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1. A TÁRSADALOM

A szocializmus hiperaktív állama megkísérelte a társadalom összes szegmensét az
ellenőrzése alá vonni. Az állam olyan döntési jogokat tartott a kezében, amelyek más,
nem paternalista berendezkedésű társadalmakban az egyén, a család, a kisebb közös-
ség vagy az alsóbb szintű szervezetek kezében lettek volna. A megvalósult paternalista
állam kiskorúnak, infantilisnek tekintette lakosságát. Nem várta el tőlük az öngon-
doskodást, hanem természetesnek tekintette, hogy minden bajukra „felülről” várták a
segítséget.

A rendszerváltás után a lakosság – pszichológiai szempontból érthetően – elvárta,
hogy az új rendszer teljesítse az előző rendszer ígéreteit, de nem tette. Az embereket a
szocializmusban irritálta ugyan, hogy az állam beavatkozik a privát életükbe és zaklatja
az egyéneket, de sokan még továbbra is igényelték volna a paternalista állam gondos-
kodását. A posztszocialista országok – köztük Magyarország – állampolgárai egyszerű-
en szenvedtek a bizonytalanságtól, amit korábban még soha sem tapasztaltak, így pél-
dául a munkanélküliségtől.

A szocialista rendszerben értelemszerűen a szakszervezetek nem gyakoroltak érde-
mi befolyást a gazdaságpolitikára, tevékenységük a munkavállalói érdekvédelemben,
illetve a közösségszervezésben merült ki. A szakszervezetek vezetőit a kommunista
párt jelölte ki és rajtuk keresztül irányította a tevékenységüket. A rendszerváltás után
azonban új szakszervezetek alakultak, amelyek autonóm egységekké váltak, és megin-
dult a verseny a tagokért. A szakszervezetek közül az általános szakszervezeti jogutód,
a Magyar Szakszervezetek Országos Szövetsége (MSZOSZ) vált a legerősebbé. A szak-
szervezetekre – a szocialista pártot kivéve – az új parlamenti pártok kevés figyelmet
fordítottak. A szakszervezetekkel párhuzamosan a munkaadók országos szervezetei is
megalakultak, bár kevéssé váltak fajsúlyossá. Már 1988-ban minisztertanácsi határozat
rendelkezett arról, hogy a gazdasági érdekegyeztetés intézményes rendszerének
kialakítása érdekében a Minisztertanács Országos Érdekegyeztető Tanácsot (OÉT) hoz-
zon létre. A gazdasági érdekegyeztetés intézményes rendszerének kialakítása érdeké-
ben létrehozott OÉT a gyakorlatban főként a központi bérszabályozást előkészítő és
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Magyarországon a piacgazdaság létrejöttéhez szükséges első generációs fel-
adatok, intézkedések a 90-es évek közepére lezajlottak. A második generációs
szakaszban már az a legfontosabb kérdés, hogy miként és mikor tudja az
állam fölgyorsítani a jóléti és közigazgatási reformot, azaz miként tudja meg-
valósítani az állam saját gazdasági szerepének újragondolását. Az átalakulás
ezen feladataihoz azonban a társadalmi közmegegyezés megteremtése, a köz-
vélemény támogatása is szükséges. Ezen második szakasznak az alapvető
célja a fenntartható jóléti rendszer megvalósítása. 



befolyásoló érdekegyeztető fórumként működött. A rendszerváltás hajnalán ekkor ala-
kult meg az első olyan, a kormány, a munkavállalói és a munkaadói oldal legalább for-
málisan egyenrangú részvételével létrejövő érdekegyeztető tanács, amely korporatista
elemet vitt a magyar politikai-gazdasági rendszerbe. 

A rendszerváltást követően megalakult új kormány 1990-ben – bevonva a rendszer-
váltás során alakult új érdekképviseleteket – azonnal átalakította az érdekegyeztetés
rendszerét. Az OÉT érdekképviseleti oldalát ekkor munkavállalói oldalon hat,
munkáltatói oldalon kilenc érdekképviseleti tömörülés alkotta. Az alapszabály a fórum
tagjaiként a kormány, a munkavállalói és a munkáltatói érdekképviseletek tárgyaló-
csoportjait jelölte meg, feladataként pedig a munka világának szereplőit érintő átfogó
gazdasági, jövedelmi, szociális és munkaügyi kérdések megtárgyalását, a különböző
érdekek feltárását, valamint konfliktusok megelőzésében, kezelésében való
közreműködést határozta meg.

Az így létrejött új érdekegyeztetési forma mellett az állam és a szakszervezetek kö-
zött továbbra is meglévő közvetlen összefonódást jelzi, hogy a szocialista párt az 1994-
es választások előtt szövetséget kötött az MSZOSZ-el. Ezzel a speciális szövetségesi
viszonnyal függ össze a társadalombiztosítás szervezeti kereteinek változása is. Ez a
változás akkor következett be, amikor törvényerőre emelték a nyugdíj és egészségbiz-
tosítási rendszer önkormányzatiságának elvét. Az első biztosítás-önkormányzati vá-
lasztás az MSZOSZ elsöprő győzelmét hozta, jelentős hatást gyakorolva a két nagy
elosztási rendszerre.

A korporatista elemek kifejlődése hatást gyakorolt a gazdasági fejlődésre is. Ez a fej-
lődés azonban éppen akkor szakadt meg, amikor talán a legnagyobb szükség lett volna
a társadalmi összefogásra. Az 1995 tavaszán meghirdetett stabilizációs program előtt
többször is összeült az OÉT, azonban nem sikerült megállapodni a stabilizáció
lépéseiről. A meghirdetett programmal a kormány gyakorlatilag felrúgta a korporatista
megállapodást.

Az OÉT megújítására 2002-ben került sor a kormány és a szociális partnerek által
kötött, az érdekegyeztetés megújításáról szóló megállapodásban. A megállapodásban a
felek rögzítették, hogy a háromoldalú tárgyalások legátfogóbb fóruma az OÉT, amely-
nek hatáskörébe tartozik a munka világával összefüggő valamennyi kérdéskör, beleért-
ve a gazdaságot, a foglalkoztatást, ide tartoznak a jövedelmek alakulását befolyásoló
adójárulék és költségvetési témakörök, valamint a jogszabálytervezetek megvitatása is
[40/2005. (X. 19.) AB határozat]. Az egyeztető fórum keretei között a kormány és a
szociális partnerek tárgyalásokat folytatnak és országos megállapodásokat kötnek
munkaügyi kérdésekről, konzultálnak a gazdasági, szociális és foglalkoztatáspolitikai
törvénytervezetekről és egyéb jogszabálytervezetekről, illetve az ezeket megalapozó
szakmai koncepciókról, országos gazdasági és társadalmi kérdésekről [Országos
Érdekegyeztető Tanács 2006a, 2006b].

2. A FISKÁLIS POLITIKA

A fejlődő és az átalakuló gazdaságokban az 1990-es évek során fellépő krízisek nagy
nyomást jelentettek a fiskális reformok véghezvitelére. A viták középpontjában kez-
detben az állt, hogy milyen gyorsan fogjanak hozzá a fiskális kiigazításhoz, később
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pedig a politikai gazdaságtani elemzések azon feltételeire fókuszáltak, amelyek fenn-
állta alatt a kormányzatok erőfeszítései kisebb vagy nagyobb valószínűséggel lesznek
sikeresek. Mindemellett számos vita szólt az intézményekről és a költségvetési folya-
matokról egyaránt.

A hatékony fiskális politikát általánosan az jellemzi, hogy a kormányzat gyorsan
válaszol a kihívásokra a kiadáscsökkentés és az adónövelés szükségszerű kombiná-
ciójának alkalmazásával, valamint hosszú távon megteremti az összhangot a kor-
mányzat erőforrásai iránti kereslet és a bevételek között. Ez mindazonáltal össze-
függésben van mind a politikai rendszer általános tulajdonságaival, mind azokkal a
speciális intézményekkel és eljárásokkal, amelyek kapcsolatban vannak a költség-
vetési folyamattal.

Magyarországon a Németh-kormány 1989-ben az IMF pártfogásával hozzálátott a
stabilizációhoz. Antall József kormánya csupán megörökölte ezt a programot, de
emellett még pótlólagos kiadáslefaragást hajtott végre az 1991-es költségvetésben.
A gyors fiskális kiigazítást jelentősen hátráltatta 1990 telén a taxisblokád, amelynek
következtében a kormányzat visszahátrált az áremeléstől és Rabár Ferenc pénzügy-
minisztert is elmozdították. A kibocsátás drámai esése és a munkanélküliség problé-
májának megjelenése politikailag még nehezebbé tette, hogy a kormány belefogjon
a fiskális kiigazításba és mindez megerősítette azok hangját akik a megszorítások el-
len voltak.

A költségvetést 1991-ig korlátlanul és kedvezményes kamatokkal finanszírozta a
Magyar Nemzeti Bank, így a külső eladósodás valódi költségei nem jelentek meg köz-
vetlenül a költségvetésben, hanem a jegybank vagyonvesztése finanszírozta. A jegy-
bank nyereségét továbbá az egyéb kvázifiskális tevékenysége (kedvezményes finan-
szírozás, refinanszírozás) is felemésztette [Barabás–Hamecz–Neményi 1998b: 795–
796]. A közfinanszírozás kiigazítása éppen ezért részben csak látszólagos volt, hiszen
a deficit a központi bank mérlegében rejtve maradt. Ugyanakkor Antall előrehaladt
ennek a problémának a megoldásában azáltal, hogy a kormányzati kölcsönfelvétel te-
rületét átláthatóbbá tette. Az erőfeszítések ellenére a kamatfizetés egyenletesen nőtt
a teljes kormányzati kiadáson belül, 1990-ben a GDP 3 százalékát tette ki, 1995-ben
azonban már 8,5 százalékát. A bevételek területén szintén kedvezőtlen tendencia
bontakozott ki, a mélypontot az 1991-es recesszió alatt érte el. Két év alatt a kormány-
zati bevétel a GDP 60 százalékáról kevesebb, mint 52 százalékára esett. A fő problé-
ma azonban az volt, hogy a kiadások nem igazodtak az új realitásokhoz. A szocializ-
mus utolsó szakaszában megvalósuló politikai liberalizációt számos jogosultság ex-
panziója kísérte, ide értve a nyugdíjrendszert, az egészségügyi rendszert és a szociá-
lis segélyezés összetett rendszerét, valamint a családtámogatást. 1992-re a költségve-
tési deficit már 6,8 százalékra nőtt, így a kiigazítás szükségessége egyértelművé vált.

A rendszerváltástól napjainkig terjedő időszakra vonatkozóan a magyar fiskális
politika fejlődésének véleményem szerint legalább öt elkülönülő szakaszát külön-
böztethetjük meg.

A rendszerváltástól az 1995-ig tartó első időszakot Antal László [2004: 168-188]
találóan a halogatott fiskális alkalmazkodás szakaszának nevezi, amelynek jellemzői
a növekvő államháztartási deficit, a növekvő államadósság és kamatkiadások, a nem-
zetgazdasági megtakarítások rohamos csökkenése, valamint az ikerdeficit. Az 1993–
94-es éveket a redisztribúciós ráta lassú csökkenése jellemezte, ezt követően azon-
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ban újra növekedésnek indult. A felsorolt kedvezőtlen folyamatok okaként egyértel-
műen az állami keresletbővítő gazdaságpolitikát jelölhetjük meg, amely alacsony ka-
matszintet erőltető monetáris politikával társult. A nyolcvanas években felhalmozott
államadósság jelentősen korlátozta az átalakuló költségvetési politikát, miközben a
monetáris és a fiskális politika közötti koordináció hiánya jellemezte az időszakot.
A folyamatokat értelemszerűen hitelességi válság kísérte, 1995-re a kamatpolitika
hatását vesztette. A legkritikusabb időszaknak az 1994. évi választások utáni idősza-
kot jelölhetjük meg, amikor is semmilyen kamat mellett sem lehetett finanszírozás-
hoz jutni.

A következő, második periódus az 1995–96-os időszakot jellemző drasztikus fis-
kális alkalmazkodás periódusa. 1995-ben ugyanis a pótköltségvetés befagyasztotta a
kiadásokat, ami az elsődleges egyenleg szufficitjét eredményezte. Az 1996-os költség-
vetés számos politikailag érzékeny jogosultság megnyirbálását tartalmazta, míg a be-
vételek a GDP arányában mérve nagyjából állandóak maradtak, így a költségvetési
deficit 1991 óta a legkisebb pontját érte el. Ehhez társult a fizetési mérleg pozíció-
jának javulása. Kiemelendő, hogy a privatizációs bevételeket az állam nem új beruhá-
zásokra, hanem a devizaadósság csökkentésére használta, ellentétben a kilencvenes
évek elején folytatott gyakorlattal, amikor a privatizációból fakadó többletbevételt a
kormányzat folyó kiadások fedezésére használta fel. A kiigazítási program fontos jel-
lemzője, hogy nem idegenkedett az átmeneti piactorzító megoldások alkalmazásától
és elsősorban ezért nem járt recesszióval. A rendszerváltás után az emelkedő újrael-
osztási arányon is sikerült a Bokros-csomagnak radikálisan változtatnia.

A költségvetési folyamat folyamatos decentralizálása a Horn-kormány teljes ideje
alatt a reform célja maradt. A Bokros-csomag velejárója ennek szellemében nagyszá-
mú intézményi kezdeményezés volt. A legfontosabbként említhetjük az államkincs-
tár létrehozását, amely központosította a kormányzat pénzeszközeit, javítva a Pénz-
ügyminisztérium kontrollját mind az allokáció, mint az erőforrások felhasználása fe-
lett. Az extra költségvetési alapok konszolidációja jelentette a másik fontos lépést: az
alapok száma a program első éve alatt harmincról ötre, majd 1998-ra kettőre csök-
kent. Kiemelkedő jelentőségű a Nemzeti Bank mérlegének megtisztítása, amely a fis-
kális átláthatóságot növelte.

A harmadik, 1997 és 2000 közé eső periódusban a fiskális politika céljaként az
addig elért eredmények, a biztonságosan finanszírozható fiskális pozíció megtar-
tását jelölhetjük meg. Ebben a szakaszban sem a szabályozásban, sem a jövedelem-
elosztási arányok tekintetében nem történtek mély változások, a redisztribúció
aránya és az átlagos adóteher mértéke nagyjából megfelelt az uniós átlagnak. A de-
ficit 1997-ben ismét nőtt, ez azonban már a központi bank kvázifiskális deficitjé-
nek változását tükrözi vissza a központi kormányzati költségvetésben, ami fontos
lépést jelentett az átláthatóság felé. Az egyensúly egyedül az 1998. augusztusi
orosz válság kapcsán – akkor is csak átmenetileg – került veszélybe.

A negyedik periódus 2001-ben vette kezdetét, amikor is az államháztartás pozíció-
jában erőteljes romlást figyelhetünk meg, amit nem kísért a magánszektor nettó
megtakarítási pozíciójának hasonló mértékű javulása, miközben a vállalati szektor
beruházásai stagnáltak. A 2006-os kormányalakítással vette kezdetét a jelenlegi, ötö-
dik szakasz, amelynek értékelését, eredményeinek számbavételét később tehetjük
meg [Antal 2004: 168-188].
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2.1. A MÁSODIK GENERÁCIÓS REFORMOK

A fiskális reform fontos mozzanata az 1997-ben benyújtott és elfogadott nyugdíjre-
formról szóló törvény, ami magán nyugdíjpillér alapítását tette lehetővé – elsőként
az átalakuló országok között –, mint a pay-as-you-go (PAYG) rendszer kiegészítése.
A reform keretében sor került a nyugdíjkorhatár emelésére és a sváci indexálás beve-
zetésére. A nyugdíjrendszer-változás egyik célja az önfinanszírozó jelleg visszaállítása
volt.

Az eredeti reformelképzelések koncepcióját azonban politikai kompromisszu-
mok gyengítették, az elért eredmények pedig jelentős mértékben erodálódtak az
azóta hozott intézkedések következtében. A reformok ugyan rövid távon csökkentet-
ték a kiadásokat, azonban 1998 után fokozatosan csökkentek a munkaadói járulék-
kulcsok, amit a munkavállalói járulékok csak kismértékű emelése kísért, ráadásul a
kormány a kiadási oldalon további hosszú távú kötelezettségeket vállalt. A reform ed-
dig nem vezetett az államháztartás egyenlegének számottevő javulásához, amihez
hozzájárul az a tény is, hogy a pályakezdők által fizetett járulékok egyharmada már a
magán-nyugdíjpénztárakhoz kerül. Így nem meglepő, hogy a nyugdíjreform megva-
lósítása után is Magyarországon a nyugdíjkiadások fedezéséhez a befizetett járuléko-
kon túl jelentős, a GDP 2 százalékát kitevő költségvetési többletforrásra van szükség,
valamint a legjelentősebb implicit adósság a nyugdíjrendszerből adódik [Orbán–
Szapáry 2006; Erdős 2006]. A reform ugyan jelentős változásokat hozott az előző,
szocialista rendszerből örökölt nyugdíjrendszerhez képest, azonban nem járt együtt
a nemzeti megtakarítások növekedésével és nem csökkentette a bért terhelő adók
torzítását sem [Orbán–Palotai 1996; Palacios–Rocha 1998].

A második generációs reformok további területét a kormányzati tevékenység át-
alakítása, az államháztartás reformja jelenti, amellyel a kormányzati fogyasztás nagy-
sága csökkenthető. Ennek alakulását mutatja be az 1. ábra, az 1994 és 2005 közötti
időszak vonatkozásában, az unió 15 régebbi tagállamának adataival összehasonlítva.

A kormányzati fogyasztás csökkentése érdekében a közszféra létszámát 2004-től
2006-ig 6 százalékkal ugyan csökkentették, azonban az intézményrendszer szűkítése
nem történt meg, ezért végeredményben a kormányzati kiadások nagysága nem vál-
tozott. A 2007. évi költségvetési törvényben a közszférát illetően szintén a létszámle-
építés dominál, az állami és szervezeti feladatok felülvizsgálata, a teljesítmény-köve-
telmények meghatározása nem történt meg. A létszámcsökkentés és a szervezeti ke-
retek szűkítése mellett a megtakarítás eléréséhez az ártámogatások visszaszorítása is
szükséges a jóléti kiadások területén, a rászorultság elvének alkalmazásával. Jelenleg
a közszféra átszervezésére vonatkozó koncepciók előkészítetlensége hátráltatja a
konvergenciaprogramban kitűzött határidők betartását, pedig megvalósulásukkal az
államigazgatás reformja jelenthetné a legnagyobb mértékű – becslések szerint a GDP
2–3 százalékának megfelelő – megtakarítást a második generációs feladatok közül
[Állami Számvevőszék 2006; Erdős Tibor 2006].

Az egészségügyi alap újrastrukturálása jelenti a másik nagy kihívást, amelyhez az
egészségügyi szolgáltatók és biztosítók közötti verseny megteremtése, a monopol-
helyzetek megszüntetése szükséges. A rendszer átalakításához 2006-ban hozzálátott
ugyan a kormány, ennek tényleges hatása azonban csak később lesz értékelhető.
Az egészségügy eredményes átalakítása kiemelkedően fontos a fenntarthatóan ki-
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egyensúlyozott államháztartás megvalósítása szempontjából, hiszen az egészségügy-
re fordított közkiadások várhatóan növekedni fognak a társadalom öregedése – ame-
lyet a 2. ábra szemléltet – és a technológiai fejlődés miatt, tovább rontva a költségve-
tés egyenlegét. A becslések szerint az egészségügy reformjával a deficit 1,5 százalék-
kal csökkenthető lenne [Erdős 2006].

Megjegyzendő, hogy a 2007. évi költségvetési törvényből a 2006. évi törvényhez
képest elmaradt az a rendelkezés, amely finanszírozási kötelezettségként írja elő az
egészségügyi alap részére a központi költségvetésből járulék címén átadott, pénzesz-
köz formájában biztosított támogatást .

A jelenlegi kormány továbbá célul tűzte ki az oktatási rendszer átalakítását. A fel-
sőoktatás ingyenességének megszűntetésével a becslések szerint az államháztartás
egyenlege fokozatosan, közel 1 százalékkal javulhat.

A fent említett reformok következetes végrehajtásával a jelenleginél gyorsabb gaz-
dasági növekedés is megvalósítható. Ennek ellenére a reformok jelentősége abban
rejlik, hogy a viszonylag gyors gazdasági növekedés fenntartható marad, kiegyensú-
lyozottá válik. Az egészségügy reformjával pedig az ellátás korszerűsíthető anélkül,
hogy elviselhetetlen terhet jelentene a nemzetgazdaság számára [Erdős 2006].

2.2. AZ INTÉZMÉNYI VÁLTOZÁSOK SZÜKSÉGESSÉGE

A korábban említett sikerek fennmaradásához és a további reformok véghezvitelé-
hez elengedhetetlen a fiskális intézmények racionális kialakítása. Az intézményi re-
formoknak ésszerűsíteniük kellene a közkiadások rendszerét, az ellenőrzési sziszté-
mát teljessé téve növelni a kormányközi transzferek átláthatóságát. Ennek egyik leg-
fontosabb, gyakorlati mozzanata a központi kincstár már említett 1996. évi megala-
pítása volt [Haggard–Kaufman–Shugart 2001].
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1. ábra: A kormányzati fogyasztás alakulása Magyarországon
és az EU-15 átlagában

Forrás: Eurostat 2006a alapján.



Magyarországon nem alkalmaztak és nem alkalmaznak fiskális szabályokat, 2008-
tól azonban „svéd retesszel” terveznek gátat állítani az államadósság növekedésének.
A 2007. évi költségvetési törvény szerint ugyanis a kormány a továbbiakban olyan
költségvetési javaslatokat köteles az országgyűlés elé terjeszteni, amelynek elsődle-
ges egyenlege többletet mutat: 2008-ban 0 százalék, 2009-ben 0,9 százalék, 2010-ben
1,1 százalék többletet a GDP arányában [2006 évi CXXVII tv. A Magyar Köztársaság
2007. évi költségvetéséről]. Idáig csak az uniós előcsatlakozási gazdasági program és
a konvergencia-program tartalmazott elkötelezettséget a deficit csökkentése mellett.
Magyar sajátosság, hogy a tényleges deficitre vonatkozó előrejelzések éppúgy folya-
matosan változnak a költségvetés előkészítési szakaszában, mint a végrehajtási sza-
kaszban. A tervezett és a tényleges deficit közötti nagyarányú eltérést az 1. számú
táblázat szemlélteti.

A deficitcéloktól való rendszeres, nagymértékű eltéréssel Magyarország elveszíti
a piacok és az Európai Unió bizalmát, gazdaságpolitikája hitelességét egészében ássa
alá. A rövid távú makroökonómiai ingadozásokra reagáló költségvetési kiigazítások
pedig prociklikus költségvetést eredményeznek, ami gyengíti a stabilizáló hatást. Ma-
gyarországon a költségvetési eljárásban kizárólag a következő költségvetési évre kon-
centrálnak a középtávú szemlélet helyett, a költségvetési folyamat gyengeségei pedig
lehetővé teszik a rövid távú érdekek dominanciáját a döntéshozatalban. Az államház-
tartási törvény emellett több teret enged a költségvetésnek, mint amit a költségvetési
fegyelemre vonatkozó szabályoknak meg kellene engedniük [OECD 2006a]. Ezek a
tényezők lassuló növekedés és politikai feszültségek idején nagyban hozzájárulnak a
magas költségvetési deficithez, ezért a tartósan kiegyensúlyozott költségvetés megte-
remtéséhez átfogó intézményi reformokra van szükség [Győrffy 2005].

A jelenleg is bonyolult és hatásaiban áttekinthetetlen adórendszer a 2006-os vá-
lasztások után további négy adónemmel bővült, növelve az adminisztrációs terhe-
ket és az elvonási csatornák számát. Az adóváltozások évközi bevezetése pedig
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2. ábra: az egyes korcsoportok arányának alakulása Magyarországon

Forrás: OECD 2006c alapján



csökkenti a jogbiztonságot és a gazdálkodás feltételeinek kiszámíthatóságát. Ki-
emelendő, hogy az adóterhek növekedésével reális az esély a szürkegazdaság továb-
bi terjedésére [Állami Számvevőszék 2006]. Az adóterhek növelése ugyan rövid tá-
von csökkenti a deficit nagyságát, azonban szemben áll a közgazdasági irodalom-
ban javasoltakkal. Ott ugyanis olyan érveléssel találkozhatunk [Von Hagen 2003],
amely szerint a fiskális konszolidáció nagyobb valószínűséggel lesz sikeres, ha első-
sorban a költségek lefaragásával érik el, mintsem a növekvő, pótlólagos bevételek-
kel. A kiadások általános kategóriáin belül pedig a különféle juttatásokban és a köz-
szektor munkabéreiben végbemenő csökkenések valószínűbben eredményeznek
sikeres konszolidációt, mint a beruházási kiadások csökkenése.

Magyarországon a társadalomnak a politikai rendszerbe vetett bizalma meglehe-
tősen alacsonynak mondható, ami közvetlen hatásként a költségvetés bevételi és ki-
adási oldalán is hozzájárul a költségvetési deficit kialakulásához: egyrészt a bevételi
oldalon nagyobb az adócsalásra való hajlam, másrészt nagyobb a kiadási oldalon a
populista politikára való kísértés. Ez együtt jár a strukturális reformokhoz szükséges
konszenzus kialakításának nehézségével. Épp ezért a tartósan kiegyensúlyozott költ-
ségvetés esélye csekély, helyette a túlköltekezés-megszorítások ciklusainak váltakozá-
sa várható [Győrffy 2007].

3. AZ ÁLLAMHÁZTARTÁS

Az állami szerepvállalás nagyságának növekedése, túlzott beavatkozása a gazdasági
folyamatokba a közgazdaságtan középponti kérdéskörébe tartozik. Az állam részese-
désének arányát a GDP-ből ideológiai megfontolások, a fejlettségi szint alakulása,
valamint ad hoc mérlegelések alakítják. Ennek az aránynak – általánosan elfogadott
nézetek szerint – 20 százalék és 70 százalék között kell lennie. Ez nem lehet lényege-
sen kisebb, mert akkor megnő a valószínűsége a gazdasági növekedést bizonytalan-
ná tevő gazdasági kilengéseknek. Az államháztartás jövedelmi részesedésének nem
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TERV 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

2001 –4,3 –3,5 –2,8 –2,0

2002 –4,1 –5,7 –4,5 –3,0 –2,5

2003 –9,2 –4,8 –3,8 –2,8 –2,5

2004a –5,9 –4,6 –4,1 –3,6 –3,1 –2,7

2004b –6,2 –5,3 –4,7 –4,1 –3,4 –2,8

2005 –3,5 –7,4 –6,1 –4,7 –3,4

2006 –6,8 –4,3

TÉNY –3,5 –8,4 –6,4 –5,4 –6,1

1. táblázat: a tervezett és a tényleges deficit alakulása

Forrás: Győrffy [2006: 121], KSH [2007a] és Konvergencia Program [2006: 5]



szabad a felső küszöböt meghaladnia sem, mert az a vállalati beruházások jelentős
mértékű kiszorítását okozza és ez a fenntartható növekedés ütemének csökkenésé-
hez vezet.

A szocialista rendszer alatt létrejött magyar jóléti állam „koraszülöttnek” tekinthe-
tő, mivel teherbíró képességén felül finanszírozta az állami a jóléti transzfereket.
Az 1968-as reform előtti szocialista rendszer ugyanis olyan jóléti kötelezettségeket
vállalt, amelyekről már az elhatározás idején is bizonyos volt, hogy nem tudja azokat
teljesíteni. Azok az országok, ahol hasonlóan magas a jóléti kiadások aránya, gazdasá-
gi fejlettségben sokszorosan felülmúlják Magyarországot. A túlzott állami szerepvál-
lalás esetén az állam olyan feladatokat vállal magára, amelyeket a piac hatékonyabban
tudna ellátni. Ebben az esetben a piaci kudarc helyét a kormányzati kudarc veszi át,
végeredményben pedig az egyes javakat és szolgáltatásokat nem hatékonyan, rossz
minőségben vagy drágábban állítja elő.

A rendszerváltás után, az 1990-es évek elején az egyik legfontosabb feladatnak a
felhalmozódott külső adósság és az azokhoz kapcsolódó adósságszolgálati kötelezett-
ségek kezelése volt tekinthető. 1992-ben kezdték meg az első forgalomképes kor-
mányzati államkötvény kibocsátását a deficit finanszírozására, megcélozva az infláci-
ós nyomás elkerülését és a devizaadósság növekedésének megakadályozását [Bara-
bás–Hamecz–Neményi 1998c]. A helyi önkormányzatok adóssága pedig 1994-re ért
el egy olyan kritikus szintet, amely 1995-ben törvényalkotáshoz vezetett a hitelfelvé-
teleik korlátozását célozva.

A 3. ábra Magyarország 1997 és 2005 közötti kormányzati kiadásait mutatja be a
GDP százalékában, összehasonlítva az unió 15 régi tagállamának adataival.

A magas szintű paternalista redisztribúció nyugtatólag hat a társadalomra, kom-
penzálja a gazdasági életben tapasztalható bizonytalanságot. Az elégedetlenség diszt-
ributív csitítása a pénzügyi egyensúlyzavarok és feszültségek fő oka. Ha már kialakul-
tak a pénzügyi egyensúlyzavarok, akkor a disztributív csillapítással jellemzett gazda-
ságpolitika már csak nehezen tudja elszánni magát a változásra [Kornai 1992; 1995].
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3. ábra: Magyarország és az EU15 kormányzati kiadásainak alakulása 1997
és 2005 között, a GDP arányában

Forrás: Eurostat 2006a alapján



Az újraelosztás egy részét állami hitelfelvétellel finanszírozzák, és mivel az állam a
tőkepiacon a vállalatok versenytársaként lépett fel, jelentkezett az államnak a beru-
házásokat „kiszorító hatása”. A felhalmozott államadósság – hasonlóan az állami hitel-
felvételhez – kapcsolatban van a beruházások kiszorításával, mert kamatterhekkel
jár. Az államadósság után fizetett kamat nemcsak deficites, hanem egyensúlyban levő
államháztartás esetén is veszélyezteti a szükséges beruházási ráta fenntartását, az ela-
dósodottság pedig könnyen növekvő arányúvá válhat.

A 4. ábra Magyarország bruttó adósságállományának nagyságát mutatja a GDP
százalékában kifejezve az 1990 és 2005 közötti időszakban és a konvergenciaprog-
ramban megfogalmazott célokat 2007-től 2010-ig. A 5. ábra pedig az államháztartás
egyenlegének alakulását szemlélteti a GDP százalékában kifejezve az 1994 és 2005
közötti periódusban és a konvergenciaprogram szerinti célokat 2007-től kezdődően
2010-ig.

Az államháztartás tartósan magas vagy növekvő hiánya csökkenti a potenciális nö-
vekedési ütemet és emeli a reálkamatokat. A gazdaság kockázati megítélésének rom-
lása pedig bizonytalanná teszi a várakozásokat. Ezért kiemelkedően fontos a felhal-
mozott adósság csökkentése (az elsődleges egyenleg szufficitje révén), amely ugyan
rövid távon restrikciós hatású, azaz nem kedvez a gazdasági növekedés ütemének.
Épp ezért kompromisszumos célt az államháztartási deficit GDP-hez viszonyított ará-
nyának fenntartása jelenthet.

Az átmeneti országokra általánosan jellemző, hogy a közszektor tényleges deficit-
je különbözik a hivatalosan publikálttól. Magyarországon ez elsősorban a költség-
vetésen kívülre eső jelentős tételek miatt van így, mint például a költségvetésen kívü-
li kötelezettségek (lakásépítés finanszírozása, garanciák), vagy mint a pótlólagos for-
rást jelentő privatizációs bevételek.

Az említett 5. ábráról azonban leolvasható, hogy rendszerint a választások évé-
ben alkalmazott élénkítő, fogyasztásorientált gazdaságpolitika következtében
jelentősen megugrott az államháztartás hiánya, amit rendszerint bizonyos fokú
kényszerű kiigazítás követett. A ciklusok amplitúdója a magyar gazdaságban
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4. ábra: az államháztartás bruttó adósságának alakulása

Forrás: KSH 2007b, Konvergencia Program 2006: 5 alapján



nagyobb, mint az EU régi tagállamaiban, amelyre magyarázatul a transzformáció
okozta feszültségek és a szerényebb demokratikus hagyományok szolgálhatnak
[Karsai 2006]. Mindazonáltal kijelenthetjük, hogy Magyarországon jelenleg a költ-
ségvetési hiány aggasztó nagysága jelenti a legkomolyabb makroökonómiai kocká-
zatot.

A fenntarthatóan kiegyensúlyozott államháztartás azt feltételezi, hogy a kor-
mányzat a végtelenségig képes folytatni költségvetési politikáját, amelyhez az ál-
lamadósság és az államháztartás egyenlegének alakulásán túl hozzátartozik a fize-
tőképesség kritériuma is. Szükséges különbséget tenni továbbá a fiskális és a külső
fenntarthatóság (fiscal and external sustainability) között is. Éppúgy, ahogy nincs
szükségszerűen közvetlen összefüggés a fiskális deficit és a folyó fizetési mérleg
deficitje között, úgy nincs közvetlen összefüggés a fiskális és a külső fenntartható-
ság között sem, bár a két tényező nem teljesen független egymástól. Az államház-
tartási hiány növekedése abban az esetben vezet a folyó fizetési mérleg romlá-
sához, amennyiben nem ellensúlyozza a háztartások megtakarításának növeke-
dése és/vagy a vállalatok nettó finanszírozási igényének csökkenése. Magyarorszá-
gon az utóbbi években a háztartások nettó megtakarításai fokozatosan csökken-
tek, ezt a folyamatot a 2001-es lakáshitel-program gyorsította fel, amelynek követ-
keztében a háztartási megtakarítások gyakorlatilag megszűntek és csak 2004 után
mutatkozott némi javulás. Ezt a folyamatot a vállalati szektor finanszírozási igényé-
nek csökkenése kísérte, 2002-ben és 2003 elején a vállalati szféra nettó megtaka-
rító volt. Ennek okaként a 2001– 2003-ban tapasztalt gyenge nemzetközi konjunk-
túrát jelölhetjük meg. Pozitívabb nemzetközi helyzet a fizetési mérleg egyenlegét
tovább rontotta volna.

A 6. ábra a folyó fizetési mérleg hiányát mutatja be a GDP százalékában az 1995
és 2005 közötti periódusban, a 7. ábrán pedig a forgalomképes adósságeszközök –
amely napjainkra a teljes államadósság döntő hányadát teszi ki – finanszírozásának
módját láthatjuk.
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5. ábra: az államháztartás hiányának alakulása

Forrás: KSH 2007a és Konvergencia Program 2006: 5 alapján



A 7. ábrából jól látható, hogy magyar államadósság csaknem teljes mértékben
forgalomképes adósságeszközből tevődik ki, ennek jelenleg közel felét – növekvő
mértékben – devizakülföldi tőke finanszírozza. A külföldi finanszírozáshoz jelen-
leg kedvező a globális tőkepiacokat jellemző likviditásbőség. Mivel ennek megvál-
tozása Magyarországot nagy mértékben érintené, a magyar gazdaság e tekintetben
különösen sebezhető [Orbán–Szapáry 2006]. Abban az esetben, amikor a külső
pozíció fenntarthatatlan, de a fiskális pozíció fenntartható, a kormányzat a növek-
vő deficitet a hazai adósság növelésével finanszírozza, ami elkerülhetetlenül kor-
mányzati fizetésképtelenséget eredményezhet a hazai szolgáltatások területén.

Magyarországon az Államadósság Kezelő Központ ZRt. (ÁKK Zrt.) felelős min-
den adósságkezeléssel kapcsolatos teendőért. Célja a költségvetés biztonságos fi-
nanszírozása, hosszú távon alacsony költségek mellett, a kockázatok figyelembevé-
telével, magas szakmai színvonalon, kifinomult módszerekkel. Az adósságkezelés
egyik legfontosabb törekvése az adósság és költségvetési hiány hosszú távon ala-
csony költségek és elfogadható kockázatok melletti finanszírozása. Az ÁKK Zrt.
gondoskodik – többek közt – az állami költségvetés fizetőképességének fenntartá-
sáról, a központi költségvetést terhelő adósság és hiány finanszírozásáról, az állam-
adósság és az állam átmenetileg szabad pénzeszközeinek kezeléséről, valamint
nyilvántartja a központi költségvetést terhelő államadósságot.

Az Államadósság Kezelő Központ Zrt. 100 százalékban állami tulajdonú rész-
vénytársaságként 2001. március 1-én kezdett el működni. A tulajdonosi jogokat a
mindenkori pénzügyminiszter gyakorolja az államháztartási törvény felhatalmazá-
sa alapján. Ezenkívül a pénzügyminiszter jóváhagyása szükséges a kormányzati
adósságkezelési stratégia, pénzügyi terv és teljesítményindikátorok alkalmazása
területén is. Az irányítást az ÁKK Zrt. igazgatósága látja el, a működés kontrollját a
felügyelő bizottság és a könyvvizsgáló végzi. Ezen túl az adósságkezelés az Állami
Számvevőszék által is rendszeresen felülvizsgált folyamat [Államadósság Kezelő
Központ Zrt. 2006].
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6. ábra: a folyó fizetési mérleg hiányának alakulása

Forrás: Pénzügyminisztérium 2006 alapján.



KONKLÚZIÓ

Magyarországon a második generációs reformfolyamat fontos mozzanata a
nyugdíjrendszer 1997-ben végrehajtott átalakítása, ami magán-nyugdíjpillér alapítá-
sát tette lehetővé. A reform idáig értelemszerűen nem vezetett az államháztartás
egyenlegének számottevő javulásához, a nyugdíjkiadások fedezéséhez a befizetett já-
rulékokon túl jelentős, a GDP 2 százalékát kitevő költségvetési többletforrásra van
szükség. A második generációs reformok további területét a kormányzati tevékeny-
ség átalakítása, az államháztartás reformja jelenti, amellyel a kormányzati fogyasztás
nagysága csökkenthető. Ennek érdekében a közszféra létszámát 2004-től kezdődően
ugyan csökkentették, azonban az intézményrendszer szűkítése nem történt meg,
épp ezért végeredményben a kormányzati kiadások nagysága nem változott. Pedig az
államigazgatás reformja jelenthetné a legnagyobb mértékű, a GDP 2–3 százalékának
megfelelő – megtakarítást a második generációs feladatok közül. Az egészségügyi
alap újrastrukturálásához 2006-ban a kormány hozzálátott, a reform véghezvitelével
a deficit 1,5 százalékkal lehetne csökkentető. A jelenlegi kormány továbbá célul tűzte
ki az oktatási rendszer átalakítását. A felsőoktatás ingyenességének megszüntetésé-
vel a becslések szerint az államháztartás egyenlege fokozatosan közel 1 százalékkal
javulhat. A fent említett reformok összességében 5–7 százalékos javulást eredmé-
nyezhetnek a költségvetés egyenlegében.

A korábban említett sikerek fennmaradásához és további reformok véghez-
viteléhez elengedhetetlen a tartós fiskális intézmények racionális kialakítása. A költ-
ségvetési folyamat gyengeségei lehetővé teszik a rövid távú érdekek dominanciáját a
döntéshozatalban, amelyek hozzájárulnak a magas költségvetési deficithez, ezért a
tartósan kiegyensúlyozott költségvetés megteremtéséhez átfogó intézményi refor-
mokra van szükség. Ezeknek az intézményi reformoknak racionalizálniuk kellene a
közkiadások rendszerét, az ellenőrzést teljessé téve növelni a kormányközi transzfe-
rek átláthatóságát.
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7. ábra: a forgalomképes adósságeszközök birtoklásának alakulása

Forrás: OECD 2006c alapján



A magyar államadósság döntő hányadát – összhangban a nemzetközi tendenciák-
kal – napjainkra már a forgalomképes adósság teszi ki. Ennek közel felét – csökkenő
mértékben – devizabelföldi tőke finanszírozza. Ezzel kapcsolatosan fontos megje-
gyezni, hogy az államháztartási hiány növekedése a folyó fizetési mérleg romlásához
vezet, amennyiben nem ellensúlyozza a háztartások megtakarításának növekedése
és/vagy a vállalatok nettó finanszírozási igényének csökkenése. 

Az államadósság többi részét – értelemszerűen – külföldi tőke finanszírozza,
amelyhez jelenleg kedvező a globális tőkepiacokat jellemző likviditásbőség, azonban
ennek megváltozása Magyarországot nagymértékben érintené. E tekintetben tehát a
magyar gazdaság különösen sebezhető. Abban az esetben pedig, amikor a külső po-
zíció fenntarthatatlan, de a fiskális pozíció fenntartható, a kormányzat a növekvő
deficitet a hazai adósság növelésével finanszírozza, ami elkerülhetetlenül kormány-
zati fizetésképtelenséget eredményezhet a hazai szolgáltatások területén.

A fenntarthatóan kiegyensúlyozott államháztartás megvalósításához szükséges
elemi feltételek sérülnek Magyarországon. Általános értelemben vett néppártok
uralják a közéletet, ami szintén erősíti a krónikus túlköltésre való hajlamot.

Az államadósság további növekedését a jelenlegi kormány 2008-tól a „svéd retesz”
alkalmazásával próbálja megakadályozni, amely szerint ekkortól csak olyan költség-
vetést lehet elfogadni, amelynek elsődleges egyenlege többletet mutat. Ez a korlá-
tozás szükséges, de nem biztos, hogy elégséges az állam gazdasági szerepvállalásának
csökkentéséhez, a politikai céllal kezdeményezett túlköltés és a túladóztatás megfé-
kezéséhez, ugyanis a „feles” törvény – mivel könnyen módosítható – nem jelent
semmiféle kényszerítő erőt a későbbi kormányzatok számára, valamint a törvény
csupán a költségvetési törvény megalkotásában szab határokat, a későbbi módosítá-
sokban (például pótköltségvetés) nem.
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