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Altalanos bevezetés

Szamos kor embere érezhette ugy, hogy a vilag komoly véltozasokon megy keresztiil,
¢és ez az 0 ¢életére is hatassal van. Persze ennek az ellentéte is igaz, hiszen az emberi
torténelem sordn nem ritkan évszdzadok teltek el ugy, hogy ezen hossza

iddintervallum alatt a tarsadalmi strukttra alig-alig valtozott.

Ugy vélem viszont, korunkban nem szorul bizonyitasra, hogy mi, az els csoportba
tartozok koziil valok vagyunk és ott is ,.élenjarok”, hiszen nemhogy évszazadok, de
gyakran évtizedek sem kellenek ahhoz, hogy kiilonbdzd okok egyiittes hatdsa
kovetkeztében megszokott életiink keretei gyokeresen megvaltozzanak és egyre

jobban alkalmazkodnunk kell az 0j és ujabb kihivasokhoz.

Montesquieu hires konyve a torvények szellemérdl torténelmi idotavlatban nézve nem
is olyan régen sziiletett, de ugyanakkor hires tétele a hatalmi agak megosztasarol — az
a bizonyos harmas struktura — egyre tobb szerepldvel egésziil ki. Ma mar teljesen
elfogadott a média kvazi hatalmi agnak valo tekintése, de hova soroljuk az
informaciods technologia hatalmas fejlodését, amelynek eredményeképpen par év alatt
elavulnak a gépek, Gjabb és ujabb szoftverek jelennek meg, szinte szamtalanna

bdvitve ezzel a polgarok mindennapjaiban rendelkezésre 4ll6 lehetdségeket.

Az emberek kozotti kozvetlen kommunikdcié egyik oldalrél nézve rendkiviil
orvendetes, masik oldalr6l nézve viszont — tal azon, hogy megtorte az allam
informacids monopoliumat — azzal a veszéllyel is jar (amely ellen persze védekezni is
illik), hogy ezeket a lehetdségeket barmilyen politikai célra is igen gyorsan, nagy
hatékonysédggal lehet felhasznalni. Es itt a hangsuly a gyorsasagon és a
hatékonysdgon van. Az emberi Onrendelkezés kiteljesedése sziikségképpen oda is
vezetett, hogy az ad hoc szervezkedések mellett megjelentek a révidebb-hosszabb

id6tartamra szervezddo civil, nonprofit szervezetek, NGO-k.

A kozfeladatok végrehajtasdban és a kozszolgaltatasok nyujtasaban elsddleges
szereppel bird allami szereplok mellett érdeklédésemet a nonprofit szervezddések
keltett¢k fel. Ugyanis nagyon gyorsan nyilvanvalova valt, hogy létezésiik,
beillesztésiik az adott orszag jogrendszeri keretei kozé leginkabb csak formailag
tortént meg. Hazankban példaul dontéen az egyesiileti, alapitvanyi forma a jellemzd,

amely jogi szempontbdl otthont ad ugyan a civil szervezeteknek, viszont érthetd



modon egy kalap ala keriilnek a bélyeggylijtok és a biztositd egyesiiletek vagy épp a
vallasi tevékenységet végzd szervezetek. TOlik eltéréen néhdny tucat szerepld
orszagos, néhany esetben nemzetkozi befolydsra torekszik és ebben megitélésem
szerint a szabalyozasi keretek nem, vagy nem megfeleléen kidolgozottak. A kérdés
tehat az, hogy a kozfeladatok ellatasaban illesztheték-e mas nonprofit szervezetek az
allam hétkoznapi miikodéséhez? Es ha igen, hogyan, milyen formaban teheté ez meg
ugy, hogy tevékenységiik ne feszitse szét €s ne rombolja az dllami intézményrendszert
(és viszont)? Epp ellenkezéleg: vegyen részt ezen intézményrendszer

megreformalasaban, hogy egyiitt, egységesen ¢€s organikusan fejlédni tudjon.

M¢ély meggy6zddésem, hogy erre a kérdésre a feleletet nem tudja megadni a civil-
nonprofit vilag mégoly tiizetes és behatd vizsgalata sem, ha — masik oldalrdl nézve —
ehhez nem jarul az allami szervezetrendszer behatd vizsgélata. Természetesen utdbbi
messze szétfeszitené egy doktori értekezés terjedelmi korlatait, éppen ezért a magam
részErdl azt a sziikitést alkalmaztam, hogy az allami finanszirozés oldalardl kozelitem
meg a kérdést, vagyis azt vizsgalom, milyen lehetdségei vannak az éallamnak a

kozpénziigyek teriiletén €s ehhez elegenddek-e a jelenleg miik6dod allami strukturak.



A tudomanyos probléma megfogalmazasa, célok

Ertekezésem kiindulopontja a kozhaszniisag, a kozhasznu tevékenységek, melyek
magyarorszagi szabalyozasa a 2011 ota hatdlyos torvények alapjan erdteljesen
kotédnek a kozfeladatok ellatdsaban vald valamilyen szintli részvételhez. Bar a
nemzetkdzi szakértdi megkozelitésben ez nincsen kozvetleniil allami vagy
onkormanyzati feladathoz kotve, mégis kitapinthaté parhuzam van a civil szervezetek
kozcélusaga', a kozhasznusag és az allamhaztartas kozfeladatok rendszereként® valo
értelmezése kozott. Ugy vélem, a kozfeladatok mély tanulményozasa ezért olyan
interdiszciplindris megkdozelitést igényel, amely az allamtudoméany keretei koziil
kiindulva, a fiskdlis, finanszirozasi kérdéseken &t vezet el végill a targykor
értelmezéséhez. Ennek sordn nem nélkiilozhetd a kozgazdasagi elméletek és
folyamatok parhuzamos vizsgélata és mindazon jelenségek tanulmanyozasa, amelyek

a rendszeralkotd tényezdkre érdemi hatéssal vannak.

Monetaris politika

Ellendrzés:

- ASz

+ KEHI

* Belsé ellendrzés
(helyi
onkormanyzatok)

Kdzponti e Onkormanyzati

koltségvetés alrendszer

ABRA 1: A KOZPENZUGYEK ELHELYEZESE A MAGYAR ALLAMPENZUGYI RENDSZERTAN KERETEI KOZOTT,
FORRAS: (LENTNER, KOZIGAZGATASI SZAKVIZSGA. ALTALANOS ALLAMHAZTARTASI ISMERETEK 2015)

Vizsgéalodasom kozéppontjaban mindezek miatt a kozfeladatok allnak elsésorban

r er

kozpénziigyi és szervezési relacioban, melyek egyrészt meghatirozd elemei a

' A Civil tv. szerinti definicioja alapjan ,kozcélli tevékenység: személyek csoportja 4ltal, valamely a csoportnal
tagabb kozosség érdekében — mas, e kozdsségbe nem tartozd személyek érdekeinek sérelme nélkill — végzett
tevékenység.”

2 Az Aht. az allamhéztartast ,,a kozfeladatok ellatasanak egységes szervezeti, tervezési, gazdalkodasi, ellenérzési,
finanszirozasi, adatszolgaltatasi és beszamolasi szabalyok szerint miik6dd rendszere”-ként hatarozza meg.



kozhasznt tevékenységek fogalmi lehataroldsdnak, masrészt fontos jellemzdi az allam
funkcidinak. Azonban magénak a kozfeladatnak, kozszolgéltatdsnak egyértelmii
meghatdrozasa nem all rendelkezésre, igy sorra kell venni azon tényezdket, amelyek
érdemben befolyasoljak a kialakithatd értelmezést. Szervezési keretként az allamot,
gazdasagi tényezdként a koltségvetés végrehajtasat, informéciods relacioban a
szamviteli rendszereket, jogi vonatkozdsban a szabdlyozasi kornyezetet vetem
elemzés ald. Ennek sordn kitérek az adott tényezd nemzetkdzi gyakorlatanak
attekintésére, a rendelkezésre 4ll6 adatok elemzésére ¢és megkisérlem a

vilaggazdasagi, nemzetgazdasagi folyamatok hatésainak értelmezését is.

Els6ként tehat a kereteket add allam vizsgalatat kell elvégezni. Ennek keretében —
altalanos és kizarolagosként elfogadott meghatarozas hidnyaban — az allamelméletek
elemzése a torténelmi elézmények figyelembe vételével egyiitt sziikséges. Ezzel
allitom parhuzamba az adott kor kozgazdasdgi elméleteit és kutattam mindkét
megkozelitésnek azon forrasait, amelyek az allam feladatair6l (értelmezésemben
magukrol a kozfeladatokrol) tesznek emlitést. Az attekintést kovetden arra teszek
kisérletet, hogy az allamot alkotd, illetve azt befolydsolé 0j hatalmi tényezok
kialakulasat és jelenségeit vizsgaljam. Véleményem szerint ugyanis az allam altal
megtestesitett funkicoegyiittest és az explicit megjelend, valamint implicit mdédon
jelen 1évo tarsadalmi elvarasokat is befolyédsolo, esetenként meghatarozo hatasokrol
van sz6. Elegendd olyan jelenségekre gondolni, mint az ISIS néven megjelent,
allamnak nem tekinthetd szervezddés, amely hosszu ¢évekre hatdrozta meg a
nemzetkozi egylittmiikodés fO tematikdjat és tartotta rettegésben a ,,célorszagok”
polgarait gyakorlatilag az egész vildgon. Vagy olyan megkérddjelezhetd dicsdségli
innovaciok hatdsa — természetesen nem azonos eredménnyel vagy mindségben,
hanem mint jelentds hatasgyakorlo — is emlithetd, mint a Cambridge Analytica, amely
tudomanyos moddszerekre alapozott iizleti szolgéltatasaval befolyasolési lehetdséget

teremtett valasztasi és népszavazasi kampanyok iranyitdinak.

Kérdés, hogy az elképesztd fejlodés és a rendelkezésre allo komplex informatikai
rendszerek valoban jelentenek-e védelmet, csokkentik-e a nemzetgazdasag
sériillékenységét egy valsag bekovetkezésére nézve? Modszereink és statisztikai
szamitasaink képesek-e eldrejelezni egy krizis kozeledtét? Vajon a hagyomanyosan
rendelkezésre allo6 gazdasagi mutatoink valoban tiikrozik-e egy orszag fejlettségét?

Es, hogy a versenyképesség a gazdasagi teljesitéképességbol fakad, vagy sokkal



inkabb fiigg a tarsadalom halozati tipologidjatol, a valddi bizalmi kapcsolatoktol?
Egyaltalan a gazdasagi jolét kozvetlen Osszefiiggésben van-e az allampolgarok
jollétével? E kérdések mélyrehatod vizsgalatara értekezésemben nem vallalkozhatok,

de az allammal kapcsolatos kép kialakitdsaban nem mellézhetdk.

A kozfeladatok 1étezésével kapcsolatos keretek attekintése megfeleld alapot jelent a
tovabbi elemzések kontextusba helyezéséhez. Kozgazdaszként a koltségvetési
aspektusok vizsgalatat tartom elsédlegesnek, mely sordn nem tartom mellézhetének a
jogi keretek attekintését sem. Az dllamhaztartasi s szamviteli vonatkozasok elemzése
mar ravildgit néhany gyakorlati problémara is. Tobb esetben rdadasul olyan tényezdk
kezelése valhat sziikségessé¢, amelyre rendelkezésre allnak nemzetkozi j6 gyakorlatok
¢s magyarorszagi elézmények egyarant. Mas esetekben ugyanakkor még nem létezd,
vagy nem széles korben elterjedt technologidk alkalmazasat is szamitasba veszem. A
hatékonysadg ndvelésének egyik legnagyobb potencidllal kecsegtetd teriileteként

azonban mindenképpen a kiils6 szereplok bevonasa korvonalazodik.

A kozszolgaltatasok biztositdsdban természetes partnerként az allamhoz hasonldan
nonprofit elven, a tarsadalmi igények megfeleld ellatdsan munkalkodd civil
szervezetek keriilnek bemutatdsra. Mas nyugat-europai orszagokkal ellentétben
Magyarorszag torténete nem tette lehetévé, hogy akar csak szaz éves stabil (nagyjabol
véltozatlan) jogi alapjai legyenek az ilyen szervezddéseknek. De az eldzmények
attekintésébdl vilagosan kideriil, hogy nonprofit hagyomanyaink joparszaz évesek. A
XX. szazad viszontagsagai azonban mély nyomot hagytak mind az egytittmiikddés
kulturdjan, mind pedig a civil szervezetek szabalyozdsdn. Leegyszerisitve
kimondhato, hogy gyakorlatilag az elmult harom évtizedben kellett tobbszazéves
lemaradast potolni a teriileten. Ebbdl a szempontbol feltétleniil komoly eredmények
sziilettek, a rendszervaltozast kovetd Ovatos torvénykezést tobb generacids valtozas
utan kodex jellegli, Osszefoglald szabalyozéasi kornyezet valtotta fel. Egyes
kérdésekben azonban tovabbra sem mondhaté szélesnek a jogszabalyokkal
kapcsolatos szakmai konszenzus ¢€s feltételezhetok olyan pontjai is a szabalyozasnak,
amelyek nem jogfilozéfiai vagy kozpolitikai indittatastak. Az el6bbi, szakmai
szervezetek altal is vitatott témakor pontosan a kozhasznusag és a kozfeladatok

ellatasdban vald kozremiikodés viszonya.



Egy 2005-ben késziilt, e teriilet mélyrehat6 elemzését tiikroz6é tanulmany részletesen
mutatta be a jogi akadalyokat. A vizsgalatot masfél évtized tavlataban megismételve
az akkor azonositott problémakat részletesen attekintem. Az akkor sziiletett mérési
modszerek mellett mas kutatok elemzésével is dsszevetem ¢€s kritikai értékelést teszek

abbdl a célbdl, hogy fényt deritsek a mérés objektiv lehetdségeire.

Kutatasi kérdések

Milyen elmélettorténeti eldzményei vannak az allam funkcidinak, a kozfeladatok

Osszetételének és funkcioinak a jog és a kozgazdasdgtan teriiletein?

Hogyan valtozott a koltségvetési kiadasi oldalon a kozfeladatellatds volumene

hosszatavon?
Milyen hatasokkal jart az dllamra nézve a XIX. szdzadtol gyorsulo globalizacio?

Talalhato-e széles korben elfogadott elméleti modell az 4llamok jelenlegi

viszonyrendszerére?

Milyen jelenlegi folyamatok ¢és trendek alakitjdk hosszu tavon az dallam

feladatrendszerét?
Hogyan valtozott az allam informéciés monopol helyzete az utobbi szdz év soran?

A nemzetkdzi, illetve nemzetek kozotti megallapodasok milyen mechanizmusokkal

tudjak befolyasolni az allamok feladatrendszerét meghatarozo belsd jogot?

A 2008-as vilaggazdasagi krizis péld4jabol kiindulva milyen tobbletfeladatai

keletkezhetnek az allamnak a gazdasag szerepldinek esetleges feleltlensége miatt?

Milyen gazdasagi mutatok 4llnak rendelkezésre jelenleg a vilaggazdasagi ¢és

nemzetgazdasagi ciklusok mérésére, illetve azok eldrejelzésére?

Az elérhetd és altalanosan hasznalt statisztikai modszerek tervezhetové teszik-e

kozéptavon az allam gazdasagkorrekcios feladatait?

Milyen  pénziigypolitikai  eszkdzei  vannak a  kitettség  csokkentésére

Magyarorszagnak?

Mennyiben tekinthetdk a gazdasagi és versenyképességi rangsorok objektivnek?
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Milyen = mechanizmusok  alakitjdk egy  orszdg  kozfeladat-portfoliojat?
Hogyan hatdrozhaté meg maga a kozfeladat mibenléte, mint az allami tevékenység

manifesztuma?

Milyen jogi és definicids kdrnyezete van jelenleg a kozfeladatoknak Magyarorszagon

(kiilonos tekintettel a finanszirozas és a koltségvetési hatasok oldalara)?

Mérhetd ¢és kovethetd-e az egyes kozfeladatokra forditott koltségvetési forrasok

felhasznalasa?

A szamviteli és nyilvantartasi rendszer milyen mértékben biztositja a kodzpolitikai

dontéshozatal szamara a tervezés és elemzés adatait?

A kozpénziigyi szabdlyozds az allamhaztartds teljes vertikumaban (tervezés-

végrehajtas-beszdmolés) koherens-e?

Milyen el6zményei és hagyoményai vannak a magyar allamhaztartdsi szabalyozasnak

¢s milyen kiilfoldi gyakorlatok allnak rendelkezésre alternativaként?

Milyen koltségvetési hatdsa lehet az alacsony hatékonysagu kozpénziigyi

menedzsmentnek?

A biirokracia, mint a kozfeladatok végrehajtdsanak szervezetrendszere miként hat

vissza az ellatasok mindségére?

A rendszervaltozast kovetd iddszak kozpénziigyi reformjai milyen eredményekkel,

tanulsagokkal szolgaltak?
Milyen hatasok kényszerithetik ki a kozpénziigyi reformot a jovében?

A kozfeladaok szervezése soran az dllamnak milyen lehetdségek és partnerek allnak

rendelkezésre?

A teljesitményalapti tervezési, végrehajtasi rendszernek milyen miikodé gyakorlatai

vannak Eurépaban?

Milyen innovacids lehetéségek adaptalhatok a kozfeladatok finanszirozasaban, a

legfrissebb technologiai vivmanyokbol?
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A kozfeladatellatasban is aktiv szerepet vallalo civil szervezetek milyen

hagyomanyokkal ¢s torténelmi eldzményekkel birnak Magyarorszagon?
Miért valt sziikségessé a 2011-es szabalyozasi reform?

Milyen kérdéseket kezelt a civilszervezeti jogi reform és mely teriileteken maradt

nyitott kérdés?

Megoldotta-e a jogi reform a civil szervezetekkel kapcsolatos alapvetd kérdéseket?
Milyen 0sszefiiggés van a kozhasznusag és a kozfeladatok kozott?

Milyen a szabalyozas szakmai reputacidja Magyarorszagon?

Hogyan tdmogatja, finanszirozza az allam a civil feladatellatok tevékenységét?

Hogyan valtozott a civil szervezetek részvételének jogi keretrendszere a 2005-0s

felmérésben bemutatottakhoz képest?

Milyen modon mérhetdé a civil szervezetek kozhasznu (kozfeladat-ellatési)

tevékenysége?

Atlathatéan miikodnek-e a szervezetek, illetve milyen beszamoldsi garanciak

biztositjak ezt a szintet?

Milyen mutatokkal irhato le a civil részvétel a kozfeladatok ellatdsaban?

Elérhet6-e statisztikai elemzésre alkalmas adathalmaz?

Van-e lehetdség a szektorok kozotti 0sszehasonlitasra a kozfeladatok ellatasa terén?

Minden civil szervezetek altal ellatott kdzhaszni tevékenység jelent-e az allam

szamara egyértelmi eldnyt, illetve forrdsbevonast?
Ha nem, akkor milyen mérési modszerek allnak rendelkezésre?

Az éllam intézkedései milyen eredményességgel toltik be a célzott funkcidt abban az
esetben, ha egy jogilag nem kivanatosnak mindsitett, de alapvetden kozcélu

tevékenységet valosit meg a civil szervezet?
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Hipotézisek
Az allam, mint a kozfeladatok ellatasanak keretét add szervezetrendszer

vonatkozasaban:

H1.Az elmult kétszaz évben felfokozott gazdasagi atrendezddések mentek végbe,
amelyet tobb jelentds hatalmi atrendezddés is kisért. Mdara feltételezésem
szerint ezek a folyamatok jorészt lezarultak, de az érzékelt és a feltételezett
(ismereteink és tanulmanyaink alapjan alkotott kép) kozott fesziild kognitiv
disszonancia az elméleti alapok ujragondolasat teszik sziikségessé.
Megalapozottnak tlinik ezért az a feltételezés, amely szerint az allamelméleti
és kozgazdasagi eszmetorténeti forrasok nem adnak kell6 tAmpontot az
allam  szerepének és feladatrendszerének definialasahoz, azok

ujraértelmezése sziikséges.

Az éllamnak elvitathatatlan és nélkiilozhetetlen szerepe a szabalyozas és a
kozfeladat-ellatas, de az allamot koriilvevé klima egyre erdsodé hatdsai
vesz¢élyt jelentenek létére. A legutdbbi gazdasagi vildgvalsag alapjan az
sejthetd, hogy az allamnak létezik gazdasigkorrekciés funkcidja is. Az
allampolgarok védelme érdekében sziikséges az allam megerésitése, mert a

piaci mechanizmusok ndvelik az egyén kitettségét, védtelenségét.

H2.Kérdésként mertil fel, hogy a gazdasagi folyamatok értelmezését tamogatod
hagyoméanyos mutatérendszerek alkalmasak-e a valsagok eldrejelzésére ¢és
ezzel egyiitt annak tervezhetdvé tételére, hogy milyen koltségvetési hatasokat
eredményez a korrekcids feladategyiittes? Megitélésem szerint a gazdasag
altal generalt hektikus mozgasok prognosztizalasaira sem a kemény
mutatok (GDP, inflaci6, munkanélkiiliség, stb.), sem pedig a puhabb

indikatorok (versenyképesség, boldogsag, stb.) nem alkalmasak.
A kozfeladat, mint az allammiikodés manifesztalodasanak targya tekintetében:

H3.A kozfeladatok rendszere, az ellatott feladatok mennyisége ¢és az
allampolgarok altal elvart szolgaltatasok hosszli tdvon valtoznak. Am ez a
folyamat igen lassu valtozasokat okoz. Emellett az allami feladatportfoliot
premisszam szerint az aktudlis belpolitikai helyzet és politikai kommunikaciod

befolydsolja. Sejtésem szerint ezért az allam beavatkozé-képessége,
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feladatellatasi hatékonysaga rovid tavon csak a kozmenedzsment

fejlesztésével fokozhato.

A kozfeladatok szakpolitikai és koltségvetési tervezésének, finanszirozdsanak
rendszere Magyarorszdgon évtizedek Ota valtozatlan. Ezzel szemben a
nyilvantartasi, szdmviteli és beszamolasi tekintetben tobb — alapvetden kiilsé
tényez6 altal kikényszeritett — jelentds valtozdson is atment. Bar szamos
kisérlet bizonyitja az apparatus szakmai torekvéseit, a politikai dontéshozatal
eddig nem termelte ki a reformhoz sziikséges kozponti akaratot. A
szabalyozas adés maradt egy koherens, kozfeladat-kézpontu (masként
programalapu  vagy teljesitményelvii)  koltségvetési  keretrendszer
kidolgozasaval, amely nélkiil elképzelhetetlen a hatékony kozpénziigyi

menedzsment.

H4.Ahogy a gazdasag boviilésénél, ugy az allammiikddésre is igaz tételként
fogadhatjuk el azt, hogy az innovacié nélkiilozhetetlen eleme a fejlédésnek. S
annak ellenére, hogy az allam alapvetden hagyomanyalapii miikddést valosit
meg — s ezaltal lényegi szervezési kérdésekben alapvetden rezisztens a
biirokracia belsd kezdeményezéseivel szemben — beazonosithaté olyan
innovativ eszkoz a kozpénziigyi menedzsment terén, amely alacsony
kockazat mellett, a kozpolitikai célok érinthetetlenségének tiszteletben
tartasaval az apparatus bels6 kezdeményezése alapjan képes jelentos

hatékonysagnovelést elérni.

Az éllam nem profitorientalt feladatellatd partnerei, a civil szervezetek

vonatkozasaban:

H5.A magyarorszagi rendszervaltozdas  egyik szimbolikus jogteriileteként
ujjasziiletett a civil szervezetek szabalyozasa 1989-ben. Az eltelt évtizedek
soran tobb ponton jelentds ujitdsok sziilettek (SZJA 1%, kozhasznusag,
Nemzeti Civil Alapprogram, Onkéntesség), am az alapokat valtozatlanul
hagytdk, mikozben a szakmai vitdk sem jutottak nyugvopontra
Magyarorszagon. Ekozben a globalis atalakuldsok 1 kihivasok elé allitottak a
szektort. A 2011-ben végrehajtott szabalyozasi reform altal létrehozott
keretrendszer feltehetéen nyugvopontot jelent e teriileten és megoldotta

az Osszes jelentos anyagi- és eljarasjogi kérdést.

14



H6.A civil szervezetek kozfeladat-ellatasban vald részvételének lehetdségei egyre
sz¢lesebbre nyiltak az &llamhaztartdsi és nonprofit teriiletek (valamint a
kapcsolodd magénjogi kodex) jraszabalyozasaval. Ugyanakkor a gyakorlati
tapasztalatok azt mutatjak, hogy valamiért tovabbra sem tudott
elterjedni, altalanossa valni a kozfeladatok Kkiszerzodésének gyakorlata

Magyarorszagon.

A civil szervezetekre vonatkozd beszamolasi szabalyok is atalakultak,
fejlodott a statisztikai adatszolgéltatds rendszere. Tovabba a kozhasznlsag
tjradefinialasanak fokuszaban a kozfeladatok allnak. Igy feltételezhetd, hogy a
rendelkezésre 4ll6 adatok alapjan pontosan mérheté a civil szervezetek
allami feladatok ellatasaban valé részvétele, az egyes kozfeladatok
tekintetében — az allami feladatellatokkal — dsszehasonlithato statisztikai

informaciok allnak rendelkezésre.

A civil szervezetek informadlisan vallalt (nem koltségvetési szervvel kotott
irasos szerzddés alapjan ellatott) kozfeladatai elméletileg a kdltségvetést, mint
a kozfeladatok végrehajtasanak forrasat kiterjesztik. Mégis 1étezhetnek olyan
konkrét civilszervezeti tevékenységek, melyek végsé soron kiadasnovelo

modon hatnak a koltségvetésre.

Kutatasi modszerek

Szakirodalom feldolgozasa, elemzése
Az allamelméleti és kozgazdasdgi eszmetorténeti szakirodalom tanulméanyozéasa és

kiértékelése.

A globalizaci6 jelenségeivel kapcsolatos mértékado szakirodalom attekintése, kiilonos

tekintettel a tOke- és a munkajovedelmek alakuldsara és egymashoz vald viszonyéra.

A transznaciondlis vallalatok szerepével kapcsolatos elméletek, valamint a

nemzetkozi politikai gazdasagtan alapvetéseinek €s iranyzatainak vizsgalata.

A koziigyek és az allam szerepe szempontjabdl relevans aktualitasok megjelenésének
attekintése a nemzetkozi sajtoban, politikai nyilatkozatokban, kortars gondolkodok

publikacidiban.
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A technologiai fejlédés hatasainak atfogd elemzése és a trendek alapjan tovabbi

varhato alakulasanak attekintése.

FOébb kommunikécio-elméleti szakirodalom vizsgéalata és a fejlodés statisztikai

jellemzdinek ismertetése.

Nemzetkozi gazdasagi kapcsolatok meghatdroz6 dokumentumainak attekintése, és

szerepiik feltarasa.
A gazdasagi ciklusok, valsagok hatdsmechanizmusainak vizsgélata és feldolgozasa.

A tarsadalmi toke jelentésének, szerepének ¢és hatasainak attekintése, kiilonos

tekintettel a bizalomra.
A kozfeladatok ellatasaval kapcsolatos nemzetkozi gyakorlatok elemzése.

A kozfeladatok koltségvetési finanszirozdsa nyilvantartdsdhoz, szamviteléhez és az
atlathatésaghoz kapcsolodo vilagbanki, IMF, illetve EU dokumentumok relevans

tapasztalatainak értékeld feldolgozasa.

Biirokracialeméletek attekintése a kozfeladatok ellatasi feleldsségével felruhazott

adminisztrativ szervezetek szempontjabol.

A programalapt, teljesitményorientalt koltségvetési  tervezés nemzetkozi

gyakorlatainak elemzése.

A kozfeladat-ellatds gyakorlatainak és csoportositdsanak felmérése a hazai

szakirodalomban, kapcsolodva a nemzetkozi jo gyakorlatok bemutatasahoz.

A kozmenedzsment hatékonysagadnak ndvelése szempontjabol relevans, nagy

potenciallal bir6 valogatott technoldgiai lehetdségek vizsgalata.
Civil szervezetek magyarorszagi torténelmét bemutaté dokumentumok feltarasa.

Szabdlyozas vizsgdlata
A kozfeladatok ¢és kozszolgaltatdsok tartalmi meghatarozdsa a hatdlyos magyar

joganyag alapjan, kiilonos figyelemmel a koltségvetési leképezddésre.

A kozfeladatok finanszirozasahoz és nyilvantartdsdhoz, szamviteléhez kapcsolodo

szabalyozas vizsgalata.
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Hazai jogszabalyok rendelkezéseinek 0Osszehasonlitd elemzése a kozfeladatok
szempontjabol, az allamhaztartdsi és a civil szervezetekre vonatkozd, illetve

kozhaszntisagi rendelkezések vonatkozéasaban.

A kozfeladat-ellatasban vald civil részvétel szabalyozasi kdrnyezetének vizsgalata és

Osszehasonlitd elemzése masfél évtizedes tavlatban.

Empirikus kutatdsok, statisztikai elemzések

A koltségvetés kiadasi adatainak hosszl tava elemzése.
Az allamadossag, a versenyképesség kiemelt indikatorainak elemzé értékelése.

A kozfeladatok finanszirozasanak koltségvetési relevancidval bird gazdasagi

adatainak elemzése.

Civil és kozhaszn szektor méretét, gazdasagi jellemzdit leird alapvetd indikéatorok

1smertetése.

A kozfeladatellatasban vald részvétel lehetséges mutatoinak, illetve az iddébeli

valtozésainak kiértékelése a vonatkozé szakirodalmak alapjan.
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1 Az allam szerepe és gazdasagi kornyezete

Dolgozatom kozponti témdja a kozfeladatok és kozszolgaltatidsok rendszerének
vizsgalata, amely nem Iétezhet az d4llam fogalmi lehataroldsa, pozicidinak
meghatdrozasa nélkiil. Mint a tarsadalomfejlodés egyik jelentds I1épését, az
allamszervezet létrejottét, a mogotte meghtizodd motivacidkat figyelembe kell venni
akkor, amikor vizsgélat ald vetem a funkciok miikodését. Lényeges tovabba azt is
megvizsgalni, hogy az allamhoz kapcsoldédd filozofiai és jogi gondolkodas miként
fejlodott, a lezajlott tarsadalmi folyamatok hogyan indukaltak ijabb és ijabb allam-
¢és kozgazdasagi elméleteket, illetve ezek hogyan hatottak egymasra. Ez anndl is
inkdbb lényeges kérdés, mert a fundamentamentumok megvaltozasa ismét arra
kényszeritheti az emberiséget és az eurdpai civilizaciokat, hogy a viladgrol alkotott

képét 1) rendszerbe foglalja.

A nemzetallami kereteket probara tevd globalizacios folyamatok, és a mindent athato
gazdasagi motivumok olyan mértékben alakitottak 4t életiinket, hogy a hatalmi
berendezkedést sem lehet egy-egy dallamon beliil, szepardltan értelmezni. A
halézatokban és rendszerekben vald gondolkodas képessége, a mindent kizard
bizonyossagok helyett a valosziniiségek elfogadasa egészen mas készségek ¢&s
kompetencidk birtoklasat allitta a kozéppontba. Az egyén életében jelentkezd
gyorsulo iitemi valtozasok sziikségessé teszik az alkalmazkodoképesség fokozasat,
mig a tehnologiai fejlodés a kényelem latszatat keltve azt az igéretet hordozza, hogy
eljohet a mindenki szamara birtokba vehetd jolét. A kijozanitd valdsag ezzel szemben
soha nem latott mértékii egyenldtlenségeket, fesziiltségeket hordoz, ami mind inkébb
szlikségessé teszi az egyén nyitott gondolkodasat és kozosségi alapt, egylittmiikodd
cselekvését ellentmondva ezzel a komfortos megolddsok korlatlan ¢és feltétlen
elfogaddsanak és az individualizmus 4ltal generalt birtokldsi és népszeriiségi

versenynek.

A vazolt hatasok ugyanakkor nem csupdn az egyén szintjén érvényesiilnek, hanem az
egyéntdl szarmaztatott hatalom gyakorlasara hivatott allamra vonatkozoan is, mely a
mindenkori tarsadalmi igényeknek megfelelden valtozik egészében és elemeiben is.
fgy a kozfeladatok rendszerére, az annak keretet adé 4llami berendezkedés alapvetd

befolyassal van, melyeket az aldbbiakban allitok vizsgaloddsom koézéppontjaba.
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1.1 Az allam és feladatainak, funkcidinak valtozasai

A kbzgazdasagtan tabloja
Korai szerzék

Platon, Arisztotelész, Aquino St Tamas
Fizlokratak Merkantilistak
F Quesnay, A.R.J.Turgot, P.S.Dupont de Nemours J.B. Colbert,, T Mun, D Defoe, J Stuart, D North
Klasszikus politikai gazdasagtan
A Smith, J Bentham, J.B. Say, J.C.L.S. de Sismondi, D Ricardo, T.R. Malthus, N.W Senior, J.S. Mill

1776 1780 1803 1803 1817 1820 1836 1848

Marxista politikali gazdasagtan Neok ikus ko Akt
K Marx 1867 eoklasszikus kozgazdasagtan
K Kautsky 1899 W S Jevons 1871
E Bernstein 1899 Institucionalistak C Menger 1871 Osztrak iskola

L Walras 1879
R Hilferding 1910 iz (KB —_— A Marshall 1890 g M°"g‘3’h187;a .
R Luxornburg 1913 T Veblen 1899 eynesl| kdzgazdasagtan K Wicksell 1898 von Bohm Bawer!
ViLenin 1916 € Mitchell 1913 ‘IJAT(KIWEIOSJ::S | Fisher 1911 F Knight 1921
alecki 1
J R Commons 1934 J R Hicks 1939 ACEIULIBIL J Schumpeter 1912
J Robinson 193
H 1 2
rg\:::zwng R Harod 1639 E H Chamberlin 1933 L von Mises 1947
Y N Kaldor 1955 P Samuelson1947
e J Robinson 1956 Chicagéi iskola
Neoricardianus kézgazdasagtan M Eriedman 1968
P Sraffa 1960 _ ) . . i G S Becker1964
Kortars kdozgazdasagi iskolak
Heterodox politikai gazdasaatan Ortodox kézgazdasaatan
Marxistik&neomarxistik Institucionalizmus Neoricardidnus&posztkeynesi Neoklasszikus& Uj klasszikus Ui osztrik iskol
F Keynesianus makrodkonomia 2 o
P S Sweezy JK Qalbranh | Steedman F A Hayek
E Mandel G Mirdal PS 1 R Lucas
" A Eichner aMmueison
AHirschman J Tobin N Walras
T Sargent

ABRA 2: A KOZGAZDASAGTAN TABLOJA, FORRAS: (BEKKER, ES MTSAL 2000)

1.1.1 Kezdetek

A kozfeladatok tartalmanak mélyebb megértéséhez, mibenlétének kiismeréséhez, és a
ra hatd tényezok vizsgalatdhoz feltétleniil sziikséges kialakulasuk megismerése, a
torténelmi eldzmények atfogd szdmbavétele. Nehézséget az jelenthet ebben, hogy
ehhez egyrészt sziikséges az allamelméleti fejlodéstorténetet vizsgalni, de éppoly
jelentdséggel bir a kdzgazdasagi iskoldk ezzel parhuzamos tanulmanyozéasa. Utdbbi
vizsgalata azért is feltétleniil sziikséges, mert a kdzfeladatoknak nem csupan azok
keletkezése vagy kozjogi statusza, hanem kozgazdaséagi tartalma is rendkiviil fontos

tényezo.

Természetesen allamelméleti munkak mar joval régebbi korokbdl is maradtak rank,
hiszen az éllam, mint intézmény létrejotte nagyobb multra tekint vissza, mint a
rendszerszemléletben megfogalmazott kozgazdasagi tézisek. Ugyanakkor e torténeti
korok gondolkodo6i is kitértek gazdasagi kérdések tanulmanyozéasara, amelyek
fontosak lehetnek a késébbi elméletalkotok munkassaganak megértéséhez. Az
,okonomia” sz6 gordg eredetli, a haz (,,0ikosz”), illetve a megosztani, hasznalni

(,,némein”) szavak Osszeolvasztasara vezethetd vissza (Bekker, és mtsai. 2000, 26).
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Sét a gazdalkodas maga is joval nagyobb multra tekint, amelynek elsd, kezdetleges
kozosségi formai mar a haldsz6-vadaszd Oseink szervezddésével megjelentek. A
kozfeladatok vizsgalata tekintetében azonban az elsd érdekes pont talan Arisztotelész

lehet.

Munkassagaban Platont (Kr.e. 427-347) kovette, &m mig Platon az idealis allamrol
alkotott képet tokéletesitette, addig Arisztotelész a megvalosithatdo allam képének
felépitésén munkalkodott. A platoni allam ezért tekinhetd inkabb utdpikusnak, hiszen
nem a gyakorlatbdl indult ki, hanem az elméletileg lehetséges legjobb, altala
helyesnek vélt allapotot irta le. Alaptézise, hogy az ember tokéletlensége folytan
egylttmiikodésre  kényszeriil, amely a munkamegosztishoz, a ko6zdsség
megszervezéséhez ¢és végsd soron az allam létrehozdsdhoz vezet. Idealisztikus
allamképében a magantulajdon teljes hianya uralkodik, am felismeri, hogy az allam
nem statikus, a kiillonb6zé allamformak valtakozasa egyfajta ciklikussagot
eredményez. Ennek a korforgasnak a tulajdonlasért vivott harc a mozgatorugoja

(timokrécia — oligarchia — demokracia — anarchia — zsarnoksag).

Arisztotelész (Kr. e. 384-322) tekinthetd az els6 olyan tuddsnak, aki tudomanyos
értelemben rendszerként alkotta meg — Politika ¢. miivébdl megismerhetd — elméletét
az allamrol. Viarosallamok miikodési tapasztalatait hasonlitotta Gssze, amelynek
legfobb célja, hogy a megismerhetd gyakorlatokbol alakitsa ki a megvaldsithato allam
leirasat. Az allam keletkezését nem elddei mintdjara (alapitdas utjan, illetve
szerzOdéskotésként) képzelte el, hanem evolutiv folyamat eredményeként,
organikusan: a csalad, hdznép és urak kozosségébdl kiindulva a falu, majd a
varosallam 1étrejotte kovetkezett. A varosallam céljanak a koézjé mind szélesebb
kibontakozasat vélte, az egyén java elé helyezte a koz javat. Egyik legfontosabb
alapvetése az egyenldség két formajanak (szambeli és értékbeli) 1étébdl fakad, amely
alapjan kiilonbséget tesz allamformak kozott. A demokracia az emberek szambeli
egyenldségén alapszik, mig a tobbi format (pl. kirdlysag, oligarchia) az emberek

valamilyen érték- vagy érdembeli kiilonbségein alapuloként mutatja be.

Gazdasagi vonatkozdsu munkajanak a Nikomakhoszi etika c. miive tekinthetd,
amelyben megjelenik a cserefolyamat vizsgélata, és annak felvetése, hogy a
csereérték ¢€s a hasznalati érték nem feltétleniil esik egybe. Ugyanakkor vitatott annak

megitélése, hogy okfejtése mennyire tekinthetd a hasznossagi-koncepcid vagy a
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munkaérték-elmélet eléfutaranak (Bekker, és mtsai. 2000, 98). E vitatol fiiggetlentil
altalanosan elfogadott, hogy az Arisztotelész altal megfogalmazott gondolatok még
évszazadokon  keresztiil ~meghatdrozoak voltak a  gazdasagrol folytatott
elmélkedésben. Kordban a gordog varosallamok fiskalis bevételeiket a leiturgia
rendszerén keresztiil gylijtotték, a gazdag polgarok vagyona ardnydban kivetett
adokbol. Ebbdl aztan békeidében a nagy linnepek, a szinhazak, a sportversenyek,

habortk idején a fegyverkezés koltségeit finansziroztak (Cserhati 2000, 19).

Az idében tovabblépve allamelméleti vonatkozasban jelentds, az allamot jogi
megallapodason alapuld formacionak tekintd és a tobb forma erényeit 6tvoz0, romai
koztarsasagot idedlisnak véld Cicero (Kr. e. 106-43), illetve joval késobb Szent
Agoston (354-430), aki az emberek egymas kozti egyenldségét vette alapul és a
torvényeket Orok, természeti, illetve emberi kategoridkba sorolta. Kozgazdasagi
vonatkozdsai miatt mégis Aquindi Szent Tamas (1225-1274) munkéssagaba
szlikséges bepillantani. Kordban Eurdpa szellemi, kulturdlis 1jjaéledése soran
megalakultak Europa elsé egyetemei (Bologna -1088, Oxford - 1096, majd Parizs -
1150), ahol tudésok munkéssagukban leginkabb a korai elméleti gydkerekhez nyultak
vissza. E kor fontos jellemzdje, hogy az erkdlcs terén is megujitottdk a hit és
tudomany viszonyat, természetjogi megkozelitésikben a romai jog vivmanyait

hasznaltak fel, megteremtve a kozos europai jog alapjait.

Szent Tamés megteremtve a korabeli elméletek szintézisét, az isteni hatalom
felsébbrendiiségébdl kiindulva és a keresztény tanitas keretei kozott értelmezte az
allamot. Az embert értelmes, a jora torekvd erkolesi lényként definidlta, aki tarsas
Osztonei okdn ¢és képességeik kiilonbsége miatt természetszerlien létrehozza az
allamot. S minthogy az ember maga jora torekszik, az allam elsddleges feladata, hogy
segitse az emberek céljainak elérését, a kozjot kell szolgédlnia. Tanitisdban a
kiilonbozd — de egyarant jora torekvd — életcélok kozott itt is megjelenik a legfobb jo,
a legfébb életcél, hogy az embernek hasonlatossd kell valnia teremtdjéhez. Azt is
elképzelhetdnek tartotta ugyanakkor, hogy a hatalom jogszertitleniil mikodik, amely
ellen az embernek erkdlcsi kotelessége fellépni, hiszen csak addig koteles
engedelmeskedni, ameddig annak miikodése megfelel az 6rok, természeti €s isteni
torvényeknek. A vilagi hatalom felett tehat az isteni hatalom primatusa érvényesiil
mindenkor. Ezt kortarsa, Dante Alighieri (1265-1321) igencsak vitatta. Elvetette a két

kard elméletét, amely kimondta, hogy a papa lelki és vallasi ligyekben egyarant
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els6bbséget ¢élvez. Mégsem tekintheté Dante a kereszténység ellenzdjének, hiszen a
legfobb foldi hatalom birtokosanak, a csaszarnak a hatalmat is Istentdl eredeztette,

igaz papai kozvetités nélkiil.

A teologiai alapokbol kiindulva targyalta Szent Tamés a gazdasagi kérdéseket is azt
firatva, hogy az emberek kozotti tranzakciok milyen feltételek mellett tekinthetdk
erkolesosnek, jogosnak. A cserében a felek az igazsagos ar kialkudasara torekszenek,
s ebben egyarant szerepet jatszik a bels haszndlati érték és a piaci koriilmények
(hasonldéan Arisztotelész felfogasahoz). A folyamat sordn természetes modon
megjelenik a pénz mint kozvetitd, de ennek barmely mas felhasznélasat (pl.
kamatszedés) biinnek tekintette. Az & koraban forrongd Eurdpa monarchidinak
bevételei jorészt Onkényesen kivetett adokbol és a kereskedelem hasznaibo6l
szarmaztak, 4m a mesés vagyonok legnagyobb részét hadikiadasokra és fénytlizésre
koltotték az uralkodok (Cserhati 2000, 20). [Bar csak implicit médon jelenik meg,
egyértelmi allami, hatalmi privilégium a (vilagi) igazsagszolgaltatas, a pénzverés,
adokivetés, a diplomacia és a torvénykezés is. E jegyek a szuverenitds tartalmi
meghatdrozasa részeként, mint jog és nem mint feladat jelennek meg tobbek kozott
Jean Bodin (1529-1596) Az Allamrél sz016 miivének 1. Konyvében.] A koltségvetés
kiadasainak ez a két meghatdrozd eleme még évszdzadokon 4t fennmaradt annak
ellenére is, hogy a bevételi oldalon sok valtozast hozott a nagy felfedezések kora, az

ipari forradalom és a gyarmatok kizsdkmanyolasa.

1.1.2 Uj eszmék hajnala

A kozgazdasagtan terén a valtozasok mar érdemi ujitast hoztak. A kereskedelem
fejlodésével €s az allamok kozotti kapcsolatrendszer kiszélesedésével meghonosodott
az az elképzelés, amely szerint egy orszag joléte alapvetden a kiilkereskedelmi
toblettél fiige. A merkantilistdk ezen alaptételének egyik legjelentsebb
megfogalmazdja Thomas Mun (1571-1641). Az exporttdbletre vald torekvés
els6sorban az akkoriban kizarolagosan pénzként funkcionalé nemesfémek minél
intenzivebb felhalmozéasdban nyilvanult meg. Ehhez magas vamok és az ipari
termelés tdmogatasa volt sziikséges. Jean-Baptiste Colbert (1619-1683) XIV. Lajos
pénziigyminisztereként a gyakorlatba is atiiltette a merkantilista nézeteket. Rendkiviil
széleskorli reformokat hajtott végre az allamszervezet és a tudomany teriiletén,
melyek koziil értekezésem szempontjabol az erételjes centralizacid, az egységes

gazdasag 1étrehozasara valo torekvés, az ipar tdmogatasa és a mezdgazdasagi termelés
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hattérbe szoritdsa kiemelt fontossagu. Utobbi preferencia kialakuldsdhoz az a
megfigyelés vezetett, hogy az ipari termékek ara joval magasabb volt mint a
mezOgazdasagi javaké, igy a hangsuly eltolodasa az eldbbiek iranydba kézenfekvonek
tlinhet. Am intézkedései végsé soron elvezettek az elmélet bukasahoz is, mert az

1693-94 ¢évi franciaorszagi ¢hinség e politika kdvetkezménye volt (Hahner 2015).

Elesen kiilonboznek ettdl a kibontakozé kozgazdasagi vitaban a fiziokrata nézetek,
mely iskola meglapitéja Frangois Quesnay (1694-1774) volt. Alaptétele szerint a
nemzetek gazdasaganak sarokkove a mezOgazdasag, amely az egyetlen tényleges
agazat, ami a termelés koltségeihez viszonyitott tobbletet tud eldallitani. A Quesnay
altal megteremtett ,,Gazdasagi Téblazat” a pénz és az aru ellentétes mozgasat abrazold
korforgast mutatja meg. A gazdasagi folyamatokat is természetszeriiként abrazolja,
hasonloan az organizmusok miikodéséhez (Quesnay eredeti végzettsége szerint orvos
volt), amelynek torvényszerliségeit alapvetden a szabad verseny hatarozza meg. A
mezOgazdasag altal termelt tobbletbdl pedig azt a kovetkeztetést vonja le, hogy a
nemzeti gazdasdg elobbre jutdsanak is ez a legfébb forrdsa. Modelljében azt
igyekezett bizonyitani, hogy az Ujratermelés sordn egyenld értékek cseréje valosul
meg, igy tobblet a kereskedelemben nem, kizardlag a mezdgazdasigban tud

keletkezni.

A vallashdbortikat kovetd filozofiai szemléletformalddas, az ujabb tudomanyos
felfedezések nyitottdk meg a felvilagosodas utjat. A szekularizacié mellett is
megmaradt az egyhaz és a vallas 1étjogosultsdga — pl. Imanuel Kant (1724-1804)
szerint —, de az allam teriiletérdl végleg kiszorul. Szintén, a késObbi évszézadok
tudomanyara nagy hatést gyakorlé Kant teszi meg azt a Iépést, ami az addig egy-egy
allam keretei kozott 1év6 gondolkodast kimozditja a nemzetkozi porondra. Felfogésa
szerint ugyanis allamok kozotti politikai tér is 1étezik, amelyben egyetlen helyes ut a
nemzetko6zi békepolitika lenne, am ennek sziikséges eldfeltételeit meg kell teremteni.
Ezen eldfeltételek meghatarozasakor azonban mar inkabb az utépidk vilagaba
tartozonak tekinthetd — és ezt maga is felismeri —, hogy a demokréciat és a
koztarsasagi allamformat tekinti mindenek eldtt valonak és az Osszes orszagban
elérenddnek. A felvilagosulas filozofusaira egyarant jellemzd, hogy az allamot nem
onmagaért valonak gondoljak, hatalmat Kkorlatosként értelmezik. Csak addig
terjeszkedhet — ideértve még az igazsagszolgaltatast is —, ameddig az egyén javat,

szabadsagat szolgélja. Hasonlo eszmék megsziiletése, terjedése Franciaorszagban is
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tetten érhetd pl. Montesquieu (1689-1755) ¢letmiivét tanulmanyozva. Tole
szarmazonak tekintheté a hatalmi agak szétvalasztdsdnak elve, amely a mai napig
egyfajta vezérloként funkciondl a nyugati vilagban (noha a hdrom hatalmi ag azota
formalodhatott, szdmaban pedig valtozhatott). Szélsdséges volt elmélete abban a

tekintetben, hogy a tdrsadalmi renden teljesen kiviil helyezte az egyhazat.

A legf6bb allamszervezd erdként a nemzeti jelleget helyezte eldtérbe Adam Ferguson
(1723-1816). Elmélete szerint a durva nemzetek feldl a kifinomult nemzetek iranyaba
hajtja a fejlodés az orszagokat. Am a tulzott fejlédésben problémaként latja a
széthuzas megjelenését és a nemzet szétesését is vizionalta. A béke és rend
megvédése érdekében ezért a katonai erények kihangsulyozasaval igyekezett
ellensulyt teremteni. Korara teszik a klasszikus kozgazdasagi irdnyzat megjelenését,
Adam Smith (1723-1790) munkassadganak tulajdonitva. Az 1776-ban megjelent ,,A
nemzetek gazdasaga” cimli miive mellett David Ricardo (1772-1823) 1817-es, ,,A
politikai gazdasagtan ¢és az ado6zés alapelvei”, illetve John Stuart Mill (1806-1873)
1848-ban kiadott ,,A politikai gazdasagtan alapelvei és néhany alkalmazasuk a
tarsadalomfilozofiara” cimet visel6 munkaja hatarolja be az 6kondémiai gondolkodas
ezen iranyzatat. A kozgazdasdgtan Onallé tudoméanyként vald megjelenése teljes
mértékben illeszkedett e kor tudomanyos atalakuldsaba, melyre a specializacio, és a
professzionalizalodas volt jellemzd. Elmélyiiltek a tudomdny intézményrendszere,

madszerei és Ujraértelmezték a régdta hasznalt fogalmakat is.

Adam Smith arra a kérdésre kereste a valaszt, hogy mit6l lesz egy orszag
gazdasagilag fejlettebb, mint egy masik. Megéllapitasa szerint az ok a munkaban —
annak termelékenységében és a munkdval foglalkoz6 lakossag ardnyaban — talalhato,
mely nem kizarolagosan a fiziokrata irdnyzat szerinti mezdgazdasagi termelésben
jelent profitot, értéktobbletet (annak ellenére, hogy azt a legjobb addigi elméletnek
tekintette). Bar a klasszikus kozgazdasagtan szdmos tedriat eredményezett, e helyen
nem sziikséges mindre kitérni, tovabbi vizsgaloddsom szempontjabodl az éallam ¢és a

~ )

nemzetgazdasdg szempontjaira helyezve a hangsulyt, a ,Jathatatlan kéz” elmélete bir
jelentdsséggel. Eszerint a piaci szereplok profitmaximalizaldsi magatartdsa — a
tokéletes verseny koriilményei kozott — dsszességében pont azt eredményezi, mintha
egyetlen meghatarozo szerepld irdnyitand a gazdasadgot. Ha azonban valoban létezik
ilyen szerepld, akkor az képes a természetesen kialakuld artol kiilonbozo arat

meghatdrozni. Masik jelentds elmélet Thomas Robert Malthus (1766-1834) nevéhez
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fizédik. Demografusként vizsgalddasai kozéppontjdban is a népesedési szempontok
dominaltak az 1798-ban irdédott, ,,Tanulmany a népesedés torvényérél” cimii elsd
miivében. Ugy vélte, hogy mig a mezOgazdasagi termelés novekedése legfeljebb
linedrisan tud novekedni, addig a népesség exponencialis palyat kovet. Ennek
kovetkezményeként az id6 eldrehaladtaval az egy emberre jutdé termék egyre
kevesebb lesz, végsd soron nyomorba taszitva a tarsadalmat. A népszaporulat ilyen
mértékli boviilését szerinte részben a természeti katasztrofak, jarvanyok, részben a
haborts konfliktusok, valamint az allami beavatkozas tudja visszafogni. Ellenezte a
szocialis tAmogatasokat, mert 6sztonzoként tekintett ra, mely a sziiletésszamot noveli.
Ehelyett erkolcsi nevelésben ¢és oktatasban latta az dallami szerepvallalds
sziikségességét. Abban is vitatta Ricardo és Say elméleteit, hogy szerinte a megfeleld
kereslet az eléfeltétele a gazdasagi novekedésnek, azt nem a felhalmozas biztositja,
hiszen vannak olyan tarsadalmi rétegek, szerepldk, akik a felhalmozast nem a kereslet

ndvelésére hasznaljak, igy a piaci egyensuly nem tud automatikusan kialakulni.

A liberalizmus természetesen az 4allammal kapcsolatos nézeteket sem hagyta
érintetlentil. Egyik kiemelkedd iranyzat szerint az allam pusztan sziikséges rossz,
amely intézménye garanciat biztosit a rend fenntartdsdhoz. A laissez-faire allam a
szabad versenybe nem avatkozik be. Am ahogy Mill is kimutatta, bizonyos
helyzetekben nem elégséges az 4allam ilyen magatartdsa, mert jelentds
igazsagtalansagokhoz vezet. Egyik példaja volt ennek az 1848-as irorszagi ¢hinség,
amelyhez az vezetett el, hogy a foldet birtokld6 nemesekkel szemben a foldekért
versengd nagy szamu paraszt allt. El6bbiek piaci helyzetiikkel visszaélve alakitottak
ki olyan bérleti koriilményeket, hogy rengeteg paraszt ment tonkre. Mégsem allithato,
hogy az erételjes allami beavatkozds hive lett volna, a munkdsosztdlynak szo6ld
iizenete is az volt, hogy sorsuk alakuldsa alapvetden toliikk maguktol fiigg és nem
varhatjdk az allami segitségnyujtast. Egyértelmii allami feladatnak tekintette az
oktatast, mert vélekedése szerint a szegénység és tudatlansadg ndveli annak az esélyét,
hogy embercsoportok megtévesztés aldozatai legyenek. Es megforditva: csak a

miivelt emberek tudjak sorsukat szabadon és felelésen alakitani.

A francia forradalom, az Eurdpat sujtd6 1810-es gazdasagi valsag és a Napoleoni
habortik 4ltal hozott valtozdsok egyarant hozzajarultak az 4allambdlcseleti,
allamelméleti gondolkodas fejlédéshez, amely Georg Wilhelm Friedrich Hegel (1770-

1831) tollabol szarmaznak. Munkasséga soran a logikat, mint a filozéfiai tudomany
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addig nem alkalmazott modszerét definidlta és dolgozta ki, amely természetesen nem
nélkiilozte a hagyomanyos logikai formak felhasznalasat sem. Az altala kidolgozott
bolcseleti rendszer harom {6 eleme a logika, a természetfilozofia és a szellemfilozofia
volt. Hegel irasa szerint a szubjektiv szellemet a Iélekallapotbdl (6nmagat szemléld
szellem), a testen (szellem kiilsévé valasa) keresztil az ésszel (kiilsé vilag
alakitasdnak képessége) épiti fel, amig az objektiv szellem a jog, a moralitas és az
erkolcsiség harmasabdl all. A csalad, a tarsadalom és az 4llam intézményei képezik az
erkolcsiség torvényszerliségeinek alapjat, idedlis allamként pedig a tronoroklésen
alapuld alkotmanyos monarchiat tartotta. Az allamot az egyén felett llonak tartotta,
ugyanakkor az 4llam legfontosabb feladatanak a szabadsag Kiteljesitését vélte.
Hozz4 fiiz6d6 viszonyéaban a csalddot is jellemzd, az egyének természetes kozosségét
Osszekotd  altruizmusra visszavezethetd jellemvonds tapasztalhatd, egyetemes,
mindenkire kiterjed6 formaban. A polgari tarsadalom egoizmust, Onérdeket
érvényesiteni kivand személyek egyiittélését oly modon szabdlyozza, hogy a

korlatokat alkot6 jogallamot definidlja, mely korlatozza az egyének cselekedeteit.

Mint minden elméletnek, hamarosan a liberalizmusnak is akadtak kétkeddi. A
liberalis tarsadalom osztaly-ellentéteire hivta fel a figyelmet a hegeli filozofia
tovabbfejlesztdjeként Karl Heinrich Marx (1818-1883), s ugy wvélte, hogy a
konfliktusok eszkaldlodasa el fog vezetni a liberalizmus bukédsédhoz. A tarsadalomban
— melyben az elnyomo kisebbség uralkodik a nincstelen tomegek felett — az osztalyok
harca pedig végsd soron el kell vezesen az osztdlyok nélkiili tarsadalom
kialakulasdhoz, a proletardiktatirahoz. Marx elmélete erdsen tdmaszkodott tehat
David Ricardo munkaérték-elméletére, mely a javak é&ranak ¢és a munkésok
eldallitasért fizetett bérének kiilonbozetében a tokések altal kisajatitott profitot vélte
felfedezni. Az ideélisnak azt a magantulajdon és kizsdkmanyoléas nélkiili tarsadalmat
képzelte, amelyben a javak felosztasa a sziikségletek szerint torténik (kommunizmus),
am az ennek eléréséhez vezetd Uton a szocializmus kialakuldsa nélkiilozhetetlen. A
szocialista rendszerben még megengedhetonek tartotta a konfliktusok és
egyenlétlenségek létezését, melynek keretek kozott tartdsdhoz az allam és a jog is
szlikséges, az Ujraelosztds pedig az elvégzett munka ardnyaban torténik. A
piacgazdasag helyett pedig a kozponti tervgazdalkodasnak kell atvennie a vezérlés

szerepét. Emellett a demokraciarol is tigy vélte, hogy bar az latszolag az egyre boviild
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polgari rétegek beleszolasat hivatott biztositani a politikai hatalomba, mégis inkabb a

kapitalista torekvések elfeddjeként funkcional.

1.1.3 Atalakulasok

A klasszikus kozgazdasagi iskoldnak a XIX. szdzad valtozésai szdmos kritikat
eredményeztek. A gyakorlatban nem volt igazolhatdé Malthus népesedéssel
kapcsolatos elmélete: a népesség novekedése mellett az egy fore jutd jovedelem is
emelkedett, mikdzben a technoldgiai fejlédés eredményeként a mezdgazdasagi
termelés csokkend hozadéka sem volt alatdmaszthatd. A professzionalizadlodo szakma
egyre szakszeriibb modszerekkel vette gorcsd ala a korabbi konszenzusos tételeket,
szamos elméleti kérdésben mertiltek fel kritikai észrevételek. A vizsgalodasok a
marginalista forradalomként ismert elmélettorténeti jelentdségli megtjulasban hoztak
eredményt. Az angol Stanley Jevons (1835-1882), a francia Léon Walras (1834-1910)
¢s az osztrak Carl Menger (1840-1921) egymastodl fliggetleniil jutottak szinte teljesen
egy idében uj kovetkeztetésekre mikrookondmiai modelljiikkel, melyek kozponti
eleme a csokkend hatarhaszon elve volt. A matematikai eszkoézokkel operald
analitikus latdsmod kiteljesitéjeként €s a neoklasszikus iskola meglapitojaként
szdmontartott Alfred Marshall (1842-1924) folytatta az irdnyzat kidolgozasat.
Munkassagaval — utalva itt f6 miive mottojara is ,,natura non facit saltum” (a
természet nem szereti az ugrast) — a klasszikus iskoldbdl kiinduld téziseket
tovabbfejlesztve teremtette meg azok szintézisét a marginalista eszmékkel. Az egyéni
fogyasztasi szokasok kapcsan kiemelkedd Thornstein Bunde Veblen hozzajarulasa
annak a jelenségnek a leirasaval, amelynek sordn a fogyasztd olyan javakat (Veblen
joszag) is vasarol, amelyek nem a sziikségletei kielégitését szolgaljak, hanem statusz-

szimbolumként a hivalkodast célozzak.

A kiteljesedd 0j tanitdsok meghatdrozo elemeivé valtak a kozgazdasdgtan mai
tuddsanyaganak, &m a hamarosan bekdvetkezett 1933-as vilaggazdasagi valsag Gjabb
fordulatot hozott. Vildgossa valt, hogy az arak és a bérek alakulasa joval merevebben
reagal a gazdasagi valtozasokra, mint azt a neoklasszikusok gondoltak, és sziikségessé
valt az allam keresletpotld beavatkozasa. E kor meghatarozd egyénisége kétségkiviil
John Maynard Keynes (1883-1946) volt. Bebizonyitotta, hogy a maganszemélyek a
termelt jovedelmiik egy részét visszatartjadk, amely megakadalyozza a kereslet

aranyos novekedését, mikdzben az arak €s bérek alakuldsa nem tud elég gyorsan
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alkalmazkodni. Igy a konjukturat visszafogja, és recesszio alakulhat ki allami

beavatkozas hianyaban.

A XX. szazad sok valtozast hozott az dllam miikodésében is. A két nagy vilagégés
soha nem latott mértékii novekedést eredményezett a kormanyzati kiadasokban: az
addig jellemzden 20 % alatti GDP aranyos kiadasok Europa-szerte, illetve az Egyesiilt

Allamokban is megsokszorozodtak.
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ABRA 3: KORMANYZATI KIADASOK ALAKULASA (FRANCIAORSZAGBAN, OLASZORSZAGBAN, AZ EGYESULT
KIRALYSAGBAN, NEMETORSZAGBAN ES AZ AMERIKAI EGYESULT ALLAMOKBAN) A GDP ARANYABAN, FORRAS:
IMF

Keynes biralta a klasszikus kdzgazdaszok azon tételét, hogy a gazdasagban fellépd
egyensulytalansagok a piac ongyogyitd mechanizmusai altal eldbb vagy utobb uj
egyensulyt hoznak. Felismerte, hogy az allam szabalyozé eszkozokon é&s
keresletbdvité beavatkozasain keresztiil képes befolyasolni a gazdasagi egyensuly
helyreallasat. Emellett rAmutatott, hogy a munkanélkiiliség sem vezet automatikusan
egyensulytalan allapotba. Elméleti munkdja 4altal 0j tavlatok nyiltak az allam
gazdasagi szerepvallaldsdban: a fiskalis politika kiadasi oldalon a beruhazéasok
tamogatasaval multiplikator-hatasan keresztiil képes dinamizalni a gazdasagot, mig a
az adozés eszkozrendszere a bevételi oldalon a fogyasztds serkentésére alkalmas.
Liberalis gondolkodoként Keynes a gazdasagelméleti problémék vizsgdlata soran a
szubjektumnak is szentelt figyelmet, az ember szocidlis helyzetét nem exogén,

hanem endogén tényezoként vizsgalta. (Egresi, és mtsai. 2016) Ezen keresztiil a joléti
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allam modelljének kialakuldsdban is nagy szerepe volt. A rendelkezésre &llo
statisztikai adatokban is jol tetten érhetd a nyugati adllamok egyre névekvd szocialis

kiadasa is.
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ABRA 4: SZOCIALIS KOLTSEGVETESI KIADASOK (EGESZSEGUGY, IDOSKORI ELLATAS, MUNKAKEPTELENSEGHEZ
KAPCSOLODO  JUTTATASOK, CSALADTAMOGATASI ES  AKTiV  MUNKAROPIACI PROGRAMOK,
MUNKANELKULISEGHEZ KAPCSOLODO ELLATASOK) ALAKULASA A GDP ARANYABAN EGYES OECD
ORSZAGOKBAN, FORRAS: OECD

Arra a kovetkeztetésre is eljutottak, hogy a szabad verseny keretei kdzott a kapitalista
berendezkedés a toke egyre fokozé koncentracidjaval jar, amely az
egyenldtlenségek mélyitésével szocialis probléméakhoz vezet. Az 4llam a
monopolisztikus torekvések visszafogasaval hozzédjarul a konkurens szerepldk
versenyének erdsitéséhez. (Mint késébb Barabasi-Albert Laszlonal lathato, a
monopoliumok kialakulasanak okait és mikéntjét mas tudomanyteriiletek is alapos
vizsgalat ald vették és sikerrel tadmasztottdk ala a matematika és halozatelmélet

eszkozeivel.)

A Keynes modelljének sikeressége az altala biztositott gyakorlati eszk6zok mellett
abban is allt, hogy jo ellenpontjava tudott valni a kommunizmusnak. Megmutatta,
hogy a leszakado tarsadalmi rétegek szamara is nyithatdo lehetdség a (joléti
helyzetében) felfelé irdnyuldé mozgasdnak, az oktatasi, Kkulturalis javak
hozzaférésének javitasaval. Ettdl a kort6l datdlhatd, hogy éllami feladatta valt
szamos, ma mar alapjogként értelmezett funkcid, egyfajta demokratikus

esélyegyenldség biztositasaként. Az allam tarsadalompolitikai szerepvallaldsanak
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kiszélesedése a legtimaciot megszilarditotta, a haboru utdni évtizedeket jellemzd
gazdasagi novekedés pedig tovabb hajtotta e folyamatot pl. azzal, hogy kialakult a
tripartit egyeztetések rendszere, amelyben a kormanyzat és a munkaadok mellett a

munkavallalok is részt vehettek.

1.1.4 Kortars elméletek

A vilagkereskedelem fejlodésében érhetd tetten korunk egyik meghatirozé trendje a
globalizaci6. A jelenség ugyanakkor nem tekintheté kizarélagosan az utébbi
évtizedek termékének. A XIX. szdzad tudomanyos és technoldgiai fejlédése tette
lehetévé a globalizacié elsé hulldmanak kialakuldsat, melyet jelentésen az I.
vilaghdbort, majd azt kovetden a nacionalizmus terjedése és a protekcionista

gazdasagpolitika fogott vissza nagyon jelentdsen.
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ABRA 5: A GLOBALIZACIO OT EVSZAZADA A KERESKEDELMI NYITOTTSAG INDEXENEK (A VILAG OSSZESITETT
EXPORTJA, IMPORTJA ES A VILAGSZINTU GDP ARANYA) ALAKULASABAN, FORRAS: OECD, KULONBOZO
ADATFORRASOK ALAPJAN

A kovetkezd fellendiilés a II. vildghaborut kovetden jott el, mértékét tekintve addig
soha nem tapasztalt modon. A vilagszinti export 1800-as évektdl fennalld
exponencialis novekedés mértéke ekkorra meghaladta a GDP ndvekedésének
mértékét is. Legfobb okok kozott egy hosszabb békeiddszak eljovetele, a nemzetkozi
jogrendszer megszilarduldsa mellett a transzferarak dramai csokkenése bir

rendkiviili jelentdséggel. Mind a tengeri szallitmanyozasi, mind a légi személyi
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kozlekedés, mind pedig a telekommunikacié ardban dramai csokkenés kovetkezett be

1930 ota.

100%

80%

60%

40%

i i 930
20% Sea freight cost (relative to 1 )

Passenger air transport cost (relative to
1930)

0% International calling costs (relative to
p 1930)
1930 1940 1950 1960 1970 1980 1990 200

ABRA 6: A TAVKOZLESI ES SZALLITASI KOLTSEGEK VALTOZASA (TENGERI TEHERSZALLITAS EGY TONNA
SZALLITMANYRA, LEGI UTASFORGALOM EGY UTASMERFOLDRE, A NEMZETKOZI TELEKOMMUNIKACIO 3 PERCES
NEW YORK - LONDON HiVSARA VONATKOZTATVA), FORRAS: OECD

A globalizaci6 alapjaiban valtoztatta meg a termelési tényezok tulajdonlési
szerkezetét is. A feltind transznacionalis vallalatok egyre nagyobb mértékii
tokehalmozast végeztek, mikozben az eldallitott javak okozta GDP ndvekedésbdl a
bérmunka egyre kisebb mértékben részesiilt. S bar idérdl idére tapasztalhatd volt
elmozdulés az aranyokban és a munkajovedelmek markans novekedése lathatova valt
globalis szinten is, ezeket a fellendiiléseket altalaban gyors visszaesés kovette. S az
elért tobblet gyorsan elolvadva a bérjovedelmek részesedése visszaallt a csokkend

palyara.

A teljes képhez természetesen hozzatartozik, hogy a folyamatnak fontos szerepldje a
munkatermelékenységben bekovetkezett jelentds fejlédés is, amely alapvetden a
technologiai innovaciok eredményeként allt el6. A tendencia azért is adhat okot
aggodalomra, mert az egyre alacsonyabb bérjovedelmek az allami bevételekre és a
bels¢ fogyasztasra is kihatnak, amelyek korlatozhatjdk az allam beavatkozési

képességét, illetve a gazdasagi teljesitményt Osszességében is.
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ABRA 7: KERESETEK ALAKULASA A GDP ARANYABAN, FORRAS: (SMITH 2015)

Az Uj vilaggazdasagi berendezkedésben 1j szereplok jelentek meg, amelyek a
nemzetallamok feletti erével rendelkeznek: a nemzetkozi szovetségek és regiondlis
integraciok normativ eszkozokkel, a transznacionalis vallalatok pedig anyagi
szemszOgbol. A 1étrejovo szuperstruktira értelmezése sziikségessé valt, mert olyan
moédon képes szabdlyozni a vilaggazdasdg miikodését, hogy ekozben nem teremt
egyetlen egységes, vildghatalmat megtestesité vilagkormanyt. Fontos észrevenni,
hogy ebben a rendszerben a centrum nemzetallamok bizonyos funkciok mentén egyes
jogaikrol lemondva nemzetkdzi intézményeken keresztiil a sajat érdekeik mentén
képesek szabdlyozni a gazdasagi versenyt. A szupranacionalis szervezetek
hataskorei vildgosan lehatarolhatok, ha a Valutaalapra (nemzetkdzi pénziigyek), a
Vilagbankra (nemzetkozi hitelek), vagy a Vilaggkereskedelmi Szervezetre
(nemzetkozi kereskedelem) gondolunk. Ezen munkamegosztds mentén tehat
mégiscsak — elvonatkoztatva, de alappal — elképzelhetd egyfajta szuperhatalmi
centrum. Az ellensuly azonban csak a nemzetdllamok és regiondlis szovetségek
szintjén értelmezhetd, melyek szuverenitasuk egy részérdl lemondva vetették ala
magukat az adott megallapodas kereteinek. Am ez az ellensiily érezheten nem
elégséges, nem képvisel meggy6z0 erdt a szupranacionalis szervezetek és TNC-k

ellenében.
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A Smith, Ricardo, Marshall, Keynes és Samuelson korszakalkotdé megallapitasai altal
korvonalazddott neoklasszikus kozgazdasagtan tehdt 0 kihivasokkal szembesiilt.
Szamos alapfeltevés bizonyult helytelennek. A racionalis dontések elmélete nem
latszott igazolhatonak, ahogyan a tokéletes informaltsdg sem létezik a gyakorlatban.
Az elemzésekhez hasznalt modszertani megkozelités, a ,,ceteris paribus” elv az
Osszefiiggéseket hagyta figyelmen kiviil. Az exogénnek tekintett technoldgiai
fejlédés kapcsolata a gazdasagi teljesitménnyel sokkal kozelebbi koteléket takar. Igy
vélekedett Joseph Schumpeter (1883-1950), aki egyenesen a gazdasagi fejlodés o

mozgatorugojanak tartotta az innovaciot.

Az éllamot kozéppontba helyezé nemzetkozi politikai gazdasagtan sziiletése a vazolt
folyamatok és felismerések egyik eredményének tekinthetd. Az iskola kovetdi elvetik,
hogy a TNC-k is csak vallalatokként kezelenddk, elismerik hogy méretiiknél és
gazdasagi erejiiknél fogva kitiintetett szerepl6i a gazdasagnak. Es bar orszagok kozott
ativeld tevékenységiik globalis jellegiiket erdsiti, mégis kitapinthato, hogy hordozzak
az alapitasuk szerinti orszdgok kulturalis értékeit, hagyomanyait. gy az Egyesiilt
Allamokbol indult cégek a liberalizmust, a német véllalatok a partnerséget, a japan
TNC-k az ¢életre sz016 foglalkoztatast terjesztik el. Ezen nemzeti sajatossagok mellett
az adott orszadg jogszabalyai teremtik f6 mukodési keretiiket, viszont megtehetik,
hogy tevékenységiiket oly modon végezzEk, hogy részlegeiket az egyes allamokba —
(politikai, infrastrukturdlis, gazdasagi ¢és tarsadalmi kornyezetben) elérhetd
komparativ elényok maximalis kihasznaldsa érdekében — attelepitsék. Ily mddon
végso soron az allamoknak Kell versengenie a TNC-k kegyeiért (ami eredményezhet
nemzetgazdasagi szinten akar kimutathat6 veszteséget is). Megalapozottan tehetd fel
tehat a kérdés, hogy ezen keretek kozott a globalizacio elvezethet-e a nemzetallamok

hanyatldsdhoz?

Egyik megkozelités — Daniel Yergin (1947-) és Joseph Stanislaw (1949-) — szerint a
valasz egyértelmiien igen, mert az allam dominans gazdasigi szerepének véget
vetettek a piac megvaltozott koriilményei és a globalis tdke magéhoz ragadta az
iranyitast. Robert Gilpin (1930-2018) mas allasponton volt. Az 6 véleménye szerint
ugyanis a globalizaci6 maga nem korlatlan és az allam gazdasagpolitikai eszkozei
tovabbra is alkalmazhatok. Egyuttal a vilag problémainak oka sem minden esetben a
globalizacid. A technoldgiai fejlodés jelentette kihivasok, vagy a legutobbi iddk

eurdpai integracios Utkeresése legalabbis semmiképp nem tekinthetd annak. Mindezek
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mellett a kapitalizmus 1étét axiomaként kezelte, elsObbségét elfogadta: ,,4
kapitalizmus sulyos hianyossagai ellenére sem igaz az, hogy a mai vilag problémdi a
globalizmus elleni tamadasokkal megoldhatok lennének. A kapitalizmusrol is
elmondhato, amit Winston Churchill mondott a demokrdciarol, azaz, hogy a
demokracia valamennyi tarsadalmi rendszer legrosszabbika, az osszes tobbit kivéve.”
(Gilpin 2004, 368) A globalizacido egyetemességét tagaddé Samuel P. Huntington
(1927-2008) vitatta, hogy a nyugati értékek kiterjesztése egyfajta végsd konvergencia
eredménye kell hogy legyen (szemben Francis Fukuyamdval). A nemzetallamok
kozotti konfliktusok helyett véleménye szerint a vallasi-kulturalis civilizaciok
(melyek koziil 9-et kiillonboztetett meg) Osszecsapasai fogjak meghatarozni a vilag
tovabbi fejlodésének alakuldsat. Ennek egyik kovetkezményeként azt is éllitotta, hogy
az emberi jogoknak nem kell sziikségképp univerzalisnak lennie. S mig Gilpin a
migracid korlatozasdban a globalizacio akadalyat latta, Huntington — az integracio

kudarcait is latva — sokkal inkabb egyfajta tulélési stratégiaként értékelte.

Béarmelyik elméletet tekintjiik is, a globalizacio jelenségének vitathatatlan 1étezésére
vonatkozdan felmeriil a kérdés, hogy valdjdban hogyan is megy végbe a
vilaggazdasag irdnyitdsa (Richard N. Cooper). A neoliberilis institucionalizmus
szerint az allam jelent0sége tovabbra is fennmarad, sziikséges a nemzetkdzi
egylittmiikodés erdsitése és a nemzetkdzi szabalyozdsban az amerikai modellt kell
kovetni. Masok ravilagitanak arra, hogy az allamok informaciés monopodliuma
megszilint ¢s az ¢évszazadok Ota fejlddd nemzetdllami szuverenitds helyét a
szervezddések mas szintjei veszik at. Egyrészt egyfajta szétesést vizionalnak
regionalis szintre, masrészt a TNC-k, a nemzetkdzi szervezetek és INGO-k novekvo
befolydsa hat markans erozidval az dllam szintjére. Az 1j-medievalizmus
iranyzatanak kovetdi emellett hitet tesznek a civil szervezetek altali megujulasban,
amelyek szerintiik megoldést hozhatnak egy alternativ vildgrend felépitésével. Gilpin
ugyanakkor ezt vitatja és ravilagit, hogy nem feltétleniil van kapcsolat a civil
tarsadalom fejlettsége és egy orszag joléte kozott: szdmos példa létezik, amely
esetben a hidnyz6 civil szféra ellenére is virdgzik a gazdasadg. Azt is hangsulyozza,
hogy sajnos az INGO-k (International Nongovernmental Organisation) sem minden
esetben altruista, egyértelmlien jo6 célok érdekében munkalkodnak. A
transzgovernmentalizmus ezzel szemben olyan alternativat kinal, amelyben az

allamok funkcioikra bonthatok és ezen funkciok egy részének globalis megoldasa
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érdekében nemzetkozi szervezetekben folytathatd az egyiittmiikddés. A koopreaciot
olyan, mindenki szdmara érzékelhetd, de nem lokalizalhatd (nem egyetlen allam
teriilet¢hez kothetd) problémak kezelésére szilikiti, mint a kdrnyezetszennyezés vagy a
terrorizmus. Vilagallam 1étrehozasa helyett pedig vildgkormanyzasrol beszél,
megtartva a nemzetallamok szuverenitdsat. Ugyanakkor figyelmen kiviil hagyja a
nemzeti ¢rdeket, az orszdgon beliili ellentéteket, nem szamol a nemzetkozi
konfliktusokkal, illetve Uigy tartja, hogy a kooperécio6 szintjén a technokratak képesek

megoldani az eldttiik allo feladatokat.

Mindhdrom targyalt modern elméletnek pozitivumai és negativumai is vannak, de
egyarant kozponti kérdésként kezelik az allam gazdasagi szuverenitdsara hat6 kiilsé
tényezGket. Amint arra Bod Péter Akos is ravilagit (Bod 2015) a viliggazdasag
valsagai 1d6rdl idére biztositjdk az allami szerepvallalas erdsodését, sziikségessé
teszik beavatkozasat a keresletpotlé intézkedéseken tul is. Rdadasul a TNC-k ¢és a
nemzetallamok gazdasagainak Osszehasonlitdsa a szakirodalomban, illetve az
UNCTAD elemzéseiben abbol a szempontbol is félrevezetd lehet, hogy azok egy-egy
globalis vallalat teljes egészét (mérlegfédsszegét vagy hozzaadott értékét) mérik dssze
kisebb orszagok GDP-jével (kibocsatasaval). Es bar ezen cégek valoban nagyok,
mégis egyes allamok teriiletén ¢és joghatdsaga alatt miikodd kisebb alkotorészekbdl
allnak, amelyek egyenként mégis csak egy-egy vallalatként viselkednek az adott

nemzetgazdasagon beliil.

Anélkiil, hogy kisérletet tennék a vazolt elméletek koziil az egyetlen helyesnek
mutatkozot kivéalasztani, négy megéllapitdis megfogalmazhaté a fenti attekintés

alapjan:

Elészor az allamelméletek ¢és kozgazdasagi iskoldk fejlodésébdl kiemelhetd az a
tendencia, hogy a nemzetallamok — fiiggetleniil a belsé berendezkedés maodjatol, a
centralizacid6 mértékétdl, a vildgi és egyhazi hatalom elkiilontilésének fokatol —
kulturalis identitasra épiild, nélkiilozhetetlen kozosségek. Szabalyozasi funkcidjuk

rendkiviil fontos a gazdasagi folyamatok tekintetében.

crer

mas megfogalmazasban a kozjonak a Kkiteljesitése, amely nem képzelhetd el a
szélesebb rétegek aktiv részvétele nélkiil. Ennek pedig eldfeltétele, hogy egyrészt a

kulturalis homogenitast add javakhoz vald hozzaférés lehetség szerint teljes kor
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legyen, masrészt a gazdasagi fejlodés mozgatorugodjaként kiemelhetd innovacidt (nem
kizarolagosan technoldgiai értelemben) az oktatas mindsége és elérése mindenki

szamara adottsagként jelenjen meg.

Harmadszor a kooperacié nélkiilozhetetlen elem a szervez6dés minden szintjén
fiiggetlentil attol, hogy annak tartalma a tényleges egyiittmiikodés, vagy a gazdasagi
verseny. Feltételezésem szerint igaz ez a globalizacio vilagaban kialakult nemzetk6zi
versenyre, de éppugy a nemzetallamon beliili, akar lokalis szintre egyarant, amelybem

kulcskérdés a szereplok egymas iranti bizalma.

Végezetil megallapithatd az is, hogy egyre inkabb igaz alaptétel, hogy nincs teljes
bizonyossaggal kimondhaté egyetlen — a szervezddés barmely szintjén minden
szereplOre egyarant érvényes — igazsag, csupan tényezok és valoszinliségek. Talan
egyetlen szereploé sincs, amelyre igaz lenne a tiszta elméleti modellekbol ismert
racionalis viselkedés ¢és az egyéni szinteken feltételezett racionalitds sem feltétleniil
jelent statisztikai, aggregalt racionalitast. A kialakult vildggazdasagi rendszerrdl
kimondhat6, hogy az idék soran a kordbban még elképzelhetd nemzetdllami
elszigeteltség lehetdsége mara szinte teljesen eltlint: minden Osszefiigg mindennel.
Ilyen mddon az egyes elemek miikddésének vizsgélatat kdvetden makroszintli modellt
ugy érdemes felépiteni, ha figyelembe vessziik a halézati kapcsolédasok rendszerét

1S.
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1.2 Jelenségek a hatalmi agak haldjaban

Az elméleti alapok attekintése megfeleld hatteret biztosit a tovabbi elemzés szdmara,
amely soran olyan jelenségekre kivanok ravilagitani, amelyek az allam, mint
szervezetrendszer gyakorlati miikodését befolyasoljak. A modern kor allamai, a
nyugati értelemben vett demokracidk valsagukat ¢lik. Talan tobb értelemben is, igy az
okok nem kizarolag gazdasagi tényezokre vezethetdek vissza. A technoldgiai fejlédés
minden aldasos hatasa mellett atformalja a tomegtajékoztatds, a média és a polgarok
mindennapi életét. Létrejott egy globalis tér, amiben a hatdrok egyre inkabb
elmosddnak és ez magara a tdrsadalmi berendezkedésre is komoly hatassal lehet.
Mindekozben a ndvekvd egyenlétlenségek — és a szintén globalizalodott konfliktusok
— Uj fesziiltségeket generalnak, ez indokolhatja a tarsadalmi egyiittélés uj alapokra

helyezését, ujragondolasat is.

1.2.1 Polgar

A kapitalista berendezkedés fogyasztasra épiild kdrnyezetében a modern allampolgar
énképét — nem kis mértékben a folyamatosan gyors informatikai fejlédésnek
koszonhetden — a globalizacio hatdsai egyre tilstlyosabb mértékben hatarozzdk meg.
A globalizaci6 a fogyasztasban hatalmas — a fogyasztoval semmiképp nem egyenld
alkupoziciobol induldé — vallalatokat és széles korben elterjedt termékeket jelent.
Réadasul a fizikai fogyasztdsban sokkal inkdbb az informacionak, a termékrol
alkotott, befolyasolastdl sem mentes képnek van szerepe (Gray 2015), mintsem
raciondlis gazdasagi dontésnek. Az informéciok terjedési sebességének gyorsuldsa
lehetové tette, hogy a fogyasztok sokkal rovidebb idd alatt valjanak elérhetévé a
cégek szdmara. Emellett az informacid terjedési irdnya is valtozott, hiszen mar nem
csupan a terméket kinalod vallalat képes iizeneteit eljuttatni a fogyasztdhoz, hanem a
fogyasztok egymas kozotti kommunikacidja is meghatdrozo befolydsold tényezdvé
valt, masrészt a tomeges — ¢és szintén rendkiviil gyors — visszacsatolas elott is
megnyilt az ut. (Hajnal 2017) Mindennek eredménye egy egyre bonyolultabb
informécios halozat, amelyben az adatmennyiség exponencidlisan novekszik. Bar
elméletileg a raciondlis fogyasztéi dontésekhez sziikséges informacio elérhetd,
mégsem beszélhetiink arr6l, hogy valoban a relevans informdciok alapjan tudunk
dontéseket hozni, hiszen a befogadhatd informacié és a rendelkezésre allo id6 is
véges, igy a szinte végtelen informaciomennyiség nem a tokéletes informaltsaghoz,

hanem ¢épp ellenkezdleg, az informalatlansdghoz hasonlit. Ebben a koérnyezetben
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éppugy szubjektiv dontések sziilethetnek, melyet rdadasul a fogyasztokrol elérhetd

metaadatok alapjan a technologiai cégek szelektalnak. (Chamorro-Premuzic 2014)

Az informaciokhoz vald hozzaférés, az 0j ismeretek elérése olyan mértékben
egyszerisodott, hogy az egyes ember szdmara egyre gyorsuld tempoét ,,diktal” a
munkaerd-piaci versenyképesség megdrzése érdekében, amely hasonléan érvényesiil
a maganéleti kapcsolatokban is: a kozosség, mint fogyasztasi cikk és termék is
megjelent. Nem mellékesen ezek a kozosségek is globdlis szintéren szervezddnek,
igy — az esetleges nyelvi kiilonbségek lekiizdésével, melyet szintén fejlett informatikai

alkalmazasok is segitenek — konnyen elmosodnak a fizikai hatarok.’

A folyamatot erdsitik kiillonbozé geopolitikai megfontolasokon alapuld politikai
dontések is, amelyek kiilonboz6 nemzetallamokbdl igyekeznek olyan gazdasagi
kozosséget épiteni, amelyek egységes piacot képezve korlatok lebontdsaval még tobb
lehetéséghez juttatjdk a globalis vallalatokat. Ilyennek tekinthetd bizonyos

megkozelitésben az Eurdpai Unio, de a szabadkereskedelmi megallapodasok is.

fenntarto (adofizetd)

igénybe vevo
megrendeld (valasztd) (szolgaltatasok
cimzettje)

8. ABRA: AZ ALLAMPOLGARI SZEREPEK ES AZ ALLAM KAPCSOLATA (FORRAS: SAJAT SZERK.)

A gazdasagi nehézségekbdl és egyes katonai konfliktusokbol is fakadéan a nemzeti
identitas (Policy Solutions Politikai Elemzd és Tanacsado Intézet 2013) megdrzésére

¢s erdsitésére iranyuld, vitathatatlan igényen alapuldé mozgalmak ellentétes hatast

3 http://analytics.socialdaily.com/hu/facebook/countries/HU/
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fejtenek ki. Mindezek mellett is az kezd korvonalazddni, hogy a nemzetallami
sajatossagoknak (az allamhoz vald kotddés értelmében) egyre inkabb a fizikai
sziikséglet-kielégités szintjén van jelentdsége, a Maslow—féle sziikségletpiramis
alsobb régioiba visszaszorulva. Tehat az allampolgér inkdbb csak az &llammal
kapcsolatos elvarasait fogalmazza meg, mert sziiksége van azokra a javakra, amelyek
(még) jellemzden ingyenesen alanyi jogon jarnak: pl. az alapinfrastruktura és a
kozrend biztositasara, (egyes allamokban) az egészségiigyi ellatasra, gyermeke
gyermekkori nevelésére ¢és a nyugellatasra. A példaként emlitett kozjavak a

kozvélekedésben raadasul altalaban nem keltenek altaldnos megelégedést.
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ABRA 9: ALLAMPOLGARI ELEGEDETTSEG AZ EGESZSEGUGYI ELLATORENDSZERREL 2007 ES 2016
OSSZEHASONLITASABAN, FORRAS: (WORLD BANK GROUP 2017)
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ABRA 10: ALLAMPOLGARI ELEGEDETTSEG AZ OKTATASI RENDSZERREL ES AZ ISKOLAKKAL KAPCSOLATOSAN
2007 ES 2016 OSSZEHASONLITASABAN, FORRAS: (WORLD BANK GROUP 2017)

Bar ezeket az alapvetd szolgéltatdsokat az allam biztositja, azok a lokalitdsban
jelennek meg. Ezzel parhuzamosan ugyanakkor a helyi kérnyezeten és az allamon is
tulmutatod, a globalitas szintjén értelmezhetd dimenzidt jelent, miutdn a fogyasztasban
jellemzdéen a nagy nemzetkozi vallalatok cikkei, brandjei egyre nagyobb sullyal

vannak jelen. (Guo 2013)
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1.2.2 Tarsadalom

A mai tarsadalomrol sok 1ényeges dolog megragadhato, jelentds valtozasok torténtek
az elmult 6tven évben és hasonldan jelentds valtozasokra lehet szamitani a kdvetkezd
iddszakban is. Mindezek koziil azonban néhany olyan tényt érdemes kiragadni, amely

jelentdsen atformalhatja a tarsadalomnak mint egésznek az allammal val6 kapcsolatat.

Egyik ilyen hangsulyos motivum, hogy a tarsadalom oOsszetételét egyre inkdbb a
sz€lsOségek uraljak. Novekedni latszanak a jovedelmi helyzetbdl fakadd gazdasagi
kiilonbségek. (Patnik 2014) Az egyenl6tlenség eredetével foglalkozd Nobel dijas
kozgazdasz, Angus Deaton (1945-) szerint ezek forrdsa sokszor maga a haladas,
amely sziikségképpen elobb egyenldtlenséget teremt. (Z. Karvalics 2018) A haladas
altal elért javak ugyanakkor elébb vagy utdobb az egész tarsadalom szdmara hasznot
hajtanak. Més megkdozelitésbdl kiindulva, de hasonld kovetkeztetésre jut a hosszl
tava kapitalista gazdasagi novekedést konyvében (Piketty, A téke a 21. szdzadban
2015) elemzé Thomas Piketty is. Szerinte a tdke jovedelmezdsége — a nagy
vilagégéseket kovetd néhany évtized kivételével — tartosan meghaladja a gazdasagi
novekedés mutatdjat, amely sziikségszeriien a téketulajdonosok részesedését noveli a
teljes gazdasagi fejlodésbol. Raadasul ennek egyik tényezdjeként a keynesidnus
gazdasagpolitika eredményeként létrejott joléti allammodell feladasat azonositja,
amelyben a visszavagott allami kiad4sok a gazdasagi novekedést visszafogtak, ezzel a
gazdasdgi novekedés és a toke jovedelmezOségének egymdshoz vald viszonyéat

tartositottak.
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Viarakozésai szerint a vilaggazdasag novekedését jelenleg erdteljesen hajtd kinai
gazdasag boviilése a felzarkdzas zéaruldsdval hanyatlani fog, amely a globalis
novekedést is nulla kozeli szintre fogja beallitani. Ez pedig tovabbra is azt jelentheti,
hogy a téketulajdonosok javara mélyiilnek az egyenlétlenségek. Végsd soron vazolja
azt is, hogy a koncentraci6 ezen foka Iényegében azt eredményezi, hogy a
vagyonszerzés ¢és meggazdagodas egyetlen lehetdsége az Oroklés. Egyet jelent ez
tulajdonképpen a feudalis berendezkedés megmerevedett allapotaival és a kasztok

rendszerével, a tdrsadalmi osztalyok atjarhatatlansagaval.

A koncentraci6 ndvekedésének torvényszerliségeit tanulmanyozta az eredetileg
fizikus végzettségli, de a grafelméletben (azon belill a haldzatelmélet) kifejtett
munkdassdga okan széleskorli ismertségre szert tevé Barabési-Albert Laszlo.
(Barabasi, Behaldzva 2003) Munkéjaban a hollywoodi szinészek kapcsolatainak és a
vilaghalo osszekottetéseinek elemzésébdl vont le altaldnositd kovetkeztetéseket,
amelyekkel matematikai eszkozdkkel le tudta irni, hogy miként lehetséges a ,,gazdag
egyre gazdagabb lesz” elv miikddése a gyakorlatban. S miként az altala vizsgalt
halézatok is pontok és élek egyiitteseként abrazolhatok, a tarsadalom vagy a gazdasag

szerepldi is modellezhetdk eképpen.

A tarsadalmi csoportok képzOddésében nagy szerep jut annak, hogy a késdbbi tagok
hogyan tudjak megtaldlni a kozds hangot, azt a kozds pontot, amely végiil
csoportképzd ismérvként meghataroz6 elemévé valik identitastudatuknak. A
globalizalt informécidaramlas miatt az ideologidk gyorsan tudnak terjedni és a jol
megérthetd, populista vagy akar szélsdséges valtozatok is egyre konnyebben nyernek
teret. Utobbi hatasanak mérését meglehetdsen nehéz megoldani, hiszen ilyen
ideoldgianak foghatd fel egy-egy valldsi (vagy annak 1atszd) sz€lsdség, de hasonld
besorolast  tulajdonithatunk  (talan  talzassal) az  olyan  egészségiigyi
problémakezeléseknek, amelyek nem tartoznak a hagyomanyos orvoslds fennhatdsaga
ala (pl. homeopatia). Mindenképpen erds hatést jelent, hogy az egyszerl lizenetekkel
felépitett, kétségbe nem vonhaté igazsagokra, de nem bizonyitott logikai
kovetkeztetésekkel felépitett ideologiakra a valamilyen szempontbdl nehezebb
helyzetben 1évé vagy sériilékeny személyek fogékonyabbak. Problémaikra ugyanis
latszolagos gyogyirt, megoldast kinalnak, mig cserébe elhanyagolhaténak latszo
elvardst tdmasztanak. A halézatszervezddés pedig egy id6 utdn a csoport

szdmossaganak novekedésével onigazolova, a folyamat sajat magat gerjesztéve valik.
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A tarsadalmi fejlédésben tetten érhetd — részben az életmindség dromteli javulasanak
koszonhetd sziiletéskor varhatd élettartam novekedésének (The World Bank 2017)
eredményeként — az eldregedés. Az ENSZ eldrejelzései (United Nations, Department
of Economic and Social Affairs, Population Division 2013) alapjan a vilag
népességébdl a 60 év feletti korosztaly a 2013-as 13,4 %-r6l 2050-re 25,3 %-ra
novekszik (mikozben a teljes népesség 7,16 mrd forél 9,55-re). Parhuzamosan az
OECD (az e vonatkozasban megfeleld adatot szolgéltatdo 28 tagillam informadcidja
alapjan) ugy becsiili (OECD 2013), hogy a nyugdijkiadasok a GDP aranyaban a 2010-
es 9,3 %-arol emelkedve 11,7 %-os mértéket tesznek majd ki. Sokkal nagyobb terhet
kell tehat viselnie a jovedelemtermeld lakossdgnak, amely természetesen olyan
formaban is elképzelhetd, hogy a mai jovedelemtermeld személyek sajat maguknak
tesznek félre forrast nyugdijas éveikre. A felhasznalhatd jovedelmeknek igy nem
csupan a térbeli, hanem az iddbeli eloszlaséara is érdemes figyelmet szentelni. A ma
megtermelt jovelmeknek jelentds részét (emberdltdhdz mérten) idoben joval késObbi
szlikségleteket kell kielégiteni, az allami nyugdij feloszto-kirovo rendszerben nem
lesz képes megfelelni mindig az aktualis igényeknek. Arra tekintettel, hogy ez a fajta
elorelatds egyrészt jelenlegi anyagi feltételeket (fel nem hasznalt jovedelemrész),
masrészt hosszu tavu tervezést, pénziigyi ismereteket igényel, csak huzamosabb 1d6
elteltével valhat altalanossa. Azaz feltehetéen lesz olyan generacid, amelynek az
allami nyugdij mar nem biztosit kell6 megélhetést, viszont félretett jovedelme

sincsen, igy atéli az ebbél kovetkezd nehézségeket.”

Optimizmusra az OECD madas adatai (OECD 2019) sem adnak okot pl. az
egészségiigyi ellato rendszert illetden. Eszerint mind Eszak-Amerika, mind Eurépa és
Ko6zép-Azsia, mind pedig Magyarorszag vonatkozasaban igaz, hogy az 1997 és 2012
kozott eltelt 15 évben az egy fore jutd egészségligyi kiaddsok megduplazodtak.
Hazank vonatkozasdban az egészségligyi agazat stratégidja alapjdn a kormanyzat
projekcidja azt mutatja, hogy a kiaddsndvekedésben hazankban sem szamithatunk

trendfordulora.

A tarsadalombiztositasi rendszerek e két meghatarozd elemével szemben varhatéan
jelentdsen novekvd igények komoly finanszirozasi feladatot fognak jelenteni az allam

szamara. A korfa masik polusan, a fiatalok helyzetében is tapasztalhatok valtozasok.

4 Jollehet pl. a magyar jogrend kételezi a nagykorii gyermeket sziileir8l valo gondoskodasra — 1d: Alaptérvény
XVI. cikk (4) bek., Ptk. 4:196. §
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Azzal, hogy a nyugdijrendszer finanszirozasi problémadit valamelyest kezelve a
nyugdijkorhatdr ndvekszik, az is tapasztalhatd, hogy a korabbiakkal ellentétben a
nagysziilok — szabadidejiik hijan — nem tudnak aktivan segitséget nyujtani a
kisgyermekkori nevelésben. Tehat a sziilok terhei novekszenek, akar maguk
igyekeznek lefedni a gyermekek intézményen kiviili idejét, akar anyagi ellentételezést
feltételezd segitséget vesznek igénybe. Torténik mindez egy folyamatosan gyorsuld
¢életritmus mellett, igy azon sem lehet csodalkozni, hogy a gyermekvéllaldsra egyre
idésebb korban keriil sor. Igy a kozosségi létre kevesebb id6 marad, amely a
hatékonysag novelése érdekében és technologiai jitdsok sorozatanak koszonhetden

informatikai eszk6zok iranyaba tolddik a személyes kapcsolatok rovasara.

Maguknak a gyermekeknek, ifjusdgnak a helyzete is meglehetdsen nehéz. Joval tobb
informaciot fogadnak be és kell feldolgozniuk, mint akar csak egy generacidval ez
elétt. Minden hirrél azonnal érteslilnek, mindenre reagalnak, készség szinten
hasznalnak mar egész fiatal korban olyan eszkozoket is, amelyek csak néhany éve
lIéteznek. A fejlett technologidk — vitathatatlan eldnyeik mellett is — jelentenek
azonban olyan veszélyt, hogy szamos kérdésben az ember helyett elvégezve
miveleteket, ,,gondolkodva” e kényelmes helyzetben leszoktatja felhasznaléjat a
gondolkodasrdl. A koznevelési, oktatdsi rendszer pedig ezt a folyamatot aligha tudja
rugalmasan és megfeleld reakcioiddvel lekovetni: mint nagy ellatorendszer nehezen
alkalmazkodik az 1ij igényekhez. Es — meglepé modon — a tanulmanyokat éppen
befejezd, friss elméleti tuddssal rendelkezd fiatalok korében rendkiviil komoly
munkanélkiiliség tapasztalhatd (Eurostat 2019). Talan nem talzo6 kijelenteni, hogy az
automatizaltsag olyan szintjére kezd eljutni a ma embere, amelynek eredményeképp

maguk a technologidk is veszélyeztetik munkahelyek vagy egész szakmak 1étét.

1.2.3 Allam

Létjogosultsdga van az allam szerepét illetd kérdéseknek is. Lehet-e azt pusztin a
hatalomgyakorlas tereként értelmezni (kozéppontba magat a hatalmat és az annak
megszerzéséhez kapcsolodod politikat allitva)? Mennyiben tekinthetd egyaltalan
hatalomnak az a megszerzett dicsdség (egy part szdmara), melynek eredményeként
egy orszag vezetésére nyer egy személy vagy csoport jogot akkor, amikor egyre
kevésbé igazolhatd, hogy a teljes kozOsség (mint orszag) tobbségének akarata
fejez6dne ki? Kimutathaté ugyanis, hogy a valasztdsokban — mint a politikai jogok

gyakorldsdnak szinte kizarélagos lehetdségében — vald részvétel évtizedek oOta
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gyengiil (Pintor és Gratschew 2002). (Magyarorszagon is két évtizedesnek mondhato
a trend, amelyet csak egy 2002. évi jelentds erdsodés tort meg, de a csokkenés eldtte
és utdna is folyamatos volt’.) A tdbbéves idészakokban periodikussa valt
berendezkedés eredménye ¢és a technikai fejlodés szamos kezdeményezést
eredményezett. Koz0s, hogy a részvétel kozvetlenebbé tétele, kiegyenstlyozasa 4ll a
kozéppontban, tehat az az igény, hogy a politikai jog gyakorldsa érdemibb hatést
gyakoroljon magara az operativ dontéshozatalra. Nyilt demokracia projektek sora —
fejlett infokommunikécios eszkozokre tdmaszkodva — céloz kozosségi Osszefogast
egy-egy ligy mentén azt a lehetdséget kindlva, hogy a dontéshozok valodi tarsadalmi
bazison alapuld igényekre tudjanak megfeleléen reagalni. (Emlitésre érdemes a
politikusok lottosorsolas tjan torténd kivalasztasanak lehetdsége is, amelyet az dkori

Athénban alkalmaztak (Pintor és Gratschew 2002, 92).)
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12. ABRA: RESZVETEL AZ EUROPAI PARLAMENTI VALASZTASOKON (FORRAS: EUROPAI BIZOTTSAG, DG COMM)

Problémas lehet az allam kiildetéseként az alapjogok biztositasat is értelmezni. Ezek
ugyanis altalanos elvként l1éteznek, tartalmuk jobbara elfogadott, ugyanakkor a napi
gyakorlatban torténd megvaldsulasuk sokkal inkabb latszik fliggeni egy hosszu tava
szerves fejlédési folyamat kimenetelétdl, mint az allam miikodésétél. Raadasul a

konkrét realizalodast jelentdsen és rugalmasan tudjak alakitani a jogalkotas kiillonb6zo

5 Az Orszagos Valasztasi Iroda alapjan az altalanos orszéggylilési valasztisok részvételi aranyai a kovetkezok
szerint alakultak: 1990: 65,11 %, 1994: 68,92 %, 1998: 56,26 %, 2002: 70,53 %, 2006: 67,83 %, 2010: 64,38 %,
2014: 61,24 %.
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eszkozei. Ezzel egyiitt sok esetben alapveté jogok kikényszeritése nemzetkozi

szervezet keretei kozott torténik, igy allamon kiviili aspektusok is felmertilnek.

A jogértelmezés rugalmassaga, a jogalkotd szdndéka és a jogalkalmazasi gyakorlat
kozott gyakran megmutatkozo kiilonbségek ¢és a torténelemben mdar sokszor
felhasznalt kreativ jogalkotdsi technikdk a jog uralmat is megkérddjelezhetik.
Feltételezésem szerint nem azért, mert barmely 4llam (nevében eljard
hatalomgyakorlé) ne tartand tiszteletben a nemzetkézi vagy sajat belsd jogat.
Sziikségszerii ugyanakkor, hogy a nagy nemzetkozi tomoriilések létrehozatalaval,
fejlodésével az allamok kozotti egyenlOségre vald torekveés és az €élez6dd gazdasagi
(mondhatnank fennmaradasinak is) verseny szembenalldsa 1) megoldasokat
kényszerit ki. Ezek azonban népességen beliil frusztraciokhoz vezethetnek, a
kiszamithatatlansag érzését kelthetik, hiszen az ember alaptermészetébdl a stabilitasra
valo torekvés sokkal inkdbb levezethetd, mint a valtozasok eldidézésének folyamatos

igénye (altalanossagban).

Az allamalkotod tényezOk (teriilet, népesség, szuverenitds) feldl megkozelitve a
kérdéskort, hasonléan zavarba ejté jelenségek taldlhatok. Az Iszlam Allamnak
nevezett terrorszervezetet természetesen senki nem ismerte el 6nalld allamként, de
mindenképpen figyelemre mélté térnyerése volt tapasztalhatd. Erdekessége abban
mutatkozik meg, hogy alapvetéen nem egybefiiggd teriileteken dnmagukat allamként
definidlo és 6nallo szabalyrendszerrel miikodoé személyek csoportja alkotta. Egy olyan
nemzetkdzinek nem, csak nemzetek kozottinek mindsithetd szervezet, amelynek

,polgarai” valoban 1étez6 allamok allampolgarai.’

Tavol esd, szdges ellentétben allo példa, amikor a szervezddés kiillonbozd szintjein
probaljak meg értelmezni az allampolgarsagot, a népességet. Szamos kérdést vet fel, a
részes polgarok szamara kézzel foghatd, de nehezen értelmezhetd az Eurdpai Unid és
a Schengeni Egyezmény is, amelynek nemzetkdzi jogi hattere — szemben az elébbi
példaval — biztos alapokon all. A részes allamok polgérai ugyanis eurdpai polgarok is,
e mindségiikben eltérd jogaik vannak. Folyamatos ideologiai, politikai és gazdasagi
vitdkat eredményez ugyanakkor az Gjra és ujra felmeriilé foderalis Europa eszménye,

amely az utobbi idok fejleményei (Macron és Gabriel 2015) szerint 0j lendiiletet vehet

¢ E széndékoltan talz6 megfogalmazis semmiképp nem keltheti azt a latszatot, hogy akar csak egy pillanatig is
tekinthetd az IS allamformanak. Mar csak azért sem, mert dndefinicidja alapjan egyetlen feladataként a terrort és
rombolast zaszljara tiz6 szervezédés semmilyen kozfeladatot nem lat el.
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amennyiben az eurd zona két legerdsebb gazdasaga elhatarozza a mélyebb integracid

megvalositasat.

A népesség kérdésében egy hungarikumként kezelhetd példa szolgdlhat a
hagyomanyos felfogasra racafolo tanulsagokkal. Torténelmi multunk abba a helyzetbe
hozta Magyarorszagot, hogy a XX. szdzadban ,Onmagéaval valt hatirossa”.
Egyszertibben fogalmazva az orszag teriiletének és a népességének jelentds része
keriilt mas 4allam fennhatosaga ald. Ezt kompenzalandé az allam egyik (2010)

intézkedése ’

eredményeként anélkiill ismer el mas allam polgarat sajat
allampolgaranak, hogy az illetd akar valaha is valoban Magyarorszag teriiletén élt
volna®. Szintén sajnélatos jelenség 1étezésének eredménye, hogy jelentés mértékben
novekedik az orszagok kozotti mobilitas pl. bevandorlas altal (United Nations 2013).
A jobb sors reményében uj hazat keresé polgarok anélkiil valnak egyre nagyobb
mértékben egy-egy orszag életének szerves részévé (értsd: népessége részéveé), hogy

annak allampolgérsagat elnyernék.

Elébbieknél joval plasztikusabban leirhatd a szuverenitassal kapcsolatos aggaly.
Mennyiben tekinthetd fliggetlennek egy allam, amelynek finanszirozasat rajta kiviil
alld személy vagy szervezet biztositja? Gyakori, hogy pl. az IMF strukturalis
atalakitasokat var el — teszi ezt a nyujtott hitel visszafizetésének garancidlis biztositasa
érdekében — egy orszagtol cserébe a finanszirozasért. Gondolatkisérletként — szintén
az adossag kérdéskoréhez kapcsoléddan — azt a meglehetdsen furcsa elképzelést
vazolta egy ujsagirdé (Bershidsky 2015), hogy Gordgorszagot akéar ,fel is
véasarolhatna” példaul az Apple’. Mar a puszta lehet6ség (amely objektiven
ellendrizhetden fenndll) is indukalja a kérdést, hogy ilyen gazdasagi erdviszonyok
kozott (globalis véllalat és allam kozott) milyen szuverenitasrol lehet beszélni? Es
vajon a gordg allampolgarok életére az Apple vagy az allam van nagyobb hatassal a

sajat megitélésiik szerint vagy akar ténylegesen? Elegendd-e a szuverenitast annak

7 A magyar allampolgarsagrol szold 1993. évi LV. térvény modositasarél szol6 2010. évi XLIV. térvény

¥ Az intézkedés fontossagat és céljait nem vitatva a modell kiilonlegességét kivanom hangsiilyozni.

°A cikk iréja Gérdgorszag allamadossagat — mely jelenleg a GDP 175 %-ét teszi ki — hasonlitja dssze az Apple
amerikai vallalat 194 milliard dollaros vagyonaval, amelynek befektetése komoly problémat okoz a cég
vezetésének. A szerzé megemliti, hogy Gordgorszag allamadossaganak kezelhetd szintre (kb. 70 %) vald
csokkentéséhez elég lenne az USA 6t legnagyobb vallalata (Apple, Microsoft, Google, Pfizer és Cisco) mintegy
439 milliard dollaros vagyonanak— adézasi megfontolasbol részben tengerentul felhalmozott — egy része. Ezért
cserébe az orszag gyakorlatilag adomentességet biztosithatna, amely tovabbi kedvezé hatasokkal jarna
munkaerdpiacan a cégek dolgozodinak helyszinre telepitésével.
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jogi tartalma szerint értelmezni vagy létezik olyan tényezd, amelyet figyelembe kell

még venni e vonatkozasban?'’

Anélkiil, hogy a kérdésekre valoban egzakt valaszokat probalnék talalni belathato,
hogy az allam megkozelitésében, céljaiban és feladataiban is olyan jelenségek
tapasztalhatok, amelyek sziikségessé teszik az ujragondolast. Méghozza gy, hogy
ez nem feltétleniil jelent a torténelem sordn soha nem alkalmazott ujdonsagokat. Az
athéni demokracidban alkalmazott egyes modszerek a modern eszkozokkel vegyitve
akar komolyan vehetd, kivitelezhetd elegyet alkothatnak. FErdemes lehet
elgondolkodni a rémaiak &ltal szintén az dkorban felallitott modellen, melyben a res
publica a kozos tigyek viteleként jelentette az allamot. Lehetséges, hogy a polgarokért
hamarosan globalis cégekkel is meg kell kiizdeni és nem lesz egyszerli dontés az
embernek, hogy a hdziorvosanal alljon sorba egy egyszerii tanacsért vagy hasznaljon
e-health alkalmazést. Elgondolkodtatd, hogy az egyre tobb személyes adatainkat
tarold mobil eszkdzeinkre informécios vagyonként tekintve a Fold 1,7 mrd lakdjaval
all olyan szerzddéses kapcsolatban egy cég (Facebook), amely szerzddést feltehetden
elfogadds elott a felhasznilok zome el sem olvasott. Kérdés, hogy egy-egy
sz¢élsOséges felhasznaldé nem kotddik-e jobban e statusdhoz, mint nemzeti
identitasahoz s valik ezaltal inkabb a ,,cég polgaravd” (noha adoét — egyeldére — nem a

cégnek fizet).

1.2.4 Média

A kommunikacié eszkoztara a civilizdcid megsziiletése ota folyamatosan fejlodik. Az
emberré valas egyik momentuma, a beszéd megjelenése ota eltelt iddszak egyre
gyorsuld ilitemben valik mind szélesebbé és altalanosabbd a mindent atszovo
kommunikéacio. A felhalmozott ismeretek rogzitését és késdbbi koroknak valo
atorokitését célzo irasbeliség még az emberdltdkon ativeld6 kommunikécionak
tekinthetd, mig a csupan parszazéves konyvnyomtatas mar a kor emberének is szolt és
szolgalta az ismeretek és tudds terjesztését. Ezzel szemben a modern, elektromos

elven miikodd eszk6zok végleg megvaltoztattak a kommunikacid arculatat és hoztak

"®Hasonlé gondolatokat vet fel Forgacs Imre: Globalis Egyesiilt Allamok? - Utopia, vagy utolsé esély (Gondolat
Kiadoi Kor Kft., 2014, ISBN:9789636931711) c. kényvében (Forgacs, 2013)
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létre a kiilonbozé6 médiumokat'', melyek egyre nagyobb tomegek parhuzamos és

egységes tajékoztatasat hivatottak elérni.

Kommunikacios korszakok és meédiumok

Beszéd iras Kényvnyomtatas Modern Elektronikus
tavkozlés informaciofeldolgozas

(i.e. 400 000 év) (i.e. 4000 év) (i.sz. 1400) (XIX.sz.) (1940-es évek)
Szamitégép Halézati  Perszonalis
generaciok komm. komm.
Hang- és képrogzités  Telefon Radié Televizié l. 1945 1963 ~2000 .
Il. 1955 - vezetékes - vezeték nélkuli
/ \ 11l. 1965 - helyi, globalis - globalis
IV. 1970 - helyhezkotott - mobil
V. ?2MI - multimédia - tér- és idébeli
Allokép Mozgdkép (Doaatianesy
- média- - médiaintegracio
Vezetékes \{_‘eéi:ﬁlk konvergencia

ABRA 13: KOMMUNIKACIOS KORSZAKOK ES MEDIUMOK, FORRAS: (FORGO 2011, 15)

Az informacids tarsadalom korszakanak eljovetelével a Montesquieu altal vazolt
harom hatalmi ag (torvényhozoi, biroi, végrehajtoi) kiegésziilt egy negyedikkel: a
médidval. A korabbi valosidejli kommunikaciot (pl. élészavas gytilések) felvalto
offline és rogzitett tartalmon alapuld, késleltetéssel miikodé megoldasokat (pl.
nyomtatott, rogzitett adast sugarzd) ismét felvaltotta a kozvetlen, iddben szinte
azonnal, de minden korabbinal szélesebb korben elérhet6 tartalmak kora. A
savszélesség boviilése a vizualitds és audio mindség rohamos fejlédése mellett két
tovabbi fontos kovetkezménnyel is jart. Egyrészt a kommunikacid iranya
megvaltozott, az egyiranyu tartalmak mell¢ visszacsatolasi lehetdségek is tarsultak.
Masrészt az online térben sokkal tobb szerepld tud hirforrassd, médiumma valni: mar
nem csupan a sajtdé kiemelt szerepldi képesek tomegtajékoztatds céljabol tartalmat
eldallitani, hanem az allam és més kdzhatalmi szereplok mellett, a cégek €s az egyes
emberek is. A folyamatos innovacié azzal is jar, hogy a korabban kiépiilt

infrastruktara lehetdvé teszi a kovetkezd fejlodési 1épés gyors elterjedését is. Igy

! J6llehet médiatorténeti szempontbdl a témegtijékoztatas korabbi formait is a médiafejlédés fontos dlloméasaiként
tartjak szamon: igy az okori népgyiiléstdl, a kdzépkorban tajékoztatasi szerepet is bet6ltd miséken at a kozlekedés,
a technika fejlddésével mar nagyobb tavolsagra eljutd hirlevelekig, valodi tomegtajékoztatasnak csak azt tekintem
— dolgozatom témaja szempontjabol — amely mar tarsadalmi osztalyra vald korlatozas nélkiil gyakorlatilag barki
szamara elérhetd tajékoztatast jelent orszagon beliil.

48



lehetséges, hogy a ,,social media” — amely immar nem csak a vevdi oldal szdmara
teszi lehetévé az azonnali, gyakorlatilag korlatok nélkiili megjelenést, hanem a

tartalomkdzvetitoi oldalon is — Gijraformalja napjainkat.
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ABRA 14: EGYES KOMMUNIKACIOS TECHNOLOGIAK ELTERJEDESE A HAZTARTASOK KOREBEN AZ USA-BAN
(TELEFON, RADIO, FEKETE-FEHER ES SZINES TELEVIZIO, SZEMELYI SZAMITOGEP, MOBILTELEFON, INTERNET,
HD TELEViZ10, KOZOSSEGI MEDIA, OKOSTELEFON), FORRAS: (HIGGS 2016)

Az utobbi években a kozosségi média térnyerésével megjelent fogalom az
»influencer”. Olyan személyeket (vagy barmely mas karaktert, mint pl. egy allat, vagy
kitalalt figura) takar e fogalom, akik képesek befolyast gyakorolni személyek
csoportjanak — kovetdik, kedveléik — dontéseire. Igy fiiggetleniil az altaluk
tamogatott, reklamozott termék vagy szolgéltatds haszndlati értékétdl, képesek a

hagyoményos médiumoknal joval hatékonyabb reklamhordozdként megjelenni.

Az internet (pontosabban az altala kozvetitett feliiletek) ujabb és ujabb teriileteket
meghoditva folyamatosan gyiijt informéciot a felhaszndlokrol, akik megallas nélkiil
biztositjdk magukrdl az adatokat. Michal Kosinski lengyel pszicholégus és tarsai
altal Kkifejlesztett OCEAN (Openness, Coscientiousness, Extraversion,
Agreeableness, Neuroticism) modell alapjan 2012-ben bebizonyitottdk, hogy
mindossze 68 Facebook like elegendd ahhoz, hogy 95 %-0s pontossaggal
meghatdrozzak az adott felhasznald borszinét. Ugyanezen adatok alapjan a szexudlis
orientacié 88 %, a partpreferencia 85 % eséllyel hatirozhatd meg helyesen. Ez a

felfedezés volt késébb az alapja az Egyesiilt dllamokban Donald Trump, valamint
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Nagy-Britannidban a Brexit szavazéds (kilépés melletti) Facebook kampanyanak.
Mindkét esetben a Camberidge Analytica nevii cég nyujtott meglehetdsen hatékony
tamogatast, amely tulzas nélkiill mondhat6 ilyen moddon a vildggazdasigi és a
nemzetkodzi hatalmi rendszert jelentdsen befolyasold tényezdnek. Az elsd esetben egy
karizmatikusan protekcionista gazdasagpolitika és a nemzetkdzi szervezetektdl a
bilateralis kapcsolatok felé mozduld Amerikai Egyesiilt Allamok, mig a masodikban
egy felbomld, amugy is legitimaciés problémakkal kiizdé gazdasagi térség az
eredmény, amelyek a kiszdmithatatlansagot globalis szinten ndvelték meg.

(Grassegger és Krogerus 2017)

A média tehat nem jelent biztos tajékozodasi pontot tobbé az emberek szamara.
Csupén az informéciot kozvetitd6 médium nem lehet elégséges ahhoz, hogy teljes
bizonyossaggal objektivnek lehessen tekinteni azt. Mi tobb, a ma embere tudomasul
kell vegye, hogy a teljes bizonyossag helyett sokkal helyénvalobb a valdsziniiségek
vilagabol kiindulni. Hiszen a vallalatok maguk is igy jarnak el, amikor a
tomegtajékoztatasban olyan szelektdlt tartalmakat kozvetitenek, amelyek nagy
valosziniiséggel megtalaljadk a megfelelé célcsoportot. Am ennek a kényelemnek
rendkiviil nagy veszélye, ha a gondolkodas egy részének helyettesitdjeként kivanja

barki felhasznalni, hiszen alternativ valdsag kiépiiléséhez vezethet. (Kreko 2018)

1.2.5 TNCés Tech

A tarsadalom-szervezddés kiilonbozd szintjein bemutatott folyamatokon kiviil két
jelentds, napjainkban zajlo 4talakulast is meg kell vizsgélni (ezeket mas aspektusbol
mar érintettem). Egyrészt altaldnossagban a vallalatok, kiilonosen a TNC-k
(transznacionalis vallalat), masrészt az informdcios tarsadalom hatdrokon ativeld,

mindent behaloz6 hatasairdl.

Erdemes megfigyelni, hogy miként alakult az ember és a vallalatok kapcsolata az
utébbi évszazadokban. Alapvetéen a cégek létrejottét a munkamegosztds és a
munkaszervezés indokolta, igy gazdasagi egységként jottek Iétre. Késébb a
tulajdonosi struktara és a menedzsment elvalt egymastol. Napjainkban latszik, hogy a
tulajdonosi struktirdk olyan bonyolulttd valnak, esetenként elaprézodnak, hogy a
tulajdonosok is tavol keriilnek az iranyitastol. Tehat a cég mint 6nalld entitds 6nalld
¢életet ¢l, tulajdonosai és menedzsmentje folyamatosan vaéltozik, a cég pedig

,oirtokolja” az alkalmazottakat és mintegy Onallé akarattal igyekszik mind tobb
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fogyasztot is magahoz lancolni. Utobbinak mindkét szava (,,fogyaszté”, ,,lancol”)

rendkiviil hangsulyos.

Egyrészrol a fogyasztd, mint a profitszerzés eszkdze jelenik meg. Az szinte mar
mindegy is, hogy mik az egyén (a fogyasztd) valos igényei, a fogyasztova valtoztatas
érdekében rendkiviil komoly eszkoztarak fejlédtek ki az utobbi évszazadban. Mar a
szocializaci6 és tanulds folyamataba is beépiilnek ezek, igy bebiztositva, hogy amikor
az egyén fizet6képes keresletté valik, a percepcidjaban valods igényként értelmezzen
olyan dolgokat, amelyek igazabol csak a gondosan, hosszii évek alatt betaplalt
program részei. Egyik legjobb példa erre az individualizalédas. Ha ugyanis az ember
egymaga van, minden létfenntartashoz ¢és joléthez sziikséges dolgot maganak kell
megszereznie, birtokolnia. Egy ilyen atomizalt vilagban nincs esélye annak, hogy
egyének kozosen fogyasszanak, vagy olyan kozosségeket hozzanak létre, amely a
fogyasztok érdekeit érdemben tudja érvényesiteni az egyre nagyobbra hizd
vallalatokkal szemben. A folyamatot erdsitik a rohamléptekben fejlodd informatikai
eszk0zok is, amelyek egyre inkabb leszoktatjak az egyént a gondolkodasrodl, hiszen a
fejlett informatikai megolddsok egyre jobban Ileképezik a preferencidkat ¢&s

meghoznak az egyén helyett — egyeldre csak kisebb — dontéseket.

A gondolat masik eleme a ,lancolas” volt. A terméket, szolgéltatast kindlo cég
szamara sziikséges a profitszerzés tovabbi lehetdségét is megalapozni azzal, hogy
folyamatos felhasznaloként folyamatosan jelentsen bevételt valaki. A fogyasztova valt
egyént tehat minden eszkozzel a céghez kell kotni, igy technikai, jogi és anyagi
eszkozokkel megnehezitve a spirdlbol vald kijutast. Nagyon szélsOséges, talan
kegyetlen megnyilvanulas tapasztalhato példaul az egészségiigy teriiletén. A
rakgyogyszerek kutatdsdban az orvostudomany mar rajott arra (McGranahan, és
mtsai. 2016), hogy a betegség gyogyitasanak kulcsa az egyéni, személyre szabott és
mieldbbi kezelésben van, hiszen rendkiviil sok fajtdja van a rdknak. Az egyéni
gyogymodok kifejlesztése ugyanakkor nagyon koltséges és nem képezhetd beldle
tomegtermék sem. Ezért inkdbb az utolsé stddiumra koncentrdl az iparag, mert
egyrészt akkor mar nem tudnak garanciat vallalni (egyébként is ki lépne fel
garancialis igénnyel, ha a gy6gyitds nem sikertiilt?), tomegtermékek eldallithatok és az
is biztosan kijelenthetd, hogy a fizetéképesség — az anyagi helyzet valtozatlansaga
mellett is — megugrik és a koltségvetési korlatok felpuhulnak. Hiszen mindent meg

akar tenni az aldozat és a kornyezete is a gyogyulas érdekében. (Thomas 2014)
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Teljesen kozhelyes a gyorsuld vilagrol, informacids robbanasrél folytatni ujabb
értekezéseket, de mint hatast feltétleniil sziikséges tanulmanyozni, amely jelentOsen
befolyasolja az emberek ¢életét. Néhany vonatkozasban mar volt szd errdl
(kozosségek, dontéshozatal), de van egy tovabbi aspektus is, amellyel talan keveset
foglalkoztam. Az 1j informatikai eszk6zok (pontosabban az azokat kifejlesztd
emberek) mar 1étrehoznak olyan megolddsokat, amelyek nemhogy cégeket, de teljes
iparagakat képesek helyettesiteni ¢s kivaltani. Az utdbbi id6 egyik legforrobb téméaja
a fintech megoldasok ¢és a bankok, pénzintézetek harca. Sokan kétségbe vonjdk a
1étjogosultsagat, de példaul a bitcoin (és mas, un. kriptopénzek is) megmutatta,
hogyan jelenthetnek teljesen 11 alternativat innovativ megoldasok. Meglepd modon a
mara sokmilliardos tranzakcids forgalmat bonyolitd bitcoin halézat mogott pedig még
csak cég sem 4ll, amely irdnyitand, birtokolna ezt a terméket. A kialakuldsarol is
minddsszesen egy Satoshi Nakamoto alnév alatt publikalt tanulmany (Nakamoto
2009) ismert, amellyel hodité tjara indult a jegybanki hattér, orszag és cég nélkiili
fizetdeszkoz. A 2010-es évek végére mar lehet konverziés miiveleteket végezni,
arfolyama van ¢és lehet pénzkiadé automatanal készpénzre valtani. Méré Laszlo
képezik annak ellenére is, hogy nem minden funkciénak felel meg, ami a mai
jegybankpénznek sajatossdga. (Méré 2018) A Bitcoin mellett szdmos mas
kriptovaluta is megjelent, kriptotdzsdék lizemelnek viladgszerte, a forrastechnoldgiat
pedig mar allami szinten is vizsgaljak a szabalyozas szempontjai mellett a hasznositas

lehetdségeit keresve.

Nem csoda, ha a pénziigyi és a befolyasi koriikbe esd politikai vildg nemtetszését
nyilvanitotta ki. Az utdbbi években a pénzintézetek mar tudjak, hogy csak ugy tudnak
versenyképesek maradni, ha a technologiai fejlédés élére allnak és maguk is részt

vesznek az innovativ eszkdzok alkalmazasaban, fejlesztésében.

Mindebbdl kovetkezik, hogy a cégek ¢és allamok hatalmat az informatika
térnyerése és fejlodése is veszélyeztetheti, de hatékonyabbd is teheti azok
mitkddését, illetve eszkozt adhat az egyén kezébe arra, hogy érdemi rahatasa legyen
¢lete alakulasara. Ehhez azonban nélkiilozhetetlen, hogy ne csak a cégek, gépek
halozatai legyenek egyre hatékonyabbak, hanem lokalitason alapulé szerves halozatok

alakuljanak ki, melyek védelmet jelenthetnek az egyén szamara.
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1.2.6 Nemzetkozi szervezetek

Gazdasagi valsadgok idején altalaban eldtérbe kertil a protekcionista gazdasagpolitika.
Lényegét tekintve jol kapcsolddik a nemzetallamok ideologidjadhoz, amely szintén az
adott orszagot helyezi eldtérbe és ez a kiilsé tényezdkkel némiképp szemben all. A
globalizaci6é egyik nagy eredménye az a bonyolult, egész vildgot atszovd halozat,

amely gyakorlatilag lehetetlenné teszi a bezark6zo gazdasagpolitika alkalmazasat.

ABRA 15: A VILAG TiZ LEGNAGYOBB EXPORTORENEK HALOZATOSODASA A TiZ LEGNAGYOBB KERESKEDELMI
PARTNEREVEL, FORRAS: (NAGY, ES MTSAL 2014)

Noha a 2008-as valsag nem jelentett idedlis koriilményeket a szabadkereskedelem
kiszélesitéséhez, a krizis lassu mulasaval Gjabb szovetségek kialakitdsa kezd6dott a

WTO égisze alatt.
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ABRA 16: AZ EUROPAI UNIO ALTAL KOTOTT SZABADKERESKEDELMI MEGALLAPODASOK, FORRAS: (WTO
DATUM NELK.)

2015-ben a Bizottsadg Kanaddval megkototte a atfogd gazdasagi és kereskedelmi
megallapodast (CETA), amelyet 2016 folyaman a Tanécs és a Parlament elé terjeszt
(EGSZB 2016), amelyet szintén 2016 folyaman a tagallamok parlamentjeinek is jova
kellett hagynia'®. Az egyezmény egyik legvitatottabb pontja egy vitarendezési forum
(ISDS), amelyen keresztiil a vallalatok érvényesithetik akaratukat, jogalkotasi
kényszerhelyzetbe hozva ezzel a Kozosséget, vagy akar a tagallamokat. Az
EGSZB altal 2015-ben kiadott vélemény (EGSZB 2015) emlit néhany
elgondolkodtatd eurdpai példat arra vonatkozoan, hogy a nagy gazdasagi potenciallal
rendelkezé cégek milyen érdekeket probalnak érvényesiteni egyes allamokkal

szemben:

»~Romdnia ellen a Micula inditott pert egy olyan beruhdzds miatt, melyet az orszdg
EU-csatlakozdsa elétt végzett, és amellyel kapcsolatban igénybe vett egy
kormdnyzati vdllalkozdsésztonzd eszkézt. A csatlakozdskor Romdnia az dllami
tdmogatdsokra vonatkozo szabdlyok tiszteletben tartdsa érdekében megsziintette
az 0szténzoéprogramot. A birésdg 116 000 USD kartéritést itélt meg kamatokkal
egylitt (a becsiilt teljes dsszeg: 250 000 USD) a kétoldalu beruhdzadsi
megdllapoddsok szerinti kotelezettségek be nem tartdsa miatt. 2014-ben a
Versenypolitikai Foigazgatosdg ideiglenesen arra kételezte Romdnidt, hogy ne
fizessen, mivel az jogellenes dllami tdmogatdsnak mindsiilne. Ennek ellenére a

'2 European Initiative against TTIP and CETA - hitps.//stop-ttip.org/timeline/
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valasztottbirék egy a New York-i egyezményre hivatkozo zdradék értelmében
engedélyezték, hogy a Micula amerikai birésdgok el6tt is kdrtéritésért
folyamodjon.”

Az ECT rendelkezéseire hivatkozva a Vattenfall 3,7 milliard USD-t meghaladé
kartéritést kovetel Németorszdgtél az atomenergia haszndlatdnak fokozatos
megsziintetésérdl szolé hatdrozatot kévetden.”

Fentieck mellett Eurdépa ¢és az itt mikodd vallalkozdsok szdméara komoly
versenyhelyzetet jelenthet majd, hogy megjelennek majd sokkal liberalisabb (pl.
munkaiigyi, kornyezetvédelmi teriileten kevésbé szabalyozottabb) kornyezetben
miikddé amerikai tarsaik. Kérdéses tehat, hogy a CETA ¢és annak nyoméan majdan
megkotendd TTIP megallapodas az USA-val vajon kinek eredményez majd tényleges
anyagi elényoket. A kétségeket és bizalmatlansagot jol tAmogatja, hogy az eldkészitd
targyalasok zart korben zajlanak, a dontéshozoknak érdemi réhatdsa nincsen a konkrét
javaslatra. 2014-ben eurdpai polgari kezdeményezés is indult a targyalasok
leallitasara, de az aldirasgytjtés (1 milli6 f6) az eldirt hataridében nem jart sikerrel.
Béar hivatalosan mér lezarult a tamogaté ivek gytijtése, a mozgalmat'® inditok
folytattdk a munkét és mara tobb mint 3 millid eurdpai polgar egyetértését sikeriilt
megszerezniik. A tiltakozas hazdnkban is manifesztalédott, bar egy kissé mas
formaban: az Orszaggylilés 2016. juniusaban hatdrozatot fogadott el, amelyben a

Kormany szdmara lényegében targyalasi allaspontot jeldlt ki. Eszerint:

LAz Orszdggytlés felhivia a Kormdnyt, hogy ne tdmogassa olyan
szabadkereskedelmi megdllapodds létrejéttét, amely veszélyezteti a kdrnyezet- és
egészségvédelem, az élelmiszerbiztonsdg, valamint az emberi jogi, illetve
munkajogi garancidk jelenlegi szintjét, tovdbbd antidemokratikus vitarendezési
eljdrast tartalmaz.”*

Ezek a mozgalmak ¢és intézkedések végsd soron nincsenek érdemi hatdssal a
megallapodas megkotésére vagy meg nem kotésére. A folyamatot, annak mozgatd
erdit talan ennél fontosabb megérteni, mert igy fel lehet késziilni azon hatdsok

kivédésére, amelyek esetleg nem kivanatosak a tarsadalom szempontjabol.

A szabadkereskedelmi megéllapodas lényegében (jelen esetben az Eurdpai Union

keresztiil) egy allamkozi szerzddés, amely rogziti a felek kozotti kereskedelem

13 Lasd: hups://stop-ttip.org/
%Az Eurépai Unié harmadik orszdgokkal kotott kereskedelmi és beruhazasi megallapodasaival kapcsolatos
kovetelményekrol szolo 11/2016. (V1. 17.) OGY hatarozat 2. pont
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feltételeit és szabdlyozza a vitarendezés modjat. Ilyen modon a nemzeti jogrendszeren
kiviil helyezkedik el. Kiilonosen igaz ez az Eurdopai Unid altal kotott
megallapodasokra, amely — bar maga az EU a tagallamokbol all — egy allamok felett
allo entitds szerzOdései, melyek a tagallamokra nézve is kotelezdek. Francesco
Galgano (Galgano 2006) jogészprofesszor szerint a jelentds kiilonbséget a
korabbiakkal szemben az adja, hogy mar nem a torvényhozé hatalom primatusa
érvényesiil, hanem az atipikus szerzédésekbe foglalt jogrend. A kereskedelmi jogrol
¢s a globalizaciorol késziilt irdsdban (Torok, Globalizacio — kereskedelmi jog 2010,
491) Torok Gabor véleménye is az, hogy a vazolt folyamatot, a globalizaciot a 2008-

as pénziigyi krizis nem allitotta meg, csupan megtorpanast jelentett.

Az orszagoknak ¢és a fogyasztoknak is egyre sziikiil a mozgastere és egészen Uuj,
globalis struktirdk vannak kialakuloban. Az allami monopdliumok cséokkennek
(hovatovabb a szabdlyozasban is), amellyel tovabb erésodik a Kitettség, igy az
egyén teljesen magara maradhat kiszolgaltatott helyzetben. De minél erésebb a
koncentracio globélis szinten és minél tavolabb keriil a valddi iranyitds a hétkdznapi
embertdl, anndl inkabb sziikségszertivé valik, hogy valami kitoltse az {rt, ami ilyen
médon  keletkezik. Ezért a lokalitdsban értelmezhetd kisebb ¢€s kozepes
kozosségeknek egyre nagyobb szerepe kell hogy legyen, amelyek nem gazdasagi
motivacioval kell hogy létrejojjenek, mert azokat — mint konkurenciat — a TNC-k
lesopornék. Sokkal inkabb a tényleges, valos sziikségletek mentén, de ehhez minden
egyes embernek ki kell mozdulnia gondolati sikon az egyszer megélhetést hajszolo,
rohan6, masszor gondolkoddsmentes applikaciokba és alkozosségekbe temetkezd
hétkoznapokbol és Gjra meg kell tanulni megfigyelni, gondolkodni. A globalizaci
jelentette lehetdségekkel tehat csak akkor tudunk élni, ha a tudatosan ¢és
szisztematikusan cselekvd emberek meg is dolgoznak ezért. Mindemellett pedig az
allam szerepe kiemelkedik, mint az emberi éntudat egyik legfontosabb részét képezd
szdrmazasi (tehat elsddlegesen nem sajat valasztason alapuld) identitaselem. Végsd
soron megnyugtatoan hat Torok Gabor azon megallapitdsa, amely szerint az
allamoknak igenis van mozgastere az érdemi torvényhozasra, cselekvésre a
globalizacié koraban is. (Torok, Lehetséges-e tényleges és érdemi torvényhozas a

globalizacid koraban? 2013)

56



1.2.7 A bizalom, mint kétész6vet

A versenyképesség egyik fontos tényezdjének tekintett tarsadalmi toke elméleti
alapjat F. Fukuyama dolgozta ki. Munkdajanak kdzéppontjaban a bizalom all, mint a
gazdasag egyik f6 mozgatorugodja. Ez azt jelenti, hogy a gazdasagi kapcsolatok csak
olyan kornyezetben tudnak létrejonni, amelyben a felek megbiznak egymésban. Egy
orszag teljesitménye szempontjabol pedig rendkiviil fontos, hogy annak
intézményeiben, a politikai és végrehajtd6 hatalom gyakorloiban is megbizzanak,
ahogyan az fizleti élet szerepléi kozott is bizalom sziikséges a tranzakciok
1étrejottéhez. Kiilonb6z6 kulturakban mindez masként érvényesiil: pl. a tavolkeleten
alapvetéen a csaldd keriil el6térbe (az uralkodd utdn), mig europai és fejlettnek
mondott nyugati tarsadalmainkban inkébb a liberalis gazdasagi kapcsolatok élveznek
prioritast. Es — sajnalatos médon — egyre inkabb elmondhato, hogy tarsadalmi
héaloézatainkban az individualizmus erdsddése neheziti a kozosségek kialakulasat,
fejlodését, mikozben a technologiai 1jitdsok latszatkdzosségeket teremtenek.
Komercializaljak a kozosséget', aruva teszik, tartalmuk kitiresedik. Az informéacios
tarsadalom fejlddése olyan hatéssal is jar, hogy fogyasztasunkat mar nem feltétlentil
szlikségleteink, hanem az elérhetd informacidk, az adott termékrdl vagy
szolgaltatasrol alkotott kép hatarozza meg. Ilyen gazdasagi-tarsadalmi kornyezetben
megitélésem szerint egyre nagyobb jelentdsége van a személyes kapcsolatoknak, az
érteken alapuld kozosségi halozatoknak. (Hasonld gondolatokat fogalmazott meg
Lentner Csaba a Rendszervaltds és pénziigypolitika c. konyvében, amikor a
rendszervaltozas kovetkezményei kapcsan felhivta a figyelmet a polgarosodas helyett
megvalosuldé  menedzseresedés  problémajara  (Lentner, Rendszervaltds ¢és
pénziigypolitika - Tények ¢€s tévhitek a neoliberdlis piacgazdasigi atmenetrdl és a

2010 o6ta alkalmazott nem konvencionalis eszkdzokrol 2016).)

Fukuyama (Fukuyama 1995) elméletének forditottjat is alatamasztottdk kutatok
(Musgrave 1999), akik a bizalom és a gazdasagi teljesitmény kapcsolatdnak vizsgalata
sordn azt a — nem meglepd — tételt igazoltadk, hogy konjunkturalis koriilmények

kozepette a korményzatba vetett bizalom is megné. Ugyanakkor Anderson

15 P1. a Facebook és mas kozosségi oldalak lehetévé teszik a gyors és olesé kommunikéciot, de kozben az emberek
egyre kevésbé hasznaljak ezt tartalmas dolgok kozvetitésére. Szamos, az emberi kapcsolatok fejlédésére
hatastalan, lényegtelen informacioval arasztjuk el egymast, de legféképp az ezen informaciokbdl iizleti hasznot
kovacsoldo mamutcégeket.
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ujraclosztast vizsgald kutatdsa (Anderson 2015) arra is ravilagitott, hogy az
(redisztribucio, illetve ad6zas) kisebb tdmogatottsaggal bir a magasabb jovedelemmel
rendelkezOk korében. Végso kovetkeztetése szerint a valsdg nem okozott valtozast az
intézmények irdnti bizalom mintazatdban. Véleményem szerint e két allitas ellentétes,
ha figyelembe vessziik mas elismert kutatok eredményeit, mely szerint az
egyenldtlenségek és a jovedelmi olld folyamatosan nyilik (Deaton 2013) (Piketty,
Capital in the Twenty-First Century 2014) (Barabasi, Linked 2002).

Erdekes megallapitast sziiletett a kormanyzatba vetett bizalom és a fiskélis
decentralizacid szintje kapcsolatanak vizsgélatakor. (Ligthart és Oudheusden 2011) A
hosszatavi  trendek megismerését célzdé (1994 és 2007 kozotti iddszakban
rendszeresen végzett felmérések adatait elemzd) vizsgdlat ugyanis pozitiv
Osszefliggést mutatott. Itt azonban meg kell jegyezni, hogy a tanulméany a krizis
bekovetkezése el6tti iddszakra vonatkozott, igy nem valik benne lathatovd az a
késébbi elvaras, amely mind az allampolgarok, mind a piaci szereplék részérdl a

korményzatokkal szemben mutatkozott meg.

Erdekes elméletet fogalmazott meg Karinthy Frigyes Lancszemek c. novellajaban
(Karinthy 1980) 1929-ben (!). Eszerint két teljesen ismeretlen ember kozott legfeljebb
Ot, egyenként személyes ismeretséget jelentd személyen at kdzvetett kapcsolatot lehet
talalni. A sejtést azota a gyakorlat (pl. Facebook) és matematikai modellek is
igazoltdk. Utobbit Stanley Milgram Kkisvilag-kisérlete alapozta meg 1967-ben, mely
sordn arra a kovetkeztetésre jutott, hogy két tavoli pont (személy) kozott atlagosan 5,5
Iépésnyi (személyes ismeretségen keresztiil) tdvolsag van. A kisvilag-tulajdonsag
lényege, hogy haldzatot szimbolizald grafban vannak népszerii és kevésbé népszerii
(csucsbdl kiindulo élek szama alapjan) csomopontok, amelynek eredménye, hogy a
relativ nagy szamu cstcsok kozotti atlagos tavolsag mégis kicsi. A kisvilag-
tulajdonsagra ¢épitd modelleket pl. az internet optimalis felépitésének vizsgélataban,

de személyes kapcsolatok elemzésében is egyre inkabb eredményesen hasznositjak.

Ha a tarsadalmat az egyének haldzataként fogjuk fel és minden emberi kapcsolatot az
adott csticsokat Osszekotd élként, a kirajzolodd graf egyfajta latlelet az adott
tarsadalomrol. Ez a kép sok modon értelmezhetd, de szamomra az a legizgalmasabb,

hogy a teljes grafhoz képest mekkora részt tesznek ki az olyan kapcsolatok, amelyek
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kolesondsen eldnydsek'® (vagy az adott szereplék percepciojaban ez igy jelenik meg).
Ezen belill is azok, amelyek nem fizleti, vagy hatalmi motivacidjuak masképp
fogalmazva nem az onérdek jelenti az elsé szami motivumot. A mérés komoly
nehézségekbe iitkozhet, hiszen mar a tarsadalmi toke értékelését illetden sincsen

egyetértés a kutatok kozott.

A tarsadalmi kapcsolatok mindsége, iranyultsiga ¢és erdssége alapjan

megkiilonboztethetdk az alabbi dimenzidi (Fiizér, és mtsai. 2005, 22):

—  Osszetarto tarsadalmi téke, melyet az erds kotddések jellemeznek pl. csalddi

vagy etnikai alapon (bonding).

—  Osszekétd tarsadalmi téke, amely lazabb halot jelent, de csoporthatirokon

ativel, integrativ jellegli (bridging).

—  Osszekapcsolé tarsadalmi téke az elkiiloniild struktirak, pl. a civil tArsadalom

¢és a kormanyzat kozotti egytittmiikodést jellemzi (linking).

A bizalmat globalis szinten tanulméanyozé ¢s kutatdé Edelman éves rendszerességgel
végez méréseket a legfontosabb intézményekhez (értelmezésiikben: kormanyzat,
média, NGO-k, tlizleti szereplok) vald viszonyulés feltérképezésére. (Edelman 2018)
A 2018. évre vonatkozo jelentés egyik fontos megéllapitasa, hogy a bizalomért
folytatott kiizdelemben a szerepldk elértek egyfajta versengéshez, amelyet az egyetlen

igazsagért folytatnak.

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
NGO-k Az Unnepelt|{Az ingyenes|Az USA|A  bizalom|, Valaki Az tzleti|A fiatal |A piaci
novekvé |CEO bukasa [média vallalatainak |,,elfordulasa” |hozzam szféra influencerek [szereploknek
befolyasa megbizhatobb |bizalmi a  hivatalos|hasonl6” megbizhatobb |iizleti egyiitt  kell
a valsaga szervekt6l  |megbizhaté |a bizalmanak |mikodnie a
hirdetéseknél [Eurdpaban szOvivove kormanyzatnal [névekedése |hatalommal
valik a bizalom
visszaszerzeé-
séhez
2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
A bizalom|Bizalmi A A vezetés|A piaci|A bizalom|A bizalmi|A  bizalom|Az
6nallo szereplok kormanyzat |valsaga szereplok  a|nélkiilozhetet-|egyenlétlen-  |valsaga igazsagért
iparagga |felemelkedése bukasa valtozas len eleme az|ségek folytatott
valik ¢élére allnak |innovacionak |novekedése harc
ABRA 17: A BIZALOM VALTOZASAI AZ EZREDFORDULO OTA, FORRAS: (EDELMAN 2018)

A jelentés Osszegz6 adatait tekintve kijelenthetd lenne, hogy nem tortént szamottevo
valtozas: tovabbra is a civil szervezetekben biznak leginkdbb az emberek, mikozben

érdemi elmozdulds globdlis szinten egyik szektorra vonatkozéan sem tortént, a

1 Bz a fajta jatékelméleti megkozelités érvényesiil a bizalmi kapcsolatok kialakulasaban is.
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vizsgalt piacok (28) tobbségét valtozatlanul a bizalmatlansdg uralja a teljes

sokasagban.

M¢élyebbre asva azonban észrevehetd egyfajta polarizalodas a vildg vezetd hatalmai
kozott, ugyanis a legnagyobb bizalomvesztés az Egyesiilt Allamokban ment végbe,
mig a skala ellenpolusan Kina és Dél-Korea all. Az USA lakossagéan beliil mind az
érzékenyebben reagald informalt, mind pedig a teljes sokasdg korében minden szektor
megitélésében csaknem azonos deficitet mért a kutatds, amelybdl a kormanyzat
emelkedett ki (negativ iranyban). Ezzel szemben a kinai adatok egyenletes javulast
mutattak, az informalt kozonség tekintetében az {izleti, a teljes sokasadg esetében a
korményzati szerepldk kiugrd teljesitménye mellett. A jové megfeleld alakitasaban
Kindban az emberek 68 %-a szerint a korményzatnak, mig az USA polgarai
véleménye alapjan az NGO-knak van donté szerepe. S bar Kindban ennek
megfelelden az allami kézben 1évo sajtd iranyaban is toretlen a bizalom, a vilag tobbi

részén a média az, amelyben a legkevésbé biznak a megkérdezettek.

Hasonloan, globalis felmérést végez a tarsadalmi haladasrol a Social Progress
Imperative elnevezésit NGO 2014 6ta, éves rendszerességgel. A washingtoni
sz€khelyli szervezet harom csoportban (alapvetd sziikségletek, a jolét alapjai,
lehetdségek) 12 komponens kimeneti mutatoit vizsgalja. Bar 2018. évi jelentésiikben
vilagszinten pozitiv elmozdulas tapasztalhaté a 2014-es bazishoz képest (amelyben
szinte kivétel nélkiil osztozik minden résztvevd orszag), Ok is visszaesést tapasztaltak
az Egyesiilt Allamokban. Mutatoikat emellett Osszevetik az egy fore es6 GDP
adataival is, amelyen keresztil kovetkeztetés vonhatd le az azonos jovedelmi
orszagok jovedelmiikhoz képest kevésbé jol teljesitenek, mig a felette elhelyezkedd
allamok polgéarai a szocidlis elérehaladasban gazdasagi teljesitményiiknél jobb

eredményt értek el.'’

" Magyarorszagra vonatkozoan a 2018-as jelentés alapvetéen azt allapitja meg, hogy szinte mindenben a GDP
adatok alapjan varhato teljesitmény tapasztalhato, jelentdsebb lemaradast a légszennyezettséghez kapcsolhatd
halalesetek szamaban, az online kormanyzati szolgaltatasok elérésében, a 60 éves korban varhat6 élettartamban, az
id6 elétti elhalalozasok szamaban azonositott be.
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ABRA 18: A TARSADALMI ELOREHALADAS INDEXE ES A GDP OSSZEFUGGESE A VILAG ORSZAGAIBAN, FORRAS:
(SOCIAL PROGRESS IMPERATIVE INC. 2018, 9)

Osszetett fogalomként az emberek boldogsdginak mérésére tesz kisérletet az ENSZ
egyik kezdeményezése a World Happiness Reporttal. (Helliwell, Layard és Sachs
2018) A 2018-as adatokat feldolgoz6 kiadvany kozponti téméja a migraciod (orszagok
kozott €s azon beliil is), am az altalanosan tapasztalhato jelenségeken kiviil attorésre
nem jut a jelenség magyarazatdban vagy a kezeléssel kapcsolatos javaslatokban. Nem
meglepd ugyanakkor, hogy az élmezényben hasonld orszdgok talalhatok, mint a

tarsadalmi el6érehaladds mutatoinal.'®

Fentiekbdl érzékelhetd, hogy az orszagok gazdasdgi mutatoi alapjan nem allapithato
meg az ott ¢ld emberek boldogsdganak szintje. A jollétnek egyik rendkiviil
meghataroz6 eleme (a megtermelt javakhoz mérhetd nagysagrendben) a bizalom,

melyen a tarsadalmi téke is alapul. (Hamilton, Helliwell és Woolcock 2016, 17)

1.3 Gyakorlati problémak

A torténelmi hagyomanyok alapjan kialakult allammodellek kihivéasait mutattam be
napjaink jelenségeinek bemutatasaval. Az alabbiakban arra teszek kisérletet, hogy egy
konkrét problémaszituacié — gazdasagi krizis — szemszogébdl mutassam be az allam

feladatrendszerének valtozasait és a piaci kudarcok altal generalt igényeket.

'8 Magyarorszdggal kapcsolatosan pozitiv tendencia mutatkozik a 2008-2010 és a 2015-2017 idészak
Osszehasonlitasban a 9. legnagyobb pozitiv valtozast mutatd orszagként. (Helliwell, Layard, & Sachs, 2018, old.:
25.)
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1.3.1 A jelzdloghitel-piaci valsag

A 2008-as év tobb szempontbol rendkiviili gazdasagi nehézségeket hozott vilagszerte,
de elsé sorban az Amerikai Egyesiilt Allamokban."”” Az USA jelzaloghitel-piacain a
korabbi években elterjedt egy ujfajta termék. E konstrukcio 1ényege az volt, hogy egy
pénziigyi intézmény jelzalog alapon hitelt nyajt lakasvasarloknak, a kihelyezett
hasonld kockézati besorolasti hitelekbdl pedig csoportokat képez és befektetési
jegyként értékesiti, amellyel tovabbi forrasok keriiltek a rendszerbe. A Fed altal
alacsonyan tartott kamatok és az olcso hitelhez jutas felporgették az ingatlanpiacot és
az egyre kockazatosabb hitelek kihelyezése valosult meg. A lakdsvasarlo olcson és
kedvezd feltételek mellett tudott hitelt felvenni, a bankoknak pedig gyakorlatilag a
kockézatok tovabbharitasa és az j pénz 1étrehozasa miatt érdeke volt mind tobb hitelt
nyujtani, szinte hitelbirdlat ¢és érdemi mérlegelés nélkiil. Ameddig 1jabb
forrasbevonasra lehetdség volt, a metdodus remekiil miikddott, am abban a pillanatban,
hogy az ingatlanarak — és ezzel a szarmazékos pénziigyi termékek drai —

megtorpantak és a kindlat meghaladta a keresletet, azok arai meredeken esni kezdtek
2007 masodik felében.
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ABRA 19: S&P/CASE-SHILLER U.S. NATIONAL HOME PRICE INDEX ALAKULASA 2000-2015, FORRAS: (FEDERAL
RESERVE BANK OF ST. LOUIS 2018)

A drasztikus csokkenés és a masodlagos jelzalogtermékek iranti kereslet gyorsan
fizetésképtelen helyzetbe juttatta a kiillonbozé szervezeteket, aminek egyik

legelhiresiiltebb aldozata a patinas Lehman Brothers volt.

1% Lasd bbvebben: Lentner Csaba: A devizahitelezés nagy kézikényve, 2015, Budapest, Nemzeti Kozszolgélati és
Tankdnyv Kiado Zrt. (Lentner, A devizahitelezés nagy kézikonyve, 2015)
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A jelenség korantsem volt jszerli azonban. Az 1930-as évek gazdasagi vilagvalsaga
komoly visszaesést okozott tobbek kozott az USA épitdiparaban. Hogy az éllam
megprobalja helyredllitani a piaci mechanizmusok miikddését ezen a téren, a
lakasvasarlasokat azzal 6sztonozte, hogy a jelzalog alapt hitelezést egy 1934-ben erre
létrehozott allami intézmény, a Szovetségi Lakasligyi Hivatal (Federal Housing
Administration) biztositékkal tamogatta. Az eleinte 20 %-os elvart 6nrészt aztan a 60-
as évek végére 3 %-ra csokkent, ami nagyon megkonnyitette a hitelhez jutast. Végiil a

felduzzadt piaci lufi akkor is kipukkadt.

A pénzpiaci krizis nyoman rengeteg pénzintézet valt fizetésképtelenné és szorult
allami segitségre. Az USA kormanya igen nehéz dontési helyzetbe keriilt, mert két
alternativa kozott valaszthatott: hagyja a korrekcidt piaci mechanizmusok altal
megvalosulni és ezzel kockaztatja az 6sszeomlést, vagy ezermillidardokat (USD) aldoz
a karmentésre ¢és ezalatt még milliok elvesztik allasaikat, megtakaritasaikat és
otthonaikat. A fajdalmas dontés megsziiletett, amely azzal egyiitt kiilonosen
problémas, hogy a valsag kialakuldsdnak vizsgdlatira az USA kormanya altal
létrehozott bizottsdg (Financial Crisis Inquiry Commission) jelentésének egyik
legfébb megallapitdsa szerint a pénziigyi valsag elkeriilhetd lett volna (National
Commission on the Causes of the Financial and Economic Crisis in the United States

2011, xvii). Az idézett jelentés emellett tovabbi kovetkeztetéseket is megfogalmaz:

a pénziigyi szabdlyozas és ellendrzés rendszerében hatalmas hidnyossagok

voltak;

— a kulcsfontossaghi pénzintézetek vallalatvezetési és a kockazatkezelési

gyakorlata egyarant komoly mértékben jarultak hozza a valsag kialakuldsédhoz;

— a hitelezés gyorsuld expanzidja, a kockazatos befektetések és az atlathatosag

hidnya kedvez6 kdrnyezetet teremtett a krizis szamara;

- a kormanyzatot felkésziiletleniil érte a kialakult helyzet és nem tudott

megfeleld eszkdzokkel reagalni;
- avalsdg megbizhatdsagi €s etikai veszteségékkel is jart;

- a funkciot vesztett jelzalogpiaci sztenderdek és a jelzalogalapti hitelbdl

szarmaztatott értékpapirok jelentették a kiinduldpontot;
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a hitelmindsité ligyndkségek hibai elemi hatassal voltak a pénzpiaci

dsszeomlasra.
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ABRA 20: AZ EGY FORE JUTO GDP ES A HAZTARTASOK SZABAD JOVEDELMET TERHELO ADOSSAGSZOLGALAT AZ
USA-BAN, FORRAS: (FEDERAL RESERVE BANK OF ST. LOUIS 2018)

Osszességében a Bizottsdg kiemelte, hogy a korméanyokon 4tiveld (mind Bill Clinton,
mind pedig George Bush elndksége idején) programként keriilt megfogalmazasra az
alacsonyabb jovedelmiiek otthonhoz (tulajdon) juttatasa. Ez pedig a szerzOk szerint
hibas célkijelolés volt, mert a valésagtél elrugaszkodott helyzetet alakitott ki,
olyan csalddokat sodorva fiiggésbe, amelyek valodi anyagi lehetdségei ezt nem tették
realisan elérhetdvé. Egy 2012-ben sziiletett tanulmany (U.S. Department of the
Treasury 2012) szerint 8,8 milli6 ember veszitette el munkahelyét, 19,2 ezer milliard
USD vagyon valt koddé a haztartasokban, egy 2015-ben kelt irds (Better Markets
2015) alapjan 20 ezer milliard dollarba keriil a valsag az Egyesiilt Allamokban a

kirobbanast koveto tiz évben.

Meglepd lehet, hogy a 2000-es év tézsdei, un. dot-com valsagaval dsszehasonlitdsban
a 2008-as krizisnek sokkal nagyobb hatasa volt (The Financial Crisis Inquiry
Commission 2011, 392), s6t mas hasonld eseményekkel Osszehasonlitdsban is

rendkiviillinek mondhato.
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21. ABRA: GDP VALTOZASA A VALSAG ELOTTI EVHEZ KEPEST, FORRAS: (US TREASURY)

A valsag egyik legkdzvetlenebb hatasa, hogy — az egyébként globalis — pénziigyi
intézményeknek a kormany pénziigyi mentdéovet dobott, ezzel elodazva a teljes
Osszeomlast. A segitségnek — és altaldban a felel6tlen hitelezési gyakorlat miatt
kialakult krizisnek — az ara és eredménye egyrészt a sztriktebb szabalyozas, masrészt

az allami tulajdonszerzés volt.

A globalizalodott pénziigyi kornyezetben az amerikai pénzintézetek likviditasbeli
szlikossége gyorsan atterjedt az Oreg kontinensre is. Az Eurdpai Unié hasonld
programot inditott az eurdpai nagybankok megmentésére, a valsag elmélyiilésének
megeldzésére, amelyet elsd korben és alapvetden tagallami szinten kell menedzselni.
Azonban ezeknek a bankmentések az allamadossagban is kifejtették hatasukat és a
kozvetlen veszély elhéritdsa a szuverén adossagok valsdgat okozta Eurdpaban
(alapvetéen Gorogorszag, [rorszag és Portugalia esetében). Az iizleti kornyezet
megvaltozdsa a leginkabb érintett allamok allampapirjai iranti kereslet drasztikus
csokkenésével is jart, a bankok pedig egyre inkabb visszafogtak a hitelezést a tovabbi

veszteségek megelozésére. A gazdasdgi nOvekedés csokkend iiteme a
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munkaerdpiacon is kifejtette hatasat és 5 év leforgasa alatt mintegy 2 %-ponttal

vetette vissza a foglalkoztatottsagot EU szinten (The World Bank dadtum nélk.).

Magyarorszagra nézve is szamos kedvezOtlen tendencia bontakozott ki 2008-t6l. Az
akkori kormany — érzékelve a varhato piaci sokkhatast — gy értékelte, hogy az allami
kiadasok finanszirozasa a piacrdl elfogadhatd aron nem megoldhato. Ezért az IMF-
hez fordult, és két év alatt 7,6 mrd SDR hitellehivast eszk6zolt, ami az allamadossag-
mutatoban 6 %-pontos emelkedést eredményezett — tovabb ndvelve a kiilso fiiggést,
ami a kilfoldi nettd6 addssdg allamadossagon belilli aranyat illeti. A 2010-ben
hivatalba 1épett Uj kormany egyik fontos célkitlizése a kiilfoldi fiiggés radikalis
csOkkentése volt, amelyet mara 56-r6l 32 %-ra sikeriilt csokkenteni e téren. A
lakossdg mind nagyobb mértékben vesz részt az dllamaddssag finanszirozasaban az

allampapir-vasarlasi programok keretében.

A munkanélkiiliség elébb 7,8-r6l 11 %-ra emelkedett, de a mutaté 2010 és 2014
kozott ujra a 2008-as szintre sikertilt leszoritani, kdszonhetden szdmos intézkedésnek,
amely a megélhetési koltségeket és a nettdé bér kozterheit csokkentette, az allami
szocialis juttatasokat ellentételezéshez kototte (életpalya reformok, adocsokkentés,
kdzmunkaprogram, rezsicsokkentés). Az inflacid ugyanakkor igen alacsony szintre
stillyedt és a 2020-as évek eldestéjén mar deflacio kialakulasa is fenyeget, mikdzben a
jegybanki alapkamat alacsony szintje is igyekszik 0sztondzni a beruhazéasokat.
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ABRA 22: AZ EU TAGSAG MEGITELESE AZ EUROPAI POLGAROK KOREBEN, FORRAS: (EUROPEAN COMMISSION
DATUM NELK.)

Sajnos azonban — ahogy Magyarorszag sem — az Eurdpai Unio sem ddlhet hatra, mert
az eddigi gazdasagi problémak mellé ujabb, mély tarsadalmi fesziiltségek is a

felszinre tortek a 2010-es évek masodik felében, amelyeknek szintén gazdasagi hatasa
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is van. A kozel-keleten dulé konfliktusok és az ISIS névvel illetett — allamnak
egyaltalan nem, de sajat célkitlizéseihez képest ,,sikeresnek™ nevezhetd — szervezet
destruktiv, destabilizacios szerepe rendkiviili népmozgast eredményezett. (Hasonldan
nem tekinthetd lezartnak a mostanaban kevésbé emlegetett, de tovabbra sem rendezett

ukrajnai konfliktus.)

A gazdasagi helyzettel vald elégedetlenség és a ndvekvd migracidos nyomas hathatos
segitséget jelent a liberalis eszmékkel szembe forduld politikai szélsdségek, illetve
nem az eurdpai integracid elmélyitésén, hanem inkabb az Onalldésodési, nagyobb
nemzeti szuverenitast koveteld mozgalmak szamdra. Annak ellenére, hogy a
migracio, mint jelenség nagy kihivas elé allitja az eurdpai tarsadalmakat az alapvetd
kulturélis kiillonb6zdségekbdl fakaddan, minden politikai erdnek jol ,,hasznosithato”
témaként szolgal a belpolitikai kiizdelmekben. Ez pedig egy olyan tényezd, ami
elodazhatja valos — plane hatékony 6sszeurdpai — megoldasok megsziiletését. A XXI.
szazad elején valsagok sora asta ald az eurdpai intézményrendszer miikodését és
bizonyos szinten megkérddjelezte azok 1étjogosultsagat (pl. Schengeni Egyezmény,
Dublini Egyezmény) az eurdpai polgarok szemében: a tagsagot partolok aranya 50 %
ala siillyedt, mikdzben az ellenzdk, illetve bizonytalanok aranya 5, illetve 6 %-ponttal
csokkent. Nem mellékesen az Egyesiilt Kirdlysdg népszavazason dontott kilépési

szandékarol.

Végsd soron tehat kissé borus kép rajzolodik ki szamba véve az emlitett

folyamatokat:

a tengerentulrdl érkezett gazdasagi valsag hatasait taldn 2020-ra heveri ki

Europa,

- mikozben komoly politikai kihivast eredményez a migracios valsag altal
felszinre keriilt tarsadalmi problémdk sokasaga ¢és az eurOpai integraciod

Osszeurdpai megitélésének kuszasaga, amelyet

— iddlegesen segit, de hosszabb tdvon még nehezebb strukturalis veszélyekkel

fenyeget az atalakul6 vilaghatalmi és egyezményi struktuira.

- Az oOreg kontinens vildggazdasagi esélyeit rontja tovabba a kordsszetétel

valtozasa: varhatdan 25 %-rdl 2050-re 53 % lesz az un. fliggdségi mutatd (a
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65 ¢év felettiek szama a 15-64 éves korosztaly szadmossagahoz viszonyitva)
(European Commission Directorate-General for Employment, Social Affairs

and Equal Opportunities Unit E.1 2007, 13).

Téavolabbrol tekintve ezen folyamatok természetesnek tekinthetdk. Mar a 20. szézad
elején Nyikolaj Dmitrijevics Kondratyev kutatasai is azt mutattdk, hogy léteznek a

gazdasagban a ,,szokasos” 10-15 évesnél hosszabb, 40-80 éves ciklusok is.
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ABRA 23: KONDRATYEV CIKLUSOK (GOZGEP ES SZOVOGEP, VASUT, ELEKTROMOSSAG ES VEGYIPAR, AUTOMOBIL,
INFORMACIOS TECHNOLOGIA), FORRAS: (L. A. NEFIODOW 2019)

A téma kutatdi Leo és Simone Nefiodow is azt probaljak megjosolni (Nefiodow és
Nefiodow 2014), hogyan alakul az elméleti hatodik Kondratyev ciklus, amelynek
¢élvezdi, illetve elszenveddi lehetiink. Nagyon ugy latszik, hogy Eurdpa tehetetlen a
biirokratizaltsag és a nemzetallamok szuverenitasanak elvart tiszteletben tartasa
miatt, a tagillamok keze viszont eurdopai normakkal van guzsba kotve, igy

patthelyzet alakult ki.

1.3.2 A gazdasagi fejl6dés Magyarorszagon

A rendszervaltozds ota hazdnk szamos gyokeres, a kiilsé kornyezetben €s belsd
koriilményeiben végbement valtozason esett at. Az 1980-es évek végén tetdzott
gazdasagi-tarsadalmi  valtozdsok egy azota is folyamatosan datalakuld, az
allampolgarok permanens alkalmazkodasat igénylé rendszerbe vezettek at. A
rendszervaltozas iddszakdban Magyarorszagon rendkiviil pozitiv folyamatok
latszottak beindulni. Gazdasagi mutatokban tapasztalhaté eredményeket az ir példaval
egy lapon emlitve ,,magyar modell”-r6l beszéltek. Azonban ahogy Lentner Csaba is

ravilagit (Lentner, Rendszervaltds ¢és pénziigypolitika - Tények és tévhitek a
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neoliberalis piacgazdasagi atmenetrdl és a 2010 o6ta alkalmazott nem konvenciondlis
eszk6zokrol 2016, 276) a 15 éves atmenet fenntartotta a kiilsd kitettséget és

sebezhetdséget, a nemzeti érdekérvényesitd képesség gyengesége miatt.

A fejlédés fontosabb mutatéiban (munkanélkiiliség, inflacié, GDP) politikai
valtogazdasag ciklusait kdvetd inflexios pontok rajzolhatdk ki, amire persze hatdssal
lehet az is, hogy a vildggazdasdgban is mintha a magyar valasztasok ciklusainak — és
még inkabb a politikai irdnyvaltdsoknak — hatarait kovették volna a krizishelyzetek.
Elég, ha az 1998-as orosz vélsagra, vagy a 2008-ban kirobbant, de hazankra csak
késObb hatast kifejtd jelzalogpiaci valsagra gondolunk. A vilagvalsag ramutatott arra,
hogy az allam szabalyozé szerepe nélkiilozhetetlen, és nem tamaszkodhatunk tobbé a
piac 6nszabalyozd mechanizmusaira. A paradigmavaltas elodazhatatlanna valt, mert
sem a kozgazdaszok, sem pedig az 4allamszervezetek miikodtetdi nem voltak
felkésziilve az eldallt helyzet kezelésére, amit az elhuz6do kildbalés is alatamasztott.
Végso soron pedig az allamnak — ezen keresztiil adott nemzetdllami kozosség
tagjainak, az allampolgaroknak — kellett megfizetnie a hibas gazdasagmiikodés arat.
(Lentner, The New Hungarian Public Finance System — in a Historical, Institutional

and Scientific Context 2015)

Munkanélkiiliségi rata,

inflacio GDP valtozasa
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ABRA 24: EGYES KIEMELT GAZDASAGI MUTATOK ALAKULASA, FORRAS: AZ ABRAN JELOLT FORRASOKBOL SAJAT
SZERKESZTES
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Az inflaci6 trendjét tekintve nagy valtozast nem mutat az abra (egy kisebb 2007-es
adat altal indikalt torést leszdmitva), azonban szembe6tld, hogy a GDP ndvekedési
iitemében (jobb oldali tengely) és a munkanélkiiliségi ratdban jelentds iranyvaltasok
tapasztalhatok 2002-ben és 2009-2010-ben. A GDP béviilése 1998 és 2002 kozott
dinamikus gyorsuldst mutatott, azonban a 2009 utani években nem tudott elmozdulni

a 2 % korili novekedési titemt61®,

E leggyakrabban hasznalt mutatok ugyanakkor csak kijelz6i a gazdasagpolitikai
eredményeknek, mert rendkiviil Osszetett hatdasmechanizmus eredményeként allnak
elé. Az egyik legfontosabb kiilonbséget pl. az dllamaddssag belsd szerkezetében lehet
tetten érni. 2001-t6] a devizdban fennallé addssag aranya folyamatosan novekedett,

amely trend csak a 2009-es évben fordult meg.
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ABRA 25: TARTALEKSZINT ES GUIDOTTI MUTATO VALTOZASA, FORRAS: SZAZADVEG-SZAMITAS MNB-ADATOK
ALAPJAN (MAKRONOM.MANDINER 2018)

Azo6ta a gazdasagpolitikai szereplok hatarozottan torekszenek a kitettség
csokkentésére, jelentds allampapir-piaci program indult, amelynek eredményeként a
lakossagi megtakaritasokért folytatott versenyben a bankbetétek és a készpénzes

forma visszaszoruloban vannak (Koroknai 2018). Ezt segitette el6 az is, hogy a

2 A teljes igazsaghoz fontos megemliteni, hogy az Eurépai Unié més tagéllamai sem teljesitenck jelentSsen
jobban e mutatd vonatkozasaban (http://ec.europa.eu/eurostat/documents/2995521/7100817/2-08122015-AP-
EN.pdf/66d385f6-8955-48cd-9d91-68eea0587bfc), bar hazank 4 régidja is az EU28 273 régidjanak 20
legszegényebbike  kozé  tartozott 2013-ban az egy fére jutd GDP  vasarlderejét  tekintve
(http://ec.europa.eu/eurostat/documents/2995521/7100817/2-08122015-AP-EN.pdf/66d38516-8955-48cd-9d91-
68eeal587bfc)
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jegybanki alapkamat csokkenése és a bankbetétek alacsony kamata, illetve az egyéb
befektetési formdk magas kockazata is az allampapirok fel¢ terelik a

megtakaritasokat.

A jegybank szakembereinek eldrejelzése alapjan az allamadossag finanszirozasaban a
jovOben sem lesz sziikség valtozasra (Baksay ¢és Kuti 2015). Ezzel egyiitt ugy tlinik,
hogy az IMF hitel igénybevétele nélkiil is finanszirozhatd a koltségvetés hianya, a
2008-ban felvett hitel visszafizetése pedig megalapozott dontés volt. (Ezt
megelézden, 1998 ¢és 2008 kozott sem volt IMF hiteltartozas, igénybevétel a
rendszervaltozas koriili években tortént.) Az IMF hitel lezarasat (IMF 2019) a
magannyugdij-pénztari vagyon allamositasa tette lehetévé igy, hogy jelentds torést

nem okozott a mintegy 7,5 mrd EUR torlesztése 2012-2013 évek folyaman.
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=== A kozponti koltségvetés bruttd adéssaga (a GDP %-aban)

e A7 orszag nettd kiilfoldi adéssaga (a GDP %-aban)

ABRA 26: A MAGYAR ALLAMADOSSAG MUTATOI 2000-TOL, FORRAS: (ALLAMADOSSAG KEZELO KOZPONT
DATUM NELK.)

Figyelemre méltd, hogy a devizatartalékok alakulasa is egyre biztonsagosabb — mar-
mar talzd szinten — mozgasteret engedtek, hiszen az 4ltala képviselt finanszirozasi
képesség messze meghaladja a nemzetkozileg elfogadott elvarasokat megtestesitd

Guidotti szabaly teljesitését.

A devizaaddssaggal kapcsolatosan nem csak a kormanyzat helyzetét kellett kezelni. A
2004-ben bevezetett devizaalapt lakdashitel-konstrukcidok elterjedése 2010-ben
tetdzott, amikor az allomanyi adat mar 2.818 mrd Ft feletti volt (KSH datum nélk.)
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(ami ezzel meghaladta a GDP 1 %-at). A jelentds problémat jelezte a valsadg nyoman
ingadoz6 arfolyam, amely a 2008. julius 9-ei 230,75 HUF/EUR szintrél 2009.
marcius 6-ara 316 Ft-ra emelkedett, szinte azonnali 37 %-0s veszteséget okozva.
Noha az arfolyam 2012 elejéig még jelentds mozgasokat mutatott, a 300 Ft feletti
szint stabilizalodott. Hosszadalmas egyeztetések ¢és a konstrukcid részleteinek
kialakitasa sordn a legfontosabb kérdés a feleldsségé, illetve a veszteségek
teherviseldinek megoszlasa volt. Végiil a kormanyzati intézkedések eredményeként ez

a hiteltermék 2015-re gyakorlatilag megsziint.

1.3.3 Versenyképesség Magyarorszagon

A versenyképességgel (nemzetgazdasagi értelemben) kapcsolatosan szdmos eltérd
definici6 1étezik. (Lentner, A magyar nemzetgazdasag versenyképességének 1j tipusa
tényezoi 2007, 271) (Csath 2014, 147) Abban azonban egyetértés latszik, hogy adott
orszagban ¢él0k életszinvonaldnak javulasat biztositd paramétert értiink a fogalom
alatt. Bar ez a definici6 nem tlinik til bonyolultnak, a tényleges tartalma, és ezaltal a
mérést, Osszehasonlithatosagot lehetdvé tevd komponensek kibontdsa mar annél

Jsszetettebb.

A svajci székhelyli Vezetésfejlesztési Intézet (IMD: Institute for Managament
Development) és a Vildggazdasagi Forum (WEF: World Economic Forum) egyarant
bonyolult, részben mérhetd, illetve becsiilt indikatorokkal operal. Minkét mérési
rendszer komoly tényezOként tekint a bizalomra, a tdrsadalmi tdkére. Francis
Fukuyama ,, Bizalom. A tarsadalmi erények és a jolét megteremtése.” [1995] c.
munkdjaban arra a kovetkeztetésre jut, hogy az amerikai tarsadalmi fejlodés alapja a

tarsadalmi tke magas szintje, a bizalom és az erds civil tarsadalom volt.

Az IMD éves kutatdsanak — tobb mint 200 mutaté alapjan képzett — adataibol
kialakitott rangsorban Magyarorszag az elmult tiz évben jelentdsen visszaesett a mért

60 orszag kozott.

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

35 38 45 42 47 45 50 48 48 46 52 47

TABLAZAT 1: MAGYARORSZAG HELYEZESE AZ IMD EVES VERSENYKEPESSEGI FELMERESEIBEN, FORRAS:
WWW.IMD.ORG
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A WEEF déltal 2017-2018 idészak felmérését tiikkr6zé tanulmanya (Schwab 2017) 137
vizsgalt allam kozott a korabbi 69-dik hely utan a 60-dik helyre helyezte hazankat. A
dokumentum emellett emlitést tesz a korabbi tiz év dsszehasonlitidsaban kiemelkedd
véltozasairol orszagcsoportonként. E ponton megjegyzi, hogy az OECD fels6

crevs

(Gordgorszag ¢s Olaszorszag mellett), amely legtdbbet valtozott negtiv iranyban.

Szamos olyan mutatét alkalmaz mindkét versenyképességi rangsort felallitd
megkozelités, amely arra vezethetd vissza, hogy az orszag tarsadalma milyen
mértékben képes ¢és hajlando gondolkodni, mennyire képes evolutiv — tehat
folyamatos valtozast és alkalmazkodast megvalositdé — lenni és ebben milyen mdodon

tudnak a szereplok (egyének, szervezeteik) egylittmiikodni.

1.3.4 A gazdasagi mutatok korlatai

Fentiek ravilagitanak arra, hogy nem elégséges csupan a termelés, kibocsatas
véltozasainak figyelemmel kovetése, hanem a vagyoni helyzet allapotanak és belsd
szerkezetének alakulasa is sokszor &rulkodd lehet. Ha ugyanis egy orszag
vagyonelemei kozott jelentds szerepet kap a kiilsé finanszirozasi hattér, akkor
kitettsége megnd. A vagyon értékelése mindemellett rendkiviil nehéz (a fogyasztasnal
¢s kibocsatasnal lényegesen nehezebb) feladat lehet. Kiilonosen akkor, ha adott
vagyonelem piaci értéke nem igazan kifejezhetd. Itt ugyanis — megitélésem szerint —
nem csupan kozvetleniil értékesithetd, forgalomképes javakat kell szamitasba venni,
hanem olyan dolgokat is, amelyek adott orszag termelési tényezdiként is felfoghatok.
Ilyen nehezen szamszeriisithetd értékkel bir6 vagyonelem lehet pl. a
,szirkedllomany”, a tehetség. Ennek mérésére is szdmos modszer 1étezik, de talan
fontos ¢és elgondolkodtatd lehet Mark Zuckerberg (a facebook alapitdja) meglatasa,
miszerint ,,Egy olyan vildgban éliink, ahol a tehetség eloszladsa egyenletes, de a
lehetdségeké nem”. Tehat meglehet, hogy nem is magat a tehetséget, képességet kell
mérni adott orszadgban, hanem azt, hogy mennyiben teremt az orszag olyan
kornyezetet, amelyben ezek a képességek (orszagon beliil) valodi termelderévé

konvertalhatok.

A termelésben, kibocsatdsban soha nem latott mértékben tornek eldre a gépek és
veszik at a hus-vér emberek szerepét, ami kényelmesebb életet biztosit. Ugyanakkor

szamos mas munkakor is keletkezik, 0j kihivasokra 0j valaszokkal, amelyek miatt
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azért még jo ideig nem lesz nélkiilozhetd az emberi munka. Az ember, mint specialis
termelési tényezd tehat egyre nagyobb hatékonysaggal aknazhatd ki, masrészt az
atlagéletkor novekedésével elméletileg folyamatosan ndvekszik a felhalmozott

tapasztalat, tudas és kapacitas is.

Nem mellékes tehat, hogy — mint vagyonelem — az emberi erdforrasok milyen
mindséglick egy orszagon beliil. Ezt meghatdrozza az oktatds szinvonala hosszl
tavon, rovid tavon pedig az altaldnos mentalis és egészségiigyi helyzet van ra nagy
hatassal. Egyre tovabb ¢liink, ami komoly kihivas elé allitja az egészségligyi
ellatorendszert is. Annal is inkdbb igy van ez, ha figyelembe vessziik, hogy egyre

kevesebbeknek kellene (elvileg) finansziroznia egyre tobbek ellatasat.

1,800,000.0 6.0 s Health nee.c.
1,600,000.0 5.8
1.400,000.0 iy [ R&D Health
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5.0
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ABRA 27: EGESZSEGUGYI KIADASOK (EGESZSEGUGY, K+F, KOZEGESZSEGUGYI SZOLGALTATASOK, KORHAZI
ELLATAS, JAROBETEG ELLATAS, ORVOSI MUSZEREK ES FELSZERELESEK, GDP SZAZALEKA) MAGYARORSZAGON A
GDP ARANYABAN (SZAZALEK, JOBB TENGELY) ES AZOK MEGOSZLASA (MILLIO EUR, BAL TENGELY), FORRAS:
EUROSTAT

Osszességében az egészségiigyi kassza az egyik legjelentdsebb kiaddsi tétel a
kozponti koltségvetésben, ezért nagyon nem mindegy, hogy ez a tobb mint masfél
ezer millidrd forintosra duzzadt tétel milyen modon keriil felhaszndlasra. Bér az
egészségiigyi kiadasok az elmult években folyamatosan néttek, a GDP-hez

viszonyitott ardnya folyamatosan csokken.
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ABRA 28: AZ EGY FORE JUTO EGESZSEGUGYI KIADASOK VARHATO ALAKULASA 2010 ES 2060 KOZOTT EGYES
ORSZAGOKBAN (NEMETORSZAG, HOLLANDIA, SZLOVENIA, CSEH KOZTARSASAG, MAGYARORSZAG), FORRAS:
(DYE, ES MTSAL DATUM NELK.)

A WHO ugyanakkor egy 2013-ban elvégzett kutatdsa szerint az Un. Oregedd
tarsadalmakban az egy fore jutd egészségligyi kiadasok varhatéan csdkkend tlitemben
fognak csak novekedni. Ennek okat alapvetden abban talaltdk meg a szakértdk, hogy

a tarsadalom atlagéletkoranak folyamatos novekedése 2060-ra csokkenésnek indul.

1.4 Osszegzés

A harmadik évezred kezdetére az emberiség egyre gyorsuld fejlédésen ment at.
M¢égsem allithatd, hogy a ma embere altalanossagban és relative kozelebb keriilt
volna az egyenlOséghez, vagy akar az érdemek szerinti Ujraelosztishoz. A
globalizacidban oOsszeforrt vildggazdasdgi rendszerben az azonos és ellenérdekii
nemzetallamok még nem tudtak alkalmazkodni a megvaltozott kornyezethez, a
nehezen attekinthetd, ezer szdlon egymashoz kotott alkotoelemek még nem ismerték
fel egymasra utaltsagukat. Vagy ez a felismerés nem jutott el oda, hogy tényleges
kooperacioban manifesztalodjon. A természetes versengés az egyenl6tlen
erdviszonyok kozott torz eredményeket hozhat, rdadasul a gazdasagi eldnyokért,
novekedésért folytatott verseny egyre inkabb csak egymas rovasara érhetd el a lassulod
iitemben tagulo vilagunkban®'. S ahogy az a tarsadalmi fejlédéssel, boldogsaggal
kapcsolatos kutatasokbol is latszik egyaltalan nem igazolhatd, hogy a GDP ¢és a
mindenki altal ahitott szabadsdg ¢és jollét érzése kozott egyértelmii és ok-okozati

kapcsolat lenne.

2 Taguloként értelmezem azon valtozasokat, amelyek a lehetdségeket uigy novelik, hogy kozben mas szerepld
lehetdségei nem csokkennek pl. innovacid altal. Ez nett6 modon jelentheti a vilag lehetdségeinek boviilését, a
negativ externaliak (pl. kdrnyezetszennyezés) képzeletbeli koltségeinek (jelenértékének) levonasa utan.
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Mindezen bizonytalansdgok kozepette, ahogy a Darwin 4altal megfogalmazott
evolucios elmélet a Homo Sapiens fajara is igaz, az altala teremtett vilagra is analog
moédon értelmezhetd: az alkalmazkodoképesség dontd jelentéséggel bir a jovo
szempontjabol. Elsajatitasdhoz, fejlesztéséhez pedig allamformatél, nemzeti vagy
vallasi sajatossagoktol és egyéb identitast meghatarozo tényezotol fiiggetleniil a
tudas fejlesztése, tovabbadasa, kiterjesztése vezet. Lovasz Laszlo egy 2016-ban
tartott beszédében is hangsulyozta, hogy ,,nyitott, gondolkodni tudo, az informaciot
kritikusan szemléld fiatalokra van sziikség”. Az én értelmezésemben ez arra is
felhivja a figyelmet, hogy az emberiség vivmanyai nem jarhatnak az emberré

valas egyik legfobb alkotoelemének a gondolkodasi képességnek a leépiilésével.

Mind elméleti, mind empirikus oldalrdl igazolast nyert, hogy az egészséges
tarsadalmi fejlodés taptalajat — akar kozvetitokon keresztiil, akar kozvetleniil — az
allam feladata biztositani sok mas altala ellatott kozfeladat elvégzésével egyiitt.
Anélkiil, hogy ezek tartalmanak meghatirozasara kisérletet tennék, a tovabbiakban a

feladatellatas kereteit és lehetségeit vizsgalom meg kozelebbrdl.

76



2 A kozfeladatok rendszere

Az, hogy az allam ¢és az Onkorményzatok feladatokat latnak el, szolgaltatasokat
nyUjtanak az allampolgarok szamadra, talan nem kivan magyarazatot. Megforditva
ugyanakkor izgalmas kérdés lehet, hogy az allampolgarok milyen feladatokat
tekintenek olyannak, amelyeknek sziikséges a kozosségi formaban lokalis
(6nkorményzati) vagy kozponti (dllami) szinteken valo elldtdsa. Az dallam

szempontjabol nézve Bibo Istvan gondolatat idézve (Bibo 1986, 474):

.- €qyszerre rdjéviink, mennyire nincs tartalma, sot egységes jellege sem annak,
amit mint kozérdeket vagy mint eredményt a kézigazgatds kézponti céljaként vagy
értelmeként emlegetni szoktak. A kézérdek a hatalom szdjadban mindig dnkényes
célkittizést jelent, mely magdban egyarant lehet dldds, étlet, erészak vagy dtok. Ha
a hatalom a hivatallal és az élettel nincs jol rendezett organikus kapcsolatban,
akkor célkitiizéseinek a kézérdekiisége és eredményessége akkor is eleve kétséges,
ha maguk a célkitizések helyessége elvileg nem vitds. A hivatal szdjdban a
kézérdek mdr valami redlis, valésdgos anyagbdl kivont értékképzetet jelent, de
magdban inkdbb egy szakszerti miikddés belsé rendjét, dsszhangjdt, elmélyitését
jelenti, mintsem a kéz iigyét. Végiil a kozérdek 1tUgy, ahogyan az élet,
a tarsadalom, akdr egyéneiben, akdr kiilonbozé tdrsuldsaiban megfogalmazza, a
kéz iigyéhez a legkozelebb dll, de valami tagolatlan, koérvonalazatlan, sok
szubjektiv elemtdl és pillanatnyi behatdstol érintett értékelés.”

Annak megitélése tehat, hogy mi is tekinthet6 pontosan kozfeladatnak,
meglehetésen nehéz kérdés, a hatalom gyakorloinak céljaitol és szandékaitol fiigg.
Am az erre hatast gyakorlo jogi keretek és pénziigyi lehetségek alapvetden
befolyasoljak az adott orszag miikodését, igy a valasztasi rendszereken keresztiil

visszahatnak a hatalomra.

E fejezet célja, hogy szamba vegye azokat a jelentds, alapvetden gazdasagi természetii
kérdéseket, amelyek a kozszolgaltatasok szervezésének koriilményeit és a
kozpénziigyi menedzsment minéségén keresztill annak problémait okozhatjak.
Végiil a beazonositott kockéazati tényezdk mérséklésére javaslatokat fogalmazok meg,
melyek nem tekinthetdék kizardlagos utnak, de olyan megoldést kindlnak, amelyek

elérhetd és megvaldsithaté alternativat képviselnek a mai gyakorlattal szemben.
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2.1 A kozfeladat meghatarozasa Magyarorszagon

Az elsé részben attekintett torténeti eldzményekbdl lathatd, hogy az allam
létrejottének egyik eleme, hogy sziikségessé valt olyan feladatok ellatasa,
amelyek megszervezéséhez a kozosségi osszefogas nélkiillozhetetlen volt. A
torténelem soran — vagy méginkabb allamformabol kovetkezé modon — folyamatosan
valtozott, hogy ki (vagy kik) és milyen funkcidkat soroltak ide, illetve ezt a mindsitést
mi alapjan tett¢k meg, de kijelenthetd, hogy a kozfeladatok létezése egyidds az

allamisag létezésével.

A kozfeladat tartalmi és formai meghatarozéasa soran abbdl a latszolag kézenfekvo
Osszefliggésbdl lehet kiindulni, hogy minden olyan funkciot, amelynek ellatasat az
adott (nemzetallam belsd) kozosség igényli, vagy az allam muikodéséhez sziikséges,
kozfeladatnak tekinthetd. Am ennek az igénynek vagy sziikségszeriiségnek a
megfogalmazisa mar korantsem annyira egyértelmii, hiszen az adott kozosség®
sosem tudja kozvetleniil artikulalni azt, csak kozvetiton keresztiil. A kozvetitd 1éte
fiiggetlen allamformatdl, belsd berendezkedéstdl: legyen sz6 uralkodorol (akinek
dontéseit a velesziiletett jogabol fakadoan a kozdsség elfogadja) vagy orszaggyiilésrol
(amelynek tagjait valamilyen valasztasi eljaras keretében valaszt meg és hatalmaz fel

dontések meghozatalara a kozosség).

A kozfeladatok masik fontos ismérve, hogy jellegiikb6l fakadoan kozosség altali
finanszirozasi igényt tamasztanak. Az allami redisztriblci6 sordn a lakossagtol, a
kozosség tagjaitol, szervezeteiktdl beszedett, esetleg kiilsd forrasbol szarmazo
bevételbdl (segély, tdmogatas, allamkozi vagy nemzetkdzi szervezettél szarmazod
forrds) fedezett tevékenység. Ezek a bevételek az altalanos gyakorlat szerint a
pénzben kifejezett és valoban kozosségi kasszaba bearamlott, effektive elkolthetd
forrdsokat takarnak, jollehet a szakirodalom ide tartozonak tekinti az implicit
formaban megjelend pl. a helyi kozosségek esetében az Onkéntes, munkédban
megnyilvanuld hozzéjaruldsokat is. Az EMLA Egyesiilet gondozdsdban megjelent
kutatasi zarojelentés is hasonldan vélekedik. (Bird 2005) A kozosségi koltségvetés
bevételi oldaldan mutatkozd hidnyossdg mellett ugyanakkor sziikségesnek tartom

megemliteni azt is, hogy a kiadasi oldalon sem tudnak megjelenni az olyan elemek,

2 E fejezet fogalomhasznalatiban az egyszeriiség kedvéért a ,kozosség” kifejezést hasznalom az olyan emberek
csoportjara, akik nem (vagy tilnyomorészt nem) sajat elhatarozasbol osztoznak sziikebb vagy tagabb fizikai
kornyezetiikon (telepiilésen, megyén, tartomanyon, allamon, orszagon), hanem szarmazasi, kulturalis alapon,
tulajdonképpen ,,belesziiletésiik” altal valnak a csoport részévé.
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amelyek az allam tevékenységébdl fakado, ki nem fejezhetd (negativ externalidk),
vagy idében mas korokban jelentkezd (pl. a sziiletend6 gyermekek szaménak
ndvelésére iranyulo6 intézkedések a késdbbi nyugdijkiadasokra is hatast gyakorolnak)

kiadasi tételt jelentenek.

Fentiekbdl a kozfeladat fogalommeghatarozasara vonatkozdan a két legfontosabb
momentum. Egyrészt olyan kdzosségi funkciok, melyek megrendeldje és célcsoportja
egyarant a kozosség, masrészt a sziikséges anyagi hatteret a kozosség képes és

crer

jogszabalyoknal is az dllamhéztartas szabalyozasabol érdemes kiindulni.

A 2019. év elején hatalyos, az allamhaztartasrol szol6 térvény (tovabbiakban: Aht.*)

rendelkezése szerint;:

»3/A. § (1) Kbzfeladat a jogszabdlyban meghatdrozott dllami vagy énkormdnyzati
feladat.”

A meghatarozas fedi a korabban vazolt lehatarolast, amely a — jogszabalyban —
artikuldlt, allami — vagy Onkorméanyzati — szerepld 4altal ellatott feladatokra
vonatkozoan fogalmazott meg altalanos jellemzo6t. Emellett az allamhaztartast, mint

rendszert is kijeldli a kozfeladatok ellatasara:

»2. § Az dllamhdztartds a kézfeladatok ellatdsdnak egységes szervezeti, tervezési,
gazddlkoddsi, ellendrzési, finanszirozdsi, adatszolgdltatdsi és beszdmoldsi
szabdlyok szerint miikédé rendszere.”

A hivatkozott szakaszok meghatirozzak, hogy a kozfeladatellatds rendszerébe a
kozponti (allam, kozponti koltségvetési szervek, koztestiiletek és szerveik) és
onkorményzati alrendszer (6nkorméanyzatok és szerveik) entitasai tartoznak*. Tehat
altalanos jelleggel jeloli ki, hogy mely szereplok jogosultak kizarélagosan ilyen
feladatokat ellatni, s ez a felsorolds minden més szerepld részvételét tiltja.
Ugyanakkor egy kovetkezd szakasz mar megengedden fogalmaz, mely szerint bar
alapvetden e szervek alapitdsaval torténik a feladatellatds, a megfelelé forras
biztositasaval kiilsé szereplok is bevonhatok — amennyiben jogszabaly errdl

rendelkezik:

3 Az allamhaztartasrol sz616 2011. évi CXCV. térvény
# A tovabbiakban osszefoglalé néven — a nemzetkdzi tanulmanyokban megjelend — SPU (spending unit)
megjelolést hasznalom, amely magaban foglalja a kozpénz felett diszpozicids joggal rendelkezd entitasokat.
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Aht. 3/A. § ,(2) A kézfeladatok elldtdsa kéltségvetési szervek alapitdsdval és
miikédtetésével vagy az azok elldtdsdhoz sziikséges pénziigyi fedezet e térvényben

Yoy

meghatdrozott eszkézokkel, részben vagy egészben térténd biztositdsdaval valésul
meg. A kézfeladatok ellatdsaban dllamhdaztartdson kiviili szervezet jogszabdlyban
meghatdrozott rendben kézremtikddhet.

(3) A kozfeladatot meghatdrozé jogszabdlyban meg kell hatdrozni a kézfeladat
elldtdsdnak maddjat és egyidejiileg rendelkezni kell az annak elldtdsdhoz sziikséges
pénziigyi fedezet biztositdsdrél. Uj kozfeladat kizdrélag az annak elldtdsdhoz
megfeleld pénziigyi fedezet rendelkezésre dlldsa esetén irhato elo vagy vdllalhat.
Ha a pénziigyi fedezet mdr nem dll rendelkezésre, intézkedni kell a pénziigyi
fedezet biztositdsdrol vagy a kézfeladat megsziintetésérol.”

A finanszirozas forrasarol szo6ld rendelkezést szintén az Aht. fenti szdvege, illetve

ehhez kapcsolodéan a vagyonelemekre vonatkozoéan az Nvt.> hatarozza meg:

Nvt. ,7. §(1) A nemzeti vagyon alapvetd rendeltetése a kézfeladat elldtdsdanak
biztositdsa, ideértve a lakossdg kozszolgadltatasokkal valé elldtdsat és e feladatok
elldtdsdhoz sziikséges infrastruktura biztositdsdt. A nemzeti vagyonnal felelds
mddon, rendeltetésszertien kell gazddlkodni.”

Ezen jogszabdlyok ugyanakkor csak a kozpénzek, kozvagyon rendeltetésrél és
altalanos szervezési elvekrdl tesznek emlitést, az Alaptorvény kozpénzekre vonatkozd
fejezetét (36-44. cikk) egészitik ki, bontjak tovabb. Ugyanakkor a konkrétumok
szintjét mas jogszabalyok hataskorébe utaljak, igy pusztan ezen normakbdl nem
tudhaté meg pontosan sem az, hogy a kozfeladatoknak mi a pontos kore (hiszen
azokat dgazati jogszabalyok definialjak), sem pedig az, hogy milyen modon keriil
megallapitasra azok ara vagy koltsége. Ezek a gyakorlatban is a folyo ligyek mentén
hatarozhatok meg. Egyrészt azaltal, hogy a koltségvetés tervezése soran az Aht.
el6irja, hogy a lehetd legtakarékosabban kell eljarni, azt a kdvetelményt allitja, hogy a

feladatokhoz kapcsolodo koltségeket részletesen is meg kell tervezni.

Aht. 4. § ,(2) A tervezés sordn biztositani kell a tervezett bevételek kozgazdasdgi
megalapozottsdgat, és azt, hogy csak annyi kiadds kerliljon megtervezésre,
amennyi a kozfeladatok elldtdsdhoz indokoltan sziikséges.”

Az un. fejezeti kotetek, indokolasok tartalmazzak a nyilvanossag szamara is elérhetd
adatokat arrol, hogy milyen feladatok, célok, elvart eredmények teljesiilésével szamol

az elbterjeszté ¢és ahhoz milyen bevételeket és kiadasokat tarsit. S bar ez a

3 A nemzeti vagyonrél szo16 2011. évi CXCVL. térvény
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dokumentum meglehetdsen részletes, a késébbiekben targyalt foként adminisztrativ
osztalyozasba (pl. konkrét intézményi koltségvetésbe) sorolt kategéridk nem adnak
bdévebb tajékoztatast arra a kérdésre, hogy végsd soron az allam mely szolgaltatasa
mennyibe keriil az adoéfizetdknek. Kalkuldciot nem csupan a koltségvetési torvény —
normaba nem iktatott mdédon — tartalmaz, hanem az egyes feladatokat konkrétan
meghatdroz6 agazati jogszabalyok elOkészitése sordn is sziikséges végezni. A

jogalkotasrol sz616 torvény® (tovabbiakban: Jat.) kimondja:

.17.§ (1) A jogszabdly elokészitdje - a jogszabaly feltételezett hatdsaihoz igazodo
részletességii - el6zetes hatdsvizsgalat elvégzésével felméri a szabdlyozds vdrhaté
kévetkezményeit. ...

(2) A hatdsvizsgalat sordn vizsgdlni kell

a) a tervezett jogszabdly valamennyi jelentdésnek itélt hatdsdt, kiilénésen

aa) tarsadalmi, gazdasdgi, kéltségvetési hatdsait,

ab) kiornyezeti és egészségi kévetkezményeit,

ac) adminisztrativ terheket befolydsolé hatdsait, valamint

b) a jogszabdly megalkotdsanak sziikségességét, a jogalkotds elmaraddsdnak
vdrhato kévetkezményeit, és

c) a jogszabdly alkalmazdsdhoz sziikséges személyi, szervezeti, tdrgyi és pénziigyi
feltételeket.”

A gyakorlatban ugyanakkor ennek a tipust vizsgalatnak kevés szerep jut, melynek
indoka az egyre gyorsuld eljardsokban ragadhatdé meg. Gajduschek Gyorgy
tanulmanydban (Gajduschek 2016) arra is ravilagit, hogy az el6készitésen
munkalkod6 appardtus a dontéshozd vezetdk altal eldirt hataridék nyomadsa alatt
egzisztencialis fliggdségben még akkor sem tudja kelld alapossaggal elvégezni ezt a
munkat, ha egyébként a sziikséges kompetenciaval rendelkezik. Tovabbi
problémaként mutatja be, hogy a mindségi garancidlis elemet jelentd egyeztetési

forumok (kozigazgatasi egyeztetés, parlamenti szakasz) hasonldan egyre sziikebb

iddkeretben kénytelenek eljarasaikat lefolytatni.

% A jogalkotasrol sz616 2010. évi CXXX. trvény
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ABRA 29: A TORVENYJAVASLAT BENYUJTASA ES KIHIRDETESE KOZOTT ELTELT NAPOK MEDIANJA AZ EYES
CIKLUSOKBAN, FORRAS: (GAJDUSCHEK 2016)

Az Aht. fentebb idézett rendelkezése szerint a kozfeladatokat elsésorban SPU-kon
keresztiil kell ellatni. Az alapitd okiratok szintén birnak olyan tartalmi elemekkel,
amelyek megadjék az ellatott kozfeladatokat, valamint megjeldlik azok osztalyozas
szerinti besoroldsat is. Az intézményi koltségvetésekkel Osszeolvasva elméletileg
meghatdrozhato lenne az altaluk ellatott feladatok onkoltsége, am mivel nem tehetd
egy az egyhez megfeleltetés a feladatok és intézmények kozott, ez a valosdgban nem

lehetséges.

Kérdésként meriil tehat fel, hogy miként biztosithato a feladatok optimalis,
gazdasagos ellitisa. Az ellendrzés intézményi kereteit az emlitett jogszabalyok
(Alaptorvény és elsésorban az Aht.) lefektetik (Allami Szamvevészék, Koltségvetési
Tanacs, Korméanyzati Ellendrzési Hivatal, Magyar Allamkincstar, belsd ellenérzés
rendszere), amely mellett a nyilvanossag biztositasara is komoly hangsulyt fektetnek.

Mar az Alaptorvény is kiemelten foglalkozik e témaval:

,N) cikk

(1) Magyarorszdg a kiegyensiilyozott, dtlathaté és fenntarthaté koltségvetési
gazddlkodas elvét érvényesiti.

(2) Az (1) bekezdés szerinti elv érvényesitéséért elsédlegesen az Orszdggytilés és a
Kormdny felelds.
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37. cikk

(1) A Kormdny a kézponti koltségvetést torvényesen és célszertien, a kozpénzek
eredményes kezelésével és az dtldthatdsdg biztositdsdval koteles végrehajtani.”

Az atlathatésag biztositasanak eredményességét szamos kozzétételi kovetelmény
teljesiti ki az Aht., Avr., illetve az Infotv.”’ altal eléirt garanciakon keresztiil, amely
egy utdlagos kontrollnak tekinthetd és kdvetkezményeit tekintve is csak utdlagosan
tesz lehetdvé barmilyen akcidt. Léteznek azonban az eldkészités soran, tehat eldzetes
beavatkozast eldiranyoz6 szabalyok is a Jat. 19. § alapjan kiilon torvényben
meghatarozott modon. A jogszabalyok elOkészitésében valo tarsadalmi részvételrol
sz0l6 (2010. évi CXXXI.) torvény (tovabbiakban: Részv.tv.) tobbféle eszkozt is
biztosit erre. Végsd soron azonban a tarsadalom, a polgarok és Onszervezddések
koltségvetési kérdésekben vald hivatalos eljarasokba illesztett véleményezési

lehetdségei rendkiviil korlatozottak, mert e tertiletre kizaré korlatozasok érvényesek:

- aRészv. tv. 5. § (3) bekezdése alapjan nem sziikséges tarsadalmi egyeztetést

folytatni a koltségvetésrol és annak végrehajtasarol,

- az Alaptorvény 8. cikk (3) bekezdése szerint nem lehet orszagos népszavazast

tartani a kdzponti kdltségvetésrol és annak végrehajtasarol,

- az Alaptorvény 37. «cikk (4) bekezdése az alkotmanybirosag
normakontrolljanak lehetdségeit 1is rendkiviil lesziikiti a kozponti

koltségvetésre vonatkozdan.

Kiegészitésként ehelyiitt azt is meg kell jegyezni, hogy ezen intézmények alkalmazésa
sz¢élséségesen ellehetetlenithetné az orszdg miikodését, de emellett lehetdséget adnak
e szabalyok kiterjesztett vagy legalabbis eltérd értelmezésére is. Erre vilagitott ra egy
népszavazasi kezdeményezés megitélése. (Szilagyi 2016) A népszavazas szervezoi a
férfiak korkedvezményes nyugdijba vonulasanak lehetdségérdl szolo kezdeményezést

terjesztették eld:

“Egyetért-e On azzal, hogy az Orszdggyiilés a nyugdijjogszabdlyok megfelelé
mddositdsaval a jelen kérdésben megtartott népszavazdst koveto év janudr 1.-t6l a
férfiak szamdra is tegye lehetévé Magyarorszdgon a nék szdmdra biztositott
kedvezményekkel térténo nyugdijba vonulds lehetoségét?”

%7 Az informéciés dnrendelkezési jogrol és az informacioszabadsagrol sz616 2011, évi CXIL. térvény
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A hitelesitést a Nemzeti Valasztasi Bizottsag megtagadta részben arra hivatkozassal,
hogy az koltségvetési targykorbe tartozoként a népszavazasi tilalom ala esik.

Szervezok ezt kovetden feliilvizsgalati kérelemmel €ltek a Kuridnal, amely kifejtette:

~nem minden, a kéltségvetési térvénnyel Gsszefiiggésbe hozhatd népszavazdsi
kérdés sorolandé a tilalmazott tdrgykérék kézé. ... Onmagdban tehdt az a tény,
hogy a népszavazdsra feltenni szdndékozott kérdésnek pénziigyi-kéltségvetési
vonzata van, nem jelenti azt, hogy abban ne lehetne népszavazadst tartani.”

Az eljarés végére az alkotmanyjogi panaszt kivizsgald Alkotmanybirdsag tett pontot a
Kuria dontésének megsemmisitésével, amely hatdrozat indokoldsdhoz harom
alkotmanybir6 is kiilonvéleményt fiizott (egy tovabbi csatlakozd mellett), vitatva a
panasz benyujtdinak érintettségét, és az Alkotmanybirdésdg szerepvallalasat az

iigyben.

A leirtak azt jelzik, hogy bar a garancialis elemek léteznek, miikodoképességiik,
gyakorlati alkalmazasuk mégis nehézségekbe litkozik. Ahhoz, hogy munkamegosztas
jOhessen létre, feltétleniil sziikséges a szereplok kozotti bizalom, valamint az
egylittmiikddés targyanak pontos ismerete. A tovabbiakban ezért azt vizsgalom, hogy
a kozfeladatok ellatasat milyen gyakorlati tényezok befolyasoljak szamviteli

nyilvantartési, informatikai, human és finanszirozasi oldalrol.
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2.2 A szamviteli nyilvantartasok és informatikai tamogatasuk

A 2008-ban kirobbant gazdasagi valsag szamos tanulsagot eredményezett. A valsag
kialakulasanak vizsgalatara az USA kormanya altal létrehozott bizottsdg (Financial
Crisis Inquiry Commission) jelentésének megallapitdsa szerint a szabalyozas
hidnyossagai és az atlathatdsdg korlatozottsaga jelentdsen hozzdjarultak a krizis
kibontakozasahoz. (The Financial Crisis Inquiry Commission 2011, xvii) Eurdpabol
nézve az Unid tagallamainak szoros, ezer szalon keresztiili egymashoz kotottségei és
— legalébbis az eurozona orszagai korében — az egységes monetaris politika mellett a
fiskalis politikak Osszehangolatlanok, a koltségvetési fegyelem nagyon eltérd, ami a

szolidarités elvébdl kovetkezden az elonyodket €s hatranyokat egyarant szétteriti.

Magyarorszagon a koltségvetés végrehajtasanak szabalyozasa nemzetkozi
osszehasonlitisban magas szinvonalinak mondhaté. A sziikséges kontrollok
rendszere 1étezik, miikddik, a hatdskoroket a jogszabaly megfelelden lehatarolja, az
intézményrendszer kellé eréforrasokkal rendelkezik a végrehajtas
szabalyszerliségének biztositdsdhoz, a nyilvantartasok kozos szamviteli sztenderdeken
nyugszanak. Legaldbbis a szabalyozas alapjan, elméletben. A gyakorlat azonban

ennél joval szinesebb, dsszetettebb.

A magyar rendszer egyik vitathatatlan eréssége a 2014-es szamviteli reform
eredményeként eloallt egységes szamviteli rendszer, amely raadasul
parhuzamosan tamogatja az eredményszemléletii, illetve a hagyomanyos
pénzforgalmi alapu konyvviteli elszamolast. (Amint ennek a kozpénziigyi
informaciés rendszerben betdltott jelentéségére Kovacs Arpad (Kovacs 2014) is
ramutat.) Ez a valtozas jelentds volt, hiszen minden koltségvetési rend szerint
gazdalkodo szervezet (SPU) szamara egységes, 11j metodusok alkalmazasat irta eld.
Ugyanakkor meglepd, hogy bar a felkésziilésre a jogalkot6 elegendd id6t biztositott (a
2014. évtdl hatalyos szabalyokat a vonatkoz6 kormanyrendelet 2013. januar 11., a
kotelezd elszdmolasokat tartalmazd miniszteri rendelet szeptember 19. napjan

hirdették ki), a szektornak jelentds eréfeszitéseket jelentett az jitas.

Ennek egyik oka, hogy a kapcsolodd informatikai fejlesztések végrehajtasa lassan, és
nem egységesen valdsult meg. Szdmos informatikai szolgaltatod biztositotta az orszag

Osszesen tobb mint 12 ezer beszamolasi egységének konyvelését.
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ABRA 30: KONYVVITELI SZOFTVEREK RESZESEDESE A KOLTSEGVETESI SZERVEK PIACAN A KOZPONTI
ALRENDSZERBEN, FORRAS: MAGYAR ALLAMKINCSTAR, SAJAT SZERKESZTES

Annak a ténynek, hogy a szoftverek szallitéi kiilon-kiilon vannak szerzédéses
kapcsolatban az egyes adatszolgaltatokkal, szdmos, a gyakorlatban kitapinthato
kovetkezménye van. ElsOsorban, kézenfekvd modon a  szoftverfejlesztés
adminisztracidja sokszorosa annak, mintha akdr csak szallitonként keriilnének
kifejlesztésre a jogszabalyi valtozdsoknak megfeleld funkciok. Masodsorban a
parhuzamosan — adott esetben tobb helyen azonos moédon megrendelt — szoftverek a
koltségekben is Ohatatlan parhuzamossagokat jelentenek. Végiil pedig nem hagyhato
figyelmen kiviil az a jelenség sem, hogy e rendszereket nem auditdlja senki
megfeleldségi szempontbdl. Utdbbi koriilményt arnyalja az is, hogy a kozbeszerzési
szabalyok alkalmazdsa a legtobb esetben feltételezi, hogy a komplex
rendszerszemléletli ismeretet igénylé tervezésen alapuld részletes fejlesztési
dokumentacid mar az ajanlati felhivas részeként rendelkezésre all. Azonban nem
mondhato jellemzdének, hogy a kdzigazgatasban megfizethetd szaktudas biztosithato.

A megrendeld csapdahelyzetben van: ki van szolgaltatva a fejleszt6knek.
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fgy fordulhat elé, hogy ezek a decentralizalt szimviteli rendszerek lehetéséget
tudnak biztositani axiomaként kezelt koltségvetési Osszefliggések megsértésének.
Példaul az eldiranyzatot soha nem haladhatja meg a kotelezettségvallalds, utobbinal
pedig a kifizetés sem lehet tobb. Ezzel szemben eldfordul, hogy a gyakorlatban ez
nem ¢érvényesiill. A jelenség létezését mutatja, hogy idordél idére tapasztalhatd a

szervek tartozasallomanyanak megjelenése, novekedése (Magyar Allamkincstar
2018).
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ABRA 31: KOZPONTI KOLTSEGVETESI SZERVEK EV VEGI TARTOZASALLOMANYA 2010. EVHEZ VISZONYITVA,
FORRAS: MAGYAR ALLAMKINCSTAR, SAJAT SZERKESZTES

Masik probléma, hogy bar a Kkifizetések teljesitése soran a Kincstar kettds
fedezetvizsgalatot (likvid és eldiranyzati) végez, érdemben nem adottak szdmara a
feltételek ahhoz, hogy tételesen megallapithaté legyen, hogy a kifizetéseket
megalapozo kotelezettségvallalasok szabalyszerlien megtorténtek-e. A Kincstar
ugyanis nem rendelkezik tételes nyilvantartdssal a kotelezettségvallalasokra
vonatkozoan. Ilyen mddon a koltségvetés végrehajtasa tekintetében csak az elsé és az

utolsod 1épés felett biztosithatd aggregalt kontroll, nem pedig a teljes folyamat felett.

N kotelezettség N

allala y
-vallalas 7, /7

32. ABRA: KOTELEZETTSEGVALLALAS FOLYAMATA AZ ALLAMHAZTARTASBAN (FORRAS: SAJAT KESZITES)
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Az 1) allamhaztartasi szamviteli szabalyok azonban nem csak a gépeket, hanem az
ezzel foglalkozo szakembereket is 0j kihivasok elé allitotta. Viszonylag rovid id6
alatt kellett megoldani az érintett személyi allomany képzését, felkészitését, amelyet
egy jelentds, nagy tapasztalattal bir6 nyugdijazdshoz kozelebb allo réteg mar nem
minden esetben vallalt fel és elhagyta az apparatust. Uj szakemberek kiképzéséhez
ugyanakkor ilyen felkésziilési id6 nem elégséges, raadasul a palyakezdd diplomésok
fizetési igényeinek atlaga 255 eFt (netto atlagfizetés 160 eFt-os szintje mellett), mig
munkahellyel szemben tdmasztott prioritasaik az érdekes kihivasok koriil mozogtak
(Deloitte Central Europe 2015). Ez pedig nem feltétleniil a kdzigazgatds (és azon

beliil a szamvitel) felé tereli a friss munkaer6t.
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ABRA 33: GAZDASAGI, SZAMVITELI TERULETEN FOGLALKOZTATOTTAK KOR ES NEM SZERINTI MEGOSZLASA A
KOZPONTI ALRENDSZERBEN, 2018. I1l. NEGYEDEVBEN - FEOR 141 ES 412, FORRAS: MAGYAR ALLAMKINCSTAR,
SAJAT SZERKESZTES

A kiemelt problémak ereddjeként kirajzolodik, hogy a szabalyok egységessége
onmagaban nem elégséges az egységes joggyakorlat Kkialakitasahoz. Az
alkalmazasok és eljardsok uniformizalasa és a huméneréforrasok rendelkezésre allasa
nem egyedi probléma. A vildg szamos orszdgaban jelentds er6forrasokat forditanak —
pl. kiilonbozd vilagbanki projektek (The World Bank 2019) keretében — az
allamhaztartds  informacids  rendszereinek  fejlesztésére. Igy  tortént ez
Magyarorszagon is, 1996-ban, a mai Magyar Allamkincstar jogel6djének

létrehozasakor is. A 7,7 M USD értékli projekt (The World Bank 2003) célja a
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kozpénziigyi menedzsment reformja volt — részben nemzetkdzi ajanlds alapjan

(Bokros és Dethier 1998).
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ABRA 34: AZ 1996-0S ELKEPZELES SZERINTI MODULOK ES FOLYAMATOK, FORRAS: (THE WORLD BANK 1996,
28-30)

A Magyar Allamkincstar az 1128/1994. (XI1.30.) és a 2189/1995. (VIL4.) Korm.
hatarozatokban megjeldlt feladatok végrehajtasa eredményeként 1étrejott az 1990-es
évek kozepén — tobbé-kevésbé az elképzeléseknek megfeleléen. Ugyanakkor amint
azt az ASZ a létrehozas koriilményeit vizsgald jelentésében irja (386. Sz. Jelentés a
Magyar Allamkincstar 1étrehozasanak és  mikodésének — pénziigyi-gazdasagi

ellendrzésérdl (Allami Szamvevészék 1997)):

A kincstdri rendszer elokészitése sordn a legfontosabb adatfeldolgozdsi és
szolgadltatdsi feladatokat lefedé egységes, integrdlt rendszer megvaldsitdsdnak
mddja nem fogalmazédott meg. Nem kidvetheté nyomon dontéshozoi szinten annak
felismerése, hogy a kincstdri feladatokat elldto intézménynek jol kialakitott,
tigyvitelében és informatikai rendszerében dtgondolt koncepcié alapjdan kell
miikédnie. Nem szdmoltak a hosszabb tdvon biztonsdgosan miikodé rendszer
létrehozdsanak redlis iddsziikségletével sem.

Az elbkészitési folyamat eredményeként kialakitott, 1996-ban miikédtetett
kincstdari informatika a hidnyos, kiforratlan, de azonos filozdfidra épiilé
rendszertervtdl is alapjaiban eltért.”
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ABRA 35: ADATOK TAROLASA A JELENLEGI MODELLBEN - FEHER HATTERREL A LOKALIS IT RENDSZEREK
ADATAI, FORRAS: SAJAT SZERKESZTES

A Szamveviszék 1996-os megallapitdsai nem tévedtek: rendkiviil fragmentalt —
kincstaron beliili és kiviili — informatika kdrnyezet épiilt ki az évek soran. A sok,
fizikailag elszigetelt, miikodésében eltérd alapokon nyugvo informatikai rendszer
egymassal folyamatos interakcioban van. A kiilonbozé egyeztetések — amelyeket
egyébként azok mennyisége alapjan gyakorlatilag csak gépek tudnak elvégezni —
szdmos Uitkdzést ¢€és hibalehetdséget produkdlnak, korrekcidjuk idodigényes,

humankapacitast emészt fel.

Mind az SPU szintii lokalis szamviteli rendszerek, mind pedig a kdzponti szinten
miikddd kincstari rendszerek azt a végsd célt szolgaljak, hogy az orszag targyévi
koltségvetésérdl preciz adatok mieldbb rendelkezésre alljanak. A decentralizalt
struktiraban miikodé szamviteli nyilvantartasok Osszesitése, felkonszolidalasa sem
egyszerl feladat, hiszen alapvetd elvaras, hogy a zarszamadas szamviteli alapokon,
vilagosan levezethetden alljon eld. Az eltérd idében rendelkezésre allo informaciok,
valamint adott tranzakcionak az eltérd értelmezése és rogzitése is komoly problémat

jelent.

Az integralt rendszerek létrehozasat szamos korményzat célozza nemcsak a
Vilagbank altal elsé sorban célzott fejlodé orszagok korében, hanem a Fold
fejlettebbnek mondott régidiban is. A teriilet kivaldo szakértéje, Cem Dener a
Vilagbank tapasztalatait egy 2011-es munkaban (Dener, Watkins és Dorotinsky 2011)
foglalta 6ssze, vezetésével a Vilagbank folyamatosan nyomon koveti ezen rendszerek
formalodasat (The World Bank 2019). Az elgondolas azon alapul, hogy sziikség van

egy kozponti intézményre, egy kozponti alkalmazassal (és adatbazissal), amelybe az
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intézmények (Spending Unitok) kozvetleniil vagy interfészen keresztiil viszik be az

adatokat.

allamhaztartasi 6sszefoglalo
(konszolidalt) adatok

pénziigyi szamviteli allamhaztartasi szamviteli
aggregatumok aggregatumok

analitikus nyilvantartasok || analitikus nyilvantartasok

ABRA 36: ADATOK TAROLASA AZ IFMIS KONCEPCIOBAN - FEHER HATTERREL A LOKALIS IT RENDSZEREK
ADATAI FORRAS: SAJAT SZERKESZTES

Megitélésem szerint ez egy igen koltségigényes megoldas, figyelemmel az aldbbiakra:

A kozponti rendszer Kkifejlesztésénél figyelemmel kell lenni minden
specialitasra, 100 %-os szintig. Tehat — a jelenlegi kozpénziigyi szabalyozast
valtozatlannak feltételezve — a legnagyobb korhaztol a legkisebb koltségvetési
szervig, az elkiilonitett allami pénzalapoktdl a legdsszetettebb intézményekig
minden 1étezd és lehetséges gazdasigi esemény tamogatasat biztositani kell.
Réadasul hatalmas (a 2014-es koltségvetési beszamolokban foglalt
létszamadatok alapjan), mintegy 15 ezer fos felhaszndloi kor kiszolgalasat

csak nagy mértékben megnovelt apparatus tudja megoldani.

A mar kialakitott rendszereket szigetszerien fejlesztették. gy teljesen
egyediként lehet kezelni minden szervet (konyveld helyet), ami tobb szazas
esetszamra noveli egy esetleges bevezetésnél a modellezendd és

végrehajtando attérések szamat.

Egy kozpontositott rendszer sem lehet képes arra, hogy az analitikus
nyilvantartasok szintjén is képes legyen kielégiteni minden autoném és legitim
vezetdi igényt belathato idén beliil. Esszertinek kinalkozik tehat, hogy olyan
modell alakuljon ki egy integralt rendszer esetében is, amely
kompromisszumot kot és egy bizonyos szintnél mélyebb elemi adatokat a

helyi IT kivitelezésében hagy. A rendszerek kozotti egylittmiikddés viszont
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azzal jar, hogy rengeteg interfész kiépitése sziikséges €és nem csupan a

kozponti rendszer részérdl, hanem minden egyes hasznalatos IT rendszerrel.

— A bevezetésnek iddbeli vagy anyagi korlatja lehet, hogy a jelenlegi IT
rendszerekre érvényes szerzOdések lejarata, felmondasi koltségei nagyon
eltéréek lehetnek, Osszetett jogi és financialis dontési pontokat generalva

ezzel.

— Végiill nem lehet figyelmen kiviil hagyni azt sem, hogy amennyiben a
bevezetés (szak)politikai tamogatottsiga nem elég magas szintli, az
elhatarozas nem elég mély, a projekt eljuthat egy olyan pontra, hogy kifullad
¢s a raforditott energidk, forrasok, id6 egyszeriien karba vész. Természetesen
megfeleld projektmenedzsment modszertannal erre az eshetdségre is fel lehet
késziilni, hogy legalabb az elvégzett munka eredményei érvényesithessék

hatasukat.

Az IFMIS rendszerek kiépitése vilagszerte Osszetett feladat. Feltételezhetd, hogy
nincs két azonos rendszer sem. Tobb nagy szolgaltatéd elérhetd, amelyek alapvetden a
céges vilagot célzo tizleti megoldasokat szallitanak (pl. SAP, ORACLE). Szamos
példa mutatja, hogy ezek a rendszerek kivaldak (is tudnak lenni), de tetten érhetd,
hogy a koltségvetési, kozpénziigyi rendszereknek azért lehetnek olyan sajatossagai,
amelyeknek megértése és e technologidkon alapuld fejlesztése nagyon idd- és
koltségigényes. Ezért a vilag tobb pontjan alakultak mar kifejezetten a kormanyzatok
igényeire szabott megoldasokkal foglalkoz6 cégek. Jobbara ezek olyan
vallalkozasokbdl fejlodtek ki, amelyek valamely orszdg kormanya szamara fejlesztett
ilyen rendszert és — modositasokkal — ezeket a rendszereket értékesitették mas

allamok szamara is.

Nagy eredményeket ért el pl. a kanadai illetéségli FreeBalance, amely kizardlag
korményzati megoldasokat szallit, és szamos vilagbanki projekt szallitojaként
szolgaltat komplex rendszereket, lefedve akar a koltségvetés tervezését, végrehajtasat,
értekelését, pénziigyi menedzsmentet, iktatast, bérszamfejtést, szamlazast, stb. E cég
megoldasa nagyban hasonlit a leirt modellre azzal, hogy rendszeriik képes az

analitikdk mélységéig kezelni a Spending Unitok 6sszes miiveletét.
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Hasonléan komoly sikereket konyvelhetett el a UNIT4, amely Norvégidban ¢és
Svédorszagban tevékenykedik leginkdbb a korményzati lizletagban, de egyre er6s6do
aktivitast fejt ki az Egyesiilt Kiralysagban is. Rendszeriik még inkdbb megfelel a
rugalmassag kovetelményeinek, és a legmodernebb mobil eszkozok alkalmazésat is
lehetévé teszi. Mitkodési modelljiik abban is eltérd, hogy rendszeriik alkalmazésa
nem kotelezd, hanem iigyfelenként eldonthetd, hogy melyik modult kivanjak
haszndlni. Osszességében pedig joval olcsobbak ebben a térségben, mint a fentebb
emlitett szolgaltatok, ezért piaci alapon is az & megoldédsaikat valasztjdk egyre

szélesebb korben.

Osszességében elmondhatd, hogy az IFMIS rendszerek megfeleld miikodésiik esetén
a legkivalobb megoldasok tudnak lenni, de ebbe az allapotba csak preciz tervezéssel,

megfeleld kormanyzati elhatarozassal és anyagi eréforrasokkal lehet eljutni.

A rendkiviil sokféle kiadasi tétel tranzakcios adata dnmagéaban akkor sem jelenti az
atlathatosag biztositasat, ha minden adminisztrativ jellemz6 a rendelkezésre all. Ezért
van nagy jelentdsége annak, hogy az SPU szakemberei megfeleld besoroldssal lassak
el ezeket a tervezés és végrehajtads soran. Az aggregalt, valamely dimenzié mentén
Osszesitett adatokbol igy valik értelmezhetd, bizonytalansdgot megsziintetd
informacid, mely alkalmas a terv-tény, az iddszakok, fOldrajzi egységek

O0sszehasonlitasara.

A magyar rendszer mar bemutatott sajatossaga az egységes — eredményszemléletii és
pénzforgalmi megragadast parhuzamosan nyilvantarté — szamvitel, melyet a rendszer

alkotoi tobb kiilonb6z6 dimenzid mentén épitettek fel:

- A pénziigyi szamvitel strutGrija a szokdsos, nemzetkdzi sztenderdeken
alapulo6, eredményszemléletii vallalkozasi kategdridkat tartalmazza eszkoz és
forrds oldalon egyarant. Aldbontds tekintetében ugyanakkor — mar nem
kotelezod jelleggel — megjelenik a szakfeladatrend szerinti struktira, amely a
tevékenységalap (TEAOR alapjan kidolgozott) besorolast hivatott biztositani.
A koréabbi tapasztalatok és értelmezési nehézségek okdn az eldirast a jogalkoto

finomitotta, ezért nem minden SPU-ra terjed ki kotelezd alkalmazasi kore.

— A koltségvetési szamvitel a korabbi pénzforgalmi szemléletii rendszer tovabbi

kidolgozasaval, egységes keretek kozé helyezésével alakult ki. Kozponti
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elemeként az egységes rovatrend jelenik meg, amely a magyar
sajatossagoknak megfeleléen, a COFOG eldirt sztenderdjei szerinti valtozata.
A COFOG (Classification of the Functions of Government) az ENSZ altal
készitett nemzetkdzi irdnymutatas, amely az ellatott funkciok szerinti
besorolas rendszereként miikodik. Emellett 1993 6ta az SNA (System of
National Accounts) alapjat képezve a nemzetkdzi Osszehasonlitas

egyenértékes szerepét is betdlti. (Allen és Tommasi 2001)

— Szintén a koltségvetési szamvitel teriiletén jelenik meg a kozgazdasagi
tartalom szerinti besorolas, valamint — bar ezt nem szokas dimenzidoként
értelmezni — egyfajta statuszjelzés, amely a koltségfelhaszndlast id6ben

elhelyezi (eldiranyzat, kotelezettségvallalds vagy bevételi eldiras, teljesités).

— Explicit m6édon megjelenik az adminisztrativ osztalyozas, amely megmutatja,
hogy melyik SPU, illetve koltségvetési entitasnal meriil fel az adott gazdasagi

esemény.

A nemzetkozi gyakorlat emellett ismeri a forrds, a szervezeti és a programszintii
osztalyozasokat is, amely a magyar rendszerben a kdoltségvetési prezentaciobol (a
koltségvetési torvény szerkezetébol) kovetkezden egybemosodik. A koltségvetési
torvény ugyanis nem homogén egységeket tartalmaz, hanem eltérd mindségeket,
rdaadasul az aggregacio kiilonbozo szintjein. Megjelennek a forras szerinti elkiilonités
moédozatai (pl. EU transzferek, alapok), a szervezeti keretek (a koltségvetési
hierarchia nagy része ezt a felosztast mutatja, egyes helyeken konkrét intézmény
megjeldlésével, mashol pedig akadr egészen nagy intézménykordk csoportositasaval,

pl. renddrségek) és a programszintii elemek (pl. Nemzeti Kulturalis Alap) is.

Ezeknek az osztalyozasoknak a miikodtetése alapvetd az allamhaztartds informacios
rendszere haszndlhatdsaga szempontjabol, de ahogy a szabdlyozasnal is lathato, itt is
kulcskérdés a végrehajtds egységessége. Torz eredményhez vezethet, ha a tulzott
adminisztracio, a besorolashoz kapcsolddo feladatok szétaprozéasa (felelds szervezeti
egység, személy nem egyértelmi) vagy a kevés rendelkezésre 4ll6 id0 miatt a
munkatarsak mindent ,,egyéb” kategoridba sorolnak. Ennek kapcsan megfeleld
adatokon alapuld, jol milkddd controlling rendszer kockéazatcsokkentd szerepére
vilagit rd& Zéman Zoltan is, aki kutatdsi eredményei kozott szintén hangstlyozza a

teljesitménymérés szerepét. (Zéman 2017)
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2.3 Finanszirozasi vonatkozasok

A kozfeladatok menedzsmentjének az eljarasi ¢és nyilvantartasi kérdések mellett
lényeges vonatkozédsa, hogy miként valésul meg a gazdalkodas pénzforgalmi
értelemben. Tobb lehetséges megoldas és 1étezd modellt atvizsgalva lathato, hogy a
kiilonbozd orszagokban az alkalmazott rendszerek jelentdsen eltérnek még az Eurdpai
Union belill is. Az Eurostat adatai azt mutatjak, hogy a GDP aranyos KESZ egyenleg
Franciaorszagban a legalacsonyabb szintli, relative kiegyensulyozott rdadasul tgy,
hogy mindekodzben a (szintén GDP ardnyosan mért) kormanyzati kiaddsok az alabb
vizsgalt orszagok koziil a legmagasabb értéket mutatjadk. Németorszag (szovetségi
allamként alapvetéen kiillonbozé adottsdgok mellett) a KESZ egyenlegét magas,
egyenletes szinten tartja annak ellenére, hogy a kormanyzati kiadasok csokkend
trendet mutatnak. Magyarorszagon a helyzet annyiban tér el, hogy a KESZ szintje
igen széles skalan mozog, magasnak mondhatd, amihez szintén magas kiadasi

f60sszeg parosul.
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ABRA 37: KESZ EV VEGI SZAMLAEGYENLEGEK ES A KOLTSEGVETESI KIADASOK ARANYA AZ EGYES
ORSZAGOKBAN, FORRAS: SAJAT SZERZKESZTES EUROSTAT ADAT, ESA: AF.2 - NEGYEDEVES ADAT; ESA2010
8.100 - EVES ADAT ALAPJAN

Az eltérések okait vizsgalva szembetlind lehet, hogy azok az orszdgok tudnak
kiegyensulyozottabb, alacsonyabb szinti KESZ egyenleget fenntartani, amelyeknek
erre megfeleld informacids bazist biztosit az eredményszemléletli szamviteli rendszer,

amely Magyarorszagon 2014-ben kertiilt bevezetésre.
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ABRA 38: KONYVELESI RENDSZEREK (PENZFORGALMI, VEGYES, MODOSITOTT EREDMENYSZEMLELETU,
EREDMENYSZEMLELETU, NINCS ADAT) AZ EGYES ORSZAGOKBAN 2012-BEN, A KORMANYZAS EGYES SZINTJEIN (A
- KOZPONTI KORMANYZAT, B - TARTOMANYI KORMANYZAT, C- HELYI ONKORMANYZAT, D -
TARSADALOMBIZTOSITAS ALAPJAI), FORRAS: (ERNST & YOUNG 2012)

Nemzetkozi viszonylatban taldlunk KESZ bankszamla-struktirara kozpontositott
torténhet a bevételek beszedése ¢és kifizetések folyodsitasa a KESZ-en. A legtobb
orszagban a feleldsség megoszlik a koltségvetés végrehajtasa, a beszdmolds, a

bevételek beszedése és a kiadasok inditdsa szempontjabdl a tranzakciok szintjén is.

Néhany  orszagban, az  Osszes  kiaddsi  tranzakci6  kozpontilag a
Pénziigyminisztériumban/Kincstarban keriil jovdhagyédsra és kozpontilag kertil
kifizetésre a KESZ-rdl. Eléfordul, hogy az egyes koltségvetési intézmények/kifizetési
iigynokségek a feleldsek a kifizetésekért, és csak 6k rendelkeznek fizetési szamlakkal.

Tobb orszagban ugyanakkor hibrid rendszer miikodik.

A kozpontositott struktura modellje esetében egyetlen bankszamla (jellemzdéen a
kozponti bank vezeti), az Osszes tranzakcié ezen keresztiil torténik, jellemzdéen

egyetlen szervezet gondoskodik a likviditas-kezelésrol.

A centralizalt miikodés egyik esete Franciaorszag, mely szamos tekintetben a magyar

kozpénziigyi rendszer kialakitdsakor mintaként szolgalt. 2013. végén a francia KESZ
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alatt 6.942 db fizetési szamla volt megnyitva (v6: Magyar Allamkincstar: mintegy 12
ezer szamla). A likviditaskezelésért felelds ligynokség (Agence France Trésor — AFT)
real-time monitorozza a Banque de France-ndl a KESZ alakulasat, melynek napi
atlagos forgalmi volumene 41,7 Mrd EUR. Az optimalis KESZ-savot 290 ¢és 310
milli6 EUR kozott (kb. 90 Mrd Ft) (Magyarorszagon kb. négyserese a minimum

szint) hataroztdk meg.

A Romén Allamkincstar nem rendelkezik a felelés Kozpénziigyi Minisztériumtél
elkiiloniilt szervezettel. A kapcsolodd és altaluk mikddtetett, a kozintézményeket
kiszolgal6 elektronikus fizetési rendszert (RoSTEPS) 2005 kozepén allitottak izembe.
A RoSTEPS automatizalt miikddési elve a kordbban munkaintenziv folyamatokat
véltotta le és éves szinten mintegy 30 milli6 tranzakcié fogadésat, végrehajtasat és
feldolgozasat tamogatja. A konyvelési rendszert a hattérrendszerként miikodo

"Trezor’ alrendszer szolgaltatja, mig a kifizetések menedzselését a *qPaylntegrator’

végzi.
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Comasponding
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ABRA 39: A KINCSTARI FIZETESI RENDSZER (ROSTEPS) MUKODESI SEMAJA ROMANIABAN

Magyarorszdgon a korabbi decntralizalt strukturat felvaltva 1995. december 31-én

megszlntek a kozponti koltségvetési fejezetek és felligyeletiik ald tartozo szervek,
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valamint az elkiilonitett allami pénzalapok MNB-nél vezetett pénzforgalmi szamlai,
egyenlegiik atvezetésre keriilt a Kincstari Egységes Szamlara (KESZ). A
bankszadmlakkal szembeni korabbi kovetelések rendelkezési jogosultsaggd valtak.
Létrejott a KESZ, mely kizarélagosan fogadja a kincstari kort megilletd bevételeket
¢s teljesiti a kincstari koron kiviilre a kiaddsokat. A kincstéari koron beliil a fizetések
szamlak kozotti atvezetéssel torténnek, a KESZ egyenlegét ezen tranzakcidok nem

érintik.

A kozponti koltségvetési fejezetek ¢és feliigyeletik ald tartozd szervek az
eléiranyzataikkal kapcsolatos rendelkezési jogosultsagot a Kincstarndl vezetett
szamldkon — elosztasi szamldkon keresztiil — biztositott eldiranyzat-felhasznalasi
keretek felett gyakoroljak. A koltségvetési szervek részére a Kincstarnal vezetett
szamlara a mikodési kiadasi és bevételi eldirdnyzatok kiilonbozeteként havi
idéaranyos, az intézményi felhalmozasi kiadasi és bevételi eldiranyzataik
kiilonbozeteként, illetve fejezeti kezelésii eldiranyzatok esetében a kiadasi és bevételi
eléiranyzatuk kiilonbozeteként teljesitésaranyos kdzponti timogatas, azaz eldiranyzat-
felhasznalasi keret keriil havonta leosztasra. Realizadlt bevételeikkel novelt

szamlaegyenlegiik felett az eldiranyzat mértékéig szabadon rendelkezhetnek.”®

Az MNB szadmlavezetési ¢és pénzforgalmi szolgaltatdsait a mindenkor hatalyos
jogszabalyok: a Magyar Nemzeti Bankrol szolo 2013. évi CXXXIX. torvény (a
tovabbiakban MNBtv.), valamint a pénzforgalmi szolgaltatas nytjtasarol szold 2009.
évi LXXXV. torvény (a tovabbiakban: Pftv.) és a pénzforgalom lebonyolitasarol
sz0l6 18/2009. (VIIL. 6.) MNB rendelet (a tovabbiakban: MNBr.) keretei kozott, mint
pénzforgalmi szolgaltatd nyujtja. Jogszabalyi kotelezéssel érintett korben az MNBtv.
145. § (1) bekezdésének a) és b) pontja alapjan a Magyar Allamkincstéar tulajdonaban
1évé Kincstari Egységes Szamla, valamint az Allamadéssag Kezeld Kozpont forint

bankszamlaja talalhatd. (Magyar Nemzeti Bank 2015)

A Kincstari Egységes Szamla tovabbi jogszabélyi hétterét az Aht. hatirozza meg,
amely alapjan a KESZ felett a Kincstar jogosult rendelkezni, ahhoz kapcsoléddan a

likviditismenedzsment megfeleld szintii biztositisa érdekében az AKK-val

% A kézponti kezelésii elSiranyzatok, Alapok részére is vezet szamlat a Kincstar — ezek részére a Kincstar nem
nyit keretet, a kiadasok teljesitése és bevételek fogadasa ezeken a szamlakon bonyolddik. A Kincstar jogszabalyi
eléiras alapjan egyes eldiranyzattal nem rendelkezd (kincstari kordn kiviili) pénzforgalmi szamlatulajdonosok
részére vezetett szamlak mint ,,pénzeszk6zok™ nem is képezik részét a koltségvetésnek, sajat pénzeszkozeiket
tartjak a Kincstarnal vezetett szamlaikon.
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egylittmiikddésben folyamatosan figyelemmel kiséri a bevételek és varhatd kiadasok
alakulasat. Utobbira vonatkozéan az allamhéztartasi szereplok likviditasi,
finanszirozéasi terveket készitenek, amely a pénzsziikséglet szamitasanak &s
elérejelzésének alapja. Az Onkormanyzati alrendszer szerepldit jelenleg jogszabaly
nem kotelezi arra, hogy szdmldikat a Kincstarnal vezessék, a kozponti korben —

bizonyos kivételekkel — azonban az Aht. 79. § (1) bekezdése eldirja azt.

A Kincstari Egységes Szadmla az allamhaztartas fizetési szamlainak egységes
struktaraja, mely lehetévé teszi a kormanyzat pénzforrasainak optimalis
felhasznalasat és konszolidaciojat. Més szavakkal a KESZ az MNB-ben vezetett
forint nostro szamla®’, melyen keresztiil torténik a kormanyzat Gsszes terhelési- és
jovairasi tranzakcioja, és igy konszolidaltan kezelhetd a fizetési szdmldk nap végi

pozicidja.

l napi egyeztetés I

. elszamolas a KESZ-szel
Kozponti Bank

N Allamkincstar kozpont

kedvezményezettek és
jovedelemtulajdonosok

pd

szallitok

S
Allamadéssagkezels Kozpont -
adobefizetés

g | fizetési
adofizetok egyeztetés megbizés
\/ Vi

kormanyzat P .
hitelez6i Adohatésagok Keretgazdak

ABRA 40: TRANZAKCIOS FOLYAMAT MAGYARORSZAGON, FORRAS: SAJAT SZERKESZTES

Jogszabalyi és pénzforgalmi szempontbol az ligyfélszamlék a valdédi fizetési szamlak,
hiszen a szdmla tulajdonosa az a szervezet, amely részére a szamlat a Kincstar vezeti,

a szamla felett csak 6 jogosult rendelkezni (néhany kivétellel, amikor a Kincstart

¥ Az MNB meghatarozas szerint: 911. Belfoldi nostro folydszamla / 905. Kovetel zard egyenlegli nostrd
folydszamla: A tipusokon a jelentést add hitelintézet rezidens hitelintézetnél vezetett belfoldi nostré szamldinak
devizanemenként és az egyenleg tartozik / kdvetel jelleg szerint elkiilonitett allomanyat kell szamlavezetonként
jelenteni. A tipuson jelentendd folydszamlakrol — azok elnevezésétdl (pl. kliringszamlak) fiiggetleniil — a fennallo
egyenleg erejéig a bank kamatveszteség, illetve egyéb pénziigyi hatrany bekdvetkezte nélkiil barmikor fizetéseket
teljesithet.
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jogszabaly hatalmazza fel azok kozvetlen terhelésére). A szamlakra vonatkozoan a
Kinestar kvazi pénzforgalmi szolgaltatast nyujt a szamlatulajdonosok részére, ezért
szamlavezetési dijat szamol fel. A kiilon jogszabaly alapjan felszamitand6 a
tranzakcios illeték fizetésének is ezen szamlak forgalma szolgél alapul. Mindezek
alapjan a Kincstar szempontjabol a KESZ csak ,,virtudlis” elszamolasi szémla.
Ugyanakkor MNB szempontjabol nézve a KESZ a bankszdmla, és az alatta

megnyitott ligyfélszamlak csak nyilvantartasi szamlak.

A kotelezettségvallalasok alapjat és felso korlatjat a koltségvetési eldiranyzatok adjak,
nem a szamldk aktualis egyenlege. A konkrét kifizetések teljesitését megelézéen
azonban a szamlatulajdonosnak a fizetési szdmla likviditasarol is gondoskodnia kell,
mivel a szdmlatulajdonosok (szamla felett rendelkezdk) altal inditott &tutaldsi
megbizdsok alapjan a pénziigyi teljesitést megelézéen a Kincstar eldirdnyzat-

felhasznalasi és likviditasi fedezetvizsgalatot is végez.

A szamlatulajdonosok 0Osszes fizetési kotelezettsége tobb mint a KESZ aktudlis
likviditasa, az adott napi likviditds az adott napi kifizetések fedezetét biztositja.
Megfeleld  likviditds-menedzsmenttel és  pontos  eldrejelzési  rendszerrel
alatamasztottan a KESZ likviditasa, az allamhéztartas finanszirozasi sziikséglete sziik

savban tarthato.

mrd Ft, GDP %, GDP arianyos KESZ
35,000.00 14.0%
=== GDP folyo6aron (dsszesitett o
negyedéves adat mrd Ft-ban, 30,000.00 12.0%
KSH) 25,000.00 10.0%
20,000.00 8.0%
— GDPardnyos KESZ 15,000.00 6.0%
allomany
10,000.00 4.0%
5,000.00 2.0%
=== 4 per. Mov. Avg. (GDP 0.00 0.0%

aranyos KESZ alloméany)
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ABRA 41: KESZ EGYENLEG EVEN BELULI ALAKULASA, FORRAS: SAJAT SZERKESZTES A 2014 TENY ES 2015 TERV
ADATOKKAL, NGM KT FELE MEGKULDOTT DOKUMENTUM ALAPJAN

Mindemellett az AKK vonatkozo tervei szerint a KESZ-en a likviditast folyamatos

biztositdsa érdekében az atlagos havi (amely meglehetdsen széles skalan mozog)
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finanszirozasi igény 150 %-4t sziikséges tartani (Allamadéssag Kezelé Kozpont 2018,

9):

,2019-ben is a nemzetkozi piaci kockdzatok miatt kiemelt cél biztonsdgi
tartalékok, alternativ finanszirozdsi csatorndk biztositdsa. Az AKK a tartalékok
novelése céljdbél minimum 1,5 havi finanszirozdsi igénynek megfelel6 szabad
betétet tart a KESZ-en, illetve a piacra kihelyezett repo dllomdny formdjdban. A
likviditdskezelés fontos eszkdze az aktiv repotevékenység és ezen til stand- by
hitelkeretek is rendelkezésre dllnak. Ez azt is jelenti, hogy néhdny aluljegyzett
aukcié esetén is biztositott a finanszirozds. Tovdbb névelik a finanszirozds
biztonsdgat a rendkiviil sikeres kétvény visszavdsdrldsi és csere aukciok, amiknek

kdészénhetden jelentésen csokken a finanszirozanddé forint lejdratok Osszege.
Mindezen eszk6zok dsszességlikben kell finanszirozdsi biztonsdgot nytjtanak.”

Ezzel ellentétben a decentralizalt struktura sémdban tobb fliggetlen bankszamla
(jellemzbéen kereskedelmi bankokndl nyitott zérd egyenlegli szamlak) egyenlegét

menedzselik fiiggetlen {ligynokségek/intézmények. A szdmlak egyiittes nettd

egyenlege adja a {6 KESZ-szamla egyenlegét.
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ABRA 42: DECENTRALIZALT TRANZAKCIOS FOLYAMAT

Svédorszagban a kozponti koltségvetés finanszirozasaval az dllamaddssag kezelését is
végzd Riksgalden foglalkozik. Hatdsdgként a pénziigyminisztérium feliigyelete alatt
miikodik, banki szolgaltatasokat nyujtva a kozponti kormanyzat szamara. A banki

krizisek kezelésére kiilon szervezeti egység a Pénziigyi Stabilitdsi Tanacs.
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Finanszirozasi korben ellatjak 220 tgyfelilket, 3300 bankszdmlat kezelnek 3
kereskedelmi bankban, évente 171 milli6 tranzakciéo és 600 mrd EUR forgalom
mellett. A bankokkal alapszolgéltatasok ellatasara kotnek keretszerzodést, amely
meghagyja a valasztds szabadsagat e korben az tligyfelek szdmara annak érdekében,
hogy az egyetlen banki szervezet esetén fennalld kitettséget csokkentsék (Danidban
egyetlen kereskedelmi bank végzi az allami kifizetések menedzsmentjét). A bankok
kozbeszerzési eljards keretében torténd kivalasztasdt megelézi egy eldtanulmany,

amelynek soran pontosan felmérik, hogy az tigyfeleknek mire van sziiksége.

A kivalasztott bankok felé elvaras, hogy zero-egyenleg modellben miikodjenek, ami
azt takarja, hogy naponta haromszor (9, 12, 15) elszamolnak egy kozponti szamlaval
¢s 1Uritik nullara az egyenlegeket a kereskedelmi bankoknal. Nap végén az
ugyfélszamlak konszolidalt egyenlege -50 és 70 M EUR kozott zarhatnak. Az
elszamolasi szamlak a nemzeti banknal vezetett KESZ-szel szdmolnak el, amellyel a
Riksgaden kozponti szamlédja végzi a kliringet. A kereskedelmi bankok és a kdzponti
szdmla kozott van egy allami bankszamlavezetd, amely minden egyes szervnek
egyetlen szamlat tart fenn. Ezek nem valds bankszamldk, a RIX belsé rendszere
(egyedi fejlesztésii, SIBS elnevezésii rendszer) tartja nyilvan, amely a koltségvetési
eldiranyzatokat is nyilvantartja, kezeli. A kotelezettségvallalasokrol negyedéves
beszamolas keretében adnak szdmot az SPU-k egy elkiiloniilt informatikai
rendszerben (Hermes). A svéd példa esetében is igaz tehat, hogy a pénzforgalmi
tranzakciok ¢és funkciok, valamint a koltségvetési nyilvantartasok elkiiloniilten
keriilnek szambavételre és dedikalt rendszerek kereteiben milkddnek, aggregalt

kontrollokkal és folyamatos egyeztetéssel.
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2.4 Atlathatosagi kovetelmények a nemzetkodzi gyakorlatban

A koltségvetési folyamatok atlathatosagat — a mar attekintett fejlesztési projekteken
keresztiil — a Vildgbank kiemelten tamogatja, illetve folyamatosan vizsgalja a
szakteriilet alakulasat. Mellette mas nemzetkdzi szervezetek is kulcskérdésként
tekintenek az integritas €s transzparencia kérdésére: a Nemzetkozi Valutaalap (IMF),
Gazdasagi Egylttmiikddési ¢és Fejlesztési Szervezet (OECD), Nemzetkdzi
Koltségvetési Partnerség (IBP), valamint a Globalis Koltségvetési Atlathatosagi
Kezdeményezés (GIFT). (Szablics, és mtsai. 2018)

Az IMF altal jegyzett Fiscal Transparency Code (FTC) nemzetkdzi sztenderd
kovetelményeket hataroz meg a kozpénziigyek nyilvanossagaval kapcsolatosan,

amely négy pillérre épiil:

- Koltségvetési jelentések a kormany teljesitményérdl és pénziigyi helyzetérdl

biztositanak megbizhato, hiteles informéciot, rendszeres jelleggel.

- Pénziigyi, koltségvetési eldrejelzés a fiskalis politikadrol, céljairol, valamint

kozpénziigyi kornyezet varhat6 alakulasarol ad képet.

- Koltségvetési  kockazatelemzés ¢és menedzsment biztositja, hogy a
kozpénziigyek teriiletén jelentkezd esetleges veszélyek ismertek, analizaltak,

¢és bekovetkezésiik esetén megfelelden kezelhetdk legyenek.

— Forrasmenedzsment, amely a természeti erdforrdsok tulajdonlasaval,

felhasznalasaval kapcsolatos keretek meghatarozéasara iranyul.

Az FTC 2007-es verzidjahoz egy kézikényv’’ (Manual on Fiscal Transparency), is
késziilt, amely segiti az értelmezést és a gyakorlati alkalmazast. Mivel a pénziigyi
igazgatas ¢s az adoigazgatas fejlddése altalaban jotékony hatassal van a koltségvetés
atlathatosagara, igy a kézikonyv e kérdésekkel is részletesen foglalkozik. Az
iranymutatasok érvényesiilésével, gyakorlataval kapcsolatosan az IMF 12 tertiiletet
felolelve készit orszagjelentéseket (Reports on the Observance of Standards and

Codes) "

— szamvitel,

3 http:/fwww.imf. org/external/np/pp/2007/eng/101907m.pdf
3 http:/fwww.imf. org/external/NP/rosc/rosc.aspx
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— ellendrzés,

- pénzmosas ¢€s a terrorizmus finanszirozasa elleni kiizdelem,
- banki feliigyelet,

- vallalatiranyitas,

- adatterjesztés,

— koltségvetési atlathatosag,

— ¢sdd és hitelezovédelem,

- biztosités feliigyelet,

— monetaris és finanszirozasi politikak atlathatosaga,
— szamlavezetO rendszerek,

— ¢értékpapirokkal kapcsolatos szabéalyozas.

A standardok orszagok altal torténd betartdsarol, vagy be nem tartdsardl riportok
késziilnek, amelyek eldsegitik az IMF ¢és a nemzeti hatosagok kozotti
egyiittmiikddést, valamint alapul szolgadlnak az orszagokat érintd kockéazatelemzés
elkészitéséhez, ¢és a nemzetk6zi hitelmindsitok altal kozzétett besorolas
feliilvizsgalatdhoz. Az FTC alapelveinek valo megfeleldségét az IMF megkeresés
esetén vizsgalja, illetve javaslatokat fogalmaz meg és részletes akciotervet is készit.
(Eddig Albania, Bolivia, Costa Rica, Finnorszadg, Fiilop-szigetek, irorszég,

Mozambik, Oroszorszag, Peru, Portugélia és Romania éltek ezzel a lehetdséggel).

Az OECD az 1999-es éves iilésén hatarozott arrol, hogy egy kiadvanyba 6sszegytijti a
koltségvetési atlathatosagot érintd bevalt gyakorlatokat. A 2002-ben kozzétett
dokumentumot (OECD 2002) a tagorszagokban érvényesiild bevalt gyakorlatok
alapjan allitotta Ossze azzal a céllal, hogy vonalvezetdként szolgaljon a kdltségvetési
atlathatosag eléréséhez, fokozéasdhoz. (Az OECD altal publikalt bevalt gyakorlatok
ugyanakkor nem tekintheték formalis standardoknak.) A bevalt gyakorlatok
ismertetése harom részre oszlik. Az elsé rész az alapvetd koltségvetési

dokumentumokkal kapcsolatosan tartalmaz észrevételeket, a méasodik rész a specialis
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esetben elkészitendd riportokat targyalja, mig a harmadik rész a riportok mindségével

és integritasaval foglalkozik.

Az OECD fogalomhasznélatdban alapvetd koltségvetési dokumentumok kozé

tartozik:

koltségvetés,

- koltségvetést megalapozd eldzetes jelentés,
- havi, féléves jelentés,

- év végi beszamolod — zarszamadas,

- orszaggyulési valasztasokat megel6z0 riport,

hosszl tavi jelentés.

A koltségvetési dokumentumok elérhetdségét 2015 és 2017 Osszehasonlitdsaban a

résztvevo 102 orszag adatai alapjan az OBS igy értékelte:

Key budget document 2015 2017
Pre-Budget Statement 55 47
Executive's Budget Proposal 86 81
Enacted Budget 97 89
Citizens Budget 54 54
In-Year Reports 82 73
Mid-Year Review 35 31
Year-End Report 73 68
Audit Report 67 69
Total 549 512

ABRA 43: KOLTSEGVETESI DOKUMENTUMOK (ELOZETES KOLTSEGVETES, SAROKSZAMOK, KIHIRDETETT
KOLTSEGVETES, ALLAMPOLGAROK KOLTSEGVETESE, EVKOZI BESZAMOLOK, FELEVES FELULVIZSGALAT,
ZARSZAMADAS, SZAMVEVOSZEKI JELENTES) KOZZETETELENEK VALTOZASA A VIZSGALT ORSZAGOKBAN,
FORRAS: (INTERNATIONAL BUDGAT PARTNERSHIP 2018)

Specialis esetben kell kdzzétenni:

- gazdasagi eldrejelzést,
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— adobevételek alakuldsarol tajékoztato jelentést,
- pénziigyi eszkdzokrol és kotelezettségekrol szolo tajékoztatast,
— nem pénziigyi eszkdzokrol szol1o jelentést,
- alkalmazottakkal szemben fennallé nyugdij jellegii kotelezettségeket,
- feltételes kotelezettségeket.
A riportok integritasa és ellendrizhetdsége érdekében kell publikalni:
- szamviteli politikat,
- feleldsségi rendet,
— audit riportra vonatkozo szabalyokat,
— parlamenti ellenérzés szabalyait.

Az 1990-es ¢évek elején a kozepes jovedelmli orszdgokban egyre nétt az
allampolgarok és civil szervezetek koltségvetés iranti érdeklddése, ezért az évtized
masodik felében alakult meg az IBP. 1997-es 1étrejotte oOta eltelt évtizedekben segiti
el a fejlodé orszagokban a koltségvetési folyamatok minél szélesebb korben vald
atlathatosagat. Mig 1997-ben az IBP csupdn nyolc orszdggal valositott meg
egyiittmiikddést, 2018-ra az IBP partnerhaldzata tobb mint 100 orszagot olel fel.
Altalanossagban megallapithatd, hogy az IBP és civil partnerei tevékenységének
koszonhetden a kozpénzek tarsadalmi ellendrzésében egyre inkabb stabilizalodik az
allampolgari / civil részvétel, ezzel erdsitve a hatékony gazdasagi dontéshozatalt,

visszaszoritva a korrupciot, és végeregményként atlathatova téve a koltségvetést.
Az IBP tevékenységének fokusza kovetkezo teriileteket érinti:

— a koltségvetés megreformalasahoz és értelmezhetdvé tételéhez sziikséges a

tarsadalmi tdmogatas,

— a civil szervezetek és az allampolgarok hatékony részvételi lehetdségei a
kozosséget érintd intézkedések, igy elsdsorban a koltségvetés megalkotasaban,

végrehajtasanak feliigyeletében,
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- a mindenkori kormany iddben torténd, hiteles informdacionyujtasa,

koltségvetési folyamatokban torténd részvételi lehetdség biztositasa,

- arendelkezésre all6 forrasokhoz mérten a szegénység csokkentésére irdnyuld

erofeszitések,

- a kozpénz kozcélokokhoz vald kotottsége, elsésorban a szegények és a

tarsadalom periférian é16k megsegitése.

Az IBP és civil partnereinek munkaja eredményeként a koltségvetéssel foglalkozo
civil szervezetek szdma ugrasszerien megnétt. A koltségvetési folyamatokkal
foglalkoz6 minddssze tucatnyi szervezet szimossaga tobb szdzra ndtt a lefedett tobb
mint 100 orszdgban az utdbbi harom évtized alatt. Szerepvallalasuk jelentds tényezd
lett a koltségvetési folyamat szakaszaiban, a civilszervezetek az allampolgarok
képviseldiként jelennek meg ¢és hozzajarulnak a koltségvetési adatok hozzaférhetove,

atlathatova tételéhez.

Az Open Budget Initiative egy globalis kutato és tamogaté kezdeményezés, amely a
koltségvetési informaciokhoz vald hozzaférés biztositdsat és szamon kérhetd
koltségvetési rendszerek meghonositasat célozza. A kezdeményezéshez kapcsoloddan
az IBP egy felmérést honositott meg — Open Budget Survey — amely széleskorii
elemzéssel arra a kérdésre keresi a valaszt, hogy a hatalomgyakorlok milyen
mértékben biztositjak a koltségvetési adatokhoz valé megfeleld hozzaférést, illetve a
koltségvetési folyamatban vald részvételi lehetdséget. Civil partnerek utjan 102
orszagrol kétévente elkésziti és kozzéteszi jelentését. A publikalt adatokbol
Osszedallitott kompozit mutatdo az Open Budget Index (OBI), amelyen az orszadgok a

publikalt koltségvetési adataik alapjan 1 és 100 kdzott kapnak pontszamot.

A 2015. évben késziilt a szervezet 6todik elemzése (International Budget Partnership
2015). Fo tanulsaga szerint barmely orszag — foldrajzi elhelyezkedéstdl és jovedelmi
szinttdl fliggetleniil — képes arra, hogy nyilt és szamonkérhetd koltségvetési rendszert
vezessen be, a megfeleld politikai akarat 1éte esetén. A szerzék megvizsgaltdk azon
koriilményeket, amelyek fennallasa eldsegiti a koltségvetési adatok publikalasat. Arra
a kovetkeztetésre jutottak, hogy kapcsolat all fenn a koltségvetési informdaciok
kozzétételi hajlandéséga és a jovedelemszint, sajtoszabadsag, illetve a demokratikus

intézmények fejlettsége kozott. Emellett az atlathatobb orszdgoknal a korrupcid is
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alacsonyabb szintet képvisel. A leggyengébb— 40 pont alatti — teljesitménytli orszagok
atlagos jovedelme ugyanakkor meglepd mddon magasabb, mint a 41 és 60 pont
kozotti orszagoké. Ezzel kapcsolatban azt a konkluziot vontak, hogy a szénhidrogén
bevételektdl nagyban fiiggd dallamok kozzétételi hajlandosaga atlagon aluli.
(Kivételként értékelhetd Mexiko, amely a szénhidrogén-bevételtél nagyban fligg,
valamint Malawi és Uganda, mint alacsony jovedelmii orszagok. Ezen allamokban a

kozzétett koltségvetési informaciok mennyisége megfelelé mindsitést kapott.)

A koltségvetési elszamoltathatosag harom pillérje az atlathatdsdg, a tarsadalmi
részvétel és az erds formalis feliigyeletet biztositd intézmények, amelyek egymadssal
szorosan egyiittmiikodve képesek garantalni egy robosztus, megbizhato koltségvetési

gazdalkodasi rendszer miikodését.

Az OBS 2015 a koltségvetési adatok hozzaférhetdségét nyolc dokumentum megfeleld
iddben torténd kozzététele alapjan vizsgalta a koltségvetési ciklus négy 6 folyamata

(tervezés, parlamenti vita, végrehajtas, ellendrzés) mentén.

Koltségvetési Publikalt
g Koltségvetési dokumentum dokumentumok az OBS
folyamat - <
2015 felmérése alapjan
Koltségvetési tervezést megalapozé jelentés —
fiskalis politika varhato alakuldsa, gazdasagi 55
elérejelzés
Tervezés Koltségvetési torvénytervezet — a kormany altal
elfogadott, és a torvényhozasnak megkiildott
S . 86
tervezet, valamennyi részletezd dokumentummal
egylitt
Jovahagyas A parlament altal elfogadott kiltségvetési torvény 97
Evkozi beszamolé — havi vagy negyedéves
o 82
teljesitési adatok
Féléves beszamolo — atfogd jelentés a
) . Kéltséovetdsi év kézend Koliséaveidsi Brve
Végrehajtas Oltségvetesi év kdzepén a koltségvetési torvény 35
végrehajtasarol, frissitett elérejelzés az év végén
varhat6 helyzetrdl
Eves beszamolé — atfogd jelentés a koltségvetés
végrehajtasarol, a koltségvetési célok teljesiilésérdl
Audit riport — a legfobb allami auditalé szerv
Ellen6rzés megvizsgalja a koltségvetés teljesitését, az éves 67
beszamold megalapozottsagat, teljeskoriiségét.
»Allampolgari koltségvetés” — egyszeriisitett,
Minden kevésbé technikai, konnyebben értelmezhetd
. . . N 54
szakaszban valtozat, lehetdség szerint valamennyi fonti
dokumentumrol

Ahhoz, hogy a teljes koltségvetési folyamat atlathatosaga biztositott legyen a politikai
vezetésnek mind a 8 dokumentumot publikalnia kellene, ez azonban a vizsgalt

orszagok koziil, csupan 16 esetben valdsult meg (Brazilia, Bulgéria, Csehorszag, Dél-
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Afrika, Egyesiilt Kirdlysag, Franciaorszag, Fiilop-szigetek, Honduras, Kirgizisztan,
Olaszorszag, Oroszorszag, Peru, Ruanda, Svédorszadg, Szlovikia, Uj-Zéland).
Hasonldéan 16 orszdg nem tette kozzé koltségvetési torvénytervezetét, amely
lényegesen megkdnnyitené a koltségvetési folyamatok tarsadalmi nyomon kovetését
¢s ellendrzését (Bolivia, Csad, Egyiptom, Egyenlitdi Guinea, Fidzsi-szigetek, Irak,
Kambodzsa, Katar, Kina, Libanon, Mianmar, Nepal, Szatd-Ardbia, Szudan,

Venezuela és Vietnam).
Az IBP a jelentés tapasztalatai alapjan az aldbbi ajanlasokat fogalmazta meg:

— Tobb koltségvetési informacio kozzététele sziikséges. A jelentéstevok szerint
sok orszagban a kormanyzat tovabbra is visszatart minden olyan adatot,
amelynek tartalmaval, vagy mindségével nem elégedett. Ezzel szemben az
IBP szerint minden olyan adatot nyilvdnossadgra kellene hozni, amely a

dontéshozatal alapjaul szolgal.

- Az atlathatésag hasznossa tétele érdekében minden szereplének fel kell
ismernie a koltségvetési adatok nyilvanossa tételében rejld potencidlt. A
kozbizlom novelését szolgalja, ha az allampolgéarok, civil szervezetek
naprakész informéciohoz jutnak mind a koltségvetés aktualis allapotat, mind

jovOben varhato helyzetét illetden.

— Széleskorii lehetdséget kell biztositani a tarsadalmi részvételre a koltségvetési
folyamat minden szakaszaban. A koltségvetési torvényjavaslat Osszeallitdsa
sordn a kormanynak meg kell talalni a modjat széleskorii konzultaciora és még
a parlamenti szakaszban is biztositani kell a kiviilrl érkezd vélemények
figyelembe vételét, illetve a végrehajtas ellendrzése soran az ellenérzd

szerveknek folyamatosan a nyilvanossag eldtt kell tevékenykedniiik.

— Ellendrzés  intézményrendszerének  fliggetlenségét ¢és  hataskoreinek
sértetlenségét garantdlni kell, mert ez elengedhetetlen feltétele a koltségvetés

atlathatosaganak.

- Integralt koltségvetési gazdalkodasi rendszerek bevezetése, fejlesztése az

elszamoltathatosag és atlathatdsag biztositdsanak alapja.
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A kétéves értékelési periodusok kozott az Open Budget Survey Tracker online
adatbazisa (International Budget Partnership 2019) ad tampontot az eldrehaladas
kovetésében, azonban kizardlag a koltségvetési dokumentumok kozzétételének tényét,

¢és a kozzététel datumat vizsgalja, a dokumentumok tartalmat nem.

Végiil a Global Initiative for Budget Transparency (GIFT) vilagméretii hal6zatanak
megemlitése is szlikséges, amelynek kiildetése a kozpénziigyi atlathatosagot segitd
parbeszéd kialakitasanak segitése. A GIFT-et az IMF, a World Bank, az IFAC
(International Federation of Accountants), az IBP, a Fiilop-szigetek Kdoltségvetési és
Igazgatdsi Minisztériuma, valamint a Brazil Szdvetségi Koltségvetési és Tervezési
Minisztérium hozték 1étre. Az alapit6 szervezeteken tul egyéb nemzetkozi szervezetek
(példaul az OECD), valamint szdmos orszag koltségvetésért felelds minisztériuma,

atlathatosaggal foglalkozo intézménye részt vesz a munkéban.

110



2.5 Problémateriletek

A kozfeladatok keletkezését, eredetét, meghatarozasat és nyilvantartasara vonatkozo
kovetelmények attekintését kovetden azokat a problémas pontokat sziikséges
beazonositani, amelyek e kozfeladatok végrehajtasat karosan befolyasolhatjak,
vagy olyan anomaliat eredményezhetnek, amely az egész orszadg gazdasagi helyzetére
hatassal lehetnek. Mivel mindkettd érdemben befolydsolja a versenyképesség
legfontosabb mutatoit, a gazdasdg mikodésének egyik sarokkdveként funkcionald
bizalmat, ezért ezek olyan veszélyeket hordoznak magukban, ami a kdzvetlen hatdson
tulmutatva hosszil tdvon is meghatarozhatjdk az orszdgban ¢élok belsd és kiilsd
kapcsolatait. Ellenkezd esetben — a kozfeladatok adott nemzetallami kultirdnak és
igényeknek megfeleld teljesitése esetén — hasonldan felerdsiti az allam erdfeszitéseit,

igy multiplikatorhatas feltételezheto.

2.5.1 Allamhaztartasi keretek
Az éllamhéztartasi informacids rendszerek legfontosabb célja, hogy lefedje a fobb
koltségvetési folyamatokat és alkalmas legyen idészerli informéciokat szolgéltatni az

esetleges beavatkozasokhoz, korrekcidkhoz.

Koltsegvetés Koéltségvetés végrehajtasa
/ tervezés \ [ Kincstari Rendszer ]
Audit & értékelés Végrehajtas &

koltségvetési kontroll

Beszamolas & 5 Z 2, [ Kotelezettség-
feliilvizsgalat / | vallalas
Transzparencia % | Beszerzés |
portal
Kozbeszerzés
Allamadéssag & Kifizetések
segélyek menedzselése

Eszkoz & vagyon
menedzsment
Likviditas-kezelés Bérszamfejtés & HR

ABRA 44: ALLAMHAZTARTASI INFORMACIOS RENDSZER TIPIKUS FELEPITESE, FORRAS: SAJAT SZERKESZTES,
(DENER, WATKINS ES DOROTINSKY 2011)
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Az 0j évezred allamhéztartasi szdmvitel jogszabalyi fejlédése Magyarorszagon
lehetdséget biztosit arra, hogy megfeleld részletezettségli adatokat szolgaltatson a
dontéshozatal és a tomegtajékoztatds minden szintjén. Emellett tobb informatikai
fejlesztés (illetményszamfejtés, szamlavezetés, e-kozbeszerzes) is jelentds eldrelépést
jelentett abban, hogy a kozponti szinten alljon rendelkezésre naprakész adat az
allamhéztartas egészére vonatkozdan (azonban e rendszerek a kiadasi oldalnak csak a
kisebb hanyadat fedik le). Ugyanakkor a kifejlesztett rendszerek tovabbra sem
képeznek integrans egységet, az interoperabilitds megteremtése és az erre tett 1épések
még nem hoztak eredményt. Nem biztositott, hogy a kiilonb6zé nyilvantartasok
adatainak Osszevezetésével a dontéshozok megfeleld attekintést nyerjenek adott

szakkérdés minden vetiiletének atfogo vizsgalatdhoz.

Kiemelked6 problémaként jelentkezik tovabba, hogy a koltségvetés végrehajtasara, a
kotelezettségvallalasok alakulasara vonatkozoan nem all rendelkezésre naprakész
informécio. Ez jelentds kockazatot hordoz, mert csak kdzvetetten biztosithato, hogy a
kotelezettségvallalas elvart folyamata (eliranyzat, kotelezettségvallalas, teljesités,
folyositas) a jogszabaly szerinti rendben torténik. Kovetkezményként jelentkezett az
is, hogy az intézmények szamara megterheld egyeztetési és adatszolgaltatasi
kotelezettségek keletkeztek, hogy a megfeleld ellendrzések biztosithatok legyenek,
holott a technikai fejlettség lehetdvé tenné szamos folyamat automatizaldsat a

konyveléstdl az adatszolgaltatasokig és kontrollokig.

Sajatossagként értékelhetd, hogy a magyar rendszerben nem csupan a klasszikus
kincstari, hanem bank jellegii funkcié (és sok mas agazati feladat) is jelen van.
Szamos kontroll ezért a kifizetés folyamatdba ¢épiilt be, holott — korabbi
elképzeléseknek is megfelelden — tényleges bankszamlak (jelenleg tobb mint 10 ezer)
helyett elegendd lenne — megfeleld koltségvetési kontroll méas formaban vald
biztositasa mellett — néhany gylijtészamlat alkalmazni. Sziikséges lehet tehat a

pénzforgalmi és a koltségvetési funkciok letisztult miikddtetése.

A szabalyozas, ezen beliil a koltségvetés tervezésének egy igen fontos aspektusa a
prezentacio kérdése. A jelenlegi intézménykdzpontu szisztéma nehézkessé teszi, hogy
a koltségvetés végrehajtasa sordn a kormany atalakitsa a szervezetrendszert, mig a
feladat- vagy programalapu koltségvetési megkozelitésbol nem kovetkezne a

parlamenti jovahagyas sziikségessége pl. egy 0j fejezet (minisztérium) létrehozasabol.
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A szervezési kérdések mellett a kozponti koordinacio és az eredményszemlélet jobban
tudna érvényesiilni, rdiranyitva a szakpolitikai dontéshozok figyelmét a mérés

sziikségességére, a gazdasadgossag, eredményesség, hatékonysag kérdéskorére.

2.5.2 Az allamaddssag

A kozfeladatok elldtasadnak, finanszirozasanak egyik kimeneti indikatora az éallam
finanszirozasi sziikséglete, amely megmutatja, hogy milyen 0sszegli forrdsra van
sziikség a feladategyiittes ellatdsara. Mivel a bevételi oldal természetszertlileg véges,
raadasul a fiskalis politika az adoébevételek — pontosabban az adokivetés —
meghatdroz6 eleme egy politikai formacié sikerességének, ezért altalanos jelenség,
hogy a kiaddsok valamivel meghaladjdk a bevételeket. Elfogadva, hogy a
munkaszervezés mindsége befolyasolhatja a koltségeket, konnyen belathato, hogy a
lebonyolitds maga megtakaritdst hozhat vagy ¢épp tobbletterhet okozhat az
allamkasszanak, ezzel egyiitt hatassal van a kiils6 forrasbevonasi igények alakulasara,
az allamadodssagra. Sziikséges ezért megvizsgalni, hogy milyen mechanizmusok és
jelenségek alakitottak az utobbi id6 trendjeit és hogy magénak az allamaddssagnak a
belsd szerkezete miként hat vissza a kamatokon keresztil a koltségvetés

finanszirozasi lehetdségeire.

Az elmult évtizedben jelentdsen atalakult Europa térképe az allamadéssag
tekintetében. Mig 2004-ben a maastrichti kritériumoknak e vonatkozasban 6 tagallam
nem felelt meg (és csak Belgium és Olaszorszdg haladta meg a 71 %-os szintet),
addig 2014-re alig talalhatd 60 % alatti adossagrataval biiszkélkedd orszag a régidban
(Eszak- és Kelet-Europa).

'c-n-r.u(ssu
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Guadeloupe (FR)
-
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Réui FR)

.
Martriiue (FR)

* Agores (PT)
-

Madera (FT)
L 2

ABRA 45: TAGALLAMOK (KEK SZINNEL JELOLVE), MELYEK A MAASTRICHTI KRITERIUMOK BRUTTO ADOSSAGRA
VONATKOZO ADATAT (GDP 60 %-A) MEGHALADJAK (2004-2014), FORRAS: EUROSTAT
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Az amerikai jelzdlogpiacokrdl kiinduld és Eurdpa-szerte tovabbgylirizé gazdasagi
vilagvalsdg hatdsai természetesen Magyarorszagra is elértek. Egyik eredményként
elkdnyvelhetd, hogy a rendkiviili kormanyzati (€s tarsadalmi) erdfeszitések ellenére
sem csokkent szamottevéen a GDP-aranyos dallamaddssdg. Ugyanakkor fontos

alahuzni, hogy az adossagszerkezetben megfigyelhetdk pozitiv trendek.

25000 B Kiilfsldi hitelek (Ft)

B Belfoldi hitelek (Ft)

20000 — Kétvények (Ft)
¥ Diszkont kincstarjegyek (Ft)
15000
- Lakossagi allampapirok (Ft)
10000 - 3496 2,418.4 Nem piaci értékesitésii allampapirok (Ft)
41472 1,868.7 Kiilfoldi hitelek (deviza)
5000 - 629.4 Belf6ldi hitelek (deviza)
524.9
043.7 Kiilf61don kibocsatott allampapirok (deviza)
0 .
2005/ Jan 2010/ Jan 2015/ Jan

Belfoldon kibocsatott allampapirok (deviza)

ABRA 46: AZ ALLAMADOSSAG OSSZETETELE MAGYARORSZAGON 2005-BEN, 2010-BEN ES 2015-BEN (MRD FT),
FORRAS: AKK

A kiemelt adatok mutatjak azokat az eltéréseket, amelyeknek a szerkezetben torténd
elmozdulésa eldnyként értelmezhetd. A 2010. és 2015. év Osszehasonlitisaban a
deviza adossag (mikdzben az EUR 19 %-ot, az USD 43 %-ot erds6dott a nemzeti
fizetdeszkozzel szemben) forintban kifejezett értéke érdemben nem valtozott,
Osszetételben a kiilfoldi hitelek a kibocsatott allampapirok javara szorultak vissza.
Pérhuzamosan a belsé (HUF alapti) addssag aranya jelentésen ndvekedett a 2005-

2010 kozotti csOkkenést kovetden tobb mint GtszOrdsére.

A maastrichti kdvetelmények mellett a nettd tartozas alakuldsanak vizsgélata is
szlikséges, amely a vizsgalt 10 évben folyamatosan ndtt. A pénziigyi kormanyzat
szakértdi (Vildggazdasdg 2015) azonban a folyamatot nem lattdk aggasztonak
figyelemmel arra, hogy a nyugdijrendszer atalakitasa soran az allam iigyfelekkel
szembeni kotelezettségeket is atvett, melyek kifutdsa a majdani nyugdijkifizetésekkel

torténik meg.
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ABRA 47: ADOSSAGMUTATOK VALTOZASA 2005-2015 KOZOTT, FORRAS: AKK

Az adossdg elemzése sokkal rétegzettebb kérdés, mint hogy egyetlen mutatobol
pontos képet lehessen kapni az orszag pénziigyi helyzetérdl. Tobbszor felvetddott az
is, hogy a jegybanki deviza tartalék funkcioi feliilvizsgélatra keriilhetnek, és az allami
kiadasok tiltott finanszirozdsa az addssagrendezésben mégis szerepet kaphatna
(megfeleld jogszabalyi modositdsok esetén). Feltehetden ez sem jelentené azonban
azt, hogy a devizatartalékot kozvetlen torlesztésre hasznalnd fel az allam, hiszen ez
jelentdsen ndvelné hazank spekulacids kitettségét és sziikitené a lehetdségeket,
amennyiben a deviza megszerzése a piacon valamely okbol nehézkessé valik.
Felvet6dott ugyanakkor, hogy a jegybank altal kedvezo arfolyamon biztositott devizat
lehetne addssagesokkentésre hasznalni. A tartalék tehat olyan pénziigyi eszkdznek
tekinthetd, amely a — monetaris eszkoztar keretein beliil — 4tmeneti finanszirozasi
nehézségeket kezelni tud. Elégséges szintjével kapcsolatosan tobb mutatdt is meg

szoktak figyelni:

— Fedeznie kell 3 honapos importot, amely 2014-ben talteljesiilt, hiszen a KSH
import adatai szerint (KSH 2019) egyetlen negyedévben sem haladta meg a

20,2 milliard eurds szintet.

— Fedeznie kell az éven beliil lejard kiils6 tartozasokat (Guidotti-Greenspan
szabaly): az AKK kimutatasai alapjan 2014. december 31-én az éven beliil
lejarod devizaadossag allomany (akkori jegybanki arfolyamon szamitva) 15,16

milliard eurd volt.
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Fentiek alapjan tehat az allamhéztartas helyzete finanszirozasi oldalrél stabil volt. Am
az AKK felhivta a figyelmet (Mosolygd 2014) tovabbi folyamatokra, amelyek
mégsem engednek arra a kovetkeztetésre jutni, hogy a magyar gazdasag

sériilékenysége csokkend palyan van. Fébb megallapitasaik:

- Magas az Aallamhaztartds bruttdé finanszirozasi igénye, amelynek
kovetkezményeként jelentkezik a folyamatos megujitdsi igény az
allamadossdg oldalar6l. A hatast a hosszabb lejarata  allampapirok
kibocsatasaval lehet tompitani — mely azonban a sziik belfoldi keresleti oldal
miatt jelentésen tamaszkodik a kiilfoldi befektetkre. (A forintkotvények 40, a

devizakotvények 90%-a kiilfoldi tulajdonban van.)

— A kiils6 adossag allomanya igen magas — az elmult évek jelentds csokkenése
utdn is. Problémat jelenthet ezért a legkisebb bizalomvesztés is, amely
tokekidramlashoz és az addssag finanszirozasanak dragulasdhoz, illetve annak

novekedéséhez vezethet.

— Végiil a novekedési kilatasok (éves 2-3 % koriili GDP novekedés) egyeldre
nem ugy tlinik, hogy képess¢ tennék az orszagot a jelentds
adossagesokkentésre, amelyet rdadasul a devizaarfolyamok elénytelen
valtozasa teljesen ellehetetlenithet. gy kritikus kérdés a befektetSi bizalom

megtartasa €s épitése.

2.5.3 Kozfeladatok ellatasanak terepe: a biirokracia

A kozigazgatas-tudomanyban harom tudoméanyag hatarteriiletén (a politikatudomany,
a jog ¢€s a szervezéstudomany metszetében) kiilonb6z0é motivaciok érvényesiiltek. A
politikai oldalrol az ellatott kdzszolgaltatasok és mindségiik — racionalis gondolkodast
feltételezve — jelentdsen befolyasoljak a kormanyzas megitélését, igy az irdnyitas
fontos eszkoze a feladatportfolid kezelése. A tiszta racionalitassal kapcsolatos
distinkcid jelentdsége ugyanakkor nem elhanyagolhatd, figyelembe véve a kordbban
részletezett kommunikacids eszkdzok mitkddését, mely szerint a valosaggal szemben
egyre inkabb a valdsagérzékelés, a kormanyzasrol, mint kapott szolgaltatasrol alkotott
kép bir elsddleges jelentdséggel (ez nem kizardlag a korményzati szolgaltatdsokban
érvényesiild hatds). A politikai irdnyitdsban zajlott utobbi évtizedek atalakulasaiban

figyelemre méltd trend — partkotddéstdl fliggetleniil — a politikai kormanyzéasként
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aposztrofalt irdnyitastechnika. (Vanyi 2016) Ennek lényegi eleme, hogy a stratégiai
dontések kozpontositdsa ald rendelten milkédnek mind inkdbb dsszevont
minisztériumok, amelyek a centralis politika irdnyszabasanak megfelelden, nem pedig

az agazati érdekekbdl kiindulva végzik munkéjukat.

A miikidés lefrdsanak Jogi megkozelités: Szervezési megkozelités:

szempontjai feladat- és hatdskiri kataszterek, helyi belso és kiilso onkormdnyzati szolgdltatdsok
n _yi/m' ntartdsok rendszere

A feladat-meghatdrozds célja Feladat, hatdskor és illetékesség, jogok, Célok elérésének, igények, sziikségletek

kotelességek, felelosség meghatdrozdsa, szervezeti | kielégitésének, problémik hatékony megoldisa,
telepitése, felhatalmazis tevékenységek elltdsira | teljesitmény produkaldsa adott jogi keretek kozore

A feladat-meghatirozds médja | Normativ eszkozok, kiilsé és belsé jogi Kiils és belsé szolgdltatdsok, azok folyamatainak
szabilyozdsok hatdrozzik meg, telepitik a és tevékenységek meghatdrozdsa
feladatot

A feladatok cimzése, telepitése, A feladatok szervezeti, szervi, esetenként A szolgiltatdsszervezés a hatékonysdg érdekében

megolddsi médok megvilasztisa | munkakéri cimzettjét hatdrozza meg, az a legjobb megoldasi alternativit keresi, adott jogi
dtruhdzds jogszabilyban meghatdrozott keretck kozote

Ichetéségeivel

A feladat-elldtds folyamatanak, | Megfelelés dlealinos eljirdsi szabilyoknak, Alapvetéen folyamatelvi megkozelités,

médszereinek meghatdrozdsa miikédési elveknek és kévetelményceknek, szolgiltatdsonként egyedi folyamatmodellek
esctenként folyamatelemek meghatdrozisa kidolgozisa, optimalizildsa

A teljesitmény-elvirdsok Ajogi felhatalmazisnak, elSirdsnak nem vagy A szolgdltatisok meghatdrozdsinak kiindulé

Jjelentisége a feladat- csak igen korldtozott médon tdrgya a virt pontjai a célok elvirdsok és a virt teljesitményck

meghatdrozdsban teljesitmény

A jog és szervezés szerepe a A jog clsédleges, a feladat eléirdsiban csak a A jogi el6irds a szolgiltatds megvalésitdsinak

[feladat-meghatdrozdsban jogilag relevins clemek fontosak, a mikodés egyik, fontos, jogi relevancidval biré feltételi
egyéb, szervezési koriilményei nem cleme egyéb szervezési feltételek mellete

Az erdforrdsok, miikidési Az erdforrisok, miikodési feltételek nem A szolgdltatds-meghatdrozs alapvetéen

[eltételek szerepe a feladat- relevinsak, csak nagyon korldtozottan jelennck | kompetencia és erdforrds- és miikodési feltéeel-

meghatdrozdsban meg egyes min6ségi kovetelmények (pl. képesités) | érzékeny, miutdn a virt teljesitményekbdl indul ki

A feladat-ellitds értékelésénck A jogszerliség, a jog cloirisainak érvényre A jogszeriiségen, mint alapfeltételen til

alapkritériumai juttatdsa, szelleménck és betdiinek betartdsa, hatékonysdg, gazdasigossig, eredményesség,
ctikai megfelelés tirsadalmi kozfelelosség

A feladatok statisztikai Kozvetleniil, hatdskori elemenként nem, Helyes meghatdrozis esetén viszonylag kénnyen

besorolisdnak lehetisége feladatszinten is dltaliban nchezen — megfeleld besorolhaték a szolgiltatdsok egységes statisztikai
csoportositisokkal — valésithaté meg rendszereibe

ABRA 48: AZ ONKORMANYZATI MUKODES JOGI ES SZERVEZESI MEGKOZELITESENEK OSSZEVETESE, FORRAS:
(TEVANNE 2018, 78)

A jog teriiletén a szabalyok lefektetése —, mint az allami miikddés alapja — jelenti a
kozfeladatok kezelésének mibenlétét. A jogrend és a jogszabalyi hierarchia
szempontjabol jelentds kiilonbségeket jelent ugyanis, ha létezik egy olyan keret,
amelynek ,,csupan” a részletszabdlyai fogalmazdédnak meg az d4gazati
jogszabalyokban, illetve ha az 4gazati dontéshozok szabadon alakithatjak
szakpolitikaikon keresztiil a hataskoriikbe tartozd szabalyegyiittest. A kozfeladatok
meghatdrozasanak, csoportositdsainak egyik fontos terepe a minisztériumok
felsoroldsardl szolo torvény mellett a koltségvetési torvény, amelynek prezentdcidja
meghatarozza az allamigazgatds mukodését. A 2010-es évek végén megfigyelhetd,
hogy az intézményiranyitas, mint a koltségvetés végrehajtasanak egyik aspektusa a

parlamenti hatadskorbdl a kormanyhoz keriilt, ugyanakkor szamos szempontbo6l
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torvényi szinten tartotta a jogalkotd azzal, hogy a koltségvetési torvény sok
intézményre hivatkozik az dgazatok, szakteriiletek helyett. Kovetkezményként latszik,
hogy bar maga az intézményrendszeri atalakitds korméanyzati hatdskorben gyorsan
végrehajthatd, a4m a megfeleld eréforrdsok hozzarendelése a torvényhozasi
kapcsolodasok miatt nehézkesebben igazithatok, ami végsd soron sok ilyen esetben

nem teszi lehetdvé a mikodés zokkendmentes biztositasat.

Szervezési vonatkozasok tekintetében lenne a leginkdbb nélkiilozhetetlen a
kozfeladatok katasztere, mert e teriileten tud érvényesiilni legjobban a gazdasagossag,
hatékonysag, eredményesség vizsgalatan alapulé adminisztrativ dontéshozatal.
Ugyanakkor a politikai dontéshozatal szintjei és a biirokracia vezetése kdzott gyakran
ellentétek fesziilnek ahhoz hasonlé modon, mint ahogy cégeknél a tulajdonosok (vagy
az ¢ akaratukat megtestesitd testiilet) és a menedzsment érdekei is szemben allhatnak,
noha mindenki a szervezetrendszer minél jobb teljesitményében érdekelt. Ezt a
megkozelitést alkalmazza a gyakorlatban is a New Public Management (NPM),
amely emellett deregulaciot, decentralizaciot és a piaci szereplok bevonasat részesiti
elényben. A professzionalis igazgatdsszervezésre ¢pitd neoweberi koncepciéo (Neo
Weberian State — NWS) ezzel szemben a kozponti szabédlyozads erdsitésére, a
demokratikus dontéshozatalban vald civil részvételre és az allampolgari igényekre
helyezi a hangsulyt. A legszélesebb Osszefogast zaszlajara tiz0 New Public
Governance a harmadik mértékado iranyzat. (Kovécs és Vastag 2016) Véleményem
szerint mindharom elmélet megvalositasaban kozponti szerep jut a kozfeladatok
meghatdrozasanak, mint az egyiittmiikddés targyanak és a feladatokat ellatd, vagy

azért felelds burokracianak.

A biirokracia mint jelenség mara az allammiikodés tanulméanyozasanak egyik
kiemelked¢ teriiletévé valt, amelyet szamos tudomanyag jeles képviseldi vizsgaltak.
Tudoményos munkéssaguk sordn olyan korban éltek, amelyben a folyamatosan és
gyorsan valtozd kornyezettel nem mindig kellett szdmolni. A kezdeti homogén
szervezeti megkozelitést késobb a szereplok (politikusok, hivatalnokok, valasztok)
komplex rendszerként valo értelmezése és a piaci folyamatokkal vont parhuzamok és

kiilonb6zdségek hangsulyozasa jellemezte.

A biirokracia-fogalom megalkotdjanak tartott Max Weber (1864-1920) német

szociologus (filozofus, jogasz és kozgazdasz emellett) szerint a modern biirokratikus
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berendezkedés a kiillonbozd szervezetek jol szabalyozott és szervezett széleskorii
kompetencidin alapulnak. Tevékenységiik kereteit pedig szabalyok, torvények és mas

szabalyozok biztositjak. Szamara ez azt jelenti, hogy:

— Merev munkamegosztasi szabalyok tisztdn meghatarozzak a feladatokat és

feleldsségeket az adott biirokratikus rendszerben.

— Pontosan definialt hivatali Ut és feleldsségek kényszeritik ki a szabalyoknak

valé megfelelést.

- A rendszeres ¢és folyamatos feladatvégrehajtdshoz igazoltan megfeleld

képzettségli személyi allomany kapcsolodik.
Ennek megfelelden a biirokratikus rendszerek alabbi jellemzdit azonositotta:
— Szakosodott munkakdrok
— FErdem szerinti kivélasztasi folyamat az alkalmzasban
- Egységes alapelvek az elémenetelben, elhelyezésben és dijazasban
- Rendszerszert fizetési fokozatok rendszere az uralkodd
— Hierarchia, feleldsség €s kiszamithatosag
— Hivatali fegyelem és magatartési szabalyoknak vald alavetettség
- Elvont szabalyok elsérendlisége
— Személytelen hataskor
- Politikai semlegesség

Weber raciondlis megkdzelitését késObb azonositottdk a hatékonysaggal, amelyet
sokan vitattak is. Robert K. Merton kritikaja szerint a hivatalnokok személyiségének
torzuldsa szamos diszfunkcidhoz vezet, ami végsdé soron az {igyfél helyett a
szabalyokat helyezi eldtérbe (s igy hatékony sem lehet). Talcott Parsons a
szakértelem ¢és a szabalyozottsag kozotti ellentmondasokra hivta fel a figyelmet,
hiszen nem minden dallami funkci6 elldtdsa soran biztosithatd, hogy ezek ne

keriiljenek dsszetlizésbe (pl. az alapjogok érvényesiilését biztositani hivatott funkcidok
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ellatasa soran). Michel Croizier pedig arra vilagitott ra, hogy a biirokratikus

szervezet egyszeriien képtelen az alkalmazkodasra annak merevsége okan.

Jelentés konkurens elmélet, a ,public choice” eldfutdraként Knut Wicksell a
korményzatot mar az addztatast és kiadasok rendszerét 6sszekapcsold politikai alkuk
terepeként értelmezte, amely torekszik a haszonmaximalizaldsra. A public choice
teoria kovetdi a szervezet helyett a nem kivant, egyéni hatdsokat helyezik a
kozéppontba. Igy alapvetden a biirokraciat az allam sajatjanak tekintve az egyének

kolcsonhatasaban, komplexitasaban vizsgalodnak.

Az 1971-ben sziiletett William Niskanen (A biirokracia és a képviseleti kormanyzat
c.) munkdja meglehetdsen elterjedt alapmii a biirokracia kutatoi korében. A hivatalt
olyan nem profitorientalt szervezetként hatarozza meg, amelyet a politikus
koltségvetési forrasbol finansziroz. A biirokraciat magat harom pillérre épiild médon
irja le: egyrészt a hivatal sajatos jellemzdéin, mdasrészt annak kornyezethez vald
viszonyan, harmadsorban pedig az ott dolgoz6 biirokratdk célrendszerén keresztiil.
Utobbiak meghatarozott kozpénz felett rendelkeznek és céljukként ezt a mozgasteret
kivanjdk maximalizalni. Teszik mindezt fizetésiikk és eseti jovedelmeik, szakmai
hirneviik, hatalmuk, személyes kapcsolataik, illetve a megfelel kimenet reményében,
melyek egyarant — Niskanen altal levezetett kdzgazdasagi szamitdsok alapjan is —
pozitiv korreldcidban allnak a koltségvetés méretével. Masik feltételezése szerint a
biirokratdk javara informécids asszimetria is fennall a politikusokkal, mint
szponzorokkal szemben, ezért egyértelmiien el8bbieket tartja erésebbnek™. E két
erdteljes hatasbol kdvetkezden Niskanen arra a kovetkeztetésre jut, hogy a biirokracia

a sziikségesnél (optimalisnal) joval nagyobb mennyiségben allit eld kdzjoszagot.

A public choice elmélet hasonldéan nagy hatdsu kutatéja Gordon Tullock — James
Buchanannel kozosen jegyzett, The Calculus of Consent c. 1962-es — miivében az
individualizmusbol kiindulva elutasitotta az allam egységes szervezetként vald
értelmezését. Elemezték a hagyomanyos politikatudoményt a valasztasi, tobbségi elvii
szempontbol, és levezették, hogy az allam mint rendszer nem lehet tokéletes, hiszen

emberek alkotjdk — ebbdl is kovetkezéen folyamatosan valtozik — és

2 Fontos megjegyezni, hogy a szerz8 a napjainkban is zajlé informéacios forradalmat megel6z6en folytatta
kutatasait, ezért az informacids asszimetria minden bizonnyal mar nem all fenn ebben a kontextusban. Jéllehet,
Niskanen késébb tovabbfejlesztette elméletét, amely szerint a politikus dontéshozok még kevésbé érdekeltek az
informaltsagban, hiszen tevékenységiiket alapvetden a kozszereplésekre fokuszaljak.
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valtogazdasagban miikodik. Bemutattdk, hogy a klasszikus politikafelfogésban
érvényesiild kozérdek minden valasztd érdekét egyforméan szolgélja, kiilonds
érdekérvényesitésnek helye nincs. Azonban ezen elmélet figyelmen kiviil hagyja a
jogalkalmazok, ,,jogfogyasztok™ kiilonbozdségét. Erre jo példa lehet az egészségligy
finanszirozéasa novelésének kérdése, amelyet bar egyesek vitatnak vagy tdmogatnak, a
tobbséget egyaltalan nem érdekli. Osszehasonlitdsként egy piaci tipust tranzakcioban
valasztopolgarok, akik az egészségiigyi kiadasok ndvelésében érdekeltek,
engedményeket tesznek az ellenérdekeltek és érdekelteknek céljuk elérése érdekében,
igy kialakul a Paréto-hatékony elosztis. Azonban a valdsagban a dontéshozok kotnek

egymassal cseretigyletet, egymas ligyeinek képviselete kapcsan.

Geoffrey Brennan és James Buchanan szerzdparos 1980-as munkajukban (The Power
to Tax) fejtették ki a kormanyzas Leviatan modelljét. (Az alapmi szerzdje 1651-ben
Thomas Hobbes volt, aki megfogalmazta aggélyait a tarsadalmi struktardk és a
korményzas legitimitasa kapcsan. Ezért tartjdk a tdrsadalmi szerzédés elmélete egyik
megalapozojanak.) A kormanyzatot olyan szereplonek tekintik, amely monopol

helyzetére tekintettel kivanja maximalizalni adobevételeit.

Az allam hagyomanyos megkozelitésben a kozjot szolgaldo kozszolgéltatd, amely
adott Osszegli atengedett jovedelmek fejében a lehetd leghatékonyabban kivanja
ellatni feladatait. Ezzel szemben a Leviatan modellben a polgaroknak kell kontrollt
gyakorolnia, hogy az adomaximalizald torekvéseknek gatat szabjanak. A tulzott
korményzati adoztatas ellenszerének a decentralizalast tartja. Ugyanakkor Wallace
Oates 1989-ben empirikus kutatdsai alapjan arra a kovetkeztetésre jutott, hogy a

modell csak a helyi szinten igazolhato, ahol a legnagyobb mobilitas feltételezhetd.

2.5.4 Kozfeladatok a jogrendszerben

Az allamhaztartasi keretekrdl szolo fejezetben mar érintett SPU-k, a kozfeladatok
tartalmi megvaldsitoiként alapité okirataikban megjeldlt és 4gazati normdkban
szabalyozott szolgaltatasokat biztositjdk. A koltségvetési torvény ezekhez a
feladatokhoz rendel forrast, azonban az atjards nem teljesen trividlis a
hagyomanyoknak megfeleléen vegyes képet mutatd prezentacidoban. Az elsé sorban
intézményi szemléletben késziild koltségvetési torvény Magyarorszagon nem tudott
elszakadni a feladatokat megval6sitd szervezetek szerinti megkdzelitéstdl (vagy adott

SPU nevesitésével, vagy az eldiranyzat kezelésének modjabol kiindulva), azonban
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tobb kiemelt teriilet is Uigy jelenik meg, mint egységes agazat, de nem feltétlentil
egyszerli fa struktiraban. Tovéabbi értelmezési nehézségként megjelennek olyan
elemek is, amelyek sem intézménynek, sem programnak nem tekinthetdk, viszont a
jogalkoté valamilyen okbdl fontosnak tartja nevesitve megjeldlni (pl. egyes

kozigazgatason kiviili szervezetek nevesitett tamogtasa).

Annak ellenére, hogy az adatelemzési ¢és foként -kinyerési modszerek fejlddnek és
nagy informacidhalmaz 4ll rendelkezésre az dallam ¢és Onkormanyzatok
tevékenységérdl, a magyar kozigazgatas-fejlesztésben 1dérdl idore felvetddott, hogy
szilkség van egy olyan kataszterre, amely tartalmazza az allami-Onkormanyzati
szektor feladatait. E fejlesztés egyik korszakanak tekinthetd a 2000-es évek kozepe,
amikor két jelentds esemény is a koltségvetési atlathatosdg és a menedzsment
fejlesztésére késztette az akkori kormanyzatotot. Egyrészt Magyarorszdg 2004-es
csatlakozdsa az Europai Unidhoz, masrészt a 2008-tol kibontakoz6 gazdasagi
vilagvalsdg. E terminus egyik meghatarozd torekvése — amely mar a 2005. évi
koltségvetési tervezést is meghatarozta — az volt, hogy gyodkeresen alakuljon at a
tervezés folyamata: a bazisalapu tervezés helyét vegye at a feladatfokusz. Az

elképzelés motivacioi az alabbiak voltak:

a szakmailag indokolt, a jelentds szinergikus hatassal jard, s a politikai
prioritasokkal taldlkozd programok, illetve masik oldalrol: az akkori
kortiilmények kozott fel nem vaéllalhaté programok kivalaszthatosaganak

biztositasa,
— afelhalmozddott és 1j igények, illetve lehetdségek kozotti fesziiltségek oldasa,

- a programoknadl a tarsadalmi sziikségességre és a jol kidolgozott, hatékony

megvalositasra vonatkozo bizonyitasi kényszer keletkeztetése,

- afejezeti kezelésli eldiranyzatok teljes kore, illetve a programok fejezetgazdak

altali fellilvizsgélatanak kikényszeritése, illetve

- a kozpénzfelhaszndldsnal a modern tervezési, finanszirozasi és értékelési

technikak hasznalatara vald 0sztonzés.

Mint minden nagy léptékli kozpénziigyi reformnak, ezen koncepcié megvaldsitasanak

is kulcseleme volt a legfelsébb szintli politikai akarat megléte és kovetkezetes
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artikulacioja. Ez a gyakorlatban végiil ugy oOltott testet, hogy a koltségvetési
forrasallokaciot a fejezetgazdak altal benyujtott palyazatokként definidlt, priorizalt
igénylistaként biraltdk el. A vart megtakaritds érdekében modszertani kereteket is
kidolgoz6 pénziigyi kormanyzatnak azonban a palyazati szakaszban a rendelkezésre
allo forrds haromszorosara érkezett igénnyel kellett szembesiilnie. Véleményem
szerint annak volt koszonhetd, hogy a palydzati rendszerben alkalmazott tuligénylési
technika mar altalanosan elterjedt és elfogadott volt. Ennek soran az igényld azzal
kalkulal, hogy tdmogatasban részesiil ugyan, de legfeljebb az igényelt 6sszeg felé¢hez-
harmadahoz jut hozz4, igy eleve magasabb koltségszinttel szamol. Az 1j mddszertan
alkalmazésa a rengeteg befektetett munka ellenére sem teljesitette az elvarasokat. A
tervezés folyamata nem lett gyorsabb, megtakaritast pedig nem sikeriilt elérni, de
nagy eredményként a tervezési folyamat nagy mennyiségli tobbletinformaciot
eredményezett és sikeriilt azonositani a valodi forrasigényeket. Az eljarast értékeld
koltségvetésszakmai  stdb  beazonositotta azokat a pontokat, amelyek a
tovabbfejlesztés lehetdségét megteremtik. Ezek koziil a teljesség igénye nélkiil

néhany, a kutatdsom szempontjabol relevans megéllapitas és kovetkeztetés emelhetd

ki:

- A palyazatok struktaraja és a prezentacids struktira nem volt 6sszhangban, igy
a nyomon kdvetés, ellendrzés, visszacsatolas gyakorlatilag eleve lehetetlenné
valt. Ezért az allamhaztartasnak, ezen beliil a kdzponti koltségvetés
prezentacios rendszerének (a szerkezeti rend konkrét tagolasa) biztositania
kell a megfeleld beazonosithatosdgot, rugalmassagot. Ez teremti meg a

program/feladat szerinti beszamolas lehetdségét is.

— Pontosan meg kell hatarozni, hogy mi tekinthet6 egy programnak. Mivel ez az
értékelés alapegysége, az ebben megmutatkozo eltérd aggregaltsagi fok (ami
nem pénziigyi, hanem tartalmi aggregaltsagot jelent) lehetetlenné teszi az

O0sszehasonlitast.

- Egy-egy programnak a Pénziigyminisztériumon beliil legyen egyértelmii
felelds fOosztalya, ugyanigy az egész folyamat érdemi Osszefogasanak is.
Emellett a megfeleld szakmai, koltségvetési és kozgazdasagi ismeretekkel
egyarant rendelkezd ¢és azt alkalmazni képes apparatusok sziikségesek a

szaktarcak oldalan is.
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— Elengedhetetlen az allami feladatok, szerepvallalas generalis feliilvizsgélata,
ujragondolasa, mert a stratégiai gondolkodast €s tervezést nem lehet potolni

semmiféle éves tervezési technikaval.

— Létre kell hozni miikddo intelligens, vagyis a szakmai tartalmat is tiikkrozo
allamhaztartdsi informaciés rendszert (adattartalom; felhaszndlds a

tervezésben, gazdalkodasban és beszamolasban; jogosultsdg; kompatibilitas
stb.).

Részben a fenti tapasztalatok Osszegzése indokolta az Allamreform Bizottsag
1étrejottét. A Kormany elsé alkalommal 2006-ban hozta 1étre ezt a testiiletet’” azzal a

céllal, hogy az atfogo6 reformok kidolgozasaban részt vegyen:

LAz dllamreform el6készitésével és megvaldsitasdval dsszefiiggo egyes szervezeti és
személyi kérdésekrél szolé 1061/2006 (VI. 15.) Korm. hatdrozat”

(a korm. hatarozat preambuluma)

A kozigazgatas teriiletére vonatkozdan 2006 végén ijabb kormanyhatarozat sziiletett,
amely elrendelte a kozfeladatok feliilvizsgéalatat és az annak érdekében sziikséges
intézkedéseket is titemezte®®. A munka az egész apparatust megmozgatta. Az akkori
becslések szerint 265-496 milliard forint megtakaritdst reméltek a szakemberek.
(kozszolga.hu 2008) Az akkor tanacsaddi keretek kozott megbizott KPMG
javaslatcsomagja 450 elembdl allt a feladatok ellatdsanak racionalizélésa,
hatékonysagnovelése érdekében. A megtett intézkedéseket értékeld szamvevOszeki
jelentés (Allami Szamvevészék 2008) szerint megtakaritas (50 mrd Ft) csak a
l1étszamleépitések hatasanak koszonhetden kovetkezett be. Elismerte ugyan a

hianyp6tld munka szakmai eredményeit, de ezzel egyiitt is felhivta a Kormanyt, hogy:

»1. tegyen javaslatot az Orszdggylilés szadmdra az dllami szerepvdllalds tartalmdra,
mértékére, az dllam dltal tartdésan elldtandd, finanszirozando feladatokra;

2. dolgoztassa ki az dllami feladatok célszerti elldtdsdnak szervezeti modelljeit,
teljesitmény kritériumait;

3 Az allamreform elékészitésével és megvalositasaval dsszefiiggd egyes szervezeti és személyi kérdésekrél szolo
1061/2006 (VI. 15.) Korm. hatarozat
¥ A kézfeladatok feliilvizsgalatarol sz616 2229/2006. (XII. 20.) Korm. hatarozat
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3. intézkedjen a kéltségvetési szerveket és tevékenységiiket jellemzo
dllamigazgatdsi és statisztikai informdciok 6sszehasonlithaté adattartalmdnak
kialakitdsa érdekében.”

Erre az idészakra azonban mar a kormanyzat irdnti bizalmi valsag és a gazdasagi
recesszid kozeledte, végiil a teljes 4allami intézményrendszert atformald 1)
korményzati struktura olyan kovetkezményekként alltak eld, amelyek torést hoztak a

megkezdett munkaban.

A 2010-ben megalakult 0j kormany egyik kiemelt feladatanak tekintette a
kozigazgatas atalakitasat, ezért mar 2011-re eldallt a Magyary Zoltanrol elnevezett
fejlesztési program, benne prioritasként megjelolve a kozfeladat-kataszter 1étrehozasat
is (2011 végi hataridével). Nagyon sok olyan kordbban jelentkezd hiatust orvosolt,
amelyek nehezitették a kozpénziigyi igazgatds ujjaszervezését, de ezek vezérld elve
tovabbra sem az allamhéztartasi (tervezési moddszertani keret) rendszer megujitasa
volt, hanem atfogobb szervezési problémakat orvosolt. Kovetkezd 1épést és tovabbi
mindségi valtozast a kozigazgatas-tudomany magyarorszagi fejlodésében is
mérfoldkének tekintheté Nemzeti Kozszolgalati Egyetem létrehozasa™ és az ott
kezd6dé szakmai munka jelentette, 2014-ben pedig tjra megalakult az Allamreform
Bizottsag is’’. Ezuttal céljai konkrétabb meghatarozast nyertek és koncentraltabban
jelentek meg az allami huméntéke reformjara iranyuld célkitiizések is egyrészt az
¢letpalya-modellek kidolgozasa altal, masrészt a tudomanyos fejlesztések okan, nem
utols6 sorban pedig 6vatos, de egyértelmil utalast téve arra, hogy a kozfeladatok

aranyaban feliil kell vizsgalni a sziikséges 1étszamokat’’.

E folyamatba szervesen illeszkedett a J6 Allam koncepcidjanak kidolgozasa, amely
magaba foglalta a fentebb emlitett Magyary Programot, az onkormanyzati és az
igazsagszolgaltatdsi reformot. A Nemzeti Kozszolgalati Egyetem tudomanyos
mithelyeiben kidolgozott mérési rendszer, amely éves feliilvizsgalat és jelentések
keretében adott szamot a fejlesztési folymatok beazonositott indikatoraitdl. Emellett a
Korméany az éllam altal felhasznalt unids forrdsok projektjei szamara is eldirta a
kapcsolodast annak érdekében, hogy a forrasfelhaszndlashoz kapcsolhato,

beazonosithato legyen a mutatok értékeiben vald eldmozdulas. E munkahoz az Allami

3 A Nemzeti Kozszolgalati Egyetem létesitésérsl szo16 2011. évi XXX VL. térvény
36 Az Allamreform Bizottsag felallitasarol szolé 1602/2014. (XL. 4.) Korm. hatérozat
7 A 1étszamfeliilvizsgalat 2018. végén jelents csoportos létszamleépitést eredményezett.
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Szamvevdszék is hozzijarult (Domokos 2016), mely a kormanyzattél vald

fiiggetlensége miatt az objektivitas zdloganak tekinthetd.

A kozfeladatok nyilvantartdsa azonban tovabbra sem 4llt rendelkezésre — legalabbis a
nyilvanossag szamara elérhetd formaban. Err6l az 4allami ¢és Onkormanyzati
kozfeladat-kataszterrél szolo 45/2018. (III. 19.) Korm. rendelet és a kapcsolodo
kormanyhatarozat®® gondoskodott. Végiil 2019. januar 1. napjaval valt elérhetévé
az interneten is egy strukturalt, jogszabalyhelyeket, ellatok megjelolését és mas

leiro adatokat is tartalmazo adatbazis.

Ertekezésem szempontjabol fontos — ugyan nem ebbe az evolutiv folyamatba
illeszked6, de parhuzamosan zajlo — momentum, hogy a civil szervezetekre
vonatkoz6 anyagi és eljarasi joganyag ujrakodifikilasa sorian a jogalkoté mar
2011-ben gondoskodott egy Onmagat épité nyilvantartasrol is. Az ) Civil
torvény > egyrészt ujraértelmezte a kozhasznusig fogalmat, amelyet immér a

kozfeladatok ellatasdban vald valamilyen foku részvételhez kotott:

2. § ,,...20. kozhasznu tevékenység: minden olyan tevékenység, amely a létesito
okiratban megjelolt kozfeladat teljesitését kozvetleniil vagy kozvetve szolgadlja, ezzel

’

hozzajarulva a tarsadalom és az egyén kozos sziikségleteinek kielégitéséhez,’

Ezzel egyszer s mindenkorra torvényi garanciat is adott arra, hogy — mas jogszbalyi
rendelkezések betartdsa esetén — fOszabalyként a civil szervezetek részt vehetnek a
kozfeladatok ellatisaban. Masrészt — végrehajtasi rendeletén * keresztiil — egy
atlathatd, sztenderd monitoringot 1is teremtett azaltal, hogy elrendelte a
kozfeladatokban valo részvételr6l — feladatonként — torténd nyilvanos, éves
beszamolast (kdzhasznusagi melléklet). Mindezek ellenére a jogalkotéi szandék nem
biztosan teljesiilt, hiszen az adatok aggregalt, elemzésre alkalmas elérését csak
ardnytalan teher mellett lehet elvégezni azok kozlési formatuma miatt. gy ez a
rendkiviil értékes adathalmaz — amely az Osszehasonlithatdsagot is biztosithatnd mas

feladatellatokhoz képest — egyeldre kiaknazatlan marad.

¥ Az é4llami és onkorményzati kozfeladat-kataszter létrehozasival kapcsolatos feladatok ellatasardl szolo
1078/2018. (I1I. 13.) Korm. hatarozat

¥ Az egyesiilési jogrol, a kdzhaszni jogallasrol, valamint a civil szervezetek miikddésérdl és tamogatasarol szolo
2011. évi CLXXV. torvény

0 A civil szervezetek gazdalkodasa, az adoménygytijtés és a kdzhasznisag egyes kérdéseirél sz616 350/2011. (XIL
30.) Korm. rendelet
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2.5.5 Koltségvetési alkufolyamat

Végezetiil, a problémas teriiletek sora nem zarhaté le anélkiil, hogy ne esne sz6 a
kozfeladatok arazasarol. Az esetek tobbségében ezen a teriileten ugyanis nem
érvényesiilnek a piaci mechanizmusok. Az allam és dnkormanyzatok altal biztositott
szolgaltatasok tulnyomé tobbségének — egyelére — nincs piaci versenytarsa,
alterativaja. Felmertil tehat, hogy akkor mi alapjan tudjdk megitélni a dontéshozok,
hogy valamire sok, vagy épp kevés forras jut? Hogyan dél el, hogy a véges forrasbol
melyik kozfeladat részesiiljon nagyobb aranyban? Es mikor van az a pont, ahol — pl.
adoemeléssel vagy mas bevételszerzéssel — az allamnak mégiscsak tagitania kell a
mozgasterét a kiadasoknal? E kérdésekre valdsziniileg nem 1étezik egzakt valasz, mert
ezek a dontések politikai természetiieck. A mindenkori hatalomgyakorlo az, aki ezt
eldonti akar a dontéshozo testiileteken beliili alkuk eredményeként, akér centralizalt
dontésként. A gyakorlat ebben azt mutatja, hogy az apparatus ratermettségétdl fligg,
hogy a bazishoz képest keletkezd tobbletigényeket mennyire tudja elfogadtatni a
pénziigyi kormanyzattal, amely a koltségvetési torvény eldterjesztését késziti. Az
alkufolyamatban ugyanakkor kizarolag — kiilonboz6 hatteri és szaktudasa —
politikusok vesznek részt, akik egymadssal gyakorlatilag azonos szinten vannak.
Kozottik dominanciat (ti. hogy mi a fontosabb) feltehetleg elsdsorban egy
magasabb szintli testiilet (Kormany), vagy vezetd (kormanyfd) hatarozhat meg adott

iigyek mentén.

Egyik szemléletes példaként egy anekdota teheti jol érzékelhetdvé e problémakor
megfoghatatlansdgat. Winston Churchillt egyik minisztere a II. Vildghaboru alatt
allitélag azzal szembesitette, hogy a megnovekedett hadikiadasok miatt a kormanynak
dontést kellene hoznia a kulturalis kiadasok csokkentésérdl. A koriilmények alapjan
kézenfekvOnek tlind valasszal szemben Churchill visszakérdezett, hogy ha ez igy

torténne, akkor mi értelme lenne a haboranak?

A dontéshozatali mechanizmusokban tehat elsdsorban a korményzati prioritdsoknak,
mint irdnykijeldlésnek van szerepe, de azon beliil meglehetdsen nagy a mozgastér.
Ezért elfogadva, hogy a politikus, mint 6nallé személy munkdja, célja és hivatasa
egyarant a (koz)hatalom gyakorlasa, akkor célfiiggvénye leegyszeriisitve értelmezhetd
oly médon, hogy az a hatalmi pozicid erdsitésére iranyul. Ez megnyilvanulhat a
kozvetlen iranyitas ala tartozd emberek szaméban, a diszpozicids jogkorébe tartozo

forrasok méretében. Ezeket — szemben a gazdasagi élet hagyoményos szerepldivel —
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nem a gazdasagi teljesitmény ndvelésével, hanem kozvetlen vagy kdzvetett modon a
valasztok megnyerésével tudja elérni. Mivel demokratikus keretek kozott ezt
valamilyen formacié keretei kozott teszi, érdekei a hatalomgyakorl6 szervezettel egy
iranyba mutatnak. A dontések ilyetén keretek kozott vald meghozatalat és ennek
problémait a jaték-, dontés-, cselekvéselméletek (Szakadat 2008) matematikai
modellekkel tanulméanyozzak, amelyek kifejtésére itt nincs lehetdség. Ezen elméletek
mellett 1ényeges, hogy a tarsadalmat egy rugalmasan valtozé halmazként értelmezve,
az egyéneket pontként, a fiiggéseket (fliggésként értelmezve minden érzelmi,
egzisztencialis, valasztoi stb. viszonyt) €élként jeldlve egy komplex graf rajzolhatd. A
belsd 0Osszefiiggések elemzésével szamszertsithetévé valik, hogy a haldézat adott
pontjdn meghozhatd kétvaltozatu dontés mely pontok célfiiggvényével (masképp
fogalmazva személyes céljaval) esik egybe, melyekkel ellentétes, és melyek lesznek
azok, amikre egyaltalan nincsen hatassal. Ilyen moddon a hélézattudomany
segitségével modellezhetdvé valna egy-egy dontéshozatal varhatoé hatasa. (O'Toole

1997)

Végiil emliteni sziikséges a viselkedési kozgazdasagtan tudomanyat, mely a gazdasagi
racionalitds axiomdjaval szembe helyezkedve a gazdasdgi dontések pszichologiai,
érzelmi, kulturalis, szocidlis 6sszetevdivel foglalkozik. (A téma fontossagat jelzi az is,
hogy a kozgazdasagi Nobel emlékdijat 2000 o6ta haromszor is a teriilet miiveldje
érdemelte ki.*') A kozlegelok tragédidgja néven ismertté valt — tobbszereplds
fogolydilemmaval ekvivalens — probléma (Hardin 1968) arrol szolt, hogy egy
koztulajdonban 1év6 legel6hoz egyforman hozzaféré gazda miként viselkedik
szabalyozott kornyezetben. A modell eredményeként megfigyelheté volt, hogy a
kozjavak hasznalatanak szabalyait megszegd gazdak atmeneti elonyre tettek szert, de
végiil hosszii tdvon mindenki szabalyszegévé valva egyarant rosszul jart. Némi
modositassal, a biintetés lehetdségének bevezetésével bizonyitast nyert, hogy a
tarsadalmak nem egyforman reagalnak a biintetésre és az antiszocialis viselkedési
mintazat szintje kozvetlen Osszefliggésben van adott orszag sikerességével, valamint
szignifikans sszefliggést talaltak a ,,rule-of-law” index-szel* is. (Herrmann, Thoni és

Géchter 2008)

“! Daniel Kahneman 2002-ben, Robert J. Schiller 2013-ban és Richard Thaler 2017-ben
2 A mutaté azt méri, hogy egy orszdg polgdrai mennyire fogadjak el és kovetik sajat szabalyaikat -
https://worldjusticeproject.org
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Osszességében tehdt a tarsadalom kulturalis hattere donté abbél a szempontbol,
hogy milyen kozfeladatok ellitasiara van sziikség, ¢s hogy ezek biztositasaért az
allam milyen hozzajarulast kérhet, illetve a kozjavak szabélyellenes hasznalatat
miként szankcionalhatja. A koltségvetési forrasok elosztdsi mechanizmusarol pedig
elmondhat6, hogy sokkal inkabb Osszetett jatékelméleti modellekkel irhatd le, mint
racionalis, Onkoltségszamitdson ¢és  sziikségletelemzésen alapuld gazdasagi

dontéshozatallal.
2.6 Megoldasi lehet6ségek

2.6.1 Koltségvetési prezentacid és programalapu koltségvetés

Amint az a kozfeladatok keletkezése, jogi kornyezete attekintése sordn lathato volt, a
feladatkataszter létrejotte évtizedes multra visszatekintd folyamat Magyarorszdgon.
Jelentdsége abbol a szempontbol is nagy, hogy a kozponti kormanyzat minden
kiadassal ¢és bevétellel jard tevékenysége strukturdlt formdban megjelenik a
koltségvetési torvényben. E jogszabaly tehat hivatott megteremeteni az atjarhatosagot
az agazati jogszabalyokkal létrehozott kozfeladatok rendszere, a hatalomgyakorlok
kozpolitikai programja ¢€és a finanszirozasi sziikséglet kozott. Azonban a
rendszervaltozaskor létrehozott harom évtizedes technika nem tudja betdlteni ezt a
szerepet. A tervezés technikdja sem tudott elszakadni a bazisszemlélettdl, a
valtozasok hatasait figyelembe vevd, hatékonysagot a baziscsokkentés eldirdsaval
kikényszeriteni szandékozo hagyomanyoktol. Rendszeresen felmeriil ezért, hogy
olyan koéltségvetési prezentdciora lenne sziikség, amely megteremti a kapcsolatot a
konkrét feladatokkal, strukturalja azokat, kezelhetdvé teszi a torvényhozok szamadra a
dontéshozatalt és meghagyja a rugalmassdgot a végrehajtdsban a megfeleld
ellendrzési garancidk mellett. (Bager, és mtsai. 2007, 227) Roviden szélva a
forrdsallokaciot — megfeleld aggregaltsagi szinten — feladathoz kotdtten lenne
sziikséges megtenni. Ugyanez a trend érvényesiil a vallalati kdrnyezetben is, ahol az
egyre szélesebb korli adatok beépiilnek a kontrolling rendszerbe, és a rendelkezésre
allo technolégidk egyre inkdbb a tervezés és a megvalositasi szakasz integralt,
egységes keretrendszrben torténd elemzése felé mozditjdk el a fejlesztéseket.

(Fabricius-Ferke és Zéman 2017)
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Hagyoményos megk&zelftés Outputalapa megkdzelités
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ABRA 49: A HAGYOMANYOS ES A PROGRAMALAPU KOLTSEGVETESI RENDSZEREK LEVEZETESI LOGIKAJA,
FORRAS: (BAGER 2006)

Az OECD altal kétévente készitett felmérés 2017-ben kiadott — a 2016 év adatait
mutatd — kiadvanya is prioritdsként kezeli a feladat- vagy teljesitményalapt

koltségvetés kérdését.
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ABRA 50: A TELJESITMENYALAPU KOLTSEGVETESI KOVETELMENYEKNEK VALO MEGFELELES INDEXE 2011 ES
2016 OSSZEHASONLITASABAN. FORRAS: (OECD 2017)

Az alabbiakban a jo gyakorlatok és a feladatalapti koltségvetés elkészitésével
kapcsolatos tapasztalatok bemutatdsa érdekében sziikséges néhany orszag példajan

keresztiil attekinteni az alkalmazott eljarasokat.

Franciaorszag —, amelynek kozpénziigyi példajat sok szempontbol atvette a
rendszervaltozas utan ujjasziiletd magyar szabalyozas — az ezredfordul6 utan 2002-t61
kezdddden 4 év alatt hajtott végre jelentds reformcsomagot. (Torok 2014) Az 1j

koltségvetési rendszer alapjait egy mindsitett tobbséggel elfogadott, Gn. organikus

130



torvénnyel fektették le, amely maganak a kozpénziigyi rendszernek rendkiviili
legitimaciot biztosit. A koltségvetés kialakitdsa harom szinten torténik hierarchikus
rendben: a kiildetési célok kdzpolitikai, illetve stratégiai célokra bomlanak. A tervezés
haroméves periodusra eldre hatdrozza meg a kotelezettségvallalasi kereteket, amelyek
mellett éves bontas is megjelenik, de a kotelezettségvallalasok évek kozotti atvitele
megengedett (szemben a magyar rendszer f0szabalyaval). A Parlament a stratégiai
célokhoz rendelt forrasokrol dont, amelyek operativ végrehajtasaért stratégiai
programigazgatok felelnek. Az elére meghatdrozott mutatészdmokrol ¢és a
koltségvetés végrehajtasardl évente késziil eredményszemléletii beszamolo, amely

visszacsatol a torvényhozé hatalomhoz.

A Németorszagban alkalmazott rendszer a prezentaciot tekintve jobban hasonlit a
jelenlegi magyar gyakorlathoz. A koltségvetés strukturdja ugyanis a minisztériumi
felosztasbol indul ki. Ugyanakkor joval erdteljesebben érvényesiill a kozéptava
idéhorizont bemutatasa €és a koltségvetés elokészitése is hosszabb iddt (2 évet) vesz
igénybe. Tervezésiik feliilrél indul, a tarcaknak a kozpontilag meghatarozott (de
természetesen az altaluk kordbban kozolt prioritasok alapjan kialakitott) keretszamok
alapjan kell elkészitenilik sajat terveiket, amelyben 5 éves eldretekintést kell tenniiik.
S bar a teljesitmények mérését elvégzik és beszamolnak rola, azok nem épiilnek be a

tervezés és végrehajtas folyamataba. (OECD 2014)

Az Egyesiilt Kirdlysag 1997-ben vezetett be teljesitményalaptl koltségvetési rendszert,
amely mérhetd célokat rendelt a koltségvetési forrasok felhasznéaldsdhoz a
Pénziigyminisztérium erds kontrollja mellett, un. kozszolgaltatasi megéllapodasokon
keresztiil. A kozéptava tervezés — a Pénziigyminisztériummal egyeztetett —
prioritdisokhoz val6 igazitasarol a kétévenkénti teljes kiadasi feliilvizsgalat
gondoskodott. (IMF 2014) E rendszert bd két évtizeddel késobb, 2010-ben
atalakitottak és decentralizaltdk a célok és kiadasi prioritdsok meghatarozésat. Ezt az
IMF 2014-ben késziilt elemzése visszalépésnek mindsitette a teljesitményalapt

tervezés elmélete szempontjabol.

A programalapu koltségvetés (tervezési ¢és elszamoldsi oldalon egyarant)
megteremtését tobb 1épcsében, 2000-t6] kezdddden elérd Szlovakia 2004-re
terjesztette ki teljesen a kozponti kormanyzat korében. Nagy eredményiik, hogy

egységes informatikai keretrendszert alkottak, amely a tervezdk és dontéshozok
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rendelkezésére all a kiadasok kovetésére tobbféle (program szerinti, kozgazdasagi,

funkcionalis) metszetben.

Hasonloan tobb 1épésben alakitotta at modszereit Lengyelorszag, ahol 2010-ben
kezd6dott meg a folyamat a kozéptava, haroméves kitekintés feladat, illetve funkcio
szerinti kialakitasaval. Noha torvényi erdvel a feladatalapu struktira nem
rendelkezett, az indokolas tartalmazta ezen adatokat. A feliilr6l induld tervezési
moddszertan alkalmas volt arra, hogy az alfunkcidkon, alfeladatokon és teriileti
bontasokon keresztiil eldalljon a végrehajtds konkrét pénziigyi terve. Ezen
megkozelités mellett ugyanakkor tovabbra is parhuzamosan elkésziil a

hagyomdanyaikon alapuld tervezési mddszertan szerinti felosztas is.

HAGYOMANYOS KOLTSEGVETES FELADATALAPU KOLTSEGVETES

minisztériumok, intézmények, EU
6 szakpolitikai teriiletek (pl.
84 rész alapok, helyi dnkormanyzati 22 funkcid
oktatas, gazdasagpolitika)
tamogatasok, adossag szolgalat

6 agazati tevékenységek (pl:

33 16 6 programok (pl. addssagkezelés,
mezdgazdasagi tdmogatasok, 145 feladat
fejezet versenyképesség fejlesztés)
kozlekedési kiadasok)
alagazatokhoz kapcsolodo tételek
698 alprogramok (pl. versenyképesség
576 fejezet | (pl. belfoldi kozlekedési
alfeladat javitd innovacié fejlesztés)
tdmogatasok)
alprogramok (pl. vallalkozasok
229 4000 prog v
kozgazdasagi besorolas (pl. bérek) versenyképességének feltételeit
paragrafus tevékenység

biztositd fejlesztések)

ABRA 51: KOLTSEGVETESI RENDSZEREK OSSZEHASONLITASA LENGYELORSZAGBAN, FORRAS:
(HAWKESWORTH, TRAPP ES NIELSEN 2011)

Jelentdsen eltérd gazdasagi és méretbeli helyzetben van Esztorszag, amely az utobbi
évtizedek informatikai fejlédésének egyik élenjard alkalmazodja lett. Céljaikat a
koltségvetési fegyelem, atlathatosag és ellendrzés biztositasa érdekében mar az 1999-
es Uj allamhaztartasi térvényben is megfogalmaztak, amit aztan 2003-ban, 2007-ben,
2008-ban tovabbi 1épések kovettek a teljesitményalapu koltségvetési renszer erdsitése
okan. (Kraan, Wehner és Richte 2008) Kétlépcsds tervezési metddus alapjan eldbb
kozéptava (négyéves) tervek keretében tliznek ki mérhetd célokat, amelyet
korményzati jovahagyas utan a részletes kidolgozas kovet. Ennek ellenére az OECD
elemzése (OECD 2015) vitatja az elért eredményeket arra valod hivatkozéssal, hogy

csupan formalis keretekben 0lt testet a teljesitményalaptisdg, mikdzben a tartalmi

132



vonatkozasokban tovabbra is a bemeneti oldal (koltségvetési keretek) hatarozzék meg

a tervezést.

Végiil a teljesitményelvii koltségvetési jogi reformot 2009 és 2013 kozott végrehajtott
Ausztria példajat is érdemes megfigyelni. Ennek jellegzetessége, hogy a szdvetségi
szinten miikddé minisztériumoknak kotott (alacsony) szdmu kozpolitikai célt, ehhez
rendelten kimeneti- ¢és teljesitményindikéatorokat kell meghatdroznia a tervezés soran.
fgy a koltségvetés 32 fejezetét, egyenként legfeljebb ot tovabbi részre osztva
megteremti a kozpolitikai célkitlizésekkel a kapcsolatot, ellendrizhetévé és mérhetéve
teszi a kitlizott célok elérését. (Downes, Moretti és Nicol, Budgeting and performance
in the European Union: A review by the OECD in the context of EU budget focused
on results 2017)

Budget Chapter

issio
statement

Max. 5 outcome objectives
(at least 1 gender objective)

Annual budget statement >'

Global Budget Global Budget Global Budget
1-5 primary 15 primary 1-5 primary
activities activities activities
Gender is included
Detail Detail Detall Detail Detall Detail Detail Detail Detail
Budget / Budget |Budget | Budget| Budget |Budget | Budget | Budget \ Budget Exv'a;arz
udg
AeIg e e el | e e | e | T AR D\l
Performance Contracts

ABRA 52: A KOLTSEGVETES SZERKEZETE AUSZTRIABAN, FORRAS: (DOWNES, MORETTI ES NICOL,
BUDGETING AND PERFORMANCE IN THE EUROPEAN UNION: A REVIEW BY THE OECD IN THE CONTEXT
OF EU BUDGET FOCUSED ON RESULTS 2017, 21)

2.6.2 Adatmindség és atlathatdsag novelése technoldgiai ujitassal

Lathatd, hogy a koltségvetési folyamatok egyik kulcseleme a megfeleld informatikai
hattér és az 4tlathatosdg bizonyos szintli biztositasa. Az altaldnos vildgbanki
gyakorlatbdl ismert integralt (IFMIS) rendszerek mellett azonban a technologiai
fejlédés olyan 1) lehetdségeket is teremtett, amelyek egyszerre képezhetik a hatékony
korményzati munka alapjat, a koltségvetési bevételek és kiaddsok nyilvantartasat és

jelenthetik az atlathaté miikodés garancidjat. Mivel a kozfeladatok pénziigyi adatainak
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rogzitése, a kapcsolodo gazdalkodas nyomon kovetése és tranzakcidinak kezeléséhez
szorosan kapcsolodik a konyvvitel és a gerincét képezd osztalyozasok rendszere,

célszerli megvizsgalni az ezzel kapcsolatos ujitasokat és trendeket.

A blockchain és az osztott fokonyv a Bitcoin elterjedésével valt széles korben
ismertté, ezért a koznyelvben — néha még szakértdi kordkben is — nehezen vélaszthatd
sz¢t e két, jelentdsen eltérd fogalom. Jollehet az el6bbi egy technoldgiat, mig utdbbi
egy konkrét megvalosulast takar. A Bitcoin maga egy Satoshi Nakamoto alnéven
publikdlo személyhez (személyekhez) kothetd. Rovid, 2009-ben publikalt tanulmanya

tartalmazza a tranzakciokat kezel6 rendszer miikodési elveit.

Transaction Transaction Transaction
Owner 1's Owner 2's Owner 3's
Public key Public key Public key

Yy Yy Y ¥
Hash Hash Hash
Y Y Y
Owner 0's A Owner 1's N Owner 2's
Signature R4 Signature 7 Signature
Owner 1l's " Owner 2's : Owner 3's
Private Key Private Key Private Key

ABRA 53: TRANZAKCIOK IGAZOLASA BLOCKCHAIN RENDSZERBEN, FORRAS: (NAKAMOTO 2009)

Tulajdonséagai koziil a teljesség és a technikai részletezettség igénye nélkiil néhany

fontosabbat tartok sziikségesnek kiemelni.

- A koncepcid kozéppontjaban valamilyen értéket megtestesité dolog all,
amelynek elektronikusan nyilvantarthatonak kell lennie, a tranzakciok soran
pedig valamilyen meghatarozo6 jellemzdje — pl. tulajdonosa — valtozik. Ez a
kiemelt tulajdonsag egy id6ben kizarolag egyféle lehet, a tranzakciok pontos
idérendben ¢és visszafordithatatlanul megtorténnek. Ez a szervezési elv
biztositja, hogy adott egységet ne lehessen masolni, duplikélni, egyszerre tobb

tulajdonoshoz rendelni.
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— Maguk az elszamolési egységek Un. peer-to-peer (végpontok kozotti kozvetlen
kommunikéacié utjdn) moddon tudnak gazdat cserélni ugy, hogy kozben
biztositott, hogy adott egységet csak egy virtudlis hely tud felhasznalni. A
tranzakciok sorrendje pontosan rogziil, amelyet a haldzat tagjai kdlcsondsen

elfogadnak és igazolnak vissza, méghozza nyilvanosan.

- Az algoritmus egy kozos ,.konyvelést” vezet, amely a tranzakciok adatait ugy
rogziti, hogy a halozat kiemelt szerepldi a visszaigazolt (haldzat tagjai altal
elismert) tranzakcidkat blokkokba flizi és egy matematikai eljarassal Hash
kédot készit beldle. Ez a Hash kod egyrészt tartalmazza a blokk Osszes
tranzakciojanak adatait, masrészt egyedi modon teszi mindezt (tehat a blokk
barmely apré részletének valtoztatasa a Hash valtozasat is eredményezi, illetve

adott Hash nem alakulhat ki, csak egyféleképpen).

— A halézat nem miikddhetne, ha nem lenne megfeleld szamitasi kapacitas,
amely a sziikséges titkositdsokat és algoritmusokat végrehajtja, kezeli (proof-
of-work). Ezt azonban nem egyetlen helyen, egyetlen szerepld, vagy eldére
meghatdrozott szereplok végzik, hanem rugalmasan valtozo Osszetételii
,onkéntesek”, akik biztositjadk az ehhez sziikséges eréforrasokat (banyaszok).
Motivalasuk érdekében a rendszer elére meghatarozott algoritmus mentén
dijazza a tevékenységet, de mivel a tetszélegesen eldallitott Hash-ek nem
jelentenének elegendd alapot a differencidlasra, csak meghatarozott
formatumban fogadja el azokat a rendszer. (Ennek egyik kovetkezménye,
hogy mivel a Hash forméja csak az eljaras lefolytatasat kdvetden ismerhetd
meg, igy rengetegszer kell végrehajtani az eljarast ahhoz, hogy megfeleljen az

elvarasoknak.)

- A bényaszok dijazdsa eredményeképpen a forgalomban 1évd kriptopénz-
mennyiség folyamatosan ndvekszik, konvergalva az elére meghatarozott
algoritmusban  meghatarozott ~mértékhez. A  motivacid fenntartdsa
eredményeképp a tranzakciok feldolgozasahoz sziikséges erdforrasok

rendelkezésre allasa hossz tavon biztositott.

A vazolt sémabol kideriilnek a rendszer erdsségei. El6szor is minden tranzakcio

konszenzuson alapul, a transzparens miikddési elvnek koszonhetéen annak
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megtorténtét mennyiségben és mindségben is minden szerepld elfogadja. Az egyes
blokkok mindig csak az utols6 blokkhoz fiizhet6k hozza, igy az egyes tranzakcidok
iddbeliségéhez sem férhet kétség, illetve az is biztositott, hogy a tranzakcio targyat
képezd dolog adott pillanatban csak egy helyen (felhasznalonal) lehet. Tehat ugyanazt
az egységet nem lehet kétszer felhaszndlni (elkolteni). A lanc, amely a teljes
konyvelést™ tartalmazza, nyilvanos, nyilvantartisa tobb helyen azonos modon valosul
meg, ezért nagyon biztonsdgosnak mondhato. Kozvetett eredményként érdemes
megemliteni, hogy a rendszer fenntartdsa joval olcsobb (kiilondsen az egyes

szereploknek), mert a terhek megosztasaval valosul meg.

A Bitcoin hasznalatat nagyon sokan vitatjadk. Az ellentabor egyik fontos érve, hogy a
felhasznalok kilétét — ellenkezd akaratuk hidnyaban — homadly fedi, igy illegalis
tevékenységekre vagy akar a terrorizmus szolgdlataba is allithatok. A kritikdk egy
része azt is felemlegeti, hogy a létrehozok kiléte sem pontosan ismert, illetve hogy a
rendszer szabalyozatlansaga teljes mértékben kiszolgaltatottd teszi az tligyfeleket
(visszafordithatatlan tranzakciok), az arfolyam pedig kiszamithatatlanul valtozhat. Az
is tény, hogy az egyre novekvo forgalom miatt a kb. 7 tranzakcid/perc lekdnyvelése
lehetséges, amely elméleti fizikai korlatot jelent, hiszen a banyaszok — és az altaluk
biztositott ujabb kapacitdsok — tovabbi bdviilést eredményeznek. De ahogy sok
expanzidra épitd modell megbukott mar, ennek is vége szakadhat egyszer, hiszen a
tervezok altal kodolt algoritmus gyakorlatilag 2033-ra eléri a maximalis 21 milli6
BTC kibocsatast. Ezt kdvetden (lehet hogy hamarabb is eljon a fordulopont) tehat a

banyaszoknak mar nem lesz anyagi motivacidjuk kapacitdsaik biztositasaban.

Mindenesetre maga a technoldgia szamos szakértot, céget és dontéshozot izgalomban
tart vilagszerte™. A lehetSségek tarhaza pedig szinte végtelennek tinik. Egyes
ingatlan-nyilvantartassal nem rendelkezé allamok pl. azt fontolgatjdk, hogy erre a

technologiara alapozva hoznak 1étre a hianyzé nyilvantartasukat.

“ Bitcoin esetében: https://blockchain.info/
4 hitp:/fletstalkpayments.com/an-overview-of-blockchain-technology/ ; https://www.sibos.com/

136



el6iranyzat / médositasok

kotelezettségvallalas

teljesités

ABRA 54: KOLTSEGVETES VEGREHAJTASANAK EGYSZERUSITETT SEMAJA ELEMI TRANZAKCIOS SZINTEN,
FORRAS: SAJAT SZERKESZTES

A koltségvetési tematikdhoz visszatérve nem tiinik lehetetlennek, hogy az osztott
fokonyv a koltségvetés végrehajtasara nézve is adaptalhaté megoldast tud biztositani.
Ha a tranzakci6 targyaként az elGiranyzatot, mint egy specialis szerzédést (kozjogi
tipusu, az allam 4ltal garantalt szerzddés arra, hogy a koltségvetési szerv szdmara a
kincstar a kivant idében biztositja a forras kifizetésének lehetdségét) tekintjiik,
konnyen belathato, hogy a pénzben is konnyen kifejezhetd értékii tranzakciok akar az
abra szerinti féfolyamaton keresztiil végrehajthatéva és pontosan kovethetové tehetok.
Ehhez az sziikséges, hogy a résztvevd szervezetek biztositsdk a neviikben eljaro

felhasznalok intézkedési jogosultsagat, lehetdségét.

allamhaztartasi osszefoglalo
(konszolidalt adatok)

tranzakcios adatok az osztott
fékonyvben

énziigyi szamviteli allamhaztartasi
p 8y S szamviteli
aggregatumok .
aggregatumok
Kiemelt
analitikus nyilvantartasok adatok analitikus nyilvantartasok

ABRA 55: ADATOK TAROLASA A BLOCKCHAIN MODELL ESETEN - FEHER HATTERREL A LOKALIS IT RENDSZEREK
ADATAI, FORRAS: SAJAT SZERKESZTES
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Az adaptacid a kovetkezO formaban nézhetne ki. Elsé 1épésként, amikor az
Orszaggyiilés a koltségvetési torvényt megszavazza €s a torvény kihirdetésre keriil, a
Kincstar ,,szerzédést” kot a torvény szerinti mennyiségli és a szervek altal
meghatdrozott mindségli (rovatrend szerinti besorolds, amelyet ma a kincstari
koltségvetés és az elemi koltségvetés alapjan hataroznak meg) eldiranyzat idékeretben
torténd felhasznéalhatosdgara. Ezzel 1étrehozza az elszdmolasi egységeket, amelyek
aztan a tranzakciok alapjat képezik. Az eldirdnyzatok ezt kovetéen — adott
szabalyrendszer mentén — a szereplok kozott tetszélegesen atadhatok, amelyet az
osztott fOkonyv rogzit. Az ligylet akkor 1ép mas mindségbe, ha a szerv arra jogosult
képviseldje kotelezettséget vallal. A gyakorlatban ez megvalosulhatna a ,,szerzédés”
olyan modositasaval, amelyben a kotelezettséget vallaldé szerv megjeloli a
kedvezményezettet és letétbe helyezi (kozpontilag miikddtetett felhdben) az
(elektronikusan) alairt dokumentumot. A tranzakcidt a kincstar az algoritmusba épitett
automatizmuson keresztiil azonnal elfogadja, ha a dokumentum megfeleldsége ¢s a
szabad eldiranyzat egyarant biztositott, €s (az osztott fokonyvben elérhetd)
azonositoval jeloli meg a tranzakcidt. A teljesités hasonld analogidval torténhet a
dokumentum helyett szamlat értve azzal a kitétellel, hogy csak olyan teljesités
fogadhat6 be, amelyet a szerv igazol, €s a szdmla megfelel a kotelezettségvallalasnak
¢és tartalmazza a kozpontilag biztositott azonositot. Végiil a kifizetéskor — annak
teljesitéssel vald megfeleld aladtdmasztottsiga esetén — szintén az ligyfél
kezdeményezésére a ,,szerz6dés” tigy modosul, hogy az eldiranyzatnak megfeleld
Osszeget a kincstar terheli az iigyfél szamldjan és az eldirdnyzat ezt kdvetden

felhasznalhatatlan lesz.

Az osztott fokonyv mindekozben biztositani tudja, hogy (a miikodtetd altal
meghatarozott jogosultsagi rendben) az adatok naprakészen elérhetdek legyenek.
Lehetdség nyilik a gyors elemzésre, a sziikség szerinti beavatkozdsra és a
dontéshozok informacidval vald ellatdsara is oly mddon, hogy a szabalyok betartasat

ekdzben az informatikai alkalmazés kdzpontilag biztositja.

Nyilvéanvalo, hogy a fenti leiras sok olyan egyszeriisitést tartalmaz, amelynek részletei
kidolgozéasra szorulnak. Szamos specidlis iigy is eléfordulhat, amelyek nem
illeszkednek a sematikus modellbe. A gondolatkisérlet célja inkdbb az, hogy olyan

alternativat mutasson be, amely jelentésen szerényebb erdforrasok igénybevétele
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mellett is javitani tudja a gazdalkodas adminisztracidjat és a nyilvantartds mindségét,
atlathatosagat.

2.6.3 Kozfeladatok ellatasa

A kiilonbozd kozszolgaltatas-ellatdsi modokban az OECD is eldremutatonak itéli a

piaci gyakorlatok alkalmazasat, amely novelheti e szolgéltatdsok hatékonysagat,

mentesitve az allami apparatust. (Bager, és mtsai. 2007, 238)

B Goods and services used by government, 2013 Goods and services financed by government, 2013
o O Goods and services used by government, 2014 A Goods and services financed by government, 2014

& <
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ABRA 56: A KORMANYZAT ALTAL HASZNALT, ILLETVE FINANSZIROZOTT JAVAK ES SZOLGALTATASOK ERTEKE A
GDP ARANYABAN 2013-BAN ES 2014-BEN, FORRAS: (OECD 2015)

Egyik ilyen mechanizmus a kiszervezés (outsourcing), melynek lényege, hogy az
SPU szerzddést kot valamely (rész)feladat ellatasara egy igazgatési rendszeren kiviili
szereplovel. Attol fliggben, hogy milyen tipusi szolgaltatasra iranyulnak,
megkiilonboztetheték tovabbi altipusok. Léteznek a kozintézmény mitkddési
feltételeihez kapcsolodd hattérszolgaltatas kiszervezésére irdnyuld szerzddések,
amelyeket altalaban kozbeszerzési eljaras keretében kivalasztott szereplokkel kotnek
meg pl. karbantartasi, takaritasi, 6rzés-védelmi feladatok ellatasara. Ezek elsésorban
munkaerd-intenziv, alacsony hozzdadott értékli és art sztenderd szolgéltatdsok. A
kozintézmény backoffice tevékenységének tdmogatasdra mar joval Osszetettebb
feladat outsourcing megéllapodast kotni, mert ezek hozzdadott értéke is magas,
rdaadasul olyan hidnyt potolnak, amelyre az intézmény nem tud elégséges kapacitast
biztositani. Gyakori ezekben az esetekben a latszolagos bérfesziiltség is, mert az
apparatusban dolgozok sajat, kozszférara irdnyadd béreikhez mérik az altaldban
magasabb, piaci bérezéslii kollégdk jovedelmi helyzetét. Legmagasabb szintet a
kozszféra szervezet alaptevékenysége részének vagy egészének kiszervezése jelenti.
Ilyen esetekben a koltségvetési felelosség tovabbra is az SPU oldaldan marad, de a
megvalositas terhe kiilsd szereplére harul. Alapvetd kiilonbség, hogy mig a kdzszféra

mitkddése a szabalyokra épiil, bevont kiilsd szerepld a kimenetek teljesitésében
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érdekelt, ezért érdekkonfliktusok keletkezhetnek az eltéré megkdzelitésbdl fakaddan.
A nagy ellatorendszerekben: az egészsségligyi szolgaltatasokban, oktatasban,
szocialis ellatdsban ¢és egyes infrastruktira teriileteken gyakori ez a tipusa
kiszervezés. Ezen esetekben a kapacitdsok kiilonosen szlikosek, vagy a
mikddtetéséhez sziikséges hattér drdga (pl. laboratoriumi vizsgalatok), esetleg a

gyorsan valtozo igényekre vald rugalmas reagalas motivalja a kiszervezést.

A kiszervezés hatékonysagjavitd hatasa egyértelmiinek latszik, ahogy azt egy korabbi

ASZ tanulmany is részletezi:

LAz Egyesiilt Allamokban egy 66 nagyvdrosra kierjedd felmérés szerint a
megkérdezett vdarosok 82 szdzalékdban elégedettek vagy nagyon elégedettek az
emberek a kiszervezés eredményével, a maradék 18 szdzalék semleges maradt. A
felmérés szerint a mindségi szinvonal 25 szdazalékkal emelkedett, a megtakaritds
60 szdzalékos volt (Dilger et al, 1997). Az Egyesiilt Allamokban eqy 2000
kiszervezésre kiterjedd felmérés szerint a megtakaritds 33 szdzalék volt hasonlé
vagy javulé mindség mellett (Vlark et al, 2001). Mds orszdgokban csak becstilt
adatok dllnak rendelkezésre. Eszerint a megtakaritds Ausztrdliaban 15-20
szdzalék, Ddnidban 5-30 szdzalék, Izlandon 20-25 szdzalék és az Egyestilt
Kiralysdgban 20 szdzalék volt.” (Bager, és mtsai. 2007, 240)

A maganszféra szerepldinek azt a tipust bevondsat, amelyben beruhazast kdvetden a
piaci szereplok biztositjdk a fenntartdst és mikddtetést, PPP néven valt ismertté.

(Kotan 2005)

Kozfeladatot ellats Kdzvetlen szerzgdes
allami szerv

Projektszerzddés

Hitelszerzddés
Tokebefektetd Projekttarsasag Bank, finanszirozo
Epitési szerz6dés Uzemeltetési szerzédés
Kivitelezd tarsasag Uizemeltetd tarsasag

ABRA 57: PPP PROJEKTEK SZERZODESES STRUKTURAJA, FORRAS: (KARAKAS, ES MTSAL DATUM NELK., 11)

A konstrukcié keretében a magan forrasokbol végrehajtott beruhdzasi projektet
kovetéen az allam ugy biztositja a kozszolgaltatdsokat, hogy a beruhazo

projekttarsasagnak éves dijat fizet. Mivel az ilyen fejlesztések rendkiviil osszetettek —
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pl. kérhaz, kozmiivek, tthalozat, felsGoktatas — €s a projekt elokészitése nem minden

esetben tette lehetévé, hogy valoban hatékony megoldés alakuljon ki, sok kritika érte.

Harmadik, az OECD altal jegyzett mddszer a voucher rendszer miikodtetése, amely
elvdlasztja a szolgaltatds nyuQjtdsat annak finanszirozéasatol. Az tigyfél ilyenkor a
kozintézménytdl az igénybevételre jogositdé vouchert kapja meg, amelyet
meghatdrozott feladatellatoknal valthat be a szolgéltatds igénybevételére. Attol
fiiggden, hogy milyen formaban jut az ligyfél a voucherhez (ténylegesen vagy
szolgaltatoi regisztracio altal), illetve hogy a szolgaltatonak vagy az allampolgarnak
tériti meg a kolstégvetés az ellenértéket, harom altipus kiilonboztethetdé meg.
Ugyanakkor minden esetre egyforman igaz, hogy a kozintézmény szolgaltatasi
monopoliuma megsziinik és az tigyfél valaszthatja ki az elérhetd szolgaltatok koziil az

igénybevétel helyét.

2.6.4 Munkaszervezési eszk6zok modernizalasa

A munkaerdpiaci helyzet atalakuldséval a koltségvetési szektornak is szembe kell
néznie. Az Uj generaciok megvaltozott igényei a mar részletezett okok miatt teljesen
masok, mint azok a jelenleg is alkalmazott, csaknem harom évtizedes kozpénziigyi
rendszer alapjainak lefektetésekor voltak. Amellett, hogy a friss munkaerd inkabb a
piaci lehetdségek felé fordul, a jelenlegi allomény eloregedése is problémat okoz.
Egyes szamitasok szerint Magyarorszdgon a kozponti korméanyzat dolgozodinak
egynegyede a kovetkezd 10 évben nyugdijba megy. Sziikséges lehet ezért maganak a

munkaszervezés eszkdzeinek az atgondolésa is.

Egyik lehetséges, és vallalati korben mar elterjedt megoldas, hogy az allam, egyes
tamogatod funkcidit SSC (Shared Service Center) formaba szervezi at. Ezzel adott
szakteriileten beliil (pl. konyvelés) lehetdvé valik az allomany egyben tartdsa,
rugalmas alkalmazasa és kiegyenlitddnek a szakmai kiilonbségek is. A szolgaltatasok
sztenderdizalhatokka vélnak, az atszervezések pedig nem okoznak személyiigyi
gondokat. Természetesen az ilyen tipusu munkaszervezésnek eldfeltétele, hogy —
tekintettel arra, hogy az SSC és a kiszolgalt intézmény nem egy fizikai helyszinen van

— a munka alapjat képezé dokumentumok elektronikusan alljanak rendelkezésre.

Masik rendkiviili kapacitasboviiléssel kecsegtetd opcio az RPA (Robotic Process
Automation) eszkozok fejlesztése és lizembe allitdsa. Az RPA arra épit, hogy a

megszokasok ¢€s a régi informatikai rendszerek nem cserélhetdk le integralt rendszerre
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egyetlen 1épésben. Részben azért, mert a szervezeti kultura ez ellen dolgozik, részben
pedig azért, mert sok esetben a rendszerbeli folyamatok olyan bonyolultta véaltak — és
nem kellden dokumentaltak —, hogy azok leirdsara, optimalizalasara nincs mod. igy
ahelyett, hogy megprobalnak rendszereiket ujratervezni, inkabb a meglévd rendszerek
felhasznalasi modjat térképezik fel (ti. hogy mit csindl pontosan munkéja sordn egy
alkalmazott) és programozzak. Az elkésziilt szoftverrobotok pontosan ugyanazokat a
rendszereket, pontosan ugyanugy hasznaljak, mint az emberek, viszont egyaltalan
nem hibdznak (a kod altal meghatdrozott kereteken beliil), folyamatosan
rendelkezésre allnak és fizetést sem kell biztositani. Még egy lényeges kiilonbség a
gyorsasagban rejlik. A finn allamkincstar tevékenységét tamogatd szolgaltatd kdzpont
(Palkeet) 2015-ben 64 folyamatot vizsgalt meg az RPA alkalmazhatésaga
szempontjabol. A korményzati tdmogatasnak (0,92 milli6 EUR) kdszonhetéen 2018-
ban mar 13 szoftverrobot dolgozott, egyenként 15 ember munkajat helyettesitve. A
szintén kozpénziigyi feladatokat ellatd norvég DFO arr6l szdmolt be szintén 2018-
ban, hogy RPA kezdeményezéseik soran végrehajtott fejlesztésekben elsdsorban a
kozpontilag kezelt (elektronikus) szamlak feldolgozasa sordn az ember altal elvégzett
50 perces munkafolyamatot szoftverrobottal 3 masodperc alatt tudjak elvégeztetni.
Mellettik Esztorszdg és Magyarorszag is modellprojekt inditasat célozza a
technolégiai lehetdségek kihasznédldsara és a munkaerShiany részleges potlasara.
Teljes megoldast ugyanakkor az automatizalas sem tud kinalni. AZ RPA korlatai
ugyanis a pontosan leirhato ,,gépies” folyamatok hatdraval esnek egybe a teljes
elektronizalas igénye, mint eléfeltétel biztositdsa mellett. Tovabbra is lesznek emberi
munkat igényld feladatok, kiilonds tekintettel arra, hogy magat az RPA-t is kizarolag

szakemberek ¢és fejlesztok tudjak 1étrehozni.
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2.7 Kovetkeztetések

A kozszolgaltatasok rendszerének alapegységeiként a kozfeladatok definitiv
meghatdrozasa mellett szdmos olyan koriilmény van, amely komoly gazdasagi
kovetkezményekkel jar. Anndl is inkdbb, mert a meghatirozasok inkabb kulturalis
gyokerekbdl levezethetd tartalommal birnak és azok a hatalomgyakorlas egyik
eszkozének tekinthetdk, mintsem objektiv alapokon és gazdasagi racionalitdson

nyugvo, tudomanyos hattérre alapozott gondolkodas eredményeinek.

Vizsgalodasom szempontjabol ezért nagyobb jelentdsséggel estek latba azok a
menedzsment technikdk, amelyek szervezési szemponti megkdzelitésben,
rendszerszemlélettel  kezelhetd  hatékonysagjavitd  intézkedéssel kezelhetdk.
Kovetkeztetésként levonhato, hogy a tarsadalmi és technologiai valtozasok veszélyei
egyben olyan Ilehetéségeket kindlnak, amelyek soha nem latott mértékben
konnyithetik meg az allampolgarok szdméra a hozzaférést. Ezzel egyidében a
kozigazgatds szamara pedig eldzetes modellezési, gyors elemzési és ezen keresztiil
szintén gyors beavatkozasi lehetdséget biztosit, melyhez a tdrsadami egyiittmiikodés

erdsitését eredményez0 kiilso kapicitasok, eréforrasok bevonasa is elengedhetetlen.

A magyar jogrendszer 2010-es években végrehajtott szamos teriileten zajlott
fejlesztése raadasul sok esetben jol atgondolt szabalyozast eredményezett, amelyek jo
részét nemzetkozi sztenderdeknek is megfelelden dolgoztak ki kozigazgatési
altal évtizedek Ota hangoztatott, de a normdakkal csak érintlegesen kezelt
problémakor — a sziikséges tarsadalmi igény megfogalmazasa és politikai akarat
hidnydban — tovabbra is lényegében megoldatlan maradt. Mas teriileteken
(munkaszervezés, technologiai fejlesztés) ugyanakkor latszélag magas szintli
dontéshozoi beavatkozas nélkiil is elérhetd jelentds eldrelépés. A nemzetkozi
tapasztalatok ¢és a magyarorszagi kozmenedzsment gyakorlata alapjan egyarant
kimondhato, hogy csak a legmagasabb szintli végrehajtoi akarat artikuldcioja mellett

hajthatok végre atfogd reformok.
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3 Civil szervezetek szerepe és lehetdségei a kozfeladat-

ellatasban

Az allam szerepének, gazdasagi koriilményeinek attekintése, illetve a kozfeladatok
szervezési kérdéseinek vizsgélata utan az allami és Onkormanyzati szervekhez
hasonléan, a nem profitorientaltan miikodd szervezetekkel kapcsolatos kérdések
attekintése azért sziikséges, mert véleményem szerint természetes partnerekként
véalhatnak kozremiikodové. Az egylittmiikodés lehetdségeit azonban szamos tényezd
neheziti. A magyar torténelem viszontagsagai e teriiletre is ranyomtak bélyegiiket, igy
nem biiszkélkedhet Magyarorszdg akar csak szaz éve stabil nonprofit jogi
kornyezettel, a jogrendszeren keresztiil az emberek ¢életében megszokassd valt,
tarsadalmi normava emelkedett gyakorlattal. Ez azonban nem lehet mentség, hiszen a
mindségi kozszolgaltatasok igénybevételében minden allampolgar érdekelt. Ahogyan
abban is, hogy a kozosbe betett forintokbol csak valodi igényen alapuld
szolgaltatasokat finanszirozzon az allam ¢és az Onkormanyzatok, méghozza

takarékosan, és mérhetd eredménnyel, hatassal.

Ertekezésemnek nem célja a nonprofit elméletek vizsgalata, torténeti elézményeinek
¢és a diskurzus fokuszpontjainak ismertetése. Nagyban eltéritené ugyanis az elemzés
fokuszat, ha a téma elismert nemzetkozi (tobbek kozott Alnoor Ebraihim, Benjamin
Gidron, Jeremy Helmut-Kendall, Ralph M. Kramer, Kasturi V. Rangan, Lester M.
Salamon) vagy hazai (masok mellett Bird6 Endre, Bullain Nilda, Czike Klara, Kékai
Laszl6, Kuti Eva, Marschall Miklos, Sebestény Istvan, Torok Marianna) kutatok
gazdag ¢életmiivét, munkassagat ismertetném. Ezért csupan kiragadott, a magyar civil
tarsadalom kozfeladat-ellatasban betdltott szerepére fokuszala munka elemzésére, és

felhasznalasara van mod.

A nonprofit szervezetekkel kapcsolatos alapveté elméleti vitdk korszaka
Magyarorszadgon talan mar lezarult, de a civil szektor lehatarolasaval kapcsolatosan
jol kitapinthat6 kérdések tovabbra is fenndllnak. Dolgozatom szempontjabdl kiilonds
jelentdsséggel bir a kdzhasznlsag, a kozhasznu jogallas, a kozhasznu tevékenység
meghatdrozasa ¢és értékelése, valamint a kozfeladat-ellatdshoz vald viszony

definidldsa. Utobbiban ugyanis az az érzete timadhat az elmult évtizedek jogszabalyi
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atalakulasat szemléld szakembernek, hogy a tytk és a tojas problémaja

korvonalazédik, holott a gordiuszi csomo6 atvagasa pofonegyszert lehet.

A kovetkezd fejezetekben a torténelmi elézmények attekintésével és a jogszabalyi
atalakuldsok bemutatdsaval kivanom ismertetni ezeket a magyar sajatossagokat.
Végiil a jogi, gazdasagi ¢és szerkezeti folyamatok értékelésén keresztiil kisérletet
teszek arra, hogy meghatdrozzam a civil szervezetek kozfeladat-ellatasban elfoglalt

jelenlegi szerepét és kornyezetét.

3.1 Civilség és NGO-k Magyarorszagon: torténeti attekintés

A magyarorszagi civil szektor torténetét, mai formdja kialakulasanak torténelmi
elézményeit kutatok az allamalapitasig vezetik vissza. A jotékonysag, az elesettek
segitése intézményesiilt format 61tott mar a kezdeti, allamalapitast kovetd idékben az
allami szervezet és az egyhdz felismerésébdl kiindulva. Torténelmiink soran szamos
példa mutatja, hogy ha nem is mindig reflektorfényben, de alakult, valtozott, fejlodott

a mai értelemben vett civil tarsadalom.

Ki kell emelni, hogy a szocidlis ellatdsok gyakorlati megvalositdjaként mar a
kezdetektdl az egyhaz szerepe kiemelkedd volt. Emellett a tehetésebbek
maganvagyonukbdl is 4aldoztak jotékony célra, az Onsegitésnek szamos formédja
alakult ki. Méria Terézia 1775-ben hozott 1étre sajat vagyonabol arva gyermekeket

segitd alapitvanyt. (Kuti, Hivjuk talan nonprofitnak... 1998)

Szamos mas polgari kezdeményezés az 1867 utani korszakra tehetd, mint a
gyermekek segitésére 1871-ben létrejott Frobel Noegylet, a Pesti Bolcsdde Egylet, az
1876-ban létrehozott Hajléktalanok Menhelye Egyesiilet, az 1886-os alapitast
Szegény beteg gyermekek egyesiilete. A kiegyezésig tartd iddszakban a kozigazgatas
szocialis ellatasokrol vald gondolkodasanak kdzéppontjaban a szegények megsegitése
allt. Azonban az, hogy ennek allami, egyhazi vagy tarsadalmi feladatnak kell lennie,
az nem volt egyértelml. Az 1871-es elsd magyar szegénytorvény a szegényiigyet az
illetéségi kozség teendéi kozé sorolta®, amelynek eredményeként a szegény
embereknek a sziiletési hely szerinti kozséghez kellett fordulnia segélyezésért. A
tarsadalom szocialis gondjainak fokozodasaval egyre professzionalisabba valtak a

szocialis szolgaltatasok, tudatos szakmafejlesztés valosult meg pl. a gyermekvédelem

4 1871. évi XVIIL térvénycikk a kozségek rendezésérdl — 22. § c)
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terén. Az igények valtozdsa, a szakmai és jogi fejlédés 1920-ra a Népjoléti

Minisztérium felallitasat eredményezte *° .

1927-ben megsziiletett az elsd
tarsadalombiztositasi torvény*’ is, amely az ipari munkéasok betegségi, baleseti,
Oregségi biztositasat rendezte. Szintén ebben az évben indult az ,,Egri Norma” néven
bevezetett szegénygondozast segitd rendszer, amelyet 1936-ban orszagos szintre

emeltek.

A 1II. vildghaboru trauméja minden korabbindl nagyobb tarsadalmi-szocialis kihivas
elé¢ allitotta az allamot. A Népjoléti Minisztérium (Ojra)alapitasat a rossz
egészségiigyi, anyagellatasi helyzettel és a hadigondozasi feladatok nagy szdmaval
indokoltdk. Feladata a szocidlis ¢és egészségiigy iranyitasa lett. A Minisztériumot
1945-47 k6zott Molnar Erik, 1947-48 idészakban Olt Karoly, majd 1949-t61 1950-ig a

népesedési politikdjardl is kozismert Ratkd Anna vezette.

A szocidlpolitika intézményes alapjait, és 10 szervezetrendszerét mar 1945-ben
kialakitottdk, allami feladatként elismerve a dolgozdk helyzetének javitasat. Az
intézkedés nyoman a varosok szintjéig elért a szocialis igazgatas intézményrendszere.
Ezzel a szocidlis tdrsadalom nézete szerint a szocialis problémakat is felszamolatak,
amely azonban csak az ideologidnak vald megfelelést szolgalva valddi problémakat
takart el. Az Otvenes években kialakult — maig tartd hatasti — szemlélet szerint az
egyén nem ismerve a koltségvetés nagysagrendjeit, tulajdonképpen ajandékként
értelmezte ezeket a juttatasokat. A megtermelt jovedelmeket terheld nagyaranyu
elvonds ¢és a szocidlis kiaddsok egyre nagyobb mértéke, a kiadasi oldal
ellendrizhetetlensége ellenére is a tarsadalom elfogadta a relativ jolétet és az elesett

helyzetbe keriilés veszélyeztetettsége esetére a kompenzalas bizonytalan igéretét.

4 A Népjoléti Minisztérium 1932-ben megsziint, majd 1944-ben az Ideiglenes Nemzetgyiilés Gijra létrehozta.
471927, évi XXI. torvénycikk a betegségi és baleseti kotelezd biztositsrol
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A szocialis biztonsagra
fordirott kiadasok™® alakuldsa Magyarorszagon, 19050-1090
{mulhard forint)

] 1950. 1960. 1970. 1980. 1990.
Kiadas
évben
Tappenz 0.249 1.656 3,750 8.534 21.4
Munkanélkiili-ellatas - - - - 0.8
Nyugdijellatasok 0927 4427 12 985 55,979 1564
Csaladi potlek 0.303 1.391 2,810 13.561 52,8
Anyasagi juftatasok 0.070 0,179 1,952 5,808 15.1
Egeszségiigy ellatas 0,595 3,782 8.329 17,800 71.0
Osszesen (A) 2144 11,435 20826 101.68 3175
GDP (B) 55,8 196.7 3323 T18.5 1722 8
(A)/(B)x100 3.8 5.8 8.9 14.2 18.4

ABRA 58: A SZOCIALIS BIZTONSAGRA FORDITOTT KIADASOK MAGYARORSZAGON, FORRAS: (TOMKA 2003)

A szegényparasztsag jelentds része tulajdonhoz és megélhetéshez jutott a szintén az
1945. évhez kot6do a foldreformmal. Ezzel parhuzamosan indult meg az allamosités
is, amely bazisadt képezte a teljes foglalkoztatast latszolag biztositd gazdasag
kialakitasanak. A kapitalista orszagokhoz képest nagyobb stllyal képzelték el a
szlikségletek kollektiv kielégitését, am nem piaci alapon. Ezzel dsszhangban alacsony
bérszinvonal alakult ki, mellette az 4allam altal felvallalt oktatasi, egészségligyi
szolgéltatasok igénybevételére volt lehetdség. A kollektiv sziikségletek mellett az
allam terjeszkedésének eredményeként szamos egyéni sziikséglet (pl. alapvetd
¢lelmiszerek) kielégitése, finanszirozédsa is kozfeladatta valt. Az elképzelésekbdl —
részben az allam anyagi lehetdségeinek korldtai miatt — kevés valosult meg, a
diktatorikus politikai fordulat alapvetden befolyasolta a szocialpolitika eszkoztarat. A
tervgazdalkodas kialakitasa soran még az is felmeriilt, hogy 6nallé szocialpolitikara
nincsen sziikség, hiszen ,,a népi demokracia minden tette szocialpolitika™*®. E felfogas
a Né¢épjoléti Minisztérium 1950-es megsziintetéséhez vezetett, a szocidlis
szakszolgélatokat pedig felszamoltdk. A szocidlpolitikait — egy egyébként is
tarsadalmi sebekkel terhelt iddszakban — aldrendelt¢k a hatalom ideoldgiai
érdekeinek.  Kizarolag a  dolgozokra, a munkéssagra fOkuszaltak, a
tarsadalombiztositds és munkavédelem teriiletét a szakszervezetek kaptdk meg.

Minden mas teriilet gyakorlatilag elsorvadt. Az ideoldgia érdekeinek megfeleld

8 Magyar Dolgozok Pértja 1948. jiniusi programja — részlet
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szocialisnak mondhat6 célok, mint a munkahelyteremtés, a ndk munkaba allitasa és
ennek érdekében a gyermekeket ellatd intézmények tdmogatasa tudtak érvényesiilni.
Egyben azt is eredményezte, hogy az e koron kiviil esd rétegek diszkriminacidja mind
jobban feler6sodott. Emellett egyes intézkedések még ezen a koron belil is
kiilonbségeket erdsitettek: a parasztsdgot kizartdk az egészségligy ingyenességébdl, az
allami alkalmazottak privilegizalt juttatasokban részesiiltek. Minden intézkedés tehat
abba az irdnyba hatott, hogy az igénybevevok az &llam, a part ajandékaként
tekintsenek a szocialis ellatas keretében kapott juttatasokra és semmiképp ne alapvetd

jogként.

Az elkobzott vagyon szerzetesrendnek adoményozasatol az egyhazi tized
,hegyedelésén”, a masodik budai koérhdz megalapitasan, a Szent Gyorgy Térsulaton at
a céhek mellett miikodo segélypénztarokig szamos konkrét példa mutatja a valtozatos
formakat, amelyek az elmult ezer évben kialakultak, terjedtek. A fejlédés liteme nem
mindig volt dinamikus, nem mindig kdvette az eurdpai trendeket, igy pl. a torok
hodoltsdg és késobb a Habsburg megszallas a XVII-XVIIL., mig a masodik
vilaghdborat kovetden a XX. szdzadban is igaz volt az elnyomd hatalom
ellenérdekeltsége az Onszervezddések kialakuldsaban, fennmaraddsdban. Ezen
iddszakokat azonban mindig szdmban, formagazdagsidgban ¢és motivacidban is

fellendiilés kovette. (Kuti, Hivjuk talan nonprofitnak... 1998)

Hogy kik is azok a nonprofit szervezetek? E kérdésben hosszas szakmai vitak folytak
Magyarorszadgon is, hiszen a kifejezés nem definialt mdodon valt az élet részéve,
hanem mar létezd jogintézmények Osszefoglald neveként kezdték alkalmazni. A
definicids vitarél a téma nemzetkozileg is elismert szakértsi, Kuti Eva és Marschall
Miklos 1991-ben irtak Osszefoglald tanulmdanyt (Kuti és Marschall, A nonprofit
szektor fogalma. Egy definiciéos vita és ami mogotte van 1991), amelyben
megkisérelték szintetizalni a nemzetkdzi gyakorlatban is eltérd tartalmi fogalom
kozos ismérveit. E szerint nonprofit szektor altalanosan elfogadott definicidja, az

alkot6 szervezetek kozos jellemzo6i alapjan az alabbi ismérvekbdl vezetheto le:

- A profit felosztasa tilos (tehdt nem a nyereség megszerzése, hanem annak

tulajdonosok/tagok kozotti szétosztasa).

— Végrehajto hatalomtdl, korméanyzattol valo fiiggetlenség.
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- Szervezett mikodés, amely jogi személyiségben is megtestesiil. (V0.: (Sipos

2003, 271-272)

A mai jogszabalyok alapjan nonprofit szektorba tartozonak tekinthetjiik a civil
szervezeteket (civil tarsasag, egyesiilet, alapitvany, kozalapitvany) €s a nonprofit

gazdasagi tarsasagokat® (korabban kozhasznu térsasag).

3.2 Valtozasok a rendszervaltozast kévetéen

Kétségteleniil jelentds, szimbolikus tartalmu volt a rendszervaltoként aposztrofalt
torvények idébeli soraban eldkeld helyet elfoglalo 1989. évi II. torvény az egyesiilési
jogrél (tovabbiakban: Etv). Ez a jogszabaly teremtette, nyitotta meg ujra az
egyesiiletek (tarsadalmi szervezetek) létrehozdsa szabadsagat. Bar az Etv. szamos
ponton nem teremtett tiszta helyzetet, a rendszervaltozas pillanatdban a megfeleld
eszkozzel élve nyitott régi-j utakat az allampolgdrok szamara. E lehetdséggel az
allampolgarok éltek is, és a kovetkezd években rendkiviili mértékii szervezetalapitasi

kedv eredményezett szamtalan 0j szervezetet.

A szektor €s a jogalkotas szoros kdlcsonhatdsban egymasnak ujabb impulzust adtak a
’90-es évek kozepén kiharcolt, illetve megalkotott jogszabalyok, amelyek innovativ
megkozelitéssel, esetenként nemzetkozileg is egyediilalldé megoldasokkal segitetté¢k a
szervezetek mikodtetését: az adokedvezmények szélesitését az tin. SZJA 1%-os

rendszer bevezetése, majd pedig a kozhasznisaggal kapcsolatos jogszabaly kovette.

Az ezredfordulot kovetd évekig a jogszabalyokkal kapcsolatos fejlesztési munka a
hattérben zajlott, a teriilettel foglalkoz6 minisztériumok a meglévd eszkozok
felhaszndlasaval, szakmafejlesztési koncepciok kidolgozasaval ¢és eredményes
végrehajtasaval (pl. tdjékoztatd honlap létrehozasa, civil hazak haldzatanak kiépitése,
képzési és kutatdsi programok fejlesztése, lebonyolitdsa), intenziv munkaval

alapoztdk meg a tovabblépést.

A kovetkezd idészakot mar stratégiai gondolkodas, tervezett miikddés jellemezte a
korményzat részérél, és bar az adokedvezmények rendszerében a civil szektor

szamara kedvezdtlen valtozasok kovetkeztek be az allam finanszirozasi gondjainak

4 A lehatérolas onmagaban is furcsa, miutan eldbbiek sui generis jogalanyok, a nonprofit gazdasagi tarsasagok
nem 6nallé cégformat takarnak — 1asd: (Auer, Bakos, Buzasi, Farkas, Notari, & Papp, 2011)
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kezelése miatt, 1étrejott a demokratikus alapokon nyugvo Nemzeti Civil Alapprogram

¢és az Onkéntes munkat elismerd jogi kornyezet.

A két évtizedes jogfejlodés soran jellemzd volt, hogy az wjabb jogszabalyok a
kordbbiakra épiilve, de azzal nem mindig szerves egységben szabalyoztak egy-egy
ujabb teriiletet: tobb vagy éppen kevesebb sikerrel. Szakértdk egy csoportja 2005. év
folyaman érdekes probanak, kisérletnek vetette ala a civil szervezetek
nyilvantartasaval foglalkozdé megyei birdsagokat: Iényegében azonos alapszaballyal
egy idében kezdeményezték minden megyében és a fovarosban egy-egy egyesiilet
nyilvantartasba vételét. A megdobbentd eredményt egy kiadvanyban foglaltak (Fiilop
2005) 6ssze. F6 megallapitasuk szerint nem volt két egyforma eset, ahol ugyanannyi
id6 alatt vagy ugyanazzal a tartalommal reagalt a birdsag az eljaras soran. A felmérés
ravilagitott egy fontos problémara, amely alapjan a jelentésen eltérd birdi
gyakorlatbdl a jogszabalyok nem megfeleldé mindségére lehetett kovetkeztetni, a

jogszabalyok feliilvizsgélata elodadzhatatlanna valt.

A rendszervaltozast kdvetden eltelt két évtizedben nem csak a jogszabalyok, hanem a
tarsadalmi kornyezet, elvarasok és igények is valtoztak, amelyek Gjabb gondolkodast
inditottak el a jogalkotoban, ezért sziiletett meg a Civil tv. koncepcidja és kezdddott
meg a tarsadalmi egyeztetésekkel kisért elokészitése 2010-ben. A 2011. folyaman
elokészitett és az év végén elfogadott, majd 2012-ben hatdlyba 1épett szabalyok
szamos teriileten megujitottak, méasokon Osszhangot teremtettek, de 0j innovativ — a
civil szervezetek altal régota hangoztatott és igényelt — eszk6zok (pl. orszagos
kozhiteles nyilvantartas, egykapus iligyintézés, civil tarsasag, iratmintdk, stb.) is a

jogszabalyba kertiltek.
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3.3 A kozhasznusag Ujraértelmezése

E fogalom — talan nem minden vita nélkiil — jogszabalyi értelemben vett tartalma a
kozfeladat valamilyen szintli ellatasabol, abban valé kozremiikodésbol eredeztethetd.
Bar maga a kozfeladat, kdzszolgaltatas fogalma is alakult, valtozott, konszenzusként
korvonalazddni latszik, hogy a jog azt ismeri el ilyen mindségben, amelynek ellatasat
jogszabdly — legyen az hazai vagy nemzetkdzi norma — eldirja, az ellatds modjat pedig

részletesen szabalyozza.

« profit felosztasa tilos
v s , « végrehajté hatalomtdl, kormanyzattél vald
kozj6 szolgalata fuggetlenseg
« szervezett miikodés, amely jogi személyiségben is
megtestestil

s 4
o létesits okiratban megjelolt
kO,Zhasznl,l « kozfeladat teljesitését
teveke nyS eg « kozvetleniil vagy kozvetve szolgalja

« kozhasznu tevékenységet végez

ko Zh as Z nlj j O géllés « megfelel§ eréforrasokkal rendelkezik

« megfelel§ tarsadalmi tAmogatottsaga kimutathato

ABRA 59: NONPROFIT JELLEG ES A KOZHASZNUSAG KAPCSOLATA, FORRAS: SAJAT SZERKESZTES

A szabalyrendszer és a definicios kornyezet ugyanakkor szdmos kérdést felvet.
Ugyanis a — szakmai megkdzelitéshez kozel all6 — koznyelvi értelmezésben a
kozhasznlisag a kozosség szdmara elérendd haszon, mint elvaras megfogalmazasara
apellal. Az ugyanakkor mar korantsem ilyen egyértelmii, hogy miben ragadhat6 meg
a bizonyos haszon, amelynek kedvezményezettje a kozosség. Részben erre a
meghatarozatlansagra sziilethetett a jogalkot6 azon megoldasa, melynek
eredményeként a korabbi, kiliresedett tartalmi szabalyozast mérhetd ismérvek,
indikatorok teljesitéséhez kototte a jogallas megszerzését. A — jogallastol részben
figgetlen — kozhaszni tevékenységek végzésérol késziild éves szamadasi
kotelezettséget pedig konkretizdlta, szintén mutatok ismertetésére vonatkozo

igénnyel.

Ezzel azonban a probléméknak csak egy része oldodott meg. A kordbbi taxativ
felsoroldson alapul6 tevékenységlistabol levezetett definiciot felvaltotta egy rugalmas
modszer, amely mar nem sorolja fel tételesen azon kozfeladatokat, melyek a
kozhaszni tevékenységeket megalapozzak. Magat a feladatkatasztert virtualisan

lehetett csak elképzelni, a mindenkor hatalyos jogszabalyok tartalma alapjan. E
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jogszabalyok wugyanis alkalmasak arra, hogy részletesen meghatarozzdk a
kozfeladatok fogalmat, tartalmat és nem utolsd sorban a mérésének modjat. Mérés
nélkil ugyanis aligha valik értelmezhetdvé a kozosségi haszon, az elvarasok pontos
ismerete nélkiil aligha képes valddi ellatdsi alternativat adni egy éallamon kiviili
szerepld. Szorult gazdasadgi viszonyok kozott pedig kiilondsen atgondolt
finanszirozési 1épésekre van sziikség, hogy a kozszolgaltatassal szemben tamasztott

novekvo igények valoban kielégithetdek legyenek.

A 2017. éves adatok alapjan makroszinten az aldbbi mutatokkal lehet érzékelhetévé

tenni a nonprofit szektor stlyat:

- A nonprofit szektor teljes bevételébdl (1.924,5 mrd Ft) 854,6 mrd Ft

szarmazik allami forrasbol.
— Ehhez képest a GDP-hez val6 hozzajarulas a teljes hazai GDP 4,3 %-a.

Tehat az allam befektetése megtériilt, és amellett hogy a kdzszolgaltatasok ellatasaba
a nonprofit szereplok a tdmogatasok Osszegének tobb mint kétszeresét forditottak
tobbletként, a GDP hozzajarulas is magasabb volt mint valaha. A kérdést
visszaforditva e tdmogatasok teljes megvonasa esetén az allam megsporolhatnd a
tdmogatasi Osszeg kiutalasat, de ez — jelentds egyszerisitéssel élve — azt is jelentené,
hogy ezeket a szolgéltatdsokat mas szereplén keresztiil kellene finansziroznia. A
tobbletkiadds novelné a GDP aranyos hidnyt és csaknem 133 ezer fével novelné a

munkanélkiliek szamat.
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3.4 Az 0j szabalyozas megvalaszolatlan kérdései

Kuti-Marschall hivatkozott tanulmanyaban elismeri, hogy a ,,nonprofit” definici6
magyar értelmezésébdl tobb olyan tovabbi elem kimaradt, amely mas, a teriileten
nagyobb (és foképp torésektél mentes) multtal rendelkezé orszdgokban szintén a
meghatdrozas fontos részei. Ilyenek lehetnek pl. a k6zjo szolgalata és az elsddlegesen
adomanyokbol szdrmazd bevétel, tovabbd a partpolitikatol, valamint a hitéleti
tevékenységtol valé mentesség. Véleményem szerint ezen distinkciok tovabbra sem
illeszthetdk teljes egészében a hazai joganyagban szabélyozott fogalmakhoz.

A kozjo szolgalatit a Civil tv.>° 2. § 16. pontja szerinti kozcéla tevékenységek
megvalésitasa altal minden civil szervezet ellatja, amellyel mar a Ptk.’' 3:386. §
némiképp ellentmond, mert alapitvany létrehozhatd az alapitod, vagy hozzatartozoja
érdekében is.> Raadasul a civil szervezeteken (értsd: egyesiiletek és alapitvanyok)
kiviili nonprofitok (nonprofit gazdasagi tarsasag) esetében a kozérdek szolgalata
egyaltalan nem elvaras. Rajuk vonatkozoan a Ctv.”® 9/F. szakasza csak azt hatarozza
meg, hogy a tevékenységébdl szdrmazd nyeresége a tarsasag vagyonat gyarapitja
(tehat a profitfelosztas tilos). Az adoményok kérdéskore egyértelmii és szoros
kapcsolatban 4ll a lakossag, a vallalkozdsok anyagi helyzetével, igy ezen bevételek
els6dlegessége csak akkor valhat a nonprofit szervezet fogalmi kellékévé, ha ezt az
orszag gazdasagi allapota lehetdvé teszi. A jogalkoto taldn ezzel is indokolhat6 dvatos
1épésként hatarozta meg a vallalkozasi tevékenység toleralhatdé maximumaként a 60
%-o0s kiiszobot (Civil tv. 2. § 7. és 23. §). A partpolitikai semlegesség vitan feliil
elvards lehet a nonprofit szervezetekkel szemben, a tisztdnlatast azonban neheziti,
hogy maga a part az egyesiiletnek egy kiilonos forméja Magyarorszagon (Civil tv. 4. §
(1) bek. és Parttv.’* 1. §), illetve léteznek olyan alapitvanyok is, amelyeket
kifejezetten e szervezetek mitkodésének segitésére lehet 1étrehozni®. Hasonloképp a

vallas teriiletén is kiloghatndnak az egyesiiletek sorabol az — egyébként

%0 Az egyesiilési jogrol, a kdzhaszni jogallasrol, valamint a civil szervezetek miikddésérdl és timogatasarol szolo
2011. évi CLXXV. torvény

3! A Polgari Torvénykonyvrél szl 2013. évi V. térvény

2 ptk. ,,3:386. § [Az alapité és hozzdtartozdja mint kedvezményezett]

(1) Az alapito és a csatlakozo abban az esetben lehet az alapitviany kedvezményezettje, ha az alapitvany célja az
alapito tudomdnyos, irodalmi vagy miivészeti alkotasainak gondozasa.

(2) Az alapité és a csatlakozé hozzdatartozoja abban az esetben lehet az alapitvany kedvezményezettje, ha az
alapitvany célja a hozzdtartozo tudomdanyos, irodalmi vagy miivészeti alkotdsainak gondozdsa, a hozzatartozo
dpoldsa, gondozasa, tartdsa, egészségiigyi ellatdsi kdltségeinek viselése, iskolai tanulmanyainak dsztondijjal vagy
egyeb modon torténd tamogatdsa.”

33 A cégnyilvanossagrol, a birdsagi cégeljarasrol és a végelszamolasrol szol6 2006. évi V. torvény

4 A partok miikédésérél és gazdalkodasardl szold 1989. évi XXXIIL térvény

SA partok miikodését segité tudomanyos, ismeretterjesztd, kutatasi, oktatasi tevékenységet végzo alapitvanyokrol
$z016 2003. évi XLVII. tdrvény szerinti alapitvanyok
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elnevezésiikben az ,egyhdz” megjelolés hasznalatara is jogosult — wvallasi
tevékenységet végz6 szervezetek (Ehtv.”® 9/A. § (1) bek.) is. Am a magyar nonprofit
szektor fejlddésében (a korai szakaszban és napjainkban Ujra) az egyhdzak szerepe
hagyomdnyosan jelentds, szdmos teriileten (szocialis, oktatasi, egészségiigyi,
nemzetk6zi humanitarius segitségnytjtas teriileten) utt6ré (Kuti, Hivjuk talan
nonprofitnak... 1998). Jollehet, az egyhazak ilyen irdnyt tevékenysége inkabb kothetd
a vallasgyakorlassal szorosan Osszefiiggd, azzal egyiitt jelentkezd gondoskodasi
formanak, igy bar e tevékenységek nonprofit jelleglinek tekinthetok, nem mindsiilnek
a nonprofit szektor részének (Csehi, A civil tarsadalom szervezeteinek joga
Magyarorszagon 2007, 24).

A nonprofit szervezetek szabdlyozdsa alapvetden (természetszeriileg) a polgari jog
részeként jelent meg, bar kozjogias elemeket is hordoz. (Sarkdzy 2013, 178) Az
elmult évtizedek jogszabalyi véltozasai jelzik, hogy a megitélésiik e vonatkozasban
még nem keriilt véglegesen nyugvopontra. Az alapitvanyok szabalyai 1987-ben
keriiltek vissza a Ptk-ba’’ (akkor még azzal a fenntartassal, hogy alapitvany
1étrehozasahoz a cél szerint illetékes allami feliigyel® szerv jovahagyasa sziikséges™),
az egyesililési jog gyakorlasdnak ¢és a tarsadalmi szervezetek Iétrehozasanak
feltételrendszere 1989-ben teremtédott meg™. A fejlodési folyamat 1993-ban azzal
folytatodott, hogy — az alapitvanyi és egyesiileti szabalyok korrekcidja mellett — a Ptk.
modositdsaval megnyilt az ut a koztestiiletek, kozalapitvanyok ¢&s kozhasznu
tarsasiagok életre hivasa elétt™. (Vizsgalédasom szempontjabodl a koztestiiletek és
kozalapitvanyok nem tartoznak a targykorbe, hiszen allamtol valo fiiggetlenségiik
nem all meg, de figyelemre méltd, hogy a kdzalapitvanyok az alapitas lehetdségének
megsziintetése ellenére — feltehetden az allamhaztartason kiviili gazdalkodas és az
allami feladatok ellatasa — gyakorlati hasznuk miatt a mai napig fennmaradtak.)
Kétségtelen, hogy a nonprofit jelleget tovabb erdsitette a kdzhasznu szervezetekrol
sz0l6 1997. évi CLVI. torvény (Ksztv.), de ez szamos tovabbi problémat is felvetett.

A jogalkotd a torvény indokoldsa szerint a nonprofit szektor szabalyozasanak

6 A lelkiismereti és vallasszabadsdg jogardl, valamint az egyhizak, vallasfelekezetek és valldsi kozosségek
jogallasar6l sz616 2011. évi CCVL torvény

7 Jollehet a Ptk. kordbbi 597. §-a tartalmazta, hogy az alapitvinyrendelést kiozérdekii célra vald
kotelezettségvallalasnak kell tekinteni”, a részletes szabalyok csak a 1987. évi 11. térvényerejii rendelettel keriiltek
a 74/A-T74/F. §-sal beiktatasra.

8 Az 1990. évi L. torvény akként modositotta a létrehozas szabélyait, hogy 4llami feliigyeld szerv helyett a birosag
engedélye valt sziikségessé.

% Az egyesiilési jogrol szold 1989. évi L. torvény (mely moédositotta a Ptk-t is) a szervezeti kereteket, az
Alkotmany modositasarol sz616 1989. évi XXXI. térvény alkotmanyos garanciakat biztositott.

8 A Polgari Torvénykonyv egyes rendelkezéseinek modositasardl szolo 1993. évi XCIL. térvény
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részeként a kozhasznu és kiemelkedden kozhasznu szervezetek miikodéséhez kivant
rendezett koriilményeket teremteni:

LA torvény megalkotdsdval eleget kivdnunk tenni annak a jogos igénynek, hogy a
civil szervezetek kézhasznu tevékenységiiket vildgos, rendezett viszonyok kézott
végezhessék. A piacgazdasdgra térténd dttérés, valamint az dllami szerepvdllalds
sziikségszerti csokkenésének idbszakdban kiilonésen fontos, hogy létrejéjjon és
miikédjon az allami és a piaci szektor kozétt az tigynevezett non-profit szektor. "1
A koncepcid lényege szerint a privilegizalt helyzetbe hozott szervezetektdl a
biztositott eldjogokért (kiilonféle kedvezmények) szigoriibb atlathatosagi szabalyok
betartasat varta el az allam. A jogallas megszerzése csak bizonyos szervezettipusok
szamara, bizonyos eléfeltételek fennallasa esetén volt lehetdség. Ezen eldfeltételek
megitélése ugyanakkor szinte kizarolag a jogallast megéllapitdé bird részben
szubjektiv megitélésén multak, rdadasul egyszeri dontésen alapultak. A szabalyozas
nem tartalmazott semmilyen eldirast arra vonatkozdan, hogy barmilyen szemponta
vizsgalodast kellene végezni a tovabbiakban azt illetden, hogy a szervezet tovabbra is
megfelel-e az eredeti jogalkot6i szandékban rogzitetteknek.

Masik, a gyakorlatban felmeriilt problémaként az jelentkezett, hogy a jogéllassal
kapcsolatosan dontést olyan személy hozott, akinek nem volt, nem lehetett ralatasa a
szervezet szakteriiletén betoltott szerepére. (Kiilondsen, hogy akar a szervezet
alapitasakor is megallapithatd volt a megkiilonboztetett jogallds.) Magat a dontést igy
puszta adminisztrativ feltételek teljesitése alapjan lehetett meghozni az el6terjesztett
1étesitd okirat alapjan, amelyben — leegyszerlisitve — elegendd volt a térvényben
felsorolt tevékenységi kategoridk koziil (legalabb) egyet kivalasztva alapcél szerinti
tevékenységként feltiintetni.

Mindezek oda vezettek, hogy — a kdzhasznu jogallasbol kdvetkezd mddon igénybe
veheté — ado- ¢és mdas kedvezményekhez a birdsdg egyszeri, adminisztrativ
kovetelmények teljesitésének vizsgalatan alapuld dontésével hozza lehetett jutni.

A kozhaszni jogéllds kérdéskorének allami funkciok ellatdsahoz vald kotése
megitélésem szerint a kozjog felé tolta el a nonprofitok szabalyozasat amennyiben
annak céljaként a kdzérdek szolgalatat tekintjiik (Buza 1943). E kozérdekiiséget 2011-

ben az uj Civil tv. tulajdonképpen minden civil szervezetre (egyesiiletek ¢&s

crer

6! Idézet a torvény indokolasabol.
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ilyennek tekintendd a ,,személyek csoportja altal, valamely a csoportnal tagabb
kozosség érdekében — mas, e kozosségbe nem tartozo személyek érdekeinek sérelme
nélkiil — vegzett tevekenység”. Utobbi szabalyozas emellett torekedett rendszerbe
foglalni a teriiletet atszovO, addigra gyakorlatilag 4tlathatatlannd valt joganyagot,
szamos jogintézmény (pl. kozhasznlisdg) megljitasa mellett.

A Polgari Torvénykonyv egyes rendelkezéseinek modositasarol sz6lo 1993. évi XCII.
torvény 1994-t61 beiktatta a kozhasznll tarsasag 1étrehozasanak lehetdségét. Az akkori
jogszabaly szerint a kdzhasznu tarsasag létrejohetett 0j jogi személyként, jogeldd
nélkil vagy korlatolt feleldsségii tarsasagbol atalakulassal. A Ksztv. 1997-ben azt a —
feltehetben nem szandékolt — hatdst is elérte, hogy kozhaszni tarsasdg nem
(kiemelkedden) kozhasznu jogallassal is mukodhetett. A jogalkotd az akkor 1j Gt-
vel® 2007-t61 oldotta fel az anomaliat, a kdzhasznu tarsasagok jogrendszerbél torténd
kivezetésével és egyidejiileg a nonprofit gazdasagi tarsasagok megteremtésével. Ezen
jogalkotasi elézményeket kdvetden — hosszas, parhuzamos elékészité munka utdn —
szliletett meg az 10j Ptk, amely alapjaiban rengette meg az addigra kialakult
gyakorlatot, a feliilvizsgalt és életbe Iéptetett Uj jogszabalyokat, végsd soron a
jogalkalmazast® . Az 0j kodex annak megalkotéi szandéka szerint lényegesen
részletesebb szabalyozassal kivanta eldsegiteni a jogbiztonsdg elvének mind
magasabb szintli érvényesiilését és Iépett elavult jogszabalyok helyébe (Vékas és
Gardos 2013, 115, 224). A szamos megoldott kérdés mellett azonban ujabbak
keletkeztek. A nonprofit szektor szervezeti eldirdsainak is gerincét képezd, jogi
személyekre vonatkozé altaldnos (igy az egyesiiletekre, alapitvanyokra és nonrpofit
gazdasagi tarsasdgokra egyarant érvényes) szabalyok mellett a jogszabalyi kdrnyezet
mas pontjain is keletkeztek jabb problémasnak tekinthetd pontok.

Eldszor is — a kontinentalis jogrendszer azon sajatossagat figyelembe véve, mely
szerint alapvetden a szovegkdzpontl megkozelités az uralkodd — az 1 Ptk. 3:4. §-bol
kovetkezd diszpozitivitas ebben a korben szokatlan wjitast hozott.®* Fentiekb6l és a

diszpozitivitasbol az kovetkezik ugyanis, hogy — tekintettel a Ptk. tiltd szabalyanak

62 A gazdasagi tarsasagokrol sz616 2006. évi IV. torvény

8 A teljesség kedvéeért meg kell jegyezni, hogy 0j Ptk. kodifikacioja és elfogadasa természetszeriileg hoz alapvetd
valtozasokat, amely nem értékitéletet, hanem ténykérdést rogzit.

S Ptk. 3:4. § ., (2) A jogi személy tagjai, illetve alapitéi az egymds kozétti és a jogi személyhez fiiz6dé viszonyuk,
valamint a jogi személy szervezetének és miikédésének szabdlyozdsa sordn a létesité okiratban — a (3) bekezdésben
foglaltak kivételével — eltérhetnek e torvénynek a jogi személyekre vonatkozo szabdlyaitol.

(3) A jogi személy tagjai, illetve alapitoi nem térhetnek el az e torvényben foglaltaktol, ha

a) az eltérést e torvény tiltja; vagy

b) az eltérés a jogi személy hitelezGinek, munkavallaloinak vagy a tagok kisebbségének jogait nyilvanvaloan sérti,
vagy a jogi személyek torvényes miikodése feletti feliigyelet érvényesiilését akadalyozza.”
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hidnyéara — nonprofit gazdasagi tarsasag lehet akar kozkereseti tarsasag vagy betéti
tarsasag is. (Sarkozy 2013, 71) A szabalyozas furcsasdga az a — mdar az ) Ptk.
hatalyba Iépése el6tt is 1étezd — lehetdség, hogy nonprofit formaban részvénytarsasag
is miikddhet. Jogi ellentmondas ugyan latszoélag nem 4&ll fenn, mégis érdekes
kozgazdasagi megkdzelitésben az a momentum, mely szerint a részvényes
tulajdonosként jogosult a részvénytarsasdg jovedelmének (profitjanak) aranyos
részére, osztalékra. Ez ugyanis ellent mond annak az egyébként jogszabalyban is
rogzitett elvnek, mely szerint a nonprofit jelleg 1ényege a profit kivételének tilalma. A
jogalkotd az 0j Ptk-val az osztalék tartalmat lényegesen nem valtoztatta. A korabbi
Gt.® 132. § (1) bekezdés némi egyszeriisitéssel élve, a feloszthato és felosztani
rendelt targyévi adozott eredmény aranyos részeként definidlta, ebben a tekintetben —
a Gt. szabdlyait is magaba olvasztd — Ptk. 3:262. § (1) bekezdése azonos tartalommal
tovabbra is fenntartja a kiilonos allapotot (jollehet a ,,feloszthato” kitétel jelen esetben
a profit mértékétdl fiiggetlentil nullat jelent).

A kht. korabban egyértelmiien sui generis jogalany volt. A Gt. szabdlyai mar a kht-kat
felvaltd nonprofit gazdasagi tarsasadg esetében a ,,nonprofitsagot” mar ,,jelleg”-ként,
miikodési jellemzOként hatarozta meg, bar a 4. § (4) bekezdésében foglalt atalakulasi
szabalyok egyértelmii elkiilonitésre utaltak. Ezzel szemben az anyagi jogi szabalyokat
tartalmazo jelenleg hatalyos Ptk. nem rendelkezik (nem is tiltja) e formardl, az eljarasi
normat jelenté Ctv. pedig az 4talakuldssal kapcsolatos rendelkezést mar nem
tartalmazza. A nonprofit gazdasagi tarsasagot igy mar megitélésem szerint nem lehet
onallo alakzatnak tekinteni: egy olyan eljarasi kérdéssé alakult at, amely a szervezet
szempontjabol végleges (tekintettel a Ctv. 57/A. §-ra) dontésen alapul. (A nonprofit
gazdasagi tarsasag nem az egyetlen, ami megsziint 6nall6 jogi forma lenni. Némiképp
hasonl6 a helyzete a koztestiileteknek is, azzal a kiilonbséggel, hogy e szervezettipus
esetében kiilon 1étrehozo torvények tartalmazzak a szervezeti keretek szabdlyait, igy
esetliikben nem meriil fel 1étiik alapjaival kapcsolatos probléma.)

A kozhaszntsaggal kapcsolatosan a Civil tv. altal megallapitott egyik fontos 0jitas az
volt, hogy legalabb kétéves miikddés sziikséges ahhoz, hogy valamely jogi személy
elnyerhesse ezt a statust. A szintén nonprofit korbe tartoz6 alapitvanyokhoz,
egyesiiletekhez képest a nonprofit gazdasagi tarsasdgok mar 2012-ben is kivételezett

helyzetbe keriiltek, miutan mentességet kaptak a minimalisan két iizleti év mitkddési

8 A gazdasagi tarsasagokrol sz616 2006. évi IV. torvény
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tapasztalat kovetelménye aldl. Igaz, csak feltételek vallalasa és szankcid fenyegetése
mellett. A feltételek teljesiilése a kozhasznl jogallas 1j szabalyrendszerében elsd
alkalommal 2014-ben (a szamviteli beszamold majusi letétbe helyezését kovetden)
lett volna relevans a szankcid érvényesitése kapcsan, am — a feltételek valtozatlanul
hagyésa mellett — a szankci6 a Ptk. hatalyba 1épésével torlésre keriilt.

A maganjogi kédex nem tesz emlitést az egyhazakrdl sem, amely természetesnek
tekinthetd, ugyanakkor egy sajatos hazai szabalyozasi megoldas miatt jogilag egyes
,»egyhaz” elnevezéssel illethetd szervezetek mégiscsak a nonprofit szektor részévé
valtak.

Az Alaptorvény VII. cikke kinyilvanitja az allam és a vallas kiilonvalt miikodését,
illetve azt, hogy a vallasi kdzosségek szervezeti formadit sarkalatos torvény hatarozza
meg. Ezzel parhuzamosan ugyanakkor a jelenleg hatalyos Ehtv. 6. § (1) bekezdése és
9/A. § (1) bekezdése a vallasi tevékenységet végzd szervezetet, mint vallasi
kozosséget az egyesiilet kiilonds formajaként (Civil tv. 4. § (1) bekezdés) definialja
ugy, hogy a sarkalatossadgra vonatkozé rendelkezés nem terjed ki erre a szakaszra. A
szervezeti keretek kialakitdsa sordn az egyesiiletre vonatkoz6 (Ptk. és Civil tv.)
szabalyokat kell alkalmazni az Ehtv. szerinti eltérésekkel. Zavart kelt ugyanakkor,
hogy az Ehtv. meghatdrozza azon kritériumok taxativ listajat, amelyeket a
nyilvantartasba vételre iranyulo eljarasban a birosag vizsgalhat és csak ezen feltételek
nemteljesitése esetén engedi a nyilvantartasba vétel megtagadasat®®. Az egyesiiletekre
vonatkoz6 altalanos szabalyok és eljarasok ugyanakkor joval részletesebb eldirasokat
tartalmaznak, amelyek érvényesiilése még akkor sem biztosithatd, ha az adott kérdés
nem tartozik az Ehtv. dltal célzott korbe, a vallasgyakorlds alkotmanyos védelme ala.
Allaspontom szerint igy a valldsi tevékenységet végzd szervezet nyilvantartasba
vétele akkor sem tagadhaté meg, ha pl. a kérelmezd nem a megfelelé nyomtatvanyok
alkalmazaséaval és sziikséges mellékletek benyujtasaval jart el. Mindemellett az Ehtv.
a Ptk. szabdlyozasi korébe (is) tartozo egyesiiletekre (mint valldsi tevékenységet

végzb szervezetekre) tovabbi kivételszabaly megfogalmazasaval tovabbi engedményt

% Ehtv. ,9/B. § (1) A valldsi tevékenységet végzd szervezet nyilvantartisba vétele a Févarosi Torvényszék
kizarélagos illetékességébe tartozik.

(2) A nyilvantartdsba vétel iranti kérelem alapjan a birésag kizardlag azt vizsgalja, hogy

a) a szervezet képviseldi nyilatkoztak arrdl, hogy az alapitds vallasi tevékenység végzése céljabdl torténik,

b) a szervezet altal gyakorolni kivant tevékenység a 6. § (4) és (5) bekezdésével nem ellentétes,

¢) legalabb tiz tag a szervezet megalakulasat kimondta és elfogadta annak alapszabalyat, vagy

d) a szervezet tagja kizdarolag természetes személy és az alapszabdly nem teszi lehetévé, hogy a szervezet tagja nem
természetes személy is legyen.

(3) A birosag a nyilvantartasba vétel iranti kérelmet kizardolag abban az esetben utasithatja el, ha a szervezet nem
felel meg a (2) bekezdés a)—d) pontjaban meghatarozott valamely feltételnek.”
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tesz.”” Eszerint a vtvsz-ek az egyesiiletre vonatkozé altalanos mikodési szabalyok
egyes részeinek alkalmazasa alol felmentést kapnak azok hitéleti vonatkozéasai miatt.
Ezzel véleményem szerint igy veszélybe keriilhet azon sokszor artikulalt jogalkotoi
szandék maradéktalan érvényesiilése, mely szerint az allam nem kivanja tdmogatni a
,bizniszegyhazak™ tevékenységét. Bar a (bevett) egyhdzak kore valoban jelentds
szlikitésen ment keresztiil — és ezzel szdmos kordbbi egyhdz szdmara bezarultak
finanszirozési lehetéségek — az allam szempontjabdl problémaként észlelt lehivasi
lehetdségek az egyhazak korabbi néhany szazas szervezetszamahoz képest egy joval
sz¢lesebb, tobb tizezres egyesiileti kdr szamara nyiltak meg.

Az 1 Ptk. egyértelmiien maganjogias keretbe foglalta a nonprofit vilagot, de tovabbra
is jelentds kozjogias elemeket hordoznak a szabalyok a kozhasznisag kozfeladatok
ellatisdban betoltott szerepe miatt. Erzékelhetd, hogy az elmult évtizedekben
végbement jogi valtoztatasok nem eredményeztek végleges vagy legalabb évtizedes
tavlatban tartés megoldast, noha az Ujitdsok minden esetben arra is irdnyultak, hogy
tiszta helyzetet teremtsenek. De a valdsdgban mindig szamos 1j, vitdra okot ado
kérdés meriilt fel, annak ellenére, hogy kdzben tobb megoldodott. Bar a magéanjogi
kédex megalkotasanak feltehetéen nem volt célja, hogy a nonprofit szervezetek
szabalyozasi kornyezetét rendezze, a Ptk. megalkotasa komoly 1épés lehetett volna e
teriileten is. A nonprofit szektor stitusanak és az allammal valé kapcsolatanak
tisztazasa mar csak a kozfeladatok és a szlikiil6 fiskalis lehetdségek miatt is 1étkérdés.
Persze igazsagtalan és meglehetdsen visszatetszd lenne, ha a fejlettnek tekintett
nyugati tarsadalmak hossza ideje komoly torés nélkiil fejlédé nonprofit szektorahoz
¢és szabalyozasdhoz akarndnk hasonlitani a Magyarorszdgon a rendszervaltozas utan
két és fél évtizede (0jra)kezdddott épitkezés jelenlegi fejlettségi szintjét. Természetes
¢s fordulatokkal teli, de folyamatos fejlédésnek lehetiink tantii a nonprofit szervezetek
vilagéban, amelyben a jogalkot6 eltérd intenzitassal, de az igényekre és tarsadalmi
jelenségekre érzékeny modon reagdlva tdmogatja a szektor miikodését. Ebben a
folyamatban kulcskérdés a folyamatos egyiittmiikodés allam és nonprofitok kozott a

szabalyozasi keretek alakitdsdban is. E téren a harmadik szektornak magénak kell

S Bhtv. ,,8. § (1) Az dllam a vallési kézésségek iranyitasara, feliigyeletére szervet nem miikédtethet és nem hozhat
létre.

(2) A vallasi kozdsség hitelvei, belsé torvénye, alapszabdlya, szervezeti és miikddési szabalyzata vagy azoknak
megfelelé mds szabdlyzata (a tovabbiakban egyiitt: belsé szabdly) alapjan hozott hatarozat érvényre juttatasdra
dllami kényszer nem alkalmazhato, azt dllami hatosag nem vizsgalhatia. A vallasi kézosség belsé szabalyon
alapulo dontését dallami szerv nem modosithatja vagy birdlhatja feliil, a jogszabalyban nem szabdlyozott belsd
Jjogviszonyokbdl eredd jogvitik elbirdlasara allami szervnek nincs hatdskére.”
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elérelépnie: tovabb kell fejlesztenie dnmeghatarozasat, szerepfelfogasat a tarsadalmi

igények mentén.

3.5 Az dllam és a civil szervezetek kapcsolata a kozfeladatellatasban: a
mérés problémaja
Magyarorszdgon a kozpénzek elkoltésének, felhasznalasanak meglehetdsen szigort
szabalyai vannak, amelyek ugyanakkor alapvetéen adminisztrativ kovetelményt
tdmasztanak az allami és kedvezményezetti oldalon egyarant. Az esetek tobbségében
(pl. fenntartasi kiaddsok, bérek, alapvetd beszerzések, kozbeszerzések, stb.) ezen
kovetelmények elégségesek a szabalyszeriiség és a mikodoképesség biztositasahoz.
Ugyanakkor az eredménykotelem nélkiil atadott (tdmogatds) vagy atengedett
(kedvezmény) allami forrasok esetében egyre hangsulyosabban meriilt fel, hogy a
mélyebb tartalmi vizsgalat nélkiilozhetetlen. Kiilonds jelentdséget adott a gazdasagi
valsag elmélyiilése, elhuzddasa, amely arra Osztonzi az allamot ¢és az allampolgart
egyarant, hogy csak olyan dolgokat finanszirozzon, amely maga is hasznot (akar

tarsadalmi) termel.

Specidlis helyzetet jelent a nonprofit szervezetek szerepe a tarsadalom miikodésében.
Alapvetéen olyan feladatokat latnak el®®, amelyeket az allam finanszirozasi vagy
szervezési szempontok miatt nem tud vagy nem kivan kozvetleniil ellatni, a piaci
(véllalati) szerepldk érdekei pedig nem tudnak érvényesiilni a profitszerzési kényszer
miatt. (Weisbrod 1991, 21) Igy méar énmagaban a haszon fogalma is meglehetésen

rétegzett, hiszen kiilonb6z06 szerepldknek eltérd elvarasa meriil fel vele kapcsolatban.

Az allampolgér szempontjabdl minden adoforint megsporolasa jelenthetne hasznot,
ugyanakkor az sem hagyhato figyelmen kiviil, hogy a nonprofit szervezetek
szolgéltatasainak igénybevevdiként (haszonélvezbiként) is Ok jelennek meg. Az
ontevékeny allampolgar nem csak célja, de végrehajtoja is a nonprofit szervezetek
munkdjanak, nélkiiliik a szervezetek sem létezhetnek. Az allami szereplok céljai ezzel
szemben kevésbé konkrétan hatarozhatok meg, hiszen motivacidjuk mozgatorugoja
olykor politikai természetli. A demokratikus berendezkedésben pl. haszonként az
értelmezhetd, ha az allampolgar elégedettsége a valasztasok alkalmaval politikai

haszonként realizalodik. Ebben a kontextusban a dontéshozonak tehat azt kell

6 Természetesen a nonprofit szervezetek nem csak szolgiltatoként jelennek meg, hanem pl. érdekképviseleti,
tarsadalomszervezési funkciokat is ellatnak, de ezen feladatok tdmogatasa jellemzden nem az allami oldalon
jelenik meg.
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mérlegelnie, hogy az jar nagyobb sikerrel, ha adot csokkent vagy az ha az esetleg
magasabb szinten beszedett adot ujra elosztva jobb mindségli vagy mas szolgaltatast

nyujt az allam.

allampolgar

« felhasznalo
e adofizet6

allam civil szervezet

« tamogatd, megrendeld « ontevékeny allampolgar
« politikus, d6ntéshozo « szolgéltatast nyujto

ABRA 60: A NONPROFIT SZERVEZETEK TARSADALMI KORNYEZETE, FORRAS: SAJAT SZERKESZTES

A haszon elérésével, végsd soron a hatékonysaggal kapcsolatos mérés érdekében
olyan monitoring rendszert kell létrehozni, amely alkalmas arra, hogy az allami
tamogatasok (legyen sz6 kozvetlen, kozvetett formarol, vagy kozszolgaltatas
megvalositdsahoz vald hozzajarulasrol) szerepldinek szempontjait figyelembe véve
biztositja a szereplok tényleges, a puszta adminisztracion tulmutato, tartalmi
egylittmiikodését. Ehhez — a mar meglévd szabalyszeriiségi eldirdsok utdn —
elsdsorban a tdmogatasi programok, projektek sikerességét, masodsorban pedig
eredményességét (Osszességében: hatékonysdgat ¢és hasznossagat) sziikséges

biztositani, amelynek kereteit a monitoring alkalmazésa teremtheti meg.

sikeresség,
eredményesség

szabalyszeruség

ABRA 61: ELVARASOK RENDSZERE, FORRAS: SAJAT SZERKESZTES

A nonprofit szervezetek tamogatdsa nem képez homogén sokasigot, tobb tipusa

létezik a hazai jogrendszerben, amelynek f6 kategoriai az alabbiak:
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— normativ: leginkdbb dnkorményzati kotelezd feladatkorbe tartozo szolgaltatas
nyUjtasaért altalaban fejkvota alapjan szamitott és atadott forrds, amelynek

minden feltételét, kovetelményrendszerét jogszabaly hatarozza meg

- kedvezmény: alanyi jogon, jogszabalyban meghatdrozott feltételek fennallasa

esetén az allam altal elengedett addjellegii kiadas

- SZJA 1%: specidlis tamogatasi forma, amely esetében az atengedett
adobevételrdl az allampolgar kozvetleniil rendelkezik, az allam pedig
szerzOdéses jogviszony nélkiil teljesit a jogszabalyban meghatarozott

feltételek fennallasa esetén

— soron nevesitett: a tdmogatas feltételeit jogszabalyok — a kedvezményezett
tekintetében a koltségvetési torvény — hatarozzak meg, de a dontéshozatal nem

végrehajtoi, hanem jogalkotoi hataskorben torténik

— program: valamely a szervezet altal meghatarozott programjanak bizonyos
aranyu (akar 100 %-os) kozvetlen, szerzddéses jogviszonyon alapulod
tamogatasa, amelynek nem minden feltételét hatdrozza meg jogszabaly, a

dontéshozonak érdemi mérlegelési lehetdsége van

- miikodési: valamely a szervezet mitkddésének bizonyos aranyu (akar 100 %-
os) kozvetlen, szerzédéses jogviszonyon alapuld tdmogatasa, amelynek nem
minden feltételét hatdrozza meg jogszabaly, a dontéshozonak érdemi

mérlegelési lehetdsége van

Tekintettel arra, hogy a determinalt tdimogatasok (normativ, kedvezmény, SZJA 1%,
soron nevesitett) esetében a végrehajtdo allami szereplonek nincs érdemi dontési
kompetencidja, illetve az csak adminisztrativ feltételekre terjed ki, ezek vizsgalata
mas megkdzelitést igényel. A dontést tilnyomo tobbségében nem egyes szervezetekre
vonatkoztatva hozzdk, a tdmogathatdsadg kérdését a jogalkotd eldzetes és utdlagos

hatasvizsgéalatanak keretében sziikséges kezelni.

A jogszabalyi determinacid nélkiil nyujtott tamogatasok ezzel szemben pusztan abbol
adodoan is tartalmi, szakmai garancidkat igényelnek, hogy a jogszabalyi

kovetelmények nem terjednek ki mindenre. Igy e formdk (miikodési- és
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programtamogatas) tobb lehetdséget, nagyobb versenyt, ugyanakkor szdmottevd

kockazatot is jelentenek.

A monitoring tevékenységek iddbeli spektrumat meghatdrozza a jogviszony
létezésének hatdlya. Lényegében a tdmogatdsi jogviszony létrejotte (a projekt
kezdete), lezarasanak pedig az az iddpont tekinthetd, amellyel a tdmogatonak
megsziinik az ellendrzési, nyomon kovetési jogosultsdga (fenntartasi idoszak vége).
Ezzel egy id6ben a projektek létrejottének pénziigyi hatterét megteremtd folyamatok
stabil miikodését is garantalni kell. A rendszerek miikddtetésében sziikséges
biztositani a tdmogatasi jogviszonyok létrejottét megel6zd, a jogviszony fennalldsa

alatti és az abbdl kovetkezo id6szak tevékenységeit is.

A projektek (akdr miikodési-, akar programtdmogatds keretében tdmogatott
tevékenységek Osszességérol van szd) és a tamogatasi rendszerek sikerességének,
eredményességének ¢és hatékonysaganak biztositasahoz sziikséges meghatarozni,
melyek azok a tényezdk, amelyek alapjan sikeresnek, eredményesnek, hatékonynak

mindsiilhet egy tdmogatasi projekt.

sikeres, eredményes hatékony

végrehajtasa az elvart mutatok
akadalymentes, a a legalabb a

dokumentacio dokumentacio
projekt szerinti szerint teljesiilnek

tamogatasi

rendszer

ABRA 62: ELVARASOK ES ELJARASOK KAPCSOLATA, FORRAS: SAJAT SZERKESZTES

Cél lehet tehat egy olyan monitoring rendszer megalkotdsa, amely projektszinten és
tamogatasi rendszer® szintjén is megfogalmazza a sikeresség és eredményesség

mérésére szolgald mutatokat, azok kialakitasanak kovetelményeit, illetve a mutatok

% Tamogatasi rendszernek tekinthetd egy-egy jol elkiiloniild szabalyrendszer keretei kozott miikodd tamogatasi
szisztéma (pl.: GYIA, NEA, OTKA, NKA, NEFE, sporttdmogatasok, egyhazi-, nemzetiségi tamogatasok)
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mérésének modszertanat, a nem kivant események, eredmények bekdvetkezésének

esetére a végrehajtandd beavatkozasok, eszkdzok leirdsat.

3.6 Miikodési jellemzok

A magyarorszagi civil szektor miikodési problémainak kezelésével kapcsolatos egyik
legalapvetébb probléma, hogy a szektor valédi méretérdl meglehetsen
ellentmondasos adatok 4llnak rendelkezésre. Ennek egyik oka az, hogy a
jogszabalyok 2012. elétti allapota nem kezelte kell6képp azt a meglehetdsen életszerti
helyzetet, hogy egy kozosség, egy szervezet a tevékenységét objektiv (pl. a 1étesitd
okiratban meghatarozott cél teljesiilése; tagok, alapitok, legfébb szerv tagjai
megszliinése, halala) vagy szubjektiv (pl. az egyesiilet tagjai nem kivannak tovabb
tagok lenni és tagsagi jogviszonyukat megsziintetik ezzel kiliresitve az egyesiiletet)
okok miatt megsziinik. A kelld eszk6zok nem alltak rendelkezésre, a szervezetek a
megsziintetésre a legvaltozatosabb, kreativ technikdk alakultak ki, végsé soron pedig
ahhoz vezettek, hogy motivacio, illetve intézkedésre jogosult hidnyaban a szervezetek
,oennragadtak” a nyilvantartasban. Szdmokban kifejezve a végeredmény szerint a
birdsagi nyilvantartasban mintegy 80 ezer’’, a hivatalos statisztikaban csaknem 130
ezer'|, az éves — a szervezetek onbevallasan mulod — statisztikai adatfelvétel soran

pedig 61 ezer (Kdzponti Statisztikai Hivatal 2019) kimutatott nonprofit szervezet van.
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ABRA 63: A NONPROFIT SZERVEZETEK SZAMANAK VALTOZASA, FORRAS: KSH

™ Orszagos Birdsagi Hivatal — Civil Szervezetek Névjegyzéke - www.birosag. hu
! Kézponti Statisztikai Hivatal - STADAT tablak — 3.2.1.2. A regisztralt gazdasagi szervezetek szdma — GFO'14
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A helyzet attekintését nehezitdé masik kiemelkedd koriilmény, hogy a kiilonb6zo
hivatalos forrasokbol rendelkezésre 4llo adatok eltérd tartalommal birnak, amelynek
részben szakmai, részben pedig technologiai okai vannak. A statisztikai oldalon a
birdsagi adatokkal valé Osszehasonlithatosag akadalyat az okozza, hogy a KSH altal
hasznalt ,,nonprofit szervezet” mint kategdria nem ugyanazon szervezettipusokat
tartalmazza'”, mint az OBH ,,Civil Szervezetek Névjegyzéke” elnevezésii kozhiteles
nyilvantartdsa. Rdadasul az OBH adatbazisa a kozhiteles torvényszéki
nyilvantartasokbol taplalkozik, mig a KSH adatfelvételbdl szarmazo adatai csak azon
szervezetekrdl adnak informacidt, amelyek az éves kérddivet visszakiildték, és a

feldolgozas iddigénye miatti kétéves késleltetéssel is szamolni kell.

Mindezekkel egylitt is abbol a feltételezésbdl kiindulva, hogy az a szervezet
tekinthetd miikodének, amely adatot szolgéltat magarol az adatfelvétel soran (pl. KSH
éves adatfelvétele) és hogy a szervezetek szama mar nem valtozik dinamikusan, a
KSH kétéves késleltetésti, adatfelvételbdl szarmazo adatait szokta a szakma hiteles, a

valésaghoz kozeliként elismerni.

Dolgozatom téméja szempontjabol azonban a nonprofit szervezetek koziil csak a
,klasszikus civil szektor”, az alapitvanyok (magéanalapitvanyok) és egyesiiletek

relevansak, mert ezek takarnak valoban allampolgari kezdeményezéseket:

alapitvan
1,000,000p Y
... 100,000
egyesiilés 10.000

1,000

kozalapitvany

nonprofit gazdasagi .
p , g, 8 egyesiilet
tarsasag \ /
szakmai, munkaltatéi . ..
. . | koztestiilet
érdekképviselet
munkavallaléi érdek-
képviselet
e=(meS7ervezetek szama Osszes bevétel

ABRA 64:A NONPROFIT SZERVEZETE SZAMA ES BEVETELEI JOGI FORMA SZERINT, FORRAS: KSH

A KSH a Gazdasigi Formak Osztalyozdsa alapjan sorolja be a szervezeteket, amely sordn pl. a
kozalapitvanyokat, nonprofit gazdasagi tarsasagokat is a nonprofit kategoriaban jeleniti meg.
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A kiilonbségtétel azért nagyon fontos, mert a foglalkoztatasi, bevételi adatok

tekintetében azonnal lathato a kiilonbség, tetten érhetd a torzitd hatas, amely indokolja

a nonprofit szervezetek és a civil szervezetek kozotti kiillonbségtételt:

Szervezetek szama

88 I7

Foglalkoztatas

30 I 66

Megbizasi szerz6dés

64 . 28

Onkéntes munka

Osszes bevétel

|
|

Allami tamogatas

33 I 64

Magantamogatas

71 I 26

Osszes nyuijtott tamogatas

52 I 43

0

DOKlasszikus civil szervezet

20 40 60 80

BErdekképviselet DONonprofit vallalkozas
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ABRA 65: A KLASSZIKUS CIVIL SZERVEZETEK RESZESEDESE A NONPROFIT SZEKTORRA VONATKOZO ADATOK

ARANYABAN, FORRAS: KSH

Megallapithatd, hogy bar a statisztika a nonprofit és a civil szervezeteket egyben

kezeli, a teljes nonprofit szektoron belill a civil szervezetek alkotjdk a tilnyomo

tobbséget (88 %), ugyanakkor az Osszes fizetett alkalmazottnak kevesebb mint

egyharmadat (30 %) teszik ki. A civil szervezetek az onkéntesek” szinte teljes

létszamat (95 %-at) foglalkoztatjak, viszont a teljes bevételnek csak 36 %-abol

gazdalkodnak feladataik ellatasa soran.

E kitételeket elfogadva a civil szektor kvantitativ jellemzdit a kdvetkezOk szerint lehet

meghatarozni a 2017. évben (Kozponti Statisztikai Hivatal 2019):

— civil szervezetek szama: 54 ezer db

- fizetett alkalmazottaik szama: 33 ezer f6 (szamitott f6allast foglalkoztatott)

— Onkéntesek szama: 364 ezer {6

A KSH 4ltal hasznalt ,,6nkéntes” fogalom nem egyezik a kozérdekii onkéntes segité fogalmaval, amely egy

sziikebb kort jeldl.
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—  éves bevétel: 629 milliard Ft’*

3.7 Civil szervezetek a kézfeladatellatasban és a kzhasznusag

A kozfeladatok ellatdsdnak, a kozszolgalatisagon keresztil a kozhasznusag
kovetelményeivel vald azonositasat Sebestény (Sebestény 2013) egy 2013. évi
kutatasra (Civil-Téars Program 2013) hivatkozéssal alapvetden tévesnek mindsitette.
Véleménye szerint alapvetd probléma, hogy mig a civil szervezetek létrejottének f6
motivacioja a kozOsség szolgdlata, a kozcélusag, addig a jogszabaly az allami
feladatellatasban valo részvételre sziikiti a lehetdségeket. Elismeri ugyanakkor, hogy
a korabbi szabalyozas altal taxative meghatarozott tevékenységi kordok felsorolésa,
mint adminisztrativ feltétel teljesitése meglehetésen formalissa valt, a kapcsolodo
kedvezmények jelentdsen visszaszorultak, a kozhasznisdg fogalma kiiiresedett.
Szinén a korabbi normébdl eredeztethetd a kozfeladatokkal kapcsolatos kitétel, mert a
jogalkoto és a birdi gyakorlat azt a kiemelkedd kozhasznusag — a kdzhasznu jogallas
egy mindsitett kategoridja elnyerésének — feltételeként szabta meg. Tanulméanyéaban

Sebestény végiil a kdzhasznisag funkcioit az alabbiak szerint hatarozza meg:

Funkcio Leiras Célcsoport Példa
KasS allami, dnkormanyzati feladat inkabb egyedileg azonositott iskola-fenntartas, idésellatas,
9 teljes vagy részbeni ellatasa kozosségek polgarvédelem
ssatipe elej(m mosegljawt.asa/er(,ie:kgben inkabb egyedileg azonositott kézmivel6dés, menedéknydjtas,
kozjoléti nyUjtott egyéb, kiegészité és al- pRU, ; AW :
temativ szolgéitatésok kozosségek segélyszolgdlat, jotékonykodas
o gle‘gmmoseg javitasa e’rdekeben inkébb egyedileg nem beazono- népegészseglgyi fe|Y||agOS|tas,
kozcélu inditott kezdeményezések, R kornyezetvédelem, tomegkom-
/ sithaté kozosségek S
programok, kampanyok munikacé
\Szérdekd jog- és érdekvédelem, kozbiz- inkabb egyedileg nem beazono- Iggzz;ﬁtosv’edelgr,,é\r/vé?t::(;gog_
tonséag védelme sithaté kozosségek B Ry 9
KSzdsséai mindennapi életvitelhez kapcso- | inkabb egyedileg azonositott sport és szabadidés tevékeny-
9 |6d6 programszervezés kozosségek ség, kozosségfejlesztés

ABRA 66: A KOZHASZNUSAG FUNKCIOI, FORRAS: (SEBESTENY 2013)

Tehat a kdzszolgalati funkcié — melyet az 4llami, 6nkorményzati feladatok ellatasaban
vald részvétellel azonosit — a kozhasznlisag fogalmi elemei koziil csupan egynek
tekinthetd. Végsé kovetkeztetésként megallapitja, hogy a kozhaszni mindsités, mint

anyagi jogi szabdly, taldn felesleges is, hiszen a kozhasznusdg miben léte a

™ Ennek 38 %-a allami-, 36 %-a magantamogatasbol, 26 %-a alaptevékenységbdl, 8 %-a gazdasagi-vallalkozasi
tevékenységbdl, 2 %-a egyéb forrasbol szarmazott 2017-ben.
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tarsadalom szamdara vald hasznossagként értelmezendd és nem az allamnak vald

megfelelés oldalarol.

A kdzhasznu tevékenységek €s a mindsités dsszemosodasanak kérdéskorét elemezte
Bullain és szerzotarsai, az Eurdpai Nonprofit Jogi Kozpont szakértéi 2011-ben késziilt
tanulmanyukban. (Bullain, Gazsi és Csanady, Ki érdemes a ,koz” bizalmara?
Elemzés és koncepcid-javaslat a kozhasznu szervezetekrdl szold torvény és a
kapcsolodd jogszabalyok reformjdhoz 2011) A nyugat- és kelet-eurdpai orszagok
nonprofit, kdzhasznlsagi szabalyozasanak Osszevetése soran egyik {6 kiillonbségként
azt taldltdk, hogy a ,koz” fogalmadnak értelmezése eltér. Mig az angolszész
hagyomanyokkal rendelkez6 USA, Kanada, Ausztralia felfogasaban az embereket,
illetve a tarsadalmat tekintik a ,k6z”-nek, addig Magyarorszagon ¢€s régionkban
inkabb az 4allamkézponti meghatarozads érvényesiil. Réavilagitanak arra az
ellentmondasra is, hogy a 2011 eldtti feltételrendszerben emellett is a nonprofit
szervezetek minddssze 5 %-a rendelkezett kozfeladatellatasra irdnyuld szerzédéssel,
mig a kozhaszni szervezetek aranya meghaladta az 50 %-ot. Egyben nagyon
veszélyesnek itélték, hogy a kozhasznu jogéllads tevékenységalapon, rdadasul az
allami és onkormanyzati feladatellatdshoz szorosabban kotve keriiljon definidlasra. A
teljes képhez ugyanakkor azt is sziikséges figyelembe venni, hogy az altaluk vizsgalt
normarendszer (Ksztv.) sok hidnyossagot hordozott, amelyet a birdi gyakorlatnak

kellett ,,kipotolnia™:

Az ellatasi szerzodés megléte nem a nyilvantartasba vétel, hanem a torvényes
miikodeés feltétele BH2000. 37.) Szintén a birdsagi gyakorlat tette alapveto
kovetelménnyé, hogy a feladatot a szervezet maga lassa el (BH2001. 451.), illetve
alakitotta ki az un. , intézmény- fenntartis” kovetelményét, melynek értelmében a
kozfeladatot a szervezetnek teljes koriien kell ellatnia, nem elegendé a kozfeladat
ellatasaban valo kozremiikéodes, tamogatas (EBHI1999. 176.).” (Bullain, Gazsi és
Csanady, Ki érdemes a ,,k0z” bizalmara? Elemzés és koncepcid-javaslat a kozhaszna

szervezetekrdl szolo torvény és a kapcsolodo jogszabalyok reformjahoz 2011, 24)

A kozfeladatok ellatasaval példaul Csehi egyenesen ellentétesnek taldlta a nonprofit

szervezeti létet is:
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,Sem a kozalapitvany (Ptk. 74/G. §), sem a koztestiilet (Ptk. 65. §) nem nonprofit
szervezet, mivel ezek kozfeladatot latnak el. ” (Csehi, Vazlat a nonprofit szféra status-

szabalyozasarol és a kutatas irdnyairdl 2007, 13)

Végiil a vitat a jogalkotdé a mar ismertetett modon dontotte el, valoban az allami és
onkormanyzati feladatok irdnyaba valé elmozduléssal, de egyszersmind megsziintetve
a jogbizonytalansagot a mérhet6ség megteremtésével és az atlathatdsagi-beszamolasi
feltételek eldirasaval. Sebestény a rendelkezésre allo statisztikai adatbazis elemzése
soran arra a kovetkeztetésre jutott, hogy az 1ij szabdlyozas altal eldirt megfeleld
eréforrasok 77 %-ban, a sziikséges tarsadalmi tAmogatottsag feltételeinek pedig 98 %-
ban meg tudnak felelni a szervezetek, mig egyiittesen is gyakorlatilag barmelyik

szervezet el tudja érni a mindsitést. (Sebestény 2013, 17)

EROFORRAS-MUTATOK
&tlagos bevétel >=1millé Ft [:1 a3
addzotteredménye >=0Ft | ] |57
a személyi réforditasok >=25% l:l 14
1feltételnek tesz eleget il 146

2 feltételnek tesz eleget  —

3 feltételnek teszeleget  [J6
MEGFELELO EROFORRAS MEGVAN ] |77
TAMOGATOTTSAGI MUTATOK |
SIA W6 >=2 [ e

kozhasznd kiaddsok >=50% [ 197

szerzédéses onkéntes >=1016 [7

1feltételnek tesz eleget | 51

2 feltételnek tesz eleget |
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ABRA 67: A CIVIL SZERVEZETEK KOZHAZNUSAGI FELTETELEKNEK VALO MEGFELELESE 2010, 2011. EVI ADATAIK
ALAPJAN, FORRAS: (SEBESTENY 2013)

A statisztikai vizsgalat és az eldzetes elemzések tehat egymassal ellentétes
varakozasokat vetitettek eldre a szabalyozas atalakitasaval kapcsolatosan. A

tapasztalat pedig egyeldre az eldzetes elemzések aggodalmait latszanak beigazolni.
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ABRA 68: A KOZHASZNU ES KIEMELKEDOEN KOZHASZNU NONPROFIT SZERVEZETEK ARANYANAK VALTOZASA A
TELJES SZEKTORON BELUL, 1997-2017, FORRAS: (KOZPONTI STATISZTIKAI HIVATAL 2019)

Ugyanakkor megfigyelhetd, hogy a jogallassal rendelkezd szervezetek ardanya a
kozhasznlisag magyar jogrendbe illesztésekor felvett 20 % kortili értéket allitotta be
ismét, és hasonld kezdeti novekedés is latszik. E szamok ugyanakkor nem alkalmasak
arra, hogy objektiv értékelésre adjanak lehetdséget, mert elképzelhetd, hogy valdéban
egyfajta tisztuldsi folyamat ment végbe a szektorban ¢és ismét tartalmat kapott,

értelmet nyert a kdzhasznu status altal teremtett kiilonbségtétel.

Masfél évtizeddel dolgozatom sziiletése eldtt Bird munkatarsaival mélyrehato
vizsgalatot végzett a civil szervezetek kozfeladat-ellatdsban vald részvételével
kapcsolatosan. (Biré 2005) Az eltelt id6, a megvaltozott szabalyozasi és tarsadalmi
kozeg okan érdemes visszapillantani e tanulmany megallapitasaira azt keresve, hogy
vajon a szamos valtozas milyen eredménnyel jart ezen a terlileten. Ahogy magam is
abbol a feltételezésbol indultam ki, hogy a magyar jogrendszerben az allamhdaztartasi
szabalyozas lehet kulcseleme a kozfeladatellatdsban vald részvételnek, Bir6ék

hipotézise és eredménye is eképp szolt:

., Kutatasunk célja az volt, hogy a jogi szabalyozasban — amely meghatarozza magat a
kozfeladatot, leirja az dllami és onkormanyzati szervek illetve intézményeik
miikodeését, szabalyozza a kéltségvetési forrasok felhasznadlasat és a kiilso
erdforrasokkal gazdalkodast az allami, onkormanyzati szektorban — kimutassuk
azokat a normativ akadalyokat, amelyek fékezik, kontraindikdljak vagy éppen
lehetetlenné teszik a kozfeladat-ellatisaba torténd civil szervezeti reészvétellt.
Hipotézisiink az volt, hogy vannak ilyen jogi akaddlyok szép szammal. Azt viszont nem

gondoltuk, hogy ezek a jogi akadalyok ilyen mélyen beagyazodtak az allamhdztartdsi
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folyamatokba, a koltségvetési gazdalkodasba, s mindebbdl kévetkezoen az egész

kozhatalmi-kozigazgatasi strukturaba.” (Bir6 2005, 9)

A kutatas azonositott és megjeldlt 7 olyan jogszabalyt (szabalyozasi teriiletet),
amelyek — 2005-ben hatalyos allapotuk alapjan — gatjai a kozfeladat-ellatds hazai
gyakorlata fejlodésének:

— allamhaztartasi keretjogszabaly(ok),

- koltségvetési torvény,

- kozbeszerzési torvény,

- kozhasznusagot szabalyozo térvény,

— Onkéntesség (2004-ben még) hianyzo6 szabalyozésa,
- kotelmi jog,

— helyi 6nkormanyzatok szabalyozasa.

Bir6 és munkatarsai altal részletesen kifejtett jogi akadalyok kozil — talan nem

véletleniil — els6ként az allamhdaztartési teriiletet veszik alapul.

— A korabbi Aht. egyes rendelkezései tilalmat fogalmaztak meg az alapitvany,
tarsadalmi szervezet alapitasat az elkiilonitett allami pénzalapok (Aht. 59.§ (1)
bekezdés) és a tarsadalombiztositas pénziigyi alapjai (Aht. 86/1.§ (6)
bekezdés) szamara. Emellett — a tarsadalmi szervezetekre vonatkozo kitétel
nélkil — a koltségvetési szervek szdmara az alapitvanyok alapitasat és az
ahhoz val csatlakozast is tiltotta (Aht. 94.§ (3) bekezdés). Utobbi fogalmi
zavart is okozott, mert egyes értelmezések szerint maga a csatlakozéds az
alapitvany részére juttatott barmilyen tdmogatdssal egyenértékii. (Szigoruan
értelmezve az akkori jogszabalyi rendelkezéseket csatlakozasnak csak az
olyan tamogatas mindsiilhetett, ami az alapitdi torzstbke emelésével, és a

tdmogato alapitova valasaval jart.)

A jelenleg hatilyos Aht. mar nem tartalmaz ilyen sziikit6 megkotést.
Jollehet, a kormanyzati politika sem mindig egyértelmii ebben a tekintetben.

Az utdbbi évtizedben is elébb alapvetden a kozalapitvanyok megsziintetésére
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¢s feladataik nonprofit gazdasagi tarsasdgokba vald atcsoportositidsa (a
Kormény altal alapitott kozalapitvanyokkal és alapitvanyokkal kapcsolatos
iddszerti intézkedésekrdl szold 1159/2010. (VII. 30.) Korm. hatarozat altal
eloirt feliilvizsgalati eljards megallapitasai alapjan sziikséges intézkedésekrol
sz6l6 1316/2010. (XII. 27.) Korm. hatarozat), késébb pedig ujra a

kozalapitvanyi, illetve alapitvanyi forma el6térbe keriilése zajlott.

Az Aht. korlatozta és 5 millio forintos értékhatart jelolt meg a civil
szervezetek tdmogatdsara vonatkozoan az SPU-k szamdra, amely aldl kivételt
képeztek a soron nevesitett és palyazati program terhére nyujtott timogatasok.
Emellett a kozfeladatok ellatdsaba vald bevonast is azonos értékhatérral
korlatozta (Aht. 94. § (3) és (5) bekezdés). Az értékhatar-megjelolés mellett
Bir6 azt is kifogéasolta, hogy a rendelkezések Osszemossdk a “tdmogatas”,
illetve a “szolgaltatas ellenértéke” kategoridkat, amelyek megkdliinboztetése

kiilondsen fontos a kdzfeladat-ellatas szempontjabol.

Az Aht. ilyen korlatozisokat mar nem tartalmaz. Lényeges ugyanakkor az
a momentum, hogy a kozfeladat-ellatds és a tdmogatds fogalmi kategoriari
nem valnak el élesen. Jollehet az Aht. végigvezeti a kozfeladat-fogalmat,
megteremti a kapcsolatot az allamhaztartds rendszerével, de magukkal az
SPU-kkal kapcsolatosan is végig tdmogatasként emlit minden olyan forrast,
amelyet a kozponti vagy Onkormanyzati alrendszer biztosit (nem
Osszetévesztendd a kiilon definialt allami tdmogatassal és a koltségvetési
tamogatassal). Ez véleményem szerint abbol fakad, hogy a feladatkdzpontusag
tovabbra sem hatja 4t az dallamhaztartds rendszerét, a koltségvetés
végrehajtasat és tovabbra is a (pénziigyi) bemenetek szabalyozasa all a

fokuszban az outputok, teljesitmények helyett.

Szamviteli elszamoldsi kérdésekben is tartalmaztak a korabbi szabalyok
ellentmondasokat. A koltségvetési szerv vallalkozasi eredményét ugyanis
csokkenteni lehetett — a vallalkozdsok eredménymegallapitasdhoz hasonld
moédon — a kozérdekii kotelezettségvallalas Osszegével (Amr. 68. § (2)
bekezdés b) 7. pont). Az ellentmondas Bird szerint pedig abban allt, hogy ha a
civil szervezet tdmogatdsa alaptevékenységre iranyult, akkor is a vallalkozasi

eredmény terhére tortént az elszdmolds. A  vallalkozédsi tartalék
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felhaszndlasanak jogcimei, valamint annak prioritds szerinti sorrendje utolso
helyen emlitette az alapitvanyok (és csak az alapitvanyok) tdmogatasat, igy
korlatozva a lehetdségét annak, hogy akar az SPU alaptevékenységét szolgald

tamogatas nyujthaté legyen (Amr. 69. § (2) bekezdés).

Az Aht., annak végrehajtasi rendelete és a kapcsolodd szamviteli targyt
kormény- és miniszteri rendeleti szinten megallapithatd, hogy ez a tipusu

megkotés mar nem all fenn.

A tarsadalmi szervezeti tagsaggal kapcsolatosan is engedélyhez kototték a
feliigyeleti szervi engedélyhez kototte — véleményem szerint meglehetdsen tag
kivételi kor (fejezeti kezelésii eldiranyzat vagy KTIA terhére nyujtott, cimzett,
palyazatos és értékhatar alatti tamogatasok) mellett (Aht. 94.§ (1) és (4)
bekezdés). Ez ugyanis azt jelentette, hogy az intézményi koltségvetésre

vonatkozik effektive a szabaly.

Ebben a tekintetben az Aht. szigoritast nem, de egyértelmiibb fogalmazast mar
tartalmaz. Ez egyértelmiien tiltja a kozponti alrendszerbe tartozo koltségvetési
szervek szamara intézményi koltségvetésiik terhére tamogatis, adomany,
¢és mas ellenérték nélkiili kotelezettség vallalasat vagy kifizetés teljesitését
(Aht. 41. § (2) bekezdés). E szabalytol cask torvényi szinten szabélyozott

korben enged eltérést.

Az ellendrzéssel kapcsolatos rendelkezések vizsgélata soran Bir6 arra a
kovetkeztetésre jutott, hogy a jogalkoto feltehetden nem szdndékolt hatasként,
de a nyujtott tAmogatasokon til is minden kdzponti koltségvetésbdl szarmazo
pénzeszkozre kiterjesztette a Kormanyzati Ellenérzési Hivatal (tovabbiakban:
KEHI) ellendrzési jogkorét (Aht. 121/A. § (10) bekezdés). E tekintetben
azonban véleményem szerint tévedett. A tudatos jogpolitikai dontés mellett
nem hozhato fel semmilyen érv amellett, hogy a kozfeladatot ellatd (jogi)
személy jogi formajatol fiiggden eltérd ellendrzési szabalyok vonatkozzanak
ra. Még akkor sem, ha ez egyébként a gyakorlati ismeretek alapjan igen
megterhelé lehet a szervezeteknek, hiszen a KEHI mellett az ASZ is

vizsgalhatja még szélesebb korben tevékenységiik pénziigyi aspektusait.
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Errél tanuskodik az 1j Aht. szovege is, amely mar egyértelmiien taxativ
felsorolds keretében rogziti és egyértelmiivé teszi a tdmogatasban részesiild
civil szervezetek ellendrzési jogositvanyat. S6t, ezen tulmenden az ellendrzés
nem korlatozoédik az adott jogviszonyra, hanem Kkiterjed a teljesitésben
kozremiikodokre, valamint tdmogatasban részesiild civil szervezet teljes
tevékenységére és gazdalkodasara (Aht. 63. §). E tekintetben tehat joval
szigorubb szabalyok vannak ma érvényben, amelynek sajnalatos modon a

hivatalos kommunikécio6 alapjan visszaélések az el6zményei.

Eléremutatd volt, hogy mar a 15 évvel ezeldtti szabalyok is tartalmaztak a
teljesitmény mérésére, az eredmények vizsgilatdra ¢és arrdl torténd
beszamolasra vonatkozé elemeket. Az Amr. (149. § (6)-(9) bekezdés) a
kozponti alrendszerben (amelynek akkor nem voltak részei az elkiilonitett
allami pénzalapok és a tarsadalombiztositds pénziigyi alapjai) eldirta, hogy az

SPU-k vizsgéljak meg:

“hogy a jogszabdly dltal rabizott, tovabbd az dltala alapitott, vagy a
tulajdonosi részesedés formdjdban érdekeltségi kérébe tartozo gazdalkodo
szervezetek, kdzalapitvdnyok, alapitvdnyok miikédése hogyan befolydsolja
a szakfeladat tdmogatdsi sziikségletét, a résziikre nyujtott tdmogatds
hogyan hatott e szervezetek dltal végzett tevékenység elldtdsdnak
szinvonaldra, gazdasdgossdgdra, a jévedelmeziségre, a vagyon
valtozasdra” (Biré 2005, 49)

A rendelkezések tovabb élnek a 2011-ben végrehajtott allamhéztartasi
reform utan is, méghozza altalanosabb formaban, a koltségvetési beszamolo

részeként. A koltségvetési beszamolot is szabalyozé Ahsz. szerint:

»8. 8 (1) A kéltségvetési jelentés

b) a teljesitett bevételek és kiadasok kormdnyzati funkciok szerinti
megoszldsdt, valamint azoknak a kormdnyzati funkciok rendjében
meghatdrozott mutatészamait

tartalmazza.”

174



korményzati funkcidk, allamhaztartdsi szakfeladatok ¢és szakdgazatok
osztalyozasi rendjérél szolo 68/2013. (XII. 29.) NGM rendelet 6.§ (1)
bekezdése pedig eldirja, hogy

,6. § (1) A szakmai alaptevékenység, kézfeladat kormdnyzati funkcick
szerint elszdmolt kiaddsaihoz - a 3. § (3) bekezdésében meghatdrozott
kivétellel - a 2. melléklet szerinti mutatdkat kell rendelni.”

Ugyanakkor a hivatkozott melléklet valojaban ilyen mutatokat nem tartalmaz.

A kiszervezésnek akadalyat képezte a korabbi Amr. azon rendelkezése, amely
korlatozta, hogy szellemi tevékenységre alapfeladata keretében szerzddést
kosson az SPU (Amr. 59. § (10) bekezdés). Azonban e rendelkezés csak sziik
korben érvényesiilhetett, hiszen a jogalkotdé mar akkor is meghagyta a
lehetdséget, hogy feliigyeleti, vagy fejezet irdnyitdi hatdskorben készitett
szabalyzat kivételt engedhetett.

Mara ez a szabaly teljesen eltiint. Sem a munkaerdpiaci koriilmények, sem az
allamhaztartas helyzete nem indokol ilyen eldirast, rdadasul szamos feladat
joval hatékonyabban lathatdo el kiils6 szakértelem idéleges bevonasaval.
Ugyanakkor specialis szabalyként egyes teriileteken léteznek korlatozasok.
Ilyen példaul a 2014-2020 programozasi idészakban az egyes eurdpai unios
alapokbol szarmazé tdmogatasok felhasznalasanak rendjérdl szold 272/2014.
(XI. 5.) Korm. rendelet (5. melléklet 3.8.2. pont). Eszerint a kozszféra
szervezetek csak természetes személyeken (munkavallald, megbizasi
szerzOdés) keresztiil biztosithatjdk az operativ programokbol megvaldsuld

projektek menedzsment;jét.

Az Aht. szabalyozta az Aallami tulajdond vagyonelemek atruhazasanak
kérdéseit, igy merev és Osszetett eljarasrendet fogalmazott meg (Aht. 109/K. §
(9)-(10) bekezdés). A szigor teljesen érthetd, hiszen fontos volt akkor is
szamos oldalrol bebiztositani, hogy csak a valoban feleslegessé valt
vagyontargyak keriilhessenek atadasra. Ugyanakkor Bird kritikaja szerint ez
teljesen kiszolgaltatottd tette az eljarast, mert annak soran nagy
valosziniiséggel fordulhatott eld, hogy ellenérdekii fél megakadalyozza az

egyebként sziikséges, a kdzjot szolgalo tranzakciot.
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A nemzeti vagyon védelme tovabbra is erés. Az Nvt. " részletesen
meghatdrozza az atruhazads menetét, amely tovébbra is Osszetett folyamat.
Megfigyelheték ugyanakkor a civil szervezetek érdekeit szolgélo
kezdeményezések is — 4gazati torvényben. A jogutdd nélkiil megsziind
szervezetek — megsziintetésre iranyulod eljaras lefolytatdsa, a kovetelések
kielégitése utan megmaradt — vagyona ugyanis nem az allamra szall, hanem
nyilt palyazati eljaras keretében ismét olyan szervezet tulajdondba keriilhet,

amely a megsziint szervezet alapcéljai altal meghatarozott célokat szolgal.

— A jogszabélyok vizsgalatit végrehajtd szakértdk ugy lattak, hogy az Aht.
tulajdonképpen Kkiterjeszti az allamszamviteli eldirdsokat a tdmogatasok
allamhaztartason kiviili kedvezményezettjeire is azzal a szaballyal, ami azonos
jogi keretek végigvezetését irta eld a felhasznalds, az elszdmolds ¢és a

beszamolas teriileteire is (Aht.119. § (3) bekezdés h) pont).

Ez egy olyan teriilet, amely 2010 utdn nagyon komoly valtozdsokon ment at
mind az allamhéztartds szerepldi, mind a civil szervezetek oldalan. Mindkét
tekintetben megallapithatd, hogy a jogalkotd felismerte a bonyolulttad valt
szabalyozasban rejlé veszélyeket €s jelentds egyszerisitéseket hajtott végre,
méghozzd az egyes szektorok (4dllamhaztartds, civil) sajatossagainak
megfelelden, egységesen. Ennek kdszonhetden a civil szervezetek szamviteli,
beszamolasi eldirasai és a kapcsolodo kozzétételek is egycsatornassa valtak. A
nyilvanossagot atlathato, kozhiteles nyilvantartds segiti, amely a pénziigyi
adatok mellett szakmai informéciokat is tartalmaz. Noha ennek mindségét, a
kozzététel megvaldsitasanak formajat, az elvart adatokat tobben vitatjak, a
pontosan megjelolt kozfeladatok, jogszabalyhelyek, célcsoport-adatok mar-
mar a koltségvetési szereplok beszamolodinal is magasabb fokl transzparenciat
eredményeztek. Igy a jelenlegi rendszer lehetévé tenné akar azt is, hogy a
szamviteli beszamolok maguk képezzék a miikddési tadmogatasrol valod

elszamolas alapdokumentumat’®.

A tamogatasok elszamolasa kapcsan uj latdsméd is megjelent, amikor

elemezték annak folyamatat. Felismerték, hogy a kozpénzek felhasznalasa

> A nemzeti vagyonrol sz616 2011. évi CXCVL térvény
76 Egyes kozvetlen eurdpai bizottsagi timogatasi miikddési célu timogatésoknal ez pontosan igy torténik.
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szabalyszerliségi vizsgélata — az elszamoldsok ellendrzése — soran a minden
egyes bizonylat atnézésénél hatékonyabb lehet valamilyen kiiszobérték feletti
tételek atfogod ellendrzése és a mintavételes helyszini ellendrzés kombinacidja.
A NEA [étrehozéasanal, a kormany ugy dontott, hogy a szamldk méasolatait

csak 100 ezer forintos értékhatar felett kell csatolni az elszamolashoz:

5. 8§ ., (2) A pénziigyi elszamolashoz a tamogatas felhasznaldsat igazolo
szamviteli bizonylatok, kifizetést igazolo bizonylatok, valamint a kéltségvetési
tamogatds jogszeri és a céljanak megfelelo felhasznalasat igazolo egyéb
dokumentumok masolatdat nem kell mellékelni, ha az azon feltiintetett brutto
érték nem haladja meg az Avr. 80. § (5) bekezdésében meghatirozott

értékhatart...”

— Az allamhaztartasi jogteriilet elemzése végén Bir6 arra a kovetkeztetésre jut,
hogy a kozfeladat-ellatasban valo civil részvétel biztositasahoz talan az Aht.
fogalomhasznalataban 1étrehozott feladatfinanszirozds modellje tlinne a
legalkalmasabb eszkoznek (Aht. 70-77. §). Ez a kategoria azonban csak
korlatozott, szlik korben, specidlis feladatok ellatdsara volt alkalmazhato,

mara pedig teljesen eltiint a szabalyozasbol.

A koltségvetési torvények tanulmanyozidsa sordn Birdé megallapitotta, hogy egyes
(oktatasi, szocialis) kozfeladatok ellatasat a kdzponti koltségvetés tamogatja akkor is,
ha annak ellatdja az allamhdztartison kiviili szerepld. Ugyanakkor mind maig
fennall, hogy kiegészitdé tdmogatasra a nem allami humanszolgaltatok esetében csak
abban az esetben jogosult az ellatd, ha az egyhazi szervezet. A civil szervezetek
szempontjabol hatrdnyos szabalyozast a 2019. évi kozponti koltségvetésrdl szold
torvény is tartalmazza (Magyarorszag 2019. évi kozponti koltségvetésérdl 2018. évi

L. torvény 42. §).

A kozszolgaltatasok kiszervezésének egyik kiemelt teriilete lehetne, hogy a
szolgaltatast az ellatasért felelés SPU a piacrol szerzi be, amelynek alapvetd formaja a
kozbeszerzés. A teriilet szabalyainak (féként az akkor hatdlyos kozbeszerzési
torvénynek) vizsgalata sordan a szakértd nem talalt olyan passzust, amely valoban
hatranyt jelentett volna a civil szervezetek szdmdéra, azonban a gyakorlatban tobb

olyan tételt is azonositott, amely nem teszi elérhetévé a részvételiiket. A 2019-ben
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hatalyos Kbt. "’ ugyanakkor elSrelépést jelenthet, mert — bar nagyon o6vatos
megfogalmazasban — ,,egészségligyi, szocialis és kulturdlis szolgaltatasok esetében”
lehetdvé teszi, hogy az ajanlatkéré dontése alapjan a részvétel jogat fenntartsa olyan
szervezeteknek, amelyek ,,miikddése nonprofit jellegli, ahol a nyereséget a szervezet
kozfeladatainak ellatasara forditjak, vagy amennyiben a nyereség felosztasra keriil,
akkor az a munkavallaloknak a szervezet iranyitasaba valo bekapcsolodasat szolgalja”

(34. § (1) bekezdés b) pont).

A kozhasznll szervezetekrdl szolo torvénnyel kapcsolatos kritikai megjegyzések a
kozfeladatok kapcesan a kiemelkedden kozhasznu mindsités megszerzéséhez kotddtek,
amellyel  dolgozatomban méar részletesen  foglalkoztam.  Osszegzésképp
megallapithatd, hogy bar sok elemében vitatott rendelkezések sziilettek, szdmos
teriileten (atlathatosag, vilagos feltételrendszer, szubjektivitds lehetdségeinek
csokkentése a fokozat megitéléséhez kapcsolodo eljarasban) eldrelépésként

értékelhetd az 0j szabalyozas.

Mar a tanulmany lezarasanak évében, 2005-ben megsziiletett a Bird altal hianyolt
onkéntesség szabalyozasa (Kot.”®). A kétségteleniil hianypotld jogszabalyt azota
tobbszor modositottak, fobb tartalmi elemeiben véltozatlan maradt, ami alapjan
feltételezhetd, hogy ez a norma megfelelden tudja szolgélni a jogalkoto6i szandékot, a
tarsadalmi elvarasokat és a tobb mint 400 ezer onkéntes tevékenységét. Elismerést,
egyszersmind jogi védelmet is adva a feleknek. Bar a norma nem mindenben teljesiti
a tanulmanyban megfogalmazott igényeket (pl. addjogi Osztonzé elemek,
munkaidékedvezmény), a torvény kihirdetése ota is torténtek fejlesztések. Ilyen
teriilet a palyazatos eljarasok kapcsan, hogy sajat er6ként elismertté valhatott egy
egyszerlsitett atvaltasi szamitds alapjan a biztositott 6nkéntes munka eszmei értéke
(NEAr. 11. § (3) bekezdés, 350/2011 (XI1.30.) Korm. rendelet 4. § (5) bekezdés) és a
kozhaszni mindsités megszerzésének feltételei (Civil tv. 32. § (4), (5) bekezdés).
Tovabbi véltozas, hogy a kdznevelés rendszerébe a jogalkoto beillesztette a kzosségi
szolgélatot, amely lényegében didkok Onkéntes munkajat és annak feldolgozasat
takarja (Nkt.”” 4. § 15. pont). Azzal pedig, hogy mindez az érettségi bizonyitvany
megszerzésének feltételévé valt (Nkt. 6. § (4) bekezdés), elméletileg garantalja, hogy

7 A kézbeszerzésekrél sz616 2015. évi CXLIIL térvény
8 A kézérdekii 5nkéntes tevékenységrol sz616 2005. évi LXXXVIIL torvény
™ A nemzeti kdznevelésrél sz016 2011. évi CXC. térvény
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minden gyermek szerezzen egyfajta nonprofit tapasztalatot nagykoruvd véalasa

kiiszobén.

A kozszolgaltatasi szerzédésekkel — mint a feladatatvallalassal 1étrejové jogviszony

lényeges kérdéseit szabalyozd dokumentum — kapcsolatosan a korabbi jogszabalyok

kevéssé voltak egyértelmiiek. Bird kutatdsai azt mutattdk, hogy egyes alacsonyabb

szintli jogszabalyok hasznaltik ugyan a kifejezést és a Tao.®

% is tartalmazott

rendelkezéseket, a pontos definicioval adosak maradtak. Méra ez a helyzet is joval

egyértelmiibbé valt.

A Ptk. 6:256. § a vallalkozasi szerz0dés egyik altipusaként hatarozza meg a
kozszolgaltatasi szerzddést, amelyet a Civil tv. 2. § 21. pontjaban lex

specialisként tovabb pontosit:

Jkozszolgdltatdsi szerzddés: valamely kézfeladat vagy a kézfeladat egy
részének a szerv nevében toérténd elldtdsdra - a Ptk 6:256. §-dban
meghatdrozottak alapjan - kotétt irdsbeli szerzédés. Nem mindsiil
kézszolgdltatasi szerzédésnek azon kézszolgdltatdssal kapcsolatban kétott
szerzodés, amelynek nyujtdsa jogszabdlyban meghatdrozott feltételeken
alapulé engedélyhez van kétve”

Tovabba a Civil tv. 35. § (2) bekezdése:

~Nem mindsiil kézszolgdltatdsi szerzédésnek a feladat finanszirozadsadt
szolgdlé tdmogatds, ha a tdmogatds nytjtdsainak minden feltételét
jogszabdly hatdrozza meg, és a tdmogatdsi déntés meghozatala sordn a
dontéshozonak mérlegelési joga nincs. Nem mindstil mérlegelési jognak, ha
a dontéshozé a jogszabdlyban meghatdrozott tdmogatdsi keret
kimertiléséig a tdmogatds odaitélésére vonatkozo, a jogszabadlyi
feltételeknek megfelelé kérelmeket beérkezési sorrendben teljesiti.”

Az Afa tv. 85. § alapjan — sok egyéb kozott — a civil szervezetek egyes

tevékenységei mentesek az add aldl, amennyiben kdzszolgaltatéi mindségben

1épnek fel.

A Civil tv. tovabbi 1ényeges elemként a kdzszolgaltatasi szerzddés megkdtését
kizarélag abban az eseben teszi lehetdvé civil szervezet szamara, ha jogallasa

kdzhasznu.

%0 A tarsasagi adordl és az osztalékadérol szol6 1996. évi LXXXI. térvény
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Ezen 0jit6 rendelkezések 6sszességébdl kiolvashatd azonban az is, hogy a megkotések
alapvetden csak a civil szervezetekre vonatkoznak (ez a jogszabalyhelybdl
kovetkezik), igy a szektorsemlegesség elve nem tud érvényesiilni. Mas
szervezettipusoknal nem sziikségesek a kozhasznu szervezetekre jellemzd garancialis

kovetelmények.

Az altalanos rendelkezések mellett ugyanakkor eltérd tartalommal, de szabalyozott
keretrendszerrel taladlkoztak a kutatok (Bir6 2005) (Horvath 2002) az agazati

jogszabalyok elemzése soran az alabbi teriileteken:
— szocialis ellatasi szerzodés (1993. évi I11. torvény)
- gyermekvédelmi ellatasi szerz6dés (1997. évi XXXI. térvény)
- kozoktatasi megallapodas (1993. évi LXXIX. torvény)

- hulladékkezelési kozszolgaltatdsi szerzédés (2000. évi XLIIL. torvény,
224/2004. (VII. 22.) Korm. rendelet)

- kegyeleti (temetdi) kozszolgaltatasi szerzodés (1999. évi XLIII. térvény)
- személyszallitasi kozszolgaltatasi szerzodés (2004. évi XXXIII. térvény).

A felsorolt jogszabalyhelyeken kivil 4&tmenetileg a  kéményseprdipari
szolgéltatasokban is volt lehetdség kozszolgaltatasi szerzodés keretében biztositani a
feladatellatast. Ezt a lehetdséget a jogalkotd megsziintette, ugyanakkor tobb teriileten

szliletett 1j szabalyozas:

— kozszolgaltatasi szerzédés (az elektronikus iigyintézés ¢és a bizalmi
szolgaltatasok altalanos szabalyairdl szolo 2015. évi CCXXIL. torvény — a

szabalyozas valojaban egyetlen szervezetet céloz);

- egyetemes postai koszolgéltatasi szerzddés (a postai szolgaltatdsokrol szolod
2012. évi CLIX. torvény — a szabalyozas valdjaban egyetlen szervezetet

céloz);

- eléadd-miivészeti kdzszolgaltatasi szerzddés (az eldaddo-miivészeti szervezetek
tamogatasarodl és sajatos foglalkoztatdsi szabalyair6l szold 2008. évi XCIX.

torvény);
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— kozmiivelddési szakmai feladatok ellatdsara vonatkozd kdozszolgaltatasi
szerz0dés (a muzedlis intézményekrdl, a nyilvadnos konyvtari ellatasrol és a

kozmiivelddésrdl szol6 1997. évi CXL. torvény).

Megallapithatd tehat, hogy egyértelmli elmozdulds érhetd tetten, amely abba az
iranyba hat, hogy mind tobb teriileten j6jjon létre szabdlyozott keret a kiszervezésre.
Ugyanakkor, ahogyan Bird is kifejti, az dnkormdnyzati torvény — a lokalitas okan a
legnagyobb terepe lehetne a kiszervezésnek — nem tartalmazott (és ma sem tartalmaz)
a kiszervezésre vonatkozo keretszabalyokat. Egy igazsagiigy minisztériumi
eléterjesztés tantisaga szerint a jogalkotd mar 2006-ban tervezett megalkotni egy, a
kozszerzédések altalanos szabalyairdl szolo kerettorvényt, amely a mar 1étezd
formakat rendszerezte volna. Azonban a tervezet a parlamenti szakaszig mar nem
jutott el. Kozponti irdnymutatds hijan az egyes Onkormanyzatok helyi gyakorlata,
hagyomdnyai alapjan alakultak ki a kiillonb6zd egylittmiikddési formak, amelybdl
szdrmazo jO gyakorlatok terjesztése érdekében 2008-ban késziilt kotet ad tdmpontot

(Bullain és Csanady 2008).

Attekintve a Bir6 altal részletesen elemzett normakat, az az 6sszkép alakult ki, hogy
jelentds eldrelépések torténtek a szabalyozasban kordbban feltart akadalyok lebontasa
¢s a hidnyossagok potlasa terén. A jogszabdlyok joval tobb tampontot adnak a
kozszolgaltatasok ellatdsa terén egytittmiikddni szandékozo feleknek. Mindemellett
szilkséges megfigyelni, valamilyen moédon szédmszer(isiteni, visszamérni a
szabalyozassal elért hatasokat. Erre egyik lehetséges — kozvetett — modszert Bird
kinalja tanulménydban a KCR mutatd létrehozasaval (Bir6é 2005, 43). Noha a
szamitasok célja és tartalma egyértelmii timpontot ad, sajnalatos mdédon az altala leirt
moddszer matematikai 6nazonossagon alapul, ezért nem alkalmas elemzésre. A mérés
fontossagaval egyetértve, a nonprofit, civil szervezetek hivatalos statisztikajaval
évtizedek ota aktivan foglalkozd Sebestény fogalmazta tijra, pontositotta az indikatort.
(Sebestény 2011)

181



o
®

411 409
38
400 386
333 320
3s2 4
300 et
157 246 176 177
200
139 —7 ]
136
141 167
100 T T T
993 10899401 108 1997 2000 2003 2005 2007
—8—(sszes bevétel realértéke == ()sszes dllami forrds* realénéke
===K.C.R. mutato dsszege realértékben

* Az dsszes dallami forras: Az 6sszes dllami timogatas ¢s az Osszes allami, nkormanyzati szervektol szirmazo
alaptevékenységi bevétel Osszege.

** K.C.R. dsszege: Bird Endre altal kidolgozott indikator a kozfeladatellatasban valé civil részvétel (K.C.R.)
pénzben kifejezett értékénck beceslésére.

ABRA 69: AZ OSSZES BEVETEL, AZ ALLAMI FORRASOK ES A KCR MUTATO VALTOZASA, 1993-2007, FORRAS:
(SEBESTENY 2011)

Sebestény az statisztikai adatok vizsgalata soran arra a kovetkeztetésre jut, hogy jol
kivehetd a — klasszikus civil szervezetek mellett a noprofit médon miikodé gazdasagi
tarsasagok ¢és érdekképviseletek kategoridit is tartalmazé — nonprofit szektor
részvételének novekedése a kozfaladatok ellatdsdban. A folyamat irdnyanak
értékelését nem vitatva, magaval a szamitdsi modszerrel kapcsolatosan azonban
fenntartasok fogalmazhatok meg. A KCR mutatd levezetésénél az alabbi moddszert
alkalmaztdk a szakért6k a kozfeladatellatasban valo részvétel bevételeken keresztiil

torténd meghatarozasahoz:

Biztosnak vették, hogy a normativ allami-Onkormanyzati tdmogatasok

kozfeladatellatashoz kapcsolddnak, amely jogszabalyon alapul.

A tovabbi koltségvetési bevételekrdl, mint bizonytalan halmazrdl ugyanakkor
el kellett donteni, hogy milyen ardnyban tartalmaz feladatellatdshoz kothetd és
milyen aranyban visszteher nélkiili tdmogatasként juttatott 0sszeget. Ehhez
egy aranyszamot hasznaltak, amely azt mutatta, hogy milyen ardnyban vannak
a normativ (tehat biztosan feladatellatasi célu) forrdsok az Osszes allami-
onkormanyzati bevételeken beliil (tehat a biztos és bizonytalan halmaz

0sszege).
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- Az aranyszam segitségével kiszamolt Osszeget — elfogadva, hogy a
bizonytalan halmazon beliil ez biztosan a keresett kozfeladatellatashoz

kapcsolodik — hozzaadtak a normativ bevételekhez.

- Végiil az alaptevékenység mads bevételeinél is elvégezték a szamitést,
feltételezve, hogy ezek olyan bevételek lehetnek, amelyekhez bar az allam,

illetve dnkormanyzat nem jarul hozza, kézfeladatok ellatasahoz kapcsolddnak.

Az elsO ranézésre egyszerli €s vilagos levezetésben azonban véleményem szerint
logikai természetli hiba van. Ez pedig abban 4ll, hogy ha a bizonytalan részhalmaznak
valamilyen ardnyat tekinjiilk biztosnak, a fennmarad6é rész ugyantigy bizonytalan
marad, amin ismét el kellene végezni a miiveletet ahhoz, hogy abbol is
kiszdmithassuk a biztosan kozfeladathoz kotheté bevételeket. Ilyen modon a
szamitason végtelen iteraciot elvégezve Ilényegében Achilleusz és a teknds

problémajahoz jutunk.

A magyarorszagi nonprofit szervezetekrdl sz6l6 éves statisztikai adatokkal

szemléltetve:

— A nonprofit szervezeteknek 2011. évben Osszesen 1.238,9 mrd Ft bevétele

volt, amelybdl 574,9 mrd Ft szarmazott koltségvetési forrasbol.

- A normativ mddon juttatott dllami és onkorményzati forrasok 75,3 mrd Ft-ot

tettek ki, amely a teljes bevétel 6,08 %-os aranyat képviselte.

— Mivel a normativakon kiviili allami és onkormanyzati forrasok 499,5 mrd Ft-
os Osszege részben feladat-finanszirozast, részben ellenérték nélkiili
tdmogatast tartalmaz, a szakértdk szerint ebbdl biztosan kozfeladat

finanszirozésat szolgalja annak 6,08 %-a, azaz 65,4 mrd Ft.

— Am mivel a fennmarad6 koltségvetési pénzeszkozok szintén tartalmazhatnak
kozfeladatfinanszirozasi célt szolgalo forrast, ennek is 6,08 %-ban biztosan a
célja valamilyen allami- vagy 6nkormanyzati feladat ellatasa volt, 56,8 mrd Ft

értékben.
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— A sort folytatva, a fennmarad6 Osszegek mindig tartalmaznak kdzszolgaltatasi
célu tamogatast, amelyeket dsszeadva a KCR 0sszeg igy a végtelenben a teljes

allami tAmogatasi Osszeghez tart.
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ABRA 70: A KCR MUTATO MEGHATAROZASANAK LEFUTASA ITERACIOVAL, FORRAS: SAJAT SZERKESZTES

Ennek megfeleléen harom szempontot tartok fontosnak annak megitélésében, hogy a

kozfeladatellatas mutatoit értékelni lehessen a bevételi oldalon:

Egyrészt, a szervezetek beszamoloi minden esetben — tehat nem csupan a kdzhaszna
jogallasu civil szervezeteknél — tartalmazza a kozhasznlisagi mellékletet. Ennek a
jogalkotoi szandék szerint azért van létjogosultsaga, mert barmely civil szervezet
végezheti, részben vagy egészben hozzdjarulhat egy konkrét dallami, vagy

onkormanyzati feladat ellatasahoz:

Civil tv. 17. § ,,(3) A civil szervezet a létesité okiratban meghatarozott cél szerinti
tevekenységet (a tovabbiakban: alapcél szerinti tevékenység) — ideértve a kézhasznu
tevekenységet is — folytathat és — célja megvalositasa gazdasagi feltételeinek
biztositasa érdekében — gazdasagi-vallalkozasi tevékenységet is végezhet, amennyiben

ez az alapcél szerinti tevékenységet nem veszélyezteti.”
Tovabba:

Civil tv. 2. § ,,20. kézhasznu tevékenység: minden olyan tevékenység, amely a létesito
okiratban megjelolt kozfeladat teljesitését kozvetleniil vagy kozvetve szolgadlja, ezzel

hozzajarulva a tarsadalom és az egyén kozos sziikségleteinek kielégitéséhez”

A kozhasznlisagi melléklet pedig minden esetben a gazdalkodéasi szempontbol

relevans — tehat kiadasi oldalon megjelend — kdzhasznl tevékenységre vonatkozdan
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kiilon-kiilon tartalmazza a tevékenység legfontosabb adatait (Civil r. melléklet 3.

pont):

kozhasznu tevékenység megnevezése

kozhasznu tevékenységhez kapcsolodo kozfeladat, jogszabalyhely

a kdzhasznt tevékenység célcsoportja

a kdzhasznll tevékenységbdl részesiilok 1étszama

a kozhasznt tevékenység fobb eredményei

Noha a fenti, alapvetden szoveges bemutatas nem tartalmaz pénziigyi adatot, a kettds
konyvvitelt  vezetd civil szervezetek szamara  kotelezOen  elkészitendd
eredménykimutatis ®' “kozhaszni tevékenységek raforditdsai”, valamint a
kozhasznlisagi  melléklet “kozszolgaltatasi bevétel” sora érdemi eligazodasi
lehetdséget biztosit. Analitikusan tehdt — ha kozfeladatonként nem is — dsszesithetd
modon rendelkezésre dllnak a szamviteli alapon megteremtett adatok, a
kozfeladatonkénti pénziigyi bontast leszamitva részletesebb mddon, mint ahogy egy
koltségvetési szerv beszamoldjabol kideriilhet (naturalidk tekintetében). Ez szamos,
ma még kiaknazatlan lehetdséget biztosit a civil szervezetek hozzajarulasanak
elemzését illetden, valamint az dallami ¢és Onkormdnyzati szervekkel vald
Osszehasonlitas vizsgalatdban. Melynek azonban jelenleg informatikai akadélya, hogy
a beszamolokat (és annak részeként a kzhasznusagi mellékletet) a letétbehelyezéskor
olyan moddon rdgzitik az dllami nyilvantartadsokban, hogy az adatkinyerés ardnytalan
koltségekkel jarna. (A https://birosag. hu/civil-szervezetek-nevjegyzeke oldalon
elérheté dokumentumok képként rogzitett allomanyok. A szervezetek ugyanakkor az
Altalanos Nyomtatvanykitoltd Alkalmazason keresztiil, karakterek és szamok

Osszességét adjak be, amelyet a kozzétevo szerv alakit at kepi alloméannya.)

Masrészt, mivel a teljes allami-onkormanyzati tdmogatasnak ismeretlen része jelent
valoban kozszolgaltatasi ellenértéket, tovabbra is csak annyi tudhato, hogy mekkora
Osszegll juttatast biztosit a koltségvetés normativ, illetve diszkreciondlis vagy

atengedett dontési jogkorében. A pontos kozelités hijan a teljes tamogatasi Osszeg —

1A szamviteli torvény szerinti egyes egyéb szervezetek beszdmol6 készitési és konyvvezetési kotelezettségének
sajatossagairol szol6 479/2016. (XII. 28.) Korm. rendelet

185



melybdl kisziirheték azon elemek, amelyek biztosan nem kapcsolddnak

feladatellatashoz®® — hasznalhaté indikatornak.

Harmadrészt, mivel az éllami és Onkormdnyzati tdmogatasok ellenérték nélkiili
juttatasként is valamilyen célt, tevékenységet szolgalnak és feltételezhetd, hogy e
tevékenység is csak a tamogatést biztositdé SPU célrendszerébe illeszkedik, illetve
hogy utobbi kizardlag kozcélt takarhat, egyenesen kovetkezik hogy a tdmogatasok is
kozfeladat ellatisdhoz kapcsolédnak. Igy lényegében indifferens, hogy azok nem

rendelhetdk kozvetleniil valamely kormanyzati funkcidhoz.
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ABRA 71: A NONPROFIT SZERVEZETEK PENZUGYI KAPCSOLATAI AZ ALLAMMAL, ONKORMANYZATOKKAL,
FORRAS: SAJAT SZERKESZTES, KSH 2009, 2011, 2013, 2015, 2017

Az adatokbol az latszik, hogy 2009-2017 idészakban a nonprofit szektor bevételei
folyamatosan novekedtek. Az emelkedés trendjében 2011-r6l 2013-ra latszik egyfajta
megtorpanas, amit aztan hatarozott novekedés kovetett. Ezzel egyiddban a kozcélu
koltségvetési bevételi aranyban a markéns novekedést egy hasonloan jelentds, tobb
éves visszaesés elozott meg. Az altalam javasolt kozceéli koltségvetési bevételi arany

az alabbi elemek Osszegének, az dsszes bevételen beliili aranyabodl szamithat6 ki:
— Normativ koltségvetési tdamogatas

— Nem normativ koltségvetési timogatas

82 Afa visszatéritésb8l szarmazo bevétel és atengedett ipartizési ado
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- Kozponti alapoktdl kapott tiamogatas

— TB alapoktol kapott tdmogatas

- TAO-bdl szarmazé tamogatas

— Nemzeti Civil Alapprogrambo6l szarmazo bevétel

- Személyi jovedelemadod 1%-a

- Normativ 6nkormanyzati timogatas

— Nem normativ dnkorményzati tAmogatas

— Helyi koltségvetési intézménytdl kapott tamogatas

- Alaptevékenység bevétele allami, dnkormanyzati szervektdl

A szamitasok a klasszikus értelemben vett civil szervezetekre 2014-t6l végezhetdk el
a megbontott adatok rendelkezésre allasa miatt. A nonprofit szervezetekhez hasonld
visszaesés tapasztalhatd 2015-ben, majd ezt kdvetden hasonloan intenziv emelkedd

palyat lehet megfigyelni a viszgalt mutatok mindegyikében.
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ABRA 72: A CIVIL SZERVEZETEK PENZUGYI KAPCSOLATAI AZ ALLAMMAL, ONKORMANYZATOKKAL, FORRAS:
SAJAT SZERKESZTES, KSH 2013, 2015, 2017

Kakai elemzéseinek tanulmanyozasa mas szempontii megkozelitést hoz. (Kakai 2019)
Vizsgalodasai kozéppontjadba ugyanis nem tevékenységet, hanem magat, az azt végzo
szervezetet allitja ¢és a szervezeti jellemzdket vizsgalja. Definidlja a

kozszolgaltatasban kozremiikodo civil szervezeteket (KKC) oly modon, hogy azon
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szervezeteket tekinti ilyennek, amelyekre legalabb egy allitas igaz az aldbbiakbol

(Kakai 2019, 43):

- a civil szervezet részesiill olyan bevételben, juttatisban, amely nagy

valoszinliséggel kozszolgaltatas ellatasara irdnyul (normativ tdmogatas), vagy

- a civil szervezet sajat megitélése szerint feladatellatasra iranyuld szerzédéses

kapcsolatban van valamely 6nkorményzattal.

A civil szervezetekre, mint teljes sokasdgra vetitett elemzésében a szervezeti
jellemzoket igyekszik ilyen mdédon meghatirozni, amelyek a KKC szervezeteket

koriilhataroljak, bemutatjak.

Szervezetek szama

1

Foglalkoztatas 56
1
Onkéntes munka 82
1

Osszes bevétel 74

1

Allami tdmogatas 55
I
Magantamogatas 81
I
Alaptevékenységi bevétel 82
I

Gazdalkodasi bevétel 89
I
Egyéb bevétel 91
; ; ; %
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ABRA 73: A KKC SZERVEZETEK CIVIL SZEKTORON BELULI SULYANAK LEGFONTOSABB MUTATOI, 2011-2016
(ATLAG), FORRAS: (KAKAI 2019, 49)

Ezek alapjan a gazdalkodasi és alaptevékenységi bevétel tekintetében nem allapithatod
meg lényeges eltérés egy atlagos civil szervezet és egy KKC kozott. Utobbiakra
jellemzd viszont, hogy jelentés hozzaférésiikk van a koltségvetési forrasokhoz, ami
Osszes bevételiikre is olyan hatdssal van, amely elonydsebb helyzetbe hozza dket.
Emellett munkaerd-ellatottsaguk is jelentds, tovabba dnkénteseket is jobban be tudnak

vonni tevékenységiikbe.
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Az 1iddsoros adatok attekintésétdl elvarhatdo lenne, hogy trendekre Ilehessen
kovetkeztetni, &m a rendelkezésre 4ll6 adatok iddszakaban tobb jelentds atalakulas is
tortént. Egyrészt, a civil szervezetek joganyaganak ujraszabalyozasa mellett sziiletett
egy Uj polgari torvénykonyv (tobbek kozott az egyesiiletek és alapitvanyok anyagi
jogi rendelkezéseit, jogi személyek atfogd szabdlyait is tartalmazza), amelyhez
kapcsolodéan a jogszabalyi valtozadsoknak vald megfelelésre két év tiirelmi id6t
engedett, ami 2014-ben jart le. Masik fontos valtozds maganak a kozigazgatasi
rendszernek az atalakitdsa volt. Ennek soran ugyanis a helyi szintrél szamos feladat a
kozponti korméanyzathoz keriilt, amelyek — mint a kozszolgaltatasban valo részvétel
tipikus terepe — jelentds csokkenést eredményeztek a KKC szervezetek szamdban, a

szerz6dések volumenében.
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ABRA 74: A KKC SZERVEZETEK SZAMA SZERVEZETTIPUS ES KOZHASZNUSAG SZERINT, 2011-2016, FORRAS:
(KAKAI 2019, 49)

Ugyanakor biztato jelként értékelhetd, hogy az atalakuldsokat kdvetden gyorsan ujra
novekedési palya latszik kezdddni, azonban az eltelt rovid idé6 nem alkalmas

tendenciak értékelésére és kovetkeztetések levonasara.

189



milliard Ft
; 152 143 144 155 ~
150 A
126 2 L
125 {116 38 26 5
28 L
100 - 26
75 A i
50 7 i
25 1 r
0 T T T T T
N % > ™ ) ©
N\ Q¥ N\ ¥ N\ Q¥
B Allami tamogatas BN Magantamogatas Sajat bevétel  =====Egy szervezetre jutd bevétel

ABRA 75: A KKC SZERVEZETEK BEVETELEI FOBB FORRASOK SZERINT, 2011-2016, FORRAS: (KAKAI 2019, 51)

A bizakoddsomat tamasztja ald a szervezetek bevételeinek alakuldsdra vonatkozo
adatsor, amely mar sokkal kevésbé értelmezhetd jelentds visszaesésként, hiszen az
allami tamogatdsok folyamatosan néttek a sajat bevételek jelentdsebb ¢és a

magantamogatasok enyhébb visszaesése mellett.

3.8 Torvényességi kontrollok

Dolgozatomban tobb helyen érintettem a civil szervezetek ellendrzési aspektusait,
ugyanakkor elengedhetetlen, hogy kiilon is megvizsgéljam a térvényesség kérdését.

Az Alaptorvény kimondja:

,0) cikk

Mindenki felel6s 6nmagdért, képességei és lehetdségei szerint kételes az dllami és
kozosségi feladatok elldtasdhoz hozzdjdrulni.”

Ugyanakkor a kozosségi feladatokkal kapcsolatosan tovabbi rendelkezés nem
fogalmazodik meg, igy a civil szervezetekkel Osszefliggésben a Ptk. és a Civil tv.
rendelkezéseinek attekintése sziikséges. Elobbi minden jogi személyre vonatkozdan
altalanossagban hatarozza meg, hogy a személyt nyilvantarté birdsag gyakorolja a
torvényességi feliigyeleti jogkoroket (Ptk. 3:34. §). A korabbi — Ptk. hatalyba Iépése
elétti — szabalyozas az Tligyészséghez telepitette a torvényességi ellendrzési
feladatkort, amely azonban jelentdsen atalakult. Ugyanakkor tovébbra is biztositott az
ligyészség beavatkozasa bizonyos esetekben, igy pl. a bejegyzéskor az dallam
képviseletében eljarva a kozérdek sérelme esetén perinditasi jog illeti meg (Cnytv.
46/A. §). Ezek a lehetdségek ugyanakkor nem jelentenek védelmet azokra az esetekre,

amelyek nem a birdsag eldtti eljarasok keretében torténnek, hanem a napi
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miikddésben, tevkénységben. Erre vonatkozd kontroll lehetéségét a Civil tv. teremti

meg:

11.§,(4) A birésdg az ligyész keresete alapjdn feloszlatja az egyesiiletet, ha annak
miikédése vagy tevékenysége a 3. § (3)-(5) bekezdésébe litkézik.”

A hivatkozott rendelkezések:

3. § .,(3) Az egyestilési jog gyakorldsa nem sértheti az Alaptérvény C) cikk (2)
bekezdését, nem valdsithat meg biincselekményt vagy bilincselekmény elkévetésére
valo felhivdst, valamint nem jdrhat mdsok jogainak és szabadsdgdanak sérelmével.

(4) Az egyesiilési jog alapjdn szervezet minden olyan tevékenység végzése céljdbdl
alapithatd, amely dsszhangban dll az Alaptérvénnyel, és amelyet térvény nem tilt.

(5) Az egyesiilési jog alapjdan fegyveres szervezet nem hozhaté létre, valamint
torvény alapjdan kizdrdlag dllami szerv sajdt hatdskérében ellathaté kézfeladat
megvaldsitdasdra irdnyulé tevékenység nem végezhetd.”

A meglehetdsen altaldnos megfogalmazas alapvetd problémédja, hogy kizéardlag az
egyesiilési jog gyakorlasiara vonatkozik, igy az nem terjed ki az 0Osszes civil
szervezetre. Masrészt csak a legalapvetobb tiltasokat (kdzhatalom erdszakos
megszerzeése, blincselekmény megvalositdsa) tartalmazza — egyébként helyesen — és
tovabbi szabalyok sem segitik az eligazodast ebben a kérdésben. Végiil azt is fontos
megjegyezni, hogy a 3. § (3) bekezdése vonatkozik csak a miikodésre, mig a (4) és (5)

bekezdés a 1étrehozéssal kapcsolatos korlatokat jelol meg.

Felvetddik tehat, hogy a civil szervezetek tevékenységére vonatkozoan hol huzhatok
meg pontosan a hatarok. Hiszen a Civil tv. nagy szabadsidgot engedve minden
szervezetre vonatkozdan deklardlja, hogy kozremiikodhetnek kozfeladatok

ellatasaban:

17. § ,(3) A civil szervezet a létesité okiratban meghatdrozott cél szerinti
tevékenységet (a tovdbbiakban: alapcél szerinti tevékenység) - ideértve a
kézhasznii tevékenységet is - folytathat...”, valamint

2. § ,20. kozhasznu tevékenység: minden olyan tevékenység, amely a létesito
okiratban megjel6lt kézfeladat teljesitését kézvetleniil vagy kézvetve szolgdlja,
ezzel hozzdjdrulva a tdrsadalom és az egyén kizds sziikségleteinek kielégitéséhez”

A nyilvantartasba vétel sordn igy a birosag allapitja meg, hogy a 1étesité okiratban

megjelolt tevékenységek végezhetdek-e akar alapcél szerinti, akar kozhaszna
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tevékenységként. A Civil tv. ezeken kiviil kiillon szabalyozza a kozhaszna

tevékenység és kozhasznl jogallas feliigyeletét:

,47. § A kézhasznu szervezetek feletti addellenérzést az addéhatésdg, az
dllamhadztartdsbol szdrmazé  (kéltségvetési) tdmogatds felhaszndldsdnak
ellendrzését torvény eltéré rendelkezése hidnydban az Allami Szdmvevészék, az
dllami vagy 6énkormdnyzati kéltségvetésbdl, illetve a nemzetkézi forrdsokbdl
juttatott tdmogatdsok felhaszndldsdnak ellenérzését a kiilén jogszabdly szerinti
ellenérzési szervezet, a kdozhasznu miikédés feletti térvényességi ellendrzést, a
kézhasznu civil szervezet esetében a kézhaszniu mindsités kévetelményeinek valo
megfelelés ellendrzését pedig a red irdnyadé szabdlyok szerint az tigyészség ldtja
el.”

A normaszovegbdl az tlinik ki, hogy bar a torvény kiilon emliti a ,,kdzhszni
mitkodés” kifejezést, a megfogalmazasbol nem egyértelmii hogy az minden civil
szervezetre érvényes szabalyként allapit meg feladatot az ligyészség szdmara, vagy
csak a bekezdés elején és a kovetkezd tagmondatban egyarant megjeldlt kozhaszna

jogallasi szervezetekre vonatkozik. Allaspontom szerint kizarélag a kozhasznii

jogallasu korre értelmezhetdk e szabalyok.

Osszegzésként megéllapithatd, hogy joghézag 4ll fenn a jelenlegi szabélyozisban,

miutan:

barmely civil szervezet ellathat — kozvetve vagy kozvetleniil — allami- vagy

onkormanyzati tevékenységi korbe tartozo feladatokat,

- a birdsag szamara adott ugyan a torvényességi felligyelet lehetdsége, am ezt
jobbara csak az elbtte zajlo eljardsokban és nem a napi miikodésben,

hivatalbol tudja gyakorolni,

- az ligyészség beavatkozhat szélsdséges tevékenységek gyakorlasa esetén, de

csak az egyesiiletekre kiterjedden,

- a nem kozhasznu jogallasu, de kdzhasznu tevékenységet végzd szervezetek

ezen cselekményeit az ligyészség csak a fenti kdrben tudja vizsgélni.

Az természetesen Osszetett kérdés, hogy miként lehetséges biztositani, hogy a
kozhaszni tevékenységek (amelyek a részletezett definicids adottsdgok folytan

kozfeladatok) ne jarjanak a lokalis kozosségek vagy a tarsadalom szamdéra karos
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hatasokkal. Egyik lehetséges valaszt az dgazati torvények adhatjadk meg, amelyeket a
korabbi fejezetekben attekintve megallapithatd, hogy a szerzédéses kereteket az adott
agazatok vonatkozadsaban részletesen szabalyozzak. Megfeleld mindségi ¢és szakmai
elvarasokat fogalmaznak meg és garantdljak a folyamatos egyiittmiikddést a felek
kozott. Am ez a teriilet csak nagyon kis részben fedi le a vizsgalt sokasagot, mert nem

igazit el azon esetekben, amelyek nem szerzddéses keretek kozott zajlanak.

Masik opcidként felmeriilhet az altalanos szabalyok részletesebbé tétele. Ez
valdsziniileg jol illeszkedne a tarsdalmi elvarasokhoz és a jogalkotasi gyakorlathoz,
amely minden apré részletre is igyekezne kitérni. Mégsem javasolom ezt a megoldast,
mert a talszabalyozottsag egyaltalan nem hozza a téle vart eredményt. Ugyanakkor pl.
a kozhasznu tevékenységek kapcsan a jogszabdly egyértelmiibb megfogalmazésa

indokolt.

Harmadik, és egyben talan leginkabb legitim feloldasa a helyzetnek az lehet, ha olyan
kozosségi valasz sziiletik, amely nem az dllam szamara jelent egy Gjabb kozfeladatot,
finanszirozésa sem fligg az allamtol és nem jelenti intézmény létrehozasat sem. A
civil szektor kutatdi és szakértéi altal mar tobbszor felvetett koztestiileti forma — az
allami fiiggés okdn — ezért véleményem szerint nem megfeleld utja a garancidk

megteremtésének.

A szabalyozas és allami beavatkozas, valamint a tarsadalmi kontrollok megfeleld
elegyének preciz kidolgozasa nagy horderejii dontés, mert alapvetéen befolyasolja a
polgarok napi életét. Példaként emlithetd a 2010-es évek masodik felében egyre
fajsulyosabb kérdéss¢ valt migracio tigye. (Torok, Gondolatfoszlanyok 2019)
Amelyben feltehetden minden szereplének egyarant megvan a maga igaza, am tobb
év alatt sem sikerlilt megtaldlni az egyetlen igazsdgot jelentdé megoldast. Az
otthonaikat tényleges életveszély, elnyomas ¢€s iildozés miatt elhagyd népcsoportok
szamara létkérdés, hogy alapvetd sziikségleteik kielégitésére lehetdséget ado
lakokornyezetet tudjanak biztositani csalddjaik szamara. A szerencsétlen sorsuk
folytan adott orszag teriiletén tartozkod6d személyekkel kapcsolatosan a rezidens
emberi jogi szervezetek aldozatos tevékenysége nélkiilozhetetlen tdimogatast biztosit a
szamukra. Ezzel egyiitt az adott orszagban ¢l6 allampolgaroknak nyilvanvald joga,
hogy védelmet biztositson szdmukra az allam azokkal szemben, akik tényleges

veszélyt jelentenck. Igy mindenkinek sajat, de alternativ valdsagértelmezése alakult
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ki, amely idedlis terep a kozbeszéd tematizalasara, a sajtod és a partok kommunikécios
,hadviselésére”. Azonban ez csak elfedi a valos problémat, amelyet olyan szerepldk
okoznak, akik anyagi érdekeltséget latnak a kiszolgaltatott személyek utazdsukban
vald ,,segitésében”. A mindniiket hatrahagyo, pénzz¢é tevé emberek tobbsége ugyanis
teljes vagyonat atadja a jobb élet reményét igérd szervezett halézatnak, amely
természetesen mindenféle garancia nélkiil juttatja Sket még kiszolgéltatottabb
szitudciokba akar a Foldkozi tengeren, akar egy kamion levegétlen belsejében. Az
eléallt helyzet azért is eredményez nehezen megvalaszolhato kérdéseket, mert minden
orszag (mint Onalld, autondm rendszer) szdmdara a probléma rendszeren kiviili,
dinamikusan valtozé (nem 4llandd, hogy mely orszdgok az érintettjei), valldsi-
kulturélis hatterét tekintve pedig egyaltalan nem homogén. Torténelmi tavlatbol
vizsgalva feltehetd a kérdés, hogy mennyiben kezelhetd allandonak globalis szinten
az allamok rendszere? Mennyiben lehetnek a migracidos nyomasként érzékelt
jelenségnek el6zményei az Eurdpabdl kiindult valldsi haboruk, gyarmatositasok vagy
a fejlett vildg kornyezetszennyezése ¢és tulfogyasztdsa 4ltal kivaltott globalis
felmelegedés? Mennyire értelmezhetd egy globalizalt vildgban adott 4llam bezarkdzas

iranyéaba hat6 valasza?

E kérdéssorra adekvalt és mindenki szdmara elfogadhaté megoldast kidolgozni nem
véllalkozhatok dolgozatomban, de véleményem szerint csak olyan képzelhetd el,

amely:

- a globalis problémara globalisan reagal, ezzel lehetetlenné téve a rendszeren

kiviiliséget;
- afelek egylittmiikodésére épiil, ami kdlesonds érdekeltségen alapszik; tovabba

- figyelembe veszi a kdlcsondsen elfogadott torténelmi eldzményeket, felismeri

¢s elismeri a szereplok feleldsségét, illetve

— kolcsonds tiszteleten nyugszik, igy nem hataroz meg kulturalis vagy vallasi

elsObbséget.

A lehetséges valaszok koziil a magyar példa azt az utat valasztotta, hogy 6nallo
hatarvédelem megerdsitésével fizikai akadalyt emelt a tomegek eldtt. Emellett a

szabalyozasi kornyezet atalakitdsa az Alaptorvény modositasaval is jart, valamint
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szdmos Uj rendelkezés kriminalizalta a kozvetleniil vagy kozvetve kapcsolodd
cselekményeket. Egyrészt 2015-ben® a Btk. @ij tényallassal egésziilt ki, amely a

hatarzar megrongalasa, vagy tiltott atlépése valt ki:

2352/A. §239 (1) Aki Magyarorszdgnak az dllamhatdr rendje védelmét biztosito
létesitmény dltal védett teriiletére a létesitményen keresztiil jogosulatlanul belép,
biintett miatt hdrom évig terjedd szabadsdgvesztéssel biintetendé.”

,352/B. §241 (1) Aki az dllamhatdr rendjének védelmét biztosito létesitményt,
illetve eszk6zt megsemmisiti vagy megrongadlja, ha stlyosabb biincselekmény nem
valésul meg, biintett miatt egy évtol Ot évig terjed0 szabadsdgvesztéssel
biintetendd.”

Megsziiletett a kiilfoldrél tamogatott szervezetek atlathatdsagarol szold 2017. évi
LXXVI. torvény, amely a tamogatds tényének a birdsadgi nyilvantartasba valod
bejelentését teszi kotelezOve bizonyos kiilfoldi timogatastipus és -mérték esetén. Ez a
nyilvantartas kiilon is megjelenik a Civil tv. szerinti honlapon, amelynek tanusaga
szerint 2019. februarjdban 134 ilyen szervezetet tartalmazott a nyilvantartas.
(Megjegyzendd, hogy a térvény hatalya kizarolag az egyesiiletekre és alapitvanyokra
tér ki, amely szektorsemlegességi aggalyokat vet fel.) A rendelkezésre 4ll6 statisztikai
adatokbol az allapithaté meg, hogy a kiilfoldrdl szarmazé tdmogatasok mar a korabbi
é¢vekben csokkenni kezdtek, amely trendet a rendelkezés feltehetden tovabb erdsitett.
Meglep6 ugyanakkor, hogy mig az egy szervezetre esé tdmogatas 19 millio Ft feletti
volt 2017-ben az ilyen forrashoz hozzajutott mintegy 3 ezer szervezetre vetitve, addig

a nyilvantartas mindossze ennek toredékét tartalmazta.
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Tovabbi intézkedésként 2018-ban az Orszaggiilés elfogadta — tobb mas adozasi targyt
torvény modositasat is tartalmazdé csomag részeként — a bevandorlasi kiilonadorol
sz016 torvényt™. A 2018. augusztusa ota hatalyos rendelkezések alapjan 2018-ban
nem tortént végleges koltségvetési befizetés (Magyar Allamkincstar datum nélk.),

noha a jogszabaly folyamatos, havi bevallasi és befizetési kotelezettséget ir eld.

Osszességében ugy tiinik, hogy a hozott intézkedések a szdvegiik alapjan feltételezett
hatast nem érték el a civil szervezetek kapcsan, igy alatdmasztdst nyert, hogy
onmagaban a szabalyozas nemzetallami szinten nem megfeleld eszkdze a komplex

problémakor megnyugtatod rendezésének.

Latszik ugyanakkor, hogy a szabalyozas 1ényegében arra épiil, hogy a nem kivant
tevékenységek nem kivant koltségvetési hatassal jarnak, igy tobbletkiadast
eredményeznek az dallamkassza szdmara. Ezért a jogalkoté megprobalt olyan
bevételeket generdlni, amelyek egyrészt elrettentenek az ilyen jellegl
tevékenységektdl, masrészt bizonyos mértékig fedezetet jelentenek a
tobbletkoltségekre. Azonban wgy latszik, hogy e szabalyozdi célok nem tudtak
kell6képpen érvényesiilni, rdadasul mellékhatdsként azzal is jarhatnak, hogy nem
kizarolag a nem kivanatos tevékenységeket sziirik ki, hanem hasznos funkciok is
aldozatul eshetnek. Ebbdl a megfontolasbol tehat ujra igazolva latom annak
sziikségességét, hogy az ellatott kozfeladatok, kdzszolgaltatasok pontosan mérhetové
valjanak és kimutathato legyen az intézkedések koltségvetési hatasa akar allami, akar

azon kiviili szereplé miikoddik kozre azok ellatasaban.

¥ Az egyes adotorvények és mas kapesolodo térvények modositasarol, valamint a bevandorlasi kiilonadorol szold
2018. évi XLI. térvény
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3.9 Osszefoglalas

A magyar civil szektorra kiilondsen érvényes a vilagviszonylatban megszokott trend,
mely szerint egy csoport egyetlen (vagy kis szamossagl) elemére vonatkozé negativ
kommunikécié nagy mértékben meghatarozza a csoport egészérdl alkotott képet. Ez
természetesen csak akkor igaz, ha az ilyen kommunikéciot befogadod személy sajat
tapasztalatainak ez nem mond jelentdsen ellent, hiszen abban a pillanatban gat
képzddik az éltaldnositd kovetkeztetéssel szemben. Masik fontos eleme lehet ennek a
hatasnak, hogy amennyiben a csoporttudat nem alakult ki, akkor a sajat tapasztalat
sem nyujt hathatés segitséget. Mas szavakkal fogalmazva attol, hogy egy
egyesiiletben 6nkénteskedik valaki, még nem biztos hogy tudatosul benne, hogy civil
szervezetrol van szo, igy egy masik civil szervezetrdl szold negativ hirbdl mégis
levonhato az altalanositd kovetkeztetés. Mindezzel annak a jelentOségére kivanok
ravilagitani, hogy a jogi keretek a bemutatott tényezdk folytan tovabbra sem keriiltek
nyugvopontra, nem alakult ki tarsadalmi konszenzus a civil szervezetekkel

kapcsolatosan.

Osszességében elmondhatd, hogy a civil szervezetek kozfeladatellatisban vald
részvételének  jogi akadalyai elharultak, miikddésiik atlathatdsaga,
Osszehasonlithatésaga sokat fejlodott évtizedes tavlatban. A kozszolgaltatasok
biztositdsdban mégsem lathato részvételiik jelentds fejlodése, aminek egyik oka, hogy
a szervezésben a helyi szintek felél a kozponti allami szint felé¢ tolddtak el a
hangsulyok. Masik okként allaspontom szerint az a nem elhanyagolhatd tényezd
azonosithatd, hogy hidba tortént meg a feladatszintre lebonthatd és atlathatod
beszamolasi modell kifejlesztése a civil szervezetek oldalan, ha kézben a kozpénziigyi
menedzsment tovabbra is intézményfokuszi maradt. S bar néhany hagyomanyosan
precizen szabdlyozott teriileten (pl. szocidlis ellatds, oktatds) normativakkal és
szakmai sztenderdekkel wvaloban jo egylittmiikodések alakulhatnak ki, a
szektorsemlegesség hidnya és az altalanos feladat- vagy teljesitménykozpontt allami

finanszirozés tovabbra is atjarhatdsagi akadalyt képez.
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4 Osszegzés

4.1 Kovetkeztetések

Az allamelméleti 4ttekintésb6l és a vele parhuzamba Aallitott kozgazdasagi
gondolkodok eszméibdl kirajzolodott egyfajta dinamikus valtozds, amin a
kozfeladatok ellatdsanak keretet add szervezddésként az elmult évszdzadok soran
keresztiilment az 4allam. Folyamatosan, és nem csak a nagy vildgégések idején
tapasztalhato tendencia az 4allami kiaddsok ndvekedése, a funkcidk folyamatos
boviilése. A joléti allam valsaga ellenére is az allam olyan tényezd maradt a gazdasagi
¢letben, amely jelentdsen tudja befolyasolni a nemzetgazdasagok teljesitményét mind
szabalyozoi, Ujraelosztdoi mind pedig fogyasztdoi mindségében. A globalizalddott
gazdasagi tér ugyanakkor 0j kihivasok elé allitotta az allamot. Elvesztette informacios
monopoliumat, gazdasagi er6folénye a transznacionalis vallalatokkal szemben
megkérddjelezodott. Az allampolgarok kulturalis, esetenként vallasi, identikus
kotédése és az allamhoz valo viszonya lazabba valt, az informacid terjedési sebessége
uj médiumokat hivott életre, a gazdasagi novekedés motorjanak tekinthetd innovacio

pedig atlépi a hatarokat.

Ennek megfeleléen megéllapithatd, hogy a nemzetallami keretek dnmagukban nem
tudnak védelmet jelenteni a tarsadalmakra nehezedé problémak ellen, az
egylittmitkddésnek mind nagyobb szerepe van orszaghatarokon beliil és azon tul
egyarant. A globalizaci6 hatdsainak kezelése nem tud lokalis szinten megmaradni
példaul a talfogyasztds eredményeként fellépd kornyezeti kockazatok ndvekedését
szemlélve, vagy a transznacionalis véllalatok termelést optimalizald, de végsd soron
gazdasagi kizsdkmanyoldst eredményezd tevékenységét tekintve. Szilikségesnek
mutatkozik olyan 0 tipusu egylittmikodésre épiild mechanizmusok kiépitése,
amelyek nem vitathatd, minden részes altal elfogadott tényeken és az okok megfeleld
kezelésén alapulnak. Ahogyan nem vélaszthatja meg senki, hogy hova sziiletik, az
allamok sem sziirhetik ki a példaul a globdlis felmelegedés kéaros hatasait sem,
amelyet attételesen a gazdasagi novekedés hajszoldsa és a versenyképesség javitasa
érdekében tett intézkedéseik idéznek eld. S miutdn a gazdasidg szereplditdl nem
varhato el, hogy dnszabalyozé mdédon — adott esetben versenyhatranyba kényszeritve

magukat — lemondjanak profitjuk egy részérdl, kizarolag az allamoktol, a népektdl
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szarmazd hatalom gyakorlditol varhat6 el az egyenlétlenségek csokkentésére iranyuld
szabalyozas. Ennek kezdeményezése pedig elsdsorban azoktdl az allamoktol varhatd

el, amelyek leginkabb ¢lvezdi a gazdasagi elényoknek.

Az allam feleldsséggel tartozik polgaraiért abban az értelemben is, hogy gétat szabjon
az egyéni érdekek mindenek felett valo érvényesitésére iranyuld torekvésnek, az
individualizmusnak. Térsadalmi rend nem létezhet Onérdekérvényesité személyek
puszta halmazara alapitva, mert lehetdségeink egy részérdl le kell mondanunk akkor,
amikor kozos szabalyok ald vetjik magunkat. Alapvetésként sziikséges elfogadni,
hogy a rendszerek nem csupan elemeik halmazaként, hanem a koztiik 1évé bonyolult
viszonyrendszerrel egyiitt irhatok csak le. Amennyiben ezt a viszonyrendszert
altalanossagban nem a kooperacio, a nyitott gondolkodas jellemzi, el6fordulhat, hogy
egyiittesen kisebb eredményt ér el a kozosség, mint 6nallo entitdsok fiiggetlen
eredményeinek az Osszege. A kozOsségi cselekvés képessége ugyanakkor nem
magatol értetddd. Bar az ember alapvetd szocidlis igényei okan képes tarsas
kapcsolatok kialakitasara, a kozosségek kialakulasa bonyolultabb folyamat. Az
oktatasnak, a nevelésnek komoly szerepe van, ezért véleményem szerint kiemelt
allami feladat, amely az egész tarsadalom jovojét alapvetden befolydsolja egy olyan
koznevelési rendszer miikddése, amely segiti a gondolkodasi, tanulasi kompetencidk
fejlesztését, feltarja és erdsiti az egyén legjobb képességeit, csokkenti a leszakadok
hatranyait. Ez az egyén boldoguldsdnak kulcsaként lehetdvé teszi a késdbbiekben a
kozosségek megfeleld miikodését a tarsadalmi haldzat legmagasabb nemzetdllami

szintjén is.

Az éllamra hat6 kiilsé tényezok mellett a beliilr6l tdmasztott igények is befolyassal
vannak az 4alatala ellatott funkciokra és biztositott szolgiltatisokra. Am ezek
rendszerének kialakitdsa nem tekinthetd raciondlis dontések kovetkezményének még
akkor sem, ha a feladatok egy része, mint a kdzrend fenntartdsa, a hatarok védelme,
az igazsagszolgaltatds rendszere, vagy az infrastruktira fejlesztése magatol
értetddOnek tiinik. Sokkal inkdbb a torténelmi hagyomanyok terméke, amelyet
modositanak, kiegészitenek a politikai alkuk és eszkozok altal generalt funkciok.
Ezért a feladatrendszer vizsgalata soran maga a rendszer allandonak, vagy kiilsé
adottsagnak tekinthetd, minthogy adminisztrativ eszkézokkel nem befolydsolhato.
Ebbdl kovetkezik, hogy a koltségvetésre gyakorolt hatdsok nem kezelhetdk egy-egy

feladat elhagyasaval, megsziintetésével. Inkdbb érdemes a menedzsment mindségére,
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a szervezési kérdésekre és az innovacid lehetdségére fokuszalni. Dolgozatomban
feltartam ennek néhany lehetdségét, amelyet nemzetkdzi példak szemléltetésével is
ismertettem. A kozpénziigyi rendszer kapcsan bemutatott negativ hatdsok veszélyének
elharitasa kapcsan a tisztdn szervezési kérdések koziil kiemelkednek az allamon kiviili

szereplok bevondsiat megalapozo atlathatosagi torekvések, amelyek véleményem

crer

crer

finanszirozési hattere 0Osszehasonlithatova valjon mas nonprofit szerepldk
teljesitményével annak érdekében, hogy raciondlis dontések sziilethessenek a
végrehajté hatalom gyakorldsa soran. Igy megtalalhato a kozvetlen feladatellatas és a

kiszervezés gyakorlasanak optimalis, leghatékonyabb elegye.

A kozszolgaltatasok ellatasa elsdsorban nem profitorientalt modon torténik, ezért az
allamnak természetes partnerei a hasonld elven milkddd szervezetek lehetnek. A
nemzetkdzi gyakorlatok és a kiszervezés lehetdségeinek ismertetése mellett a
magyarorszagi jogi kereteket is részletesen elemeztem, amelybdl kideriil, hogy
bizonyos dgazatokban (foként oktatasban és szocidlis ellatasban) szinvonalas, hosszi
tavon stabil szabalyozds van. Azonban e szabalyok nem szektorsemlegesek abbdl a
szempontbol, hogy az éallamon kiviili feladatellatok kozott is preferalnak, elényben
részesitenek jogi formakat (egyhazi szervezetek). Erzékelheté ugyanakkor a
jogszabalyokban egyfajta fejlddés, amely ha lassan is, de egyre tobb jogszabalyhelyen

jeleniti meg a kiszervezés lehetdségét.

A kozhasznu tevékenységeket elsddlegesen ellato civil szervezetek szabalyozasaban
is szamos nagy jelentdségli valtozas tortént a vizsgalt masfél évtizedben. Ennek soran
egyértelmiibb szabalyok sziilettek szamos teriileten, viszont egyes alapvetd
kérdésekben (kozhasznusdg, kozalapitvanyok, civil szervezetek kategoriahatarai)
tovabbra sem keriilt nyugvopontra a szabalyozéds. A szervezetek miikddésének
atlathatosaga, az egységes szabalyok kialakitasa, a kozfeladatok ellatasaban vald
részvétel lehetdségének altalanos kimondasa ezzel egyiddben jelentdsen javitotta a
végzett elemzések ezzel egyiitt sem tudtak szakmai konszenzust teremteni abban,
hogy a kozfeladat-ellatasban valo civil részvételnek milyen mutatoi tekinthetok

objektiv mérészamnak.
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Ehhez parosul, hogy bar a civil szervezetek oldalan sziilettek tevékenység fokusza (a
konkrét kozhasznu tevékenységek bemutatdsan keresztiil) eldrelépések, az éllam
finanszirozési logik4ja érdemben nem valtozott. Sokat 1épett eldre a kormanyzat
abban, hogy egységes, minden SPU-ra kiterjedd szamviteli elszamolasi szabalyozast
alkotott, &m a koltségvetés megallapitdsa és a beszamolas rendszere alapvetden
intézményi fokuszi maradt a rendszervaltozds 6ta. A prezentacidban tobb ponton
elmozdulasok voltak tettenérhetdk a feladatalapu koltségvetés kialakitasa iranyaban,
s6t a reform megalapozasara és elinditdsara gyakorlatilag minden kormany tett
hatarozott 1épéseket. Mégsem kristadlyosodott ki olyan moddszertan, ami érett
szabalyozas kialakitasat tette volna lehetdvé. Ez pedig véleményem szerint olyan
adossaga a jogalkotonak, ami nélkiil nem lehet érdemi elmozduldst elérni a
kooperativ, allami szereplokon kiviili szervezetek intézményes bevonésat lehetévé

tevo koltségvetési végrehajtasban.

4.2 Altalanos megallapitasok

Montesquieu hatalmi dgak fliggetlenségérdl alkotott elmélete szerint a térvényhozoi,
végrehajtoéi ¢és birdi hatalmi agak kiilonvalasztasa megfeleld alapot teremt a
demokratikus allammiikodésnek. A tedria megfogalmazésa ota eltelt évszazadok alatt
ugyanakkor a tarsadalmak sokkal nyitottabba valtak, igy kitettségiik ¢és
sériilékenységiik is megnétt a kiilsé hatasokkal szemben. Uj hatalmi dgként jelentek
meg a média, az innovacio és a globalis tokét képviseld transznaciondlis vallalatok,

amelyek egyarant nagy hatdssal vannak az egyén életére és az allam miikddésére is.

Az 0j hatalmi tényezOk (média, innovécid, TNC) egyarant az individualizmust
erdsitik, amely atomizélja a tarsadalmakat. A szerves kozdsségfejlodés, illetve annak
virtualizaloddsa veszélyt jelent a tarsadalomszervezddés valamennyi szitnerén: a
csaladok, a lokalitds ¢és a nemzetdllamok szintjén egyarant. Ezért a civil
szervezeteknek kiilonosen nagy szerepe és jelentdsége van, amelyben elsddleges
partnerként a helyi (regiondlis, tartomanyi) és kozponti kormanyzat egyiittmiikodése
elengedhetetlen. A hatalomgyakorlok azonos modon érdekeltek a kozosségek

egészséges mikodésében, igy kdlcsonds egymasrautaltsag all fenn.

Az innovaci6 ¢€s a technikai fejlodés lehetdséget biztosit bizonyos teriiletek
automatizalt miikodésére, amely egyre nagyobb litemben terjed. Ezzel egyidoben a

kényelmes megoldasok egyre komolyabb mértékben veszélyeztetik az ©6nallo
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gondolkodas képességét, karos hatdssal lehetnek a tanulasi kompetencidk fejlodésére.
Ezen hatds — az individualizdlodéssal parhuzamosan — az egyiittmiikodési készségek
radikalis leépiilésé¢hez vezethetnek, amely végsd soron a tarsadalmak szétesését
eredményezheti. Ezért az alapvetd ismeretek elsajatitasat célzd oktatds (magyar
jogszabaly 4&ltal hasznalt terminus technicussal szélva koznevelés), a kozOsségi

egylittmiikddési kompetencidk atadasa nélkiilozhetetlen.

Az allam mindenkori feladatrendszerének alakuldsa reflektdl ugyan a tarsadalmi
igényekre ¢és a kiilsd (nemzetallami kereteken kiviilrdl érkezd) hatasokra, mégsem a
racionalitds alakitja. A koltségvetési forrdsok felhasznaldsi hatékonysagaban ezért
nem a feladatportfolio alakitdsanak, hanem annak atlathatd menedzselésének van

szerepe.

A gazdasagi élet mas teriileteihez hasonldan a kdzpénziigyi innovacid visszafogasa
jelentdsen csokkenti az allami versenyképességet tigy mas orszagokhoz képest, mint
az alternativ  szolgéltatdsokhoz viszonyitva. Mivel az ¢éves koltségvetés
felhaszndlasanak céljait politikai dontéshozok hatarozzak meg, e dontést kiilsé
tényezoként kell kezelni. Tovabba mivel a feladatok komplexitdsa nincs kozvetlen
hatassal a valasztok széles rétegeire, az atlathatdsdg visszafogdsdnak sincsen

semmilyen kozvetlen politikai haszna.

A civil szervezetek kozfeladatok ellatasaban vald részvételét 2005-ben elemzd
szakértok ugy talaltak, hogy a kiszervezésnek rendkiviil sok szabdlyozasi akadalya
van. A megvizsgalt jogszabalyok alapjan igazolhatd, hogy a civil szervezetek
szempontjabol 2019-re szinte minden akaddy elharult (ugyanakkor tovabbra sem
keriiltek nyugvopontra elemi definicidés vitdk, melyek a jogi koérnyezetben is
megnyilvanulnak). Két megmaradt, de anndl jelentésebb akadalyként a

szektorsemlegesség, illetve a feladatalapt koltségvetés hidnya emlithetd.

A civil szervezetekkel kapcsolatosan, attekintettem a fobb mikddési jellemzoket
tiikr6z6 indikatorokat, a kdzhasznu tevékenység, jogallas valtozasait és ezen keresztiil
a kozfeladat-ellatasban valo civil részvétel alakulasat jelz6 kozvetett mutatokat. Az
elemzett adatok alapjan belathatd, hogy nem 4all rendelkezésre olyan statisztikai
mutatd, amely lehetdvé teszi a kozszolgaltatdsokban vald kozremiikodés objektiv

mérését. Ugyanakkor a rendelkezésre 4llo adatok megfeleld formatumu biztositasa és
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a halézatelemzés eszkoztaranak alkalmazésa segithet id6ben azonositani a fejlesztést

igényld, problémas teriileteket.

Tobb olyan példat ismertettem, amelyek esetében nagyhatast, de a fennalld
szabalyrendszerek keretein kiviili kezdeményezés tortént. A latszélag alulrdl jovo
iniciativdk ebben az értelemben civilnek tekinthetdk, mégsem hordozzdk a
civilszervezeti 1ét egyetlen jegyét sem. Emellett szétfeszithetik a nemzetallami
kereteket és azok meglévd rendjét, ezért az elleniik vald fellépésben, vagy a hatasok
kezelésében a civil szervezetek ¢és az allamok kiilon-kiilon, de leginkabb

egylittmiikddve érdekeltek.

4.3 Tudomanyos eredmények

Dolgozatom elsddleges célja az volt, hogy az allammiikodés szempontjabol relevans
tényezOk vizsgalatan keresztiil azonositsam be a kozfeladatok ellatdsanak és a
kozhasznli tevékenységének végzésére hatd legfontosabb tényezdket. Arra is
kisérletet tettem, hogy konkrét problémateriiletekre adhatdo gyakorlatias
megkozelitésti valaszlehetdségeket talaljak a kozigazgatas-tudomany teriiletén beliil.
Tekintettel arra, hogy tudoméanyteriiletink maga is az interdiszciplindk sorat
gazdagitja, elemzésemet tovabbi tudomanyteriiletek bevondsaval arnyaltam, hogy a
vizsgalati eredmények alatdmasztdsa még erdsebb bizonyitdst nyerjen. Ennek

keretében az alabbi tudoményos eredmények allapithatok meg:

L. A kozfeladatokkal kapcsolatos elmélettorténeti vizsgalodas visszaigazolta,
hogy a feldolgozott forrdsmunkakbol nem vezethetd le, nem alkothaté meg
egy koherens rendszer, mely képes lenne valaszt adni a kozfeladatok
keletkezésének, ellatdsanak, megsziinésének (egyszoval életciklusanak)
okaira és modjaira, azok belsé kolcsonhatasaira. Ugyanakkor az utdbbi
kétszaz év makrogazdasdgi adatainak attekintése alapjan az allam —
természetszeriileg kozfeladatokat finanszirozo — koltségvetési kiaddsai
szamottevéen megnéttek még gy is, ha a vilagégésekhez kapcsolddo
haboris kiadasnovekedés hatasait figyelmen kiviil hagyjuk. Igy
megallapithatd az allam gazdasagi szerepének, illetve a kozfeladat-

portfoliok méretének erdteljes novekedése.
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II.

Elemzésem alapjan megallapithatdo, hogy a vildggazdasagi valsagok
ciklikussaga, a fejlett elemzési modszerek és a hosszu ideje alkalmazott
makrogazdasagi mutatok, nemzetkozi 6sszehasonlitast biztositd rangsorok
egyiittese mellett sem voltunk képesek a legutobbi krizis elérejelzésére. A
piaci mechanizmusok miikodésével szemben az egyre marginalizal6do
bérjovedelembdl €16 rétegek védelmében pedig csak a kozfeladatok nem
profitérdekelt ellatoinak fellépése varhatd. Igazolast nyert, hogy kiilondsen
hangsulyossa valt az allam szabdlyoz6 és gazdasagi fellépése, amelyek

egyértelmii zaszl6shajoi voltak a valsagbol valo kilabalasnak.

Mindezek kozben a részletesen attekintett trendek azt bizonyitottak, hogy
az allam informdaciés monopodliuma végleg megsziint, egyes gazdasagi
szereplok a sulyuknal fogva ki tudjdk kényszeriteni érdekeik
érvényesitését a belsd jogban is, a technologia fejlddése pedig eltavolitja

az egyéneket a kozosségi gondolkodastol és ligyektol.

Fentiek alapjan alatamasztist nyert, hogy mikézben az allam
nélkiilozhetetlen a tarsadalmak és a vilaggazdasag miikodtetése
szempontjabol, az uj kihivasok és veszélyek sziikségessé teszik az
allamelméleti keretek uj alapokra valo helyezését és ennek folytan az

allam megerositését.

Az értekezés fokuszaban allo kozfeladatok és kozhasznu tevékenységek
magyarorszagi definicids, jogi kornyezetének vizsgalatabol egyértelmiien
kideriilt, hogy bar sok jogforras emlitést tesz ezek létezésérdl, hianyzik a
pontos meghatdrozds. Szdmos helyen olvashatdé rendelkezés arra
vonatkozoan is, hogy e kozfeladatokat hogyan kell nyilvantartani, miként
kell teljesiteni, gazdasagi szempontbdl milyen modon kell kezelni. A
hianyossagokbol levonhaté az a kovetkeztetés, hogy az alkotmanyos,
sarkalatos és kozpénziigyi keretjogszabalyok nyitva hagyjak a jogalkotd
szamara azt a lehetdséget, hogy az agazati szabalyozassal barmikor
létrehozzanak, atalakitsanak vagy megsziintessenek kozfeladatokat. S noha
a szabalyozas szintjén megfogalmazddik az eldzetes gazdasagi
hataselemzésekkel kapcsolatos igény, a bemutatott jogalkotasi gyakorlat —

elokészités, elfogadas altal igénybe vett id6 — arra enged kovetkeztetni,
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I1I.

hogy ezen szamitasok a formalitds szintjén maradnak és nem képezik

ténylegesen a dontéshozatal megfontolasanak targyat.

A koltségvetési torvény szerkezetébdl, adminisztrativ és programalapt
elemeket egyarant tartalmazd vegyes megkozelitésébdl, a tervezés
bazisszemléletébdl és mas vizsgalt tényezokbdl is azt bizonyitottam be,
hogy val6jadban nem a kozfeladatok jelentik a menedzsment fokuszat,
amely rendkiviili mértékben megneheziti az atlathatosagot ¢és az
Osszehasonlithatosagot. Raadasul e tényezok nem is hatnak bizonyithatéan
kozvetlentil a valasztasi eredményekre, viszont a kozfeladatok
menedzsmentjét megnehezitik. A  jogszabidlyok elemzése soran
megallapitottam, hogy a szamviteli rendszer mind az allamhaztartas
entitasaira, mind a civil szervezetekre vonatkozéan az
eredményszemlélet és a feladatorientaltsag iranyaba mozdult el. A
vizsgalt nemzetkozi gyakorlatok ¢és a korabbi magyarorszagi
kisérletek egyontetiien alatamasztottak, hogy a programalapu

koltségvetés elengedhetetlen feltétele a hatékonysag novelésének.

A kozigazgatas belsd erdforrasai mellett a civil szervezetek is segitik a
kozfeladatok megvalosulasat, kozhasznu tevékenységeik ellatdsan
keresztiil. Az egyesiilési szabadsagot korlatozd iddszakot lezarod
rendszervaltd torvények uUjra egyre nagyobb teret engedtek a nonprofit
tevékenységeknek, amely a vizsgdlt makroszinti mutatok alapjan mara
elérte a stabil szintet, lényegi mozgasok nem torténnek a teljes
volumenben. Az elmult évtizedek — szakmai szempontbdl jelentds, de a
rendszer alapjait meg nem mozgatd — szamos aprobb szabalyvaltoztatast és
kiegészitést hoztak. A reformot 2011 hozta el, amelyet részben a volumen
stabilizaloddsa, részben az 1) kihivasok, részben pedig az egyre
atlathatatlanabb rendszer, és nem kis mértékben a megvalaszolatlan
kérdések rendezésének igénye tett sziikségessé. Ugyanakkor a szakmai
korokben lezaratlan elméleti vitdk tovabbra is nyitva maradtak, melyek
megvalaszolasat a jogszabalyok sem vallalhattadk magukra. Mindezek utan
részletes elemzésemben szamos joghézagot és hidnyossagot tartam fel a
civil szervezetek (kdzhasznusag, vallasi tevékenységet végzo szervezetek,

nonprofit gazdasagi tarsasagok, torvényességi kontrollok, beszamolasi
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szabalyok) és a kozfeladatok (szektorsemlegesség, feladatalapusag),
teriiletén is, amelyek rendezése nem halaszthat6, elsdsorban a

kozfeladatokra vonatkozo, atfogo keretszabalyozas megalkotasaval.

IV. A civil szervezetek kozfeladat-ellatdsban vald részvétele mérésének
megoldasara szamos kivalo elméleti és gyakorlati szakember tett kisérletet
Magyarorszagon is (a teljesség igénye nélkiil tobbek kozott (Kakai 2019),
(Sebestény 2011) (Bager, és mtsai. 2007) (Bir6 2005)), akik munkdinak
ide vonatkoz6 részeit feldolgoztam. Ugyanakkor mindannyian
szembesiiltek azzal, hogy csak masodlagos kdvetkeztetések vonhatok le a
rendelkezésre all6 adatokbol, mert a statisztikai adatszolgaltatds nem
tartalmaz a felmérésére irdnyuld adatokat. S bar a civil szervezetek
beszamolasanak tartalma és nyilvanossdga elméletben lehetévé teszi az
elemzést a teljes sokasagra vonatkozoan, formai okbol (az adattarolas
formatuma) az elemzés végrehajtaisa mégsem lehetséges. Ezzel
bizonyitast nyert, hogy a jogalkoto lényeglato szandéka és mégoly
koriiltekinté szabalyozasa mellett sincs pontos modszer a civil
szervezetek kozfeladatok ellatasaban valé részvételének atfogo

elemzésére.

4.4 Kutatdsi eredmények gyakorlati felhasznalhatosaga, ajanlasok

Téagabb értelemben véve kutatdsom aldhtuzza a gondolkodasi képességek ¢és kdzosségi
kompetencidk jelentdségét altalanossadgban a kooperativ tarsadalom kialakitasaban,
szlikebben a civilszervezeti részvételben. A kdznevelés nyitott fejlesztése ennek

érdekében elengedhetetlen alapja az innovativ megkozelitések kialakitasanak.

A kozfeladatokkal kapcsolatos feladatok ellatasaban eredményeim aldtdmasztjak,
hogy a kozpénziigyi menedzsmentben is sziikség — és lehetdség — van az innovaciora.
Véleményem  szerint az  innovaciomenedzsmentben is  lehetséges a
véllalkozasfejlesztésben elterjedt technikédk alkalmazéasa. Példaul indokolt lehet egy
olyan hub [létrehozédsa, amely a koltségvetési szakemberek projektotleteinek
befogadasat, tobblépcsds szelekcidjat ¢és tovabbfejlesztését, valamint végso
kivalasztasat tamogatja. Szlikséges a kivalasztott projektek végrehajtasanak
biztositdsa, a proof-of-concept, illetve prototipus bemutatasa a felsd¢ szintli

dontéshozok eldtt, akik dontenek az esetleges kiterjesztésrél. Ilyen modon gyors
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eredményt hozd, motivacids tényezdket is erdsitdé tamogatd kornyezet alakulhat ki a
kozponti kozigazgatasban, ezzel egyidében az alkalmazott innovativ megoldasok
pedig jelentds hatékonysagnovelést érhetnek el. S mivel a folyamat nem a
nyilvanossag el6tt torténne, a kiilsé szervezetekkel valod kapcsolatokat érdemben nem
befolydsolnd, ezért politikailag semleges kornyezetben tudja a megvaldsithatosag

kockazatait csokkenteni.

A konkrét kozfeladatok mentén kialakuld egyiittmiitkddések szabalyozdsdban tobb
ponton is azonosithatd fejlesztési igény. Taldn legfontosabb ezek koziil, hogy az
intézménykodzponta finanszirozas helyét valtsa fel a feladatkozpontih megkozelités. A
rugalmassagat, hiszen megsziinteti azokat az intézményi kotottségeket, amelyeket a
jelenlegi szabalyozas ,kobe vés”. Ezzel feleslegessé valik szdmos olyan eljaras,
amelyek jelenleg az intézményi atalakuldsok esetén sziikségesek, igy adminisztraciot
csokkent a javaslat. A meglévo koltségvetési atlathatosag a jelenleg pusztan pénziigyi
adatokat naturalis mutatokkal egészitené ki, ami egyszersmind 0sszehasonlithatdsagot

is biztosit az azonos feladattipust ellatd szervezetek kozott.

A néhany év adatainak elemzésére alapozva sziikséges a feladatellatds mind tobb
teriiletére kiterjeszteni a szakmai mutatok alkalmazéasat. A megfelelé eldfeltételek
rendelkezésre allasa esetén szektorsemleges (jogi formatol fiiggetlen), outputokra
koncentralo, hossza tavu teljesitményt kovetd szabalyozds kialakitasa is
megteremthetd. A kozszolgaltatasokkal kapcsolatosan sziikséges a kiszervezés
eljarasanak atlathatdsagat is biztositani, mert ennek hidnyaban az G metdodusok nem

nyerik el a tdrsadalom bizalmat.

Végiil rovid tavon sziikséges — a hosszll tava fejlesztési elképzelések fokozatos
bevezetése mellett — megsziintetni a civil szervezetek szabalyozasanak jelzett
hidnyossagait. Ebben indokolt érvényesiteni a kutatok, szakmai szerepldk
véleményének figyelembe vételét is annak érdekében, hogy valdban id6talld

megoldas alakulhasson ki. Ezen teriiletek kiilondsen:

— Torvényességi ellendrzés és feliigyelet szabalyainak megujitasa figyelemmel a

joghézagokra.
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A kozhasznu jogallas feltételeinek ¢és a vele jaré kedvezményrendszer

feliilvizsgalata, utdlagos hatasvizsgalata.

Kozhaszniisagi melléklet kozfeladatok ellatdsara vonatkozd részének
kiegészitése a vonatkozd kiadds megjelolésével és a szamviteli beszamolo

egyszerisitése.

Olyan elszdmolasi rendszer kialakitasa, amely adminisztrativ egyszeriisités
mellett lehetévé teszi a kozfeladatok koltségeinek ¢€s eredményeinek,

hatasainak 6sszehasonlitasat, fiiggetleniil az ellato jogi formajatol.

A civil szervezetek nyilvantartdsanak beszamoldkra vonatkozo kozzétételi

rendszereinek fejlesztése az (elemezhetd) adattarolds modjara vonatkozodan.

Erdemi deregulaci6 a kozpénziigyek és a civil szervezetek szabéalyozasaban.
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