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CSILLAG ISTVAN

Koltségvetési osszhangzattan

Diktatirabol a demokraciaba?

A szerz6 a Pénziigykutatdé Részvénytarsasag altal rendezett konferencia vitaindité
eladasa alapjan késziilt cikkében a koltségvetési-allamhaztartasi reform megrekel]
désének okaira és a lehetséges kibontakozas lépéseire keresi a valaszt. A cikk Uj
ajanlasgytijtemény 6sszeallitasaban latja a koltségvetési reform Gjrakezdésének le[]
hetéségét, amely 6sszekapcsolja az altalanos egyensuily- és novekedéselméleti 6sszel ]
fliggéseket a koltségvetési politika lehetséges mozgasterének és alkalmazott esz[]
kdzrendszerének kijelolésével. A ,koltségvetési dsszhangzattan” ebben az értelem[]
ben az igényes, szinvonalas kormanyzas tudomanyos megalapozasa, a ,,corporate
governance” kovetelményeinek alkalmazasa a kormanyzasra, mas széval a ,,govern[]
ment governance” tudomanya. Az iras vizsgalja az egyensuly kozeli koltségvetés
feltételeit, a koltségvetési felhalmozasi kiadasainak ,természetes forrasait”. Mint vil]
taindito, allast foglal az allamtalanitas, a demokratikus koltségvetési dontéshozatal,
az atlathatésag kérdéseiben.

A koltségvetési reform szélcsendje

Publicisztikai kozhely, hogy a nyugdijreform (1997) 6ta az 4llamhéztartas atfogd rell
formja megrekedt. Ez az 4llitas annak ellenére igaznak tlinik, hogy minden évben tortént
valami az 4llamhaztartdsban. Ezekbdl a szakadatlan jitdsokbol az dllamhdaztartas egyetl
len alrendszere sem maradt ki.

1998-ban a tarsadalombiztositdsi dnkormanyzatok feloszlatdsaval, a tdrsadalombiztol
sitasi alapok szervezeti 6nallosdganak biztositékat sziintették meg, kezdetben a kormany
feliigyelete ald vonasaval, majd 2001-t6l a kormanyzatba val6 betagolasukkal. 1999-ben
a - mar 1995 és 1997 kozott is jelentGsen megtizedelt — 6nallo allami alapok szdma is
megcsappant, fordulatot jelentett a zart rendszerben mikodtetett Utalap felszdmolasa.
1999-et és 2000-et egyarant az dnkormanyzati forrasok szabalyozasanak atalakitasat szolll
galo erdfeszitések jellemezték. Ezek a sajat és megosztott forrasok felhasznalasat meghall
tarozé o6nalld dontés helyett a kozponti elképzelések végrehajtasat (a személyi jovedel
lemad6 feletti osztozkodas helyett a normativak novelése, illetve szdmuk gyarapitisa)
céloztak. Ujabb és tjabb kisérletek torténtek az 6nallé helyi adobevételeknek kozpontill
lag szedett és kiegyenlitd mechanizmus keretében szétteritett adokkal torténé felvaltasara
(ipartizési ad6 helyett iizleti ado).

1999-ben és 2000-ben jelentdsen megvaltoztak az elSirdnyzat-modositis és az eldill
ranyzat-felhasznélas szabdlyai: az dllamhéztartdsi torvény modositdsdval a kormény 1é-
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nyegében korlatlan atcsoportositasi joghoz jutott. Ezt kezdetben az orosz valsag utéhatall
sai miatti gazdasagpolitikai bizonytalansag csillapitasaval (az elGiranyzatok 0,4 szazalél
kénak zarolasa), kés6bb az arviz miatti karok enyhitésével - azaz rendkiviili események
miatti rendkiviili beavatkozasi jogok kiterjesztésével - indokoltak, azonban a kétszer egy
év (2001-2002) koltségvetését eldkészitd dllamhaztartasi torvény modositdsakor a rendd
kiviili beavatkozasok lehetGségét tették rendszerré.

A viltozasokbol a koltségvetési szervek sem maradtak ki. Evente meg-megujuld erdfel
szitések torténtek a haldzatos koltségvetési szervezetrendszerek egyes részfunkcidinak
Osszevonasara, a kiadasi elSirdnyzatok automatizmusainak (finanszirozdsi normativak)
elterjesztésére, a koztisztvisel6k és kozalkalmazottak 1étszaimanak csokkentésére, a gazll
délkodasi tartalékok feltdrdsdra. A koltségvetési szerveket a koltségvetési szektor
»akolmelegébdl” vald kiebrudalds veszélye - bar ezt eddig eredményesen haritottdk —
fenyegette, illetve kiadasaik kozponti adagolasanak és helyi feliigyelGi ellenjegyzésének
feladatat végz Kozponti Allamhaztartasi Hivatal 1étrehozasa.

Ha végigtekintiink az allamhaztartas miikodési mechanizmusanak 1997 6ta bekovetkel
zett véltozésain, igazan érthetetlenek az allamhaztartdsi reformok halogatdsat kritizal6
vélemények. Az dllamhaztartds minden szintjén tortént valami. A kritika anndl is inkabb
érthetetlen, ha azt is tekintetbe vessziik, hogy a kormanyvaltasbol 6hatatlanul adédéd
filozofiavaltas, a kiils6 sokkok (példaul orosz valsdg, azsiai ragily - 1998, majd az
olajarak varatlan emelkedése 2000), a természeti csapasok (arvizek 1999, 2000; szarazl
sag 2000) ellenére az dllamhaztartds mérlegeinek allapota nemcsak hogy nem romlott, de
javult is. Mar most eldljaroban meg kell dllapitanunk, hogy a kritikdk altalanos jellemzdSO
je, hogy az édllamhdztartasi reform megrekedését nem a makrogazdasagi helyzet romlédsa
miatt emlegetik. S6t, a kritikusok nagy része nem a romlast akarja feltart6ztatni, hanem
sokkal inkabb a lehetGségek elmulasztisat, a még gyorsabb, még harmonikusabb novel
kedés, felzarkézas szem eldl tévesztését karhoztatja.

Kérdések, célok

Valdban lett volna lehet8ség az 4tfogd reformokra, valdban csak a politikai akarat hidnyl
zott, és csak az ,elgyavulds” okozta a reformok lelassuldsat? A rendszervaltas elsé évtill
zedének gyokeres és ezért latvanyos valtozasai utdn van-e sziikség és lehetdség is a tol
vabbi nagy valtozasokra? A sok-sok — az dllamhéztartds szinten minden szintjét, minden
alrendszerét érintd — valtozds nem éppen a faradsigos, veszddséges apromunka eredmél
nyeit mutatja-e? A ,szakadatlan” reformok, a ,sok kis 1épés” nem azt a véltozast jelzi-e,
hogy mér nincs mdd azokra a kdvetelt mdodositdsokra, amelyek kivaltandk a szakmai
kozvélemény, a média vagy a széles tomegek elismerését?

Eloljaréban szeretném leszogezni: valoban megtorpant, sét recentralizacids irdnyt vett
az allamhaztartas reformja. Amikor majd ezt a véleményemet prébdlom megindokolni,
s6t megkisérlem a megtorpands okait feltdrni, majd ezek elemzése utin a lehetséges
elérehaladas utjait és modszertanat bemutatni, nem csupin egy-egy nagy elosztasi rendl
szer (példaul egészségiigyi ellatds) atalakithatdsagara gondolok. Az egészségiigyi rendd
szer szolgaltatasi (kinalati) és finanszirozasi (keresleti) oldalanak atalakitisa vagy az 6nl
kormanyzati gazdalkodas valtozasa része ugyan az dllamhaztartds atfogd reformjanak, de
nem poétoljdk a rendszer egészének moddositdsdra kialakitand6 ,,ij”(?) koncepciot. Ha
ezeknek a mechanizmusoknak az atalakitdsara javaslatokat teszek, ezek mind az atfogd
atalakitas elveibdl és mddszereinek alkalmazasabdl kdvetkeznek. Az elérehaladés 1épései
ugyanis lehetnek mozaikszertek is, de az irdny, a mdodszerek, a szerkezeti elemek csak
Osszehangoltak és atfogdak lehetnek.



826 Csillag Istvan

Azt is szeretném leszOgezni, hogy a megtorpands oka az elméleti tisztizatlansdg — a
makrogazdasagi kovetelmények mikrogazdasagi (lizemgazdasagi) szinten elhibazott érll
vényesitési mechanizmusanak a kovetkezménye. Nem lehet az atlathatésagot, a kdzpénl
zek kiméletét — mint az allamhaztartasi reform {8 céljat - elérni akkor, ha a makroszintd
ésszerdséghez, fegyelmezettséghez, tervszertiséghez a mikroszintd koltségvetési gazdall
kodas ésszerttlensége, alsdgossaga, mesterkéltsége, az érdekek tagadasa parosul. Igyekl
szem bizonyitani, hogy iizemgazdasdgi szinten — a sziikségszerid sajatossagok ellenére —
nincs két, egymdssal éles ellentétben dllo vildg. A reform folytathatdsaganak egyik - de
nem egyetlen - alapfeltétele ennek az lizemgazdasagi egységességnek a megértése és
megértetése. Ennek az irdsnak a keretében a mdsodik fontos cél annak elfogadtatésa,
hogy ma mér - a rendkiviili helyzetek elmultival - lehetséges a koltségvetési dsszhangll
zattan szabdlyainak nemcsak a hangoztatasa, hanem akdr térvényekbe foglalt elfogadtall
tdsa is.

Elérkezett az ideje, hogy a koltségvetés, az allamhaztartds ne az uralkodd politikai
csoportok zsakmanya legyen. Okafogyotta valt a dontési jogok centralizicidja, a hossza
tava és kiszamithaté programok halasztgatdsa. Amig a makrogazdasagi fundamentumok
nemcsak torékenyek, hanem labilisak is voltak, addig elfogadhat6 volt, hogy a rendkiviill
li beavatkozasokra, a valsagkezelésre tekintettel a koltségvetésben is a rogtonzés, a rendl
kiviili allapotok uralkodjanak.

A Bokros-program 6ta a mutatok megszilardult egyensilyi helyzetet tiikroznek, a lasO
san 0todik éve tartdé — ma mar tartésnak mondhat6 - gyors novekedés idején minden
feltétele adott annak, hogy a rendszervaltdskor hangoztatott reformokat kidolgozzdk és
végrehajtsak.

Eredmények, lehetdségek

Erdemes egy gyors pillantast vetni az 4llamhaztartis fébb mutatéira. Ha Osszevetjik a
rendszervaltas induld évét, 1990-et a 20. szazad utolsd és a rendszervaltozas tizedik
évével, 2000-rel, akkor egészen szembedtls az dllam szerepének modosuldsa az allami
héaztartas f6bb adatainak tiikrében.

1990-ben az allamhaztartas konszolidalt kiadasai a GDP 57 szazalékara rigtak, ugyanl
ez a szam 2000-ben alig haladja meg a GDP 42 szizalékat Amig 1990-ben a belfoldi
allamadossdg a GDP 68 szdzalékat érte el, hogy 1994-ben az atalakulds pénziigyi terhell
inek ,,golyofogodjaként” a GDP 90 szdzalékara szokkenjen fel, addig 2000-ben a maastrichti
kritériumokat teljesitve, mar csak a GDP 58 szazalékaval volt egyenld.!

Az allam szerepvaltozasat nemcsak a koltségvetési és allamhaztartasi Gjraelosztas terll
jedelmének példatlan visszaszorulasa jelzi - tiz év alatt a konszolidalt kiadas/GDP arany
kétharmadara, GDP-ardanyosan 20 szazalékkal csokkent —, hanem az {izleti szektorba,
ezen beliil is az iizleti szektor drképzésébe és eredményeibe torténd beavatkozas radikalis
mérséklddése is. Amig 1990-ben az dllamhaztartds kiaddsaibdl a gazdalkoddi tdmogatas
és a fogyasztdi arkiegészités 12 szazalékot tett ki, addig 2000-ben a piaci aranyok eltérill
tése az allamhéztartds konszolidalt kiaddsainak minddssze 2 szazalékat érte el.

A koltségvetési kiaddsoknak ez az ardnyvaltozdsa is tiikrozi a véltozast: ma mar a
maganszektor allitja el6 a GDP kozel 80 szazalékat, azaz az iizleti szektor teljesitményét;
valamint az arakat jorészt a piac, és kevésbé az dllam hatdrozza meg. (Nyilvan ezt a
megallapitist nem céfolja, csak drnyalja az, hogy a hatdsagi arak koziil az energia- és a

1'V§. Pénziigyminisztérium éves koltségvetések 1990-2000, Ldszlo [1998] 128 o., illetve P. Kiss-Szapdry
[2000].
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gyogyszerarak tekintetében a korabbi programtol vald elfordulds, zavarossag, hezitalas
valt uralkodéva, a tobbi hatsagi ar és dij esetében az adminisztrativ korlatozas az antill
inflacids politika egyetlen eszkoze.)

A reformokra, Gjitdsokra valo elszantsagot az is mérsékli, hogy az allamhaztartas éves
deficitje - a rejtett (koltségvetésen kiviili, off-budget) tételek beszamitasaval is — alatta
marad a GDP 5 szdzalékanak. Ha pedig a hivatalosan publikalt szdmokat és aranyokat
tekintjiik, a deficit a GDP 3,4 szazalékaval egyenld. Ezt a mutatét 1990-ben még nem
lehetett hitelesen ellendrizni, de tény, hogy a Bokros-csomagra okot ad6 helyzettl (1994
8,5 szdzalék) meglehetGsen messze keriilt a magyar gazdasig. Igaz, hogy a nyilvanos
deficit varhatéan 3,4 szizalékos mértéke is meghaladja a szdmunkra relevans célokat
képviselhetd maastrichti 3 szdzalékos mértéket, még inkabb igaz ez a valamennyi tételt —
a koltségvetésen kiviilieket is — beszdmitd 4,2-4,5 szdzalékos ardnyr6l, mégis ma mar
nem kellenek biivészmutatvanyok ahhoz, hogy ez a mérték 5 szdzalék ala keriiljon. S6t
2000-ben éppen ahhoz kellett j6 néhany ,kartyatriikkk”, hogy a 2000. évi deficit a terv
szerinti 3,5 szazalék kozelében maradjon, és ne ,,siillyedjen” a 2,8-3 szdzalékos savba.
Ezt a nemcsak gazdasagpolitikai, hanem gazdasagpszicholdgiai, s6t esztétikai szempontll
bdl is elfogadhatd javuldst nemcsak az ,ostorcsattogtatds” (példaul arvizkarok miatti
elGiranyzat-lefaragés), az inflacié részben szandékos, részben vétlen alatervezésébdl szarl
mazé tobbletbevételek eredményezték, ebben szerepe van annak is, hogy a pénziigyi
fegyelem 10 év alatt jelentGsen javult.

Ha figyelembe vessziik, hogy a legutébbi id6ben megjelent két, egymastdl fiiggetlen
elemzés is csak az allamhdztartds tovabbi, radikélis Osszehizddasatdl varja a gazdasigi
novekedés fenntarthatosidganak feltételeit, akkor a valtoztatdsok indokai is felcserélédnek
(Barbone-Polastri [1998], Darvas—Simon [1999]). Most mar nem amiatt van sziikség 1j
modszerekre, 6sszehangolt reformokra, mert ezek nélkiil stlyos gazdasagi helyzet, ,,4llam0
csGd” alakulhat ki. Most annak érdekében kell torniink a fejiinket, hogy milyen a koz- és a
maganfinanszirozast 6tvoz6 rendszerekkel, a kozpénz hatékony felhasznélast segit6 modl
szerekkel vihetjiik a magyar centralizaciés hianyadot (GDP-aranyosan) a 30 szazalékos
mérték kozelébe. Az is megelSlegezhet§, hogy ez a mérsékl6dés nem lehet csupan a gyors
redlnovekedés - azaz a relativ ardnyok javuldsanak — automatikus kdvetkezménye.

Barmennyire igaz is, hogy az dllamadéssag utin fizetendd redlkamatot meghalad6 rell
alndvekedés onmagaban is apasztja a relativ dllamadéssagot, ezen a logikai szilon kell
resztiil csokkenti az dllamhéztartds kamategyenleg-deficitjének mértékét, és ezzel nyill
van hozzdjarul a centralizacid szintjének relativ mérsékléséhez is, ez dnmagéban nem
lesz elég a radikdlis 1épésekhez. Az is elfogadott ma mar — még ha térvény nem rogziti is
-, hogy az é4llamadéssag abszolut csokkentésétdl is varhaté a centralizacié enyhiilése,
amihez a privatizacids bevételek allamadossagra forditasa sziikséges. A kett§ egyiitt is
csak akkor eredményes, ha a gazdasagpolitikai vonalvezetést a szigorusag és a takarékosl
sag jellemzi. Ez azért sziikséges, hogy a felzark6zas forrasai - a magdnmegtakaritasok
szintjének novekedésébdl taplalkoz6 nagyobb felhalmozds és a viszonylag magas szintd
(4-5 szazalékos) GDP-novekedés - elGéalljanak. Ehhez az elsGdleges egyenleg tobbletéd
nek nem elegendd ellensilyoznia, de idével meg is kell haladnia a kamategyenleg mérll
sékl6dd deficitjét.

Az volna kivanatos, hogy a kiegyensulyozott koltségvetés mellett a felzarkézashoz,
azaz felhalmozashoz és az ennek finanszirozdsahoz sziikséges megtakaritastobbletet is —
tavlatilag 3-4 éven beliil - a kdltségvetés folyd kiaddsainak mérséklddése tegye lehetdvé.
A gazdasagpolitikai irdnyok, jokivansagok torvénybeli megfogalmazasara is sziikség van
(példaul a tékebevételek tkekiaddsokra vald forditdsdnak Osszhangzattani szabilyozasal
ra), de még inkabb az eddig kovetett 1épések konzisztens Osszefoglalasara: a koltségvetél
si megtakaritdsokra vonatkozo filozo6fia elfogadtatisara.
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Allamtalanitds és koltségvetési megtakaritds

A magyar gazdasagi atalakulds mélyrehatobb és - a gazdasag tartds fellendiilését tekintve
- sikeresebb volt, mint a tobbi atalakuld orszdgé. Ennek legfontosabb okat abban latom,
hogy az allam szerepét illetGen a magyar kozgazdasagi irodalomban uralkodd volt az
allam visszaszoritasara, a tisztanlatds, az atlathat6sag megteremtésére iranyuld felfogas a
reformkorszak kozel négy évtizede alatt. J6llehet az irdsok tilnyomo tobbsége a kovetenl
dé gazdasagpolitikaval, a sziikséges piaci reformokkal, intézményi valtozasokkal foglall
kozott, ezek intellektudlis hatdsa a koltségvetési gazdalkodas elveinek, szabdlyainak, a
koltségvetés — mint dllami beavatkozasi eszkdz - alkalmazhatsdgdban is megjelent.

A magyar kdzgazdasagi vitdknak sohasem valt f6 kérdésévé a koltségvetés terjedelméll
nek csokkentése, a koltségvetés atlathatosdganak megteremtése, a koltségvetési szervel
zetek miikdési mechanizmusanak ésszertsitése (Kupa [1980] 7. o0.), e teriiletek mégsem
vonhattdk ki magukat a gazdasig és a tirsadalom egészének maginosodasa, az évtized
valtozasait jol kifejez6 négy de: a demokratizalas, a decentralizalas, a deregulilas és a
demilitarizalodas hatasa aldl. Mikozben a gazdasag f6 dramlata, a maganosodas sodorta
magaval a koltségvetési szektort is, mégis fontos lett volna, ha a koltségvetési szektor
atalakitdsara éppen olyan atfogd és részleteiben is kidolgozott elképzelésekr6l, prograll
mokrdl szd16 vitdk zajlottak volna (Kupa [1989]), mint amilyenek a privatizacidrél vagy
a piaci intézményrendszer egyes elemeirdl.

Az éllam szerepének tjradefinidldsa sajndlatos médon nem kapcsolddott dssze a koltd
ségvetési szektor belsd struktirdjanak atalakuldsival, a koltségvetésbdl finanszirozott
szolgaltatasok s szolgaltatok mikddési mechanizmusinak elméleti tisztdzasaval.

A koltségvetési szektor atalakitdsdnak filozofidjaként a politikai demagogia és az intell
lektudlis sotétség frigyébdl hamar megsziiletett az tizleti szektor és a koltségvetési szekl
tor éles szembedllitdsa. Ennek nyilvan sok oka volt, amelyek koziil most csak egyet
emelek ki. A rendszervaltas idején (1988-1990) még - és az akkoriban tanulmanyozott
eurdpai fejlett orszagokban pedig kiilondsen — nem volt 1athaté az az allamhaztartési j
hulldm, amely az iizleti szektorban alkalmazott Gjitdsok teljes atvételével jart. Sét, az
1980-as évek eurdpai orszdgaiban az amerikai koltségvetési tervezési és gazdalkodasi
kisérletek atvételének kudarcai miatt még egy koltségvetésireform-merevgores jellemzdl
vé is vilt.

Eppen hogy a fejlett eurépai orszdgokban a nyolcvanas évek végén jellemzévé valt
reformokkal szembeni gyanakvds, a reformok ledllitdsa, a sajatos recentralizdcid (lasd
Csillag [1999]) is erdsithette azt a kiilonds magyar koltségvetési szemléletet, amely a
szovjet tipusu rendetlenség, a kdzpénzek felelStlen felhasznaldsaval szemben a rendpartisag
eluralkodasét jelentette még a koltségvetési szakértSk legfiatalabb és legkivalobb képvill
seldi korében is.

A gazdasagi rendszervaltas allamhdaztartassal kapcsolatos megoldasai kozott kezdettSl
fogva vitatott volt, hogy az atlathatdsag, a kozpénzek felhasznalasanak ellendrizhet§sél
ge, nyomon kovethetGsége, tervezhetGsége, kiszdmithatésidga milyen mddszerekkel érll
het§ el. Milyen mechanizmussal mikddtethetSk — pénzeszk6zok rendelkezésre bocsatasa
ellenében - az e téren szolgaltatasokat teljesit szervezetek.

A kezdet: az 1990-1991-es év, majd az allamhaztartasi torvény 1992-ben az autoriter,
a kozpénzek felhasznaldsanak atlathatdsagat, a pénziigyi fegyelem helyreallitisanak etal
tista megoldasat hozta. A koltségvetési kérdések elméleti szakért6i, a nemzetkdzi tapasz
talatokbdl és a szovjet tipusi (szmeta) koltségvetési gazdalkodast megel6z8 magyarorl
szagi hagyominyokbdl (Magyary Zoltdn reformelképzelései), valamint a német—porosz
és a francia koltségvetési szektor tapasztalataib6l merit§ szakemberek az iizleti szektor

-----
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bedllitasat hangstlyoztak (LdszIlo [1994] 198. 0.). A decentralizdl4ssal szemben a centrall
lizalast, az Onallosag kiterjesztésével szemben az autondmia szikitését, a gazdalkodasi
jogok, a tényezSkombinaciok decentralizalt optimalizalasaval szemben a kdzponti autol
matizmusokat, a pénzgazdalkodassal szemben a naturdlis elszdimolast, a helyi manéverell
zéssel, alkudozéssal szemben a kdzponti kdltségvetési tervezést, az outputfinanszirozasi
sal szemben a részletes és normativakra alapozott inputfinanszirozast (Naszvadi [1995]).

Demokrdcia és gazdasdgi ésszeriiség

Az dllamhaztartds mikodésének két dimenzidja valik egyre fontosabbd: 1. a mikrogazdasagi
és 2. az dsszhangzattani dimenzié. Mindkett6 homélyban maradt a gazdasagi-tdrsadalmi
atalakulas el6készitG folyamataban, s az atalakulast szimbolizdlé dllamhdaztartasi torvény
megalkotasat kovetden sem kertilt a vitdk kozéppontjaba. Annak ellenére tortént ez igy,
hogy szinte minden évben késziiltek javaslatok mindkét problémakorben, igaz nem a
lényeget, hanem az 4llamhaztartés terjedelmét, szereplSinek dontési fokat és a dontések
kovetkezményeit illetGen. Nincs atfogd kritikai elemzés sem a koltségvetési szektor egyes
intézményeinek gazdalkodasardl, miikodési mechanizmusarél (koltségvetési izemgazdall
sagtan), sem a koltségvetési terv készitésének, elfogaddsanak és megvaldsitdsanak soran
kovetendd elvekrdl és mddszerekrdl (koltségvetési dsszhangzattan).

Az els6 kérdés az allamhaztartds makro- és mikroszintje kdzotti teljes vagy részleges
azonossag, hasonulds problémadit vizsgalja, a masodik a kozgazdasagi racionalitds és a
demokratikus intézményrendszer, a demokricia alapértékeinek egylittes érvényesiilését,
érvényesithetdségét.

Azért fontos ezt a két problémakdrt 6ndlldan elemezni, mert a koltségvetési szervek
mint sajatos lizemgazdasagi szervezetek jellemzGinek feltarasa nélkiil aligha képzelhet§
el a kozpénzek célra orientalt és hatékony felhasznaldsa - s ezéltal a jolét novelése. A
masodik kérdés kapcsan pedig azért nem maradhatunk meg a formalitdsok, az tires eljall
rasi szabalyok szintjén, mert a novekedés, az Osszehangolt érdekek melletti tarsadalmi
fejlédés egyre nagyobb mértékben fiigg a kozgazdasagi ésszertiség altal megkovetelhetd
elérelatds megszilarduldsatdl, a kiszadmithaté cselekvés keretei kozé szoritott fegyelmell
zettségtdl, a pénziigyi fegyelemtdl.

Annak okat, hogy a koltségvetési mikrogazdasagtan és a koltségvetési 6sszhangzotl
tan kérdései nalunk meglehetdsen elhanyagoltak maradtak, abban ldtom, hogy az 6nl
kény és a pazarlas a demokricia és a gazdasidgossag ellentmondasanak paravinja mogé
rejtézott.

A koltségvetés az orszaggyidlésben vagy mas dontési forumokon hivatalos képvisell
letre szert tett tirsadalmi csoportok kompromisszumanak eredménye. A koltségvetési
kiadasok szerkezete, ardnyai vagy a bevételek megnyitott csatorndi nem érdekmentes,
hatékonységi szempontoktdl vezérelt dontéseket tiikroznek, hanem tarsadalmi erSegyenl
sulyt, értékhierarchidknak koltési és terhelési prioritdsok forméjaban val6é 6sszemérdil
dését.

A koltségvetés a tarsadalmi szempontbdl (orszdgos vagy helyi szinten) fontosnak tarl
tott, ezért prioritast élvezd sziikségleteknek a kielégitését vagy a jovedelmeknek transzfell
rekkel torténd atcsoportositisa, vagy a koltségvetési szervektdl igénybe vehetd szolgéltal
tasok rendelkezésre bocsdtisa ttjan szolgdlja. Elvileg a szolgaltatidsokat rendelkezésre
bocsatd (azokat termeld) szervezetek mikrogazdasagi-iizemgazdasagi ésszerlség diktalta
keretek kozott tevékenykednek. A mikrogazdasagi ésszertiség vajmi keveset tud kezdeni
a demokratikus dontéshozatal soran elfogadott azon elvvel, amely valamely szolgaltatast
ingyenesen igénybe vehetdvé tesz. A tobbség akarata sem képes a szolgéltatdszervezet
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gazdasagos miikodésének ésszerlségét megkérddjelezni — a raforditasokat valakinek meg
kell fizetnie.

A koltségvetési szervezetek allami (6nkormanyzati) szervezetek. Miikodési rendjiiket,
az altaluk megvaldsitani kivant célokat nem az iizleti érdek, a lokélis befektetSi szandék
és kockazatviselési képesség alakitja, hanem a tobbségi elvre épiil6 demokratikus dontésl
hozatal. A dontés kovetkezménye tértSl, id6tSl fiiggetleniil végrehajtandd egységes norl
makba szervezddik. Ha ezek a normdk a keresleti oldalt befolyasoljak (példaul vasarlasi
utalvany kiosztasa), akkor a szolgaltatast termeld koltségvetési szerv lizemgazdasagi ésszell
riség keretein beliili mikodésének elvileg nincs akaddlya. Ha a tobbségi dontés nyoman
a kindlati oldal 4dllami parancsnak megfeleld uniformizélt szervezése kezd6dik — mikoz0
ben az inputtényezSk arait a helyi piacok, a kereslet szerkezetét pedig a helyi igények
alakitjdk —, akkor az lizemgazdasigi ésszertiség helyén a hidny és pazarlas valtakoz4sival
taldlkozunk.

A tobbségi akarat érvényesiilését biztositd demokratikus dontéshozatali mechanizmus
sem képes felmentést adni elemi gazdasagi torvények érvényesiilése aldl. A voluntarizll
mus durvabb formdit az {izleti vildg a szocializmusbdl a kapitalizmusba valé dtmenet, a
privatizacié nyoman madr lefejtette magarol, de nincs semmi ésszerd indoka annak, hogy
a voluntarizmus - barmilyen demokratikus tobbség altal jovahagyott érték érvényre jutd
tatdsa jegyében - a koltségvetési gazdalkodasba szoruljon be. A célok eléréséhez a koltd
ségvetési mikrogazdasagtan vagy a koltségvetési osszhangzottan altal nem igazolhatd
mobdszerek alddssak az adott orszag gazdasagi hitelességét, pénzének értékét. Ennek karlO
vallottjai joval tobben lesznek, mint a magasztos — &m a gazdasagi ésszertiség altal nem
igazolt — cél megvaldsuldsdnak haszonélvezdi.

A koltségvetés kérdései a demokracia érvényesiilésének kérdései, emiatt az dllamhaz0
tartds ésszerd miikodési rendjének megallapitisara iranyuld eréfeszitések elsGsorban a
demokratikus dontési eljarasok érvényesithetGségére koncentralnak és kevésbé a gazdall
sagi ésszerliség szempontjaira. A gazdasagi ésszerlség — a verseny mint a gazdasag
adekvat kdzege miatt — nem ugyanolyan mechanizmuson keresztiil fejti ki hatasat, mint a
politikai ésszertség. A kett§ megkiilonboztetése all a kdzosségi dontések (public choice)
elmélete kozéppontjaban. Az lizemgazdasagi ésszertség és a kozgazdasagi logikai 0sszl
hangzattan a koltségvetési gazdalkodds és mechanizmus elemzése sordan nem keriilt a
public choice szemponti megkdzelitések latokorébe.

A koltségvetés 0sszedllitisanal nem lehet figyelmen kiviil hagyni a logikai-technikai (6ssz0
hangzattani) térvényeket, még a tobbségi tarsadalmi érdek demokratikus dontéshozatali
eljarasban val6 érvényesitésére hivatkozva sem. Nem ,ehetjik meg” a zongorat, azaz a
t6kejavak értékesitésébdl vagy értékcsokkenésébdl szarmazd bevételeket nem illik folyd
fogyasztasra felhasznalni. A fogyasztasnovekedés tobbletkiadasait nem lehet légvarépitésl
bdl (a tobbletfogyasztas forgalmi adétobbletet hozhat 1étre) szarmazé tobbletbevételekbSl
finanszirozni. A statikus és a dinamikus szempontd szambavétel nem keverhet§ Ossze.

Az Osszhangzattani szabalyok és a demokratikus dontéshozatal kovetelményeinek
szembeadllitdsdhoz hasonldéan hamis az az érvelés — amelynek 1épten-nyomon tandi lehel
tiink a koltségvetési szervek tizemgazdasagi szempontbol raciondlis mikodését szamon
kérve —, amely a demokratikus dontéshozatalban elismert ellatasi felelGsségre, allami
feladatvéllalasra hivatkozik, és ezzel a politikai értékek paravanja mogé rejti az irracioll
nalis gazdalkodast. A demokricia és a gazdasagi ésszertiség sem makro-, sem mikroszinten
nem ellenségek, bar ebbll az sem kovetkezik, hogy viszonyuk harmonikus lenne. A
koltségvetési szervek mint szolgaltatok a gazdasagi ésszerliség, az lizemgazdasagi torvél
nyek szerint mikddnek, még ha szolgéltatdsaik irdnt nem csupédn a piaci, hanem a dell
mokratikus dontéshozatalban elismertté valt tarsadalmi értékek és érdekek tdmasztanak
keresletet.
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Koltségvetési osszhangzattan
Lehetséges-e koltségvetési dsszhangzattan?

Az 1990-es évek masodik felében javultak a koltségvetés atlathatésaganak, a koltségvetél
si tervezés belsd kiegyensulyozottsaganak, konzisztencidjanak és koherencidjanak a fell
tételei (P. Kiss [1998]). Ez a javulds részben a politikai rendszervaltds, a demokratikus
dontéshozatal intézményi keretei helyreéllitdsanak kovetkezménye, részben a koltségvell
tés finanszirozhat6sdga valtozasaé. Ennek az irdsnak nem targya a demokratikus dontési
hozatal feltételeinek kialakuldsa, ezért a gazdasagi, makrogazdasagi kérdések vizsgalatall
ra szoritkozom.

Ma maér kozhely, hogy az 1995-0s kiigazitds, a Bokros-csomag allitotta helyre a koltl
ségvetés finanszirozhat6sagit. Nem kozhely azonban az, hogy erre nem a pillanatnyi
megszoritas, hanem a koltségvetési tervezés és gazdalkodas bels6 konzisztencidinak helyl
redllitasa tette képessé (Bokros-Dethier [1998]). A kiigazitis hatdsa azért bizonyulhat
tartosnak, mert a koltségvetés finanszirozhatdsagat 6sszekapcsolta annak fenntarthatésall
gaval, igy a kiigazitis egyszeri eszkdzeinek megvalasztisakor szerencsésen 6tvozGdhetll
tek a rovid és kozéptavon sziikséges 1épések a kozép- és hosszu tdvon lehetséges intézmél
nyi keretekkel és koltségpolitikai célokkal. Mar kordbban, 1988-t6l is torténtek kisérlel
tek a koltségvetési tervezés legegyszerdbb hiivelykujjszabalyainak és a bonyolultabbnak
szamitd elméleti Osszefiiggések figyelembevételére, mégis 1995 6ta beszélhetlink a o/l
ségvetési osszhangzattannak - azaz a kozgazdasagi elméleti dsszefiiggéseknek - a korl
manyzéasban vald érvényesitésérdl is. 1995 6ta érhetS tetten az a torekvés, amelyik a
makrogazdasigi tendencidk (ndvekedéselméleti eredmények alkalmazédsa) és az alkald
mazhat6 tervezési metddusok és technikak kozott tudatosan igyekszik dsszhangot teremi
teni (P. Kiss [1998], Barabds-Hamecz-Neményi [1998]). Ez a torekvés részben a hallgall
télagosan elfogadott, részben a kinyilvanitott médon megfogalmazott ,tervezési norl
mak” bevezetését is jelentette — annak igénye nélkiil, hogy ezekbdl Osszefiiggd - a koltl
ségvetési tervezésben normanak tekintett, azaz a tdrsadalmilag megkovetelhetG magatarll
tast el6ird - ajanlasgydjtemény megfogalmazddott volna.

Kérdés, hogy az akadémiai, elméleti kutatdsok eredményeként felismert Osszefiiggél
sek kellden bizonyitottak-e ahhoz, hogy a gyakorlatra is befolyast gyakoroljanak. Egyalll
taldban lehetséges-e és sziikséges-e a koltségvetési tervezés és gazdilkodas rendjét ezekl
nek az elméleti dsszefliggéseknek megfelelGen atalakitani, ,korladtozva” ezzel a szuverel
nitas letéteményeseként eljaré Orszaggy(lést, végrehajté és dontés-el6készitd szerepél
ben a korményt? Kérdés az is, hogy az el6készités menetének, a targyaldsok és modosill
tasok rendjének — azaz a formalis dontési eljarasoknak — a szabalyozasan tiil, lehetségesl
e a bizonyitottnak gondolt elméleti dsszefliggéseket dontést befolydsolé normakka, szall
balyokka transzformalni. Korlatozhaté-e ezeknek az Osszefiiggéseknek normava emelél
sével az uralkodd helyzetbe keriil§ politikai csoport kormanyzasa? Végiil kérdés az,
hogy az emlitett tartalmi normékat lehet-e, érdemes-e ,,alkotmanyerejii” vagy kétharmall
dos normaként megfogalmazni és elfogadtatni.

Az Eurdpai Uni6 orszigainak egy része az altalam feltett kérdésekre — anélkiil, hogy
azok explicit médon valaha is megfogalmazasra keriiltek volna - igenld véalaszt adott. Az
eurd bevezetése csak annak ardn volt lehetséges, hogy az eurdovezethez csatlakozok
koltségvetési politikdjdban - tdl az altalanos demokratikus eljardsi szabalyokon - érvéld
nyesiiltek a kdzgazdasigi, novekedéselméleti dsszefiiggések. A maastrichti kritériumok,
illetve kés6bb a Novekedési és Stabilitdsi Egyezmény kovetelményei felfoghatok ugy is,
mint a nemzeti koltségvetési politika kiils§ korlatai, a kivanatos koltségvetési magatartas
szabalyait Osszefoglaldé peremfeltételek.
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A szdmunkra mellékesként, kiils§ kényszerit§ korlatként jelentkezd maastrichti kritél
riumokbdl - mint kivanatos, elérendd célbdl, eredménybdl — azonban kdzvetleniil nem
vezethetS le a koltségvetési tervezésre és gazdilkodasra nézve a tervezés tartalmara,
»Osszhangzattani” szabalyozasara vonatkoz6 részletes ajanlas. Masképpen ugy is fogall
mazhatunk, hogy a célhoz tobb - esetleg egymadssal ellentétes irdnyd normak érvényesill
tésével is kovethetd - Ut vezethet, nincs altalanos ,,atmeneti” modell. Ez annal is inkabb
igaz — ahogy ezt Oblath [1999] mér vizsgalta —, mert a kritériumok nem vesznek tudol
mast arrdl a fontos tényrdl, amely az orszagok altal bejart torténeti utat jellemzi, és
amely a jegybanki finanszirozasu deficitet és az allami kamatfizetés inflaciés komponenl
sét biintetni rendeli.

A Nemzetkdzi Valutaalap 1999 végén kiildte meg a kormdnyzati pénziigyi statisztikdra
(Revised General Manual on Government Financial Statistics) vonatkozé Uj ajanldsat,
hogy az eddigieknél hitelesebb tiikrot lehessen szolgéltatni. A magyar koltségvetés-polill
tika ezzel mintegy kettds ,,satu” (EU-GFS-ajanlas) szoritidsaba kertilt. A GFS-rendszerl
ben vélik - tobbé-kevésbé — lehetségessé a kormanyzat (a parlament) kozpénzekkel vald
mandverezésének statisztikai nyomon kovetése.

Ebben a ,satuban” mar egyaltaldban nem tdnik kiilonlegesnek a koltségvetés-politikai
vonalvezetés keretek kozé terelése, a pénziigyi fegyelemnek a konzisztencia- és koherenl
cia-0sszefiiggések kovetésében is megjelenithetd kovetelménye. Ez tobb, mint a koltségl
vetés atlathatosdganak - azaz a kozvélemény szamadra vald nyitottsadgnak és elszamoltatll
hatésagnak - az érvényesiilése, de kevesebb, mint a korményzati politika nemzetkdzileg
koordindlt egyirdnyusitdsa. A finanszirozhat6é és fenntarthaté koltségvetés ugyanis nem
csupan dontési eljarasi formaktol, tajékoztatisi és konyvvezetési szokasoktol fiigg, hal
nem az Onkényes, pillanatnyi megoldasoktol vald tartézkodastol, tudomanyosan felisO
mert 0sszefiiggésekre alapozott hiteles és szinvonalas korméanyzastol. Ennek, azaz a szinll
vonalas és hiteles kormanyzasnak a koltségvetés-politikai kereteit szabhatnd meg a koidl
ségvetési Osszhangzattan, a szinvonalas véllalatirdnyitds (corporate governance) makrol
gazdasagi parja (government governance).

Egyensuly kozeli koltségvetés

Nyilvan vitathat6 és ezért vitatott is a koltségvetési 0sszhangzattannak az az ajanlasa,
hogy kivéanatos, ha a koltségvetés kiegyenstilyozott vagy egyensily kozeli allapotban
van. Ez nem a , konvergenciakritériumok” primitiv Gjrafogalmazisat, még csak nem is a
koltségvetés altal fiitott kereslet moderdldsanak igényét fejezi ki, hanem csupédn azt a
felismerést, hogy a semleges (neutralis) koltségvetés-politika van a leginkabb 6sszhangll
ban a globalizélt piacokkal, a versenymechanizmussal.

A koltségvetés és bGvebben az allamhaztartas egyensuly kozeli dllapota — mint kivanall
tos irdnyzat — dnmagaban is vitathatd, még inkdbb annak tdnik, ha a ciklushatdsokra és
strukturalis véltozasokra is tekintettel vagyunk. A konjunktdraciklus és az egyensily
kozeli allapot 6sszekapcsolasabol sok érdekes elemzés sziiletett mar eddig is (1asd Oblath
[1995]). Az elemzések ellenére sem latszik kell6en bizonyitottnak, hogy vajon az iizleti
szektornak és a koltségvetésnek a konjunktiraciklus fazisaihoz valé eltéré titemd alkald
mazkoddsa a szektorok belsd szerkezeti jellemzdGibdl fakadé adottsag kovetkezménye,
vagy az atgondolt és szinvonalas (mds széval: szandékoltan anticiklikus) koltségvetésl
politika eredménye.

Sajnos, hosszi iddsorok nem éllnak rendelkezésre ahhoz, hogy ezt a kérdést az elmél
leti-hipotetikus érveken tdl a statisztikai adatokkal is alatdmaszthassuk, mivel a gazdasal
gi-tarsadalmi rendszervaltas ota eltelt évtized alatt tervezett és tudatos gazdasagpolitikai-
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koltségvetés-politikai alkalmazkodasra alig taldlunk példat. A két legtobbet emlitett bell
avatkozas: az 1995-0s kiigazitds és az 1999-es ,hideg csomag” nemcsak az alkalmazott
eszkoztar, de a konjunktiraciklushoz val6 alkalmazkodas szempontjabdl is eltérd volt.
Amig a ,kiigazitdsra” a konjunktiraciklus emelked§ dgaban kerilt sor, addig a ,hideg
csomagot” éppen a vildggazdasagi konjunktira enyhe lassuldsa idején ,kézbesitették”.
Magyarazataik és a hozzajuk kapcsol6do ideoldgidk inkabb elfedték, mintsem megvilagil
tottak belsG természetiiket, céljaikat és a kivalasztott eszkdzok alkalmassiagat. Minthogy
az egyik esetben a kormany nyiltan vallalta (Kornai [1996], Matolcsy [1997]), a masik
esetben végig tagadta (Csillag [1999]) nemcsak a beavatkozas indokoltsagat, hanem még
a tényét is, ezért hihetetleniil nehéz ,,6sszhangzattani” szempontbdl vizsgélni, hogy az
egyensuly kozeli koltségvetési ajanlast mddositja-e, €s ha igen, milyen id6beli csiszassal
a konjunktaraciklus hatésa.

A masik ,arnyal6” tényezd a strukturalis valtozasok kezelése. A koltségvetés-politika
szdmdara a rendszervaltds elsd ot évében 1ényegében feloldhatatlan fesziiltséget teremtett
részben a hagyomanyos kiils§ és bels6 piacok atalakulasabol levezethetS keresleti sokk,
részben az lizleti szektor tulajdonosi, méret-, technoldgiai szerkezetébdl levezethet§ kill
nalati sokk kovetkezményeinek kezelése. A keresleti és kinalati sokk mindenképpen
megkérddjelezte a korabbi trendeket, 11j 0sszefiiggésrendszerek alakultak ki a lakossagi
jovedelmek, a fogyasztas és a megtakaritas kozott is.

Erre a strukturdlis valtozasra a gazdasagpolitikdnak, ezen beliil a keletkezd elsddleges
jovedelmek tujraelosztasaval gondoskodni képes koltségvetés-politikdnak a korabbi felel
16sségvallalasokra és az 1j fesziiltségek enyhitésére iranyuld koltségvetési kiadasok fedel
zetérol sajat szokdsos ellentmonddsainak (a deficit, az addssag explicitté véalasa és kezelll
hetdsége) megoldasaval egyidejlleg kellett reagdlnia. A koltségvetési mérleg kiegyensil
lyozéasara - a (foly6 és tdke-) mérlegen kiviili, de azokra mégis hatassal 1év6 - alkalmas
eszkoz a jovedelmek és a kiadasok azonnali elinfldlasa, ez azonban a konzisztenciaprobl
1émak tovéabbi torlddasaval is fenyegetett. Emiatt valt egyre kedveltebb megoldassa a
feltorlodo fesziiltségek idSbeli széthizasa, a strukturdlis valtozdsok okozta sokk feldoll
gozéasaban - késdbbi dllamaddssag novelésével — az id6tényezd bevetése. Az intertemporalis
dimenzid, azaz az éves egyenleg és a jovGbeli egyenlegek tudatos 6sszekapcsoldsa a
deficit és az allamaddssag kozotti atvaltasi osszefiiggés kordbbiakndl drnyaltabb alkalmal
zasat osszhatasuk figyelembevételét kovetelte meg (1asd Pete [1994], [1996] és Deddk
[1998]).

Ebben a kontextusban valt az 4llamhaztartas, sziikebben a koltségvetés inflacidoszirt
egyenlege egyik lehetséges statisztikai elemzési mddszerbdl fontos argumentacids, ideold
logikus megkdzelitéssé, sét Osszhangzattani kozbensd eszkozzé. EgyfelSl tompitotta a
Hkritériumok” kritikatlan atvételére buzditok megfogalmazasainak élességét (Oblath
[1999]), masfeldl igyekezett a gazdasagpolitikai mandverezéshez kell§ kiindulasi alapot
teremteni (Bath-Horvdth [1998]). A strukturalis valtozasok figyelembevétele a tervezés
ben - marpedig a koltségvetés végsé soron a makrotervezés egyik fontos (ha nem a
legfontosabb) metszete — azonban korantsem megoldott, a lehetséges 6konometriai alkalll
mazasok egyelére nem irjak le elég jol a problémat (Neményi [1995]).

Visszatérve az egyensuly kozeli koltségvetés ajanlasahoz, nyilvan valaszolni kell azoknak
a kétkedésére, akik a felzarkdzas, a gazdasagi és tarsadalmi felemelkedés hatalmas fell
adataval, illetve még hatalmasabb forrassziikségletével érvelve, oddig mennek, hogy a
fiskalis szemlélet eluralkodasatdl féltik a versenyképesség és felzark6zas folyamatat, azaz
végs6 soron a maastrichti kritériumok ,,redlgazdasagi” feltételeinek kialakulasat (Oblath
[1999]).

Vajon van-e a felzarkézasnak ,természetes” koltségvetésideficit-rataja? Ha igen, akl
kor van-e Osszefiiggés a felzarkozas, a redlgazdasig versenyképességének gyors javula-
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sa, esetleg a gyors gazdasagi novekedés kozott. Ha nincs, akkor a koltségvetési Osszl
hangzattani ajanlasunk helytallénak 1atszik.

Barmennyire is helyes logikailag és torténetileg érvelni az ellen, hogy a kiilonboz8
torténeti utat bejart gazdasagokra egységes kritériumrendszert (példaul a deficit finanszill
rozdsanak moédja és az dllamadossidg volumene és keletkezése terén) kényszeritsenek ra,
azt is be kell latnunk, hogy a deficit csokkentése és vele egylitt az dllamaddssag apasztasa
»csindl helyet” a magénszektor szdmdara ahhoz, hogy a gyors novekedés felhalmozasi
forrasait megteremthesse. Mas széval: a ,kritériumok” nemcsak a csatlakozas ,,felsébb”
fokanak eléréséhez mutatnak utat, hanem a ndvekedés egyensilyelméleti feltételeinek
kovetéséhez is. Az egyensuly kozeli koltségvetési egyenlegre vonatkozé ajanlast erdsiti
Darvas Zsolt és Simon Andrés kivalé tanulmanyéban (Darvas-Simon [1999]) levont kol
vetkeztetés is, amely éppen az 4llamhdaztartds dsszehizodasatol varja a gyors gazdasigi
novekedéshez sziikséges forrdsok megteremtését.

Amit ugyanis érdemes megvizsgalni, hogy a globalis pénziigyi piacok létrejotte utan
tendenciaszerden fenntarthaté-e a felzdrkdzashoz sziikséges gyors gazdasigi novekedés
forrasaként egy kicsiny, nyitott orszagban a fizetési mérleg viszonylag jelentGs, am kézl
ben tartott hidnya. Ezzel egyidejdleg kérdés az is, hogy a felemelkedéssel egyiitt jar6
koltségek, illetve annak pozitiv externdlis tényezGjeként 1étrehozandd infrastrukturélis
fejlesztések raforditasai egyiitt meghaladhatjak-e tartosan a koltségvetés bevételét. Ujra
fogalmazva a kérdést: a felzdrkozds érdekében sziikséges kozpénzbdl finanszirozott felll
halmozds, illetve a tarsadalmi alkalmazkodas kozpénzbdl finanszirozott koltségei miatt
elfogadhat6-e a koltségvetési hidny (tartos keresleti hatds). A felzdrkdzéshoz sziikséges
maganberuhdzasok forrassziikségletéhez elégséges hazai megtakaritdsok hidnydban a
koltségvetés tartds hidnya tovabbi torzuldsok nélkiil vezethet-e fizetésimérleg-hidnyhoz
is? Mas szoval: elégséges hazai megtakaritasok hidnydban - a tendenciaszerden magas
realkamat kivaltotta kiilfoldi forrasbearamlas miatti sterilizalas koltségein til - nemcsak
sziikséges, de lehetséges is a koltségvetési deficit mértékét tartdsan a , kritériumok™ fell
letti sdvban hagyni.

Ez a kérdés addig volt csupan elméleti, amig a globalizacid, a globdlis pénziigyi pial
cok és intézményeik ,még nem nyirbaltdk a korményok gazdasigi hatalmat, és nem
sztkitették a »nemzeti« gazdasagpolitika mozgasterét” (Kirdly-LdszIlo [1998]). Ahogyan
ezt Kiraly Jilia és Laszl6 Géza bizonyitotta, az dllam gazdasagi hatalmat biztosité négy
monopdlium: az addkivetés monopdliuma, a pénzkibocsatdsi monopolium, a koltségvel
tési deficit adossagfinanszirozassal torténd monopdliuma és az allami szabalyozas monol
péliuma mind-mind 4talakuldsban vannak. Anélkiil, hogy megismételnénk a szerz&paros
érvelését, csak arra mutatunk r4, hogy a globalizélt piacok kiilondsképpen korlatozzak,
illetve veszélyessé teszik a koltségvetési hiany tartds és jelentGs (5 szazalékos GDPO
aranyos fizetésimérleg-hianyt meghalad6) mértéki kiilfoldi finanszirozasat. A befektetSk
ugyanis ezeket a koriilményeket — joggal - kockazatosnak tartjk, és tartva gazdasigpol
litikai elbizonytalanodastdl, tartézkoddbbakka valnak. Ez pedig - az orszig piacainak
kicsiny méretei, a tSkeabszorpcids képesség alacsony foka stb. miatt - olyan tényezd,
ami bizonytalanna teszi a fizetési mérleg tartds finanszirozasat (adéssagot nem generald)
kiilfoldi t6kebearamlds formdajaban.

Szokasos és hagyomanyos érvelésmod, hogy a belfoldi forrasok hidnyat enyhité nem
adossaggenerald finanszirozas eddigi hagyomanyos formadit, a mikdds tékét és a
portfélidbefektetést kezdetben kiegésziti, majd jelentGs mértékben pétolhatja az Eurdpai
Uni6 strukturdlis alapjaitdl varhaté tdmogatds. Ez pedig nem gazdasagpolitika-fiiggd,
hanem alapos regiondlis felkésziilés sziikséges hozzd. Csak megemlitjiik, hogy ehhez
jelentds mértékd, jol atgondolt fiskalis decentralizaciora is sziikség van, ami pedig gazll
dasagpolitikai és koltségvetés-politikai, illetve intézményrendszerbeli fordulatot feltéte-
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lez. Az EU-tdmogatas abszorpcids kérdés is. Az elGirt hazai hozzajarulas éppugy az
allamhaztartas foly6 kiaddsainak Osszehuzdodasat teszi sziikségessé, mint ahogy az egyenl
leg kozeli allapot altalanos kovetelménye is ezt diktalja.

Erdemes szolni arrdl is, hogy az egyensiily kozeli koltségvetésre éppen a globalis
piacokrdl konnyen és gyorsan atterjed§ recesszid, illetve ,,pénziigyi ragalyok” hatasail
nak némi ellensilyozdsa miatt van sziikség. A semleges koltségvetés-politika ugyanis a
ciklushatashoz vald alkalmazkodés miatt célszerden anticiklikus. Ennek eszkozei sokféll
1ék lehetnek, de a gazdasagpolitika a kiils6 sokkok radikalis hatdsat akkor képes némileg
tompitani, ha a koltségvetés felhalmozési kiadasait a recesszié idején némileg ,,b6keziibl
ben”, a fellendiiléskor pedig némileg megfontoltabban iddziti. Nyilvan ez csak akkor
lehetséges, ha az elsGdleges egyenleg alkalmazkodéasanak 0,5-1,0 szdzalékos tudatos idé0
beli csusztatdsahoz a koltségvetés nincs ,,befesziilve”, eleve egyensily kozeli helyzetben
van. A kozosségi felhalmozas ilyen nagysagrendd kilengése (folyé aron 70-150 milliard
forint) éppen annyi, mint ami az elérelathatéan a kovetkezd 10 év alatt végrehajtando
termeldinfrastruktira-fejlesztés 1-1,5 szazaléka. Mas szoval, az Osszes felhalmozas legll
feljebb 2-4 szazalékaval ,jatszik” a koltségvetés. Ez a nagysidgrend - bizonyos -
multiplikatorhatasokkal (1-1,3-as szorzd) Osszesen a felhalmozas 5-10 szazalékos elmozl
dulasat hozhatja, ami nyilvan csak ,kisimit6”, de nem ,felftit6” hatdsd. Ez lényegében
annak tudomasulvételét és beismerését jelenti, hogy a koltségvetés-politikai eszkdzokkel
nem lehet ,nyarat” csindlni (még valasztasok elStt sem). Ugyanakkor annak érzékeltetéd
sét is jelenti, hogy egyensuly kozeli koltségvetés esetében a gazdasagpolitika nem ,,fegyl
vertelen” a ciklus hullimainak korlatozott kisimitdsédban, segitheti a nemzetkozi piacokl
ba még nem integralddott véllalkozasok alkalmazkodasat.

Vannak-e a felhalmozdsi kiaddsoknak . természetes” forrdsai?

A makrogazdasagi, koltségvetés-politikai elemzések, javaslatok egybecsengd kovetkezl
tetése, hogy az el6ttiink 4ll6 évtized(ek?) f6 tendencidja a koltségvetés felhalmozasi hall
nyaddnak novekedése a folyd kiaddsok relativ visszaszoruldsdval. Barmennyire elfogall
dottnak is latszik ez a sokak altal hangsilyozott dsszefliggés, mar ez is vitat gerjeszt.
Sokan gondoljak igy - a korabban tilnyomdrészt llami, koltségvetési szolgaltatasok fokol
zatos privatizaciojat vagy legalabbis felemds formdinak (private-public partnership stb.)
terjedését latva még a kontinentélis Eurépaban is -, hogy ez a megkérddjelezhetetlennek
latsz6 Allitas sem lesz fenntarthat6 (14sd Major-Valentiny [2000]). Méasfeldl az is nyilvand
vald, hogy a jolét ndvekedése kevésbé jovedelem-, mintsem vagyon- (felhalmozott eszkol
z0k) fiiggs, amelyben pedig a maganvagyonok gyarapodasa mellett ebben az id§szakban a
pozitiv externalidk korébe tartoz6 kézvagyon felhalmozasa sokkal erdteljesebb lesz.

Ha elfogadjuk a kozosségi felhalmozasi kiadasok gyors novekedésére vonatkoz6 eldl
rejelzést, akkor szélnunk kell annak finanszirozasarol is. A mar emlitett Darvas—Simonl
tanulmany nemcsak a kozosségi felhalmozasok, hanem altaldban a felhalmozasok forrall
sait az elégséges megtakaritdsok hidnydban az allamhaztartis 0sszehizddasaban latta. Ha
ez nem kovetkezik be, akkor el6bb-utébb le kell mondanunk a felzark6zashoz sziikséges
gyors (4-5 szazalékos) novekedésrdl is. Visszatérve a koltségvetési 0sszhangzattan kol
vetkezd ajanlasahoz, a felhalmozds ,természetes” forrdsaihoz, érdemes megvizsgalni eldl
szOr is azt, hogy a jovében remélt EU-csatlakozés és a késdbbi eurddvezetbe vald belépés
milyen felsé korlatokat jelol ki Magyarorszag szdmara.

Amint azt Oblath [1999] szdmitdsai mutattdk, a maastrichti kritériumok szerint még
megengedett — nomindlisan — 3 sz4zalékos deficitrata csak akkor nem vezet a még éppen
megengedett 60 szdzalékos addssag/GDP rita novekedéséhez, ha a gazdasdg novekedése
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eléri az 5 szazalékos mértéket. EbbSl adoddan az egyensily kozeli dllamhaztartasi mérll
leg kovetelményét legfeljebb 3 szazalékos deficit szintjéig lazithatjuk a gyors novekedés
(5 szazalék GDP-novekmény) esetében ahhoz, hogy ne romoljon az addssiagillomany
megengedett ardnya. Mas szoval azt mondhatjuk, hogy a gyors felzarkdzashoz sziikséges
magasabb felhalmozési ratdhoz az egyensulynal legfeljebb GDP-aranyosan 3 szazalékkal
rosszabb helyzet (deficit) vallalasaval jarulhatunk hozza, feltéve ha ennek kovetkeztében
vagy ezzel egyiitt a novekedés a gyors (GDP-aranyosan 5 szdzalékos) tartomanyban marad.
Ha a novekedés ennél lassibb, akkor értelemszertden ennél kisebb nominalis deficit valll
lalasa ésszerd.

Figyelembe véve azonban - a szintén Oblath [1999]-ben olvashat6 levezetést — a nyugll
dijreform nomindlis deficitet ndveld hatdsit (bar ez valdjaban megtakaritds), tovabba a
sterilizalt intervencié kovetkezményeként el6allo veszteségeket, ezek anélkiil tartjdk — a
pillanatnyilag fenntarthatonak itélt - novekedési palyan a gazdasagot a megengedett koltd
ségvetési deficit kozel teljes aranyat ,kimeritve”, hogy az elébbi tényezGkon feliili, tod
vabbi deficit vallalasaval finanszirozhat6 lenne a tobbletfelhalmozis magas novekedésl
hez vezetd szintje. Mas szdval: ha figyelembe vessziik az dllamhéaztartds EU-orszagokél
tol eltérd tényezSkbdl eredd teljes deficitjét, akkor maris elGéllt a nomindlis egyensuly
kozeli kovetelmény. Ha ezt a szigori kovetelményt még tovabbiakkal tetézziik a koltségl
vetésen kiviili (off-budget) kiadasok tényleges elismerésével (példaul autépalya-épités
koltségei, avagy a posta, a MAV és mds véllalatok konszolid4cidja), csak nagy szerenll
csével maradhatunk a még megengedett 3 szazalékos deficitratan beliil, hiszen ezek egyiitt
kozel tovabbi 0,5-0,7 szazalékos deficitromlast idéznének elG.

Tehat a sziiken vett, hagyomanyos koltségvetési tételeket figyelembe véve, egyensily
kozeli koltségvetési mérleggel is éppen hogy csak teljesithetjiik — a tovdbbra is magas, 5
szazalékos ndvekedés esetén — a 3 szazalékos nomindlisdeficit- és a 60 szazalékosnal nem
magasabb addssagkovetelményt. Ha ehhez azt is hozzétessziik, hogy a gazdasag 4talakull
lasanak magas tranzicios koltségeit egy rendkiviil tigyes hiizassal id6ben szétteritettiik —
aminek araként a konszolidalt dllamaddssag szintje 1990-1993 kozott kozel kétszeresére
ndtt, amivel az amdgy is nagyaranyud kamatfizetéshez a magas inflacié miatt felpuffaszil
tott magas koltségvetésikamat-szint jarult -, akkor az is vildgos, hogy minden felzarkol
zasi remény ellenére hosszu ideig kell a mult 6rokségével bajlodni a gyors novekedéshez
sziikséges felhalmozas megalapozasidhoz sziikséges kiadastillépés helyett. Az is vilagos,
hogy addig, amig a redlndvekedés ratdjat az adossdg utin fizetendd redlkamatok szintje
nem haladja meg, addig a relativ ad6ssdg nem novekszik, hanem legrosszabb esetben is
stagnil. Az is kétségtelen azonban, hogy a deficitkritérium nem a redlkamatot (az inflal
cids er6zié kompenzalasara szant kamatrész kiszdrését), hanem a teljes masodlagos egyenl
leget veszi szemiigyre, azaz a teljes nominalis deficit szerint itél. Ennek kovetkezményel
ként — még a csokkend inflaci6 és kamatszint esetében is — a felhalmozas egyik forrasaul
szoba johetd elsddleges bevételeknek a felhalmozasi kiaddsokkal novelt foly6 elsddleges
kiadasok szintjét meghalad6an kell novekednie.

A felhalmozasi kiadasok egyik természetes forrasaul az eldbbi levezetés alapjan nyilvanl
valdan az elsddleges bevételek johetnek szoba. Sajnalatosan nalunk a kozosségi (kincstari)
tulajdonban 1év6 eszkozok utan 1ényegében nem szdmolnak el amortizaciét. Emiatt az ell
sddleges kiadasokon beliil a foly6 és a tékekiadasok szdmldban nem mutathat6 ki a felhasz
nalt amortizci6 mint a beruhidzdsok egyik forrdsa. Ez nemcsak statisztikai szempontbol
okoz gondot, s6t nem is csak amiatt, hogy a nemzetgazdasiag nem tud szdmot adni arrdl,
hogy a k6zosségi tulajdonban 1év6 eszkozeit feléli-e, avagy gondoskodik azoknak general
ciok kozotti fennmaradasardl, hanem azért is, mert igy a kozosségi tulajdonban 1évS eszkol
z0k értékesitésébdl szarmazd bevétel nem értelmezhetS mint az eszkdzok varhaté amortizall

cidjanak jelenértéke. Mas szdval, a privatizacids bevételek, mint talalt pénz, hozzaadédnak
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a koltségvetési egyenleghez, és annak az egyszerd kozgazdasagi mérlegelésnek sincsenek
meg a biztos alapjai, amely Osszeveti a mai bevételt a varhatdval, illetve dsszeveti a joval
beli sziikséges kiadasokban, illetve azok fedezetéiil szolgal6 bevételek alternativ felhasznall
laséban rejlé hasznot a mai privatizacios bevételekkel.

Ebbdl a gondolatsorbdl ugyanakkor levezethet§ egy masik irdnyd okoskodas is. Ha a
kozosségi tulajdonban 1év6 eszkdzok utan kotelezGen elszamolnank a minimadlisan sziikl
séges és atlagos amortizaciot, azaz a honatyakat és honanyakat korlatoznank az elsGdled
ges foly6 kiadasokrdl hozott dontésiikben, akkor vildgossé tennénk a ,, koltségvetési egyll
szeryi ujratermelés” primitiv parancsit mint a koltségvetési 6sszhangzattan egyik
(al)alapszabalyét.

Ekkor az elsddleges bevételekbdl kellene finanszirozni a kamategyenleg deficitjét, tol
vabba a kozOsségi tulajdonban 1€v6 eszkdzok amortizécidjat, és a folyd kiadasok terjedell
me nem haladhatnd meg az elébbi levondsokkal csokkentett bevételi reziduumot. Ha eszl
kozértékesitésre is sor kertilne, akkor elGszor is Ossze kellene vetni a bevételt a varhat6
amortizicid jelmértékével, illetve a megtakaritott varhatd egyéb fenntartdsi kiadasokkal.
Ha a szald6 negativ, azaz az értékesitési bevétel nem éri el a varhaté amortizacié és a
véarhatéan megtakarithat6 fenntartasi kiaddsok 0sszegének jelenértékét, a kiilonbozetre ,,tarll
talékot” kellene képezni, azaz ennyivel kellene a foly6 kiaddsokat - a kdzdsségi vagyon
elért szintjének fenntartdsa érdekében — megcsapolni. Mdas szdval, ha a koltségvetés nem
mas, mint egy nonprofit vallalkozds, amelynél miniméalis kovetelmény az eszkozok megtéll
riilése, akkor a kéltségvetési szervek vagyonfelélésének éppen csak a megfeleld ,, céltartaléll
koldsi” szabdly életre hivdsa vethetne véget. Tehat, ha szigordan vessziik az 6sszhangzattall
ni szabélyt: a t6ke jellegd kiadasok természetes forrasa — boviilés (azaz tobbletfelhalmozas)
nélkiil - nem mas, mint a kdzosségi eszkdzok utan elszdmolt amortizacié + az eszkdzértéd
kesitési bevétel + ,céltartalék” az el6zGekben kifejtettek szerint. Ez az dsszeg a k6zosségi
eszkozok egyszerd djratermelésének fedezete. Ebben az esetben - ,tobbletfelhalmozas”
nélkiil - az elsGdleges folyd bevételeknek csak az eldzGekkel csokkentett (amortizacié +
»céltartalék” + kamategyenleg deficitje) része lenne felhasznélhatd a foly6 kiaddsokra.

Ha nemcsak statisztikai apparatusunk, de letisztult szandékaink is lehetdvé tennék enl
nek a logikanak, koltségvetési dsszhangzattani szabalynak a kovetését, akkor bizony
szigortian meg kellene kovetelniink a folyé kiaddsok hasznossaga ellendrzését, vagy mas
szoval, egyfajta koltségvetési ,,eredményességet”.

A koltségvetési eredményesség” annak a mutatdja, hogy képes-e a koltségvetés a
foly6 elsddleges bevételeibll a mar bevezetett kdzdsségi eszkdzok egyszerd Gjratermeléll
sének kiadasain és a kamategyenleg deficitjén feliil a folyé kiaddsok ésszerdsitésébol
megtakaritani, vagyis ,,mikodési eredményt”? képezni. Nyilvan lehetetlen megitélni, f60
leg a tervezés sorén eldre, hogy elérhetd-e ,,mikddési eredmény”, €s teremthetG-e fedel
zet a felhalmozasi kiadasok szdmadra.

A technikai és f6ként az értelmezésbeli (koltségvetés-politikai) nehézségek legydzéséll
nek ,,megkeriilésére” kindlkozik egy keriil§ ut. Ez nem mads, mint az dllamaddssidg megll
novelése a még éppen lehetséges 60 szazalékos szintig, amennyiben a novekedés 5 szazall
1ékos szintjét fenntarthatonak, az inflacid szintjét pedig minimalisan stagnalénak {téljiik.
Ebben az esetben a felhalmozasi tobblet finanszirozhatdsagardl a kamategyenleg deficitll
jének mesterséges megnovelésével gondoskodunk. Azaz ugy kényszeritjik ki a ,,koltségll
vetési eredményeket” vagy a koltségvetési ,,mikodési eredményt”, hogy a kamategyenl

2 Ez a mutat6 rokontartalmid, de nem azonos a volt brazil pénziigyminiszter Luiz Carlos Bresser Pereira
altal javasolt koltségvetési megtakaritds fogalommal [kOltségvetési megtakaritds (SG) = a foly6 allami bevéll
telek (7) - és a kamatfizetéseket is tartalmazd folyd kiaddsok (C6) kiilonbozetével]. (Lasd Bresser Pereira
[1993]).
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leg deficitjét megnoveljiik a tobbletfelhalmozas fedezetére kibocsatott kotvények kamatall
val. Ez a mddszer azonban csak a konvergenciakritériumok altal megkdveteltnél alacsol
nyabb allamaddssagi szint, tovabba 5 szazalék koriil fenntarthaté novekedés, valamint
legalabb nem novekvd inflacié esetében jar a tobbletfelhalmozas finanszirozasi feltételel
inek elSteremtésével. Ha ezek a peremfeltételek nem teljesiilnek, akkor vagy az inflaci6
altal fenyegetett t6ke erdzidja miatti kamatpuffadas viszi el a tobbletfelhalmozas forrasal
it, vagy a redlkamat alatti redlndvekedés (a nomindlisan alacsonyabb novekedés) miatt az
addssag a megengedett mérték folé nd.

A koltségvetési eredményesség, a miikodési eredmény elérésének azonban a koltségvetési
iizemgazdasagtan kovetkeztetései alapulvételével van egy vildgosabb, kozvetlen ,.egyenes”
Utja. Ha az allam szolgaltat6i szerepét visszaszoritva, erdsitjiik finanszirozoi és szabalyozoi
szerepét, akkor kialakithat6 az a mechanizmus, amelyen keresztiil a ,,mikodési eredmény”
kikényszerithetS. A szolgéltatasok helyett a transzferek finanszirozasa az a mechanizmus,
amelyben a versenyeztetés eszkozével a kedvezdbb erdforras-allokacié kikényszerithetd.
Mas széval: ha egy-egy koltségvetés altal is finanszirozott feladat megvaldsitasira azokat a
véllalkozokat vonjak be, akik az iddben csokkend mértékl tdmogatast vallaljak (lizleti
terveik, palyazatuk javulé eredményességet val6szintsit), akkor az elsddleges bevételek
egy része folyamatosan és tervezhetden felszabadithat6 tobbletfelhalmozasra.

A koltségvetési izemgazdasagtan és a koltségvetési 0sszhangzattan ezen a ponton nem0i
csak Osszekapcsolhat, hanem Ossze is kapcsolodik. A kodzosségi felhalmozas novekvd
kiadasi sziikségletének finanszirozasara sincs mas médunk, mint a foly6 kiadasoknak a
leghatékonyabb felhasznaldsa révén ,helyet csindlni” nekik. Ugyanez a modszer 14tszik
kovethetdnek az dllamhaztartés terjedelmének visszahizddasa és a maganmegtakaritasok,
illetve ezen a médon a magénberuhdzisok kivdnatos novekedése érdekében.

Az egyre inkabb transzfermechanizmus utjan valo finanszirozds a megtakaritisok kil
kényszeritésére alkalmas versenymechanizmus meghonositasa mellett azért is hangstlyol
sabba valo forma a kovetkez§ idGszakban, mert az unids csatlakozastol vart tobbleters
forrasok fogadasanak is igy teremthet6k meg a feltételei. Arra gondolok, hogy az egyes
projektek, palyazatok esélyéhez a hazai (magan- és koz-) er6forrasok titemezett, prograll
mozott rendelkezésre bocsatasa is sziikséges. A jol atgondolt, a résztvevékkel egyeztel
tett, a felzark6zasi hatdst kiilonbozd indikatorok szerinti mérhetd elérehaladassal alatall
masztott projektekhez is csak akkor nyerhetSk el az EU-tdmogatisok, ha kozel 50-50
sz4dzalékos mértékben hazai tarsfinanszirozasrdl is gondoskodni tudunk. A tarsfinanszill
rozési forrasok fellelésének is leghatékonyabb mddja lehet mind makro-, mind az egyes
palyazo régi6 mezo- és a részt vevl szervezetek (f6ként koltségvetési szervek) mikroszintjén
a koltségvetési eredményesség, a mikodési eredmény kikényszeritése.

Az 6sszhangzattannak a felhalmozas ,,természetes” forrasara vonatkozé ajanlasat Gjrafol
galmazva, azt javasolhatjuk, hogy a koltségvetés felhalmozasi kiaddsainak ,természetes”
forrasa az amortizacid, az eszkozértékesitésbdl szarmazoé ,,céltartalékokkal” csokkentett/
novelt bevételek, tovabba a koltségvetési eredményesség, avagy mikodési eredmény.
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