
Absztrakt • A XXI. század eleji nemzetközi térben az államtudományok-állampénzügyek 
területén megfigyelhető az intézményi gondolkodás erősödése, az állami gazdaságbefolyáso-
lás, ellenőrzés és szabályozás előtérbe kerülése. A hivatkozott magyar történeti „események” 
ugyancsak a 2010-óta végbement magyar közpénzügyi reformok létjogosultságát erősítik. 
A szerző a nemzetközi intézményi gondolkodás felerősödése és a magyar állampénzügyi 
történetiség alapján, tudományosan igazolja a magyar állampénzügyekben végbement 
unortodoxiák indokoltságát.
Kulcsszavak: állampénzügyek, fiskális, monetáris politika, intézményi keretek, Magyar-
ország
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1. Új típusú magyar közpénzügyi rendszer 
létrejöttének indokai

A XXI. század elején, a gazdasági válságok, a terrorizmus és a katasztrófák időszaká-
ban nyilvánvalóvá vált, hogy az állam a polgárait csak úgy tudja megvédeni, ha erős 
szerepeket vindikál magának, és hatékony államháztartási rendszert működtet. Így 
adódik, hogy hazánkban, Magyarországon is meg kellett erősíteni a kormányzást, 
és folyamatosan növelni kell az államháztartás hatékonyságát. Csak az erős állam 
képes arra, hogy garantálja az ország függetlenségét, határainak és állampolgárainak 
sérthetetlenségét, megóvja a polgárait a bűnözéstől és a terrorizmustól, a haza és a 
nemzet érdekeit a világban az elvárható legjobb módon képviselje, elvárásainknak 
érvényt szerezzen. Csak az erős állam képes arra, hogy a polgárainak megélhetést, 
munkát teremtsen, a bajba jutottakat segítse. A haza, a nemzet szolgálatában méltá-
nyos, jó és szerethető államra és ennek folyományaként észszerű, hatékony állam-
háztartásra van szükség.
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Az 1980‑as évek végétől felerősödő piacgazdasági átalakítás, majd az első szabad 
választásoktól megnyilvánuló extrém formája azonban nem illeszkedett a magyar 
gazdasági és társadalmi viszonyokhoz, a nemzeti érdekekhez, a történelmi hagyo-
mányokhoz. A  rendszerváltozás gazdaságpolitikája számos problémát hordozott, 
ráadásul beteljesületlen is maradt a rendszerváltás számos ígérete. A XXI. század 
elején ránk tört válság, amely a reálszféra és az egyre kevésbé szabályozott és el-
lenőrzött spekulatív pénzügyi piacok egymástól való észszerűtlen elszakadásának 
következménye, Magyarországot a megelőző évek átgondolatlan, egyoldalú gazda-
ságpolitikája eredményeként már legyengült gazdasági állapotban találta. A követett 
minta, a kellő körültekintés nélkül érvényesített gazdaságpolitikai modell, vagyis 
a II. világháború utáni békés helyreállítási ciklust követő, az 1970‑es évektől kiala-
kuló neoliberális piacgazdasági modell (a Washingtoni Konszenzus) az elhúzódó 
válságát éli. Beigazolódott, hogy a piaci szereplők túlzott önállósága, tevékenységük 
ellenőrizetlenül hagyása nem vezethet a tartós piaci egyensúly kialakulásához, sőt 
válságba torkollott. Az önállósult, autonóm piaci szereplők nem képesek arra, hogy 
önszabályozónak vélt mechanizmusok révén a válságból kivezető utat megtalálják, 
sem az egyes vállalat szintjén, sem ágazati, makrogazdasági, világgazdasági szinten. 
A gazdaság és a roncsolódott társadalmak reorganizációjához hatékony állami sza-
bályozásra, keresletélénkítő, tudatos kormányzati befolyásra van szükség. Egyidejű-
leg értékelődnek fel a kormányzatok közhatalmi funkciói, szociális-társadalompo-
litikai intézkedései és főleg a dekonjunktúra hatásait tompítani hivatott gazdasági 
beavatkozások. Az angolszász jelzálogpiacok 2007 tavaszán kirobbant válságával 
kezdődően az állami szerepvállalás újragondolása és cselekvő alkalmazása folyama-
tosan jelen van a fejlett piacgazdaságok kormányainak működésében, válságkezelé-
sében, illetve a közbeszédben.

A gondoskodó állam képes arra, hogy a válság hatásainak mérséklése után a to-
vábbi piaci kudarcok elkerülése érdekében szabályozza a piacokat, társadalmilag 
elfogadható, méltányos jövedelemelosztást valósítson meg, és lehetővé tegye a társa-
dalom tagjai számára a tulajdonszerzést. A tisztességesen megszerzett vagyon és jö-
vedelem megtartásához pedig hatékony, betartható és betartatható közteherviselést 
és piaci teret működtessen. A gondoskodó állam képes arra, hogy piactökéletesítő 
funkcióin keresztül oldja a piaci szereplők egymás közötti, továbbá a piaci szerep-
lők és az állam viszonylatában az aszimmetriákat, diszkrepanciákat. A cél érdeké-
ben erősíti az állami ellenőrzést, és kikényszeríti a piaci versenyt, mérsékli ezzel 
a gazdasági monopóliumok versenyt korlátozó lehetőségeit. A gondoskodó állam 
kijelöli a hazai kis‑ és középvállalkozások, nemzetközi vállalatok, pénz‑ és tőkepiaci 
szereplők mozgásterét. A társadalom, a fenntartható fejlődés érdekében újraszabja 
működésük határait, közteherviselésük módját, mértékét. Környezeti szempontból 
is fenntartható fejlődésre törekszik, a vállalkozások társadalomra, élővilágra gyako-
rolt elfogadható terhelését megszabja, működésüket környezetvédelmi szempontból 
is ellenőrzi.
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A Magyar Állam újjászervezése az állam gazdaságszervező szerepeinek kiterjesz-
tésén keresztül több területen, több fázisban zajlik. Az Új Széchenyi Terv hazánk 
fejlesztéséhez nyújt stratégiát, és biztosít anyagi forrásokat. A Széll Kálmán Terv az 
észszerűtlen, foglalkoztatást és növekedést visszafogó, így az adósság növekedésé-
hez a múltban hozzájárult, éppen ezért fenntarthatatlan tercier ágazati rendszert 
formálja át. A Magyary Zoltán Közigazgatás-fejlesztési Program a közigazgatás meg-
újításának ad keretet, meghatározza a célokat és a célok eléréséhez szükséges be-
avatkozási területeket, illetve intézkedéseket. A Magyary Program átfogó stratégiai 
célja az Alaptörvény XXVI. cikkében foglaltaknak megfelelően az állami működés 
hatékonyságának, a közszolgáltatások színvonalának emelése, vagyis a hatékony 
nemzeti közigazgatás megteremtése. A Magyar Állam újjászervezésének alkotmá-
nyos háttere A közpénzek (36–44. cikk) és A helyi önkormányzatok (31–35. cikk) 
fejezetek. A Kormány a jó állam megteremtése érdekében három jelentős igazgatási 
programot indított el 2011-ben. Az igazságügyi reform elsősorban az Új Alaptörvény 
nyomán megszülető, számos esetben sarkalatos törvények által a három hatalmi 
ág érdemi együttműködésével valósul meg 2011 szeptemberétől. Az önkormány-
zati reform a Magyary Program területi államigazgatási részével áll a legszorosabb 
összefüggésben, hiszen átszabásra kerül az államigazgatási feladatok elintézésének 
felelősségi, finanszírozási, szervezeti és eljárási rendje, és ezzel összefüggésben át-
értékelésre kerül a helyi közügyek rendszere. Az önkormányzati reform ezen túl a 
szolgáltatásifeladat-ellátás és az egészségügyi, oktatási, szociális, kulturális, intéz-
ményfenntartás kérdéseit rendezi a Széll Kálmán Terv által kijelölt módon. A refor-
mok megvalósításához szükséges önkormányzati fejlesztési terveknek pedig első-
sorban az Új Széchenyi Terv ad pénzügyi keretet. 2013-tól a Magyar Nemzeti Bank 
új típusú monetáris politikája a gazdasági növekedésre, a pénzügyi egyensúlyra és 
az infláció optimális szintjére együttesen ható monetáris eszközöket alkalmaz. Te-
vékenységét a korábbi bigott, európai uniós normatív célkitűzés rendszerétől elté-
rően, a többes célkitűzés rendszere mentén formálja, intézményi függetlenségének 
megtartása mellett.

2. A magyar állampénzügyek működésének 
fiskális és monetáris politikai 
mechanizmusai – vázlatos bemutatás

A gazdaságpolitika két legfontosabb ága a jó adórendszerrel alátámasztott költségve-
tési politika és a komplex gazdasági célzatú, társadalmi kontextusba helyezett mone-
táris politika. A közpénzügyi rendszer tehát tartalmi vetületben fiskális és monetáris 
politikára épül. A költségvetés hosszú távú fenntarthatósága érdemben befolyásolja 
az ország kockázati megítélését és közvetetten a monetáris politika mozgásterét. 
Az alacsony hiány javítja az ország befektetői megítélését. A költségvetési politika 
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a  fogyasztói árakon – indirekt adókon és hatósági árakon – keresztül is hatással 
lehet a monetáris politika döntéseire. A fiskális politika a gazdasági kormányzás 
alapvető eszköze, és a költségvetési eszközökkel történő gazdaságbefolyásolás mód-
szere. A gazdaságban keletkező jövedelmek centralizálását és újraelosztását végzi. 
Tehát nemcsak az államháztartás bevételi oldalára teremti elő az adóbevételeket, ha-
nem az állam újraelosztó funkcióját is magába olvasztva végzi a szociális szektor, az 
államigazgatás, a közszolgáltatások finanszírozását, gyereket vállaló családok és a 
jövedelem diszparitással, illetve az állami célokhoz kiemelten illeszkedő vállalko-
zások támogatását. Közvetetten meghatározza, hogy a jövedelemtulajdonosoknál 
mennyi jövedelem maradhat, illetve pótlólagosan mennyi jövedelemhez jussanak 
a szociálisan rászorulók, valamint megteremti az állami tercier szektor forrásszük-
ségletét. Biztosítja az állam hitelállományának kamatszolgálatát. Hosszú távú célja 

–  az optimális jövedelempozíciók megteremtésén keresztül  – a nemzetgazdaság, 
a vállalkozások és a családok anyagi növekedésének elősegítése. A fiskális politika a 
nemzetgazdasági szintű centralizáló és újraosztó folyamatok államhatalmi eszköze, 
amelynek technikájában, mértékében, jellegében a kormány gazdaság és társadalom 
felé megnyilvánuló politikai prioritásai, közpénzügy-politikai elvei érvényesülnek.

A fiskális politika legfőbb eszköze az adóztatás, illetve válság esetén – a keynesi 
modellt alapul véve – a pótlólagos kereslet keletkeztetése, amivel a túlkínálat mér-
séklését, majd a gazdaság beindítását szolgálja.

A fiskális feladatok egyik technikai végrehajtója a Nemzeti Adó‑ és Vámhivatal, 
a Magyar Állam adóztatási szervezete. 2011. január 1‑én hozták létre, az Adó‑ és 
Pénzügyi Ellenőrzési Hivatal és a Vám‑ és Pénzügyőrség összevonásával. Működését, 
jogköreit a Nemzeti Adó‑ és Vámhivatalról szóló 2010. évi CXXII. törvény, szerve-
inek hatáskörét és illetékességét pedig a 785/2015. (XII. 29.) Korm. rendelet1 tartal-
mazza. Az állami adóhatósági és vámhatósági feladatoknak az összevonás előttinél 
hatékonyabb, átláthatóbb és költségtakarékosabb ellátása volt az alapítói vezérlőelv. 
Az egységes irányítású szervezet kialakítása alapján a költségvetési bevételek integ-
rált szervezet általi biztosítása, továbbá a pénzügyi és egyes más bűncselekménye-
ket hatékonyan és eredményesen felderítő bűnügyi szervezetrendszer jobban képes 
megfelelni a korábbi, jogelődök által képviselt struktúrához képest. A fiskális fel-
adatok másik fontos végrehajtó szerve a Magyar Államkincstár, amely a költségve-
tés végrehajtásával kapcsolatos feladatokat lát el, így központi illetményszámfejtést 
végez, monitoring rendszert működtet a költségvetési támogatásokról, közreműkö-
dik ezek felhasználásának összehangolásában. Továbbá közreműködik a Kincstári 
Egységes Számla likviditásának kezelésében, és előrejelzi az általa vezetett számlák 
alapján a kiadási és bevételi folyamatok egyenlegének alakulását. Az államháztartás 
kormányzati szintű kontrolljának is a kincstár az egyik eszköze.

1 A korábbi 273/2010. (XII. 9.) Korm. rendelet helyébe lépett.
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A monetáris politika és intézménye, a jegybank, a közpénzügy-politika másik 
fontos ága. A reálszektor refinanszírozásában az 1990‑es évek közepéig, az állam-
adósság finanszírozásában – csökkenő aktivitás mellett2 – az ezredfordulóig vett 
részt. E klasszikus szerepköreiből történő kivonása fokozatosan, az európai uniós 
csatlakozással járó előzetes kötelezettségek teljesítése során történt meg. A jegybank 
refinanszírozó funkcióinak leépítése azonban nem kellő körültekintéssel, sok eset-
ben gazdasági hátrányt3 okozva valósult meg. A jegybank refinanszírozási funkciói-
ból való gyors, szinte átmenet nélküli kivonásával kapcsolatban megjegyzendő, hogy 
a magyar gazdaság és társadalom akkori fejlettségi szintjén nem volt indokolt, sőt 
további refinanszírozási expanzióra lett volna szükség, főleg a hazai vállalkozások és 
mezőgazdasági termelők megerősítése érdekében. Ugyanez mondható el az állam-
adósság finanszírozásból történő jegybanki kivonulás esetében is.

Nem lett kevesebb az államadósság, nem lett kisebb a költségvetési hiány azál-
tal, hogy a jegybankot kivonták a finanszírozásából. Sőt a finanszírozásuk a szabad 
piacról még drágább is, ami forrásokat vont el a költségvetés szociális, gazdaságfej-
lesztési tételeitől.

Az árfolyamrendszer megválasztása tekintetében a kormány a Nemzeti Bankkal 
egyetértésben dönt. A forint árfolyama az euróval mint referenciavalutával szemben 
2008. február 26‑tól kezdődően szabadon lebeg, a forint mozgását a piaci erők ha-
tározzák meg. Az ezredfordulót követő forintalapú, majd 2002 után a devizaalapú 
hitelezés expanziója főleg lakossági oldalon – az eleve aggályos hitelképességű adó-
sok irányába – a 2008‑as árfolyamrobbanás, a kockázati feláremelkedés, valamint 
munkahelyvesztés és jövedelemcsökkenés következtében súlyos pénzügyi instabili-
tást okozott a lakossági, de az önkormányzati szektorban is. Az adósságspirál létre-
jötte miatt a Magyar Nemzeti Bank korábbi vezetéseit élénk társadalmi kritika érte.

Az Alaptörvény 41. cikke kimondja, hogy a Magyar Nemzeti Bank Magyarország 
központi bankja, amely külön sarkalatos törvényben (2011‑es, majd 2013‑as jegy-
banktörvény) meghatározott módon felelős a monetáris politikáért. Az MNB elsőd-
leges célja az árstabilitás elérése és fenntartása. Elsődleges céljának veszélyeztetése 
nélkül, a rendelkezésére álló monetáris politikai eszközökkel támogatja a Kormány 
gazdaságpolitikáját. A magyar jegybank tevékenysége – tartalmi megközelítésben – 
a közjót szolgálja. Tehát a jogszabályilag megjelölt mandátumok végső soron a társa-

2 Lásd bővebben: Huszti Ernő – Kolozsi Pál – Lentner Csaba: A magyar jegybanki szabá-
lyozás és monetáris politika az európai integrációs folyamat tükrében, in Lentner Csaba (szerk.): 
Pénzpiacok szabályozása Magyarországon, 2006, Akadémiai Kiadó, Budapest, 41. oldalon lévő 
táblázat, 39–41. oldalakon álló magyarázó szöveg.

3 A kkv‑k hosszabb futamidejű, jegybanki alapkamatra épülő kedvezményes hitelezésének 
kiiktatása, ezáltal versenyfeltételeik gyengítése. Államadósság teljes egészének szabadpiacokról 
történő (költségesebb) finanszírozása, ezáltal a kamatköltségek emelkedése, a külső finanszíro-
zásból fakadó kiszámíthatatlanság emelkedése.
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dalmi és gazdasági közjó érdekében érvényesülnek. A moderált infláció, a gazdasági 
növekedés és a pénzügyi egyensúly realizálása egyaránt hármas vetületű. Államház-
tartási, vállalkozási és családi-háztartási szinten egyaránt hat. A jegybanki működés 
makro‑ és mikrogazdasági síkban és társadalmi kontextusban fejti ki hatását.4

A Magyar Nemzeti Bank a Központi Bankok Európai Rendszerének (KBER) 
tagja. Az MNB, valamint szerveinek tagjai a jegybanktörvényben foglalt felada-
taik végrehajtása és kötelességeik teljesítése során függetlenek, nem kérhetnek és 
nem fogadhatnak el utasításokat a Kormánytól, az Európai Központi Bank (EKB) 
kivételével az Európai Unió intézményeitől, szerveitől és hivatalaitól, a tagállamok 
kormányaitól vagy bármilyen más szervezettől, illetve politikai párttól. A jegybank 
saját elhatározásából, nemzetgazdaságért felelős magatartásából alakul ki a fiskális 
politikát támogató mechanizmus rendszere, amely az elsődleges, árstabilitási céljai 
veszélyeztetése nélkül valósul meg.

2013-ban az Országgyűlés a jegybank függetlenségi garanciáit megőrizve új jegy-
banktörvényt fogadott el (2013. évi CXXXIX. törvény). Az új szabályozás a jegybanki 
klasszikus feladatok mellett kitér a hatékony makrogazdasági feladatok és beavatko-
zások körére, lehetőségeire, e téren a nemzetközi kooperációra, továbbá a pénzügyi 
közvetítő rendszer felügyeletére.

Két évtizede a jegybank elsődleges feladatává tett alacsony inflációs szintről azt 
tartották, hogy a gazdasági növekedést közvetetten serkentő tényező, azonban nap-
jainkban ez az összefüggés vitatott közgazdasági kérdéssé vált. Az amerikai jegybank 
az 1970‑es évektől lényegében hármas jegybanki célkitűzés mentén dolgozik, ahol az 
infláció alacsony szinten tartása csak az egyik (de nem első) cél, a másik a növeke-
dés, a foglalkoztatottság emelése. A Fed monetáris politikai prioritás sorrendjében 
a 2007‑es válság óta még egyértelműbben első helyre került a gazdasági növekedés, 
a foglalkoztatás bővítése. A válság enyhítése érdekében pedig nagyfokú monetáris 
lazításokba kezdett. Ennek eredményeként az amerikai gazdaság 2014 őszére kike-
rült a válságból, így a Fed a monetáris lazításra épülő politikáját befejezte.

Az Európai Központi Bank 2012 szeptemberétől a gyengén teljesítő monetáris-
zóna-tagállamok állampapírpiaci refinanszírozását határozta el.5 A japán központi 
bank (BoJ) ugyancsak erőteljes monetáris lazításokat alkalmaz a gazdaság élénkítése 
érdekében. A Bank of England „funding for lending” programja ugyancsak gazda-
ságélénkítő célzatú. Az Argentin Központi Bank 2012 márciusától alkalmazza a töb-
bes jegybanki célkitűzés rendszerét, amelyben nevesítik a monetáris és a pénzügyi 

4 Háztartási szinten pl. a devizahiteles családok hiteleinek forintosításában a jegybanki tarta-
lék egy részének (10 md euró) rendelkezésre bocsátása. A devizában eladósodott vállalkozások 
devizahiteleinek lecserélése forinthitelekkel az NHP keretében. Az alacsonyabb irányadó kamat-
tal az államadósság-finanszírozás és a kereskedelmi hitelezés kamatköltségeinek csökkentése.

5 Amiből valójában érdemi történések csak 2015-től jelentkeznek. Lásd bővebben: Lentner 
Csaba: Adózási Pénzügytan és Államháztartási Gazdálkodás című tankönyv, I. fejezete.
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stabilitást, a munkahelyteremtést, a jövedelmek kiegyensúlyozottságát megvalósító 
gazdasági fejlődést, sőt korlátozott mértékben a devizatartalék államadósság-finan-
szírozásra történő felhasználhatóságát is.

2013 tavaszától az új típusú, világgazdasági trendeket követő unortodox jegybank-
politika „döntési alapjai”6 megteremtődtek hazánkban is. Vagyis, a bigott, normatív, 
egyoldalú, csak inflációra koncentráló jegybanki elsődleges célkitűzésrendszer nem 
élte túl a válságot. Magyarországon sem. A Magyar Nemzeti Bank által 2013 nyarán 
elindított Növekedési Hitelprogram jelentős elem a növekedési fordulat eléréséhez. 
E célt a program első (2013. évi) szakaszában 750 milliárd, a második (2014. évi) 
szakaszában 2000 milliárd összegű hitelkeret szolgálja. A NHP szerves folytatása 
annak a kiszámíthatóságnak és a fokozatosságnak, amelyet az MNB a jegybanki 
alapkamat-csökkentések során is alkalmazott 2013-ban. Jó alapot ad a programnak, 
hogy Magyarországon az árstabilitás 2013 elejére megvalósult, és a pénzügyi stabili-
tás is igen sokat javult, sőt 2014-től tartós növekedési pozícióban van az ország, így 
az MNB három területen járulhat hozzá a növekedési fordulathoz.
•	 A növekedési hitelprogram megvalósításával a Magyar Nemzeti Bank lényegében 

közelít abbéli, az 1990‑es évek elején még meglévő refinanszírozói funkcióihoz, 
amelyek a reálszektor tekintetében az 1990‑es évekre, az államadósság finanszíro-
zás tekintetében pedig az ezredfordulóra felszámolásra kerültek az európai uniós 
csatlakozás előkészületei során.

•	 2013. augusztus 28‑án már 3,8%‑ra, 2013. november 27‑étől 3,2%‑ra, majd 2014. jú-
lius 23‑tól 2,1%‑ra csökkent a jegybanki alapkamat, 2016. április 27‑től 1,05%, 2016. 
május 25‑től pedig 0,9%, amely irányadó kamat 2011. december 21‑én még 7% volt.

•	 2013 februárjában az évre várható teljes áremelkedés mértékét 2,8%‑ra becsül-
ték a prognózisok. 2014-től az infláció mértéke nulla százalék körüli. Utoljára az 
1970‑es évek előtt volt ilyen alacsony az infláció és az áremelkedés mértéke.

A törvényalkotó a Magyar Nemzeti Bank monetáris stabilitást erősítő tevékenysége 
érdekében 2013. október 1‑étől a jegybankba olvasztotta a Pénzügyi Szervezetek Ál-
lami Felügyeletét,7 illetve annak jogosítványait. Ezzel a jegybank makroprudenciális 
szabályozása a mikroprudenciális szabályozással, befolyásolással és az ezt megala-
pozó ellenőrzés eszközeivel is kiegészül, amely ugyancsak igazodik a nemzetközi, 
európai uniós tendenciákhoz. 2013 szeptemberében az Európai Parlament az EU 
legnagyobb 150 bankját az Európai Központi Bank felügyelete alá vonta. A 2007-ben 

6 A jegybanknak új vezetése lett, amely az előző évtizedek normáit mellőző, sőt, egyértelműen 
gazdasági növekedést segítő monetáris politika híve.

7 Lásd bővebben Kálmán János: A pénzügyi közvetítőrendszer feletti felügyelet intézményi 
keretei Magyarországon, in Pénzügyi Szemle, 2015/1. szám, 125–138. o.
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kirobbant válság óta a világban, 2010-től pedig Magyarországon is, alapvető, szem-
léletbeli változások álltak be az állampénzügyek területén.

Az államadósság-finanszírozásra és a kereskedelmi hitelezésben alkalmazott ka-
matokra kedvező hatást gyakorló irányadó ráta és a növekedési hitelprogram mel-
lett a jegybank államadósság-finanszírozást segítő úgynevezett önfinanszírozási 
programja8 jelentős hatást gyakorolt a 2010 és 2016 év eleji idősíkban bekövetkezett 
közel 10%‑os GDP-arányos államadósság-csökkenésben, és a devizadenomináltság 
jelentős, mintegy fele arányú mérséklődésében. A magyar gazdaság 2013‑ra túljutott 
a fiskális politikai fordulaton,9 2013 és 2016 között pedig egy sikeres monetáris poli-
tikai rendszerváltást hajtott végre. A versenyképességi fordulat érdekében azonban 
mind a fiskális, mind a monetáris politikára további erőfeszítések várnak.10

3. Az intézményi gondolkodás előzményei 
a közpénz‑ügyekben

A közgazdaságtan több mint két évszázados történetének legkiemelkedőbb alakjai 
szinte mind foglalkoztak közpénzügyi kérdésekkel, de csupán mintegy száz évvel 
ezelőtt jelent meg először az a megközelítés, amely tudatosan törekedett a gazdasági 
folyamatoknak a társadalmi-politikai valóságba való integrálására. Az intézményi 
gondolkodás ma különösen aktuális, a 2007–2008-ban kirobbant pénzügyi válság 
ugyanis megmutatta, hogy a piacot nem lehet magára hagyni, a gazdasági kérdéseket 
pedig nem lehet széles értelemben vett következményei nélkül értelmezni.

Ronald Coase,11 az 1991-ben Nobel-díjjal kitüntetett brit közgazdász szerint a 
közgazdaságtan sokáig elhanyagolta az intézményi kérdéseket, és kizárólag azzal 

 8 Lásd bővebben Kolozsi Pál Péter: Önfinanszírozási program: jegybanki eszközökkel az 
ellenállóbb magyar gazdaságért, in Polgári Szemle, 2015/4–6. szám, 290–305. o.

 9 Magyarország kikerült az EU túlzottdeficit-eljárásából, költségvetési hiánya tartósan 3% alatt van.
10 Fiskális téren a hazai vállalkozások szélesebb körű „kedvezményezése”, a jegybank esetében 

pedig a növekedési hitelprogram fokozatos kivezetésével a piaci alapú hitelezési tevékenység 
előmozdítása. A hitelezési kockázatok csökkentése és a gazdasági növekedés KKV-hitelezésen 
keresztüli dinamizálása érdekében az MNB elindította a bankok piaci hitelezésre való átállását 
segítő Növekedéstámogató Programot (NTP). Az NTP a Növekedési Hitelprogram (NHP) kiveze-
tési szakaszát és a Piaci Hitelprogramot (PHP) fogja össze. A magyar közpénzügyi rendszer direkt 
támogató mechanizmusai helyébe indirekt eszközöknek kell lépniük, így a „felerősített” gazdasági 
szereplőknek – közpénzügyi rendszer által közvetetten támogatott – piaci körülmények között is 
helyt kell állniuk. Vö. USA Quantitatív Easing (QE) utáni periódusa.

11 Coase, Ronald: The Institutional Structure of Production. Lecture to the Memory of Alfred 
Nobel, December 9, 1991. Elérhető: http://nobelprize.org/nobel_prizes/economics/laureates/1991/
coase-lecture.html (2015.02.08.). Coase, Ronald: The Nature of the Firm, in Economica, New 
Series, Vol. 4. No. 16. (1937), 386–405. o.
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foglalkozott, hogy kiegészítse és formalizálja azt, amit Adam Smith12 1776-ban leírt 
a Nemzetek gazdagsága című, kétségkívül forradalmi változásokat generáló munká-
jában. Mindez azt jelenti, hogy sem arra nem fordítottak elég figyelmet a közgaz-
dászok, hogy mi történik egy-egy szervezeten, vagy akár cégen belül – ezzel foglal-
kozott maga Coase –, sem azzal, hogy milyen társadalmi, politikai környezetben és 
kontextusban születnek a gazdasági döntések.

Az intézmények márpedig igenis számítanak („Institutions matter”) – ezt már az 
1993‑as Nobel-díj kitüntetettje, Douglas North13 fogalmazta meg ilyen lényegre törően. 
Az intézményeken ez a közgazdasági iskola Thorstein Veblen,14 Walton Hamilton15 
és John R. Commons16 hagyományait követve minden olyan tényezőt ért, ami hatás-
sal van a gazdasági döntésekre: a formális szabályokat, azaz a törvényeket és az egyéb 
állami szabályokat, illetve az informális tényezőket, azaz a kultúrát és még a vallási 
hátteret is. Ma már nehezen hihető, de tény, hogy a közgazdászok sokáig szinte el-
szakadtak a mindennapi realitásoktól, és nem vették figyelembe, hogy az emberek 
eltérő jogi és kulturális közegben eltérő módon reagálnak az egyes gazdaságpolitikai 
és közpénzügyi folyamatokra és döntésekre. Magyarország utóbbi két évtizedének 
tapasztalatai jól mutatják, hogy ez mennyire fontos kérdés, hisz a fejlettebb piacgaz-
daságokban és a demokráciát régebb óta tanuló országokban működő receptek nem 
illeszkedtek a honi sajátosságokhoz, és sokszor kudarcot vallottak Magyarországon.

A szabályok, normák jelentőségét hangsúlyozó intézményi megközelítés John May-
nard Keynes17 1930‑as évekre tehető térnyerésével kicsit hátrébb szorult. Pár évtized-
del később az institucionalisták a már említett Coase és North mellett a Coase-tanítvány, 
2009‑es Nobel-díjas Oliver Williamson18 előretörésével az 1980‑as és 1990‑es években 
újra a közgazdasági gondolkodás részévé váltak. A mindennapok gyakorlatába azon-
ban kevéssé szűrődtek át az elméleti síkon alátámasztott gondolatok, erre a jelek szerint 

12 Smith, Adam: An Inquiry into the Nature and Causes of the Wealth of Nations, 1776. Ma-
gyarul lásd Smith, Adam: A nemzetek gazdagsága I–II. E gazdagság természetének és okainak 
vizsgálata, 1959, Akadémiai Kiadó, Budapest.

13 North, Douglas C.: The Historical Evolution of Polities, in International Review of Law 
and Economics, Vol. 14. Issue 4. (1994), 381–391. o.; North, Douglas C.: The New Institutional 
Economics and Development, 1993, Washington University, St. Louis. Elérhető: �  
http://econ2.econ.iastate.edu/tesfatsi/NewInstE.North.pdf (2015.02.08.).

14 Veblen, Thorstein: A dologtalan osztály elmélete, 1975, KJK, Budapest.
15 Hamilton, Walton H.: The Instituional Approach to Economic Theory, in American Eco-

nomic Review, Vol. 9. No. 1. (1919), 309–318. o.
16 Commons, John R.: Institutional Economics, in The American Economic Review, Vol. 26. 

No. 1. Supplement, Papers and Proceedings of the Forty-eighth Annual Meeting of the American 
Economic Association (1936), 237–249. o.

17 Keynes, M. John: The General Theory of Employment, Interest and Money, 1936.
18 Williamson, Oliver E.: The new institutional economics: Taking stocks and looking 

ahead, in Journal of Economic Literature, Vol. 38. No. 3. (2000), 595–613. o.
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egészen a mostani válságig kellett várni. A piaci mechanizmusokat dicsőítő iskolák 
egyeduralmát sokáig nem sikerült megtörni, gazdasági összeomlások sorozatának 
kellett ráébresztenie a világot, hogy sem öngyógyító piac, sem korlátlan racionalitás, 
sem pedig szabályok nélkül hatékonyan működő közpénzügyi rendszer nem létezik.

Nem kétséges, hogy a gazdaságpolitika, a közpénzügyek tekintetében is hangsú-
lyosan figyelembe kell venni, hogy a gazdasági és pénzügyi tranzakcióknak költségei 
vannak, és a gazdaságirányítás egyik kiemelt feladata ezen költségek csökkentése. 
Olyan intézményeket, szabályokat és törvényeket kell tehát létrehozni, amelyek 
csökkentik a tranzakciós költségeket. Ha elfogadjuk, hogy ezek a költségek jellem-
zően a bizonytalanságból, a kockázatokból adódnak, akkor az állam egyik célja nem 
is lehet más, mint a piaci bizonytalanságokat mederben tartó és mérséklő háttér 
kialakítása. Az intézményi gondolkodás egyik fő csapásiránya ezért annak kutatása 
lett, hogy milyen szabályozási mátrixra van szükség a jól működő gazdaság és ál-
lam kialakításához. Dani Rodrik,19 a Harvard professzorának klasszifikálása szerint 
négy olyan intézményi csoportot lehet megkülönböztetni, amelyek elengedhetetle-
nek a gazdasági és társadalmi fejlődéshez:
•	 A tulajdonjog védelmét garantáló intézmények, szabályok (market creating in-

stitutions): piacgazdasági rendszerben ezek nélkül nem képzelhető el gazdasági 
fejlődés, a tulajdonjog védelme és garantálása a fejlődés alapfeltétele.

•	 A piacok szabályozásához kötődő intézmények (market regulating institutions): 
a  klasszikus közgazdaságtan is elismeri, hogy vannak piaci kudarcok, amiket 
kezelni kell – ezek közé tartoznak az externáliák, az információs aszimmetriák, 
a méretgazdaságosság versenykorlátozó következményei.

•	 A stabilizációt szolgáló intézmények (market stabilizing institutions): minden 
olyan intézmény idetartozik, amelynek célja a stabil gazdasági környezet bizto-
sítása, ideértve az árstabilitást, a makrogazdasági volatilitás csökkentését vagy 
épp a pénzügyi krízisek elkerülését (jegybankok, árfolyamrendszerek, fiskális és 
monetáris szabályozás).

•	 A legitimációs intézmények (market legitimizing institutions): a piacgazdaság fel-
sőbbrendűségét nem elég tankönyvekben és folyóiratokban bebizonyítani, azt el 
is kell fogadtatni a társadalommal, ami a piaci kilengéseket és negatívumokat 
kezelő, valamint a társadalmi bizalmat építő és védő intézményeket követel meg 
(társadalombiztosítás, munkanélküliség kezelése, szociális segélyek, nyugdíjrend-
szer, illetve közpénzügyi ellenőrzés).

19 Lásd Rodrik, Dani: Trade Policy Reform as Institutional Reform, August 2000. Elérhető: 
https://www.sss.ias.edu/files/pdfs/Rodrik/Research/trade-policy-reform-institutional-reform.PDF 
(2015.02.08.). Rodrik, Dani – Subramarian, Arvind: The Primacy of Institutions, in Finance 
and Development, June 2003. Elérhető: http://www.imf.org/external/pubs/ft/fandd/2003/06/pdf/
rodrik.pdf (2015.02.08.).
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A közpénzügyi rendszer intézményi megközelítésének fontos terepe a jegybanki sza-
bályozás, ami az egyik első olyan terület volt, amely a válság következtében jelentős 
megújuláson esett, illetve esik át. A rodriki modell szerint a jegybank a gazdaság 
egyik legfontosabb stabilizáló intézménye. Ez a klasszikus megközelítés szerint az 
árstabilitás biztosítását jelenti, de manapság egyre többet hallani a jegybankok általá-
nos makrogazdasági stabilitással, illetve esetlegesen még a társadalmi stabilitással kap-
csolatos felelősségéről is. A pénzügyi válság véget vetett a monetáris politikával kapcso-
latban kialakult korábbi konszenzusnak. A monetáris politika újraelosztási hatásai 
előtérbe kerültek, a jegybanki döntések modellezéséhez és átláthatóságához elenged-
hetetlenné vált egy olyan értelmezési keret kialakítása, amely lehetővé teszi a monetá-
ris politikai döntések komplex, társadalmi kontextusba helyezett értelmezését.

A jegybanki politikával kapcsolatos gondolkodás fölöttébb egysíkú volt a válságot 
megelőző 20‑30 évben, Barro és Gordon,20 illetve Kydland és Prescott21 jegybanki 
függetlenséggel kapcsolatos tanulmányai alapjaiban határozták meg a gondolkodási 
kereteket. A realitásokat jobban figyelembe vevő, komplexebb megközelítések be-
érésére mostanáig kellett várni, pedig John Woolley22 már 1983-ban tipologizálta 
azokat a kormányzaton keresztül ható és kormányzaton kívüli faktorokat, valamint 
strukturális, illetve kevésbé beágyazott tényezőket, amelyek hatást gyakorolhatnak a 
jegybanki döntéshozatalra. A monetáris politikával, valamint az ehhez kapcsolódó 
kutatásokkal összefüggő tapasztalatok azért is hasznosak lehetnek, mert rámutat-
nak, hogy milyen mélyreható változások jöhetnek a következő években elméleti és 
gyakorlati szinten egyaránt a közpénzügyek egészével kapcsolatban – úgy fest, hogy 
érdemes komoly átalakulásokra felkészülni.

4. Szemelvények a magyar közpénzügyi rendszer 
fejlődés‑történetéből

A mai állami közpénzügyi rendszerrel szinonim államgazdaság fogalmának meg-
határozására írta Kautz Gyula23 1885-ben: „egy államot képező népnek közczélokra 
szervezett és hatályosított gazdasági ereje”, „a társadalom közös szükségleteinek közös 

20 Barro, Robert J. – Gordon, David B: A Positive Theory of Monetary Policy in a Natural 
Rate Model, in Journal of Political Economy, Vol. 91. No. 4. (1983), 589–610. o.

21 Kydland, Finn E. – Prescott, Edward C.: Rules Rather than Discretion: the Inconsistency 
of Optimal Plans, in Journal of Political Economy, Vol. 85. No. 3. (1977), 473–492. o.

22 Woolley, John T.: Political Factors in monetary Policy, in Hodgman, Donald R. (szerk.): 
The Political Economy of Monetary Policy: National and International Aspects, 1983, Conference 
Series 26. Elérhető: http://www.bos.frb.org/economic/conf/conf26/conf26i.pdf (2015.02.08.).

23 Kautz Gyula: Államgazdaság vagy pénzügytan, 1885, Franklin-Társulat, Budapest, Bevezetés 
fejezet. Újra kiadva Kautz Gyula: Államgazdaság vagy pénzügytan, 2004, Aula Kiadó, Budapest.
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gazdasági erővel való ellátása”. A magyar dualizmus korának kimagasló közpénzügyi 
gondolkodója a technikai keretet is hozzá rendelte, amikor lényegében „az állam-
háztartás szerves alakzatát” mint társfogalmat párosítja. „Még míveltebb országok-
ban is, a közhatalom s különösen a kormányzat egyik legkiválóbb funkcióköreként e 
gazdálkodást tényleg fel is találjuk, a benne foglalt közegnek, ügyviteli mozzanatok 
és rendszabályok összessége alapján képződött bizonyos közháztartási rendszerként 
szemléljük, s pénzügynek, finacziának, vagy helyesebben államgazdaságnak (s állam-
háztartásnak) hívunk” – írja Kautz. Majd így folytatja: „A  pénzügy oly fensőbb s 
egyetemesb irányú gazdálkodási rendet képez, a melyben a közczélokra szükséges in-
tézmények, szolgáltatások és szervek előállítása az államnak e végből birtokában lévő 
vagy a polgárok által neki (adók czimén) rendelkezése alá bocsátott javak s vagyon-
elemek alapján, együttes erővel eszközöltetik… s az állam mint egy nagy gazdálkodó 
személyiség tünik fel, mely a közületet képező valamennyi egyeseknek (s ezek gazdasá-
gának) mintegy képviselőjeként szerepel a közszükségletek ellátásában.”

Az állam gazdaságát közelebbről szemlélve behatárolja, hogy az államgazdaság:
•	 a financzia azon ága a közhatalom működésének, a mely által az állam gazdálko-

dási uton saját létének és fennállásának oekonomiai föltételeit teremti meg,
•	 a közczélok megvalósítására szükségelt gazdasági eszközöket rendelkezési körébe 

vonja,
•	 az egyéni vagyoni életét szervezi, gazdasági javak és értékek szerzése s kezelése körül 

czéltudatos tevékenységet kezd kifejteni,
•	 s hatalmi szervezetének legerősebb s legegységesebb ágát, a kormányzatot e közház-

tartási teendők végezhetésére alakítja,
•	 egy felsőbb hatalomnak (közjogilag szabályozott módon) az egyéni gazdaságokba 

való autoritativ belenyulásán nyugszik,
•	 s akként van szervezve, hogy az egyéni önérdek és széthúzó törekvések egyenes kor-

látozásával az össz‑ vagy államérdek biztosított legyen, és általános feladatok meg-
oldása lehetővé váljék,

•	 az államgazdaság az által, hogy közületi hatalmat és rendet megalkotni segíti, s 
a biztosított jogállapot s a közfejlődést előmozdító közintézmények a társadalmi 
munka és tőke fokozása‑ és hatályosítására szolgálnak,

•	 egyrészt anyagi javaknak immateriális javakká való átalakulását közvetíti,
•	 másrészt igazi termelési faktorrá is lesz, mely a nemzeti vagyont és jövedelmet fokozza,
•	 s a beleruházott tőkék és értékek reproduktiójában mintegy saját létének és fejlőd

hetésének föltételeit teremti meg.24

24 A szövegezés régi keletű, sok helyen a mai helyesírásnak nem megfelelő, Kautz könyvéből 
kiemelt, ám a szerző törekvése, hogy igazolja a magyar államgazdaság mély történelmi gyökereit.
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Vagyis, Kautz Gyula értelmezésében, az államgazdaság tárgyát „a közhatalom rendel-
kezésére álló anyagi javak és gazdasági értékek (pénz, tőkék, vagyonelemek) képezik. 
E javak és értékek eszközei a közszükségletek födözhetésének, s vagy közvetlen állam-
tulajdonban léteznek, s a tulajdonképpeni államvagyont alkotják, vagy azon bevéte-
lekből állanak, a melyek a polgárok vagyonából, jövedelméből folynak.”

Az államgazdaság, mint az államháztartás szerves alakzata, így „az a tudomány, 
a mely a körbe tartozó tünemények elemzésével és magyarázatával foglalkozik: állam-
gazdaságnak‑ vagy pénzügytannak hivatik”.25

A magyar közpénzügyek és államháztartástan szakterület gazdagsága a magyar 
államiság kezdetétől jelentkezik,26 majd az ipari-kereskedelmi fejlődés kialakulása, 
a polgárosodás XIX. század eleji reformkorszakától kap jelentősebb teret.27 A dualiz
mus korában intézményesül. Az ország költségvetési önállóságának visszaszerzését 
az 1867. évi XII. törvénycikk teszi nyilvánvalóvá, amely kimondja, hogy „a pragmatica 
sanctio szerint közös ugyan az uralkodó, a mennyiben Magyarország koronája is 
ugyanazon fejedelmet illeti, a ki a többi országokban is uralkodik, de még ez nem teszi 
szükségessé, hogy a fejedelem udvartartásának költségei közösen állapíttassanak meg. 
Ily közös megállapodást a pragmatica sanctióban kitűzött czél nem igényel, Magyar-
ország alkotmányos önállásával pedig s a magyar király fejedelmi magas tekintélyével 
sokkal inkább megegyez, hogy a magyar országgyűlés, a felelős magyar ministerium 
előterjesztésére, külön szavazza meg a magyar király udvartartása költségeit. Az ud-
vartartás költségeinek megszavazása és kiszolgáltatása tehát közös ügynek nem tekin-
tetik.” Terjedelmi korlátok ellenére is említeni kell Széll Kálmánt,28 Wekerle Sándort,29 
Mariska Vilmost,30 akik XIX. század végének, XX. század elejének meghatározó köz-
pénzügyi teoretikusai voltak. Ám a folyamatos, a maguk idejében stabilizáló állam-
háztartási reformok ellenére Magyarország pénzügyeit és a szakterületet művelők 

25 Kautz (1885): i. m.
26 Kautz Gyula A  nemzetgazdasági eszmék fejlődéstörténete és befolyása a közviszonyokra 

Magyarországon című könyvében az ősmagyar államszerkezettől, Szent István királyunk intéz-
ményeitől kezdődően egészen a kiegyezésig mutatja be a „közgazdasági eszmék és iránylatok” 
érvényesülését. A honfoglalás előtti időkben is megjelenik a szervezett központi gazdálkodás, de 
erre terjedelmi okok miatt nem térek ki. Lásd Kautz Gyula: A nemzetgazdasági eszmék fejlődés-
története és befolyása a közviszonyokra Magyarországon, 1868, Pesti Könyvnyomda, Pest.

27 Lásd Széchenyi István: Hitel (1830), Világ (1831), Stádium (1833); Berzeviczy Gergely: 
De Commercio et Industria Hungariae (1797), Oeconomica Publico Politica (1818); Dessewffy 
Emil: Alföldi levelek (1839–1842), A magyar vám‑ és kereskedési ügy és annak végeligazítási módja 
(1847); Lónyai Menyhért: Hazánk anyagi érdekei (1847); Karvassy Ágoston: Népszerű nem-
zetgazdaságtan (1861); Heller Farkas: Közgazdaságtan I–II. (1919–1920), Pénzügytan, (1920).

28 Pénzügyminiszter 1875–1878 között, valamint miniszterelnök 1899–1903 között.
29 Háromszoros magyar királyi miniszterelnök, pénzügyminiszter a dualizmus korában.
30 Mariska Vilmos: A pénzügytan különös tekintettel a nevezetesebb államok háztartására 

(1871), Az államgazdaságtan (1885).
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újabb és újabb kihívásokkal szembesültek. Klug Emil és Soltész Adolf31 írják 1917-
ben: Az állami kiadások a háború előtti mértéket meghaladják és állandóan meg 
fogják haladni a háború elmúltával is. A közszükségletek megnagyobbodása az ál-
lami bevételek szaporítását parancsolja minden téren és így az egyenes adók terén 
is. Így a régieknél jóval súlyosabb közterhek fognak nehezedni az adózó polgárságra, 
éspedig olyan rendszer alapján, amelyben elavult elveken nyugvó régi adónemek az 
újabban érvényre emelt modern elvekkel nem éppen harmonikus egységet képez-
nek. A kifejtettek természetes következménye, hogy a mostani törvényhozási álla-
potnak fennálló intézkedései annyira bonyolultak és nehézkesek, hogy a nagykö-
zönség azokban könnyen el nem igazodhat – írták közel 100 évvel ezelőtt.

Az I. világháborút követően a magyar állam igazgatásának és benne az állam 
gazdaságának újjászervezése létszükséglet volt. A magyar közigazgatás-tudomány 
klasszikusának,32 Magyary Zoltánnak a tollából származik a költségvetési jog kiala-
kulása és a parlament általi gyakorlása, a költségvetési jog elmélete, illetve a költség-
vetés közigazgatási, jogi és politikai szempontból tárgyalása. Magyary fogalomkész-
letéből néhány:33

„Az  államháztartás irányítása tehát az ország egész sorsára kiható jelentőségű. 
E fontosságánál fogva az a kívánatos, hogy ne ötletszerű legyen, a mindenkori erősebb 
vagy hangosabb érdekeknek kielégítéséből álljon, hanem nagy körültekintéssel, messze 
kitűzött célokkal és a gazdasági élet szakadatlan folytonosságával számolva történjék. 
Ezért közgazdasági szempontból kívánatos, hogy a költségvetés is, mint a pénzügyi 
program, hosszabb időre készüljön. A pénzügyi kormányzat nem változtathatja évről-
évre célkitűzéseit. Ez nem jelenti azt, hogy hosszabb időre való program megállapítása 
teljes merevséggel történjék. Számolnia kell az élet változó viszonyaival, amelyek gyak-
ran új szükségleteket vetnek fel s régieket csökkentenek vagy megszüntetnek.

A pénzügyi terv: Az államháztartás mind anyagi, mind alaki rendjének egyik legbe-
csesebb támasza a pénzügyi terv. Pénzügyi terv alatt azoknak az alapelveknek foglala-
tát értjük, amelyeket a kormány a pénzügyi viszonyok rendezésében, s amennyiben az 
államháztartás az államhatalmi tevékenységben minden egyéb ágával a legszorosab-
ban összefügg, egyúttal az egész állami élet intézésében is követni szándékozik. A pénz-
ügyi terv az állami háztartás a jövőben való berendezésének az alaprajza, vagyis a 
célba vett azoknak az intézkedéseknek sorozata, amelyekkel a kormány az általános 

31 Klug Emil – Soltész Adolf: A magyar egyenes adók, 1917, Magyar Könyvnyomda.
32 A meghatározást lásd Lőrincz Lajos (2010b): Hatékonyság és demokratizmus a közigazga-

tásban, in Nótári Tamás – Török Gábor (szerk.): Prudentia Iuris Gentium Potestate – Ünnepi 
tanulmányok Lamm Vanda tiszteletére, 2010, MTA Jogtudományi Intézet, Budapest.

33 Magyary Zoltán: A magyar állam költségvetési joga, 2010, Országgyűlési Hivatal, Buda-
pest. (Eredeti kiadás: Magyary Zoltán: A magyar állam költségvetési joga, 1923, M. Tud. Társ. 
Sajtóvállalata, Budapest.)
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jólétet s a nemzet adózóképességét emeli, a takarékosság elvét szigorúbban érvényesí-
teni, a pénzügyi zavarokból való kibontakozás útját előkészíteni, az államháztartási 
mérleg netalán megzavart egyensúlyát helyreállítani, egyrészt az indokolt szükségle-
teket teljesen kielégíteni, másrészt pedig az adóterheket könnyíteni, szóval a pénzügyi 
viszonyokat javítani akarja.

Pénzügyi terv nélkül tehetetlen tengődés a kormány működése, az államháztar-
tás pedig ötletszerűségek halmaza és örökös zűrzavar. Ha előre nem látott események 
következnek be, a célba vett intézkedések lényeges módosításokat kénytelenek ugyan 
eltűrni, azonban a pénzügyi terv minden körülmények között szükséges, mert irányt 
ad a törvényhozó testület s a kormány tevékenységének, szerves megvalósítására al-
kalmasak, ugyanazt a munkát ne végezzék többen és többfelé, mint amennyire szükség 
van. Szervek és eszközök létesítése és fenntartása nem öncél, hanem csak eszköz a célok 
megvalósítására.

Oly nagy és komplikált szervezet áttekintése és vezetése, mint az államé, a szervezés-
ből származó munkamegosztás reciprokát, a munkaegyesítést, az analízissel szemben 
a szintézist, az igazgatással szemben a kormányzást jelenti. Ezt a szintézist végezni 
kell minden körülmények között, s ha nem is lehet szakadatlan figyelem tárgya, sű-
rűn vissza kell térni rá. Végezni lehet s ez a szabályszerűen visszatérő alkalom, mely 
egyúttal kényszerűség is, a költségvetésnek évről-évre való összeállításánál, ami elke-
rülhetetlenné teszi a szükségleteknek fontosság szempontjából való elbírálását és így 
eldöntését annak is, hogy valamely állami szerv felállíttassék vagy fenntartassék, fej-
lesztessék vagy megszüntetessék‑e? Ennek nagy fontossága van a közigazgatási szervek 
működésének szempontjából. A munkamegosztás, a hatáskörök helyes megállapítása, 
a felesleges tagolás kiküszöbölése és az állandó ellenőrzés biztosítása azok az eszközök, 
amelyekkel az állami tevékenység színvonala magas fokra emelhető.

A költségvetés ily módon felfogva, úgy tudniillik, hogy az az összes állami feladatok 
mérlegelését és rendszeres összefoglalását jelenti, egyúttal magasrendű kormányzati 
tevékenységet is jelent: az egész állami élet szervezését.”

A II. világháborút követő szovjet megszállás és baloldali politikai átrendeződés 
következtében Magyarország gazdasága tervgazdasági struktúrát öltött. A tervgaz-
dálkodás olyan gazdasági rendszer, amelyben az állam/kormány irányítja a gazda-
ságot. A gazdaság szektoraira, állami és szövetkezeti tulajdonban lévő vállalataira is 
kiterjedően népgazdasági tervek dominálnak. A gazdaság szabályozása, alakítása 
tervekkel történik. A kormány dönt a népgazdasági bevételekről, azok elosztásáról, 
a termelésről, annak anyagi és pénzügyi forrásának biztosításáról.34 A tervgazdasági 

34 Nove, Alec: Planned Economy, in Eatwell, John – Milgate, Murray – Newman, Pe-
ter: The New Palgrave: A Dictionary of Economics, 1987, Palgrave Macmillan, 879–880. o.; Myers, 
Danny: Construction Economics, 2004, Spon Press, UK, 288. o.; Ollmann, Bertell: Market 
Socialism: The Debate Among Socialists, 1997, Routledge, UK, 12. o. alapján.
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mechanizmus a szabadpiac működésének anomáliáit próbálja kiküszöbölni,35 ugyanis 
a szabad piac és autonóm szereplőinek önszabályozása rendre kudarcba fullad, vál-
ságok alakulnak ki, míg a tervgazdaságban a piaci kereslet és kínálat megfelelő ös-
szehangolására törekednek. Központilag gazdálkodnak a termelőkapacitásokkal, a 
termeléshez biztosítják a szükséges termelőeszközöket, munkaerőt, állami támoga-
tást és az egyszintű bankrendszer36 által a hitelt. A tervgazdasági rendszer sajátos-
sága a hatósági áras rendszer, amely felett a kormány felügyeletet gyakorol. A terv-
gazdasági mechanizmus végső döntési pontja azonban nem a kormány, illetve az 
állam, hanem az egypártrendszerből adódó vezető és egyetlen politikai párt. Tehát 
végső soron párthatározatok alapján működik a rendszer. A politikai párt (Magyar-
országon az MSZMP) politikai utasításokkal, beszámoltatásokkal, ellenőrzéssel be-
folyásolja a gazdaságot. A magyar tervgazdasági rendszer működésére a szocialista 
világrendszer működését gazdasági értelemben koordinálni hivatott Kölcsönös Gaz-
dasági Segítség Tanácsa jelentős hatást gyakorolt.37 A szocialista tábor országai kö-
zött gazdasági, kereskedelmi kapcsolatokat koordinálta. A voluntarista gazdaságirá-
nyítás gyakorlatától, negatív következményeitől Magyarország 1956-ban, majd újra, 
1968-ban szabadulni kívánt. Az 1968‑as új gazdasági mechanizmus a tervgazdaság 
alapszabályait megtartva a piaci erők fokozottabb érvényre juttatását szorgalmazta. 
Az 1970‑es évek elején bekövetkező politikai restauráció hatására az új mechaniz-
mus lefékeződött. Ennek ellenére is, a magyar gazdaság jelentős eredményeket ért el, 
különösen a mezőgazdaság szocialista átszervezését követően a háztáji gazdálkodás 
kiterebélyesítésével, majd egyes kereskedelmi, szolgáltató ágazatokban, majd később 
az iparban a gazdasági munkaközösségek, önelszámoló egységek létrehozásával. 
A szocialista országok körében Magyarország gazdaságpolitikája lényegesen eltért a 
szovjet, román, keletnémet gyakorlattól. A  tervgazdasági alapstruktúrák szintjén 
azonban politikai okok miatt változás nem következhetett be, így a piaci elemekkel 
átszőtt magyar tervgazdaság összességében a gyengülés jeleit mutatta, az 1970‑es 
évektől eladósodott, annak érdekében, hogy a politikai vezetés által favorizált szociális 

35 Karl Marx és Friedrich Engels ez irányú tudományos téziseire építkezve. Átfogóan Marx 
Tőke című klasszikus munkájában olvashatóak.

36 A tervgazdaság sajátossága az egyszintű bankrendszer. A kereskedelmi hitelmonopóliumot 
is a központi bank gyakorolja. 1987‑ig Magyarország bankrendszere egyszintű volt. A teljes értékű 
piacgazdasági nyitás első jele a kétszintű bankrendszer mesterséges megteremtése volt.

37 Például a Bukaresti-árelv érvényesítésével. Az egymás között forgalomba kerülő termékek 
árainál a világpiaci árakból indultak ki, de megtisztították azokat a konjunktúraingadozásoktól. 
Lényegében az elmúlt öt év világpiaci átlagárait vették figyelembe. Az 1970‑es évek olajárrobba-
násait követően Magyarország a világpiaci árnál kedvezőbb áron jutott a szénhidrogén-szárma-
zékokhoz. A másik fontos külkereskedelem-technikai megoldás a kétoldalú klíring volt, vagyis a 
követelést csak abban az országban lehetett levásárolni, amely relációjában az létrejött. Szófia-elv: 
a szellemi termékek szabad cseréje szocialista országokon belül.
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biztonságot fenntarthassa. A külkereskedelmi kapcsolatokban a Szovjetunió gyen-
gülése38 ugyancsak a magyar gazdaság rohamos térvesztését, hanyatlását okozta. 
Kétségtelen, hogy a magyar állapotokhoz, történelmi múlthoz a tervgazdaság intéz-
ménye életidegen volt. Az adott lehetőségek között végrehajtott piaci reformok, ame-
lyek később egy szerves piacgazdasági átmenet teljes értékű alapjai lehettek volna, 
mégis a hatékony anyagi érdekeltség irányába mutattak, még ha rendszer szinten 
nem is váltak általánossá. A tervgazdaság, amelynek végül is a szovjet39 mintája való-
sult meg a magyar termelőerők, és a nemzetgazdaság optimális fejlődéséhez nem 
járult hozzá. A rendszer az 1980‑as évek közepére visszafordíthatatlan, és nyilván-
való válságba került, fenntarthatatlanná vált.

A tervgazdaság és benne az állami pénzügyi rendszer működése, főleg politikai párt 
általi befolyásolása a Magyar Népköztársaság Alkotmánya szintjén is kinyilvánításra 
került. Az 1936. évi szovjet alkotmány mintájára készült (szocialista) alkotmány 1949. 
augusztus 20‑án lépett hatályba (1949. évi XX. törvény). Rögzítette, hogy Magyar-
ország államformája népköztársaság, minden hatalom a dolgozó népé, amely egyetlen 
marxista–leninista pártban, az MDP-ben, később az MSZMP-ben testesül meg. A ter-
melési eszközök zöme a társadalom tulajdonaként az állam, a közületek vagy szövet-
kezetek tulajdonában van. A népgazdaság irányító ereje a nép államhatalma. A Ma-
gyar Népköztársaság gazdasági életét állami népgazdasági terv határozza meg. Az 
államhatalom a társadalmi tulajdonban levő vállalatokra, az állami bankrendszerre, 
a mezőgazdasági gépállomásokra támaszkodva irányítja és ellenőrzi a népgazdasá-
got a termelőerők fejlesztése, a közvagyon növelése, a dolgozók anyagi és kulturális 
színvonalának állandó emelése és az ország véderejének fokozása érdekében.

A tervgazdaságon belüli állami pénzügyekről az 1979. évi II. törvény rendelkezett. 
A koncepció szerint a Magyar Népköztársaság pénzügyi rendszere a fejlett szocia-
lista társadalom építését szolgálja, segítve azt, hogy a népgazdaság tervszerűen, ki-
egyensúlyozottan fejlődjön, a termelés, a forgalom, a fogyasztás és a felhalmozás 
rendszeresen bővüljön, a gazdaság szerkezete folyamatosan korszerűsödjön. Elvárás 
volt, hogy kifejezze a gazdasági hatékonyság növelésének követelményeit, s előmoz-
dítsa, hogy érvényesüljön a gazdálkodó szervezetek felelőssége és önállósága, se-
gítse a nemzeti vagyon megőrzését, megújítását és gyarapítását. Az állami pénzügyi 
viszonyokkal összefüggő jogokat és kötelességeket, a költségvetési intézményekre 
vonatkozó előírásokat további jogszabályok rögzítették.

Az állami pénzügyek rendszerét, irányításának, működésének és ellenőrzésének 
legfőbb szabályait tehát az állami pénzügyekről szóló törvény határozta meg. Rend-

38 Lásd Pozsgay Imre: Készülődés a rendszerváltásra, in Gazdasági Élet és Társadalom, 
2010/I–II. szám, 132–138. o.

39 Ne kerteljünk, előképe a lenini hadikommunizmus, enyhébb formája a NEP, súlyosabb 
a sztálini diktatúra gazdasági vonatkozásai (pl. ukrajnai események).
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szerébe tartoztak azok a pénzügyi viszonyok, amelyek az államhatalmi, államigaz-
gatási szervek, tanácsok, illetőleg ezek szervei, a bankok és a pénzintézetek között, 
valamint mindezek és a gazdálkodó szervezetek, más jogi személyek és magánsze-
mélyek között jöttek létre, továbbá azok a jogintézmények, amelyeket az állam e 
viszonyok irányítására, szervezésére és működtetésére hoztak létre. Az állami pénz-
ügyek körébe tartozó feladatokat az állami költségvetés rendszerének, a bank‑ és hi-
telrendszernek, a devizagazdálkodás rendszerének s a személyi és vagyoni biztosítás 
szabályozásában rendezték. Az árrendszernek és a pénzügyi rendszernek kölcsönös 
egymásra hatását figyelembe véve törekedtek, hogy az anyagi és az értékfolyamatok, 
s az ezeket kifejező pénzfolyamatok egymással összhangban és egyensúlyban legye-
nek. Az állami pénzügyek rendszerével és működésével azt célozták, hogy erősöd-
jenek a szocialista társadalmi viszonyok, érvényesüljenek a pénz vásárlóértékének 
megóvásához fűződő népgazdasági érdekek, tervszerű legyen a társadalmi és gazda-
sági fejlődés, hatékonyabbá váljon a gazdálkodás, mindezekkel összhangban javulja-
nak a lakosság életkörülményei, javuljon a társadalmi közös szükségletek kielégítése, 
és emelkedjen a társadalombiztosítási feladatok ellátásának színvonala.

Az állami pénzügyek rendszerének hatékony működése érdekében a gazdálkodó 
és irányító szervek kötelesek takarékosan gazdálkodni a társadalmi tulajdon körébe 
tartozó javakkal, pénzeszközökkel. A gazdaságpolitika részének tekintett pénzügyi 
politika irányelveit a középtávú népgazdasági tervben határozták meg. Ezeknek az 
irányelveknek az alkalmazásáról az éves népgazdasági tervnek, az állami költség-
vetésnek és a hitelpolitikai irányelveknek a jóváhagyása, valamint a gazdálkodás 
általános szabályozása keretében döntöttek.

A közpénzügyi-államháztartási tudományok, szakmai módszerek folyamatosan 
jelen vannak a magyar államiság történetében, azonban a tudományterület szellemi 
teljesítményeinek sűrűsödése a kereskedelmi-gazdasági élet lökésszerű pezsdülésé-
vel (reformkor, dualizmus kora), illetve a gazdaságot érő sokkok, válságok, új terme-
lésimód-váltás időszakára (vesztes háború utáni idők, felzárkózási kísérletek) esnek. 
A magyar állampénzügyi rendszer történeti alakulása ezt tükrözi.

5. Közpénzügytan, államháztartástan 
– praktikus aspektusok

A közszféra a nemzetgazdaság meghatározó, organizáló része. A közjavak előállítá-
sának, védelmének és újraelosztásának színtere. A közszolgáltatások koordinálója, 
finanszírozója. A közjavak keletkeztetését és szétosztását a demokratikus választá-
sokon győztes, kormányt alakító politikai párt végzi a saját – választásokon megmé-
rettetett – politikai elképzelései, majd kormányzati programja szerint. A kormány 
állami jövedelem keletkeztetését – adókon és állami vagyonhasznosításon keresztül –, 
illetve a kiadási oldalt tekintve, az így keletkezett közpénzek társadalmi, vállalati 
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és más állami intézmények, feladatok közötti szétosztását, azok mértékét, arányait 
a közpénzügy politikai koncepciójában juttatja kifejezésre, amelyet költségvetési 
törvényeken keresztül realizál, éves elszámolását pedig a zárszámadási törvények 
benyújtásával, országgyűlés általi szentesítésével rendez. A mai parlamentarizmus 
gyökerei az angol polgári forradalom időszakára esnek. Amikor Magyarországon a 
rendi alkotmányt a nyugati mintájú parlamentarizmus váltotta fel, „az adómegállapí
tási jog kiszélesedett a költségvetés alkotásának és végrehajtása ellenőrzésének jogává”.40 
Az ország függetlenségét a költségvetés megalkotásához való jog fémjelzi. A költség-
vetés végrehajtása a zárszámadás. Az autonómia alapján adódik, hogy az állam a 
benyújtott költségvetési törvényjavaslatot és annak éves zárszámadását is saját ha-
táskörben, országgyűlésnek alárendelt ellenőrző szervvel ellenőrizteti. A költségve-
tés joga jelenti az adók megállapításának és az adók beszedését rendelni hivatott 
törvények megalkotását is. A közteherviselés magyarországi kiszélesítése, értsd új 
adók kivetése, az állam függetlenségéből és az azt kifejezni hivatott költségvetési 
jogból datálódott. A költségvetési jogból datálódik az állam gazdaságbefolyásoló, 
gazdaságszervező, szabályozó és ellenőrző funkcióinak kiteljesedése. Az állam a ren-
delkezésére álló erőforrások és a magához alanyi jogon vindikált eszközök érvénye-
sítésével az eredeti és származékos jövedelemtulajdonosok pozícióit nemcsak adó-
kon és támogatásokon keresztül, hanem jóval szélesebb közgazdasági, pénzügyi jogi 
eszközökkel is tudja támogatni, befolyásolni.

A politikai szempontokat érvényesítő közpénzügyeknek, közpénzügyi politikának 
alapvetően két fő vonulata van. A fiskális politika és a jegybank által vitt monetáris 
politika. A fiskális politika szabályozza a jövedelemtulajdonosoktól az állam javára 
beszedendő adó mértékét, arányait, továbbá a kiáramoltatott állami támogatásokat. 
A monetáris politika az európai uniós klasszikus felfogás szerint független a fiskális 
politikától, ám a pénzügyi válság, nemzetközi trendek igazolják, hogy a monetáris 
politika a közpénzügyi politika, azon belül pedig a kormány fiskális politikájának 
támogatója legyen. Nemcsak közvetetten, a vállalkozások, lakosság és költségvetési 
rend szerint gazdálkodók számára alacsony inflációs közeg biztosításával, hanem 
közvetlenül, akár refinanszírozási, akár emissziós funkcióin keresztül is.

A közpénzügyi rendszer működése technikai értelemben az államháztartásban, 
annak központi és lokális-önkormányzati alrendszereiben zajlik. A központi alrend-
szerhez integrált társadalombiztosítási pénzügyi alrendszerek és az elkülönített ál-
lami alapok szerves centrális egységet alkotnak a magyar gyakorlatban. Az ország 
önkormányzatainak pénzügyi, vagyoni folyamatait a lokális államháztartási alrend-
szer foglalja magában.

Az átfogóbb struktúra, a közpénzügyi rendszer mechanizmusaira a politikai té-
nyezők, különösen a gazdaságpolitika meghatározó befolyást gyakorol. A befolyás-

40 Magyary: i. m.
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gyakorlás technikai eszköze a gazdasági kormányzás, amely a napi gyakorlatban 
ölt testet, mögötte azonban kormányzási módszerek, koncepciók, preferenciák, és 
referenciák húzódnak meg, azok összehangolt, egységes egészet alkotnak.

A gazdaságpolitika, mint a kormány gazdasági szereplők befolyásolására alkal-
mas átfogó eszköze, klasszikus felfogás41 szerint négyes vetületű, mely szerint a gaz-
daságpolitika céljai:42
•	 a gazdasági növekedés elősegítése;
•	 a költségvetési és külkereskedelmi mérlegegyensúly biztosítása;
•	 az infláció méltányolható szintre leszorítása, és ott tartása;
•	 és a nemzetgazdaság korszerűsítésének, reformjainak, struktúraváltásainak elő-

segítése.
Bővített értelmezés szerint a gazdasági növekedés elősegítése nemcsak nemzetgaz-
dasági vetületű, hanem annak alkotóját jelentően mikro‑ és mezoszintű, sőt háztar-
tásokra is kiterjedő kell, hogy legyen. Minden családnak legyen növekedési terve. 
Minden család legyen érdekelt a gyarapodásban. A pénzügyi egyensúlyok, ha felbo-
rulnak, a gazdasági növekedés lefullad. A túl sok külföldi hitel, annak kamatterhei 
a beruházásoktól, a bővített újratermelési folyamatok indikátoraitól és a szociális 
bővítésektől, vagyis a növekedés lehetőségeitől vonnak el forrásokat. Az instabil 
külgazdasági pozíciók az árfolyamot támadják meg, túlzott jövedelem kiáramlást 
okoznak. A magas költségvetési hiány, sőt a növekvő mértékű, inflatorikus hatásokat 
gerjeszt. Az infláció leszorítása, európai uniós felfogás szerint, jegybanki funkció, 
ám nem csak az. A jó, pénzügyi egyensúly felé tartó fiskális politika is elengedhe-
tetlen hozzá. Ha van növekedés, a növekedés hátterében pénzügyi egyensúly és tár-
sadalmi érdekeltség a fenntarthatósághoz, úgy a gazdaságpolitika sikerre vezethet. 
A siker azonban nem örök időkig van. A nemzetgazdaság, a világgazdaság részeként, 
versenyez a külső piacokon, és a hazai nemzetgazdaság, annak teljesítményei, termé-
kei, szolgáltatásai, közvetett hatásán keresztül a vállalati termékek megmérettetnek 
a belső piacokon is, főleg egy nyitott külkereskedelmi szempontból (is) liberalizált 
országban. A gazdaságpolitika egészének, a centrumban lévő közpénzügyeknek fo-
lyamatos megújuláson, korszerűsítésen kell átmennie. Versenyképes az a nemzet-
gazdaság, amelynek közpénzügyi körülményei (adózás, támogatáspolitika, mone-

41 Klasszikus felfogásként értelmezem Huszti Ernő egyetemi tanártól átvett, eredetileg Hetényi 
István néhai pénzügyminiszter által hangoztatott tételek együttesét. Lásd Huszti Ernő: A makro
pénzügytan alapjai, 1998, Veszprémi Egyetem, Veszprém.

42 Eredendően a gazdaságpolitika belső autonóm célrendszere szerepelt a Hetényi-féle foga-
lomtárban. Egy külső fundamentumvezérelt gazdaságban, mint a magyar lett az 1970‑es évektől 
fokozatosan, azonban nehéz a magyar gazdaságpolitikát, annak céljait belső és autonóm célrend-
szerűnek nevezni. Ezen felvetésem helyességét utoljára Kádár Béla akadémikus, az Antall-kor-
mány volt külgazdasági minisztere erősítette meg egy szakmai konferencián (2009, Miskolc-Lilla
füred).
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táris ügyek) képesek a világgazdaságban folyamatosan bekövetkező változásokhoz 
igazodni, ezáltal a gazdasági és lakossági szektornak stabilitást, sőt a gyarapodás 
lehetőségét biztosítani.

A gyakorlati fogalomkészlet tudományos rendszerekben is megjelenik, hiszen egy 
közpénzügyi rendszernek kell, hogy legyen tudományos háttere, módszertana és 
gyakorlati praktikuma.

6. Közpénzügytan és az államháztartástan – napjaink 
tudománypolitikai összefüggésrendszerében

A tudomány összefüggő ismeretek rendszere, amely meghatározzák vizsgálat tárgyát 
és módszerét, az ebből (és így) nyert ismeretek rendszerezésének módjait, majd az 
ezek alkalmazásával rendezett ismeretek szabályozottságait.43 Tudomány mindaz, 
amely a valóság megismerésére irányul. Mindaz, amely a valóságról és értelmezésé-
ről szól. A közigazgatás-tudomány, amely legfeljebb a XVIII. századtól számítható, 
a 2007‑es válság óta új értelmet, új tartalmat, új ismereteket ötvöz magában. Lő-
rincz Lajos akadémikus iskolateremtő tudományos munkásságában meghatározta44 
a közigazgatás-tudomány alapvető sajátosságait, ezzel a közigazgatás-tudományt tu-
dományági szintre emelte.45 Lőrincz Lajos – visszautalás jelleget is tükröző – meg-
fogalmazásában:46 a közigazgatás-tudomány azt a kutatási irányzatot jelöli, amelyet 
Magyary közigazgatásnak nevez, nem szükséges tehát azt a szemléletet belesűrí-
teni, amit a jogtudomány alkalmaz, ezért a korabeli viszolygástól eltérően, joggal és 
fenntartás nélkül nevezhetjük Magyary Zoltánt a magyar közigazgatás-tudomány 
klasszikusának.

A közigazgatás-tudomány fejlődéstanáról Tamás András47 a következőképpen ír: 
A közigazgatás eredetileg nem „tiszta” jogtudomány. Előzménye nyilvánvalóan a 
„kameralisztika” – vagy 150 éve egyáltalán nem létező „tudomány” vagy ismeret-
gyűjtemény – továbbá a pénzügytan. A XIX. században nemcsak nálunk, de számos 

43 Tamás András: A közigazgatás-tudomány helye és szerepe a tudományokon belül, in Pro 
Publico Bono Magyar Közigazgatás, 2013/2. szám, 28–34. o.

44 Lásd Lőrincz Lajos: A hatékony állam, in Magyar Közigazgatás, 2005/8. szám, 449–453. o.; 
Lőrincz Lajos: Közigazgatási reformok: mítoszok és realitás, in Közigazgatási Szemle, 2007/2. 
szám, 3–13. o.; Lőrincz Lajos (2010a): Magyary Zoltán helye a magyar közigazgatás-tudomány-
ban, in Hosszú Hortenzia – Gellén Márton: Államszerep válság idején. Magyary Zoltán em-
lékkötet, 2010, CompLex, Budapest, 39–45. o.; Lőrincz (2010b): i. m.

45 Bordás Mária: Gondolatok a közigazgatás-tudományról, in Polgári Szemle, 2012/3–6. szám, 
11–31. o.

46 Lőrincz (2010a): i. m.
47 Tamás: i. m.
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európai országban ezt úgy gondolták, hogy minden társadalmi viszony, amelyet jog 
szabályoz, a jogtudományi vizsgálat tárgya. A közigazgatás tudományának jogtu-
dományként való értelmezése Magyarországon a XIX. század végétől általánossá 
vált, annak részletező magyarázata azonban elmaradt. A tényleges jelenségek elem-
zését a szociológia helyezte előtérbe. Hasonló logikával teljesen önálló szempont és 
módszer az, amely nemzetgazdasági (közgazdasági) alapon értelmezné azt, hogy 
bármely közérdekűnek tartott intézkedés milyen költségekkel jár. Az említett két fő 
értelmezési szempont – szociológiai és gazdaságtani – számos változatban, irány-
zatban jelent meg, azok valaminő egységesítése, szintézise pedig politikaként, po-
litika-tudományként. Ezekből a képzelésekből alakultak ki a ma is létező közigaz-
gatás-tudományi irányzatok.48 A közigazgatás elvi magyarázata jelenleg, a legjobb 
esetben is, szintetikus tudomány. Egységesítése a jelenségek analitikus felbontása 
nyomán olyan szintézist igényel, amelyben a különböző szociológiai és közgazda-
ságtani aspektusok együtt kezelhetők. A közigazgatás általános elvárásai jelenleg a 
pártatlanság, a célszerűség, a törvényesség, az átláthatóság, a hatékonyság vagy ered-
ményesség, a szakmaiság, becsületesség.

A közigazgatás-tudomány, amely interdiszciplináris jellegéből adódóan magába 
integrálja a politikát, a gazdaságot, és a maga jogi eszközeivel a fennálló rendet tör-
vényesíti. Az állam működése bár vonatkoztatható egy részvénytársaságéhoz, azon-
ban az elsődleges profit érdekek aligha élvezhetnek prioritást a közszolgáltatások 
szervezésében. A DPM paradigmában testet öltött menedzser jellegű állam működ-
tetése végül is egy neoliberális gazdasági rendszerben született meg. Olyan mecha-
nizmusban, amely a piaci szereplők korlátlan automatizmusait hirdette és lehetővé 
tette. Az állam nem befolyásolta, nem ellenőrizte, nem szabályozta kellő módon a 
részvénytársaságok működését, így az a fajta részvénytársasági forma, amely a neo-
liberális termelési mód alapegysége, állami ráhatás nélkül kudarcba fulladt.49 Nos, 
ennek a vállalati formának a rendezési-működési elveit átültetve, vonatkoztatva az 
állam működésére, eleve kudarcra volt ítélve. A nem szabályozott részvénytársaság, 

48 Mint például a New Public Management, a közszektor menedzsmentreformjai: piaci alapú 
módszerek alkalmazása, privatizáció, hatáskörök, feladatok decentralizációja, eredményorientált 
tervezési és költségvetési módszerek, teljesítményértékelés, minőségbiztosítás (összefoglalóan 
DPM paradigmák). Bővebben lásd Naschold, Frieder – Von Otter, Casten: Public Sector 
Transformation – Rethinking Markets and Hierarchies in Government, 1996, John Benjamins Pub-
lishing, Amsterdam; Pollit, Christopher: Justification by Works or by Faith? Evaluating the New 
Public Management, 1995, SAGE Publications, London.

49 Amerikai jelzálogpiaci válság, bankok, termelő-szolgáltató cégek tömeges csődje. A piaci 
koordináció hiánya, hathatós ellenőrzés elmaradása. Mohóság, kapzsiság, profit szempontoknak 
alárendelt vállalati működés az ellenőrizetlenül hagyott piacokon. Lásd Bánfi Tamás – Kürthy 
Gábor – Bánfi Attila: Szabályozás a pénzügyi válság(ok) után (között) – kényszer és lehetőség, 
in Pénzügyi Szemle, 2011/2. szám, 191–210. o.
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bank – mint rendszer – vallott csődöt, a nem szabályozó állam működésének kö-
vetkezményeként. A vállalati szinten történő nem szabályozottság, az alanyi jogon 
szabályozót is igen nagymértékben szabályozásmentessé tette.

Nem véletlen – írja Tamás András50 –, hogy valamennyi liberális törekvés – amely 
a legkülönfélébb érveléssel államokat cselekvési lehetőségükben korlátozna gazda-
ságpolitikájukban, pénzügyi vagy szociális rendszerük kialakításában – ragaszkodik 
ennek jogi kifejezéséhez, a piacok globalizációját lehetővé tevő jogi szabályozás-
hoz, a hatályos jog deregulációjához, globális pénzpiaci feltételek forszírozásához a 
közszektorban, egy egészen új „jogi” alapozottsághoz. Egy olyan közigazgatáshoz, 
amely főképp menedzsment, elfogadhatósága marketing, igazsága a hasznosság és 
kifizetődőség (valaki számára).

Tanulságként fogalmazza meg Lőrincz Lajos a magyar történelem vonatkozásá-
ban,51 hogy a királyi hatalom erősödésekor, erős kormány működésének idején az 
ország biztonsága, nemzetközi kapcsolatrendszere, gazdasági helyzete elfogadható 
állapotba került, a káosz, a gazdasági válságok, az elszigetelődés pedig a kormányzó 
hatalom elerőtlenedésének következménye.

Az erős, intézkedő és a gyenge, bólogató állam közigazgatási, kormányzási di-
lemmája régi keletű. Mátyás Antal akadémikust idézve:52 a neokeynesiánus (a neo-
klasszikus szintézist képviselő) közgazdák a tőkés gazdaság automatizmusai műkö-
dését illetően felemás álláspontot foglalnak el. Rövid távon kétségbe vonják a tőkés 
magánszektor stabilitását. Tobin és szerzőtársa, Buitner53 szerint a munka és a tőke 
alulfoglalkoztatása elég gyakori és tartós ahhoz, hogy igazolja a gazdaságpolitikai 
beavatkozás ellenzését. Modigliani álláspontja hasonló: a monetaristák tévednek, 
amikor azt hiszik, hogy a gazdaság már annyira védett lenne a megrázkódtatásokkal 
szemben, hogy stabilizációs politikára nincs is szükség. Az állításuk, hogy a stabi-
lizációs politikák nem csökkentették, hanem éppen ellenkezőleg, növelték a bajt, 
az Egyesült Államok és más ipari országok adatainak ismeretében nem állja meg 
a helyét.54 Mátyás Antal 2006 végén tett kiemelései, hivatkozásai helytállóságát mi 
sem bizonyítja jobban, mint a 2007 tavaszára összeomló, és azóta is összeomlott 
állapotban lévő neoliberális termelési mód ténye.

Közpénzügyek, mint átfogóbb kategória, az államháztartástan, pedig mint a pénz-
ügyi, vagyoni folyamatok technikai keretrendszere a közigazgatás-tudomány szerves 

50 Tamás: i. m.
51 Lőrincz (2010a): i. m.
52 Mátyás Antal: A pénz semleges voltával kapcsolatos viták a közgazdaságtan különböző 

irányzatainál, in Lentner Csaba (szerk.): Pénzügypolitikai stratégiák a XXI. század elején, 2007, 
Akadémiai Kiadó, Budapest.

53 Tobin, James – Buitner, Willem: Fiscal and Monetary Policies, Capital Formation and 
Economic Activity, in Tobin, James: Essays in Economics, Vol. 3., 1982, The MIT Press, 183. o.

54 Modigliani, Franco: Pénz, megtakarítás, stabilizáció, 1988, KJK, Budapest, 126. o.
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része. Az állam működtetésének rendező elveit és gazdasági kereteit adják. A jog a 
maga eszközeivel szabályokat épít, regnáló gyakorlatot szabályokba foglal,55 amivel 
segíti a folyamatosságot, a hatékonyságot és az átláthatóságot, ellenőrizhetőséget. Az 
állam szerepének felértékelődésével adódott – Magyarországon is –, hogy a műkö-
déséhez alapos tudományos, módszertani rendszer formálódjon. A jogtudomány és 
a gazdaságtudomány interdiszciplináris mezsgyéjén „megképződő” államtudomány56 
magába ötvözi a közjogot, a közpénzügyeket (állampénzügyeket), a nemzetgazda-
ságtant, az e‑governmentet, a közszolgálati hivatásrendek tudomány-szakterületeit, 
közigazgatás szervezést, közizgatás menedzsmentet, a közszolgálati kommunikációt.57

A neoliberális rendszer válsága a közigazgatás-tudomány szerepét, jelentőségét 
kibővítette. Az erős, aktív szerepkörű állam jó teóriájú közpénzügyi viszonyai, át-
látható államháztartási rendszere a jó államműködés alapját jelentik. A közigazga-
tás-tudomány a válság egyik következményeként bővülő, diszciplínákat magába 
olvasztó tudomány.

A banktan kategóriába foglalt banki mechanizmusok és intézmények, szabályo-
zási és felügyeleti struktúrák, vagyis a klasszikusan a pénzügyek alaptudomány te-
rületén belüli részek a közigazgatás-állam tudományok tartománya felé közelítenek. 
A privát bankműködés ugyanis állami és nemzetközi szerepvállalás, határokon át-
ívelő szabályozás, hatékony felügyeleti ellenőrzés, időnként költségvetési támogatás 
és befolyásolás nélkül nem képes a vállalkozás folyamatos vitelére.

Más vonatkozásban, a válságkezelésben új szerepet kap az állam, így az erős, pi-
acokat szabályozó és ellenőrző hatalom a válság kialakulása és eszkalálódása okán, 

55 Ez történhet képviselői indítványokkal, kormány előterjesztésekkel, amelyek törvénnyé 
válhatnak. Történhetett diorit kőoszlopra vésve (Hammurapi), a lényegük ugyanaz. Technikai 
eszközök az államgépezet működésében. Technikai eszköz maga az adózás gazdasági vetülete 
is, hiszen az adókat az adózók – alapvetően – nem a közgazdasági optimum szerinti adóerő-
képességük, hanem az állampénzügy fiskális igénye szerint fizetik. Maga a politikum, a regnáló 
politikai erő, annak szándéka, értékrendje az állampénzügyek végső formálója. Tehát nem egy 
szerves, alulról építkező folyamat, mint ahogy „a politikai társadalom semmiképpen nem a társu-
lást kezdeményező egyének közötti szerződés terméke. Kezdetektől fogva létezik egy társadalmi 
rend…” Abélés, Marc: Az állam antropológiája, 2007, Századvég, Budapest, 27. o. Tehát a dolgok 
alapvetően eleve elrendeltettek. A jog, és a gazdasági irányítás lekövető, rendet szabályokba iktató, 
majd az végrehajtó tevékenységet végez.

56 Az államtudomány kifejezés 2014–2015-től egyre többször volt hallható Prof. Dr. Patyi And-
rástól, a Nemzeti Közszolgálati Egyetem rektorától. E szakterület „kristályosodása” az egyetem 
tudománykataszteri fejlődésében lendületet kapott. 2016-ban az NKE Közigazgatás-tudományi 
Kara Államtudományi és Közigazgatási Karra változott. 2016 tavaszától pedig megkezdődött az 
osztatlan, ötéves államtudományi képzés kereteinek kialakítása, akkreditációra előkészítése.

57 A felsorolás célja nem a teljeskörűség illusztrálása, hanem az áttekintés, az új irányú gon-
dolkodás felvázolása.
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illetve a konszolidáció megteremtése érdekében indokolt, hogy a pénzügyi piacokat 
és banki intézményeket a figyelme középpontjába állítsa.

A gazdasági szervezetek koordinálása, befolyásolása és ellenőrzése csak a jól szer-
vezett gazdasági kormányzás kezében, vagyis világos közpénzügyi és átlátható ál-
lamháztartási alrendszerek mentén lehet eredményes.

Epilógus

A tanulmány megírásának célja az volt, hogy a 2010 óta végbement magyar közpénz-
ügyi reformok létjogosultságát tudományos módszerekkel, eszmetörténeti vonatko-
zásokkal igazolja. A 2010-óta folyamatos magyar nemzetgazdasági eredmények,58 
továbbá a nemzetközi térben 2007-óta lejátszódó folyamatok, és a magyar törté-
nelem sikerekkel pásztázott állapotai minden esetben aktív állami szerepvállalás 
bázisán következtek be. A magyar változások kritikái így alappal nem irányulhat-
nak az állampénzügyi történések vitelére, hiszen azok nemzetközi térhez és magyar 

58 Mint az államcsőd elkerülése, a pénzügyi stabilizáció megteremtése, a gazdasági növekedés 
elindítása, a foglalkoztatás bővítése, államadósság növekedésének megállítása, IMF-hitel nélküli 
gazdálkodás stb.

1. ábra • Új típusú magyar állampénzügyi rendszertan tudományos váza  
(a szerző saját szerkesztése).
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történelmi múlthoz igazodóan történnek.59 A  kritikák a változások gyorsaságát 
érinthetik.60 Azonban tény, hogy a neoliberális piacgazdaság a posztszovjet térség 
országai közül Magyarországon eresztette a legmélyebb gyökereket, és Magyarorszá-
gon történt meg leggyorsabban a gazdasági és társadalmi adottságokhoz nem illesz-
kedő – átmenet nélküli, nyers – neoliberális piacgazdaság kialakítása, amely 2008‑ra 
lényegében összeomlott.61 Változtatni pedig, az organikushoz közeli állapotot előál-
lítani, csak a nem illeszkedő, nem organikus elemek62 minél gyorsabb elhagyásával 
lehetséges. 2010-től a tehermegosztásra63 és az állami gazdaságbefolyásolásra épülő 
irányítási modellel, 2013-tól erős jegybanki támogatással erősítve, Magyarország 
Európa egyik leggyorsabban növekvő, egyidejűleg pénzügyi stabilitást64 felmutató 
országává vált.
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