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GYÕRFFY DÓRA 

Az intézményi tényezõk szerepe az államháztartási hiány 
alakulásában Magyarországon 

Az elmúlt idõszakban a költségvetési deficit nagysága Magyarországon a gazdaság­
politika egyik legégetõbb problémájá vált, veszélyeztetve mind az eurózónához való 
csatlakozás idõpontját, mind a fenntartható növekedést. Tekintve a konszolidáció 
utóbbi idõben megfigyelhetõ nehézségeit, felmerül a kérdés, mivel magyarázható a 
tartósan magas deficit. A kérdést a tanulmány a hiány politikai gazdaságtani irodal­
ma alapján válaszolja meg, amely az utóbbi idõben a közgazdasági tényezõk helyett 
egyre inkább az intézményi szabályozások fontosságát hangsúlyozza. A magyaror­
szági szabályozórendszer áttekintésébõl adódó fõ következtetés: a költségvetési 
folyamat gyengeségei lehetõvé teszik a rövid távú érdekek dominanciáját a döntés­
hozatalban, és így – lassuló növekedés és politikai feszültségek idején – nagyban 
erõsítik a hiányra való hajlamot. Ezért a hosszú távon kiegyensúlyozott költségvetés 
megteremtéséhez elkerülhetetlen az államháztartási szabályozások reformja.* 
Journal of Economics Literature (JEL) kód: H61, H62. 

Magyarországon a magas államháztartási hiány a közös valuta bevezetésének egyik leg­
fõbb akadályává és a fenntartható növekedés komoly korlátjává vált az elmúlt idõszak­
ban. Az eredetileg tervezettnél késõbbi csatlakozás az eurózónához számos okból is ká­
rosnak tekinthetõ a magyar gazdaság növekedése szempontjából. Egyrészt a forint hosszabb 
ideig lesz kitéve a globális tõkepiacok hullámzásának, amely komoly veszélyeket rejt 
magában, fõleg ha a gazdaságpolitika a piacok szemében nem hiteles.1 Ez egyben azt is 
jelenti, hogy az államháztartás és folyó fizetési mérleg hiányát a befektetõk csak magas 
kockázati prémium mellett hajlandók finanszírozni, és így a kamatszolgálat értékes for­
rásokat emészt fel. Másrészt az ország hátrányba kerülhet a külföldi mûködõtõke-befek­
tetésekért folyó versenyben azokkal a környezõ országokkal szemben, amelyek koráb­
ban csatlakoznak. Végül: az euró bevezetésével járó növekedési többlet2 elõnyei csak 
késõbb válnak élvezhetõvé. A magas hiány azonban az eurócsatlakozástól függetlenül is 
kedvezõtlenül befolyásolja a fenntartható növekedést. Az állami túlköltekezés erõforrá­
sokat von el a magánszektortól, amelyet a külföldi tõkebehozatal vagy a magasabb inflá­

* A tanulmány egy korábbi változata elhangzott a Paradigm Shift – Information, Knowledge 
and Innovation in the New Economy címû konferencián (Debrecen, 2004. december 3–4.). A korábbi ver­
ziókhoz fûzött hasznos észrevételekért köszönettel tartozom Csaba Lászlónak, Bokros Lajosnak és egy név­
telen bírálónak. A dolgozatban megfogalmazottak a szerzõ véleményét tükrözik. A fennmaradó hibák vagy 
tévedések a szerzõt terhelik. 

1 Ennek a probémának bõvebb kifejtését lásd Gyõrffy [2005]. 
2 Az MNB kutatói szerint a növekedési többlet akár 0,6–0,9 százalék is lehet a következõ 20 évben 

(Csajbók–Csermely [2002] 9. o.). 
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ció csak idõlegesen tud orvosolni (Erdõs [2003] 176–193. o.). A növekvõ adósság pedig 
jelentõsen szûkíti a gazdaságpolitika mozgásterét mind a ciklikus stabilizáció, mind a 
strukturális reformok terültén.3 

A hátrányokat látva, felvetõdik a kérdés, miért ennyire nehéz a költségvetési egyen­
súly megteremtése, és milyen tényezõk állnak a hiányra való hajlam kialakulása mögött, 
amely hosszú ideje jellemzi Magyarországot. Ezek a problémák évtizedek óta fontos 
témái mind a közgazdaságtannak, mind a politikatudománynak, és az eddigi kutatások 
eredményei, amelyek az intézményi tényezõk fontosságát hangsúlyozzák, felhasználha­
tók a magyar eset értékelésében is. Ebben a tanulmányban azt mutatom be, hogy a költ­
ségvetési folyamat gyengeségei, amelyek lehetõvé teszik a rövid távú érdekek dominan­
ciáját a döntéshozatalban, lassuló növekedés és politikai feszültségek idején nagyban 
hozzájárulnak a magas hiányhoz, ezért a tartósan kiegyensúlyozott költségvetés megte­
remtéséhez átfogó intézményi reformokra van szükség. 

A tanulmány szerkezete a következõ: elõször bemutatom a hiány politikai gazdaságta­
nának fejlõdését a gazdasági fundamentumok vizsgálatától az intézményrendszer közép­
pontba állításáig. Utána részletem azokat az intézményi szabályozásokat, amelyek a ta­
pasztalatok szerint döntõen befolyásolják a költségvetés eredményét, majd azt elemzem, 
hogy a magyar szabályozási keret mennyiben felel meg ezeknek a követelményeknek. 
Végül kitérek arra, hogy a költségvetési döntéshozatalban az intézményi kérdések milyen 
csatornákon keresztül vezethetnek a magas hiány állandósulásához és az érdekcsoportok 
dominanciájához. 

A költségvetési hiány politikai gazdaságtana 

A hiány okainak feltárása az államháztartási hiány növekedésre gyakorolt negatív hatása 
miatt évtizedek óta fontos kutatási témája mind a közgazdaságtannak, mind a politikatu­
dománynak. A magyarázatok közül elsõként a közgazdasági elemzések említhetõk, ame­
lyek elsõsorban az üzleti ciklusok elméletére alapulnak. A keynesi makroökonómia sze­
rint a gazdaság lelassulása esetén, amikor az elkölthetõ jövedelem alacsony, a hiány 
költésével a kormány növelheti az aggregált keresletet, és így hozzájárulhat a gazdasági 
aktivitás stabilizálásához. Ciklikus tényezõk játszanak szerepet a fiskális politika adókisi­
mítási elméletében is. A modellt Barro [1979] és Lucas–Stokey [1983] alkotta meg, amely­
nek alaptézise, hogy az adókat állandó szinten kell tartani, hogy minimalizálni lehessen a 
gazdaságtorzító hatásokat. Az üzleti ciklus változásai miatt azonban változatlan adóráták 
és kiadások mellett természetesen alakul ki hiány recesszió idején, valamint többlet kon­
junktúra alatt. Bár ezek az elméletek sok esetben magyarázzák a hiány nagyságát, nem 
adnak kielégítõ magyarázatot az 1980-as években a fejlett országokban megjelenõ, ciklu­
sokon átívelõ állandó jellegû hiányra (Alesina–Perotti [1995] 9. o.). 

A közgazdasági magyarázatok elégtelensége az állandó deficit megmagyarázására szük­
ségessé tette más szempontok figyelembevételét és a politikai struktúrák elemzését. A kü­
lönféle megközelítések eme második csoportja a kormányzat többletköltekezését a de­
mokrácia egyik következményének tekinti, amely abból ered, hogy a politikusok fõ célja 
ebben a rendszerben nem a közjó biztosítása, hanem az újraválasztás esélyének a növelé­
se. Az elsõ ilyen jellegû elméletet William Nordhaus alkotta meg, aki bemutatta, hogy 

3 Amennyiben egy ország magas növekedés mellett adósságot halmoz fel, lassulás esetén a befektetõi 
bizalom elvesztése miatt rákényszerülhet egy prociklikus politikára, amely súlyosbíthatja a recessziót (OECD 
[2003] 125. o.). A gazdaságpolitikai mozgástér szûkülése továbbá azt is jelenti, hogy a versenyképességet 
javító strukturális reformokat, mint például az adócsökkentést, el kell halasztani. 
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választások idején a kormányok általában lazább monetáris politikát folytatnak, melynek 
révén csökkenteni tudják a munkanélküliség arányát a választások idejére (Nordhaus 
[1975]). Bár Nordhaus a monetáris politikára alapozta az elméletét, empirikus tanulmá­
nyok bebizonyították, hogy a modell alkalmazható a fiskális politikára is, mivel a kormá­
nyok általában többet költenek választások elõtt (Alesina–Roubini–Cohen [1997], Buti– 
van den Noord [2003]). Nordhaus mellett a hiány politikai eredetét legerõteljesebben 
Buchanan–Wagner [1977] képviseli. Elemzésük kiindulópontja a keynesi makroökonómia 
hatása a döntéshozókra a nagy gazdasági világválság után. A gondolat, hogy többletköl­
tekezéssel az állam képes kisegíteni a gazdaságot a recesszióból, átalakította az állam 
szerepérõl alkotott nézeteket, és a laissez faire politikája helyett egy aktívabb magatartás 
lett a jellemzõ. Az új nézõpont szerint az államnak kötelessége recesszió idején beavat­
kozni, és így a gazdasági jólét és a teljes foglalkoztatás mellett a költségvetés egyensúlya 
másodlagos prioritássá vált (Buchanan–Wagner [1977] 28–29. o.). Ezek a gondolatok 
gyorsan népszerûvé váltak elõször a közgazdászok, majd a politikusok körében. A dön­
téshozók számára a költségvetés kiegyensúlyozásának szükségtelensége különösen vonzó 
volt, hisz így a gazdaságot komoly költségek nélkül tudták politikai céljaiknak megfele­
lõen befolyásolni. Ezen a ponton a szerzõk elismerik, hogy Keynes eredeti elképzelései 
szerint az anticiklikus politikát a cikluson belül szimmetrikusan alkalmazzák, és így a 
ciklus egészében megvalósul a kiegyensúlyozott költségvetés. A probléma akkor alakult 
ki, amikor a döntések nem egy szûk, jól informált hatalmi centrum kezébe kerültek, akik 
politikai nyomástól függetlenül dönthettek, hanem demokratikus választásoktól váltak 
függõvé, és így a keynesi elképzeléseket aszimmetrikusan alkalmazták: a kormányok 
valóban többet költöttek recesszió idején, de ezt konjunktúra során nem követte többlet, 
mivel a választók ilyenkor inkább alacsonyabb adókat vagy több közszolgáltatást igé­
nyelnek (101. o.). A Buchanan–Wagner-szerzõpáros szerint a politikai szereplõk önér­
dekkövetõ magatartását a választók a fiskális illúzió miatt fogadják el, amely azt jelenti, 
hogy a jelen idõszak költekezésének hasznait túlértékelik, míg a jövõben várható adók 
terhét alábecsülik. A jövõbeli események leértékelése mellett ez a magatartás azzal is 
magyarázható, hogy az adózási rendszer összetettsége miatt a választóknak nincsen átfo­
gó információjuk a közösségi pénzügyek folyamatáról (Buchanan–Wagner [1977] 129– 
131. o.). 

Bár a mindennapok tapasztalata alapján a hiány visszavezetése politikai okokra szinte 
magától értetõdõnek tûnik, ezeknek az elméleteknek fontos korlátja az a tény, hogy nem 
mindegyik demokrácia hajlamos egyformán a deficitre. A magyarázatoknak ezt a hiá­
nyosságát az intézményi elemzések hidalhatják át, amelyek választ adnak arra a kérdés­
re, hogy a különbözõ intézményi struktúrák mennyiben erõsíthetik vagy gyengíthetik a 
demokráciákban meglevõ hajlamot a túlköltekezésre. Ennek a kutatási iránynak két nagy 
vonulata van: az egyik a kormányzaton belüli töredezettségre koncentrál, míg a másik a 
költségvetési folyamatban meglevõ töredezettséget vizsgálja. 

Az intézményi tényezõket vizsgáló elsõ irányzat a kormányon belüli megosztottságot 
állítja a középpontba. Kiindulópontja az úgynevezett közösségi források elosztásának 
problémája, amely azt jelenti, hogy a különbözõ csoportok az általuk kiharcolt közösségi 
javak teljes elõnyét élvezik, míg a költségeknek csak egy töredékét kell viselniük. E 
modell alapján jelezhetõ elõre, hogy a döntéshozók számának növekedésével a költség­
vetés is növekedni fog, ugyanis az érdekcsoportoknak fontosabbak a kiadások, mint az 
adók alacsonyan tartása.4 Tanulmányukban Kontopoulos–Perotti [1999] a koalícióban 

4 A modellt elõször a földrajzilag elkülönülõ választókerületekre alkalmazta Weingast–Shepsle–Johnson 
[1981]. 



758 Gyõrffy Dóra 

részt vevõ pártok és a miniszterek számának az államháztartási hiányhoz való viszonyát 
elemzi. Az empirikus adatok 20 OECD-ország alapján azt mutatják, hogy a deficit kiala­
kulásában az 1970-es és 1980-as években a miniszterek száma volt jelentõs, míg az 1990­
es években a koalíciós kormányzat jelenléte volt a fõ magyarázó tényezõ. Ezeket az 
eredményeket megerõsítették Volkerink–De Haan [2001] kutatásai is. A szerzõpáros 22 
OECD-ország adatainak elemzésébõl azt találta, hogy ha a miniszterek száma eggyel nõ, 
az a defitet várhatóan 0,08 százalékponttal növeli meg, míg egy koalíciós kormány létre­
jötte esetén 0,4 százalékponttal magasabb hiány prognosztizálható (226. o.). Végezetül 
pedig az a kormány, amelynek nagy többsége van a parlamentben, valószínûleg kisebb 
deficitet halmoz fel, mint az, amelynek kicsi a többsége (228. o.). Ezek a kutatások 
alapvetõen a választási rendszer fontosságára hívják fel a figyelmet, amely döntõen 
befolyásolja, hogy koalíciós vagy egypárti kormány alakul-e ki. A politikatudomány­
nak az egyik fontos eredménye, hogy többségi választási rendszerekben nagy valószí­
nûséggel egypárti kormányzás jön létre, míg az arányos rendszerek koalíciós kormány­
záshoz vezetnek.5 Tekintve a választási rendszerek megváltoztatásának nehézségeit, az 
intézményi kutatások másik ágának, amely a költségvetési folyamatok töredezettségét 
vizsgálja, nagyobb a gyakorlati jelentõsége, és mindkét típusú kormányzatra kínál intéz­
ményi megoldást. 

Tanulmányukban Hallerberg–von Hagen-szerzõpáros kétségbe vonja azt a tételt, hogy 
a választási rendszer szükséges vagy elégséges feltétel lenne a fiskális eredmények meg­
magyarázásában. A politikai berendezkedés jelentõségét ugyan nem tagadják, de azt hang­
súlyozzák, hogy mindenféle rendszerben léteznek olyan intézményi megoldások, ame­
lyek lehetõvé teszik a magas hiány elkerülését. Többségi kormányokban a pénzügymi­
niszter szerepének növelése a költségvetés tervezésének, elfogadásának és végrehajtásá­
nak fázisában nagyban képes csökkenteni a hiányra való hajlamot (Hallerberg–von Hagen 
[1999] 214. o.). Bár ez a megoldás rendkívül hatékonynak bizonyult a hiány csökkenté­
sében, komoly hátránya, hogy a pénzügyminisztert adó pártot így nehéz befolyásolni, és 
ezért koalíciós kormányok esetén más megoldás válik szükségessé, amelyet a szerzõk 
szerzõdéses megközelítésnek hívnak. Ez azt jelenti, hogy a költségvetés tervezésekor a 
miniszterek elõször megegyeznek a költségvetés sarokszámairól (lehetõleg nemcsak az 
adott évre, hanem az egész kormányzati ciklusra vonatkozóan) és a különbözõ tárcák 
költségvetésének teljes összegérõl. Ebben az elrendezésben a pénzügyminiszternek nin­
csen kivételezett helyzete a célok meghatározásában, de fontos szerepet játszik a szerzõ­
dés végrehajtásában (216. o.). Az elmélet empirikus vizsgálatához a szerzõk az Európai 
Unió tagországaiban megvalósuló gyakorlatot vizsgálták meg 1990 és 1994 között. Elõ­
ször azt nézték, hogy a többségi és koalíciós kormányok valóban más intézményeket 
alakítanak-e ki a közösségi javak elosztásának problémájára adott válaszként. Az adatok 
azt mutatják, hogy a 9 ország közül, amely ilyen intézményeket létrehozott, 8 valóban az 
elõre jelzett megoldást választotta – a többségi kormányok nagyobb hatalmat biztosítot­
tak a pénzügyminiszternek, míg a koalíciós kormányok inkább a szerzõdéses módszert 
választották. Ennek megerõsítése után a szerzõk bemutatják, milyen elõnyökkel járnak 
ezek a megoldások: azokban az országokban, amelyek bármelyik mechanizmust bevezet­
ték, a hiány alacsonyabb volt (a választási rendszertõl függetlenül), mint azokban az 
országokban, ahol nem léptettek életbe ilyen megoldásokat (226. o.). 

Az említetteken kívül a szakirodalom más intézményi megoldásokat is megnevez, 
amelyek hozzájárulnak az egyes országok között fennálló különbségek megmagyarázásá­

5 A többségi választási rendszerekben mindig csak az a személy, illetve párt kap mandátumot, amely és 
aki egy-egy területi egységen belül a legtöbb szavazatot szerzi meg, míg az úgynevezett arányos választási 
rendszerekben a mandátumokat a pártok listáira vagy jelöltjeire kapott szavazatok arányában osztják ki. 
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hoz a költségvetési hiány tekintetében. Campos–Pradham [1999] az új-zélandi és az 
ausztráliai államháztartási reform tapasztalatai alapján mutat rá a fisklis szabályozások 
komplexitására. A reformfolyamatban a koordinációs mechanizmusok és a számszerûsí­
tett célok megléte mellett más komoly változásokat is életbe léptettek, például a költség­
vetés átláthatóságának hangsúlyozását, valamint az eredményorientációt a közfeladatok 
ellátásában. Ez azt jelentette, hogy a vezetõk felelnek az eredményekért, de a ráfordítá­
sok felhasználásában szabad kezet kapnak, beleértve a létszám növelésének, illetve csök­
kentésének a jogát (257. o.). A két ország között a fõ különbség az volt, hogy míg Új-
Zélandon a szolgáltatások hatékonyságának a növelésére helyezték a hangsúlyt, addig 
Ausztráliában a szolgáltatások társadalomra gyakorolt hatása alapján rangsorolták a fel­
adatokat. Mindkét modell rendkívül sikeresnek bizonyult: Új-Zélandon egy évtized hi­
ányfelhalmozását egy évtizeden át többlet követte az elsõdleges egyenleg tekintetében, 
míg Ausztráliában hat év alatt sikerült 4,1 százalékos hiányból 2 százalékos többletet 
elérni. A két ország példája illusztrálja a költségvetési folyamat összetettségét, valamint 
egy átfogó intézményi elemzés szükségességét. 

Az intézményi tényezõk kiemelt szerepe a költségvetési teljesítményben egyátalán nem 
meglepõ a makroökonómiában végbement intézményi forradalom tükrében.6 A „sza­
bálykövetés vagy egyedi döntések (rules versus discretion)” közgazdasági örökzöldje a 
monetáris politikában már régóta eldõlt a szabályok javára.7 A fiskális politikában ez a 
fordulat az 1990-es években kezdõdött, és mára általánosan elfogadottá vált.8 A költség­
vetési szabályok kutatása nagyon hamar tett komoly gyakorlati jelentõsségre szert, és az 
1990-es években számos fejlett és fejlõdõ ország hajtott végre reformokat a költségvetési 
szabályozás terén (lásd OECD [2002]). A szabályozások szigorítása jelentõsen javította a 
fiskális politika hitelességét, amit – az elmúlt évtizedben megfigyelhetõ – általános hi­
ánycsökkenés egyik fõ okának tartanak (IMF [2001], Kopits [2001], OECD [2002]). 
Nem véletlen, hogy a stabilitási és növekedési paktum reformjavaslataiban kiemelt szere­
pet játszik a nemzeti költségvetési szabályozások erõsítése (Eichengreen [2003], Európai 
Tanács [2005]). 

A fiskális szabályozások rendszere 

A költségvetést szabályozó intézményi keret összetettsége szükségessé teszi a döntésho­
zatal különbözõ szakaszaiban meglevõ szabályozások szisztematikus elemzését. Ebben a 
részben a szabályozásokat négy csoportba soroljuk: a tervezés szabályozása, a tör­
vénybe iktatás szabályai, a végrehajtás szabályozása és az átláthatóságot biztosító ren­
delkezések.9 Az értékelés szempontja a következõ: a szabályok mennyiben befolyásol­
ják a deficitre való hajlamot, azaz mennyiben korlátozzák a kormányzatot a rövid távú 
célok elõrehelyezésében, és mennyiben járulnak hozzá a közjavak elosztási problémá­
jának megoldásához. 

6 Az intézményi környezet és a gazdasági növekedés kapcsolatáról lásd Aron [2000], Erdõs [2003] 132– 
141. o., Csaba [2005] 325–353. o. 

7 A monetáris politika intézményi kérdéseinek összefoglalását nyújtja Jankovics [2005]. 
8 Fatas–Mihov [2003] 91 ország adatainak elemzésével mutatja be, hogy az aktivista költségvetési politi­

ka a makrogazdasági volatilitás növelésén keresztül jelentõsen csökkenti a gazdasági növekedést, amely 
alátámasztja az intézményi korlátozások fontosságát. 

9 A költségvetési folyamat szabályozásainak rendszerezésében a következõ munkákra építek elsõsorban: 
Blondal [2002], Allan–Parry [2003] és Gleich [2003]. 
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Tervezés 

A tervezés szakaszában az elsõ és legfontosabb kérdés, hogy mennyire megalapozottak a 
költségvetés alapjául szolgáló makroökonómiai elõrejelzések. A növekedés és így a be­
vételek túlbecsülésével vagy az adósságszolgálat alábecsülésével elõfordulhat, hogy a 
kormányzat olyan, pénzügyileg konzervatívnak tûnõ költségvetési javaslatot terjeszt elõ, 
amelyrõl csak év közben derül ki, hogy betartása irreális. Az ilyen típusú problémák 
hozzájárulnak a fiskális illúzió fenntartásához, mivel az év végén a kormány olyan várat­
lan makrogazdasági események számlájára írhatja a magasabb hiányt, amiért nem lehet 
felelõssé tenni (Alesina–Perotti [1999] 26. o.). Ezért a költségvetés tervezési szakaszá­
ban rendkívül lényeges, hogy a Pénzügyminisztérium a makrogazdasági alapfeltevéseket 
részletesen közzétegye.10 

A tervezési szakaszban a második kritikus kérdés, hogy létezik-e a költségvetés vala­
melyik paraméterének valamilyen állandó korlátja. Az euróövezet tagországainak ilyen 
korlátot jelentenek a stabilitási és növekedési egyezmény rendelkezései, míg az új tagál­
lamok közül Lengyelországban például alkotmányba van iktatva, hogy az adósságállo­
mány nem haladhatja meg a GDP 60 százalékát, és külön törvény van arra is, mi a 
teendõ, ha az adósság megközelítené ezt az értéket. 

A tervezés harmadik fontos kérdése: a döntéshozatal sorrendje. Alapvetõen kétfajta 
megközelítési módszert lehet megkülönböztetni, amelyeket a szakirodalom alulról, illet­
ve felülrõl építkezõ megközelítéseknek nevez. Az alulról építkezõ megközelítés szerint a 
költségvetés sarokszámai csak a fejezeti szervek elõzetes igényének benyújtása után ala­
kulnak ki. A közjavak elosztási problémái elsõsorban ebben az összefüggésben figyelhetõk 
meg, mivel az ilyenfajta megközelítésnek Blondal [2002] szerint három fontos hátránya 
van: 1. minden minisztérium eredetileg jóval többet kér, mint amire valójában szüksége 
van; 2. mivel nincsen elõzetes határ, a költségvetés növekedésre hajlamos lesz, és minden 
új programhoz külön pénzeket igényelnek; 3. mivel a költségvetés csak a folyamat végén 
áll össze, nehéz vizsgálni vagy meghatározni a politikai prioritásokat (14. o.). Az elmúlt 
években látva a rendszer alacsony hatékonyságát, számos OECD-ország bevezette a felül­
rõl való építkezést, ami azt jelenti, hogy elõször a kormány dönt az aggregált sarokszámok­
ról, majd a költségvetési prioritások alapján jelöl ki korlátokat az egyes minisztériumok 
számára. A források elköltése utána már a miniszteren múlik. Svédországban például ez az 
elv jelenik meg abban a normában, hogy minden miniszter a saját pénzügyminisztere is 
egyben (Blondal [2001] 34. o.). A mögöttes gondolat szerint, ha a minisztériumok szabad 
kezet kapnak a források elosztásában, akkor inkább képesek rangsorolni a programokat, és 
így a ráfordítások tekintetében optimalizálhatják eredményeiket. Ez a megközelítés szem­
ben áll a hagyományos ráfordításokat elõtérbe helyezõ politikával, amikor a források szi­
gorú kontrollja miatt a programok eredményeire nem fordítanak kellõ figyelmet. 

Elfogadás 

Az elõkészítési fázist – amikor a pénzügyminiszter és a miniszterek játszanak domináns 
szerepet – követõen a törvénybe iktatási szakaszban a parlamenti képviselõk szerepe 
döntõ. A közjavak elosztási problémája ekkor is jelen van, hiszen – hasonlóan a minisz­
terekhez – az egyéni képviselõk indítéka is az, hogy választókörzetük számára a lehetõ 

10 Egy radikális javaslat szerint önálló elõrejelzõ hivatalt kellene felállítani, amely a költségvetés tervezé­
si szakaszában a makrogazdasági adatokért lenne felelõs (Jonung–Larch [2004]). 
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legtöbb forrást szerezzék meg, tekintet nélkül arra, hogy a költségeket az adófizetõk 
állják. Ezért – hasonlóan az elõkészítõ szakaszhoz – valamilyen szintû korlátozás a költ­
ségvetési törvényjavaslat módosítására elõsegíti a költségvetési fegyelmet. 

Az elsõ kérdés ebben a szakaszban: vannak-e korlátozások a költségvetési módosító 
indítványokra, és ha vannak, akkor milyenek. A döntõ szempont, hogy a módosító indít­
ványok megváltoztathatják-e a költségvetés egyenlegét, vagy pedig nevesíteniük kell a 
többletköltség forrásait is – például más területektõl való elvonás által vagy többletbevé­
telekrõl szóló javaslattal. Lengyelországban alkotmányos szabályozás létezik arra, hogy 
a parlament nem növelheti a kormány által meghatározott hiány szintjét. 

A második fontos kérdés az elfogadási szakaszban a szavazás mentére vonatkozik. 
Hasonlóan az elõkészítési fázishoz, a felülrõl építkezõ stratégiák célravezetõbbek, mint 
az alulról építkezõk. Ezért a költségvetési fegyelem szempontjából lényeges, hogy elõ­
ször a költségvetés sarokszámairól és az egyes fejezetekre jutó forrásokról döntsenek, és 
utána történjenek módosító indítványok a fejezeteken belüli elosztásról. 

Az elfogadási szakasz harmadik lényeges eleme, hogy a költségvetési törvény megvi­
tatása során mekkora a kormány parlamentbeli ereje, azaz mennyiben tudja véghezvinni 
a saját elképzeléseit, és mennyire képes ellenállni a képviselõk költségnövelõ elképzelé­
seinek. Ha a törvény lehetõséget ad a kormánynak a konstruktív bizalmatlansági indít­
ványra a költségvetés tárgyalásakor, akkor a képviselõk jobban rá vannak kényszerítve 
arra, hogy elfogadják a kormány javaslatait. Hasonlóan erõs kötést jelent a parlament 
feloszlatásának lehetõsége akkor, ha az nem tudja elfogadni határidõre a költségvetési 
törvényt, hiszen így a határidõ közeledtével jelentõsen nõ a kormány alkupozíciója (Gleich 
[2003] 20. o.). Ilyen szabály van érvényben például Csehországban, Észtországban és 
Lengyelországban. 

Végrehajtás 

A végrehajtó hatalom mozgástere az elfogadott költségvetés ellenõrzésében és megvál­
toztatásában szintén hozzájárul a fiskális fegyelem létéhez vagy hiányához. A végrehaj­
tás hatékonyságának egyik alapvetõ feltétele a kincstári rendszer, amely lehetõvé teszi a 
pénzmozgások ellenõrzését. Fontos kérdés, hogy a kormány mennyire rugalmasan vál­
toztathat az elfogadott költségvetés fõszámain, és milyen mértékben csoportosíthat át a 
különbözõ fejezetek és idõszakok között, hiszen bizonyos korlátozások nélkül kevés in­
dítéka van a költségvetési törvény betartására. Ebbõl a szempontból a pótköltségvetés 
benyújtásának követelményéhez fûzõdõ feltételek kritikusak: ha csekély eltérés is pót­
költségvetés benyújtására kötelez, a kormány sokkal inkább fog ragaszkodni az eredeti 
törvényhez, mint magas küszöbérték esetén. A pótköltségvetésre való kötelezettség to­
vábbá hozzájárul ahhoz, hogy a kormány ad hoc döntések helyett átgondolt stratégia 
alapján hajtson végre változtatásokat, amelyet a parlament is jóvá tud hagyni. Természe­
tesen az sem elõnyös, ha a pótköltségvetés küszöbértéke túl alacsony. Kisebb eltérések 
esetén a bevételek vagy a kiadások alakulásában ezért lényeges, hogy a törvények milyen 
formában teszik lehetõvé egyes tételek zárolását. A kérdés ebben a szakaszban az, hogy 
a pénzügyminiszter vagy a kormány egésze dönt a zárolásról: ha a kormány egésze dönt 
ezekrõl a kérdésekrõl, akkor kisebb a valószínûsége, hogy határozott lépésekrõl dönte­
nek, mintha a hiányért felelõs személy, a pénzügyminiszter dönthet (Gleich [2003] 23. 
o.). Itt azonban hangsúlyozni kell, hogy az ad hoc, fûnyíróelv szerinti megszorítások 
csak ideiglenes megoldást jelenthetnek a költségvetési egyenleg problémájára, mivel 
amennyiben alapvetõ területeken (például egészségügy vagy oktatás) kritikus forráshiány 
alakul ki emiatt, akkor ezt elõbb vagy utóbb az államnak pótolnia kell. 
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Átláthatóság 

A szabályozások utolsó csoportja a költségvetés átláthatóságához kapcsolódik, amely 
döntõ a kormányzat fiskális politikájának elszámoltathatósága szempontjából. Tanulmá­
nyukban Allan–Parry [2003] négy fontos területet nevez meg, amelyek szerepet játszanak 
a költségvetés átláthatóságának biztosításában (3. o.): 1. középtávú tervezés, 2. a költség­
vetésen kívüli tevékenységek átfogó jelentése, 3. hatékony számviteli, ellenõrzési és jelen­
téstételi szabályozások és végül 4. az önkormányzatokkal való kapcsolatok rendezettsége. 

1. A középtávú tervezés lényege, hogy az évi költségvetési folyamat rövid távú szem­
pontjait ellensúlyozza. Ilyen keret nélkül a kiadások hatékonysága kérdéses lenne, mivel 
a forráselosztási döntések egyéves idõtartamra szorítkoznának, és a programok hosszabb 
távú hatásait nem vennék figyelembe. A középtávú tervezés azonban nem merül ki a 
költségek három-öt évre való elõrevetésében, elemei a következõk (7. o.): 

– a várható makrogazdasági folyamatok becslése és a kormány céljainak egyértelmû 
közzététele például a tervezett adósságszint vagy a hiány alakulásáról; 

– az aggregált célok lebontása az egyes minisztériumok tervezett költségvetéseire; 
– a különbözõ (köztük az új) programok költségeinek bemutatása; 
– átlátható döntéshozatali folyamat az aggregált és a fejezeti költségvetési számok 

között, ami által a minisztériumok és a különbözõ hivatalok magukénak érezhetik a ter­
vezetet; 

– a középtávú tervezet közzététele a parlament elé kerülõ éves költségvetési dokumen­
tumokkal együtt; 

– a középtávú tervek alakulásának nyomon követése: az eltéréseket és azok okait meg 
kell magyarázni. 

2. A költségvetés teljessége a második fontos követelmény az átláthatóság megterem­
tésében. Ez azt jelenti, hogy a költségvetés minden területérõl be kell számolni, beleértve 
a következõket: költségvetésen kívüli alapok vagy önálló hivatalok, amelyek költségve­
tési pénzbõl gazdálkodnak; feltételes kiadások, ilyenek például az állami garanciák; 
kvázifiskális tételek, mint például az állami vállalatok által a piaci ár alatt nyújtott pénz­
ügyi vagy egyéb típusú szolgáltatások,11 és végül az adókedvezmények által okozott be­
vételkiesés. Ezeknek a tételeknek a közlése nélkül nem lehet teljeskörûen megítélni a 
kormány fiskális politikájának hatékonyságát és fenntarthatóságát. Általánosságban töre­
kedni kell arra, hogy ezek a tételek épüljenek be a központi költségvetésbe, ami nem 
csupán a nagyobb átláthatóságához, de a költségek racionalizálásához is hozzájárul.12 

3. Az átláthatóság harmadik követelménye a korszerû számvitel és pontos jelentéstétel 
a költségvetés végrehajtása folyamán. A korszerû számvitel a nemzetközi szervezetek 
szabványainak bevezetésével hozható létre. A fejlett országokban háromféle szabvány 
létezik: az IMF pénzforgalmon alapuló rendszere (GFSM 2001), az Európai Bizottság 
statisztikai hivatala által használt eredményszemléletû rendszer (ESA95) és végül a legát­
fogóbb a nemzeti számlák (SNA93) rendszere, amely a költségvetési szektort makrogaz­
dasági összefüggésben vizsgálja, azaz tartalmazza a kvázifiskális tételeket is, és kizárja 
az átmeneti és könyvelési hatásokat. A három rendszer között lényeges különbségek 
vannak: más a tranzakciók elszámolásának idõpontja, más módon különítik el a magán­
és a fiskális szférát, másképpen kezelik a feltételes követeléseket. A pénzforgalmi szem­
lélet szerint például a teljesítés idõszakában kell elszámolni az egyes tételeket, míg az 

11 A kvázifiskális tevékenységek bõvebb felsorolását lásd P. Kiss [1998] 21–22. o. 
12 A teljesség elvének fontosságát az ázsiai válság tapasztalatai is megerõsítették: bár a központi költség­

vetés helyzete nem adott okot az aggodalomra, az állami fejlesztési bankok portfóliói és a kiterjedt állami 
garanciák jelentõs kockázatot hordoztak, s hozzájárultak a válság kitöréséhez (Lámfalussy [2000] 104. o.). 
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eredményszemléletû rendszerben mind a bevételeket, mind a kiadásokat abban az évben 
kell feljegyezni, amikor a kötelezettség – a tényleges pénzforgalomtól függetlenül – lét­
rejön. Ennek a rendszernek különösen nagy jelentõsége van az adósságpozíció megítélé­
sében, mivel a kamatokat arra az idõszakra könyvelik el, amikor azok felgyülemlenek – 
ez megakadályozza például azt, hogy a késedelmes kifizetésekkel az egyenleget javítani 
lehessen,13 A három rendszer azonban nem kizárja, hanem kiegészíti egymást – az költ­
ségvetés aktuális pozíciójának megállapítását szolgálja a pénzforgalmi rendszer, a hosszabb 
távú fenntarthatóságot mutatja az eredményszemléletû rendszer, míg az SNA a teljes 
állami szektorról nyújt képet. 

4. A negyedik követelmény az önkormányzatok gazdálkodásának átláthatósága és az 
adósságpozíciójuk figyelemmel kísérése. Bár sok országban létezik önkormányzati csõd­
törvény, amely lehetõvé teszi, hogy az állam ne viseljen felelõsséget az önkormányzatok 
tartozásaiért, erõsen kérdéses, hogy ez mennyiben betartható akkor, ha veszélybe kerül­
nek törvényben garantált állami alapszolgáltatások.14 Ezért az átláthatóság követelmé­
nyeinek betartatása önkormányzati szinten szintén kritikus a költségvetési egyensúly ki­
elégítõ megítéléséhez. 

Intézményi keret és költségvetési deficit Magyarországon 

A költségvetési hiány Magyarországon 

A következõkben megvizsgáljuk, hogy mivel magyarázható a deficitre való hajlam meg­
léte Magyarországon. Az 1. ábra bemutatja a hiány alakulását 1991-tõl. 

1. ábra 
Hiány és növekedés Magyarországon 1991–2004* 

(a GDP százalékában) 
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* Az ábra pusztán illusztráció bizonyos tendenciákra, mivel a költségvetési hiány számítása az átmenet 
kezdete óta többször is változott, és ezért a különbözõ évek adatai nem feltétlenül összehasonlíthatók, fõleg 
az 1990-es évek elején. A kiszámítás problémájáról bõvebben lásd Antal [2004] 73–79.o. 

Megjegyzés: ESA95 2002-tõl, 2004. évi értékek becslések. 
Forrás: PM, MNB. 

13 A különbözõ számítási módszerek közötti különbségek részletes elemzését lásd P. Kiss [1998] 19–32. o. 
14 Ezek a kételyek tükrözõdnek a költségvetési kockázatokról folyó kutatásokban, amelyek az önkor­

mányzati tartozásokat feltételes kötelezettségként tartják számon. Bõvebben lásd Európai Bizottság [2004] 
88. o. 
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Az 1. ábra Magyarország esetében is igazolja a nemzetközi szakirodalom álláspontját, 
miszerint a keynesi vagy adókisimító modellek nem adnak megfelelõ magyarázatot a 
hiány kialakulására: a konszolidáció 1995-ben lassúbb növekedés idején történt, míg a 
magas növekedési ütem 1997-tõl kezdve nem jelentett arányos csökkenést a hiányban. 
Miután a tisztán gazdasági szempontokat figyelembe vevõ elméletek nem elégségesek a 
deficitre való hajlam magyarázatára, az okokat politikai tényezõkben kell keresni, ame­
lyek választási megfontolásokat vagy a közjavak elosztási problémáját jelentik. 

A választások fontosságát az államháztartási hiány nagyságában, úgy tûnik, megerõ­
síti az 1. ábra: a deficit nagysága látványosan kötõdik a négyévenkénti politikai ciklus­
hoz. Mielõtt azonban a hiányt a demokrácia létének tulajdonítanánk, azt is meg kell 
fontolni, hogy választások más országban is vannak, és nem mindenhol vezetnek ha­
sonló egyensúlyvesztéshez. A stabilitási és növekedési paktum bevezetése óta a politi­
kai ciklus okozta kilengések szinte eltûntek az eurózónában (Andrikopoulos és szerzõ­
társai [2004] 147. o.). Az, hogy ezek a ciklusok teljes mértékben megszûntek-e, ko­
moly vita tárgya, hisz tanulmányukban Buti–van den Noord [2003] még mindig találtak 
0,5 százalék körüli romlást a választásokat megelõzõ és a választási években (13. o.), 
ez még mindig sokkal jobbnak tûnik, mint a 2-3 százalékos lazulás, ami Magyarorszá­
gon figyelhetõ meg a választásokhoz közeledve. A stabilitási és növekedése paktum 
hozzájárulása a politikai ciklusok csökkentéséhez szintén az intézmények jelentõségére 
mutat rá, amelyek korlátozhatják ezeknek a kilengéseknek a nagyságát. Hasonló szem­
pontok miatt nem lehet elfogadni azt a nézetet sem, amely a hiányra való hajlamot a 
választási rendszer és az abból adódó koalíciós kormányzás számlájára írja. Mint a 
szakirodalmi áttekintésbõl kiderült, bár a koalíciós kormányzat valóban nehezebben 
oldja meg a közjavak elosztási problémáját, megfelelõ költségvetési szabályozásokkal 
meg lehet teremteni a túlköltekezés indítékainak ellensúlyát. A következõkben a ma­
gyar szabályozási környezetet elemezzük abból a szempontból, hogy abban milyen 
mértékben alakul ki ez az ellensúly. 

Tervezés 

A tervezési szakaszban az elsõ fontos kérdés a makrogazdasági elõrejelzések megbíz­
hatósága, amelyre az egész költségvetés felépül. Magyarországon 2002 óta hatalmas 
különbségek alakultak ki a GDP-arányos hiány tervezett és aktuális nagysága között, 
amelyet a 2. ábra illusztrál: 2002-ben 9,2 százalék 4,9 helyett, 2003-ban 7,2 százalék 
4,5 helyett, míg a 2004-re várható érték akár a 6 százalékot is meghaladhatja a terve­
zett 3,8 helyett. Ezek az adatok önmagukban is megkérdõjelezik a makrogazdasági 
elõrejelzések megbízhatóságát, amely a költségvetési folyamatot már a legelején prob­
lémássá teszi. Nem véletlen, hogy az Állami Számvevõszék (ÁSZ) jelentései rendszere­
sen az elõrejelzések módszertanának pontosítását javasolják. Az egyik legfontosabb 
probléma, hogy a bevételek kockázatait a költségvetési tervezetben rendszeresen alá­
becsülik: 2004-ben például az ÁSZ az adó- és vámbevételek 70 százalékát magas vagy 
közepes kockázatúnak ítélte (ÁSZ [2004a] 5. o.). Késõbb nem túl meglepõ módon 
pontosan e tételekben jelentkeztek a tervezettnél kisebb bevételek. A 2005. évi költség­
vetésben (az óvatosság elvének deklarálása ellenére) a bevételek több mint 50 százalé­
kát ítélte magas vagy közepes kockázatúnak az ÁSZ, elsõsorban a személyi jövedelem­
adó, az áfa és a vámbevételek túltervezése miatt (ÁSZ [2004c] 18. o.). Továbbá a 
kormány a hiány csökkentését elsõsorban a kamatok jelentõs esésétõl és így az adós­
ságszolgálat csökkenésétõl várja, amely szintén problémát okozhat, mivel a kamatok 
tervezésénél az Államadósság Kezelõ Központ Rt. által megadott három lehetséges 
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2. ábra 
A tényleges és a tervezett költségvetési egyenleg* 

(a GDP százalékában) 
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* Az adatok összehasonlítására itt ugyanazok a megjegyzések érvényesek, mint az 1. ábra esetében.

Megjegyzés: ESA95 2002-tõl, 2004. évi értékek becslések.

Forrás: Economist Intelligence Unit.


pálya közül a legoptimistább változatot vette figyelembe, amelyet az ÁSZ irreálisnak 
ítélt (73. o.).15 

Az elõrejelzések hiányosságait a tervezés szakaszában más szabályozások sem ellensú­
lyozzák. Nincsenek kötelezõ korlátok sem a hiány, sem az adósság maximális értékére 
vonatkozóan. Az EU-nak évente benyújtott konvergenciaprogramok vállalásait a kor­
mány nem tekinti kötelezõnek, és az abban foglalt célszámok rendszeres átértékelése 
semmiféle következménnyel nem jár (lásd késõbb az 1. táblázatot a középtávú költségve­
tés értékelésénél). 2004-ben vezették be a szakmai fejezeti kezelésû elõirányzatokra és a 
központi beruházásokra szóló pályázati rendszert, amelynek célja a kiadások jobb rang­
sorolása volt. Az ÁSZ szerint ez a módszer eddig nem felelt meg a várakozásoknak, 
mivel a minisztériumok továbbra sem gondoskodtak átgondoltabb rangsorról vagy az 
igények reálisabb megítélésérõl (ÁSZ [2004c] 19–20. o.). Az eredménycentrikus megkö­
zelítés változatlanul nincs jelen a tervezési folyamatban, a költségvetési igényekben még 
mindig elsõsorban a szándékolt ráfordítások (mint például létszám), nem pedig az eléren­
dõ eredmények tükrözõdnek. 

Elfogadás 

A költségvetés elfogadásáról szóló szabályzatok sem igen járulnak hozzá a nagyobb költ­
ségvetési fegyelemhez. A szavazás során a képviselõk elõször megvitatják mind a sarok­
számokat, mind a fejezeti költségvetéseket, mialatt a módosító indítványokra semmilyen 
korlátozás nem vonatkozik. Ezután szavaznak a sarokszámokról, majd tovább vitatják a 
fejezeti költségvetéseket, amikor a sarokszámokon már nem lehet változtatni. Bár ebben 
az elrendezésben mind a felülrõl, mind az alulról építkezõ tervezés elemei jelen vannak, 
a folyamat önmagában nem ösztönzi a képviselõket a módosító javaslatok költségeinek a 

15 A legoptimistább változat figyelembevétele még akkor is ellentmond az óvatosság elvének, ha idõköz­
ben a kamatok valóban csökkentek. Ezzel kapcsolatosan azonban az Economist Intelligence Unit legutóbbi 
jelentésében arra hívja fel a figyelmet, hogy reálértéken a kamatok nem csökkentek, sõt, az alacsonyabb 
infláció miatt az áprilisi 7,5 százalék reálértéken magasabb, mint a decemberi 9,5 százalék (EIU [2005] 20. o.). 
Mindez azt jelenti, hogy a kamatok csökkenése nem feltétlenül jelent valós könnyebbséget a költségvetésnek. 
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társadalom egészének szempontjából való átgondolásra. Ez a gyakorlat ellentétes több 
más csatlakozó ország gyakorlatával, mint például Észtországéval, Szlovéniáéval vagy 
Lengyelországéval, ahol a módosító indítványoknak a javasolt többletkiadásra fedezetet 
is kell javasolniuk. Az ilyen típusú korlátozások hiánya miatt Magyarország egyike an­
nak a négy OECD-országnak, ahol a benyújtott költségvetés a parlamentben jelentõs 
módosításon megy keresztül, míg a többi 26 országban nem, vagy csak alig változtatnak 
a költségvetés tervezetén (OECD [2001] 160. o.). Tekintve, hogy Magyarországon jel­
lemzõen többségi kormány van hatalmon, a jelentõs módosítás arra utal, hogy a változta­
tások elsõsorban a kormányoldalról történnek, amely jelzi a költségvetési folyamat szét­
tagoltságát. Mindemellett Magyarországon lehetõség van a konstruktív bizalmatlansági 
indítvány benyújtására a költségvetési vita során, ami elméletileg lehetõvé tenné a kor­
mány számára a szigorúbb költségvetés elfogadtatását. 

Végrehajtás 

Ellentétben a tervezési és elfogadási szakasszal, a költségvetés végrehajtásának jogi kere­
te az elmúlt években több változáson ment keresztül, és javuló tendenciát mutat. A pénz­
ügyi tranzakciók ellenõrzésének hatékonyságáért a Magyar Államkincstár felel. Ez azt 
jelenti, hogy az államháztartás kifizetései egyfajta számláról történnek az 1995 elõtti 
3000 különféle számla helyett. Ez a rendszer jelentõs megtakarítást jelentett a számlák 
közötti tranzakciók megszüntetése révén. Lehetõvé vált az intézmények utólagos finan­
szírozása és a helyi önkormányzatokkal való nettó elszámolás, amely azt jelenti, hogy a 
kötelezettségekkel csökkentve utalják át az állami támogatásokat.16 A költségvetés pénz­
forgalmának ellenõrzése mindazonáltal így sem teljes: a problémák elsõsorban a több 
mint 200 közhasznú társaságot érintik, amelyeket jórészt a minisztériumok alapítottak 
közfeladatok ellátására. Ezek a társaságok évi 85 milliárdos költségvetési támogatásban 
részesülnek, nem részei a kincstári rendszernek, számláikat kereskedelmi bankok veze­
tik. Az átláthatóságuk szintén erõsen kérdéses, ezért az ÁSZ egyik fontos javaslata a 
megtakarításokra, hogy tisztázzák ezeknek a szerveknek a szerepét, és vonják be õket a 
kincstári gazdálkodásba (ÁSZ [2004a] 6–7. o.).17 

A végrehajtás másik fontos jellemzõje az egyedi döntések lehetõsége. 2004-ben az 
elõzõ években felgyülemlett maradványokat már zárolták, és 2005-ben arról is döntést 
hoztak, hogy ezeket nem lehet a következõ évre átvinni, amit a nemzetközi szervezetek 
elõrelépésként értékeltek (IMF [2005], EIU [2005] 19. o.). 2004-ig a pénzügyminiszter 
jóformán szabadon változtathatott mind a sarokszámokon, mind a fejezetek között for­
ráselosztáson, mivel a pótköltségvetés benyújtása csak abban az esetben volt kötelezõ, ha 
a kiadások 5 százalékkal magasabbak lettek a tervezettnél. 2005-tõl ezt az a rendelkezés 
egészíti ki, hogy 2,5 százalékos eltérésnél már az országgyûlés jóváhagyására van szük­
ség. Mindazonáltal ennek a küszöbnek a csökkentésérõl szóló ÁSZ-javaslat (ÁSZ [2004b] 
48. o.) változatlanul nem valósul meg, ami jelzi, hogy a kormány nehezen adja fel a 
lehetõséget, hogy a költségvetést szabadon megváltoztathassa. 

A végrehajtás harmadik eleme, hogy a magyar törvények a kormánynak lehetõséget 
nyújtanak a zárolásra, s a tapasztalatok szerint ebben a kérdésben a pénzügyminiszter 
egymaga dönthet. Ez elméletileg hozzájárulhat a szigorúbb költségvetési fegyelemhez, 

16 A kincstári rendszer elõnyeirõl bõvebben lásd Thuma és szerzõtársai [1998] 383–384. o. 
17 Itt kell megjegyezni, hogy bár a kiszervezés gyakorlata az úgynevezett új közigazgatás (new public 

management) programja szerint hozzájárul az állam karcsúsításához és a feladatok hatékonyabb ellátásához, 
a kemény költségvetési korlát ennek a célnak az eléréséhez alapvetõ feltétel lenne. 
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de komoly hátránya, hogy a pótköltségvetés kötelezettségének hiányában a zárolásokról 
általában önkényesen vagy ad hoc módon döntenek. Amint már láttuk, az ad hoc dönté­
sek csak ideiglenesen jelenthetnek megoldást, és az önkényesnek tekintett megszorítások 
komoly társadalmi ellenérzést keltenek, ami veszélyeztetheti a további reformokat.18 

Mindezt figyelembe véve, a pótköltségvetés benyújtása sokkal kedvezõbb és elfogadha­
tóbb lehetõség lenne. 

Átláthatóság 

Az államháztartási szabályozások negyedik csoportját alkotják a költségvetés átláthatósá­
gát szolgáló rendelkezések. Magyarországon létezik középtávú tervezés, ugyanis mint 
EU-tagnak évente konvergenciaprogramot kell benyújtani. Az 1. táblázat bemutatja, hogy 
az elmúlt négy évben a különbözõ középtávú tervek milyen hiánycélokat jelöltek meg a 
közös valuta tervezett bevezetéséig. 

1. táblázat 
A költségvetési egyenleg tervezése és alakulása a GDP arányában 

(ESA95 számítás szerint) 

Év 
Elõcsatlakozási program Konvergenciaprogram 

2001 2002 2003 2004. május 2004. december 
Eredmény 

2001 –4,3 –4,1 – – – –4,1 
2002 –3,5 –5,7 –9,2 – – –9,2 
2003 –2,8 –4,5 –4,8 –5,9 –6,2 –7,2 
2004 –2 –3 –3,8 –4,6 –5,3 –6,1 
2005 – –2,5 –2,8 –4,1 –4,7 – 
2006 – – –2,5 –3,6 –4,1 – 
2007 – – – –3,1 –3,4 – 
2008 – – – –2,7 –2,8 – 

* 2005 szeptemberében az Eurostat számára elküldött adat. Az elmúlt évek tapasztalatai alapján ez a szám 
még változhat. 

Megjegyzés: a számok összehasonlíthatósága miatt a 2004. decemberi konvergenciaprogram számai tük­
rözik a nyugdíjreform terheit is. 

Forrás: Európai Bizottság, Pénzügyminisztérium, MNB. 

1. A 1. táblázatból egyértelmûen látszik, hogy a beadott programokat a kormány 
szabadon módosította, és az aktuális hiánycél az idõ múlásával folyamatosan emelkedett. 
Így elmondható, hogy az elõzõ részben kifejtett követelményeknek a magyarországi kö­
zéptávú tervezési gyakorlat nem felel meg, és sem a kormány, sem az egyes tárcák nem 
érzik magukra nézve kötelezõnek az abban foglalt vállalásokat. Az eltérések az éves 
költségvetési anyagban csak utalások formájában szerepelnek, a kormány pedig nem 
számol be róluk rendszeresen. Ez a gyakorlat ellenkezik az Európai Unió követelménye­
ivel, hiszen a konvergenciaprogramok benyújtása jogi kötelezettség az Európai Tanács 
1466/77. számú határozata alapján, amely nyilvánvalóan nem pusztán formai követel­
mény, hanem feltételez bizonyos fokú elkötelezettséget a beadott program mellett. 

18 Az 1995. évi meglepetésszerû kiigazítási program például az átmenet egyik szimbólumává vált, és az 
emléke valószínûleg nagyban hozzájárul ahhoz, hogy egy hasonló lépést a mostani kormány minden áron 
igyekszik elkerülni. A korabeli fogadtatásról lásd Antal [1998]. 



768 Gyõrffy Dóra 

2. A teljesség elvének – az átláthatóság második követelményének – a betartása az 
elmúlt években meglehetõsen vegyes képet mutatott. 2002-ben az államháztartási rend­
szerbe foglalták az ÁPV Rt. gazdálkodását és megszüntették az MFB kvázifiskális tevé­
kenységeit. A javulás mellett azonban említést kell tenni az utóbbi idõkben elszaporodó 
javaslatokról is, amelyek próbálják kivonni különbözõ költségvetési tételek elszámolását 
az államháztartási adatok körébõl. Ebbe a körbe tartozik azon konstrukciók elterjedése, 
amely a magánszféra bevonását szolgálják az állami feladatok ellátásába (public private 
partnership, PPP), valamint a nyugdíjreform hatásainak kiemelése a hiányadatokból. 
A PPP-konstrukciók által az állam fejlesztésre szánt forrásainak jelentõs részét ki lehet 
vonni az elszámolásokból, hiszen a befektetés finanszírozását részben a magánszféra 
vállalja. Mindemellett azonban azzal is számolni kell, hogy a szolgáltatások igénybevéte­
lére vállalt kötelezettség hosszú távra szûkíti a gazdaságpolitika mozgásterét (Kotán [2005] 
97–98. o.). A 2005. évi költségvetésben elsõsorban az autópálya-építés és felsõoktatási 
beruházások terén van szó ilyen típusú fejlesztésrõl, amellyel az állam 300 milliárdot 
tervez megtakarítani. Ezek értékelésénél azonban az ÁSZ kiemeli, hogy a törvényjavas­
lat nem mutatja be, milyen rövid és hosszú távú elõnyökkel járnak ezek a konstrukciók, 
és mi volt a kiválasztásuk alapja. Azt is kifogásolja, hogy hiányzik a projektekhez fûzõdõ 
hosszú távú kötelezettségek nagyságának bemutatása (ÁSZ [2004] 46–47. o.). Mindez 
arra utal, hogy a konstrukció létrehozását elsõsorban rövid távú költségvetési megfonto­
lások vezérelték, nem pedig átgondolt hosszú távú stratégiai elképzelések. A PPP mellett 
a nyugdíjreform költségeinek elszámolása a másik fontos terület, ahol nemrég az állam 
könyvelési eljárások révén sikeresen csökkentette a hiányt: a 2004 decemberében kiadott 
konvergenciajelentés már a magánnyugdíjpénztárakba történõ befizetésekkel csökkentve 
közli a hiányadatokat, és tervezi a maastrichti kritériumok teljesítését. A Európai Unió 
Tanácsának döntése szerint ezek a tételek azonban csökkenõ mértékben számolhatók 
csak el – 2008-ban már csak a költségek 20 százalékát lehet levonni az aktuális hiányból 
(Európai Tanács [2005] 35. o.). Az elszámolási módszertõl függetlenül a nyugdíjreform­
nak – a sokat hangoztatott keresleti hatása nélkül – is van költsége az államháztartás 
számára a nyugdíjalap hiányára felvett adósság kamatai miatt.19 A konszolidáció során a 
könyvelési technikákra való hagyatkozás nyilvánvalóan sérti a teljesség elvét és a politi­
kai vezetés egyébként sem túl nagy elkötelezettségét a fegyelmezett államháztartási poli­
tika mellett tovább csökkentik. 

3. A „kreatív” könyvelés lehetõségeit támasztja alá a transzparencia harmadik ténye­
zõje, a számviteli gyakorlat, jelentéstétel és ellenõrzés. Az EU-csatlakozás miatt az el­
múlt években a költségvetés alakulását mind pénzforgalmi, mind eredményszemléletû 
rendszerben nyilvántartják. Az új rendszerre való áttérés lehetõséget nyújtott a mérlege­
lésnek a könyvelésben az ESA módszertanának bevezetése körüli viták miatt, amelyek 
sokszor nem szakmai, hanem kompromisszumos alapon dõlnek el, mint például a nyug­
díjreform költségeinek kérdése. A MÁV veszteségeinek, illetve a nemzeti agrártámoga­
tásoknak az elszámolása például továbbra is tárgyalás alatt áll (MNB [2005] 71. o.). Az 
MNB rendszeresen közli a hiány SNA rendszerben számolt adatait, amelyek azonban 
annak ellenére meglehetõsen csekély figyelmet kapnak, hogy a hivatalos számoknál jóval 
magasabb értéket mutatnak.20 Ez arra utal, hogy a kvázifiskális kiadások nagyságrendje 
még mindig jelentõs, ami a teljesség elvét sérti, és a nemzetközi szabványok ellenére is 
változatlanul elterjedtek a „kreatív” könyvelési módszerek. A könyvelési metódusok mellett 
az adatok tálalása is rendkívül súlyos probléma. Az elmúlt években a hiány évközi adatait 
a Pénzügyminisztérium nagyon optimistán kommentálta, majd csak akkor módosította az 

19 A nyugdíjbefizetések átsorolásának problémájáról bõvebben lásd Mellár [2004].

20 2002 és 2005 között tartósan a GDP 8 százaléka felett van az SNA rendszerû hiány (MNB [2005] 72. o.).
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éves deficitre vonatkozó tervet, amikorra már mindenki számára nyilvánvaló volt, hogy 
az nem tartható. Ehhez járul az a gyakorlat, hogy a végleges adatok sokszor jelentõs, 
akár több mint egyéves késéssel lesznek ismertek a módszertan folytonos változtatásai­
nak köszönhetõen. Erre extrém példa a 2003. évrõl szóló adatközlés: 2004 elején beje­
lentettek 5,6 százalék hiányt, majd ezt módosították 5,9 százalékra, novemberben lett 
6,2 százalék, majd 2005 februárjában 7,2 százalék. Ez a gyakorlat rendkívüli mértékben 
rontja a Pénzügyminisztérium hitelességét, és még egy esetleges javulást is kérdésessé 
tenne a nemzetközi befektetõk szemében.21 

4. Az átláthatóság negyedik követelménye az önkormányzatok gazdálkodásának sza­
bályozását érinti. Magyarországon 1996-ban lépett életbe az önkormányzati csõdtörvény, 
és az önkormányzatok hitelfelvételi lehetõségei szintén korlátozottak. Amint azonban az 
elõzõ részben már kifejtettük, ezek a törvények hatástalanok lehetnek akkor, ha alapve­
tõen veszélyben van a közfeladatok ellátása. Az önhibájukon kívül hátrányos helyzetû 
önkormányzatok pótfinanszírozásának (önhiki) az intézménye már önmagában is meg­
kérdõjelezi a magyar önkormányzati csõdre vonatkozó törvény hitelességét, hiszen sok 
száz önkormányzat számára gyakran politikai alapon odaítélt, rendszeres támogatássá 
vált (Kopányi [2001] 873. o.). A „feltételes kötelezettség” léte miatt ezért az önkor­
mányzatokra vonatkozó szabályozások erõsítése nem elhanyagolható a költségvetés átlát­
hatósága érdekében. Hasonlóan a központi költségvetéshez, az önkormányzati szolgálta­
tások kihelyezése szintén lehetõséget ad a közösségi ellenõrzés elkerülésére – tekintve, 
hogy a koncessziós szerzõdések 10-20 évre titkosítottak. További probléma, hogy az 
önkormányzati beruházások szinte teljes egészében központi támogatásokra épülnek, ami 
azt jelenti, hogy saját hozzájárulás nélkül, jelentõs többletkapacitással és túlfinanszíro­
zással vannak tervezve (Kopányi [2001] 871–873. o.). Mindezt figyelembe véve, érthe­
tõ, hogy az OECD 2004. évi jelentésében javasolja az adósságfelvételi korlátozások alóli 
kivételek felülvizsgálatát, a közbeszerzés szabályainak kiterjesztését és a középtávú költ­
ségvetési tervezés bevezetését az önkormányzatok számára is (OECD [2004] 10. o.). A 
szigorításokat azonban nagyban nehezíti, hogy az 1990-ben kormányzati modell „a de­
centralizáció szélsõséges változata volt” (Kopányi [2001] 870. o.), amely azt jelenti, 
hogy az önkormányzatok vagyoni és jogi önállóságát kétharmados törvények védik, és 
így számos javaslat a szabályozások szigorítására komoly ellenállásba ütközik. 

Értékelés 

Összegességében elmondható, hogy – a végrehajtást az elmúlt néhány évben javító intéz­
kedéseken kívül – Magyarország fiskális szabályozórendszerében komoly hiányosságok 
figyelhetõk meg.22 A gyengeséget tovább fokozza a szabályok körüli bizonytalanság az 
államháztartási rendszeres módosítása miatt.23 Ez a gyakorlat még a végrehajtás tekinte­
tében elért eredményeket is némileg más megvilágításba helyezi: a szigorodó ellenõrzés 
sokszor „kreatív” könyvelési eljárásokkal párosul. Ezt leginkább az áfa-visszatérítések 

21 Erre utal az Economist Intelligence Unit rendkívül cinikus hangvétele a hiányra vonatkozó 2004. évi 
adatokkal kapcsolatosan, amely a kivárást javasolja (EIU [2004b] 21. o.). 

22 A hiányosságok nemcsak a fejlett országokhoz képest kirívók, hanem közép-európai összehasonlítás­
ban is. Egy nemrégiben készült EKB-tanulmány tíz közép-európai ország (a nyolc csatlakozó állam, Bulgá­
ria és Románia) államháztartási szabályozási struktúráját vizsgálta a költségvetés különbözõ fázisaiban, 
majd az összpontszám alapján rangsorolta õket. A rangsorban Magyarország a 9. lett, csak Romániát sike­
rült megelõzni (Gleich [2003]). 

23 Az 1992. évi államháztartási törvényt 1995-ig 10-szer, 1995 és 2000 között 14-szer, 2000 és 2004 
között 23 alkalommal módosították (Kovács [2005] 42. o.). 
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kapcsán lehetett érzékelni, amikor a szigorúbb ellenõrzésbõl adódó késedelem egyben 
lehetõséget nyújtott arra, hogy a Pénzügyminisztérium januárban 5,1 százalékos adatot 
közöljön a 2004. évi hiányra, ami azóta pontatlannak bizonyult. Az ilyen típusú ad hoc 
megoldások nem vezetnek tartós javuláshoz, és nem pótolhatják az államháztartási sza­
bályozások átfogóbb, hosszú távú tervezést és átláthatóságot elõtérbe helyezõ radikális 
reformját. A jelenlegi intézményi gyengeségek szinte automatikusan vezetnek a költség­
vetési hiány állandósulásához. 

Az intézményi gyengeségek és a hiány közötti közvetlen kapcsolatot a kockázati pré­
mium nagyságával lehet leginkább megragadni. A Nemzetközi Valutaalap számos tanul­
mánya is azt mutatja, hogy azokban az országokban, ahol a közpénzek kezelése átlátha­
tóbb, és összhangban van a nemzetközi intézmények ajánlásaival, ott a kamatok jelentõ­
sen kisebbek, mint azokban az országokban, ahol kevésbé transzparens az államháztartás 
(Glennerster–Shin [2003], Christofides és szerzõtársai [2003], Cady [2004]). Ez azt je­
lenti, hogy a „kreatív” könyvelés utóbbi idõben felerõsödött gyakorlata a kamatszolgála­
ton keresztül közvetlenül növeli az államháztartás hiányát: mivel a befektetõknek nincsen 
teljes képük az ország valós makrogazdasági pozíciójáról, ez számukra komoly kockáza­
tot hordoz, amely a magasabb kamatprémiumban fejezõdik ki. 

Az intézményi gyengeségek közvetlen hiánynövelõ hatásánál azonban lényegesen fon­
tosabbak a közvetett hatások, amelyeknek következményeként a különbözõ érdekcsopor­
tok uralhatják a költségvetési folyamatot. A tervezési folyamat gyengesége egyértelmûen 
kedvez az érdekcsoportok dominanciájának: mivel a bevételeket rendszeresen túlbecsü­
lik, a különbözõ lobbik a valós tortánál nagyobbat osztanak el. Óvatosabb becslések 
nagyban javíthatnák a helyzetet, ehhez azonban az is szükséges, hogy ne az ágazati 
minisztériumok ráfordításigényeire kelljen megteremteni a szükséges fedezetet, hanem a 
reálisan tervezhetõ bevételeket osszák szét a kormány prioritásainak megfelelõen hatás­
tanulmányok alapján.24 Az elfogadási szakasz gyengeségeire egyértelmûen alkalmazható 
a közösségi javak elosztási dilemmája – mivel a számokat jóformán szabadon lehet vál­
toztatni, minden érdekcsoport anélkül maximalizálja követeléseit, hogy egymással egyez­
tetniük kellene, és így szembesülnének a források korlátozottságával, ami szintén több­
letköltéshez vezet. A végrehajtási szakaszban még mindig meglevõ rugalmasság a kor­
mánynak ad lehetõséget a politikai jellegû osztogatásban, és hozzájárul a választások 
elõtt megfigyelhetõ pazarláshoz. A transzparencia hiánya követhetetlenné teszi a folya­
matokat, amely nemcsak növeli a fiskális illúziót, de rövid távon a hiány növelését is 
lehetõvé teszi, hiszen sokszor csak jóval késõbb, esetleg a következõ kormánynál derül 
ki, és így a konszolidáció terhe másra hárul. 

A költségvetési deficit és az intézmények közötti összefüggés értékelésében felvethetõ, 
hogy a tárgyalt hiányosságok ellenére az 1990-es évek második felében Magyarországon 
fenntartható költségvetési politika volt a jellemzõ (Csillag [2001] 827. o.). Ezzel kapcso­
latosan azt kell megjegyezni, hogy a fenyegetõ válság árnyékában végrehajtott stabilizá­
ció eredményeként néhány évre valóban megszûntek a költségvetési problémák, de az 
országra már az 1970-es évek óta jellemzõ túlköltekezés tendenciája nem fordult meg. 
Gyors növekedés idején, amikor mind a gazdasági szereplõk, mind az állam bevételei 
magasak, kisebb az újraelosztásra való nyomás, és így az intézményi keret csekélyebb 
szerepet játszik a hiány alakulásában. A helyzet pontosan az ellenkezõ lassuló növekedés 
esetén, amikor a gazdasági szereplõk az államtól remélnek segítséget, amely azonban 
szintén kevesebb bevételhez jut, mint konjunktúra idején. Ennek megfelelõen a nemzet­

24 Itt kell hangsúlyozni a prioritások fontosságát: hosszú távú stratégia és pontosan kijelölt célok hiányá­
ban nem lehet teljesítményt mérni, és csak a ráfordításalapú finanszírozás lehetséges, amely a bürokrácia 
forrásmaximalizáló törekvései (lásd Niskanen [1968]) miatt szinte automatikusan túlköltéshez vezet. 
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közi konjunktúra lassulásával az egyensúlytalanságok visszatértek, amelyet a túlpolitizált 
légkör csak tovább súlyosbított. Ekkor vált fontossá az intézményi környezet gyengesé­
ge, amely semmilyen ellensúlyt nem jelentett a költségvetésre irányuló nyomásnak. Itt 
érdemes elgondolkozni azon, hogy a jelenlegi helyzet könnyen negatív spirálba terelheti 
az országot, amikor a költségvetési hiány lassuló növekedéshez vezet, s ez az intézmé­
nyek gyengesége miatt még nagyobb költségvetési hiányt okoz, újraindítva a kört. 

* 

Magyarországon az állandósult hiány és a kijelölt célok elmulasztása veszélyezteti a fenn­
tartható növekedést, és nagyban rontja az ország hitelességét, hozzájárulva a kockázati 
prémium fejlõdõ országok között is magas szintjéhez. Az intézményi gyengeségek, ame­
lyekre a tanulmány rávilágított, indokolják ezt a szintet, hiszen a rövid távú politikai 
megfontolásokra a szabályozórendszer nem teremt tényleges ellensúlyt. Így az elmúlt 
idõszak tapasztalatai alapján az sem meglepõ, hogy a befektetõk választások elõtt semmi­
lyen javulást sem várnak,25 amely magasan tartja a kockázati prémiumot. Ezeket a vára­
kozásokat befolyásolhatná kedvezõen egy átfogó intézményi reform, amely jelezné a 
piacnak a kormányzat elkötelezettségét a fegyelmezett költségvetési politika mellett.26 Ez 
növelhetné az ország hitelességét, és elindíthatna egy pozitív kört, amely a csökkenõ 
kamatokon át könnyítené a fiskális konszolidációt, ami további kamatcsökkentést ered­
ményezne. Átfogó intézményi reformok hiányában viszont a hosszú távú stratégiát nél­
külözõ ad hoc megszorítások sem tartós gazdasági eredménnyel nem járnak, sem nem 
járulnak hozzá a politikai népszerûség növeléséhez. 
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