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A

Vitor Caldeira

Az Európai Számvevõszék
együttmûködése a legfõbb 
uniós ellenõrzõ intézményekkel
Elszámoltathatóságra, átláthatóságra 
és bizalomra alapuló hálózat kiépítése

A független ellenõrök, a magán- és állami szektor-
ban egyaránt nagy fontosságot tulajdonítanak az
elszámoltathatóság és átláthatóság elõmozdításá-
nak. Ezek olyan alapvetõ demokratikus értékek,
amelyek elengedhetetlenül szükségesek ahhoz,
hogy a kellõ bizalmat meg lehessen teremteni
nemcsak a piaci szférában, hanem a kormányzati
körökben is. Az állami szektorban ezek az alap-
vetõ értékek biztosítják, hogy a közpénzeket az ál-
lampolgárok és az adófizetõk nevében hatéko-
nyan és eredményesen kezelik.

Az elszámoltathatóság és átláthatóság különö-
sen fontos érték az Európai Unió 27 tagállamá-
nak kontextusában és a globális kihívások tükré-
ben. Ilyen a jelenlegi pénzügyi és gazdasági válság
kezelése, a munkahelyteremtés és gazdasági növe-
kedés, az éghajlatváltozás elleni küzdelem és a
fenntarthatóság megvalósítása. Ezek a feladatok
minden államban nyomást gyakorolnak az ál-
lamháztartásra, miközben az unió állampolgárai
és adófizetõi elvárják és bíznak abban, hogy az
EU pénzügyi alapjait bölcsen költik el.

Az Európai Számvevõszék (European Court
of Auditors – ECA) és a legfõbb ellenõrzési intéz-
mények (angol rövidítéssel SAI-k) együttmûkö-
dése az Európai Unión belül növekvõ fontosság-
gal bír az EU-alapok külsõ ellenõrzése szempont-
jából. A tanulmány ebben az összefüggésben vá-

zolja fel az Európai Számvevõszék szerepét, el-
lenõrzési munkájának és véleményeinek hatását,
illetve az Európai Számvevõszék és a legfõbb el-
lenõrzési intézmények együttmûködésének azon
megerõsítését, amely az elszámoltathatóság, átlát-
hatóság és bizalom alapján mûködõ hálózat ki-
építése felé mutat.

AZ EURÓPAI SZÁMVEVÕSZÉK SZEREPE
AZ EURÓPAI UNIÓBAN 

Az Európai Számvevõszék ellenõrzéseit az EK
Szerzõdésben1 lefektetett jogi keretek között
végzi, amelynek 268. és 280. cikkei tartalmaz-
zák azokat a pénzügyi rendelkezéseket, ame-
lyek a Közösség bevételeit és kiadásait szabá-
lyozzák. Ellenõrzésének másik jogforrása az
Európai Közösségek általános költségvetésére
alkalmazandó költségvetési rendelet2 (EU-
költségvetés).

A Számvevõszék az Európai Uniónak azon
intézménye, amelyet az EK Szerzõdés azzal a
céllal hozott létre, hogy az Európai Unió pénz-
ügyeinek ellenõrzését végezze el. A Számvevõ-
széknek – mint az Európai Unió külsõ ellen-
õrének – az a küldetése, hogy hozzájáruljon az
Európai Unió gazdálkodásának javításához, az
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EU állampolgárai pénzügyi érdekei fölött –
mint független intézmény – õrködjön, illetve
mozdítsa elõ az elszámoltathatóságot és átlát-
hatóságot.

A modern államok alkotmányos rendjében a
külsõ ellenõrzési funkciót – a parlamenti vizs-
gálatokkal együtt – általában az elszámoltatha-
tóság biztosítása fõ elemének tekintik. A külsõ
ellenõrzés biztosítása érdekében hozott megfe-
lelõ intézkedések elengedhetetlen része a köz-
szféra gazdálkodásának, s egyben az Európai
Unióhoz való csatlakozás kritériuma.3

Az Európai Számvevõszék felállítása ugyan-
ezt az érvelést követte, és két különösen fontos
eseménnyel függött össze, ezek közül az elsõ
az Európai Parlament jogkörének kiterjesztése
az unió költségvetési ellenõrzése területén, a
második pedig az EU-költségvetés teljes mér-
tékben saját forrásból történõ finanszírozása.

E változások fényében – és azt követõen,
hogy az Európai Parlament jogköre meg-
növekedett – az EU költségvetésének végrehaj-
tása területén alapvetõ fontosságú volt, hogy az
Európai Közösség minõségi változtatást hajt-
son végre a költségvetés külsõ ellenõrzésében.

Ezt követõen a Brüsszeli Szerzõdés (1975)
értelmében jött létre az Európai Számvevõszék
és kezdte meg mûködését 1977-ben luxembur-
gi székhellyel.

A Maastrichti Szerzõdés (1993) hatályba lé-
pését követõen a Számvevõszék az európai in-
tézményi státusz rangjára emelkedett. Ez a lé-
pés tovább erõsítette függetlenségét és hatósá-
gi szerepét, egyenrangú szervezetté vált az in-
tézmények között. Ezt követõen a Számvevõ-
szék számára kötelezõvé vált a megbízhatósági
nyilatkozat (rövidítése: DAS – a francia
Déclaration d'assurance kifejezésbõl) kiadása
az Európai Unió elszámolásainak megbízható-
ságára és az elszámolások alapjául szolgáló
pénzügyi mûveletek jogszerûségére és megbíz-
hatóságára vonatkozóan. 

Az Amszterdami Szerzõdés (1999) jóvá-
hagyta és megerõsítette az Európai Számvevõ-

szék szerepét. Az Amszterdami Szerzõdés fel-
hatalmazta a Számvevõszéket arra, hogy a haté-
kony és eredményes gazdálkodás megbízható
ellenõrzését végezze el, hangsúlyozva a Szám-
vevõszék részvételét a csalás elleni küzdelem-
ben. Az Amszterdami Szerzõdés azt is lehetõ-
vé tette, hogy a Számvevõszék az Európai Unió
Bíróságához fordulhasson elõjogainak védel-
mében más európai intézményekkel szemben.

A mai napig hatályban lévõ Nizzai Szerzõdés
(2003) megerõsítette azt az elvet, hogy minden
egyes tagállamot egy tag képviseljen az Európai
Számvevõszékben, illetve hogy a Számvevõ-
szék a továbbiakban is – mint kollégium – kol-
lektív döntéseket hozzon. A Nizzai Szerzõdés
ugyanakkor lehetõséget nyitott arra is, hogy a
Számvevõszék kamarákba szervezõdjön, és ki-
emelte az Európai Számvevõszék és a legfõbb
ellenõrzési intézmények együttmûködésének
fontosságát a Szerzõdéshez csatolt közös nyi-
latkozatban:

„A Konferencia felkéri a Számvevõszéket és a
nemzeti ellenõrzõ intézményeket, hogy saját au-
tonómiájuk fenntartása mellett fejlesszék tovább
az egymás közötti együttmûködés kereteit és fel-
tételeit (…)”4

Az Európai Számvevõszéknek nincsenek
igazságügyi jogosítványai, következésképpen
sem ellenõrzési jelentései, sem véleményei jo-
gilag nem kötelezõk. A Számvevõszék munká-
ját mindazon személyek és intézmények, akik
vagy amelyek felelõsek a törvényalkotásért, il-
letve az Európai Unió programjai pénzügyei
kezeléséért és ellenõrzéséért, felhasználják
pénzügyi gazdálkodása további javítása érde-
kében.

Ily módon az Európai Számvevõszék nem-
csak azáltal mozdítja elõ az elszámoltathatósá-
got és átláthatóságot, hogy az EU-alapokat el-
lenõrzi, hanem azáltal is, hogy független taná-
csokkal látja el a többi uniós intézményt és tes-
tületet, és ezzel segítséget nyújt nekik ahhoz,
hogy törvényalkotási és költségvetési javasatok
tárgyában véleményüket kialakíthassák, illetve



SZÁMVEVÕSZÉKI ELLENÕRZÉS

505

azokat pénzügyi hatásuk vonatkozásában vizs-
gálhassák.

Az Európai Számvevõszék jelenlegi intézmé-
nyi státuszát, összetételét, jogosítványait és
mandátumát a még ratifikálásra váró Lisszabo-
ni Szerzõdés5 is megerõsíti. 

EU-KÖLTSÉGVETÉS: 
BEVÉTELEK ÉS KIADÁSOK

A Saját források rendszerérõl szóló Tanácsi
határozat 1,24 százalék (kifizetési elõirányzat-
ok) és 1,31 százalék (kötelezettségvállalási
elõirányzatok) között határozza meg az éves
elõirányzatok felsõ határértékét. E százalékos
arányok az EU-tagállamok bruttó nemzeti jö-
vedelme (GNI) teljes összegének százalékában
értendõk.6

A 2009-es uniós költségvetés például körül-
belül 130 milliárd eurót tesz ki, ez az összeg ke-
vesebb, mint a 27 tagállam bruttó nemzeti jöve-
delmének 1 százaléka.7 A nemzeti költségveté-
sekhez viszonyítva ez egy alacsony százalékos
arány annak ellenére, hogy néhány tagállam
számára az EU-alapok fontos szerepet játsza-
nak az állami feladatok finanszírozásában. 

A saját forrásokat a tagállamok fõleg az adott
állam bruttó nemzeti jövedelme, a vámbevéte-
lek és a hozzáadott értékadó (áfa) alapján utal-
ják át. Az EK Szerzõdésben8 meghatározott
szubszidiaritási elv alapján az Európai Unió
költségvetése nem válthatja ki a nemzeti költ-
ségvetéseket részben azok eltérõ funkciói mi-
att. Az Európai Unió például nem illetékes a
tagállamok társadalombiztosítási rendszerének
ügyében, amely általában a nemzeti kiadási ol-
dal jelentõs részét képezi. 

Az EU költségvetésének kiadási oldala
hosszú idõn keresztül alakult ki, ebben jelen-
leg a mezõgazdasági politika és a kohéziós po-
litika képviselik a legnagyobb alkotórészt,
összrészesedésük aránya megközelítõleg 80
százalék. 

Az 1960-as évektõl kezdõdõen a mezõgazda-
sági kiadások képviselték az EU költségvetés-
ének legnagyobb részarányát az egész unióban,
nagyrészt a gazdálkodóknak nyújtott kifizeté-
sek révén. Ennek aránya ma már csökkenõ ten-
denciát mutat. 2009-ben a költségvetés 45,3
százalékát fordítják a természeti erõforrásokkal
való gazdálkodásra és azok megõrzésére, amely
nagyrészt mezõgazdasági támogatást és vidék-
fejlesztést jelent. 

Az 1980-as éveket követõen a költségvetési
kiadások jelentõs részét képviselte a kohéziós
politika, azaz a regionális és szociális politika,
amely társfinanszírozás formájában projektek
széles körét öleli fel, így például az infrastruk-
túra kiépítését vagy a szakmai képzést. A 2009-
es költségvetésben a fenntartható növekedésre
fordított kiadások 39,6 százalékos részarányt
tesznek ki, ennek oroszlánrésze a kohéziós po-
litikákat szolgálja. Ez a költségvetési fejezet az
Európai Unió kutatásokra fordított alapjainak
jelentõs részét is tartalmazza. 

Mindezeken túl az Európai Unió jelentõs
összeget fordít fejlesztési és humanitárius segé-
lyekre, továbbá támogatást nyújt az unióhoz közel
álló országoknak vagy a csatlakozásra váró tagje-
lölt országoknak (7,2 százalék). Végül a költség-
vetés 6,7 százaléka a közösségi intézmények admi-
nisztrációjának finanszírozását szolgálja. 

AZ EURÓPAI UNIÓ KÖLTSÉGVETÉSÉNEK
CIKLUSA 

Az Európai Unió költségvetésének ciklusa a
következõ fázisokból tevõdik össze: a költség-
vetés elfogadása, végrehajtása, ellenõrzése és az
Európai Unió költségvetésének mentesítése.

Az Európai Tanács és a közvetlenül válasz-
tott Európai Parlament az Európai Bizottság ál-
tal elõterjesztett javaslatról évente döntést hoz
(a hétéves pénzügyi keretek összefüggésében).
Az EK Szerzõdés értelmében a Bizottság fele-
lõs az Európai Unió költségvetésének végrehaj-
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tásáért saját felelõsségi körén belül, a tagálla-
mok pedig a Bizottsággal együttmûködve biz-
tosítják, hogy az elõirányzatokat a hatékony és
eredményes pénzügyi pénzgazdálkodás elvével
összhangban használják fel.9

A kiadási oldal terveinek függvényében a
nemzeti kormányok lehetnek felelõsek azért,
hogy meghatározzák a kiadási stratégiákat,
projekteket válasszanak ki és a kifizetéseket a
kedvezményezettek részére teljesítsék. A Kö-
zösség kiadásainak az az egyik jellegzetessége,
hogy a kifizetések magas százaléka maguk a
kedvezményezettek által benyújtott támoga-
tásigénylés alapján történik, függetlenül attól,
hogy mezõgazdasági termelõkrõl vagy projekt-
menedzserekrõl van szó unió szerte.

Az Európai Unió költségvetésének külsõ el-
lenõrzése az Európai Számvevõszék kizáróla-
gos elõjoga. Azokon a költségvetési területe-
ken, ahol az igazgatás megosztott, a tagállamok
a Bizottsággal együttmûködve állítják fel a fel-
ügyeleti és kontrollrendszereket, azaz a belsõ
kontrollt, annak érdekében, hogy biztosítani
lehessen a pénzügyi alapok megfelelõ és a sza-
bályok szerinti felhasználását. A belsõ ellenõr-
zésnek tehát van mind uniós, mind pedig nem-
zeti dimenziója. Egyébként az Európai Szám-
vevõszék munkáján túl számos tagállamban a
nemzeti legfõbb ellenõrzési intézmények is el-
végezhetik azon uniós alapok felhasználásának
vizsgálatát, amelyeket a nemzeti kormányok
igazgatnak és ellenõriznek.

A legfõbb ellenõrzési intézmények független
nemzeti szempontból nyújtanak képet arról,
hogy a nemzeti hatóságok egy adott tagállam-
ban hogyan használták fel az EU-alapok egy ré-
szét. Ugyanakkor az Európai Számvevõszék az
Európai Unió szakpolitikáit vizsgálja, nem pe-
dig a tagállamokat, és mindezt uniós szintrõl
elindulva végzi úgy, hogy vizsgálata egészen az
uniós alapokat az adott tagállamban felhaszná-
ló végsõ kedvezményezettig eljut. 

Végezetül a Tanács ajánlása alapján az Euró-
pai Parlament az, amely felelõs a Bizottságnak

nyújtott mentesítés ügyében az Európai Unió
költségvetésének végrehajtásával kapcsolatban.
E célból az Európai Parlament és a Tanács vizs-
gálják meg az éves jelentést, a megbízhatósági
nyilatkozatot (DAS) és a Számvevõszék idevá-
gó külön jelentését10.

AZ EURÓPAI SZÁMVEVÕSZÉK
ELLENÕRZÉSI MUNKÁJA AZ EU
KÖLTSÉGVETÉSÉVEL KAPCSOLATBAN

Az Európai Számvevõszéknek az EU költség-
vetésével kapcsolatos ellenõrzési munkája ab-
ból indul ki, hogy a költségvetés milyen szak-
politikai területeket tartalmaz.11 Az Európai
Számvevõszéknek nincs arra kapacitása, hogy
minden évben minden területen részletes ellen-
õrzést folytasson, ezért ellenõrzési feladatokat
választ ki annak érdekében, hogy erõforrásait a
leghatékonyabb módon tudja felhasználni. Az
egyes feladatok kiválasztása során számos té-
nyezõt vesz figyelembe, ilyen tényezõ például a
teljesítménnyel kapcsolatos kockázatok, a ki-
adások szabályszerûsége, az elköltött összegek
szintje a legutóbbi számvevõszéki ellenõrzés
óta, illetve a szabályozási és mûködési keretek-
ben bekövetkezõ várható fejlemények és a po-
litikai vagy közérdek figyelembevétele.

Az Európai Számvevõszék munkáját a nem-
zetközi ellenõrzési standardokkal összhangban
végzi, amely munka különbözõ típusú vizsgála-
tokból tevõdik össze: pénzügyi, szabályszerû-
ségi (megfelelõségi) és teljesítmény-ellenõrzés-
bõl. Ezek a következõ három kérdésre keresik
a választ. 

Az elszámolások az adott évre vonatkozó-
an minden lényeges szempontból hûen tükrö-
zik-e a pénzügyi helyzetet, az eredményeket és
a cash flow-t összhangban az alkalmazandó
pénzügyi beszámolási keretekkel? (Pénzügyi
ellenõrzések)

A tevékenységek, pénzügyi mûveletek min-
den lényeges szempontból összhangban van-
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nak-e a rájuk vonatkozó törvényi és szabályozá-
si keretekkel? (Szabályszerûségi ellenõrzések)

Hatékony és eredményes-e a pénzgazdál-
kodás? Azaz, a felhasznált pénzügyi forrásokat
minimális szinten tartották-e (gazdaságosság),
az elért eredményeket a lehetõ legkevesebb for-
rás felhasználásával érték-e el (hatékonyság), és
a kitûzött célokat elérték-e (eredményesség)?
(Teljesítmény-ellenõrzések)

Annak érdekében, hogy kellõ bizonyosságot
lehessen nyújtani arról, hogy a kifizetések meg-
felelnek-e a törvényi és szabályozási keretek-
nek, az Európai Számvevõszék részben az álta-
la elvégzett, a felülvizsgálati és kontrollrend-
szerre vonatkozó vizsgálataiból indul ki, ame-
lyek célja, hogy megelõzze, feltárja, illetve ki-
igazítsa a jogszerûséggel és szabályszerûséggel
kapcsolatos hibákat, részben pedig magukra a
tranzakciókra (kifizetésekre) vonatkozó min-
tákra alapozza munkáját. Ha az Európai Szám-
vevõszék magukat a rendszereket megvizsgálja
és megbízhatónak találja, akkor már kisebb szá-
mú tranzakció ellenõrzését is elegendõ elvégez-
ni annak érdekében, hogy ezek jogszerûségével
és szabályszerûségével kapcsolatban érvényes
következtetésre lehessen jutni. A Számvevõ-
szék következtetéseinek alátámasztására egyéb
forrásokat is felhasznál, ilyen forrás például a
más ellenõrök által elvégzett munka. 

A teljesítmény-ellenõrzésnél az Európai
Számvevõszék az ellenõrzési módszertan széles
körét alkalmazza annak érdekében, hogy érté-
kelje a menedzsmentet és monitoringrend-
szereket, valamint a teljesítménnyel kapcsola-
tos információkat a jogszabályokra és a megfe-
lelõ pénzügyi gazdálkodás alapelveire támasz-
kodó kritériumok alapján. Az elvégzendõ telje-
sítmény-ellenõrzések kiválasztásakor az Euró-
pai Számvevõszék olyan ellenõrzési alanyok
meghatározását tûzi ki célul, amelyek valószí-
nûleg jelentõs hatású eredményt mutatnak az
Európai Unió kiadásaival kapcsolatos gazdasá-
gosság, hatékonyság és eredményesség poten-
ciális javulásának meghatározásánál.

Az Európai Számvevõszék három fõ jelen-
téstípusban teszi közzé ellenõrzési munkájának
eredményeit.

Az elsõ jelentéstípus a Számvevõszék által
kiadott éves jelentés, amely tartalmazza min-
den egyes költségvetési évben az Európai Unió
költségvetésének végrehajtásával kapcsolatos
megállapításait, többek között az adott évre
vonatkozó uniós elszámolások megbízhatósá-
gáról kiállított megbízhatósági nyilatkozatot
(DAS) és a számlák alapjául szolgáló tranzakci-
ók jogszerûségét és szabályszerûségét. A DAS
alapvetõ célja, hogy ellenõrzési véleményt ad-
jon az érintett felek – különösen az Európai
Parlament és a Tanács, de tulajdonképpen min-
den európai uniós állampolgár – számára arról,
hogy az uniós bevételeket és kiadásokat teljes
körûen és pontosan tartják-e nyilván a számlá-
kon, illetve hogy valamennyi szerzõdéses és jo-
gi rendelkezésnek megfelelõen szedték-e be és
használták-e fel ezeket. 

Az Európai Számvevõszék által kiadott
második jelentéstípus az éves külön jelentés,
amely a pénzügyi ellenõrzések eredményeit
tartalmazza minden egyes közösségi ügynök-
ség és testület vonatkozásában, amelyek a kü-
lönbözõ tagállamokban konkrét technikai, tu-
dományos és igazgatási feladatok elvégzésére
jöttek létre.

Az Európai Számvevõszék által publikált
harmadik jelentéstípus külön jelentések néven
ismert, 2008-ban ilyen külön jelentésbõl 12 da-
rab készült el, amelyek kiválasztott teljesít-
mény- és szabályszerûségi ellenõrzések ered-
ményeit mutatják be a vizsgált területek széles
körét felölelve: ilyen téma például az új Közös
Agrárpolitika (KAP)12 szerint végrehajtott
keresztmegfelelési politika, az Intelligens Ener-
gia Európáért 2003–2006 program13, vagy a
szökõárat, illetve a Mitch hurrikánt követõ eu-
rópai bizottsági helyreállítási segély14.

Az Európai Számvevõszék ellenõrzési jelen-
tései fontos alapját képezik a már említett éves
mentesítési eljárásnak.
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AZ EURÓPAI UNIÓ GAZDÁLKODÁSÁNAK
JELENLEGI HELYZETE AZ EURÓPAI
SZÁMVEVÕSZÉK SZEMPONTJÁBÓL

Az Európai Számvevõszék legutóbbi éves je-
lentésében15 most elõször „tiszta” véleményt
fogalmazott meg az Európai Unió elszámolása-
inak megbízhatóságáról. Ez a vélemény a Bi-
zottság által bevezetett eredményszemléletû el-
számolást követõ harmadik évben született
meg és jelentõs elõrelépést képvisel az átlátha-
tóság és elszámoltathatóság javítása területén.

Ami az elszámolások alapjául szolgáló tranz-
akciók jogszerûségét és szabályszerûségét illeti,
az Európai Számvevõszék azt a következtetést
vonta le, hogy a helyzet hasonló a korábbi éve-
kéhez tekintettel arra, hogy a kiadások többsé-
gét képviselõ területeken a tranzakciókat válto-
zatlanul a jogszerûség és szabályszerûség hibá-
inak lényegességi szintje befolyásolja, ámbár
ma már eltérõ mértékben. 

A megosztott igazgatás alá esõ területek is
azon területek közé tartoznak, amelyeket a hi-
bák lényegesen befolyásolnak. Ezek közé legin-
kább a mezõgazdasági és kohéziós kiadások
tartoznak, amelyeket a nemzeti költségvetése-
ken keresztül használnak fel. 

A jogszerûség és szabályszerûség hibáinak lé-
nyegességi szintje azért marad fenn, mert igen
magas azon eredendõ kockázatok szintje, ame-
lyek az Európai Unió kiadásainak számos terü-
letével összefüggenek, és amelyek a felülvizsgá-
lat és kontroll gyengeségeivel kapcsolatosak.

Az Európai Unió költségvetésének nagy ré-
szét – beleértve a megosztott igazgatás alá tar-
tozó területeket is – több millió kedvezménye-
zettnek fizetik ki unió szerte. Ezeket a kifizeté-
seket gyakran komplex szabályok és rendeletek
alapján teljesítik a kedvezményezettek önbeval-
lására alapozva. Ezek az eredendõen kockáza-
tos körülmények azok, amelyek minden tagál-
lamban hibákhoz vezetnek, és ezeket akár a
végsõ kedvezményezettek, akár a kifizetõ ható-
ságok elkövethetik.

Tekintettel arra, hogy a legtöbb hiba a végsõ
kedvezményezett szintjén fordul elõ, ezért eze-
ket megbízható módon csak a helyszínen el-
végzett részletes ellenõrzéssel lehet kideríteni.
Ezek az ellenõrzések költségesek, és ezért álta-
lában az egyéni támogatásigényléseknek csak
kis százalékát lehet ellenõrizni.

AZ EURÓPAI SZÁMVEVÕSZÉK 
MUNKÁJÁNAK HATÁSA 

Azzal, hogy az Európai Számvevõszék szaksze-
rû, releváns és idõszerû ellenõrzési jelentéseket
és véleményeket készít mind a jogalkotási és
költségvetési javaslatokról, mind a pénzügyi
gazdálkodással kapcsolatos kérdésekben,16 hoz-
zájárul az Európai Unió gazdálkodásának javítá-
sához, és egyben az uniós polgárok pénzügyi ér-
dekeinek független õreként tevékenykedik.

Rövid- és középtávú hatás 

A közszféra pénzügyi ellenõrzése kulcsfontos-
ságú eleme az elszámoltathatóság biztosításá-
nak, és hasznos a nyilvános viták szempontjá-
ból is. Egyben kulcsszerepet játszik a modern
demokráciák hatékonyan mûködtetésében is.
Az ellenõrzési tevékenység révén a leginkább
érintett felek, ebben az esetben Európa állam-
polgárai, folyamatos információt kapnak arról,
hogy pénzüket korrekt és hasznos módon
használják fel. 

Az Európai Számvevõszék ellenõrzései köz-
vetlenül az érintett intézmények döntéshozóit is
információkkal látják el, ez az Európai Unió vo-
natkozásában elsõsorban a Bizottságot, a Parla-
mentet, a Tanácsot, illetve a tagállamokat jelenti.
Eme információk birtokában lépéseket tehetnek
az EU-költségvetés kezelésének javítására.

A közvetlen hatásgyakorlás egyik példája az
Európai Számvevõszék keresztmegfelelésrõl
szóló már fent említett jelentése, amelynek
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nyilvánosságra hozatala (2008. november) idõ-
ben egybeesett a KAP felülvizsgálatának elfo-
gadásával. A keresztmegfelelés fontossága, il-
letve annak a KAP keretei között betöltött
központi szerepe következtében, valamint az
Európai Számvevõszék idõzítése miatt a jelen-
tésrõl a Parlament kimerítõ vitát folytatott,
amely vita gyakorlatilag az Európai Számvevõ-
szék szinte minden egyes – a nemrég elfogadott
2007-es mentesítési jelentésben foglalt17 – aján-
lását tartalmazta. Ezek a következõk: az alkal-
mazandó szabályok egyszerûsítése, tisztázása
és hierarchikus rendje.

Az Európai Parlament 2007-es mentesítési
jelentése igen komolyan vette az Európai
Számvevõszék egyéb megállapításait és ajánlá-
sait. A jelentés például tartalmazza azt, hogy az
Európai Számvevõszék szerint az éves össze-
foglalók még mindig nem képviselnek megbíz-
ható értékelést az irányítási és szabályozási
(kontroll-) rendszer hatékonyságával és mûkö-
désével kapcsolatban, mert az éves összefoglaló
prezentációja nem kiegyensúlyozott és nem
tartalmaz kellõ hozzáadott értéket. Követke-
zésképpen az Európai Számvevõszék felhívja a
Bizottság figyelmét arra, hogy a 2009-ben be-
nyújtott összefoglalókat abból a szempontból
is elemezze, hogy azok mennyiben képesek az
általuk nyújtott biztosítékok alapján a hozzá-
adott értéket optimalizálni olyan kérdésekben,
mint a tagállamok által alkalmazott belsõ kont-
rollrendszer mûködése. 

A Parlament véleményét végül is az Európai
Számvevõszék véleménye inspirálta a tagálla-
mok éves összefoglalóiról, „nemzeti nyilatko-
zatairól” és a nemzeti ellenõrzõ szervezetek
uniós pénzeszközökkel kapcsolatos ellenõrzési
munkájáról.18 E vélemény szerint az éves ösz-
szefoglalók idõnként képesek arra, hogy ösztö-
nözzék az Európai Unió pénzügyi alapjaival
kapcsolatos gazdálkodás és ellenõrzés tökélete-
sítését. A Számvevõszék azonban azt is hang-
súlyozta, hogy ezek az elemek csak akkor hoz-
nak létre hozzáadott értéket és a Számvevõszék

is csak akkor tudja ezeket felhasználni, ha hatá-
lyuk, megközelítésük és idõzítésük megfelelõ
és összehasonlítható, illetve betartják a nem-
zetközi ellenõrzési standardokat. Az Európai
Számvevõszék 2007-es éves jelentése szerint a
tagállamok éves összefoglalói nem nyújtottak
teljes körû értékelést a rendszerek mûködésé-
rõl és hatékonyságáról.

Mindezeken kívül azok az intézkedések,
amelyeket a Bizottság 2008-ban hozott az Eu-
rópai Parlament 2006-ban kiadott mentesítési
jelentését követõen – és nagyrészt az Európai
Számvevõszék ajánlásaira alapulna19 – szintén a
Számvevõszék jelentéseinek befolyásáról ta-
núskodnak. A mezõgazdaság területén új
iránymutatásokat adtak ki az igazoló hatóságok
számára. A kohézió területén már sor került a
szabályok és a jogosultsági kritériumok egysze-
rûsítésére a 2007–2013-as idõszakra vonatko-
zóan. Az EU belsõ politikája területén a ked-
vezményezettek számára már ma is jobb infor-
máció áll rendelkezésre, javultak az ellenõrzési
körülmények és a költségjogosultság kérdéskö-
rét is egyszerûsítették. A külkapcsolatok terén
egy EU–ENSZ láthatósági iránymutatást adtak
ki, az egyes projektekre vonatkozó információs
rendszereket is tökéletesítették, a kiadások iga-
zolását szabályozó kereteket megerõsítették a
projekt végrehajtásáért felelõs szervezetek
szintjén. 

Hosszú távú hatás

Az Európai Számvevõszék ajánlásainak hosszú
távú hatásával kapcsolatban is pozitív válaszok
születtek, amelyre jó példa a Számvevõszék
EU-alapokra20 vonatkozó „közösségi belsõ el-
lenõrzési keretrendszert” javasló véleménye. 

A Számvevõszék ellenõrzési jelentéseiben
elismerte azokat a jelentõs erõfeszítéseket,
amelyeket az elmúlt néhány év során a Bizott-
ság és a tagállamok tettek annak érdekében,
hogy kellõ választ adjanak a felülvizsgálat és el-



SZÁMVEVÕSZÉKI ELLENÕRZÉS

510

lenõrzés gyengeségeire, és hogy következés-
képpen megerõsítsék az elszámoltathatóságot
és átláthatóságot.

A Számvevõszék azonban arra is rámutatott,
hogy a meglévõ gazdálkodási és ellenõrzési eljá-
rások milyen keretek között javíthatók, ezen be-
lül is különösen az EU költségvetésének meg-
osztott igazgatás alá tartozó területei vonatko-
zásában. A Számvevõszék éves jelentéseiben is-
mételten leszögezte, hogy az elõrelépés kulcsa a
kielégítõ és megfelelõ belsõ kontrollrendszerek
mûködtetése európai és nemzeti szinten.

Mindezeken túl mind az Európai Parlament,
mind pedig a Tanács számos alkalommal aggo-
dalmának adott hangot a különbözõ adminiszt-
ratív szinteken elvégzett különféle típusú ellen-
õrzések és vizsgálatok összehangolásának hiá-
nya miatt. Általánosságban elfogadott tény,
hogy az Európai Unió pénzügyeinek kontroll-
jára és ellenõrzésére fordított erõforrásokat ko-
herensebb és költséghatékonyabb módon kel-
lene megszervezni.

Az Európai Számvevõszék véleményében azt
is kifejti, hogy a „közösségi belsõ ellenõrzési
keretrendszer” sikere három fontos tényezõtõl
függ: elõször is a hatályban lévõ jogszabályok
egyszerûsítésétõl, másodsorban az elfogadható
hibakockázat meghatározásától, figyelembe vé-
ve az egyes szakpolitikai területekben rejlõ ere-
dendõ kockázatokat, illetve magával az ellenõr-
zéssel kapcsolatos költségeket; és végül a belsõ
ellenõrzés olyan koherens és hatékony láncola-
tának létrehozásától – mind a Bizottságon,
mind pedig a tagállamokon belül –, amely kö-
zös standardokon alapul.

A Bizottság Az egységes belsõ ellenõrzési
keretrendszerre irányuló cselekvési terv21 címû
dokumentuma példa arra, hogy milyen pozitív
lépések történnek az Európai Számvevõszék
véleményeinek ösztönzésére. A cselekvési terv
hatásáról szóló legutóbbi jelentést a Bizottság
nemrég hozta nyilvánosságra.22

A vélemény publikálása óta mind a Tanács,
mind pedig az Európai Parlament tovább kö-

vette a téma sorsát, különösen arra fordítva fi-
gyelmet, hogy milyen összefüggések mutat-
koznak az ellenõrzések költsége és haszna vi-
szonylatában. A 2007-es éves jelentésben az
Európai Számvevõszék arra ösztönözte a Bi-
zottságot, hogy folytassa „az elemzéseket az el-
lenõrzések költségére és a kiadási oldal ereden-
dõ kockázatának különbözõ szintjeire vonat-
kozóan”. Üdvözölte a Bizottság közleményét,
amely Az elfogadható hibakockázat fogalmá-
nak egységes értelmezése23 címet viseli, és
amely igen hasznos módon az ellenõrzések és
azok költségeinek hatékonyságára koncentrál,
bár azt a véleményt hangsúlyozza, hogy szá-
mos egyéb szempont is létezik, amelyekre a jö-
võben figyelmet kell fordítani.24

Közleményében a Bizottság leszögezi, hogy
az elfogadható hibakockázatról szóló döntés-
nek egyebek között a további egyszerûsítési el-
járás lehetõségén kell alapulnia. A Számvevõ-
szék a Biztosság közleményéhez hasonlóan
maga is hangsúlyozza a további egyszerûsítési
eljárás fontosságát és elõnyeit, illetve az egy-
szerûsítés lehetséges hatását a hibák és szabály-
talanságok csökkentésére.

Az Európai Számvevõszék azon a vélemé-
nyen van, hogy a kiadási programok költség-
haszon elemzése nemcsak az elfogadható koc-
kázatról szóló viták számára szolgáltathat in-
formációt, de segítheti a szabályozási rendszer
és az érintett programok igazgatási struktúrájá-
nak felülvizsgálatát is. Ebben az összefüggés-
ben a kulcskérdés valószínûleg nem az, hogy
egyáltalán van-e elfogadható hibakockázat, ha-
nem az, hogy a hibákkal járó kockázat olyan
magas szintet ér-e el, hogy a meghatározott
rendszert vagy programot alapvetõen meg kell
változtatni, vagy akár meg kell szüntetni. Az el-
fogadható kockázat koncepciója valóban kellõ-
en konkrét megfontolást érdemel, amikor ki-
adási (és bevételi) tervek vagy programok elké-
szítésére kerül sor.

A fentieken kívül hasznos lenne, ha a kiadási
programokkal kapcsolatban már az elfogadá-
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sukkal egyidejûleg elegendõ információ állna
rendelkezésre a velük összefüggõ kockázatok-
ról, illetve arról is, hogy milyen költségekkel
járnak a tervbe vett ellenõrzések, ha azok az el-
fogadható szintû kockázatok csökkentését is
tartalmazzák. Ily módon a döntéshozók több
információ alapján hoznák meg a politikai dön-
téseket, amelynek során kifejezetten számba
vehetnék a kockázatokat, a költségeket és az
azokkal járó hasznot is. 

Az EU költségvetésének felülvizsgálati gya-
korlata szintén lehetõséget nyújthat ennek a
kérdésnek a továbbgondolására, ahogy azt az
Európai Számvevõszék is javasolta válaszában a
Bizottság A költségvetés reformja, változások
Európában címû közleményére25.

TOVÁBBI FEJLEMÉNYEK 
AZ EURÓPAI UNIÓ PÉNZÜGYEINEK 
JAVÍTÁSA ÉRDEKÉBEN 

Az Európai Unió pénzügyeivel kapcsolatos
gazdálkodás és ellenõrzés további javítása
nagyrészt a költségvetési felülvizsgálati gyakor-
lat sikerétõl függ, amelyet az Európai Bizottság
2007-ben indított útjára.26 A nyilvános vita
2008 júniusában zárult le, eredményeit pedig
késõbb, 2008 novemberében a Bizottság által
szervezett, Az EU Költségvetési jövõje címû
konferencián mutatták be.27

Egy további jogi eszköz, amely befolyásol-
hatja az Európai Unió pénzügyeinek a jövõjét:
az EU költségvetésére alkalmazandó Tanácsi
költségvetési rendelet közelgõ felülvizsgálata,
amelyre ebben az évben kerül sor és 2010-ben
lép hatályba.28

Az Európai Számvevõszék az EU költségve-
tésének jelenleg is folyó megreformálásához
való hozzájárulása az egyik legfontosabb kér-
désre koncentrált, amelyet egyébként a Bizott-
ság vetett fel közleményében: Hogyan lehetne
javítani a költségvetés végrehajtásának haté-
konyságát és eredményességét? 

Elõször is fontos figyelembe venni, hogy a
mezõgazdasági programok alatt történõ kifize-
tések kivételével az EU költségvetése részfi-
nanszírozást biztosít a magán- és közszféra
szereplõinek tevékenységeihez, tehát nem köz-
vetlenül nyújt szolgáltatásokat vagy árukat az
EU állampolgárainak, másodszor pedig a költ-
ségvetés végrehajtása olyan többszintû irányí-
tási megoldásokat kíván, amelyek magukban
foglalják az Európai Unió intézményeit és a
tagállamok (nemzeti és regionális) kormányza-
tait, illetve néhány esetben harmadik országo-
kat és nemzetközi szervezeteket is.

Az Európai Számvevõszék szempontjából az
említett kérdés megválaszolásához elsõsorban
abból kell kiindulni, hogy az EU-alapok haté-
kony és eredményes felhasználása eddig sem
lett volna lehetséges, ha nem lett volna egyér-
telmû és világosan látható ezek haszna az unió
állampolgárai számára. Ezért minden okunk
megvan arra, hogy feltételezzük, hogy ezen
elõnyök elérésének eddig is a legjobb eszköze
az EU-szinten történõ cselekvés volt. Más szó-
val „az EU hozzáadott érték” kifejezés valószí-
nûleg a legmegfelelõbb kiindulási pont annak
megítélésére, hogy az EU-alapokat hatékonyan
és eredményesen használták-e fel.

A kiadási programok szintjén az Európai
Számvevõszék véleménye szerint a hatékony-
ság és eredményesség elérésének kulcsa a kiadá-
si programok megtervezésében rejlik. Alapos
figyelmet kell tehát fordítani különösen a kö-
vetkezõkre: elõször is milyen feltételek mellett
juthatnak hozzá az EU-alapokhoz a költségve-
tésbõl részesülõk (jogosultsági kritérium); má-
sodszor a költségvetési gazdálkodással kapcso-
latos felelõsség kérdése (elszámoltathatóság és
kormányzás); harmadszor a gazdálkodási meg-
oldások költséghatékonysága.

A kiadási programok céljára kidolgozott jo-
gosultság, kormányzás és gazdálkodási megol-
dások kérdéskörében a Számvevõszék számos
„alapelv” megfontolását javasolja a döntésho-
zók számára. 
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A célok egyértelmûsége – „Legyen egyértel-
mû, hogy milyen célokat kell elérni”: hangzik
az alapelv a területfejlesztés és a kohézió terü-
letén.

Egyszerûsítés – „Ne bonyolítsuk a dolgokat
jobban, mint amennyire feltétlenül szükséges”:
a jogosultsági feltételekre vonatkozó bonyolult
szabályok hibákhoz vezetnek és a kontrollok
költségeit is megdrágítják.

Ésszerûség – „Nem támasszunk olyan felté-
teleket, amelyek meglétét nem lehet ellenõriz-
ni”: a nehéz jogszerûségi feltételeket nem lehet
hatékonyan ellenõrizni a mezõgazdasági és ku-
tatási területeken.

Átláthatóság és elszámoltathatóság – „Gyõ-
zõdjünk meg arról, hogy világosak a felelõsségi
körök”: ahhoz, hogy a döntéshozók számon
kérhetõk legyenek, világos és átlátható infor-
mációkra és beszámolási rendszerre van szük-
ség, valamint az alapok kezelésével és ellenõr-
zésével kapcsolatos világos felelõsségi körök
meghatározására.

Az „alapelveken” túl az Európai Számvevõ-
szék azt is megfontolásra javasolja, hogy példá-
ul a kiadási programokat új formába öntsék,
amelynek a jogosult input („eredmények sze-
rinti kifizetések”) helyett az elfogadható output
lehet az alapja, hasonlóképpen az ellenõrzési
rendszerek definícióját is az output alapján le-
hetne megtervezni, nem pedig az inputok alap-
ján. Ez más szóval azt jelenti, hogy az elvégzen-
dõ ellenõrzések szintje helyett a kockázat „elfo-
gadható” szintjét határoznánk meg célként.

Ebben az összefüggésben a politikai hatósá-
gok három alapvetõ módon javíthatnák a költ-
ségvetés végrehajtását. Elõször, az Európai
Unió jogalkotása tisztázza az európai hozzá-
adott érték elvét és a kiadási prioritások kivá-
lasztása során ezt alkalmazza. Másodszor, a ki-
adási programok megtervezésekor az elõbbi
prioritások figyelembevétele érdekében kellõ
figyelmet kell fordítani arra, hogy a jogosult-
ság, kormányzás és gazdálkodási megoldások a
lehetõ legnagyobb mértékben egyértelmûek,

egyszerûek, ésszerûek és átláthatók legyenek.
Harmadszor, megfontolandó, vajon a kiadási
programok és az ellenõrzési rendszerek inkább
„output” és kevésbé „input” alapúak legyenek,
azaz a kifizetésekre egyszerûbb módon kerül-
jön sor, amely talán azt is jelenthetné, hogy bi-
zonyos kiadásokkal kapcsolatos gazdálkodás
esetén az Európai Unió alatti szint rendelkez-
hessen döntéshozói joggal.

HÁLÓZAT ÉPÍTÉSE AZ EURÓPAI
SZÁMVEVÕSZÉK ÉS A LEGFÕBB 
ELLENÕRZÉSI INTÉZMÉNYEK KÖZÖTT

Az együttmûködés különbözõ formái

Már említettük fentebb, hogy az Európai Unió
kiadásainak többsége olyan területeket fed le,
amelyek megosztott igazgatás alá tartoznak. Ez
azt jelenti, hogy a kiadások a tagállamok nem-
zeti költségvetésén áramolnak keresztül, és
azok végrehajtását a tagállami hatóságok végzik
nemzeti, regionális vagy helyi szinten, amely
egyben azt is jelenti, hogy az uniós kiadások
többsége mind az Európai Számvevõszék, mind
pedig a tagállami számvevõszékek ellenõrzési
hatáskörébe tartoznak. 

Így jutunk el az Európai Számvevõszék és a
tagállami számvevõszékek közötti együttmû-
ködés fontosságához, amely együttmûködés
immáron az eltelt több mint harminc év alatt
egyre szorosabbá vált.

Az EK Szerzõdés szerint az Európai Szám-
vevõszék és tagállami számvevõszékek „függet-
lenségük megõrzése mellett a bizalom szelle-
mében együttmûködnek”.29 A függetlenség
megõrzése mindegyikük számára alapvetõ fon-
tosságú, hiszen csak így képesek eleget tenni el-
térõ, de egymást kiegészítõ feladatuknak az
EU-alapok felhasználásának ellenõrzése vonat-
kozásában. 

A legfõbb ellenõrzési intézmények nemzeti
szempontok szerint mûködnek és ajánlásokat
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készítenek minden egyes tagállamban a pénz-
ügyi gazdálkodás jobbítása érdekében. Az Eu-
rópai Számvevõszék a már fent kifejtett módon
szakpolitikák szerint uniós érdekeket figyelem-
be véve végzi munkáját. Ez az uniós szintû
szemléletmód teszi lehetõvé, hogy az Európai
Számvevõszék hozzájáruljon az uniós szintû
pénzügyi gazdálkodás továbbfejlesztéséhez és a
legjobb gyakorlatok megosztásához a tagálla-
mok között.

Ez az együttmûködés számos formát ölt.
Elõször, a legfõbb ellenõrzési intézmények
közvetlen szerepet játszanak abban, hogy elõ-
segítsék az Európai Számvevõszék ellenõrzési
misszióit az adott tagállamban. Kicserélik a
munkaprogramokat és jelentéseket, és a Szám-
vevõszék minden, a nemzeti hatóságokkal foly-
tatott levelezés másolatát megküldi a tagállami
számvevõszéknek. Ezen túl az Európai Szám-
vevõszék kész arra, hogy más ellenõrök által el-
végzett munkákra támaszkodjon, továbbá arra
a lehetõségre is nyitott, hogy az érdekelt tagál-
lami számvevõszékekkel együtt közös ellenõr-
zést folytasson le. Az ilyen közös ellenõrzések
olyan ellenõrzési bizonyítékokat eredményez-
nek, amelyek nemcsak a nemzeti ellenõrzõ in-
tézmény számára lehetnek fontosak a zárszám-
adással összefüggõ véleménye kialakítása során,
hanem a Számvevõszék ellenõrzési munkájá-
hoz is segíti, különösen a megbízhatósági nyi-
latkozat elkészítésében (DAS).30

Másodszor, a Számvevõszék elnöke és az
uniós tagállamok legfõbb ellenõrzési intézmé-
nyeinek vezetõi közös munkát folytatnak a
Kapcsolattartó Bizottságban, amely a többol-
dalú és kétoldalú együttmûködésre egyaránt le-
hetõséget teremt, úgy mint tapasztalatcsere,
közös szakmai megközelítések kidolgozása az
EU-alapok ellenõrzése vonatkozásában, vala-
mint egymás munkájának kölcsönös felhaszná-
lása, együttes és párhuzamos ellenõrzések le-
folytatása. A napi kapcsolattartás az egyes
nemzeti ellenõrzõ intézmények által kijelölt
összekötõkön keresztül történik. 

Az évek során a Kapcsolattartó Bizottság
különbözõ munkacsoportokat hozott létre az-
zal a céllal, hogy segítsék a közös álláspontok
és gyakorlatok kialakítását. Ilyen például a Kö-
zös Ellenõrzési Standardok munkacsoport,
amelynek elnöke az Európai Számvevõszék.
Ennek a munkacsoportnak az a feladata, hogy
közös ellenõrzési standardokat és összehason-
lítható ellenõrzési kritériumokat dolgozzon ki
nemzetközileg elfogadott ellenõrzési standar-
dok alapján, amelyeket az Európai Unió külön-
bözõ területein lehet alkalmazni. 2008 decem-
berétõl kezdõdõen az Európai Számvevõszék
vette át az áfa kérdéskörével foglalkozó mun-
kacsoport soros elnökségét, és a Mezõgazdasá-
gi Szakértõi Hálózat is újrakezdte munkáját az
Európai Számvevõszék egyik tagjának elnökle-
tével.

Az együttmûködés harmadik formája az
INTOSAI-on és annak regionális szervezetein
– mint például az EUROSAI – keresztül való-
sul meg. Ez az együttmûködési forma az EU-n
belül és azon kívül mûködõ ellenõrzési intéz-
ményeknek nyújt találkozási fórumot, ahol kö-
zös ellenõrzési feladatokat vitathatnak meg az
ismert mottó szellemében „Experientia Mutua
Omnibus Prodest” (A kölcsönös tapasztalatok
mindenki érdekét szolgálják). 

Az Európai Számvevõszék – mint az INTO-
SAI teljes jogú tagja – részt vesz a Pénzügyi El-
lenõrzési Irányelvek, a Szabályszerûségi Ellenõr-
zés és a Teljesítmény-ellenõrzés albizottságok
munkájában, és ezzel tevékenyen hozzájárul a
Szakmai Standardok Bizottság munkájához.

2008 óta az Európai Számvevõszék az elnöke
annak a munkacsoportnak, amely katasztrófák-
kal összefüggõ segélyek elszámoltathatóságával
és ellenõrzésével foglalkozik (ez a munkacso-
port vette át az INTOSAI korábbi Szökõár
munkacsoportjának tevékenységét). A legfõbb
célkitûzés itt az, hogy útmutatókat dolgozza-
nak ki ezen a szakterületen az elszámoltatható-
ság és ellenõrzés vonatkozásában, és ebbe a
munkába vonjanak be minden érintett felet a
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maguk illetõ standardalkotó testületein keresz-
tül. Az ebben a munkacsoportban betöltött el-
nöki funkció egyben azt is jelenti, hogy az Eu-
rópai Számvevõszék képviselteti magát az
INTOSAI Kormányzótanácsának ülésein.

2008-ban az EUROSAI Krakkóban rende-
zett VII. kongresszusán az Európai Számvevõ-
szék elõadást tartott A vezetõség szerepe cím-
mel abban a munkacsoportban, amely a Minõ-
ségirányítási rendszer létrehozása a nemzeti
legfõbb ellenõrzõ intézményen belül témában
tett jelentést, és amelynek az Állami Számvevõ-
szék volt a levezetõ elnöke .

Az EUROSAI keretein belül az Európai
Számvevõszék aktívan bekapcsolódott az in-
formatikával foglalkozó munkacsoport tevé-
kenységébe is, amelynek célja az e területhez
kapcsolódó tapasztalatcsere és közös tevékeny-
ségek végrehajtása. Az Európai Számvevõszék
a környezetvédelmi munkacsoportban is aktí-
van részt vesz, ahol a fõ stratégiai cél az egyide-
jû és összehangolt környezetvédelmi pénzügyi
ellenõrzések végrehajtásának elõsegítése, az ég-
hajlatváltozás témakörében folytatott pénzügyi
ellenõrzések ösztönzése, illetve olyan mód-
szertani és irányítással összefüggõ gyakorlatok
kifejlesztése, amelyek a környezetvédelmi
pénzügyi ellenõrzésekre vonatkoznak. 

A EUROSAI VII. Kongresszusa megbízta
az Európai Számvevõszéket a Szlovák Köztár-
saság nemzeti legfõbb ellenõrzõ intézményével
együtt felkérte arra, hogy 2009–2011 idõszakra
lássák el az EUROSAI ellenõreinek funkcióját.

A válsághelyzetbõl adódó fokozott
együttmûködés 

A Kapcsolattartó Bizottságnak kulcsfontosságú
szerepe van egy ilyen válsághelyzetben. A 2008
decemberében Luxemburgban tartott ülésén a
Kapcsolattartó Bizottság az Európai Számve-
võszék elnökletével megvitatta az Európai
Unió költségvetésének reformját és a módosí-

tott 2008–2011-es Lisszaboni Stratégiát. Ezt
követõen 2009 februárjában az Európai Szám-
vevõszék központjában egy workshopot ren-
deztek az unió legfõbb ellenõrzési intézménye-
inek a a jelenlegi gazdasági és pénzügyi válság-
gal összefüggõ szerepérõl. 

A workshop résztvevõi egyetértettek abban,
hogy gyors és idõben hozott intézkedésekre,
valamint átláthatóságra, bizalomra és nemzet-
közi együttmûködésre van szükség. Tény,
hogy az átláthatóság abszolút érték és a pénz-
ügyi rendszer megfelelõ mûködése bizalomra
épül, amelyet csak átláthatósággal lehet meg-
szerezni.

A workshopra való felkészülés során a Né-
met Szövetségi Számvevõszék a holland leg-
fõbb ellenõrzési intézménnyel és az Európai
Számvevõszékkel együttmûködve egy kérdõ-
ívet dolgozott ki azzal a céllal, hogy össze-
gyûjtsön minden lényeges információt arra vo-
natkozóan, hogy a legfõbb ellenõrzési intézmé-
nyek milyen szerepet játszanak egy világmére-
tû válság idején. A kérdõívre adott válaszok azt
mutatják, hogy minden tagállam valamilyen in-
tézkedéssel reagált a válságra. A meghozott in-
tézkedések változatossága ellenére az esetek
többségében az intézkedések állami garanciák
és refinanszírozás formáját öltötték. A kérdõív
arra is rámutatott, hogy mindegyik legfõbb el-
lenõrzési intézmény jogkörrel rendelkezik a
kormányzat pénzügyi gazdálkodásának ellen-
õrzésére, és hogy elvben felhatalmazásuk van
arra is, hogy megvizsgálják a pénzügyi válságra
adott kormányzati intézkedéseket. Ugyanak-
kor tagállami számvevõszékeknek csak 70 szá-
zaléka rendelkezik felhatalmazással arra, hogy 
a kormányzat mentõcsomagjait ellenõrizze. 
A kérdõív egyik központi kérdése a kedvezmé-
nyezett intézmények ellenõrzésére vonatko-
zott, különös tekintettel a bankokra, illetve ar-
ra, hogy milyen tanácsadói szereppel bírnak a
legfõbb ellenõrzési intézmények, és hogyan
prezentálják az ellenõrzéssel kapcsolatos meg-
figyeléseiket. 
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A workshop résztvevõi abban is egyetértet-
tek, hogy egy önkéntes alapon szervezõdõ há-
lózatot hoznak létre, amely megfelelõ platfor-
mot biztosíthat a tapasztalatok cseréjéhez, a
módosított Lisszaboni Stratégia végrehajtásával
kapcsolatos ellenõrzési információkhoz, vala-
mint az Európai Unió válságkezeléséhez, ame-
lyek mind szorosan kapcsolódnak egymáshoz.
A fenti önkéntes hálózat alakuló ülésére 2009
májusában került sor.

A kérdést, hogy a jelenlegi válság milyen
módon gyakorol hatást az együttmûködés
megerõsítésére, az EUROSAI–ARABOSAI
második, 2009 áprilisában, Párizsban megren-
dezett konferenciájának A legfõbb ellenõrzõ
intézmények szerepe az állami intézmények
teljesítményének javításában címû témája kere-
tében is megvitatták. A konferencia végkövet-
keztetései szerint a legfõbb ellenõrzési intéz-
mények szerepvállalásának három különbözõ
perspektívát kell tükröznie. Elõször, fokozot-
tabb figyelmezetõ szerepük van a pénzügyi,
gazdasági és társadalmi válsággal összefüggés-
ben. Másodszor, javaslattevõ szerepük van,
amely értelemszerûen magában foglalja a leg-
fõbb ellenõrzési intézmények módszertanai-
nak elfogadását azon keresztül, hogy hangsú-
lyosabbá válik a stratégiai tervezés, hogy a ve-
zetõség (menedzsment) milyen kockázatokkal
és lehetõségekkel rendelkezik, valamint a veze-
tõkkel történõ fokozottan proaktív kapcsolat
kialakítása. Végezetül, segítségnyújtási és tá-
mogatói szerepet kell vállalniuk a nemzeti par-
lamentek és kormányok felé anélkül, hogy ez-
zel sérülne a függetlenségük.

Az együttmûködés vázoltak szerinti meg-
erõsítése az elszámoltathatóság, átláthatóság és
bizalom értékeit tükrözik. Arra van szükség,
hogy a felelõs szervezetek elszámoltathatók le-
gyenek, illetve a legfõbb ellenõrzési intézmé-
nyeknek szerepet kell játszaniuk az átlátható-
ság biztosításában, amely viszont hozzájárul az
uniós állampolgárok és adófizetõk bizalmának
megszerzéséhez. Ennek a témának a tovább-

gondolásával foglalkozik a Kapcsolattartó Bi-
zottság következõ ülése, amely 2009 decembe-
rében kerül megrendezésre Budapesten Dr. Ko-
vács Árpád, az ÁSZ elnöke vezetésével.

Az Európai Számvevõszék külsõ 
szakértõi felülvizsgálata (peer review)

Az egymás legjobb gyakorlatainak felmérésére
irányuló külsõ szakértõi felülvizsgálat folyama-
taiban való kölcsönös részvétel szintén világo-
san azt jelzi, hogy az ellenõrök elkötelezettek
az átláthatóság és elszámoltathatóság iránt. 

Az Európai Számvevõszékre vonatkozó
nemzetközi szakértõi felülvizsgálatról szóló je-
lentés (International Peer Review Report),
amelyet 2008 decemberében31 tettek közzé,
fontos mérföldkövet jelent az Európai Számve-
võszék reformfolyamataiban. A külsõ szakértõi
felülvizsgálatot tapasztalt pénzügyi és teljesít-
mény-ellenõrök csoportja végezte Kanada,
Norvégia, Ausztria és Portugália legfõbb ellen-
õrzési intézményeibõl.

A felülvizsgálatot végzõ csoport arra a kö-
vetkeztetésre jutott, hogy „az Európai Számve-
võszék által meghatározott ellenõrzési rend-
szer kialakítása megfelelõ módon, a nemzetkö-
zi ellenõrzési standardokkal és a legfõbb ellen-
õrzési intézmények legjobb gyakorlataival
összhangban történt”. A csoport azt is megál-
lapította, hogy „az Európai Számvevõszék tár-
gyilagos és független módon folytatja munká-
ját”; illetve, hogy „az érintett felek igen erõs bi-
zalommal fogadják az Európai Számvevõszék
jelentéseit és azokat általánosságban valósnak,
tényszerûnek és tárgyilagosnak ítélik meg”.

Az Európai Számvevõszék üdvözölte a szak-
értõi felülvizsgálatot végzõ csoport megállapí-
tásait és építõ javaslatait, amelyek azonosítot-
ták a legfõbb feladatokat és lehetõségeket,
amelyek lehetõvé teszik, hogy az Európai
Számvevõszék mint egységes ellenõrzési intéz-
mény továbbfejlessze saját magát.
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KÖVETKEZTETÉSEK

Az Európai Számvevõszék – mint uniós külsõ
ellenõrzõ intézmény – hozzá kell, hogy járul-
jon az Európai Unió jobb gazdálkodásához és
pénzügyeinek jobb ellenõrzéséhez. Minõségük
és hatásuk szempontjából elismert ellenõrzési
jelentései és véleményei révén az Európai
Számvevõszék proaktív módon gyakorol ha-
tást azon változásokra, amelyek javíthatják az
EU-alapok feletti felügyeleti és kontrollrend-
szereket, következésképpen pozitív hatást
gyakorolhat arra, hogy e rendszerek képesek
legyenek csökkenteni a szabálytalan kiadások
kockázatát. Mivel a közpénzek ellenõrzésének
fejlesztése élére kíván állni, az Európai Szám-
vevõszék munkájának hozzáadott értéket kell
nyújtania az Európai Unió gazdálkodásához,
amely jelentõs szerepet játszik az Európai
Unió felépítésében és közelebb áll az európai
állampolgárokhoz.

Mindazonáltal további fejlesztésekre van
szükség az Európai Számvevõszék 2/2004. szá-
mú véleményében javasolt egységes belsõ ellen-
õrzési keretrendszer összefüggésében, fontos
elõrelépést jelent a Bizottság által 2008 decem-
berében Az elfogadható hibakockázat fogalmá-
nak egységes értelmezése címmel megjelente-
tett közlemény. Ez egy olyan elképzelés, amely
lehetõséget kínál arra, hogy radikálisan meg le-
hessen változtatni az EU-alapokkal való gaz-
dálkodás és ellenõrzés módjait. Az Európai
Számvevõszék eddig gyorsan reagált a fejlemé-
nyekre, és a továbbiakban is folyamatosan fi-
gyelemmel kíséri azokat.

Az Európai Számvevõszék pontosan tisztá-
ban van a külsõ fejleményekkel és a változó el-
lenõrzési környezettel, amelyek maguk után
vonják a nemzetközi együttmûködési tevé-
kenységek megerõsítésének szükségességét,
amely az Európai Unió legfõbb ellenõrzési in-
tézményeivel együtt az intézmény legfõbb célja.

A pénzügyi, gazdasági és társadalmi válság,
illetve az egyéb világméretû kihívások – úgy

mint az éghajlatváltozás, munkahelyteremtés
és gazdasági növekedés, fenntarthatóság –
minden országban nyomást gyakorolnak az ál-
lamháztartásra, a válságkezelési intézkedések
pedig fokozott állami beavatkozáshoz vezettek
a gazdaságban, amely következményekkel járt
az elszámoltathatóságra és szabályozásra, illet-
ve a közszféra ellenõreinek szerepére. Ezen
elõzmények ismeretében vállalkozott az Euró-
pai Számvevõszék 2008 decemberében arra,
hogy vendégül lássa a Kapcsolattartó Bizottság
soron következõ ülését, amely elsõsorban az
EU költségvetésének reformjára és a módosí-
tott 2008–2011-es Lisszaboni Stratégiára fóku-
szált. Az ezt követõ az Európai Unió legfõbb
ellenõrzõ intézményeinek a válság kapcsán be-
töltött szerepérõl 2009-ben megrendezett
workshop egy hálózat létrehozását indította el
azzal a céllal, hogy az elõsegítse a Lisszaboni
Stratégiával és az Európai Unió válságkezelési
intézkedéseivel kapcsolatos ellenõrzési együtt-
mûködést. 

Annak érdekében, hogy jobban eleget tehes-
sen az EK Szerzõdésben foglalt kötelezettsé-
geinek és szakszerûen teljesíthesse misszióját,
amely kiállja az összehasonlítást a legfõbb el-
lenõrzési intézményekkel világszerte, az Euró-
pai Számvevõszék felismerte, hogy alkalmaz-
kodnia kell a változó ellenõrzési környezethez
és meg kell reformálnia saját szervezetét. 
A külsõ szakértõi felülvizsgálat folyamatát kö-
vetõen az Európai Számvevõszék kész új kihí-
vásokkal szembenézni az elkövetkezendõ
években nemcsak azáltal, hogy többet tesz, ha-
nem azáltal is, hogy jobban végzi feladatát. Az
Európai Számvevõszék ugyanakkor a jövõben
is aktívan együttmûködik a társ számvevõszé-
kekkel annak érdekében, hogy javítsák az EU
pénzügyi forrásaival való gazdálkodást, meg-
osztva a tapasztalatokat és közös megközelíté-
seket kidolgozva. Páratlan alkalom ez számuk-
ra, hogy közremûködjenek egy elszámoltatha-
tóságra, átláthatóságra és bizalomra épülõ há-
lózat kiépítésében. 
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A

Paczolay Péter

Az Állami Számvevõszék
helye a hatalmi ágak 
rendszerében

Az Állami Számvevõszék (ÁSZ) húszéves fenn-
állása alatt számos tanulmány született arról,
hogy tevékenysége alapján hol helyezhetõ el a köz-
hatalmat gyakorló szervezetek rendszerében.
Mégis, az Alkotmánybíróság utóbbi években ho-
zott döntései fényében vizsgálatot érdemel, hogy
az ÁSZ-nak az Alkotmány alapján milyen kap-
csolata van az egyes hatalmi ágakkal, valamint
hogy az ellenõrzõ tevékenységen alapuló jelenté-
seinek mi a szerepe.

A kiinduló kérdést a maga mélységében való-
jában csak az Állami Számvevõszéket is érintõ
legutóbbi, 42/2008. (IV. 17.) AB-határozat1 ve-
tette fel. Ennek háttere, hogy az ÁSZ 2005-ben
és 2006-ban egyes, közmûfejlesztési beruházást
végzõ helyi önkormányzatoknál igénybe vett
támogatásokra nézve vizsgálatokat folytatott
le, amelyek eredményét két jelentésben össze-
gezte. Mindkét jelentés a helyi közmûfejleszté-
si beruházásokkal összefüggõ, az államháztar-
tásból származó támogatások felhasználási sza-
bályszerûségét vizsgálta, több különbözõ tá-
mogatás egymásra tekintettel történõ igénybe-
vételét és annak hatásait tárta fel. A jelentések
az úgynevezett „ÖKOTÁM 2000” beruházási
rendszert és az ahhoz hasonló finanszírozási
megoldást alkalmazó önkormányzatok felelõs-
ségét állapították meg a jogtalanul visszaigé-
nyelt közmûfejlesztési támogatások tekinteté-
ben. Az ÁSZ értelemszerûen a kormányra és

annak tagjaira bízta a visszavonás és a rendezés
jogi eszközeinek mikéntjét, ám más javaslatai-
ban – a konkrét jogi eszköz igénybevételét
megnevezve – kezdeményezte megfelelõ tartal-
mú rendelet kiadását vagy módosítását, illetve
még törvény módosítását is. Az ÁSZ-jelentés
tartalma alapján az Országgyûlés a zárszámadá-
si törvényben elrendelte, hogy az így keletke-
zett hiányt az önkormányzatok fizessék vissza,
és felhatalmazást adott a fizetési kötelezettség
rendeletekben való szabályozására.

Az említett határozat azonban a zárszámadá-
si törvény vonatkozó rendelkezését és a rende-
leteket megsemmisítette, arra hivatkozva, hogy
az ÁSZ megállapításai alapján az önkormányza-
tokat terhelõ fejlesztési támogatások miatti
visszafizetési kötelezettséget az Országgyûlés
normatív formában rögzítette, és ezzel elvonta
az önkormányzatok bírói jogvédelmének lehe-
tõségét. Az Alkotmánybíróság külön hangsú-
lyozta, hogy határozatában nem arról döntött,
hogy az ÖKOTÁM-rendszer törvényes-e, de
nem is arról, hogy az ÁSZ jelentései megalapo-
zottak-e, hanem arról, hogy a kialakított visz-
szafizetési módszer alkotmányos-e.

A határozatnak azonban az önkormányzati
támogatások jogszerûtlen felhasználása alkot-
mányjogilag lehetséges következményeinek
konkrét vizsgálatán túlmutató vonatkozásai is
voltak; az ügy közvetve felvetette azt a kérdést,
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hogy hogyan lehet jól, illetve rosszul használni
az ÁSZ jelentéseit, és ezen keresztül, hogy álta-
lánosságban milyen alkotmányjogi viszony van
az ÁSZ és a hatalmi ágak között. Ezekre az el-
vi kérdésekre az Alkotmánybíróság – hatásköri
korlátai miatt – a határozatban nem kereshetett
teljes körû válaszokat, de a húszéves évforduló
jó alkalom a kérdések továbbgondolására.

AZ ÁSZ TÖRTÉNETI ELÕZMÉNYEI

„A számvevõszékek múltja azokban az intéz-
ményekben gyökerezik, amelyek a vagyonke-
zelés ellenõrzése és a számviteli szolgálat ellátá-
sa céljából egyes államokban már a XI. század-
tól kezdve szerveztettek”2. Teghze-Gerber Fe-
renc, a Magyar Királyi Legfõbb Állami Számve-
võszék3 tanácselnöke, egyetemi tanár könyve
szerint Angliában a kincstári hivatal (excheq-
uer) már a XI. században megvolt, és hatásköre
kiterjedt a számadások megvizsgálására és a
számadók felmentésére is. A számadók (ezek
között különösen a grófságok sheriffjei) köte-
lesek voltak a kincstári hivatal ülésein megje-
lenni, s kihallgatásuk elõtt megeskették õket, e
hivatalok mûködésében a közigazgatási bírás-
kodás legõsibb megnyilvánulása fedezhetõ fel.
Angliában a vagyonkezelést 1314-tõl már kü-
lön ellenõrzõ hivatal látja el. Franciaországban
1256-tól említik a feljegyzések a számvevõket
(magistri computorium), de számviteli kamará-
ról csak 1304-ben szólnak. A Belgiumban
1386-ban létesített Ratskammer nemcsak bíró-
ság, hanem számvevõszék is volt. Hasonló
szervek más államok múltjában is találhatók, és
elnevezésük is hasonló volt: Court of Exchequer,
Cour des comptes, Camera computorum,
Ratskammer, Rechenkammer, Hofkammer,
Rechnungshof – ezeket legáltalánosabban szám-
vevõkamara, illetve számvevõszék elnevezéssel
jelölhetjük. Ezeknek a kamaráknak nemcsak a
számadások megvizsgálása volt a feladatuk, ha-
nem a számadókkal szemben a számadási per

lefolytatása is, szervezetük ezért a bíróságoké-
hoz hasonló; kollegiális szervezetek, amelyek
tanácsülésein ítélkeztek a számadók felett, fel-
mentették vagy elmarasztalták õket. Az állam-
háztartás fejlõdésével a legtöbb államban az el-
sõfokú vizsgálat és a számadások felülvizsgála-
ta elkülönül, a számvevõ kamarák feladata csak
a számadások felülvizsgálata és a számadók fe-
letti ítélkezés. Függetlenségüket a végrehajtó
szervekkel szemben a fejedelemnek való köz-
vetlen alárendeltség biztosítja. Habár a tör-
vényhozás által megállapított alkotmányos
költségvetés még hiányzik és nincs kapcsolat a
számvevõszéki ellenõrzés, valamint a rendi or-
szággyûlés között, a XVIII. század végére a
számvevõszékek mai értelemben vett ellenõrzési
jogköre már kialakult. 

Az elsõ nyomtatott költségvetés Franciaor-
szágban, Necker pénzügyminisztersége alatt
1781-ben jelent meg, amelyet 1789-ben már az
elsõ teljes és alkotmányos költségvetés követett. 

A francia forradalom egyik alapvetõ doku-
mentuma, az Emberi és Polgári Jogok Nyilat-
kozata, amelyet az alkotmány elkészítése felé
tett elsõ lépésként 1789. augusztus 26-án foga-
dott el az Alkotmányozó Nemzetgyûlés, ki-
mondta: 

„XIII. A karhatalom és a közigazgatás költ-
ségeinek fedezésére nélkülözhetetlenül szüksé-
ges mindenkinek közös hozzájárulása; s e hoz-
zájárulást, kinek-kinek képessége szerint, a pol-
gárok összessége közt egyenlõen kell elosztani. 

XIV. A polgároknak saját személyükben
vagy képviselõk útján joguk van e közös hozzá-
járulás szükségszerûségét megállapítani s azt
szabadon megszavazni, valamint felhasználását
nyomon követni, s meghatározni mennyiségét,
alapját, elosztását, behajtását és idõtartamát. 

XV. A társadalomnak joga van a közigazgatás
minden tisztviselõjét számadásra vonni. 

XVI. Az olyan társadalomnak, amelybõl e jo-
gok biztosítékai hiányoznak, s ahol a törvényho-
zó és a végrehajtó hatalom szétválasztását nem
hajtották végre, semmiféle alkotmánya nincs.”4



SZÁMVEVÕSZÉKI ELLENÕRZÉS 

521

Az ellenõrzés új korszaka kezdõdött a XIX.
századdal, az egyes államokban az alkotmányos
átalakulás az országgyûlések büdzséjogának el-
ismeréséhez vezetett. Ennek következménye,
hogy a törvényhozó testületek a kormány
egész gazdálkodására kiterjesztették ellenõrzé-
süket. Kézenfekvõ volt, hogy új szerv létesíté-
se helyett a költségvetési ellenõrzés feladatát
arra a szervre – az abszolút államban felállított
számvevõszékekre – ruházzák, amely erre a leg-
alkalmasabb volt. Az új számvevõszékek jel-
lemzõen megtartották a régi számvevõkamarák
hatáskörét, s általában elnevezésüket is. 

Magyarországon történetileg az állami szám-
vitel és ennek hivatalos szervezete az 1866. no-
vember 21-én kelt legfelsõbb elhatározással ki-
adott rendeleten5 alapult. Lényegesen kiegészíti
ezt a rendeletet „az állami számvevõszék felállí-
tásáról és hatáskörérõl” szóló 1870: évi XVIII.
törvénycikk6 és „az állami számvevõszék bel-
szervezetérõl, ügykezelésérõl és az állami adós-
ságok ellenõrzésére vonatkozó hatáskörérõl”
szóló 1880. évi LXVI. törvény7, amelyek alapján
az állami számvevõszéket megszervezték. Az
ÁSZ hivatása az állami összszámvitel ellenõrzé-
se volt, a pénzügyminisztériumtól független,
önálló hatáskörrel bírt. Élén elnök állt, munká-
ját alelnökök, a szükséges számú számszéki ta-
nácsosok, osztálytanácsosok, titkárok, szám-
vizsgálók, segéd- és kezelõszemélyzet segítet-
ték. Az elnököt a képviselõház kezdeményezé-
sére az Országgyûlés által kijelölt három egyén
közül a miniszterelnök elõterjesztésére a király
élethossziglan nevezte ki. Az alelnököt, szám-
széki tanácsosokat, osztálytanácsosokat, titká-
rokat az elnök javaslatára, a miniszterelnök elõ-
terjesztése és ellenjegyzése mellett a király ne-
vezte ki. Az elnök rangja, fizetése a miniszteré-
vel egyenlõ volt. Törvénytelen eljárása vagy mu-
lasztása esetén vád alá helyezését a képviselõház
mondhatta ki, s a bíráskodást felette az a bíró-
ság gyakorolhatta, amely a miniszterek vád alá
helyezése eseteiben eljárhatott az 1848. évi III.
törvénycikk értelmében. 

Az intézmény 1949-ben szûnt meg. Az Or-
szággyûlés helyett mintegy negyven évig a kor-
mány hatáskörébe került az állami ellenõrzés
irányítása és központi szervezete (Állami El-
lenõrzési Központ, Állami Ellenõrzési Minisz-
térium, Központi Népi Ellenõrzési Bizottság).8

Az 1989. október 23-i alkotmánymódosítással
jött létre újra a demokratikus intézményrend-
szer egyik meghatározó elemeként az ÁSZ,
amelynek jogállását, feladatait és hatáskörét, il-
letve szervezetét az 1989. évi XXXVIII. tör-
vény szabályozza részletesen; a számvevõszéki
törvényben foglalt általános ellenõrzési felha-
talmazást további mintegy 30 törvény részlete-
zi. Az Országgyûlés 1989. október 31-én vá-
lasztotta meg az új ÁSZ elsõ elnökévé
Hagelmayer Istvánt,9 aki tisztségét 1996. július
1-jéig látta el; 1997. december 9-étõl a szerve-
zet elnöke Kovács Árpád.10

A magyar ÁSZ hatalmi ágak rendszerében
való elhelyezkedése, de még inkább az ÁSZ-
jelentések következményeinek értékelésénél fi-
gyelemmel kell lenni arra, hogy a magyar meg-
oldás nem a bírósági jellegû (Cour des comptes,
Corte dei Conti) szervezeti és hatásköri felépí-
tést követi, hanem a számadási per lefolytatásá-
ra nem jogosult német modellhez hasonló. 

A HATALMI ÁGAK ÉS AZ ÁSZ

Ha elfogadjuk, hogy a klasszikus, Montes-
quieu-féle hatalommegosztás modellje elveiben
a mai államszervezeti berendezkedésre is alkal-
mazható, az ÁSZ-t – mivel az az Országgyûlés
pénzügyi-gazdasági ellenõrzõ szerve – a tör-
vényhozó hatalmi ágnál helyezhetjük el.11 Ezt
az elvi tételt azért fontos hangsúlyozni, mert
valamely alkotmányos intézmény hatalmi ágak-
ban való elhelyezése befolyásolja az intézmény
mûködésének jellegét, hatásköreit.

Ezt erõsítette meg a 3/2004. (II. 17.) AB-
határozat, amely szerint az ÁSZ az Országgyû-
lésnek alárendelt szerv. Az „alárendeltség” ter-
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mészetesen nem jelenti azt, hogy az ÁSZ ne
lenne önálló alkotmányos szerv;12 az Alkot-
mány 32/C. § (1) bekezdésben található birto-
kos jel (az Országgyûlés szerve) csak azt jelöli,
hogy az ÁSZ a végrehajtó hatalomtól függetle-
nül, az Országgyûlés számára, annak utasításai
alapján látja el feladatait.

A határozat a legfõbb ügyész interpellálható-
ságával foglalkozott, de ennek során szélesebb
összefüggésben vizsgálta az Országgyûlés által
választott közjogi méltóságok felelõsségének
kérdését. Az Alkotmánybíróság szerint önma-
gában az a tény, hogy valamely közjogi pozíci-
óba az Országgyûlés választ meg valakit, nem
jelenti automatikusan azt, hogy a közjogi tiszt-
séget betöltõ személy az alkotmányjogi érte-
lemben vett politikai felelõsséggel tartozik az
Országgyûlésnek. A következõ csoportokat
különböztette meg az Alkotmánybíróság.

Vannak olyan közszereplõk, akiknek, illetve
szervezetek, amelyek vezetõjének – bár az Or-
szággyûlés választja meg õket – még beszámo-
lási kötelezettségük sincs az Országgyûlés felé
(ilyen például a köztársasági elnök vagy a Leg-
felsõbb Bíróság elnöke). Mások (például az Or-
szágos Rádió és Televízió Testület elnöke)
évente kötelesek beszámolni az általuk irányí-
tott szervezet tevékenységérõl, e beszámolójuk
elfogadásáról az Országgyûlés dönt, ám az el
nem fogadásnak nincs semmilyen következmé-
nye. A harmadik csoportba azok a vezetõk tar-
toznak, akiket beszámolási kötelezettség terhel
az Országgyûlés felé, és a képviselõk kérdést
intézhetnek hozzájuk (például az állampolgári
jogok országgyûlési biztosa). A legfõbb ügyész
egy negyedik típusba sorolható abból a szem-
pontból, hogy beszámolási kötelezettség terhe-
li, kérdés és interpelláció intézhetõ hozzá, ám
alkotmányjogi értelemben vett politikai fele-
lõsség nem terheli az Országgyûlés felé. Végül
az ötödik csoportot a kormány és annak tagjai
alkotják, akik kötelesek rendszeresen beszá-
molni az Országgyûlésnek, hozzájuk mind kér-
dés, mind interpelláció intézhetõ, és a politikai

bizalom megrendülése esetén – egy önálló al-
kotmányos intézményt igénybe véve, bizalmat-
lansági indítvány benyújtásával – lehetõség van
a miniszterelnök (és vele együtt az egész kor-
mány) megbízatásának visszavonására.

Az Országgyûlés irányában fennálló beszá-
molási kötelezettség önmagában még nem je-
lenti a kötelezett személy és rajta keresztül az
általa vezetett szervezet (így például a legfõbb
ügyész és az ügyészség) függetlenségének a
korlátozását. A beszámolási kötelezettség csu-
pán az általános ellenõrzésnek, az adott szerv
tevékenységérõl való információszerzésnek az
eszköze. Ilyen beszámolási kötelezettséget ír
elõ az Alkotmány az országgyûlési biztosok
[32/B. § (6) bekezdés], a Magyar Nemzeti Bank
elnöke [32/D. § (3) bekezdés] és természetesen
a kormány, és annak tagjai részére [39. § (1) és
(2) bekezdése]. Ezen kívül számos törvény álla-
pít meg beszámolási kötelezettséget az Ország-
gyûlés vagy annak valamely bizottsága felé, így
például évente beszámolásra köteles az Ország-
gyûlésnek az Országos Rádió és Televízió Tes-
tület elnöke, a Magyar Távirati Iroda elnöke, az
Országos Atomenergia Hivatal fõigazgatója, a
Gazdasági Versenyhivatal elnöke.

„Hasonló kötelezettséget állapít meg az Al-
kotmány 32/C. § (2) bekezdése az Állami Szám-
vevõszék részére: az általa végzett ellenõrzések-
rõl jelentésben kell tájékoztatnia az Országgyû-
lést, mely jelentés Országgyûlés elé terjesztésé-
rõl az Állami Számvevõszék elnöke gondosko-
dik. Bár az Állami Számvevõszék az Országgyû-
lésnek alárendelt szervezet, és meghatározott
vizsgálat lefolytatására is utasítható, ám a vizsgá-
lat lefolytatása során csak a törvényeknek van
alárendelve, nem utasítható meghatározott dön-
tések meghozatalára vagy megváltoztatására.”13

Maga az ÁSZ nem gyakorol végrehajtó hatal-
mat; nem transzformálja hatóságként az általá-
nos magatartási szabályokat (törvényeket) a
mindennapi életre, és nem felel közvetlenül a
jogszabályok betartatásáért sem, mint ahogy az
a végrehajtó hatalomhoz tartozó szervekre jel-
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lemzõ. Az ÁSZ intézkedései – kevés kivétellel –
közvetett jellegûek, tipikusan jelentést tesz az
Országgyûlésnek, vagy más szerv eljárását kez-
deményezi. Ez nem csupán az ÁSZ-ról szóló tör-
vénybõl, még csak nem is az Alkotmány 32/C. §-
ából, hanem az Alkotmány államszervezeti struk-
túrájából következik. Azzal ugyanis nem férne
össze az, ha az ÁSZ-t például bírságolási joggal
vagy más, végrehajtói jellegû hatáskörrel ruház-
nák fel.14 Hasonlóan nem teszi lehetõvé az
ÁSZ alkotmányos helyzete, hogy hatósági jog-
körben lépjen fel a költségvetési pénzeszkö-
zökkel való helyes gazdálkodás érdekében.
Mindez a hatalommegosztás alkotmányos elvé-
nek sérelmével járna.15

Az Alkotmány alapján az ÁSZ alapvetõ fel-
adata tehát az ellenõrzés; nem a felmerülõ visz-
szásság megoldása, hanem feltárása. E feladata
azonban teljes körû: az ÁSZ „a közpénzek fel-
használását, a közvagyon mûködtetését az ál-
lamháztartás egészére, a végrehajtó hatalom
minden ténykedésére nézve attól függetlenül, a
maga teljességében [vizsgálhatja]”.16

Ebben a kontextusban érdemes vizsgálni az
Alkotmánybíróság 766/B/2004. AB-határoza-
tában17 foglaltakat az Alkotmány ÁSZ-ra vo-
natkozó szabályának értelmezésérõl, az elõze-
tes és utólagos ellenõrzésrõl.

A felmerült alkotmányjogi kérdés ismerteté-
se elõtt meg kell említeni, miként vélekedik a
legfõbb ellenõrzési intézmények nemzetközi
szakmai szervezete (INTOSAI) az ellenõrzõ
szervezetek említett feladatairól. Az INTOSAI
azon országok számvevõszékeit öleli fel, ame-
lyek tagjai az ENSZ-nek vagy valamely szakosí-
tott szervezetének. Az INTOSAI 1953-ban jött
létre Havannában, és az eredetileg 34 intézmény
közösségébõl álló szervezet mára több mint 180
tagot számlál. A szervezet legfõbb feladata a
számvevõszékek együttmûködésének fejleszté-
se és irányítása. Ezen intézmények fontos sze-
repet játszanak a kormányzatok elszámolásának
és mûködésének ellenõrzésében, valamint elõ-
segítik azok megbízható pénzügyi irányítását és

elszámoltathatóságát. Az INTOSAI 1977-ben
fogadta el az ellenõrzés irányelveinek Limai
Nyilatkozatát,18 amelyet a kormányzati ellenõr-
zés magna charta-jának tartanak számon.19

A nyilatkozat 2. §-a az elõzetes ellenõrzés és
az utólagos ellenõrzés kérdéseirõl szól. Az elõ-
zetes ellenõrzés az adminisztratív vagy pénz-
ügyi mûveletek végrehajtása elõtti, míg az utó-
lagos ellenõrzés azok megtörténte utáni ellen-
õrzést jelent. A 2. § 2., 3. és 4. pontja szerint
„Az államra bízott közpénzekkel való eredmé-
nyes gazdálkodáshoz elengedhetetlen az elõze-
tes ellenõrzés. Ezt a legfõbb ellenõrzési intéz-
mény, vagy bármely más ellenõrzési intézmény
elvégezheti. A legfõbb ellenõrzési intézmény
által végzett elõzetes ellenõrzésnek az az elõ-
nye, hogy ezzel a kárt meg lehet elõzni annak
megtörténte elõtt, de hátránya, hogy túlságo-
san sok munkát ad és elmossa az érvényben lé-
võ törvények szerinti felelõsséget. A legfõbb
ellenõrzési intézmény által végzett utólagos el-
lenõrzés rávilágít a beszámolásra kötelezett
szerv felelõsségére, elvezethet az okozott kár
megtérítéséhez és megelõzheti a szabálytalan-
ságok megismétlõdését. Az, hogy egy legfõbb
ellenõrzési intézmény végez-e elõzetes ellenõr-
zést, mindig az illetõ ország jogi berendezkedé-
se, általános feltételei és szükségletei határoz-
zák meg. Az utólagos ellenõrzés viszont min-
den legfõbb ellenõrzési intézménynek elenged-
hetetlen feladata függetlenül attól, hogy végez-e
elõzetes ellenõrzést vagy nem.”20

A 766/B/2004. AB-határozatban21 az a kér-
dés merült fel, hogy az Alkotmány hatályos
rendelkezései alapján, alkotmánymódosítás nél-
kül milyen kötelezõ feladatai vannak az ÁSZ-
nak. A konkrét esetben az volt a kérdés, hogy a
törvénnyel elvonhatatlan feladat- és hatásköré-
be tartozik-e az elõzetes ellenõrzés az Alkot-
mány 32/C. §-ának (1) bekezdése alapján. Az
Alkotmány 32/C. §-ának (1) bekezdése ugyan-
is az Állami Számvevõszék feladatává teszi,
hogy az „elõzetesen felülvizsgálja az állami költ-
ségvetés felhasználásának törvényességét”. 



SZÁMVEVÕSZÉKI ELLENÕRZÉS 

524

Az ÁSZ-ról szóló törvény eredetileg még
úgy szólt, hogy „az [ÁSZ] ellenõrzi az állam-
háztartás gazdálkodását, ennek keretében az ál-
lami költségvetési javaslat (pótköltségvetési ja-
vaslat) megalapozottságát, a bevételi elõirány-
zatok teljesíthetõségét, a felhasználások törvé-
nyességét, szükségességét és célszerûségét, a
költségvetés hitelfelvételeit, azok felhasználá-
sát és törlesztését. Az [ÁSZ] ellenõrzi, hogy az
Országgyûlés felhatalmazása nélkül a költségvetés
egyetlen kiadási tételét se lépjék túl, és ne kerüljön
sor átcsoportosításra. 

Ellenõrzi az állami költségvetés végrehajtásá-
ról készített zárszámadást” [2. § (1) bekezdés –
kiemelés tõlem]. 

2004. június 27-tõl azonban ez a felsorolás
megváltozott: az Állami Számvevõszéknek
többé nem feladata ellenõrizni a törvény értel-
mében, hogy „az Országgyûlés felhatalmazása
nélkül a költségvetés egyetlen kiadási tételét se
lépjék túl, és ne kerüljön sor átcsoportosításra”.
Egy indítványozó szerint ezzel a módosítással,
az Állami Számvevõszék törvényben rögzített
feladatainak szûkítésével a törvény ellentétessé
vált az Alkotmánnyal, jóllehet az uralkodó
szakmai álláspont az elõzetes ellenõrzést a
pénzügyi kormányzat feladatának tartja. 

A többségi határozat az Alkotmány 32/C. §-a
(1) bekezdésének azt az értelmezését követte,
miszerint az ÁSZ alkotmányos jogállására te-
kintettel az Országgyûlés nagy döntési szabad-
sággal rendelkezik annak szabályozása során,
hogy milyen konkrét feladat- és hatáskörrel ru-
házza fel a számvevõszéket gazdasági-pénzügyi
ellenõrzési feladatainak teljesítéséhez. 

Az Alkotmánybíróság szerint az Országgyû-
lést az Alkotmány 32/C. §-a (1) bekezdésében
foglalt, az állami költségvetés felhasználásának
elõzetes vizsgálatával kapcsolatos elõírása any-
nyiban köti, hogy a számvevõszék hatáskörét
úgy köteles szabályozni, hogy a számvevõszék
hatásköre keretei között ezen alkotmányos fel-
adatának is eleget tudjon tenni.

A határozat rámutat arra, hogy nincs olyan,

a jogállami klauzulából levezethetõ alkotmá-
nyos követelmény, hogy egy alkotmányos
szerv Alkotmányban szabályozott valamennyi
feladatát, a szerv jogállását, feladat- és hatás-
körét szabályozó törvényben is meg kell ismé-
telni. Ez a határozatban kifejtett álláspont az
alkotmány szûkítõ, korlátozó értelmezésére
épül; bõvítõ, szélesebb, „aktivistább” értelme-
zési módszer használatával más eredményre is
lehetett volna jutni.

A többségi döntés szerint nem tekinthetõ al-
kotmányellenesnek az a szabályozás, amely va-
lamely, a számvevõszék számára az Alkotmány-
ban meghatározott feladat ellátásához nem ren-
del külön, nevesítetten az alkotmányi feladat-
hoz rendelt hatásköröket, de úgy határozza
meg a számvevõszék hatáskörét, hogy annak
gyakorlása során az Alkotmány 32/C. §-a (1)
bekezdésében szabályozott rendeltetésének
közvetlenül az Alkotmány alapján eleget tud-
jon tenni. 

A határozat indokolása azzal érvel, hogy a
törvény szabályai alapján változatlanul a szám-
vevõszék hatáskörébe tartozik a költségvetési
javaslat, a zárszámadás, valamint az állami költ-
ségvetés szerkezeti rendjébe tartozó fejezetek,
a társadalombiztosítás pénzügyi alapjai és az el-
különített pénzügyi alapok gazdálkodásának
törvényességi ellenõrzése; ezen ellenõrzések
során a törvényességi ellenõrzés magában fog-
lalja annak ellenõrzését is, hogy az ellenõrzött
szervek a gazdálkodásuk során betartották-e,
illetve betartják-e az állami költségvetésben
meghatározott kiadási elõirányzatokat, azt,
hogy az Országgyûlés felhatalmazása nélkül ne
kerüljön sor költségvetési kiadási elõirányzatok
túllépésére, átcsoportosítására. Az Alkotmány-
bíróság szerint a számvevõszék – annak követ-
keztében, hogy az ÁSZ-ra vonatkozó törvény-
nek az indítványozó által hivatkozott rendelke-
zése hatályát vesztette – nem vált eszköztelen-
né az Országgyûlés által a költségvetési tör-
vényben meghatározott kiadási elõirányzatok
felhasználása törvényességének ellenõrzésében
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és az Alkotmány 32/C. §-a (1) bekezdésében
foglalt feladatai teljesítésében. Az indokolás
ugyanakkor elismeri, hogy a törvény a költség-
vetési elõirányzatok felhasználásának ellenõr-
zésében ex ante ellenõrzési jogosítványok gya-
korlását expressis verbis nem írja elõ a számve-
võszék számára, az ÁSZ-ról szóló törvény és
más törvények is azonban széles körben állapí-
tanak meg a további hatásköröket a számvevõ-
szék számára, amelyek gyakorlása során a
számvevõszék az Alkotmány 32/C. §-a (1) be-
kezdésében meghatározott funkcióit teljesíti. 

A határozat végsõ következtetése a követke-
zõ: „Az állami költségvetés felhasználásának
elõzetes törvényességi felülvizsgálatára irányu-
ló alkotmányi rendelkezés – tekintettel arra,
hogy az állami költségvetés felhasználása egy
folyamat, számos állami szerv konkrét gazdasá-
gi döntésén keresztül valósul meg – nem te-
kinthetõ hatásköri szabálynak, nem következik
belõle sem az 'ex ante' számvevõszéki ellenõr-
zési rendszer kialakításának kötelezettsége,
sem az, hogy a számvevõszék hatáskörét szabá-
lyozó törvény nevesítetten, az állami költségve-
tés felhasználására irányuló döntések elõzetes
törvényességi ellenõrzésére irányuló hatáskört
állapítson meg.”22

A határozathoz csatolt egyik különvéle-
mény23 szerint az elõzetes ellenõrzés indokolt-
ságáról szóló szakmai viták24 eldöntésére az Al-
kotmány értelmezése nem alkalmas eszköz; a
többségi határozat is elfogadja, hogy az Alkot-
mány a költségvetés felhasználása törvényessé-
gének valamiféle elõzetes (ex ante vagy a priori)
számvevõszéki ellenõrzését (legalább feladat-
ként) tartalmazza; ugyanakkor nem vitatható,
hogy sem az államháztartás jogi szabályozása,
sem az ÁSZ-ról szóló törvény nem ismer ilyen
számvevõszéki hatáskört – de feladatkört sem.
A különvélemény nem ért egyet a többség azon
következtetésével, hogy az ÁSZ az Alkotmány
32/C. §-a (1) bekezdésében foglalt „elõzetesen
felülvizsgálja” fordulata nem hatásköri, hanem
feladatmeghatározó norma, ezért a törvényho-

zó dönti el, milyen hatásköri normákat rendel a
feladat megvalósítására. Ez – a különvélemény
szerint – mulasztás hivatalból kezdeményezett
megállapítását indokolta volna.

A másik különvélemény25 arra mutat rá,
hogy az ÁSZ-ról szóló törvény módosítása so-
rán, – az Országgyûlés 35/2003. (IV. 9.) OGY-
határozatából következõen – „az idejétmúlt,
nem teljesíthetõ rendelkezések kiiktatása” tör-
tént meg. Az 1989-ben elgondolt, az Alkot-
mányban megjelölt és a következõ években en-
nek megfelelõen részleteiben szabályozott
rendszerhez képest változást hozott az állam-
háztartásról szóló 1992. évi XXXVIII. törvény
és az ahhoz kapcsolódó egyes törvényi rendel-
kezések módosításáról szóló 1995. évi CV. tör-
vény. Ez az új rendszer már a korábbiaktól elté-
rõen alakította az Állami Számvevõszék szere-
pét is. A kormány megnõtt átcsoportosítási és
ellenõrzési tevékenysége következtében nem
tartották fenn az Állami Számvevõszék elõze-
tes felülvizsgálatával kapcsolatos szabályokat: –
A kormány szûk körben végrehajtott átcsopor-
tosítási döntéseirõl az áht 39. §-a alapján 8 na-
pon belül tájékoztatni kellett a számvevõszé-
ket, ezt a tájékoztatási kötelezettséget az 1995.
évi módosítás megszüntette; a módosításról
szóló törvény javaslatának indokolása szerint
„a Kormány hatáskörében megvalósuló elõi-
rányzat-módosulások nyilvános közzétételével
megvalósul az Állami Számvevõszék tájékozta-
tása is.” – A kezességvállalásról szóló döntést
az áht 42. §-ának (1) bekezdése alapján a kor-
mánynak 8 napon belül közölnie kellett az Ál-
lami Számvevõszékkel; ezzel szemben az áht
módosított 42. §-ának (1) bekezdése szerint a
központi költségvetés terhére vállalt egyedi ke-
zességvállalásokról a kormány nyilvános hatá-
rozatban dönt, az új (3) bekezdés alapján a ke-
zességvállalásra vonatkozó szerzõdéseket a
pénzügyminiszter írja alá, és a szerzõdéseket
havonta küldi meg az Állami Számvevõszék-
nek. Itt nincs szó az Állami Számvevõszék el-
nöke által történõ ellenjegyzésrõl. A törvény
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javaslatának miniszteri indokolása egyébként
az áht módosításának egyik alapvetõ okaként
az „államháztartás mûködésével kapcsolatos
pénzügyi feladatok centralizált elvégzésére lét-
rehozandó kincstárt” jelölte meg. Az áht új
18/A. §-ának (1) bekezdése szerint a Magyar
Államkincstár látja el az államháztartás alrend-
szerei költségvetése végrehajtásának pénzügyi
lebonyolítását. Az új 18/B. § (1) bekezdése pe-
dig az Államkincstárra ellenõrzési feladatok el-
látását bízta. Az áht 1995 után ismételten mó-
dosult, de az említett rendelkezések lényege
nem változott.

Ez az OGY-határozatban megfogalmazott
jogalkotási célkitûzés – többek között – az
ÁSZ azon feladatainak egy részére vonatko-
zott, amelyeket az Alkotmány 32/C. §-ának
(1) bekezdése felsorol. Az Alkotmány módosí-
tása nélkül nem kerülhet sor arra, hogy törvény
szûkítse le az Országgyûlés pénzügyi-gazdasá-
gi ellenõrzõ szerveként eljáró ÁSZ-nak az Al-
kotmányban meghatározott feladatát, hatás-
körét. A törvénymódosítás megalkotásakor
nem történt meg az Alkotmány 32/C. §-ának
módosítása. Ennek következtében a különvéle-
mény szerint a csak törvényi szinten végrehaj-
tott módosítás eredményeként az indítványozó
által támadott szabály részben ellentétes az Al-
kotmány 32/C. §-ának (1) bekezdésével.

A határozatban vizsgált ex ante ellenõrzés
kérdése azonban abban az összefüggésben is
elemezhetõ, hogy nem billenti-e ki az ÁSZ-t a
törvényhozó hatalmat „segítõ” szerepébõl, és
nem mozdítja-e a végrehajtó hatalom irányába.

KÖVETKEZTETÉS: 
AZ ÁSZ-JELENTÉS SZEREPE

Az ÁSZ alkotmányos helyének kijelölése ad se-
gítséget jelentései alkotmányjogi jellegének fel-
tárásánál is.

E kérdéssel részletesen foglalkozott a
1251/E/1995. AB-határozat,26 amelynél az indít-

ványozó önkormányzat azt kifogásolta, hogy az
ÁSZ – rá nézve terhes – jelentésével szemben
nem rendelkezik az Alkotmány 57. §-ának (5)
bekezdését kielégítõ jogorvoslattal. A határozat-
ban az Alkotmánybíróság is az ÁSZ alkotmá-
nyos helyzetére összpontosított. Az Alkot-
mánybíróság érve az volt, hogy az ÁSZ nem jár el
hatóságként, fõszabály szerint nem hoz a vizsgált
szervre kötelezõ határozatot sem tartalmi, sem
formai értelemben. Ebbõl a kiindulópontból ju-
tott a határozat arra a sarkalatos álláspontra,
hogy az ÁSZ-jelentés a jogorvoslathoz való alapve-
tõ jog szempontjából nem döntéstartalmú hatósági
aktus, hanem vélemény. És természetszerûleg, ha
a jelentés csupán „a vizsgált szerv gazdálkodásá-
ról kialakított vélemény”, akkor nem is kell elle-
ne érdemi jogorvoslatot biztosítani.

E véleménynek a címzettje kettõs. Egyrészt
az Országgyûlés, mint törvényhozó hatalom,
amely a jelentés „hasznosítására” hivatott. Más-
részt azonban a nyilvánosság is, az ÁSZ-ról
szóló törvény 18. §-a (1) bekezdésében az ÁSZ
jelentéseit nyilvánosságra kell hozni. Ez a sza-
bály a közérdekû adatokhoz való hozzáférés jo-
gát érvényesíti; a jogalanyok – kevés korláto-
zással – hozzáférhetnek a közpénzek gazdálko-
dásáról szóló adatokhoz.

Az ÖKOTÁM-ügy kapcsán kaphatunk vá-
laszt arra a kérdésre, hogy mi az Országgyûlés-
nek szóló ÁSZ-jelentés célja. Az ügy kapcsán
arra a következtetésre juthatunk, hogy az Or-
szággyûlés tájékoztatása a vizsgálat eredményé-
rõl nem közvetlenül a törvényalkotást, hanem a
jogi és politikai felelõsségre vonást segíti elõ.
Az Országgyûlés – mint az az ÖKOTÁM-ügy-
ben tetten érhetõ – nem foglalhatja automati-
kusan törvénybe az ÁSZ-jelentés eredményét,
mert azzal a vizsgált szerv alkotmányos jogait
sértené. Más kérdés, hogy az ÁSZ-jelentés
megállapításainak közvetett következménye le-
het törvénymódosítás is, ha ez szolgálja a visz-
szaélések jövõbeni elõfordulásának kizárását. 

Az ÖKOTÁM-ügy rámutatott arra, hogy
tisztázatlan a számvevõszéki jelentésekbõl követ-
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kezõ jogi lépések rendszere. A számadási perre
épülõ rendszerekben a bírósági jogkör gyakorlá-
sával pont kerül az ügyre a kötelezõ döntéssel. 
A magyar megoldásban a rendes bíróságoknak
kell levonni a végsõ konklúziókat, szankcionálni
és felszámolni az ÁSZ által bírált helyzetet. En-
nek lehetséges és legevidensebb módja az Állam-
kincstár által indított per. Bár jogalkotási követ-
kezményeket abszolút érvénnyel nem lehet és
nem is szabad kizárni, az ÖKOTÁM-ügyben
született kormányzati válasz a jogalkotás volt.
Ráadásul nemcsak törvényalkotási szinten (a
zárszámadási törvény sorolta föl az adós önkor-
mányzatokat), hanem kormányrendeletekkel is.
Álláspontunk szerint a megfelelõ kormányzati
válasz nem a normatív jogalkotás, hanem egyedi
kormányzati intézkedés lett volna.

Parlamentáris kormányformájú államokban
azonban a törvényhozó hatalomnak a végrehaj-

tó hatalom ellenõrzése is feladata. Az ÁSZ pe-
dig ellenõrzõ szerv; a számvevõszéki jelentés a
parlament kormánnyal szembeni ellenõrzõ sze-
repét segíti.27

A kormányzat ugyanis a költségvetési gaz-
dálkodásért felelõsséggel tartozik, egyfajta
„pénzügyi felelõsséggel”, ami a törvényesség,
gazdaságosság és célszerûség alapelveinek
megfelelõ állami gazdasági tevékenységért vi-
selt felelõsséget jelöli.28 A felelõsségre vonás-
ról, illetve eszközeirõl – a parlamentarizmus
alapján – az Országgyûlés határoz. Az ÁSZ
felelõssége arra korlátozódik, hogy jelentése-
iben feltárja a visszásságokat, errõl tájékoz-
tassa az Országgyûlést, megfelelõ muníciót
biztosítva a kormányzat pénzügyi ellenõrzé-
séhez.

A többi már nem az Állami Számvevõszéken
múlik…
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A

Galbács Péter*

A strukturális egyenleg 
becslése az OECD 
módszertana alapján
Elméleti megfontolások és empirikus tapasztalatok

A reálgazdasági teljesítmény és az államháztartá-
si költségvetés pozíciója közti összefüggések évti-
zedek óta a módszertani kutatások egyik kiemel-
kedõ fontosságú területét jelentik. A koncepciók
középpontjában annak felismerése áll, hogy
ugyanaz a költségvetés eredményezhet többletet és
hiányt is, attól függõen, hogy mi történik a nem-
zeti jövedelemmel (Mackenzie, 1983). Hogy a
költségvetés helyzetének alakulása mögött mun-
káló folyamatokat azonosítsuk, „mindössze” arra
van szükség, hogy a ciklikus reálgazdasági mozgá-
sok költségvetésre gyakorolt hatásaitól elvonat-
koztassunk. A fiskális pozíció javulása a reálgaz-
dasági viszonyok fejlõdését is tükrözheti, ám e fis-
kális folyamat visszafordulásával kell számolni,
ha a makrogazdasági feltételek romlanak – ilyen
körülmények között nem állítható, hogy a költ-
ségvetési politika kedvezõ pályán van, még ha a
fiskális politika helyzetét leíró mutatószámok ja-
vulásról számolnak is be. Nem véletlen tehát,
hogy a konvergenciaprogrammal kapcsolatban
mind a Pénzügyminisztérium, mind pedig az Eu-
rópai Bizottság nagy hangsúlyt fektet a költségve-

tés ebbõl a szempontból végzett értékelésére. Az
Állami Számvevõszék Fejlesztési és Módszertani
Intézete (ÁSZ FEMI) 2007-ben és 2008-ban
egy-egy értékelõ tanulmány keretében hívta fel a
Magyar Köztársaság Országgyûlésének figyelmét
a költségvetési törvényjavaslat makrogazdasági
megalapozottságának kockázataira. A FEMI
2008. évi makrogazdasági tanulmánya keretében
már a strukturális egyenleg pályájára vonatkozó
számítások is készültek (FEMI 2008). Noha a
2009. évi költségvetési tervezés folyamata rendkí-
vüli körülmények között zajlott, amely a szokásos
munkarend felborítását kényszerítette ki mind a
Pénzügyminisztérium, mind a számvevõszék ré-
szérõl (errõl lásd bõvebben Báger – Pulay,
2008b), a FEMI e harmadik makrotanulmánya
a költségvetési törvénytervezet adatai alapján a
2009. évre vonatkozóan a strukturális egyenleg
óvatos elõrebecslésével is megpróbálkozott.

A tanulmányban elõször röviden áttekintjük a
ciklikusan igazított költségvetési egyenleg becslése
mellett szóló érveket. Figyelmünk középpontjá-
ban ezt követõen a strukturális deficit számszerû-
sítésének az OECD által ajánlott módszertana,
annak rövid bemutatása, illetve az eredmények
ismertetése áll. Nem törekszünk arra, hogy a
módszertan teljes leírását nyújtsuk, s arra sem,
hogy mindenre kiterjedõen világítsunk rá e mód-
szertan esetleges hibáira – ezek az elemek megta-
lálhatók a bõségesen rendelkezésre álló szakiroda-

* A szerzõ köszönettel tartozik Báger Gusztávnak
(ÁSZ FEMI) és Vigvári Andrásnak (ÁSZ FEMI) a
tanulmány korábbi változatához fûzött kritikai meg-
jegyzéseiért. Külön köszönet illeti Pula Gábort
(ECB) a hazai tõkeállomány becslésével kapcsolatos
nélkülözhetetlen útmutatásaiért. Minden további hi-
ba a szerzõt terheli.
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lomban. Célunk a módszer lehetõ legkövetkezete-
sebb alkalmazása s az így nyert eredmények köz-
zététele.

CIKLIKUS KIIGAZÍTÁS ÉS POTENCIÁLIS GDP

Az, hogy a fiskális pozíció adekvát jellemzésé-
re a hagyományos deficitkategória (vagyis a
kormányzati szektor összes kiadása és bevétele
közti, esetleg e bõ kategóriák valamely részhal-
mazára értelmezett különbség) nem alkalmas,
már a '40-es évek közepétõl nyilvánvalóvá vált a
közgazdászok elõtt. A kifogások egy része pél-
dául arra vonatkozik, hogy a deficit növekedé-
se (változása) több forrásból származhat; esze-
rint tehát ugyanazon mértékû deficit makro-
gazdasági hatásai erõsen eltérhetnek, ha az
emelkedõ deficit forrása a bevételek csökkené-
se, illetve a kormányzati kiadások növekedése.
A ciklusok hatásának kiküszöbölését célzó
egyenlegmutatók definiálására és számítására
tett kísérletek azonban egy másik felismerésbõl
táplálkoztak. Mivel számos kormányzati bevé-
tel (s némely kiadás is) érzékeny a reálgazdaság
teljesítményére, túlzottan leegyszerûsítõvé vál-
hat az a nézet, amely szerint valamely költség-
vetés hiánya azonosítható a fiskális kiigazítás
szükséges mértékével (Tanzi, 1993). Más sza-
vakkal: ugyanaz a költségvetési törvény egészen
változatos egyenleget eredményezhet attól függõ-
en, hogy a reálgazdaság éppen hanyatlik, vagy egy
konjunktúra felívelõ szakaszán tartózkodik. Egy
szemléletes megfogalmazás szerint a költségve-
tés-tervezési folyamat során tehát valójában
nem határozhatjuk meg az adóbevételek szint-
jét. Ennek során mindössze adójogszabályok
készletét rögzíthetjük, s a bevételek majd a
nemzeti jövedelem (vagy például a fogyasztási
kiadások) függvényeként valamilyen módon
alakulnak majd (Solomon, 1964), így az adópo-
litika csak részben meghatározó. Ha a deficit
mértékét kívánjuk tehát ítélet tárgyává tenni,
elengedhetetlen, hogy az általunk vizsgált

egyenlegmutató kizárólag a költségvetés hely-
zetét tükrözze, s hogy az összképet ne zavarják
meg olyan tényezõk, amelyek ugyan hatással
vannak a költségvetés pozíciójára, ám alakulá-
sukért a pénzügyi kormányzat nem tehetõ fele-
lõssé. Az államháztartás egyenlegének ciklikus
igazítása tehát a tisztánlátást szolgálja [még ak-
kor is, ha a ciklikusan igazított deficit csak az
államháztartás mûködésével kapcsolatos kérdé-
seknek csak korlátozott körére vonatkozóan
jelent adekvát választ (Blanchard, 1990), a cik-
likus egyenleg használata valószínûleg akkor a
leghelyesebb, ha segítségével arra a kérdésre
igyekszünk választ adni, amely eredetileg létre
is hozta: mekkora lenne a központi költségve-
tés egyenlege, ha a reálgazdaság egyensúlyban
lenne?], hiszen a kedvezõ konjunkturális hely-
zet a fiskális politika eredményeként tüntetheti
fel az államháztartás pozíciójának tisztán cikli-
kus forrásokból táplálkozó javulását – miköz-
ben e folyamatok az ellenkezõ irányba válthat-
nak, ha a reálgazdaság lefelé ívelõ pályára kerül.
Ezen szemléletmódnak köszönhetõen egyes
esetekben a ciklikusan igazított egyenleg a
költségvetés fenntarthatóságának mutatószáma
lesz. S ha a költségvetés egyenlegét megtisztítjuk a
ciklikus hatásoktól, láthatóvá válhatnak azok a
fiskális átrendezõdések, amelyek a diszkrecionális
politikai lépések eredményeként értékelendõk1

(P. Kiss – Vadas, 2005). Az 1962 utáni idõszak-
ban e felismerés nyomán még a teljes foglalkoz-
tatás melletti költségvetési többlet koncepciója
kapott kiemelt figyelmet, míg ma strukturális
deficitrõl2 (ciklikusan igazított államháztartási
deficitrõl) beszélünk. Az elõbbi fogalom a
költségvetés azon egyenlegére utal, amely a ha-
tályos adórendszer mellett kialakulna, ha a vizs-
gált nemzetgazdaság a teljes foglalkoztatás álla-
potában lenne – késõbb látni fogjuk, hogy az
OECD ajánlásai szerint számszerûsített struk-
turális deficit kategóriája igen közel áll e koráb-
bi fogalomhoz (a fogalmi közeledés – úgy gon-
doljuk – minden esetben megjelenik, ha a
strukturális egyenleg meghatározásának alapja
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a munkapiac egyensúlyából kiinduló termelési
függvény).3 Ha tehát a leegyszerûsítõ nézetet
elutasítjuk, rögtön felmerül (egy részben elmé-
leti, részben pedig módszertani) probléma,
amely a helyes s a reálgazdasági ingadozások
hatását nem tartalmazó egyenlegkategória ki-
alakítására vonatkozik. S elegendõ csak röviden
utalni arra, hogy mivel a deficitet eredményezõ
fiskális politikai akciók egymástól különbözõ
makrogazdasági hatásaira való összpontosítás
és a strukturális egyenleg kategóriája a kor-
mányzati szektor gazdálkodásának különbözõ
megközelítéseibõl indulnak ki, ám e kérdések
mégsem függetlenek egymástól – s a teljes kép-
hez mindkét (sõt, minél több) aggregált muta-
tó vizsgálatára van szükség. Az aggregált keres-
letre gyakorolt hatások szempontjából az azo-
nos mértékû strukturális egyenlegek között is
mutatkozik különbség, hiszen a hagyományos
s így a strukturális deficit változása különbözõ
bevételi és kiadási átrendezõdésekbõl táplál-
kozhat. 

A strukturális egyenleg számszerûsítése mögött
igen változatos módszertan áll, s nincs is kon-
szenzus a legmegfelelõbb módszer tekintetében. 
A feladat mindig kettõs: az elsõ lépést a vizsgált
nemzetgazdaság ciklikus helyzetének megítélé-
se jelenti, majd az így nyert adatokra alapozva
kell a strukturális deficitet számszerûsíteni. A
két fázis közti kapcsot azok az információk je-
lentik, amelyek az egyes kormányzati bevéte-
leknek és kiadásoknak a reálgazdasági teljesít-
ményre vonatkozó érzékenységét írják le. Az
egyes módszerek különbséget mutatnak a cik-
lus mérésére használt módszertan tekintetében
(Donders – Kollau, 2002), ám az államháztartás
bevételeire és kiadásaira gyakorolt ciklikus ha-
tás mérése (illetve az ezen a téren alkalmazott
feltételezések) meg jelentõsebbek. 
A ciklikus pozíció leírására legáltalánosabban
használt mutató a kibocsátási rés – a ciklikus
pozíció jellemzése egyenértékû tehát a potenci-
ális GDP meghatározásának feladatával. A po-
tenciális GDP pályáját hosszú idõn keresztül a

GDP idõsora által leírt trenddel azonosították,
így a HP-filter, illetve egyéb trendbecslési eljá-
rások alkalmazása elegendõnek bizonyult a
szükséges idõsorok generálásához; hosszú idõn
keresztül a GDP-simítás módszertana szerepelt
az EU és az OECD ajánlásaiban is (P. Kiss,
1998, 51. oldal). Kétségtelen fogyatékosság
ugyanakkor, hogy e módszerek teljes egészé-
ben mechanikusak, s így az adott nemzetgazda-
sági rendszerre vonatkozó mögöttes informáci-
óknak a vizsgálatok során semmiféle szerep
nem jut.4 Az is igaz ugyanakkor, hogy a terme-
lési függvényre alapozott becslések óhatatlanul
közelebb visznek a teljes foglalkoztatás mellet-
ti költségvetési deficit fogalmához. 

Az OECD (és az Európai Bizottság) által az
1990-es évek közepe óta preferált módszer a
potenciális outputot tehát egy Cobb–Douglas
termelési függvény alapján számszerûsíti,5

amely lényegesen több adatot használ fel, s így
az elõzõekhez viszonyítva összehasonlíthatat-
lanul nagyobb szerepet kapnak az egyes nem-
zetgazdaságokra vonatkozó szakértõi becslé-
sek és értékítéletek. A termelési függvényre
alapozott megközelítés elõnyét nem az jelenti,
hogy a trendszûrési eljárásokhoz viszonyítva
biztosabb eredmények nyerhetõk ezen mód-
szer révén; az elõrelépést sokkal inkább a fel-
használt információs kör bõsége jelenti. A po-
tenciális reálgazdasági kibocsátás e felfogás
szerint a GDP azon szintje lesz, amelynél a ka-
pacitások és a munkaerõ egyensúlyi kihasz-
náltsága áll elõ. Ezen a ponton pedig nyilván-
valóvá válhat a teljes foglalkoztatás melletti
költségvetési egyenleg fogalmával való rokon-
ság, hiszen a munkaerõ egyensúlyi kihasznált-
sága a munkanélküliség természetes, illetve
egyensúlyi rátájához hasonló operacionális fo-
galmakkal közelíthetõ6. Az eredmény tehát így
mindenképpen megalapozottabb, ugyanakkor
vitathatóbb is lesz, s a különbözõ feltételezé-
sek mellett készített alternatív becsléseknek a
gazdaságpolitikai és módszertani diskurzus
részéve kell válniuk. 
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A MÓDSZERTAN RÖVID LEÍRÁSA 
ÉS A KIEGÉSZÍTÕ EREDMÉNYEK

Az OECD módszertanát Giorno et al. (1995)
mutatja be, felhasználva Torres et al. (1989) és
Torres – Martin (1990) eredményeit. Az ajánlá-
sok szerint kéttényezõs standard Cobb–
Douglas termelési függvény segítségével kell
becsülni a versenyszféra esetében a tõke- és
munkainputok együtthatóit ( és 1- ), illetve a
maradékváltozóként megjelenõ tényezõterme-
lékenységet. Az elsõ regresszió során nyert hi-
batagok HP-szûrõvel simított értékei adják a
tényezõtermelékenységet (e*), amely a tényle-
gesen alkalmazott tõkeállomány (k) és a poten-
ciális (egyensúlyi) munkaerõ (n*) mellett részt
vesz a nem kormányzati szektor 

y*= + *+(1 – )k+e*, (1)

potenciális GDP-sorának generálásában (a trend-
simítás tehát továbbra is jelen van az eszközök
között, bár szerepe csak az ökonometriai becslé-
sek utólagos korrekciója lett). A teljes nemzet-
gazdaság potenciális kibocsátását a kormányzati
szektor által elõállított reáljövedelemmel kell ki-
egészíteni. A versenyszféra potenciális munkain-
putja (n*) a módszertan értelmében 

N*=LFS(1–NAWRUHPTREND)–EG (2)

módon számítható ki, ahol 
LFS a gazdaságilag aktív népesség simított

létszáma (a munkaképes korú népesség és az
aktivitási ráta HP-szûrõvel simított adatainak
szorzata), 

NAWRU a bérinflációt nem okozó munka-
nélküliségi ráta, 

EG pedig a kormányzati szektorban foglal-
koztatottak száma. 

A NAWRU-alapú termelési függvények
becslése általánosnak tekinthetõ [lásd például
Slevin, (2001), ahol további példák is megtalál-
hatók], vannak azonban példák arra, hogy az
egyensúlyi munkanélküliség szintjét a munka-
nélküliségi ráta HP-trendjével azonosítják [a
Magyar Nemzeti Bank Negyedéves Elõrejelzõ
Modellje éppen ebbe a módszertani csoportba
tartozik (Jakab et al., 2004, 4. oldal). Anélkül,
hogy bármelyik megközelítést a másik elébe he-
lyeznénk7, fel kell hívni a figyelmet arra, hogy a
két módszertan (természetesen) nem eredmé-
nyez ekvivalens idõsorokat – a strukturális
egyenleg számszerûsítése kapcsán elõállított
becslések legalábbis erre utalnak. (Lásd 1. ábra)

Az egyensúlyi foglalkoztatásnak megfelelõ
munkanélküliségi szint jól láthatóan idõben

1. ábra 

NAWRU ÉS MUNKANÉLKÜLISÉG, ILLETVE A VÁLTOZÓK HP-TRENDJE ( =1600), 
MAGYARORSZÁG, 1998. I. NEGYEDÉV – 2008. II. NEGYEDÉV 

Forrás: KSH
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változó, habár a természetes rátára vonatkozó
legelsõ magyarázatok szerint nem erre számíta-
nánk. A természetes munkanélküliségi rátára
vonatkozó legelsõ becsléseket Samuelson és
Solow (1960) végezte el, s az ezt követõ becslé-
sek hosszú idõn keresztül az egyensúlyi mun-
kanélküliség stabilitását mutatták (lásd
Gravelis, 2007). A természetes munkanélküli-
ségi ráta idõbeli változékonysága késõbb elmé-
leti magyarázatokat kapott (például Ball –
Mankiw, 2002): annak változásában eszerint
közremûködhet például a súrlódásos munka-
nélküliség javuló lejárati szerkezete, vagyis a
munkapiac hatékonyabb mûködése, a növekvõ
termelékenység vagy a munkaerõ szerkezeté-
ben beálló változások. Ennél kézenfekvõbb
okok is adódnak persze: mivel a NAWRU jól
követi a tényleges munkanélküliségben bekö-
vetkezõ változásokat, pályáját befolyásolják
mindazok a tényezõk, amelyek a tényleges
munkanélküliségnek is meghatározói, például a
keresleti és kínálati sokkhatások.8 Camarero et
al. (2005) megállapításai szerint a magyarorszá-
gi munkanélküliség pályája egyébként nem
egyedülálló az Európai Unió legújabb tagálla-
mai között. Ezen országokban a munkanélküli-
ség az 1990-es évek közepe óta csökkenést mu-
tatott, majd újból növekedésnek indult. A Tí-
zek munkanélküliségi folyamatai esetében több
olyan töréspontot azonosítottak, amelyek arra
engednek következtetni, hogy az átmenet és a
felzárkózás folyamata által indukált szerkezet-
változások (is) befolyásolják a munkaerõpiac
mûködését, különös tekintettel annak egyensú-
lyára [a 2000 utáni idõszakban a munkanélküli-
ség pályáját a fokozódó nemzetközi verseny, il-
letve az ennek hatására megkezdõdõ második
szerkezetátalakulási folyamat határozta meg
(lásd ezzel kapcsolatban Laky, 2005, 90. oldal).

A NAWRU-idõsor számszerûsítéséhez több
információ felhasználása szükséges. A mód-
szertan (többek között Elmeskov – MacFarlan,
1993; Elmeskov, 1993 alapján) itt feltételezi,
hogy a bérinfláció (illetve annak változása)

egyenesen arányos a tényleges munkanélküli-
ség és a NAWRU közötti különbséggel (abból
adódóan, hogy a NAWRU a munkanélküliség
azon szintje, amely fennállásakor a bérinfláció
állandó). Elfogadva, hogy a NAWRU értéke
idõben csak fokozatosan változik, az inflációra
és a tényleges munkanélküliségre vonatkozó
megfigyelések felhasználhatók a NAWRU idõ-
sorának származtatására. Ezek alapján tehát

D2lnW=– (U–NAWRU) (3)

ahol D az elsõrendû differenciaoperátor (vagyis
D2lnWt=DlnWt–DlnWt–1), amely a bérek nö-
vekedési rátájának változása), 

W a bérek, 
U pedig a munkanélküliség szintje.9

A NAWRU becslésére használt összefüggés:

(4)

Az így kapott NAWRU-sort a HP-szûrõ se-
gítségével simítani kell, hogy az erratikus moz-
gásokat kiszûrjük – s ezen simított idõsor alap-
ján nyert n*-adatok kerülnek a termelési függ-
vénybe. A teljes gazdaság hozzáadott értékét
mindezek után úgy kaphatjuk meg, hogy a ver-
senyszférára vonatkozó becslésünkhöz (a ver-
senyszféra potenciális hozzáadott értékéhez)
hozzáadjuk a kormányzat által ténylegesen elõ-
állított hozzáadott értéket, vagy pedig erre a
szektorra is meghatározhatjuk a potenciális ki-
bocsátás szintjét (harmadik lehetõségként adó-
dik – amelyet a számítások során mi is preferál-
tunk –, hogy a termelési függvényt a teljes
nemzetgazdaságra számszerûsítjük10). 

A strukturális egyenleg meghatározásának
módszertana, illetve a becslési eredmények is-
mertetése elõtt röviden említést még kell tenni
a tõkeinputok (tõkeállomány) adatsoráról is. 
A versenyszféra által használt tõkeállományra
vonatkozóan több idõsor is rendelkezésre áll.
A KSH rendszeresen végez kérdõíves felméré-

WlogD
WlogD
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seket, s néhány éve komplex módszertanon ala-
puló (a beruházások idõsoros adatait felhaszná-
ló) becsléseket is alkalmaznak; hasonló kezde-
ményezések a Magyar Nemzeti Bankban is tör-
téntek. Komoly problémát jelent ugyanakkor,
hogy a kétféle módszerrel kapott eredmények
igen nagy eltérésekkel becsülik a nettó tõkeál-
lományt. A tõkeeszközök nettó állományára
számos tényezõ hat, amelyeket a társaságok
nem kísérnek figyelemmel, s emiatt a kérdõíves
felmérés megbízhatatlan (Pula, 2003). Mind a
KSH, mind az MNB a PIM- (Perpetual
Inventory Method) megközelítést11 alkalmazta
becsléseinek elkészítésekor, ám a KSH algorit-
musát csak éves adatokra specifikálták, míg az
MNB negyedéves (ám egyelõre nem nyilvános)
adatokat is számol [a negyedéves adatok elõál-
lításának a KSH esetében sincs akadálya, hiszen
a modell inputadatai negyedéves gyakorisággal
is rendelkezésre állnak (Becskei, 2003). A tõke-
inputok pályáját leíró változónkat a

Ct=Ct–1x(1–D)+INVt (5)

formula szerint származtatott nemzetgazda-
sági tõkeállomány szerepelt, ahol 

Ct a negyedévi reáltõke-állomány, 
D az átlagos amortizációs ráta, 
INVt pedig a tárgyidõszaki nemzetgazdasági

beruházások állománya konstans áron.12

A (valamilyen módon értelmezett) struktu-
rális deficit számszerûsítése az elõbbiek során
meghatározott potenciális kibocsátáson alapul.
A számítások során a ténylegesen realizált kor-
mányzati bevételeket és ténylegesen teljesített
kiadásokat becsült ciklikus és strukturális kom-
ponensekre bontjuk – másként kifejezve azt kí-
séreljük meg számszerûsíteni, hogy mekkora
lenne a bevételek és kiadások egyenlege, ha a
tényleges GDP és a potenciális GDP egybees-
ne. A strukturális egyenleget a tényleges bevé-
telek és kiadások alapján kell meghatározni,
amelynek során az egyenleg komponenseit a

potenciális és tényleges output arányához iga-
zítjuk az alábbi módon:

és  6)

ahol 
Ti az i-edik adóból realizált tényleges (és cik-

lusérzékeny) bevételek, 
T*

i az i-edik adóból realizált (és becsülendõ)
strukturális bevételek, 

G a tõkekiadásoktól megtisztított tényleges
kormányzati kiadások, 

Y a tényleges, 
Y* a potenciális kibocsátás, 

t az i-edik adókategória, 
pedig a kormányzati kiadások outputrugal-

massága. 

Egyes források a kiadásokat a munkanélkü-
liség alapján veszik számba, s így a kiadások
munkanélküliséghez viszonyított rugalmassá-
gáról beszélnek (Girouard – André, 2005), ám
számításaink szempontjából e különbségtétel-
nek nincs jelentõsége: az OECD módszertana
a kiadások között kizárólag a munkanélküli-já-
radékot tekinti rugalmasnak a reálgazdasági
ciklusok vonatkozásában (Girouard – André,
2005, 4. oldal). E tételek azonban az általunk
definiált költségvetési egyenlegen kívül van-
nak, vagyis a kiadások tényleges értékeiken
szerepelhetnek (a tényleges kiadások és a
strukturális kiadások azonosnak tekinthetõk).
Hasonló módon figyelmen kívül hagyhatók a
társadalombiztosítási járulékok is, amelyek a
megfelelõ alapok bevételeit képezik, s így szin-
tén e vizsgálat területén kívül állnak. A köz-
ponti költségvetés természetesen kapcsolatban
áll mind a társadalombiztosítási, mind pedig az
elkülönített állami pénzalapokkal; e viszonyt
az egyes költségvetési törvények szabályoz-
zák. E kapcsolat révén azonban az alapok bevé-
telei nem jelennek meg a központi költségve-
tés bevételei között. A strukturális egyenleg
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számszerûsítése során szintén adottnak (va-
gyis a ciklusok hatásától függetlennek) vettük
az egyszerûsített vállalkozói adóból származó
bevételeket. Ezen a címen 2003 januárjától
kezdõdõen keletkeznek állami bevételek, ame-
lyek összege határozott emelkedõ tendenciát
mutat. Az APEH adóalany-statisztikái szerint
az egyszerûsített vállalkozói adó (eva) alapján
adózó alanyok száma folyamatosan növeke-
dett, vagyis a ciklikus hatások vizsgálata a bõ-
vülõ adózói kör miatt nem vezetne összeha-
sonlítható eredményekre. A kiadások között
az OECD által vizsgált munkanélküliségi jára-
dék (álláskeresési járadék) és egyéb munkanél-
küli-ellátások részben a Munka-erõpiaci Alap
terhére finanszírozódnak – a munkanélküliek-
nek nyújtott támogatások közvetlenül nem je-
lennek meg a központi költségvetés kiadási ol-
dalán. Ezen összefüggések felhasználásával a
strukturális egyenleg a következõ formában is
felírható:

, (7)

ahol i>0 és <0. Az egyenlet azt is figyelem-
be veszi, hogy a módszertan a ciklusérzékeny
adókat négy csoportba sorolja; ezek: társasági
adó, jövedelemadó, társadalombiztosítási hoz-
zájárulás és közvetett adók. Az ezen négy cso-
port egyikébe sem sorolható adókat tényleges
értékükön vettük figyelembe (TNS), hiszen
ezek pályája független a reálgazdaság ciklikus
ingadozásaitól. A fent leírtak alapján a cik-
lusérzékeny kiadások elhagyhatók, hiszen a
becslések során az összes kiadást fogadtuk el
strukturális kiadásokként. A strukturális
egyenleg meghatározásához szükséges rugal-
massági együtthatókat ( i) az OECD közlésé-
bõl vettük át (Girouard – André, 2005, 19. ol-
dal).13 Ennek megfelelõen a társasági adó rugal-
massága 1=1,44; a személyi jövedelemadó
esetében ez 2=1,70; a fogyasztáshoz kapcso-
lat adók esetében pedig 3=1,0.

KIBOCSÁTÁSI RÉS ÉS A STRUKTURÁLIS
EGYENLEG

A módszertan leírása során már rövid betekin-
tést nyerhettünk néhány fontosabb részered-
ménybe is, így a hangsúlyt most már a kibocsá-
tási résre és a strukturális egyenlegre vonatko-
zó becslések kaphatják. A strukturális egyenle-
get a központi költségvetés teljes egyenlege-
ként kezeltük; erre az összehasonlíthatóság mi-
att volt szükség, hiszen a konvergenciaprogram
a strukturális egyenleget erre az egyenlegkate-
góriára számszerûsíti (PM, 2007). A havi ada-
tokat természetesen (naptári) negyedéves
szintre aggregáltuk.

A termelési függvény korlátozásos becslése
alapján a 

Y
)

=0,287294xN0,36251xK0,63749.   (8)

formához jutottunk, ahonnan a tényezõterme-
lékenység simítása után a potenciális reálgazda-
sági kibocsátás a módszertant követve elõállít-
ható. Az így meghatározott GDP-arányos ki-
bocsátási rést a 2. ábra mutatja; a szezonálisan
igazított reál-GDP és a potenciális GDP kü-
lönbségét a tárgynegyedévi potenciális GDP-
hez viszonyítottuk.

A kontroll érdekében megmutatjuk a HP-
szûrõvel készített becslést is (a módszertani aján-
lásoknak megfelelõen =1600). (Lásd 3. ábra)

Jól látható, hogy a termelési függvénnyel ké-
szített becslés hevesebb ingadozásokat mutat,
ugyanakkor a kibocsátási rés elõjele kielégítõen
egyezik a két módszer esetében (ami igen fon-
tos a becslések megbízhatósága miatt) – az in-
gadozások kiigazítására megfontolás tárgyává
tehetjük a kibocsátási rés (esetleg a potenciális
GDP idõsorának) kellõen alacsony melletti
simítását. Ugyanezen idõszakra a Magyar
Nemzeti Bank a következõ becsléseket tette
közzé (lásd 4. ábra).

Az egyes módszerekkel nyert kibocsátási ré-
sek közti eltérések nem meglepõk a nemzetkö-
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2. ábra 

KIBOCSÁTÁSI RÉS A POTENCIÁLIS GDP SZÁZALÉKÁBAN A COBB–DOUGLAS TERMELÉSI 
FÜGGVÉNY ALAPJÁN, 2000. I. NEGYEDÉV – 2007. IV. NEGYEDÉV

3. ábra 

KIBOCSÁTÁSI RÉS A POTENCIÁLIS GDP SZÁZALÉKÁBAN A HP-SZÛRÕ ALAPJÁN, 
2000. I. NEGYEDÉV – 2007. IV. NEGYEDÉV
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zi tapasztalatok ismeretében. Amikor az 1990-
es évek közepén az OECD a korábbi trendsi-
mítási eljárás helyett a termelési függvényen
alapuló megközelítés preferálásába kezdett,
Giorno és szerzõtársai (1995) elvégezték a kü-
lönbözõ eljárások alapos összehasonlítását. Az
1971 és 1995 közötti adatokon elvégzett elem-
zés során több olyan nemzetgazdaságot talál-
tak, amelyek esetében a különbözõ módszerek-
kel készített becslések esetében nemcsak a ki-
bocsátási rés mértéke, hanem olykor elõjele is
különbözött (ilyen volt például Spanyolország,
Svédország, Görögország és Ausztrália is). To-
vábbi figyelemreméltó sajátság volt, hogy a ter-
melési függvényen alapuló becslések esetében a
potenciális kibocsátás növekedési üteme válto-
zékonyabb volt az egyes évek között, mint a si-
mítási eljárások esetében. Az 1996 és 2005 kö-
zötti adatokon végzett elemzés szerint például
a – szintén inflációs célkövetési rendszert üze-
meltetõ – brazil központi bank is hasonló ered-
ményre jutott a HP-szûrõ és a Cobb–Douglas

termelési függvény mûködésének összehason-
lítása során (BCdB, 2005, 94. oldal). Meg kell
jegyezni, hogy továbbra sincs egyetértés abban,
hogy melyik eljárás megbízhatóbb – a vita el-
döntésére, vagy az abban való egyértelmû állás-
foglalásra itt természetesen nem vállalkozha-
tunk. Habár nyilvánvaló, hogy a termelésifügg-
vény-alapú megközelítés magasabb rendû in-
formációkat használ, egyes esetekben használa-
ta kifogásolható lehet. A szakirodalom kimerí-
tõen tárgyalja, hogy Magyarország esetében
miért kell különösen óvatosan bánni a standard
Cobb–Douglas termelési függvények becslésé-
vel (például Benk et al., 2005, 10–13. oldal; P.
Kiss – Vadas, 2004, 6. oldal; 2005, 111–112. ol-
dal). A szakértõk egy része emiatt az e nehéz-
ségeket kiküszöbölõ komplex módszereket ja-
vasol; ezek részben szakítanak a termelési függ-
vények közelítésmódjával, s ehelyett az idõsor-
modellezés eszköztárával operálnak (például
Darvas – Vadas, 2003), míg más esetekben a
termelési függvény megtartása mellett töreked-

4. ábra 

KIBOCSÁTÁSI RÉS A POTENCIÁLIS GDP SZÁZALÉKÁBAN, 
2000. I. NEGYEDÉV – 2007. IV. NEGYEDÉV

Forrás: MNB (2008)
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nek az egyes fogyatékosságok kiküszöbölésére
(P. Kiss – Vadas, 2004). 

Ideje, hogy figyelmünket ezek után a három-
féle kibocsátási rés alapján nyert strukturális
egyenlegekre összpontosítsuk. Az elõzõek so-
rán érintett módszertani nehézségek fajsúlya
jórészt eliminálódik, hiszen az egyes egyenleg-
becslések csak minimális eltéréseket mutatnak
(lásd 5., 6., 7. ábra).

Úgy tûnik, hogy a strukturális egyenleg
becslései stabilak, s nem mutatnak érzékenysé-
get a kibocsátási rés itt alkalmazott specifikáci-
ós módszerére. Az 1. táblázat az egyes módsze-
rekkel készített becslések alapján az éves
egyenlegek áttekintésében nyújt segítséget (az
éves egyenlegeket az egyes évek negyedéves
egyenlegeinek összegzésével állítottuk elõ).

A három kibocsátási rés alapján számolt éves
strukturális egyenlegek – ahogy vártuk – csak
egészen csekély mértékben különböznek egy-
mástól. Figyelmet érdemel ugyanakkor, hogy az
OECD ajánlásai szerint kalkulált strukturális

egyenleg 2006-ra és 2007-re egyaránt (bár külön-
bözõ irányokba) eltér a Pénzügyminisztérium ál-
tal közölt értéktõl, bár mindkét adat kedvezõ fis-
kális folyamatokra utal (az eltérés – nyilvánvaló-
an módszertani – okait itt nem vizsgáljuk).

Az adatok elemzése szempontjából sokkal
inkább azt kell kiemelni, hogy a kedvezõtlen
éves egyenlegeket eredményezõ években (ilyen
év volt 2002 és 2006, de ezek közé sorolható
2004 és 2007 is) a strukturális egyenleg a tény-
leges deficitet szorosan követve alakult. Ebbõl
arra kell következtetni, hogy a kedvezõtlen fis-
kális folyamatok aligha írhatók a konjunkturá-
lis helyzet számlájára – ezen túlmenõen pedig
azt a következtetést kell levonni, hogy a ma-
gyar gazdaság növekedési teljesítménye nem
segítette a költségvetési egyensúly megterem-
tését (Báger – Pulay, 2008a). A 2002. évi kima-
gasló hiánya által jelzett tendenciákra az Állami
Számvevõszék a költségvetés végrehajtásához
kapcsolódó ellenõrzése során felhívta a figyel-
met (ÁSZ 2003; Kovács, 2003). A hiány meg-

5. ábra 

STRUKTURÁLIS EGYENLEG (A KÖZPONTI KÖLTSÉGVETÉS TELJES STRUKTURÁLIS EGYENLEGE)
A FOLYÓ ÁRAS GDP SZÁZALÉKÁBAN A TERMELÉSI FÜGGVÉNY ALAPJÁN, 

2000. I. NEGYEDÉV – 2007. IV. NEGYEDÉV
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6. ábra 

STRUKTURÁLIS EGYENLEG (A KÖZPONTI KÖLTSÉGVETÉS TELJES STRUKTURÁLIS EGYENLEGE)
A FOLYÓ ÁRAS GDP SZÁZALÉKÁBAN A HP-SZÛRÕ ALAPJÁN, 

2000. I. NEGYEDÉV – 2007. IV. NEGYEDÉV

7. ábra 

STRUKTURÁLIS EGYENLEG (A KÖZPONTI KÖLTSÉGVETÉS TELJES STRUKTURÁLIS EGYENLEGE)
A FOLYÓ ÁRAS GDP SZÁZALÉKÁBAN A MAGYAR NEMZETI BANK ÁLTAL BECSÜLT 

KIBOCSÁTÁSI RÉS ALAPJÁN, 2000. I. NEGYEDÉV – 2007. IV. NEGYEDÉV
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ugrásában nyilvánvalóan szerepe volt a zár-
számadások kapcsán gyakran elõre nem látha-
tónak minõsített tételeknek, amelyek nagy-
részt tervezési hibák voltak (ÁSZ, 2003, 18. ol-
dal). E tervezési hibák nem egyszerûen tévedé-
sek: a költségvetési célok teljesítését számos
kockázat, köztük a makrogazdasági környezet
kiszámíthatatlansága s az ebbõl adódó kocká-
zat, illetve bizonytalanság is terheli. A gazdasá-
gi-társadalmi környezet mûködésébõl adódó
kockázat eredendõen jelen van: az elõrejelzési
módszerek javítása sem jelent teljes körû meg-
oldást e problémára, hiszen a valóság szto-
chasztikus jellegébõl adódóan a jövõ teljes bi-
zonyossággal nem látható elõre. A körültekin-
tõen kialakított elõrejelzések alapján végzett
költségvetés-tervezési munka során jelentkezõ
tévedések tehát nem feltétlenül tervezési hibák.
Ezen utóbbiak közé elsõsorban a tudatos alul-,
illetve felültervezést (illetve az esetleges szak-
mai tévedéseket) kell sorolni (Báger – Pulay,
2008a, 387–388. oldal). A tisztánlátást termé-
szetesen zavarják az egyszeri tételek (P. Kiss,
1998, 45. oldal), hiszen bár a ciklusok hatásától
jól-rosszul eltekintettünk, az egyenlegben
azonban továbbra is jelen vannak olyan tételek,
amelyek ugyan nem a ciklikus ingadozás miatt
jelentkeznek (vagy maradnak el), mégsem te-

kinthetõk strukturális jellegûnek. A 2007 elõtti
idõszakra vonatkozóan a mélyreható elemzés
több egyszeri tételt is kimutatott: ilyen volt
például az autópálya-építések elszámolása,
amely 2002-ben és 2006-ban egyaránt több
mint 250 milliárd forinttal növelte a költségve-
tés hiányát (az ezen a címen elszámolt összegek
2004-ben és 2005-ben is 200 milliárd forint kö-
rül alakultak). A 2006. évre kialakult költségve-
tési egyenleget tovább rontották a Gripen-
vásárlással kapcsolatos kiugró tételek is –, s
mindehhez járult még 2004-tõl kezdõdõen az
uniós csatlakozással kapcsolatban felmerült
addicionalitási kritérium érvényre juttatása is.
Anélkül, hogy a szóban forgó évek tételes költ-
ségvetési elemzését el akarnánk végezni, azt
mindenképpen hangsúlyozni kell, hogy bár az
egyszeri, illetve az uniós csatlakozásból adódó
tételek rontották a költségvetés helyzetét, a po-
zíció romlása nagyrészt strukturális eredetû
volt, s a kedvezõtlen hatások nem is összpon-
tosultak a költségvetési bevételek, illetve kiadá-
sok valamely jól meghatározható körére
(Ohnsorge-Szabó – Romhányi, 2007). E ked-
vezõtlen folyamatok eredményeként a 2006.
évre mind az államadósság, mind a költségvetés
hiánya már kiugróan magas értéken alakult, s
mindebben továbbra is szerepet játszottak a

1. táblázat 

ÉVES EGYENLEG ÉS ÉVES STRUKTURÁLIS EGYENLEG A FOLYÓÁRAS GDP SZÁZALÉKÁBAN,
2000–2007

Év Éves strukturális Éves strukturális Éves strukturális Éves egyenleg Strukturális egyenleg
egyenleg a ter– egyenleg a HP– egyenleg az MNB konvergencia-
melési függvény szûrõ alapján kibocsátási rése program szerint

alapján alapján (PM, 2007)
2000 –2,78 –2,78 –2,82 –2,73

2001 –2,66 –2,64 –2,65 –2,71

2002 –8,51 –8,49 –8,51 –8,58

2003 –3,78 –3,74 –3,77 –3,84

2004 –4,35 –4,34 –4,38 –4,29

2005 –2,54 –2,59 –2,59 –2,47

2006 –8,39 –8,48 –8,43 –8,23 –8,8

2007 –5,32 –5,36 –5,28 –5,47 –4,9
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nem tervezett (vagy nem megfelelõen – értsd:
tudatosan alul-, illetve felültervezett) tételek
(Kovács, 2007). Nyilvánvalóan nem járunk
messze az igazságtól, ha a költségvetést jellem-
zõ hiányhajlamot – az eddigiek során használt
terminológiához igazítva – a költségvetési hi-
ány strukturális jellegével azonosítjuk. S e fo-
lyamatok alakulásán nem segített az sem – sõt,
sokkal inkább negatív irányba befolyásolta a
tendenciákat –, hogy Magyarország kifejezet-
ten egészségtelen versenybe bonyolódott a Tí-
zek többi tagállamával, hiszen e verseny kereté-
ben a fenntarthatatlanság s a rövid távú szemlé-
let válhat gazdaságpolitikai értékké (Csaba,
2008). S ha már új típusú, alaptankönyvi példá-
kon alapuló makroökonómiai populizmusról
beszélünk, a kiutat talán a ma-gaselmélet téte-
leinek megfontolása jelenthetné, hiszen a szer-
zõk e körökben már évtizedekkel ezelõtt arra
hívták fel a figyelmet, hogy a hasznosságmaxi-
malizálás axiómája nem idõdimenzió nélküli
posztulátum. E – szintén – Edmund S. Phelps
tételeibõl kinõtt gazdaságelméleti és gazdaság-
politikai irányzat határozottan amellett érvelt,
hogy a rövid távú elõnyök kiaknázására tett kí-
sérletek egyértelmûen rontják a gazdaságpoliti-
ka jövõbeli lehetõségeit, hiszen az elszabadult
várakozások mellett csak fokozottabb reálgaz-
dasági áldozatok árán terelhetõ vissza a kérdéses
makrogazdasági rendszer az egyensúlyi (értsd:
fenntartható) pályára. A rövid távon meglazí-
tott fiskális és monetáris politika költségei tehát
csak közép- és hosszú távon jelentkeznek, s e

tény csábító módon hathat az esetleg politikai
érdekek által (is) vezérelt fiskális kormányzat
motívumaira és magatartására –, s egyben dest-
ruktív hatást fejt ki az éves költségvetési gazdál-
kodás tervezésére és végrehajtására.

ÖSSZEGZÉS

A strukturális egyenleg mutatója nem csoda-
szer, nem jelent választ a fiskális politika mûkö-
désével kapcsolatos valamennyi kérdésre. Hasz-
nálata csak akkor lehet helyes, ha a lehetõ leg-
változatosabb eszközökkel törekszünk a fiská-
lis politika helyzetének és irányának megítélésé-
re. Úgy tûnik, mára rendezõdött a ciklikusan
igazított egyenleg helyes értelmezése és felhasz-
nálhatósága körül korábban folyó vita, a muta-
tóval szembeni túlzott igények mérséklõdtek. 

Úgy gondoljuk, a strukturális egyenleg szám-
szerûsítésére szolgáló változatos módszertani
választék egyik darabjának kiválasztása s az
ajánlások lehetõ legkövetkezetesebb végrehajtá-
sa segíthet a módszertan felhasználhatóságával
kapcsolatos kérdések tisztázásában – tanulmá-
nyunk éppen ezt a célt kívánta szolgálni. Ered-
ményeink az alternatív módszerekkel, illetve
forrásokból nyert kibocsátási rések alapján
nyert strukturális egyenlegekkel konzisztensek
voltak, vagyis a módszer nem mutat érzékeny-
séget a kibocsátási rés meghatározásának válasz-
tott eljárására – feltéve, hogy e módszer kor-
rekt, s elméletileg védhetõ outputot szolgáltat.

1 Érdekes, hogy a szakirodalom helyenként
érezhetõen túlzott igényeket formált a ciklikusan
igazított költségvetési egyenleg mutatójával
szemben. Muller és Price (1984) például amellett
érveltek, hogy a strukturális egyenleg mutatója
alapján helyesen ítélhetõ meg a költségvetés fenn-
tarthatósága is, hiszen a ciklikus korrekció révén a
konjunkturális hatások és a diszkrecionális
fiskális politikai intézkedések következményei

elkülönülnek egymástól; a strukturális egyenleg
érvelésük szerint a fiskális politika aggregált
keresletszabályozó tevékenységének is jó indiká-
tora. A késõbbiekben a helyes módszertan
kialakítása mellett legalább olyan fontos prob-
lémát jelentett a strukturális egyenleg megfelelõ
használatával, az adekvát kérdésfeltevéssel kap-
csolatos félreértések tisztázása (ezzel kapcsolat-
ban lásd Blanchard, 1990).

JEGYZETEK
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2 A maginfláció mutatójával való koncepcionális
rokonság miatt a szakirodalom helyenként mag-
egyenlegként utal a strukturális egyenleg mutatójára
(lásd például Ize, 1983).

3 A strukturális egyenleg szabatos definíciója
nagyjából ugyanezt a sajátosságot emeli ki, hiszen az
a költségvetési bevételek és kiadások azon különb-
sége, amely akkor jelentkezne, ha a reálgazdaság
tartósan a potenciálisnak megfelelõ szinten
növekedne (Muller – Price, 1984).

4 Az elemzõnek természetesen e módszertan esetében
is kell döntéseket hoznia – ezek azonban alig-alig
érintik a felhasznált adatok minõségét, illetve az
adott nemzetgazdasági rendszer strukturális
jellemzõit. A HP-filter alkalmazásánál például egy
olyan paraméter önkényes megválasztására van szük-
ség, amely a simítás erõteljességét határozza meg. Az
eredeti módszertan közöl ugyan ajánlásokat
(Hodrick – Prescott, 1997, 4. oldal), a szakirodalom
azonban több esetben elutasítja ezt, s az elemzés
során követendõ elvekkel kapcsolatban a kutatók
megosztottak. A kérdéses paraméter például
megválasztható úgy, hogy az eredményül kapott
simított idõsor olyan ciklusokat eredményezzen,
amelyek konzisztensek az adott nemzetgazdaság
ciklusairól alkotott korábbi szakértõi véleményekkel.
A probléma lényege tulajdonképp az, hogy a poten-
ciális GDP lefutásának simaságára vonatkozóan a
kutatóknak önkényes ítéletet kell hozniuk (lásd
bõvebben OECD, 2001, 41–42. oldal). A HP-szûrõ
esetében arra is ügyelni kell, hogy az elemzett
idõszak kezdõ és végpontja a ciklusok azonos sza-
kaszára essen, különben a kapott trend torzított lesz.
E probléma egyik megoldása lehet a GDP jövõbeli
lefutásának szakértõi becslése, vagyis a mintaidõszak
meghosszabbítása. 

5 E koncepcionális változás nem független attól,
hogy mivel azonosítjuk a potenciális kibocsátás
fogalmát. Ha a potenciális output olyan trend,
amely körül a tényleges kibocsátás ciklusokat for-
málva ingadozik, a potenciális kibocsátás jól
leírható a trendszûrési eljárások segítségével. Ha a
potenciális kibocsátás fogalmát határozottan a
kínálati oldalhoz kapcsoljuk, akkor a potenciális
kibocsátás az a kibocsátási szint lesz, amely a
kapacitások (munkaerõ, tõkeeszközök, emberi
tõke) optimális kihasználása mellett áll elõ – a
számszerûsítéshez ekkor már termelési függvényre
van szükség (lásd minderrõl bõvebben Benk et al.,
2005). E két szemléletmód közti különbség jól
mutatja a potenciális GDP becslésére szolgáló
eljárások közti különbség lényegét is.

6 Érdekes elmélet(történet)i problémát jelenthetne a
munkapiacot jellemzõ egyes egyensúlyi kategóriák
fejlõdéstörténetének áttekintése. Anélkül, hogy e
kérdéskör kifejtésébe belekezdenénk, csak rövid
utalást teszünk arra, hogy az úttörõ szerep ezen a
téren Milton Friedman és Edmund S. Phelps nevéhez
kötõdik, akik azonban a látszólagos hasonlóságok
ellenére alapvetõen eltérõ fogalmakat alkottak.
Friedman számára a munkanélküliség természetes
rátája olyan munkanélküliségi szintet jelent, amely-
nél az infláció fokozása is fenntartható, s amely mel-
lett mindenki vállalhat munkát, aki erre hajlandó
(Friedman, 1986, 228–229. oldal; Begg, 1982,
132–133. oldal). A munkapiaci kereslet és kínálat itt
tehát egyenlõ. A munkanélküliség egyensúlyi rátája
Phelps értelmezésében viszont a munkanélküliség
azon szintjére vonatkozik, amely mellett az inflációs
várakozások és a tényinfláció egybeesnek – kénysz-
erû munkanélküliség ekkor azonban jelen lehet
(Phelps, 2006), vagyis a munkapiac egyensúlyáról itt
nem beszélhetünk. Egészen nyilvánvalónak tûnik,
hogy a termelési függvénnyel készített becslések
különbözni fognak aszerint, hogy a munkapiac
helyzetének leírására mely egyensúlyi koncepciót
választjuk.

7 Annál is inkább nem, hiszen a N.E.M. esetében a
HP-szûrés magyarázata nem a takarékosság, hanem
az a tény, hogy az egyensúlyi munkanélküliséget szá-
mos olyan változó befolyásolja, amelyeket a modell
exogén adottságként kezel, s ezeknek a munkakíná-
lattal való viszonya az érvelés szerint csak nehezen
tisztázható (Benk et al., 2005, 11. oldal).

8 Alaposabb megfontolás után nem gondolhatjuk azt,
hogy a NAWRU idõbeli változékonysága a main-
stream elmélet tagadását jelentené. Ball és Mankiw
(2002) ezzel kapcsolatban például amellett érvel,
hogy a természetes munkanélküliségi ráta ingadozá-
sai azt bizonyítják, hogy a monetáris politika –
legalábbis rövid távon – képes hatni az aggregált
kereslet szintjére, s ezáltal változást idézhet elõ az
infláció és a munkanélküliség terén.

9 Vizsgálatainkban a munkanélküliséget a 15–74 éves
korú népességre értelmeztük a KSH adatai alapján,
W pedig a negyedéves bruttó átlagkeresetet a
nemzetgazdaságban a teljes munkaidõben foglalkoz-
tatottak között.

10 Ez az eljárás nem példa nélküli a hazai gyakorlatban
(lásd például P. Kiss – Vadas, 2004; szintén ezt az
eljárást követi az MNB negyedéves elõrejelzõ mod-
ellje; ezzel kapcsolatban lásd Jakab et al., 2004),
ráadásul az OECD módszertana ezt az egy-
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szerûsítést lehetõvé teszi azzal, hogy megengedi a
kormányzati szektor potenciális kibocsátásának
becslését. Bár a módszertan a nemzetgazdaság reál-
teljesítményének kormányzati és nem kormányzati
szektor közti megosztását javasolja (Torres – Jarrett
– Suyker, 1989, 5. oldal), ez csak számos feltételezés
alapján lenne bevezethetõ, ami erodálná a becslési
eredmények értékelhetõségét.

11 A koncepció lényege, hogy a nettó tõkeállomány
bármely t idõpontban leírható három adat (a t–1-
edik idõsszaki nettó tõkeállomány, a t-edik idõszaki
bruttó beruházás és a t-edik idõszaki értékc-
sökkenési leírás) segítségével. 

12 Szakértõi állásfoglalás alapján a számítások során
az amortizációs rátánál feltételeztük, hogy (vagyis
1,6 százalék). Induló értékül Pula (2003) alapján
az 1994. végi tõkeállományt vettük; 1995. I.
negyedévi kezdettel már (5) alapján végeztük a
becsléseket a KSH által közölt adatok fel-
használásával (mind az 1994. évi tõkeállományt,
mind pedig a beruházásokat 2000. évi árra számí-
tottuk át).

13 E tanulmányban nem vizsgálták az eva rugal-
masságát, így emiatt is indokolt volt, hogy az eva-
bevételeket adottnak vegyük.
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A

Csáki György

A Nemzetközi Valutaalap 
és a világgazdasági válság,
2008–20091

A 2007–2008-ban az Amerikai Egyesült Álla-
mokban kitört súlyos pénzügyi válság – a global-
izáció nyújtotta transzmissziós mechanizmuso-
kon keresztül – szinte azonnal globálissá vált, az
eltûnt virtuális pénztömeg kiszárította a nemzet-
közi pénzpiacokat, s a globális likviditási válság
azonnal globális hitelválságba fordult. A hitelvál-
ság pedig azonnal recessziót eredményezett az el-
sõsorban (vagy szinte kizárólag) hitelbe vásárolt
termékeket gyártó ágazatokban, elsõsorban a jár-
mûgyártásban és az építõiparban. A súlyos ágaza-
ti visszaesések pedig a hitelválsággal karöltve igen
gyorsan általános recesszióba döntötték elõbb az
amerikai gazdaságot, majd pedig a világgazdaság
túlnyomó részét.2

Ez a válság a globális világgazdaság elsõ átfo-
gó világgazdasági válsága, kitörésének körülmé-
nyeit és várható hatását tekintve pedig nyilván-
valóan csak az 1929–1933-as világgazdasági
válsághoz hasonlítható. A világ azonban levon-
ta az 1929-es válság tanulságait, amikor a New
York-i tõzsdekrach és az USA-beli pénzügyi vál-
ság azért vált, azért válhatott átfogó világgazda-
sági válsággá (és a világgazdaság történetének
eddig ismert legpusztítóbb válságává), mert a
pénzügyi válságra való reakcióként restrikciós
hullám, protekcionista hullám és leértékelési
verseny szabadult el a világgazdaság akkori fõ-
szereplõi között. Tanulva ebbõl a II. világhábo-
rú utáni nemzetközi gazdasági architektúrát, a

Bretton Woods-i rendszert éppen ezekre a tanul-
ságokra gondolva teremtették meg.3 1929–1933
legfõbb tanulsága az, a történelmi emlékezetben
– most már úgy látszik – hatvan éven át az rög-
zõdött, hogy egyrészt a recesszióban fogyasztást
kell ösztönözni s nem restrikciós gazdaságpoliti-
kát folytatni; másrészt a válságot csak együttmû-
ködéssel lehet elkerülni, s ha mégis kitört, a vál-
ságból csak együttmûködéssel lehet kilábalni.
Ebbõl következõen természetes, hogy a jelenlegi
válságban is felértékelõdnek a sokoldalú nem-
zetközi gazdaságpolitikai együttmûködés intéz-
ményi keretei, fokozott reflektorfénybe kerül a
Bretton Woods-i intézményrendszer – több mint
harminc évvel a Bretton Woods-i nemzetközi
pénzügyi rendszer fölbomlása után is. A válság-
hoz vezetõ szabályozási gyöngeségek jövõbeni el-
kerülése csak a pénzügyi reguláció globális össze-
hangolása révén küszöbölhetõ ki. (Garten,
2008) A globális pénzügyi egyensúlytalanságok
ma már a szabadkereskedelem fenntarthatóságát
veszélyeztetik. (Wolf, 2008) A globális problé-
mák nyilvánvalóan globális válaszokat, mégpe-
dig a globális válaszok koherens egészét – a Fi-
nancial Times ismert kolumnistája (némi iróni-
ával persze) már a világkormány szükségességé-
rõl ír. (Rachman, 2008)

Az új helyzet kizárja a régi válaszok relevanci-
áját, az új válaszok pedig csak vitákban fogalma-
zódhatnak meg – vitáznak egymással a nemzet-
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közi szervezetek is, az UNCTAD 2008. decem-
beri elemzésének címe azt kérdezi: „Soha nem ta-
nulunk?”. Az anyag bevezetõje határozott állás-
foglalással zárul: „Elégtelen az IMF jelenlegi
megközelítése, amely prociklikus politikákat igé-
nyel a válságban lévõ országoktól. Az UNCTAD
hosszú ideje azt hangsúlyozza, hogy a multilaterá-
lis koordináció az egyetlen életképes megoldás.”
(UNCTAD, 2008, 1. szám) Az elemzés szerint
„a szimmetrikus intervenciók nélküli segélycso-
magok költségeinek és az árfolyamrendszereknek
az alapvetõ átgondolása nélkül a szükségesnél
sokkal nagyobb lesz a pénzügyi válságnak a reál-
gazdaságokra gyakorolt spill-over-hatása.”4

(UNCTAD, 2008, 2. szám)
A továbbiakban áttekintjük, mit és hogyan tett

a válság kitörése óta a Nemzetközi Valutaalap5 a
kialakult világgazdasági válságból való mihama-
rabbi kilábalás, a válság utáni korszak kiegyensú-
lyozott és fenntartható világgazdasági fejlõdése ér-
dekében.

AZ IMF A VÁLSÁG NYERTESE!

Az IMF a válság következtében sajátos módon
feltámadott – újra megtalálta központi szerepét
a világgazdaságban, a nemzetközi gazdasági és
gazdaságpolitikai együttmûködés szervezésé-
ben és orientálásában.

Az IMF ugyanis 2005–2006-ra teljesen elje-
lentéktelenedett, hiszen legnagyobb adósai
(Argentína, Brazília, Mexikó és Törökország
2005 késõ õszén, majd Indonézia 2006 korata-
vaszán) rendre a lejárati idõ elõtt visszafizették
tartozásaikat, s úgy tûnt, csak a gyakorlatilag
segélynek tekinthetõ, „legpuhább” hiteleire
volt igény. Míg 2002–2003-ban az IMF összes
hitelkihelyezésének értéke meghaladta a 70
milliárd SDR-t (vagyis a 100 milliárd USA dol-
lárt), addig ez az érték 2007-re 10 (!) milliárd
SDR-re csökkent. (Lásd 1. ábra)

A szervezet elengedhetetlen reformja 2006
után megtorpant, mert a szavazati jogok átren-

1. ábra

AZ IMF HITELKIHELYEZÉSEI, 1984–2009
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dezése nem sikerült. Japán, Kína és India – a vi-
lággazdaság legnagyobb hitelezõi – elégedetle-
nek az IMF-ben birtokolt kvótáikkal (azaz:
szavazati arányaikkal), hiszen Kína kisebb sza-
vazati joggal rendelkezik, mint a Benelux-
államok…6

A helyzet tarthatatlansága 2006 elejére nyil-
vánvalóvá vált, az angol jegybank (a Bank of
England) kormányzója (aki az általános gyakor-
latnak megfelelõen országának IMF-kormány-
zója is) 2006 elején „az IMF megreformálására
tett javaslatot, mert anélkül a jelentéktelenség-
be csúszik bele.” Ennek elkerülése érdekében
Mervyn King azt javasolta, hogy az ügyvezetõ
igazgató és az Igazgatótanács „ne foglalkozzon
többé a napi ügyekkel, hanem fordítsa figyel-
mét a tagországok gazdaságpolitikáinak nyo-
mon követésére és kritikájára. Csökkenteni kell
a tagországok képviseletét az IMF-ben, nincs
szükség állandóan Washingtonban tartózkodó
ügyvezetõ igazgatóságra, elegendõ, ha a testü-
let évi 6–8 ülést tart.” (Gilles – Balls, 2006)  Az
IMF „utolsó mentsvár hitelezõi szerepe” drá-
maian csökken, már csak a legszegényebb or-
szágokban hat. A Financial Times vezércikke
ugyanazon a napon még élesebben fogalma-
zott: „Az IMF már régen nem a Bretton
Woods-i rendszer felügyelõje.” Európa túlrep-
rezentált az IMF-ben (Franciaország és Nagy-
Britannia a szavazati jogok 4,95–4,95 százalé-
kával rendelkezik, míg Kína alig 2,94 százalék-
kal. „Mi az IMF szerepe napjaink globalizált
pénzügyi rendszerében? (…) Az IMF annak a
kornak a relikviája, amikor a globális kommu-
nikáció még elérhetetlen volt.” (The Financial
Times, 2006)

A Financial Times vezetõ világgazdasági
kolumnistája. Martin Wolf meglehetõsen kere-
setlenül fogalmazott: „Legyünk brutálisak: a Va-
lutaalap nem egyszerûen a jelentéktelenség hatá-
rára csúszott, ahogy King fogalmaz, hanem
szükségtelen. Ha az IMF nem létezne, nem
akarnánk megteremteni!” (Wolf, 2006) Wolf
szerint három alapvetõ kérdés merül föl: hogyan

változott meg a világ az 1944-es Bretton Woods-i
konferencia óta? Mi (ha egyáltalán akármi is) az
IMF mai szerepe? Milyen változások szüksége-
sek ahhoz, hogy betöltse azt (a szerepet)? A le-
hetséges új szerepek: „tanácsadó szerepet kelle-
ne betöltenie – ha nem is hitelez; hiba lenne, ha
az IMF nem foglalkozna a fizetésképtelenség és
a likviditási hiányok problémáival; az IMF irá-
nyíthatná a nemzetközi tartalékok összekapcso-
lását.7 Wolf szerint a Valutaalap igazi feladata
napjainkban az lenne, hogy egy „határozottan
gondolkodó független” szervezetként „valóban
független globális ellenõrzést” biztosítson a mai
nemzetközi pénzügyi rendszerben – de, teszi
hozzá szkeptikusan, „ezt akarják a legkevésbé a
legnagyobb részvényesek”.

A válságban azonban egyre gyakrabban me-
rül föl, hogy az IMF az egyetlen átfogó nem-
zetközi pénzügyi szervezet, amely koordinál-
hatná a szükséges forrásjuttatást. Ted Truman, a
tekintélyes Peterson Institute for International
Economics fõmunkatársa egyszerûen fogalmaz:
(Truman, 2009) „Amikor a Húszak csoportjá-
nak vezetõi összegyûlnek áprilisban, London-
ban, egyetlen politikai eszközzel rendelkeznek,
amellyel a pénzügyi válságot együttmûködve,
konkrétan és hitelesen kezelhetik. Kötelezett-
séget vállalhatnának egyszeri és azonnali 250
milliárd dollár értékû forrásjuttatásra a Nem-
zetközi Valutaalap számára, hogy azt különle-
ges lehívási jogok formájában a tagállamoknak
folyósíthassa.”8

Az IMF három módon fejtheti ki hatását vi-
lággazdasági válságban: 

globális, regionális és országtanulmá-
nyokkal, vagyis a világgazdasági helyzet szak-
szerû és alapos feltárásával, illetve explicit ta-
nácsadással; 

mint a jegybankok, az IMF is képes „ver-
bális intervenció” gyakorlására: vezetõinek be-
szédei, nyilatkozatai, elõadásai révén orientálja
a világgazdaság fõszereplõit; 

hitelnyújtással – márpedig az IMF a 2008-
as válságra adott gyors reakcióként jelentõs
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mértékben megreformálta hitelezési gyakorla-
tát – a régebbi hitelkonstrukciók feltételeinek
és folyósítási gyakorlatának jelentõs változtatá-
sával és új hitelkonstrukciók kidolgozásával.

IMF-ELEMZÉSEK A VÁLSÁGRÓL

Az IMF és a Világbank közös negyedéves fo-
lyóirata, a Finance & Development 2008. júniu-
si száma beszélt elõször – expressis verbis – vál-
ságról, több cikkben is. „Ez a válság évtizedek
óta a legsúlyosabb, az érett pénzügyi piacokat
érintõ válság, s válságnak még nincs vége”.
(Kodres, 2008, 9. oldal) A válsághoz vezetõ
utat, Kodres felfogásában, az alacsony nominá-
lis kamatlábak, likviditásbõség, a pénzpiacok
alacsony volatilitása és az általános önelégült-
ség alapján kialakult nagy befektetõi kockázat-
vállalás jellemezte. A pénzpiaci szereplõk a
kedvezõ piaci körülmények tartóssága követ-
keztében sokan a pénzpiacok új paradigmájá-
ban kezdtek hinni. Normává vált a kockázatos
befektetések gyakorlata – gyakran anélkül,
hogy a befektetõk tisztában lettek volna a koc-
kázatok mibenlétével és az azokat fedezõ tõkék
elégtelenségével. „Annak ellenére, hogy a pénz-
ügyi szektor hivatalos szereplõi ismételten fi-
gyelmeztettek arra, hogy a pénzügyi szektor
stabilitását alááshatja az intenzív »hozamhaj-
hászás«, a magánszektor ösztönözte a további
kockázatvállalást. 2007 tavaszán már néhány
nagy pénzügyi intézmény felsõ vezetõi is nyil-
vánosan aggodalmukat fejezték ki, elsõsorban
az átlag alatti jelzáloglevelekkel támogatott hi-
telekhez kapcsolódó strukturált értékpapírok
miatt, a hitelszerzõdések tõkeáttételes kivásár-
lások enyhe feltételei miatt. Mivel azonban a
továbbra is fennmarad az alacsony kamatszint
és a bõséges likviditás, az AAA minõsítésû és
az átlagosnál magasabb jövedelmû strukturált
hitelinstrumentumok iránti kereslet 2007 köze-
péig változatlan maradt. A felügyeletek elégte-
len információkkal rendelkeztek ahhoz, hogy

megállítsák a túlárazott értékpapírok további
burjánzását.” (Ugyanott 9. oldal) Ez a hitelvál-
ság – mint a korábbi hitelválságok is – a hitele-
zési sztenderdek lazulásának volt a következ-
ménye. A subprime (másodlagos) jelzálogleve-
lek piacán kialakult válság nagyon gyorsan to-
vaterjedt: a strukturált hitelinstrumentumok
átláthatatlansága és bonyolultsága elrejtette
azok méretét és a felvett pozíciók tõkeáttéte-
lének mértékét – gyakran még maguk a pénzin-
tézetek elõl is. A válság gyors kiterjedése sok
befektetõt meglepett és elbátortalanított.
„Nem lesz egyszerû megoldani a problémát,
mivel a válságot elõidézõ elemek mélyen be-
ágyazódtak a magánszektor magatartásába és
néhány esetben még a szabályozásba is. 
A probléma azonban komoly figyelmet érde-
mel, mert terjedése számos ország átlagpolgára-
inak tömegét érintheti.” (Ugyanott 9–10. oldal)

Randal Dodd és Paul Mills cikke (Dodd –
Mills, 2008) a probléma kiindulópontját elem-
zi, s leszögezi: „Az USA jelzálogpiacának mil-
liárdnyi problémájának mindegyike megoldha-
tó lehetett volna, de együtt olyan válságot
okoztak, amely végigsöpört a földgolyón.” Az
amerikai jelzálogpiac azért szabadulhatott el, a
kockázatos hitelezés azért válhatott „rendszer-
ré”, mert az ingatlanárak az amerikai piacon
gyorsan emelkedtek és 1929 óta nem estek egy-
szer sem. „Mit tanultunk ebbõl a fertõzésbõl?
Elõször, az értékpapírosítás a kockázatok egy
részét eltávolította a bankrendszerbõl, de nem
annyit, amennyit feltételeztek. Hosszú idõ
szükséges még annak feltárásához, hol halmo-
zódtak föl. Másodszor, az otc-piacok nyomás
alatt nem maradnak szükségszerûen likvidek. 
A bankközi piacok összeomlása mélyebb volt
és tovább tartott annál, mint amit bárki is felté-
telezett 2007 augusztusa elõtt, ami azt jelzi,
hogy az intézményeknek saját forrásaikra tá-
maszkodva kell képesnek lenniük egy hosszabb
idõszak túlélésére. Harmadszor, a banki kocká-
zatkezelés a saját intézmények megóvására
koncentrált és figyelmen kívül hagyta a rend-
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szerkockázatokat. Ennek eredményeként az
egyénileg a túlélés szempontjából racionális
magatartások kollektíven irracionális ered-
ményre vezettek. Végül a válságkezelés külö-
nösen összetettnek bizonyult egy olyan világ-
ban, amelyben a kockázatok és a derivatívák
szétszóródtak. A központi bankoknak gyors
újításokra volt szükségük, hogy elkerüljék a
válságot, de az mégis folytatódott. A fertõzés
leküzdése sokkal keményebbnek bizonyult,
mint ahogy az orvosok gondolták.” (Ugyanott
18. oldal)

Jaime Caruana és Adyta Narain cikke ugyan-
abban a számban a bankrendszer szabályozásá-
nak új követelményeit tárgyalja. (Carauna –
Narain, 2008) A cikk konklúziója szerint „meg
kell azonban értenünk, hogy Basel II önmagá-
ban nem nyújt átfogó útmutatást arra, hogyan
kell vezetni az üzletüket. A tõkemegfelelés
nem óvja meg a bankokat attól, hogy hibákat
kövessenek el – és nem helyettesítheti a bankok
saját felelõsségvállalását kockázataik felmérése
és menedzselése terén. A tõkemegfelelés segít-
heti és segítené a bankokat abban, hogy megfe-
lelõ ösztönzõk legyenek a kockázatvállalásra és
általában támogathatja a helyes kockázatkeze-
lést. A banki mûködés egyéb elemei – mint a
számviteli szabályok – szintén fontos szerepet
játszanak a kockázatkezelésben. A különbözõ
hatások – számvitel, kockázatkezelés és szabá-
lyozás – közötti megfelelõ konzisztencia eléré-
se továbbra is kihívás a politikacsinálók számá-
ra.” (Ugyanott 28. oldal)

A Finance & Development 2008. decemberi
számát teljes egészében a válságnak szentelték, a
válságot történelmi perspektívában és történel-
mi összehasonlításban mutatva be, ugyanakkor
kitérve számos, a jelenlegi válságban releváns
fontos elemre.9 A szám bevezetõ tanulmányát
Olivier Blanchard, az IMF vezetõ közgazdásza
jegyzi, s a cikk elsõ mondata megadja a
„felütést” a szám egészéhez: „A világgazdaság-
nak az elmúlt hatvan év legsúlyosabb válságával
kell szembenéznie. A 2000-es évtized elsõ felé-

nek kedvezõ gazdasági környezetében a befek-
tetõk, a vállalatok és a fogyasztók tartósan
nagyszerû kilátásokat feltételeztek és lebecsül-
ték a kockázatokat. Az ingatlanok és egyéb va-
gyonelemek árai emelkedtek, kockázatos esz-
közök születtek és lettek értékesítve, mintha
kockázatmentesek lettek volna, és nõtt a tõke-
áttétel. Így, amikor az ingatlanárak megfordul-
tak és az átlag alatti jelzáloghitelek és az azok-
ra alapozott értékpapírok vesztettek értékük-
bõl, eljött a válság ideje. A pénzügyi instrumen-
tumok közötti mély és komplex kapcsolatrend-
szerek következtében a válság gyorsan tovater-
jedt az eszközök, a piacok és a nemzetgazda-
ságok között. A többi történelem, vagy ponto-
sabban: a történelem, amely most történik ve-
lünk.” (Blanchard, 2008)

A rövid távú teendõk, Olivier Blanchard sze-
rint világosak – ha nem is könnyûek: „A kor-
mányoknak két fronton kell megtámadniuk a
válságot. Meg kell valósítaniuk és finomítaniuk
kell az elmúlt hónapokban bevezetett gazda-
ságpolitikai intézkedéseket a válságkezelés ér-
dekében. És határozott intézkedéseket kell
hozniuk a kereslet fenntartása, a termeléscsök-
kenés korlátozása, a bizalom és a magánfo-
gyasztás helyreállítása érdekében.”10 Ebben a
nehéz helyzetben, „a politikai változások és a
jövõben követendõ politikákkal kapcsolatos
kétértelmûségek gyakran inkább rontják, mint-
sem javítanák a helyzetet. Mielõtt a politikákat
nem tisztázzák,és nem határozzák meg az új já-
tékszabályokat, a magánbefektetõk aligha vál-
nak bizakodókká, ami rontja a helyzetet és kés-
lelteti a pénzügyi rendszer alkalmazkodását.”
(Ugyanott) A válság utáni idõszakban, az IMF
vezetõ közgazdászának véleménye szerint a
kormányoknak drámaian rosszabb költségveté-
si pozíciókkal kell szembenézniük. Drámaian
meg fog változni a pénzügyi környezet is.11 „A
kormányok számos kérdéssel kerülnek szembe
azzal kapcsolatban, hogyan menedzseljék jelen-
létüket a pénzügyi szektorban. Az lehet itt a
cél, hogy bizonyos játékteret tartsanak fönn a
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magántulajdonú pénzügyi intézményekkel
együtt és állhatatosan törekedjenek arra, hogy a
pénzügyi szektor magántulajdonba térjen visz-
sza. A múlt számos bankválsága hasznos útmu-
tatást nyújt ahhoz, hogyan lehet ezt megtenni.”
(Ugyanott 10. oldal)

Annak érdekében, hogy ne ismétlõdjön meg
a mostani válság, jobb szabályozásra van szük-
ség. „A válság megmutatta a jelenlegi szabályo-
zási és felügyeleti rendszer korlátait – nemzeti
és nemzetközi szinten egyaránt. A kihívás, ép-
pen ezért az, hogy új szabályokat és intézmé-
nyeket alkossunk a rendszerkockázat csökken-
tése érdekében – anélkül, hogy túlzott terhek-
kel sújtanánk a rendszert és megfojtanánk az
innovációt. A bevezetés idõt igényel, a tervezés
máris megkezdõdött, és tovább fog folytatódni
a G-20-ak keretében létrehozott munkacso-
portokban. A reform körvonalai már világo-
sak.” (Ugyanott 10. oldal) Blanchard két ele-
met hangsúlyoz ezekbõl a „körvonalakból”: a
rendszerkockázatok felmérése pontosabb infor-
mációkat igényel; új és jobb nemzeti szabályok
szükségesek – az egyes intézmények és a makro-
gazdaság szintjén egyaránt.

Noel Sacasa, az IMF Monetáris és Tõkepiaci
Osztályának pénzügyi fõmunkatársa a válság
által felvetett fõbb kérdéseket és a lehetséges
azonnali válaszokat foglalja össze igen figye-
lemre méltó tanulmányában. A cikk meghatá-
rozza a legfontosabb teendõket: „A pénzügyi
válság exponálta a mai szabályozó rendszer
gyengeségeit. A közelmúlt fejlõdése világossá
tette, hogy legalább négy területen kell lépése-
ket tenni annak érdekében, hogy csökkentsük a
válság kitörésének veszélyét és kezelni tudjuk a
válságot, amennyiben már kitört. Ezek a követ-
kezõk: a) meg kell találni a rendszerkockázatok
megelõzését és jobb kezelését a megfelelõ idõ-
ben; b) javítani kell a különbözõ piaci szerep-
lõk által vállalt kockázatok transzparenciáját és
nyilvánosságra hozását; c) a konstruktív válto-
zatosság fenntartása mellett ki kell terjeszteni
szabályozás intézmények közötti és nemzetkö-

zi jellegét; d) hatékonyabb és összehangolt me-
chanizmusokat kell bevezetni.” (Sacasa, 2008,
11. oldal)

Erre azért van szükség, mert azonosítható –
legalább – három terület, amelyek nem kaptak
kellõ figyelmet az utóbbi évtizedekben, s jelen-
tõs mértékben növelték a rendszerkockázato-
kat: 

a globális makrogazdasági egyensúlyta-
lanságok alacsony kamatlábakat eredményez-
tek, amely nagyobb kockázatvállaláshoz veze-
tett, világszerte hozzájárult a részvényár-bubo-
rékok kialakulásához; 

a pénzügyi szektorban bekövetkezett ha-
talmas változások és a kockázatkezelés csõdje
az elmúlt két évtizedben jobban kiszolgáltatta a
nemzetközi pénzügyi rendszert a bizonytalan-
ságoknak; 

a tõkeáttételeken alapuló pénzügyi inst-
rumentumok jellemzõje a kiterjedt kockázat-
vállalás, anélkül, hogy beépítené azokat a rend-
szerkockázatokba – ez a fõ oka annak, amiért
szabályozásra szorulnak. 

A szabályozási reform kívánatos prioritásait
Sacasa a következõkben foglalja össze. 1. 
A rendszerkockázatok és a ciklikusságot erõsítõ
kockázatvállalások következtében mind a tõke-
megfelelést, mind pedig a makrogazdasági politikát
anticiklikussá kell tenni. 2. Újra kell értékelni pia-
cokon átívelõ számviteli rendszereket. 3. Az érték-
papírosítást összehangoltabbá kell tenni az ösztön-
zõkkel. 4. Javítani kell a likviditásmenedzselést. 
5. Át kell értékelni a kockázatkezelõ modelleket és
rendszereket. (Ugyanott 13–14. oldal)

A talán legnagyobb figyelmet keltõ tanul-
mány12 voltaképpen a válság elhúzódásának va-
lószínûségérõl és súlyosságáról szól – erõsen
ellentmondva az IMF World Economic Outlook
2008. októberi elõrejelzésének, de a 2008. no-
vember 6-i frissítésben foglaltaknak is. Stijn
Claessens – M. Ayhan Kose – Marco Terrones
cikkének címe és a szerkesztõi kiemelés önma-
gáért beszél: „Amikor a válságok egybecsúsznak.
A hitel- vagy értékpapírválsággal kísért recessziók



KÖZPÉNZÜGYEK 

551

mélyebbek és jobban elhúzódnak.”13 (Claessens
– Kose – Terrones, 2008) A szerzõk 122, 1960
és 2007 között kitört recessziót vizsgáltak,
amelyek átlagosan 4 negyedéven át tartottak (a
legrövidebb 2, a leghosszabb 13 negyedéven át
tartott), s a recessziók amplitúdója (vagyis a
visszaesés mértéke) átlagosan 2 százalék volt.
A szerzõk 28 hitelválságot, 28 ingatlanpiaci vál-
ságot és 58 értékpapír-piaci válságot különböz-
tettek meg, s a hitelválságok és az ingatlanpiaci
válságok az átlagosnál hosszabbak voltak. A hi-
telválságok általában két és fél évig tartottak és
a magánszektor hitelfelvételeinek húsz százalé-
kos csökkenésével jártak. Az ingatlanpiaci vál-
ságok még tovább, átlagosan négy és fél évig
tartottak és az ingatlanok reálárai 30 százalék-
kal estek. Nem ritka az sem, ha a recesszió
és/vagy válságok több országban törnek ki egy-
szerre: az elmúlt négy évtizedben négyszer volt
globális recesszió: a 70-es évek közepén, a
nyolcvanas évek elején,14 a kilencvenes évek
elején és 2001-ben. A szerzõk a következõ vég-
következtetést vonják le: „A világgazdaság tör-
ténelmi léptékû pénzügyi vihart él át. A koráb-
bi recessziók és válságok tapasztalatai kijózaní-
tók, azt sugallják, hogy az ezt a vihart követõ
recesszió költségesebb lehet, mert valószínûleg
hitelválságra és értékpapírválságra egyidejûleg
sor kerül. Továbbá, noha ennek a válságnak a
hatásai fokozatosan az egész világon érezhetõ-
ekké váltak, a múlt tapasztalatai azt sugallják,
hogy a válság globális dimenziói intenzívebbe-
ké vállnak még az elõttünk álló hónapokban.
Noha a recesszió természete országonként el-
térõ lehet – beleértve a vállalatok, bankok és
háztartások recesszió elõtti állapotát –, ugyan-
úgy eltérõek a kormányzati intézkedések is,
amelyek a káros hatások enyhítését célozzák.
Folyamatos határozott politikai lépések mind
nemzeti, mint pedig globális szinten segíthetik
a válság kihívásaival való szembenézést.”15

(Ugyanott 28. oldal)
A Finance & Development 2009. márciusi

száma természetesen, napirendjén tartja a világ-

gazdasági válság problémakörét – a „Válságban
a világ” rovat cikkeivel.16 Jean Pisani-Ferry és
Indhira Santos tanulmánya a válság általáno-
sabb következményeit, nevezetesen a globa-
lizációra gyakorolt hatásait elemzi. (Pisany –
Ferry – Santos, 2009) Az nyilvánvaló, hogy
nemzetgazdasági szintû válságkezelési tapasz-
talatok bõven halmozódtak föl az elmúlt évti-
zedekben, de az emberek memóriája nem õriz
emléket egy valóban globális pénzügyi válság-
ról. A globalizációt már a válság elõtt is érték
kritikák, hiszen a különösen kedvezõ világgaz-
dasági környezet ellenére nem mindenki jutott
hozzá a globális szabadkereskedelem, tõke- és
munkaerõ-áramlás hasznához. „Noha közgaz-
dászok, vállalatok és néhány politikus támogat-
ta a globalizációt, a kritikusok avval érveltek,
hogy a globalizáció a tõkét favorizálja a munka
rovására és a gazdagot favorizálja a szegény ro-
vására.” (Ugyanott 8. oldal) A szerzõk szerint
a globalizáció – úgy, ahogy az elmúlt két évti-
zedben kibontakozott és mûködött – több
szempontból is oka volt ennek a válságnak.
„Noha a kiindulás valóban mikroökonómiai
kudarcokban állt, ezek hatásai sokkal korláto-
zottabbak lehettek volna, ha nincs a világgazda-
ságban kielégíthetetlen étvágy az AAA minõsí-
tési amerikai eszközök iránt. A válság az ilyen
eszközök iránti – nagyrészt a folyó fizetési-
mérleg-többleteket felhalmozó feltörekvõ gaz-
daságokhoz és olajexportõr államokhoz kap-
csolódó – nemzetközi kereslet és a perverz gaz-
dasági ösztönzõk, valamint a rossz szabályozás
kombinációja következtében tört ki. (…) 
A nemzetközi szinten folyó párbeszédet to-
vább bonyolították bizonyos politikai felhan-
gok: (…) az USA ragaszkodott ahhoz, a világ-
gazdaság makrogazdasági kulcsproblémája nem
az USA folyó fizetésimérleg-deficitje, hanem
inkább Kína magas megtakarítási hajlama volt.”
(Ugyanott 9. oldal) További hiba volt, hogy „a
válság korai szakaszában, egészen 2008 õszéig,
azt remélték, hogy azok a nemzetgazdaságok,
amelyek nem kerültek közvetlen kapcsolatba a
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subprime válsággal, elég erõsek ahhoz, túljussa-
nak a viharon. (…) Mára már nyilvánvaló azon-
ban, hogy a gazdasági növekedés a világ minden
régiójában élesen zuhan.” (Ugyanott 10. oldal)
Pisani-Ferry és Santos szerint az is nyilvánvaló,
hogy ahogyan a válság kitörésében szerepet ját-
szott a regulálatlan globalizáció kibontakozása
az elmúlt évtizedekben, ugyanúgy vissza is hat a
válság a globalizációra, ez a válság a globalizáció
– legalábbis átmeneti – megtorpanását eredmé-
nyezi. „A válság máris hat az elmúlt évek globa-
lizációjának fõ hajtóerõire: a magántulajdonra, a
globálisan integrált vállalatokra, a globális ellátá-
si láncokra és a szabad piacokra.”17 (Ugyanott
10. oldal) Nyilvánvaló, hogy a világgazdasági
környezet és a globális kormányzás átalakul,
ahogy a világgazdaság kiemelkedik ebbõl a vál-
ságból. „Az alapvetõ kérdés a nemzetközi
együttmûködés megerõsítése marad – olyan
idõkben, amikor nagy a kísértés arra, hogy min-
denki otthon keresse a megoldást. A mélyebb
multilateralizmusban és nem a nacionalizmus-
ban találhatók meg azok a válaszok, amelyeket a
mai kihívások igényelnek. De pontosan mit is
fognak a globális szereplõk és a nemzeti kormá-
nyok tenni?” (Ugyanott 11. oldal)

AZ IMF „VERBÁLIS INTERVENCIÓI”

Az IMF „verbális intervenciói” alapvetõen a ve-
zérigazgató, Dominique Strauss-Kahn, elsõ he-
lyettese, John Lipsky és az IMF vezetõ közgaz-
dásza, Olivier Blanchard elõadásaiban, cikkei-
ben és nyilatkozataiban valósultak meg.

Strauss-Kahn 2008. november 15-én, (IMF,
2008/a) üdvözölve a G-20-ak washingtoni
csúcsértekezletét, kijelentette, hogy „új világ-
gazdasági rend alakul ki, amely minden koráb-
binál dinamikusabb és befogadóbb18”, a vezér-
igazgató, természetesen, örömmel nyugtázta,
hogy a G-20-ak nagy szerepet szánnak az IMF-
nek a válságkezelésben. Strauss-Kahn a továb-
biakban kijelentette: „Üdvözlöm a fiskális ösz-

tönzés hangsúlyozását, melyet fontosnak tar-
tok a globális növekedés helyreállításához. Az
egyes országok fiskális ösztönzésének haté-
konysága megkétszerezõdhet a hazai kibocsá-
tás növekedésében akkor, ha legfontosabb ke-
reskedelmi partnereik is fiskális ösztönzést ve-
zetnek be.”

John Lipsky, az IMF elsõ vezérigazgató-he-
lyettese, a John Hopkins Egyetemen 2008. no-
vember 17-én tartott elõadásában (IMF,
2008/b) – természetesen ugyancsak a G-20-ak
csúcsértekezletre reflektálva fejlette ki gondo-
latait a legfontosabb rövid távú, tehát válságke-
zelõ és a válságon túlmutató, hosszabb távú te-
endõkrõl. Bevezetésként kijelentette: „Sok
fontos szempontból, az elõttünk álló hónapok
egyszerre jelentenek próbát és fordulópontot a glo-
bális gazdaság, a nemzetközi pénzügyi architek-
túra és a globális kormányzás tekintetében. Noha
azok a reformok, amelyekrõl a múlt hétvégén
fogadtak el, lehet, hogy megbuknak valami
olyan miatt, amelyet azzal a címkével láthatunk
el, hogy új nemzetközi pénzügyi architektúra –
azért ezeknek az erõfeszítéseknek a jelentõsé-
gét nem lehet alábecsülni”. Lipsky helyeslõen
emelte ki a Húszak törekvéseit a világgazdaság
jövõjét illetõen: „a javasolt reformok csak akkor
lehetnek sikeresek, ha a szabad piac elvein alapul-
nak – beleértve a jogbiztonságot, a magántulaj-
don védelmét, a szabadpiacokat és a hatékony
és jól regulált pénzügyi rendszert.” Lipsky
ugyancsak örömét fejezte ki azért, mert a Hú-
szak elkötelezték magukat a Doha-forduló
2009 végéig történõ sikeres lezárása mellett –
de malíciával teszi hozzá, hogy „ne hagyjuk fi-
gyelmen kívül azt a széles körben elterjedt
szkepticizmust sem, amely szerint a belátható
jövõben nem érhetõ el megállapodás.” 

Lipsky hangsúlyozza, hogy a globális infláci-
ós nyomás enyhülésével sok fejlett és feltörek-
võ ország tovább lazíthatja monetáris politiká-
ját. Ebbõl következõen „helyes, hogy a fiskális
expanzió központi szerepet játszik a belsõ ke-
reslet fenntartásában.” Lipsky hangsúlyozza,
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hogy el kell kerülni, hogy a likviditási válság fi-
zetésképtelenségbe forduljon át. A súlyos helyzet-
ben lévõ feltörekvõ országokban most az azonna-
li likviditásbiztosításra és az árfolyamokra nehe-
zedõ nyomásra kell fókuszálni. Mivel ezek a fel-
törekvõ gazdaságok továbbra is jelentõs forráski-
vonásra számíthatnak, ezért elsõrendû fontosságú
a megfelelõ likviditás biztosítása mindaddig,
amíg el nem múlnak a viharos idõk.

A jelenlegi válságnál hosszabb távra gondol-
kodva, a globális pénzügyi architektúra jövõje
számpontjából három kérdést emelt ki: javítani
kell a pénzügyi szabályozó rendszert; a rendszer-
kockázatok pontosabb értékelése szükséges; sokkal
hatékonyabb, összehangolt válságkezelõ mecha-
nizmusokra van szükség az esetleges jövõbeni
válságok kezelésére.

Strauss-Kahn, (IMF, 2008/c) egy, december
15-i, Madridban tartott elõadásában – az IMF
jövõjével kapcsolatban – összefoglalta az IMF
rövid távú javaslatait, majd megfogalmazta egy
olyan pénzügyi rendszer körvonalait, amely a
késõbbiekben nyugodtabb és stabilabb világ-
gazdasági fejlõdést alapozhatnak meg. (IMF,
2008/c) A következõ feladatok legfontosabb
feladatait illetõen az IMF vezérigazgatója az
alábbiakat emelte ki: – helyre kell állítani a
pénzügyi piacok stabilitását; – növelni kell az
aggregált keresletet; – pénzügyi segítséget kell
nyújtani a válság sújtotta országoknak. A hosz-
szabb távú feladatokat Strauss-Kahn a „jövendõ
válságok elkerülése” cím alatt foglalta össze:
változásokat kell bevezetni a pénzügyi piacok
szabályozása terén – nemzeti szinten, de a
nemzetközi koordináció terén is; hatékonyab-
bá kell tenni a nemzetközi pénzügyi intézmé-
nyek (Pénzügyi Stabilitási Fórum, Értékpapír-
felügyeletek Nemzetközi Szervezet, Bázeli
Bankfelügyeleti Bizottság) tevékenységét – és
ebben az IMF szerepe kiemelkedõ fontosságú
lehet. A szabályozórendszer jövõje szempont-
jából Strauss-Kahn kiemelte a veszélyek korai
jelzésének, a veszélyhelyzetekben pedig hatá-
rozottabb válaszokra kell képesnek lenni.

Olivier Blanchard, az IMF vezetõ közgazdá-
sza egy felkérésre írt cikkének (Blanchard,
2009/a) érzékletes címet adott: „(Szinte) semmi
mástól nem kell félni, mint magától a félelemtõl.”
Blanchard elsõsorban arra figyelmeztet, hogy
ha az „ismeretlen ismeretlentõl”19 való félelem
dominál „és a gazdasági környezet annyira ösz-
szetett, hogy csaknem átláthatatlannak tûnik,
az extrém óvatossághoz vezet, ha nem egyene-
sen paralizálja a befektetõket, cégeket és fo-
gyasztókat. Ez a magatartás, ugyanakkor a vál-
ságot táplálja.” Ezért a politikának elõször is a
bizonytalanságokat kell csökkentenie. A pénz-
ügyi forrásokat vissza kellene terelni a kockáza-
tosabb üzletek felé, amelyet a magánszektor-
nak kell finanszíroznia, ezért a válság enyhülté-
vel az államnak reciklálnia kell a magánszektor-
ba a válságban felhalmozott portfólióját. Ezért
jobban el kellene választani a fiskális és a mone-
táris politikát – „ez most egy egyszerû tipp”,
teszi hozzá franciás humorral Blanchard. Har-
madik javaslata már ismerõs Strauss-Kahn és
Lipsky idézett írásaiból: „Ösztönözzük a válla-
latokat és a háztartásokat, hogy többet költse-
nek és költsön az állam is. Ösztönözni kell,
hogy hozzák elõre a tervezett fogyasztás egy
részét, például „ideiglenes szubvenciót nyújtani
annak, aki roncsautóját újra cseréli – ahogy azt
Franciaországban megtették. Növeljük az álla-
mi infrastrukturális kiadásokat… Ha jól való-
sítják meg és jól kommunikálják ezeket az in-
tézkedéseket, akkor nemcsak stimulálja és he-
lyettesíti a magánfogyasztást, de meg is gyõz-
heti a fogyasztókat és a cégeket arról, nem egy
újabb Nagy Válság elõtt állunk.”

Furcsa, de tény: a Nemzetközi Valutaalap még
a keynesizmus fénykorában sem volt annyira
keynesiánus, mint manapság: ebben, az 1929 óta
legsúlyosabb, a világ legnagyobb és legfejlet-
tebb pénzügyi piacán kitört globális pénzügyi
válságban, világgazdasági válságban a Valuta-
alap kommunikációjának legtöbbet használt, ki-
fejezése, a legáltalánosabb gazdaságpolitikai taná-
csa a „fiscal stimulous”, fiskális ösztönzés.20 Való-
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ban nagyon nehéz ilyenkor nem Keynesre gon-
dolni, aki 1933-ban – híressé vált és máig nem
felejtett – nyílt levéllel „kívánt boldog új évet”
Roosevelt elnöknek, mondván: „Elnök úr: költ-
sön, költsön, költsön!” (Keynes, 1933) 

Az IMF persze, figyelmeztet az ezzel kap-
csolatos hosszú távú veszélyekre is: bár a gaz-
daságpolitikáknak továbbra is elsõsorban a fel-
lendülés beindítására kell fokuszálniuk, most
már „túl kell lépni a válságon: exitstratégiára
van szükség.” (Lipsky, 2009) Az „exit” itt elsõ-
sorban a költségvetési ösztönzés lezárását s a
gazdaságokba pumpált állami pénzek hosszabb
távú kezelését jelenti. Mindez elsõsorban a kö-
zéptávú kockázatok korlátozását, az inflációs
veszélyek kezelését, a gazdaságpolitikai torzu-
lások (azaz: a túlzott állami szerepvállalás) mi-
nimalizálását jelenti. Ez felettébb nehéz feladat
lesz, hiszen a közép- és hosszú távú probléma
nem egyszerûen a mai költségvetési többletki-
adások késõbbi neutralizálása: „a költségvetési
pozíciók fenntarthatóságába vetett piaci bizal-
mat középtávú költségvetési keretek megfogal-
mazása segítheti azon intézkedések bejelenté-
sével együtt, amelyekkel a növekvõ egészség-
ügyi és nyugdíjkiadások kezelhetõk lehetnek.”
(Ugyanott) Ezeket a hatalmas feladatokat
azonban csak és kizárólag a világgazdaság leg-
fontosabb szereplõinek együttmûködésével, a
gazdaságpolitikák összehangolásával, végsõ so-
ron a mai globális pénzügyi egyensúlytalanságok
kiigazítása révén lehetséges. Ma már a Valuta-
alap elsõ vezérigazgató-helyettese is hangsú-
lyozza: „A válság után szükséges költségvetési
konszolidáció a magánmegtakarítások elkerül-
hetetlen emelkedését teszik szükségessé a fej-
lett országokban – ami a pénzügyi és lakásva-
gyon leértékelõdésének és a nehezebb hitelfel-
vételeknek a tükrözõdése, s ennek együtt kell
járnia a feltörekvõ piacokon növekvõ belsõ ke-
reslettel. Utóbbit megkönnyítheti egy erõsebb
szociális háló, amely szükségtelenné teszi a túl-
zott mértékû megtakarításokat, a hatékonyabb
pénzügyi közvetítõ rendszer, a rugalmasabb

árfolyammenedzselés – ami elõsegítheti a glo-
bális kereslet és kínálat gyorsabb kiegyensúlyo-
zását.” (Ugyanott)

* * *
Az IMF globális elemzései és elõrejelzései ré-
vén a világon mindenütt kiindulópontot szol-
gáltat a helyi konjunktúra-elõrejelzésekhez –
ezen a téren az IMF kiemelkedõen legfonto-
sabb publikációja a World Economic Outlook (a
továbbiakban: WEO).21

A 2008. októberi elõrejelzés Pénzügyi nyo-
mások, visszaesések és fellendülések – mint na-
gyon hamar kiderült – túlzottan optimista cím-
mel jelent meg. (WEO, 2008/a) A vezetõi ösz-
szefoglaló a következõ mondatokkal kezdõdik:
„A világgazdaságban nagyarányú visszaesés
kezdõdött. Az érett piacokon az 1930-as évek
óta legveszélyesebb pénzügyi sokk nyomán. 
A globális növekedés az elõrejelzés szerint je-
lentõsen lelassul és szerény növekedés csak ké-
sõbb, 2009-ben kezdõdhet. Az infláció magas,
a növekvõ nyersanyagárak következtében, de
várhatóan a késõbbiekben lassul. A helyzet kü-
lönösen bizonytalan és komoly rosszabbodási
kockázatokat rejt magában. Az azonnali gazda-
ságpolitikai kihívás a pénzügyi feltételek stabi-
lizálásában rejlik, miközben a gazdaságot át kell
vezetni egy lassú növekedési szakaszon és az
inflációt ellenõrzés alatt kell tartani.” (WEO
2008/a: xv.) Komoly optimizmust sugallt a kö-
vetkezõ alfejezet címe is: „A fellendülés még
nem látszik, de minden bizonnyal fokozatos lesz,
amikor bekövetkezik”. (Ugyanott) Az IMF
szakértõi 2008 októberében22 úgy gondolták, a
fokozatos fellendülés 2009-ben három ok miatt
volt valószínû: – a nyersanyagárak – bár magas
szinten, de – stabilizálódni fognak. Az USA la-
kásszektora eléri a konjunkturális mélypontot,
így megszûnik az általa kifejtett negatív növe-
kedési nyomás és jelentõs mértékben enyhül a
lakásszektornak a pénzpiacra gyakorolt nyo-
mása. A feltörekvõ országok stabilizáló hatást
gyakorolnak a világgazdaság egészére, bár „mi-
nél jobban elhúzódik a pénzügyi válság, annál
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erõseben hat rájuk is.” (Lásd idézett mû, xvi)
Ennek megfelelõen 2008-ra 3,9, 2009-re pedig
3,0 százalékos világtermelés-növekedést prog-
nosztizált a WEO (0,2, illetve 0,9 százalékkal
alacsonyabbat, mint 2008. júliusi elõrejelzésé-
ben), s 2008-ra 4,9, 2009-re pedig 4,1 százalé-
kos világkereskedelem-bõvülést. Ennek az op-
timizmusnak megfelelõen az IMF 2008-ra 50,8
százalékos kõolajár-növekedést jelzett elõre,
míg 2009-re –6,3 százalékos korrekciót várt.

Arra már többször volt példa az elmúlt évti-
zedekben, hogy az IMF kiadott egy „közbülsõ”
elemzést is a WEO áprilisi és októberi száma
között, arra azonban még soha, hogy kevesebb
mint hat hét múltán kényszerüljön globális elõ-
rejelzésének átértékelésére. A 2008. november
6-i dátummal megjelent frissítés (WEO,
2008/b) címe jól tükrözte a drámai gyorsaság-
gal romló kilátásokat: „A gyorsan romló kilátá-
sok új politikai ösztönzést igényelnek”. A fris-
sítés abból indul ki, hogy „Az elmúlt hónapban
romlottak a globális növekedési kilátások, miu-
tán a pénzügyi szektor forráshiánya folytató-
dott és a termelõi és fogyasztói bizalom rom-
lott.” (Ugyanott 1. oldal) Az elemzés leszöge-
zi, hogy a globális kibocsátás 2009-ben – a II.
világháború óta elsõ ízben! – csökkenni fog, s a
fellendülés csak 2009 végén kezdõdhet. Ebbõl
következõen a termékárak csökkenése vált elõ-
re láthatóvá. Az IMF elemzése a pénzügyi vál-
ság átértékelésében volt a leghatározottabb ki-
emelve, hogy „a pénzügyi válság virulens ma-
rad. A piacok ördögi körbe kerültek az eszköz-
áttételek megszûnése, a csökkenõ árak és a be-
fektetõi kiszállások következtében” (ugyanott
2. oldal). Az elemzés kiemeli a feltörekvõ pia-
cokra nehezedõ, az átlagosnál jóval nagyobb
nyomást, s a pénzügyi szektor megerõsítésének
igényével zárul: „A pénzügyi politikák erõsen
reagáltak. Ugyanakkor meg kell erõsíteni és vi-
lágosabbá kell tenni azokat, jobb koordinációra
van szükség a hitelezés és a kereslet gyors fel-
lendülése biztosítása érdekében. A perspektí-
vák romlásának függvényében a jelenlegi feltõ-

késítési erõfeszítések mértékének növelésére is
szükség lehet.” (Ugyanott 4. oldal) 

2009. január 28-án a WEO újabb frissítése je-
lent meg (WEO, 2009/a) A globális gazdasági
válság kihívás a politikának cím alatt. A tanul-
mány bevezetõje leszögezi: „A világgazdaság
növekedésének elõrejelzése 0,5 százalékos
csökkenést jelez 2009-re, ez a II. világháború
óta a legalacsonyabb érték. A kiterjedt gazda-
ságpolitikai lépések ellenére a pénzügyi feszült-
ség akut maradt és tovább húzza le a reálszfé-
rát. Fenntartható gazdasági fellendülés nem
képzelhetõ el mindaddig, amíg nem áll helyre a
pénzügyi szektor mûködõképessége és a hitel-
piacok nem nyílnak meg. Éppen ezért új gazda-
ságpolitikai kezdeményezések szükségesek an-
nak érdekében, hogy megteremtse a hitelvesz-
teségek elismerésének elfogadhatóságát, kö-
zéptávú életképességük alapján válassza ki a
pénzintézeteket és állami támogatást nyújtson
az életképes intézményeknek tõkeinjekciók és
a rossz minõségû eszközök lefaragása révén. 
A monetáris és a fiskális politikának még az ed-
digieknél is jobban kell támogatnia az aggregált
keresletet és fenntartani ezt a belátható jövõ-
ben, míg a fejlesztési stratégiák biztosíthatják a
hosszú távú fiskális fenntarthatóságot. Mind-
ezeken túl, a nemzetközi együttmûködés kriti-
kus jelentõségû ezen politikák kidolgozásában
és bevezetésében.” (WEO, 2009/a, 1. oldal) 

Ezek a mondatok nemcsak a helyzet gyors és
drámai rosszabbodását, de az IMF megválto-
zott (a fentiekben már részletesen bemutatott),
a korábbi neoliberális ortodoxiától való erõtel-
jes eltávolodását is tükrözik. Ezt mutatja az
elemzés záró szakasza is, amely leszögezi, hogy
az eddigi stabilitást biztosító lépések (likvidi-
tásnyújtás, betétbiztosítási és újratõkésítési
mechanizmusok) mellett szükség van a pénz-
ügyi intézmények hosszú távú fizetõképessé-
gével kapcsolatos bizonytalanságok kezelésére
is – többek között a rossz hiteleket kezelõ álla-
mi intézmények létrehozásával. „A jelenlegi
körülmények között a fejlett és feltörekvõ or-
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szágok széles körében idõben megvalósítandó
költségvetési ösztönzés kulcsfontosságú támo-
gatást nyújthat a világgazdasági növekedéshez.
Tekintettel arra, hogy a jelenlegi elõrejelzések
erõteljes és összehangolt gazdaságpolitikai kez-
deményezéseket feltételeznek, minden késede-
lem tovább ronthatja a helyzetet. Azok az or-
szágok, amelyeknek gazdaságpolitikai lehetõ-
ségük van a határozott kötelezettségvállalások-
ra még többet tehetnek, amennyiben tovább
romlik a helyzet. A fiskális ösztönzésnek elsõ-
sorban középtávú keretek között megfogalma-
zott ideiglenes intézkedéseken kell alapulniuk,
oly módon, hogy a várhatóan felhalmozódó
költségvetési hiány visszafordítható legyen a
fellendülés megindulásával párhuzamosan és a
demográfiai nyomással szemben elérhetõ le-
gyen a fenntartható költségvetési politika.
Azok az országok, melyeknek korlátozottab-
bak a költségvetési lehetõségeik, erõfeszítései-
ket a pénzügyi rendszer és a hiteláramlás bizto-
sítására kell összpontosítaniuk, miközben biz-
tosítaniuk kell költségvetésüknek a romló külsõ
feltételekhez való igazítását.” (WEO, 2009/a, 5.
oldal) 

A WEO 2009. április végén megjelent száma
(WEO, 2009/b) az újabb jelenségek ismereté-
ben tovább korrigálta az elõrejelzéseket. A ki-
advány címe (Crisis and Recovery) már válság-
ként írja le az aktuális világgazdasági folyama-
tokat, már 2009 egészére súlyos visszaesést
prognosztizál, s – a 2010-re „halasztott” fellen-
dülést is igen szerény mértékûnek feltételezi.
„A világgazdaság súlyos recesszióba került, amit
egy masszív pénzügyi válság és súlyos bizalom-
vesztés súlyosbít. Kiterjedt és gyakran nem orto-
dox gazdaságpolitikai lépések bizonyos javulást
eredményeztek a pénzpiacok stabilizálásában, de
még nem állították helyre a bizalmat és nem aka-
dályozták meg a csökkenõ gazdasági aktivitás és a
heves pénzügyi feszültségek visszahatásait. Bár a
visszaesés mértéke a második negyedévtõl
csökken, a globális kibocsátás az elõrejelzések
szerint 2009-ben összességében 1,3 százalékkal

csökken, mielõtt 2010-ben lassan emelkedhet.
A fordulat attól függ, hogy a pénzügyi hatósá-
gok döntõen a pénzügyi stabilitás helyreállítása
érdekében tevékenykednek-e, illetve a világgaz-
daság meghatározó országaiban a monetáris és
fiskális politikák elegendõ és tartós támogatást
nyújtanak-e az aggregált kereslethez.” (WEO,
2009/b, 1. oldal) A helyzet páratlan súlyosságát
s a világgazdasági helyzet 2008 szeptembere óta
folyamatos romlását mutatja, hogy „a globális
kibocsátásnak most már 1,3 százalékos csökke-
nését prognosztizáljuk 2009-re, ami a 2009. ja-
nuári becslés 11 százalékpontos negatív kor-
rekcióját jelenti. Minden mérce szerint, ez a
visszaesés messze a legsúlyosabb világgazdasági
recesszió a nagy Válság óta. Ezen túl, a világ
minden sarka érintett: a világgazdaság három-
negyedében csökken az egy fõre jutó termelés
és a növekedés gyakorlatilag mindenütt elma-
rad a 2003–2007 között tapasztalttól.” (WEO,
2009/b, 9. oldal) 

Ha egybevetjük a World Economic Outlook
2008. októberi elõrejelzését a két frissítéssel,
valamint a 2009. április végivel (lásd 1. táblá-
zat), megállapíthatjuk, hogy az IMF 2008. szep-
tember és 2009. április eleje között folyamatosan
„rontani”, azaz: lefelé korrigálni kényszerült glo-
bális elõrejelzéseit, s ezzel párhuzamosan a világ-
gazdasági helyzet értékelésére is egyre súlyosabb
kategóriákat kényszerült alkalmazni.23

Az 1. táblázatból látható, hogy az IMF 2009-
re a világtermelés prognózisát 3,7 százalék-
ponttal csökkentette, míg 2010-re 2009 áprili-
sában a hét hónappal korábbinál 2,7 százalék-
ponttal pesszimistább elõrejelzést adott. Az
USA makrogazdasági perspektívái gyakorlati-
lag a világgazdaság egészével párhuzamosan
mozdultak lefelé, a világgazdasági átlagnál sok-
kal nagyobb mértékben romlottak a japán és az
orosz perspektívák (utóbbiak nyilvánvalóan a
világpiaci nyersanyagárak durva esése követ-
keztében), s az átlagosnál kisebb mértékben
csökkentek a várakozások számos fontos fejlõ-
dõ és feltörekvõ gazdaságban – elsõsorban Kí-
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nában és Indiában. Minden országcsoportban
jelentõsen csökkentek az inflációs várakozások
– ami a már korábban is alacsony inflációs rá-
tákhoz viszonyítva immár deflációs félelmekre
is némi alapot adnak.24 A korábban sem magas
kamatok a válság hatására tovább csökkentek, s
ma már alig beszélhetünk pozitív reálkamatok-
ról. (Ez azért veszélyes, mert megfosztja a kor-
mányokat monetáris politikai mozgásterüktõl.)

A prognózisok romlásával-rontásával párhu-
zamosan egyre távolabb került a fellendülés
megkezdõdésének ideje: míg 2008 szeptembe-
rében–októberében az IMF 2009 második felé-

re prognosztizálta a fellendülés beindulását
(hangsúlyozva annak várhatóan viszonylag ala-
csony dinamikáját), addig 2009 áprilisára ez a
perspektíva már 2010 negyedik negyedévére to-
lódott ki. 2010 júniusában ugyanakkor John
Lipsky, a Valutaalap vezérigazgatójának elsõ he-
lyettese már a 2010-re vonatkozó növekedési
prognózisok közeljövõben várható enyhe javí-
tását jelezte elõre. (Lipsky, 2009) Lipsky opti-
mizmusát nem kizárólag empirikus elemzések-
re alapozza, mint hangsúlyozta: „Miközben a
legfrissebb adatok a globális visszaesés lassulá-
sát jelzik, a globális fellendülés kezdete és se-

1. táblázat

A WEO ELÕREJELZÉSEINEK ÖSSZEFOGLALÁSA, 2008. OKTÓBER – 2009. ÁPRILIS

Változás 1. Változás 2. Változás 3. Változás 
összesen

2008 2009 2010 2009 2010 2009 2010 2009 2010 2009 2010
Világtermelés 3,2 –1,3 1,9 –0,2 –0,8 –1,7 –0,8 –1,8 –1,1 –3,7 –2,7

Fejlett oországok 0,9 –3,8 0 –0,1 –0,8 –1,7 –0,5 –1,8 –1,1 –3,6 –2,4

USA 1,1 –2,8 0 –0,1 –0,8 –0,9 0,1 –1,2 –1,6 –2,2 –2,4

Euró-övezet 0,9 –4,2 –0,4 –0,1 –0,7 –1,5 –0,7 –2,2 –0,6 –3,8 –2

Japán –0,6 –6,2 0,5 –0,2 –0,7 –2,4 –0,5 –3,6 –0,1 –6,2 –1,3

Oroszország 5,6 –6 0,5 –0,2 –2 –4,2 –3,2 –5,3 –0,8 –9,7 –6

Kína 9 6,5 7,5 –0,1 –0,8 –1,8 –1,5 –0,2 –0,5 –2,1 –2,8

India 7,3 4,5 5,6 –0,1 –0,6 –1,2 –0,3 –0,6 –0,9 –1,9 –1,8

Brazília 5,1 –1,3 2,2 .. –0,5 –1,2 –1 –3,1 –1,3 –4,3 –2,8

Mexikó 1,3 –3,7 1 –0,1 –0,9 –1,2 –1,4 –3,4 –1,1 –4,7 –3,4
Világkereskedelem 3,3 –11 0,6 –0,3 –2 –4,8 –2,5 –8,2 –2,6 –13,3 –7,1

Termékárak ((USD)

kõolaj 36,4 –46,4 20,2 –10,6 –25,5 –17,6 9,7 2,1 0,2 –26,1 –15,6
Fogyasztói áárak

Fejlett országok 3,4 –0,2 0,3 .. –0,6 –1,1 –0,8 –0,5 –0,5 –1,6 –1,9

Fejlõdõ és feltörekvõ országok 9,3 5,7 4,7 –0,2 –0,7 –1,3 –0,5 –0,1 –0,3 –1,6 –1,5
LIBOR

dollár 3 1,5 1,4 –0,2 –1,1 –0,7 –1,4 –0,2 –1,5 –1,7 ...

euró 4,6 1,6 2 –0,3 –1,2 –0,8 –0,8 –0,6 –0,7 –2,6 ...

jen 1 1 0,5 ... –0,2 ... –0,3 0 0,1 –0,2 ...

Változás 1. = 2008. október 1. – november 6.
Változás 2. = 2008. november 6. – 2009. január 28.
Változás 3. = 2009. január 28. – április.
Változás összesen: WEO 2009. április – 2008. október

Forrás: WEO 2008. október 1.; WEO-frissítés 2008. november 6.; WEO-frissítés 2009. január 6. és WEO 2009. április alapján, 
szerzõ összeállítása.



KÖZPÉNZÜGYEK 

558

bessége változatlanul bizonytalan. Ezen túl,
bármi következik is, az nem jelentheti egysze-
rûen a korábbi helyzethez való egyszerû vissza-
térést. Egy új globális expanzió ehelyett, akkor
lehet tartós, ha növekedési forrásoknak az or-
szágok és régiók közötti új egyensúlyán alapul.
Ezen túl, a jelenlegi válság teljesen nyilvánvaló-
vá tette, hogy a nemzetközi együttmûködés je-
lentõs megerõsítése szükséges a gazdasági és
pénzügyi politikák kialakítása és meghonosítá-
sa terén.” (Ugyanott)

AZ IMF „VÁLSÁGHITELEZÉSI 
TEVÉKENYSÉGE”25

Az 1997-ben kitört dél-kelet-ázsiai pénzügyi
válság hatására, eredetileg annak kezelésére
hozta létre az IMF a „szükségfinanszírozási
mechanizmus” intézményét, s akkor a Fülöp-
szigetek, Thaiföld, Indonézia és Dél-Korea ju-
tott hitelhez ennek a sajátságos hitelmechaniz-
musnak a révén.26

A szükségfinanszírozási mechanizmus célja,
hogy válsághelyzetben a szokottnál sokkal
gyorsabban27 nyújtson pénzügyi forrásokat a
rászoruló tagországoknak. Ezt a mechanizmust
akkor lehet alkalmazni, ha egy tagország olyan
különleges helyzetbe kerül, amely veszélyezte-
ti pénzügyi stabilitását és gyors válasz szüksé-
ges az ország vagy a nemzetközi pénzügyi
rendszer fenyegetésének elhárításához. Az
ügyvezetõség tájékozódik a mechanizmus akti-
vizálásának igényérõl, az ügyvezetõség tagjai
között egy gyorsjelentést köröznek; amilyen
gyorsan csak meg lehet egyezni az érintett tag-
ország kormányával, az ügyvezetõség akár 48–
72 órán belül megkezdi a tárgyalást. A szükség-
finanszírozási mechanizmus keretében a végle-
ges hiteldöntés rendkívül rövid idõ alatt meg-
hozható.

A 2008-ban kitört globális pénzügyi válság-
ban – 2009. május 21-ig – az IMF-tõl Örmény-
ország, Belarusz, Costa Rica, Salvador, Grúzia,

Guatemala, Magyarország, Izland, Lettország,
Mongólia, Pakisztán, Románia, Szerbia, a
Seychelle-szigetek és Ukrajna jutott gyors pénz-
ügyi forrásokhoz. Noha a hiteleket a szükségfi-
nanszírozási mechanizmus keretében feltûnõ
gyorsasággal ítélték oda és kezdték el folyósíta-
ni, a hiteleket az IMF legelsõ, mindmáig alapve-
tõ és emblematikus készenléti hitelkeretébõl, ké-
szenléti hitelként nyújtották. Az IMF 2009. má-
jus 21-én 16 élõ készenléti hitellel rendelke-
zett,28 amelynek összege 48,038 milliárd SDR
(74,211 milliárd dollár), ebbõl eddig 27,012
milliárd SDR (41,729 milliárd dollárt) folyósí-
tására került sor.29 A szükségfinanszírozási me-
chanizmus keretében 2008. november eleje óta
elfogadott készenlétihitel-megállapodásokból –
többek között – 11,443 milliárd SDR jutott
Romániának (17,676 milliárd dollár), 11 milli-
árd SDR Ukrajnának (16,993 milliárd dollár),
10,538 milliárd SDR Magyarországnak (16,279
milliárd dollár), 5,169 milliárd SDR Pakisztán-
nak (7,985 milliárd dollár) és 1,522 milliárd
SDR Lettországnak (2,351 milliárd dollár)30.
(Lásd 2. táblázat)

A válság nyomása alatt az IMF – a szervezet
történetében páratlan gyorsasággal!31 – jelentõs
mértékben átalakította, modernizálta hitelezési
gyakorlatát. A hitelezési gyakorlat átalakítása
alapvetõen hat területre terjed ki (IMF,
2009/c):

• a Valutaalap-hitelek feltételességének moder-
nizálására,

• új, rugalmas hitelkeret (flexible credit line –
FCL) bevezetésére,

• az alap rendes készenlétihitel-megállapodá-
sai rugalmasságának fokozására,

• a hitelkeretek megduplázására,
• a hitelezés költségeinek és lejárati szerkezeté-

nek rugalmasabbá tételére és a fenti változá-
sokhoz való adaptálására,

• a ritkán használt hitelkonstrukciók meg-
szüntetésére.

A feltételességének modernizációja két terüle-
tet érint. Az IMF a jövõben nem kizárólag a
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múlt elemzésére alapozott, ex-post feltéte-
lességû készenléti hiteleket kíván odaítélni és
folyósítani, hanem olyan ex-ante feltételességû
hiteleket is, amelyek elõre meghatározott mi-
nõsítésen alapulnak. Ez a rendszer érvényesül
az újonnan bevezetett rugalmas hitelkeret hasz-
nálatában. 

Az alap hagyományos, 1946 óta folyamato-
san a legelterjedtebben használt készenlétihi-

tel-megállapodásai rugalmasságának fokozására
jött létre a kibõvített készenlétihitel-megállapo-
dás (Enhancing Stand-by Arrangement – SBA),
amelynek folyósítására válságmegelõzési célból
kerülhet sor – olyan tagországok esetében,
amelyek nem jogosultak a rugalmas hitelkere-
tek igénybevételére. Az SBA révén nagy össze-
gû hozzáférés biztosítható az alap rendes forrá-
saiból elõvigyázatossági célból, fokozott rugal-

2. táblázat

AZ IMF KÉSZENLÉTI HITEL-ÁLLOMÁNYA, 2009. JÚNIUS 18. 
(millió SDR*)

Kedvezményezett Szerzõdéskötés Lejárat Elfogadott Eddigi Lehívható
ideje összeg lehívás

Örményország 2009. 03. 06. 2011. 07. 05. 368 206 162

Belarusszia 2009. 01. 12. 2010. 04. 11. 1 618 1 100 518

Costa-Rica 2009. 04. 11. 2010. 07. 10. 492 492 0

Salvador 2009. 01. 16. 2010. 03. 10. 514 514 0

Gabon 2007. 05. 07. 2010. 05. 06. 77 77 0

Grúzia 2008. 09. 15. 2010. 03. 14. 477 189 288

Guatemala 2009. 04. 22. 2010. 10. 21. 631 631 0

Magyarország 2008. 11. 06. 2010. 04. 05. 10 538 4 215 6 323

Izland 2008. 11. 19. 2010. 11. 18. 1 400 840 560

Lettország 2008. 12. 13. 2011. 03. 22. 1 522 986 535

Mongólia 2009. 04. 01- 2010. 10. 01. 153 153 0

Pakisztán 2008. 11. 24. 2010. 10. 23. 5 169 2 533 2 639

Románia 2009. 05. 04. 2011. 05. 03. 11 443 7 073 4 370 

Szerbia 2009. 01. 16. 2010. 04. 05. 351 351 0

Seychelle-szigetek 2008. 11. 14. 2010. 11. 13. 18 11 6

Ukrajna 2008. 11. 05. 2010. 11. 04. 11 000 8 000 3 039
Összesen: 48 0038 27 0012 21 0059

* 1 USD = 0,647508 SDR, 1 SDR = 1,539473 USD (2009. június 22-i árfolyamok), az SDR kamata: 0,42%.

Forrás: IMF Financial Actitivies – Update June 18, 2009. http://www.imf.org/external/np/tre/ activity/2009/ 061809.htm tabl2a

A VALUTAALAP RUGALMAS HITELKERETÉNEK IGÉNYBEVÉTELE 2009. JÚNIUS 18.
(millió SDR)

Kedvezményezett Szerzõdéskötés Lejárat Elfogadott Eddigi Lehívható
ideje összeg lehívás

Kolumbia 2009. 09. 11. 2010. 10. 05. 6 966 6 966 ...

Mexikó 2009. 04. 17. 2010. 04. 26. 31 526 31 526 ...

Lengyelország 2009. 05. 06. 2010. 05. 05. 13 690 13 690 ...
Összesen 52 1184 52 1184 ...

Forrás: IMF Financial Actitivies – Update June 18, 2009. http://www.imf.org/external/np/tre/ activity/2009/ 061809.htm tabl2a
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massággal – a hozzáférésének felgyorsítása és
az ellenõrzések ritkítása révén, ahol ezt a hitel-
felvevõ tagország gazdaságpolitikájának erõssé-
ge és a folyó fizetésimérleg-hiány természete
ezt lehetõvé teszi.

Kétszeresére nõtt a nem kedvezményes hitelek
hozzáférésének felsõ határa – a kvóták évi 200,
összesen 600 százalékára.32 A különleges hozzá-
férési eljárás (Exceptional Access procedures) ré-
vén magasabb hitelezési összeg is elérhetõ – ese-
tenkénti értékelés keretében, s ez az értékelési
mechanizmus is világosabb és egyszerûbb lett.

A Valutaalap hitelezés rendszere reformjának
különösen fontos eleme – „a legfontosabb ele-
me”, ha lehet ilyet mondani – a rugalmas hitel-
keret (flexible credit line – FCL) létrehozása.33

Az FCL-hez azok az országok férhetnek hoz-
zá, amelyek szilárd fundamentumokkal, gazda-
ságpolitikával és „elõélettel” rendelkeznek, s
amelyeknek válságmegelõzõ célból van arra
szükségük. A rugalmas hitelkeretbõl eseten-
kénti elbírálás alapján a hagyományos IMF-
programoknál szokásos szakaszolás és feltéte-
lesség mellõzésével lehet forráshoz jutni.34 Az
IMF folyamatosan hangsúlyozza, hogy ebbõl a
hitelkeretbõl csak olyan, különösen jól teljesítõ
tagországok juthatnak forrásokhoz, amelyek
korábban valamennyi IMF által támogatott
programjukat jól teljesítették. 

A hitelkonstrukció rugalmassága elsõsorban
a következõkben nyilvánul meg (IMF, 2009/c):

• nagy összegû, a gazdasági problémák „elébe
menõ” hozzáférés az alap forrásaihoz – a múlt-
ra vonatkozó (ex-post) feltételek nélkül;

• a hitel megújítható, a hitelfelvevõ mérlegelé-
se alapján, hat vagy tizenkét hónap múltán;

• hosszabb, 31/4 – 5 éves visszafizetési idõ;
• a hitelfelvételnek nincs rögzített felsõ határa

és
• a lehívás rugalmassága a hitelfolyósítás teljes

ideje alatt – mintegy elõvigyázatossági esz-
köznek tekintve a hitelkonstrukciót.

Az elõminõsítés során az IMF hangsúlyozza
bizalmát a vizsgált tagország politikája és azon

képessége iránt, hogy meg tudja valósítani a
szükséges gazdaságpolitikai korrekciókat. Az
értékelési folyamat kiindulópontja az, hogy az
érintett tagország nagyon erõs gazdasági fun-
damentumokkal és intézményes politikai kere-
tekkel rendelkezik; nagyon határozott gazda-
ságpolitikát valósít meg; elkötelezett marad az
ilyen határozott gazdaságpolitika mellett a jö-
võben is. A rugalmas hitelkeret forrásaihoz va-
ló hozzáférés kritériumai a következõk (IMF,
2009/c):

• fenntartható külsõ pozíciók;
• a tõkemérleg-pozíciókat a magánforrások

határozzák meg;
• a nemzetközi tõkepiacokhoz kedvezõ fel-

tételekkel való hozzájutás múltbeli gya-
korlata;

• viszonylag kényelmes tartalékpozíciók az
FCL elõvigyázatosságból történõ kezde-
ményezése esetén;

• stabil államháztartási pozíciók – beleértve
a fenntartható államháztartási hiányt;

• alacsony és stabil inflációs ráta – megbíz-
ható monetáris és árfolyam-politika kere-
tei között;

• az olyan banki fizetõképesség, amely nem
jelez azonnali banki rendszerválságot;

• a pénzügyi szektor hatékony felügyelete;
• az adatok átláthatósága és megbízhatósága.
Ezen feltételek teljesítése nem jelent feltétel

nélküli hitelfolyósítást – az esetleges FCL-
folyósítás eldöntésekor az IMF figyelembe ve-
szi a folyamatban lévõ korrekciós gazdaságpo-
litikai intézkedéseket is. A Valutaalap 2009. áp-
rilis 17. és május 11. között három jelentõs ösz-
szegû hitelt folyósított a rugalmas hitelkeretbõl
(IMF, 2009/d). Mexikó 31,528 milliárd SDR
(48,705 milliárd dollár) FCL-t kapott. Ezt kö-
vetõen Lengyelország jutott 13,690 milliárd
SDR (21,149 milliárd dollár) hitelhez, s a rugal-
mas hitelkeretbõl folyósított harmadik hitel
Kolumbiának jutott, 6,966 milliárd SDR
(10,761 milliárd dollár) értékben. Gyakorlatilag
mindhárom ország azonnal lehívta a teljes hi-
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telösszeget – ez is a hitelkeret rugalmasságát bi-
zonyítja, hiszen erre egyetlen más komoly
IMF-hitelkonstrukciónál sincs lehetõség.35

A lejárati struktúrák és a költségek egyszerûsí-
tése is teljes felülvizsgálatra került, a hitel-
visszafizetés szerkezetének korszerûsítése
hosszabb türelmi idõt és egyszerûbb visszafize-
tési ütemezést eredményez. Az elõre meghatá-
rozott idõben történõ visszafizetés csökkent-
heti a hitelfelvevõ terheit, ugyanakkor csök-
kenti az IMF hitelezési kockázatait – anélkül,
hogy elbátortalanítaná az alap forrásaihoz való
korai hozzáférés lehetõségét.

Az alacsony jövedelmû országok számára biz-
tosított hitelkeretek reformja növeli az IMF ké-
pességét arra, hogy rövid távú és szükséghely-
zetekben hiteleket nyújtson alacsony jövedel-
mû tagországainak.

A hitelezés eszközrendszerének egyszerûsítése
keretében a Valutaalap megszüntette azokat a
hitelkonstrukcióit, amelyek igénybevételére a
közelmúltban alig került sor.36

A szükségfinanszírozási mechanizmus célja,
hogy válsághelyzetben a szokottnál sokkal
gyorsabban37 nyújtson pénzügyi forrásokat a
rászoruló tagországoknak. (IMF, 2009/a) Ezt a
mechanizmust akkor lehet alkalmazni, ha egy
tagország olyan különleges helyzetbe kerül,
amely veszélyezteti pénzügyi stabilitását és
gyors válasz szükséges az ország vagy a nem-
zetközi pénzügyi rendszer fenyegetésének el-
hárításához. Az ügyvezetõség tájékozódik a
mechanizmus aktivizálásának igényérõl, az
ügyvezetõség tagjai között egy gyorsjelentést
köröznek; amilyen gyorsan csak meg lehet
egyezni az érintett tagország kormányával, az
ügyvezetõség akár 48–72 órán belül megkezdi a
tárgyalást. A szükségfinanszírozási mechaniz-
mus keretében a végleges hiteldöntés rendkívül
rövid idõ alatt meghozható. 

A szükségfinanszírozási mechanizmus tette le-
hetõvé, hogy a fent említett 13 tagország a szo-
kottnál38 sokkal gyorsabban juthasson készen-
léti hitelhez – ehhez járult a lehívás rugalmassá-

ga. Ez a két elem együttesen a Valutaalap legré-
gibb és alapvetõ hitelkeretének gyökeres reformját
jelenti. 

Ezek a gyorsan folyósított hitelek minden
bizonnyal alapvetõ jelentõségûek a kedvezmé-
nyezettek számára – de az érdek kölcsönös: az
IMF a válság egyetlen igazi nyertese, mert – szá-
mára is nyilvánvalóan meglepõ módon – ennek
révén visszanyerte korábbi fontosságát a nemzet-
közi valutáris-pénzügyi rendszerben, a világgaz-
daságban! Az USA pénzügyminisztere az IMF
pénzügyi alapjainak jelentõs emelését és a „glo-
bális pénzügyi architektúra átfogó reformját”
sürgeti. (Beattie, 2009) A G-20-ak pénzügymi-
niszterei és központi bankjainak vezetõi már
megegyeztek az IMF hitelkereteinek 250 milli-
árd dolláros feltöltésérõl. (The Financial Times,
2009/a) A Húszak európai tagjai nem támogat-
ják az amerikai tervet egy „globális ösztönzõ
csomag” összeállításáról, amely az országok
GDP-jének 2 százalékával próbálná lendületbe
hozni a világgazdaságot, ugyanakkor „Mr.
Geithner a Nemzetközi Valutaalap forrásainak
drámai kibõvítését javasolta. Az európai pénz-
ügyminiszterek, akik a kelet-európai pénzügyi
válság fertõzõ hatásainak félelmében élnek, tá-
mogathatják ezt – annak ellenére, hogy evvel
csökkenne az IMF-re gyakorolt befolyásuk.
(The Financial Times, 2009/b) Számos úton
növelhetõk az IMF hitelezési forrásai, de a pén-
zekhez való gyors hozzájutás néhány
donorország – elsõsorban Kína – nagyobb bele-
szólását igényli az IMF ügyeibe. Európa súlya
csökkenni fog. Ez egyébként is kívánatos lenne
és csak kis árat jelent a kontinens számára,
hogy elkerülje a keleti határain fenyegetõ ka-
tasztrófát.”

A G-20-ak londoni csúcsértekezletén hozott
határozatnak megfelelõen (G-20-ak, 2009) a
Valutaalap 2009. évi tavaszi értekezletén hatá-
rozat született arról, hogy a tagországok azon-
nal 250 milliárd dollárral megemelik (vagyis
megduplázzák) az IMF rendes hitelkereteit, az
Új Hitelegyezmény keretét pedig – különbözõ
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forrásokból – 500 milliárd dollárral bõvítik.
(IMFC, 2009) A rendes hitelkeretek emelésére
kvótaemeléssel kerül sor, az különleges hitelke-
reteket finanszírozó Új Hitelegyezmény alap-
jainak feltöltésére pedig egyes tagországok
egyedi és önkéntes hozzájárulása révén kerül
sor. A két – eddigi – legnagyobb hozzájárulást
Japán és az USA folyósította – 100–100 milli-
árd dollár értékben.

ÖSSZEGZÉS ÉS NYITOTT KÉRDÉSEK

A Nemzetközi Valutaalap, amely 2005 októbere
óta nem volt képes elõre lépni a meghirdetett
intézményi, döntéshozatali és hitelezési refor-
mok útján, a 2008 õszén kitört – pontosabban: a
2007-ben kitört és 2008 szeptemberében, a
Lehmann Brothers csõdjével 2008 szeptembe-
rében – minden korábbinál élesebbé vált és hi-
hetetlen gyorsasággal globálissá vált pénzügyi vál-
ságra nagyon gyors és hatékony választ adott. 
A korábban hosszú évtizedeken át lassúsággal,
merevséggel és a változásra való képtelenséggel
– okkal! – vádolt intézmény ebben a válságban
minden korábbinál nagyobb gyorsaságra, rugal-
masságra és hatékonyságra volt képes!

Az IMF bámulatos gyorsasággal adta föl –
valószínûleg: tette félre, függesztette föl – ko-
rábbi neoliberális ortodoxiáját, s támogatta és
ösztönözte a „költségvetési ösztönzés” merõ-
ben keynesiánus gyakorlatát. Vezetõ munkatár-
sainak legutóbbi publikációi (Lipsky, 2009;
Blanchard, 2009/b) azt mutatják, hogy az in-
tézményben elfogadottá vált a globális pénz-
ügyi egyensúlytalanságok felszámolásának 
elkerülhetetlensége is.39

Sajátos ugyanakkor, hogy a World Economic
Outlook, amely a világon mindenütt a rövid tá-
vú konjunktúraprognózisok egyik alapinfor-
mációja, kiinduló pontja a 2008. októberi elõre-
jelzést követõen alig hat héttel elõrejelzéseinek
újraértékelésére kényszerült, amit tíz hét múlva
tovább korrigált („rontott” minden fõ elemét

tekintve), s a 2009. májusi WEO is minden ko-
rábbinál borúlátóbb (így a január véginél is jó-
val borúlátóbb) prognózisokat publikált. Így az
IMF, miközben a hitelezési tevékenysége feltûnõ-
en rugalmassá vált, s számos mély és kritikus (jó-
részt önkritikus) elemzést is nyilvánosságra ho-
zott, legfontosabb globális elemzésével és elõrejel-
zésével nem tudta megfelelõen orientálni a világ-
gazdaság szereplõit. 

Az IMF jövõjét illetõen azonban továbbra is
nyitott néhány kulcsfontosságú kérdés.

Némileg meglepõ, hogy a Valutaalap a „vál-
sághitelezés” keretében leegyszerûsített és le-
rövidített hitelbírálat keretében és meglehetõ-
sen (és a Valutaalap gyakorlatában felettébb
szokatlanul) enyhe feltételesség mellett nyújtott
készenléti hiteleket. Nem világos azonban,
mennyire jelent mindez tartós változást az IMF
hitelfolyósítási filozófiájában és gyakorlatában?

2005 októbere óta nincs érdemi elõrelépés az
IMF intézményi reformja, a szavazati arányok,
a döntéshozatali rendszer és az IMF szervezeté-
nek átalakítása terén. A válság csak még nyil-
vánvalóbbá tette, hogy az IMF nem mûködhe-
tett hatékonyan a jelenlegi szavazati arányok
fenntartása mellett. Miközben a nemzetközi
pénzügyi rendszer mûködõképessége fenn-
tarthatatlan Kína aktív közremûködése nélkül,
miközben Kína nyilvánvalóan a Valutaalap for-
rásai bõvítésének egyik fõ forrása lehet és kell,
hogy legyen, Kína kvótája, így nyilvánvalóan
tarthatatlan, hogy – mint korábban már emlí-
tettük – szavazati aránya a Közgyûlésben és az
Igazgatóságban még ma is kisebb, mint a Bene-
lux-államoké! Jól mutatja ezt a G-20-ak szere-
pének felértékelõdése, a G-20-ak 2008. no-
vemberi washingtoni és 2009. áprilisi londoni
csúcstalálkozójának meghatározó jelentõsége
az IMF jövõje szempontjából.40 A G-20-ak
azonban egy informális szervezet, önálló appa-
rátus és titkárság nélkül (a G-20-ak apparátu-
sát éppenséggel az IMF apparátusa helyettesí-
ti!), s könnyen lehet, hogy a G-7/G-8 helyébe
lép – szerepének nyilvánvaló globális felértéke-
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lõdése azonban nem helyettesítheti az IMF
hosszabb ideje elengedhetetlen átalakítását, in-
tézményi reformját.

Ugyancsak kérdéses, hogy sikerül-e, s ha
igen, mely tagországok milyen mértékû hozzájá-
rulásával az Új Hitelegyezmény forrásainak 500
milliárd dolláros emelése? A G-20-ak április 2-i
döntésétõl július elejéig csak az USA és Japán
100–100 milliárd dolláros hozzájárulása tekint-
hetõ biztosnak és Szaúd-Arábia 50 milliárdos
hozzájárulása valószínûnek. A fennmaradó 250
milliárd dollár kötvénykibocsátással történõ

megvalósítása még sok bizonytalanságot hor-
doz magában: sem a futamidõ, sem a kamatfel-
tételek – sem pedig a kötvényt jegyzõk köre
nem biztos. Kína hajlandónak mutatkozott 50
milliárd dollár értékben vásárolni hosszú távú
IMF-kötvényt, de Indiának más feltételei is
vannak. Ha a 2009. októberi közgyûlésig nem
tisztázódnak a kötvénykibocsátás feltételei és
nem születnek meg a szükséges kötelezettség-
vállalások, az a szükséges likviditásbõvítés kor-
látai mellett a szervezet súlyos tekintélyveszté-
sét is jelentené.

1 Tanulmányomban felhasználtam az MTA Világgaz-
dasági Kutatóintézete A magyar gazdasági-társadalmi
kitörési stratégia: a bizonytalan globalizált világban
kihívások és az EU integráció által befolyásolt törté-
nelmi keresztúton címû kutatási programja számára –
Nemzetközi gazdasági szervezetek és a világgazdasá-
gi válság, 2008–2009 címen – írott kéziratos tanulmá-
nyom egy részét.

2 Egyes dinamikusan fejlõdõ feltörekvõ gazdaságok-
ban – elsõsorban Kínában, Indiában és néhány más
délkelet-ázsiai országban 2009 áprilisában (még?)
nem beszélhetünk válságról, de még recesszióról sem
– csak növekedéslassulásról. A világgazdaság egészé-
ben éppen e miatt az országcsoport miatt nem csök-
ken jelentõs mértékben az összkibocsátás, noha a fej-
lett országokban – mind az IMF, mind pedig ez
OECD elõrejelzései szerint – csökken 2009-ben a
GDP. Nyilvánvaló ugyanakkor az is, hogy a fejlett
országokbeli visszaesés, a piac szûkülése recessziót
fog kiváltani a fejlõdõ országok többségében is. Arra
azonban 2009 tavaszán még látszik lehetõség, hogy
néhány nagy belsõ piaccal rendelkezõ és dinamiku-
san fejlõdõ feltörekvõ gazdaság – elsõsorban Brazília,
India és Kína – elkerülje a válságot.

3 Témánk szempontjából most elhanyagolható a
Bretton Woods-i rendszert megalapozó másik törté-
nelmi tanulság: az I. világháborút lezáró békék rombo-
ló hatásainak elkerülése érdekében, a Bretton Woods-i
rendszerbõl nem zárták ki a háborús veszteseket.

4 Ugyanott 2. oldal

5 Az anyaggyûjtést az IMF április 25–26-án tartott „Ta-
vaszi Értekezletének” dokumentumaival zártuk le.

6 A Valutaalap eljelentéktelenõdésérõl és a 2005–2006-
ban megfogalmazott reformelképzelésekrõl: Csáki,
2006 

7 „Reserve-pooling” – az eredeti megfogalmazásban.

8 Ezt, természetesen, korábban is sokan így gondolták.
A Le Monde 2006 augusztusában terjedelmes össze-
állítást közölt az IMF perspektíváiról, s abban nem
csak Michel Camdessus (aki három cikluson át volt a
Valutaalap vezérigazgatója) jelentette ki, hogy „soha
nem volt még ekkora egyensúlytalanság a hitelezõ és
az adós nemzetgazdaságok között, az USA eddig so-
ha nem halmozott fel ekkora hiányokat és Kína sem
halmozott fel eddig ekkora többleteket. Adjuk
mindehhez a geopolitikai válságokat mint az energia-
válság és megérthetjük, hogy egy ilyen világban a
pénzügyi válság kockázatai nem mondhatók távoli-
nak. Ha megszüntetnék a Valutaalapot, azonnal újra
is kellene alakítani. Olyan idõben, amikor a hatalmas
lehetõségek együtt élnek a nem kevésbé hatalmas
kockázatokkal, a világnak szüksége van egy olyan in-
tézményre, amely képes egy asztalhoz ültetni az or-
szágokat.” A Valutaalappal szemben kritikus Barry
Eichengreen legszívesebben „házassági tanácsadó-
ként” látná az alapot, amely „képes 'józan észre” térí-
teni az „ördögi párt”, rávenni az USA-t az adóeme-
lésre és Kínát oktatási, közegészségügyi és infrast-
rukturális kiadásainak növelésére. (…) minderre vál-
tozatlanul az IMF a legalkalmasabb fórum.” [Faujas,
2006]

9 Collins, Charles (2008): The Crisis through the Lens
of History. The current financial crisis is ferocious,
but history shows the way to avoid another Great
Depression.; El-Erian, Mohammed A. (2008): 
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A Crisis to Remember. The case for modernizing the
multilateral framework.; Ingves, Stephan – Lind,
Göran (2008): Stockholm Solutions. A crucial lesson
from the Nordic experoence is the need for promi-
nent state involvement in crisis resolution.; Kang,
Kenneth – Syed, Murtaza (2008): The Road to
Recovery. A View from Japan. Strategy for address-
ing both liquidity and solvency issues is needed. In:
Finance & Development, Volume 45, Number 4. De-
cember

10 Ugyanott 9. oldal

11 „The financial landscape will look dramatically dif-
ferent.”

12 A figyelmet mi sem bizonyítja jobban, mint az a
tény, hogy a The Financial Times gazdaságpolitikai
publicistáinak doyenje, Samuel Brittan terjedelmes
írásban ismerteti a három szerzõ tanulmányának
legfontosabb megállapításait. [Brittan, 2009] 

13 26–28. oldal. A cikk az IMF Working Papers
08/274 alatt azonos címen megjelent terjedelmes
tanulmány legfontosabb megállapításait foglalja
össze.

14 Ez a két recesszió, az 1974–1976-os és az 1979–
1982-es, mint közismert, a két kõolaj-árrobbanást
követõen tört ki.

15 Ugyanott 28. oldal

16 A továbbiakban tárgyalandó tanulmányon kívül:
Finance & Development (2009): Deep Impact.
Four countries confront the harsh and disruptive
effect of the global economic downturn. Volume 46,
Number 1. March.; Cottarelli, Carlo (2009): Paying
the Piper. The role of medium-term fiscal policy in
rebounding from the crisis.; Kodres, Laura –
Narain, Adyta (2009): What is to be done. The
scope of financial regulation needs to be revamped
and the provision of liquidity improved. Here's
how.; Milesi-Ferretti, Gian Maria (2009): Changing
Fortunes. Finance & Development, Volume 46,
Number 1. March

17 Ugyanott

18 Az angol „inclusive” kifejezés – itt és most – azt je-
lenti, hogy új szereplõk léptek a világgazdasági erõ-
viszonyokat meghatározó országok csoportjába –
nyilván a BRIC-országokról van szó.

19 Azaz: a nem objektíve ismeretlentõl való félelem.

20 Maga a Bretton Woods-i rendszer nyilvánvalóan
egyfajta „kollektív keynesianizmus” kifejezõje volt
– minden alapelve, mindhárom alapintézményének
alapokmányai keynesiánus ihletésû volt – „csak” az
általa javasolt mesterséges nemzetközi pénz helyett
lett a dollár a Bretton Woods-i pénzügyi rendszer
kulcsvalutája…

21 A World Economic Outlook – elterjedt rövidítéssel:
WEO – évente kétszer, az IMF tavaszi összejövete-
lére és az õszi, éves közgyûlésre jelenik meg, s sza-
badon letölthetõ az IMF honlapjáról. Jelenleg az
1998-tól napjainkig megjelent számok tölthetõk le –
lásd: http://www.imf.org/external/ns/cs.aspx?
id=29. Külön hozzáférhetõ a WEO adatbázisa is,
amely az 1999 áprilisa óta megjelent számok vala-
mennyi táblázatát tartalmazza – lásd: http://www.
imf.org/external/ns/cs.aspx?id=28.

22 A WEO 2008. október 1-jei dátummal megjelent
száma már szeptember 22-én elérhetõ volt az IMF
internetes oldalán, így alighanem a Lehmann
Brothers szeptember 15-i csõdjét megelõzõ idõben
született, s voltaképpen a 2008. szeptember eleji
helyzetet és álláspontot tükrözi.

23 Mint korábban említettük, a visszaeséstõl a recesszi-
ón át a válság kategóriájáig jutottak el az IMF elem-
zései.

24 A deflációs félelmeket nagyban táplálják a kilencve-
nes évtized japán recessziójának-stagnálásának a ta-
pasztalatai .

25 A Valutaalap sajátos szótárában: „crisis lending”.

26 „Emergency Financing Mechanism”. (IMF, 2009)

27 „At short notice” az IMF szóhasználatában.

28 A felsorolt 8 ország mellett 2008 végén még Salva-
dor, Gabon, Honduras, Irak és a Seychelle-szigetek
rendelkezett készenléti hitellel.

29 Lásd: IMF, 2009/b. 

30 Öt további ország összesen 1,36 milliárd dollárnyi
készenléti hitel kedvezményezettje volt 2008 végén:
ennek alapján jogosan nevezhettük az IMF 2008
õszi helyzetét „eljelentéktelenedettnek”.

31 A Valutaalap több mint hat évtizedes történetében
páratlanul gyors változtatás-változás alighanem azt
tükrözi, hogy a szervezet vezetése 2008 októbere
óta a válságot egy, csak az 1929–33-ashoz hasonlít-
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ható, rendkívül súlyos globális válságnak minõsítet-
te. Míg az IMF intézményi reformja – a kvóták, s
így a szavazati jogok, valamint a vezetõ testületek
átalakítása – 2005 óta alig haladt elõre, a válság szo-
rításában az IMF képes volt néhány hét alatt átalakí-
tani egész hitelezési rendszerét!

32 Ezek a Valutaalap „rendes hitelkereteibõl” folyósí-
tott készenléti hitelek, kibõvített készenléti hitelek
és a kibõvített hitelkeretbõl folyósított hitelek. 
A kedvezményes hitelek (concessional loans) a leg-
szegényebb országoknak különleges feltételekkel,
illetve egyszeri okokból – természeti katasztrófa,
hirtelen export árbevétel-kiesés stb. –, különlegesen
kedvezményes feltételekkel folyósított hitelek.

33 A rugalmas hitelkeretet az IMF a feltételesség mo-
dernizációja egyik elemének tekinti – ami abból a
szempontból teljesen indokolt, hogy a hozzájutás
mechanizmusa a feltételesség jelentõs egyszerûsíté-
sét és rugalmassá tételét tükrözi. A válság-
megelõzési cél ugyanakkor jelentõs eltérést jelent a
készenléti hitel „klasszikus” céljától, a rövid távú fo-
lyó fizetésimérleg-hiány kezelésétõl.

34 Az FCL egy korábbi, rövid távú likviditási hitelke-
ret (short-term liquidity facility – SLF) helyébe lép,
így rugalmasságát elsõsorban az SLF-hez szokás vi-
szonyítani.

35 Ebbõl jól látható, hogy a rugalmas hitelkeret nem-
csak a feltételesség, de a szakaszolás tekintetében is
egyaránt valóban rugalmas.

36 Két hitelkonstrukció megszüntetésére került sor: a
kiegészítõ tartalékhitelt (supplemental reserve
facility) az 1997-es délkelet-ázsiai pénzügyi válság
hatására hozták létre, s a kivételes jellegû, hirtelen
és nagy piaci bizalomvesztés következtében kiala-
kult folyó fizetési mérleg-hiányok finanszírozására
lehetett igénybe venni. Ezt a hitelkonstrukciós a
válsághitelezés átfogó reformja tette feleslegessé.

A kiegyenlítõ hitelkeret (compensatory financing
facility) az exportbevétel-kiesések és a növekvõ ga-
bonaimport-költségek fedezésére nyújtott igen
kisösszegû, a kvóták 20 és 10 százalékáig terjedõ
forrásokat. Az elérhetõ összegek jelentéktelensége
következtében alig volt igény ezekre a hitelkere-
tekre.

37 „At short notice” az IMF szóhasználatában.

38 A korábbiakban a készenléti hitel odaítélését leg-
alább hat hónapos tárgyalás, az IMF és a potenciális
hitelfelvevõ közötti sokszoros iterációk, végül
sokklépcsõs és hosszadalmas döntés-elõkészítés
elõzte meg. A szükségfinanszírozási mechanizmust
1997-ben az ázsiai válság során használták a Fülöp-
szigeteknek, Thaiföldnek, Indonéziának és Dél-Ko-
reának, illetve a 2001-ben Törökországnak folyósí-
tott készenléti hitelek esetében.

39 Az IMF elsõ vezérigazgató-helyettese és vezetõ
közgazdásza ugyanazon a napon fejtette ki, hogy a
hosszabb távú kilábalás elõfeltétele az, hogy az
USA-ban csökkenjen a belsõ fogyasztás és nõjenek
a magán-megtakarítások, s ezzel párhuzamosan Kí-
nában nõjön a belsõ fogyasztás és csökkenjenek a
magánmegtakarítások. Ezt, hogy tarthatatlan az
USA folyó fizetési mérlegének folyamatos és egyre
növekvõ hiánya (s ennek tükörképeként ugyancsak
tarthatatlan Kína tartós és egyre növekvõ folyó fize-
tésimérleg-többlete) már sokan és régóta mondják –
már csaknem közhelyszerû igazság. Miután azon-
ban 1990 óta kétségkívül az USA volt a világgazda-
ság lokomotívja, kérdés, hogy egy ilyen globális vál-
ságban az USA (import-) keresletének jelentõs
csökkenése nem akadályozza-e meg a globális kilá-
balást, fellendülést?

40 A G-20-ak váratlan felértékelõdése, gyökeresen új
világgazdasági szerepe és jelentõsége külön tanul-
mányt igényel, részletesebb tárgyalása szétfeszítené
ennek az írásnak a kereteit és terjedelmét.
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T

Braun Gábor – Kovács Zoltán László

A lisszaboni stratégia 
és az adópolitika kapcsolata 
a gazdasági válság tükrében

Tíz évvel a kelet-közép-európai tervgazdasági
rendszerek összeomlása után az Európai Tanács
2000. márciusi lisszaboni ülésén egy tíz éves
gazdasági modernizációs menetrendet tûzött
ki. A lisszaboni stratégia elnevezésû ambició-
zus koncepció célkitûzése, hogy az Európai
Unió „a világ legversenyképesebb és legdinami-
kusabb tudásalapú gazdaságává váljon, amely
képes a fenntartható gazdasági fejlõdésre, több
és jobb munkahelyet kínál és nagyobb társadal-
mi kohéziót valósít meg” (Európai Tanács,
2000). A lisszaboni stratégia az alábbi három
pilléren alapul.

Gazdasági pillér: versenyképes, dinamikus
tudásalapú gazdaság létrehozását célozza és el-
sõsorban a kutatás-fejlesztésre (K+F) helyezi a
hangsúlyt.

Társadalmi pillér: információs társadalom
kialakítását tûzi ki célul, amelyet az emberi erõ-
forrásba történõ befektetés és a társadalmi kire-
kesztés megakadályozása jellemez.

Környezeti pillér: lényege, hogy a gazdasá-
gi fejlõdésnek fenntarthatónak és a természeti
erõforrásokon alapulónak kell lennie.

Ez a stratégia adaptálja és erõsíti a korábbi,
foglalkoztatásra irányuló luxemburgi, a belsõ
piac mûködését javító cardiffi és a
makroökonómiai dialógust segítõ kölni folya-
matokat. A lisszaboni stratégia megvalósításá-
hoz szükséges gazdaságpolitikai területek túl-

nyomó része ugyanakkor a tagállamok kizáró-
lagos hatáskörébe tartozik. Ezért a lisszaboni
program megerõsítette a már létezõ egyezteté-
si eljárásokat, illetve nyitott koordinációs me-
chanizmus néven (Open Method of
Coordination – OMC) olyan politikai innová-
ciót vezetett be, amely a tagállamok kölcsönös
információján és felülvizsgálatán alapul.

Nyitott koordinációs mechanizmus

A lisszaboni stratégia részeként a nyitott koordinációs 

mechanizmus egy új együttmûködési keretet teremtett a

tagállamoknak arra, hogy közösségi célok érdekében ösz-

szehangolják a nemzeti politikáikat. Ezt a kormányközi me-

tódust olyan tagállami hatáskörbe tartozó területeken alkal-

mazzák, mint a foglalkoztatás-, szociális, oktatási és képzé-

si politika. A módszer elsõsorban a Tanács által elfogadott,

közösen meghatározott célkitûzéseken, közösen felállított

mércéken (statisztika, jelzõszámok, útmutatók), a bizottsá-

gi felügyelettel zajló tagállami teljesítmények összehasonlí-

tásán és a legjobb gyakorlatok megosztásán alapul.

Az adott területtõl függõen a nyitott koordinációs me-

chanizmus olyan „puha szabályokat” is tartalmaz, amelyek

különbözõ mértékben kötelezõk a tagállamokra, de nem

jelennek meg irányelv, rendelet vagy döntés formájában.

Így például a tagállamoknak nemzeti reformterveket kell

készíteniük, amelyet megküldenek a Bizottságnak.

(SCADPlus)
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A LISSZABONI STRATÉGIA FEJLÕDÉSE
DIÓHÉJBAN

Öt évvel a kezdet után a többszörösen felül-
vizsgált és kibõvített stratégia – félidõben, az
idõarányos célmegvalósítás vonatkoztában –
még csak az elsõ lépéseknél tartott (Sapir és
szerzõtársai, 2003; Európai Közösségek,
2004). Emiatt egy szükségszerû egyszerûsítést
és megújítást követõen 2005-ben újraindítot-
ták a programot, a fõ feladatokat a gazdasági
növekedésre, valamint a foglalkoztatásra össz-
pontosítva (Európai Bizottság, 2005a). 2005
tavaszán a program még több mint száz célt és
számos részletes iránymutatást tartalmazott,
amelyek következtében a nemzeti programok
összekeveredtek és a célok megvalósításánál
jelentõs végrehajtási deficitek keletkeztek, kü-
lönösen a nemzeti szerkezeti modernizáció 
tekintetében. Annak érdekében, hogy a straté-
giai célok megvalósítása új lendületet kapjon,

racionalizálták a célokat, és célzottabbá tették
az uniós fellépést is.

Az újraindított stratégia az európai és a
nemzeti partnerségre épül, sikere a tagállamok
szerkezeti reformokra irányuló hajlandóságán
múlik. A nemzeti reformintézkedéseket im-
már uniós szinten végrehajtott vagy koordinált
cselekvések egészítik ki, amelyek a közösségi
lisszaboni programon keresztül biztosítanak
elemi fontosságú hozzáadott értéket. A terve-
zés hároméves ciklusokban zajlik, a Bizottság
közösségi lisszaboni programot, a tagállamok
nemzeti reformprogramokat és azok elõreha-
ladásáról éves jelentést készítenek. 2006-ban
az Európai Tanács négy prioritási területet he-
lyezett a lisszaboni stratégia fókuszába: a 
tudásba és az innovációba való beruházást,
kedvezõbb üzleti környezet kialakítását, több
és jobb új munkahely teremtését, a reagálást
az energiát és az éghajlatváltozást érintõ kihí-
vásokra (lásd 1. ábra).

1. ábra

Makro-, mikor- és foglalkoztatási programok10 cél a négy prioritási terület mentén
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A korábbi gazdaság- és foglalkoztatáspoliti-
kai iránymutatásokat integrált iránymutatások-
ban egyesítették, amelyek összesen 24 köztes
célt tartalmaznak a makro-, mikro- és foglal-
koztatáspolitika területén (Európai Bizottság,
2005c; Európai Bizottság, 2007). A tagállamok
számára a legnagyobb feladatot a megújított
stratégia céljainak elérését szolgáló eszközök
nemzeti adottságoknak megfelelõ kijelölése je-
lenti (Kovács, 2007).

A jelenleg második – ezáltal a menetrend
szerinti utolsó – hároméves ciklusában tartó
program jövõjérõl uniós és nemzeti szinten
egyaránt számos vita folyt (Cohen-Tanugi,
2008; Osztrák Szövetségi Gazdasági és Munka-
ügyi Minisztérium, 2008). A kialakult pénzügyi
és gazdasági krízis a lisszaboni stratégiával sok
esetben ellentmondó intézkedések meghozata-
lához vezetett és felerõsítette a diskurzust.

KONCEPCIONÁLIS ALAPVETÉSEK

A lisszaboni program valójában az Európai
Unió szupranacionális gazdaságpolitikai vála-
sza a gyorsuló globalizációra, az emiatt erõsödõ
gazdasági versenyre, valamint az unió romló
demográfiai helyzetére, amely az elöregedésbõl
és a munkaképes népesség csökkenésébõl fa-
kad. A szinergiahatásra építve a stratégia lénye-
gében lehetõvé kívánja tenni, hogy az EU, mint
egész több legyen a részek, azaz a tagállamok
összegénél és lépést tudjon tartani az USA és a
kelet-ázsiai államok növekedésével, illetve ter-
melékenységével.

A koncepciót az a makrogazdasági felismerés
vezérli, hogy a jólét emelkedését a termelékenység
és a foglalkoztatás növelésével lehet elérni, amely-
hez az út a versenyképesség fokozásán keresztül
vezet. A globalizálódó világban a különbözõ
szerkezettel és politikákkal bíró gazdasági
rendszerek egymással versenyeznek. A ver-
senyt az egyes térségek, illetve azok döntésho-
zói többféleképp élik meg, a cselekvési irány

mégis majdnem mindenütt a versenyképesség
erõsítése felé mutat. Elõnyösebb relatív ver-
senypozíciót azonban többféle politikai terüle-
ten és többféle stratégiával is el lehet érni, ame-
lyek az összes versenyzõre és a versenyre egy-
aránt gyakorolhatnak káros vagy kedvezõ ha-
tást (rendszerek versenye).

Az államok nemzeti gazdaságpolitikája pél-
dául olyan gazdasági tevékenységek állami át-
vételét is szorgalmazza, amelyek tekintetében
a piac kudarcot vall. A piac pótlólagos beveze-
tése az államok közötti verseny formájában
azonban újabb kudarchoz vezethet („szelekci-
ós elv”; Sinn, 2003), amelyet magasabb szinten
illetve közösen lehet csak szabályozni. A vál-
lalkozások betelepülését ösztönzõ egymást
alullicitáló adópolitika-, illetve verseny úgyne-
vezett „race to the bottom” jelenséget, a köz-
jószágok alulfinanszírozását és a kevésbé
mobilis tényezõk, különösképp az élõmunka
túladóztatását eredményezheti. Az adóverseny
elkerülését szorgalmazó adóharmonizáció ez-
zel szemben a közjószágok, elsõsorban az inf-
rastruktúra túlkínálatához, a szabályozás terü-
letén kialakuló versengés pedig – például pénz-
ügyi szabályok relatív lazulása az Egyesült 
Királyságban vagy Írországban – alulszabályo-
zottsághoz és az üzleti kockázatok társadalma-
sításához vezethet.

Az Európai Uniónak ugyan nincs egységes
szociális modellje, a tagállamokra mégis közö-
sen jellemzõ a szolidaritás – mint érték –, ame-
lyet a 27 ország rendkívül eltérõ adóterhelés
mellett, különbözõ nemzeti adórendszerrel va-
lósít meg. (European Policy Centre, 2004;
Sapir, 2006). Az EU tagállamainak szociális
modelljeit például André Sapir a hatékonyság és
a méltányosság alapján négy kategóriába sorol-
ja: kontinentális, mediterrán, angolszász és
északi. A szociális modellek javarészt hatékony-
ság hiányában fenntarthatatlanná válnak, ami el-
lehetetlenítheti a lisszaboni folyamatot és rontja
az EU versenyképességét. A meglévõ szociális
egyenlõtlenségek a tagállamokon belül és azok
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között pedig a belsõ piac hatékony mûködését
akadályozhatják (Sapir, 2005).

Az adópolitika a nemzeti és szupranacionális
gazdasági rendszereken belül is egy laterális,
keresztmetszeti funkciót tölt be. Gondoljunk
csak a három pillérre (gazdasági, társadalmi és
környezeti), amelyek mindegyikét érinti az
adópolitika, vagy a szociális és gazdasági mo-
dellek reformjára. A lisszaboni program nem az
adókulcsok harmonizálására, hanem egy meg-
felelõ adó-összehangolásra törekszik, amely
hozzájárulhat ahhoz, hogy az adóverseny elõ-
nyein a piaci résztvevõk minél szélesebb köre
osztozzon. Az adózásra helyezett hangsúly a
lisszaboni koncepció elõrehaladásával egyre fo-
kozódik. Ezt a tendenciát a kialakult krízis sem
törte meg, csak összetettebbé teszi.

AZ ADÓPOLITIKA HOZZÁJÁRULÁSA 
A LISSZABONI CÉLKITÛZÉSEKHEZ 

A 2005-ben megújított lisszaboni stratégia a
gazdasági fejlõdés és munkahelyteremtés ösz-
tönzése érdekében Európát vonzó beruházási
és munkavállalási célponttá kívánja tenni. Az
EU ezért úgy alakítja és koordinálja a különfé-
le politikákat, hogy élénkítse a gazdasági növe-
kedést és megkönnyítse a vállalkozások számá-
ra a munkahelyteremtést. (Európai Bizottság,
2005a)

Kézenfekvõ, hogy az adópolitika is komoly
szerepet játszhat ezen célok elérésében, hiszen
érdemben hozzájárulhat a gazdasági hatékony-
ság és a versenyképesség növeléséhez, valamint
a kereskedelem és az innováció ösztönzéséhez.
Például az adóalanyok körének szélesítése adó-
kulcs emelése nélkül is hatásos módja a legális
foglalkoztatottság és az adóbevételek növelésé-
nek. Az adórendszer átstrukturálása (munkára
rakodó adók csökkentése, fogyasztás és a kör-
nyezetszennyezés adóterhének növelése) szin-
tén elõsegítheti a foglalkoztatottság növelését.
A munkára rakodó relatíve magas adóteher vi-

szont hátráltatja az új munkahelyek létrehozá-
sát, fõként az alacsony képzettségû munkaerõ
esetében. Ezeket az összefüggéseket természe-
tesen a tagországok is felismerték, ennek ered-
ménye a tagállamok közötti adóverseny foko-
zódása és az adóreformok számának növekedé-
se. (Európai Bizottság, 2005b) Az adórendszer
költsége egyrészt a helyettesítési hatással ösz-
szefüggõ holtteherveszteség, másrészt az adó-
zók és az adóhatóság adminisztratív terhei és
megfelelési költségei. Emiatt nem meglepõ,
hogy az adóreformok fõ elemei az alacsony ha-
táradókulcsok, az egyösszegû adók, valamint az
adóegyszerûsítés.

Magatartási kódex (Code of Conduct)

Az EU és az OECD már a '90-es években szembesült azzal a

dilemmával, hogy míg a tisztességes és korlátok között zajló

adóverseny kedvezõ gazdasági hatásokkal járhat, addig a

korlátlan és romboló jellegû adóversennyel szemben érde-

mes fellépni. A gazdasági és pénzügyminiszterek tanácsa

(ECOFIN) 1997. december 1-jén elfogadott következtetései

tartalmazták a vállalati adózással kapcsolatos úgynevezett

magatartási kódexet. Ennek a jogi szempontból nem kötele-

zõ erejû, de politikai súllyal bíró eszköz elfogadásával a tag-

államok vállalták, hogy visszaszorítják az ártalmas adóver-

senyt elõidézõ intézkedéseket és a jövõben tartózkodnak

ilyen szabályok bevezetésétõl (mozdulatlanság). Az ártalmas

intézkedések kiszûrése érdekében a kódex különféle kritériu-

mokat állít fel. Tekintettel a fair adóverseny elõnyeire, a ma-

gatartási kódex kifejezetten azon (törvényi, rendeleti, admi-

nisztratív) adóintézkedések feltárására összpontosít, amelyek

csak a nem letelepedett cégekre fókuszálnak és számukra

kedvezõbb adóelbánást biztosítanak, mint ami általános az

adott tagállamban. Ezek a tagországok ugyanis indokolatla-

nul befolyásolják az üzleti tevékenység Közösségen belüli

helyét.

Az ártalmas intézkedések kritériumai a következõk:

•a tényleges adószint lényegesen alacsonyabb, mint az

adott tagállam általános adószintje,

•nem letelepedett cégeknek biztosított adókedvezmé-

nyek,
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Az adórendszer fõ célja ugyanakkor, hogy
az állami újraelosztáshoz a lehetõ leghatéko-
nyabb módon teremtse meg a szükséges pénz-
ügyi forrást (Stiglitz, 2000). Emiatt az adópo-
litika alapvetõen tagállami hatáskörbe tartozik,
uniós szinten pedig az adózási kérdésekben a

tagországok egyhangú döntése szükséges. A
négy szabadságjogon – az áruk, szolgáltatások,
tõke és személyek szabad áramlásán – alapuló
közös belsõ piac és a tagállami adópolitikák
azonban szintén hatással vannak egymásra.
Ennek következtében adópolitikai kérdésekben
is szükség van uniós szintû koordinációra ahhoz,
hogy a tagállami intézkedések egymást erõsítõ
módon szolgálják a lisszaboni stratégia megvaló-
sulását.

A tagállami adórendszerek különbözõsége
ugyanis komoly adminisztratív terhet jelent
alkalmazkodási költség formájában. A kettõs
adóztatás, adóalapú költségtervezés és a tagál-
lami adószabályok eltérései akadályozzák a
versenyképes belsõ piac hatékony mûködését.
Az uniós adókorlátok felszámolása akár új 
piacra lépési, beruházási és innovációs lehetõ-
ségeket teremthetne. Ennek eredményeként
javulna az EU versenyképessége, amely mind a
gazdasági növekedést, mind pedig a munka-
helyteremtést támogatná (Európai Bizottság,
2005b).

A globalizáció hatására a határon átnyúló te-
vékenységek intenzívebbé váltak, jelentõségük
lényegesen megnõtt. A belsõ piaci integráció
felgyorsult, szerepe felértékelõdött, ugyanak-
kor az adózási korlátok lebontása sok esetben
nem tudott lépést tartani ezzel a folyamattal.
Ennek következtében az adózással kapcsolatos
akadályok egyre nyilvánvalóbban gátolják a kö-
zös piac elõnyeinek teljes kiaknázását.

A MEGÚJÍTOTT LISSZABONI STRATÉGIA
ADÓPOLITIKAI ESZKÖZEI 

A Bizottság 2005. október 25-i tájékoztatójá-
ban (Európai Bizottság, 2005b) olyan adóintéz-
kedések bevezetését javasolta, amelyek segítik a
megújított lisszaboni stratégia céljainak eléré-
sét. A lisszaboni stratégia két fõ célja, hogy
vonzóbb beruházási és munkavállalási feltétele-
ket teremtsen az unióban, valamint hogy fel-

•a belföldi piactól elszigetelt tevékenységekre biztosított

adóösztönzõk, amelyeknek így nincs hatásuk a nemzeti

adóalapra,

•adózási elõnyök nyújtása valódi gazdasági tevékenység

hiányában is,

•multinacionális vállalatcsoport tagjának nyereségszá-

mítása eltér a nemzetközileg elfogadott szabályoktól,

különösen az OECD által jóváhagyottaktól,

•átláthatóság hiánya.

1998. március 9-én az EU-tagállamok pénzügyminiszte-

rei felállították a Magatartási Kódex Csoportot, amely a kó-

dex hatálya alá esõ vállalati adókkal kapcsolatos tagállami

intézkedéseket vizsgálja. 1999 novemberében a Csoport 66

adóintézkedést talált aggályosnak, így az érintett tagállamok

megkezdték ezek módosítását vagy kiváltását. A 2000 elõtti

intézkedések kedvezményezettjeinek szerzett jogi záradék

alapján legfeljebb 2005. december 31-ig biztosíthatók az

adóelõnyök, függetlenül attól, hogy eredetileg fix idõre ga-

rantálták-e azokat. Ugyanakkor néhány kedvezmény határo-

zott idejû, 2005 utáni meghosszabbításáról is megállapodás

született. Ettõl kezdve a Csoport rendszeresen beszámol a

Tanácsnak a tagállami intézkedésekrõl.

A Bizottság a magatartási kódex keretében kötelezettséget

vállalt arra vonatkozóan is, hogy iránymutatásokat ad a köz-

vetlen vállalati adózáshoz kapcsolódó állami támogatások-

ról. Ezen túlmenõen a Bizottság nagyobb átláthatóságot és

információcserét szorgalmaz a vállalati adózás területén, va-

lamint koherens uniós politikát kíván alkalmazni a pénzügyi

offshore központokkal szemben. 

1998-ban az OECD is létrehozott egy speciális fórumot az

ártalmas adózási gyakorlatok megszüntetése érdekében. 

A fórum az adóparadicsomok és a nem OECD-tagállamok

bevonását is célul tûzte ki és kidolgozott egy adózási megál-

lapodási modellt az adózási információ cseréjérõl. (DG

Taxud honlapja)
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lendítse a gazdasági növekedést a tudás és az in-
nováció ösztönzésével. Az adóintézkedések
túlnyomórészt a társasági és az általános forgal-
mi adó területét érintik. Míg az áfaszabályozás
– lévén az EU költségvetésének egyik fontos
bevételi forrása – a 2006/112/EK-irányelv kere-
tében uniós szinten harmonizált, addig a társa-
sági adó esetében ez új közösségi szabályok
megalkotását jelentené.

A BERUHÁZÁST ÉS A PIACI INTEGRÁCIÓT TÁ-
MOGATÓ ADÓINTÉZKEDÉSEK célja a belsõ piac
kiterjesztése és elmélyítése, a nyitott és versen-
gõ piacok biztosítása EU-n belül és kívül, vala-
mint az európai és a nemzeti jogszabályi kör-
nyezet fejlesztése. 

Tekintettel arra, hogy a társasági adó ese-
tén nincs uniós harmonizációs kötelezettség,
ezért a tagállamokban a legkülönfélébb társa-
ságiadó-rendszerek mûködnek párhuzamo-
san. A különféle nemzeti adórendszerek egy-
idejû mûködése viszont hátráltatja a belsõ
piaci integráció elmélyítését. Ez egyrészt a
transznacionális cégek számára megfelelési
költséget jelent, másrészt kitûnõ alkalmat ad
az adóelkerülésre is. A társaságiadó-szabályok
a Közösségen belüli, határon átnyúló tevé-
kenységeket a belföldiektõl eltérõen kezelik,
ami arra ösztönözheti a vállalatokat, hogy in-
kább a hazai piacon tevékenykedjenek és fek-
tessenek be. A Bizottság 2001-ben közös kon-
szolidált társaságiadó-alap bevezetését javasol-
ta a belsõ piaci integráció elmélyítése érdeké-
ben. Ez azt jelenti, hogy az uniós belsõ piacon
tevékenykedõ társaságok a különbözõ tagál-
lamokban is ugyanazon szabályok szerint szá-
mítanák az adóalapjukat. Az átláthatóság nö-
vekedése mellett a közös konszolidált társasá-
giadó-alap révén megoldódna a veszteségek
határon átnyúló elszámolása és számos hatá-
ron átnyúló ügyletekhez kapcsolódó adózási
probléma. Ugyanakkor a Bizottság mindig
hangsúlyozza, hogy nem kíván a társasági adó
kulcsára hasonló javaslatot tenni, azaz min-

den tagállam továbbra is a saját adókulcsát al-
kalmazhatná a közös konszolidált társasági-
adó-alapra.

A Bizottság – a közös konszolidált társa-
ságiadó-alap megvalósításának függvényében –
további célzott intézkedéseket is javasolt a tár-
sasági adózás területén a határokon átnyúló
adózási akadályok megszüntetése érdekében.

A legtöbb tagállam a határon átnyúló vesz-
teség levonását csak egy vállalkozáson belül te-
szi lehetõvé, viszont kevés tagországban van
mód az ilyen veszteségek vállalatcsoporton be-
lüli beszámítására. Ez a gyakorlat torzítja a bel-
sõ piaci versenyt, hiszen a vállalkozásokat adó-
oldalról inkább hazai beruházásra ösztönzi.

A vállalkozások egyik eszköze a társasági
adó optimalizálására a belsõ elszámolóárak
(úgynevezett transzferárak) alkalmazása. Emi-
att a transzferárak kezelése az eltérõ tagállami
társaságiadó-rendszerekbõl adódó alkalmazko-
dási költség része. 2002-ben a Bizottság felállí-
totta az EU Közös Belsõ Elszámolóár Fórumát
és javaslatot tett egy magatartási kódex kidol-
gozására a transzferárak bizonylatolása kap-
csán.

Néhány tagország a 66/335/EGK-irányelv
keretében úgynevezett tõkeilletéket alkalmaz,
amely kedvezõtlenül érinti az induló,
szerkezetátalakító vagy tõkét emelõ uniós vál-
lalkozásokat. A befektetések ösztönzése és az
uniós vállalkozások fejlõdésének elõsegítése ér-
dekében a Bizottság a tõkeilleték leépítését
szorgalmazza.

A belsõ piacon elsõsorban transznacioná-
lis vállalkozások vannak jelen és a közös kon-
szolidált társaságiadó-alap is elsõsorban szá-
mukra jelenthet könnyebbséget. Ugyanakkor
az adózási környezet egyszerûsítése és az azonos
játéktér megteremtése is a Bizottság célja, ezért
olyan intézkedéscsomagot is beterjesztett,
amely fõként a kis- és közepes vállalkozások
(kkv-k) belsõ piaci kereskedelmét könnyíti
meg. A kkv-k ugyanis – fõként az általános for-
galmi adó terén – relatíve magasabb megfelelési
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költséggel szembesülnek, mint a nagyvállala-
tok. A Bizottság a kkv-k belsõ piacra lépésének
megkönnyítése érdekében az alábbi öt javaslat-
tal állt elõ:

Társasági adóval kapcsolatban a Bizottság
szorgalmazza a székhely szerinti adózás öt éves
kísérleti bevezetését a kkv-kra. A koncepció lé-
nyege, hogy az arra alkalmas vállalkozások a
székhelyük szerinti tagállam társaságiadó-sza-
bályait alkalmazhassák a más tagországokban
lévõ leányvállalataikra és képviseleteikre is. Ez a
kkv-k társasági-adó-szabályainak kölcsönös el-
ismerését feltételezné, ugyanakkor az adókul-
csokat továbbra is minden tagállam maga állapí-
taná meg.

A Bizottság egyszerûsítené a határon át-
nyúló áfamegfelelési követelményeket. A javas-
lat egyik fõ eleme az egyablakos rendszer beve-
zetése, amelynek segítségével a vállalkozások
egyetlen közösségi adószámot használhatná-
nak minden közösségen belüli ügylethez és
egységes adóbevallást készítenének, amelyet
egy elektronikus portálon keresztül nyújtaná-
nak be. Az egyablakos rendszer ezután auto-
matikusan továbbítaná a bevallást azon tagál-
lamokba, ahol a vállalkozás adóköteles tevé-
kenységet végzett.

A határon átnyúló nemzetközi szolgáltatá-
sok (például mûsorszórás, távközlés, e-kereske-
delem) terjedése komoly kihívást jelent az EU
számára. Az áfaszabályokat a szolgáltatás he-
lyének vonatkozásában össze kell hangolni an-
nak érdekében, hogy a távolsági szolgáltatások
esetében is biztosítható legyen az azonos elbá-
nás az uniós és külsõ szolgáltatók részére. Ezen
túlmenõen a szolgáltatás igénybe vevõje szerin-
ti tagállam számára biztosítani kell az
áfabevételt. A Bizottság mind az adóalanyok
közötti (B2B), mind pedig a végsõ fogyasztó
számára nyújtott szolgáltatások (B2C) teljesí-
tési helyére vonatkozó szabályozást módosíta-
ná annak érdekében, hogy megszûnjön a szol-
gáltatók számára a pótlólagos áfaregisztrációs
és a költséges áfa-visszatérítési eljárás.

A pénzügyi szolgáltatások tárgyi adó men-
tessége egy több mint 30 éves áfaszabályozáson
alapul. Ennek nyomán a pénzügyi szolgáltatók
nem vonhatják le a beszerzéseikre esõ áfát,
amely ezáltal költségtényezõvé válik számukra.
Ezt a költséget a szolgáltatás árában továbbhá-
ríthatják az üzleti ügyfelek részére, amelyek
szintén nem élhetnek a levonási joggal, hiszen a
szolgáltatás tárgyi adómentes. Ez a költségté-
nyezõ rontja a pénzügyi piac hatékonyságát,
ezért a Bizottság az érdekelt felek bevonásával
felülvizsgálja a pénzügyi szolgáltatások áfasz-
abályait.

A pénzügyi szolgáltatásokhoz hasonlóan a
közérdekû szolgáltatások áfaszabályozása is fe-
lülvizsgálatra szorul, ugyanis a közigazgatási
szervek jelenleg áfakörön kívül esnek. Tekintet-
tel arra, hogy bizonyos területeken a közigaz-
gatási intézmények mellett már magánszerve-
zetek is részt vesznek közérdekû szolgáltatá-
sok nyújtásában, ezért az azonos feltételek
megteremtése érdekében a Bizottság módosíta-
ni kívánja a jelenlegi szabályozást.

Az egyértelmûbb, átláthatóbb jogszabályi
háttér szintén elõsegíti a belsõ piaci anomáliák
megszüntetését és a verseny fokozását. Tekin-
tettel arra, hogy a közvetett adók esetében
van lényegi uniós szabályozás, ezért a Bizott-
ság elsõsorban az áfarendszer egységesebb al-
kalmazására koncentrál. 2007-tõl a 6. áfadi-
rektívát felváltotta a 2006/112/EK-irányelv,
amely áttekinthetõbbé tette az áfa közösségi
keretszabályozását. Ezen túlmenõen szükség
van az áfaszabályok egységesebb alkalmazásá-
ra, végrehajtására is, ugyanis az EU áfaszabá-
lyozását sokszor eltérõen értelmezik az adó-
alanyok vagy az adóhatóságok. Az eltérõ jog-
szabály-értelmezések tipikus következménye
a kettõs adóztatás vagy éppen az adóztatás hi-
ánya. Ezt kötelezõ érvényû másodlagos jog-
szabályok (rendelet) révén lehetne hatéko-
nyan orvosolni, ugyanis a számos európai bí-
rósági ítélet között is egyre nehezebb eliga-
zodni.
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Az adócsalás visszaszorítása az EU, a tag-
országok és a tisztességes vállalkozások közös
érdeke. Egyrészt a csalás révén az unió költség-
vetése és a tagállam is bevételtõl esik el, így az
utóbbi akár adóemelésre is kényszerülhet. Más-
részt az adócsaló tisztességtelen versenyelõny-
re tesz szert a jogszerûen mûködõ vállalkozás-
sal szemben, hiszen alacsonyabb „adóköltsé-
gek” mellett nagyobb profitot realizál, és õt
nem érinti az adóemelés sem. Bár az adórend-
szer mûködtetése tagállami hatáskör, egy koor-
dinált közösségi megközelítés javíthatja a csalás
elleni fellépés hatékonyságát. Ennek megfelelõ-
en a Bizottság 2006. évi tájékoztatójában felvá-
zolta az uniós szintû adócsalás elleni stratégia
fõbb elemeit, amelyek elsõsorban az áfa, illetve
a tagállamok közötti együttmûködés és infor-
mációcsere területét érinti.

Az európai autópiac széttagoltságának és a
korlátozott mértékû határon átnyúló személy-
gépkocsi-kereskedelem egyik oka, hogy a tagál-
lamok között jelentõs különbségek vannak a
regisztrációs adók terén. A belsõ piac elõnyei-
nek (verseny, méretgazdaságosság) hatéko-
nyabb kihasználása érdekében a Bizottság fel-
kéri a tagállamokat arra, hogy fokozatosan töröl-
jék el a regisztrációs adót vagy váltsák ki azt éves
gépjármûadóval, illetve egyéb innovatív adók-
kal. A regisztrációs adó eltörlésével ugyanis át-
láthatóbbá válna az autópiac, csökkenne a bü-
rokrácia és a tagországok autóáraiban jelenleg
meglévõ nagy különbségek.

AZ INNOVÁCIÓT ÉS TUDÁST TÁMOGATÓ ADÓ-
INTÉZKEDÉSEK célja, hogy a gazdasági növeke-
dés élénkítése érdekében ösztönözze a kutatás-
fejlesztési (K+F-) tevékenységbe történõ be-
fektetéseket, valamint támogassa a fenntartható
módon történõ erõforrás-felhasználást. 
A vállalati K+F-tevékenység ösztönzését az in-
dokolja, hogy tovagyûrûzõ pozitív extern hatá-
sai vannak, ugyanakkor a jelentõs beruházási
igény és a hosszú megtérülés miatt állami be-
avatkozás híján a vállalkozások önmaguktól ál-

talában a társadalmi optimumnál alacsonyabb
szintû K+F-ráfordítást eszközölnek. Az erõ-
források fenntartható felhasználását a közvetett
adók (például jövedéki, energia- és gépjármû-
adó) révén viszonylag könnyen lehet befolyá-
solni. Az adókon keresztül ugyanis internalizál-
ni lehet a negatív externáliákat (úgynevezett
Pigou-adó), az árak növekedése pedig innováci-
óra és a fogyasztási magatartás megváltoztatásá-
ra ösztönözhet. A belsõ piaci torzulások érde-
kében mindkét eszköztípus esetén kívánatos az
uniós szintû koordináció. 

A kutatás-fejlesztéssel kapcsolatos adóösz-
tönzõk célja, hogy növeljék a K+F-re fordított
beruházásokat azáltal, hogy csökkentik annak
költségeit. Uniós szinten ez elsõsorban a jog-
biztonság növelése, a koordinált megközelítés
alkalmazása (például legjobb gyakorlatok ter-
jesztése), illetve a magán- és állami források
összekapcsolása révén valósulhat meg. A Bi-
zottság a koordináción túlmenõen nem szándé-
kozik kötelezõ jellegû szabályozást bevezetni.
Ugyanakkor a tagországoknak szem elõtt kell
tartaniuk, hogy a versenytorzítás elkerülése ér-
dekében az EU szigorúan szabályozza az állami
támogatások kereteit.

Az erõforrások fenntartható felhasználásá-
nak ösztönzése érdekében a Bizottság felülvizs-
gálja az energiaadó-irányelvet és ambiciózusabb
környezetvédelmi célkitûzéseket fogalmaz
meg. Ezen túlmenõen a személygépkocsik
adóztatásában megjelenítene egy környezetvé-
delmi (CO2 kibocsátáshoz kapcsolódó) ele-
met. A jövedéki adók esetében a Bizottság a
minimumadószintek emelését és a szállítmá-
nyozási piac torzulásainak kiküszöbölése érde-
kében a gázolaj jövedéki adószintjeinek közelí-
tését tûzte ki célul.

Áttekintve a fenti intézkedéseket könnyen
megállapítható, hogy a közös konszolidált tár-
saságiadó-alap kivételével ezek az uniós szintû
adópolitikai eszközök a jelenlegi rendszer haté-
konyságának javítását szolgálják. Az is nyilván-
való azonban, hogy az adózási kérdésekben a
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tagállami kompetencia és a Tanácsban érvényes
egyhangú döntéshozatal miatt a Bizottság nem
terjesztett be annyira ambiciózus adópolitikai
javaslatokat, mint ami a lisszaboni stratégiából
következne. A következõkben Magyarország
példáján röviden érzékeltetjük a lisszaboni
program kapcsán ezidáig megvalósult adóintéz-
kedések visszafogott voltát.

A megújított lisszaboni stratégia nyomán
Magyarország az adópolitika négy különbözõ
területén tett lépéseket (Magyar Köztársaság,
2008). A jogszabályok egységes értelmezését
hivatott segíteni például az újrakodifikált 2007.
évi CXXLVII. általános forgalmi adóról szóló
törvény, amely szerkezetében és logikájában a
2006/112/EK-áfairányelvet követi le. 

A 2006 végén indított Üzletre hangolva cí-
met viselõ program fõ feladata az adminisztrá-
ciós terhek csökkentése volt. A program célja a
cég- és adóadminisztráció egyszerûsítése, a vál-
lalkozások jogbiztonságának erõsítése, a pénz-
ügyi mûködési feltételek javítása, valamint a
verseny tisztaságának és átláthatóságának erõ-
sítése. A program eredményeként 2007-ben
egyszerûbb és gyorsabb lett a cégalapítás Ma-
gyarországon, a különféle adóbevallások száma
mintegy felére csökkent és azonos nyomtatvá-
nyokat lehet használni a bevallásokhoz és önel-
lenõrzéshez. Emellett egyre elterjedtebb a be-
valláskitöltõ és -ellenõrzõ programok használa-
ta is. Az elektronikus ügyintézés kiszélesítése
érdekében 2008-ban az elektronikusan bevalló
adóalanyok már elektronikusan szerezhetik be
nullás adóigazolásukat, lekérdezhetik adófo-
lyószámláikat is. Ezen túlmenõen kötelezõvé
vált az elektronikus cégeljárás, az APEH kiren-
deltségein pedig lehetõvé vált a bankkártyával
történõ fizetés. 

Az adócsalás visszaszorítása érdekében szi-
gorodtak a számlázási és az adószám felfüg-
gesztésére vonatkozó szabályok. Az adó- és já-
rulékalapok szélesítésének (2006-tól a mini-
málbér kétszerese után kell járulékot fizetni) és
az adóelkerülés lehetõségeinek szûkítésének

célja a feketegazdaság visszaszorítása volt.
Szintén a csalás elleni küzdelmet szolgálta a
színlelt foglalkoztatási szerzõdések felülvizsgá-
lata, a szigorúbb munkaügyi ellenõrzések, a
VPOP, az APEH és a fogyasztóvédelem szer-
vezetének megerõsítése, hatáskörének kibõví-
tése, akcióinak összehangolása. Az egészség-
biztosítási járulékfizetés társadalombiztosítási
jellegének erõsítése a biztosítás és az igénybe-
vétel közötti viszony erõsítésével hozzájárult
az ellátórendszer hatékonyságának növekedé-
séhez (Magyar Köztársaság, 2007).

A jövedékiadó-mértékek 2007–2008. között
bioüzemanyag-tartalom szerint kerültek diffe-
renciálásra. Az alacsonyabb adóterheléssel a
bioüzemanyagok elõállítását és az erõforrások
fenntartható felhasználását is ösztönzik. Ezen
túlmenõen 2009-tõl az energiaadóról szóló
2003. évi LXXXVIII. törvény hatálya a szénre
is kiterjed. A regisztrációs adó esetében az adó
mértéke egyaránt függ a motor környezetvé-
delmi besorolásától és a hengerûrtartalmától,
de a Szlovákiával való adóverseny, illetve a gép-
jármûipart fokozottan sújtó válság nyomán az
ebbõl származó adóbevétel egyre csökken.

KITEKINTÉS A KRÍZIS HÁTTERÉBEN

A jelenlegi pénzügyi és gazdasági krízis hala-
déktalan állami beavatkozásra késztet, ebben a
kérdésben világszerte konszenzus alakult ki. 
A cselekvés sok esetben a hagyományos kon-
junkturális folyamatpolitka eszközeit szorgal-
mazza, mint például a kereslet növelését vagy a
pénzügyi kockázatok állami átvállalását. A ke-
resleti gazdaságpolitika más filozófiát követ,
mint a strukturális reformokra építõ lisszaboni
stratégia, amelyet sok esetben leegyszerûsítve
kínálati oldali gazdaságpolitikaként sorolnak
be. A stratégiát ebbõl a szemléleti különbség-
bõl kifolyóan több támadás is érte, a krízis kö-
vetkeztében idejétmúltnak, illetve érvényét
vesztettnek nevezték.
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A lisszaboni stratégia egy átfogó dinamikus
tanulási folyamat, egyszerre ad választ az Euró-
pai Unió sokszínûségére és a változásokra. Ed-
digi alakulását is ebben az összefüggésben cél-
szerû értelmezni, nem csupán terv-tény össze-
hasonlításban. A nyitott koordináció a stratégia
integrációs és változásmenedzselési eszköze. 
A korábban kizárólag nemzeti gazdaságpoliti-
kát szupranacionális fórumok és résztvevõk
egészítik ki. A tapasztalatcsere és tanulás rövid,
közép- és hosszú távú európai iránymutatások,
valamint megvalósítási határidõk megfogalma-
zásával, kvantitatív és kvalitatív teljesítmény-
mutatók, valamint a legjobb gyakorlatot szem-
léltetõ benchmarkok meghatározásával, az
iránymutatások nemzeti politikákká alakításá-
val és rendszeres értékeléssel, illetve kölcsönös
felülvizsgálattal zajlik (lásd 2. ábra).

A többszintû és multilaterális változásmene-
dzselés olyan új gazdasági szerkezetet kíván
létrehozni, amely egyszerre ösztönöz, stabilizál

és rugalmas is, ezért a lisszaboni program egy
jövõképbõl építkezik, de visszatekintõ, igazo-
dik a környezethez, az erõforrásokhoz és a cé-
lokhoz, összeköti a versenyelõnyöket a lehetõ-
ségekkel. Az unió ebben a dinamikus, rendsze-
res visszacsatolásra építõ folyamatban a veze-
tés, illetve a koordináció szerepét vállalja fel, a
végrehajtás és így a kedvezõ gazdasági környe-
zet kialakítása elsõsorban a tagállamok feladata,
akik a párhuzamos politikai innovációs kísérle-
teikbõl egymástól is tanulhatnak. Az EU sok-
színûsége és a párhuzamosság ebben a koncep-
cióban elõnyt jelent, a folyamat ilyen módon
gyorsabb, hatékonyabb és jobb minõségû ered-
ményekhez vezethet, mint egy kizárólag hie-
rarchikus rendszerben.

Egy kizárólag ciklikus konjunkturális hatá-
sokat korrigálni szándékozó állami beavatkozás
nem felel meg a globális strukturális kihívások-
nak. Az intézkedések egyedisége és átmenetisé-
ge a bizalom, a kiszámíthatóság és a tervezhe-

2. ábra

TANULÁSI CIKLUS A NYITOTT KOORDINÁCIÓBAN

Reformok, összehason-
lítás és „legjobb gyakor-
lat” adaptálása

Közös jelentés, öszeha-
sonlítás és „legjobb
gyakorlat”, tanácsok

Nemzeti 
reformprogramok

Reformok

Közös
célok

NRP

Közös 
jelentés

Közös célok, mutatók
kidolgozása, továbbfej-
lesztése
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tõség rovására mehet. Különösen érvényes ez
az adópolitikára, mivel az Európai Unióban az
adórendszerek szerkezetileg is modernizációra
szorulnak.

A lisszaboni stratégia keretében javasolt kö-
zösségi szintû adóintézkedések – a közös kon-
szolidált társaságiadó-alap kivételével – az adó-
rendszer hatékonyságának javítását szolgálják,
hiszen ez elõsegíti a belsõ piaci integráció elmé-
lyülését. Az eddigi tapasztalatok ugyanakkor
azt is mutatják, hogy az adózás területén a ta-

nácsi döntések megszületése egy meglehetõsen
hosszadalmas alkufolyamat eredménye. Az
adózási kérdések ugyanis elsõsorban nemzeti
hatáskörbe tartoznak, és az egyhangú döntés-
hozatal miatt az uniós szinten elfogadott intéz-
kedések nem olyan látványosak. Mindazonáltal
a tagállamoknak szükségszerûen alkalmazkod-
niuk kell a változó gazdasági környezethez és
meg kell felelniük a globális kihívásoknak, ami
kikényszeríti az adóstruktúra megváltozását is.
Ma már általános tendencia a munka és jövede-
lem adóterhének csökkentése, amellyel párhu-
zamosan emelkedik a fogyasztás és az energia
adóterhelése. Ez utóbbiak az árhatás révén be-
folyásolják a fogyasztói magatartást, interna-
lizálják az externáliákat, illetve másodlagos ha-
tásként innovációra is ösztönözhetnek. Ezen
túlmenõen a tagországok a növekedés- (beru-
házás-, K+F-) ösztönzés érdekében is alkal-
maznak különféle adópolitikai eszközöket.
Összességében elmondható, hogy az adópoliti-
ka várhatóan egyre nagyobb szerepet fog ját-
szani a lisszaboni stratégia megvalósításában.

Az unióban fennálló adóverseny a társasági-
adó-kulcsok tendenciális csökkenéséhez veze-
tett, miközben az állami bevételek egészében
véve ennek ellenére növekedtek. Ebben a kör-
nyezetben a jólét növelése, illetve a reálkonver-
gencia, a szociális rendszerek fenntarthatóságá-
nak, valamint az infrastrukturális ellátottság
biztosítása az új tagállamok számára különösen
nehéz feladat, csekély mozgástérrel. A változá-
si kényszer alatt ugyanakkor a régi tagállamok
is egyre inkább transzformációs gazdaságokká
válnak.

Az adópolitika jelentõs szerepet játszik a
lisszaboni stratégia megvalósításában, úgy a
szociális modellek és egyéb szükséges szerke-
zeti reformok, mint a belsõ piac mûködésének
javítása, illetve a gazdasági modellek moderni-
zációja terén (Vágvölgyi, 2009). Az elsõ terület
modernizációját a Bizottság már a kezdetekben
a gazdasági dinamika lehetséges alapjaként em-
lítette (Európai Bizottság, 2000). A hatékony

Trendek
A lisszaboni folyamatot és a gazdaságpolitikát a jö-
võben is befolyásolja a konjunktúra, a krízisek és
kedvezõ hatások:
•A stratégia korábbi és a most esedékes felülvizs-

gálatánál egyaránt gazdasági válság volt, a köztes
jó eredményekben a konjunktúra is közrejátszott.

A lisszaboni stratégia folytatódik, továbbfejlõdik és
támogatja a válságkezelést:
•A strukturális reformokat a konjunktúrapolitika

nem helyettesítheti,
•A három nagy kihívás (globalizáció, demográfia,

technológia) szerkezeti változtatásokat igényel,
•Belsõ és külsõ dimenziók egyaránt lesznek.

A nyitott koordináció, mint rekurzív irányítási eszköz
az újabb iterációkkal
•hatékonyabbá,
•áttekinthetõbbé, egyszerûbbé, demokratikusabbá

és
•hatásosabbá válik.

Az adópolitika szerepe a stratégián belül felértékelõ-
dik, megerõsödik és gyorsul:
•Hatékonyságjavító politikák,
•Egyéb adószerkezeti változtatások, mint például az

élõmunkát terhelõ adók csökkentését, externáliák
internalizálását és a fenntartható erõforrás-fel-
használást segítõ adópolitikák elterjedése,

•Növekedésösztönzõ adópolitikák, mint például
K+F élénkítése.
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belsõ piac méreténél fogva és a létrejövõ verse-
nyen keresztül egyedülállóan differenciált
munkamegosztást, innovációt és termelékeny-
séget hívhat elõ. Minél kevésbé torzítja, illetve
fékezi az adópolitika ezen területek fejlõdését
és minél inkább képes a lisszaboni stratégiában
megnevezett célok elérésének ösztönzésére,
annál esélyesebbé válik az Európai Unió ver-
senyképességének javítására.

A gazdasági ciklusok a kezdetek óta befolyá-
solták a lisszaboni stratégia eredményeit. A Bi-
zottság a stratégiát és a szerkezeti reformokat a
mostani válságban az eddiginél még fontosabb-
nak tartja, a konjunkturális intézkedések össz-
hangban vannak, illetve összehangolhatók av-

val. A 2008-ban elfogadott iránymutatások pe-
dig eszközül szolgálhatnak a krízis kihívásaival
való azonnali szembenézéshez, mint a növekvõ
munkanélküliség vagy a társadalmi kirekesz-
tettség. A 2009 márciusában az Európai Tanács
a lisszaboni stratégia a jelenlegi gazdasági kö-
rülmények közötti folytatása és a strukturális
reformok felgyorsítása mellett foglalt állást
(Európai Tanács, 2009). A program jövõjérõl
szóló vitát az év végére halasztották. Az utolsó
tervezési ciklus 2010-es befejezése utáni idõ-
szakra új programot kell készíteni, illetve az ed-
digi célokat és eredményeket felül kell vizsgál-
ni, ami 2011 elsõ felében soron lévõ magyar el-
nökséget is foglalkoztatja majd.
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A

Alessandro Goglio*

A szubnacionális kormányzati
szint hatékonyságának 
elõmozdítása Magyarországon

A szubnacionális kormányzatok, a helyi és a me-
gyei önkormányzatok komoly kihívásokkal szem-
besülnek Magyarországon. A központi kormány-
zat által kezdeményezett – a közszolgáltatások
költségcsökkentését célzó – strukturális reformok
zöme a települési és megyei önkormányzatokat
szolgáltatásnyújtási kötelezettségeik révén érinti.
Ráadásul e kormányzatoknak a szociális és gaz-
dasági feladataik ellátása, a helyi infrastruktúra
javítása érdekében folyamatos beruházási felada-
tokat kell ellátniuk. Az egy fõre jutó GDP tekin-
tetében Magyarországon belül jelentõs regionális
eltérések mutatkoznak, amelyek a gazdasági fej-
lettség területi egyenlõtlenségeit jelzik. A hátrá-
nyos helyzetû régiókban mûködõ települési ön-
kormányzatoknak különösen nagy szüksége van

az uniós források megszerzésére, hiszen e források
az infrastrukturális beruházásokon keresztül a
fejlettségbeli különbségek mérséklését segítik. 

A tanulmányban azt vizsgáljuk, hogy a helyi és
a megyei önkormányzatok költségvetési rendsze-
reinek, finanszírozási megállapodásainak és ki-
adási felelõsségeinek javítása miként járulhat
hozzá ahhoz, hogy az imént említett kihívások-
nak megfelelhessenek.

A SZUBNACIONÁLIS KORMÁNYZATI
RENDSZER

Magyarország egységes, központosított állam,
amely háromszintû választott kormányzattal
rendelkezik – ezek: a központi kormányzat, a
megyei, illetve a helyi önkormányzatok. A tele-
pülési önkormányzatok száma 3167, a megyei
önkormányzatoké 19. Ezek mellett ki kell
emelni a 20 megyeszékhelyvárost is (köztük
Budapestet), amelyek sajátos kettõs, települési
és megyei státussal rendelkeznek (lásd 1. táblá-
zat, bal oszlop). Az egyes testületek összetétele
a négyévenként tartott választásokon dõl el,
amelyeket (legalábbis eddig) az általános parla-
menti választások évében tartanak. Az 1990 óta
fennálló rendszer egy központilag ellenõrzött
és irányított, ugyancsak háromszintû struktúra
helyébe lépett (települések, járások és megyék).1

* Jelen írás eredetileg az OECD Magyarországról ké-
szített 2007-es felmérése számára készült (Economic
Survey of Hungary 2007). Az itt olvasható tanulmány
megírása idején Alessandro Goglio az OECD közgaz-
dasági osztályának munkatársa volt. A szerzõ köszö-
nettel tartozik a magyarországi kormányzat, illetve
egyes, nem kormányzati szervezetek szakértõinek az
általuk nyújtott számtalan információért és észrevéte-
leikért; valamint az OECD néhány munkatársának –
Val Koromzay, Andrew Dean, Andreas Wörgötter,
Philip Hemmings, továbbá Roland Natran (azóta:
Pénzügyminisztérium) – hasznos javaslataiért. Köszö-
net illeti továbbá Margaret Morgant, a technikai segít-
ségnyújtásért, illetve Sylvie Ricordeau-t és Josiane
Gutierrez-t a tanulmány elõkészítéséhez nyújtott se-
gítségükért.
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Az elõzõ rendszerrel ellentétben, amely jelen-
tõs hatalmat biztosított a megyéknek a kiadási
jogcímek és a forráselosztás meghatározása te-
rén, a helyi önkormányzatok ma számottevõ au-
tonómiával rendelkeznek. A települések már
nincsenek a megyei önkormányzatok alá rendel-
ve, vagyis a megyék nem írhatják felül a helyha-
tóságok döntéseit. A jelenlegi berendezkedés in-
tézményi alapjait az Alkotmány és a helyi ön-
kormányzatokról szóló 1990. évi LXV. törvény
tartalmazza. Mindkét jogszabály alaptörvénynek
tekinthetõ, hiszen csak az Országgyûlés minõsí-
tett, kétharmados többsége által módosítható.

Nyilvánvaló, hogy a minõsített többség kö-
vetelménye a túl gyakori és esetleg kártékony
hatású módosítások kockázatával szemben je-
lent biztosítékot. Ahogy más országoknál is, ez
a sajátosság olykor feszültségeket generál – sõt,
olyan változtatások bevezetésének is gátjává
válhat, amelyek egyébként a szolgáltatások ha-
tékonyabbá tételének lehetõségével kecsegtet-
nek. Magyarországon jelenleg éppen ez a hely-

zet, ahol a legutóbbi helyhatósági választásokat
követõen a parlamenti ellenzék a legtöbb helyi
önkormányzatban többséget alkot.

Számos települési szintû tevékenységet – kü-
lönösen az infrastruktúra-fejlesztés, a közokta-
tás és az egészségügy területén – a helyi taná-
csok és a kistérségek rendszerén keresztül kez-
deményeznek és koordinálnak (1ásd táblázat,
jobb oszlop). A Nemzeti Fejlesztési Tanács és a
19 megyei fejlesztési tanács 1996-ban jött létre
a 7 regionális fejlesztési tanáccsal együtt
(NUTS II szerinti régiók szintjén), amelyek az
Európai Unió regionális fejlesztési mechaniz-
musához való csatlakozást szolgálják. A régiók
azonban nemcsak a fejlesztési irányelvek meg-
határozásában játszanak szerepet, de a kiadások
allokálásával összefüggésben más területeken is
ellátnak feladatokat. Léteznek például regioná-
lis egészségügyi tanácsok, amelyekben a me-
gyék és a települések is képviseltetik magukat.

2004 óta összesen 166 NUTS IV szerinti, he-
lyi önkormányzatokat tömörítõ kistérség is

1. táblázat 

AZ ÁLLAMIGAZGATÁS RENDSZERE MAGYARORSZÁGON

Forrás: OECD, Kopányi – Wetzel (2004) alapján

Kistérségi fejlesztési tanácsok (összesen 166) és a helyi önkormányzati társulások egyéb

formái, a testületek tagjait a települések jelölik ki.

3167 települési önkormányzat

és 20 megyei jogú város

(köztük Budapest)

Megyei fejlesztési tanácsok (összesen 19), e testületek tagjait a központi kormányzat és a

megyei önkormányzatok jelölik ki.
19 megyei önkormányzat

Tanácsok nemzeti és regionális szinten.

Három nemzeti tanács mûködik a fejlesztés, a közoktatás és az egészségügy területén.

Tagjaik többségét a központi kormányzat jelöli ki. Például a Nemzeti Fejlesztési Tanács-

ban kilenc minisztérium képviselteti magát, de a testületnek tagjai a regionális fejlesz-

tési tanácsok elnökei is (lásd késõbb), valamint Budapest fõpolgármestere is.

Létezik továbbá hét regionális fejlesztési tanács (a NUTS II szerinti régiók szintjén), 

valamint hét regionális egészségügyi tanács. Tagjaik többségét a központi kormányzat

jelöli ki.

Országgyûlés

A fejlesztéssel, közoktatással és egészségüggyel foglalkozó 
kijelölt testület 

Választott testület
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mûködik Magyarországon. E kistérségek szá-
mos helyi tevékenység megtervezésében és
végrehajtásában szerepet játszanak, többnyire
azzal a céllal, hogy így a közös szolgáltatások
hozzáférhetõségét kiterjesszék. A regionális és
a kistérségi szinten végrehajtott változtatások
zömét az uniós csatlakozási folyamat részeként
indították be (Temesi, 2000).

KÖLTSÉGVETÉSI KÉRDÉSEK

Számos olyan mechanizmus mûködik, amelyek
célja a helyi önkormányzatok költségvetései-
nek kiegyensúlyozása; ezek között meg kell
említeni a kiegyensúlyozott költségvetés terve-
zésének követelményét és a forráshiányos ön-
kormányzatok támogatásának (ÖNHIKI) in-
tézményét. A törvényi szabályozás értelmében
a szubnacionális kormányzatok kiegyensúlyo-
zott költségvetést kötelesek készíteni; az
ÖNHIKI pedig azonnali és közvetlen segítsé-
get nyújt az elõre nem látható fejlemények mi-
att átmeneti finanszírozási problémákkal küz-
dõ településeknek.

Ezen túlmenõen pedig szigorú szabályok ha-
tárolják be a szubnacionális kormányzatok által
vállalható adósság mértékét. Az éves adósság-
szolgálat a korrigált saját bevételek összegére,
vagyis a rövid lejáratú kötelezettségek – tõke-
és kamattörlesztés, lízingdíj – adott évre esõ ré-
szével csökkentett saját bevétel éves elõirány-
zatának 70 százalékára korlátozódik. A jogi
szabályozók korlátozzák továbbá a fedezetként
és hitelbiztosítékként felhasználható eszközök
és bevételi források körét is. A kormányzat ki-
nyilvánította, hogy szándékában áll a helyi ön-
kormányzatok adósságvállalási szabályozásá-
nak módosítása. Vigvári (2007) részletesen te-
kinti át a szubnacionális kormányzati szintekre
vonatkozó finanszírozási szabályok megváltoz-
tatásával kapcsolatos elképzeléseket és vitákat.

A települések fizetésképtelenségére külön
szabályok vonatkoznak. Ezek szerint a hitelezõ,

illetve maga a helyi önkormányzat is kezdemé-
nyezheti a csõdeljárás lefolytatását, ha az adós-
ság 60 napja (vagy ennél hosszabb ideje) esedé-
kessé vált (World Bank, 2006). Az egyes esete-
ket az illetékes bíróság vizsgálja meg, amely

• elrendelheti az adósságrendezési eljárás el-
indítását, s ezzel együtt pénzügyi biztost
jelölhet ki; vagy pedig

• eldönti, hogy a helyi önkormányzat tény-
legesen rendelkezésre álló pénzbevételei és
eszközei alapján eleget tud-e tenni kötele-
zettségeinek, s meghatározza a kötelezett-
ségek visszafizetésének feltételeit.

A szabályozás leginkább egyfajta elrettentõ
eszközként mûködik, s eddig csak meglehetõ-
sen korlátozott körben alkalmazták. Az 1990-
es évek végétõl számítva összesen 11, bíróság
által is jóváhagyott önkormányzati csõdeljárás
folyt le. Ezek közül kilenc esetben az ügy a fe-
lek közötti önkéntes adósságrendezési megálla-
podással végzõdött. Két esetben a bíróság a va-
gyonkezelõ javaslataival egyetértésben elren-
delte az eszközök likvidálását. Az ügyek közös
érdekessége, hogy az eljárást egyetlen esetben
sem a hitelezõk kezdeményezték, hanem min-
den alkalommal a jellemzõen 5000 fõ alatti kis-
település helyi önkormányzata volt az aktív fél.

Ezek eredményeként a szubnacionális kor-
mányzatok összesített költségvetése általában
egyensúlyhoz közeli pozícióban van, esetleg
enyhe többlet jellemzi. Jellemzõ az is, hogy a
magyarországi települési önkormányzatok nem
halmoztak fel számottevõ adósságállományt
(lásd 2. táblázat).

Mindezek alapján azonban mégis nehéz lenne
a pénzgazdálkodás minõségére vonatkozóan ha-
tározott következtetést megfogalmazni. Figye-
lembe véve azt, hogy a helyi önkormányzatok
igen erõteljesen támaszkodnak a központi kor-
mányzattól kapott transzferekre, e pozitív költ-
ségvetési eredmények akár egy olyan tendenciá-
ra is utalhatnak, hogy a központi kormányzat
hajlamos a helyi hatóságok költségvetési nehéz-
ségeire a rendelkezésre bocsátott finanszírozási
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források bõvítésével válaszolni. A következõ
szakaszban több szempontból is igyekszünk a
költségvetési gazdálkodás mélyére tekinteni. 

Erõsebb költségvetési szabályok 
alkalmazásának kezdeményezése

A szubnacionális kormányzatok gyakorlatában
a prioritások stratégiai szempontú meghatáro-
zása továbbra sem kap megfelelõ mértékû fi-
gyelmet. Ehelyett a helyi önkormányzatok
csaknem kizárólag arra ügyelnek, hogy a költ-
ségvetés megfeleljen a jogi és az eljárási köve-
telményeknek, s ezek mellett a közép- és hosz-
szú távú politikai célok csak alárendelt szerepet
töltenek be. A legtöbb település csak minimális
szinten tesz eleget az elõterjesztési követelmé-
nyeknek, amelyek csak a költségvetési szervek
szintjén követelik meg az elkülönítést (bérek,
áruk és szolgáltatások, tõkekiadások). Mind-
össze néhány település határozza meg kiadási
céljait a szolgáltatások, illetve a programok
szintjén (oktatás, gyermekvédelem, ivóvízellá-
tás, hulladékgyûjtés stb.). A közkiadások alap-
vetõ céljai így tehát nem átláthatók e települé-
sek elszámolásaiban. Számos intézkedés kép-
zelhetõ el a korrekció érdekében. 

A folyó és tõketételekre vonatkozóan elkü-
lönített egyensúlyi szabályok rögzítése.2 A he-
lyi önkormányzatoknak olyan költségvetést

kellene ezek szerint elõterjeszteniük, amely a
tõke- és a mûködési tételeket elkülönítetten ke-
zeli, miközben a költségvetés egyensúlyára vo-
natkozó követelmény egyetemleges (amely te-
hát az összevont költségvetésre vonatkozik).
Budapest városa üdvözlendõ kezdeményezést
tett azzal az önként vállalt korlátozással, amely
szerint a folyó kiadások terén mutatkozó bár-
mely többletet kizárólag az infrastrukturális be-
ruházások finanszírozására lehet felhasználni.3

Több évet átfogó költségvetés-készítési
gyakorlat bevezetése a helyi önkormányzatok
szintjén párhuzamosan a központi kormányzat
által követett gyakorlat terén mutatkozó elõre-
lépésekkel (lásd OECD, 2007: 2. fejezet). Szá-
mos OECD-tagállamban (köztük Finnország-
ban, Norvégiában és Spanyolországban) alkal-
mazzák a több évre kiterjedõ költségvetés-ké-
szítés gyakorlatát a központi kormányzat és a
helyi önkormányzatok szintjén – vagy párhu-
zamosan, vagy pedig egy meghatározott idõ-
rendet követve – a központi költségvetés egye-
düli tervezése helyett.

A költségvetések hatókörének 
bõvítése iránti igény

Több OECD-tagállam (így Ausztria, Kanada né-
hány tartománya, Lengyelország és Spanyolor-
szág) az utóbbi idõben arra kötelezte a helyi ön-

2. táblázat 

BRUTTÓ ÁLLAMADÓSSÁG AZ ÉV VÉGÉN A GDP SZÁZALÉKÁBAN

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
Központi kormányzat 54.3 52.0 55.0 57.1 58.4 60.3 65,0 64,3

Társadalombiztosítási alapok 0.9 0.4 0.8 2.0 2.1 2.2 0,6 0,0

A helyi önkormányzatok bruttó adóssága 1.0 1.1 1.5 1.5 1.6 1.9 2,4 3,1

A kormányzati szektoron belüli 

konszolidáció 1.9 1.4 1.6 2.7 2.8 2.7 1,2 0,0

A kormányzati szektor konszolidált 

bruttó adóssága 54.2 52.1 55.6 58.0 59.4 61.7 66,8 67,4

Forrás: Magyar Nemzeti Bank (MNB)
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kormányzatokat, hogy a költségvetésen kívüli
(off-budget) tételeket emeljék be elszámolásaik-
ba; e gyakorlat Magyarországon is követhetõnek
tûnik. Egyes fontos tevékenységekkel összefüg-
gõ pénzmozgások nincsenek teljes körûen kimu-
tatva a helyi önkormányzatok beszámolóiban.
Költségvetésen kívüli tételként szerepelnek a he-
lyi közszolgáltatók (különösen a tömegközleke-
dési vállalatok) és azon nonprofit alapítványok
elszámolásai is, amelyeket lakhatási és jóléti jut-
tatások nyújtására hoztak létre. Ráadásul az
egyes tevékenységek kiszervezésére ösztönzõ
motivációk is megkérdõjelezhetõk, hiszen ezek
révén újabb tételek kerülhetnek a költségvetésen
kívülre. E költségvetésen kívüli tételek miatt ne-
hézzé válhat a vonatkozó területeken teljesített
tényleges kiadások összesítése, és zavarossá vál-
hat a helyi önkormányzat adósságállományának
értékelése is a rejtett kezességek valószínûsége
miatt. Mind a helyi közszolgáltató társaságokra,
mind pedig a nonprofit alapítványokra a gazdasá-
gi társaságokra vonatkozó jogszabályok vonat-
koznak, így források iránti igényüket szabadon
kielégíthetik a tõkepiacon. Ezen túlmenõen pe-
dig a költségvetésen kívüli elszámolások a külön-
féle számviteli trükkökön keresztül kiszélesítik a
fiskális szabályok megkerülésének lehetõségeit.
Az adatok szerint a helyi önkormányzatoktól
bevételekhez jutó nonprofit szervezetek több
mint egyharmada nem mutatja ki a pénzügyi tá-
mogatások teljes összegét (ÁSZ, 2006).

A költségvetési év során 
alaposabb ellenõrzés szükséges

A települések évközi és év végi költségvetési
beszámolót kötelesek benyújtani a Pénzügymi-
nisztériumnak, ám e jelentések formátuma
problémákat vet fel. Az Állami Számvevõszék
(ÁSZ) szerint a helyi önkormányzatok több
mint kétharmada olyan nyilvántartási és kimu-
tatási rendszereket alkalmaz, amelyek nem al-
kalmasak a kötelezettségek precíz értékelésére

(ÁSZ, 2006). Ebbõl kifolyólag további erõfe-
szítésekre van szükség a beszámolókészítés mi-
nõségének javítása érdekében – például az ön-
kormányzatok újrabenyújtási kötelezettségé-
nek elõírása révén, ha a korábban benyújtott je-
lentések nem felelnek meg az elõírásoknak.

Említést érdemel továbbá, hogy a költségve-
tési szabályokat megszegõ településekkel szem-
beni szankciók nem különösebben kemények.
A jelenlegi rendelkezések értelmében a pénz-
ügyminiszter jelezheti a hiányosságokat, illetve
ajánlásokat fogalmazhat meg, ha valamely szub-
nacionális kormányzat megszegi a fiskális elõ-
írásokat. A szabályok szigorításának egyik
módját jelentheti olyan elõírások bevezetése,
amelyek a helyi önkormányzatokat szabálysze-
gésük indoklására, illetve a kialakult helyzet or-
voslását célzó terv benyújtására kötelezik.

Ugyanakkor az is igaz, hogy bizonyos szem-
pontból túl nagy az igényelt költségvetési infor-
mációk mennyisége, s éppen ezért szükség lenne
a települések által a központi kormányzat részére
szolgáltatandó költségvetési adatok körének fe-
lülvizsgálatára. Gyakran elhangzó kifogás a tele-
pülési önkormányzatok részérõl, hogy a költség-
vetési dokumentációhoz igen nagy mennyiségben
kell teljesen felesleges információkat csatolni. 
A központi kormányzat évrõl évre több száz kü-
lönféle kiadási és bevételi mutatóra vonatkozó
adatot gyûjt össze. A részletezettség szintje miatt
a Pénzügyminisztériumnak nem áll rendelkezésé-
re elegendõ eszköz annak megvizsgálására, hogy a
kiadások kellõ hatékonysággal szolgálják-e a hoz-
zájuk kötõdõ célokat. Nem meglepõ az sem,
hogy az átadott információk nagy része hiányos,
illetve megbízhatatlan, s aggregált (vagyis orszá-
gos) szinten az adatok nem is nyilvánosak.

Az ÖNHIKI nem alkalmas a ciklikus
feszültségek kezelésére

Az ÖNHIKI intézménye – annak célja szerint
– az elõre nem látható pénzügyi körülmények
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miatt nehéz helyzetbe kerülõ településeknek
nyújt segítséget. 2007-ben e támogatás jogo-
sultsági kritériumait megszigorították. A tele-
pülések egyre javuló költségvetési gyakorlata
azonban végül ezen intézmény megszüntetésé-
hez is vezethet. Az e segélyre fordított össze-
gek eddig évente nagyjából a GDP 0,75 száza-
lékára rúgtak, s e támogatási forma negatív ösz-
tönzõ hatást fejtett ki a helyi önkormányzatok
gazdálkodására.

A több évet átfogó költségvetések gyakor-
latának bevezetése a települési önkormányzat-
ok szintjén az ÖNHIKI megszüntetésének
egyik lehetséges útja lehet. Itt arról van szó,
hogy egy financiális problémákkal küzdõ tele-
pülés esetében ideiglenesen elfogadható lenne
a hiány, ha eközben a hosszú távú (vagyis több
évre kiterjedõ) költségvetése egyensúlyban
marad. Hollandiában (ahol ehhez hasonló me-
chanizmus mûködik), ha egy település nem
képes kiegyensúlyozott költségvetést prezen-
tálni a hároméves hivatalos költségvetési peri-
ódus során, akkor költségvetését jóváhagyásra
a kormányzat magasabb szintjére kell beter-
jesztenie.

Az ellenõrzési rendszer 
hatékonyságának növelése

A 2003-ban reformon átesett ellenõrzési rend-
szer tartalmaz egy olyan rendelkezést, amely
értelmében a települési önkormányzatoknak
legalább egy számvevõszéki vizsgálaton át kell
esniük minden egyes parlamenti ciklus során.
Habár az ellenõrzési rendszert módosították,
amelynek célja a költségvetés és a szolgáltatás-
nyújtás közti kapcsolat láthatóbbá tétele volt, e
téren még kevés elõrelépés történt. Mindez ar-
ra a problémára világít rá, hogy az ÁSZ által
vizsgált települések nagy része eddig még el-
mulasztotta bevezetni a belsõ ellenõrzési rend-
szert, és ha ez meg is valósul, a belsõ ellenõrök
nem függetlennek a helyi önkormányzattól. 

A kiadási felelõsség 
áthelyezésének problémái

A kiadási felelõsségek településekhez és me-
gyékhez történõ decentralizálása meghatáro-
zó jelentõségû folyamat volt az 1990-es évek
elején. A települések lettek felelõsek számos
alapvetõ szolgáltatásért, amelyek között az
alapfokú oktatás, az ivóvízellátás vagy egyes
egészségügyi szolgáltatások (háziorvosi, illet-
ve a sürgõsségi ellátás, közkórházak) kiemel-
kedõen fontosnak tekinthetõk. 

A megyék ezzel szemben a középfokú ok-
tatásért, az oktató- (kutató-) kórházakért,
illetve egyéb szakosodott egészségügyi in-
tézmények és szolgáltatások fenntartásáért
felelõsek. Mindent egybevetve 20 kulcsfon-
tosságú feladat ellátása tartozik a szubna-
cionális kormányzatok felelõsségi körébe
(lásd 3. táblázat), amely az OECD-tagálla-
mokban jellemzõhöz képest meglehetõsen
nagy szám. 

Valójában a magyarországi települések
nagyjából ugyanazokat a feladatköröket látják
el, mint skandináv társaik – habár a települé-
sek ezekben az országokban (a települések
számát tekintve) sokkal kevésbé gyakoriak.4

Az összes közkiadásból való részesedés alap-
ján a magyarországi szubnacionális kormány-
zatok nincsenek kivételes helyzetben. A me-
gyék és a települések kiadásai együttesen a
kormányzati szektor összes kiadásainak nagy-
jából az egynegyedét teszik ki, ami megfelel
Lengyelország, Csehország és az Egyesült Ki-
rályság szintjének (lásd 1. ábra).

A közszolgáltatásoknak a helyi önkormány-
zatok felelõsségi körébe való utalása összessé-
gében pozitív változásnak tekinthetõ, ám ezzel
együtt néhány új kihívás is jelentkezett. A ta-
nulmány soron következõ szakaszaiban a ko-
ordináció problémáit, a méretarányossággal
összefüggõ kihívásokat, illetve a közszférában
foglalkoztatottak bérmegállapításával kapcso-
latos kérdéseket tekintjük át.
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3. táblázat 

A HATÁSKÖRÖK HELYI ÖNKORMÁNYZATOKHOZ VALÓ ÁTHELYEZÉSE

Feladatok Települések Megyei/városi A központi kormányzat 
önkormányzatok helyi adminisztratív 

egységei
Oktatás

Óvodai nevelés és általános iskolai oktatás X

Középfokú oktatás X

Jóléti szolgáltatások

Bölcsõdék, óvodák és szociális otthonok X

Szociális ellátások (idõsek; fogyatékkal élõk; 

hajléktalanok és krízishelyzetben lévõ családok 

számára nyújtott speciális ellátások) X

Szociális lakásépítés X

Egészségügy

Alapellátás X

Közkórházak X

Preventív ellátás X

Szabadidõ

Közmûvelõdés, szabadidõ és sport X

Parkok és mûvelõdési központok X

Víz és energia

Vízellátás és szennyvízkezelés X

Gázellátás és fûtés X

Áramszolgáltatás X

Környezet és hulladékkezelés

Hulladékgyûjtés és -elhelyezés X

Közterületek tisztítása X

Temetõk X

Környezetvédelem X

Utak és szállítás

Helyi utak és közvilágítás X

Másodrendû utak és állami közutak X

Tömegközlekedés X X

Várostervezés és -fejlesztés

Várostervezés X

Regionális tervezés X

Helyi gazdaságfejlesztés X X

Idegenforgalom X X

Közigazgatás; mentõk, tûzoltók és rendõrség

Engedélyek és hatósági szolgáltatások X X

Rendészet, sürgõsségi szolgálatok (rendõrség, 

tûzoltóság stb.) X X

Fogyasztóvédelem X

Forrás: OECD, Temesi (2003) alapján
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Költséges koordinációs kudarcok 

A kormányzat középsõ szintje: 
megyék vagy régiók?
A kormányzat és a közigazgatás közbülsõ, vagyis
a települések és a központi kormányzat közötti
szintjének struktúrája egyre bonyolultabb lett az
idõ múlásával. Az Európai Unióba való belépés
egyik követelménye volt az Eurostat NUTS II
kritériumai szerinti, az uniós finanszírozás admi-
nisztratív eszközeként funkcionáló régiók létre-
hozása. Ahogy korábban már említettük, az ek-
ként megszületett 7 régióból álló rendszerre a
központi kormányzat a megyék és települések
képviselõibõl álló s egyes fejlesztési, illetve
egészségüggyel és oktatással kapcsolatos felada-
tokat ellátó regionális tanácsokat telepítetett.
Mindez tovább szûkítette a megyéknek az 1990-
es évhez köthetõ decentralizáció során egyéb-
ként is alaposan megnyirbált funkcióit.5

A regionális szintû döntéshozatali joggal

rendelkezõ testületek (vagyis a tanácsok) me-
gyékkel és településekkel való együttes létezése
egymást átfedõ felelõsségi körök kialakulásá-
hoz vezetett; különösen a regionális tanácsok
és a megyei státussal is rendelkezõ nagyváros-
ok, a megyei jogú városok között tapinthatók
ki e feszültségek. Ennek hatására a döntéshoza-
tali folyamat – különösen az infrastruktúra-fej-
lesztés területén (például útépítés, víz- és ener-
giaellátás; ezeken a területeken igen nehéz
egyetértésre jutni egy adott projekt határait il-
letõen) – számottevõen lelassult.

A központi és a szubnacionális 
kormányzati szint közötti koordinációs
kudarcok
A magyar alkotmány nagyfokú autonómiát
biztosít a településeknek, ám a politikai dön-
téshozatal szabadságára számos egyéb ténye-
zõ is hatással van. Kulcsfontosságú szerepe
van a szolgáltatásnyújtásra vonatkozó, egyéb-
ként a specifikus ágazati jogszabályokban le-

1. ábra 

A HELYI ÖNKORMÁNYZATOK RÉSZESEDÉSE A KORMÁNYZATI SZEKTOR 
ÖSSZES KIADÁSAIBÓL6

Forrás: OECD, nemzeti számlák adatbázisa (National Accounts Database)
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fektetett rendelkezéseknek, hiszen ezen a vo-
nalon a kormányzat erõteljes befolyást tud
gyakorolni. E szabályok a velük szemben
megfogalmazódó egyre erõsebb kritika sze-
rint túllépnek a nemzeti szintû standardok és
prioritások érvényesítésének, illetve erõsíté-
sének alapvetõ célkitûzésén.7 A helyi önkor-
mányzatokra vonatkozó jogszabályokkal ösz-
szehasonlítva az ágazati törvények viszonylag
könnyen átvihetõk a parlamenti döntéshoza-
tal folyamatán, hiszen elfogadásukhoz egy-
szerû többség is elegendõ.

Az oktatási intézmények használatának mó-
dosítására, illetve az intézmények bezárására a
közoktatási törvény például igen korlátozott
lehetõségeket hagy, s emiatt nehézkessé válik a
szolgáltatások helyi körülményekhez való iga-
zítása. A törvény sajátos vétójoggal ruházza fel
mind a szolgáltatást nyújtó, mind pedig az azt
igénybe vevõ felet valamely közoktatási intéz-
mény megszüntetésére vonatkozó bármiféle ja-
vaslat esetén.8 A közös oktatási szolgáltatások
nyújtására ösztönzõ mechanizmusok valószí-
nûleg veszítenek erejükbõl ezen körülmények
miatt.

A kórházi dolgozók többsége közalkalma-
zottnak minõsül, bérük pedig központi forrá-
sokat terheli.9 E keretek számottevõen lecsök-
kentik a teljesítménymenedzsment kiépítésé-
nek, illetve a teljesítményalapú finanszírozás
alkalmazásának lehetõségeit a kórházakban.
Az is igaz ugyanakkor, hogy a széles körûen
elterjedt, ugyanakkor illegális hálapénz prob-
lémája mindezek következtében egyre súlyo-
sabban jelentkezik. A jogi keretek más, hatá-
rozottan a helyi döntéshozók illetékességi kö-
rébe sorolandó kérdések esetében ugyancsak
túl erõsen szabályoznak. Az egészségügyre
vonatkozó ágazati törvény például kimondja,
hogy a betegeknek a hagyományos tömegköz-
lekedés igénybevételével is el kell érniük a
kórházakat.

Az ágazati és egyéb törvények újragondolá-
sa szükséges, mivel a szubnacionális kormány-

zatok által megvalósított közszolgáltatási fej-
lesztéseket ezek inkább fékezik, mintsem segí-
tenék. A túlszabályozás hatékonytalanságot
szül, ráadásul kevésbé ösztönzi a helyi önkor-
mányzatokat reformok kezdeményezésére, hi-
szen a települések úgy érzik, hogy õk mind-
össze a központi kormányzat által vitt politika
puszta végrehajtói, miközben a szolgáltatás-
nyújtásra vonatkozó elõírások és a normatív
központi hozzájárulások szabályai teljesen
gúzsba köti õket.

Méretgazdaságosság

A magyarországi önkormányzati települések
átlagos mérete a legkisebbek közé tartozik uni-
ós összehasonlításban (lásd 2. ábra). A kistele-
pülések nagy száma, figyelembe véve az önkor-
mányzatokra ruházott széles körû felelõsséget,
felveti a kérdést, hogy vajon az adminisztratív
többletterhelések és a közszolgáltatások tekin-
tetében hatékony-e a mûködés volumene és in-
tenzitása.

Habár a helyi önkormányzatoknál a méret
és a hatékonyság közti összefüggésrõl nehéz
pontos képet alkotni, mégis úgy tûnik, hogy a
magyarországi települések relatíve nem haté-
konyak, figyelembe véve csekély adminisztra-
tív kapacitásaikat és a lakosság alacsony szá-
mát. Az empirikus tanulmányok nagyjából
egyetértenek abban, hogy a hatékonyság 5000
fõs lakosságszám alatt kezd jelentõsen vissza-
esni.10 Solé-Ollé és Bosch (2003) becslései sze-
rint például Spanyolországban a fejenkénti ki-
adási szükségletek az 5000 lakosú települések-
kel összehasonlítva az 1000 fõs települések
esetében 23 százalékkal magasabbak. A gyak-
ran a kis méret és a megfelelõ mûködés találko-
zásának pozitív példájaként emlegetett svájci
kantonok kistelepülései esetében a kutatási
eredmények alapján arra következtethetünk,
hogy a költségek és a minõség határozottan
gyengül 500 fõs településméret alatt (Ladner –
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Steiner, 2003). Ezen viszonyítási alapokkal
összehasonlítva a hatékonysági szempontból
kritikusnak számító méretet el nem érõ telepü-
lések száma aránylag nagy Magyarországon
(lásd 4. táblázat).11

A méretgazdaságossággal kapcsolatos ma-
gyarországi problémák legnyilvánvalóbb meg-
oldását az egyesítések és összeolvadások jelent-
hetik. Ezt azonban könnyebb mondani, mint
véghez is vinni. Sokan gondolják úgy, hogy az
egyesítések soha nem kapnak politikai támoga-
tást, mivel a helyi demokrácia létrehozása az át-
menet egyik legnagyobb teljesítménye volt.12

A helyi demokrácia valójában erõs védelmet él-
vez: az alkotmány nem teszi lehetõvé, hogy a
központi kormányzat települések összeolvadá-
sát rendelje el. E sajátságnak köszönhetõen a
politika indirekt csatornákon keresztül kényte-
len mûködni, s így egyes szolgáltatások közös

nyújtását legfeljebb indirekt ráhatás vagy ösz-
tönzési mechanizmusok mûködtetése révén le-
het elõmozdítani.

A helyi önkormányzati rendszer egyik pozi-
tív jellemzõje, hogy a települések megyei szint-
re utalhatják szolgáltatásnyújtási felelõsségü-
ket, ha nem képesek a feladattal kapcsolatosan
felmerülõ folyó költségek fedezésére.13 Habár
így elkerülhetõvé válik, hogy egyes szolgáltatá-
sokat – igen csak komoly költségeket generálva
– két helyen is igénybe lehessen venni, a szabá-
lyozás még tovább csiszolható. A jelenlegi
helyzet szerint egy eszköz használatának joga
nem jár együtt az eszköz tulajdonlásának jogá-
val. A tulajdonjog átszállásához a település jó-
váhagyása szükséges, ha az eszközt használó
megyétõl erre felkérés érkezik, ám ezzel a lehe-
tõséggel csak igen ritkán élnek a felek. A tele-
pülések gyakran vonakodnak attól, hogy bár-

2. ábra 

AZ ÖNKORMÁNYZATI TELEPÜLÉSEK ÁTLAGOS LAKOSSÁGÁNAK NEMZETKÖZI 
ÖSSZEHASONLÍTÁSA 

(ezer fõ) 

Forrás: Dánia, Ministry of the Interior and Health; Dexia Bank
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milyen módon megváltoztassák a fizikai inf-
rastruktúrájuk használatának körülményeit, s
ez pedig erõsen korlátozza a megyék reform-
célzatú mozgásterét. A szolgáltatási felelõssé-
gek átruházásának szabályozása sokkal hatéko-
nyabb lenne, ha a megyék a település beleszólá-
sa nélkül használhatnák a település által birto-
kolt infrastruktúrát.

A települések gyakran nyújtanak közösen
szolgáltatásokat.14 A társulásoknak számos,
törvényileg elismert formája létezik. Kereteik
között lehetõség nyílik arra, hogy egyes szol-
gáltatások közösen, vagy csak az egyik tagtele-
pülés által nyújtsák, illetve közös adminisztra-
tív körzetek kialakítására (például adózással
vagy a belsõ ellenõrzéssel kapcsolatos ügyek
miatt) is lehetõség van.

A 2004-ben létrejött (NUTS IV szerinti)
kistérségek legfõbb célja, hogy egyes kulcsfon-
tosságú tevékenységi területeken (így például a
fejlesztési projektek esetében is) jobban szer-
vezett legyen a mûködés. A központi kor-
mányzat egyértelmûen ösztönzi is a települése-
ket, hogy az általuk alkotott kistérségi társulá-
sokat a közösen végzett szolgáltatásnyújtás
alapjának tekintsék. A tágabb értelemben vett
cél az aprófalvak és a nagyobb települések köz-
ti együttmûködés elõsegítése, hiszen az efféle
kooperációtól a kistelepülések gyakran elzár-

kóznak a függetlenségük elvesztése miatti ag-
godalomtól vezérelve. Több ösztönzési mecha-
nizmus is bevezetésre került.

PROGRESSZÍVEN EMELKEDÕ JUTTATÁSOK

Egyes szolgáltatások után járó finanszírozási
források összege progresszív módon emelke-
dik a társuláshoz tartozó települések lélekszá-
ma alapján. A szennyvízkezelési szolgáltatás
esetében például a központi kormányzat a költ-
ségek 40 százalékát fedezi, ha a társulás lakosa-
inak száma 2000 és 15 000 közötti, azonban ez
az arány 50 százalékra nõ, ha a lakosok száma
meghaladja a 15 000 fõt.

KÜSZÖBFELTÉTELEK A BERUHÁZÁSI SZUBVEN-
CIÓK ESETÉBEN Egyes speciális beruházási tá-
mogatásokhoz való hozzáférést olykor mini-
mális lakosságszám, vagy fogyasztási küszöb
eléréséhez kötik.

EGYSZERI ÉS NORMATÍV KÖZPONTI HOZZÁJÁ-
RULÁSOK E támogatások a társulások létreho-
zásakor, illetve a késõbbiek során a mûködési és
a fejlesztési költségek fedezése érdekében jár-
nak. E hozzájárulások a központi kormányzat-
tól származó települési forrásoknak mindössze
2 százalékát teszik ki, ám a tapasztalatok sze-
rint már ezek a csekély összegek is együttmû-
ködésre késztethetik a kistelepüléseket.

MEGELÕZÉS Néhány büntetést is alkalmaz-
nak 2007-tõl kezdõdõen. ÖNHIKI-támogatás

4. táblázat 

A MAGYARORSZÁGI TELEPÜLÉSEK MÉRET SZERINTI ELOSZLÁSA

Lakosok Települések Települések Települések Össznépesség Kumulált A kumulált össz-
száma száma kumulált kumulált szá- össznépesség népesség 

száma mának meg- megoszlása
oszlása (%) (%)

200 alatt 312 312 9,9 38 030 38030 0,4

201-499 705 1 017 32,1 241 942 279 972 2,7

500-999 682 1 699 53,6 497 662 777 634 7,6

1 000-4 999 1 157 2 856 90,2 2 445 773 3 223 407 31,6

5 000-10 000 146 3 002 94,8 1 012 533 4 235 940 41,6

10 000 felett 165 3 167 100,0 5 957 446 10 193 386 100,0

Forrás: Pénzügyminisztérium
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például nem hozzáférhetõ azon települések
számára, amelyek nem tagjai valamely oktatási
célú együttmûködésnek.

A kistérségi rendszer mûködésében persze
kedvezõnek mondható rugalmasság is jelen
van. Az egyes kistérségek határai módosítha-
tók, hiszen a törvényi szabályozás lehetõvé
teszi, hogy a települések a korábbi helyett egy
másik, szomszédos kistérséghez csatlakozza-
nak.15 Ezen túlmenõen a központi kormány-
zat igyekszik rugalmasan kezelni az imént le-
írt ösztönzési rendszert. A társulásoknak
nem kell egy adott kistérség valamennyi tele-
pülését magukba tömöríteniük az ösztönzõk-
re való jogosultsághoz, s a közösen végzett
szolgáltatásnyújtás érdekében vállalt együtt-
mûködés át is léphet a kistérségek határain.
(Lásd 5. táblázat)

Az általános tapasztalat szerint e mechaniz-
musok valóban elõsegíthetik, hogy a tevékeny-
ségek volumene jobban megfeleljen a haté-
konyság követelményeinek. Gyakorlatilag vala-
mennyi kistérség a közös tevékenységek inst-
rumentuma. Az adatok szerint a kistérségek
keretei között a részt vevõ önkormányzatok
legalább három tevékenységet végeznek közö-
sen – amelyek között leggyakoribb az oktatási
szolgáltatások közös elõállítása.

Habár úgy tûnik, hogy a kistérségi rendszer
megfelelõen mûködik, van még lehetõség job-
bító módosításokra. A kistérségi társulásokat
általában a mindössze a tagtelepülések polgár-
mestereibõl álló társulási tanács irányítja. A ta-
pasztalatok szerint ez néhány esetben a telepü-
lési közgyûlések marginalizálódásához vezet. 
A törvényi szabályozás lehetõvé teszi egy kü-
lönálló szervezet – a települések közös testüle-
tének – felállítását az együtt végzett tevékeny-
ség ellenõrzésére. Ennek ellenére csak kevés
ilyen szervezet jött létre, mivel e testületek jog-
köre elég homályosan definiált. A társulási ta-
nácsok feletti ellenõrzés lehetõségeit erõsíte-
nék az olyan rendelkezések, amelyek figyelem-
be vennék az érdekelteknek az elõzetes tanácsi
döntésekre vonatkozó észrevételeit. Mindez
persze feltételezi azt, hogy az érdekeltek való-
ban hozzá is férnek a társulási tanács által vég-
zett munka releváns adataihoz. 

A tevékenységek közös ellátása persze szá-
mos új ösztönzõ révén is erõsíthetõ lehet – a
mechanizmusokat azonban még ki kell alakíta-
ni. Az adók allokációs szabályainak módosítása
az egyik lehetõséget jelenti – Csehország pél-
dául jelenleg is mérlegeli e szabályok módosítá-
sának lehetõségét, s ezt a közös szolgáltatás-
nyújtás támogatásával kapcsolná össze

5. táblázat 

A KISTÉRSÉGI TÁRSULÁSOK TEVÉKENYSÉG SZERINTI MEGOSZLÁSA 2007 VÉGÉN

Cél Közös tevékenységet végzõ 
kistérségek 

Oktatás 164

Szociális intézmény 33

Alapvetõ szociális ellátások 128

Gyermekvédelmi szolgáltatások 3

Alapvetõ gyermekjóléti szolgáltatások 145

Mozgókönyvtár 85

Belsõ ellenõrzés 154

A központi kormányzat támogatása mellett közös tevékenységet végzõ kistérségi 

társulások száma 164

Közös tevékenységet végzõ kistérségi társulások száma összesen 173

Forrás: Pénzügyminisztérium
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(OECD, 2006c). Persze a már létezõ, illetve az
új rendszerek eredményességét körültekintõen
kell felmérni. Idõnként némi kreativitásra van
szükség ahhoz, hogy bizonyító legyen: vala-
mely együttmûködés valós elõnyökkel jár a
szolgáltatásnyújtás terén, s nem pedig csak a tá-
mogatási kritériumoknak való megfelelés kény-
szere miatt jött létre. Az is igaz persze, hogy a
fiskális közelítésmód csalóka lehet, ha a haté-
konyságjavulás a szolgáltatások javuló minõsé-
gében s nem pedig költségmegtakarítás képé-
ben jelentkezik.

A HELYI ÖNKORMÁNYZATOK 
FINANSZÍROZÁSI RENDSZEREI

A kiadási felelõsségek rendszere mellett a tele-
pülések és a megyék önrendelkezésére de facto
erõsen hat a kormányzati szinteket összekötõ
finanszírozási struktúra. A legtöbb szubna-

cionális kormányzati finanszírozási forrás a te-
lepülésekhez kerül, ezzel is kifejezésre juttatva,
hogy a településeknek mennyivel nagyobb a fe-
lelõsségi köre a megyékkel összehasonlítva. 
A rendszer alapvetõ jellemzõit a következõk
szerint foglalhatjuk össze. (Lásd még 3. ábra)

A KÖZPONTI KORMÁNYZATTÓL SZÁRMAZÓ

TÁMOGATÁSOK A támogatások messze a leg-
fontosabb bevételi forrást jelentik a szubna-
cionális kormányzatok valamennyi szintjén.
Ezek jelentik a megyék egyetlen bevételi forrá-
sát, de a települések finanszírozása is nagyrészt
ezekre épül: a támogatások a települések összes
bevételének nagyjából 45 százalékát teszik ki,
ami megfelel a GDP 6 százalékának.

ADÓMEGOSZTÁS A személyi jövedelemadó-
ból származó bevételeknek nagyjából 40 száza-
lékát a települések kapják meg. Ez a forrás a
szubnacionális kormányzati szintek bevételei-
nek 15 százalékára (s ezzel együtt a GDP 2 szá-
zalékára) rúg.

3. ábra 

A HELYI ÖNKORMÁNYZATOK BEVÉTELEINEK TIPIZÁLÁSA 
(az összes bevétel százalékában)

Forrás: Pénzügyminisztérium

Állami támogatás Adómegosztás Helyi adók Egyéb
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HELYI ADÓK A helyi adók az összes bevétel-
nek szintén 15 százalékát teszik ki, habár a be-
vételek nagyfokú változatosságot mutatnak az
egyes önkormányzatok között. Elsõ helyen
kell említeni a társasági jövedelmek megadózta-
tását, hiszen ebbõl származik a szubnacionális
kormányzatok helyi adóbevételeinek 80 száza-
léka (erre a kérdésre a késõbbiekben még visz-
szatérünk).

EGYÉB BEVÉTELI FORRÁSOK A fennmaradó
rész (az összbevételek nagyjából 25 százaléka)
több tételbõl tevõdik össze. A források ezen
csoportjában megemlíthetjük az eszközök ér-
tékesítését, a díjakból és bírságokból származó
bevételeket, vagy a hozzáadott érték megadóz-
tatásából származó források visszaosztását
(amely például a szolgáltatások elõállításához
szükséges inputok vásárlásakor képzõdik).16

A finanszírozási rendszer tehát túlságosan
összetett. E problémát – különösen a támoga-
tási rendszer mûködési nehézségeit – a köz-
ponti kormányzat már érzékelte (lásd például
MKK, 2006b). E kérdést rövidesen bõvebben is
áttekintjük, s ennek kapcsán kitérünk a teljesít-
ménymutatók finanszírozási rendszerben be-
töltött szerepére, a személyi jövedelemadó al-
lokációs mechanizmusának áttekintésére, a
gazdasági társaságokat terhelõ helyi adókra és a
beruházások finanszírozásának néhány jelleg-
zetességére is.

Támogatási rendszer magas 
adminisztrációs költségekkel

A legnagyobb összegû transzferek az úgyneve-
zett normatív támogatások, amelyeknek nagy-
jából 40 százaléka az általános iskolai oktatásba
kerül. A transzferek tetemes hányada szabadon
felhasználható normatív támogatás. Egy friss
OECD-tanulmány szerint (Blöchliger – King,
2006) a támogatások 43 százaléka ilyen, amely
nagyjából összhangban van az OECD-orszá-
gok átlagával (45 százalék). 

Néhány fontos támogatástípus azonban kö-
tött felhasználású (vagyis a helyi önkormány-
zatnak azt a kijelölt tevékenység finanszírozá-
sára kell fordítania), illetve céltámogatás (va-
gyis a helyi önkormányzatnak hozzá kell járul-
nia saját résszel is a tevékenység finanszírozásá-
hoz). A legnagyobb tömegû kötött felhasználá-
sú transzfer a közvetlenül az egészségügyi in-
tézmények részére folyósított társadalombiz-
tosítási támogatás. Szintén ilyennek minõsül-
nek az oktatási célú (például a roma származá-
sú gyermekek speciális igényeihez igazodó
programok finanszírozására fordított) kiegé-
szítõ források vagy a nagyszabású infrastruktu-
rális beruházások (mint például a budapesti 4-
es metróvonal) támogatásai.

A támogatási rendszerrel kapcsolatos egyik
legjelentõsebb problémát a nagy számban alkal-
mazott és igen részletes pénzügyi normatívák
(feladatmutatók) okozzák. Nemzetközi össze-
hasonlításban sem ritka, hogy a támogatási
rendszerek meglehetõsen bonyolultak, hiszen
fontos cél, hogy a támogatásokat a finanszíro-
zandó tevékenységekhez szabják. A magyaror-
szági rendszerre azonban a túlzott komplexitás
és a tetemes adminisztratív költségek jellem-
zõk, köszönhetõen az igen összetett követel-
mény- és elõírásrendszernek. Minderre jó pél-
dát jelent a normatív támogatások nagy számú
(a 200-at is meghaladó) formája.17 Csak az ok-
tatási célú támogatásokat vagy 30 feladatmuta-
tó alapján kalkulálják, amelyek mindegyike
egy-egy kötelezõ szolgáltatáshoz kapcsolódik.

A kormányzat lépéseket tesz a normatív tá-
mogatások számának csökkentése érdekében.
Magyarország a 2006-ban megújított konver-
genciaprogramban (MKK, 2006b) kifejezte a
közoktatási rendszer átalakításával és korszerû-
sítésével kezdõdõ reformfolyamat melletti el-
kötelezettségét. A 2007/2008-as tanév kezdeté-
tõl az óvodák és az általános iskolák finanszíro-
zása egyetlen normatív támogatás alapján törté-
nik, felváltva a korábbi tíz feladatmutatóra épü-
lõ rendszert. Ellentétben a korábbi rendszerrel,
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amelyben a feladatmutatókat tanulónkénti ala-
pon számították, az új mechanizmus szerveze-
ti paraméterekre épül azzal a céllal, hogy az egy
tanárra jutó osztályok, illetve az egy osztályba
járó gyermekek száma növekedjen. A kor-
mányzat várakozásai szerint a rendszer teljes
körû mûködésének megkezdése után az egysé-
ges támogatás a közoktatás állami finanszírozá-
sának 70 százalékát ki fogja váltani. 

Ezen intézkedések mellett a támogatásme-
nedzsment területén alkalmazható jó gyakorla-
tok OECD által elvégzett felmérése és értéke-
lése (Bergvall et al., 2006) egyéb lehetõségeket
is megfontolásra ajánl. 

A kötött felhasználású támogatások számá-
nak további csökkentése az ezen támogatások
által finanszírozott szolgáltatások csomagjának
újraértékelése keretében. Svájc például sikereket
ért el az abnormális ösztönzõk (perverse incen-
tives) megszüntetetésével, és a címzett támoga-
tásokat nem címzett, általános célú támogatá-
sokkal cserélte fel. Hollandiában árnyaltabb
megközelítést alkalmaztak: a kötött felhaszná-
lásúakról a szabad felhasználású támogatásokra
való áttérés csak azokban a térségekben történt
meg, ahol a településekrõl nem feltételezték
szolgáltatások leépítését.

A kötelezettségek és minimumfeltételek
rendszerének egyszerûsítése. A normatív tá-
mogatások számának csökkentését elõsegíthe-
ti, ha a részletezett és felesleges minõségi köve-
telményeket elhagyják. Ezáltal a szabad fel-
használású összesített támogatások kalkuláció-
ja is könnyebbé válik.

A teljesítményalapú finanszírozás 
iránti szükséglet

A finanszírozás teljesítménymérésre való ala-
pozása terén eddig mérsékelt sikereket köny-
velhettünk el. A legjelentõsebb támogatások
igen erõs hangsúlyt fektetnek a lakosonkénti
(per capita) kalkulációra, s emellett a teljesít-

ményre és a minõségre vonatkozó adatok leg-
feljebb elhanyagolható szerepet kapnak. A kö-
zépfokú oktatás részére folyósított támogatá-
sok például alapvetõen az osztálylétszám sze-
rint kalkulálódnak, mellõzve a tanulói teljesít-
ménnyel összefüggõ büntetéseket, illetve jutal-
makat (a tanulói teljesítmény mércéje lehet pél-
dául az országos teszteken elért eredmény vagy
a magasabb fokú oktatásba bejutott hallgatók
száma). Ezen túlmenõen azonban a Pénzügy-
minisztérium vagy az Önkormányzati Minisz-
térium mint központi kormányzati szerv nem
ellenõrzi a teljesítményt. Mindennek eredmé-
nyeként a minõségi követelményeknek való
megfelelés nem kényszeríthetõ ki, még akkor
sem, ha azokat az ágazati törvények rögzítik.

A kormányzat szerint a fiskális kiigazítási
program lehetõséget kínál arra, hogy a támoga-
tásokat erõsebben a teljesítményhez kössék.
2007 óta például a helyi jóléti ellátások finanszí-
rozása a szolgáltatási standardoknak való meg-
feleléstõl függõ támogatások összegének felét
teszi ki. Ehhez hasonlóan a minõségre összpon-
tosító ösztönzõket alkalmaznak az oktatás fi-
nanszírozásában is, erõs hatást gyakorolva ezzel
a számos középfokú mûvészeti iskola életére.

A minõség és teljesítmény erõteljesebb fi-
gyelembevételére való törekvés a kötelezõ szol-
gáltatások finanszírozása terén kedvezõnek te-
kinthetõ folyamat. Ez pozitív fejlemény, hiszen
ezek olyan szolgáltatások, amelyek elõsegítik a
központi kormányzat által meghatározott cé-
lok elérését. A minõségjellemzõk használata
azonban korlátozott marad, s további erõfeszí-
tésekre van szükség ahhoz, hogy e megközelí-
tés szélesebb körben érvényesülhessen.

A személyi jövedelemadó 
allokációjának finomhangolása

A személyi jövedelemadóból származó bevéte-
lek településekhez visszaosztott része mérsék-
lõdött, s a cikk megírásának idején az összes
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személyijövedelemadó-bevételnek nagyjából
40 százaléka jut a helyi önkormányzatokhoz.
Az allokációs mechanizmus meglehetõsen bo-
nyolult. A számítások során figyelembe veszik
a megelõzõ két év összes személyijövedelem-
adó-bevételét s ezen kívül számos elem fokoz-
za a rendszer összetettségét.

A SAJÁT BÁZIS A visszaosztott hányad az ösz-
szes személyijövedelemadó-bevétel 8 százalé-
kát tette ki 2008-ban, a településekrõl szárma-
zó szja-bevételek figyelembevétele alapján.

KIEGYENLÍTÉSI KOMPONENS Az szja-
bevételek egy másik részét kiegyenlítési céllal
allokálják. Ezen folyamat keretein belül az éves
költségvetési törvény állapítja meg az egy lakos-
ra jutó átlagos adóbevételek nagyságát a telepü-
lések különbözõ méretei esetére (a számítások
figyelembe veszik a személyi jövedelemadóból
és a helyi iparûzési adóból származó bevételeket
is). Azok a települések, amelyek a méretüknek
megfelelõ egy fõre jutó átlagos adóbevételt nem
érik el, a különbséget teljesen elimináló kiegé-
szítésben részesülnek. Az átlag feletti bevéte-
lekkel rendelkezõ településeknek hozzá kell já-
rulniuk a kiegyenlítõ mechanizmus mûködésé-
hez egy olyan szabályt követve, amely szerint az
átlagtól való eltérés aránya a rés nagyságával nö-
vekszik. 2008-ra a kiegyenlítõ mechanizmusban
az összes személyijövedelemadó-bevétel 8,3
százalékának megfelelõ összeget allokáltak.

NORMATÍV ELEM A települések mindezek
mellett néhány adminisztratív tevékenység tel-
jes körû finanszírozása révén, illetve más tevé-
kenységek kiegészítõ támogatásaként részesül-
nek a személyijövedelemadó-bevételekbõl (pél-
dául a jóléti szolgáltatások említhetõk itt). Az
allokáció ugyanolyan feladatmutatókon alapul,
mint amilyenek a támogatási rendszer estében
is használatban vannak. E komponens megle-
hetõsen fontos; a 2008. évi költségvetésben a
teljes személyijövedelemadó-bevételeknek 23,7
százaléka került szétosztásra ebben a mecha-
nizmusban, miközben az utóbbi 15 évben ez az
arány sohasem került 20 százalék alá.

A személyi jövedelemadó allokálásának nor-
matív elemének újragondolására van szükség.
Elõször is a szolgáltatások szja-bevételekkel
való fedezése sérti a finanszírozás hatékonysági
és rugalmassági alapelvét, s ezért e financiális
viszonyt meg kell szüntetni. A személyijövede-
lemadó-bevételektõl való függés azt jelenti,
hogy e tevékenységek finanszírozása erõsen ki
van téve olyan ingadozásoknak, amelyek való-
színûleg függetlenek a szolgáltatások költségvi-
szonyainak vagy a szolgáltató teljesítményének
változásaitól. Az elõrelépés egyik lehetõsége le-
het, ha a jövõben lemondanak a személyi jöve-
delemadóból származó bevételek ezen indirekt
allokációs mechanizmusának használatáról, s
ha e helyett az érintett tevékenységeket általá-
nos kormányzati bevételekbõl finanszírozzák
(hasonlóan ahhoz, ahogy a települések egyéb
tevékenységei esetében a normatív finanszíro-
zás megvalósul). Egy másik megközelítést je-
lenthet, ha az allokációs mechanizmust a saját
adóbázis és a kiegyenlítõ komponens alá rende-
lik, s ha ezzel együtt megszüntetik az érintett
tevékenységek sajátos (tudniillik az allokációs
mechanizmuson keresztül megvalósuló) finan-
szírozását. A Világbank egyik friss tanulmánya
is hangsúlyozza a településfinanszírozás egy-
szerûsítésének szükségességét (World Bank,
2006) egyes közép- és kelet-európai tapasztala-
tok alapján.18 A vizsgált nyolc ország között
kizárólag Magyarország tart fenn kétszintû in-
tézményrendszert, amelyben a bevételek saját
adóalap szerinti újraelosztását és az általános
célú támogatásokat együttesen alkalmazzák.

Másodszor pedig: ha a normatív finanszíro-
zást továbbra is fenntartják a jelenleg (legalább-
is részben) a személyijövedelemadó-bevételek
allokálásán keresztül finanszírozott területeken,
a feladatmutatók átgondolására lesz szükség,
mivel e feladatmutatók között vannak olyanok
is, amelyek szemmel láthatólag inkább hátrál-
tatják a közös szolgáltatásnyújtás megvalósítá-
sát, mintsem ösztönöznék azt. A 2007. évi költ-
ségvetés szerint például az 500 lakosnál kisebb
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települések mindegyike jogosult volt egy sze-
mélyi jövedelemadóhoz kötött normatív támo-
gatásra egyes adminisztratív, kommunális és
szabadidõs tevékenységek finanszírozására – e
támogatás összege azonban éppen a kétszerese
volt annak, amit ugyanezen célokra a nagyobb
települések kaptak, gyengítve ezzel a települé-
sek közötti együttmûködés ösztönzõit. Ehhez
hasonló abnormális ösztönzési mechanizmusok
vannak jelen a hivatalos okmányok és doku-
mentumok (útlevelek, személyi igazolványok,
rendszámtáblák, születési anyakönyvi bizonyít-
ványok) kibocsátásának finanszírozásában is.19

A helyi adóemelési lehetõségek 
problémái

A helyi önkormányzatok saját adóbevételei mé-
lyen elmaradnak a központosított kormányzat-
tal rendelkezõ OECD-országok átlagától (lásd
4. ábra). A legfontosabb helyi adó a gazdasági

társaságok által fizetett iparûzési adó s nem pe-
dig a vagyonadó (lásd 6. táblázat). Magyarorszá-
gon létezik a helyi önkormányzatok által kive-
tett, az ingatlan vagy a földterület méretétõl
függõ vagyonadó (ingatlanadó), ám a finanszí-
rozási forrásokon belüli súlya elhanyagolható –
hasonlóan az idegenforgalmi adóhoz. A jelenle-
gi jogi szabályozás szerint a helyi önkormány-
zatok meglehetõsen nagy szabadsággal élhetnek
az általuk kivetett adók formálása terén.20

A helyi iparûzési adó több ponton is problé-
mákat vet fel. 

Erodálja a helyi adóalapot, mivel mobilizál-
ható eszközökre van kivetve, s fokozza az adó-
versenyt. Mindez jól látható abból is, hogy egy-
re nõ azoknak a településeknek a száma, ame-
lyek a helyi iparûzési adó mértékét a maximális 
2 százalékos törvényi küszöb alatt állapítják meg.

Mivel az adó akár rövid ideig tartó gazdasá-
gi mûveleteket is terhel – például építõipari te-
vékenységeket – az adóalap jelentõs mértékû
ingadozásnak van kitéve.

4. ábra 

ADÓK A KORMÁNYZATI SZINTEK SZERINT AZ ÖSSZES ADÓBEVÉTEL 
SZÁZALÉKÁBAN21

Forrás: OECD (2006), bevételi statisztikák, 1965–2005

Társadalombiztosítási alapok Önkormányzatok Központi kormányzat

Magyarország OECD
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Amilyen mértékben a helyi iparûzési adó
alapjában mutatkozó regionális különbség ha-
sonló vagyonbeli különbségekkel társul, any-
nyiban a helyi iparûzési adótól való erõs függés
súlyosbítja a regionális jövedelmi különbsége-
ket. Jelenleg Budapest és a környezõ települé-
sek szedik be a legtöbb helyi iparûzési adót, a
fõvárosi az összes iparûzési adó 30 százalékát
szedi be. 

Az adóalap vitatható. Mivel az alapot a for-
galom képezi, az iparûzési adó nem konzisz-
tens a jövedelmek és profitok adóztatásának
alapelvével. 

Ezen problémákat elismerve a törvényho-
zás 2005-ben lehetõvé tette, hogy a társasá-
gok teljes egészében levonhatják a helyi ipar-
ûzési adót.

A helyi vagyonadóra erõteljesebben támasz-
kodó rendszer megfelelõbb volna. A vagyon-
adónál az elkerülés sokkal alacsonyabb, a belõ-
le származó bevételek pedig alapvetõen stabilak
és jól elõrejelezhetõk. Ráadásul a haszonelvû
adóztatás is sokkal inkább érvényesíthetõ a
(helyi) vagyonadóra, hiszen azt közvetlenül a
helyi adófizetõkre vetik ki, akik aligha kerülhe-
tik el megfizetését. A vagyonadóztatás erõsíté-
se jelenleg is vita tárgyát képezi a települési be-

vételek korszerûsítését célzó reformfolyamat-
ban. A reform során meg kell valósítani a helyi
iparûzési adó felszámolását is. A következõ
kérdések átgondolására van szükség. 

Frissített „értéktérképek” létrehozása –
biztosítandó, hogy az új vagyonadót olyan ér-
tékek alapján állapítsák meg, amelyek össz-
hangban vannak a piaci fejleményekkel. A je-
lenlegi állapot szerint az ingatlanok értékelé-
se önkényesen választott változók alapján
történik, amilyen telkek esetében a területet
nagysága és az elhelyezkedése, vagy amilyen
az ingatlanok esetében az alapterület és a
használat módja (iroda vagy magánlakás). Az
értékeket az 1990-es évek elején tudatosan
alacsony szintre állították be, amikor Magyar-
országon még hiányzott a megfelelõen mûkö-
dõ ingatlanpiac, s az újraértékelés azóta sem
történt meg.

Az adózói kör kiterjesztése a lakástulajdo-
nosokra. A tágabb adóalap szorosabban össze-
hangolná az adót a helyi választók körével, s
így a haszonelv is jobban érvényre juthatna.
Mindez maga után vonná az értékelés kiter-
jesztését is a lakóépületekre. A megvalósítás-
hoz szükséges keretek zöme már rendelkezés-
re áll. A kataszteri térképek készítése és az in-

6. táblázat 

HELYI ADÓK A 2007. ÉVI ÁLLAPOT SZERINT

Adónem Az adót kivetõ Az adót kivetõ települések A bevételek összege
települések száma a legalább egy a helyi szintû

száma adót kivetõ települések összes bevétel
számának százalékában százalékában

Ingatlanadó 743 23,8 10,1

Földadó 422 13,5 1,4

Magánszemélyek kommunális adója 2233 71,6 2,5

Gazdasági társaságok kommunális adója 700 22,4 0,2

Idegenforgalmi adó 717 23,0 1,3

Helyi iparûzési adó 2676 85,8 84,5

A legalább egy adót kivetõ települések 

száma 3119 100,0 100,0

Forrás: Pénzügyminisztérium
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gatlanregiszter egységesített, s az ország teljes
telek- és ingatlanállománya regisztrálásra ke-
rült. Egy lehetséges problémaforrást jelent,
hogy míg a földhivatalok információtechnoló-
giai rendszerei mûködõképesek, a nemzeti
nyilvántartási hálózat még csatlakoztatásra vár.
A digitális kataszteri térképek elkészítésére
vonatkozó program befejezésének céldátuma
2008 volt, habár a digitális térképek teljesen
egységes formába történõ konvertálása csak
késõbb készülhet el.

A beruházások finanszírozásának 
kérdései

A magyarországi szubnacionális kormányza-
tok számos beruházásban érdekeltek, hiszen
az intenzív fejlesztés jelenti a kormány uniós
forrásabszorpciós stratégiájának egyik legfon-
tosabb komponensét. A kormányzat ugyanak-
kor – a Világbankkal egyetértésben – azon a vé-
leményen van, hogy a rendszer erõsen szétap-
rózott, s nem megfelelõ mértékben koordinált
(MKK, 2006a; World Bank, 2000). Míg az allo-
kációs folyamat erõsíti a települések közötti
versengést, fokozva a helyi szintû fejlesztések
adminisztrációs költségigényét, addig a helyi
prioritások gyakran nincsenek megfelelõen de-
finiálva.

Az Új Magyarország Fejlesztési Terv (MKK,
2006a) – ezen problémákra reagálva – egyértel-
mû helyi szintû célokat rögzít s a finanszírozás
terén új közelítésmódot alkalmaz. A beruházá-
si tevékenység már nemcsak a hagyományos
infrastruktúra (például az utak, vagy a vasút)
fejlesztésére fog koncentrálni, hanem fontos
cél lesz a helyi humántõke-állománynak és kép-
zettségének javítása is (például oktatás és kép-
zés révén). Ami a közlekedést illeti, az autópá-
lyák mellett a helyi utak fejlesztésének szándé-
ka is megvan, s a várakozások szerint – elõse-
gítve ezzel a munkaerõ mobilitását – így majd a
munkaerõ alkalmazhatósága is könnyebbé és

rugalmasabbá válik. A helyi döntéshozóknak
intenzívebb együttmûködésre építõ fejlesztési
stratégiát kell majd kidolgozniuk, szorosabb
kapcsolatba hozva egymással a települési ön-
kormányzatokat, az üzleti élet képviselõit, s
egyéb helyi intézményeket (mint amilyenek
például az egyetemek). A Fejlesztési Terv sze-
rint több olyan nagytelepülés is lesz majd,
amely betöltheti a fejlesztési tevékenység súly-
ponti szerepét.22

A koordinációt elõsegítendõ az uniós forrá-
sok allokációja centralizáltabb lesz. Eddig a
programok meg voltak osztva a minisztériu-
mok között. Az új megközelítésben a minisz-
tériumok sokkal inkább közvetítõ testületek
lesznek mind a tervezés, mind pedig a végre-
hajtás fázisában. Ezeken túlmenõen minden fi-
nanszírozási döntést centralizáltan hoznak
majd meg.

KÖVETKEZTETÉSEK ÉS POLITIKAI 
JAVASLATOK A HELYI ÖNKORMÁNYZATI
REFORM VONATKOZÁSÁBAN

Költségvetési kérdések 

A kormányzatnak megfontolás tárgyává
kell tennie a költségvetési szabályok meg-
szilárdításának lehetõségét: önálló egyen-
súlyszabályokat kell specifikálni külön-kü-
lön a folyó és a tõketételekre, ezenkívül
pedig – a központi kormányzat által köve-
tett gyakorlattal párhuzamosan – a helyi
önkormányzatok szintjén is alkalmazni
kell a több évet átfogó költségvetés-terve-
zés gyakorlatát.
Magyarország követheti egyes OECD-
országok (Ausztria, Kanada egyes tarto-
mányainak, Lengyelország és Spanyolor-
szág) gyakorlatát, amelynek keretében a
költségvetésen kívüli tételek megfelelõ
módon bekerülhetnek a helyi önkormány-
zatok kimutatásaiba.
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A költségvetési transzparencia kérdésében
további erõfeszítésekre van szükség, hogy
tökéletesedjen a beszámolókészítés gya-
korlata – például olyan szabályok által,
amelyek a standardokat nem teljesítõ he-
lyi önkormányzatoktól a jelentés újbóli
benyújtását követelik meg. A szankciók
ereje fokozható lenne, ha az önkormány-
zatokat a költségvetési szabályok megsér-
tése esetén megfelelõ indoklás, illetve a ki-
igazítást célzó tervezet kidolgozására kö-
teleznék.
Az ÖNHIKI intézménye nem képes meg-
birkózni a ciklikus feszültségekkel. E hely-
zet korrigálását kínálja a központi kor-
mányzatnak a többéves költségvetés-ké-
szítés gyakorlatának alkalmazására vonat-
kozó erõfeszítése. Egy nehéz pénzügyi
helyzetbe került település átmenetileg de-
ficitbe kerülhet, ha többéves egyenlege
egyensúlyban marad.

A kiadási felelõsség áthelyezésének
problémái 

Folytatni kell a konszenzuskeresésre tett
erõfeszítéseket, hogy megfelelõ egyetértés
alakulhasson ki a választott testületek által
vitt megyei szintû kormányzati tevékeny-
ségnek a hét NUTS II régió szintjére való
áthelyezésének kérdésében. A változás ré-
vén megoldódhatnak az egymást átfedõ fe-
lelõsségi körök problémái, s csökkenhet-
nek az adminisztrációval kapcsolatos álta-
lános költségek is.
Az általános és az ágazati jogszabályok
átgondolására van szükség, hiszen egyes
rendelkezések sokkal inkább akadályoz-
zák, mintsem segítik a szubnacionális
kormányzatokat abban, hogy fejleszt-
hessék szolgáltatásnyújtási tevékenysé-
güket.
A szolgáltatásnyújtási kötelezettség a te-

lepülésektõl a megyék részére történõ át-
helyezésének szabályozása hatékonyabb
lehetne, ha a települések nem szabhatnák
meg azt, hogy a megyék miként használ-
ják az infrastruktúrát. A kistérségi rend-
szer hathatós támogatást jelent a telepü-
lések számára a közös tevékenységek
megszervezésében – s a rendszer mûkö-
dését segítené, ha erõteljesebb mechaniz-
musok biztosítanák a polgármesterekbõl
álló tanács döntéseinek nyilvános észre-
vételezésének lehetõségét.
Ami a benchmarking-tevékenységet illeti,
gyorsítani az összehasonlításra alkalmas
költség-, minõség- és teljesítményindiká-
torok kidolgozásának folyamatát.
A szubnacionális kormányzatok részére
nagyobb mozgásteret kell biztosítani a
munkaszerzõdések kialakítása és a bér-
szint beállítása terén, hogy a lehetõ legtel-
jesebb módon alkalmazkodni lehessen a
sajátos helyi viszonyokhoz.

Javaslatok a helyi önkormányzatok 
finanszírozási rendszereinek átalakítására

Tovább kell csökkenteni a kötött felhasz-
nálású normatív támogatások számát az e
támogatások alapján finanszírozott szol-
gáltatáscsoport újragondolásnak részeként.
Fel kell számolni a személyijövedelem-
adó-bevételek allokálása terén jelentkezõ
problémákat. Elõször is: a szolgáltatások
szja-bevételekkel való fedezése sérti a fi-
nanszírozás hatékonysági és rugalmassági
alapelvét, s ezért e financiális viszonyt
meg kell szüntetni. Másodszor pedig: ha a
normatív finanszírozást továbbra is fenn-
tartják a jelenleg (legalábbis részben) a
személyijövedelemadó-bevételek allokálá-
sán keresztül finanszírozott területeken, a
feladatmutatók átgondolására lesz szük-
ség, mivel e feladatmutatók között vannak
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olyanok is, amelyek szemmel láthatólag
inkább hátráltatják a közös szolgáltatás-
nyújtás megvalósítását, mintsem ösztö-
nöznék azt.
A szolgáltatások minõsége egyre meghatá-
rozóbb szerepet játszik a finanszírozási fo-
lyamatban. A minõségi mutatók használa-
ta azonban korlátozott maradt, s további
erõfeszítésekre van szükség e cél teljesíté-
se érdekében.

A vagyonadóztatás kiszélesítésének kérdé-
sében intenzív párbeszéd folyik a helyi ön-
kormányzati finanszírozás reformjának ré-
szeként. E reformfolyamat részeként a helyi
iparûzési adó intézményét meg kell szüntet-
ni. Helyi „értéktérképek” létrehozására is
szükség van – biztosítandó, hogy az új in-
gatlanadót a piac ítéletével konzisztens érté-
kek alapján állapítsák meg. Az adózói kört
ki kell terjeszteni a lakástulajdonosokra is.

1 A magyarországi kormányzati struktúra áttekinté-
séhez lásd Wetzel – Papp (2003), OECD (2001a),
OECD (2001b) és World Bank (2000)

2 Fõként kérdõíves adatok alapján Sutherland et al.
(2005) átfogó képet fest a szubnacionális kor-
mányzatokra vonatkozó fiskális szabályokról né-
hány OECD-tagállam tükrében.

3 E Budapest által önként vállalt szabály 1995 óta van
hatályban, s a folyó tételekre vonatkozó költségve-
tési többletek is ezen idõtõl kezdõdõen keletkez-
tek. A 2006. évre a folyó bevételek és kiadások kü-
lönbsége Budapest költségvetésében 13 százalékos
mértékû volt; e rést a tervek szerint 2010-ig 20 szá-
zalékosra szélesítik.

4 Finnországban például egy segélyrendszer hatására
intenzívebbé vált a települések összeolvadása. Dá-
niában a települések számát drámai mértékben 98-
ra csökkentették a 2007. januári 271-rõl, amelynek
következtében a lakosság településenkénti átlagos
száma 55 000-re nõtt a korábbi 20 000-rõl. A 14
megyébõl 5 régiót hoztak létre, amelyek az egész-
ségügyi ellátásért felelõsek (OECD, 2006a). Meg
kell jegyezni azonban, hogy Magyarországgal ösz-
szehasonlítva a dániai települések sokkal kevesebb
alkotmányos védelemben részesülnek.

5 A megyék szerepérõl lásd bõvebben Vigvári
(2006), Fekete et al. (2002) és Pálné Kovács (2005)

6 Az OECD titkársága által készített becslések a
nemzeti számlák legfrissebb rendelkezésre álló
adatai alapján készültek (a legtöbb ország esetében
ezek 2005. évi adatok) és eltekintenek a különbözõ
kormányzati szintek közötti transzferek számba-
vételétõl. 

7 E problémakör eredeti felvetéséhez lásd World
Bank (2000). Péteri (2006) véleménye szerint az
„erõs” minisztériumok által kifejtett hatás kevésbé
a településeknek szánt kevésbé objektív segélyek
kialakulásához vezethet. Mindez jól láthatóan kife-
jezésre juttatja, hogy a jó érdekérvényesítõ képes-
séggel rendelkezõ minisztériumok hatékonyan
kontrollálják az ágazati jogi szabályozást.

8 Így például egy közoktatási intézmény megszünte-
tése konzultatív megbeszéléshez van kötve, ame-
lyen az intézmény munkatársai, az iskolaszék, a
szülõk és a diákok képviselõi egyaránt, ráadásul vé-
tójoggal felruházva vesznek részt. 

9 A jogi szabályozás lehetõvé teszi, hogy a helyi ön-
kormányzatok kiszervezzék kórházaik mûködteté-
sét, ám ez ténylegesen mégis ritkán történik meg.
Ha az önkormányzat mégis emellett dönt, a kórház
magánvállalkozásként mûködik tovább, s az ott
dolgozók természetesen elveszítik közalkalmazot-
ti státusukat.

10 E becsléseket persze óvatosan kell kezelni, mivel a
nagyobb települések gyakran több szolgáltatást
nyújtanak, aminek köszönhetõen az egy lakosra
fordított átlagos kiadások magasabbak lesznek. 
A méretgazdaságossági kérdésekkel kapcsolatos ku-
tatásokhoz lásd Fox – Gurley (2006) és Lotz (2006)

11 Nem számítva Budapestet és a legnagyobb városo-
kat, a magyarországi települések lakosainak átlagos
száma 1258 fõ. Az 500 fõ alatti települések száma
1020, az 1000 fõ alattiaké pedig 1700. Számos ta-
nulmány amellett érvelt, hogy habár az összeolva-
dások és a közös szolgáltatásnyújtás méretgazda-
ságossági elõnyök kiaknázását teszi lehetõvé, e
megoldások nem mentesek a hátrányoktól sem.

JEGYZETEK
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Franciaországban például, ahol a közös szolgálta-
tásnyújtás megszervezése gyakori esetnek minõ-
sül, egyesek aggodalmuknak adtak hangot, hogy e
megoldások a demokratikus ellenõrzés eróziójá-
hoz vezethetnek, hiszen a közös testületek össze-
tételérõl nem a lakosság dönt, s mûködésükbõl ál-
talában hiányzik a kellõ mértékû transzparencia
(Le Saout, 1998). A lakosok így aligha lehetnek ha-
tással a helyi közszolgáltatásokra. Az is igaz azon-
ban, hogy az efféle megállapítások nem kifejezet-
ten érvényesek az olyan országokra, mint Magyar-
ország, ahol a kistelepülések lakói alig mutatnak
érdeklõdést a helyi közügyek iránt (lásd késõbb). 

12 A rendszerváltás elõtt a települések száma – az ak-
kor 22 kerületbõl álló fõvárossal együtt – 1500
volt. A centralizáltság tehát sokkal erõteljesebb
volt a mai állapothoz képest.

13 A települések így csak azoktól a kötelezettségeik-
tõl szabadulhatnak, amelyek az 1990-es decentra-
lizáció keretében hárítottak rájuk. Az elmúlt 15 év
során több középfokú oktatási intézmény és kór-
ház üzemeltetése került ezzel az indokkal vala-
mely településtõl a megye felelõsségi körébe. Ar-
ról sem szabad persze megfeledkezni, hogy a tele-
pülési önkormányzatok rendelkeznek a megye ál-
tal nyújtott valamely szolgáltatás átvételének jogá-
val, ha bizonyítható, hogy a kérdéses szolgáltatást
– legalábbis az utóbbi négy év során – többnyire
az adott település lakói vették igénybe.

14 A közös szolgáltatásnyújtást az önkormányzati
törvény szabályozza, amely lehetõvé teszi telepü-
lések közötti önkéntes együttmûködések kialakí-
tását. Egy társuláshoz való csatlakozás a helyi ön-
kormányzati testület minõsített többsége melletti
jóváhagyást igényel; a törvény egyébként semmi-
féle külön szabályozást nem tartalmaz az együtt-
mûködés által fedett területekre vonatkozóan. 

15 A vonatkozó szabály szerint a kistérség határai
négyévenként rajzolhatók át, az önkormányzati
választásoktól számított 6 hónapon belül. Ezen
idõszak során a települési önkormányzatok dönt-
hetnek úgy, hogy egy szomszédos kistérségi társu-
láshoz csatlakoznak, ha úgy ítélik meg, hogy ez a
lakosaiknak nyújtott szolgáltatások javulását ered-
ményezi.

16 Ezek az áfabevételek eredetileg az Adó- és Pénz-
ügyi Ellenõrzési Hivatalt (APEH) illetik meg –
mindebbõl persze az is következik, hogy a szub-
nacionális kormányzat könyveiben a kiadási olda-
lon megjelenik a tétel.

17 „Mindössze” 50 normatívát mutatnak be a költ-
ségvetési tervezet függelékében. Fox (2004) e kér-
déskör további részleteit is tárgyalja. 

18 A Világbank ezen jelentése szerint a vizsgált nyolc
ország (Csehország, Észtorzság, Magyarország,
Lettország, Litvánia, Lengyelország, Szlovákia és
Szlovénia) között Magyarország rendelkezik a
legbonyolultabb finanszírozási rendszerrel. A Vi-
lágbank tapasztalatai szerint a régióban a legköny-
nyebben áttekinthetõ rendszert fenntartó Litvánia
például egyetlen paraméter alapján törekszik a
rögzített szintû kiegyenlítésre. A személyi jövede-
lemadót teljes egészében a befizetés helye alapján
allokálják úgy, hogy a gazdagabb közigazgatási
egységeknek meg kell osztaniuk bevételeiket a ke-
vésbé tehetõsekkel. Lásd továbbá World Bank
(2006, 68. oldal)

19 A 2007. évi költségvetés szerint a támogatás 513
forintot tett ki feldolgozott dokumentumokként,
ám a támogatás teljes folyósított összege nem le-
hetett kisebb 6 millió forintnál, ami tehát mindegy
12 000 dokumentum feldolgozásának finanszíro-
zására volt elegendõ. Aligha valószínû, hogy egy
néhány száz lakosú településen mutatkozik igény
dokumentumok ekkora volumenû kezelésére.

20 Az intézményrendszert a helyi adókról szóló tör-
vény rögzíti, amely szerint a központi kormány-
zat határozza meg a plafon szintjét – az alkalmaz-
ható legalacsonyabb kulcsot azonban nem szabá-
lyozzák. Mindennek eredményeként a helyi ön-
kormányzatok az egyes helyi adók bevezetésének
jogával s nem pedig kötelezettségével rendelkez-
nek (OECD, 2006e).

21 2004-re vonatkozó becslések. A központi kor-
mányzat magában foglalja az Európai Unió részé-
re a tagállamok által gyûjtött szupranacionális
adókat (ezek súlya 0,5 százalék alatti). Az
OECD-re vonatkozó adat a központi kormány-
zattal rendelkezõ tagállamok súlyozatlan átlaga.
Az adatok nem veszik figyelembe a központi kor-
mányzattól a településeknek juttatott transzfere-
ket, amelyeket Magyarország esetében részben le-
vonnak a helyi önkormányzatok adóalapjából.

22 A hazai gazdaság egyik kiemelkedõ térségének
szerepére pályázó Gyõr és a környezõ települések
például a gépiparra és a megújuló energiaforrások-
ra fognak összpontosítani. A több vegyipari cég-
nek otthont adó Miskolc a kutatás-fejlesztés egyik
meghatározó térsége kíván lenni a nanotechnoló-
gia és az alternatív energiák területén.
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2

Adorján Richárd

Kormányzati kísérlet 
a nullbázisú tervezésre
A 2004. évi programpályázati rendszer bemutatása, kritikája
és javaslatok a továbblépéshez

2004-ben a következõ évi költségvetés megtervezé-
sénél a kormány programjának, társadalom- és fej-
lesztéspolitikájának megvalósítása, az olcsóbban és
hatékonyabban mûködõ állam kialakítása s az ab-
szolút, illetve relatív pazarlás visszafogása céljából
a fejezeti kezelésû elõirányzatokra és egyéb fejlesz-
tési igényekre a fejezetgazdáknak1 pályázatként
kellett igényüket – programonként megjelenítve –
benyújtaniuk, s ezek alapján döntött a kormány a
közpénz elosztásáról. A kísérlet egyedülálló volt a
maga nemében, sem a korábbi, sem – most már
tudjuk – az azt követõ esztendõkben nem nyúlt
szakmailag ilyen fejlett technikához a kormányzat.
Hogy sikeres volt-e e kezdeményezés és mi lehet a
jövõje, errõl szól a tanulmány.2

Az elmúlt esztendõkben tucatszámra szület-
tek különbözõ tudományos és más szakmai
mûhelyekben,3 valamint a kormányzaton belül4

is tervek, javaslatok a feladat-, teljesítmény-
vagy programalapú költségvetési rendszer ma-
gyarországi bevezethetõségére.5 Nemzetközi
szervezetek, különösen az OECD szintén rég-
óta foglalkoznak e témával, s adnak ajánlásokat
a közép-kelet-európai régió országainak.6

E kezdeményezések egészen különbözõ szak-
mai tartalmat takarnak, a fontos eltérések mel-
lett azonban közös elem bennük a klasszikus
bázisszemléletrõl és intézményfinanszírozásról
való elõrelépés igénye, az ellátott feladatra és a
nyújtott teljesítményre való fokozottabb össz-

pontosítás a költségvetési tervezésben, egyálta-
lán: a rendszer modernizációja, felrázása a mai
„Csipkerózsika-álmából”. E szakmai vágy sú-
lyos ellenpontját, egyúttal indokoltságát fogal-
mazza meg a költségvetési szervek jogállásáról
és gazdálkodásáról szóló törvény7 általános in-
dokolása 2008. év végén: „Az elemi költségve-
tés, s a hozzá kapcsolódó dokumentumok –
kötelezõen elõírt tartalom és gyakorlat híján –
nem tekinthetõk olyannak, amelyek az adófize-
tõk éves (érdemi) elvárásait tartalmaznák a
költségvetési szervekkel szemben, garantálnák
a végrehajthatóságot és számonkérhetõséget,
mert pusztán fiskális funkciót töltenek be, elfe-
dik, mellõzik a reálfolyamatok kezelését. Az
ilyen tartalommal is bíró, sõt, a hangsúlyt erre
helyezõ költségvetési egyeztetések egy évtized
alatt csaknem elhaltak.”

Üdítõ kivételnek számít a közelmúlt tekinte-
tében a jelen tanulmány tárgyát képezõ kor-
mányzati kísérlet, amely programpályázat8 né-
ven vonult be a szakmai köztudatba.9 Sok te-
kintetben a klasszikus nullbázisú tervezés sajá-
tosságai jellemezték az eljárást, ami ugyanak-
kor csak a központi költségvetésben megjelenõ
elõirányzatoknak egy jól körülhatárolható kö-
rére vonatkozott (lásd késõbb), más jogcímû
kiadások indokoltságát – bázisszemléletet al-
kalmazva10 – nem kellett bizonyítani, illetve
azok tekintetében a forrás biztosítását a feje-
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zetgazdák kompetenciájában hagyta. A köz-
ponti költségvetésben az intézményi költség-
vetések esetén a többletekre kellett a pályázatot
beadni, a bázis a tervezéskor elismerésre került.

A tanulmány nem célozza meg a nullbázisú
költségvetés elméleti hátterének bemutatását,
annak párhuzamba állítását a költségvetési terve-
zés megújítását célzó egyéb módszerekkel, el-
méletekkel, végül azt sem, hogy akkurátusan
összevesse az elméleti alapvetésekkel a megvaló-
sult gyakorlatot. Ehelyett az alkalmazott terve-
zési eljárás okai, céljai, folyamata, a benne részt-
vevõk szerepe és tevékenysége, a technikai és
humánerõforrásbeli feltételek, az eljárás során
született döntések s a kialakult végeredmény be-
mutatása után annak szakmai értékelését, kriti-
káját fogalmazza meg, számba véve a módszer
fejlesztését célzó feladatokat. Hangsúlyozandó,
hogy a nullbázisra, vagyis az elõzõ években ki-
alakult feladatfelvállalás és forráselosztás meg-
kérdõjelezésére épülõ eljárás alkalmazása önma-
gában elõremutató, értéket hordozó, jó alapot
szolgáltathat a jövõre nézve a szakmai és társa-
dalmi preferenciákat a mainál hangsúlyosabban
megjelenítõ költségvetési tervezési módszertan,
eljárás kidolgozásához és bevezetéséhez.

A tanulmány olyan értelemben nem lép fel a
tudományosság igényével, hogy gyakorta szub-
jektív, a tudományos teszt próbájának ki nem
tett véleményeket, állításokat is megfogalmaz.
Ezt az indokolja, hogy az ezáltal nyerhetõ ár-
nyaltabb megközelítés – a szerzõ reményei sze-
rint – jelentõsebb hozzáadott értéket nyújt,
mint amennyit a szubjektivitás elvesz.

ELÕZMÉNYEK 

A programpályázattal kapcsolatos 
kormányzati döntés

A 2005. évi költségvetés tervezésénél a kor-
mány programjának, társadalom- és fejlesztés-
politikájának megvalósítása, az olcsóbban és

hatékonyabban mûködõ állam kialakítása, s az
abszolút, illetve relatív pazarlás visszafogása
céljából az úgynevezett fejezeti kezelésû elõi-
rányzatokra11 (valamint egyéb igényekre, lásd
késõbb) a fejezetgazdáknak pályázatként kellett
igényüket – programonként megjelenítve – be-
nyújtaniuk. A programok méretezését, struk-
turáltságát a tárcák választották meg. A feladat
optimális megoldása egyfelõl az áttekinthetõ-
séget, másfelõl az igények differenciált kezel-
hetõségét volt hivatott biztosítani. A progra-
mok tagoltsága módot adott az egyes feladatok
tekintetében az állami kötelezettség értékelé-
sére. A pályázatban az egyes programok bemu-
tatása mellett azok valós rangsorolását is meg
kellett adni.

A pályáztatás céljai részletesebben a követ-
kezõk voltak.

A költségvetési igények mérlegeléséhez
szakítás a bázisalapú tervezéssel, ezáltal

• a szakmailag indokolt, a jelentõs sziner-
gikus hatással járó s a politikai prioritások-
kal találkozó programok, illetve másik ol-
dalról: az akkori körülmények között fel
nem vállalható programok kiválaszthatósá-
gának biztosítása; a felhalmozódott és új
igények, illetve lehetõségek közötti fe-
szültségek oldása,

• a programoknál a társadalmi szükségességre
és a jól kidolgozott, hatékony megvalósítás-
ra vonatkozó bizonyítási kényszer kelet-
keztetése,

• a fejezeti kezelésû elõirányzatok teljes kö-
re, illetve a programok tárcák általi felül-
vizsgálatának kikényszerítése,

• a közpénzfelhasználásnál a modern terve-
zési, finanszírozási és értékelési technikák
használatára való ösztönzés.
Annak biztosítása, hogy a politikai dön-

tést igénylõ allokációs kérdésekrõl valóban po-
litikai szinten szülessék döntés, ezáltal is segítve
a kormányzati prioritások érvényre juttatását
az állami költségvetés kidolgozásánál.

A pályáztatás belsõ kormányzati eljárás volt
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a finanszírozandó programok kiválasztására,
amelynek célja a fentiek szerint nem elõre meg-
tervezett mértékû forrásmegvonás, hanem a feje-
zeti szintû vizsgálatra késztetés, illetve kormány-
zati – és nem pénzügyminisztériumi – szintû
mérlegelésre bocsátás.

Ennek során nem kérdõjelezõdött meg vala-
mennyi jogcím, igény létjogosultsága, épp el-
lenkezõleg: a létjogosultsággal rendelkezõ igé-
nyeknek kellett kiválasztódniuk (e cél elérését
szolgálták a kialakított bírálati prioritások,
szempontok). Ugyanakkor a kormány dekla-
rálta, hogy a különféle jogszabályi és egyéb meg-
határozottságok sem megváltoztathatatlanok az-
zal, hogy e módosításokat a pályázatokról való
döntés után, de még a költségvetési törvény el-
fogadását megelõzõen kell végrehajtani.

A pályázati adatlapokat a kiadott tervezési
körirat tartalmazta. A körirat alapján a követ-
kezõ igényekre kellett a pályázatokat benyúj-
tani:

• fejezeti kezelésû elõirányzatból (ideértve a
helyi önkormányzatok támogatását12) fi-
nanszírozható cél: szakmai program, illet-
ve beruházás,

• meglévõ intézmény szakmai kapacitásainak
bõvítése,

• esetlegesen új intézmény mûködési kerete,
• az Egészségbiztosítási Alap gyógyító-meg-

elõzõ ellátás és gyógyászati segédeszköz-
támogatás többletigénye.

A szaktárcák,13 a Pénzügyminisztérium
és a kormány szerepvállalása a közpénz
elosztásában

Bár az elméleti megfontolások szándékosan pe-
riférikus szerepet töltenek be e tanulmányban,
ezen a ponton ki kell jelentenünk, hogy a köz-
érdeket szem elõtt tartva nem lehet teljes mér-
tékben a tárcákra bízni a saját irányításuk alatti
intézményrendszerben, illetve egyéb módon el-
költött forrás elosztását.14 Ezen, a közgazda-

ságtan aldiszciplinái (mindenek elõtt a közös-
ségi döntésekkel és a játékelmélettel foglalko-
zók) által részleteiben vizsgált problémának
különös aktualitást ad az a tény, hogy az utób-
bi éveket jellemzõ költségvetési tervezési eljá-
rásban a tárcaszintre lebontott fiskális keretek
meghatározása után a tárcák nagyon jelentõs
önállóságot kaptak az ezen belüli forráselosztás-
ban. Az egyre zsugorodó keretekért tehát nem
kellett nyílt „harcot vívni” a vetélytárs tárcák-
kal, de ez kevéssé volt vigasztaló, tekintve,
hogy egyformán – ha nem is azonos mértékben
– csökkenõ forrást kell, kellett minden tárcá-
nak elosztani a gyakorlatilag változatlan fel-
adatstruktúra mellett.15

A szaktárca lelkülete kettõs. Az állami forrá-
sok elosztásánál igénylõ, az „elnyert” keretek
fejezeten belüli elosztásában allokátor. Döntés-
hozatali mechanizmusa – mindkét szerepében
– törvényszerûen kiszolgáltatott az aktuális ér-
dekeknek, erõviszonyoknak, hatalmi harcok-
nak, hiszen egy élõ szervezetrõl van szó.

Az állami forrás elosztásában is szükség van
egy allokátorra, egy külsõ szervezetre, amely-
nek munkatársai és döntéshozói elfogadhatóan
kis eséllyel elfogultak egyik vagy másik prog-
ram, illetve tárca iránt, saját szubjektív szimpá-
tiák nem befolyásolják döntõ mértékben mér-
legelésüket. Rendelkeznek továbbá a mérlege-
léshez szükséges szakmai ismeretek elégséges
részével. E szerepet 2004-ben a Pénzügymi-
nisztérium kapta.16

A magyar valóság egy kiváló általános bizo-
nyítékot szolgáltat arra, hogy az igénylõ az al-
lokátor felé a közérdeknek és a szakmai fel-
adatellátás követelményeinek biztosan nem
mindig teljes mértékben megfelelõ költségve-
tési többletigénnyel lép fel. A legáltalánosabb
statisztikai összefüggések ismeretében bizo-
nyítás nélkül is könnyen belátható, hogy leg-
alább néha, az esetek számában és összegsze-
rûségében is kis részében elõ kellene fordul-
nia annak, hogy az igénylõ csökkentési javas-
lattal áll elõ saját egyik-másik feladatára, in-
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tézményére vonatkozóan. Ennek oka a haté-
konyságnövekedés, az adott tevékenység
iránti csökkenõ társadalmi kereslet vagy ép-
pen a megváltozott jogszabályi környezet ha-
tása egyaránt lehetne, ezek a körülmények
egyébként gyakorta elõ is fordulnak. Kije-
lenthetõ, hogy ilyen javaslat a költségvetési
egyeztetések folyamatában soha nem szüle-
tik, tökéletesen érvényesül az a jelenség, amit
László Csaba „elõirányzati éhségnek” neve-
zett el (László, 1994, 125–126. oldal). E jelen-
ség fennállása igazolja, hogy igénylõ minõsé-
gükben a tárcák nem azonosíthatók feltétlenül
a közérdek képviselõjével, ami valószínûsíti,
hogy e feltételezéssel allokátori minõségükben
sem élhetünk, amit az igénylõk (szervezetek,
szervezeti egységek, érdekcsoportok, „erõs”
emberek stb.) s így az allokátorigénylõ prob-
léma megjelenése is alátámaszt.

Végül: egy állam költségvetésének összeál-
lításakor nem csupán egy ágazat különféle
igényeit kell egymással versenyeztetni, hanem
az ágazatokat magukat is, helyesebben vala-
mennyi ágazat valamennyi igényét, amely
nyilvánvalóan szükségessé teszi egy, ágazatok
(fejezetgazdák, tárcák) felett álló döntési, ki-
választási mechanizmus s az azt lebonyolító
szervezet létét, valamint az érdemi döntésho-
zatalt és döntéshozót. Utóbbi szerepet a de-
mokratikus berendezkedésû országokban a
kormánynak kell vállalni, elõbbire általában a
pénzügyminisztérium alkalmas (vagy a költ-
ségvetés elkészítéséért felelõs, de hasonló jo-
gosítványokkal felruházott más szerv).
Ugyanakkor itt komoly problémaként felve-
tõdik, hogy a kormány tagjai valójában az
igénylõ miniszterek és a pénzügyminiszter, s
nem reális az a feltételezés, hogy a személyek
testületté összeállva egyúttal teljesen új sze-
repbe is bújnak. A megoldás kulcsa a minisz-
terelnök személye lehet, akinek formális tárca-
kötõdése nincsen, emellett alkotmányos érte-
lemben is a legfontosabb tagja a kormánynak,
elsõ a nem egyenlõk között.

A PÁLYÁZATOK ELBÍRÁLÁSA

Az elbírálás szempontjai

Visszatérve a 2004-es tervezéshez: a programok
elbírálásához a tárcáknak egy elõre kialakított
rendszer szerint rangsorolni kellett saját pályá-
zataikat. E prioritási rangsor felállításánál a kö-
vetkezõ determinációs (A–C pontok) és egyéb
prioritási (D–F pontok) kategóriák kerültek
kialakításra. 

Mindenképpen finanszírozandó folyama-
tok (például normatív juttatások biztosítása,
beruházásból belépõ új létesítmények üzemel-
tetése).

Nem módosítható jogszabályi meghatá-
rozottság.17

A 2005. évet terhelõ kötelezettségvállalá-
sok (amennyiben a magánjogi vagy nemzetkö-
zi kötelezettség, illetve jogerõs határozat
nemteljesítése vállalhatatlan).

Kormányprogram, egyéb politikai prefe-
renciák (ezeket rögzítõ kormányhatározat),
ezen belül:

• Társadalompolitikai prioritások:
foglalkoztatás elõsegítése, munkahelyte-
remtés (nagyberuházásokhoz kötõdõ
képzés, kis- és közepes vállalkozói mun-
kahelyteremtés, bérmunka, export,
munkahelymegõrzés, programok köz-
munka és közcélú foglalkoztatás kereté-
ben),
alacsony jövedelmû, gyermekes családok
támogatása, a hátrányos helyzetû lakos-
sági csoportok (fogyatékkal élõk, ala-
csony iskolai végzettségûek és jövedel-
mûek, depressziós térségekben élõk)
helyzetének javítása,
pályakezdõ, illetve családalapító fiatalok
helyzetének könnyítése (kedvezmények,
elsõ otthon támogatása stb.).

• Fejlesztéspolitikai prioritások:
EU-s pénzek fogadásához szükséges
társfinanszírozás biztosítása,

D

C

B

A
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gyorsforgalmi úthálózat fejlesztése,
teljesítményorientált K+F-támogatások
növelése.

Decentralizált programszervezés.
Hatékony feladatmegvalósítás, szinergia.

E prioritásokon túlmenõen az allokációról
való döntéshozatalt segítették a pályázati adat-
lapból meghatározható további lényeges infor-
mációk.18

Meghatározásra kerültek továbbá speciális
bírálati/vizsgálati szempontok:

• az EU-s társfinanszírozású programoknál
a hazai forrás aránya ne legyen magasabb a
megkövetelt minimális mértéknél,

• ne kerüljön elfogadásra olyan program,
amelynek céljával egyezõ EU-s társfinan-
szírozású programra is érkezik pályázat,

• „párhuzamos” igények (azonos célú prog-
ramok) kerüljenek kiszûrésre,

• csak olyan programok kerüljenek elfoga-
dásra, amelyeknek a további évekre jelzett
igényei is majd – függetlenül a pályázato-
kon megjelenített összegtõl – kielégítésre
kerülhetnek.

Az eljárás során a pályázati rendszer terve a
következõkkel egészült ki.

A költségvetési törvényjavaslat kidolgozá-
sa során garanciális elemek kerüljenek beépítés-
re arra nézve, hogy

• pontosan a kormány által elfogadásra kerü-
lõ programok fedezete jelenjék meg a tör-
vényjavaslatban,

• a költségvetési törvényben elfogadott feje-
zeti kezelésû elõirányzatokat a kormány
által elfogadott programokban foglaltaktól
eltérõ célra ne lehessen felhasználni.
Külön keret kerüljön biztosításra a tárcák

kisösszegû és általuk fontosnak tartott célokra.
A feladatmegvalósítás és a feladatról való

lemondás jogi és egyéb feltételei kerüljenek ki-
dolgozásra.

Alapelv legyen a mérlegelésénél, hogy a tá-
mogatott programok esetén a további évekre ju-
tó igény – nem feltétlenül a pályázatokon meg-

jelenített összeggel – a 2005. évi törvényjavaslat
elfogadásával szintén támogatásra kerüljön. Va-
gyis: figyelembe kell venni azt az egyszerû ös-
szefüggést, hogy a most még nem determinált,
így mérlegelés tárgyát képezhetõ program elfo-
gadása esetén a következõ években már kiadási
determinációt eredményez.

Az elbírálás folyamatának tervezett
négy szakasza

A beérkezett pályázatokat a Pénzügyminisz-
térium megvizsgálja elsõsorban abból a szem-
pontból, hogy

• a fejezetgazdák rangsorolása elfogadható-e
(kettõs értelemben: nincs-e eltérõ szakmai
állásponton, illetve nem figyelhetõ-e meg a
tárca részérõl elõnyszerzésre irányuló
„trükk”19),

• az egyes programoknál az igény összege
indokolt-e (nem jelentkezik-e alul-, illetve
felültervezés).

Az igények értékelése – és a fejezetgazdákkal
való pontosítások, egyeztetések – után a PM
összeállítást készít a további döntés elõkészíté-
se céljából.

A tárcaközi munkacsoportok áttekintik az
igényeket, megvizsgálják azok társadalmi, gaz-
dasági, politikai és jogi következményeit, elkü-
lönítik és a vizsgálat alapján számszerûsítik a
determinációkat.

Az értékelt igényeket – ezen belül a deter-
minációkat és a választható programokat, illet-
ve költségvetési kihatásukat – megtárgyalják
kormányzati fórumok (Gazdasági Kabinet, Tár-
sadalompolitikai Kabinet).

Az elõzõek során kialakult szempontok
szerint módosított igényeket megtárgyalja a
kormány. Dönt a támogatandó programokról, a
támogatás mértékérõl, illetve a szükséges prog-
rammódosításokról (átstrukturálás, idõközben
meghozott kormánydöntések alapján részlete-
sen kidolgozott programok újraértékelése stb.).

F
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A finanszírozásra kerülõ programok
kiválasztásának folyamata

A közel 1000 pályázat (amelynek mintegy 35
százaléka volt új program) beérkezésével azon-
nal nyilvánvalóvá vált, hogy az összes támoga-
tási igény nagysága (a helyi önkormányzatok és
a tb-alapok kiadott keretszámán felüli igényé-
vel együtt mintegy 2250 milliárd forint) jelen-
tõsen meghaladja a rendelkezésre álló költség-
vetési mozgásteret. Ez utóbbi pontosan nem
volt meghatározható, hiszen ebben az idõszak-
ban folyt a teljes költségvetés szintjén a fõszá-
mok kialakítása, amelyben a „pályázati keret”
éppen az összegében rugalmas, alkalmazkodó
tétel szerepét játszotta; tervezett összege hoz-
závetõlegesen 7–900 milliárd forint volt.

A jelentõs túligénylés miatt a PM apparátu-
sának elsõ számú feladatává az vált, hogy – a
tárcákkal egyeztetve, az általuk adott informá-
ciók alapján – meghatározza programonként az
igényekbõl azt a determinációs összeget,
amelyre nézve a forrás mindenképpen biztosí-
tandó. Ez az összeg az elsõ egyeztetések és szá-
mítások alapján összesen 1051 milliárd forint
volt, a determináció elõre megállapított típusai
szerinti következõ bontás szerint.

Mindenképpen finanszírozandó folyama-
tok 489 milliárd forint
Nem módosítható jogszabályi meghatá-
rozottság 345 milliárd forint
A 2005. évet terhelõ, elõzõ év(ek)ben vállalt
kötelezettségvállalás 217 milliárd forint

[amennyiben a nemteljesítés nem vállalható
nemzetközi (C1 alkategória) vagy magánjogi
(C2 alkategória) kötelezettség, jogerõs határo-
zat miatt20].

A fenti determinációkon felül megállapításra
került egy úgynevezett „feltétlenül szükséges”
programlista, ahová a determinációnak jogcí-
mében és/vagy összegében nem minõsülõ, de –
szakmai vagy politikai ok miatt – biztosan meg-
valósítandó programok kerültek. Ezek forrás-
igénye összességében 189 milliárd forint volt.

A determinációval együttesen tehát 1240
milliárd forint igény mutatkozott a kormány-
zati pályázati kerettel szemben, ami a mozgás-
térnél jelentõsen bõvebb volt. Az önmagában
nem aggasztó, összességében körülbelül 3-szo-
ros túligénylési arány valójában rendkívüli fe-
szültséget takart, hiszen még többletforrásokkal
is csak a szûken értelmezett determináció lehe-
tett tartható. A feladat így egyrészrõl a deter-
mináció további szûkítése lett s az ehhez szük-
séges intézkedések, jogszabály-módosítások
megtétele, másrészrõl a „feltétlenül szükséges”
igények megszûrése. A tervezés hátralévõ ré-
szében gyakorlatilag e kettõs feladat végrehajtása
történt meg, részben mechanikus módon. Az
egyes igények nagyságára, indokoltságára, tár-
sadalmi hasznára vonatkozó érdemi egyezte-
tésre és alkura csak korlátozott mértékben for-
dítódott figyelem.

A tervezõ21 által végül elfogadott pályázati
összeg a következõ módon alakult ki. Az egyes
programokhoz kapcsolódó determináció beso-
rolásra került az A–B–C1–C2–C3 kategóriák
valamelyikébe. Az A kategória esetén a megál-
lapított determináció 75 százalékát, a B esetén
65 százalékát, a C esetén 55 százalékát tekin-
tette a tervezõ úgynevezett „csökkentett de-
terminációnak”, ez került elfogadásra. A prog-
ramonként meghatározott csökkentett deter-
minációs összegeken a fejezeti fõösszeget nem
érintve lehetõsége volt a pályázóknak változ-
tatni, vagyis újraosztani az elfogadott csök-
kentett determinációs keretet az egyes progra-
mok, illetve a törvényjavaslat elõkészítési fázi-
sában már az egyes elõirányzatok között. 
A csökkentett determináció mellett elfogadás-
ra kerültek azon programok, amelyek a „feltét-
lenül szükséges” kategóriába tartoztak. (Az
ilyennek minõsített programok halmaza és az
igényelt forrás meghatározása tekintetében is
iterációs folyamat zajlott le minden egyes pá-
lyázó esetében, mely folyamatban jellemzõen
szûkült ez a halmaz és elõirányzati nagyság.)
Ezeket az összegeket nyilvánvalóan nem volt
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lehetõsége a pályázónak elfogadás után újra-
osztani. Az újraosztott csökkentett determi-
nációs összegek és a „feltétlenül szükséges”
összegek együttesen alkották a tervezõ által el-
fogadott pályázati összegeket.

Végülis az iterációs folyamat az eredeti deter-
minációs igények szintjéhez közelítette a kiosz-
tott pályázati keretet, nem pedig a kezdetben
hozzávetõlegesen kikalkulált mozgástérhez. 
A költségvetési törvényjavaslatban megjelenõ
keretszámok mintegy 1200 milliárd forintos pá-
lyázaton megszerzett elõirányzatot foglaltak
magukban.22 (Ebbõl 1073 milliárd forint a szak-
értõi szintû eljárás keretében, a fennmaradó rész
a késõbbi miniszteri, miniszterelnöki, illetve
kormányszintû egyeztetések eredményeként
került meghatározásra, majd elfogadásra.)

A MÓDSZER ÉS ELJÁRÁS ÉRTÉKELÉSE23

Alapvetõ megállapítások

A részletesebb értékelést, kritikát megelõzõen
rögzíthetõk a legfontosabb olyan megállapítá-
sok, amelyekre nézve konszenzus alakult ki.

A módszer használata a hatékony köz-
pénz-allokáció szempontjából összességében
elõrelépésnek tekinthetõ, továbbfejlesztendõ és to-
vábbfejleszthetõ. A minisztériumon belül is vita
volt ugyanakkor arról, hogy adekvát-e e mód-
szer használata abban az esetben, ha a tervezés
elsõsorban a források csökkentésérõl szól. Va-
gyis nem a többleten, hanem a hiányon kell va-
lójában osztozni. Véleményem szerint éppen a
nullbázis jelleg teremt alkalmat a visszalépésre
olyan állami feladatoktól, programoktól, ame-
lyek finanszírozására nincs forrás, valamint a fi-
nanszírozás csökkentése következményeinek
felmérésére.

Nem állítható ugyanakkor egyértelmûen,
hogy a módszer konkrét alkalmazása összességé-
ben hasznos lett volna. Ennek okai, hogy egy-
részrõl nem sikerült a módszerrel érdemi meg-

takarítást elérni, másrészrõl nem sikerült a
programszemléletet kikényszeríteni.

A módszer fogadtatása összességében vegyes
volt (attól függõen volt inkább negatív, vagy in-
kább pozitív, hogy melyik oldalán tartózkodott
az értékelõ a folyamatnak, illetve hogy miként
súlyozta az általa észlelt elõnyöket és hátrányo-
kat).

Az államháztartási rendszer (szükséges in-
formációs rendszer, egységes fogalmak, eljárá-
sok, protokollok és adekvát jogszabályi környe-
zet) s az államigazgatási apparátus (szakismeret,
munkafolyamatok megosztása a szakmai és
pénzügyi apparátusok között, motiváció) nem
volt felkészülve az eredményes alkalmazásra. El-
sõsorban e két tényezõ következtében az alkal-
mazott módszer és a konkrét eljárás nyilvánvaló
problémáktól, hiátusoktól szenvedett:

• leglényegesebb, hogy nem valósult meg a
kulcsfeladat: a programok „hasznosságá-
nak” érdemi megállapítása, szükségessé-
güknek tárcák közötti versenyeztetése (ami-
nek fontos oka a determinált igények szûk
keresztmetszetként való jelentkezése volt,
magyarán: nem maradt valós mozgástér
nem determinált igény kielégítésére),

• technikai értelemben nem állt össze egységes
rendszerré; egymástól független, informati-
kailag rendszerbe nem illeszthetõ tábláza-
tok különbözõ szempontok szerinti szét-
terítésére, továbbítására, kiegészítésére,
összesítésére stb. került sor, az adatvesztés
és adattorzulás, az esetleges értelmezés, az
önkényes kiragadás veszélyét végig magán
hordozva,

• szórványos és ellenõrizhetetlen (de leg-
alábbis ellenõrizetlen) információs bázisra
épült,

• nem volt egységes a fogalmak értelmezése,
kezelése, így az adatok tartalma sem,

• nem vagy csak esetlegesen valósult meg az
egyes programok érdemi kormányzati
szintû szakmai és politikai értékelése (pél-
dául a kabinetekben),
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• elõre pontosan rögzített szabályrendszer
hiányában nem volt egységes az egyes tár-
cáknál és azon belül az egyes programok-
nál az elfogadandó, támogatott összeg
meghatározásának módja,

• nem valósult meg a programok és a hozzá-
juk tartozó elõirányzati összegek követke-
zetes kezelése a tervezés teljes folyamatában
(a költségvetési törvény elfogadásáig),

• nem valósult meg a programok nyomon
követése a tervezés után.

Mérlegelendõ, hogy mi a helyes sorrend: a
módszer alkalmazása a feltételek (fentiek sze-
rint felkészült államháztartási rendszer és állam-
igazgatási apparátus) 100 százalékos fennállása
nélkül, azok fokozatos megteremtése mellett,
vagy elõször valamennyi feltétel kiépítése. Meg-
ítélésem szerint az elõbbi út alkalmazása szeren-
csésebb, utóbbi esetben félõ, hogy a beláthatat-
lan jövõre halasztódik az érdemi elõrelépés.

Részletes értékelés

Mivel a programalapú tervezésnek már a kísér-
lete is egyértelmû elõrelépést jelent a hagyomá-
nyos, bázisalapú szemlélethez és módszerhez
képest, ezért indokolt elõször a pozitívumok-
ról szót ejteni. A következõkben összegyûjtött
pozitív vonások, relatív elõnyök nem minden
tárca minden programja esetén jelentkeztek, de
összességében jellemezték az alkalmazott mód-
szert.

Segítette felismertetni (illetve megerõsí-
tette) a PM-nél és a tárcáknál egyaránt, hogy a
makroköltségvetés(ek) összeállítása párhuza-
mos fiskális és szakmai feladat, az államháztartás
folyamatai keretlebontásos módszerrel sem rö-
vid, sem hosszú távon nem kezelhetõk. Ennek
elfogadása, tudatosítása feladatok sorát gene-
rálja.

A módszer alkalmazása jelentõs többlet-
információhoz juttatta a Pénzügyminisztériu-
mot és a szaktárcákat is a közpénz felhaszná-

lásáról, a konkrét programokról, elõirányza-
tokról.24

Az adatlapok kitöltéséhez meg kellett fo-
galmazni, ki kellett dolgozni – függetlenül a
késõbbi hasznosítástól – a program olyan pa-
ramétereit (például cél, társadalmi hatás, ki-
menet, ezek mérõszámai, személyi és tárgyi
feltételek), amelyek egyébként nem feltétle-
nül kerültek megfogalmazásra, kidolgozásra
vagy nem a tervezés fázisában. A közpénzfel-
használásnak megtervezése, vagyis maga a ter-
vezés vált mind a tárcák, mind a PM szintjén
tudatosabbá.25

Az igények áttekinthetõbbé váltak, így a
hatékony döntéshozatal valószínûsége nõtt. Az
egyes feladatok, programok valódi forrásigé-
nyét eredményesebben sikerült meghatározni.

Az eljárás segítette, megalapozta a több-
éves kitekintést, kétségtelen azonban, hogy e
célt számottevõen nem volt képes teljesíteni.

Egyetlen olyan kirívó tervezési hibáról sem
érkezett visszajelzés, amely a módszer használa-
ta miatt jelentkezett volna, ez feltétlenül alátá-
masztja használatának létjogosultságát.
(Ugyanakkor általában kiemelkedõ pozitív pél-
dáról sem tudtak az alkalmazók beszámolni.)

A módszerrel és alkalmazott eljárással kap-
csolatos problémák száma és spektruma lényege-
sen nagyobb, mint a pozitívumoké. Ez csak rész-
ben köszönhetõ annak, hogy ezek felismerése,
azonosítása az elõrelépés szempontjából hasz-
nosabb (de nem fontosabb!) mint a pozitívu-
moké, azt is ki kell jelenteni, hogy az alkalma-
zott módszer és a konkrét eljárás magán hor-
dozta mindazon (gyermek)betegségeket, ame-
lyekkel a teljes tervezési rendszer – sajnálatos
módon azóta is – küzd.

A legsúlyosabb, messzire mutató tapaszta-
latok26 a következõk.

A bázisalapú tervezéstõl való elszakadás
sem a tárcák, sem a PM, sem a döntéshozók ré-
szérõl nem valósult meg. A pályázatok többnyi-
re nem klasszikus „programokról” szóltak, ha-
nem a korábbi években megszokott rendszerû
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költségvetési igényeket tartalmazták. Ez részben
érthetõ, a rendszer „átállítása” – amennyiben
lesz erre kísérlet – éveket vehet igénybe.

A tárcák, pályázók egy része nem érezte ma-
gáénak a feladatot, azt kötelezõ rossznak, a PM
„magánszámának”, felesleges többletmunkának
érzékelte. Kisebb részük nem értette meg a
programpályázat célját, jelentõsebb része nem
tartotta összességében hasznosnak az új mód-
szer alkalmazását.

Sok esetben a tárca maga sem ismerte sa-
ját pályázatát. Ez arra a keserû tapasztalatra
vezethetõ vissza, hogy a tárcák nem vagy nem
megfelelõ módon és mértékben valós irányítói a
rájuk bízott rendszernek (amit a költségvetés
rendszere fontos tényezõként feltételez). 
A pályázatot gyakorta egy irányított szerv
dolgozta ki, ami jelentõsen megnehezítette –
technikai értelemben is – a további érdemi
egyeztetéseket.

Más okok mellett a pontos és minden sze-
replõ által elõre ismert feladatkörök és a bírála-
ti, döntés-elõkészítõi folyamat hiányának is
köszönhetõen a döntéshozóknak nem volt mód-
ja (energiája, ideje) a programok érdemi vizsgá-
latára (pedig a módszer erre egyértelmûen le-
hetõséget kínált), abban szinte kizárólag a
szakértõi elõkészítésre támaszkodtak.

Ez több okból probléma. Egyrészrõl a PM-
es tárcaszakértõk ismeretei korlátozottak,
emellett a hivatalnoki hierarchiából adódóan at-
titûdjeikben jellemzõen utasítás-végrehajtók
(nem problémamegoldók). Másrészrõl köz-
tisztviselõként nem képviselhetnek politikai
prioritásokat.

Így a szakértõk által nem mérlegelt vagy nem
is mérlegelhetõ szempontok csak nagyon kor-
látozottan tudtak a döntésnél artikulálódni,
amelyek pedig igen, azok már a tervezési rend-
szertõl, annak elveitõl és eredményeitõl függet-
lenül – a szokásos alkumechanizmusok formá-
jában – érvényesülhettek.

Az alkalmazott eljárás több ponton meg-
sértette a nullbázisú tervezés alapelveit:

A „feltétlenül szükséges” kategória létre-
hozásával a kormányzat kvázi deklarálta, hogy
a tételesen levezetett determinációnál is van
fontosabb, illetve vele egyenrangú program. Ez
súlyos ellentmondás, a kormányzati munka
egyfajta kritikája, hiszen éppen a legfontosabb
programokat kellene megfelelõen kidolgozott
keretben (jogszabály, kalkulációk stb.) deter-
minálttá tenni. Ha a determinált kiadásoknál is
van a prioritási rangsorban elõkelõbb helyet el-
foglaló program, ez szükségszerûen odavezet –
különösen forrásszûke esetén –, hogy a megha-
tározott determinációk egy része nem kerül
megfinanszírozásra, ezzel nem szándékolt, de
tudatosan meg nem akadályozott defektusok
generálódnak az államháztartási rendszer mû-
ködésében. Ez a számtanpélda pedig egyszerû:
csak akkor lehet a programok közötti mérlege-
lésbe belefogni, ha a determináció összege ki-
sebb a mozgástérnél, ellenkezõ esetben a deter-
mináció mértékén kell megfelelõ intézkedések-
kel változtatni.

2004-ben a determinációs összegek szûkítése
alapvetõen kétféle módon történt. Kisebb mér-
tékben az igények tüzetes újravizsgálása, 
-egyeztetése és -értékelése alapján, nagyobb részt
differenciált, de „fûnyíró” módszerrel, amelynél
az egyes determinációs kategóriákhoz tartozó
összegeknek különbözõ arányát fogadta el a
tervezõ „új determinációs összegnek”. Ez olyan
pont volt, ahol a szakmailag szofisztikált mód-
szerbe csak fiskális, de nem elvi alapon indokol-
ható mechanikus elem került.27

Mirõl is van szó tehát? Vagy arról, hogy a
kormányzati apparátus nem képes jól meghatá-
rozni a determináció nagyságát (vagy erre nem
tudja rábírni a kormányzat), emiatt a kormány-
zat vélelmezheti (de nem tudhatja) azok túlter-
vezettségét (lásd az igénylõk „trükkjeirõl” írot-
takat), s így csökkentheti az elfogadott mérté-
ket a jogcímeken. Ekkor valójában a kormány-
zat nincs tudatában annak, hogy az államnak
milyen pénzügyi terheket kell viselnie egyik év-
rõl a másikra, s annak sincs, hogy az egy-egy
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jogcímen történt forráscsökkentés milyen kö-
vetkezményekkel jár az adott feladat ellátására
nézve.

A másik lehetõség, hogy a determináció
nagysága többé-kevésbé jól van meghatározva,
ekkor viszont jelentõs hányadának el nem foga-
dásával a kormányzat „beprogramozza” a jog-
szabályoknak való meg nem felelést, illetve a
megkötött szerzõdések tarthatatlanságát.

Az elfogadott programok elfogadott ösz-
szegén is joga volt a pályázóknak változtatni, va-
gyis újraosztani az elfogadott csökkentett de-
terminációs keretet az egyes programok, illetve
a törvényjavaslat elõkészítési fázisában már
egyes elõirányzatok között. Ez is megkérdõje-
lezi a determináltság tényét, de legalábbis mér-
tékét.

A problémák jelentõs része az eljárás ki-
dolgozatlanságából, be nem tartásából, a ren-
delkezésre álló idõ szûkösségébõl, a szükséges
know-how hiányából, általában a modern mód-
szertani tárházzal felvértezett humán kapacitás
elégtelenségébõl, vagyis a szükséges peremfelté-
telek meglétének hiányából fakadt:

A tervek szerint az igényeket a kormány-
szintû döntést megelõzõen munkacsoportok
(tárcák külön-külön IM, PM) és különbözõ
kormányzati fórumok (elsõsorban a kabinetek)
érdemben megtárgyalták volna. Ez tulajdon-
képpen nem valósult meg, programszintû
egyeztetésre és értékelésre szinte kizárólag két-
oldalú szakértõi szinten, PM- és a tárca-appará-
tusok között került sor.

A pályázati rendszerhez való viszonyulás-
tól függetlenül nagyon vegyes volt az ûrlapok
kitöltésének s ezáltal az adatok értékelhetõsé-
gének színvonala. Ez önmagában nem szándé-
kolt differenciált kezelést eredményezett. (Ezzel
a tényezõvel természetesen bármilyen tervezé-
si módszer esetén számolni kell.)

A döntéshozók jellemzõen a programok
szakértõi szintû vizsgálata után kialakuló fejeze-
ti keretekrõl tárgyaltak (ugyanakkor pozitív el-
térésként a korábbi évek gyakorlatától, a prog-

ramszintû mérlegelés is megjelent), de nem szi-
gorúan betartandó jogcímekrõl és keretekrõl hoz-
tak döntést, ami a nullbázisú tervezésnél köve-
telmény lenne.

A döntéshozatal szintjén nem volt valósá-
gos átjárás a tárcák programjai között.

Részben az újszerûség miatt a PM-appará-
tus sem tudta egységesen kezelni a pályázatokat.
Ez különösen a determinációs mértékek megál-
lapításánál, a tárca által megadott összegek jó-
váhagyásánál okozott problémát, eredménye-
zett nem szándékolt differenciált elbánást. Az
adatok ellenõrizhetõsége, a megalapozottság
megítélhetõsége nem volt megoldott.

A hatékonyság, illetve társadalmi hatás
(pozitív és negatív értelemben) és ezek mérése,
ellenõrzése valódi szelekciós szempontként csak
rendkívül korlátozottan jelent meg. Az ilyen irá-
nyú elvárás azonban a kísérleti jelleget tekintve
eleve nem volt és lehetett túlzott.

A pályázatok struktúrája és a prezentációs
struktúra nem volt összhangban, így a nyomon
követés, ellenõrzés, visszacsatolás gyakorlatilag
eleve lehetetlenné vált.

Egyéb, a folyamatot jellemzõ vagy annak
során felszínre került problémák, kritikák:

Amennyiben a tárcák észlelik (esetleg több
éves tapasztalat alapján), hogy a determináció-
ként bemutatott igény elsõbbséget élvez, érde-
kükben állhat, hogy még a tervezési idõszak elõtt
túlzott mértékû kötelezettséget vállaljanak.28 En-
nek meggátolásában a törvényhozás és a kor-
mányzati munka jó esetben érzéketlen, de sok
esetben a tárcák tudatosan tesznek ma is így.

Túlzott elõzetes elvárás volt abban a te-
kintetben (legalábbis deklaráció szintjén), hogy
jogi eszközökkel lehet, illetve kell a tárcákat „rá-
kényszeríteni” a pályázati rendszerben elfoga-
dott programok és összegek tartásához a végle-
gesítés, majd a végrehajtás során. E célt reálisan
inkább kormányzati irányítási eszközökkel kell
elérni.

A tervezési módszer eredményei a tör-
vényalkotás parlamenti szakaszában sérültek.
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A következõ évre vonatkozó kötelezettség-
vállalásoknak a tervezésig csak egy bizonyos
része történik meg, más részük ezen idõpont
után keletkezik. A tervezési idõpont után ke-
letkezõ „potenciális kötelezettségvállalások”
egy része természetesen megakadályozható,
más részük azonban nem (például egy, január-
ban szabályosan elindított közbeszerzési eljá-
rás sokszor csak novemberre ér a kötelezett-
ségvállalás fázisába). A determinációk megha-
tározása céljából ennek pontos és egységes ke-
zelése döntõ fontosságú, ez nem történt meg.

Végül: a fenti problémák jelentõs részének
fontos oka volt, hogy sem a pályázatok kitöl-
tésre, sem azok elbírálására, sem a döntéshoza-
talra nem állt elegendõ idõ rendelkezésre.29

JAVASLATOK A TOVÁBBFEJLESZTÉSRE 30

A tanulmány alapvetõ állítása, hogy bár nem
mondható sikeresnek a kísérlet, mutatott annyi
pozitív jelet és eredményt, ami indokolja a to-
vábbfejlesztése irányába megtett erõfeszítése-
ket. Döntõ, de most még nem megválaszolható
kérdés, hogy a magyar költségvetési tervezési
rendszert (annak legfontosabb szereplõivel: a
tárcákkal és a Pénzügyminisztériummal, a tech-
nikai háttérrel, s talán legfõképp: a közpénzrõl
való gondolkodásmóddal és az azzal való bánás
kultúrájával) középtávon fel lehet-e készíteni
egy ilyen jellegû, vagy más, de szintén a társa-
dalmi értelemben vett megtérülés vizsgálatát
középpontba helyezõ új tervezési rezsim beveze-
tésére? Ez a fejezet arról szól, hogy a kísérlet ta-
pasztalatai alapján milyen elõkészületek megté-
tele nélkülözhetetlen.

Megelõzõ munkák

A lehetõ legpontosabban meg kell határoz-
ni azon igények, indítani vagy folytatni kívánt
programok, források körét, amelyre pályázatot

kell, illetve lehet benyújtani. (Vagyis ne ma-
radjon „szürke zóna” a költségvetésben sze-
replõ egyetlen forintra nézve sem az alkalma-
zott tervezési módszer szempontjából.) En-
nek továbbra is alapvetõen a fejezeti kezelésû
elõirányzatokra kell összpontosulnia, de meg-
fontolandó, hogy milyen egyéb kört érdemes
bevonni a pályázati rendszerbe.

Mivel a fiskális és egyéb peremfeltételek
mellett a determinációk kérdésköre döntõ fon-
tosságú, a módszernek ez az eleme nagyon
pontos és körültekintõ kidolgozást igényel:

• a determináció típusainak meghatározása
és közlése a tárcákkal;

• az egyes típusú determinációk fogalmának
pontos meghatározása úgy, hogy a deter-
minációs jelleg lehetõleg igazolható, de leg-
alább bemutatható legyen, jelentése pedig
kategóriánként mindenki számára egyér-
telmû;

• egyértelmû prioritás felállíthatóságának biz-
tosítása a különbözõ típusú determinációk
között. (Lehetséges, hogy egy adott igény
több jogcímen is determinációnak számít.
Például az európai uniós támogatások kifi-
zetése legtöbbször magánjogi szerzõdése-
ken nyugszik. Amennyiben biztosítható a
determinációk típusainak sorbaren-
dezhetõsége, a fennállók közül a legmaga-
sabb szintû determináció kategóriájába va-
ló besorolással az adott igény megfelelõ
kezelést kap.31);

• a programhoz kapcsolódó igény és abban a
determináció nagyságának elkülönítése, el-
különíthetõsége; a „fontosság” és a „szük-
ségszerûség” megkülönböztetésének tuda-
tosítása és megjeleníthetõsége;

• a törlés, csökkentés, halasztás stb. követ-
kezményeinek, illetve eszközeinek bemu-
tathatósága, értékelhetõségének biztosítása;

• a „kötelezettségvállalás” fogalmának pon-
tos meghatározása, dokumentálásának biz-
tosítása, a vállalás idõpontjára (tervezés
elõtt, illetve után) külön figyelemmel;
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• a determináció összegének többszöri PM-
tárca egyeztetése.
Pontosan meg kell határozni, hogy mi te-

kintendõ egy programnak. Mivel ez az értékelés
alapegysége, az ebben megmutatkozó eltérõ
aggregáltsági fok (ami nem pénzügyi, hanem
tartalmi aggregáltságot jelent) lehetetlenné te-
szi az összehasonlítást.32

Meg kell oldani egyrészrõl az azonos célú
programok, másrészrõl uniós társfinanszírozás-
sal is megvalósítható programok kiszûrését.

Nem szabad teljes mértékben a pályázók-
ra (tárcákra) bízni a benyújtott programok
rangsorolását, hanem eleve a felállított kategó-
riákban kelljen azokat benyújtani, ezzel is
megakadályozva a „trükkök” alkalmazását. 
E tekintetben határozott kormányzati irány-
mutatás kell.

Felvethetõ, hogy eleve csak egy kiadott ke-
retszám erejéig nyújthassanak be pályázatokat a
tárcák. A keretszám ugyanakkor nem jelenthe-
ti a késõbbi elfogadás garanciáját.33 Ez egyfajta
„kettõs plafon” alkalmazása, ahol tehát az elsõ
szûrést már az igénylõknek el kell végezni s
csak az ezen életképesnek bizonyult pályázatok
tekintetében kell a kormányzati szintû mérle-
gelést elvégezni.

Hangsúlyos feladatnak kell lennie a tár-
cáknál a feladattól történõ visszalépés módjának
kidolgozása s természetesen a következmények
alapos és plasztikus bemutatása.

Egységes államháztartási információs
rendszer hiányában is fejleszteni kell a módszer
informatikai hátterét: hatékony informatikai tá-
mogatást kell nyújtani ahhoz, hogy

• az adatátviteli, adatrögzítési, adatkezelési
munka egyszerûsödjék;

• a különbözõ szempontú rendszerezés,
csoportosítás, összegzés könnyebbé vál-
jék;

• amennyiben lehetséges, a döntési mecha-
nizmusba kerülhessenek objektív, összeha-
sonlítható (algoritmizálható) tényezõk.
Az államháztartás, ezen belül a központi

költségvetés prezentációs rendszerét úgy kell át-
alakítani, hogy az biztosítsa a kellõ beazonosít-
hatóságot, rugalmasságot. Ez teremti meg a
program/feladat szerinti beszámolás lehetõsé-
gét is.

A megfelelõ alkalmazást elõsegítõ 
javaslatok

A programpályázati rendszer értékelésénél a le-
írt kritikai észrevételeknek megfelelõen részle-
tes javaslatok kerültek megfogalmazásra arra
nézve, hogy milyen intézkedéseket szükséges
tenni a kormányzatnak az eredményes megva-
lósításhoz. Hangsúlyozandó, hogy itt az alkal-
mazott módszer tökéletesítésérõl van szó, nem
került sem akkor, sem azóta napirendre a terve-
zés egészét átható program-, teljesítmény- vagy
feladatalapú költségvetés-készítési rendszer be-
vezetése. E javaslatok fontosak, sok esetben
távlatosak, de e helyütt már nem célszerû fog-
lalkozni az operativitásnak ezzel a szintjével. 
A legfontosabb javaslatokra szorítkozva a kö-
vetkezõ megállapítások születtek.

Fundamentális javaslatok: 
A már determinációként jelentkezõ igé-

nyek túlzott mértéke esetén ne azok arányos
(„fûnyírószerû”) csökkentésére, hanem az el-
hagyandó determinációk kiszelektálására, majd a
szükséges intézkedések megtételére kerüljön sor.
E nélkül a módszer elveszti elvi bázisát, hiszen
a determinációk lényege éppen abban van, hogy
azok esetében a politikai és fiskális mérlegelés
egyaránt kizárható, a körülmények változatlan-
sága esetén azokra mindenképpen fedezetet
kell biztosítani.

Motivációs és szankciós elemekkel kell biz-
tosítani, hogy a pályázók részérõl „trükkök” al-
kalmazása ne vezethessen elõnyszerzéshez
(többletforráshoz való jutáshoz), ellenkezõleg:
az ilyen magatartásnak legyen jól érzékelhetõ
szakmai, pénzügyi és politikai (és esetleg sze-
mélyi) kockázata.
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A tárcának a programonkénti determináci-
ókról, illetve elfogadott igényekrõl való megál-
lapodás, döntés után ne legyen lehetõsége az így
kialakuló keret újraosztására. Ellenkezõleg: kü-
lön garanciális elemeket kell érvényesíteni az
egyeztetési folyamatban arra nézve, hogy az el-
fogadott összegek kerüljenek be a költségveté-
si törvényjavaslatba. (Eltérésre csak különösen
fontos okból, kormány által jóváhagyott ese-
tekben legyen lehetõség.)

Ki kell dolgozni a programok nyomonkö-
vetésének módját, rendszerét. A tényleges telje-
sülést (szakmai és pénzügyi egyaránt) össze
kell vetni a tervezettel. A visszacsatolással
nyert információt (a konkrét programokra, a
tárcáknál folyó tervezés megfelelõségére, illet-
ve a programpályázati tervezési rendszerre egy-
aránt) a következõ tervezési periódusban hasz-
nosítani kell.

Biztosítani kell, legalább eljárási oldalról,
hogy az egyes tárcáknál az elfogadott és el nem
fogadott programok, igények közötti határvo-
nal egységesen legyen meghúzva. E határvonal-
nak minden tárcánál azonos társadalmi határha-
szonnal rendelkezõ igénynél kell húzódnia.34

Az eljárás mikéntjére vonatkozó javaslatok:
Elegendõ idõt kell biztosítani a kitöltésre

két okból is: javuljon a kidolgozás színvonala, s
ne keletkezzék jogalap a pontatlan, hiányos
vagy egyéb okból nem megfelelõ kitöltésre. Idõ
kell a fejezeten belüli elõkészítésre és döntésre,
biztosítani kell, hogy a pályázó tárca és a pályá-
zatot sok esetben kidolgozó intézmény egyez-
tetni tudjon.

Elegendõ idõt kell biztosítani a pályázatok
elbírálásához s a döntéshozatalhoz.

A tárcáknak elõzetesen egyeztetni kell ar-
ról, hogy egy-egy programot melyikük pályáz-
za meg (ez hangsúlyos feladat az uniós társfi-
nanszírozású programoknál). A PM-nek segít-
séget kell nyújtania az átfedések, inkonzisztenci-
ák kiszûrésében.

Azonosítani kell, ha egy programnak több
tárcánál van bevételi, illetve kiadási lába, s gon-

doskodni kell ezek egységes kezelésérõl. (Például
ne fordulhasson elõ, hogy az egyik láb fontos
determinációként, a másik pedig egyéb hátraso-
rolt programként jelenik meg.)

A megfelelõ alkalmazás további, gyakorla-
ti feltételei:

El kell érni, hogy valamennyi tárca képes
legyen azonos minõségben pályázatokat elõállí-
tani. A közpénz allokációja nem függhet attól,
hogy egyik vagy másik apparátus felkészültebb
erre a feladatra. Nem lehet a minisztériumok-
ban dolgozók felkészületlenségének következ-
ménye az ellátott közfeladatok nem megfelelõ
kiválasztása, illetve a nem megfelelõ összegû
forrás biztosítása.

Más értelemben is jobban elõ kell készíteni a
pályázókat: célok, eljárás idõbeni ismertetése,
vélemények kikérése stb. Külön is cél a mód-
szerrel való – bizonyos mértékû – azonosulás
elérése, az idegenkedés csillapítása. Ez jelentõ-
sen befolyásolja a módszer sikerét.

Elõre meg kell állapítani a pályázatok bírá-
latának és a döntéshozatal eljárását, a benne
szereplõk pontos feladatát (ez különös fontos-
sággal bír a Pénzügyminisztérium és az egyes
kormányzati fórumok esetében).

Bár a pályázatok elbírálásának pontos mene-
te és módja ki volt dolgozva, a tényleges folya-
mat csak részben igazodott ehhez. Ez annyiban
probléma, amennyiben ez az eltérés nem tuda-
tos politikai/felsõvezetõi döntés eredménye,
hanem külsõ, ebbõl a szempontból irreleváns
tényezõké.35 Nagyobb hangsúlyt kell tehát he-
lyezni az elbírálás folyamatának elõzetes egyez-
tetésére s menet közbeni betartására (az eltérés
lehetõségének csak erre vonatkozó kormány-
szintû döntésre korlátozásával).

A tárcáknak valamennyi pályázatukat
olyan mélységben kell ismerniük, hogy azokkal
kapcsolatban tárgyalóképesek legyenek.

Meg kell oldani a Pénzügyminisztérium ha-
tározott kormányzati támogatását szakmai és
politikai értelemben egyaránt. Nem kérdõ-
jelezõdhet meg a PM kompetenciája a tervezés
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összefogásában, koordinálásában, a fiskális ke-
retfeltételekbõl levezetett tervezési elõírások-
hoz (pontosabban azoknak a kormány elé ter-
jesztéséhez) való jogosultsága tekintetében. Ez
nem jelenti a kormányzati döntést igénylõ kérdé-
sek PM-szintre való delegálását, ami az összkor-
mányzati érdeket veszélyeztetõ, a tervezést
„megmételyezõ”, rendszerint nem is valós ala-
pokon nyugvó ellenérzést szülhet a tárcák ré-
szérõl.

Viszont: a PM apparátusát az „objektív” ter-
vezõi oldalon kell tartani (a tárcakötõdés elha-
gyásával), felelõsség és számonkérhetõség biz-
tosításával.

Végül a teljes kormányzattal szemben faj-
súlyos követelmények adódnak: a kormánynak
elkötelezettnek kell lennie és elkötelezettséget kell
mutatnia. A „trükkös” pályázatoknak legyen
érzékelhetõ – szakmai, pénzügyi és politikai –
kockázata a tárcáknál. A pályázatokat hivat-
kozható tervezési dokumentum szintre kell
emelni. El kell érni a tárcáknál a szakmai és a
pénzügyi apparátus érdemi együttmûködését a ki-
dolgozás és az egyeztetés fázisban is.

Hosszabb távon ütemezetten 
létrehozandó feltételek

A programok, elõirányzatok bizonyos körére
programalapú tervezés eredményes alkalmazá-
sához hosszabb távon mindazon változtatások-
ra szükség van, amelyek általában az „államház-
tartási reform” vonatkozásában felmerülnek, s
amelyek megoldására az elmúlt években történ-
tek, illetve folyamatban vannak ma is kísérletek,
amelyek egy része egyértelmûen eredményes.
Így e helyütt nem cél ezzel részletesebben fog-
lalkozni. A szükséges feltételek – a teljesség
igénye és végrehajtás optimális sorrendje nélkül
– a következõk: 

• az állami feladatok, szerepvállalás generális
felülvizsgálata, újragondolása, mert a stra-
tégiai gondolkodást és tervezést nem lehet

pótolni semmiféle éves tervezési techniká-
val;36

• ágazati stratégiai programok megalkotása,
ehhez kapcsolódva középtávú (3–5 éves) 
s fõ számaiban hosszabb távú (például 10
éves) elõretekintés, összhangban a követni
kívánt makrogazdasági pályával, a minden-
kori nemzeti fejlesztési tervvel;

• a szakmai és pénzügyi, gazdálkodási tartal-
mat egyaránt jól hasznosíthatóan kezelõ
államháztartási információs és monito-
ringrendszer kialakítása;37

• jogszabályi környezet kialakítása, amely az
egységes fogalomhasználatot, a hatékony-
ság és a teljesítményelv érvényesülését elõ-
segíti, illetve „kikényszeríti”;38

• a szakmai programoknál a mobilizálhatósá-
guk céljából gondoskodás arról, hogy az
intézménymûködtetéstõl elkülöníthetõ
módon kerüljenek megtervezésre és finan-
szírozásra;

• a tárcák adatközlésébõl származó adatok
ellenõrizhetõsége, hosszabb távon a meg-
adott adatok auditálása.39 Ez különösen a
determináció tényleges mértékének meg-
határozásában fontos;

• a megfelelõ szakmai, költségvetési és köz-
gazdasági ismeretekkel egyaránt rendelke-
zõ és azt alkalmazni képes minisztériumi
apparátusok.40

ZÁRSZÓ

A cikk lezárásaként egy egyszerû kérdést kísér-
lek meg megválaszolni: mi lehet az oka annak,
hogy – bár korlátozottan volt csak sikeres a kí-
sérlet, de mégis az volt – mégsem alkalmazza
azt a kormányzat azóta sem a mindenkori költ-
ségvetés kidolgozásában?

A megválaszolás elõtt két témát érdemesnek
tartok kiemelni. Egyrészrõl említést kell tenni
arról, hogy a kormány 2006 végén imponáló cé-
lokkal rendelkezõ programot, a közfeladatok
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generális felülvizsgálatát határozta el.41 „Az ál-
lam (...) túlvállalásával” párhuzamosan az ál-
lampolgárok – általában jogosan – elégedetle-
nek a kínált szolgáltatásokkal, az állam mûkö-
désével. Ez nyilvánvalóvá teszi, hogy a szerve-
zet méretének csökkentésén felül mind a mû-
ködési hatékonyság, mind pedig a vállalt felada-
tok lényegesen jobb priorizálása terén további
reformlépésekre van sürgõsen szükség. Ez
utóbbi kérdést hivatott szolgálni a közfelada-
tok felülvizsgálata, amelyre építve azt kívánjuk
elérni, hogy az állam kevesebb, de jobb szolgál-
tatást nyújtson/feladatot vállaljon magára.” (A
közfeladatok felülvizsgálata, 2007, 3. oldal)
Megjelent tehát a kormányzat részérõl nyíltan
és közvetlenül az a cél, hogy „tiszta lapról” in-
dulva az állam (és önkormányzatok) által ellá-
tott valamennyi feladat tekintetében vizsgál-
tassék meg annak létjogosultsága, ellátásának
optimális módja és mérete és végeredményben
e feladathalmaz szûküljék, igazodva az állam-
polgárok preferenciáihoz s az ország teherbíró
képességéhez. Ma már látjuk, hogy érdemei
mellett a felülvizsgálat ezt a legutóbbi célt nem
érte el, nem csökkentek az állam és önkor-
mányzatok feladatai, nem történt meg azok ér-
demi priorizálása, fontossági sorrendbe állítása.
Ennek okaival e helyütt nem célom foglalkoz-
ni, az egy önálló tanulmány témája lehet.

A másik: le kell szögezni azt, hogy bár ör-
vendetes és ígéretes volt a programpályázati
kezdeményezés, az messze nem felel meg egy
klasszikus nullbázisú tervezés követelményeinek.
Többen osztják azt a véleményt, hogy „a pró-
bálkozás célja némi leegyszerûsítéssel a fejezeti
kezelésû elõirányzatok megalapozottságának
vizsgálata és a könnyûnek találtatott progra-
mok finanszírozásának csökkentése, illetve
megszüntetése volt” (Sebõk, 2007a, 25. oldal).
A kezdeményezés létjogosultsága, elõremutató
volta ugyanakkor nem megkérdõjelezett, így
szakmailag nem indokolható a továbblépés
vagy más irányokba történõ elindulás elmara-
dása.

A feltett kérdés okait vizsgálva az egyik leg-
fontosabb valószínûleg az, hogy – a közhiede-
lemmel ellentétben – nem csupán a sok tekin-
tetben vízválasztó 2006. év vagy éppen a 2008-
ban kirobbant általános válság, hanem hosszú
évek óta csökkenõ a költségvetési mozgástér,
olyan értelemben, hogy a „szabadon” költhetõ,
nem determinált kiadások összege gyakorlati-
lag nulla, inkább negatív. Ahogy arról szó volt,
2004-ben is tulajdonképpen a „hiány elosztásá-
ról” szólt a tárgyalás, s nem a többletérõl. Az-
óta a helyzet csak rosszabb. Ilyen körülmények
között a kormány, illetve a pénzügyminiszter
vélhetõen nem érzi indokolhatónak, idõszerû-
nek az átállást.

További fontos ok, hogy a módszer megkö-
vetelné az államtól (konkrétabban a Parlament-
tõl, a kormánytól, illetve az ellátásért felelõs
miniszterektõl) a „kirostált” igényekhez kap-
csolódó feladatoktól való visszalépést. A köz-
feladat-felülvizsgálat példája jól mutatja, hogy
ma Magyarországon ezt a döntéshozók szak-
mailag és/vagy politikailag vállalhatatlannak ér-
zik, s így nem is teszik meg akkor sem, ha amel-
lett, hogy a köz érdeke azt megkívánná, még
súlyos pénzügyi zavarokat is okoz a feladat
megtartása.

Nem feledkezhetünk meg azonban arról,
hogy az Országgyûlés 2008. év végén, a stá-
tusztörvényen kívül egy másik, a magyar költ-
ségvetési-államháztartási rendszert szintén
alapjaiban érintõ törvényt is elfogadott, a taka-
rékos állami gazdálkodásról és a költségvetési
felelõsségrõl. Néhány év múlva ez alapján nem
lesz megkerülhetõ, hogy a cikkben vázolt szük-
séges feltételeket (amelyek alapvetõen a közfel-
adat-ellátásnak a szükséges költségvetési for-
rással való összhangba hozás lehetõségét te-
remtik meg) a minisztériumok kiépítsék. Az el-
sõdleges egyenlegcél tartása csak így lesz meg-
határozható és tartható.

Végezetül el kell ismerni, nem alaptalanul ír-
ta azt 2009 derekán Hankiss Elemér, hogy „hi-
hetetlen Magyarországon a szakértelem hiánya,
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nemcsak a politikában, hanem a közigazgatás-
ban is” (Hankiss, 2009). A humán erõforrás te-
rén jelentõs, már-már lehetetlennek tûnõ fejlõ-
désre van szükség ahhoz, hogy a modern költ-
ségvetési tervezési technikák térnyerésének
legalább az alapfeltételei megteremtõdjenek.
Az államapparátus hatékonyságának növelése

céljából az elõttünk álló feladat tehát nem az,
hogy az egyre csökkenõ kapacitás, input fel-
használásával szinten tartsuk a teljesítményt, az
outputot, hanem az, hogy a maival közel meg-
egyezõ input felhasználásával érdemben növe-
kedjék a létrehozott output és végeredmény-
ben az outcome, a társadalmi haszon.

1 Hivatalos elnevezéssel: fejezetet irányító szervek,
amelyek tételes felsorolását lásd az államháztartás
mûködési rendjérõl szóló 217/1998. (XII. 30.) kor-
mányrendelet (a továbbiakban: ámr) értelmezõ ren-
delkezéseiben. A továbbiakban az egyszerûség ked-
véért több esetben a minisztérium vagy tárca megne-
vezéseket használom.

2 A leírtak kizárólag személyes véleményemet tükrö-
zik, ami nem feltétlenül egyezik meg a Pénzügymi-
nisztérium vagy más kormányzati szerv hivatalos ál-
láspontjával.

3 A tanulmány elkészítésének fontos alapját képezte a
programpályázati rendszer lebonyolítása után né-
hány hónappal az érintett pénzügyminisztériumi 
fõosztályok munkatársainak bevonásával készített
belsõ értékelés.
Köszönettel tartozom továbbá Aradi Zsoltnak, Ba-
logh Lászlónak, Banai Péternek, Romhányi Balázs-
nak és Tavaszi Zsoltnak, akik számos értékes gondo-
lattal, javaslattal járultak hozzá a cikk megírásához.

4 Lásd például Sebõk (2007a, 2007b)

5 Lásd például Új költségvetési rendszer (tervezet)
(2006)

6 Jó áttekintést adnak minderrõl az Állami Számvevõ-
szék tematikus kiadványai, például ÁSZ (2007)

7 Lásd például OECD (2007), Hemming et al. (2007)

8 A költségvetési szervek jogállásáról és gazdálkodá-
sáról szóló 2008. évi CV. törvény, amely a szakmai
köznyelvben „státusztörvény”, illetve „jogállási
törvény” néven terjedt el, tartalmára nézve félreve-
zetõ módon.

9 Az elnevezést annak beszédes volta miatt kapta az el-
járás: a tárcáknak pályázni kellett az állami támoga-

tásra, s e pályázaton kormányzati, illetve ágazati
programokkal vehettek részt.

10 Sebõk Miklós megítélése szerint a nagyobb horde-
rejû, minden tárcát érintõ kísérletek közül egyértel-
mûen a 2004-es pályázati rendszer emelkedett ki
(Sebõk, 2007a, 19. oldal).

11 Itt kell megjegyezni, hogy a bázisszemlélet alkalma-
zása a tervezésben nem eleve rossz, eleve értéktele-
nebb módszer a nullbázisúnál, hiszen abból a – sok
esetben teljes mértékben helytálló – feltételezésbõl
indul ki, hogy a tervév közfeladat-ellátása és annak
forrásigénye jól kimutatható pontokon tér csak el a
tárgyévtõl, így közgazdaságilag és szakmailag is in-
dokolt, hogy csak az eltérések kerüljenek számbavé-
telre, s azok képezzék a költségvetési alku, az allo-
kátori mérlegelés alapját. Különösen igaz ez akkor,
ha az állam/önkormányzat intézmény fenntartása
útján látja el a közfeladatot. Más kérdés, hogy ilyen
esetben sem árt idõrõl idõre megkérdõjelezni vala-
mennyi költségelem jogcímének és mértékének le-
gitimitását, de ezt nem célszerû minden évben elvé-
gezni.

12 A központi költségvetés alapvetõen négy típusú ki-
adási elõirányzatot tartalmaz. A központi költség-
vetési szervek kiadásait, az egyes fejezetek által ke-
zelt, de költségvetési szervhez – a tervezés idõszaká-
ban legalábbis – nem rendelhetõ elõirányzatokat
(fejezeti kezelésû elõirányzatok), valamint az úgy-
nevezett központi kezelésû elõirányzatokat, ame-
lyen belül célszerû megkülönböztetni az államház-
tartás többi alrendszerének nyújtott támogatásokat,
valamint az egyéb kiadásokat (egyedi és normatív
támogatások, lakossági és egyéb transzferek,
fogyasztóiár-kiegészítés, adósságszolgálat, kamatté-
rítés, befizetés az EU-ba stb.). E kiadási csoportok
aránya az egyes években természetszerûleg változó;
a központi költségvetési szervek kiadásai 2007-ben
a központi költségvetés 8498,1 milliárd forintos

JEGYZETEK
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összkiadásából 28,0 százalékot tettek ki (2005-ben a
7004,4 milliárd forintból 29,1 százalékot), a fejezeti
kezelésû elõirányzatok kiadásai 21,8 százalékot
(2005-ben 18,5 százalékot), a többi alrendszer tá-
mogatása 19,6 százalékot (2005-ben 18,9 százalé-
kot), az egyéb központi kiadások pedig 30,6 száza-
lékot (2005-ben 33,5 százalékot).

13 Az önkormányzati alrendszer finanszírozásának
megtervezésében a jelenlegi törvényi keretek kö-
zött nem alkalmazható a programalapú tervezés,
kizárólag az önkormányzatokat is érintõ fejezeti
kezelésû elõirányzatoknál. Egy, az önkormányzati
rendszert átalakító reform keretében vizsgálható
meg e tervezési mód sajátos kiterjesztése ezen al-
rendszerre.

14 Szaktárca alatt az egy-egy ágazatért (egészségügy,
oktatás, honvédelem stb.) felelõs minisztériumot
értem, a továbbiakban az egyszerûség kedvéért a
tárca megnevezést használom.

15 Kiválóan és részletesen világítja meg az itt leírt prob-
lémát László (1994, 125–135. oldal) az igénylõ és az
allokátor viselkedésének, annak okainak és céljainak
leírásával. A tanulmányban több helyen e kifejezése-
ket az itt megjelenõ értelemben használom.

16 A feladatstruktúra megváltoztatást célul kitûzõ
közfeladat-felülvizsgálat relevanciájáról és kudarcá-
ról lásd 6. pont.

17 Ez nemzetközileg általánosan megfigyelhetõ „sze-
reposztás”, ugyanakkor például az 1998–2002-es
idõszakban a kiépített referatúrarendszerrel a ma-
gyar kormány a Miniszterelnöki Hivatalnak szánt
hasonló pozíciót.

18 Fel kell merülnie a kérdésnek, hogy mi különböz-
teti meg a módosítható jogszabályi meghatáro-
zottságot a nem módosíthatótól, hiszen az Or-
szággyûlés elvileg bármely törvényt módosíthatja,
a kormány valamennyi rendeletét stb. „Nem mó-
dosítható” jogszabályi meghatározottság alatt
azokat a jogszabályban lefektetett kötelezettsége-
ket kellett érteni az eljárásban, amelyek módosítá-
sa gyakorlatilag lehetetlen volt (például biztosan
nem kapott volna kétharmados támogatottságot,
így felvetése értelmetlenné vált), vagy olyan ko-
moly közérdek fûzõdött hozzá, hogy módosítása
ezért nem jöhetett szóba (például a rendõrség
bûnüldözési feladatának megszüntetése)
1. a program során megvalósítandó feladatok, pro-

jektek és lebonyolításuk átláthatósága, kidolgo-
zottsága,

2. a célnak megfelelõ megvalósulás biztosítottsága,
3. a program elhagyása, illetve abbahagyása esetén

várható következmények,
4. a személyi és tárgyi feltételek rendelkezésre állása,
5. az igényelt többlet személyi és tárgyi feltételek-

nek, illetve a forrásnak a feladatellátással való
összhangja,

6. a támogatási célú forrás és a megvalósítás kapcso-
lata,

7. a más fejezeti kezelésû elõirányzatokkal/progra-
mokkal való összefüggés,

8. a program kimenete (outputja), illetve társadalmi
hatása (outcome-ja), ezek kidolgozottsága,
számszerûsíthetõsége,

9. a program inputjai, ezek meghatározottsága,
számszerûsíthetõsége, a hozzájuk kapcsolódó ki-
adási mérték,

10. a program költségelemzésének, valamint a fel-
adatokra, projektekre bontott kiadási igények ki-
dolgozottsága, igazoltsága,

11.a 2005. évi igény és a 2004. évi várható felhaszná-
lás viszonya,

12.a teljes program pénzügyi ütemezésének kidol-
gozottsága,

13.a további évek pénzügyi igényének vállalható-
sága,

14.a program szakmai, illetve pénzügyi ellenõrzésé-
nek biztosítottsága,

15.a korábbi szakmai, illetve pénzügyi ellenõrzések
tapasztalatai, minõsítései.

19 Ezt a nem túl elegáns kifejezést a továbbiakban arra
a magatartásra használom, amikor az igénylõ nem az
általa ismert valós prioritást és valósan szükséges
összegû igényeit tárja fel az allokátor felé, hanem
szándékosan módosít (ferdít) az információkon, hi-
bás vagy félreérthetõ adatokat közöl abból a célból,
hogy a tervezéskor vagy éppen késõbb a költségve-
tés megvalósítási fázisában a meghozott optimális
forrásallokációs döntéshez képest jelentõsebb for-
ráshoz jusson. Ilyen „trükkök”:
a) az úgynevezett felülrõl nyitott elõirányzatoknak
a szükségesnél kisebb összeggel való szerepeltetése,
alultervezése, más programra hagyva ily módon
mozgásteret a tervezésnél (aminek azonban a végre-
hajtáskor túlköltés a következménye);
b) a determinációnak a valósnál nagyobb összegben
való megadása, felültervezése (elfogadása esetén év
közben mozgástér keletkezik);
c) egy mindenképpen megvalósítandó feladat szán-
dékos hátrasorolása, amellyel esély teremtõdik
olyan program elfogadására is, amelyre a helyes sor-
rendben nem lenne lehetõség, viszont végrehajtás-
kor jelentkezik a hátrasorolt – de mindenképpen fi-
nanszírozandó – feladat forrásigénye is.
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20 Az egyeztetések folyamán a determinációk e kate-
góriáján belül megállapításra került egy harmadik
(C3) alkategória is. Ide azon programokat és pá-
lyázati összegeket kellett sorolni, amelyek ugyan a
fenti determinációs kategóriákba nem tartoztak,
de olyan uniós társfinanszírozású programok vol-
tak, amelyekhez ha nem kerül biztosításra magyar
forrás, akkor mindenképpen elvész az uniós rész
is, mivel 2005 után már nem él annak lehívási lehe-
tõsége.

21 A leírásban több helyen szereplõ „tervezõ” elsõsor-
ban a PM-et jelenti, sok helyen – az egyszerûség
kedvéért – így is utalok rá. Amiért mégis érdemes
ezt az elkülönítést megtenni, az az, hogy a tervezési
folyamat során a tárcákkal több iterációban történt
egyeztetés (például a determinációk besorolásával
kapcsolatban), s kormányszintre is több tervezési
kérdés került. A tervezõnek a PM-mel való teljes
azonosítása ezért megtévesztõ lenne. Másik oldal-
ról, amikor a „PM” megjelölést használom, az ter-
mészetesen megváltozó körülmények között nem
kell, hogy feltétlenül a mai pénzügyminisztériumot
jelentse, hanem a tervezést szakmailag és számszaki-
lag mindenkor összefogó kormánytagot és munka-
szervezetét kell alatta érteni.

22 Mivel a pályázati programok halmaza nem volt
teljes átfedésben a törvényjavaslatban megjelenõ
fejezeti kezelésû elõirányzatok halmazával, ezt az
értéket magából a javaslatból nem olvashatjuk ki.
Az elfogadott pályázatok összegei sok esetben
beépültek az intézményi címek elõirányzataiba,
más esetekben összevonódtak, átstrukturálódtak
stb.

23 Az értékelés egyrészrõl az elkészült dokumentumo-
kon, másrészt szubjektív tapasztalatokon és szóbeli
beszélgetéseken, harmadrészt egy, néhány hónappal
a tervezés után az azzal foglalkozó pénzügyminisz-
tériumi munkatársak körében készített kérdõíves –
nem reprezentatív – felmérésen alapul.

24 Több olyan visszajelzés érkezett, hogy maga a
felügyeletet ellátó szerv is az ûrlapokon keresztül
tájékozódott az intézményrendszerében folyó
egyes folyamatokról, jövõre vonatkozó tervek-
tõl. (Ez persze önmagában nem túl örvendetes,
hiszen a felügyeleti-irányítási tevékenység lép-
ten-nyomon egyébként is tapasztalt problémáit
jelzi.)

25 A megszerzett ismeretek hasznosultak a költségve-
tési szervek jogállásáról és gazdálkodásáról szóló
2008. évi CV. törvény kidolgozásakor.

26 E kijelentéseket természetesen nem csupán e kísér-
let, hanem többéves tapasztalat alapozza meg.

27 Más kérdés, hogy az adott helyzetben ennél jobb
megoldás nem volt alkalmazható, hiszen a determi-
nációs mérték e nélkül a „vágás” nélkül kezelhetet-
len volt. A közgazdaságilag indokolt megoldás, va-
gyis az igények tüzetes vizsgálata a „valódi determi-
náció” pontos megállapítása céljából – adott körül-
mények között elvileg és gyakorlatilag egyaránt ki-
vitelezhetetlen volt.

28 Ez a magatartás nem tartozik a „trükközés” kategó-
riájába, hiszen itt nem a valóság hamis bemutatásá-
ról, hanem a valóság megváltoztatásáról van szó.

29 A pályázatok elkészítésére (a kormányzati szándék
megismerésére, belsõ egyeztetésekre, a szükséges
feladatok meghatározására és megfelelõ szintre való
leadására, konkrét adatbegyûjtésre, mérlegelésre, ki-
töltésre, döntéshozatalra stb.) szûk két hét állt ren-
delkezésre. Ez a konkrét kitöltõ személy esetében
valószínûleg egy-két napos határidõt vont maga
után. Az elbírálásra és döntéshozatalra (fizikai fel-
dolgozásra, új adatkérésre, egyeztetésekre, mérlege-
lésre s e fázisok többszöri megismétlésére) három
hét maradt. Ebben fontos szerepet játszott az a kü-
lönleges és atipikus körülmény, hogy 2004 augusz-
tusában kormányválság, a hónap végén kormányvál-
tás volt.

30 A javaslatok több ponton hasonlóságot mutatnak 
az egészen eltérõ célokkal készült, szintén a terve-
zéssel foglalkozó írásokkal, lásd például Sántha–
Vigvári, 2006.

31 Például a magánjogi szerzõdés fennállása ebben az
esetben magasabb szintû determináció, mint az,
hogy uniós forrás magyar társfinanszírozásáról van
szó, így a megítélés az elõbbi determináció alapján
történhet.

32 Két szélsõség: a Nemzeti Fejlesztési Hivatal 225
milliárd forintos támogatási igényét 5 programra
bontotta szét, amelybõl az „EU támogatási progra-
mok végrehajtása” elnevezésû program 174 milliárd
forintot, az „EU-nagyprojektek elõkészítése” 50
milliárd forintot tett ki. Ezzel szemben az Igazság-
ügyi Minisztérium a mintegy 10 milliárd forintos
igényét 42 programként jelenítette meg.

33 Ennek elõnye, hogy eleve megfontolásra és jelentõs
elõszelekcióra kényszerítené a tárcákat az igények
tekintetében (így már csak a „komoly” igényekkel
kellene eleve foglalkozni), hátránya azonban, hogy –
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éppen a nulla bázis jellegébõl adódóan – nem állapít-
ható meg adekvát módszertan az egyes tárcakeretek
meghatározásához. Praktikusan ezért azt az elõzõ
évi tervszámok százalékában érdemes meghatároz-
ni, ami viszont visszacsempészi a bázisszemléletet a
módszerbe.

34 Nem fordulhat elõ tehát, hogy A tárcánál egy olyan
program is elfogadásra kerül, amelynek határhaszna,
vagyis az utolsó elköltött adóforintra esõ társadalmi
haszna kisebb, mint a B tárcánál egy el nem fogadott
program elsõ elköltött adóforintjára esõ társadalmi
haszon. Az elméleti formula természetesen a maga
tisztaságában nem alkalmazható, az összehasonlí-
tásnak azonban a politikai-szakmai mérlegelés
szintjén meg kell történnie.

35 Annak eldöntése, hogy melyik ok volt a domináns,
utólag és szakértõi szinten nem tehetõ meg.

36 A stratégia a középtávon megvalósítani kívánt álla-
mi feladatok, programok s a megvalósítás módja át-
gondolását, valamint a pénzügyi mozgástérhez 
illesztését kívánja meg a tervezõtõl (itt most tárcák-
tól), amit a makrogazdasági helyzetnek s az állam-
háztartás elodázhatatlan modernizációjának ki kell
kényszerítenie. Az azonban más kérdés, hogy egy
adott évben fellépõ igények forrásának megtervezé-
sére milyen technikát választ a kormányzat. A terve-
zési technikának nem kell „bevárnia” a stratégiai ter-
vezés érdemi megvalósulását, csakúgy, mint ahogy
az állami feladatok, az állami szerepvállalás tételes
felülvizsgálatát, újragondolását sem. Mindkettõ a
programalapú tervezés alkalmazásának indokolatlan
kitolását jelentené a bizonytalan jövõbe. Itt kell
megjegyezni, hogy a közfeladatok felülvizsgálata
2006–2007-ben megtörtént (lásd 6. pont), ugyanak-
kor a részleges sikere miatt nem tekinthetõ elvég-
zettnek e feladat.

37 A kiépítés alatt álló Költségvetési Gazdálkodási
Rendszer (KGR) részben e célt hivatott szolgálni

azzal, hogy elsõsorban informatikailag jelent nagy
elõrelépést, a tervezés és gazdálkodás szakmai meg-
alapozása tekintetében kisebbet.

38 Ez a feladat a költségvetési szervek jogállásáról és
gazdálkodásáról szóló 2008. évi CV. törvény elfoga-
dásával jórészt teljesült, a szándék szerinti végrehaj-
tás viszont több tekintetben évek alatt alakulhat
csak ki.

39 Az auditálást ideális esetben külsõ szakértõknek
(személyeknek, cégeknek) kellene végezni, hiszen
ebben az esetben biztosítható leginkább az objekti-
vitás és szakértelem. Kétségtelen, hogy ennek gya-
korlati kivitelezésére egyelõre nem látszik esély.
További kérdés, hogy az auditálásnak már a pályá-
zat kidolgozásakor (a beküldést megelõzõen) meg
kell-e történnie, vagy csak az elfogadott igényekre
nézve a pályázatról való döntés és a költségvetési
törvény összeállítása közötti idõszakban. Utóbbi
mellett szól, hogy így már csak egy szûkebb igény-
kört kellene vizsgálni.

40 A cikk tervezetének értékelése kapcsán vetõdött fel
az a gondolat, hogy Magyarországon hiányzik a mi-
nisztériumoknál egy 5–10 fõs egymásról tudó, a
kormányzati munka szakmai „holdudvarát” jelentõ,
politikai elkötelezettség nélküli, közös nyelven be-
szélõ, közös fogalmakat használó, nagyjából hason-
ló ismeretanyagból táplálkozó és tudásanyaggal ren-
delkezõ „generalista bázis”, amely alapját jelenthet-
né az úgynevezett összkormányzati projektek sike-
res megvalósításának. Hasonló kormányzati cél
megfogalmazódott az összkormányzati projektrõl
szóló jogszabály, illetve annak gondolati megalapo-
zása kidolgozásakor 2006–2007-ben, a megvalósulás
ugyanakkor még várat magára.

41 A kormányzati célok és az alkalmazott eszközök le-
írását lásd A közfeladatok felülvizsgálata (2007). 
A kormány határozata: 2229/2006. (XII. 20.) kor-
mányhatározat a közfeladatok felülvizsgálatáról.
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A

Csapodi Pál – Sántha György

Újabb trendek 
a külsõ ellenõrzõ szervezetekre
vonatkozó nemzetközi 
szakmai szabályozásban
A folyamatossá váló világméretû változások, il-
letve az egymást követõ versenyképességi kihívá-
sok rendre új feladatok elé állítják a számvevõ-
széki ellenõrzést. A mind jobban kiszélesedõ
nemzetközi együttmûködés hatására a pénzügyi
ellenõrzés egyre inkább átlépi a nemzeti határo-
kat, így – a globalizáció folyamatába jól illeszke-
dõen – e területen is megkezdõdött egy fokozatos
– a nemzeti sajátosságok értékeit is megtartó,
alapelveit tekintve azonban világméretû – egysé-
gesítési folyamat. 

Az egységesítés fontos feltétele, hogy az ellenõr-
zõ szervezetek tevékenységei egymással harmoni-
zálhatók és összekapcsolhatók legyenek. Ezt szol-
gálja az ellenõrzési technikák, módszerek és eljá-
rások összehangolása, a nemzetközi standardok
kialakítása, valamint azok alkalmazása és to-
vábbfejlesztése. Az említett folyamatot a legfõbb
nemzeti, illetve állami ellenõrzõ szervezeteket in-
tegráló és szakmai fejlõdésüket harmonizáló vi-
lágszervezet, a Legfõbb Ellenõrzõ Intézmények
Nemzetközi Szervezete (INTOSAI) – ma már
egyre gyakrabban a Könyvvizsgálók Nemzetközi
Szövetségével (IFAC) együttmûködve – koordi-
nálja és ösztönözi. 

Az új helyzetekkel szemben megfogalmazandó
újabb elvárásokat elsõdlegesen a szabályozórend-
szerek közvetítik, amelyeken belül – a jogi szabá-
lyozás mellett – kulcskérdésként merül fel a szak-
mai szabályozás idõrõl-idõre történõ megújítása.

A jogi szabályozás alapvetõen a „mit?” vagy „mi-
ért?” kérdésére válaszol, ennyiben pedig szüksé-
ges, de nem elégséges feltétel. A szakmai szabályo-
zás ezzel szemben a „hogyan, milyen módszerek-
kel?” problémakörével is foglalkozik, amelynek
középpontjában a standardmegoldások – metodi-
kák – állnak. 

Az ellenõrzés-szakmai standardok a szakmai
szabályozási rendszeren belül jelenleg olyan
alapfogalmakkal operálnak, mint a lényegesség
(materiality), kockázat (risk), mintavétel (sam-
pling), bizonyosság (assurance) stb. – e vonat-
kozásban tehát a minõség vezérfonalaiként je-
lennek meg. Nem jogszabályok, mivel az önkén-
tes követés elvére épülnek, ugyanakkor egyértel-
mûen jelzik a minõség elvárt szintjét. A szakmai
standardok emellett a vizsgálatok során viszo-
nyítási alapként, illetve mérési eszközként is
szolgálnak, amely által így az ellenõrzési minõ-
ségirányítási rendszereknek is nélkülözhetetlen
elemeiként veendõk számításba. Az általános
standardok mellett napjainkra kulcsfontosságú
tényezõkké váltak a nemzetgazdaság és az ál-
lamháztartás olyan garanciális értékei, mint a
közpénzek hasznosításának átláthatósága és el-
számoltathatósága, amelyek érvényre jutásához
nélkülözhetetlen az ellenõrzési tevékenység
egyenletesen jó minõsége. Mindezekbõl követke-
zik, hogy a külsõ ellenõrzést végzõ szervek mi-
nõségirányítási rendszereinek fejlesztését és mû-
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ködtetését sem lehet ma már elképzelni az ellen-
õrzés-szakmai (módszertani) szabályozás folya-
matos korszerûsítése nélkül. 

A következõkben kísérletet teszünk az elmúlt
években mind jobban kirajzolódó világméretû
szakmai folyamatok azonosítására, valamint a
fejlõdés lehetséges irányainak meghatározására,
különös figyelemmel az Állami Számvevõszék-
kel – mint külsõ ellenõr-intézményünkkel –
szemben megfogalmazható aktuális szakmai sza-
bályozási feladatokra. A nemzetközi trendek
nyomon követése során mindazonáltal megke-
rülhetetlen az elmúlt években keletkezett azon
ellenõrzés-szakmai dokumentumok szisztemati-
kus áttekintése, amelyeket az INTOSAI folya-
matosan elérhetõvé tesz hivatalos honlapján, és
amelyek jelen vizsgálódásunknak is elsõdleges
tárgyát képezik.

A NEMZETKÖZI SZERVEZETEK SZAKMAI
SZABÁLYOZÓ TEVÉKENYSÉGE

Az ellenõrzés-szakmai tevékenységet folytató
nemzetközi szervezetek közül hét olyan intéz-
ményre hivatkozunk, amelyek szakmai mód-
szertani tevékenysége a számvevõszéki belsõ
szabályozás fejlesztése szempontjából feltétle-
nül vizsgálandó, így

• a Legfõbb Ellenõrzõ Intézmények Nem-
zetközi Szervezetére (INTOSAI),

• a Könyvvizsgálók Nemzetközi Szövetsé-
gére (IFAC),

• a Belsõ Ellenõrök Nemzetközi Intézetére
(IIA),

• a Legfõbb Ellenõrzési Intézmények Euró-
pai Szervezetére (EUROSAI),

• az Európai Számvevõszékre (ECA),
• az Európai Bizottság Belsõ Ellenõrzési

Szolgálatára (IAS), valamint 
• az Európai Regionális Ellenõrzési Intéz-

mények Szervezetére (EURORAI).
Az említett szervezetek között – az Állami

Számvevõszék, mint legfõbb nemzeti ellenõrzõ

intézményünk (a továbbiakban: ÁSZ) szem-
pontjából – az ENSZ Gazdasági és Szociális Ta-
nácsának konzultatív szerveként 1953-ban
megalakult INTOSAI szakmai szabályozó te-
vékenysége a leginkább meghatározó.

Az INTOSAI

Az ENSZ együttmûködési rendszerében jelen-
leg 189 országot tömörítõ nemzetközi szakmai
szervezet célja a tagintézmények mûködésének
és szakmai fejlõdésének támogatása, továbbá
szakmai tevékenységük harmonizálása. 

Az INTOSAI egyik legtöbbet hivatkozott
alapdokumentuma az 1977. októberi, Limában
tartott kongresszuson jóváhagyott Limai Nyi-
latkozat. Az azóta a számvevõszéki ellenõrzés
alkotmányaként is hivatkozott dokumentumra
épülõ szakmai szabályozási rendszer eddigi al-
kalmazásának tapasztalatai is igazolják, hogy az
ellenõrzõ tevékenységre szükséges és lehetsé-
ges különbözõ hagyományokon, kultúrákon,
továbbá politikai berendezkedéseken átívelõ el-
vek és szabályok megfogalmazása. A limai
kongresszust követõ ugyancsak fontos fejlõdé-
si állomásként a szervezet 1992-es washingtoni
kongresszusára célszerû utalni, amelyen a tagál-
lamok jóváhagyták az INTOSAI Ellenõrzési
Standardjait (INTOSAI Auditing Standards).1

Ezt követõen a világszervezet – az egymást
követõ kongresszusok alkalmával – folyamato-
san alakította és korszerûsítette a nemzetközi
ellenõrzési standardok rendszerét. Ilyen mó-
don például a 2004. évi XVIII. kongresszuson,
Budapesten fogadták el az INTOSAI moderni-
zálását szolgáló 2005–2010. évi Stratégiai Ter-
vet, amelynek 1. számú célkitûzése az elszá-
moltathatóság elõsegítésérõl és a megfelelõ,
eredményes szakmai standardok elfogadásának
elõsegítésérõl szól. A stratégia keretében felül-
vizsgálták és újraszervezték az 1984 óta mûkö-
dõ, standardokkal foglalkozó három bizottsá-
got: a számviteli, az ellenõrzési és a belsõ kont-
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rollbizottságot, (accounting, audit, and internal
control standards committees), amelyek mostan-
ra számos irányelvet, útmutatót dolgoztak ki. 

A 2004. évi Budapesti Kongresszus óta fel-
gyorsult a kor követelményeihez igazodó szak-
mai szabályok és standardok kidolgozására irá-
nyuló tevékenység, így például 2007-ben a Me-
xikóvárosban tartott XIX. kongresszuson jóvá-
hagyták a Stratégiai Tervnek megfelelõen átala-
kuló ellenõrzés-szakmai szabályozás (ellenõr-
zési standardok) újszerû, strukturált felépíté-
sét, továbbá meghatározták a rendszer megújí-
tására irányuló további teendõket – ideértve
azokat is, amelyek az úgynevezett „jó kor-
mányzás” megvalósulását támogatják.

Az INTOSAI-on belül a szakmai munka
bizottságok (committee), illetve munkacso-
portok (working group, task force) keretei kö-
zött zajlik. A fontos, minden tagország szám-
vevõszékét érintõ kérdésekben – mint ami-
lyen például az ellenõrzési standardok megal-
kotása, illetve irányelvek kibocsátása – az
INTOSAI rendszerint „bizottságot” hoz lét-
re. A speciális kérdésekre – például privatizá-
ciós vagy környezetvédelemi ellenõrzések –
„munkacsoportot” állítanak fel. A világszer-
vezet emellett háromévente megrendezésre
kerülõ kongresszusokon (International
Congress of Supreme Audit Institutions –
INCOSAI) a tagországok együttes részvétele
mellett tekinti át, illetve hagyja jóvá a stan-
dardalkotó munka eredményeit.

Az INTOSAI 2005–2010. évekre szóló
Stratégiai Terve értelmében a Szakmai Stan-
dardok Bizottsága új, egységes keretbe foglal-
ta az összes létezõ, illetve újabb INTOSAI-
standardot és -útmutatót egy úgynevezett
ISSAI-megjelölés (International Standards of
Supreme Audit Institutions – Legfõbb Ellen-
õrzõ Intézmények Nemzetközi Standardjai)
alatt. A Szakmai Standardok Bizottsága ezzel
egyidejûleg egy 2010-ig terjedõ tervet készí-
tett az INTOSAI Ellenõrzési Standardok al-
kalmazási útmutatóinak továbbfejlesztésére,

amelyben messzemenõen érvényesíti a szám-
vevõszéki ellenõrzés feltételei között alkal-
mazható Nemzetközi Könyvvizsgálati Stan-
dardok (International Standards of Auditing
– ISA-k) követelményeit is.

A hierarchikusan felépülõ ISSAI-rendszerben a

már elfogadott, illetve kidolgozni tervezett

standardok és útmutatók száma jelenleg megha-

ladja a nyolcvanat. Ezek magukban foglalják

mindazokat a dokumentumokat, amelyeket az

INTOSAI kongresszusai a legfõbb ellenõrzõ

intézmények szakmai standardjaival kapcsola-

tos iránymutatásként jóváhagytak – így a jogi,

szervezeti és szakmai elõfeltételekkel kapcsola-

tos alapelveket csak úgy, mint az ellenõrzések és

más feladatok végzésére vonatkozó útmutató-

kat. Ahol az helyénvaló, az ISSAI-dokumen-

tumok emellett kiterjed(het)nek az alkalmazott

jó gyakorlatok leírására is. A jóváhagyott és a

még csak tervezetként létezõ standardok és út-

mutatók – egységes osztályozási elvek szerint

rendezve – a www.issai.org honlapon már elér-

hetõk, a weboldal emellett tartalmazza a 2010-

ig kidolgozni tervezett összes dokumentum

munkacímét is. 

Az INTOSAI szakmai szabályozási rendsze-
re jelenleg 4+2 szinten tartalmaz dokumentu-
mokat, az elsõ szabályozási szinten meghatáro-
zott Limai Nyilatkozattól (ISSAI 1) a speciali-
záltabb megközelítésû – negyedik szabályozási
szinten azonosított – informatikai, környezet-
védelmi, privatizációs, államadóság kezelésének
ellenõrzésére irányuló stb. tárgyú végrehajtási
útmutatókig. Kiegészítõ szabályozási szintet
képviselnek jelenleg az ellenõrzött intézmé-
nyekre vonatkozó úgynevezett „jó kormány-
zás” iránymutatások, illetve az egyéb – önálló
ISSAI-szám alatt nem hivatkozható – kiegészí-
tõ dokumentumok (elõszavak, indoklások,
mellékletek, függelékek, jegyzetek).

Az ISSAI-rendszer szerinti szakmai szabá-
lyozási szinteket a szöveges táblázat mutatja be.
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Ezek az anyagok egyértelmûen az INTOSAI-standardok körén kívüli dokumen-
tumok, amelyeknek így önállóan hivatkozható száma nincs. Szorosan kapcso-
lódnak ugyanakkor a normatív jellegû iratokhoz, mivel csoportosításuk INTO-
SAI-számok szerint történik:
– mellékletek, függelékek (appendices),
– elõszók, quasi indoklások (forewords),
– jegyzetek (notes).

Egyéb dokumentumok
(Appendices, notes and forewords)

Az INTOSAI négyszintû normarendszeréhez képest önálló – quasi 5. szintet –
képviselnek a közszféra adminisztratív szempontú ellenõrzésére vonatkozó, út-
mutatás jellegû INTOSAI-dokumentumok. Jelenlegi rendszerbeli helyük, szá-
mozásuk és elnevezésük eltér az ISSAI-rendszer egyéb dokumentumaitól, je-
lentõségük azonban várhatóan nõni fog a jövõben:
– A közszféra belsõ ellenõrzési standardjaira vonatkozó útmutató (ISSAI GOV 9100),
– Számviteli standardokra vonatkozó útmutató (ISSAI GOV 9200, 2004.).

„Jó kormányzás” Iránymutatás
(Guidance for Good Governance)

A 4. szint dokumentumai – a végrehajtást segítendõ – az ellenõrzési alapelveket
(3. szint) részletesebb útmutatókban fejtik ki, két csoport szerinti bontásban: 
1. Végrehajtási útmutatók:

– pénzügyi ellenõrzésekre, (ISSAI 1000, tervezet)2

– teljesítmény-ellenõrzésekre, (ISSAI 3000, 2004)3

– megfelelõségi ellenõrzésekre; (ISSAI 4000, tervezet)4

2. Specifikált (témaspecifikus) útmutatók:
– nemzetközi szervezetek ellenõrzésére (ISSAI 5000)
– környezetvédelmi tárgyú ellenõrzésekre (ISSAI 5110)
– privatizációs tárgyú ellenõrzésekre (ISSAI 5210)
– informatikai tárgyú ellenõrzésekre (ISSAI 5310)
– államadósság ellenõrzésére (ISSAI 5410)
– katasztrófákkal összefüggésben nyújtott segélyek ellenõrzésére (ISSAI 5500)

4. SZABÁLYOZÁSI SZINT
Ellenõrzési útmutatók
(Auditing Guidelines)

A 3. szint az 1. és 2. szint dokumentumain alapul és a közszféra szervezeteinél
végzett ellenõrzések általános standardjait tartalmazza: 
1. A számvevõszéki ellenõrzés alapelvei (ISSAI 100, 2001)
2. A számvevõszéki ellenõrzés általános standardjai: a képzettséggel, függet-

lenséggel, összeférhetetlenséggel, szakmai hozzáértéssel, megfelelõ gon-
dossággal stb. kapcsolatos követelményeket tartalmazza (ISSAI 200, 2001)

3. Az ellenõrzési folyamat végrehajtásának standardjai: részletesebb útmutatást
tartalmaz a tervezésre, az ellenõrzési bizonyítékra, beszámoló elemzésére és
a belsõ kontrollra vonatkozóan (ISSAI 300, 2001)

4. Jelentéskészítési standardok: a pénzügyi ellenõrzési jelentéskészítést (az el-
lenõrzési véleményt), a szabályszerûségi és teljesítmény-ellenõrzési vélemé-
nyezést, illetve a jelentéskészítést tartalmazza (ISSAI 400, 2001)

3. SZABÁLYOZÁSI SZINT
Ellenõrzési Alapelvek
(Fundamental Auditing Principles)

A 2. szint a legfõbb ellenõrzõ intézmények megfelelõ szakmai mûködésének
elõfeltételeiként továbbfejleszti az alapvetõ elveket. Itt található 
– a függetlenségrõl szóló Mexikói Nyilatkozat (ISSAI 10, 2007) és a független-

séggel kapcsolatos útmutatók, jó gyakorlatok (ISSAI 11, 2007),
– az átláthatósági és elszámoltathatósági alapelvek (ISSAI 20, kész tervezet),

valamint ezzel kapcsolatos jó gyakorlatok (ISSAI 21, kész tervezet),
– az INTOSAI Etikai Kódex, (ISSAI 30, 1998).

2. SZABÁLYOZÁSI SZINT
A legfõbb ellenõrzõ intézmények
mûködésének elõfeltételei 
(Prerequisites for the Functioning of
Supreme Audit Institutions)

Az 1. szint az INTOSAI alapvetõ elveit megfogalmazó Limai Nyilatkozatot (Lima
Declaration, ISSAI 1, 1977) tartalmazza.

1. SZABÁLYOZÁSI SZINT
Alapvetõ Elvek 
(Founding Principles)
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Az INTOSAI fentebb bemutatott szabályo-
zási rendszerével kapcsolatban fontosnak tart-
juk leszögezni, hogy az 1–4. szint dokumentu-
mai tartalmazzák a számvevõszéki ellenõrzé-
sekre vonatkozó külsõ normatív jellegû rendel-
kezéseket. Ezek tekinthetõk tehát „a számve-
võszéki ellenõrzés nemzetközi szabályainak”,
míg a további INTOSAI-dokumentumok (pél-
dául „jó kormányzás” iránymutatás, illetve
egyéb dokumentumok) az említett dokumen-
tumokban foglalt rendelkezések mindennapos
alkalmazását segítik, és ennek megfelelõen fõ-
ként gyakorlati szempontú, kiegészítõ útmuta-
tásokat és jó gyakorlatokat tartalmaznak.

Az INTOSAI ellenõrzési standardjai egy fo-
lyamatosan alakuló, illetve fejlõdõ rendszert 
alkotnak, amelyhez ugyanakkor az egyes tagál-
lamok legfõbb ellenõrzõ szerveinek folyamato-
san igazodniuk kell. Az INTOSAI-standardok
egyik legintenzívebben fejlõdõ területe az IFAC
által alkalmazott Nemzetközi Ellenõrzési Stan-
dardokhoz (ISA-k) egyre inkább közelítõ pénz-
ügyi ellenõrzés (financial audit) témaköre.

Az IFAC

Az 1977-ben alapított Könyvvizsgálók Nem-
zetközi Szövetsége (International Federation
of Accountants – IFAC) a könyvvizsgálói
szakma egész világra kiterjedõ szervezete. A vi-
lágszervezet 122 ország 158 tagintézményébõl
áll, amelynek tagja a Magyar Könyvvizsgálói
Kamara is. Az IFAC ellenõrzéssel, ellenõrzés-
szakmai képzéssel, etikai normákkal és a köz-
szféra pénzügyi beszámolóival kapcsolatos
nagy jelentõségû nemzetközi standardokat fej-
lesztett ki, amelyekkel folyamatosan támogatja
az ellenõrzési szakmát.

Az IFAC szervezete tanácsokból (board) és bi-

zottságokból (committee) áll. Az IFAC stan-

dardalkotó testülete (International Auditing

and Assurance Standards Board – IAASB) né-

hány évvel ezelõtt Nemzetközi Ellenõrzési

Standardokat (International Standards of

Auditing – ISA) dolgozott ki.5 Az IFAC egy

másik belsõ szerve – a közszféra elszámoltatási

standardjaival foglalkozó tanács

(International Public Sector Accounting

Standards Board) – kidolgozta a közszféra

nemzetközi elszámoltatási standardjait (Inter-

national Public Sector Accounting Standards –

IPSASs), amely a kormányok, önkormányzat-

ok és kormányhivatalok könyvvizsgálatával,

illetve pénzügyi beszámolóinak ellenõrzésével

foglalkozik.

Az elmúlt években fokozódott az INTOSAI
és az IFAC közötti együttmûködés – különö-
sen a „jó kormányzás” és az elszámoltathatóság
kritériumainak tisztázása, valamint a vizsgálati
standardok alakítása és fejlesztése körében. 
A pénzügyi ellenõrzésekre vonatkozó standar-
dok összeállításában az INTOSAI ellenõrzési
standardokkal foglalkozó bizottsága jelenleg is
együttmûködik az IFAC önálló standardalkotó
testületével. 

Az IIA

A Belsõ Ellenõrök Nemzetközi Intézete
(Institute of Internal Auditors – IIA) az Ame-
rikai Egyesült Államokban 1941-ben alakult
meg, amely jelenleg 165 tagországot tömörít. 
A Belsõ Ellenõrök Nemzetközi Intézete (a to-
vábbiakban: IIA) tevékenysége során standar-
dok, iránymutatások, szakmai gyakorlati útmu-
tatók kibocsátásával, valamint átfogó szakmai
képzéssel támogatja a belsõ ellenõrzési szakmai
tevékenység továbbfejlesztését. Fontos szere-
pet tölt be a belsõ ellenõrzéssel kapcsolatos leg-
jobb nemzetközi gyakorlat terjesztésében és
megismertetésében is, valamint a belsõ ellen-
õrök szakmai továbbképzésében. 

A szakmai standardizációs folyamat szem-
pontjából fontos fejlemény, hogy az IIA ki-
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alakított egy nemzetközi vizsgarendszert,
amely az általános belsõ ellenõrzési követel-
mények alapján méri le a jelentkezõk tudás-
szintjét. Az így megszerezhetõ akkreditált
képesítés elnevezése: okleveles belsõ ellenõr
(Certified Internal Auditor – CIA). Az IIA
emellett egy speciális vizsgalehetõséget bizto-
sít a közszféra belsõ ellenõrei számára, mely
esetben az akkreditált képesítés neve: köz-
pénzeket vizsgáló okleveles könyvvizsgáló
(Certified Government Auditing Profes-
sional – CGAP).

A belsõ ellenõrök napi feladatellátásának segíté-

se érdekében az IIA a belsõ ellenõrzési szakmai

tevékenységre vonatkozó saját standardokat

adott ki az elmúlt években (International

Standards for the Professional Practice of

Internal Auditing – ISPPIA), sokat hivatkozott

emellett a szervezet Etikai Kódexe (Code of

Ethics) is, amely felvázolja azokat a viselkedési

és magatartási formákat, amelyeket a belsõ el-

lenõröknek munkavégzésük során alkalmazni-

uk kell. 

Az IIA nemzeti szervezetekbõl épül fel, amelyek

regionális egységeket alkotnak. Magyarországon a

Belsõ Ellenõrök Magyarországi Közhasznú Szer-

vezete (BEMSZ) testesíti meg a nemzeti szakmai

szervezetet.

Az IIA 2008–2013 közötti idõszakra vonat-
kozó Stratégiai Terve szerint az intézmény fõ
célkitûzése 2013-ra, hogy a belsõ ellenõrzés vi-
lágszerte elfogadott szakma legyen, hogy defi-
niálja a szakmai alapelveket (principles), illetve,
hogy utóbbiak világszerte könnyen használha-
tók legyenek. Az IIA nemzetközileg is elismert
szakmai kutatásokat, illetve elemzéseket végez
a belsõ ellenõrzés területén, amelyek célja,
hogy a szakmai követelményeket a belsõ ellen-
õrök minél nagyobb arányban ismerjék, illetve
kövessék. Fontos megjegyezni, hogy az
INTOSAI és az IIA között az elmúlt idõszak-
ban szoros együttmûködés alakult ki.

Az EUROSAI

Az 1990-ben alapított Legfõbb Ellenõrzési In-
tézmények Európai Szervezete (European
Organisation of Supreme Audit Institutions –
EUROSAI) az INTOSAI európai regionális
szervezete, így a tagországok INTOSAI-on
belüli szakmai és technikai együttmûködése az
EUROSAI közremûködésével regionális szin-
ten is biztosított. A szervezet fõ célja a tagor-
szágok közötti szakmai együttmûködés elõse-
gítése, a tapasztalatcsere elõmozdítása és a
közszektor ellenõrzésével kapcsolatos tudás
elmélyítése.

Az EUROSAI a szakmai képzési feladatok-
ra külön bizottságot (EUROSAI Training
Committee) hozott létre, amelyen kívül szá-
mos egyéb szakmai munkacsoportot mûköd-
tet. Így például a környezetvédelmi ellenõrzés-
sel, az informatikai ellenõrzéssel vagy – az ép-
pen a magyar számvevõszék által vezetett – mi-
nõségirányítási jó gyakorlatokkal foglalkozó
munkacsoportot. A szakmai munkacsoportok
munkájuk eredményeképpen ajánlásokat, út-
mutatókat6 és gyakorlati iránymutatásokat 
bocsátanak ki, illetve a legjobb nemzetközi
gyakorlatokat gyûjtik össze és bocsátják a
számvevõszékek rendelkezésére.

Az Európai Számvevõszék (ECA)

Az Európai Számvevõszék (European Court of
Auditors – ECA) az Európai Unió egyik önál-
ló intézménye, amely ellenõrzési tevékenységét
1975 óta az Európai Uniót létrehozó – késõbb
többször módosított – Római Szerzõdésben és
az EU költségvetési rendeletében meghatáro-
zott módon a közösségi környezethez igazított
IFAC-, illetve INTOSAI-standardok, valamint
etikai iránymutatások (kódex) szerint végzi. 
A hatályos alapító szerzõdés értelmében az 
Európai Számvevõszék köteles valamennyi kö-
zösségi bevételt és kiadást ellenõrizni, továbbá
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véleményét évente egyszer közzétenni. Az Eu-
rópai Számvevõszék ennek körében megbízha-
tósági nyilatkozatot készít, amely DAS7 néven
ismert. 

Az Alapító Szerzõdés értelmében az Európai
Számvevõszék feladata annak vizsgálata is,
hogy az Európai Közösségek pénzgazdálkodá-
sa hatékony és eredményes módon folyik-e, 
illetve hogy a tevékenységek végzése során
tiszteletben tartják-e a gazdaságosság, az ered-
ményesség és a hatékonyság elvét. Az errõl
szóló Teljesítmény-ellenõrzési Kézikönyvet az
Európai Számvevõszék a honlapján ugyancsak
közzétette.

Az Európai Számvevõszék ellenõrei – a fen-
tieken túl – kötelesek munkájukat a szervezet
ellenõrzési politikája és standardjai, az Európai
Számvevõszék Ellenõrzési Kézikönyve, illetve
a szervezet által elfogadott ellenõrzési eljárások
szerint végezni. Ennek kapcsán fontos megje-
gyezni, hogy 1998-ban az INTOSAI – az Euró-
pai Számvevõszék kezdeményezésére – közre-
adta az INTOSAI-standardok alkalmazását se-
gítõ – európai országoknak ajánlott – útmuta-
tót (European Implementing Guidelines for
the INTOSAI Auditing Standards). 

Az uniós tagországok és az Európai Szám-
vevõszék közötti kapcsolattartás szempontjá-
ból kiemelt jelentõsége van annak, hogy a
Nizzai Szerzõdés 2001-ben az Európai Szám-
vevõszék feladatává tette az úgynevezett Kap-
csolattartó Bizottság (Contact Committee)
létrehozását.8 Az évente egyszer ülésezõ Bi-
zottság célja a számvevõszéki együttmûködés
elmélyítése és továbbfejlesztése – különös te-
kintettel az EU-Alapok ellenõrzésével kap-
csolatos szaktudás átadására és az ezzel kap-
csolatos szakmai tapasztalatcserére. A bizott-
ságot az Európai Számvevõszék elnöke veze-
ti, míg tagjai a tagországok számvevõszékei-
nek vezetõi. A Kapcsolattartó Bizottság
együttmûködik az INTOSAI-jal és az
EUROSAI-jal, ilyen módon hozzájárul az
EU pénzügyi menedzsmentjének „jó kor-

mányzás” szempontú továbbfejlesztéséhez. 
A Kapcsolattartó Bizottság 2009 végén Buda-
pesten tartja éves ülését.

Az Európai Bizottság Belsõ 
Ellenõrzési Szolgálata (IAS)

Az Európai Bizottság fõigazgatóságokból
(Directorate General – DG) áll, melyeken belül
belsõ ellenõrzési egységek (internal audit units)
mûködnek – több helyen a belsõ kontrollfõ-
csoporttal (igazgatósággal) összevontan. A fõ-
igazgatóságok folyamatosan értékelik és ellen-
õrzik a közösségi politikák és célok megvalósí-
tását, mind a megvalósítás során, mind pedig
elõtte és utána. Az EU-Alapokkal való gazdál-
kodás tekintetében a tagállamok és a 
Bizottság közötti felelõsség megosztott. A Bi-
zottság ellenõrzi, hogy a tagállamok által felál-
lított irányítási és kontrollrendszer megfelel-e
az EU jogszabályi követelményeinek. Az Euró-
pai Bizottság emellett iránymutatást ad a tagál-
lamoknak az ellenõrzések lefolytatására, továb-
bá kézikönyveket, módszertani útmutatókat és
egyéb iránymutatásokat bocsát ki, amelyeket a
honlapján rendszeresen közzétesz.

Az Európai Bizottságon belül mûködõ szol-
gálatok közé tartozó Belsõ Ellenõrzési Szolgá-
lat (Internal Auditor Service – IAS) 2001 óta
önálló fõigazgatóságként mûködik. Feladata,
hogy független ellenõrzési véleményt adjon az
EU Bizottság belsõ irányítási és belsõ kontroll-
rendszerének mûködésérõl, annak minõségé-
rõl, illetve olyan javaslatokat tegyen, amelyek-
kel a közösségi célok elérése hatékonyan és
eredményesen biztosítható. Az IAS saját tevé-
kenységét az IIA szakmai standardjai és etikai
kódexe szerint végzi. Ennek keretében kocká-
zatelemzésen alapuló horizontális, illetve úgy-
nevezett tematikus ellenõrzéseket folytat az
Európai Bizottságon belül, amelynek végén az
ellenõrzési eredményeket közösen megvitatják
az ellenõrzöttekkel. 
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Az IAS saját ellenõrzéseit javaslatokkal zár-
ja, így tevékenysége segítséget nyújt az EU Bi-
zottság fõigazgatóságainak ahhoz, hogy a
kontrollkockázatokat jobban felismerjék, illet-
ve, hogy nagyobb figyelmet fordítsanak a sza-
bályok betartására. Az IAS emellett magas
szintû nemzetközi konferenciákat szervez,
ahol a köz- és magánszféra belsõ ellenõrei szá-
mára lehetõség nyílik a rendszeres szakmai ta-
pasztalatcserére.

Az EURORAI

Az Európai Regionális Ellenõrzési Intézmé-
nyek Szervezete (European Organisation of
Regional External Public Finance Audit
Institutions – EURORAI) 1992-ben jött létre,
célja, hogy a részt vevõ országok összhangba
hozzák különbözõ ellenõrzési módszereiket.
Tevékenysége kiterjed az önkormányzati és te-
rületi ellenõrzési tevékenység továbbfejleszté-
sére, a tagországok közötti tapasztalatcsere és
információáramlás elõsegítésére, képzések
szervezésére és az ellenõrzési terminológia har-
monizálására. A szervezet tevékenységét – érte-
kezletek, szemináriumok és konferenciák szer-
vezésén túl – közös publikációk, kiadványok
megjelentetésével,9 továbbá szakértõi megbe-
szélések segítségével valósítja meg. 

A SZAKMAI SZABÁLYOZÁSRA 
VONATKOZÓ ÚJABB NEMZETKÖZI 
TRENDEK

A nemzetközi szakmai szervezetek közül ki-
emelkedõ jelentõséggel bír az INTOSAI-nál
2005-tõl felgyorsult szakmai szabályozási fo-
lyamat, amelynek eredményként 2010-re gya-
korlatilag teljes lesz szakmai iránymutatásokat
tartalmazó dokumentumokkal az ISSAI elne-
vezésû szakmai szabályozási keretrendszer. Az
INTOSAI 2005–2010-es évekre szóló fejlesz-

tési stratégiája szerinti ütemezésnek megfelelõ-
en 2009 nyarától már rendelkezésre állnak azok
a végrehajtási útmutatók, amelyek a fõbb ellen-
õrzési típusok szerint (pénzügyi ellenõrzés,
teljesítmény-ellenõrzés, megfelelõségi ellenõr-
zés) tartalmazzák az egyes ellenõrzésfajtákra
világszerte egységesen alkalmazható, közös
szakmai minimumokat. 

A dokumentumok elõírásai a jövõben sem
lesznek kötelezõk és nem is a kikényszeríthe-
tõség szándékával készülnek; mégis egységes és
áttekinthetõ formában jelenítik meg azokat a
közös fogalmi, értelmezési és metodológiai ha-
tárokat, amelyek között haladva az egyes or-
szágok legfõbb ellenõrzõ intézményeinek cél-
szerû megfogalmazniuk maguk számára a saját
ellenõrzési standardjaikat, illetve – a nemzeti
nyelvükre átültetett – konzisztens terminológi-
ai és belsõ szakmai szabályozási (módszertani)
rendszereiket. 

A nemzeti sajátosságokra mindenkor tekin-
tettel lévõ, széles körû nemzetközi standar-
dizációs folyamatnak nyilvánvaló célja ugyan-
akkor, hogy a világ különbözõ földrészein az
egymástól eltérõ történelmi és kulturális
adottságoknak megfelelõen kialakult intézmé-
nyek ellenõrzési gyakorlata összehasonlítható,
egymáshoz közelíthetõ – harmonizálható – le-
gyen. Így vált lehetõvé az elmúlt években a
nemzetközi ellenõrzési programokban való
együttes részvétel, amely kapcsán Magyaror-
szág esetében aktuális kérdésként különösen
az EU-tagországokkal folytatott szakmai
együttmûködés (például közös vagy párhuza-
mos ellenõrzések) és az uniós intézményekhez
való megfelelõ viszony kialakítása említhetõ.
Az elmondottak mellett az egyes nemzetközi
szervezetek ellenõrzésére célszerû még utalni
olyan szakmai kihívásként, amely közös szak-
mai standardokra való hivatkozás nélkül gya-
korlatilag lehetetlen lenne.

Az INTOSAI standardalkotó gyakorlatát
megvizsgálva, napjainkban valóságos trendként
látszik kirajzolódni, hogy:
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• a standardalkotó munkában a teljesítmény-
ellenõrzések fontosságának hangsúlyozá-
sát követõen (újra) hangsúly kerül a pénz-
ügyi ellenõrzésekre (financial audit),

• az INTOSAI és az IFAC standardjai jelen-
tõsen közelednek egymáshoz,

• kvázi önálló ellenõrzési típusként tûnik fel
a megfelelõségi ellenõrzés (complience
audit),

• megnõ a szerepe a „jó kormányzás” (good
governance) típusú iránymutatásoknak.

A standardalkotó munkában 
újra hangsúly kerül a pénzügyi 
ellenõrzésekre

Az ellenõrzési típusok jelentõsége, hogy deter-
minálják a körükhöz tartozó vizsgálatok szabá-
lyait, módszereit. Ebbõl a szempontból érdekes
adottság, hogy ez idõ tájt INTOSAI-szinten
még nem készült el, illetve nincs hivatkozható
szakmai útmutató a pénzügyi ellenõrzések vég-
rehajtása tekintetében. Történetileg ez úgy ala-
kult, hogy az INTOSAI szakmai szabályozó-
rendszerében az elmúlt években elõbb a szám-
vevõszéki ellenõrzés alapvetõ elveivel és keret-
feltételeivel kapcsolatos általános standardok,
majd a pénzügyi ellenõrzésen kívüli egyéb (tel-
jesítmény-ellenõrzési, megfelelõségi) ellenõr-
zési típusokra és szakmai feladatokra vonatko-
zó elvi útmutatások készültek el. 

A hagyományos pénzügyi ellenõrzéshez ké-
pest újabb, illetve korszerûbb vizsgálati megkö-
zelítésként az elmúlt évtizedekben általánossá
tett teljesítmény-ellenõrzések egységes mód-
szertani megalapozását és széles körû elterjedé-
sét követõen a következõ években a figyelem
ismét a pénzügyi ellenõrzések felé fordul.10

Egyfelõl, mert a számvevõszéki standardok
rendszerén belül a pénzügyi ellenõrzés képvise-
li a legnagyobb, szakmai szempontból össze-
függõ területet, másfelõl, mert az INTOSAI-
standardok rendszerében ezek a legjelentõ-

sebbnek tartott szakmai szabályok (útmutatók,
alkalmazási javaslatok) napjainkban – de legké-
sõbb 2010-ig – készülnek el. 

Ahogy erre korábban már utaltunk, a
pénzügyi ellenõrzésekre vonatkozó ISSAI-
dokumentumok hierarchikus rendszerében a
pénzügyi ellenõrzések végrehajtásáról szóló
– ISSAI 1000-es megjelöléssel kiadni tervezett –
útmutató foglalja el az elsõ helyet, amelyhez
további 36 dokumentum rendelhetõ.11 Bár ez a
jelenleg összesen 37 – különbözõ szintû, tar-
talmi súlyú és terjedelmû – szakmai dokumen-
tum teszi ki a jelenlegi ISSAI-rendszer közel
felét, készültségi fokuk meglehetõsen ala-
csony, hiszen 9, 2007-ben jóváhagyott doku-
mentummal szemben 25 szakmai anyag eseté-
ben jelenleg még csupán tervezetekrõl van szó.
Ez utóbbiak ugyanakkor – egy kivételével –
már nyilvános véleményezésre felkínált szö-
vegjavaslatok, amelyek között kilenc esetben
immár a tagállamok által a tervezetekhez tett
észrevételek is megtekinthetõk az INTOSAI
honlapján. 

Az eltérõ nagyságú feladatoknak és a külön-
bözõ munkacsoportok egymástól eltérõ mû-
ködésének köszönhetõen mindemellett az a
különös helyzet állt elõ, hogy a szakmai rész-
letszabályokkal foglalkozó munkacsoportok
hamarabb készültek el feladataikkal, mint az
adott ellenõrzéstípusra vonatkozó generális
jellegû útmutató megfogalmazását végzõ stan-
dardalkotó testületek. A fentebb kivételként
említett anyag is éppen az a pénzügyi ellenõr-
zésrõl szóló ISSAI 1000-es végrehajtási útmu-
tató, amelynek rendelkezéseivel elvileg teljes
összhangban kell majd alkalmazni az ezres
számjeggyel kezdõdõ többi ISSAI-dokumen-
tumot. Ennek hiányában ugyanakkor egyelõre
nehéz elképzelni mind a további standardalko-
tó, mind pedig az elkészült dokumentumok
gyakorlati végrehajtásával összefüggõ felada-
tok teljesítését.

A pénzügyi ellenõrzések standardizálása ese-
tében az egyéb szakmai szabályok kidolgozásá-
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hoz képest megfigyelhetõ – quasi fordított –
sorrend egyik lehetséges oka, hogy a standar-
dizációs munkában a pénzügyi ellenõrzés képvi-
seli a legkiterjedtebb területet, amely tekinteté-
ben rendkívül sok, több éven keresztül ülésezõ
nemzetközi munkacsoport munkáját kell ösz-
szehangolni. A nagyobb idõráfordítás másik
oka, hogy ezeknek a szakmai standardoknak –
más INTOSAI-dokumentumokhoz képest is –
kellõen megalapozottnak, szakmai szempont-
ból vitán felülinek és a gyakorlatban is jól alkal-
mazhatóknak kell lenniük. Éppen ezek miatt az
INTOSAI pénzügyi ellenõrzési standardjai az
IFAC és az IIA már meglévõ vagy épp most új-
jáalakuló vizsgálati standardjaira tekintettel ké-
szülnek el, különös figyelemmel pedig a gyakor-
lati alkalmazás során érvényesítendõ – az emlí-
tett standardokban foglaltakhoz képest – eltérõ
ellenõrzési szempontokra.

Az INTOSAI és az IFAC 
standardjainak közeledése

Ahogy jeleztük, a korábbi évek teljesítmény-el-
lenõrzésekre koncentráló módszertanfejlesztõ
gyakorlatával szemben az INTOSAI-tagorszá-
gok között a következõ idõszakban elsõsorban
a pénzügyi ellenõrzés szakmai szabályainak to-
vábbfejlesztésérõl folyik intenzív szakmai vita.
Ezen belül igen fontos szempontot jelent az
IFAC által kiadott Nemzetközi Könyvvizsgá-
lati Standardokkal (ISA-k) való mind erõsebb
összhang megteremtése. E tekintetben már je-
lenleg is számos dokumentum elõkészítése fo-
lyik, amelyek között – a pénzügyi ellenõrzéssel
kapcsolatban – az alábbi három dokumentum-
típus különböztethetõ meg:

• végrehajtási útmutató (implementation
guideline, ISSAI 1000, elõzetes tervezet),

• általános megfontolás (general considera-
tion, ISSAI 1001, 1002, nem elérhetõk),

• alkalmazási javaslatok (practice notes, ti-
zenhét dokumentum).

A jelenleg még elõkészítés alatt álló további 18 do-

kumentum mûfaja egyelõre nem ismert, ugyanak-

kor valószínûsíthetõ, hogy ez utóbbiak is alkalma-

zási javaslat (practice notes) formában fognak elké-

szülni. Az alkalmazási javaslatok rendkívül fontos

szerepet töltenek be az INTOSAI-féle számvevõ-

széki, valamint az IFAC szerinti könyvvizsgálati

standardok harmonizálásában. 

A számvevõszéki és a könyvvizsgálati standar-

dok egymáshoz közelítésével kapcsolatban példa-

ként említjük, hogy az INTOSAI Pénzügyi El-

lenõrzési Útmutatók Albizottságát (Financial

Audit Guidelines Subcommittee) vezetõ Svéd

Számvevõszék 2009 elején az INTOSAI tagál-

lamai számára véleményezésre megküldte az

IFAC által kibocsátott ISA 200, 210, 240, 250,

500, 550, 560, 570 és 580 jelû standardokhoz ké-

szített INTOSAI alkalmazási javaslatokat.

Utóbbiak számozása az IFAC szerinti megjelö-

lésekhez igazodik, azzal a különbséggel, hogy az

INTOSAI számozásai – egy ezres elõtag beikta-

tásának köszönhetõen – négyjegyûek. Ennek

megfelelõen például a pénzügyi beszámolók el-

lenõrzésének elveirõl szóló ISA 200-as IFAC-

standard az INTOSAI rendszerében az ISSAI

1200-as jelzést kapta. 

Az egyes alkalmazási javaslatok bevezetõ részé-

ben az INTOSAI minden esetben leszögezi, hogy

ezek a pénzügyi ellenõrzés végrehajtási útmutató-

jához készített ISSAI 1002-es jelû általános meg-

fontolással együtt értelmezendõk. Ez utóbbi do-

kumentum ugyanakkor várhatóan csak 2010 fo-

lyamán készül el, és az elsõ tervezet is csak 2009-

re várható.

Az egyes alkalmazási javaslatokat az INTO-
SAI-tagországok képviselõibõl álló szakértõi
csoportok dolgozzák ki. Maguk a dokumentu-
mok együttesen tartalmazzák az IFAC stan-
dardjait (ISA-k), illetve azokat az INTOSAI
által megfogalmazott azon kiegészítéseket és
megjegyzéseket, amelyeket az IFAC-standar-
dok számvevõszéki alkalmazása során figye-
lembe kell venni (eltérések, kivételek stb.).12
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Az elõbbi példánál maradva, a közszférát
érintõ vizsgálatok során az IFAC ISA 200-as
jelû könyvvizsgálati standardja az INTOSAI
ISSAI 1200-as alkalmazási javaslatával együtte-
sen alkalmazandók, illetve ezek egymástól elvá-
laszthatatlanul nyújtanak iránymutatást az el-
lenõrök számára a pénzügyi beszámolók vizs-
gálatakor. A közszektor és a magánszektor kö-
zötti különbségeket maguk az alkalmazási ja-
vaslatok fogalmazzák meg. Így például a köz-
szektorban a pénzügyi beszámolók tartalma el-
térhet a magánszektorban megszokottaktól. Ez
utóbbi ellenõrzési környezetben ugyanis a
pénzügyi beszámoló a pénzügyi helyzetrõl, a
pénzügyi teljesítményrõl, a vagyongyarapodás-
ról vagy vagyonvesztésrõl való kimutatáson
túlmenõen a teljesítményrõl, illetve a költség-
vetési elõirányzat felhasználásáról is tartalmaz-
hat információkat. 

A fenti – egyébként igen messzire vezetõ –
szabályból következik, hogy a közszféra ellen-
õrei a jövõben minden valószínûség szerint – a
magánszférához hasonlóan – alkalmazni fogják
az IFAC standardjait, ugyanakkor azzal a fon-
tos eltéréssel, hogy az ellenõröknek az INTO-
SAI által kibocsátott alkalmazási javaslatokban
írtakat (megjegyzések/kiegészítések) is figye-
lembe kell majd venniük. Ugyancsak hosszabb
távra kiható következményei lehetnek annak a
szabálynak, hogy amennyiben az ellenõrzést
adott esetben az összes közszektorra vonatko-
zó INTOSAI alkalmazási javaslat alapján foly-
tatják le, az ellenõrzési jelentés akár szó szerint
is utalhat az IFAC-standardok alkalmazására.
Itt utalunk végül arra az – INTOSAI és az
IFAC együttmûködésében tudatosan kialakí-
tott – alkalmazási keretre, amely értelmében az
INTOSAI alkalmazási javaslatok és az IFAC
könyvvizsgálati standardok (ISA-k) hatályba
lépésének idõpontja megegyezik, tehát a tervek
szerint mindkét standardtípus elvileg ugyanat-
tól az idõponttól lesz alkalmazandó.13

Az INTOSAI szemszögébõl a pénzügyi be-
számolók számvevõszéki ellenõrzése egy na-

gyobb pénzügyi ellenõrzési feladat része is le-
het. Így például a pénzügyi ellenõrzés – a
számvevõszékek törvényes hatáskörétõl füg-
gõen – magában foglalhatja a pénzügyi beszá-
molók ellenõrzését, továbbá a kormányzat
pénzügyi elszámolásáról – a zárszámadásról –
mondott vélemény (tanúsítvány) kibocsátá-
sát, nem utolsó sorban a belsõ kontrollok el-
lenõrzését, illetve a belsõ ellenõrzési funkciók
értékelését. A közszféra ellenõrei számára a
jövõben mindehhez az INTOSAI pénzügyi
ellenõrzési végrehajtási útmutatója (ISSAI
1000), valamint az ehhez és az IFAC-standar-
dokhoz kapcsolódó alkalmazási javaslatok
rendszere nyújt majd segítséget. Amikor pe-
dig a számvevõszékek – törvényi felhatalma-
zásaiknak eleget téve – még ennél is szélesebb
értelemben vett pénzügyi ellenõrzési feladatot
kell, hogy teljesítsenek, akkor más INTOSAI
szakmai szabályok – például a megfelelõségi
ellenõrzésrõl szóló útmutató (ISSAI 4000) –
alkalmazása válhat indokolttá. 

A megfelelõségi ellenõrzés szélesebb
körben való elterjedése

Az ellenõrzési típusok tekintetében az ISSAI-
rendszert a korábbiakban egyfajta duális szer-
kezet jellemezte, amelynek lényege, hogy az
INTOSAI összes dokumentuma elvileg két el-
lenõrzési fõtípusba – a pénzügyi ellenõrzési
(financial audit) és a teljesítményellenõrzési
(performance audit) típusba – besorolható. 

Ehhez képest az INTOSAI Megfelelõségi Ellenõr-

zési Albizottságát (Compliance Audit

Subcommittee) vezetõ Norvég Számvevõszék-

4000-es sorszámmal kezdõdõen – 2008 végén

újabb három útmutató-tervezetet bocsátott ki a

tagállamok számára véleményezés céljából: 

– az ISSAI 4000 jelû általános bevezetõt,14

– az ISSAI 4100-es sorszámú Megfelelõségi ellen-

õrzési útmutatók a pénzügyi beszámolók ellen-
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õrzésétõl függetlenül végzett ellenõrzésekhez cí-

mû dokumentumot,15 valamint 

– az ISSAI 4200-es jelû A pénzügyi beszámolók

ellenõrzéséhez kapcsolódó megfelelõségi ellenõr-

zési útmutatók címû tervezetet.16

A dokumentumokat áttekintve megállapítható,

hogy a megfelelõségi ellenõrzés egyfelõl a pénz-

ügyi beszámolók ellenõrzéséhez kapcsolódhat, il-

letve annak része is lehet, mely esetben a megfe-

lelõségi ellenõrzési útmutatók kiegészítik az

INTOSAI pénzügyi ellenõrzési végrehajtási út-

mutatóját (ISSAI 1000), és ekkor a megfelelõsé-

gi ellenõrzés egyben pénzügyi-szabályszerûségi

ellenõrzést is jelent (ISSAI 4200). Másik esetben

a megfelelõségi ellenõrzés a pénzügyi beszámolók

ellenõrzésétõl függetlenül is végezhetõ – önálló

ellenõrzési feladatként vagy egy konkrét teljesít-

mény-ellenõrzéshez kacsolódóan (ISSAI

4100).17

A megfelelõségi ellenõrzés nem minden
esetben szabályszerûségi ellenõrzést takar. 
A megfelelõségi ellenõrzés lefolytatása során a
számvevõszékek azt ellenõrzik, hogy az ellen-
õrzött szervezetek tevékenysége, mûködése
milyen mértékben felel meg bizonyos kritériu-
moknak. Ilyen kritériumok lehetnek természe-
tesen a jogszabályok (törvények, rendeletek),
továbbá egyéb szabályok, iránymutatások, ha-
tározatok, utasítások, standardok, gyakorlati
útmutatók, szerzõdéses vagy egyezményes fel-
tételek, célkitûzések, sõt, etikai normák. Meg-
felelõségi kritériumokat ugyanakkor az ellen-
õrök maguk is meghatározhatnak, ebben az
esetben azonban elõzetesen, továbbá nagyon
pontosan és világosan meg kell jelölni ezeket. 

Megfelelõségi ellenõrzések esetében az el-
lenõrzés tárgya egyszerre lehet általános vagy
specifikus, továbbá – nagyobb objektivitást le-
hetõvé tevõ – kvantitatív (például intézményi
férõhelyszámok változása) vagy ehhez képest
szubjektívebb kvalitatív (például etikus maga-
tartás vizsgálata) tényezõ. Megfelelõségi ellen-
õrzést emellett az államháztartás központi, il-

letve helyi szintjén is lehet végezni, mint ahogy
azoknál a – nem feltétlenül költségvetési – in-
tézményeknél is, ahol valamilyen formában
közpénzt használnak fel.

A megfelelõségi ellenõrzésrõl készült szám-
vevõszéki jelentések a gyakorlatban azt tartal-
mazzák, hogy az ellenõrzött szervezet milyen
mértékben felel meg az elõzetesen felállított
kritériumoknak. 

Maga a jelentés pedig különbözõ formát ölthet at-

tól függõen, hogy mi az igénye a jelentés felhaszná-

lójának. Ezek alapján készülhet

– önálló megfelelõségi ellenõrzési jelentés (rövid

vagy hosszú);

– a pénzügyi beszámoló ellenõrzésérõl szóló jelen-

tés részét képezõ – a megfelelõségrõl véleményt

tartalmazó – jelentés;

– azokat a tevékenységeket, illetve eseteket felso-

roló jelentés, amelyek nem feleltek meg a meg-

felelõségi kritériumoknak; illetve készülhet

olyan tartalmú jelentés is, amely egyszerûen

csak deklarálja, hogy az ellenõrzés lefolytatása

során nem jutottak az ellenõr tudomására

olyan tevékenységek, illetve esetek, amelyek ne

feleltek volna meg a megfelelõségi kritériumok-

nak;

– vélemény arra vonatkozóan, hogy az ellenõrzés

során megismert tranzakciók megfeleltek-e a

szabályoknak (kritériumoknak).

A 4000-es számozás, valamint a tervezetek

rendszerbeli helye a pénzügyi ellenõrzési (ISSAI

1000–2999) és teljesítmény-ellenõrzési (ISSAI

3000–3999) végrehajtási útmutatók között, el-

lenõrzési fõtípusra utal, az ISSAI 4000-es,

4100-as és 4200-as dokumentumok emellett

önálló típusként írják le a megfelelõségi ellenõr-

zést. Az INTOSAI maga sem zárja ki azt a le-

hetõséget, hogy a késõbbiekben ebbõl az ellenõr-

zési megközelítésbõl egy új ellenõrzéstípus fej-

lõdjön ki, egy ezzel kapcsolatos döntést azonban

várhatóan még számos szakmai vita fog meg-

elõzni az INTOSAI bizottságaiban és munka-

csoportjaiban.  
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Ahogy minden számvevõszék tevékenysé-
gét saját alkotmányos helyzete, illetve nemze-
ti jogszabályi környezete határozza meg, úgy
a megfelelõségi ellenõrzésrõl szóló jövõbeli
útmutatók alkalmazása sem lesz kötelezõ a
tagországok számára. Továbbra is az egyes
számvevõszékek mérlegelik, hogy milyen
mértékben feleltethetõ meg ellenõrzési felha-
talmazásainak és hatásköreinek a megfelelõsé-
gi ellenõrzési megközelítés. 

Mint arra az útmutatók tervezetének általá-
nos bevezetõje is kitér – egyes átláthatósági és
elszámoltathatósági szempontok miatt – a
számvevõszékek számára a közpénzek ellenõr-
zéséhez széles ellenõrzési hatáskör gyakorlása
szükséges, amely tehát átfogóbb ellenõrzési cé-
lok megvalósítását igényli a könyvvizsgálói el-
lenõrzésekhez képest. Mindemellett álláspon-
tunk szerint a megfelelõségi ellenõrzésrõl szó-
ló útmutató-tervezetek jól illeszthetõk az Álla-
mi Számvevõszék jelenlegi ellenõrzési hatáskö-
rébe, illetve az ÁSZ jogszabályi környezetével
jól összhangba hozhatók. Minden valószínûség
szerint pedig a költségvetési törvénytervezet
véleményezése, valamint a pártok gazdálkodá-
sának és mûködésének ellenõrzése lehet olyan
terület, ahol sikerrel alkalmazható az INTO-
SAI új, megfelelõségi típusú ellenõrzés-szak-
mai (módszertani) megközelítése. 

A „jó kormányzás” típusú 
iránymutatások növekvõ szerepe

Az új közmenedzsment (new public manage-
ment) alapjain kinövõ, alapvetõen ugyancsak
neoliberális közgazdasági megközelítésû good
governance (jó kormányzás) fogalom a Világ-
bank dokumentumaiban több mint húsz éve je-
lent meg, és azóta széles körben elterjedt annak
a kormányzási formának a meghatározására,
amely a gazdasági és szociális erõforrásokat
megkülönböztetés nélkül és átlátható módon
hasznosítja.18 E felfogás mentén a közszféra

vonatkozásában a jogbiztonság, az átláthatóság
és elszámoltathatóság, nem utolsó sorban pedig
a korrupció elleni intézményesült fellépés fo-
galmazandó meg alapvetõ követelményként.19

Az utóbbi évtizedekben elterjedt modern ál-
lamfelfogás az ezredfordulótól az INTOSAI
szakmai szabályozó tevékenységében is érez-
tette hatását. A 2007-ben Mexikóvárosban tar-
tott XIX. kongresszuson a tagállamok – a nem-
zetközi ellenõrzési standardok új rendszere
mellett (ISSAI) – jóváhagyták az INTOSAI
úgynevezett „jó kormányzás” iránymutatásai
körébe tartozó elsõ dokumentumcsoportot 
(5 csoport) is. Ezek jelenlegi rendszerbeli he-
lye, számozása és elnevezése eltér az ISSAI-
rendszer egyéb dokumentumaitól.20

Az INTOSAI négyszintû normarendszeré-
hez képest önálló – kvázi 5. szintet – képvise-
lõ szakmai dokumentumok között találunk
útmutatókat (ISSAI GOV 9100), iránymuta-
tást (ISSAI GOV 9110, 9120, 9220) és keret-
rendszert (ISSAI GOV 9130). Jellemzõ rájuk,
hogy a közszféra adminisztratív szempontú
ellenõrzését állítják középpontba, így tartal-
muk elsõsorban a közszféra belsõ kontroll-
standardjaival és a belsõ ellenõrökkel való
együttmûködés ajánlott módjaival kapcsola-
tos. Az INTOSAI más szakmai szabályaitól
eltérõen tehát döntõ különbség, hogy a „jó
kormányzás” iránymutatások nem a külsõ el-
lenõrzõ szervekre, hanem az általuk ellenõr-
zött szervekre vonatkozóan fogalmaznak
meg követendõ alapelveket. Ezek az elvárások
természetesen nem kötelezik az érintetteket,
mégis olyan szakmai minimumokat jelente-
nek, amelyeket a külsõ ellenõr szervek vizsgá-
lataik során figyelembe vehetnek. 

Az INTOSAI keretében folyó standardizáló
munka újabb eredményeinek tekinthetõ „jó
kormányzás” dokumentumok egyelõre speciá-
lis helyet töltenek be az INTOSAI dokumen-
tumrendszerében. Várhatóan azonban nõni fog
a jelentõségük, mivel szinte minden országban
fokozódó igény mutatkozik a kormányszervek
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külsõ szakmai segítésére (tanácsadó funkció).
Ennek egyik következménye lehet, hogy a bel-
sõ ellenõrzés standardjai (IIA) és az INTOSAI
külsõ ellenõrzõ szervekre vonatkozó általános
szakmai standardjai (ISSAI) a következõ idõ-
szakban jelentõsen közeledni fognak egymás-
hoz.

A „jó kormányzás” egyik továbbfejlesztett
értelmezésében ugyanakkor az állam már nem-
csak a kormányzási feltételek megteremtésé-
ben, hanem egyes közfeladatok ellátásában is
cselekvõ szerepet vállal.21 Ebben az új megkö-
zelítésben a „jó kormányzat” (good govern-
ment) már proaktív és példamutató módon jár
elõl a társadalmi szolidaritás, igazságosság és
méltányosság, továbbá egy értékalapú közigaz-
gatási kultúra megteremtésében (integritás). 

A „jó kormányzás” fogalom említett fejlõdését

tükrözik egyébként az INTOSAI Átláthatósági

és Elszámoltathatósági Munkacsoportját vezetõ

Francia Számvevõszék által 2009 elején vélemé-

nyezésre bocsátott újabb – a szakmai szabályo-

zási hierarchia magasabb szintjét képviselõ, te-

hát nem ISSAI GOV típusú – szakmai doku-

mentumok is. Az „Átláthatóság és az elszámol-

tathatóság alapelvei” (Principles of transparency

and accountability) címû ISSAI 20-as, vala-

mint az ehhez készített ISSAI 21-es jelû alapel-

vek és jó gyakorlatok (principles and good prac-

tices) címû tervezet a legfõbb ellenõrzõ intézmé-

nyek mûködési alapfeltételeit meghatározó má-

sodik INTOSAI szabályozási szinthez kapcso-

lódik. Ezen a szinten olyan fontos dokumentu-

mok találhatók, mint például a függetlenségrõl

szóló Mexikói Nyilatkozat vagy az INTOSAI

Etikai Kódexe. Ugyancsak e dokumentumok

fontosságát növeli, hogy az INTOSAI ellenõr-

zési standardjai ezen említett alapelvekkel

együtt alkalmazandók.

Az immár a tagállami véleményekkel együtt
közzétett szakmai tervezetek az átláthatóság és
az elszámoltathatóság követelményeit egymás-

sal szoros összefüggésben határozzák meg. En-
nek értelmében az elszámoltathatóság a szerve-
zetek jogi kereteire utal – a szervezeti felépítés-
re, a stratégiára és a szervezet által végzett tevé-
kenységre –, amely szerint egy számvevõszék
mûködését minden esetben meg kell feleltetni
az ellenõrzési felhatalmazásoknak, a vonatkozó
jogi és belsõ szabályoknak.22 Ebbe a körbe tar-
tozik, hogy a számvevõszéki jelentések készíté-
se mellett a szervezet maga is beszámol saját te-
vékenységérõl és gazdálkodásáról, értékeli saját
teljesítményét, valamint hogy a számvevõszék
vezetõi és munkatársai felelõsségteljesen vég-
zik munkájukat. Az átláthatóság mindemellett
azt jelenti, hogy a számvevõszék rendszeresen
közzéteszi a mandátumára, státuszára, stratégi-
ájára, tevékenységére, gazdálkodására, mûkö-
désére és teljesítményére vonatkozó informáci-
ókat. Ezen túlmenõen a számvevõszéknek 
kötelezõen nyilvánosságra kell hoznia ellenõr-
zési megállapításait és javaslatait.23

A VÁLTOZÓ NEMZETKÖZI TRENDEKKEL
ÖSSZEFÜGGÕ HAZAI KIHÍVÁSOK

A fentebb bemutatott külsõ trendek figyelem-
bevételével Magyarországon is célszerû mie-
lõbb meghatározni egy, a nemzetközi változá-
sokra tekintettel lévõ olyan közös szakmai ál-
láspontot, amely alapján a külsõ és belsõ hazai
ellenõrzõ rendszerek intézményi felelõsei egy-
másra tekintettel fogalmazhatják meg a közel-
jövõ teendõit.

Az Állami Számvevõszék részérõl megteen-
dõ válaszlépések álláspontunk szerint az alábbi-
ak szerint fogalmazhatók meg:

• a nemzetközi szakmai dokumentumok hi-
teles magyar nyelvû fordításainak mielõbbi
elérhetõvé tétele,

• a számvevõszéki belsõ szakmai szabályo-
zás, valamint a nemzetközi ellenõrzés-
szakmai standardok közötti összhang to-
vábbi javítása,
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• a „jó kormányzás” követelményébõl leve-
zethetõ átláthatósági és elszámoltathatósá-
gi alapelveknek történõ mind jobb megfe-
lelés érdekében a meglévõ minõségirányí-
tási rendszer továbbfejlesztése.

A nemzetközi szakmai dokumentumok
fordításainak elérhetõvé tétele

Az Állami Számvevõszék esetében az egyik elsõ
és legfontosabb feladatot a szakmai követelmé-
nyek egyértelmûvé tétele és a munkatársakkal
történõ megismertetése jelenti. Mivel az ellen-
õrzésre vonatkozó külsõ és belsõ elõírások egy
– elvileg logikus, konzisztens – hierarchikus
rendszert (ellenõrzési követelményrendszer)
képeznek, a szakmai szabályok rögzítése köré-
ben gondoskodni kell az összes lényeges, 
Magyarországon alkalmazható nemzetközi
standard magyarra fordításáról, a fordítások
szakmai lektorálásáról, továbbá a lektorált for-
dítások folyamatos – bármely érintett számára
elérhetõ – közzétételérõl. 

Az INTOSAI-standardok alkalmazása min-
denekelõtt az adott állam legfõbb ellenõrzõ
szervének szuverén döntése, amely különösen a
negyedik INTOSAI szabályozási szintjén (vég-
rehajtási útmutatók) – jóval nagyobb számban
és terjedelemben – szereplõ anyagok tekinteté-
ben válik fontossá. Amennyiben azonban egy
számvevõszék az INTOSAI-standardok alkal-
mazása mellett dönt, két választása lehetséges:
vagy az INTOSAI hivatalos nyelvein (angol,
arab, spanyol, francia és német) készült eredeti
dokumentumokat alkalmazza vagy hiteles fordí-
tásokat készít. Egyéb esetben a standardok
ISSAI-számára és egyes bekezdéseire a végzett
ellenõrzések során elvileg nem lehet hivatkozni. 

Az említettek miatt az INTOSAI az elmúlt

években a fordításokra vonatkozóan is ajánláso-

kat fogalmazott meg,24 amelyek elemei a követ-

kezõk:

– egy olyan fordítási eljárás meghatározása és lefoly-

tatása, amely hiteles fordítások elkészítésére teremt

lehetõséget – a fordítási lábjegyzetek kivételével –

kihagyások és kiegészítések nélkül;

– a kulcskifejezések/fogalmak lefordítása és a

kulcskifejezések tárának karbantartása –

glosszárium vagy terminológiai szótár alkalma-

zása – annak kifejezésre juttatásával, hogy a fél-

refordítások elkerülése végett a fordítók meg kí-

vánják érteni az eredeti dokumentumok szer-

zõinek szándékát;

– a kulcskifejezések/fogalmak következetes és egy-

séges (konzisztens) alkalmazása a késõbbi fordí-

tások során azzal, hogy lábjegyzetben jelezhetõ,

ha az adott országban az érintett kifejezés szoká-

sos értelme eltérõ; 

– az útmutatók adott csoportján belül az összes út-

mutató teljes szövegének lefordítása;

– a fordítások során annak az alapnyelvnek az al-

kalmazása, amelyen a tervezet készült;

– elsõdlegesen professzionális fordítók alkalmazá-

sa, ugyanakkor szoros konzultációban a fordítást

elrendelõ ellenõrzõ szervvel;

– annak mérlegelése – különösen a pénzügyi ellen-

õrzési anyagok esetében –, hogy a vonatkozó

IFAC-standard szövegeinek (kulcskifejezései-

nek) fordítása indokolt-e;

– egy fordítással foglalkozó munkacsoport felállítása –

lehetõleg olyan tagok részvételével, akik anyanyelvi

szintû nyelvismerettel bírnak, illetve akiknek megfele-

lõ tapasztalata van az INTOSAI és az IFAC stan-

dardjainak alkalmazásában; ezt követõen a professzi-

onális fordító anyagainak felülvizsgálata a munkacso-

porti munka keretében;

– fordítási vita esetén az angol kifejezések alkal-

mazása.

A belsõ szakmai szabályozás 
és a nemzetközi standardok közötti
összhang javítása

Második lépésben komoly szakmai kihívást je-
lent az INTOSAI szakmai standardrendszeré-
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vel mindenben összhangban álló ellenõrzéstí-
pusok meghatározása és következetes alkalma-
zása a számvevõszéki gyakorlatban – mind az
ellenõrzési feladatok tervezésénél, mind az
egyes vizsgálatok minõségbiztosítása során.
Ennek hiányában rendkívül nehéz az ÁSZ által
folytatott ellenõrzési gyakorlatot összehason-
lítani más ellenõrzõ rendszerek, más országok
vagy nemzetközi szervezetek (például EU,
OECD, NATO stb.) ellenõrzési tevékenysé-
gével. 

Az ÁSZ elmúlt két évtizedes szakmai fejlõ-
dése szempontjából jelentõs állomásnak tekint-
hetõ számvevõszéki ellenõrzés szakmai szabá-
lyairól szóló – elsõként 2004-ben kiadott, és az-
óta 2008-ban egyszer már megújított – Ellenõr-
zési Kézikönyv. A 9/2008. számú ÁSZ Elnöki
utasítással alkalmazni rendelt Kézikönyv25 az
ÁSZ-on belüli szakmai szabályozás hierarchi-
kus rendszerének csúcsán áll, amely immár tel-
jesen megfeleltethetõ az INTOSAI megújuló
szakmai szabályozási rendszerének. Az elmúlt
évek intenzív módszertani fejlesztéseinek ered-
ményeként elmondható, hogy az Ellenõrzési
Kézikönyvben a számvevõszéki munka alapel-
veit meghatározó Ellenõrzési Elvek és Standar-
dok26 követelményei megfeleltethetõk az
INTOSAI-standardoknak.

A számvevõszéki ellenõrzés fõ típusait az
Ellenõrzési Elvek és Standardok határozzák
meg,27 amelyben – az elmúlt évekbeli mód-
szertani fejlõdésnek köszönhetõen – jelenleg
három fõ ellenõrzéstípus meghatározása sze-
repel: a szabályszerûségi ellenõrzés, a teljesít-
mény-ellenõrzés, valamint az átfogó ellenõrzés.
Az Ellenõrzési Kézikönyv az említetteken túl
további altípusként a szabályszerûségi ellenõr-
zésen belül határozza meg a pénzügyi-szabály-
szerûségi ellenõrzést. A Kézikönyv az ellenõr-
zéstípusokat az INTOSAI-standardokból ve-
zeti le (a számvevõszéki ellenõrzés alapelvei,
ISSAI 100). 

Az ellenõrzési típusok tekintetében további
kihívást jelenthet a késõbbiekben az ÁSZ ellen-

õrzési gyakorlatában meghatározó szerepet ját-
szó úgynevezett átfogó ellenõrzés (comprehen-
sive audit) szerepének és a számvevõszéki szak-
mai szabályozási rendszeren belüli helyének 
további pontosítása. Az egyes szervezetek mû-
ködését, továbbá a szervezeten belüli tevékeny-
ségek és egyéb feladatok végrehajtását biztosí-
tó belsõ irányítási, szabályozási és ellenõrzési
rendszerre (kontrollok) fókuszált átfogó ellen-
õrzésre ugyanis nem szerepel direkt utalás a
fõbb ellenõrzéstípusokat leíró – a közszféra el-
lenõrzéseinek alapelveirõl szóló – ISSAI 100-as
dokumentumban. Figyelembe véve ugyanak-
kor, hogy az egyes költségvetési intézmé-
nyek/fejezetek mûködésének vizsgálata tekin-
tetében Magyarországon nem minden esetben
beszélhetünk egységes és koherens – külsõ, il-
letve belsõ ellenõrzési szisztémáról, az átfogó
ellenõrzés szerinti módszertani megközelítés
egyelõre nem mellõzhetõ az ÁSZ ellenõrzési
gyakorlatában.

Az ellenõrzések végrehajtásának módját
meghatározó jelenlegi belsõ szakmai szabályo-
kat megvizsgálva ugyancsak a közeljövõ egyik
megoldandó feladataként említhetõ az úgyne-
vezett rendszerellenõrzés28 szerepének növelése,
mint egy, a teljesítmény-ellenõrzésen, mint el-
lenõrzési fõtípuson belüli speciális ellenõrzési
megközelítés.

Az egyes dokumentumok közötti viszony-
rendszeren túl ugyanakkor azt is meg kell vizs-
gálni, hogy – az ÁSZ minõségelvû mûködése
szempontjából – az ellenõri munkára a minden-
napokban milyen befolyást gyakorolnak a
módszertani tárgyú belsõ szakmai szabályozá-
sok. Utóbbi teszi lehetõvé az ellenõrzés-szak-
mai tevékenység rendszerszerû megközelítését,
hiszen ebben az esetben a koherens és a nem-
zetközi elõírásokhoz igazodó módszertani do-
kumentumrendszer csupán egy elemét képezi
annak a folyamatnak, amely során a haladó
módszerek és technikák folyamatosan és jó ha-
tásfokkal épülnek be a mindennapok gyakorla-
tába.29
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A számvevõszéki minõségirányítási
rendszer továbbfejlesztése

Ugyancsak a belsõ szakmai szabályozáshoz
kapcsolódó, kihívást jelentõ kérdés a szakmai
szabályozó (módszertani) feladatellátás és a
minõségirányítási rendszer mûködtetése kö-
zötti összefüggések feltárása és a két rendszer
egymásra tekintettel történõ folyamatos fej-
lesztése. Ezzel kapcsolatban továbbra is fontos
kiinduló pontot jelent, hogy a módszertani sza-
bályozó feladatellátás része a minõségirányítási
rendszernek. 

Figyelemmel az ÁSZ alkotmányos jogállására
– szakmai, szervezeti és pénzügyi függetlensé-
gére – alapvetõ fontosságú az ÁSZ, valamint az
egyes ellenõrzési eredményeket elfogadó Or-
szággyûlés és a közvélemény közötti kölcsönös
bizalom fenntartása. Utóbbi biztosítása érde-
kében – a legfõbb ellenõrzési intézmények kö-
zött mind inkább terjedõ átláthatósági és elszá-
moltathatósági gyakorlatot is figyelembe véve –
megfelelõ választ jelent egy önálló minõségirá-
nyítási rendszer kialakítása, mûködtetése és 
tudatos fejlesztése.

Az ÁSZ-nál 2005-ben felállított30 – a szerve-
zeti fejlõdés tekintetében igen jelentõs ered-
ményként elkönyvelhetõ – számvevõszéki mi-
nõségirányítási rendszer alapvetõ célja az ellen-
õrzési munka végtermékeként meghatározható
számvevõszéki jelentések, valamint az egyes
minõsítõ vélemények, ellenõrzési megállapítá-
sok, következtetések és javaslatok egyenletesen
jó minõségének biztosítása. A minõség fogalma
– az elõzetesen meghatározott elvárásoknak
történõ megfelelésen túl, a közszférára vonat-
koztatott további tartalmi elemként – magában
foglalja a közérdekkel, a közjóval való össze-
egyeztethetõséget is. Mindebbõl következõen
az ÁSZ esetében a jövõben is az Országgyûlés

és a polgárok igényeinek történõ megfelelés ál-
lítható középpontba.

Az ÁSZ jelenlegi minõségszabályozásaiban a
nemzetközi a standardokban31 meghatározott
tartalommal szerepelnek a fogalmak. Ilyen mó-
don egymástól tartalmilag már most is megkü-
lönböztethetõvé válik a folyamatba épített „mi-
nõségkontroll” (quality control), valamint az
utólagosan végzett „minõség-felülvizsgálat”
(quality assurance). Az ÁSZ-on belül valójában
ezek együttesen szolgálják a „minõség biztosí-
tását”. A jelenlegi minõségirányítási rendszer
mûködtetése és fejlesztése tekintetében ugyan-
akkor egyszerre két területen is fontos szerepet
kell biztosítani a minõségnek: egyfelõl az ÁSZ
intézményi mûködésében (folyamatoldal),
másfelõl az ellenõrzési tevékenység termékei
(jelentések, vélemények) elõállításának folya-
mata vonatkozásában (eredményoldal).

Az elmúlt években az ÁSZ-nál kiteljesedett
a belsõ szabályozók rendszere, amelyet azóta
az ellenõrzési gyakorlat is következetesen al-
kalmaz. Elõrelépés ezért inkább a teljes körû
minõségmenedzsment-rendszerek (total qual-
ity management systems) irányában lehetséges,
amely tehát egy szervezet valamennyi funkci-
ójának ellátásához hozzárendel bizonyos mi-
nõségkövetelményeket – beleértve így olyan
mûködtetéssel összefüggõ funkcionális fel-
adatok ellátását is, mint a szakmai munkát tá-
mogató információs-technológiai, oktatási
vagy egyéb külsõ szakértõ rendszerek üzemel-
tetése. A közigazgatásban ilyen teljes körû mi-
nõségrendszerek az utóbbi években a 2001 óta
fokozatosan terjedõ európai Általános Értéke-
lési Keretrendszer (Common Assessment
Framework – CAF) módszertani alapjain jöt-
tek létre, amelynek számvevõszéki alkalmaz-
hatósága ugyancsak egyike a jövõben megvizs-
gálandó kérdéseknek.
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1 A módszertani fejlesztési tevékenység jelentõs állo-
mása volt a világszervezet 1992. évi XIV. kongresszu-
sán elfogadott Washingtoni Megállapodás, amely
hangsúlyozta, hogy az addigi gyakorlattól eltérõen az
ellenõrzések lehetõleg ne pusztán leíró, szemlélõ jel-
legû kontrollt jelentsenek, hanem legyenek javító, se-
gítõ szándékúak, igyekezzenek hatást gyakorolni az
államok gazdálkodására, valamint a hibák feltárásán
túlmenõen azok kiküszöbölésére is tegyenek javasla-
tokat. Ezzel a szabályszerûségi vizsgálatok mellett a
'90-es évek elejétõl növekvõ figyelmet kaptak a telje-
sítményellenõrzések. 

2 Az INTOSAI pénzügyi ellenõrzési útmutatójának
elsõ tervezete elkészült, ugyanakkor számvevõszé-
kek általi észrevételezésre még nincs felajánlva. Tar-
talma szerint az IFAC által jegyzett standardokból
(ISA), illetve az INTOSAI által ezekhez fûzött úgy-
nevezett Alkalmazási Javaslatokból (practice notes)
építkezik. Kiemeli azokat a gyakorlati szemponto-
kat, amelyeket a közszféra ellenõrzésekor figyelem-
be kell venni.

3 A teljesítmény-ellenõrzési végrehajtási irányelvet az
INTOSAI magyarországi Kongresszusa hagyta jóvá
2004-ben. A Szakmai Standardok Bizottságának Tel-
jesítmény-ellenõrzési Albizottsága jelenleg – 2010-es
határidõvel – olyan irányelvek kidolgozásán munkál-
kodik, amelyek a teljesítmény-ellenõrzések során
egyes minõségi (qualitative) és mennyiségi (quantita-
tive) szempontok alkalmazásának módszereit írják le.

4 2007-ben az INTOSAI XIX. kongresszusán a Szak-
mai Standardok Bizottsága útmutató (guideline) ki-
dolgozását javasolta a megfelelõségi ellenõrzéshez is.
Ezeket a Szakmai Standardok Bizottságának Megfe-
lelõségi Ellenõrzési Albizottsága dolgozta ki. A ter-
vezet 2008 októberében elkészült, 2009. február 1-jei
határidõvel pedig a számvevõszékek általi észrevéte-
lezésre volt felajánlva. Közzététele 2009 folyamán
várható.

5 Utóbbi egyebek mellett az INTOSAI Szakmai Stan-
dardok Bizottsága (PSC) keretében mûködõ Pénz-
ügyi Ellenõrzési Útmutatók Albizottsága által kidol-
gozandó „pénzügyi ellenõrzési útmutató” esetében
is figyelembevételre kerül. Az új ISSAI-szám emel-
lett egyértelmû utalást fog tartalmazni az vonatkozó
ISA-standard számára.

6 Ilyen például. az áfaellenõrzéssel kapcsolatos útmu-
tató (Guidelines for VAT Audit).

7 A DAS (francia elnevezéssel: Déclaration
d'Assurance) az Európai Számvevõszék hivatalos vé-
leménye az uniós elszámolások megbízhatóságáról,
valamint az elszámolások alapjául szolgáló ügyletek
jogszerûségérõl és szabályszerûségérõl. A DAS mód-
szertanát az Európai Számvevõszék a honlapján elér-
hetõvé tette.

8 A tagországok számvevõszékeinek vezetõi ezt meg-
elõzõen 1960 óta találkoztak egymással. Az Európai
Számvevõszék 1978-ban vett részt elõször önállóan
az államok számvevõszékeinek találkozóján.

9 Itt említhetjük például az európai önkormányzatok
ellenõrzésérõl szóló összehasonlító tanulmányt,
vagy azt a négynyelvû (angol, francia, német, spa-
nyol) glosszáriumot, amely a közszektor ellenõrzé-
sével kapcsolatos kifejezéseket tartalmazza.

10 A teljesítmény-ellenõrzés jelentõsége várhatóan a
következõ években sem csökken, ugyanakkor ma
már mind begyakorlottabb, általánosan ismert vizs-
gálati módszerként vehetõ figyelembe, amelyhez
képest egyre specializáltabb formák elterjedésére le-
het számítani. Ilyen módon erõforrásokat például az
informatikai rendszerekkel, az államadóssággal, va-
lamint a nagy költségigényû környezetvédelmi és
közlekedési infrastrukturális beruházásokkal kap-
csolatos (teljesítmény-) ellenõrzések módszertani
támogatására célszerû fordítani.

11 Az INTOSAI elvi kiindulópontja, hogy a rendszer
folyamatosan bõvíthetõ, kiegészíthetõ lesz. A szer-
vezet honlapján jelenleg 36 további dokumentum
kidolgozásának ütemezése olvasható, szemben az
ISSAI 1000-es dokumentum elõzetes tervezetének
1. számú mellékletében szereplõ felsorolással, amely
kettõvel több – további 38 – dokumentum kidolgo-
zását tervezi a pénzügyi ellenõrzések területén. 
A különbség a „Híd az INTOSAI Ellenõrzési Stan-
dardok és az Ellenõrzés Nemzetközi Standardjai”
(ISA's) között (Bridge between INTOSAI
Auditing Standards and International Standards of
Auditing (ISAs) elnevezésû ISSAI 1001-es, illetve
az „Általános megfontolások arra, hogy mikor al-
kalmazhatók az Ellenõrzés Nemzetközi Standardjai
(ISA's) a közszférában” (General Considerations
when Applying International Standards of Auditing
(ISAs) in Public Sector) címû ISSAI 1002-es számú
dokumentumokból adódik, mely utóbbiak a honla-
pon egyelõre még nem szerepelnek ütemezett fel-
adatként.

JEGYZETEK
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12 Az INTOSAI – az IFAC engedélyével – az alkalma-
zási javaslatok tervezeteivel együtt közzétette az
IFAC-standardok (ISA-k) jövõben kiadni tervezett
szövegeit is, vélemények azonban ez utóbbiakhoz
nem fûzhetõk.

13 Az IFAC jelenleg átdolgozza a tárgyban írt stan-
dardjait és az újra átdolgozott standardokat 2010-
tõl lépteti hatályba.

14 General Introduction to Guidelines on Compliance
Audit 

15 Compliance Audit Guidelines for Audits Performed
Separately from the Audit of Financial Statements 

16 Compliance Audit Guidelines  Related to Audit of
Financial Statements 

17 Önálló ellenõrzési feladatot adhatnak a számvevõ-
székeknek – az egyes számvevõszékek törvényes
felhatalmazásától és mandátumától függõen – a
nemzeti parlamentek, illetve a számvevõszék (vagy
annak elnöke) maga is dönthet önálló ellenõrzési
feladat elvégzésérõl.

18 Lásd G. Fodor Gábor – Stumpf István: A „jó kor-
mányzás” két értelme – avagy a demokratikus kor-
mányzás programja és feltételei, Nemzeti Érdek,
2007/3., Századvég Kiadó, 76–95. oldal

19 Lásd Báger Gusztáv – Kovács Árpád: A politikai és
gazdasági szféra kapcsolatának néhány vetülete – a
minimális konszenzus alapjai, Pénzügyi Szemle,
2007  évi 3–4. szám

20 A jó kormányzás dokumentumok megjelölése
annyiban különbözik a többi ISSAI-dokumen-
tumtól, hogy a rájuk történõ hivatkozáskor egy
„GOV” jelzõt is fel kell tüntetni (ISSAI GOV),
számozásuk emellett – a többi ellenõrzési típustól
jól elkülönítetten – kilencezres sorszámmal kezdõ-
dik (9100–9299-ig).

21 Lásd G. Fodor Gábor – Stumpf István: A neoweberi
állam és a jó kormányzás, Nemzeti Érdek, 2008./3.,
Századvég Kiadó, 5–26. oldal

22 Az elszámoltathatóság alapkérdései: hogy „ki?”,
„mirõl?”, „kinek?” és „hogyan?” számoljon el. lásd:
Kovács Árpád: Az államháztartás mûködésének 
átláthatósága és elszámoltathatósága címû elõadá-
sa, az ICGFM (International Consortium for
Governmental Financial Management) éves konfe-
renciáján (USA, Miami, 2005. május 3.)

23 Az átláthatóság alapkérdései: a feladatok és hatáskö-
rök egyértelmû megfogalmazása, az információk
széles körû hozzáférhetõsége, a költségvetés elké-
szítésének, végrehajtásának és az arról készült jelen-
tésnek a nyilvánossága, a tisztességes gazdálkodás
biztosítása (management integrity). Lásd Dr. Ko-
vács Árpád: Az államháztartás mûködésének átlát-
hatósága és elszámoltathatósága, ICGFM, USA,
Miami, 2005. május 3.

24 Lásd az ISSAI 1000-es szám alatt – várhatóan
2009-ben – elkészülõ pénzügyi ellenõrzési végre-
hajtási útmutató bevezetõjének (Implementation
Guidelines on Financial Audit – Introduction) 3.
mellékletét a fordításokra vonatkozó ajánlásokról
(Translation Recommendations)

25 9/2008. számú Elnöki utasítás az Állami Számvevõszék
Ellenõrzési Kézikönyvérõl, hatályos 2008. IX. 4-tõl

26 Lásd Ellenõrzési Kézikönyv, Negyedik könyve 

27 Ellenõrzési Kézikönyv, Negyedik könyv, I./3. feje-
zet (7. oldal) 

28 10/2008. számú ÁSZ Elnöki utasítás a rendszerel-
lenõrzés módszertanáról, hatályos 2008. IX. 22-tõl 

29 Az ÁSZ által alkalmazott fontosabb ellenõrzés-
szakmai _(módszertani) dokumentumok elérhetõk
a szervezet honlapján (www.asz.hu)

30 Ezt megelõzõen már 1998-ban létrejött egy önálló
Minõségbiztosítási osztály a szervezeten belül.

31 Lásd Európai Útmutató az INTOSAI ellenõrzési
standardok végrehajtásához, 51. cikk, Minõségbiz-
tosítás 
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AA Glatz Ferenc volt akadémiai elnök jegyezte
História havi folyóirat könyvkiadóként is mû-
ködik. Gondozásában kronológiák, bibliográfi-
ák, elõadások, atlaszok, okmánytárak és mo-
nográfiák is jelennek meg, méghozzá magyar és
angol nyelven egyaránt. E vállalkozásba illik a
magát amerikai magyarként meghatározó1 tu-
dós Angliában már megjelent összefoglalójának
hozzáférhetõvé tétele a magyar közönség szá-
mára. Ismerjük a világpiaci könyvárak és a hazai
gyûjtemények – köztük még a leggazdagabb-
nak tetszõk – lehetõségei közt kinyílt, sõt má-
ra állandósult szakadékot, ami a világ kurrens
irodalmának rendszeres beszerzését megenged-
hetetlen luxussá teszi.2 Ezt bizonyára tovább
súlyosbítja a tankönyvírók és a recenzensek
szûkkeblûsége és a Bologna-folyamat miatt a
felsõoktatást a korábbinál is erõteljesebben súj-
tó igénytelenség. Ehhez járul az egy tanköny-
ves, sõt inkább csak a világhálóra kitett tömörí-
tett elõadás- és jegyzetanyagot számon kérõ

oktatási gyakorlat elterjedtsége is, ahol az értel-
miségképzõ funkciót már elvileg sem tekintik
feladatuknak a legtöbb helyen (tisztelet a kivé-
telnek). Mindeme válságállapotban külön di-
cséret illeti a kiadót, hogy igényes fordításban
közreadta ezt az idõtálló és sok tekintetben
iránymutató vállalkozást. 

Berend T. Iván munkásságában élesen elváló
szakaszok találhatók. Ha kezdetekben az apró-
lékos levéltári feltárás, utóbb pedig a gazdaság-
politika összehasonlító elemzése állt a közép-
pontban, a harmadik szakaszban a nagy össze-
foglalók mûfaja vált jellemzõvé. Már a kötet
elején (10. oldal) megtudjuk, hogy gazdasági
rendszerek meghatározott szempontú, nagy távla-
tú összehasonlítását, nem pedig részletesen do-
kumentált növekedési, politikai vagy szerkeze-
ti beszámolót olvashatunk. Az elemzés hom-
lokterében a felzárkózási kudarcok bemutatása
és az ezt övezõ oknyomozás áll. A szerzõ nyíl-
tan vállalja értékelfogultságát, amikor már a

Berend T. Iván

Európa gazdasága 
a 20. században

MTA TÖRTÉNETTUDOMÁNYI INTÉZET – 
HISTÓRIA KÖNYVTÁR/MONOGRÁFIÁK, 25. SZÁM, 2008
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15–17. lapokon az emberiség „…talán legna-
gyobb vívmányaként” írja le az univerzális jólé-
ti államot. Ugyanakkor sem itt, sem késõbb, a
kötet záró fejezetében nem vitatja részletesen –
jobbára inkább elhárítja – e modell fenntartha-
tóságával kapcsolatban megfogalmazott köz-
gazdasági kételyeket. Bár ez a megoldás nem
mondható szokatlannak a hasonló szempontú
összegzésekben (a hazai irodalomban legutóbb
Tomka Béla3), ugyanakkor az eljárás kézenfek-
võnek sem tekinthetõ.

A kötet hat fejezetben tekinti át az 1870 és
2000 közti idõszakot. Szemléletében végig a ré-
gi és az új globalizációt párhuzamba állító isko-
lát követi, az angol eredeti címében a „szabad-
piactól a globalizációig” fordulattal élve. Vezér-
motívuma szerint a gazdaság állami irányításá-
nak 1914 után kialakult és 1990-ig uralkodott
felfogása lenne a fõirány. Ezzel szemben az
elõtte és utána megvalósult versenypártibb, 
piacvezérelt megoldások jelentenék az eltérést,
a kitérõt. Ez a nézet is képviselhetõ – sokan vall-
ják még az irodalomban –, de ma már semmi-
képp se többségi felfogás a közgazdaságtanban. 

Az elsõ fejezet az 1780 és 1918 idõszakot
tekinti át, az elsõ évszázadot afféle elõjátékként.
A szerzõ három alapvetõ megállapításra jut:

A hosszú XIX. század nem a – Dickens és
Marx nyomán közkeletûen vélelmezett – tö-
megnyomor, hanem az emberiség addig még
sosem tapasztalt, páratlan ütemû fejlõdésének
idõszaka, méghozzá nemcsak a jövedelem, ha-
nem az emberi elõrehaladási mutatók (HDI)
teljes körére kiterjedõen.4

Skandinávia fölzárkózása 1870 és 1913
között vett lendületet, vagyis egyértelmûen a
jóléti állam kialakulása elõzményének és nem kö-
vetkezményének tekintendõ. 

A monarchia sem zárkózott fel a lenini
„utolérni és túlszárnyalni” értelmében, de szá-
mára a mércét a korabeli világgazdaság ekkor
legerõteljesebben fejlõdõ gócpontja, Németor-
szág jelentette. Ezért ezt a korábbiaknál és a
késõbbieknél is lendületesebb idõszakot joggal

vélték már a kortársak is a „boldog békeidõk-
nek” (44. oldal). Eközben más területek, min-
denek elõtt a Balkán, Olaszország és Oroszor-
szág valamit még le is morzsolódott, és lemara-
dás jellemezte Ibériát is.

A 2. fejezet az 1914–1933 közti idõszakot
egységes szakaszként taglalja. Keynes 1924-bõl
származó értékelése nyomán – és a kor közgaz-
dasági értékelésével szemben – az állami beavat-
kozás terjedését normalitásnak, nem pedig eltéve-
lyedésnek és idõleges kisiklásnak tekinti (45. ol-
dal) és ekképp a jövõ hírnökeként tárgyalja a
kortársak által kivételes állapotnak tekintett elsõ
világháborús hadigazdaságot is (51–59. oldal). 
A sokak által – nem csak a tudományban – meg-
énekelt „dübörgõ húszas évek” piachoz való
visszatérése ekképp – a szembeötlõ eredmények
dacára – eleve illúziónak tûnhet. A kisállamok –
eléggé eltérõ ütemû és mérvû – gazdasági nacio-
nalizmusa (a 60. lapon egyenesen „harmincéves
háborúként” aposztrofálva) E. H. Carr nyomán
a norma szintjére emelkedik, ha értelemszerûen
nem is a kívánatos, a legjobb, a követendõ meg-
oldás értelmében, hanem a Kuznets által beveze-
tett „átlagos” értelmében (64. oldal). E szemlé-
letben maradva 1929–1933 sem kisiklás, amit
vaskos gazdaságpolitikai tévedések okoztak,
mint ahogy Friedman és Schwartz5 klasszikus
elemzése és az ezt fél évszázaddal késõbb alátá-
masztó Ben Bernanke (késõbbi FED-elnök) kö-
tete (2005)6 nyomán gondolhatnánk, hanem a
korábbi idõszak gazdaságpolitikai és elméleti
fejlõdésének szükségszerû kimenetele. Többen
akkor (például Navratil Ákos7) vagy utóbb is
(Abay-Neubeuer8) az állami beavatkozást és an-
nak keynesi általánosítását tévesnek és a bajokat
fokozónak látták.

Ugyanakkor Berend T. Iván helyesen emeli
ki (67. oldal), hogy a piacvédelem terjedése ma-
ga is közvetlen okává vált a válság terjedésének
és világméretûvé terebélyesedésének is. Az elõ-
zõekre építve a 75–77. oldal az irányított gazda-
ságot már nem rögtönzésként, hanem kiforrott
elméleti modellként láttatja. Pedig Keynes taní-
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tásai ekkoriban ezoterikusnak minõsültek, és
csak jóval késõbb, az 50-es és a 60-as évekre
váltak a gazdaságpolitikai jó modor kellékeivé.
A 83. oldalon már a hadigazdaság is modellérté-
kûként szerepel, mi több a XX. század összes
gazdaságpolitikai kísérletének melegágyaként.
Ez az 1989 utáni idõszakra bizonyára nem érvé-
nyes, és megítélésem szerint az eredeti, az
1940-es években mûködtetett, viszonylag ala-
csony jövedelem-újraelosztással és erõteljes
versenypolitikával, külgazdasági nyitással és ár-
stabilitással jellemzett német szociális piacgaz-
daságra sem, az Egyesült Államokat már nem is
említve.9 Walter Eucken, Wilhelm Röpke és kö-
vetõik ugyanis épp az irányított gazdaság elle-
nében hozták létre saját megoldásaikat. Ameri-
ka pedig mindig a szabadversenyre épített, amit
a New Deal konjunktúrapolitikája csak mérsé-
kelt, de nem irtott ki. De a szerzõ lényegében az
1920–1989 közti „rövid huszadik századra”,
ezen belül is fõleg az európai földrészre érti a
megállapítást. Emellett a szerzõ helyesen emeli
ki – bár az összegzõ értékelésben nem von le
semmiféle következtetést belõle –, hogy Európa
világgazdasági lemaradása épp e kísérletezés fény-
korában, vagyis 1914 és 1944 között vált vissza-
fordíthatatlanná (83., 89., 92–93., 97. oldal). 

A 3. fejezet tárgya a gazdasági dirigizmus. 
A különféle állam vezérelte modellek közös vo-
nása a hadi mozgósítás, a jóléti populizmus, a
vezérelvû irányítás, a zárt gazdaság, amit
Berend professzor egyféle fejlesztési diktatúra-
ként értelmez (96. oldal). Szép és izgalmas pár-
huzamokat von Dél-Európa és Németország
megoldásai közt, kiemelve az olaszok szellemi
vezetõ, kezdeményezõ szerepét (amit persze a
gazdasági erõ nem támasztott alá, míg Német-
ország esetében ez fordítva állt). Ebbõl az ösz-
szehasonlításból fájdalmasan hiányzik a legtar-
tósabbnak bizonyult megoldás, amit Musztafa
Kemal Atatürk hozott létre. Az olasz modell sa-
játossága az állam és a párt egybeolvadása (101.
oldal), az önellátás, a jóléti és a vezérelv össze-
kapcsolása és a késõbbi nemzedékek által más

összefüggésben megismert megoldások sora – a
hõs anyától a szûzföldek feltörésén át a szabad-
idõ központilag szervezett, ám anyagi ráfordí-
tást nem igénylõ, kulturált eltöltése a tömegek
számára. A szerzõ joggal rámutat (111. oldal),
hogy e modell mûködése idején Európa növeke-
dése évi átlagban az 1 százalékot is alig érte el. 

A 4. fejezet a „tervgazdaság” rendszerét
mutatja be. Kiemeli (132–137. oldal), hogy ez a
német – elsõ világháborús – hadigazdaság gyer-
meke volt, ami legfõképpen a háborús céloknak
alárendelt korszerûsítést szolgálta (146. oldal). 
E rész alapos fejtegetéseiben némileg háttérbe
szorul, hogy a marxi álmodozások csak a lenini,
forradalmi instrumentalizálás és a már 1922-tõl
folyó sztálini birodalom-újjáépítés összefüggé-
sében – mintegy fügefalevélként – játszott csak
szerepet. Berend professzor joggal emeli ki (135.
oldal), hogy a marxi vízió csak a német szociál-
demokrata mozgalomban végbement alapvetõ
átértelmezése nyomán válhatott és vált is társa-
dalomformáló erõvé (kezdetektõl vitatott tudo-
mányos értékétõl teljesen függetlenül). A szer-
zõt idézve Lenin – a kronstadti felkelés10 árnyé-
kában – „pragmatikus politikussá vált” (140. ol-
dal), vagyis a köpönyeg többszöri megforgatása
után már nem igazán Marxból építkezett sem õ,
sem utóda, Sztálin. A „szocializmus egy ország-
ban” ugyanis alapvetõ stratégiaváltás volt: a vi-
lágforradalom helyére a birodalmi nacionaliz-
mus lépett (144. oldal). Hozzátehetnénk: a 
cárizmus három alapelve – a népiség, a tekintély-
elvûség és az egy igaz hit államvallása (pravos-
zlavije) legkésõbb 1922–1924-tõl helyreállott.

A továbbiakban a szerzõ bemutatja az
1922–1940 közötti idõszak fejlõdését. Sajnos
azonban többnyire a közkézen forgó korabeli
statisztikákat veszi alapul, nem pedig az Abram
Bergson11 vagy Bernhard Heitger12 nevéhez köt-
hetõ, reálisabb összképet adó újraszámításokat.
Utóbbiak alapján nemigen szólhatnánk „csoda-
számba menõ növekedésrõl” (148. és az azt kö-
vetõ oldalak) sem ekkor, sem más idõszakban. 

A 148–154. oldalon a szerzõ ismerteti a két-
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pólusú, blokkokra oszló világ kialakulását, de
mintha ez a tömbösödés eleve elrendelt lett
volna. Holott a második párizsi békediktátum
elemzése (Fülöp és Sipos13, valamint Romsics
kötetében14) azt sugallja, hogy az ENSZ rend-
szerében megjelenõ idealizmus/konstruktiviz-
mus, az együttmûködésre épülõ új világrend
esélye 1943–1947 közt egyáltalán nem volt zé-
rus, mint az utólagos önigazolás kényszerében
született mûvek folyamából ezt mindahányan
hallhattuk vég nélkül. A tömbpolitika felülke-
rekedéséhez a „reálpolitika” felülkerekedésére,
a birodalmi egyensúlyozás XIX. századi gyakor-
latába való visszasüllyedésre és az egykori hábo-
rús szövetségesek engesztelhetetlen, középutat
nem ismerõ szembefordulására volt szükség.
Utóbbi nélkül például egy szélesebb körû finn-
landizálás, a semleges és egységes, leszerelt Né-
metország és a kommunista részvétellel irányí-
tott Francia- és Olaszország, az oroszbarát Irán
együttesen jobban szolgálta volna a szovjet biro-
dalom érdekét, mint az 1946-ban már megindult
és történelmileg nyilván eleve megnyerhetet-
len15 fegyverkezési verseny.

Berend T. Iván számos korábbi kötetében
kritikailag elemezte már a „tervgazdaságot”.
Ehelyütt is tárgyilagosan bemutatja (158. ol-
dal), hogy a magát a jövõ mérnökeként láttató,
az elnyomást ezzel igazoló rendszerben a kez-
detektõl a végjátékig az igazi úr az operatív terv
– vagyis a 10, 30 vagy legföljebb 90 napra érvé-
nyes intézkedési együttes – volt. A rendszer
„jóléti csomagja” kísértetiesen emlékeztetett
ugyan a nácik hasonló megoldásaira, az ala-
csony és egyenlõsítõ bérezés és a különjuttatá-
sok rendjével, mégis fölöttébb népszerû volt és
maradt utólag is (163. oldal). 

A rendszer egészének mérlegét megvonva
Berend professzor kiábrándító következtetések-
re jut (169–174. oldal): az erõteljes iparosítás
négy évtizede ellenére megmaradtak azok a mi-
nõségi és szerkezeti gyengeségek, amelyek a széles
értelemben vett elmaradottságot termelték újra.
Miért nem sikerültek hát a reformok, amelyek

épp e végkifejletet háríthatták volna el? A szer-
zõ szerint esély ugyan lett volna erre, ámde tet-
tek kevésbé születtek (177. oldal). A visszalépé-
sek és a távlatvesztés együttesen pecsételték meg
a 80-as évtized második felének törekvéseit
(181. oldal), amit szabadpiaci kísérletezés köve-
tett (182. és az azt követõ oldalak). Utóbbi nyil-
ván nem ok, hanem az elõzõek következménye.

Az 5. fejezet tárgya: vegyesgazdaság és jó-
léti állam Nyugat-Európában az 1945–1980 köz-
ti idõszakban. E részben a szerzõ néhai Csikós-
Nagy Bélához társulva valóságos aranykorként
láttatja e korszakot (185–186. oldal). Ekkor a
korábban létrejött megoldásokra – vagyis az irá-
nyított gazdaságra – építve újszerû megoldások
születtek. Az új szintézis lényege, hogy az álla-
mi szabályozást a neokorporativizmussal, a sza-
bad kereskedelemmel és az EGK/EK jelentette
szabályozással társították (186–190. oldal). 
A szerzõ részletesen tárgyalja az EGK létrejöt-
tét és a kiváltó okokat. Ugyanakkor nyitva ma-
rad: a teljes GNI alig 1 százalékát újraosztó
rendszernek mennyiségileg mekkora lehetett a
hozzájárulása az aranykori összteljesítményhez? 

A fejezet tárgyalja az államosítási hullámot,
Franciaországtól Ausztriáig, joggal kiemelve:
az állami cégek Nyugat-Európában azért végsõ
fokon piaci szereplõk maradtak, pénzügyeik
közvetlenül sosem váltak az államháztartás
szerves részévé (215. oldal). Az ekkortájt beve-
zetett tervezés is indikatív, nem pedig parancs-
uralmi természetû volt.

A szerzõ alaposan tárgyalja az univerzális jó-
léti állam térnyerését egész Nyugat-Európában.
Nem esik azonban szó arról, hogy a szerzõ által
N. Barr nyomán „állami malacperselyként” ér-
telmezett általános újraosztásban elkerülhetet-
lenné váló rendszeres és jelentékeny elfolyásról,
az ezzel járó gyenge hatékonyságról, az elvi és a
gyakorlati fenntarthatóság hiányáról, a rendszert
sújtó bürokratizmus elrettentõ költségeirõl és
elidegenítõ hatásáról (amit a magyar egészség-
ügyi rendszeren történt kísérletezés 2006–2009
közt mindenki számára érzékelhetõvé tett). 
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A gazdasági növekedés és a szerkezetváltozás
kapcsolatát taglalva a szerzõ bemutatja a terme-
lékenység, a fogyasztás, a háztartásokat is átfo-
gó gépesítés, a leépülõ mezõgazdaság, a szolgál-
tató társadalom és a tömegturizmus okozta át-
alakulásokat. Sajnos itt sem merül fel a fenntart-
hatóság három eleme: a természeti (Római Klub,
Gore panel), a napjainkra különösen idõszerûvé
vált pénzügyi (régi és új Bretton Woods) és vé-
gül a társadalmi (az 1973–1979 közti stagflációs
tapasztalat kiváltotta konzervatív forradalom).
Márpedig ezek vizsgálata híján sosem tudhatjuk
meg, hogy tudományos értelemben is vagy csak
nosztalgikus értelemben beszélhet/t/ünk
„aranykorról” az 1945–1980 közti idõszakban,
vagyis a második olajárrobbanásig bezárólag. 
A közgazdászok többsége – a néhai Bognár Jó-
zsefet16 követve – már az 1973–1979 közti éve-
ket is a világgazdasági korszakváltás, a sarkaiból
kifordult rendszer idõszakának tekintené és
nem kapcsolná az 1950–1973 közti szakaszhoz. 

A 6. fejezet a globalizációt a szabad-
versenyes törekvések újjáéledéseként tárgyalja.
A szerzõ joggal mutat rá: kereskedelmi, pénz-
ügyi, technológiai, szervezési és tulajdoni, vala-
mint szellemi folyamatok egymásra rakódó és
egymást kölcsönösen erõsítõ halmozódásával
szembesülünk (252–262. oldal). A szabadpiaci
ideológia ezt követõen elmarasztalt térnyerése
bizony aligha érthetõ meg a stagfláció, a szov-
jet birodalom és a különféle „nem kapitalista
fejlõdési utak” összeomlásának közvetlen ta-
pasztalata és tömegélménye nélkül. Jegyezzük
meg: a szerzõnk által idézett Hayek és
Friedman semmiképp sem tartozik a kor köz-
gazdaságtanának fõáramába, amit a Samuelson-
féle szintézis – az új keynesi és az új klasszikus
iskola módszertani alapon történõ összebékíté-
se – jelenített meg a 70-es és 80-as évtizedben.
A két nagy szellem hatása inkább a szellemi
életre, semmint a gazdaságpolitikai gyakorlatra
nézve mutatható ki konkrétan.

A globalizáció és Európa címû részben
Berend akadémikus joggal mutat rá: az 1973. és

1979. évi sokk csak felerõsítette a korábbi idõ-
szakban már megfigyelt és leírt válságjelensége-
ket (268. és az azt követõ oldalak). Az euro-
szklerózisból a kiutat a tudásalapú társadalom-
nak jelszóból valósággá formálása jelentette
(274. oldal) azokban a – fõképp skandináv – ál-
lamokban, ahol ez ténylegesen végbement.
Emellett külön is figyelemre méltó – a történel-
mi determinizmus híveinek figyelmébe ajánlha-
tó – az, ahogy az 1973 és 2000 közti bõ negyed-
század alatt az egykori „félperiféria” országai,
így Írország, Finnország, Spanyolország és
Portugália felzárkózott a „centrumhoz”. 

A vegyes gazdaság és a jóléti állam kapcsola-
tát taglalva a szerzõ megállapítja: nem lehet
büntetlenül kétszer akkora egy fõre jutó jóléti
kiadásokkal élni, mint az Egyesült Államok és
Japán. Hiszen a neoliberális jelszavak hangoz-
tatása mellett Nyugat-Európában nem csökke-
nõ, hanem növekvõ részarányt képviselnek eb-
ben az idõszakban a jóléti és szociális kiadások
– fõképp a nyugdíjak (289. oldal).

A folyamatot egészében értékelve Berend
professzor rámutat: a globalizációnak nincs ál-
talános hatása, mert az az emberi tõke minõsége
és a gazdaságpolitikai válaszok természetének
függvényében jön létre (294. oldal), amit még a
földrajzi és intézményi tényezõk árnyalhatnak.

Európa az évezred utolsó negyedszázadából
kétség kívül gazdasági szuperhatalomként került
ki (304. oldal). GDP-je elérte az amerikait, la-
kossága meg is haladja versenytársáét. A terme-
lékenység egy órára vetítve azonos, de Európá-
ban sokkal rövidebb a munkaidõ. Részben épp
e szabadidõ-társadalom hatására a lemaradás 
jelei is láthatók. A jövõ útját Ázsia fölemelke-
dése jelzi, ahol a világ összjövedelmének 2000-
ben már nem kevesebb, mint 37 százalékát állí-
tották elõ (309. oldal). 

* * *
Talán önmagáért beszél, hogy a kötetnek nincs
összegzõ fejezete, ami a tanulságokat és a kilátá-
sokat a szerzõ értelmezésében fogalmazná meg
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közvetlenül. Az elsõsorban amerikai közönség-
nek szóló kötet kitûnõ, már-már irodalmi stílus-
ban íródott, ami Gáthy Vera színvonalas fordítá-
sát dicséri. A kötet kétségkívül az Európa iránt
jóindulatú figyelem felkeltését szolgálja, és az
összegzõ mûfaj sajátosságait követõ, értékes
munka. Igen szerencsés a szórakoztató érdekes-
ségek – a NOKIA történetétõl az Agnelliékig –
külön boxokba foglalása, a számos szemléltetõ
táblázat és a felhasználóbarát ábrák sora. Erõssé-
ge a köteten végigvonuló globális szemlélet és az
összehasonlító módszer, csakúgy, mint az olvas-

ható terjedelem és az õszintén vállalt – az elmúlt
évtizedek változásaival nem „együtt ingadozó” –
hagyományos szociáldemokrata értékrend. Ta-
lán az elmúlt két évtized közgazdasági irodalmá-
nak erõteljesebb beépítése, a szerzõ korábbi
munkáit jellemzõ eredeti adatolás erõsítése és a
más állásponton lévõk nézeteivel való rendszere-
sebb ütköztetés még erõteljesebbé tehette 
volna e mûvet, ami természetesen mostani álla-
potában is hézagpótló és megkerülhetetlen. 
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11 Bergson, A. (1997): How big was the Soviet GNP?
Comparative Economic Studies, 39. évfolyam, 
1. szám, 1–14. oldal

12 Heitger, B. (1992): Gazdasági növekedés Keleten és
Nyugaton (1950–1990), Külgazdaság, 35. évfolyam,
2. szám

13 Fülöp M. – Sipos P. (1998): Magyarország külpoliti-
kája a XX. században, Budapest, Aula Kiadó 

14 Romsics I. (2006): Az 1947. évi párizsi békeszerzõ-
dés, Budapest, Osiris Kiadó 

15 Nincs példa arra, hogy egy ország gazdasági erejét
sokszorosan meghaladó hadierõt tudjon tartósan
fenntartani (néhány évtizedre a hunoknak is sike-
rült, meg a szovjeteknek is körülbelül 60 évig).

16 Bognár József (1975): Világgazdasági korszakváltás,
Budapest, Gondolat Könyvkiadó
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MMiként a bevezetõben a szerzõ maga is hangsú-
lyozza, a rejtett gazdaság (hidden economy) a
jelenleg folyó hazai közgazdasági kutatások
egyik legizgalmasabb területe, hiszen e gazda-
ság mértéke világszerte nagy és növekvõ,
ugyanakkor mérésének célszerû módja, az ide-
sorolt tevékenységek társadalmi szerepe, a
költségvetésre gyakorolt hatásai, gazdaságpoli-
tikai kezelése egyaránt vitatott, s a felmerült
kérdések megválaszolását számos tartalmi és
módszertani probléma nehezíti. Ezért a könyv
témaválasztása igen szerencsés. A mû közrea-
dása ösztönözheti mind a téma további kutatá-
sait, mind a gyakorlati problémák jobb megér-
tését – mind e gazdaság helyes társadalmi meg-
ítélésének kialakulását.

Az elsõ fejezet célja a fogalom tisztázása.
A tájékozatlan olvasót talán meg is lepi, hogy
erre szükség van. A kifejtés során kiderül azon-
ban, hogy a szakirodalomban sem a rejtett gaz-
dasághoz sorolt tevékenységek köre, sem az

elemzésekben használt elnevezések nem egysé-
gesek. A tág „statisztikai” értelmezés például a
téma vizsgálata során egyrészt (egyes), a statisz-
tikákban nem mért, másrészt a mérni kívánt, de
be nem jelentett tevékenységekre tér ki. 

A nem mért tevékenységek csoportja sem
egységes, egy részük, így a háztartási munka és
a szívességi tevékenység teljesen legálisak, de
idetartozik a bûnözés legtöbb típusa is. 

A statisztikailag mérni kívánt tevékeny-
ségek rejtett hányadát legtöbbször földalatti
gazdaságnak nevezik. E csoportba egyrészt az
illegális termelõ tevékenységeket, például a
kábítószer-termelést és -kereskedelmet, 

másrészt a fekete- (korábbi hazai szóhasz-
nálat szerint: második) gazdaságot, azaz a nem
regisztrált „gazdálkodók” (titkos cégek, illetve
bejelentés nélkül dolgozó magánszemélyek) ál-
tal végzett munkát, valamint a regisztrált cégek
be nem jelentett tevékenységét sorolják.

A magyar közvéleményben elterjedt, de a

Belyó Pál

A rejtett gazdaság 
természetrajza

SALDO KIADÓ, 2009
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könyv egyes fejezeteiben is (többnyire hallga-
tólagosan) érvényesített szóhasználat olykor
csak a fenti feketegazdaság-fogalmat értelme-
zi rejtett gazdaságnak. Elõfordul azonban,
hogy idesorolják a nem mért tevékenység
egyes elemeit, például a kalákát (23. oldal), s
olykor, például a szexuális szolgáltatások ese-
tében bizonytalan a legális, illetve illegális te-
vékenységek közti határvonal is. Nem ritka
továbbá a statisztikai szempontokat figyelmen
kívül hagyó, így a fogalmat a társadalmilag ká-
ros tevékenységekre korlátozó etikai értelme-
zés sem. Mivel pedig a tárgykör számos pon-
ton is szorosan összefügg a közteherviselés
gyakorlatával, s például a feketetevékenysé-
geknél a regisztráció elmaradását is legtöbb-
ször az adóelkerülés magyarázza, a fogalmi 
bizonytalanságoknak igencsak gyakorlatias
következményei is lehetnek.

A rejtett gazdaság hazai méretének (a té-
ma természetébõl következõen igen nehéz)
becsléséhez a kötet szinte valamennyi fejezete
törekszik információkat adni. A törekvések kö-
zéppontjában a regisztrációt (s ezzel az adófi-
zetést) elkerülõ feketetevékenységek súlyának
meghatározása áll, s ez két érték „villájának” a
rögzítését eredményezi. Mindjárt az elsõ olda-
lakon megjelenik az a megállapítás, amely sze-
rint a magyar gazdaságban „a becslések szerint
az eltitkolt adó- és járulékösszegek ma már kö-
zel ezermilliárd forintra tehetõk” (25. oldal). 
A továbbiakban egyes, nem mért elemek szám-
bavételét is vállaló számítások eredményei alap-
ján rögzítésre kerül az is, hogy „a magyarorszá-
gi rejtett gazdaság mérete a hivatalos GDP-hez
képest az 1993-as 33 százalékos csúcsról 1998-
ra közel 25 százalékra csökkent, majd azóta is
további szûkülését tapasztalhatjuk” (79. oldal).
Az ez utóbbi kalkuláció figyelembevételével
készült ábra szerint a rejtett gazdaságban elõál-
lított érték éves szintje jelenleg folyóáron
mintegy 5 ezer milliárd forint – a meg nem fi-
zetett adók és járulékok többszöröse (80. ol-
dal). A recenzor azonban, aki a közölt számo-

kat alábecsülteknek véli, s a feketegazdaság las-
sú visszaszorulását is kétli, sajnálja, hogy e
becslések részletezésére, legalább az össze-
seneket kiadó legfontosabb tételek megadására
a szerzõ nem törekedett.

Kemény dió annak a megítélése, hogy az idé-
zett, nemzetközi összehasonlításban magas
mértékeket a hazai adottságok figyelembevéte-
lével elfogadhatóknak vagy túlzottaknak kell-e
tekintenünk. A kötet mintegy kétharmadát ki-
tevõ elemzések az e kérdésre adható válaszra
törekvõ ECOSTAT-felméréseket mutatják be.
A megkérdezések a vállalati széfára és a lakos-
ságra egyaránt kiterjedtek, s 2000-ben, illetve
2005-ben kerültek megszervezésre.

A vállalati felvételek a legális, valamint ille-
gális adócsökkentés okaira, módszereire s az
utóbbiak alkalmazásának visszaszorítására nyí-
ló lehetõségekre fókuszálnak. Mindkét felmé-
rés során megállapítást nyer, hogy elvonási
rendszerünket a hazai vállalatok vezetõi inkább
negatívan értékelik (84. és 111. oldal), így az
adókat túlzottan magasaknak, egyes járuléko-
kat erõteljesen eltúlzott mértékûnek ítélik, s
élesen bírálják a rendszer bürokratizmusát is.
Nem meglepõ tehát, hogy megítélésük szerint
a cégek mintegy felénél rejtett gazdasági ele-
mek is fellelhetõk (93. és 117. oldal), s viszony-
lag magasra (átlagosan a gazdasági tevékenysé-
gek mintegy negyedére) becsülik a rejtett gaz-
daság méreteit (90. és 119. oldal). A leginkább
fertõzöttnek az építõipart vélik. 

A legtöbb megkérdezett vezetõ az illegális
adóelkerülési módszerek igen széles skáláját is-
meri – és arról tájékoztatott, hogy tapasztalatai
szerint ezek többé-kevésbé széles körben ke-
rülnek alkalmazásra. Mindkét felmérés elter-
jedt legális technikának mutatta az adómegta-
karítás céljából adott béren kívüli juttatásokat;
2005-ben a „legálisak” közt került említésre 
továbbá a szakértõk költségcsökkentési célú
„alkalmazása”, valamint a megrendelésszerzés
céljait szolgáló lobbizás – ahol az átlagos ellen-
tételezés a megrendelési érték közel 20 százalé-
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ka (!) volt. Az illegális technikák közül (a ma-
gas bérjárulékokkal nyilvánvaló összefüggés-
ben) a feketefoglalkoztatás és a zsebbõl fizetés
került az elsõ helyre, s a megkérdezettek úgy
vélik, hogy az e gyakorlatot is finanszírozó tit-
kos kassza a cégek talán 40 százalékánál is mû-
ködhet. A vezetõk országos szinten körülbelül
az összforgalom negyedére teszik a számla nél-
küli értékesítést is. Ugyanekkor csaknem álta-
lános volt e gyakorlatok elutasítása.

A lakossági felvételek tapasztalatai jól egészí-
tik ki a vállalati eredményeit. Már 2000-ben a
válaszadók több mint egyharmada nyilatkozott
arról, hogy környezetében ismer olyan sze-
mélyt, aki az elmúlt fél évben rendszeresen vég-
zett be nem jelentett alkalmi munkát, körülbe-
lül a felük eseti munkákért fizetett be nem je-
lentett juttatásokról is tud, s több mint felük
elõtt nem volt ismeretlen gyakorlat, hogy a
munkáltató minimálbéren jelenti be alkalma-
zottait, s az adózott összeget a titkos kasszából
fizeti (154–155. oldal). 2005-re enyhe javulás
körvonalazódott: a megkérdezetteknek csak 16
százaléka tudott nem bejelentett alkalmi mun-
kavégzésrõl, 40 százalék zsebbõl fizetett mun-
kákról, s a kisebbik felük indokolatlan mini-
málbéres bejelentésekrõl (181. oldal). Mindkét
felvételnél magas volt továbbá azoknak az ará-
nya, akik egyes szférákban rendszeresnek lát-
ták a számla nélküli adásvételt, a ténylegesnél
alacsonyabb számlázást, s sokaknak voltak is-
meretei más számára végzett számlagyûjtésrõl
és a fiktív számlák adásvételérõl is. A közvéle-
ménnyel összhangban egyes szektorokban el-
terjedtnek bizonyult a borravaló – de 2000-ben
a válaszok egyharmadában, 2005-ben egyne-
gyedében megjelent az alkalmazottaknak a ve-
zetõk személyes céljait szolgáló, nem fizetett
munkája is (170. és 196. oldal).

A magyar adózási (illetve nem adózási)
szokások megítélésekor nem veszíthetjük szem
elõl azonban, hogy egyes további vizsgálatok
eredményei alapján az adóelkerülésrõl Belyó
Pál által felvázolt helyzetkép viszonylag visz-

szafogottnak ítélhetõ. Például Horváth Károly
A feketemunka elleni küzdelem címû tanulmá-
nyában1 nemcsak egy-egy személy rendszere-
sen végzett feketemunkájáról, hanem a fekete-
munkások közvetítésére szakosodott munka-
erõ-közvetítõ és -kölcsönzõ szervezetekrõl és
az ezek elleni küzdelmet korlátozó széles körû
bürokratikus akadályokról, a szervezett bûnö-
zés e jeleirõl is beszámolt. Papanek Erzsébet Az
adócsalás gazdaságpszichológiai megközelítése
címû cikke2 szerint viszont egy, végzõs pszi-
chológus hallgatók közremûködésével készí-
tett kis (anonim) felmérés során lényegében
valamennyi megkérdezett kisvállalati mene-
dzser, illetve munkavállaló „beismerte” vala-
mely – napjaink gyakorlatában már kisstílûnek
tekinthetõ – adóelkerülési módszer alkalmazá-
sát. S akkor még nem is szóltunk arról, milyen
következményei vannak annak, hogy szerzõnk
„megértõ” a hazai felsõ tízezer közteherviselést
kerülõ mai akcióival. A kötetben ugyanis szin-
te említésre sem kerülnek például az offshore
cégek révén adóparadicsomba menekített,
egyes becslések szerint sok százmilliárd forin-
tos nagyságú, s az elmúlt években növekvõ
adómegtakarítást eredményezõ összegek.3 De
kevés szó esik a korrupcióról, így az autópálya-,
híd-, metróépítésnél fizetett, összességükben
szintén sok százmilliárdos nagyságúnak és
szintén növekvõknek taksált, szükségszerûen
„fekete kenõpénzekrõl” is.4

A könyv elemzései a közöltek nyomán is vi-
lágos választ adnak a rejtett gazdaság hazai mé-
retének megítélésére vonatkozó kérdésre:
többször is nyilvánvalóvá teszik, hogy a szerzõ
e mérték csökkentését tartja kívánatosnak, s
keresi ennek lehetõségeit (a mérséklésre módot
adó technikákat). Pozitívan értékeli az elmúlt
évek ez irányú erõfeszítéseit, a jövedéki (így az
1990-es évtizedben az üzemanyag-kereskede-
lemben kialakult) adócsalások vitathatatlan
visszaszorítását, a tb-biztosítottak körének szi-
gorúbb s ugyancsak eredményes ellenõrzését,
az adóinformatika fejlesztését – de további lé-
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péseket lát kívánatosaknak. A nemzetközi ösz-
szehasonlításokra épített ajánlások a szigorúbb
munkaügyi ellenõrzéseket, az adószabályok át-
láthatóbbá tételét és az adóteher csökkentését,
a gazdasági szabályozás egyszerûsítését – és a
kommunikáció javítását, a számos adóelkerülé-
si módszer esetén megértõ magyar társadalom
„nevelését” szorgalmazzák.

Minden tanulmánynál könnyû olyan té-
mákat felsorolni, amelyeket a szerzõ még tár-
gyalhatott volna. A recenzens mégsem tartja
feleslegesnek megjegyezni, hogy a rejtett gaz-
dasággal kapcsolatos gazdaságpolitikáról szí-
vesen olvasott volna többet a közölteknél.
Meggyõzõdése például, hogy a témakörben a
célkitûzések differenciálása és az erõfeszítések
koncentrálása is fontos. Úgy véli, a társadalmi
kapcsolatokat erõsítõ és a segítõkészséget ta-
núsító kalákákat, például a baráti körben vég-
zett szüreteket nem visszaszorítani, hanem 
támogatni kell –, s hogy a kifejezetten törvény-
telen magatartásokat, például a szervezett bû-
nözést adózási technikákkal nem, hanem csak
bûnüldözési eszközökkel lehet visszaszorítani.
Károsak azoknak az adóknak a kivetése és be-
szedése, amelyeknél a költségek magasabbak
vagy hasonló nagyságúak, mint az elérhetõ be-
vétel (pedig egyes vizsgálatok azt valószínûsí-

tik, hogy több ilyen is van).5 Indokolt lett vol-
na az adóterhelés, illetve az adóelkerülés nagy-
sága közti hazai kapcsolat (az úgynevezett
Laffer-görbe) elemzése, például annak a vizs-
gálata, hogy adómértékeink milyen hatást gya-
korolnak a feketemunka terjedésére – és a gaz-
daságunk számos szegmensében elterjedt, a
könyvben nem is említett teljesítmény-vissza-
tartásra, valamint a termelésnek a kisebb adó-
terhelésû szomszédos országokba kitelepítésé-
re. De fontos lenne a figyelmeztetés arra is,
hogy az adómorált az is javítja, ha az adóbevé-
telek a társadalom által fontosnak tartott (akár
helyi) célok elérését szolgálják. Mivel pedig a
központilag elõírt, GDP-arányos magyar ad-
minisztrációs teher a nemzetközinek többszö-
röse,6 szintén hasznos lett volna az adóbürok-
rácia csökkentésére irányuló néhány részlete-
sebb javaslat is. Ha ugyanis a gazdaságpolitika
már egy évtizede sort kerített volna mindezen
elemzésekre, lett volna esély arra, hogy gazda-
ságunk a jelenleginél jóval közelebb kerüljön a
könyv 228–229. oldalán elõre jelzett helyzet-
hez: az ez évi 3 százalékos GDP-növekedéshez
és az ugyancsak 3 százalékos GDP-arányos ál-
lamháztartási hiányhoz.

Papanek Gábor

1 In: Papanek G. (szerk.): Jogbiztonság a magyar gaz-
dasági életben, Filum Kiadó, 1999

2 In: Hunyadi Gy. – Székely M. (szerk.): Gazdaság-
pszichológia, Osiris, 2003 

3 BDO Könyvvizsgáló Kft. In: Keresik a kimentett va-
gyont, Magyar Nemzet, 2009. április 25.

4 Lásd például Varga Sz.: A korrupció és a védekezés
lehetõségei, Vezetéstudomány, 2009. 3. szám

5 Lásd például Szirmai P. – Szerb L. – Madarassy T. –
Petheõ A. I.: Közvéleményre hangolva, kézirat,
Corvinus – PTK, 2008

6 Lásd például Mester Z.: Kormányzati programok
a versenyképes üzleti környezetért, In: A gazda-
sági környezet és a vállalati stratégiák, MTA IVB,
2008
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AA hazai szakmai diskurzus középpontjába is-
mét bekerült az önkormányzati reform gondo-
lata. Ez akár lehetne jó hír is akkor, ha a külön-
bözõ reformgondolatok tárgyszerû elemzése-
ken és szakmai viták tanulságainak lepárlásán
alapulnának. Sajnos nincs így. A (legalábbis a
médiában) uralkodó vélemények nem tudáson,
hanem vélelmeken, elõítéleteken alapulnak. Pe-
dig a tudomány teszi a dolgát, lehetne eredmé-
nyeire építkezni.1 Ennek példája a közelmúlt-
ban megjelent monográfia, amelyet nyugodtan
nevezhetünk a magyar önkormányzati rendszer
„fekete könyvének” abban az értelemben, hogy
kíméletlenül leszámol mindazon illúziókkal,
amelyek a mai rendszer létrejöttéhez vezettek.
A szerzõ – aki a szûkebb szakma megbecsült
vezetõ kutatója – a tárgykörben végzett több
évtizedes kutatásait foglalta össze legújabb
könyvében. A könyv a szó legteljesebb és leg-
pozitívabb értelmében tudományos mû, de
ahogy már utaltunk rá, ennél sokkal több is.

Miközben kielégíti a tudományos elemzés és a
monografikus feldolgozás minden kritériumát
(feldolgozza a releváns irodalmat, szintetizálja
az elméleti tudást a gyakorlati ismeretekkel),
bemutatja az elemzett terület nemzetközi
trendjeit és összefüggéseit, kíméletlenül tárja
fel az elemzett tárgy mûködési mechanizmusa-
it, egyidejûleg világos értékek mentén foglal ál-
lást a továbbfejlesztést illetõen is. A szerzõ azt
sem titkolja, hogy „önkormányzatpárti”, de az
okos szülõ kritikájával és nem valamiféle „ma-
jomszeretettel” szemléli a helyhatósági rend-
szer „magyar modelljét”. Szembesíti a közvéle-
ményt és a terület kutatóit (beleértve saját ma-
gát is) azokkal az illúziókkal, elõítéletekkel,
amelyek eredményeként (is) ott tart a magyar
önkormányzati rendszer, ahol. A „fekete
könyv” mûfaját tekintve lehetne akár zöld is.
Nem az abban szereplõ megállapítások érettsé-
gére utal e megállapítás, hanem arra, hogy az
önkormányzati reformok döntés-elõkészítõi

Gondolkodj globálisan, cselekedj lokálisan!

Pálné Kovács Ilona

Helyi kormányzás
Magyarországon

DIALÓG CAMPUS KIADÓ, 2008
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bátran meríthetnének belõle. A mindenkori
politikának persze nem kötelezõ átvenni, má-
solni „a” tudomány intelmeit és iránymutatá-
sát. Az árbockosárban ülõ megfigyelõ2 nem a
parancsnoki hídon szolgálók pozíciójában van.
Nem is ugyanazt látja, nem õ kormányoz. Egy
alattomos zátony elkerülheti a megfigyelõ fi-
gyelmét, de nagy valószínûséggel fentrõl job-
ban látszik, hogy merre van a szárazföld. 

A könyv a téma elméleti kereteinek bemuta-
tásával indul, bemutatva, rendszerezve a köz-
igazgatás és politikatudomány által felhalmo-
zott ismereteket. A második rész a helyi és re-
gionális politikával foglalkozik, kerülve minden
misztifikációt és sallangot, ugyanakkor egyér-
telmûen bemutatva ezen összetett, ha úgy tet-
szik sajátos közpolitikai terület legfontosabb
jellemzõjét. Néhány provokatív alcím (Léte-
zik-e helyi hatalom? Ki kormányoz?) jelzi,
hogy a könyv nem a problémák elkenését, ha-
nem felvetését és lehetõség szerinti megvála-
szolását tûzte ki célul. Az elméleti megalapo-
zást több fejezeten keresztül a hazai közigazga-
tás fejlõdésének narratív tárgyalása követi. Ezt
követi a helyi kormányzás szerkezeti, közpoli-
tikai jellemzõinek és mûködésének árnyalt tár-
gyalása. A monográfiát a jelenlegi – a könyv ál-
tal is bizonyítottan fenntarthatatlan – helyzet
meghaladásának forgatókönyvei zárják. Ha va-
laki csak a tartalomjegyzékbõl tájékozódik, hi-
ányolhatja az obligát „nemzetközi kitekintés”
fejezetet. Nos, hála istennek, ilyen nincs.
Olyan könyvrõl van szó, amely a nemzetközi
trendeket és a hazai folyamatokat (legyen szó
elméletrõl, közpolitikáról, szervezeti megoldá-
sokról) szerves egységben tárgyalja. Nem vállal-
kozunk arra a (lehetetlen) feladatra, hogy a
könyv minden lényeges gondolatát ismertes-
sük. E helyett a recenzens azokat az üzeneteket
emeli ki, amely számára különösen megkapók a
könyvben, és amelyek ezen írás olvasóit talán a
könyv elolvasására ösztönzik. 

A könyvbõl megismerhetõk a globális gazda-
ság fejlõdésében tapasztalható markáns tenden-

ciák, amelyek az állami szerepek állandó válto-
zását, a gazdaság térszerkezetének átalakulását
eredményezik. A bemutatott korszakos folya-
matok – amelyekkel a hazai reformgondolatok
szövögetõinek sem árt számolniuk – gyökere-
sen átrendezik nemcsak az állami feladatok
tartalmát, hanem azok kormányzati szintek
közötti megoszlását is. Bemutatja, hogy a
regionalizálódás mellett és helyett a globális
városhálózatok miként alakítják a gazdaság
térbeli viszonyait, és ezek milyen kihívásokat
jelentenek az államszervezet számára. 

A szerzõ elemzésében együttesen érvényesül
a rendszerszemlélet és a történetiség. Ezen erények
fontos tanulsággal szolgálhatnak a „radikális” re-
formerek számára. A reformok mûvészete
ugyanis a megváltoztatandó és a használható, a
megváltoztatható és a pillanatnyilag megváltoztat-
hatatlan megkülönböztetésének mûvészete.
Mûvészet, hiszen a politika mindig konkrét erõ-
térben cselekszik. A tudomány abban tudja segí-
teni a politikát, hogy bemutatja cselekvési lehe-
tõségeit és korlátjait. A múlt determinációi, a
kontinuitások bemutatása éppúgy erénye a
könyvnek, mint annak érzékeltetése, hogy a tár-
sadalom és annak különbözõ alrendszerei szer-
ves egészet alkotnak. Minden beavatkozás e
szerves egész aktuális belsõ egyensúlyán is vál-
toztat. E szemléletek érvényesülése teszi egyben
élvezetes olvasmánnyá is a könyvet a társada-
lomtudományok legszélesebb szakmai spektru-
ma iránt érdeklõdõk számára éppúgy, mint a
gyakorlati szereplõknek. E szemléletek alkalma-
sak arra is, hogy árnyalt kép alakulhasson ki az
„éllovasból sereghajtó”, hazai közbeszédet ura-
ló szindrómával kapcsolatosan. A könyvbõl lát-
ható, hogy ez a megközelítés meglehetõsen
provinciális. A rendszerváltáskor a hazai politi-
kusokban és szakértelmiségben élt egy liberta-
riánus piac- és demokráciakép, egy olyan beren-
dezkedésé, amely soha sehol nem létezett. 
A múlt idõ használata a mostani reformgondola-
tok fényében közel sem indokolt, a félmúlt elõ-
ítéletei továbbra is kísértenek.
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Ennek többféle következménye is volt. Egy-
felõl kiiktatódott a hazai fogalomtárból a terve-
zésen alapuló koordináció, megfosztva ezzel
saját magát számos probléma hatékony megol-
dási eszközétõl. A rendszerváltó országok szá-
mára a nyugat – a centrumországokban megva-
lósuló nyilvánvaló integrációs tendenciák elle-
nére – az erõs decentralizációt „sugallta”, jó ok-
kal. A „kis” és gyenge állam kevésbé képes el-
lenállni a gazdasági érdekcsoportoknak és a
külsõ politikai érdekérvényesítésnek. Ez utób-
bi a széthullott jugoszláv utódállamok esetében
igen markánsan jelentkezik, de azért a mese
más országokról is szól. 

Pálné Kovács Ilona sokoldalúan mutatja be,
hogy az önkormányzatiság „magyar modellje”
a szubszidiaritás nélküli decentralizációt, a kol-
lektív felelõtlenséget valósította meg, miköz-
ben egyre távolabb kerültek egymástól az al-
kotmányos keretek és gazdasági realitások, és
az a rendszerváltás megoldatlan konfliktusai-
nak „lerakóhelyévé” vált.

A szerzõ javaslataiban több ponton eltér
napjaink hazai politológiai-közigazgatási-
tudományi divathullámaitól. Határozott ellen-
véleménye van a NUTS2-es szintre telepített

önkormányzó régiókkal és dekoncentrált szer-
vekkel kapcsolatosan. E véleménye azonban
nem érzelmi elfogultság, nem is valamiféle
rossz értelemben vett „következetesség” ered-
ménye, hanem a könyv hátterét adó és annak
megírása után is folytatódó3 kutatói munkásság
eredményeinek alkalmazása. 

Jó volna cselekedni, de nem mindegy, hogy
miként. A politikai cselekvés mindig konkrét,
ha úgy tetszik lokális. A lokális jelleg azonban
nem a provincializmus szinonimája. A refor-
mok nem önmagukért, hanem a megváltozta-
tásra szánt területek jobb mûködéséért vannak.
Az önkormányzati rendszer ambiciózus meg-
reformálói jól tennék, ha figyelemre méltatnák
az olyan elemzéseket, mint például Pálné Dr.
Kovács Ilona könyve. Biztos vagyok abban,
hogy a monográfia a politológus hallgatók és a
témával foglalkozó doktorandusz hallgatók
„bibliája” lesz.  Abban már kevésbé, hogy a po-
litikai döntések elõkészítõi is hasznosítják-e az
ismeretek e gazdag tárházát. A rendkívül jó stí-
lusban megírt könyvet ajánlom tehát reforme-
reknek és érdeklõdõknek egyaránt. 

Vigvári András

1 Az irodalomjegyzék egyfajta kötelezõ, bár bõvíthetõ
irodalomjegyzék kíván lenni az önkormányzati
reformban „utazók” számára. 
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