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PETE PETER

Elemzési keret egy leendo allamhaztartasi reform
alapelveihez

Mig a kilencvenes évtized egyik kdzponti gazdasagpolitikai problémaja az allamhazl]
tartas rendszerének megreformalasa volt, az elmult években mind az e téren hozott
kormanyzati Iépések, mind a szakmai koncepcionalis és metodikai vitak tekintetében
hatarozott lanyhulas tapasztalhaté koltségvetési rendszeriink modernizalasaban. A re[]
formfolyamat megrekedése jelentSs részben annak az alapveté elméleti, koncepcional ]
lis tisztazatlansagnak tulajdonithaté, ami az allam szerepével, az allami szektor altal
ellatando feladatok korével, a feladatellatas médjaval és indokaval kapcsolatban ma is
fennall. Homalyos, definialatlan célok esetén pedig nem meglepd, hogy nincsenek hal]
tarozott iranyokba mutaté strukturalis reformok. E cikk egy olyan altalanos elemzési
keretet vazol fel, amelynek segitségével az allamhaztartas atalakitasaval kapcsolatban
felmeriilé kérdések rendszerezhet6k, amely alapveté segitséget nyujthat az e kérdé[]
sekrdl valé rendszerezett gondolkodashoz. Négy nagy kérdéskort targyal: 1. a piac és
az allam szerepmegosztasa, 2. a demokratikus dontéshozatali folyamat kézgazdasagi
kovetkezményei, 3. az allami feladatok ellatasanak modozatai kozti valasztas elvei, végiil
4. az 6sztonzés és ellendrzés szerepe és jelentésége.

A kiilonbdz6 orszagok dllamhaztartasi rendszere ,,torténelmi termék”, mint ilyen termél
szetesen magan viseli az adott orszag tarsadalmi-gazdasagi-politikai fejlédésének specifill
kumait. E tény leszogezése ugyanakkor természetesen nem gatolhat meg benniinket abl
ban, hogy a koltségvetési-dllamhaztartasi reform kérdéseit szigordan logikai, raciondlis
elemzésnek vessiik ala.

A hazai reform 4altalanos allapotat illet6en azokkal értek egyet, akik a reformfolyamat
megrekedését jelentGs részben annak az alapvetd elméleti, koncepciondlis tisztdzatlanl
sagnak tulajdonitjak, ami az allam szerepével, az allami szektor feladatainak korével, a
feladatellatds modjaval és indokaval kapcsolatban ma is fennall. Homalyos, definidlatlan
célok esetén pedig nem meglepd, hogy nincsenek hatarozott irdnyba mutatéd strukturalis
reformok.!

Annak is konnyd okat taldlni, hogy miért éppen mostanidban érzékeliink , megrekell
dést” a reform folyamataban: egész egyszertien megsziint a ,rendkiviili allapot” - egy
ideje, ha valamit tenni akarunk koltségvetési-allamhaztartasi rendszeriinkkel, azt szabad
elhatdrozasbol valamilyen koncepcid alapjan kellene tenniink, nem pedig muszajbdl, a
koriilmények elkeriilhetetleniil silyos nyomasara. A szocializmus megdontésének idején
természetesen éppuigy nem rendelkeztiink az dllam késébbi szerepére vonatkozd — tobbél
kevésbé kidolgozott és legalabbis nagy vonalakban kdzmegegyezésnek drvendd - stratéd

! E nézeteket hatdrozottan képviseli példaul Csillag Istvan tanulméanya. Lasd Koltségvetési osszhangzatll
tan. Diktatiirdbol a demokricidba? cimi irdst e szimunk 824-843. oldaldn.
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gidval, mint ahogy ma sem. Am akkor ez a hidny a legfontosabb és kézenfekvd 1épések
megtételét nem gatolta meg.

A {6 irany, az allam gazdasagi szerepének mérséklése a helyzetbdl fakaddan adott
volt, s ez onmagaban is tengernyi feladatot adott a kor dontéshozéinak. A viharos atalall
kulas jelentGs tomegek élethelyzetének alapvet§ megvaltozasaval jart, s ez hirtelen és
elkeriilhetetlen terhet, illetve feladattomeget rétt az allam tradicionalis szocidlis szolgald
tat6 intézményeire, mig ugyanez a gazdasagi atalakulas masfeldl dtmenetileg csokkentetd
te azokat a forrasokat, amelyekb6l e rohammunkéat finansziroznia kellett. A kovetkezl
ményként megjelend és gyakran a cs6d rémével is fenyegetS egyenstlyi fesziiltségek
pedig a dontéshozatalt - megint csak tokéletesen érthet6 modon - gyakran olyan kényl
szerpalydkra terelték, amely utakat mas korilmények kozott nyilvan az akkori dontésholl
zO0k sem valasztottak volna. Nem dallitom, hogy egy szilard és elvi alapokon nyugvé
allamkép és koltségvetési stratégia nem segitett volna e feladatok ellatasaban is, vagy
hogy valami ilyesmi birtokdban nem lehetett volna mindezt a rendkiviili helyzetet simabl
ban, esetleg olcsébban atvészelni (bar szintén bevallom ebben nem vagyok biztos). Am
az kétségtelen, hogy az adott helyzetben az elvi tisztazasra, ilyen vitdkra és 4ltalanos elvi
stratégidk kidolgozasara sem id§, sem energia nem nagyon lehetett, mi tobb, nem ezek
megalkotasa tnhetett a legsiirgetébb feladatnak.

Tiz év elteltével az allami szektor mérete (mondjuk az allamhaztartis osszkiadasainak
GDP-hez mért silydban mérve) ma nem kiilonbozik jelentSsen a fejlett demokracidkban
mért értéktdl, s a koltségvetés hidnya is kezelhet§ szintre csokkent, tizoltasra tehat nincs
sziikség. Eppen ezért most nyugodtabban lehet (lehetne) végiggondolni, az esetleges
eltérd koncepcidk kimunkaldsaval és titkoztetésével, hogy mit is kellene pontosan transzil
parens, hatékony és takarékos allamhdztartasi rendszernek tekinteni, hogyan lehetne vall
lahogy szilard és tobbé-kevésbé egységes elméleti alapra helyezni mai, torténelmi terll
mékként 1étrejott és egyebek mellett ezért is onellentmondasok garmadaval kiiszkodd
allamhaztartasi rendszeriinket.

Ilazi6éim persze azért nincsenek, az elmult évek magyarorszagi tapasztalatai azt is valol
szindsitik, hogy az allamhaztartas transzparencidja, a kdzpénzekkel val6 pazarlas megsziinll
tetése a politika szintjén csak az effektiv tolvajlas és korrupcid felszamoldsanak szinonimal
jaként valik politikai hivé széva, nem pedig a kdzpénzekkel valdé gazdalkodas racionilis,
hatékonysagi kritériumokat figyelembe vevl rendszerének oOhajtasaként. Marpedig az al0
lamhaztartas transzparencidja nem egyszertien annyit jelent, hogy nem lehet lopni (azt is
persze), és — noha bizonyitani természetesen nem tudom - valdszintsitem, hogy a célok
tisztdzatlansdgabol, az inadekvat megolddsi modszerekbdl és alapvet§ gazdalkodasi hiall
nyossagokbol fakad6 alacsony hatékonysdg minden jo szandék és becsiiletesség mellett
sokkal tobb kart okoz az addfizetének, mint a kdzpénzek kozvetlen maganzsebbe vandorl
lasa. Mindezzel nem a korrupci6 elleni fellépés fontossagat akarom kisebbiteni, pusztan azt
allitom, hogy a korrupci6 csokkentése nem azonos a reformmal.

Az a tény, hogy a hatékony allamhaztartds megval6sitasdnak jelszavaval valoszindleg
nem lehet valasztasokat nyerni, persze egyaltalan nem kell, hogy kedviinket szegje egy
ilyen rezsim alapjainak kidolgozasaban. Az viszont kdvetkezik belSle, hogy vitdinkat
el6szor szakmai forumokon célszerd megvivnunk, tdrekedvén arra, hogy legalabb a legll
fontosabb kérdésekben minimalis szakmai kompromisszum sziilethessen, vagy ha még
ez sem lehetséges, akkor legalabb azt pontosithassuk, hogy melyek azok a kérdések,
amelyekben nem tudunk kozds alladspontot kialakitani, és hogy miért nem. Mivel az
allam szerepérdl alkotott vélekedésiink nem kis részben vildgnézetiink fiiggvénye, teljes
nézetazonossigra a vitdk utdn sem szamithatunk, 4m a nézetkiilonbségek forrasinak tisz0
tazasa lehetGvé teszi a vilagnézeti és ,,szakmai” kérdések elkiilonitését, és ezaltal is megll
konnyitheti a konkrét megoldasokban valé kompromisszumok kidolgozasat.
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A kovetkez6kben olyan altalanos elemzési keretet vazolok fel, amelynek segitségével
az allamhéztartas 4talakitasdval kapcsolatban felmeriil kérdések rendszerezhetSk, amely
alapvetd segitséget nyujthat az e kérdésekrdl val6 rendszerezett gondolkodashoz, s igy
valamely elméletileg megalapozott, egységes szemlélet kialakitasanak is nélkiilozhetetlen
része. Noha a kozgazdasagtan ilyen elemzési keretet mar meglehetGsen régéta kinal,? az
allami szektorrdl, annak finanszirozasardl sz616 hazai vitdk erre nem nagyon tamaszkodd
nak. Marpedig amig a kiilonb6z6 szintd koltségvetések dontéshozdi olyan formaban kapl
jak meg a mérlegelésiik targyat képezd igényeket, mint példaul az, hogy ,,.. az allam

s

olcsé bérd lakdsok épitésével haladéktalanul segitsen a fiatalok lakashoz jutdsi gondjall

in...”, vagy ,,... alapvet6 nemzetgazdasigi érdek a kisvallalkozasok allami segitségnyu;jl
tassal torténd olcso hitelhez vald juttatdsa....”, addig a kdzpénzek hatékony felhasznaldsa
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és az adofizet$ érdekeinek védelme nehezen képzelhets el. Az ilyen jellegli megfogalmall
zasok ugyanis latszolagos hatarozottsaguk ellenére valdjaban legtobbszor meglehetds
homalyban hagyjak azt, hogy mi is és féleg miért elérendd cél az, amit megjeldlnek,
hogy a vazolt eszkdzzel a kddosen definilt cél valéban elérhetd-e, és hogy nem volnall
nak-e alternativ, az adott célt jobban, esetleg kevesebb erdforras feldldozasaval megkol
zelitd megoldasok.

A tarsadalmi munkamegosztés keretében az allamra rott feladatok meghatirozésa, a felll
adatellatds modja és finanszirozasa sokkal bonyolultabb kérdések anndl, semmint hogy az
»-..az itt a baj kérem, hogy...” kozvetlenségével lathassunk hozzdjuk. Alapvets és részletl
kérdésekben is igen sokfélék a nézetek és megkozelitések. Mar maguknak a nézetkiilonbsél
geknek, az eltérések okainak tisztdzadsdhoz, a lehetSleg konzisztens nézetek kialakitdsdhoz
pedig még inkabb sziikség van egy olyan rendszerezd keretre, amelyben a felmeriilS kérdéd
sek elhelyezhetdk, a kiilonboz6 t6r6l fakadd kérdések egymastdl szétvalaszthatok és sziszl
tematikusan elemezhet6k. A kovetkezdkben négy olyan nagy kérdéskor koré rendezem
gondolataimat, amelyek valamelyikébe szerintem az allam (mikrodkonémiai) gazdasagi
szerepével kapcsolatos kérdések tilnyomd tobbsége besorolhatd, s ezéltal az elvi tisztazas
elsd 1épése, a problémék zdrzavardban vald rendteremtés megkisérelhets. Az elsd kérdés
az 4llami feladatvallals kiterjedését, az allami felelGsségi korbe tartozé problémak meghall
tarozasanak elveit, vagyis a piac és az allam szerepmegosztasat érinti. A mdsodik kérdés a
kozosségi dontések, vagyis a demokratikus dontéshozatali folyamat kozgazdasigi kovetll
kezményeivel foglalkozik. A harmadik az allami feladatellatds korébe sorolt tarsadalmi
tennivalok megoldasanak, ellatdsdnak modjat, a lehetséges alternativak (szabalyozas, jovel
delemtranszfer, sajat intézményen keresztiil nyujtott szolgaltatds) elveit veszi szdmba. Vél
giil a negyedik pontban roviden érintem azt a kérdést: hogyan lehet biztositani, hogy az
allami intézmények ténylegesen azt csindljak, amire 1étrehoztak Gket. Itt tehat az 6sztonzés
és ellendrzés jelentdségét taglalom.

Koziigyek és maganiigyek, az allami szféra kiterjedése, az allami dontési korbe
keriil6 sziikségletek kore

A kozéleti és maganéleti szféra elhataroldsdhoz, vagyis annak az igen bonyolult kérll
désnek a megvalaszolasahoz, hogy életiink mely teriileteivel kapcsolatos dontéseket és
a dontésekért viselt kozvetlen felelGsséget tartjuk meg kodzvetleniil magunknak, s mely
szférdkban engedjiik at az 4llamnak, nyilvdn nagyon sok tudomanydgnak van hozzal
tenni valdja. A kozgazdasiagtan szdmara mindez azon sziikségletek, illetve a kielégitél
siikhoz sziikséges javak és szolgaltatdsok korének meghatarozasat jelenti, amelyek 1ét0

2 Lasd példaul Stiglitz frissen magyarra forditott és adaptalt egyetemi tankonyvét (Stiglitz [2001]).
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rehozasiban, elosztasaban, illetve ezek szabalyozidsiaban a kozhatalomnak tevékeny
szerepet szanunk.

A joléti kozgazdasagtan hagyomanyos érvelése a piaci kudarcok® korriglasat és a jovell
delemmegoszlas méltanyosabba tételét tekinti olyan feladatnak, ahol a kozhatalom kdzbenll
jarasara kell hagyatkoznunk. Erdemes ramutatnunk arra, hogy még azok a kozgazdasagi
megfontoldsok is, amelyek egyébként a piaci kudarcokat igen tdgan értelmezik, s ezért az
allami felelGsséget meglehetGsen tdgan hatdrozzak meg, az allami szerep indoklasat arra
alapozzdk, hogy a piac bizonyos dolgokat nem tud megoldani. Vagyis még az etatista
hajlami kozgazddsz szdmadra is a piac, a tdrsadalom tagjainak onkéntes, decentralizalt
egylittmikodése eredményeként 1étrejove sziikséglet kielégitési mechanizmus szolgal alap
esetként, s az allami szféra akkor jut szerephez, ha az elébbi kudarcot vall.

Ennek a ,beépitett elbitéletnek” vildgnézeti alapjai éppugy lehetnek, mint praktikus,
kényelmi megfontolasai. A jorészt a liberalis demokracia filoz6fiai eszmekdrében gyokel
rez§ angolszasz kozgazdasagtan az allamra dgy tekint, mint a demokricidban egyetlen
olyan intézményre, amelynek joga van az erdszakra, vagyis arra, hogy az egyéneket
olyan akcidkra késztesse (vagy megtiltson ilyeneket), amelyeket maguktdl onkéntesen
nem tennének meg. Ezért a mégoly jo szandékud és hasznos dllam is korlatozza az egyén
szabadsagat.

Az allam egyéni szabadsagot korlatozd tevékenységei kiilonleges indoklast igényelll
nek, s e mogott praktikus megfontolds is van. Az ugyanis, hogy a piac (akar hisziink
azokban az erényekben, amelyeket az elmélet neki tulajdonit, akdr nem) egy automatizil
mus. Ha valamit a piaci mechanizmus hat6korében hagyunk, azzal nincs tovabbi teendd,
lesz valamilyen automatizmus, amely a sziikségletkielégités mértékét, mddjat, a termék
létrehozasat, elosztasat, finanszirozasat elintézi. Ha viszont valamely problémét kivel
szlink a decentralizalt automatizmusok korébdl, akkor e meglehetdsen bonyolult feladall
tokat valakinek, feltehetGen egy allami intézménynek mind kiilon meg kell oldania.

Taldn meglep6nek is tiinhet, hogy mind a mai napig kisérlet sem tortént a piaci kudarll
cok tételes felsorolasan, dsszefoglald elemzésén alapuld dllami szerepfelfogas kimunkal
lasara. Mig egyes - f6leg a kornyezetvédelem, valamint a pénziigyi és biztositasi piacok
tertiletén - allami szabalyozasi kérdésekben a fejlett piacgazdasidgok torvényhozoi tal
maszkodtak a tranzakcids koltségek, az aszimmetrikus informacié és bizonytalansig probl
Iémainak kozgazdasagi elemzésében elért eredményekre, a piaci kudarcok elmélete mégl
is jorészt anekdotikus illusztraciokbdl és frappans, vilagitétornyokrol és a privat honvéll
delem elégtelenségérol szold példabeszédekbdl all.

George Stiglert idézve, ,, A kozgazdaszoknak moédfelett halatlan szerep jut ezen a téld
ren: nem a legsiirgésebb gazdasigpolitikai tennivaldkrdl vildgositjdk fol a tarsadalmat,
hanem bonyolult diagramokkal probaljak megmagyarazni, hogy az allam miért éppen
azokat a gazdaségi feladatokat latja el, amelyeket ellat”.* Az elemzésnek valoban éppen
a forditott utat kellene bejarnia, feltirnia a piaci kudarcok mibenlétét és listajat, megvizsi
gélnia, hogy az dllami biirokracia egyéltalan képes-e ezek korrekcidjara, majd ezen eredl
mények alapjan javaslatot tenni az allam felépitésére, gazdasagi feladataira, funkcidira és
azok betoltésére.

3 A piaci kudarcok mibenlétére vonatkoz6 elemzés minden elemi kozgazdasdgtan tankonyvben megtalall
hatd, ezért ezt s a piaci kudarcok lényeges alapeseteit (extermalidk, kozjavak, elégtelen piacok stb.) itt
ismertnek tételezem fel.

4 Stigler [1989] 322. o. Stigler maga amugy a joléti kozgazdasdgtannal szemben, ezen beliil a piaci
kudarcok elméletére alapozott tételekkel kapcsolatban kiilonlegesen szkeptikus volt, a fenti idézet igy folyO
tatodik: ,,Ez azonban sziikségképpen igy lesz mindaddig, amig a kdzgazddszok az dllam legfontosabb gazdall
sagi feladatdnak azt tekintik, hogy elvégezze azokat a gazdasigi tevékenységeket, amelyeket a piac nem
képes kielégitd médon elvégezni.” (Uo.)
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Ilyesmire a ,,torténelmi termékként” 1étrejott allamhaztartasi rendszerek korében valol
ban sehol a vildgon nem talalunk példat. Pedig lehet, hogy érdemes volna belevagni. Az
eljards megforditasabol ugyanis — vagyis amikor egyes orszdgokban allamhaztartasi rell
form cimén megprobaltik tételesen atvizsgalni, hogy a 1étezd kozintézmények és allami
programok végeznek-e olyan feladatot, amelyet a maganszféra nem vallalna - mar tobb
orszagban igen jelentGs megtakaritdsok szarmaztak.® Nemcsak olyan kiaddsokat talaltak
ugyanis, amelyeknek piacikudarc-korrekcidhoz vagy szandékolt jovedelem-ijraelosztasl
hoz nem volt koze, de szdmos olyan intézményt és programot is, amelynek semmiféle
kozhasznu teljesitményét vagy indokat nem sikeriilt feltarni.

Noha a kozgazdasdgtannak indokoltan vethetjiik a szemére, hogy a piaci kudarcok
altalanos elméletét nem alkotta meg, s ezért az allam erre alapozott gazdasagi szerepe
valdjaban nem kellGképpen tisztizott, az elmélet mentségére szdljon, hogy kordbban,
amikor Arthur C. Pigou el6szor elemezte a problémat, a helyzet sokkal rosszabb volt
(1asd Pigou [1918]). Az a mdéd ugyanis, ahogy Pigou a kérdést kezelte, kifejezetten
kedvezett annak a szemléletnek, amely szinte minden, a gazdalkodasi tevékenység soran
felmeriil§ problémat allami kozbeavatkozassal kivant megoldani. Pigou interpretilasall
ban az externalitds a termék vagy szolgaltatds létrehozasanak egyéni és tarsadalmi koltsél
ge, illetve felhasznalasanak egyéni és tarsadalmi haszna kozti eltérés formdjaban jelent
meg, s a piaci kudarc amiatt 1ép fel, hogy a piaci rendszer csak az egyéni koltségek és
hasznok figyelembevételére készteti a résztveviket. Kézenfekvéen addédik a tennivald,
ilyenkor az dllam megfelel§ ,tereléssel” (Pigou-add) vagy a dolgok sajat kézbe vételével
a tarsadalmi hasznokat és koltségeket figyelembe vevd szintre emelje, vagy szoritsa vissza
a kérdéses gazdasigi tevékenységeket. Ez a kiindulépont az allami beavatkozast teljesen
parttalannd, illetve véletlenszerdvé tenné, hiszen a gazdasagi élet bonyolult folyamatidban
mindig szép szdmmal akadnak olyanok, akik a decentralizlt piac nyujtotta megoldassal
elégedetlenek. Ett6l kezdve mar csak a tarsadalmi koltségek és tarsadalmi haszon (lasd
még kozérdek, tarsadalmi érdek stb.) szerencsére mindig eléggé kodos és definidlatlan
fogalméanak megfelel§ interpretildsara van sziikség ahhoz, hogy az elégedetlenek az 4l
lam adminisztrativ erejét hasznaljdk fel az altaluk kifogasolt helyzet megvaltoztatisara,
legyen sz6 a paradicsomlé szinének szabalyozasatdl a gazdasagi versenyben ,,igazsagtal
lanul” alulmaradtak karp6tlasaig.

Kiilonosen a kdzgazdasagtanban nem jaratos emberek hajlamosak arra, hogy alabel
csiiljék a tarsadalmi-gazdasagi szervezet mikodésének hallatlan bonyolultsdgat, s azonl
nali ,intézkedéseket” javasoljanak a kiilonb6z8 problémdk megoldasara (némi feliiletes
médiafigyelés az frott és elektronikus médidban mar elég is e vélekedés alatdmasztasara),
pedig nekiink, a szocializmus évtizedein edzett dllampolgaroknak kiilondsen gyanakvold
aknak kellene lenniink az 4llam problémamegoldd képességével szemben. Hiszen ha az
allam mindarra képes volna, amit ilyenkor feltételeziink rdla, akkor a piac teljesen feles
leges volna, az dllam nemcsak el tudnd végezni azt a hallatlanul bonyolult koordinacidt,
amit a piaci rendszer megvalosit, de sokkal jobban tudnd elvégezni,® s ha ez igy volna
akkor a szocializmus miikddott volna. Marpedig nem mikodott.

> Az uj-zélandi allamhaztartasi reform ez iranyu tapasztalatirl 1lasd Pete [1995] és az ott hivatkozott
irodalmat.

% Az allam megitélésével kapcsolatos skizofrénia, vagyis egyfel§l mély bizalmatlansdg és gyanakvis,
masfeldl az az igény, hogy a lehetetlenséggel hataros feladatokat oldjon meg, természetesen nemcsak a volt
szocialista orszdgok eszmevildgat jellemzi, hanem a kozgazdasdgtant dltalaban. George Stigler a mar idézett
munkéjiban igy ir errdl:

»A kozgazdaszok mar régota skizofrén moédon gondolkodnak az dllamrdl. Mikozben a magiangazdasag
gondosan kimunkalt és meglehetGsen bonyolult mikodési mechanizmusait tanulmanyozzdk, eldszor - ponl
tos és elegans optimumkritériumokat alapul véve - kideritik, hogy a maganvallalkozasok rendszerének ko-
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Valamivel egzaktabban fogalmazva: ahhoz, hogy a joléti kozgazdasagtan korai, pigoul
i utmutatdsa alapjan definidljuk az allami szerepeket, nemcsak azt kell feltételezniink,
hogy a tarsadalmi haszon-tarsadalmi koltség (vagy ha tgy tetszik a tarsadalmi érdek
vagy kozérdek) egyértelmd, jol definidlhaté és egyszerten, prohibitiv koltségek véllalasa
nélkiil megismerhetd, de azt is, hogy az allam megfelel§ eszkozokkel és intézményekkel
rendelkezik és képes arra, hogy ezt a kristalytiszta feladatot megvalésitsa, rdadasul gy,
hogy beavatkozdsa ne jarjon olyan attételes hatidsokkal, amelyek maés teriileteken legl
alabb ilyen fontos kozérdeket sértenének. TeremtGi feladat valban.

A biirokratikus allami apparatusok empirikus vizsgalatin alapuld és meglehetSsen kill
abrandité eredmények, de a fenti el6feltevésekkel kapcsolatos elméleti szkepszis is hozl
z4jarult a naiv normativ allamkép (hogy tudniillik mit kellene tennie az allamnak, ha
mindenhat6 volna) feliilvizsgélatdhoz, valamint annak leiré elemzéséhez, hogy mire is
lehet képes ténylegesen a biirokratikus koordinaci6. A piaci kudarcok fogalmanak mintal
jara kormanyzati kudarcok néven szoktdk Osszefoglalni azokat a korlatozé tényezdket,
amelyek miatt az 4llam bizonyos igények kielégitésére vagy feladatok ellatasara éppugy
(vagy még inkabb) képtelen, mint a piac a maga kudarcaival. A korményzati kudarcok
részletezése itt felesleges, ezeket éppugy targyalja a kozgazdasagi irodalom, mint a koll
rabban érintett piaci kudarcokat.’

Elég itt arra ramutatni, hogy ezek éppen a naiv dllamkép rejtett elGfeltevéseinek hial
nyaval, a kozj6, kozérdek fogalmanak bizonytalansidgaval, a gazdasag tényleges mikod
désére vonatkozd informacidk korldtozottsdgdval s ezért a tényleges kormanyzati intézll
kedések teljes hatdsanak elGre jelezhetetlenségével, az 6sztonzés és ellen6rzés nehézsél
geivel, valamint a demokratikus politikai folyamat (kés6bb részletezendd) sajatossagail
val fiiggenek Ossze.

Milyen altalanos kovetkeztetéseket vonhatunk le a fentiekbdl egy leendd atfogd allami
haztartasi reform elvi alapjainak kimunkaldsara? Mindenekel6tt azt, hogy dnmagédban az
a tény, hogy a piac valamely teriileten nem mikodik kielégitGen, vagy akar egyaltalan
nem muiikodik, abbdl még nem kovetkezik automatikusan, hogy az 4llam az adott problél
mat meg tudja oldani, lehet hogy az allami akci6 inkdbb ront, mint javit a helyzeten.
Amikor tehat osszeallitjuk az ,allam feladatainak listajat”, akkor igenis minden egyes
tétellel szemben kovetelmény annak alapos megindokoldsa, hogy miért keriilt oda. A
politikai folyamat természetét ismerve, azt persze nem varhatjuk politikusainktdl, hogy
ha ,jelentds tarsadalmi igényt” éreznek egy bizonyos probléma megoldasara, akkor koz0
gazdasz tandcsadoikra hivatkozva azt mondjak vélasztoiknak, hogy sajnos ez a probléma
megoldhatatlan, tegyenek le réla. A politikusok természetesen minden ilyen kérdést fel
fognak venni a kdzbeszéd és a demokratikus dontéshoz6 intézmények napirendjére. Azt
viszont igenis megkovetelhetjiik, hogy amikor a megoldasi javaslatok sziiletnek, akkor a
javaslattevék demonstraljak, hogy a javaslatok megvaldsitasa a piaci megoldashoz képest
jobb eredményekhez vezet, vagyis tényleges piaci kudarcot szdmolnak fel. Felhivhatjuk
a figyelmet az intézkedés (program, intézmények, szabalyozas) koltségeire, és kovetell
ményként szabhatjuk, hogy a javaslatok kidolgozasa sordn demonstraljak: az elért ered
mények megérik a tidrsadalom altal adé6fizetés formdajaban allt koltségeket.

moly hidnyossdgai vannak, majd azt allitjak, hogy ezeket a hidnyossidgokat, amelyek nagysigrendje mindig
bizonytalan, bonyolultsiga pedig néha egészen elképeszt§, az dllamnak kell megsziintetnie vagy orvosolnia.

Ezzel egyidejileg a kozgazdaszok - mélységes egyetértésben a népesség tobbi részével — a demokratikus
allamot joindulatd, 4m kissé esetlen intézménynek tartjdk, amelyet tilsdgosan gyakran téritik el céljatdl az
indulatok, s amelyet tilsdgosan gyakran kormédnyoz a haszonlesés. Az allamot ezen kiviil sokan a »szerzett
jogok és érdekek« védibastydjanak tekintik.” (Lasd Stigler [1989] 313. o.)

7 Lasd errdl példaul Buchanan [1988]. Buchanan életmivének jelentGs része ezzel a problémaval foglalll
kozik, j6 szemelvénygytjtemény errdl Buchanan [1992].
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Azt a mindennapos gyakorlatot kellene tehat feliilvizsgaljuk, hogy a politikai folyall
matba bevont dontéshozok a ,tarsadalmi igényekre” egyszertien gy reagaljanak, hogy
pénzt allokaljanak a probléma megoldasara (vagy gyakran ezzel valdjaban egyenértéki
szabalyozassal engedjenek a nyomdsnak). Tehat a dontéshozdknak az allamhéztartds minden
egyes kiadasi tételére vonatkozéan demonstralniuk kellene, hogy mi az az eredmény,
amit az adofizetk terhére el akarnak érni, s amit ezen az tton megvalésithatnak, az
mekkora koltségraforditast ér meg. Ez az allami szerep definidlasakor a hagyomanyos, a
piaci kudarc felszdmolasan alapul6 érvelés bizonyos mértékli megforditasat jelenti. Nem
azt kell demonstralni, hogy az adott teriileten piaci kudarc van, vagyis a piac ,nem j61”
mikodik, ez ugyanis a ,nem jol” definidlatlansdga miatt nem nehéz. Azt kell demonst
ralni, hogy az 4llam az adott teriileten képes valami olyan értékes célt megvaldsitani, ami
megéri a koltségeket.®

Demokracia és hatékonysag — kozosségi dontések

Attol a pillanattdl kezdve, hogy egy bizonyos kérdést kiemeltiink a piac hatokorébél, és
allami feladattd nyilvanitottuk, val6jaban Gjabb dontések sorozatdnak kényszerét vallall
tuk. A piaci automatizmus ugyanis, éppen automatizmus jellegéb6l fakaddan, az adott
sziikséglet kielégitésének szdmos probléméajarodl, a joszag vagy szolgaltatds elosztasarol,
finanszirozasardl, a sziikséglet kielégitésének mértékérdl mind gondoskodik, mig ha az
automatizmust kikapcsoljuk, akkor e kérdésekben mind kiilon-kiilon valamilyen dontést
kell hozni. A demokratikus tirsadalmakban ezeket a dontéseket kdzvetleniil vagy kozvetd
ve olyan vélasztott testiiletek hozzdk, amelyek a demokrécia jatékszabélyai szerint mdl
kodnek. Akarmilyen médon tervezziik is meg allamhaztartasi rendszeriinket, a demokrall
tikus politikai intézményrendszer szamunkra adottsag, a politikai folyamat természetével
és annak kozgazdasigi kovetkezményeivel kellGen tisztaban kell tehat lenniink akkor,
amikor a koltségvetési alapelveket lefektetjiik. Ezt azért sziikséges itt kiilon is aldhdzi
nunk, mert sajatos médon az allam ,kozérdeket” szolgald szerepével kapcsolatos illazill
ok, de az e szerep nem kielégit6 ellatasa feletti felhaborodasok jelentds része is a demokl
ratikus politikai folyamat sajatossagainak és kovetkezményeinek nem kell§ ismeretébdl
fakad.

A demokratikus politikai folyamat kézgazdasagi elemzésével a kozosségi dontések
elmélete foglalkozik, e tudoményteriilet szertedgazd és igen gyiimolcsdzé eredményeil
nek még a felsoroldsa is messze meghaladnd e tanulmény kereteit. Itt most a szdmos
kérdésbdl csak eggyel, a demokratikus dontéshozatal és a gazdasagi hatékonysag latszol
lagos vagy tényleges ellentmondasidnak problémdjaval foglalkozom. A hazai tarsadalmi
diskurzus e téren jorészt sztereotipidk egymas fejéhez vagdosasabol all, ami ugyancsak
terméketlen elfoglaltsdg, s a kérdés megoldasdhoz egy jottanyit sem jarul hozza. Az
egyik oldalon 4ltalaban azok allnak, akik a ,,szik pénziigyi szempontok” erdltetésével
vadoljak a kozgazdaszokat, noha itt ,a pénznél sokkal fontosabb tarsadalmi, emberi stb.
problémék megoldasardl van sz6...”, mig a masik oldalon a kozgazdaszok a fenti érvek
mogott rogton jaradékvadaszatot szimatolnak, és ,,a politikai célok érdekében hatalyon
kiviil helyezett alapvetd kozgazdasagi torvényszertiségeket” kérik szamon a politikusokl
t6] és kozhivatalnokoktdl. Sajnalatos, hogy a kozosségi dontések elméletének elmult évi

8 Az allamhaztartasrél valo gondolkodasunk soran a hangsilyoknak a piac hidnyossdgairdl az allam kél
pességeire, az allami akcioktdl varhaté eredményekre vald athelyezése nemcsak az allami feladatok korének
meghatdrozdsakor, hanem a megolddsi modszerek megvalasztisakor is igen jelentSs, hatékonysagjavuldssal
jard ujitdsokhoz vezethet. A finanszirozasnak ezen elvek szerinti lehetséges megszervezésérdl 1asd példaul
Pete [1997].
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tizedekben kidolgozott modelljei teljesen kihasznalatlanul 4llnak e vitdkban, noha ezeken
keresztiil a kozgazdasigtannak igenis volna jelentGs, a kozpénzek pazarlasat legalabb
mérséklS hatdrozott lizenete €s ajanlasa, ami rdadasul a pénzben ki nem fejezhetS célok
hivei szdmara is konnyebben elfogadhaté.

Kezdjiik mindjart annak a kozhelynek a leszogezésével, hogy a hatékonysag a célok és
eszkozok viszonyat, nem pedig kiilonbozd célok kozti rangsor vagy preferencia kinyilval
nitasat jelenti! A piaci mechanizmus a maga decentralizalt dontési rendszerével azon
alapul, hogy a gazdasagi egységek egyéni (a gazdasagi egység szintjén meghatarozott)
célokat kovetnek, és a hatékonysag ezen egyéni céloknak és az értiik tett erdfeszitésekl
nek, raforditdsoknak a viszonya. A gazdasigi ésszerséget vagy hatékonysagot szoktak
egészen sziliken is, a pénzben kifejezhetS raforditdsok és eredmények viszonyaként, vagyis
egyszerlien profit- vagy hozammaximalizdlasként értelmezni, ami ugyanakkor bizonyos
mértékig félrevezetd, hiszen elméletileg is csak a termelSszférara, az eleve profitszerzési
re hozott termelGi vagy befektetdi dontésekre értelmezhetd, s mivel az e célra 1étrejott
szervezetek hasonld céld szervezetekkel versenyezve mikodnek, szdmukra a pénziigyi
életképesség nemcsak cél, hanem életfeltétel.

A kozgazdasagi racionalitds vagy kozgazdasigi hatékonysig azonban messze nem szill
kiil le a pénzben mérhetd vildgra. A kdzgazdasagtan tankényvek fogyasztdja is a kozgazll
dasagi racionalitds és hatékonysag elve szerint dont, amikor tobbet kolt cseresznyére,
mint kdposztara, feltéve hogy az el6bbit preferalja az utdbbihoz képest, jovedelmének
hatékony allok4cidja ugyanakkor nem a pénziigyi hozam vagy profit maximalizaldsdhoz,
hanem a pénzben nem mérhet§ preferencidinak kovetéséhez kapcsolddik. A gazdasagi
hatékonysag értelmezéséhez €s eléréséhez egyaltalan nincs sziikség tehat arra, hogy a
célok vagy eredmények pénzben mérhetSk legyenek, arra viszont igen, hogy a cél (céll
fiiggvény) egyértelmd és ellentmondasmentes legyen. Az egyéni, piaci dontésekre vonatl
kozdan a kozgazdasagtan fel is tételezi, hogy a dontéshozd rendelkezik ilyen preferenciall
rendezéssel.” Am, mint mar a megelz§ szakaszban részleteztiik, az egyéni dontésekre
alapozott gazdasagi rendszer bizonyos esetekben piaci kudarcokhoz vezet, és persze tell
jesen érzéketlen a jovedelmek és vagyonok megoszlasara. Eppen ezek a problémak alall
pozzak meg az allam gazdasagi szerepét.

Ha a tarsadalom, a k6z mint olyan, rendelkezne ugyanolyan tulajdonsagu preferenciall
rendezéssel, mint amilyent az egyén piaci dontéseiben feltételeziink, mi tobb ezt ismertd
nek is tekinthetnénk (a Pigou-féle tadrsadalmi haszonra és tarsadalmi koltségre alapozott
elgondolés ezt valdjaban teljes egészében feltételezi), akkor a demokratikus dontéshozall
tal egyszerden az eme felismert kdzérdek érvényesitését szolgald szabalyokbdl allna, és a
preferencidk érvényesitésére rendelt eszk6zokre vonatkozdan ugyanazok a hatékonysagi
megfontoldsok volndnak érvényesithetGk, mint amelyeket az egyéni dontések esetében
természetesnek tartunk. Az egyértelmi tirsadalmi preferenciarendezés egzisztenciajaval
kapcsolatban azonban sulyos kételyek mertilnek fel. Arrow [1951] lehetetlenségi tételél
bdl tudjuk, hogy az egyéni preferencidk a demokracia sérelme nélkiil nem integralhatok
egységes és a raciondlis dontés alapjaul szolgald tarsadalmi preferenciafiiggvénnyé.

Nem mindenki szdmara nyilvanvald, hogy a tdrsadalmi preferencidkat az egyéni prefell
rencidk valamilyen integralasaként kell elgondolni, vagy némileg pongyoldbban, de sarl
kosabban kifejezve: a kozérdek meghatarozasakor az egyéni érdekekbdl kell kiindulni.
Itt ismét ra kell mutatnunk bizonyos vildgnézeti premisszdkra. Embertdrsaink jelent§s

 Itt nem térhetiink ki arra a bonyolult kérdésre, hogy vajon a kozgazdasagtan racionalitdsposztulatumat
az egyének szintjén végzett (mondjuk pszicholdgiai) vizsgalatok alatimasztjak-e, vagy sem, és hogy az ilyen
vizsgalatoknak van-e egyaltaldn relevancidja a racionalitdsi feltevés hasznossdgara vonatkozoan. Elég annyit
megjegyezni, hogy a racionalitdsi posztuldtumra épit6 modellek mindmadig jobban magyardzzdk a piacgazdall
sagok viselkedését, mint barmilyen mds alternativa.



818 Pete Peéter

része a tarsadalmi érdeket az egyénen (s ezért az egyének egyiittesén is) kiviilre helyezi,
amihez éppen hogy az egyénnek kell igazitania sajat preferencidit és magatartasat. A
transzcendentalis eszmékben hivék még ennél is tdvolabbra, magin a tarsadalmon is
kiviilre helyezik azokat a szabdlyokat, amelyeket az embereknek betartaniuk, s azokat a
célokat, amelyeket kovetniiik kell. Az ilyen gondolatrendszerek nem szenvednek az Arrowl
konkluzidban testet 61t§ dsszegzési problématdl, mas kérdés, hogy annil semmivel sem
kisebb filoz6fiai nehézségbe iitkdznek, amikor a vonatkozd kiilsGdleges célok forrasarol
és indokarol kell szdmot adniuk, mi tobb - bar ezt ritkdn szoktdk hangoztatni - a demokl
ricia elvével is titkoznek. '

A kozgazdasagtan filozofiailag is, médszertanilag!' is az egyéni preferenciakb6l indul
ki, err6l az alaprdl viszont nem épithetd fel ellentmonddsmentes tdrsadalmi preferenciall
fliggvény. Ebbdl persze nem az kovetkezik, hogy a tdrsadalom mikodésképtelen, tudd
juk, hogy nem az, csupan annyi, hogy a kozosségi dontések nemcsak az informaciok
hidnya és egyes embertarsaink masokat kizsakmanyolni szandékoz6 hajlama miatt ellentl
mondésosak, hanem a demokratikus dontéshozatali processzus objektiv kovetkezményell
ként is azok. Az ennek eredményeképpen megsziiletett dontések kiilonbozs célok egyll
massal nem harmonizalhaté s ezért gyakran stlyos 6nellentmondasokkal kiizd§ komprol
misszumai. Onellentmondasokkal terhelt célrendszert viszont nehéz megvalésitani. Lél
vén a hatékonysag (kdzgazdasigi vagy akarmilyen) a célok megvaldsitdsanak raciondlis,
ha gy tetszik takarékos eszkodzfelhasznéldsa, ilyenkor a hatékonysdg értelmezésével is
gondba kertiliink.

Annak az llitdsnak, hogy ,,a kormany a gazdasagi hatékonysag szempontjait ignorald
célokat kovet” vagy nincs értelme, vagy a megfogalmazds értelemzavardan pontatlan. A
hatékonységi elv célok kozott nem szelektalhat, azt mondani, hogy a kézoktatds szintjéd
nek emelése kozgazdasagilag értelmes cél, a mezGgazdasag felviragoztatisa viszont nem,
az éppannyira értelmetlen, mint a fogyasztét arr6l gy6zkodni, hogy a kaposzta objektive
sokkal finomabb, mint a cseresznye, ha egyszer neki masok a preferencidi.

Nem az a gond tehit, hogy egyesek nem anyagi gyarapodasban megtestestil§ vagy
pénziigyi hozammal nem rendelkez$ célokat akarnak kovetni. A nemzet egészségének
javitasa vagy a szocidlis biztonsag megteremtése elvileg éppoly legitim és hatékonyan
kovethetd cél lehet, mint barmi mas. Feltéve persze, hogy pontosan meg van hatirozva,
hogy mit is jelent e cél megval6sitasa, miért is kell megvaldsitani, kinek milyen elényei
szarmaznak bel6le, miért az dllamnak kell megvaldsitani - vagyis az emberek szabad
egyittmiikddése miért vall kudarcot ezen a teriileten —, pontosan mennyibe fog kertilni,
és nem akarnink-e inkdbb a cél bizonytalan megvaldsuldsa helyett a kérdéses Osszeget a
zsebiinkbe add-visszatérités formajaban megkapni.

Az elvileg is feloldhatatlan ellentmondés tehat az, hogy a tarsadalom kiilonboz6 csoll
portjai kiilonboz6 célokat kivannak elérni kozérdek cimén, s miutan ezeket a célokat a
dolog természetébdl fakadéan kozpénzbSl (masok pénzébdl) ohajtjdk megvaldsitani, a
célok eléréséhez sziikséges erdfeszitések és dldozatok kevésbé szoritjak Gket, mint a
magandontések estében. Marpedig az egyik ember céljanak a masik pénzébdl valé megll
valésulasat lehet ugyan hatékonysagi elemzésnek aldvetni, am egy ilyen szamitds eredd
ménye nem készteti el6bbit céljainak mddositdsdra. Raadasul az igy meghatarozott céll
lokkal kapcsolatban a fenti, amugy teljesen kézenfekv$ kérdésekre legtobbszor semmil
lyen véalasz sem érkezik. Szemben a piaci dontésekkel, ahol a sziikséglet kielégitésérol

10 Ha a szabalyokat a joisten hozza, akkor azokrdl a demokratikus testiileteknek nem sok vitatkozni
val6juk lehet.

"' A raciondlis dontéseket elemz§ tarsadalomtudomédnyok ezen mddszertani alapelvérdl, az ugynevezett
modszertani individualizmusrdl tomor Osszefoglald taldlhatd Szanté Zoltdnnak a Raciondlis dontések elmél
lete cimi tanulmanygytjteményhez irott elgszavaban (Szdnto [1998]).
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sz616 egyéni dontés a finanszirozas biztositasaval egy 1épésben torténik, a kozosségi
sziikségletek kielégitésérdl, a kozcélok elérésérdl sz6l6 dontésekben a forrasok elGteremi
tése igen tavol keril a sziikségletkielégitési dontéstSl, a kozcélok elérésének raforditasait
nem kozvetleniil a kedvezményezettek fizetik. Emiatt objektive is kevésbé érdekl6dnek
az ilyen dontések koltségei irant, de az ezekkel kapcsolatos informéacidszerzés is jelentS
sebb korlatokba {itkozik, mint a magandontések esetében.!?

Az elvi ellentmondas feloldasara természetesen nincs modunk, a politikai dontési foll
lyamat jellegzetességeibdl (is) fakadd pazarlast azonban igenis jelentGsen mérsékelhetll
jik. Folyamatosan felhivhatjuk a figyelmet a kompromisszumként megsziiletett kozdssél
gi dontések bels6 inkonzisztencidira, ezzel arra készteve a dontéshozodkat, hogy olyan
kompromisszumokat kossenek, amelyek kevesebb holtteher-veszteséggel jarnak. Megl
kovetelhetjiik, hogy azokat a célokat, amelyeket szabalyozassal vagy kdzpénzek felhaszl
nalasaval el kivannak érni, pontosan és kimeritGen definidljak, indokoljdk. Mialtal ha
teljes egyetértés nem lesz is a célokban, legaldbb az nyiltta valik, hogy milyen megfontol
lasokbol tortént a kozpénzek felhasznaldsa. A koziileti szféra mikodésének alacsony
hatékonyséaga igen gyakran a célok kodos definialasabol, illetve definidlatlansagabol ered.

Nem ritkdn a publikusan meghirdetett cél csak alca, mogotte valdjaban nyiltan nehel
zen vallalhaté érdekek vagy megfontolasok allnak. A kormanyzat altal meghirdetett céll
lok alapos kozgazdasagi elemzésével feltarhatjuk ezeket a mogottes indokokat, és esetleg
arra kényszerithetjiik a politikai folyamat résztvevdit, hogy vagy nyiltan véllaljak a kérll
déses célt, vagy vonuljanak vissza. Megkivanhatjuk annak demonstraldsat, hogy az all
lam valéban képes eredményt elérni az adott teriileten, és hogy a piac tényleg kudarcot
vallott. Elemezhetjiik a megoldasi javaslatok és az eszk6zok adekvatsdgat. Megkdvetell
hetjiik, hogy a dontés Osszes kovetkezményei, valamennyi felmeriil§ koltség szamba
vétessék, és sokat tehetiink azért is, hogy az egyébként mérsékelten érdekl6ds adofizetd
allampolgarok sokkal mélyebb informacidkkal rendelkezzenek a politikai porondon megll
hozott dontések koltségeirdl és jovedelem-tjraelosztasi hatasirdl. Es természetesen doll
gozhatunk olyan transzparens koltségvetési rendszereken, amelyek ezeket az informécill
okat emészthetd mdédon bocsatjdk az érdekl6dd polgarok rendelkezésére.

Az eszkozok megvalasztasa, a célok megvaldsitasanak alternativai

Ha egy feladatot az elsd két pontban koriiljart kritériumok szdrgjén atengedve is kozcéll
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nak, 4dllami feladatnak mindsitettiink, és a fenti kivdnalmak szerint j61 definiélt, elérendd
célkitlizést is megfogalmaztunk, akkor a kdvetkezd Iényeges kérdéscsoport, amiben doénl
teni kell, az adott célkitiizés megvaldsitdsanak modjara vonatkozik. Ez a probléma kol
rantsem trivialis, még akkor sem, ha a mar meglévS intézményrendszer és bizonyos
hagyomanyok (nevezziik most igy az intézményesiilt érdekeket) gyakran kézenfekv§
megoldasi mdédokat kindlnak. Nem trividlis, mert ugyanazt a problémat 4ltalaban nagyon
sokféle modszerrel lehet kezelni, ezeknek a cél megvaldsitdsa szempontjabol mért hatall

sossaga eltér6 lehet, gyakran jelentGsen eltéré koltséghatasuk van, és mindig nagyon
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eltérd attételes, illetve tovagytrdzé hatasokkal kell szdmolnunk.

12 A kozosségi dontések és magindontések eltérésébdl fakadd informdcids problémikkal és az ezekbdl
fakad6 hatékonysagi veszteségekkel részletesebben foglalkoztam egy korabbi cikkemben (Pere Péter [1997]).
A magyar allampolgarok addotudatossdgarol, vagyis arrél a kérdésrdl, hogy az atlagpolgar mennyire van
tisztdban a szdmdra ingyenesen biztositott kozszolgaltatasok koltségeivel és az ebbdl fakadé adéterhekkel,
igen izgalmas és igéretes vizsgalat folyt Kornai Jdnos irdnyitdsaval az 1990-es évek kozepén. Tudomdsom
szerint a téma kutatdsanak sajndlatos médon nem volt késébb érdemleges folytatdsa (Csontos [1995], Csonll
tos-Kornai-Toth [1996], Kornai [1996]).
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A megoldasi mddszer megfeleld megvalasztasdhoz is elengedhetetlen az elérni kivant
cél minél pontosabb definidldsa. Hogy egy kézenfekvé példaval éljiink: valdszintleg
eltér6 modon célszerd levezényelni egy iskolatej-akcidt, ha annak célja a tanuldkord
ifjasag kiegyensulyozott, fehérjedus taplalkozasinak elGsegitése, és egészen masképpen,
ha a cél valdjaban a mezdgazdasagi tejfelesleg hasznositidsa. A példa arra is utal, hogy a
kozcélok ilyen, meglehetsen gyakran tapasztalhatd ,,szerencsés egybeesésével” szeml
ben gyanakvassal éljiink. Egy kozcél megvaldsitdsanak mddja az eredeti céltol akar teljed
sen fliggetleniil eltérden érint magdnérdekeket és magancélokat. El kell keriilni azokat a
csapdakat, amikor az ut6bbiak befolyasoljak vagy akar félre is viszik az eredetileg azol
nositott cél megvaldsitasat.

Az éllami beavatkozds leggyakrabban alkalmazott tipikus formai a magéanszférdban
folytatott tevékenységek szabdlyozdsa, a jovedelemtranszfer, az dllam sajit szervezetén
keresztiil elGallitott termékek vagy szolgaltatasok, illetve a maganszféra produktumainak
megvéasarlasa és dllami csatorndkon keresztiil a kedvezményezetteknek ingyenesen vagy
a koltségeket nem tiikr6z6 tdmogatott aron vald tovabbadasa. E lehetGségek igen gyakran
tényleges alternativdi egymasnak. Ha példdul a megjeldlt cél a szakmunkdsok megfelel§
létszamua képzése, akkor ez elérhetd szabdlyozdssal, példaul ugy, hogy bizonyos szakll
mak mivelGit rendeletben kotelezik arra, hogy tanoncokat tartsanak, jovedelemtranszferl
rel ugy, hogy a mestereknek adoékedvezménnyel vagy kozvetlen tdmogatissal vonzova
teszik a tanoncok tartasat, vagy tandijas magantanodakban vald tanuldshoz allami 6szt6nl
dijakat adoményoznak, sajdt intézménnyel tigy, hogy allami ipari tanodét 1étesitenek, és
e lehetdségek természetesen kombindlhatok is.

Szemben a célok kivalasztasaval, a megvalositdsukhoz alkalmazott egyes megoldasok,
lehetGségek mérlegelésében a hatékonysagi szempontoknak, vagyis a koltség-haszon eleml
zésnek alapvet§ szerephez kell jutniuk, itt igenis a ,szik latokord kozgazdasagi szemil
pontoknak” kell uralkodniuk, s innen lehet§ség szerint a politikai folyamatot is célszerd
kizdrni. A mindenkor alkalmazott megoldiasoknak a folyamatosan valtozé kornyezeti
feltételekhez vald lehetGség szerinti rugalmas igazitdsa, vagyis hatékonysagi szempontl
bol vald folyamatos feliilvizsgalata és tjraértékelése is indokolt.

A kozfeladatok ellatdsanak hagyomanyos kozigazgatasi szemlélete inkdbb a sajat inl
tézménnyel vald feladatellatast részesiti elényben a piaci szektort is bevoné ,koztes”
megoldasokkal szemben; vélhetGen azért, mert — keriil, amibe keriil — a sajat intézmény
hivatali aldrendeltségében 14t biztositékot a feladat tényleges elvégeztetésére és annak
ellendrzésére. A kozgazdasigtan szemlélete éppen ellenkezlleg, a biirokracia hagyomal
nyos koltségérzéketlenségére, merevségére €s lassi alkalmazkoddoképességére hivatkozl
va, ahol ez lehetséges, a piaci verseny bizonyos elemeinek ,becsempészésével” probal
enyhiteni a biirokratikus tigymenet legendasan alacsony hatékonysagan. Ez jelentheti az
egyes kozszolgaltatasi programok meghatarozott, elkiilonithet elemeinek a privat szekl
torral kotott szerzdéseken keresztiili ellatasat, de a hivatalok tevékenysége, mikodése
soran felmertil§ egyes részfeladatok ,kiszervezését” is. Az ilyen outsourcing alkalmazll
hat6sdganak természetesen alapvet§ feltétele, hogy az elvégzend$ feladat vagy részfell
adat olyan - teljesitésében, minGségi jegyeiben — mérhet6 dolog legyen, amire elkiilonil
tett koltségkalkulacié végezhets, igy a teljesitésre vallalkozoi szerz6dés legyen kothetd.

Az adminisztrativ alarendeltségtdl remélt biztonsagon til gyanithatéan éppen ez az a
momentum, ami miatt az allami apparatusok sok orszigban — noha az outsourcignak
nagy divatja van - mégis szdmos, elvileg a maganszektor altal is elvégezhetd tevékenysél
get tovabbra is sajat intézményen keresztiil, biirokratikus dton latnak el. Az, tudniillik,
hogy az illet§ feladatot nem tudjék vagy nem akarjak olyan tobbé-kevésbé mérhets teljel
sitmények, outputok formdjaban definialni, amelyre elkiilonitett koltségkalkulacié adhall
td, s ezen keresztiil a feladat ellatdsa szerz6déses vagy arra emlékeztet§ forméaban végez-
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tethetd el.'® A szigoru koltségkalkuldcié hidnya — vagyis a koltségvetési intézmények
iizemgazdasagtananak negligdlasa - lehet§vé tesz ugyan némi ,kényelmes rendetlensél
get” a koltségvetési intézmények finanszirozdsaban, masfelSl viszont nagyon rontja teljel
sitményiik minGségét, és nemcsak nem Osztdnzi Gket forrasaik hatékony felhaszndlasara,
de erdforras-felhasznalasuk ellendrzését is megneheziti.

Tal4n egy konstrudlt, s ezért nem realisztikus, de szemléletes példa jobban megvilagitl
ja a fenti llitdsokat. Ha a helyi altaldnos iskola maganintézmény volna, amely ha nem is
profitorientalt, de a gyermekek tandijabdl volna kénytelen fedezni koltségeit, akkor a
tanulok tandijmegallapitdsa nyilvan olyan koltségkalkuldcion nyugodna, ami a képzés
valamennyi koltségét tiikkrozi. Ha marmost a helyi 6nkorményzat didkféréhelyeket kivani
na ,vasarolni” az iskolat6l, hogy a kdotelez$ és az allampolgar szdmdra ingyenes alapll
szintd oktatdssal kapcsolatos torvényi kotelezettségét teljesitse, akkor ugyanezt a teljes
koltséget fedezd tandijat kellene megfizetnie. Ha viszont ugyanezt a kotelezettségét sajat
iskola fenntartasaval latja el, akkor az iskolara nem mindségi standardok és gyereklétl
szam stb. alapjan kalkulalt 6sszeget fordit, hanem annyit, amennyi a helyi koltségvetési
birkdzasban az iskolara ,,jut”, aztan a feladatot oldja meg az iskola ebbdl, ahogy tudja.
Ez az ellitmany ekkor meglehetSsen tag hatarok kozott mozoghat, lehet spérolni azon,
hogy az iskola eszkozei utdn nem kell amortizaciét szdmolni, széles hatdrok ko6zott mol
zoghat az oktatds szinvonala, véltozhat az egy tanteremben il gyerekek szdma stb.
Mindekozben relativ szabadsagot élvez, lavirozhat a torvényi kotelezettség és a feladatok
kozott anélkiil, hogy a probléma nyilttd véalna, pontosabban anélkiil, hogy nyiltan szemi
besiilne vele.

Az itt el6adott példa valdjaban a hagyomédnyosan szervezett koltségvetési rendszerek
egy teljesen altalanos, hatékonysigukat jelentGsen rontd jelenségre is ravilagit. A politill
kai folyamat soran a politikusok az dllammal szembeni igényeknek eleget kivanvan tenl
ni, szamtalan torvényi kotelezettséget ronak az allami ellaté rendszerekre. Mivel — szemi
ben a privat szféra egyéni dontéseivel - a sziikségletkielégités és a finanszirozasi forras
megteremtése nincs ,,rovidre zarva”, az dllam feladatai és a koltségvetés bevételei kozott
nincs olyan kozvetlen kapcsolat, mint a magingazdasigban, a politikai szféra 6rokosen
Htulvallalja magat”. Széban és torvénykezésében olyan igéreteket tesz, amelyek megfel
lel6 minGségt teljesitésére valdjaban messze nem képes azokbdl a forrasokbol, amelyel
ket koltségvetési bevételként elSteremteni képes. Ennek a konfliktusnak az érdek-o6sszel
iitkozések nyilt vallalasat elkeriilS, elkend megolddsa az, hogy a feladatok ellatasat olyan
intézményekre bizzuk, amelyek - 1évén sajat, dllami intézmények - a nekik juttatott
pénzkeretbdl annyit 14tnak el a kirdtt feladatb6l, amennyit tudnak, 4m hivatali alarendeltO
ségiikbdl fakaddan és kemény koltségkalkuldcid hijan csak sirhatnak tobb pénzért, de a
szerzGdés teljesithetetlenségére nem hivatkozhatnak, elutasitisara nincs médjuk.

Az itt elGadott probléma teljesen altalanos, nemzetkozi jelenség, és megoldasara vagy
enyhitésére a nemzetkozi gyakorlat is és a koltségvetésekkel foglalkoz6 nemzetkozi iroll
dalom is szdmos modszert kindl. Ezek k6z0s vondsa, hogy igyekeznek az allami intézmél
nyek tevékenységét jol definialt, mindségi elSirdsokkal is koriilirt és koltségkalkulaciot is
magdban foglal6 feladatokba rendezni. E mddszerek részletezésére itt természetesen nincs
modd, csupan annak hangsilyozasara, hogy az alapvet§ koltségvetési elvek tisztazasakor
e problémat kezelni, a kindlkoz6 mddszerek kozott tudatosan valasztani kell (Pete [1997]).

Annak a kérdésnek vizsgalatakor, hogy az 4llam a hat6korébe utalt feladatok ellatasakor
mennyire tdmaszkodjon a magéanszféraval valé egyiittmiikddésre, fontos hangsilyozni, hogy

13 Az Uj-Zélandon az 1980-as évek végén végrehajtott allamhaztartasi reform lényeges eleme volt, hogy
a hagyomadnyos biirokricia (minisztériumok, hatésagok stb.) tevékenységét és finanszirozasat is ilyen alapra
helyezték.
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bar a piaci elemek bevonasatol valdban varhatd jelent§s hatékonysigjavulds, ennek oka
vagy forrdsa azonban nem a maganszektor maga, hanem a verseny jelenléte. Onmagéaban
attdl, hogy az 4llam maganintézményre biz valamit, att6l az még nem fog a piaci verseny
kivanalmai szerint viselkedni. Verseny nélkiil a maginszféraval val¢ iizletelés egyfeldl az
esetleges korrupci6 veszélyét rejti, de arra is szamitani kell, hogy monopolhelyzetben a
profitorientdlt és a feladat ellatdsdban kozvetlentil érdekelt fél az addfizet§ szamara el6nyl
telen szerzddésekre birhatja az allamot. Mindazok a hatékonysagi tulajdonsidgok, amelyell
ket a piaci rendszer mikodésének 4ltalaban szoktunk tulajdonitani, elsGsorban a versenyl
nek, nem pedig egyszertien a tulajdon forméjanak a kdvetkezményei.

Osztonzés és ellendrzés

Egy koherens elveken nyugvo allami szektornak, illetve dllamhéztartdsi rendszernek a
rendszer tobbi elemével harmonizald 0sztdnzési és ellendrzési struktirakat is kell mil
kodtetnie. Az allami szektor teljesitményével kapcsolatos problémdak igen gyakran az e
téren azonosithaté hidnyossagoknak tudhatdk be.

Az alapprobléma azonositasara célszerd lesz ismét a piaci rendszerrel val6 dsszevetésll
bdél kiindulnunk. A piaci rendszerben mikods szervezetekrdl okkal tételezziik fel, hogy
céljaik elérésére kell6képpen motivaltak, ellenkezd estben nem érnék el céljaikat. A kol
z0sség azonban nem cselekvd egység, rdadasul a kozosségi célokat a tdrsadalom nem
kozvetleniil, hanem az Gt képvisel§ és a nevében eljard intézményeken, az allamon és
annak szervezetein keresztill igyekszik megvaldsitani. Ezen intézmények célok iranti
motivéltsidga viszont egyéltaldn nem tekinthet6 magétdl értet6dének. Prozaibban fogall
mazva: dnmagaban — kell§ 0sztonzés és ellendrzés hidnydban — semmi biztositék sincs
arra, hogy a kiilonbozg teriileteken a k6zosségi célok megvaldsitasara létrehozott intézll
mények valdéban azoknak a céloknak a megvaldsitisara szenteljék eréfeszitéseik zomét,
amelyek elérése érdekében létrehoztik Gket.

Ez a probléma természetesen nem korlatozodik az allami szektorra, hiszen a nagyobb
iizleti szervezetek hasonld gondokkal kiiszkddnek, és a piaci szerzddések megfeleld teljel
sitésére is gyakran 0sztondzni kell a résztvevdket. A maganszektorban azonban van alall
nya az eredeti célt megvaldsit érdeknek, legyen az téketulajdonos vagy szerz6dd fél, s
réla fel is tételezhetS, hogy sajat érdekei érvényesiilésérdl gondoskodni is fog. Az iizleti
tudomanyok szervezeti mikodésre, vezetésre és menedzsmentre vonatkozd, valamint a
kozgazdasidgtan megbizé-ligyndk modelljei, illetve a szerzddéselmélet megfelel§ eredd
ményei kival6 alapot nydjtanak az dllami szektorban megvaldsitandé 0sztonzés probléd
méirél valé gondolkodashoz is. Am a koltségvetési szektor fent elemzett specifikumai
miatt tovabbi nehézségek is felmertilnek.

Itt is alapvetden a célok bizonytalan vagy kodos meghatirozasanak kovetkezményeit
kell hangstlyoznunk. Nemcsak arr6l van sz6, hogy az allami intézmények a szamukra
meghatirozott formalis célok mellett, esetleg azok helyett vagy azok rovasara a sajat
szervezeti, illetve még rosszabb esetben munkatarsaik egyéni céljait kovetik, hanem arll
ol is, hogy a célok pontos definici6jdnak hidnya miatt a szervezeteknek tdg teriik van a
megoldandé tarsadalmi problémat a sajat szajuk ize szerint értelmezni. Ez vezethet egyes
intézkedések végrehajtdsanak szabotdldsdhoz, de ennek ellenkezGjéhez is, a kozdsség
vagy kozérdek nevében olyan akcidk végrehajtasdhoz is, amire esetleg nem is volt mani
datumuk. Ahogy a kdzosségi valasztasok és a politikai folyamat taglaldsdnal mar hangsill
lyoztuk, itt is megerdsitjiik: ahhoz, hogy elkeriiljiik a nagy csal6ddsokat, ismerniink kell
azokat az alapvet6 mechanizmusokat és rutineljarasokat, amelyek szerint a biirokratikus
szervezetek mikodnek.
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