojelezodhet. Jelentds megtakaritds varhatdé ugyanakkor az olyan rétegeknek

juttatott transzferek csokkentése révén, akik nincsenek arra raszorulva.

V. 2. 2. Az évkozi megszoritdasok modszerei, elonyok és hatranyok

A fiskalis megszoritas nemcsak a koltségvetési tervezésekor iranyul a koltségvetés
egyensulyanak megteremtésére, hanem a legtobb orszdgban vannak olyan, altalaban
torvénybe rogzitett mechanizmusok, amelyek a hiany eldirdnyzatot meghalad6
novekedése esetén a koltségvetés kiegyensulyozasa érdekében életbe 1épnek.

Erre példa az Egyesiilt Allamokban a 80-as években bevezetett in.Gramm-Rudman-
Holling torvény, amely a koltségvetési hianyra limitet hatdrozott meg kozéptavra (3
évre), €s olyan megszoritasi mechanizmusokat is életbe Iéptettek, amelyek révén
csokkenteni lehet a kiadasokat, amennyiben nem teljesiilne a hiany. A térvényhez fiizott
remények azonban nem valtak be, mert az nem vonatkozott a mar folyamatban levd
programokra, kiaddsokra, igy a hidny nem csokkent a vart mértékben.

Az évkozi megszoritasok alapvetden kétféle format 6lthetnek, megvaldsulhat az Un.
flinyir6 elv segitségével, amikor minden minisztériumnak a kapott kiadasi eldiranyzat
megfeleld szdzalékdban azonos mértékben kell megtakaritdsokat eszkozolnie, vagy
lehet szelektiv, amikor a koltségvetési biirokratdk dontik el, melyek a nélkiilozhetetlen,
¢s kevésbé fontos programok.

Mindkét mddszernek vannak elényei és hatranyai. Ezzel kapcsolatban Premchand az

alabbi pro és kontra érveket sorolja fel (Premchand, 1993, 73-74. 0.):
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A flnyir6 elv eldnye, hogy mar a koltségvetés tervezésekor meghatarozhato,
altalaban a kiadéasi eldiranyzatok adott szdzalékaban szabjak meg. Amennyiben
egyensulytalansag 1épne fel, altaldban gyorsan végrehajthatd. Latszolag igazsdgos
rendszer, hiszen minden félt6l ugyanolyan megszoritast varnak el. Hatranya viszont,
hogy a latszolagos igazsagossag ellenére, nem az, hiszen eleve az intézmények kozotti
forraselosztas sem egyenld, és vannak akiket érzékenyebben érint a megszoritas, mint
masokat. Ennek a mddszernek nincs prioritasi sorrendje, nem veszi figyelembe az egyes
programok belsé dinamikdjat, beruhazasokat akaszthat meg, €s az egyensuly rovid tava
megteremtése hosszu tavu strukturalis problémakhoz vezethet.

A szelektiv, specidlis szektoralis megszoritas esetében a hangsulyok, prioritdsok
kozotti valasztas lényegi eszkdze a megszoritasnak. Altalaban kiilonbséget tesznek
alapvet6 €s nem alapvet0, avagy védett, nem védett eldiranyzatok, programok, projektek
kozott, és az Un. alapvetd programokat nem érintheti a megszoritds. Sajnos ebben az
esetben is érinthet a megszoritas olyan kiadasokat, amely csokkentéseknek hosszu tdvon
érezheté lesz a hatasa. Igy példaul a beruhdzasi, a feltjitasi, vagy fontos szociélis
kiadéasok esetében.

Ugy tlinik, az alkalmazott technikdk Osszefiiggésben vannak a tervezési, illetve
maganak a koltségvetési rendszernek a jellegével is. Laszlo Csaba (1994) elméletileg
kétféle tervezési rendszert kiilonboztet meg, aggregdld és korlatozd tervezést. A
korlatozd tervezés erdforras-alapt, azaz ,a koltségvetési biirokratdk a gazdasag
altalanos allapotanak fiiggvényében meghatarozzak a megszerezhet6 erdforrasokat, a f6
célokhoz kotddden az erdforrasok eloszlasat, majd ezeket a ,.keretszamokat™ megkapjak
az agazati biirokratdk, akik ezen belil viszonylag szabadon osztjdk fel a forrasokat™
(Laszlo, 1994, 120. 0.). Ezzel szemben az aggregalo tervezés jellemzdje, hogy szinte
minden igény eljut a dontéshozo, térvényhozoi szintre, itt erdsek az alkufolyamatok és
1d6igényesebb a dontés.

Az erdforrds-alapt tervezésnél konnyebb szelektiv koltségvetés-politikat folytatni,
altalaban vilagos preferenciarendszer létezik, igy a koltségvetés egyensulyanak
megteremtésénél is konnyebb szelektiv eszkozokhoz folyamodni, addig az aggregald
tervezés esetében altalaban csak az egyenletes megszoritds, az un. fiinyiromddszer
segitségével lehet az egyensulyt fenntartani.

Nemzetkozi tapasztalatok azt mutatjak, hogy napjainkban igyekeznek a rugalmasabb

megoldasok felé elmozdulni. A flinyiromodszer és a szelektiv megszoritds gyakran
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kombinaléasra kertiil, azaz altaldnosan a flinyir6 modszert alkalmazzak, de ,kivesznek”

bizonyos alapvet6, stratégiailag fontos programokat, eléirdnyzatokat a megszoritasok alol.

1V. 2. 3. A pénziigyi és kiaddsmenedzsment rendszer vdltozdsai

A fiskalis kiigazitasok Osszetétele mellett a koltségvetés hosszl tdvon fenntarthatd
egyensulya fligg attél is, hogy az adott orszagok hogyan valtoztattdk meg a
koltségvetési szabalymechanizmusokat. Ezekre a reformokra emlitek néhany példat.

Németorszagban 2000-t6] kezdédéen inditottak el takarékossagi programokat.®® |, A
koltségvetési targyalasokban, ugyanugy, mint a megszoritasokban minden minisztérium
részt vett, és egyfajta fiinyird elv, azaz egységes forrascsokkentés érvényesiilt minden
minisztérium tekintetében. A Szdvetségi Pénziigyminisztérium felkérte a tarcakat, hogy
dolgozzék ki, hogyan kivanjak elérni az el6re, mar korabban — markaban és pfenningben
— meghatarozott mértékii megtakaritast. Mindez a technika végiil is nem vezetett minden
minisztérium, minden programjanak egyenlé mértékli csokkentéséhez, hanem az egyes
minisztériumok — Szdvetségi Pénziigyminisztériummal egyeztetve — hataroztdk meg
azokat a teriileteket, amelyek tobb tdmogatast igényeltek, a kevésbé fontos programok
rovasara. Mindez a kulcsfontossdgu feladatok meger6sodését, és a minisztériumi
koltségvetési struktira megvaltozasat eredményezte.” (Csonka-Lehmann, 2000e, 7. 0.).

[rorszagban sokkal rugalmasabb pénziigyi, és kiaddsmenedzsment rendszer segitette
a koltségvetés kiegyensulyozasat, amely ugyancsak a prioritasok megfelelobb
kialakitasat segitette el6. ,,Az 0j rendszer lényege, hogy nem a meglévé programok
eldiranyzatait novelték, hanem az egyes minisztériumok szamara a leheté legnagyobb
teret biztositottdk a kiadasi prioritasok meghatdrozasara és a programok kozotti
atcsoportositasra. A hataskori delegacid ellensulyozasara azonban minden kiadési
programot haromévenként atvizsgal egy specidlis feliilvizsgalati (,,steering™) csoport,
amely az illetd szakminisztérium ¢és a Pénziigyminisztérium képviseloibol all. A
szisztematikus feliilvizsgélati rendszer ily modon arra 0sztonzi a minisztériumokat,
hogy fokozzdk a programok hatékonysagat, eredményességét, masrészt noveli a
rendelkezésre 4ll6 informéciot, amely a még hatékonyabb forrasallokaciohoz

sziikséges.” (Csonka-Lehmann, 2000e, 8. 0.).

% A kiadasok lefaragisa mellett Németorszagban atfogd adoreformot és létszamleépitést is
végrehajtottak.
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Daniaban is jellemz6 az egyes minisztériumok forras-gazdalkodasanak
rugalmassaga és onallosaga olyan értelemben, hogy amennyiben egy minisztérium
tobbet kivan kolteni egy magasabb prioritast élvezd programra, akkor meg kell
teremtenie ennek a forrdsat a sajat minisztériuman belil, mas eldiranyzat
csokkentésével (Csonka-Lehmann, 2000e).

Ausztraliaban a korméanyon beliil un. Kiadasi Feliilvizsgalati Bizottsag miikodik,
amely azt vizsgalja, hogy a minisztériumok altal javasolt kiadasi prioritdasok mennyiben
vannak Osszhangban a kormany atfogd koltségvetési stratégiai célkitiizéseivel.
Ausztraliaban is, az el6z6ekben elmondottakhoz hasonldan, a minisztériumok nagyfoku
Onallosagot élveznek az egyes programok kozotti prioritdas kialakitdsdban, a
forrasgazdalkodasban (Csonka-Lehmann, 2000e).

Osszefoglalva tehat, a sikeres kiigazitasok elsésorban a koltségvetés kiadési oldalat
érintik, és gyakran egyiitt jarnak egy rugalmasabb koltségvetési kiadasmenedzsment
rendszer alkalmazéasaval. A legtobb orszdgban a dontések meghozatalat alsobb szintre
telepitették, ahol az informaciok a leginkdbb rendelkezésre 4llnak. A nagyobb
rugalmassag biztositasa mellett altalaban jellemz6 a & mozgastér kozponti meghatarozasa

(kozéptavu tervek, kiadasi limitek meghatarozasa, stb.) és az ellen6rzés fokozdodasa.

1V. 3. Kozéptavu koltségvetési keret-tervek

A kozéptavu koltségvetési kerettervek haszndlata fontos a koltségvetés hossza tavu
egyensulyanak fenntartdsa szempontjabol, és sok orszadgban a koltségvetési restrikcid
eszkoze (Németorszag, Ausztralia). Az orszagokban tudatosult ugyanis az a tény, hogy
a kovetkez6 nemzedékek lehetdségeit.

A legtobb fejlett orszagban az éves, Parlament altal is elfogadott koltségvetésen feliil
legalabb 3 évre, de egyes orszagokban 4-5 évre elore késziil koltségvetési, altaldban, un.
gordiil terv®’. A 5. tablazat jol prezentalja a f6bb OECD, illetve az EU-tagorszagok

gyakorlatat e vonatkozasban.

87 Azért nevezik gordiilé tervnek, mert évente aktualizalasra keriil, beépitve az adott év koltségvetés-
politikai dontéseib6l fakado determinacidkat, valamint a frissitett makrogazdasagi elérejelzéseket.
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5. tablazat

Kozéptavu koltségvetés, elorejelzés, és terv alkalmazdsa néhany OECD,
illetve EU-15 orszdg® gyakorlatdban

Koltségvetési horizont
(idétav)

Kozéptavu elorejelzés

Egyéb tervek

Kanada Kéteves gordiil6 id6tav Otéves el6rejelzés

Cseh Eves Harom év (a koltségvetést kovetben |Tobbeves elbiranyzat

koztarsasag mutatjak be) meghatarozott
beruhazasi projektek
tekintetében

Dania Eves A koltségvetési évet kovetd harom év|Tbbéves eldiranyzat
egyes tevékenységek
tekintetében
(pl. rendérség,
honvédelem)

Finnorszag Eves A koltségvetési évet kovetd harom

év (a koltségvetési tervezési
folyamat korai szakaszaban
mutatjak be)

Franciaorszag |Eves Kozéptavu elérejelzés a

koltségvetési dokumentum
mellékleteként mutatjak be

Németorszag  |Eves Oteves eldrejelzés

Gorogorszag  |Eves A koltségvetési évet kovetd két év

Magyarorszag* |Eves A koltségvetési évet kovetd harom év

irorszag Eves Haroméves indikativ elosztas

tervezési célbol

Olaszorszag Eves A koltségvetési évet kovetd harom év

Korea Eves Tobbéves
eléiranyzatok a
nagyméretii
projekekre

Mexikd Eves

Uj-Zéland Haromeves eléiranyzat

(kivéve a beruhazasokat)

Norvégia Eves Kozéptavu tervek
meghatarozott
terlileteken

Portugalia Eves A koltségvetést kovetd harom évre

indikativ kiadasi plafon
Svédorszag Az 6sszes kiadas plafonja,
és 27 kiadasi ,,boriték”
harom évre eldre, gordiilé
tervezes keretében.
Egyesiilt Haroméves terv a nem
Kiralysag kotelez6 (diszkrecionalis)

kiadasok tekintetében.
A tobbi elbiranyzatot éves
szinten kezelik.

* Kivéve a 2001-2002 évet, amikor a Parlament kétéves koltségvetést szavazott meg

Forras: OECD (2003b)

8 Az EU-15 allamok vastagon jeldlve.
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Az OECD-Vilagbank felmérése szerint az OECD-orszagok 73 %-a és az EU-

orszagok tobbsége esetében a kozéptavu tervek szerepelnek a Parlamentnek benyujtott,

adott évi koltségvetési kotetekben, 91 %-uknal azonban a parlamenti jovadhagyds nem

eldiras, azok tehat els6sorban indikativ és tajékoztatod jellegliek (1d. a 6. és 7. tablazatot).

6. tablazat
A tobbéves eldiranyzatokat alkalmazasa
a torvényhozasnak benyujtott éves koltségvetési dokumentumokban

Az OECD
orszagok EU-15 orszigok® és Magyarorszig
szdazalékdban
Belgium, Dania, Franciaorszag,
Az éves koltségvetési Németorszag, Gorogorszag, rorszag,
dokumentum tartalmaz 73,0 % Olaszorszag, Hollandia, Portugélia,
tobbéves elérejelzéseket Svédorszag, Egyesiilt Kirdlysag,
Magyarorszag

Az éves koltségvetési
dokumentum nem tartalmaz 26,9 % Ausztria, Finnorszag, Spanyolorszag

tobbéves elérejelzéseket

Forras: OECD-Vildgbank k6zos felmérése, 2003.

7. tablazat
A tobbéves eldiranyzatok torvényhozas adltali jovahagyasanak gyakorlata

Az OECD
orszagok EU-15 0rszdgok9 0 és Magyarorszag
szdzalékdban
A tobbéves eldiranyzatokat a
koltségvetési torvény részeéként 4,3 % Olaszorszag
mutatjak be és hagyjak jova
A jovahagyast az éves
koltségvetési torvénytol 4,3 %
elkiilonitetten kezelik
Nincs torvényhozds altali Ausztria, Belgiulyn, Dé,nia, Finn’orszég,
i6vahagyas, a tobbéves "F{an(nao’rszgg, Ne’metorszag,.
91,3 % Gorogorszag, Irorszag, Hollandia,

eldiranyzatok csak informacios
célt szolgalnak

Spanyolorszag, Svédorszag, Egyesiilt
Kiradlysag, Magyarorszag

Forras: OECD-Vildgbank k6zos felmérése, 2003.

¥ Az OECD-Vilagbank felmérése nem tartalmazott Luxemburgra vonatkozéan informaciot.
% Luxemburgra és Portugalidra vonatkozoan nem tartalmazott a felmérés informaciot.
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A kozéptavu koltségvetési tervezés alapvetden a makrogazdasagi elorejelzés, és a

koltségvetés-politika hosszu tavu hatdsainak figyelembe vételével torténik. Az OECD-

orszagok 78 %-nal és az EU-orszagok tobbségénél a kozéptavu terv ,,tovabbfejlesztése™

az adott évi koltségvetés-politikai tényezok elorevetitésével torténik (8. tablazat).

8. tablazat
A tobbéves eldiranyzatok eldrevetitési alapja

Az OECD
orszagok
szazalékaban

EU-15 0rszdgok9 I és Magyarorszdg

A folyo kiadasok

(a tobbéves elodiranyzatok
kivetitési alapja megegyezik a
legutolsé rendelkezésre allo
éves koltségvetési eldiranyzat
megallapitasaval)

8,6 %

Olaszorszag, Spanyolorszag

Foly¢ szolgaltatasok (services)
(a tobbéves eldiranyzatokat a
legutolso rendelkezésre allo
éves koltségvetési eldiranyzatok
alapjan vetitik el6re, figyelembe
véve a szolgaltatasok
felhasznalasanak tendencijat és
a demografiai valtozasokat, az
adott, hatalyos igénybevételi
szabalyok alapjan)

13,0 %

Irorszag

Az aktudlis politika

(a tobbéves eldiranyzatokat az
utolsé rendelkezésre allo éves
koltségvetési eldiranyzatok
alapjan vetitik el6re, figyelembe
véve a politikai valtozasokat,
azaz tobbek kozott azokat az
igénybevételi szabalyokat,
amelyeket mar jovahagyott a
kabinet, miniszterelnok, vagy a
torvényhozas)

78,2 %

Ausztria, Belgium, Dania, Finnorszag,
Franciaorszag, Németorszag,
Gorogorszag, Hollandia, Portugalia,
Svédorszag, Egyesiilt Kirdlysag,
Magyarorszag

Forras: OECD-Vilagbank kozos felmérése, 2003.

Nem mindegy azonban, hogy a kozéptava eldrejelzések milyen részletezettséggel

keriilnek kidolgozasra. Célszerlien — habar orszagonként eltéré a gyakorlat — olyan

részletezettséggel kell késziilnitik, mint az éves koltségvetés. Sét: ,,Ha nem elég

! Luxemburg kivételével.

&9



részletesek az eldrejelzések, akkor mindenki igyekszik sajat igényeit beleérteni az

aggregalt szamokba. Elveszti realitdsat a tervezés, sok kiadasi kotelezettség kimaradhat

az el6rejelzésbol” (Laszlo, 1994, 141. o.).

Foleg a beruhazasok esetében fontos, hogy az alapvetéen tobbéves programok
forrasigényei tobb évre tudatosodjanak a dontéshozok szemében, és figyelembe vegyék
mas igények tervezésekor. Laszl6 Csaba emliti emellett példaul a béremelési
intézkedések veszélyeit, amely ugyancsak aldtdmasztja a tobbéves tervezés
sziikségességét. Elofordulhat ugyanis, hogy év kozben kertiil sor egy olyan jogszabalyi
valtoztatasra (pl. koztisztviseldi béremelés), amelynek pénziigyi hatdsai az adott évet
csak toredékében érintik, viszont a kovetkezd évekre ez az eldirdnyzat mar
tobbszorosére néhet (Laszlo, 1994, 142. 0.). Az éves és a kozéptava koltségvetés kozotti
eltérés ,,fedezetére” a legtobb orszagban tartalékot is képeznek.

A kozéptavu koltségvetési terv akkor miikodik jol, ha az valoban a koltségvetési
restrikcid és a stratégiai dontés eszkoze. Ausztralia példaja mutatja, hogy hogyan lehet
ezt a technikat sikeresen alkalmazni. Naluk a kormany a koltségvetés-politikai
(stratégiai tervezes) valtozasokra koncentral, a jol tervezett aggregalt kiadasi limitek
mellett a részletek kidolgozasa a szakminisztérium feladata (Schick, 2002b).

Sok orszagban azonban a tervet egyfajta determinacionak tekintik, és plafon helyett,
amely megmutatja az uj politikdk el6irdnyzatait, illetve hogy hol van sziikség
kiigazitasra, inkabb lehetdségnek tekintik, tovabbi forrasok szerzésére. Blondal, a
kozéptavu tervet a 60—70-es évek folyaman eldszor bevezetdé Egyesiilt Kiralysag
tapasztalatai alapjan, harom olyan rizikofaktort sorol fel, amelyek miatt a terv inkabb
fokozta a fiskalis fesziiltségeket (Blondal, 2003., 13.0).

1. A novekedési elérejelzések tulbecslése a kiadasok tultervezéséhez, ezaltal forras-
hidnyhoz vezettek az adott évben.

2. Az egyes minisztériumok egyfajta eldiranyzatként, illetve a programok
folytatasaként konyvelték el az elorejelzést, ami miatt az adott évben azok
csokkentése nehézkessé valt.

3. Tekintettel arra, hogy a tervezés real-értéken tortént, a gazdasagi novekedés lassulasa
¢s az inflacio gyorsulasa kovetkeztében a kiadasok kiigazitasra keriiltek, mig a

bevételek nem teljestiltek kell6 mértékben.

Ez a példa is bizonyitja, hogy szdmos orszagban a kozéptava tervezés csupan egy

technikai ujjgyakorlat maradt. Sikeres alkalmazisanak eldfeltétele az Ovatos
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makrogazdasagi eldrejelzés, valamint a kiaddsok megfelel6 csokkentésére, stratégiai
allokaciojara és kiigazitasra valo torekvés.

Mindenesetre a jelen programok jovobeli hatasai felmérésének sziikségessége, és az
arra valo torekvés a fejlett orszagok részérol, vitathatatlan. Ezt az is jol bizonyitja, hogy
az egyes politikak hatdsait sokkal hosszabb tavra is elorejelzik (pl. nyugdijkiadasok,
kiilonos tekintettel az eloregedd népesség tendencidjara), illetve hogy az utobbi években
olyan 1j technikdk alkalmazisa is elterjedt a kormanyzati szféraban, amelyek
segitségével egyre pontosabban lehet az adott koltségvetés-politika hatasait a jovobeli
kiadasokra mérni (igy példaul a bevételek és a kiadasok tobbéves jelenérték-szamitasa,
a feltételes kotelezettségvallalasok jovObeli hatdsainak Dbecslése, az 4allami
garanciavallaldsi és hitelnytjtasi programok kockazatainak felmérése, stb.).
Mindazonaltal ezeknek a technikdknak éppen a magas bizonytalansagi faktorok miatt
megvannak a maguk korlatai.

Az EU tagallamokban a kozéptavu elérejelzés, és stratégiakészités, a fiskalis
limitekhez hasonléan, a Gazdasagi és a Novekedési Paktum eléirdsaival ugyancsak
nemzetek feletti szintre keriilt. Ahogyan az mar korabban emlitésre keriilt az euro-
zonaba tartozd orszagoknak un. Stabilitasi, a zonan kiviili orszdgoknak un.
Konvergencia Programot kell készitenilik, részletezve benne makrogazdasagi
elorejelzéseiket, és koltségvetés-politikai  elképzeléseiket, fObb gazdasagi és
koltségvetési adatokkal alatamasztva, harom évre elére.”? Az éves ,frissitésekben” azt is
részletesen indokolni kell miért térnek el a progndzisok a kordbbiakban benyujtottol. Az
Unié tehat e kozéptava tervek révén kiséri figyelemmel a tagorszagok gazdasag- és
koltségvetés-politikai elképzeléseit, és azt, hogy milyen intézkedéseket hoznak -
amennyiben sziikséges — makrogazdasagi, €s ezen beliil a fiskélis helyzet javitasa

érdekében.

IV. 4. Ovatos makrogazdasdgi elérejelzések

Az oOvatos makrogazdasagi elérejelzés el6feltétele a koltségvetési egyensuly
fenntartasanak, és nemcsak az éves, hanem a kozéptavu koltségvetési terv készitésének
viszonylataban is. Az ,optimista” elorejelzéseken alapuld koltségvetési gyakorlat

kozelmultbeli kedvezOtlen tapasztalatai alapjan a tagorszagok jo része gyoOkeresen

%2 14sd részletesebben Csonka-Lehmann 2001d, Lehmann 2004.
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valtoztatott a gazdasagi elOrejelzésekhez vald viszonyan. Napjaink koltségvetési
elorejelzései alapvetden oOvatos, konzervativ becsléseken alapuldé makrogazdasagi
palyahoz igazitjak a koltségvetést, ebben a tekintetben Kanada és Hollandia kiilonésen
¢len jar (Blondal, 2003). A tervezés megbizhatdsagat noveli a makrogazdasagi tervezés
intézményi fliggetlenségének megteremtése, illetve a kormanytdl fiiggetlen, a
maganszféra el6rejelzéseinek figyelembevétele, adaptalasa. Ez akar olyan forméban is

érvényesiilhet, mint pl.

» egy, a koltségvetési hivataltdl fliggetlen intézmény feladatava tették, illetve teszik az
elorejelzést vagy annak ellendrzését (hitelesitését)(pl. Svédorszagban mikodik ilyen
rendszer);

» a kormanyok a maganszféra gazdasagi el6rejelzéseit veszik alapul a koltségvetést
alatdmasztd szamitasokhoz (pl. Kanadaban);

» a torvényhozo (bizottsagai, szakértéi utjan) vallal aktivabb szerepet a gazdasagi
elorejelzések feliilvizsgalataban, mindsitésében, mint pl. az Amerikai Egyesiilt

Allamokban (Csonka-Lehmann, 2000e).

Ezenkiviil olyan eszk6zok is csokkenthetik az elorejelzések pontatlansagabol fakadd
koltségvetési kockazatokat, mint pl. érzékenységi vizsgalatok készitése, és/vagy a
makrogazdasagi helyzet a feltételezettdl valo eltérésének esetére koltségvetési
tartalékok képzése.

Ugy tiinik azonban, hogy még a fejlett orszagoknal is tbb tekintetben lehet javitani a
makrogazdasagi elOrejelzés megbizhatosagan. Az alabbi, 9. tablazat jol mutatja, hogy
még az OECD-orszagban sem valosult meg a makrogazdasagi tervezés fiiggetlensége.
A legfejlettebb orszagok koziil is csupan 11 % esetében fiiggetlen szervezet, mig kozel
57,6 %-uknal pénziigyminisztérium (a koltségvetési, vagy a pénziigyminisztérium egy
masik részlege) felelds a makrogazdasagi elOrejelzésekért. Ez utdbbi esetben
természetesen sokkal nagyobb az esélye a makrogazdasagi eldrejelzések a koltségvetés
érdekében torténd manipuldlasanak. Az EU-tagorszdgok esetében is csak Ausztria,
Hollandia, Belgium esetében késziti el fiiggetlen testiilet a makrogazdasagi

elorejelzéseket.
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9. tablazat
A koltségvetés tervezésének hdtteréiil szolgalo gazdasagi eldrejelzések készitéséért
felelds intézmények

Az OECD
orszagok EU-15 orszigok® és Magyarorszig
szdazalékdban
A gazdasagi elorejelzések
készitéséért a Kozponti
Koltségvetési Hatosag, vagy a 19,2 % Dénia, frorszag, Egyesiilt Kiralysag
Pénziigyminisztérium
Koltségvetési Részlege felelOs
A Pénziigyminisztérium egy Finnorszag, Franciaorszag,
C i 38,4 % Magyarorszag, Olaszorszag,
masik részlege felel6s . ,
Svédorszag
Gazdasagi Minisztérium felel6s 15,3 % Neémetorszdg, Gorogorszag,
Spanyolorszag
Fiiggetlen Testiilet felelos 11,5 % Ausztria, Belgium, Hollandia,
A Torvényhozas, vagy egy
masik térvényhozo testiilet 0%
felel6s
Egyéb 19,2 % Portugdlia

Forrds: OECD-Vilagbank k6zos felmérése, 2003.

A 10. tablazat viszont azt mutatja, hogy az OECD-orszagok kozel 78 %-a, és egy
kivétellel az 6sszes EU-15 tagorszdg nem veszi figyelembe a maganszektor gazdasagi
elorejelzéseit. A 11. tabladzaton pedig az lathato, hogy kozel 60 %-uknal, az EU-15
orszagok esetében pedig 9 orszdgnal a makrogazdasagi elérejelzéseket nem vizsgalja

felul fiiggetlen szerv, 55 %-uk esetében pedig nem végeznek szenzitivitasi analizist.

93 . . (. .,
Luxemburgra vonatkozoan nem alltak rendelkezésre informaciok.
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10. tablazat
A maganszektor és a Kormdny gazdasdgi eldrejelzéseinek osszehasonlitasa
és targyaldsa a koltségvetési dokumentumban

Az OECD
orszagok EU-15 orszigok® és Magyarorszig
szdazalékdban
A gazdasagi elorejelzések
Osszehasonlitdsa és targyaldsa a 0%
koltségvetési dokumentumban
torvényi kotelezettség
A gazdasagi elorejelzések
Osszehasonlitasra keriilnek a ,
koltségvetési dokumentumban, 23,0% Spanyolorszig
de az nem torvényi elbirds
Ausztria, Belgium, Dénia,
Olaszorszag, Finnorszag,
Nincs ilyen 76,9 % Németorszag, Gorogorszag, Hollandia,

frorszag, Portugalia, Svédorszag,
Egyesiilt Kirdlysag, Magyarorszag

Forrds: OECD-Vilagbank kozos felmérése, 2003.

11. tablazat
A koltségvetéshez haszndlt gazdasagi elrejelzések
fiiggetlen, kormanyzati testiilet dltali feliilvizsgalata

Az OECD
orszagok EU-15 0rszdgok9 7 és Magyarorszig
szdzalékdban
Fiiggetlen forum vizsgalja feliil
a gazdasagi elorejelzéseket, és 11,1 % Franciaorszag
ez torvényi eldiras
Fiiggetlen forum feliilvizsgalja
a gazdasagi elorejelzéseket, de 22,2 % Németorszag, Hollandia
az nem torvényi eldirds
A szamvevo6szék vizsgalja feliil
a gazdasagi el6rejelzéseket, és 7,4 % Ausztria, Egyestilt Kirdlysag
ez torvényi eldiras
A szamvevo6szék vizsgalja feliil
a gazdasagi el6rejelzéseket, de 0%
ez nem torvényi eldirds
Belgium, Dania, Olaszorszag,

Nem, nincs ilyen 59.2 % Finnorszag, Gorogorszag, frorszag,

Portugalia, Spanyolorszag,
Svédorszag, Magyarorszag

Forras: OECD-Vilagbank kozos felmérése, 2003.

94 r . r r r ’ . ey
Luxemburgra és Franciaorszagra vonatkozdan nem alltak rendelkezésre informaciok.

% Kivéve Luxemburgot.
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1V. 5. Eredményszemlélet érvényesitése a fejlett orszagok koltségvetési
gyakorlataban

A fejlett orszagok egy része mar bevezette az eredményszemléletii konyvvezetést és
bizonyos mértékben az eredményszemléletii koltségvetési rendszert is (pl. Egyesiilt
Kiralysag, Finnorszag, Uj-Zéland, Ausztralia, Svédorszag, stb.). Ehhez jarul hozza,
hogy az ESA’95, azaz az EU tagorszagok viszonylataban a fiskalis adatok
kiszamitasanal eredményszemléletli informaciokat kér®®.

De vajon mi is az az eredményszemléletli konyvvezetés, illetve koltségvetés, és
alkalmazdsa — a szakirodalom szerint — miért jobb a pénzforgalminal? Az
eredményszemléletli konyvvezetés azt jelenti, hogy a gazdasagi eseményeket akkor kell
elszamolni, amikor a gazdasagi érték, illetve a kovetelés vagy a kotelezettség keletkezik,
atalakul, megsziinik. Az eredményszemléletii koltségvetés pedig azt jelenti, hogy a
koltségvetési pénzt arra az idészakra helyezziikk el, amelyre a konyvvezetés alapjan
elszamoljuk. Jellemzden tehat a pénzforgalmi koltségvetésekhez képest korabban, hiszen
altalaban egy dontés- és gazdasagi-pénziigyi eseménysorozat utolsd6 eseményei kozott
jelenik meg a pénzforgalmi teljesiilés. A tradiciondlis pénzforgalmi elszamolasnak a
jovére nézve nincs informdciotartalma, az mar bekovetkezett, multbéli eseményeket
rogzit. Ezenkiviil a kifizetéseket lehet el6re- vagy hatra ,,hozni”, ezaltal valtoztatni a
koltségvetés egyenlegét. Ezzel szemben az eredményszemléletii szambavétel nemcsak a
jovobeni lehetdségek és korlatok megismerése utjan tagitja a koltségvetés latdszogét,
hanem eszkozként szolgdl a gazdasagi-pénziigyi forrasok hatékony és eredményes
elosztasahoz vagy atcsoportositdsdhoz a prioritasok teriiletére. Egy program vagy uj
intézkedés teljes raforditasanak ismerete nélkiil nem is lehetséges olyan dontést hozni,
amely a koltségvetési forrasok legjobb hasznosulasét hivatott kivalasztani.

A multban a koltségvetések €s a beszamoldk is tradiciondlisan pénzforgalomban
késziiltek, a manapsag egyre inkabb elterjedt eredményszemlélet és pénziigyi
beszamolasi rendszer alkalmazasa tehat szamos elonnyel jar. Ezt jol foglalja Ossze
Csonka-Kocsis cikkiikben (2001):

» A kormanyzati miikddéshez felhasznalhato forrasok fellelése és jobb hatékonysagu
felhasznalasa,
» akozszolgaltatasok céliranyosabb és mindségében jobb elballitasa,

» ateljesitmények mérése és értékelése,

% Lasd: ESA’95 Manual on Government Deficit and Debt, 2002.
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» avallalt kitelezettségek pontos ismerete,
» akoltségvetési kockazatok megfeleld kezelése,

» akoltségvetés-politika és a pénziigyi helyzet fenntarthatosaga.

Az eredményszemléleti konyvvezetés, még kevésbé az eredményszemléletii
koltségvetés elterjedtsége, az eredményszemlélet alkalmazasa az OECD-, illetve az EU-

orszagok gyakorlatdban sem mondhaté teljes kortinek (Lasd a 12. tablazatot).”

12. tablazat
Konyvvezetési gyakorlat néhany OECD orszdagban

Eredményszemléletii Eredményszemléletii
konnyvezetés alkalmazasa koltségvetés alkalmazdsa
a pénziigyi beszamolokban

Ausztralia Igen Igen
Dznia® Nem Nem
Egyesiilt Kiralysag Igen Igen
Finnorszag Igen Igenb)
Franciaorszag Nem Nem
Gorogorszag Igen Nem
frorszag Nem Nem
Japan Nem Nem
Kanada Igen Igenb)
Korea (c) Nem Nem
Lengyelorszag Nem Igenb)
Mexikd Nem Nem
Németorszag Nem Nem
Norvégia Nem Nem
Olaszorszag Igen Igenb)
Portugalia Nem Nem
Svajc Nem Nem
Svédorszag (d) Igen Nem
Uj-Zéland Igen Igen
Osszesen 19-b6l 8 19-bol 6
“ Déania tervezi, hogy bevezeti az eredményszemléletii beszamolast 2005-t61, és az
eredményszemléletii koltségvetést 2007-t6l.
® Modositott eredményszemlélet
) Korea 2005-t8] tervezi az eredményszemlélet{i pénziigyi beszamolas bevezetését.
9 Svédorszag tervezi, hogy 2004-t6] bevezeti az eredményszemléletli koltségvetést.

Forras: OECD (2003b)

97 Lasd tovabba: Csonka-Kocsis, 2001.
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Néhany orszag teljes mértékben eredményszemléletiivé alakitotta szamviteli és
koltségvetési rendszerét, masok csak a beszamolasi rendszerben alkalmazzak az
eredményszemléletli elszamoldst, megint masok a pénzforgalmi rendszer megtartdsa
mellett érvényesitenek bizonyos eredményszemléletii elemeket, vagy kindlnak
eredményszemléletli hattér-informaciokat.” Altalanossagban azonban az a jellemzd,
hogy szdmos orszag a pénziigyi beszamoloit eredményszemléletiivé alakitotta, de a
koltségvetés még mindig csah-flow szemléletben késziil (Schick, 2002b).

Osszességében az is megfigyelhetd, hogy egyes, a jovére nézve nagy sullyal szerepld
tételek vonatkozasaban az orszagok akkor is készitenek eredményszemléletli kimutatas,
ha alapvetden pénzforgalmi koltségvetést vezetnek. Ezek a tételek altaldban a kamatok,
bérek-jarulékok, kolesonok, €s garancidk, korméanyzati nyugdijak.

Az eredményszemlélet koltségvetési alkalmazasanak késlekedése, egyértelmi
elonyei ellenére, tobb okra vezethetd vissza: a tradicionalis koltségvetési gyakorlatot
végzOk idegenkedése, a szamszerlsitési nehézségek, a megfelelé szakismeret és
szakapparatus hidnya, stb. Az inkabb a konyvvezetésben honosodott meg, a
koltségvetésbe ott €s akkor emelték at, amikor a torvényhozé is ugy latta, hogy az iizleti
vildgban megszokott fogalmi kategdridk a koltségvetési szféraban is értelmezhetok €s
alkalmazhatok, s felvallalta a szembesiilést meghozott dontéseinek késébbi
kovetkezményeivel. Az  eredményszemléletii  koltségvetési  rendszerre — attérd
orszagokban ez a folyamat altalaban 6sszekapcsolddik a teljesitmények, produktumok
¢s azok tarsadalmi-gazdasagi hasznossaganak ,output/outcome” megkdzelités-
modjanak alkalmazédsaval, illetve magéanak a koltségvetési prezentacionak és
tervezésnek a reformjaval.

Korabban, a 12. szamu tablazatbol mar kideriilt, hogy az EU-15 orszagok koziil az
Egyesiilt  Kiralysdg, Svédorszdg, Finnorszdg, ¢és  Olaszorszdg nemcsak
eredményszemléletli konyvvezetést, de koltségvetési is alkalmaz, Gorogorszag pedig a
pénziigyi beszamoldkban honositott meg eredményszemléletii konyvvezetést. A 13.
tablazat azt mutatja, hogy az egyes orszagok milyen {itemben, és milyen fokban

késziilodnek a jovoben bevezetni az eredményszemléletii elszamolast.

%8 1 4sd részletesebben Csonka-Lehmann, 2000e.
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13. tablazat
A koltségvetés konyvvezetési jellegének tervezett valtoztatdasa

Az OECD
orszagok EU-15 0rszdgok9 ? és Magyarorszag
szazalékdaban
Teljes eredményszemléletii
koltségvetés bevezetését 7,4 % Belgium, Dania
tervezik
Kiegészito, eredményszemléletii Finnorszag, Franciaorszag,
informéciok bemutatasat 33,3% Gorogorszag, Magyarorszag,
tervezik Hollandia, Portugalia
A teljes eredményszemlélet
bevezetése felmeriilt, de 3,7%
elvetésre kertilt
A tartozas/kotelezettség alapu
Y . . 0%
elszamolas bevezetését tervezik
A tartozas/kotelezettség alapu
elszamolas bevezetése 0%
felmerilt, de elutasitasra talalt
Ausztria, Németorszag, frorszég,
Nem terveznek valtoztatast 44,4 % Olaszorszag, Spanyolorszag,
Svédorszag, Egyesiilt Kiralysag
Egyéb 14,8 %

Forras: OECD-Vilagbank kozos felmérése, 2003.

A tablazatbol kideriil, teljes eredményszemléletli koltségvetésre szandékozik atallni
Belgium ¢és Dénia. Kiegészité eredményszemléletli informacidkat kivan bevezetni:
Finnorszdg, Franciaorszag,'” Gordgorszdg, Magyarorszdg, Korea, Hollandia,
Portugalia, Szlovak Koztarsasdg és Torokorszag. Németorszag is sok tekintetben
eredményszemléletli informdaciokat készit és haszndl (Csonka-Lehmann, 2000e).
Mindez azt mutatja, hogy a jovObeni tendencia az eredményszemléletli informaciok
egyre nagyobb térnyerése a koltségvetésben is, természetesen a pénzforgalmi adatok
alkalmazasa mellett, és ebben az EU-15 éallamai élen jarnak.

A kormanyzat tevékenységének atfogobb és redlisabb megitélése, valamint a vezetoi
onallésag novekedése (Id. késobb), az eredményszemléletii elszamolas mellett, a
pénziigyi beszamolasi kotelezettségek — kiboviiléséhez is vezetett. Kordbban a
pénzforgalmi beszamol6 egyediili haszndlata volt a jellemz6. Napjaink gyakorlatdban

azonban sok fejlett orszdgban, a kormanyzati szervezetek eredményszemléletii

% Kivéve Luxemburgot.
19 A Francia szamviteli és koltségvetési rendszerrdl lasd még részletesebben: Csonka-Lehmann,
2002.
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beszamoloi — a privat szektorhoz hasonléoan — mar harmas kimutatast tartalmaznak: a
cash-flow jelentést, az eredmény-megallapitast, az eszkdz-forras mérleget (1d. késébb az

outcome koltségvetésnél az Egyesiilt Kiralysag példajat is).

1. A ,cash-flow jelentés” — a koltségvetés nyelvére leforditva — a miikodés (folyo
tevékenységek), a befektetési tevékenységek, valamint a finanszirozasi miiveletek
nett6 pénzforgalma. A tradiciondlis koltségvetések 1ényegében ennek a jelentéstételi
kotelezettségnek felelnek meg.

2. Az ,eredmény-kimutatas” a tevékenységek miikodési eredményét a raforditasok és a
bevételi eldirasok alapjan allapitja meg. A raforditasokban a pénzforgalmi kiadasok
jo része — kozvetleniil vagy bizonyos idéeltolodassal — megjelenik, de ezen feliil azok
a koltségek is, amelyek a jelenlegi vagy jovObeni pénziigyi forrasokat mérséklik,
vagy mas gazdasagi erOforrdsok (pl. a fizikai vagyontargyak) netté csokkenését
okozzak.

3. Az eszkoz-forras mérlegben a befolyt bevételek idobeli elhatdroldsa mellett a folyo
vagy hosszabb tavu pénziigyi forrasnovekedést, mas gazdasagi erbforrasok
novekedését is szamba veszik. Ebbdl kovetkezbéen a varhatd pénziigyi pozicid
alakulasaban nemcsak a pénzkészlet valtozasa jatszik szerepet (mint a tisztan
pénzforgalmi elszamolasoknal), hanem Osszevetik (szembedllitjdk) a pénziigyi és
nem-pénziigyi eszkozoket (ideértve az immaterialis javakat is) a rovid- és hossza
tavu pénziigyi kotelezettségekkel, a feltételes kotelezettségekkel, a jogosultsagon
alapuld koltségvetési programok kotelezettségeivel. Ezaltal a vagyonvaltozast is
mérik.

E beszamolasi rendszerek alkalmazidsa ad lehetdséget a kormanyzat tevékenysége
atfogd, valosdghii megitélésére. A pénzforgalmi beszamold ugyanis szdmos olyan
tranzakciét nem jelenit meg, amely a jovoben jelentOsen ronthatja a koltségvetés
poziciojat (pl. garanciavallalasok, egyéb kotelezettségvallalasok), illetve olyan
bevételek szamolhatok el bevételként, amelyek valdjdban pénziigyi tranzakciok és csak
az eszkoz-forras mérlegben kell kimutatni (pl. pénziigyi eszkoz-eladas). A szerzd
tudomasa szerint el0szor Blejer és Cheasty (1991) érvelt azzal, hogy az eszkoz-forras
mérleg, illetve annak egyenlege a nett6 vagyon valtozasa a legjobb eszkéz a

korményzati hidny, vagy tobblet megitéléséhez. Azdta mar a nemzetkozi intézmények
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) modszertanai (az IMF-nél az uj GFS,'™ és az EU-nal az ESA’95) jelent6s
atalakuldson mentek 4t, figyelembe véve azokat a tudomanyos munkdkat, amelyek e
témaban sziilettek (1asd korabban).

Uj-Zéland és az Egyesiilt Allamok az eredményszemlélet alkalmazasaban és modern,
atfogo ¢€s preciz pénziigyi beszamolasi rendszeriik alkalmazéasaban élenjard orszagok, az
altaluk alkalmazott informaciés rendszer kiterjed a kormdnyzat miikodési
tevékenységének, a pénziigyi pozicidjanak, a pénzforgalmi helyzetnek, a hitelfelvételek,
a kotelezettségek, és feltételes kotelezettségvallalasok kimutatasara (Premchand, 1995).
A reformokban eloljard orszagoknal ezen pénziigyi beszamolasi informacids rendszer

még kiegésziil a teljesitmények, illetve gazdasagi-tarsadalmi eredmények értékelésével.

1V. 6. Koltségvetési transzparencia

A globalizaciés tendencidk és a nemzetgazdasidgok egyre nagyobb Osszefonddasa
kovetkeztében az egy-egy orszagban, vagy régidoban kialakulo valsagok igen hamar
tovaterjednek a vildggazdasagra. A 80-90-es évek novekvd koltségvetési hidnya és
adossaga pedig hozzajarult a gazdasagi bizonytalansaghoz. Ugyanakkor a pénziigyi
valsagok sokszor éppen azért kovetkeztek be, mert ezen gazdasagok pénziigyi és
koltségvetési rendszereinek mitkodésében szamos eldre nem lathato kockazat rejlett (pl.
kvazi fiskalis tevékenységek, garancia-vallalasok, atlathatatlan koltségvetési rendszerek,
stb. miatt). Ahogyan azt Tanzi is kiemelte: ,,a fiskalis transzparencia hidnya gyakran
jarul hozza az un. kvazi fiskdlis tevékenységek elterjedéséhez, ezaltal megnd a
kockézata a koltségvetés egyensulytalansaganak™ (Tanzi, 1990, 153. 0.). A nemzetkdzi
szervezetek aktiv kozremiikodésével egyre inkabb kozéppontba keriilt az atlathatosag,
az un. ,,j6 kormanyzas”, valamint az allampolgarokkal szembeni nyiltsag fokozasa.
Ennek révén ugyanis javithaté a kormanyzas minésége, csokkentheté miikodésének
kockézata €s a konszolidacids programok is jobban prezentalhatoak a valasztopolgarok
szamara.

A koltségvetési atlathatosag azonban nem Onmagaban a kozvélemény felé
nyitottsagot ¢és az elszamoltathatésagot jelenti. Felfoghatjuk a fenntarthaté és
szinvonalas kormanyzas eszkozeként, amennyiben a dontéseket megfeleld informaltsag

mellett Ggy hozzdk meg, hogy azok érvényesitésének, végrehajtasdnak rendszerbeli

101 Ay Uj GFS mddszertani valtozasairdl lasd részletesebben Csonka-Lehmann, 2000f,g,h.
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garanciait és kontrolling-rendszerét is biztositjdk. A mindséget, a hitelességet és a
szamonkérhetdséget pedig azaltal teremtik meg, ha mindekdzben nyilt, nyilvanos,
megismerhetd koltségvetési rendszert miikodtetnek, amely igy egyfajta tarsadalmi
parbeszéd révén konszenzusos, sikeresen végrehajthatdé megolddsokat eredményez. A
koltségvetési alkufolyamat nyiltsdganal, az allammal kapcsolatba keriilok altal
kovetendd eljarasi rendek egyértelmiiségénél, a kozérdekii adatok nyilvanossagra
hozatalanal lényegesen tobbrél is szo van. Igy példaul arrdl, hogy a koltségvetési
rendszerben vilagosak-e a szerepek és a felelosségek; a koz- és a maganszféra
hatarvonalai egyértelmiiek-e; az aktudlis koltségvetés-politika deklaralja-e és milyen
formaban a céljait, illetve az ennek szolgélataba allitott eszkozeit; hatdsos eszkozoket
valasztott-e, figyelembe vette-e a kiils¢ kockazatokat; milyen mddon garantilja az
adatok tartalmi €s szamszerli megbizhatosagat, fliggetlen szakértOk szamara biztositja-e
a kormanyzati elorejelzések szamitdsainak attekintését, kontrolljat, ellenorzik-e
rendszeresen a jogi szabalyozas gyakorlati érvényesiilését.'**

A koltségvetési atlathatosag vizsgalatat az IMF 1998-ban'® vette fel elészor
programjaba, az OECD 2002-ben dolgozta ki az un. ,Koltségvetési Atlathatosag
Legjobb Gyakorlata” , Best Practice of Budget Transparency” elveit,'* de a maastrichti
kritériumok betartatdsa érdekében 2002-ben az Eurdpai Bizottsag is egy un. ,,Code of
best practice” kidolgozasara szolitotta fel az Ecofin Tanécsat.

A Valutaalap koltségvetési transzparencia kddexének normai arra térekszenek, hogy
csokkentsék a koltségvetési rendszerek miikodésében rejlo kockazatokat, az atlathatdsag
megteremtésén keresztiil.

A koltségvetési transzparencia alapelveit magaba foglaldé un. Kédex (,,Code™),
normagytjtemény négy fejezetbol all:

I. A szerepek és a felelosségek egyértelmiisége
II. Az informdciok nyilvanos hozzaférhetdsége
III. Nyilt koltségvetési elokészités, végrehajtas €s beszamolas

IV. Az informacidk sértetlenségének fiiggetlen biztositékai

192 A koltségvetési transzparencia kodex roviditett kivonatat 1asd: Csonka-Lehmann, 2000a.

' A monetaris és a pénziigyi rendszer stabilitasanak novelése jegyében az IMF Evkozi Bizottsaga
1998 aprilisi és novemberi Kommiinikéjében felkérte a Valutaalapot arra, hogy a tarsintézményekkel
egylitt dolgozza ki a monetaris és pénziigypolitika atlathatdsagi gyakorlatdnak kddexét. A kodexet az
1999. szeptember 26-4n fogadta el az IMF Evkozi Bizottsaga.

1 Lasd az IMF Transzparencia Kodexének legfrissebb valtozatat az interneten: Code on Good
Practices on Fiscal Transpareny, http://www.imf.org/external/np/fad/trans/code.htm

101



A Koédex anndl fejlettebbnek tekint egy koltségvetési rendszert, minél inkdbb nyilt,
szamonkérhet6, ellenérizhetdé és 6nmaga megmérettetését és értékelését nyilvanosan
felvallald. Egy orszag minél tobb témakorben tud a kvalifikacios mércéhez mérten is
megfelelo, stabilizalodott allapotokat felmutatni, anndl biztosabb lehet abban, hogy a
koltségvetési jelzoszamok kedvezd alakuldsa mogott érdemi, hosszu tavon hatd
eredmények 4llnak. Az IMF a koltségvetési atlathatosag vizsgalatdt egyénileg,
onvizsgalat forméjaban képzelte el, ehhez dokumentumkollekcidt készitett, valamint
egy folyamatos t4jékoztatasra szolgaldo web-es szolgaltatast épitett ki.

Az OECD 2002-ben tette kdzzé transzparencia kodexét (OECD, 2002b). Az OECD
kédex els@sorban a koltségvetési informécios és beszamolo rendszer jo miikodésére, az
adatok atfogd, idébeni kibocsatasara helyezte a hangsulyt. Masrészt a térvényhozas
hatékony miikodésére, megfeleld ellendrzésére és beszamoltathatosagara. Harmadszor
pedig a civil tarsadalom megfelel6 miikodésére, a hatasara a koltségvetés-politikara és a
beszamoltathatdsagra. Ennek megfeleléen az OECD normarendszere harom részbol all:
1. A fébb évkozi, éves és hosszua tavua koltségvetési beszamolok;

2. Specialis informacidk, amelyeket a beszamoldknak tartalmazniuk kell (pl. gazdasagi
feltételezések, adokiadasok, pénziigyi koztelezettségek és eszkdzok, nem pénziigyi
eszk6zok, stb.);

3. Végezetiil a beszamolok mindségét, integritdsdt és hasznossagat garantald
koltségvetési gyakorlat (pl. szamviteli politika, auditalasi rendszer stb.).

Az OECD maga is elismeri, hogy az egyes orszagok gyakorlata sokban kiilonbozik
egymastol, ezért a kodex elveivel nem egyfajta egységesitésre torekedett, hanem az
orszagok tapasztalatai alapjan inkdbb egy jo gyakorlat felmutatdsara. Az OECD a
tagorszagok korében maga végzett felmérést, amelyben a koltségvetési atlathatosagot
alapvetéen az alkalmazott koltségvetési rendszerek f6 jellemzoi altal értékelte. A
vizsgalodasba a f6 koltségvetési jelzoszamokat is bevontdk, ezek alapjan is

kategorizaltak a tagorszagokat.

1V. 7. A magyarorszagi helyzet a nemzetkozi tapasztalatok tiikrében

Fiskalis szabalyok

Magyarorszagon az utobbi évtizedben t5bbféle fiskalis szabaly is hatalyban volt. Igy

példaul a koltségvetés gazdasagi cikluson keresztiili kiegyensulyozdsa, az 0Osszes
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addssag, a nomindlis kiadasok, az éves GDP-ardnyos hidny, illetve a tobbéves hiany

korlatozasa (OECD/Vilagbank, 2003). Ennek ellenére, amint azt az 1. tablazat mutatja,

az allamhaztartasi hidny leszoritasa az utdbbi tobb, mint 10 évben nem valdsult meg az
eloirt, illetve sziikkséges mértékben. Hasonlo jellegli a probléma, amikor a Konvergencia

Program célkitlizései sem teljesiilnek, annak ellenére, hogy az eurd-csatlakozas is

kényszerito koriilmény. Az okok tobbféle jellegliek lehetnek:

> Ugy tiinik Magyarorszagon 6nmagaban a fiskalis szabalyok jogszabalyba iktatasa
anélkiil, hogy barmiféle szankcié parosulna hozza, nem hat kell6 erdvel, és azok
gyakorlatban nem keriilnek végrehajtasra.

» Egyes vélekedések szerint a fiskalis szabalyok gazdasagi fellendiilés idészakdban
konnyen betarhatok, de recesszidban, illetve strukturalis reformok idészakdban nem
jelentenek kielégité megoldast.

> Onmagukban a fiskdlis szabalyok nem jelentenek garanciat a koltségvetés
stabilizaciojara. Ennek megfeleléen szamos orszagban a fiskdlis szabéalyok
kiegésziiltek a kormanyzati tevékenység korlatozadsdnak maés tipusa eljarési
szabdlyaival, mint pl. a kozéptavu koltségvetési tervezeés, eredményszemléletii
elszamolds, transzparencia szabalyok, stb. Onmagaban a fiskalis szabalyok
jogszabalyba rogzitése egyéb reform-lépések nélkiil, ugy tiinik nem vezet
eredményre.

» Magyarorszag esetében is igaznak bizonyult, amely tényezoére Polackova és Schick
(2002) ramutatott, nevezetesen hogy a fiskalis szabalyok ,,mellékhatasai” lehetnek a
kvazi fiskalis vagy egyéb, a koltségvetést elkeriilé6 miiveletek elszaporodasa, amely
megnoveli a koltségvetési kockazatot, és akaddlya lehet a hossza tavu egyensuly
fenntartasanak. Erre példa, hogy 2002-ben, amikor méar elkezd6dott az ESA’95
szerinti hidny- és addssag-adatok kiszamitasa, a 2002. évi, igen jelentds mértéki
allamhéztartasi hidanybdl (a GDP 8,4 %-a) a GDP kozel 3 %-at olyan egyszeri tételek
okoztdk (részvényvasarlds, adossag-atvallalas, stb.), amelyek célja az egyébként
kvazi fiskalis tevékenység keretében, a koltségvetésen kiviil zajlo autdpalya-Epités
koltségvetésbe torténd integralasa volt'”. Ez egyben azt is aldtdmasztja, hogy az
ESA’95 modszertan adaptdldsa Magyarorszdgon hozzgjarult a koltségvetés

transzparencidjanak javulasahoz, és a fiskalis kockéazat csokkenéséhez.

1051 35d részletesebben: OECD, 2003a, 35. o.
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Fiskalis kiigazitas

A fejlett orszagok nagy része inkdbb a meghatarozott stratégiai preferencia-
rendszerrel rendelkezd, feladatokat célul tiizo-, és teljesiilését ellendrzo tervezés felé
fordult, ezaltal a megszoritasokban a szelektiv, korlat6zo, és az adott limiten beliil az
agazati biirokratdknak nagyobb szabadsagot engedé modszer felé 1épett el.

Magyarorszagra alapvetfen az aggregald tervezés, és emellett az allando ,.jogos”
forras-hiany jellemz6. A megszoritasok tekintetében elsGsorban a flinyird elv keriil
alkalmazasra, habar bizonyos, a torvényhozas szintjén kulcsfontossagunak itélt
programok, vagy minisztériumok kikeriilnek a forras-csokkentés hatalya alol. Nem
jellemz6 az egyes fejlett orszdgok gyakorlatdban meghonosodott, minisztériumokon
beliili rugalmas pénziigyi- kiaddsmenedzsment. Mindezek alapvetd oka Magyarorszag
tervezési rendszerének sajatossagaiban rejlik.

A magyar tervezés jellemzden input-tervezés (Id. a 6. szamu mellékletet az input,
output €s outcome koltségvetés meghatarozasardl), amely az el6iranyzatokat kevésbé a
feladatokra, hanem tobbnyire intézményekre, azok csoportjaira, mint adminisztrativ
végrehajtokra cimezi. A magyar koltségvetési rendszerben az eldiranyzattal rendelkez6
adminisztrativ egység a koltségvetési torvényben szerepld, illetve a tobb intézményt
magaban foglalé intézményi cimek esetében intézményenként megallapitott un. kiemelt
eloiranyzatok szerint torténik a gazdalkodas. A miikodés kiadasai személyi kiadasokra,
az azokat terhel6 munkaaddi jarulékokra, dologi kiadasokra, intézményi ellatasban
részesiilok pénzbeli ellatdsai és egyéb tételekre bomlanak. Magyarorszagon a
koltségvetési tervezés-jovahagyas masodik szakaszéban, az elemi — intézményi szintl —
koltségvetések megallapitasakor, az elemi koltségvetési dokumentéacioban jelennek meg
a szakfeladatok, s a megallapitott kiemelt elGiranyzatok (személyi, dologi stb.) feladatok
kozotti felbontésa.

Ezzel szemben a szdmos EU-orszdgban a miikddés kiadésait feladatcsoportonként
egyOsszegben dallapitjdk meg, kiemelt elGirdanyzati bontds nélkiil. Felfogasukban a
szakmai feladatok mennyiségi és mindségi meghatdrozasa, megkovetelése és a
finanszirozd forrasok feladatra cimkézése jelenti a koltségvetés tervezését és
jovahagyasat. Az Osszforrds felhasznalasanak optimalis Osszetételét a feladat
végrehajtasaval megbizott szervezetre bizzak (Csonka-Lehmann, 2001f).

A Magyarorszagra jellemz6 tervezési rendszer alapvetd akadalya a stratégiai célok

feladatokra vald bontasanak, €s a teljesiilés figyelemmel kisérésének, ezaltal a korlatozo
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tervezeés €s szelektiv megszoritas olyan alkalmazéasanak, amely masik oldalrél lehetové
teszi a minisztériumi, intézményi vezetok részvételét a kiadasi prioritasok
(megszoritasok) meghatarozasaban, és a rugalmasabb gazdalkodast a végrehajtasban. A
prioritasok tiikrozoédésének hidnya ahhoz 1is hozzdjarul, hogy sokszor olyan
eloiranyzatok kerlilnek megszoritasra, amelyek kevesebb ellendllasba iitkoznek, nem
feltétleniil a kozgazdasagilag a legindokoltabbak. Magyarorszdg esetében gyakran
megfigyelheté a minisztériumi és intézményi beruhazasokon és a miikodési kiadasokon
(pl. felyjitasi kiadasok) vald sporolds, amely hosszi tdvon gazdasagi problémakat

okozhat.

Kozéptavu koltségvetési terv

Magyarorszagon jogszabalyi eloiras a kétéves kitekintében koltségvetési elorejelzés

196 ° Az EU-csatlakozas keretében

készitése, ez azonban a gyakorlatban nem valosul meg
Magyarorszagnak kotelessége Konvergencia Program készitése, amelyet évente meg
kell kiildeni az EU Bizottsaga részére, a kordbban mar részletezett tartalommal és
modszertani elGirasokkal, ezt azonban nem tamasztja ala részletes kozéptava
koltségvetési tervezés. Kozéptavu tervezés hijan nincs lehetdség hosszu tavu stratégiai

célok kijelolésére, illetve ez az eszk6z ily mddon a fiskalis restrikcidt sem segiti el6.

Ovatos makrogazdasdgi elérejelzések

Magyarorszag esetében a koltségvetés hatteréiill szolgaldé makrogazdasagi
elorejelzéseket a Pénziigyminisztérium egyik — nem a koltségvetési — részlege végzi. Az
elorejelzések készitésében és targyaldsdban a maganszféra becslései nemigen jatszanak
szerepet, és az eldrejelzések fliggetlen forum altali feliilvizsgalata sem torvényi eldiras.
A kozéptavii makrogazdasagi elorejelzéseket verbalis feltevések és szamszerusitett
modellek  kombinacidjaval, Okonometriai  modszerrel  becsiilt  id6sorok
tovabbvezetésével torténik, szamitdsba véve a kormanyzati intézkedések varhatd
kovetkezményét is. Tekintettel arra, hogy az eldrejelzések intézményi fliggetlensége
Magyarorszagon sem valosult meg, ezért lehetdség van, a koltségvetés tervezése soran,

a makrogazdasagi becslések bizonyos mértékli manipulalasanak. A fiskalis stabilitas, és

1% Egyes években (pl. 1998) késziilt eldiranyzat részletezettségii kozéptavu gordiilé tervezés, amelyet
a Parlamentnek benyujtott koltségvetési kotetek tartalmaztak. Ennek ellenére az Osszeallitds inkabb
formalis volt, mintsem tartalmi. Nem igényelt Parlament jévahagyast sem, csak kizardlag informacids célt
szolgalt.

105



az eurd Ovezethez vald csatlakozds igénye e téren is valtoztatast kovetelne, az

intézményi fuggetlenség megteremtését €s dvatosabb eldrejelzések alkalmazasat.

Konyvvezetési és beszamolasi rendszer

Magyarorszagon az allamhdztartasi torvény'’’, valamint az Aallamhaztartas
szervezetel beszamoldsi és konyvvezetési kotelezettségeinek sajatossagairdl szolo a
249/2000. (XII. 24.) Kormaényrendelet (Sz-Ahvhr) szabédlyozza. Az 1992-ben
megalkotott allamhaztartasi torvény (és ennek nyoman az SZ-Ahvhr) a koltségvetési
gazdalkodas kozéppontjaba — korabbi szerepkorét Iényegesen megerdsitve és
bebetonozva — a koltségvetési eldirdnyzatot mint teljesitendd pénzforgalmat helyezi. Az
tizemszerii mikodést ténylegesen értékeld és a hosszabb tavra gondolkodast elémozditd
teljesitmény- vagy eredményszemlélet csak korlatozott korben, a beszamoldkészités
idopontjara vonatkozd vagy akkor Osszekapcsolt analitikdakkal —aldtdmasztottan
érvényesiil, szabalyozasi oldalrdl azonban teljességgel hattérbe szorult.

A pénzforgalmi szemléletii konyvvezetési €s beszdmolasi rendszer neheziti a
korményzati hiany ESA’95 modszertana szerinti kiszamitasat. Az ESA’95 modszertana
a koltségvetési tranzakciok redlis megitélése érdekében'®™ ugyanis szamos tétel
vonatkozdsadban (pl. adok, TB jarulékok, kamatok) eredményszemléletii (,,accrual
accounting”), bizonyos tételek vonatkozasidban (pl. SZJA egyes komponensei)
esedékesség szerinti elszamolast (,.due for payment™) ir el6.'” Az unios jogszabaly azt
is eloirja, hogyan kell elszdmolni az addfizetési kotelezettség keletkezésének idopont;jat,
¢s milyen modon kell sziikség esetén becsléseket elvégezni.

A statisztika a koltségvetési szervek és alapok év végi beszamolojat'' hasznalja a

1

Notifikacios Jelentés eldallitasara, év kozben''' pedig alapvetéen a Magyar

7 Az Aht. 12. § (1) bekezdése elbirja: ,,Az allamhéztartas alrendszereiben minden pénzmozgasrél el
kell szamolni”.

1% A GFS’86, amellyel a magyar koltségvetési elszamolds harmonizal, a finanszirozhatosagra
helyezte a hangsulyt, és ebb6l a szempontbol valoban a pénzforgalmi szambevétel volt a fontos. Ezzel
szemben az ESA’95-nél a vagyon valtozdsanak figyelemmel kisérése all a kozéppontban, a
realfolyamatokat koveti nyomon és a tartos tendenciak kimutatasara torekszik.

"9 EC 37/2000 (June 2000) Council Regulation.

'9249/2000. (XII. 24.) Kormanyrendelet (Sz-Ahvhr) 11.& (1) bekezdése kimondja, hogy az éves
beszamold részei a konnyviteli mérleg (eszkoz-forrds mérleg), a pénzforgalmi jelentés, a pénzmaradvany-
kimutatas, eléiranyzat-maradvany kimutatas, eredmény kimutatds, valamint a kiegészité melléklet.

" Az EU negyedéves adatszolgaltatast is eldir, elsésorban az adok és TB jarulékok vonatkozasaban
Lasd: Commission Regulation (EC) No 264/2000 on short-term public finance statistics (OJ L 29,
4.2.2000, p. 4)
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Allamkincstér altal begyiijtstt,''? illetve altala eldallitott, a koltségvetés eléiranyzataira
¢s teljestilésiikre vonatkozo pénzforgalmi adatokra tdmaszkodhat. Jelenleg a magyar
gyakorlatban a hazai, az allamhéztartds informécios rendszerében rendelkezésre allo,
pénzforgalmi adatok eredményszemléletté vald alakitdsa — az EU-tagorszagok kozott
nem egyediil all6 mdédon — korrekciokkal, illetve statisztikai becslésekkel torténik.
Probléma, hogy a ,,pénzforgalmi adatok kapcsolata az eszkoz-forras mérlegekben nem
tarhatd fel” (Csonka-Lehmann, 2001e, 15. 0.), ezaltal nem lehet — konyvelési adatokkal
alatdmasztott — tételes elszamolasban levezetni a Notifikacios Jelentésben a hidany és az
adossag valtozasanak Osszefiiggéseit. Ezentul az EU a Konvergencia Program
Osszeallitasakor is az ESA’95 modszertan alkalmazasat, azaz az adatok
eredményszemléletii becslését irja elé. Osszességében tehat, az unids eldirasok
teljesitése konnyebb és pontosabb lenne az eredményszemléleti konyvvezetés
meghonositasaval.

Ugyanakkor mar a korabban emlitett kozgazdasagi érvek (a koltségelszdmolas
figyelemmel kisérése, a generaciok kozotti teheratharitas lathatéva vaélasa, a
koltségvetés politika stratégiai céljainak adaptélasa, a vagyon valtozésanak realis
megitélése, amelyek végs6é soron hozzdjarulnak a koltségvetés hossza tava
egyensulyanak megteremtéséhez) alapjan is célszeri lenne az eredményszemlélet(i
elszamolasra valo attérés. Tovabbi hidnyossaga a magyar koltségvetés konnyvezetési és
beszamolési rendszerének, immaron csak az emlités szintjén, hogy jelenleg még nem
tortént meg az allam vagyonanak teljes korii nyilvantartasa. A vagyon mérlegbe vétele
jelenleg bekertilési koltségen torténik, nem jrabeszerzési aron. Az eredményszemléletii
koltségelszamolas lehetové tenné az eszk6zok piaci értékelésén alapulo értékesokkenés
elszamolasat, és ezaltal a koltségvetési gazdalkodasban az alloeszk6zok megfelel
potlasat is.'

Nemzetkozi tapasztalatok azonban azt mutatjak, hogy az eredményszemlélet(i
konyvvezetés, beszdmolas vagy akar koltségvetés adaptalasa altaldban dsszekapcsolodik
koltségvetés tervezési, végrehajtasi és beszamolasi rendszerében az output, illetve az
outcome szemlélet érvényesitésével. Az eredményszemlélet alkalmazasaval kapcsolatos

dontésnél fontos mérlegelni az attéréssel jaro koltségeket és az Uj rendszer hasznat.

12 Elsésorban énkormanyzati adatok.
' Egyes orszagok az amortizacios koltséget beépitik a koltségvetésbe is (pl. Franciaorszag).
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Koltségvetési transzparencia

Magyarorszagon a koltségvetési transzparencia az utobbi néhany évben jelentdsen
javult, és ebben nagy szerepe van a nemzetkozi intézményeknek. ElsOsorban az IMF
altal kezdeményezett rendszeres atvilagitasok,''* valamint az IMF az adatok
nyilvanossagra hozataldnak szabvanyositasa (Special Data Dissemination Standard,
SDDS'"®) terén tett erdfeszitései, illetve a nemzetkozi statisztika moédszertanok
valtozésa és adaptaldsa (az 4j GFS, és az ESA’95).

Addig, amig a 90-es években a f0 koltségvetési-reform kérdés az volt, hogyan
csokkentsiik az allamhaztartds nagysagat, addig az évezred forduldjan egyre inkabb
eloétérbe keriilt a kormanyzat miikodésének mindsége, tevékenységének atfogd és
minden tranzakcidra kiterjedé mérése, és tiikroztetése a beszamolokban.

Az EU-csatlakozds nyoman, az ESA’95 adaptaldsa sok tekintetben hozzéjarult a
magyar koltségvetési rendszer atlathatosaganak javulasdhoz. Ezek a kovetkezok:

» Egyrészt a modszertan szektorba sorolasra vonatkozo eldirdsai révén. Az ESA’95 a
GFS’86-tal szemben intézményi-szervezeti alapon kozelit a gazdasdgi szektorok,
tehat a kormanyzati szektor meghatdrozasahoz. E szerint egy szervezet csak egy
gazdasagi szektorhoz tartozhat. A korményzati szektorba sorolds meghatarozasa
egyrészt a kormanyzati kontrollhoz (tulajdonlashoz, iranyitashoz), masrészt a
tobbségi finanszirozashoz kapcsolodik. Az ESA’95 egy szervezeti egység feletti
irdnyitast az illetd szervezeti egység altalanos vallalati politikaja meghatarozasaban,
illetve az igazgatok megvalasztasaban, felmentésében jel6li meg.

A tulajdonldson kiviil maésik dontd kritérium a szervezet tevékenységének
piaci/nem piaci jellege. A tobbségi finanszirozas elve azt jelenti, hogy amennyiben
egy adott szervezet — amortizaciot is magaban foglald — koltségeinek legalabb felét
kormanyzati forrasbol finanszirozzak, akkor teljesiil a kritérium. Igy pl. még egy
100 %-os &llami tulajdonban levd vallalat is a kormdnyzati szektoron kiviilre
sorolhato abban az esetben, ha a piacrdl szdrmazd arbevétele a koltségek 50 %-nal
tobbet fedezi.

Az ESA’95-ben meghatdrozott kritériumok alapjan az allamhaztartdsi szektor
eltérhet az allamhdaztartasi torvényben atfogott kortél. A Notifikacids Jelentésben,

amelyet Magyarorszagnak 2001-t6l kell megkiildenie az EU-nak, t6bb szervezettel is

1% Az IMF legutébbi, 2004. aprilisi magyarorszagi transzparencia atvilagitasanak megallapitasair6l
lasd részletesebben: http://www.imf.org/external/pubs/cat/longres.cfm?sk=17419.0
15 Errél lasd részletesebben az IMF honlapjat, www.imf.org
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kiegésziilt a kormanyzati kor, befolyasolva az eddig kalkulalt koltségvetési hianyt.
Az ESA’95 kritériumai alapjan a korményzati szektorhoz kell sorolni az Allami
Privatizacids és Vagyonkezeld Rt.-t, tovabba azokat a non-profit szervezeteket és
egyes kozhasznu tarsasagokat, amelyek az utdbbi évek Kkiszervezései folyaman
kikeriiltek az allamhaztartds figyelme, és szambavétele alol, annak ellenére, hogy
talnyomoan allami forrasbol gazdalkodnak. A GFS’86-ban és az azzal harmonizalo
magyar koltségvetési kimutatdsokban csak e szervezetek koltségvetési tAmogatasai
keriiltek elszamoléasra, az ESA’95 eloirasai szerint azonban az egész szervezetet
figyelembe kell venni.

Az allami véllalkozasok kozott is léteznek olyan szervezetek, amelyeket az
ESA’95 szerint a kormanyzati szektorhoz kell sorolni. Igy keriilt besorolasra a
Nemzeti Autopalya Rt., és ezzel az autdpalya épités koltségei is allami kiadasként
szémolték el.

Az autdpalya-épités 2002-ig allamhaztartasi szektoron kiviili kezelése igen jo
példa annak illusztralasara, hogy egy olyan jelentds kiad4si program, mint az
autdpalya-épités mekkora koltségvetési kockazatot jelent abban az esetben, ha azt
nem szamoljak el koltségvetésben. A Nemzeti Autopalya Rt. autopalya-épitésre
forditott beruhazasainak koltségei, amelyet els@sorban hitelfelvételekkel fedeztek, az
allami garanciavallalasok révén utobb mindenképpen a koltségvetésre harultak volna,
a hitelek visszafizetése alkalmaval. Habar a GMU-ban nem el6irds az ESA’95 éltal
meghatarozott szervezeti kor atvétele és alkalmazasa a nemzeti koltségvetésben is, a
statisztika eldallitdsdhoz sziikséges informaciok megszerzése, a koltségvetés
atlathatdsaga, a helyes fiskalis eldrejelzések és elemzések azt indokoljak, hogy a
nemzeti koltségvetésben szamba vett szervezeti kort kozelitsék az ESA’9S altal
meghatarozott korhéz. 2002-ben a kormany erre vonatkozoan lépéseket is tett, az
ESA’95 altal kormanyzati szektornak mindsitett szervezeteket integralta a
koltségvetésbe, jelentésen megnévelve a korméanyzati miiveletek atlathatdsagat.
Ennek keretében a 2003. évi koltségvetésben szamos, az allam altal garantalt, 100 %-
ban bevaltasra keriil6 hitel atvallalasa tortént meg. Ezenkiviil olyan atvallalasok
torténtek, amely megtisztitotta az MFB Rt.-t az allami jellegli feladatoktol, amelyek
végs6 soron az allam kiadasaiva valnak, és valodi befektetési bankka alakitja at. A
2003. évi koltségvetési torvény 122 § (11): A Magyar Allam kivésérolja az MFB Rt.-
tol az NA Rt.-t, és az autopalydk a KVI-hez keriilnek, az autdpalyaépités

finanszirozéasa pedig a GKM eldiranyzatat fogja képezni.
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» Masik oldalrol, az uniés moddszertan tranzakcidok elszamolasaval kapcsolatos
eldirdasai révén. Az ESA’95 mashol huzza meg a jovedelmek és a pénziigyi
tranzakciok kozotti  hatart, mint az IMF, kordbbi kormanyzati statisztika
modszertana, a GFS’86, amellyel a magyar koltségvetési prezentacio is harmonizalt.
Az ESA’95 vonal alatt, azaz a hianyra nem haté miiveletként szdmol el minden olyan
miveletet, amelyben a pénziigyi eszkozok valtoznak (pl. részvény-,
kolesonmiiveletek). Ugyanakkor az unids mddszertan szerint a pénzforgalomban
nem jelentkezO egyes tranzakciokat el kell szamolni kiadasként, igy pl. a
hiteltartozasok allami atvallalasat vagy az allami kovetelések elengedését. Ennek
megfeleléen a mar kordbban, 1996 o6ta jogszabdlyi szinten létezd elbiras a
gyakorlatban is alkalmazésra kertilt. Eszerint megvalosult a pénzforgalomban, azaz a
magyar koltségvetésben nem jelentkezo, és csak az allamadossag novekedése révén
¢szlelhetd miiveletek, els6sorban az addssagatvallalasok, koveteléselengedések
koltségvetés kiadasként vald elszamolasa.

Az ESA’95 koltségvetési transzparenciat novelé hatasanak tekinthetd az Aht.

. 116
2002 évi moédositasa,

amely szerint a kormany nem vallalhat kezességet abban az
esetben, ha valosziniisithetd, hogy a kotelezett kezességbevaltas, illetve egyéb
koltségvetési forras igénybevétele nélkiil nem fogja tudni fizetési kotelezettségét
teljesiteni. Az ESA’95-ben van ugyanis egy specidlis szabaly, amely az allam 4altal
feltétel nélkiil nyujtott garanciavallalasra vonatkozik. E szerint amennyiben a
garanciavallalas pillanatédban lehet tudni, hogy a hitelt az 4llam fizeti vissza,''” akkor

a hitelgarancia a vallalas pillanataban a garancidt nyudjtd allam (és nem a vallalat)

adossagaként kezelendd

" A 42. § a kovetkezs (3) bekezdéssel egésziil ki, egyidejiileg a jelenlegi (3)-(7) bekezdés jelslése
(4)-(8) bekezdésre valtozott.

"7 Ezt a modszertan harom feltételhez koti: az addssag kibocsatasarél szolé jogszabaly az allam
visszafizetési kotelezettségét is elbirja; a koltségvetési torvényben a torlesztést eldiranyozzak; a vallalat
altal kibocsatott adossagot (t6ketorlesztést €s kamatot) rendszeresen az allam fizeti vissza.
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V. AZ ALLOKACIOS HATEKONYSAG NOVELESERE
IRANYULO REFORMOK

A koltségvetés allokacids hatékonysaganak novelésére tett erdfeszitések a I
vilaghaborit kovetéen az Egyesiilt Allamokban, késébb Eurépaban ugyancsak a
koltségvetésben tapasztalhatd fesziiltségek, magas koltségvetési kiadasok és az allam
talzott mértékl ujraelosztasi aranya indukalta. Az allokécios hatékonysag novelésére
iranyul6 reformok alapvetéen az allokacios mechanizmus két aspektusara
koncentralnak.

» Az egyik a politikai prioritasoknak megfelel6 forrasallokacio.

» A masik az arra valo torekveés, hogy a forrasallokacio optimalis hatékonysagot érjen
el a programok kozott, és adott programon beliil. Azaz egységnyi kiadassal a lehetd
legnagyobb tarsadalmi-gazdasagi eredményt, hasznossagot lehessen elérni (Schick,
2002b, Atkinson-Van den Nord, 2001).

A tovabbiakban azokat az yjitasokat tekintem at, amelyek e célok megvaldsulasat

szolgaltak.

V. 1. A kormdnyzati prioritdasok érvényesitésére valo torekvés

A koltségvetés allokacios hatékonysaga novelésének egyik {6 célkitlizése a
koltségvetési forrasok kormanyzati prioritdisoknak megfelelé elosztasa. Ennek
érdekében a fejlett orszdgokban szamos reformot hajtottak végre. Az 5. melléklet az
OECD 0sszedllitasaban azt mutatja, hogy a koltségvetési folyamatban mely
tagorszagoknal mely reformok jarultak hozza a stratégiai prioritasok érvényesiiléséhez.
A mellékletben szerepld szamos reformot mar a makrogazdasagi hatékonysag kapcsan
elemeztem, de a tablazat j6l mutatja, hogy azok az allokacios hatékonysag javitasat is
szolgaljak (pl. kotelez6 kiadasi keret, kozéptavu koltségvetési tervek, a koltségvetés
atlathatésaga vagy az eredményszemléletii koltségvetési és elszamolasi rendszer
bevezetése).

A kovetkezOkben azokat az ujitasokat ismertetem, amelyekrdl a korabbi fejezetekben
még nem esett sz0, és eldsegitik a forrasok hatékonyabb, a kormanyzati prioritdsoknak

megfeleld elosztasat.
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V. 1. 1. A stratégiai tervezés

A stratégiai tervezés a koltségvetési mechanizmus azon hatranyat igyekszik
kikiiszobolni, amely hosszii ideig jellemzd volt, nevezetesen, hogy a forrasok
allokacioja nem feltétleniil a korméanyzati céloknak megfeleléen keriilt elosztasra, mert
sem a tervezési mechanizmus, sem a koltségvetés szerkezete, sem az informéacidok nem
adtak lehetdséget a prioritdsoknak megfeleld forrasallokaciora és annak nyomon
kovetésére (lasd. pl. input koltségvetés). Ez sem a forrdsok hatékony elosztasat, sem a
koltségvetés atlathatosagat, sem a koltségvetési fegyelmet nem szolgalta.''® A 60-as
évek probalkozéasai kozé tartozott, a program-koltségvetés, vagy PPBS (Planning,
Programing, Budgeting System, azaz Tervezés-Programozas-Koltségvetés Rendszere),
MBO (Management by Objective), Teljesitmény koltségvetés (Performance Budgeting),
un. nullbazisu (Zero Base Budgeting, ZBB), de végiil is ezek az egyébirant igen
bonyolult koltségvetési technikak nem valtottdk be a hozzajuk flizott reményeket.'"”

A PPBS példaul azzal az elképzeléssel élt, hogy a stratégiai prioritdsokat a
koltségvetésbe lehet integralni, és a koltségvetési klasszifikaciot, ezaltal a forras-
felhasznalast is ennek megfelelden lehet alakitani. Késébb az un. nullbazisu (Zero Base
Budgeting, ZBB) koltségvetéssel probalkoztak, amelynek legfontosabb jellemzoje,
hogy nincsenek ,.kobe vésett” eldiranyzatok, gyakorlatilag minden évben az Gsszes
program Osszes koltsége feliilvizsgalatra keriil. Nagy elénye ugyan, hogy igyekszik a
hagyoményos, bazisszemléletli koltségvetési  technikdban  rejlo  allandosulo
forrasndvekedési igényeket kezelni,'** azonban ez a technika sem bizonyult sikeresnek.
Sikertelenségének oka nagyrészt a technika tilzott munkaigényességével, adminisztrativ
¢s informécios sziikségletével fliggott 6ssze, mindazonaltal egyes elemei tovabb élnek
egyes orszagokban. Habar a fenti koltségvetési technikdk nem valdsulhattak meg hosszu
tavon, mégis jelzik azokat a torekvéseket, amelyek az allokacios és miikodési
hatékonysag novelésére iranyuld6 mai reformokat is jellemzik, és amelyek a
hagyomanyos input koltségvetés hatranyait igyekeznek kikiiszobdlni.

Az utdbbi években néhany orszagban (pl. Kanada, Uj-Zéland, Egyesiilt Allamok,
Norvégia) elterjedt, az Un. stratégiai tervezés alkalmazasa, amely eszkdz azonban

korantsem olyan ambicidzus, mint a korabbi évek reformjai. A stratégiai tervezés

'"® Amennyiben nincsenek elézetes prioritisok, ugy konnyii egy programra, amely tobb tamogatast
kapott, mint a masik rafogni, hogy azért, mert kormanyzati priorités.

119 Bzekrél a technikakrol 14sd részletesebben: Premchand, 1983, Laszlé, 1994.

120° A bazisszemléletii koltségvetési technikaban altaldban a bazison feliili tobbletigényekrél folyik a
vita €s hoznak dontést, a bazisba tartozé forrasok altalaban nem keriilnek megkérd6jelezésre.
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els6sorban a kormanyzat szervezeti felépitésre koncentral a korabbi programokra vagy
tevékenységekre vald Osszpontositas helyett. Elsé 1épésben meghatarozasra kertilnek a
szervezetek stratégiai céljai, misszidja, az, hogy a kormdanyzat mit var el az adott
minisztériumtol, ligynokségtdl vagy intézménytol. Ez nem a feladatok felsorolasat
jelenti, hanem inkébb azoknak az eredményeknek a meghatarozasat, amit elvarnak az
adott szervezettdl (pl. a vamhivataltdl a kereskedelem Osztonzését, az illegalis import
visszaszoritasat stb.). Mivel a stratégiai tervezés nem integralodik kozvetleniil a
koltségvetési folyamatba, igy nem befolyasolja a forrasokért vald kiizdelmet, ezért
lehetové valik a valddi elvarasok felvazolasa a szervezetek részére. Ezen stratégiai,
szervezeti célok meghatarozdsanak talajan, amely természetesen a kormanyzati
elvardsokat tiikkr6zi, az egyes kormdanyzati szervezetek igyekeznek tevékenységiiket
atszervezni, a korményzati prioritdsokhoz igazitani, és ez alapjan elkésziteni hosszu
tavu stratégiai terveiket. Amikor e tervek jovahagyasra kerililnek, a forrasok
allokaciojara is ennek megfeleléen keriil sor. Schick azonban felhivja a figyelmet:
,Minél inkdbb megprdobalja befolyasolni a koltségvetést a stratégiai terv, annal kevésbé

valoszinl, hogy stratégiai lesz.” (Schick, 2002b, 18. 0.)

V. 1. 2. Bazis-forgatokonyv alkalmazasa

E részt elsdsorban Schick munkdjara alapozva ismertetem (Schick, 2002b). A
kozéptava koltségvetési terv nemcsak a koltségvetési egyensuly fenntartasanak egyik
eszkoze, hanem hozzdjarul a kormanyzati prioritasok érvényestiléséhez is. Alkalmazasa
segitségével kovethetové valik a koltségvetési politika valtozasa, hatdsa a
koltségvetésre, és tervezhetévé valnak a tobbletforrasokhoz sziikséges megtakaritasok
is, a koltségvetés egyensulya érdekében (Id. kordbban a kozéptavu koltségvetési terv
részt is).

Ebben kiilonosen segit a bazis-forgatokoényv, az un. baseline scenario hasznalata. Ez
gyakorlatilag azt jelenti, hogy elkészitik a varhatdé makrogazdasagi helyzet, de
valtozatlan koltségvetés-politika alapulvétele melletti kozéptava koltségvetési tervet. A
koltségvetés-politikdban bekovetkezett valtoztatdsokat ehhez a ,forgatokonyvhoz”
mérik, ezaltal lathatéva valnak az 1j prioritasok hatasai a jovobeli koltségvetésre, és az,
vajon a koltségvetési kiadasok Osszhangban vannak-e a prioritasokkal. A baseline
scenariot alkalmazdé orszagokban szabalyok, koltségvetési eljarasok, feleldsségi

viszonyok szabalyozzak az elérejelzés készitését, a koltségvetési politika baseline-hoz
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torténd pontos mérését, a tennivalokat eltérés esetén, annak ellenérzését, feliigyeletét.
Ez utébbiban altaldban a pénziigyminisztériumok, mint a koltségvetési egyensuly
fenntartasanak f6 feleldsei, kulcsszerepet jatszanak. Az egyes minisztériumok ugyanis
hajlamosak lehetnek az 1) programok koltségeit alabecsiilni, a megtakaritasokat pedig
talbecsiilni. A koltségvetési  prioritdsok  érvényesitését elosegitheti, ha a
pénziigyminisztérium az egyes minisztériumok, vagy szektorok szdmara meghatarozza
a koltségvetési forras-plafont'?', amely tiikrozi, hogy mely minisztérium rendelkezésére
allo forrasok nottek a baseline-hoz képest, melyek csokkentek. Természetesen ez
szamos ellenallast valthat ki a forrds-megvonasban érintett minisztériumoktol.
Megkonnyitheti a sikeres forrasallokdciot, ha a minisztériumokon beliili forras-
elosztast, hogy mely programokat, tevékenységek kiadasait noveljék, illetve melyeket
csokkentsék az agazati minisztériumokra bizzdk. Erre példa Ausztralia, ahol a
kozéptavi kiadasi elSiranyzaton belil'”? a miniszterek dontenek arrol, mely
tevékenység  elbirdnyzatat  kivanjdk  novelni  melyek  finanszirozdsanak

.. . 112
csokkentésével. '

V. 1. 3. Top-down koltségvetési technika

A fejlett orszagokban napjainkban egyre inkabb az un. top-down, azaz korlatozo
jellegiinek  koltségvetés készitésének lehetiink tanii szemben a korabban
hagyomanyosan alkalmazott un. bottom up, azaz igényalapu (aggregald) koltségvetéssel

(1d. a 14. tablazatot).

12! E7 altalaban Kormany dontést igényel.

122 E7 a tiikrozi, hogy az adott minisztériumnak névelik-e, vagy csokkentik-e az osszes el8iranyzatat
kozéptavon.

% A miniszterek egy adott kereten beliil 6nallban donthetnek a valtozasrol, azon feliil viszont
Kormany-jovahagyast igényel.
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14. tablazat
A ,, top-down” megkozelités alkalmazdasa egyes OECD orszdagokban

Az atfogo koltségvetési aggregdatumokrol elobb torténik
dontés, mint a részletesebb eldiranyzatokrol
Igen Nem

Kanada X

Cseh Koztarsasag X

Dania X
Finnorszag X
Franciaorszag X

Németorszag X
Gorogorszag X
frorszag X
Olaszorszag X

Japan X
Korea X
Mexiko X

Uj-Zéland X
Norvégia X

Lengyelorszag X

Portugailia X

Svédorszag X

Svajc X
Egyesiilt Kiralysag X
Osszesen 20-bdl 9 (EU: 9-bél 3) 20-bol 11 (EU: 9-bél 6)

Forrds: OECD (2003b)

A hagyomdnyos igényalapti koltségvetés alapvetden a minisztériumi igények
Osszegzésén alapul, azaz ,,abbdl indul ki, hogy milyen igények kielégitésére lenne
sziikség” (Laszlo, 1994, 118. o.). Blondal jol osszefoglalja e kétfajta tervezési rendszer
elényeit és hatranyait (Blondal, 2003, 14.0.). E szerint az igényalapu koltségvetés
hatranya, hogy:

1. Az igények Osszefogasa, egyeztetése igen iddigényes folyamat, és az eredeti igények
altaldban nem redlisak.

2. A kiadasok novekedését gerjeszti, tobbek kozott, mert az uj igények rogton a
kiadasok novelését vonjdk maguk utdn, nincs mechanizmus a forrasok egyik
programt6l a masik javara torténd atcsoportositasara.

3. Nem ad lehetdséget a forrasok politikai prioritasok szerinti elosztasara.
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A korlatozo koltségvetési tervezés ezzel szemben kozpontilag maximalizalja az
egyes minisztériumok szdmara rendelkezésre all6  kiadasokat.  Altalaban
Osszekapcsolodik a kozéptavu tervezéssel, a koltségvetési prioritasok politikai szintii, és
a kiadasi foosszegek kozponti meghatarozasaval, valamint a kiadasmenedzsment uj
technikaival. Ez utobbi keretében az &gazati minisztériumok ugyanakkor igen

nagymértékl szabadsagot élveznek a forrasok kiadasi f6sszegeken beliili elosztasaban.

V. 2. A forrdasok elosztasa a programok hatékonysdganak optimalizadldasa
érdekében

V. 2. 1. Outcome koltségvetés

A tarsadalmi-gazdasagi hasznossag, eredmények (angolul: outcome) mérésére vald
torekvés egyre tobb orszagban jelenik meg, parhuzamosan azzal, hogy szamos
orszagban tudatosult, sziikség van annak felmérésére, hogy a koltségvetésnek
mennyiben sikeriil a politikai prioritasokat végrehajtania, milyen eredménnyel
hasznosulnak a koltségvetési kiadasok, és csupan az output indikatorok alkalmazésa ezt
nem teszi lehetévé (2002b). Addig, amig az outcome koltségvetés elsdsorban a politikai
prioritdsok megvalosulasat célozza meg, amelyet a szocidlis-, gazdasagi-viszonyokban
bekovetkezett valtozasokkal mér, addig a teljesitmény koltségvetés inkabb a kiadasok

hatékony menedzselése szamara jelent eszkozt.

Kristensen ¢és tarsai az eredményorientalt koltségvetés €s menedzsmentre vald
attérést tobb motivald tényezével magyarazzak (Kristensen et al, 2002, 11-12.0.).
Ezek:

1. A teljesitmények és a tarsadalmi-gazdasagi eredményesség felmérésének igénye,
szemben az input orientalt koltségvetéssel, amely a forrasok felhasznalésat csupan az
adminisztrativ szabalyokra alapozza (lasd a 6. szamu mellékletet az input, output, és
az outcome koltségvetés jellemzoirdl).

2. Az allampolgarok allammal szembeni bizalmanak csokkenésérél, a nagyobb
ontudatossagrol €s a beszamoltathatosag igényérol mar volt sz6. Az outcome
koltségvetés a koltségvetési folyamatok és eredmények nagyobb transzparenciajat,
valamint az allampolgarok jobb t4jékozdodasat biztositja a koltségvetési forrasokkal

elért eredményekrol és a felhasznalas felelosségi €s koltség-viszonyairol.
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3. A forrasok elosztasa a tarsadalmi-gazdasagi célok vilagos megfogalmazasaval és az
elérésiikhoz sziikséges programok, azok koltségeinek, ¢&s teljesitményeinek
komparativ 6sszehasonlitdsdval hatékonyabba valik. Megfelelé koltségvetési
nomenklatura, informaciés ¢és beszdmolasi rendszer ezeket a tényezoket
visszacsatolja és integralja a koltségvetési rendszerbe (erre jo példa az angol

. et Lot leek (o 124
eredményszemléletii koltségvetési rendszer )

4. Végezetiil a minisztériumokon beliili és kozotti egytittmiikodés megerésitése, hiszen
az eredmények elérésére szolgaldo programokban azok szoros koordinalast és

egylittmiikodést igényelnek.

Az outcome koltségvetés alkalmazdsanak azonban vannak korlatai, mégpedig az
eredmények gyakorlati értékelésének nehézségei, hiszen azokat szdmos mas tarsadalmi-
gazdasagi tényez0 is befolyasolhatja. Ugyancsak neheziti az eredmények értékelését az
idébeni csuszas, amely a kormanyzati intézkedés és annak hatasa kozott van.'*> Eppen
ezért Schick az outcome indikatorok hasznalatat fenntartassal kezeli. Véleménye szerint
»~a tarsadalmi-gazdasagi eredmények értékelése inkabb iranytiiként kell szolgaljon,
amely megmutatja, vajon a gazdasagi-tarsadalmi folyamatok a helyes irdnyba
mozdultak-e el, és hogy mely tekintetben kell tovabbi intézkedéseket tenni, mintsem ok-
okozati viszonyként értékelni. Ezért azt elsGsorban a koltségvetések kiegészitd
informaciojaként kell hasznalni, mintsem kozvetlen kapcsolatként a kiadasok és a
tarsadalmi-gazdasagi eredmény kozott” (Schick, 2002b, 17. o0.).

Mindazonaltal ugy tlinik, az outcome indikatorok hasznalatanak motivacioi voltak
olyan erdsek, hogy az utdébbi években szamos orszagban sor keriilt az eredmény-
orientalt indikatorok, illetve koltségvetés gyakorlati alkalmazasara is. Igy elsésorban a
koltségvetési reformokban élen jaré orszagokban, igy Uj-Zélandon, Ausztralidban, az
Egyesiilt Kiralysagban, Kanaddban, ezen kiviil ilyen, vagy olyan forméban alkalmazza
az Egyesiilt Allamok, Svéjc, Hollandia, Norvégia, Franciaorszag, Svédorszag és Japan
is. Kozos, hogy az orszagok igyekeznek az eredmény-orientalt menedzseri szemléletet
megteremteni, de az nem jelenti az input s output jelz6szamok, szemlélet elhagyasat.
Az eredmények mérésének a koltségvetési mechanizmusba integraldsa a legtobb

orszagban a koltségvetési nomenklatura valtoztatasat is magaval hozta. A koltségvetési

1 Lasd részletesebben: Csonka-Lehmann, 2001g.
12 {gy példaul az oktatasi rendszer fejlesztésének hatasa csak tobb év mulva jelentkezik, példaul az
érettségi eredményeiben, vagy a felvételi.
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nomenklaturat gazdasagi-tarsadalmi eredmeények elérésével definialt programok szerint
strukturaltak at, ennek megfeleléen az el8iranyzatok szama jelentésen csdkkent.'*® Jo
példa erre a francia reform is, ahol a koltségvetési rendszer modernizacidja mar a 90-es
években megkezdédott. Ennek egyik eredménye, hogy a 2001. évi Koltségvetési
Torvény egy uj koltségvetési strukturat vezetett be. Ebben a korabbi 848 koltségvetési
jogcimet, amely minden minisztérium szamara részletes input-eldiranyzatot
tartalmazott, kozel 100-150 program-elGirdnyzat véltotta fel, amelyek kiilonb6z6,
elérendo célok szerint definialt programokat foglalnak magukba (Kristensen et al, 2002,
Csonka-ILL.ehmann, 2002)

Az alabbi tablazat azt mutatja, mennyiben terjedt el a fejlett orszagokban a kiadasok

valamilyen stratégiai cél érdekében val6 allokécioja:

15. tablazat
A kiadasok osszekotése a stratégiai célokkal

Az OECD
orszigok | EU-15 orszdgok™’ és Magyarorszig
szdazalékdban
A minden stratégiai célt 19.2 % Belgium, Olaszorszag, Hollandia,
Osszekotnek a kiadasokkal =0 Spanyolorszag
A legtobb stratégiai célt o - - .
Osszekotik a kiadasokkal 30,7 % Dénia, Gorogorszag,
Néhany stratégiai célt o . . . . 1
ssszekatnek a kiadasokkal 23,0 % Finnorszag, Németorszag, Portugalia
. Ausztria, Magyarorszag, Irorszag
o > > ’
Nincs ilyen kapesolat 26,9 % Svédorszag, Egyesiilt Kiralysag

Forrds: OECD-Vilagbank kozos felmérése, 2003.

Eltérés van az outcome-indikatorokat alkalmazo orszagok kozott abban:

» Vajon a maga a koltségvetési dokumentumok és beszamoldk integraljdk-e a
tarsadalmi-gazdasagi elvarasokat és eredményeket jelzd mutatokat, és a koltségvetési
nomenklatura €s beszamolasi rendszert e szerint valtoztattdk-e meg. Ezek az
orszagok tobbnyire eredményszemléleti konyvvezetést alkalmaznak (pl. Ausztralia,
Hollandia, Franciaorszag).

» Vagy a f6 koltségvetési dokumentumoktol elkiiloniilé, a kiadasok hatékonysagat,

teljesitményét bemutatd dokumentumokat készitenek. Ebben az esetben az

1261 asd példaul az angol reformot (Csonka-Lehmann 2001g).
27 Luxemburgra és Franciaoszagra vonatkozaon a felmérésben nem alltak rendelkezésre informaciok.
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intézmények altaldban az éves beszamolojukban adnak szdmot az outcome/output

célok elérésérdl, és a felhaszndlt forrdsokrdl (Kanada, Egyesiilt Kirdlysag, Egyesiilt

Allamok).

» A tobbi, fent emlitett orszag inkabb az input/output koltségvetést és menedzsmentet
folytat, és vagy ad-hoc modon tamaszkodik az tarsadalmi-gazdasagi eredmények
kimutatasara (Norvégia), vagy az outcome-indikatorokat a jovében szeretné
koltségvetési rendszerében szisztematikusabban alkalmazni (Japan, Uj-Zéland,
Svajc)'?,

Mindenesetre az output/outcome indikatorokat alkalmazdé orszagokban a
koltségvetési intézmények miikodésében, szervezeti struktirdjdban és altalaban a
menedzseri szemlélet meghonosodéasaban is jelentds valtozas ment végbe (err6l lasd
részletesebben a miikodési hatékonysag novelése részt).

Meg kell azt is emliteni hogy a Lisszaboni stratégia alkalmazdsa nyoman az EU
egyre inkabb figyelemmel kivéanja kisérni, hogy az egyes altala is timogatott cselekvési
programok, vagy a nemzeti korményzat mennyibe jarulnak hozza egy adott teriileten a
tarsadalmi célok eléréséhez. A Lisszaboni Stratégia ugyanis az Un. nyitott koordinacié
modszerével (OMC, Open Method of Co-ordination) az eddig nemzeti hataskorbe
tartozo tarsadalmi problémakat beemelte a kozosségi politikak kozé. Ennek megfeleléen
egyre tobb olyan indikator kidolgozadsara és figyelemmel kisérésére van sziikség,
amelyek szamszerlsitik és mérni tudjak a tarsadalmi célokat és elért eredményeket

(Hiittl-Sivak, 2006).

V. 2. 2. A programok eredményeinek visszacsatoldsa a koltségvetésbe

A kiilonboz6é programok megvalosulasanak értékelése altalanos kovetelmény, ez
azonban a legtobb esetben nemigen hat vissza a forrdsallokacidra, tehat a
koltségvetésre. Konnyli ugyanis megmagyarazni, hogy miért nem gy valosult meg a
program, ahogyan tervezték, mintsem atgondolni, hogyan novelheté annak
hatékonysaga. Atfogo és a koltségvetésre is kihato program-értékelésre Kanadaban és
Ausztralidban taldlhatunk példat. Schick (2002b) szerint azonban csak Ausztralia
programértékelési mechanizmusa valt sikeressé, mert nekik sikerlilt az 4gazati

minisztériumok ellendllasat megtorni és a sziikkséges egyiittmiikodést kialakitani. A két

128 1 45d részletesebben Kristensen et al., 2002.
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orszag kozotti kiilonbség abban allt, hogy amig Kanada kozpontositott
programértékelési mechanizmust alakitott ki, addig Ausztrdlidban az d4gazati
minisztériumok aktivan részt vesznek a program-értékelési rendszer kialakitdsaban és
megvaldsitdsaban. Ausztralia program-értékelési stratégidjat az dgazati minisztériumok
egylittmikodésével alakitjak ki, akik maguk allitjadk Gssze tobb évre eldre, hogyan
tervezik programjaikat értékelni. Abban az esetben, amikor egy minisztérium Uuj
programot szeretne inditani, a javaslatnak tartalmaznia kell annak értékelési modszerét
is. A pénziigyminisztérium tekinti at a javasolt program-értékelési modszereket,
folyamatokat, és az eredmények publikéacidjat. F6 feladata pedig, hogy integralja az
értékelési eredményeket a koltségvetési folyamatba, és éves beszdmolojaban szamot ad
arrol is, hogy az éves koltségvetési dontésekben az értékelési eredmények hany
szézalékban jatszottak szerepet (Schick, 2002b).

Az eredmények értékelése a koltségvetés alakitdsaban, ha nem is ennyire atfogoan,
mint az el6bb emlitett két orszagban, de Uj-Zéland és az Egyesiilt Kiralysag
koltségvetési gyakorlataban is jelen van. Ez abbdl 4ll, hogy amikor a baseline-hoz
képest egy minisztérium tobbletforras-igénnyel jelentkezik, akkor ki kell mutatnia, hogy
az 1j kiadas mennyiben jarul hozzd a kormany prioritasok eléréséhez és az elért

eredményeket a jovoben milyen mddszerrel kivanja értékelni (OECD 2003b).

V. 3. A magyarorszagi helyzet értékelése

Magyarorszagon az éves  koltségvetési, illetve a  kozéptdvra sz0lo
koltségvetéspolitikai elképzelésekben részletezésre keriilnek a korméany gazdasagi, és
ennek megfelelé koltségvetés-politikai elképzelései, azaz, hogy mik a kormany
koltségvetéspolitikai prioritdsai (pl. autopalya-beruhazasok, a gyermekes csaladok
tamogatdsa, vagy vidékfejlesztés). Ennek megfeleléen altalaban ezekre a programokra
tobb pénz is jut.

Az éallamhdaztartasi torvényben érvényesitett, Magyarorszagra jellemz6 koltségvetési
rendszer és mechanizmusok nem teszik lehet6vé a stratégiai prioritasok koltségvetésbe
integralasat, az eredmények mérését és visszacsatolasat a koltségvetésbe. Ennek tobb
oka is van:

» Az egyik, ahogyan azt mar korabban is kifejtettem, hogy a magyar koltségvetés
alapvetéen inputjellegli (Iasd még a 6. szamu mellékletet az input, output és

outcome koltségvetés meghatarozasarol). Az eléirdnyzatok az ellatandd feladatok, a
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teljesitendd programok kivitelezése érdekében vald koltekezés természetét
(munkaerd, aru, szolgéltatas, épitési beruhazas stb.) hatdrozzdk meg. Feltételezi,
hogy a koltségvetési tervezes folyamataban egy alulrdl épitkezé mechanizmusban az
intézmények, feladatok, programok koltségvetését részletesen kimunkaltdk, ennek
soran a legalkalmasabb input bemen6 eréforras-kombinaciot meghataroztak, amelyet
a koltségvetés elfogadasaval szentesitenek. Ebben a tervezési rendszerben nem lehet
felismerni, hogy milyen raforditassal mit értek el, nem teszi lehetdvé a koltségvetési
prioritasok beazonositasat, 0sszesitését, teljesiilésének figyelemmel kisérését, illetve
az ennek megfelel6 forrasallokacidt sem.

» Ezt tamasztja ala az elGiranyzati rendszer tulzott elaprézottsaga, bonyolultsaga, egy-
egy elbiranyzat szinte determinacioként ,folytatja életét”. Ha egyszer bekertilt a
koltségvetésbe, nemigen vizsgaljak feliil annak sziikségességeét.

» Nem segiti elé6 az eligazodast a tamogatasi rendszerek bonyolultsiga és
atlathatatlansaga sem. A tdmogatasok tobb csatornan és tobbféle formaban juthatnak
el a kedvezményezettekhez.

» Végill pedig a hatékony és a prioritasoknak megfelel¢ forrasallokacio gatja a
tomeges torvényalkotds jellemzd folyamata is (Csonka-Lehmann, 2000d). Az
allamhaztartasi torvény alapvetd rendelkezései rogzitették, hogy ,,Az &llami
feladatok tartalmat és kovetelményeit kiilon torvények irjak el6.”, tovabba, hogy ,,Az
allamhaztartds egyes alrendszerei az 4allami feladatok ellatdsdhoz a
koltségvetésiikben meghatarozott modon és mértékben jarulnak hozza.” Az allami
feladatvallalds ujragondolésara adott ilyen valasz kettds hatast valtott ki.

» Az egyik hatds a tomeges torvényalkotasban jelentkezett, hiszen a koltségvetési
forrasokért csak megalapozd, hivatkozhaté szakmai torvénnyel lehetett, illetve lehet
ma is érdemben versenybe szallni. A torvényekbe, kiilonbozé hatarozatokba
koltségvetési forrasokat szamszertien vagy aranyositva meghatdrozd rendelkezések
kertiltek be, egyfajta ,.elo-koltségvetési forraselosztas” érdekében. A cimkézett
eldiranyzatok hallatlan gyorsasaggal szaporodtak. (A fejezeti kezelésii eliranyzatok
szama 1992-ben 171, 1994-ben 566, 1996-ban 438 volt, azota némiképp csokken).

» A masik hatas a tartésan ellatandé feladatok fedezetének szigorian naptari évekre
darabolt, finanszirozot, feladat-ellatot egyarant folyamatos bizonytalansagban tartd
allokalasa altal kivaltott hatékonytalansag. Az eldiranyzatok nagyardnyi at- meg
atcsoportositasa, bels6 Ujrarendezése, a maradvanyok hektikus alakuléasa jelzi, hogy a

kiegyensulyozott gazdalkodds nem nélkiilozheti a koltségvetési forrasok igénybe
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vehet6ségének nagyobb idotavra rogzitését, garantdlasat. A koltségvetés

idéhorizontjaval kapcsolatos reformok az EU Strukturdlis és Kohézios Alapjaibol

val6 sikeres forrasfelhasznalas miatt is stirgetévé valik.

Osszefoglalva a magyar koltségvetési rendszer és mechanizmusok jellege nem teszi
lehet6vé a politikai prioritasoknak megfelelé forrasallokaciot, annak ellenére, hogy az
korlatozd koltségvetési tervezési rendszer egyes vonasai jellemzbéek ra. Az atfogd
koltségvetési aggregatumokrol ugyanis az allamhaztartasi torvény elodirdsai szerint el6bb
szavaz a Parlament, mint a részletesekrdl. Ez azonban inkabb a fiskalis megszoritas,
mint — a kordbban részletezett okok miatt — a politikai prioritasok szerinti
forrasallokaci6 eszkoze. Magyarorszdgon a tarsadalmi-gazdasagi eredmények
értékelésére is csak inkabb csak ad hoc modon keriil sor, egy-egy gazdasagi vagy
koltségvetés-politikai 1épés utodlagos hatdsainak elemzése, vagy kialakitasa érdekében
(Benedek-Lelkes, 2005). Magyarorszagon a koltségvetés korabbiakban ismertetett
jellegzetességeinek megfeleléen nem jellemzdé a programok szerinti tervezés,
végrehajtasi és beszdmolési rendszer, igy a program-értékelés, illetve az eredmények
koltségvetési visszacsatolasa sem. Az EU elvarasai és kovetelményei (a Strukturalis,
Kohézids Alapokbol vald forrésfelhasznalas, valamint a korabban emlitett OMC)

azonban szlikségképpen e szemlélet elterjedéséhez kell vezessen.
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VI. A MUKODESI HATEKONYSAG NOVELESERE IRANYULO
REFORMOK

,Hosszu tapasztalat a kormdanyzattal, mint a szolgaltatasok nyujtasanak egyediili
hazon beliili biztositdjaval szemben azt mutatta, hogy a korméanyzat, mint szervezet
tobb figyelmet fordit az eljarasokra, mint a teljesitményekre, a szolgéltatasokra, mint a
koltségekre, valamint sajat l1étének a fenntartasdra, mint a fogyasztokra. A magas
koltségek és az alacsony szinvonali szolgaltatasok illusztraljak ezt a tapasztalatot.”
(Premchand, 1993, 168. 0.) Ez az idézet jol Osszefoglalja azokat az okokat, amelyek
elinditottak a kozszektor modernizaciojat. Véleményem szerint azt is bizonyitja,
ahogyan azt a kés6bbiekben latni fogjuk, hogy a miikddési hatékonysag novelése szoros
kapcsolatban van a kormanyzati kudarcok résznél elemzett, a biirokrcia
jellegzetességeivel kapcsolatos problémak kikiiszobolésével.

Ahogyan az mar korabban is kifejtésre keriilt, a fejlett allamokban az allamhéztartasi
kiadasokat csak magas addkulcsokkal lehet tovabb finanszirozni, és az adok
koltségemeld hatasa rontja a termelés nemzetkdzi versenyképességét. Ezzel
parhuzamosan a technikai fejlddés hatdsara nének a kozosségi szolgaltatasok
mingségével kapcsolatos tarsadalmi elvarasok, és ennek kovetkeztében ugrasszeriien
emelkednek az allamhaztartas joléti és kozosségi kiadasai. A miikodési hatékonysag
novelését a fejlett orszagokban tehat egyrészt a fiskalis egyensuly megtartasanak
igénye, masrészt az allami szolgaltatdsok koltség-hatékonysaganak és mindségének
javitasa is diktalta. Ennek megfelel6en a kozszektor modernizacidjanak kdzéppontjaba
az a szempont kerlil, hogy az allam milyen célok és feladatok finanszirozasara
valojaban mennyit kolt, illetve hogy ennek milyen tarsadalmi-gazdasagi hasznossag,
eredményesség tulajdonithato.

A mikodési hatékonysag a kibocsatas margindlis egységére jutod forrast, koltséget
jeloli. A miikodési hatékonysag novelése tehat a forrdsok Kkoltség-hatékony
felhasznalasat tiizi ki célul, amely nélkiilozi a pazarlast, ezaltal ujabb forrasokat
szabadithat fel méas programok szamadra, illetve magasabb min6ségi szolgaltatast tesz
lehetévé (Atkinson-Van den Nord, 2001).

A hatékonysag javitasa, igy a koltségek csokkentése érdekében hatarozott torekvés

mutatkozik bizonyos piacgazdalkodasi jellemzdk atvételére, egyes szolgaltatasok vagy
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részszolgaltatasok piacositasara, és legfOképpen a piaccal valdé Osszemérhetdség
megteremtésére. Annak javitdsa elsOsorban a koltségvetés végrehajtasanak
folyamataban jelentkezik. Napjaink reformfolyamatai e tekintetben alapvetden két f6
kategoria koré csoportosithatok.
» Az egyik nevezhet6 piacositasi folyamatnak. A piacositas jelz6t a szakirodalom
tobbféle értelemben hasznalja:
¢ az egyik a tulajdon eladdsdhoz kapcsolddik, a klasszikus értelemben vett
privatizacio, amely soran az allam az allami feladat ellatdsat a magéanszférara
bizza.
¢ Ettol kiilonbozik az a tipusu ,,piacositds”, amikor az allam kiszall valamely
tevékenység finanszirozasabol.
¢ A harmadik tipus pedig amikor a koltségvetési intézmények gazdalkodasaban
piaci elemeket vezetnek be.
Az aldbbiakban ismertetett eszk6zoknél tulajdonképpen a piacositds mindharom
dimenzioja jelen van.
» A masik fajta reform-folyamatok maganak az allamnak a korszerisitése. Ez az
yjitasok olyan rendszerét igyekszik meghonositani, amely inkébb az 6sztonzés, mint
a ,.kijatszhato” kényszer eszk6zén alapulnak. Az e tekintetben megvalosuld reformok

ugyancsak bizonyos, az iizleti szféraban alkalmazott modszerek adaptalasaban rejlik.

VI. 1. A piaci mechanizmusok nagyobb térnyerése a kézjavak
nyujtasaban

A nemzeti koltségvetések alapvetéen kettds célt szolgéalnak: a) egyéni és k6zosségi
fogyasztasra alkalmas olyan javak el6allitasat és szétosztasat, amelyek esetében a piaci
mechanizmus nem miikoédik vagy nem kivéanatos, hogy miikodjon; b) a jovedelem és a
vagyon Ujraelosztdsat transzferek utjan. A kozjavak eldallittatasanak és szétosztasanak
feleléssége a kormanyzatot terheli, de a kozjavak bizonyos koreiben a termelés a
korményzaton kiviil is torténhet. Témank, a hatékonysag novelése szempontjabol fontos
megvizsgalni, hogy mely javak termelését bizhatja az allam a piacra, illetve melyek
eloallitasat végezze sajat maga, €s ennek mik lehetnek az elényei, hatranyai.

Az allam, mint kordbban ismertetésre kertlt, a kozjavak nyujtasat tobbféleképpen
biztosithatja. Sajat termelés utjan, vagy bizhatja azt a piacra is, ebben az esetben 6 maga

a szolgaltatas vasarlojaként 1ép fel, vagy elvégezheti azt szabalyozassal is. A
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szakirodalom a magéan vagy allami termelés kozotti valasztast tobb szempontbol
csoportositja. Hills a joléti szolgaltatdsok ellatasanak megoldésait (magan-allami mix)
harom dimenzi6 mentén elemzi: az ellatds (magdn vagy allami), finanszirozas (allami:
vasarlassal, tamogatassal, adokedvezménnyel, vagy magan), és a dontéshozd volta
(magéanszemély, vagy az allam) szerint (Hills, 2004). A termelés, dontés és
finanszirozas dimenzidja mentén vizsgalja Nicholas Baar (1999) is a ko6zosségi €s a
magan szolgaltatas lehetséges kombinacioit (Barr, 1999, 140. o.).

Az éllami és a magénellatas mellett is szamos érv szdl, ezek koziil az allami ellatas
érveivel mar az els6 fejezetben foglalkoztam (lasd piaci kudarcok, kozjavak elmélete,
sth.).'” A magénellatas mellett is tbb érv szol, igy példaul a szabadabb fogyasztoi
dontés, a fogyasztdi igényeknek megfelelé termelés, a piaci verseny miatti
koltséghatékonysag, az allami tevékenység kudarca, igy biirokratikus eljarasok
mell6zése. Mindazonaltal az, hogy az allam mely javakat nyujt sajat termelés, vagy
finanszirozas utjan, vagy melyeket biz a piacra, az els¢ megkozelitésben fligg a javak
jellegétél (Cullis-Jones, 2003, 152. 0.). Barmennyire is befolyasolja a javak jellege
biztositdsuk maddjat, Cullis-Jones kifejti: ,,Néhany kozgazddsz pdérositotta a
joszagfajtakat és biztositasuk lehetséges modjait (lasd Paul), de a lényeg itt az, hogy
még akkor is, ha az 5.1. tdblazathoz fliz6tt rovid magyardzat segit annak
kivélasztasdban, hogy melyik finanszirozasi mdd lesz a tobbé-kevésbé megfeleld, nem
lehet teljes mértékben kizarni a modszerek egyikét sem.” (Cullis-Jones, 2003, 153. o.).

Mindazonaéltal véleményem szerint vannak olyan dallami feladatok, amelyek
piacositasa nem célszerl és a jovOben sem varhatd (pl. honvédelem). Mas, elsésorban
kereskedelmi jellegli feladatok esetében célszerli megfontolni, termelése allami vagy
magan keretekben torténjen. Erre mutat ra Hills (2004) elemzése is, aki szerint ugyan
hatékonysagi megfontolasok a maganszféra nagyobb szerepvallalasa felé mutatnak,
els6sorban elosztasi megfontolasok, de bizonyos esetekben hatékonysagi megfontolasok
is indokolhatjdk az allami ellatast. Arra is ravilagit, hogy egyes szektorokban
indokoltabb, azaz nagyobb nyereséggel alkalmazhatdo a maganszektor részvétele (pl.
lakhatas), mint masokban (igy az egészségiigy, oktatas vagy akar a nyugdijszféra),

elsésorban a piaci kudarcok kiilonféle eléforduldsa miatt. Cullis-Jones ugyancsak olyan

12 Az allami ellatas mellett és ellene tovabbi érveket sorol fel Cullis-Jones, tobbek kozott olyan Gjabb
kutatasokat is felsorolva, amelyek a pszicholdgiabdl taplalkoznak, és elszakadva a ,,homo-economicus”-
tol, a ,,gazdasdgi-pszichologiai ember” magatartasat elemzik (Cullis-Jones, 2003, 153-169.0).
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kutatasokat mutat be, amely pl. az egészségiigyben az allami termelés melletti érveket
sorolnak fel (Cullis-Jones, 2003, 158. 0.).

Napjaink gyakorlatdban mindazonaltal az a tendencia latszik kirajzolodni, hogy az
allam, els6sorban a koltséghatékonysag fokozasa, a mindség javitasa, a tilkereslet és a
sorbanallas csokkentése, a fogyasztoi igények jobb kielégitése érdekében igyekszik
piaci jelzéseket, mechanizmusokat érvényesiteni a kozjavak nyujtasaban.

Osszefoglaloan elmondhaté, hogy napjaink reformfolyamatai az allamilag
finanszirozott termékek, szolgaltatdsok esetében a verseny, illetve a piaci jelzések
valamilyen formaban torténd alkalmazéasara iranyultak. fgy a kinalati oldal versenyét
fokozza a kozbeszerzési eljarasok alkalmazasa. Kiilon kell beszélni napjaink egyik
innovaciojarol, amelynek létrehozasat ugyancsak a koltséghatékonysdg indukalta,
nevezetesen az un. PPP-r6l. A kereslet fokozasan, és megfeleld informalasan keresztiil
ugyancsak igyekeznek a kinalati oldal hatékonysagat novelni, igy pl. az un.
benchmarking alkalmazasaval, illetve hogy a szolgaltatok kozotti valasztast a
fogyasztokra bizzak (pl. utalvanyosi rendszer). A fogyasztok felelésebb magatartasat,
illetve a sorbanalldas és a potyautas-effektus kikiiszobolését szolgéalja a ,hasznéld
(igénybevevo) fizet” elv alkalmazédsa, azaz dijak szedése bizonyos allami

szolgaltatasokért. '

Az addkedvezmények révén az allam Gsztonozheti a fogyasztokat,
hogy kiegészité allami szolgaltatdsokat vegyenek igénybe a maganszfératol. Végezetiil
ide tartozik a szfikebb értelemben'! vett privatizacio, azaz az 4llami tulajdon magan-
kézbe adasa is, illetve a kiszervezés is. A 7. melléklet jol illusztralja, hogy mely
orszagok, milyen jellegii ,,piacositd” reformokat alkalmaznak.

A kovetkezokben ezen reformokkal foglalkozom részletesebben, bemutatom, hogy
azok mennyiben jarulnak hozza a miikodési hatékonysdg noveléséhez, mik

alkalmazasuk el6nyei, illetve buktatéi, és Magyarorszadg mennyiben tartott 1épést a

nemzetk6zi reformtendenciakkal.

139 A | tarsfinanszirozast” természetesen a koltségvetés rossz pénziigyi helyzete is indukalja.

B1A fent felsorolt piacosito jellegii reformokat a szakirodalom a privatizacié kiilonbozé formainak is
nevezi (Hills, 2004, Cullis-Jones, 2003). Cullis-Jones szerint: ,,a privatizacio szot hasznaljuk mindazokra
a politikakra, amelyeknek kozos jellemzje, hogy a piac erdsitését és a kozszektor szerepének mérséklését
célozzak™ (Cullis-Jones, 2003, 176. 0.). Kés6bb azonban hozzateszi, hogy ez természetesen nem esik
egybe a kozfelfogasban elterjedt definiciéval: ,,Ugy tiinik azonban, hogy az altalanos felfogas a
tulajdonjog atruhazasat tekintik »privatizacionak«” (Cullis-Jones, 2003, 177. o.).
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VI 1. 1. Kozbeszerzési eljarasok

A kozjavak koltség-hatékony biztositasa érdekében allam donthet gy, hogy nem
sajat maga allitja el6, hanem magéancégt6l vasarolja meg az adott terméket, szolgaltatast,
illetve szerz6dést kothet (contracting-out) veliik bizonyos allami szolgéltatasok,
termékek elballitasara (ez utobbirol lasd a PPP-t is).

Az éllam az egyik legnagyobb megrendeld, sajat maga szamara, illetve az allamilag
nyujtott javak termeléséhez is szamos termékre van sziiksége. A magas arak elkeriilése
érdekében ezért igyekszik az arut verseny keretében beszerezni,** ebbél a szempontbol
kiilonosen fontos, hogy milyenek az adott orszdg kozbeszerzési eljarasai. Ugyanez
vonatkozik a magéancégekkel valo szerzodéskotésre is, azaz hogy verseny keretében
sziikséges kivalasztani azt a céget, amellyel az allam adott esetben egyes kozjavak,
szolgaltatasok elallitasara  szerzodik.'> A kozbeszerzés, valamint az 4llami
szolgaltatasok szerz6dés alapjan torténd nyujtdsa esetében is kozos tehat a
palyazatkiiras, szerzodéskotés, monitoring, és az eredmények (aruk-szolgaltatasok)
értékelése (Premchand, 1993, 168. o.).

A piacon altaldban tobb cég versenyez, nagyobb hozzaértéssel és specializaltabb
termeléssel rendelkeznek, kihasznalhatok a méret-gazdasadgossag eldnyei, és a piacon
valo fennmaradas tobbnyire 6sztonéz a mindségi, de lehetdleg alacsonyabb koltségek
melletti termelésre. Mindazonaltal akkor koltség-hatékonyabb, azaz jobb mindségben és
alacsonyabb koltséggel szerezhetd be az aru/szolgaltatas, mint az allami termelés, ha az
allam verseny keretében tudja kivalasztani a legjobb céget. E tekintetben tehat igen
lényeges, milyenek az adott orszag kozbeszerzési, tender eljarasai. A szakirodalom
szerint az atlathatd, nyilt, egyszerii szabalyok, az eredmények publikéldsa, valamint a
kozbeszerzés az allami szféra minél szélesebb korben torténé alkalmazéasa garantdlja
leginkabb a koltséghatékony beszerzést, a verseny érvényesiilését, és a korrupcio'*
elkeriilését. A kozbeszerzési elterjedését a fejlett orszagok tobbféle intézkedéssel is

el6segitették. Igy pl. nemzetkozi kozbeszerzési egyezmények és szabalyok alkalmazésa

132 Kozbeszerzési eljaras keretében beszerezhet termék barmi lehet, amire az dllamnak sziiksége van
(iroszerek, telefonos eléfizetések, butorok). A jogszabalyok altalaban csak egy bizonyos Osszeghatar
felett szoktak kozbeszerzési eljarast kiirasat elirni.

'3 Az allam sokféle termék, szolgaltatds nyujtasara szerzédhet, legyen az olyan termelés/szolgaltatas,
amelynek nyujtasa allami feladat (igy pl. utak épitésére, fenntartasa, parkolési rend fenntartasa), vagy
olyanra is, amely sajat maga fenntartasahoz sziikséges (pl. informatikai, biztonsagtechnikai, vagy
tlizvédelmi szolgaltatdsok nyujtasa).

Bpremchand a korrupcié harom formajat kiilonbozteti meg: az allami pénz helytelen felhasznalasa
sajat cél érdekében, az allami tigynokség, vagy alkalmazott az altala nyujtott szolgaltatasért pénzt kap,
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(igy pl. az EU-, a WTO-, vagy a NAFTA-orszagok kozotti megéllapodasok), a
kozbeszerzési eljarasok egyszerlsitése, szabvanyositdsa, egységessé, nyilt, és
transzparenssé tétele, az informdacios technika fokozottabb alkalmazdsa az informacidok
szélesebb korl kozzététele érdekében (OECD, 2003b.). Cél altaldban a transzparencia
és a minél szélesebb korli versenyhelyzet megteremtése. Ugyancsak fontos tényezd,
hogy az allam jol definidlja, €s a szerz6dés alatt nyomon is tudja kovetni az adott aru-
szolgéltatas min6ségi elballitasat, biztositasat. Azt is mérlegelni kell, vajon a palyaztatas

¢s az egyéb adminisztracios koltségek nem-e haladjdk majd meg a

koltséghatékonysagbol eredd elonyoket.

A gyakorlat manapsag azt mutatja, hogy szamos olyan tényez6 van, amelyek miatt
nem minden esetben célszerii a piacra bizni a szolgdaltatds nyujtasat, illetve a termék
eloallitasat. Tovabba szamos koriilmény akadalyozhatja a  versenyhelyzet
kibontakozasat, illetve érvényesiilését. Ezek koziil néhany jellemz6 problémat sorolok
fel, els6sorban az OECD, valamint Stiglitz megallapitasaira tdmaszkodva (OECD,
2003b, 29. o., Stiglitz, 2000, 217-218. 0.):

1. Nem minden ko6zjo esetében konnyli definidlni, és folyamatosan nyomon kévetni a
termék, vagy szolgaltatas tulajdonsagat, illetve az elvart mindséget (pl.a honvédelem
ellatasa).

2. Nem minden termék esetében van elég ajanlattevd, ami nem teszi minden esetben
lehetové a hatékonysagi elonyok kihasznalasat, illetve felhajthatja az arat és magas
profitokat eredményezhet a vallalatnal, gatolva az allami célok érvényesiilését (pl.
gaz, olajkitermelés).

3. Az allam — esetleg gazdasagpolitikai megfontolasokbol is — elénybe részesitheti a
hazai, helyi, vagy kisvallalkoz6i réteget, ami ugyancsak a versenyhelyzetet érinti
hatranyosan.

4. Elofordulhat, hogy a kozbeszerzés szabalyai nem vonatkoznak a teljes allami
szférara, alkalmazasa aldl annak egyes szegmensei, szervezetei kivételt képeznek (pl.
Magyarorszagon 2002. évben a Nemzeti Autdpalya Rt. altal irdnyitott, legnagyobb
allami autopalya-épitések nem tartoztak a kozbeszerzés szabadlyai ald, annak ellenére,
hogy a tarsasag kvazi fiskalis tevékenységet végzett, €s az ESA’95 szabdlyai szerint

a korményzati szektor részét képezte).

illetve hivatalos személynek fizetség azért, hogy valtoztasson a politikan, térvényen egy bizonyos érdek-
csoport javara, akkor amikor erre mas, a folyamatokbdl fakado sziikség nincs (Premchand, 1993, 187. o.).
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5. A transzparens kozbeszerzési eljarasok, illetve az eredmények publikalasanak hianya
vagy a szabalyok be nem tartdsa esetén kiszabhato biintetés alacsony mértéke
ugyancsak rossz hatdssal van a kozbeszerzési eljarasok minéségére. Az OECD
(2002¢) évi megallapitasai ezeket a tényezoket Magyarorszag esetében is
problémaként jeldlte meg.

6. A helyi 6nkormanyzatok sok esetben nem hasznaljak a kozbeszerzési eljarasokat. Az
OECD Daénia, Finnorszag, Olaszorszag, Japan és Norvégia esetében taldlta
jellemzonek, de Magyarorszagon is kifogasként mertilt fel, hogy az nkormanyzatok
bizonyos tevékenység végzésére vallalatokat alapitanak (pl. lakasépités), amelyek
mar nem tartoznak a kozbeszerzés szabdlyai ala (OECD, 2002c). A szakmai
hozzaértés hidnya ugyancsak akadalya lehet e modszer alkalmazasanak.

7. Végezetil a korrupcié kikiiszobolése alapvetd a beszerzés, a projekt

koltséghatékonysaga, sikeressége szempontjabol.'*

VI 1. 2. A Public-Private Partnership

A PPP napjaink egyik innovacidja, egy viszonylag 1j teriilet, kevés tapasztalattal.
Alapvetéen egy szerz6déskotésrél van szo az allam és a maganszféra kozott valamely
terméke eldallitasara, vagy szolgaltatas nyujtasara, amely révén a felel6sségek €s jogok
pontos definicidjan alapuld egylittmiikodés alakul ki a két fél kozott az adott termék,
vagy szolgaltatas biztositasa érdekében.

Egy PM, IM, MEH, BM ¢és OM koz06s el6terjesztése (2003) a PPP ujszerti formairol
az aladbbiakban definidlta az ,PPP”-t: ,,A ,Public Private Partnership” azt a
nemzetkozileg terjedd gyakorlatot jeloli, amikor a kozszféra az allam altal biztositando
kozjavak, az allami kozfeladatok (infrastruktura, egészségiigy, oktatas, kozlekedés,
rendvédelem stb.) ellatasdba, valamint az ezen szolgaltatasok eldallitdsahoz sziikséges
létesitmények létrehozasaba, fenntartdsaba — mind kozponti, mind Onkormanyzati
szinten (a tovabbiakban allam alatt minden, kozfeladat ellatdsara koteles szervezetet
értiink) — palyaztatas utjan bevonja a maganszektort. A PPP keretében a vallalkozo
szolgaltatast nyujt az allam részére, .atvéllalja” az 4&llam feladatait és ezért a

szolgaltatasért az allam és/vagy a szolgaltatasok tényleges igénybe vevije szolgaltatasi

5 Egy az allami korrupcié hatasat vizsgalé tanulmany megallapitasai szerint a korrupcié csokkenti a
gazdasagi novekedést, rontja az infrastruktira és a kozszolgaltatdsok mindségét, csokkentheti az
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dijat fizet. A PPP-konstrukcio keretében az allam, mint megrendel6 azt hatarozza meg,
hogy milyen szolgaltatast, milyen mindségben és mennyi ideig — jellemzden 20-30 év —
kivan igénybe venni, tehat az allami (nem hatalmi!) funkciok ellatdsa érdekében
megvalosuld jelents beruhazas'®® altal nytjtandd szolgaltatastdl elvart outputokat
hatdrozza meg.”

A napjainkban haszndlatos PPP-fogalom az dallami kibocsatast képezd
kozszolgaltatasok kiszervezését takarja, mégpedig ugy, hogy az allam lesz a szolgaltatas
teljesitményaranyos vasarloja. A PPP hagyoményos formai: a tartos megrendel6i-
szolgaltatoi kapcsolat, a kozos vallalat 1étesitése, az allami garanciak és kezességek
rendszere, az épitési-szallitdsi szerz6dések, a lizingek, a koncessziok. A PPP
nemzetkozi szinten sem tekint vissza hosszu térténelmi multra, egyes orszagokban mar

korabban elterjedt,"’

mas orszagokban csak néhany éves multra tekint vissza, de
jelentdsebb mértékben kivanjak e konstrukcidt haszndlni, ugyancsak mas fejlett
orszagok egyaltalan, vagy csak kis mértékben szeretnének tdmaszkodni ra (Agg-
Csonka, 2003). Az Eurépai Uni6 ugyancsak alkalmazza a PPP-t, els§sorban a nagy
finanszirozasi igényli, kiemelt prioritast infrastrukturalis projekteknél, mint pl. a
transzeurdpai uthalozat, vasuthaldzat fejlesztése, amelyeknél a maganszféra onmagaban
nem tudna részt venni.

A PPP-projekteknek ott van jelentoségiik, ahol a hagyomanyos dallami
nagyberuhdzasok finanszirozasanak nehézkessége miatt a beruhazas elmarad, tul draga,
vagy a megvalositas elhuzodik, igy mar a befejezésekor elavultnak, bizonyul; ill. a
maganszektor a nagyméretli vagy kisebb méretli, de tomeges beruhdzasi-felqjitasi
projektek tervezésében, kivitelezésében és finanszirozasdban megfeleld tapasztalattal és
érdekeltséggel bir, s mint egyben a létrejott beruhdzas tizemeltetdje, mar a beruhazasnal
torekedhet az tlizemeltetés koltségeit mérséklé megolddsokra. Az allami részvételt
els6sorban az indokolja, hogy allami feladatellatas kapcsolddik hozza, azaz tarsadalmi
érdek fiizédik a beruhdzas 1étrehozasahoz.

Egy PPP-projekt altaldban éallami indittatasu, és legeldszor a tarsadalmi hasznat és
koltségeit kell felmérni. Ez azonban altaldban nem esik egybe a projekt pénziigyi

megtériilésével, profitabilitasaval. Ahhoz, hogy a maganszektor is részt vegyen a

adobevételt, és eltorzithatja a koltségvetés kiadasi Osszetételét is. Ez utobbinal ugyanis azon kiadasok
nének, amelyek esetében a megvesztegetés torténik.
136 Az Egyesiilt Kiralysagban egy-egy projekt atlagos nagysaga 45 millié font sterlinget tett ki (16 Md Ft).
57 Pl. Angliaban mar a 90-es évek elejétél elterjedt ez a konstrukcid, és jelenleg az allami
beruhazasainak egyharmadat ebben a konstrukcidoban valdsul meg (OECD, 2003b, 30. o.).
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beruhdzasban, biztositani kell annak pénziigyi megtériilését is. Ez tobbféle mddon
képzelhet6 el, példaul vallalati timogatassal, haszndlati dijak szedésével vagy az allam
részérél rendelkezésre allasi dijak vagy a szolgaltatas tényleges igénybevételéhez
igazodd un. arnyékdijak megfizetésével. Ezzel a maganszféra részére nemcsak
biztosithatd a megtériilés, de az allami garancia kiszamithatéva teszi a beruhazas
megtériilését, jelentdsen csokkentve a beruhazas kapcsan felmertiilé kockazatokat.

Az is elképzelhet$ azonban, hogy egy projekt pénziigyi megtériilése vonzdva teszi a
maganszféranak az abban valo egyediili részvételt, de ennek ellenére indokolt lehet az
allami egylittm{ik6dés vagy a nagy infrastrukturalis beruhdzasok kapcsan felgytilemlett
allami tapasztalat, vagy az esetleges piaci kudarcok, vagy a fogyasztok egy rétegének

esetleges kizarasanak megakadalyozasa miatt.

Az allam részEérol a maganszféra részvétele tobbféle elonnyel jarhat, igy elsésorban,

hogy:

» A beruhdzas nagyobb koltséghatékonysag mellett valésulhat meg.

» A koltségvetési forrasok kiegésziilhetnek maganforrasokkal, valamint a koltségvetés
szédmara a finanszirozasi kiadésok id6ben szétteriilhetnek.

» Olyan beruhazasok is megvalosulhatnak, amelyek csupan koltségvetési forrasbol
nem johetnének létre, lehet6vé téve egyes makrogazdasagi célkitlizések
megvalosulasat (munkanélkiiliség csokkentése, gazdasagi novekedés stb.).

» A maganszektor beruhazast meghalado részvétele a projektben, azaz a maganvallalat
¢s az allam kozotti kockdzamegoszlds garantalhatja, hogy a beruhdzas jobb
mindségben késziiljon el, az lizemeltetés gazdasagosabba valjon.

» A magéanszektorban meglévé szaktudds és innovacio hasznosul.

» Korlatozza a kozosségi dontésekbdl ¢és burokratikus eljarasokbol eredd

hatékonysagcsokkenést.

A maganszféra részérol az allami részvétel az alabbiak miatt lehet elony0s:

» A beruhéazasi kockdzatok csokkenése.

» Biztos profitabilités.

» A nagyberuhazasok kapcsan felgyiilemlett allami szakértelem.

» Az allam részvétele folytan kedvezObb hitelfelvételi lehetdségek.

> Allami fizetési kotelezettségek biztos teljesiilése.
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Magyarorszag, tekintettel az infrastruktura terén sziikséges jelentds beruhazasi é€s
pénziigyi igényekre, ugy tiinik jelentés mértékben kivan a magéan és az allami szféra
kozotti egyiittmiikodésre tdmaszkodni. Ehhez jarul hozza az is, hogy a PPP-projektek
alkalmazasat nagyban ,,inspiralja” az az utkeresés, amely a maastrichti kritériumok
szoritd feltételei, és a koltségvetési forrashiany kozepette is igyekszik a sziikséges
fejlesztéseket megvaldsitani. A magyar elképzelések szerint- és a nemzetkozi
tapasztalatok is ezt mutatjak'’® — a PPP alkalmazasanak teriiletei széles korfiek
lennének: az utépitésen kiviil bortonok épitésénél, kornyezetvédelmi beruhazasoknal
(csatorna, viztisztitas), kulturalis Iétesitmények, egészségiigyi, honvédelmi és
kozoktatasi beruhazasoknal is tervezik e konstrukcié alkalmazasat.

Ugyanakkor az 4llam szempontjabdl szamos kockéazata is lehet, és ez a
Magyarorszagon elindult PPP-projektek esetében is megfontolandénak tiinik. Ezeket
probalom a kovetkezOkben 6sszefoglalni:

1. A palyaztatassal és a szerz6déskotéssel kapcsolatos koltségek gyakran igen magasak,
ezért fontos a palyaztatas egyszeriisitése.

2. A PPP-konstrukciokkal kapcsolatos kockéazatok nagyban Osszefiiggnek az adott
orszagban létezd jogi hatérrel, a PPP-projektek megfeleld elokészitettségével, a
jogok, kotelezettségek és kockazatok (beruhazasi, lizemeltetési, a kereskedelmi, vagy
megtériilési, nem fizetési, stb.) két fél kozotti megosztasaval. A PPP-konstrukcio
fiatal ,koraval” fiigg Ossze az egyik kockazati tényezd, mégpedig az, hogy
alkalmazasat egy biztos jogi hattér kialakitasanak kell megel6znie. Fontos, hogy az
egyes lgyleteknél vilagosak legyenek az egyes felek jogai és felelossége, feladatai, a
finanszirozasi, megtériilési feltételek, az tigyletek atlathatéak legyenek, és
szerz6désszegés esetén gyors ¢és megfeleld jogérvényesités valdsuljon meg. Az
Egyesiilt Kiralysagban és Irorszagban példaul kiilén térvény rogziti a maganszféra
allami  beruhdzasokban valo részvételének feltételeit. Magyarorszagon a
dontéshozok, ugy tlinik azt a megoldast valasztottdk, hogy a PPP-konstrukciok
alkalmazasanak feltételeit beleillesztik a hazai jogrendbe. A Ptk. mddositasara nincs
sziikség, tekintettel arra, hogy az allam, amennyiben valamiféle vagyonjogi
kérdésben fellép — a koztulajdont képezd vagyontargyak kivételével —, ugyanolyan
magantulajdonosnak mindsiil, mint a t6bbi polgari jogi jogalany. Ezaltal ugyanolyan

jogok, és kotelezettségek illetik meg, mint a maganszféra jogalanyait, kiilonosebb

138 Lasd részletesebben: Agg — Csonka, 2003.
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gazdasagi privilégium nélkiil, és mint szerz6dd fél szerzodésszegés esetén teljes
mértékben felelésségre vonhatd. Az Aht. modositisara viszont sziikség van
tekintettel arra, hogy a PPP-konstrukcid az allam hosszu tava kotelezettség-vallalasat
igényli, szemben a jelenlegi éves koltségvetési idotavval. Jelenleg Magyarorszagon
az a gyakorlat, hogy minden egyes PPP-projekt esetében az orszaggytilés vagy
kormany dont annak részletes feltételeirdl, kiilonds tekintettel az dallami
kotelezettség-vallalasokra. A koltségvetési gazdalkodas és a jovObeni determindciok
szempontjabol kivanatos lenne a hosszu tavu koltségvetési kotelezettség-vallalasok
szintjének szabalyozasa és a monitoring rendszeresitése, hasonldan a kezesség- és
garanciavallaldsokkal kapcsolatos kialakult gyakorlathoz. Meggondolandé az is,
hogy nem célszerli-e — néhany angolszasz orszag joggyakorlatdhoz hasonléan — a
PPP-konstrukciok néhany alapesetét rogzitve, azok feltételeit, a szerz6dd felek
kotelezettségeit és feladatait, a konstrukciok palyaztatasanak modjat, feltételeit,
kockazatait kiilon jogszabdlyban rogziteni. Véleményem szerint egy atlathato,
egységes torvényi hattér csak elésegitheti, hogy a PPP-konstrukciok mindkét fél
szamara eloénydsen valdsuljanak meg, az egylittmikodés atlathatésaga
megakadalyozhatja az esetleges visszaéléseket, hozzajarulhat az tigyletek, az azzal
kapcsolatos elényok, hatranyok, kockazatok jobb 6sszehasonlithatésagahoz.

. Igen fontos a projekt j6 elokészitettsége. Amennyiben a felek jogai, kotelezettségei, a
projekt mindségi feltételei, valamint annak ellenérizhetésége nincsenek jol
definidlva, akkor mindazok a hatékonysagi elonyok, amelyek miatt az allam a
maganszféraval vald egytittmiikodést valasztotta, nem feltétleniil teljesiilnek.
Kiilonosen fontos, hogy még a PPP-konstrukcio meghirdetése elétt sszehasonlito
elemzéssel kimutathatd legyen, hogy mennyiben hatékonyabb egy PPP-projekt
példaul egy ,,sima” allami beruhazasnal, és tigyelni kell, hogy ez a hatékonysagi
elony a szerzodés végrehajtasa soran valoban teljestiiljon.

. Tovabbi lehetséges kockdzat a koltségvetés vallalasaival kapcsolatos. Egyes PPP-
projektek esetében az allamnak 10-20 évre elére kell fizetési kotelezettséget
vallalnia a maganfél felé. Ezek a kiadasok — a szerzddés konkrét feltételeitdl fiiggden
— vagy az infrastruktira vasarlasa, vagy a Iétesitmény iizemeltetése kapcsan
mertilnek fel. [llusztracidképpen, lehet olyan megoldas, amikor a kormanyzat bérleti
dijat fizet a magancégnek a megépiilt infrastruktura hasznalataért (operativ lizing).
Vagy a szerzddés lehet olyan tartalmu, hogy az éllam évente x Osszegben

szolgaltatast vasarol az infrastrukturat tizemeltet6 cégtol. Mindezek a megoldasok az
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allamnak hosszu tava kotelezettségvallalast jelentenek. Azon kiviil, hogy ennek meg
kell teremteni a torvényi hatterét, hiszen a koltségvetés alapvetben egyéves idotavra
épiil, biztositani kell egy olyan informacids rendszert is, amely figyelemmel kiséri és
a zarszamadasban is bemutatja kiilon-kiilon és Osszesitve is az egyes tarcaknal
felmerilo PPP jellegli, hosszu tava kotelezettség-vallalasokat. Mint az az
elébbiekben is emlitésre keriilt, megfontolandé az is, hogy hasonléan az allami
garancidkhoz a PPP jellegii kotelezettségvallalasokat is limitalni kellene, hiszen
sziikitik a jovoben rendelkezésre allo koltségvetési forrasok felhasznalhatosagat, és
csokkentik a parlament jogkorét az éves koltségvetés  célkitiizéseinek
megvalositdsaban. A probléma persze kezelhet6 gy is, hogy a parlament a tarcékra
bizza a dontést, hogy az éves kiadasaik koziil melyek rovasara valdsitjadk meg a PPP-
projektet. Azaz az adott kiadasi f60sszegen beliil a tarca hataskore annak eldontése,
hogy mely kiadasi program megszoritasa aran teljesiti a PPP-vel kapcsolatos
kotelezettségeit. Elvileg a jelenleg miikodé PPP-projekteket megel6z6 kormany-
hatarozat rogziti, hogy a tarca a projekthez kapcsolodo tobbéves vallalasait az éves
koltségvetési keretébol kell kigazdalkodnia. A valdsagban azonban ezek a vallalasok
az éves tervezés soran sokszor komoly fesziiltséget és informécids problémat
okoznak. A kozéptava koltségvetési kerettervezés hazai adaptalasa nagymértékben
elosegitené a tobbéves projektekrdl valo dontés, tervezés, végrehajtas elénydsebb
mechanizmusat. Jelenleg a magyar jogalkotok az Aht.12/B paragrafusanak 2006.
januartdl érvénybe 1ép6 elGirasai révén ugy probaltdk meg korlatozni az allami
kockazat mértékét, hogy eldirtak ,,a koz és maganszféra egyiittmiikodésén alapulo, a
(2) bekezdésben meghatarozott, 1 millidrd forint nominalis Osszértéket meghaladd
tobbéves kotelezettségvallalasok  koltségvetési évben elvallalhatd nominalis
Osszértékének 6sszege legfeljebb a kozponti koltségvetés kiadasi foosszegének 2 %o-a
lehet.”

. Tovabbi lényeges tényez6, hogy ha egy beruhazast egy vallalat végez, akkor az olyan
bevételeket kivan realizélni, amely fedezetet nytjt nemcsak a termelési koltségekre,
¢s a beruhazas miatt keletkezett addssaga kamatszolgalatara, hanem a profitra is. Az
allam részér6l, mint mar emlitettem, hatékonysagi megfontolasai lehetnek egy
kozszolgaltatdas nem sajat, hanem vallalati eldallitassal torténd termelésérél vald
dontés mogott. A szolgaltatdst a maganszektorba tartozo vallalkozd a sajat
felelosségére és kockazatvallalasara nyujtja a szerzodésben foglalt ellatasi

kotelezettség  teljesitéseként. A megrendeld  allamnak/6nkormdanyzatnak
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természetesen a szerzodésben foglaltakon tal jogosultsaga van — jogszabalyban
foglalt szakhatdsagi, feliigyeleti, mindségellenérzési stb. hatdskorében — a
tevékenység folyamatos ellendrzésére. Tekintettel arra, hogy a beruhazas kozfeladat
végrehajtasa érdekében torténik, hiszen egyébként az allam nem vallalna szerepet
benne, ezért biztositani kell, hogy a létrejott infrastruktirat olyan aron lehessen
rendelkezésre bocsatani, hogy egyrészt lehetbleg senkit ne zarjunk ki annak
hasznalatabol, masrészt a beruhdzas megtériiljon. Ki és mib6l fogja a vallalati
beruhdzas koltségeit €s a profitjat megtériteni, és vajon az nincs-e ellentétben az
allami kozfeladat ellatasaval, illetve nem fog-e a jovOben negativ externalidkat
okozni? A megtériilés helyes tervezése és becslése, garancidk beépitése véleményem
szerint kulcsfontossagu, hiszen a beruhazasi megtériilés rossz tervezése szamos
problémat okozhat, és a végén még nagyobb allami kiaddsokhoz is vezethet, mint ha
csupan allami beruhazasként hajtottak volna végre. Ezt illusztralja pl. az M 5-6s
autopalya koncesszioba adasa, ahol a beruhdzo vallalkozd olyan magas dijakat
szabott, hogy azt nem tudtdk tomegesen megfizetni, és inkdbb a szomszédos falvak
uthalozatat hasznaltak. Ez a negativ externdlia kornyezetszennyezést okozott a
kornyez6 falvakban, balesetveszElyt, utmindség romlasat, amely utdbbit végsd soron
allami pénzbdl kell helyredllitani. Ugyanakkor arra is van nemzetk6zi példa, hogy az
autopalyat — koncesszio keretében — ilizemeltetd cég nyereséges legyen (pl.

Franciaorszag).

Osszefoglalva a PPP-konstrukciok hozzajarulhatnak ahhoz, hogy a fiskalis
problémaék ellenére jelentés beruhazasok sziilessenek Magyarorszagon. Az ESA’95
modszertan elveib6l jol le lehet vezetni a PPP kiilonféle megoldasainak (operativ,
pénziigyi lizing stb.) unids elszamolasat. Ezekb6l a megoldasok koziil akkor tertilnek
szét az allam infrastruktaraval kapcsolatos kiadadsai idoben a legjobban, amennyiben a
vallalati szektor épiti, lizemelteti és hosszi tavon tulajdondban is marad az
infrastruktura. Ugyanakkor nem szabad, hogy csupan fiskalis érdekek miatt tdmeges, és
esetleg rosszul el6készitett PPP-konstrukciok induljanak, mert az hosszi tdvon még
jobban megterhelheti koltségvetést. Ezért igen fontos a hosszi tdvon optimalis
érdekeltségi rendszer megteremtése ¢€s fenntartdsa, a kockazatmegoszlas pontos
tisztdzasa, amely keretében az allam lehetleg csak azokat a kockazatokat vallalja,
amelyet a maganszféra nem képes. Ugyanakkor lényeges annak Osszeegyeztetése is,

hogy a projekt profitabilis legyen, €s a tarsadalmi érdekek mégse sériiljenek.
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VI 1. 3. Utalvanyos programok és a ,,pénz koveti a felhaszndlot” elv

Az utalvanyos programok, illetve a ,,pénz koveti a felhasznalét” elv alkalmazasanak
célja, hogy az allam atruhazza a dontést a fogyasztdra, aki eldontheti, mely szervezet
(allami, vagy magan) szolgaltatasat talalja a legjobbnak. Ily mdodon a né a szolgéltatok
kozotti verseny, ami csokkenti a szolgaltatas hatarkoltségét, noveli a mindségét, a
fogyasztok igényeinek céliranyosabb kielégitését és 6sztondzhet az innovaciora (Cullis-
Jones, 2003, 157.0.). A nemzetkozi, s6t a magyar gyakorlatban is ezt a megoldast
alkalmazzak els6sorban az egészségiligyben, az oktatdsban, vagy a munkaer6-ellatast
segitd szolgaltatasokban (képzés és elhelyezés, munkaerd alkalmazasaval kapcsolatos
szolgaltatasok). Azaz az orvost,'*® vagy azt, hogy az iskolat a felhasznalé valasztja ki,
aszerint hogy a szolgaltatds mindségét mely intézményben latja leginkabb

O ennek megfeleléen

biztositottnak. A szolgaltatis koltségvetési finanszirozasa'*

torténik. Cullis-Jones felhivja a figyelmet azonban arra, hogy az utalvanyrendszer

bevezetésével ¢és fenntartdsaval kapcsolatos adminisztrativ és egyéb koltségek
meghaladhatjak az utalvanyrendszer hasznat.''' A koltségek elemzése e tekintetben
tehat igen fontos.

A nemzetkozi tapasztalatok azt mutatjdk, hogy a fogyasztdéi valasztds szamos
korlatozo tényezovel néz szembe, ami ily modon akadalyozza a megfeleld verseny
kialakuldsat. Ezek a kovetkezok, elsésorban az OECD megallapitdsaira tdmaszkodva
(OECD 2003b, 32. 0.):

1. Tertleti korlatozasok sokfélék lehetnek. Problémat okozhat az egyszeru kozlekedési
feltételek hianya egy kisebb faluban, de lehetnek olyan szabalyok is, amelyek
megtiltjak, hogy az emberek ne a lakéhely szerinti iskolat,'*” vagy egészségiigyi
ellatast'* valasszak.

2. Piacra valo belépés tiltasa. Sok orszagban tiltjak a kérhazak'**

, vagy iskolak'®
profit-orientalt, a privat szektor altali miikodtetését.
3. Eltér6 finanszirozasi feltételek. Tobb orszagban nem egyforma a privat €s az allami

r r S ’ r 146 ron ’ o)
szféra ugyanazon szolgaltatasanak finanszirozasa. Az eltér6 finanszirozasi

%9 Magyarorszagon is nem feltétleniil kell a korzetnek megfeleléen orvost valasztani, a beteg
eldontheti ki lesz a haziorvosa.

19 Magyarorszagon az iskolak példaul a didkok szama, és ugyanigy a kérhazak is az ellatott betegek
szama alapjan kapnak koltségvetési tamogatast.

“!idem.

"2 P1. Franciaorszag, Portugélia.

' P1. Finnorszag.

"4 P1. Japan, Norvégia.
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feltételek tiikrozodnek az oktatdsi és az egészségiigyi szektorban valo magan-allami

részvétel aranyban is.

4. Korlatozott informacio az intézmények teljesitményérdl. A kilonbozd szolgaltatok
teljesitményérdl torténé Osszehasonlitd informéciok hidnya akadalyozza a
felhasznalokat a helyes dontésben, és az egészséges verseny kialakulasat (l1d.
benchmarking)."’

Az OECD a nemzetko6zi koltségvetési gyakorlatot sszegez6 tanulmanyaban maés, a
fogyasztéi valasztassal kapcsolatos problémét is tapasztalt az OECD-tagallamokban
(OECD 2003b, 33.0.). Ez a szocidlisan szegényebb, illetve a kockéazatosabb rétegek
kizarasa a jobb mindségli szolgaltatas igénybevételébol, az allami ellatas felé terelésiik,
ami végs® soron a koltségvetés finanszirozasi terheit novelte. E probléma altalaban
abbol fakad, hogy a jobb mindségii szolgaltatas iranti igény megnd, ugyanakkor a
keresleti oldal ehhez nem megfeleléen alkalmazkodik, a szolgaltatdo csak korlatozott
szamban képes ellatni az igényeket. Ebben az esetben viszont a szolgéltato valaszt, az
iskola esetleg a j6 képességii (vagy gazdagabb) didkokat, a kérhaz a kisebb kockézatu
beteget, az allami koérhazakra hagyva a népesség betegebb rétegének ellatasat. Az
egészségbiztositas ezaltal jelentds hianyt is felhalmozhat. Ennek az anomalianak
kikiiszobolését altalaban a hatrdnyos helyzetliekért (legyen az szegényebb, vagy
egészségtelenebb réteg) adott magasabb tamogatdssal (vagy dijfizetéssel) igyekeztek
ellenstlyozni. Igy pl. Hollandidban olyan finanszirozasi rendszert alakitottak ki,
amelynek keretében a hatranyosabb helyzetli csaladok oktatasaért magasabb
koltségvetési tamogatast nyujtottak, mint pl. a kozéprétegek gyermekeiért. Az USA-ban
és Uj-Zélandon ugyancsak célzott utalvanyos rendszer segitségével a szegényebb
rétegeknek tették lehetévé, hogy valasszanak a magéan- és az allami iskola kozott.
Mindazonaltal ezek a megoldéasok csak részben tudtak kezelni a kontraszelekciot, €s ott,
ahol a keresleti nyomésra a kinalat nem tudott megfeleléen alkalmazkodni az
igényekhez, az tovabbra is jellemzd maradt (altaldban az idGskoruakat érintd,
egészségligyi €s a gyermeknevelési szolgaltatasokban).

Magyarorszag is hasonlo problémakkal kiiszkddik, nevezetesen a jobb szolgaltatast

nyajté 6vodak, iskolak, klinikdk ellatasa csak a gazdagabb rétegek szamara elérheto,

'3 p1. Gordgorszag, Norvégia.

16 P]. Daniaban, Uj-Zélandon, Cseh Koztarsasagban, Norvégiaban a maganiskolék egy diakra jutd
Ltamogatasa” kevesebb, mint az allami iskolaké. Danidban a magéan-korhazak egyaltalan nem kapnak
koltségvetési ,tamogatast”.
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atterelve a szegényebb rétegeket az esetleg tulzsufolt, rosszabb helyzetben miik6do
allami ellatasba, ami végs6 soron a fiskalis fesziiltségeket is fokozhatja. A valasztassal
kapcsolatos probléma tiikkr6zédik az OECD egyik felmérésében is, amely jelentds
kiilonbségeket mutatott ki a magyar didkok teljesitménye kozott nemzetkozi tesztek
irasa segitségével, amely kiilonbségek a didkok oktatasi hatterével volt kapcsolatos
(vidéki, varosi, regiondlis vagy egyéni oktatdsi rendszerben végzettek). Jelentds
kulonbségek vannak egyes régiok és pl. a fovarosban €16k iskolavalasztasi lehetdségei
¢s az iskoldk mindsége kozott. Ebben is sokat segithet ezen iskolak relativ, — az
adottsagokat (pl. gyermekanyag) figyelembe vevO — teljesitménye alapjan torténo
finanszirozasa (OECD, 2002c, 93-98. 0.).

Anélkiil, hogy a témaban elmélyiiltem volna, véleményem szerint a kontraszelekcion
¢s a koltségvetés ebbdl fakadd anyagi leterheltségén egyrészt a finanszirozasi rendszer
javitasa, masrészt a raszorultak célzottabb tamogatdsa, valamint haszndlo fizet elv
alkalmazasa segithet. A magyar egészségligy tekintetében a rosszul miikodo
finanszirozasi rendszer illusztralja, hogy az orvosoknak semmi érdekeltségiik nincs
abban, hogy ne végeztessenek esetleg sajat megnyugtatasukat szolgald, de felesleges
vizsgalatokat a betegeken, vagy ne irjanak fel a sziikségesnél tobb gyodgyszert, ami

jelentés pénzébe kertil az dllamnak.

VI 1. 4. Benchmarking

Az un. benchmarking rendszer a fogyasztokat és a szolgaltatokat informaélja a
kiilonboz6é allamilag finanszirozott intézmények (magan, vagy allami) koltség és
mindségi viszonyairdl az adott szolgaltatas tekintetében. Egyfajta mindségi
kontrollmechanizmus, amely ily modon hozzajarul ahhoz, hogy a fogyasztok
magalapozottabb informaciok alapjan dontsenek a szolgaltatok kozott, ezaltal javitsak a
versenyt €s a hatékonysagot. Szamos orszag (pl. Franciaorszdg, Finnorszag, Izland,
Portugélia) az allamilag finanszirozott szolgaltatdsok mindséget és koltségeit mérod és
Osszehasonlitd indikatorokat fejlesztett ki, els6sorban az oktatds és az egészségiigy
terén. A rendszer tovabb 0Osztondzhet a teljesitmények javitasara, amennyiben az

kiegésziil a teljesitményekhez csatolt finanszirozassal.

"7 Hollandidban 6sszehasonlité informaciok kozzététele jelentésen hozzajarult ahhoz, hogy a
felhasznalok aktivabba valjanak az iskolak k6zotti valasztasban.
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A benchmarking alkalmazasanak ugyancsak lehetnek negativ hatasai. Ezek az OECD
nemzetkozi gyakorlatra tAmaszkodd tanulménya szerint a kovetkezok lehetnek (OECD,
2003b, 27-28. 0.):

1. A tal sok informécio akadalyozhatja a tisztanlatast és a dontések meghozatalat (pl.
USA-ban).

2. Fontos az informacids rendszer mindsége €s az informaciok tartalma is. Hollandia és
az Egyesiilt Allamok példaul az elnagyolt mutatok helyett olyan mutatorendszerrel
kisérletezett, amely azt méri, milyen mértékben jarult hozz4 az iskola az egyes
didkok teljesitményéhez. Ezeket a mutatdszamokat azonban nem kénnyli megalkotni.

3. A nyers indikatorok rendszere arra 6sztondzheti az intézményeket, hogy az oktatas
szinvonalat az adott mutatd tekintetében javitsdk. Erre példa, amikor csupan a
gyogyultak/betegek szama alapjan itélnek meg egy orvosi teljesitményt. A
gyogyulast ugyanakkor szamos egyéb tényez6 is befolydsolhatja, igy példaul a
betegség sulyossdga, a beteg kora, az alkalmazott kezelési modszerek stb. Az
elnagyolt indikatorok haszndlta 0sztondzhet arra, hogy az egészségiigyi intézmény
vagy orvos igyekezzen elzarkozni a rizikdsabb betegektdl, és ezaltal javitsa sajat
gyogyulasi statisztikait.

4. Osszefoglalé indikatorok nem biztos, hogy ravilagitanak arra, hogy egy adott
intézmény menedzsmentjének pontosan mely teriileten kell javitania a
teljesitményen.

5. A mindség publikalasa sokszor féleg a jdmodu rétegek szamara teszi lehetové, hogy
elkeriiljék rosszul teljesité intézményeket (iskoldkat, korhdzakat), €s példaul az
oktatas tekintetében a késdbbi munkaeré-piaci elhelyezkedés szempontjabol jo
iskolékat valasszak.

Magyarorszagon ugyancsak igyekeznek, els6sorban az oktatds €s az egészségiigy
tekintetében a teljesitmények mindségi Osszehasonlitdsanak rendszerét alkalmazni. Ez
azonban nem halad zokkenémentesen. Erre egy példa a HVG-ben nemrégiben
megjelent egy, a lombikbébi-programokkal foglalkozé cikk. E szerint 2005 juniusban
orszaggyulési hatarozat sziiletett arrdl, hogy fél éven belil meg kell hatarozni ,.a
medddségi kezelést nyujtdé intézmények eredményességi mutatdinak nyilvanossagat
biztositd elveket és szabdlyokat, a kotelezben nyilvanossdgra hozando adatok,
statisztikak korét”. Ezekre a mutatdkra az Egészségiigyi Tudomanyos Tandcs keretén
beliil miik6dé Human Reprodukcios Bizottsag (HRB) még kozel 8 honap elteltével sem

tett javaslatot. A kifogas viszont remélhetdleg jo iranyba viszi a kidolgozandd
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indikatorok mindségét. A munka elvégzéséért felelds egészségiigyi minisztérium
nyilatkozata szerint ugyanis ,,a magyarorszagi adatszolgaltatdsi rendszer alapjan a
nyilvanossagra hozhat6 adatok csak statisztikai adatok lehetnek, amelyek azonban nem
alkalmasak a teljesitmények minOségének Osszehasonlitasara. Ezért el6szor el kell
késziteni a medddségi kezelés szakmai iranyelveit, protokolljait, valamint a szakmai
munka értékelésére vonatkozo standardizalt indikatorokat.” A testiilet elnoke,
Kosztolanyi Gyorgy azt is elmondta, februar végi iilésiikon foglalkoznak ezzel a
,bonyolult problémaval”, mint magyardzta, legalabb 06t-hat paramétert kell ugyanis
meghatarozniuk ahhoz, hogy szakmailag elfogadhatd, Gsszemérhetd legyen az IVF-

eredményesség.

VI 1. 5. Dijak szedése, dallami szolgdltatdsok értékesitése

Az éllam az allami szolgaltatasok igénybevevéitdl dijakat is szedhet (pl. tandijak
vagy gyogyszerek csak részbeni tamogatasa), vagy egyes allami szolgaltatasokat
értékesithet (pl. fizetds korhdzi &agyak, vagy allami lakdsok bérbe adasa). A
szakirodalom szerint az ingyenes elldtdsoknak szdmos negativ kovetkezménye van.
Ezek tobbek kozott az aru, a szolgdltatds iranti tilkereslet, a szolgaltatasok — a
kapacitasok tulzott kihasznaltsagabdl eredd — rossz mindsége, a sorban allas, az allami
kiadasok novekvo mértéke, illetve az un. potyautas-effektus. Ezek a problémak részben
csokkenthet6k a felhaszndlo tarsfinanszirozasanak bevezetésével. A dijak bevezetésével
a fogyasztd koltségérzékenyebb lesz, ami csokkenti a tulkeresletet, és részben kezelheti
a tobbi felsorolt problémat is. Az allami szolgaltatasok értékesitése eldsegitheti az
allami vagyon hatékonyabb felhasznalasat, és csokkentheti a koltségvetés pénziigyi
fesziiltségeit. A dijak bevezetése altalaban az egészségiigyben, oktatdsban terjedt el, de
hasznalatos a kérnyezetvédelem terén is.

Mindkét mechanizmus, a dijak bevezetése €s az allami szolgéltatasok értékesitése is
hatranyosan érintheti az igazsagossag és a méltanyossag elvét, kihathat a jolétre, és
elzarhatja a szegényebb rétegeket a szolgdltatds igénybevételétél. Ezért igen fontos,
hogy mely szolgaltatas, aru tekintetében vezetik be, milyen mértékii dijakat
alkalmaznak, hiszen az elterel hatast is okozhat.

Az OECD (2003b) tanulméanya az egészségiigy, illetve az oktatas terén alkalmazott
dijak, dijstruktura tekintetében szamos figyelembe veend$ tényezére hivja fel a

figyelmet. Ezeket az alabbiakban roviden ismertetem.
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> Az egészségligy példajan keresztil az OECD felhivja a figyelmet a megfeleld
dijstruktura alkalmazéasara. Igen fontos, hogy az ambulans, stirgésségi, koérhazi,
illetve szakorvosi ellatas tekintetében jol alakitsak ki a dijak mértékét. Az eltérd
dijstruktira ugyanis atterelheti a betegellatast az alacsonyabb koltségii ellatasba,'*® és
természetesen kihathat a népesség egészségligyi allapotara is.

» Fontos figyelembe venni a dijak rugalmassagat is, az OECD kimutatisa szerint az
ambulans rendelés, és a gyogyszerellatas tekintetében magasabb a rugalmassag, mig
a korhazi és a szakellatas tekintetében alacsonyabb.'*’

» A rossz dijstrukturanak negativ koltségvetési hatasa is lehet, abban az esetben, ha
példaul nem 6sztondz a megeld6z6 egészségligyi ellatasra, akkor a betegség kifejlett
allapotaban sokkal magasabb koltség révén érhetd el gyogyuldst, mint egy korai
stadiumban.

» A dijaknak els6sorban a lakossag alacsony jovedelmii rétegei szamara Kkizaro,
diszkriminativ hatasai lehetnek. Ennek kezelésére tobb orszag is kiilonféle
intézkedéseket vezetett be, de egyiknek sem sikeriilt maradéktalanul kezelnie a
problémat. Ezek a stratégidk voltak tobbek kozott un. stop-loss ellatdas, amely
esetében egy adott hatdr (szint) alatt ingyenesen, vagy csekély cofinanszirozas
mellett lehet igénybe venni a szolgaltatast (P1. Dania, Uj-Zéland, Norvégia, Egyesiilt
Allamok). A masik az anyagi helyzet felmérésén alapulé rendszer (vagy dijfizetés),
de ez allandosithatja a szegénységi csapdat. A harmadik megoldas, az un kétszinti
rendszer. Ebben az esetben egyes, altalaban allami szolgaltatok alacsony dijfizetés
mellett biztositjak az ellatast, mig a magasabb szinvonalu szolgaltatas igénybevétele
esetén magasabb dijakat kell fizetni (elsésorban az egészségiligyben alkalmazzak, de
az oktatdsban is). Ez utobbit természetesen a tehetdsebb réteg veheti igénybe, akiknél
sok esetben magéanbiztositasi pénztarakban vald részvétel egésziti ki az allami
egészségbiztositasi rendszert, fedezve az extrakoltségeket.

» Az oktatasi szektorban, kiilonosen a felséoktatasban alkalmazott dijak, vagy akar az
elobb emlitett kétszintli rendszer sulyosbitja a szocialis polarizacidt, és neheziti a
hatranyosabb helyzeti fiatalok kitorési lehetdségeit. Szamos orszédgban, koztiik
Magyarorszagon is a maganiskoldk magas dijai miatti kontraszelekcio ellen ugy

védekeztek, hogy amennyiben azok dallami tdmogatast kapnak, nem szedhetnek

8 Sok orszagban példaul a siirgdsségi ellatis tulzott igénybevétele jellemzd, részben mert az
ambulans rendelés dijai magasabbak, masrészt mert azt hossza varakozasi id6 jellemzi.
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tandijat. Ugyanakkor egyes kutatdsok arra mutatnak ra (2003b, 36. 0.), hogy a zéro6
vagy alacsony mértékii tandijak nem 6sztondzik jelentésen a hatranyos helyzetiiek
felsdoktatasba vald részvételére, és a tamogatasokat sokszor a gazdagabb didkok
veszik igénybe. Emellett az alacsony tandijak sokszor parosulnak magas
beiskolazottsaggal és hossza tanuldsi idOszakkal, azaz a munkaerdpiacra vald
késleltetett belépéssel. Ezért a tandijak emelése, amennyiben az a pénzpiaci
lehetéségekkel parosul (pl. didkhitel), 6sztonozhet az eredményes iskolavégzésre,
viszonylag kevés diszkriminaciés hatassal. Ennek feltétele azonban, hogy a
munkaerdpiac a bérekben is elismerje az adott oktatdsi intézmény, illetve a végzos
didkok egyéni teljesitményeit, valamint a pénz- ¢€s tokepiaci lehetdségek se
akadalyozzak a szegényebb didkok hitel-felvételi lehetdségeit. Ezenkiviil sziikség
lehet allami segitségre, 6sztondijak, vagyoni helyzethez kotott tandij-tamogatas, vagy

diakhitel-tamogatas formajaban.

Magyarorszagon is szamos teriileten bevezették a dijakat, példaul okmanyirodakban,
hivatalos iratok kiallitdsakor (utlevél, vezet6i engedély, stb.), de dijat kell fizetni az
autopalya hasznalataért vagy a parkolasért is. A fenti tapasztalatok mindazonaltal jo
adalékként szolgalhatnak a magyarorszagi egészségiigy vagy felsdoktatasi rendszer
reformjahoz is, ahol alapvetéen az ingyenesség dominal. Ugyanakkor az egészségiigy
tekintetében emlitett nemzetkozi problémék Magyarorszagon is jellemzok: az allami

ellatas tulzsufoltsaga, tulterheltsége és hatékonytalansaga'™.

Az egészségligyben
Magyarorszagon is meghonosodott bizonyos tobbletellatasok dijak ellenében valo
igénybevétele (pl. egyagyas korhdzi szoba, vagy bizonyos orvosi ellatdst nem, vagy
kisebb mértékben tamogat az egészségiigy), amelyet természetesen a tehetésebb réteg
»elvezhet”. Persze ez csak részben oldja meg az orvos-, ngvér-leterheltség, a pénziigyi
egyensulytalansag és az alapvetden rossz egészségiigyi ellatas probléméjat. Ez atfogo
reformot kovetel, amelyben egy pont lehet a dijak szélesebb korben vald bevezetése. ™!
A magyarorszagi felsdoktatasi rendszerben az els6 diploma ingyenes, habar igy is
igen sok jarulékos koltsége van a tanuldsnak. A didkok helyzetét segiti a 2001-ben

bevezetett, és azdta szamos tekintetben tovabbfejlesztett didkhitel-rendszer is. A

9 A tanulmany azt is megemliti, hogy magas a keresleti elaszticitdsa egy nulla kozeli dijnak, mig
meredeken csokken egy mar eleve magas dij esetében.

0 Egy, az ECB 2003-ban készitett tanulmanyat Magyarorszag adataival kib8vité elemzés szerint az
egészségiigyi hatékonysag terén Magyarorszag a legrosszabbnak bizonyult, amit a magas
csecsembhalanddsagi rata €s az alacsony varhato élettartam magyaraz (Idézi: Hiittl-Sivak, 2006, 12. o.)
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probléma e tekintetben, hogy az allami tamogatasok, igy a didkhitelek
kamattamogatdsa, nem a raszorultakat megsegitését szolgalja, hanem daltaldnosan
mindenki szamara elérhetd. Es ez végsé soron hozzajarul a koltségvetés

egyensulytalansagahoz.

VI 1. 6. Adokedvezmények

Adokedvezmények nyujtasa egyes maganintézmények altal nyujtott szolgaltatasok
igénybevételére. Az allami tAmogatas e formdja csokkenti a fogyaszto koltségeit, ezaltal
0sztonoz az allami szolgaltatasok melletti kiegészit szolgaltatas igénybevételére (pl. a
magannyugdij-pénztarak befizetéseire adott adokedvezmény).

Magyarorszagon igen elterjedt az adokedvezményekkel torténd tamogatas rendszere.
J6 példa erre az 6nkéntes magannyugdij-pénztarak, amelyek igénybevételét a magyar
allam azzal 6sztonzi, hogy a befizetett éves dijak 30 %-at (maximum 100.000 Ft.-ot) a

maganpénztari tag levonhatja az ad6jabdl.

VI 1. 7. Privatizdcié’”

Az éllam a vagyona eladasa révén rabizhatja az eddigi allami keretekben nyujtott
szolgaltatast a magéan-szférara. Természetesen, ez még nem jelenti az allam abszolut
,kivonuldsat”, hiszen egyrészt a piac szabdlyozadsa révén befolyasolhatja a vallalati
arképzést is (esetleg vallalati tdmogatds vagy a mindség, arak, és az elérhetéség

. 153
szabalyozasa

révén), vagy javithatja a piaci versenyhelyzetet. Ugyanakkor
amennyiben megemelkedik a szolgéltatds ara, akkor az allam tamogathatja is az arra
raszorultakat (pl. tAmogatdsok, adokedvezmények formajaban).

A 16 kérdés az egyes kozszolgaltatasok privatizalasa tekintetében, hogy az vajon
fokozza-e a koltséghatékonysagot. A privatizacioval kapcsolatos reformlépéseket

altalaban az a vélekedés indukalja, hogy az allami szektor koltségérzéketlensége'™

! Természetesen a borraval6zas megsziintetése mellett.

132 A privatizaciot itt sziikebb értelemben, a tulajdonjog atruhazasanak értelmében hasznalom.

>3 P1. 4rlimitek révén.

" Le Grand ramutat arra, hogy ez nem minden esetben van igy, mivel egyrészt az allami vallalatok
vezet6i is félthetik levaltasukat, amennyiben nagyon rossz eredményeket produkalnak, masrészt nem
minden allami vallalat van monopol-helyzetben, harmadrészt, egyes reformok eredményeképpen
bevezethetnek olyan kvazi-piaci jellegli kortilményeket, amelyek verseny-helyzetet eredményeznek,
szimulalnak. (Le Grand, 1999, 155. o0.).
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miatt az allami tulajdonban levd vallalatok koltséghatékonysaga alacsonyabb, mint a
maganvallalatoké. A sziikebb értelemben vett privatizacid hatékonysagot fokozé hatasat
tekintetve azonban a kozgazdasagi szakirodalom elemzései tavolrdl sem egyértelmiiek,
kivéve egy tényez6t. Ez pedig, hogy alapvetéen nem az a legfontosabb, hogy a javak
eloallitasa  allami  vagy magan-aton torténik, hanem, hogy a termelés
versenykornyezetben folyik vagy sem. Egy, a magan- és allami vallalatok
hatékonysagat 6sszehasonlitd, majdnem 50 tanulméanyt Osszegz¢é kutatds azt talélta,
hogy az esetek legnagyobb részében valoban a maganszolgaltatok hatékonyabbak.'>®
Ugyanakkor ugyanezen eredményeknek egy masik szempontd vizsgalata arra a
kovetkeztetésre jutott, hogy nem a tulajdonlds volt a mikodési hatékonysag
szempontjabol a donté, hanem a verseny mértéke, amelyben részt vettek.'

Stiglitz ugyancsak Ovatossagra int a magdn-allami vallalatok sommas megitélése
tekintetében, és az e témaban sziiletett kutatasok egyértelmiiségének hianyara, illetve a
maganszektorban is lehetséges inkompetenciara ¢és biirokratizmusra hivja fel a
figyelmet. Az 4ltala felsorolt tanulmanyok egy része ugyanis az allami véallalatok
hatékonyabb miikodését tamasztottadk ald. Az eredmények értékelését az is neheziti,
hogy kiilonbozoek lehetnek a miikodés koriilményei (pl. a hulladék-gytijtés egymashoz
kozel all6 hazak vagy elszort telepiilésen eltéré koltséggel valosithatdo meg) (Stiglitz,
2000, 220-221. 0.).

Cullis-Jones atfogéan mutatjak be a privatizacid tekintetében sziiletett kutatdsokat,
amelyek megprobaltak kiilonféleképpen bebizonyitani a maganvallalatok miikodésének
nagyobb hatékonysagat (pl. nagyobb profittermelés, alacsonyabb termelési koltségek, a
maganszektor hatékonyabb 0szténzo6i révén). Ezek a kutatasok azonban csak halovany
és szamos oldalrol megtamadhatd bizonyitékot taldltak. Cullis-Jones részletesen
foglalkoznak azzal a szakirodalommal is, amelyek azt kutatja, hogy a tulajdonjog
atruhazasan kiviil milyen eszkozokkel lehet biztositani a versenyhelyzet kialakitasat
(igy atszervezes a keresztfinanszirozas kikiiszobolése érdekében, franchise alkalmazésa,
a privatizalt vallalatok ar-, hozamrata-szabalyozasa stb.). Ezek a megoldasok azonban
ugyancsak szamos ellentétes vélekedéssel néznek szembe. Az Osszegzésben
megallapitja: ,,Bar sokan, sokféle formaban foglalkoznak a privatizaci6 kérdéseivel,

nincs valddi konszenzus a célokrol, a modszerekrdl és a teljesitményekrél, és ezért

s Borcherding, T.E., Pommerehne W.W., and Schneider, F.: Comparing the Efficiency of Private
and Public Production: The Evidence from Five Countries, Idézi: Le Grand, 1999, 156. o.
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konnyen elfogadhatjuk Hensher megjegyzését, miszerint: »A komoly vita a
privatizaciorol a legtobb orszagban csak most kezdédik.«” (Cullis-Jones, 2003.,
193.0.).

Véleményem szerint a f6 tanulsdg, hogy onmagaban a privatizacido nem elégséges
feltétele a miukodési hatékonysag novelésének, ha az nem parosul a verseny
fokozodasaval. Ez pedig szamos orszagban nem igy tortént.">’ Cullis-Jones a kozosségi
dontések iskoldja elemzéseinek segitségével arra is felhivja a figyelmet, hogy a
korméanyok érdekei a privatizacio tekintetében mas jellegliek is lehetnek, mint a
hatékonysag fokozéasa (igy pl. kormanyzati hitelfelvétel csokkenése, csoportlobbyk, a
valasztopolgarok alacsony aron juthatnak a privatizdland6 cégek részvényihez stb.).
Ezért a privatizacio egyértelmiien jotékony hatdsat hangoztatd sommas itéletekkel
ovatosan kell banni, és véleményem szerint a gyakorlati gazdasagpolitikdnak abban az
esetben érdemes az allami vallalatot magankézbe adnia, amennyiben a privatizacio
révén a versenyhelyzet javul.

Magyarorszagon a rendszervaltast kovetéen tomeges privatizaciora kertilt sor, hiszen
ez is egyik feltétele volt a piacgazdasag kialakitasanak. Habar tudvalevd, hogy a
privatizacioval és elsdsorban annak atlathatésagaval kapcsolatban szamos kritika mertilt
fel, az OECD 2003. évi orszagtanulmanya szerint a versenyhelyzetet mér6 indikéatorok
nemzetkozi Osszehasonlitdsban Magyarorszadgra vonatkozdéan nem rosszak. A legtobb
agazatban és szektorban a fejlett piagazdasagra jellemz6 versenyviszonyok alakultak ki

(OECD, 2003a).

VI. 2. Az dallam miikodésének modernizdcioja

A hatékonysag novelésének masik eszkdze maganak az allami szféra miikodésének a
modernizéacioja. A miikodési hatékonysag javitasa, és ennek érdekében az allami szféra
modernizécioja felé a 80-as évektdl egyre nagyobb figyelem fordul, els6sorban a
reformokban élen jaré orszagokban, mint Ausztralidban, az Egyesiilt Kiralysagban, Uj-
Z¢€landon, Svédorszagban. Az e tipusu reformokat altaldban a teljesitmények el6térbe

helyezése jellemzi, szemben a teljesités, az adminisztrativ eljarasi szabéalyok, és a tételes

138 Millward, R.: The Comparative Performance of Public and Private Ownership, in Roll, 1982, 1dézi:
Le Grand, 1999, 156. o.

7 Cullis-Jones példaként emlitik az angol privatizaciét, ahol nem tettek sokat a verseny
megteremtéséért. Kay és Thompson (1986) megjegyzi: ,,A nagy domindns vallalatok privatizalasa
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felhasznalas szigoru ellendrzése helyett (input koltségvetés). A teljesitmények novelését
a célok pontos definidlasa és a kiilonbozé intézmények vezetdinek a forrasok
felhasznaldsdban valo szabadabb gazdalkodasa jellemzi. A koltségvetési szervezetek
gazdalkodasaban a piaci szervezetek menedzseri szemléletének ¢és gyakorlatanak
meghonositdsa terjedt el. Az aldbbiakban ezen megoldasokkal foglalkozom
részletesebben.

A teljesitmények fokozasa érdekében tobbféle eszkozrendszer hasznalata terjedt el,
amelyek alkalmazdsa természetesen orszagonként valtozik. Ezek kozil a
legfontosabbak: a teljesitménycélok, -beszamolasi rendszer, -szerzodések, illetve -
koltségvetések készitése, a menedzseri szemlélet érvényesitése, illetve az annak
megvalosulasat  lehetdvé  tevd  koltségvetési  mechanizmusok  kialakitasa
(humaneroforras-gazdalkodas, kozéptava tervek, rugalmasabb forras-felhasznalasi és
forras-atcsoportositasi lehet0ségek, esetleg a szervezeti struktira valtozésai, un.
fuggetlen koltségvetési intézmények kialakitdsara kertilt sor). A 8. szamu melléklet

ezekrol a reformokrol és orszag-gyakorlatrdl nyujt attekintést.

VI 2. 1. Menedzseri ondllosdg és rugalmasabb gazddlkoddsi
mechanizmusok

Napjainkban szamos innovativ orszag reformtorekvését az jellemzi, hogy a
koltségvetési intézmények, szervek vezetdi nagyobb o6nallosdgot, dontési szabadsagot
élveznek a koltségvetési forrasokkal valo gazdalkodasban.'” Ahogyan Schick
jellemezte, ennek a menedzseri szabadsdgnak két oldala van, az egyik ,hagyjuk a

vezetOket vezetni”, a masik ,,kényszeritsiik ket vezetni” (Schick, 2002b, 7. o.).

hatékony verseny hidnyaban mindenképpen értelmetlen, és konnyen lehet, hogy kéros is” (Idézi: Cullis-
Jones, 2003, 194. 0.).

58 Schick (2002b) szerint ez a felfogas nem mindenhol terjedt el, ezért 6 megkiilonbdztet reform-
felfogasu (Anglia, Uj-Zéland, Ausztralia) és status quo (pl. Franciaorszag) orszagokat. Ez utobbiaknal
tovabbra is a szolgaltatdsok uniformitdsa és a kozponti kontrol-mechanizmusok a jellemzéek (pl.
Franciaorszag). A status quo orszagok véleménye, hogy a menedzseri 6nallosag aldasna a koztisztvisel6i
rendszert, ahol elkotelezett koztisztvisel6k hosszl tavu karrierje biztositja annak megfelelé miikodését. A
reform orszagok pedig inkdbb a annak merevsége ellen lépnek fel, véleményiik szerint a rugalmas
mechanizmusok ¢és a rovid tava vezetdi szerzOdések hatékonyabb miikodést tesznek lehetévé.
Magyarorszag sok tekintetben a francia koltségvetési mechanizmusokat masolta le, ami talan nem is
meglepd, hogy egy volt szocialista allam inkdbb a merev, kdzpontositott, tradicionalis allamszerkezet
mellett teszi le a voksat. Mindazonaltal példaul a francia koztisztviseldi rendszernek mar latszanak a
visszasagai (pl. ENA-képzés, ,.Ecole Nationale d’Administration”, azaz ,,Allamigazgatasi Egyetem”,
amely egyfajta elitképzés, akik sokkal magasabb fizetésre szamithatnak, mint az ENA-t nem végzett
koztisztviselok, anélkiil, hogy hatékonysagi elvarasokat rendelnének a munkavégzés mellé. Magyarorszag
jelenleg egyre inkabb tanulmanyozza a reform-felfogasu svéd és angol rendszereket is.
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Azoknak az orszagoknak, amelyek a menedzseri onallésag novelésének iranya felé
fordultak, meg kellett teremtenilik azokat a feltételeket, amelyek lehetévé teszik a
szabadabb vezet6i gazdalkodast. E logika szerint ugyanis a menedzseri kvalitdsok
kihasznaldsa novelheti a hatékonysagot. Tradicionalisan egy kdzpontilag vezérelt input
koltségvetés esetében szigord szabalyok, és célhoz kototten felhasznalhatd
eldiranyzatok szabalyozzdk a felhaszndldsi lehet§ségeket. A menedzseri 6néllosag
biztositasa érdekében egyes orszagok tobb valtoztatast is eszkozoltek a koltségvetés
mechanizmuséban:

» Ezek kozil a legjellemz6bb, hogy a mikddési koltségeket, és az elkoltési
szabalyokat nem kozpontilag hatdrozzdk meg és osztjak fel bér-, fenntartési,
beszerzési, utazasi stb. koltségekre. Ehelyett az intézmények vezet6i egy Osszevont
mukodési boritékot kapnak, amelyen belill ,atcsoportositasra” az intézmények
vezetdi sokkal nagyobb szabadsagot élveznek. A 16. szamu tablazat errdl ad
Osszefoglalast. Azokban az orszagokban, ahol csak egy miikodési eléiranyzat van, a
menedzsereknek nagyfoku onéllosdgot élveznek a miikodési koltségek bérek és a
nem bérjellegii eldiranyzatok kozotti elosztasa tekintetében. Amennyiben kettd, vagy
annal tobb elbiranyzatot hatdroznak meg az intézmény szamara, az altalaban azt
jelenti, hogy kiilon eldiranyzatot képeznek a bér, és egy masikat a nem bérjellegii
kiadasokra. A tablazat azt is mutatja, hogy ez utdbbi esetben milyen lehetdségiik van

a vezetoknek az atcsoportositasra.

147



16. tablazat

Menedzseri rugalmassdg egyes OECD, illetve az EU-15 orszdg'™”,
valamint Magyarorszag gyakorlatdban

A miikodési kiaddasok |Amennyiben tobb, mint egy eldiranyzat van,

eldiranyzatainak szama | lehetséges-e kozottiik az dtcsoportositds?
Ausztralia 1
Ausztria A pénziigyminisztérium jovahagyasaval
Cseh 2 A pénziigyminisztérium jovahagyasaval
Koztarsasag
Déania 1
Egyesiilt T6bb, mint 2 Nem?
Allamok
Egyesiilt Tobb, mint 2 A pénziigyminisztérium jovahagyasaval
Kiralysag
Finnorszag 1
Franciaorszag Tobb, mint 2 A pénziigyminisztérium jovahagyasaval”
Gorogorszag Toébb, mint 2 A pénziigyminisztérium jovahagyasaval
Hollandia 1
frorszag Tobb, mint 2 A pénziigyminisztérium jovahagyasaval
Izland 1
Japan Tobb, mint 2 A pénziigyminisztérium jovahagyasaval
Kanada 1
Korea 2 A pénziigyminisztérium jovahagyasaval
Lengyelorszag 2 A pénziigyminisztérium jovahagyasaval
Magyarorszag Tobb, mint 2 Egyéb korlatozasok
Mexikd 2 A pénziigyminisztérium jovahagyéasaval®
Németorszag Tobb, mint 2 A pénziigyminisztérium jévzihagyzis:ivalc)
Norvégia 1
Olaszorszag 1
Portugalia Toébb, mint 2 A pénziigyminisztérium jovahagyasaval
Spanyolorszag 2
Svajc Tobb, mint 2 Nem
Svédorszag 1
Torokorszag 2 Nem
Uj-Zéland 1

Y Az atcsoportositasi lehetéség szervezetrdl szervezetre valtozik. Az atcsoportositas
azonban gyakran kongresszusi bizottsag jovahagyasat igényli.

b Franciaorszagban 10 %-os mértékig.

° Bizonyos atcsoportosits a pénziigyminisztérium el8zetes jovahagyasa nélkiil is

lehetséges.

Forras: OECD (2003b)

A tabléazatbol kideriil, hogy a 13 EU-tagallam koziil, akikre a felmérés kiterjedt, csupan

5, — alapvetden reform bedllitottsagi — orszagban (Svédorszag, Olaszorszag, Hollandia,

1% Vastagon kiemelve.
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Finnorszag, Dania) ¢élveznek a menedzserek nagyobb dontési szabadsagot az

eldiranyzatok kozotti atcsoportositds tekintetében. A vezetdi onallosag novelése néhany

orszagban a bels6 ellenérzés meger6sitésével parosult, mas orszagokban un. ,,hatékonysagi
osztalék™® bevezetésével probaljak a vezetSket a jobb gazdalkodésra Ssztondzni.

» Tovabbi innovacid az elbiranyzatok évek kozotti atvitelének lehetsége. Korabban,
illetve egyes orszagokban ma is, az éves eldirdnyzatok nem vihetok 4t a kovetkezd
évre, ami azt eredményezi, hogy ha kell, ha nem az adott évben mindenképpen
elkoltik azokat. Annal is inkabb, mert ezen a bazison tervezik a kovetkezd évi
eldiranyzatokat, és ha az ,,soknak™ bizonyult, akkor a kovetkezd évben nagy az
esélye, hogy kevesebbet kapnak. Az elGiranyzatok évek kozotti atvitelének
lehet6sége mind a miikodési, mind a beruhazasi eldiranyzatok esetében noveli a
menedzseri gazdalkodas szabadsagat, és csokkenti a koltségvetésben korabban benne
levé fesziiltséget.'®! A kozéptavu tervek alkalmazasa nagyban elGsegiti ennek a
rugalmassagnak az alkalmazasat. A beruhazasi eldiranyzatok évek kozotti atvitelének
meghonositdsat a Strukturalis Alapok szabalyai is el9segitették.

» A menedzseri gazdalkodas gondossaganak, és a felelésebb pénzgazdalkodas
érdekében egyes orszagok bevezették az un. kamatozo szamla rendszerét. Ez azt
jelenti, hogy az intézmények havonta esedékes eldiranyzata egy kamatozd szamlara
keriil. Ha az intézmény kevesebbet kolt, és pénz marad a szdmlan, akkor kamatot
kap, ha viszont tobbet, akkor kamatot kell fizetnie.

> Egyes orszagok, elsésorban Uj-Zéland, az alloeszkoz-gazdalkodas javitdsa érdekében
vezettek be uUjfajta megoldast, nevezetesen hogy az intézmények a miikodési
koltségvetésiikben az eszkozhasznalatot, az értékcsokkenést is koltségként, kiadasként
kell elszamolni. Az alldeszkoz-elhasznaldodasra az intézmények a rendszer
beinditasakor az értékcsokkenésnek megfeleléen megemelt eldirdnyzatot kapnak, ez
tehat nem terheli meg az intézmények koltségvetését, ugyanakkor 0sztonzést jelent a
felelosebb eszkozgazdalkodésra. Az intézmény eldontheti mely alloeszkozt tartja meg
vagy adja el, melyiket irja le hamarabb, vagy késobb az esetlegesen megtakaritott
Osszeget pedig mire forditja. Az eddig teljesen elhanyagolt teriilet ezzel a 1épéssel az

eszkozokkel valo tudatos gazdalkodas iranyaba l1épett el (Blondal, 2003).

10 A miikodési koltségek el8iranyzatot meghaladd novekedése ellen néhany orszagban un.
,hatékonysagi osztalék”-al védekeznek, amely a miikdési koltségek 1-2 %-at teszik ki, és amellyel
csokkentik a folyositott miikodési elbiranyzatot, megprobalva kikényszeriteni a menedzserek
hatékonyabb gazdalkodasat.
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VI 2. 2. Szervezeti valtozds. iigynokségek létrehozdsa

A menedzseri Onallosag novelését szamos orszagban nemcsak Onmagéban a
hatékonysag novelése indukalta, hanem abbol a felfogasbeli valtozasbdl ered, miszerint
el kell valasztani az allam politikai, dontéshozatali és szabalyozoi szerepét a szolgaltatdi
szereptol. Ez a felfogas sok orszagban az intézményi felépitésben is tikkrozodik, a
szolgaltatoi szerep végzésére ugyanis fiiggetlen, Uin. agency-ket, ligyndkségeket hoztak
l1étre, szemben a konzervativabb vagy tradiciondlis orszdgok intézményi felépitésével,
akiknél az el6bb emlitett két funkcid 4ltaldban egy nagy minisztérium szervezeti
kereteiben Osszpontosul. A fent emlitett reformok tiikr6zodnek tobb reform-orszag
intézményi megoldasaban is:
> Igy példaul a svéd kozigazgatasi modellben elvalasztjak a minisztériumi szerepkort,

amelyek feladata az el6készités, tervezés és koordinacio, a fliggetlen tigynokségek

(agency-k) szerepétl, akik a minisztériumtdl kapott irott felhatalmazas és

meghatérozott feleldsségvallalas alapjan végzik tevékenységiiket.'®?
> Az ligynokségek létrehozasanak folyamata jellemzé az Egyesiilt Kiralysagra'® is,

ahol a szolgaltatoi hatékonysagot kivantak fokozni azzal, hogy az tgynokségeket
mentesitették a kozponti kontrolltdl. Mielott egy tigynokség létrejon, a kormany
meghatarozza annak feladatat, felelosségi viszonyait, és azt a szabadsagot, amely az
0ndlld6 menedzseléshez sziikséges. Az agency Kkinevezett vezetdje Un.
keretdokumentumot készit, amelyben rogzitik az tigynokség feladatat, kapcsolatat az
ot felligyel6 minisztériummal, és azt a dontési, vezetési szabadsagot, amellyel az
tigynokség rendelkezik. A kormany évente publikalja az tigynokség teljesitmény-
céljait, valamint a teljesiilést a célokkal is 6sszehasonlitd beszamolot. A kormany kb.

5 évenként feliilvizsgalja az tigynokségek miikodését és teljesitményét, és dont arrdl,

hogy folytatjdk-e, befejezik, vagy atszervezik-e az illetd tigynokséget. A un. Next

Step agencyk képesek voltak a miikodési koltségek csokkentésére, ¢és a

szolgaltatasok rugalmassaganak és szinvonaldnak novelésére.

1 Természetesen az adott intézmény gazdalkodasat figyelemmel kell kisérni , a rendszeres
atcsuszasok nem feltétlentl a jo gazdalkodas jele.

'62 A svéd adminisztraciét 1634-ben hoztik létre. A jelenlegi svéd adminisztraciot talan jol jellemzi az
az adat, miszerint Svédorszagban jelenleg 10 minisztérium van kozel 2000 alkalmazottal, és kozel 300
tigynokség foglalkoztat koriilbeliil 250.000. embert (OECD 2003b, 20. 0.). A svéd reformokrol 1d. még
Csonka-Lehmann, 2001f.

'8 Angliaban 1982-ben Thatcher kormany idején indult a pénziigyi menedzsment reform, amelynek
célja a kozszolgaltatasok hatékonysaganak novelése volt (késébb a konzervativokat felvaltdé munkasparti
Blair kormany folytatta ezt a reform-folyamatot). Jelenleg kozel 130 un Next Step agency miikodik, és a
koztisztviselok kozel 75 %-at alkalmazza.
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> Uj-Zéland esetében az intézmények létrehozasat az inspirdlta, hogy a politikai
dontéshozokat kivantak mentesiteni a szolgaltatoi rahatastdl, annak érdekében, hogy a
minisztériumok befolydsmentesen hatarozhassdk meg politikai jellegii dontéseiket, és

elvarasaikat a szolgaltatokkal szemben (Id. még a teljesitményszerzodések részt is).

VI 2. 3. Az intézményi teljesitmények mérésére és novelésére valo torekvés

A nagyobb menedzseri 6nallosag megfeleld értékelési és ellendrzési rendszer nélkiil
konnyen vezethet pazarlashoz, visszaélésekhez, igy nem feltétleniil érné el a kitlizott
célt, a teljesitmények novelését. Lényeges azonban, hogy hol huzzuk meg a hatart a
szabadsag és a korlatozas, beavatkozas kozott. Az aldbbiakban azokrdl az eszk6zokrol

lesz sz06, amelyek kontrollaljak a menedzseri 6nalldésagot.

A teljesitmény-mutatok alkalmazdsdnak eldnvei és buktatoi

A teljesitmény mutatok hasznalata révén valik lehet6vé, hogy meghatarozzak azokat
a célokat, melyek teljesitését elvarjak a koltségvetési intézményektol. Jo teljesitmény-
indikatorok megalkotdsa szinte az Achillesi sarka a rendszernek. Az OECD Altal
elkészitett ,,Output Manual” azokat a kritériumokat ismerteti, amelyek lehetévé teszik,
hogy a lehet6 legjobb célok keriiljenek kitlizésre. Mi a josag, hasznossag fokmérdje? A
kritériumoknak els6sorban az elérni kivant ,kibocsatast”, produktumot kell
specifikdlniuk, beleértve az ahhoz kacsolodd elvart teljesitményt is, legyen szdé aru
eloallitasardl, vagy szolgaltatas végzésér6l. Az output-mutatd altal elérni kivant hatés
alkalmas arra, hogy bemutassa az intézmény prioritasan kiviil azt is, hogy hogyan
valosul meg a kormany-prioritds is. Azonos mérOszamokat csak azonos természeti
kibocsatashoz lehet csak hozzarendelni. Mérhet6, atfogd, informativ és ellendrizhetd
mutatdkat kivdnatos megéllapitani. A teljesitmény és az azt méré kritériumok
meghatarozasa a legtobb orszagban nem feliilr6l lefelé irdnyuld folyamat, hanem
altalaban az intézmények vezet6i allapitjak meg. Problémat jelent — elsGsorban egyes
fejlodd orszagok, mint Mexikd, Chile esete alapjan —, hogy tdl sok mutatdészamot
alkalmaztak, amely atlathatatlannd, mérhetetlenné és ellendrizhetetlenné tette a
rendszert. Ezekben az orszagokban az indikatorok szaménak radikalis csokkentésére
keriilt sor, és fokoztdk azoknak feladathoz torténé idomulédsat is. A legfontosabb

tanulsag — a fejlodd orszagok hibajabol okulva —, hogy a legels6 feladat mindenekel6tt
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annak tisztazasa, hogy milyen célt, hatast kivanunk elérni az allami feladat ellatasaval.

Miutéan a célt meghataroztdk, akkor lehet csak hozzarendelni az eszkozoket €s azok

mérésére legalkalmasabb jelz6szamokat.

A feladat természetétol is fligg az, hogy mennyire konnyl az output kritériumok

meghatédrozéasa. Az alabbi matrix'® a kiilonbdz6 outputokat, kibocsatasokat illusztralja,

annak fliggvényében csoportositva, hogy a termelési folyamatok mennyire ismertek és

definidlhatoak, illetve, hogy a kategéridk mennyire homogének a mérésre hasznalt

mutatok tekintetében.

17. tablazat

Output kritériumok meghatdrozdsa a termelési folyamat jellegének fiiggvényében

A termelési folyamat ismerete

A kivételek

A termelési folyamat pontosan

A termelési folyamat nem

szolgéltatasok (pl. tlizoltas)

Borton menedzsment
Helyi gondoskodas
(pl. oregek otthona)

szama meghatdrozhato pontosan meghatdrozhato
1. Biztos 2. Elorejelzésen alapulé
A transzfer kifizetések Szocidlis ellatasok nyujtasa
adminisztracidja (pl.orokbeadas elintézése)
(pl. tAmogatasok kifizetése)
A szabalyozas adminisztracioja Nyomozas, vizsgalat
(pl. engedélyek kiadasa) (pl. rend6rségi munka)
Néhany |Archivalas Ugyészségi munka
kivétel |Vamkontroll Ko6zonségkapcsolat
(pl. marketing, kiadvanyok
készitése)
Beszedési szolgaltatasok Oktatasi szolgaltatas
Pénziigyi audit
Minisztériumi szolgaltatas
(pl. interpellaciora adott valaszok)
Szallitasi szolgaltatasok
3. Ismert folyamaton alapszik 4. Bizonytalan
Katonai kapacitas Tanacsadas
Munkanélkiiliséggel kapcsolatos Diplomaciai képviselet
szolgaltatasok
Sok kivétel |Vészhelyzettel kapcsolatos Népességfenntartas menedzsment

(pl. nevelési programok,
lakésgazdalkodas stb.).

Kutatas

Dontési és kozvetitési szolgaltatas

Forras: OECD (Csonka-Lehmann, 2000e)
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A fenti tablabol tulajdonképpen az a probléma latszik, amely szerint egyes
kormanyzati tevékenységeket nehéz mérni, de egyesekhez igen konnyii output-
indikatorokat csatolni. Az egyes output kategoridkon belil szintén kiilonbozo
mutatoszamok  hatarozhatok meg. Lehetnek mennyiségiek, mindségiek és
kiilonbozhetnek ellendrizhetdségiik szempontjabol is.

A teljesitmény indikatorokkal kapcsolatos tovabbi kérdés, hogy azok mennyiben
Osztonoznek a cél elérésére, illetve mennyiben fejtenek ki esetleg ellen-hatast. Korabban
a benchmarking résznél tett megallapitasok egy része az output mutatok esetében is igaz
lehet. Igy pl., hogy tekintettel arra, hogy az intézmények arra koncentralnak, hogy a
meghatarozott mutatd tekintetében teljesitsenek, egy rosszul definidlt mutato jelentds
karokat is okozhat. Hogy csak egy példat emlitsek: amikor Anglidban, az
egészségligyben olyan mutatészamot hatdroztak meg, melynek célja az volt, hogy a
betegeket egy éven belil elldssak, azt az Osztonzést (eredményt) érték el, hogy az uj
betegeket lattdk el elsddlegesen, és tovabb varattdk azokat, akik mar egy éven tul
véarakoztak'®® (OECD, 2003b).

Az teljesitmények mérésének problémai mellett a rendszer alkalmazéasanak tobb
tovabbi hianyossaga is van:

1. Altalaban nem kapcsolodik hozza 6szténzd mechanizmus a  teljesitmények
névelésére'®.

2. Masrészt nincs megfeleld szankciorendszer sem a rosszul teljesités biintetésére.
Alapvetd szolgaltatasok esetében, foleg ha nincs alternativ szolgaltatd nem
csokkenthetd a finanszirozas sem, hiszen az a szolgdltatds tovabbi romldsdhoz
vezetne, legfeljebb a vezetdket lehet elbocsatani.

3. Végiil pedig sem a politika sem a média figyelme nem akkora, hogy az 6sztondzne a

szolgaltatasok teljesitmény-novelésére.

Teljesitmény-szerzddések

Az un. teljesitmény-szerz6dések (performance contract) ugyancsak az utdbbi évek
innovacioi kozé tartozik. Alkalmazéasa azért ujszerii, mert eddig altalaban a kiilso

szolgaltatoval kotott allami szerzodésekrdl volt szo, ebben az esetben azonban a

'*4 The OECD Outputs Manual, PUMA/SBO(2000)7

165 K és6bb korrigaltak a mutatdszamot, a maximalis varakozasi id6 roviditését 5sztonzé indikatorra.

196 P1. valamilyen jutalmazas, tobblet-fizetés formajaban. Anglidban példaul javasoltik a teljesitmény
javulés egy részét bonusz-fizetés formajaban visszajuttatni a dolgozdknak.
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korményzaton beliili kvazi-szerzoédésekrol beszélhetiink. E szerzodések révén még
egyértelmiibben meghatarozhatok és ellenérizhetéek, hogy a miniszterek milyen
eredményt varnak el egy tigynokségtsl, vagy egy foosztaly vezetdjétél. Uj-Zéland az a
reform-orszag, amely atfogoan alkalmazza a teljesitményszerzodések-rendszerét, azaz
nemcsak a minisztérium-iigynokség kapcsolatdban, hanem a minisztériumokon beliil az
egyes féosztalyok tevékenységének, céljainak, feleldsségének meghatarozasara is'®’.
Szamos orszag ezzel szemben e kvazi-szerzodéseket a politika és a szolgaltatas

kiilonvalasztisa érdekében szelektiv modon alkalmazza (Igy pl. Ausztralia, Belgium,

Kanada, Dania, Finnorszag, Franciaorszag, Izland, Norvégia, Spanyolorszag).

Teljesitmény-koltségvetések

Korabban mar szd volt arrdl, hogy a koltségvetés egyenstulyanak biztositasa,
valamint a szolgéltatdsok mindségének novelése, valamint koltség-takarékossaga
érdekében koltségvetési rendszerek egyre inkabb elmozdultak az a teljesitmények
fokozottabb figyelemmel kisérése, és novelése felé. Talan a legfontosabb és
hatarozottan kirajzolodd vilagtendencia a koltségvetési rendszerek elmozduldsa a
hagyomanyos ,,input” rendszerektdl a koltségvetési dontések a produktumokra, az
elérend6 teljesitményekre (outputokra) koncentral6 és az input javakat ezek érdekében
megajanlo rendszerek iranyaba.

Az lizleti vilagban a termelés fenntartasarol a tulajdonosok (befektetok), a piaci vevok és
a hitelezOk egyiittesen gondoskodnak. A legfejlettebb orszagok a korményzati miikodés
ujszerl felfogasaban azt a nagyon egyszeri és logikus 1épést tették meg, hogy definialtak a
kormanyzat egymas mellett 1étezé kiilon szerepeit: igy a jogalkotdi, a kozhatalmi, a
kozszolgéltatdi, tulajdonosi, termel6i szerepeket, mindségeket. A koltségvetés igy
els6sorban a tulajdonos és kozjavakat, kozszolgaltatasokat vasarlo allam pénziigyi terve,
amely tevékenységéhez a forrasokat dontden kozhatalmi szerepkorében szerzi meg, illetve
osztja Ujra. A meghatarozott szakmai célra, programra — akar tobb évre is — jovahagyott
pénziigyi keretek valds pénztarcaként miikodnek az arra felhatalmazott (miniszter,

polgarmester) kezében, melybdl megfeleld kovetelmény-tamasztds és mérlegelés utan a

167 Uj-Zélandon a koltségvetési eldiranyzatokat output-osztalyok szerint csoportositjak. Miutan
megszavazzak azokat, a miniszterek a jobb teljesitmények elérése érdekében valasztanak, hogy az adott
szolgaltatast a sajat minisztériumuktol, vagy kiilsé szolgaltatotol vasaroljak-e meg. A miniszterek az adott
szolgaltatas elvégzésére teljesitmény-szerzddéseket kotnek adott esetben a minisztériumon beliil, egy
fosztaly vezet6jével ugyanugy, akar egy kiils6 szolgéltatoval. Ezzel szemben a Kkitiizott szolgéltatas
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miniszter (polgarmester) vasarol kozjavakat koltségvetési szervektol vagy a piacrol, s
ennek érdekében maga is befektetévé, beruhazova valik. Ezt a koltségvetési rendszert
nevezziik output (feladat, vagy teljesitmény-orientalt) koltségvetésnek.

A feladat-orientalt koltségvetési modell joval ,befogadobb” a kozéptavu
koltségvetés-készitésre, egy-egy feladat, program komplex kialakitasara, a szamonkérés
és az értékelés rendszeresitésére. A feladat-orientdltsdg nem teszi sziikségtelenné az
intézményekkel vald torédést, ellenkezbleg a sok-sok feladat forrds-allokdciojanak
intézményi dimenzidjaban sokkal eroteljesebb egyiittmiikodést feltételez. A legtobb
fejlett orszagban mar alkalmazzak az output-orientalt koltségvetést, a ,,pénzért értéket”
(,,value for money™) elvet. Mindez mar a koltségvetési dokumentum targyaldsanal is
materializalodik, ugyanis az egyes minisztériumok a programok el6éiranyzatai mellé
konkrét elérend6 célokat is meghataroznak.

Az egyes fejlett orszagokban a teljesitmények integralasa és figyelembe vétele a
koltségvetési folyamatba eltérd intenzitassal tortént meg. Az OECD tanulmanya szerint
az OECD orszagok to6bb mint haromnegyede esetében a koltségvetési dokumentumok
tartalmaznak teljesitmény célokat és informacidokat. Az OECD orszagok kozel
haromnegyede a koltségvetési eldiranyzatokhoz rendeli az Osszes, vagy néhany output

indikatort, mig kozel fele eredménycélokat fliz hozz4 (1asd a 18. szamu téblazatot).

18. tablazat
Az eredménycélok osszekapcsoldsa a kiadasokkal

Az OECD
orszigok | EU-15 orszdgok'® és Magyarorszig
szdazalékdban

igizgéglg;dﬁgpizlolﬁgis 15,3 % Hollandia, Olaszorszag, Spanyolorszag
Igen, a legtobb célkitlizés 389%
kiadashoz kapcsolodik ’
Igen, bizonyos célkitlizések 34.6 % Belgium, Déania, Finnorszag,
kiadashoz kapcsolodnak ’ Gorogorszag, Svédorszag
Igen, néhany célkitiizés 26.9 % Németorszag, Magyarorszag,
kiadashoz kapcsolodik ’ Portugdlia
Nem 19,2 % Ausztria, [rorszag, Egyesiilt Kiralysag

Forrds: OECD-Vilagbank ko6zos felmérése, 2003.

hatékony elvégzése érdekében a féosztalyok vezetdi szabadon donthetnek személyiigyi kérdésekben, és a
rendelkezéstikre 4116 forrasok felhasznalasa tekintetében.

% Luxemburgra és Franciaorszagra vonatkozoan a felmérésben nem 4lltak rendelkezésre
informaciok.
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Kiilénbség van azonban abban, hogy mennyiben hasonlitjak szisztematikusan 6ssze a
kitlizott célokat az elért teljesitményekkel, illetve mennyiben kotik a koltségvetési
eléiranyzatokat, illetve a finanszirozast az elért teljesitményekhez. A legtobb OECD
orszagban alapvetden tevékenység-alapu finanszirozas érvényesiil, és az allami
szolgaltatok finanszirozasa a tevékenység volumene alapjan torténik (pl. az oktatasban a
tanulok szama).

Ugyanakkor teljes teljesitmény-koltségvetést, ahol minden egyes kiadas kozvetlentil
a teljesitmény-novekedéshez, vagy egyéb eredmény-célhoz lenne kotve, egyetlen orszag
sem honositott meg. Ehhez ugyanis olyan konyvviteli rendszer sziikséges, amely
lehetévé teszi a szolgaltatas egység-koltségének mérését, és a koltségek/teljesitmények
(eredmények) marginalis elemzését (OECD, 2003b, 22. 0.).

A teljesitmény-koltségvetések alkalmazasaval az OECD (2003b) tapasztalata szerint
az a tovabbi probléma mertilhet fel, hogy habar javulhatnak a teljesitmények, a forrasok
(inputok) kontroljanak lazitasa konnyen vezethet tulkoltekezéshez. A teljesitményekre
valé koncentralas anélkiil, hogy kiadasi limiteket hataroznanak, f6leg abban az esetben,
ha ingyenes a szolgaltatas, konnyen vezet tulkereslethez és a kinalat boviiléséhez is.
Ezért egy adott kozszolgaltatashoz rendelt pénziigyi ,,boriték™ és valodi versenyhelyzet
megteremtése a részfinanszirozasért versengd szolgaltatok kozotti segithet abban, hogy
ne alakuljon ki pénziigyi egyensulytalansag.

A teljesitmény-koltségvetések megfeleld6 miikkodése nem valdsulhat meg jo
beszamolasi és ellendrzési rendszer nélkiil. Ezen feltételeket, tekintettel arra, hogy
azokrol mar korabban volt sz0, az alabbiakban csak felsorolasszeriien ismertetem.

» A teljesitmények mérésének és nyomon kovetésének és ellendrzésének feltétele egy
olyan konyvvezetési, szamviteli rendszer kialakitdsa, amely teljes korlien rogziti az
egyes tevékenységek koltségeit. Erre pedig az eredményszemléletii szamviteli és
beszamolasi rendszer alkalmas, ez teszi lehetévé az egyes tevékenységekre esod
Osszes koltség kimutatdsat és 6sszehasonlitasat (Ld. korabban).

» Tovabbi kovetelmény a megfelelé beszamoldsi rendszer kialakitasa. Szamos
orszagban ezért kovetelmény, hogy az intézmények éves beszamoloikban
ismertessék a muikodési eredményeiket, ¢és Osszehasonlitsdk a  kitlizott

teljesitménycélokat az elért teljesitményekkel'® (Ld. korabban).

19 p¢ldaul Egyesiilt Kiralysag, Egyesiilt Allamok, Uj-Zéland, Svédorszag.
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» Az ellen6rzés tovabbi feltétele az auditalasi rendszer atalakitasa, amely teljesitmény-
auditalast is végez, amely képes értékelni az adatok pontossagat, megbizhatosagat, és

elemezni a teljesitmény-informaciokat.

VI 2. 4. A humdnerdforrds-gazdalkodas reformja

A humaneréforras gazdalkodasdnak reformja nemcsak a miikodési hatékonysag
novelésének elengedhetetlen kdvetelménye, de a fiskalis egyensuly fenntartasaé is. Ez
utobbi elsGsorban azokra az orszdgokra igaz, amelyek — koztiikk Magyarorszag is — nagy
adminisztraciéval rendelkeznek. Emellett az oktatds, az egészségiigy, ahol elsésorban
allami keretekben miikddik, ugyancsak jelentds munkaerét alkalmaz, igencsak
munkaintenziv szférak. Emellett a bérek csokkentése sem problémamentes, tudvalevo,
hogy ez a hatékonyabb, jobban dolgoz6é munkaeré elvandorlasdhoz vezet, ami végsd
soron az allami szolgaltatdsok hatékonysagat rontja.

A humaneroforras gazdalkodasanak reformja tehat elsdsorban arra iranyult, hogy
noveljék a kozszféraban dolgozdok hatékonysagat, és csokkentsék az onnan torténd
elvandorlast. Ennek érdekében az OECD-orszagok kiilonféle eszkozoket igyekeztek
alkalmazni (2003b):

» Egyes orszagok csokkentették a kozalkalmazotti foglalkoztatas életre sz0l6
biztonsagat, és révidebb tavu szerzodések alkalmazasa felé mozdultak el.

» Novelték az allami szféran beliili mobilitast annak érdekében, hogy elkeriiljék az
alul-, illetve tulfoglalkoztatast az egyes részlegeknél.

» Vonzobba tették a kdzszféraban vald foglalkoztatast, példaul oktatasi, tovabbképzési
lehetoségekkel, a munkaid6 rugalmasabba tételével, és a bérek novelésével.

> Emellett azonban csokkentették a béremelés automatizmusait, és a bérek
szinvonalanak megéllapitasakor az arak €s a megélhetési kiilonbségek regiondlis
eltéréseit is figyelembe vették.

» A munkaerd teljesitményének mérésére éves teljesitmény-értékelési rendszert
vezettek be. Ez szdmos orszagban Osszekapcsolodott a koltségvetési intézmények
szamara a teljesitmény vagy eredménycélok ¢és -elvardsok meghatarozasaval,
valamint a menedzseri Onallosag megteremtésével is. A menedzsereknek igy
érdekiikben allt jol teljesité munkaerd alkalmazéasa és a teljesitmény bérekben,
jutalomban torténd elismerése is. Azokban az orszagokban, ahol ezek a

mechanizmusok nem kapcsolodtak Ossze, a teljesitmény-értékelési és bérezési
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rendszernek inkdbb tobb negativ hatdsa volt, mint pozitiv. Igy példaul a
teljesitmények egyforma értékelése, nem igazan valosult meg a szelektiv bérezés,
amely csokkentette a teljesitmények novelésére iranyuld Osztonzést. Emellett
természetesen olyan problémak is felmeriltek, mint pl. a teljesitmények
meghatarozasanak nehézségei vagy a rosszul teljesitok elégedetlensége, ezaltal a
bérek altalanos emelése, illetve a hatékonysagnovekedést nem kisérte a munkaerd

szamanak csokkentése.

VI 2. 5. Magyarorszdg értékelése a nemzetkozi reformok tiikrében

A teljesitmények mérése a magvar koltséevetési gazdalkodasban

A magyar koltségvetés alapvetden inputjellegii, ez a koltségvetési rendszer —
szemben a napjainkban rohamosan terjedd output-orientdlt, azaz teljesitmény- vagy
produktum-iranyultsagu rendszerrel — nem vizsgélja, nem méri, és nem hatarozza meg
elore, hogy az eldirt feladat, elfogadott program hogyan, milyen szinvonalon, mikorra
teljestiljon. A magyar koltségvetési alkufolyamatnak nem targya az input er6forrasokbol
eléallitandd szolgaltatas, teljesitmény, produktum specifikdlasa sem. Ugyanakkor
néhany teriileten, elsGsorban az oktatds, az egészségiigy, a szocialis intézményi
ellatasok finanszirozasa a teljesitménymutatdk, un. normativak (pl. az ellatottak vagy a
tanuldok szama) alapjan torténik. Ennek ellenére ez a rendszer nem nevezhet6 igazi
teljesitmény-finanszirozasnak, tobb okbdl kifolydlag:

» Egyrészt mert a mutatok csak az intézményi tevékenységek mennyiségi értékelését
teszik lehetévé, a mindségit nem.

» Nem ad lehetdséget a tobbletteljesitmények dijazasara.

» A kozalkalmazotti bértabla ellentétes a teljesitmények differencidlt bérezésének
nemzetkdzi tapasztalataival.

» Mivel a finanszirozas nem nyujt fedezetet az eszkdzok értékcsokkenésére, igy nincs
lehet6ség az azzal valo felel6s gazdalkodasra sem, és nem mérheték az intézményi

dontésbol fakado hatékonysagi valtozasok.

..Menedzseri” gazdalkodas

A korabbiakban mar tobbszor emlitett inputkoltségvetés jellegzetességeib6l fakaddan

Magyarorszagon az eldiranyzatok felhasznéaldsanak kotott, merev szabdlyai jellemzéek.
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Ennek ellenére az intézmények részére bizonyos rugalmassagot biztositanak a

koltségvetési szervek kiemelt eldiranyzatai kozotti atcsoportositasi lehetdségek. Az Aht.

23. § (3) bekezdése szerint: ,,a koltségvetési szerv vezetdje a (2) bekezdésben

meghatarozott kiemelt eldiranyzatok kozott sajat hataskorben — a feliigyeletét ellatd

szerv és a Kincstar egyidejii tdjékoztatdsa mellett — az elemi koltségvetésében
jovahagyott 6sszeghez képest atcsoportositast hajthat végre

a) a miikodési koltségvetés kiemelt eldiranyzatai kozott,

b) a felhalmozasi koltségvetés kiemelt eldiranyzatai kozott,

¢) a mukodési és felhalmozasi koltségvetés kiemelt eldiranyzatai kozott,

d) a kolcsonok elbiranyzat-csoport terhére, illetve javara, mely atcsoportositas — a
felsGoktatasi intézmények kivételével — nem iranyulhat a személyi juttatdsok
eldiranyzatanak novelésére és a felgjitas eldiranyzat csokkentésére.”

A magyar koltségvetés szigorian éves jellege tiikrozodik az elGiranyzatok évek
kozotti atvitelének szigord szabalyaiban, ami viszont a menedzseri gazdalkodas
rugalmassaganak, és a forrasok hossza tava optimalis felhasznalasanak gatja. Ezen ugy
tinik, még az EU Strukturdlis és Kohézidés Alapjaibol kapott forrdsok tobbéves
kotelezettségvallalasi  jellege és az ahhoz  biztositandd  tarsfinanszirozasi
kotelezettségvallalasnak sem sikeriilt alapjaiban meghonositania a hosszabb tavu
koltségvetési szemléletet. Az Aht. 23/A paragrafusa alapvetéen kimondja, hogy ugyan a
kormany és az EU 4ltal jovahagyott éves, illetve tobb évre sz6lo programok tobbéves
kotelezettségvallalast jelentenek, de az ahhoz kapcsolodd tarsfinanszirozasi 6sszegeket
a fejezeteknek, a vallalt kotelezettségeknek megfelelden kell az éves koltségvetésiikben

eléiranyozniuk.

Intézményi valtoztatasok

A teljesitmények €s a hatékonysag novelését szolgalta volna elviekben a tobb évvel
ezel6tt megkezdett | kiszervezési” folyamat, amely soran egyes (piaci tevékenységet is
végz0) koltségvetési intézmények kht.-va, vagy non-profit intézménnyé alakitottak at. A
gyakorlatban azonban e szervezetek allamhdaztartdsbol vald Kkiszervezését nem
elsésorban a hatékonysag novelése indukalta, hanem inkabb az allamhaztartas
méretének csokkentésére iranyuld politikai torekvés. A kiszervezés ugyanakkor nem
hozott hatékonysagjavulast gazdalkodasukban, és szamos szervezet bevételeinek nagy

része tovabbra is allami tamogatasbol ered, és a szolgaltatdsok mindsége sem javult.
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Ebbdl a szempontbol célszeri lenne atvilagitani ezen intézmények kiszervezésének
indokoltsagat. Az unids csatlakozds ,.érdeme”, hogy az ESA’95 eléirasai szamos,
kordbban az allamhéztartdson kiviilre keriilt szervezetet ,,visszahozott” a kormanyzati
szféraba.'”” 2004-ben az ESA’95 szerinti adatok el6allitisa soran Gsszesen 12 allami
tarsasagot, koztestiiletet (pl. APV Rt., Nemzeti Autopalya Rt, MTI Rt., stb.), 79
kozalapitvanyt és alapitvanyt (pl. Illyés Kozalapitvany, Politikatorténeti Alapitvany,
Hungéria Televizié Kozalapitvany, stb.), valamint 97 kozhasznu tarsasagot (pl.
Millenaris Programiroda ¢és Kulturdlis Kht.,, Magyarok Vilagszovetsége, Gandhi
Kozalapitvany, stb.) kellett visszasorolni a kormanyzati szektorba.

Ugyancsak az intézményi struktira atalakitasat szolgalta a Kormany 1064/2004.
(VI.28.) hatarozata a kormany szervezeti decentralizcios-deregulacids programjarol.
Ezt a torekvést azonban ugyancsak nagy részben a koltségvetési megtakaritas indukalta,
azt nem tamasztottak ala koltség- és hatasvizsgalatok, és azt sem mérték fel, hogy az
atalakitdas hogyan valtoztatja meg az illet6 kozszolgaltatas teljesitményét,

eredményességét (Hiittl-Sivak, 2006).

A humanerdéforras-gazdalkodas reformja

Részben a nemzetkozi tapasztalatoktol vezérelve 2001-ben Magyarorszagon
modositasra keriilt a koztisztviselok jogallasardl szold torvény, amely modositas
teljesitményértékelési rendszert vezetett be (kozszolgalati reform és teljesitménybér-
rendszer). A teljesitmények értékelése céljabol a miniszterek vagy kozigazgatasi
testiiletek vezetdi meghatdrozzak az adott intézmények f6 célkitiizésit; ez alapjan
alakitjak ki az alkalmazottak munk4jat oriental6 teljesitménykritériumokat, és év végén
ez szolgal az egyes dolgozok teljesitményének értékelésére. Az intézmények vezetoi
ezek alapjan az orszagos szinten kialakitott elvek alapjan a dolgozok besorolas szerinti
bérét +30 % és -20 % kozott modosithatjak.

Ez a rendszer a gyakorlatban nem segitette el6 a teljesitmények novelését, elsésorban

azért, mert nem egyeztethet6 Ossze a jelenlegi intézményfinanszirozasi rendszerrel.

"7 K ordbban mar ismertetésre keriilt, hogy az ESA’95 moddszertana szerint a kormanyzati szektorba
sorolas f6 kritériumai a tulajdonlds és a tevékenység piaci-nem piaci jellege. Amennyiben egy
gazdalkodasi egység koltségeinek tobb, mint a fele nem piaci bevétel, akkor azokat a kormanyzati
szektorba kell sorolni.
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VII. KOVETKEZTETESEK

A dolgozat f6bb megdllapitdsai

Ertekezésemben azt vizsgalom, hogy az EU-csatlakozas kényszerei, valamint a
nemzetkdzi tapasztalatok hogyan hatnak a magyar koltségvetésre.

Az EU-csatlakozas kapcsan kitértem az uni6 fiskdlis szabalyrendszerének
ismertetésére, ¢és annak legjabb tendencidira. Ennek tiikrében erds érvekkel
tamasztottam ald azokat a kényszereket, amelyek ha jelenleg még nem is, de hosszu
tavon sziikségképpen ki kell kényszeritsék a koltségvetés reformjat. Ezeket a
kényszereket négy pontban szedve csoportositottam:

1. Az elsé az EU és Magyarorszag kozotti kolecsonods koltségvetési befizetésekkel és
kiadasokkal kapcsolatos, amelyek soran a gazdasagnak juttatott tobbletforrasok
ellenére a koltségvetés egyenlege nem javul.

2. A maésodik az a kényszer, amely szerint ahhoz hogy a Strukturdlis és a Kohézids
Alapokbdl sikeresen lehivhassuk az orszdg részére rendelkezésre 4allé unios
tamogatdsokat, a koltségvetésben is szamos valtoztatast kell eszk6zolni (pl. stratégiai
tervezés, kozéptavu tervezési szemlélet, beszdmolasi rendszer valtoztatasa stb.)

3. A harmadik tényezé a Gazdasdgi és Monetaris Unid elvardsainak mihamarabbi
teljesitése, amely lehetové teszi az euro-6vezet elonyeinek kihasznalasat.

4. Végiil pedig, az ESA’95 — a magyarorszagi koltségvetéstol eltéro - elvarasai hosszu
tavon sziikségessé teszik a magyar koltségvetés tervezési, elszamolasi és beszamolasi

rendszerének unids modszertanhoz valo kozelitését.

Nemzetkozi tapasztalatok arra utalnak, hogy Osszefiiggés van a koltségvetési
mechanizmusok reformja €s a fiskalis konszolidacié kozott. Adatokkal alatdmasztva is
megfigyelhet6, hogy a reform-bedllitottsdgi orszagoknak (pl. Svédorszdg, Dania,
Hollandia, Finnorszag, Egyesiilt Kirdlysag) hosszi tavon is sikeriilt fenntarthato
koltségvetési egyenleget produkalniuk, mig a status-quo orszagok (Franciaorszag,
Németorszag) a mai napig is egyensulytalansagi problémakkal kiizdenek. Ugyancsak
megerdsiti ezt a tényt, hogy tobb reform-orientalt orszag tradicionalisan joléti allamnak
szamit, amelyek a 90-es évek elején még jelentés méretii allamhéztartassal, magas

allamhaztartasi hiannyal és allamaddsaggal rendelkeztek (pl. Svédorszag, Finnorszag,
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Dania stb.). A koltségvetési reformoknak koszonhetden azonban kevesebb, mint egy
évtized alatt sikeresen megteremtették a fiskalis egyensulyt, és csokkentették az
allamhaztartas méretét is.

A disszertacié a tovabbiakban sorra veszi azokat a reformtorekvéseket, amelyek a
kordbban csatlakozott EU tagallamok gyakorlatdban megvaldsultak és ehhez
viszonyitom a magyar koltségvetési szabalyokat, eljarasokat. Ki kell azonban emelnem,
hogy a magyar helyzetet elsésorban az un. legjobb gyakorlathoz, tehat azokhoz az
yjitasokhoz hasonlitom, amely reformokat a szakirodalom, vagy akar a nemzetkozi
intézmények Un. ,best practice” normai javasolnak. Ugyanakkor azok gyakorlati
alkalmazasdban jelentds eltéréseket tapasztalhatunk még az EUI15-orszadgok
viszonylatdban is. A fejlett orszagok ,mentalitasa” kozotti kiilonbségek (reform-
beallitottsagi kontra status quo orszagok) ellenére a reformtorekvések tendencidja
alapvetéen az Un. ,,best practice” gyakorlat elterjedése felé mutatnak.

A reformokat az allam alapvetd funkcidi mentén csoportositottam, aszerint, hogy
azok mennyiben jarulnak hozza az allam makrogazdasagi, allokéacios és miikodési
hatékonysaganak javulasdhoz. Ez a csoportositas koltségvetés-politikai szempontbodl
segitheti a gyakorlati megvalositast és az eligazodast az egyes ujitasoktdl elvart hatas
tekintetében. Ugyanakkor az 4allam  feladatainak, miikodésének  elméleti
szakirodalmanak attekintése sordn, amelyeket az allam létjogosultsaga mellett érveld,
illetve a kisebb allami beavatkozast, a kormanyzat kudarcat hirdetd elméletekre
bontottam, arra a kovetkeztetésre jutottam, hogy napjaink koltségvetési reformjai sok
tekintetben a kozszféra miikodésének kritikdira reagdlva, a negativumokon igyekeznek
javitani. Az &llam makrogazdasagi, azaz fiskdlis egyenstlyt megteremtd, és az
allokacios hatékonysagara irdnyuld reformok alapvetéen a politikai tulkoltekezésnek
igyekeznek korlatot szabni, és arra kényszeriteni a politikusokat, hogy meghatarozott
stratégiai célokat tlizzenek ki, eszerint allokaljak a rendelkezésre allo forrasokat, és
olyan koltségvetési eljarasokat alakitsanak ki (pl. eredményorientalt-koltségvetés,
eredményszemléletii konyvvezetési és beszamoldsi rendszer stb.), amelyek a célokra
felhasznalt forrasok hasznosuldsat mérni tudjak, és képesek az eredményeket
transzparensen kozvetiteni az allampolgarok felé. A miikodési hatékonysag tekintetében
sziiletett reformok alapvetéen a biirokracia hatranyait igyekeznek kikiiszobolni (pl.
rugalmasabb gazdalkodasi mechanizmusok, menedzseri szemlélet, teljesitmények

mérése stb.).
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Napjaink reformfolyamataira ugyancsak jellemzé a keynesi elmélet hattérbe
szorulasa, amely a nagyobb allamhaztartast és akar a fiskélis egyensulytalansagot is
elfogadhatonak tartja, a liberdlisabb, neoklasszikus elméletek térnyerésének javara,
amelyek elso6sorban a kisebb allami beavatkozas mellett teszik le a voksukat. Ez
természetesen nagyban koszonhetd azoknak a II vilaghdborut koveté folyamatoknak,
amelyek a fiskalis problémakhoz vezettek. Ezek az okok nagy mértékben Osszefiiggnek
a joléti allamok kialakuldsaval, ennek megfeleléen a jovedelemtranszferek és
tamogatasok novekedésével, kapcsolatban vannak a keynesi gazdasagpolitikaval, amely
az allam fokozottabb beavatkozasat hirdette, de koszonheté a politikusok ,,public
choice” iskola 4ltal jellemzett magatartasaval is. Szembesiilés azzal a ténnyel, hogy a
fiskalis egyensulytalansdg hosszu tdvon nem tarthato fenn, valamint az allampolgarok
fokozottabb elégedetlensége a rossz mindségii €s nem hatékony allami szolgaltatasokkal
szemben vezetett a koltségvetési reformok életbe 1éptetéséhez.

Magyarorszag fiskalis helyzetét, valamint koltségvetési eljardsait a nemzetkozi
tapasztalatokkal 6sszehasonlitva tobbféle kovetkeztetés adddott:

1. Magyarorszag fiskéalis mutatoi koziil az allamhaztartds hidnya nemzetkozi
viszonylatban is kiemelkedéen magas, és csOkkentése tobb év tavlatdban sem
bizonyult sikeresnek. Az allamhdztartds mérete nem tiinik a nemzetkozi atlaghoz
viszonyitva kiugréan nagynak, azonban a gazdasag fejlettségéhez viszonyitva mar
sziikséges a méretének csokkentése. Az allamaddssag nagysaga véleményem szerint
akkora, hogy az lehetOséget nyujthat a reformok soran esetlegesen atmenetileg
sziikségessé valo tobbletkiadasok, és az ebbdl fakadd allamhaztartasi hiany
finanszirozasara.

2. A koltségvetési eljarasok nemzetkozi reformtendencidk €s ,.best practice” tiikrében
azonban azt mutatjak, hogy Magyarorszagnak siirgds reformokba kell kezdenie, azaz
igen nagy ,.hatékonysagi” tartalékai vannak. Ugy tiinik, hogy az elmaradt reformok
jelentés mértékben felelések azért, hogy nem sikeriilt az utdbbi években sem az
allamhaztartds egyensulyat megteremteni.

3. Ha a nemzetkozi reformokat egy 5-0s skalan osztalyoznank, ahol az 5 jeldli a ,,best
practice”-t, akkor Magyarorszadg nagyon sok vonatkozasban igen alacsony
pontszamot kapna.

» A makrogazdasagi reformok tekintetében, amelyek alapvetéen a fiskalis szigort,
illetve egyes eszk6zok a politikai prioritasok megvalosuldsat is szolgéalja az

tiikrozodik:
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¢ Nem miikddnek megfelelden a fiskalis szabalyok.

¢ Nem alkalmazzdk a gyakorlatban - a jogszabalyi el6irasok ellenére - a kozéptava
tervezést, amely a hosszu tavu stratégiai elorelatas alapvetd akadalya.

¢ Nem valdsul meg a makrogazdasagi elorejelzés fliggetlensége.

¢ Nem alkalmazzdk a fiskalis helyzet realis megitélését lehetové tevod
eredményszemléletli szambavételi és elszamolasi rendszert.

¢ Részben javitasra szorul a fiskalis transzparencia is, habar e tekintetben az utobbi
években jelentds fejlodésnek lehetiink tanui, tobbek kozott az ESA’9S5 szemlélet
alkalmazasanak koszonhetden is.
» Az allokaciés hatékonysag tekintetében alapvetd probléma, hogy a magyar
koltségvetési rendszer és mechanizmusok jellege (input-koltségvetés, tulzottan
részletes, bonyolult és atlathatatlan eldiranyzati rendszer stb.) nem teszi lehetévé a
politikai prioritasoknak megfelel6 forrasallokaciot, és a forrasokkal elért eredmények
mérését és visszacsatolasat a koltségvetésbe.
» A mikodési hatékonysagot két csoportba osztottam. Az egyik a piaci elemek
érvényesitése a koltségvetési szféraban (pl. privatizacio, dijak, allami szolgaltatasok
értékesitése, PPP, stb.). A masik pedig maganak az allamnak a korszerlsitése
(teljesitmények mérésére vald torekvés, menedzseri szemlélet elterjedése,
rugalmasabb gazdalkodasi mechanizmusok stb.).
¢ A mikodési hatékonysag els6 csoportja tekintetében az a tendencia rajzolodott ki,
hogy Magyarorszag sok vonatkozasban alkalmazza ezeket a mechanizmusokat, és
ha az kevésbé dominadns egy masik orszaghoz viszonyitva, az nagyban Osszefligg
az egyes orszagok az allam szerepér6l wvallott nézeteivel. Ugyanakkor a
dolgozatban ismertetett nemzetkozi tapasztalatok ezen eszkozok alkalmazasa,
elényei, hatranyai tekintetében jo adalékként szolgalhatnak esetleges
kiterjesztésiik vonatkozasaban.

¢ Az allam korszerlsitése tekintetében azonban wugyancsak elmaradast
,konyvelhetiink el”. Néhany reformkezdeményezés ellenére (pl. koztisztviseloi
teljesitmény-értékelési rendszer, ) a teljesitmények meérését a magyar koltségvetési
¢s intézményi gazdalkodasi szabalyok és mechanizmusok nem teszik lehetévé.
Ugyancsak nem honosodott meg a menedzseri szemlélet sem. Ennek javitdsa nem

elszort, hanem atfogo reformot igényel.

164



A disszertacid témdja, tekintve a GMU csatlakozas fiskélis egyensulytalansagbol
fakado elhuzodasat, igen aktudlis. A feldolgozott irodalom alapjan a nemzetkozi
ujitasok elényeire, hatranyaira és gyakorlati alkalmazasara vonatkozo megallapitasok

hasznos adalékként szolgalhatnak a magyar reformok iranya tekintetében.

Lehetséges tovabbi kutatasi irdnyok

A magyar koltségvetési egyensily megteremtése ugyanakkor nemcsak a
disszertacidban ismertetett reformokat, hanem mélyrehato strukturalis valtoztatasokat is
igényel. Az allamhaztartdas hianyanak ugyanis jelentds hanyadat okozzdk az
onkormanyzatok, illetve az Egészségbiztositasi Alap hidnya, annak ellenére, hogy ez —
az allamhaztartason beliilli ujraelosztasnak, nevezetesen a TB hidny koltségvetési
atvallalasanak, valamint az onkormanyzati rendszer finanszirozasanak sajatossagaibol
fakadoan — nem tiikkr6zodik az allamhaztartasi prezentaciokban. Tovabbi — a fiskalis
egyensuly tekintetében is jelent6éséggel bird, - kutatdst igényl$ teriilet tehat az
egészségbiztositds, és az Onkormanyzat gazdalkodasi és finanszirozasi rendszerének
atalakitasa.

Ugyancsak érdemes lenne tanulmanyozni a Strukturalis és Kohézios Alapokbol
kapott tdimogatasok mechanizmusanak azon aspektusat, hogy a forrasok sikeres lehivasa
hogyan hatott a mar csatlakozott orszagok koltségvetési eljarasainak, szabalyainak
valtoztatasara.

Végezetiil érdemes lehet a Magyarorszaggal egyiitt csatlakozd, de kedvezobb fiskalis
mutatdkat prezentdld orszagok helyzetét és eszkozolt reformjait tanulmanyozni.
Tekintve, hogy a kdzos mult miatt sok tekintetben hasonld alapokrol indultunk, ezért a
fiskalis egyensulyt elért orszagok reform-folyamatai hasznos tapasztalattokkal

szolgalhatnak.
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XI. FUGGELEK

1. melléklet
A magyar dllamhaztartasi adatok ESA’95 elvei szerinti korrekcidjanak
rovid osszefoglaloja

A szervezeti kor eltérése. Az unids statisztikai szabvanyok altal definialt
kormanyzati szektor Magyarorszagon tobb szervezetet foglal magdba, mint az

allamhaztartas'”".

Az emlitett szervezeti eltérés miatt a magyar jog szerinti
allamhaztartasba tartozo szervezeti kort ki kell egésziteni tobbek kozott az APV Rt.-
vel, a kormanyzat altal iranyitott és tobbségében finanszirozott non-profit
szervezetekkel (els@sorban a azokkal a kdzalapitvanyokkal, k6zhasznu tarsasagokkal,
amelyek bevételeinek tobb, mint 50 %-a allami forrasbol szarmazik). Az utobbi évek
kiszervezései kovetkeztében szamos allami forrasbol, fiskalis tevékenységet végzo
szervezet adatait hozza kellett adni az allamhdaztartds adataihoz. Ilyenek pl. az
Allamadossag Kezels Koézpont Rt., a Magyar Allamkincstar Rt., a Nemzeti

Autopalya Kezel Rt., vagy a szovetkezeti tzletrészek allami kivasarlasaval

foglalkozé szervezeteket.

A tranzakciok megfelelé elszamoliasa. A magyar koltségvetési rendszer nem
tartalmaz un. finanszirozasi miiveleteket (net borrowing), igy az ilyen tipusu
miveletek elszamoldsa megfelel az ESA’95 elveinek. A  koltségvetési
elszamolasokban viszont megjelennek a szakmapolitikai célbol nyujtott kdlesonok €s
azok visszatériilése (net lending). Amennyiben ezek a tranzakciok kiadasként
jelennek meg a koltségvetésben, akkor azokkal korriglni kell a koltségvetést. ESA
értelemben ugyanis nem érintik a ,,maastrichti” hidnyt, és finanszirozasi jellegli
miuveletként kell elszamolni. Ide tartoznak a visszterhes tdmogatasok (ekkor a
készpénz csokken és helyette egy pénziigyi kovetelés keletkezik) és a tulajdoni

részesedések megszerzése és eladasa (a privatizacid) (ekkor a készpénz tulajdonosi

71 Az &llamhaztartasbol a statisztika készitése soran szervezetet a kisorolni nem kell, mert a
217/1998. évi Kormanyrendelet 64 (4) paragrafusa értelmében amennyiben egy koltségvetési intézmény
bevételeinek tobb, mint egyharmada két egymast kovetd évben kereskedelmi, piaci jellegli
tevékenységb6l szarmazik, akkor vagy korlatozni kell a vallalkozasi jellegili tevékenységét, vagy ki kell
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kovetelésre valtozik és viszont). Az ESA kiilonbséget tesz a nem pénziigyi eszk6zok
eladasa (nem pénziigyi eszkdzbdl lesz pénziigyi), és a pénziigyi eszkdzok értékesitése
kozott. Az elobbi tranzakcid ellenértékét koltségvetési bevételként kell elszamolni,
mig pl. a részvény-értékesitést nem.

A masik kategoriat a pénzforgalomban nem jelentkezd tgyletek jelentik: a
kovetelés-elengedések (adotartozasok, allami kolesonok, jaradékok); adossag-
atvallalasok. A tartozas-elengedések és az adossagok atvallaldsai az érintetteknek
nyujtott toketranszfernek mindsiilnek az ESA95 szerint, és amennyiben a hivatalos
koltségvetésben nem jelennek meg kiadasként, a ,,maastrichti” hianyban el kell ket
szdmolni.

A szambevétel idépontja. Korrekcidkat kell végezni a koltségvetés pénzforgalmi
adatain, tekintettel arra, hogy az ESA’95 szdmos tranzakcido esetében
eredményszemléletii elszamolast ir elo.

Ertékelési elvek. A ,maastrichti” addssagot névértéken kell kiszamitani, ez az
el6iras els6sorban a diszkont kincstarjegyek hivatalos adatiban okoz eltérést.
Ezenkiviil a hataridos tligyletek (pl. a swap ligyletek) miatt is korrekciokat kell

végezni.

szervezni azt az allamhaztartasbol. Ennek megfelel6en az Osszes allamhdztartasba tartozd szervezet
bevételének t6bb, mint 50 %-a allami forrasbol szarmazik, ezaltal a kormanyzati szektorba tartoznak.
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2. melléklet
Fiskdlis szabalyok az egyes OECD, illetve EU-orszag gyakorlataban

A hatdlybe-

Orszdg/régio |~ 1n 55 sye Osszegzés

Ausztralia 1998 Kiltségvetési Tisztesség Kartija
. Nincs torvényben rogzitett szamszerGsitett szabaly., A Karta megkoveteli, hogy a Kormany alakitsa ki, ¢s
jelolje meg céljait, de nem tamaszt semmiféle korlatozast azok természetét illetGen.

Belfoldi Stabilitisi Paktum

Ausztria 2000 . A kormanyzat minden szintjén a tirgyalasi alap atlagos és tobb évre sz6l (a GDP 0,75 %-a a ,,Landerek™, nulla
egyenleg az onkormanyzatok, ¢s a foderalis kormanyzat koltségvetési egyenlegének olyannak kell lennie,
hogy teljesiiljon a Novekedési és Stabilitasi Programmban megjeldlt egyenleg).

Egyiittmiikddési Megallapodas

Belgium 1999 . A megengedhetd hiany mértékét egyik oldalrol a foderalis kormany és a tarsadalombiztositas szamara, masik

oldalrdl a régiok és a helyi énkormanyzatok szdmara allapitjadk meg.

Adéssag-torlesztési Terv

Kanada 1998 e Nincs torvényben meghatérozott szabaly szovetségi szinten, de a kormanynak , kiegyensulyozott
koltségvetésének, vagy egy jobb™ politikdjanak kell lennie. A legtobb tartoméanynak valamilyen formaban
kiegyensulyozott koltségvetési torvénye van.

Kozéptava koltségvetési stratégia 1020-ig

Dénia 2001 . A kormanyzati szektor strukturalis tobbletének a GDP 2 %-a koriil kell legyen.

. Az kozponti és az énkormanyzati szintet is magaban foglalé ,,ado-befagyasztas™ (2002-ben vezették be).

Maastricht-i Szerzddés; 1997-ben kibgvitve a Novekedési és Stabilitasi Paktummal

Euro térség/ 1992 . A GDP 3 %-a a kormanyzati szektor netto hitelfelvételére
EU-orszagok e Abrutt6 allamadossag a GDP 60 %-at nem haladhatja meg.
. ,.Z&r0, vagy tobbletet elérd egyenleg” célkitlizése.
Kozéptava célok
Finnorszag 1999-2002 |e A kozponti koltségvetés egyenlegének tobbletét a GDP1,5 %-2 %-a kozott, az allamhaztartisi egyenlegének

tobbletét a GDP 4 %-os szintjén kell tartani.

. A kozponti koltségvetés adossagat a GDP 50 %-os szintje ala kell csokkenteni.

. A munkaerd adoztatasat 1,7-1,9 milliard Euro-val kell csokkenteni.

. A kozponti koltségvetés kiadasait, beleértve a kamatfizetéseket is az 1999-es redlértéken kell tartani.

Belfoldi Stabilitasi Paktum

Németorszag 2002 . Aranyszabaly: a federalis kormanyzat kéltségvetési hianya nem haladhatja meg a federalis kormanyzat
befektetési kiadasait (Alkotmanyban rogzitett szabaly, a legtobb ,,Lander” alkotmanya ugyanilyen trvényt
tartalmaz)

. Mind a kozponti-, mind az 6nkormanyzatoknak torekedniiik kell a kiegyensulyozott koltségvetésre.

Kabinet Dintés a Kozéptava Koltségvetési Perspektivarol

Japan 2002 . A kormanyzat nagysaganak (amelyet az dsszes allamhaztartasi kiadas GDP aranyaval mérnek) megtartasa a
2002 évi szinten, vagy az alatt, a 2006-os koltségvetési évig.

. 2010 elejére az elsddleges egyenleg tobbletét kell elérni.

Tobbéves kiaddsi megillapodas

Hollandia 1994 . Tudatosan Gvatos ndvekedési progndzis alkalmazasa.

. A kézponti kormanyzat, tarsadalombiztositasi alap és egészségiigyi kiadasai felsé hataranak megallapitasa

. Ha az egyenleg meghaladja a GDP -0,75 szazalékat, a varatlan bevételek felét adocsokkentésre hasznaljak.

Fiskalis Felelgsségi Torvény

1994 . Az addssag és a nettd vagyon ,,0vatos” szinten tartasa ¢s atlagban, ,.ésszer(i” idétartamon keresztiil a mitkodési
koltségvetés tobbletének biztositisa. A kormany ezekkel az elvekkel dsszhangban allapitja meg a sajat
szamszerUsitett céljait,

Fiskalis Stabilitasi Irinyelvek

Novégia 2001 e A struktirélis, az olajjal kapesolatos bevételeket és kiadasokat kizard, kozponti kltségvetési hiany nem
haladhatja meg a Kormanyzati Olaj Alap 4 %-at a cikluson keresztiil. Diszkrecionalis lazitas, vagy szigoritas
megengedett a cikluson beliil. Discretionary easing or tightening during the cycle is allowed.

. Az Alap t6kéjének fébb felértékelése, vagy a strukturalis deficit statisztikai korrekcidjanak felmeriilése esetén,
a korrekcids 1épéseket tébb évre kell szétteriteni.

1999 Allamhaztartasi Térvény

. Az Alkotmany az dsszes allamadossag 60 %-os limitjét hatirozza meg.

Fiskalis Stabilitasi Torvény

Spanyolorszag 2003 . A kormanyzat minden szintjén (kdzponti, TB, teriileti és helyi szinten) a szamlaknak kiegyenlitettnek kell
lenniiik, vagy tobbletet mutatniuk, ugyanigy mint az allami vallalatok, vagy tirsasagok esetében is.

. Fels6 hatar megéllapitasa a kiadasokra, és rendkiviili tartalékalapot (a kiadasok 2 %-a) allitanak fel az elére
nem latott kiadasok fedezésére.

Fiskalis Koltségvetési Torvény

Svédorszag 1997 . Nominalis kiadasi limitet hataroz meg egymast kovet6 harom évre, a 27 kiadasi teriilet tekintetében (ideértve a
tarsadalombiztositast is).

. Az allamhdztartds 2 %-o0s, GDP aranyos tébbletének megtartdsa atlagban, az iizleti cikluson keresztiil.

Lengyelorszag

Fiskalis Stabilitasi Kodex

Egyesiilt 1997 e Aranyszabaly: az iizleti ciklus alatt a Kormany csak beruhdzds céljabol vehet fel hitel, de nem a folyo kiadasok

Kiralysag finanszirozasara.

. Fenntarthato beruhazasi szabaly: a GDP aranyos nett6 addsagot az iizleti ciklus alatt stabilan kell tartani,
dvatos szinten (amely utdbbit ez iddig a GDP 40 %-a alatti netté addssédgban definialtak).

Koltségvetés Végrehajtasi Torvény
Kozéptavi nomindlis hatér a diszkrecionalis kiaddsokra

. A bevételeket érinté torvényi valtozasoknak és a kotelezo kiadasi programoknak 5 éves id6tartamon keresztiil
semlegesen kell érinteniiik a koltségvetést.

Egyesiilt 1990-2002
Allamok

Forrds: OECD (2003b)

182



3. melléklet
A Bizottsag a koltségvetés-politikak osszehangolasanak megerdsitésérdl szolo
Kozleményének legfontosabb megdllapitdsai

Az SNE-ben kitiizott célok végrehajtasa nehézségeinek okai:

» A tagorszagok a koltségvetési szigor iranti politikai elkotelezettségének
gyengiilése.

» Olyan egységes, és elfogadott mddszertan hidanya, amely képes lenne a gazdasagi
ciklusok figyelembe vételére, és az eddigi nominalis mérészam helyett, ciklikusan
kiigazitott koltségvetési egyenleget mérne.

» A koltségvetési statisztikdk megbizhatosaganak, és mindségének problémai,
melyek kovetkeztében utdlagos kiigazitdsokra van sziikség. Ennek érdekében
szorgalmazza az Eurostat mddszertani allasfoglalasainak, dontéseinek gyorsabb
kialakitasat.

» A gazdasagi helyzetet nem megfeleléen értékeld koltségvetés-politikai dontések,
amelyek akaddlyozzak az automatikus stabilizatorok megfelelé miikodését.

» A korai figyelmezteté mechanizmus alacsony hatékonysaga, hiszen annak idében
kell jeleznie ahhoz, hogy az allam megtehesse a sziikséges kiigazito 1épéseket.

» Nincs kell6 kommunikacié a szigoru fiskalis politika elényeirdl.

A Bizottsag altal megfogalmazott javaslatok az SNE értelmezéseinek pontositasara:

» Az .,egyensuly kozeli vagy tobblet” kovetelményt a ciklikus hatasoktol
megtisztitott koltségvetési pozicid alapjan kell értelmezni.

> Atmeneti szabalyokat kell alkalmazni az egyensuly kozeli vagy tobbletet el nem
€ré orszagok szdmara. Szdmukra évi 0,5 szazalékpontos GDP aranyos javulast ir
el6 a Bizottsag, a ciklikusan kiigazitott egyenlegben. Ennél nagyobb azonban az
elvaras, amennyiben a deficit, vagy az adossag ,,magas”, vagy ha a gazdasag
novekedésének titeme dinamikusabb.

» A pro-ciklikus koltségvetési politika sérti az EU koltségvetési kovetelményeit.

» A lisszaboni stratégia szellemében a koltségvetési politikanak hozza kell jarulnia a
novekedéshez és a foglalkoztatottsaghoz. A ciklikusan kiigazitott egyenleg
atmenetileg és kis mértékben romolhat nagy szerkezeti reform, vagy hossza tava
infrastrukturalis beruhdzas kovetkeztében. Ez azonban csak akkor megengedett, ha

az illeto orszag jelentds elorehaladast tett meg az ,,egyensuly kozeli vagy tobblet”
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helyzet felé és addssdgmutatdja a 60 %-os referencia-érték alatt van. Tovabba a
Bizottsag igazolja, hogy az ,.,egyensuly kozeli vagy tobbletet” mutatod allapotdba
val6 visszatérésnek redlis a hatarideje és a hidny egy megadott biztonsagi savon tul
kozeliti meg a 3 %-os kiiszobértéket.

» Az eladdsodott tagallamok kotelesek addssagukat kielégité iitemben csdkkenteni.

Amennyiben ezt nem teszik elleniik ,.,tulzott deficit eljaras™ indithato.

A kritériumok jobb alkalmazhatosaga érdekében beigért Bizottsag-i intézkedések:

» felszolitja a tagallamokat, hogy erdsitsék meg elkotelezettségiiket a Stabilitasi és
Novekedési Egyezmény, és annak aktualis kiegészitése mellett;

» kijelenti, hogy a jovében a stabilitasi és konvergencia programok értékelésekor
nagyobb figyelmet fog forditani a kozkiadasok minOségére, a gazdasagi és
koltségvetési statisztika mindségére;

» felszolitja az Ecofin Tanacsat, hogy a koltségvetési adatok jelentésével
kapcsolatban fogadjon el egy ,,code of best practice-t;

» tisztazza a korai figyelmeztetés és a nem megfeleld litemii adossagesokkentés
esetén életbe 1ép6 folyamatok hatalyba 1épésének kritériumait;
elkotelezi magat a stabilitasi és konvergencia programok részletes nyilvanossagra

hozatala mellett;
bevezet a kdzkiadasokkal kapcsolatban az eddigi éves jelentés (report) mellett egy

féléves (review) attekintést is.

184



4. melléklet
A bizottsagi Kozlemény statisztikai adatok hianyossdgaival kapcsolatos megallapitasai
és javitdasanak lehetdségei

» Szamos tagorszagban a kormanyzati elszamolasok nem elég transzparensek.

A\

Az adatszolgaltatas idobelisége, €s teljessége nem kielégito.

» Az adatok minbsége €s megbizhatosdga sok esetben nem megfeleld. A Bizottsag
teljesitménye alapvetéen a tagorszagok teljesitményétdl fiigg, a filiggetlen
statisztikai hatosagok kapacitdsa gyakran nem elégséges, és olykor politikai
nyomas alatt allnak, st egyes orszagokban a pénziigyminisztériumok toltik be a
vezetG-szerepet a statisztika-készitésben is, s ez a megbizhatosagot illetGen
aggodalomra adhat okot.

» Eléfordul, hogy a tervadatok nem aktualizalt makrogazdasagi el6rejelzéseken vagy
varhatd adatok helyett az eredeti koltségvetésen alapulnak, igy hatraltatjak a
koltségvetési teljesitmények megitélését és osszehasonlitasat.

» Igen fontos a tagorszagi statisztikdk adatok Osszehasonlithatosdga, modszertanilag

azonos tartalma, és Osszevonhatosidga az EU/ GMU régié gazdasagi helyzetének

megitélése miatt.

A Kozlemény mellékleteként megjelentetett, a korményzati statisztika terén
osszegylijtott Gn. legjobb gyakorlatok gylijteményének'™ kozreadasaval, a Bizottsag
ugy véli, nagyban javithatd a statisztikai munka mindsége. Ezzel ugyanis a
kormanyzati statisztika terén olyan mérce allithato fel, amely irdnt a tagorszagok és a
Bizottsag kozosen kinyilvanithatjdk  elkotelezettségiiket és  meghirdethetik
akcioterviiket. A legjobb gyakorlatok gyljteményének Osszedllitdsa tisztdzza és a
koriilményekhez szabja a tagorszagok és a Bizottsag feladat- ¢s hataskorét,
jogositvanyaikat és kotelezettségeiket. A kodexel és a statisztikai adatmindség unids

kovetelményeivel a disszertacioban részletesebben is foglalkozni kivanok.

172 Code of best practice on the compilation and reporting of data by member States and the provision
of data by the Commission within the context of the excessive deficit procedure.

185



5. melléklet
A koltségvetési eljardasok fogékonyabba tétele a prioritasok figyelembe vételére
a fejlett orszagok gyakorlataban

Orszdgok

A kozkiadasok novekedésének hatékonyabb ellenérzése
Kotelezd kiadasi keret bevezetése

A gazdasagi feltételezések alapos vizsgalata

A koltségvetési eljarasok kozéptavu kitekintésekhez kotése
Tobbéves koltségvetési eljarasok bevezetése, illetve megerdsitése

Minden 11j intézkedés kozéptavu koltségvetési hatasainak
bemutatasa a koltségvetési dokumentumban

Megsziintetési zaradék bevezetése a kiadasi programok rendszeres
feliilvizsgalata érdekében (azaz a feliilvizsgalat donti el, mely
program folytathato, ¢s melyiket kell abbahagyni)

Infrastruktura beruhazasi programok elkészitése €s/vagy a téke
képzés dontéshozasi eljarasokat a koltségvetési eljarasokhoz
kozelebb kell vinni (azaz nem lehet beruhazasi dontéseket ugy
hozni, hogy annak ne lehessen latni hossza tavi koltségvetési
hatésait)

Csokkenteni kell a koltségvetés elaprézottsiagat és ndvelni kell a
koltségvetés atlathatosagat

Novelni kell az atfogo prioritasokra, a program teljesitményekre és
értékelésiikre valo dsszpontositast

Az er6forras-alapt megkozelités elinditasa

Erésiteni kell a Parlament szerepét a koltségvetési forras-allokacio
tekintetében és értékelésiikben

Javitani kell a koltségvetési dokumentumokban rendelkezésre allo
informaciokat az alabbi tételek vonatkozasaban, és 6vatosabban kell
értékelni alkalmazasuk elényeit, hatranyait:

. Ado-kiadasok

. Elkiilonitett alapok

. Hitelgarancidk és feltételes kotelezettség-vallalasok

Eredményszemléletli elszamolasi rendszer és koltségvetés
bevezetése

Erésiteni kell a fiskalis koordinaciot a kormanyzat kiilonb6zé

szintjei kozott

. A kormanyzat alszektorai koltségvetési adatainak
rendelkezésre bocsatasanak, allandosaganak
(konzisztencidjanak), idSbeliségének javitasaval (mind a
tervezési és végrehajtasi szakaszban)

. A helyi szintli kormanyzati koltségvetési politika és
nemzeti makrogazdasagi célkitiizések konzisztenciajanak
novelésével

Dania, Cseh Koztarsasag, Finnorszag, Magyarorszag,
Izland, Irorszag, Korea, Norvégia, Lengyelorszag,
Portugalia, Svédorszag

Franciaorszag, Magyarorszag, Korea, Portugilia,
Egyesiilt Kiralysiag

Kanada, Cseh Koztarsasag, Dania, Fim}orszég,
Franciaorszag, Magyarorszag, Izland, Irorszag,
Olaszorszag, Japan, Mexikd, Norvégia, Svéjc

Kanada, Franciaorszag, Portugilia

Cseh Koztarsasag, Franciaorszag, irorszag, Korea,
Uj-Z¢éland, Lengyelorszag

Magyarorszag, Egyesiilt Kirdlysag

Kanada, Cseh Koztarsasag, Dinia, Franciaorszag,
Németorszag, Gorogorszag, Magyarorszag, Izland,
irorszég, Olaszorszag, Japan, Korea, Mexikd,
Lengyelorszag, Portugalia, Svédorszag, Egyesiilt
Kirélysag

Finnorszag, [zland, irorszég, Korea

Franciaorszag, Magyarorszag, Japan, Irorszag, Mexiko

Cseh Koztarsasag, Svajc
Cseh Koztarsasag, Magyarorszag, Korea, Lengyelorszag
Cseh Koztarsasag, Magyarorszag, Japan, Lengyelorszag

Cseh Koztarsasag, Magyarorszag, Japan, Korea, Norvégia,
Lengyelorszag, Portugdlia, Svajc

Cseh Koztarsasag, Franciaorszag, Németorszag, Japan,
Korea, Lengyelorszag

Cseh Koztarsasag, Da’u}ia, Németorszag, Magyarorszag,
Izland, Olaszorszag, Uj-Z¢éland, Lengyelorszag,
Portugilia

Forrds: OECD (2003b)
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6. melléklet
Az, input”, , output” és ,, outcome” koltségvetés kozotti kiilonbség
rovid ismertetése

A fogalmi félreértések tisztasa érdekében fontos leszogezni az un. output
(hatékonysag), outcome (hasznossag, eredmények), illetve az input koltségvetés
kozotti kulonbségeket. Az alabbi rovid, egyszerisitett ismertetés — az OECD
Osszefoglald definicidjara tdmaszkodva — e fogalmak kozotti kiilonbséget érzékelteti
(2002b):

Az input-orientalt koltségvetés (forras-orientalt koltségvetés) ¢és iranyitasi
rendszer elsGsorban alulrdl épitkezik, a tervezés, végrehajtas ¢és ellenérzés
kozéppontjaban az all, hogy egy minisztériumnak az alkalmazottak, a felszerelések, a
kiilonboz6 programok megvalositasahoz mennyi erdforrasra van sziiksége. Az input-
koltségvetés altalaban ,,folyamat™-orientalt, azaz a forrasok felhasznalasat gyakran
szabalyozzak standardok, szabalyok, annak informdacids rendszere nem ad lehetéséget
arra, hogy az adott forrasokkal elért teljesitményeket felmérje.

Az output-orientalt koltségvetés (teljesitmény, illetve feladat-orientalt
koltségvetés) eloszor igyekszik meghatarozni az intézmény céljait, elvégzendo
feladatait, eldallitandd terméket, szolgaltatast, majd ahhoz igyekszik megfeleld
mutatdszamokat, és idébeni elvarasokkal rendelni (pl. a kiadott engedélyek szama).
Azaz igyekszik az elvégzett feladatok hatékonysagat mérni, figyelemmel kisérni és
fokozni. Ez utobbit segiti el6 az is, hogy az informécidk lehetové teszik a koltségek
teljesitményekhez vald kapcsolasat és mérését is. A rendszer megvalositdsanak
azonban szdmos nehézsége és hatranya is van.

Az outcome-orientalt koltségvetés (eredmény-orientalt koltségvetés) esetében a
kormany meghatarozza, hogy milyen eredményt kivan elérni egy adott programmal,
vagy funkcidval, igy példaul: a blin6zés adott aranyu csokkentése, az népesség
egészségi allapotanak javitasa, a haldlozas csokkentése, stb. Az outcome koltségvetés
ezért elbsegiti a forrasok tarsadalmi-gazdasagi hasznossag szerinti elosztdsat,
megvaldsitasat, az elért eredmény értékelését. Ugyanakkor az eredmények értékelése a
gyakorlatban problémékba {itk6zik, mivel a tarsadalomban, gazdasagban megvalosulo
folyamatokat sok tényez6, és nem feltétleniil a kormanyzati beavatkozas befolyasolja,

igy az egy adott programhoz, vagy szerepl6hoz valo rendelése igen nehéz.
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7. melléklet
A pici jelzések kiterjesztése az allamilag finanszirozott javakra

Orszdgok

A verseny novelése az dllamilag finanszirozott termékek és
szolgaltatisok kinaléi kozott

Benchmarking fokozottabb alkalmazdsa
. Jobb min&ségi indikatorok kifejlesztése
. A benchmarking eredmények szélesebb kor szamara valo
clérhetésége
A kiilsd szolgdltato fokozottabb igénybevétele
. A hatélyos torvények jobb érvényesitése
A kormanyzat alszektorai ltali alkalmazas elésegitése
A hatalyos az allamhdaztartason beliili ellatasokat elényben
részesitd szabalyok korrekcidja (kiigazitasa, orvoslasa)
...68 a verseny dsztonzése a kizbeszerzései kiirdsokndl
. A kozbeszerzési eljarasok szabalyainak egyszerisitése és
szabvanyositasa
A kozbeszerzési eljarasok alkalmazasa a kormanyzat
(allamhaztartas) tagabb szektorara
A kis és kozépvallalkozasok tamogatasara vonatkozd
politika feltilvizsgalata
A PPP lehetséges elonyeinek ovatos kihaszndldsa
. A versenyhelyzet fenntartasa a projekt teljes idGtartama
alatt
A koltségvetés jobb elszigetelése a bukas veszélyeitdl

A fogyasztoi vilasztds erdsitése...
. A teriileti korlatozasok gjragondoléasa
. A magan szolgéltat6 indokolatlan piacra lépési
korlatozasainak megsziintetése
A ,,pénz koveti a felhasznalot” elv kovetkezetesebb
alkalmazasa, az utalvanyosi rendszer hatékonyabb utanzasa

... 68 kockdzat-megoszto rendszer kifejlesztése a kedvezotlen
(hdtrdnyos) kivilasztodds kockdzatinak elkeriilése érdekében

Megfelelé drak megallapitasa az allamilag finanszirozott
termékek esetében
Az arjelzések fokozottabb hasznalata az allamilag finanszirozott
termékek tulkeresletének visszatartasa érdekében
Egészségiigy
A tars-finanszirozas novelésének atgondoldsa a szolgaltatasok
meggondolatlan igénybevételének elkedvetlenitése érdekében
... és megvizsgalni a maganbiztositok szerepe novelésének
elényeit és hatranyait
... mialatt intézkedések tétele az tarsadalmi egyenl6tlenséget
noveld hatasok csokkentésére
... €s az anyagi helyzet felmérése a szegénységi csapda elkeriilése
érdekében
Idéskori elldtds
Az idéskori ellatas felhasznaloi dij-struktura modositasanak,
vagy emelésének atgondolasa annak érdekében, hogy
csokkentsék a magas koltségii intézményi ellatas talzott
igénybevételét.
...&s az er6forras-vizsgalati elem megerdsitése
Korai? gyermekgondozds és oktatds
Az allami és magan 6vodak sziil6i dijfizetésének atgondolasa a
cream-skimming elkeriilése érdekében, és annak biztositasa,
hogy a dijmértékek nem kedvetlenitik el a munkaerd-kinalatot és
az emberi tékébe valo befektetést
Felsdfoku ellatds
Tandijak bevezetése, vagy emelése...

...az anyagi helyzet felmérésnek mechnizmuséaval kiegészitve —
vagy segélyek, tandij timogatas, vagy hiteltamogatas formajaban
— az Gjraclosztasra hato lehetséges negativ hatasok kikiiszobolése
érdekében
Vizelosztds és kezelése
A haztartasok koltségtéritése a fogyasztott vizmennyiség utan
Kozlekedés
Ut-arazasi mechanizmus bevezetése a varosi kozlekedés
menedzsment segitése érdekében

Magyarorszag, irorszég, Korea

Kanada (egészségiigy), 1zland, Finnorszag (egészségiigy),
Svédorszag (oktatas és egészségiigy)

Finnorszag

Finnorszag, [zland, irorszég, Olaszorszag, Korea, Mexiko,
Portugilia

Dénia

Dania, Norvégia

Finnorszag, Norvégia

irorszag, Japan, Korea
Lengyelorszag, Svajc, Egyesiilt Kiralysag

Magyarorszag
Japan

Magyarorszag
Olaszorszag, Egyesiilt Kirdlysag

irorszag, Korea, Egyesiilt Kiralysig

Dénia, Finnorszag, Norvégia, Portugalia, Korea
Portugilia (kotelezd oktatas és korhazak), Svajc (kotelezd
oktatas)

Gorogorszag (felséfoki oktatas), Norvégia (iskolak €s
korhazak), Portugilia (gyogyszerek)

Finnorszag (gyermek és idoskori ellatas), Norvégia
(iskolak, korhazak és foglalkoztatasi szolgaltatasok),
Portugilia (kotelezé oktatas), Svédorszag (felséfokia
oktatas), Svajc (kotelez6 oktatas)

Németorszag (egészségiigyi biztositas)

Dania, Izland, irorszég, Olaszorszag, Japan, Korea,
Mexikd

Cseh Koztarsasag, Németorszag, irorszag, Portugslia,
Svédorszag
Franciaorszag, Lengyelorszag, Svédorszag

Portugalia

irorszag

Finnorszag, Norvégia

Norvégia

Cseh Koztarsasag, D4nia, Finnorszig, Németorszag,
Izland, Irorszag, Norvégia, Portugilia, Svédorszig, Svéjc
Cseh Koztarsasag, Németorszag, Gorogorszag, Irorszag,
Norvégia, Portugdlia, Svajc

irorszag

Svéjc

Forrds: OECD (2003b)
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8. melléklet
A koltségvetési kiaddsok hatékonysdganak novelése érdekében tett
koltségvetési és menedzsment reformok

Orszagok

Eredmény-orientaltsagu koltségvetési és menedzsment
megkozelités (mechanizmus) alkalmazasa

Eredmény-célok iranyaba valé elmozdulas
. A minéség javitasa, és a teljesitményindikatorok
hasznalatanak 9sztonzése

A tarsadalmi-gazdasagi hatasok hangstilyosabb
figyelemmel kisérésére (szemben a teljesitmények

mérésével)
. Fokozottabb elkotelezettség a szolgaltatasok javitasa és
az ugyfelek elégedettsége tekintetében
. A célok sszehangolasa és az tigynokségek kozotti
koordinécio javitasa
. Elmozdulas a teljesitmény-koltségvetés iranyaba

... annak kiterjesztése a kormanyzat
alszektoraira is (vagy helyi 6nkormanyzati (sub-national
government, vagy az alszektorokra is) szintre is?)

A menedzseri 6nallosag novelése

. A menedzserek szamara novekv koltségvetési elgjogok
biztositasaval
. A felhaszndlatlan eléiranyzatok kovetkezd évre vald

atvitelének lehetévé tétele az allami tigynokségek részére

A szamviteli keretek erésitése

. Az eredmények (a tdrsadalmi-gazdasagi hatasok)
értékelését lehetové tevd eszkozok kifejlesztése

. A teljesitmény értékelés és auditalas erdsitése

. Az allami intézmények tevékenység-alapl

finanszirozasara valo fokozottabb tamaszkodas
... ugyanakkor a koltség tullépés elleni
védelem biztositasa

A humén-eréforras gazdilkodas reformja

A human-eréforras gazdalkodas modernizacidja, és novekvd
rugalmassaganak megteremtése

. A rogzitett-lejaratil szerz6dések alkalmazasa
. A munkaerd-felvételi eljarasok egyszersitése
... és a munkaer§-felvétel nyitottsaganak
novelése
. A kozigazgatason belilli munkaerémobilitas 6sztonzése

A bérek piaci feltételeket tikrozé meghatérozasa

...valamint funkcionalis és regionalis rugalmassag
alkalmazasa a kozszektor bér-kereteinek kialakitasanal

....A személyiigyi iranyitasban fokozottabb timaszkodas

a teljesitménnyel osszefiiggd megkozelitésre

... a koltség-tullépés megakadalyozasat célzo
intézkedések mellett

Cseh Koztarsasag, Magyarorszag, Izland, Korea,
Lengyelorszag, Portugalia, Svédorszag, Egyesiilt
Kirélysag

Uj-Zéland, Norvégia, Egyesiilt Kir4lysag

Kanada, Finnorszag
Uj-Zéland, Svédorszag, Egyesiilt Kirdlysag

Cseh Koztarsasag, Izland, frorszdg, Lengyelorszag
Dania, Franciaorszag, Korea, Svéjc

Cseh Koztarsasag, Korea, Mexiko, Lengyelorszag

Norvégia

Németorszag, Norvégia, Svéjc

Kanada, Franciaorszag, Németorszag, irorszég,
Olaszorszag, Japan, Korea, Mexiko, Uj-Zéland,
Lengyelorszag, Svajc

Norvégia, Portugalia (kérhazak tekintetében), Svijc
(korhazak tekintetében)

Norvégia

Kanada

Finnorszag, Lengyelorszag
Kanada, Mexiko
irorszag

Gorogorszag, Olaszorszag, Mexiko, Portugalia

Cseh Koztarsasag, Németorszag, Olaszorszag, Norvégia,
Lengyelorszag
Németorszag

Kanada, Cseh Koztarsasag, Dania, Finnorszag,
Németorszag, Gordgorszag, Izland, Irorszag,
Olaszorszag, Mexiko, Norvégia, Lengyelorszag,
Portugilia, Egyesiilt Kiralysag

Kanada, Izland

Forras: OECD (2003b)
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