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Az államháztartás reformjáról

Az államháztartás reformja évek óta napirenden szereplő feladat mint kormány
zati program. Ahhoz képest, hogy a társadalomkutatók milyen fontosságot tulaj
donítanak a reformnak, elég keveset tud róla a közvélemény, amelynek támoga
tására pedig szükség lenne. Az államháztartási reformra elsősorban a pénzügyi 
megszorító intézkedések bevezetésekor, az állami kötelezettségvállalások mér
séklésekor hivatkoznak, s így nem könnyű megszeretni.

Mai államháztartásunk az államszocialista rendszer logikáját tükrözi. Az or
szágban keletkezett jövedelmeket jelentős mértékben (a valóságos mértékről 
megoszlanak a szakértői vélemények, e füzet egyes tanulmányaiban is) a költ
ségvetésben összpontosítja az állam, s osztja el újra rossz hatásfokkal és egyre 
rosszabb eredménnyel. Gyermekké teszi az állampolgárt: jövedelme zömét be
zsebeli, ennek fejében gondoskodást ígér betegség, öregség esetére, az iskolázás 
igénybevételére, a gazdaságtalan munkahelyek fenntartására. Az ígéretet már 
évek óta nem sikerül betartani, az államháztartás éppen úgy nem működik „szo
cialista módra”, mint a nagyipar.

Az államháztartási reform a rendszerváltozás társadalmi követelménye, tehát 
elsősorban nem a pénzszűke a fő oka. Az állam és a társadalom tagjai között 
olyan új „szerződés” kell, amelyben az állampolgár jövedelme felett maga ren
delkezik: ebből fenntartja az állami szervezeteket a feltétlenül szükséges mérté
kig, s felelős módon gondoskodik magáról (biztosításokat köt, takarékoskodik 
stb.). A mai helyzetből az új „szerződés” beteljesüléséig hosszú út vezet (például 
olyan jövedelemszintet kell elérni, hogy az átlagos állampolgár meg tudja vásá
rolni a társadalombiztosítási szolgáltatásokat), ám a „szerződést” mielőbb meg 
kellene kötni, s meghatározni az átmenet időtartamát, ütemezését. A zökkenő- 
mentes átmenetet feltétlenül biztosítani szükséges, mert az államháztartási re
form igen mélyreható változásokat fog eredményezni a magyar társadalomban.

A reform felé történtek fontos lépések, például az Egészségbiztosítási és a 
Nyugdíjbiztosítási önkormányzatok létrehozásával (amelyeket egyébként még 
nem függetlenítettek az állami költségvetéstől); vagy a Közbeszerzési törvény 
és az új Államháztartási törvény 1996. január 1-jei életbelépésével. Az állam- 
háztartás egyes részeit érintő reformlépések azonban csak akkor lehetnek sike
resek, ha tisztában vagyunk a rendszer egészét érintő hatásokkal, mert az egyes 
alrendszerek kölcsönösen összefüggnek.

Jelenleg hiányzik az átfogó program, de ez nem csak a politika bizonytalan
ságán múlik. Több részkérdés szakmai megalapozottsága is gyenge. A társada
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lomtudományi kutatások fontos feladata eme új állam-állampolgár viszony tár
sadalmi következményeinek alapos feltárása.

A jelenlegi államháztartási rendszer alacsony hatékonyságú és pazarló, szol
gáltatásainak színvonala sokszor alacsony, nem csak a rászomlókat támogatja és 
számos diszfunkcióval rendelkezik (például a kiadásokhoz igazított magas elvo
násaival hátráltatja a gazdasági fejlődés kibontakozását). Reformja alapvetően 
egy államtalanítási folyamat, amelynek során az állam újraelosztó szerepét fo
kozatosan csökkenteni kell, a megmaradó állami funkciókat pedig hatékonyabbá 
kell tenni (lásd ezekről Hetényi István tanulmányát, 7-14. old.). A szükséges 
változtatások fő területei: a költségvetési pénzgazdálkodás reformja és az adó
rendszer továbbfejlesztése (e kötet írásai eredeti gondolatokkal és eltérő megkö
zelítésekkel elsősorban ezekről szólnak); az államélet modernizálása és hatéko
nyabbá tétele; a gazdasági életbe történő beavatkozások jelentős csökkentése; s 
végül a nagy elosztórendszerek (pl. egészségügy, oktatás, nyugdíj, szociális jut
tatások) reformja. (Ez utóbbinak hamarosan külön számot fogunk szentelni.)

A költségvetési pénzgazdálkodás reformjával kapcsolatban sok illúzió alakult 
ki. Vannak, akik a Kincstár felállításától közel száz milliárd forint megtakarítást, 
s a fizetési mérleg egyensúlyának helyreállítását várják. Illés Iván (29-35. old.) 
és Csillag István (37-40. old.) lerombolják az ilyen illúziókat és kifejtik, hogy 
a Kincstár felállítása alapvetően nem a megtakarítás miatt lényeges. Gáspár Pál 
(21-27. old.) az adórendszer továbbfejlesztésének szükségességét elemzi. A je
lenlegi rendszerrel a bevételeket csak egyre kedvezőtlenebb eszközökkel tudják 
biztosítani, miközben gyarapodnak a negatív gazdasági mellékhatások (infláció, 
a rejtett gazdaság terjedése stb.). Adórendszerünk nincs megfelelő tekintettel a 
jövedelemelosztásra, a versenyképességre, a termelésre gyakorolt hatásra, s ezek 
visszahathatnak a bevételek szintjére is. Hibája az is, hogy több szempontból 
méltánytalan és nem minden esetben semleges. A magyar adóbevételek nemzet
közi összehasonlításban határozottan magasak: 10-15%-kal csökkenteni kellene 
és struktúráját is át kellene alakítani. Valójában az alkalmazott adófilozófián is 
változtatni szükséges.

De mire fordítódik ez a nemzetközi méreteket meghaladó adóbevétel? Oblath 
Gábor (15-20. old.) több tévhitet is igyekszik eloszlatni tanulmányában. Először 
is azt, hogy Magyarországon az államháztartásnak a GDP-hez viszonyított ará
nya abnormálisán magas lenne, továbbá azt is, hogy a jelentős államháztartási 
deficitet a túlzottan nagy szociális, egészségügyi, oktatási és kulturális kiadások 
okoznák. A központi költségvetés kiadásainak ugyanis közel 30%-a kamatfize
tés. Ez annak következménye, hogy 1993-ban a bank- és adóskonszolidációk 
keretében az államháztartás hatalmas adósságterheket vállalt magára. Azóta is 
előfordult, hogy a kormány jelentős költségvetési összegekkel támogatta a rossz 
hatékonyságú állami szektort. A régi beidegződések továbbélése is oka lehet, 
hogy az állami vállalati menedzsment erősebb nyomásgyakorló csoport a poli
tikában, mint a választók fokozódó elégedetlenségű tömege.

Jóllehet az államháztartási rendszer ésszerűsítésére, az állami funkciók újra
gondolására feltétlenül szükség van, nyilvánvaló, hogy a reform végrehajtása
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érdekeket sért. Előrehaladásának lassúsága az erős ellenállásnak is köszönhető. 
Az átfogó reform érinteni fogja a társadalmi élet szinte minden területét: az 
egészségügyet, az oktatást, a kutatást, a kultúrát, a sportot, a nyugdíjrendszert, 
a szociális juttatásokat, az államhatalmi és államigazgatási szerveket, a védelmi 
és közbiztonsági szerveket, az igazságszolgáltatást és büntetésvégrehajtást, az 
adó és pénzügyi területeket, a postát, a vízügyet, a közlekedést és így tovább. 
Az ezek mögött meghúzódó hatalmi és egyéb érdekrendszerek mind igyekeznek 
saját érdekeiket érvényesíteni. Komoly politikai elhatározás szükséges tehát ah
hoz, hogy ez a reform keresztülvihető legyen. Ha a reformot sikerül megvaló
sítani, a gazdasági növekedés feltételei kedvezőbbé válnak, növekedhetnek a 
beruházások és a lakossági jövedelmek, az állami feladatokat hatékonyabban és 
magasabb színvonalon lehet ellátni, s az újraelosztás igazságosabbá fog válni. 
Az egyidejű stabilizáció azonban tompítja e hatásokat és átmenetileg nagyobb 
áldozatvállalást igényel elsősorban a középrétegektől.

Az államháztartási reform tehát alapvető jelentőségű politikai folyamat, 
amelynek során megváltozik az állam és a társadalom viszonya. Új „társadalmi 
szerződés” nem jöhet úgy létre, hogy az egyik szerződő fél, az állampolgár nem 
kap megfelelő információkat, s kimarad az események formálásából.

Enyedi György -  Tamási Péter
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Az államháztartási reformról
Tudjuk? Merjük? Tesszük? -  vagy marad minden a régiben? 

Hetényi István

Miért kell reformálni?

Gazdaságpolitikánk immár nyolc éve feladatának tartja az államháztartás reform
ját. A kormányzat azóta tesz reformlépéseket, vagy hivatkozik a reformköve
telményekre. Valódi reformintézkedések keverednek a nem reformértékű lépé
sekkel. De mindmáig nincs rendszerezett és dokumentált program, amely teljes 
körben számba venné a feladatokat és meghatározná a végrehajtás legfontosabb 
lépéseit. Nem meglepő ezért, hogy az emberek többségének (köztük valószínűleg 
egyes politikusoknak is) csak határozatlan elképzelései vannak az államháztartási 
reformról. így aztán az azonosulás foka eleve csekély.

Ebben azonban még több tényező is közrejátszik. Az egyik maga az „állam- 
háztartási reform” kifejezés, amely inkább félrevezető, mint eligazító. Azt su
gallja, hogy „az államháztartásnak” valamiféle szűk, állampénzügyi, pénzügy
minisztériumi átszervezéséről, átalakításáról van szó. A valóságban a reform 
ezen túlmegy: gyökeresen és tartósan megváltoztatja a társadalmi rétegek egy
máshoz, illetve az államhoz való viszonyát is.

A szélesebb körű idegenkedést táplálja az a „nemszeretem” helyzet is, hogy 
a reformot a gazdasági bajok közepette kell megvalósítani (a GDP csökkenése, 
a stabilizáció terhe), és ennek következtében a megszorítások, az életszínvonal 
csökkenése és a reformok szinte szinonimákká váltak.

A reform szélesebb körű elfogadtatásához legalább három dolog megértésére 
van szükség:

1. Annak tudatosítása, hogy az államháztartás az eddigi úton haladva legfel
jebb csak időlegesen és súlyos mellékhatásokkal (infláció, növekedés gátlás) f i 
nanszírozható. Jelenlegi rendszere a megszorítások ellenére pazarló, modernizá
cióra szorul, újraelosztó szerepe méltánytalanságokkal terhes. A kérdés tehát 
nem az, hogy reformálunk vagy sem, hanem az, hogy a változások mely alter
natíváit választjuk (pl. a központi és a helyi kormányzatok feladatmegosztásá
ban, a nyugdíjrendszerben, a pénzgazdálkodásban), és hogy milyen ütemben 
változtatunk. A mai rendszer mélyreható, objektív és nyilvános feltárása még 
hiányzik, holott enélkül a változtatási hajlam igencsak csekély lesz. Egy rend
szeres elemzésből egyértelművé válna, hogy nem egyszerűen a pénzhiány köve- *

* Államháztartás: az állam közhatalmon alapuló funkcióinak ellátását szolgáló gazdálkodási rend
szer, illetve pénzügyi mérleg. A központi kormányzat, az elkülönített állami pénzalapok, a társa
dalombiztosítás törvényi és a helyi önkormányzatok (ún. alrendszerek) gazdálkodásának rendszere, 
illetve költségvetéseinek összege.
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tel változtatást, hanem az alacsony hatékonyság, a rendszer diszfunkciói és nem 
utolsósorban a rendszerváltozás társadalompolitikai igényei.

2. Az államháztartási reform a posztszocialista országokban a rendszerválto
zás lényegi eleme. Költségvetési gondok nyomán nyugaton is léteznek reformok 
(társadalombiztosítás, regionalizmus, igazgatás stb.), amikor a kormányok felis
merik, hogy a célokat a korábbi módszerekkel nem lehet elérni, illetve a célok 
átértékelésre szorulnak. Ahogyan Arthur Lewis írja: „a kormányok csak krízis 
esetén hajlandók változtatni”. Nálunk azonban többről van szó: a rendszerválto
zás fő vonulatának, az államtalanításnak az érvényesítéséről. A gazdaságban a 
privatizáció és a dereguláció gyökeresen csökkenti az állam szerepvállalását. De 
ez a közületi szerepvállalásban is szükségszerű. Az államháztartás újraelosztó és 
paternalista szerepe óriási: kiadásai a GDP 55-58%-ára rúgnak, a hasonló fej
lettségű például dél-európai vagy dél-amerikai piacgazdaságokban tapasztalható 
25-35%-kal szemben. E szerepet a vállalkozók piacorientáltsága, az egyéni au
tonómia és a civil szervezkedések javára erőteljesen korlátozni kell. Még a 
posztszocialista országokban sem általános az államháztartás ilyen mértékű túl
súlya. A Cseh Köztársaságban, Lengyelországban, Romániában, Szlovákiában 
az államháztartás szerepe 50% alatt marad. Magyarországon jelentős mértékben 
csökkenteni kell az államháztartás újraelosztó szerepét. A folyamat az alábbi 
ábrával szemléltethető:

Gazdálkodás

Fogyasztói kör

Rendszerváltás előtt

állami magán
vállalkozás

költségvetés egyén

Rendszerváltás után

állami magán
vállalkozás

költség-
vetés

egyén
(civil szféra)

A kiadások „karcsúsítása” persze szükségszerűen érdekeket is sért, bár „nor
mál” esetben az államháztartási kiadások csökkenését kompenzálja az adóteher 
csökkenése. De, ha -  mint nálunk -  stabilizációs válságkezeléssel és politikával 
van egybekötve, akkor ez a szimmetria felborul, a stabilizáció terhe reformte
herként jelenik meg, és ez természetesen a reform elfogadtatását is nehezíti. 
Ezért különösen fontos, hogy a reformmal járó távlati előnyöket is tudatosítsák: 
kedvezőbb előfeltételek a növekedéshez, hatékonyabb feladatellátás és igazságo
sabb újraelosztás.

Eddig, sajnos, mindez háttérbe szorult. Nem hangsúlyozták, hogy egy jól 
megalapozott reform révén gazdasági előnyök is keletkeznek; a folyamat nem 
„0 összegű játék”. A kisebb adóteher kevésbé torzítja a gazdaság szerkezetét, 
gyorsítja a fejlődést. Az állami apparátus munkájának modernizálása, racionali
zálása jobb szolgáltatást ígér, és/vagy költségcsökkenéssel jár, ami vagy beru
házásra, vagy az egyéni jövedelmek emelésére fordítható. Középtávon tehát a
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reform erőforrásokat, jövedelmet gyarapít. Elmaradása fékezi és torzítja a fejlő
dést.

3. A reformlépések egy része nagy szakértelmet, továbbképzést, technikai be
ruházásokat követel. Más lépések mélyrehatóan érintik egyes társadalmi rétegek 
helyzetét. Mindkét körülmény felkészülési, alkalmazkodási időt igényel. Ebből 
következően, bár sürgető, mégis hosszabb folyamatról van szó. A helyes eljárás: 
a lehetőleg gyors (pl. 1996 közepéig történő és minden lényeges kérdésre kiter
jedő) döntés és meghirdetés, figyelembe véve a kölcsönhatásokat, és ahol szük
séges, ott előirányozva a fokozatosságot. így az érintettek felkészülhetnek az új 
helyzetre, javul a reform elfogadtathatósága, és a végrehajtás során csökken a 
spontaneitás veszélye.

Nem kellene visszariadni attól sem, hogy a jobb megértés érdekében a leg
fontosabb hatásokat közép- és hosszú távon számszerűen is jelezzék: például az 
államháztartási kiadások leszorítása a GDP 55-58%-áról középtávon 48-51%-ra, 
hosszú távon 42-45 %-ra, továbbá: az oktatási és egészségügyi kiadások együtt 
érjék el a GDP 10-11%-át, a beruházások a 4-5%-ot stb.

Ez a három kérdés azért érdemel nagy figyelmet, mert nem lehet aktív politika 
az, amelyik a reformfolyamatban egyoldalúan a „nincs pénz” érvet használja: ez 
kevés az aktív azonosuláshoz. De persze azt is el kell ismerni, hogy a reformokat 
a válságkezelés időszakában, tehát rövid távon, kényszerű megszorítások kísérik 
mindaddig, amíg a költségvetési hiány nem csökken elviselhető mértékűre. Arra 
viszont ügyelni kell, hogy a stabilizáció ne legyen a reformot keresztező irányú.

A reform fo területei, helyzete

A következőkben összefoglaljuk a reform helyzetét a leglényegesebb kérdéscso
portok szerint, a szűkén vett állampénzügyi témáktól a politikailag determinál- 
tabb kérdések felé haladva.

1. A költségvetési pénzgazdálkodás reformja. Célja egyfelől a közpénzekkel 
való hatékonyabb gazdálkodás, másfelől egy korszerű informatikai rendszer lét
rehozása, amely révén a mainál jobb döntések születhetnek. Felöleli a közbe
szerzés, az ún. kincstári pénzgazdálkodás, a költségvetési információs és terve
zési rendszer, valamint az államadósság kezelésének feladatait.

Kulcskérdése a modern elektronikus ügyvitel meghonosítása, amelyben az ál
lamháztartás évtizedekkel el van maradva a nagyvállalatoknál már alkalmazott 
rendszerektől. Az egységes pénzügyi gazdálkodás több tízmilliárd forinttal csök
kenti az adóterheket.

1996. január 1-jén komoly változás indul meg. Életbe lép a Közbeszerzési 
törvény és az új Államháztartási törvény. Működni kezd a Kincstár, amely elő
segíti a közpénzek célirányos felhasználását, illetve ennek ellenőrzését. Funkciói 
előreláthatólag 2-3 év alatt teljesednek ki.

Az átszervezés zökkenőmentes lebonyolítása igényes továbbképzést és az ér
dekeltek meggyőzését igényli az új rendszer hasznáról; ennek két alapvető fel
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tétele: az előirányzatok felhasználásában döntési jogaik megőrzése és a kiadások 
bürokráciamentes bonyolítása.

2. A költségvetési intézmények körének és gazdálkodási ösztönzési rendszeré
nek reformja. A szakmai (oktatási, egészségügyi, közlekedési stb.) területeken 
kialakított koncepciókkal összhangban a feladat a szolgáltató jellegű költségve
tési intézmények hatékonyabb szervezetekké alakítása, részleges privatizációja 
és ezáltal a kizárólagos szolgáltató államnak egy finanszírozó állam felé vitele, 
a megmaradó intézmények feladatkörhöz illő gazdálkodási-ösztönzési rendjének 
kialakítása.

Ma az intézmények zömében nincsenek világos teljesítménykövetelmények, 
„üzemgazdasági” szempontból elmaradottak. A nyomott bérek ellenére a kifize
tett bértömeg a GDP-hez képest növekedett. A gazdasági szféra jelentősen meg
emelkedett hatékonysági követelményei mellett ez társadalmi ellentmondás.

A kiemelt feladatok: a költségvetési intézmények körének átvizsgálása és a 
legésszerűbben nem állami intézményi formában megoldható feladatok, intéz
mények „kitelepítése”; a teljesítményeket ösztönző és elismerő, az intézmények, 
illetve a tevékenységek (igazgatás, oktatás, egészségügy, védelem stb.) eltérő 
jellegét figyelembe vevő, de a gazdasági szférához hasonló teljesítményi, terme
lékenységi követelményt támasztó létszám- és bérgazdálkodás bevezetése, har
monizálva a privát szférával ott, ahol párhuzamosan (és sajátos versenyben) 
látnak el feladatokat költségvetési és privát szervezetek.

3. A gazdasági életbe való túlzott és túldifferenciált, direkt beavatkozások 
csökkentése (támogatások, adókedvezmények) egy szűkén megállapítandó prefe
renciarendszer indokolta körre és mértékre. E téren az elmúlt években markáns 
előrehaladás következett be. A privatizáció, az ár- és külkereskedelmi liberali
záció, a KGST megszűnése, a nemzetközi szervezetekkel kötött egyezmények 
általánossá tették a piackonform gazdálkodást. Normatív adórendszer épült ki. 
A vállalati és ártámogatások, gazdasági beruházások állami kiadásai az 1989. 
évi szintről 1993-ra a GDP 8%-a alá csökkentek. Van azonban ennek egy szép
séghibája: a gazdaság -  főleg a bankkonszolidáció révén -  több száz milliárd 
forint olyan támogatást kapott a költségvetésen kívül, amelynek hatékonyságát 
sokan megkérdőjelezik. E támogatás ugyanúgy növelte az államadósságot, mint 
a deficit. Az Államháztartási törvény módosítása e nagyra nyűt kiskaput remél
hetőleg bezárja.

A fő teendők: az adórendszer fejlesztése, a fogyasztói támogatások mérséklé
se, a mezőgazdasági támogatások és az exporttámogatás összhangba hozatala a 
nemzetközi normákkal, és preferenciák közvetítésére képes Állami Fejlesztési 
Bank kifejlesztése.

A rendszerek kialakításakor az igazolt piaci tökéletlenségek és a nemzetközi 
normák veendők figyelembe. Az érdekcsoportok gyakori érve: „a gyenge ma
gyar piaci motivációk” viszont már aligha ismerhetők el.

4. Az adórendszer és adóigazgatás fejlesztése a szürke gazdaság adózó gaz
daságba való átvezetése és egy kevesebb kedvezőtlen mellékhatással járó adó
rendszer irányába.
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Az 1988. évi adóreform a személyi jövedelemadózás és az ÁFA bevezetésével
-  amelyeket később kiegészített a társasági és a helyi adózás -  a nyugat-európai 
gyakorlatban ismert adórendszert hozott létre. További feladat a vagyoni adózás
-  még vitatott -  rendezése, a helyi adózás módosítása a teljes önkormányzati 
finanszírozás keretében és (a joggal adónak tekinthető) tb-járulék módosítása a 
tb-reform részeként. Az EU-hoz való csatlakozás előkészítése is figyelembe 
veendő szempont, a teendők jórészt az adóigazgatásban és a külkereskedelmi 
kapcsolatok területén (vám, adókedvezmények) jelentkeznek.

Az adórendszer gyakori, kapkodó változtatása nem mutat kiérlelt koncepciót. 
A hangoztatott elvek és a gyakorlat ellentmondóak (pl. a közvetlen és közvetett 
adók tendenciája, a határ-adókulcsok alakulása). Az adóteher csökkentése -  a 
nemzetközileg „szokásost” a GDP 8-10 százalékpontjával meghaladó mértékről
-  a magas adóteher káros társadalmi és gazdasági hatására hivatkozva könnyen 
deklarálható, de nyilvánvaló, hogy nem szabad döntés tárgya, hiszen a kiadások 
alakulásától függ.

A magas adóteher elsősorban két helyen jelentkezik: a vám, vámpótlék és a 
tb-járulék terén. A következő években ezek elkerülhetetlenül csökkenni fognak 
(EU-szerződés, tb-reform). Ebből három dolog következik: egyrészt erőteljesen 
csökkenteni kell a kiadásokat 1996 után is -  ha nem akarunk újra növekvő 
deficittel szembenézni - , másrészt a vámon és a tb-jámlékon kívüli érdemi adó
tömeg-csökkenés csak távoli remény, és -  harmadrészt -  mindenképpen az adók 
teljesebb körű kivetésére és beszedésére kell koncentrálni. Enélkül bármilyen 
újabb intézkedés legjobb esetben is csak átmeneti hatású lehet.

Az adózás alapkérdése, hogy kiket és milyen mértékben érint az adóteher 
változása. Úgy véljük, hogy alapjában az oly’ sokszor emlegetett középrétegeket. 
Abból indulhatunk ki ugyanis, hogy a kormány a valóban nagy jövedelműeket 
a pénzügyi helyzettől függetlenül olyan mértékben adóztatja, amennyire racio
nálisan csak lehet; a valóban szegények minimális adóterhét viszont specifikusan 
már nem lehet növelni.

5. A jóléti és meritórikus javakat nyújtó rendszerek reformja, racionális mű
ködésük és célzott jellegük erősítésével, az állampolgárok autonóm döntési le
hetőségeinek kiszélesítésével, a mai diszfunkciók kiiktatásával.

Kétségtelen, hogy ez a rendszerváltozástól és a stabilizációtól külön-külön is 
megkövetelt, társadalompolitikai, de az állampénzügyek „karcsúsítása” szem
pontjából is a legjelentősebb kérdés. Nehézsége többek közt abban van, hogy 
ún. szerzett jogokat érint, továbbá erősen politikafüggő két értelemben is. Egy
részt nincs „tisztán legjobb, egyetlen jó” megoldás, minden megoldás ideológiai 
szempontokkal terhes (szociáldemokrata, liberális stb.), másrészt itt a legna
gyobb az ellentét a politikusoknak az újraválasztásukat mérlegelő rövid távú 
érdeke és az alkalmazott megoldások hosszú távú hatása között.

Az elmúlt 40 évben kialakított jóléti rendszerek az egyenlősített jövede
lemelosztás részeként széles, de szerény ellátást biztosítottak betegség esetén és 
az öregkor bekövetkeztekor. Az örökölt jóléti rendszer társadalmilag és gazda
ságilag ellentétbe került a piacgazdaság alapvonásaival és az anyagi lehetősé
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gekkel, mert paternalista függőséget teremt az államtól, rendszerszemen túlfe
szíti az állam iránti igényeket, uniformizál, gyengíti a munkára ösztönzést, pa
zarló fogyasztásra ösztönöz, a felelőtlen, a jövőre nem gondoló életmódot erősíti.

A jövedelempótló transzferek mai rendszere túlbonyolítottsága, célzottságának 
elégtelensége, valamint az elgondolt és a realizált rendszerek eltérése miatt át
tekinthetetlen, méltánytalanságokkal terhes. A rendszerekkel elérni kívánt célok 
még a gazdasági helyzethez képest túlzottnak mondható kiadási szint mellett sem 
elégíthetők ki.

A reform célja, hogy olyan célzottabb jóléti rendszer alakuljon ki, amely a 
jelenleginél társadalmilag méltányosabb, a gazdasági fejlődés feltételeivel jobban 
összhangban áll, az egyéni felelős döntéseknek nagyobb teret enged, az államtól 
való túlzott függőséget csökkenti, biztosítási vagy rászorultsági elven alapul, és 
nem csökkenti a munkavállalási hajlamot.

A reform fő területei: a nyugdíjrendszer, az egészségügyi ellátás, a jövede
lempótló támogatások (ide értve a foglalkoztatáspolitika ügyét is), valamint a 
szociális intézményrendszer olyan átalakítása, amely tekintettel van a rendszerek 
kölcsönös összefüggésére és az átalakulás ütemének technikai és adaptációs vo
natkozásaira.

Az elmúlt néhány évben tett lépések, az ún. állampolgári jogosultságok felől 
a biztosítási (egészségügy), illetve célzott, ezen belül leginkább a rászorultsági 
elv (családi pótlék) irányába mutatnak. Ez az irányzat várhatóan tartós lesz. Ezen 
általános irányvonal mellett minden részterületnek megvan a maga specifikuma, 
vitatott megoldási lehetőségekkel. A nyugdíjreform terén például egyetértés van 
abban, hogy szükség van egy minimális jövedelemszint garantálására, továbbá 
hogy az ezt meghaladó kötelező biztosítási rendszerben a nyugdíj a befizetett 
járulékkal, illetve az egész lakosságra érvényes halandósági viszonyokkal ará
nyos legyen. Vitatott azonban az, hogy mekkora nyugdíjszint fedezetét kell kö
telezően biztosítani, és milyen finanszírozási elvet célszerű alkalmazni. Az 
egészségügyben kialakult a rendszer hatékonyabbá tételének fő iránya (megelő
zés és alapellátás erősítése), lépések történtek a táppénz és a gyógyszerár-támo
gatás terén a közvetlen egyéni, illetve vállalati finanszírozás növelésére. Vitatott, 
hogy az utóbbi kiterjeszthető-e további ellátásokra. A vitát nehezíti, hogy ennek 
körére valójában nem alakult ki néhány szólamon túlmenő javaslat. A szociális 
támogatások terén kezd kialakulni, hogy az intézményrendszerben váljon szét a 
hatósági és a szolgáltató feladat, a sokféle jogcím hosszú távon alakuljon egy
ségesebb jövedelemkiegészítő rendszerré (ennek feltételei ma csak igen korláto
zottan adottak), a rendszer ne keresztezze a munkavégzésre való hajlandóságot, 
és ne stigmatizáljon. Gyakorlati módszere azonban még kialakulatlan.

A fenti példák csak érzékeltetik a reform bonyolult voltát. Az egyes részte
rületeken kínáikozó aiiemau'vák rendszeies lá igya iásá ia  c tanulmány íéijedehne 
nem ad módot. Egy kérdést azonban -  mivel eddig talán nem kapott elég fi
gyelmet -  hangsúlyozni kell: az idetartozó részrendszerek között szoros össze
függés, kölcsönös kapcsolat van. A nyugdíjrendszer, a munkanélküliség kezelé
se, a szociális segélyezés mind függenek egymástól, s erre tekintettel kell lenni.
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Ami a változások jövedelmi hatását illeti: ez a legnagyobb jövedelműek szá
mára kedvezőtlen, ők viszont a rendszerváltozás révén a piacon szerezhető jö
vedelem nagy nyertesei; a középrétegek számára az adóteher csökkenése elvben 
kompenzálhatja a transzferek csökkenését; a legszegényebbek számára viszont 
a reform a szociális biztonság erősödését kell hogy jelentse. Mindez persze csak 
nagy átlagban és a lakosságot sújtó stabilizációs terhektől eltekintve igaz.

6. Az államélet modernizálásával összefüggő állampénzügyi kérdések: a cent
ralizáció és a decentralizáció ésszerűbb arányainak kialakítása, egységesebb és 
hatékonyabb államhatalmi és államigazgatási funkciók ellátása (decentralizált 
alapok szűkítése, dereguláció) és a helyi önkormányzatok feladatkörének, szer
vezetének meghatározása, az ehhez igazodó finanszírozási rendszer kiépítése.

Itt olyan kérdésekről van szó, amelyekben az (1) és (2) pontokban említette
ken túlmenően nem az állampénzügyi szempontok a meghatározók. A kiadások
nak a lehetőségek keretei között tartása a költségvetési vita tárgya. Mindemellett 
pénzügyileg is jelentős kérdésekről van szó, például:

-  a megváltozott nemzetközi helyzet következtében szükséges haderőreform,
-  az igazságszolgáltatás gyorsításának anyagi feltételei, hiszen a lassúság je

lentős gazdasági károkkal jár,
-  esetleg kisebb, de jobb szakértői háttérrel rendelkező parlament, stb.
Kiemelkedő jelentőségű finanszírozási kérdés a helyi önkormányzati gazdál

kodás finanszírozási rendszere.
Az önkormányzatok 1990-ben gyökeresen megújultak, finanszírozási rend

szerük azonban még felemás állapotban van. A feladatkörök mai uniformizált 
szabályozása nehezen egyeztethető össze az önkormányzatok nagy méretbeli kü
lönbségeivel és a kistelepülések nagy számával. Egyes feladatkörök csak na
gyobb méretű egységekben, illetve -  anyagilag is ösztönözhető -  önkormányzati 
társulások útján láthatók el racionálisan.

A feladatellátások átrendezése módot ad az állami támogatásoktól való füg
gőség csökkentésére, és a megmaradó, előreláthatólag továbbra is jelentős köz
ponti támogatási rendszer olyan irányú átalakítására, amelyben a terület objektív 
sajátosságai nagyobb súlyt kapnak, a mai, a történelmileg egyenlőtlenül kialakult 
intézményi támogatások rovására. A helyi adók szerepe nőhet; ennek várható 
iránya: a helyi ingatlanadózás erősítése és a személyi jövedelemadó alapjára 
vetített lineáris helyi adó bevezetése, amit az SZJA-teher csökkentése kísérne. 
Adóátengedésre ebben az esetben nem, vagy esetleg nagyobb térségekre, a te
rületi fejlettséget is szem előtt tartva kerülhetne sor.

Hogyan tovább?

Elismerve a megtett lépéseket, megállapítható, hogy a szélesebb társadalompoli
tikai töltetű területeken (jóléti rendszer, központi és helyi kormányzat finanszí
rozása) a megtett lépések csupán kezdetiek. Két „artikulált” reformprogram (Ra
bár, Kupa) szinte nyom nélkül enyészett el. 1995 márciusában mutatkozott elő-
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szőr politikai hajlam arra, hogy a kormány foglalkozzon a -  széles középosztály 
számára -  legkényesebb kérdésekkel is. Érdekes lenne kielemezni, hogy mi 
okozza a kétségtelen késedelmet a nyolc, illetve öt év óta folyó munkában. 
Bizonyos, hogy a kormányzat 1990-ig saját ideológiájának foglya volt, 1990 
után pedig alábecsülte az egyensúlyhiányok, a magas adóterhek következményeit 
és az örökölt gyakorlat diszfunkcióit. Nehéz szakítani az „erős állam” nem de
finiált és ezért patemalizmussal is kísértő beállítottságával (akár középbal, akár 
középjobb oldalon). Remélhető, hogy 1995/96-ra a felismerések valóban meg
történtek, a stabilizációs és reformszándék tartósan erősödik, bár a játszmának 
még nincs vége. Ha a szándék erős, akkor sajnos új akadály is felszínre fog 
kerülni: egy sor tennivaló nincs szakmailag kellő alapossággal (végrehajtásra is 
érett módon, egymással összehangoltan) kidolgozva. Több eltérő megoldási le
hetőség nincs szakmailag megvitatva, a szakértők gyakran inkább politizálnak, 
mint „szakértenek”. A kormány által többször kitűzött munkafeladatokat az ál
lamapparátus nem mindig végzi el a kívánt minőségben.

A politikai elfogadtatás elősegítése külön téma. Elkerülhetetlen belátható időn 
belül egy olyan összefüggő és minden fő kérdésben eligazító reformkoncepció 
(vagy program), amely

-  világossá teszi az intézkedéssorozat céljait,
-  feltárja a mai helyzet bajait és megindokolja a reform elkerülhetetlenségét,
-  világossá teszi a főbb lépések egymás közötti és időbeni összefüggését, és
-  reálisan bemutatja a reform végrehajtásától várható globális nyereséget, az 

egyes rétegekre gyakorolt hatását, az átmeneti pozícióveszteségeket és nyeresé
geket.

*

Összegezve: a koncepcióból egyértelműen ki kell hogy tűnjenek a reform fő 
kérdései: sorrendiség, sebesség, intenzitás, végrehajtás. Mindezt az ősszel pub
likált hároméves gazdasági stratégia sajnos elhanyagolta, holott egy ilyen állás- 
foglalás és elkötelezettség szilárd támaszt adna egy középtávú társadalmi meg
egyezésnek.
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Fiskális gondjaink természetéről és eredetéről

Oblath Gábor

Az államháztartási reformról folyó eszmecseréhez az alábbiakban néhány szkep
tikus gondolattal fogok hozzájárulni. Arra szeretném felhívni a figyelmet, hogy 
az államháztartási reform alapelveivel nem egyszerűen az a baj, hogy azokat 
inkonzisztens -  egyidejűleg aligha teljesíthető -  kívánságok alkotják. Nagyobb 
baj, hogy ezeknek az elveknek a „kemény magja” -  az a rész tehát, amely több 
puszta jókívánságok gyűjteményénél -  bizonyítatlan premisszákra támaszkodik 
mind az államháztartási deficit okaira, mind az államháztartás teijedelmére (az 
állami kiadásoknak, illetve bevételeknek a GDP-hez mért arányára) vonatkozó
an. Sem az a közismert állítás nem igazolható ugyanis, hogy nálunk az állam- 
háztartásnak a GDP-hez viszonyított aránya abnormálisán magas, sem pedig az, 
hogy az igen jelentős (1995-ben várhatóan a GDP mintegy 7%-ának megfelelő) 
államháztartási deficitet a „túlzottan nagy” szociális, egészségügyi, oktatási és 
kulturális kiadások okozzák.

Mindenekelőtt azonban szeretnék hangot adni annak a meggyőződésemnek, 
hogy szükség van államháztartási reformra, vagyis az állami funkciók újragon
dolására, az állam által működtetett rendszerek ésszerűsítésére, pazarlásuk csök
kentésére, az állam nyújtotta szolgáltatások színvonalának emelésére, amiként 
arra is, hogy az állam jó példával járjon elöl a takarékosságban, és kevesebbet 
költsön önmagára. Az államháztartási reformról folyó eszmecsere azonban nem 
csak -  sőt nem is elsősorban -  ezekről a valóban fontos kérdésekről szól.

Inkonzisztens alapelvek

Az államháztartási reform alapelvei a következő kívánalmakban foglalhatók 
össze: az államháztartást kevesebb bevételből és kisebb kiadásokkal hatékonyab
bá kellene tenni, méghozzá úgy, hogy eközben az állami túlköltekezés is csök
kenjen. Közelebbről négyféle kívánalomról van szó. Az első: az állami kiadások 
és bevételek terjedelmének, illetve ezeknek a gazdaság összes jövedelméhez (a 
GDP-hez) viszonyított arányának a csökkentése; erről az arányról azonban nem 
állnak rendelkezésre pontos és megbízható ismeretek. A másik: az állam által 
működtetett rendszerek korszerűsítése, színvonaluk emelése; pazarlásuk és disz- 
funkcióik felszámolása, ésszerűsítésük és hatékonyabbá tételük. Mindez kívána
tos, de nem világos, hogy mindebből mekkora megtakarítás érhető el. A harma
dik: a gazdaság túladóztatásának mérséklése. Ez ugyancsak kívánatos cél, de
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érvényesítése valószínűleg az állami bevételek csökkenését vonná maga után. A 
negyedik cél pedig az állam kiadási többletének leszorítása lenne, de tisztázatlan, 
hogy ez hogyan egyeztethető össze az állam által működtetett rendszerek ész- 
szerűsítésével, a szolgáltatások színvonalának emelésével és az adóterhek csök
kentésével.

A célok inkonzisztensek, és jellemző, hogy a minőségi változásokhoz (vagyis 
magához a reformhoz) kapcsolódóak, rendkívül puhán, illetve homályosan van
nak megfogalmazva („színvonal-emelésről” és „hatékonyságfokozásról” van 
szó), miközben egy másik részük egyértelmű állításokat tartalmaz: csökkenteni 
kell a kiadásokat (különösen a szociális, oktatási, egészségügyi kiadásokat) és a 
deficitet. Az utóbb említett törekvések alkotják az államháztartási reformelvek 
„kemény magját”. A kemény magot tehát olyan elvek alkotják, amelyek alap
vetően a rövid távú fiskális korrekcióhoz kapcsolódnak, s amelyeknek kevés kö
zük van az államháztartás szerkezetének, funkcióinak átalakításához: magához 
a reformhoz.

A „kemény magba” foglalt törekvések azonban olyan feltevésekre támaszkod
nak, amelyek empirikus megalapozottsága legalábbis kétséges.

Nézzük először azt a feltételezést (gyakori állítást), hogy nálunk az államház
tartás terjedelme sokkal nagyobb a nemzetközileg szokásosnál. Magyarországon 
az állami kiadásoknak a GDP-hez viszonyított arányát általában 60%-ra szokták 
becsülni -  ez az Európai Unió országait jellemző átlagnál 8 százalékponttal 
magasabb hányad lenne. Csakhogy az EU országaiban lényegében kivétel nélkül 
mindenütt működik a nálunk 1996. január 1-jén felállítani kívánt kincstári elszá
molási rendszer, amely az államháztartáson belüli fizetéseket „nettósítja”. E 
rendszerben a központi költségvetés csak az államháztartáson kívülre teljesített 
fizetéseknek a fedezetét utalja át a költségvetési szerveknek és az önkormány
zatoknak. így például az államigazgatásban és az önkormányzatoknál dolgozók
nak a bérét terhelő közterhek -  helyesen -  sem kiadásként, sem pedig bevétel
ként nem kerülnek számbavételre. E rendszer bevezetése nyomán kiderülhet 
majd, hogy az államháztartás kiadásainak, illetve bevételeinek a GDP-hez mért 
aránya mekkora. Mindenesetre okkal számíthatunk arra, hogy alacsonyabb, mint 
hinni szokás. László Csaba (1993) a Közgazdasági Szemlében megjelent írásában 
300 milliárd forintra, az akkori GDP 10%-ára becsülte azt a halmozódást, ami 
az államháztartáson belüli -  sem kiadást, sem bevételt nem jelentő -  transzfe
rekből eredt. A konszolidált (nettósított) államháztartás kiadásainak az összter
meléshez viszonyított aránya ma sem lehet nagyobb 50-55%-nál. Tehát minél 
hatékonyabban működik majd az Államkincstár (minél teljesebben „nettósulnak” 
az államháztartáson belüli transzferek), annál közelebb kerülhet az államháztar
tásnak a GDP-hez viszonyított aránya az EU átlagához.
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A kamatterhek szerepe

A másik -  nehezebb -  kérdés a deficit okaihoz és a fiskális korrekció szükséges 
mértékéhez kapcsolódik. A közkeletű vélekedés szerint az ország államháztartási 
mérlege attól borult fel, illetve azért olyan nagy nálunk az államháztartás hiánya 
(1994-ben a GDP 8%-a volt, az idén 7% körül alakulhat), mert túlságosan sok 
a szociális természetű kiadás. Ennek az állításnak ebben a formában persze nincs 
értelme, hiszen a deficit az államháztartás összes kiadásának és bevételének a 
különbsége. A deficitre gyakorolt hatás szempontjából a kiadásokon belül leg
feljebb a kamatfizetések, illetve az azokon kívüli -  úgynevezett elsődleges -  
kiadások között indokolt különbséget tenni. E kettőnek ugyanis merőben külön
bözik a közgazdasági természete (különösen az expanzióra való hajlamuk kü
lönbözik egymástól). Ennek megfelelően határolhatjuk el az úgynevezett elsőd
leges (kamatfizetések nélküli) egyenleget az államháztartás teljes egyenlegétől.

Ha a deficit „okaként” egyáltalán kiemelhető valamely államháztartási kiadás
nak a gyors növekedése, akkor az a kamatfizetéseké. E kiadási tételnek a GDP- 
hez mért aránya rendkívül gyorsan, az 1990-es évek elejére jellemző 3,0-3,5%- 
ról 1995-re 9%-ra emelkedett, ami az EU átlagának már csaknem kétszerese. A 
központi költségvetés kiadásainak közel 30%-a kamatfizetés, s ez nemzetközi 
összehasonlításban valóban rendkívül magas hányad.

Ugyanakkor az államháztartás elsődleges -  kamatkiadások nélküli -  egyen
lege jelentős (1995-re várhatóan a GDP 2%-ának megfelelő) aktívumot mutat. 
A költségvetés 1966. évi előirányzatai szerint e többletnek meg kellene duplá
zódnia. Ez a korrekció azonban szerintem túlzott: nem segítené elő az államház
tartási reformot, pontosabban egy igen különös fajta „ reformhoz ” járulna hozzá. 
Nevezetesen ahhoz, hogy az állami adóbevételeknek mind nagyobb része az 
állami kamatfizetéseket, nem pedig az állam valódi funkcióit (például közjavak 
és közszolgáltatások nyújtását) finanszírozná.

De hogyan nőhetett ekkorára a kamatfizetéseknek a költségvetési kiadásokon 
belüli részaránya? 1992-ben Magyarország konszolidált (belföldi és külföldi) 
bruttó államadóssága a GDP 65%-a körül volt, ami nagyjából megfelelt az EU 
akkori átlagának. 1993-ban azonban csaknem 20 százalékponttal ugrott meg az 
államadósság/GDP arány. Ez nem az államháztartás akkori hiányának, hanem 
döntően annak volt a következménye, hogy a bank- és adóskonszolidációk ke
retében (a nyilvánosság, sőt az országgyűlés háta mögött) az államháztartás ha
talmas adósságterheket vállalt magára. Az állami adósság ebben az évben any- 
nyival növekedett -  és attól kezdve (a kamatfizetések révén) ugyanolyan hatást 
fejtett ki - , mintha az államháztartás deficitje a GDP-hez viszonyítva nem a 
tényleges 6-7, hanem 16-17% körül lett volna 1993-ban. Ez a többletteher azon
ban, amit éppen a rendkívül erőteljesen megemelkedett állami kamatfizetések 
formájában kell elszenvedni, túl van azon a nagyságrenden, amelyet pusztán az 
elsődleges kiadások lefaragásával ellensúlyozni lehet.

Magyarországon az államháztartás elsődleges mérlege tehát többletet mutat: a 
megemelkedett kamatfizetések járulnak hozzá a deficithez. Csakhogy nálunk
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még a kamatfizetések sem olyanok, mint az EU-országokban. Magyarországon 
ugyanis jóval magasabb az infláció, mint az Európai Unióhoz tartozó, a mienk
hez hasonló vagy annál sokkal magasabb konszolidált belföldi adósság/GDP 
arányt kimutató országokban. A magas infláció -  jelentős belföldi államadósság 
mellett -  nemcsak magas nominális kamatokkal és kamatfizetéssel jár, hanem 
azzal is, hogy megemelkedik a kamatfizetéseknek a GDP-hez viszonyított ará
nya. Mivel az állam kiadási többlete a kamatfizetésekből származik, a magas 
infláció a deficitnek a GDP-hez viszonyított arányát is szabályosan „felfújja”.

Másfelől: a jelentős összegű, illetve arányú kamatfizetésnek a túlnyomó része 
nem reál-, hanem inflációs kamat, ami csak az államadósságnak az áremelkedés 
miatt bekövetkező inflációs értékvesztését pótolja. Magas infláció és magas bel
földi államadósság mellett azért félrevezető mutató az állami deficitnek a GDP- 
hez viszonyított aránya, mert a kiadási oldal tartalmazza az inflációs kamatfize
tést, a bevételi oldalon viszont nem szerepel az államadósság értékvesztéséből 
eredő állami tőkenyereség.

A reáldeficit és az adósság dinamikája

Ezt a hiányosságot pótolja a reáldeficit fogalma. A reáldeficit az elsődleges 
mérleg, a belföldre teljesített reálkamat-fizetés, valamint a külföldre (főként a 
Magyar Nemzeti Bankon keresztül) teljesített állami kamatkiadás összegeként 
(illetve az összegnek a GDP-hez viszonyított arányaként) határozható meg. Szá
mításom szerint a központi költségvetés reáldeficitje a GDP-hez mérten 1995- 
ben 0,5-1% körül alakulhat, 1996-ban pedig -  ha az előirányzatok teljesülnek 
-  a központi költségvetés reálegyenlege némi többletet fog mutatni. Az állam- 
háztartás egésze pedig -  az inflációs kamatfizetés hatását kiszűrve -  egyensúly
ban lenne.

Mindez azért is érdekes, mert azokban a nyugati országokban, amelyekhez 
közeledni és hasonlítani szeretnénk, és amelyeknek a fiskális mutatóit utol sze
retnénk érni, sokkal alacsonyabb az infláció, mint nálunk. A reáldeficit csök
kentését tekintve azonban nemcsak utolértük, hanem messze túl is szárnyaltuk 
az EU átlagát. Mi több, reál-értelemben egy „maastrichti kívánalomnak” is meg
feleltünk (a deficit nem lehet nagyobb a GDP 3%-ánál).

Most már az inflációt kellene lejjebb vinni, hiszen világos: az államháztartás 
mérlege számottevően javulhatna pusztán azáltal, ha az infláció a jelenleginél 
sokkal alacsonyabb szinten stabilizálódna.

Az inflációs kamatfizetésektől mindenképpen jó lenne megszabadulni, mara
dandó megoldást azonban csak a gazdaság tartós növekedése hozhat. S itt 
visszajutunk az államháztartás elsődleges mérlege és a kamatfizetések közötti 
megkülönböztetéshez. Az államháztartás fizető-, illetve hitelképessége szem
pontjából az az érdekes, hogy mindenki számára nyilvánvaló legyen: az állam- 
adósság/GDP arány növekedése megállítható. Ez az arány -  amelynek növeke
dése Magyarországon 1994-ben már megállt -  lényegében négyféle tényezőtől
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függ: (1) az államadósság reálkamatától, (2) a gazdasági növekedés ütemétől, 
(3) az elsődleges deficitnek a GDP-hez viszonyított arányától és (4) a költség- 
vetési hiány pénzteremtéssel való finanszírozásától. Ha a reálkamatnak és a gaz
daság reálnövekedésének különbségét megszorozzuk a nettó államadósság/GDP 
aránnyal, akkor megkapjuk, hogy évente mennyivel növekedne az államadós
ság/GDP arány pusztán a kamatfizetések miatt. 4-6%-os reálkamatlábbal (ebből 
a szempontból a jegybankkal konszolidált bruttó belföldi államadósságnak és a 
nettó külföldi államadósságnak az összege tekinthető a releváns nettó adósság
fogalomnak), 2%-os reálnövekedéssel és kereken 50%-os nettó adósság/GDP 
aránnyal számolva, ez évi 1-2%-ot tesz ki. Ez a magyar helyzetre vonatkozóan 
valószínűleg felső becslés, mivel a nettó államadósság effektiv reálkamata 4%- 
nál is alacsonyabb lehet. Ha feltételezzük, hogy a költségvetés pénzteremtéssel 
való finanszírozása nulla -  ez 1993-ra és 1994-re lényegében áll -  akkor az 
adósság/GDP arány növekedésének megállításához elegendő lenne legfeljebb 
2%-os elsődleges többletet elérni. (Ez a megállapítás -  tekintve, hogy a reálka
matra túlzottan magas becslést adtunk -  a tb hiányának figyelembevételével, 
illetve akkor is érvényes, ha a nettó államadósság/GDP arány 50%-nál kissé 
nagyobb. Következtetésünk azonban feltételezi, hogy a költségvetés nem vállal 
át újabb adósságokat. Ha azonban ezt mégis megtenné, annak következményeit 
nem lenne szabad -  de nem is lehetne -  pusztán az elsődleges aktívum növelé
sével kezelni.) Ennek ellenére, a fiskális politika igyekezete arra irányul, hogy 
a költségvetés 1996-ban 4%-nál nagyobb elsődleges aktívumot érjen el.

Ennek hatására a gazdaságpolitikusok várakozása szerint az államadós
ság/GDP aránynak jelentősen csökkennie kellene. Valószínűleg nem számolnak 
azonban azzal, hogy az elsődleges aktívum hirtelen, erőteljes és túlzott növelése 
a belföldi összkeresletet is szűkítheti, ez pedig a kínálatot, tehát a GDP-t is 
visszafoghatja. Ebben az esetben azonban az adóbevételek is csökkennének, így 
ahelyett, hogy csökkenne, éppen hogy emelkedne az adósság/GDP arány.

Mindent egybevetve: igen óvatos, pragmatikus politikára volna szükség, 
amely lehetővé tenné az infláció csökkenését és a gazdasági növekedés fennma
radását. E feltételek nélkül az államháztartási reform tartalmi részei valóban csak 
kívánalmak maradhatnak.

*

Végül szeretném nyomatékosan felhívni a figyelmet arra, hogy az 1995. évi 
költségvetési (államháztartási) hiányra vonatkozó számok körül sok a félreérthe
tő, sőt kifejezetten félrevezető információ. Igaz ugyan, hogy a költségvetés be
vételei elmaradnak a tervezettől, ez azonban főként a külföldről, devizában várt 
privatizációs bevételek késlekedéséből adódik. E bevételeket azonban már a költ
ségvetés készítésekor sem lett volna szabad tényleges költségvetési bevételként 
figyelembe venni. Ha ugyanis e bevételeket a költségvetés elköltené, akkor a 
fizetési mérleg hiánya nagyobb lenne a tervezettnél, és semmiképpen nem va
lósulhatna meg az a cél, hogy a folyó fizetési mérleg hiánya az 1994. évi 3,9
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milliárd dollárnál legalább 1 milliárddal kisebb legyen -  pedig erre most van 
esély.

A devizában érkező privatizációs bevételeknek a devizatartalékok és a nettó 
külföldi államadósság alakulása szempontjából komoly jelentősége van, de ez 
nem a költségvetés pozícióját, illetve finanszírozását érintő kérdés.

Végül megismétlem: noha szükség lehet költségvetési szigorításokra, a kiadá
sok csökkentésében és a bevételek növelésében egyaránt nagyfokú óvatosság 
indokolt. A rövid távú és túlzott költségvetési egyenlegjavítást célzó igyekezet 
ugyanis visszavetheti a gazdaság összteljesítményét, ez pedig egyszerre növelné 
a folyó fiskális gondokat és akadályozná az államháztartás minőségi átalakítására 
irányuló szerkezeti reformokat.
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Az adórendszer lehetséges átalakítása

Gáspár Pál

A magyar gazdaság egyik régóta halogatott és megoldásra váró feladata az állam 
jövedelemelosztó szerepének átalakítása. Ennek során a tervgazdaságokra jel
lemző szintről és szerkezetről át kellene térni a fejlett piacgazdaságokra általában 
jellemzőre. Ezt a folyamatot nevezik államháztartási reformnak. Az utóbbi idő
ben előtérbe került az államháztartási reformnak a költségvetési kiadások szer
kezetét, e kiadásokat generáló rendszereket érintő része.

Az államháztartási reformmal kapcsolatos viták során a figyelem szinte kizá
rólag az államháztartás kiadási elemeire összpontosult, annak ellenére, hogy az 
államháztartási bevételek mai szintje és szerkezete szintén kedvezőtlen makro
gazdasági problémákat okoz. Az alábbiakban azt fogjuk elemezni, hogy miért 
kellene az államháztartási reformnak kiterjednie az adórendszerre is, és milyen 
szempontok alapján lehetne módosítani a jelenlegi adórendszert és az ezt meg
határozó adófilozófiát.

Miért szükséges az adóreform?

Az adórendszer reformját egyfelől az indokolja, hogy az 1988-as adóreform és 
az adórendszerben azóta bekövetkezett változások során az elsődleges, megha
tározó cél az államháztartási kiadások finanszírozásához szükséges bevételi szint 
biztosítása volt. Az új adórendszer -  szerkezetét, a főbb adónemeket, az adóbe
hajtással kapcsolatos technikai és jogi szabályokat illetően -  a módosításokkal 
együtt egyre közelebb került a fejlett piacgazdaságokra jellemző rendszerekhez. 
A kiadások finanszírozásához szükséges bevételeket azonban csak egyre kedve
zőtlenebb eszközökkel (hideg adóprogresszió, növekvő marginalitás, inflációs 
adó alkalmazása stb.) és növekvő makrogazdasági költségeket okozva (rejtett 
gazdaság növekedése, erőteljes infláció) tudta biztosítani.

A kiadások finanszírozásának elsődleges fontossága mellett szükségszerűen 
kisebb hangsúlyt kapott az adórendszernek a jövedelemelosztásra, a gazdaság 
nemzetközi versenyképességére, a termelési tényezők felhasználására gyakorolt 
hatása. Ezen tényezők azonban hosszú távon már a gazdaság jövedelemtermelő *

* Hideg adóprogresszió: sávos adórendszerben a sávok inflációhoz történő indexálásának elmara
dása esetén a jövedelemtulajdonosok magasabb adókulcsba kerülése.

Inflációs adó: a jövedelemtulajdonosok pénztartását az infláció miatt sújtó adó.
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képességét és ezen keresztül a költségvetési bevételek elérhető szintjét is nega
tívan érintik. Az adórendszer mai szerkezetében éppen azt a -  más kínálati, 
intézményi és keresleti tényezők által is korlátozott -  gazdasági növekedést be
folyásolja kedvezőtlenül, amelytől a költségvetési egyensúlyzavarok tartós keze
lése várható.

Másfelől az adóreformot indokolja az adóbevételek GDP százalékában kife
jezett magas értéke, amely meghaladja a fejlett ipari és a közepesen fejlett újon
nan iparosodó és átalakuló államok szintjét. Ez szintén a versenyképesség és a 
gyorsabb gazdasági növekedés egyik korlátja. Részben az elérendő adóbevételek 
szintjéhez is kapcsolódik, hogy magas az adóbevételek behajtásának hatékony- 
sági költsége is.

Végezetül a hosszú távú szempontok mellett az államháztartási reform kere
tében azért is elkerülhetetlen az adórendszer átalakítása, mert a jelenlegi költ
ségvetési bevételek között két átmeneti elem található (vámpótlék és privatizá
ciós bevételek), amelyeket fokozatosan -  a költségvetési kiadások csökkentése 
mellett -  részben biztos és a gazdaság számára jelentősebb feszültségeket nem 
okozó bevételekkel kell kiváltani.

Az adórendszer legjelentősebb problémái

A szükséges adóreform elemeinek meghatározása érdekében először az adórend
szer főbb problémáit kell áttekinteni. Ezek a következőkben foglalhatók össze:

1. Nemzetközi összehasonlításban, Magyarországon rendkívül magas a jöve
delmek adókon keresztüli újraelosztása és annak a gazdaság versenyképességét 
csökkentő hatása. Ez mind a jelenlegi, mind a fejlett piacgazdaságok 1960-as 
évekbeli, a mai hazaival azonos jövedelmi szintjével, illetve a főbb versenytársak 
szintjével kapcsolatban fennáll. Miközben ma hazánkban a nemzeti jövedelem 
több mint 50%-a kerül az adórendszeren keresztül újraelosztásra, addig ez az 
arány az említett két országcsoport esetében átlagosan a GDP 35-40%-a körül 
alakul.

2. Az adóbevételek alakulását, szerkezetét szinte kizárólag a költségvetés fi
nanszírozási szükséglete határozza meg, és nem érvényesülnek az adórendszertől 
elvárt olyan alapelvek, mint a horizontális és vertikális méltányosság, az ala
csony holtteher-veszteségek*, kedvező hatékonysági költségek, egyszerűség és 
átláthatóság. A kiadások megszabta bevételi szint elérése súlyos veszteségeket 
okoz a lehetségesnél alacsonyabb szintű gazdasági növekedés miatt és ezen ke
resztül a költségvetési bevételek növelését is gátolja. *

* Horizontális méltányosság: adóelv, amely szerint az azonos jövedelemmel rendelkező adófizetők 
kezelése egyenlő legyen.

Vertikális méltányosság: egyenlőtlen jövedelmű jövedelemtulajdonosok egyenlőtlen kezelésének 
elve.

Holtteher: az adóból származó nettó jóléti veszteség, ami a teljes társadalmi veszteség és az 
adóbevételek különbsége.
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3. A hazai adórendszer egyik kardinális -  elsősorban a személyi jövede
lemadókat érintő -  problémája az adórendszer erőteljes marginalitása. Ez a ma
gas határ-adókulcsokban, illetve a jövedelmi sávok inflációhoz történő indexá
lásának elmaradásában jelentkezik elsősorban.

Bár az utóbbi években az adóalap szélesítése érdekében egységesítést hajtottak 
végre a jövedelmek adóztatása terén, az adóalap az adócsalás és adóelkerülés, 
az inflációs kiigazítás elmaradása, az adórendszerben meglévő kedvezmények 
miatt még mindig rendkívül szűk. A költségvetés az adóalap szűk volta miatt 
egyre nagyobb mértékben terheli az adózás alá vonható jövedelmeket, ami az 
adóalap további fokozatos erózióját eredményezi.

4. A hazai adóbevételek szerkezetének elemzése azt mutatja, hogy kedvezőt
lenül magas a béradók és a forgalmi adó, míg alacsony a jövedelemadók és a 
fogyasztási adók szerepe a bevételekben. A béradók erőteljesen korlátozzák a 
munkaerő-intenzív területek versenyképességét, mérséklik a foglalkoztatás növe
lésére irányuló ösztönzést, míg a magas forgalmi adók inflatorikus hatásokkal 
rendelkeznek. A jövedelemadók alacsony részesedése a rejtett jövedelmek gyors 
növekedését mutatja, miközben a fogyasztási adók alacsony részesedése korlá
tozza a rejtett jövedelemkiáramlás mérséklését, valamint a jövedelemelosztás 
javítását.

5. Széles körű és változatlanul bővül a rejtett gazdaság, ami az átalakulással 
járó folyamatok (privatizáció, a magángazdaság növekedése, tőkefelhalmozás) 
mellett egyben az adórendszer torz hatásait is mutatja. Az adórendszer számos 
vonása (a rendkívül magas marginális és átlagos elvonás, a hideg adóprogresszió 
érvényesülése, az adócsalás viszonylag korlátozott mértékű szankcionálása) köz
vetlenül is ösztönzi a jövedelmek és a termelés rejtett gazdaságbeli bővülését.

6. Végezetül az adórendszer egyik erőteljes makrogazdasági költségeket oko
zó vonása a nyílt, explicit adók mellett a rejtett adók magas részesedése. Ezek 
közül ki kell emelni az olyan inflációs hatások érvényesülésének szerepét az 
adóbevételeken belül, mint a kategóriaugrás és az emiatt bekövetkező hideg 
adóprogresszió, az inflációs adó változatlanul magas szintje, valamint a pénz
intézetek implicit adóztatása a jegybank által a magas tartalékolási kötelezettsé
geken keresztül.

7. Az általános problémákon túlmenően az egyes adónemeknél további gon
dok is jelentkeznek. így a személyi jövedelemadó esetében a legnagyobb prob
lémát a magas marginalitás és a jövedelmi sávok indexálásának elmaradása mi
atti adóalap-szűkülés, a túlzottan sok adósáv, a kivételek fennmaradása és az 
eltérő forrású jövedelmek részben még mindig különböző mértékű adóztatása 
jelenti.

A fogyasztási adóbevételek részesedése alacsony a költségvetési bevételeken 
belül, miközben a fogyasztási adóbevételek szerkezete is kedvezőtlen, tekintettel 
arra, hogy az erőteljesen inflatorikus hatású üzemanyagra kivetett fogyasztási 
adók teszik ki az összes fogyasztási adóbevétel közel 90%-át. A fogyasztás 
szelektív korlátozása, valamint a beruházások indirekt ösztönzése érdekében fon
tos lenne a fogyasztási adó kiterjesztése más termékekre (az adóbázis szélesíté
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se), és úgyszintén szükség lenne a fogyasztási adókulcsok differenciált növelé
sére és a jövedéki termékek ellenőrzésének fokozására.

8. Szemben a fogyasztási adóval, az általános forgalmi adóból származó be
vételek részesedése jóval nagyobb a fejlett gazdaságokban kialakult mértéknél. 
Ebben az is szerepet játszik, hogy az alkalmazott általános forgalmi adókulcsok 
a nemzetközi mércével összevetve túlzottan magasak. A magas kulcsokon túl
menően kedvezőtlen vonása az általános forgalmi adónak, hogy miközben a 
termékek és a szolgáltatások zöme már a felső adókulcsban található, addig 
számos, többnyire magas jövedelműek által fogyasztott termék és szolgáltatás 
általános forgalmi adója csak 12%-os. Említést érdemel még az is, hogy az egyes 
hasonló termékek és szolgáltatások eltérő adósávba történő besorolása miatt szé
les körű az adócsalás lehetősége.

Az adórendszeren belül jelenlegi formájában a legkisebb változtatásra a Tár
sasági adótörvény szorul. Itt elsősorban a Számviteli és a Társasági adótörvény 
között fennálló eltéréseket kell megszüntetni, elsősorban az amortizációnál az 
inflációs hatások figyelembevételét illetően. Emellett meg kell szüntetni a fiktív 
számlázás adóalapot súlyosan korlátozó gyakorlatát, valamint a tőkejövedelmek 
kettős adóztatását.

A társadalombiztosítási járulékok magas szintje és ennek a gazdaság verseny- 
képességét, tőkevonzási képességét korlátozó negatív hatása közismert. Elkerül
hetetlen a jámlékok mérséklése elsősorban a munkáltatók esetében, míg a mun- 
kavállalók/biztosítottak esetében erősíteni kell a személyes befizetés és a szol
gáltatások közötti kapcsolatot.

Az adóreform főbb szempontjai

Mindezen problémák rávilágítanak arra, hogy az adórendszerben és az adórend
szert meghatározó adófilozófiában is szükség lenne mélyreható változásokra, 
amelyeknek kapcsolódnia kellene az államháztartási reformhoz. Az adórendszer 
reformja során a következő szempontok követése meghatározó jelentőségű:

1. Meg kell szüntetni azt a gyakorlatot, hogy az adóbevételek szintjét, az 
adórendszer szerkezetét kizárólag a költségvetési kiadások alakulása határozza 
meg, tekintet nélkül az adórendszer makro- és mikrogazdasági hatásaira. Az 
adóreformnak és az adóbevételek alakulásának természetesen nem szabad elsza
kadnia a kiadások várható szintjétől, figyelembe véve a deficit finanszírozásának 
magas költségeit, de az adórendszert nem szabad kizárólag a kiadások finanszí
rozását biztosító bevételi szint elérésére alapozni. Emellett a lehető legoptimáli
sabb adórendszernek figyelembe kell vennie az adórendszertől elvárt egyéb fon
tos kritériumokat is (horizontális és vertikális semlegesség, adók behajtásának 
alacsony költsége, átláthatóság, progresszivitás stb.).

2. Az adóreform eredményeképpen törekedni kell arra, hogy az adóbevételek 
GDP-hez viszonyított aránya 40% körüli szintre csökkenjen, mert ez már nem 
veszélyezteti a gazdaság versenyképességét, nem ösztönzi a rejtett gazdaság nö
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vekedését, nem okoz egyéb jelenleg kimutatható torzulásokat és harmonizál az 
Európai Unióban kialakult szinttel.

3. Az adóreform elsődleges feladata az adóalap szélesítése, melyhez az adó
kulcsok mérséklése és az adóbehajtás szigorításának együttes érvényesülése, a 
fennálló kedvezmények megszüntetése, az adócsalásra ösztönző tényezők kiik
tatása szükséges. Ehhez kapcsolódóan az adóreform alapeleme a rejtett gazdaság 
visszaszorítása, amely azonban csak akkor lehet eredményes, ha egyszerre kö
vetkezik be az adórendszer jövedelemeltitkolásra ösztönző vonásainak kiiktatása, 
valamint a büntetés és az adóbehajtás szigorítása.

4. Számottevően mérsékelni kell az adórendszer progresszivitását és csökken
teni az adókulcsok marginalitását, mert ez az egyik forrása a rejtett gazdaság 
növekedésének, a tőkekimenekítésnek, a kedvezőtlen jövedelemelosztásnak. Ér
vényesíteni kell a horizontális és vertikális méltányosság elveit.

5. Meg kell valósítani az adórendszer inflációhoz történő indexálását, valamint 
mérsékelni kell a romboló hatású rejtett adók szerepét a költségvetési bevétele
ken belül.

6. Stabil, kiszámítható adórendszert kell kialakítani, valamint javítani kell az 
adóbehajtás szakszerűségét.

A személyi jövedelemadó-rendszerben alapvető változásokra van szükség. A 
jövőben csökkenteni kell az adósávok számát a mai hatról lehetőség szerint 
háromra vagy négyre. Meg kellene szüntetni a nulla sávos kulcsot és helyette 
széles jövedelmi határig egy relatíve alacsony (10 vagy 15%-os) kulcsot kellene 
bevezetni. A mai adómentesség szintjéig alkalmazni kellene az adóvisszatérítést, 
de úgy, hogy ez csak az alsóbb adósávokba tartozó adófizetőket illesse meg.

Elkerülhetetlen a jövedelmi sávok, a fennmaradó adókedvezmények indexálá
sa az inflációhoz. Az alkalmazható kiigazítás alapja az adott évben várható fo
gyasztói árindex (esetleg a bruttó jövedelmek növekedésének mértéke) lehetne, 
valamint a következő évre tervezett áremelkedés (vagy bruttó átlagos jövede
lemnövekedés) várható szintjének súlyozott átlaga, ahol minél jelentősebb a várt 
infláció eltérése az adott évitől, annál nagyobb súllyal kell figyelembe venni az 
indexálásnál.

A horizontális és vertikális semlegesség biztosítása érdekében azonos elbánás
ban kell részesíteni az eltérő forrású jövedelmeket, minimálisra kell szorítani a 
kedvezmények körét.

A kisvállalkozások és egyéni vállalkozók adókikerülésének mérséklése érde
kében be kell építeni a személyi jövedelemadó-rendszerbe egy minimumadóként 
működő átalányadót, amelynek értelmében ezen adófizetők egy reálisnak felté
telezhető jövedelmi szint (a javaslat szerint minimum a havi átlagos bruttó jö
vedelmek) utáni adót bizonylat és igazolás nélkül kötelező minimumként fizet
nének, míg ha ennél magasabb a jövedelmük, akkor a személyi jövedelemadó 
vonatkozó kulcsa szerint adóznának.

Az adóbevételeken belül szükség van a fogyasztási adó szerepének növelésé
re, mert ez javítja az adórendszer progresszivitását, növeli a vertikális méltá
nyosságot, közvetve a fogyasztás adóztatásával ösztönzi a bemházásokat és rész
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ben helyettesítheti a vagyonadót. A fogyasztási adókulcsok differenciált növelé
sére van szükség a jövedéki termékek, a luxusfogyasztást megtestesítő termékek, 
a személygépkocsik esetében, és ki kell terjeszteni alkalmazását a tartós fogyasz
tási javakra is.

A fogyasztási adókkal szemben, az általános forgalmi adó esetében a mai 
nemzetközi összevetésben magas és kedvezőtlen hatású adókulcsok fokozatos, 
öt évre elnyújtott csökkentése javasolható. Az alsó kulcs éves csökkenése 1 szá
zalékpont, a felsőé 1,25-1,5 százalékpont lehetne, és az ezredfordulóra ezzel el 
lehetne érni az EU-ban kialakuló átlagos szintet. Ugyanakkor számos terméket 
és szolgáltatást -  szemben a maival -  a másik sávba kellene sorolni.

A társasági jövedelemadó esetében közelíteni kell az Adótörvény és a Szám
viteli törvény előírásait, különösen ami az elhasznált tőkék leírását illeti. Az 
adóalap védelme, a fiktív számlázás korlátozása érdekében a nagyobb pénzügyi 
teljesítéseket banki átutaláshoz kell kötni.

Az adóreform során törekedni kellene arra, hogy fokozatosan visszaszorítsuk 
az adórendszer azon vonásait, amelyek a rejtett gazdaság növekedését ösztönzik. 
Reálisan azzal lehet számolni, hogy a rejtett gazdaság szintje a legkedvezőbb 
esetben is a GDP 30-35 %-áról annak felére csökkenhet.

A feketegazdaság visszaszorításában a legfontosabb annak felismerése, hogy 
kialakulását egyszerre idézte elő a jövedelemeltitkolásból származó magas ha
szon és az emiatti lebukás kockázatából és a büntetés mértékéből származó ala
csony költség. Az adócsalásból származó magas hasznot elsősorban az adórend
szer már említett kedvezőtlen vonásai, míg az alacsony költséget az adóbehajtás 
és büntetés gyengesége okozzák.

Az adónemek esetében javasolt változások az adócsalásból eredő hasznot mér
sékelnék. Ilyenek elsősorban az adósávok inflációhoz történő indexálása, a mar
ginális adókulcsok mérséklése, a fogyasztási adó nagyobb mértékű alkalmazása, 
a minimumadó bevezetése az egyéni vállalkozók esetében, a fiktív számlázás 
korlátozása, az általános forgalmi adókulcsok fokozatos csökkentése és a termé
kek és szolgáltatások besorolásának módosítása.

Ugyanakkor az adóbehajtás szigorítása, a büntetési tételeknek az adózás alól 
kivont jövedelem többszörösére történő emelése, meghatározott nagyságú adó
csalás után a büntetőjogi felelősség érvényesítése az adócsalásból eredő költsé
geket növelné. A reform hitelességének növelése és a rejtett jövedelmek beval
lásának ösztönzése érdekében az adóellenőrzésben legyen moratórium a múltra 
vonatkozóan és mindenki tiszta lappal indulhasson.

Részben a rejtett jövedelmek megadóztatása, részben a feketegazdaság korlá
tozása érdekében született javaslat a vagyonadó bevezetéséről. A vagyonadó 
alkalmazása azonban alapvetően nem javasolható a jövedelmek többszörös adóz
tatásának elkerülése érdekében, valamint a vagyonelemek számbavételének ne
hézségei, a vagyonadó bevezetésének adminisztrációja és magas költségvonzata 
miatt. Ráadásul a vagyonadótól elvárt hatások -  a rejtett jövedelmek adóztatása, 
a jövedelemtulajdonosok egyenlőbb teherviselése -  alapvetően a mai adórend
szerrel is elérhetők.
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A vagyonadó bázisaként számításba vehető tartós fogyasztási javak, a sze
mélygépkocsik adóztatása a fogyasztási adó kiterjedtebb alkalmazásával bizto
sítható. Az ingatlanok adóztatása az illetékek differenciált növelésével, az épített 
ingatlanra történő kiterjesztésével és különösen a behajtás jelentős gyorsításával 
érhető el. Az adóbehajtás jelenleg rendkívül lassú és a magas infláció miatt a 
költségvetés számára érzékeny reálbevétel-csökkenést eredményez. A pénzügyi 
eszközökben megtestesülő vagyonelemek adóztatása a személyi és a társasági 
adóval biztosítható. Az említett lépések azonnal, kisebb költségek mellett és 
teljesebb körűen tennék lehetővé a vagyonok adóztatását.

Az adóreform várható hatásai

Az adórendszerben itt javasolt és az államháztartási reform költségvetési bevé
teleket érintő részében végrehajtható változások kedvező makrogazdasági hatá
sokkal járnának együtt. Egyfelől pozitívan érintenék a költségvetés bevételeit, 
mert a részben kieső (pl. általános forgalmi adó) bevételekkel szemben a fekete- 
gazdaság szűkülése, az adóalap szélesítése, az inflációs hatások csökkenése ked
vezően befolyásolnák a bevételeket. Ráadásul a bevételek behajtásának költségei 
és az ezáltal okozott makrogazdasági költségek is mérsékeltebbek lennének a 
mainál. Az adóreform eredményeképpen ugyanakkor csökkenne az adóbevételek 
GDP-hez viszonyított része, jelentősen átalakulna az adószerkezet, növekedne az 
adóbevételek stabilitása és az adórendszer kiszámíthatósága.

Másfelől az adóreform keretében említett lépések növelnék a gazdaság ver
senyképességét, jobban ösztönöznék az exportot és a beruházásokat, kedvezően 
változtatnák meg a GDP-felhasználás és a fogyasztás szerkezetét. Emellett javí
tanák a jövedelemelosztást és a mainál erőteljesebb munkaerőkeresletet ered
ményeznének, csökkentve a munkanélküliséget és az ezzel kapcsolatos kiadá
sokat is.

Az adórendszerben szükséges változások természetesen nem hajthatók végre 
anélkül, hogy figyelembe ne vegyék a költségvetési kiadások alakulását, az el
osztórendszerek reformja során elérhető költségvetési megtakarításokat. Az adó
rendszer sikeres átalakítása, valamint az adórendszertől elvárt pozitív makrogaz
dasági hatások érvényesülésének ezért mindenképpen előfeltétele, hogy az ál
lamháztartási reform legfontosabb eleme: a kiadások szintjének és szerkezetének 
átalakulása megvalósuljon, miközben fokozatosan mérséklődik a költségvetési 
hiány szintje is. Ennek hiányában ugyanis ismételten az egyoldalú és rövid távú 
finanszírozási preferenciák erősödnének fel, ami gátolhatja az adórendszer átala
kítását.
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A Kincstár bevezetésének háttere

Elés Iván

Kevés gazdasági törvény van manapság, amelynek elfogadása a parlamentben 
olyan, szinte egyöntetű igenlés közepette valósult meg, mint a Kincstár beveze
tését célzó törvénymódosítási javaslat. Nemcsak a kormánypártok támogatták, 
támogatják, hanem -  a Független Kisgazdapárt kivételével -  az ellenzék pártjai 
is. Az ellenzéki kritika főként a „már korábban kellett volna, miért késlekedtek?” 
jegyében hangzott el.

Ez az egyetértés oly nagy, hogy szinte már gyanús. A kormánypárti indítékok 
világosak: a meghirdetett államháztartási reform vontatottan halad, nagy társa
dalmi ellenállásba ütközik. Végre egy akció, amelyben viszonylag fájdalommen
tesen, kisebb ellenállással szemben lehet lépni, eredményt felmutatni.

A józan ellenzék is tudja, hogy az államháztartás megreformálásában a sok 
„nem” mellett valamire, vagy valamikre igent is kell mondani. Másrészt a köz
vetlen lakossági érdekeket nem érintő Kincstár felállítása szembe is állítható a 
reform egyéb, fájdalmasabb lépéseivel. Az ellenzék néhány exponens képvise
lője rá is játszik erre az esélyre: ha egyszer a Kincstáron hatalmas összegeket -  
egyes megnyilatkozások szerint 100 milliárd forintot -  lehet megtakarítani, miért 
erőltet a kormány olyan fájdalmas szociális korlátozó intézkedéseket (tandíj, csa
ládi pótlék, betegszabadság stb.), amelyek hozama legfeljebb 2-10 milliárd fo
rint.

És ezen a ponton válik az egyébként valóban adminisztratív, technikai prob
lémát képező Kincstár ügye politikai kérdéssé. Vajon csak illúzió, vagy való- 
ság-e a fájdalommentes államháztartási reform lehetősége? Csakugyan elő lehet 
varázsolni a Kincstárból a szükséges milliárdokat? Mi a valós ára és eredménye 
a kincstári rendszer bevezetésének?

E kérdésekre kimerítően, minden részletre kiterjedően aligha lehet válaszolni 
egy rövid tanulmány keretében; a lényeges mozzanatok azonban felvillanthatok.

A kincstári gazdálkodás sajátosságai

A Kincstár és a kincstári gazdálkodás rendszere a modem államok túlnyomó 
többségében létező valóság, ami abból az alapgondolatból indul ki, hogy az 
állam pénze az adófizetők pénze, amelynek kezelésében különös gondossággal 
kell eljárni, igen részletes eljárási szabályokat kell kidolgozni, mivel a magán- 
tulajdonos önös érdekének a hiányában itt a korrupció és a pazarlás lehetősége
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igen nagy. Ez a gondolat nálunk az államosítás és a tervgazdálkodás bevezeté
sével sikkadt el, amikor a költségvetési szféra és a költségvetési pénz különleges 
kezelése értelmét veszítette azáltal, hogy minden állami pénzzé vált.

De a kincstári gazdálkodás filozófiájában ott rejlik az a másik gondolat is -  
amit a német államháztartási törvénykezés nyíltan ki is mond - ,  hogy a tulaj
donképpeni közigazgatást és a pénzkezelést szét kell választani. Vagyis: akinek 
hatalma van, aki a döntéseket hozza, az ne kezeljen pénzt, és aki a pénzt kezeli, 
annak ne legyen hatalma, ne hozzon döntéseket.

A kincstári rendszer tehát a demokratikus állam „checks and balances” rend
szerének, az egymást ellenőrző és kiegyensúlyozó intézményeknek is része.

A kincstári rendszer három „alappillére” általában a következő:
1. Az állami pénztárak rendszere, azaz létrejön egy intézményhálózat, amely 

kizárólagosan jogosult állami bevételek fogadására, állami kiadások eszközlésére 
és állami pénzek kezelésére. Ezen intézményhálózat dolgozóival szemben kü
lönleges megbízhatósági követelményeket támasztanak, az ott lévő pénz az állam 
számára mindig megbízhatóan hozzáférhető. Magyarországon állami pénztárak 
(kamarák, adóhivatalok, sóhivatalok, vámhivatalok, uradalmi pénztárak) már év
századok óta léteztek, egységes szabályozásuk azonban csak a múlt század 90-es 
éveiben történt meg. 1926-ban a decentralizált pénztárak szerepét kizárólagos 
joggal a Magyar Királyi Postatakarékpénztár vette át, mint az állami ki- és be
fizetések, illetve pénzkezelés lebonyolítója.

2. Az előirányzatok alapján való gazdálkodás és az utólagos, számla alapján 
történő finanszírozás. Az állami intézményeknél, illetve bankszámlájukon tehát 
nincs pénz -  legfeljebb a napi kiadásokra. Az állami intézmények szállítói a 
megrendelő intézményen keresztül a Kincstárnak nyújtják be a számlát. A Kincs
tár a tranzakciót általában nem tartalmilag -  bár néhány országban úgy is -  
vizsgálja, hanem aszerint, hogy az adott intézménynek az adott célra van-e elő
irányzata. Ha van, akkor fizet. A rendszer jó működésének persze feltétele, hogy 
az intézmény már a pénzügyi kötelezettségvállalást is jelezze a Kincstár felé. 
Minden kifizetés egyrészt regisztrálásra kerül, másrészt egyfajta -  ha nem is 
tartalmi, de formai és mennyiségi -  kontrolion megy keresztül. Magyarországon 
a háború előtt ezt a funkciót a járási, megyei, minisztériumi és néhol intézményi 
számvevőségek látták el, amelyek vezetői és munkatársai nem az adott intéz
ménynek, törvényhatóságnak, hanem közvetlenül a pénzügyminiszternek, illetve 
a belügyminiszternek voltak alárendelve.

3. Az államháztartáson belüli pénzmozgás kiküszöbölése. Magyarországon ezt 
1924 illetve 1926 után az biztosította, hogy valamennyi állami intézménynek a 
Magyar Királyi Postatakarékpénztárnál kellett számláját vezetnie, illetve vala
mennyi állami alkalmazott a Magyar Királyi Központi Illetményhivatalon ke
resztül kapta illetményét. 1949-50-ben mindkét intézmény megszűnt.

A kincstári funkciókat tehát többfajta intézmény is elláthatja. Maga a kincstári 
rendszer is országonként differenciált, és idővel változik is. Az egyik markáns 
típus a francia rendszer, ahol valamennyi fent felsorolt funkció -  sőt még bizo
nyos banki funkciók is -  egyetlen intézményben: a Kincstárban, annak igazga-

30



T

tóságaiban koncentrálódnak. Az érdemi jegyek azonossága mellett decentralizál- 
tabb, több intézményből álló rendszer működik az Egyesült Államokban, az 
Egyesült Királyságban, Németországban és a többi európai államban.

A folyamatok tendenciája ezekben az országokban inkább a szigorú kötöttsé
gek lazulása irányában hat. Az állami pénztárak száma csökken és magában a 
pénz kezelésében egyre nagyobb szerepet kapnak a kereskedelmi bankok. A 
kincstári rendszer egységei elsősorban a számviteli, regisztrációs, informatikai 
tevékenységet végzik. A költségvetési intézmények manőverezési lehetősége is 
nő az előirányzatok kezelésében.

A jelenlegi hazai intézkedések -  úgy tűnik -  ezekkel az általános „deregulá
ciós” és „decentralizációs” tendenciákkal ellentétesek. Figyelembe kell azonban 
vennünk, hogy az elmúlt ötven évben a kincstári gazdálkodási rendszer alapele
mei a feledés homályába vesztek. Az állam finanszírozási képességének csök
kenése, a nem kincstári tevékenységek feletti hallgatólagos szemhunyása, és vé
gül a rendszerváltás eufóriájában a különböző autonómiák szélsőséges értelme
zése következtében a rendszer működési szabályai olyannyira fellazultak, hogy 
érthető, ha e téren most egy ideig a „főárammal szemben” kell lépéseket tenni.

A kincstári rendszer bevezetésének előnyei

1. Az első mindenképpen a -  mostanában legfontosabbnak tekintett -  likviditási 
nyomás enyhülése, a központi költségvetés hitel-igénybevételi kényszerének 
mérséklődése és ezáltal kamatmegtakarítás, illetve kamatjövedelem elérése.

Valóban elég egyedülálló helyzet, hogy amíg az önkormányzatok, költségve
tési szervek számláin -  jelentős részben állami támogatásból származó -  betétek 
halmozódnak fel, eközben a központi költségvetés jelentős hitelfelvételre kény
szerül és a kereskedelmi bankok közvetve az állam pénzéből vásárolják az állam 
adósságpapírjait, amivel tetemes nyereségre tesznek szert. Elvileg a központi 
költségvetési szervek számláikat a Magyar Nemzeti Banknál kötelesek tartani, 
mégis tudjuk, hogy az Ybl Bank, vagy a Lupis Brókerház bukásának számos 
központi költségvetési szerv is kárvallottja volt. Az elkülönített állami alapok 
(pl. Útalap, Gazdaságfejlesztési Alap), valamint az önkormányzatok pénzüket 
kereskedelmi bankoknál tartják. Ezek a betétek ugyan az utóbbi időben jelentő
sen csökkentek, de még ma is tekintélyesek. Ezen összegeknek a k ö zp o n ti k in c s 
tá r i  s zá m lá ra  való átvezetése egyes becslések szerint 20-30 milliárd Ft kamat
megtakarítást jelentene.

A megtakarítás másik lehetséges forrása az á lla m h á z ta r tá s o n  b e lü li p é n z m o z 
g á s  c sö k k en ése .  A magyar államháztartásban az egyes rendszerek közötti transz
ferek különösen jelentősek, a GDP közel 20%-át, 1000 milliárd Ft-ot tesznek ki 
(állami alkalmazottak SZJA-ja és tb-járuléka, állami intézmények ÁFA-befize- 
tése, visszatérítése és tb-járuléka, tb-átutalások állami és önkormányzati intéz
ményeknek, elkülönített alapokból való juttatás állami szerveknek stb.). Termé
szetesen ennek a pénznek csak egy töredéke, mintegy 1 %-a van adott időpontban
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éppen „úton”, de ez is 10 milliárd Ft, aminek kamatvonzata 3 milliárd Ft. (Pedig 
ez az összeg már jóval kisebb, mint amennyi korábban, a giro-rendszer kiépítése 
előtt volt az „utazó pénzből” fakadó kamatveszteség.)

A megtakarítás harmadik forrása végül az utólagos finanszírozás. Ha a költ
ségvetés szállítói a kincstári szabályszerű eljárás után jutnak pénzükhöz -  ráadá
sul a kifizetéseket a Kincstár pillanatnyi likviditási helyzetének megfelelően né
mileg „szabályozni” tudja - ,  ez kétségtelenül további néhány milliárd Ft kamat
megtakarításhoz juttatja a költségvetést. Helytállónak tűnik tehát az a megálla
pítás, hogy a Kincstár teljes kiépülése 30-40 milliárd Ft kamatmegtakarítást ered
ményezhet a központi költségvetés számára.

2. Hosszú távon a legfontosabb előny azonban nem ez. Hanem az, hogy a kincs
tári rendszer számítógépes rendszerének kiépülése, a kötelezettségek és a tranz
akciók naprakész regisztrálása következtében a költségvetés helyzetére, sőt elő
relátható helyzetére vonatkozó információ összehasonlíthatatlanul pontosabb, 
használhatóbb lesz, ami az államadósság és a hitelfelvétel menedzselését jóval 
hatékonyabbá teszi. Az információrendszer elemi tranzakciókból való felépülése 
az ellenőrzést teszi hatékonyabbá, a mérleg szintetizált mutatóiba nem lehet töb
bé eldugni elrejteni kívánt információkat, bevételeket és kiadásokat. Ha a Kincs
tárnak és a pénzügyi igazgatásnak szakmailag felkészült vezetése van, ebből az 
információrendszerből jóval többet profitálhat, mint az előbb említett kincstári 
forráscentralizációból.

3. Végül a Kincstár hosszabb távon kétségtelenül munka- és létszám-megta
karítással is jár. Aligha kell bizonyítani (egyébként a két háború között működő 
Központi Illetményhivatal, de ma a Területi Államháztartási és Közigazgatási 
Információs Szolgálatok tevékenysége is ezt igazolja), hogy a központi bérszám
fejtés kisebb létszámot igényel, mint amikor minden intézmény maga végzi azt. 
De az intézmények számvitelének, mérlegkészítésének központosítása, gépesíté
se ennél is nagyobb létszámot szabadíthat fel. Fennáll persze az a veszély, hogy 
e felszabaduló létszám a munkanélküliek állományát fogja növelni, de mivel 
szakképzett, számvitelben jártas munkaerőről van szó, ezért legalábbis remélhe
tő, hogy nem így lesz.

A kincstári reform ára

Ha az árnyoldalakról, a kincstári reform áráról beszélünk, akkor mindenekelőtt 
el kell oszlatni azt az illúziót, hogy a központi költségvetés fent jelzett 30-40 
milliárd forintos kamatmegtakarítása a semmiből keletkezik, annak kárvallottjai, 
teherviselői nincsenek. Egyéb feltételeket adottnak tekintve, ez a kamatjövede
lem már létezik, csupán átcsoportosításra kerül.

Kamatjövedelem-csökkenést jelent először a Magyar Nemzeti Banknál, hiszen 
az MNB-nél elhelyezett költségvetési betétek egyben a bank hitelforrását is je
lentik. A költségvetés ezen betétekhez való közvetlen hozzáférése azok hitel
forrás-értékét csökkenti. Tekintettel azonban arra, hogy az MNB gyakorlatilag
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egész nyereségét befizeti a költségvetésbe, a kincstár az MNB pozíciójának ron
tásán nem tud nyerni, mert amit nyer a költségvetési szervek számláinak beke
belezésén, annyit veszít az MNB nyereségbefizetésének csökkenésén.

A kereskedelmi bankok egyértelműen a vesztes oldalon vannak. Némelyik 
bank forrásainak jelentős hányada közpénzekből, az önkormányzatok és az 
elkülönített állami alapok betéteiből származik. Ez a hatás azonban bankok 
szerint nagyon különböző, és eltérő időpontokban jelentkezik. Az 1996. január 
1-jén kezdődő első kincstárszervezési szakasz az OTP-t alig érinti, e szakasz fő 
kárvallottjai az elkülönített állami alapokat kezelő kereskedelmi bankok. Az 
OTP-t döntően az önkormányzatok kincstári rendszerbe való integrálása érin
tené.

Első látásra kevesen éreznek részvétet a kárvallott kereskedelmi bankok iránt. 
De ha arra gondolunk, hogy e bankok helyzete a konszolidáció után sem igazán 
szilárd és egy-két érzékenyebben érintett kisebb bank helyzetének megingása az 
egész pénzügyi rendszerre kihathat, vagy arra, hogy a közpénzek mint források 
elveszítése a bankok privatizációs értékét és ezáltal a privatizációs bevételeket 
csökkentheti, akkor megint arra a következtetésre jutunk, hogy közvetett úton 
még maga a központi költségvetés is elveszítheti közvetlen megtakarításainak, 
illetve nyereségének egy részét.

A vesztesek közé sorolhatók az önkormányzatok és a költségvetési szervek, 
hiszen megtakarításaik utáni korábbi kamatbevételeiket így elveszítik. Igaz, nem 
olyan nagy ez a veszteség (az éves bevételek 1-2%-a), de az önkormányzatok 
és költségvetési intézmények kiélezett finanszírozási helyzetében ennek is van 
jelentősége.

Végül nyilvánvaló, hogy nem igazán kedvező ez a változás az államháztartás 
számára dolgozó, szállító vállalkozóknak, mivel pénzükhöz hosszabb procedúra 
után, körülményesebben jutnak hozzá, hosszabb meghitelezésre, így nagyobb 
forgóeszköztartásra kényszerülnek. Mégis aligha valószínű, hogy a jelenlegi kí
nálati piac körülményei között elfordulnának az állami megrendelésektől, hiszen 
az állami intézmények, még ha a korábbiaknál nehézkesebbé is válnak és las
sabban fizetnek, de továbbra is valószínűleg az átlagnál jóval megbízhatóbb 
ügyfelek maradnak.

Következtetésképpen levonható tehát, hogy csupán pénzügyi technikákkal, a 
valós reálgazdasági viszonyok megváltoztatása nélkül nem lehet új értéket te
remteni, legfeljebb újraelosztani. A központi költségvetés megtakarításait, ame
lyeket rövid távon a Kincstár révén szerezhet, valakinek -  esetleg közvetve 
magának a központi költségvetésnek -  meg kell fizetni.

Sokkal biztatóbbak a hosszabb távú hatások, amelyeket a kincstár lehetővé 
tesz az intézményrendszer átalakításában és korszerűsítésében. Ezek azonban 
ugyanolyan hosszadalmas és olykor fájdalmas átalakítások lesznek, mint amilye
neket az államháztartási reform egyéb szféráiban tapasztalunk.
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Illúziók nélkül

Az esetleg megmaradt illúziók még inkább elhalványulnak, ha a Kincstár meg
szervezésének folyamatára is vetünk egy pillantást.

1993-ban, amikor az ez irányú koncepcionális munkálatok érdemben megin
dultak, a Pénzügyminisztérium még külön kincstárral és -  az MNB-től elkülönült 
-  kincstári pénzintézettel is számolt. Magában a kincstári számlavezetésben a 
Területi Államháztartási és Közigazgatási Információs Szolgálat hálózatára, a 
kincstári pénzkezelésben pedig az Állami Fejlesztési Intézetre és az MNB-igaz- 
gatóságokból leválasztott költségvetési bankszámlakezelő részlegekre kívánt épí
teni.

Ez a -  nevezzük így -  „kísérleti léggömb” arra mindenesetre jó volt, hogy 
„felébressze” a Magyar Nemzeti Bankot, amely addig maga is eljátszott a „tiszta 
jegybanki funkció” gondolatával és nyűgnek érezte a költségvetési szervek szám
lavezetését. Tekintettel arra, hogy belföldi forrásainak mintegy 25%-a az állam- 
háztartás betéteiből származik, belföldi kihelyezéseinek pedig 90%-a az állam- 
háztartás számára történik, egy ilyenfajta átrendezés az MNB helyzetét is alap
vetően érintené. Az MNB megnövekedett együttműködési készsége alapján még 
1994-ben megállapodás született a Pénzügyminisztériummal, miszerint az állam- 
háztartási (központi) betétszámlák egyenlegének 60%-át, 1995 februárjától pedig 
80%-át a központi költségvetés mintegy kamatmentes hitelforrásként igénybe 
veheti. Nem kevesebbet jelent ez a megállapodás, mint azt, hogy a Kincstár 
egyik legfontosabb, a többlet-likviditást teremtő funkciója már mintegy egy éve 
gyakorlatilag működik. Mondhatnánk, a gyakorlatban nemcsak a házasság köt
tetett meg, de már a hozományból is jócskán éltünk, azaz az ügy minden tekin
tetben „consummatum est” mielőtt a ceremóniára, a törvénybeiktatásra és intéz
ményesítésre sor került volna. 1996-ban tehát a költségvetési egyensúly javítá
sához a Kincstár már csak nagyon szerényen tud hozzájárulni.

Nem sokkal jobbak a kilátások 1997-re sem, amikor a társadalombiztosítási 
alapok integrálódnak a kincstári rendszerbe. Az igazság ugyanis az, hogy a tár
sadalombiztosítási alapok eddig sem rendelkeztek megfelelő likvid forgóeszkö
zökkel és rendszeresen az állami forgóalapra „jártak rá” kiadásaik folyamatos 
finanszírozása érdekében. Ez az integráció az állam likvid eszközeit aligha fogja 
érdemben bővíteni.

Az igazán jelentős, érdemi előrelépést és némi többlethozamot a helyi önkor
mányzatoknak a kincstári rendszerbe való integrálása jelentené. Ezt azonban -  
a velejáró érdekkonfliktusokra, alkotmányos problémákra való tekintettel -  
1998-ra tolták ki. A kormányzati ciklus természetét figyelembe véve nem túl 
nagy az esélye annak, hogy ezt az érzékeny lépést az országgyűlési és önkor
mányzati választások évében végre lehessen hajtani, tekintettel különösen arra, 
hogy az első két év a várakozáshoz képest -  objektív okokból -  valószínűleg 
igen szerény eredményt fog hozni. Figyelembe kell venni azt is, hogy itt ütközni 
kell az ország legerősebb és ráadásul növekvő arányban külföldi tulajdonú bank
jának, az OTP-nek jelentős érdekeivel is. Félő tehát, hogy a kincstári rendszer

34



olyan „félbemaradt” beruházás lesz, amelynek éppen azt a részét nem fejezik 
be, amelyik némi jövedelmet hozna.

És itt említést kell tenni az intézményrendszerre vonatkozó elgondolás meg
változtatásáról is. A Területi Államháztartási és Közigazgatási Információs Szol
gálatok olyan intézmények, amelyek már ma is számos kincstárinak tekinthető 
funkciót végeznek az önkormányzatok számára: így a központosított bérszám
fejtést, számos kis önkormányzat könyvelését, teljes gépesített informatikai rend
szer működtetését. Lehetséges lenne az egyes megyékben működő néhány köz
ponti költségvetési szervet ehhez „hozzátenni” az intézmény gyökeres átalakítása 
nélkül, és ugyancsak nem okozna gondot a nem kincstári jellegű funkciók le
adása. Mindennek az ellenkezője igaz a Magyar Nemzeti Bank Megyei Igazga
tóságai esetében, amelyekre a jelenleg érvényben lévő koncepció jegyében épül
ne a Kincstár. A kincstári funkciók tevékenységüknek csak kis hányadát teszik 
ki, az önkormányzatokkal, azok intézményeivel egyáltalán nem foglalkoznak és 
tevékenységük ilyen jellegű bővítése nagyságrendi és lényegében új intézményt 
létrehozó változtatást jelentene, továbbá a nem kincstári (pénzforgalmi, emisz- 
sziós, devizagazdálkodási, bankellenőrzési stb.) funkcióikat nincs kinek átadni. 
Következésképpen: a Magyar Nemzeti Bankra épített kincstári rendszer lemon
dást jelentene az önkormányzatok rendszerbe integrálásáról, és valójában egy 
érdemi és valódi kincstári rendszer kiépítéséről. Tisztában kell ugyanis lenni 
azzal, hogy a Kincstár elsősorban nem banki, hanem számviteli, számvevőségi 
és informatikai tevékenység, ahogyan azt a nyugati országok fejlődési tendenciái 
is mutatják. Ha egyszer sikerül a több ezer intézmény tevékenységének gazda
sági adatait egyszerre egyedileg nyilvántartani és ugyanakkor a kincstári egysé
ges számlára a pénzfolyamatokat összevezetni, akkor tökéletesen mindegy, hogy 
azt az egységes számlát melyik bank vezeti. Felmerül a kérdés, nem kellene-e 
az ütemezést megváltoztatni és az érdemi eredményt hozó lépéseket: az önkor
mányzatok bevonását és a Területi Államháztartási és Közigazgatási Információs 
Szolgálatra alapozott integrált számviteli, számvevőségi rendszert időben előre
hozni.

Az 1996. januári indítás amúgy is formális, hiszen -  mint láttuk -  annak 
várható hozamát már betakarítottuk és egyelőre az igazi információs és központi 
számviteli rendszer még nem működik. (Közbenső intézkedésként indokolt az 
elkülönített állami alapok számláinak az MNB-hez való áthelyezése, és ugyan
csak 80%-ig hitelfedezetként való kezelése.) 1997. január l-jétől pedig -  meg
felelő előkészítéssel -  a teljes államháztartás területén lehetséges a kincstári 
rendszer bevezetése.

A körülmények és az elvárások következtében a kormányzat kétségtelenül 
lépéskényszerben van. Érdemes azonban azt is figyelembe venni, hogy még 
mindig jobb egy kicsit állni, mint a kellő tájékozódás hiányában a céllal ellen
kező irányban elindulni.
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A Kincstár működése és ennek következményei

Csillag István

1996. január 1-jén várhatóan létrejön a Magyar Államkincstár. Egyelőre ez az 
államháztartási reform egyetlen kézzelfogható lépése.

A Kincstár előnyei

Bár az Államkincstár az államháztartási reform lépéseinek sorában csak techni
kai-előkészítő jellegű, mégis a tervnek megfelelő működése már önmagában is 
hozzájárul a költségvetésbe centralizált pénzeszközökkel való takarékossághoz, 
a jövőre nézve pedig előkészíthetővé teszi az intézményi gazdálkodás takaréko
sabb, célorientáltabb rendszerének kidolgozását. Ha elfogadjuk, hogy az állam- 
háztartási reform tartalma és célja az állami újraelosztás mértékének csökkenté
se, mind a polgárokat és a vállalkozásokat mellékutakra ösztönző bevételi, mind 
a pazarlást és hiányt generáló kiadási oldalon, akkor ennek a célnak az elérésé
ben a Kincstár felállítása csak az első, kezdő lépés. A Kincstár ugyanis az ál
lamháztartásnak csak azon a területén fejti ki hatását, ahol az állami újraelosztás 
szervezetek, jellemzően állami költségvetési szervek szolgáltatásaiban testesül 
meg.

Az Államkincstár olyan alapvetően pénzügyi intézmény, amelyben összpon
tosul a költségvetés pénzkészlete, s amelynek feladata a pénzkészlet lehető leg
takarékosabb felhasználása. Ezt egyfelől a költségvetést megillető bevételek 
(technikailag) minél gyorsabb beszedésével, másfelől a már elvégzett feladatok
kal kapcsolatos fizetési kötelezettségek teljesítésével hajtja végre. Az Állam- 
kincstár felállításával a költségvetési pénz -  a korábbiakhoz képest -  nem utazik 
fölöslegesen az egyes állami szervek között; csak akkor hagyja el a Kincstár 
számláját, amikor az elvégzett feladatra fizetni kell a bért és a közterheket a 
költségvetési szervek dolgozóinak, illetve a költségvetési szektor szállítóinak. 
Ezzel az utólagos finanszírozással a kincstári rendszerbe bevont költségvetési 
szervek és elkülönített állami alapok valamennyi pénzeszköze folyamatosan és 
teljes egészében a Kincstár rendelkezésére áll. A Kincstár az utólagos finanszí
rozás miatt kamatot takarít meg.
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Az eddigi megoldás hátrányai

Az 1996. január 1-je előtti rendszerben a központi költségvetés havonta előre, 
előleg formájában folyósította a pénzellátmányt (támogatást) a költségvetési szervek 
részére az éves költségvetésükben előirányzott összeg 1/12 része erejéig, függet
lenül attól, hogy ezeket a pénzeszközöket ténylegesen mikor használták fel. A 
már kiutalt támogatás még fel nem használt része, valamint a költségvetési szer
vek által elért bevételek egyaránt „elérhetetlenek” voltak a központ (a „kincstár”) 
számára. így gyakran alakult ki az a képtelen helyzet, hogy a költségvetés -  
annak érdekében, hogy teljesíthesse a havi pénzellátmány (támogatáselőleg) fo
lyósítási kötelezettségét — súlyos kamatfizetés ellenében hitelt vett fel, miközben 
az általa finanszírozott költségvetési szervek bankszámláin a fel nem használt 
összegek kamatoztak. A Kincstár felállítása azt a felismerést tükrözi, hogy va
lamennyi, a költségvetési szektorban felhasznált pénzeszköz állami pénz, ame
lyet csak célorientáltan és csak abban az időben szabad elkölteni, amikor az 
feltétlenül szükséges.

Mi változik?

A Kincstár felállításával a költségvetési szervek kereskedelmi bankoknál vezetett 
bankszámlatartási joga megszűnik, így a költségvetési szervek minden pénze 
elérhetővé válik a Kincstár számára.

A Kincstár és a költségvetési szervek elképzelt kapcsolatában a mellérendelt
ség érvényesül. A költségvetési szervek -  a központi irányelvek keretei között 
-  megtervezik költségvetésüket, benne a feladatok ellátásához szükséges elő
irányzatokat (kiemelt, rendes, rendkívüli stb.). Az előirányzatok összessége al
kotja az éves pénzügyi tervet, amely az elérendő bevételek és a szükséges tá
mogatások mértékét is megtervezi. Amennyiben a költségvetést jóváhagyják, a 
költségvetési szerv az ebben megállapított előirányzatok -  mint pénzellátási ke
retek -  alapján, azok mértékéig gazdálkodik. A Kincstár megkapja a költségve
tési szervek jóváhagyott költségvetéseit, amelyekkel összeveti az általuk a Kincs
tárba beküldött utalványozásra szóló utasításokat.

A költségvetési szervek jóváhagyott költségvetéseik alapján működnek: köz- 
alkalmazottakat, illetve köztisztviselőket alkalmaznak, nekik bért fizetnek (a bér
előirányzat keretei között), fizetik a közüzemi díjakat, valamint a beszerzett 
anyagok árát a szállítóknak. Ezeket a fizetési kötelezettségeiket úgy teljesítik, 
hogy a  K in c s tá r t u ta s ít já k ,  hogy a jóváhagyott költségvetésükben megállapított 
e lő ir á n y z a t  te rh ére  a  b e n y ú jto t t  (s z á l l í tó i) s z á m la  v a g y  b é r je g y z é k  a la p já n  a  
K in c s tá r  -  a nála lévő kincstári egységes számláról (KÉSZ) -  f i z e s s e  k i a  j á 
r a n d ó s á g o t  vagy á tu ta lá s s a l  (a szállító vagy a közalkalmazott bankszámlájára), 
vagy k é s zp é n z f iz e té s se l  (csekkel), vagy a s zá m lá k  k ö z ö tt i  á tv e z e té s s e l  (pl. a mun
kabér utáni tb-járulék vagy a személyi jövedelemadó esetében a tb-önkormány- 
zatnak vagy az APEH-nek).
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A Kincstár csak azt vizsgálhatja, hogy a költségvetési szerv jóváhagyott költ
ségvetésének előirányzatán van-e még fedezet, illetve formailag megfelelő-e az 
utalványozás. A Kincstár nem szólhat bele abba, hogy célszerű volt-e a kincstári 
pénzeszközök felhasználása.

A Kincstár a végrehajtott fizetést könyveli és a könyvelés végrehajtása után 
időről-időre kimutatást ad a költségvetési szerveknek arról, hogy milyen mér
tékben merítették ki előirányzataikat. Ez a nyilvántartási-könyvelési funkció le
hetővé teszi a tényleges pénzforgalmon alapuló információgyűjtést is. A tervezés 
pontosabbá, illetve a költségvetési ellenőrzés célzottabbá válhat a Kincstárban 
gyűjtött információk által.

A Kincstár által szolgáltatott pénzforgalmi adatok alapján a későbbiek során 
lehetségessé válik a funkcióelemzés, az ellátott feladatok és a felmerült költségek 
összevetése, a közpénzek felhasználásának szorosabb megfigyelése is.

A változások következményei

A leírásból az is nyilvánvaló, hogy a kincstári rendszer bevezetése közvetlenül 
az állampolgárokat mint a költségvetési szervek szolgáltatásainak fogyasztóit 
nem érinti. Emiatt nemcsak hogy nincs ok állampolgári aggodalomra a kincstári 
rendszer bevezetése miatt, de sajnos nagyarányú és fájdalommentes megtakarí
tások eléréséről sem lehet szó. A Kincstár létrejötte révén elérhető közvetlen 
megtakarítás -  az 1995. december 31-i állapotot alapul véve -  mintegy évi 5-6 
milliárd forint lehet. (Ha a kincstári elvek alkalmazásával elért megtakarításra 
gondolunk, azaz a kincstári gondolat által nem érintett 1993. december 31-i 
állapothoz viszonyítunk, akkor az éves átlagos megtakarítás már 25-35 milliárd 
forintra tehető.) Igaz, hogy maga a kincstári rendszer felállítása is elvisz évente 
1-2 milliárd forintot, és azoknál a bankoknál, amelyektől a számlavezetést a 
kincstári rendszer bevezetésével elvették, további 300-500 millió forint a jöve
delemkiesés, s így a tényleges megtakarítás 2-3 milliárd forintra csökken. Nem 
is a közvetlen megtakarítás a lényeges, hanem az egységes pénzkezelés és a 
fegyelemre szoktató új pénzgazdálkodás.

Ennek hatására várható, hogy azok a költségvetési szervezetek, amelyek sok
kal inkább mutatnak gazdálkodói, mintsem feladatvégrehajtói jellegzetességeket, 
önállóságuk védelmében kilépnek a kincstári rendszerből és a saját lábukra áll
nak. Működésük nem terheli a költségvetést, szolgáltatásaikat el tudják adni a 
piacon állami támogatás, gyámkodás és megmerevítés nélkül is.

Azok a költségvetési szervek pedig, amelyek az általuk végzett tevékenység 
jellege miatt bent maradnak a kincstári rendszerben, takarékosabban bánnak a 
pénzekkel, hiszen a Kincstárnál gyűjtött pénzforgalmi információkból kihámoz
ható, hogy a ténylegesen elköltött pénz alapfunkcióikkal volt-e összefüggésben.

Akár az egyik, akár a másik irányú várható változásra gondolunk, a Kincstár 
bevezetése miatt tisztul a költségvetési szektor, a közpénz kevésbé lesz köz
préda.
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A Kincstár létrejötte egyértelműen elválasztja egymástól a költségvetési szek
tor szervezeteit és a gazdálkodókat, a vállalkozásokat. Míg 1948 után a szovjet 
típusú államosításnak az volt a következménye, hogy a vállalkozásokat megfosz
tották elemi gazdálkodási önállóságuktól, és az állami hierarchia, a parancs
uralom, a feladatvégrehajtás állami képére formálták, ugyanakkor a költségvetési 
szerveknél is a nyers politikai akarat és nem a jog uralma szabta meg a köz
pénzek felhasználását, addig 1995-re teljesen más irányt vett a vállalkozói és a 
költségvetési szektor.

A vállalkozói szektorban a pénzeszközök szigorú centralizmusát a teljes libe
ralizálás váltja fel, amit az új devizáról szóló törvény (a tőkeműveletekre kiterjedő 
konvertibilitás) tesz teljessé. A költségvetési szektorban viszont ezzel ellenkezőleg 
a szigorú centralizált pénzgazdálkodás lép.

Az új kincstári rendszer bevezetése kétségkívül nem lesz egyszerű. Egyrészt 
hiányzik még az az új önálló pénzintézeti jellegű, szolgáltatásokat nyújtó szer
vezeti és intézményi rendszer, amely napi szinten végzi a jóváhagyás, a kifizetés, 
az átutalás, a könyvelés és a nyilvántartás feladatait. Egyelőre mindezt a Magyar 
Nemzeti Bank végzi a Kincstár megbízásából. Még nem alakultak ki a szigorú 
pénzgazdálkodáshoz illő tervezési és előirányzat-felhasználási rendszerek. Ezek 
azonban csak a Kincstár létrejötte után állhatnak fel, mert ennek kifejlesztéséhez 
is a kincstári rendszer a bázis.

Ha a költségvetési szervek új működési rendje a kincstári rendszer logikájának 
megfelelően megszilárdul, az kétségkívül nem lesz vonzó. A kincstári rendszer 
várhatóan felére, harmadára apasztja a mai állami költségvetési rendben működő 
szolgáltatórendszert, és serkenti ezáltal az ún. non-profit szektort. Ennek meg
valósulásával éri majd el a kincstári rendszer természetes arányait, s így fogja 
egyszerűsíteni a költségvetési szervezetek pénzgazdálkodását és tehermentesíteni 
őket a napi könyvelési, pénzhasználati, pénzmenedzselési feladatok alól.

A Kincstár funkciója kiterjed az államháztartás adósságmenedzselésére is, de 
ennek részleteivel ma még nem érdemes foglalkozni; ezt a feladatot csak 1997- 
től láthatja el a Kincstár, mivel ez a kérdés még hosszabb előkészítést igényel.

A régi kínai közmondás szerint, ha tízezer lépést akarsz megtenni, tedd meg 
az elsőt. A Kincstár bevezetése az első lépés, de remélhető, hogy az államház
tartási reformban elérkezünk a tizedikhez is.
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Statisztikai táblázatok
Az itt közölt táblázatok lapunk e számának témáira vonatkozó legfontosabb adatokat tartalmazzák

Magyarország konszolidált államháztartási mérlege 1988-1994-ben 
(a GDP százalékában)

1988 1989 1990 1991“ 1992 1993
Előzetes

1994

BEVÉTELEK 62,2 59,6 57,9 52,2 56,1 54,7 52,3
Adóbevételek 53,3 50,2 47,8 42,3 41,5 44,0 41,8
Jövedelemadók 13,5 13,6 13,7 12,2 10,2 10,0 -

ebből: vállalati nyereségadó 8,9 8,1 7,6 5,3 2,5 2,0 -

személyi jövedelemadó1 4,6 5,5 6,1 6,9 7,7 8,0 -

Közvetett adók 20,7 19,0 18,2 15,1 16,0 18,5 16,7
ebből: belföldi 14,8 13,6 12,8 12,0 12,5 14,8 12,5

Á F A 8,6 7,9 7,1 6,0 6,1 8,2 7,5
fogyasztási 5,8 5,6 5,2 5,5 5,8 4,3 3,9
egyéb 0,4 0,1 0,6 0,5 0,6 2,3 2,4
vám- és importbefizetések 5,9 5,4 5,4 3,0 3,5 3,7 2,9

Társadalombiztosítási hozzájárulás 12,7 14,3 13,8 13,1 13,7 13,5 12,8
ebből: munkaadói 9,6 11,1 10,7 9,9 10,4 10,0 -

munkavállalói 3,1 3,1 3,1 3,2 3,3 3,6 -

Termelési adók 6,2 2,6 1,5 1,4 1,4 1,7 -

Egyéb lakossági adók és illetékek2 0,3 0,8 0,7 0,5 0,2 0,3 -

Nem adóból származó bevételek 9,0 9,3 10,1 9,9 14,7 10,7 10,5
KIADÁSOK 62,2 60,9 57,4 54,3 61,6 62,7 58,8
Bérek és fizetések 8,6 8,3 7,6 8,5 8,6 8,6 8,5
Egyéb termékek és szolgáltatások 12,5 12,2 11,1 8,7 9,3 11,4 9,8
Ártámogatások 5,5 7,2 5,6 5,3 3,0 2,8 1,8
ebből: hazai termékekre 5,4 7,1 5,6 5,3 3,0 2,8 1,8

importra 0,2 0,1 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Termelési támogatások 7,4 4,9 4,0 2,2 2,6 1,7 2,3
Pénzbeli társadalmi juttatás 13,7 14,4 14,9 16,9 19,0 19,0 17,6
ebből: nyugdíjak 9,1 9,1 9,7 10,5 10,6 9,9 10,1

családi pótlék, gyes, gyed 3,4 4,0 4,0 4,3 4,5 4,2 3,5
táppénz 1,2 1,2 1,2 1,2 1,0 1,0 0,8
munkanélküli segély 0,0 0,0 0,0 0,8 2,3 2,4 1,8
önkormányzati támogatás 0,0 0,0 0,0 0,0 0,6 1,5 1,4

Természetbeni társadalmi juttatás 5,3 5,0 6,6 3,8 5,2 7,1 6,7
Kamatkiadások 1,6 2,4 3,0 3,2 6,0 4,7 6,8
Tőkekiadások 7,6 6,6 4,7 5,8 7,8 7,5 5,2
ebből: bruttó felhalmozás 6,2 5,9 3,6 4,1 6,1 5,9 4,0

tőketranszfer 1,4 0,6 1.1 1,7 1,7 1,6 1,2
Elsődleges mérleg 1,6 U 3,5 1,1 0,5 -3,4 0,3
Hiány
KIEGÉSZÍTŐ ADATOK

0,0 -1,3 0,5 -2,2 -5,5 -8,0 -6,5

Privatizációs bevételek 0,0 0,0 0,0 0,0 0,8 0,9 1,5
Adósságállomány 0,0 0,0 67,9 75,9 80,8 91,1 88,4
ebből: átértékelési veszteség 0,0 0,0 25,0 31,4 30,8 33,7 33,8

egyéb 0,0 0,0 42,9 44,5 50,0 57,4 54,6
ebből: adósságkonszolidáció 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 8,2 7,8

egyéb 0,0 0,0 42,9 44,5 50,0 49,2 46,9

11992-töl kamatadót tartalmaz.
21992-től kamatadót nem tartalmaz.
“Az 1991-93-ban számbavett GDP módszertanának változása miatt óvatosnak kell lenni az 1990-es alapadatok 
1991-gyei való összehasonlításánál.
Forrás: Magyarország. Szerkezetváltás és tartós növekedés. Világbank országtanulmány. Világbank, Washing
ton D.C., 1995.
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Magyarország konszolidált államháztartási mérlege 1988-1994-ben
(milliárd Ft)

1988 1989 1990 1991a 1992 1993
Előzetes

1994

BEVÉTELEK 892,9 1019,0 1204,2 1588,7 1619,8 1914,8 2254,3
Adóbevételek 764,4 859,5 994,3 1048,1 1196,6 1541,7 180,1
Jövedelemadók 193,7 233,0 283,9 303,2 293,6 350,1 -

ebből: vállalati nyereségadó 127,4 138,8 157,1 131,2 72,7 71,6 -

személyi jövedelemadó 66,3 97,2 126,8 172,0 220,9 278,5 -

Közvetett adók 296,5 324,5 379,0 373,1 460,5 647,2 720,5
ebből: belföldi 212,3 232,7 267,1 298,2 360,3 519,0 537,4

ÁFA 123,0 135,1 146,8 149,5 175,7 286,7 325,0
fogyasztási 83,9 95,6 108,2 137,3 166,7 150,1 168,8
egyéb 5,4 2,0 12,1 11,4 17,8 82,2 102,2
vám- és importbefizetések 84,2 91,8 112,0 75,0 100,2 128,2 124,5

Társadalombiztosítási hozzájárulás 182,3 243,9 286,5 325,0 396,0 473,6 550,2
ebből: munkaadói 137,1 190,3 221,7 245,3 300,3 348,8 -

munkavállalói 45,2 53,6 64,8 79,7 95,8 124,8 -

Termelési adók 88,3 44,8 31,3 34,2 39,5 58,9 -
Egyéb lakossági adók és illetékek2 3,7 13,2 13,6 12,5 7,0 11,9 -

Nem adóból származó bevételek 128,5 159,5 209,9 244,0 423,2 373,1 453,0
KIADÁSOK3 892,3 1041,5 1194,5 1641,8 1778,1 2196,7 2534,6
Bérek és fizetések 122,9 141,6 158,7 209,7 249,6 300,8 368,2
Egyéb termékek és szolgáltatások 179,6 208,6 231,3 215,1 268,9 398,1 422,8
Ártámogatások 79,6 123,2 116,5 130,3 87,7 98,5 75,8
ebből: hazai termékekre 76,8 121,1 116,5 130,3 87,7 , 98,5 75,8

importra 2,8 2,1 *- - - - -

Termelési támogatások 106,9 83,8 82,4 54,5 74,8 59,7 101,1
Pénzbeli társadalmi juttatás 196,3 245,5 309,2 417,3 548,6 664,7 760,6
ebből: nyugdíjak 130,0 156,5 202,5 260,7 305,5 346,8 437,0

családi pótlék, gyes, gyed 48,9 67,9 82,4 107,7 129,6 146,0 151,0
táppénz 17,4 21,1 24,3 29,0 28,9 35,3 34,5
munkanélküli segély - ' - - 19,9 66,3 84,1 77,7
önkormányzati támogatás - - - - 18,3' 52,5 60,4

Természetbeni társadalmi juttatás 75,4 85,3 136,7 95,2 149,8 247,1 289,0
Kamatkiadások 22,5 41,3 62,9 80,0 172,4 164,4 291,4
Tőkekiadások 109,1 112,2 96,8 143,5 226,3 263,5 225,8
ebből: bruttó felhalmozás 88,6 101,2 74,7 102,3 177,2 206,3 172,6

tőketranszfer 20,5 11,0 22,1 41,2 49,2 57,2 53,2
Elsődleges mérleg 23,1 18,8 72,6 26,5 14,1 -117,5 11
Hiány
KIEGÉSZÍTŐ ADATOK

0,6 -22,5 9,7 -53,5 -158,3 -281,9 -280,3

GDP régi módszertan 1435,2 1710,8 2079,5 2308,4 2805,0 3320,0 3959,5
GDP új módszertan - ' - ; - 2476,7 2885,6 3502,6 4314,1
Privatizációs bevételek - - - - 23,5 11,6 60,4
Adósságállomány - - 1411,9 1878,8 2331,2 3192,2 3815,6
ebből: átértékelési veszteség - - 519,2 777,9 888,9 1182,0 1459,1

egyéb - 892,7 1100,9 1442,3 2010,2 2356,5
ebből: adósságkonszolidáció - - - - 285,6 335,1

egyéb 892,7 1100,9 1442,3 1724,6 2021,4

* 1992-től kamatadót tartalmaz.
21992-től kamatadót nem tartalmaz.
3Központi költségvetés, központi költségvetési intézmények, helyi önkormányzatok, elkülönített alapok nélkül. 
aAz 1991-93-ban számba vett GDP módszertanának változása miatt óvatosnak kell lenni az 1990-es alapadatok 
1991-gyel való összehasonlításánál.
Forrás: Magyarország. Szerkezetváltás és tartós növekedés. Világbank országtanulmány. Világbank, Washing
ton D.C., 1995.
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Magyarország konszolidált államháztartási mérlege 1989-1994-ben
(1991. évi összehasonlító áron milliárd Ft-ban)

1988 1989 1990 1991“ 1992 1993
Előzetes

1994

BEVÉTELEK 1672,1 1604,7 1510,9 1292,1 1330,5 1265,9 1242,0
Adóbevételek 1431,5 1353,5 1247,6 1048,1 982,9 1019,2 992,4
Jövedelemadók 362,7 366,9 356,2 303,2 241,2 231,4 -

ebből: vállalati nyereségadó 238,5 218,6 197,1 131,2 59,7 47,3 -

személyi jövedelemadó1 124,2 148,3 159,1 172,0 181,5 184,1 -

Közvetett adók 555,2 511,1 475,6 373,1 378,2 427,9 397,0
ebból: belföldi 397,5 366,4 335,1 298,2 295,9 343,1 296,1

Áf a 230,4 212,7 184,2 149,5 144,3 189,5 179,1
fogyasztási 157,0 150,6 135,8 137,3 136,9 99,2 93,0
egyéb 10,1 3,1 15,1 11,4 14,7 54,3 56,3
vám- és importbefizetések 157,7 144,6 140,5 75,0 82,3 84,8 68,6

Társadalombiztosítási hozzájárulás 341,3 384,1 359,5 325,0 325,3 313,1 303,1
ebből: munkaadói 256,7 299,7 278,2 245,3 246,6 230,6 -

munkavállalói 84,6 84,4 81,3 79,7 78,7 82,5 -

Termelési adók 165,3 70,5 39,3 34,2 32,5 38,9 -

Egyéb lakossági adók és illetékek2 7,0 20,9 17,1 12,5 5,8 7,9 -

Nem adóból származó bevételek 240,6 251,2 263,3 244,0 347,6 246,7 249,6
KIADÁSOK 1671,0 1640,2 1498,7 1345,6 1460,5 1452,3 1396,0
Bérek és fizetések 230,1 223,0 199,1 209,7 205,0 198,9 202,9
Egyéb termékek és szolgáltatások 336,3 328,5 290,2 215,1 220,9 263,2 232,9
Ártámogatások 149,1 194,0 146,2 130,3 72,0 65,1 41,8
ebből: hazai termékekre 143,8 190,7 146,2 130,3 72,0 65,1 41,8

importra 5,2 3,3 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Termelési támogatások 200,2 132,0 103,4 54,5 61,4 39,4 55,7
Pénzbeli társadalmi juttatás 367,6 386,6 388,0 417,3 450,6 439,5 419,0
ebből: nyugdíjak 243,4 246,5 254,1 260,7 250,9 229,3 240,8

családi pótlék, gyes, gyed 91,6 106,9 103,4 107,7 106,5 96,5 83,2
táppénz 32,6 33,2 30,5 29,0 23,7 23,3 19,0
munkanélküli segély 0,0 0,0 0,0 19,9 54,4 55,5 42,8
önkormányzati támogatás 0,0 0,0 0,0 0,0 15,1 34,7 33,3

Természetbeni társadalmi juttatás 141,2 134,3 171,5 95,2 123,1 163,3 159,2
Kamatkiadások 42,1 65,0 78,9 80,0 141,6 108,7 160,5
Tőkekiadások 204,3 176,7 121,5 143,5 185,9 174,2 124,4
ebből: bruttó felhalmozás 165,9 159,4 93,7 102,3 145,5 136,4 95,1

tőketranszfer 38,4 17,3 27,7 41,2 40,4 37,8 29,3
Elsődleges mérleg 43,3 29,6 91,1 26,5 11,5 -77,7 6,1
Hiány
KIEGÉSZÍTŐ ADATOK

U -35,4 12,2 -53,5 -130,0 -186,4 -154,4

Privatizációs bevételek 0,0 0,0 0,0 19,3 7,7 33,3 -

Adósságállomány 0,0 1771,5 1878,8 1914,6 2110,5 2102,2 -

ebből: átértékelési veszteség 0,0 0,0 651,4 777,9 730,1 781,5 803,9
egyéb 0,0 0,0 1120,1 1100,9 1184,7 1329,0 1298,3
ebből: adósságkonszolidáció 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 188,8 184,6

egyéb 0,0 0,0 1120,1 1100,9 1184,4 1140,2 1113,7

11992-tól kamatadót tartalmaz.
2 1992-tól kamatadót nem tartalmaz.
aAz 1991-93-ban számbavett GDP módszertanának változása miatt óvatosnak kell lenni az 1990-es alapadatok 
1991-gyei való összehasonlításánál.
Forrás: Magyarország. Szerkezetváltás és tartós növekedés. Világbank országtanulmány. Világbank, Washing
ton D.C., 1995.
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Az államháztartás adatai néhány országban 
(a GDP százalékában)

Ausztria Dánia Finn
ország

Francia-
ország

Német
ország

Ír
ország

Hollan
dia

Norvé
gia

Portu
gália

Spanyol-
ország

Svéd
ország

Egyesült
királyság

Magyarország

1991 1990 1992 1992 1991 1990 1992 1990 1990 1990 1992 1991 1989 1992
Összes bevétel 48,2 57,5 45,0 46,8 46,7 42,1 54,4 58,6 39,6 36,4 65,6 41,3 61,2 56,1
Adóbevétel 40,9 48,1 37,9 41,5 40,1 35,2 46,5 45,2 34,1 33,2 55,4 35,2 50.5 41,5
Jövedelemadók 11,1 28,3 8.8 6,9 12,6 13,3 14,7 16,1 9,0 10,6 21,6 13,4 13,7 10,2
SZJA 9,1 25,5 7,6 5,4 9,4 11,4 11,6 12,0 5,6 7,5 1,2 10,3 5,5 7,7
Vállalkozások 2,0 2,8 1,2 1,5 3,2 1,9 3,1 4,1 3,5 3,1 20,4 3,2 8,2 2,5
Társadalombiztosítási hozzájárulások 13,1 1,5 3,6 18,0 15,7 5,3 18,4 11,2 9,8 11,6 16,9 6,0
Béradó 1,9 0,3 0,0 0,5 0,0 0,5 0,0 0,0 0,0 0,0 2,0 0,0 0,0 0,0
Vagyonadó U 2,0 1,0 1,2 0,9 1,7 1,7 1,3 0,2 2,0 1,4 3,0 0,4 0,0
Fogyasztási javak és szolgáltatások
után fizetett adó 12,2 16,0 14,2 10,9 11,0 11,5 10,5 16,0 13,3 8,4 13,1 11,4 17,6 12,5
ÁFA1 5,9 9,0 0,0 7,4 5,1 7,3 7,2 8,5 6,5 4,4 8,4 6,6 7,9 6,1
Fogyasztási adó1 1,9 3,8 4,4 2,4 2,9 3,2 2,6 5,8 4,7 2,0 3,9 4,0 5,6 5,8
Egyéb2 4,4 3,2 9,8 1,0 3,0 1,0 0,7 1,7 2,1 2,1 0,8 0,7 4,1 0,6
Külkereskedelmi forgalommal
kapcsolatos adók 0,5 0,0 0,3 0,0 0,0 3,0 0,0 0,2 0,8 0,5 0,3 0,0 2,9 3,5
Egyéb adók3 0,9 0,0 10,0 4,1 -0,2 0,0 1,2 0,4 1,0 0,1 0,0 1,4 0,1 1,6
Nem adójellegű bevételek 7,0 8,4 5,9 4,6 6,3 4,7 7,1 13,0 3,4 2,9 9,8 4,9 10,3 14,7
Tőkebevételek 0,3 0,8 1,2 0,4 0,3 0,5 0,8 0,4 0,6 0,4 0,4 0,6 0,4 0,0
Segélyek 0,0 0,1 0,0 0,3 0,0 1,7 0,0 0,0 1,5 0,0 0,0 0,5 0,0 0,0
Kiadások összesen és törlesztéssel
csökkentett hitelfelvétel 52,8 58,4 45,3 50,9 48,3 44,4 56,3 57,1 42,9 40,6 59,8 41,3 63,6 61,6
Kiadások összesen 51,8 58,1 44,3 50,7 47,5 44,4 56,4 56,7 44,0 40,1 60,0 42,9 63,6 61,6
Folyó kiadások 45,6 55,2 40,1 46,2 43,2 41,2 52,6 53,2 39,2 34,1 58,0 39,0 56,4 53,8
Költségvetési szervek kiadásai 18,7 26,2 22,8 15,9 20,7 15,8 15,2 22,0 15,6 14,5 24,8 20,4 22,1 17,8
Bérek és keresetek 9,3 17,5 13,3 10,2 10,3 9,4 9,8 13,9 11,6 10,4 17,5 10,5 8,3 8,6
Egyéb javak és szolgáltatások 9,4 8,7 9,4 5,7 10,3 6,4 5,5 8,1 4,0 4,1 7,3 9,9 13,8 9,1
Kamatkiadások 4,3 6,5 1,4 3,4 2,9 8,2 6,8 3,9 8.2 3,5 4,9 3,6 3,2 6,0
Ártámogatások és folyó transzferek 22,7 22,6 15,9 26,8 19,6 17,2 30,6 27,3 15,5 16,0 28,3 15,0 31,1 29,2
Ártámogatások4 2,2 1,9 0,0 1,4 0,0 1,1 U 5,9 2,1 1,2 2,8 0,7 15,5 5,6
Non-profit szervezetek és háztartások
transzferéi4 16,9 7,2 0,0 22,6 0,0 0,0 22,9 17,6 12,4 13,0 21,5 11,4 15,6 23,6
Tőkekiadások 5,3 2,9 4,2 4,6 4,0 3,1 3,8 3,5 5,0 6,0 2,0 3,9 7,2 7,8
Tőketranszferek 2,2 0,9 0,5 0,9 1,3 1,0 0,8 0,0 1,2 1,3 0,2 1,2 1,9 1,7
Törlesztéssel csökkentett hitelfelvétel 1,9 0,3 1,0 0,2 0,7 0,0 -0,0 0,4 -1,1 0,5 -0,2 -1,6 0,0 0,0

Forrás: Government Finance Statistics 1993; a Világbank adatai.
'Csak a központi költségvetés • 2A nem áfa és nem fogyasztási adó jellegű helyi adókat tartalmazza • 3Finnország és Franciaország esetében a nem nevesített adókat tar
talmazza • 4Központi költségvetés csak a nyugat-európai országokra



A magyar költségvetési egyenleg mutatói 1992-1996-ban
(milliárd Ft, illetve a GDP százalékában)

1992 1993 1994 1995* 1996*
md Ft GDP % md Ft GDP % md Ft GDP % md Ft GDP % md Ft GDP %

Egyenleg törlesztéssel -197 -6,7 -200 -5,7 -321 -7,4 -465 -8,5 -555 -8 ,4
Törlesztés 23 0,8 26 0,7 84 1,9 165 3,0 334 5,1
GFS egyenleg -174 -5,9 -174 -4,9 -237 -5,4 -300 -5,5 -221 -3,3
Kamat 165 5,6 157 4,4 285 6,6 500 9,1 554 8,4
Elsődleges egyenleg -9 -0,3 -17 -0,5 48 1,1 200 3,6 333 5,0

*1995 és 1996 előirányzat. 1996 privatizációs bevételek nélkül. 
Forrás: Pénzügyminisztérium.

Adóhányadok (tb-járulékkal együtt) a GDP százalékában

Összes adó 
(1989 vagy 1990)

Jövedelem-
adók

Forgalmi 
fogyasztási adó Tb-járulék Nem

adóbevétel

N yugat-E urópa
Ausztria 40 11 13 16 7
Németország 38 12 10 14 6
Svédország 50 24 12 17 10
Spanyolország 32 10 9 12 3
USA 28 13 5 9 6
D él-A m erika
Argentína 20 2 3 n.a. 3
Brazília 16 4 8 n.a. n.a.
Chile 22 7 11 n.a. 8
Á zsia
Thaiföld 20 5 9 n.a. 2
Indonézia 16 10 4 n.a. 2

Magyarország 1994 39 9 8* 13 9

*Vám nélkül.

Forrás: GFS Évkönyv 1991 és OECD 1989. évi adóstatisztika, Világbank számítások Magyarországra.

Adók aránya a GNP-ben 1992-ben (% )

Magyarország 40,8
Írország 40,1
Portugália 34,8
Görögország 32,3
Spanyolország 29,0
Chile 21,4
Mexikó 14,4

Forrás: H ungary: S truc tura l R eform s f o r  
Susta inable G rowth. A World Bank Coun
try Study. The World Bank, Washington 
D.C., 1995.
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A magyar adóbevételek szerkezete 1994-ben

GDP %-a Megoszlás (%)

Adóbevételek 39,3 100,0
V Á N Y A 2,1 5,5
S Z J A 7,1 18,1
Á f a 8,0 20,3
Fogyasztási adó 
Külkereskedelmi

4,0 10,2

forgalommal 
kapcsolatos adó 3,4 8,7
ТВ 12,7 32,3
Munkáltatók 9,5 24,5
Munkavállalók 3,2 8,2

Forrás: Magyarország. Szerkezetváltás és tartós növeke
dés. Világbank országtanulmány. Világbank, Washington 
D.C., 1995.

A szociális közkiadások GDP-n belüli aránya és a változás indexe 
az OECD országokban és M agyarországon 1980-1990-ben

1980 1985 1990 1985/1980 1990/1985 1990/1980

Svédország 32,42 32,58 33,13 1,00 1,02 1,02
Hollandia 27,16 28,78 28,78 1,06 1,00 1,06
Luxemburg 25,99 25,00 27,32 0,96 1,09 1,05
Dánia 25,97 25,97 27,78 1,00 1,07 1,07
Belgium 25,44 27,45 25,21 1,08 0,92 0,99
Németország 25,40 25,15 23,47 0,99 0,93 0,92
Franciaország 23,85 27,86 26,49 1,17 0,95 1,11
Ausztria 23,43 24,77 24,54 1,06 0,99 1,05
Egyesült Királyság 21,66 24,58 22,88 1,13 0,93 1,06
Norvégia 21,44 22,06 28,74 1,03 1,30 1,34
Finnország 21,42 25,87 27,08 1,21 1,05 1,26
Írország 20,56 23,10 19,72 1,12 0,85 0,96
Olaszország 19,75 22,68 24,53 1,15 1,08 1,24
Spanyolország 16,76 18,95 19,34 1,13 1,02 1,15
Új-Zéland 15,16 15,27 18,95 1,01 1,24 1,25
Kanada 14,37 17,11 18,79 1,19 1,10 1,31
Egyesült Államok 14,10 14,31 14,58 1,01 1,02 1,03
Portugália 13,61 13,78 15,30 1,01 1,11 1,12
Görögország 13,36 20,09 20,86 1,50 1,04 1,56
Ausztrália 10,98 13,52 12,96 1,23 0,96 1,18
Japán 10,48 11,48 11,57 1,10 1,01 1,10

Magyarország 15,07 17,40 25,20 1,15 1,45 1,67
Magyarország 1992 17,43 29,80 1,71
EK-átlag 21,63 23,62 21,73 1,09 0,92 1,00
EK-n kívüli átlag 18,20 19,66 21,15 1,08 1,08 1,16

Forrás: OECD számítások, Tóth István György számításai, KSH évkönyvek.
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Szociális kiadások a GDP százalékában

Összes kiadás 
(1989 körül)

Ebből

Egészségügy
(1991)

Egyéb szociális 
(1991)

Oktatás 
(1989 körül)

Magyarország 63,8 6,2 19,1 6,1
EU átlaga - 5,7 16,2 -
Ausztria 51,0 5,6 19,0 -
Németország 46,8 6,1 16,9 3,6
Svédország 56,3 6,9 26,3
Spanyolország 39,3 5,5 14,5 -
USA 36,4 5,2 9,3 5,2
Indonézia 19,2 0,5 0,4 2,4
Argentína1 27,9 1,4 8,2 4,0
Chile 30,6 - - —

1 1987.

Forrás: H ungary: S truc tura l R eform s fo r  Susta inable G rowth. A World Bank Country Study. The World Bank, 
Washington D.C., 1995 és Világbank GFS Évkönyv 1991.

Szociális kiadások nemzetközi összehasonlításban (1991) 
(a GDP arányában, % )

Egészség
ügy

Öregségi
ellátások

Egyéb1 Összesen

Magyarország (1993) 6,3 9,9 11,5 27,7

EU-átlag 5,4 8,5 7,7 21,8
OECD-átlag 5,7 9,2 7,7 22,3

Svédország 6,9 11,9 14,4 33,1
Hollandia 6,0 9,9 13,1 29,0
Franciaország 6,8 12,2 8,3 27,3
Olaszország 6,5 15,3 3,2 25,0
Ausztria 5,6 15,0 4,0 24,5
Németország 6,1 9,7 7,2 22,9
Spanyolország 5,5 7,9 6,6 20,0
USA 5,2 5,8 3,5 14,6
Ausztrália 5,6 3,8 3,6 13,0
Japán 4,8 5,0 1,8 11,6

1 A nem időskorúak ellátásainak kategóriája magában foglalja a munkaképes korúak rokkantsági 
nyugdíját, az anyasági és további családi juttatásokat, a (passzív és aktív) munkanélküli-ellátásokat, 
a lakástámogatást, a táppénzt és a szociális segélyeket.
Forrás: Magyarország. Szerkezetváltás és tartós növekedés. Világbank országtanulmány. Világbank, 
Washington D.C., 1995.
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Egészségügyi kiadások Magyarországon 1989-1993-ban
(millió Ft, illetve a GDP százalékában)

1989 1990 1991 1992 1993

Egészségbiztosítási Alap
(1) Egészségügyi szolgáltatások (millió Ft) 48 400 74 376 96 059 113 241 132 623
(2) Gyógyszerek ártámogatása (millió Ft) 19 264 21 500 34 100 42 962 54 233
Állam
(3) Népjóléti Minisztérium (millió Ft) 2 123 2 842 4 284 6 148 7 668
(4) Központi kormányzat és önkormányzatok 
beruházásai (millió Ft) 9 099 10 375 15 130 17 984 26 751
I. Az állami szektor egészségügyi kiadásai 
összesen1 (millió Ft) 78 886 110 093 149 573 180 335 221 275
(l)+(2)+(3)+(4) (a GDP %-ában) 4,6 5,2 6,0 6,3 6,3
(reálértékben, 1989=100%) 100 108 109 107 (107)
II. Lakossági kiadások (gyógyszerek) 
(millió Ft) 3 6001 5 140 7 730 11 648 15 267
Egészségügyi kiadások összesen (1+I1)2 
(millió Ft) 82 466 115 233 157 303 191 983 236 542
(a GDP %-ában) 4,8 5,5 6,4 6,7 (6,8)
(reálértékben, 1989=100%) 100 108 110 109 (109)
(USD egyenérték/fö, folyó átváltási 
árfolyammal) % 134 175 202 236 (250)

1 Az állami kiadások nem tartalmazzák az igazgatási költségeket és a folyó költségekhez nyújtott egyéb állami 
támogatást.
1 Kivéve „hálapénz”. 
a Becslés.
Forrás: Magyarország. Szerkezetváltás és tartós növekedés. Világbank országtanulmány. Világbank, Washing
ton D.C., 1995.

D iák/tanár arány Magyarországon és néhány EU-országban (1992)

Magyarország Ausztria Hollandia Dánia Írország

Bölcsőde/óvoda 10,8 20,9 21,2 13,6 28,3
Általános iskola 11,6 10,8 19,7 11,1 26,9
Középiskola 13,5 10,0 15,9 10,7 17,2

Forrás: Magyarország. Szerkezetváltás és tartós növekedés. Világbank országtanulmány. Világbank, Washing
ton D.C., 1995.
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A magyar felsőoktatás egyes mutatói nemzetközi összehasonlításban 1992-ben

Kiadások a 
GDP

százalékában

Felsőoktatásban
Egy oktatóra 

jutó
hallgatók

száma

Egy hallgatóra jutó

18-21 éves 22-25 éves
USD-ben1

az egy főre 
jutó GDP 

százalékábankorcsoporton belül (%)

USA 2,5 38,8 18,6 15,8 11 880 52,0
Kanada 2,4 23,9a 13,9 12 350 63,3
Finnország 1,9 15,4 22,5 8 650 59,7
M agyarország 1,6 10,0 6 ,4 6 ,9 9  690 140,8
Hollandia 1,4 20,1 15,9 13,9 8 720 51,5
Írország 1,4 15,0 7 270 56,9
Dánia 1,3 9,2 19,9 29,3 6 710 38,1
Ausztria l , l b 13,l a 15,4 13,8 5 820 32,3
Törökország l , l b 8,2 5,2 23,1
Franciaország 1,0 29,0 14,0 17,8 6 020 32,5
Németország 1,0 9,7 16,9 10,7 6 550 32,2
Svédország 1,0 10,6 12,7 7 120 42,9
Spanyolország 0,9 22,8 14,9 22,6 3 770 29,4
Nagy-Britannia 0,8 18,0 6,6 14,0 15 060 95,2
Japán 0,8 12,2 11 850 61,5
Olaszország 46,9 5 850 33,7
Cseh Köztársaság 9,7 3 590 50,2
Lengyelország 11,6 13,4

1 Vásárlóerő-paritással (PPP) korrigálva.
,l Csak az egyetemi felsőoktatásban résztvevők (mindkét korcsoportban). 
b 1991-ben, a magán-felsőoktatás nélkül.

Forrás: Az államháztartási reform. Sokszorosított vitaanyag. Pénzügyminisztérium, Budapest, 1995, az E d u 
cation a t a Glance, O E C D  ind ica tors  című 1995-ös munkaanyag alapján.

Az állam háztartás közoktatási kiadásai M agyarországon (milliárd Ft)

GDP
folyó áron

A közoktatás kiadásai A közoktatás 
összes kiadása a 

GDP százalékábanműködés egyéb összesen

1992. tény 2885,6 136,0 16,6 152,6 5,3
1993. tény 3502,6 167,5 17,8 185,3 5,3
1994. tény 4330,0 204,4 21,5 225,9 5,2
1995. várható 5490,0 229,0 21,0 250,0 4,6
1996. terv 6560,0 229,1 20,0 249,0 3,8

Forrás: Az államháztartási reform. Sokszorosított vitaanyag. Pénzügyminisztérium, Budapest, 1995.
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A kutatás-fejlesztés pénzügyi forrásai Magyarországon 1990-1993-ban

Pénzügyi forrás
1990 1991 1992 1993

MFt % MFt % MFt % MFt %

Gazdálkodók ráfordítása 13,1 38,9 11,0 40,4 9,9 31,3 10,1 28,6
Központi MŰFA 10,1 29,9 4,3 15,8 6,7 21,2 7,9 22,4
Költségvetés 8,0 23,7 9,2 33,8 11,0 34,8 11,9 33,9
Állami pénzalapok 1,7 5,1 1,7 6,3 2,2 7,0 3,1 8,8

ebből: OTKA 0,8 2,4 1,0 3,7 1,6 5,1 2,3 6,6
Egyéb forrás 0,8 2,4 1,0 3,7 1,8 5,7 2,2 6,3

Összesen
Fonás a GDP százalékában

33,7
1,62

27,2
1,09

31,6
1,1

35,2
1,01

MFt -  milliárd forint.

Forrás: Az államháztartási reform. Sokszorosított vitaanyag. Pénzügyminisztérium, Budapest, 1995.

A központi költségvetési szervek s tru k tú rá ja  és létszáma M agyarországon 
az intézmények tevékenysége szerint 1995-ben

Ágazat Intézmények száma Létszám

Egészségügy 276 58 171
Oktatás 157 45 830
Kultúra, sport 75 15 748
Kutatás 109 12 572
Államhatalom és államigazgatás 112 29 649
Védelem 29 43 075
Közbiztonság, tűz- és katasztrófa-elhárítás 66 60 931
Igazságszolgáltatás 302 17 864
Mezőgazdaság, posta, vízügy, közlekedés 58 15 147
Adó, pénzügyi és egyéb információszolgáltatás 49 14 533
Egyéb szervezetek 262 11 244
Összesen 1 495 324 764

Forrás: Az államháztartási reform. Sokszorosított vitaanyag. Pénzügyminisztérium, 
Budapest, 1995.

A HM-fcjezet költségvetési létszámának alakulása Magyarországon 1989 és 1994 között

Év Tiszt Tiszt-
helyettes

Sorállo
mányú

Közalkal
mazott Összesen

Hivatásos
állományú
összesen

Hivatásos
állomány

aránya
(%)

Egy
hivatásosra

eső
sorkatona

Sor
állomány

aránya
(%)

1989 17 800 12 700 91 900 33 300 155 700 30 500 20 3,01 59
1990 17 300 12 400 81 000 32 500 143 200 29 700 21 2,73 57
1991 16 800 11 900 65 300 27 600 121 600 28 700 24 2,28 54
1992 14 400 8 500 51 100 26 000 100 000 22 900 23 2,23 51
1993 13 700 8 300 52 340 25 660 100 000 22 000 22 2,38 52
1994 13 200 9 600 51 900 23 700 98 400 22 800 23 2,28 53

Forrás: Az államháztartási reform. Sokszorosított vitaanyag. Pénzügyminisztérium, Budapest, 1995.
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A helyi önkormányzatok kiadásai Magyarországon a GDP százalékában 1990-1996-ban

Év
GDP

(folyó áron, 
milliárd Ft)

Az
önkormányzat 

tárgyévi kiadása

Önkormányzatok 
kiadásai 
a GDP 

százalékában

Önkormányzatok 
kiadásainak 
változása az 
előző évhez 
viszonyítva

A GDP 
változása az 
előző évhez 
viszonyítva

1990. évi terv 2033,5 281,1 13,8
tény 2089,3 310,7 14,9 100,0 100,0

1991. évi terv 2543,9 368,5 14,5
tény 2476,7 378,6 15,3 121,8 118,5

1992. évi terv 3038,4 450,8 14,8
tény 2885,6 505,2 17,5 133,5 116,5

1993. évi terv 3105,0 523,2 16,8
tény 3502,6 611,8 17,5 121,1 121,4

1994. évi terv 3985,0 616,8 15,5
tény 4330,0 730,2 16,9 111,3 123,8

1995. évi terv 5190,0 750,6 14,5
várható 5490,0 840,8 15,3 123,5 126,6

1996. évi terv 6560,0 908,4 13,8 108,0 119,7

Forrás: Az államháztartási reform. Sokszorosított vitaanyag. Pénzügyminisztérium, Budapest, 1995.
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